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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 396/12
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 27 wrze$nia 2012 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastgpujacym:
Przewodniczacy: Sedzia WSA Alicja Palus
Sedziowie: Sedzia WSA Wiadystaw Kulon
Sedzia NSA Julia Szczygielska - sprawozdawca
Protokolant Edyta Forysiak

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 27 wrze$nia 2012 r.
ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwal¢ Rady Gminy Legnickie Pole

z dnia 28 pazdziernika 2011 r. nr X/53/2011

w przedmiocie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Legnickie
Pole, dla obszaréw potozonych w obrgbie Legnickie Pole

I. stwierdza niewazno$¢ § 6 ust. 2, 31i 4; § 7 ust. 1 we fragmencie ,,budowlanych”, § 7 ust. 2 we frag-
mencie ,budowlanych”; § 11 ust. 1 pkt 4 lit. a zaskarzonej uchwaly;

Il. orzeka, ze zaskarzona uchwala w cze$ci okreslonej w pkt | wyroku nie podlega wykonaniu.

I1l. zasadza od Rady Gminy Legnickie Pole na rzecz strony skarzacej kwote 240 zl (stownie: dwieScie
czterdzie$ci zlotych) tytulem zwrotu kosztow zastgpstwa procesowego.
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Uzasadnienie

Uchwata z dnia 28 pazdziernika 2011 r., nr X/53/2011, podj¢ta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), art. 20 ust. 1 usta-
wy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717
ze zm.) oraz W nawiazaniu do uchwaty Rady Gminy Legnickie Pole nr XXX1/181/09 z dnia 30 pazdziernika
2009 r. o przystapienia do opracowania zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy
Legnickie Pole, dla obszarow potozonych w obrgbie Legnickie Pole, po stwierdzeniu zgodnosci ustalen zmiany
planu z zapisami zmiany studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Legnic-
kie Pole z dnia 21 kwietnia 2011 r., Rada Gminy Legnickie Pole uchwalita zmiany miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego gminy Legnickie Pole, dla obszar6w potozonych w obrebie Legnickie Pole.
Skarge na powyzsza uchwale do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu ztozyl Wojewoda
Dolnoslaski, wnoszac o stwierdzenie niewaznosci jej:

1) § 6 ust. 2, 3i 4z powodu istotnego naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.), art. 31 ust. 1a i 2, art. 32 i art. 36 ustawy z dnia 23 lipca
2003 r. 0 ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.), w zw. z art. 7 Kon-
stytucji R.P., polegajacego na naruszeniu zasad sporzadzania planu i modyfikacji przepisoéw rangi ustawo-
wej,

2) § 7 ust. 1 we fragmencie ,,budowlanych” oraz § 7 ust. 2 we fragmencie ,,budowlanych” z powodu istotnego
naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku z § 4
pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu pro-
jektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587),

3) § 11 ust. 1 pkt 4 lit. a z powodu istotnego naruszenia art. 29 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach pu-
blicznych (Dz. U. 22007 r. Nr 19, poz. 115 ze zm.)oraz zasadzenie kosztow postgpowania wedtug norm
przepisanych.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru wskazat, ze w § 6 ust. 2, 31 4, przedmiotowej uchwaty Rada Gminy
Legnickie Pole ustanowila zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotcze-
snej o tresci:

., 2. Wobrebie stanowisk, o ktorych mowa w ust. 1 oraz w ich sqsiedztwie, obowiqzujq nastepujqce ustale-
nia:

1) zamierzenia inwestycyjne zwiqzane z pracami ziemnymi, wymagajq przeprowadzenia ratowniczych badan
archeologicznych;

2) przed uzyskaniem pozwolenia na budowe, a dla robot niewymagajacych pozwolenia na budowe — przed
realizacjq inwestycji, tj. przed uzyskaniem zaswiadczenia potwierdzajqcego akceptacje zgloszenia wykony-
wania robot budowlanych, nalezy uzyska¢ pozwolenie Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow na przepro-
wadzenie ziemnych robot budowlanych na terenie zabytkowym w trybie prac konserwatorskich, ktore pole-
gajq na przeprowadzeniu wyprzedzajqcych ratowniczych prac badan archeologicznych metodq wykopali-
skowq, przez uprawnionego archeologa.

3. W sgsiedztwie stanowiska archeologicznych: nr 5/13 AZP 79-21 — cmentarzysko cieplopalne potozone-
go W bliskim sqsiedztwie dziatki nr 68/1 oraz nr 6/16 AZP 79-21 — Slad osadnictwa kultura tuzycka, pozne sre-
dniowiecze, polozonego w bliskim sqsiedztwie dziatek nr: 164/1, 164/2, obowiqzuje nastepujqce ustalenie:
przed uzyskaniem pozwolenia na budowe, a dla robot niewymagajqcych pozwolenia na budowe — przed reali-
zacjq inwestycji, tj. przed uzyskaniem zasSwiadczenia potwierdzajqcego akceptacje zgloszenia wykonywania
robot budowlanych, nalezy uzyskaé pozwolenie Wojewdodzkiego Konserwatora Zabytkow na przeprowadzenie
ziemnych robot budowlanych na terenie zabytkowym — zgodnie z przepisami odrebnymi w zakresie ochrony
zabytkow.

4. Na pozostatym obszarze zmiany planu obowiqzujq nastepujqce ustalenia:

1) inwestor zobowiqzany jest do pisemnego powiadomienia Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow, o termi-
nie rozpoczecia i zakonczenia prac ziemnych z O najmniej 7 dniowym wyprzedzeniem,

2) W przypadku wystqpienia zabytkow i obiektow archeologicznych wymagane jest podjecie ratowniczych ba-
dan archeologicznych, za pozwoleniem Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow.”.

W mysl art. 7 ust. 4 i art. 19 ust. 1 i 3 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami jedna z form ochro-

