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WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.95.2019.JF

Rada Gminy Opinogoéra Goérna
ul. Z. Krasinskiego 4
06 — 406 Opinogora Gorna

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 506)

stwierdzam niewaznosé

uchwaty Nr V1/29/2019 Rady Gminy Opinogdéra Gérna z 15 kwietnia 2019 r. ..w sprawie zmiany
Nr 5 miejscowego planu zagospodarowania przestrcennego  fragmentow wsi: Chroanowed,
Diugofeka,  Dzbonie,  Elzbiecin,  Opinogéra  Gdrna,  Opinogora-Kolonia,  Kolaczkiw,
Kolaki-Bud-yno, Koterman, Pomorze, Przedwojewo, Rembowko, Wierzhowo, Wladyslawowo, Wola
Wierchbowska i Zygmuntowo, gmina Opinogora Gorna ™.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 15 kwietnia 2019 r. Rada Gminy Opinogéra Gorna podjela uchwale
Nr VI/29/2019 ,w sprawie cmiany Nr 5 miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
fragmentéw  wsi:  Chrzanowek,  Diugoleka.  Dzbonie,  Elzbiecin, Opinogora Gorna,
Opinogora-Kolonia, Kolaczkow, Kolaki-Bud=yno, Koterman, Pomorze, Prcedwojewo, Rembowko,
Wierzbowo, Wiadyvsiawowo, Wola Wierzbowska i Zygmuntowo, gmina Opinogora Gorna ™.

Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
oraz na podstawic art. 20 ust. 1 1 art. 34 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945 z pdzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg
op.op. .

Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., migjscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowiacy gminy, {j. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi. ze organy
samorzgdu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej. na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie. ustanawiajg akty prawa miejscowego obowiazujace
na obszarze dziatania tych organéw. a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i trybu
ich sporzadzania. okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego



gminy oraz miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wilasnych
gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosei dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnied, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.. podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady
gminy w calosel lub w czesel stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie ftrybu jego sporzadzania. a takZze naruszenie wlasciwosci organéw
w tym zakresie.

Zasady sporzgdzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wige jego zawartoscig {cze$¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostala w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreSlony w art. 17 ustawy o p.z.p.., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnos$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwo$¢ udzialu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskdw 1 uwag} i posrednio do kontroli legalnosei przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii 1 uzgodnien.

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

Egzegeza przytoczonych powyze] przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wola
ustawodawcy, ustalenia planu musza zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15 ustawy
0 p.z.p.. ktoére uwzgledniajg réwniez wartosci, o ktdrych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p.
Zgodnie z art. 15 ustawy o p.z.p.. projekt planu miejscowego zawiera czgsé tekstowa i graticzng
(ust. 1), a art. 20 ust. 1 stanowi, ze czedé tekstowa planu stanowi tresé uchwaty, a cze$é graficzna
stanowi zalgcznik do uchwaty,

Ustawa o p.z.p. reguluje w sposob szczegolowy kwestie dotyczace planowania i zagospodarowania
przestrzennego na terenie gminy, w tym postepowania zmierzajacego do ustalenia przeznaczenia
terenu, w tym dla inwestycji celu publicznego oraz okreslenia sposobu ich zagospodarowania
i zabudowy, co nastgpuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Ustawa
odnosi si¢ przy tym do niezbednych czynnosci administracyjnych, ktdore musza by¢ dokonane
w tym celu. Skladajg si¢ one na szczegolowy tryb sporzadzania i uchwalania planu migjscowego
{opcjonalnie jego zmiany). zapoczatkowany podjeciem uchwaly intencyjnej w tej sprawie (art. 14
ust. [ 12 ustawy o p.z.p.) i kontynuowany przez dziatania wskazane w art. 17 ustawy o p.z.p. oraz
zakonczony podjgciem uchwaly uchwalajgeej plan miejscowy lub jego zmiane (art. 20 ust. 1).
Uchwala ta jest wigc zaledwie ostatnig czynnoscia, szczegdtowo uregulowanego w ustawie, trybu
sporzadzania 1 uchwalania planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany). Poprzedzajace
ja wymagane etapy procedury maja na celu zapewnienie spelnienia wymogdw planowania
przestrzennego. okreslonych w art. 1 ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju
postgpowaniem prawotworczym i wymaga dokonania kolejno szeregu czynnosci prawnych oraz
materialno — technicznych. ktore maja na celu zagwarantowanie, ze w toku tworzenia planu
(opcjonalnie jego zmiany), gmina uwzgledni stanowisko innych organéw administracji publiczne],
wole mieszkancoéw gminy, ktorych przyszle ustalenia planu (opcjonalnie jego zmiany) bedg
dotyczyly i bedzie miata na uwadze. ze plan miejscowy (opcjonalnie jego zmiana) bedzie
w przyszlosei podstawa do wydawania decyzji administracyjnych, w tym decyzji o pozwoleniu
na budowe. Procedura planistyczna stluzy wiec zapewnieniu partycypacji spotecznej. ochrony
interesu publicznego i interesow podmiotéw prywatnych w planowaniu przestrzennym.

