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Warszawa, 27 kwietnia 2023 r.

WNP-1.4131.117.2023.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 samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40i 572)
stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr LX/554/2023 Rady Miejskiej w Zakroczymiu z 30 marca 2023 r. ,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci obrebu 0014 Trebki Nowe i czesci
obrebu 0004 Henrysin wzdtuz trasy S7 w gminie Zakroczym”, w zakresie ustalen czesci tekstowe;j

i graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 1RZ.

Uzasadnienie

Na sesji 30 marca 2023 r. Rada Miejska w Zakroczymiu podjeta uchwate Nr LX/554/2023
»W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci obrebu 0014
Trebki Nowe i czesci obrebu 0004 Henrysin wzdtuz trasy S7 w gminie Zakroczym”.

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 ,,ustawg o p.z.p.”.

Stosownie do zapisdw 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.
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W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad
i trybu ich sporzgdzania, okresla ustawa o p.z.p.

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 wifasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze 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 rozstrzygniec,
lecz ogranicza sie jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwtaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okre$lonej 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 czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzgdzania, 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 (czes¢
tekstowa, graficzna). Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.
Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwos¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skfadanie
whnioskow 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.

Jak wynika z ustalen zawartych w:

— §2 ust. 1 pkt 4 uchwaty, w brzmieniu: ,W planie okresla sie: (...) 6) zasady ksztattowania
zabudowy oraz wskazZniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnos¢
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 liczbe miejsc
do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazddw zaopatrzonych w karte
parkingowgq i sposdb ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow;”;

— §3 ust. 3 pkt 3 uchwaty, w brzmieniu: ,Nastepujgce oznaczenia graficzne na rysunku planu
sq obowiqzujgcymi ustaleniami planu: (...) 3) nieprzekraczalna linia zabudowy;”;

— §4 ust. 1 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: ,llekro¢ w planie uzywa sie okreslen takich jak: (...)
2) ,nieprzekraczalna linia zabudowy” — nalezy przez to rozumiec: wyznaczone na rysunku planu
linie, poza ktdre nie mozna sytuowac nowych bqdz rozbudowywanych budynkdw lub ich czesci,
z wyjgtkiem balkonow, okapdw, dachow, ktore mogqg by¢ wysuniete do 1,5 m przed te linie oraz
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schodow zewnetrznych, podestéow, ramp, tarasow zlokalizowanych na poziomie terenu,
podjazdow dla niepetnosprawnych;”;

— §5 wust. 1 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,Ustala sie nastepujgce zasady ochrony
i ksztattowania tadu przestrzennego oraz parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu: 1) nakazuje sie lokalizowanie nowej zabudowy zgodnie
z wyznaczonymi na rysunku planu nieprzekraczalnymi liniami zabudowy;(...)”,

podczas gdy jednoczednie na rysunku planu miejscowego brak okreslenia nieprzekraczalnej linii

zabudowy w ramach terenu oznaczonego symbolem 1RZ.

Tym samym nalezy stwierdzi¢, iz przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty doszto
do powstania ewidentnej sprzecznosci pomiedzy zapisami czesci tekstowej a czescig graficzng
planu miejscowego, co stanowi o naruszeniu §8 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Rozwoju
i Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. poz. 2404), z ktérego wynika, ze: ,Czes¢ graficzng
projektu planu miejscowego sporzqdza sie w sposob umozliwiajgcy jednoznaczne jej powigzanie
z czesciqg tekstowq projektu planu miejscowego.”.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy skfada sie
zarowno z czesci tekstowej, jak i czesci graficznej. Powyzsze okreslono réwniez w § 8 ust. 2
rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wskazuje, ze cze$é tekstowa planu stanowi
tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, cze$¢ graficzna
oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig jedynie zatgczniki do uchwaty. Tres¢ tych przepisow
wyraznie przesadza, iz czes¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapiséw czesci
tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To cze$¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek
planu obowigzuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czes¢ tekstowa planu.

