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WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.246.2019.MW1

Rada Gminy Stara Biata
ul. Jana Kazimierza 1
09 — 411 Biata

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 506, 1309, 1571, 1696 i 1815)
stwierdzam niewainos¢

uchwaly Nr 115/X1/19 Rady Gminy Stara Biata z 19 grudnia 2019 r. ,w sprawie uchylenia
miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 19 grudnia 2019 r. Rada Gminy Stara Biata podjeta uchwate Nr 115/XI1/19
~W sprawie uchylenia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 1 i art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
oraz art. 14 ust. 6 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2018 r. poz. 1945 z pdin. zm.), zwanej dalej ,ustawq o p.z.p.”.

Zgodnie z przywotanym, w podstawie prawnej podjetej uchwaty, art. 14 ust. 6 ustawy o p.z.p.,
planu miejscowego nie sporzadza sie dla terendw zamknietych, z wytaczeniem terenow
zamknietych ustalanych przez ministra wlasciwego do spraw transportu. Natomiast z dyspozycji
art. 4 ust. 3 tejze ustawy wynika, iz w odniesieniu do terenow zamknietych w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego ustala sie tylko granice tych terenow oraz granice ich stref
ochronnych, a w strefach ochronnych ustala sie ograniczenia w zagospodarowaniu i korzystaniu
z terenéw, w tym zakaz zabudowy. Skoro zatem ustawodawca umoiliwit ustalenie w planie
miejscowym granic terenéw zamknietych oraz ich_granic ochronnych, tym samym dopuszczona
zostata sytuacja zmjany planu miejscowego, polegajaca na ustaleniu granic terendw zamknietych,
na dziatkach ewidencyjnych uznanych za tereny zamkniete, wraz z ich granicami ochronnymi.

Przenoszac powyisze rozwazania na grunt przedmiotowej sprawy, organ nadzoru wskazuje,
ze pomimo faktu, iz Minister Energii decyzjg nr 1z 26 czerwca 2019 r. w sprawie ustalenia terenéw
zamknietych ze wzgledu na obronnos¢ i bezpieczerstwo panstwa (Dz. Urz. ME z 27.06.2019 r.
poz. 9), uznat za tereny zamkniete, m. in. dziatki ewidencyjne objete planami miejscowymi
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podlegajacymi uchyleniu w ramach przedmiotowej uchwaty, Rada Gminy Stara Biafa nie byta
uprawniona do uchylenia planéw miejscowych, lecz jedynie do ich zmiany. Zmiana planu
miejscowego, polegajaca w tym przypadku na wyeliminowaniu ustaled plandéw miejscowych,
w konsekwencji wprowadzajaca na danym obszarze granice terenéw zamknigtych i ich strefy
ochronne, powinna, w zwigzku z dyspozycjg art. 27 ustawy o p.z.p. nastgpi¢ w trybie opisanym
w art. 14 - 20 ustawy o p.z.p. Powyzsza procedura odnosi sie réwniez uchwalenia nowego planu
miejscowego.

jak wskazat w swym wyroku z 19 grudnia 2018 r. Naczelny Sad Administracyjnego, w sprawie sygn.
akt Il OSK 3495/18: ,{...) Sqd Wojewddzki kierujqc sie wyktadnig literalng i systemowgq prawidtowo
wskazat, ze na gruncie przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym gmina
posiada kompetencje do uchwalania planéw miejscowych lub ich zmiany, ale kompetencje te nie
obejmujq "samego wylgcznego uchylenia uchwaly o planie”. Majgc na uwadze zasade legalizmu
{art. 7 Konstytucji RP) trafnie wywiddl, ze gdyby ustawodawca w ramach wtadztwa planistycznego
dopuscit mozliwos¢ jedynie uchylenia przez organ gminy uchwaty o planie w czesci lub catosci,
to datby temu wyraz wprost w unormowaniu ustawowym.

