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Sentencja

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu po rozpoznaniu w Wydziale IV na rozprawie w dniu 2 lipca 2009 r.
sprawy ze skargi Rady Miasta P. na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody z dnia (...) lutego 2009 ., nr (...) w
przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

1. uchyla zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze,

2. zasgdza od Skarbu Panstwa - Wojewody na rzecz Rady Miasta P. kwote 240 zt (dwiescie czterdziesci ztotych)
tytutem zwrotu kosztéw postepowania,

3. okres$la, ze zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze nie moze by¢ wykonane.

Uzasadnienie

Rada Miasta P. (dalej Rada Miasta) na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.- dalej SamGminU) i art. 14 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.-
dalej PlanZagospU) podjeta uchwate z dnia (...) lutego 2009 r., nr (...) (dalej Uchwata) o przystapieniu do
sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego "Park G." w P. W czesci tekstowej Uchwaty
precyzyjnie okreslono granice obszaru, objetego planem i wskazano, ze granice te oznaczono na rysunku,
stanowigcym zatgcznik graficzny do Uchwaly (§ 1 ust. 2 i 3 Uchwaty). Wskazano, ze opracowanie i uchwalenie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego moze nastepowac odrebnie dla poszczegdlnych

fragmentow tego obszaru (§ 3 Uchwaty).

Wojewoda rozstrzygnieciem nadzorczym z dnia (...) lutego 2009 r., nr (...) na podstawie art. 91 ust. 1 SamGminU
orzekt o niewaznosci § 3 Uchwaty. Zdaniem Wojewody, zakwestionowany zapis Uchwaty pozostawat w
sprzecznosci z trescig art. 14 PlanZagospU. Z zadnego przepisu ustawy 0 zagospodarowaniu przestrzennym nie
wynika mozliwo$¢ opracowywania ani uchwalania planéw odrebnie dla poszczegolnych fragmentéw terenu
objetego uchwatg o przystgpieniu do sporzadzania planu. O ile jednostka ma swobode dziatania zgodnie z
zasada, ze co nie jest wyraznie zabronione przez prawo jest dozwolone, to organy wtadzy publicznej mogg
dziata¢ tylko, o ile prawo je do tego upowaznia. Tres¢ art. 14 PlanZagospU jest jednoznaczna i nie daje podstaw
do tzw. "etapowania". Brak podstaw prawnych do uzupetniania merytorycznej zawartosci tego przepisu
dodatkowymi elementami, ktérych ustawodawca nie zapisat, a wiec nie dopuscit. Takie stanowisko jest
szczegolnie uzasadnione w przypadku tak sformalizowanej procedury, jakg jest opracowywanie przez gminy
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (k. (...)-(...) akt administracyjnych).

Dnia (...) marca 2009 r. Rada Miasta podjeta na podstawie art. 98 ust. 3 SamGminU uchwate nr (...) o
zaskarzeniu do Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu rozstrzygnigcia nadzorczego z dnia (...)
lutego 2009 r., nr (...) Wojewody. Skarge z dnia 27 marca 2009 r. na owo rozstrzygniecie nadzorcze zlozyta w
Wojewodzkim Sgdzie Administracyjnym w Poznaniu Rada Miasta P., w imieniu ktorej wystepowata radca prawny
Miejskiej Pracowni Urbanistycznej w P., a ktdrej peinomocnictw udzielili Wiceprzewodniczacy Rady Miasta P. i
Prezydent Miasta P. W skardze zarzucono zaskarzonemu rozstrzygnieciu nadzorczemu naruszenie: art. 91
SamGminU; art. 14 ust. 1, 21i 5i art. 15 ust. 1 PlanZagospU; art. 91 ust. 5w zw. z art. 61 § 1 i 4 ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.- dalej KPA).
Skarzgca domagata sie uchylenia w catosci zaskarzonego aktu nadzoru i zasgdzenia kosztéw postepowania.

