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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR LEX-1.4131.187.2014.RM
WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

z dnia 10 grudnia 2014 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z2013 r. poz.
594, 64511318,z 2014 r. poz. 3791 1072)

stwierdzam niewazno$¢
uchwaty Nr 574/XLIX/2014 Rady Miasta Ciechandéw z dnia 13 listopada 2014 r. ,,w sprawie miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego ,,Sady Gostkowskie III” w Ciechanowie”, w czgsci dotyczacej
ustalen § 10 ust. 2 uchwaly.
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UZASADNIENIE

Na sesji w dniu 13 listopada 2014 r. Rada Miasta Ciechandéw, podj¢ta uchwale
Nr 574/XLIX/2014 ,w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,,Sady
Gostkowskie III"” w Ciechanowie ™.

Uchwalg t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym
oraz na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o0 planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2012 r., poz. 647 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 o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rad¢ 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 obowigzujace
na obszarze dziatania tych organow, a zasady i tryb wydawania aktow 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.

Zgodnie z ustaleniami art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oOraz miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wlasnych gminy. Biorac pod uwage powyZsze oraz majac
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 rozstrzygni¢¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnos$ci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okreslonej ustawa, procedury planistycznej.

Z kolei z art. 28 ust. 1 ustawy 0 p.z.p. wynika, iz podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
rady gminy w calosci lub w czeséci stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwo$ci organow w tym
zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc zawarto$cig aktu planistycznego (czes$¢ tekstowa,
graficzna), zawartych w nim ustalen. Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15
ustawy o p.z.p.

Natomiast tryb uchwalenia planu, okreSlony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okre§lonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udzialu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) 1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztattowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej oraz zakres
1 sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i zréwnowazony rozwoj
za podstawe tych dziatan.
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Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p., w planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym nalezy

uwzgledni¢ szereg wartosci, w tym m.in.:

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

— walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.);

— wymagania ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntow rolnych
I lesnych (art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p.);

— wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i1 zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej
(art. 1 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p.);

— prawo wlasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.).

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wolg
ustawodawcy, ustalenia planu muszg zawiera¢ zasady, o ktorych mowa w art. 15 ustawy
0 p.z.p., ktore uwzgledniaja roéwniez wartosci, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p.
Zgodnie z art. 15 ustawy 0 p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera cze$¢ tekstowg i graficzng
(ust. 1), a art. 20 ust. 1 stanowi, ze cze$¢ tekstowa planu stanowi tre§¢ uchwaty, a cze$¢ graficzna
stanowi zatacznik do uchwaty.

W przedmiotowej sprawie doszto do naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego,
co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., oznacza konieczno$¢ wyeliminowania, cz¢sci ustalen
(wskazanych w petitum rozstrzygniecia nadzorczego) uchwaty z obrotu prawnego.

Na wstepie tej czgsci uzasadnienia wskaza¢ nalezy, ze zakres przedmiotowy wladztwa
planistycznego gminy w ramach, ktérego ma ona mozliwo$¢ wpltywu na sposéb wykonywania
prawa wilasnosci, przez wilascicieli 1 uzytkownikow terenow objetych ustaleniami planu
miejscowego, nie jest nieograniczony 1 zostal szczegdélowo okreslony w ustawie o p.z.p.
poprzez wskazanie obowiazkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu miejscowego
(art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczegdlnosci za§ w jego ustaleniach zawartych w § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie =z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem 1 uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okres$lenie sposobow zagospodarowania
1 warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegotawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchiczno$ci zrodet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy sporzadza plan
miejscowy zgodnie z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objgtego planem
miejscowym.

Tymczasem naruszenie przepisOw odrebnych nastapilo poprzez ustalenia zawarte w § 10 ust. 2
uchwaty, w brzmieniu: ,,Na obszarze strefy ochrony konserwatorskiej, o ktérej mowa w ust. 1,
roboty ziemmne lub zmiana charakteru dotychczasowej dziatalnosci, ktore mogq doprowadzié
do przeksztalcenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego, wymagajq przeprowadzenia badan
archeologicznych na zasadach okreslonych w przepisach odrebnych dotyczgcych ochrony

12

zabytkow, ”.

