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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 723/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 15 lutego 2012 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA — Zygmunt Wisniewski

Sedzia WSA — Ireneusz Dukiel

Sedzia WSA — Alicja Palus (sprawozdawca)
Protokolant — Magda Mikus

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 15 lutego 2012 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwatg Rady Gminy Krotoszyce

z dnia 27 czerwca 2011 r. Nr V1/43/2011

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru dziatki nr 185
W obrebie Winnica

|. stwierdza niewaznos$¢ § 7 ust. 2 oraz § 14 zaskarzonej uchwaly;

I1. orzeka, ze zaskarzona uchwala w cze$ci okreslonej w punkcie pierwszym wyroku nie podlega wyko-
naniu.

Uzasadnienie

Uchwala z dnia 27 czerwca 2011 r. nr VI/43/2011 podjeta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.) i art. 20 ust. 1
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717
z pézn. zm.) w zwiazku z uchwata Rady Gminy Krotoszyce z dnia 24 kwietnia 2009 r. nr XX1/124/09 o przy-
stapieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru dziatki nr 185
W obregbie wsi Winnica, Rada Gminy Krotoszyce uchwalita miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
dla obszaru dziatki nr 185 w obre¢bie wsi Winnica.

W poszczegdlnych rozdziatach tego aktu Rada Gminy Krotoszyce okreslita: przedmiot i zakres ustalen
planu (Rozdziat I), przepisy ogdlne (Rozdziat II), ustalenia dla catego terenu objetego planem (Rozdziat III),
ustalenia szczegotowe dla terendw wydzielonych liniami rozgraniczajacymi (Rozdziat IV) i przepisy koficowe
(Rozdziat V).

Uchwata zgodnie z wymogiem wynikajacym z art. 20 ust. 2 powotanej wczeéniej ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym i w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1 wskazanej powyzej ustawy o Sa-
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morzadzie gminnym zostata przedtozona Wojewodzie Dolnos$laskiemu jako wlasciwemu organowi nadzoru,
ktoéry w ustawowym terminie nie podjat rozstrzygniecia nadzorczego.

Wobec watpliwosci co do zgodnosci z prawem opisanego wczesniej aktu Wojewoda Dolnoslaski dziatajac
na podstawie art. 93 ust. 1 powotywanej wcze$niej ustawy o samorzadzie gminnym i art. 54 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn.
zm.) wniost skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu.

W skardze zwrocit si¢ o: stwierdzenie niewazno$ci § 7 ust. 21 § 14 uchwaly Rady Gminy Krotoszyce
nr V1/43/2011 z dnia 27 czerwca 2011 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego dla obszaru dziatki nr 185 w obrebie wsi Winnica, z powodu istotnego naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku z § 7 pkt 7 rozporzadzenia Ministra Infra-
struktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), oraz art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, art. 32 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 z pozn. zm.), w zw. z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) i § 116 w zw. z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Mini-
strow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908), polega-
jacego na naruszeniu zasad sporzadzania planu i modyfikacji przepisow rangi ustawowej oraz zasadzenie kosz-
tow postgpowania wedtug norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda Dolnoslaski podat, ze w § 7 ust. 2 przedmiotowej uchwaty Rada Gminy
Krotoszyce, postanowita, ze ,,Linie rozgraniczajace tereny, o ktérych mowa w ust. 1 sa $cisle okreslone 1 moga
by¢ przesuwane wytacznie w odniesieniu do terenow skrzyzowania drog, w zakresie niezbednym do prawidto-
wego prowadzenia ciagéw komunikacji", z kolei w § 14 Rada ustanowita ,,wymodg niezwlocznego powiado-
mienia przez inwestora Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow o przypadkowym odkryciu, podczas robot
ziemnych przedmiotu, co do ktorego istnieje przypuszczenie, iz jest on zabytkiem”.