o]



W zwiazku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p., rowniez kazda zmiana planu miejscowego,
wymaga dokonania tego w takim samym trybie, jak sporzadzenie i uchwalenie planu. Nie ma
podstaw prawnych do pominiecia wymaganego trybu., bez wzgledu na rodzaj i zakres zmian.
Pominiecie, bagdz niewlasciwe wykonanie ktorejs z czynnosci proceduralnych stanowi naruszenie
trybu uchwalania zmiany planu i w przypadku istotnego naruszenia, powoduje niewaznos¢ uchwatly
rady gminy w catosci lub w czesei, na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, Zze rada gminy. jako organ ustawowo
odpowiedzialny za uchwalenie prawa migjscowego w zakresie planowania przestrzennego, posiada
w granicach prawa samodzielno$¢ oraz swobode decydowania o losach zainicjowanych procedur
planistycznych. Rada gminy moze w toku sporzadzania zmiany planu miejscowego. w miarg
potrzeby dokonywaé¢ zmian co do obszaru objetego zmiang. Tym samym Rada Gminy
Opinogéra Goérna moze dokonywa¢ zmian w uchwale zwiazanej z przystapieniem do sporzgdzania
zmiany planu miejscowego, jednakze musi sie to odbywa¢ w drodze podjecia stosownej uchwaly.

Organ nadzoru wskazuje, ze redakcja przepisu art. 27 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérg zmiana planu
miejscowego nastepuje w irybie, w jakim zostalo ono uchwalone. oznacza jedynie koniecznosé
odpowiedniego stosowania powolanych regulacji dotyczacych trybu sporzadzania planu
migjscowego (art. 14 — 22 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 2013, str. 248-249).

Przepisy nie wykluczaja mozliwosci podejmowania (w dalszej perspektywie czasowe,
w przypadku takiej potrzeby), uchwal intencyjnych (uchwaly o przystgpieniu do zmian planu)
w_odniesieniu _do $ciS§le wydzielonego fragmentu obszaru objetego planem miejscowym,
przy zastrzezeniu, ze zmiany planu dotyczace pewnych jego fragmentow wspoigraja
z pozostajgcymi w mocy ustaleniami. Zmiana planu migjscowego moze dotyczy¢ nie tylko
fragmentu obszaru objetego planem miejscowym, ale rowniez dotyczyé moze przedmiotowo
wezszego zakresu, np. wybranego zagadnienia. Zmiana planu migjscowego jest bowiem
przyktadem nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego i zastapienia go calkiem nowym aktem.
Oznacza to. 7ze rada gminy modyfikuje jedynie czg$¢ rozstrzygnie¢ w nowelizowanym akcie
prawnym. pozostawiajgc pozostale bez zmian. W konsekwencji zmiana nie bedzie oznaczal
nowelizacji wszystkich merytorycznych treSci planu miejscowego, okreslonych przedmiotowo
w art. 15 ustawy o p.z.p. Tak wiec podejmujac uchwale o przystapieniu do zmiany planu
mic¢jscowego. rada gminy moze w sytuacji. gdy wynika to z przedmiotu podejmowanej nowelizacji,
wyznaczy¢ obszar zmiany planu wezszy od granic pierwotnego planu miejscowego. Co wigcej,
zdaniem organu nadzoru, uchwatla rady gminy o przystapieniu do zmiany planu moze rowniez
uscisli¢  zakres  przedmiotowy  dokonywanych  zmian. Przedstawiong  interpretacje
co do dopuszczalnosci zawezonego przedmiotowo i obszarowo projektu zmiany planu migjscowego
wzmacnia analiza art. 33 ustawy o p.z.p. Reguluje on sytuacje, w ktérych konieczno$¢ zmiany
planu nastgpuje w wyniku zmiany ustaw, wprowadza jednak expressis verbis zasadg. ze czynnosci
przewidziane w art. 17 przeprowadza sie jedynie w .. zakresie niezbednym do dokonania tych
cmian”, a wiec w zakresie ograniczonym w stosunku do pelnego zakresu przedmiotowego planu
miejScowego.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p., w celu ustalenia przeznaczenia terendéw, w tym
dla inwestycji celu publicznego oraz okreslenia sposobéw ich zagospodarowania i zabudowy,
rada gminy podejmuje uchwale o przystgpieniu do sporzgdzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (zgodnie z art. 27 ustawy o p.z.p. w odniesieniu do zmiany).
Integralng czgscia tej uchwaly jest zalacznik graficzny przedstawiajacy granice obszaru objetego
projektem planu (opcjonalnie jego zmiany).



