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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dziatki nr 1465/10, nr 1465/9 1iczesci dziatki
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Rozstrzygniecie nadzorcze
Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r.
poz. 446, 15791 1948, z 2017 r. poz. 730)
stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr XLI1/271/2017 Rady Miasta Pionki z dnia 28 marca 2017 r. ,,w sprawie uchwalenia

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dzialki nr 1465/10, nr 1465/9 i czesci
dzialki nrr 1465/11, polozonych w Pionkach przy ul. Polnej.”.

Uzasadnienie

Rada Miasta Pionki na sesji w dniu 28 marca 2017 r. podjeta uchwale Nr XLI1/271/2017 ,, w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dzialki nr 1465/10,
nr 1465/9 i czesci dzialki nrr 1465/11, polozonych w Pionkach przy ul. Polnej.”.

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2016 1. poz. 778 z pdzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawqg o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organdéw, a zasady i1 tryb wydawania aktow 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 kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wlasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
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kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy shusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistycznej.

Zasady sporzgdzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cze$é tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Jedng z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowal w art. 15
ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym, wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza projekt
planu miejscowego, zawierajgcy czesé tekstowa i graficzng, zgodnie z zapisami studium oraz
z przepisami odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztaltowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej oraz zakres
1 sposoby postgpowania w sprawach przeznaczenia terenow na okreslone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i zréwnowazony rozwdj
za podstawe tych dzialan.

Z wnioskiem tym korespondujg rezultaty wykladni systemowej. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzgledniaé¢ szereg wartosci,
w tym m.in.: wymagania ladu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1
ustawy o p.z.p.); walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.), czy
prawo wlasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.).

'Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwos¢ udzialu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Podstawowa przyczyng stwierdzenia niewaznosci przedmiotowej uchwaly w calosci bylo
przedlozenie Wojewodzie do publikacji i opublikowanie uchwaly o tresci innej (poprzez inne
oznaczenie jednostek redakcyjnych) anizeli uchwala przyjeta przez Rade Miasta Pionki. W ten
sposob doszlo do istotnego naruszenia trybu sporzadzania planu w rozumieniu art. 28 ust. 1 ustawy
o p.z.p. skutkujgcego koniecznos$cig stwierdzenia jej niewaznosci.

W przedmiotowej sprawie istotne sg nastepujace okolicznosci:

w dniu 28 marca 2017 r. Rada Miasta Pionki podejmuje uchwale ,, w sprawie uchwalenia

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dzialki nr 1465/10, nr 1465/9 i czesci

dzialki nr 1465/11, polozonych w Pionkach przy ul. Polnej.”;

— pismem z dnia 3 kwietnia 2017 r. znak: GM.6721.1.5.2017, data wptywu do Mazowieckiego
Urzedu Wojewodzkiego w Warszawie 4 kwietnia 2017 r., Burmistrz Miasta Pionki przekazat
uchwale wraz z dokumentacjg prac planistycznych organowi nadzoru w celu oceny jej
zgodnosci z przepisami prawa;

— pismem z dnia 5 kwietnia 2017 r. znak: GM.6721.1.7.2017, data wplywu do Mazowieckiego
Urzedu Wojewddzkiego w Warszawie 10 kwietnia 2017 r., Burmistrz Miasta Pionki ponownie
przekazal uchwale wskazujac, ze ,, Przeslana pismem Nr GM.6721.1.5.2017 uchwala wraz
z wymaganymi zalgcznikami i dokumentacjq prac planistycznych ma, na skutek oczywistego

bledu pisarskiego, nieprawidlowo wpisang date jej przyjecia. W zwigzku z powyzszym

zwracamy si¢ z uprzejmg prosbg o zmianeg powyzszych dokumentow. Za utrudnienia z gory
przepraszamy.

w dniu 7 kwietnia 2017 r. do Mazowieckiego Urzedu Wojewddzkiego, Oddzial Prawny

|
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w Delegaturze Placowce - Zamiejscowej w Radomiu réwniez wplyneta uchwata
Nr XLI/271/2017 Rady Miasta Pionki;

— pismem z dnia 11 kwietnia 2017 r. znak SO.0711.18.2017 Przewodniczacy Rady Miasta Pionki,
dzialajac na podstawie art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2016 r. poz. 296 z pdézn. zm.)
zwrdcil sie z wnioskiem do Redakcji Dziennika Urzedowego Wojewddztwa Mazowieckiego
(identyfikator wniosku xml: 450860) o publikacje uchwaly Nr XLI/271/2017 Rady Miasta
Pionki z dnia 28 marca 2017 r. ,, w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla dzialki nr 1465/10, nr 1465/9 i czesci dzialki nr 1465/11, polozonych
w Pionkach przy ul. Polnej.”;

— wdniu 18 kwietnia 2017 r. pod poz. 3919 uchwata Nr XL1/271/2017 Rady Miasta Pionki z dnia
28 marca 2017 r. ,, w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla dzialki nr 1465/10, nr 1465/9 i czesci dzialki nr 1465/11, polozonych w Pionkach przy
ul. Polnej.” zostala opublikowana w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Mazowieckiego;

— pismem z dnia 21 kwietnia 2017 r., znak: LEX-1.4131.106.2017.RM, Wojewoda Mazowiecki
zawiadomil o wszczeciu postepowania nadzorczego w sprawie podjetej uchwaty.

W toku dokonywanej oceny prawnej stwierdzono, iz w posiadaniu Wojewody Mazowieckiego

znajduja si¢ 4 r6zne wersje uchwaly podpisane przez Przewodniczacego Rady Miasta Pionki, w tym

2 przekazane do organu nadzoru w Warszawie oraz po 1 przestanej do Delegatury w Radomiu oraz

Redakcji Dziennika Urzedowego Wojewodztwa Mazowieckiego. Stwierdzono przy tym m.in., iz:

= uchwala przekazana pierwotnie wraz z pelng dokumentacja prac planistycznych rozni sie
od przekazanej ponownie, nie tylko datg jej podjecia (raz jest to data 28 lutego 2017 r.
przywolana zard6wno w samej uchwale, jak rowniez we wszystkich jej zalgcznikach, w tym
takze na rysunku planu miejscowego, innym razem 28 marca 2017 r.), ale réwniez redakcjg § 6
pkt 1 lit. a uchwaly, w zakresie wyrazu , rzeka”’; pierwotne brzmienie ww. jednostki
redakcyjnej brzmialo: ,,a) ochrone oraz rekreacyjne wykorzystanie waloréw srodowiska
przyrodniczego terenu przyleglego do Stawu Gornego w dolnie rzeki Zagozdzonki,”, podczas
gdy przeslana ponowie uchwala zawierala nastepujacy tre$é: ,, a) ochrong oraz rekreacyjne
wykorzystanie walorow Srodowiska przyrodniczego terenu przyleglego do Stawu Gornego
w dolnie Zagozdzonki;”;

