WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 02 pazdziernika 2023 r.
WNP-1.4131.215.2023

Rada Miejska w Zakroczymiu

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwiagzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40, 572, 1463 1 1688)

stwierdzam niewaznos$¢
uchwaty Nr LXVI1/634/2023 Rady Miejskiej w Zakroczymiu z 22 sierpnia 2023 r. ,,w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Zakroczym w rejonie
centrum — czg$¢ A”, w zakresie cz¢sci tekstowej 1 graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego

symbolem 1.KS.

Uzasadnienie

Na sesji 22 sierpnia 2023 r. Rada Miejska w Zakroczymiu podjela uchwate Nr
LXV1/634/2023
,»W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Zakroczym
w rejonie centrum — czes¢ A”. Uchwatg dorgczono organowi nadzoru 31 sierpnia 2023 r., przy czym
podjeta ona zostala na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz na
podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z2023 r. poz. 977, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,,ustawg o p.z.p.”. W wyniku dokonanej analizy
prawnej organ nadzoru skierowat do Rady Miejskiej w Zakroczymiu zawiadomienie o wszczeciu
postepowania nadzorczego z 26 wrzesnia 2023 r., znak: WNP-1.4131.215.2023.

Stosownie do zapiséw 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. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dzialania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktéow prawa miejscowego

okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,



tj. w odniesieniu do miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad 1 trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wiasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowos$ci czy stusznosci
dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnieé, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly rady
gminy w calo$ci lub w czgéci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czgs$¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okres$lona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez sktadanie
wnioskdw 1 uwag) i posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii 1 uzgodnien. Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaty
ze stanem prawnym obowigzujacym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty 1 w przypadku
stwierdzenia naruszenia prawa, do podjgcia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji
w tym zakresie.

Dokonujac oceny prawnej uchwaty stwierdzono, ze przy podejmowaniu przedmiotowej
uchwaty nie okreslono powierzchni biologicznie czynnej dla terenu oznaczonego symbolem 1.KS.

Stosownie do wymogow art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. ,,W planie miejscowym okresla
si¢ obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,
maksymalng i minimalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udziat procentowy powierzchni
biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysokos¢
zabudowy, minimalng liczb¢ miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie
pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowa i sposéb ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty

obiektow;”. Konkretyzacj¢ wyzej przytoczonego przepisu, z zastrzezeniem dotyczacym



odpowiedniego jego stosowania, w zwigzku ze zmianami ustawy o p.z.p., odnalezé mozemy
w ustaleniach § 4 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164,
poz. 1587), ktéry stanowi, iz: ,,ustalenia dotyczace parametréw i1 wskaznikow ksztaltowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczeg6élnosci okreslenie linii
zabudowy, wielko$ci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym
udzialu powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow 1 wysokosci projektowanej zabudowy
oraz geometrii dachu”.

Przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze jezeli
w planie przewiduje si¢ teren przeznaczony do jakiejkolwiek zabudowy i zagospodarowania z nig
zwigzanego, to obowigzkowo nalezy okre$li¢ wszystkie parametry i wskazniki ksztaltowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu.

Tymczasem jak wynika z ustalen zawartych w § 29 uchwaly, w brzmieniu: ,,.Dla terenu
oznaczonego na rysunku planu symbolem: 1.KS ustala si¢: 1) przeznaczenie terendw: teren
komunikacji samochodowej; 2) zasady ochrony i ksztaltowania ladu przestrzennego oraz wskazniki
ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu: a) dopuszcza si¢ lokalizowanie: - uzbrojenia
terenu, - parkingdw dla samochodéw osobowych, b) dopuszcza si¢ lokalizowanie tymczasowych
stragandw, pawilonow, c) ustala si¢ dowolng geometri¢ dachow obiektow wskazanych w lit. b; (...)”

