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Rada Miejska w Serocku
ul. Rynek 21
05 — 140 Serock

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2016 1. poz. 446, 1579 1 1948 oraz z 2017 r. poz. 730 i1 935)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr 354/XXXIV/2017 Rady Miejskiej w Serocku z dnia 30 czerwca 2017 r. ,,w sprawie
przysigpienia do sporzqdzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
miasta Serock — obszar C, uchwalonego uchwalq Nr 309/XXXIV/2013 Rady Miejskiej w Serocku,
z dnia 27 marca 2013 roku”, w zakresie ustalen § 1 ust. 2 pkt 1.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 30 czerwca 2017 r. Rada Miejska w Serocku podjeta uchwate Nr 354/XXXIV/2017
W sprawie przysigpienia do sporzqdzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego miasta Serock — obszar C, uchwalonego uchwalg Nr 309/XXXIV/2013 Rady
Miejskiej w Serocku, z dnia 27 marca 2013 roku”.

Uchwalg te podjeto na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 1 i art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie
gminnym, art. 14 ust. 1, 2 i 4 oraz art. 27 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1073), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p., w celu ustalenia przeznaczenia terenow,
‘w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobéw ich zagospodarowania
1 zabudowy rada gminy podejmuje uchwalg o przystgpieniu do sporzgdzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ktorej integralng czgScig jest zalgcznik  graficzny
przedstawiajgcy granice obszaru objetego projektem planu. Powyzsze, na podstawie art. 27 ustawy



0 p.z.p., dotyczy réwniez uchwal w sprawie zmiany planu miejscowego. Wobec takiego brzmienia
przepisow nalezy stwierdzié, iz uchwata inicjujaca procedure sporzadzenia planu miejscowego lub
jego zmiany powinna okresla¢, w sposob jednoznaczny, niebudzacy jakichkolwiek watpliwosci
interpretacyjnych, jaki obszar bedzie tym planem objety.

Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 13 wrzesnia 2005 r., sygn. akt
II OSK 64/05, LEX nr 194989, ,, Rolg uchwaly w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia planu
miejscowego jest wylgcznie zakomunikowanie wszczecia wlasciwego procesu planistycznego oraz
wyznaczenie — w zalgczniku graficznym — granic obszaru, jakiego dotyczyé bedg ustalenia
przysziego planu”.

Uchwala o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
lub jego zmiany jest pierwszym etapem prowadzacym do uchwalenia planu, inicjujgcym proces
tworzenia aktu prawa miejscowego. Jest to akt wewngtrzny gminy o charakterze formalnym,
wszczynajacy procedure uchwalenia planu miejscowego lub jego zmiany i skierowany do organu
wykonawczego gminy. Wylacznym przedmiotem uchwaly intencyjnej jest zakomunikowanie
wszczecia procesu planistycznego oraz okreslenie granic obszaru objetego przyszlym planem
(opcjonalnie jego zmiana). Identyfikacja obszaru, dla ktérego bedzie sporzadzany projekt planu
miejscowego, powinna nastgpi¢ zarowno w czgsci tekstowej (np. poprzez okreslenie nazwy wlasnej
obszaru oraz stowny opis jego granic), jak i w cze$ci graficznej. Zalgcznik graficzny
. do ww. uchwaty zostal uznany za obligatoryjna forme¢ wskazania obszaru, do ktérego odnosi sie
nastgpujgca po niej procedura, ale nie musi spetnia¢ cech formalnych, ktére sg wymagane
od rysunku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zatacznik do uchwaty, o ktorej
mowa w art. 14 ust. 1 ustawy o p.z.p., musi natomiast wypetnia¢ swa funkcje, tj. umozliwiaé
w sposob jednoznaczny wskazanie granic obszaru projektu planu miejscowego (opcjonalnie jego
zmiany). Wyznaczenie tych granic na zalaczniku do uchwatly intencyjnej powinno byé na tyle
precyzyjne, aby nie powstaly watpliwosci czy dana nieruchomos$¢ zostala objeta procedurg
planistyczng. Uchwata intencyjna, jako bezwzglednie poprzedzajgca wszelkie prace planistyczne
zwigzane z trybem postgpowania w sprawie planu miejscowego lub jego zmiany, powinna $cisle
okresla¢ obszar gminy, ktory z woli rady gminy, jako jej organu stanowigcego, bedzie tym planem
lub zmiang planu objety.