= tres¢ uchwaly przekazanej do Oddzialu Prawnego w Delegaturze Placéwce - Zamiejscowe;j
w Radomiu, rézni si¢ od pierwotnie przekazanej uchwaly wraz z dokumentacjg prac
planistycznych datg jej podjecia, zas w stosunku do przekazanej powtdérnie redakcjg § 6 pkt 1
lit. a uchwaly, w zakresie wyrazu ,,rzeka”;

= wersja opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Mazowieckiego w stosunku
do uchwaly przekazanej pierwotnie wraz z pelng dokumentacjg prac planistycznych rézni sie
datg jej podjecia, redakcjg § 6 pkt 1 lit. a uchwaly w zakresie wyrazu ,,rzeka”, a w stosunku
do pozostatych wersji numeracjg punktow w ramach:
— § 9 uchwaly, przy czym odmienna numeracja dotyczy pkt: 9, 101 11;
— § 10 uchwaly, przy czym odmienna numeracja dotyczy pkt: 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19,

20.21,22123;

— § 13 uchwaly, przy czym odmienna numeracja dotyczy pkt 24.

W wyniku powzigcia informacji o rozbieznosciach pomiedzy tekstem uchwaly przekazanym
na podstawie art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., tj. w celu oceny jego zgodnosci z przepisami prawa oraz
na podstawie art. 15 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych, dokonano weryfikacji przekazanej do publikacji uchwaly w formie dokumentu
elektronicznego opatrzonej przez upowazniony do wydania aktu organ kwalifikowanym podpisem
elektronicznym, w rozumieniu ustawy z dnia 5 wrzesnia 2016 r. o ustugach oraz identyfikacji
elektronicznej (Dz. U. Nr 1579). W wyniku przeprowadzonej weryfikacji stwierdzono, ze wersja

(O8]
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opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Mazowieckiego z 2017 r. pod poz. 3919
jest tozsama z trescig przekazang do publikacji w rozumieniu art. 15 ust. 1 ustawy o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, odmienna za$ od tresci uchwaly,
przekazanej organowi nadzoru trzykrotnie w wersji papierowe;j.

W efekcie dziatan organéw Miasta Pionki do obrotu prawnego skierowano dokument (uchwale),
ktorej tres¢ odbiega od faktycznej tresci przyjetej podczas XLI sesji Rady Miasta Pionki.

W tym konteksScie wskaza¢ nalezy, iz Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Mazowieckiego,
podobnie jak Dziennik Ustaw RP, jest dziennikiem urzgdowym w rozumieniu ustawy o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych. Zgodnie z art. 2 ust. 1 ww. ustawy,
ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku urzedowym jest obowigzkowe. Podstawg
do ogloszenia aktu normatywnego w wojewodzkim dzienniku urzedowym jest jego
sporzadzenie w formie dokumentu elektronicznego, opatrzonego przez upowazniony organ
kwalifikowanym podpisem elektronicznym (art. 15 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych). Zgodnie z art. 2a ww. ustawy akty normatywne podlegajgce
ogloszeniu oglasza si¢ w formie dokumentu elektronicznego w rozumieniu ustawy z dnia 17 lutego
2005 roku o informatyzacji dzialalnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne (Dz. U.
z 2017 1. poz. 570). Jak wynika z danych programu, za posrednictwem ktorego wydawany jest
Dziennik Urz¢edowy Wojewodztwa Mazowieckiego, przedmiotowa uchwala, ktéra zostala
skierowana do publikacji, zostala podpisana przez Przewodniczacego Rady Miasta Pionki
kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podobnie jak wniosek w_sprawie jej publikacji.
Wplyw tego aktu do systemu elektronicznego - modul komunikacyjny Wydzial Prawny MUW
- Redakeja Dziennika Urze¢dowego Wojewodztwa Mazowieckiego z siedziba w Radomiu
odnotowano w dniu 11 kwietnia 2017 r. Nastepnie uchwala ta, po weryfikacji jej kompletnosci
(ilo$¢ i rodzaj zalacznikow) zostala opublikowana 18 kwietnia 2017 roku i od tego dnia liczy
si¢ termin wejScia jej w zycie.

W tym kontekScie wskaza¢ rowniez nalezy, ze wojewoda, jest organem nadzoru prawnego nad
dzialalno$cig gminng, co wynika wprost z art. 171 Konstytucji RP, a takze art. 86 ustawy
o samorzadzie gminnym. Na podstawie art. 90 ustawy o samorzadzie gminnym, organ wykonawczy
gminy obowigzany jest do przedlozenia wojewodzie uchwat rady gminy w ciggu 7 dni od dnia ich
podjecia. Stosownie do art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., organ ten przedstawia wojewodzie uchwale
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wraz z zalgcznikami oraz
dokumentacjg prac planistycznych w celu oceny ich zgodnosci z przepisami prawnymi, przy czym
plan miejscowy uchwala rada gminy. Z kolei z art. 87 ustawy o samorzadzie gminnym wynika
rowniez, iz organy nadzoru, w tym wojewoda, moga wkraczaé w dzialalno$¢ gminng tylko
w przypadkach okreslonych ustawami. Jest to przepis, ktdrego ratio legis opiera si¢ na art. 165
ust. 2 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega
ochronie sagdowej. W konsekwencji przyjmuje sie, ze podstawa prawng ingerencji nadzorczej moze
by¢ wylacznie przepis ustawy, przy czym ingerencja nadzorcza nie moze opiera¢ sie na wykladni
rozszerzajacej, a wobec rozszerzajgcej wykladni przepisow stanowigcych kompetencje nadzorcze,
mozna skutecznie podnosi¢ zarzut nieuzasadnionego naruszenia samodzielnosci gminy.

Na podstawie art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie
i w granicach prawa. W panstwie demokratycznym, w ktdorym rzadzi prawo, organy wladzy
publicznej mogg powsta¢ tylko na podstawie prawnej, a normy prawne musza okresla¢ ich
kompetencje, zadania i tryb postepowania, wyznaczajac tym samym granice ich aktywnosci.
Organy te mogg dziataé tylko w tych granicach - tylko tam i o tyle, o ile prawo je do tego
upowaznia. Wskazaé takze nalezy, ze do kompetencji wojewody, jako organu nadzoru nie nalezy
interweniowanie, czy jakiekolwiek instruowanie jednostki samorzadowej. Na temat udzielania
przez organy nadzoru jednostkom samorzadu terytorialnego wytycznych wypowiedzial sie
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Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 8 grudnia 2011 r. sygn. akt II OSK 1562/11:
, Nadzor nad dzialalnosciq jednostek samorzqdu terytorialnego jest nadzorem prawnym. Jego
kryterium stanowi legalnosé, a organy nadzoru mogq wkraczaé w dzialalnosé jednostek samorzgdu
terytorialnego tylko w przypadkach okreslonych ustawami. Zadna ustawa nie przyznaje wojewodzie
kompetencji do formulowania i przekazywania orgamom stanowigcym jednostek samorzqdu
terytorialnego jakichkolwiek wytycznych, w tym oczywiscie takze takich, ktore - z zaloZenia
- mialyby stanowi¢ pomoc dla organow samorzqdu we wlasciwym kwalifikowaniu podejmowanych
uchwal jako aktéw prawa miejscowego lub aktéw o innym charakterze. Takie dzialanie pozbawione
jest podstaw prawnych i narusza ustrojowq samodzielnos¢ jednostek samorzqdu, ktérym sq
przekazywane. .