Z powyzszych ustalen wynika zatem, iz dla terenu oznaczonego symbolem 1.KS, plan okresla
mozliwo$¢ realizacji zardwno parkingdw dla samochodow osobowych, jak i infrastruktury
technicznej. W tej sytuacji niezbednym jest okreslenie parametru minimalnej powierzchni
biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowalnej, albowiem wskaznik ten jest
wskaznikiem zagospodarowania terenu i jako taki zostal przez ustawodawce okreslony, jako
wskaznik obligatoryjny.

Organ nadzoru wskazuje, ze analiza przedmiotowej uchwaty prowadzi do wniosku, ze organ
uchwatodawczy gminy z jednej strony uwzglednit ww. przepisy w sposob prawidlowy — dla
przyktadu na terenach, dla ktorych réwniez dopuszczono lokalizowanie uzbrojenia terenu
1 parkingow tj. dla terendw oznaczonych symbolami: 1.KP, 2.KP i 3.KP uchwata okresla minimalny
udziat powierzchni biologicznie czynnej, z drugiej za$ strony dla identycznego przeznaczenia,
w odniesieniu do terenu 1.KS nie okreslono tego wskaznika.

Tym samym skoro przedmiotowa uchwala nie zawiera ustalen dotyczacych powierzchni
biologicznie czynnej, to tym samym nie wyczerpuje pelnego zakresu planu miejscowego,
wymaganego na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Tego rodzaju



brak stanowi za$§ istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, skutkujacy
stwierdzeniem niewaznosci uchwaty w tym zakresie.

W konteks$cie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem
art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne
naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wiasciwo$ci organdéw w tym zakresie,
powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposob istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaly w czgéci. Istotnosé
naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac, jako bezwzgledny
wymog spetnienia dyspozycji przepisow, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.
Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez 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 uznac takie, ktore jest mniej
donioste w poroéwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez btad, ktory
nie ma wptywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
IT SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby inne gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzgdowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaly (aktu) organu gminy. Za ,.istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do
podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwal (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa
NSA ipogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez 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 ktorym
Sad stwierdzitl: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem uchybienie prowadzace do takich
skutkéw, ktére nie moga zosta¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktdre

wplywaja na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezg miedzy innymi: naruszenie przepisOw prawa



wyznaczajacych kompetencje do wydania aktu, przepisOw prawa ustrojowego, przepisOw prawa
materialnego przez wadliwa ich wyktadni¢ oraz przepisow regulujacych procedur¢ podejmowania
uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla uchwala innej tre$ci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.”.

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisOw dokonywana jest w orzecznictwie sadow administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne
naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly. Za nieistotne
naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie
naruszenia prawa jak btad lub niescistos¢ prawna niemajaca wptywu na materialng tres¢ uchwaty.
Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wplywajace na tres¢
uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do
podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwal, przepiséw
ustrojowych, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwa ich wyktadni¢ - oraz przepiséw
regulujacych procedur¢ 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, wyjasnil, ze: ,,Dzialalnos¢
samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie zart. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom 1 regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzér nad
dziatalnoscig samorzadu sprawowany jest wedlug kryterium legalno$ci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno§¢ samorzadu
terytorialnego wylacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnos$ci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru moga zatem wkraczaé w dzialalnos¢ samorzadu tylko wowczas, 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 zasada praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wladzy
publicznej maja obowiagzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do
dziatania w granicach prawa oznacza w szczegélno$ci, ze organ wiadzy publicznej powinien

przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu



tylko o prawo materialne 1 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 takze, Zze z zasady legalizmu
wynika obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wladzy publicznej powierzonych im zadan
(tak: wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ.
Legalis numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunal stwierdzil réwniez, ze zasada
ta oznacza, ze ,,na organy wladzy publicznej naloZony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz
w granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dzialan powinny by¢
sciS§le wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej
- wykraczajgce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU
nr 5/2000, poz. 138).”.

Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢ uchwaty
Nr LXVI1/634/2023 Rady Miejskiej w Zakroczymiu z 22 sierpnia 2023 r. ,,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Zakroczym w rejonie centrum — cze$¢
A”, w czg$ci ustalen, o ktorych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na
mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym
zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia.

Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia

rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Tobiasz Bochenski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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