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru, w zakresie roli uchwaty w sprawie przystgpienia
do sporzadzenia planu miejscowego lub jego zmiany oraz obowigzku jednoznacznego wyznaczenia
granic obszaru objetego projektem planu miejscowego na zalgczniku graficznym, znajdujg
odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

—  Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 17 stycznia 2012 r., sygn. akt
II SA/Wr 828/11, w ktorym sad stwierdzit, iz: ,,(...) rolg uchwaly w _sprawie przystgpienia
do _sporzqdzenia_planu miejscowego jest wszczecie wlasciwego procesu planistycznego oraz
wyznaczenie — w zalqgczniku graficzmym — granic obszaru, jakiego dotyczyé bedq ustalenia
przyszlego planu, a zatem okreSlenie granic przyszlych dzialan planistycznych.” (publ. LEX
nr 1109878);

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 16 grudnia 2011 r., sygn. akt
IT SA/G1607/11, w ktérym sad stwierdzil, iz ,, (...) zgodnie z trescig art. 14 ust. 1 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717
z pozn. zm.) w celu ustalenia przeznaczenia terenow, w tym dla inwestycji celu publicznego,
oraz okreslenia sposobow ich zagospodarowania i zabudowy rada gminy podejmuje uchwale
o przystgpieniu do sporzqdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przepis
art. 14 ust. 2 ustawy stanowi, iz integralng czescig tej uchwaly jest zalgcznik graficzny
przedstawiajgcy granice obszaru objetego projektem planu (...) Funkcjq zalgcznika graficznego
do wuchwaly o przystgpieniu do sporzqdzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego jest bowiem jednoznacznme wyznaczenie gramic obszaru objetego projektem




planu lub projektem jego zmiany (por. wyrok NSA z dnia 21 lipca 2010 r., sygn. akt
1I OSK 964/10 — Lex nr 694436). Uchwala o przystgpieniu do sporzgdzenia planu miejscowego
nie tylko wiec inicjuje procedure planistyczng, ale wyznacza réwniez zakres planu miejscowego
w_granicach okreslonych w_zalgczniku do tej uchwaly i z tego tez wzgledu ksztaltuje ona
przebieg dalszej procedury planistycznej” (publ. LEX nr 1134771);

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 lipca 2010 r., sygn. akt
II OSK 964/10, teza 1, 2 i 3: ,, 1. Skoro u.p.z.p. wyraznie stanowi, iz zalgcznik graficzny jest
integralng czgsciq uchwaly o przystgpieniu do zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, to rada gminy jest tym przepisem prawa zwiqzana i nie moze decydowaé
czy istnieje potrzeba sporzqdzenia takiego zalqcznika graficznego, czy nie, w zaleznosci
od charakteru zmian, ktére zamierza wprowadzi¢ do planu miejscowego. Wykiadnia
celowoSciowa art. 14 ust. 2 up.zp. nie moze prowadzi¢ do wnioskéw, ktére pozostajq
w oczywistej sprzecznosci z jego wykladniq jezykowq. 2. Fumkcjg zalgcznika graficznego
do uchwaly o przystqpieniu do sporzqdzania lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego jest jednoznaczne wyznaczenie granmic obszaru objetego projektem planu lub
projektem jego zmiany. Ustawa nie okresla wymagan co do skali mapy, ktéra stanowié ma taki
zalgeznik. Wyznaczenie tych granic na odpowiedniej mapie powinno jednak byé¢ na tyle
precyzyjne, aby nie powstaly wqipliwosci czy dana nieruchomosé zostala objeta procedurq
planistyczng. 3. Uchwala musi precyzyjnie okreslaé, ktére nieruchomosci zostang objete planem
lub jego zmiang, aby mozliwe bylo ustalenie, czy na tych wlasnie nieruchomosciach planowana
Jjest lokalizacja inwestycji celu publicznego” (publ. LEX nr 694436).

