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. WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 459/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 18 pazdziernika 2011 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastgpujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Anna Siedlecka
Sedziowie Sedzia NSA Halina Kremis
Sedzia NSA Andrzej Wawrzyniak (spr.)
Protokolant Patrycja Kikosicka-Jedrzejczak

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 18 pazdziernika 2011 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwatg Rady Miejskiej Strzelina

z dnia 29 marca 2011 r. nr VI1/50/11

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci miejscowosci
Szczawin

I. stwierdza niewazno$¢ § 5 pkt 1, 2 i 3 zaskarzonej uchwaly;
I1.stwierdza, ze zaskarzona uchwala w czesci okreslonej w punkcie | nie podlega wykonaniu.

Uzasadnienie

W dniu 29 marca 2011 r. Rada Gminy Walim podjeta uchwate nr VII/50/11 w sprawie uchwalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czg$ci miejscowosci Szczawin.

W § 5pkt 1, 2i 3tej uchwaly zawarto unormowanie o nastepujacej tresci:,,§ 5. Zasady ochrony dziedzic-
twa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesne;j.

Ustala si¢ nastgpujace warunki realizowania inwestycji W zakresie archeologicznej ochrony konserwatorskiej

terenow:

1) wszelkie zamierzenia inwestycyjne zwiazane z wykonywaniem robot ziemnych wymagaja pisemnego po-
wiadomienia wlasciwej stuzby ochrony konserwatorskiej o terminie ich rozpoczecia i zakonczenia
z co najmniej 7 dniowym wyprzedzeniem;

2) w przypadku dokonania znalezisk archeologicznych wymagane jest podjecie ratowniczych prac wykopali-
skowych, za zezwoleniem Dolnoslaskiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow i na warunkach okre-
$lonych w przepisach odrgbnych;

3) bez powiadomienia wlasciwej shuzby ochrony konserwatorskiej dopuszcza si¢ jedynie prowadzenie prac
porzadkowych, nie wnikajacych w glab gruntu oraz prac rolniczych.”

Skarge na powyzsza uchwal¢ do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu ztozyl organ
nadzoru — Wojewoda Dolnoslaski.
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Powotujac sie na art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.jedn. Dz. U.
z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.) oraz art. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.) Wojewoda Dolno$laski wniost
0 stwierdzenie niewaznosci 5 pkt 1, 2 i 3 zaskarzonej uchwaly — z powodu istotnego naruszenia 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 pézn. zm.), art. 25, art. 36 i nast. ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
(Dz. U. Nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm.) w zwiazku z art. 7 Konstytucji RP — polegajace na naruszeniu zasad
sporzadzania planu i modyfikacji przepisow rangi ustawowej — oraz 0 zasadzenie kosztow postgpowania we-
dtug norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda Dolnoslaski wskazat, iz w § 5 pkt 1, 2i 3 uchwaly z dnia 29 marca
2011 r. nr VII/50/11 Rada Miejska Strzelina ustanowita zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow
oraz dobr kultury wspotczesnej. Przytoczywszy tres¢ § 5 pkt 1, 2 i 3 zaskarzonej uchwaty, organ nadzoru pod-
nioést, ze w mysl art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, jedna z form
ochrony zabytkéw sa ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie
ustala sig, w zaleznos$ci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktorych obowiazu-
ja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym
obszarze zabytkow. Kompetencja ta $cisle koresponduje z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, w mysl ktorego w planie miejscowym okre$la si¢ obowiazkowo zasady ochrony dzie-
dzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesne;.

