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. WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 494/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 21 wrze$nia 2011 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA — Alicja Palus (sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia WSA — Mieczystaw Gorkiewicz
Sedzia NSA — Andrzej Wawrzyniak
Protokolant - Daria Burdzynska

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

na uchwate Rady Miejskiej w Jaworze

z dnia 27 kwietnia 2011 r. nr X11/44/11

w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu oznaczonego ulicami:
Wieniawskiego, Prosta, Limanowskiego, Sikorskiego, Wojska Polskiego oraz torem kolejowym relacji Legni-
ca-Jaworzyna Slaska na terenie miasta Jawora

|. stwierdza niewazno$§¢ § 5 zaskarzonej uchwaly we fragmencie ,,i wymagaja zgloszenia do Woje-
wodzkiego Konserwatora Zabytkéow”;

Il. orzeka, ze zaskarzona uchwala we fragmencie wskazanym w punkcie | wyroku nie moze by¢
wykonana.

Uzasadnienie

Uchwata z dnia 27 kwietnia 2011 r. nr XII/44/11 podjeta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia
8 marca 1990r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.), art. 20 ust. 1
i art. 27 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 83,
poz. 717 z p6ézn. zm.) w zwiazku z uchwata Rady Miejskiej w Jaworze z dnia 29 pazdziernika 2008 r.
nr XXVI1/152/08 w sprawie przystapienia do zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla
terenu ograniczonego ulicami: Wieniawskiego, Prosta, Limanowskiego, Sikorskiego, Wojska Polskiego oraz
torem kolejowym relacji Legnica-Jaworzyna Slaska na terenie miasta Jawora, Rada Miejska w Jaworze uchwa-
lita zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu ograniczonego ulicami: Wieniaw-
skiego, Prosta, Limanowskiego, Sikorskiego, Wojska Polskiego oraz torem kolejowym relacji Legnica-
-Jaworzyna Slaska na terenie miasta Jawora.

Uchwata w terminie okre$§lonym w art. 90 ust. 1 powolanej powyzej ustawy o samorzadzie gminnym zO-
stata przedtozona Wojewodzie Dolno$laskiemu jako wiasciwemu organowi nadzoru, ktory w ustawowym ter-
minie nie podjat rozstrzygnigcia nadzorczego.
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Wobec watpliwosci co do zgodno$ci z prawem opisanego powyzej aktu Wojewoda Dolnoslaski dziatajac
na podstawie art. 93 ust. 1 powolywanej poprzednio ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 54 § 1 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270
Z p6zn. zm.) wniost skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu.

W skardze zwroécit si¢ o stwierdzenie niewaznosci § 5 uchwaly Rady Miejskiej w Jaworze z dnia
27 kwietnia 2011 r. nr X11/44/11 w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla
terenu ograniczonego ulicami: Wieniawskiego, Prosta, Limanowskiego, Sikorskiego, Wojska Polskiego oraz
torem kolejowym relacji Legnica-Jaworzyna Slaska na terenie miasta Jawora we fragmencie: ,,i wymagaja
zgltoszenia do Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow”, zarzucajac podjecie jej z istotnym naruszeniem art.
15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, wczesniej powolywanej, w zwiazku
z art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162,
poz. 1568 z p6zn. zm.).

Uzasadniajac zadanie skargi Wojewoda Dolnoslaski wyjasnil, ze w § 5 zaskarzonej uchwaty planistycznej
przyjeto nastepujace uregulowanie: ,,Ustalenia dotyczace zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow
oraz dobr kultury wspotczesnej. Wszelkie odkryte w trakcie prac ziemnych przedmioty zabytkowe oraz obiekty
nieruchome i nawarstwienia kulturowe podlegaja ochronie prawnej i wymagaja zgtoszenia do Wojewodzkiego
Konserwatora Zabytkéw. Ratownicze badania archeologiczne i prace ziemne pod nadzorem archeologicznym
prowadzi si¢ zgodnie z przepisami szczegdlnymi”.

Przepisy te wprowadzaja obowiazek powiadomienia wojewoddzkiego konserwatora zabytkow o odkryciu
w trakcie prac ziemnych przedmiotéw zabytkowych.

