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          WNP-I.4131.312.2022.MW1

Rada Miasta i Gminy Sanniki 
ul. Warszawska 169
09 – 540 Sanniki

Rozstrzygnięcie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1, w związku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym  

(Dz. U. z 2022 r. poz. 559, 583, 1005, 1079 i 1561)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr 271/LVIII/2022 Rady Miasta i Gminy Sanniki z 27 października 2022 r. „w sprawie 

Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenów przy ul. Warszawskiej 

w mieście Sanniki”.

Uzasadnienie  

Na sesji 27 października 2022 r. Rada Miasta i Gminy Sanniki podjęła uchwałę Nr 271/LVIII/2022 

„w sprawie Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenów przy 

ul. Warszawskiej w mieście Sanniki”.

Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ustawy o samorządzie gminnym oraz 

art. 20 ust. 1 i art. 29 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 

(Dz. U. z 2022 r.  poz. 503, z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”.

Stosownie do zapisów 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 

o p.z.p., przez organ stanowiący gminy, tj. radę gminy. Artykuł 94 Konstytucji RP stanowi, 

że organy samorządu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rządowej, na podstawie 

i w granicach upoważnień ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiają akty prawa miejscowego 

obowiązujące na obszarze działania tych organów, a zasady i tryb wydawania aktów prawa 
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miejscowego określa ustawa. W przypadku aktów prawa miejscowego z zakresu planowania 

przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, 

regulację zasad i trybu ich sporządzania, określa ustawa o p.z.p.  

W myśl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie 

gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego 

gminy oraz miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego należy do zadań własnych 

gminy. Biorąc pod uwagę powyższe oraz mając na uwadze dyspozycję art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., 

kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowości czy słuszności dokonywanych 

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnięć, lecz ogranicza się jedynie 

do badania zgodności z prawem podejmowanych uchwał, a zwłaszcza przestrzegania zasad 

planowania przestrzennego oraz, określonej ustawą, procedury planistycznej.

Zasady sporządzania aktu planistycznego dotyczą problematyki merytorycznej, która związana jest 

ze sporządzeniem aktu planistycznego, a więc jego zawartością (część tekstowa, graficzna). 

Zawartość aktu planistycznego określona została w art. 15 ustawy o p.z.p.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycją art. 1 ust. 1, określa m.in. zasady kształtowania polityki 

przestrzennej przez jednostki samorządu terytorialnego i organy administracji rządowej oraz 

zakres i sposoby postępowania w sprawach przeznaczenia terenów na określone cele oraz 

ustalenia zasad ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmując ład przestrzenny i zrównoważony 

rozwój za podstawę tych działań.

Z wnioskiem tym korespondują rezultaty wykładni systemowej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2 

ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym należy uwzględniać szereg 

wartości, w tym m.in.:

 wymagania ładu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1);

 walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2);

 wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury współczesnej (art. 1 

ust. 2 pkt 4);

 prawo własności (art. 1 ust. 2 pkt 7);

 potrzeby interesu publicznego (art. 1 ust. 2 pkt 9);

 potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, w szczególności sieci 

szerokopasmowych (art. 1 ust. 2 pkt 10);
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 zachowanie jawności i przejrzystości procedur planistycznych (art. 1 ust. 2 pkt 12).

Z kolei tryb uchwalenia planu, określony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi się do kolejno 

podejmowanych czynności planistycznych, określonych przepisami ustawy, gwarantujących 

możliwość udziału zainteresowanych podmiotów w procesie planowania (poprzez składanie 

wniosków i uwag) i pośrednio do kontroli legalności przyjmowanych rozwiązań w granicach 

uzyskiwanych opinii i uzgodnień.

Egzegeza przytoczonych powyżej przepisów prowadzi do konkluzji, iż zgodnie z wolą ustawodawcy, 

ustalenia planu muszą zawierać zasady, o których mowa w art. 15 ustawy o p.z.p., które 

uwzględniają również wartości, o których mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. Zgodnie z art. 15 

ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera część tekstową i graficzną (ust. 1), a art. 20 

ust. 1 stanowi, że część tekstowa planu stanowi treść uchwały, a część graficzna stanowi załącznik 

do uchwały. Ocenie legalności podlega zarówno treść uchwały przyjmującej plan miejscowy, jak 

i załączniki, czyli m.in. część graficzna.

Zakres przedmiotowy władztwa planistycznego gminy, w ramach którego ma ona możliwość 

wpływu na sposób wykonywania prawa własności, przez właścicieli i użytkowników terenów 

objętych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i został szczegółowo określony 

w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowiązkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) treści planu 

miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz, w mającym zastosowanie w sprawie, rozporządzeniu Ministra 

Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczególności zaś w jego 

ustaleniach zawartych w § 3, 4 i 7 oraz w § 8 ust. 2 zd. 1, który stanowi, że: „Na projekcie rysunku 

planu miejscowego stosuje się nazewnictwo i oznaczenia umożliwiające jednoznaczne powiązanie 

projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”.

Oznacza to, że nie każde rozstrzygnięcie związane swobodnie z przeznaczeniem, 

zagospodarowaniem i użytkowaniem terenu może być włączone do ustaleń planu, a jedynie takie, 

które mieści się ściśle w ramach tego, co ustawa określa ogólnie, jako ustalenie przeznaczenia 

terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i określenie sposobów zagospodarowania 

i warunków zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporządzenie 

doszczegóławia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenów, 

określone w § 4 tego rozporządzenia. W szczególności, wobec zasady hierarchiczności źródeł 
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prawa, przedmiotem regulacji planu nie mogą być kwestie, które podlegają regulacjom aktów 

wyższego rzędu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogą być z nimi sprzeczne.

Organ nadzoru wskazuje, że miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego są aktami prawa 

miejscowego, te zaś są źródłami prawa powszechnie obowiązującego. Mają moc wiążącą 

na obszarze działania organu, które je ustanowił, jednak w konstytucyjnej hierarchii źródeł prawa 

powszechnie obowiązującego znajdują się na samym końcu, tj. za konstytucją, ratyfikowanymi 

umowami międzynarodowymi za zgodą wyrażoną w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami 

międzynarodowymi oraz rozporządzeniami. Oznacza to tym samym, konieczność zachowania 

zgodności z wszystkimi wyżej wymienionymi typami aktów prawnych. Z przytoczonej powyżej 

hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposób jednoznaczny, 

że norma wyższa jest podstawą obowiązywania normy niższej. Norma wyższa nie może być 

również derogowana przez normę niższą (lex inferior non derogat legi superiori).

Organ nadzoru zobowiązany jest do badania zgodności uchwały ze stanem prawnym 

obowiązującym w dacie podjęcia przez radę gminy uchwały i w przypadku stwierdzenia naruszenia 

prawa, do podjęcia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały rady gminy 

w całości lub w części stanowi istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, istotne 

naruszenie trybu jego sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie.

Stosownie do wymogów art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p. miejscowy plan zagospodarowania 

przestrzennego jest aktem prawa miejscowego. Zasady obowiązywania aktów prawa powszechnie 

obowiązującego regulowane mogą być wyłącznie aktami rangi ustawowej. 

