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Pan

Bartłomiej Dyba - Bojarski

Radny Rady Miejskiej w Łodzi

W odpowiedzi na interpelację złożoną przez Pana w dniu 7 listopada 2023 r. 

na temat stanu postępowania przed sądami administracyjnymi w przedmiocie łódzkiej 

uchwały krajobrazowej oraz Parku Kulturowego ulicy Piotrkowskiej oraz zapadłych 

rozstrzygnięć  informuję, że:

11 sierpnia 2017 r. Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi stwierdził 

nieważność Kodeksu krajobrazowego. Rada Miejska w Łodzi 16 października 2017 r. 

skierowała skargę kasacyjną do Naczelnego Sądu Administracyjnego.  Naczelny Sąd 

Administracyjny 15 października 2019 r. uchylił zaskarżony wyrok oraz przekazał 

sprawę Wojewódzkiemu Sądowi Administracyjnemu w Łodzi do ponownego 

rozpoznania, który do dnia dzisiejszego nie wydał wyroku w przedmiotowej sprawie. 

Ponadto, Naczelny Sąd Administracyjny skierował w 2019 r. do Trybunału 

Konstytucyjnego pytanie prawne dotyczące zgodności ustawy z Konstytucją i prawem 

europejskim. Do dnia dzisiejszego Trybunał Konstytucyjny nie odniósł się do 

wątpliwości NSA. 

Postanowienia, wyroki i skargę kasacyjną w przedmiotowej sprawie 

przestawiona Panu Radnemu została w załączeniu do pismem Nr DOA-OP-

II.0003.207.202 z dnia 17 lipca 2020 r.



W przypadku Parku Kulturowego, wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego 

z 26 września 2023 r.  podtrzymujący wyrok WSA, stwierdził nieważność uchwały 

w sprawie utworzenia Parku Kulturowego ulicy Piotrkowskiej.

Wyrok w przedmiotowej sprawie przestawiam Panu Radnemu w załączeniu. 

Adam  PUSTELNIK
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Data orzeczenia

Data wptywu

Sqd

Sedziowie

Symbol z opisem

Haste tematyczne

Sygn. powia.zane

Skarzony organ

Tresc wyniku

Powotene przepisy

2023-09-26 orzeczenie prawomocne

2020-12-16

Naczelny S$d Administracyjny

Andrzej Jurkiewicz
Grzegorz Czerwinski
Leszek Kiermaszek /przewodnicz^cy sprawozdawca/
6369 Inne o symbolu podstawowym 636
6391 Skargi na uchwaty rady gminy w przedmiocie ... (art. 100 i 101a ustawy o samorza.dzie gminnym)
Prawo miejscowe

1 1 SA/td 727/18 - Wyrok WSA w todzi z 2020-09-03

Rada Miasta-Rada Gminy

Oddalono skarge kasacyjna.

Dz.U. 2014 poz 1446 art. 16 ust. 2, art. 17 ust. 1
Us fa we z dnia 23 lipca 2003 r o ochronie zabytkdwi opiece nad zabytkami - tekst jednotity

SENTENCJA

Naczelny Sa_d Administracyjny w skladzie: Przewodniczacy sedziaNSA Leszek Kiermaszek (spr.)
Sedziowie: s^dzia NSA Grzegorz Czerwinski sedzia NSA Andrzej Jurkiewicz Protokolant starszy asystent
sedziego Aleksandra Tokarczyk po rozpoznaniu w dniu 26 wrzesnia 2023 r. na rozprawie w Izbie
Ogolnoadministracyjnej skargi kasacyjnej Rady Miejskiej w [...] od wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Lodzi z dnia 3 wrzesnia 2020 r. sygn. akt II SA/Ld 727/18 w sprawie ze skargi M. W.
na uchwal? Rady Miejskiej w [...] z dnia 9 grudnia 2015 r. nr XXI/483/15 w sprawie utworzenia Parku
Kulturowego [...] 1. oddala skarge kasacyjna, 2. zasadza od Miasta [...] na rzecz M. W. kwote 360 (trzysta
szescdziesiat) zlotych tytulem zwrotu kosztow post^powania kasacyjnego.

UZASADNIENIE

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lodzi wyrokiem z dnia 3 wrzesnia 2020 r., sygn. akt IV SA/Wa
2085/18 uwzglednil skarge M. W. (dalej okreslanej jako skarzaca) i stwierdzil niewaznosc uchwaly Rady
Miejskiej w [...] z dnia 9 grudnia 2015 r., nr XXI/483/15 w sprawie utworzenia Parku Kulturowego [...]
(Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Lodzkiego z 2016 r. poz. 4041, ze zm.), orzekf rowniez o zwrocie
kosztow postepowania sadowego.

