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WYROK NR SYGN.AKT Il SA/WR 188/12
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 18 kwietnia 2012 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:
Przewodniczacy: Sedzia WSA Olga Biatek — sprawozdawca
Sedziowie: Sedzia NSA Zygmunt Wisniewski

Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz
Protokolant: Marta Klimczak

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 18 kwietnia 2012 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Srodzie Slaskiej

z dnia 23 lutego 2011 r. Nr V/25/11

w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Sroda Slaska

I. stwierdza niewaznos$¢ § 8 pkt. 2 zaskarzonej uchwaly;
II. orzeka, ze zaskarzona uchwala, w zakresie objetym punktem I, nie podlega wykonaniu;

III. zasadza od Rady Miejskiej w Srodzie Slaskiej na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240,00
(stlownie: dwiescie czterdziesci) zlotych tytulem zwrotu kosztéw zastepstwa procesowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski, na podstawie art. 93 ust.1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. 0 samorzadzie gminnym,
dziatajac jako organ nadzoru zaskarzyt do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu uchwate
Rady Miejskiej w Srodzie Slaskiej Nr V/25/11 z dnia 23 lutego 2011 r. w sprawie zmiany miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego miasta Sroda Slaska. Przedmiotowej uchwale organ nadzoru
zarzucil istotne naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy zdnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.) oraz art. 31 ust. 2 i art. 36 ustawy
z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami i wniost o stwierdzenie niewaznosci jej
§ 8 pkt 2.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru wskazal, ze zaskarzonym przepisem Rada Miejska w Srodzie
Slaskiej postanowita, ze w strefie ochrony zabytkow archeologicznych dla inwestycji zwiazanych z pracami
ziemnymi wymagane jest przeprowadzenie badan archeologicznych, w zakresie okre§lonym przez organ
konserwatorski.

W ocenie Wojewody wskazane uregulowania uchwaly wykraczaja poza przyznana organowi
stanowiacemu gminy kompetencj¢ do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej, w tym okreslenia
nakazow i nakazow obowiazujacych w strefie ochrony konserwatorskiej wyznaczonej w planie (art. 15 ust.
2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Powyzsze upowaznienie nie obejmuje
bowiem mozliwo$ci umieszczania w planie miejscowym postanowien odnosnie kwestii zwigzanych
z przeprowadzaniem badan archeologicznych oraz uzyskaniem pozwolenia na przeprowadzenie tych badan.
W art. 36 ust. 1pkt 5ustawy zdnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw iopiece nad zabytkami
(Dz.U. Nr 162, poz. 1568 zpdzn. zm.) przesadzono bowiem, ze podstawa prowadzenia badan
archeologicznych jest pozwolenie wojewodzkiego konserwatora zabytkow. Wyrazenie zgody na tego
rodzaju czynno$ci moze by¢ dokonane jedynie w formie pozwolenia wydanego przez ten organ. Rada nie
moze zatem przesadza¢ o obowiazku przeprowadzenia badan archeologicznych. Podkreslono réwniez, ze
art. 36 ust. 1ustawy o0 ochronie zabytkow okresla wyraznie zakres czynno$ci wymagajacych tego
pozwolenia arada gminy nie moze w ten zakres ingerowa¢ ani go modyfikowac¢. Jedynym organem
wladnym do udzielenia pozwolenia na prowadzenie tego typu czynnosci jest wojewodzki konserwator
zabytkow.

