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WOJEWODA DOLNOSLASKI Wroctaw, dnia 15 stycznia 2013 r.
NK-N.4131.117.17.2013.JT

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (tekst jednolity: Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zmianami)
stwierdzam niewazno$¢ uchwaty Rady Gminy Rudna nr XVI1/177/2012 z dnia
28 grudnia 2012 r. w sprawie zmiany uchwaty w sprawie uchwalenia planu
i zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wyznaczo-
nych terenéw w miejscowosci Rudna i Rynarcice na terenie Gminy Rudna.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 grudnia 2012 roku Rada Gminy Rudna podj¢ta uchwate nr XVI/177/2012 w sprawie
zmiany uchwaty w sprawie uchwalenia planu i zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla wyznaczonych terenéw w miejscowosci Rudna i Rynarcice na terenie Gminy Rudna.

Uchwata wplyneta do organu nadzoru w dniu 4 stycznia 2013 r.

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru stwierdzil, iz przedmiotowa uchwala
zostata podjeta z istotnym naruszeniem art. 27, art. 28 ust. 1i art. 29 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003 r., Nr 80, poz. 717 ze zm.-zwana dalej usta-
wa).

Rada Gminy Rudna uchwata z dnia 14 wrze$nia 2012 r. nr XIII/142/2012 podjeta uchwate w sprawie
uchwalenia planu i zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wyznaczonych terenow
w miejscowosci Rudna i Rynarcice na terenie Gminy Rudna.

W wyniku przeprowadzonego postepowania nadzorczego, Organ Nadzoru zaskarzyt § 3, § 9 ust. 1 pkt 2
lit. i, § 10 ust. 1 pkt 2 lit. f, § 4 ust. 2 pkt 2 lit. b i ¢ oraz § 18 ust. 1 pkt 2 lit. b tej uchwaty.

Przedmiotowa uchwata nr XVI1/177/2012 ma na celu wytacznie uchylenie zaskarzonych przepisow.

Badajac legalno$¢ uchwaty nr XV1/177/2012, w pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, iz poprzez podjg-
cie przedmiotowej uchwaty Rada dokonata zmiany uchwaly nr XIII/142/2012 w sprawie uchwalenia planu
i zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wyznaczonych terenow W miejscowosci
Rudna i Rynarcice na terenie Gminy Rudna.

Zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy, plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego — zroédlem prawa po-
wszechnie obowigzujacego na obszarze dziatania organdw, ktére je ustanowity. Nie rdzni sie on tym samym od
innych przepisow uchwalanych przez rade gminy na podstawie art. 40 ust. 1 i 2 ustawy 0 samorzadzie gmin-
nym poza tym, ze tryb uchwalania tego przepisu zostat szczegétowo uregulowany w art. 14—20 ustawy. Nato-
miast stosownie do art. 28 ustawy, naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne naruszenie trybu
jego sporzadzania, atakze naruszenie wlasciwosci organdéw w tym zakresie, powoduja niewaznos¢ uchwaty
rady gminy w catos$ci lub czesci.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zawiera kompleksowa i zupeina regulacje doty-
czaca miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a zwlaszcza przepisy dotyczace istoty tego planu
i rozwinietego trybu jego przygotowania. Przepisy te skonstruowane zostaly na zasadach wspotdziatania oraz
uwzgledniania interesow wszystkich zainteresowanych podmiotéw. Co prawda ustawodawca przyznat gminom
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tzw. wladztwo planistyczne (art. 3 ust. 1), tj. prawo do ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej na
terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (mpzp), jednakze realizacja tego prawa zostala
obwarowana licznymi obostrzeniami, m.in. o naturze proceduralne;j.

Procedura planistyczna jako specyficznego rodzaju postgpowanie prawotworcze przewiduje koniecznosé
dokonania szeregu czynno$ci prawnych oraz materialno-technicznych (art. 14—26 ustawy) majacych na celu
zagwarantowanie, ze w toku tworzenia mpzp gmina uwzgledni stanowisko innych organdéw administracji pu-
blicznej (art. 17 pkt 1i 6, art. 18, art. 23 i art. 24 ustawy) oraz bedzie miata na uwadze interesy osob bezpo-
$rednio zainteresowanych rozstrzygnigciami danego mpzp (art. 17 pkt 1, 11-13, art. 18 ustawy). Ostateczna
zatem posta¢ mpzp teoretycznie zawiera stanowisko nie tylko tworcy planu, ale i innych podmiotow prawa.
Konstrukcja prawna procedury planistycznej zostala przyjgta w celu zapewnienia ochrony zaroéwno interesu
publicznego, jak i intereséw podmiotow prywatnych. Mozliwos$¢ uczestniczenia w tworzeniu planow miejsco-
wych umozliwia takze kontrolg biezaca tej sfery zycia publicznego. Wynika to m.in. z faktu, ze mpzp jako akt
prawa miejscowego stanowi czg¢$¢ porzadku prawnego na terenie danej gminy. Przesadza on o tresci prawa
wiasnosci (art. 6).

