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. WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 457/11
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 (spr.)
Sedzia NSA Andrzej Wawrzyniak

Protokolant Patrycja Kikosicka-Jgdrzejczak

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

na uchwate Rady Miejskiej Strzelina

z dnia 29 marca 2011 r. nr V11/49/11

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Strzelin
— Bolka | Swidnickiego

I. stwierdza niewazno$¢ § 8 ust. 5 pkt 1 lit. a tiret czwarty i lit. b we fragmencie ,,ustala si¢ obowiazek pi-
semnego powiadomienia Dolnoslaskiego Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow o terminie rozpocze-
cia i zakonczenia prac ziemnych z co najmniej 7-dniowym wyprzedzeniem. W przypadku wystapienia
zabytkow i obiektow archeologicznych wymagane jest podjecie ratowniczych badan wykopaliskowych
za pozwoleniem Dolnoslaskiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow” zaskarzonej uchwaty;

Il. stwierdza, ze zaskarzona uchwata w czgsci okreslonej w punkcie | nie podlega wykonaniu.

Uzasadnienie

Uchwata z dnia 29 marca 2011 r. nr VI11/49/11 Rada Miejska w Strzelinie dziatajac na podstawie art. 3
ust. 1, art. 20, art. 29 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.) oraz art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(t.j. Dz. U. 22002 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.) uchwalita miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego Strzelin — Bolka | Swidnickiego.

Na opisang uchwate Wojewoda Dolnoslaski wniost skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu. Powotujac sie w petitum skargi na przepis art. 93 ust. 1 wskazanej wcze$niej ustawy
0 samorzadzie gminnym Wojewoda zwrécit si¢ o stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonego aktu w zakresie
§ 8 ust. 5 pkt 1 lit. a tiret czwarty i lit. b we fragmencie ,,ustala si¢ obowiazek pisemnego powiadomienia Dol-
noslaskiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow o terminie rozpoczecia i zakonczenia prac ziemnych
z co najmniej 7-dniowym wyprzedzeniem. W przypadku wystapienia zabytkow i obiektéw archeologicznych
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wymagane jest podjecie ratowniczych badan wykopaliskowych za pozwoleniem Dolnoslaskiego Wojewodz-
kiego Konserwatora Zabytkow, 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 ze zm. — zwana dalej
u.p.z.p.); 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 zw. z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) polegajacego na naruszeniu zasad sporzadzenia planu i modyfikowania
przepiséw rangi ustawowe;j.