W tym miejscu należy wyraźnie podkreślić, iż zamieszczanie w treści planu, norm otwartych, 

odsyłających do odrębnych i nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jak również 

nie wyrażających treści normatywnej, jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowiązującego 

porządku prawnego i powoduje, że zamieszczane w planie, normy prawa materialnego stają się 

w ten sposób niedookreślone.

Tymczasem, w części tekstowej, w ramach:

 § 8 ust. 3 pkt 2 tiret pierwsze uchwały, zawarto ustalenia w brzmieniu: „Zasady ochrony 

dziedzictwa kulturowego i zabytków, w tym krajobrazów kulturowych oraz dóbr kultury 

współczesnej 3. Część terenu znajduje się w strefie ochrony krajobrazu kulturowego 
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– teren położony w odległości 100m od granic zabytkowego Parku, w strefie obowiązuje 

zabezpieczenie właściwej ekspozycji poprzez określenie nieprzekraczalnych gabarytów 

zabudowy: (…) 2) ochrona krajobrazu kulturowego wymaga: - zlikwidowanie elementów 

dysharmonizujących,”;

 § 9 ust. 7 pkt 2 uchwały, zawarto ustalenia w brzmieniu: „Zaopatrzenie w energię elektryczną 

z istniejącej i planowanej sieci elektroenergetycznej średniego i niskiego napięcia kablowej lub 

napowietrznej z zachowaniem następujących warunków: (…) 2) stacje transformatorowe SN/nN 

lokalizować w środku obciążenia energetycznego z zapewnieniem dostępu do drogi publicznej, 

w wykonaniu napowietrznym lub wnętrzowym, dopuszcza się wydzielenie działki pod lokalizację 

stacji z zapewnieniem dojazdu. Sytuowanie stacji transformatorowych 15/0,4kV nie wymaga 

zmiany planu;”. 

Z powyższych ustaleń wynika, że w ramach zasad ochrony krajobrazu kulturowego związanego 

z otoczeniem zabytkowego Parku, ustalono wymóg zlikwidowania elementów dysharmonizujących   

w strefie ochrony krajobrazu kulturowego oraz w ramach zasad modernizacji, rozbudowy i budowy 

systemów infrastruktury technicznej ustalono, iż sytuowanie stacji transformatorowych 15/0,4kV 

nie wymaga zmiany planu.

Organ nadzoru wskazuje, że zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu 

oraz określenie sposobu jego zagospodarowania i warunków zabudowy następuje w planie 

miejscowym. Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 rozporządzenia 

w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 

obligatoryjnym elementem planu miejscowego stanowią ustalenia dotyczące przeznaczenia 

poszczególnych terenów oraz zasad ich zagospodarowania. 

Ponadto, zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p., obligatoryjnym elementem planu 

miejscowego jest określenie zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków, w tym 

krajobrazów kulturowych, oraz dóbr kultury współczesnej, które zgodnie z § 4 pkt 4 

rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, powinny zawierać określenie obiektów i terenów chronionych ustaleniami planu 

miejscowego, w tym określenie nakazów, zakazów, dopuszczeń i ograniczeń w zagospodarowaniu 

terenów. 

Dodatkowo, stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p., obligatoryjnym elementem planu 

miejscowego jest określenie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemów komunikacji 
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i infrastruktury technicznej. Konkretyzację tego przepisu możemy odnaleźć w § 4 pkt 9 

rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, zgodnie z którym m.in. ustalenia dotyczące zasad modernizacji, rozbudowy 

i budowy systemów komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawierać określenie układu 

komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacją ulic 

i innych szlaków komunikacyjnych oraz określenie warunków powiązań układu komunikacyjnego 

i sieci infrastruktury technicznej z układem zewnętrznym.

Natomiast wskazane powyżej ustalenia § 8 ust. 3 pkt 2 tiret pierwsze oraz § 9 ust. 7 pkt 2 uchwały, 

nie wyrażają żadnej normy prawnej, możliwej do zastosowania w sprawie, tj. normy, która miałaby 

wynikać z ww. przepisów. 

Skoro zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego, i jako 

taki, powinien zawierać w swojej treści bezwzględnie obowiązujące normy, takie jak nakazy, 

zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie terenów nim objętych, 

to nie powinien wprowadzać ustaleń nie wyrażających żadnych norm prawnych, czy też 

sformułowań pozostających w sprzeczności z innymi regulacjami, a także uregulowań 

wykraczających poza zakres kompetencji określonej w przepisach ustawy o p.z.p., a także 

uregulowań wykraczających poza zakres kompetencji określonej w przepisach ustawy o p.z.p. 

Organ nadzoru wskazuje, że uchwała w sprawie planu miejscowego winna być sformułowana 

w sposób jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej treści winna wyraźnie precyzować wszelkie 

kwestie, które normuje. Skoro zatem zapisy § 8 ust. 3 pkt 2 tiret pierwsze oraz § 9 ust. 7 pkt 2 

uchwały nie wyrażają żadnej normy prawnej do zastosowania w sprawie, to tym samym w sposób 

istotny naruszają zasady sporządzania planu miejscowego, co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. 

skutkuje stwierdzeniem ich nieważności.  

W kontekście powyższych ustaleń należy zauważyć, że wskazane uregulowania uchwały 

wykraczają poza przyznaną kompetencję do określenia, w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego, zasad dotyczących modernizacji, rozbudowy i budowy systemów komunikacji 

i infrastruktury technicznej, wyrażoną w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 9 

rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego.
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W przepisach ustawy i rozporządzenia wskazano jednoznacznie materię przekazaną 

do uregulowania mieszczącą się w granicach władztwa planistycznego gminy. Formułowanie 

zapisów nie wynikających z obowiązujących przepisów a także z pominięciem trybu sporządzania 

zmiany planu miejscowego, stanowi wykroczenie poza kompetencję przyznaną mocą art. 15 ust. 2 

pkt 10, w związku z art. 27 ustawy o p.z.p. (podobne stanowisko zajął m.in. Naczelny Sąd 

Administracyjny w Warszawie w wyroku z 6 kwietnia 2011 r. sygn. akt II OSK 124/11).

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 Miasta i Gminy Sanniki, 

musi mieć oparcie w obowiązującym prawie. W zakresie konieczności przestrzegania granic 

kompetencji ustawowej oraz działania na podstawie i w granicach prawa należy przyjąć, iż organ 

stanowiący, podejmując akty prawne (zarówno akty prawa miejscowego, jak i akty, które nie są 

zaliczane do tej kategorii aktów prawnych) w oparciu o normę ustawową, musi ściśle uwzględniać 

wytyczne zawarte w upoważnieniu. Odstąpienie od tej zasady narusza związek formalny 

i materialny pomiędzy aktem wykonawczym a ustawą, co z reguły stanowi istotne naruszenie 

prawa. Upoważnienie do wydawania przepisów wykonawczych odgrywa bowiem podwójną rolę 

– formalną, tworząc podstawę kompetencyjną do wydawania aktów prawnych, oraz materialną, 

będąc gwarancją spójności systemu prawa oraz koherencji treściowej przepisów. Zarówno 

w doktrynie, jak również w orzecznictwie ugruntował się pogląd dotyczący dyrektyw wykładni 

norm o charakterze kompetencyjnym. 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. 