Zagwarantowanie realnej stosowalnos$ci tych procedur oraz przestrzegania prawa zagospodarowania prze-
strzennego wymagato wprowadzenia do ustawy klauzuli zawartej w art. 27. Przepis ten stanowi, ze zmiana
studium lub mpzp nastepuje w takim trybie, w jakim sa one uchwalane. Innymi stowy przepis ten zabezpiecza
przed obchodzeniem prawa wymuszajac, aby procedury planistyczne byly stosowane takze w przypadkach
zmian mpzp.

W tym miejscu warto zaznaczy¢, ze ustawa w ogole nie zawiera przepisow dotyczacych uchylania mpzp.
W doktrynie prawa administracyjnego wskazuje si¢, ze organ, ktory w ramach posiadanych kompetencji moze
stworzy¢ dany akt administracyjny, posiada takze kompetencje do jego uchylenia. Ani w doktrynie, ani
W orzecznictwie nie podwaza si¢ co do zasady prawa rady gminy do uchylania wiasnych uchwat.

Jednakze w przypadku mpzp pojawia si¢ problem zwiazany z istota tej regulacji prawnej. Brak odrgbnej
regulacji prawnej dotyczacej uchylania mpzp pozwala przyjaé, iz ze swej istoty uchylenie mpzp nawet
W nieznacznej czg$ci stanowi zmiang stanu prawnego na terenie danej gminy, czyli zmiang wiazacego uregu-
lowania sposobu zagospodarowania przestrzennego. Innymi stowy istota uchylenia mpzp jest tozsama z istota
zmiany mpzp. Dlatego tez w przypadku uchylenia czgsci mpzp znajdzie zastosowanie przywotany art. 27 usta-
wy.

W tym tez kierunku ksztaltuje sie orzecznictwo, zar6wno sadowoadministracyjne, jak i administracyjne.
W uzasadnieniu wyroku z dnia 28 pazdziernika 2008 r. (I SA/Ol 571/08, LEX nr 475238) Wojewodzki Sad
Administracyjny w Olsztynie uznat, ze uchylenie istniejacego planu miejscowego we wskazanym wyzej zakre-
sie stanowi w ocenie Sadu w istocie zmiang obecnie istniejacego planu miejscowego dla tego terenu, gdyz de
facto podj¢ta uchwata dokonano zmiany w istniejacym planie miejscowym zagospodarowania przestrzennego
(...). Oznacza powyzsze, iz w kazdym takim przypadku podjecie uchwaty w tym zakresie wymagato przepro-
wadzenia stosownej procedury, zgodnie z art. 27 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
W istocie bowiem uchylenie istniejacej (obowiazujacej) uchwaty dotyczacej planu miejscowego dla okreslone-
go terenu spowodowato jego zmiang. Zatem wymagane byio poprzedzenie takiej uchwaly przeprowadzeniem
stosownej procedury w tym zakresie. Warto przywoiac réwniez inne orzeczenia, w ktorych podkresla si¢ toz-
samos$¢ uchylema i zmiany mpzp. ,,Rada gminy zmierzajac do zmiany regulacji planistycznych dla obszaru
objetego juz obowiazujacym planem miejscowym, ma do wyboru wylacznie dwie mozliwo$ci: podjac¢ uchwate
0 przystapieniu do zmiany planu miejscowego (art. 14 ust. 1 w zw. z art. 27 u.p.z.p.) badz podja¢ uchwale
W sprawie przystapienia do sporzadzenia nowego planu miejscowego (odpowiednio art. 33 i 34 u.p.z.p.). Nie
jest mozliwe dokonywanie jakichkolwiek zmian w kwalifikacji terenow objgtych planem miejscowym w trybie
innym niz dwa wskazane” (wyrok WSA w Opolu z 6 listopada 2008 r.; Il SA/Op 290/08, LEX nr 509694).
Redakcja przepisu art. 27 ustawy, stwierdzajacego, ze ,,zmiana studium lub planu miejscowego nastepuje
w takim trybie, w jakim sa one uchwalane”, oznacza konieczno$¢ stosowania odpowiedniego trybu sporzadza-
nia planu miejscowego. Podjecie przez rade gminy uchwaty o uchyleniu w czesci uchwaty o planie miejsco-
wym winno zatem nastapi¢ zgodnie z art. 27 ustawy, a wigc wymaga zachowania takiej samej procedury (wy-
rok WSA w Opolu z dnia 27 wrzesnia 2007 1., IT SA/Op 354/07, LEX nr 438773). Brak jest podstaw do podje-
cia przez rade gminy uchwaty uchylajacej miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Istota planowa-
nia przestrzennego jest wprowadzenie tadu przestrzennego, a nie tworzenie sytuacji dowolnosci w zakresie
korzystania z terenéw, co miatoby miejsce w sytuacji braku planu zagospodarowania. Uchwata w sprawie
uchylenia planu stanowi w istocie zmiane istniejacego planu miejscowego. Oznacza to, iz w kazdym takim
przypadku podjecie uchwaty wtym zakresie wymaga przeprowadzenia stosownej procedury, w oparciu
0 art. 27 ustawy (rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 30 lipca 2009 r., NK.11.0911/330/09,
Dz.Urz.Lubel 2009/99/2319).