W uzasadnieniu Sa_d najpierw nawiazal do skargi. Domagajac sie stwierdzenia niewaznosci uchwaly,
skarzaca zarzucita w niej naruszenie:

1. § 4 ust. 2 w zwiazku z § 4 ust. 1 Regulaminu Pracy Rady Miejskiej w [...], stanowiacego zalacznik nr 7
Statutu Miasta [...] stanowiacego zalacznik do uchwaly nr XL/428/96 Rady Miejskiej w [...] z dnia 4
wrzesnia 1996 r. w sprawie Statutu Miasta [...] (Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Lodzkiego z 2009 r. Nr
347 poz. 2860, ze zm.) w zwiazku z art. 22 ust 1 ustawy o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r. poz.
1515, ze zm., obecnie Dz. U. z 2023 r. poz. 40, ze zm.; dalej zwanej u.s.g.) oraz w zwiazku z art. 169 ust. 4
i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.)
poprzez naruszenie procedury uchwalodawczej poprzedzajacej podjecie uchwaly w sprawie utworzenia
parku kulturowego polegajace na niedostarczeniu w prawnie okreslonym terminie radnym i innym
statutowo wskazanym podmiotom, w tym przewodniczacym organow wykonawczych jednostek
pomocniczych miasta [...], opinii wojewodzkiego konserwatora zabytkow wyrazonej w stosunku do
projektu uchwaly w sprawie utworzenia parku kulturowego, ktore ograniczalo mozliwosc przeprowadzenia
merytorycznej debaty nad projektem zaskarzonej uchwaly oraz moglo miec istotny wpfyw na jej tresc;

2. art. 16 ust. 2 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2014 r.
poz. 1446, ze zm., obecnie Dz. U. z 2022 r. poz. 840, ze zm.; dalej zwanej ustawa) w zwiazku z art. 94 w
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zwiazku z art. 2 Konstytucji RP poprzez niewyczerpanie obligatoryjnego zakresu upowaznienia
uslavvowego do podjccia uchwaly w sprawie utworzenia parku kulturowego polegajacc na braku okreslenia
vv zaskarzonej uchwale w sposob zgodny z prawem sposobow ochrony tworzonego parku kulturowego;

3. art. 16 ust. 2 ustawy w zwiazku z art. 94 i art. 2 Konstytucji RP poprzez przekroczenie upowa/.nienia
ustawowego do podjecia uchwaly w sprawie utworzenia parku kulturowego polegajacc na nalozeniu w
zaskarzonej uchwale na wlascicieli, uzytkownikow wieczystych, zarzadcow nieruchomosci, uzytkownikow
obiektow i clcmcntow zagospodarovvania przestrzeni, polozonych na terenie parku kulturowego, obowiazku
dostosowania sie do formulowanych w uchwale zakazow i ograniczcn;

4. § 147 oraz 149 Zasad techniki prawodawczej stanowiacych zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady
Minislrow z dnia 20 czerwca 2002 r. vv sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. z 2016 r. poz. 283,
/e zm.) \ zwiazku z art. 2 Konstytucji RP poprzez narus/enie zasad redagowania defmicji legalnych i
redagowania przepisow merytorycznych szczegolowych z wykorzystaniem pojec zdefmiowanych legalnie
polegajace na: modyfikacji defmicji ustawowych, do ktorych zastosowania zaskarzona uchwala odsyta,
wzajemnej sprzecznosci slbrmulowanych w uchwale defmicji legalnych oraz nadawaniu pojeciom
/dcilniowanym w slowniczku zaskarzonej uchwaly odmiennego znaczenia na gruncie pr/episow
merytorycznych szczegolowych;

5. § 25 ust. 1 w zwiazku z § 6 i § 143 Zasad techniki prawodawczej w zwiazku z art. 2 Konstytucji RP
poprzez sformulowanie w zaskarzonej uchwale zakazow i ograniczcn w sposob razaco naruszajacy wymog
precyzji i komunikatywnosci przepisow ingerujacych w sfere praw obywatelskich. wskulek ktorcgo
zaskarzona uchwala godzi w poczucie pewnosci prawa obywateli, a jcj stosowanie pozostawia nadmiernie
szeroki zakres swobody organom wladzy publicznej, rodz^c wysokie ryzyko niejednolilosci
podejmowanych na je j podstawie rozstrzygniec indywidualnych i konkretnych.

Sad nastcpnie wskazal, zc pehiomocnik skarzacej rozwinal zarzuty i Lwierdzenie, ze zaskarzona uchwala
narusza jej interes prawny.

W kolejnym fragrnencic uzasadnienia Sad szczegolowo prz.edstawil stanowisko Rady Miejskiej w [...]
zawartc w odpowiedzi na skarge, w ktorej wniesiono o jej odrzucenie b^dz oddalenie w calosci jako
niezasadnej.