ny zabytkow sa ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala

sig, w zaleznosci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktorych obowiazuja
okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym
obszarze zabytkéw. Kompetencja ta $cisle koresponduje z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, w mysl ktorego w planie uwzglednia si¢ obowiazkowo zasady ochrony dziedzictwa
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kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej. Wskazane przepisy prawne tworza norme kompeten-
cyjna, w oparciu o ktora organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego uzyskat uprawnienie do okresle-
nia w planie zagospodarowania przestrzennego zasad, na jakich poszczeg6lne zabytki lub obszar, na ktorym si¢
one znajduja moga by¢ chronione. Kompetencja ta — jak zauwazyt Wojewoda — nie oznacza jednak pelnej do-
wolnosci i musi by¢ wykladana przez pryzmat obowiazujacego prawa. Omawiana norma kompetencyjna nie
obejmuje upowaznienia do stanowienia w zakresie obowiazkow i uprawnien stron w procesie budowlanym,
gdyz takie: po pierwsze — moga by¢ naktadane na strony jedynie moca przepisOw rangi ustawowej, a po wtore
— wszelkie kompetencje i formy dziatania organéw nadzoru konserwatorskiego w zakresie wspotdziatania
z organami administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego zostaly juz okreslone przez
ustawodawce, stad Rada Gminy nie posiada kompetencji do ingerowania w ich ksztatt. W ocenie organu nad-
zoru wskazane uregulowania uchwaty wykraczaja poza przyznang radzie gminy kompetencje do okreslenia
W planie zasad majacych na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkéw. Kompetencja powyzsza
obejmuje upowaznienie do stanowienia norm o charakterze materialnym, nie zas, jak to uczynita Rada Gminy
Legnickie Pole w przedmiotowej uchwale, norm o charakterze proceduralnym — zwiazanych z konieczno$cia
uzyskania pozwolenia (§ 6 ust. 2 pkt 2 i ust. 3 przedmiotowej uchwaty), pisemnego powiadomienia (§ 6 ust. 4
pkt 1 przedmiotowej uchwaty) czy podjecia badan ratowniczych za pozwoleniem (§ 6 ust. 4 przedmiotowej
uchwaty) wojewddzkiego konserwatora zabytkow. W zakresie wladztwa planistycznego gminy i obowiazku
zawarcia W planie postanowien, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym, nie miesci si¢ kompetencja do regulowania kwestii zwiazanych z post¢gpowaniem admini-
stracyjnym dotyczacym prowadzenia robot budowlanych. Ponadto art. 36 ustawy o ochronie zbytkow i opiece
nad zabytkami oraz ustawa — Prawo budowlane (art. 39) kompleksowo reguluja kompetencje organéw w admi-
nistracyjnym procesie budowlanym zwiazanym z zabytkiem.
Ponadto Wojewoda zauwazyt, ze pozwolenie wojewodzkiego konserwatora zabytkow na prowadzenie robot
budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow wydawane jest w formie decyzji administracyjne;j.
Podstawa prawna do wydania decyzji administracyjnej moze by¢ wylacznie przepis rangi ustawowej, a nie
uchwata rady gminy. W tym kontekscie, za niedopuszczalne uznat rowniez zobowiazywanie i naktadanie zadan
w drodze uchwaly rady gminy na organ administracji publicznej w zakresie wydawania pozwolen odno$nie
podejmowanych dziatan przy zabytku. Gdy nadto, podkreslit dalej organ - kwestia obowiazku przeprowadzenia
badan archeologicznych uregulowana zostata w art. 31 ustawy o0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.
Z powyzszego wynika, ze obowigzek przeprowadzenia prac archeologicznych istnieje tylko o tyle, o ile wyste-
puje ryzyko przeksztatcenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego i 0 ile przeprowadzenie badan jest nie-
zbedne w celu ochrony zabytkéw. Kwestie postepowania w razie odkrycia w trakcie robot budowlanych lub
ziemnych przedmiotu mogacego by¢ zabytkiem wyczerpujaco normuje ustawa o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami. Zgodnie za$ z art. 32 ust. 1 ww. ustawy, kto, w trakcie prowadzenia rob6t budowlanych lub
ziemnych, odkryt przedmiot, co do ktoérego istnieje przypuszczenie, iz jest on zabytkiem, jest obowiazany:
1) wstrzymac wszelkie roboty mogace uszkodzié¢ lub zniszczy¢ odkryty przedmiot;
2) zabezpieczy¢, przy uzyciu dostepnych srodkow, ten przedmiot i miejsce jego odkrycia;
3) niezwlocznie zawiadomi¢ o tym wlasciwego wojewodzkiego konserwatora zabytkoéw, a jesli nie jest to moz-
liwe, wlasciwego wojta (burmistrza, prezydenta miasta).
Nastepnie wojewodzki konserwator zabytkow jest obowiazany w terminie 5 dni od dnia przyjecia zawiadomie-
nia dokona¢ ogledzin odkrytego przedmiotu (art. 32 ust. 3), a jesli nie dokona ich w tym terminie, to przerwane
roboty moga by¢ kontynuowane (art. 32 ust. 4). W zalezno$ci od wynikow ogledzin dokonanych przez konser-
watora wydane moga by¢ trzy rodzaje decyzji. Po pierwsze zatem, jezeli odkryty przedmiot nie jest zabytkiem
konserwator wydaje decyzje pozwalajaca na kontynuacje przerwanych robot (art. 32 ust. 5 pkt 1). Po drugie
konserwator wydaje decyzj¢ pozwalajaca na kontynuacjg przerwanych robot, jezeli odkryty przedmiot jest za-
bytkiem, a kontynuacja robét nie doprowadzi do jego zniszczenia lub uszkodzenia (art. 32 ust. 5 pkt 2). Po
trzecie natomiast konserwator moze wyda¢ decyzje nakazujaca dalsze wstrzymanie robét i przeprowadzenie, na
koszt osoby fizycznej lub jednostki organizacyjnej finansujacej te roboty, badan archeologicznych w niezbed-
nym zakresie (art. 32 ust. 5 pkt 3). Decyzja nakazujaca przeprowadzenie badan archeologicznych jest zatem
wydawana tylko w przypadku gdy odkryty przedmiot jest zabytkiem a nadto istnieje zagrozenie, ze kontynu-
acja robot doprowadzi do jego zniszczenia lub uszkodzenia. Innymi stowy, nie w kazdej sytuacji odkrycia za-
bytkow i obiektow archeologicznych wymagane bgdzie przeprowadzenie badan archeologicznych, a taka zasa-
da wynika z kwestionowanego zapisu uchwaty Rady Gminy, co stoi w sprzecznosci z art. 32 ust. 5 ustawy.

W dalszej cze$ci uzasadnienia skargi, organ nadzoru wskazal, ze realizujac wymog art. 15 ust. 2 pkt 8
ustawy, Rada Gminy Legnickie Pole okreslita w uchwale zasady scalania i podziatu nieruchomosci, stanowiac
w § 7 tejze uchwaty:

., $ 7. Szczegolowe zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci.
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1. Ustala sie minimalng powierzchnie nowo wydzielanych dziatek budowlanych w terenach: (...);
2. Szerokos¢ frontow dziatek budowlanych nie mogq by¢ mniejsze niz 20 m; .

