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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 945/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 12 kwietnia 2012 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA - Julia Szczygielska
Sedziowie Sedzia WSA - Mieczystaw Gorkiewicz
Sedzia WSA - Alicja Palus (sprawozdawca)
Protokolant - Agata Szlachetka

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 12 kwietnia 2012 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwal¢ Rady Gminy Czernica

z dnia 30 sierpnia 2011 r. nr 1X/87/2011

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego potnocnej czg$ci wsi
Czernica

I. stwierdza niewaznos$¢ § 7 ust. 2 zaskarzonej uchwaly;
II. orzeka, Ze zaskarzona uchwala w czes$ci opisanej w punkcie | wyroku nie podlega wykonaniu;

I11. zasadza od Gminy Czernica na rzecz Wojewody DolnoSlaskiego kwote 240 z1 (stownie dwiescie
czterdzieSci zlotych) tytulem zwrotu kosztow postepowania sagdowego.
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Uzasadnienie

Uchwata z dnia 30 sierpnia 2011 r. Nr IX/87/2011 podjgta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.) art. 20 ust.
1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717
z pézn. zm.) po stwierdzeniu zgodno$ci planu stanowiacego przedmiot niniejszej uchwaty z ustaleniami
studium uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Czernica uchwalonym
uchwata Rady Gminy Czernica z dnia 29 czerwca 2007 r. Nr VI11/38/2007 oraz w nawiazaniu do uchwaty
Rady Gminy Czernica zdnia 23 czerwca 2005 r. Nr XXIV/267/2005 w sprawie przystapienia do
sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego poinocnej czgsci wsi Czernica, Rada
Gminy Czernica uchwalila miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego poinocnej czgSci wsi
Czernica.

W poszczegdlnych rozdziatach tego aktu Rada Gminy przyjeta: ustalenia ogdlne (rozdziat 1), ustalenia
szczegdtowe (rozdziat 2) i ustalenia koncowe (rozdziat 3).

W uzasadnieniu uchwaly przedstawione zostaly poszczegdlne etapy przeprowadzonej procedury
planistycznej, a ponadto wyjasniono m.in. ze ustalenia planu zwiazane sa gltéwnie z przeznaczeniem
terenow pod zabudowe¢ mieszkaniowa jednorodzinng, zabudowe¢ mieszkaniowo-ustugowa, w tym ushugi
zdrowia i o$wiaty, ogrody dziatkowe oraz tereny obiektéw produkcyjnych, sktadow i magazynoéw. Podano
rowniez, ze wydzielone strefy funkcjonalne pozwola na stworzenie przyjaznych relacji spotecznych
i warunkow zamieszkania, jak i dalszego rozwoju ekonomicznego tego terenu (nowe miejsca pracy,
infrastruktura spoleczna, przyjazne S$rodowisko). Z uzasadnienia uchwaly wynika réwniez, ze plan
przewiduje powiazanie projektowanych terenow komunikacja kotowa (drogi klasy technicznej gléwnej,
zbiorczej, lokalnej idojazdowej) i pieszo-rowerowa oraz uzbrojenie terenéw w Sieci i urzadzenia
infrastruktury technicznej. Dodatkowa zaleta planu jest objgcie opracowaniem obszaru sasiadujacego
Z terenem juz zainwestowanym i uzbrojonym, co moze wptynac na przyspieszenie jego rozwoju.

Uchwata zgodnie z wymogiem wynikajacym z art. 20 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym w terminie okreslonym wart. 90 ust. 1ustawy 0 samorzadzie gminnym, wczesniej
powolywanych, zostala przedlozona Wojewodzie Dolnoslaskiemu jako wiasciwemu organowi nadzoru,
ktoéry w ustawowym terminie nie podjat rozstrzygniecia nadzorczego.

