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. WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 347/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 21 lipca 2011 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA — Alicja Palus — spr.
Sedziowie Sedzia NSA — Halina Kremis
Sedzia NSA — Julia Szczygielska
Protokolant asystent sgdziego — Malwina Jaworska

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 21 lipca 2011 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwalg¢ Rady Gminy Walim

z dnia 28 lutego 2011 r. nr VV/19/2011

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

w czeSci stanowiacej fragment § 9 pkt 2 o brzmieniu ,,w zwiazku z powyzszym ziemne roboty budowlane
zwiazane z realizacja wszelkich przedmiotowych inwestycji, w tym realizacji infrastruktury technicznej musza
by¢ prowadzone po ustaleniu warunkéw nadzoru archeologicznego oraz ze zezwoleniem Wojewddzkiego Kon-
serwatora Zabytkow”

I. stwierdza niewaznos$¢ § 9 pkt 2 zaskarzonej uchwaly w zakresie: ,,w zwigzku z powyzszym ziemne
roboty budowlane zwiazane z realizacja wszelkich przedmiotowych inwestycji, w tym realizacji in-
frastruktury technicznej musza by¢ prowadzone po ustaleniu warunkéw nadzoru archeologicznego
oraz za zezwoleniem Wojewdédzkiego Konserwatora Zabytkow”;

Il. orzeka, ze zaskarzona uchwala w czesci opisanej w pkt | wyroku nie podlega wykonaniu.
Uzasadnienie

Rada Gminy Walim uchwalg z dnia 28 lutego 2011 r. nr V/19/2011 podjgta na podstawie art. 18 ust. 2
pkt 5, art. 40 ust. 1 i art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.) i art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 z pézn. zm.) oraz na podstawie uchwaty z dnia 30 czerwca 2008 r.
nr XXI111/139/2008 w sprawie przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego wsi Dzie¢morowice, gm. Walim, po stwierdzeniu zgodnos$ci projektu planu z ustaleniami studium uwa-
runkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego, uchwalil miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego wsi Dzie¢morowice gm. Walim, cz. [Il A i B.
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W § 9 pkt 2 uchwaty Rady Gminy Walim ustalajac zasady ochrony $rodowiska kulturowego postanowita,
ze: ,,dla terenow zlokalizowanych w obrgbie zabytkowych stanowisk archeologicznych oznaczonych na rysun-
ku planu ustala si¢, ze podlegaja one ochronie prawnej w my$l przepisow ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, w zwiazku z powyzszym ziemne roboty budowlane zwiazane
z realizacja wszelkich przedmiotowych inwestycji, w tym realizacji infrastruktury technicznej musza by¢ pro-
wadzone po ustaleniu warunkéw nadzoru archeologicznego oraz za zezwoleniem Wojewodzkiego Konserwato-
ra Zabytow. Uchwala w terminie wskazanym w art. 90 ust. 1 powotanej powyzej ustawy o samorzadzie gmin-
nym zostala przedtozona Wojewodzie Dolno$laskiemu jako wtasciwemu organowi nadzoru.

Organ ten w ustawowym terminie nie podjal orzeczenia nadzorczego, ale kwestionujac zgodnosé
z prawem tego aktu skierowat skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu.

W skardze Wojewoda Dolnoslaski wnidst o stwierdzenie niewaznosci § 9 pkt 2 opisanej wczesniej uchwa-
ty we fragmencie: ,,w zwiazku z powyzszym ziemne roboty budowlane zwiazane z realizacja wszelkich
przedmiotowych inwestycji, w tym realizacji infrastruktury technicznej, musza by¢ prowadzone po ustaleniu
warunkow nadzoru archeologicznego oraz za zezwoleniem Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow”, zarzu-
cajac, ze zapis ten w istotny sposob narusza art. 15 ust. 2 pkt 4 powotanej poprzednio ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadniajac zadanie skargi Wojewoda Dolnoslaski wskazat, ze w mysl art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy
0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.), jedna z form ochrony zabyt-
kow sa ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala sig,
w zaleznosci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujacej obszary, na ktérych obowiazuja okreslo-
ne ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrone znajdujacych si¢ na tym obszarze
zabytkow. Kompetencja ta $ci$le koresponduje z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, w mysl ktérego w planie miejscowym okre$la si¢ obowiazkowo zasady ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesne;j.