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 prawym, jak: zakaz 

domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykładni rozszerzającej kompetencje 

prawodawcze oraz zasadę głoszącą, że wyznaczenie jakiemuś organowi określonych zadań nie jest 

równoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktów normatywnych służących 

realizowaniu tych zadań, a także mając na względzie art. 7 konstytucji, należy przyjąć, 

że konstytucja zamyka system źródeł prawa powszechnie obowiązującego w sposób przedmiotowy 

– wymieniając wyczerpująco formy aktów normatywnych powszechnie obowiązujących, oraz 
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podmiotowy – przez jednoznaczne wskazanie organów uprawnionych do wydawania takich aktów 

normatywnych”.

Stosownie do wcześniej zawartych wyjaśnień, przytoczone powyżej zapisy planu miejscowego, 

wykraczają poza dopuszczalny zakres ustaleń planu określony zarówno w ustawie o p.z.p., 

jak też w rozporządzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego. Powyższe stanowi o naruszeniu, w istotny sposób, zasad 

sporządzania planu miejscowego, a tym samym stanowi przesłankę do stwierdzenia nieważności 

uchwały.

Kwestionowane powyżej przepisy uchwały w sposób nieuzasadniony rozszerzają kompetencję 

organu uchwałodawczego gminy. Tym samym, naruszono w sposób istotny zasady sporządzania 

planu, pojmowane jako merytoryczne wymogi kształtowania polityki przestrzennej przez 

uprawnione organy w zakresie zawartości ustaleń planu.

Powyższe oznacza zatem, że w treści planu miejscowego nie można zawierać zapisów 

nienormatywnych, w tym dotyczących braku konieczności zmiany planu, czy też obowiązku 

zabezpieczenia właściwej ekspozycji poprzez zlikwidowanie elementów dysharmonizujących 

w strefie ochrony krajobrazu kulturowego. Tymczasem ustalenia, o których mowa w § 8 ust. 3 

pkt 2 tiret pierwsze oraz § 9 ust. 7 pkt 2 uchwały, zostały wydane na wypadek zdarzenia przyszłego 

i niepewnego, co narusza zasady sporządzania planu miejscowego, co na podstawie art. 28 ust. 1 

ustawy o p.z.p. skutkuje stwierdzeniem ich nieważności.

Dokonując oceny prawnej przedmiotowej uchwały stwierdzono również, że przy jej podejmowaniu 

naruszono, w sposób istotny, zasady sporządzania przedmiotowego planu miejscowego, w związku 

z brakiem jednoznacznego określenia zasad kształtowania zabudowy dla terenu oznaczonego 

symbolem UE.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. jednym z głównych zadań miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego, a zarazem zasadą jego sporządzania, jest przesądzenie 

o przeznaczeniu terenów objętych jego granicami. 

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym określa się 

obowiązkowo: „6) zasady kształtowania zabudowy oraz wskaźniki zagospodarowania terenu, 

maksymalną i minimalną intensywność zabudowy jako wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy 

w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, minimalny udział procentowy powierzchni 
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biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, maksymalną wysokość 

zabudowy, minimalną liczbę miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie 

pojazdów zaopatrzonych w kartę parkingową i sposób ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty 

obiektów;”. Konkretyzację przedmiotowego przepisu odnaleźć możemy na gruncie § 4 pkt 6 

rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, zgodnie z którym „ustalenia dotyczące parametrów i wskaźników kształtowania 

zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawierać w szczególności określenie (…) 

gabarytów i wysokości projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu;”.

Z ustaleń zawartych w § 10 ust. 3 uchwały, w brzmieniu: „3. Zasady kształtowania zabudowy: 

1) maksymalna wysokość budynków usługowych – do 15 m; 2) maksymalna wysokość budynków 

garażowych i gospodarczych do 7 m; 3) dachy budynków usługowych dwu- lub wielospadowe 

o nachyleniu połaci do 45°; 4) dachy budynków gospodarczych o nachyleniu połaci 5 - 45°.”, 

wynika, że Rada Miasta i Gminy Sanniki pomimo faktu, iż na terenie UE dopuściła realizację 

budynków garażowych, nie ustaliła geometrii dachu dla tego rodzaju budynków, do określenia 

których zobowiązują wprost przepisy art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 

rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, wymieniające obligatoryjne parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy oraz 

zagospodarowania terenu, do których należy w szczególności określenie wysokości zabudowy, 

gabarytów obiektów oraz geometrii dachu. 

W tym miejscu przypomnieć należy, iż rada gminy w określeniu gabarytów obiektów, jest 

samodzielna, zatem nie może pozostawiać dowolności w tym zakresie, cedując swoje uprawnienia 

de facto na inny podmiot (inwestora, czy też organy administracji architektoniczno – budowlanej).

Tymczasem, z ustaleń § 10 ust. 3 uchwały wynika, że geometrię dachu na terenie UE 

przeznaczonego pod zabudowę usług edukacji, określono wyłącznie dla budynków usługowych 

i gospodarczych.

Stanowisko dotyczące obowiązku ustalenia parametrów dla wszelkiej zabudowy przewidzianej 

w planie miejscowym, znajduje również swoje potwierdzenie w judykaturze. Na uwagę zasługują 

tu m.in. wyroki:

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 15 czerwca 2016 r. w sprawie sygn. akt 

IV SA/Wa 525/16, zgodnie z którym: „Sąd w składzie rozpoznającym niniejszą skargę przychyla 

się do stanowiska przyjętego w wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego z 2 kwietnia 
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2015 r., II OSK 2196/13, iż pojęcie "zabudowy" jest pojęciem szerszym niż pojęcie "budynku". 

W świetle art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r., poz. 1409 

ze zm.) obiektami budowlanymi są budynki, budowie i obiekty małej architektury. Obowiązek 

określenia w planie zasad kształtowania zabudowy niewątpliwie dotyczy nie tylko budynków, 

lecz również innych obiektów budowlanych w rozumieniu przepisów Prawa budowlanego. 

Ustalenie w planie wysokości zabudowy odnoszącej się wyłącznie do niektórych obiektów 

budowlanych (głównie budynków mieszkalnych) powoduje, że gmina nie realizuje swojego 

obowiązku w ramach przyznanej wyłącznej kompetencji do kształtowania zabudowy i ładu 

przestrzennego. Ustalenie tego parametru służy precyzyjnemu określeniu granicy inwestowania 

w przestrzeni. Uchylenie się od obowiązku w odniesieniu do wszystkich obiektów budowlanych 

tworzących zabudowę na terenie objętym planem, mimo że plan przewiduje możliwość realizacji 

dominant architektonicznych, obiektów małej architektury i budynków wykorzystywanych dla 

potrzeb gospodarki leśnej, a także innych obiektów powoduje że kompetencja należna gminie 

zostaje w sposób nieuprawniony przekazana innym podmiotom (organom budowlanym, 

inwestorom). Z tych względów ustalenia zawarte w § 18 pkt 1 i pkt 5 lit. d) uchwały 

(wyłączające określenie wysokości dominant architektonicznych typu kościoły, kaplice) w istotny 

sposób naruszają art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy w związku z § 4 pkt 6 w/w rozporządzenia. Nie jest 

żadnym usprawiedliwieniem tego mankamentu specyficzny charakter obiektów sakralnych, 

których wysokość jak przewiduje skarżący może być różna w zależności od wymagań 

technologicznych nadto kształtowała się przez wieki, jak powiada skarżący w swej skardze. 

