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Poz. 2973

WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 153/12
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 15 maja 2012 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz

Sedziowie: Sedzia NSA Halina Kremis — sprawozdawca
Sedzia WSA Alicja Palus

Protokolant: Marta Klimczak

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 15 maja 2012 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwat¢ Rady Miejskiej Wroctawia

z dnia 17 listopada 2011 r. nr XV111/367/11

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czgsci zespotu
urbanistycznego Doliny Widawy w rejonie obrgbu Zgorzelisko we Wroctawiu.

I. stwierdza niewaznos¢ § 8 ust. 2 i 3 zaskarzonej uchwaly;
II. orzeka, Ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu w zakresie opisanym w punkcie I;

I11. zasadza od Rady Miejskiej Wroclawia na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240,00 (stownie:
dwiesScie czterdzie$ci) zlotych tytulem zwrotu kosztow zastepstwa procesowego.
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Uzasadnienie

Rada Miejska Wroctawia uchwata Nr XVIII/367/11 z dnia 17 listopada 2011 r. podjg¢ta na podstawie art.
18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t. jedn. z 2001 r. Dz. U. Nr 142, poz.
1591 ze zm.) oraz art. 20 ust. 1 i art. 27 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.- zwanej dalej u.p.z.p.) uchwalila miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego czgsci zespotu urbanistycznego Doliny Widawy w rejonie obrebu
Zgorzelisko we Wroctawiu.

Skarge na powyzsza uchwale do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu wnidst
Wojewoda Dolnoslaski, ktory zarzucajac istotne naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. w zwiazku z art. 31,
32 i 33 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz.
1568 ze zm.) zazadal stwierdzenia jej niewaznosci w czgsci dotyczacej § 8 ust. 21 3.

Uzasadniajac skarge organ nadzoru wskazatl, ze w § 8 ust. 1 uchwaty ustalona zostata strefa ochrony
konserwatorskiej zabytkow archeologicznych obejmujaca caly obszar objety planem. W § 8 ust. 2 uchwaly
Rada Miejska wprowadzita obowiazek uzyskania opinii wtasciwych stuzby ochrony zabytkow przed
przeprowadzeniem prac ziemnych. Natomiast w § 8 ust. 3 uchwatly w obrgbie wskazanych stanowisk
archeologicznych, atakze w przypadku odkry¢ archeologicznych na pozostaltym obszarze wprowadzono
obowiazek przeprowadzenia badan archeologicznych za pozwoleniem wtasciwych stuzb ochrony zabytkow.

W ocenie organu nadzoru wskazane uregulowania § 8 ust. 2i 3 uchwaly wykraczaja poza przyznana
radzie gminy kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspétczesnej, 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$cia zglaszania, zawiadamiania czy uzyskania
uzgodnienia badz opinii wojewddzkiego konserwatora zabytkoéw przed podjeciem zamierzenia
inwestycyjnego, w szczegdlnosci zwiazanego z konieczno$cia przeprowadzenia prac ziemnych. Wszelkie
kompetencje i formy dziatania organéw nadzoru konserwatorskiego w zakresie wspotdziatania z organami
administracji architektoniczno - budowlanej inadzoru budowlanego =zostaly juz okreslone przez
ustawodawce. Rada Miejska nie ma zadnych kompetencji do modyfikowania zakresu wspotdziatania
organow w postgpowaniu administracyjnym przy wydawaniu decyzji administracyjnych.

W mysl zart. 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.), 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 inakazy, majace na celu ochrone znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkow.
Kompetencja ta $cisle 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 wspotczesne;j.