Uchwala o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
{opcjonalnie jego zmiany) jest pierwszym etapem prowadzacym do uchwalenia planu (opcjonalnie
jego zmiany), inicjujacym proces tworzenia aktu prawa miejscowego. Przedmiotem uchwaty
w sprawie przystgpienia do sporzadzenia planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany) jest
okreslenie granic obszaru objgtego przysziym planem. Rolg uchwaly w sprawie przystapienia
do sporzadzania planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany) jest wiec zakomunikowanie
wszczgcia wlasciwego procesu planistycznego oraz wyznaczenie — na zalaczniku graficznym —
granic obszaru, do ktérego odnosi si¢ powyzsza uchwala i1 nastepujaca po niej procedura.
Jednoczesnie zalacznik graticzny zostal uznany za obligatoryjna forme wskazania obszaru objetego
projektem planu (opcjonalnie jego zmiany).

Na sesji w dniu 31 sierpnia 2017 r. Rada Gminy Opinogéra Gobrna podjela uchwale
Nr XXVII/172/2017 ,,w sprawie proysigpienia do sporcgdzenia =miany Nr 5 miejscowego planu
zagospodarowania prrestrcennego fragmentow wsi: Chrzandwek, Diugoleka. Dzbonie, Elzbiecin,
Opinogora  Gorna, Opinogdra-Kolonia, Kolaczkow, Kolaki-Budzyno, Koterman, Pomorze,
Przedwojewo, Rembowko, Wierchowo, Wiadysiawowo, Wola Wierzbowska i Zygmuntowo, gmina
Opinogora Gorna ™.

Podstawg prawna podjetej uchwaty intencyjnej byl, m.in. art. 27 oraz art. 14 ust. 1 1 2 ustawy
0 p.z.p. Z tytulu oraz z tresci, jak tez z podstawy prawnej ww. uchwaly wynika, ze w sposob
skuteczny zainicjowano procedurg sporzgdzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla fragmentéw wsi: Chrzandwek, Dlugoleka, Dzbonie. Elzbiecin, Opinogora
Goma, Opinogéra-Kolonia, Kotaczkow, Kotaki-Budzyno, Koterman, Pomorze, Przedwojewo,
Rembowko, Wierzbowo, Wiadyslawowo, Wola Wierzbowska i Zygmuntowo, gmina Opinogora
Gorna™.

W wykonaniu ww. uchwaly Nr XXVI1I/172/2017 sporzadzono projekt zmiany planu, ktory zostak
uchwalony przez Rade Gminy Opinogdra Gorna w dniu 15 kwietnia 2019 r. Z tytutu oraz z tresci
§ 1 ust. 1 przedmiotowej uchwaly Nr VI/29/2019 wynika, iz dotyczy ona zmiany ..{...)
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego fragmentow wsi: Chrzanowek, Diugoleka,
Dzbonie, Elzbiecin, Opinogora Gorna, Opinogora-Kolonia, Kolaczkow, Kolaki-Budzyno, Koterman,
Pomorze, Przedwojewo.  Rembowko,  Wierzbowo, Wladvsiawowo, Wola  Wierzhowska
i Zvgmuntowo. gmina Opinogdra Gérna uchwalonego uchwalg Rady Gminy Opinogéra Gérna
Nr XIT766/07 = dnia 11 grudnia 2007 r. .

