Warszawa, M wrzesnia 2018 r.

WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.148.2018.JF

Rada Miasta Ciechanow
Plac Jana Pawla Il 6
06 — 400 Ciechanow

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2018 r.
poz. 994, 1000, 1349 i 1432)

stwierdzam niewaznos$é

uchwaly Nr 629/XILVI/2018 Rady Miasta Ciechandéw z 30 sierpnia 2018 r. ,w sprawie

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,SZWANKE” w Ciechanowie.”, w czesci

dotyczacej ustalen:

— § 11 pkt 4 Iit. a uchwaly, w zakresie sformutowania: ,, (...) w liniach rozgraniczajqcych, (...)";

— § 12 pkt 11 uchwaly, w zakresie sformutowania: ,,(...) zgodnie z indywidualnymi warunkami
wlasciwego zarzgdcy sieci, (...) ",

— § 12 pkt 12 uchwaly, w zakresie sformutowania: , (...) na zasadach ustalonych z zarzqdcg
ww, sieci, (...)".

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 30 sierpnia 2018 r. Rada Miasta Ciechanow podjeta uchwate Nr 629/XLVI/2018
» W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,, SZWANKE " w Ciechanowie. ”.

Uchwale t¢ 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 2017 r. poz. 1073 z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”.

Stosownie do zapiséw art. 14 ust. & ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowiacy gminy,
tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organow,
a zasady 1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych plandéw
zagospodarowania przestrzennego, regulacjg zasad i trybu ich sporzadzania okre$la ustawa o p.z.p.



Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych plandéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wiasnych gminy. Biorge 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 celowosdci czy stuszno$ci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okreslonej ustawa, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady
gminy w caloéci lub w czeci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzgdzania, a takze naruszenie wilasciwoscl organdw
w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscia (czgs¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$é aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okre$lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynno$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwoéé udzialu zainteresowanych podmiotdéw w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskéw i uwag) i poérednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowiazany jest do badania zgodnosci uchwaly ze stanem prawnym
obowiazujacym w dacie podjecia przez radg gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Stosownie do ustalen art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie
inwestycji celu publicznego oraz okreSlenie sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy
terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Jednoczesnie zgodnie
z dyspozycjg art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo
przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajace tereny o rdznym przeznaczeniu lub réznych
zasadach zagospodarowania. Zgodnie z § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587),
ustalenia tekstu projektu planu miejscowego dotyczace przeznaczenia terendw powinny zawierac
okre$lenie przeznaczenia poszczegodlnych terendw lub zasad ich zagospodarowania, a takze symbol
literowy i numer wyrdzniajacy go sposréd innych terenéw. Ponadto, zgodnie z § 7 pkt 7 ww.
rozporzadzenia, projekt rysunku planu miejscowego powinien zawiera¢ linie rozgraniczajgce tereny
o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania oraz ich oznaczenia.

Dokonujac oceny prawnej uchwaly stwierdzono, ze przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty
doszto do ewidentnej sprzecznosci pomiedzy jej czgscig tekstowa i graficzna, dotyczacych
jednoznacznego okreslenia ukladu komunikacyjnego, w odniesieniu do dojazdow oraz
do naruszenia ww. przepisOw ustawy o p.z.p. i rozporzgdzenia.

Powyzsze wynika z ustalen zawartych w § 11 pkt 4 lit. a uchwaly, w brzmieniu: ,, W zakresie zasad
modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji ustala si¢: (..) 4) na terenach
przeznaczonych pod zabudowg dopuszcza sig wydzielenie dojazdéw niewyznaczonych na rysunku
planu, przy spelnieniu nastgpujgcych wymagan: a) szerokos¢é w_liniach rozgraniczajgeych,
nie mniej niz 8 m; .

Skoro w przytoczonych ustaleniach uchwaly okreslono szerokosci w liniach rozgraniczajacych
dopuszczonych do realizacji dojazdéw, to tereny przeznaczone pod te dojazdy winny zostaé

o



wyznaczone za pomoca linii rozgraniczajacych na rysunku planu, stosownie do ustalen zawartych

W

— § 2 ust. 8 uchwaly, w brzmieniu: ,, llekro¢ w dalszych przepisach niniejszej uchwaly jest mowa
o: (...) 8 linii rozgraniczajqcej - nalezy przez to rozumiec lini¢ bedgeq granicq pomiedzy
ferenami o réznym sposobie uzytkowania, zagospodarowania lub réznym przeznaczeniu (réznej
funkeji); s

— § 3 pkt 1 uchwaly, w brzmieniu: ,Celem regulacji zawartych w planie jest okreslenie:
1) przeznaczenia terendw oraz linii rozgraniczajgcych teremy o réinym przeznaczeniu lub
roznych zasadach zagospodarowania; (...)",

- § 5 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: , Nastgpujgce oznaczenia graficzne na rysunku planu sg
ustaleniami planu: (...) 2) linie rozgraniczajqce tereny o roznym przeznaczeniu lub réznych
zasadach zagospodarowania; (...)",

jak rowniez stosownie do wymogoéw wskazanych przepiséw ustawy o p.z.p. oraz rozporzgdzenia

w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Tymczasem na rysunku planu nie wyznaczono terenéw pod dojazdy za pomoca linii
rozgraniczajacych, o ktorych mowa w § 11 pkt 4 lit. a uchwaly, jak tez nie oznaczono numerem
1 symbolem literowym terendw tych dojazdow.

