DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Elektronicznie podpisany przez:
Agnieszka Augustynowicz

Wroctaw, dnia 25 maja 2012 r.

Poz. 1885

WYROK NR SYGNATURA AKT Il SA/WR 926/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 26 stycznia 2012 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy S¢dzia NSA Zygmunt Wisniewski
Sedziowie Se¢dzia NSA Halina Kremis (sprawozdawca)
Sedzia WSA Alicja Palus

Protokolant Matgorzata Boaro

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 26 stycznia 2012 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwal¢ Rady Miasta Wroctawia

z dnia 15 wrze$nia 2011 r. nr XVI/285/11

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rejonie ulicy
Strzegomskiej we Wroclawiu

I. stwierdza niewaznos$¢ § 9 ust. 2 zaskarzonej uchwaty;
I1. stwierdza, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu w zakresie objetym punktem I.
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Uzasadnienie

W dniu 15 wrze$nia 2011 r., na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5, ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (t. j. Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz 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 w zwiazku z uchwata Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 6 listopada 2008 r. w sprawie przystapienia
do sporzadzenia projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rejonie ul. Strzegomskiej
we Wroctawiu (Biuletyn Urzedowy Rady Miejskiej Wroctawia Nr 10, poz. 961) Rada Miejska Wroclawia
uchwalila miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego w re-jonie ul. Strzegomskiej we Wroclawiu.
W § 9 ust. 1tej uchwaly ustalono strefe ochrony konserwatorskiej zabytkow archeologicznych na calym
obszarze objetym planem; a W ust. 2 wskazano, iz w strefie, 0 ktorej mowa w ust. 1, przed prowadzeniem
prac ziemnych nalezy uzyska¢ opinig wlasciwych stuzb ochrony zabytkow.

Wojewoda Dolnoslaski w skardze na t¢ uchwalg, wniesionej na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym, zazadat stwierdzenia niewaznosci ust. 2 § 9 uchwaty.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru wskazat, iz w toku badania legalno$ci tej uchwaty stwierdzit,
ze zostata podjeta z istotnym naruszeniem art. 36 ust. 1 ustawy o0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
oraz art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W mysl z art. 7 pkt 4 i art.
19 ust. 3 ustawy dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2004 r. Nr 94,
959 ze zm.), jedng z form ochrony zabytkow sa ustalenia ochrony w miejscowym planie za-gospodarowania
przestrzennego. W planie ustala si¢, w zaleznosci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace
obszary, na ktorych obowiazuja okreslone usta-leniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu
ochrone¢ znajdujacych sig¢ na tym obszarze zabytkdw. Kompetencja ta $cisle koresponduje z art. 15 ust. 2
pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w mysl ktoérego w planie miejscowym
okresla si¢ obowiazkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury
wspotczesne;.

Wskazane upowaznienia zakreslaja kompetencje¢ do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego zasad, na jakich poszczegdlne zabytki, za-leznie od indywidualnych uwarunkowan, moga
by¢ chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak peilnej dowolnosci i musi by¢ wyktadana przez pryzmat
obowiazujacego prawa. W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy witadzy publicznej dziataja w granicach
i na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Gminy, musi mie¢
oparcie W obowiazujacym prawie. Naczelna zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne maja by¢ interpretowane w sposob Scisty,
literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ wykladni rozszerzajacej przepisow  kompetencyjnych
oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

W ocenie organu nadzoru opisane uregulowania uchwaly wykraczaja poza przy-znana gminie
kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania za-sad ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspélczesnej, wtym okre§lenie nakazdéw i zakazow,
obowiazujacych w strefie ochrony wyznaczonej w planie. Wskazane upowaznienie bowiem nie obejmuje
mozliwo$ci umieszczania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uregulowan kwestii
zwigzanych z koniecznoscia wspotdziatania migdzy organami publicznymi poprzez konieczno$¢ uzyskania
uzgodnienia (pozwolenia, zezwolenia) wojewodzkiego konserwatora zabytkéw przed podjeciem
zamierzenia inwestycyjnego. Wszelkie kompetencje i dziatania organéw nadzoru konserwatorskiego
w zakresie wspoldziatania z organami administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego
zostaly juz okreslone przez ustawodawceg. Rada Gminy nie ma Zzadnych kompetencji do modyfikowania
zakresu wspot-dziatania organdow w postgpowaniu administracyjnym przy wydawaniu decyzji admini-
stracyjnych. Podstawa prawna do wydania decyzji administracyjnej moze by¢ wyltacznie przepis rangi
ustawowej, a nie uchwata rady gminy.