Nalezy raz jeszcze podkresli¢, ze stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktéw
normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych, to do organdw gminy nalezal obowigzek
przekazania aktu w formie dokumentu elektronicznego opatrzonego przez upowazniony do wydania
aktu organ kwalifikowanym podpisem elektronicznym. Obowigzkiem Wojewody Mazowieckiego
byta publikacja takiego aktu w formie oraz tresci przekazanej przez organy gminy wraz z nadaniem
wizy, o ktoérej mowa w art. 15 ust. 7 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektoérych innych
aktow prawnych. Wize¢ zamieszcza si¢ na oryginale uchwaly, przy jej kierowaniu do ogloszenia,
a wiec uruchomieniem czynnosci redakcyjnych i technicznych zwigzanych z przygotowaniem
1 wydaniem danego numeru dziennika urzedowego. Opisane zamieszczenie wizy na akcie
normatywnym nie jest oznaka kontroli organu przekazujacego ten akt, lecz oceng prawnej
mozliwo$ci opublikowania danego aktu w dzienniku urzedowym, ktéra nie podlega kontroli sadow
administracyjnych (wyrok NSA - Osrodka Zamiejscowego w Lodzi z dnia 4 grudnia 2002 r., sygn.
akt I SAB/Ld 5/02, publ. ONSA 2003, nr 4, poz. 146).

Na podstawie art. 88 ust. 1 Konstytucji RP warunkiem wejscia w zycie aktdw prawa miejscowego
jest ich ogloszenie. Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace,
oglaszane w dziennikach urzedowych wchodzg w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich
ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dluzszy. Stosownie zas do art. 29 ustawy
o p.z.p. uchwala rady gminy w sprawie uchwalenia planu miejscowego obowigzuje od dnia wejscia
w zycie w niej okre$lonego, jednak nie wcze$niej niz po upltywie 14 dni od dnia ogloszenia
w dzienniku urzgdowym wojewodztwa. Tym samym akt nieopublikowany nie obowigzuje
i nie moze wywolywaé skutkow prawnych.

Promulgatio legis necessaria est ad hoc, quod lex habet suam virtutem. Powyzsze oznacza,
ze aktem obowigzujgcym jest akt prawny ogloszony w dzienniku urz¢dowym, zas obowiazek
przekazania uchwaly zaréwno do oceny jej zgodnoS$ci z prawem, jak i w celu jej publikaciji,
spoczywa nie na Wojewodzie Mazowieckim, ale na organach miasta Pionki.

Ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych reguluje rowniez kwestie dotyczace prostowania bledow
w ogloszonych tekstach aktow prawnych. W art. 17 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych ustawodawca postanowil, ze bledy
w ogloszonym tekscie aktu prawnego prostuje si¢ w formie obwieszczenia. Sprostowanie nie moze
prowadzié¢ do merytorycznej zmiany tekstu aktu prawnego. W ustepie 2 tego artykutu ustawodawca
wskazal, ze sprostowanie bledu oglasza si¢ w tym samym dzienniku urzedowym, w ktérym
ogloszono prostowany akt. Natomiast w ustepie 4 tej regulacji wskazal, ze sprostowania dokonuje
organ wydajacy wojewddzki dziennik urzedowy, z tym, ze sprostowanie dotyczy bledéw
w tekstach aktéw prawnych ogloszonych dziennikach urzedowych.

Tym samym sprostowanie tresci ogloszonego aktu prawa miejscowego moze nastgpic

w publikatorze wlasciwym dla jego ogloszenia. O tym, czy w uchwale ogloszonej w wojewodzkim
dzienniku urzedowym wystgpil blad pisarski uzasadniajagcy wydanie przez wojewode
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obwieszczenia prostujgcego ten blad i powodujacy jednoczes$nie obowigzek ogloszenia tego
obwieszczenia o sprostowaniu bledu, rozstrzyga wojewoda. Do jego wylacznych uprawnien nalezy
ocena, czy zasadne jest podjecie takiego dzialania. Stanowisko takie znajduje potwierdzenie
w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 24 lutego
2011 r., sygn. akt I OSK 343/10 wskazal, ze wylgcznie do wojewody nalezy ocena, czy w tekscie
ogloszonego aktu prawnego wystagpil blad, ktory moze byé sprostowany w formie obwieszczenia,
na podstawie art. 17 ustawy o oglaszaniu aktoéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych. Skoro zatem wojewoda opublikowatl akt o tej samej tresci co przekazana mu przez
Przewodniczacego Rady Miasta Pionki, to uniemozliwia to, wydanie obwieszczenia o sprostowaniu
btedu przedmiotowego opublikowanego aktu prawa miejscowego na podstawie art. 17 ustawy
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow prawnych.

Nalezy takze podkresli¢, ze ustawodawca w regulacjach ustawy o samorzadzie gminnym
nie dopuszcza dzialania polegajacego na prostowaniu przez przewodniczacego rady gminy
oczywistych bledow pisarskich w tresci uchwal, jak rowniez dokonywania jakichkolwiek zmian
w tym zakresie. Zadaniem przewodniczacego wynikajacym z tresci tej ustawy jest wylacznie
organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady. Ustawodawca nie upowaznil go natomiast
do zastgpowania rady w podejmowanych przez nig dziataniach. Organem stanowigcym w gminie
jest rada. Do jej uprawnien, oprocz podjecia uchwaly, nalezy rowniez zmiana takiej uchwaty.
Zgodnie z dyspozycja art. 27 ustawy o p.z.p. nowelizacja uchwaly w sprawie planu miejscowego
moze by¢ dokonana jedynie poprzez sporzadzenie zmiang planu miejscowego.

Organ nadzoru podkresla, ze w wyniku dokonania zmiany wskazanych powyzej jednostek
redakcyjnych wustalenia planu zawarte np. w § 10 wuchwaly dotyczace wskaznikow
zagospodarowania terenu nie mogg byé w praktyce zastosowane, z uwagi na fakt, iz w ramach
poszczegolnych jednostek redakcyjnych istnieja wewnetrzne odwotania do punktéw, ktore
nie istniejg. Dla przyktadu, zgodnie z opublikowang wersja uchwaty w ramach § 10:

— pkt 15, istnieje wewnetrzne odwotanie do punktu 5, ktéry nie istnieje;

— pkt 16, istnieje wewngtrzne odwotanie do punktu 6, ktéry nie istnieje;

— pkt 19, istnieje wewnetrzne odwotanie do punktu 3, ktéry nie istnieje.

