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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 19 marca 2015 .

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy
Sedziowie

Protokolant

po rozpoznaniu w Wydziale 1V na rozprawie w dniu 19 marca 2015 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolno$lgskiego
na uchwate Rady Miejskiej Wroctawia
z dnia 10 kwietnia 2014 r. nr LV1/1465/14

w przedmiocie utworzenia parku kulturowego ,,Stare Miasto”

I. stwierdza niewazno$¢ § 8 ust. 2 oraz § 19 zaskarzonej uchwaty;

I1. orzeka, ze zaskarzona uchwata w czesci okreslonej w pkt | wyroku
nie podlega wykonaniu;

III. zasagdza od Gminy Wroctaw na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego
kwote 240 (stownie: dwiescie czterdziesci) ztotych tytutem zwrotu
kosztow zastgpstwa procesowego.

Uzasadnienie

sedzia WSA Alojzy Wyszkowski

sedzia WSA Ewa Kamieniecka
(spr.)
sedzia NSA Julia Szczygielska

st. sekretarz sgdowy Dorota Hurman

Przedmiotem skargi wniesionej przez Wojewode Dolnoslaskiego do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu jest uchwata Rady Miejskiej Wroctawia nr LVI/1465/14 z dnia 10 kwietnia
2014 r. w sprawie utworzenia parku kulturowego ,,Stare Miasto”, wydana na podstawie art. 18 ust. 2 pkt
15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594, 645 i 1318 oraz z 2014 r.
poz. 379) w zwiazku z art. 16 ust. 1 i 2 oraz art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami (Dz.U. Nr 162, poz. 1568, z pézn. zm.). Organ nadzoru wnidst o Stwierdzenie
niewazno$ci postanowien § 8 ust. 2 jako podjetego z istotnym naruszeniem art. 16 ust. 1 w zwigzku z art. 17
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ust. 1 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami w zwigzku z art. 2, art. 7 i art. 32 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz § 19 jako podjgtego
z istotnym naruszeniem art. 16 ust. 1 w zwigzku z art. 17 ust. 1 pkt 2 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami w zwigzku z art. 2 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda Dolnoslaski wskazal, ze w § 8 ust. 1uchwaly Rada Miejska
postanowita, ze na budynkach nie dopuszcza si¢ prowadzenia dziatan reklamowych, w tym umieszczania
no$nikéw reklamowych 1 szyldow, w wyniku ktérych otwory okienne, balustrady balkonow lub balustrady
loggii, elementy rzezbiarskie i malarskie, sgraffita, gzymsy lub opaski wokoldrzwiowe i wokotokienne
zostatyby catkowicie lub czg¢sciowo zastonigte. W § 8 ust. 2 postanowiono, ze zarzadca nieruchomosci jest
obowigzany zapewni¢, aby szyldy lub nos$niki reklamowe zawierajace menu lokali gastronomicznych,
znajdujgce si¢ na Scianie budynku, zajmowaly nie wigcej niz 4 % tej Sciany. Zgodnie natomiast
z art. 17 ust. 1 pkt 3 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami na terenie parku kulturowego lub jego
cze$ci mogg byC ustanowione zakazy i ograniczenia dotyczace umieszczania tablic, napisow, ogloszen
reklamowych iinnych znakéw zwigzanych z ochrong parku kulturowego, z wyjatkiem znakoéw drogowych
i znakow zwigzanych z ochrong porzadku i bezpieczenstwa publicznego, z zastrzezeniem art. 12 ust. 1.

Wedlug organu nadzoru Rada Miejska moze postugiwaé si¢ jedynie ograniczeniami lub zakazami
dotyczacymi kwestii wskazanych w art. 17 ustawy. Brak w art. 17 ustawy upowaznienia do wprowadzania
przez Rade wuchwale bezposrednich obowigzkéw $ciSle okreslonym podmiotom, a wiec zarzadcom
nieruchomosci. Ustalenie dla zarzadcoOw nieruchomosci obowigzku zapewnienia przestrzegania ustalonej
normy bedzie powodowato powinno$¢ aktywnego dziatania tych podmiotow, jak rowniez bezposrednia
odpowiedzialno§¢ za niezachowanie odpowiednich standardow, wynikajacych z § 8 ust. 2 uchwaly.
Ustawodawca w sposob swiadomy i celowy poprzestat na wskazaniu jedynie na zakazy i ograniczenia w $cisle
okreslonym zakresie z pominigciem mozliwo$ci wyznaczania obowigzkow.

