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Warszawa, 28 grudnia 2021 r.

WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.327.2021.MW1

Rada Miejska Gory Kalwarii
ul. 3 Maja 10
05 — 530 Goéra Kalwaria

Rozstrzygniecie nadzorcze
Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2021 r. poz. 1372 i 1834)
stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr LXI/557/2021 Rady Miejskiej Goéry Kalwarii z 24 listopada 2021 r. ,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu wsi Sobikow — centrum”,
w zakresie § 13 pkt 3, w odniesieniu do fragmentéw terendéw znajdujgcych sie w strefie sanitarnej

do 150 m od granicy cmentarza.

Uzasadnienie
Na sesji 24 listopada 2021 r. Rada Miejska Gory Kalwarii podjeta uchwate Nr LXI/557/2021
»W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu wsi Sobikow

—centrum”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2021 r. poz. 741, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,ustawq

op.zp.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,

ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie
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i w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa
miejscowego okre$la ustawa. W przypadku aktéow prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,

regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan witasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majgc 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 rozstrzygnieé, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwfaszcza przestrzegania zasad

planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzgdzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw

w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).

Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwos¢ udziatu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skfadanie
whnioskow i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujgcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia

prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.
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Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy sporzadza plan

miejscowy zgodnie z przepisami_odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem

miejscowym.

Biorgc pod uwage fakt, iz cze$¢ terendw oznaczonych symbolami: 12M/U2, 14U i 15U znajduje sie
czesciowo w strefach sanitarnych, zarébwno 50 m i 150 m od cmentarza oraz cze$é terendw
oznaczonych symbolami: 4MN i 16U znajduje sie czeSciowo w strefie sanitarnej 150 m
od cmentarza, to tym samym Rada Miejska Goéry Kalwarii zobligowana byta do stosowania
przepisdw odrebnych z tego zakresu, w tym przede wszystkim ustawy z 31 stycznia 1959 r.

o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1947, z pdzn. zm.).

Z uwagi na konieczno$¢ zachowania przy sytuowaniu cmentarzy odpowiednich wymogow
sanitarnych upowazniono wfasciwego ministra do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, jakie
tereny uznaje sie za odpowiednie pod wzgledem sanitarnym na cmentarze, w tym do okreslenia:
szerokosci paséw izolujacych teren cmentarny od innych terendéw, a w szczegélnosci terendéw
mieszkaniowych, zaktadéw produkujgcych artykuty zywnosci, odlegtosci cmentarza od Zrédet
ujecia wody oraz wymagan co do poziomu wdd gruntowych na terenach przeznaczonych pod
cmentarze (quod vide art. 5 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych). Wypetnieniem tej
normy jest rozporzadzenie Ministra Gospodarki Komunalnej z 25 sierpnia 1959 r. w sprawie
okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym s3 odpowiednie na cmentarze (Dz. U. Nr 52,
poz. 315), ktére w § 1 ust. 1 wskazuje, ze teren pod cmentarz powinien by¢ lokalizowany w sposéb
wykluczajgcy mozliwos¢ wywierania szkodliwego wptywu cmentarza na otoczenie, zas w § 3 ust. 1

stanowi, ze ,Odlegtos¢ cmentarza od zabudowan mieszkalnych, od zaktaddw produkujgcych

artykuty Zywnosci, zaktaddw Zywienia zbiorowego bqdZz zaktadow przechowujgcych artykuty

Zywnosci oraz studzien, Zrdodet i strumieni, stuzgcych do czerpania wody do picia i _potrzeb

gospodarczych, powinna wynosi¢ co najmniej 150 m; odlegtos¢ ta moze by¢ zmniejszona do 50 m

pod warunkiem, Ze teren w granicach od 50 do 150 m odlegtosci od cmentarza posiada siec¢

wodociggowag i wszystkie budynki korzystajgce z wody sq do tej sieci podigczone”.