Uzupetniajgc argumentacje Sqdu Wojewddzkiego trzeba zauwaiyc, Ze ustowo o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym zawiera kompleksowq regulacje dotyczqcq wymaganej tresci
planu miejscowego, trybu jego przygotowania, uchwalania i zmiany (art. 14, 15, 17, 18, 19, 20, 27).
Ustawodawca w sposéb wyrazny unormowai przypadki kiedy akt planistyczny przestaje
obowigzywaé wskutek stwierdzenia jego niewaznosci lub uchwalenia nowego planu (art. 28 ust. 1
i art. 34 ust. 1). W Swietle wymienionych przepiséw wyrazne jest oddzielenie kompetencji organdw
gminy w zakresie sporzqdzania, uchwalania i zmiany planéw miejscowych od kompetencji organow
nadzoru oraz sqdéw administracyjnych w zokresie kontroli legalnosci oraz stwierdzania
ich niewaznosci.

Co waine, w przepisach art. 32 i 33 u.p.z.p. przewidziano uprawnienia gminy do aktualizowania
aktéw planistycznych w ramach prowadzonej polityki przestrzennej.

W razie wiec wystgpienia nowych okolicznosdci faktycznych zwigzanych z zagospodarowaniem
przestrzennym rada gminy jest uprawniona do podjecia uchwaly w sprawie nieaktualnosci planu
miejscowego obowigzujgceqo na__danym obszarze, a nastepnie przystgpienia do dziafan
w przedmiocie zmiany planu, stosownie do art. 32 ust. 2 u.p.z.p.

Konieczne jest ponadto odniesienie si¢ do przepisu art. 34 ust. 1 u.p.z.p., powofanego rowniez
w rozwazaniach Sgdu Wojewddzkiego. Zgodnie z jego tresciq, wejscie w Zycie planu miejscowego
powoduje utrate mocy obowiqzujqgcej innych plandw zagospodarowania przestrzennego lub
ich czesci odnoszgcych sie do objetego nim terenu. Z wymienionego przepisu wynika, ze dla danego
obszaru moze obowigzywac wylqcznie jeden plan miejscowy, przy czym uchwalony péZniejszy plan
miejscowy uchyla plan wczesniejszy.

Jak zaznaczono w pismiennictwie, regulacja art. 34 nie dotyczy sytuacji, w ktdrych nowe ustalenia
planistyczne wprowadzane sq w zakresie nowelizacji (zmiany) planu miejscowego, gdyz w takim
przypadku nowelizacja polega na zastgpieniu wczesniejszych regulacji ustaleniami wprowadzanymi
w wyniku zmian. Przepis ten potwierdza natomiast, Ze dopuszczalne jest podjecie przez rade gminy
uchwaly w sprawie przystgpienia do sporzgdzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla obszaru, dla ktérego obowigzuje juz plan miejscowy (art. 14 ust. 1). Zmierzajgc
do zmiany regulacji planistycznych dla obszaru objetego juz obowiqzujgcym planem miejscowym,
prawodawca gminny ma wiec do wyboru podjgé uchwate o przystgpieniu do zmiany planu
miejscowego (art. 14 ust. 1 w zw. z art. 27 u.p.z.p.) bgdZ uchwate w sprawie przystgpienia
do sporzgdzenia nowego planu miejscowego. Z reguly zakres zmian planistycznych przesgdzad
bedzie 0 wyborze jednego z wymienionych rozwigzan.
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Jednoczesnie w ramach komentarza do art. 27 u.p.z.p. wyrazano poglad, ze: "Zmiana planu jest
przyktadem nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego i zastgpienia go catkiem nowym aktem"
(por. Planowanie i zagospodarowanie przestrzennego. Komentarz, pod red. z. Niewiadomskiego,
C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 279i 313).

Uwzglednienie powyiszych uwag w niniejszej sprawie prowadzi do wniosku, ze organ nadzoru
zasadnie stwierdzit niewainos$¢ przedmiotowej uchwaly w_sprawie zmiany miejscowego planu
zaqospodarowania_przestrzennego w_sytuacji, gdy Rada Miejska w_istocie ograniczyta sie tylko
do uchylenia czesci obowigzujgcego planu. {...)".

Reasumujac, uchylenie planu jest mozliwe tylko, gdy jego ustalenia zostang zastgpione innymi
ustaleniami planu (nowego lub zmieniajgcego). Utrata mocy ocbowigzujacej planu moze réwniez
nastapi¢ w wyniku stwierdzenia jej niewaznosci z uwagi na razgce naruszenie przepisdw prawa, tj.
w sytuacji w ktorej funkcjonowanie takiej uchwaty (w catosci, badz czesci) w obrocie prawnym
nie jest dopuszczalne.

