DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 23 sierpnia 2012 r. Eleldronicznie podpisany przez

Agnieszka Augustynowicz
Data: 2012-08-23 15:21:10

Poz. 2969

WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 927/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 26 kwietnia 2012 .

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA - Halina Kremis

Sedziowie Sedzia WSA - Alicja Palus (sprawozdawca)
Sedzia NSA - Julia Szczygielska
Protokolant Asystent sedziego - Pawet Czyszkowski

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 26 kwietnia 2012 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwat¢ Rady Miejskiej Wroctawia

z dnia 15 wrze$nia 2011 r. nr XVI/284/11

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rejonie alei Generata
Jozefa Hallera i ulicy Ojca Beyzyma we Wroctawiu

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w zakresie § 7 ust. 2;
II. stwierdza, Ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu w cze$ci wskazanej w punkcie | wyroku;

I11. zasadza od Gminy Wroclaw na rzecz strony skarzacej kwote 240,00 zt (stownie: dwieScie czterdziesci
zlotych) tytulem zwrotu kosztéw postepowania sadowoadministracyjnego.
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Uzasadnienie

Uchwata z dnia 15 wrzesnia 2011 r. Nr XVI/284/11 podjg¢ta na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.) i art.
18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 1001 r. Nr 142, poz.
1591 zpozn. zm.) wzwiazku zuchwata Rady Miejskiej Wroctawia zdnia 9 wrzesnia 2010 r. Nr
LIV/1604/10 w sprawie przystapienia do sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego w rejonie alei Generala Jozefa Hallera iulicy Ojca Beyzyma we Wroctawiu (Biuletyn
Urzedowy Rady Miejskiej Wroctawia Nr 8, poz. 261), Rada Miejska Wroctawia uchwalita miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego w rejonie alei Generala Jozefa Hallera iulicy Ojca Beyzyma we
Wroctawiu.

W poszczeg6lnych rozdziatach tego aktu Rada Miejska przyjeta: przepisy ogdlne (rozdzial 1), ustalenia
dla catego obszaru objgtego planem (rozdziatl 2), ustalenia dla terenow (rozdzial 3), przepisy koncowe
(rozdziat 4).

Uchwala zgodnie z wymogiem wynikajacym z art. 20 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym W terminie okreslonym wart. 90 ust. 1ustawy o0 samorzadzie gminnym, wcze$niej
powoltywanych, zostata przedtozona Wojewodzie Dolnoslaskiemu jako wiasciwemu organowi nadzoru,
ktoéry w ustawowym terminie nie podjat rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wobec watpliwosci, co do zgodno$ci z prawem opisanego wczesniej aktu planistycznego Wojewoda
Dolnoslaski dziatajac na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz art. 50 § 2, art. 52 §
21 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.) wnidst skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu.

W skardze zwrécit sig¢ 0 stwierdzenie niewaznosci § 7 ust. 2 uchwaty Rady Miejskiej Wroctawia z dnia
15 wrze$nia 2011 r. Nr XVI/284/11 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego w rejonie alei Generata Jozefa Hallera iulicy Ojca Beyzyma we Wroctawiu z powodu
istotnego naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym,
poprzednio powotywanej, w zwiazku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i w zwiazku z art. 31
oraz 32 ust. 1i ust. 5 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz.U. Nr
162, poz. 1568 z p6zn. zm.) oraz zasadzenie kosztow postgpowania wg norm przepisanych.

Uzasadniajac wniosek kasacyjny Wojewoda Dolnoslaski wyjasnit m.in.,, ze treScia § 7 ust.
1 przedmiotowej uchwaty ustalona zostata strefa ochrony konserwatorskiej zabytkow archeologicznych
obejmujaca caly obszar objety planem, a ustaleniem przyjetym w § 7 ust. 2 tej uchwaly nakazano ponadto
na obszarze objetym gminna ewidencja zabytkéw przeprowadzi¢ badania archeologiczne w zakresie
okreslonym przez wtasciwe stuzby ochrony zabytkow.

