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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

zdnia 17 marca 2015 .

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:
Przewodniczacy: Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz
Sedziowie: Sedzia WSA Ireneusz Dukiel

Sedzia WSA Alicja Palus (spr.)
Protokolant starszy sekretarz sadowy Anna Bitous

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 17 marca 2015 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Katach Wroctawskich

z dnia 26 czerwca 2014 r. nr XLV/481/14

w przedmiocie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Baranowice -
Bliz, dla terenow w pdinocno-wschodniej czgsci obrgbu

I. stwierdza niewaznos¢ § 7 pkt 1 lit. a oraz pkt 2 we fragmencie ,,w zakresie okreslonym przez organ
konserwatorski”, § 11 ust. 1 pkt 4 lit. a oraz ust. 2 pkt 4 lit. b zaskarzonej uchwaly;
Il. stwierdza, ze zaskarzona uchwala w zakresie opisanym w punkcie pierwszym wyroku nie podlega
wykonaniu;
I11. zasadza od Gminy Miejskiej w Katach Wroclawskich na rzecz Wojewody Dolnos$laskiego kwote
240 z} (stownie: dwiescie czterdziesci zl) tytulem zwrotu kosztéw postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski, dziatajac jako organ nadzoru, ztozyt na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z2013r., poz. 594 ze zm.) oraz art. 54 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.)
skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu na uchwate Rady Miejskiej w Katach Wro-
ctawskich z dnia 26 czerwca 2014 r. (nr XLV/481/14) w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego wsi Baranowice — Bliz, dla terenéw w poinocno-wschodniej czgséci obrebu.

W petitum skargi skarzacy wniost o stwierdzenie niewaznosci § 7 pkt 1 lit. a oraz pkt 2 we fragmencie
,w zakresie okreslonym przez organ konserwatorski”, § 11 ust. 1 pkt 4 lit. a oraz ust. 2 pkt 4 lit. b, a takze za-
sadzenie kosztow postgpowania wedlug norm przepisanych.

W uzasadnieniu Wojewoda w pierwszej kolejnosci wyjasnit, ze z uwagi na uptyw terminu do wydania
rozstrzygnigcia nadzorczego koniecznym byto zlozenie niniejszej skargi, gdyz w toku badania legalnosci
uchwaly organ nadzoru stwierdzil, ze zostata ona podjeta z istotnym naruszeniem art. 4 ust. 1 oraz art. 15
ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.z2012r.,
poz. 647 ze zm., dalej jako ,,u.p.z.p.”), W zwiazku z art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.), a takze art. 19 ust. 3, art. 31 ust. 1a i ust. 2 ustawy
z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2003 r. nr 162 poz. 1568 ze zm. —
W brzmieniu obowiazujacym na dzien podjecia uchwaty).

Precyzujac powyzsze Wojewoda wskazat, ze w § 7 uchwaly okreslono zasady ochrony dziedzictwa kultu-
rowego i zabytkow. W pkt 1 tego paragrafu ustalono ochron¢ stanowiska archeologicznego 3/74 AZP 81-27
w granicach, ktorego obowiazuje nakaz, iz ,,zamierzenia inwestycyjne zwiazane z pracami ziemnymi wymaga-
ja przeprowadzenia ratowniczych badan archeologicznych” (lit. a). Natomiast w pkt 2 ustalono w granicach
obszaru objetego zmiana planu stref¢ ochrony konserwatorskiej zabytkow archeologicznych, w ktorej obowia-
zuje ,,wymog przeprowadzenia badan archeologicznych w zakresie okreslonym przez organ konserwatorski,
dla inwestycji zwiazanych z pracami ziemnymi”.