W powyzszych ustaleniach uchwaty, Rada Miasta Ciechanéw wprowadzita ustalenia dotyczace
dziatan zwigzanych z zabytkami archeologicznymi, ktore zostalty juz uregulowane
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w przepisach ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
(Dz. U. z 2014 r. poz. 1446) oraz ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r.
poz. 1409 z pézn. zm.).

W zwigzku z przedstawionymi uregulowaniami organ nadzoru wskazuje, ze w $wietle art. 7 pkt 4
i art. 19 ust. 3 ustawy o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami, jedng z form ochrony zabytkéw
s ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala sig,
w zaleznosci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktorych
obowigzuja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrone
znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkéw. Kompetencja ta $cisle koresponduje z art. 15 ust. 2
pkt 4 ustawy o p.z.p., w mys$l ktéorego w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspoiczesnej. Konkretyzacje
ww. przepisu odnalezé mozemy na gruncie § 4 pkt 4 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktory stanowi,
ze ,,ustalenia dotyczqce zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury
wspoiczesnej powinny zawierac¢ okreSlenie obiektow i terenow chronionych ustaleniami
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tym okreslenie nakazow, zakazow,
dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu terenow’. Wskazane upowaznienia zakres$laja
kompetencj¢ do okreslania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego szczegélnych
zasad, na jakich poszczegolne zabytki, zaleznie od indywidualnych uwarunkowan, moga by¢
chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak peilnej dowolnosci i musi by¢ wyktadana przez
pryzmat obowiazujacego prawa. W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja
w granicach i1 na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady
Miasta Ciechanow, musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. Naczelng zasada prawa
administracyjnego jest bowiem zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslic,
iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczesnie
zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. W ocenie organu nadzoru, wskazane uregulowania
uchwaty, wykraczaja poza przyznang radzie gminy kompetencje do okreslenia, w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego, zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz
dobr kultury wspoélczesnej, w tym okreslenia nakazow i zakazow, obowiagzujacych w granicach
stanowisk archeologicznych.

Wskazane upowaznienie nie obejmuje bowiem mozliwosci umieszczania w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego uregulowan kwestii, dotyczacych dziatah przy zabytku
archeologicznym. Rada Miasta Ciechanow nalozyla obowigzek przeprowadzenia badan
archeologicznych poprzedzajacych roboty ziemne oraz zmiang¢ charakteru dotychczasowej
dziatalnosci, w granicach strefy ochrony konserwatorskiej.

Obowigzek przeprowadzenia badan archeologicznych w przypadku zamiaru prowadzenia robot
budowlanych, ziemnych lub zmiany charakteru dotychczasowej dziatalnosci na terenie, na ktérym
znajdujg si¢ 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 wojewodzki konserwator
zabytkow (art. 31 ust. 2 tej ustawy). Zrodlem tego obowiazku rowniez jest ustawa, a nie akt prawa
miejscowego.

Zgodnie z art. 31 ust. 2 ww. ustawy ,,Zakres i rodzaj niezbednych badan archeologicznych,
o ktorych mowa w ust. la, ustala wojewddzki konserwator zabytkow w_drodze decyzji, wylgcznie
w takim zakresie, w jakim roboty budowlane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru
dotychczasowej dziatalnosci na terenie, na ktorym znajdujq sie zabytki archeologiczne, zniszczq lub
uszkodzq zabytek archeologiczny.”.
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Ponadto, uregulowania dotyczace prowadzenia robdt budowlanych na obszarze wpisanym
do rejestru zabytkow, zawarte zostaty takze w przepisach ustawy Prawo budowlane (art. 39 ust. 1).

Wszelkie kompetencje i formy dziatania organéw nadzoru konserwatorskiego w zakresie
wspotdziatania z organami administracji architektoniczno — budowlanej i nadzoru budowlanego
zostaly juz okreSlone przez ustawodawce, wobec czego Rada Miasta Ciechanéw nie ma
kompetencji do modyfikowania zakresu wspotdziatania organdow w  postgpowaniu
administracyjnym przy wydawaniu decyzji administracyjnych. Nalezy zauwazy¢, iz zakres i rodzaj
badan archeologicznych, wojewodzki konserwator zabytkow wustala w formie decyzji
administracyjnej. Podstawa prawng do wydania decyzji administracyjne] moze by¢é wylgcznie
przepis rangi ustawowej, a nie uchwata rady gminy.

