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. WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 565/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 11 pazdziernika 2011 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Olga Bialek
Sedziowie Sedzia WSA Alicja Palus
Sedzia NSA Andrzej Wawrzyniak — spr.

Protokolant asystent sedziego Malwina Jaworska

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 11 pazdziernika 2011 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Gminy Walim

z dnia 30 maja 2011 r. nr VI1/30/11

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Dzie¢morowice,
gm. Walim, cz. Il AiB

I. stwierdza niewaznos$¢ § 9 pkt 1 zaskarzonej uchwaly;
Il. orzeka, ze zaskarzona uchwala w zakresie wskazanym w pkt. | nie podlega wykonaniu;

I11. zasadza od Rady Gminy Walim na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 zt
(stownie: dwiescie czterdziesci) tytulem zwrotu kosztow postepowania sagdowego.

Uzasadnienie

W dniu 30 maja 2011 r. Rada Gminy Walim podjeta uchwate nr VI1/30/11 w sprawie uchwalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Dzie¢morowice, gm. Walim, cz. IT A i B.
W § 9 pkt 1 tej uchwaty zawarto unormowanie o nastgpujacej tresci:
»$ 9. Ustala si¢ zasady ochrony §rodowiska kulturowego:
1) Zobowiazuje sie kazdego, kto w trakcie prowadzenia robot budowlanych i ziemnych odkryt przedmiot,
co do ktdrego istnieje przypuszczenie, ze jest on zabytkiem:
a) wstrzymac wszelkie roboty mogace uszkodzi¢ lub zniszczy¢ ukryty przedmiot,
b) zabezpieczy¢ przy uzyciu dostepnych srodkéw ten przedmiot i miejsce jego odkrycia,
C) niezwlocznie zawiadomi¢ o tym Wojewoddzkiego Konserwatora Zabytkow, a jesli to nie jest mozliwe
Wojta Gminy Walim.”
Skarge na powyzsza uchwal¢ do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu ztozyl organ
nadzoru — Wojewoda Dolnoslaski.
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Powotujac si¢ na art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
22001 r. Nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.) oraz art. 50 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z pézn. zm.) Wojewoda Dolnosla-
ski wniost o stwierdzenie niewaznosci § 9 pkt 1 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.) w zwiazku z art. 7 Konstytucji RP — oraz o zasadzenie kosztow postgpowania wedhug
norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru podnidsl, ze kwestionowana regulacja Rada wprowadzita okre$lone
obowiazki w przypadku odkrycia w trakcie robot budowlanych i ziemnych przedmiotu, co do ktorego istnieje
przypuszczenie, ze jest on zabytkiem.

Wojewoda wskazat, ze mysl art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm.), jedna z form ochrony zabytkéw sa ustalenia
ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala si¢, w zaleznos$ci od potrzeb,
strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktérych obowiazuja okre$lone ustaleniami planu ogra-
niczenia, 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 zagospodarowaniu przestrzennym, w mysl
ktorego w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkoéw
oraz dobr kultury wspolczesne;.

Zdaniem organu nadzoru, wskazane upowaznienia zakres$laja kompetencj¢ do okreslenia w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego szczego6lnych zasad, na jakich poszczegdlne zabytki, zaleznie od in-
dywidualnych uwarunkowan, moga by¢ chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak pelnej dowolnosci
i musi by¢ wyktadana przez pryzmat obowiazujacego prawa. W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy
publicznej dziataja w granicach ina podstawie prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wiadzy,
w tym takze Rady Gminy Walim, musi mie¢ oparcie w obowiazujacym prawie. Naczelng zasada prawa admini-
stracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto podkreslono, ze normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej
przepiséw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

W ocenie Wojewody Dolnoslaskiego, regulacja § 9 pkt 1 uchwaly wykracza poza przyznana radzie gminy
kompetencj¢ do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspétczesnej, w tym okre§lenia nakazoéw i zakazdéw, obowiazuja-
cych w strefie ochrony konserwatorskiej wyznaczonej w planie. Powyzsze upowaznienie nie obejmuje bowiem
mozliwo$ci umieszczania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uregulowan kwestii zwia-
zanych z naktadaniem obowiazkow w przypadku odkrycia w trakcie robot budowlanych i ziemnych przedmio-
tu, co do ktdrego istnieje przypuszczenie, ze jest on zabytkiem. Wszelkie obowiazki w tym zakresie zostaty juz
okreslone przez ustawodawce w art. 32 ust. 1 ustawy o0 ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami, a rada gmi-
ny nie ma zadnych kompetencji do ich okreslania.

