
                             Warszawa, 27 kwietnia 2023 r.

          WNP-I.4131.116.2023.AK

Rada Miejska w Zakroczymiu
ul. Warszawska 7
05 – 170  Zakroczym

Rozstrzygnięcie nadzorcze

Działając na podstawie art. 91 ust. 1, w związku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie 

gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40 i 572)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr LX/553/2023 Rady Miejskiej w Zakroczymiu z 30 marca 2023 r. „w sprawie uchwalenia 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Zakroczym obejmujący działki 

o nr ewid. 103/2, 103/3 obręb 02-17”, w części dotyczącej ustaleń § 6 pkt 2 lit. b tiret drugie 

w zakresie sformułowania: „(…) w dowolnych proporcjach (…)”.

Uzasadnienie

Na sesji 30 marca 2023 r. Rada Miejska w Zakroczymiu podjęła uchwałę Nr LX/553/2023 
„w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Zakroczym 
obejmujący działki o nr ewid. 103/2, 103/3 obręb 02-17”.

Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorządzie gminnym oraz 
na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym (Dz. U. z 2022 r. poz. 503, z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”.

Stosownie do zapisów 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 stanowiący gminy, tj. radę gminy. Artykuł 94 Konstytucji RP stanowi, 
że organy samorządu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rządowej, na podstawie 
i w granicach upoważnień zawartych w ustawie, ustanawiają akty prawa miejscowego 
obowiązujące na obszarze działania tych organów, a zasady i tryb wydawania aktów prawa 
miejscowego określa ustawa.

W przypadku aktów prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, 
tj. w odniesieniu do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, regulację zasad i 
trybu ich sporządzania, określa ustawa o p.z.p.

                                                                                           
     WOJEWODA MAZOWIECKI
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W myśl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej 
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 
przestrzennego gminy oraz miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego należy do 
zadań własnych gminy. Biorąc pod uwagę powyższe oraz mając na uwadze dyspozycję art. 20 
ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowości, 
czy słuszności dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego 
rozstrzygnięć, lecz ogranicza się jedynie do badania zgodności z prawem podejmowanych uchwał, 
a zwłaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, określonej ustawą, procedury 
planistycznej.

Zgodnie z treścią art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawę do stwierdzenia nieważności 
uchwały rady gminy w całości lub w części stanowi istotne naruszenie zasad sporządzania planu 
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporządzania, a także naruszenie właściwości organów 
w tym zakresie.

Zasady sporządzania aktu planistycznego dotyczą problematyki merytorycznej, która 
związana jest ze sporządzeniem aktu planistycznego, a więc jego zawartością (część tekstowa, 
graficzna). Zawartość aktu planistycznego określona została w art. 15 ustawy o p.z.p. Z kolei tryb 
uchwalenia planu, określony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi się do kolejno podejmowanych 
czynności planistycznych, określonych przepisami ustawy, gwarantujących możliwość udziału 
zainteresowanych podmiotów w procesie planowania (poprzez składanie wniosków i uwag) 
i pośrednio do kontroli legalności przyjmowanych rozwiązań w granicach uzyskiwanych opinii 
i uzgodnień.

Organ nadzoru zobowiązany jest do badania zgodności uchwały ze stanem prawnym 
obowiązującym w dacie podjęcia przez radę gminy uchwały i w przypadku stwierdzenia istotnego 
naruszenia prawa, do podjęcia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym 
zakresie.

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy sporządza 
plan miejscowy zgodnie z przepisami odrębnymi, odnoszącymi się do obszaru objętego planem 
miejscowym. Tymczasem, dokonując analizy przedmiotowej uchwały stwierdzono naruszenie 
przepisów odrębnych, do którego doszło w ustaleniach zawartych w § 6 pkt 2 lit. b tiret drugie 
uchwały.

