
 

 
WOJEWODA DOLNOŚLĄSKI 
NR PN-N.4131.158.2.2025.MS6  

 
Wrocław,  7 lipca 2025 r. 

 

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE  

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2024 r. 
poz. 1465 ze zm.), 

stwierdzam nieważność 

§ 6. pkt 1 we fragmencie „dla nowo odkrywanych stanowisk obowiązują ustalenia jak dla 
rozpoznanych t.j. konieczność przeprowadzenia ratowniczych badań archeologicznych” uchwały nr 
XVII/91/2025 Rady Gminy Zawonia z dnia 5 czerwca 2025 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego dla terenów położonych we wsi Ludgierzowice. 

Uzasadnienie  

Na sesji dnia 5 czerwca 2025 r. Rada Gminy Zawonia, działając na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy 
z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym i art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2024 r. poz.1130 ze zm.) w związku z art. 67 ust. 3 pkt 1 i 2 
ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz 
niektórych innych ustaw (Dz. U. z 2023 r. poz. 1688) oraz w związku z Uchwałą Nr III/12/2024 Rady Gminy 
Zawonia z dnia 16 maja 2024 r. w sprawie przystąpienia do sporządzenia miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego dla terenów położonych we wsi Ludgierzowice, po stwierdzeniu, że plan 
nie narusza ustaleń Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Zawonia 
przyjętego Uchwałą Nr LIX/364/2023 Rady Gminy Zawonia z dnia 30 listopada 2023 r., podjęła uchwałę nr 
XVII/91/2025 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenów 
położonych we wsi Ludgierzowice, zwaną dalej „uchwałą”. 

Przedmiotowa uchwała wraz z dokuemntacją prac planistycznych została przekazana Wojewodzie 
Dolnośląskiemu w dniu 12 czerwca 2025 r. za pośrednictwem platformy eDoręczenia. 

W toku badania legalności uchwały organ nadzoru stwierdził podjęcie § 6 pkt 1 we fragmencie „dla 
nowo odkrywanych stanowisk obowiązują ustalenia jak dla rozpoznanych t.j. konieczność 
przeprowadzenia ratowniczych badań archeologicznych” uchwały z istotnym naruszeniem 
art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 
(Dz. U. z 2024 r. poz. 1130 ze zm.), zwanej dalej „ustawą” oraz art. 32 ust. 5 ustawy z dnia 23 lipca 
2003 r. o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami  (Dz. U. z 2024 r. poz. 1292), w zw. 
z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), 
polegającym na przekroczeniu upoważnienia ustawowego do określenia zasad sporządzania planu 
miejscowego w zakresie ochrony zabytków i wprowadzeniu w uchwale obowiązku prowadzenia 
ratowniczych badań archeologicznych dla nowo odkrywanych stanowisk archeologicznych. 

Na wstępie podkreślić należy, że podstawy nieważności uchwały w sprawie uchwalenia miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego ustawodawca wskazał w art. 28 ust. 1 ustawy. Zgodnie z jego treścią, istotne 
naruszenie zasad sporządzania planu ogólnego lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich 
sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie, powodują nieważność uchwały rady 
gminy w całości lub części. 

Przeprowadzona ocena zgodności z prawem niniejszej uchwały, tj. pod kątem art. 28 ust. 1 ustawy, pozwala 
stwierdzić, że Rada Gminy Zawonia, uchwalając przedmiotowy plan zagospodarowania przestrzennego, 
naruszyła w sposób istotny zasady sporządzania planu miejscowego. 

W § 6 pkt 1 uchwały Rada Gminy Zawonia, ustalając zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków, 
w tym krajobrazów kulturowych, oraz dóbr kultury współczesnej, wprowadziła zapis: „1) istnieje możliwość 
odkrycia stanowisk archeologicznych – zasób ich ewidencji i rejestru podlega sukcesywnej weryfikacji 
i uzupełnieniom; dla nowo odkrywanych stanowisk obowiązują ustalenia jak dla rozpoznanych t.j. konieczność 

–––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––
Id: 57529309-625B-428B-A524-846184A89A3D. Podpisany Strona 1



przeprowadzenia ratowniczych badań archeologicznych;”. W ocenie organu nadzoru regulacje te podjęte są 
z istotnym naruszeniem przepisów upoważniających. 

