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Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1875)
stwierdzam niewazno§¢

uchwaty Nr XLIV/408/2017 Rady Gminy Jablonna z 30 pazdziernika 2017 r. , w sprawie
przystgpienia do zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Jablonna
dotyczqcy obszaru wsi Dgbrowa Chotomowska i czesci wsi Chotoméw”, w zakresie ustalen § 1
ust. 2 uchwaly w odniesieniu do sformulowania .(...), a do ktérych inwestor wykaze sie
posiadaniem prawa do dysponowania nieruchomosciq na cele budowlane (...)".

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 30 paZzdziernika 2017 r. Rada Gminy Jablonna podjeta uchwate Nr XLIV/408/2017
W sprawie przystgpienia do zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy

il

Jablonna dotyczqcy obszaru wsi Dgbrowa Chotomowska i czesci wsi Chotomow ",

Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 14
ust. 1 1 4, w zwigzku z art. 27 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1073 z pdzn. zm.), zwanej dalej .. ustawq o p.z.p. ”.

Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 1 1 2 ustawy o p.z.p., w celu ustalenia przeznaczenia terenéw,
w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobéw ich zagospodarowania
1 zabudowy rada gminy podejmuje uchwate o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania  przestrzennego. ktdrej integralng czedcig jest =zalgcznik graficzny
przedstawiajgcy granice obszaru objetego projektem planu. Powyzsze, na podstawie art. 27 ustawy
0 p.z.p., dotyczy rowniez uchwal w sprawie zmiany planu miejscowego. Wobec takiego brzmienia
przepisow nalezy stwierdzi¢, iz uchwala inicjujaca procedurg sporzadzenia planu miejscowego lub
jego zmiany powinna okreslaé, w sposéb jednoznaczny, niebudzacy jakichkolwiek watpliwosci
interpretacyjnych, jaki obszar bedzie tym planem objety.

Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 13 wrzednia 2005 r., sygn. akt II OSK
64/05, LEX nr 194989, , Rolg uchwaly w sprawie przystgpienia do sporzgdzenia planu




miejscowego jest wylgeznie zakomunikowanie wszczecia wlasciwego procesu planistycznego oraz
wyznaczenie — w zalgezniku graficznym — granic _obszaru, jakiego dotyczyé bedg ustalenia
przysziego planu”.

Uchwata o przystgpieniu 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 wewnetrzny gminy o charakterze formalnym,
wszcezynajacy procedure uchwalenia planu miejscowego lub jego zmiany i skierowany do organu
wykonawczego gminy. Wylgeznym przedmiotem uchwaty intencyjnej jest zakomunikowanie
wszczecia procesu planistycznego oraz okreslenie granic obszaru objetego przyszlym planem
(opcjonalnie jego zmiang). Identyfikacja obszaru, dla ktérego bedzie sporzadzany projekt planu
miejscowego, powinna nastapi¢ zaréwno w czesci tekstowej (np. poprzez okreslenie nazwy whasnej
obszaru oraz slowny opis jego granic), jak i w czesci graficznej. Zalgcznik graficzny do ww.
uchwaly zostal uznany za obligatoryjng form¢ wskazania obszaru, do ktérego odnosi sig
nastepujagca po niej procedura, ale nie musi spetnia¢ cech formalnych, ktoére s wymagane
od rysunku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zalgcznik do uchwaty, o ktore;
mowa w art. 14 ust. 1 ustawy o p.z.p., musi natomiast wypelnia¢ swg funkcje, tj. umozliwia¢
w sposéb jednoznaczny wskazanie granic obszaru projektu planu miejscowego (opcjonalnie jego
zmiany). Wyznaczenie tych granic na zalaczniku do uchwaly intencyjnej powinno byc
na tyle precyzyjne, aby nie powstaly watpliwosci czy dana nieruchomoé¢ zostala obj¢ta procedura
planistyczng. Uchwata intencyjna, jako bezwzglednie poprzedzajaca wszelkie prace planistyczne
zwiazane z trybem postgpowania w sprawie planu miejscowego lub jego zmiany, powinna Scisle
okreslaé obszar gminy, ktéry z woli rady gminy, jako jej organu stanowigcego, bedzie tym planem
lub zmiang planu objgty.