Nastepnie organ nadzoru wskazat, ze w mysl art. 7 pkt 4 art. 19 ust. 3 ustawy 0 ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami, jedna zform ochrony zabytkéw sa ustalenia ochrony w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala sie. w zaleznoSci od potrzeb, strefy ochrony
konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktoérych obowiazuja okresSlone ustaleniami planu ograniczenia,
zakazy i nakazy, majace na celu ochrone¢ znajdujacych sie na tym obszarze zabytkow. Kompetencja ta $cisle
koresponduje z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w mysl ktoérego
W planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz
dobr kultury wspotczesne;j.

Wskazane upowaznienia zakre$laja kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego szczegdlnych zasad, na jakich poszczegoélne zabytki, zaleznie od indywidualnych
uwarunkowan, moga by¢ chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak peinej dowolnosci i musi by¢
wyktadana przez pryzmat obowiazujacego prawa. Skarzacy organ zwrocil przy tym uwage, ze w Swietle art.
7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazde
dziatanie organu wtadzy, w tym takze Rady Miejskiej Wroctawia, musi mie¢ oparcie w obowiazujacym
prawie. Ponadto Wojewoda Dolnoslaski podkreslit w uzasadnieniu, Zze naczelna zasada prawa
administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji, anormy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob $cisty, literalny. Jednoczes$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej
przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
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W ocenie organu nadzoru wskazane uregulowanie § 7 ust. 2 uchwaty wykracza poza przyznang radzie
gminy kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej, w tym okreslenia nakazow i zakazow,
obowiazujacych w strefie ochrony konserwatorskiej wyznaczonej w planie.

Powyzsze upowaznienie nie obejmuje mozliwosci umieszczania w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego uregulowan kwestii zwigzanych z konieczno$cia przeprowadzania badan archeologicznych.

W ocenie organu nadzoru kwestia obowigzku przeprowadzenia badan archeologicznych uregulowana
zostata w art. 31 ustawy o0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Wedle art. 31 ust. la pkt 2) tejze
ustawy, osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna, ktora zamierza realizowaé roboty ziemne lub dokona¢
zmiany charakteru dotychczasowej dziatalnosci na terenie, na ktorym znajduja si¢ zabytki archeologiczne,
co doprowadzi¢ moze do przeksztalcenia tub zniszczenia zabytku archeologicznego, jest obowigzana,
Z zastrzezeniem art. 82a ust. 1, pokry¢ koszty badan archeologicznych oraz ich dokumentacji, jezeli
przeprowadzenie tych badan jest niezbgdne w celu ochrony tych zabytkow. Zgodnie za§ zart. 31 ust.
2 zakres irodzaj niezbednych badan archeologicznych, 0 ktorych mowa w ust. la, ustala wojewddzki
konserwator zabytkow w drodze decyzji, wytacznie w takim zakresie, w jakim roboty budowlane albo
roboty ziemne lub zmiana charakteru dotychczasowej dzialalno$ci na terenie, na ktérym znajduja si¢ zabytki
archeologiczne, zniszcza lub uszkodza zabytek archeologiczny. Z powyzszego wynika, ze obowiazek
przeprowadzenia prac archeologicznych istnieje tylko o tyle, o ile wystepuje ryzyko przeksztatcenia lub
zniszczenia zabytku archeologicznego io ile przeprowadzenie badan jest niezbedne w celu ochrony
zabytkow.

Nastepnie Wojewoda Dolnoslaski wyjasnit, ze jezeli chodzi o obowiazek przeprowadzenia badan
archeologicznych w zwiazku z faktem odkrycia zabytku w trakcie prowadzenia robot budowlanych lub
ziemnych, to materia ta zostata uregulowana w art. 32 ust. 1 ustawy w sposob nastepujacy: ,,Kto, w trakcie
prowadzenia robot budowlanych lub ziemnych, odkryt przedmiot, co do ktorego istnieje przypuszczenie, iz
jest on zabytkiem, jest obowiazany:

1) wstrzymac wszelkie roboty mogace uszkodzi¢ tub zniszczy¢ odkryty przedmiot;
2) zabezpieczy¢, przy uzyciu dostepnych srodkéw, ten przedmiot i miejsce jego odkrycia;

3) niezwlocznie zawiadomi¢ o tym wilasciwego wojewddzkiego konserwatora zabytkow, a jesli nie jest to
mozliwe, wlasciwego wojta (burmistrza, prezydenta miasta).”

