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. WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 518/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 3 listopada 2011 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA — Anna Siedlecka

Sedziowie: Sedzia NSA — Andrzej Wawrzyniak

Sedzia NSA — Julia Szczygielska /sprawozdawca/
Protokolant — Magda Mikus

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 3 listopada 2011 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Obornikach Slaskich

z dnia 28 kwietnia 2011 r. Nr 1X/54/11

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowana przestrzennego gminy Oborniki Slaskie dla obszaru
obrebu Kotowice

I. stwierdza niewaznos$¢ § 5 ust. 2 pkt 1 lit. h we fragmencie: ,,a w przypadkach spornych lub watpli-
wych lokalizacj¢ i projekty tych elementow nalezy uzgadnia¢ z wlasciwym konserwatora zabytkow”,
§ 5 ust. 2 pkt 2, § Sust. 3 pkt 2, § 9 ust. 2 pkt 8, § 10 ust. 2 pkt 16, § 11 ust. 2 pkt 19, § 12 ust. 2
pkt 12, § 13 ust. 6 zaskarZonej uchwaly;

Il. orzeka, ze zaskarzona uchwala w zakresie wymienionym w punkcie | nie podlega wykonaniu.

Uzasadnienie

Uchwata z dnia 28 kwietnia 2011r., Nr IX/54/11, podjgta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia
8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), art. 20 ust. 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) oraz
w zwiazku zuchwata Nr 0150/XXVI1/164/08 Rady Miejskiej w Obornikach Slaskich zdnia 17 czerwca
2008 r., po stwierdzeniu zgodnos$ci ze ,,studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy Oborniki Slaskie, Rada Miejska w Obornikach Slaskich uchwalila miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego gminy Oborniki Slaskie dla obrebu Kotowice.

