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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 129/12
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 9 maja 2012 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Alicja Palus
Sedziowie Sedzia WSA Ireneusz Dukiel
Sedzia NSA Andrzej Wawrzyniak (sprawozdawca)
Protokolant Matgorzata Boaro

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 9 maja 2012 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwat¢ Rady Miejskiej Wroctawia

z dnia 20 pazdziernika 2011 r. Nr XVI11/330/11

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego potudniowej czgsci zespotu
urbanistycznego Strachocin-Wojnéw we Wroctawiu

I. stwierdza niewazno$¢ § 8 ust. 4 zaskarzonej uchwaly;
I1. orzeka, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu w zakresie okreslonym w punkcie | wyroku.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski, powotujac si¢ na art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (t.jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.) oraz art. 50 § 2, art. 52 § 21 art. 54 §
1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153,
poz. 1270 z pézn. zm.), ztozyt do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu skarge na
uchwale¢ Rady Miejskiej Wroctawia Nr XVII/330/11 z dnia 20 pazdziernika 2011 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego potudniowej czgsci zespotu urbanistycznego
Strachocin - Wojnéow we Wroctawiu, wnoszac o stwierdzenie niewazno$ci jej § 8 ust. 4 oraz zasadzenie
kosztow postgpowania wedhug norm przepisanych.

Kwestionowanemu unormowaniu zarzucit istotne naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.) w zwiazku
z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.)
i art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz.U. Nr 162,
poz. 1568 z p6zn. zm.).

Motywujac zasadno$¢ ztozonej skargi Wojewoda wskazat, ze z uwagi na uptyw 30 dniowego terminu na
wydanie rozstrzygnigcia nadzorczego utracil uprawnienie do orzeczenia we wlasnym zakresie
0 niewaznosci przedmiotowe]j regulacji iza zasadne uznal wniesienie skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego z jednoczesnym zadaniem stwierdzenia niewazno$ci wskazanego przepisu przez Sad.

Rozwijajac dalej zarzuty skargi Wojewoda podkreslit, ze unormowanie zawarte w § 8 ust. 4 zaskarzone;j
uchwaty, moca ktorego nakazano przed przeprowadzeniem prac ziemnych uzyska¢ opini¢ wtasciwych stuzb
ochrony zabytkéw, wykracza poza przyznana radzie gminy kompetencj¢ do okreslenia w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr
kultury wspodlczesnej, wtym okreSlenia nakazow i zakazow, obowiazujacych w strefie ochrony
konserwatorskiej wyznaczonej w planie.

Zdaniem organu nadzoru, powyzsze upowaznienie nie obejmuje mozliwosci umieszczania
W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego kwestii zwiazanych z koniecznos$cia zglaszania,
zawiadamiania czy uzyskania uzgodnienia badZ opinii wojewodzkiego konserwatora zabytkow przed
podjeciem zamierzenia inwestycyjnego, w szczegdlnosci zwiazanego z koniecznoscia przeprowadzenia prac
ziemnych. Wszelkie kompetencje iformy dziatania organéw nadzoru konserwatorskiego w zakresie
wspotdziatania z organami administracji architektoniczno - budowlanej i nadzoru budowlanego zostaty juz
okreslone przez ustawodawce, a Rada Miejska nie ma zadnych kompetencji do modyfikowania zakresu
wspotdziatania organow w postgpowaniu administracyjnym przy wydawaniu decyzji administracyjnych.

Za niedopuszczalne wigc uznal Wojewoda zobowiazywanie i naktadanie zadan w drodze uchwaty rady
gminy na organ administracji publicznej w zakresie wydawania opinii odnos$nie do podejmowanych dziatan
przy zabytku, wywodzac, ze ilekro¢ ustawodawca chce wprowadzi¢ wymog uzyskania pozwolenia, opinii
czy uzgodnienia, wprost o tym stanowi w ustawie, rownoczes$nie wskazujac wlasciwa forme, w jakiej organ
konserwatorski wyraza swoje stanowisko. Brak jest rowniez — zdaniem organu nadzoru - podstaw prawnych
do naktadania na uczestnikow procesu budowlanego obowiazku uzyskania opinii zwiazanej z zabytkiem
znajdujacym w si¢ w obszarze strefy ochrony konserwatorskiej zabytkéw archeologicznych, gdyz stanowi
to wykroczenie poza zakres kwestii wymagajacych uzyskania pozwolenia wskazanych w ustawie (art. 36
ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami). Nadto organ nadzoru zauwazyl, Zze forma,
w ktorej swe stanowisko wyraza wojewddzki konserwator zabytkoéw, jest zgodnie zart. 36 ustawy
pozwolenie, a nie opinia.

