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WOJEWODA DOLNOSLASKI Wroctaw, dnia 11 sierpnia 2011 r.

NK-N.4131.1055.2011.LF

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r.,

Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.)
stwierdzam niewaznos$¢

8 Qust. 2, ust. 3i ust. 4 uchwaty Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 7 lipca 2011 roku nr Xll1/253/11
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rejonie zachodniego
odcinka ulicy Legnickiej we Wroctawiu.

Uzasadnienie

W dniu 7 lipca 2011 roku Rada Miejska Wroctawia podjeta uchwate nr Xll1/253/11 w sprawie uchwa-
lenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rejonie zachodniego odcinka ulicy Le-
gnickiej we Wroctawiu. Uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 14 lipca 2011 roku.

Organ nadzoru w trakcie postepowania nadzorczego stwierdzit, ze § 9 ust. 2, ust. 3 i ust. 4 uchwaty
zostaty podjete z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm. — zwanej dalej ,usta-
wa”), art. 31, art. 36 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U.
Nr 162, poz. 1568 ze zm.), w zwigzku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).

W § 9 uchwaty Rada Miejska Wroctawia postanowita: , 1. Ustala sie strefe ochrony konserwatorskiej
dotyczacg ochrony zabytkéw archeologicznych na catym obszarze objetym planem. 2. W strefie, o ktorej
mowa w ust. 1, prowadzenie prac ziemnych wymaga opinii wtasciwych stuzb ochrony zabytkow.
3. W obrebie stanowisk archeologicznych wskazanych na rysunku planu, a takze w przypadku odkry¢
archeologicznych na pozostatym obszarze, nalezy przeprowadzi¢ badania archeologiczne za pozwole-
niem wtasciwych stuzb ochrony zabytkdéw. 4. Na obszarze cmentarza dawnej gminy Popowice realizacja
wszelkich prac ziemnych wymaga przeprowadzenia badan archeologiczno-antropologicznych za pozwo-
leniem wtasciwych stuzb ochrony zabytkow.”

Nalezy wskaza¢, ze w mysl art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabyt-
kow iopiece nad zabytkami, jedng z form ochrony zabytkéw sag ustalenia dotyczace ich ochrony
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala sie, w zaleznosci od potrzeb,
strefy ochrony konserwatorskiej obejmujgce obszary, na ktérych obowigzujg okreslone ustaleniami pla-
nu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrone znajdujacych sie na tym obszarze zabytkow.
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 dzie-
dzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej. Przedstawione upowaznienie nie ozna-
cza jednak petnej dowolnosci w zakresie ksztattowania tego rodzaju zasad i musi by¢ interpretowane
z uwzglednieniem innych przepiséw powszechnie obowigzujgcego prawa jak i regut wykonywania pra-
wodawczych uprawnien organow wtadzy publicznej.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z p6zn. zm.) Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym za-
sady sprawiedliwosci spotecznej. Pochodng zasady demokratycznego panstwa prawnego jest zasada
legalizmu okreslona w art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérg organy witadzy publicznej dziatajg
w granicach i na podstawie prawa. Zasada ta niewatpliwie dotyczy rowniez dziatalnosci organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Nalezy w tym miejscu zastrzec, ze konstytucyjnie gwarantowana samo-
dzielno$¢ gminy, powiatu czy samorzgdu wojewddztwa nie uzasadnia odstepstw od opisanej zasady
legalizmu. Zastrzezenie to nalezy odniesé przede wszystkim do sfery imperium funkcjonowania organéw
tych jednostek, w tym, przyznanych im kompetencji prawotworczych.

W konsekwencji, podejmujgc akt prawa miejscowego na podstawie upowaznienia ustawowego
(art. 94 Konstytucji RP), organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego musi $cisle uwzgledniaé
wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co kwalifikowane jest jako istotne naruszenie prawa. Zaréwno
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w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm
o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompetencji, a normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposéb Scisty, literalny. Jednocze-
$nie zakazuje sie dokonywania wyktadni rozszerzajgcej przepisbw kompetencyjnych oraz wyprowadza-
nia kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage zastuguje stanowisko Trybunatu Konstytucyj-
nego zaprezentowane w wyroku z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): , Stosujac przy in-
terpretacji art. 87 ust. 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszgcych sie do zrodet prawa, takie zasady przyje-
te w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni
rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade gtoszgca, ze wyznaczenie jakiemu$ organowi
okres$lonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktéw norma-
tywnych stuzacych realizowaniu tych zadan (...).”

W ocenie organu nadzoru powotane przepisy 8 9 ust. 2, ust. 3i ust. 4 uchwaty nr Xlll/253/11 Rady
Miejskiej Wroctawia wykraczajg poza przyznana radzie gminy kompetencje do okreslenia w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz débr
kultury wspbtczesnej, w tym okreslenia nakazéw i zakazow, obowigzujgcych w strefie ochrony konser-
watorskiej wyznaczonej w planie. Powyzsze upowaznienie nie obejmuje bowiem mozliwosci regulowa-
nia, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, kwestii zwigzanych z koniecznoscig czy
obowigzkiem uzyskania opinii czy pozwolenia organu ochrony zabytkow czy przeprowadzenia okreslo-
nego rodzaju badan. Wszelkie kompetencje i formy dziatania organéw ochrony zabytkdéw jak i przypadki
przeprowadzenia badan archeologicznych okreslajg przepisy rangi ustawowej.

