Warszawa, 17 czerwca 2021 .

WOJEWODA MAZOWIECKI
WNP-1.4131.118.2021. MW 1

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

Rozstrzygni¢cie nadzorcze
Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie

gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713 i 1378)
stwierdzam niewaznos¢é

uchwaty Nr XXXVI1/321/2021 Rady Miejskiej w Zakroczymiu z 19 maja 2021 r. ,,w sprawie
przysigpienia do sporzqdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzemnego w rejonie
ulicy Tylnej w miejscowosci Zakroczym”, w czeSci ustalen § 2 ust. 1, w zakresie sformutowania;
» () wschodnia (...)”, uzytego przy okreslaniu zachodniej granicy obszaru objetego planem

miejscowym.

Uzasadnienie
Na sesji w dniu 19 maja 2021 r. Rada Miejska w Zakroczymiu podjeta uchwate
Nr XXXVI1/321/2021 ,w sprawie przystgpienia do sporzgdzenia miejscowego planu
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zagospodarowania przesirzennego w rejonie ulicy Tylnej w miejscowosci Zakroczym”.

Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 14
ust. 1 1 2 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.

z 2021 r. poz. 741, z pézn. zm.), zwanej dalej ,, ustawqg o p.z.p. .

Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p., w celu ustalenia przeznaczenia terendw,
w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreSlenia sposobow ich zagospodarowania
1 zabudowy rada gminy podejmuje uchwale o przystgpieniu do sporzadzenia miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego, ktorej integralng czeScig jest zalacznik graficzny

przedstawiajacy granice obszaru objetego projektem planu. Biorac powyzsze pod uwage,




nalezy stwierdzi¢, iz uchwala inicjujgca procedurg sporzgdzenia planu miejscowego, powinna
okreslaé, w sposdb jednoznaczny, nie budzacy jakichkolwick watpliwosci interpretacyjnych, jaki

obszar bedzie tym planem objety.

Jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 13 wrze$nia 2005 r., sygn. akt II OSK
64/05, LEX nr 194989, , Rolg uchwaly w sprawie przystgpienia do sporzgdzenia planu

miejscowego jest wylgcznie zakomunikowanie wszczecia wlasciwego procesu planistycznego oraz

wyznaczenie — w_zalgczniku eraficznym — granic _obszaru, jakiego dotyezvé bedg ustalenia
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przysztego planu.”.

Uchwata o przystagpieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
jest pierwszym etapem prowadzacym do uchwalenia planu, inicjujgcym proces tworzenia
aktu prawa miejscowego. Wylacznym przedmiotem uchwaly w sprawie przystapienia

do sporzadzenia planu miejscowego jest okreslenie granic obszaru objetego przysziym

planem. Identyfikacja obszaru, dla ktérego bedzie sporzadzany projekt planu miejscowego,
powinna nastgpié zardbwno w czesci tekstowej (np. poprzez okreslenie nazwy wilasnej obszaru oraz
slowny opis jego granic), jak i w cze$ci graficznej. Zalgcznik graficzny do ww. uchwaly zostat
uznany za obligatoryjng forme¢ wskazania obszaru, do ktorego odnosi si¢ nastgpujaca po niej
procedura, ale nie musi spelia¢ cech formalnych, ktére sa wymagane od rysunku miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, ktory winien by¢ sporzadzony zgodmie z dyspozycjg
zawarta w art. 16 ust. 1 ustawy o p.z.p. Jednakze musi on wypetia¢ swa funkcje, polegajaca
na tym, aby na jego podstawie mozliwe byto, w sposéb jednoznaczny, wskazanie granic obszaru
projektu planu miejscowego. Wyznaczenie tych granic na zataczniku do uchwaly intencyjnej
powinno by¢ na tyle precyzyjne, aby nie powstaty watpliwosci czy dana nieruchomoSc zostata

objeta procedura planistyczna. Uchwata musi precyzyinie okreslaé, ktore nieruchomosci zostang

objete planem. aby mozliwe bylo ustalenie. czy na tych wilasnie nieruchomosciach planowana jest

np. lokalizacia inwestycji celu publicznego. Uchwala intencyina, jako bezwzglednie poprzedzajaca

wszelkie prace planistyvczne zwiazane juz konkretnie z trybem postepowania w sprawie planu

miejscowego, powinna $cile okreslaé 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 (opcjonalnie jego zmiany)

na zalaczniku graficznym, znajduje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawin z 17 stycznia 2012 r., sygn. akt
I1 SA/Wr 828/11, w ktorym Sad stwierdzil, iz: ,,(...) rolg uchwaly w sprawie przysigpienia do



sporzqdzenia planu miejscowego jest wszczecie wlasciwego procesu planistycznego oraz
wyznaczenie - w zalgezniku graficznym - granic obszaru, jakiego dotyczyé bedg ustalenia
przyszlego planu, a zatem okreslenie granmic przyszlych dzialan planistycznych.” (publ. LEX
nr 1109878);

