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Rada Miasta Ciechanow
Plac Jana Pawta Il 6
06 — 400 Ciechandéw

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U.
22021 r. poz. 1372 i1834)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr 478/XLVIII/2022 Rady Miasta Ciechandw z 27 stycznia 2022 r. ,w sprawie:
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,BLOKI II” — czes¢ A w Ciechanowie”,
w zakresie ustalen:
— § 2 ust. 4, w odniesieniu do sformutowania: ,(...), oznaczenia cyfrowe wskazujqg kolejne numery

terendw o okreslonym, tym samym przeznaczeniu (...)”;
— § 5 ust. 1 pkt 6, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) lub cyfrowo-literowym {(...)”;
— §9 pkt 2, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) na obszarze ktérego, dla inwestycji zwigzanych

z pracami ziemnymi wymagane jest przeprowadzenie badan archeologicznych, {(...).

Uzasadnienie
Na sesji 27 stycznia 2022 r. Rada Miasta Ciechanéw podjeta uchwate Nr 478/XLVIII/2022
»W sprawie: miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,BLOKI 1I” — czes¢ A

w Ciechanowie”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2021 r.

poz. 741, z pézn. zm.), zwanej dalej ,ustawq o p.z.p.”.



Stosownie do zapisow 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
0 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 ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdw, 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.

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 wtasnych
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 rozstrzygnie¢, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwitaszcza przestrzegania zasad

planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistyczne;.

Zasady sporzgdzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna).

Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 1, okredla m.in. zasady ksztattowania polityki
przestrzenne] przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzagdowej oraz
zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz
ustalenia zasad ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujgc tad przestrzenny i zréwnowazony
rozwdj za podstawe tych dziatan. Z wnioskiem tym korespondujg rezultaty wyktadni systemowej.
Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
nalezy uwzgledniac szereg wartosci, w tym m.in.:

— wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1);

— walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2);

— prawo wtasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7);

— potrzeby interesu publicznego (art. 1 ust. 2 pkt 9).



Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwos$¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skfadanie
whnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Wyktadnia przytoczonych powyzej przepiséw prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wolg
ustawodawcy, ustalenia planu muszg zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15 ustawy o p.z.p.,
ktére uwzgledniajg réwniez wartosci, o ktéorych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. Zgodnie
z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowg i graficzng (ust. 1),
a art. 20 ust. 1 stanowi, ze czesc tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, a czes$¢ graficzna stanowi
zatgcznik do uchwaty. Ocenie legalnosci podlega zarowno tres¢ uchwaty przyjmujacej plan

miejscowy, jak i zatgczniki, czyli m.in. cze$¢ graficzna.

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wptywu na sposéb wykonywania prawa wtasnosci, przez wtascicieli i uzytkownikéw terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywne] (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w, majacym zastosowanie w przedmiotowej sprawie,
rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587),
w szczegolnosci zas w jego ustaleniach zawartych w § 3,4 i 7 oraz w § 8 ust. 2 zd. 1, ktéry stanowi,
ze: ,Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powiqgzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu

miejscowego”.

Oznacza to, e nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wtaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci sie $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobdéw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegodtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,

okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrédet



prawa, przedmiotem regulacji planu nie mogg byé kwestie, ktére podlegajg regulacjom aktow

wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te za$ sg zrédtami prawa powszechnie obowigzujgcego. Maja moc wigzaca
na obszarze dziatania organu, ktére je ustanowit, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrédet prawa
powszechnie obowigzujgcego znajdujg sie na samym koncu, tj. za konstytucjg, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi za zgodg wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz rozporzadzeniami. Oznacza to tym samym, konieczno$é¢ zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktdw prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposdb jednoznaczny,
Ze norma wyzsza jest podstawg obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢

rowniez derogowana przez norme nizszg (lex inferior non derogat legi superiori).

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujgcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia

prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Zgodnie z 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 sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organdw w tym zakresie.