W zapisach tych ustalajac parametry dziatek uzyskiwanych w wyniku procedury scalania i podziatu Rada po-
stuzyta si¢ pojeciem ,,dziatki budowlanej”. Pod pojgciem dziatki budowlanej, o ktorej mowa w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z wola ustawodawcy wyrazona w tresci art. 2 pkt 12
tej ustawy, nalezy rozumie¢ nieruchomo$¢ gruntowa lub dziatke gruntu, ktorej wielko$¢, cechy geometryczne,
dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzadzenia infrastruktury technicznej spetniaja wymogi realiza-
cji obiektow budowlanych wynikajace z odrgbnych przepiséw i aktow prawa miejscowego. Dziatka z kolei
traktowana jest jako dziatka gruntu w rozumieniu regulacji art. 4 pkt 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.) i pod pojgciem tym na-
lezy rozumie¢ niepodzielona, ciagla czgs¢ powierzchni ziemskiej stanowiaca czgs¢ lub cato§¢ nieruchomosci
gruntowej. Tym samym nie kazda dziatka gruntu bedzie stanowila dziatke budowlana i na odwrét — dziatka
budowlana moze si¢ sktada¢ z kilku dziatek gruntu.

W § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego za-

kresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587) okreslone
zostaty wymogi dotyczace stosowania standardow przy zapisywaniu ustalen planu miejscowego w zakresie
szczegdtowych zasad i warunkow scalania i podzialu nieruchomosci. Wedle tego przepisu ustalenia dotyczace
szczegOlowych zasad i warunkéw scalania i podziatu nieruchomosci powinny zawiera¢ okreslenie parametrow
dziatek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu nieruchomosci, w szczeg6lnosci minimalnych lub maksy-
malnych szeroko$ci frontow dziatek, ich powierzchni oraz okreslenie kata potozenia granic dzialek w stosunku
do pasa drogowego.
Wobec powyzszego ustalajac zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomos$ci Rada zobligowana byta okre-
§li¢ parametry dziatek w rozumieniu art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomog$ciami, a nie parametry dzia-
lek budowlanych. W zwiazku z tym konieczne jest stwierdzenie niewaznosci wskazanych fragmentéw uchwa-
ly.

Uzasadniajac za$ zarzut naruszenia postanowieniami paragrafu 11 ust. 1 pkt 4 lit. a przedmiotowej uchwa-
ly przepisu art.29 ustawy o drogach publicznych, organ nadzoru wskazat, ze skarzony przepis stanowi: ,,a)
wyklucza sie obstuge komunikacyjng dziatek budowlanych bezposrednimi zjazdami z drog powiatowych”. Po-
wotanym przepisem uchwaty Rada okreslita sposéb skomunikowania terenéw (dziatek budowlanych) z droga
publiczna (powiatowa). Zgodnie za$ z art. 2 ust. 1 pkt 3 i art. 6a ust. 1 ustawy o drogach publicznych — drogi
powiatowe stanowia jedna z kategorii drog publicznych, do ktoérych zalicza si¢ drogi inne niz okre$lone w art. 5
ust. 1i art. 6 ust. 1, stanowiace polaczenia miast bedacych siedzibami powiatow z siedzibami gmin i siedzib
gmin mig¢dzy soba. Zarzadca drog powiatowych jest zarzad powiatu — organ wykonawczy samorzadu powiato-
wego, do ktorego whasciwo$ci naleza sprawy z zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzyma-
nia i ochrony tej kategorii drog publicznych (art. 19 ust. 1, ust. 2 pkt 3 ustawy o drogach publicznych). Powota-
na ustawa okres$la w sposob szczegdtowy zadania i kompetencje organéw administracji rzadowej i samorzado-
wej petiacych funkcj¢ zarzadcy okreslonej kategorii drog publicznych.

Wedle art. 29 ust. 1 tej ustawy, budowa lub przebudowa zjazdu nalezy do wtasciciela lub uzytkownika nieru-
chomosci przylegtych do drogi, po uzyskaniu, w drodze decyzji administracyjnej, zezwolenia zarzadcy drogi na
lokalizacje zjazdu lub przebudowe zjazdu, z zastrzezeniem ust. 2. W przypadku budowy lub przebudowy drogi
budowa lub przebudowa zjazdéw dotychczas istniejacych nalezy do zarzadcy drogi (art. 29 ust. 2 tej ustawy).
Zgodnie z definicja legalna pojgcia ,,zjazdu” okreslona w art. 4 pkt 8 ustawy o drogach publicznych, jest nim
potaczenie drogi publicznej z nieruchomoscia potozona przy drodze, stanowiace bezposrednie miejsce dostgpu
do drogi publicznej w rozumieniu przepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Ustawa 0 drogach publicznych okresla ponadto elementy decyzji 0 lokalizacji zjazdu z drogi publicznej oraz
przestanki odmowy wydania tego rodzaju zezwolenia. Zgodnie z art. 29 ust. 4 ustawy o drogach publicznych
zarzadca drogi moze odmowi¢ wydania zezwolenia na lokalizacje zjazdu lub jego przebudowe tylko ze wzgle-
du na wymogi wynikajace z warunkow technicznych.