Natomiast zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami kto, w trakcie pro-
wadzenia robdt budowlanych lub ziemnych, odkryt przedmiot, co do ktérego istnieje przypuszczenie, iz jest
on zabytkiem, jest obowiazany:

1) wstrzymac wszelkie roboty mogace uszkodzi¢ lub zniszczy¢ odkryty przedmiot;

2) zabezpieczy¢, przy uzyciu dostepnych srodkow, ten przedmiot i miejsce jego odkrycia;

3) niezwlocznie zawiadomié¢ o tym wlasciwego wojewodzkiego konserwatora zabytkow, a jesli nie jest to moz-
liwe, wlasciwego wojta (burmistrza, prezydenta miasta).

Zdaniem organu nadzoru uprawnienie Rady Miasta do okre$lenia w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej, wynikaja-
ce zart. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym, musi by¢ oceniane
w kontekscie miedzy innymi przywolanego wyzej przepisu. Uregulowanie droga ustawowa kwestii obowiaz-
kéw, jakie ciaza na osobach, ktore odkryty badz przypadkowo znalazly zabytek archeologiczny jest rowno-
znaczne z wylaczeniem tej materii z kompetencji organu stanowiacego gminy. Wojewoda Dolnoslaski zwrécit
tez uwage w uzasadnieniu skargi, ze ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym okres$lenie zasad
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej wymienia posrod obligatoryjnych
elementéow planu miejscowego, nie ulega zatem watpliwosci, ze konieczne jest zamieszczenie ich w kazdej
uchwale przyjmujacej ten plan, jednak upowaznienie takie powinno by¢ realizowane poprzez wprowadzenie
wlasnych ustalen i nie moze uzasadnia¢ powtarzania przepisoOw ustawowych. Jezeli bowiem okreslone normy
znajduja sig akcie wyzszego rzedu, to naleza one do kompetencji ustawodawcy i nie moga by¢ materia ponow-
nej regulacji w akcie prawa miejscowego. Pomocniczo wskazal rowniez na przepisy rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2002 r. Nr 100,
poz. 908), a konkretnie na § 135, 136 i 137, majacych zastosowanie do projektow aktow prawa miejscowego
w oparciu 0§ 143 rozporzadzenia, z ktorych wynika, ze w uchwale i zarzadzeniu zamieszcza si¢ przepisy
prawne regulujace wylacznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie upowazniajacym dany organ do ure-
gulowania okreslonego zakresu spraw, oraz sprawy nalezace do zadan lub kompetencji organu, wyznaczone
w tym przepisie. Organ nadzoru wyjasnit ponadto, ze w uchwale i zarzadzeniu nie zamieszcza si¢ przepisow
prawnych niezgodnych z ustawa na podstawie ktorej sa one wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowany-
mi umowami migdzynarodowymi, a takze przepisow prawnych niezgodnych z rozporzadzeniami. W uchwale
I zarzadzeniu nie powtarza si¢ przepisoOw ustaw, ratyfikowanych umoéw migdzynarodowych i rozporzadzen.

W odpowiedzi na skarge przedstawionej w pismie doreczonym Sadowi w dniu 21 lipca 2011 r. Rada Miej-
ska w Jaworze wniosta o oddalenie skargi ze wzgledu na brak podstaw do jej uwzglednienia.

Z uzasadnienia tego wniosku wynika, Zze w ocenie Rady nie mozna zgodzi¢ si¢ z zarzutem sformutowa-
nym w skardze przez organ nadzoru, albowiem przepis § 5 uchwaty ma inny zakres przedmiotowy, niz regula-
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cja zawarta w art. 32 ustawy 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, ktory to przepis dotyczy tylko
przedmiotu, co do ktdrego istnieje przypuszczenie, ze jest zabytkiem — wowczas na ,,znalazcy” ciaza obowiazki
w tym przepisie wymienione.

Zakres ochrony przewidziany § 5 uchwaly jest szerszy idotyczy zaréwno przedmiotow zabytkowych
(co do ktorych nie istnieja watpliwosci co do ich charakteru zabytkowego), a takze obiektéw nieruchomych
i to niezaleznie czy moga mie¢ charakter zabytkowy, jak rowniez nawarstwien kulturowych. W tych to przy-
padkach wymagane jest zgtoszenie do Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow, o ktorym mowa w zakwestio-
nowanym fragmencie przepisu § 5 zaskarzonej uchwaty.