Stosownie do wymogoéw art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. , W planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo: (..) 1) przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajgce tereny o roznym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania;”. Zgodnie z § 4 pkt 1 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego:
,Ustala sie nastepujgce wymogi dotyczqce stosowania standardow przy zapisywaniu ustalen
projektu tekstu planu miejscowego: 1) ustalenia dotyczqce przeznaczenia terendw powinny
zawiera¢ okreslenie przeznaczenia poszczegodlnych terendw lub zasad ich zagospodarowania,
a takze symbol literowy i numer wyrdzniajgcy go sposrdd innych terendw;”. Z kolei zgodnie
z § 9 ust. 4 ww. rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ,W zaleznosci od specyfiki i zakresu ustalen dotyczgcych
przeznaczenia terendw oraz granic i linii reqgulacyjnych, dopuszcza sie stosowanie na projekcie
rysunku planu miejscowego uzupetniajgcych i mieszanych oznaczeri barwnych i jednobarwnych

oraz literowych i cyfrowych.”.



Tymczasem, w ramach ustalen zawartych w:

— § 2 ust. 4 uchwaty, w brzmieniu: ,(...) llekro¢ w dalszych przepisach niniejszej uchwaty jest mowa
o: (...) 4. terenie — nalezy przez to rozumiec teren funkcjonalny dla ktérego obowiqzujq ustalenia
planu, wyznaczony liniami rozgraniczajgcymi oraz okreslony symbolem terenu zgodnie

z rysunkiem planu, oznaczenia cyfrowe wskazujg kolejne numery terendw o okreslonym, tym

samym przeznaczeniu; (...)";

— § 5 ust. 1 pkt 6 uchwaty, w brzmieniu: , Nastepujgce oznaczenia graficzne na rysunku planu
sq ustaleniami planu: (...) 6) przeznaczenie terendw funkcjonalnych, okreslonych symbolem

literowym lub cyfrowo-literowym wyrdzniajgcym je sposrod innych terenow.”,

podczas gdy z rysunku planu miejscowego, o ktérym mowa w § 1 ust. 2 pkt 2 uchwaty, wynika,

Ze przeznaczenie poszczegolnych terendw zostato oznaczone jedynie symbolami literowymi.

Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaly doszto do powstania ewidentnej
sprzecznosci pomiedzy czescig tekstowg uchwaty a jej czescig graficzng, co stanowi o naruszeniu
§ 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ktéry stanowi, ze ,Na projekcie rysunku planu miejscowego
stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku
planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”, a takze art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1

ustawy o p.z.p.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada sie
zaréwno z czesci tekstowej, jak i czesci graficznej. Powyzsze wynika réwniez z ustalen § 2 pkt 4
i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze cze$é tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
czes$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig jedynie zatgczniki do uchwaty. Tres¢ tych

przepisdw wyraznie wskazuje, iz cze$¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow

czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu zawiera hormy prawne,

rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czes$é tekstowa

planu.

Powyzsza kwestia znalazta swoje odzwierciedlenie w judykaturze w tym m.in. w:
— wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt

IV SA/Wa 2673/12, w ktorym Sad stwierdzit, iz ,(...) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4



oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowq
oraz graficznqg i tak nalezy tez rozumiec pojecie "projekt planu miejscowego "; czesc¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaty, czes¢ graficzna zatqgcznik do uchwaty. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego

(§ 8 ust. 2 rozporzqdzenia). Z powotanych unormowan wynika, Ze czesc¢ tekstowa planu winna

znalez¢ odzwierciedlenie w_czesci graficznej. Zas sprzecznos¢, brak korelacji, spojnosci

rozwazane sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...)”;

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
I OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sie z sgdem | 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 rozwigzan 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
Il OZ 191/11, w brzmieniu: ,Sqgd stusznie wskazat, Ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajgcych im rozwiqgzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem
z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) czes¢ tekstowa planu
stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czesc¢
graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zatgczniki do uchwaty. Przepis § 8 ust. 2
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164,
poz. 1587) stanowi, iz na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dofgcza sie

objasnienia wszystkich uZytych oznaczen. Tresc¢ tych przepisow wyraZznie wskazuje, iz czesc

graficzna planu powinna stanowié¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢

Z niq sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje

wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czes¢ tekstowa planu.” (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 zardwno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.”
(publ. LEX 1070339);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
Il OSK 508/06, w ktérym Sad stwierdzit: , Bfedne jest stanowisko skarzqcego, ze czes¢ graficzna
planu zagospodarowania przestrzennego moze zawiera¢ oznaczenia niemajgce odniesienia
wprost do czesci tekstowej planu i ze zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym  ustalenia czeSci  graficznej miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego stanowiq tres¢ uchwaty rady gminy sktadajgcq sie na przepis gminny w postaci

norm tekstowych. Czes¢ graficzna (rysunek planu) stanowi wprawdzie integralng czes¢ planu,

petni jednak role stuzebng i wyjasniajgcg tekst i jest wigZzgca pod warunkiem, ze tekst planu

odsyta do rysunku lub do niego nawiqgzuje. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem,

ani normg prawng i obowigzuje tylko w tgcznosci z czescig tekstowg planu. Nie moze wiec

zawierac oznaczen, ktore nie znajdujg oparcia w czesci tekstowej planu.”;

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

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
Il SA/Lu 393/09, w ktorym stwierdzono: ,W tym zakresie nalezy pamietad, iz plan miejscowy
sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).
Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc wiqgzgcqg. Czesc
graficzna planu jest "uszczegdfowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszqg byc
odczytywane fqcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych

wzgledow nie moze byc rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowg planu a rysunkiem planu. Czes¢

tekstowa planu nie moze zatem zawierac ustalen, ktore nie znajdujq oparcia w czesci graficznej
planu.”;

wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktorym stwierdzono, ze: ,W tym zakresie nalezy pamietad, ze plan

miejscowy skfada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej



(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czesciqg planu i ma tym samym moc
wigzqcq. Czesc¢ graficzna planu jest "uszczegdtowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq by¢ odczytywane tgcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowe;.

Z tych wzgledow nie moze byc¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowg planu a rysunkiem

planu.”;

wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
Il SA/Gd 318/14, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie
z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem.
Nastepnie art. 20 ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty,
a czes¢ graficzna stanowi zatgcznik do uchwaty. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzqdzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587)
na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powiqgzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.
Do projektu rysunku planu miejscowego dotfgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Z powotanych przepisow wynika, ze plan miejscowy sktada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czescig planu i ma tym samym moc wiqgzgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdétowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane tgcznie - z uwzglednieniem zaréwno

czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgleddw nie moze byc rozbieinosci pomiedzy

czescig tekstowq planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego

w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztattuje sie

normatywnosc¢ czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczoneqo planu, bedgcej

jego integralnym elementem a takze z uwagi na fakt, Ze cze$¢ graficzna stanowi wyjasnienie

(uzupetnienie) czesci tekstowej, to powstate w ten sposéb niescistosci mogqg uniemozliwié

zastosowanie _planu _w__ praktyce. Pamieta¢ bowiem trzeba, ze miejscowy plan

zagospodarowania przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocgq
ktorego w sposob wigzqcy ustala sie przeznaczenie terendw, w tym dla inwestycji celu
publicznego, oraz okresla sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 ust. 1 ustawy

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa



miejscowego (art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego
ustalenia ksztaftujg, wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wtasnosci
nieruchomosci (art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wiqzq
one zatem zaréwno podmioty wfadzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty
pozostajgce poza strukturg tej wtadzy, tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqdu
Najwyzszego z dnia 22 lutego 2001 r., sygn. akt Ill RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606).
Dlatego tez ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy tresciq uchwaty a jej czesciq graficznqg narusza
zasady sporzqdzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznos¢ uchwaty rady
gminy w cafosci lub w czesci (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu

z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt Il SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.qov.pl).”;

— wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt

IV SA/Wa 1761/20, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,(...) Czes¢ graficzna planu powinna stanowi¢

odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czesc¢ tekstowa

planu zawiera normy prawne, a rysunek planu obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim
przewiduje to czesc¢ tekstowa planu. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem, ani
normqg prawnqg i obowiqzuje tylko w fgcznosci z czesciqg tekstowgqg planu. Rysunek planu
miejscowego obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim zostat opisany w czesci tekstowe;.
Z tych wzgledow nie moze byc¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowq planu a rysunkiem
planu. Czes¢ tekstowa planu winna znalezé odzwierciedlenie w czesci graficznej. Sprzecznosc,
brak korelacji, spdjnosci nalezy rozwazac¢ w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu
miejscowego (pod. 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 Gdarisku z 17.06.2015r.
Il SA/Gd 318/14). (...)” (publ. Centralna Baza Orzeczer Sqdow Administracyjnych).

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zaréwno z przepisow
ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowigzujgcej ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pdin. 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 czes¢ tekstowq i graficznq. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym

w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac

bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng

budowag: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze by¢

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, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszty plan miejscowy, musi zawierac¢ czes¢ tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaty rady gminy i jego
redakcja przybiera postac przepisow prawnych. Rysunek planu jest zatqcznikiem graficznym

do uchwaty w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie,

w jakim tekstu planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak réwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 2 pkt 4 i § 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 tekstowej.

Podsumowujac, nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy trescig uchwaty
a jej czescig graficzng narusza w sposdb 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, skutkuje koniecznoscig stwierdzenia
niewaznosci czesci tekstowej uchwaty w zakresie ustalen, o ktérych mowa w petitum niniejszego

rozstrzygniecia nadzorczego, w celu doprowadzenia do wewnetrznej spdjnosci aktu.

Ponadto stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy

sporzgdza plan miejscowy zgodnie z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego

tym planem. W odniesieniu do przedmiotowego planu miejscowego zastosowanie bedg miaty
rowniez przepisy ustawy z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U.
z 2021 r. poz. 710, z pdzn. zm.) i ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2021 r. poz.
2351, z pdzn. zm.).
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Naruszenie, w istotny sposdéb, przepiséw ustawy o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami
nastapito poprzez ustalenia zawarte w § 9 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: , W zakresie ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkow, wskazuje sie: (..) 2) obszar obserwacji archeologicznej,

na obszarze ktorego, dla _inwestycji zwigzanych z pracami ziemnymi wymagane jest

przeprowadzenie badan archeologicznych, zgodnie z przepisami odrebnymi.”.

W przytoczonych powyzej ustaleniach uchwaty Rada Miasta Ciechanéw wprowadzita obowigzki
dotyczace dziatann odnoszacych sie do wystepujgcego, w granicach przedmiotowego planu

miejscowego, obszaru obserwacji archeologicznej, ktére zostaty juz uregulowane w przepisach

ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.

W zwigzku z przedstawionymi uregulowaniami organ nadzoru wskazuje, ze w Swietle art. 7 pkt 4
i art. 19 ust. 3 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, jedng z form ochrony zabytkow
sg ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala sie,

w zaleznosci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujgce obszary, na ktérych

obowigzuja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrone

znajdujgcych sie na tym obszarze zabytkédw. Kompetencja ta $cisle koresponduje z art. 15 ust. 2

pkt 4 ustawy o p.z.p., w mysl ktérego w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo zasady
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspdtczesnej. Konkretyzacje
ww. przepisu odnalezé mozemy na gruncie § 4 pkt 4 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktéry stanowi, ze

Lustalenia dotyczgce zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury

wspotczesnej powinny zawiera¢ okreslenie obiektow | terendw chronionych ustaleniami

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tym okreslenie nakazow, zakazow,

dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu terenow”.