Ponadto zastrzezenia organu nadzoru wzbudzita strona podmiotowa § 8 ust. 2 uchwaty, ktora ogranicza
si¢ jedynie do zarzadcéw nieruchomosci. Wprowadzenie obowiazku zapewnienia realizacji ustalonych
ograniczen dla swojej skuteczno$ci winno odnosi¢ si¢ do podmiotow majacych realng mozliwosé
wyegzekwowania okreslonego zachowania. Natomiast nie kazda nieruchomo$¢ budynkowa objeta parkiem
kulturowym musi posiada¢ ustanowionego zarzadcg. Poza tym, naktadajac obowiazek jedynie na zarzadcow
nieruchomosci, przy jednoczesnym pomini¢ciu innych podmiotéw mogacych wiada¢ nieruchomoscia
(np. wiascicieli wladajacych swojg nieruchomoscig osobiscie), Rada w sposdb nieuprawniony zrdéznicowata
sytuacje prawng tych podmiotow, naruszajac konstytucyjna zasadg rownosci wobec prawa.

Organ nadzoru wskazat, ze zgodnie z § 19 uchwaly, wiasciciel, zarzadca, badz inna osoba posiadajaca
tytul prawny do nieruchomosci obowigzany jest do usunigcia z zewngtrznej powierzchni obiektow
budowlanych zabrudzen, plakatéw iogloszen oraz uszkodzen spowodowanych przez dziatanie czltowieka,
niezwlocznie, lecz nie pdzniej niz w terminie dwdch miesiecy od dnia ich powstania. Zdaniem organu nadzoru,
rowniez w tym przypadku regulacja uchwatly stanowi przekroczenie zakresu upowaznienia ustawowego, ktore
nie przewiduje wprost mozliwosci bezposredniego naktadania obowigzkow na poszczegdlne podmioty trzecie.
Przepis ten wyznacza pewne obowigzki wskazanym podmiotom, zwigzane z dzialalno$cig nie tylko wiasna,
ale przede wszystkim podmiotow trzecich. Wigze si¢ to z faktycznym przeniesieniem na te podmioty
odpowiedzialno$ci za dzialania o0so6b trzecich w stosunku do zewnetrznych powierzchni obiektow
budowlanych, nawet gdy dokonano tego bez ich zgody, atakze z poniesieniem kosztow. Przepis uchwaty
wyznacza tez w sposob arbitralny termin usunigcia uszkodzen oraz pomija uszkodzenia obiektow budowlanych
spowodowane przez sity natury.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska Wroctawia wniosta o jej oddalenie, wyjasniajac ze podobnie
jak ,ograniczenia” rowniez ,nakazy” krepuja swobod¢ dziatania, tak wigc pojecie ,,nakazu” miesci
si¢ w zakresie znaczeniowym pojecia ,,ograniczenie”. Zakazem jest norma: ,,nie wolno zastania¢ no$nikami
reklamowymi wigcej niz 4 % $ciany”. Nakazem jest norma o tej samej W rezultacie tresci: ,,nalezy wieszac
nos$niki reklamowe tak, aby pokrywaty nie wiecej niz 4 % $ciany”. Ze wzgledu na spodziewany rezultat normy
wyrazonej w § 8 ust. 2, pojecie ,,zakazu”, ,,nakazu” i,0graniczenia” stajg si¢ tozsame, poniewaz rezultatem
bedzie itak ograniczenie zagospodarowania $ciany budynku. Podstawowym kryterium wprowadzenia tego
przepisu byla skuteczno$¢, poniewaz niejest mozliwe stwierdzenie, ktory zpodmiotéw przyczynia
si¢ do przekroczenia zatozonych w uchwale 4 % pokrycia $ciany, jak rowniez ukaranie mandatem grupy osob.
Natomiast pojecie ,,zarzadcy” powinno by¢ rozumiane jako ,,0soba zarzadzajaca czyms$”, a wigc zardwno
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profesjonalny zarzadca nieruchomosci, jak i wspdlnota mieszkaniowa lub wyznaczony do zarzadu
wspotwilasciciel nieruchomosci. Rowniez w odniesieniu do zarzutow organu nadzoru dotyczacych § 19 Rada
Miejska podtrzymata argumentacj¢ wyrazona w odniesieniu do § 8 ust. 2. Celem wprowadzenia § 19 byto
zapewnienie, aby zanieczyszczone elewacje byly regularnie czyszczone z grafitti, plakatow i ogloszen.
Ma on za zadanie zmobilizowa¢ podmioty wtadajace nieruchomosciami do zadbania o ich estetyke.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie zart. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju sagdow administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269) sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci
administracji publicznej (...). Kontrola, o ktérej mowa w § 1, sprawowana jest pod wzgledem zgodnoSci
zprawem, jezeli ustawy nie stanowia inaczej (art. 1§ 2). Ustawa zdnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz. 270 z p6zn. zm.), dalej p.p.s.a.,
nie wprowadza innych kryteriow do kontroli uchwat jednostek samorzadu terytorialnego. Rowniez ustawa
zdnia 8 marca 1990r. osamorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz.U. z2013r. poz.594), dalej ustawa
0 samorzadzie gminnym, nie wprowadza innych kryteriow anizeli kryterium zgodno$ci z prawem uchwat
organow jednostek samorzadu terytorialnego. Sad administracyjny kontroluje zatem uchwaly organéw
jednostek samorzadu terytorialnego wytacznie na podstawie kryterium zgodno$ci z przepisami prawa.

Zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym na podstawie upowaznien ustawowych, gminie
przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy. Stanowienie
prawa miejscowego przez gming wymaga upowaznienia ustawowego. Upowaznienie do stanowienia aktow
prawa miejscowego wynika z art. 40 ust. 2 i ust. 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz ustaw szczegélnych.
Natomiast z przepisu art. 18 ust. 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym wynika ogdlna norma kompetencyjna
wskazujaca, ze do wlasciwosci rady gminy nalezg wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy,
0 ile ustawy nie stanowig inaczej.

W realiach badanej sprawy upowaznienie ustawowe dla rady gminy do wydania aktu prawa
miejscowego w przedmiocie utworzenia parku kulturowego wynika z ustawy z dnia 17 wrze$nia 2003 r.
0 ochronie zabytkow iopiece nad zabytkami (t.j.. Dz.U. z 2014 r. poz. 1446, dalej ustawa o ochronie
zabytkow, ktorej art. 16 ust. 1 przewiduje, ze rada gminy, po zasi¢gnieciu opinii wojewddzkiego konserwatora
zabytkOw, na podstawie uchwaty, moze utworzy¢ park kulturowy w celu ochrony krajobrazu kulturowego
oraz zachowania wyrdzniajacych si¢ krajobrazowo terenow z zabytkami nieruchomymi charakterystycznymi
dla miejscowej tradycji budowlanej i osadniczej. Zgodnie z art. 16 ust. 2 ustawy 0 ochronie zabytkéw uchwata
W tej sprawie okresla nazwe parku kulturowego, jego granice, sposob ochrony, a takze zakazy i ograniczenia,
0 ktoérych mowa w art. 17 ust. 1.

Stosownie do art. 17 ust. 1 ustawy 0 ochronie zabytkow na terenie parku kulturowego lub jego czesci
moga by¢ ustanowione zakazy i ograniczenia dotyczace:

1) prowadzenia robot budowlanych oraz dzialalno$ci przemystowej, rolniczej, hodowlanej, handlowe;j
lub ustugowe;j;

2) zmiany sposobu korzystania z zabytkow nieruchomych;

3) umieszczania tablic, napiséw, ogtoszen reklamowych i innych znakéw niezwigzanych z ochrona parku
kulturowego, z wyjatkiem znakoéw drogowych iznakéw zwigzanych z ochrong porzadku i bezpieczenstwa
publicznego, z zastrzezeniem art. 12 ust. 1;

4) sktadowania lub magazynowania odpadow.

