Warszawa, /( Lf wrzesnia 2018 r.

WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.137.2018.AK

Rada Gminy Wiskitki
ul. KoS$ciuszki 1
96 — 315 Wiskitki

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2018 r.
poz. 994, 1000, 1349 i 1432)

stwierdzam niewazno§¢

uchwaty Nr 55/XLVI/18 Rady Gminy Wiskitki z 20 sierpnia 2018 r. ,, w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego gminy Wiskitki obejmujgcego fragment miejscowosci
Miedniewice” w zakresie § 18 ust. 2.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 20 sierpnia 2018 r. Rada Gminy Wiskitki podjeta uchwate Nr 55/XLVI/18
. W sprawie miegjscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Wiskitki obejmujgcego
fragment miejscowosci Miedniewice”. Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 wust. 2
pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1073 z p6zn. zm.), zwanej
dalej ,, ustawg o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 pkt 5 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy,
tj. rad¢ gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego oraz
terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organéw,
a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu ich sporzadzania okre$la ustawa o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., wynika, Ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wlasnych gminy. Biorge pod uwage powyzsze oraz majac
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnig¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem



podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;j.

Zgodnie z tre$cig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady
gminy w catosci lub w cze$ci stanowli istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwodci organow
w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscia (czes¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okre$lona zostala w art. 15 ustawy o p.z.p.

7 kolei tryb uchwalenia planu, okre$lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$é udzialu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaly ze stanem prawnym
obowiazujgcym w dacie podjecia przez rad¢ gminy uchwaly i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podj¢cia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Zakres przedmiotowy wiadztwa planistycznego gminy w ramach, ktérego ma ona mozliwos$é
wplywu na sposéb wykonywania prawa wilasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikéw terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu w sprawie projektu planu, w szczegoélnosci
za$ w jego ustaleniach zawartych w § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie =z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wlaczone do ustalent planu, a jedynie takie,
ktore mieéci sie SciSle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobdw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzagdzenie
doszczegdtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w_zagospodarowaniu terendw,
okre§lone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchiczno$ci zrodet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktére podlegajg regulacjom aktéw
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

7 dokonanej przez organ nadzoru analizy podjetej uchwaty wynika, ze w § 18 ust. 2 uchwaly
zawarto ustalenia w brzmieniu: ,, 2. Na obszarze strefy, o ktérej mowa w ust. 1, roboty ziemne albo
zmiana charakteru dotychczasowej dzialalnosci, ktore moga doprowadzi¢ do przeksztaicenia lub
zniszezenia  zabytku  archeologicznego, wymagajg  uprzedniego  przeprowadzenia  badan
archeologicznych na zasadach okreslonych w_przepisach odrebnych dotyczgcych ochrony
zabytkow.”.

W powyzszych ustaleniach uchwaly, Rada Gminy Wiskitki wprowadzila ustalenia dotyczace
dziatan zwigzanych z zabytkami archeologicznymi, ktére zostaly juz uregulowane w przepisach
ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2017 r.
poz. 2187 z pdzn. zm.) i ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2018 r.
poz. 1202 z p6zn. zm.).

W zwigzku z przedstawionymi uregulowaniami organ nadzoru wskazuje, ze w Swietle art. 7 pkt 4
i art. 19 ust. 3 ustawy o ochronie zabytkow 1 opiece nad zabytkami, jedng z form ochrony zabytkow
sg ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala sig,