Zaznaczajac, ze wskazane upowaznienia zakre$laja kompetencje do okreslenia w miejscowym planie za-
gospodarowania przestrzennego zasad, na jakich poszczegoélne obiekty czy obszary o wartos$ci kulturalne;j,
w tym zabytki, zaleznie od indywidualnych uwarunkowan, moga by¢ chronione, organ nadzoru podkreslit,
ze upowaznienie to nie oznacza peilnej dowolnosci i musi by¢ interpretowane przez pryzmat obowiazujacego
prawa. Wojewoda Dolnoslaski wywiodl, iz omawiana norma kompetencyjna nie obejmuje upowaznienia
do stanowienia w zakresie obowiazkow i uprawnien stron w procesie budowlanym, gdyz takie moga by¢ na-
ktadane na strony jedynie moca przepiséw rangi ustawowej, a wszelkie kompetencje i formy dziatania organow
nadzoru konserwatorskiego w zakresie wspoétdziatania z organami administracji architektoniczno-budowlanej
i nadzoru budowlanego zostaty juz okreslone przez ustawodawce i Rada Miejska Strzelina nie posiada kompe-
tencji do ingerowania w ich ksztatt. Takie dziatanie Rady nalezy zatem zakwalifikowa¢ jako przekroczenie
kompetencji i dziatanie bez podstawy prawne;j.

W ocenie organu nadzoru, kwestionowana tres¢ zaskarzonej uchwaty zawiera uregulowania wykraczajace
poza przyznana radzie gminy kompetencje do okreslenia zasad majacych na celu ochrong znajdujacych sig
na tym obszarze zabytkow. Zdaniem Wojewody, kompetencja powyzsza obejmuje upowaznienie do stanowie-
nia norm o charakterze materialnym, nie za$, jak to uczynita Rada Miejska Strzelina w przedmiotowej uchwale,
norm o charakterze proceduralnym — zwiazanych z koniecznos$cia uzyskania zezwolenia (§ 5 pkt 2 uchwaty),
pisemnego powiadomienia czy podjecia badan ratowniczych za pozwoleniem (§ 5 pkt pkt 1 i 3 uchwaty) wo-
jewodzkiego konserwatora zabytkow. W zakresie wiadztwa planistycznego gminy i obowiazku zawarcia
W planie postanowien, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, nie miesci si¢ kompetencja do regulowania kwestii zwigzanych z postgpowaniem administracyjnym
dotyczacym prowadzenia robdt budowlanych, uregulowanych juz kompleksowo w ustawie o ochronie zabyt-
kow 1 opiece nad zabytkami oraz ustawie — Prawo budowlane.

Wojewoda zauwazyt ponadto, ze pozwolenie wojewodzkiego konserwatora zabytkéw na prowadzenie ro-
bot budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow wydawane jest w formie decyzji administracyj-
nej. Podstawa prawng do wydania decyzji administracyjnej moze by¢ wytacznie przepis rangi ustawowej, a nie
uchwaty Rady Miejskie;j.

Organ nadzoru podkreslil, ze kwestia obowiazku przeprowadzenia badan archeologicznych uregulowana
zostata w art. 31 ustawy o0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Przytoczywszy unormowania zawarte
w tym artykule Wojewoda stwierdzil, ze z powyzszego wynika, iz obowiazek przeprowadzenia badan arche-
ologicznych istnieje tylko o tyle, o ile wystgpuje ryzyko przeksztatcenia lub zniszczenia zabytku archeologicz-
nego i o ile przeprowadzenie badan jest niezbgdne w celu ochrony zabytkow.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska Strzelina wniosta o oddalenie skargi.

Zdaniem Rady, skarga nie zastuguje na uwzglednienie, bowiem organ uchwalajac miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego obowiazany byl do uwzglednienia stanowiska Wojewddzkiego Konserwatora
Zabytkow, wyrazonego w szczegdlnosci w pismie z dnia 23 lutego 2010 r. Nie wprowadzajac wnioskow Wo-
jewodzkiego Konserwatora Zabytkoéw organ narazilby si¢ na nieuzgodnienie projektu planu.
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Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl, co nastepuje:

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

W granicach tak okreslonych kompetencji, Wojewodzki Sad Administracyjny W toku podjgtych czynnosci
rozpoznawczych ocenia prawidlowo$¢ zastosowania w postgpowaniu administracyjnym przepisOw obowiazu-
jacego prawa materialnego i procesowego oraz trafnos¢ ich wyktadni.

Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje rowniez 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
okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3§ 1 w zwiazku z § 2
pkt 5 i 6 ustawy z dnia 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 skargg na uchwale lub akt, o ktérych mowa
wart. 3§ 2 pkt 51 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czgsci albo stwierdza, ze zo-
staly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegélny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci.

Zgodnie z przepisem art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tjedn. Dz. U.
z2001r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.), uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg nie-
wazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czgsci orzeka organ nadzoru w terminie nie
dhuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90. Z kolei prze-
pis art. 93 ust. 1 powotywanej ustawy stanowi, ze po uptywie terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 organ nadzo-
ru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy. W tym przy-
padku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego.

Z takim wtasnie przypadkiem mamy do czynienia w rozpatrywanej sprawie.

Wskaza¢ nadto nalezy, ze w stanowieniu aktéw prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego
zwigzane 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 unor-
mowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogdlnie przyjetych rozwiazan ustawowych, a takze powtarza¢ 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 prézno bowiem szu-
ka¢ 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, Ustroj
samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 84). Decentralizacja procesu tworzenia przepisow wy-
konawczych do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaktada co prawda zroznicowanie ich tresci, ale to zr6z-
nicowanie moze siggnac¢ do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa
2007, s. 259).

W niniejszej sprawie Wojewoda Dolno$laski wnidst o stwierdzenie niewazno$ci § 5 pkt 1, 2 i 3 uchwaty
Rady Miejskiej Strzelina z dnia 29 marca 2011 r. nr V11/50/11 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego dla czg$ci miejscowosci Szczawin, zarzucajac mu 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 pézn. zm.), art. 25, art. 36 i nast. ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
(Dz. U. Nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm.) w zwiazku z art. 7 Konstytucji RP.

Skarga organu nadzoru jest uzasadniona.

Przepis art. 7 Konstytucji RP stanowi, iz organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa.

Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w planie miej-
scowym okre$la si¢ obowiazkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury
wspotczesne;.

W mysl art. 7 pkt 4 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U.
Nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm.), formami ochrony zabytkow sa ustalenia ochrony w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego albo w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji
o warunkach zabudowy, decyzji 0 zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji
linii kolejowej lub decyzji 0 zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego.

Zgodnie za$ zart. 19 ust. 1i 3tej ustawy, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
uwzglednia si¢, w szczegdlnosci ochrong:
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1) zabytkéw nieruchomych wpisanych do rejestru i ich otoczenia;

2) innych zabytkéw nieruchomych, znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji zabytkow;

3) parkow kulturowych; oraz ustala sig, w zalezno$ci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace
obszary, na ktorych obowiazuja okre$lone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu
ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkow.

Wedle art. 31 ust. 1a ustawy 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, osoba fizyczna lub jednostka
organizacyjna, ktora zamierza realizowac:

1) roboty budowlane przy zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru lub objetym ochronag konserwatorska
na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub znajdujacym si¢ w ewiden-
cji wojewodzkiego konserwatora zabytkow albo

2) roboty ziemne lub dokona¢ zmiany charakteru dotychczasowej dziatalno$ci na terenie, na ktorym znajduja
si¢ zabytki archeologiczne, co doprowadzi¢ moze do przeksztatcenia lub zniszczenia zabytku archeologicz-
nego
— jest obowiazana, z zastrzezeniem art. 82a ust. 1, pokry¢ koszty badan archeologicznych oraz ich doku-
mentacji, jezeli przeprowadzenie tych badan jest niezbgdne w celu ochrony tych zabytkow.

Stosownie za§ do ust. 2 tego artykutu, zakres irodzaj niezbednych badan archeologicznych, o ktorych
mowa W ust. la, ustala wojewddzki konserwator zabytkéw w drodze decyzji, wytacznie w takim zakresie,
W jakim roboty budowlane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru dotychczasowej dziatalnosci na terenie,
na ktérym znajduja si¢ zabytki archeologiczne, zniszcza lub uszkodza zabytek archeologiczny.