Skarge na powyzsza uchwate do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu wnidst Woje-
woda Dolnoslaski, domagajac sie stwierdzenia niewaznosci jej § Sust. 2pkt 1lit. h we fragmencie
»a wprzypadkach spornych lub watpliwych lokalizacj¢ i projekty tych elementéw nalezy uzgadniaé
z wlasciwym konserwatorem zabytkow”, § 5 ust. 2 pkt 2, § 5 ust. 3 pkt 2, § 9 ust. 2 pkt 18, § 10 ust. 2 pkt 16,
§ 11 ust. 2 pkt 19, § 12 ust. 2 pkt 12, § 13 ust. 6 z powodu istotnego naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy
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z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003r. Nr 80, poz. 717
ze zm.) w zw. z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
ze zm.) oraz zasadzenia kosztoOw postgpowania. W uzasadnieniu skargi Wojewoda podnidst, ze moca § 5 ust. 2
pkt 2, § 5 ust. 3 pkt 2 zaskarzonej uchwaty Rada Miejska wprowadzita obowiazek uzgadniania oraz uzyskania
zezwolenia na wszelkie dziatania inwestycyjne wlasciwego konserwatora zabytkow w strefie ,,OW” ochrony
zabytkow archeologicznych i na obszarze stanowiska archeologicznego. Z kolei § 5 ust. 2 pkt 1 lit. h wprowa-
dza konieczno$¢ uzgadniania z konserwatorem zabytkow projektow umiejscowienia tablic informacyjnych
instytucji lub szyldow sklepow i zaktadow w miejscach na to wyznaczonych w przypadkach spornych lub wat-
pliwych. W pierwszej kolejnosci Wojewoda wskazat, ze w mysl zart. 7 pkt 41i art. 19 ust. 3 ustawy i dnia
23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.) jedna z form
ochrony zabytkow sa ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie
ustala sig, w zaleznoS$ci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktérych obowiazu-
ja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym
obszarze zabytkow. Kompetencja ta $ci$le koresponduje zart. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, w mysl ktérego w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo zasady
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej. Wskazane upowaznienia zakre-
§laja kompetencje do okreSlenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego szczegdlnych zasad,
na jakich poszczegélne zabytki, zaleznie od indywidualnych uwarunkowan, moga by¢ chronione. Kompetencja
ta nie oznacza jednak peinej dowolnosci i musi by¢ wyktadana przez pryzmat obowiazujacego prawa.
W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa. Oznacza
to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Miejskiej w Obornikach Slaskich, musi mie¢ oparcie
W obowiazujacym prawie. Naczelna zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji.
Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob $cisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ do-
konywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze
analogii. Zwrocit przy tym uwage na wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (sygn. akt
K25/99, publ. OTK 2000/5/141), w ktérym stwierdzono, ze ,,stosujac przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92
ust. 1 Konstytucji odnoszacych si¢ do zrodet prawa takie zasady przyjete w polskim systemie prawnym jak:
zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajacej kompetencje prawodawcze
oraz zasade gloszaca, ze wyznaczenie jakiemu$§ organowi okre$lonych zadan nie jest rownoznaczne
z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktéw normatywnych stuzacych realizowaniu tych zadan (...)”.
W ocenie organu nadzoru wskazane uregulowania uchwaly wykraczajg poza przyznana radzie kompeten-
cje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa kulturo-
wego i zabytkéw oraz dobr kultury wspoétczesnej, w tym okre$lenia nakazow i zakazoéw, obowiazujacych
w strefie ochrony konserwatorskiej wyznaczonej w planie. Powyzsze upowaznienie nie obejmuje mozliwosci
umieszczania W miejscowym planie uregulowan kwestii zwigzanych z koniecznoscia zglaszania, zawiadamia-
nia, czy uzyskania uzgodnienia wojewddzkiego konserwatora zabytkow przed podjeciem zamierzenia inwesty-
cyjnego, w szczegdlnosci przed uzyskaniem pozwolenia na budowe. Wszelkie kompetencje i formy dziatania
organdw nadzoru konserwatorskiego w zakresie wspoétdziatania z organami administracji architektoniczno-
budowlanej i nadzoru budowlanego zostaty juz okreslone przez ustawodawce. Rada Miejska nie ma zadnych
kompetencji do modyfikowania zakresu wspotdziatania organow w postepowaniu administracyjnym przy wy-
dawaniu decyzji administracyjnych. Wojewoda zauwazyt takze, ze pozwolenie wojewddzkiego konserwatora
zabytkéw na prowadzenie robdt budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkoéw wydawane jest
w formie decyzji administracyjnej. Podstawg prawna do wydania decyzji administracyjnej moze by¢ wytacznie
przepis rangi ustawowej, a nie uchwata Rady Miejskiej. W tym kontekscie za niedopuszczalne nalezy uznaé —
zdaniem organu nadzoru — zobowiazywanie i naktadanie zadan w drodze uchwaty rady gminy, z jednej strony
na organ administracji publicznej w zakresie wydawania pozwolen odno$nie podejmowanych dziatan przy
zabytku. Tlekro¢ ustawodawca chce wprowadzi¢ wymoédg uzyskania pozwolenia wprost otym stanowi
w ustawie. Z drugiej strony, brak roéwniez podstaw prawnych do naktadania na uczestnikéw procesu budowla-
nego obowiazku uzyskania pozwolenia zwigzanego z zabytkiem znajdujacym si¢ w obszarze ochrony zabyt-
kow archeologicznych, gdyz stanowi to wykroczenie poza zakres kwestii wymagajacych uzyskania pozwolenia
wskazanych w ustawie (art. 36 ust. 1 ustawy 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami). Nadto, forma,
w ktorej swe stanowisko wyraza wojewodzki konserwator zabytkow, jest zgodnie z art. 36 ustawy pozwolenie,
a nie uzgodnienie. Ponadto obowiazek uzyskania pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkow na pro-
wadzenie robot budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkéw wynika z art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy
0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Zrodlem tego obowiazku jest ustawa, a nie uchwata Rady Miej-
skiej. Ustawa za$ naktada taki obowiazek wylacznie w odniesieniu do zabytkéw wpisanych do rejestru. Katalog
dziatan wymagajacych uzyskania pozwolenia jest katalogiem zamknigtym i ani z przepisow ustawy o ochronie
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zabytkow, ani tez w szczeg6lno$ei z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym nie mozna domniemywac¢ kompetencji rady gminy do okreslania dodatkowych sytuacji, w ktorych wyma-
gane jest pozwolenie. Rada Miejska wprowadzajac taki obowiazek przekroczyta — zdaniem Wojewody — swoja
kompetencje. Wszelkie zapisy planu odnoszace si¢ do postgpowania administracyjnego zwiazanego z procesem
budowlanym, w zalezno$ci od sytuacji mozna potraktowaé jako niezgodne z prawem powtdrzenie ustawowe
lub modyfikacje, jezeli uregulowanie takie wynika wprost z ustawy. Natomiast, 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.