Powyzsza kwestia znalazta swoje odzwierciedlenie w judykaturze w tym m.in. w:

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrze$nia 2013 r., sygn. akt
Il OSK 1377/13, w brzmieniu: ,W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sie z sqdem | instancyjnym,
iz zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie czesci planu (graficzna
i tekstowa) winny by¢ spdjne, co oznacza ze petny obraz rozwiqgzan planistycznych
tj. przeznaczenie poszczegdlnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero tgczne
odczytanie obydwu czesci.”;

— postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
I 0Z 191/11 (publ. LEX 1080455);

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
Il OSK 1458/11, w ktérym ,Sqgd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustalern planu" nalezy
rozumie¢ jego merytoryczng tres¢ majgcq charakter normatywny, co oznacza, ze ustalenia
normatywne planu nalezy odkodowywac zarédwno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.”

(publ. LEX 1070339);

— wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
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IV SA/Wa 2673/12;

— wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
I OSK 508/06,

— wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 20 grudnia 2007 r. sygn. akt Il OSK 1732/06, teza
2 ,Skoro, moc wigzgca rysunku planu wynika z zapiséw czesci tekstowej, to tekst planu winien
wskazywacé na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czes¢ graficzna odzwierciedlac
konkretny zapis.” (publ. LEX 418919);

— wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
I SA/Lu 393/09;

— wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13;

— wyroku Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
Il SA/Gd 318/14;

— wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt
IV SA/Wa 1761/20, w ktérym powotano takze wyroki NSA z 4.12.2019 r. Il OSK 3081/18,
17.11.2015 r. Il OSK 643/14, 27.09.2013 r. Il OSK 1377/13, 18.03.2011 r. Il OZ 191/11 i
13.02.2007 r. Il OSK 508/06; wyrok WSA w Warszawie z 27.03.2013 r. IV SA/Wa 2673/12;
wyrok WSA w Gdansku z 17.06.2015 r. Il SA/Gd 318/14) (publ. Centralna Baza Orzeczen Saddéw
Administracyjnych).

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zaréwno
na mocy przepiséw ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowigzujgcej ustawy z 7 lipca 1994 r.
0 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z pdzn. zm.), rysunek planu
miejscowego obowigzywat tylko w takim zakresie, w jakim zostat on opisany w czesci tekstowe;j.

Stanowisko judykatury potwierdza réwniez doktryna:

— lgor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,Projekt planu
miejscowego zawiera czesc¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac
bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogdw normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng
budowgq: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byc¢
uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, scislej - w jakim
tekst planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”;

— Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, \Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15

Stanowisko doktryny i judykatury, jak réwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1
ustawy o p.z.p., a takze § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia
czesci graficznej wigzg w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czesci tekstowe;j.
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W tym miejscu uzasadnienia nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzecznosc
pomiedzy czescig tekstowq i czescig graficzng, narusza w sposéb istotny zasady sporzadzenia planu
miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci.
W tym przypadku, brak powigzania tekstu planu z rysunkiem z uwagi na brak okreslenia
nieprzekraczalnej linii zabudowy w ramach terenu oznaczonego symbolem 1RZ, skutkuje
koniecznoscig stwierdzenia niewaznosci uchwaty, w odniesieniu do catej jednostki terenowe;.

W kontekscie ustalen odnoszacych sie do sposobu zdefiniowania nieprzekraczalnej linii
zabudowy nalezy réwniez zauwazy¢, ze zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.,
w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo: ,6)zasady ksztattowania zabudowy oraz
wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako
wskazZnik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej,
minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalnqg liczbe miejsc do parkowania w tym
miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowq i sposob
ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow;”. Konkretyzacje ww. przepisu
odnalezé mozemy na gruncie, § 4 pkt 7 lit. a rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktérym ,7) ustalenia
dotyczqce ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu zawierajq: a) zasady, parametry
i wskazniki, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy, (...)” oraz przepisu § 7 ust. 1 pkt 9
ww. rozporzadzenia, z ktérego wynika, ze , Czesc¢ graficzna projektu planu miejscowego zawiera:
(...) 9) linie zabudowy”. Powyisze oznacza, iz ustalenia w zakresie linii zabudowy nalezg do
obligatoryjnych ustalen planu miejscowego i winny one znalezé swoje odzwierciedlenie zaréwno
w czesci tekstowej, jak i czesci graficznej planu miejscowego.

