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Warszawa, 12 kwietnia 2021 r.

WNP-1.4131.64.2021.RM

Rada Miasta Otwocka
ul. Armii Krajowej 5
05 - 400 Otwock

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r.
poz. 713 1378)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XLV/444/21 Rady Miasta Otwocka z 24 marca 2021 r. ,zmieniajgca Uchwafe
Nr XIV/124/19 Rady Miasta Otwocka z dnia 28 czerwca 2019 r. zmieniajgcq Uchwale
Nr XXXIV/365/13 Rady Miasta Otwocka z dnia 7 maja 2013 r. w sprawie przystqpienia do
sporzqdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Otwocka pod nazwg
»Wolka Mlgdzka™”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 24 marca 2021 r. Rada Miasta Otwocka podjeta uchwate Nr XLV/444/21
»Zmieniajgca Uchwate Nr XIV/124/19 Rady Miasta Otwocka z dnia 28 czerwca 2019 r. zmieniajqcq
Uchwate Nr XXXIV/365/13 Rady Miasta Otwocka z dnia 7 maja 2013 r. w sprawie przystqpienia do
sporzqdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Otwocka pod nazwgq
»Wolka Mlgdzka””.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 27 i 32 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. 22020 r. poz. 293, z pdin. zm.), zwanej dalej ,,ustawg o p.z.p.”.

Na wstepie niniejszego uzasadnienia zaznaczy¢ nalezy, iz przywotany, w podstawie prawnej
podjetej uchwaty, przepis art. 32 ust. 2 ustawy o p.z.p. stanowi, iz: , Wdjt, burmistrz albo prezydent
miasta przekazuje radzie gminy wyniki analiz, o ktérych mowa w ust, 1, po uzyskaniu opinii
gminnej lub innej wilasciwej, w rozumieniu art. 8, komisji urbanistyczno-architektonicznej, co
najmniej raz w czasie kadencji rady. Rada gminy podejmuje uchwatle w sprawie aktualnosci
studium i planéw miejscowych, a w przypadku uznania ich za nieaktualne, w cafosci lub w czesci,
podejmuje dziatania, o ktérych mowa w art. 27.”.

Powyisze oznacza, iz przepis art. 32 ust. 2 ustawy o p.z.p. hie stanowi bezposredniej podstawy
do podjecia uchwaty w przedmiocie przystapienia do sporzadzenia zmiany obowijzujacego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a takze zmiany tejze uchwaty.



Organ nadzoru wskazuje, ze przeprowadzone przez organ wykonawczy miasta analizy powinny
zosta¢ wykorzystane na dalszym etapie, to wtasnie bowiem na ich podstawie rada musi co
najmniej raz w trakcie swojej kadencji podjaé uchwate w przedmiocie aktualnosci studium
i miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Dokonana ocena braku aktualnosci
(niedostatecznej aktualnosci) niniejszych aktéw powinna skutkowaé podjeciem dalszych dziatan
zmierzajacych do zmiany uznanych za nieaktualne aktéw planistycznych.

Nalezy przy tym zwréci¢ uwage na fakt, iz cytowany powyzej przepis odnosi si¢ zar6wno do
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, jak i miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennych. Powyisze akty planistyczne charakteryzuja sig nie tylko
swoja odrebnoécig zaréwno co do zakresu merytorycznego, trybu ich sporzadzania, ale przede
wszystkim wywotuja one rézne skutki prawne.

Biorac pod uwage redakcje przepisu art. 32 ust. 2 ustawy o p.z.p. to nalezy zauwazyc, iz nastgpczo,

w efekcie dokonanej oceny aktualnoéci, w przypadku uznania za nieaktualne wtasnych

dokumentéw planistycznych, gmina winna podjaé stosowne dziatania, poprzez podjgcie uchwaty

intencyjnej o przystapieniu do sporzadzania:

—  studium uwarunkowar i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy, w zwigzku
z przepisem art. 9 ust. 1 ustawy o p.z.p., za$ w przypadku zmiany studium, réwniez w oparciu
o przepis art. 27 ustawy o p.z.p.;

— miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w oparciu o przepis art. 14 ust. 11 2
ustawy o p.z.p., za§ w przypadku zmiany obowigzujacego planu miejscowego, réwniez
z uwzglednieniem dyspozycji art. 27 ustawy o p.z.p.