Zgodnie z § 6 pkt 1 oraz § 6 pkt 2 lit. a oraz b tiret pierwsze i drugie uchwały: „Dla terenu 
oznaczonego na rysunku planu symbolem: 1.MN-UT ustala się: 1) przeznaczenie terenu: 
a) zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna, b) zabudowa usług turystyki; 2) zasady ochrony 
i kształtowania ładu przestrzennego oraz parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy 
oraz zagospodarowania terenu: a) ustala się lokalizowanie zabudowy mieszkaniowej 
jednorodzinnej w formie wolnostojącej, b) dopuszcza się lokalizowanie: - zabudowy o funkcjach: 
mieszkaniowej, usługowo-mieszkaniowej i usługowej, - dopuszcza się w stosowanie przeznaczeń 
określonych w pkt 2 lit. b tir. 1 oddzielnie, łącznie i łącznie w jednym budynku w dowolnych 
proporcjach, (…)”. 
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Tym samym Rada Miejska w Zakroczymiu ustaliła, że na terenie oznaczonym symbolem 
1.MN-UT, przykładowo usługi mogą być lokalizowane m.in. w formie lokali wbudowanych 
w budynki mieszkalne jednorodzinne, w dowolnej proporcji w stosunku do powierzchni tych 
budynków, podczas gdy, stosownie do dyspozycji art. 3 pkt 2a ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo 
budowlane (Dz. U. z 2023 r. poz. 682 z późn. zm.), przez „budynek mieszkalny jednorodzinny” 
należy rozumieć: „budynek wolno stojący albo budynek w zabudowie bliźniaczej, szeregowej lub 
grupowej, służący zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowiący konstrukcyjnie samodzielną 
całość, w którym dopuszcza się wydzielenie nie więcej niż dwóch lokali mieszkalnych albo jednego 
lokalu mieszkalnego i lokalu użytkowego o powierzchni całkowitej nieprzekraczającej 30% 
powierzchni całkowitej budynku”. Należy przy tym zauważyć, że zgodnie z § 3 pkt 2 rozporządzenia 
Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny 
odpowiadać budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2022 r. poz. 1225, z późn. zm.), przez 
zabudowę jednorodzinną należy rozumieć jeden budynek mieszkalny jednorodzinny lub zespół 
takich budynków, wraz z budynkami garażowymi i gospodarczymi.

Powyższe oznacza również, iż w ramach budynku mieszkalnego jednorodzinnego 
dopuszczono do sytuacji, w której funkcja mieszkalna będzie zajmowała powierzchnię mniejszą niż 
70% powierzchni całkowitej budynku mieszkalnego, co narusza powyższą definicję budynku 
mieszkalnego jednorodzinnego.

Tymczasem przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane jednoznacznie stanowi, 
iż powierzchnię lokalu użytkowego (usługowego) wbudowanego w budynek mieszkalny 
jednorodzinny określa się w odniesieniu do powierzchni całkowitej budynku, a jej wielkość 
ustalona została na poziomie 30% powierzchni całkowitej budynku, nie zaś w dowolnej proporcji, 
jak ustalono w uchwale. Ma to istotne znaczenie albowiem w ramach § 6 pkt 1 lit a uchwały 
wyraźnie określono, że przeznaczeniem terenu jest zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna. 
Powyższe oznacza, iż realizacja funkcji mieszkaniowej w budynku jednorodzinnym winna spełniać 
wymogi określone w przywołanych powyżej przepisach z zakresu Prawa budowlanego.

Ustalenia uchwały, w powyższym zakresie, stanowią niedozwoloną, z punktu widzenia 
obowiązującego porządku prawnego, modyfikację przepisu art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane 
oraz wykraczają poza przyznaną radzie gminy kompetencję dotyczącą zakresu ustaleń 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co przesądza o konieczności ich wyłączenia 
z obrotu prawnego. Zdaniem organu nadzoru, nie można dopuścić do odmiennych regulacji 
w planie miejscowym, niż wynika to z przepisów odrębnych. Powyższe ustalenia uchwały naruszają 
także dyspozycję art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zobowiązującą do sporządzenia planu miejscowego 
zgodnie z przepisami odrębnymi, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporządzania planu 
miejscowego skutkującym, na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., stwierdzeniem nieważności 
wadliwych ustaleń.