W tym kontekscie, za niedopuszczalne nalezy uzna¢ zobowiazywanie i naktadanie zadan w drodze
uchwatly rady gminy, zjednej strony, na organ administracji publicznej w zakresie wydawania opinii
odnos$nie podejmowanych dziatan przy zabytku. Ilekro¢ ustawodawca chce wprowadzi¢ wymog uzyskania
pozwolenia, opinii czy uzgodnienia wprost o tym stanowi w ustawie, rownoczesnie wskazujac wlasciwa
forme, w jakiej organ konserwatorski wyraza swoje stanowisko. Z drugiej strony, brak réwniez podstaw
prawnych do nakltadania na uczestnikow procesu budowlanego obowiazku uzyskania opinii zwiazanej
z zabytkiem znajdujacym w si¢ w obszarze strefy ochrony konserwatorskiej zabytkéw archeologicznych,
gdyz stanowi to wykroczenie poza zakres kwestii wymagajacych uzyskania pozwolenia wskazanych
w ustawie (art. 36 ust. 1 ustawy 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami). Nadto nalezy zauwazy¢, ze
forma w ktorej swe stanowisko wyraza wojewddzki konserwator zabytkow, jest zgodnie z art. 36 ustawy
pozwolenie, a nie opinia. Tym bardziej za$ brak podstaw do wprowadzania obowiazku uzyskania opinii
W zwiazku z zamiarem przystapienia do robot (prac ziemnych).

Kwestia obowiazku przeprowadzenia badan archeologicznych uregulowana zostata w art. 31 ustawy
0 ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami. Wedle art. 31 ust. la pkt 2) tejze ustawy, osoba fizyczna lub
jednostka organizacyjna, ktora zamierza realizowaé roboty ziemne lub dokonaé¢ zmiany charakteru
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dotychczasowej dziatalno$ci na terenie, na ktérym znajduja si¢ zabytki archeologiczne, co doprowadzi¢
moze do przeksztalcenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego, jest obowiazana, z zastrzezeniem art.
82a ust. 1, pokry¢ koszty badan archeologicznych oraz ich dokumentacji, jezeli przeprowadzenie tych badan
jest niezbedne w celu ochrony tych zabytkow. Zgodnie za$ z art. 31 ust. 2 zakres i rodzaj niezbednych badan
archeologicznych, o ktorych mowa w ust. la, ustala wojewodzki konserwator zabytkow w drodze decyzji,
wylacznie w takim zakresie, w jakim roboty budowlane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru
dotychczasowej dziatalno$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, oile wystepuje ryzyko przeksztatcenia lub zniszczenia zabytku
archeologicznego i o ile przeprowadzenie badan jest niezb¢dne w celu ochrony zabytkow.

Natomiast jesli chodzi 0 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 sposéb nastepujacy: ,,Kto, w trakcie prowadzenia robét budowlanych
lub ziemnych, odkryl przedmiot, co do ktorego istnieje przypuszczenie, iz jest on zabytkiem, jest
obowiazany: 1) wstrzymaé wszelkie roboty mogace uszkodzi¢ lub zniszczy¢ odkryty przedmiot; 2)
zabezpieczy¢, przy uzyciu dostgpnych srodkow, ten przedmiot i miejsce jego odkrycia; 3) niezwlocznie
zawiadomi¢ o tym wlasciwego wojewodzkiego konserwatora zabytkow, ajesli nie jest to mozliwe,
wlasciwego wojta (burmistrza, prezydenta miasta)".

Nastepnie wojewodzki konserwator zabytkow jest obowiazany 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 zaleznosci od wynikéw ogledzin
dokonanych przez konserwatora wydane moga by¢ trzy rodzaje decyzji. Po pierwsze zatem, jezeli odkryty
przedmiot nie jest zabytkiem konserwator wydaje decyzj¢ pozwalajaca na kontynuacje przerwanych robot
(art. 32 ust. 5 pkt 1). Po drugie konserwator wydaje decyzje pozwalajaca na kontynuacje 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 tub 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. Innymi stowy, nie w kazdej sytuacji odkrycia zabytkow i obiektow archeologicznych
wymagane bedzie przeprowadzenie badan archeologicznych, ataka zasada wynika z kwestionowanego
zapisu uchwaty Rady Miejskiej, co stoi w sprzecznosci z art. 32 ust. 5 ustawy.