Zezwolenie na lokalizacj¢ zjazdu z drogi publicznej stanowi prawny $rodek ograniczenia korzystania
z drog publicznych. Zarzadca drogi jako organ wlasciwy w sprawach okreslonych w art. 29 ust. 1 ustawy, zo-
stal upowazniony do przeprowadzenia indywidualnej oceny technicznych i infrastrukturalnych mozliwosci
dostepu do drogi publicznej z terenu nieruchomosci do niej przylegtej z uwzglednieniem obowiazujacych zasad
bezpieczenstwa ruchu drogowego. Regulacja ustawy o drogach publicznych wskazuje, ze kompetencja ta zosta-
la przyznana zarzadcy drogi na zasadzie wylacznosci, a decyzja administracyjna jest wytaczng forma prawna
rozstrzygania o tej kategorii sprawach. Ponadto, uznaniowy charakter opisanego rodzaju zezwolenia powoduje,
ze zaden przepis prawa nie moze obligowaé zarzadcy drogi (mie¢ wiazacej mocy) do podjecia okreslonej tresci
rozstrzygnigcia.
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W ocenie Wojewody Dolnos$laskiego, zrodta ograniczen uznania administracyjnego zarzadcy drogi
w omawianych sprawach nie moga stanowic¢ przepisy prawa (w tym akty prawa miejscowego) z zakresu zago-
spodarowania i tadu przestrzennego. Przepisy ustawy o drogach publicznych stanowia regulacj¢ szczego6lna
w stosunku do przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a przewidziane w niej in-
stytucje i srodki prawne, w tym akty indywidualne, realizuja odmienne cele i zadania. Trzeba réwniez zauwa-
zy¢, ze zwiazanie zarzadcy drogi trescia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego co do obstugi
komunikacyjnej okreslonych terenow, w tym mozliwosci lokalizacji zjazdow z drogi publicznej (w tym przy-
padku poprzez ustanowienie zakazu sytuowania bezposrednich zjazdow z drogi powiatowej), skutkowatoby
bezprzedmiotowoscia regulacji art. 29 ustawy o drogach publicznych i wydawanych na podstawie tych przepi-
sow decyzji administracyjnych. Sytuacja ta oznaczataby niedopuszczalne i bezpodstawne przesunigcie ustawo-
wych kompetencji w zakresie rozstrzygania tej kategorii spraw z zarzadcy drogi na rad¢ gminy jako organ wia-
$ciwy do uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Ponadto, jak juz podkreslono,
wola ustawodawcy kwestia lokalizacji zjazdu z drogi publicznej rozstrzygana jest w trybie postgpowania admi-
nistracyjnego i w formie decyzji administracyjnej nie za$ procedury planistycznej i aktu prawa miejscowego —
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, plan miejscowy powinien zawiera¢ ustalenia w zakresie zasad moderniza-
cji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej. Wymagany zakres ustalen w tej
kategorii sprawach precyzuje § 4 pkt 9 powotanego rozporzadzenia. Okreslony powotanymi przepisami ustawy
i rozporzadzenia zakres treSciowy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie moze — zdaniem
Wojewody — oznacza¢ dowolnosci regulacji w tym przedmiocie. Rada gminy, jako organ wiasciwy do uchwa-
lenia planu miejscowego jest zobowiazana do przestrzegania granic udzielonej jej normy kompetencyjnej,
ograniczonej zakresem zadan i kompetencji innych organé6w wtadzy publiczne;.
Majac na wzgledzie powyzsze uwarunkowania prawne oraz powolana tre$¢ przepisu § 11 ust. 1 pkt 4 lit. a
uchwaty organ nadzoru stwierdzil, ze Rada Gminy naruszyta ustawowe prerogatywy zarzadcy drogi w zakresie
rozstrzygania spraw dotyczacych zjazdu z drég publicznych (w tym przypadku — drogi powiatowej), ktore po-
winny by¢ rozpatrywane wytacznie na zasadach i trybie ustawy o drogach publicznych.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Legnickie Pole wyjasnita, ze zapisy uchwaty, ktére nie znalazty
uznania u skarzacego, umieszczone zostalty w uchwale na wyrazne zadanie podmiotéw opiniujacych uchwale
na podstawie art. 17 ust. 6 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Gminie zalezato na szybkim i bezkonfliktowym zakonczeniu procedury planistycznej i przyjeta na siebie obo-
wiazek umieszczenia wnioskowanych zapisow w uchwale. Gmina uznata bowiem za celowe doprecyzowanie
w uchwale zapisow w zakresie ewentualnych obowiazkow posiadaczy nieruchomosci. Skarga Wojewody Dol-
noslaskiego wskazuje jednak, ze takie dziatanie nie byto stuszne. Poniewaz wykladnia celowoSciowa nie zaw-
sze koresponduje z wyktadnig literalna przepisu, strona przeciwna uznata argumenty skarzacego. Z uwagi na
uznanie skargi, strona przeciwna wniosta o nieobcigzanie Rady kosztami postgpowania.

Wojewdédzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Przewidziana w art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym /Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591 ze zm./ skarga do sadu administracyjnego przystuguje organowi nadzoru, ktéry przed upty-
wem 30 dni od daty dorgczenia mu uchwaly organu gminy nie skorzystat ze srodka nadzoru okreslonego w art.
91 w/w ustawy, tj. nie stwierdzil niewaznosci tej uchwaty we wlasnym zakresie. Po uptywie powyzszego ter-
minu organ nadzoru chcac spowodowaé wyeliminowanie z obrotu prawnego wadliwej w jego ocenie uchwaty
musi ja zaskarzy¢ do sadu administracyjnego.

Sad administracyjny po rozpatrzeniu skargi na uchwatg gminy W razie jej uwzglednienia orzeka sto-
sownie do art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjny-
mi /Dz. U. z 2012 r. poz. 270 t.j./, 0 niewazno$ci uchwatly, badz stwierdza, ze zostata wydana z naruszeniem
prawa.

Wskaza¢ nalezy, ze przepis art. 91 ust. 1 powolanej wyzej ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze
uchwata organu gminy jest niewazna, gdy jest sprzeczna z prawem. Ustawa 0 samorzadzie gminnym wyrdznia
dwie kategorie wad uchwal organéw gminy: istotne naruszenie prawa oraz nieistotne naruszenie prawa.
W art. 91 ust. 4 stanowi, ze w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazno-
$ci uchwaty, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa. Nie wylicza rodzaju
wad uchwal, ktore naleza do istotnego naruszenia prawa. W art. 91 ust. 5 wskazuje jednak, ze nalezy odpo-
wiednio stosowac przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego. Zgodnie z utrwalonym juz wtym
wzgledzie orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego przy ustalaniu zakresu pojgcia ,,istotnego naru-
szenia prawa” nalezaloby oprze¢ si¢ na rozwiazaniach przyjetych w kodeksie postgpowania administracyjnego.
W orzecznictwie tym przyjgto, ze ,,istotne naruszenie prawa”, powodujace niewaznos$¢ uchwaty organu gminy,
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czy tez rozstrzygniecia nadzorczego nie pokrywa si¢ z przestankami niewaznosci decyzji w rozumieniu art. 156
k.p.a. /por. wyrok NSA z dnia 18.09.1990 r., sygn. SA/Wr 849/90, OSNA 1990 r., nr 4, poz. 2 wyrok NSA
z dnia 26.03.1991 r., sygn. SA/Wr 81/91, Wspolnota 1991/26/14, wyrok NSA z dnia 16 listopada 2000 r. sygn.
I1 SA/Wr 157/99, nie publ./. Z pogladem tym nalezy si¢ zgodzi¢, uwzgledniajac jednak, ze w oparciu konstruk-
cje wad powodujacych niewaznos$¢ oraz wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych mozna wskaza¢ rodzaje naru-
szen przepisow prawa, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych naruszen prawa skutkujacych niewazno$¢ uchwaty
organu gminy, czy rozstrzygnigcia nadzorczego. Do nich nalezy zaliczy¢: naruszenie przepisow wyznaczaja-
cych kompetencje do podejmowania tych aktow, podstawy prawnej ich podejmowania, przepisOw prawa ustro-
jowego, przepisoOw regulujacych procedurg podejmowania tych aktow.

Odwota¢ sig tu nalezy do stanowiska prezentowanego przez Barbar¢ Adamiak w artykule ,,Wyroki Na-
czelnego Sadu Administracyjnego w sprawach z zakresu samorzadu terytorialnego” /publ. w Samorzadzie Te-
rytorialnym 1997/4/23/. Podobne stanowisko zajmuje Z. Kmieciak w publikacji ,,Ustawowe zatozenia systemu
nadzoru nad dzialalno$cia komunalng” /publ.w Samorzadzie Terytorialnym 1994/6/13/, wyrazajac poglad, ze
,orzeczenie o niewazno$ci uchwaty /organu gminy/ zapada w razie ustalenia, ze jest ona dotknigta wada kwali-
fikowana, polegajaca na tego rodzaju sprzecznosci uchwaly z prawem, ktora jest ,,czyms$ wigcej” niz tylko nie-
istotnym naruszeniem prawa.

