WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 17 pazdziernika 2024 r.
WP-1.4131.193.2024

Rada Miejska w Glinojecku

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2024 1. poz. 1465)

stwierdzam niewaznos¢
uchwaty NrIV/29/2024 Rady Miejskiej w Glinojecku z 25 wrzes$nia 2024 r. ,, w sprawie przystgpienia
do sporzqdzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszarow

zlokalizowanych w obrebach Dukt, Oscistowo, Zygmuntowo, gmina Glinojeck, w czesci tekstowej ™.

Uzasadnienie

Na sesji 25 wrzesnia 2024 r. Rada Miejska w Glinojecku podjeta uchwate Nr 1V/29/2024
,W Sprawie przystgpienia do sporzgdzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego obszarow zlokalizowanych w obrebach Dukt, Oscistowo, Zygmuntowo, gmina
Glinojeck, w czesci tekstowej ”, ktora dorgczono organowi nadzoru 7 pazdziernika 2024 r. przy pismie
Burmistrza Miasta i Gminy Glinojeck z 1 pazdziernika 2024 r., znak: OR.120.4.2024.

Uchwata zostata podjeta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 1 pkt 15 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz na podstawie art. 14 ust. 1 1 art. 27 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1130), zwanej dalej ,,ustawq o p.z.p.”.

W wyniku dokonanej analizy prawnej organ nadzoru skierowal do Rady Miejskiej
w Glinojecku zawiadomienie o wszczeciu postgpowania nadzorczego z 14 pazdziernika 2024 r.,
znak:

WP-1.4131.193.2024.

Na wstepie uzasadnienia nalezy juz wskazac, iz sposéb okreslenia, przez Rade Miejska
w Glinojecku, zakresu sporzadzanej zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego obszarow zlokalizowanych w obrebach Dukt, Oscistowo, Zygmuntowo, gmina

Glinojeck, przyjetego na podstawie uchwaly Nr LVII/429/2024 Rady Miejskiej w Glinojecku



z 5 kwietnia 2024 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaréw
zlokalizowanych w obrebach Dukt, Oscistowo, Zygmuntowo, gmina Glinojeck (publ. Dz. Urz. Wo;.
Maz. z 15 kwietnia 2024 r., poz. 4360), stanowi o istotnym naruszeniu art. 14 ust. 1 i 2 ustawy
0 p.z.p. oraz art. 27 ustawy o p.z.p., w zwigzku z art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

Stosownie bowiem do zapisow art. 14 ust. 1 12 ustawy o p.z.p., w celu ustalenia przeznaczenia
terenéw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobow ich zagospodarowania
1 zabudowy rada gminy podejmuje uchwate o przystgpieniu do sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (opcjonalnie jego zmiany), ktérej integralna czescig jest
zalacznik graficzny przedstawiajacy granice obszaru objetego projektem planu (opcjonalnie
jego zmiany).

Biorac powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, iz uchwata inicjujaca procedure sporzadzenia
planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany), powinna okre§la¢, w sposob jednoznaczny,
nie budzacy jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych, jaki obszar bedzie tym planem objety. Jak
wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 13 wrzesnia 2005 r., sygn. akt II OSK 64/05,
LEX nr 194989, ,, Rolg uchwaty w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia planu miejscowego jest
wylgcznie zakomunikowanie wszczecia wlasciwego procesu planistycznego oraz wyznaczenie
— w zatqczniku graficznym — granic obszaru, jakiego dotyczy¢ bedq ustalenia przysztego planu.”.

