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si by¢ spojna z regulacjg ustawowg, a po drugie winna mieé¢ uzasadnienie w przepisach upowazniajg-
cych do jej podjecia. Rozszerzenie zatem w niniejszej sprawie wymogu uzgodnienia z organem nadzoru
konserwatorskiego, stanowi przekroczenie kompetencji przez organ uchwatodawczy i skutkuje stwier-
dzeniem niewaznosci tychze zapiséw. Skoro bowiem Rada nie byta w $wietle obowigzujgcych przepiséw
prawa upowazniona do podjecia tychze regulacji, uchybieniem bytoby pozostawienie w obrocie praw-
nym postanowien podjetych bez podstawy prawnej. Przedstawione wywody prowadzg do wniosku,
ze jezeli kwestie zwigzane ze wspoétdziataniem organdéw w administracyjnym procesie budowlanym
zwigzanym z zabytkiem zostaty kompleksowo uregulowane tak w ustawie — Prawo budowlane,
jak i w ustawie o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami, to okreslenie tejze materii w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego w spos6b odmienny nalezy pojmowac jako modyfikacje mate-
rii ustawowej. Regulowanie tych kwestii inaczej niz to uczynit ustawodawca stanowi naruszenie prawa,
gdyz dziatanie to jest sprzeczne z przyjetg zasadg tworzenia aktow prawa miejscowego na podstawie i w
granicach prawa. Podkreslenia wymaga réowniez, ze powtdrzenie regulacji ustawowych lub ich modyfi-
kacja w akcie prawa miejscowego jest niedopuszczalne, gdyz trzeba sie liczy¢ z tym, ze powtorzony
przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaty, w ktérej go powtdrzono, co moze prowadzié¢ do
catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego OZ
we Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt Il SA/Wr 1179/98). Za powyzszym stanowiskiem
przemawia rowniez zapis § 118 w zwigzku z 8§ 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908), ktéry stanowi,
ze w aktach organéw samorzgdu terytorialnego nie powtarza sie przepiséw ustawy upowazniajgcej
i przepisdw innych aktdw normatywnych. Zauwazy¢ réwniez trzeba, ze spos6b normowania rozwigzan
przyjetych w analizowanych przepisach zaskarzonej uchwaty budzi istotne problemy interpretacyjne.
W & 20 ust. 3 pkt 2 Rada nakazata, aby wszelkie zamierzenia inwestycyjne zwigzane z pracami ziemnymi
uzgodni¢ z Wojewoddzkim Konserwatorem Zabytkow. W pkt 3 juz jednak przyjeta, ze ,,pozwolenie kon-
serwatorskie, o ktérych mowa w pkt 2, nalezy uzyskaé¢ przed wydaniem pozwolenia na budowe, a dla
robét nie wymagajacych pozwolenia na budowe — przed realizacjg inwestycji, tj. przed uzyskaniem za-
Swiadczenia potwierdzajgcego akceptacje przyjecia zgtoszenia wykonywania robdét budowlanych”.
W taki sposob sformutowane normy prawa miejscowego moga budzié uzasadniong watpliwosé,
co do tego czy dla wszelkich zamierzen inwestycyjnych zwigzanych z pracami ziemnymi wymagane jest
uzgodnienie, czy tez pozwolenie konserwatorskie, co powoduje, ze wskazane przepisy stajg sie nieczy-
telnymi. To z kolei pozostawia podmiotom stosujgcym te regulacje swoisty luz decyzyjny, a biorac pod
uwage przyjete w przywotanych powyzej przepisach niedookreslone wyrazenie ,prace ziemne"” zwigksza
niebezpieczenstwo nie tylko podjecia decyzji arbitralnych w drodze , swobodnego uznania”, a takze nie-
uprawnionego rozszerzenia katalogu prac, dla ktérych wymagane jest pozwolenie wojewodzkiego kon-
serwatora zabytkéw. Majgc powyzsze na uwadze Sad, dziatajgc na podstawie przepiséw art. 147 § 1
ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi orzekt jak w pkt | sentencji. Klauzula
zawarta w pkt. Il wyroku wynika z obowigzku zastosowania przepisu art. 152 ww. ustawy. Orzeczenie
o kosztach znajduje swoje uzasadnienie w tresci art. 200 ww. ustawy.
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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 28 kwietnia 2011 r.

w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Michatow

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Zygmunt Wisniewski
Sedziowie: Sedzia WSA Anna Siedlecka (sprawozdawca)
Sedzia NSA Julia Szczygielska

Protokolant Marlena Wiktor

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 21 kwietnia 2011 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslgskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Srodzie Slaskiej

z dnia 30 czerwca 2010 r. nr XLVI11/400/10

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Michatéw
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I. stwierdza niewaznos$é¢ § 16 ust. 5 we fragmencie: ,,w oparciu o uzgodnienie Wojewodzkiego Konserwa-
tora Zabytkow”, § 16 ust. 6, § 17 ust. 7, 8 18 ust. 6, § 18 ust. 7 we fragmencie , pod warunkiem uzyskania
uzgodnienia Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkéw”, § 19 ust. 4 pkt 1i 3, § 20 ust. 3 pkt 2, § 21 ust. 3
pkt2i3,826ust.4,7i9, 857 ust. 2 pkt 3 zaskarzonej uchwaty;

Il. stwierdza, ze zaskarzona uchwata w czesci opisanej w punkcie | wyroku nie podlega wykonaniu;

Il. zasgdza od Gminy Sroda Slgska na rzecz Wojewody Dolno$laskiego kwote 240 zt (dwiescie czterdzie-
$ci) tytutem zwrotu kosztéw zastepstwa procesowego

UZASADNIENIE

Uchwatg z dnia 30 czerwca 2010 r. nr XLVII/400/10, podjeta na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) oraz
art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591 ze zm.), w zwigzku z uchwatg nr VII/75/07 z dnia 25 kwietnia 2007 r. w sprawie przystgpienia do
sporzgdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, po stwierdzeniu jego zgodnosci
z ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Gminy Sroda Sla-
ska zatwierdzonego uchwatg Rady Miejskiej w Srodzie Slagskiej z dnia 30 wrzesnia 2008 r. nr XXI111/185/08,
Rada Miejska w Srodzie Slgskiej uchwalita miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego wsi Mi-
chatow. Skarge na powyzszg uchwate do Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu
whniést Wojewoda Dolnoslgski, domagajac sie stwierdzenia niewaznosci jej § 26 ust. 4i 9, § 57 ust. 2
pkt 3 jako podjetych zistotnym naruszeniem art. 15 ust. 2i art. 27 w zwigzku z art. 28 ust. 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz zasgdzenie kosztow po-
stepowania wedtug norm przypisanych. Uzasadniajgc skarge organ nadzoru wskazat, ze moca & 26
ust. 4 i 9 zaskarzonej uchwaty Rada postanowita: 4) ,Poza wyznaczonymi na rysunku planu liniami roz-
graniczajagcymi, dopuszcza sie dodatkowe konieczne poszerzenia paséow drogowych na cele zwigzane
z poprawg parametréw techniczno-uzytkowych drogi, w szczeg6lnosci zwigzanych z bezpieczenstwem
ruchu, bezpieczenstwem uzytkownikéw terenow przylegajgcych do drogi oraz z ochrong zdrowia ludzi.
Poszerzenie pasa drogowego istniejgcych drog moze sie odbywaé¢ za zgodg wiascicieli gruntéw”.
