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                             Warszawa, 28 września 2022 r.

         WNP-I.4131.230.2022.AK

Rada Miejska Góry Kalwarii 
ul. 3 Maja 10
05 – 530  Góra Kalwaria 

Rozstrzygnięcie nadzorcze

Działając na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. 

z 2022 r. poz. 559, 583, 1005, 1079 i 1561)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr LXXVIII/692/2022 Rady Miejskiej Góry Kalwarii z 31 sierpnia 2022 r. „w sprawie 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu wsi Dobiesz – część I”, 

w zakresie ustaleń § 9 pkt 1, w odniesieniu do sformułowania: „(…), w przypadku zamiaru 

prowadzenia na terenie stanowiska działań, wiążących się z wykonywaniem robót zmiennych, 

należy przeprowadzić, niezbędne badania archeologiczne, które pozbawią omawiany obszar cech 

zabytkowych (…)” . 

Uzasadnienie

Na sesji 31 sierpnia 2022 r. Rada Miejska Góry Kalwarii podjęła uchwałę Nr LXXVIII/692/2022 

„w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu wsi Dobiesz 

– część I”.

Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorządzie gminnym oraz art. 20 

ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2022 r. 

poz. 503, z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”. 

Stosownie do zapisów 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 stanowiący gminy, tj. radę gminy. Artykuł 94 Konstytucji RP stanowi, 
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że organy samorządu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rządowej, na podstawie 

i w granicach upoważnień ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiają akty prawa miejscowego 

obowiązujące na obszarze działania tych organów, a zasady i tryb wydawania aktów prawa 

miejscowego określa ustawa. W przypadku aktów prawa miejscowego z zakresu planowania 

przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, 

regulację zasad i trybu ich sporządzania, określa ustawa o p.z.p.

W myśl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie 

gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego 

gminy oraz miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, należy do zadań własnych 

gminy. Mając na uwadze powyższe oraz dyspozycję art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu 

nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowości czy słuszności rozstrzygnięć dokonywanych 

w planie miejscowym, lecz ogranicza się jedynie do badania zgodności z prawem podejmowanych 

uchwał, a zwłaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz określonej ustawą 

procedury planistycznej.

Zgodnie z treścią art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały 

rady gminy w całości lub w części stanowi istotne naruszenie zasad sporządzania planu 

miejscowego, trybu jego sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie.

Zasady sporządzania aktu planistycznego dotyczą problematyki merytorycznej, która związana jest 

ze sporządzeniem aktu planistycznego, a więc jego zawartością (część tekstowa, graficzna). 

Zawartość aktu planistycznego została określona w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, określony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi się do kolejno 

podejmowanych czynności planistycznych, określonych przepisami ustawy, gwarantujących 

możliwość udziału zainteresowanych podmiotów w procesie planowania (poprzez składanie 

wniosków i uwag) i pośrednio do kontroli legalności przyjmowanych rozwiązań w granicach 

uzyskiwanych opinii i uzgodnień.

Organ nadzoru zobowiązany jest do badania zgodności uchwały ze stanem prawnym 

obowiązującym w dacie podjęcia przez radę gminy uchwały i w przypadku stwierdzenia naruszenia 

prawa, do podjęcia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.
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Zgodnie z dyspozycją art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy sporządza plan 

miejscowy zgodnie z przepisami odrębnymi, odnoszącymi się do obszaru objętego planem 

miejscowym.

Tymczasem ustalenia, o których mowa w § 9 pkt 1  uchwały w brzmieniu: „1) w obszarze planu, 

zgodnie z załącznikiem graficznym  na rysunku planu, wskazuje się stanowisko archeologiczne 

nr AZP 61-67/6, w przypadku zamiaru prowadzenia na terenie działań wiążących się 

z wykonywaniem robót zmiennych, należy przeprowadzić, niezbędne badania archeologiczne, 

które pozbawią omawiany obszar cech zabytkowych.” wykraczają poza przyznaną radzie gminy 

kompetencję do określania w planie miejscowym zasad ochrony dziedzictwa kulturowego 

i zabytków oraz dóbr kultury współczesnej, w tym określania nakazów i zakazów, obowiązujących 

dla obiektów wpisanych do rejestru zabytków i stanowisk archeologicznych, wyznaczonych 

w przedmiotowym planie (przy czym zapewne w zamyśle uchwałodawcy zapis ten winien odnosić 

się do „robót ziemnych” nie zaś „zmiennych”).

W powyższych ustaleniach uchwały, Rada Miejska Góry Kalwarii wprowadziła ustalenia dotyczące 

działań związanych ze stanowiskiem archeologicznym, które zostały już uregulowane w przepisach 

ustawy z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2022 r. poz. 840) 

i ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2021 r. poz. 2351, z późn. zm.).