W okoliczno$ciach niniejszego postgpowania nadzorczego nalezy odnies¢ sie do dopuszczalnego
zakresu przedmiotowego uchwaly intencyjnej w kontekscie problematyki, ktéra w $wietle
obowiazujacych przepisow moze zosta¢ uregulowana uchwala w sprawie planu miejscowego
lub jego zmiany. Analizujac powyzsze zagadnienie nalezy mieé na uwadze brzmienie art. 7
Konstytucji RP ustanawiajacego zasade legalizmu (praworzadnosci), zgodnie z ktérg organy
wiadzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa, jak réwniez regulacje art. 87 i 94
Konstytucji RP, ktore stanowig, ze Zrédlami powszechnie obowigzujacego prawa sg Konstytucja,
ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzgdzenia, a takze — na obszarze
dzialania organéw, ktére je ustanowily — akty prawa miejscowego. Organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie i w _granicach
upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze
dzialania tych organéw. Zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa.
Usytuowanie aktéw prawa miejscowego w systemie zrodet prawa powszechnie obowigzujacego
oznacza, ze nie mogg one by¢ sprzeczne z przepisami hierarchicznie wyzszymi.

Stosownie do art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego, nalezy
do zadaf wiasnych gminy, co wynika réwniez z art. 7 ust. 1 pkt 1 oraz art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy
0 samorzadzie gminnym. Niewgtpliwe jest zatem, ze rada gminy jest wylgcznie wiasciwa
do uchwalenia zmiany planu miejscowego, a procedura planistyczna powinna zostaé poprzedzona
odpowiednig uchwatg intencyjng (art. 14 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 27 ustawy o p.z.p.). Szczegolny
nacisk nalezy natomiast polozy¢ na zakres upowaznienia ustawowego do podjecia uchwaty
intencyjne;.

Jak obszernie wyjasniono we wczesniejszej czesci niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego,
uchwala intencyjna wszczyna procedurg uchwalenia zmiany planu miejscowego, a jej wylacznym
przedmiotem jest okreslenie granic obszaru objetego przyszlym aktem prawa miejscowego. Zasady
1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego okreslaja ustawy, a w przypadku miejscowych planow



zagospodarowania przestrzennego — ustawa o p.z.p. Jednym z podstawowych przepisow w tym
zakresie jest natomiast art. 15 ustawy o p.z.p.

Zgodnie z art. 15 ust. 1 ww. ustawy ,, Wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza projekt
planu miejscowego, zawierajqcy cze$¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami - studium
oraz z przepisami_odrebnymi, odnoszqcymi sie_do obszaru objetego planem (...)", natomiast
w art. 15 ust. 2 i 3 ustawodawca okreslil, odpowiednio, obligatoryjne i fakultatywne ustalenia planu
miejscowego.

Do 11 wrzesnia 2015 r., tj. do dnia wejscia w zycie ustawy z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie
niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu (Dz. U. z 2015 r.
poz. 774 ze zm.), zwanej dalej ,, ustawq krajobrazowq” — jednym z fakultatywnych ustalen planu
miejscowego bylo okreslenie zasad i warunkow sytuowania obiektow malej architektury, tablic
i urzgdzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytéw, standardéw jakos$ciowych oraz rodzajoéw
materiatdbw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane. Na mocy przepisow wspomnianej ustawy
krajobrazowej ustawodawca znowelizowal m.in. ustawe o p.z.p., odbierajac radom gmin
kompetencje do okreslania ww. zasad i warunkéw w_miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego, a stanowigc, ze tego rodzaju ustalenia rada gminy moze okresli¢ w_formie
odrebnej uchwaly, podejmowanej w oparciu o dodane ustawg krajobrazows przepisy
art. 37a— 37e ustawy o p.z.p.

Tymczasem stosownie do postanowien § 1 wust. 2 pkt 1 kwestionowanej uchwaly
Nr 354/XXXIV/2017 zakres przyszlej zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego miasta Serock — obszar C ,,(...) obejmie ustalenia planu: 1) okreslajgce zasady
ksztattowania i ochrony ladu przestrzennego i przestrzeni publicznych, w zakresie warunkow
sytuowania i gabarytéw wolnostojgcych nosnikow reklamowych, zawarte w § 9 pkt 1) zmienianej
uchwaly (...)”. Z uzasadnienia uchwaty intencyjnej wynika jednoczesnie, ze to wiasnie wejscie
w zycie ustawy krajobrazowej i fakt, ze , (..) Rada Miejska utracila legitymacje prawng
do okreslania warunkow i zasad sytuowania wolnostojgcych nosnikéw reklamowych w drodze
zapiséw planu miejscowego (...)” byly jednym z powoddéw przystapienia do zmiany planu
miejscowego, a ,, Przeprowadzana zmiana ma za zadanie ujednolicenie przepiséw prawa
miejscowego w tym zakresie oraz dostosowanie planu do obowiqzujqcych przepiséw prawa,
poniewaz plany miejscowe uchwalane przez Rade Miejskg w Serocku po wejsciu w zycie
przywolanej ustawy, nie zawierajq juz regulacji w zakresie zasad i warunkéw sytuowania
wolnostojgcych nosnikéw reklamowych”.