W niniejszej sprawie przedmiotem oceny Sadu jest uchwata Rady Gminy Legnickie Pole z dnia
28 pazdziernika 2011 r., nr X/53/2011 w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
gminy Legnickie Pole, dla obszaréw potozonych w obrebie Legnickie Pole, podjgta na podstawie art. 20 ust. 1
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze
zm.) oraz art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591 ze zm.).

Uchwata w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest wyrazem tzw. wladztwa
planistycznego, ktore posiada gmina. Moze ona samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do planu miejscowego zagospodarowania przestrzennego badz to precyzyjne zapisy badz tez
postanowienia ogélne dla poszczegolnych terenow. Wszelkie jednak czynno$ci gminy, takze o charakterze
publicznoprawnym, musza odznacza¢ si¢ legalnoscia, gdyz gmina jest obowiazana dziata¢ zgodnie z prawem.

Zgodnie za$ z tredcig art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym /Dz. U. Nr
80, poz. 717 ze zm./, zwanej dalej ,,u.p.z.p.”, podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty rady gminy
w catosci lub w czesci stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne naruszenie trybu jego
sporzadzania, atakze naruszenie wlasciwosci organow w tym zakresie. Wskazanie w powyzszym przepisie
podstaw niewaznosci uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego prowadzi do
wniosku, Ze przepis ten stanowi lex specialis wobec art. 91 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Oznacza to,
ze rozstrzygnigcia nadzorcze wojewody albo orzeczenia sadu administracyjnego stwierdzajace niewazno$¢
uchwat w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego sa wydawane w przypadku zajscia co
najmniej jednej zpodstaw niewaznosci wymienionych wart. 28 ust. 1ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8
u.p.z.p.) uchwalanym przez organ stanowiacy gminy, tj. rade gminy. Zasady sporzadzania planu miejscowego
rozumiane sa jako warto$ci i merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawnione
organy dotyczace m.in. zawartych w akcie planistycznym ustalen. W przypadku naruszenia zasad sporzadzania
planu ustawodawca nie wymaga, aby przedmiotowe naruszenie miato charakter istotny, co oznacza, ze kazde
naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego skutkowac bedzie stwierdzeniem niewazno$ci uchwaty rady
gminy w calosci lub w czesci (zob.: Z. Niewiadomski (red.): Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz, Warszawa 2004, s. 253—254). Z tych samych wzgledow kazde naruszenie wlasciwosci
organow w zakresie sporzadzania planu miejscowego skutkowaé bedzie stwierdzeniem niewaznosci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czgsci.

Powyzsze wskazuje, ze dla wyeliminowania z obrotu prawnego uchwaly organu jednostki samorzadu
terytorialnego niezbgdnym jest wykazanie naruszenia prawa o charakterze kwalifikowanym. Analiza za$
uchwaty bedacej przedmiotem skargi w niniejszej sprawie pozwala na stwierdzenie, ze z takim wtasnie naru-
szeniem prawa mamy do czynienia.

W pierwszej kolejnosci nalezy podzieli¢ stanowisko Wojewody Dolnoslaskiego, ze przepisy § 6 ust. 2,
31 4 zaskarzonej uchwaly w sposob istotny naruszaja art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.), art. 31 ust. 1a i 2, art. 32 i art. 36 ustawy z dnia 23 lipca
2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.), w zw. z art. 7 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Stad koniecznym
stato si¢ stwierdzenie niewaznosci ww. postanowien uchwaly. Oceniajac legalnos¢ ww. postanowien zaskarzo-
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nej uchwaty, Sad miat na uwadze, ze w stanowieniu aktéw prawa miejscowego organy samorzadu terytorialne-
go zwiazane s3a ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podstawowym,
a zatem sa stanowione na podstawie upowaznien ustawowych, nie moga zatem wykracza¢ poza jakiekolwiek
unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogoélnie przyjetych rozwiazan ustawowych, a takze powtarzac
kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystgpuje przekonanie, ze
prawo miejscowe ma charakter wylacznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prézno bo-
wiem szuka¢ delegacji prawotworczych dla organow samorzadowych. A zatem trafna jest teza, ze samorzad
terytorialny nie posiada pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie forma zdecentralizowanej administracji
(por. W. Kisiel, Ustrdj samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 84). Decentralizacja procesu
tworzenia przepisow wykonawczych do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaktada co prawda zréznicowa-
nie ich tresci, ale to zréznicowanie moze siggna¢ do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo
miejscowe, Warszawa 2007, s. 259).

Pomigdzy aktem prawa miejscowego, a aktem prawnym hierarchicznie wyzszym powinna istnie¢ podwojna
wiez: formalna i materialna. Z pierwsza mamy do czynienia wowczas, gdy wystepuje postanowienie w akcie
prawnym, o charakterze ustawowym, upowazniajace do normatywizacji danej kwestii w drodze aktu prawa
miejscowego. Natomiast wigz materialna to wigz tresciowa. Istniejaca wtedy, gdy akt podjety przez organ sa-
morzadu terytorialnego bedzie swoistym dopelnieniem materii ustawy, a CO Z tym zwiazane bedzie w Swej
tresci zgodny z trescia aktu, z upowaznienia ktorego zostat wydany (por. D. Dabek, Prawo...op.cit., s. 95).
Wyjasni¢ nadto nalezy, ze w stanowieniu prawa miejscowego prawodawca lokalny bedacy organem wtadzy
publicznej musi przestrzega¢ zasad podstawowych w demokratycznym panstwie prawnym, to jest zasad prawo-
rzadnosci i legalnosci. Tylko w takim przypadku system prawa bedzie spojny, a wigc bedzie mozna mowié
0 jego jednosci (por. D. Dabek, Prawo...op.cit. s. 259).

Wprowadzajac analizowane obecnie regulacje § 6 ust. 2, 3 i 4 zaskarzonej uchwaty Rada zobligowana
wigc byla dziata¢ w zakresie przyznanych jej ustawowo kompetencji wynikajacych z przepisow u.p.z.p.. Prze-
pis art. 1 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. nakazuje w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia¢ wyma-
gania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej. Zgodnie z art. 15 ust. 2
pkt 4 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢ zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr
kultury wspotczesnej. Stosownie za§ do § 4 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. wsprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. Nr 164, poz. 1587), wydanego na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 16 ust. 2 u.p.z.p., usta-
lenia dotyczace zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspolczesnej powinny
zawiera¢ okreslenie obiektow i terendw chronionych ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, w tym okre$lenie nakazow, zakazow, dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu terenow.