Uzasadniajac zawarte w skardze zadanie organ nadzoru wskazal, ze w mysl art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3
ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow iopiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568
ze zm.) jednag z form ochrony zabytkéw sa ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego. W planie ustala sie, w zalezno$ci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary,
na ktorych obowiazuja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong
znajdujacych sig¢ na tym obszarze zabytkow. Kompetencja ta Scisle koresponduje z art. 15 ust. 2 pkt 4 u.pz.p.,
w mys$] ktéorego w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej. Powyzsze normy formutuja kompetencje do okreslenia
W miejscowym planie szczegélnych zasad, na jakich poszczegdlne zabytki, zaleznie od indywidualnych uwa-
runkowan, moga by¢ chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak pelnej dowolnosci 1 musi by¢ wyktadana
przez pryzmat obowiazujacego prawa. Zdaniem organu nadzoru omawiana norma kompetencyjna nie obejmuje
upowaznienia do stanowienia w zakresie obowiazkéw i uprawnien stron w procesie budowlanym, gdyz takie
obowiazki, po pierwsze — moga by¢ naktadane na strony jedynie moca przepisoOw rangi ustawowej, a po wtore
— wszelkie kompetencje i formy dziatania organéw nadzoru konserwatorskiego w zakresie wspotdziatania
z organami administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego zostaly juz okreslone przez
ustawodawce i Rada Miejska Strzelina nie posiada kompetencji do ingerowania w ich ksztatt. Takie dziatanie
Rady nalezy zatem zakwalifikowa¢ jako przekroczenie kompetencji i dziatanie bez podstawy prawnej.
W ocenie organu nadzoru wskazane uregulowania uchwaty wykraczaja poza przyznana radzie gminy kompe-
tencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad, ograniczen, zakazow
i nakazow, majacych na celu ochrone znajdujacych sie na tym obszarze zabytkow. Zdaniem organu nadzoru
kompetencja powyzsza obejmuje upowaznienie do stanowienia norm o charakterze materialnym, nie za$, jak
to uczynita Rada Miejska Strzelina w uchwale, norm o charakterze proceduralnym — zwiazanych z konieczno-
$cig uzyskania uzgodnienia (§ 8 ust. 5 pkt 1 lit. a tiret czwarty przedmiotowej uchwaty), pisesmnego powiado-
mienia czy podjecia badan ratowniczych za pozwoleniem (§ 8 ust. 5 pkt. 1 lit. b przedmiotowej uchwaty) wo-
jewodzkiego konserwatora zabytkow. W zakresie wiadztwa planistycznego gminy iobowiazku 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 rob6t budowlanych. Ustawa o ochronie zbytkoéw i opiece nad zabytkami oraz ustawa
Prawo budowlane kompleksowo reguluja kompetencje organéw w administracyjnym procesie budowlanym
zwigzanym z zabytkiem. Ponadto podniesiono, ze pozwolenie wojewodzkiego konserwatora zabytkéw na pro-
wadzenie robot budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow wydawane jest w formie decyzji
administracyjnej. Podstawa prawna do wydania decyzji administracyjnej moze by¢ wytacznie przepis rangi
ustawowej, a nie uchwata Rady Miejskiej. W tym kontekscie, za niedopuszczalne nalezy uznaé rowniez zobo-
wiazywanie i nakladanie zadan w drodze uchwaty rady gminy na organ administracji publicznej w zakresie
wydawania pozwolen odnosnie podejmowanych dziatan przy zabytku. Ponadto autor skargi podniost, ze kwe-
stia obowiazku przeprowadzenia badan archeologicznych uregulowana zostata w art. 31 ustawy o ochronie
zabytkow 1 opiece nad zabytkami. Wedle art. 31 ust. 1a pkt 2) tejze ustawy, osoba fizyczna lub jednostka orga-
nizacyjna, ktora zamierza realizowa¢ roboty ziemne lub dokona¢ zmiany charakteru dotychczasowej dziatalno-
$ci na terenie, na ktorym znajduja si¢ zabytki archeologiczne, co doprowadzi¢ moze do przeksztatcenia lub
zniszczenia zabytku archeologicznego, jest obowiazana, z zastrzezeniem art. 82a ust. 1, pokry¢ koszty badan ar-
cheologicznych oraz ich dokumentacji, jezeli przeprowadzenie tych badan jest niezbedne w celu ochrony tych
zabytkow. Zgodnie za$ z art. 31 ust. 2 zakres i rodzaj niezbednych badan archeologicznych, o ktérych mowa
w ust. la, ustala wojewodzki konserwator zabytkow w drodze decyzji, wytacznie w takim zakresie, w jakim
roboty budowlane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru dotychczasowej dziatalnosci na terenie, na ktorym
znajduja si¢ zabytki archeologiczne, zniszczg lub uszkodza zabytek archeologiczny. Z powyzszego wynika,
ze obowiazek przeprowadzenia prac archeologicznych istnieje tylko o tyle, 0 ile wystgpuje ryzyko przeksztal-
cenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego i o ile przeprowadzenie badan jest niezbedne w celu ochrony
zabytkow.