Jak wskazat Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie w wyroku z 20 pazdziernika 2016 r.,
w sprawie sygn. akt Il SA/Lu 640/16: ,Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
zawiera kompleksowq regulacje dotyczgcq miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
a zwlaszcza przepisy dotyczqce istoty tego planu i trybu jego przygotowania. W ich $wietle brak
jest podstaw do podjecia przez rade gminy uchwaly jedynie uchylajgcej miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego w_cafosci, czy tez w czesci. Racje ma zatem organ nadzoru
twierdzqc, Ze do sytuacfi, w ktorej miejscowy plan przestaje obowigzywad dochodzi¢ mosze
wyjgtkowo i to w przypadkach jasno wskazanych w ustawie np. art. 28 ust. 1 i 34 ust. 1 u.p.z.p.
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym normujgc procedure przygotowania
i uchwalenia planu, a nie jego uchylenia {...)".

W przedmiotowym przypadku uchwata Nr 115/X1/19 Rady Gminy Stara Biata z 19 grudnia 2019 r.

zostata podjeta w celu uchylenia:

— zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci terendw Zakfadu
Produkcyjnego Polskiego Koncernu Naftowego ORLEN Spétka Akcyjna w Plocku wraz z terenami
przvleglymi, pofozonych w granicach administracyjnych gminy Stara Biala, przyjetej uchwatg
Nr 144/XVIlI/09 Rady Gminy Stara Biota z dnia 12 marca 2009 r. {Dz. Urz. Woj. Maz. Nr 61, poz.
1601 z 30.04.2009 r.);

—~ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla linii 400 kV, przyjetego uchwalg
Nr 74/VIll/15 Rady Gminy Stara Biata z dnia 30 wrzesnia 2015 r. (Dz. Urz. Woj. Maz. z 2015 r.
poz. 8588z 28.10.2015 r.);

— miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla linii 400 kV, przyjetego uchwaiq
Nr 90/X/15 Rady Gminy Stara Biata z dnia 30 grudnia 2015 r. (Dz. Urz. Woj. Maz. z 2016 r. poz.
1063z 3.02.20167r.),

bez podjecia stosownej uchwaly w sprawie przystapienia do sporzadzenia zmiany tych plandw,
co stanowi o istotnym naruszeniu trybu okreslonego w art. 14 - 20 ustawy o p.z.p., ktéry odnosi
sie do kolejno podejmowanych czynnosci planistycznych, poczawszy od podjecia uchwaty
przystapieniowej, poprzez dokonywanie kolejnych czynnosci proceduralnych okreslonych
przepisami ustawy, gwarantujacych mozliwos¢ udziatu zainteresowanych podmiotow w procesie
planowania (poprzez skiadanie wnioskow i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci
przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Rada Gminy Stara Biata uprawniona byta w tej sytuacji do przystapienia do sporzadzenia zmiany
planéw miejscowych, zgodnie z art. 27 ustawy o p.z.p., ktéra de facto prowadzitaby do uchylenia
w czesci planéw miejscowych, w zakresie dziatek ewidencyjnych objetych decyzjg nr 1 Ministra



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -5- Poz. 1121

Energii z 26 czerwca 2019 r., wprowadzajac na tych obszarach granice terenow zamknigetych wraz
z ich strefami ochronnymi.

Powyisza zmiana moglaby réwniez zosta¢ dokonana w drodze sporzadzenia nowego planu
miejscowego dla tych wiasnie terendéw. Tak sporzadzony plan miejscowy, z jednej strony
okreélatby co najwyiej granice terenu zamknigtego, a takze formutowat ewentualne ustalenia
w odniesieniu do ustanowionych stref ochronnych, zastepujac ostatecznie, na mocy dyspozycji
art. 34 ust. 1 ustawy o p.z.p. obecnie obowigzujace plany miejscowego.

Organ nadzoru wskazuje, iz ustawa o p.z.p. nie zawiera przepisow dopuszczajgcych uchylanie
uchwat planistycznych (zaréwno w sprawie studium uwarunkowar i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego, jak i miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego). Powyiszego
nie przewiduja réwniez inne przepisy obowiazujacego prawa, w tym przywotany w podstawie
prawnej uchwaty art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminny, ktory stanowi, iz: , Do wiasciwosci
rady gminy nalezq wszystkie sprowy pozostajgce w zakresie dziatania gminy, o ile ustowy
nie stanowig inaczej”, a takie art. 41 ust. 1 ww. ustawy, ktéry okresla, iz: ,Akty prawa
miefjscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty.”.