Gmina ma obowiązek ustalić parametr wysokości maksymalnej zabudowy obowiązujący 

na terenie objętym planem niezależnie od tego, że dla różnych obiektów budowlanych 

charakterystyczne są różne wymagania technologiczne i różne są też potrzeby potencjalnych 

inwestorów. Prawidłowe jest stanowisko organu nadzoru, że skoro w planie miejscowym 

dopuszcza się realizację obiektów małej architektury (§ 22 pkt 3 lit. b i § 24 pkt 2 lit. a uchwały), 

to Rada winna określić gabaryt również tych obiektów budowlanych, w przeciwnym razie, 

uniemożliwia ich realizację. Realizowana inwestycja musi być zgodna z planem miejscowym, 

bowiem to właśnie w nim zawarte są ustalenia w zakresie gabarytów obiektów, jak 

i wskaźników zagospodarowania terenów. Nieokreślenie podstawowego parametru 

kształtowania zabudowy, jakim jest maksymalna wysokość zabudowy dla obiektów 

budowlanych, stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporządzania planu miejscowego (art. 28 

ust. 1 ustawy o p.z.p.). Nie zasługują na uwzględnienie twierdzenia skarżącego w tym zakresie, 
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który w wskazał, iż ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w brzmieniu 

obowiązującym od dnia 11 września 2015 r., po zmianie wprowadzonej ustawy z 24 kwietnia 

2015 r. o zmianie niektórych ustaw w związku z wzmocnieniem narzędzi ochrony krajobrazu 

( Dz. U. 2015 r. poz. 774 ze zm.) nie zawiera już skreślonego przepisu art.15 ust.3 pkt 9 ustawy, 

który fakultatywnie nakazywał określanie gabarytów obiektów małej architektury. 

Z powyższego w ocenie skarżącego wynika, że Rada nie miała obowiązku określenia gabarytów 

obiektów małej architektury. W ocenie Sądu należy mieć na uwadze, że niezależnie od treści art. 

15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. gabaryt obiektu o którym mowa w art.15 ust. 2 pkt 6 oraz § 4 pkt 

6 rozporządzenia odnosi się do obiektów budowlanych, a zgodnie z art. 3 pkt 1 ustawy Prawo 

budowlane przez obiekt budowlany należy rozumieć budynek, budowlę bądź obiekt małej 

architektury (...), a w art. 3 pkt 4 ustawy Prawo budowlane zdefiniowano pojęcie małej 

architektury przez które rozumieć należy niewielkie obiekty, a w szczególności: a) kultu 

religijnego, jak kapliczki, krzyże przydrożne, figury, b) posągi, wodotryski i inne obiekty małej 

architektury ogrodowej, c) użytkowe, służące rekreacji codziennej i utrzymaniu porządku, jak: 

piaskownice, huśtawki, drabinki, śmietniki. Nie zasługują na uwzględnienie twierdzenia 

skarżącego w tym zakresie, bowiem nie usprawiedliwiają niewykonania ustawowego 

obowiązku. Źródłem obowiązku jest art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy, a nie pkt 9 dodany do ustawy 

dopiero z chwilą wejścia w życie ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. Tak więc potrzeba ustalenia 

parametrów zabudowy także dla tych obiektów wynikała z przepisów już obowiązujących.”;

 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 8 stycznia 2015 r. w sprawie sygn. akt 

II OSK 2674/14, w którym Sąd stwierdził, iż: „W przedmiotowej sprawie, na pierwszy plan 

wysuwają się ograniczenia o charakterze materialnym, wynikające z postanowień art. 15 ust. 2 

pkt 1 u.p.z.p., wskazujące na obowiązek określenia w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego przeznaczenia terenów oraz linii rozgraniczających tereny o różnym 

przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania. Podzielić należy stanowisko Wojewody 

Mazowieckiego, iż Sąd I instancji pominął brak określenia w § 14 ust. 1 zaskarżonej uchwały

 w ramach jednostek terenowych 1RM-6RM parametru wysokości zabudowy w stosunku 

do budynków inwentarskich dopuszczonych ustaleniami planu, a wchodzących w skład 

zabudowy zagrodowej, jak również braku określonej wysokości zabudowy dla zabudowy 

usługowej wolnostojącej dopuszczonej do realizacji w ramach jednostek terenowych 10RM i 11 

RM ujętych w § 14 ust. 3 uchwały. Co należy rozumieć pod pojęciem zabudowy zagrodowej 

wyjaśnia w § 3 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie 

Dziennik Urzędowy Województwa Mazowieckiego – 12 – Poz. 12875



12

warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie. Zgodnie z tym 

przepisem przez zabudowę zagrodową należy rozumieć w szczególności budynki mieszkalne, 

budynki gospodarcze lub inwentarskie w rodzinnych gospodarstwach rolnych, hodowlanych lub 

ogrodniczych oraz w gospodarstwach leśnych. Zaskarżona uchwała określając dla terenów 

1RM-6RM parametry dotyczące wysokości zabudowy i kształtu dachu odnosi się jedynie 

do zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, gospodarczej i usługowej. Brak jest zatem 

parametrów dla budynków inwentarskich. Przewidując zatem istnienie zabudowy zagrodowej 

na wskazanych terenach, organ planistyczny nie określił parametrów dla mogących powstać 

tam budynków inwentarskich. Powyższe wyklucza zatem konkluzję organu stanowiącego 

o kompletności, zupełności i samodzielności wspomnianej regulacji w zakresie dotyczącym 

terenów 1RM-6RM. Jak słusznie wskazał, organ nadzoru brak powyższego parametru stanowić 

może w praktyce o braku możliwości wykonalności m.p.z.p. w zakresie realizacji nie tylko 

samego obiektu inwentarskiego, ale ogólnie zabudowy zagrodowej. Powyższe uwagi znajdują 

zastosowanie także w stosunku do braku określenia wysokości dla zabudowy usługowej 

wolnostojącej. Brak szczegółowych ustaleń w tym zakresie może skutkować tym, że nie będzie 

możliwa zabudowa usługowa dla jednostek terenowych 10RM i 11 RM.”.