Tymczasem uchwala nie zawiera wiasciwej podstawy prawnej inicjujacej proces sporzadzania
planu miejscowego, tj. art. 14 ust. 1i 2 ustawy o p.z.p.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p., w celu ustalenia przeznaczenia terenéw, w tym dla
inwestycji celu publicznego oraz okreélenia sposobéw ich zagospodarowania i zabudowy, rada
gminy podejmuje uchwate o przystapieniu do sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Integralng czescia tej uchwaly jest zatacznik graficzny przedstawiajacy granice
obszaru _objetego projektem planu. Uchwata inicjujaca procedurg sporzadzenia planu
miejscowego, powinna okreslaé, w sposéb jednoznaczny, nie budzacy jakichkolwiek watpliwosci
interpretacyjnych, jaki obszar bedzie objety tym planem.

Uchwata o przystapieniu do sporzgdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
jest pierwszym etapem prowadzacym do uchwalenia planu miejscowego, inicjujgcym proces
tworzenia przysztego aktu prawa miejscowego.

Wytacznym przedmiotem takiej uchwaly jest okreslenie granic obszaru objetego przysztym
planem. Rola uchwaly w sprawie przystapienia do sporzadzania planu miejscowego jest wiec
zakomunikowanie wszczecia procesu planistycznego oraz wyznaczenie — na zataczniku
graficznym — granic obszaru, jakiego dotyczyé bedg ustalenia przysztego planu lub jego zmiany,
objetego projektem planu lub _jego zmiany (vide: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 13 wrzeénia 2005 r., sygn. akt Il OSK 64/05, LEX nr 194989).

Identyfikacja obszaru, dla ktérego bedzie sporzadzany projekt planu miejscowego, powinna
nastapi¢ zaréwno w czesci tekstowe] (np. poprzez okreélenie nazwy wtasnej obszaru oraz stowny
opis jego granic), jak i w czesci graficznej. Zatacznik graficzny zostat uznany za obligatoryjng forme
wskazania obszaru objetego projektem planu, do ktérego odnosi si¢ uchwata intencyjna




i nastepujaca po niej procedura planistyczna, ale nie musi spetnia¢ cech formalnych, ktére s3
wymagane od rysunku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktéry winien by¢
sporzadzony zgodnie z dyspozycjq zawarta w art. 16 ust. 1 ustawy o p.z.p. Jednakze musi on
wypetniaé swa funkcje, polegajaca na tym, aby na jego podstawie mozliwe bylo, w sposéb
jednoznaczny, wskazanie granic obszaru projektu planu miejscowego.

Wyznaczenie tych granic na zataczniku graficznym do uchwaty intencyjnej powinno by¢ na tyle
precyzyjne, aby nie powstaty zadne watpliwosci, czy dana nieruchomo$¢ zostata objeta procedury
planistyczng. Uchwata musi precyzyjnie okreslaé, ktére nieruchomosci zostang objete planem
lub jego zmiang, aby moiliwe byto ustalenie, czy na tych wtasnie nieruchomosciach planowana
jest np. lokalizacja inwestycji celu publicznego, jakie bgdzie przeznaczenie terenu, a takze jakie
bedq obowigzywaly ewentualne warunki zagospodarowania i zabudowy. Uchwata intencyjna,
jako bezwzglednie poprzedzajaca wszelkie prace planistyczne zwigzane juz konkretnie z trybem
postepowania w sprawie planu miejscowego, powinna $cisle okreélaé obszar gminy, ktory tym
planem bedzie z woli rady gminy, jako jej organu stanowiacego, objety.

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru, w zakresie dotyczacym jednoznacznego
wyznaczenia granic obszaru objetego projektem planu miejscowego na zataczniku graficznym,
znajduje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

—  Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 17 stycznia 2012 r., sygn. akt
Il SA/Wr 828/11, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,(...) rolg uchwaly w sprawie przystgpienia do
sporzqdzenia planu miejscowego jest wszczecie wilasciwego procesu planistycznego oraz
wyznaczenie - w zatqczniku graficznym - granic obszaru, jakiego dotyczy¢ bedq ustalenia
przysztego planu, a zatem okreslenie granic przyszfych dziatari planistycznych.” (publ. LEX
nr 1109878);