Wobec watpliwo$ci co do zgodnosci z prawem opisanego wczesniej aktu planistycznego Wojewoda
Dolnoslaski dziatajac na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
oraz art. 50 § 2, art. 52 § 2, art. 53 § 1i art. 54 § 1 ustawy zdnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postgpowaniu  przed sadami administracyjnymi wniost skarge do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu.

W skardze zwroécit si¢ o stwierdzenie niewaznosci § 7 ust. 2 uchwaty Rady Gminy Czernica z dnia 30
sierpnia 2011 r. Nr 1X/87/2011 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
potnocnej czgsci wsi Czernica, zarzucajac istotne naruszenie tym zapisem planistycznym art. 15 ust. 2 pkt
4w zwiazku z art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadniajac wniosek kasacyjny Wojewoda Dolno$laski wyjasnit m.in., ze w § 7 ust. 2 uchwaty nr
IX/87/2011 Rada wprowadzita nastgpujace postanowienia: ,,Dla stanowisk archeologicznych, o ktorych
mowa w ust. 1 obowiazuja nastgpujace ustalenia: 1) w przypadku budowlanych zamierzen inwestycyjnych
na terenie i w bezposrednim sasiedztwie w/w stanowisk archeologicznych obowiazuja nastgpujace przepisy:
a) ustala si¢ wymodg przeprowadzenia ratowniczych badan archeologicznych metoda wykopaliskowa b)
przed uzyskaniem pozwolenia na budowg (a dla robdt niewymagajacych pozwolenia na budowg-przed
realizacja inwestycji tj. przed uzyskaniem zaswiadczenia potwierdzajacego akceptacj¢ przyjgcia zgloszenia
wykonywania robdt budowlanych) nalezy uzyskaé pozwolenie Dolnoslaskiego Wojewodzkiego
Konserwatora Zabytkow na przeprowadzenie ziemnych robot budowlanych na terenie zabytkowym w trybie
prac konserwatorskich, ktore polegaja na przeprowadzeniu ratowniczych badan archeologicznych metoda
wykopaliskowa przez uprawnionego archeologa i zgodnie z obowigzujacymi przepisami. 2) Na obszarze
poza zasiggiem 1ibezposrednim sasiedztwem stanowisk archeologicznych, o ktérych mowa w ust.
1 zamierzenia inwestycyjne w zakresie robot ziemnych podlegaja nastgpujacemu ustaleniu - w przypadku
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wystapienia zabytkow i obiektow archeologicznych wymagane jest podjecie ratowniczych badan
wykopaliskowych, za pozwoleniem Dolnoslaskiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkdéw.”

Powyzszymi uregulowaniami Rada wprowadzita obowiazek uzyskania zezwolenia konserwatora
zabytkéw na wykonywanie rob6t budowlanych iziemnych na terenie iw bezposrednim sasiedztwie
stanowisk archeologicznych oraz obowiazek przeprowadzenia ratowniczych badan archeologicznych.

Organ nadzoru wskazat rowniez, ze w mysl z art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2003 r. Nr 162, poz. 1568 ze zm.), jedna z form
ochrony zabytkéw sa ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego w ramach
ktorych ustala sig, w zalezno$ci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktoérych
obowiazuja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy inakazy, majace na celu ochrong
znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkow. Kompetencja ta $cisle koresponduje z art. 15 ust. 2 pkt
4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w mysl ktorego w planie miejscowym okresla
si¢ obowiazkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesne;.

Wojewoda Dolno$laski podkreslit przy tym, ze wskazane upowaznienia zakre$laja kompetencj¢ do
okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego szczegoOlnych zasad, na jakich
poszczegodlne zabytki, zaleznie od indywidualnych uwarunkowan, moga by¢ chronione. Kompetencja ta nie
oznacza jednak petnej dowolnosci i musi by¢ wyktadana przez pryzmat obowiazujacego prawa. W $wietle
art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iz
kazde dziatanie organu wiadzy, w tym takze Rady Gminy Czernica, musi mie¢ oparcie w obowigzujacym
prawie. Naczelna zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny a jednoczesnie zakazuje sig
dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii.