Na podstawie z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy, jednym z obligatoryjnych elementów miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego są zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków, w tym krajobrazów 
kulturowych, oraz dóbr kultury współczesnej. Wymogi dotyczące standardów przy zapisywaniu ustaleń 
projektu tekstu planu miejscowego zostały ustalone w rozporządzeniu Ministra Rozowju Technologii z dnia 
17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego (Dz. U. z 2024 r. poz. 2404), zwanym dalej „rozporządzeniem”. W § 4 pkt 5 rozporządzenia 
określono, że ustalenia dotyczące zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków, w tym krajobrazów 
kulturowych, oraz dóbr kultury współczesnej zawierają określenie obiektów i terenów chronionych ustaleniami 
planu miejscowego, w tym określenie nakazów, zakazów, dopuszczeń i ograniczeń w zagospodarowaniu 
terenów. 

 Zgodnie zaś z art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami, jedną z form 
ochrony zabytków są ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie 
ustala się, w zależności od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujące obszary, na których 
obowiązują określone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, mające na celu ochronę znajdujących 
się na tym obszarze zabytków. W tym miejscu dodać należy, że na terenie objętym uchwałą nr XVII/91/2025  
nie została ustawniona strefa ochrony konserwatorskiej. 

Przytoczone powyżej regulacje wyznaczają granice upoważnienia ustawowego dla organu stanowiącego 
gminy do określania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego regulacji w zakresie zasad 
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków, w tym krajobrazów kulturowych, oraz dóbr kultury 
współczesnej. Adresat upoważnienia nie może zatem wykraczać poza dopuszczalny zakres przyznanej mu 
kompetencji. 

Wskazać należy także, że ustawa o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami nie wprowadza definicji 
ratowniczych badań archeologicznych. W art. 3 pkt 11 ustawy zawarta jest definicja badań archeologicznych, 
przez które należy rozumieć działania mające na celu odkrycie, rozpoznanie, udokumentowanie 
i zabezpieczenie zabytku archeologicznego. Równocześnie postępowanie w razie odkrycia w trakcie robót 
budowlanych lub ziemnych przedmiotu mogącego być zabytkiem wyczerpująco normuje ustawa z 2003 r. 
o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami (art. 31 i art. 32 ustawy o ochronie zabytków i opiece nad 
zabytkami). 

Z ustaleń § 6 pkt 1 uchwały Rady Gminy Zawonia wynika, że dla nowo odkrywanych stanowisk obowiązują 
ustalenia jak dla rozpoznanych t.j. konieczność przeprowadzenia ratowniczych badań archeologicznych. 
Tymczasem ustawa o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami wprowadza w tym zakresie odmienne 
regulacje. 

Kwestia obowiązku przeprowadzenia badań archeologicznych uregulowana została w art. 31 ustawy 
o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami. Wedle art. 31 ust. 1a pkt 2 tej ustawy, osoba fizyczna lub 
jednostka organizacyjna, która zamierza realizować roboty ziemne lub dokonać zmiany charakteru 
dotychczasowej działalności na terenie, na którym znajdują się zabytki archeologiczne, co doprowadzić może 
do przekształcenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego jest obowiązana, z zastrzeżeniem art. 82a ust. 1, 
pokryć koszty badań archeologicznych oraz ich dokumentacji, jeżeli przeprowadzenie tych badań jest 
niezbędne w celu ochrony tych zabytków. Zgodnie zaś z art. 31 ust. 2 tej ustawy zakres i rodzaj niezbędnych 
badań archeologicznych, o których mowa w ust. 1a, ustala wojewódzki konserwator zabytków w drodze 
decyzji, wyłącznie w takim zakresie, w jakim roboty budowlane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru 
dotychczasowej działalności na terenie, na którym znajdują się zabytki archeologiczne, zniszczą lub uszkodzą 
zabytek archeologiczny. Z powyższego wynika, że obowiązek przeprowadzenia prac archeologicznych istnieje 
tylko o tyle, o ile występuje ryzyko przekształcenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego i o ile 
przeprowadzenie badań jest niezbędne w celu ochrony zabytków. 