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze sporzadzajac a nastepnie uchwalajgc akt prawa miejscowego
organy Miasta Pionki zobligowane byly, na podstawie § 57 ust. 1 — 4, w zwigzku z § 143 zalgcznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283), do takiego sporzadzenia czesci tekstowej uchwaty,
ktéra zachowuje zaréwno cigglo$¢ numeracji, jak i cigglos¢ alfabetyczng. Tymczasem brak
powyzszej cigglosci dotyczy rowniez numeracji punktéw w ramach § 3 ust. 2 uchwaly, przy czym
organ nadzoru stwierdzit rdwniez bledy w odwolaniach wewnetrznych. Powyzsze dotyczy m.in.
ustalen § 13 pkt 2 uchwaly, w ramach ktérego uchwatodawca odwotuje sie do ustepu 1, ktoéry
w § 13 w ogoble nie wystepuje.

Skierowanie do publikacji aktu prawnego o odmiennej wersji anizeli uchwalona podczas XLI sesji
Rady Miasta Pionki, stanowi o istotnym naruszeniu trybu sporzadzania planu miejscowego,
skutkujgcego koniecznoscig stwierdzenia jego niewaznosci, na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy
o p.z.p. W okolicznosciach niniejszej sprawy nalezy wzig¢ rowniez pod uwage fakt, ze organ
nadzoru przy wydawaniu rozstrzygniecia nadzorczego nie ma mozliwosci redagowania uchwaly,
przy czym brak rowniez pewnosci, jaka faktycznie tres¢ uchwaly zostala podjeta podczas sesji Rady
Miasta Pionki, skoro w posiadaniu wojewody sg 4 r6zne wersje uchwaly z tym samym numerem,
wszystkie sygnowane podpisem Przewodniczacego Rady Miasta Pionki.

Organ nadzoru wskazuje, iz opisane powyzej okolicznosci byly juz przedmiotem wielokrotnego
stanowiska judykatury. Na uwage, z uwagi na zbieznos¢ naruszen, zastuguje tu m.in. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 lutego 2017 r. w sprawie sygn. akt
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IT OSK 1501/15, w ktérym Sad stwierdzil: ,, Podstawq do ogloszenia w dzienniku urzedowym
wojewddztwa aktu prawa miejscowego (miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub
jego zmiany) jest zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (tj. 2016. 296) akt w formie dokumentu
elekironicznego, a zatem wuchwala rady gminy z zalgcznikiem graficznym  stanowigcym
Jjej integralng czes¢, w wersji uchwalonej, opatrzony przez upowazniony do wydania aktu organ
bezpiecznym podpisem elektronicznym, w rozumieniu przepiséw ustawy z 18 wrzesnia 2001 r.
o podpisie elektronicznym, weryfikowanym za pomocq kwalifikowanego certyfikatu. Nalezy zatem
wyraznie oddzieli¢ od siebie etap tworzenia danego aktu prawnego, ktory konczy sie przekazaniem
go do publikacji od etapu jego oglaszania. Dopiero zlozenie wniosku o ogloszenie danego akiu
przenosi odpowiedzialno$¢ za realizacje obowiqzku ogloszenia tego aktu z organu tworzqgcego dany
akt (a w przypadku organow kolegialnych - z organu kierujgcego pracami danego organu)
na organ wydajgcy dziennik urzedowy. Samo ogloszenie danego aktu stanowi czynnosé techniczng
w tym sensie, ze nie moze prowadzi¢ do jakichkolwiek zmian w tresci oglaszanych aktéw prawnych
w stosunku do aktu przekazanego do publikacji. Powyzsze oznacza, ze procedura zwigzana
z uchwaleniem planu miejscowego nie konczy sie z chwilg podjecia przez rade gminy uchwaly
w tym przedmiocie, lecz dopiero po przekazaniu wojewodzie przez wilasciwy organ gminy uchwaly
z zalgcznikami w formie dokumentu elektronicznego (tak: Joanna Dziedzic-Bukowska: Komentarz
do art. 29 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, LEX, Stan prawny 2014.02.15)
W rozpoznawanej sprawie Sqd pierwszej instancji mial podstawy do przyjecia, iz blgd w tresci
uchwaly powstal w  irakcie tworzenia dokumentu elektronicznego, przed przekazaniem go
do publikacji, a wiegc jeszcze na etapie procedury sporzgdzania planu, a nie na etapie jego
publikowania. (...). Jak przyjmuje sie w dokirynie i orzeczmictwie w trybie art. 17 ustawy
o oglaszaniu aktow normatywnych i niekiorych innych aktéw prawnych, mogg byé prostowanie
Jedynie bledy, kiére powstaly na etapie oglaszania aktu normatywnego, a nie w toku jego
wydawania. Sprostowanie bledu polega na zlikwidowaniu rozbieznosci pomiedzy oryginalem, czyli
tekstem aktu prawnego skierowanym do publikacji przez organ wydajgcy ten akt, a tekstem
ogloszonym we wlasciwym dzienniku. Mozna zatem w trybie art. 17 sprostowaé wylgcznie bledy
popelnione przez organ wydajgcy dziennik urzedowy, ktory sam  dokonuje ich usuniecia
(sprostowania). Bledy organu podejmujgcego dany akt, czyli np. przekazanie do publikacji aktu
niezgodnego z przyjetym, nie podlegajq sprostowaniu w oparciu art. 17 ust. 1 ustawy o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (por. G. Wierczynski: Redagowanie
i oglaszanie aktow normatywnych, Warszawa 2010; G. Wierczynski: Urzedowe ogloszenie aktu
normatywnego, Warszawa 2008; S. Wronkowska, M. Zielinski: Komentarz do zasad techniki
prawodawczej, Warszawa 2004; P. Radziewicz: O sprostowaniu bledow w konstytucji i innych
aktach prawnych, "Przeglgd Sejmowy" 2002, nr 2, s. 55; wyroki NSA z dnia 4 sierpnia 2011 r. ,
II OSK 880/11, LEX nr 1152191 i z dnia 24 lutego 2011 r.. II OSK 343/10, ONSAiWSA
2011/6/108). Skoro zatem w okolicznosciach rozpoznawanej sprawy blgd powstal w trakcie
tworzenia dokumentu elektronicznego przed przekazaniem aktu do publikacji, nie bylo podstaw
do jego sprostowania w trybie art. 17 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niekiérych
innych aktow prawnych, co zreszig zostalo stwierdzone przez Wojewodg w pismie z 13 marca
2015r., LEX.DU.40.2.2015 (k. 174 akt sqdowych). Bledy, ktore byly w tekscie przekazanym
do publikacji , prostuje si¢" poprzez klasyczng nowelizacje, w przypadku miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego dokonujgcq sie w trybie art. 27 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Nalezy w tym miejscu wskaza¢, iz w doktrynie zauwaza sig
problem bledow w uchwalach w sprawie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
ktore powstaly po uchwaleniu danego planu, gdy zaistniala rozbieznosé pomiedzy aktem
uchwalonym a dokumentem dostarczonym do redakcji dziennika urzedowego. Wskazuje sie,
ze w takich sytuacjach jest obecnie niezbedne przeprowadzenie klasycznej nowelizacji uchwaly,
co wiqgze si¢ z ogromnymi, merytorycznie niezasadnymi kosztami. W zwigzku z tym postuluje si¢
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wprowadzenie przez ustawodawce specjalnego trybu prostowania tego typu rozbieznosci. Poniewaz
w takim trybie sprostowaniu podlegalyby rozbieznosci, kidrych nie jest w stanie stwierdzi¢ organ
wydajqcy dziennik urzedowy (gdyz nie polegajg one na rozbieznosci pomiedzy dostarczonym
do niego dokumentem, a tekstem ogloszonym), do wydawania takich sprostowarn powinien byé
wyznaczony organ kierujqcy pracami organu, ktéry uchwalal dany akt (tak: Grzegorz Wierczynski:
Komentarz do art. 17 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niekiérych innych aktéw
prawnych, LEX, stan prawny: 2016.03.01). Nalezy jednak podkreslié, ze jest to postulat de lege
Jferenda, a w obecnym stanie prawnym nie ma podstawy do sprostowania uchwaly, w sytuacji takiej
Jaka zaistniala w okolicznosciach rozpoznawanej sprawy.”.