Uprawnienie Rady Miejskiej do okre$lenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej, wynikajace z art. 15 ust. 2 pkt 4
u.p.z.p., musi by¢ oceniane w kontekscie art. 31 ustawy ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Zgodnie
Z jego brzmieniem osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna, ktéra zamierza realizowac:

1) roboty budowlane przy zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru lub objetym ochrona konserwatorska
na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub znajdujacym si¢ w ewiden-
cji wojewodzkiego konserwatora zabytkow albo

2) roboty ziemne lub dokona¢ zmiany charakteru dotychczasowej dziatalnosci na terenie, na ktorym znajduja
si¢ zabytki archeologiczne, co doprowadzi¢ moze do przeksztalcenia lub zniszczenia zabytku archeologicz-
nego — jest obowiazana, z zastrzezeniem art. 82a ust. 1, pokry¢ koszty badan archeologicznych oraz ich do-
kumentacji, jezeli przeprowadzenie tych badan jest niezbedne w celu ochrony tych zabytkoéw (ust. 1a). Za-
kres i rodzaj niezbednych badan archeologicznych, o ktorych mowa wyzej, ustala wojewddzki konserwator
zabytkow w drodze decyzji, wytacznie w takim zakresie, w jakim roboty budowlane albo roboty ziemne lub
zmiana charakteru dotychczasowej dziatalnosci na terenie, na ktérym znajduja si¢ zabytki archeologiczne,
zniszcza lub uszkodza zabytek archeologiczny (ust. 2).

Zdaniem Wojewody uregulowanie droga ustawowa kwestii obowiazkow, jakie ciaza na osobach, ktore be-
da prowadzily prace ziemne w granicach stanowiska archeologicznego, jest rownoznaczne z wylaczeniem tej
materii z kompetencji organu stanowiacego gminy. Oczywiscie jakkolwiek ustawa o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym okre$lenie zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury
wspotczesnej wymienia posrod obligatoryjnych elementéw planu miejscowego, to jednak upowaznienie takie
powinno by¢ realizowane poprzez wprowadzenie wlasnych ustalen i nie moze uzasadnia¢ powtarzania przepi-
sow ustawowych. Jezeli bowiem okre$lone normy znajduja si¢ w akcie wyzszego rzedu, to naleza one do kom-
petencji ustawodawcy i nie moga stanowi¢ materii ponownej regulacji w akcie prawa miejscowego, co znajduje
swoje uzasadnienie W postanowieniach rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908).

Oceniajac zgodno$¢ z prawem § 7 pkt. 2 uchwaty Wojewoda zwrocit uwage na to, iz zgodnie z art. 19
ust. 3 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy oraz w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego ustala sie, w zalez-
nosci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktorych obowiazuja okreslone usta-
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leniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze zabyt-
kéw. Z powyzszego wynika mozliwos¢ wprowadzenia w planie miejscowym takich regulacji, ktore
w ustanowionej strefie konserwatorskiej beda zobowiazywaty potencjalnych inwestorow do okre§lonego za-
chowania. Ograniczenia stad wynikajace stuzy¢ maja ochronie znajdujacych si¢ na obszarze strefy ochrony
konserwatorskiej zabytkow. Przyznane organowi planistycznemu uprawnienie nie moze by¢ jednak realizowa-
ne wten sposob, ze zobowiazanym do wprowadzenia zakazéw i nakazow, o ktorych mowa w art. 19 ust. 3
ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami miatby by¢ inny organ, wskazany w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Ustawodawca wyraznie bowiem wskazuje, ze w strefie ochrony konserwa-
torskiej moga obowiazywaé ograniczenia, zakazy i nakazy, ustanowione i okreslone w planie miejscowym,
a wigc wprowadzone w trybie, jaki przewiduje ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przez
organ stanowigcy gminy.

Wobec powyzszego zadaniem Wojewody za niezgodny z art. 19 ust. 3 ustawy 0 ochronie zabytkéw i opie-
ce nad zabytkami nalezy uzna¢ § 7 uchwaty w takiej czesci, w jakiej zobowiazano organ konserwatorski do
okreslenia zakresu badan archeologicznych, niezbednych do przeprowadzenia w strefie ochrony konserwator-
skiej. Brak jest bowiem prawnej mozliwo$ci scedowania na inny organ upowaznienia do dookreslenia ograni-
czen, zakazoéw i nakazow, jakie powinny obowiazywac na obszarze strefy ochrony konserwatorskiej, a wtasnie
w taki sposob nalezaloby rozumie¢ kwestionowany fragment § 7 kontrolowanej uchwaty. Ponadto, skarzacy
zauwazyl, ze brak jest uprawnien ze strony Rady Miejskiej w Katach Wroctawskich do naktadania jakichkol-
wiek zadan na organ konserwatorski w drodze wydawanych przez siebie aktow. Zadania te wynikaja wprost
z ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami i tylko one stanowia podstawe dziatan konserwatora.