9) ,,.Dopuszcza sie odstapienie od wydzielenia ustalonych na rysunku planu drog wewnetrznych za zgo-
da wiascicieli lub uzytkownikow, ktérych te dziatki miaty obstugiwaé¢ — w takich przypadkach ustala sie
przeznaczenie terenu planowanej drogi wewnetrznej takie jak przeznaczenie terenow przylegtych”. Do-
datkowo w 8 57 ust. 2 pkt 3 Rada postanowita: , poza wyznaczonymi na rysunku planu liniami rozgrani-
czajgcymi, dopuszcza sie dodatkowe konieczne poszerzenie pasa drogowego na cele zwigzane z popra-
wa parametrow techniczno-uzytkowych drogi”. Zdaniem organu nadzoru przytoczone wyzej postano-
wienia uchwaty pozostajg w sprzecznosci z zasadami sporzgdzania planu zagospodarowania przestrzen-
nego i naruszajg art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Jak bo-
wiem wynika z powotanego przepisu w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo przeznaczenie te-
rendw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowa-
nia. Z tresci ww. art. 15 ust. 2 pkt 1 wynika ponadto, ze linie rozgraniczajgce tereny o r6znym przezna-
czeniu lub réznych zasadach zagospodarowania powinny by¢ ustalone jednoznacznie. Ponadto w art. 16
ww. ustawy ustawodawca zobowigzat ministra wtasciwego do spraw budownictwa, gospodarki prze-
strzennej i mieszkaniowej do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, wymaganego zakresu projektu planu
miejscowego w czesci tekstowej i graficznej, przy uwzglednieniu w szczeg6lnosci wymogoéw dotycza-
cych materiatéw planistycznych, skali opracowan kartograficznych, stosowanych oznaczen, nazewnic-
twa, standardéw oraz sposobu dokumentowania prac planistycznych. W 8§ 7 pkt 7 rozporzadzenia z dnia
26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587) Minister Infrastruktury postanowit, ze projekt rysunku planu
miejscowego powinien zawiera¢ m.in. linie rozgraniczajagce tereny o roznym przeznaczeniu lub réznych
zasadach zagospodarowania oraz ich oznaczenia. Z kolei w 8 3 pkt 4 tego rozporzadzenia postanowit, ze
projekt tekstu planu miejscowego powinien zawiera¢ ustalenia, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2
i 3 ustawy, czyli m.in. w/w linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu. Wyzej wymienione po-
stanowienia zaskarzonej uchwaty wprowadzajg mozliwosé zmiany obowigzujgcego ustalenia miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego poprzez zmiang potozenia linii rozgraniczajgcych ulice,
a takze poprzez odstgpienie od wydzielenia ustalonych na rysunku planu drég wewnetrznych. W mysl
art. 27 ustawy zmiana studium lub planu miejscowego nastgpuje w takim trybie, w jakim sg one uchwa-
lane. Przepis ten wprowadza generalng zasade, zgodnie z ktérg miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego zmienia sie w takim samym trybie, w jakim zostat on uchwalony. Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym wyraznie stanowi w jakim trybie przeprowadza sie zmiane miejsco-
wego planu i nie daje radzie kompetencji ani mozliwosci decydowania czy przeprowadzenie procedury
planlstycznej jest w danym przypadku konieczne, zasadne i celowe, czy tez nie. Za niedozwolong nalezy
uznaé¢ mozliwo$¢ wprowadzenia zmian potozenia linii rozgranlczajacych ulic, a takze odstgpienie od wy-
dzielenia ustalonych na rysunku planu drég wewnetrznych. W pismie z dnia 17 sierpnia 2010 r. GPA
7322-50/10 Zastepca Burmistrza wyjasnit, ze ,zapisy zawarte w planie okreslajg mozliwo$¢é poszerzenia
pasa drogowego. Wynika to z przyjetej zasady mozliwosci wprowadzenia w ustaleniach planu funkcji
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uzupetniajgcych na poszczegolnych terenach. W tym konkretnym przypadku jako funkcje uzupetniajgca
zapisano mozliwos$¢ poszerzenia pasa drogowego. W ocenie Wojewody regulacja przyjeta w § 26 ust. 4
i 9, 8 57 ust. 2 pkt 3 zaskarzonej uchwaty nie wprowadza funkcji uzupetniajgcej dla poszczego6lnych tere-
néw objetych granicami planu w zatacznikach graficznych do planu, gdyz obszar obowigzywania tej
funkcji nie zostat faktycznie okreslony ani w tek$cie uchwaty ani w zatgcznikach do niej. Podejmujac po-
wyzszg regulacje Rada upowaznita zarzadce drogi do podejmowania czynnosci w zakresie poszerzania
pasa drogowego, tymczasem w wyroku z dnia 23 czerwca 2008 r. Wojewodzki Sagd Administracyjny
w Krakowie (sygn. akt Il SA/Kr 378/08) orzekt, ze kreowanie kompetencji administracyjnych nie miesci sie
w zakresie kompetencji rady gminy, a zwtaszcza w zakresie zasad sporzgdzania planu miejscowego be-
dacego aktem rangi podustawowej. Procedura uchwalania planu miejscowego — jak wskazat organ nad-
zoru - jest $ciSle wyznaczona przepisami ustawy. Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie, po-
wodujg niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. Z catlg pewnoscig zmiana potozenia linii
rozgraniczajacych ulice stanowi zmiane planu. Rada Miejska w Srodzie Slaskiej zaskarzonymi zapisami
istotnie naruszyta postanowienia ustawowe obligujgce rade do podjecia procedury planistycznej wta-
Sciwej dla zmiany miejscowego planu. Tak wiec postanowienia 8 26 ust. 4i 9, 8 57 ust. 2 pkt 2 zaskarzo-
nej uchwaty zostat podjete z istotnym naruszeniem art. 27 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Stanowisko organu nadzoru potwierdza réwniez orzeczenie WSA w Kielcach (sygn. akt
IISA/Ke 166/09), zgodnie z ktorym brak jest podstaw do weryfikacji linii rozgraniczajgcej tereny przylegte
do planowanych ulic jak i samych ulic, albowiem wigzatoby sie to $cisle ze zmiang przeznaczenia lub
zasad zagospodarowania, ato moze nastgpi¢ jedynie poprzez zmiane planu miejscowego w trybie
i na zasadach okres$lonych ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Podejmujac przy-
toczony wyzej wyrok WSA w Kielcach orzekt o niedopuszczalnosci korygowania linii rozgraniczajagcych
w innym trybie niz poprzez planu. Jak wskazat natomiast Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku
z dnia 10 czerwca 2009 r. (sygn. akt Il OSK 1854/08) miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
jako akt prawa miejscowego, stanowigcy o ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa wtasnosci,
winien stanowi¢ o tym w sposo6b ,czytelny i budzgcy jak najmniej watpliwosci interpretacyjnych”. Jezeli
tego nie czyni, budzac watpliwosci zasadniczej natury co do przeznaczenia terenu, to rzeczywiscie moze
stanowi¢ zagrozenie dla standardow demokratycznego panstwa, powielajgc watpliwosci na etapie roz-
strzygnie¢ indywidualnych. W konsekwencji taki plan to prosta droga do niekonczacych sie sporéw in-
terpretacyjnych. Oczywiscie nie chodzi tu o ,zwykte” watpliwosci interpretacyjne pojedynczych norm
prawnych, poddajace sie wyktadni, ale takie, ktore dotyczg kluczowych kwestii jak przeznaczenie terenu.
Jezeli tak to tym bardziej przedmiotowy plan nie moze sie osta¢ w obrocie prawnym. W odpowiedz
na skarge Przewodniczacy Rady wniost o jej oddalenie w catos$ci, wskazujac ze przepisy zawarte w planie
okreslajace mozliwos¢ poszerzenia pasa drogowego wynikajg z przyjetej zasady mozliwosci wprowa-
dzenia w ustaleniach planu funkcji uzupetniajacej na poszczegdlnych terenach. Poszerzenie nie jest do-
wolne i nieograniczone, ale dotyczy tylko poszerzenia paséw drogowych na cele zwigzane z poprawg
parametrow techniczno-uzytkowych drogi w szczegdlnosci zwigzanych z bezpieczenstwem ruchu, bez-
pieczenstwem uzytkownikow terendéw przylegajacych do drogi oraz z ochrong zdrowia ludzi — w sytuacji
braku planéw inwestycyjnych i pieniedzy na modernizacje drog, gtéwnie $srodkow na koszty zwigzane
z natychmiastowym wykupem terenow ujetych w liniach rozgraniczajgcych drog publicznych — zapew-
nia warunki najkorzystniejszych dziatan modernizacyjnych w dowolnym okresie, przyjetym przez zarzad-
ce drogi, w miare dostepnych srodkéw. Ponadto poszerzenie pasa drogowego odbywaé sie moze
za zgodg wtascicieli gruntéw, czyli nie ma tutaj naruszenia interesu oséb trzecich. Szczeg6lng podstawa
prawng do w/w postanowien jest art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy pozwalajgcy na okreslenie zasad moderni-
zacji i rozbudowy systemoéw komunikacji. Projekt planu z takimi zapisami przeszedt procedure okreslong
w ustawie. Zainteresowani rozwigzaniami planu i regutami w nim zawartymi mogli sie zapoznaé. Uwag
w sprawie mozliwego poszerzenia pasa drogowego, w czasie wytozenia projektu planu do publicznego
wgladu nie zgtoszono. Jest to zapis powszechnie akceptowany i zalecany przez zarzagdcow drogi. Wynika
m z uzyskanych uzgodnien. Postanowienie dotyczgce odstgpienia od wydzielenia drogi wewnetrznej
rowniez uwzglednia delegacje ustawowg do okreslenia przeznaczenia terendw i zasad ich zagospodaro-
wania. W specyficznej sytuacji realizacji matych zespotéw mieszkaniowych — wobec braku jednoznacz-
nych przestanek do jednoznacznego okreslenia ich organizacji przestrzennej — zapis jest nieodzowny.
Zastosowanie dopuszczenia w Scisle okreslonych sytuacjach daje mozliwos$¢ lokalnego dostosowania
ustalen planu do zmieniajacej sie sytuacji dotyczacej organizacji realizacji zabudowy lub zmieniajacych
sie stosunkéw wtasnosciowych, a tym samym pozwala na tworzenie lepszego i skuteczniejszego planu
miejscowego. Wsréd wielu dyskusyjnych problemoéw zwigzanych z opracowaniem i realizacjg planéw
miejscowych wystepuje zagadnienie elastycznosci zapisow. Odpowiedzig na to zagadnienie jest mozli-
wos$¢ wprowadzenia w okreslonych sytuacjach innego przebiegu drogi wewnetrznej. Wobec zmieniaja-
cych sie dynamicznie potrzeb inwestycyjnych, uwarunkowan i okolicznosci ksztattujgcych procesy zmia-
ny zagospodarowania i funkcjonowania gospodarki przestrzennej obecnie funkcjonujace prawo powin-
no stuzyé realizacji celéw spotecznych i by¢ pozytywnie wykorzystane do powstania/realizacji skutecz-
nego narzedzia gospodarki przestrzennej, jakim jest plan miejscowy. W ocenie strony przeciwnej zawar-
te w planie ustalenia realizujg zawarte w art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym postanowienia. Nie wprowadzajg tez zmiany w obwigzujgcych ustaleniach poprzez zmia-
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ne ewentualng linii rozgraniczajgcych. Ewentualne przesuniecie linii rozgraniczajgcej nie bedzie bowiem
powodowato zmiany przeznaczenia terenu, ale dookreslenie przeznaczenia danego terenu dopuszczajac
dodatkowe przeznaczenie. Powyzsze stanowisko zostato potwierdzone w orzecznictwie WSA we Wro-
ctawiu (sygn. akt: Il SA/Wr 126/10, Il SA/Wr 70/10, Il SA/Wr 129/10). Tym samym zapis przyjety w planie
nie jest sprzeczny z art. 15 ust. 2 ww. ustawy. Ponadto zagadnienie zapisow postanowien planu dotyczy
w duzej mierze zagadnien zagospodarowania przestrzennego, do ksztattowania ktérych gmina ma pra-
wo w ramach przystugujacego jej wtadztwa planistycznego. W zwigzku z czym wolg ustawodawcy wyra-
zong w art. 3 opizp, jak wskazata strona przeciwna, jest przyznanie gminie wtadztwa planistycznego.
Witadztwo to jest rozumiane jako uprawnienie gminy do ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzen-
nej na swoim terenie. Kwestionowanym zapisem gmina nie przekroczyta w ramach przyznanej jej swo-
body wtadztwa planistycznego. Wobec specyfiki inwestycyjnej zwigzanej z modernizacjg drog niezbedne
jest zastosowanie elastycznych rozwigzan. W przeciwnym razie niezbedna bytaby czesta zmiana planu.