Powyzsze stanowi o istotnym naruszeniu art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4
pkt 1 1 § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, jak réwniez o niezgodnosci czesei tekstowej z czedcig graficzna
uchwaly, co stanowi o istotnym naruszeniu art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz § 8
ust. 2 ww. rozporzgdzenia, w zwiazku z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktdrego ma ona mozliwosé
wplywu na sposéb wykonywania prawa wlasnosci, przez wlascicieli i uzytkownikdéw terendow
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegolowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) treci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegdlnosci zas w jego ustaleniach
zawartychw § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ Scisle w ramach tego, co ustawa okre$la ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i1 okreslenie sposobow zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegotawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w_zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchiczno$ci zrodet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegajg regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
iz spotecznodci lokalne majg, w zakresie okreslonym prawem, swobode dzialania w kazdej sprawie,
ktéra nie jest wylgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wiladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p.,
ktora w art. 3 ust. 1, do zadan wilasnych gminy, zalicza ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladzirwa
planistycznego”.  Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu



i zagospodarowaniu terenu. Wiadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, zas jego
ograniczenia okreslone zostaty ustawowo.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowac o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bgdZz to precyzyjne zapisy, badz
tez postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terenow, pod tym jednak warunkiem, ze nastgpuje
to bez naruszenia powyzszych przepisow.

Przyznana radzie gminy kompetencja, w zakresie uchwalania planu miejscowego oraz
samodzielnoéé ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy (art. 3 ust. 1
ustawy o p.z.p.), nie oznacza zupelnej dowolno$ci i musi by¢é wykladana przez pryzmat
obowiazujacego prawa. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego
stanowiony jest na podstawie upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by jego
regulacja nie wykraczala poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, nie czynila wyjatkéw
od ogdlnie przyjetych rozwigzan ustawowych, a takze by nie powtarzala kwestii uregulowanych
w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Akt prawa miejscowego musi zawieraé
sformulowania jasne, wyczerpujgce, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego
z prawem luzu interpretacyjnego. Przypomnie¢ nalezy, iz tylko w ustawie dozwolone jest ustalanie
obowigzkéw i praw obywateli oraz okreslenie wyjatkéw wiadczej ingerencji w konstytucyjnie
gwarantowane prawa i wolnosci obywateli. Rowniez tylko w ustawie dopuszczalne jest okreslenie
kompetencji organow administracji publiczne;.

W zwiazku z powyzszym Rada Miasta Ciechanéw, podejmujgc przedmiotowa uchwale,
nie posiadala podstaw prawnych do wprowadzenia ustalen, o ktérych m.in. mowa w § 12 pkt 11
i 12 uchwaly, w brzmieniu: , W zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy sysiemow
infrastruktury technicznej ustala sie: (...) 11) zaopatrzenie w energig elektryczng i oswietlenie ulic
poprzez elekiroenergetyczng sie¢ kablowq, zgodnie z indywidualnymi warunkami wiasciwego
zarzqdcy sieci, przy czym w zakresie realizacji stacji transformatorowych dopuszcza sig kazdy typ
stacji — kontenerowq, wbudowang w budynek, itd.; 12) zaopatrzenie w gaz ziemny poprzez
rozbudowe istniejgcej sieci gazowej, na_zasadach ustalonych z zarzqdeq ww. sieci, przy czym
typowa Srednica gazociggu Sredniego cisnienia ma wynosi¢ min. 932;".

Zdaniem organu nadzoru, kwestionowane powyzej przepisy uchwaty w sposéb nieuzasadniony

rozszerzaja kompetencje organu uchwalodawczego gminy. Tym samym naruszono w sposob

istotny zasady sporzadzania planu pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki

przestrzennej przez uprawnione organy w zakresie zawartosci ustalen planu. W tej sytuacji oznacza

to koniecznoé¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w czesci ustalen:

— § 12 pkt 11 uchwaty, w zakresie sformulowania: ,,(...) zgodnie z indywidualnymi warunkami
wla$ciwego zarzgdcy sieci, (...)";

— § 12 pkt 12 uchwatly, w zakresie sformulowania: ,,(...) na zasadach ustalonych z zarzqdcq
ww. sieci, (...)".

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wiladzy publicznej dzialajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu whadzy, w tym takze Rady Miasta Ciechanéw, musi
mie¢ oparcie w obowigzujagcym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyja¢, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zardwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg zaliczane do tej
kategorii aktow prawnych) w oparciu o norm¢ ustawows, musi $ciéle uwzgledniaé wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem podwdjna role
— formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz materialna,
bedaca gwarancjg sp6jnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisow. Zardwno



w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wykladni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczednie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegblng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucyi,
odnoszqgcych sig do Zrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszgeg, Ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadan, a takie majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgc,
ze konstytucja zamyka system zrodel prawa powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktéw normatywnych powszechnie obowigzujgcych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich
aktow normatywnych”.

W kontek$cie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wiasciwosei organdw w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaly rady gminy w calo$ci lub cze$ci. W przedmiotowej sprawie doszlo
do naruszenia, w sposob istotny, zasad sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaly w czesci.

Istotnos¢ naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé,
jako bezwzgledny wymog spelnienia 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, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwo$ci, jak niescistos¢ prawna czy tez blad,
ktory nie ma wplywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn.
akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwiazania przestrzenne, ktore bylyby inne gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewaznos¢ uchwaty
Nr 629/XLVI/2018 Rady Miasta Ciechandw z 30 sierpnia 2018 r. ., w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ,,SZWANKE" w Ciechanowie. ”, w zakresie ustalen, o ktorych
mowa W pefitum niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania w tym zakresie, z dniem dorgczenia
rozstrzygnigcia.

Miastu, w Swietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Zdzistaw iera