Organ nadzoru wywiddl, ze w tym konkretnym przypadku, kwestionowane postanowienie stanowi zarOw-
no powtorzenie art. 32 ust. 1 ustawy 0 ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami, jak réwniez jest uregulowa-
niem wykraczajacym poza przyznana kompetencj¢ do okreslenia zasad ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej. 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 naktadania obowiazkéw, o ktorych wyzej mowa, zwlaszcza
w sytuacji, gdy ustawa o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami kompleksowo je okresla.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Walim wniosta o oddalenie skargi w catosci.

Zdaniem Rady, skarga nie zasluguje na uwzglednienie, bowiem wprowadzony zapis wynikal z warunku,
jaki postawit Wojewoddzki Konserwator Zabytkoéw w swoim postanowieniu z dnia 1 wrzesnia 2010 r.
nr 374/2010, uzgadniajac projekt planu. Ponadto, w opinii Rady, uchwata nie modyfikuje zapiséw ustawowych,
nie zaktada powstania zadnych obowiazkow, poza wprost wskazanymi z ustawy, a intencja organu uzgadniaja-
cego nie bylo wprowadzenie dodatkowych ustalen, lecz wprowadzenie informacji niezbgdnej w procesie inwe-

stycyjnym.
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Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl, co nastepuje:

Wyjasniajac przestanki podjetego rozstrzygniecia, na wstepie nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 1
§ 11§ 2ustawy zdnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. Nr 153,
poz. 1269 z p6zn. zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci m.in. poprzez kontrolg dziatal-
no$ci administracji 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$¢é zastosowania w postepowaniu administracyjnym przepisow obowigzu-
jacego prawa materialnego i procesowego oraz tratno$¢ ich wyktadni. Kontrola dokonywana przez ten sad nie
moze zatem opiera¢ si¢ na takich kryteriach, jak kryterium celowosci, stusznosci lub sprawiedliwosci spotecz-
nej.

Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych orga-
néw administracji rzadowej oraz na akty organdow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow, 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 skarge na uchwalg 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 szczeg6lny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci.

Zgodnie z przepisem art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.), uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa
niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czg$ci 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¢ niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy. W tym przy-
padku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego.

Z takim wiaénie przypadkiem mamy do czynienia w rozpatrywanej sprawie.

Wskaza¢ nadto nalezy, ze w stanowieniu aktéw prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego
zwiazane 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 wystgpuje przekonanie, ze prawo
miejscowe ma charakter wytacznie 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 zréznicowanie ich tresci, ale to zr6z-
nicowanie moze siggna¢ do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa
2007, s. 259).

W niniejszej sprawie Wojewoda Dolnos$laski wnidst o stwierdzenie niewaznosci § 9 pkt 1 uchwaty Rady
Gminy Walim z dnia 30 maja 2011 r. nr V11/30/11 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego wsi Dzie¢morowice, gm. Walim, cz. Il A1i B, 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.) w zwiazku z art. 7 Konstytucji RP.

Skarga organu nadzoru jest uzasadniona.

Podzieli¢ nalezy stanowisko Wojewody, ze powyzszy zapis zaskarzonej uchwaty wykracza poza przyzna-
ng radzie gminy kompetencje do okre$lenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspoétczesnej, w tym okreslenia nakazow
i zakazow obowiazujacych w strefach ochrony konserwatorskiej wyznaczonych w planie.