Nastepnie wojewddzki konserwator zabytkéw jest obowigzany w terminie 5dni od dnia przyjecia
zawiadomienia dokona¢ ogledzin odkrytego przedmiotu (art. 32 ust. 3), ajesli nie dokona ich wtym
terminie, to przerwane roboty moga by¢ kontynuowane (art. 32 ust. 4). W zalezno$ci od wynikow ogledzin
dokonanych przez konserwatora wydane moga by¢ trzy rodzaje decyzji. Po pierwsze, jezeli odkryty
przedmiot nie jest zabytkiem konserwator wydaje decyzj¢ pozwalajaca na kontynuacje przerwanych robot
(art. 32 ust. 5 pkt 1). Po drugie konserwator wydaje decyzj¢ pozwalajaca na kontynuacj¢ przerwanych robot,
jezeli odkryty przedmiot jest zabytkiem, a kontynuacja robo6t nie doprowadzi do jego zniszczenia lub
uszkodzenia (art. 32 ust. 5 pkt 2). Po trzecie natomiast konserwator moze wyda¢ decyzje nakazujaca dalsze
wstrzymanie robot i przeprowadzenie, na koszt osoby fizycznej lub jednostki organizacyjnej finansujacej te
roboty, badan archeologicznych w niezbednym zakresie (art. 32 ust. 5 pkt 3). Decyzja nakazujaca
przeprowadzenie badan archeologicznych jest zatem wydawana tylko w przypadku gdy odkryty przedmiot
jest zabytkiem anadto istnieje zagrozenie, ze kontynuacja robdt doprowadzi do jego zniszczenia lub
uszkodzenia. Zdaniem skarzacego organu oznacza to, ze nie w kazdej sytuacji odkrycia zabytkow
i obiektow archeologicznych wymagane bgdzie przeprowadzenie badan archeologicznych, a taka zasada —
co stoi w sprzecznosci z art. 32 ust. 5 ustawy — wynika z kwestionowanego zapisu uchwaty Rady Miejskiej.

W odpowiedzi na skargg przedstawionej w pismie dorgczonym Sadowi w dniu 16 grudnia 2012 r. Rada
Miejska Wroctawia wniosta o oddalenie skargi w catosci.

W uzasadnieniu wniosku Rada Miejska podata, ze projekt miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego W rejonie alei Generala Jozefa Hallera iulicy Ojca Beyzyma we Wroctawiu zostat
opracowany na podstawie uchwaty Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 9 wrzesnia 2010 r. Nr LIV/1604/10,
a ponadto podkreslita, ze dokumentacja prac planistycznych zostalta wykonana zgodnie zustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a procedura planistyczna przeprowadzona w sposob
wymagany ta regulacja.
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Rada wskazatla réwniez, ze przedmiotowa uchwala zostala ogloszona w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Dolnoslaskiego z dnia 17 listopada 2011 r. (Nr 235, poz. 4069) i wchodzi w zycie 18 grudnia
2011 r.

W dalszej czeéci uzasadnienia wniosku Rada Miejska Wroctawia wyjasnita, ze wtoku prac
planistycznych Prezydent Wroctawia — zgodnie zprzepisem art. 17 pkt 2 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym — pismem z dnia 8 grudnia 2010 r. zawiadomit Wojewodzki Urzad
Ochrony Zabytkéw we Wroclawiu o przystapieniu do sporzadzania projektu przedmiotowego miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego i mozliwosci skladania wnioskow. W pi$mie z dnia 23 grudnia
2010 r. Wojewodzki Urzad Ochrony Zabytkow we Wroctawiu zamiescil stosowne wnioski, w tym
dotyczace zabytkow archeologicznych w brzmieniu:

1) ,,Na terenie planu wprowadza si¢ obszar gminnej ewidencji zabytkdéw.”

2) ,,W odniesieniu do ochrony zabytkéw archeologicznych, w obszarze objetym gminna ewidencja
zabytkow dla inwestycji zwiazanych zpracami ziemnymi wymagane jest przeprowadzenie badan
archeologicznych, w zakresie okre§lonym przez organ konserwatorski.”