Brak określenia geometrii dachu budynków garażowych, narusza wymogi art. 15 ust. 2 pkt 6 

ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Ponadto, jak wynika z § 10 ust. 1 pkt 2 uchwały: „Dla terenów oznaczonych na rysunku planu 

symbolem UE ustala się: (…) 2) przeznaczenie uzupełniające – zabudowa usługowa w zakresie 

sportu, rekreacji, turystyki oraz w zakresie usług podstawowych związanych z oświatą, zdrowiem, 

kulturą.”, podczas gdy w ramach § 4 pkt 7 uchwały, Rada miasta i Gminy Sanniki zdefiniowała 

pojęcie usług podstawowych, przez które należy rozumieć: „działalność gospodarczą, 

zakwalifikowaną do usług nieuciążliwych związanych z zaspakajaniem codziennych i powszechnych 

potrzeb mieszkańców, takich jak: a) handel detaliczny, gastronomia, b) naprawy, remonty, 

konserwacje sprzętów i urządzeń konsumentów, c) usługi rekreacji, turystyki, wypoczynku, d) usługi 

bankowe, doradztwa gospodarczego, e) niepubliczne komercyjne usługi oświaty, zdrowia, opieki 

społecznej i kultury;”. 

Powyższe oznacza, iż również w przypadku ustalonego przeznaczenia dla terenu oznaczonego 

symbolem UE, organy Gminy Sanniki nie określiły go w sposób jednoznaczny, bowiem z jednej 
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strony w ustaleniach szczegółowych zawężono zakres usług podstawowych do usług związanych 

z oświatą, zdrowiem i kulturą, z drugiej zaś strony, z definicji usług podstawowych, wynika 

możliwość realizacji usług z szerszego zakresu, co stanowi o naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy 

o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego.

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. „Wójt, burmistrz albo prezydent miasta 

sporządza projekt planu miejscowego, zawierający część tekstową i graficzną, zgodnie 

z zapisami studium oraz z przepisami odrębnymi, odnoszącymi się do obszaru objętego planem”. 

Biorąc pod uwagę fakt, iż tereny oznaczone symbolami US i UE, a więc cały obszar objęty planem 

miejscowym, znajdują się w obszarze obejmującym odległość 150 m od cmentarza 

zlokalizowanego na działkach oznaczonych numerami ewidencyjnymi 24 i 25 z obrębu 0001 

Sanniki, jednostka ewidencyjna Sanniki, to tym samym, Rada Miasta i Gminy Sanniki zobligowana 

była do stosowania przepisów odrębnych z tego zakresu, w tym przede wszystkim ustawy 

z31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmarłych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1947, z późn. zm.). 

Zgodnie z art. 3 ww. ustawy, cmentarze zakłada się i rozszerza na terenach określonych 

w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, zaś one same powinny znajdować się 

na ogrodzonym terenie, odpowiednim pod względem sanitarnym (quod vide art. 5 ust. 1 ustawy 

o cmentarzach i chowaniu zmarłych).

Przepisy ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarłych dotyczą zarówno cmentarzy komunalnych, jak 

i wyznaniowych, z tą tylko różnicą, że w przypadku cmentarza wyznaniowego to właściwe władze 

kościelne decydują o założeniu lub rozszerzeniu cmentarza wyznaniowego, które może nastąpić 

na terenie przeznaczonym na ten cel w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, 

po uzyskaniu zgody właściwego inspektora sanitarnego (quod vide art. 1 ust. 3 ustawy 

o cmentarzach i chowaniu zmarłych). Ponadto, zgodnie z dyspozycją art. 2 ust. 2 ww. ustawy, 

utrzymanie cmentarzy wyznaniowych i zarządzanie nimi należy do związków wyznaniowych.

Wskazane powyżej przepisy ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarłych, zostały skorelowane 

z przepisami ustawy z 17 maja 1989 r. o stosunku Państwa do Kościoła Katolickiego 

w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2019 r. poz. 1347, z późn. zm.). Szczególne znaczenie w tym 

przypadku będą miały przepisy zawarte w Dziale II pn. Działalność Kościoła, Rozdział 7 

pn. Budownictwo sakralne i kościelne. Cmentarze, w tym art. 41 ust. 4, zgodnie z którym 

inwestycje sakralne i kościelne podlegają ogólnie obowiązującym przepisom o planowaniu 
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przestrzennym i prawa budowlanego, a w odniesieniu do budynków zabytkowych również 

przepisom o ochronie dóbr kultury.

Konkretyzację ww. przepisu odnaleźć możemy w art. 42 ust. 1 ustawy o stosunku Państwa 

do Kościoła Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z którym „Plany zagospodarowania 

przestrzennego obejmują także inwestycje sakralne i kościelne oraz katolickie cmentarze 

wyznaniowe. Przeznaczenie terenu na te cele ustala się w tych planach na wniosek biskupa 

diecezjalnego lub wyższego przełożonego zakonnego.”, a także w art. 24 Konkordatu między 

Stolicą Apostolską i Rzecząpospolitą Polską, podpisanego w Warszawie dnia 28 lipca 1993 r. (Dz. U. 

z 1998 r. Nr 51, poz. 318), zgodnie z którym „Kościół ma prawo do budowy, rozbudowy 

i konserwacji obiektów sakralnych i kościelnych oraz cmentarzy - zgodnie z prawem polskim. 

O potrzebie budowy świątyni i o założeniu cmentarza decyduje biskup diecezjalny lub inny właściwy 

ordynariusz. Budowę obiektów sakralnych i kościelnych oraz założenie cmentarza inicjują właściwe 

władze kościelne po uzgodnieniu miejsca z kompetentnymi władzami i po uzyskaniu wymaganych 

decyzji administracyjnych”. 

Z uwagi na konieczność zachowania przy sytuowaniu cmentarzy odpowiednich wymogów 

sanitarnych upoważniono właściwego ministra do określenia, w drodze rozporządzenia, jakie 

tereny uznaje się za odpowiednie pod względem sanitarnym na cmentarze, w tym do określenia: 

szerokości pasów izolujących teren cmentarny od innych terenów, a w szczególności terenów 

mieszkaniowych, zakładów produkujących artykuły żywności, odległości cmentarza od źródeł 

ujęcia wody oraz wymagań co do poziomu wód gruntowych na terenach przeznaczonych pod 

cmentarze (quod vide art. 5 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarłych). Wypełnieniem tej 

normy jest rozporządzenie Ministra Gospodarki Komunalnej z 25 sierpnia 1959 r. w sprawie 

określenia, jakie tereny pod względem sanitarnym są odpowiednie na cmentarze (Dz. U. Nr 52, 

poz. 315), które w § 1 ust. 1 wskazuje, że teren pod cmentarz powinien być lokalizowany w sposób 

wykluczający możliwość wywierania szkodliwego wpływu cmentarza na otoczenie, zaś w § 3 ust. 1 

stanowi, że „Odległość cmentarza od zabudowań mieszkalnych, od zakładów produkujących 

artykuły żywności, zakładów żywienia zbiorowego bądź zakładów przechowujących artykuły 

żywności oraz studzien, źródeł i strumieni, służących do czerpania wody do picia i potrzeb 

gospodarczych, powinna wynosić co najmniej 150 m; odległość ta może być zmniejszona do 50 m 

pod warunkiem, że teren w granicach od 50 do 150 m odległości od cmentarza posiada sieć 

wodociągową i wszystkie budynki korzystające z wody są do tej sieci podłączone”. 
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Przytoczone powyżej przepisy mają na celu zagwarantowanie zachowania odpowiednich 

odległości od projektowanych cmentarzy niezależnie od tego, czy w pierwszej kolejności 

powstanie cmentarz, czy też zabudowa na pobliskich terenach. Przepisy te skorelowane zostały 

z przepisami regulującymi kwestie planowania przestrzennego, bowiem zgodnie z art. 15 ust. 2 

pkt 7, 9 i 11 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym określa się obowiązkowo:

 granice i sposoby zagospodarowania terenów lub obiektów podlegających ochronie, 

ustalonych na podstawie odrębnych przepisów;

 szczególne warunki zagospodarowania terenów oraz ograniczenia w ich użytkowaniu, w tym 

zakaz zabudowy;

 sposób i termin tymczasowego zagospodarowania, urządzania i użytkowania terenów.