Dokonujgc oceny prawnej uchwaly, odnoszac si¢ do wersji opublikowanej w Dzienniku
Urzgdowym Wojewodztwa Mazowieckiego, bowiem ta wersja uchwaly wywotuje skutki prawne
stwierdzi¢ nalezy, iz czg$¢ jej ustalen narusza w sposob istotny zasady sporzadzania planu
miejscowego.

Nawigzujac do wstepnej czesci uzasadnienia, wskazaé nalezy, iz zgodnie z wolg ustawodawcy,
ustalenia planu musza zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15 ustawy o p.z.p., ktére
uwzgledniajg rowniez wartosci, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. Zgodnie z art. 15
ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowg i graficzng (ust. 1), a art. 20
ust. 1 stanowi, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, a cze$¢ graficzna stanowi zalgcznik
do uchwaty. Ocenie legalnosci podlega zaréwno tres¢ uchwaly przyjmujacej plan miejscowy, jak
1 zalaczniki, czyli m.in. cze$¢ graficzna.

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposéb wykonywania prawa wilasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikéw terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegdétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzagdzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczego6lnosci za§ w jego ustaleniach zawartych
w§3,417.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wilgczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ $ciSle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobdéw zagospodarowania
1 warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15. W szczegdlnosci, wobec zasady
hierarchicznosci zrédel prawa, przedmiotem regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktére podlegajg
regulacjom aktow wyzszego rz¢du, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Tymczasem podejmujac przedmiotowg uchwale Rada Miasta Pionki wykroczyla poza zakres
ustalen planu miejscowego okreslony przez ustawodawce, regulujagc m.in. kwestie dotyczace
ograniczen dostepnosci do czesci obszaru objetego planem miejscowym w postaci regulacji
dopuszczajacych mozliwo$¢ pobierania oplat, a takze wprowadzenia limitu czasu dostepu do 70%
powierzchni obszaru objetego planem miejscowym, a takze poprzez wprowadzenie niewigzacych
i nienormatywnych ustalen dotyczacych zasad ksztaltowania zabudowy oraz modernizacji,
rozbudowy 1 budowy systemow infrastruktury techniczne;.

W § 4 ust. 1 pkt 19 i 20 uchwaty zdefiniowano, pojecia limitowanego i nielimitowanego dostepu
publicznego, w brzmieniu: ,, Okreslenia stosowane w planie oznaczajq: (...) 19) nielimitowany
dostep  publiczny — dostep  nielimitowany  Zadnymi  ograniczeniami — podmiotowymi
i przedmiotowymi, w szczegolnosci biletami wstepu ani czasem dostepu; 20) limitowany dostep
publiczny — dostep nielimitowany Zadnymi ograniczeniami podmiotowymi, z dopuszczeniem
wprowadzania ograniczen przedmiotowych, jak bilety wstepu i/lub czas dostepu,”. Definicje te
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zostaly uzyte w § 6 pkt 2 lit. a uchwaly w ramach nastepujgcych ustalen planistycznych: ,, 2) Celem
zapewnienie mieszkanncom miasta Pionki i obszarow okolicznych, w tym Radomskiego Obszaru
Funkcjonalnego, publicznie dostgpnych terenow sportu i rekreacji: a) nakazuje si¢ zapewnienie
dostepu publicznego do terenu, o ktérym mowa w ust. 1, przy czym limitowany dostep publiczny,
realizowany przy pomocy ogrodzenia, ograniczen czasu dostgpu i biletéw wstepu dopuszcza sie na
nie powierzchni terenu nie wigkszej niz 70% powierzchni terenu US, dla pozostalej czesci terenu
US ustala sie nielimitowany dostep publiczny, ”.

W kontekscie powyzszych ustalen organ nadzoru wskazuje, ze brak podstaw do wprowadzania
w ramach planu miejscowego ograniczen oraz limitow w zakresie dostepnosci do poszczegdlnych
obszarow, jak rowniez regulacji w kwestiach dotyczacych biletowania, czy tez ograniczen
czasowych, poszczegdlnych obszarow objetych planem miejscowym. Kwestia biletowania imprez,
czy wprowadzenia ograniczen czasowych dla poszczegdlnych stref terenu przeznaczonego
na sport i rekreacje wyplywa¢ moga np. z regulacji wewnetrznej zarzadzajgcego obiektem.
Regulacje takie nie sg jednak aktem prawa miejscowego, a juz z calg pewnoscig nie mogg byé
przedmiotem ustalen planu miejscowego, bowiem katalog ustalen do okre$lenia w ramach planu
miejscowego ustawodawca okreslit w art. 15 ustawy o p.z.p., jak rowniez w § 4 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Co prawda z § 4 pkt 12 ww. rozporzadzenia wynika obowigzek sformutowania ustalen dotyczgcych
terenow rekreacyjno - wypoczynkowych oraz terendw stuzacych organizacji imprez masowych,
jednakze ustalenia w tym zakresie powinny zawiera¢ okreslenie zasad wyposazania tych terenow
w urzagdzenia techniczne i budowlane oraz nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia
w zagospodarowaniu terenow, wynikajace z przeznaczenia tych terenéw. Kwestie dotyczace
ograniczen przedmiotowych okreslonych w powyzszych ustaleniach wykraczajg poza ww. zakres
ustalen uchwaly w sprawie planu miejscowego.

