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WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 27 lutego 2024 r.
WNP-1.4131.35.2024

Rada Gminy Klwow

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r.

o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40, 572, 1463 1 1688)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr XL1/314/2024 Rady Gminy KIwow z 29 stycznia 2024 1. ,, w sprawie. ogloszenia tekstu
jednolitego uchwaty w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

dla czesci miejscowosci Klwow.”.

Uzasadnienie

Na sesji 29 stycznia 2024 r. Rada Gminy Klwoéw podjeta uchwate Nr XL1/314/2024
, W sprawie: ogloszenia tekstu jednolitego uchwaly w sprawie uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci miejscowosci Kiwow.”. Uchwalg t¢ podjeto
na podstawie art. 16 ust. 3 ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461) oraz art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie
gminnym. Powyzsza uchwale doreczono organowi nadzoru 19 lutego 2024 r. przy pismie Rady
Gminy Klwéw z 30 stycznia 2024 r., znak: OA.0711.41.1.2024.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaty organ nadzoru stwierdzit, ze zostata ona podj¢ta
z istotnym naruszeniem art. 16 ust. 3 i ust. 4 ustawy o ogtaszaniu aktoéw normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych, w zwigzku z art. 27 1 29 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2023 r. poz. 977, z pézn. zm.), zwang dalej ,, ustawg
o p.z.p.”, z uwagi na brak podstaw prawnych do oglaszania tekstu jednolitego uchwaly
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z uwzglednieniem uchwaly,
ktora nie weszla w zycie oraz nowelizacje tresci uchwaty podlegajacej ujednoliceniu, co oznacza
modyfikacje tresci uchwaty planu bez przeprowadzenia stosownej procedury planistycznej, o ktorej

mowa w art. 17 ustawy o p.z.p.
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Powyzsze skutkowato wszczeciem postegpowania nadzorczego i skierowaniem do Rady
Gminy Klwéw zawiadomienia z 21 lutego 2024 r., znak: WNP-1.4131.35.2024.
Stosownie do art. 16 ust. 3 14 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych 1 niektérych innych

aktow prawnych: ,, 3. Teksty jednolite aktow normatywnych innych niz ustawa oglasza organ

wlasciwy do wydania aktu normatywnego (...) Tekst jednolity aktu normatywnego innego niz ustawa
oglasza si¢ nie rzadziej niz raz na 12 miesiecy, jezeli byt on nowelizowany. Akt normatywny moze
okreslic termin ogloszenia tekstu jednolitego. 4. Tekst jednolity oglasza si¢ w formie obwieszczenia
w dzienniku urzedowym, w ktorym dany akt normatywny ogloszono.”.

Uszczegotowienie tych regulacji zawierajg przepisy zatacznika do rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r.
poz. 283), zwanym dalej takze jako ,,ZTP”, zawarte w Dziale Il pn. ,, Tekst jednolity” w ramach
§ 98 — 110. Zgodnie z Zasadami techniki prawodawczej tekst jednolity sporzadza si¢ wedlug stanu
prawnego obowigzujacego w dniu wydania obwieszczenia o ogloszeniu tego tekstu, przy czym
mozna zamiesci¢ w nim réwniez zmiany ogtoszone w dzienniku urzgdowym do dnia wydania tego
obwieszczenia, ktore wejdg w zycie po dniu jego wydania (vide § 100a ZTP).

Tekst jednolity to urzedowa wersja tekstu ujednoliconego, czyli takiego tekstu aktu prawnego,

na ktory zostaly naniesione wszystkie zmiany wynikajace z aktow nowelizujacych dany akt,

ktore weszty w zycie do dnia dokonywania ujednolicenia wiacznie. Od zwyklych tekstow
ujednoliconych (np. takich, jakie sa zawarte w systemach informacji prawnej lub w réznego rodzaju
zbiorach przepisow) teksty jednolite odroznia to, Ze sa one opracowywane przez organ ustawowo

do tego upowazniony i oglaszane w sposob urzedowy. Te dwie cechy powoduja, ze teksty jednolite

objete sa domniemaniem prawidlowosci 1 stanowia wylaczny punkt odniesienia dla stosowania

danego aktu prawnego (orzeczenie TK z dnia 21 stycznia 1997 r., K 18/96, OTK 1997, nr 1, poz. 2).

Tekst jednolity aktu normatywnego objety jest zatem domniemaniem autentycznosSci
wyrazajacym si¢ w przyjeciu, iz ksztalt aktu normatywnego, w jakim zostal on ogloszony
w tekScie jednolitym, jest ksztaltem nadanym mu przez prawodawce (tak: Wronkowska
Stawomira, Maciej Zielinski, 2012 r. Komentarz do Zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca
2002 r. Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe, str. 206, 211; Wierczynski Grzegorz 2008 r. Urzedowe
ogloszenie aktu normatywnego. Warszawa: Wolters Kluwer, str. 265).