Ponadto w sytuacji przypadkowego odkrycia zabytkow wedle art. 33 ust. 3 ustawy w razie potrzeby to
wojewddzki konserwator zabytkéw (a nie osoba, ktora odkryta zabytek) zobowiazany jest zorganizowaé
badania archeologiczne.

Prezydent Wroctawia w odpowiedzi na skarge o$wiadczyl, ze zakwestionowane przez organ nadzoru
postanowienia planu umieszczone zostaly w treSci uchwaty na wniosek Dolnoslaskiego Wojewodzkiego
Konserwatora Zabytkow we Wroctawiu, ktory jest organem uzgadniajacym projekt miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. Nr
153, poz. 1269) iart. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (jedn. tekst: Dz. U. z dnia 14 marca 2012 r., poz. 270 zwanej dalej p.p.s.a.), sady
administracyjne wlasciwe sa do badania zgodnosci z prawem zaskarzonych aktéw prawa miejscowego
organ6éw jednostek samorzadu terytorialnego. Akty te sa zgodne z prawem, jezeli sa zgodne z przepisami
prawa materialnego i przepisami prawa procesowego. Stosownie do art. 147 p.p.s.a. sad uwzgledniajac
skarge na akt, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a., stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty w catosci lub
W czesci.

Analizujac zakwestionowana przez Wojewode Dolnoslaskiego uchwate Sad uznat, Ze skarga jest zasadna
i podzielit w pelni zawarta w niej argumentacje.

Z tresci art. 91 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym wynika, ze uchwata organu gminy sprzeczna
zprawem jest niewazna. Granica niewaznos$ci jest ustalenie, Ze jest to istotne naruszenie prawa.
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Ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, wtym uchwalanie miejscowych
planow zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wilasnych gminy (art. 3 u.p.z.p.). W planie
miejscowym okresla si¢ obowiazkowo m.in. zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr
kultury wspotczesnej (art. 1 ust. 2 pkt 4 i art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.), np. poprzez ustalenie, w zaleznosci 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 41 art. 19 ust. 3 u.0.z.0.z.). Jednakze przyznana radzie gminy ww. kompetencja nie oznacza pelnej
dowolnosci 1 musi by¢ wyktadana przez pryzmat obowiazujacego prawa.

Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego stanowiony jest na podstawie
upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by jego regulacja nie wykraczata poza
jakiekolwiek unormowania ustawowe, nie czynita wyjatkow od ogélnie przyjetych rozwiazan ustawowych,
a takze by nie powtarzata kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Akt prawa
miejscowego musi zawiera¢ sformutowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie
niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego. Przypomnieé nalezy, iz tylko w ustawie
dozwolone jest ustalanie obowiazkoéw ipraw obywateli oraz okreslenie wyjatkow wiadczej ingerencji
w konstytucyjnie gwarantowane prawa i wolnosci obywateli. Rowniez tylko w ustawie dopuszczalne jest
okreslenie kompetencje organow administracji 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 dziedzing (art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej). Normy
kompetencyjne powinny byC interpretowane w sposob S$cisty- zakaz jest dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z Wojewoda Dolnoslaskim, ze wprowadzenie przez Rade Miejska Wroctawia w §
8 ust. 2 zaskarzonej uchwaly obowiazku uzyskania opinii wiasciwych stuzby ochrony zabytkéw przed
przeprowadzeniem prac ziemnych oraz w§ 8ust. 3tej uchwaly w obrgbie wskazanych stanowisk
archeologicznych, atakze w przypadku odkry¢ archeologicznych na pozostatym obszarze wprowadzenia
obowiazku przeprowadzenia badan archeologicznych za pozwoleniem wtasciwych stuzb ochrony zabytkéw,
wykracza poza przyznana radzie gminy kompetencj¢ do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa Kkulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesne;j.
Postanowienia te stanowia modyfikacje przepisow ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
(m.in. art 31, 32 i art. 36 ust. 1), co 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).