Ponadto, zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy, kto, w trakcie prowadzenia robót budowlanych lub ziemnych, 
odkrył przedmiot, co do którego istnieje przypuszczenie, iż jest on zabytkiem, jest obowiązany: 1) wstrzymać 
wszelkie roboty mogące uszkodzić lub zniszczyć odkryty przedmiot; 2) zabezpieczyć, przy użyciu dostępnych 
środków, ten przedmiot i miejsce jego odkrycia; 3) niezwłocznie zawiadomić o tym właściwego 
wojewódzkiego konserwatora zabytków, a jeśli nie jest to możliwe, właściwego wójta (burmistrza, prezydenta 
miasta). Następnie wojewódzki konserwator zabytków jest obowiązany w terminie 5 dni od dnia przyjęcia 
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zawiadomienia dokonać oględzin odkrytego przedmiotu (art. 32 ust. 3), a jeśli nie dokona ich w tym terminie, 
to przerwane roboty mogą być kontynuowane (art. 32 ust. 4). W zależności od wyników oględzin dokonanych 
przez konserwatora wydane mogą być trzy rodzaje decyzji. Po pierwsze zatem, jeżeli odkryty przedmiot 
nie jest zabytkiem konserwator wydaje decyzję pozwalającą na kontynuację przerwanych robót 
(art. 32 ust. 5 pkt 1). Po drugie konserwator wydaje decyzję pozwalającą na kontynuację przerwanych robót, 
jeżeli odkryty przedmiot jest zabytkiem, a kontynuacja robót nie doprowadzi do jego zniszczenia lub 
uszkodzenia (art. 32 ust. 5 pkt 2). Po trzecie natomiast konserwator może wydać decyzję nakazującą dalsze 
wstrzymanie robót i przeprowadzenie, na koszt osoby fizycznej lub jednostki organizacyjnej finansującej te 
roboty, badań archeologicznych w niezbędnym zakresie (art. 32 ust. 5 pkt 3). Decyzja nakazująca 
przeprowadzenie badań archeologicznych jest zatem wydawana tylko w przypadku gdy odkryty przedmiot jest 
zabytkiem a nadto istnieje zagrożenie, że kontynuacja robót doprowadzi do jego zniszczenia lub uszkodzenia. 
Innymi słowy, nie w każdej sytuacji odkrycie zabytków i obiektów archeologicznych wymagać będzie 
przeprowadzenia badań archeologicznych, a taka zasada wynika z kwestionowanego zapisu uchwały Rady 
Gminy, co stoi w sprzeczności z art. 32 ust. 5 ustawy. 

Wskazane upoważnienia zakreślają kompetencję do określenia w miejscowym planie zagospodarowania 
przestrzennego szczególnych zasad, na jakich poszczególne zabytki, zależnie od indywidualnych 
uwarunkowań, mogą być chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak pełnej dowolności i musi być 
wykładana przez pryzmat obowiązującego prawa. W świetle art. 7 Konstytucji RP organy władzy publicznej 
działają w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iż każde działanie organu władzy, w tym także Rady 
Gminy Zawonia, musi mieć oparcie w obowiązującym prawie. Naczelną zasadą prawa administracyjnego jest 
zakaz domniemania kompetencji. Ponadto należy podkreślić, iż normy kompetencyjne powinny być 
interpretowane w sposób ścisły, literalny. Jednocześnie zakazuje się dokonywania wykładni rozszerzającej 
przepisów kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii oraz modyfikacji 
upoważnienia ustawowego. Na szczególną uwagę zasługuje tu wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 
28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): „Stosując przy 
interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszących się do źródeł prawa, takie zasady przyjęte 
w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wykładni 
rozszerzającej kompetencje prawodawcze oraz zasadę głoszącą, że wyznaczenie jakiemuś organowi 
określonych zadań nie jest równoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktów normatywnych 
służących realizowaniu tych zadań (...)”. 

W zakresie powtórzeń i modyfikacji przepisów ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywało, że 
powtórzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujące, stanowią istotne naruszenie prawa (wyrok NSA 
z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt II SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44; wyrok NSA oz we 
Wrocławiu z dnia 14 października 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98, opublikowany OSS 2000/1/17). 
Trzeba, bowiem liczyć się z tym, że powtórzony, czy zmodyfikowany przepis będzie interpretowany 
w kontekście uchwały, w której go zamieszczono, co może prowadzić do całkowitej lub częściowej zmiany 
intencji prawodawcy. 

W ocenie organu nadzoru wskazane uregulowania uchwały wykraczają poza przyznaną radzie gminy 
kompetencję do określenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa 
kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury współczesnej, w tym określenia nakazów i zakazów, 
obowiązujących w strefie ochrony konserwatorskiej wyznaczonej w planie oraz stanowią modyfikację regulacji 
ustawowych. 

Mając na uwadze powyższe należało orzec, jak w sentencji. 

Od niniejszego rozstrzygnięcia przysługuje prawo wniesienia skargi do Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego we Wrocławiu za pośrednictwem organu nadzoru – Wojewody Dolnośląskiego w terminie 
30 dni od dnia jego doręczenia. 
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Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru nieważności 
uchwały organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objętym stwierdzeniem 
nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego. 

  

   

Wojewoda Dolnośląski 
 
 

Anna Żabska 
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