Uchwata o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany) jest
pierwszym etapem prowadzacym do uchwalenia planu (opcjonalnie jego zmiany), inicjujgcym proces
tworzenia aktu prawa miejscowego. Przedmiotem uchwatly w sprawie przystapienia do sporzadzenia
planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany) jest okreslenie granic obszaru objetego przysztym
planem (opcjonalnie jego zmiang). Identyfikacja obszaru, dla ktérego bedzie sporzadzany
projekt planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiana), powinna nastapi¢ zarowno w czesci
tekstowej (np. poprzez okreslenie nazwy wlasnej obszaru oraz stowny opis jego granic), jak

i w czesci graficznej. Zalacznik graficzny do ww. uchwaly zostal uznany za obligatoryjna forme

wskazania obszaru, do ktorego odnosi si¢ nastepujaca po niej procedura, ale nie musi spetniaé

cech formalnych, ktore s3 wymagane od rysunku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ktory winien by¢ sporzadzony zgodnie z dyspozycja zawarta w art. 16 ust. 1 ustawy
o p.z.p. Jednakze musi on wypehia¢ swa funkcje¢, polegajaca na tym, aby na jego podstawie mozliwe
bylo, w sposob jednoznaczny, wskazanie granic obszaru projektu planu miejscowego (opcjonalnie

jego zmiany). Wyznaczenie tych granic, zaréwno w_czesci tekstowej uchwaly intencyjnej, jak

réwniez na jej zalaczniku graficznym, powinno by¢ na tyle precyzyine, aby nie powstaty watpliwo$ci,

czy dana nieruchomos¢ zostala objeta procedura planistyczna.




Tymczasem w przedmiotowej sprawie w ogole nie sporzadzono zalacznika graficznego
wskazujacego na obszar dokonywanej zmiany planu miejscowego, co stanowi o istotnym
naruszeniu art. 14 ust. 2 w zwigzku z art. 27 ustawy o p.z.p. Powyzsze, w zwiazku z dyspozycja
art. 91 ust.1 ustawy o samorzadzie gminnym kwalifikowane jest jako istotne naruszenie prawa
1 stanowi samodzielng podstawg¢ do stwierdzenia niewaznosci uchwaty.

Ponadto organ nadzoru wskazuje, ze ustawa o p.z.p. reguluje w sposob szczegotowy kwestie
dotyczace planowania i zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postgpowania
zmierzajacego do ustalenia przeznaczenia terenu, w tym dla inwestycji celu publicznego,
oraz okreslenia sposobu ich zagospodarowania i zabudowy, co nast¢puje w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego (opcjonalnie jego zmianie). Ustawa odnosi si¢ przy tym do
niezbednych czynno$ci administracyjnych, ktore musza by¢ dokonane w tym celu. Sktadaja si¢ one
na szczegdtowy tryb sporzadzania i uchwalania planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany),
zapoczatkowany podjeciem uchwaty intencyjnej w tej sprawie (art. 14 ust. 1 1 2 ustawy o p.z.p.)
i kontynuowany przez dziatania wskazane w art. 17 ustawy o p.z.p. oraz zakonczony podjeciem
uchwaty uchwalajacej plan miejscowy (art. 20 ust. 1). Uchwala ta jest wigc zaledwie ostatnig
czynno$cig uregulowanego w ustawie trybu sporzadzania i uchwalania planu miejscowego
(opcjonalnie jego zmiany). Poprzedzajace ja wymagane etapy procedury maja na celu zapewnienie
spelnienia wymogow planowania przestrzennego okreslonych w art. 1 ustawy o p.z.p. Procedura
planistyczna jest pewnego rodzaju postepowaniem prawotwdrczym i1 wymaga dokonania kolejno
szeregu czynnoS$ci prawnych oraz materialno — technicznych, ktére majg na celu zagwarantowanie,
ze w toku tworzenia planu (opcjonalnie jego zmiany), gmina uwzgledni stanowisko innych organéw
administracji publicznej, wol¢ mieszkancéw gminy, ktorych przyszte ustalenia planu (opcjonalnie
jego zmiany) beda dotyczyty, 1 bedzie miata na uwadze, ze plan miejscowy (opcjonalnie jego zmiana)
bedzie w przysztosci podstawa do wydawania decyzji administracyjnych, w tym decyz;ji

o pozwoleniu na budowe. Procedura planistyczna sluzy wiec zapewnieniu partycypacji

spolecznej, ochrony interesu publicznego i interesow podmiotow prywatnych w planowaniu

przestrzennym.