Odnoszgc si¢ do powyzszego, organ nadzoru wskazuje, ze dopuszczalny przedmiot miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego, a co za tym idzie — uchwal je zmieniajacych, zostat
wyznaczony przepisami powszechnie obowigzujacymi, w tym przede wszystkim wspomnianym
wyzej art. 15 ustawy o p.z.p. Skoro zatem — co zauwaza rowniez Rada Miejska w Serocku
— w wyniku nowelizacji ustawy o p.z.p. rady gmin utracily kompetencije do okreélania zasad
i warunkéw sytuowania m.in. wolnostojacych no$nikéw reklamowych w miejscowych planach.
nalezy uzna¢, ze utracily one réwniez podstawe prawng do uchylania zasad uchwalonych przed
wejsciem w zycie ustawy krajobrazowej, tym bardziej., ze z woli samego ustawodawcy ustalenia
planéw miejscowych obowigzujacych w dniu wejscia w zycie ustawy krajobrazowej zachowaty
moc. Wyeliminowanie z obrotu prawnego przepiséw okreslajacych ww. zasady w drodze
uchwaly zmieniajacej plan miejscowy stanowi forme regulacji kwestii zwigzanych
z sytuowaniem wolnostojacych no$nikéw reklamowych, co oznacza, ze organ stanowigcy
gminy musi wykaza¢ si¢ legitymacja prawng do podjecia tego rodzaju uchwaly.
W analizowanym przypadku podstawa taka ustata z dniem 11 wrzes$nia 2015 r.




Wobec braku kompetencji do regulowania kwestii sytuowania wolnostojacych no$nikéw
reklamowych w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, bezpodstawne sa réwniez
zapisy § 1 ust. 2 pkt 1 kwestionowanej uchwaly intencyjnej wskazujgce, ze zmiana planu
miejscowego bedzie dotyczyta wlasnie ww. zasad. Stan zaistniaty po podjeciu uchwaty w sprawie
przystapienia do sporzgdzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta
Serock — obszar C nalezy zatem uzna¢ za naruszajacy prawo w stopniu istotnym, co na mocy
art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym winno skutkowa¢ wyeliminowaniem niewaznych
zapisOw z obrotu prawnego.

Na marginesie wypada réwniez zwréci¢ uwage na niekonsekwencje dziatan podjetych przez Rade
Miejskag w Serocku. Jak wynika z uzasadnienia uchwaly intencyjnej, celem wszczetej procedury
planistycznej ma by¢ m.in. dostosowanie prawa miejscowego do znowelizowanych przepiséw
powszechnie obowigzujacych. Analiza zapisow uchwaly intencyjnej wskazuje natomiast,
ze wspomniane dostosowanie ma polega¢ wylacznie na wyeliminowaniu z obrotu prawnego
warunk6w sytuowania wolnostojgcych nosnikow reklamowych okreslonych w § 9 pkt 1 planu
miejscowego przyjetego uchwala Nr 309/XXXIV/2013 z dnia 27 marca 2013 r., podczas
gdy w kolejnym punkcie tej samej jednostki redakcyjnej planu miejscowego miasta Serock
—obszar C, tj. w § 9 pkt 2, okreslone zostaly zasady budowy ogrodzefi, ktérych réwniez dotyczyta
nowelizacja wprowadzona ustawa krajobrazowa.

Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaty Rady
Miejskiej w Serocku Nr 354/XXXIV/2017 z dnia 30 czerwca 2017 1. ,w sprawie przystgpienia
do sporzqdzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Serock
— obszar C, uchwalonego uchwalq Nr 309/XXXIV/2013 Rady Miejskiej w Serocku, z dnia
27 marca 2013 roku”, w zakresie wskazanym w petitum niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego,
co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania
w czgsci objetej stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

Gminie, w $wietle 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.
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