Na rozprawie wyznaczonej na dzien 21 wrzesnia 2011 r. pelnomocnik Wojewody Dolnoslaskiego o§wiad-
czyla, ze podtrzymuje skarge, natomiast pelnomocnik Rady Miejskiej w Jaworze wniost o oddalenie skargi.

Wojewddzki Sad Administracyjny podejmujac orzeczenie w sprawie uwzglednil nastepujace oko-
liczno$ci faktyczne i prawne:

Wskazaé¢ przede wszystkim nalezy, ze w przepisie art. 1 § 11 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo
0 ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269) ustawodawca zastrzegt, ze sady administracyjne
sprawuja wymiar sprawiedliwosci m.in. poprzez kontrolg dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem
zgodnosci z prawem (jezeli ustawy nie stanowia inaczej), formutujac w ten sposob generalne kryterium wiaza-
ce sady administracyjne w pelnym zakresie ich kognicji. Wykonywana przez sady administracyjne kontrola
administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow
jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow administracji rzadowej; akty organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego iich zwiazkéw, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu
administracji publicznej (art. 3§ 1 w zw. z § 2 pkt 5i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi — Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.).

Przedmiotem oceny w rozpoznawanej sprawie, byta uchwata nalezaca do tej kategorii aktow.

Majac na wzgledzie wskazane powyzej kryterium legalno$ci Wojewddzki Sad Administracyjny po podda-
niu ocenie istniejacych w sprawie okolicznosci faktycznych i prawnych podzielit zarzuty i argumentacje skargi,
co obligowato Sad do wyeliminowania wskazanego w skardze zapisu zaskarzonego aktu z obrotu prawnego.

Akt ten podjety zostat w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, regulowa-
nym powolywana wczesniej ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z jej przepisem
art. 3 ust. 1 ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy z wyjatkiem morskich wod
wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej oraz terendow zamknigtych nalezy do
zadan wlasnych gminy. W przyznanej tym przepisem kompetencji do uchwalania miejscowych planow zago-
spodarowania przestrzennego wyraza si¢ samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego w rozwiazywaniu lokalnych
zagadnien dotyczacych zachowania tadu przestrzennego, a takze gospodarki nieruchomos$ciami, ochrony $rodo-
wiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, o ktorych mowa w art. 7 ust. 1 pkt 1 wskazanej poprzednio ustawy
0 samorzadzie gminnym.

Nalezy tez podkresli¢, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa powszech-
nie obowiazujacego i musi spetnia¢ wysokie wymagania stawiane tej kategorii aktdéw normatywnych oraz od-
powiadac¢ standardom legalnosci.

Z tych wzgledow mimo, ze ustawodawca jednoznacznie przyznat organom gminy uprawnienie do uchwa-
lania planow zagospodarowania przestrzennego, to rOwnoczesnie natozyt na nie obowiazek przestrzegania re-
gul stanowienia prawa. Istotne jest tez, ze gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna
odpowiedzialno$¢, a jej samodzielno$¢ podlega ochronie sadowej. Granica tej samodzielnosci jest sprzecznosé
z prawem, a zatem dziatanie — co do swej istoty — inne, niz okre$la to obowiazujacy przepis. Samodzielnos¢
gminy moze by¢ bowiem realizowana tylko w granicach dozwolonych prawem. Stosownie bowiem do
art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa, co oznacza, ze samodzielno$¢ gminy istnieje tylko w granicach prawa.

Ranga powinnosci praworzadnego dziatania organéw gminy w Sferze planistycznej podkreslona zostata
w przepisie art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, stanowiacym ze naruszenie zasad
sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie
wlasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci.
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Zasady sporzadzania planu w doktrynalnym ujgciu interpretowane sa jako wartosci i merytoryczne wymo-
gi ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawniony organ. W ich zakresie istotne jest m.in. to, ze wobec
hierarchiczno$ci zrodet prawa plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego nie moze
regulowa¢ materii nalezacych do aktow wyzszego rzedu i nie moze by¢ z nimi sprzeczny.