Odnoszac sie natomiast do problemu ograniczania prawa wtasnosci, Przewodniczacy stwierdzit, ze zapi-
sy planu w zaden sposéb nie ograniczajag wykonywania prawa wtasnosci. Jednak w trakcie realizacji
planu mogg wystgpi¢ nieprzewidziane dzisiaj okolicznos$¢ i potrzeby, ktorych realizacja moze by¢ oparta
wytgczni o zasade wspotdziatania i konsensu — zasade, ktéra w coraz wiekszym stopniu zyskuje w na-
szym spoteczenstwie uznanie, jako sprawna i skuteczna metoda realizacji celéw poszczegdlnych stron
oraz celu publicznego. Jedynie wobec braku mozliwosci porozumienia wymagane bedzie wéwczas
wdrozenie kosztownych i skomplikowanych procedur prawnych z ich zawitymi wyktadniami. Zapis nie
tylko nie ogranicza sposobu wykonywania prawa wtasnosci, ale przeciwnie — daje wiekszg swobode
w wykonywaniu prawa wtasnosci. Zgodnie ze stanowiskiem NSA wyrazonym w wyroku z dnia 12 paz-
dziernika 1990 r. (sygn. akt SA/Lu 663/90, publ. ONSA 1990, Nr 4, poz. 6) orzeczenie o stwierdzeniu nie-
waznosci uchwaty organu gminy przez organ nadzoru (wojewode) moze by¢é wydane tylko wtedy, gdy
uchwata taka pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawa. Dochodzenie do wnio-
sku, ze uchwata organu gminy jest sprzeczna z prawem w drodze zawitej nieraz wyktadni okreslonego
przepisu prawnego, a w szczego6lnosci, gdy zachodzi¢ moze w tym przedmiocie niejednolito$¢ pogladéw
prawnych, moze powodowaé¢ negatywne nastepstwa spoteczne nie zamierzone przez ustawodawce
w postaci ograniczenia samodzielnosci organéw samorzgdu terytorialnego przez organ nadzoru. Dlate-
go tez orzecznictwo organdéw nadzoru powinny mie¢ zawsze nie budzgcg watpliwo$é podstawe prawna.
Na rozprawie w dniu 13 stycznia 2011 r. petnomocnik Wojewody popart skarge i wnioski w niej zawarte,
jednoczesnie rozszerzajgc zadania skargi poprzez stwierdzenie niewaznosci § 26 ust. 7 zaskarzonej
uchwaty. Petnomocnik podniost dodatkowe zarzuty i wnidst o stwierdzenie niewaznosci 8 16 ust. 5 we
fragmencie ,,w oparciu o uzgodnienie wojewodzkiego konserwatora zabytkéw”, &8 16 ust. 6, § 17 ust. 7,
8 18 ust. 6 i ust. 7 we fragmencie ,,pod warunkiem uzyskania uzgodnienia wojewddzkiego konserwatora
zabytkéw”, 8 19 ust. 4 pkt 1i pkt 3, 8 20 ust. 3 pkt 2, § 21 ust. 3 pkt 2 i 3. W ocenie petnomocnika ww.
postanowienia planu naruszajg art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP.W wykonaniu zobowigzania Wojewddzkiego Sgdu Administracyj-
nego we Wroctawiu z dnia 13 stycznia 2011 r. do ztozenia pisma rozszerzajgcego zarzuty skargi (zgtoszo-
ne ustnie na rozprawie w dniu 13 stycznia 2011 r.) pismem z dnia 18 stycznia 2011 r. Wojewoda Dolno-
$laski wniost o rozszerzenie zakresu wniesionej skargi i stwierdzenie niewaznosci zapiséw: 1. § 26 ust. 7
zaskarzonej uchwaty z powodu istotnego naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 1i art. 27 w zwigzku z art. 28 ust. 1
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym; 2. 8 16 ust. 5 we
fragmencie: ,,w oparciu o uzgodnienie Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow”, 8 16 ust. 6, 8 17 ust. 7,
8 18 ust. 6i 7 we fragmencie: ,pod warunkiem uzyskania uzgodnienia Wojewodzkiego Konserwatora
Zabytkow”, 8 19 ust. 4 pkt 1i 3, § 20 ust. 3 pkt 2, 8 21 ust. 3 pkt 2 3 z powodu istothego naruszenia
art. 15 ust. 2 pkt 4 ww. ustawy w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP, a takze istotnego naruszenia art. 39
ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j.: Dz. U. 2010 r. Nr 243, poz. 1623), art. 36
ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2003 r. Nr 162,
poz. 15668 ze zm.) w zwigzku z 8§ 118 w zw. z § 143 zatgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908).W uzasad-
nieniu powyzszego pisma organ nadzoru wskazat, ze mocg 8 26 ust. 7 zaskarzonej uchwaty Rada Miejska
w Srodzie Slaskiej postanowita, ze: ,Dopuszcza sig, niezaleznie od wyznaczonych na rysunku planu,
wydzielenie dodatkowych drog wewnetrznych dla obstugi zespotéw budowlanych. Minimalna szerokos$é
pasa terenu pod droge wewnetrzng powinna wynosi¢ 8 m.”. W ocenie organu nadzoru powyzszy zapis
uchwaty jest obcigzony identycznym naruszeniem, bowiem wprowadza mozliwo$¢ wyznaczenia dodat-
kowych drég wewnetrznych, w planie nieprzewidzianych, bez przeprowadzenia postepowania przewi-
dzianego dla zmiany planu. W tej sytuacji zasadne jest rozszerzenie zarzutu skargi o zapis & 26
ust. 7 przedmiotowej uchwaty z identyczng argumentacja, jak zawarta w skardze. Ponadto w rozdziale IV
zaskarzonej uchwaty Rada uregulowata zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr
kultury wspotczesnej i krajobrazu kulturowego. Zapisami niniejszego rozdziatu wyznaczono strefe
ochrony konserwatorskiej ,A” i ,B” oraz strefe obserwacji archeologicznej ,OW” i ,W"”. W ramach
ochrony ustalonej w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego w zakresie stref wyznaczo-
nych w granicach oznaczonych na rysunku planu, wprowadzono obowigzek uzyskiwania uzgodnienia
wojewoddzkiego konserwatora zabytkéw lub pozwolenia konserwatorskiego dla wszelkich rob6t budow-
lanych, konserwatorskich i restauratorskich przy obiektach zabytkowych, ich otoczeniu, a takze stanowi-
skach archeologicznych. W uregulowaniach tych wskazano jednoczesnie szczegétowy zakres przedmio-
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towy uzgodnienia (czego ma dotyczy¢). Innymi stowy, w kwestionowanych przez organ nadzoru zapi-
sach niniejszej uchwaty, Rada Miejska w Srodzie Slgskiej wprowadzita instytucje wspotdziatania orga-
néw administracji publicznej przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na prowadzenie robét budowlanych,
rozbiérke, przy dokonywaniu zgtoszenia wykonywania robét budowlanych, a takze przed rozpoczeciem
wszelkich innych zamierzen inwestycyjnych zwigzanych z pracami ziemnymi. W pierwszej kolejnosci
Wojewoda wskazat, ze w mysl z art. 7 pkt 4i art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie za-
bytkdéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2004 r. Nr 94, poz. 959 ze zm.) jedng z form ochrony zabytkéw sg
ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala sie, w za-
leznosci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujgce obszary, na ktérych obowigzujg okre-
Slone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majgce na celu ochrone znajdujgcych sie na tym
obszarze zabytkéw. Kompetencja ta $cisle koresponduje z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, w mys$|l ktérego w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo
zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej. Wskazane upo-
waznienia zakreslajg kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzenne-
go szczegoblnych zasad, na jakich poszczegolne zabytki, zaleznie od indywidualnych uwarunkowan, mo-
ga by¢ chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak petnej dowolnos$ci i musi by¢é wyktadana przez
pryzmat obowigzujgcego prawa. W Swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg
w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, ze kazde dziatanie organu wtadzy, w tym takze Rady
Miejskiej w Srodzie Slgskiej, musi mie¢ oparcie w obowigzujgcym prawie. Naczelng zasadg prawa ad-
ministracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto podkreslono, ze normy kompetencyjne
powinny by¢ interpretowane w sposdéb Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje sie dokonywania wyktad-
ni rozszerzajacej przepisébw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
W ocenie organu nadzoru wskazane uregulowanie uchwaty wykracza poza przyznang radzie gminy
kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz débr kultury wspodtczesnej, w tym okreslenie nakazow i zaka-
zow obowigzujacych w strefie ochrony konserwatorskiej wyznaczonej w planie. Powyzsze upowaznienie
nie obejmuje mozliwos$ci umieszczania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uregu-
lowan kwestii zwigzanych z koniecznos$cig wspotdziatania miedzy organami publicznymi poprzez ko-
nieczno$¢ uzyskania uzgodnienia przed wydaniem pozwolenia na budowe, rozbiérke lub przy dokony-
waniu zgtoszenia wykonywania robét budowlanych, rozbiorke, przy dokonywaniu zgtoszenia wykony-
wania robot budowlanych, atakze przed rozpoczeciem wszelkich innych zamierzen inwestycyjnych
zwigzanych z pracami ziemnymi. Wszelkie kompetencje i formy dziatania organéw nadzoru konserwa-
torskiego w zakresie wspotdziatania z organami administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru
budowlanego przy wydawaniu decyzji w zakresie pozwoleh na budowe, rozbiorke oraz zgtaszaniu wy-
konywania robét budowlanych zostaty juz okreslone przez ustawodawce. Rada gminy nie ma zadnych
kompetencji do modyfikowania zakresu wspotdziatania organéw w postepowaniu administracyjnym
przy wydawaniu decyzji administracyjnych. W tym kontekscie za niedopuszczalne Wojewoda uznat zo-
bowigzywanie i naktadanie zadan w drodze uchwaty rady gminy, z jednej strony na organ administracji
publicznej w zakresie konieczno$ci uzgadniania czy tez wydawania pozwoleh konserwatorskich,
w zakresie podejmowanych dziatan przy zabytku. llekro¢ ustawodawca chce wprowadzi¢ wymoég uzy-
skania uzgodnienia lub pozwolenia konserwatorskiego wprost o tym stanowi w ustawie. Z drugiej stro-
ny brak rowniez podstaw prawnych do nakiadania na uczestnikow procesu budowlanego obowigzku
uzyskania uzgodnienia czy tez pozwolenia konserwatorskiego zwigzanego z zabytkiem znajdujagcym sie
w obszarze strefy ochrony konserwatorskiej oraz strefy ochrony zabytkéw archeologicznych, w sytu-
acjach ktore wykraczajg poza zakres przedmiotowy wskazany w ustawie. Wojewoda podkreslit takze,
ze zdniem 5 czerwca 2010 r. ulegt zmianie art. 39 ust. 3 Prawa budowlanego, ktéry w aktualnym
brzmieniu stanowi, ze w stosunku do obiektéw budowlanych oraz obszaréw niewpisanych do rejestru
zabytkéw, a ujetych w gminnej ewidencji zabytkow, pozwolenie na budowe lub rozbiorke obiektu bu-
dowlanego wydaje witasciwy organ w uzgodnieniu z wojewodzkim konserwatorem zabytkéw.
