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Warszawa, 27 kwietnia 2023 r.

WNP-1.4131.116.2023.AK

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

Rozstrzygniecie nadzorcze
Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie
gminnym (Dz. U. 22023 r. poz. 40i 572)
stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr LX/553/2023 Rady Miejskiej w Zakroczymiu z 30 marca 2023 r. ,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Zakroczym obejmujqgcy dziatki
o nr ewid. 103/2, 103/3 obreb 02-17”, w czesSci dotyczacej ustalern § 6 pkt 2 lit. b tiret drugie

w zakresie sformutowania: ,(...) w dowolnych proporcjach {(...)".

Uzasadnienie

Na sesji 30 marca 2023 r. Rada Miejska w Zakroczymiu podjeta uchwate Nr LX/553/2023
»W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Zakroczym
obejmujqcy dziatki o nr ewid. 103/2, 103/3 obreb 02-17".

Uchwate te podjeto 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. z 2022 r. poz. 503, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,,ustawqg o p.z.p.”.

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 rzagdowej, na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa
miejscowego okresla ustawa.

W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i
trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.
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W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do
zadan witasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzisze oraz majgc na uwadze dyspozycje art. 20
ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci,
czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
rozstrzygnieé, lecz ogranicza sie jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat,
a zwtaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury
planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty rady gminy w catosci lub w czesSci 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, ktora
zwigzana jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czes¢ tekstowa,
graficzna). Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p. Z kolei tryb
uchwalenia planu, okre$lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno podejmowanych
czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych mozliwos¢ udziatu
zainteresowanych podmiotdw w procesie planowania (poprzez skfadanie wnioskow i uwag)
i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii
i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnos$ci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujgcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia istotnego
naruszenia prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym
zakresie.

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy sporzgdza
plan miejscowy zgodnie z przepisami odrebnymi, odnoszgacymi sie do obszaru objetego planem
miejscowym. Tymczasem, dokonujac analizy przedmiotowej uchwaty stwierdzono naruszenie
przepiséw odrebnych, do ktérego doszto w ustaleniach zawartych w § 6 pkt 2 lit. b tiret drugie
uchwaty.

Zgodnie z § 6 pkt 1 oraz § 6 pkt 2 lit. a oraz b tiret pierwsze i drugie uchwaty: ,Dla terenu
oznaczonego na rysunku planu symbolem: 1.MN-UT ustala sie: 1) przeznaczenie terenu:
a) zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna, b) zabudowa ustug turystyki; 2) zasady ochrony
i ksztaftowania tadu przestrzennego oraz parametry i wskazniki ksztafttowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu: a) ustala sie lokalizowanie zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej w formie wolnostojgcej, b) dopuszcza sie lokalizowanie: - zabudowy o funkcjach:
mieszkaniowej, ustugowo-mieszkaniowej i ustugowej, - dopuszcza sie w stosowanie przeznaczen
okreslonych w pkt 2 lit. b tir. 1 oddzielnie, tqcznie i tqcznie w jednym budynku w dowolnych
proporcjach, (...)".
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Tym samym Rada Miejska w Zakroczymiu ustalita, ze na terenie oznaczonym symbolem
1.MN-UT, przyktadowo ustugi moga byc¢ lokalizowane m.in. w formie lokali wbudowanych
w budynki mieszkalne jednorodzinne, w dowolnej proporcji w stosunku do powierzchni tych
budynkéw, 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 pdin. zm.), przez ,budynek mieszkalny jednorodzinny”
nalezy rozumieé: , budynek wolno stojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub
grupowej, stuzgcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowiqgcy konstrukcyjnie samodzielng
catosé, w ktérym dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz dwdch lokali mieszkalnych albo jednego
lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30%
powierzchni catkowitej budynku”. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze zgodnie z § 3 pkt 2 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2022 r. poz. 1225, z pdin. zm.), przez
zabudowe jednorodzinng nalezy rozumieé jeden budynek mieszkalny jednorodzinny lub zespdt
takich budynkow, wraz z budynkami garazowymi i gospodarczymi.

Powyisze oznacza réwniez, iz w ramach budynku mieszkalnego jednorodzinnego
dopuszczono do sytuacji, w ktérej funkcja mieszkalna bedzie zajmowata powierzchnie mniejszg niz
70% powierzchni catkowitej budynku mieszkalnego, co narusza powyiszg definicje budynku
mieszkalnego jednorodzinnego.