—  Wojewoédzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 16 grudnia 2011 r., sygn. akt
Il SA/GI 607/11, w ktérym Sad stwierdzit, iz ,Zauwazyé wigc przyjdzie, ze zgodnie z tresciq
art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. Nr 80, poz. 717 z péin. zm.) w celu ustalenia przeznaczenia terenéw, w tym dla
inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobow ich zagospodarowania i zabudowy rada
gminy podejmuje uchwate o przystgpieniu do sporzqdzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Przepis art. 14 ust. 2 ustawy stanowi, iz integralng czesciq
tej uchwaly jest zatqcznik graficzny przedstawiajqcy granice obszaru objetego projektem planu.
Skoro ustawa wyraZnie stanowi, ze zatqcznik graficzny jest integralng czescig uchwaty
o przystgpieniu do sporzqdzenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, to rada gminy jest tym przepisem prawa zwiqzana i podejmujqc uchwate
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie moze w sposéb
dowolny zmieni¢ granic terenu objetego uchwalq o przystqpieniu do sporzqdzenia planu
miejscowego. Funkcjg zalqcznika graficznego do uchwaly o przystqpieniu do sporzqdzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest bowiem jednoznaczne wyznaczenie
granic obszaru objetego projektem planu lub projektem jego zmiany (por. wyrok NSA z dnia
21 lipca 2010 r., sygn. akt Il OSK 964/10 - Lex nr 694436). Uchwata o przystgpieniu do
sporzqdzenia planu miejscowego nie tylko wiec inicjuje procedure planistyczng, ale wyznacza
réwniez zakres planu miejscowego w granicach okreslonych w zatqczniku do tej uchwaty
i z tego tez wzgledu ksztaftuje ona przebieg dalszej procedury planistycznej.” (publ. LEX
nr1134771);

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 lipca 2010 r., sygn. akt 1l OSK 964/10,
teza 1, 2 i 3:,,1. Skoro u.p.z.p. wyraznie stanowi, iz zatgcznik graficzny jest integralng czesciq



uchwaly o przystgpieniu do zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, to
rada gminy jest tym przepisem prawa zwiqgzana i nie moze decydowac czy istnieje potrzeba
sporzqdzenia takiego zatgcznika graficznego, czy nie, w zaleznosci od charakteru zmian, ktdre
zamierza wprowadzi¢ do planu miejscowego. Wykfadnia celowosciowa art. 14 ust. 2 u.p.z.p.
nie moze prowadzi¢ do wnioskéw, ktére pozostajq w oczywistej sprzecznosci z jego wyktadniq
jezykowq. 2. Funkcjg zatgcznika graficznego do uchwaly o przystgpieniu do sporzqdzania lub
zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest jednoznaczne wyznaczenie
granic obszaru objetego projektem planu lub projektem jego zmiany. Ustawa nie okresla
wymagan co do skali mapy, ktéra stanowi¢ ma taki zatgcznik. Wyznaczenie tych granic
na odpowiedniej mapie powinno jednak by¢ na tyle precyzyjne, aby nie powstaly watpliwosci
czy dana nieruchomo$¢ zostata objeta procedurq planistyczng. 3. Uchwata musi precyzyjnie
okreslaé, ktdre nieruchomosci zostanq objete planem lub jego zmiang, aby moiliwe byfo
ustalenie, czy na tych wilasnie nieruchomosciach planowana jest lokalizacja inwestycji celu
publicznego.” (publ. LEX nr 694436).