W przywotanym art. 16 ust. 2 ustawy 0 ochronie zabytkow ustawodawca zawart konkretne upowaznienie
dla organu stanowigcego gminy do ustanowienia - W ramach szerszego upowaznienia do utworzenia parku
kulturowego - zakazow i ograniczen, obowigzujacych na terenie parku kulturowego. Zgodnie ze Stownikiem
jezyka polskiego PWN ,,zakaz” oznacza zarzadzenie lub polecenie zabraniajace czego$, a ,,ograniczenie”
normg, przepis, zarzadzenie krepujace czyja$ swobode dziatania. Natomiast ,,obowigzek™ jest to koniecznosc¢
zrobienia czego$ wynikajgca z nakazu moralnego lub prawnego, tez, to co kto§ musi zrobi¢ powodowany taka
koniecznoscig. Z uwagi na powyzsze definicje, organ nadzoru zasadnie uznal, Ze zakaz i ograniczenie nalezy
wigzaé z powstrzymywaniem si¢ od okreslonego dziatania, a obowigzek z nakazem aktywnego dziatania.
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Tymczasem Rada Miejska w § 8 ust. 2 uchwaty natozyta na zarzadcow nieruchomos$ci obowigzek
zapewnienia, aby szyldy lub no$niki reklamowe zawierajace menu lokali gastronomicznych, znajdujace si¢ na
cianie budynku, zajmowaly nie wigcej niz 4 % tej Sciany. Powyzszy przepis uchwaly naktada na zarzadcow
nieruchomosci powinno$¢ podjecia okreslonych dziatan w celu zapewnienia zgodnej z uchwata wielkosci
szyldow 1nos$nikow reklamowych, umieszczanych na $cianach budynkéw przez podmioty gospodarcze.
Wbrew twierdzeniom Rady Miejskiej obowiagzek natozony na zarzadcow nieruchomos$ci nie jest jedynie
rezultatem wprowadzonego dla zarzadcow zakazu, poniewaz zakaz wynikajacy z § 8 ust. 2 odnosi si¢ do
podmiotow gospodarczych, umieszczajacych szyldy i no$niki reklamowe. Rowniez z art. 17 ust. 1 pkt 3 ustawy
0 ochronie zabytkow wynika, ze zakazy 1iograniczenia winny dotyczy¢ ,umieszczania” no$nikow
reklamowych, anie ,,zapewnienia” przez podmiot trzeci odpowiedniego ich umieszczania przez podmioty
gospodarcze. Shusznie wskazatl organ nadzoru, ze ustawodawca ustalajac mozliwe sposoby oddzialywania
w celu ochrony krajobrazu kulturowego w sposob $wiadomy poprzestal na wskazaniu jedynie na zakazy
i ograniczenia w okre$lonym zakresie z pominigciem mozliwosci nakladania obowigzkow. Stosowanie
wyktadni rozszerzajacej art. 16 ust. 2 w zwigzku zart. 17 ust. 1 pkt 3 ustawy 0 ochronie zabytkow mogtoby
prowadzi¢ do nadmiernego obcigzenia podmiotow trzecich i naktadaniem na nie zadan wtasnych jednostki
samorzadu terytorialnego.

Zasadnie organ nadzoru zakwestionowat réwniez okreslenie strony podmiotowej obowiazku natozonego
w§ 8ust. 2uchwaty. Watpliwosci budzi rozumienie pojecia ,zarzadcy”, uzyte w § 8 ust. 2 uchwaty
oraz zasadno$¢ nalozenia obowiazkéw jedynie na zarzadcoéw, z pominigciem innych podmiotow. Z tresci
uchwaty mozna wywnioskowa¢, ze chodzi o zarzadce w rozumieniu art. 185 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (t.j.: Dz.U. z2014r. poz.518ze zm.). Jednakze nie kazda
nieruchomo$¢ budynkowa objeta parkiem kulturowym posiada ustanowionego zarzadce, co nie jest
kwestionowane przez Rad¢ w odpowiedzi na skarge. Pomini¢to przy tym podmioty dysponujace najszerszymi
uprawnieniami w stosunku do nieruchomosci, a wigc wiascicieli i wspotwlascicieli tych nieruchomosci.
Wprawdzie Rada w odpowiedzi na skarge wyjasnia, ze pojecie ,,zarzadca” powinno by¢ rozumiane jako ,,0soba
zarzadzajaca czyms$”, a wiec zaro6wno profesjonalny zarzadca nieruchomosci, jak i wspolnota mieszkaniowa
lub wyznaczony do zarzadu wspotwlasciciel nieruchomosci. Wyjasnieniu temu przeczy jednak tres¢ § 19
i § 23 ust. 1 uchwaty, odwotujacych si¢ do wlascicieli, zarzagdcoOw oraz innych osob posiadajacych tytul prawny
do nieruchomosci. Tres¢ tych przepisow nie wskazuje na szerokie rozumienie pojgcia ,,zarzadey”, o ktorym
mowa W odpowiedzi na skargg.