Przytoczone powyzej przepisy maja na celu zagwarantowanie zachowania odpowiednich
odlegtosci od cmentarzy niezaleznie od tego, czy w pierwszej kolejnosci powstanie cmentarz, czy
tez zabudowa na pobliskich terenach i przepisy te s3 skorelowane z przepisami regulujgcymi
kwestie planowania przestrzennego. Zgodnie bowiem z art. 15 ust. 2 pkt 7, 9, 10 i 11 ustawy

0 p.z.p., w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo:
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— granice i sposoby zagospodarowania terendw lub obiektdw podlegajgcych ochronie,
ustalonych na podstawie odrebnych przepiséw;

— szczegblne warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym
zakaz zabudowy;

— zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemoéw infrastruktury technicznej;

— sposob i termin tymczasowego zagospodarowania, urzadzania i uzytkowania terendw.

Powyzsze wynika takze z obowigzujacego w dacie podjecia uchwaty, rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczegdlnosci zas z wymogow
okreslonych w § 4 pkt 7 i 9, a odnoszacych sie do zawartosci czesci tekstowej, jak i wymagan

okreslonych dla czesci graficznej, o ktérych mowa w § 7 pkt 6.

Zdaniem organu nadzoru, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, konieczne jest
wprowadzenie strefy sanitarnej cmentarza, ktéra wigze sie z wprowadzaniem zakazu realizacji
obiektéw budowlanych (zakaz zabudowy) i ograniczeniami w zabudowie z uwagi na fakt istnienia
cmentarza. Za koniecznoscig wprowadzenia stref ochronnych przemawia wzglad na potrzebe

ochrony prawa witasnosci, jej istote i dopuszczalne ograniczenia tego prawa.

Zgodnie z § 9 pkt 6 uchwaty, w brzmieniu: ,W zakresie ochrony srodowiska ustala sie: |(...)
6) w odlegtfosci 50 m wokdt cmentarza oznaczonego symbolem przeznaczenia 22ZC zabrania sie
lokalizowania zabudowy mieszkalnej, zakfaddw Zywienia zbiorowego bqdZz zaktadow
przechowujgcych zywnos¢ oraz studzien stuzqcych do czerpania wody do celdw konsumpcyjnych
i potrzeb gospodarczych; w odlegfosci od 50 m do 150 m wyzZej wymieniony zakaz dotyczy
obiektow na terenach nieposiadajgcych sieci wodociggowej — na podstawie przepisow

odrebnych.”.

Z rysunku planu miejscowego, stanowigcego zatgcznik nr 1, o ktérym mowa w § 1 pkt 1 uchwaty
wynika, ze cze$¢ terendw oznaczonych symbolami: 12M/U2, 14U i 15U znajduje sie cze$ciowo
w strefach sanitarnych, zaréwno 50 m i 150 m od cmentarza oraz czes¢ terendw oznaczonych

symbolami: 4MN i 16U znajduje sie czeSciowo w strefie sanitarnej 150 m od cmentarza.

Tymczasem, z ustalen czesci tekstowej, zawartych w § 13 pkt 3 uchwaty wynika, ze dla wszystkich

terendw objetych planem miejscowym ustalono: , W zakresie zaopatrzenia w wode ustala sie: (...)
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3) mozliwos¢ zaopatrzenia z indywidualnych uje¢ wody, na warunkach okreslonych w przepisach

odrebnych.”.

Tym samym, réwniez na ww. terenach znajdujgcych sie czesSciowo w strefach 50 m i 150 m
od cmentarza, dopuszczono lokalizacje indywidualnych uje¢ wody, podczas gdy teren ten winien
byé w tym zakresie, wytgczony ze stosowania tego przepisu uchwaty. Skoro przepis odrebny,
tj. § 3 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym
sg odpowiednie na cmentarze, dopuszcza zabudowe w granicach od 50 do 150 m odlegtosci
od cmentarza pod warunkiem, ze teren ten posiada sie¢ wodociggowg i wszystkie budynki
korzystajace z wody sg do tej sieci podtgczone, nie jest prawidtowym dopuszczenie na tym
obszarze zaopatrzenia w wode z indywidualnych uje¢ wody. Uwzglednienie bowiem tego przepisu
oznacza, ze na obszarze do 150 m od granicy cmentarza nie mozna dopusci¢ innego sposobu

zaopatrzenia w wode, niz sie¢ wodociggowa (Wyrok NSA z 19 listopada 2014 r., || OSK 1486/14).