Z kolei w ustaleniach:

- § 6 pkt 2 lit. b uchwaly, sformulowano ustalenia w brzmieniu: ,,2) Celem zapewnienie
mieszkancom miasta Pionki i obszaréw okolicznych, w tym Radomskiego Obszaru
Funkcjonalnego, publicznie dostepnych terendw sportu i rekreacji: (...) b) zaleca sig:
- zapewnienie obstugi terenu miejskq i miedzygminng komunikacjq autobusowgq, stosownie
do funkcji obiektéw, zwlaszcza w okresie letnim, - powigzanie obszaru objetego planem
z centrum miasta, ze stacjami kolejowymi, innymi obiektami sportowymi i rekreacyjnymi oraz
sgsiednimi miejscowosSciami trasami rowerowymi, w szczegolnosci trasq rowerowq biegngcg
wzdluz ul. Fabrycznej i/lub doling Zagozdzonki.”;

— § 14 pkt 5 lit. b i ¢ uchwaly, sformulowano ustalenia w brzmieniu: ,, W zakresie zasad
modernizacji, rozbudowy i budowy systemow infrastruktury technicznej ustala sie, co nastepuje:
(...) 5) w zakresie zasilania w energie cieplng ustala sie: (...) b) zaleca si¢ gazyfikacje obszaru
objetego planem lub przylgczenie go do sieci miejskiej cieplowniczej; c) ogrzewanie wody
i obiektow, w szczegdlnosci kompleksu basenowego zaleca sie zrealizowaé z wykorzystaniem
odnawialnych Zrédel energii: kolektorow stonecznmych, pomp ciepla, itp., ”.

Zgodnie z art. 14 ust. § ustawy o p.z.p., plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego, i jako taki,
powinien zawiera¢ w swojej tresci bezwzglednie obowigzujace normy, takie jak nakazy, zakazy,
dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie terenéw nim objetych i nie powinien
wprowadza¢ ustalen nie wyrazajacych zadnych norm prawnych, w postaci niewigzacych zalecen,
czy postulatow. Przytoczonych powyzej ustalen nie mozna réwniez potraktowac, jako elementoéw
informacyjnych, bowiem takie elementy dopuszczone zostaly przez ustawodawce jedynie w czesci
graficznej, na podstawie § 7 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Ponadto ustalenia: § 6 pkt 2 lit. b oraz § 14
pkt 5 lit. b i ¢ uchwaly sg sprzeczne z § 3 ust. 3 uchwaly, w ktérym wskazano, ze ,, Charakter
informacyjny majqg zapisy czesci tekstowej planu stanowigce wskazania wystepowania lub braku
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wystgpowania obszardw i obiekiow, dla ktérych, na podstawie przepiséw odrebnych, obowigzujg
odpowiednie wymagania lub ograniczenia w zagospodarowaniu terenéw.”. W § 3 ust. 3 uchwaty
wskazano zatem te zapisy planu, ktére majg jedynie charakter informacyjny.

Nienormatywne ustalenia zawarto réwniez w:

— § 9 pkt 2 lit. ¢ uchwaly, w zakresie sformutowania: ,, (...), analogicznym do pokrycia dachu
istniejqcej zabudowy na dzialce 1465/11 (...);

— § 9 pkt 9 uchwaly, w zakresie sformutowania: ,,(...), analogicznym do istniejgcej zabudowy
na dzialce 1465/11 (...),".

Uchwatla w sprawie planu miejscowego winna by¢ réwniez sformutowana w sposéb jasny, czytelny
1 jednoznaczny, a w swojej tresci winna wyraznie precyzowaé wszelkie kwestie, ktore normuje.
Ustalenia w zakresie pokrycia dachu oraz wykonczenia elewacji analogicznie do istniejacej juz
zabudowy nie wyraza zadnej normy prawnej mozliwej do zastosowania.

Organ nadzoru wskazuje, ze skoro miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami
prawa miejscowego, te za$ sg zrodlami prawa powszechnie obowigzujgcego i majag moc wigzaca
na obszarze dzialania organu, ktére je ustanowil, to jednak w konstytucyjnej hierarchii zrodel prawa
powszechnie obowiazujacego znajduja si¢ na samym koncu, tj. za konstytucjg, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi za zgoda wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz rozporzadzeniami. Oznacza to tym samym, konieczno$¢ zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktéw prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny,
ze norma wyzsza jest podstawa obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze byé
rowniez derogowana przez norme nizsza (lex interior non derogat legi superiori).

Jak wskazal Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie, w wyroku z dnia 1 kwietnia 2015 r.
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15 ,, Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, ze norma wyzisza jest podstawq
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzqdzany plan miejscowy ma byé
zgodny z przepisami odrebnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen art. 15
ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwosé dowolnego,
naruszajgcego przepisy odrebne, definiowania legalnych pojeé. Zdaniem Sqdu, kazde inne
brzmienie obowiqzujgcej definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej
modyfikacje. Kazda dziedzina_systemu prawa_posluguje si¢ wlasnym zbiorem pojeé. Musi on
spetniaé jeden podstawowy warunek. Jest on zwigzany ze Scisloscig terminologiczng. Od_niej
w_duiej mierze zaleiy komunikatywnos¢ przepisow _prawa _miejscowego. W ocenie
Z. Ziembinskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktérej formuluje si¢ teksty prawne oraz
rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takze aparatura, za pomocq kiérej opisuje sie
tres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie, ktére mozna dowolnie
ksztaltowa¢, lecz wzglednie stabilnym skladnikiem kultury prawnej", (zob. Z. Ziembinski, Szkice
z metodologii szczegélowych nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, s. 78.).

Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego
tworzy podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia
prawne_sformulowane w _uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego same [ub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobq powinny _eliminowac
sprzecznosci i _niejasnosci w__ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuiyé tylko
do informowania o tresci norm prawnych, ale ich celem jest takze wyznaczanie zakresu regulacji
prawnej oraz jej celow i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci
aktu prawa miejscowego. Z tego powodu wszystkie pojecia uziyte w uchwale powinny lgczyé
w logiczng i spojnq calosé jej przedmiot. Nalezy podkreslié, ze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistosci regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istoine
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i konieczne norm prawnych oraz stosunkow prawnych wystepujgcych w procesie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.

