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WOJEWODA DOLNOSLASKI Wroctaw, dnia 5 grudnia 2011 r.
NK-N.4131.7.2011.GD1

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos¢

§ 9 ust. 4 we fragmencie ,dla ktorej obowigzujag nastepujace ustalenia:
wszelkie zamierzenia inwestycyjne powinny byé poprzedzone badaniami
archeologicznymi, ktére wymagajag pozwolenia Dolnoslaskiego Woje-
wodzkiego Konserwatora Zabytkow” oraz § 9 ust. 5 uchwaty nr Xlll/78/
/2011 Rady Miejskiej w Pieszycach z dnia 27 pazdziernika 2011 r. w spra-
wie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla rejonu Pieszyce Gorne, Stadion oraz Potudnie.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 27 pazdziernika 2011 r., dziatajgc na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.), art. 20 ust. 1
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003 r. Nr 80,
poz. 717 z p6zn. zm.) oraz w zwigzku z uchwatg nr XXXI/194/2009 Rady Miejskiej w Pieszycach z dnia
28 kwietnia 2009 r. w sprawie przystgpienia do sporzgdzenia miejscowych plandéw zagospodarowania
przestrzennego dla rejonu: 1. Pieszyce Gorne, Stadion, Potudnie, 2. Pieszyce Potudniowe, Dolne, Barto-
szow, Piskorzow; oraz uchwatg nr XLV/269/2010 z dnia 30 czerwca 2010 r. w sprawie zmiany zatgcznika
graficznego do uchwaty nr XXXI/194/2009 Rady Miejskiej w Pieszycach z dnia 28 kwietnia 2009 r.
w sprawie przystgpienia do sporzadzenia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego dla
rejonu: 1. Pieszyce Gorne, Stadion, Potudnie, 2. Pieszyce Potudniowe, Dolne, Bartoszéw, Piskorzow; oraz
uchwatg nr IV/15/2011 Rady Miejskiej w Pieszycach z dnia 27 stycznia 2011 w sprawie zmiany uchwaty
nr XLV/269/2010 z dnia 30 czerwca 2010 r. i uchwatg nr X/54/2011 Rady Miejskiej w Pieszycach z dnia
29 czerwca 2011 r. w sprawie zmiany zatgcznika graficznego do uchwaty nr XXXI1/194/2009 Rady Miej-
skiej w Pieszycach z dnia 28 kwietnia 2009 r. w sprawie przystapienia do sporzgdzenia miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego dla rejonu: 1. Pieszyce Gorne, Stadion, Potudnie, 2. Pieszyce
Potudniowe, Dolne, Bartoszéw, Piskorzéw; po stwierdzeniu zgodnos$ci ustalen planu miejscowego
z ustaleniami ,Studium uwarunkowan i kierunkd4w zagospodarowania przestrzennego dla zespotu
miast: Dzierzoniow, Bielawa i Pieszyce”, Rada Miejska w Pieszycach podjeta uchwate nr Xlll/78/2011
Rady Miejskiej w Pieszycach z dnia 27 pazdziernika 2011 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla rejonu Pieszyce Gérne, Stadion oraz Potudnie.

Uchwate doreczono Wojewodzie Dolnoslaskiemu w dniu 4 listopada 2011 r. pismem Nr L. dz. 0055B.
.54.2011 z dnia 3 listopada 2011 r.

W toku badania legalnosci uchwaty organ nadzoru stwierdzit, ze § 9 ust. 4 we fragmencie ,dla ktorej
obowigzujg nastepujgce ustalenia: wszelkie zamierzenia inwestycyjne powinny by¢ poprzedzone bada-
niami archeologicznymi, ktére wymagajg pozwolenia Dolnoslgskiego Wojewddzkiego Konserwatora
Zabytkéw” i ust. 5 uchwaty zostaty podjete z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 4 w zwigzku z art. 28
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003 r.
Nr 80, poz. 717 z p6zh. zm.), art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz § 118 w zwigzku z § 143 zatacznika do Rozporzadzenia Prezesa Rady Mini-
strow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2002 r. Nr 100,
poz. 908).