Organ nadzoru wskazuje, ze ustawa o p.z.p. reguluje w sposéb szczegétowy kwestie dotyczace
planowania i zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postgpowania
zmierzajacego do ustalenia przeznaczenia terenu, w tym dla inwestycji celu publicznego,
oraz okreélenia sposobu ich zagospodarowania i zabudowy, co nastepuje w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Ustawa odnosi sie przy tym do niezbednych czynnodci
administracyjnych, ktére musza byé dokonane w tym celu. Sktadajg sie one na szczegétowy tryb
sporzadzania i uchwalania planu miejscowego, zapoczatkowany podjeciem uchwaly intencyjnej
w tej sprawie (art. 14 ust. 1i 2 ustawy o p.z.p.) i kontynuowany przez dziatania wskazane w art. 17
ustawy o p.z.p. oraz zakonczony podjeciem uchwaly uchwalajgcej plan miejscowy (art. 20 ust. 1).
Uchwata ta jest wiec zaledwie ostatnig czynnoécig uregulowanego w ustawie trybu sporzadzania
i uchwalania planu miejscowego. Poprzedzajace j3 wymagane etapy procedury majg na celu
zapewnienie spetnienia wymogdw planowania przestrzennego okreslonych w art. 1 ustawy o p.z.p.
Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju postepowaniem prawotwérczym i wymaga
dokonania kolejno szeregu czynnoséci prawnych oraz materialno — technicznych, ktére maja na celu
zagwarantowanie, 7e w toku tworzenia planu gmina uwzgledni stanowisko innych organow
administracji publicznej, wole mieszkaicdw gminy, ktérych przyszie ustalenia planu beda
dotyczyly, i bedzie miata na uwadze, ze plan miejscowy bedzie w przysziosci podstawa
do wydawania decyzji administracyjnych, w tym decyzji o pozwoleniu na budowe. Procedura
planistyczna stuzy wiec zapewnieniu partycypacji spotecznej, ochrony interesu publicznego
i intereséw podmiotow prywatnych w planowaniu przestrzennym.

Uchwata intencyjna stanowi podstawe do sporzadzenia planu migjscowego lub jego zmiany,
co oznacza, ze sporzadzony, a nastepnie uchwalony plan lub jego zmiana, powinien by¢ zgodny
z tg uchwata. Powyisze wynika z art. 15 ust. 1 w zwigzku z art. 14 ust. 1§ 2 ustawy o p.z.p., za$
w_przypadku zmiany planu miejscowego — takze z przepisu art. 27 ww. ustawy. Dlatego tez
okreélenie granic obszaru objetego przyszlym planem miejscowym lub jego zmiang winno zostac
dokonane w sposob jednoznaczny i identyfikowalny dla wszystkich uczestnikéw oraz
zainteresowanych procesem jego sporzadzania.

Organ nadzoru wskazuje, iz w zwigzku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p. kazda zmiana planu
miejscowego, bez wzgledu na jej rodzaj i zakres, wymaga wprowadzenia w takim samym trybie
jak sporzadzenie i uchwalenie planu. Pominiecie, badZ niewtasciwe wykonanie ktérejs z czynnosci
proceduralnych, stanowi naruszenie trybu uchwalania zmiany planu i w przypadku istotnego



naruszenia — powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci, na podstawie
art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Redakcja art. 27 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym zmiana planu miejscowego nastepuje w trybie,
w jakim zostat on uchwalony, oznacza konieczno$¢ odpowiedniego stosowania regulacji
dotyczacych trybu sporzadzania planu miejscowego (art. 14 — 22 ustawy o p.z.p.). Odnosi sie wiec
do trybu, a nie do przedmiotu rozstrzygniecia rady gminy (Z. Niewiadomski i inni ,Ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — Komentarz”, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2013,
str. 248-249).