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru, w zakresie roli uchwaly w sprawie przystapienia
do sporzadzenia planu miejscowego lub jego zmiany, znajduja odzwierciedlenie w judykaturze,
w tym m.in. w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego:

—  we Wroclawiu z 17 stycznia 2012 1., sygn. akt II SA/Wr 828/11, w ktorym sad stwierdzit: ,,(...)
rolg uchwaly w_sprawie przystgpienia do sporzqdzenia_planu miejscowego jest wszczecie
wlasciwego procesu planistycznego oraz wyznaczenie — w zalgezniku graficznym — granic
obszaru, jakiego dotyezyé bedyg ustalenia przysziego planu, a zatem okreslenie granic przysziych
dzialah planistycznych” (publ. LEX nr 1109878);

— w Gliwicach z 16 grudnia 2011 r., sygn. akt [T SA/GI 607/11, w ktérym sad stwierdzil, iz ,,(...)
zgodnie z treScig art. 14 wust. 1 wustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 z péin. zm.) w celu ustalenia
przeznaczenia terendw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobow ich
zagospodarowania i zabudowy rada gminy podejmuje uchwalg o przystgpieniu do sporzqdzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przepis art. 14 ust. 2 ustawy stanowi,
iz integralng czesciq tej uchwaly jest zalgcznik graficzmy przedstawiajgcy granice obszaru
objetego projekiem planu (...) Funkejg zalgcznika graficznego do uchwaly o przystgpieniu
do sporzqdzenia miejscowego planu zagospodarowania przesirzennego  jest bowiem
Jednoznaczne wyznaczenie granic obszaru objetego projektem planu lub projektem jego zmiany
(por. wyrok NSA z dnia 21 lipca 2010 r., sygn. akt II OSK 964/10 — Lex nr 694436). Uchwala
0 przystapieniu_do sporzgdzenia _planu__miejscowego nie tylko wiec _inicjuje procedure
planistyezng, ale wyznacza rowniez zakres planu miejscowego w_granicach okreslonych
w zalgezniku do tej uchwaly i z tego tez wzgledu ksctaltuje ona przebieg dalszej procedury
planistycznej " (publ. LEX nr 1134771).

Przenoszac powyzsze Trozwazania na grunt niniejszej sprawy organ nadzoru wskazuje,
ze w § 1 ust. 2 uchwaty Nr XLIV/408/2017 Rada Gminy Jablonna postanowila, ze ., 2. Celem
zmiany planu jest korekta ustaler dotyczqcych odprowadzenia Sciekdw sanitarnych — w zakresie



dopuszczenia mozliwoSci prowadzenia sieci kanalizacji sanitarnej po terenach innych niz drogi
publiczne i wewneltrzne, a do kidrych inwestor wykaze si¢ posiadaniem prawa do dysponowania

il

nieruchomosciqg na cele budowlane. ”.

Oceniajac dopuszczalny zakres przedmiotowy uchwaty w sprawie przystapienia do sporzadzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a takze jego zmiany, nalezy mie¢ na uwadze
brzmienie art. 7 Konstytucji RP ustanawiajgcego zasade legalizmu (praworzadnosci), zgodnie
z ktdrg organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa.

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 kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego, nalezy
do zadan wlasnych gminy, co wynika rowniez z art. 7 ust. 1 pkt 1 oraz art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy
o samorzgdzie gminnym. Niewatpliwe jest zatem, ze rada gminy jest wylgcznie wlasciwa
do uchwalenia planu miejscowego (ewentualnie jego zmiany), a procedura planistyczna powinna
zostaé poprzedzona odpowiednig uchwalg intencyjng (art. 14 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 27 ustawy
o p.z.p.). W okolicznodciach niniejszego postepowania nadzorczego nalezy natomiast potozyé
szczegblny nacisk na zakres upowaznienia ustawowego do podjecia uchwaty intencyjne;j.

