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cych zawartych w innych aktach normatywnych, a w szczególności w aktach rangi ustawowej. Stano-
wione przez organy jednostek samorządu terytorialnego akty prawa miejscowego winny bowiem regu-
lować kwestie wynikające z delegacji ustawowej w taki sposób, by przyjęte w oparciu o nią normy uzu-
pełniały, wydane przez inne podmioty, przepisy powszechnie obowiązujące kształtujące prawa i obo-
wiązki ich adresatów. Ustawodawca, formułując określoną delegację do wydania aktu wykonawczego, 
przekazuje upoważnienie do uregulowania wyłącznie kwestii nie objętych dotąd żadną normą 
o charakterze powszechnie obowiązującym w celu ukształtowania stanu prawnego uwzględniającego 
m.in. specyfikę, możliwości i potrzeby środowiska, do którego właściwy akt wykonawczy jest skierowa-
ny. Zatem organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego wykonujący kompetencję prawodaw-
czą zawartą w upoważnieniu ustawowym jest obowiązany działać ściśle w granicach tego upoważnienia. 
Nie jest upoważniony ani do regulowania tego, co zostało już ustawowo uregulowane, ani też do wy-
chodzenia poza zakres upoważnienia ustawowego. 

Wskazać należy, że naczelną zasadą prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. 
Normy kompetencyjne powinny być interpretowane w sposób ścisły, literalny. Jednocześnie zakazuje 
się dokonywania wykładni rozszerzającej przepisów kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji 
w drodze analogii. Na szczególną uwagę zasługuje tu wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia  
28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): „Stosując przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 
Konstytucji, odnoszących się do źródeł prawa, takie zasady przyjęte w polskim systemie prawnym jak: 
zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wykładni rozszerzającej kompetencje prawo-
dawcze oraz zasadę głoszącą, że wyznaczenie jakiemuś organowi określonych zadań nie jest równo-
znaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktów normatywnych służących realizowaniu 
tych zadań (...)”.. 

Biorąc powyższe pod uwagę, orzeczono jak w sentencji. 
Od niniejszego rozstrzygnięcia przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego  

we Wrocławiu złożona za pośrednictwem organu nadzoru w terminie 30 dni od jego doręczenia. 
Zgodnie z art. 80 ust. 1 ustawy o samorządzie powiatowym stwierdzenie przez organ nadzoru nie-

ważności uchwały organu powiatu wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objętym stwier-
dzeniem nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego. 
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 WOJEWODA DOLNOŚLĄSKI  Wrocław, dnia 21 kwietnia 2011 r.  
 NK-N.4131.286.2011.MG 

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE 

 Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rządzie gminnym (tekst jednolity Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 z póź-
niejszymi zmianami) Wojewoda Dolnośląski – Organ Nadzoru nad jednost-
kami samorządu terytorialnego  

stwierdza nieważność  

§ 8 pkt 3 uchwały Rady Gminy Długołęka z dnia 25 marca 2011 roku 
nr IV/64/11 w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego terenu w obrębie Borowa w części dotyczącej 
działki 317. 

 
Uzasadnienie  

 
W dniu 25 marca 2011 roku Rada Gminy Długołęka podjęła uchwałę nr IV/64/11 w sprawie uchwa-

lenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu w obrębie Borowa w części 
dotyczącej działki 317. Uchwała wpłynęła do organu nadzoru w dniu 1 kwietnia 2011 roku. 
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W toku badania legalności uchwały nr IV/64/11 stwierdzono, że § 8 pkt 3 w istotny sposób narusza 
art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym  
(Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm. – zwana dalej ustawą) w zw. z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.). 

W § 8 pkt 3 przedmiotowej uchwały ustalono: „Określa się zasady ochrony dziedzictwa kulturowego 
i zabytków oraz dóbr kultury współczesnej (…) 3) w zakresie ochrony zabytków archeologicznych obo-
wiązują następujące ustalenia: a) inwestor zobowiązany jest do pisemnego powiadomienia Dolnoślą-
skiego Wojewódzkiego Konserwatora Zabytków o terminie rozpoczęcia i zakończenia prac ziemnych z co 
najmniej 7-dniowym wyprzedzeniem; b) w przypadku wystąpienia zabytków i obiektów archeologicz-
nych wymagane jest podjęcie ratowniczych badań wykopaliskowych za zezwoleniem Dolnośląskiego 
Wojewódzkiego Konserwatora Zabytków”. 