Zdaniem organu nadzoru powyzsze postanowienia uchwaly pozostaja w sprzeczno$ci z zasadami sporza-
dzania planu zagospodarowania przestrzennego i naruszaja art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym. Jak bowiem wynika z powotanego przepisu, w planie miejscowym okres$la si¢ obo-
wiazkowo przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajace tereny o réoznym przeznaczeniu lub réznych zasa-
dach zagospodarowania. Z tresci art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
wynika ponadto, ze linie rozgraniczajace tereny o roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodaro-
wania powinny by¢ ustalone jednoznacznie. Organ nadzoru wskazatl ponadto, ze w § 7 pkt 7 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Minister Infra-
struktury postanowil, ze projekt rysunku planu miejscowego powinien zawiera¢ m.in. linie rozgraniczajace
tereny o roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania oraz ich oznaczenia. Z kolei w § 3
pkt 4 tego rozporzadzenia postanowil, ze projekt tekstu planu miejscowego powinien zawiera¢ ustalenia,
0 ktorych mowa w art. 15 ust. 2 i 3 ustawy, czyli migdzy innymi linie rozgraniczajace tereny 0 r6znym prze-
znaczeniu.

Zdaniem Wojewody Dolnoslaskiego kwestionowane w skardze postanowienia przedmiotowej uchwaty
wprowadzaja mozliwo$¢ zmiany obowiazujacego ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego poprzez zmiang potozenia linii rozgraniczajacych tereny o réoznym przeznaczeniu — mozliwos¢ przesuwa-
nia linii rozgraniczajacych (§ 7 ust. 2 uchwaty). Tymczasem okreslanie linii rozgraniczajacych tereny o ré6znym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania — obligatoryjnych elementéw planu — nalezy do wy-
tacznej wlasciwosci rady gminy, ktora uchwala miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Organ nad-
zoru podkreslit, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego nastgpuje ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwe-
stycji celu publicznego oraz okre§lenie sposobdw zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu. Taka funk-
cja planu powoduje jednoczes$nie, ze linie rozgraniczajace maja na celu rozdzielenie na rysunku planu terenow,
dla ktérych w tym planie przewiduje si¢ okreslone, zazwyczaj rozne przeznaczenie, a zatem takze rdzne ustale-
nia. Natomiast wprowadzajac w planie mozliwo$¢ przesuwania linii rozgraniczajacych dopuszcza si¢ niczym
nie ograniczona mozliwo$¢ zmiany przeznaczenia terenéw objetych planem. Jest to niezgodne z generalng za-
sada okres$lona w art. 27 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z tym przepisem
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego zmienia si¢ w takim samym trybie, w jakim zostal on
uchwalony i przede wszystkim przez organ uprawniony do ustalenia takiego przeznaczenia (tu: Rad¢ Gminy).

Tymczasem ustalenie linii rozgraniczajacych tereny o roznym przeznaczeniu z mozliwoscia ich przesuwa-
nia w nielimitowanym zakresie w innym niz wymaga tego ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym trybie powoduje, ze inny niz rada gminy nieokreslony podmiot, organ w nieokreslony sposob
i w nieokre$lonej formie dokona zmiany przeznaczenia terenu i jego ustalen. W ramach uprawnien wynikaja-
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cych zart. 3ust. 1, art. 4 ust. 1, art. 14, art. 17 i art. 20 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym i art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o0 samorzadzie gminnym gmina ustala przeznaczenie i zasady zagospodarowa-
nia terenu potozonego na jej obszarze. Dzialajac w ramach posiadanych kompetencji i przepisow ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, gmina nie moze jednak dowolnie okresla¢ zasad postepowa-
nia przy uchwalaniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jak i wprowadzaniu do niego
zmian. Wojewoda Dolnoslaski wyjasnit przy tym, ze w mysl art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego. Tryb sporzadzania i uchwalania planu
zostat natomiast szczegdétowo uregulowany w art. 17 powotanej ustawy. W mysl art. 27, stosowanie okreslonej
W art. 17 procedury dotyczy rowniez uchwalania zmian obowiazujacego juz planu zagospodarowania prze-
strzennego. Komentowany przepis art. 27 stanowi bowiem, ze zmiana studium lub planu miejscowego nastgpu-
je w takim trybie, w jakim sa one uchwalane.

W dalszej czg$ci uzasadnienia Wojewoda Dolnoslaski wskazal, ze w mysl art. 7 ust. 41i art. 19 ust. 11i 3
ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami jedna z form ochrony zabytkow sa ustalenia ochrony
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala si¢, w zaleznosci od potrzeb, strefy
ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktorych obowiazuja okreslone ustaleniami planu ogranicze-
nia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkow. Kompetencja ta $ci-
§le koresponduje z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w mys1 ktorego
w planie uwzglednia si¢ obowiazkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury
wspotczesne;.

