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Poz. 2968

WYROK NR SYGN.AKT Il SA/WR 120/12
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 24 kwietnia 2012 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA - Mieczystaw Gorkiewicz
Sedziowie Sedzia WSA - Olga Biatek (spr.)
Sedzia WSA - Ireneusz Dukiel
Protokolant asystent sgdziego - Wojciech Sniezynski

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 24 kwietnia 2012 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwat¢ Rady Miejskiej Wroctawia

z dnia 17 listopada 2011 r. nr XV111/369/11

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru potozonego
w rejonie ulic: Centralnej, Polnej, Chinskiej we Wroctawiu

I. stwierdza niewaznos$¢ § 9 ust. 2 zaskarzonej uchwaly;
II. stwierdza, Zze uchwala w czgsci okreslonej w pkt | wyroku nie podlega wykonaniu;

I11. zasadza od Rady Miejskiej Wroclawia na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 zt (stownie:
dwiescie czterdziesci) tytulem zwrotu kosztéw postepowania.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski - dziatajac jako organ nadzoru - na podstawie art. 93 ust.1 ustawy z dnia 8 marca
1990r. o0 samorzadzie gminnym, zaskarzyt do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
uchwat¢ Rady Miejskiej Wroctawia Nr XVIII/369/11 z dnia 17 listopada 2011 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru potozonego w rejonie ulic: Centralnej, Polnej
i Chinskiej we Wroctawiu. Skarzacy zakwestionowat § 9 ust. 2 tej uchwaty z powodu istotnego naruszenia
art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku z art. 7 Konstytucji
RP i art. 31, art. 32 oraz art. 33 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.
Wskazujac na powyzsze Wojewoda wniost o stwierdzenie niewaznosci § 9 ust. 2 ww. uchwaty.

Na uzasadnienie organ podat, ze w § 9 ust. 1 przedmiotowej uchwaty ustalona zostala strefa ochrony
konserwatorskiej zabytkow archeologicznych obejmujaca obszar catego planu. W przepisie § 9 ust. 2 Rada
Miejska nakazala w obrgbie wskazanych zabytkowych stanowisk archeologicznych, przy realizacji prac
ziemnych, przeprowadza¢ badania archeologiczne za pozwoleniem whasciwych stuzb ochrony zabytkow.

Oceniajac legalnos¢ ww. przepisu Wojewoda stwierdzil, ze na mocy art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, organ stanowiacy gminy uprawniony jest do okreslenia
W planie miejscowym szczegolnych zasad na jakich poszczegélne zabytki, zaleznie od indywidualnych
uwarunkowan, moga by¢ chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak zupelnej dowolnosci i musi by¢
wyktadana przez pryzmat obowiazujacego prawa (art. 7 Konstytucji RP). Naczelna zasada prawa
administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji anormy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob $cisty i literalny. Nalezy zatem mie¢ na uwadze, ze kwestia obowiazku
przeprowadzenia badan archeologicznych uregulowana juz zostala w art. 31 ustawy 0 ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami.

W przepisie tym postanowiono, ze osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna, ktéra zamierza
realizowac¢ roboty ziemne lub dokona¢ zmiany charakteru dotychczasowej dziatalnosci na terenie na ktérym
znajduja si¢ zabytki archeologiczne — co moze doprowadzi¢ do przeksztalcenia lub zniszczenia zabytku
archeologicznego - obowiazana jest pokry¢ koszty badan archeologicznych oraz jej dokumentacji, jezeli
przeprowadzenie tych badan jest niezbedne w celu ochrony tych zabytkéw (art. 31 ust. 1a pkt 2 przywotane;j
wczesniej ustawy). Zakres i rodzaj niezbgdnych badan archeologicznych ustala wojewodzki konserwator
zabytkéw w drodze decyzji, wytacznie w takim zakresie, w jakim roboty budowlane albo ziemne, lub
zmiana charakteru dotychczasowej dziatalno$ci na terenie na ktérym znajduja si¢ zabytki archeologiczne,
zniszcza lub uszkodza zabytek.

Przytaczajac powyzsze uregulowania ustawowe, Wojewoda wskazat, ze obowiazek przeprowadzania prac
archeologicznych istnieje tylko otyle, oile wystepuje ryzyko przeksztalcenia lub zniszczenia zabytku
archeologicznego i o ile przeprowadzenie badan jest niezbedne w celu ochrony zabytku.