Ustanowienie domniemania wlasciwosci na rzecz rady gminy nie oznacza, ze art. 18 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym moze stanowi¢ samoistng podstawe dla wydawania aktéw prawa
miejscowego, bad? tez ich uchylania. W orzecznictwie przyjmuje sig bowiem, ze przepis ten ma
charakter swoistej klauzuli generalnej, wskazujacej jedynie wtasciwos¢ organu. Nie jest to jednak
przepis kompetencyjny umozliwiajacy wydawanie wigZacych aktow prawnych. Wydanie aktu
normatywnego przez rade gminy musi mie¢ bowiem odrgbng, wyraing podstawe materialna.
Innymi stowy, musi istnie¢ wyrainy przepis prawa, w $wietle ktérego ustawodawca przesadza,
7e rada gminy moze wydaé akt normatywny, ktéry bedzie wigzat inne podmioty (tak tez wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 3 lutego 2012 r., w sprawie sygn. akt
111 SA/Wr 694/11, publ. Centralna Baza Orzeczer Sadow Administracyjnych).

Nalezy podkresli¢, ze uchylenie uchwaty w sprawie miejscowego planu wywotuje donioste skutki
prawne zaréwno dla gminy, jak i podmiotéw prywatnych. Plan jest aktem prawa miejscowego
i jako przepis gminny ksztattuje sposob wykonywania prawa wiasnosci na terenie nim objgtym.
W tym sensie takie same skutki prawne wywotuje zmiana planu, jak i uchylenie planu, bowiem
w kazdym przypadku stanowi to zmiane przepisow gminnych w zakresie planowania
przestrzennego. Poniewaz, zgodnie z intencjg ustawodawcy, kaida zmiana planu miejscowego
powinna byé przeprowadzona z zachowaniem trybu wiasciwego dla jego sporzadzania oraz, jak
wyzZej wskazano, brak_jest norm prawnych dopuszczajacych takg zmiane w innym trybie, w tym
poprzez uchylenie uchwaty w sprawie planu, w ocenie organu nadzoru, zobowigzuje to gmine do
dokonania tego zgodnie z art. 27 ustawy o p.z.p., ktéry stanowi, Ze zmiana studium lub planu
miejscowego nastepuje w takim trybie, w jakim sg one uchwalane. W zwigzku z tym, uchylenie
tresci normatywnej planéw miejscowych, dla obecnych terenéw zamknietych winno by
przeprowadzone, bad? to w trybie zmiany (art. 27 ustawy o p.z.p.), badz to w trybie sporzadzenia
nowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jednakie na podstawie oraz
z zachowaniem stosownego trybu okreslonego szczegdtowo w art. 14 — 20 ustawy o p.z2.p.

Tym samym, w_ocenie organu hadzoru, przedmiotowa uchwala stanowi niedopuszczaing
ingerencje w_tre$é¢ ogloszonych w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Mazowieckiego
w dniach: 30.04.2009 r., 28.10.2015 r. i 3.02.2016 r. oraz obowigzujacych ww. planow
miejscowych.
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Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy,
tj. radg gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowijzujace na obszarze dziatania tych
organow, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku
aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych
plandéw zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i trybu ich sporzadzania okreéla ustawa