W pierwszej kolejności należy wskazać, że w myśl z art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 
2003 r. o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.), jedną z form 
ochrony zabytków są ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. 
W planie ustala się, w zależności od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujące obszary, na 
których obowiązują określone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, mające na celu ochronę 
znajdujących się na tym obszarze zabytków. Kompetencja ta ściśle koresponduje z art. 15 ust. 2 pkt 4 
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w myśl którego w planie miejscowym określa 
się obowiązkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury współczesnej. 

Wskazane upoważnienia zakreślają kompetencję do określenia w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego szczególnych zasad, na jakich poszczególne zabytki, zależnie od indywidualnych 
uwarunkowań, mogą być chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak pełnej dowolności i musi być 
wykładana przez pryzmat obowiązującego prawa. W świetle art. 7 Konstytucji RP organy władzy pu-
blicznej działają w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iż każde działanie organu władzy, w tym 
także Rady Gminy Długołęka, musi mieć oparcie w obowiązującym prawie. Naczelną zasadą prawa ad-
ministracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto należy podkreślić, iż normy kompeten-
cyjne powinny być interpretowane w sposób ścisły, literalny. Jednocześnie zakazuje się dokonywania 
wykładni rozszerzającej przepisów kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analo-
gii. Na szczególną uwagę zasługuje tu wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. 
(K25/99, OTK 2000/5/141): „Stosując przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszą-
cych się do źródeł prawa, takie zasady przyjęte w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania 
kompetencji prawodawczych, zakaz wykładni rozszerzającej kompetencje prawodawcze oraz zasadę gło-
szącą, że wyznaczenie jakiemuś organowi określonych zadań nie jest równoznaczne z udzieleniem mu 
kompetencji do ustanawiania aktów normatywnych służących realizowaniu tych zadań (...)”. 

W ocenie organu nadzoru wskazane uregulowanie uchwały wykracza poza przyznaną radzie gminy 
kompetencję do określenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony 
dziedzictwa kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury współczesnej, w tym określenia nakazów i zaka-
zów, obowiązujących w strefie ochrony konserwatorskiej wyznaczonej w planie. 

Powyższe upoważnienie nie obejmuje możliwości umieszczania w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego uregulowań kwestii związanych z koniecznością zgłaszania, powiadamiania, czy 
uzyskania uzgodnienia wojewódzkiego konserwatora zabytków przed podjęciem zamierzenia inwesty-
cyjnego, w szczególności przed uzyskaniem pozwolenia na budowę. Wszelkie kompetencje i formy dzia-
łania organów nadzoru konserwatorskiego w zakresie współdziałania z organami administracji architek-
toniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego zostały już określone przez ustawodawcę. Rada Gminy nie 
ma żadnych kompetencji do modyfikowania zakresu współdziałania organów w postępowaniu admini-
stracyjnym przy wydawaniu decyzji administracyjnych. Należy zauważyć, że pozwolenie wojewódzkiego 
konserwatora zabytków na prowadzenie robót budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru zabyt-
ków wydawane jest w formie decyzji administracyjnej. Podstawą prawną do wydania decyzji admini-
stracyjnej może być wyłącznie przepis rangi ustawowej, a nie uchwała Rady Gminy. 

W tym kontekście, za niedopuszczalne należy uznać zobowiązywanie i nakładanie zadań w drodze 
uchwały rady gminy, z jednej strony, na organ administracji publicznej w zakresie wydawania pozwoleń 
odnośnie podejmowanych działań przy zabytku. Ilekroć ustawodawca chce wprowadzić wymóg uzyska-
nia pozwolenia, wprost o tym stanowi w ustawie. Z drugiej strony, brak również podstaw prawnych  
do nakładania na uczestników procesu budowlanego obowiązku uzyskania pozwolenia, związanego 
z zabytkiem znajdującym w się w obszarze obserwacji archeologicznej, gdyż stanowi to wykroczenie 
poza zakres kwestii wymagających uzyskania pozwolenia wskazanych w ustawie (art. 36 ust. 1 ustawy 
o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami). Nadto należy zauważyć, że formą, w której swe stanowi-
sko wyraża wojewódzki konserwator zabytków, jest zgodnie z art. 36 ustawy pozwolenie, a nie uzgod-
nienie. Tym bardziej zaś brak podstaw do wprowadzania obowiązku zgłaszania czy zawiadamiania kon-
serwatora o zamiarze przystąpienia do robót (prac ziemnych). 
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Obowiązek uzyskania pozwolenia wojewódzkiego konserwatora zabytków na prowadzenie robót 
budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru zabytków wynika z art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochro-
nie zabytków i opiece nad zabytkami. Źródłem tego obowiązku jest ustawa, a nie uchwała Rady Gminy. 
Należy jeszcze podkreślić, że ustawa nakłada taki obowiązek wyłącznie w odniesieniu do zabytków wpi-
sanych do rejestru. Katalog działań wymagających uzyskania pozwolenia jest katalogiem zamkniętym 
i ani z przepisów ustawy o ochronie zabytków, ani też w szczególności z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy 
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie można domniemywać kompetencji rady gminy  
do określania dodatkowych sytuacji, w których wymagane jest pozwolenie. 