Zgodnie z ustaleniami § 2 uchwaly intencyjnej Nr XXVII/172/2017 Rady Gminy Opinogéra Gdérma
z 31 sierpnia 2017 . . Zmiany dotyczq czesci graficznej uchwaly Nv X1V66/07 Rady Gminy
Opinogora Gorna z dnia 11 grudnia 2007 r. Obszar zmiany wskazano na zalgezniku graficzmm
do niniejszej uchwaly.”. Natomiast z ustalen § 3 przedmiotowe] uchwaly Nr VI/29/2019 Rady
Gminy Opinogora Gorna z 15 kwietnia 2019 r. wynika, iz ., Zmienia_si¢_ustalenia miejscowego
planu cagospodarowania przestrzennego  fragmentow wsi: Chrzanowek, Diugoleka, Dzbonie,
Elzbiecin, Opinogora Gorna, Opinogéra-Kolonia, Kolaczkéw, Kolaki-Bud=yno, Koterman,
Pomorze, Przedwojewo,  Rembowko,  Wierzhowo,  Wladysiawowo,  Wola  Wierzhowska
i Zvgmuntowo, gmina Opinogora Gorna w nastgpujgcy sposob:

1. w § 10 dodaje si¢ ust. 9 w bromieniu: 9. Na terenie objetym planem znajduje sie stanowisko
archeologiczne 42-63/1 oznaczone na rysunku planu. Inwestvcie moggee mieé wphw na
stanowisko archeologiczne muszg byé wvkomvwane w zgodzie = wlasciwymi przepisami
odrebnymi,

2w § 31 dodaje sie ust. 3 w bromieniu: 3. Ustala si¢ stref¢ ochronng od cmentarza
w odleglosci 150,00 m od jego granic oznaczonq na rysunku planu jej gramicq. w kidrej
obowigzuje nakaz podlqczenia do sieci wodociggowej wszystkich budynkdw korzystajgeyvch
owody, .




7, powyzszych ustalen wynika zatem, ze przedmiotowa uchwala Nr VI/29/2019 zmieniajgca
obowiazujacy plan miejscowy Nr XIV/66/07 Rady Gminy Opinogéra Gérna z 11 grudnia 2007 r.
dotyczy rowniez ustalent czesci tekstowej planu w ramach:

—  Rozdziahlu II. pn. ,, Zasady zagospodarowania obowiqzujgce dla wszystkich terendw ™, poprzez
dodanie ust. 9 w § 10 uchwaly zmienianej;

— Rozdzialu IV. pn. , Przeznaczenie terendw oraz zasady i warunki ich zagospodarowania’,
w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem ZC, poprzez dodanie ust. 3 w § 31 uchwaly
Zmienianej,

podczas gdy zgodnie z § 2 uchwaty intencyjnej Nr XXVII/172/2017 Rady Gminy Opinogdra Gorna

z 31 sierpnia 2017 r. ., Zmiany dotyczq czesci graficznej uchwaly Nr XIV/66/07 Rady Gminy

Opinogora Gorna z dnia 11 grudnia 2007 r. (...)".

Podejmujac uchwale w ten sposéb, Rada Gminy Opinogéra Gorna wprost naruszyla art. 15
ust. 1 oraz art. 14 ust. 1 i 2, w zwiazku z art. 27 ustawy o p.z.p., wykraczajac poza zakres
ustalen zmiany planu okreslony w uchwale inicjujacej proces jej dokonywania.

Biorac pod uwage fakt, iz plan miejscowy (opcjonalnie jego zmiana) jest akiem prawa migjscowego
(vide art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p.), to przy jego opracowywaniu nalezy przestrzega¢ podstawowych
zasad, z ktérych najwazniejsza to: akt prawny nie moze zawiera¢ postanowien wykraczajgcych
poza granice upowaznienia ustawowego, a takze nie moze wkracza¢ w sfer¢ spraw zastrzezonych
do kompetencji innych organéw.

Tymczasem, powyzszy warunek nie zostal spelniony, bowiem ustalenia zawarte w § 3 uchwaly
zmieniajgcej wykraczajg poza zakres ustalen okreslonych w uchwale inicjujacej proces
sporzadzania tej zmiany planu.

Tym samym, w ocenie organu nadzoru, przedmiotowa uchwala Nr V1/29/2019 Rady Gminy
Opinogéra Gorna z 15 kwietnia 2019 r. stanowi niedopuszczaing ingerencje w tres¢ § 10i § 31
uchwaly zmienianej.