0 p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, Ze ksztaftowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wtasnych gminy. Biorac pod uwage powyisze oraz majgc
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnigc, lecz ogranicza sie jedynie do badania zgodnos$ci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okreslonej ustawg, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w cafosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takie naruszenie wiasciwosci
organow w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czg$¢ tekstowa, graficzna).
Zawartosc aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaly ze stanem prawnym
obowiazujgcym w dacie podijgcia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Nalezy wskazac, iz ustawa o p.z.p. reguluje w sposob szczegétowy kwestie dotyczace planowania
i zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postgpowania zmierzajgcego
do ustalenia przeznaczenia terenu, w tym dla inwestycji celu publicznego oraz okreslenia sposobu
ich zagospodarowania i zabudowy, co nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego. Ustawa odnosi sie przy tym do niezbednych czynnosci administracyjnych, ktére
musza by¢ dokonane w tym celu. Sktadaja sie one na szczegdtowy tryb sporzadzania i uchwalania
planu miejscowego, zapoczatkowany podjeciem uchwaly intencyinej w tej sprawie {art. 14 ust. 1
i_2 ustawy o p.z.p.} i kontynuowany przez dziatania wskazane w art. 17 ustawy o p.z.p. oraz
zakoriczony podjeciem uchwaty uchwalajacej plan miejscowy (art. 20 ust. 1}. Uchwata ta jest wiec
zaledwie ostatnig czynnoscig, szczegotowo uregulowanego w ustawie, trybu sporzadzania
i uchwalania planu miejscowego. Poprzedzajace jg wymagane etapy procedury majg na celu
zapewnienie spetnienia wymogow planowania przestrzennego, okreslonych w art. 1 ustawy
0 p.z.p. Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju postepowaniem prawotwérczym
i wymaga dokonania kolejno szeregu czynnosci prawnych oraz materialno — technicznych, ktére
maja na celu zagwarantowanie, ze w toku tworzenia planu gmina uwzgledni stanowisko innych
organéw administracji publicznej, wole mieszkaricow gminy, ktérych przyszte ustalenia planu beda
dotyczylty i bedzie miata na uwadze, ze plan miejscowy bedzie w przysztoéci podstawa
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do wydawania decyzji administracyjinych w tym decyzji o pozwoleniu na budowe. Procedura
planistyczna stuzy wiec zapewnieniu partycypacii spofecznej, ochrony interesu publicznego
i interesow podmiotéw prywatnych w planowaniu przestrzennym.

W zwiazku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p., réwniez kazda zmiana planu miejscowego, wymaga
dokonania tego w takim samym trybie, jak sporzadzenie i uchwalenie planu. Nie ma podstaw
prawnych do pominigcia wymaganego trybu, bez wzgledu na rodzaj i zakres zmian. Pominigcie,
badi niewtasciwe wykonanie ktérej$ z czynnosci proceduralnych stanowi naruszenie trybu
uchwalania zmiany planu i w przypadku istotnego naruszenia, powoduje niewaznos¢ uchwaly
rady gminy w catosci lub w czesci, na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru wskazuje, ze w przypadku obowigzujacego planu miejscowego nie wyklucza sie
moszliwoéci podejmowania {w dalszej perspektywie czasowej, w przypadku takiej potrzeby),
uchwat intencyjnych (uchwaly o przystgpieniu do zmiany planu) w odniesieniu do $cisle
wydzielonego fragmentu obszaru objetego planem miejscowym, przy zastrzezeniu, ze zmiany
planu dotyczace pewnych jego fragmentow wspolgraja z pozostajagcymi w mocy ustaleniami.
Zmiana planu miejscowego moze dotyczy¢ nie tylko fragmentu obszaru objetego planem
miejscowym, ale réwniei dotyczy¢ moie przedmiotowo weiszego zakresu, np. wybranego
zagadnienia. Zmiana planu miejscowego jest bowiem przyktadem nowelizacji, a nie derogacji aktu
prawnego i zastapienia go catkiem nowym aktem. Oznacza to, ze rada gminy modyfikuje jedynie
cze$¢ rozstrzygnieé w nowelizowanym akcie prawnym, pozostawiajagc pozostate bez zmian.
W konsekwencji zmiana nie bedzie oznacza¢ nowelizacji wszystkich merytorycznych tresci planu
miejscowego, okreélonych przedmiotowo w art. 15 ustawy o p.z.p. Tak wiec podejmujgc uchwate
o przystapieniu_do zmiany planu miejscowego, rada gminy moze w sytuacji, gdy wynika
to z przedmiotu podejmowanej nowelizacji, wyznaczy¢ obszar zmiany planu wezszy od granic
pierwotnego planu_miejscowego. Co wiecej, zdaniem organu nadzoru, uchwata rady gminy
o przystapieniu_do zmiany planu moie réwniez uscidli¢ zakres przedmiotowy dokonywanych
zmian. Przedstawiong interpretacje co do dopuszczalnosci zawgzonego przedmiotowo i obszarowo
projektu zmiany planu miejscowego wzmacnia analiza art. 33 ustawy o p.z.p. Reguluje on sytuacje,
w ktorych koniecznoéé zmiany planu nastepuje w wyniku zmiany ustaw, wprowadza jednak
expressis verbis zasade, ze czynnosci przewidziane w art. 17 ustawy o p.z.p. przeprowadza sie
jedynie w ,zakresie niezbednym do dokonania tych zmian”, a wiec w zakresie ograniczonym
w stosunku do pelnego zakresu przedmiotowego planu miejscowego. Rolg uchwaty w sprawie
przystapienia do sporzadzania planu miejscowego, bad? tez zmiany planu, jest bowiem
zakomunikowanie wszczecia wtaiciwego procesu planistycznego.