Powyższe wynika także z rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego, w szczególności zaś z wymogów określonych w § 4 pkt 7, 

a odnoszących się do zawartości części tekstowej, jak i wymagań określonych dla części graficznej, 

o których mowa w § 7 pkt 6. 

Tym samym, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, konieczne jest 

wprowadzenie strefy sanitarnej cmentarza, która wiąże się z wprowadzaniem zakazu realizacji 

obiektów budowlanych (zakaz zabudowy) i ograniczeniami w zabudowie z uwagi 

na projektowany cmentarz. Gdyby plan miejscowy nie wprowadzał strefy ochronnej przewidzianej 

rozporządzeniem wykonawczym, to realizacja cmentarza (jego poszerzenie) mogłaby okazać się 

niemożliwa, gdyż między uchwaleniem planu miejscowego a rozpoczęciem budowy cmentarza 

właściciele sąsiednich nieruchomości mogliby wybudować obiekty budowlane i tym samym 

uniemożliwić budowę planowanego cmentarza. Z tej już chociażby przyczyny wprowadzenie stref 

ochronnych, w granicach obszaru objętego planem, dla terenu zakwalifikowanego w planie 

miejscowym pod cmentarz jest niezbędne. Nadto za koniecznością wprowadzenia stref 

ochronnych przemawia wzgląd na potrzebę ochrony prawa własności, jej istotę i dopuszczalne 

ograniczenia tego prawa.

Zgodnie ze wskazanymi powyżej przepisami, ograniczenia w zabudowie i zagospodarowaniu 

terenu określa się dla terenów znajdujących się w zasięgu stref 50 m i 150 m od granicy 

cmentarza. W związku z powyższym oraz mając na uwadze fakt, iż na działkach ewidencyjnych 

oznaczonych numerami 24 i 25 z obrębu 0001 Sanniki, znajdujących się w pobliżu obszaru 

objętego planem, zasięgi tych stref, w tym przypadku strefy 150 m, w których obowiązują 
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związane z nimi ograniczenia, o których mowa w ww. rozporządzaniu, powinny być określone 

w granicach obszaru objętego planem. 

Tymczasem, z ustaleń części tekstowej planu miejscowego oraz z jego rysunku wynika, 

iż nie wyznaczono strefy sanitarnej 150 m od cmentarza, co oznacza, że sporządzony został plan 

miejscowy, który nie określa jednoznacznie szczególnych warunków zagospodarowania terenów 

oraz ograniczeń w ich użytkowaniu, o których mowa art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p. 

Organ nadzoru podkreśla, że regulacje § 3 ust. 1 rozporządzenia w sprawie określenia, jakie tereny 

pod względem sanitarnym są odpowiednie na cmentarze powinny znaleźć swoje odzwierciedlenie 

w treści planu miejscowego, co nie zostało spełnione podjętą uchwałą, która powinna zostać 

sporządzona zgodnie z przepisami odrębnymi, w tym ww. rozporządzenia.

Skoro właściwy minister uzyskał delegację ustawową do określenia, jakie tereny uznaje się 

za odpowiednie pod względem sanitarnym na cmentarze, w tym do określenia szerokości pasów 

izolujących teren cmentarny od innych terenów, a w szczególności terenów mieszkaniowych (quod 

vide art. 5 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarłych), to tym samym określenie szerokości 

pasów izolujących teren cmentarny od innych terenów w wyniku zrealizowania tej delegacji, 

należy uznać za określenie tzw. stref sanitarnych. Pasy izolujące, o jakich mowa w art. 5 ust. 3 

ww. ustawy, wprowadzone zostały ze względów sanitarnych, aby wyłączyć możliwość wywierania 

szkodliwego wpływu cmentarza na otoczenie, co wynika wprost z § 1 ust. 1 rozporządzenia 

w sprawie określenia, jakie tereny pod względem sanitarnym są odpowiednie na cmentarze. 

W tym stanie prawnym przeznaczenie określonego terenu pod budowę cmentarza oraz określenie 

i ustanowienie w planie miejscowym pasów izolujących teren cmentarny od innych terenów 

- tzw. stref sanitarnych cmentarza znajduje umocowanie zarówno w przepisach ustawy 

o cmentarzach i chowaniu zmarłych oraz ustawy o p.z.p. Uchwalenie planu miejscowego 

obejmującego planowany cmentarz jest realizacją wymogu ustanowionego w art. 3 ustawy 

o cmentarzach i chowaniu zmarłych, a wskazanie lokalizacji planowanego cmentarza następuje 

zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. poprzez określenie stosownego terenu za pomocą linii 

rozgraniczających. Wprowadzenie zaś pasów izolujących teren cmentarny od innych terenów jest 

ustaleniem szczególnych warunków zagospodarowania terenów oraz ograniczeń w ich 

użytkowaniu, w tym zakazu zabudowy w rozumieniu art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.

Niejako na marginesie wskazać należy, że z powyższych przepisów wynika więc wprost, iż teren 

cmentarza winien, z mocy art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. w związku z art. 3 i art. 5 ustawy 
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o cmentarzach i chowaniu zmarłych, obowiązkowo określać w granicach obszaru objętego planem 

strefę sanitarną cmentarza przewidzianą w § 3 rozporządzenia w sprawie określenia, jakie tereny 

pod względem sanitarnym są odpowiednie na cmentarze. Przypomnieć także należy, że zgodnie 

z art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzględnia się 

nie tylko wymagania ładu przestrzennego, walory architektoniczne i krajobrazowe, wymagania 

ochrony środowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntów rolnych i leśnych oraz 

potrzeby interesu publicznego, ale i wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczeństwa ludzi 

i mienia, a także walory ekonomiczne przestrzeni i prawo własności. Teren cmentarza 

w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego jest terenem szczególnym, ze względu 

na sformułowane w przepisach prawa szczególne uwarunkowania, jakie powinny spełniać tereny 

przeznaczone pod cmentarz, a tym samym wskazane wyżej regulacje prawne winny znaleźć 

odzwierciedlenie w postanowieniach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

obejmującego planowany cmentarz. Plan miejscowy nie może obejmować wyłącznie terenu, na 

którym ma być zlokalizowany cmentarz, bądź terenu tylko częściowo leżącego w strefach 

ochronnych od cmentarza. Lokalizacja cmentarza nie tylko podlega określonym wymogom, ale 

i wymusza określony sposób wykorzystania terenów leżących w pobliżu cmentarza. Organy gminy 

przeznaczające w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego określony obszar na 

cmentarz winny tak projektować teren przyszłego cmentarza, aby zabezpieczyć spełnienie 

wymogów dotyczących ich lokalizacji, wynikających m.in. z przepisu § 3 ust. 1 rozporządzenia 

w sprawie określenia, jakie tereny pod względem sanitarnym są odpowiednie na cmentarze. 