Powyższe kwestie były już przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury. Na uwagę 
zasługują tu przede wszystkim stanowiska wyrażone m.in. w wyrokach:
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 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 14 marca 2018 r. w sprawie sygn. akt 
II OSK 1286/16, w którym Sąd stwierdził, że: „Rację ma Sąd pierwszej instancji, że ustalenia § 6 
ust. 13 uchwały naruszają art. 3 pkt 2a ustawy z dnia 7 lipca 1994r. - Prawo budowlane. 
Zgodnie z tym przepisem przez budynek mieszkalny jednorodzinny należy rozumieć budynek 
wolno stojący albo budynek w zabudowie bliźniaczej, szeregowej lub grupowej, służący 
zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowiący konstrukcyjnie samodzielną całość, 
w którym dopuszcza się wydzielenie nie więcej niż dwóch lokali mieszkalnych albo jednego 
lokalu mieszkalnego i lokalu użytkowego o powierzchni całkowitej nieprzekraczającej 30% 
powierzchni całkowitej budynku. A zatem, przepisy ustawy - Prawo budowlane określają 
jednoznacznie, jaka część budynku służącego zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych może być 
przeznaczona na lokal użytkowy. Sformułowanie "o powierzchni całkowitej nieprzekraczającej 
30 % powierzchni całkowitej budynku" użyte w art. 3 pkt 2a ustawy - Prawo budowlane odnosi 
się do dopuszczalności wydzielenia lokalu użytkowego w takim obiekcie i określa maksymalną 
powierzchnię takiego wyodrębnienia. Materia ta została zatem uregulowana w ustawie 
– Prawo budowlane”;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 28 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. 
akt IV SA/Wa 217/15, w którym Sąd stwierdził, iż: „Należy podzielić stanowisko organu 
nadzoru, który wskazał, że przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane w jednoznaczny 
sposób reguluje kwestie wielkości powierzchni usług lokalizowanych w budynku mieszkalnym 
jednorodzinnym. Przepis ten stanowi, że wielkość lokalu użytkowego wydzielanego w budynku 
mieszkalnym jednorodzinnym, ustala się określając jego powierzchnię całkowitą w odniesieniu 
do powierzchni całkowitej budynku oraz, że może ona wynosić maksymalnie 30 % powierzchni 
całkowitej budynku. Ustalenia uchwały naruszają zatem ww. przepis ustawy Prawo 
budowlane, bowiem, zarówno rodzaj powierzchni lokalu użytkowego, jak i wielkość jego 
powierzchni, określono błędnie, tj. niezgodnie z dyspozycją tego przepisu, tj. jako powierzchnię 
użytkową w odniesieniu do powierzchni użytkowej budynku oraz jako 45 % powierzchni 
użytkowej budynku. Zdaniem Sądu, art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane nie daje 
umocowania do regulowania powyższej kwestii w odmienny sposób w planie miejscowym, 
a zatem jego stosowanie jest obligatoryjne. 
Należy podkreślić, że ustalenia planu powinny być jednoznaczne i zgodne z obowiązującymi 
w tym zakresie przepisami. Postanowienia planu nie mogą tworzyć norm otwartych. 
Nie powinny również wymagać interpretacji przepisów oraz ich wyjaśnień na etapie 
pozwolenia na budowę, jak też nie może z nich wynikać domniemanie co do spełnienia 
(lub nie) wymogów ustawowych.
Wyjaśnienia skarżącego posługujące się sformułowaniami w brzmieniu: "jeżeli", "może okazać 
się", stanowią więc o konieczności interpretacji ustaleń planu, jak również wskazują wprost, 
że ustalenia planu miejscowego mogą, ale nie muszą realizować wymogi wynikające 
z przepisów odrębnych, a tym samym stanowią o naruszeniu art. 15 ust. 1 u.p.z.p. oraz 
wymienionych powyżej przepisów ustawy Prawo budowlane.”;

Podobne poglądy zawarto w uzasadnieniu wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Warszawie z 26 października 2017 r. w sprawie sygn. akt 1630/17.
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W kontekście powyższych naruszeń organ nadzoru wskazuje, że zgodnie z wymogiem 
art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, oraz 
istotne naruszenie trybu jego sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym 
zakresie, powodują nieważność uchwały rady gminy w całości lub części. W przedmiotowej 
sprawie doszło do naruszenia, w sposób istotny, zasad sporządzania miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego, co oznacza konieczność stwierdzenia nieważności uchwały 
w części. Istotność naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego należy przy tym 
kwalifikować, jako bezwzględny wymóg spełnienia dyspozycji przepisów, o których mowa 
w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym. Istotność powyższych naruszeń należy również 
kwalifikować przez pryzmat rozwiązań przestrzennych w nim przyjętych.

Organ nadzoru wskazuje, że naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mało znaczące, 
niedotyczące istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie należy uznać takie, które jest mniej 
doniosłe w porównaniu z innymi przypadkami wadliwości, jak nieścisłość prawna czy też błąd, 
który nie ma wpływu na istotną treść aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt 
II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu 
nadzorczym, mają istotny wpływ na przyjęte rozwiązania przestrzenne, które byłyby inne gdyby 
zastosowano obowiązujące przepisy.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia nieważności aktów organu samorządowego 
przyjmuje się, że już z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w związku z art. 91 ust. 4 ustawy 
o samorządzie gminnym wynika, iż tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawę do 
stwierdzenia nieważności uchwały (aktu) organu gminy. Za „istotne” naruszenie prawa uznaje się 
uchybienie, prowadzące do skutków, które nie mogą być akceptowane w demokratycznym 
państwie prawnym. Zalicza się do nich między innymi naruszenie przepisów wyznaczających 
kompetencję do podejmowania uchwał, podstawy prawnej podejmowania uchwał, prawa 
ustrojowego oraz prawa materialnego, a także przepisów regulujących procedury podejmowania 
uchwał (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad działalnością samorządu terytorialnego 
w świetle orzecznictwa NSA i poglądów doktryny, Samorząd Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-
102). Na powyższe wskazuje również stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrażone w wyroku 
Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 10 października 2017 r. sygn. akt 
IV SA/Wa 837/17.

