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Warszawa,  12 listopada 2019 r.

        WNP-I.4131.191.2019.AK

Rada Gminy Sieciechów 

ul. Rynek 16

26 – 922 Sieciechów   
Rozstrzygnięcie nadzorcze
Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2019 r. 
poz. 506, 1309, 1571, 1696 i 1815)
stwierdzam nieważność

uchwały Nr XIV/68/2019 Rady Gminy Sieciechów z 17 października 2019 r. „w sprawie przystąpienia do zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla sołectwa Sieciechów”.
Uzasadnienie

Na sesji w dniu 17 października 2019 r. Rada Gminy Sieciechów podjęła uchwałę Nr XIV/68/2019 „w sprawie przystąpienia do zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla sołectwa Sieciechów”.
Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorządzie gminnym oraz art. 14 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945 z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”.
Stosownie do zapisów art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p., w celu ustalenia przeznaczenia terenów, 
w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz określenia sposobów ich zagospodarowania 
i zabudowy rada gminy podejmuje uchwałę o przystąpieniu do sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, której integralną częścią jest załącznik graficzny przedstawiający granice obszaru objętego projektem planu. Powyższe dotyczy również uchwał podejmowanych w sprawie zmiany planu miejscowego (art. 27 ustawy o p.z.p., który nie został przywołany w podstawie prawnej przedmiotowej uchwały). 
Uchwała o przystąpieniu do sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (opcjonalnie jego zmiany) jest pierwszym etapem prowadzącym do uchwalenia planu (opcjonalnie jego zmiany), inicjującym proces tworzenia aktu prawa miejscowego. Wyłącznym przedmiotem uchwały w sprawie przystąpienia do sporządzenia planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany) jest określenie granic obszaru objętego przyszłym planem (opcjonalnie jego zmianą). Identyfikacja obszaru, dla którego będzie sporządzany projekt planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany), powinna nastąpić zarówno w części tekstowej (np. poprzez określenie nazwy własnej obszaru oraz słowny opis jego granic), jak i w części graficznej. Załącznik graficzny do ww. uchwały został uznany za obligatoryjną formę wskazania obszaru, do którego odnosi się następująca po niej procedura, ale nie musi spełniać cech formalnych, które są wymagane od rysunku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, który winien być sporządzony zgodnie z dyspozycją zawartą w art. 16 ust. 1 ustawy o p.z.p. Jednakże musi on wypełniać swą funkcję, polegającą na tym, aby na jego podstawie możliwe było, w sposób jednoznaczny, wskazanie granic obszaru projektu planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany). Wyznaczenie tych granic na załączniku do uchwały intencyjnej powinno być na tyle precyzyjne, aby nie powstały wątpliwości czy dana nieruchomość została objęta procedurą planistyczną. Uchwała musi precyzyjnie określać, które nieruchomości zostaną objęte planem lub jego zmianą, aby możliwe było ustalenie, czy na tych właśnie nieruchomościach planowana jest np. lokalizacja inwestycji celu publicznego. Uchwała intencyjna, jako bezwzględnie poprzedzająca wszelkie prace planistyczne związane już konkretnie 
z trybem postępowania w sprawie planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany), powinna ściśle określać obszar gminy, który tym planem (opcjonalnie jego zmianą) będzie z woli rady gminy, jako 
jej organu stanowiącego, objęty.