IJzasadniajac pierwszy z wnioskow Rada Miejska wskazala, ze skarz^ca nie wykazala w zaden sposob. ze
jej interes prawny lub uprawnienie zostalo naruszonc poprzez wydanie zaskarzonej uchwaly. Drug! zas
argumentowala tym, zc uchwala nie narusza prawa, co zoslalo takze potwierdzone przez pozytywna jej
werytlkacje w trybie nadzorcz.ym pr/.ez Wojewodc [...]. W procedurze zwolania w dniu 9 grudnia 2015 r.
sesji Rady Miejskiej vv [...] oraz w sposobie procedowania uchwaly nie mialy miejsca uchybienia, na ktore
vvskazuje skarz^ca. Wbrcw zarzutom skargi sposoby ochrony tworzonego parku kulturowego zostaly w
uchwale okreslone w sposob wystarczajacy. Wymienione w jej § 3 ust. 2 srodki realizacji ochrony zostaly
okreslone vv oparciu o delegacj^ ustawow^ z art. 16 ustawy, a wyrazone w § 3 usl. 1 uchwaly cclc ochrony
matcrialnego i krajobrazowego dziedzictwa kulturowego na obszarze parku kulturowego byly czytelne i nie
pozostawialy watpliwosci co do ich intcrprctacji dla tworzacych uchwale oraz jej przyszlych wykonawcow.
Rada Miejska zaznaczyla, zc opracovvanie planu ochrony parku kulturowego zoslalo przcwidziane na 201 8
rok.

Rozpoznajac wniesiona. skarg^ Wojewodzki S^d Administracyjny vv pierwszej kolejnosci podal. ze skarzaca
jest wtasciciclka nieruchomosci polozonej w [...J przy ul. [ . . . ] , stanowi^cej dziaike nr [...], a wi^c
nieruchomosci zna jdu jace j sic w granicach obszaru ustanowionego zaskarzoni) uchvval^ Parku Kulturowego
... . W occnic Sijdu zakazy uchwaly uszczuplaji} uprawnienia wlascicielskie skarzacej i naruszajq, jej interes
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prawny z dniem jej wejscia w zycie, co dostatecznie wykazuje legitymacje skargowa do zainicjowania
postepowania sadowego i czyni nieuzasadnionym wniosek organu o odrzucenie skargi.

Wskazal, ze materialnoprawn^ podstawe wydania zaskarzonej uchwaly stanowil art. 16 ust. 1 i 2 ustawy.
Analizujac zas tresc uchwaly doszedl do przekonania, ze zawiera ona elementy, o ktorych mowa w art. 16
ust. 2, tj. nazwe parku kulturowego (§ 1 ust. 2 uchwaly), jego granice (§ 1 ust. 3 w zwiazku z zalacznikiem
nr 1 do uchwaly) oraz zakazy i ograniczenia, o ktorych mowa w 17 ust. 1 (§ 4 - 10 uchwaly), natomiast nie
sposob w niej znalezc postanowieri, ktore pozwalalyby na wysnucie wniosku, ze okresla rowniez sposob
ochrony parku kulturowego. Z uwagi na fakt, ze do dnia orzekania nie zostal zatwierdzony przez rade
gminy plan ochrony parku, ktory to obowiazek wynika z art. 16 ust. 3 ustawy, nalezalo wiec przyjac, iz brak
obligatoryjnego elementu uchwaly o utworzeniu Parku Kulturowego [.,.] w postaci okreslenia sposobu
ochrony parku stanowi istotne naruszenie art. 16 ust. 2 ustawy. Wyjasnil przy tym, ze szereg zakazow i
ograniczeri zawartych w postanowieniach §4-10 uchwaly stanowiacych rozdzial 3 i ujetych jako regulamin
parku kulturowego nie moze bye postrzegany jako sposob ochrony parku, gdyzjak to wynika z tresci art. 16
ust. 2 ustawy ustawodawca roznicuje te dwa elementy uchwaly. Wprowadzenie zakazow i ograniczeri nie
miesci sie w poje-ciu "sposobu ochrony" parku kulturowego. Przez zwrot ten nalezy bowiem rozumiec
pewne zasady funkcjonowania parku, dzieki ktoremu zachowane zostana wartosci, dla ktorych zostal on
utworzony. Zdaniem Sadu doprowadzilo to w sytuacji, ze Rada Miejska wprowadzila szereg zakazow i
ograniczeri jednoczesnie nie ustalajac, na czym w istocie ochrona parku kulturowego powinna polegac.

Nie budzilo watpliwosci Sadu, ze Rada Miejska nie posiadala umocowania w art. 16 ust. 2 ustawy do
upowaznienia w uchwale Prezydenta Miasta [...] do powolania Komitetu Sterujacego Parkiem Kulturowym
[...] oraz Zespolu ds. Parku Kulturowego [...]. Regulacja ta w sposob istotny narusza wskazany przepis
wyznaczajacy zakres przedmiotowy uchwaly o utworzeniu parku kulturowego. Zauwazyt, ze § 3 ust. 2 pkt
3 i 4 uchwary nakazujace Prezydentowi Miasta [...] powolanie wskazanego Komitetu i Zespotu sa regulacja
odnoszaca sie nie do sposobow ochrony parku, lecz do kwestii organizacyjnych zwiazanych z jego
funkcjonowaniem. Jako takie nie znajduja zatem podstawy w art. 16 ust. 2 ustawy okreslajacym
dopuszczalna tresc uchwaly o utworzeniu parku kulturowego. Podsumowat, ze przepis ten zostal przyjety z
przekroczeniem upowaznienia ustawowego, co uznac trzeba za istotne naruszenie prawa.