Tymczasem, rysunek planu, stanowigcy zatgcznik nr 1 do uchwaty, narusza powyisze
przepisy, a takze ustalenia zawarte odpowiednio w: § 2 ust. 1 pkt 4, § 3 ust. 3 pkt 3, § 4 ust. 1 pkt 2
oraz § 5 ust. 1 pkt 1 uchwaty, z uwagi na brak okreslenia linii zabudowy w ramach ww. terenu.

Stanowisko, w zakresie obligatoryjnosci okreslenia linii zabudowy, znajduje swoje
odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 czerwca 2017 r. w sprawie sygn. akt
Il OSK 704/17 i przytoczone w jego uzasadnieniu wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z
dnia 6 wrzesnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 1343/12 - CBOSA, LEX nr 1251795; z dnia 9 maja
2008r. sygn. akt Il OSK 45/08 - CBOSA, LEX nr 497582);

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 26 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt

I OSK 1353/14;

— Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 23 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. akt
Il OSK 3140/13;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., sygn. akt
Il OSK 2253/15;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 31 maja 2016 r., sygn. akt Il OSK 3196/14;
— Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 19 pazdziernika 2015 r. w sprawie sygn.
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akt 11 OSK 2008/15;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 21 maja 2014 r. w sprawie sygn. akt
Il SA/Wr 112/14;

— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2014 r. w sprawie sygn.
akt IV SA/Wa 629/14.

Stanowisko w zakresie okreslenia linii zabudowy znajduje swoje odzwierciedlenie takze
w doktrynie (por. Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
Komentarz LEX, Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 155 teza 3. do art. 15).

Z przytoczonych powyzej przepisdw oraz stanowisk doktryny i judykatury wynika, ze linie
zabudowy okreslone w czesci tekstowej oraz wyznaczone w czesci graficznej w jednoznaczny
sposob winny okresla¢ mozliwo$¢ sytuowania planowanej zabudowy w ramach wszystkich
terenéw przeznaczonych pod zabudowe, bowiem celem wyznaczenia linii zabudowy jest
jednoznaczne okreslenie obszaru tzw. ,ruchu budowlanego", na ktérym moze by¢ lokalizowana
nowa zabudowa, a takze rozbudowywana zabudowa juz istniejgca. Obszar ten musi w precyzyjny,
nie budzacy jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych sposéb, okresla¢ te czesci terenu
przeznaczonego pod zabudowe, na ktdrych plan dopuszcza sytuowanie budynkow.

Tymczasem, na rysunku planu stanowigcym zatgcznik nr 1, nie okreslono linii zabudowy
w odniesieniu do terenu 1RZ, podczas gdy z ustalen czesci tekstowej wprost wynika mozliwosé
realizacji budynkéw mieszkalnych, budynkéw gospodarczych i garazowych oraz budynkéw
inwentarskich (vide § 8 uchwaty).

W tej sytuacji, brak linii zabudowy, stanowigcych jeden z obligatoryjnych elementéw
ksztattujgcych zabudowe i zagospodarowanie terenu, stwarzaé¢ bedzie bardzo istotne problemy
na etapie realizacji ustalen planu, w indywidualnych postepowaniach administracyjnych, w ktérych
bezposrednig podstawe prawng stanowi wifasnie plan miejscowy. Brak ten uniemozliwia
prawidtowe zastosowanie planu w tym postepowaniu i stanowi o naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 7 lit. a i § 7 ust. 1 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a tym samym przesadza w tym
przypadku o koniecznosci stwierdzenia niewaznosci czeSci tekstowej i graficznej uchwaty,
w odniesieniu do catej jednostki terenowej 1RZ.