Wszelkie zapisy planu odnoszące się do postępowania administracyjnego związanego z procesem 
budowlanym, w zależności od sytuacji, można potraktować jako niezgodne z prawem powtórzenie 
ustawowe lub modyfikację, jeżeli uregulowanie takie wynika wprost z ustawy. Natomiast, jeżeli ustawo-
dawca nie przewidział w ogóle wymogu pozwolenia organu nadzoru konserwatorskiego, a rada gminy 
w drodze uchwały taki obowiązek wprowadziła, to jest to przekroczenie kompetencji przez organ stano-
wiący. 

W tym konkretnym przypadku, kwestionowane przez organ nadzoru zapisy stanowią zarówno 
w części modyfikację art. 36 ust. 1 ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami, jak również za-
wierają uregulowania wykraczające poza przyznaną kompetencję do określenia zasad ochrony dziedzic-
twa kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury współczesnej. W zakresie władztwa planistycznego gminy 
i obowiązku zawarcia w planie postanowień, o których mowa w art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym, nie mieści się kompetencja do regulowania kwestii związanych 
z postępowaniem administracyjnym dotyczącym prowadzenia robót budowlanych. Ustawa o ochronie 
zbytków i opiece nad zabytkami oraz ustawa Prawo budowlane kompleksowo regulują kompetencje 
organów w administracyjnym procesie budowlanym związanym z zabytkiem. 

Odnośnie zapisu § 8 pkt 3 lit b uchwały trzeba jeszcze wskazać, że kwestia obowiązku przeprowa-
dzenia badań archeologicznych uregulowana została w art. 31 ustawy o ochronie zabytków i opiece nad 
zabytkami. Wedle art. 31 ust. 1a pkt 2) tejże ustawy, osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna, która 
zamierza realizować roboty ziemne lub dokonać zmiany charakteru dotychczasowej działalności na tere-
nie, na którym znajdują się zabytki archeologiczne, co doprowadzić może do przekształcenia lub znisz-
czenia zabytku archeologicznego, jest obowiązana, z zastrzeżeniem art. 82a ust. 1, pokryć koszty badań 
archeologicznych oraz ich dokumentacji, jeżeli przeprowadzenie tych badań jest niezbędne w celu 
ochrony tych zabytków. Zgodnie zaś z art. 31 ust. 2 zakres i rodzaj niezbędnych badań archeologicznych, 
o których mowa w ust. 1a, ustala wojewódzki konserwator zabytków w drodze decyzji, wyłącznie 
w takim zakresie, w jakim roboty budowlane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru dotychczasowej 
działalności na terenie, na którym znajdują się zabytki archeologiczne, zniszczą lub uszkodzą zabytek 
archeologiczny. Z powyższego wynika, że obowiązek przeprowadzenia prac archeologicznych istnieje 
tylko o tyle, o ile występuje ryzyko przekształcenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego i o ile prze-
prowadzenie badań jest niezbędne w celu ochrony zabytków. 

Biorąc powyższe pod uwagę, orzeczono jak w sentencji. 
Od niniejszego rozstrzygnięcia przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego  

we Wrocławiu w terminie 30 dni od daty jego doręczenia, którą należy wnieść za pośrednictwem organu 
nadzoru − Wojewody Dolnośląskiego. 

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru nieważ-
ności uchwały organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objętym stwierdze-
niem nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego. 
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