W brzmieniu sprzed zmiany zakres uzgodnienia dotyczyt obiektow budowlanych oraz obszaréw niewpi-
sanych do rejestru zabytkéw, a objetych ochrong konserwatorskg na podstawie miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego. Ze wskazanej zmiany Prawa budowlanego wynika, ze w chwili obecnej
(réwniez w momencie uchwalenia planu) zakres uzgadniania pozwolen na budowe lub rozbiorke jest
wezszy, bo dotyczy jedynie obiektdw ujetych w gminnej ewidencji zabytkéw, a nie objetych ochrong
konserwatorskg na postawie planu. Jednocze$nie wskazat, ze zapisy art. 36 ust. 1 ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami wprost wskazujg sytuacje, w ktérych niezbedne jest uzyskanie pozwo-
lenia konserwatorskiego. Z niniejszego wynika, ze na etapie postepowania o wydanie pozwolenia
na budowe (rozbiérke) wtasciwy organ administracji architektoniczno-budowlanej moze domagac¢ sie
od inwestora przedstawienia zgody wtasciwego organu ochrony zabytkéw tylko co do obiektéw obje-
tych nadzorem konserwatorskim w rozumieniu ww. ustawy. Powyzsze oznacza, ze kompetencje nadzor-
cze wtasciwych organow konserwatorskich zostaty przez ustawodawce ograniczone pod wzgledem
przedmiotowym. Reasumujgc, w ocenie organu nadzoru, wszelkie zapisy planu odnoszace sie do poste-
powania administracyjnego w zakresie wspotdziatania organéw, w zaleznosci od sytuacji, mozna potrak-
towac¢ jako niezgodne z prawem powtdrzenie ustawowe lub modyfikacje, jezeli uregulowanie takie wy-
nika wprost z ustawy. Natomiast, jezeli ustawodawca nie przewidziat w ogéle wymogu uzgodnienia or-
ganu nadzoru konserwatorskiego, czy wymogu uzyskania pozwolenia konserwatorskiego, a rada gminy
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w drodze uchwaty taki obowiazek na organ nadzoru konserwatorskiego natozyta, to jest to przekroczenie
kompetencji przez organ stanowigcy. W przypadku uregulowan zaskarzonej uchwaty, kwestionowanych
przez organ nadzoru w niniejszym pi$mie, zapisy te zawierajg dwojakiego rodzaju naruszenia, tj. stano-
wig zaréwno w czesci modyfikacje art. 39 ust. 3 Prawa budowlanego i art. 36 ust. 1 ustawy o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami, jak rowniez zawierajg uregulowania wykraczajgce poza przyznang
kompetencje do okreslenia zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspot-
czesnej. W zakresie witadztwa planistycznego gminy iobowigzku zawarcia w planie postanowien,
o ktorych 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 doty-
czacym prowadzenia robét budowlanych i rozbiérki obiektéw budowlanych. Ustawa o ochronie zbytkow
i opiece nad zabytkami oraz ustawa — Prawo budowlane kompleksowo regulujg wspétdziatanie organow
w administracyjnym procesie budowlanym zwigzanym z zabytkiem. Natomiast uzaleznienie wydania
decyzji administracyjnej od stanowiska (uzgodnienia) innego organu lub natozenie obowigzku uzyskania
pozwolenia konserwatorskiego przed uzyskaniem pozwolenia na budowe, moze by¢ oparte jedynie na
wyraznym przepisie prawa rangi ustawowej. Organ nadzoru powotat sie przy tym na orzecznictwo,
w ktérym wielokrotnie wskazywato sie, ze powtoérzenia i modyfikacje jako wysoce dezinformujace sta-
nowig istotne naruszenie prawa (wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r., sygn. akt ONSA 1993/2/44; wyrok
NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt OSS 2000/1/17; wyrok NSA z dnia 6 czerwca 1996 r., sygn.
akt SA/Wr 2761/95, nie opubl.). W takim kontekscie zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach praw-
nych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych nalezy uznaé za niedopuszczalne. Ze sta-
nowiskiem takim koresponduje 8 118 w zw. z 8 143 zasad techniki prawodawczej, zgodnie z ktérym
w aktach organ6éw samorzgdu terytorialnego nie powtarza sie przepisdOw ustawy upowazniajgcej i prze-
piséw innych aktéw normatywnych. Powtarzanie regulacji ustawowych bagdz ich modyfikacja i uzupet-
nienie przez przepisy uchwaty moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej czy sprzecznej z intencjami usta-
wodawecy interpretacji. Trzeba bowiem liczy¢ sie z tym, ze powtorzony czy zmodyfikowany przepis be-
dzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktérej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej
lub czesciowej zmiany intencji prawodawecy. | tak jest w tym przypadku. Odnoszgc sie do powyzszego
pisma Przewodniczagcy Rady w pismie z dnia 24 lutego 2011 r. wniost o oddalenie skargi Wojewody
w pkt 1, zas pkt 2 skargi uznat za zasadny. W odniesieniu do pkt 1 strona przeciwna wskazata, ze zapisy
zawarte w planie okreslajg mozliwo$¢é wydzielenia dodatkowych drég wewnetrznych. Zapis ten jest nie-
odzowny wobec specyfiki inwestycyjnej dotyczacej terendw wiejskich jak i dotychczasowych wielolet-
nich doswiadczen zwigzanych z realizacjg, prowadzeniem oraz doswiadczen zwigzanych z praktyczng
koordynacjg procesu budowlanego. Wynika tez z uprawianej i z powodzeniem stosowanej wiedzy i na-
uki, zdefiniowanej w tradycji europejskiej jako urbanistyka. Ponadto zauwazono, ze zagadnienie zapisow
postanowien planu dotyczy w duzej mierze zagadnieh zagospodarowania przestrzennego, do ksztatto-
wania ktorych gmina ma prawo w ramach przystugujacego jej witadztwa planistycznego. W zwigzku
z czym wolg ustawodawcy wyrazong w art. 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
jest przyznanie gminie wtadztwa planistycznego. Wtadztwo to rozumiane jest jako uprawnienie gminy
do ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej na swoim terenie. Kwestionowanym zapisem
gmina nie przekroczyta w ramach przyznanej jej swobody wtadztwa planistycznego. Dodatkowo wyja-
$niono, ze zapis w uchwale wynika z przyjetej zasady mozliwosci wprowadzenia w ustaleniach planu
przeznaczenia uzupetniajgcego na poszczegdlnych terenach. Przeznaczeniem tym jest infrastruktura
drogowa zdefiniowana w 8§ 3 uchwaty. Zapis dotyczacy wydzielenia drogi wewnetrznej réwniez
uwzglednia delegacje ustawowg do okreslenia przeznaczenia terendw i zasad ich zagospodarowania
(art. 15 ust. 2 pkt 1, 9i 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W specyficznej sy-
tuacji realizacji matych zespotéw mieszkaniowych — wobec braku jednoznacznych przestanek do jedno-
znacznego okreslenia ich organizacji przestrzennej — zapis jest nieodzowny. Zastosowanie tego dopusz-
czenia daje mozliwosé lokalnego wykorzystywania ustalen planu do zmieniajgcej sie sytuacji dotyczacej
organizacji przestrzennej, sposobu realizacji zabudowy lub zmieniajgcych sie stosunkdéw wtasnoscio-
wych, a tym samym pozwala na tworzenie lepszego i skuteczniejszego planu miejscowego. Wsrod wielu
dyskusyjnych problemow zwigzanych z opracowaniem i realizacjg plandw miejscowych wystepuje za-
gadnienie elastycznosci zapiséw. Odpowiedzig na to zagadnienie jest mozliwo$é wprowadzenia drogi,
ktoérej ewentualna potrzeba realizacji moze wynikna¢ z konkretnego sposobu zagospodarowania, ktore-
go ksztattu w dniu opracowania planu nie mozna przewidzie¢. Ponadto — jak wskazata strona przeciwna
— w ramach prac planistycznych podjeta zostata préba Scistego zdefiniowania kompozycji przestrzennej
poszczegoblnych terendw w obszarze planu, w tym jednoznacznego wydzielenia liniami rozgraniczajacy-
mi drég wewnetrznych. Préby te spotkaty sie z oporem zainteresowanych wtascicieli i przysztych inwe-
storoéw. Przede wszystkim zainteresowane osoby nie wyrazity zgody na Sciste zdefiniowanie formy przy-
sztego zagospodarowania swoich terendéw wobec braku pogladu na przyszte ich potrzeby, perspektywy
inwestycyjne iterminy ich realizacji. Powszechne byto Zgdanie pozostawienia niezbednej swobody
w zagospodarowaniu do czasu okreslenia przez zainteresowanych, w zaleznosci od indywidualnych per-
spektyw zyciowych, konkretnych swoich potrzeb. W nastepstwie czego — w konsultacjach z projektantem
— uznano za celowe wprowadzenia rozwigzan przestrzennych, jak w uchwalonym planie, dajgcych moz-
liwosé zdefiniowania zagospodarowania poszczegoélnych terendw na etapie ich realizacji. Realizacja za-
budowy zgodnie z postanowieniami planu nie wigze sie z bezwzgledng koniecznoscia wydzielenia
i budowy drog, o ktérych mowa w & 27. Wydzielenie i budowa drogi bedzie konieczna w przypadku re-
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alizacji zabudowy uzupetniajacej lub koloni mieszkalnej (realizowanej nie tylko w formach zorganizowa-
nych) w obszarze obejmujgcym dotychczas jedng lub dwie dziatki w ramach wyznaczonego liniami roz-
graniczajagcymi pojedynczego terenu, dla ktérego ustalenia planu nie wprowadzajg zadnych ograniczen
co do ilosci mozliwych do wydzielenia dziatek jak i ilosci budynkdéw sktadajgcych sie na przyszty zespoét
budowlany. Charakterystycznym innym przyktadem zapisow o drogach wewnetrznych sg wyznaczane
powszechnie w planach tereny stref aktywnos$ci gospodarczej (nierzadko w obszarze powyzej kilkudzie-
sieciu ha, a nawet kilkuset ha), gdzie wobec braku podstaw do jakiegokolwiek limitowania powierzchni
poszczegolnych inwestycji (dopiero konkretny inwestor jest w stanie okresli¢c swoje wymagania), ustale-
nia planu muszg gwarantowa¢ budowe systemu drég wewnetrznych zgodnie z dynamicznie zmieniajgcg
sie sytuacjg inwestycyjng i nieustajgcym programowaniem poszczegdlnych przedsiewzie¢. Nie mozna
tez sobie wyobrazi¢ funkcjonowania zespotu budowlanego zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej bez
drogi wewnetrznej, ktorej lokalizacje moze wyznaczaé projekt budowlany. Wydzielenie dziatek budowla-
nych w okolicznosciach, o ktérych mowa wyzej, nierozerwalnie zwigzana jest i bedzie z wydzieleniem
drég wewnetrznych - trudnych do przewidzenia na etapie sporzgdzenia planu miejscowego. Wynika
to zart. bust. 1i art. 6 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane oraz z art. 93 ust. 2 i 3 ustawy
z dnia. 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. 22010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.).
