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. WYROK NR Il SA/WR 2/15
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 5 marca 2015 .

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:
Przewodniczacy: Sedzia WSA Wiadystaw Kulon
Sedziowie Sedzia WSA Olga Bialek
Sedzia WSA Alicja Palus — spr.
Protokolant starszy asystent sedziego Malwina Jaworska

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 5 marca 2015 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Katach Wroctawskich

z dnia 27 maja 2014 r. nr XLIV/467/14

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Katy Wroctawskie,
dla terenéw w rejonie ulic Spotdzielczej i Nowowiejskiej

I. stwierdza niewaznos$¢ § 6 zaskarzonej uchwaly we fragmencie ,,w zakresie okreslonym przez organ
konserwatorski”;

Il. orzeka, ze zaskarzona uchwala w zakresie wskazanym w pkt. | nie podlega wykonaniu;

I1l. zasadza od Gminy Katy Wroclawskie na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 zt (slownie:
dwiescie czterdziesci) tytulem zwrotu kosztéw postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Uchwala z dnia 27 maja 2014 r. nr XLIV/467/14 podjgta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tj. Dz.U. z2013r., poz. 594 z p6zn. zm.) iart. 20 ust. 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U. z 2012 r. poz. 647 z p6zn.
zm.) w zwiazku z uchwata nr XXXV/364/13 Rady Miejskiej w Katach Wroctawskich z dnia 29 sierpnia 2013 r.
W sprawie przystapienia do sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Katy
Wroctawskiej dla terenéw w rejonie ulic Spoétdzielczej i Nowowiejskiej, po stwierdzeniu braku naruszenia
przez projekt planu ustalen zmiany studium uwarunkowan i Kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny Katy Wroclawskie wprowadzonej uchwata nr XXV/234/12 z dnia 27 wrze$nia 2012 r. Rada Miejska
w Katach Wroctawskich uchwalita miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego miasta Katy Wroctaw-
skie dla terenow w rejonie ulic Spotdzielczej i Nowowiejskiej.

Uchwata zostata w dniu 3 czerwca 2014 r. przedtozona Wojewodzie Dolnoslaskiemu, jako wiasciwemu
organowi nadzoru, ktory — mimo przeprowadzenia czynnos$ci wyjasniajacych — nie podjat rozstrzygnigcia nad-
zorczego przed uptywem ustawowego terminu. Wobec watpliwosci co do zgodnosci z prawem kontrolowanego
aktu, Wojewoda Dolnoslaski dzialajac na podstawie art. 93 ust. 1 powolanej wczesniej ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnym (Dz.U. z 2012 r., poz. 270 z pé6zn. zm.) skierowat do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu skarge na opisany we wstepie akt planistyczny.

W petitum skargi Wojewoda Dolnoslaski wnidst — na podstawie art. 28 ust. 1 powotanej wczesniej ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — o stwierdzenie niewaznosci § 6 zaskarzonej uchwaty we
fragmencie: ,,w zakresie okreslonym przez organ konserwatorski”, zarzucajac jednocze$nie istotne naruszenie
art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2003 r.
Nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm. — W brzmieniu obowiazujacym na dzien podj¢cia uchwaty).

Uzasadniajac wniosek kasacyjny zawarty w skardze Wojewoda Dolnoslaski wyjasnit, ze w § 6 zaskarzo-
nej uchwaly okreslono zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow.

W obszarze planistycznym ustalono strefg ochrony konserwatorskiej zabytkow archeologicznych, w grani-
cach ktorej obowiazuje wymodg przeprowadzenia badan archeologicznych w zakresie okreslonym przez organ
konserwatorski, dla inwestycji zwiazanych z pracami ziemnymi.

Skarzacy organ nadzoru wskazatl ponadto, ze uprawnienie Rady Miejskiej do okre§lenia w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury
wspotczesnej wynika z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktory wy-
mienia je pos$rdd obligatoryjnych elementow planu miejscowego. Natomiast zgodnie z art. 19 ust. 3 ustawy
0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami w studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy oraz w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego ustala si¢, 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 zabytkow.
Z powyzszego wynika mozliwos¢ wprowadzenia w planie miejscowym takich regulacji, ktore w ustanowionej
strefie konserwatorskiej beda zobowiazywaly potencjalnych inwestoréw do okreslonego zachowania. Ograni-
czenia stad wynikajace stuzy¢ maja ochronie znajdujacych si¢ na obszarze strefy ochrony konserwatorskiej
zabytkow.