Wskazane przepisy prawne tworza norm¢ kompetencyjna w oparciu o0 ktora organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego uzyskat uprawnienie do okreslenia w planie zagospodarowania przestrzennego zasad,
na jakich poszczegdlne zabytki lub obszar, na ktéorym si¢ one znajduja moga by¢ chronione. Zdaniem Wojewo0-
dy Dolno$laskiego omawiana norma kompetencyjna nie obejmuje upowaznienia do stanowienia w zakresie
obowiazkéw 1 uprawnien stron w procesie budowlanym, gdyz takie moga by¢ naktadane na strony jedynie mo-
ca przepisow rangi ustawowej i Rada gminy Krotoszyce nie posiada kompetencji do ingerowania w ich ksztatt.

Ponadto organ wskazat na art. 32 ust. 1 pkt 3 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, zgodnie
z ktorym: ,,Kto, w trakcie prowadzenia robot budowlanych lub ziemnych, odkryt przedmiot, co do ktorego
istnieje przypuszczenie, iz jest on zabytkiem, jest obowiazany: (...) 3) niezwlocznie zawiadomi¢ o tym wiasci-
wego wojewodzkiego konserwatora zabytkow, a jesli nie jest to mozliwe, wlasciwego wdjta (burmistrza, pre-
zydenta miasta).”

W ocenie Wojewody Dolnoslaskiego ustanowiona przez Rade Gminy Krotoszyce norma zawarta w akcie
prawa miejscowego powiela ustanowiona przez ustawodawce norme prawna dokonujac jej modyfikacji po-
przez ograniczenie obowiazku powiadomienia konserwatora zabytkéw z pominigeciem procedury w zakresie
obowiazku powiadomienia wojta (burmistrza, prezydenta miasta), jak rowniez poprzez rodzaje robot objegtych
obowiazkiem z pominigciem robot budowlanych. Takie dziatanie Rady nalezy zatem zakwalifikowac¢ jako nie-
dozwolong modyfikacj¢ przepiséw rangi ustawowej naruszajaca konstytucyjna zasade legalizmu (art. 7 Konsty-
tucji RP) oraz zasady techniki prawodawczej (§ 116 w zw. z § 143 rozporzadzenia w sprawie Zasad techniki
prawodawczej).

W ocenie organu nadzoru wskazane uregulowania uchwaty wykraczaja rdwniez poza przyznang radzie
gminy kompetencje do okreslenia w planie zasad majacych na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze
zabytkow. Zdaniem organu nadzoru kompetencja powyzsza obejmuje upowaznienie do stanowienia norm
0 charakterze materialnym, nie zas, jak to uczynita Rada Gminy Krotoszyce w przedmiotowej uchwale, norm
o charakterze proceduralnym — zwiazanych z koniecznoscia powiadomienia wojewoddzkiego konserwatora
zabytkow o przypadkowym odkryciu przedmiotu co do ktorego istniej przypuszczenie, ze jest on zabytkiem.
Ustawodawca w art. 32 ustawy o ochronie zbytkéw i opiece nad zabytkami samodzielnie reguluje powyzsze
kwestie.

W odpowiedzi na skarge zawartej w pismie doreczonym Sadowi w dniu 3 pazdziernika 2011 r. Rada Gmi-
ny Krotoszyce oswiadczyta, ze uwzglednia skarge w catosci uznajac racje Wojewody Dolnoslaskiego, a w uzu-
petnieniu tego o$wiadczenia podata, ze Radzie zostanie przediozony projekt uchwaly zmieniajacej uchwale
zaskarzona. W dniu 28 listopada 2011 r. do akt sprawy zalaczone zostato pismo skierowane do Sadu przez
Wojta Gminy Krotoszyce, zawierajace informacje o podjeciu przez Rade Gminy Krotoszyce w dniu 21 listopa-
da 2011 r. uchwaty nr VIII/59/2011 zmieniajacej uchwalg¢ w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego dla obszaru dziatki nr 185 w Winnicy, bedaca przedmiotem skargi wniesionej przez
Wojewode Dolnoslaskiego oraz wniosek o Umorzenie postgpowaniu.

Do pisma zataczona zostata uchwata Rady Gminy Krotoszyce z dnia 21 listopada 2011 r. nr V111/59/2011.