W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujq dwa elementy: 1) zakres i 2) tresé. Zakres
pojecia tworzy zbior norm prawnych, do kiérych odnosi sie pojecie. TreScig pojecia jest natomiast
zbiér cech norm prawnych rozszerzajqcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegolnych norm prawnych odnoszq sie cechy, ktére wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
posiadajq zarowno pojecia prawne ogdlne i jednostkowe. Tresciq pojecia jest wiedza o zespole
cech wlasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w_regulacjach dotyczgcyeh planowania przestrzennego zaczerpnietych jest ze
specjalistycznego jezvka technicznego operujgcego normami_technicznymi. Nie mozna _mieé
waipliwosci. ze formulujgc definicie legalne, ustawodawca szeroko odwoluje sie do wiedzy
pozaprawnej, zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sig, ze analiza tekstéw prawnych
wskazuje, zZe definicje formulowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych sléw Iub wprowadzajqcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
zjawiskiem  stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujqcymi znaczenie zwrotéw
wystepujgcych  w  jezyku  potoczmym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrdcié
szezegblng uwage na role definicji ustawowych w caloksztalcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotéw podleglych prawu miejscowemu. Warunkiem
koniecznym (cho¢ niewystarczajqcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byly przestrzegane, to
znaczy realizowane w sposéb Swiadomy przez adresatow tych norm, jest to, aby informacja o tym,
co te normy nakazujq, dotarla do swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz nalezy
powidrzy¢, ze zjawisko powtarzania i _modyfikacji w_aktach prawnych przepisow zawartych

)

w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne. .

Tozsame stanowisko zawarto m.in. w orzeczeniach Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia:

— 14 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 45/15;

— 24 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 429/15;

— 17 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 334/15;

— 12 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 512/15;

— 18 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 533/15;

— 27 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 510/15;

— 16 lipca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 552/15.

W tym konteks$cie za niedopuszczalne uzna¢ nalezy definiowanie pojecia:
— trasy rowerowej, o ktérej mowa w § 4 ust. 1 pkt 18 uchwaty;
— uslug turystycznych, o ktérej mowa w § 4 ust. 2 pkt 3 uchwaly.

Zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,, Wojt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami
studium oraz z_przepisami _odrebnymi, odnoszqcymi si¢ do obszaru objetego planem, wraz
z uzasadnieniem. .

Biorgc pod uwage powyzsze, organ nadzoru wskazuje, ze definicja uslug turystycznych, o ktérej
mowa w § 4 ust. 2 pkt 3 uchwaly, zostala zawarta w art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o uslugach turystycznych (Dz. U. z 2016 r. poz. 187 z po6zn. zm.), zgodnie z ktéra sa to
L ustugi przewodnickie, uslugi hotelarskie — oraz — wszystkie  inne uslugi swiadczone  turystom
lub odwiedzajgcym”, podczas gdy w planie ustalono, ze uslugi turystyczne to ,,obiekty sluzqgce
dzialalnosci zwigzanej z obslugg ruchu turystycznego, w tym zwigzane z udzielaniem noclegéw,
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w szczegdlnosci: hotele, pensjonaty, osrodki wypoczynkowe, pola namiotowe, wraz z obiektami
towarzyszqcymi, z wykluczeniem kempingow, rozumianych jako ogrodzome i strzezone obiekty
turystyczne umozliwiajgce pobyt w namiotach, samochodach i przyczepach kempingowych”.

Z kolei w ramach definicji trasy rowerowej zdefiniowanej jako ,, czytelny i spéjny uklad rozwigzan

technicznych i organizacyjnych, zapewniajgcy mozliwosé bezpiecznego i wygodnego ruchu

rowerowego, na ktory skladac si¢ mogq: wydzielone drogi rowerowe, pasy ruchu dla rowerdw,
ciggi pieszo-rowerowe, ulice w strefach ograniczonej predkosci, ulice w strefach zamieszkania,

drogi wewneltrzne ", uzyto wiele poje¢ zdefiniowanych w przepisach odrebnych. I tak, zgodnie z:

— art. 4 pkt 11 a ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2016 r.
poz. 1440 z pdzn. zm.), droga rowerowa to droga przeznaczona do ruchu roweréw albo
rowerow 1 pieszych, z ktoérej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem;

— art. 8 ust. 1 ustawy o drogach publicznych, drogi, drogi rowerowe, parkingi oraz place
przeznaczone do ruchu pojazddéw, niezaliczone do zadnej z kategorii drog publicznych
1 niezlokalizowane w pasie drogowym tych drég sg drogami wewnetrznymi;

— art. 4 pkt 7 ustawy o drogach publicznych ulica, to droga na terenie zabudowy
lub przeznaczonym do zabudowy zgodnie z przepisamio planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, w ktorej ciggu moze by¢ zlokalizowane torowisko tramwajowe;

— § 46 rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r.
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich
usytuowanie (Dz. U. z 2016 r. poz. 124), uregulowano kwestie dotyczace Sciezek rowerowych
oraz wyznaczenia pasoOw ruchu dla rowerdw.

W kontekscie definicji trasy rowerowej wskazaé nalezy, ze zgodnie z art. 6 pkt 1 ustawy z dnia

21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147 z pdzn. zm.)

wydzielanie gruntow pod drogi publiczne czy drogi rowerowe, budowa, utrzymywanie oraz

wykonywanie robot budowlanych tych drog, stanowi cel publiczny. Tymczasem zgodnie z art. 4

ust. 1 ustawy o p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego

oraz okreslenie sposobdw zagospodarowania i warunkdw zabudowy terenu nastepuje

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Rozwinieciem przedmiotowego przepisu

jest art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. zgodnie z ktorym ,, W planie miejscowym okresla sie

obowigzkowo: 1) przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajgce tereny o roznym przeznaczeniu

lub réznych zasadach zagospodarowania . Konkretyzacje przedmiotowego przepisu zawarto w:

— § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, z ktérego wynika, iz ustalenia dotyczace przeznaczenia
terenow powinny zawiera¢ okreslenie przeznaczenia poszczegoélnych terenow lub zasad ich
zagospodarowania, a takze symbol literowy i numer wyrézniajacy go sposrod innych terenow;

— § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, z ktérego wynika, iz linie rozgraniczajace tereny o réznym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania oraz ich oznaczenia. powinny by¢
okreslone na rysunku planu.

Z cytowanych powyzej przepiséw jednoznacznie wynika, iz w ramach jednej jednostki terenowej,
okreslonej za pomoca linii rozgraniczajacej, okresla si¢ taki teren ktéry jest jednorodny
nie tylko pod wzgledem przeznaczenia ale rowniez zasad zagospodarowania. Rozroznienia takiego
nalezy tym samym dokonaé nie tylko w czesci tekstowej, ale rdwniez w czesci graficznej uchwaly.

Wskazac przy tym nalezy, ze organy miasta Pionki przy ustalaniu znaczenia danego pojecia winny
w pierwszej kolejnosci ustali¢, czy dany zwrot ma definicj¢ legalng (tzw. dyrektywa jezyka
prawnego), zas w nastepnej kolejnosci winny odwolaé¢ si¢ do dyrektywy jezyka prawniczego
tj. do doktryny i judykatury, a takze do dyrektywy jezyka specjalistycznego. Dopiero brak danego
znaczenia pojecia we wszystkich ww. dyrektywach upowaznia do formulowania nowych definicji.
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Organ nadzoru stwierdza réwniez, iz w dalszych ustaleniach planu uchwatodawca postuguje sie
tym pojeciem oraz pojeciami wchodzacymi w jego zakres np. w ustaleniach § 13 ust. 3 uchwaly.
Powyzsza uwaga dotyczy rdwniez powigzania § 4 ust. 1 pkt 13 z ustaleniami § 9 pkt 2 lit. a
uchwaty.