W tym konkretnym przypadku kwestionowane przez organ nadzoru zapisy stanowig zaréwno w czg$ci
modyfikacj¢ art. 36 ust. 1 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, jak rowniez zawieraja uregulo-
wania wykraczajace poza przyznana kompetencje do okreSlenia zasad ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej. W zakresie wladztwa planistycznego gminy i obowiazku zawarcia
w planie postanowien, 0 ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, nie miesci si¢ kompetencja do regulowania kwestii zwigzanych z postgpowaniem administracyjnym
dotyczacym prowadzenia robot budowlanych. Ustawa o ochronie zbytkow i opiece nad zabytkami oraz ustawa
— Prawo budowlane kompleksowo reguluja kompetencje organow w administracyjnym procesie budowlanym
zwiazanym z zabytkiem. Kwestia obowiazku przeprowadzenia badan archeologicznych uregulowana zostata —
jak wskazal Wojewoda — w art. 31 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Wedle art. 31 ust. 1a
pkt 2 tejze ustawy osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna, ktora zamierza realizowac roboty ziemne lub
dokona¢ zmiany charakteru dotychczasowej dziatalno$ci na terenie, na ktérym znajduja si¢ zabytki archeolo-
giczne, co doprowadzi¢ moze do przeksztatcenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego, jest obowiazana,
Z zastrzezeniem art. 82a ust. 1, pokry¢ koszty badan archeologicznych oraz ich dokumentacji, jezeli przepro-
wadzenie tych badan jest niezbedne w celu ochrony tych zabytkow. Zgodnie za$ z art. 31 ust. 2 zakres i rodzaj
niezbednych badan archeologicznych, o ktorych mowa w ust. la, ustala wojewddzki konserwator zabytkoéw
w drodze decyzji, wytacznie w takim zakresie, w jakim roboty budowlane albo roboty ziemne lub zmiana cha-
rakteru dotychczasowej dziatalnosci na terenie, na ktérym znajduja si¢ zabytki archeologiczne, zniszcza lub
uszkodza zabytek archeologiczny. Z powyzszego wynika, ze obowiazek przeprowadzenia prac archeologicz-
nych istnieje tylko o tyle, o ile wystepuje ryzyko przeksztatcenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego
i 0 ile przeprowadzenie badan jest niezb¢dne w celu ochrony zabytkow. Rada Miejska okre$lajac przeznaczenie
poszczegblnych obszarow w § 9 ust. 2 pkt 18, § 10 ust. 2 pkt 16, § 11 ust. 2 pkt 19, § 12 ust. 2 pkt 12, § 13
ust. 6 odestata do tresci art. § 5 ust. 2 pkt 2, ktore niniejsza skarga sa kwestionowane. Jako, ze przepisy te od-
nosza si¢ w catosci do zaskarzonych przepisow, celowym jest objecie rowniez nich przedmiotowa skarga.

W odpowiedzi na skarge strona przeciwna wyjasnita, ze zaskarzone skarga Wojewody postanowienia
mpzp , ato: § 5ust. 2 pkt 11it. h we fragmencie ,, a w przypadkach spornych lub watpliwych lokalizacja
i projekty tych elementow nalezy uzgadnia¢ z wlasciwym konserwatorem zabytkéw” oraz § 5 ust. 2 pkt 2, § 5
ust. 3 pkt 2 planu , ktére w zasadach ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotcze-
snej okreslaja szczegdtowe wymogi dla stref ,,B” ochrony konserwatorskiej i ,,OW” ochrony zabytkéw arche-
ologicznych oraz obszaru stanowisk archeologicznych, umieszczone zostaty na wniosek Dolnoslaskiego Wo-
jewodzkiego Konserwatora Zabytkow we Wroctawiu, ktory jest organem uzgadniajacym projekt miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Podobnie miata si¢ sprawa z zapisami postanowien § 9 ust. 2 pkt 18,
§ 10 ust. 2 pkt 16, § 11 ust. 2 pkt 19, § 12 ust. 2 pkt 12, § 13 ust. 6 mpzp skarzonej uchwaty. Strona podkreslita,
ze w wielu przypadkach brak umieszczenia w projekcie uchwaty zapisow zawartych we wczesniejszych wnio-
skach sktadanych przez Dolnos$laskiego Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow byl powodem odmowy
uzgadniania przez ten organ projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wskazano, ze wszystkie wnioski jak i uzgodnienia do projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego zawarte sa w dokumentacji planistyczneyj.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Przewidziana w art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591 ze zm.) skarga do sadu administracyjnego przystuguje organowi nadzoru, ktory przed upty-
wem 30 dni od daty doreczenia mu uchwaty organu gminy nie skorzystat ze $rodka nadzoru okreslonego w art.
91 w/w ustawy, tj. nie stwierdzil niewaznosci tej uchwatly we wlasnym zakresie. Po uptywie powyzszego ter-
minu organ nadzoru chcac spowodowaé wyeliminowanie z obrotu prawnego wadliwej w jego ocenie uchwaty
musi ja zaskarzy¢ do sadu administracyjnego.