Reasumujgc, organ nadzoru wskazuje ponownie, ze uchwala o przystapieniu jest podstawa

do sporzadzenia planu miejscowego lub jego zmiany, co oznacza, iz sporzadzony, a nastepnie

uchwalony plan lub jego zmiana, powinien by¢ zgodny z ta uchwala, co wynika wprost z art. 15

ust. 1 ustawy o p.z.p. Sporzadzajac projekt zmiany planu miejscowego, niezgodnie z zakresem

ustalonym w uchwale o przystapieniu, doszto do:

— istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego, z uwagi na fakt, iz ustalenia
planistyczne wykraczaja poza zakres okreslony w uchwale przystgpieniowe;j:

— istotnego naruszeniu trybu sporzadzania planu miejscowego, z uwagi na fakt, iz procedura
okreslona w art. 17 ustawy o p.z.p. zostata przeprowadzona w odniesieniu do innych ustalen
anizeli okreslala to uchwala przystapieniowa;

— naruszenia whasciwosci organdow. z uwagi na fakt, iz organ wykonawczy gminy zobligowany
zostal do sporzadzenia projektu zmiany planu miejscowego w innych granicach.

Powyzsze naruszenia, stosownie do dyspozycji art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.. stanowig podstawe

do stwierdzenia niewaznosci uchwaly.

Ponadto, dokonujgc analizy przedmiotowej uchwaly stwierdzono, ze narusza ona ustalenia
obowigzujacego Studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy
Opinogora Goérna przyjetego uchwalg Nr V/27/2015 Rady Gminy Opinogora Goma z 31 marca
2015 r., zwanego dalej ,, Studium .

Wigzacy charakter studium wynika z przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, Ustalenia
studium sq wigzgce dla organdw gminy proy sporzgdzaniu planéw miejscowych ™, ale réwniez
z przepisu art. 15 ust. 1 zd. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ., Wéjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzgd-a projekt planu migjscowego, cawierajqcy czesé tekstowq i graficzng, zgodnie = zapisami



studium oraz z przepisami odre¢bnymi, odnoszgcymi sig do obszaru objetego planem, wraz
- uzasadnieniem.” oraz art. 20 ust, 1 ustawy o p.z.p.. w mysl ktorego plan miejscowy uchwala rada
gminy po stwierdzeniu, ze nie narusza on ustalen studium. Cze$¢ tekstowa planu stanowi tresé
uchwaly, czes¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygni¢cia stanowia zalaczniki do uchwaly.
Szczegblny charakter studium i jego znaczenie w procesie planistycznym podkresla ustawodawca
w art. 27 ustawy o p.z.p. stanowigc, iz zmiana studium lub planu miejscowego nastepuje w takim
trybie, w jakim sa one uchwalane. Jednoczesnie. stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. istotne
naruszenie zasad sporzadzania studium Iub planu miejscowego. istotne naruszenie trybu
ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg niewaznosé
uchwaly rady gminy w calosci lub czesci. Skoro zaréwno plan miejscowy, jak i studium skiadaja
si¢ z czesci tekstowej 1 graficznej. a ustalenia studium sg wiazace dla organéw gminy przy
sporzadzaniu plandéw miejscowych, to w celu zbadania czy ustalenia planu miejscowego
nie naruszaja ustalen studium konieczne jest nie tylko pordwnanie czesci graficznej (rysunku) planu
i studium, ale rowniez tekstu planu z tekstem studium. Zakres i sposob tego zwiazania uzalezniony
jest od ustalen zawartych w studium, od zakresu i szczegolowosei ustalen w czedci tekstowe;j,
a takze stopnia powiazania cz¢sci tekstowe] z czedeig graficzna. Zawsze jednak — niezaleznie
od zawartosci czgsci tekstowe] i czedci graficznej studium — podstawe stwicrdzenia, ze plan
miejscowy nie narusza ustalen studium, w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.. stanowig
facznie czesé tekstowa oraz czedé graficzna planu miejscowego 1 studium.

Istotnym wydaje si¢ fakt. iz w studium nie tylko dokonuje si¢ kwalifikacji poszczegdlnych
obszarow gminy i ich przeznaczenia. ale rowniez okreéla si¢c m.in. minimalne i maksymalne
parametry i wskazniki urbanistyczne, co wynika wprost z § 6 pkt 2 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r, w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233). Chociaz studium nie ma
mocy aktu powszechnie obowiazujgcego, nie jest aktem prawa miejscowego, to jako akt
planistyczny okresla polityke przestrzenna gminy i bezwzglednie wigze organy gminy przy
sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przedstawione stanowisko
potwierdza orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego: ,, Ustalenia studium uwarunkowa#n
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy sq wigzgce dla organdw gminy przy
sporzqgdzaniu plandw miejscowych, ktérego ustalenia muszq by¢ cgodne z ustaleniami studium”
{(wyrok NSA z 8 czerwca 2011 r., sygn. akt ] OSK 481/11, LEX nr 862582).

