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WOJEWODA DOLNOSLASKI Wroctaw, dnia 20 grudnia 2011 r.
NK-N.4131.1033.2011.RB

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

w sprawie stwierdzenia niewazno$ci § 9 ust. 1 we fragmencie: ,,dla ktérej
obowiazuja nastepujace ustalenia: wszelkie zamierzenia inwestycyjne nale-
zy poprzedzi¢ wykonaniem przez uprawnionego archeologa badan rozpo-
znawczych, prowadzonych za pozwoleniem wojewédzkiego konserwatora
zabytkow", ust. 2 i 3 uchwaly nr XI1/68/2011 Rady Gminy Jemielno z dnia
29 listopada 2011 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego dla czeSci terenéw w obrebach wsi: Luboszyce,
Jemielno, Lubéw, Zdziestawice, Ciechanow

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 9ust. 1we fragmencie: ,,dla ktorej obowiazuja nastepujace ustalenia:
wszelkie zamierzenia inwestycyjne nalezy poprzedzi¢ wykonaniem przez
uprawnionego archeologa badan rozpoznawczych, prowadzonych za pozwole-
niem wojewodzkiego konserwatora zabytkow”, ust. 21 3uchwaly nr XII/
/68/2011 Rady Gminy Jemielno z dnia 29 listopada 2011 r. w sprawie uchwale-
nia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci terenow
W obrgbach wsi: Luboszyce, Jemielno, Lubow, Zdziestawice, Ciechanow.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 29 listopada 2011 r. Rada Gminy Jemielno podjeta m.in. uchwale nr XII/68/2011
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czgsci terenow w obrgbach
wsi: Luboszyce, Jemielno, Lubow, Zdziestawice, Ciechanow.

Uchwata ta wptyneta do Organu Nadzoru dnia 6 grudnia 2011 r.

W toku badania legalnosci uchwaty nr X11/68/2011 Organ Nadzoru stwierdzit, ze § 9 ust. 1 we fragmen-
cie: "dla ktérej obowiazuja nastgpujace ustalenia: wszelkie zamierzenia inwestycyjne nalezy poprzedzi¢ wyko-
naniem przez uprawnionego archeologa badan rozpoznawczych, prowadzonych za pozwoleniem wojewodzkie-
go konserwatora zabytkow", ust. 2 i 3 tej uchwaty naruszaja art. 15 ust. 2 pkt 4 w zw. z art. 28 ust. 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. nr 80, poz. 717 z pézn. zm.)
i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

Uchwata nr XI1/68/2011 Rada Gminy Jemielno uchwalita miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego dla czgsci terendow w obrgbach wsi: Luboszyce, Jemielno, Lubow, Zdziestawice, Ciechanow.

W podstawie prawnej uchwaly Rada Gminy powotala si¢ m.in. na art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy
0 samorzadzie gminnym i art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

W § 9 uchwaty nr XII/68/2011 Rada wprowadzita nastgpujace postanowienia: ,,1. Ustala sig strefe obser-
wacji archeologicznej ,,OW” oznaczona na rysunku planu, dla ktérej obowiazuja nastepujace ustalenia: wszel-
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kie zamierzenia inwestycyjne nalezy poprzedzi¢ wykonaniem przez uprawnionego archeologa badan rozpo-
znawczych, prowadzonych za pozwoleniem wojewodzkiego konserwatora zabytkow. 2. Realizacja prac ziem-
nych na pozostatym obszarze objgtym planem wymaga prowadzenia statego nadzoru i w razie koniecznos$ci
przeprowadzenia ratowniczych badan archeologicznych prowadzonych przez uprawnionego archeologa za
pozwoleniem wojewodzkiego konserwatora zabytkow. 3. Pozwolenia wojewodzkiego konserwatora zabytkow,
0 ktérych mowa w ust. 1 oraz w ust. 2 nalezy uzyskac¢ przed wydaniem pozwolenia na budoweg a dla robo6t nie-
wymagajacych pozwolenia na budowe-przed realizacja inwestycji.”.

Powyzszymi uregulowaniami Rada wprowadzila obowiazek uzyskania zezwolenia konserwatora zabyt-
kéw na wykonywanie robdt budowlanych i ziemnych oraz wszelkich zamierzen inwestycyjnych na terenie
objetym planem, a takze obowiazek przeprowadzenia badan archeologicznych.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze w my$l z art. 7 pkt 41 art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca
2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2003 r. Nr 162, poz. 1568 ze zm.), jedna z form
ochrony zabytkow sa ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie
ustala sig, w zaleznoS$ci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktorych obowiazu-
ja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym
obszarze zabytkéw. 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;.