W tym kontekScie, za niedopuszczalne nalezy uzna¢ zobowigzywanie | nakladanie zadan
w drodze uchwaty rady gminy na organ administracji publicznej w zakresie procedury
administracyjnej zwiazanej z dzialaniami podejmowanymi przy zabytku. Brak jest podstaw
prawnych do nakladania na inwestora obowigzku badan archeologicznych przed przystapieniem
do wykonania inwestycji, znajdujacych si¢ w obszarze stanowiska archeologicznego, gdyz stanowi
to wykroczenie poza zakres dziatan wskazanych w ustawie w art. 31 ust. la i ust. 2 oraz art. 36
ustawy o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami.

Wszelkie zapisy planu odnoszace si¢ do postepowania administracyjnego, zwigzanego
z procesem budowlanym, w zaleznosci od sytuacji, mozna potraktowaé, jako niezgodne
z prawem powtorzenie przepiséw ustaw lub ich modyfikacje, jezeli uregulowanie takie wynika
wprost z ustawy.

Kwestionowane przez organ nadzoru zapisy stanowig zar6wno w cze$ci modyfikacje i powtdrzenie
art. 31 ust. 1a i ust. 2 oraz art. 36 ustawy o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami, jak rowniez
zawierajg uregulowania wykraczajace poza przyznang kompetencje do okreslenia zasad ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej. W zakresie wiadztwa
planistycznego gminy i obowiazku zawarcia w planie postanowien, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2
pkt 4 ustawy o p.z.p., nie miesci si¢ bowiem kompetencja do regulowania kwestii zwigzanych
z postepowaniem administracyjnym dotyczacym prowadzenia robot budowlanych przy zabytku
archeologicznym. Ustawa o ochronie zbytkow i opiece nad zabytkami oraz ustawa Prawo
budowlane, kompleksowo regulujag kompetencje organéw administracji w procesie budowlanym,
zwigzanym z zabytkiem.

Poglad organu nadzoru, w kwestii dotyczacej przekroczenia, w powyzszym zakresie, kompetencji

rady gminy, zawartych w obowiazujacych przepisach prawa, byt juz przedmiotem wielokrotnych

orzeczen sadowych. W judykaturze, poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru podzielono
m.in. w prawomocnych orzeczeniach:

—  Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 lutego 2013 r. Sygn. akt
IV SA/Wa 2595/12 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwale
Nr XX/102/2012 Rady Gminy w Szelkowie z dnia 1 sierpnia 2012 r. w sprawie uchwalenia
Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego Gminy Szelkow;,

—  Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 lipca 2012 r. Sygn. akt
IV SA/Wa 96/12 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwatg Nr VIII/55/11 Rady
Gminy Stare Babice z dnia 30 czerwca 2011 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy Stare Babice;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2013 r.
Sygn. akt IV SA/Wa 1515/13 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwate
Nr XXXVII/159/2012 Rady Miasta Ostrow Mazowiecka z dnia 28 grudnia 2012 r.
w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
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Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza ryzyko powtdrzenia lub modyfikacji norm
obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm hierarchicznie wyzszych zawartych
w ustawach. Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stad konieczno$¢ Scistego przestrzegania
granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

Organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., kazde naruszenie
zasad sporzadzania planu miejscowego, Oraz istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze
naruszenie wiasciwosci organow w tym zakresie, powodujag niewazno$¢ uchwaty rady gminy
w calosci lub czgsci. W przepisie tym ustawodawca jednoznacznie wskazat, iz kazde naruszenie
zasad sporzadzenia planu miejscowego, wywoluje sankcje w postaci koniecznosci stwierdzenia
niewaznosci uchwaty, bez ich warto$ciowania z uwagi na stopien naruszen.

Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaly
Nr 574/XLIX/2014 Rady Miasta Ciechanow z dnia 13 listopada 2014 r. ,,w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego ,,Sady Gostkowskie III” w Ciechanowie”, w czesci
dotyczacej ustalen § 10 ust. 2 uchwaly, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

Miastu, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga do Wojewoddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydat.

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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