Jak obszernie wyjasniono we wczesniejszej cz¢sci niniejszego rozstrzygnigcia, uchwata intencyjna
wszczyna procedur¢ uchwalenia planu miejscowego lub jego zmiany, a jej przedmiotem jest
okreslenie granic obszaru objetego przysztym planem (opcjonalnie jego zmiang).

Organ nadzoru wskazuje, ze redakcja przepisu art. 27 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorg zmiana planu
miejscowego nastepuje w trybie, w jakim zostalo ono uchwalone, oznacza jedynie koniecznosé
odpowiedniego stosowania powolanych regulacji dotyczacych trybu sporzadzania planu
miejscowego (art. 14 — 17 ustawy o p.z.p.). Odnosi si¢ wigc 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 2006, str. 238-239).
Ustawa o p.z.p. nie wyklucza jednakze mozliwosei podejmowania (w dalszej perspektywie
czasowej, w przypadku takiej potrzeby), uchwat intencyjnych (uchwaly o przystapieniu do zmian
planu miejscowego) w odniesieniu do $ci$le wydzielonego fragmentu obszaru, przy zastrzezeniu,
ze zmiana planu miejscowego dotyczy pewnych fragmentoéw tegoz planu, za$ ustalenia uchwaty
zmieniajacej wspolgraja z pozostajacymi w mocy ustaleniami uchwaty zmienianej. Zmiana planu
miejscowego moze rowniez dotyczy¢ przedmiotowo wezszego zakresu, nie obejmujac petnego
zakresu wynikajgcego z art. 15 ustawy o p.z.p. Zmiana planu miejscowego jest bowiem przyktadem
nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego i zastgpienia go calkiem nowym aktem. Oznacza to,
ze rada gminy modyfikuje jedynie cze$¢ rozstrzygnig¢ w nowelizowanym akcie prawnym,
pozostawiajac pozostale bez zmian. W konsekwencji zmiana nie bedzie oznacza¢ nowelizacji
wszystkich merytorycznych tresci planu miejscowego, okreslonych przedmiotowo w art. 15 ustawy
o p.z.p. Tak wigc podejmujgc uchwate o przystapieniu do zmiany planu miejscowego, rada gminy
moze w sytuacji, gdy wynika to z przedmiotu podejmowanej nowelizacji, wyznaczy¢ obszar
zmiany planu miejscowego wezszy od granic uchwaly zmienianej. Co wiecej, zdaniem organu
nadzoru, uchwata rady gminy o przystgpieniu do zmiany planu miejscowego moze rowniez useisli¢
zakres przedmiotowy dokonywanych zmian. Przedstawiong interpretacj¢ co do dopuszczalno$ci
zawezonego przedmiotowo i obszarowo projektu zmiany planu wzmacnia analiza art. 33 ustawy
o p.z.p. Reguluje on co prawda sytuacje, w ktorych konieczno$¢ zmiany planu nastepuje w wyniku
zmiany ustaw, wprowadza jednak expressis verbis zasadg, ze czynno$ci przewidziane w art. 17
przeprowadza si¢ jedynie w ..zakresie niezbgdnym do dokonania tych zmian”, a wigc w zakresie
ograniczonym w stosunku do pelnego zakresu przedmiotowego planu miejscowego.

Powyzsze oznacza, iz Rada Gminy Jablonna przystgpujac do sporzadzania zmiany planu
miejscowego winna w sposéb jednoznaczny okresli¢c zakres dokonywanej zmiany, ktory winien



dotyczy¢ albo calego obszaru objetego uchwala zmieniang, opcjonalnie wybranych jej fragmentow.
Organ uchwatodawczy ma réwniez mozliwo$¢ przystapienia do sporzadzania zmiany planu poprzez
np. szczegdlowe wskazanie planowanych zmian odnoszacych si¢ do konkretnych terenéw, badz
jednostek redakcyjnych, przy czym katalog takich zmian musi uwzglednia¢ istniejgcy, w dacie
podejmowania uchwaty, stan prawny.