Ogloszenie tekstu jednolitego nastgpuje w formie obwieszczenia, za$ tekst jednolity jest
zalgcznikiem do tego obwieszczenia (vide § 101 ZTP). W obwieszczeniu przytacza si¢ przepis ustawy
upowazniajacy do ogloszenia tekstu jednolitego i tytul ustawy, ktorej tekst jednolity jest oglaszany,
a ponadto wymienia si¢ ustawy, ktore wprowadzity zmiany do pierwotnego tekstu tej ustawy albo

jej ostatniego tekstu jednolitego, oraz orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajace
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niezgodno$¢ przepisow tej ustawy z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej lub ratyfikowang umowa
migdzynarodowa, ktorej ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie (vide § 103
ust. 1 ZTP). W obwieszczeniu zamieszcza si¢ takze tres¢ tych przepisow zawartych w ustawach
zmieniajacych, ktérych nie zamieszcza si¢ w teks$cie jednolitym, jako niezmieniajacych tekstu
ustawy, ktorej tekst jednolity jest oglaszany (vide § 103 ust. 2 ZTP). W mysl § 110 ZTP przytoczone
przepisy stosuje si¢ odpowiednio do tekstéw jednolitych aktéw normatywnych innych niz

ustawa, a_wiec takze do aktow prawa miejscowego stanowionych przez organy jednostek

samorzadu terytorialnego.

Samo obwieszczenie pelni bardzo wazng funkcje, zawiera bowiem zar6wno petng informacje
o aktach prawnych, ktére zostaly uwzglednione przy opracowywaniu tekstu jednolitego, jak tez tres¢
przepisow, ktorych tekst jednolity nie obejmuje. Nalezy podkresli¢, ze organem wydajacym tekst
jednolity aktéw prawa miejscowego jest rada, wigc to ona, co do zasady, powinna podja¢ uchwate
0 jego zatwierdzeniu (obwieszczenia 1 tekstu). Uchwala o zatwierdzeniu obwieszczenia
nie stanowi aktu prawa miejscowego.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze skoro wiasciwym do ogloszenia tekstu jednolitego
uchwaty organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego jest ten organ, to podstawowa
forma dzialania organu kolegialnego jest podjecie stosownej uchwaly o przyjeciu tekstu
jednolitego uchwaly bedacej aktem normatywnym.

Powyzsza kwestia znalazta swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 26 czerwca 2013 r., sygn. akt
IIT SA/Wr 381/13, w ktérym Sad stwierdzil, iz ,, Zgodnie z art. 16 ust. 3 ustawy z dnia 20 lipca
2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych, teksty jednolite aktow
normatywnych innych niz ustawa oglasza, (celowe podkreslenie Sqdu), organ wlasciwy do wydania
aktu normatywnego. W rozpoznawanym przypadku organem tym jest oczywiscie Rada Gminy, ktora
podjeta weryfikowang uchwate. Wskazany przepis stanowi podstawe sporzgdzania i oglaszania
tekstow jednolitych aktow normatywnych innych niz ustawa (w tym takze uchwal).

Trafnie jednak podniost Wojewoda, ze tekst jednolity podlega w pierwszej kolejnosci obwieszczeniu,
a nie kolejnemu uchwaleniu, tak jakby stanowit catkowicie nowy akt prawny. Faktu tego nie moze
zmieniac¢ podnoszona przez strone w skardze powszechnos¢ tego typ praktyki (wadliwej!). Juz samo
to tylko naruszenie stanowi wystarczajgcq podstawe do stwierdzenia niewaznosSci obecnie
analizowanego zabiegu legislacyjnego dokonanego przez Rade w rozpoznawanym przypadku. (...)

Zasady sporzqdzania tekstow jednolitych aktow normatywnych zostaly szczegotowo okreslone
w § 98 i nastepnych zalqcznika do rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca

2002 v. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej", a zgodnie z § 101 tego zalgcznika — "Ogloszenie
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tekstu jednolitego nastepuje w formie obwieszczenia; tekst jednolity jest zalgcznikiem do tego
obwieszczenia."”.