Sad administracyjny po rozpatrzeniu skargi na uchwate gminy w razie jej uwzglednienia orzeka stosownie
do art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego —4— Poz. 370

(Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), 0 niewazno$ci uchwaty, badZ stwierdza, ze zostala wydana z naruszeniem
prawa. W razie za$ nieuwzglednienia skargi sad skarge oddala (art. 151 ww. ustawy).

Wskaza¢ nalezy, ze przepis art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tj. Dz. U. Nr 13, poz. 74 z 1996 r. ze zm.) stanowi, ze uchwata organu gminy jest niewazna, gdy jest sprzecz-
na z prawem.

Ustawa 0 samorzadzie gminnym wyr6znia dwie kategorie wad uchwat organow gminy: istotne naruszenie
prawa oraz nieistotne naruszenie prawa. W art. 91 ust. 4 stanowi, ze w przypadku nieistotnego naruszenia pra-
wa organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaty, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwate wydano
z naruszeniem prawa. Nie wylicza rodzaju wad uchwat, ktore naleza do istotnego naruszenia prawa. W art. 91
ust. 5 wskazuje jednak, ze nalezy odpowiednio stosowaé przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.
Zgodnie z utrwalonym juz w tym wzgledzie orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego przy ustala-
niu zakresu pojecia ,,istotnego naruszenia prawa’ nalezaloby oprze¢ si¢ na rozwiazaniach przyjetych
w kodeksie postgpowania administracyjnego. W orzecznictwie tym przyjeto, ze ,,istotne naruszenie prawa”,
powodujace niewazno$¢ uchwaly organu gminy, czy tez rozstrzygni¢cia nadzorczego nie pokrywa si¢
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, Wspolnota
1991/26/14, wyrok NSA z dnia 16.11.2000 r. sygn. Il SA/Wr 157/99, niepubl./.

Z pogladem tym nalezy si¢ zgodzi¢, uwzgledniajac jednak, ze w oparciu konstrukcj¢ wad powodujacych
niewaznos$¢ oraz wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepisow prawa,
ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych naruszen prawa skutkujacych niewazno$¢ uchwaty organu gminy, czy roz-
strzygnigecia nadzorczego. Do nich nalezy zaliczy¢: naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencije
do podejmowania tych aktow, podstawy prawnej ich podejmowania, przepisdéw prawa ustrojowego, przepisow
regulujacych procedurg podejmowania tych aktow.

Odwotac si¢ tu nalezy do stanowiska prezentowanego przez Barbar¢ Adamiak w artykule ,,Wyroki Na-
czelnego Sadu Administracyjnego w sprawach z zakresu samorzadu terytorialnego” /publ. w Samorzadzie Te-
rytorialnym 1997/4/23/. Podobne stanowisko zajmuje Z. Kmieciak w publikacji ,,Ustawowe zatozenia systemu
nadzoru nad dziatalno$cia komunalng”, zamieszczonej w Samorzadzie Terytorialnym 1994/6/13, wyrazajac
poglad, ze ,,orzeczenie o niewazno$ci uchwaty /organu gminy/ zapada w razie ustalenia, ze jest ona dotknigta
wada kwalifikowana, polegajaca na tego rodzaju sprzeczno$ci uchwaly z prawem, ktora jest ,,czyms wigcej”
niz tylko nieistotnym naruszeniem prawa.