W & 9 ust. 4 uchwaty Rada postanowita: ,Dla ochrony zabytkédw archeologicznych w obrebie zewi-
dencjonowanych stanowisk archeologicznych wyznacza sie strefe ,,OW” obserwacji archeologicznej, dla
ktorej obowigzujg nastepujgce ustalenia: wszelkie zamierzenia inwestycyjne powinny by¢ poprzedzone
badaniami archeologicznymi, ktére wymagajg pozwolenia Dolnoslgskiego Wojewddzkiego Konserwato-
ra Zabytkéw.”, natomiast w ust. 5 uchwalono nastepujacy zapis: ,Dla terendw, na ktorych brak jest ze-
widencjonowanych stanowisk archeologicznych wprowadza sie wymadg zgtaszania do Dolnoslgskiego
Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkdw wszelkich odkrytych w trakcie robdt ziemnych przedmiotow
o cechach zabytkowych oraz nawarstwien historycznych, ktére podlegajg ochronie z mocy prawa.”
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W mysl art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 roku o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (Dz. U. z 2003 r., Nr 162, poz. 1568 z pézn. zm.), jedng z form ochrony zabytkéw sg ustalenia
ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala sie, w zaleznosci od
potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktérych obowigzujg okreslone ustale-
niami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrone znajdujacych sie na tym obszarze
zabytkéw. Kompetencja ta scisle koresponduje z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, w mysl ktorego w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo zasady ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspbétczesnej.

Wskazane upowaznienia zakre$lajg kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego szczegoélnych zasad, na jakich poszczegdlne zabytki, zaleznie od indywidualnych
uwarunkowan, mogg byé chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak petnej dowolnosci i musi by¢
realizowana przez pryzmat obowigzujgcego prawa. W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy pu-
blicznej dziatajg w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, ze kazde dziatanie organu wtadzy, w tym
takze Rady Miejskiej w Pieszycach, musi mie¢ oparcie w obowigzujgcym prawie. Naczelng zasadg prawa
administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslié, iz normy kompe-
tencyjne powinny by¢ interpretowane w sposéb Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje sie dokonywa-
nia wyktadni rozszerzajgcej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze
analogii. Na szczeg6lng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): , Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszg-
cych sie do zrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania
kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade gto-
szgcg, Ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznacznym z udzieleniem mu
kompetencji do ustanawiania aktow normatywnych stuzgcych realizowaniu tych zadan {(...)".

W ocenie organu nadzoru wskazane uregulowania uchwaty wykraczajg poza przyznang radzie gmi-
ny kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony
dziedzictwa kulturowego izabytkow oraz débr kultury wspbtczesnej, w tym okreslenia nakazow
i zakazéw, obowigzujgcych w obszarze ochrony konserwatorskie;j.

Powyzsze upowaznienie nie obejmuje mozliwosci umieszczania w miejscowym planie postanowien
odnos$nie obowigzku uzyskania pozwolenia na badania archeologiczne Dolnos$laskiego Wojewddzkiego
Konserwatora Zabytkow w zwigzku z zamierzeniem inwestycyjnym w strefie ,,OW” obserwacji arche-
ologicznej oraz kwestii zwigzanych z koniecznoscig zgtoszenia do ww. organu wszelkich odkrytych
w trakcie robét ziemnych przedmiotéw o cechach zabytkowych oraz nawarstwien historycznych, ktére
podlegajg ochronie z mocy prawa.

Kwestie postepowania w razie odkrycia w trakcie rob6t budowlanych lub ziemnych przedmiotu
mogacego by¢ zabytkiem wyczerpujgco normuje ustawa o ochronie zabytkdédw i opiece nad zabytkami.
Zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy, kto, w trakcie prowadzenia rob6t budowlanych lub ziemnych, odkryt
przedmiot, co do ktorego istnieje przypuszczenie, iz jest on zabytkiem, jest obowigzany:

1) wstrzymac wszelkie roboty moggce uszkodzi¢ lub zniszczy¢ odkryty przedmiot;

2) zabezpieczyé, przy uzyciu dostepnych srodkow, ten przedmiot i miejsce jego odkrycia;

3) niezwtocznie zawiadomié¢ o tym wiasciwego wojewddzkiego konserwatora zabytkdw, a jesli nie jest
to mozliwe, wtasciwego wdjta (burmistrza, prezydenta miasta).