Na rozprawie wyznaczonej na dzien 15 lutego 2012 r. pelnomocnik Wojewody Dolnoslaskiego ztozyta do
akt pismo informujace o podjeciu W toku postgpowania nadzorczego rozstrzygnigcia stwierdzajacego niewaz-
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no$¢ uchwaty Rady Gminy Krotoszyce z dnia 21 listopada 2011 r. Nr VIII/59/2011, kserokopig rozstrzygnigcia
nadzorczego z dnia 21 grudnia 2011 r., a ponadto o$wiadczyta, Ze popiera skargg.

Wojewodzki Sad Administracyjny podejmujac orzeczenie w sprawie uwzglednil nastgpujace oko-
licznosci faktyczne i prawne:

Wskaza¢ przede wszystkim nalezy, ze w przepisie art. 1 § 11 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo
0 ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269) ustawodawca zastrzegt, ze sady administracyjne
sprawuja wymiar sprawiedliwosci m.in. poprzez kontrolg dziatalnosci administracji publicznej pod wzgledem
zgodnos$ci z prawem (jezeli ustawy nie stanowig inaczej), formutujac w ten sposob generalne kryterium wiaza-
ce sady administracyjne w pelnym zakresie ich kognicji. Wykonywana przez sady administracyjne kontrola
administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow
jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw administracji rzadowej; akty organdow jednostek
samorzadu terytorialnego iich zwiazkow, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu
administracji publicznej (art. 3§ 1 w zw. z § 2 pkt 5i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpo-
waniu przed sagdami administracyjnymi — Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.).

Przedmiotem oceny w rozpoznawanej sprawie, byta uchwata nalezaca do tej kategorii aktow.

Majac na wzgledzie wskazane powyzej kryterium legalnosci Wojewodzki Sad Administracyjny po podda-
niu ocenie istniejacych w sprawie okolicznosci faktycznych i prawnych podzielit zarzuty i argumentacjg skargi,
co obligowato Sad do wyeliminowania zaskarzonego aktu w kwestionowanym zakresie z obrotu prawnego.

Akt ten podjety zostat w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, regulowa-
nym powolywana wcze$niej ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z jej przepisem
art. 3ust. 1 ksztalttowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy z wyjatkiem morskich wod
wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej oraz terendéw zamknigtych nalezy do
zadan wtasnych gminy. W przyznanej tym przepisem kompetencji do uchwalania miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego wyraza si¢ samodzielno§¢ samorzadu terytorialnego w rozwiazywaniu lokalnych
zagadnien dotyczacych zachowania tadu przestrzennego, a takze gospodarki nieruchomosciami, ochrony $ro-
dowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, 0 ktorych mowa w art. 7 ust. 1 pkt 1 wskazanej poprzednio ustawy
0 samorzadzie gminnym.

Nalezy tez podkresli¢, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa powszech-
nie obowiazujacego i musi spelnia¢ wysokie wymagania stawiane tej kategorii aktoéw normatywnych oraz od-
powiada¢ standardom legalnosci.

Z tych wzgledow mimo, ze ustawodawca jednoznacznie przyznat organom gminy uprawnienie do uchwa-
lania planow zagospodarowania przestrzennego, to rownoczes$nie natozyt na nie obowiazek przestrzegania re-
gut stanowienia prawa. Istotne jest tez, ze gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna
odpowiedzialno$¢, a jej samodzielno$¢ podlega ochronie sadowej. Granica tej samodzielnosci jest sprzecznosé
z prawem, a zatem dziatanie — co do swej istoty — inne, niz okre$la to obowiazujacy przepis. Samodzielnos¢
gminy moze by¢ bowiem realizowana tylko w granicach dozwolonych prawem. Stosownie bowiem do art. 7
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy wiadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa, co
oznacza, ze samodzielno$¢ gminy istnieje tylko w granicach prawa.

Ranga powinnosci praworzadnego dziatania organow gminy w sferze planistycznej podkreslona zostata
w przepisie art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, stanowiacym ze naruszenie zasad
sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie
wlasciwosci organow w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci.