Tak samo ocenii przepisy § 11 i 12 uchwaly. W tym kontekscie wskazal, ze regulacja zawarta w § 11
naklada na okreslone podmioty obowiazek dostosowania sie do tresci zakazow i ograniczeri
wprowadzanych uchwala. Tymczasem, o ile w tresci art. 16 ust. 2 ustawy ustawodawca upowaznil rade
gminy do wprowadzenia zakazow i ograniczeri, o ktorych mowa w art. 17, to nie zawarl upowaznienia do
nakladania zadnego rodzaju obowiazkow czy nakazow, Na poparcie swojego stanowiska przywolal wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 maja 2018 r., sygn. akt II OSK 1357/17, w ktorym wskazano.
ze uchwala o utworzeniu parku kulturowego nie moze nakladac obowiazkow. Wprowadzona zas w § 12
proba ochrony "praw nabytych w drodze decyzji administracyjnej" stanowi z kolei o braku uwzglednienia
praw podmiotow, ktore w sposob legalny uzytkuja m.in. nosniki reklamowe czy inne obiekty, o ktorych
mowa w uchwale, jednak ich prawo nie wynika z decyzji administracyjnej, lecz jest wynikiem innej
przewidzianej prawem formy dzialania organow administracji, np. milczacego zalatwienia sprawy. Przepis
§ 12 uchwaly nie tylko zatem nie posiada umocowania ustawowego, ale i prowadzi do swego rodzaju
dyskryminacji tych adresatow uchwaly, ktorych sprawy nie wymagaly zalatwienia w drodze decyzji
administracyjnej.

Przyjal zatem, ze wskazane istotne naruszenia prawa, w szczegolnosci zas naruszenie art. 16 ust. 2 ustawy
poprzez brak okreslenia sposobu ochrony parku kulturowego uprawnialy do stwierdzenia niewaznosci
zaskarzonej uchwaly w catosci. Brak tego obligatoryjnego elementu uchwaly w powiazaniu z faktem
nieuchwalenia do dnia orzekania planu ochrony parku kulturowego powoduje bowiem, ze przedmiotem
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uehwaly stak) si? de facto wprowadzenie na okreslonym obszarze wylacznie zakazow i ograniczen, co - w
occnic sadu orzekajacego - pozostaje w sprzecznosci z intencja tworzenia parkow kulturowych i w
konsekwencji taka uchwala w swietle art. 16 ust. 2 ustawy nie moze zostac uznana za legalna.

Nie podzielajac pozostatych zarzutow skargi przedstawionych i ro/wa/onych w kohcowym fragmencie
uzasadnienia. Sad na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sadami adminislracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325, ze zm., obecnie Dz. U. z 2023 r. poz. 1634. ze zm.;
dalcj powolywanej jako P.p.s.a.), slwierdzil niewaznosc zaskarzonej uchwaly.

Rada Miejska w [...], rcprczcntowana przez dwoch pelnornocnikow bedacych radcami prawnymi, wniosla
skarge kasacyjna od wyroku z dnia 3 wrzesnia 2020 r., zaskarzajac to orzeczenie w calosci. Skarga
kasacyjna zavviera jedynie zarzuty materialnoprawne.

Zarzucono naruszcnic art. 16 ust, 1 i 2 ustawy oraz art. 94 Konstytucji RP przez przyJ9cic, iz brak w
uchwale sposobu ochrony tego parku jest naruszeniem na tyle istotnym, ze skutkuje to koniecznosci^
wyeliminowania z obrotu prawnego zaskarzonej uchwaly w calosci. Rozwijajac zarzut stwierdzono, ze
obowia/ek wskazania sposobu ochrony parku moze zostac zrealizowany w terminie pozniejszym i
stvvierdzenie nicwaznosci uchwaly. ktore ma moc ex tune, a wiec od momentu podj^cia uchwaly, z
perspektywy oceny przez sqd, ze do chwili orzekania plan ochrony nie zostal uchwalony, doprowadzilo
poprzez nastepcz^ ocene do wyeliminowania uchwaly od daty jej podjecia.

Podniesiono tez naruszenie art. 6 ust. 1 Konstytucji RP poprzex zniwetvenie formy ochrony zabytkow w
postaci Parku Kulturowego, ktora stanowi jedn^ z podstaw dla uchwalonych na obszarze miasta [...]
c/lcrcch planow zagospodarowania przestrzennego oraz uchwaly w sprawie ustalenia zasad i warunkow
sytuowania obiektow rnalej architektury, tablic reklamowych i urzadzcn reklamowych oraz ogrodzen, ich
gabarylow, standardow jakosciowych oraz rodzajow materialow budowlanych. z jakich moga bye
wykonane.