Powyzsze stanowisko potwierdza rowniez doktryna: Grzegorz Wierczynski Redagowanie
i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz, wyd. 11, Wolters Kluwer 2016, teza 2. oraz 11.

do art. 16: ,, 2. Sporzgdzenie tekstu jednolitego nie jest aktem stanowienia prawa, gdyz ma charakter

wylacznie redakcyjny, polega na redakcyinym uporzadkowaniu tekstu aktu normatywnego. Tekst

Jjednolity nie stanowi zatem samoistnego zrodta prawa, a jedynie urzedowe zZrodto poznania prawa.
Taki tekst podlega kognicji organow kontrolujgcych legalnosé¢ aktow normatywnych tylko wtedy, gdy
organ wydajgcy ten tekst przekroczyl swoje kompetencje i w tekscie jednolitym pojawita si¢ jakas
"nowos¢ normatywna" niewynikajgca z aktow zmieniajgcych. W takim zakresie tekst jednolity ustawy
lub rozporzqdzenia podlegac bedzie kognicji Trybunatu Konstytucyjnego (zob. np. orzeczenie TK
zdnia 21 stycznia 1997 v, K 18/96, OTK 1997, nr 1, poz. 2), a tekst jednolity aktu prawa miejscowego
- kognicji wojewody (zob. np. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 grudnia 2008 r., III SA/Po 406/08,
LEX nr 541554).

W swietle powyziszych ustalen aktualnos¢ zachowuje poglgd NSA we Wroctawiu, ktory uznal,
ze "jezeli rada gminy dokona nowelizacji swojej uchwaty w ten sposob, ze dotychczasowq uchwale
lub jej zatgcznik zastgpi nowym ujednoliconym tekstem bez szczegotowego okreslenia dokonanych
zmian (nowelizacja dorozumiana), to ujednolicony tekst uchwaty lub jej zatqcznika nalezy oceni¢ jako
nowq uchwate, zastepujgcq uchwale dotychczasowq" (wyrok NSA we Wroctawiu z dnia
6 grudnia 1994 r., SA/Wr 1707/94, ONSA 1996, nr 1, poz. 13). Taki akt w catosci podlega kontroli
przez organ nadzoru, a nie tylko w czesci "znowelizowanej". (...) 11. W praktyce w jednostkach
stanowigcych prawo miejscowe rozpowszechnila sie zasada, ze w sprawie tekstu jednolitego wydaje
sig¢ uchwale, do ktorej zalgcznikiem jest obwieszczenie, do ktorego zalqcznikiem jest tekst jednolity.

Stosowanie takiej kaskadowej konstrukcji jest nieuzasadnione. Na aprobate zastuguje poglgd

wyrazony przez Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w powolanym juz wyroku z dnia

26 czerwca 2013 v, III SA/Wr 381/13, w ktorym uznatl on, ze "tekst jednolity podlega [...]

obwieszczeniu, a nie kolejnemu uchwaleniu, tak jakby stanowil catkowicie nowy akt prawny’, oraz

ze praktyka taka, choé powszechna, jest wadliwa. Mimo Ze brzmi to zaskakujgco, nawet organy

kolegialne powinny wydawaé bezposrednio obwieszczenie w sprawie tekstu jednolitego. ”.

Organ nadzoru wskazuje, ze z przytoczonych powyzej przepisow art. 16 ust. 3 1 4 ustawy
o oglaszaniu aktow normatywnych i1 niektorych innych aktoéw prawnych, a takze § 98 — 110 ZTP,

wynika dla wtasciwej miejscowo rady gminy uprawnienie do wydawania tekstow jednolitych aktow

normatywnych. Zauwazy¢ przy tym nalezy, iz w samym przepisie art. 16 ustawy o oglaszaniu

aktéow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, ustawodawca az siedmiokrotnie
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postuguje si¢ zwrotem tekst jednolity, zas w przepisach § 98 — 110 ZTP zwrotem tym poshluguje

si¢ trzydziestokrotnie.

W przedmiotowej sprawie nalezy mie¢ réwniez na wzgledzie fakt, iz stosownie do art. 14
ust. 8 ustawy p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa
miejscowego, ktory zgodnie z art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ww. ustawy sklada si¢ zardwno z czgséci
tekstowej, jak 1 czesci graficznej, przy czym cze$¢ tekstowa planu stanowi tre$¢ uchwaty,
za$ czes¢ graficzna wraz z pozostalymi wymaganymi rozstrzygnigciami stanowig zalaczniki
do uchwaly w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
czy tez na podstawie art. 27 ustawy o p.z.p. jego zmiany.

Powyzsze znajduje rowniez potwierdzenie w rozporzadzeniu Ministra Rozwoju i Technologii
z 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. poz. 2404), w ramach ktorego w sposob wyrazny odrdznia si¢ cze$¢ tekstowa,
o ktérej mowa m.in. w ramach ustalen zawartych w § 3 i 4, od czg¢éci graficznej, o ktoérej mowa m.in.
w§5,6,718.