Natomiast okreslenie parametru szerokosci drogi wewnetrznej, wobec mozliwosci zbyt waskiego jej
wydzielenia, jest nieodzowne. Bowiem w pasach drogowych bedg prowadzone niezbedne przewody
infrastruktury technicznej, niezaleznie od jezdni, ktérych szerokos$¢ nalezy dostosowaé¢ do wymogow
technicznych. Zapis nie tylko nie ogranicza sposobu wykonywania prawa wtasnosci, ale przeciwnie, daje
wiekszg swobode w wykonywaniu prawa wtasnosci. Wobec zmieniajgcych sie dynamicznie potrzeb in-
westycyjnych, uwarunkowan i okolicznoséci ksztattujgcych procesy zmiany zagospodarowania i funkcjo-
nowania gospodarki przestrzennej, skonstruowane zapisy planu oparto o funkcjonujgce prawo i wielo-
letnie doswiadczenia, jak i zapisy sprawdzone w niezliczonej ilosci planéw. Zapisy te powinny przyczynié
sie do powstania skutecznego narzedzia gospodarki przestrzennej, rowniez z uwagi na uspoteczniony
charakter ich powstawania. Plan ten powinien przyczynié¢ sie do realizacji celéw spotecznych i by¢ wyko-
rzystany do budowy pozytywnego stanu zagospodarowania gminy i jej rozwoju. W odniesieniu do pkt 2
skargi strona przeciwna wyjasnita, ze zaskarzone w skardze zapisy projektu planu wynikaty z wnioskow
sktadanych przez Wojewddzki Urzad Ochrony Zabytkéw, ktore wptynety po zawiadomieniu Burmistrza
Srody Slaskiej wtasciwych instytucji i organdéw o podjeciu uchwaty o przystgpieniu do sporzadzenia
planu. Wnioski te jednoznacznie wskazywaty na wymagany przez wnioskodawce sposdb zapisu ustalen
planu. Dodatkowo w czasie prowadzonych z przedstawicielem Wojewddzkiego Urzedu Ochrony Zabyt-
kow konsultacji co do merytorycznego zakresu ustalen planu i sposobu formutowania dla nich zapiséw,
potwierdzono wymaog stosowania zapisow formutowanych na etapie sktadanych wnioskéw do planu.
Problem wspétpracy z WUOZ w zakresie nakazanych zapisow zawsze stanowit pole konfliktu. Jednak
w zwigzku z dtugotrwatym procesem rozwigzywania tego typu sporow wtadze gminy przychylaty sie
do utrzymania zapisow stanowigcych powtorzenie przepisow prawa. Zagadnienie formutowania zapi-
so6w w zakresie zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz uzgodnien z WUOZ byto tez
przedmiotem konsultacji srodowiska urbanistéw z Dolnos$laskim Urzedem Wojewodzkim. Jednoczes$nie
zauwazyta, ze zagadnienia ochrony zabytkéw w realnym procesie budowlanym nie funkcjonujg wtasci-
wie — niezaleznie od stanu $wiadomosci w tym zakresie poszczego6lnych uczestnikdw procesu budowla-
nego i jego nadzorcéw. Ograniczony tez jest wptyw wtasciwych organdéw na egzekwowania zapisow
ustawowych (czesto poprzez akceptowanie naruszen iwykroczen wynikajacych z nieswiadomosci
i wiedzy inwestora). Stad dla stuzb konserwatorskich zapisy planu miejscowego stanowig czesto jedyna
okazje zaprezentowania wymogéw i zasad postepowania w sprawie ochrony zabytkéw. Wedtug tych
stuzb jest tez jedyng okazjg do ksztattowania swiadomosci spoteczenstwa i administracji. Wojewddzki
Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje: Przewidziana w art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o0 samorzadzie gminnym (Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) skarga do sadu administracyjnego
przystuguje organowi nadzoru, ktory przed uptywem 30 dni od daty doreczenia mu uchwaty organu
gminy nie skorzystat ze $rodka nadzoru okre$lonego w art. 91 w/w ustawy, tj. nie stwierdzit niewaznosci
tej uchwaty we wtasnym zakresie. Po uptywie powyzszego terminu organ nadzoru chcgc spowodowaé
wyeliminowanie z obrotu prawnego wadliwej w jego ocenie uchwaty musi jg zaskarzy¢ do sadu admini-
stracyjnego. Sad administracyjny po rozpatrzeniu skargi na uchwate gminy w razie jej uwzglednienia
orzeka stosownie do art. 147 8 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), o niewaznosci uchwaty, bgdz stwierdza, ze zostata
wydana z naruszeniem prawa. W razie za$ nieuwzglednienia skargi sgd skarge oddala (art. 151 ww.
ustawy). Wskaza¢ nalezy, ze przepis art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(t.j. Dz. U. Nr 13, poz. 74 z 1996 r. ze zm.) stanowi, ze uchwata organu gminy jest niewazna, gdy jest
sprzeczna z prawem. Ustawa o samorzadzie gminnym wyrdznia dwie kategorie wad uchwat organéw
gminy: istotne naruszenie prawa oraz nieistotne naruszenie prawa. W art. 91 ust. 4 stanowi,
ze w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty,
ograniczajac sie do wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa. Nie wylicza rodzaju wad
uchwalt, ktére nalezg do istotnego naruszenia prawa. W art. 91 ust. 5 wskazuje jednak, ze nalezy odpo-
wiednio stosowac przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Zgodnie z utrwalonym juz w tym
wzgledzie orzecznictwem Naczelnego Sgdu Administracyjnego przy ustalaniu zakresu pojecia , istotnego
naruszenia prawa” nalezatoby oprzeé sie na rozwigzaniach przyjetych w kodeksie postepowania admini-
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stracyjnego. W orzecznictwie tym przyjeto, ze ,istotne naruszenie prawa”, powodujgce niewaznosé
uchwaty organu gminy, czy tez rozstrzygniecia nadzorczego nie pokrywa sie z przestankami niewaznosci
decyzji w rozumieniu art. 156 k.p.a. (por. wyrok NSA z dnia 18.09.1990 r., sygn. SA/Wr 849/90, OSNA
1990 r., nr 4, poz. 2 wyrok NSA z dnia 26.03.1991 r., sygn. SA/Wr 81/91, Wspdblnota 1991/26/14, wyrok
NSA z dnia 16.11.2000 r. sygn. Il SA/Wr 157/99, nie publ.). Z pogladem tym nalezy sie zgodzié, uwzgled-
niajgc jednak, ze w oparcm o konstrukcje wad powodumcych niewaznos$¢ oraz wzruszalnos$¢ decyzji ad-
mlnlstracyjnych mozna wskazaé rodzaje naruszenh przepisow prawa, ktére trzeba zaliczy¢ do istotnych
naruszen prawa skutkujgcych niewazno$¢ uchwaty organu gminy, czy rozstrzygniecia nadzorczego.
Do nich nalezy zaliczy¢: naruszenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania tych ak-
toéw, podstawy prawnej ich podejmowania, przepiséw prawa ustrojowego, przepiséw regulujgcych pro-
cedure podejmowania tych aktéw. Odwotaé sie tu nalezy do stanowiska prezentowanego przez B. Ada-
miak w artykule ,Wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego w sprawach z zakresu samorzadu teryto-
rialnego” (publ. w Samorzadzie Terytorialnym 1997/4/23_. Podobne stanowisko zajmuje Z. Kmieciak
w publikacji ,Ustawowe zatozenia systemu nadzoru nad dziatalnoscig komunalng”, zamieszczonej
w Samorzgdzie Terytorialnym 1994/6/13, wyrazajac poglad, ze ,orzeczenie o niewaznosci uchwaty
/organu gminy/ zapada w razie ustalenia, ze jest ona dotknieta wadg kwalifikowang, polegajacg na tego
rodzaju sprzecznoéci uchwaty z prawem, ktéra jest ,czyms$ wiecej” niz tylko nieistotnym naruszeniem
prawa.W niniejszej sprawie przedmiotem oceny Sadu jest uchwata Rady Miejskiej w Srodzie Slgskiej
z dnia 30 czerwca 2010 r. nr XLVII/400/10 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego wsi Michatéw, podjeta na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) oraz art. 18 ust. 2 pkt 5
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.),
w zwigzku z uchwatg nr VII/75/07 z dnia 25 kwietnia 2007 r. w sprawie przystgpienia do sporzadzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, po stwierdzeniu jego zgodnosci z ustaleniami
studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy Sroda Slgska zatwierdzo-
nego uchwatg Rady Miejskiej w Srodzie Slaskiej z dnia 30 wrzesnia 2008 r. nr XXIlI/185/08. Uchwata
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest wyrazem tzw. witadztwa plani-
stycznego, ktére posiada gmina. Moze ona samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania te-
renu, wprowadzajac do planu miejscowego zagospodarowania przestrzennego badz to precyzyjne zapi-
sy badz tez postanowienia ogolne dla poszczegdlnych terenéw. Wszelkie jednak czynnosci gminy, takze
o charakterze publicznoprawnym, muszg odznaczac sie legalnoscia, gdyz gmina jest obowigzana dziata¢
zgodnie z prawem. Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.), zwanej dalej ,u.p.z.p.”, podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci
uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organdéw w tym zakresie.