Ustosunkowujac sie do wyjasnien udzielonych w toku postgpowania przez Burmistrza Miasta i Gminy Ka-
ty Wroctawskie Wojewoda wyjasnit, Zze ocena kwestionowanych przepisow uchwaty nie moze by¢ zalezna od
ewentualnego stanowiska organu uzgadniajacego. Jedynym jej kryterium jest bowiem zgodnos$¢ z przepisami
ustawowymi.

Motywujac z kolei zasadno$¢ stwierdzenia niewaznosci § 11 ust. 1 pkt 4 lit. a oraz § 11 ust. 2 pkt 4 lit. b
zaskarzonej uchwaty Wojewoda podal, ze w pierwszym z przepisow w ramach ustalen dotyczacych zasad
i standardow zagospodarowania terenu oraz ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego, obowiazujacych na
terenach oznaczonych na rysunku zmiany planu symbolami 1MN i 2MN, dopuszczono lokalizacje maksymal-
nie jednego towarzyszacego budynku ustugowego na dziatce, zas w drugiej z wymienionych regulacji wprowa-
dzono jako zasadg i standard zagospodarowania terenu oraz ochrony i ksztattowania fadu przestrzennego terenu
oznaczonego na rysunku planu symbolem 1M, dopuszczenie lokalizacji maksymalnie jednego towarzyszacego
budynku produkcyjnego na dziatce. Kwestionowane przepisy podjete zostaty w oparciu o art. 15 ust. 2 pkt 2
u.p.z.p. Ponadto, nie bez znaczenia byt tu art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p., zgodnie z ktéorym w planie miejscowym
okresla si¢ obowiazkowo szczegdlne warunki zagospodarowania terenéw oraz ograniczenia w ich uzytkowa-
niu, w tym zakaz zabudowy. Uwzgledniajac wymog okreslenia zasad tadu przestrzennego i zréwnowazonego
rozwoju w procesie planowania i zagospodarowania przestrzennego organowi stanowigcemu jednostki samo-
rzadowej przyznano szereg instrumentow, majacych stuzy¢ realizacji tego zalozenia, takich jak na przyktad
okreslenie w planie miejscowym maksymalnej powierzchni, intensywnosci czy wysokosci zabudowy
(art. 15 ust. 2 ustawy w zw. z § 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Dz. U. z 2003 r. Nr 164,
poz. 1587). Zapobieganiu nadmiernemu zaggszczeniu zabudowy stuzy réwniez fakultatywna kompetencja
przewidziana w przepisie art. 15 ust. 3 pkt 10 u.p.z.p., zgodnie z ktorym w planie miejscowym okresla sig
W zaleznosci od potrzeb minimalng powierzchni¢ nowo wydzielonych dzialek budowlanych.