W dalszej czg$ci uzasadnienia Wojewoda Dolnoslaski zwrocil uwagg, ze przyznane organowi planistycz-
nemu uprawnienie nie moze jednak by¢ realizowane w taki sposob, ze zobowiazanym do wprowadzenia zaka-
zOw 1 nakazow, o ktorych mowa w art. 19 ust. 3 ustawy 0 ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami bedzie
inny organ, wskazany w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Ustawodawca wyraznie bo-
wiem wskazuje, ze w strefie ochrony konserwatorskiej moga obowiazywaé ograniczenia, zakazy i nakazy,
ustanowione i okreslone w planie miejscowym, awigc wprowadzone w trybie, jaki przewiduje ustawa
o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, przez organ stanowiacy gminy.

Zdaniem skarzacego organu nadzoru, za niezgodny z art. 19 ust. 3 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami nalezy uzna¢ § 6 uchwaly w takiej czgséci, w jakiej zobowiazano organ konserwatorski do okre-
Slenia zakresu badan archeologicznych, niezbednych do przeprowadzenia w strefie ochrony konserwatorskiej.
Wymog przeprowadzenia takich badan moze by¢ rozumiany jako nakaz, o0 ktorym mowa w art. 19 ust. 3 usta-
wy, majacy na celu ochrong zabytkow znajdujacych si¢ na obszarze takiej strefy. Tres¢ tego przepisu
nie pozwala jednak na scedowanie na inny organ upowaznienia do dookreSlenia ograniczen, zakazoéw
i nakazow, jakie powinny obowiazywac¢ na obszarze strefy ochrony konserwatorskiej, a wtasnie w taki sposob
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nalezaloby — w ocenie Wojewody Dolnoslaskiego — rozumie¢ kwestionowany fragment § 6 kontrolowanej
uchwaty.

W zakonczeniu uzasadnienia Wojewoda Dolnoslaski dodatkowo wskazat na brak uprawnien ze strony Ra-
dy Miejskiej w Katach Wroctawskich do naktadania jakichkolwiek zadan na organ konserwatorski w drodze
wydawanych przez siebie aktow. Zadania te wynikaja wprost z ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad za-
bytkami i tylko one stanowia podstawe dziatan konserwatora.

W odpowiedzi na skarge przedstawionej w piSmie doreczonym Sadowi w dniu 2 stycznia 2015 r. Rada
Miejska w Katach Wroctawskich o$wiadczyta, ze akceptuje argumenty Wojewody Dolnoslaskiego i uznaje
skarge w catos$ci.

W uzasadnieniu Rada wyjasnita, ze kwestionowane w skardze sformutowanie zawarte w § 6 przedmioto-
wej uchwaty zostalo wprowadzone do tresci tego ustalenia na wniosek Dolnoslaskiego Wojewodzkiego Kon-
serwatora Zabytkow z dnia 31 pazdziernika 2013 r., a ustalenie zawarte w § 6 w takim brzmieniu zostato
uzgodnione przez ten organ. Dodatkowo Rada podata, Ze jej intencja byta ochrona zabytkéw archeologicznych
znajdujacych si¢ w granicach obszaru opracowania, a nie wprowadzanie nakazu przeprowadzania badan arche-
ologicznych w granicach inwestycji, czy tez narzucanie na organ konserwatorski jakiegokolwiek obowiazku,
innego niz wynika z przepisow o ochronie zabytkow.

Na rozprawie wyznaczonej na dzien 5 marca 2015 r. pelnomocnik Wojewody Dolnoslaskiego o§wiadczyt,
ze podtrzymuje skarge i wnosi 0 jej uwzglednienie oraz zasadzenie kosztow postgpowania wedhug norm prze-
pisanych.

Wojewédzki Sad Administracyjny orzekajac w sprawie uwzglednil nastepujace okolicznosci fak-
tyczne i prawne:

Wyjasniajac przestanki podjetego rozstrzygnigcia, na wstgpie nalezy podkresli¢, ze zgodnie zart. 1§ 1
i § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (Dz.U. Nr 153, poz. 1269
z pézn. zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci m.in. poprzez kontrolg dziatalno$ci ad-
ministracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem.

Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych orga-
néw administracji rzadowej oraz na akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkoéw, inne niz
okre$lone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 1 w zwiazku z § 2 pkt
5i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi — Dz.U.
22012 r., poz. 270 ze zm., dalej p.p. s. a.).

Po mysli art. 147 § 1 p.p.s.a., Sad uwzgledniajac skarge na uchwalg lub akt, o ktéorych mowa wart. 3
§ 2 pkt 51 6, stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaty wy-
dane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wytacza stwierdzenie ich niewazno$ci.

W rozpoznawanej sprawie ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia, ktorym jest uchwata w sprawie miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego Sad uwzgledni¢ musial rowniez regulacje szczegdlna zawarta
w art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
22012 r., poz. 647 ze zm., 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 wtasciwo-
$ci organow w tym zakresie.

Istotne jest takze to, ze w stanowieniu aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego zwia-
zane sa ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podustawowym, a zatem sa
stanowione na podstawie upowaznien ustawowych, nie moga wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania
ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogdlnie przyjetych rozwiazan, a takze powtarzaé kwestii uregulowanych
w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystepuje przekonanie, ze prawo miejscowe ma
charakter wylacznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP brak jest bowiem delegacji prawo-
tworczych dla organéw samorzadowych. Zatem trafna jest teza, ze samorzad terytorialny nie posiada pozycji
autonomicznej, lecz jest jedynie forma zdecentralizowanej administracji (por. W. Kisiel, Ustroj samorzadu
terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 84). Decentralizacja procesu tworzenia przepisow wykonawczych
do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaktada co prawda zréznicowanie ich treéci, ale to zrdéznicowanie
moze by¢ dokonywane w granicach wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa
2007, s. 259).

W rozpoznawanej sprawie kontroli Sadu podlegata uchwata Rady Miejskiej w Katach Wroctawskich
z dnia 27 maja 2014 r. nr XLIV/467/14 podjeta w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
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przestrzennego miasta Katy Wroctawskie dla terenéw w rejonie ulic Spotdzielczej i Nowowiejskiej. W toku
prowadzonych w sprawie czynnosci ocennych przy zastosowaniu kryterium legalnosci Sad uznat — podzielajac
stanowisko Wojewody Dolnoslaskiego, ze zapis zawarty w § 6 przedmiotowej uchwaty stanowiacy sformuto-
wanie ,,w zakresie okreslonym przez organ konserwatorski” zostal podjety z naruszeniem zasad sporzadzania
planu miejscowego, przez ktore nalezy rozumie¢ warto$¢ i merytoryczne wymogi ksztalttowania polityki prze-
strzennej przez uprawniony organ, a ktore zawieraja si¢ w problematyce zwiazanej ze sporzadzeniem planu,
zatem dotycza zawartos$ci aktu planistycznego, przyjetych w nim ustalen, a takze standardéow dokumentacji
planistycznej.

W § 6 zaskarzonej uchwaty zamieszczonym w jej rozdziale 2 zawierajacym ustalenia ogolne Rada Miej-
ska w Katach Wroctawskich okreslajac zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkdéw, ustalita na obsza-
rze objetym granica opracowania strefy ochrony konserwatorskiej zabytkéw archeologicznych, w granicach
ktérej obowiazuje wymog przeprowadzenia badan archeologicznych w zakresie okreslonym przez organ kon-
serwatorski dla inwestycji zwiazanych z pracami ziemnymi.

W ocenie Sadu zasadnie skarzacy organ nadzoru zarzuca, ze kwestionowany w skardze fragment zapisu
§ 6 przedmiotowej uchwaly o tresci: ,,w zakresie okreslonym przez organ konserwatorski” narusza przepis
art. 19 ust. 3 wskazywanej wczesniej ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, obligujacy organ
uchwatodawczy gminy do ustalenia w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego w zaleznosci od potrzeb, stref ochrony
konserwatorskiej, obejmujacych obszary, na ktorych obowiazuja okreslone ustaleniami planu ograniczenia,
zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkow.