Tymczasem przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane jednoznacznie stanowi,
iz powierzchnie lokalu uzytkowego (ustugowego) wbudowanego w budynek mieszkalny
jednorodzinny okresla sie w odniesieniu do powierzchni catkowitej budynku, a jej wielkos$¢
ustalona zostata na poziomie 30% powierzchni catkowitej budynku, nie zas w dowolnej proporcji,
jak ustalono w uchwale. Ma to istotne znaczenie albowiem w ramach § 6 pkt 1 lit a uchwaty
wyraznie okreslono, ze przeznaczeniem terenu jest zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna.
Powyizsze oznacza, iz realizacja funkcji mieszkaniowej w budynku jednorodzinnym winna spetniac
wymogi okreslone w przywotanych powyzej przepisach z zakresu Prawa budowlanego.

Ustalenia uchwaty, w powyzszym zakresie, stanowig niedozwolong, z punktu widzenia
obowigzujgcego porzadku prawnego, modyfikacje przepisu art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane
oraz wykraczajg poza przyznang radzie gminy kompetencje dotyczacg zakresu ustalen
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co przesgdza o koniecznosci ich wytaczenia
z obrotu prawnego. Zdaniem organu nadzoru, nie mozna dopusci¢ do odmiennych regulacji
w planie miejscowym, niz wynika to z przepisdw odrebnych. Powyzsze ustalenia uchwaty naruszajg
takze dyspozycje art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zobowigzujgcag do sporzadzenia planu miejscowego
zgodnie z przepisami odrebnymi, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu
miejscowego skutkujgcym, na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., stwierdzeniem niewaznosci
wadliwych ustalen.

Powyzsze kwestie byly juz przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury. Na uwage
zastuguja tu przede wszystkim stanowiska wyrazone m.in. w wyrokach:
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Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 14 marca 2018 r. w sprawie sygn. akt
I OSK 1286/16, w ktorym Sad stwierdzit, ze: ,,Racje ma Sqd pierwszej instancji, ze ustalenia § 6
ust. 13 uchwaty naruszajq art. 3 pkt 2a ustawy z dnia 7 lipca 1994r. - Prawo budowlane.
Zgodnie z tym przepisem przez budynek mieszkalny jednorodzinny nalezy rozumiec¢ budynek
wolno stojgcy albo budynek w zabudowie bliZzniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzqcy
zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy konstrukcyjnie samodzielng catosc,
w ktorym dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz dwdch lokali mieszkalnych albo jednego
lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30%
powierzchni catkowitej budynku. A zatem, przepisy ustawy - Prawo budowlane okreslajg
jednoznacznie, jaka czes¢ budynku stuzgcego zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych moze by¢
przeznaczona na lokal uzytkowy. Sformutowanie "o powierzchni catkowitej nieprzekraczajqcej
30 % powierzchni catkowitej budynku" uzyte w art. 3 pkt 2a ustawy - Prawo budowlane odnosi
sie do dopuszczalnosci wydzielenia lokalu uzytkowego w takim obiekcie i okresla maksymalng
powierzchnie takiego wyodrebnienia. Materia ta zostata zatem uregulowana w ustawie
— Prawo budowlane”;
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 28 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn.
akt IV SA/Wa 217/15, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,Nalezy podzieli¢ stanowisko organu
nadzoru, ktory wskazat, ze przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane w jednoznaczny
sposob reguluje kwestie wielkosci powierzchni ustug lokalizowanych w budynku mieszkalnym
jednorodzinnym. Przepis ten stanowi, ze wielkos¢ lokalu uzytkowego wydzielanego w budynku
mieszkalnym jednorodzinnym, ustala sie okreslajgc jego powierzchnie catkowitq w odniesieniu
do powierzchni catkowitej budynku oraz, Zze moze ona wynosi¢ maksymalnie 30 % powierzchni
catkowitej budynku. Ustalenia uchwafy naruszajg zatem ww. przepis ustawy Prawo
budowlane, bowiem, zardwno rodzaj powierzchni lokalu uZytkowego, jak i wielkos¢ jego
powierzchni, okreslono btednie, tj. niezgodnie z dyspozycjq tego przepisu, tj. jako powierzchnie
uzytkowg w odniesieniu do powierzchni uzytkowej budynku oraz jako 45 % powierzchni
uzytkowej budynku. Zdaniem Sgdu, art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane nie daje
umocowania do regulowania powyzszej kwestii w odmienny sposob w planie miejscowym,
a zatem jego stosowanie jest obligatoryjne.
Nalezy podkreslic, ze ustalenia planu powinny byc¢ jednoznaczne i zgodne z obowiqzujgcymi
w tym zakresie przepisami. Postanowienia planu nie mogq tworzy¢ norm otwartych.
Nie powinny rdéwniez wymagac interpretacji przepisow oraz ich wyjasnien na etapie
pozwolenia na budowe, jak tez nie moZe z nich wynika¢ domniemanie co do spetnienia
(lub nie) wymogow ustawowych.
Wyjasnienia skarzqcego postugujgce sie sformutowaniami w brzmieniu: "jezeli", "moze okaza¢
sie", stanowiqg wiec o koniecznosci interpretacji ustalen planu, jak rowniez wskazujq wprost,
ze ustalenia planu miejscowego mogq, ale nie muszq realizowaé wymogi wynikajgce
Z przepisow odrebnych, a tym samym stanowiq o naruszeniu art. 15 ust. 1 u.p.z.p. oraz
wymienionych powyzej przepisow ustawy Prawo budowlane.”;