Wskazane upowaznienia zakres$lajg kompetencje do okreslania w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego szczegdlnych zasad, na jakich poszczegdlne zabytki, zaleznie
od indywidualnych uwarunkowan, mogg by¢ chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak petnej
dowolnosci i musi by¢ wyktadana przez pryzmat obowigzujgcego prawa. W swietle art. 7
Konstytucji RP organy wifadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie prawa, co jak
wskazano powyzej oznacza to, iz kazde dziatanie organu witadzy, w tym takze Rady Miasta
Ciechanéw, musi mie¢ oparcie w obowigzujgcym prawie. Naczelng zasadg prawa

administracyjnego jest bowiem zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslic,
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iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposdb scisty, literalny. Jednoczes$nie
zakazuje sie dokonywania wykfadni rozszerzajgcej przepisbw kompetencyjnych oraz

wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

Tymczasem, cytowane powyzej ustalenia planu, zawarte w § 9 pkt 2 uchwaty, w zakresie w jakim
nakazujg przeprowadzenie badan archeologicznych dla inwestycji zwigzanych z pracami ziemnymi,
nie spetniajg powyiszych warunkdéw, albowiem ustalenia w tym zakresie wykraczajg poza
przyznang radzie gminy kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkédw oraz ddébr kultury
wspotfczesnej, w tym okreslenia nakazéw i zakazéw, obowigzujgcych w granicach stanowisk

archeologicznych.

Wskazane upowaznienie nie obejmuje mozliwosci umieszczania w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego uregulowan kwestii zwigzanych 2z koniecznoscig
przeprowadzenia badan archeologicznych dla inwestycji zwigzanych z pracami ziemnymi.
Wszelkie kompetencje i formy dziatania organdw nadzoru konserwatorskiego w zakresie m.in.
wspotdziatania z organami administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego
zostaty juz okreslone przez ustawodawce, wobec czego Rada Miasta Ciechandéw nie ma
kompetencji do okreslania zakresu wspétdziatania organdw w postepowaniu administracyjnym
przy wydawaniu decyzji administracyjnych. Nalezy zauwazyé, iz obowigzek uzyskania
szczegotowych warunkéw konserwatorskich wojewoddzkiego konserwatora zabytkow
na prowadzenie badan archeologicznych wynika wprost z art. 36 ust. 1 pkt 5 ustawy o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami. Zrédtem tego obowigzku jest ustawa, a nie uchwata Rady

Miasta Ciechandéw, zas samo pozwolenie wydawane jest w formie decyzji administracyjnej.

Tymczasem podstawg prawng do wydania decyzji administracyjnej moze by¢ wytgcznie przepis

rangi ustawowej, a nie uchwata rady gminy.

Obowigzek przeprowadzenia badani archeologicznych w przypadku zamiaru prowadzenia robét
ziemnych lub zmiany charakteru dotychczasowej dziatalnosci na terenie, na ktérym znajdujg sie
zabytki archeologiczne wynika z art. 31 ust. 1a ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad

zabytkami. Rodzaj i zakres tych badan okresla w drodze decyzji wojewddzki konserwator

zabytkow, przy czym obowigzek ten moze zostaé natozony tylko i wytacznie w takim zakresie,

w jakim roboty budowlane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru dotychczasowej

dziatalnosci na terenie, na ktorym znajduja sie zabytki archeologiczne, zniszczg lub uszkodza
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zabytek archeologiczny (art. 31 ust. 2 tej ustawy). Zrédtem tego obowigzku jest ustawa, a nie akt

prawa miejscowego. W art. 31 ust. 1la ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami,

uregulowane réwniez zostaly kwestie zwigzane z ewentualnie ponoszonymi kosztami
przeprowadzonych badan archeologicznych oraz ich dokumentacji oraz przypadki, w jakich
w ogole, zachodzi konieczno$é ich przeprowadzenia (w przypadku, gdy przeprowadzenie tych

badan jest niezbedne w celu ochrony tych zabytkéw).

W tym konkretnym przypadku, kwestionowane przez organ nadzoru zapisy, modyfikujg przepis
art. 31 ust. 2 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. W zakresie witadztwa
planistycznego gminy i obowigzku zawarcia w planie postanowien, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2
pkt 4 ustawy o p.z.p., nie miesci sie kompetencja do regulowania kwestii zwigzanych

z naktadaniem obowigzkdw zwigzanych z prowadzeniem badan archeologicznych.