Nastepnie wojewodzki konserwator zabytkéw jest obowigzany w terminie 5 dni od dnia przyjecia
zawiadomienia dokona¢ ogledzin odkrytego przedmiotu (art. 32 ust. 3), a jesli nie dokona ich w tym ter-
minie, to przerwane roboty moga by¢ kontynuowane (art. 32 ust. 4). W zaleznosci od wynikéw ogledzin
dokonanych przez konserwatora wydane moga by¢ trzy rodzaje decyzji. Po pierwsze zatem, jezeli odkry-
ty przedmiot nie jest zabytkiem konserwator wydaje decyzje pozwalajacg na kontynuacje przerwanych
robét (art. 32 ust. 5 pkt 1). Po drugie konserwator wydaje decyzje pozwalajacg na kontynuacje przerwa-
nych robot, jezeli odkryty przedmiot jest zabytkiem, a kontynuacja robdt nie doprowadzi do jego znisz-
czenia lub uszkodzenia (art. 32 ust. 5 pkt 2). Po trzecie natomiast konserwator moze wydac¢ decyzje naka-
zujgcg dalsze wstrzymanie robét i przeprowadzenie, na koszt osoby fizycznej lub jednostki organizacyj-
nej finansujacej te roboty, badan archeologicznych w niezbednym zakresie (art. 32 ust. 5 pkt 3). Decyzja
nakazujgca przeprowadzenie badan archeologicznych jest zatem wydawana tylko w przypadku gdy od-
kryty przedmiot jest zabytkiem a nadto istnieje zagrozenie, ze kontynuacja robét doprowadzi do jego
zniszczenia lub uszkodzenia. Innymi stowy, nie w kazdej sytuacji odkrycia zabytkow i obiektéw archeolo-
gicznych wymagane bedzie przeprowadzenie badan archeologicznych, ataka zasada wynika
z kwestionowanego zapisu uchwaty Rady Miejskiej, co stoi w sprzecznosci z art. 32 ust. 5 ustawy.

W zwigzku z powyzszym stwierdzi¢ nalezy, ze obowigzek stosownego powiadomienia wynika z art.
32 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, stosownie do ktérego kto, w trakcie pro-
wadzenia robo6t budowlanych lub ziemnych, odkryt przedmiot, co do ktérego istnieje przypuszczenie, iz
jest on zabytkiem, jest obowigzany niezwtocznie zawiadomi¢ o tym wtasciwego wojewddzkiego konser-
watora zabytkéw, a jesli nie jest to mozliwe, wtasciwego wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Rada
Miejska wprowadzajgc obowigzek powiadomienia Dolnoslgskiego Wojewo6dzkiego Konserwatora Zabyt-
kow o wszelkich odkrytych w trakcie robot ziemnych przedmiotéw o cechach zabytkowych oraz nawar-
stwien historycznych, przekroczyta zatem swojg kompetencje. Nadto Rada dokonata nieuprawnione;j
modyfikacji art. 32 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami pomijajgc koniecznos¢
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zawiadomienia burmistrza w przypadku, gdy zawiadomienie Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow
nie jest mozliwe.

Obowigzek uzyskania pozwolenia na prowadzenie badan archeologicznych wynika wprost z art. 36
ust. 1 pkt 5 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Zrédtem tego obowigzku jest ustawa,
a nie uchwata Rady Miejskiej. Katalog dziatan wymagajacych uzyskania pozwolenia jest katalogiem za-
mknietym i ani z przepiséw ustawy o ochronie zabytkéw, ani tez w szczegblnosci z art. 15 ust. 2 pkt 4
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie mozna domniemywac¢ kompetencji rady
gminy do okreslania dodatkowych sytuacji, w ktérych wymagane jest pozwolenie.