W odpowiedzi na skargg Rada Miejska Wroctawia wniosta o jej oddalenie. Wyjasnita, ze dokumentacja
prac planistycznych wykonana zostata zgodnie z ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz rozporzadzeniem Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1587), a przedmiotowy
plan miejscowy przeszed} cata wymagana ustawa procedurg formalno-prawna. Podkreslita, Ze brzmienie §
8 kwestionowanego planu wynika z przeprowadzonych z Dolnoslaskim Wojewodzkim Konserwatorem
Zabytkow uzgodnien. Brak natomiast uzgodnienia organu konserwatorskiego, stanowiacy wynik nie
uwzglednienia w projekcie planu ustalen zawartych we wnioskach, skutkowalby wstrzymaniem procedury
planistycznej.
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Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Wyjasniajac przestanki podjetego rozstrzygnigcia na wstepie nalezy podkresli¢, ze zgodnie zart. 1 § 11 §
2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (Dz.U. Nr 153, poz. 1269
Z p6zn. zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci m.in. poprzez kontrole dziatalnosci
administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem (jezeli ustawy nie stanowia inaczej).W
granicach tak okreslonych kompetencji, Wojewodzki Sad Administracyjny w toku podjetych czynnosci
rozpoznawczych ocenia prawidlowo$¢ zastosowania w postgpowaniu administracyjnym przepisow
obowiazujacego prawa materialnego i procesowego oraz trafnos¢ ich wyktadni.

Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organow administracji rzadowej oraz na akty organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow,
inne niz wyzej wskazane, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3§ 1w
zwiazku z§ 2 pkt 5i 6ustawy zdnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi - Dz.U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.).

Po mysli art. 147 § 1 powyzszej ustawy, Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa
wart. 3§ 2 pkt 51 6, stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze
zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci.

W rozpoznawanej sprawie ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia, ktorym jest uchwala w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Sad uwzgledni¢ musial rowniez regulacj¢ szczegdlna
zawarta w art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. Nr 80, poz. 717 z pézn. zm.) — zwanej dalej u.p.z.p., zgodnie z ktora niewazno$¢ aktu powoduje
rowniez naruszanie zasad sporzadzania planu miejscowego lub istotne naruszenie trybu jego sporzadzania,
a takze naruszenie wlasciwos$ci organow w tym zakresie.

Zwazy¢ nadto nalezy, ze zgodnie z przepisem art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (t.jedn. Dz.U. z 2001r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.), uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sa niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w calosci lub w czesci orzeka
organ nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaly lub zarzadzenia, w trybie
okreslonym w art. 90. Z kolei przepis art. 93 ust. 1 powotywanej ustawy stanowi, ze po uplywie terminu
wskazanego w art. 91 ust. 1 organ nadzoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty
lub zarzadzenia organu gminy. W tym przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie
do sadu administracyjnego.

Z takim wlasnie przypadkiem mamy do czynienia w rozpatrywanej sprawie. Wskaza¢ nadto nalezy, ze
w stanowieniu aktéw prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego zwiazane sa ramami
stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podstawowym, a zatem sa stanowione
na podstawie upowaznien ustawowych i nie moga wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe,
czyni¢ wyjatkow od ogdlnie przyjetych rozwiazan ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych
w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystegpuje przekonanie, Ze prawo miejscowe ma
charakter wyltacznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prézno bowiem szuka¢ delegacji
prawotworczych dla organow samorzadowych. Trafna wigc jest teza, ze samorzad terytorialny nie posiada
pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie forma zdecentralizowanej administracji (por. W. Kisiel, Ustrgj
samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 84). Decentralizacja procesu tworzenia przepisow
wykonawczych do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaktada co prawda zrdznicowanie ich tresci, ale to
zroznicowanie moze siggnaé do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo miejscowe,
Warszawa 2007, s. 259).

Rozpoznajac niniejsza sprawe Sad podzielit stanowisko Wojewody Dolnoslaskiego, ze § 8 ust. 4 uchwaty
Rady Miejskiej Wroctawia Nr XVII/330/11 zdnia 20 pazdziernika 2011 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego potudniowej czeSci zespotu urbanistycznego
Strachocin - Wojnow we Wroctawiu, nakazujacy w strefie ochrony konserwatorskiej zabytkow
archeologicznych, przed prowadzeniem prac ziemnych uzyskaé¢ opini¢ wlasciwych stuzb ochrony zabytkow,
wykracza poza przyznana radzie gminy kompetencje do okre$lenia w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej, w tym
okreslenia nakazow i zakazow, obowiazujacych w strefie ochrony konserwatorskiej wyznaczonej w planie.
Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego oraz wymogi, ktére powinien spelni¢ inwestor
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prowadzacy roboty budowlane przy zabytku lub tez w otoczeniu zabytku, szczegbélowo bowiem okres$lone
zostaty w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (art. 2 ust. 2 pkt 3 oraz art. 39) oraz w ustawie
0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami — zwtaszcza w art. 36 tego aktu.