Wskazane upowaznienia zakreslaja kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego szczegdlnych zasad, na jakich poszczegdlne zabytki, zaleznie od indywidualnych uwarunko-
wan, moga by¢ chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak peinej dowolnos$ci i musi by¢ wyktadana przez
pryzmat obowiazujacego prawa. W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy witadzy publicznej dziataja w grani-
cach i na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wtadzy, w tym takze Rady Gminy Jemielno,
musi mie¢ oparcie w obowiazujacym prawie. Naczelna zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniema-
nia kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob
Scisly, literalny. Jednocze$nie zakazuje sig¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisdéw kompetencyjnych
oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlna uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujac przy interpretacji art. 87 ust. 1
i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszacych si¢ do zrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie praw-
nym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajacej kompetencje pra-
wodawcze oraz zasade gloszaca, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne
z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow normatywnych stuzacych realizowaniu tych zadan (...)”.

W ocenie Organu Nadzoru wskazane uregulowania uchwaly nr XII/68/2011 wykraczaja poza przyznana
radzie gminy kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochro-
ny dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej, w tym okreslenia nakazow i zakazow,
obowiazujacych w strefie ochrony konserwatorskiej wyznaczonej w planie.

Powyzsze upowaznienie nie obejmuje mozliwo$ci umieszczania w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego uregulowan kwestii zwiazanych z koniecznoscia uzyskania uzgodnienia czy pozwolenia organu
ochrony zabytkéw przed podjgciem zamierzenia inwestycyjnego, w szczegolnosci przed uzyskaniem pozwole-
nia na budowe¢ badz kwestii konsultacji z tym organem poszczegdlnych zamierzen inwestycyjnych. Wszelkie
kompetencje i formy dziatania organéw nadzoru konserwatorskiego w zakresie wspotdziatania z organami
administracji architektoniczno - budowlanej i nadzoru budowlanego zostaly juz okreslone przez ustawodawce.
Rada Gminy nie ma zadnych kompetencji do modyfikowania zakresu wspotdziatania organdw w postgpowaniu
administracyjnym przy wydawaniu decyzji administracyjnych. Nalezy zauwazy¢, ze pozwolenie wojewodzkie-
go konserwatora zabytko6w na prowadzenie robot budowlanych na terenie badz w bezposrednim sasiedztwie
stanowisk archeologicznych ujgtych w ewidencji zabytkow wydawane jest w formie decyzji administracyjnej.
Podstawa prawna do wydania decyzji administracyjnej moze by¢ wyltacznie przepis rangi ustawowej, a nie
uchwata Rady Gminy.

W tym kontekscie, za niedopuszczalne nalezy uzna¢ zobowiazywanie i naktadanie zadan w drodze uchwaty
rady gminy, z jednej strony, na organ administracji publicznej w zakresie procedury administracyjnej zwiazanej
z dziataniami podejmowanymi w strefie ochrony konserwatorskiej badz w zwiazku z zabytkiem. Ilekro¢ ustawo-
dawca chce wprowadzi¢ wymog uzyskania pozwolenia, wprost o tym stanowi w ustawie. Z drugiej strony, brak
réwniez podstaw prawnych do naktadania na uczestnikow procesu budowlanego obowiazku uzyskania pozwole-
nia badz obowiazku konsultacji, zwiazanego ze znajdujacym sie ha danym obszarze stanowiskiem archeologicz-
nym, czy obiektem zabytkowym, gdyz stanowi to wykroczenie poza zakres kwestii wymagajacych uzyskania
pozwolenia wskazanych w ustawie (art. 36 ust. 1 ustawy 0 ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami).
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Obowiazek uzyskania pozwolenia wojewodzkiego konserwatora zabytkéw na prowadzenie robot budow-
lanych przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow badz badan archeologicznych wynika z art. 36 ust. 1 pkt 1
i 5 ustawy 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Zrodlem tego obowiazku jest ustawa, a nie uchwata
Rady Gminy. Katalog dziatan wymagajacych uzyskania pozwolenia jest katalogiem zamknigtym i ani
z przepisOw ustawy o ochronie zabytkow, ani tez w szczegdlnosci z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym nie mozna domniemywa¢ kompetencji rady gminy do dookreslenia tych
wymogow badz okreslania dodatkowych sytuacji, w ktorych wymagane jest pozwolenie. Rada Gminy wpro-
wadzajac taki obowiazek w odniesieniu do terenéw objetych planem (w tym dla strefy obserwacji archeolo-
gicznej) przekroczyta zatem swoja kompetencje.