W niniejszej sprawie przedmiotem oceny Sadu jest uchwata Rady Miejskiej w Obornikach Slaskich z dnia
28 kwietnia 2011 r. Nr IX/54/11 w sprawie miejscowego planu zagospodarowana przestrzennego gminy Obor-
niki Slaskie dla obszaru obrebu Kotowice, podjeta na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym . Niewatpliwe jest w sprawie, ze uchwata w sprawie miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego jest wyrazem tzw. wladztwa planistycznego, ktore posiada gmina. Moze ona samo-
dzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajac do planu miejscowego zagospodaro-
wania przestrzennego badz to precyzyjne zapisy badz tez postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terendw.
Wszelkie jednak czynno$ci gminy, takze o charakterze publicznoprawnym, musza odznaczaé si¢ legalnoscia,
gdyz gmina jest obowiazana dziata¢ zgodnie z prawem.

Zgodnie z trescia art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80,
poz. 717 ze zm.), zwanej dalej ,,u.p.z.p.”, podstawg do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady gminy w catosci
lub w czgsci stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporza-
dzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow w tym zakresie. Wskazanie W powyzszym przepisie podstaw
niewaznos$ci uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego prowadzi do wniosku,
ze przepis ten stanowi lex specialis wobec art. 91 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorym
uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. Oznacza to, ze rozstrzygnigcia nad-
zorcze wojewody albo orzeczenia sadu administracyjnego stwierdzajace niewazno$¢ uchwat w sprawie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego sa wydawane w przypadku zajScia co najmniej jednej
z podstaw niewaznos$ci wymienionych w art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Zatem pozostale naruszenia prawa (niewymienione w powotanym wyzej przepisie) nalezatoby traktowac
jako nieistotne, a wigc nie bgdace przyczyna niewaznosci uchwaty (por. T. Bakowski: Komentarz do art. 28
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. 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 stanowiacy gminy, tj. radg gminy. Zasady sporzadzania planu miejscowego rozumia-
ne sa jako warto$ci i merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy do-
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tyczace m.in. zawartych w akcie planistycznym ustalen. W przypadku naruszenia zasad sporzadzania planu
ustawodawca nie wymaga, aby przedmiotowe naruszenie miato charakter istotny, co oznacza, ze kazde naru-
szenie zasad sporzadzania planu miejscowego skutkowac bedzie stwierdzeniem niewaznosci uchwaty rady
gminy w catosci lub w czgsci (zob.: Z. Niewiadomski (red.): Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz, Warszawa 2004, s. 253-254). Z tych samych wzgledow kazde naruszenie wlasciwosci
organdw w zakresie sporzadzania planu miejscowego skutkowac bedzie stwierdzeniem niewazno$ci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czgsci.

Powyzsze wskazuje, ze dla wyeliminowania z obrotu prawnego uchwaty organu jednostki samorzadu tery-
torialnego niezbgdnym jest wykazanie naruszenia prawa o charakterze kwalifikowanym. Analiza za§ uchwaty
bedacej przedmiotem skargi w niniejszej sprawie pozwala na stwierdzenie, ze z takim wlasnie naruszeniem
prawa mamy do czynienia.

W pierwszej kolejnosci nalezy podzieli¢ stanowisko Wojewody Dolnoslaskiego, ze § 5 ust. 2 pkt 1 lit. h
we fragmencie ,,a w przypadkach spornych lub watpliwych lokalizacj¢ i projekty tych elementow nalezy
uzgadnia¢ z wlasciwym konserwatorem zabytkow”, § 5 ust. 2 pkt 2, § 5 ust. 3 pkt 2, § 9 ust. 2 pkt 18, § 10
ust. 2 pkt 16, § 11 ust. 2 pkt 19, § 12 ust. 2 pkt 12, § 13 ust. 6 zaskarzonej uchwaly w sposob istotny naruszaja
art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zw.
z art. 7 Konstytucji RP. Stad koniecznym stalo si¢ stwierdzenie niewaznosci w/w zapisow.

Kwestionowane przez Wojewodg zapisy zaskarzonej uchwaty stanowia

— § 5ust. 2 pkt 1 lit. h — dopuszczalne jest umiejscawianie tablic informacyjnych instytucji lub szyldéw skle-
pow i zakladow w miejscach na to wyznaczonych, we wilasciwej, nie agresywnej formie, a w przypadkach
spornych Iub watpliwych lokalizacj¢ i projekty tych elementow nalezy uzgadnia¢ z wlasciwym konserwato-
rem zabytkéw

— § 5 ust. 2 pkt 2 — W strefie ,,OW” ochrony zabytkéw archeologicznych:

a) zamierzenia inwestycyjne zwiazane z pracami ziemnymi, nalezy uzgodni¢ z Dolno$laskim Wojewo6dz-
kim Konserwatorem Zabytkéw co do konieczno$ci prowadzenia ich pod nadzorem archeologicznym
i za pozwoleniem konserwatora zabytkow. Nadzor archeologiczny i ratownicze badania archeologiczne,
prowadzone sa przez uprawnionego archeologa,

b) powyzsze pozwolenie konserwatorskie nalezy uzyska¢ przed wydaniem pozwolenia na budowe, a dla
robot niewymagajacych pozwolenia na budowe — przed realizacja inwestycji, tj. przed uzyskaniem za-
swiadczenia potwierdzajacego akceptacje przyjecia zgloszenia wykonywania robot budowlanych.