Analogiczne rozroznienie cze$ci tekstowej od czesci graficznej, stanowiacej rysunek planu
miejscowego, wynikato rowniez z poprzednich regulacji zawartych w rozporzadzeniu Ministra
infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587).

Akt normatywny jest wynikiem dziatalnos$ci prawodawczej organow, ktore maja stosowne
kompetencje. Akt normatywny to dokument zawierajacy ujete w przepisy normy prawne, tj. reguty
postepowania wynikajace z przepisow prawnych, ktore reguluja pewien zakres stosunkow
spotecznych. W jego przepisach przewidziane sa okreslone przyszte sytuacje faktyczne skierowane
do wszystkich, ktorzy w takich sytuacjach si¢ znajda. Normy te maja zatem najcze¢sciej charakter
generalny 1 abstrakcyjny. Przepisy zawarte w akcie normatywnym zaczynaja obowiazywaé po ich
ogloszeniu w odpowiednim organie promulgacyjnym.

Jezeli zatem ustawodawca zawezit mozliwos¢ wydawania jednolitych aktow normatywnych
jedynie do czesci tekstowej, to tym samym brak kompetencji po stronie rady gminy do jej rozciggania
rowniez na czes¢ graficzng. Nalezy przy tym podkreslic, iz gdyby wolg ustawodawcy byta mozliwos¢
wydawania jednolitych tekstow i1 rysunkéw aktow normatywnych to w przepisach art. 16 ustawy
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych oraz w przepisach
§ 98 — 110 ZTP racjonalny ustawodawca nie uzywatby zwrotu ,,tekst jednolity aktu normatywnego”,
lecz uzytby zwrotu ,,jednolity akt normatywny”, badz , tekst jednolity i rysunek jednolity aktu

prawnego”.
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Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt przedmiotowej sprawy nalezy wskazac,
ze , tekst jednolity” dotyczy pierwotnej uchwaty Nr XXXVI1/264/2023 Rady Gminy Klwow
z 21 kwietnia 2023 1. ,, w sprawie: uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla czesci miejscowosci Kiwow.” (publ. Dz. Urz. Woj. Maz. z 12 maja 2023 r. poz. 6002),
z uwzglednieniem zmian wprowadzonych uchwatg Nr XLI/313/2024 Rady Gminy Klwow
z 29 stycznia 2024 r. ,,w sprawie: zmiany Uchwatly nr XXXV1/264/2023 Rady Gminy Klwow z dnia
21 kwietnia 2023 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla

czesci miejscowosci Klwow. ” (publ. Dz. Urz. Woj. Maz. z 31 stycznia 2024 r. poz. 1455).

Kluczowym w niniejszej sprawie jest fakt, iz z treSci § 3 uchwaly zmieniajacej

Nr X1.I/313/2024 Rady Gminy Klwow z 29 stycznia 2024 r. , podlegajacej ujednoliceniu, wynika,

ze: ,,§ 3. Uchwala wchodzi w Zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym

Wojewddztwa Mazowieckiego.”. Z kolei uchwala ta zostala opublikowana w Dzienniku

Urzedowym Wojewodztwa Mazowieckiego 31 stycznia 2024 r.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, iz Rada Gminy Klwow 29 stycznia 2024 r. podjcta

przedmiotowg uchwate Nr XLI1/314/2024 ,,w sprawie: ogloszenia tekstu jednolitego uchwaly
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci
miejscowosci Klwow.”. Zgodnie z trescig § 3 1 § 4 tej uchwaty: ,, Uchwata wchodzi w zZycie z dniem
podjecia. § 4. Obwieszczenie, o ktorym mowa w § 2, podlega ogloszeniu w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Mazowieckiego.”. W nastgpstwie tego zapisu, 31 stycznia 2024 r. obwieszczenie

’

w sprawie ,, tekstu jednolitego”, stanowigce zalacznik do ww. uchwaly zostatlo opublikowane
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Mazowieckiego. Oznacza to, iz uchwala w sprawie
ogloszenia tekstu jednolitego uchwaly zostala podjeta przed dniem wejscia w Zycie uchwaly

podlegajacej ujednoliceniu Nr X1.I/313/2024 Rady Gminy Kilwow z 29 stycznia 2024 r. Tym

samym Rada Gminy Klwow dokonala ujednolicenia uchwaly w sprawie miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego dla czeSci miejscowosci Klwow, z uwzglednieniem zmiany

tego planu, ktora jeszcze nie weszla w zycie.