Zmiana obowigzujacego planu miejscowego nie wyklucza mozliwosci podejmowania (w dalszej
perspektywie czasowej, w przypadku zaistnienia takiej potrzeby), uchwat o przystapieniu
do zmiany planu w_odniesieniu do $cile oznaczonego fragmentu obszaru objetego planem
miejscowym, przy zastrzezeniu, ze zmiana planu dotyczgca pewnych jego fragmentéw wspéigra
z ustaleniami pozostajacymi w_mocy. Zmiana planu miejscowego moze dotyczy¢ nie tylko
fragmentu obszaru objetego planem miejscowym, ale réwniez dotyczyé moze przedmiotowo
wezszego zakresu, np. wybranego zagadnienia. Zmiana planu miejscowego jest bowiem
przyktadem nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego i zastgpienia go catkiem nowym aktem.
Oznacza to, ize rada gminy modyfikuje jedynie cze$é obowigzujacych ustalen planistycznych,
pozostawiajac pozostate bez zmian. W konsekwencji zmiana nie bedzie oznacza¢ nowelizacji
wszystkich merytorycznych tresci planu miejscowego, okreslonych przedmiotowo w art. 15 ustawy
o p.z.p. Powyisze oznacza, ze podejmujac uchwate o przystapieniu do zmiany planu miejscowego,
rada gminy moze wyznaczy¢ obszar zmiany planu weiszy od granic pierwotnego planu
miejscowego, gdy wynika to z przedmiotu podejmowanej nowelizacji. Co wiecej, zdaniem organu
nadzoru, uchwata rady gminy o przystgpieniu do zmiany planu miejscowego moze réwniez uscislic
zakres przedmiotowy dokonywanych zmian. Przedstawiong interpretacje co do dopuszczalnosci
zawezonego przedmiotowo i obszarowo projektu zmiany planu miejscowego wzmacniajg wnioski
z analizy art. 33 ustawy o p.z.p. Reguluje on sytuacje, w ktérych konieczno$¢ zmiany planu
nastepuje w wyniku zmiany ustaw, wprowadza jednak expressis verbis zasade, ze czynnosci
przewidziane w art. 17 przeprowadza sie jedynie w ,zakresie niezbednym do dokonania tych
zmian”, a wiec w zakresie ograniczonym w stosunku do petnego zakresu przedmiotowego planu
miejscowego.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt przedmiotowej sprawy nalezy zauwazy¢, iz Rada Miasta
Otwocka 7 maja 2013 r. podejmujac uchwate Nr XXXIV/365/13 pt. ,w sprawie przystgpienia do
sporzqdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Otwocka pod nazwq
,Woélka Migdzka””, przystapita do sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, zgodnie z ustaleniami § 2: ,,obejmujgcego teren ograniczony: zachodniq granicq
dziatki 35 w obr. 209, skrzyzowaniem ulicy Majowej, zachodnig granicq dziatki nr 36 w obr. 220,
skrzyzowaniem ulicy Laskowej, zachodniq granicq dziatki nr 27 w obr. 221, ulicq Wyszynskiego,
ulicq Pokojowq, Szosq Lubelskq, wschodniq, pétnocng i zachodniq granicq miasta Otwocka oraz
rzekg Swider.”. Granice obszaru objetego planem okreslone zostaty w zataczniku graficznym do
uchwaly.

Na mocy uchwaty Nr XIV/124/19 Rady Miasta Otwocka z 28 czerwca 2019 r. pt. ,zmieniajqca
Uchwate Nr XXXIV/365/13 Rady Miasta Otwocka z dnia 7 maja 2013 r. w sprawie przystqpienia do
sporzqdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta otwocka pod nazwq
4Wélka Mlgdzka””, dokonano zmian w_pierwotnej uchwale przystapieniowej, polegajacej na
dodaniu po § 2 nowej jednostki redakcyinej § 2a.




W tym miejscu organ nadzoru, zobowigzany jest do przywotania petnego brzmienia § 1 uchwaty
Nr XIV/124/19 Rady Miasta Otwocka z 28 czerwca 2019 r. z uwagi na kluczowe znaczenie dla
niniejszej sprawy:

,81. W Uchwale Nr XXXIV/365/13 Rady Miasta Otwocka z dnia 7 maja 2013 r. w sprawie
przystgpienia do sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta
Otwocka pod nazwgq ,, Wélka Mlgdzka”, po § 2 dodaje sie § 2a, w nastepujqcym brzmieniu:

,§ 2a. 1. Dopuszcza sie etapowe uchwalanie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego miasta Otwocka pod nazwq ,Wdélka Migdzka”. 2. Granica obszaru stanowigcego
etap | biegnie od pétnocy rzekq Swider, nastepnie pétnocnym skrajem drogi S17 do skrzyzowania
z ulicy Zeromskiego, nastepnie wschodnim skrajem ulicy Zeromskiego do potudniowej granicy
opracowania. 3. Granice Il etapu obejmujq teren potozony na wschéd od ulicy Zeromskiego i na
potudnie od pétnocnego skraju drogi S17. 4. Granice il etapu obejmujg teren potozony pomiedzy
p6inocnym skrajem drogi S 17 i prawym brzegiem rzeki Swider. 5. Granice 1V etapu obejmujq teren
polozony na pétnoc od rzeki Swider. 6. Granice trenéw stanowigcych odpowiednio etapy I, Il, Ill i IV
okreslone w ust. 2, 3, 4, 5 zostaly okreslone na zatqczniku graficznym Nr 1, stanowiqcym integralng
czesc niniejszej uchwaty.”.”.

Podejmujac przedmiotowy uchwate dodano wiec do pierwotnej uchwaty przystapieniowej
z 7 maja 2013 r. nowgq tres¢ § 2a, w ramach jednostki redakcyjnej § 1 uchwaty zmieniajacej
z 28 czerwca 2019 r. Przedmiotowy § 1 uchwaly nie zawiera przy tym Zadnych ustepéw, ani

punktdéw.