Zdaniem Rady Miasta, ma ona prawo uchwala¢ plany czgsciowe w obszarze wytyczonym na zatgczniku
graficznym granic, o ile nie dokonuje korekty granic wykraczajacej poza obszar wyznaczony w uchwale.
Uprawnienie do uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miesci sie w granicach
ustawowego upowaznienia rady gminy do decydowania o przystgpieniu do sporzadzenia planu miejscowego i
stanowi materi¢ objeta wtadztwem planistycznym gminy. Oznacza to, ze rada ma prawo rowniez decydowac, czy
uchwalanie planu ma odbywac sie etapami. Koniecznos¢ wydzielenia mniejszych fragmentow obszaru w celu
opracowania planéw czesciowych wynika z przeprowadzonych analiz (art. 14 ust. 5 PlanZagospU). Wydzielenie
poszczegolnych czesci obszaru wyznaczonego w uchwale o przystapieniu do sporzadzenia planéw miejscowych
dla wszystkich czesci nie naruszy przebiegu procedur planistycznych ani nie naruszy interesdéw prawnych
adresatow tych aktéw prawa miejscowego. Petnomocnik Rady Miasta wskazata bogate orzecznictwo zaréwno



Naczelnego Sadu Administracyjnego (wyrok z dnia: 11 wrzes$nia 2007 r., Il OSK 759/07; 9 pazdziernika 2007 r., Il
OSK 1086/07) jak i Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu (z 12 lutego 2008 r., Il SA/PO 630/07; 22
kwietnia 2008 r., [l SA/PO 582/07).

Rada Miasta podnosi takze, iz art. 91 ust. 5 SamGminU nakazuje odpowiednie stosowanie przepiséw KPA do
postepowania nadzorczego. Odpowiednie stosowanie KPA winno obejmowac, co najmniej obowigzek
powiadomienia gminy o wszczeciu postepowania nadzorczego i stosowanie przepisow o postepowaniu
wyjasniajgcym, gwarantujgcym gminie czynny udziat w tym postepowaniu. W niniejszym postepowaniu brak
umozliwienia Stronie udziatu w postepowaniu nadzorczym ma kluczowe znaczenie dla wydanego rozstrzygniecia
(k. (...)-(...) akt sgdowych).

W odpowiedzi na skarge Wojewoda podtrzymat swe stanowisko i wniost o oddalenie skargi (k. (...)-(...) akt
sgdowych).

Wojewodzki Sgd Administracyjny zwazyt, co nastepuje:
Skarga okazata sie zasadna.

Istotg toczgcego sie przed Wojewodzkim Sgdem Administracyjnym w Poznaniu sporu byta kwestia stwierdzenia
czy rada gminy jest uprawniona do etapowego opracowywania planu miejscowego, gdy uchwata o przystapieniu
do sporzadzenia planu dla okreslonej czesci gminy zakresla w zatgczniku graficznym jedynie granice catego
obszaru objetego uchwatg, przy jednoczesnym dopuszczeniu mozliwosci odrebnego opracowywania i uchwalania
czesciowych miejscowych planéw zagospodarowania dla poszczegolnych fragmentéw obszaru wskazanego w
uchwale i w zataczniku.