Kwestionujac uchwatg¢ Rady Gminy w Krotoszycach nr VI/43/2011 Wojewoda Dolnoslaski wniost
0 stwierdzenie niewaznosci tego aktu w catosci zarzucajac istotne naruszenie ustaleniami kwestionowanymi
w skardze przepisow: art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku
z § 7 pkt 7 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, art. 15 ust. 2 pkt 4 powotywanej ustawy iart. 32 ust. 1 pkt 3 ustawy
0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami w zwiazku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i § 116
w zwiazku z § 143 rozporzadzenia w sprawie ,,zasad techniki prawodawczej”.

Istotne zatem jest, ze przywotany wczesniej przepis art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym ustanawia dwie przestanki zgodnosci z prawem miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego: materialnoprawng — uwzglednienie zasad sporzadzania planu; formalnoprawna - zachowanie pro-
cedury sporzadzania planu oraz wtasciwosci organdw w tym zakresie (tak NSA w wyroku z dnia 11 wrzes$nia
2008 r. I OSK 215/08). Nie budzi watpliwosci, ze przestanka materialnoprawna wywotuje dalej idace konse-
kwencje, gdyz podstawg dla uniewaznienia uchwaty w catosci lub czgsci daje w tym przypadku kazde narusze-
nie prawa. Ustawodawca nie stawia tu warunku istotnego naruszenia prawa. Powyzsze stwarza wigc obowigzek
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rygorystycznego przestrzegania ustawowo okreslonych zasad sporzadzania planu miejscowego, ktory jest ak-
tem prawa miejscowego.

Zasady sporzadzania planu w doktrynalnym ujeciu interpretowane sa jako wartosci i merytoryczne wymo-
gi ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawniony organ. Dotykaja one problematyki zwiazanej ze spo-
rzadzaniem planu, a wigc zawartosci aktu planistycznego (cze$¢ tekstowa i graficzna, inne zalaczniki — art. 15
ust. 1, art. 17 pkt 4 i art. 20 ust. 1), zawartych w nim ustalen lub inaczej — przedmiotu planu (art. 15 ust. 2
i ust. 3), atakze standardéw dokumentacji planistycznej tj. materiatow planistycznych, skali opracowania kar-
tograficznego, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardow oraz sposobow dokumentowania prac plani-
stycznych (rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu zagospodarowania przestrzennego — zwane w dalszej czgsci rozporzadzeniem, zob. tez: Z. Niewia-
domski [red.]: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. Warszawa C. H. Beck
2005, s. 253-254).

W ocenie Sadu w istniejacych warunkach prawnych i faktycznych na catkowita akceptacje zastuguje —
uznany przez Rad¢ Gminy w Krotoszycach — zarzut skarzacego organu nadzoru dotyczacy wadliwosci ustale-
nia zawartego w § 7 ust. 2 zaskarzonej uchwaty, z ktorego tresci wynika, ze linie rozgraniczajace tereny, o kto-
rych mowa w ust. 1 sa $cisle okreslone i moga by¢ przesuwane wytacznie w odniesieniu do terenéw skrzyzo-
wania drog, w zakresie niezbednym do prawidlowego prowadzenia ciagdéw komunikacyjnych.

Sad podziela przedstawiona w tym zakresie argumentacje organu nadzoru, uznajac iz wprowadzenie
W planie mozliwosci przesuwania linii rozgraniczajacych tereny dopuszcza si¢ w istocie niedozwolona i niczym
nieograniczona mozliwo$¢ zmiany przeznaczenia terenow objgtych procedura planistyczng bez zachowania
trybu nakazanego przepisem art. 27 powotywanej ustawy.

Prawidlowo tez Wojewoda Dolnoslaski wskazuje w uzasadnieniu skargi, ze przyjeta w planie mozliwo$¢
przesuwania w nielimitowanym zakresie linii rozgraniczajacych tereny oznaczone symbolami MN, KDD,
KDW i EE skutkowa¢ moze dokonaniem przez nieuprawniony podmiot (organ) w dowolny sposob (nieokre-
slony) faktycznej zmiany przeznaczenia terenu.

Stwarza to rowniez zagrozenie dowolnego dysponowania terenami rozgraniczonymi w sposob niedozwo-
lony. Moze tez prowadzi¢ do nieuprawnionego naruszenia prawa wilasnosci. Na aprobate zastluguje przy tym
twierdzenie organu nadzoru o koniecznosci formutowania jednoznacznie i konkretnie zapisow planistycznych
okreslajacych przeznaczenie terenéw oraz przedstawienia w sposob czytelny i precyzyjny linii rozgraniczaja-
cych tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach uzytkowania w czesci graficznej planu miejscowe-
go.