Tymczasem podejmujac przedmiotowa uchwale przystagpiono do sporzadzania zmiany ustalen
dotyczacych mozliwosci prowadzenia sieci kanalizacji sanitarnej po terenach innych niz drogi
publiczne i wewnetrzne, przy czy z uchwaly inicjujgcej proces zmiany planu wynika, iz mozliwos¢
ta dotyczy¢é bedzie przypadkéw, w ktorych inwestor wykaze si¢ posiadaniem prawa
do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane.

W tym miejscu wskazaé¢ nalezy, iz definicj¢ uzytego w § 1 ust. 2 uchwaty, prawa do dysponowania
nieruchomosciq na cele budowlane, zawiera art. 3 pkt 11 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane
(Dz. U. z 2017 r. poz. 1332 z pdzn. zm.), zgodnie z ktdrym ,, nalezy przez to rozumie¢ tytul prawny
wynikajgey z prawa wiasnosci, uzytkowania wieczystego, zarzqdu, ograniczonego prawa
rzeczowego albo stosunku zobowigzaniowego, przewidujgcego uprawnienia do wykonywania robot
budowlanych”. Z kolei stosownie do dyspozycji art. 4 ww. ustawy ,, kazdy ma prawo zabudowy
nieruchomosci gruntowej, jezeli wykaze prawo do dysponowania nieruchomosciq na cele
budowlane, pod warunkiem zgodnosci zamierzenia budowlanego z przepisami.”. Oswiadczenie to
sktadane jest pod rygorem odpowiedzialnosci karnej, przy czym jest ono warunkiem niezbednym
w celu uzyskana pozwolenia lub rozbiérke obiektu budowlanego i stanowi obligatoryjny zatacznik
do wniosku o pozwolenie na budowe (quod vide art. 32 ust. 4 pkt 2 i art. 33 ust. 2 pkt 2).

Ustalenia planu miejscowego nie moga regulowaé kwestii zwigzanych z niezbednymi zatacznikami
do wniosku o pozwolenie na budowe, bowiem kwestie te ustawodawca uregulowal juz w ustawie.
Przystepujac do sporzadzania zmiany planu miejscowego w odniesieniu do regulacji z zakresu
infrastruktury technicznej, warunkujac je koniecznoscig wykazania si¢ posiadaniem praw do
dysponowania nieruchomoécia na cele budowlane, wskaza¢ nalezy, iz wykraczaja one poza
kompetencje okreslone w art. 15 ustawy o p.z.p., w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP.

W ocenie organu nadzoru przedmiotowa uchwata zostala tym samym podjeta z istotnym
naruszeniem art. 14 ust. 1 i 2 w zwigzku art. 27 i art. 15 ustawy o p.z.p. oraz art. 7 Konstytucji RP,
bowiem Rada Gminy Jablonna nie posiada podstaw prawnych do dokonywania zmian
obowiazujacego planu miejscowego w tym zakresie, a tym samym nie posiadata podstaw prawnych
do wszczynania procedury sporzadzania zmiany planu miejscowego w odniesieniu do regulacji
z tego zakresu. Zaistnialy stan nalezy zatem uzna¢ za naruszajgcy prawo w stopniu istotnym, co na
mocy art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym oznacza konieczno$¢ wyeliminowania czgsci
uchwaty z obrotu prawnego.

Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaty
Nr XLIV/408/2017 Rady Gminy Jabtonna z 30 pazdziernika 2017 r. ,,w sprawie przystgpienia
do zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Jablonna dotyczqcy
obszaru wsi Dgbrowa Chotomowska i czesci wsi Chotoméw ", w zakresie ustaler, o ktérych mowa
w petitum niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania w zakresie objgtym stwierdzeniem niewaznosci,
z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

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 dorgczenia rozstrzygnigeia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.
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