W ocenie organu nadzoru wskazane uregulowania zaskarzonej uchwaly wykraczaja poza przyznana
radzie gminy kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej, w tym okre$lenia nakazoéw
i zakazow, obowiazujacych w strefie ochrony konserwatorskiej wyznaczonej w planie, a wszelkie
kompetencje i formy dziatania organéw nadzoru konserwatorskiego w zakresie wspotdziatania z organami
administracji architektoniczno - budowlanej inadzoru budowlanego =zostaly juz okreslone przez
ustawodawce. Zdaniem Wojewody Dolnoslaskiego Rada Gminy nie ma zadnych kompetencji do
modyfikowania zakresu wspotdziatania organéw w postgpowaniu administracyjnym przy wydawaniu
decyzji administracyjnych. Organ zwrécil uwagg, ze pozwolenie wojewddzkiego konserwatora zabytkow na
prowadzenie robdt budowlanych na terenie badZz w bezposrednim sasiedztwie stanowisk archeologicznych
ujetych w ewidencji zabytkéw wydawane jest w formie decyzji administracyjnej ajej podstawa prawna
moze by¢ wylacznie przepis rangi ustawowej, a nie uchwata Rady Gminy.

W tym kontekS$cie organ nadzoru, za niedopuszczalne uznatl zobowiazywanie i nakladanie zadan
w drodze uchwaty rady gminy, na organ administracji publiczne;j.

W dalszej czegSci uzasadnienia Wojewoda Dolno$laski wyjasnit, ze obowiazek uzyskania pozwolenia
wojewodzkiego konserwatora zabytkow na prowadzenie robot budowlanych przy zabytku wpisanym do
rejestru zabytkéw badz badan archeologicznych wynika zart. 36 ust. 1 pkt 1i 5ustawy o ochronie
zabytkoéw i opiece nad zabytkami. Zrédlem tego obowiazku jest ustawa, a nie uchwala Rady Gminy.
Katalog dziatan wymagajacych uzyskania pozwolenia jest katalogiem zamknigtym i ani z przepisow ustawy
0 ochronie zabytkow, ani z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie
mozna domniemywaé kompetencji rady gminy do okreslania dodatkowych sytuacji, w ktorych wymagane
jest pozwolenie.

Zdaniem skarzacego organu wszelkie zapisy planu odnoszace si¢ do postgpowania administracyjnego
zwigzanego z procesem budowlanym, w zalezno$ci od sytuacji, mozna potraktowa¢ jako niezgodne
Z prawem powtdrzenie ustawowe lub modyfikacje, jezeli uregulowanie takie wynika wprost z ustawy,
natomiast, jezeli ustawodawca nie przewidzial w ogdle wymogu pozwolenia organu nadzoru
konserwatorskiego, a rada gminy w drodze uchwaty taki obowiazek wprowadzila, to jest to przekroczenie
kompetencji przez organ stanowiacy.

Z podobna — W ocenie Wojewody Dolnoslaskiego — sytuacja mamy do czynienia w przypadku natozenia
przez Rad¢ Gminy obowiazku przeprowadzenia badan archeologicznych (wykopaliskowych). Obowiazek
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przeprowadzenia badan archeologicznych w przypadku zamiaru prowadzenia robét ziemnych lub zmiany
charakteru dotychczasowej dziatalno$ci na terenie, na ktorym znajduja si¢ zabytki archeologiczne wynika
z art. 31 ust. la ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Rodzaj i zakres tych badan okresla
w drodze decyzji wojewddzki konserwator zabytkéw (art. 31 ust. 2 tej ustawy) a zroédlem powyzszego
obowiazku rdwniez jest ustawa, anie akt prawa miejscowego; przy czym nie jest to obowiazek
bezwzgledny.