Nie mozna takze przyja¢, ze w przedmiotowym planie miejscowym okre$lono linie
zabudowy w odniesieniu do ww. terenu, wyznaczajgce jednoznaczne granice obszaréw, na ktérych
moze byc¢ realizowana nowa zabudowa, skoro wbrew definicji nieprzekraczalnej linii zabudowy,
nie znajdujg one odzwierciedlenia na rysunku planu, umozliwiajgc tym samym dowolne
i uznaniowe sytuowanie zabudowy w ramach tego terenu. Sprzecznos$¢ taka kwalifikowana jest,
jako istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego i na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci tekstowej i graficznej,
w odniesieniu do tego terenu.

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje réwniez, ze nie do przyjecia jest
poglad, iz linie zabudowy muszg zosta¢ wyznaczone obowigzkowo jedynie od strony drég
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publicznych, drég wewnetrznych i placow. Kwestie dotyczace linii zabudowy od drég w przypadku
braku planu miejscowego regulujg przepisy § 4 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczgcych nowej zabudowy
i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1588, z pdzn. zm.), ktére nalezy powigzac z przepisem art. 61
ust. 1 pkt 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym , Wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest
mozliwe jedynie w przypadku tgcznego spetnienia nastepujgcych warunkow: 1) co najmniej jedna
dziatka sgsiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej, jest zabudowana w sposdb pozwalajgcy na
okreslenie wymagan dotyczqcych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametrow,
cech i wskaznikéow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow
i formy architektonicznej obiektow budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnosci wykorzystania
terenu,”.

Natomiast wymdg okreslenia linii zabudowy w planie miejscowym, zawarty zostat w art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz w § 4 pkt 7 lit. a i § 7 ust. 1 pkt 9 rozporzgdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Poje¢ tych
nie mozna poréownywaé, poniewaz w przypadku, gdy obowigzuje miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego nie wydaje sie decyzji o warunkach zabudowy (art. 4 ust. 2
ustawy o p.z.p.). Na powyzsze wskazuje rowniez orzecznictwo, w tym np. wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z 1 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15.

Nie jest réwniez uprawnione, przenoszenie wyznaczania linii zabudowy na etap
sporzadzenia projektu budowlanego i wydawania pozwolenia na budowe. W tym zakresie na
uwage zastuguje wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt
Il OSK 3140/13 z 23 czerwca 2014 r. ,TakZze nie mozna sie zgodzi¢ z Sqdem | instancji, Zze ustalenia
linii zabudowy mozna przenosi¢ na etap sporzgdzenia projektu budowlanego i wydawania
pozwolenia na budowe, to wtasnie ustalenie linii zabudowy jest jednym z obligatoryjnych
elementow ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego i ftqcznie z pozostatymi
parametrami i wskaznikami wymienionymi w art. 15 ust. 2 pkt 6 ksztattuje na terenie objetym
planem tad przestrzenny. Brak ustalenia linii zabudowy, ktdra jest jednym z obligatoryjnych
elementow ksztaftujgcych zabudowe i zagospodarowanie terenu w znacznym stopniu utrudni
dalszy etap procesu budowlanego i nie mozna tego elementu przerzuca¢ na nastepny etap
postepowania budowlanego. Dlatego tez uchybienia w tym zakresie dotyczqce terendow 5UKr,
18UA, 27UN, 28US/ZP i czesciowo terenu 24MW nie mozna uzna¢ za nieistotne jak to uczynit Sqd |
instancji. Faktycznie w sytuacjach wyjgtkowych mozna odniesc sie do art. 43 ustawy o drogach
publicznych, ale dotyczy to terendw sqsiadujgcych z drogami publicznymi. W niniejszej zas sprawie
teren 24MW sgsiaduje z drogq projektowang, a wiec trudno mowi¢ o spetnieniu przestanek
okreslonych w art. 43, ponadto jak stusznie zauwazono w uzasadnieniu skargi kasacyjnej istnieje
niezgodnosc¢ § 16 ust. 26 pkt 2 lit. f uchwaty z rysunkiem planu na czesci terenu od drogi 11KD-D.
Zwrdci¢ nalezy uwage, iz dla terendw przylegtych do drég publicznych o usytuowaniu obiektow
w odniesieniu do przebiegu drogi rozstrzyga art. 43 ustawy o drogach publicznych ustalajgcy
wymagania w zakresie odlegfosci w jakiej obiekty mogq byc¢ sytuowane od krawedzi drogi.
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Wymagania zawarte w tym uregulowaniu w istocie wyznaczajq linie zabudowy na terenach
przebiegu drdg publicznych. Niewgtpliwie wyznaczenie linii zabudowy dla spetnienia wymagan
art. 35 ust. 2 i art. 43 ustawy o drogach publicznych bedzie niezbedne w przypadku przewidywania
w planie przeznaczenia terenu pod realizacje nowych drég, bowiem bedzie koniecznym
wyznaczenie terenu niezbednego nie tylko pod realizacje samej drogi lecz i uksztaftowanie takiej
przysztej zabudowy, ktora bedzie spetniata wymagania ostatniego z wymienionych przepisow.”.