Kwestia zgodnosci planu miejscowego z przepisami odrebnymi znalazta swoje odzwierciedlenie

w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 8 stycznia 2015 r., sygn. akt Il OSK 2674/14:
,Stuszne jest stanowisko skarzgcego kasacyjnie, iz ustawowy zakaz nie moze by¢ powtdrzony
literalnie w ramach ustalen planistycznych, ale uwzgledniony poprzez takie przyjecie rozwiqzan
przestrzennych, ktdre nie bedzie naruszac przepisow odrebnych, w tym ustanowionych w nim
zakazow.”;

— Wojewbddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 20 stycznia 2016 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2894/15: ,Zawarcie w planie miejscowym ustaleri odwotujgcych sie do stosowania
i uwzgledniania przepisow odrebnych winno znaleZzé¢ odwzorowanie poprzez realizacje tych
przepisow w ustaleniach planistycznych.”;

— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1851/13: ,Natomiast w art. 15 ust. 1 powyzszej ustawy okreslono zasade, zgodnie
z ktorg, wdjt, burmistrz albo prezydent miasta, sporzqdza projekt planu miejscowego,
zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficznqg zgodnie przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie
do obszaru objetego planem miejscowym.”.

W przedmiotowym planie w sposéb nieprawidtowy ustalono, w zakresie zaopatrzenia w wode,

dopuszczenie lokalizacji indywidualnych uje¢ wody w strefach 50 m i 150 m, w odniesieniu

do czesci terendw oznaczonych symbolami: 4MN, 12M/U2, 14U, 15U i 16U, co tym samym



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -7 Poz. 12497

uzasadnia konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci czesci ustalen, o ktérych mowa w petitum

niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wifasciwosci organdéw w tym zakresie, powoduja
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposéb istotny, zasad sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, co oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé, jako
bezwzgledny wymdg spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez

pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczgce istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktére jest mniej
donioste w pordéwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$é prawna czy tez btad,
ktory nie ma wptywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, majg istotny wpltyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére bytyby inne gdyby

zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktdw organu samorzgdowego przyjmuje sie,
ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkow, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takie przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w swietle orzecznictwa
NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu

Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktorym
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Sad stwierdzit: ,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqgce do takich
skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepiséw prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepiséw regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie

nie nastgpito.”.

Wobec ogodlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych,

przy uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajgc kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bedga to takie naruszenia
prawa jak btad lub niescistos¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast

do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wptywajgce na tresé

uchwaty, dotyczagce meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencje

do podejmowania uchwat, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw

ustrojowych, przepisdw prawa materialnego — przez wadliwg ich wyktadnie — oraz przepisow

regulujgcych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczgcej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, wyjasnit, ze: ,,Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministréw,
wojewodom | regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor

nad dziatalnosciqg samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyiszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badaé
dziatalnos$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.

Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wéwczas, gdy zostanie



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -9- Poz. 12497

naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan

podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy publicznej
maja obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takie, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy witadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza, ze ,,na ograny
wtadzy publicznej natoZony jest obowiqgzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa
(art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatarn powinny by¢ scisle wyznaczone
przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza

te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢
uchwaty Nr LXI/557/2021 Rady Miejskiej Géry Kalwarii z 24 listopada 2021 r. ,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu wsi Sobikéw — centrum”,
w czesci 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 doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doreczenia
rozstrzygniecia nadzorczego, wnoszona za posSrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie

wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym waznym kwalifikowanym certyfikatem/
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