W związku z przedstawionymi uregulowaniami organ nadzoru wskazuje, że w świetle art. 7 pkt 4 

i art. 19 ust. 3 ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami, jedną z form ochrony zabytków 

są ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala się, 

w zależności od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujące obszary, na których 

obowiązują określone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, mające na celu ochronę 

znajdujących się na tym obszarze zabytków. Kompetencja ta ściśle koresponduje z art. 15 ust. 2 

pkt 4 ustawy o p.z.p., w myśl którego w planie miejscowym określa się obowiązkowo zasady 

ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury współczesnej. Konkretyzację 

ww. przepisu odnaleźć możemy na gruncie § 4 pkt 4 rozporządzenia w sprawie wymaganego 

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, który stanowi, 

że "ustalenia dotyczące zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury 

współczesnej powinny zawierać określenie obiektów i terenów chronionych ustaleniami 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tym określenie nakazów, zakazów, 

dopuszczeń i ograniczeń w zagospodarowaniu terenów ". Wskazane upoważnienia zakreślają 
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kompetencję do określania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego szczególnych 

zasad, na jakich poszczególne zabytki, zależnie od indywidualnych uwarunkowań, mogą być 

chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak pełnej dowolności i musi być wykładana przez 

pryzmat obowiązującego prawa. W świetle art. 7 Konstytucji RP organy władzy publicznej działają 

w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iż każde działanie organu władzy, w tym także Rady 

Miejskiej Góry Kalwarii, musi mieć oparcie w obowiązującym prawie. Naczelną zasadą prawa 

administracyjnego jest bowiem zakaz domniemania kompetencji. Ponadto należy podkreślić, iż 

normy kompetencyjne powinny być interpretowane w sposób ścisły, literalny. Jednocześnie 

zakazuje się dokonywania wykładni rozszerzającej przepisów kompetencyjnych oraz 

wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. W ocenie organu nadzoru, wskazane 

uregulowanie uchwały, wykracza poza przyznaną radzie gminy kompetencję do określenia, 

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, zasad ochrony dziedzictwa kulturowego 

i zabytków oraz dóbr kultury współczesnej, w tym określenia nakazów i zakazów, obowiązujących 

w granicach stanowisk archeologicznych.

Wskazane upoważnienie nie obejmuje bowiem możliwości umieszczania w miejscowym planie 

zagospodarowania przestrzennego uregulowań kwestii, o których mowa w § 9 pkt 1 uchwały, 

będących w zakresie kompetencji wojewódzkiego konserwatora zabytków, dotyczących działań 

przy zabytku archeologicznym.

Rada Miejska Góry Kalwarii nałożyła obowiązek przeprowadzenia badań archeologicznych, 

poprzedzających realizację robót ziemnych, na obszarze stanowiska archeologicznego. 

Tymczasem obowiązek przeprowadzenia badań archeologicznych w przypadku zamiaru 

prowadzenia robót budowlanych, ziemnych lub zmiany charakteru dotychczasowej działalności na 

terenie, na którym znajdują się zabytki archeologiczne, wynika z art. 31 ust. 1a ustawy o ochronie 

zabytków i opiece nad zabytkami. Rodzaj i zakres tych badań określa w drodze decyzji wojewódzki 

konserwator zabytków (art. 31 ust. 2 tej ustawy). Źródłem tego obowiązku również jest ustawa, 

a nie akt prawa miejscowego.

Zgodnie z art. 31 ust. 2 ww. ustawy „Zakres i rodzaj niezbędnych badań archeologicznych, 

o których mowa w ust. la, ustala wojewódzki konserwator zabytków w drodze decyzji, wyłącznie 

w takim zakresie, w jakim roboty budowlane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru 

dotychczasowej działalności na terenie, na którym znajdują się zabytki archeologiczne, zniszczą lub 

uszkodzą zabytek archeologiczny.".
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Ponadto uregulowania, dotyczące prowadzenia robót budowlanych na obszarze wpisanym do 

rejestru zabytków, zawarte zostały także w przepisach ustawy Prawo budowlane (art. 39 ust. 1).

Wszelkie kompetencje i formy działania organów nadzoru konserwatorskiego w zakresie 

współdziałania z organami administracji architektoniczno - budowlanej i nadzoru budowlanego 

zostały już określone przez ustawodawcę, wobec czego Rada Miejska Góry Kalwarii nie ma 

kompetencji do modyfikowania zakresu współdziałania organów w postępowaniu 

administracyjnym przy wydawaniu decyzji administracyjnych, ani też nakładania dodatkowych 

obowiązków w tym zakresie. Należy zauważyć, iż zakres i rodzaj badań archeologicznych, 

wojewódzki konserwator zabytków ustala w formie decyzji administracyjnej. Podstawą prawną do 

wydania decyzji administracyjnej może być wyłącznie przepis rangi ustawowej, a nie uchwała 

rady gminy.