Okreslone obszary gminy moga byé zatem przeznaczone w planie miejscowym pod zabudowe
lub funkcje danego rodzaju, jeSli wezeSniej w_studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego, gmina wskaze te obszary, jako przewidziane pod taka
zabudowe lub taka funkcje. Podobnie nalezy traktowac ustalone w studium minimalne
i maksymalne parametry 1 wskazniki urbanistyczne. Ustalenia planu miejscowego
sq konsekwencja zapisow studium. W ramach uprawnien wynikajacych z whadztwa
planistycznego gmina moze zmieni¢é w planie miejscowym dotychczasowe przeznaczenie
okreslonych obszarow gminy, ale tylko w granicach zakres§lonych ustaleniami studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Ustalone w studium minimalne
1 maksymalne parametry i wskazniki urbanistyczne. réwniez wigza organy gminy przy
sporzgdzaniu planu miejscowego. za$ zmiana tych parametrow moze zosta¢ dokonana jedynie
poprzez zmiang ustalen studium.

W ocenie organu nadzoru, okreslenie_innego przeznaczenia terenu, czy tez ustalenie innych
wskaznikow zagospodarowania terenu lub parametrow ksztaltowania zabudowy (tzw. parametréw
urbanistycznych) w_planie miejscowym niz w studium. nalezy zakwalifikowaé, jako istotne
naruszenie zasad sporzadzenia planu miegjscowego, co stanowi przeslanke do stwierdzenia jego
niewaznosei w catosei lub czesci (poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru podzielit,




m.in. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 12 lutego 2013 r., sygn. akt II OSK
2460/12).

Analiza rysunku oraz tekstu Studium okreslajagcego kierunki zagospodarowania przestrzennego,
prowadzi do wniosku, iz wbrew opisanej powyze]j zasadzie, ustalenia zmiany planu odnoszace si¢
do terenu pod poszerzenie cmentarza obejmujacego cze$¢ dzialki o numerze ewidencyjnym 35
w miejscowosci Opinogora Gorna, w ramach jednostki terenowej oznaczonej symbolem 6 ZC,
pozostaje w sprzecznosci z ustaleniami Studium w zakresie okreslonego w nim przeznaczenia
terenu.

Jak wynika bowiem z Rozdzialu XVIL. Studium pn. , Politvka w zakresie zasad gospodarki

przestrzennej na terenie gminy”, Podrozdzialu XVIL3. pn. , Istniejgce i projektowane tereny

o dominujgcej funkcji ustugowej - U”, pkt 1 — 3, str. 105 tekstu Studium, teren planowany

pod poszerzenie cmentarza, oznaczony w przedmiotowej zmianie planu miejscowego symbolem

6ZC obejmujgcy czesé dzialki nr ew. 35 w miejscowosci Opinogdra Gorna, okreslony zostat

w Studium, jako:

. 1. Przeznaczenie podstawowe — ustugi publiczne, sport i rekreacja, handel, gastronomia, obstuga

ruchu komunikacyjnego, rzemiosito, d-ialalnosé gospodarcza o ucigzliwosci nie przekraczajgcej

granic dzialki inwestycyjnej, itp.;

2. Przeztnaczenie uzupelniajgce - funkcja mieszkaniowa. czielen fowarzyszgca, wrzqdzenia
infrastruktury technicznej i komunikacyjnej;

3. W ramach przeznaczenia  podstawowego  dopuszcza  sig  lokalizacje  obiektow
wielkopowierzchniowych w granicach obrebu Wladyslawowo, na zasadach okreslonych
w przepisach odrebnych. (...) ", oznaczony symbolem U,

Tymczasem, zgodnie z § 2 ust. 1 przedmiotowej zmiany planu: |, /. Zmienia si¢ zalgeznik nr 8
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego fragmentow wsi: Chrzanowek,
Diugoleka,  Dzbonie,  ElZbiecin,  Opinogora  Gorna, Opinogora-Kolonia.  Kolaczkow,
Kolaki-Budzyno, Koferman, Pomorze, Przedwojewo, Rembowko, Wierzhowo, Wiadysiawowo,
Wola Wierzbowska i Zygmuntowo, gmina Opinogora Goérna poprzez zmiang polozenie linii
rozgraniczajgcych pomiedzy terenem 6 ZC oraz tevenem 7 UK poprzez poszerzenie terenu 6 ZC. .

odpowiedZ na zawiadomienie o wszczeciu postgpowania nadzorczego z 15 maja 2019 r., znak:
WNP-1.4131.95.2019.JF, .. (...) W obowigzujgcym Studium teren planowany pod poszerzenie
cmentarza clokalizowany jest na teremach o dominujqgcej funkcji ustugowej. Studium okresla,
Ze na tym terenie (jako prceznaczenie podstawowe) mogg by¢ lokalizowane: |, ustugi publiczne,
sport i rekreacja, handel, gastronomia, obsiuga ruchu komunikacyjnego, rzemiosto, dziatalnosé
gospodarcza o ucigzliwosci nie przekraczajgeej granic dziatki imvestyeyjnej”, itp.