Tymczasem podejmujac kolejng uchwate zmieniajacq w dniu 24 marca 2021 r. w § 1 ustalono, ze:
»§1. W uchwale Nr XIV/124/19 Rady Miasta Otwocka z dnia 28 czerwca 2019 r. zmieniajqcej
Uchwate Nr XXXIV/365/13 Rady Miasta Otwocka z dnia 7 maja 2013 r. w sprawie przystqpienia do
sprowadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Otwocka pod nazwq
~Wolka Migdzka” § 1 pkt 3 uzyskuje nastepujgce brzmienie: ,Granice Il etapu obejmujq teren
potozony na wschdéd od ulicy Zeromskiego i na potudnie od pétnocnego skraju drogi S17 oraz na
pdinoc od potudniowego skraju ul. Pokojowej, z wyfgczeniem obszaru, ktéry w wyfoionym do
publicznego wglqdu projekcie planu ograniczony jest projektowanq ulicq zbiorczq (3KDZ) od strony
potnocnej, ul. Softana (4 KDZ) od strony wschodniej, ul. Pokojowq (2KDL) od strony potudniowej,
wschodniq granicq dziatki nr ew. 17 obr. 247 od strony zachodniej, zgodnie z zafqcznikiem
graficznym.”.”.

Organ nadzoru wskazuje, iz nie jest mozliwym nadanie nowego brzmienia § 1 pkt 3 uchwaly
Nr XIV/124/19 Rady Miasta Otwocka, gdyz w uchwale tej byt jedynie § 1, ktory nie zawierat
zadnych punktéw, a takie ustepéw. Co wiecej nalezy zauwazy¢, iz uchwata ta odnosita sie do
pierwotnej uchwaty przystapieniowej, tj. uchwaty Nr XXXIV/365/13 Rady Miasta Otwocka z 7 maja
2013 r. Powyisze oznacza, iz dokonywanie jakichkolwiek zmian w uchwale przystapieniowej winno
odnosic¢ sie do pierwszej wersji uchwaty i uwzglednia¢ ewentualnie kolejno podejmowane uchwaty
ja zmieniajaca.

W tej sytuacji wskazaé naleiy, iz tre$¢ normatywna w zakresie inicjacji procedury sporzadzenia
planu miejscowego tworzy zaréwno uchwata pierwotna z 7 maja 2013 r., jak i uchwata ja
zmieniajaca podjeta 28 czerwca 2019 r.

Jeieli zatem intencjg Rady Miasta Otwocka bylo dokonanie zmian w granicach obszaru objetego
przysztym planem miejscowym w zakresie Il etapu, to nalezalo dokona¢ zmian § 2a ust. 3
uchwaty Nr XXXIV/365/13, w zwigzku ze zmiang wynikajaca z uchwaty Nr XIV/124/19.



Dokonanie ich w samej uchwale z 28 czerwca 2019 r. uznac nalezy za nieskuteczne z uwagi na
tre$é¢ § 1 uchwaty Nr XLV/444/21, ktéra odnosi sie do nieistniejacej jednostki redakcyjnej.

Co wiecej gdyby nawet uznaé, iz powyzsze stanowi jedynie oczywisty btad redakcyjny, dajacy
mozliwo$é interpretacji faktycznych intencji Rady Miasta Otwocka, to nalezy zauwaizy¢, iz
wprowadzenie samej zmiany, w tresci § 2a ust. 3 uchwaty Nr XXXIV/365/13 Rady Miasta Otwocka
z 7 maja 2013 r. ze zmianami wynikajacymi z uchwaty Nr XIV/124/19, jest niewystarczajgce. Ot62
na mocy § 1 in fine uchwaly Nr XLV/444/21 wprowadzono zatacznik graficzny prezentujacy nowe
granice etapu ll. Jednocze$nie z tresci uchwaty nie wynika by derogowano zalacznik graficzny
prezentujacy etap |l, o ktérym mowa w § 2a ust. 6 uchwaly przystapieniowej wprowadzony na
mocy § 1 uchwaly Nr XIV/124/19. Ponadto obowiazuje réwniez zatacznik graficzny, o ktérym
mowa w § 3 uchwaly Nr XXXIV/365/13 Rady Miasta Otwocka z 7 maja 2013 r. ,w sprawie
przystgpienia do sporzqdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta
Otwocka pod nazwq ,, Wélka Miqdzka””.