Trzeba zauwazyé, ze organ stanowigcy gminy nie zostat upowazniony do ustalania czy tez modyfi-
kowania zakresu iform dziatania organéw administracji publicznej (wojewodzkiego konserwatora
ochrony zabytkow). Niedopuszczalng bowiem jest regulacja aktu prawa miejscowego, ktérg w sposéb
samoistny (bez stosownego umocowania ustawowego) wyznacza sie zakres zadan, kompetencji i form
dziatania innych organdéw administracji publicznej. Nalezy przyktadowo wskaza¢, ze ilekro¢ ustawodaw-
ca chce wprowadzi¢ wymaég uzyskania pozwolenia wtasciwego organu ochrony zabytkéw, wprost o tym
stanowi w ustawie. Z drugiej strony, brak rowniez podstaw prawnych do naktadania na uczestnikéw
procesu budowlanego (inwestycyjnego) obowigzku uzyskania pozwolenia wymienionego organu w sy-
tuacjach czy okolicznosciach nie przewidzianych przepisami rangi ustawowej. Podstawowg forma praw-
ng dziatania i wykonywania zadan przez wojewoddzkiego konserwatora zabytkow, zgodnie z art. 36 usta-
wy o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami, jest pozwolenie.

Obowigzek uzyskania pozwolenia wojewo6dzkiego konserwatora zabytkow na prowadzenie robét
budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkdw wynika z art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Zrédtem tego obowigzku jest ustawa, a nie uchwata rady
gminy — akt prawa miejscowego. Nalezy jeszcze podkresli¢, ze ustawa naktada taki obowigzek wytgcznie
w odniesieniu do zabytkdow wpisanych do rejestru. Katalog dziatan wymagajacych uzyskania pozwolenia
jest katalogiem zamknietym i ani z przepisow ustawy o ochronie zabytkéw, ani tez w szczegdlnosci
z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie mozna domniemywac
kompetencji rady gminy do okreslania dodatkowych sytuacji, w ktérych wymagane jest pozwolenie.
Niedopuszczalnym jest rozszerzanie zakresu ochrony konserwatorskiej w przypadkach i w odniesieniu
do sytuacji nie przewidzianych w ustawie (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu z dnia 19 kwietnia 2011 r. Il SA/Wr 54/11, Centralna Baza Orzeczenh Sadéw Administracyjnych,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Wymogi uzyskania stosownego stanowiska organu ochrony zabytkow
w ramach procesu budowlanego okreslajg ponadto wtasciwe przepisy ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. —
Prawo budowlane (Dz. U. z 2010 r., Nr 243, poz. 1623 z p6zn. zm.) np. art. 9 ust. 3 czy art. 39 ust. 1 tej
ustawy.

Trzeba wskaza¢ rowniez, ze obowigzek badan archeologicznych, jakie musza zostaé przeprowadzo-
ne w sytuacji, gdy osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna, ktora zamierza realizowac¢ roboty budow-
lane przy zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru lub objetym ochrong konserwatorska na podsta-
wie ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub znajdujagcym sie w ewidencji
wojewddzkiego konserwatora zabytkdéw albo roboty ziemne lub dokonaé¢ zmiany charakteru dotychcza-
sowej dziatalnosci na terenie, na ktorym znajdujg sie zabytki archeologiczne, co doprowadzi¢ moze do
przeksztatcenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego, ustawodawca w szczegdtowy sposodb uregu-
lowat w art. 31 ustawy o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami.

Artykut 31 ust. 2 tej ustawy wskazuje, ze zakres i rodzaj niezbednych badan archeologicznych, jakie
muszg zostac¢ przeprowadzone przez osoby fizyczne lub jednostki organizacyjne jezeli chcg przeprowa-
dzi¢ ww. inwestycje, ustala wojewoddzki konserwator zabytkow w drodze decyzji, wytgcznie w takim za-
kresie, w jakim roboty budowlane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru dotychczasowej dziatalno-
Sci na terenie, na ktorym znajdujg sie zabytki archeologiczne, zniszczg lub uszkodzg zabytek archeolo-
giczny.
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Przedstawione przepisy uchwaty Rady Miejskiej Wroctawia zawierajg uregulowania wykraczajgce
poza przyznang kompetencje do okres$lenia zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz
débr kultury wspbtczesnej. W zakresie wtadztwa planistycznego gminy i obowigzku zawarcia w planie
postanowien, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, nie miesci sie kompetencja do regulowania kwestii uregulowanych kompleksowo przepisa-
mi prawa rangi ustawowej, w tym, przepisami ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.
Wymaga podkreslenia, ze ustalenia planu miejscowego w zakresie zasad ochrony dziedzictwa kulturo-
wego i zabytkdw oraz débr kultury wspbtczesnej powinny by¢ spdjne z regulacjg ustawowg oraz miec
uzasadnienie w stosownych przepisach upowazniajacych (zob. wyrok Wojewoédzkiego Sagdu Administra-
cyjnego we Wroctawiu z dnia 28 kwietnia 2011 r., Il SA/Wr 594/10).

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego doreczenia, ktérg nalezy wniesé za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolnoslgskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaz-
nosci uchwaty organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdze-
niem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

Wicewojewoda Dolnoslaski:
llona Antoniszyn-Klik