Przystepujac do szczegotowych wyjasnien, Sad stwierdza, iz podziela poglady prawne wyrazone w skardze, a
takze zaprezentowane w szeregu wyrokoéw sadow administracyjnych dotyczacych opracowania planéw
miejscowych, w tym zwtaszcza wyroki WSA w Poznaniu z dnia 21 maja 2009 r.: Il SA/PO 1075/08; 1l SA/PO
1076/08; 1l SA/PO 1077/08; Il SA/PO 1078/08; Il SA/PO 1079/08; Il SA/PO 1080/08. Zgodnie z ogolng zasadg
wyrazong w ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym, rada gminy posiada wtadztwo planistyczne w gminie, a
wigc pozostaje jedynym organem wiadnym dla sporzadzenia miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego. Korzystanie z tego wtadztwa, co do zasady nie jest obwarowane ograniczeniami; rada gminy, z
nielicznymi wyjgtkami, korzysta ze swobody decydowania o przystgpieniu do sporzgdzenia planu miejscowego i o
obszarze objetym planem. Przystapienie do sporzadzenia planu musi zosta¢ poprzedzone podjeciem uchwaty o
przystgpieniu do sporzgdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w ktorej to uchwale
okresla sie w sposob tekstowy granice obszaru objetego projektowanym planem. Jednocze$nie, jak wskazuje art.
14 ust. 2 PlanZagospU, integralng czescig uchwaty o przystgpieniu do sporzgdzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego jest zatgcznik graficzny przedstawiajacy granice obszaru objetego projektem
planu. Przepisy ustawy nie zawierajg postanowien uniemozliwiajacych radzie gminy podjecie uchwaty
przewidujgcej mozliwos¢ uchwalenia czesciowego planu miejscowego dla mniejszych terenéw, o ile mieszczg sie
one w granicach okreslonych w uchwale o przystgpieniu do sporzgdzenia miejscowego planu. Jak stwierdzit
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 11 wrzesnia 2007 r., Il OSK 759/07, ktérego stanowisko sktad
orzekajacy podziela, w sytuacji gdy rada gminy w uchwale o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego okresli jego granice i jednoczes$nie dopusci mozliwos¢ uchwalania
czesciowych planéw dla tego obszaru, to opracowanie przez organ wykonawczy gminy projektu planu
czesciowego, a nastepnie jego uchwalenie przez rade, nie wigze sie z naruszeniem jej wtasciwosci i nie stanowi
naruszenia przepisow prawa.

W niniejszej sprawie § 3 Uchwaly o przystgpieniu do sporzgdzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego stwierdza, ze opracowanie i uchwalenie planu moze nastepowac odrebnie dla poszczegdinych
fragmentow tego obszaru. Rownoczesnie zatacznik graficzny, stanowigcy integralng cze$¢ Uchwaty, wskazuje
caty obszar objety pracami planistycznymi, bez zakreslenia terendw, ktore miatyby zostaé objete planami
czesciowymi. W swietle przedstawionego pogladu NSA wskazac¢ nalezy, ze rada gminy jest uprawniona do
podjecia uchwaty o przystgpieniu do sporzgdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktorej
zatgcznik graficzny zakresla caty obszar objety uchwalg, bez sprecyzowania obszaréw, dla ktérych przewiduje sie
poszczegodlne etapy uchwalania planu. Rada Miasta w uchwale z dnia 10 lutego 2009 r. prawidtowo zakreslita w
zatgczniku graficznym granice terenu objetego pracami planistycznymi. W ramach tego obszaru mozliwe jest
etapowe uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Tym samym Prezydent Miasta,
jako organ wykonawczy gminy, ktéry na podstawie art. 15 ust. 1 PlanZagospU jest organem wtasciwym do
sporzadzenia projektu planu miejscowego, moze prowadzi¢ prace planistyczne dla poszczegdlnych fragmentow
obszaru objetego uchwatg gminy o przystgpieniu do sporzadzenia planu. Podkresli¢ nalezy, ze dla waznosci
przysztych uchwat o uchwaleniu planu zagospodarowania przestrzennego konieczne jest, by poszczegodlne etapy
uchwalania planu nie naruszaty granic obszaru wytyczonych Uchwatg. Ewentualne wykroczenie, w ramach
prowadzonych przez Prezydenta prac planistycznych, poza obszar okreslony w czesci tekstowe;j i graficznej
Uchwalty o przystagpieniu do sporzgdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, skutkowatoby
naruszeniem przepisow o wtadciwosci poprzez samowolne zakreslenie przez organ wykonawczy gminy obszaru
objetego pracami nad planem.