w zalezno$ci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujgce obszary, na ktérych
obowigzujg okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong
znajdujgcych sig¢ na tym obszarze zabytkéw. Kompetencja ta $cisle koresponduje z art. 15 ust. 2
pkt 4 ustawy o p.z.p., w mysl ktérego w planie miejscowym okre§la si¢ obowigzkowo zasady
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspdlczesnej. Konkretyzacje
ww. przepisu odnalezé mozemy na gruncie § 4 pkt 4 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktéry stanowi,
ze , ustalenia dotyczgce zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury
wspolczesnej powinny zawierac okreslenie obiektow i terendéw chronionych ustaleniami
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tym okreslenie nakazéw, zakazéw,
dopuszczen i ograniczenn w zagospodarowaniu terendw”. Wskazane upowaznienia zakre$laja
kompetencj¢ do okreslania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego szczegdlnych
zasad, na jakich poszczegdlne zabytki, zaleznie od indywidualnych uwarunkowan, moga by¢
chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak peinej dowolnodci i musi by¢ wykladana przez
pryzmat obowigzujacego prawa. W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy publicznej dziataja
w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady
Gminy Wiskitki, musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. Naczelng zasadg prawa
administracyjnego jest bowiem zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslié,
iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczeénie
zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepiséw kompetencyjnych oraz
wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. W ocenie organu nadzoru, wskazane uregulowania
uchwaly, wykraczajg poza przyznang radzie gminy kompetencje do okreslenia, w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego, zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz
dobr kultury wspdtczesnej, w tym okreslenia nakazéw i zakazow, obowigzujacych w granicach
stanowisk archeologicznych.

Wskazane upowaznienie nie obejmuje mozliwosci umieszczania w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego uregulowan kwestii, o ktorych mowa w § 18 ust. 2 uchwaty,
bedacych w zakresie kompetencji wojewoddzkiego konserwatora zabytkow, dotyczacych dziatan
przy zabytku archeologicznym.

Obowigzek przeprowadzenia badan archeologicznych w przypadku zamiaru prowadzenia
rob6t budowlanych, ziemnych lub zmiany charakteru dotychczasowej dzialalnosci na terenie,
na ktéorym znajduja si¢ zabytki archeologiczne, wynika z art. 31 ust. 1a ustawy o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami. Rodzaj i zakres tych badan okre§la w drodze decyzji
wojewodzki konserwator zabytkéw (art. 31 ust. 2 tej ustawy). Zrédlem tego obowiazku
rowniez jest ustawa, a nie akt prawa miejscowego.

Organ nadzoru wskazuje, ze art. 31 ust. 1a ww. ustawy, oprocz uregulowania kwestii zwigzanych
z ewentualnie ponoszonymi kosztami przeprowadzonych badan archeologicznych oraz ich
dokumentacji, reguluje takze przypadki, w_jakich w ogéle, zachodzi koniecznoéé ich
przeprowadzenia (w przypadku, gdy przeprowadzenie tych badan jest niezbedne w celu ochrony
tych zabytkow).

Zgodnie z art. 31 ust. 2 ww. ustawy , Zakres i rodzaj niezbednych badan archeologicznych,
o0 ktorych mowa w ust. la, ustala wojewddzki konserwator zabytkéw w_drodze decyzji, wylqcznie
w_takim zakresie, w_jakim roboty budowlane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru
dotychczasowej dzialalnoSci na terenie, na _ktorym znajdujq sie zabytki archeologiczne, zniszczqg
lub uszkodza zabytek archeologiczny. .

Ponadto, uregulowania dotyczace prowadzenia robdt budowlanych na obszarze wpisanym
do rejestru zabytkdw, zawarte zostaly takze w przepisach ustawy Prawo budowlane (art. 39 ust. 1).



Wszelkie kompetencje i formy dzialania organéw nadzoru konserwatorskiego w zakresie
wspoldziatania z organami administracji architektoniczno — budowlanej i nadzoru budowlanego
zostaly juz okreslone przez ustawodawce, wobec czego Rada Gminy Wiskitki nie ma kompetencji
do regulowania lub modyfikowania zakresu wspoldzialania organéw w postgpowaniu
administracyjnym przy wydawaniu decyzji administracyjnych. Nalezy zauwazy¢, iz zakres i rodzaj
badain archeologicznych, wojewodzki konserwator zabytkéw wustala w formie decyzji
administracyjnej. Podstawa prawna do wydania decyzji administracyjne] moze by¢ wylgcznie
przepis rangi ustawowej, a nie uchwala rady gminy.