Zdaniem Wojewody w zakwestionowanych przez niego postanowieniach uchwaty wprowadzono ograni-
Czenia, ktore stanowia nieuzasadniong ingerencje w sfer¢ wykonywania prawa wiasnosci. Przejawia si¢ ona
tym, ze wlasciciel nieruchomosci po wybudowaniu jednego budynku nie bedzie miat mozliwosci dalszej zabu-
dowy, nawet wowczas gdy zabudowa pozostatej czgs$ci dziatki miataby spetnia¢ wszystkie zasady ksztattowa-
nia zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu okreslone w miejscowym planie. Tymczasem przepisy
ustawy, przyznajace gminie uprawnienie do samodzielnego ksztattowania polityki przestrzennej nie maja cha-
rakteru arbitralnego, z uwagi na co niedopuszczalna jest dowolno$¢ ustalen zawartych w planie miejscowym.
Przywotujac art. 64 ust. 3 i art. 21 ust. 1 Konstytucji RP, jak tez brzmienie art. 4 ust. 1i art. 6 ust. 1 u.p.z.p.
Wojewoda wskazat, ze wprawdzie wladztwo planistyczne oparte jest na ustawowym umocowaniu do wprowa-
dzania ograniczen w konstytucyjnie chronionych prawach jednostki, jednak wtasno$¢ moze by¢ ograniczona
tylko w zakresie w jakim nie narusza to istoty tego prawa, a kazde ograniczenie musi by¢ poparte konkretnym
przepisem ustawy. Wprowadzenie w planie wszelkich ograniczen w wykonywaniu prawa wtasno$ci musi znaj-
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dowa¢ uzasadnienie w istnieniu celu publicznego, ktorego osiagnigcie nie jest mozliwe poprzez zastosowanie
metod 0 nizszym stopniu ingerencji w uprawnienia jednostki.

Zdaniem skarzacego w niniejszej sprawie doszto do naruszenia proporcji pomi¢dzy uzasadnionym intere-
sem publicznym a uprawnieniem jednostki, ktore to polega na nieuzasadnionym i koniecznym z punktu widze-
nia wyznaczonego celu publicznego ograniczeniu prawa wiasnosci. W ocenie Wojewody w analizowanej sytu-
acji potrzeby wspolnoty lokalnej sa mozliwe do zrealizowania przy uzyciu narzedzi kreowania tadu przestrzen-
nego wyrazonych wprost w art. 15 ust. 2 u.p.z.p. oraz § 4 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu pro-
jektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Tym samym cel ksztaltowania tadu przestrzenne-
go czy zapewnienia prawidlowego sposobu zagospodarowania terenu moze by¢ realizowany bez koniecznosci
wprowadzenia dodatkowej regulacji, ograniczajacej uzytkowanie terenu, polegajacej na dopuszczeniu budowy
tylko jednego budynku ustugowego czy produkcyjnego na jednej dziakce.

Ponadto, Wojewoda zauwazyl, ze poprzez ustanowiony zakaz moze doj$¢ do sytuacji, w ktorej gmina
zmusza niejako inwestora do dokonania podziatu dziatki przed uzyskaniem pozwolenia na budowe, w celu
umozliwienia dodatkowej zabudowy na posiadanej nieruchomosci. Dziatanie takie stanowi dodatkowe obcia-
zenie dla wlasciciela gruntu nie bedac jednocze$nie gwarancja zachowania tadu przestrzennego na danym tere-
nie.

W odpowiedzi Rada Miejska w Katach Wroctawskich uznata skarge Wojewody podzielajac w catosci za-
prezentowana przez niego argumentacje. Nadmienita przy tym, ze postanowienia § 7 pkt 1 lit. a oraz pkt 2 we
fragmencie ,,w zakresie okreslonym przez organ konserwatorski” zostaty sformutowane na wniosek Dolno$la-
skiego Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow, a intencja lokalnego prawodawcy byla ochrona zabytkow
znajdujacych sie w granicach obszaru opracowania. Z kolei postanowienia § 11 ust. 1 pkt 4 lit. a oraz ust. 2
pkt 4 lit. b miaty na celu poprawne oszacowanie chtonnosci terenu oraz okreslenie zapotrzebowania w wode¢
i ilo$¢ odprowadzanych $ciekéw oraz odpadow komunalnych, jak rowniez szacunkowa ilo$¢ pojazdow samo-
chodowych i zwiazana z tym przepustowos¢ poszczegolnych drog obstugujacych dany teren.

Na rozprawie wyznaczonej na dzien 17 marca 2015 r. pelnomocnik skarzacego oswiadczyta, ze popiera
skarge i wnioski w niej zawarte.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Wyjasniajac przestanki podjgtego rozstrzygnigcia, na wstgpie nalezy podkresli¢, ze zgodnie zart. 1 § 1
i § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (Dz.U. Nr 153, poz. 1269
Z po6zn. zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrolg dziatalnosci administra-
cji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem.

Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych orga-
néw administracji rzadowej oraz na akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkoéw, inne niz
okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 1 w zwiazku z § 2
pkt 5 i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi — Dz.U.
22012 r., poz. 270 ze zm., dalej p.p.s.a.).

Po mysli art. 147 § 1 p.p.s.a., Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktéorych mowa w art. 3 § 2
pkt 51 6, stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaty lub aktu w catoéci lub w czgsci albo stwierdza, ze zostaty wydane
Z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci.

W rozpoznawanej sprawie ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia, ktérym jest uchwata w sprawie miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego Sad uwzgledni¢ musial rowniez regulacje szczegdlna zawarta
w art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
22012 r., poz. 647 ze zm., dalej u.p.z.p.) zgodnie, z ktora niewazno$¢ aktu powoduje rowniez naruszanie zasad
sporzadzania planu miejscowego lub istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwo-
$ci organow w tym zakresie.

Istotne jest takze to, ze w stanowieniu aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego zwia-
zane sg ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podustawowym, a zatem sa
stanowione na podstawie upowaznien ustawowych, nie moga wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania
ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogoélnie przyjetych rozwiazan, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych
w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystepuje przekonanie, ze prawo miejscowe ma
charakter wylacznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prozno bowiem szuka¢ delegacji
prawotworczych dla organow samorzadowych. A zatem trafna jest teza, ze samorzad terytorialny nie posiada
pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie forma zdecentralizowanej administracji (por. W. Kisiel, Ustroj samo-
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rzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 84). Decentralizacja procesu tworzenia przepisOw wykonaw-
czych do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaktada co prawda zrdéznicowanie ich tresci, ale to zroznicowa-
nie moze siggna¢ do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007,
s. 259).

Kontroli tutejszego Sadu podlegata uchwata Rady Miejskiej w Katach Wroctawskich z dnia 26 czerwca
2014 r. (nr XLV/481/14) w przedmiocie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego wsi Baranowice — Bliz, dla terenow w pétnocno-wschodniej czgsci obrebu. Oceniajac powyzsza uchwate
pod wzgledem legalnosci Sad uznat, Ze zaskarzone i wskazane w petitum skargi przez Wojewodg Dolnosla-
skiego postanowienia zostaly podjete z naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego, przez ktore nalezy
rozumie¢ warto$ci i merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawniony organ, ktore
dotykaja problematyki zwiazanej ze sporzadzaniem planu, a wigc dotyczace zawartosci aktu planistycznego
(czgs¢ tekstowa i graficzna, inne zataczniki), podjetych w nim ustalen, a takze standardow dokumentacji plani-
stycznej.

W § 7 okreslajac zasady ochrony dziedzictwa kulturowego, zabytkdw oraz dobr kultury wspotczesnej, 1o-
kalny prawodawca w pkt 1 lit. a przyjat, ze ustala si¢ ochrong stanowiska archeologicznego 3/74 AZP 81-27,
W granicach ktorego zamierzenia inwestycyjne zwiazane z pracami ziemnymi wymagaja przeprowadzenia ra-
towniczych badan archeologicznych, natomiast w pkt 2 Rada Miejska w Katach Wroctawskich uregulowata, ze
»W granicach obszaru objgtego zmiang planu, ustala si¢ strefg ,,OW” ochrony zabytkéw archeologicznych,
w granicach ktorej obowiazuje wymog przeprowadzenia badan archeologicznych w zakresie okreslonym przez
organ konserwatorski, dla inwestycji zwigzanych z pracami ziemnymi”.

W ocenie Sadu zasadnie skarzacy organ nadzoru zarzucil, iz § 7 pkt 2 we fragmencie ,,w zakresie okres$lo-
nym przez organ konserwatorski” narusza przepis art. 19 ust. 3 wskazywanej wczesniej ustawy o ochronie za-
bytkéw 1 opiece nad zabytkami, obligujacy organ uchwatodawczy gminy do ustalenia w studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego w zaleznos$ci od potrzeb, stref ochrony konserwatorskiej, obejmujacych obszary, na ktoérych obo-
wiazuja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na
tym obszarze zabytkow.