Z powyzszych przepisow nie wynika zatem kompetencja do okres§lania obowiazkow wiascicieli lub posia-

daczy zabytkoéw, czyli obowiazku powiadamiania wlasciwego wojewddzkiego konserwatora zabytkdéw
o wszelkich pracach budowlanych, a takze o zmianach funkcji obiektow i obszarow objetych ewidencja zabyt-
kow, czy o terminie rozpoczgcia i zakonczenia wszelkich prac budowanych, jak i obowiazku przeprowadzenia
ratowniczych badan archeologicznych przy wszelkich zamierzeniach inwestycyjnych w obrgbie chronionych
stanowisk archeologicznych oraz w ich bezposrednim sasiedztwie oraz obowiazku uzyskania zezwolenia na
podjecie ratowniczych badan wykopaliskowych w przypadku wystapienia zabytkéw i obiektéw archeologicz-
nych. Powyzsze obowiazki zostaly uregulowane w ustawie z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2004 r. Nr 94, poz. 959 ze zm.).
Trafnie organ nadzoru zwraca przy tym uwage na przepis art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ww. ustawy o ochronie
zabytkoéw i opiece nad zabytkami, zgodnie z ktorym jedna z form ochrony zabytkéw sa ustalenia ochrony
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala si¢, w zaleznosci od potrzeb, strefy
ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktérych obowiazuja okreslone ustaleniami planu ogranicze-
nia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrone znajdujacych sie na tym obszarze zabytkow.

Zdaniem Sadu kwestionowane postanowienia zaskarzonej uchwaty wykraczaja poza przyznana radzie
gminy kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspoétczesnej, w tym okre§lenie nakazow i zakazow
obowiazujacych na terenach objetych w planie ochrona konserwatorska. W niniejszej za$ sprawie ustalajac
zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkoéw oraz dobr kultury wspotczesnej, Rada nakazata
— przeprowadzi¢ ratownicze badania archeologiczne przy zamierzeniach inwestycyjnych zwiqzanych z praca-

mi ziemnymi w obrebie stanowisk archeologicznych oraz w ich sgsiedztwie, zas przed uzyskaniem pozwole-
nia na budowe, a dla robot niewymagajacych pozwolenia na budowe — przed realizacjq inwestycji, tj. przed
uzyskaniem zaswiadczenia potwierdzajqcego akceptacje zgloszenia wykonywania robot budowlanych, uzy-
skania pozwolenia Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow na przeprowadzenie ziemnych robot budowla-
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nych na terenie zabytkowym w trybie prac konserwatorskich, ktore polegajq na przeprowadzeniu wyprze-
dzajqcych ratowniczych prac badan archeologicznych metodq wykopaliskowa, przez uprawnionego arche-
ologa/ust. 2 § 6/;

— uzyskaé¢ — W sqsiedztwie stanowiska archeologicznych: nr 5/13 AZP 79-21 oraz nr 6/16 AZP 79-21 przed
uzyskaniem pozwolenia na budowe, a dla robot niewymagajqcych pozwolenia na budowe - przed realizacjq
inwestycji, tj. przed uzyskaniem zaswiadczenia potwierdzajqcego akceptacje zgtoszenia wykonywania robot
budowlanych — pozwolenie Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow na przeprowadzenie ziemnych robot
budowlanych na terenie zabytkowym — zgodnie z przepisami odrebnymi w zakresie ochrony zabytkéw /ust.
356/

— inwestorowi pisemnie powiadomi¢ Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow o terminie rozpoczecia
i zakonczenia prac ziemnych z co najmniej 7 dniowym wyprzedzeniem oraz w przypadku wystqpienia zabyt-
kow i obiektow archeologicznych podjqc¢ ratownicze badania archeologicznych za pozwoleniem Wojewoddz-
kiego Konserwatora Zabytkow /ust. 4 § 6/.

Tymczasem art. 28 ustawy 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami okre$la zakres informacji, 0 Kto-
rych wiasciciel lub posiadacz zabytku wpisanego do rejestru lub zabytku znajdujacego si¢ w wojewodzkiej
ewidencji zabytkéw powinien powiadomi¢ wojewodzkiego konserwatora zabytkow. Sa to informacje o:

1) uszkodzeniu, zniszczeniu, zaginieciu lub kradziezy zabytku, niezwtocznie po powzigciu wiadomo$ci o Wy-
stapieniu zdarzenia;

2) zagrozeniu dla zabytku, niezwlocznie po powzigciu wiadomosci o wystapieniu zagrozenia,

3) zmianie miejsca przechowania zabytku ruchomego w terminie miesiaca od dnia nastapienia tej zmiany;

4) zmianach dotyczacych stanu prawnego zabytku, nie pozniej niz w terminie miesiaca od dnia ich wystapienia
lub powzigcia o nich wiadomosci.

Ponadto — zgodnie z art. 5 ww. ustawy — opieka nad zabytkiem sprawowana przez jego wiasciciela lub posia-

dacza polega, w szczego6lnosci, na zapewnieniu warunkow: 2) prowadzenia prac konserwatorskich, restaurator-

skich i robot budowlanych przy zabytku. Zgodnie za$ z art. 31 ust. 1a osoba fizyczna lub jednostka organiza-
cyjna, ktora zamierza realizowac:

1) roboty budowlane przy zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru lub objetym ochrona konserwatorska
na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub znajdujacym si¢ w ewiden-
cji wojewodzkiego konserwatora zabytkow albo

2) roboty ziemne lub dokona¢ zmiany charakteru dotychczasowej dziatalnoSci na terenie, na ktorym znajduja
si¢ zabytki archeologiczne, co doprowadzi¢ moze do przeksztatcenia lub zniszczenia zabytku archeologicz-
nego — jest obowiazana, z zastrzezeniem art. 82a ust. 1, pokry¢ koszty badan archeologicznych oraz ich do-
kumentacji, jezeli przeprowadzenie tych badan jest niezbedne w celu ochrony tych zabytkow. Zakres
i rodzaj niezbednych badan archeologicznych, o ktérych mowa w ust. la, ustala wojewodzki konserwator
zabytkow w drodze decyzji, wytacznie w takim zakresie, w jakim roboty budowlane albo roboty ziemne lub
zmiana charakteru dotychczasowej dziatalnosci na terenie, na ktorym znajduja sig zabytki archeologiczne,
zniszcza lub uszkodza zabytek archeologiczny /ust. 2/. Egzemplarz dokumentacji badan, o ktéorych mowa
w ust. 1, podlega po ich zakonczeniu nieodptatnemu przekazaniu wojewddzkiemu konserwatorowi zabyt-
koéw /ust. 3/.

Natomiast, jesli chodzi o obowiazek przeprowadzenia badan archeologicznych w zwiazku z faktem odkrycia

zabytku w trakcie prowadzenia rob6t budowlanych lub ziemnych, to materia ta zostata uregulowana w art. 32

ust. 1 ww. ustawy.