Wojewoda wskazat dalej, ze regulacja dotyczaca zakresu irodzaju badan archeologicznych zostala
zawarta w art. 31 ust. 2 ww. ustawy, wedlug ktorego ,,zakres i rodzaj niezbgdnych badan archeologicznych
0 ktorych mowa w ust. 1 a ustala wojewodzki konserwator zabytkow w drodze decyzji, wytacznie w takim
zakresie, w jakim roboty budowane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru dotychczasowej dziatalnosci
na terenie, na ktérym znajduja si¢ zabytki archeologiczne, zniszcza lub uszkodza zabytek archeologiczny”.
Zdaniem organu nadzoru kwestionowany zapis uchwaty reguluje materi¢ unormowana w ustawie o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami, jak rowniez zawiera postanowienia wykraczajace poza kompetencje
przyznana jej art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Organ podkreslit, ze w zakresie wiadztwa planistycznego gminy nie miesci si¢ kompetencja do nalozenia
obowiazku przeprowadzenia badan archeologicznych, albowiem w tej kwestii moze wypowiedzie¢ sig tylko
konserwator zabytkow. Kompetencja rady wynikajaca z ww. przepisu art. 15 ust. 2 pkt 4 nie obejmuje
roéwniez mozliwos$ci umieszczania w planie miejscowym postanowien odnos$nie obowiazku uzyskania
pozwolenia wojewodzkiego konserwatora zabytkow. O tym jakie czynno$ci wymagaja pozwolenia
konserwatora przesadza art. 36 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.

Powotujac sig na orzecznictwo sadowe wskazat rowniez, ze dokonywanie w aktach prawa miejscowego
powtorzen i modyfikacji przepisow ustawowych, kwalifikowane jest jako istotne naruszenie prawa. Skoro
rola konserwatora zabytkOw zostala juz uregulowana w ustawie 0 ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami, brak podstaw do przypisywania zadan temu organowi w akcie prawa miejscowego.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Srodzie Slaskiej uznata ja w catosci za uzasadniona.
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 sprawiedliwos$ci przez kontrolg
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dziatalno$ci administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporow kompetencyjnych i o wlasciwo$¢ migdzy
tymi organami a organami administracji rzadowej. Kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci
z prawem, jezeli ustawy nie stanowia inaczej (art. 1 § 2 przywotanego aktu). W mysl art. 3 § 2 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz.
270.) — zwanej dalej u.p.p.s.a. - zakres kontroli administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organdw administracji rzadowej (pkt 5) oraz akty organdow jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwiagzkow, inne niz okre$lone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej. Skarga
wniesiona 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 aktéw prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego zwiazane sa ramami
stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podustawowym i uchwalane sa na
podstawie upowaznien ustawowych. Nie moga zatem wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania
ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogodlnie przyjetych rozwiazan ustawowych, atakze powtarza¢ kwestii
uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych.

Powyzsze uwagi wywies¢ mozna wprost z zapisow Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a konkretnie
zjej art. 94 wedlug ktérego, organy samorzadu terytorialnego wydaja akty prawa miejscowego
obowiazujace na obszarze dziatania tych organdéw, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie. Konstytucyjna zasada praworzadnosci wyrazona w art. 7 ustawy zasadniczej w zwiazku z art. 94,
wymaga aby materia regulowana danym aktem normatywnym wynikata z upowaznienia ustawowego i nie
przekraczata zakresu tego upowaznienia. Natomiast kazde unormowanie wykraczajace poza udzielone
upowaznienie jest naruszeniem normy upowazniajacej i zarazem naruszeniem konstytucyjnych warunkow
legalnosci aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego. Zgodnie z art. 94
Konstytucji RP regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego maja na celu jedynie ,,uzupetnienie”
powszechnie obowiazujacych przepisow rangi ustawowej ksztaltujacych prawa i obowiazku, 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. 11 OSK 2385/10, CBOSA nsa.gov.pl).

Podejmujac uchwale w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Rada
Miejska w Srodzie Slaskiej zobligowana byta zatem dziata¢ w granicach upowaznienia ustawowego i W
zakresie przyznanych jej ustawowo kompetencji wynikajacych z przepisow ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Pamieta¢ winna rowniez o tym, ze normy kompetencyjne podlegaja
Scislej interpretacji - istnieje bowiem zakaz wykladni 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).

Wedtug 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 zabytk6w oraz dobr kultury wspotczesnej. Kompetencja przyznana wtym wzgledzie organowi
stanowigcemu gminy interpretowana przez pryzmat dziatania w granicach i na podstawie prawa, wymaga
uwzglednienia przy tworzeniu prawa miejscowego przepisow 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 i art. 31.