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 16 grudnia 2011 r., sygn. akt II SA/GI
607/11, w ktorym Sad stwierdzit, iz ,, Zauwazyé wigc przyjdzie, Ze zgodnie z trescig art. 14 ust. 1
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80,
poz. 717 z poZn. zm) w celu ustalenia przeznaczenia terendéw, w tym dla inwestycji celu
publicznego, oraz okreslenia sposobow ich zagospodarowania i zabudowy rada gminy
podejmuje uchwale o przystgpieniu do sporzgdzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Przepis art. 14 ust. 2 ustawy stanowi, iz integralng czesciq tej uchwaly jest
zalgeznik graficzny przedstawiajgcy granice obszaru objetego projektem planu. Skoro ustawa
wyraznie stanowi, Ze zalqcznik graficzny jest integralng czescig uchwaly o przystapieniu do
sporzgdzenia Iub zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, to rada gminy
Jjest tym przepisem prawa zwigzana i podejmujgc uchwale w przedmiocie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego nie moze w sposob dowolny zmienié granic terenu objetego
uchwalq o przystgpieniu do sporzqdzenia planu miejscowego. Funkcjg zatgcznika graficznego do
uchwaly o przystgpieniu do sporzqdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
Jest bowiem jednoznaczne wyznaczenie granic obszaru objetego projektem planu lub projektem
Jjego 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 rowniez zakves planu miejscowego w granicach okreslonych
w zalgezniku do tej uchwaly i z tego tez wzgledu ksztaltuje ona przebieg dalszej procedury
planistycznej.” (publ. LEX nv 1134771);

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 lipca 2010 r., sygn. akt II OSK 964/10,
teza 1,21 3: ,, 1. Skoro u.p.z.p. wyraznie stanowi, iz zatgcznik graficzny jest integralng czescig
uchwaly o przystgpieniu do zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
to rada gminy jest tym przepisem prawa zwigzana i nie moze decydowaé czy istnieje potrzeba
Sporzgdzenia takiego zalgcznika graficznego, czy nie, w zaleznosci od charakteru zmian, ktdre
zamierza wprowadzi¢ do planu miejscowego. Wykladnia celowosciowa art. 14 ust. 2 w.p.zp.
nie moze prowadzi¢ do wnioskow, ktore pozostajq w oczywistej sprzecznosci z jego wyktadnig
Jezykowq. 2. Funkcjq zalgcznika graficznego do uchwaly o przystgpieniu do sporzqdzania lub
zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest jednoznaczne wyznaczenie

granic obszaru objetego projektem planu Iub projektem jego zmiany. Ustawa nie okreslu
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wymagan co do skali mapy, ktora stanowic¢ ma faki zalqcznik. Wyznaczenie tych granic
na odpowiedniej mapie powinno jednak by¢ na tyle precyzyjne, aby nie powstaly wqtpliwosci
czy dana nieruchomosé zostata objeta procedura planistyczng. 3. Uchwala musi precyzyjnie
okresladé, ktore nieruchomosci zostang objete planem lub jego zmiang, aby mozliwe bylo
ustalenie, czy na tych wlasnie nieruchomosciach planowana jest lokalizacja inwestycji celu

publicznego.” (publ. LEX nr 694436).

Przenoszagc powyzsze rozwazania na grunt przedmiotowej sprawy organ nadzoru wskazuje,
ze zgodnie z intencjg Rady Miejskiej w Zakroczymiu, wyrazona w § 2 ust. 1 uchwaly ,, Plan
obejmuje obszar, ktorego granice stanowiq. (....) od zachodu, zachodnia granica dziatek o nr ewid.
31/13 i 31/9, poinocna granica dziatek o nr ewid. 31/9 i 31/10 oraz wschodnia granica dzialek o nr

ewid. 31/26, 31/20, 31/19 w obrebie ewidencyjnym 01-08 (..)”, podczas gdy zgodnie

z zalgcznikiem graficznym, o ktérym mowa w § 2 ust. 2 uchwaly, granic¢ obszaru objetego

przyszlym planem miejscowym od zachodu wyznacza zachodnia granica dzialek

ewidencyjnvch numer: 31/26, 31/20 i 31/19 z obrebu 01-08, a nie wschodnia granica.

Powyzsze oznacza sprzeczno$¢ ustalen czgsci tekstowej z zalgcznikiem graficznym, na ktérym

przedstawiono granice obszaru objetego planem.