W zakresie wtadztwa planistycznego gminy i obowigzku zawarcia w planie postanowien, o ktérych
mowa w art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, nie miesci sie
kompetencja do regulowania kwestii zwigzanych z postepowaniem administracyjnym dotyczacym po-
stepowania w przypadku odkrycia zabytkéw i obiektéw archeologicznych. Ustawa o ochronie zbytkow
i opiece nad zabytkami kompleksowo reguluje postepowanie w tym zakresie. Orzecznictwo wielokrotnie
wskazywato, ze powtdrzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie
prawa (wyrok NSA z 16 czerwca 1992 r., ONSA 1993/2/44; wyrok NSA z 14 pazdziernika 1999 r., OSS
2000/1/17; wyrok NSA 6 czerwca 1996 r., sygn. SA/Wr 2761/95, nie opubl.). Powtarzanie regulacji usta-
wowych, badz ich modyfikacja i uzupetnienie przez przepisy uchwaty moze bowiem prowadzi¢ do od-
miennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ sie z tym, ze po-
wtdrzony czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktérej go zamiesz-
czono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontek-
Scie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych w aktach hierarchicz-
nie wyzszych, nalezy uznaé¢ za niedopuszczalne. Ze stanowiskiem takim koresponduje 8 118 w zw.
z 8 143 zasad techniki prawodawczej, zgodnie z ktorym w aktach prawa miejscowego nie powtarza sie
przepisow ustaw, ratyfikowanych uméw miedzynarodowych i rozporzadzen.

Z istoty aktu prawa miejscowego, jakim jest analizowana uchwata, wynika niedopuszczalnos$¢ takie-
go dziatania organu realizujgcego delegacje ustawowg, ktére polega na powtarzaniu bgdz modyfikacji
wigzacych norm o charakterze powszechnie obowigzujgcym. Akt prawa miejscowego jest aktem norma-
tywnym o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, z czego wynika prawo jak i obowigzek wprowadze-
nia norm witadczych o charakterze autonomicznym, wielokrotnego zastosowania, skierowanych do nie-
okreslonej liczby adresatow. Uchwata taka stuzy wprowadzeniu okreslonych rozwigzan w ramach przy-
pisanych organowi administracyjnemu kompetencji i nie petni celéw informacyjnych dla jej adresatéw
odnosnie juz istniejagcych unormowan. Przedstawione stanowisko znajduje odzwierciedlenie
w utrwalonej linii orzeczniczej, uznajacej za niedopuszczalne powtdrzenie regulacji ustawowych badz ich
modyfikacje przez przepisy prawa miejscowego (por. wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2003 r. Il SA/Ka
1831/02, wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2002 r. Il SA/Ka 508/02). Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 14 pazdziernika 1999 r. (sygn. Il SA/Wr 1179/90, OSS 2000/1/17) uznat, ze ,,uchwata organu stano-
wigcego jednostki samorzadu terytorialnego nie moze regulowac jeszcze raz tego, co zostato zawarte
w obowigzujgcej ustawie. Taka uchwata, jako istotnie naruszajgca prawo, jest niewazna”. W wyroku tym
wskazano takze, ze orzecznictwo sgdowoadministracyjne uznaje, ze modyfikacja i uzupetnienie przepi-
sOéw ustawowych przez przepisy gminne jest niezgodna z zasadami legislacji (wyrok NSA z 20.08.1996 r.
SA/Wr 2761/95).

Procedura uchwalania planu miejscowego jest $cisle wyznaczona przepisami ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z art. 28 ust. 1 tej ustawy naruszenie zasad sporzadzania
studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wtasci-
wosci organdw w tym zakresie, powodujg niewaznos$é uchwaty rady gminy w catosci lub czesci.

W zwiazku z powyzszym stwierdza sie jak w senteng;ji.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego doreczenia, ktorg nalezy wnie$¢ za posrednictwem orga-
nu nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru nie-
waznosci uchwatly organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwier-
dzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslgski:
Aleksander Marek Skorupa