Biorac pod uwage powyisze nalezy ponownie podkresli¢, iz redakcja przepisu art. 27 ustawy
o0 p.z.p. oznacza konieczno$¢ odpowiedniego stosowania powotanych regulacji dotyczacych trybu
sporzadzania zmiany planu miejscowego (w szczegdlnosci art. 17 ustawy o p.z.p.). Przywolywana
ustawa nie przewiduje zadnych wyjatkéw pozwalajacych na odstapienie od przewidzianej
w art. 17 ustawy o p.z.p. procedury uchwalania zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. W $wietle przepisu art. 27 ustawy o p.z.p. nalezy zatem stwierdzi¢, ze kaida
zmiana planu zagospodarowania przestrzennego, bedaca zmiang przepisu gminnego, wymaga
przestrzegania ustalonego w art. 17 tej ustawy, trybu postgpowania jak przy sporzadzaniu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Pominigcie tych czynnosci stanowi
istotne naruszenie trybu uchwalania zmiany planu, powodujace niewainosé uchwaty
na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 21 maja 2010 r., sygn. akt Il OSK 455/10:
JZgodnie art. 27 ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu
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przestrzennym zmiana planu miejscowego nastepuje w takim trybie, w jakim jest on uchwalany.
Procedure uchwalania planu okresla art. 17 pkt 1 — 14 powotanej ustawy. Przepisy tej ustawy
nie przewidujg mozliwosci odstgpienia od procedury nawet w przypadku, gdy zmiana planu jest
niewielka. Brak jest wiec podstaw do rezygnacji z procedury uchwalania zmiany miejscowego
planu  zagospodarowania przestrzennego takze w przypadku zmiany planu polegajgcej
na obnizeniu stawki opfaty z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci.

Twierdzenie, iz przy zmianie planu nie doszfo do istotnego naruszenia trybu nie znajduje
uzasadnienia. W istocie w przedmiotowej sprawie w zwigzku z uchwalaniem zmiany planu
nie zachowano w ogdle trybu przewidzianego w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.”.

Skoro w przedmiotowym przypadku w ogdle nie zainicjowano procedury sporzadzenia zmiany
plandow miejscowych, to tym samym w sposéb istotny naruszony zostat tryb ich sporzadzania,
réwniez poprzez brak podjecia dziatah wskazanych w art. 17 ustawy o p.z.p., podczas gdy
z dyspozycji art. 27 ustawy o p.z.p. wynika, iZ zmiana planu (w tym przypadku prowadzaca
w konsekwencji do uchylenia merytorycznych zapiséw planu miejscowego w obrebie obecnych
terenéw zamknigtych) nastepujew takim trybie, w jakim sg one uchwalane.

Jednoczesnie organ nadzoru wskazuje, ze redakcja przepisu art. 27 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktéra
zmiana planu miejscowego nastgpuje w trybie, w jakim zostato ono uchwalone, oznacza jedynie
koniecznos¢ odpowiedniego stosowania_powotanych regulacji_dotyczacych trybu sporzadzania
planu miejscowego (art. 14 — 22 ustawy o p.z.p.}. Odnosi sie wiec do trybu, a nie do przedmiotu
rozstrzygniecia rady gminy (quod vide Z. Niewiadomski i inni ,Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym - Komentarz”, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2013, str. 248-249).

W tym miejscu nalezy stwierdzi¢, iz organ nadzoru nie podziela stanowiska Rady Gminy Stara Biata,
zawartego w_uzasadnieniu do przedmiotowej uchwaty, iz: ,(..) W zwigzku z powyiszym
wykonywanie przez Wdjta Gminy Stara Biata czynnosci _okreslonych art. 17 ww. ustawy
wprowadzitoby w bigd ich adresatéw. {...)”. Rola uchwaty w sprawie przystapienia do sporzadzania
planu miejscowego, badz tez zmiany planu {w tym przypadku wykluczenia zapiséw planéw poprzez
ustalenie terenéw zamknigtych na dziatkach ewidencyjnych objgtych decyzjg Nr 1 Ministra Energit
z 26 czerwca 2019 r.), jak i czynnosci przeprowadzonych zgodnie z art. 17 ustawy o p.z.p., maja
na celu zapewnienie udziatu oraz poinformowanie spoteczeristwa oraz instytucji i organdéw
wtasciwych do uzgadniania i opiniowania planu o planowanych dziataniach zmierzajacych
do wyeliminowania ustalen planéw miejscowych.