Uchwala intencyjna stanowi podstawe do sporzadzenia planu miejscowego lub jego
zmiany, co oznacza, ze sporzadzony, a nast¢pnie uchwalony plan lub jego zmiana, powinien by¢
zgodny z ta uchwala. Powyzsze wynika z art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p., za§ w przypadku zmiany
planu miejscowego — takze z przepisu art. 27 ww. ustawy. Dlatego tez okreslenie granic obszaru
objetego przyszlym planem miejscowym lub jego zmiana winno zosta¢ dokonane w sposéb
jednoznaczny i identyfikowalny dla wszystkich uczestnikow oraz zainteresowanych procesem

jego sporzadzania, przy czym ustawodawca przesadzil, iz obszar objety planem, badz tez jego
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zmiang musi by¢ identyfikowalny poprzez jego jednoznaczne wskazanie na zatgczniku graficznym,
(vide art. 14 ust. 2 w zwigzku z art. 27 ustawy o p.z.p.).

Organ nadzoru wskazuje, 1z w zwiazku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p. kazda zmiana
planu miejscowego, bez wzgledu na jej rodzaj 1 zakres, wymaga wprowadzenia w takim samym
trybie jak sporzadzenie i uchwalenie planu. Pominig¢cie, badz niewlasciwe wykonanie ktorejs
z czynnoSci proceduralnych, stanowi naruszenie trybu uchwalania zmiany planu
i w przypadku istotnego naruszenia — powoduje niewazno$¢ uchwaly rady gminy w calosci lub
w czeSci, na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Redakcja art. 27 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym zmiana planu miejscowego nastepuje
w trybie, w jakim zostat on uchwalony, oznacza konieczno$¢ odpowiedniego stosowania regulacji
dotyczacych trybu sporzadzania planu miejscowego (art. 14 — 22 ustawy o p.z.p.). Odnosi si¢ wiec
do trybu, a nie do przedmiotu rozstrzygni¢cia rady gminy (Z. Niewiadomski i inni , Ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — Komentarz”, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2013,
str. 248-249).

Zmiana obowigzujacego planu miejscowego nie wyklucza mozliwosci podejmowania
(w dalszej perspektywie czasowej, w przypadku zaistnienia takiej potrzeby), uchwat o przystapieniu

do zmiany planu w odniesieniu do $cisle oznaczonego fragmentu obszaru objetego planem

miejscowym, przy zastrzezeniu, ze zmiana planu dotyczaca pewnych jego fragmentow wspolgra

z ustaleniami pozostajacymi w mocy. Zmiana planu miejscowego moze dotyczy¢ nie tylko fragmentu

obszaru objetego planem miejscowym, ale rOwniez dotyczy¢ moze przedmiotowo wezszego zakresu,

np. wybranego zagadnienia. Zmiana planu miejscowego jest bowiem przyktadem nowelizacji, a nie

derogacji aktu prawnego 1 zastgpienia go catkiem nowym aktem. Oznacza to, ze rada gminy
modyfikuje jedynie czes¢ obowiazujacych ustalen planistycznych, pozostawiajac pozostale bez
zmian. W konsekwencji zmiana nie bedzie oznacza¢ nowelizacji wszystkich merytorycznych tresci
planu miejscowego, okreslonych przedmiotowo w art. 15 ustawy o p.z.p. Powyzsze oznacza, ze
podejmujac uchwale o przystgpieniu do zmiany planu miejscowego, rada gminy moze wyznaczy¢
obszar zmiany planu wezszy od granic pierwotnego planu miejscowego, gdy wynika to z przedmiotu

podejmowanej nowelizacji. Co wigcej, zdaniem organu nadzoru, uchwala rady gminy

o przystapieniu do zmiany planu miejscowego moze rowniez uscisli¢ zakres przedmiotowy

dokonywanych zmian. Przedstawiong interpretacjc co do dopuszczalno$ci zawegzonego

przedmiotowo 1 obszarowo projektu zmiany planu miejscowego wzmacniajg wnioski
z analizy art. 33 ustawy o p.z.p. Reguluje on sytuacje, w ktorych konieczno$¢ zmiany planu nastepuje

w wyniku zmiany ustaw, wprowadza jednak expressis verbis zasadg, Ze czynno$ci przewidziane m.in.