Nadto podkresli¢ nalezy, ze wymogi dotyczace koniecznosci ochrony zabytkow, ktore powinien spetnié
inwestor, aby uzyska¢ stosowne pozwolenie organu administracji architektoniczno-budowlanej zostaty okre-
$lone w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, w ktorej to w art. 2 ust. 2 pkt 3 zawarta zostata zasada
zgodnie z ktora , ustawa ta nie narusza przepisOw m.in. ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.
Potwierdzenie tej deklaracji znajduje si¢ m.in. w art. 39 Prawa budowlanego.

Powyzszy przepis rangi ustawowej, okreslajacy w jakich sytuacjach zachodzi konieczno$¢ wspotdziatania
z organami administracji architektoniczno-budowlanej, w zadnym razie nie moze by¢ modyfikowany w akcie
prawa miejscowego. Niedopuszczalne jest nadto rozszerzenie zakresu jego normowania na inne przypadki niz
te, ktore zostaty okreslone w materii ustawowej. Z taka sytuacja mamy do czynienia w niniejszej sprawie. Dla-
tego tez za niedopuszczalne nalezy uzna¢ zobowiazywanie i naktadanie zadan w drodze uchwaly rady gminy
w zakresie uzgadniania podejmowanych dziatan przy zabytku. Ilekro¢ bowiem ustawodawca chce wprowadzi¢
wymog uzyskania takiego uzgodnienia wprost o tym stanowi w przepisach ustawy. W tym kontekscie wskazaé
nalezy, ze w art. 36 ustawy o0 ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami, ustawodawca okreslit w sposob enu-
meratywny te wszystkie przypadki dla ktérych wymagane jest uzyskanie pozwolenia wojewddzkiego konser-
watora zabytkow, co tez oznacza, ze tylko w sytuacjach tam okreslonych, wystepuje obowiazek uzyskania te-
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goz pozwolenia. Skoro zatem materia ta zostala w sposdb kompletny uregulowana przepisami ustawy, to brak
jest mozliwo$ci rozszerzenia obowiazku uzyskania pozwolenia wojewodzkiego konserwatora zabytkow
w aktach prawa miejscowego. Rozszerzenie zatem w niniejszej sprawie wymogu uzgodnienia z organem nad-
zoru konserwatorskiego, stanowi przekroczenie kompetencji przez organ uchwatodawczy i skutkuje stwierdze-
niem niewaznoS$ci tychze zapisoéw. Skoro bowiem Rada nie byla w $wietle obowiazujacych przepisow prawa
upowazniona do podjecia tychze regulacji, uchybieniem byloby pozostawienie w obrocie prawnym postano-
wien podjetych bez podstawy prawne;.
Przedstawione wywody prowadza do wniosku, ze jezeli kwestie zwiazane ze wspotdzialaniem organow
W administracyjnym procesie budowlanym zwigzanym z zabytkiem zostaly kompleksowo uregulowane tak
w ustawie — Prawo budowlane, jak i w ustawie 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, to okreslenie tejze
materii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego w sposoéb odmienny nalezy pojmowac jako
modyfikacje¢ materii ustawowej. Podkreslenia wymaga réwniez, ze powtdrzenie regulacji ustawowych lub ich
modyfikacja w akcie prawa miejscowego jest niedopuszczalne, gdyz trzeba si¢ liczy¢ z tym, ze powtdrzony
przepis bedzie interpretowany w konteks$cie uchwaty, w ktérej go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowi-
tej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy (wyrok NSA OZ we Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r.,
sygn. akt 11 SA/Wr 1179/98).

Stuszny jest takze zarzut organu nadzoru istotnego naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku z § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego — przez § 7 ust. 1 we fragmencie ,,budowlanych” oraz § 7 ust. 2 we fragmencie ,,budowlanych”
zaskarzonej uchwaty. Niesporne jest w sprawie, ze Rada realizujac wymog art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy, okreslita
w § 7 przedmiotowej uchwaty — zasady scalania i podziatu nieruchomosci, stanowiac: ,,§ 7. Szczegolowe zasa-
dy i warunki scalania i podziatu nieruchomosci.
1. Ustala sie minimalng powierzchnie nowo wydzielanych dziatek budowlanych w terenach: (...);
2. Szerokosc¢ frontow dziatek budowlanych nie mogq by¢ mniejsze niz 20 m; .
Nalezy zauwazyc¢, ze skoro w przepisie § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymagane-
go zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego - nie ma mowy o ,,dziatkach budow-
lanych”, to Rada ustalajac zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci nie miata kompetencji do okre-
$lenia parametrow ,,dziatek budowlanych”, a jedynie parametrow ,,dziatek”. Istotne jest przy tym, jak stusznie
uczynit Wojewoda, ze pojecie ,,dziatki budowlanej” nie jest tozsame z pojeciem ,,dziatki” w rozumieniu ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.). Pod po-
jeciem ,,dziatki budowlanej”, zgodnie z art. 2 pkt 12 u.p.z.p., nalezy rozumie¢ nieruchomos$¢ gruntowa lub
dzialke gruntu, ktorej wielkos¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzadze-
nia infrastruktury technicznej spelniaja wymogi realizacji obiektoéw budowlanych wynikajace z odrebnych
przepiséw i aktow prawa miejscowego. Natomiast pod pojeciem ,,dziatki” w rozumieniu art. 4 pkt 3 ww. usta-
wy 0 gospodarce nieruchomosciami nalezy rozumie¢ niepodzielona, ciagta cz¢s¢ powierzchni ziemskiej stano-
wiaca czg$¢ lub cato$¢ nieruchomosci gruntowe;.

Za uzasadniony Sad uznal takze zarzut istotnego naruszenia przez § 11 ust. 1 pkt 4 lit.a przepisu 29 ustawy
z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115 ze zm.)., skoro skarzony prze-
pis ma nastgpujace brzmienie:
,,zasady zagospodarowania terenu oraz ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego:
a) wyklucza sie obstuge komunikacyjnq dziatek budowlanych bezposrednimi zjazdami z drog powiatowych, ”.