Z takiego unormowania wynika legalna mozliwo$¢ ksztattowania sposobu zachowania sie potencjalnych
inwestorow w ustanowionej aktem planistycznym strefie konserwatorskiej poprzez wprowadzenie konkretnych
nakazow, czy zakazow ,,ograniczajacych swobode czy dowolnos¢ zachowan w celu ochrony zabytkéw znajdu-
jacych sie w uprzywilejowanej strefie konserwatorskiej. Nalezy przy tym uznaé, ze skoro zrodlem ograniczen
w zakresie dziatan potencjalnych inwestorow w chronionej strefie konserwatorskiej moga by¢ wylacznie usta-
lenia przyjete w studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego oraz w MiejscCowym
planie zagospodarowania przestrzennego, to konsekwentnie uprawnionym do dokonywania tych ograniczen
w sposob okreslony ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i w trybie uregulowanym tym
aktem jest wytacznie organ planistyczny.

Ustawodawca nie upowaznit zadnego innego organu do realizowania uprawnienia w omawianym powyzej
zakresie tzn. do okreslania zachowan wymaganych w strefie ochrony konserwatorskiej, ani tez nie upowaznit
organu stanowiacego gminy do scedowania swoich uprawnien na organ konserwatorski, czy jakikolwiek inny.

Nalezy zatem uzna¢ racje Wojewody Dolnoslaskiego zarzucajacego, ze wynikajaca z tresci § 7 pkt 2
w przywotanym fragmencie, a dotyczaca inwestycji zwiazanych z pracami ziemnymi powinno$¢ przeprowa-
dzenia badan archeologicznych mozna zakwalifikowac jako nakaz dozwolony przepisem art. 19 ust. 3 ustawy
0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, ale nie mozna korzystajac z niedozwolonej subdelegacji upowaz-
ni¢ organu konserwatorskiego do ksztattowania i konkretyzowania ograniczen zachowan potencjalnych inwe-
storow w strefie ochrony konserwatorskiej poprzez okreslenie zakresu badan archeologicznych, ktérych prze-
prowadzenie jest wymagane w granicach tej strefy.

Sad podziela rowniez oceng Wojewody Dolnoslaskiego, uznajacego, ze organ stanowiacy gminy nie jest
uprawniony do modyfikowania tresci ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami w zakresie, w jakim
okresla ona zadania organu konserwatorskiego i stanowi podstawg jego dziatan poprzez ustalenie w podejmo-
wanych aktach prawa lokalnego obowiazkow organu konserwatorskiego nie uregulowanych i nie uwzglgdnio-
nych w powotanej powyzej ustawie.

Dziatanie takie jest nadto nie do pogodzenia z okreslong w art. 7 Konstytucji zasada legalizmu, wedle kto-
rej organy wiadzy publicznej dziatajgq na podstawie i w granicach prawa. Oznacza to, ze gmina wykonujac we
wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialno$¢ zadania publiczne z jednej strony ma zagwarantowang samo-
dzielnos¢, ktora podlega ochronie, ale z drugiej strony granica tejze samodzielnosci jest sprzeczno$¢ z prawem,
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a zatem dziatanie — co do swej istoty — inne, niz okresla to obowiazujacy przepis. Samodzielno$¢ gminy moze
by¢ bowiem realizowana tylko w granicach dozwolonych prawem, co w procedurze planistycznej przejawia si¢
tym, ze wobec hierarchicznosci zrodet prawa plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejsco-
wego nie moze regulowaé materii nalezacych do aktow wyzszego rzedu i nie moze by¢ z nimi niezgodny.