Ponadto, jak wynika z § 9 ust. 4 uchwały, w zakresie zdania wprowadzającego, w brzmieniu: 

„Zaopatrzenie w wodę dla potrzeb bytowo - gospodarczych i przeciwpożarowych w oparciu 

o istniejący na terenie wodociąg poprzez budowę sieci rozbiorczej według następujących zasad 

(…)”, podczas gdy z podkładu mapowego w skali 1:1000, na którym sporządzono przedmiotowy 

rysunek planu miejscowego, o którym mowa w § 2 ust. 4 pkt 1 uchwały wynika, iż w drodze 

publicznej usytuowanej na działce o numerze ewidencyjnym 28 z obrębu 0001 Sanniki, 

stanowiącej ulicę Żychlińską, brak wodociągu, który usytuowany jest jedynie w ulicy 

Warszawskiej i Topolowej.

W tym miejscu ponownie wskazać należy, iż zgodnie z § 3 ust. 1 rozporządzenia w sprawie 

określenia, jakie tereny pod względem sanitarnym są odpowiednie na cmentarze, odległość 

cmentarza od zabudowań mieszkalnych, od zakładów produkujących artykuły żywności, zakładów 
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żywienia zbiorowego bądź zakładów przechowujących artykuły żywności oraz studzien, źródeł 

i strumieni, służących do czerpania wody do picia i potrzeb gospodarczych może być zmniejszona 

do 50 m pod warunkiem, że teren w granicach od 50 do 150 m odległości od cmentarza posiada 

sieć wodociągową i wszystkie budynki korzystające z wody są do tej sieci podłączone. 

Fakt, iż w części tekstowej ustalono zaopatrzenie w wodę dla potrzeb bytowo - gospodarczych 

i przeciwpożarowych z istniejącego na terenie wodociągu nie powoduje, że określono w sposób 

jednoznaczny szczególne warunki zagospodarowania terenów oraz ograniczenia w ich 

użytkowaniu, o których mowa art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p., bowiem nie w każdej ulicy, 

z której obydwa się obsługa komunikacyjna terenów UE i US, znajduje się istniejąca sieć 

wodociągowa.

Co więcej, należy zauważyć, iż nie wszystkie działki ewidencyjne znajdujące się w granicach 

opracowania przedmiotowego planu miejscowego zostały zabudowane, w związku z czym, tym 

bardziej istotne jest ustalenie w sposób jednoznaczny i spełniających wymogi przepisów 

odrębnych, szczególnych warunków zagospodarowania terenów oraz ograniczeń w ich 

użytkowaniu.

Jak wskazano wyżej, przepisy odrębne z zakresu cmentarnictwa mają na celu zagwarantowanie 

zachowania odpowiednich odległości od projektowanych cmentarzy niezależnie od tego, czy 

w pierwszej kolejności powstanie cmentarz, czy też zabudowa na pobliskich terenach. W związku 

z tym, brak wyznaczenia strefy sanitarnej 150 m od cmentarza stanowi istotne naruszenie zasad 

sporządzania planu miejscowego, o których mowa w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.

Pogląd organu nadzoru w kwestii konieczności stosowania ww. przepisów odrębnych z zakresu 

cmentarnictwa podzielił Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z:

 18 grudnia 2012 r., sygn. akt II OSK 1518/11: „(…) rozporządzenie w sprawie określenia, jakie 

tereny pod względem sanitarnym są odpowiednie na cmentarze, jest w niniejszej sprawie 

przepisem odrębnym, gdyż przedmiotowa inwestycja położona jest w pobliżu cmentarza. 

Wbrew twierdzeniu skarżącego kasacyjnie, interpretacja postanowień § 3 ust. 1 rozporządzenia 

prowadzi do rezultatu, że zakres normowania tego przepisu odnosi się nie tylko do cmentarzy 

nowo budowanych, ale również do istniejących, a także do lokalizowanej w ich sąsiedztwie 

zabudowy. Przyjęcie ograniczonego zakresu działania przepisów rozporządzenia tylko 

i wyłącznie do cmentarzy nowo zakładanych jest nielogiczna i dysfunkcjonalna z punktu 

widzenia spójności i niesprzeczności planistycznego reżimu prawnego. Należy mieć też 
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na uwadze, że przepisów prawa materialnego publicznego, nie sposób interpretować wyłącznie 

przy zastosowaniu wykładni gramatycznej, literalnej, lecz konieczne jest sięgnięcie 

po wykładnię celowościową (funkcjonalną), bądź systemową”;

 27 września 2016 r., sygn. akt II OSK 3135/14: „Naczelny Sąd Administracyjny w składzie 

orzekającym w niniejszej sprawie podziela natomiast pogląd Sądu I instancji, że § 3 ust. 1 

rozporządzenia Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r., który reguluje m.in. 

odległość cmentarza od zabudowań mieszkalnych, ma zastosowanie nie tylko przy lokalizacji 

nowych cmentarzy, ale również statuuje ograniczenia w możliwości lokalizacji 

nowej zabudowy w sąsiedztwie istniejących już cmentarzy. Jak słusznie bowiem 

wywiedziono w wyroku NSA z dnia 18 grudnia 2012 r., sygn. akt II OSK 1518/11, 

http://orzeczenia.nsa.gov.pl, cytowanym zresztą także w uzasadnieniu zaskarżonego wyroku, 

przyjęcie ograniczonego zakresu działania przepisów rozporządzenia tylko i wyłącznie 

do cmentarzy nowo zakładanych jest nielogiczna i dysfunkcjonalna z punktu widzenia spójności 

i niesprzeczności planistycznego reżimu prawnego. Należy mieć bowiem na uwadze, 

że przepisów prawa materialnego publicznego, nie sposób interpretować wyłącznie przy 

zastosowaniu wykładni gramatycznej, literalnej, lecz konieczne jest sięgnięcie po wykładnię 

celowościową (funkcjonalną), bądź systemową. Celem wydania rozporządzenia Ministra 

Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r., zgodnie z przepisem upoważniającym art. 5 

ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarłych, było m.in. określenie „szerokości pasów 

izolujących teren cmentarny od innych terenów, a w szczególności terenów mieszkaniowych". 

Skoro przepisy tego rozporządzenia wymagają, by odległość nowego cmentarza od istniejących 

zabudowań mieszkalnych wynosiła minimum 150 m, to tym samym odległość planowanych 

do realizacji budynków mieszkalnych od istniejącego cmentarza również winna wynosić nie 

mniej niż 150 m. Nie ulega bowiem wątpliwości, że odcinek 150 m pomiędzy cmentarzem 

i budynkiem mieszkalnym jednorodzinnym, niezależnie od tego, czy jest on mierzony 

od cmentarza do tego budynku, czy też odwrotnie, jest identycznej długości.”.