Rada podkreslita, ze obszar objetym planem niemal w catoSci obejmuje granica stanowiska

archeologicznego wpisanego do rejestru zabytkow wdniu 25 wrze$nia 1991 r. pod numerem
164/1244/679/Arch/1991.

Wyjasnita nastgpnie, zgodnie zprzyjeta praktyka, w projekcie planu uwzgledniono wnioski
konserwatorskie, wpisujac do uchwaty nastepujace ustalenia:

1) w § 3 ust. 2 pkt 1: ,,Nastepujace oznaczenia graficzne na rysunku planu sa obowiagzujacymi ustaleniami
planu: granice obszaru objgtego planem tozsame z granicami strefy ochrony konserwatorskiej zabytkow
archeologicznych, granicami obszaru gminnej ewidencji zabytkow (...).”

2) w§ 7wust. 1. ,Ustala si¢ strefe ochrony konserwatorskiej zabytkéw archeologicznych na catym
obszarze objetym planem.” ust. 2. ,,Na obszarze objetym gminna ewidencja zabytkdw nalezy przeprowadzi¢
badania archeologiczne w zakresie okreslonym przez wiasciwe stuzby ochrony zabytkow.”

Na rysunku planu w legendzie wpisano, ze granice obszaru objg¢tego planem sa tozsame z granicami
strefy ochrony konserwatorskiej zabytkow archeologicznych i granicami obszaru gminnej ewidencji
zabytkow (oznaczenie graficzne stanowilo obowiazujace ustalenie planu) oraz zaznaczono orientacyjne
granice i numer stanowiska archeologicznego (oznaczenie graficzne stanowito informacje).

Ponadto w odpowiedzi na skarge Rada Miejska Wroctawia podata, ze w kolejnym etapie procedury
planistycznej na podstawie art. 17 pkt 7, art. 23, 24 iart. 25 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym w zwiazku z art. 4 ust, 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie
zabytkoéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 130, poz. 871) Prezydent Wroctawia wystapit o uzgodnienie
projektu planu miejscowego. Postanowieniem nr 904/2011 z dnia 12 maja 2011 r. Wojewodzki Urzad
Ochrony Zabytkow we Wroctawiu uzgodnit przedmiotowy projekt planu miejscowego uzasadniajac, ze
przedmiotowe zamierzenie nie narusza zasad ochrony zabytkéw. Na dalszym etapie procedury planistycznej
urzad konserwatorski nie wnidst zastrzezen, co do celowosci i tre§ci zapisoOw planu odnoszacych si¢ do
strefy ochrony konserwatorskiej zabytkéw archeologicznych, w tym wymagan w zakresie przeprowadzania
badan archeologicznych.

W zakonczeniu uzasadnienia Rada Miejska Wroctawia podkreslita, ze brak uzgodnienia organu
konserwatorskiego skutkowalby wstrzymaniem procedury planistycznej, natomiast wprowadzenie do
projektu przedmiotowego planu ustalenia kwestionowanego przez organ nadzoru zapewnito uzgodnienie
tego projektu przez Dolnoslaskiego Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow.

Wojewodzki Sad Administracyjny podejmujac orzeczenie w sprawie uwzglednil nastgpujace
okoliczno$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 sadoéw administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269) ustawodawca zastrzegl, Ze sady
administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci m.in. poprzez kontrol¢ dziatalno$ci administracji
publicznej pod wzgledem zgodno$ci z prawem (jezeli ustawy nie stanowia inaczej), formutujac w ten
sposob generalne kryterium wiazace sady administracyjne w pelnym zakresie ich kognicji. Wykonywana
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przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje roéwniez orzekanie w sprawach skarg
na akty prawa miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow
administracji rzadowej; akty organoéw 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
5 i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi - Dz. U. Nr
153, poz. 1270 z poézn. 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$ci faktycznych iprawnych podzielit zarzuty
i argumentacje¢ skargi a— stosujac si¢ do zasady oficjalnosci, wynikajacej z art. 134 § 1 powolywanej
wczesniej ustawy — Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi — uznat konieczno$¢
wyeliminowania zaskarzonego aktu z obrotu prawnego w zakresie szerszym niz kwestionowany w skardze,
stosownie do stwierdzonej wadliwosci.