Organ nadzoru wywodzit dalej, ze obowiazek przeprowadzenia badafh archeologicznych w zwiazku
z faktem odkrycia zabytku w trakcie prowadzenia rob6t budowlanych lub ziemnych, réwniez zostat juz
uregulowany w art. 32 ust. 1 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, na potwierdzenie czego
autor skargi przytoczyt wprost tres¢ art. 32 ust. 1 pkt 1, pkt 2, pkt 3 oraz art. 32 ust. 3, ust.4 i ust. 5 pkt
1 ww. ustawy. Zdaniem skarzacego, analiza powyzszych przepisOw prowadzi do wniosku, ze gdy podczas
prowadzenia robot budowlanych odkryty zostanie przedmiot co do ktdrego istnieje przypuszczenie, ze jest
on zabytkiem, konserwator zabytkow wydaje decyzj¢ nakazujaca przeprowadzenie badan archeologicznych,
tyko wtedy gdy stwierdzi, ze odkryty przedmiot jest zabytkiem a nadto istnieje zagrozenie, ze kontynuacja
robét doprowadzi do jego zniszczenia lub uszkodzenia. Innymi stowy — wedlug ustawy - nie w kazdej
sytuacji odkrycia zabytkéw 1 obiektow archeologicznych wymagane bgdzie przeprowadzenie badan
archeologicznych, a taka zasada wynika z kwestionowanego przepisu uchwaty. Tym samym przepis ten stoi
W sprzecznosci z art. 32 ust. 5 ustawy 0 ochronie zabytkéw o opiece nad zabytkami. Ponadto w sytuacji
przypadkowego odkrycia zabytkow, to konserwator zabytkow, anie osoba ktora odkryta zabytek,
obowiazany jest zorganizowa¢ badania archeologiczne, o czym stanowi wprost art. 33 ust. 3 ustawy ww.

ustawy.
W odpowiedzi na skarge Rada Miejska Wroctawia wniosta o jej oddalenie. W uzasadnieniu podkreslono,

ze plan miejscowy przeszedl cala wymagana ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
procedurg formalno — prawna w trakcie ktorej uwzgledniono i wpisano do planu wnioski zgloszone przez
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wojewodzkiego konserwatora zabytkow. Na kolejnym etapie procedury planistycznej dokonano stosowych
uzgodnien =z konserwatorem zabytkéw, ktory nie wnidst zastrzezen co do celowos$ci 1 tresci
kwestionowanych obecnie zapisow planu. Reasumujac podkreslono, ze brak uzgodnien organu
konserwatorskiego skutkowatoby wstrzymaniem procedury planistycznej, natomiast wprowadzenie
zaskarzonego ustalenia, zapewnito uzgodnienie planu przez organ nadzoru konserwatorskiego.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Zgodnie z przepisem art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych
(Dz.U. Nr 153, poz. 1269) sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrole
dziatalno$ci administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporow kompetencyjnych i o wlasciwo$¢ miedzy
tymi organami a organami administracji rzadowej. Kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci
Z prawem, jezeli ustawy nie stanowia inaczej (art. 1 § 2 przywotanego aktu). W my$l art. 3 § 2 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012, poz.
270.) — zwanej dalej u.p.p.s.a. - zakres kontroli administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organé6w administracji rzadowej (pkt 5) oraz akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwiazkow, inne niz okre$lone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej. Skarga
whniesiona W niniejszej sprawie dotyczy uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego — a wigc objeta jest zakresem pkt 5 § 2 art. 3 u.p.p.s.a.

W stanowieniu aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego zwiazane sa ramami
stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podustawowym, iuchwalane sa na
podstawie upowaznien ustawowych. Nie moga zatem wykraczaé poza jakiekolwiek unormowania
ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogodlnie przyjetych rozwiazan ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii
uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Powyzsze uwagi wywieS¢ mozna wprost
z zapisow Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a konkretnie zjej art. 94 wedlug ktorego, organy
samorzadu terytorialnego wydaja akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych
organéw, na podstawie iw granicach upowaznien zawartych w ustawie. Konstytucyjna zasada
praworzadno$ci wyrazona w art. 7 ustawy zasadniczej w zwiazku zjej art. 94 wymaga, aby materia
regulowana danym aktem normatywnym wynikata z upowaznienia ustawowego i nie przekraczata zakresu
tego upowaznienia. Natomiast kazde unormowanie aktu prawa miejscowego wykraczajace poza udzielone
upowaznienie, jest naruszeniem normy upowazniajacej i zarazem naruszeniem konstytucyjnych warunkow
legalnosci tego aktu. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego maja
na celu jedynie ,,uzupelienie” powszechnie obowiazujacych przepisow rangi ustawowej ksztattujacych
prawa iobowiazku, natomiast nie sa wydawane w celu wykonania ustawy, tak jak rozporzadzenia
w rozumieniu art. 92 Konstytucji (tak NSA w wyroku z dnia 9 lutego 2011 r. Il OSK 2385/10, CBOSA
nsa.gov.pl).

Podejmujac uchwate w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Rada Miejska
Wroctawia zobligowana byla zatem dzialaé w granicach upowaznienia ustawowego iw zakresie
przyznanych jej ustawowo kompetencji  wynikajacych  z przepisbw  ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Jak trafnie wskazuje Wojewoda, winna rowniez uwzglednié¢, ze normy
kompetencyjne podlegaja Scistej interpretacji - istnieje bowiem zakaz wyktadni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii (zob. wyrok WSA w Wroctawiu
z dnia 26 stycznia 2005 r., IV SA/Wr 807/04, publ. OSS z 2005 r., nr 2, poz. 43).