Wskazanie w powyzszym przepisie podstaw niewaznosci uchwaty w sprawie miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego prowadzi do wniosku, ze przepis ten stanowi lex specialis wobec art. 91
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym uchwata lub zarzgdzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. Oznacza to, ze rozstrzygniecia nadzorcze wojewody albo orzeczenia
sgdu administracyjnego stwierdzajgce niewazno$¢ uchwat w sprawie miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego sg wydawane w przypadku zaj$cia co najmniej jednej z podstaw niewaznosci
wymienionych w art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zatem pozo-
state naruszenia prawa (niewymienione w powotanym wyzej przepisie) nalezatoby traktowaé jako nie-
istotne, a wiec nie bedgce przyczyng niewaznosci uchwaty (por.: T. Bgkowski: Komentarz do art. 28
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. 03.80.717),
w: T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Zakamycze,
2004). Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8
u.p.z.p.) uchwalanym przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Zasady sporzadzania planu miej-
scowego rozumiane sg jako wartosci i merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej przez
uprawnione organy dotyczgce m.in. zawartych w akcie planistycznym ustalen. W przypadku naruszenia
zasad sporzadzania planu ustawodawca nie wymaga, aby przedmiotowe naruszenie miato charakter
istotny, co oznacza, ze kazde naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego skutkowaé bedzie
stwierdzeniem niewaznosci uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci (zob.: Z. Niewiadomski (red.):
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2004, s. 253-254).
Z tych samych wzgledéw kazde naruszenie wtasciwosci organéw w zakresie sporzadzania planu miej-
scowego skutkowac bedzie stwierdzeniem niewaznosci uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci. Po-
wyzsze wskazuje, ze dla wyeliminowania z obrotu prawnego uchwaty organu jednostki samorzadu tery-
torialnego niezbednym jest wykazanie naruszenia prawa o charakterze kwalifikowanym. Analiza za$
uchwaty bedacej przedmiotem skargi w niniejszej sprawie pozwala na stwierdzenie, ze z takim wtasnie
naruszeniem prawa mamy do czynienia. W pierwszej kolejnosci nalezy podzieli¢ stanowisko Wojewody
Dolnoslaskiego, ze zaskarzona uchwata w sposdb razgcy narusza przepis art. 15 ust. 2 pkt 1i art. 27
w zwigzku z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Stad koniecznym stato sie stwierdzenie niewaznosci § 26 ust. 4, ust. 7
i ust. 9, § 57 ust. 2 pkt 3 zaskarzonej uchwaty. Paragraf 26 ust. 4, ust. 7 i ust. 9 zaskarzonej uchwaty sta-
nowi: 4. Poza wyznaczonymi na rysunku planu liniami rozgraniczajgcymi, dopuszcza sie dodatkowe ko-
nieczne poszerzenia pasow drogowych na cele zwigzane z poprawg parametréw techniczno-uzytkowych
drogi, w szczegolnosci zwigzanych z bezpieczenstwem ruchu, bezpieczenstwem uzytkownikow terenéw
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przylegajgcych do drogi oraz z ochrong zdrowia ludzi. 7. Dopuszcza sie, niezaleznie od wyznaczonych na
rysunku planu, wydzielenie dodatkowych drég wewnetrznych dla obstugi zespotow budowlanych. Mi-
nimalna szerokos$¢ pasa terenu pod droge wewnetrzng powinna wynosi 8m. 9. Dopuszcza sie odstapie-
nie od wydzielenia ustalonych na rysunku planu drég wewnetrznych za zgodg wtascicieli lub uzytkowni-
kow, ktorych te dziatki miaty obstugiwac¢ — w takich przypadkach ustala sie przeznaczenie terenu plano-
wanej drogi wewnetrznej takie jak przeznaczenie terenow przylegtych. Paragraf 57 ust. 2 pkt 3 brzmi
natomiast: poza wyznaczonymi na rysunku planu liniami rozgraniczajgcymi, dopuszcza sie dodatkowe
konieczne poszerzenie pasa drogowego na cele zwigzane z poprawg parametréow techniczno-
uzytkowych ulicy. Umieszczajgc powyzsze zapisy w zaskarzonej uchwale Rada w istocie nie wyznaczyta
jakichkolwiek linii rozgraniczajgcych, co jest sprzeczne z zasadami sporzadzania planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, tj. z art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., ktéry stanowi, ze w planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajgce tereny o r6znym przeznaczeniu lub réz-
nych zasadach zagospodarowania. Istotne jest przy tym, ze linie rozgraniczajgce tereny o roznym prze-
znaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania powinny by¢ ustalone jednoznacznie. Ponadto na
podstawie art. 16 u.p.z.p. Minister Infrastruktury wydat rozporzadzenie z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U.
Nr 164, poz. 1587), zwanego dalej ,,rozporzadzeniem”, ktorego § 7 pkt 7 stanowi, ze projekt rysunku pla-
nu miejscowego powinien zawiera¢ m.in. linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu lub roz-
nych zasadach zagospodarowania oraz ich oznaczenia. Z kolei w 8 3 pkt 4 rozporzadzenia zapisano, ze
projekt tekstu planu miejscowego powinien zawiera¢ ustalenia, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2
i 3 ustawy, czyli m.in. linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu. Powyzsze zapisy zaskarzonej
uchwaty wprowadzajg mozliwo$¢ zmiany obowigzujgcego ustalenia miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego poprzez zmiane potozenia linii rozgraniczajgcych ulice, a takze poprzez odstgpie-
nie od wydzielenia ustalonych na rysunku planu drog wewnetrznych. W mys$l zas art. 27 u.p.z.p. zmiana
studium lub planu miejscowego nastepuje w takim trybie, w jakim sg one uchwalane. Przepis ten
wprowadza generalng zasade, zgodnie z ktdrg miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego zmie-
nia sie w takim samym trybie, w jakim zostat uchwalony plan. Procedura uchwalania i zmiany planu
miejscowego jest zatem $cisle wyznaczona przepisami u.p.z.p. Zgodnie natomiast z art. 28 ust. 1 u.p.z.p.
naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadza-
nia, a takze naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaty rady gminy
w catosci lub czesci. Za takie nalezy uznaé¢ niesprecyzowanie linii rozgraniczajgcych ulice, co w konse-
kwencji moze doprowadzi¢ do obejscia procedury przewidzianej do zmiany planu. Jak wskazuje sie
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym brak jest podstaw do weryfikacji linii rozgraniczajgcej tereny
przylegte do planowanych ulic jak i samych ulic, albowiem wigzatoby sie to $cisle ze zmiang przeznacze-
nia lub zasad zagospodarowania, ato moze nastgpi¢ jedynie poprzez zmiane planu miejscowego
w trybie i na zasadach okreslonych ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (zob. wy-
rok WSA w Kielcach (sygn. akt IISA/Ke 166/09). Z powyzszego wynika zatem, ze niedopuszczalne jest
korygowanie linii rozgraniczajacych w innym trybie niz poprzez zmiane planu, okreslonym w art. 28
u.p.z.p. Na akceptacje zastugujg takze zarzuty zawarte w piSmie z dnia 18 stycznia 2011 r., tj. istotnego
naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP, a takze istotnego naruszenia
art. 39 ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j.: Dz. U. 2010 r. Nr 243, poz. 1623), art. 36
ust. 1 ustawy z dnia z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2003 r.
Nr 162, poz. 1568 ze zm.) w zwigzku z § 118 w zw. z § 143 zatgcznika do rozporzgdzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908)
poprzez umieszczenie w § 16 ust. b fragmentu: ,,w oparciu o uzgodnienie Wojewddzkiego Konserwatora
Zabytkoéw”, 8 16 ust. 6, 8 17 ust. 7, 8 18 ust. 6 i ust. 7 we fragmencie: ,pod warunkiem uzyskania uzgod-
nienia Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow”, § 19 ust. 4 pkt 11i 3, § 20 ust. 3 pkt 2, § 21 ust. 3 pkt 2
i 3 zaskarzonej uchwaty. Oceniajac legalnosé przytoczonych wyzej zapiséw zaskarzonej uchwaty, Sad
miat na uwadze, ze w stanowieniu aktéw prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego zwigza-
ne sg ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sg aktami o charakterze podstawowym,
a zatem sg stanowione na podstawie upowaznien ustawowych, nie mogg zatem wykracza¢ poza jakie-
kolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkdow od ogdlnie przyjetych rozwigzan ustawowych, a takze
powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystepuje
przekonanie, ze prawo miejscowe ma charakter wytgcznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konsty-
tucji RP prézno bowiem szuka¢ delegacji prawotworczych dla organéw samorzgdowych. A zatem trafna
jest teza, ze samorzad terytorialny nie posiada pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie formg zdecentra-
lizowanej 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 tresci, ale to zréznicowanie moze siegna¢ do granic wyznaczonych
przez prawo (por. D. Dgbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 259). Pomiedzy aktem prawa miej-
scowego, a aktem prawnym hierarchicznie wyzszym powinna istnie¢ podwoéjna wiez: formalna
i materialna. Z pierwszg mamy do czynienia wéwczas, gdy wystepuje postanowienie w akcie prawnym,
o charakterze ustawowym, upowazniajgce do normatywizacji danej kwestii w drodze aktu prawa miej-
scowego. Natomiast wiez materialna to wiez tresciowa. Istniejagca wtedy, gdy akt podjety przez organ
samorzadu terytorialnego bedzie swoistym dopetnieniem materii ustawy, a co ztym zwigzane bedzie
w swej tresci zgodny z trescig aktu, z upowaznienia ktérego zostat wydany (por. D. Dabek, Prawo...