Wobec ogólnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw 
stwierdzania nieważności aktów organów jednostek samorządu terytorialnego, wykładnia 
poszczególnych pojęć użytych w treści tych przepisów dokonywana jest w orzecznictwie sądów 
administracyjnych, przy uwzględnianiu poglądów doktryny. Wskazana regulacja, określając 
kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do 
stwierdzenia nieważności uchwały. Za nieistotne naruszenia prawa, uznaje się naruszenia drobne, 
niedotyczące istoty zagadnienia, a zatem będą to takie naruszenia prawa jak błąd lub nieścisłość 
prawna niemająca wpływu na materialną treść uchwały. Natomiast do kategorii istotnych 
naruszeń należy zaliczyć naruszenia znaczące, wpływające na treść uchwały, dotyczące meritum 
sprawy jak np. naruszenie przepisów wyznaczających kompetencje do podejmowania uchwał, 
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przepisów podstawy prawnej podejmowanych uchwał, przepisów ustrojowych, przepisów prawa 
materialnego - przez wadliwą ich wykładnię - oraz przepisów regulujących procedurę 
podejmowania uchwał.

Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 września 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 dotyczącej art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, wyjaśnił, że: „Działalność 
samorządu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalności, zgodnie z art. 171 ust. 
1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzył Prezesowi Rady Ministrów, 
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzór nad 
działalnością samorządu sprawowany jest według kryterium legalności.”.

Z powyższego wynika, że Konstytucja RP poddaje nadzorowi całą działalność samorządu 
terytorialnego wyłącznie z punktu widzenia legalności. Oznacza to, że organ nadzoru może badać 
działalność jednostki samorządu tylko co do jej zgodności z prawem powszechnie obowiązującym. 
Organy nadzoru mogą zatem wkraczać w działalność samorządu tylko wówczas, gdy zostanie 
naruszone prawo, nie są zaś upoważnione do oceny celowości, rzetelności i gospodarności działań 
podejmowanych przez samorząd (Komentarz do Konstytucji RP, Małgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadą praworządności, wyrażoną w art. 7 Konstytucji RP, organy władzy 
publicznej mają obowiązek działania na podstawie i w granicach prawa. Zobowiązanie organu do 
działania w granicach prawa oznacza w szczególności, że organ władzy publicznej powinien 
przestrzegać wszelkich norm związanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu 
tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz także o normy procesowe (tak: wyrok Trybunału 
Konstytucyjnego z 22 września 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).

Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest także, że z zasady legalizmu 
wynika obowiązek rzetelnego wykonywania przez organy władzy publicznej powierzonych im 
zadań (tak: wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, 
publ. Legalis numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunał stwierdził również, że zasada 
ta oznacza, że „na organy władzy publicznej nałożony jest obowiązek działania na podstawie oraz 
w granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Ich działania, podstawa i granice tych działań powinny być 
ściśle wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem działanie bez podstawy prawnej 
- wykraczające poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU 
nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekście powyższych rozważań wskazać należy, iż w przedmiotowej sprawie doszło 
do zawarcia ustaleń, naruszających przepis art. 3 pkt 2a ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane 
(Dz. U. z 2023 r. poz. 682 z późn. zm.), które szczegółowo przedstawiono w uzasadnieniu 
niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego, z istotnym naruszeniem zasad sporządzania planu 
miejscowego, co wobec treści przepisu art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. stanowi podstawę 
stwierdzenia nieważności uchwały. 

Wziąwszy powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność uchwały 
Nr LX/553/2023 Rady Miejskiej z 30 marca 2023 r. „w sprawie uchwalenia miejscowego planu 
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zagospodarowania przestrzennego miasta Zakroczym obejmujący działki o nr ewid. 103/2, 103/3 
obręb 02-17”, w części ustaleń, o których mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnięcia 
nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, skutkuje wstrzymaniem jej 
wykonania, w tym zakresie, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia.

Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, służy skarga do 
Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doręczenia 
rozstrzygnięcia nadzorczego, wnoszona za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie 
wydał.

Tobiasz Bocheński
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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