— § S ust. 3 pkt 2 — Na obszarze stanowiska archeologicznego obowiazuja nastepujace wymogi konserwator-
skie: przed uzyskaniem pozwolenia na budowe lub przed rozpoczgciem inwestycji nalezy uzyskac¢ pozwole-
nie Dolnoslaskiego Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkéw na przeprowadzenie ratowniczych badan ar-
cheologicznych, zgodnie z przepisami odrgbnymi.

Pozostate zaskarzone postanowienia, tj. § 9 ust. 2 pkt 18, § 10 ust. 2 pkt 16, § 11 ust. 2 pkt 19, § 12 ust. 2

pkt 12, § 13 ust. 6, odsytaja do postanowien cyt. wyzej § 5 ust. 2 pkt 2 zaskarzonej uchwaty, stad koniecznos¢

stwierdzenia niewazno$ci rowniez tych postanowien.

Oceniajac legalnos¢ przytoczonych wyzej zapiséw zaskarzonej uchwaty, Sad mial na uwadze, ze w stano-
wieniu aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego zwiazane sa ramami stworzonymi przez
ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podstawowym, a zatem sa stanowione na podstawie upowaz-
nien ustawowych, nie moga zatem wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow
od ogodlnie przyjetych rozwiazan ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach prawnych
hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystgpuje przekonanie, ze prawo miejscowe ma charakter wylacznie
wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prézno bowiem szuka¢ delegaciji prawotworczych dla
organow samorzadowych. A zatem trafna jest teza, ze samorzad terytorialny nie posiada pozycji autonomicz-
nej, lecz jest jedynie forma zdecentralizowanej administracji (por. W. Kisiel, Ustr6j samorzadu terytorialnego
w Polsce, Warszawa 2003, s. 84). Decentralizacja procesu tworzenia przepiséw wykonawczych do ustaw,
W postaci prawa miejscowego, zaktada co prawda zréznicowanie ich tresci, ale to zréoznicowanie moze siggnac
do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 259).

Wprowadzajac analizowane regulacje: § 5 ust. 2 pkt 1 lit. h w czesci wyzej cytowanej, § 5 ust. 2 pkt 2, § 5
ust. 3pkt 2, § 9 ust. 2 pkt 18, § 10 ust. 2 pkt 16, § 11 ust. 2 pkt 19, § 12 ust. 2 pkt 12, § 13 ust. 6 zaskarzonej
uchwaty, Rada zobligowana wigc byla dziata¢ w zakresie przyznanych jej ustawowo kompetencji wynikaja-
cych z przepisow u.p.z.p.. Przepis art. 1 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. nakazuje w planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym uwzglednia¢ wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz débr kultury wspotcze-
snej. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢ zasady ochrony dziedzictwa kultu-
rowego i zabytkow oraz dobr kultury wspolczesnej. Stosownie jednak do § 4 pkt 4 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospo-
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darowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), wydanego na podstawie delegacji ustawowej zawartej
w art. 16 ust. 2 u.p.z.p., ustalenia dotyczace zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kul-
tury wspotczesnej powinny zawiera¢ okreslenie obiektow i terendw chronionych ustaleniami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, w tym okreslenie nakazow, zakazow, dopuszczen i ograniczen
W zagospodarowaniu terenow.