W tym kontekście, za niedopuszczalne należy uznać zobowiązywanie i nakładanie zadań w drodze 

uchwały rady gminy na organ administracji publicznej w zakresie procedury administracyjnej 

związanej z działaniami podejmowanymi przy zabytku. Brak podstaw prawnych do nakładania na 

inwestora obowiązku badań archeologicznych przed przystąpieniem do wykonania inwestycji, 

znajdujących się w obszarze stanowiska archeologicznego, gdyż stanowi to wykroczenie poza 

zakres działań wskazanych w ustawie w art. 31 ust. 1a i ust. 2 oraz art. 36 ustawy o ochronie 

zabytków i opiece nad zabytkami.

Wszelkie zapisy planu odnoszące się do postępowania administracyjnego, związanego z procesem 

budowlanym, w zależności od sytuacji, można potraktować, jako niezgodne z prawem powtórzenie 

przepisów ustaw lub ich modyfikację, jeżeli uregulowanie takie wynika wprost z ustawy.

Kwestionowane przez organ nadzoru zapisy stanowią zarówno w części modyfikację i powtórzenie 

art. 31 ust. 1a i ust. 2 oraz art. 36 ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami, jak również 

zawierają uregulowania wykraczające poza przyznaną kompetencję do określenia zasad ochrony 

dziedzictwa kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury współczesnej. W zakresie władztwa 

planistycznego gminy i obowiązku zawarcia w planie postanowień, o których mowa w art. 15 ust. 2 

pkt 4 ustawy o p.z.p., nie mieści się bowiem kompetencja do regulowania kwestii związanych 

z postępowaniem administracyjnym dotyczącym prowadzenia robót budowlanych przy zabytku 

archeologicznym. Ustawa o ochronie zbytków i opiece nad zabytkami oraz ustawa Prawo 
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budowlane, kompleksowo regulują kompetencje organów administracji w procesie 

budowlanym, związanym z zabytkiem.

Pogląd organu nadzoru, w kwestii dotyczącej przekroczenia, w powyższym zakresie, kompetencji 

rady gminy, zawartych w obowiązujących przepisach prawa, był już przedmiotem wielokrotnych 

orzeczeń sądowych. W judykaturze, poglądy zbieżne ze stanowiskiem organu nadzoru podzielono 

m.in. w prawomocnych orzeczeniach:

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 28 lutego 2013 r. sygn. akt 

IV SA/Wa 2595/12;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 10 lipca 2012 r. sygn. akt IV SA/Wa 

96/12;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 15 października 2013 r. sygn. akt 

IV SA/Wa 1515/13.

W tej sytuacji kwestionowane powyżej przepisy uchwały stanowią nie tylko niezgodną z prawem 

modyfikację postanowień ustawowych, ale również w sposób nieuzasadniony rozszerzają 

kompetencję organu uchwałodawczego gminy. Tym samym naruszono w sposób istotny zasady 

sporządzania planu miejscowego pojmowane, jako merytoryczne wymogi kształtowania polityki 

przestrzennej przez uprawnione organy w zakresie zawartości ustaleń planu. 

W kontekście powyższych naruszeń organ nadzoru wskazuje, że zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 

ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie 

trybu jego sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie, powodują 

nieważność uchwały rady gminy w całości lub części. W przedmiotowej sprawie doszło 

do naruszenia, w sposób istotny, zasad sporządzania miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, co oznacza konieczność stwierdzenia nieważności uchwały w części. 

Istotność naruszenia zasad i trybu sporządzania zmiany planu miejscowego należy przy tym 

kwalifikować, jako bezwzględny wymóg spełnienia dyspozycji przepisów, o których mowa 

w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym. Istotność powyższych naruszeń należy również 

kwalifikować przez pryzmat rozwiązań przestrzennych w nim przyjętych.

Organ nadzoru wskazuje, że naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mało znaczące, 

niedotyczące istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie należy uznać takie, które jest mniej 

doniosłe w porównaniu z innymi przypadkami wadliwości, jak nieścisłość prawna czy też błąd, 
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który nie ma wpływu na istotną treść aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt 

II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu 

nadzorczym, mają istotny wpływ na przyjęte rozwiązania przestrzenne, które byłyby inne gdyby 

zastosowano obowiązujące przepisy, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym. 