Wojewoda Dolnos$laski wskazat rowniez w uzasadnieniu, ze katalog zachowan, bedacych obowiazkiem
kazdego kto odkryt przedmiot, co do ktorego istnieje podejrzenie, ze jest zabytkiem albo zabytkiem
archeologicznym, okre$la art.32 ust. 11 33 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.
Rowniez w tym przypadku ustawodawca stworzyt katalog zamknigty obowiazkéw nalezacych do znalazcy
zabytku lub zabytku archeologicznego, niepodlegajacy dodatkowej regulacji w drodze aktu prawa
miejscowego.

W zakonczeniu uzasadnienia Wojewoda Dolno$laski ponownie podkreslit, ze w zakresie wladztwa
planistycznego gminy i obowiazku zawarcia w planie postanowien, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt
4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, nie miesci si¢ kompetencja do regulowania
kwestii zwiazanych z postgpowaniem administracyjnym dotyczacym prowadzenia robot budowlanych
a ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami oraz ustawa Prawo budowlane kompleksowo reguluja
kompetencje organéw w administracyjnym procesie budowlanym zwiazanym z zabytkiem.

Wskazal przy tym, ze procedura uchwalania planu miejscowego jest $cisle wyznaczona przepisami
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z art. 28 ust. 1tej ustawy naruszenie
zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze
naruszenie wlasciwosci organd6w w tym zakresie, powoduja niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub
czgsci.

W ocenie organu nadzoru wprowadzenie w planie miejscowym obowiazku uzyskania pozwolenia
konserwatora zabytkow na dokonywanie inwestycji (robot budowlanych) czy prowadzenia badan
archeologicznych w granicach strefy obserwacji archeologicznej, obowiazku konsultacji z konserwatorem
zabytkow robot budowlanych w granicach tej strefy badZz obowiazku zwiazanego z postgpowaniem
w przypadku znalezienia zabytku stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu.

W odpowiedzi na skarge przedstawionej w pismie dorgczonym Sadowi w dniu 20 grudnia 2011 r. Rada
Gminy Czernica wyjasnita, ze kwestionowane w skardze przez Wojewode Dolnoslaskiego zapisy zostaty
wprowadzone do projektu planu ,,na zZyczenie” organu uzgadniajacego miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, a zmiana tych ustalen lub ich pominigcie moglo skutkowaé uzyskaniem negatywnego
uzgodnienia, co w konsekwencji uniemozliwitoby kontynuacje procedury planistyczne;j.

Na rozprawie w dniu 12 kwietnia 2012 r. pelnomocnik Wojewody Dolnoslaskiego oswiadczyta, ze
podtrzymuje skarge i wnioski w niej zawarte.

Wojewddzki Sad Administracyjny orzekajac w sprawie uwzglednil nastepujace okolicznosci
faktyczne i prawne:

Wskazaé przede wszystkim nalezy, ze w przepisie art. 1 § 11 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo
o ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269) ustawodawca zastrzegl, ze sady
administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci m.in. poprzez kontrol¢ dzialalno$ci administracji
publicznej pod wzgledem zgodno$ci z prawem (jezeli ustawy nie stanowia inaczej), formutujac w ten
sposob generalne kryterium wiazace sady administracyjne w pelnym zakresie ich kognicji. Wykonywana
przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie w sprawach skarg
na akty prawa miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow
administracji rzadowej; akty organow jednostek samorzadu terytorialnego iich zwiazkow, inne niz
okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 1 w zw. z § 2 pkt
5 i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo 0 postepowaniu 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 legalnosci Wojewodzki Sad Administracyjny po
poddaniu ocenie istniejacych w sprawie okoliczno$ci faktycznych iprawnych podzielit zarzuty
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i argumentacje skargi, co obligowato Sad do wyeliminowania zaskarzonego aktu w kwestionowanym
zakresie z obrotu prawnego.