W tym kontekscie, za niedopuszczalne nalezy uznaé¢ zobowiazywanie inaktada-nie zadan w drodze
uchwaty rady gminy na organ administracji publicznej w zakresie uzgadniania podejmowanych dziatan przy
zabytku. Ilekro¢ ustawodawca chce wprowadzi¢ wymoég uzyskania pozwolenia wprost o tym stanowi
w ustawie. Nalezy zauwazyC, ze forma, w ktorej swe stanowisko wyraza konserwator jest zgodnie
z art. 36 ustawy pozwolenie.
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Wszelkie zapisy planu odnoszace sie do postepowania administracyjnego w za-kresie procesu
budowlanego, w zaleznosci od sytuacji, mozna potraktowaé¢ jako nie-zgodne z prawem powtorzenie
ustawowe lub modyfikacje, jezeli uregulowanie takie wynika z ustawy. Natomiast, jezeli ustawodawca nie
przewidzial w ogole wymogu pozwolenia nadzoru konserwatorskiego, a rada gminy w drodze uchwaty taki
obowiazek wprowadzila, to jest to przekroczenie kompetencji przez organ stanowiacy.

W tym konkretnym przypadku, kwestionowane przez organ nadzoru zapisy stanowia zarowno w czgsci
modyfikacj¢ przepisow ustawowych, jak rowniez zawieraja uregulowania wykraczajace poza przyznana
kompetencje do okreslenia zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury
wspotczesnej. W zakresie wladz-twa planistycznego gminy i obowiazku zawarcia w planie postanowien,
0 ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, nie miesci
si¢ kompetencja do regulowania kwestii zwiazanych z postgpowaniem administracyjnym dotyczacym
prowadzenia robot budowlanych. Ustawa o ochronie zbytkéw i opiece nad zabytkami oraz ustawa prawo
budowlane kompleksowo reguluja wspoétdziatanie organow w administracyjnym procesie budowlanym
zwigzanym z zabytkiem.

W dorgczonej sadowi odpowiedzi na skarge Rada Miejska Wroctawia wniosta o jej oddalenie, zarzucajac,
ze w toku prac nad planem zwrdcono si¢ (migdzy innymi) do Wojewddzkiego Urzedu Ochrony Zabytkow
we Wroclawiu, ktéry wniost Ze na terenie objetym planem powinny obowigzywaé uwarunkowania
dotyczace zabytkéw archeologicznych takie oto, ze na calym obszarze wprowadza si¢ strefg ochrony
konserwatorskiej, dotyczaca zabytkow archeologicznych, w ktdorej nalezy opiniowaé prace ziemne zwigzane
Z realizacja obiektow kubaturowych oraz budowli z wlasciwymi stluzbami ochrony zabytkéw. Nastepnie
postanowieniem z dnia 17 lutego 2011 Wojewddzki Urzad Ochrony Zabytkéw we Wroctawiu uzgodnit
projekt planu uzasadniajac, ze zamierzenie nie narusza ochrony zabytkow. Istotne dla sprawy jest to, ze brak
uzgodnienia organu konserwatorskiego skutkowatby wstrzymaniem procedury planistycznej, prowadzacym
do niemoznos$ci uchwalenia planu.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl:

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, ktory przed
uplywem 30 dni od daty doreczenia mu uchwaly organu gminy nie skorzystat ze s$rodka nadzoru
okreslonego w art. 91 ustawy, tj. nie stwierdzit niewaznosci tej uchwaty we wlasnym zakresie. Po uptywie
tego terminu organ nadzoru chcac spowodowa¢ wyeliminowanie z obrotu prawnego wadliwej w jego ocenie
uchwaty musi ja zaskarzy¢ do sadu administracyjnego.