Nalezy w tym miejscu wskaza¢ na przepis art. 7 pkt 41 art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
0 ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2004 r. Nr 94, poz. 959 ze zm.), zgodnie z ktéorym jedna
z form ochrony zabytkow sa ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
W planie ustala sig, w zaleznosci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktérych
obowiazuja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych
si¢ na tym obszarze zabytkow. W mysl za$ art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢ obo-
wiazkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspolczesnej. Z powyzszych
przepisow wynika zakres kompetencji rady gminy do okre$lenia w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego szczegdlnych zasad ochrony zabytkow. Kompetencja ta jednak nie oznacza pelnej dowolnosci
i musi by¢ wyktadana przez pryzmat obowiazujacego prawa. W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy
publicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, ze kazde dziatanie organu wtadzy musi mie¢
oparcie W obowiazujacym prawie, za§ normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty,
literalny. Jednoczes$nie niedopuszczalne jest dokonywanie wyktadni rozszerzajacej przepiséw kompetencyjnych
oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

Zdaniem Sadu cyt. wyzej zapisy zaskarzonej uchwaly wykraczaja poza przyznana radzie gminy kompe-
tencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa kultu-
rowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej, w tym okreslenie nakazow i zakazow obowiazujacych
w strefie ochrony konserwatorskiej wyznaczonej w planie. W §wietle przywotanych regulacji ustawowych oraz
przepisu wykonawczego, jezeli zachodza okoliczno$ci faktyczne uzasadniajace objeciem planem tejze kwestii,
rada gminy zobligowana jest do okreslenia obiektéw i terendw chronionych ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, w tym okreslenia nakazow, zakazow, dopuszczen i ograniczen w zagospo-
darowaniu terenéw. Jednakze normujac t¢ materi¢, winna mie¢ na wzgledzie takze to, ze — zgodnie z zasada
praworzadnosci i legalnosci — nie moze wykraczaé poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjat-
kow od ogolnie przyjetych rozwigzan ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach praw-
nych hierarchicznie wyzszych. W niniejszej sprawie wyznaczajac strefg ochrony konserwatorskiej oraz ustala-
jac zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkdéw oraz dobr kultury wspoélczesnej, Rada nakazala, aby
w przypadkach spornych lub watpliwych lokalizacjg i projekty takich elementoéw jak tablice informacyjne in-
stytucji lub szyldy sklepow i zaktadow uzgadniaé z wlasciwym konserwatorem zabytkow (§ 5 ust. 2 pkt 1
lit. h), za$ w strefie ,,OW” ochrony zabytkow archeologicznych zamierzenia inwestycyjne zwiazane z pracami
ziemnymi (§ 5 ust. 2 pkt 2) i na obszarze stanowiska archeologicznego na przeprowadzenie ratowniczych ba-
dan archeologicznych (§ 5 ust. 3 pkt 2), aby uzgadnia¢ z Dolnoslaskim Wojewodzkim Konserwatorem Zabyt-
kéw. Tymczasem wymogi dotyczace koniecznosci ochrony zabytkow, ktore powinien spetni¢ inwestor, aby
uzyskaé stosowne pozwolenie organu administracji architektoniczno-budowlanej zostaty okreslone w ustawie
z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2010r., Nr 243, poz.1623), w ktorej to art. 2 ust. 2 pkt 3 za-
warta zostala zasada, ze ustawa ta nie narusza przepisow m.in. ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabyt-
kami. Potwierdzenie tej deklaracji znajduje si¢ m.in. w art. 39 tej ustawy, ktorego ust.1 stanowi, ze prowadze-
nie robot budowlanych przy obiekcie budowlanym wpisanym do rejestru zabytkow lub na obszarze wpisanym
do rejestru zabytkéow wymaga, przed wydaniem decyzji 0 pozwoleniu na budowg, uzyskania pozwolenia na
prowadzenie tych robot, wydanego przez wlasciwego wojewddzkiego konserwatora zabytkow. Pozwolenie na
rozbiorke obiektu budowlanego wpisanego do rejestru zabytkow moze by¢ wydane po uzyskaniu decyzji Gene-
ralnego Konserwatora Zabytkow dzialajacego w imieniu ministra wasciwego do spraw kultury i ochrony dzie-
dzictwa narodowego 0 skresleniu tego obiektu z rejestru zabytkéw (art. 39 ust. 2 ustawy). Z kolei w stosunku
do obiektow budowlanych oraz obszarow niewpisanych do rejestru zabytkow, a ujetych w gminnej ewidencji
zabytkow, pozwolenie na budowg lub rozbidrke obiektu budowlanego wydaje wiasciwy organ w uzgodnieniu
z wojewoddzkim konserwatorem zabytkow.