Kolcjny zarzut odniesiono do art. 16 ust. 2 ustawy w zwiazku / § 3 ust. 2 pkt 3 i 4 uchwaly.
Zakwestionowano, ze jej poslanowienia przvjete zostaly z przckroczeniem upowaznienia ustawowego i w
sposob istotny naruszaja art. 16 ust. 2 ustawy, a tym samym koniecznym jest slwierdzenie niewaznosci
uchwaly w catosci. Rada Miejska wskazala bowiem jako forme realizacji ochrony materialnego i
krajobra/owego dziedzictwa kulturowcgo na obszarze parku kulturowego powolanie przez organ
u-ykonawczy Miasta [...] Komitetu Sterujacego Parkiem Kulturowym [...] oraz Zcspolu ds. Parku
Kulturowego [...].

/ar/.ucono rowniez naruszenie art. 16 ust. 2 w zwiazku z § 11 uchwaly poprzez przyjecie, ze wskazane
postanowienie przyjete zostalo z przekroczeniem upowaznienia ustawowego i w sposob istotny naruszaj^c
pr/episy art. 16 ust. 2 ustawy, a lym samym koniecznym jest stwierdzcnic nicwaznosci uchwaty w calosci.
Stvvierd/ono, ze wejscie w zycic przcdmiotowej uchwaly a priori spowodowaloby obowiazek
pr/estr/egania zakazow i naka/ow w nim okreslonych rovvnie/, pr/ez podmioly, ktore ziokalizowaly nosniki
reklamowe lub obiekty pr/.ed dniem wejscia w zycie uchwaly, bowiem w przcciwnym ra/ie utworzenie
Parku Kulturowego mijaloby sie z celem, gdyby mialo sankcjonowac zastany stan iaktyczriy, a zatem
rcgulacja § 11 stworzyla w istocie korzystniejsza_ sytuacj^ dla wszystkich tych podmiolow, wprowadzajac
okres karencji na dostosowanie sic do postanowien uchwaly.

Podniesiono wres/cie naruszenie art. 16 ust. 2 ustawy w zwiazku z § 12 uchwaly poprzez przyjecie, ze
postanowienie to przyjete zostalo z przekroczeniem upowaznienia ustawowego i w sposob istotny
nurus/ylo art. 16 ust. 2 ustawy, a tym samym koniecznym jest stwierdzenie niewaznosci uchwaly w calosci,
podczas gdy przedmiotowa regulacja miala na celu ochrone praw nabytych uprawnionych podmiotow, a nie
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ich dyskryminacje.

W oparciu o te podstawe i wskazane zarzuty wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku w calosci,
rozpoznanie skargi i jej oddalenie, a w przypadku uznania, ze istota sprawy nie zostala dostatecznie
wyjasniona - uchylenie wyroku i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Wojewodzkiemu Sadowi
Administracyjnemu w Lodzi oraz zasadzenie od strony skarzacej na rzecz organu zwrotu kosztow
postepowania, w tym kosztow zastepstwa procesowego wedlug norm przepisanych. Wniesiono o
rozpoznanie skargi kasacyjnej na rozprawie.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej jej autorki zwrocily uwage na wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 8 grudnia 2015 r., sygn. akt II OSK 923/14, w ktorym sad ten okreslil, iz art. 16
ust. 2 ustawy wymaga wskazania w uchwale o utworzeniu parku kulturowego sposobu ochrony jako
obligatoryjnego elementu uchwaiy. Brak pelnej regulacji, wymaganej przepisami prawa nie uzasadnia
zastosowanie sankcji niewaznosci uchwaiy. Srodki ochrony stanowi^ system zroznicowanych dzialari,
wynikaj^cych z zatwierdzonego uchwala planu ochrony, z regulacji zawartej w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Brak petnej regulacji nie uzasadnia zastosowania sankcji niewaznosci,
nastepstwa braku regulacji wymagaj^ oceny systemowej. W tym zakresie podkreslily, ze uchwala zawiera
zakazy, nakazy i ograniczenia, wskazujac tym samym, jaki musi bye osi^gniety stan docelowy. Naiezy
uznac, ze cala uchwala jest okresleniem sposobu ochrony. Trudno sie zatem zgodzic z twierdzeniem, ze
sposob ten nie zostal w zaskarzonej uchwale okreslony.

Za nieprawidlowe uznano dokonanie przez Sad meriti oceny waznosci uchwaty przez pryzmat braku
uchwalenia do dnia wydania zaskarzonego wyroku planu ochrony. Uchwalenie takiego planu nie jest
elementem obligatoryjnym w dacie podejmowania uchwaiy o utworzeniu parku kulturowego, co wiecej
ustawodawca nie wskazuje nawet, przy zachowaniu jakiego terminu taki plan mialby zostac uchwalony.
Dowolne przyjecie przez Sad, ze brak tego planu na dzien orzekania stanowi przeslank^ dla uznania, ze
uchwata powinna zostac uznana za niewazna, a tym samym wyeliminowana z obrotu ex tune, jest
argumentem chybionym i pozbawionym uzasadnienia prawnego.