Wojewoda btednie uznat, ze § 3 uchwaly istotnie narusza prawo w rozumieniu art. 91 ust. 1 SamGminU; nie
doszlo takze do istotnego naruszenia trybu sporzadzania planu miejscowego ani do naruszenia wtasciwosci
organéw w tym zakresie (art. 28 ust. 1 PlanZagospU). Argument, podniesiony dopiero w odpowiedzi na skarge, ze
"P. jest jedyng gming w Polsce dla kitdrej ustawodawca nie byt w stanie opracowa¢ prawa umozliwiajgcego
skuteczne dziatanie w ww zakresie" (k. (...) akt sgdowych) nalezy postrzegac jako argument ze sfery celowosci
dziatania organdw planistycznych (ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym obowigzuje w catej Polsce). Nadzér nad samorzadem terytorialnym, w rozumieniu art. 171 ust. 1
Konstytucji RP i art. 90 ust. 1 SamGminU, ograniczony zostat do nadzoru z punktu widzenia legalnosci, nie zas
celowosci (w tym wypadku- wyboru metody uchwalania planéw zagospodarowania przestrzennego). O tym, czy
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metoda etapowego uchwalania planéw okaze sie by¢ skuteczniejsza, niz metoda jednolitego uchwalania planow,
okaze sie w dostatecznie dtugim okresie. Ocena w tej materii nie miesci sie jednak w zakresie nadzoru, o ktérym
mowa w art. 90 ust. 1 SamGminU.

Podsumowujac, Sad podziela utrwalony w orzecznictwie poglad, ze rada gminy jest uprawniona do etapowego
opracowywania planu miejscowego, gdy uchwata o przystgpieniu do sporzadzenia planu dla okreslonej czesci
gminy zakresla w zataczniku graficznym jedynie granice catego obszaru objetego uchwalg, przy jednoczesnym
dopuszczeniu mozliwosci odrebnego opracowywania i uchwalania czesciowych miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego dla poszczegodlnych fragmentéw obszaru wskazanego w uchwale i w
zatgczniku.