Akt ten podjety =zostal w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
regulowanym powotywana wczesniej ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie
z jej przepisem art. 3 ust. 1 ksztalttowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy z wyjatkiem
morskich wod wewngtrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej oraz terenow
zamknigtych nalezy do zadan wiasnych gminy. W przyznanej tym przepisem kompetencji do uchwalania
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego wyraza si¢ samodzielno§¢ samorzadu terytorialnego
W rozwiazywaniu lokalnych zagadnien dotyczacych zachowania tadu przestrzennego, a takze gospodarki
nieruchomosciami, ochrony $rodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, o ktéorych mowa w art. 7 ust.
1 pkt 1 wskazanej poprzednio ustawy o samorzadzie gminnym.

Nalezy tez podkresli¢, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa
powszechnie obowiazujacego i1musi spetlnia¢ wysokie wymagania stawiane tej kategorii aktow
normatywnych oraz odpowiada¢ standardom legalnosci.

Z tych wzgleddow mimo, ze ustawodawca jednoznacznie przyznal organom gminy uprawnienie do
uchwalania plandw zagospodarowania przestrzennego, to rownoczesnie natozyl na nie obowiazek
przestrzegania regut stanowienia prawa. Istotne jest tez, ze gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu
wlasnym ina wlasna odpowiedzialno$¢, ajej samodzielno$¢ podlega ochronie sadowej. Granica tej
samodzielno$ci jest sprzeczno$¢ z prawem, a zatem dziatanie - co do swej istoty - inne, niz okresla to
obowiazujacy przepis. Samodzielno§¢ gminy moze by¢ bowiem realizowana tylko W granicach
dozwolonych prawem. Stosownie bowiem do art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy wiadzy
publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa, co oznacza, ze samodzielno$¢ gminy istnieje tylko
w granicach prawa.

Ranga powinnosci praworzadnego dziatania organdow 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 organow w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub
czesci.

Kwestionujac uchwat¢ Rady Gminy Czernica z dnia 30 sierpnia 2011 r. Nr 1X/87/2011 w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego potnocnej czesci wsi Czernica w zakresie
okre$lonym w skardze Wojewoda Dolno$laski wniost o stwierdzenie niewaznosci jej § 7 ust. 2 jako istotnie
naruszajacego przepisy art. 15 ust. 2 pkt 4 w zwiazku z art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu przestrzennym
i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Przystepujac do szczegotowych rozwazan w tym zakresie zaznaczy¢ nalezy, ze zgodnie z art. 28 ust.
1 u.p.z.p. przestankami stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w catosci lub w czesci sa: 1) naruszenie zasad
sporzadzenia planu miejscowego; 2) istotne naruszenie trybu sporzadzania planu 3) naruszenie wlasciwosci
organdow w tym zakresie. Przywolany przepis ustanawia zatem dwie przestanki zgodno$ci z prawem
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego: materialnoprawna - uwzglednienie zasad
sporzadzania planu; formalnoprawna - zachowanie procedury sporzadzania planu oraz wtasciwosci organow
w tym zakresie (tak NSA w wyroku z dnia 11 wrze$nia 2008 r. IT OSK 215/08). Nie budzi watpliwosci, ze
przestanka materialnoprawna wywoluje dalej idace konsekwencje, gdyz podstawe dla uniewaznienia
uchwaly daje w tym przypadku kazde naruszenie prawa. Ustawodawca nie stawia tu warunku istotnego
naruszenia prawa. Powyzsze stwarza wigc obowiazek rygorystycznego przestrzegania ustawowo
okreslonych zasad sporzadzania planu miejscowego, co uzasadnia fakt, ze plan miejscowy jako akt prawa
miejscowego, ingeruje w konstytucyjnie chronione prawo wlasnosci.