Sad administracyjny po rozpatrzeniu skargi na uchwal¢ gminy wrazie jej uwzglednienia orzeka
stosownie do art. 147 § 1 ustawy zdnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), 0 niewaznoS$ci uchwaty, badz stwierdza, ze zostata
wydana z naruszeniem prawa. Zgodnie zart. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym, uchwala organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna, jednak wedlug art. 94 ust. 1
nie stwierdza si¢ niewaznosci uchwaty organu gminy po uptywie jednego roku od daty jej podjecia. W razie
za$ nieuwzglednienia skargi sad skarge oddala (art. 151 ustawy).

Wskaza¢ nalezy, ze przepis art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samo-rzadzie gminnym stanowi,
ze uchwata organu gminy jest niewazna, gdy jest sprzeczna z prawem. Ustawa 0 samorzadzie gminnym
wyroznia 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
niewaznosci uchwaty, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa. Nie wylicza
rodzaju wad uchwal, ktére naleza do istotnego naruszenia prawa. W art. 91 ust. 5 wskazuje jednak,
ze nalezy odpowiednio stosowa¢ przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego. Zgodnie
z utrwalonym juz w tym wzgledzie orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego przy ustalaniu
zakresu pojecia "istotnego naruszenia prawa" nalezatoby oprzec¢ si¢ na rozwiazaniach przyjetych w kodeksie
postepowania administracyjnego. W orzecznictwie tym przyjeto, ze '"istotne na-ruszenie prawa",
powodujace niewazno$¢ uchwaly organu gminy, czy tez rozstrzygnigcia nadzorczego nie pokrywa
sie z przestankami niewaznosci decyzji w rozumieniu art. 156 k.p.a. /por. wyrok NSA z dnia 18.09.1990 r.,
sygn. SA/Wr 849/90, OSNA 1990 r., nr 4, poz. 2 wyrok NSA z dnia 26.03.1991 r., sygn. SA/Wr 81/91,
Wspolnota 1991/26/14, wyrok NSA z dnia 16.11.2000 r. sygn. Il SA/Wr 157/99, nie publ./. Z pogladem tym
nalezy si¢ zgodzi¢, uwzgledniajac jednak, ze w oparciu konstrukcje wad powodujacych niewazno$¢ oraz
wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych mozna wskaza¢ rodzaje na-ruszen przepisOw prawa, ktore trzeba
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zaliczy¢ do istotnych naruszen prawa skutkujacych niewazno$¢ uchwaty organu gminy, czy rozstrzygniecia
nadzorczego. Do nich nalezy zaliczy¢é: naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania tych aktow, podstawy prawnej ich podejmowania, przepisOw prawa ustrojowego,
przepisow regulujacych procedur¢ podejmowania tych aktow. Odwotaé si¢ tu nalezy do stanowiska
prezentowanego przez Barbar¢ Adamiak w artykule "Wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego
w sprawach z zakresu samorzadu terytorialnego" /publ. w Samorzadzie Terytorialnym 1997/4/23/. Podobne
stanowisko zajmuje Z. Kmieciak w publikacji "Ustawowe zatozenia systemu nadzoru nad dziatalno$cia
komunalna", zamieszczonej w Samorzadzie Terytorialnym 1994/6/13, wyrazajac poglad, ze "orzeczenie
0 niewaznosci uchwaly /organu gminy/ zapada w razie ustalenia, ze jest ona dotknigta wada kwalifikowana,
polegajaca na tego rodzaju sprzecznosci uchwaty z prawem, ktora jest "czyms wigcej" niz tylko nieistotnym
naruszeniem prawa.