Podobne poglady zawarto w uzasadnieniu wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
w Warszawie z 26 pazdziernika 2017 r. w sprawie sygn. akt 1630/17.
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W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem
art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego, oraz
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wifasciwosci organdw w tym
zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej
sprawie doszto do naruszenia, w sposob istotny, zasad sporzgdzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, co oznacza konieczno$é stwierdzenia niewaznosci uchwaty
w czesci. Istotnos¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym
kwalifikowaé, jako bezwzgledny wymoég spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa
W niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rdéwniez
kwalifikowac przez pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez btad,
ktdry nie ma wptywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby inne gdyby
zastosowano obowigzujgce przepisy.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktéw organu samorzgdowego
przyjmuje sie, ze juz z samego brzmieniaart. 91 ust. 1w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do
stwierdzenia niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie
uchybienie, prowadzgce do skutkdw, ktére nie mogag by¢ akceptowane w demokratycznym
panstwie prawnym. Zalicza sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisdw wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwatl, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa
ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisdw regulujgcych procedury podejmowania
uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego
w Swietle orzecznictwa NSA i pogladdw 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.

Wobec ogélnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw
stwierdzania niewaznosci aktow organdw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia
poszczegdlnych pojeé uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgdow
administracyjnych, przy uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac
kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do
stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa, uznaje sie naruszenia drobne,
niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia prawa jak btad lub niescisto$¢
prawna niemajgca wplywu na materialng tre$¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych
naruszen nalezy zaliczyé naruszenia znaczgce, wptywajgce na tre$é uchwaty, dotyczgce meritum
sprawy jak np. naruszenie przepisdw wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwat,
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przepisdw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisdw ustrojowych, przepiséw prawa
materialnego - przez wadliwg ich wykiadnie - oraz przepiséw regulujgcych procedure
podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzeénia 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). Nadzor nad
dziatalnosciq samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, hie 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 wtadzy
publicznej majg obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do
dziatania w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien
przestrzega¢ 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 wrzes$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).

Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu
wynika obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy witadzy 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 réwniez, ze zasada
ta oznacza, ze ,na organy wtadzy publicznej natoZzony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz
w granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatari powinny by¢
scisle wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie 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).”.

W kontekscie powyzszych rozwazan wskazac nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen, naruszajgcych przepis art. 3 pkt 2a ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane
(Dz. U. z 2023 r. poz. 682 z pdin. zm.), ktére szczegdtowo przedstawiono w uzasadnieniu
niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, z istotnym naruszeniem zasad sporzgdzania planu
miejscowego, co wobec tresci przepisu art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. stanowi podstawe
stwierdzenia niewaznosci uchwaty.

Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢ uchwaty
Nr LX/553/2023 Rady Miejskiej z 30 marca 2023 r. ,w sprawie uchwalenia miejscowego planu
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zagospodarowania przestrzennego miasta Zakroczym obejmujqcy dziatki o nr ewid. 103/2, 103/3
obreb 02-17”, w czesci ustalen, o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia
nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, skutkuje wstrzymaniem jej
wykonania, w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doreczenia
rozstrzygniecia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie
wydat.

Tobiasz Bocherniski
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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