Podkresli¢ nalezy, ze zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego, formy wspotdziatania tegoz
organu z organami administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego, czy tez obowiazki
podmiotow zamierzajacych dokona¢ okreslonych czynno$ci przy zabytku — zostaly juz kompleksowo
uregulowane przez ustawodawce — przede wszystkim w ustawie 0 ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami, jak tez w ustawie z dnia 7 wrzesnia 1994 r. Prawo budowlane (t. jedn. z 2010 r., Dz. U. Nr 243,
poz.1623 ze zm.) np. wart. 2 ust. 2 pkt 3i wart. 39. Przepisy ustawy 0 ochronie zbytkéw i opiece nad
zabytkami nie przewiduja, aby warunkiem prowadzenia nadzoru archeologicznego bylo wczesniejsze
uzyskanie stosownego pozwolenia w tym zakresie. Nadzor ten jest bowiem sprawowany z urzedu,
niezaleznie od wniosku jakiegokolwiek podmiotu, w przypadkach wymagajacych ochrony zabytkéw oraz
opieki nad nimi (art. 91 ust. 4 pkt 5 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze zm., dalej w skrocie uv.0.z.0.z.). Wedle art. 31 ust. la pkt
2 1.0.z.0.z., osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna, ktéra zamierza realizowac roboty ziemne lub
dokona¢ zmiany charakteru dotychczasowej dziatalno$ci na terenie, na ktérym znajduja si¢ zabytki
archeologiczne, 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 przeprowadzenie tych badan jest niezbedne w celu ochrony tych zabytkow. Zgodnie za$ z art. 31 ust.
2 U.0.z.0.z. zakres irodzaj niezbgdnych badan archeologicznych, o ktérych mowa wust. la, ustala
wojewodzki konserwator zabytkow w drodze decyzji, wytacznie w takim zakresie, w jakim roboty
budowlane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru dotychczasowej dziatalnosci na terenie, na ktorym
znajduja si¢ zabytki archeologiczne, zniszcza lub uszkodza zabytek archeologiczny. Wymogi dotyczace
0sOb przeprowadzajacych badania archeologiczne zostaly natomiast okreslone w § 26 Rozporzadzenia
Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 27 lipca 2011 roku w sprawie prowadzenia prac
konserwatorskich, prac restauratorskich, robot budowlanych, badan konserwatorskich, badan



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -5- Poz. 2973

architektonicznych iinnych dziatah przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow oraz badan
archeologicznych (Dz. U. Nr 165, poz. 987). Ponadto zgodnie z art 32 ust. 5 u.0.z.0.z. decyzja nakazujaca
przeprowadzenie badan archeologicznych jest wydawana tylko w przypadku gdy odkryty przedmiot jest
zabytkiem, anadto istnieje zagrozenie, ze kontynuacja robdt doprowadzi do jego zniszczenia lub
uszkodzenia. Innymi stowy, nie w kazdej sytuacji odkrycia zabytkdéw i obiektow archeologicznych
wymagane bedzie przeprowadzenie badan archeologicznych, ataka zasada wynika z kwestionowanego
zapisu uchwaty Rady Miejskie;.

Powyzsze potwierdza, ze wymienione postanowienia zaskarzonej uchwaty podjgto z istotnym
naruszeniem art. 31, 32 oraz 36 u.0.2.0.z. oraz art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.

Majac powyzsze na uwadze Sad, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a, orzekt jak w punkcie | sentencji.
Orzeczenie o tym, ze uchwata w zaskarzonej czesci nie moze by¢ wykonana znajduje uzasadnienie w art.
152 p.p.s.a. (punkt 11 sentencji).

Orzeczenie 0 kosztach znajduje swoje uzasadnienie w tresci art. 200 w/w ustawy.
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