w art. 17 przeprowadza si¢ jedynie w ,,zakresie niezbednym do dokonania tych zmian”, a wigc
w zakresie ograniczonym w stosunku do petnego zakresu przedmiotowego planu miejscowego.
Tymczasem, przenoszgc powyzsze rozwazania na grunt przedmiotowej sprawy nalezy

zauwazy¢, iz tres¢ zawarta w § 1 ust. 2 uchwaty, w brzmieniu: ,,2. Zmiana miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego, o ktorej mowa w § 1 ust. 1 polegac bedzie na zmianie zapisu §13
pkt 13 w brzmieniu: ,, maksymalna wysokos¢: a) budynkow: 20,0 m, z zastrzezeniem lit. b,
b) budynkow gospodarczych, garazowo-gospodarczych i garazy: 7,0 m, c) budowli: 40,0 m,
z zastrzezeniem lit. d, d) wolnostojgcych paneli fotowoltaicznych nad poziomem terenu: 5,0 m;", na
zapis_o_tresci: ,,maksymalna wysokos¢ zabudowy: a) budynkow zlokalizowanych na terenie:

- IPP-PEF: 50,0 m, z zastrzezeniem lit. b, - 2PP-PEF: 20,0 m, z zastrzezeniem lit. b, b) budynkow

gospodarczych, garazowo-gospodarczych i garazy: 7,0 m, c) budowli zlokalizowanych na terenie:
- IPP-PEF: 50,0 m, z zastrzezeniem lit. d, - 2PP-PEF: 40,0 m, z zastrzezeniem lit. d,

d) wolnostojgcych paneli fotowoltaicznych nad poziomem terenu: 5,0 m; ”, wykracza poza zakres

uchwaly intencyjnej, bowiem wprowadza tresci stanowiace de facto przedmiot uchwaly

koncowej, w tym przvpadku uchwaly w sprawie zmiany planu miejscowego.

Skoro zatem, to wSrod obligatoryjnych elementéw planu miejscowego (opcjonalnie jego
zmiany) art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p. wymienia, m.in.:
— zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego (vide art. 15 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.);
— zasady ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu (vide art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p.);
— zasady ksztaltowania krajobrazu (vide art. 15 ust. 2 pkt 3a ustawy o p.z.p.);
— zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, w tym maksymalng
wysokos$¢ zabudowy (vide art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.);
— szczegbdlne warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym
zakaz zabudowy (vide art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.),
to w tej sytuacji rozpoczeta procedura planistyczna uniemozliwi podmiotom wspélpracujacym
przy tworzeniu aktu prawa miejscowego, a takze mieszkancom i wlascicielom dzialek

zainteresowanym ustaleniami tej zmiany planu miejscowego, faktyczny wplyw na tres¢

zmienianvch ustalen w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, o ktorych mowa

w § 13 pkt 13 uchwaly obje¢tej przedmiotowa zmiana.

Przyjmujac bowiem, ze ww. uchwala intencyjna rozpoczyna proces sporzadzania zmiany
planu miejscowego, to dokonujac kolejnych czynnosci organ wykonawczy posluguje sie nig,
np. informujac mieszkancow, wlascicieli dzialek, a takze podmioty wspélpracujace przy

tworzeniu aktu prawa miejscowego o podejmowanych czynnoSciach planistycznych,



okreslonych w art. 17 ustawy o p.z.p. Wszystkie ww. podmioty winny mie¢ zatem mozliwos¢,

w odniesieniu do okreslonego w sposob prawidlowy obszaru (w ramach obowiazkowego

zalacznika graficznego) i przedmiotu zmiany. sktadania swoich wnioskow. czy tez uwag w ramach

konsultacji spotecznych, a takze dokonywania stosownych uzgodnien oraz wyrazania opinii. Innymi

slowy, rozpoczeta procedura planistyczna w zakresie dokonywanej zmiany planu, nie moze od