Wskazane upowaznienia zakreslaja kompetencje do okre$lenia w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego szczegdlnych zasad, na jakich poszczegodlne zabytki, zaleznie od indywidualnych uwarunko-
wan, moga by¢ chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak petnej dowolnos$ci i musi by¢ wyktadana przez
pryzmat obowiazujacego prawa. W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wiladzy publicznej dziataja w grani-
cach i na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wtadzy, musi mie¢ oparcie w obowiazujacym
prawie. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy pod-
kresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje
si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii.

W ocenie organu nadzoru wskazane uregulowanie uchwaty wykracza poza przyznana radzie gminy kom-
petencje do okre$lenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej, w tym okreslenia nakazoéw i zakazow, obowiazuja-
cych w strefie ochrony konserwatorskiej wyznaczonej w planie.

Zdaniem Wojewody Dolnoslaskiego powyzsze upowaznienie nie obejmuje mozliwosci umieszczania
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uregulowan kwestii zwiazanych z konieczno$cia zgla-
szania, powiadamiania, czy uzyskania zezwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw przed podjeciem
zamierzenia inwestycyjnego zwiazanego z wykonywaniem robot budowlanych. Wszelkie kompetencije i formy
dziatania organéw nadzoru konserwatorskiego w zakresie wspotdziatania z organami administracji architekto-
niczno-budowlanej i nadzoru budowlanego zostaty juz okreslone przez ustawodawcg. Rada Gminy nie ma zad-
nych kompetencji do modyfikowania zakresu wspotdziatania organéw w postgpowaniu administracyjnym przy
wydawaniu decyzji administracyjnych, pozwolenie wojewddzkiego konserwatora zabytkow na prowadzenie
robot budowlanych zostato uregulowane w art. 36 ustawy 0 ochronie zabytkow.

Skarzacy organ uznal rowniez, za niedopuszczalne zobowiazywanie i naktadanie zadan w drodze uchwaty
rady gminy na organ administracji publicznej w zakresie wydawania pozwolen odno$nie podejmowanych dzia-
tan przy zabytku, bowiem ilekro¢ ustawodawca chce wprowadzi¢ wymoég uzyskania pozwolenia, wprost o tym
stanowi w ustawie. Brak rowniez podstaw prawnych do nakladania na uczestnikow procesu budowlanego obo-
wiazku uzyskania pozwolenia, zwigzanego z zabytkiem znajdujacym sie w obszarze obserwacji archeologicz-
nej, gdyz stanowi to wykroczenie poza zakres kwestii wymagajacych uzyskania pozwolenia wskazanych
w art. 36 ust. 1 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.

Organ nadzoru ponownie zwrocil uwage, ze obowiazek uzyskania pozwolenia wojewddzkiego konserwa-
tora zabytkéw na prowadzenie robot budowlanych wynika z art. 36 ust. 1 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami, a zrodtem tego obowiazku jest ustawa, a nie uchwata Rady Gminy. Katalog dziatan wymagaja-
cych uzyskania pozwolenia jest katalogiem zamknietym iani z przepiséw ustawy o ochronie zabytkdw,
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ani tez w szczegodlnosci z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie moze
domniemywa¢ kompetencji rady gminy do okreslenia dodatkowych sytuacji, w ktorych wymagane jest pozwo-
lenie.

W jego ocenie wszelkie zapisy planu odnoszace si¢ do postgpowania administracyjnego zwiazanego
z procesem budowlanym, w zaleznosci od sytuacji, mozna potraktowaé jako niezgodne z prawem powtorzenie
ustawowe lub modyfikacje, jezeli uregulowanie takie wynika wprost z ustawy, a jezeli ustawodawca nie prze-
widziatl w ogdle wymogu pozwolenia organu nadzoru konserwatorskiego, a rada gminy w drodze uchwaty taki
obowiazek wprowadzila, to jest to przekroczenie kompetencji przez organ stanowiacy.