Na koniecznos¢ powigzania czesci tekstowej oraz graficznej w zakresie linii zabudowy,

a takze na koniecznos¢ wyznaczenia linii zabudowy na rysunku planu wskazano réwniez w

wyrokach:

— Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 7 kwietnia 2016 r., sygn. akt Il OSK 1973/14;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 19 pazdziernika 2015 r., sygn. akt Il OSK 2008/15;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 7 pazdziernika 2010 r., sygn. akt
Il SA/Gl 444/10;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 5 marca 2012 r., sygn. akt
I SA/GI 853/11;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 21 maja 2014 r., sygn. akt
Il SA/Wr 112/14;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 23 czerwca 2014 r., sygn. akt
I OSK 3140/13;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 629/14.

W ocenie organu nadzoru, ustalenia planu dotyczace linii zabudowy powinny by¢
kompletne, a przebieg linii zabudowy powinien by¢ mozliwy do okreslenia bez koniecznosci
odwotywania sie do przepisdow zamieszczonych w innych aktach prawnych.

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 przedmiotowe;j
sprawie doszto do naruszenia, w sposdb istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w
czesci. Istotnos¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowad,
jako bezwzgledny wymodg spetfnienia dyspozycji przepisow, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotnos¢ powyziszych naruszen nalezy réwniez 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 btfad,
ktory nie ma wptywu na istotng tresc 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
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nadzorczym, majg istotny wptyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére 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 mogg by¢ akceptowane w demokratycznym
panstwie prawnym. Zalicza sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisdw wyznaczajgcych
kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa
ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisdow regulujgcych procedury podejmowania
uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego
w Swietle orzecznictwa NSA i pogladdéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101
-102). Na powyzsze wskazuje rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt
IV SA/Wa 837/17, w ktorym Sad stwierdzit: ,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem
uchybienie prowadzgce do takich skutkow, ktére nie mogqg zosta¢ zaakceptowane
w demokratycznym paristwie prawnym, ktore wpfywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien
nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu,
przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wyktfadnie oraz
przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta
uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogdlnie 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 pogladdéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajgc kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne
naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty. Za nieistotne
naruszenia prawa uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczgce istoty zagadnienia, a zatem bedg to
takie naruszenia prawa jak btad lub niescistos¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tresc
uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace,
wptywajgce na tres¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséow
wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, przepisow podstawy prawnej
podejmowanych uchwat, przepiséw ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwag
ich wyktadnie - oraz przepiséw regulujgcych procedure 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, 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 Ministrow,
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wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$s¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalnos$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg 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 wrzesnia 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 natozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz
w granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan 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).”.

Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢ uchwaty
Nr LX/554/2023 Rady Miejskiej w Zakroczymiu z 30 marca 2023 r. ,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci obrebu 0014 Trebki Nowe i czesci
obrebu 0004 Henrysin wzdtuz trasy S7 w gminie Zakroczym”, w czesci ustalen, o ktérych mowa
w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy
0 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 Bocheriski
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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