razu przesadza¢ o brzmieniu dokonywanej zmiany, z pomini¢ciem czynnos$ci planistycznych

okreslonych w art. 17 ustawy o p.z.p. Gdyby zas$ przyjaé nieprawidlowy sposob okreslenia przez
Rade¢ Miejska w Glonojecku zakresu sporzadzanej zmiany, to cala procedura planistyczna
bylaby fikcja, albowiem zgodnie z trescia art. 14 ust. 1i 2 ustawy o p.z.p. oraz art. 27 tej ustawy,

uchwala zmieniajaca nie moze mie¢ innej tresci, anizeli ta, ktora odnosi sie do obszaru i zakresu

objetego projektem tej zmiany planu.

W zwigzku z powyzszym istnieje konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaly
Nr IV/29/2024 Rady Miejskiej w Glinojecku z 25 wrzes$nia 2024 r. ,,w sprawie przystgpienia do
sporzqdzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania  przestrzennego  obszarow
zlokalizowanych w obrebach Dukt, Oscistowo, Zygmuntowo, gmina Glinojeck, w czesci tekstowej”.

Wskazaé¢ ponownie nalezy, iz wykonujac kolejne czynnos$ci planistyczne okreslone w art. 17
ustawy o p.z.p., organ wykonawczy wielokrotnie przywolywac bedzie uchwate, ktéra zainicjowano

proces dokonywanej zmiany obowigzujacego planu miejscowego. Nie moze ona zatem przesadzad

tre$ci ustalen objetych przedmiotowa zmiana planu miejscowego, przed podjeciem tych czynnosci,

a takze nie moze nie okresla¢ obszaru dokonanej zmiany, ktory winien zosta¢ wyznaczony w_ramach

obligatoryjnego zalacznika graficznego.

Jednocze$nie, w tym miejscu uzasadnienia nalezy zauwazyé, iz organ nadzoru nie

kwestionuje mozliwosci podjecia uchwaly w sprawie przystapienia do zmiany obowiazujacego planu

miejscowego, niemniej jednak obowiazkiem rady geminy jest nadal dokonanie wylacznie

jednoznacznej identvfikacji granic obszaru lub przedmiotu dokonywanej zmiany, nie za$

przesadzanie o brzmieniu zmienianych, w tym przypadku, ustalen cze$ci tekstowej planu przed

podjeciem czynnos$ci planistycznych okre$lonych w art. 17 ustawy o p.z.p. 1 to jeszcze w sytuacii

braku okre$elnia obszaru dokonywanej zmiany.

Powyzsze stanowi o istotnym naruszeniu art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p. oraz art. 27
ustawy o p.z.p., w zwigzku z art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1w zwigzku zart. 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 si¢ uchybienie,
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prowadzace do skutkow, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich migdzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajagcych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwal (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa
NSA 1 pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).

Na powyzsze wskazuje réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewddzkiego 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 si¢ bowiem uchybienie
prowadzgce do takich skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie
prawnym, ktore wplywajg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezg miedzy innymi. naruszenie
przepisow prawa wyznaczajqcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego,
przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz przepisow regulujgcych procedure
podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla uchwala innej tresci, niz gdyby
naruszenie nie nastgpito.”.

W kontek$cie powyzszych rozwazan wskazaé nalezy, iz w przedmiotowe] sprawie doszto
do podjecia uchwaty wprost naruszajacej dyspozycje art. 14 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 27 ustawy
0 p.z.p., CO 0znacza istotne naruszenie prawa, o ktérym mowa w art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym.

Bioragc pod uwage wszystkie opisane wyzej okoliczno$ci, organ nadzoru stwierdza
niewazno$¢ uchwaty Nr 1V/29/2024 Rady Miejskiej w Glinojecku z 25 wrze$nia 2024 r. ,, w sprawie
przystgpienia do sporzqdzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
obszarow zlokalizowanych w obrebach Dukt, Oscistowo, Zygmuntowo, gmina Glinojeck, w czesci
tekstowej”’, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej
wykonania, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy 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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