W związku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p., w przypadku obowiązującego planu miejscowego nie wyklucza się możliwości podejmowania (w przypadku takiej potrzeby), zarówno uchwał intencyjnych (uchwały o przystąpieniu do zmiany planu), w odniesieniu do ściśle wydzielonego fragmentu obszaru objętego planem miejscowym, przy zastrzeżeniu, że zmiany planu dotyczące pewnych jego fragmentów współgrają z pozostającymi w mocy ustaleniami, jak również uchwał 
o przystąpieniu do zmiany planu miejscowego dotyczących przedmiotowo węższego zakresu, 
np. wybranego zagadnienia, określonego w sposób jednoznaczny, nie budzący jakichkolwiek wątpliwości interpretacyjnych. Zmiana planu miejscowego jest bowiem przykładem nowelizacji, 
a nie derogacji aktu prawnego i zastąpienia go całkiem nowym aktem. Oznacza to, że rada gminy modyfikuje jedynie część rozstrzygnięć w nowelizowanym akcie prawnym, pozostawiając pozostałe bez zmian. W konsekwencji zmiana nie będzie oznaczać nowelizacji wszystkich merytorycznych treści planu miejscowego, określonych przedmiotowo w art. 15 ustawy o p.z.p. Tak więc podejmując uchwałę o przystąpieniu do zmiany planu miejscowego, rada gminy może 
w sytuacji, gdy wynika to z przedmiotu podejmowanej nowelizacji, wyznaczyć obszar zmiany planu węższy od granic pierwotnego planu miejscowego. Co więcej, uchwała rady gminy o przystąpieniu do zmiany planu może również uściślić zakres przedmiotowy dokonywanych zmian. Przedstawioną interpretację co do dopuszczalności zawężonego przedmiotowo i obszarowo projektu zmiany planu miejscowego wzmacnia analiza art. 33 ustawy o p.z.p. Reguluje on sytuacje, w których konieczność zmiany planu następuje w wyniku zmiany ustaw, wprowadza jednak expressis verbis zasadę, że czynności przewidziane w art. 17 przeprowadza się jedynie w „zakresie niezbędnym do dokonania tych zmian”, a więc w zakresie ograniczonym w stosunku do pełnego zakresu przedmiotowego planu miejscowego. 
Jak stwierdził Naczelny Sąd Administracyjny w Warszawie w wyroku z 21 lipca 2010 r., sygn. akt 
II OSK 964/10, teza 1, 2 i 3: „1. Skoro u.p.z.p. wyraźnie stanowi, iż załącznik graficzny jest integralną częścią uchwały o przystąpieniu do zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, to rada gminy jest tym przepisem prawa związana i nie może decydować czy istnieje potrzeba sporządzenia takiego załącznika graficznego, czy nie, w zależności od charakteru zmian, które zamierza wprowadzić do planu miejscowego. Wykładnia celowościowa art. 14 ust. 2 u.p.z.p. nie może prowadzić do wniosków, które pozostają w oczywistej sprzeczności z jego wykładnią językową. 2. Funkcją załącznika graficznego do uchwały o przystąpieniu do sporządzania lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest jednoznaczne wyznaczenie granic obszaru objętego projektem planu lub projektem jego zmiany. Ustawa nie określa wymagań co do skali mapy, która stanowić ma taki załącznik. Wyznaczenie tych granic na odpowiedniej mapie powinno jednak być na tyle precyzyjne, aby nie powstały wątpliwości czy dana nieruchomość została objęta procedurą planistyczną. 3. Uchwała musi precyzyjnie określać, które nieruchomości zostaną objęte planem lub jego zmianą, aby możliwe było ustalenie, czy na tych właśnie nieruchomościach planowana jest lokalizacja inwestycji celu publicznego.” 
(publ. LEX nr 694436).
Przenosząc powyższe rozważania na grunt przedmiotowej sprawy, należy wskazać, iż Rada Gminy Sieciechów w dniu 17 października 2019 r. podjęła uchwałę intencyjną Nr XIV/68/2019, postanawiając w § 1 uchwały „Wójt Gminy Sieciechów przystąpi do sporządzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla sołectwa Sieciechów”, przy czym 
w treści uchwały nie przywołano zarówno numeru, jak i daty podjęcia uchwały zmienianej. 
Z kolei w podstawie prawnej podjętej uchwały nie przywołano art. 27 ustawy o p.z.p., lecz jedynie przepis art. 14 ust. 1 ustawy o p.z.p., co wskazywać by miało na podjęcie uchwały w przedmiocie przystąpienia do sporządzania nowego planu miejscowego.
Ponadto, zgodnie z § 2 uchwały „1. Dopuszcza się możliwość etapowego opracowania i uchwalania zmiany planu. 2. Poszczególne etapy opracowania planu powinny obejmować obszar w granicach sołectwa Sieciechów.”. Tymczasem  brak jest załącznika graficznego przedstawiającego granice ww. obszarów, który zgodnie z art. 14 ust. 2 ustawy o p.z.p. stanowić winien integralną część uchwały.

W tym miejscu należy podkreślić, że z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, że to rada gminy jest ustawowo odpowiedzialna za uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i posiada – w granicach prawa – samodzielność oraz swobodę decydowania 
o losach zainicjowanych procedur planistycznych. Tymczasem, stosownie do § 2 uchwały intencyjnej, Rada Gminy Sieciechów, dopuściła sporządzanie przyszłej zmiany planu miejscowego w etapach nie określając w żaden sposób liczby etapów sporządzania planu, ani granic obszarów, których miałby dotyczyć każdy z nich. 

Z przepisu art. 14 ust. 1 ustawy o p.z.p., ale również art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorządzie gminnym wynika, że inicjatywa w zakresie uchwalenia planu należy do rady gminy, która podejmuje uchwałę w sprawie przystąpienia do opracowywania aktu prawa miejscowego, realizowaną następnie przez organ wykonawczy gminy. Uchwała intencyjna jest aktem prawnym 
o charakterze wewnętrznym, wszczyna procedurę uchwalenia planu i jest skierowana wyłącznie 
do organu wykonawczego gminy, jednak organ wykonawczy nie może w sposób dowolny decydować o obszarach uchwalenia planu oraz kolejności ich sporządzania i przedkładania 
do uchwalenia.
Skoro zatem jedyną rolą uchwały o przystąpieniu do sporządzania projektu planu miejscowego jest określenie granic tego planu, to granice te muszą być wyznaczone w sposób jednoznaczny. Jeżeli zatem intencją organu uchwałodawczego jest sporządzenie i uchwalenie zmiany planu miejscowego w kilku etapach, uchwała intencyjna winna w sposób jednoznaczny, nie budzący wątpliwości interpretacyjnych, określać granice każdego z obszarów, których będzie dotyczyła zmiana planu, oraz kolejność, w jakiej powinny następować poszczególne etapy.
Powyższe oznacza, że z podjętej uchwały, już na wstępnym etapie tworzenia przyszłego aktu prawa miejscowego, nie jest wiadomym, w odniesieniu do jakiego obszaru ma być przeprowadzona procedura sporządzania zmiany planu miejscowego, co stanowi o istotnym naruszeniu art. 14 ust. 2 ustawy o p.z.p.

W związku z powyższym, organ nadzoru stwierdza, że nie jest możliwe rozpoczęcie, a następnie kontynuowanie procedury sporządzania zmiany planu miejscowego, zainicjowanej uchwałą 
Nr XIV/68/2019 Rady Gminy Sieciechów z 17 października 2019 r. Tym samym, podejmując kwestionowaną uchwałę naruszono w sposób istotny przepis art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p. 
Wziąwszy wszystkie powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność uchwały Nr XIV/68/2019 Rady Gminy Sieciechów z 17 października 2019 r. „w sprawie przystąpienia do sporządzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla sołectwa Sieciechów.”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia.

Gminie, w świetle art. 98 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, służy skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego, wnoszona za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie wydał. 
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