Wszelkie zapisy planu odnoszace si¢ do postgpowania administracyjnego zwiazanego z procesem budow-
lanym, w zalezno$ci od sytuacji, mozna potraktowac jako niezgodne z prawem powtorzenie ustawowe lub mo-
dyfikacje, jezeli uregulowanie takie wynika wprost z ustawy. Natomiast, jezeli ustawodawca nie przewidzial
W ogdle wymogu pozwolenia organu nadzoru konserwatorskiego, a rada gminy w drodze uchwaty taki obowia-
zek wprowadzita, to jest to przekroczenie kompetencji przez organ stanowiacy.

Z podobna sytuacja mamy do czynienia w przypadku natozenia przez Rad¢ Gminy obowiazku przeprowa-
dzenia badan archeologicznych. Obowiazek przeprowadzenia badan archeologicznych w przypadku zamiaru
prowadzenia rob6t ziemnych lub zmiany charakteru dotychczasowej dziatalnosci na terenie, na ktorym znajduja
si¢ zabytki archeologiczne wynika z art. 31 ust. 1a ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Rodzaj
i zakres tych badan okresla w drodze decyzji wojewoddzki konserwator zabytkéw (art. 31 ust. 2 tej ustawy).
Zrédlem powyzszego obowiazku rowniez jest ustawa, a nie akt prawa miejscowego. Ponadto nie jest to obo-
wiazek bezwzgledny poniewaz warunkiem przeprowadzenia tych badan jest:

— zamiar prowadzenia robot budowlanych przy zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru lub objetym
ochrona konserwatorska na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub
znajdujacym si¢ w ewidencji wojewodzkiego konserwatora zabytkow, albo

— zamiar prowadzenia rob6t ziemnych lub dokonania zmiany charakteru dotychczasowej dziatalno$ci na tere-
nie, na ktéorym znajduja si¢ zabytki archeologiczne, co doprowadzi¢ moze do przeksztatcenia lub zniszcze-
nia zabytku archeologicznego.

W tym konkretnym przypadku, kwestionowane przez Organ Nadzoru zapisy stanowia zarowno w czesci
modyfikacje i powtorzenie art. 31 ust. la iart. 36 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami,
jak robwniez zawieraja uregulowania wykraczajace poza przyznana kompetencje do okre§lenia zasad ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej. W zakresie wladztwa planistycznego
gminy i obowiazku zawarcia w planie postanowien, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, nie miesci si¢ kompetencja do regulowania kwestii zwiazanych z postepo-
waniem administracyjnym dotyczacym prowadzenia rob6t budowlanych. Ustawa o ochronie zbytkow i opiece
nad zabytkami oraz ustawa Prawo budowlane kompleksowo reguluja kompetencje organow w administracyj-
nym procesie budowlanym zwiazanym z zabytkiem.

Procedura uchwalania planu miejscowego jest $ciS§le wyznaczona przepisami ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z art. 28 ust. 1 tej ustawy naruszenie zasad sporzadzania studium
lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow
w tym zakresie, powoduja niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci.

W ocenie Organu Nadzoru wprowadzenie w planie miejscowym obowiazku uzyskania pozwolenia kon-
serwatora zabytkow na dokonywanie inwestycji (robot budowlanych) czy obowiazku prowadzenia badan ar-
cheologicznych obwarowanego réwniez koniecznoscia uzyskania przedmiotowego pozwolenia, stanowi naru-
szenie zasad sporzadzania planu, co uzasadnia stwierdzenie niewaznos$ci planu w cze$ci zawierajacej takie za-
pisy.

W zwiazku z powyzszym postanawia si¢ jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wro-
ctawiu za posrednictwem Wojewody Dolno$laskiego — organu nadzoru w terminie 30 dni od jego doreczenia.

Zgodnie z art. 92 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznos$ci uchwaty
organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci,
Z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
Aleksander Marek Skorupa
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