W tej sytuacji na mocy trzech podjetych uchwal, tj. pierwotnej uchwaly przystapieniowej, oraz
koleinych dwéch jej zmian, faktycznie obowigzujg trzy zatgczniki graficzne o réinej tresci.
Pierwszy zatacznik prezentuje granice obszaru objetego przysztvm planem miejscowym przed
podziatem na etapy. Drugi z nich stanowi zatacznik do uchwaly z 2019 r. prezentujacy granice
czterech etapdw, ktére tacznie (sumarycznie) zawierajg sie w obszarze z pierwotnej uchwaty
przystapieniowej. Z kolei trzeci z nich to kolejny zatgcznik graficzny wprowadzony na mocy § 1
uchwaty Nr XLV/444/21, ktéry pozostaje w sprzecznosci zaréwno z zatgcznikiem do uchwatly
pierwotnej (z 2013 r.), jak i pierwszej uchwaty zmieniajacej.

W tym miejscu wskazaé nalezy, iz wykonujac kolejne czynnosci planistyczne okreslone w art. 17
ustawy o p.z.p. organ wykonawczy wielokrotnie przywotywac bedzie uchwate, ktorg zainicijowano
proces sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a takze kolejnych jej
zmian polegajacych na wyodrebnieniu kolejnych etapéw. Tym samym uchwata taka nie moze ona
wprowadzaé¢ w biad oséb i podmiotéw zainteresowanych ustaleniami planu miejscowego, co do
faktycznych jego granic.

Przyjmujac bowiem, e ww. uchwata intencyjna rozpoczyna proces sporzadzania planu
miejscowego, badz kolejnych jego etapéw, to dokonujac kolejnych czynnosci organ wykonawczy
postuguje sie nia, np. informujac mieszkancéw, wiascicieli dzialek, a takie podmioty
wspoétpracujace przy tworzeniu aktu prawa miejscowego o podejmowanych czynnosciach
planistycznych, okreslonych w art. 17 ustawy o p.z.p. Wszystkie ww. podmioty winny mie¢
swiadomos$é co do faktu, jakie sa faktyczne granice obszaru objetego przysztym planem
miejscowym, bad? poszczegdlnych jego etapdw, bo tylko w odniesieniu do Scisle okreslonego
obszaru, odnosi¢ beda swoje wnioski, uwagi, a takze dokonywane beda stosowne uzgodnienia
oraz wyrazane opinie. Skoro podstawowa rolg uchwaly o przystapieniu jest okredlenie granic
przysztego planu miejscowego, to nalezy w sposéb jednoznaczny zidentyfikowaé te granice.
Nie moze zatem istnie¢ jakakolwiek watpliwo$é co do faktycznych intencji w zakresie
dokonywanych zmian co do granic poszczegélnych etapéw.

Organ nadzoru wskazuje takze, iz postugiwanie sie w stownym opisie granic, projektem planu
miejscowego w wersji wylozonej do publicznego wgladu, poprzez nawigzanie do granic
projektowanych terenéw, ich symboliki, a takze przebiegu ich linii rozgraniczajacych uznaé nalezy
za utrudniajace, badz nawet uniemozliwiajace faktyczna identyfikacje tych granic. Projekt takiej
uchwaly podlegaé¢ bowiem moze réznym zmianom np. co do przebiegu linii rozgraniczajacych, czy
numeracji terenéw. Tymczasem granice obszaru objetego przysztym planem miejscowym winny



by¢ mozliwe do jednoznacznej identyfikacji. Ponadto moga one podlega¢ zmianom jedynie
w trybie podjecia nowej uchwaty, bad? tez poprzez poprawnie podjeta uchwate w sprawie zmiany
uchwaly o przystapieniu do sporzadzania planu miejscowego, nie za$ w wyniku ewentualnie
podejmowanych zmian projektowych.