Powyzszy przepis rangi ustawowej, okreslajacy w jakich sytuacjach zachodzi konieczno$¢ wspotdziatania
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 zostaly okre§lone w materii ustawowej. Z taka sytuacja mamy do czynienia w niniejszej sprawie, gdyz
lokalny prawodawca obowiazek uzyskania pozwolenia konserwatorskiego rozciagnat na wszelkie zamierzenia
inwestycyjne zwiazane z pracami ziemnymi podejmowanymi w strefie ochrony zabytkow archeologicznych
(strefa ,,OW”). W tym kontekScie za niedopuszczalne nalezy uznaé zobowiazywanie i nakladanie zadan
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w drodze uchwaly rady gminy w zakresie uzgadniania podejmowanych dziatan przy zabytku. Ilekro¢ bowiem
ustawodawca chce wprowadzi¢ wymodg uzyskania takiego uzgodnienia wprost o tym stanowi w przepisach
ustawy, jak ma to miejsce w powyzszym przepisie Prawa budowlanego.

Dla przyjetych w zaskarzonej uchwale rozwiazan, kompetencji do ich podjgcia prézno rowniez szukaé
w ustawie z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, ktora okresla przedmiot, zakres
i formy ochrony zabytkéw oraz opieki nad nimi, zasady tworzenia krajowego programu ochrony zabytkoéw
i opieki nad zabytkami oraz finansowania prac konserwatorskich, restauratorskich i robot budowlanych przy
zabytkach, a takze organizacj¢ organow ochrony zabytkow. W tym kontekscie wskazaé nalezy, ze w art. 36
w/w ustawy ustawodawca okres$lit w sposdb enumeratywny te wszystkie przypadki dla ktorych wymagane jest
uzyskanie pozwolenia wojewoddzkiego konserwatora zabytkow, co tez oznacza, ze tylko w Sytuacjach tam okre-
slonych, wystgpuje obowiazek uzyskania tegoz pozwolenia. Skoro zatem materia ta zostata w sposob komplet-
ny uregulowana przepisami ustawy, to brak jest mozliwosci rozszerzenia obowigzku uzyskania pozwolenia
wojewodzkiego konserwatora zabytkoéw w aktach prawa miejscowego. Oczywiscie za jedng z form ochrony
zabytku uznaje si¢ ustalenie ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, jednakze ochro-
na taka musi by¢ spdjna z regulacja ustawowa, a po drugie winna mie¢ uzasadnienie w przepisach upowaznia-
jacych do jej podjecia. Rozszerzenie zatem w niniejszej sprawie wymogu uzgodnienia z organem nadzoru kon-
serwatorskiego, stanowi przekroczenie kompetencji przez organ uchwatodawczy i skutkuje stwierdzeniem nie-
waznosci tychze zapisow. Skoro bowiem Rada nie byla w swietle obowiazujacych przepis6w prawa upowaz-
niona do podjegcia tychze regulacji, uchybieniem bytoby pozostawienie w obrocie prawnym postanowien podjeg-
tych bez podstawy prawnej. Przedstawione wywody prowadza do wniosku, ze jezeli kwestie zwiazane ze
wspotdziataniem organdéw w administracyjnym procesie budowlanym zwiazanym z zabytkiem zostaly kom-
pleksowo uregulowane tak w ustawie — Prawo budowlane, jak i w ustawie 0 ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami, to okre§lenie tejze materii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego w sposob od-
mienny nalezy pojmowac¢ jako modyfikacje materii ustawowej. Regulowanie tych kwestii inaczej niz to uczynit
ustawodawca stanowi naruszenie prawa, gdyz dziatanie to jest sprzeczne z przyjeta zasada tworzenia aktow
prawa miejscowego na podstawie i w granicach prawa. Podkres$lenia wymaga rowniez, ze powtorzenie regula-
cji ustawowych lub ich modyfikacja w akcie prawa miejscowego jest niedopuszczalne, gdyz trzeba si¢ liczy¢
Z tym, ze powtorzony przepis bedzie interpretowany w konteks$cie uchwaty, w ktorej go powtorzono, co moze
prowadzi¢ do calkowitej lub czg$ciowej zmiany intencji prawodawcy (por.wyrok NSA OZ we Wroctawiu
z dnia 14.10.1999 r., sygn. akt Il SA/Wr 1179/98).

Majac powyzsze na uwadze Sad, dzialajac na podstawie przepisow art. 147 § 1 ustawy — Prawo
0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi orzekt jak w pkt. | sentencji. Klauzula zawarta w pkt. 11 wy-
roku wynika z obowiazku zastosowania przepisu art. 152 ww. ustawy.
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