Co wigcej, organ nadzoru wskazuje, ze Wojewoda Mazowieckie wydal rozstrzygniecie
nadzorcze znak: WNP-1.4131.34.2024, stwierdzajace niewaznos¢ uchwaly Nr XL1/313/2024
Rady Gminy Klwoéw z 29 stycznia 2024 1. ,,w sprawie: zmiany Uchwaly nr XXXVI1/264/2023 Rady

Gminy Klwow z dnia 21 kwietnia 2023 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla czesci miejscowosci Kiwow.”, W_calo$ci, z uwagi na istotne
naruszenie trybu sporzadzania zmiany planu miejscowego, poprzez brak podjecia dziatan
wskazanych w art. 17 ustawy o p.z.p., podczas gdy z dyspozycji art. 27 ustawy o p.z.p. wynika,

1z zmiana planu nastepuje w takim trybie w jakim jest on uchwalany.
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Stosownie do dyspozycji art. 16 ust. 3 zd. 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych wynika, Zze podstawa przestanka do ogloszenia tekstu

jednolitego jest nowelizacja aktu prawa miejscowego. Tymczasem pojecie nowelizacji aktu prawa

miejscowego nie obejmuje swoim zakresem wszystkich zdarzen prawnych, ktérych zaistnienie

skutkuje faktyczng zmiang tego aktu. Nalezy bowiem zauwazyé, ze nowelizacja aktu, polega

na uchyleniu niektérych przepisdéw aktu normatywnego, zastapieniu niektorych jego przepisOw

przepisami o innej tre$ci lub brzmieniu badz dodaniu do niego nowych przepisow, co wynika wprost

z§ 82 ZTP.

Z powyzszych przepisOw wynika tym samym, Ze nowelizacja jest rezultatem $wiadomego
i zamierzonego dzialania prawodawcy nakierowanego na zmiane wczeSniej wydanego przez
siebie aktu. W przypadku miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego to §wiadome
dziatanie, w zwiazku z art. 27 ustawy o p.z.p., poprzedzone jest formalnym przeprowadzeniem
pelnego trybu okreslonego w art. 14 — 20 ustawy o p.z.p., tj. trybu wlasciwego dla uchwalenia nowego
planu miejscowego. Dopiero przeprowadzenie zmiany z uwzglednieniem ww. przepisow, oznaczaé
bedzie jej nowelizacje, ktora z jednej strony wywotywac bedzie skutki prawne okreslone w art. 34
ust. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, Wejscie w zZycie planu miejscowego powoduje utrate mocy
obowigzujgcej innych planow zagospodarowania przestrzennego Ilub ich czesci odnoszqcych sie
do objetego nim terenu.”, a tym samym wymagac¢ bedzie zastosowania przepisu art. 16 ust. 3 zd. 2
ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych, w zakresie
ogloszenia tekstu jednolitego aktu normatywnego.

Organ nadzoru wskazuje, ze do zmian w tresci aktu prawa miejscowego dochodzi¢ moze
jednak réwniez nie na skutek nowelizacji, 0 czym mowa powyzej, ale rowniez w zwigzku
z wydaniem okreslonego aktu prawnego przez inny podmiot. Przede wszystkim zmiany
te zwigzane s3 m.in. ze stwierdzeniem niewaznos$ci aktu prawa miejscowego, w zwigzku z wydanym,
na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, rozstrzygnigciem nadzorczym,
czy tez wyrokiem wilasciwego miejscowo sadu administracyjnego.

Z przepisu art. 16 ust. 3 zd. 2 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych 1 niektérych innych
aktow prawnych wynika, Ze nie kazda zmiana, ale tylko zmiana bedaca rezultatem klasycznej
nowelizacji aktualizuje obowigzek ogloszenia tekstu jednolitego aktu prawa miejscowego przez
organ, ktory go wydal.

Tymczasem niezalezna (samoistng) podstawa do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly

w sprawie ogloszenia tekstu jednolitego jest uwzglednienie zmian wynikajacych z tresci aktu

nowelizujacego, ktory de facto w dniu podjecia uchwaly w sprawie ogloszenia tekstu jednolitego

uchwaly w sprawie planu miejscowego, jeszcze nawet nie wszedl w zycie.
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Ponadto zauwazy¢ nalezy, ze charakter prawny instytucji tekstu jednolitego, polega
na podaniu do publicznej wiadomosci, poprzez ogloszenie we wlasciwym dzienniku urzedowym,
aktualnej, na dzien ogloszenia tego tekstu, tresci aktu normatywnego, ktory zostat zmieniony.
Zwazywszy na ksztaltujace t¢ instytucje prawne uwarunkowania, a takze towarzyszace
im wypowiedzi doktryny oraz judykatury, przyjac nalezy, iz tekstem jednolitym jest ogloszony przez

upowazniony do tego organ wladzy publicznej tekst zmienionego wczesniej aktu normatywnego,

ktorego tres¢ uwzglednia dokonane w nim zmiany, ktére nastapily od momentu wydania pierwotnego
tekstu aktu normatywnego albo od momentu ogloszenia jego ostatniego tekstu jednolitego (tak:
Btachut Michat, Gromski Wilodzimierz, Kaczor Jacek; 2008 r. Technika prawodawcza. Warszawa:
C.H. Beck, str. 116).