W odpowiedzi na skargg Przewodniczacy Rady Miejskiej Strzelina wnidst o jej oddalenie. W uzasadnieniu
udzielonej odpowiedzi podniost, ze zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
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strzennym wdjt, burmistrz albo prezydent miasta, sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy czes¢
tekstowa graficzna, zgodnie z zapisami studium oraz przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru jgtego
planem. Ustgp 2 pkt. 4 cytowanej ustawy stanowi, ze w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo zasady
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury spotczesnej. Nadto z art. 17 ust. 7 pkt b naktada
na wojta, burmistrza, prezydenta miasta obowiazek uzgadniania projektu planu z wiasciwym wojewddzkim
konserwatorem zabytkow, aust. 9 obowiazek wprowadzania zmian wynikajacych z uzyskanych opinii
i dokonanych uzgodnien. Uzgodnienia dokonywane sa w trybie art. 106 k.p.a. A zatem organ stanowiacy
uchwalajac plan zagospodarowania przestrzennego obowiazany byt do uwzglednienia stanowiska Wojewddz-
kiego Konserwatora Zabytkow, wyrazonym w pismie z dnia 26 maja 2010 r. W piSmie tym Konserwator
przedstawil wnioski konserwatorskie, ktore organ powinien uwzgledni¢ sporzadzajac miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego. Nastgpnie po przestaniu przez tutejszy urzad projektu planu zagospodarowania
przestrzennego celem uzgodnienia, Wojewodzki Konserwator Zabytkow postanowienie z dnia 6 wrzesnia
2010 r. nr 1205/2010 uzgodnit projekt planu bez uwag. W tak zarysowanym stanie sprawy, zdaniem autora
odpowiedzi na skargg organ nie wprowadzajac uzgodnien Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow narazitby
si¢ rzut naruszenia przepisOw prawa dotyczacych procedury uchwalania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. W zwiazku z powyzszym skarga organu nadzoru nie zastuguje na uwzglednienie.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl:

Zgodnie zart. 1§ 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269) i art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi -zwanej dalej p.p.s.a. (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), sady administracyjne wtasciwe sa do
badania zgodnos$ci z prawem zaskarzonych aktow prawa miejscowego organow jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Akty te sa zgodne z prawem, jezeli sa zgodne z przepisami prawa materialnego i przepisami prawa
procesowego. Stosownie do art. 147 p.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na akt, o ktorym mowa wart. 3§ 2
pkt 5 p.p.s.a., stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty w catosci lub w czgsci.

Analizujac zakwestionowana przez Wojewode Dolnoslaskiego uchwate Sad uznat, ze skarga jest zasadna
i podzielit w petni zawarta w niej argumentacje.

Dokonujac oceny zgodno$ci z prawem zaskarzonej uchwaty w pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy,
ze do zadan wiasnych gminy nalezy ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy,
w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (art. 3 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) — zwanej dalej
p.p.z.p.). W planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo m.in. zasady ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej (art. 1 ust. 2 pkt 4 i art. 15 ust. 2 pkt 4 p.p.z.p.), np. poprzez ustale-
nie, w zalezno$ci od potrzeb, ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktorych obowiazuja okreslone
ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrone znajdujacych sie na tym obszarze
zabytkow (art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytka-
mi (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.) — zwanej dalej u.o.z.

Jednakze przyznana radzie gminy kompetencja w zakresie uchwalania miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego oraz samodzielnos$¢ ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy
nie oznacza zupelnej dowolnosci. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego stano-
wiony jest na podstawie upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by przyjete w oparciu
0 to upowaznienie normy uzupetnialy wydane przez inne podmioty przepisy powszechnie obowiazujace ksztat-
tujace prawa i obowiazki ich adresatow. Ustawodawca formutujac okre$long delegacj¢ do wydania aktu wyko-
nawczego przekazuje upowaznienie do uregulowania wyltacznie kwestii nie objetych dotad zadna norma
0 charakterze powszechnie obowigzujacym w celu uksztaltowania stanu prawnego uwzgledniajacego
m.in. specyfikg, mozliwos$ci i potrzeby Srodowiska, do ktorego wlasciwy akt wykonawczy jest skierowany.
Akty te nie moga zatem wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogdlnie
przyjetych rozwiazan ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicz-
nie wyzszych. Musza zawiera¢ sformulowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopusz-
czalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego. Tylko w ustawie dozwolone jest ustalanie obowiaz-
kow ipraw obywateli oraz okre$lenie wyjatkow wiadczej ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane prawa
i wolno$ci obywateli. Rowniez tylko w ustawie dopuszczalne jest okreslenie kompetencji organéw administra-
cji publicznej. Zakres upowaznienia winien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego pan-
stwa prawnego, dzialania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepisoéw regulujacych dana dziedzi-
ne (art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej). Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob
scisty — zakaz dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompe-
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tencji w drodze analogii (zob. wyroki WSA w Wroctawiu z dnia 26 stycznia 2005 r., IV SA/Wr 807/04, publ.
0SS z2005r., nr 2, poz. 43, z dnia 11 maja 2011 r. sygn. akt Il SA/Wr 631/10).