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia nieważności aktów organu samorządowego przyjmuje się, 

że już z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w związku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym 

wynika, iż tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały 

(aktu) organu gminy. Za „istotne” naruszenie prawa uznaje się uchybienie, prowadzące 

do skutków, które nie mogą być akceptowane w demokratycznym państwie prawnym. Zalicza 

się do nich między innymi naruszenie przepisów wyznaczających kompetencję do podejmowania 

uchwał, podstawy prawnej podejmowania uchwał, prawa ustrojowego oraz prawa 

materialnego, a także przepisów regulujących procedury podejmowania uchwał 

(por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad działalnością samorządu terytorialnego w świetle 

orzecznictwa NSA i poglądów doktryny, Samorząd Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). 

Na powyższe wskazuje również stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrażone w wyroku 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 10 października 2017 r. sygn. akt 

IV SA/Wa 837/17, w którym Sąd stwierdził: „Za istotne naruszenie prawa uznaje się bowiem 

uchybienie prowadzące do takich skutków, które nie mogą zostać zaakceptowane 

w demokratycznym państwie prawnym, które wpływają na treść uchwały. Do takich uchybień 

należą między innymi: naruszenie przepisów prawa wyznaczających kompetencje do wydania aktu, 

przepisów prawa ustrojowego, przepisów prawa materialnego przez wadliwą ich wykładnię oraz 

przepisów regulujących procedurę podejmowania uchwał, jeżeli na skutek tego naruszenia zapadła 

uchwała innej treści, niż gdyby naruszenie nie nastąpiło.”.

Wobec ogólnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania 

nieważności aktów organów jednostek samorządu terytorialnego, wykładnia poszczególnych pojęć 

użytych w treści tych przepisów dokonywana jest w orzecznictwie sądów administracyjnych, przy 

uwzględnianiu poglądów doktryny.

Wskazana regulacja, określając kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie 

prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia nieważności uchwały. Za nieistotne naruszenia prawa 

uznaje się naruszenia drobne, niedotyczące istoty zagadnienia, a zatem będą to takie naruszenia 

prawa jak błąd lub nieścisłość prawna niemająca wpływu na materialną treść uchwały. Natomiast 
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do kategorii istotnych naruszeń należy zaliczyć naruszenia znaczące, wpływające na treść 

uchwały, dotyczące meritum sprawy jak np. naruszenie przepisów wyznaczających kompetencje 

do podejmowania uchwał, przepisów podstawy prawnej podejmowanych uchwał, przepisów 

ustrojowych, przepisów prawa materialnego - przez wadliwą ich wykładnię - oraz przepisów 

regulujących procedurę podejmowania uchwał.

Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 września 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 dotyczącej art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, wyjaśnił, że: „Działalność 

samorządu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalności, zgodnie z art. 171 ust. 

1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzył Prezesowi Rady Ministrów, 

wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzór nad 

działalnością samorządu sprawowany jest według kryterium legalności.”. 

Z powyższego wynika, że Konstytucja RP poddaje nadzorowi całą działalność samorządu 

terytorialnego wyłącznie z punktu widzenia legalności. Oznacza to, że organ nadzoru może badać 

działalność jednostki samorządu tylko co do jej zgodności z prawem powszechnie obowiązującym. 

Organy nadzoru mogą zatem wkraczać w działalność samorządu tylko wówczas, gdy zostanie 

naruszone prawo, nie są zaś upoważnione do oceny celowości, rzetelności i gospodarności działań 

podejmowanych przez samorząd (Komentarz do Konstytucji RP, Małgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadą praworządności, wyrażoną w art. 7 Konstytucji RP, organy władzy publicznej 

mają obowiązek działania na podstawie i w granicach prawa. Zobowiązanie organu do działania 

w granicach prawa oznacza w szczególności, że organ władzy publicznej powinien przestrzegać 

wszelkich norm związanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo 

materialne i ustrojowe, lecz także o normy procesowe (tak: wyrok Trybunału Konstytucyjnego 

z 22 września 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). 

Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest także, że z zasady legalizmu 

wynika obowiązek rzetelnego wykonywania przez organy władzy publicznej powierzonych im 

zadań (tak: wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, 

publ. Legalis numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunał stwierdził również, że zasada 

ta oznacza, że „na ograny władzy publicznej nałożony jest obowiązek działania na podstawie oraz 

w granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Ich działania, podstawa i granice tych działań powinny być 

ściśle wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem działanie bez podstawy prawnej 
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- wykraczające poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU 

nr 5/2000, poz. 138).”.

Wziąwszy wszystkie powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność 

uchwały Nr LXXVIII/692/2022 Rady Miejskiej Góry Kalwarii z 31 sierpnia 2022 r. „w sprawie 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu wsi Dobiesz – część I”, 

w części ustaleń, o których mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego, co na mocy 

art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym 

zakresie, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia.

Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, służy skarga do 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doręczenia 

rozstrzygnięcia nadzorczego, wnoszona za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie 

wydał.

Konstanty Radziwiłł
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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