Kolejna niezalezng (samoistng) podstawa do stwierdzenia niewaznoS$ci przedmiotowej
uchwaly sq rozbieznosci pomiedzy treScig ,,tekstu jednolitego” a trescia uchwaly podlegajacej
ujednoliceniu Nr XXXV1/264/2023 z 21 kwietnia 2023 r. (publ. Dz. Urz. Woj. Maz. z 12 maja
2023 r. poz. 6002).

Jak wynika z tresci opublikowanej uchwaty podlegajacej ujednoliceniu Nr XXXV1/264/2023
z 21 kwietnia 2023 r., w brzmieniu:

§ 2. 1. Uchwala obejmuje ustalenia planu zawarte w tresci uchwaly oraz w czesei graficznej planu.
2_Integralng czescig uchwaly sg zatgczniki:
1) Zalacznik nr 1 - Rysunek planu w skali 1: 1 000, zawierajacy ustalenia planu miejscowego.
Z_)Zalqcznik nr 2 - Rozstrzygnigeie Rady Gminy Klwow o sposobie rozpatrzenia uwag doprojektu planu.

3) Zalacznik nr 3 - Rozstrzygnigcie Rady Gminy Klwéw o sposobie realizacji zapisanychw planie inwestycji
= z zakresu infrastruktury technicznej, ktore nalezg do zadan wlasnych gminy i zasadach ich finansowania.

4) Zalacznik nr 4 — dane przestizenne dla miejscowego planu zagospodarowaniaprzestrzennego dla czesci
" miejscowosci Klwow.

3. Ustalenia planu stanowigce tres¢ uchwaty, odnosza sie odpowiednio do ustalen w czesci graficznej planu
1 obowiazuja tacznie, w zakresie okreslonym uchwala.

podczas gdy brzmienie wynikajace z ,,tekstu jednolitego”, posiada nastepujaca tresc:

§ 2. 1.Uchwata obejmuje ustalenia planu zawarte w tresci uchwaty oraz w czesci
graficznej planu.

2.Integralng cze$cig uchwaly sa zatgczniki:

Zatacznik_nr_1 - Rysunek planu w skali 1: 1000, zawierajgcy ustalenia planu
miejscowego.

1) Zalaeznik nr 2 - Rozstrzygniecie Rady Gminy Klwéw o sposobie rozpatrzenia
~ uwag do projektu planu.
2) Zatacznik nr 3 - Rozstrzygniecie Rady Gminy Klwéw o sposobie realizacji
— zapisanych w planie inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktore
nalezg do zadan whasnych gminy i zasadach ich finansowania.
3) Zatacznik nr 4 — dane przestrzenne dla miejscowego planu zagospodarowania
= przestrzennego dla czesci miejscowosci Klwdw.

3.Ustalenia planu stanowiace tres¢ uchwaly, odnoszg sie odpowiednio do ustalen w
czesci graficznej planu i obowigzujg facznie, w zakresie okreslonym uchwata.
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Dodatkowo, jak wynika z tresci opublikowanej uchwaty podlegajacej ujednoliceniu
Nr XXXV1/264/2023 z 21 kwietnia 2023 r., w brzmieniu:

Rozdzial 3.
Ustalenia szczegolowe. Przeznaczenie terenow i zasady ich zagospodarowania

§ 15. Na terenie zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, oznaczonej na rysunku planusymbolami
1MN, 2MN, 3MN ustala sie:

1. Przeznaczenie podstawowe — zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna.
2. Przeznaczenie dopuszczalne - zabudowa ustugowa, zabudowa gospodarcza.

3. Dopuszcza si¢ utrzymanie istniejacej zabudowy zprawem do remontu, nadbudowy, przebudowy
1 rozbudowy.

4. Dopuszcza sie lokalizacje zielemi urzadzonej, miejsc parkingowych, obiektow matej architektury,
obiektow, sieci i urzadzen infrastruktury technicznej, niewyznaczony dojsé i dojazdow.

5. Maksymalna wysokos$¢ zabudowy: 9 metrow.

6. Liczba kondygnacji: maksymalnie 2 kondygnacje nadziemne oraz uzytkowe poddasze.
7. Minimalny wskaznik powierzchni biologicznie czynnej: nie mniejszy niz 50 %.