Kazda zatem zmiana planu miejscowego jest zmiang przepisu gminnego i wymaga zachowania takich sa-
mych warunkéw jak przygotowanie samego planu. Jak stanowi art. 28 ust. 1 ustawy, naruszenie zasad sporza-
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dzania planu miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow
w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci. Nie ulega zatem watpliwosci,
ze regulacja traktujaca o utracie mocy obowiazujacego planu zagospodarowania przestrzennego wydana bez
wyraznej podstawy ustawowej, jak rowniez bez przeprowadzenia procedury okreslonej w art. 17 i nast. ustawy,
stanowi kwalifikowane naruszenie procedury planistycznej i podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
w tym zakresie.

W swietle 0b0w1qzujqcych przepisow ustawy brak jest bowiem podstaw do podjecia przez radQ gminy
uchwaty uchylajacej miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (do sytuacp w ktorej miejscowy plan
przestaje obowiazywac¢ dochodzi¢ moze wyjatkowo ito w przypadkach jasno wskazanych w ustawie,
np. art. 28, 34 ustawy).

W niniejszej sprawie Rada Gminy Rudna nie tylko nie zachowata procedury przewidzianej w art. 14—16
ustawy, ale rowniez zaniechata szeregu czynnosci przewidzianych w art. 17 ustawy, gwarantujacych mozliwo$é
udziatu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (sktadanie wnioskow i uwag) i posrednio do kon-
troli legalnos$ci przyjmowanych rozwiazan w granicach uzyskiwanych opinii i uzgodnien. Odstapienie od usta-
lonych zasad postgpowania dotyczacych uchwalania planu miejscowego zagospodarowania przestrzennego
oraz jego zmiany, przez ktora — jak wykazano powyzej — nalezy rowniez rozumie¢ jego uchylenie jest niedo-
puszczalne. Ustawodawca nie przewidziat jakichkolwiek mozliwosci prawnych uprawniajacych do pominigcia
procedury przewidzianej w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym podczas uchwalania pla-
nu zagospodarowania przestrzennego, czy tez podczas jego zmiany.

Uchylone przez Rad¢ Gminy przepisy uchwaty nr XIII/142/2012 dotycza procedur postgpowania
w przypadku prowadzenia inwestycji budowlanych w kontekscie wspotpracy z Wojewodzkim Konserwatorem
Zabytkow oraz badan archeologicznych na tych terenach. Ponadto naktadaja obowiazki uzgadniania warunkow
lokalizacji obiektow budowlanych oraz innych obiektow z zarzadcami drég oraz urzadzen elektrotechnicznych.
Powyzsze zapisy zostaly umieszczone w uchwale na skutek uzgodnien wymaganych podczas procedury
uchwalania planu. Nie ma znaczenia, ze s one zaskarzone prze organ nadzoru. Gmina powinna zastosowac t¢
samga procedurg, aby te zapisy wyeliminowac.

Zasadnie wskazuje si¢ w orzecznictwie sadowym, ze ,,w §wietle przepisu art. 27 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) nalezy stwierdzi¢, ze
kazda zmiana planu zagospodarowania przestrzennego, b¢daca zmiana przepisu gminnego, wymaga przestrze-
gania ustalonego w art. 17 powyzszej ustawy trybu postepowania, jak przy sporzadzaniu planu zagospodaro-
wania przestrzennego, przy czym nie ma zadnych mozliwosci pominigcia, bez wzgledu na rodzaj i zakres
zmian, czynnosci przewidzianych w art. 17 pkt 1, 3, 5 oraz 10—14 cytowanej ustawy. Pominiecie tych czynno-
$ci stanowi istotne naruszenie trybu uchwalania zmian planu, powodujace niewazno$¢ uchwaty na podstawie
art. 28 ust. 1 ustawy” (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 czerwca 2006 r., Il SA/Wr 204/06, Lex
nr 285067).

Organ Nadzoru podziela wskazane wyzej poglady dotyczace mozliwosci uchylenia mpzp tylko przy zasto-
sowaniu procedury z art. 27 ustawy w sytuacji, gdy plan zostat ogloszony w dzienniku urzedowym i funkcjonu-
je w obrocie prawnym. Taka sytuacja ma miejsce w niniejszej sprawie, bowiem Rada Gminy Rudna, moca
§ 1 uchwaty, uchylita § 3, § 9 ust. 1 pkt 2 lit. i, § 10 ust. 1 pkt 2 lit. f, § 4 ust. 2 pkt 2 lit. b i c oraz § 18 ust. 1
pkt 2 lit. b obowiazujacego planu bez zastosowania procedury planistycznej. W tym konkretnym przypadku,
Rada chcac uwzgledni¢ skarge na mpzp, wniesiona przez Organ Nadzoru, powinna w pierwszej kolejnosci
wziac¢ pod uwage fakt, ze plan obowiazuje i wywoluje skutki prawne.

Biorac powyzsze pod uwage orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wro-
ctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktora nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu nadzoru —
Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewazno-
$ci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski

Aleksander Marek Skorupa
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