Trafnie Skarzaca wskazuje na naruszenie art. 91 ust. 5 SamGminU w zw. z art. 61 § 1 i 4 KPA przez brak
umozliwienia Jej uczestnictwa w postepowaniu nadzorczym. W uchwale 7 Sedziéw z dnia 21 pazdziernika 2002
r., OPS 9/02 Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze brak zawiadomienia organu gminy o wszczeciu
postepowania stanowi naruszenie przepisow postepowania, ktére moze mie¢ wplyw na wynik sprawy. Wojewoda
wystat zawiadomienie o wszczeciu postgepowania nadzorczego w sprawie stwierdzenia niewaznosci Uchwaty dnia
(...) lutego 2009 r. (k. (...) akt adm.), a rozstrzygniecie nadzorcze wydat juz po dwoch dniach (...) lutego 2009 r., (w
ktorym to dniu doreczono organowi gminy owo zawiadomienie bezsporne k. (...) akt adm.). Tym samym
uniemozliwit w praktyce udziat Rady Miasta w postepowaniu nadzorczym. Odpis Uchwaty z dnia (...) lutego 2009
r. doreczono Wojewodzie prawidtowo dnia 16 lutego 2009 r. (k. (...)-(...) akt adm.), a trzydziestodniowy termin dla
wydania rozstrzygniecia nadzorczego uptywat po kolejnych 23 dniach od dnia wszczecia postepowania
nadzorczego dnia 18 marca 2009 r. o potnocy (art. 91 ust. 1 zd. 2 SamGminU). Ani charakter Uchwaty
(prowadzacej do podjecia kolejnych krokéw w dtugotrwatej procedurze planistycznej art. 15 w zw. art. 17
PlanZagospU), ani dlugos¢ okresu dla ewentualnego wydania aktu nadzoru, nie przemawiaty za zakonczeniem
postepowania nadzorczego juz po dwdéch dniach od jego wszczecia, co skutkowato in casu pozbawieniem Rady
Gminy udziatu w postepowaniu. Zawiadamianie organow jednostek samorzadu terytorialnego o wszczeciu
postepowania nadzorczego i ich udziat w tym postepowaniu, nie moze by¢ pozbawione znaczenia prawnego.
Celem zawiadomienia o wszczeciu postepowania nadzorczego jest przede wszystkim danie organowi jednostki
samorzadu terytorialnego mozliwosci udziatu w tym postepowaniu poprzez umozliwienie ztozenia dodatkowych
informaciji i wyjasnien (wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2007 r., || OSK 466/07). Zawiadomienie z dnia 23 lutego
2009 r. nie zawiera jakichkolwiek informaciji, pozwalajgcych Radzie Gminy na odniesienie sie do watpliwosci i
dostrzeganych przez Wojewode naruszen prawa. Wojewoda zawiadamiajgc o wszczeciu postepowania winien
chocéby ogolnie okresli¢ te watpliwosci i naruszenia prawa, by da¢ Radzie Gminy mozliwos¢ ztozenia wyjasnien
(art. 91 ust. 5 SamGminU w zw. z art. 8 i art. 10 § 1 KPA). Przestrzeganie tych gwarancji znajduje szczegolne
uzasadnienie w konstytucyjnej ochronie samodzielnosci jednostek samorzadu (art. 165 ust. 2 w zw. z art. 171 ust.
1 2 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.). Przy sprawowaniu nadzoru, wojewoda winien starannie
przestrzegac nie tylko prawa materialnego, lecz i prawa procesowego, okreslajgcego sposob sprawowania
nadzoru (P. Chmielnicki "Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzgdu terytorialnego w Polsce" W. Pr. rok 2006, str.
162-163, 165). Uchybienie to mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy.

W wyroku z dnia 4 maja 1998 r., K 38/97- OTK rok 1998, Nr 3, poz. 31 Trybunat Konstytucyjny wskazat na
szczegolne ograniczenia ustawodawcy w sytuacji naruszenia zasady samodzielno$ci gminy, w zakresie
wykonywania zadania wtasnego gminy. Z takowymi ograniczenia- zwlaszcza z punktu widzenia zasady
proporcjonalnosci- winien liczy¢ sie organ, przy wykonywaniu nadzoru (art. 171 ust. 1 i 2 Konstytucji; art. 91 ust. 1
SamGminU; uzasadnienie wyroku NSA z 6 grudnia 2000 r., | SA/GD 2038/99 - OSP rok 2001, Nr 11, poz. 158).

Poglad o zgodnosci z prawem etapowego uchwalania planéw zagospodarowania przestrzennego, gdy miesci sie
to w granicach objetych uchwatg o przystgpieniu do sporzgdzania planu, jest obecnie utrwalonym w orzecznictwie
NSA i Wojewddzkich Sgdoéw Administracyjnych (w szczegolnosci wyzej przywotane wyroki NSA i WSA). Na
marginesie nalezy zauwazyc, ze podstawg rozstrzygniecia nadzorczego wobec uchwaty rady gminy w zakresie
przystapienia do sporzadzenia planu miejscowego winna by¢ norma prawna, wywiedziona z art. 28 ust. 1
PlanZagospU w zw. z art. 91 ust. 1 SamGminU (wyrok NSA z 11 wrzesnia 2007 r., Il OSK 759/07). Majac
powyzsze na uwadze Sad na podstawie art. 148 PostAdmU orzekt jak w sentencji wyroku. O wykonalnosci
rozstrzygniecia nadzorczego orzeczono na podstawie art. 152 PostAdmU, a o kosztach postepowania na
podstawie art. 200 PostAdmU.
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