Zdaniem organu nadzoru, kwestionowane powyzej przepisy uchwaty stanowig nie tylko niezgodng
z prawem modyfikacje postanowien ustawowych, ale réwniez w sposdéb nieuzasadniony
rozszerzajg kompetencje organu uchwatodawczego gminy. Tym samym naruszono w sposob
istotny zasady sporzgdzania planu pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztattowania polityki
przestrzennej przez uprawnione organy w zakresie zawartosci ustalen planu. Katalog dziatan
wymagajgcych uzyskania pozwolenia jest katalogiem zamknietym i ani z przepisdw ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, ani tez w szczegdlnosci z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 p.z.p. oraz z § 4 pkt 4 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, nie mozna domniemywac¢ wprowadzenia dodatkowych
nakazéw. Rada Miasta Ciechanéw wprowadzajgc taki obowigzek, przekroczyta zatem swoja

kompetencje.

W przedmiotowej sprawie, kwestionowane przez organ nadzoru zapisy stanowig modyfikacje
art. 31 ust. 1a i art. 36 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, jak rowniez
zawierajg uregulowania wykraczajgce poza przyznang kompetencje do okreslenia zasad ochrony

dziedzictwa kulturowego i zabytkdw oraz débr kultury wspétczesnej.

Poglad organu nadzoru, w kwestii dotyczgcej przekroczenia, w powyzszym zakresie, kompetencji
rady, zawartych w obowigzujgcych przepisach prawa, byt juz przedmiotem wielokrotnych orzeczen
sgdowych. W judykaturze, poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru podzielono m.in.

w orzeczeniach:
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— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 1 marca 2018 r., w sprawie sygn. akt |l OSK 3148/17,
w ktorym Sad stwierdzit: ,1. Wprowadzony postanowieniami planu miejscowego obowigzek
nadzoru archeologicznego w odniesieniu do wszystkich prac ziemnych prowadzonych
w granicach terenu objetego tym planem, stanowi przekroczenie kompetencji gminy wynikajgce
Z przepisow u.p.z.p. 2. Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego oraz wymogi,
ktore powinien spetni¢ inwestor prowadzgcy roboty budowlane przy zabytku lub tez w otoczeniu
zabytku, szczegotowo okreslone zostaty w art. 2 ust. 2 pkt 3 i art. 39 p.b. oraz w art. 36 ustawy

z 2003 r. o ochronie zabytkdow i opiece nad zabytkami. W tych przepisach rangi ustawowej

prawodawca kompleksowo urequlowat kwestie koniecznosci uzyskania przez inwestora zgody

organu nadzoru konserwatorskieqo na podejmowanie okreslonych dziatan inwestycyjnych

w_odpowiedniej formie, jak tez zakres obowigzku wspdtdziatania organdw w procesie

budowlanym. Katalog dziatan inwestora w tym zakresie jest katalogiem zamknietym i ani

Z przepisow ustawy z 2003 r. o ochronie zabytkéow i opiece nad zabytkami, ani tez

w szczegolnosci z art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p., nie mozna domniemywac kompetencji rady gminy

do okreslania dodatkowych obowigzkow.”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 wrzesnia 2016 r. sygn. akt 1l OSK 3135/14, w ktérym
Sad stwierdzit: ,,Przedmiotem rozwazarn jako pierwszq uczynic¢ nalezy kwestie dotyczgcq ochrony
zabytkow. Wskazac nalezy, ze zgodnie z art. 7 pkt 4 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkdéw i opiece nad zabytkami, jedng z form ochrony zabytkdw sq ustalenia ochrony
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 4
u.p.z.p., okreslenie zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury

wspofczesnej jest tez obowigzkowym elementem planu miejscowego. Zgodnie z_utrwalonym

orzecznictwem sqgdow_administracyjnych, ktdrego kierunek Naczelny Sgd Administracyjny

w sktadzie orzekajgcym w niniejszej sprawie w petni podziela, okreslenie tych zasad wymaga

przestrzegania norm hierarchicznie wyzszych i uwzglednienia tego, ze kompetencje i formy

dziatania _organdéw nadzoru konserwatorskiego w_zakresie wspoétdziatania z organami