Koncowo podkreslono, ze regulacje zawarte w § 3 ust. 2 pkt 3 i 4 oraz § 11 i 12 uchwaiy nie stanowi^
istotnego naruszenia prawa uzasadniaj^cego stwierdzenie niewaznosci uchwaiy. Gdyby jednak Sad drugiej
instancji nie podzielil powyzszej argumentacji to podniesiono, ze nie uzasadnia to stwierdzenia niewaznosci
uchwaiy w calosci, a co najwyzej w czesci, bowiem stwierdzenie niewaznosci ww. postanowien uchwaiy
nie wplynie w zaden sposob na spqjnosc calej uchwaiy ani na jej wykonalnosc.

Odpowiadajac na skarge kasacyjn^ skarzaca wniosla o jej oddalenie jako niemajacej usprawiedliwionych
podstaw. W uzasadnieniu odpowiedzi pelnomocnik odniosl sie do wszystkich zarzutow kasacyjnych
uznaj^c je za niezasadne, przytaczajac argumentacje majacq wykazac trafnosc zajetego stanowiska.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nast^puje:

Skarga kasacyjna oparta zostala wyl^cznie o podstawe naruszenia prawa materialnego, co oznacza, ze
materialne zarzuty w niej zawarte nalezalo rozpoznac biorac pod uwage stan faktyczny sprawy przyjety
przez sad orzekajacy za podstawe rozstrzygni^cia.

Skarga kasacyjna nie zasluguje jednak na uwzgl^dnienie.

Zasadniczy zarzut w niej postawiony zmierza do wykazania, ze bl^dnie przyjal Sad pierwszej instancji, iz
Rada Miejska podejmujac zaskarzona uchwale naruszyla art. 16 ust. 2 ustawy przez nieokreslenie w niej
sposobu ochrony parku kulturowego. Stosownie do tresci tego przepisu uchwala rady gminy w sprawie
utworzenia parku kulturowego - oprocz nazwy parku, jego granic oraz zakazow i ograniczen, o ktorych
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mowa w art. 17 ust. 1 - okresla sposobjego ochrony. Scj to cztery obligatoryjne elementy uchwaly w
sprawie utworzenia parku kulturowego i - jak trafnie przyjqt Sad piervvszej instancji - aby uchwaia mogla
/ostac u/,nana /,a odpowiadajaca wymogom wskazanym w ustawie musi obejmowac l^cznie wszystkie te
element). W przeciwnym razie uchwaia narusza prawo jako nierealizujaca delegacji ustawowej w zakresie
obligatoryjncj trcsci uehwaly. Organ)' wladzy publiczncj dzialaja na podstawic i w granicach prawa (art. 7
Konstytucji RP). Organy uchwalodawcze gmin, zgodnie z art. 94 Konstytucji RP przywolanym w
podstawie kasacyjnej, ustanawiajq zas akty prawa miejscowego na podstawie i w granicach prawa. Takim
aktem, a zatem zrodtem powszechnie obowi^zujacego na obszarze gminy prawa, jest uchwala w sprawic
ustanowienia parku kullurowego.

Okreslenie w uchwale sposobu ochrony parku kulturowego winno stanowic realizacj^ wskazanych w art. 16
ust. 1 ustawy celow, dla ktorych tworzony jest park kulturowy, tj. ochrony krajobrazu kulturowego oraz
/achowania wyrozniajacych sie krajobrazowo terenow z zabytkami nieruchomymi charakterystycznyml dla
miejscowej tradycji budowlanej i osadnic/ej. Sposoby ochrony parku, a zatem fundamentalne reguly dzieki
ktorym /ac ho wane zostan^ te wszystkie wartosci, winny zostac okreslone w miart^ precy/yjnie, w sposob
nienasuvvaj^cy watpliwosci i to nie tylko z tego powodu, ze uchwala w sprawie utworzenia parku
kulturowego jest przepisem gminnym. Nalezy miec na uwadze, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta), w
u/godnieniu z wojcwodzkim konserwatorem zabytkow, obowia/.any jest sporzadzic plan ochrony
utworzonego parku kulturowego, ktory wymaga zalwierdzenia przcz rade gminy (art. 16 ust. 3 ustawy). Do
sporzqd/.enia planu ochrony (aktu wewnetrznego) niezb^dne jest zas okreslenie w uchwale sposobu
ochrony parku. oba te akty musz^ bye ze sobq w pelni skorelowane. Dodatkowo trzeba uwzglednic. ze dla
obszarow, na ktorych utworzono park kulturowy, sporza,dza sie obowiazkowo miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego (art. 16 ust. 6 ustawy). Okreslenie w uchwale sposobu ochrony parku
kulturowego ma rowniez /naczenie. jesli rada gminy zdecyduje si$ podjqc na podstawie art. 37a ust. 1
ustawy / dnia 27 inarca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu pr/estrzennym (Dz. U. z 2023 r. poz.
997. zc zm.) uehwaly w sprawie zasad i warunkow sytuowania obicktow malej architektury, tablic
reklamowych i urzad/.eh reklamowych oraz ogrodzch.