Z takiego unormowania wynika legalna mozliwos$¢ ksztattowania sposobu zachowania si¢ potencjalnych
inwestorow w ustanowionej aktem planistycznym strefie konserwatorskiej poprzez wprowadzenie konkretnych
nakazow, czy zakazow ,,ograniczajacych swobode czy dowolno$¢ zachowan w celu ochrony zabytkéw znajdu-
jacych si¢ w uprzywilejowanej strefie konserwatorskiej. Nalezy przy tym uzna¢, ze skoro zrodtem ograniczen
w zakresie dziatan potencjalnych inwestorow w chronionej strefie konserwatorskiej moga by¢ wylacznie usta-
lenia przyjete w studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego oraz w MiejscCowym
planie zagospodarowania przestrzennego, to konsekwentnie uprawnionym do dokonywania tych ograniczen
w sposob okreslony ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i w trybie uregulowanym tym
aktem jest wytacznie organ planistyczny.

Ustawodawca hie upowaznit zadnego innego organu do realizowania uprawnienia w omawianym powyzej
zakresie tzn. do okreslania zachowan wymaganych w strefie ochrony konserwatorskiej, ani tez nie upowaznit
organu stanowiacego gminy do scedowania swoich uprawnien na organ konserwatorski, czy jakikolwiek inny.

Nalezy zatem uzna¢ racje Wojewody Dolnoslaskiego zarzucajacego, ze wynikajaca z tresci § 6 zaskarzo-
nej uchwaty, a dotyczaca inwestycji zwiazanych z pracami ziemnymi powinno$¢ przeprowadzenia badan ar-
cheologicznych w strefie ochrony konserwatorskiej mozna zakwalifikowa¢ jako nakaz dozwolony przepisem
art. 19 ust. 3 ustawy 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, ale nie mozna korzystajac z niedozwolonej
subdelegaciji upowazni¢ organu konserwatorskiego do ksztaltowania i konkretyzowania ograniczen zachowan
potencjalnych inwestoréw w strefie ochrony konserwatorskiej poprzez okreslenie zakresu badan archeologicz-
nych, ktorych przeprowadzenie jest wymagane w granicach tej strefy.

Sad podziela rowniez oceng Wojewody Dolnoslaskiego, uznajacego, ze organ stanowiacy gminy nie jest
uprawniony do modyfikowania tresci ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami w zakresie, w jakim
okresla ona zadania organu konserwatorskiego i stanowi podstawg jego dziatan poprzez ustalenie w podejmo-
wanych aktach prawa lokalnego obowiazkow organu konserwatorskiego nie uregulowanych i nie uwzglgdnio-
nych w powotanej powyzej ustawie.

Dziatanie takie jest nadto nie do pogodzenia z okreslona w art. 7 Konstytucji zasada legalizmu, wedle kto-
rej organy wiadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Oznacza to, ze gmina wykonujac we
wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialno$¢ zadania publiczne z jednej strony ma zagwarantowang samo-
dzielnos¢, ktora podlega ochronie, ale z drugiej strony granica tejze samodzielnosci jest sprzeczno$¢ z prawem,
a zatem dziatanie — co do swej istoty — inne, niz okresla to obowiazujacy przepis. Samodzielno$¢ gminy moze
by¢ bowiem realizowana tylko w granicach dozwolonych prawem, co w procedurze planistycznej przejawia sig¢
tym, ze wobec hierarchicznosci zrodet prawa plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejsco-
Wego nie moze regulowaé materii nalezacych do aktow wyzszego rzedu i nie moze by¢ z nimi niezgodny.

Majac na wzgledzie przedstawione powyzej okolicznosci Wojewodzki Sad Administracyjny stosownie do
przepisu art. 147 § 1 powotanej we wstepie ustawy — Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi
orzekt jak w sentencji. Klauzula zawarta w pkt 1l wyroku wynika z obowiazku zastosowania przez Sad przy
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orzekaniu o uwzglednieniu skargi przepisu art. 152 wskazanej powyzej ustawy, a orzeczenie o kosztach poste-
powania uzasadnione jest trescia art. 200 tej samej ustawy, zgodnie z ktérym w razie uwzglednienia skargi
przez sad pierwszej instancji przystuguje skarzacemu od organu, ktory wydal zaskarzony akt lub podjat zaskar-
zona czynno$¢ albo dopuscit si¢ bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia postepowania, zwrot kosztow
postgpowania niezbg¢dnych do celowego dochodzenia praw.

Za tak okre$lone koszty Sad uznal koszty zwigzane z udziatem pelnomocnika skarzacego organu, okreslo-
ne taryfowo.
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