Dodatkowo w uzasadnieniu skargi Wojewoda Dolnos$laski wskazat, ze kwestionowany zapis stanowi za-
rowno w czegsci modyfikacje art. 36 ust. 1 ustawy o0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, jak rowniez
zawiera uregulowania wykraczajace poza przyznang radzie gminy kompetencj¢ do okreslenia zasad ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej. W zakresie wiadztwa planistycznego
gminy i obowiazku zawarcia w planie postanowien, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym nie zawiera si¢ kompetencja do regulowania kwestii zwiazanych
Z postepowaniem administracyjnym dotyczacym prowadzenia robot budowlanych. Podkreslit przy tym,
ze ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami oraz ustawa Prawo budowlane kompleksowo reguluja
kompetencje organéw w administracyjnym procesie budowlanym zwiazanym z zabytkiem.

W odpowiedzi na skargg przedstawionej w pismie dorgczonym Sadowi w dniu 25 maja 2011 r. Rada Gmi-
ny Walim wniosta o oddalenie skargi w catosci, zarzucajac, iz wskazane przez organ nadzoru naruszenia
,,C0 najmniej moglyby mie¢ charakter nieistotny”, a przedstawiona w uzasadnieniu skargi argumentacja nie jest
zasadna.

Rada Gminy wyjasnita rowniez w uzasadnieniu skargi, ze jej intencja byto ustanowienie obszaru ochrony
opisanego zatacznikiem graficznym, w rozumieniu ustawy o ochronie zabytkow. Zaskarzony fragment uchwaty
nie stanowi w zaden sposob rozszerzenia brzmienia zadnego z przepisOw ustawy o ochronie zabytkow. Ogolny
charakter owego zapisu, nawet nie stanowi powtorzenia zapisOw ustawy, co sugerowat skarzacy. Nie stanowi
takze uszczegdtowienia czy wyjécia poza ramy tejze ustawy. Nie istnieje bowiem stan faktyczny, ktory nakta-
dalby obowiazek uzyskania pozwolen, w zakresie innym niz uregulowanie ustawy o ochronie zabytkow. Jedy-
nie w takim przypadku mozna byloby mowi¢ o modyfikacji zapisow ustawowych, do ktorych nie doszto.
Uchwata nie zaktada powstania zadnych obowiazkéw, poza wprost wskazanymi w ustawie. Z tresci uchwaty
nie mozna wyprowadzi¢ wniosku, ze wprowadza ona obowigzek inny niz ustawowy, czy nawet ten sam, skoro
sama jej tre$¢ wskazuje fakt unormowania owego obowiazku przepisem rangi ustawy. Zdaniem Rady Gminy
taka tres¢ uchwaty jest dopuszczalna i nie moze stanowi¢ podstawy do jej uniewaznienia, a odnoszenie w tresci
stanowionego prawa migjscowego do innych unormowan rangi ustawowej jest dopuszczalne iart. 7
pkt 4 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami taka mozliwos¢ wprost wprowadza. W ocenie Rady
Gminy kwestionowanego zapisu, nie mozna odczytywac jako wprowadzenie obowiazku, a jedynie jako odesta-
nie do katalogu obowiazkéw unormowanych we wskazanej w tresci ustawy o ochronie zabytkdéw, a objecie
obszaru okreslonego zatacznikiem graficznym uregulowaniem art. 7 pkt 4 powotanej wyzej ustawy oznacza
obowiazek zastosowania do tego obszaru jej art. 36. Rada gminy Walim wskazata przy tym, ze jezeli uznala,
iz dany obszar znajdujacy si¢ w obszarze obserwacji archeologicznej, zostanie wciagnigty do obszaru ochrony,
na podstawie art. 7 pkt 4 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami to niezbednym do prowadzenia
jakichkolwiek robdt budowlanych bedzie uzyskanie stosownych pozwolen lub uzgodnien, zgodnie z jej art. 36.
Pozostaje natomiast niezmiennym, ze wszelkie obowiazki, wskazywane w skardze nadal pozostaja unormowa-
ne w ustawie a nie jak uznaje skarzacy uchwata.

Na rozprawie w dniu 21 lipca 2011 r. pelnomocnik Wojewody Dolnoslaskiego wnidst o uwzglednienie
skargi.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 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 postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnym — zwanej dalej u.p.s.a. (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), sady administracyjne wlasciwe 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 u.p.s.a. sa uwzgledniajac skarge na akt, o ktorym mowa wart. 3§ 2
pkt 5 u.p.s.a., stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty w catosci lub w czgsci.