8. Powierzchnia zabudowy: nie wieksza niz 40 %.

9. Minimalny wskaznik intensywnosci zabudowy: 0,01.8

podczas gdy brzmienie wynikajace z ,,tekstu jednolitego”, posiada nastepujaca trescé:

Rozdziat I
= ra - — = . -
Ustalenia szczegolowe. Przeznaczenie terenow i zasady ich zagospodarowania

§ 15. Na terenie zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, oznaczonej na rysunku
planu symbolami 1MN, 2MN, 3MN ustala sie:

1. Przeznaczenie podstawowe — zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna.

2. Przeznaczenie dopuszczalne - zabudowa ustugowa, zabudowa gospodarcza.

3. Dopuszcza sie utrzymanie istniejace] zabudowy z prawem do remontu,
nadbudowy, przebudowy i rozbudowy.

4. Dopuszcza sie lokalizacje zieleni urzgdzonej, miejsc parkingowych, obiektéw
matej architektury, obiektow, sieci i urzgdzen infrastruktury technicznej,
niewyznaczony doj$¢ i dojazdow.

5. Maksymalna wysokos¢ zabudowy: 15 metrow.
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6. Liczba kondygnacji: maksymalnie 2 kondygnacje nadziemne oraz uzytkowe
poddasze.

7. Minimalny wskaznik powierzchni biologicznie czynnej. nie mniejszy niz
50 %.

8. Powierzchnia zabudowy: nie wieksza niz 40 %.

9. Minimalny wskaznik intensywnosci zabudowy: 0,01.

Kolejnym przyktadem rozbieznosci sa zapisy zawarte w § 18, w zakresie zdania
wprowadzajacego, uchwaty podlegajacej ujednoliceniu Nr XXXV1/264/2023 z 21 kwietnia 2023 r.,
w brzmieniu:

§ 18. Na terenie ushug lub produkeji, oznaczonym na rysunku planu symbolami 1U-P, 2U-P10 ustala sig:

1. Przeznaczenie podstawowe — zabudowa ustugowa lub produkeyjna.

podczas gdy brzmienie wynikajace z ,,tekstu jednolitego”, posiada nastepujaca tresc:

§ 18. Na terenie ustug lub produkcji, oznaczonym na rysunku planu symbolami 1U-

Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Mazowieckiego —-12- Poz. 1457

P, 2U-P ustala sie:
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W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze powyzej wskazano jedynie przyktadowe
rozbiezno$ci  wystepujace  pomigdzy  treScia  uchwaly  podlegajacej  ujednoliceniu
Nr XXXVI1/264/2023 z 21 kwietnia 2023 r. a trescig ,,tekstu jednolitego”, bowiem analogiczne
roznice wynikajg rowniez z pozostatych ustalen ww. opublikowanych w Dzienniku Urzegdowym
Wojewddztwa Mazowieckiego aktow.

Powyzsze oznacza, Ze tekst jednolity aktu normatywnego w postaci tekstu planu
miejscowego nie stanowi formy ujednoliconej uchwaly Nr XXXVI1/264/2023 z 21 kwietnia
2023 r., uwzgledniajacej zmiany wynikajace z uchwaly zmieniajacej, ktora w dacie
podejmowania uchwaly w sprawie ogloszenia tekstu jednolitego uchwaly nie znajdowala sie
de facto w obiegu prawnym (zgodnie z § 3, wejscie w zycie nowelizacji nastgpito po 14 dniach
od jej publikacji w Dz. Urz. Woj. Maz., ktdre nastapito 31 stycznia 2024 r.).

Powyzsze stanowi o istotnym naruszeniu art. 16 ust. 3 i 4 ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktow prawnych.

Tym samym w zalagczniku do obwieszczenia Rady Gminy Klwéw z 29 stycznia
2024 r., stanowigcego tekst jednolity uchwaty Nr XXXV1/264/2023 z 21 kwietnia 2023 r., przyjety
uchwalg Nr XL1/314/2024 z 29 stycznia 2024 r., dokonano zmian merytorycznych w tresci m.in.
przywotanych powyzej ustalen. Powyzsze oznacza, 1z ujednolicony tekst nie spelnia ustawowego
wymogu tekstu jednolitego, o ktorym mowa w art. 16 ust. 3 ustawy o oglaszaniu aktéow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych. Powyzsze nalezy rowniez kwalifikowa¢
jako naruszenie art. 27 ustawy o p.z.p., bowiem redakcja tego przepisu oznacza konieczno$¢
odpowiedniego stosowania powotanych regulacji dotyczacych trybu sporzadzania zmiany planu
miejscowego (w szczegbdlnosci art. 17 ustawy o p.z.p.). Przywolywana ustawa, co do zasady
nie przewiduje wyjatkow pozwalajacych na odstapienie od przewidzianej w art. 17 procedury
uchwalania zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, z zastrzezeniem
wynikajacym z art. 27b ustawy o p.z.p., na mocy ktdrego dopuszczono zastosowanie postepowania
uproszczonego, na zasadach okreslonych w ww. przepisie.