W tym kontekscie, za niedopuszczalne nalezy uzna¢ zobowigzywanie i nakladanie zadan
w drodze uchwaly rady gminy na organ administracji publicznej w zakresie procedury
administracyjnej zwigzanej z dzialaniami podejmowanymi przy zabytku. Brak jest podstaw
prawnych do nakladania na inwestora wymogu przeprowadzenia badan archeologicznych przed
przystgpieniem do wykonania inwestycji, znajdujgcych sig w obszarze stanowiska
archeologicznego, gdyz stanowi to wykroczenie poza zakres dzialan wskazanych w ustawie
w art. 31 ust. 1aiust. 2 oraz art. 36 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.

Wszelkie =zapisy planu odnoszace si¢ do postgpowania administracyjnego, zwigzanego
z procesem budowlanym, w zaleznoéci od sytuacji, mozna potraktowaé, jako niezgodne
z prawem powtdrzenie przepisow ustaw lub ich modyfikacje, jezeli uregulowanie takie wynika
wprost z ustawy.

Kwestionowane przez organ nadzoru zapisy stanowig zaréwno w czgsci modyfikacje 1 powtorzenie
art. 31 ust. la i ust. 2 oraz art. 36 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, jak réwniez
zawieraja uregulowania wykraczajace poza przyznang kompetencj¢ do okredlenia zasad ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspolczesnej. W zakresie wiadztwa
planistycznego gminy i obowigzku zawarcia w planie postanowien, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2
pkt 4 ustawy o p.z.p., nie miesci si¢ bowiem kompetencja do regulowania kwestii zwigzanych
z postepowaniem administracyjnym dotyczgcym prowadzenia robot budowlanych przy zabytku
archeologicznym. Ustawa o ochronie zbytkéw i opiece nad zabytkami oraz ustawa Prawo
budowlane, kompleksowo reguluja kompetencje organdéw administracji w procesie budowlanym,
zwigzanym z zabytkiem.

Poglad organu nadzoru, w kwestii dotyczacej przekroczenia, w powyzszym zakresie, kompetencji
rady gminy, zawartych w obowiazujacych przepisach prawa, byl juz przedmiotem rozstrzygnigé
Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz Wojewddzkich Sadow Administracyjnych, m.in.
w sprawach sygn. akt:

— IIOSK 3140/13 z 23 czerwca 2014 r.;

— IIOSK 392/14 z 10 lipca 2014 r.;

— IV SA/Wa2595/12 z 28 lutego 2013 r.;

— IV SA/Wa 1515/13 z 15 pazdziernika 2013 r.;

— IV SA/Wa 1550/13 z 20 listopada 2013 r;

— IV SA/Wa 1705/13 z 27 listopada 2013 r.;

— IV SA/Wa 1783/13 z 18 grudnia 2013 r.;

— IV SA/Wa 629/14 z 25 czerwca 2014 1.;

— IV SA/Wa595/14 z 22 lipca 2014 r.;

— II SA/Wr 744/12 z 10 stycznia 2013 r.

Zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego oraz istotne naruszenie trybu jego sporzgdzania, a takze naruszenie wlasciwosci
organéw w tym zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci. W ocenie
organu nadzoru, w przedmiotowej sprawie doszto do naruszenia, w sposéb istotny zasad



sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co oznacza Konieczno$é
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w czesci.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé, jako
bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji: art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w zakresie zgodnosci
z przepisami odrebnymi.

Organ nadzoru wskazuje, Ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad,
ktory nie ma wplywu na istotna tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,
Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu,
nadzorczym maja istotny wplyw na przyje¢te rozwigzania przestrzenne, ktdre bylyby inne gdyby
zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

Wzigwszy powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaly
Nr 55/XLVI/18 Rady Gminy Wiskitki z 20 sierpnia 2018 r. , w sprawie uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego gminy Wiskitki obejmujgcego fragment miejscowosci
Miedniewice”, w zakresie ustalen, o ktérych mowa w petitum niniejszego rozstrzygniecia
nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej
wykonania, w tym zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydal.