Jak trafnie podkreslit organ nadzoru we wniesionej skardze, wskazane wyzej upowaznienia ustawowe za-
kreslaja kompetencje rady gminy do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad,
na jakich poszczegolne obiekty czy obszary o wartosci kulturalnej, w tym zabytki, zaleznie od indywidualnych
uwarunkowan, moga by¢ chronione, przy czym upowaznienie to nie oznacza petnej dowolnosci i musi by¢
interpretowane przez pryzmat obowiazujacego prawa. Wojewoda Dolnoslaski stusznie uznat, iz zaskarzone
przez niego uregulowania uchwaly wykraczaja poza przyznana radzie gminy kompetencje do okreslenia
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow
oraz dobr kultury wspoétczesnej. Powyzsza norma kompetencyjna nie obejmuje bowiem upowaznienia do sta-
nowienia w zakresie obowiazkow i uprawnien stron w procesie budowlanym, gdyz takie moga by¢ naktadane
na strony jedynie moca przepisow rangi ustawowe;j, a wszelkie kompetencje i formy dziatania organéw nadzo-
ru konserwatorskiego w zakresie wspotdziatania z organami administracji architektoniczno-budowlanej i nad-
zoru budowlanego zostaty juz okres$lone przez ustawodawce i Rada Miejska Strzelina nie posiada kompetencji
do ingerowania w ich ksztatt. Zgodzi¢ si¢ wigc nalezy z Wojewoda, ze takie dziatanie Rady nalezy zakwalifi-
kowac¢ jako przekroczenie kompetencji i dzialanie bez podstawy prawne;.

Podzieli¢ tez nalezy stanowisko organu nadzoru, ze kwestionowana tre$¢ zaskarzonej uchwaty zawiera
uregulowania wykraczajace poza przyznang radzie gminy kompetencj¢ do okre§lenia zasad majacych na celu
ochrong znajdujacych sig¢ na tym obszarze zabytkow. Jak trafnie zauwazyl Wojewoda Dolnoslaski, kompeten-
cja powyzsza obejmuje upowaznienie do stanowienia norm o charakterze materialnym, nie zas, jak to uczynita
Rada Miejska Strzelina w przedmiotowej uchwale, norm o charakterze proceduralnym — zwiazanych z ko-
niecznos$cia uzyskania zezwolenia (§ 5 pkt 2 uchwaty), pisemnego powiadomienia czy podjecia badan ratowni-
czych za pozwoleniem (§ 5 pkt pkt 1 i 3 uchwaly) wojewodzkiego konserwatora zabytkéw. W zakresie wiadz-
twa planistycznego gminy i obowiazku zawarcia w planie postanowien, o 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, uregulowanych
juz kompleksowo w ustawie 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz ustawie — Prawo budowlane.

Zauwazajac, ze pozwolenie wojewodzkiego konserwatora zabytkow na prowadzenie robdt budowlanych
przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow wydawane jest w formie decyzji administracyjnej, organ nadzoru
trafnie podkreslit, ze podstawa prawna do wydania decyzji moze by¢ wytacznie przepis rangi ustawowej, a nie
uchwata organu stanowiacego gminy.

Wojewoda stusznie przy tym zaznaczyl, ze kwestia obowiazku przeprowadzenia badan archeologicznych
uregulowana zostata w art. 31 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami oraz ze — stosownie do za-
wartej w tym unormowaniu regulacji — obowiazek przeprowadzenia prac archeologicznych istnieje tylko o tyle,
0 ile wystepuje ryzyko przeksztalcenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego i o ile przeprowadzenie badan
jest niezbedne w celu ochrony zabytkow.

W tym stanie rzeczy, w pelni podzielajac stanowisko organu nadzoru, ze § 5 pkt 1, 2i 3 zaskarzonej
uchwaly zostat podjety z naruszeniem wskazanych wyzej przepisow ustawowych oraz uznajac stwierdzone
naruszenia prawa za istotne, stosownie do art. 147 § 1 i art. 152 ustawy — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi, orzeczono jak w sentenciji.
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