Reasumujac, poprawnie przyjeta uchwata w przedmiocie zmiany uchwaly o przystapieniu do

sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tym przypadku winna:

— zawiera¢ w podstawie prawnej art. 14 ust. 1i 2 ustawy o p.z.p., w zwigzku z art. 18 ust. 2 pkt 15
ustawy o samorzadzie gminnym;

— uwazgledniac tres¢ wczesniej podjetych uchwat;

— odnosi¢ sie do jednostek redakcyjnych pierwotnej uchwaty przystapieniowej, uwzgledniajace;j
takze jej zmiany;

— uwzgledniaé, iz tre$¢ normatywna tworzg tacznie wszystkie uchwaly, co moze wigzac sie
z koniecznoécia wprowadzenia nowego zatgcznika graficznego uwzgledniajgcego faktyczne
zmiany w granicach poszczegdlnych etapow;

— uwzgledniaé konieczno$é nadania nowego brzmienia poszczegdlnym jednostkom redakcyjnym,
przy spetnieniu wymogow co do poprawnej legislacji;

— stosowaé nazewnictwo co do opisu przebiegu granicy poszczegdlnych etapéw mozliwych do
identyfikacji dla przecietnego odbiorcy.

Organ nadzoru wskazuje, iz uchwata Nr XLV/444/21 Rady Miasta Otwocka z 24 marca 2021 r. pt.
»zmieniajgca Uchwate Nr XIV/124/19 Rady Miasta Otwocka z dnia 28 czerwca 2019 r. zmieniajgcq
Uchwate Nr XXXIV/365/13 Rady Miasta Otwocka z dnia 7 maja 2013 r. w sprawie przystqpienia do
sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Otwocka pod nazwq
., Wdlka Mlgdzka””, nie spetnia zadnego z ww. kryteriéw. Niemniej jednak kluczowym w sprawie
jest fakt, iz w zwigzku z podjeta uchwata, w obiegu prawnym znajduja sie zalaczniki graficzne,
ktére przedstawiajg rézne granice obszaru objetego przyszltym planem miejscowym, w zakresie
Il etapu. Powyisze stanowi o istotnym naruszeniu art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p., W zwiazku
z art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktéw organu samorzadowego przyjmuje sieg,
ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktére nie mogg byé akceptowane w demokratycznym parnstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwai, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takie przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w swietle 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 Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 paZdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktérym
Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkéw, ktére nie mogq zostaé¢ zaakceptowane w demokratycznym paristwie prawnym, ktdre
wplywajg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybieri nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepiséw prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepiséw regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadia uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastqgpito.”.



Wobec ogodlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organow jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojeé
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladow doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaly. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie naruszenia
prawa jak btad lub niescistos¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tre$¢ uchwaty. Natomiast
do kategorii istotnych naruszeri nalezy zaliczyé naruszenia znaczace, wplywajace na_tresé
uchwaly, dotyczgce meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwal, przepisow
ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwg ich wyktadnie - oraz przepisow
regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 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, wyjasnit, ze: ,Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministréw,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzér nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyiszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi calg dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego wytacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, Zze organ nadzoru moze bada¢
dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadq praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy publicznej
maja obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowiazanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegélnosci, ze organ wiadzy publicznej powinien przestrzegac
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 Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrze$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takie, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wtadzy publicznej natozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byc scisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajqgce poza te granice
(por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekscie powyzszych rozwazan wskazaé¢ nalezy, iz w_przedmiotowej sprawie doszto do
podjecia uchwaty wprost naruszajacej dyspozycje art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p., O oznacza
istotne naruszenie prawa, o ktérym mowa w art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.
Uchwata w ksztatcie przyjetym przez Rade Miasta Otwocka nie realizuje przy tym jedynego celu,




ktérym ma ona stuiyé, a ktérym jest jednoznaczna identyfikacja obszaru objetego przysztym
planem miejscowym.

Biorac pod uwage wszystkie opisane wyzej okolicznosci, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr XLV/444/21 Rady Miasta Otwocka z 24 marca 2021 r. ,zmieniajgca Uchwate
Nr XIV/124/19 Rady Miasta Otwocka z dnia 28 czerwca 2019 r. zmieniajgcq Uchwate
Nr XXXIV/365/13 Rady Miasta Otwocka z dnia 7 maja 2013 r. w sprawie przystgpienia do
sporzqdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Otwocka pod nazwgqg
,Woélka Migdzka””, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje
wstrzymaniem jej wykonania, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia.

Miastu, w éwietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewédzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego, wnoszona za po$rednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki
/podpisano elektronicznie/
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