Organ nadzoru stoi na stanowisku, iz przepisy ustawy o p.z.p., nie daja podstaw do przyjecia,
ze organy samorzgdu terytorialnego zostaly upowaznione do modyfikowania zawartych w tej
ustawie definicji. Ustawa ta okresla bowiem ogolne ramy tworzenia miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego. Ramy te tworza rowniez definicje zawarte w tej ustawie. Gdyby
zatem wolg ustawodawcy bylo przyznanie radzie gminy uprawnienia do modyfikacji definicji
ustawowej w akcie prawa miejscowego, to uprawnienie takie zawarte zostaloby wyraznie w ustawie
lub rozporzadzeniu wykonawczym. Wykladnia literalna nie daje podstaw do przyjecia, iz ustawa
0 p.z.p. przyznaje radzie gminy takie uprawnienie, podobnie zreszta, jak wykladnia celowosciowa
i funkcjonalna. Podobnie nalezy traktowa¢ wszelkie inne pojecia, wystepujace w przepisach
ustawowych, a takze w ich aktach wykonawczych, normujacych poszczegdlne kwestie. Powyzsze
oznacza, iz normujgc w ramach planu miejscowego, kwestie dotyczace danego zagadnienia nalezy
postugiwa¢ si¢ pojeciami normujacymi te kwestie. Gmina nie jest réwniez uprawniona
do tworzenia nowych definicji w celu nadania temu pojeciu takiego samego znaczenia, co pojecie
juz zdefiniowane.

W zakresie powtdrzen i modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywalo,
ze powtorzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujgce, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt II SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44;
wyrok NSA oz. we Wroclawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98,
opublikowany OSS 2000/1/17).

Powtarzanie regulacji ustawowych, badZ ich modyfikacja i uzupelnienie przez przepisy uchwaly
moze prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji.
Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie
interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktérej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej
lub czesSciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko powtarzania
1 modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy
uznaé za niedopuszczalne.

Organ nadzoru wskazuje, ze z woli samego ustawodawcy, sporzgdzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odrgbnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), za§ z mocy ustalen
art. 15 ust. 2 1 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwos¢ dowolnego
definiowania legalnych pojgé. Tymczasem w przedmiotowym przypadku zdefiniowano pojecia
wchodzace w sklad legalnych definicji zmieniajac takze ich znaczenie prawne.

Stanowisko organu nadzoru w powyzszym zakresie jest tozsame ze stanowiskiem judykatury, ktére
wyraznie wskazuje ze ,, praktyka formulowania kilku definicji legalnych nie tylko nie spelnia funkcji
dla ktdrej stosuje sie ten sSrodek techniki prawodawczej, ale dodatkowo powoduje merytorycznie
nieuzasadnione wqipliwosci interpretacyjne, prowadzgc tym samym do niejednolitosci rozumienia
danego terminu, a w konsekwencji — niejednolitosci decydowania przy wykorzystaniu takich
definicji do budowy stosownej normy prawnej. Ma wigc skutek dysfunkcjonalny w stosunku do
celow zwigzanych z definiowaniem legalnym, co jednoznacznie sklania do braku akceptacji takiej
prakiyki” (wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 maja 2010 r., sygn. akt II OSK 531/10; opubl.
LEX nr 673876).

Reasumujgc, zdaniem organu nadzoru w przedmiotowym przypadku niezbedne jest stwierdzenie
niewaznosci uchwaly w calosci z uwagi na istnienie wielu wersji uchwaly, przy czym wersja

opublikowana rézni si¢ od pozostalych przekazanych organowi nadzoru do oceny prawnej.
Powyzsze stanowi o istotnym naruszeniu trybu sporzadzania planu miejscowego. Ponadto
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w przywolanych w uzasadnieniu ustaleniach doszto réwniez do istotnego naruszenia zasad

sprowadzania planu miejscowego. Wskaza¢ przy tym nalezy, ze plan miejscowy jest aktem prawa

miejscowego co oznacza, ze jego ustalenia winny by¢ czytelne oraz jednoznaczne. Organ nadzoru
wskazuje, ze przy opracowywaniu aktow prawnych nalezy przestrzega¢ podstawowych zasad,

z ktérych najwazniejsze to:

— akt prawny nie moze zawiera¢ postanowien wykraczajgcych poza granice upowaznienia
ustawowego, a takze nie moze wkracza¢ w sfere spraw zastrzezonych do kompetencji innych
organdw,

— uklad aktu powinien by¢ przejrzysty;

— dla oznaczenia jednostkowych pojeé¢ nalezy uzywaé okreslen stosowanych w obowigzujagcym
ustawodawstwie;

— redakcja aktu prawnego powinna odpowiadac¢ zasadom legislacji.

Tymczasem zaden z powyzszych warunkdéw nie zostal spelniony. Cze$¢ ustalen uchwaly wykracza
poza zakres ustalen planu miejscowego. Uklad aktu nie jest przejrzysty, co wiecej czes¢ ustalen
planu miejscowego jest sprzeczna ze sobg. Redakcja uchwaly narusza ponadto zasady legislacji
okreslone w zalgczniku do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 1. poz. 283)

W kontekscie 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 wilasciwosci organow w tym zakresie, powodujg
niewaznos¢ uchwaly rady gminy w calosci lub cze$ci. W przedmiotowej sprawie doszlo
do istotnego naruszenia zasad i trybu sporzgdzania planu miejscowego.

Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan
przestrzennych w nim przyjetych. Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia
drobne, malo znaczace, niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé
takie, ktore jest mniej doniosle w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistosé
prawna czy tez blad, ktéry nie ma wpltywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia
13 kwietnia 2006 r., sygn. akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktorych mowa
w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania
przestrzenne, ktore bylyby inne gdyby zastosowano obowigzujace przepisy.

Wskazaé przy tym nalezy, ze stwierdzenie niewaznos$ci przedmiotowej uchwaly w calosci,

umozliwi zastosowanie art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p. w odpowiednim zakresie, przy czym ww.
przepis musi znalez¢é sie w podstawie prawnej podejmowanej na nowo uchwaty.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$é
uchwaly Nr XLI/271/2017 Rady Miasta Pionki z dnia 28 marca 2017 r. ,,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dzialki nr 1465/10, nr 1465/9 i czesci
dzialki nr 1465/11, polozonych w Pionkach przy ul. Polnej.”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, z dniem doreczenia
rozstrzygniecia.

Miastu, w swietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktdry skarzone orzeczenie wydatl.
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