Akt ten podjety =zostal w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
regulowanym powotywana wcze$niej ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie
z jej przepisem art. 3 ust. 1 ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy z wyjatkiem
morskich wod wewngtrznych, morza terytorialnego iwylacznej strefy ekonomicznej oraz terenow
zamknigtych nalezy do zadan wlasnych 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 Srodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, o ktéorych mowa w art. 7 ust.
1 pkt 1 wskazanej poprzednio ustawy o samorzadzie gminnym.

Nalezy tez podkresli¢, Zze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa
powszechnie obowiazujacego imusi Spetnia¢é wysokie wymagania stawiane tej Kkategorii aktow
normatywnych oraz odpowiada¢ standardom legalnosci.

Z tych wzgleddow mimo, ze ustawodawca jednoznacznie przyznal organom gminy uprawnienie do
uchwalania plandéw 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$§¢ gminy moze by¢ realizowana tylko w granicach dozwolonych
prawem. Stosownie bowiem do art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy wiadzy publicznej
dziataja na podstawie i w granicach prawa, co oznacza, ze samodzielno$¢ gminy istnieje tylko w granicach
prawa.

Ranga powinnosci praworzadnego dziatania organdéw gminy w sferze planistycznej podkreslona zostata
w przepisie art. 28 ust. 1ustawy o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym, stanowiacym ze
naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania,
atakze naruszenie wilasciwosci organow w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaly rady gminy
w catosci lub czesSci.

Kwestionujac uchwal¢ Rady Miejskiej Wroctawia Nr XVI/284/11 Wojewoda Dolnoslaski wniost
0 stwierdzenie niewazno$ci tego aktu w okreslonym w skardze zakresie zarzucajac istotne naruszenie
ustaleniami  kwestionowanymi w skardze przepisow: art. 15 wust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, i art. 31 oraz art. 32 ust. 1 i ust. 5 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami w zwiazku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Istotne przy tym jest, ze przepis art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
ustanawia dwie przestanki zgodnosci z prawem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego:
materialnoprawng - uwzglednienie zasad sporzadzania planu; formalnoprawna - zachowanie procedury
sporzadzania planu oraz wlasciwosci organow w tym zakresie (tak NSA w wyroku z dnia 11 wrze$nia 2008
r. II OSK 215/08). Nie budzi watpliwosci, ze przestanka materialnoprawna wywotuje dalej idace
konsekwencje, gdyz podstawe dla uniewaznienia uchwaly w catosci lub czesci 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,
ktory jest aktem prawa miejscowego.
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Zasady sporzadzania planu w doktrynalnym ujgciu interpretowane sa jako wartoSci i merytoryczne
wymogi ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawniony organ. Dotykaja one problematyki
zwigzanej ze sporzadzaniem planu, a wigc zawartosci aktu planistycznego (czgs¢ 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. materiatéow planistycznych,
skali opracowania kartograficznego, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardow oraz sposobow
dokumentowania prac planistycznych.