Nie mozna wiec zgodzic z twierd/eniami skargi kasacyjnej, ze okreslenie sposobu ochrony tworzonego
parku kulturowego rnozc nastapic pozniej, w innej uchwale, w tym w planic ochrony sporzadzonym przez
organ wykonawczy i /atwierdzonym przcz rade gminy. Jak rozwazono, okreslenie sposobu ochrony parku
jest obligatoryjnym clementem uchwafy w sprawie utworzenia parku kulturowego i brak tego elementu w
uchwale (podobnie jak ka/.dego z trzech pozostalych) oznacza, ze uchwala w caiosci narusza prawo i to w
stopniu pozwalajacym uznac. ze jest to naruszenie praw^a o charakterze istotnym. Innymi slowy, uchwata
rady gminy w sprawie utworzenia parku kulturowego nicokreslajaca sposobu jego ochrony nie jest uchwala
wydana na podslawie i w granicach prawa (art. 16 ust. 1 i 2 ustawy), chociazby zawierala pozostalc
elementy. W tej sytuacji powotywanie si? na poglad wyrazony pr/ez Naczelny Sad Administracyjny w
vvyroku L 8 grudnia 2015 r., sygn. akt II OSK 923/14, LFX nr 1995334 nie znajduje jakiegokolwiek
uzasadnienia, skoro nieokreslenie jakiegokolwiek sposobu ochrony parku pod wzgledem prawnym
dyskvvali t lkujc uehwaly w caiosci.

L'patrywanie przez wnosz^ca skarg^ kasacyjna zasadnosci zarzutu takze w niefortunnym stwierd/eniu Sadu
picrwszej instancji, ze "do dnia orzekania nie z.ostal zatwierdzony przez rad9 gminy plan ochrony parku"
nie znajduje /.adnego uzasadnienia. NIC w tym upatrywal Sad naruszenie prawa o charakter/e istotnym.
Nietrafny jest rowniez poglad, ze sposob ochrony parku moze wynikac z nakazow i ograniczen okreslonych
w uchwale z tej prostcj przyczyny, ze wymienione nakazy i ograniczenia, o ktorych mowa w art. 17 ust. 1
uslawy stanowii| kolejny. obligatoryjny element uehwaly. Z wylozonych powodow za chybione trzeba
uznac iwicrdzcnia, ze okreslenie sposobu ochrony parku moze bye /.akodowane w normic prawncj
\\\p}> r \vajacej z analizy tresci caJej uchwaly. w tym takzc z postanowien wymieniaj^cych cele ochrony
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materialnego i krajobrazowego dziedzictwa kulturowego na obszarze parku kulturowego. W § 3 ust. 1
kontrolowanej uchwary zapisane zostaly w formie bardzo ogolnej.

Nie znajduje usprawiedliwienia kolejna grupa zarzutow podwazajaca stanowisko Sadu pierwszej instancji,
ze przepisy § 3 ust. 2 pkt 3 i 4 oraz § I I i § 12 uchwaly wydane zostaly z przekroczeniem zakresu
upowaznienia zawartego w art. 16 ust. 2 ustawy oraz ze naruszenie to ma charakter istotny.

Odnosz^c sie do tak skonstruowanego zarzutu nalezy przede wszystkim stwierdzic, ze tak samo jak
niewyczerpanie w uchwale rady gminy obligatoryjnego elementu jaki winien bye w niej okreslony, tak
samo zamieszczenie w uchwale materii poza zakresem upowaznienia ustawowego stanowi naruszenie
prawa o charakterze istotnym. Takie stanowisko S^du pierwszej instancji zasluguje na akceptacje.

Po pierwsze. w zakresie upowaznienia zawartego w art. 16 ustawy, szczegolnie zas w jej ust. 2, nie miesci
sie regulacja dotycz^ca powolania przez organ wykonawczy gminy komitetu sterujacego parkiem
kulturowym jako zespohi opiniuj^cego-doradczego w sprawach realizacji zadan zwiazanych z ochrony tego
parku oraz zespohi do spraw tego parku. Rada Miejska nalozyla wiec w § 3 ust. 2 odpowiednio pkt 3 i 4
uchwaly na Prezydenta Miasta obowiazek powolania dwoch jednostek organizacyjnych poza zakresem
upowaznienia z art. 16 ust. 2 ustawy, ale takze bezpodstawnie przenoszac na organ wykonawczy
kompetencje do utworzenia struktur organizacyjnych w sprawach realizacji zadan zwiazanych z ochrony
parku. Zauwazyc trzeba, ze art. 16 ust. 4 ustawy pozwala radzie gminy, nie zas wqjtowi (burmistrzowi,
prezydentowi miasta) na utworzenie, w celu realizacji zadan zwiazanych z ochrony parku kulturowego,
gminnej jednostki organizacyjnej do zarz^dzania parkiem.