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op.cit., s. 95). Wyjasni¢ nadto nalezy, ze w stanowieniu prawa miejscowego prawodawca lokalny bedacy
organem wiadzy publicznej musi przestrzega¢ zasad podstawowych w demokratycznym panstwie
prawnym, to jest zasad praworzadnosci i legalnosci. Tylko w takim przypadku system prawa bedzie
spojny, a wiec bedzie mozna moéwié o jego jednosci (por. D. Dgbek, Prawo... op.cit. s. 259). Wprowadza-
jac analizowane obecnie regulacje 8 16 ust. 5, § 16 ust. 6, 8 17 ust. 7, § 18 ust. 6i 7, 8 19 ust. 4 pkt 1i 3,
§ 20 ust. 3 pkt 2, § 21 ust. 3 pkt 2 i 3 zaskarzonej uchwaty Rada zobligowana wiec byta dziata¢ w zakresie
przyznanych jej ustawowo kompetencji wynikajgcych z przepiséw u.p.z.p.. Przepis art. 1 ust. 2 pkt
4 u.p.z.p. nakazuje w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia¢ wymagania ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspébtczesnej. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.
w planie miejscowym okresla sie zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkdéw oraz débr kultury
wspotczesnej. Stosownie jednak do 8 4 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. Nr 164, poz. 1587), wydanego na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 16 ust. 2 u.p.z.p.,
ustalenia dotyczgce zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkoéw oraz débr kultury wspoétczesnej
powinny zawiera¢ okres$lenie obiektéw i terenéw chronionych ustaleniami miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego, w tym okreslenie nakazoéw, zakazéw, dopuszczen i ograniczen w zagospoda-
rowaniu terendw. W zaskarzonej uchwale Rada w rozdziale IV uregulowata zasady ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspbtczesnej i krajobrazu kulturowego. Zapisami tego roz-
dziatu wyznaczono strefe ochrony konserwatorskiej ,A” i,B"” oraz strefe obserwacji archeologicznej
LOW"” i ,W"”. Paragraf 16 ust. 5 zaskarzonej uchwaty stanowi: Wszelkie roboty budowlane oraz konser-
watorskie i restauratorskie przy zabytkach (objetych ochrong postanowieniami planu), jak i w ich oto-
czeniu (w granicach dziatki, na ktorej sa zlokalizowane), prowadzi¢ zgodnie z przepisami odrebnymi oraz
ustaleniami planu, w oparciu o uzgodnienie Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkoéw. W &8 16 ust. 6
wskazano natomiast zakres uzgodnienia z Wojewddzkim Konserwatorem Zabytkow, tj. 1) uksztattowania
bryty i dachu budynku oraz zastosowanych materiatéw budowlanych; 2) kompozycji i wystroju elewac;ji;
3) uksztattowania detalu architektonicznego, stolarki okiennej i drzwiowej oraz zastosowanych materia-
tow budowlanych; 4) kolorystyki; 5) uksztattowania nosnika reklam i oswietlenia oraz matej architektury;
6) uksztattowania i lokalizacji obiektow infrastruktury technicznej na dziatce; 7) uksztattowania dziatki
w zakresie sposobu skomponowania terenéw utwardzonych i zastosowanych materiatdw do realizacji
nawierzchni; 8) lokalizacji konstrukcji wsporczych i anten oraz innych instalacji technicznych na zewnatrz
budynku. Réwniez w § 17 ust. 7 zapisano, ze: Wszelkie roboty budowlane oraz konserwatorskie
i restauratorskie przy zabytkach oraz w ich otoczeniu, wymagajg uzgodnienia Wojewddzkiego Konser-
watora Zabytkow. Uzgodnienie winno dotyczy¢: 1) elementdéw architektonicznego uksztattowania obiek-
tow zabytkowych, wymienionych w 8 16; 2) lokalizacji nowych budynkéw; 3) gabarytow, uksztattowania
bryty, formy i geometrii dachu oraz rodzaju pokrycia dachu nowych budynkow jak i budynkdéw niezabyt-
kowych, poddanych przebudowie, rozbudowie i nadbudowie; 4) rozwigzan materiatowych nowych bu-
dynkow jak i budynkéw niezabytkowych, poddanych przebudowie, rozbudowie i nadbudowie; 5) zmian
w zagospodarowaniu terenu parku, wtym nowych nasadzen, wycinek drzew i konserwacji zieleni;
6) sposobu skomponowania i odbudowy parku; 7) lokalizacji i uksztattowania elementow matej architek-
tury i no$nikdw reklam oraz ogrodzen; 8) przebiegu i uksztattowania nawierzchni drog; 9) lokalizacji
i uksztattowania obiektéw infrastruktury technicznej; 10) zmian dokonywanych w podziatach geodezyj-
nych; 11) wszelkich robét ziemnych. Wedtug § 18 ust. 6 zaskarzonej uchwaty: W strefie ochrony krajo-
brazu kulturowego /w strefie ochrony konserwatorskiej ustala sie obowigzek uzgodnienia
z Wojewodzkim Konserwatorem Zabytkow: 1) rob6t budowlanych oraz konserwatorskich i restaurator-
skich, dotyczacych elementow architektonicznego uksztattowania obiektéw zabytkowych, o ktérych
mowa w § 16; 2) gabarytdéw, uksztattowania bryty, formy i geometrii dachu oraz rodzaju pokrycia dachu
nowych budynkéw jak i budynkéw niezabytkowych, poddanych przebudowie, rozbudowie i nadbudo-
wie; 3) kompozycji i wystroju elewacji; 4) rozwigzan materiatowych nowych budynkow jak i budynkéw
niezabytkowych, poddanych przebudowie, rozbudowie i nadbudowie; 5) wycinek i konserwac;ji zieleni
w zespotach parkowych / zieleni urzagdzonej oraz drzew; 6) lokalizacji i uksztattowania elementow matej
architektury i nosnikow reklam oraz ogrodzen w przestrzeni publicznej; 7) uksztattowania i rodzaju na-
wierzchni w obszarze przestrzeni publicznej; 8) lokalizacji i uksztattowania obiektéw infrastruktury tech-
nicznej; 9) robo6t ziemnych, zgodnie z ustaleniami § 19, § 20, &8 21. Paragraf 18 ust. 7 stanowi zas: Do-
puszcza sie odmienny, od ustalonego w 8 16, 8 17, 8 18 zakres ochrony elementow wskazanych w planie
do ochrony, pod warunkiem uzyskania uzgodnienia Wojewo6dzkiego Konserwatora Zabytkow. W § 19
ust. 4 ustalono warunki i zasady ochrony stanowisk archeologicznych oraz ich bezposredniego sgsiedz-
twa: 1) wszelkie zamierzenia inwestycyjne, w tym projektowanie zmiany zagospodarowania terenu, jak
i wszelkie roboty budowlane oraz podziaty geodezyjne, nalezy uzgodni¢ z Wojewddzkim Konserwatorem
Zabytkow; 3) ratownicze badania archeologiczne nalezy przeprowadzi¢ na podstawie pisemnego pozwo-
lenia Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkéw. W § 21 ust. 3 ustalono natomiast warunki i zasady
ochrony obiektéw archeologicznych terendéw objetych strefa: 2) wszelkie zamierzenia inwestycyjne zwig-
zane z pracami ziemnymi nalezy uzgodni¢ z Wojewodzkim Konserwatorem Zabytkéow co do konicznosci
ich prowadzenia pod nadzorem archeologicznym i za pozwoleniem Wojewddzkiego Konserwatora Za-
bytkow; 3) pozwolenie konserwatorskie, o ktérych mowa w pkt 2, nalezy uzyskaé¢ przed wydaniem po-
zwolenia na budowe, a dla robot nie wymagajacych pozwolenia na budowe — przed realizacjg inwesty-
cji, tj. przed uzyskaniem zaswiadczenia potwierdzajgcego akceptacje przyjecia zgtoszenia wykonywania
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robét budowlanych. Ponadto w § 20 ust. 3 pkt 2 ustalono: wszelkie prace nalezy uzgodni¢ z Wojewddz-
kim Konserwatorem Zabytkbw oraz prowadzic za pozwoleniem na prace archeologiczne
i wykopaliskowe. Nalezy w tym miejscu wskaza¢ na przepis art. 7 pkt 4i art. 19 ust. 3 ustawy z dnia
23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2004 r. Nr 94, poz. 959 ze zm.),
zgodnie z ktérym jedng z form ochrony zabytkdéw sg ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego. W planie ustala sie, w zaleznosci od potrzeb, strefy ochrony konserwator-
skiej obejmujgce obszary, na ktorych obowigzujg okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy
i nakazy, majace na celu ochrone znajdujgcych sie na tym obszarze zabytkéw. W mys$l zas art. 15 ust. 2
pkt 4 u.p.z.p. w planie miejscowym okres$la sie obowigzkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkdw oraz doébr kultury wspoétczesnej. Z powyzszych przepiséw wynika zakres kompetencji rady
gminy do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego szczegdlnych zasad
ochrony zabytkow. Kompetencja ta jednak nie oznacza petnej dowolnosci i musi by¢ wyktadana przez
pryzmat ob0W|azu1qcego prawa. W sSwietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy pub|lCZh8] dZ|aiaja
w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, ze kazde dziatanie organu wtadzy musi mie¢ oparcie
w obowigzujgcym prawie, zas normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposéb Scisty, lite-
ralny. Jednoczes$nie niedopuszczalne jest dokonywanie wyktadni rozszerzajacej przepiséw kompetencyj-
nych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Zdaniem Sgdu powyzsze zapisy zaskarzonej
uchwaty wykraczajg poza przyznang radzie gminy kompetencje do okreslenia w miejscowym planie za-
gospodarowania przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkdéw oraz débr kultury
wspotczesnej, w tym okreslenie nakazow i zakazoéw obowigzujgcych w strefie ochrony konserwatorskiej
wyznaczonej w planie. W $wietle przywotanych regulacji ustawowych oraz przepisu wykonawczego,
jezeli zachodzg okolicznosci faktyczne uzasadniajgce objeciem planem tejze kwestii, rada gminy zobli-
gowana jest do okreslenia obiektéw i terendw chronionych ustaleniami miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, w tym okreslenia nakazow, zakazéw, dopuszczen i ograniczen w zagospodaro-
waniu terenéw. Jednakze normujgc te materie, winna mie¢ na wzgledzie takze to, ze — zgodnie z zasadg
praworzgdnosci i legalnosci — nie moze wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czynic¢
wyjatkow od ogdlnie przyjetych rozwigzan ustawowych, atakze powtarza¢ kwestii uregulowanych
w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W niniejszej sprawie wyznaczajgc strefe ochrony zabytkow
archeologicznych oraz ustalajgc zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury
wspotczesnej Rada nakazata, aby wszelkie roboty budowlane oraz konserwatorskie i restauracyjne przy
zabytkach i obiektach zabytkowych, jak i w ich otoczeniu, w strefie ochrony krajobrazu kulturowego,
wszelkie zamierzenia inwestycyjne, wtym projektowanie zmiany zagospodarowania terenu, jak
i wszelkie roboty budowlane, podziaty geodezyjne, ratownicze badania archeologiczne stanowisk arche-
ologicznych oraz ich bezposredniego sagsiedztwa, wszelkie mierzenia inwestycyjne zwigzane z pracami
ziemnymi uzgadnia¢ z wtasciwym Wojewddzkim Konserwatorem Zabytkéw, a nadto uzyska¢ pozwole-
nie konserwatorskie przed wydaniem pozwolenia na budowe i dla rob6t niewymagajgcych pozwolenia
na budowe. Tymczasem wymogi dotyczace koniecznosci ochrony zabytkow, ktore powinien spetni¢ in-
westor, aby uzyskaé stosowne pozwolenie organu administracji architektoniczno-budowlanej zostaty
okreslone w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, w ktérej to art. 2 ust. 2 pkt 3 zawarta zosta-
ta zasada, ze ustawa ta nie narusza przepiséw m.in. ustawy o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami.