Ustalenie przeznaczenia terenu i zasad jego zagospodarowania jest wytaczna kompetencja organu stano-
wiacego gminy, na co jednoznacznie wskazuja przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym i art. 18 ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym.

W rozwazaniach dotyczacych naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego jako przestanki stwier-
dzenia niewaznosci uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego istotne tez jest,
ze dokonujac wyktadni tej przestanki organy zwiazane sa przepisami prawa europejskiego, Konstytucja oraz
przepisami prawa materialnego Tylko w tych granicach mozna wyznaczy¢ wladztwo planistyczne gminy. Dla-
tego tez sam art. 6 ust. 1 nie moze by¢ stosowany jako dajacy petne wladztwo planistyczne (tak NSA w wyroku
Z dnia 11 wrze$nia 2009 r. II OSK 215/08). Przyznane gminie uprawnienie do samodzielnego ksztaltowania
polityki przestrzennej (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.) nie ma charakteru arbitralnego a przepisy nie zezwalaja na dowol-
no$¢ ustalen zawartych w miejscowym planie zagospodarowania. Ustawodawca szczegotowo uregulowat bo-
wiem tryb prowadzenia prac najpierw nad studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzenne-
g0 gminy a nastepnie miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Doprecyzowat rowniez zakres
tematyczny ustalen, ktore obowiazkowo powinny si¢ znalezé w uchwale zawierajacej plan miejscowy.
W art. 15 ust. 2 u.p.z.p. zawarto obowiazkowa materi¢ podlegajaca regulacji w planie miejscowym. Niewatpli-
wie rada gminy zwigzana jest tym zakresem. Nie moze zatem pomina¢ zadnego z wymienionych w tym przepi-
sie elementdw, aczkolwiek w doktrynie wskazuje si¢, ze obowiazek ten nie ma charakteru bezwzglednego,
gdyz musi by¢ dostosowany do warunkow faktycznych panujacych na obszarze objgtym planem (zob. Z. Nie-
wiadomski [red.]: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. Warszawa C. H. Beck
2005, s. 154). Majac zatem na wzgledzie, ze przywotany przepis art. 15 ust. 2 stanowi norme o charakterze ius
cogens, organ gminy podejmujacy uchwale w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego nie moze pomina¢ zadnego z elementow okreslonych tym przepisem, o ile na terenie objetym planem
zachodza okolicznos$ci faktyczne uzasadniajace dokonanie takich ustalen. Komentatorzy ustawy podkreslaja
jednak, ze ujecie w projekcie planu miejscowego obowiazkowych ustalen wymienionych w art. 15 ust. 2 wy-
maga ustosunkowania si¢ do kazdego zagadnienia wymienionego w pkt 1-12, a w przypadku braku uwarun-
kowan dotyczacych ktoregokolwiek z tych punktow, w treSci projektu powinna znalez¢ si¢ odpowiednia o tym
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informacja (por. LEX: Komentarz do art. 15 [w:] T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz. Zakamycze 2004).

W tym kontekscie istotne jest rowniez to, ze wobec hierarchicznosci zrodet prawa plan zagospodarowania
przestrzennego jako akt prawa miejscowego nie moze regulowac materii nalezacych do aktow wyzszego rz¢du
i nie moze by¢ z nimi sprzeczny. Ponadto — jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
6 maja 2010 r. (sygn. akt Il OSK 424/10) zagadnienia zawarte w planie miejscowym powinny by¢ okreslone
W sposéb jednoznaczny, nie powodujacy watpliwosci interpretacyjnych, dlatego przy konstruowaniu ustalen
planu nalezy korzysta¢ z zasad techniki prawodawczej, 0 ktorych stanowi zatacznik do rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad Techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100,
poz. 98).

W okolicznosciach istniejacych w rozpoznawanej sprawie wskazac nalezy, ze w planie miejscowym okre-
$la si¢ obowigzkowo m.in. zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotcze-
snej (art. 1 ust. 2 pkt 4 i art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.), np. poprzez ustalenie, w zalezno$ci od potrzeb, zasad
ochrony konserwatorskiej obejmujacej obszary, na ktorych obowiazuja okreslone ustaleniami planu ogranicze-
nia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkow (art. 7 pkt 4 i art. 19
ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami [Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze
zm.].