Analiza przywotanych regulacji wskazuje, ze w zakresie kompetencji rady gminy do okreslenia
W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego szczeg6lnych zasad ochrony zabytkow, nie miesci
si¢ uprawnienie do nakladania na uczestnikow procesu inwestycyjnego takich obowiazkoéw jak
w zakwestionowanych przez organ nadzoru przepisach § 8 pkt 2 przedmiotowej uchwaty.

Trafnie wskazuje Wojewoda, ze regulacje dotyczace obowiazku przeprowadzenia badan
archeologicznych w przypadku wykonywania prac ziemnych oraz zasady na jakich powinny by¢ one
przeprowadzone zawarte juz zostaly w ustawie 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami - w przepisie
art. 31 oraz art. 36. Sam ustawodawca przesadzil o tym, 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 niezbednych rob6t archeologicznych ustala wojewoddzki konserwator
zabytkow w drodze decyzji, jednak wyltacznie 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. Porownanie przytoczonej regulacji art. 31
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ust. 1a pkt 2 i ust. 2 wskazuje, ze kwestionowane postanowienia uchwaty powtarzaja i modyfikuja powyzsze
zapisy ustawowe. Dodatkowo wymog uzyskania pozwolenia konserwatora na przeprowadzenie wskazanych
wczesniej badan archeologicznych, o ktorym stanowi § 8 pkt 2 uchwaty, uregulowany juz zostat w art. 36
ust. 1 pkt 5 przywotanej wyzej ustawy. Prawo budowane wskazuje natomiast kiedy takie pozwolenie
powinno by¢ uzyskane.

W rezultacie nalezy podzieli¢ stanowisko skarzacej, ze skoro wymog przeprowadzenia badan
archeologicznych dla inwestycji zwiazanych z pracami ziemnymi zostal juz kompleksowo uregulowany
przez ustawodawce wart. 31 iart. 36 ust. 1pkt 5u.0.z, to normowanie tej kwestii w akcie prawa
miejscowego na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. — i to w sposob modyfikujacy postanowienia ustawy -
stanowi przekroczenie kompetencji organu stanowiacego gminy oraz nieuprawniong ingerencj¢ w materi¢
regulowang aktami wyzszego rzedu. Rada gminy nie jest upowazniona do regulowania tego co zostalo juz
uregulowane przepisami ustawowymi a wychodzac poza zakres upowaznienia, narusza Konstytucyjna
zasadg dziatania w granicach i na podstawie prawa.

Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na regute wynikajaca z § 115 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). w mysl ktorej w akcie prawa miejscowego zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace sprawy
przekazane do unormowania W przepisie upowazniajacym (upowaznieniu ustawowym). Regulacja
ta koresponduje z przywotywanym juz przepisem art. 94 Konstytucji. Podobnie zakotwiczona w tym
przepisie jest dyrektywa wynikajaca z art. 118 w zw. z § 143 ww. rozporzadzenia w $wietle ktorej, w akcie
prawa miejscowego nie powtarza si¢ przepisOw ustawy upowazniajacej oraz przepisow innych aktow
normatywnych (por. G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz,
Warszawa 2010, s. 633). Takie powtorzenie jest, co do zasady, zabiegiem niedopuszczalnym, traktowanym
w dominujacym nurcie orzecznictwa sadow administracyjnych oraz TK jako razace naruszenie prawa
(zob. szerzej wyrok WSA w Poznaniu z 22.09.2011 r., IV SA/Po 607/11, CBOSA). Co do zasady
unormowania aktu prawa miejscowego zawierajace powtdrzenie [ i modyfikacje] regulacji ustawowych
naruszaja nie tylko przepisy § 118 wzw. z § 143 ZTP, ale takze art. 71 art. 94 Konstytucji, stanowiac
W istocie uregulowanie danej materii bez wymaganego upowaznienia badz tez z przekroczeniem jego granic
(por. M. Bogusz, Wadliwo$¢ aktu prawa miejscowego, Gdansk 2008, s. 224; G. Wierczynski,
op.cit., s. 633).

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