Kwestionujac uchwate¢ Rady Miejskiej w Jaworze z dnia 27 kwietnia 2011 r. nr XI1/44/11 w przedmiocie
wczesniej opisywanym Wojewoda Dolnoslaski wnidst o stwierdzenie niewaznosci § 5 tego aktu we fragmen-
cie: ,,i wymagaja zgloszenia do Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow” wskazujac na istotne naruszenie
takim ustaleniem art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku
z art. 32 ust. 1 ustawy 0 ochronie zabytkow, wczesniej powotanych.

Zapis objety kasacyjnym wnioskiem organu nadzoru poprzedza stwierdzenie, ze ,,Wszelkie odkryte
w trakcie prac ziemnych przedmioty zabytkowe oraz obiekty nieruchome i nawarstwienia kulturowe podlegaja
ochronie prawnej ...”.

W ocenie Sadu tak sformutowany obowiazek pozbawiony jest podstawy prawnej, a kwestionowany przez
organ nadzoru zapis nalezy uznac za niezgodna z prawem modyfikacje postanowien ustawowych oraz nieuza-
sadnione naruszenie kompetencji rady gminy.

Istotne jest bowiem, ze w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo m.in. zasady ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspoétczesnej (art. 1 ust. 2 pkt 4i art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.),
np. poprzez ustalenie, 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 zabytkow
i opiece nad zabytkami).

Przyznana radzie gminy kompetencja w zakresie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego oraz samodzielno$¢ ksztalttowania 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 0 to upowaznie-
nie normy uzupelniaty wydane przez inne podmioty przepisy powszechnie obowiazujace ksztaltujace prawa
i obowiazki ich adresatow. Ustawodawca formutujac okreslona delegacje do wydania aktu wykonawczego
przekazuje upowaznienie do uregulowania wyltacznie kwestii nie objetych dotad zadna norma o charakterze
powszechnie obowiazujacym w celu uksztattowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozli-
wosci i potrzeby terenu, do ktorego wiasciwy akt wykonawczy jest skierowany. Akty te nie moga zatem wy-
kracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogoélnie przyjetych rozwiazan usta-
wowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Musza zawie-
ra¢ sformutowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego
z prawem luzu interpretacyjnego. Nalezy zwroci¢ uwage, ze tylko w ustawie dozwolone jest ustalenie obo-
wiazkow i praw obywateli oraz okreslenie wyjatkéw wladczej ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane pra-
wa i wolnosci obywateli. Rowniez tylko w ustawie dopuszczalne jest okre§lenie kompetencji organéw admini-
stracji publicznej. Zakres upowaznienia winien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego
panstwa prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepisow regulujacych dana dzie-
dzing (art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej). Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane
W sposéb Scisty — zakazane jest dokonywanie wyktadni rozszerzajacej przepisOw kompetencyjnych oraz wy-
prowadzanie 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).

Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego, obowiazki podmiotéw w stosunku do zabytkoéw
zostaly juz kompleksowo uregulowane przez ustawodawce, przede wszystkim w ustawie 0 ochronie zabytkoéw
i opiece nad zabytkami (np. art. 32).

Niewatpliwie ustalenia ochrony zabytkow W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego sa —
zgodnie z art. 7 pkt 4 ustawy 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami — jedna z form i sposobéw ochrony
zabytkow, jednak przyjeta w zapisach planu ochrona nie moze zastgpowac lub modyfikowac¢ istniejacej regula-
cji ustawowej, a ponadto musi znajdowac swoje uzasadnienie w przepisach upowazniajacych organ uchwato-
dawczy gminy do jej ustanowienia.

Istotne jest rowniez, ze ustalenie zawarte w zakwestionowanym przez Wojewode Dolnoslaskiego frag-
mencie § 5 zaskarzonego aktu w sposob nieuprawniony wprowadzaja dodatkowe obowiazki na podmioty wy-
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konujace prace ziemne, a ponadto modyfikuja przepis art. 32 ust. 1 ustawy o0 ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami.

Wobec przedstawionych powyzej okolicznosci Wojewodzki Sad Administracyjny — uznajac stwierdzone
naruszenia prawa za istotne — stosownie do przepisu art. 147 § 1 powotanej 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 zaskarzonej powyzej ustawy.
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