W zwigzku z powyzszym istnieje koniecznosé stwierdzenia niewaznosci czesci tekstowej uchwaty
XXXV1/321/2021 Rady Miejskiej w Zakroczymiu z 19 maja 2021 r., w zakresie sformutowania
okreslajgcego zachodnia granice obszaru objetego planem miejscowym, zawartego w § 2 ust. 1
uchwaly, w brzmieniu: ,,(...) wschodnia (...)”, uzytego przy okreslaniu zachodniej granicy obszaru
objetego planem migjscowym, w celu doprowadzenia do spojnosci zatacznika graficznego
z tekstem uchwaly w kontekécie precyzyjnego okreslenia obszaru, dla ktérego rozpoczgto

przedmiotowa procedure planistyczng.

Nalezy bowiem wskazaé, ze skoro uchwala rady gminy o przystapieniu do sporzgdzenia planu

miejscowego jest aktem wewnetrznym gminy o charakterze formalnym, wszczyna wlasciwg

procedure jego uchwalenia w odniesieniu do granic obszaru przedstawionvch na zalaczniku

graficznym i jest skierowana wylgcznie do organu wykonawczego gminy, to przedmiotowa
uchwala Rady Miejskiej w Zakroczymiu XXXVI/321/2021 z 19 maja 2021 r., jako akt

inicjujacy, winna by¢ sporzadzona w sposob jednoznaczny.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzadowego przyjmuje sie,
7e 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 podstawg do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty



(aktu) organu gminy. Za ,istotne” mnaruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkoéw, ktore nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
si¢ do nich migdzy innymi mnaruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz
prawa materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwal
(por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dzialalno$cia samorzadu terytorialnego w $wietle
orzecznictwa NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).
Na powyzsze wskazuje rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt
IV SA/Wa 837/17, w ktéorym Sad stwierdzil: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem
uchybienie  prowadzqce do takich skutkéw, kiore nie mogq zosta¢ zaakceptowane
w demokratycznym panstwie prawnym, ktére wplbywajq na tres¢ uchwaly. Do takich uchybien
nalezq migdzy innymi: naruszenie przepiséw prawa wyznaczajqcych kompetencje do wydania aktu,
przepisow prawa ustrojowego, przepiséw prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz
przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadia
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uchwala innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.”,

Wobec ogélnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszezegélnych pojec
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 si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie naruszenia
prawa jak blad lub niescisto$¢ prawna niemajaca wplywu na materialng tre§¢ uchwaty. Natomiast

do kategorii istotnych naruszen nalezv zaliczy¢ naruszenia znaczace, wplywajace na treéé

uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisow wyznaczajacych

kompetencje do podejmowania uchwal, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwal,
przepisow ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwa ich wykladnie - oraz

przepisdéw regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 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 dotyczgcejart. 101 wust. 1ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnil, ze:

wDzialalnos¢ samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie



zart. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl Prezesowi Rady
Ministréw, wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (ari. 171 ust. 2 Konstytucji RP).

Nadzor nad dzialalnosciq samorzqdu sprawowany jest wediug kryterium legalnosci. ™.

7 powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi calg dzialalno$¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalno$ci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badaé
dzialalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodno$ci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dziatalnos¢ samorzadu tylko woéwcezas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnodei i gospodarnoéei dziatan

podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadno$ci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wladzy publicznej
maja obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegélnos$ci, ze organ wiladzy 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 wrzeénia 2006 1. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79/97). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, Ze z zasady legalizmu wynika obowiazek
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 Trybunat stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze ,,na ograny wladzy publicznej nafozony jest obowiqzek dzialania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dzialai powinny byc Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej
- wykraczajqce poza ie granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU
nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekicie powyzszych rozwazan wskazaé nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszlo
do podjgcia uchwaty wprost naruszajacej dyspozycjg art. 14 ust. 2 ustawy o p.zp., co 0znacza

istotne naruszenie prawa.

Biorac pod uwage wszystkie opisanc wyzej okolicznodci, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaly Nr XXXVI/321/2021 Rady Miejskiej w Zakroczymiu z 19 maja 2021 r. ,, w sprawie
przystgpienia do sporzqdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rejonie

ulicy Tylnej w miejscowosci Zakroczym”, w zakresie ustalefi, o ktorych mowa w petitum



niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym

skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dorg¢czenia rozstrzygniecia.

Gminie, w Swietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga do Wojewddzkiego
Sgdu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia

nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydal.

Konstanty Radziwilt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym waznym kwalifikowanym certyfikatem/