Wedhtug art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. (Dz.U. Nr 80, poz. 717 z p6zn.zm.- dalej
u.p.z.p) wplanie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkow oraz dobr kultury wspoétczesnej. Kompetencja przyznana wtym wzgledzie organowi
stanowigcemu gminy interpretowana przez pryzmat dziatania w granicach i na podstawie prawa, wymaga
uwzglednienia przy tworzeniu prawa miejscowego przepisdOw zawartych w ustawie z dnia 23 lipca 2003 r.
0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz.U. Nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm. — zwanej dalej u.0.z),
zwlaszcza art. 7 pkt 4, art. 19 ust. 3 oraz art. 36 iart. 31. Analiza przywotanych regulacji wskazuje, ze
w zakresie kompetencji rady gminy do okre§lenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
szczegblnych zasad ochrony zabytkow, nie miesci si¢ uprawnienie do naktadania na uczestnikow procesu
inwestycyjnego takich obowiazkow jak w zakwestionowanym przez organ nadzoru przepisie § 9 pkt
2 przedmiotowej uchwaty.
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Z przepisu tego wynika, ze w Rada Miejska Wroctawia uchwalajac akt prawa miejscowego natozyta na
inwestorOw prowadzacych prace ziemne w obrebie zabytkowych stanowisk archeologicznych, wymog
przeprowadzenia badan archeologicznych oraz uzyskania na przeprowadzenie tych badan pozwolenia
wlasciwych shuzb ochrony zabytkow. Tymczasem kwestie dotyczace obowiazku podjgcia badan
archeologicznych w przypadku wykonywania robdt ziemnych oraz koniecznoéci uzyskania pozwolenia
konserwatora na wykonanie tych badan, rozwiazane zostaty w sposéb kompleksowy drodze odpowiednich
uregulowan w ustawie 0 ochronie zabytkow i opiece nad w zabytkami - w przepisach art. 31, art. 32 oraz
art. 36.

W akcie wyzszego rzedu przesadzono wigc otym, ze w przypadku robot ziemnych ktéore moga
doprowadzi¢ do przeksztalcenia lub zniszczenia zabytku, prowadzonych na terenie na ktorym znajduja si¢
zabytki archeologiczne, rodzaj i zakres niezbgdnych robot archeologicznych ustala wojewodzki konserwator
zabytkow w drodze decyzji, jednak wylacznie w takim zakresie, w jakim roboty budowlane albo roboty
ziemne lub zmiana charakteru dotychczasowej dzialalno$ci na terenie na ktorym znajduja sig¢ zabytki
archeologiczne, zniszcza lub uszkodza zabytek archeologiczny. Porownanie przytoczonej regulacji art. 31
ust. la pkt 2 i ust. 2 u.0.z. wskazuje, ze kwestionowane postanowienia uchwaty powtarzaja i modyfikuja
powyzsze zapisy ustawowe. Rowniez wymog uzyskania pozwolenia konserwatora na przeprowadzenie
wskazanych wczesniej badan archeologicznych, o ktorym mowa § 9 pkt 2 uchwaty, uregulowany juz zostat
wart. 36 ust. 1pkt 5przywolanej wyzej ustawy. Prawo budowane wskazuje natomiast kiedy takie
pozwolenie powinno by¢ uzyskane.

W rezultacie nalezy zgodzi¢ si¢ ze skarzacym, ze regulowanie powyzszych kwestii w akcie prawa
miejscowego na podstawie art. 15 ust 2 pkt 4 u.p.z.p. stanowi przekroczenie kompetencji organu
stanowiagcego gminy oraz nieuprawniong ingerencj¢ w materi¢ regulowana aktami wyzszego rzedu.
Niewatpliwie rada gminy nie jest upowazniona do regulowania tego co zostato juz uregulowane przepisami
ustawowymi, a wychodzac poza zakres upowaznienia narusza konstytucyjna zasade dziatania w granicach
i na podstawie prawa. Nadto powielanie regulacji zawartej w innym akcie normatywnym jest sprzeczne
z zasadami poprawnej legislacji okreslonymi w § 118 w zwiazku z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. Nr 100, poz. 908).
Istotne bowiem jest, ze skoro akty prawa miejscowego podejmowane sa dla wprowadzenia nowych norm
prawnych obowiazujacych w sposob abstrakcyjny i generalny i dla uzupetnienie przepisow powszechnie
obowiazujacych, to musza by¢ pozbawione powtdrzen przepisow zawartych w innych aktach rangi
ustawowej.

Prawo miejscowe powinno zawiera¢ nowe tresci hormatywne a nie powtarza¢ tego co zostato juz przez
ustawodawce uregulowane. Powtarzane innych przepisow, za innymi aktami prawnymi, pozbawia akt prawa
miejscowego charakteru normatywnego. Jezeli do tego przepis ustawowy jest nie tylko powtorzony ale
i zmodyfikowany, to wowczas mamy do czynienie z nieuprawniona ingerencja w materi¢ regulowang
ustawowo.

Wobec przedstawionych wyzej okoliczno$ci faktycznych i prawnych Sad stwierdzil, ze skarga zastuguje
na uwzglednienie i zgodnie z art. 147 § 1 u.p.p.s.a. orzekt jak w sentencji wyroku.
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