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

Przyznana radzie gminy kompetencja w zakresie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego oraz samodzielnos$¢ ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy nie ozna-
cza zupelnej dowolnosci. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego stanowiony jest
na podstawie upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by przyjete w oparciu o to upowaznie-
nie normy uzupelniaty wydane przez inne podmioty przepisy powszechnie obowiazujace ksztattujace prawa
i obowiazki ich adresatow. Ustawodawca formutujac okreslona delegacje do wydania aktu wykonawczego
przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii nie objetych dotad Zzadna norma o charakterze
powszechnie obowiazujacym w celu uksztattowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozli-
wosci i1 potrzeby ternu, do ktorego wlasciwy akt wykonawczy jest skierowany. Akty te nie moga zatem wykra-
cza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogolnie przyjetych rozwiazan ustawo-
wych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Musza zawiera¢
sformutowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem
luzu interpretacyjnego. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze tylko w ustawie dozwolone jest ustalenie obowiazkow i praw
obywateli oraz okreslenie wyjatkow wiladczej ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane prawa obywateli.
Réwniez tylko w ustawie dopuszczalne jest okreslenie kompetencji organdw administracji publicznej. Zakres
upowaznienia winien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dzialania
W granicach na podstawie prawa oraz innych przepiséw regulujacych dana dziedzing (art. 7 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej). Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposéb $cisty — zakazane jest
dokonywanie wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze
analogii (zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 26 stycznia 2005 r. IV SA/Wr 807/04, publ. OSS z 2005 r.

nr 2, poz. 43).

W $wietle powyzszego wprowadzenie przez Rade Gminy Walim w §9 pkt 2 zaskarzonej uchwaty
w ramach ustalen dotyczacych zasad ochrony $rodowiska kulturowego obowiazku uzyskania ustalenia warun-
kéw nadzoru archeologicznego oraz zezwolenia Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow dla prowadzenia
ziemnych rob6t budowlanych zwiazanych z realizacja wszelkich inwestycji, w tym realizacj¢ infrastruktury
technicznej na terenach w obrgbie zabytkowych stanowisk archeologicznych na rysunku planu i podlegajacych
ochronie prawnej w mysl przepisow o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami stanowi naruszenie zasad
sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Tak sformutowany obowiazek pozbawiony jest podstawy prawnej, a kwestionowany przez organ nadzoru
zapis, nalezy uzna¢ za niezgodna z prawem modyfikacjg¢ postanowien ustawowych oraz nieuzasadnione rozsze-
rzenie kompetencji Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow.

Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego, form wspoétdziatania tegoz organu z organami
administracji architektoniczno-budowlanej inadzoru budowlanego, obowiazki podmiotow zamierzajacego
dokona¢ okreslonych czynnos$ci w stosunku do zabytkow zostaly juz kompleksowo uregulowane przez ustawo-
dawcg, 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).

Niewatpliwie ustalenia ochrony zabytkéw w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
sa zgodnie z art. 7 pkt 4 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami — jedna z form i sposoboéw ochro-
ny zabytkow, jednak przyjeta w zapisach planu ochrona nie moze zastgpowac lub modyfikowaé istniejacej
regulacji ustawowej, a ponadto musi znajdowaé swoje uzasadnienia w przepisach upowazniajacych organ
uchwatodawczy gminy do jej ustanowienia.

Istotne jest rowniez, ze ustalenia zawarte w zakwestionowanym przez Wojewodg Dolnoslaskiego frag-
mencie § 9 pkt 2 zaskarzonego aktu w sposob nieuprawniony wprowadzaja dodatkowe obowiazki na uczestni-
kéw procesu inwestycyjnego, a ponadto rozszerzaja katalog czynnosci okreslonych w art. 36 u.0.z., dla ktérych
wymagane jest pozwolenie wojewddzkiego konserwatora zabytkow.

Wobec przedstawionych powyzej okolicznosci Wojewodzki Sad Administracyjny — uznajac stwierdzone
naruszenia prawa za istotne — stosownie do przepisu art. 147 § 1 powolanej wczesniej ustawy — Prawo
0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, orzekt jak w sentencji.

Klauzula zawarta w pkt 1l wyroku wynika z obowiazku zastosowania przez Sad przy orzekaniu
0 uwzglednieniu skargi przepisu art. 152 wskazanej powyzej ustawy.
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