Zgodnie = art. 6 pkt 9 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami
(Dz. U z 2018 r. poz. 2204, = poZn. zm.) zakiadanie | utrcymywanie cmertarzy stanowi cel
publiczny. Uslugi —wigzane wyilqcznie = realizacjg celu publicznego (ff. zaloZenie i utrcymanie
cmentarza) jako zadanie stuzgce ogdlowi miesckavicow zalicza si¢ do kategorii usiug publicznych. ™.

Odnoszge sie w tym miejscu uzasadnienia do przywotanych wyzej wyjasnien Wojta Gminy
Opinogéra Goérna, organ nadzoru wskazuje, iz zardwno w Rozdziale XXI. Studium
pn. .. Obszary, na ktorych rozmieszczone bedg inwestycje celu publicznego o znaczeniu lokalnym
oraz o znaczeniu ponadlokalnym ™, str. 110, jak rowniez wsrdéd terendéw uslug publicznych
wymienionych w ustaleniach § 29 uchwaly zmienianej Nr XIV/66/07 Rady Gminy Opinogora

Goérna z 11 grudnia 2007 r., nie zostal uwzgledniony teren cmentarza ZC.
Tymczasem, jak wynika z Rozdziatu XVII. Studium pn. , Politvka w zakresie zasad gospodarki

proestrzennej na terenie gminy”, Podrozdzialu XVIL.8. pn. . Tereny cmentarzy - ZC", pkt 3,
str. 107 tekstu Studium, dla terendw cmentarzy ZC ,, Wyznacza sie strefe wolna od zabudowy




w odleglosci 50 m od granicy cmentarza w proypadku  podlgezenia budvnkéw do  sieci
wodociggowej, w przypadku braku tego podigczenia do czasu jego realizacji obowigzuje strefa 150
m. ", ktora to ,,strefa ochrony od cmentarzy” zgodnie z legendg znajduje takze swoje przelozenie
na rysunku Studium okreslajacym kierunki zagospodarowania przestrzennego. Natomiast w ramach
ustaleft Rozdzialu XVII. Studium, Podrozdziatu XVIL3. pn. | Istniejgce i projektowane tereny
o dominujgcej funkcji uslugowej - U”, str. 105 — 106 tekstu Studium, brak jest okre$lenia zaréwno
wytycznych dopuszczajacych w planie miejscowym, ewentualng zmiang przeznaczenia terenow
z dominujacej funkeji ustugowej (U) na tereny cmentarzy (ZC), jak réwniez samej strefy ochrony
od cmentarzy.

Tym samym nalezy stwierdzi¢, iz w odniesieniu do poszerzenia terenu cmentarza oznaczonego
w przedmiotowej zmianie planu miejscowego symbolem 6 ZC. dotyczacego czesci dzialki
0 numerze ewidencyjnym 35 w migjscowosci Opinogdra Gorna, naruszono ustalenia Studium
w zakresie przeznaczenia terenu, co stanowi o naruszeniu art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1,
w zwigzku z art. 15 ust. 2 pkt 1 uvstawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawic wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), albowiem teren ten nie zostat
w Studium okreslony jako cmentarz wraz ze strefa wolng od zabudowy, lecz jako istniejace
i projektowane tereny o dominujgcej funkcji ustugowej — U.

Powyzsze stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego.

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru. w zakresie zgodnosdci planu miejscowego
ze studium podzielono, m.in. w orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego z:

— 26 maja 2015 1., w sprawie sygn. akt Il OSK 1353/14;

— 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt [I OSK 3154/13;

— 12 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt IT OSK 66/13;

— 15 stycznia 2013 r., w sprawie sygn. akt [] OSK 2236/12;

— 16 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt II OSK 1904/10.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, iz nie kwestionuje zasadnosci poszerzenia istniejacego
cmentarza, jednakze takie poszerzenie musi sie odby¢ z poszanowaniem obowigzujaceso porzadku
prawnego, co oznacza w_przedmiotowym przvpadku wezesniejsza zmiane studium, w ramach
ktdrej poszerzenie cmentarza winno zosta¢ uwzglednione.