Zasady sporzadzania planu w doktrynalnym ujgciu interpretowane sa jako wartosci i merytoryczne
wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawniony organ. Dotykaja one problematyki
zwigzanej ze sporzadzaniem planu, a wiec zawarto$ci aktu planistycznego (cze$¢ tekstowa i graficzna, inne
zalaczniki - art. 15 ust. 1, art. 17 pkt 4 i art. 20 ust.1), zawartych w nim ustalen lub inaczej - przedmiotu
planu (art. 15 ust. 2 i ust. 3), a takze standardow dokumentacji planistycznej tj. materiatdéw planistycznych,
skali opracowania kartograficznego, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardow oraz sposobow
dokumentowania prac planistycznych (rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu zagospodarowania przestrzennego - zwane w dalszej czgsci



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego —-6— Poz. 2957

rozporzadzeniem, zob. tez: Z. Niewiadomski [red.]: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz. Warszawa C. H. Beck 2005, s. 253- 254).

Dokonujac wyktadni tej przestanki organy zwiazane sa przepisami prawa europejskiego, Konstytucja
oraz przepisami prawa materialnego tylko w tych granicach mozna wyznaczy¢ wiadztwo planistyczne
gminy. Dlatego tez sam art. 6 ust. 1 nie moze by¢ stosowany jako dajacy petne wladztwo planistyczne (tak
NSA wwyroku zdnia 11 wrzesnia 2009 r. II OSK 215/08). Przyznane gminie uprawnienie do
samodzielnego ksztaltowania polityki przestrzennej (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.) nie ma charakteru arbitralnego
aprzepisy nie zezwalaja na dowolno$¢ ustalen zawartych w miejscowym planie zagospodarowania.
Ustawodawca szczegotowo uregulowal bowiem tryb prowadzenia prac najpierw nad studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy a nastgpnie miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego. Doprecyzowatl rowniez zakres tematyczny ustalen, ktore obowiazkowo powinny si¢ znalez¢é
w uchwale zawierajacej plan miejscowy. W art. 15 ust. 2 u.p.z.p. zawarto obowiazkowa materi¢ podlegajaca
regulacji w planie miejscowym.

Z przepisu tego wynika, ze w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo m.in. zasady ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej (art. 1 ust. 2 pkt 4 i art. 15 ust. 2 pkt
4 u.p.z.p.), np. poprzez ustalenie, w zaleznos$ci od potrzeb, ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary,
na ktorych obowiazuja okre$lone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong
znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkoéw (art. 7 pkt 41 art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.)

Przyznana radzie gminy kompetencja w zakresie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego oraz samodzielno$¢ ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy nie
oznacza zupelnej dowolnosci. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego
stanowiony jest na podstawie upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by przyjete
W oparciu 0to upowaznienie normy uzupeilnialy 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 wytacznie kwestii nie objetych
dotad Zadna norma o charakterze powszechnie obowiazujacym w celu uksztaltowania stanu prawnego
uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby terenu, do ktoérego wlasciwy akt wykonawczy jest
skierowany. Akty te nie moga zatem wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czynic¢
wyjatkow od ogodlnie przyjetych rozwiazan ustawowych, atakze powtarza¢ kwestii uregulowanych
w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Musza zawiera¢ sformutowania jasne, wyczerpujace,
uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego. Nalezy
zwréci¢ uwage, ze tylko w ustawie dozwolone jest ustalenie obowiazkow i praw obywateli oraz okreslenie
wyjatkow wiladczej ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane prawa obywateli. Rowniez tylko w ustawie
dopuszczalne jest okreslenie kompetencji organéw administracji publicznej. Zakres upowaznienia winien
by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach na
podstawie prawa oraz innych przepisow regulujacych dana dziedzine (art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej). Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob $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 tak okreslonych warunkach prawnych wprowadzenie przez Rade Gminy Czernica w § 7 ust.
2 zaskarzonej uchwaty w ramach ustalen dotyczacych zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow
oraz dobr kultury wspotczesnej wymogu przeprowadzenia ratowniczych badan archeologicznych metoda
wykopaliskowa w przypadku realizowania zamierzen inwestycyjnych na terenie iw bezposrednim
sasiedztwie stanowisk archeologicznych wyznaczonych na rysunku planu oraz obowiazku uzyskania
pozwolenia Dolnoslaskiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow na przeprowadzenie ziemnych robot
budowlanych na terenie zabytkowym, polegajacym na przeprowadzeniu ratowniczych badan
archeologicznych metoda wykopaliskowa przez uprawnionego archeologa przed uzyskaniem pozwolenia na
budowe albo przed uzyskaniem zaswiadczenia O przyjeciu zgloszenia zamiaru wykonania robodt
budowlanych (bez sprzeciwu) a ponadto wymogu podjecia ratowniczych badan wykopaliskowych za
pozwoleniem Dolno$laskiego Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow w przypadku wystapienia zabytkow
i obiektow archeologicznych w trakcie prowadzenia inwestycyjnych robot ziemnych na obszarze
znajdujacym si¢ poza zasiggiem i bezposrednim sasiedztwem stanowisk archeologicznych wyznaczonych
w planie w mys$l wskazanych w skardze jako naruszenie przepisOw oraz przepisOw powotywanej wczesniej
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ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami stanowi naruszenie zasad sporzadzania miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego.