Majac na wzgledzie powyzsze nie sposob takze nie podzieli¢ twierdzen Wojewody co do konieczno$ci
stwierdzenia niewaznos$ci § 7 pkt la. Przepis ten statuuje wymog przeprowadzenia ratowniczych badan arche-
ologicznych w sytuacji gdy zamierzenie inwestycyjne zwiazane jest z pracami ziemnymi. Wprowadzenie przez
rad¢ gminy kontrolowanego zapisu, stanowi bezsprzecznie naruszenie zasad sporzadzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (art. 28 ust. 1 u.p.z.p.) oraz zasad techniki prawodawczej okreslonych rozpo-
rzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. Kwestionowany zapis uzna¢ nalezy za niezgod-
na z prawem modyfikacj¢ postanowien ustawowych, a doktadniej art. 31 ustawy o0 ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami, ktory statuuje zakres i rodzaj niezb¢dnych badan archeologicznych, jakie nalezy przeprowadzi¢
W zwiazku z realizacja zamierzenia inwestycyjnego. Uregulowanie bowiem droga ustawowa kwestii obowiaz-
kow, jakie ciaza na osobach, ktére beda prowadzity prace ziemne w granicach stanowiska archeologicznego
jest rdwnoznaczne z wytaczeniem tej materii z kompetencji organu stanowiacego gminy. Oczywiscie za jedna
z form ochrony zabytku uznaje si¢ ustalenie ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
jednakze ochrona taka musi by¢ spdjna z regulacja ustawowa, a nadto winna mie¢ uzasadnienie w przepisach
upowazniajacych do jej podjecia. Nie moze takze zosta¢ uznane za uzasadniajace zawarcie niniejszego unor-
mowania w tresci planu wyjasnienie strony przeciwnej odno$nie do wypehienia realizacji wymogow, wynika-
jacych z uzgodnienia Wojewddzkiego Dolnoslaskiego Konserwatora Zabytkow.

Sad uznal réwniez za uzasadniony sformutowany przez skarzacego zarzut wzgledem § 11 ust. 1 pkt 4 lit. a
oraz ust. 2 pkt 4 lit. b kontrolowanej uchwaty. Powyzsze regulacje zawarte zostaty wsérod postanowien dotycza-
cych przeznaczenia terenéw, zasad ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego, parametrow i wskaznikow
ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu dla obszaréw oznaczonych na rysunku zmiany planu
symbolami: IMN i 2MN oraz 1M. W pierwszej regulacji lokalny prawodawca dla terenu zabudowy mieszka-
niowej i jednorodzinnej dopuscit lokalizacj¢ maksymalnie jednego towarzyszacego budynku ustugowego na
dzialce, natomiast w drugim z przywotanych przepisow wskazal, ze dla terenéw zabudowy mieszkaniowe;j
jednorodzinnej, ustugowej oraz zagrodowej z dopuszczeniem produkcji nieuciazliwej dopuszcza sig lokalizacje
maksymalnie jednego towarzyszacego budynku produkcyjnego na dzialce. Postanowienia te — jak zasadnie
zauwazyl Wojewoda — zostaty podjete z istotnym naruszeniem prawa. W tym kontekscie nalezy przede wszyst-
kim wyjasni¢, ze zart. 3ust. 1 u.p.z.p. wynika wola ustawodawcy pozostawienia organom uprawnienia do
uchwalania planéw zagospodarowania przestrzennego przy jednoczesnym jednak obowiazku przestrzegania
regut stanowienia prawa. Zgodnie bowiem z przywotanym juz art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy publicznej
dziataja na podstawie i w granicach prawa, co tez przesadza, ze samodzielnos¢ gminy istnieje tylko w grani-
cach prawa. Przyznanie wigc gminie wladztwa planistycznego nie oznacza, ze sposob i tryb ksztattowania tadu
przestrzennego pozostawiony zostal wylacznemu uznaniu gminy. Przeciwnie — uchwala rady gminy o miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego stanowi akt prawa miejscowego, ktory jak wynika
z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP jest zrédlem prawa, cho¢ jego obowiazywanie jest ograniczone pod wzglegdem
terytorialnym do obszaru gminy. Uchwala taka, jako akt podjgty w ramach upowaznienia ustawowego, udzie-
lonego gminie do tworzenia aktow prawa miejscowego, musi respektowaé postanowienia aktow prawnych
powszechnie obowiazujacych wyzszego rzedu oraz wydanych na ich podstawie aktow wykonawczych. Posza-
nowanie to oznacza roéwniez, ze interpretacja przepisOw prawa miejscowego nie moze dokonywac sig¢
W oderwaniu od zapiso6w innych aktow prawa powszechnie obowiazujacego (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 31 marca 2009 r., sygn. akt Il OSK 430/08), wtym art. 2, art. 21
ust. 1i 64 ust. 3 Konstytucji RP. Oczywistym jest przy tym, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego moze wkracza¢ w sfer¢ prawa wtasnosci, wprowadzajac nie tylko mozliwos¢, ale i zakaz zabudowy nie-
ruchomosci, lub tez to ograniczajac. Jednakze samodzielno$¢ gminy w tejze materii nie moze niweczy¢ praw
indywidualnych. Przepis z art. 1 ust. 2 u.p.z.p. nakazuje bowiem w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego uwzglednié¢ nie tylko wymagania tadu przestrzennego oraz potrzeby interesu publicznego, ale
réwniez nakazuje respektowac prawo wlasnosci.