Wskaza¢ w tym miejscu nalezy, ze stosownie do art. 2 ust. 1 ustawy o drogach publicznych drogi publicz-
ne ze wzgledu na funkcje w sieci drogowej dziela si¢ na nastgpujace kategorie:
1) drogi krajowe;
2) drogi wojewodzkie;
3) drogi powiatowe;
4) drogi gminne.
Do drég powiatowych zalicza sig¢ drogi inne niz okreslone w art. 5 ust. 1 (drogi krajowe) i art. 6 ust. 1 (drogi
wojewodzkie), stanowiace polaczenia miast bedacych siedzibami powiatow z siedzibami gmin i siedzib gmin
miedzy soba /art. 6a ust. 1/. Unormowania zawarte w art. 29 ustawy o drogach publicznych stanowia, ze budo-
wa lub przebudowa zjazdu nalezy do wtasciciela lub uzytkownika nieruchomosci przylegtych do drogi, po uzy-
skaniu, w drodze decyzji administracyjnej, zezwolenia zarzadcy drogi na lokalizacj¢ zjazdu lub przebudowg
zjazdu, z zastrzezeniem ust. 2 (ust. 1). W przypadku budowy lub przebudowy drogi budowa lub przebudowa
zjazdow dotychczas istniejacych nalezy do zarzadcy drogi (ust. 2). Zezwolenie na lokalizacj¢ zjazdu, o ktéorym
mowa w ust. 1, wydaje si¢ na czas nieokreslony, z zastrzezeniem ust. 5. W zezwoleniu na lokalizacj¢ zjazdu
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okre$la sie miejsce lokalizacji zjazdu i jego parametry techniczne, a w zezwoleniu na przebudowe zjazdu —

jego parametry techniczne, a takze zamieszcza si¢, w przypadku obu zezwolen, pouczenie o obowiazku:

1) uzyskania przed rozpoczeciem prac budowlanych pozwolenia na budowe, a w przypadku przebudowy zjaz-
du dokonania zgloszenia budowy albo wykonania rob6t budowlanych oraz uzyskania zezwolenia zarzadcy
drogi na prowadzenie robot w pasie drogowym;

2) uzgodnienia z zarzadca drogi, przed uzyskaniem pozwolenia na budowg, projektu budowlanego zjazdu
(ust. 3). Ze wzgledu na wymogi wynikajace z warunkoéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ drogi
publiczne, zarzadca drogi moze odmowi¢ wydania zezwolenia na lokalizacj¢ zjazdu lub jego przebudowe
albo wydaé zezwolenie na lokalizacj¢ zjazdu na czas okreslony (ust. 4). Decyzja o wydaniu zezwolenia na
lokalizacje zjazdu, o ktorym mowa w ust. 1, wygasa, jezeli w ciagu 3 lat od jego wydania zjazd nie zostat
wybudowany (ust. 5).

Zarzadca drog powiatowych jest zarzad powiatu — organ wykonawczy samorzadu powiatowego, do ktore-

go wlasciwosci naleza sprawy z zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony tej
kategorii drog publicznych (art. 19 ust. 1, ust. 2 pkt 3 ustawy o drogach publicznych).
Zgodnie z art. 29 ust. 4 ustawy o0 drogach publicznych zarzadca drogi moze odméwi¢ wydania zezwolenia na
lokalizacje zjazdu lub jego przebudowe tylko ze wzgledu na wymogi wynikajace z warunkéw technicznych.
Zezwolenie na lokalizacjg zjazdu z drogi publicznej stanowi niewatpliwie prawny $rodek ograniczenia korzy-
stania z drog publicznych. Zarzadca drogi jako organ wiasciwy w sprawach okreslonych w art. 29 ust. 1 ustawy
0 drogach publicznych, zostal zatem upowazniony do przeprowadzenia indywidualnej oceny technicznych
i infrastrukturalnych mozliwosci dostepu do drogi publicznej zterenu nieruchomosci do niej przyleglej
z uwzglednieniem obowiazujacych zasad bezpieczenstwa ruchu drogowego. Regulacja ustawy o drogach pu-
blicznych wskazuje, ze kompetencja ta zostata przyznana zarzadcy drogi na zasadzie wytaczno$ci, a decyzja
administracyjna jest wytaczna forma prawna rozstrzygania w sprawach tej kategorii, natomiast uznaniowy cha-
rakter tego rodzaju zezwolenia powoduje, ze Zaden przepis prawa nie moze obligowaé zarzadcy drogi do pod-
jecia okreslonej tresci rozstrzygnigcia. Podkreslenia wymaga tutaj, ze zrodla ograniczen uznania administracyj-
nego zarzadcy drogi w omawianych sprawach nie moga stanowi¢ przepisy prawa (w tym akty prawa miejsco-
wego) z zakresu zagospodarowania i tadu przestrzennego. Przepisy ustawy o drogach publicznych stanowia
regulacje szczegdlna w stosunku do przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
a przewidziane w niej instytucje i srodki prawne, w tym akty indywidualne, realizuja odmienne cele i zadania.
Zwiazanie zarzadcy drogi tresciag miejscowego planu co do obstugi komunikacyjnej okreslonych terendow,
w tym mozliwoéci lokalizacji zjazdow z drogi publicznej (w tym przypadku poprzez ustanowienie zakazu ,,0b-
stugi z drogi powiatowej”, co w konsekwencji przektada si¢ na zakaz lokalizowania zjazdéw na te drogg),
skutkowatoby bezprzedmiotowoscia regulacji art. 29 ustawy o drogach publicznych i wydawanych na podsta-
wie tych przepisoOw decyzji administracyjnych. Sytuacja taka oznaczataby przesunigcie ustawowych kompeten-
cji w zakresie rozstrzygania tej kategorii spraw z zarzadcy drogi na rad¢ gminy jako organu wiasciwego do
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co jest niedopuszczalne i bezpodstawne.

Trafnie zwraca uwage organ nadzoru na przepis art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p., zgodnie z ktérym plan miej-
scowy powinien zawiera¢ ustalenia w zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunika-
cji iinfrastruktury technicznej, jak i na przepis § 4 pkt 9 powotanego rozporzadzenia, ktory uscisla /okresla/
owe ustalenia. Okreslony powolanymi przepisami ustawy i rozporzadzenia przedmiot regulacji miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego nie moze — jako to stusznie zauwazyt Wojewody — oznacza¢ dowol-
nosci regulacji w tym zakresie . Rada gminy, jako organ wtasciwy do uchwalenia planu miejscowego jest zo-
bowiazana do przestrzegania granic udzielonej jej normy kompetencyjnej, ograniczonej zakresem zadan i kom-
petencji innych organow wiadzy publicznej. Tym samym tres¢ przepisu § 11 ust. 1 pkt 4 lit. a zaskarzonej
uchwaty nalezalo uzna¢ za naruszajace ustawowe prerogatywy zarzadcy drogi w zakresie rozstrzygania spraw
dotyczacych zjazdu z drég publicznych (w tym przypadku — drogi powiatowej), ktére powinny by¢ rozpatry-
wane wylacznie na zasadach i w trybie okreslonym przepisami ustawy o drogach publicznych.

Majac powyzsze na uwadze Sad, dzialajac na podstawie przepisu art. 147 § 1 ustawy — Prawo 0 postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi orzekt jak w pkt. | sentencji. Klauzula zawarta w pkt. 1l wyroku wynika
z obowiazku zastosowania przepisu art. 152 ww. ustawy. Orzeczenie 0 kosztach znajduje swoje uzasadnienie
w tredci art. 200 ww. ustawy.
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