Majgc na uwadze powyisze w ocenie organu nadzoru, przedmiotowa uchwata w sprawie

uchylenia:

— zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci terendw Zokfadu
Produkcyjnego Polskiego Koncernu Naftowego ORLEN Spétka Akcyjna w Plocku wraz z terenami
przylegfymi, pofoZonych w granicach administracyjnych gminy Stara Biata, przyjetej uchwalg
Nr 144/XVIil/09 Rady Gminy Stara Biata z dnia 12 marca 2009 r. (Dz. Urz. Woj. Maz. Nr 61, poz.
1601 z 30.04.2009 r.);

— miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla linii 400 kV, przyjetego uchwaig
Nr 74/Vill/15 Rady Gminy Stara Biata z dnia 30 wrzeénia 2015 r. (Dz. Urz. Woj. Maz. z 2015 r.
poz. 8588 7 28.10.2015 r.);

— miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla finii 400 kV, przyjetego uchwalg
Nr 90/X/15 Rady Gminy Stara Biata z dnia 30 grudnia 2015 r. (Dz. Urz. Woj. Maz. z 2016 r. poz.
1063 z3.02.2016r.),

stanowi niedopuszczalng forme uchylenia planu miejscowego.
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W kontekécie powyzszych naruszeni organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takie naruszenie wladéciwosci organéw w tym zakresie, powoduja
niewaznoéé uchwaty rady gminy w cafosci lub czgsci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w spos6b istotny, trybu sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznosé stwierdzenia niewaznosci uchwaly.

Istotnod¢ naruszenia trybu sporzadzania zmiany planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymég spetnienia dyspozycji art. 27 ustawy o p.z.p., w zakresie koniecznosci
podjecia stosownej uchwaty w sprawie przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, opcjonalnie jego zmiany {art. 14 ust.1i 2, w zwiazku z art. 27
ustawy o p.z.p.) oraz wykonania czynnosci, o ktérych mowa w art. 17 ustawy o p.z.p.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktéw organu samorzadowego przyjmuje sig,
ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktére nie moga byé akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahli,
7. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziafalnoscig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa
NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyisze wskazuje
réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktorym
Sad stwierdzit: ,Za istotne naruszenie prawa uznaje sig bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkdw, ktére nie mogq zostaé zaakceptowane w demokratycznym paristwie prawnym, ktdre
wplywajg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien naleiq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepiséw prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastqpifo.”.

Wobec ogélnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznodci aktéw organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wykfadnia poszczegolnych pojed
uzytych w treéci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sadow administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladow doktryny.

Wskazana regulacja, okreélajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczgce istoty zagadnienia, a zatem beda to takie naruszenia
prawa jak biad lub niescistos¢ prawna niemajaca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast
do kategorii istotnych naruszeti naleiy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wptywajace na tresc
uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwal, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisow
ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwg ich wykladnig - oraz przepisow
regulujgcych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
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konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit, ze: , Dziatainoéé
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legainosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministréw,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzér
nad dziatalnosciq samorzqdu sprawowany jest wedlug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, e Konstytucja RP poddaje nadzorowi caly dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego wytacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, Ze organ nadzoru moze badaé
dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dziatalnogé samorzgdu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazona w art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy publicznej
maja obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowiazanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegélnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takie o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza, e ,na ograny
wfadzy publicznej nafoiony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa
(art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatar powinny by¢ Scisle wyznaczone
przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziafanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza
te granice (por. np. wyrek TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

Wzigwszy powyisze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewaznoic uchwaty
Nr 115/XI/19 Rady Gminy Stara Biata z 19 grudnia 2019 r. ~W sprawie uchylenia miejscowych
plandw zagospodarowania przestrzennego”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w swietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Konstanty Radziwilt
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