Organem nadzoru w rozpoznawanej sprawie jest Wojewoda Dolnoslaski ion tez, nie korzystajac
uprzednio zrozstrzygniecia nadzorczego ustanowionego wart. 91 wust. 1 przywolanej ustawy,
zakwestionowatl w trybie art. 94 ust 2 tej ustawy w drodze skargi do sadu administracyjnego zgodnosé
z prawem opisanej uchwaty. Dokonujac kontroli za-skarzonej uchwaty nalezy wskaza¢, ze w planie
miejscowym okresla si¢ obowiazkowo m.in. zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr
kultury wspoétczesnej (art. 1 ust. 2 pkt 4 i art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.), np. poprzez ustalenie, w zaleznosci od
potrzeb, ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktorych obowiazuja okreslone ustaleniami planu
ograniczenia, zakazy inakazy, majace na celu ochrong¢ znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkow
(art. 7 pkt 4i art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
(Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.). Jednakze przyznana radzie gminy kompetencja w zakresie uchwalania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz samodzielno$¢ ksztattowania i prowadzenia
polityki przestrzennej na terenie gminy nie oznacza zupeinej dowolno$ci. Akt prawa miejscowego organu
jednostki samorzadu terytorialnego stanowiony jest na pod-stawie upowaznienia ustawowego i winien by¢
sporzadzany tak, by przyjete na tej pod-stawie normy uzupeinialy wydane przez inne podmioty przepisy
powszechnie obowiazujace ksztaltujace prawa iobowiazki ich adresatow. Ustawodawca formutujac
okreslona delegacje do wydania aktu wykonawczego przekazuje upowaznienie do uregulowania wytacznie
kwestii nie objetych dotad zadna norma o charakterze powszechnie obowiazujacym w celu uksztattowania
stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby srodowiska, do ktorego wiasciwy
akt wykonawczy jest skierowany. Akty te nie moga zatem wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania
ustawowe, czy-ni¢ wyjatkow od ogolnie przyjetych rozwiazan ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii
uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Musza zawiera¢ sformutowania jasne,
wyczerpujace, uniemozliwiajace  stosowanie  niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu
interpretacyjnego. Tylko w ustawie dozwolone jest ustala-nie obowiazkow i praw obywateli oraz okreslenie
wyjatkow wiadczej ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane prawa i wolnosci obywateli. Rowniez tylko
w ustawie dopuszczalne jest okreslenie kompetencji organdéw administracji publicznej. Zakres upowaz-
nienia winien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania
w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepiséw regulujacych dana dziedzing (art. 7 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej). Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty- zakaz
dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii (zob. wyrok WSA w Wroctawiu z dnia 26 stycznia 2005 r., IV SA/Wr 807/04). W konse-
kwencji nalezy wskaza¢, ze wprowadzenie przez radg miasta w § 9 ust. 2 uchwaty obowiazku uzyskania
opinii stuzb ochrony zabytkow przed prowadzeniem prac ziemnych w strefie ochrony konserwatorskiej
zabytkoéw archeologicznych na catym obszarze objgtym planem, stanowi bezsprzecznie naruszenie zasad
sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 28 ust. 1 u.p.z.p.).
Tak sformutowany obowiazek niewatpliwie pozbawiony jest podstawy prawnej, a caly kwestionowany
zapis uzna¢ nalezy za niezgodna z prawem modyfikacje postanowien ustawowych oraz nie-uzasadnione
rozszerzenie kompetencji wojewddzkiego konserwatora zabytkow (podobnie WSA we Wroctawiu
w wyroku z dnia 21 lipca 2011 r. sygn. akt Il SA/Wr 216/11).

Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego, formy wspotdziatania tegoz organu z organami
administracji architektoniczno- budowlanej i nadzoru budowlanego, obowiazki podmiotu zamierzajacego
dokona¢ okreslonych czynnosci w stosunku do zabytkéw - wszystko to zostalo juz kompleksowo
uregulowane przez ustawodawce, przede wszystkim w ustawie 0 ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami
(np. art. 36) oraz w ustawie Prawo budowlane (np. art. 2 ust. 2 pkt 3, art. 39). Oczywiscie za jedna z form
ochrony zabytku uznaje si¢ ustalenie ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
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jednakze ochrona taka musi by¢ spojna zregulacja ustawowa, anadto winna mie¢ uzasadnienie
W przepisach upowazniajacych do jej podjgcia.

Reasumujac nalezy uznaé, ze skarga zastuguje na uwzglednienie, aw konsekwencji na podstawie
przywolanego wczesniej art. 147 §1 ppsa nalezato orzec jak na wstegpie.
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