Nie ulega zatem watpliwosci, ze przedmiotowa materia kompleksowo uregulowana zostata w przepisach
rangi ustawowej zaré6wno co do konieczno$ci uzyskania przez inwestora zgody organu nadzoru
konserwatorskiego na podejmowanie okreslonych dzialan inwestycyjnych w odpowiedniej formie, jak tez
co do obowiazku wspoétdziatania organéw w procesie budowlanym. W tym kontekscie za niedopuszczalne
nalezy uzna¢ wprowadzaniec w akcie prawa miejscowego wymogu uzyskania uzgodnienia
konserwatorskiego i pozwolenia konserwatorskiego w przypadkach, gdy ustawa tego nie wymaga. Za jedna
z form ochrony zabytku uznaje si¢ ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, jednakze podkresli¢ nalezy, ze ochrona taka musi by¢ spdjna z regulacja ustawowa, a po
drugie winna mie¢ uzasadnienie w przepisach upowazniajacych do jej podjecia.

Przedstawione wywody prowadza tez do wniosku, ze jezeli kwestie zwiazane ze wspoéldziataniem
organow w administracyjnym procesie budowlanym zwigzanym z zabytkiem zostaty juz kompleksowo
uregulowane tak w ustawie — Prawo budowlane, jak iw ustawie 0 ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami, to okreslenie tejze materii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego w sposob
odmienny nalezy pojmowac jako modyfikacje¢ materii ustawowe;j.

Regulowanie tych kwestii inaczej niz to uczynil ustawodawca stanowi naruszenie prawa, gdyz dziatanie
to jest sprzeczne z przyjeta zasada tworzenia aktow prawa miejscowego na podstawie i W granicach prawa.
Powtodrzenie 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 ktorej
g0 powtorzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czeSciowej zmiany intencji prawodawcy (wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego OZ we Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt Il SA/Wr
1179/98). Za powyzszym stanowiskiem przemawia réwniez zapis § 118 w zwiazku z § 143 rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. Nr
100, poz. 908), ktory stanowi, ze w aktach organow samorzadu terytorialnego nie powtarza si¢ przepisow
ustawy upowazniajacej i przepisoOw innych aktow normatywnych.

Przedstawione w niniejszej sprawie stanowisko znajduje potwierdzenie w ugruntowanym juz
orzecznictwie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu (zob. m.in. wyroki z dnia 9 sierpnia
2011 r. sygn. akt Il SA/Wr 241/11, z 18 sierpnia 2011 r. sygn. akt 1l SA/Wr 349/11, z 11 pazdziernika 2011
r. sygn. akt Il SA/Wr 565/11, z 19 kwietnia 2011 r. sygn. akt Il SA/Wr 54/11, z 21 wrze$nia 2011 r. sygn.
akt Il SA/Wr 494/11, z 8 listopada 2011 r. sygn. akt 1l SA/Wr 448/11, z 18 sierpnia 2011 r. sygn. akt Il
SA/Wr 388/11, z 24 sierpnia 2011 r. sygn. akt Il SA/Wr 387/11, z 21 lipca 2011 r. sygn. akt Il SA/Wr
216/11, z 14 lipca 2011 r. sygn. akt 1l SA/Wr 300/11, z 17 kwietnia 2012 r. sygn. akt ISA/Wr 15/12).

Odnoszac si¢ natomiast do stanowiska skarzonego organu wyrazonego w odpowiedzi na skarge zauwazy¢
trzeba, ze ustawa przewiduje dla rady srodki obrony wobec podejmowanych przez organy uzgadniajace
projekt planu, niedopuszczalnych ustawowo sposobow uzgodnienia (patrz art. 24 — 26 u.p.z.p. wraz
Z orzecznictwem sadowym i pis$miennictwem prawniczym na tle tych przepisow oraz art. 98 u.s.g. i uchwata
OPS 8/02 w ONSA 2003/3/85 wraz z dalszym orzecznictwem w tym zakresie, np. wyroki WSA we
Wroctawiu z dnia 11 sierpnia 2011 r. I1 SA/Wr 252/11, z dnia 19 kwietnia 2011 r. I1 SA/Wr 54/11).

Majac powyzsze na wzgledzie, na podstawie art. 147 § 1 i art. 152 ustawy — Prawo 0 postepowaniu przed
sadami administracyjnymi, orzeczono jak w sentencji wyroku.

Zaniechanie zasadzenia kosztow postgpowania wynika z tego, ze zgodnie z podstawowa reguta orzekania
0 kosztach w sprawach sadowoadministracyjnych wyrazona w art. 199 Prawa 0 postepowaniu przed sadami
administracyjnymi - strony ponosza koszty postgpowania zwiazane ze swym udzialem w sprawie, chyba ze
przepis szczegolny stanowi inaczej. W razie natomiast uwzglednienia skargi przez sad pierwszej instancji
przystuguje skarzacemu od organu, ktory wydat zaskarzony akt Iub podjat zaskarzona czynno$c¢ albo
dopuscit sie bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia postgpowania, zwrot kosztéw postepowania
niezbednych do celowego dochodzenia praw (art. 200 ustawy). W rozpoznawanej sprawie Sad nie
uwzglednit wniosku o zasadzenie kosztow postgpowania, gdyz strona skarzaca zwolniona byta
z koniecznosci uiszczania wpisu, a nadto nie byla reprezentowana przez profesjonalnego pelnomocnika.
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