Nalezy zatem przyznac racj¢ organowi nadzoru, ze zakwestionowany zapis § 8 ust. 2 uchwaty wykracza
poza upowaznienie wynikajace z normy kompetencyjnej przyznanej Radzie w art. 16 ust. 1 i ust. 2 w zwiazku
zart. 17 ust. 1 pkt 3 ustawy 0 ochronie zabytkéw, atym samym narusza prawo W sposéb istotny
i w konsekwencji zachodzi konieczno$¢ wyeliminowania go z obrotu prawnego, tj. stwierdzenia niewaznos$ci
§ 8 ust. 2 uchwaty.

Natomiast stosownie do zakwestionowanego przez organ nadzoru § 19 uchwaty, wtasciciel, zarzadca,
badZz inna osoba posiadajaca tytul prawny do nieruchomosci obowiazany jest do usunigcia z zewnetrznej
powierzchni obiektow budowlanych zabrudzen, plakatow i ogloszen oraz uszkodzen spowodowanych przez
dziatanie cztowieka, niezwtocznie, lecz nie poézniej niz w terminie dwoch miesiecy od dnia ich powstania.
W ocenie Sadu ten zapis uchwaty narusza norme¢ kompetencyjng wynikajaca z art. 16 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku
z art. 17 ust. 1 pkt 2 ustawy 0 ochronie zabytkow. Nalezy podzieli¢ stanowisko organu nadzoru, ze roéwniez
w tym przypadku upowaznienie ustawowe nie przewiduje wprost mozliwosci bezposredniego naktadania
obowigzkéw na poszczegdlne podmioty. Aktualne sg w tym zakresie poczynione powyzej uwagi dotyczace
§ 8 ust. 2 uchwatly. Ponadto w § 19 uchwaty wyznaczono pewne obowigzki wskazanym w nim podmiotom,
zwigzane z dziatalnoscig nie tylko wlasng, ale przede wszystkim z dzialaniami podmiotow trzecich. Wigze
si¢ to, jak stusznie zauwazyt organ nadzoru, z faktycznym przeniesieniem na te podmioty odpowiedzialnosci
za dziatania o0s6b trzecich w stosunku do zewnetrznych powierzchni obiektéw budowlanych, nawet
gdy dokonano zabrudzenia i uszkodzenia bez ich zgody, a takze wiaze si¢ to z poniesieniem kosztow. Przepis
uchwaty wyznacza tez w sposOb arbitralny termin usunigcia uszkodzen, nie zwazajac na ewentualng
konieczno$¢ wykonania specjalistycznych prac dotyczacych obiektow zabytkowych. Przypomnieé
W tym miejscu wypada, ze zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wiladzy publicznej dzialaja na podstawie
i w granicach prawa. Powyzsza zasada konstytucyjna oznacza, ze kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak
realizowana, aby nie naruszata innych przepisow ustawy. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalony przez
pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawego, dziatania w granicach ina podstawie prawa. Realizujac
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kompetencje organ musi uwzglednia¢ tres¢ normy ustawowej. Odstapienie od tej zasady z reguly stanowi
istotne naruszenia prawa. Zaré6wno w doktrynie, jak iw orzecznictwie, ugruntowal si¢ poglad dotyczacy
dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, ze normy upowazniajace powinny by¢ interpretowane
W sposob  Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisOw
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
14 grudnia 2010 r. sygn. akt IV SA/Wr 636/10).

Oceniajac wylacznie pod takim katem zakwestionowane przez organ nadzoru przepisy stwierdzi¢ nalezy,
ze § 8ust. 21§ 19 zaskarzonej uchwaty podjcte zostaly z przekroczeniem normy kompetencyjnej zawartej
wart. 16 ust. 1iust. 2w zwigzku zart. 17 ust. 1 pkt2i3 ustawy 0 ochronie zabytkow, co oznacza,
ze wskazane zapisy istotnie naruszaja prawo.

Stwierdzenie powyzszego obligowalo Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu stosownie
do tresci art. 147 § 1 p.p.s.a. do stwierdzenia niewaznosci przedmiotowej uchwaly w czgsci zaskarzonej
i wskazanej w sentencji orzeczenia. W przedmiocie wykonalno$ci zaskarzonej uchwaly orzeczono
na podstawie art. 152 p.p.s.a. O kosztach postgpowania orzeczono na podstawie art. 200 p.p.s.a.
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