Zakwestionowane przez skarzacego regulacje ograniczajace prawo zabudowy nieruchomosci stanowia wy-
raz przekroczenia przez gming wladztwa planistycznego. Za zasadno$cia ich wprowadzenia nie moze bowiem
przemawia¢ prezentowana przez organ argumentacja, iz celem niniejszego przepisu jest poprawne oszacowanie
chtonnosci terenu, co ma przyczyni¢ sie do prognozowania zapotrzebowania w media wodno — kanalizacyjne
oraz obstuge komunikacyjng terenu. W rozpatrywanym przypadku, analiza przedtoZzonej wraz ze skarga doku-



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -7- Poz. 4260

mentacji planistycznej nie pozwala przyjac, ze osiagni¢cie powyzej wyrazonych zadan i celow nie bedzie moz-
liwe do uzyskania przy zastosowaniu ograniczen w wykonywaniu prawa wlasnosci o nizszym stopniu ingeren-
cji w uprawnienia jednostki. Poza ogdlnym sformutowaniem zadan, jakie przepisy prawa naktadaja na wspol-
not¢ samorzadowa jaka jest Gmina, nie wykazano, ze w tym konkretnym przypadku, potrzeby wspodlnoty 10-
kalnej nie beda mozliwe do zrealizowania przy uzyciu narzedzi stuzacych kreowaniu tadu przestrzennego, kto6-
re wynikaja wprost z art. 15 ust. 2 pkt 6 i ust. 3 pkt 10 u.p.z.p. Ponadto — jak stusznie zauwazyt skarzacy —
ustanowienie niniejszego zakazu moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej inwestor bedzie zmuszony do dokona-
nia podziatu dziatki przed uzyskaniem pozwolenia na budowe¢ w celu umozliwienia dodatkowej zabudowy na
posiadanej nieruchomosci. Dziatanie takie stanowi jednak niczym nieuprawnione obciazenie i ograniczenie dla
wilasciciela gruntu, nie bedac jednoczesnie gwarancja zachowania tadu przestrzennego.

Majac na wzgledzie przedstawione powyzej okolicznosci Wojewodzki Sad Administracyjny stosownie do
przepisu art. 147 § 1 p.p.s.a. orzekt jak w sentencji. Klauzula zawarta w pkt 1l wyroku wynika z obowiazku
zastosowania przez Sad przy orzekaniu o uwzglednieniu skargi przepisu art. 152 p.p.s.a., aorzeczenie
0 kosztach postepowania uzasadnione jest tre$cia art. 200 p.p.s.a., zgodnie z ktérym w razie uwzglednienia
skargi przez sad pierwszej instancji przystuguje skarzacemu od organu, ktory wydat zaskarzony akt lub podjat
zaskarzona czynnos¢ albo dopuscit sig¢ bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia postgpowania, zwrot kosz-
tow postegpowania niezbednych do celowego dochodzenia praw.

Za tak okreslone koszty Sad uznat koszty zwiazane z udziatem pelnomocnika skarzacego organu, okreslo-
ne taryfowo.
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