Tak sformutowane obowiazki pozbawione sa podstawy prawnej, a kwestionowane przez organ nadzoru
zapisy nalezy uzna¢ za niezgodna z prawem modyfikacj¢ postanowien ustawowych oraz nieuzasadnione
rozszerzenie kompetencji Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow.

Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego, form wspotdziatania tegoz organu z organami
administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego, obowiazki podmiotow zamierzajacego
dokona¢ okres§lonych czynnosci w stosunku do zabytkéw zostaly juz kompleksowo uregulowane przez
ustawodawce, 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 zform i sposoboéw
ochrony zabytkow, jednak przyjeta w zapisach planu ochrona nie moze zastgpowac lub modyfikowac
istniejacej regulacji ustawowej, aponadto musi znajdowal swoje uzasadnienia w przepisach
upowazniajacych organ uchwatodawczy gminy do jej ustanowienia.

Istotne jest rowniez, ze ustalenia zawarte w zakwestionowanym przez Wojewodg Dolnoslaskiego
fragmencie § 7 pkt 2 zaskarzonego aktu w sposdb nieuprawniony wprowadzaja dodatkowe obowiazki na
uczestnikoéw procesu inwestycyjnego, a ponadto rozszerzaja katalog czynnos$ci okreslonych w art. 36 ustawy
0 ochronie zabytkow iopiece nad zabytkami, dla ktérych wymagane jest pozwolenie wojewddzkiego
konserwatora zabytkow.

Majac powyzsze na wzgledzie Wojewddzki Sad Administracyjny — uznajac, ze zaskarzona uchwata
W czesci okreslonej w pkt | wyroku podjeta zostata z naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego —
stosownie do przepisu art. 147 § 1 powolanej wczesniej ustawy — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi  w zwiazku zart. 28 ust. 1wskazywanej powyzej ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, orzekt jak w sentencji.

Klauzula zawarta w pkt Il wyroku wynika z obowiazku zastosowania przez Sad przy orzekaniu
0 uwzglednieniu skargi przepisu art. 152 wskazanej powyzej ustawy, a orzeczenie 0 kosztach postepowania
uzasadnione jest trescig przepisu art. 200 powotanej ustawy procesowej, zgodnie z ktorym w razie
uwzglednienia skargi przez Sad pierwszej instancji przystuguje skarzacemu od organu, ktoéry wydat
zaskarzony akt lub podjal zaskarzona czynnos¢ albo dopuscil sie bezczynno$ci, zwrot kosztow
postepowania niezbednych do celowego dochodzenia prawa.
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