W S$wietle przepisu art. 27 ustawy o p.z.p. nalezy zatem stwierdzi¢, ze kazda 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 czynno$ci stanowi istotne naruszenie trybu

uchwalania zmiany planu, powodujace niewaznos¢ uchwaly na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy

0p.Z.p.
Jak stwierdzil Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 21 maja 2010 r., sygn. akt IT OSK

455/10: ,,Zgodnie 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 powolanej ustawy. Przepisy tej ustawy
nie przewidujq mozliwosci odstgpienia od procedury nawet w przypadku, gdy zmiana planu jest
niewielka. Brak jest wigec podstaw do rezygnacji z procedury uchwalania zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego takze w przypadku zmiany planu polegajgcej na obnizeniu stawki
optaty z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci.

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

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladow doktryny:.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne
naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly. Za nieistotne
naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie
naruszenia prawa jak blad lub niescistos¢ prawna niemajaca wplywu na materialng tre$¢ uchwaty.
Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wplywajace
na tres¢ uchwatly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwat, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat,
przepisow ustrojowych, przepisow prawa materialnego - przez wadliwag ich wyktadnie - oraz
przepisoéw regulujacych procedure podejmowania uchwat.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktdre nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwatl, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisoéw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnos$cig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa

NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).
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Trybunal 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
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit, ze: ,, Dzialalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171 ust. 1
Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi calg 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 obowigzujacym.
Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dzialalno§¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i1 gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

W omawianej sprawie doszto do sporzadzenia jednolitego tekstu, bez uwzglednienia
faktycznych ustalen zawartych w uchwale Nr XXXV1/264/2023 z 21 kwietnia 2023 r.

Wszystkie powyzsze okolicznos$ci wskazuja, ze ogloszenie tekstu jednolitego uchwaty
dokonane zostato z istotnym naruszeniem przepisow okreslonych w art. 16 ust. 3 1 4 ustawy
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow prawnych oraz § 98 — 110 ZTP,
w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP.

Deklaratoryjny i nieprawotworczy, cho¢ oglaszany w szczegdlnej formie tekst jednolity
stanowi w swej istocie zrodlo poznania prawa, co wynika przede wszystkim z jego urzedowego 1 stad
oficjalnego charakteru. Skoro zatem tekst ten stanowi rezultat czynnos$ci podjete] przez wilasciwe
organy wtadzy publicznej, w plaszczyZznie formalnej teksty jednolite skutkuja wiazaca wszystkie
podmioty prawa m.in. zmiang informacji o miejscu publikacji aktu normatywnego.

Powyzsze oznacza, ze owym zrodtem poznania staje si¢ dziennik urzgdowy, w ktdérym zostalo
ogloszone obwieszczenie w sprawie ogloszenia tekstu jednolitego. W omawianej sprawie wazniejszy
jest jednak skutek o charakterze merytorycznym, wyrazajacy si¢ przyjeciem, ze wlasciwie ogloszony
tekst jednolity korzysta z domniemania autentycznosci, ktorego istota jest wywodzone z jego
urzegdowego charakteru zalozenie, iz jego tre$¢ jest zgodna z ta, jaka nadal mu prawodawca
z uwzglednieniem tresci aktow zmieniajacych, w konsekwencji stanowigc wytaczny punkt
odniesienia do stosowania danego aktu normatywnego. Tym samym nie jest prawnie dopuszczalne
by bez mozliwosci ingerencji organu nadzoru do obiegu prawnego wprowadzaé ustalenia aktu
wadliwego, w rozumieniu takiego jaki faktycznie nie wynika z aktu pierwotnego oraz jego

nowelizacji.
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Powyzsze traktowac réwniez nalezy, jako probe obej$cia przepisu art. 27 ustawy o p.z.p.
wskazujacego, ze zmiana planu miejscowego nastepuje w Sci§le okreslonym trybie,
zapoczatkowanym uchwalg o przystgpieniu do sporzadzania zmiany planu (vide art. 14 ust. 1
1 ust. 2 w zwigzku z art. 27 ustawy o p.z.p.) przez kolejno opisane, w art. 17 1 nast. ustawy o p.z.p.,
czynno$ci proceduralne.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaly
Nr XLI/314/2024 Rady Gminy Klwow z 29 stycznia 2024 r. , w sprawie: ogloszenia tekstu
jednolitego uchwaty w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla czesci miejscowosci Klwow.”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje
wstrzymaniem jej wykonania, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w S$wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia

rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI
Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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