Po drugie, art. 16 ust. 2 ustawy nie zawiera upowaznienia do zamieszczenia w uchwale w sprawie
utworzenia parku kulturowego, skierowanego do wlascicieli, uzytkownikow wieczystych, zarzadcow
nieruchomosci, uzytkownikow obiektow i elementow zagospodarowania przestrzeni, obowiazku
dostosowania si? do okreslonych w uchwale nakazow i ograniczeri w wyznaczonym terminie. Taki
obowiazek w odniesieniu do niektorych nakazow zawiera zas § 11 uchwaly. Tymczasem upowaznienie
obejmuje jedynie okreslenie nakazow i ograniczeh, o ktorych mowa w art. 17 ust. I ustawy, co jest prosta
konsekwencja^ uznania przez ustawodawce parku kulturowego jako formy ochrony zabytkow o charakterze
konserwatorskim, nie zas restytucyjnym. Dlatego uchwata w sprawie utworzenia parku kulturowego nie
moze zawierac dalszych obowiazkow, w tym tzw. dostosowawczych (zob. wyroki NSA z 8 maja 2018 r.,
sygn. akt II OSK 1357/17, LEX nr 2569492 i 5 wrzesnia 2019 r., sygn. akt II OSK 1803/19, LEX nr
2778792). Dodac trzeba, ze w odniesieniu do uchwaly w sprawie utworzenia parku kulturowego brak jest
regulacji stanowi^cej odpowiednik np. art. 37a ust. 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.

Po trzecie, w art. 16 ust. 2 ustawy brak rowniez upowaznienia do zamieszczenia w uchwale w sprawie
utworzenia parku kulturowego materii okreslajacej, ze jej przepisy nie naruszaj^ praw i obowiazkow osob
trzecich wynikaj^cych z decyzji administracyjnych. SJusznie wywiodl S^d pierwszej instancji, ze
wynikaj^ca z § 12 uchwaly taka regulacja nie wychodzi naprzeciw ustawowemu zalozeniu, iz w tej materii
w uchwale mozna okreslic nakazy i ograniczenia, o ktorych mowa w art. 17 ust. 1 ustawy, poza tym tresc
tego przepisu nie uwzglednia, ze prawa i obowi^zki osob trzecich mog^ wynikac z innych niz decyzja
administracyjna aktow lub form dzialania organow wladzy publicznej.

Zaskarzony wyrok stwierdzaj^cy niewaznosc catej uchwaly nie moze bye wreszcie postrzegany jako
wydany z obraz^ art. 6 Konstytucji RP, gdyz nie doprowadza -jak twierdzi sie w skardze kasacyjnej - do
zniweczenia formy ochrony zabytkow w postaci Parku Kulturowego [...]. ktora z kolei stanowi jedna^ z
podstaw dla uchwalonych czterech miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego i uchwaly w
sprawie zasad i warunkow sytuowania obiektow mafej architektury, tablic reklamowych i urzadzen
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reklamovvych oraz ogrodzeri. ich gabarytow oraz rodxajow materiaiow budowlanych, z jakich moga bye
wykonanc. W znaczeniu prawnym sa to uchwaly niezalezne, wydane w oparciu o odmienne podstawy
prawne, mogace stanowic przedmiot oddzielnej kontroli sadowej po ich zaskarzeniu do sadu
administraeyjnego. Wynik sadowej kontroli zaskarzonej uchwaly (stwicrdzcnie niewaznosci) nie ma
bezposredniego wplywu na ich funkcjonowanie w obrocie prawnym, nie deroguje zadnego z przepisow
wymienionych uchwal. Zreszt^ w odniesieniu do ostatnio wymienionego aktu uchwala Rady Micjskicj w
...| z dnia 16 listopada 2016 r., nr XXXVII/966/16, po uchylcniu wczcsnicjszcgo orzeczenia przez

Naczclny Sad Administracyjny, przechodzi obecnie w Wojewodzkim Sadzie Administracyjnym wt.odzi
ponovvna weryfikacje pod wzgledem zgodnosci z prawem (sygn. akt I I SA/Ld 938/19).

/ tych ws7.ystkich powodow, wobec braku podstaw branych pod rozwag^ z urz^du, Naczelny Sad
Administracyjny zgodnie z art. 184 P.p.s.a. oddalil skarg^ kasacyjna.

C) kosztach postepowania kasacvjncgo, ktore sprowadzaj^ sie do w>'nagrodzenia pe-lnomocnika skarzacej
bedacej radca prawnym, orzeczono na podstawie art. 204 pkt 2 P.p.s.a.
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