W konsekwencji nalezy wskazaé, ze wprowadzenie przez Rade Miejska w Strzelinie obowiazku pisemne-
go powiadomienia Dolno$laskiego Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow o terminie rozpoczecia
i zakonczenia prac ziemnych z co najmniej 7 — dniowym wyprzedzeniem, a w przypadku wystapienia zabyt-
kéw 1 obiektéw archeologicznych wymagania podjecia ratowniczych badan wykopaliskowych za pozwoleniem
Dolnoslaskiego Wojewoddzkiego Konserwatora Zabytkow stanowi bezsprzecznie naruszenie zasad sporzadza-
nia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 28 ust. 1 u.p.z.p.). Tak sformutowane obowiazki
niewatpliwie pozbawione sa podstawy prawnej, a caly kwestionowany zapis uzna¢ nalezy za niezgodna
z prawem modyfikacj¢ postanowien ustawowych oraz nieuzasadnione rozszerzenie kompetencji wojewodzkie-
go konserwatora zabytkow (tak tez WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 18 sierpnia 2011 r. sygn. akt Il
SA/Wr 388/11).

Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego, formy wspotdziatania tegoz organu z organami
administracji architektoniczno-budowlanej inadzoru budowlanego, obowiazki podmiotéw zamierzajacych
dokona¢ okreslonych czynnos$ci w stosunku do zabytkow — wszystko to zostato juz kompleksowo uregulowane
przez ustawodawce, przede wszystkim w ustawie 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (np. art. 36)
oraz w ustawie Prawo budowlane (np. art. 2 ust. 2 pkt 3, art. 39). Oczywiscie za jedng z form ochrony zabytku
uznaje si¢ ustalenie ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, jednakze ochrona taka
musi by¢ spdjna zregulacja ustawowa, a nadto winna mie¢ uzasadnienie w przepisach upowazniajacych
do jej podjecia.

Odnoszac sig natomiast do stanowiska skarzonego organu wyrazonego w odpowiedzi na skargg zauwazy¢
przyjdzie — w $lad za stanowiskiem organu nadzoru wyrazonym w pismie ztozonym na rozprawie w dnia
18 pazdziernika 2011 r., Zze ustawa przewiduje dla rady miasta Srodki obrony wobec podejmowanych przez
organy uzgadniajace projekt planu, niedopuszczalnych ustawowo sposobow uzgodnienia (patrz art. 24-26
u.p.z.p. wraz z orzecznictwem sadowym i piSmiennictwem prawniczym na tle tych przepisow oraz art. 98 u.s.g.
i uchwata OPS 8/02 w ONSA 2003/3/85 wraz z dalszym orzecznictwem w tym zakresie, np. wyroki WSA we
Wroctawiu z dnia 11 sierpnia 2011 r. I1 SA/Wr 252/11, z dnia 19 kwietnia 2011 r. II SA/Wr 54/11).

Biorac powyzsze pod uwagg Sad — na podstawie art. 147 § 1 ustawy Prawo 0 postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi stwierdzit niewazno$¢ wskazanego w sentencji fragmentu zaskarzonej uchwaty Rady Miasta
Strzelina. Orzeczenie w pkt IT wydano na postawie art. 152 powotanej ustawy procesowe;.
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