Przedmiotowy zapis miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego podjety zostal na podstawie
art. 1ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktory nakazuje w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglgdnia¢ wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz
dobr kultury wspoétczesnej. Zgodnie nadto z art. 15 ust. 2 pkt 4 tej ustawy, w planie miejscowym okresla si¢
obowiazkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspolczesnej. Stosownie
natomiast do § 4 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. (Dz. U. Nr 164,
poz. 1587), ustalenia dotyczace zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspot-
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czesnej powinny zawiera¢ okreslenie obiektow i terenéw chronionych ustaleniami miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, w tym okreslenie nakazow, zakazow, dopuszczen i ograniczen w zagospodaro-
waniu terenow.

W mysl art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytk6éw i opiece nad zabyt-
kami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 z pézn. zm.), jedna zform ochrony zabytkow sa ustalenia ochrony
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala si¢, w zaleznosci od potrzeb, strefy
ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktorych obowiazuja okreslone ustaleniami planu ogranicze-
nia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkéw. Kompetencja ta $ci-
$le koresponduje z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w mysl ktorego
W planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr
kultury wspoétczesne;.

Wedle za$ art. 32 ust. 1 ustawy 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, kto, w trakcie prowadzenia
robot budowlanych lub ziemnych, odkryt przedmiot, co do ktorego istnieje przypuszczenie, iz jest on zabyt-
kiem, jest obowigzany: 1) wstrzymaé¢ wszelkie roboty mogace uszkodzi¢ lub zniszczy¢ odkryty przedmiot;
2) zabezpieczy¢, przy uzyciu dostepnych srodkow, ten przedmiot i miejsce jego odkrycia; 3) niezwlocznie za-
wiadomi¢ o tym wlasciwego wojewodzkiego konserwatora zabytkow, a jesli nie jest to mozliwe, wlasciwego
wojta (burmistrza, prezydenta miasta).

Majac na uwadze powyzsze zgodzi¢ si¢ nalezy z organem nadzoru, ze w tym konkretnym przypadku,
kwestionowane unormowanie zawarte w § 9 pkt 1 zaskarzonej uchwatly stanowi zard6wno powtorzenie art. 32
ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, jak réwniez jest uregulowaniem wykraczajacym
poza przyznang kompetencj¢ do okreslenia zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kul-
tury wspotczesnej. W zakresie wladztwa 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¢
bowiem kompetencja do naktadania obowiazkow, o ktorych wyzej mowa, zwlaszcza w sytuacji, gdy ustawa
0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami kompleksowo je okresla.

Jak wielokrotnie podkreslano w orzecznictwie sadowo administracyjnym, powtorzenie regulacji ustawo-
wych lub ich modyfikacja w akcie prawa miejscowego jest niedopuszczalna, gdyz trzeba si¢ liczy¢ z tym,
ze powtorzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go powtdérzono, co moze prowa-
dzi¢ do catkowitej lub czg$ciowej zmiany intencji prawodawcy (wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r.,
sygn. akt Il SA/Wr 1179/98). Za powyzszym stanowiskiem przemawia réwniez zapis § 118 w zwiazku z § 143
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej”
(Dz. U. Nr 100, poz. 908), ktory stanowi, ze w aktach organéw samorzadu terytorialnego nie powtarza si¢
przepisow ustawy upowazniajacej i przepisow innych aktow normatywnych.

Dla oceny, ze kwestionowany zapis zaskarzonej uchwaty narusza w sposob istotny prawo nie ma znacze-
nia fakt, ze zapis ten wynikal z warunku, jaki postawit Wojewoddzki Konserwator Zabytkéw uzgadniajac pro-
jekt planu, jak réwniez to, ze intencja organu uzgadniajacego byto wprowadzenie informacji niezbednej
W procesie inwestycyjnym. Wojewddzki Konserwator Zabytkow nie moze bowiem nakazywaé umieszczania
W miejscowym planie zapisdéw niezgodnych z prawem, a przedmiotowa uchwala zawiera przepisy prawa miej-
scowego, nie za$ informacje o przepisach ustawowych.

W tym stanie rzeczy Wojewodzki Sad Administracyjny — uznajac stwierdzone naruszenia prawa
za istotne — stosownie do art. 147 § 1, art. 152 i art. 200 ustawy — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi, orzekt jak w sentencji.
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