Potwierdzenie tej deklaracji znajduje sie m.in. w art. 39 tej ustawy, ktérego ust. 1 stanowi, ze prowadze-
nie rob6t budowlanych przy obiekcie budowlanym wpisanym do rejestru zabytkdédw lub na obszarze wpi-
sanym do rejestru zabytkow wymaga, przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe, uzyskania po-
zwolenia na prowadzenie tych robo6t, wydanego przez wtasciwego wojewodzkiego konserwatora zabyt-
kow. Pozwolenie na rozbidérke obiektu budowlanego wpisanego do rejestru zabytkéw moze byé wydane
po uzyskaniu decyzji Generalnego Konserwatora Zabytkéw dziatajgcego w imieniu ministra wtasciwego
do spraw kultury iochrony dziedzictwa narodowego o skresleniu tego obiektu z rejestru zabytkow
(art. 39 ust. 2 ustawy). Z kolei w stosunku do obiektéw budowlanych oraz obszaréw niewpisanych do
rejestru zabytkéw, a ujetych w gminnej ewidencji zabytkow, pozwolenie na budowe lub rozbiérke obiek-
tu budowlanego wydaje wtasciwy organ w uzgodnieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkéw. Po-
wyzszy przepis rangi ustawowej, okreslajacy w jakich sytuacjach zachodzi konieczno$é wspédtdziatania
z organami administracji architektoniczno-budowlanej, w zadnym razie nie moze by¢ modyfikowany
w akcie prawa miejscowego. Niedopuszczalne jest nadto rozszerzenie zakresu jego normowania na inne
przypadki niz te, ktore zostaty okreslone w materii ustawowej. Z takg sytuacja mamy do czynienia
w niniejszej sprawie, gdyz lokalny prawodawca obowigzek uzyskania pozwolenia konserwatorskiego
rozciggnat na wszelkie zamierzenia inwestycyjne zwigzane z pracami ziemnymi podejmowanymi
w strefie ochrony zabytkow archeologicznych. W tym kontekscie za niedopuszczalne nalezy uzna¢ zo-
bowigzywanie i naktadanie zadan w drodze uchwaty rady gminy w zakresie uzgadniania podejmowa-
nych dziatan przy zabytku. llekro¢ bowiem ustawodawca chce wprowadzi¢ wymog uzyskania takiego
uzgodnienia wprost o tym stanowi w przepisach ustawy, jak ma to miejsce w powyzszym przepisie Pra-
wa budowlanego. Dla przyjetych w zaskarzonej uchwale rozwigzan, kompetencji do ich podjecia prézno
rowniez szuka¢ w ustawie z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, ktéra
okresla przedmiot, zakres i formy ochrony zabytkow oraz opieki nad nimi, zasady tworzenia krajowego
programu ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami oraz finansowania prac konserwatorskich, restaura-
torskich i robét budowlanych przy zabytkach, a takze organizacje organdw ochrony zabytkéw. W tym
kontekscie wskazaé nalezy, ze w art. 36 ww. ustawy ustawodawca okreslit w sposdéb enumeratywny
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te wszystkie przypadki, dla ktérych wymagane jest uzyskanie pozwolenia wojewddzkiego konserwatora
zabytkow, co tez oznacza, ze tylko w sytuacjach tam okreslonych, wystepuje obowigzek uzyskania tegoz
pozwolenia. Skoro zatem materia ta zostata w sposéb kompletny uregulowana przepisami ustawy,
to brak jest mozliwosci rozszerzenia obowigzku uzyskania pozwolenia wojewoédzkiego konserwatora
zabytkéw w aktach prawa miejscowego. Oczywiscie za jedng z form ochrony zabytku uznaje sie ustale-
nie ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, jednakze ochrona taka musi by¢
spojna zregulacja ustawowg, a po drugie winna mieé¢ uzasadnienie w przepisach upowazniajgcych
do jej podjecia. Rozszerzenie zatem w niniejszej sprawie wymogu uzgodnienia z organem nadzoru kon-
serwatorskiego, stanowi przekroczenie kompetencji przez organ uchwatodawczy i skutkuje stwierdze-
niem niewaznosci tychze zapiséw. Skoro bowiem Rada nie byta w $wietle obowigzujgcych przepisow
prawa upowazniona do podjecia tychze regulacji, uchybieniem bytoby pozostawienie w obrocie praw-
nym postanowien podjetych bez podstawy prawnej. Przedstawione wywody prowadzg do wniosku,
ze jezeli kwestie zwigzane ze wspoétdziataniem organdéw w administracyjnym procesie budowlanym
zwigzanym z zabytkiem zostaty kompleksowo uregulowane tak w ustawie — Prawo budowlane,
jak i w ustawie o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami, to okre$lenie tejze materii w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego w spos6b odmienny nalezy pojmowac jako modyfikacje mate-
rii ustawowej. Regulowanie tych kwestii inaczej niz to uczynit ustawodawca stanowi naruszenie prawa,
gdyz dziatanie to jest sprzeczne z przyjetg zasadg tworzenia aktéw prawa miejscowego na podstawie i w
granicach prawa. Podkreslenia wymaga réwniez, ze powtérzenie regulacji ustawowych lub ich modyfi-
kacja w akcie prawa miejscowego jest niedopuszczalne, gdyz trzeba sie liczy¢ z tym, ze powtorzony
przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaty, w ktérej go powtdrzono, co moze prowadzié¢ do
catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego OZ
we Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt Il SA/Wr 1179/98).Za powyzszym stanowiskiem
przemawia rowniez zapis § 118 w zwigzku z 8§ 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908), ktéry stanowi,
ze w aktach organéw samorzgdu terytorialnego nie powtarza sie przepiséw ustawy upowazniajgcej
i przepisdw innych aktdw normatywnych. Zauwazy¢ réwniez trzeba, ze spos6b normowania rozwigzan
przyjetych w analizowanych przepisach zaskarzonej uchwaty budzi istotne problemy interpretacyjne.
W & 21 ust. 3 pkt 2 Rada nakazata, aby wszelkie zamierzenia inwestycyjne zwigzane z pracami ziemnymi
uzgodni¢ z Wojewddzkim Konserwatorem Zabytkéw. W pkt 3 juz jednak przyjat, ze , pozwolenie konser-
watorskie, o ktébrym mowa w pkt 2, nalezy uzyskaé przed wydaniem pozwolenia na budowe, a dla robot
nie wymagajacych pozwolenia na budowe - przed realizacjg inwestycji”. W taki sposob sformutowane
normy prawa miejscowego moga budzi¢ uzasadniong watpliwos$é, co do tego czy dla wszelkich zamie-
rzen inwestycyjnych zwigzanych z pracami ziemnymi wymagane jest uzgodnienie, czy tez pozwolenie
konserwatorskie, co powoduje, ze wskazane przepisy stajg sie nieczytelnymi. To z kolei pozostawia
podmiotom stosujgcym te regulacje swoisty luz decyzyjny, a biorgc pod uwage przyjete w przywotanych
powyzej przepisach niedookreslone wyrazenie ,prace ziemne” zwieksza niebezpieczenstwa nie tylko
podjecia decyzji arbitralnych w drodze ,swobodnego uznania”, a takze nieuprawnionego rozszerzenia
katalogu prac, dla ktérych wymagane jest pozwolenie wojewo6dzkiego konserwatora zabytkéw. Majac
powyzsze na uwadze Sad, dziatajac na podstawie przepisow art. 147 8§ 1ustawy - Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi orzekt jak w pkt | sentencji. Klauzula zawarta w pkt Il
wyroku wynika z obowigzku zastosowania przepisu art. 152 ww. ustawy. Orzeczenie o kosztach znajduje
swoje uzasadnienie w tresci art. 200 ww. ustawy.