administracji _architektoniczno-budowlanej i _organami_nadzoru budowlaneqgo w_procesie

budowlanym zostaly juz unormowane w ustawie o ochronie zabytkow i ustawie — Prawo

budowlane. Oznacza to, ze rada gminy nie jest uprawniona do modyfikowania zakresu

dziatania _organdw konserwatorskich. Nie _ma tez uzasadnienia do powtarzania _normy

ustawowej ani jej modyfikacji, jest to bowiem niezgodne z zasadami legislacji (zob. wyrok NSA

z dnia 25 czerwca 2015 r., sygn. akt Il OSK 1333/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl, i powotane
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w jego uzasadnieniu orzecznictwo). W swietle powyZszego, stwierdzi¢ nalezy, ze w warunkach
niniejszej sprawy Sqd | instancji stusznie uznat, ze § 9 ust.5 pkt 3 oraz § 9 ust.7 zaskarzonej
uchwaty zawierajg ustalenia, ktdre nie sq zgodne z prawem, gdyz mogq byc¢ interpretowane
jako modyfikacja uprawnienn organdw ochrony zabytkow okreslonych w przepisach rangi
ustawowej, np. w art. 39 ust.3 Prawa budowlanego oraz art. 31 i art. 36 ust.1 ustawy o ochronie
zabytki opiece nad zabytkami.”;

— WSA w Warszawie z 10 grudnia 2015 r., sygn. akt IV SA/Wa 1525/15;

— WSA w Warszawie z 18 grudnia 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 1783/13;

— WSA w Warszawie z 15 pazdziernika 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1515/13;

— WSA w Warszawie z 28 lutego 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 2595/12;

— WSA w Warszawie z 10 lipca 2012 r., sygn. akt IV SA/Wa 96/12.

W tej sytuacji uznac¢ nalezy, iz ustalenia zawarte w § 9 pkt 2 uchwaty w zakresie w jakim
okreslaja obowiazki zwigzane z przeprowadzeniem badan archeologicznych dla inwestycji
zwigzanych z pracami ziemnymi, w sposéb istotny naruszajg zasady sporzgdzania planu
miejscowego, wychodzgc réwniez poza kompetencje do regulacji tej materii w ramach

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

W kontekscie 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 wifasciwosci organéw w tym zakresie, powoduj3
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowe] sprawie doszto
do naruszenia, w sposdb istotny zasad sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$é stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci, o ktdrej

mowa W petitum niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji przepisow, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé 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 mnigj

donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez btad,
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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 ktdrych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu

nadzorczym majg istotny wptyw na przyjete rozwigzania przestrzenne.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktéw organu samorzagdowego przyjmuje sie,
Ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w swietle 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 Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktoérym
Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkdw, ktdre nie mogq zostac zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wplywajg 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 wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadtfa uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie

nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktdw organdw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okreslajgc 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 btgd lub niescistos¢ prawna niemajaca

wptywu na materialng tre$¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢

naruszenia znaczace, wplywajace na tres¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np.
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naruszenie przepisOw wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwat, przepisow

podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw ustrojowych, przepiséw prawa

materialnego — przez wadliwg ich wyktadnie — oraz przepisow 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 dotyczacejart. 101 ust. 1lustawy 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 wedftug kryterium legalnosci.”.
Z powyziszego 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 wéweczas, 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 wifadzy publicznej
maja obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziafania
w granicach prawa oznacza w szczegolnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegaé
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 takie, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy 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 ograny
wtadzy publicznej natozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatann powinny byc¢ 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).”.
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W kontekscie powyziszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen z istotnym naruszeniem zasad sporzgdzania planu miejscowego, ktére

szczegodtowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznosé
uchwaty Nr 478/XLVIII/2022 Rady Miasta Ciechandéw z 27 stycznia 2022 r. ,w sprawie:
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,BLOKI II” — czes¢ A w Ciechanowie”,
w czesci ustalen, o ktérych mowa w petitum 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.

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

nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym waznym kwalifikowanym certyfikatem/
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