Przyznana radzie gminy kompetencja w zakresie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego oraz samodzielnos$¢ ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy nie ozna-
cza zupelnej swobody. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego stanowiony jest na
podstawie upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by przyjete w oparciu 0 to upowaznienie
normy uzupeilnialty wydane przez inne podmioty przepisy powszechnie obowiazujace ksztaltujace prawa
i obowiazki ich adresatow. Ustawodawca formutujac okreslona delegacje do wydania aktu wykonawczego
przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii nie objetych dotad Zadna norma o charakterze
powszechnie obowiazujacym w celu uksztattowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozli-
wosci i potrzeby terenu, do ktoérego wlasciwy akt wykonawczy jest skierowany. Akty te nie moga zatem wy-
kracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogoélnie przyjetych rozwiazan usta-
wowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Musza zawie-
ra¢ sformulowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego
z prawem luzu interpretacyjnego. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze tylko w ustawie dozwolone jest ustalenie obo-
wiazkow 1 praw obywateli oraz okreslenie wyjatkow wiadczej ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane pra-
wa i wolnosci obywateli. Rowniez tylko w ustawie dopuszczalne jest okre$lenie kompetencji organéw admini-
stracji publicznej. Zakres upowaznienia winien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego
panstwa prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepisow regulujacych dana dzie-
dzing (art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej). Normy kompetencyjne powinny by¢ intepretowane
W sposob Scisty — zakazane jest dokonywanie wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wy-
prowadzania kompetencji w drodze analogii (zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 26 stycznia 2005 r., IV
SA/Wr 807/04, publ. OSS z 2005 r., nr 2 poz. 43).

Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego, formy wspotdziatania tegoz organu z innymi or-
ganami administracji publicznej, obowiazki podmiotow zamierzajacych dokonaé okreslone czynno$ci w sto-
sunku do zabytkéw zostaty juz kompleksowo uregulowane przez ustawodawce, przede wszystkim w ustawie
0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.

Niewatpliwie ustalenia ochrony zabytkéw w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego sa
zgodnie z art. 7 pkt 4 ustawy 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami — jedna z form i sposobéw ochrony
zabytkow, jednak przyjgta w zapisach planu ochrona nie moze zastgpowac lub modyfikowac istniejacej regula-
cji ustawowej, a ponadto musi znajdowac swoje uzasadnienie w przepisach upowazniajacych organ uchwato-
dawczy gminy do jej ustanowienia.

Uwzgledniajac powyzsze Sad podzielit zarzuty Wojewody Dolnoslaskiego i argumentacj¢ przedstawiona
W uzasadnieniu skargi, odnoszace si¢ do zapiséw § 14 zaskarzonej uchwaty, w ktéorym Rada Gminy Krotoszyce
ustanowita wymog niezwlocznego powiadomienia przez inwestora Wojewoddzkiego Konserwatora Zabytkow
0 przypadkowym odkryciu, podczas robdt ziemnych przedmiotu, co do ktorego istnieje przypuszczenie, iz jest
on zabytkiem”.

W ocenie Sadu w istniejacych warunkach prawnych na catkowita akceptacj¢ zastuguja twierdzenia skarza-
cego organu nadzoru, iz we wskazanych powyzej zapisach, w ktoérych Rada Gminy w Krotoszycach wprowa-
dzita w sposob nieuprawniony dodatkowy obowiazek dla uczestnikow procesu inwestycyjnego w formie po-
wiadamiania Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkéw w istocie dokonana zostata modyfikacja przepisu art. 32
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ust. 1 pkt 3 powotywanej wczesniej ustawy o ochronie zabytkéw i opiece na zabytkami z jednoczesnym prze-
kroczeniem kompetencji przyznanej organowi stanowigcemu gminy.

Wobec przedstawionych powyzej okolicznosci Wojewddzki Sad Administracyjny uznajac, ze zaskarzona
uchwata w czgdci opisanej w skardze podjgta zostata z naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego,
stosownie do art. 147 § 1 powotywanej wczesniej ustawy — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyj-
nymi orzekt jak w sentencji.

Klauzula zawarta w pkt. Il wyroku wynika z obowiazku zastosowania przez Sad przy orzekaniu
0 uwzglednieniu skargi przepisu art. 152 wskazanej powyzej ustawy.
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