W rozwazaniach dotyczacych naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego jako przestanki
stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego istotne
tez jest, ze dokonujac wykladni tej przestanki organy zwiazane sa przepisami prawa europejskiego,
Konstytucja oraz przepisami prawa materialnego Tylko w tych granicach mozna wyznaczy¢ wiadztwo
planistyczne gminy. Dlatego tez sam art. 6 Ust. 1 nie moze by¢ stosowany jako dajacy pelne wladztwo
planistyczne (tak NSA w wyroku z dnia 11 wrze$nia 2009 r. Il OSK 215/08). Przyznane gminie uprawnienie
do samodzielnego ksztattowania 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¢
w uchwale zawierajacej plan miejscowy. W art. 15 ust. 2 u.p.z.p. zawarto obowiazkowa materi¢ podlegajaca
regulacji w planie miejscowym. Niewatpliwie rada gminy zwiazana jest tym zakresem. Nie moze zatem
pomina¢ zadnego z wymienionych w tym przepisie elementéw, aczkolwiek w doktrynie wskazuje sig, ze
obowiazek ten nie ma charakteru bezwzglednego, gdyz musi by¢ dostosowany do warunkow faktycznych
panujacych na obszarze objetym planem (zob. Z. Niewiadomski [red.]: Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. Warszawa C. H. Beck 2005, s. 154). Majac zatem na
wzgledzie, ze przywotany przepis art. 15 ust. 2 stanowi normg¢ o charakterze ius cogens, organ gminy
podejmujacy uchwale w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie moze
pominaé¢ zadneg0 z elementéw okreSlonych tym przepisem, o ile na terenie objgtym planem zachodza
okolicznosci faktyczne uzasadniajace dokonanie takich ustalen. Komentatorzy ustawy podkreslaja jednak,
ze ujecie w projekcie planu miejscowego obowiazkowych ustalen wymienionych w art. 15 ust. 2 wymaga
ustosunkowania si¢ do kazdego zagadnienia wymienionego w pkt 1 -12, a w przypadku braku uwarunkowan
dotyczacych ktoéregokolwiek ztych punktow, w tresci projektu powinna znalezé si¢ odpowiednia o tym
informacja (por. LEX: Komentarz do art. 15 [w:] T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz. Zakamycze 2004).

W tym kontekscie istotne jest rowniez to, ze wobec hierarchiczno$ci zrodet prawa plan zagospodarowania
przestrzennego jako akt prawa miejscowego nie moze regulowaé materii nalezacych do aktow wyzszego
rzedu inie moze by¢ z nimi sprzeczny. Ponadto — jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 6 maja 2010r. (sygn. akt Il OSK 424/10) zagadnienia zawarte W planie miejscowym powinny by¢
okreslone w sposob jednoznaczny, nie powodujacy watpliwosci interpretacyjnych, dlatego przy
konstruowaniu ustalen planu nalezy korzysta¢ z zasad techniki prawodawczej, o ktorych stanowi zalacznik
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow zdnia 20 czerwca 2002r. w sprawie ,,Zasad Techniki
prawodawczej” (Dz.U. Nr 100, poz. 98).

W okolicznosciach istniejacych w rozpoznawanej sprawie wskaza¢ nalezy, ze w planie miejscowym
okresla si¢ obowiazkowo m.in. zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkdw oraz dobr kultury
wspotczesnej (art. 1 ust. 2 pkt 41i art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.), np. poprzez ustalenie, w zaleznosci od
potrzeb, zasad ochrony konserwatorskiej obejmujacej obszary, na ktérych obowiazuja okreslone ustaleniami
planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkow
(art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.
U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.).

Przyznana radzie gminy kompetencja w zakresie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego oraz samodzielno$¢ ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy nie
oznacza zupelnej swobody. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego stanowiony
jest na podstawie upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by przyjgte w oparciu o to
upowaznienie normy uzupelnialy wydane przez inne podmioty przepisy powszechnie obowiazujace
ksztattujace prawa i obowiazki ich adresatéw. Ustawodawca formulujac okreslona delegacje¢ do wydania
aktu wykonawczego przekazuje upowaznienie do uregulowania wytacznie kwestii nie objetych dotad zadna
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normga o charakterze powszechnie obowiazujacym w celu uksztaltowania stanu prawnego uwzgledniajacego
m.in. specyfike, mozliwos$ci i potrzeby terenu, do ktorego whasciwy akt wykonawczy jest skierowany.

Akty te nie moga zatem wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od
ogoblnie przyjetych rozwiazan ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach prawnych
hierarchicznie wyzszych. Musza zawiera¢ sformutowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace
stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego. Nalezy zwroci¢ uwage, ze
tylko w ustawie dozwolone jest ustalenie obowiazkow i praw obywateli oraz okreslenie wyjatkow wladczej
ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane prawa iwolnosci obywateli. Rowniez tylko w ustawie
dopuszczalne jest okreslenie kompetencji organéw administracji publicznej. Zakres upowaznienia winien
by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dzialania w granicach i na
podstawie prawa oraz innych przepisow regulujacych dana dziedzing (art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej). Normy kompetencyjne powinny by¢ intepretowane w sposob $cisty — zakazane jest dokonywanie
wykladni 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).

Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego, formy wspoétdziatania tegoz organu z innymi
organami administracji publicznej, obowiazki podmiotéw zamierzajacych dokona¢ okreslone czynno$ci
w stosunku do zabytkow zostaty juz kompleksowo uregulowane przez ustawodawce, przede wszystkim
w ustawie 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.

Niewatpliwie ustalenia ochrony zabytkow w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego sa —
zgodnie z art. 7 pkt 4 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami — jedna zform i sposobow
ochrony zabytkoéw, jednak przyjeta w zapisach planu ochrona nie moze zastgpowac lub modyfikowaé
istniejacej regulacji ustawowej, aponadto musi znajdowal swoje uzasadnienie w przepisach
upowazniajacych organ uchwatodawczy gminy do jej ustanowienia.

Uwzgledniajac powyzsze Sad podzielil zarzuty Wojewody Dolnoslaskiego i argumentacj¢ przedstawiona
W uzasadnieniu skargi, odnoszace si¢ do zapisow § 7 ust. 2 zaskarzonej uchwaty, w ktorych Rada Miejska
Wroctawia ustanowita — w oznaczonym w akcie planistycznym obszarze (objetym gminng ewidencja
zabytkow) — obowiazek przeprowadzenia badan archeologicznych w zakresie okreslonym przez wiasciwe
stuzby ochrony zabytkow.

W ocenie Sadu wistniejacych warunkach prawnych, ktore szczegotowo przedstawil Wojewoda
Dolnoslaski w uzasadnieniu skargi, na catkowita akceptacje zasluguja twierdzenia tego organu, iz ustalenie
przyjete w kwestionowanym zapisie — w kontekscie zakresu kompetencji organu stanowiacego gminy
odnoszacego si¢ do elementu planistycznego okre$lonego w art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym — nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Zdaniem Sadu w upowaznieniu rady gminy do okre$lenia w akcie planistycznym zasad ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej ustawodawca nie zamieScit
uprawnienia do umieszczania w planie miejscowym regulacji dotyczacych koniecznosci przeprowadzania
badan archeologicznych. Kwestie te — jak prawidlowo zwrocil uwage skarzacy organ — zostalty w sposob
szczegOtowy 1 wyczerpujacy uregulowane w art. 31 ust. 1 a pkt 2 i ust. 2 oraz art. 32 ustawy o ochronie
zabytkow 1opiece nad zabytkami, w ktorych opisane zostaly rézne sytuacje i dziatania inwestorskie,
wymagajace ustawowo zastrzezonych dziatan organu konserwatorskiego w zwiazku z zabytkiem
archeologicznym lub tak kwalifikowanym przedmiotem odkrytym.

Z zapisow ustawowych wynika, ze obowiazek przeprowadzenia badan archeologicznych, okreslony
decyzyjnie, istnieje w konkretnych przypadkach. Nie mozna zatem — wobec konstytucyjnej powinnosci
dziatania praworzadnego — W akcie hierarchicznie nizszym modyfikowa¢ obowiazkéw okreslonych
ustawowo.

Majac na wzgledzie przedstawione powyzej okolicznosci Wojewodzki Sad Administracyjny stwierdzit,
7e kwestionowany w skardze zapis § 7 ust. 2 przedmiotowej uchwaty, jako podjety z naruszeniem zasad
sporzadzania planu miejscowego wymaga wyeliminowania z obrotu prawnego i stosownie do przepisu art.
147 § 1 ustawy — Prawo 0 postegpowaniu przed sadami administracyjnymi w zwiazku z art. 28 ust. 1 ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, wcze$niej powolywanych, orzekt jak w sentencji.
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Klauzula zawarta w pkt Il wyroku wynika z obowiazku zastosowania przez Sad przy orzekaniu
0 uwzglednieniu skargi przepisu art. 152 wskazanej powyzej ustawy — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi — a orzeczenie o kosztach postgpowania uzasadnione jest treScia art. 200 tej samej
regulacji.
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