W kontek$cie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust, 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania. a takze naruszenie wlasciwosci organdow w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub cze$ci. W przedmiotowej sprawie doszio
do naruszenia, w sposob istotny, zasad i1 trybu sporzadzania zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, oraz naruszenia wlasciwosci organdéw w tym zakresie,
co oznacza koniecznos$é stwierdzenia niewaznosci uchwaty w calosei.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé,
jako bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygni¢ciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez
pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktéw organu samorzadowego przyjmuje sie,
ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. | w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaly
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace
do skutkow, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym paistwie prawnym. Zalicza
si¢ do nich migdzy innymi naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje



do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz
prawa materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwal
(por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dzialalnoscia samorzadu terytorialnego w $wietle
orzecznictwa NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).
Na powyzsze 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 stwierdzil: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem
uchybienie prowadzqce do takich skutkéw, kiére nie mogg zostalé zaakceptowane
w demokratycznym panstwie prawnym, ktore wplywajg na tres¢ uchwaly. Do takich uchybien
nalezg migdzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajgeych kompetencje do wydania aktu,
przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykladni¢ oraz
przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadia
uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpifo. .

Wobec ogoélnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wykladnia poszczegolnych pojec
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja. okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaly. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia
prawa jak blad lub niescisto$¢ prawna niemajgca wplywu na materiaing tres¢ uchwaty. Natomiast
do kategorii istotnych naruszen naleZzy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wplywajace na tresé
uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajacvch
kompetencie do podejmowania uchwal, przepiséw_ podstawy prawnej podejmowanych
uchwal, przepisow ustrojowych, przepisow prawa materialnego - przez wadliwa ich wykladnie
- oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwat.

Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 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. wyjasnil, ze:
. Dzialalnosé samorzqdu terytorialnego podlega nadzovowi = punktu widzenia legalnosci, zgodnie
zart. 171 ust. 1 Konstvtucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl Prezesowi Rady
Ministrow, wojewodom | regionalnym izbom obrachunkowvm (art. 171 ust. 2 Konstvtucji RP).
Nadzor nad dziatalnoscig samorzgdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci. .

7 powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi cala dzialalno$¢ samorzadu
terytorialnego wylacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badaé
dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dzialalnos$¢ samorzadu tylko wdwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sa za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosei i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Malgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wladzy publicznej
maja obowiazek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdélnodci. ze organ wiladzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06. publ. Legalis numer 797/97). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika obowiazek
rzetelnego wykonywania przez organy wladzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwcea 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer



54429), przy czym w wyroku tym Trybunal stwierdzil réwniez, 7e zasada ta oznacza,
ze ,, na ograny wtadzy publicznej natozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dzialania, podstawa i granice tych dzialan powinny byé scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest catem dzialanie bez podstawy prawnej
- wykraczajgce poza te granice (por. np. wyrok TK =z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU
nr 5/2000, poz. 138).”.

Organ nadzoru wskazuje, Ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczgce istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktore jest mnigj
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad,
ktory nie ma wplywu na istotna tre$¢ akiu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn.
akt II SA/Sz 1174/05. LEX nr 296073). Ustalenia. o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym. majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére bylyby inne gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

W przedmiotowej sprawie jako nieistotne naruszenie zasad sporzadzania zmiany planu

migjscowego organ nadzoru uznat brak:

— wskazania art. 27 ustawy o p.z.p. w podstawie prawnej podj¢tej uchwaly;

— wyrysu 2z obowigzujacego studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy Opinogéra Gérna wraz z oznaczeniem granic obszaru obj¢tego zmiana
planu.

Wzigwszy powyzsze pod wuwage organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaty
Nr VI/29/2019 Rady Gminy Opinogéra Gérna z 15 kwietnia 2019 r. ,,w sprawie zmiany Nr 5
miejscowego  planu  zagospodavowania  przestrzennego  fragmentow  wsi:  Chrzanowek,
Diugoleka, Dzbonie,  Elzbiecin, Opinogéra Gorna, Opinogora-Kolonia, Kolaczkow,
Kolaki-Budzyno, Koterman, Pomorze, Przedwojewo, Rembowko, Wierzbowo, Wladystawowo,
Wola Wierzhowska i Zygmuntowo, gmina Opinogéra Gérna”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy
0 samorzgdzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, z dniem dorg¢czenia
rozstrzygniecia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktdry skarzone orzeczenie wydat.
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