Poglądy zbieżne ze stanowiskiem organu nadzoru, w zakresie obowiązku wyznaczania 

w planie miejscowym stref sanitarnych cmentarza i stosowania ww. przepisów, podzielono 

także w orzeczeniach:

 Naczelnego Sądu Administracyjnego z 27 października 2011 r., sygn. akt II OSK 1623/11 

w którym Sąd stwierdził, że: „Przepisy ustawy i rozporządzenia wykonawczego mają na celu 
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zagwarantowanie zachowania odpowiednich odległości od projektowanych cmentarzy 

niezależnie od tego, czy w pierwszej kolejności powstanie cmentarz czy też zabudowa 

na pobliskich terenach. Tym celom służą także przepisy regulujące planowanie przestrzenne. 

I tak, art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym (t.j. z 2003 r. Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) - dalej: "u.p.z.p."- jednoznacznie 

stanowi, iż w planie miejscowym określa się obowiązkowo szczególne warunki 

zagospodarowania terenów oraz ograniczenia w ich użytkowaniu, w tym zakaz zabudowy. 

Nadto przepis art. 15 ust. 2 u.p.z.p. nakazuje uwzględnić w planie miejscowym sposób i termin 

tymczasowego zagospodarowania, urządzania i użytkowania terenów ( pkt 11 ). 

W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego konieczne jest wprowadzenie strefy 

sanitarnej cmentarza, która wiąże się z wprowadzaniem zakazu realizacji obiektów 

budowlanych (zakaz zabudowy) i ograniczeniami w zabudowie z uwagi na projektowany 

cmentarz. Gdyby plan miejscowy nie wprowadzał strefy ochronnej przewidzianej 

rozporządzeniem wykonawczym, to realizacja cmentarza mogłaby okazać się niemożliwa, gdyż 

między uchwaleniem planu miejscowego a rozpoczęciem budowy cmentarza właściciele 

sąsiednich nieruchomości mogliby wybudować obiekty budowlane i tym samym uniemożliwić 

budowę planowanego cmentarza. Z tej już chociażby przyczyny wprowadzenie stref ochronnych 

dla terenu zakwalifikowanego w planie miejscowym pod cmentarz jest niezbędne. Nadto 

za koniecznością wprowadzenia stref ochronnych przemawia wzgląd na potrzebę ochrony 

prawa własności, jej istotę i dopuszczalne ograniczenia tego prawa. (…) Na skutek uchwalenia 

miejscowego planu przestrzennego dla terenu części gminy, obejmującego planowany 

cmentarz, korzystanie z nieruchomości lub jej części w dotychczasowy sposób lub zgodny 

z dotychczasowym przeznaczeniem może stać się niemożliwe bądź istotnie ograniczone. Taki 

skutek wiąże się z nakazem zachowania odpowiednich odległości zabudowy od cmentarza. Jeśli 

bowiem na terenie niezabudowanym w dacie uchwalania planu miejscowego - w odległościach 

określonych w rozporządzeniu wykonawczym - pierwszy powstanie cmentarz, to wymusi 

to konieczność "odsunięcia" zabudowy, o jakiej mowa w mowa w § 3 ust. 1 rozporządzenia 

wykonawczego ( zabudowania mieszkalne, zakłady produkujące artykuły żywności, zakłady 

żywienia zbiorowego, zakłady przechowujące artykuły żywności, studnie ) na odległość 

określoną w tym rozporządzeniu. W pewnych przypadkach może to oznaczać dla właścicieli 

i użytkowników wieczystych nieruchomości położonych w pobliżu cmentarza nie tylko 

ograniczenia w zabudowie, ale i zakaz zabudowy. Bez ustalenia strefy ochronnej w planie 
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miejscowym właściciele nieruchomości leżących w tej strefie. Skoro – jak już wyżej wskazano 

- właściwy minister uzyskał delegację ustawową do określenia, jakie tereny uznaje się 

za odpowiednie pod względem sanitarnym na cmentarze, w tym do określenia szerokości 

pasów izolujących teren cmentarny od innych terenów, a w szczególności terenów 

mieszkaniowych ( art. 5 ust. 3 ustawy o cmentarzach), to tym samym określenie szerokości 

pasów izolujących teren cmentarny od innych terenów w wyniku zrealizowania tej delegacji, 

należy uznać za określenie tzw. stref sanitarnych. Pasy izolujące, o jakich mowa w art. 5 ust. 3 

ustawy o cmentarzach, wprowadzone zostały ze względów sanitarnych, aby wyłączyć 

możliwość wywierania szkodliwego wpływu cmentarza na otoczenie (§ 1 ust. 1 rozporządzenia 

wykonawczego). W tym stanie prawnym przeznaczenie określonego terenu pod budowę 

cmentarza oraz określenie i ustanowienie w planie miejscowym pasów izolujących teren 

cmentarny od innych terenów - tzw. stref sanitarnych cmentarza znajduje umocowanie 

w przepisach ustawy o cmentarzach oraz ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym. Uchwalenie planu miejscowego obejmującego planowany cmentarz jest 

realizacją wymogu ustanowionego w art. 3 ustawy o cmentarzach, a wskazanie lokalizacji 

planowanego cmentarza następuje zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. (obowiązek określenia 

przeznaczenia terenów oraz linii rozgraniczających tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych 

zasadach zagospodarowania). Wprowadzenie zaś pasów izolujących teren cmentarny 

od innych terenów - tzw. stref sanitarnych cmentarza jest ustaleniem szczególnych warunków 

zagospodarowania terenów oraz ograniczeń w ich użytkowaniu, w tym zakazu zabudowy 

w rozumieniu art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. To zaś oznacza, że miejscowy plan zagospodarowania 

przestrzennego obejmujący teren planowanego cmentarza winien z mocy art. 15 ust. 2 pkt 9 

u.p.z.p. w związku z art. 3 i art. 5 ustawy z dnia 31 stycznia 1959r. o cmentarzach i chowaniu 

zmarłych (Dz. U. 2000 r. Nr 23 poz. 295 ze zm.) obowiązkowo określać strefę sanitarną 

cmentarza przewidzianą w § 3 rozporządzenia Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 

25 sierpnia 1959 r. w sprawie określenia, jakie tereny pod względem sanitarnym 

są odpowiednie na cmentarze (Dz. U. Nr 52, poz. 315). Brak określenia w miejscowym planie 

zagospodarowania przestrzennego strefy sanitarnej planowanego cmentarza stanowi 

naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 9 i niedopuszczalne obejście przepisów art. 36 ust. 1 – 3 u.p.z.p. 

przez pozbawienie właścicieli i użytkowników wieczystych nieruchomości położonych w pobliżu 

cmentarza możliwości dochodzenia słusznych roszczeń, zagwarantowanych ustawą 

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustanowionych w celu należytej realizacji 
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konstytucyjnej zasady ochrony prawa własności. (…) Z punktu widzenia planowanego 

cmentarza istotna jest okoliczność w jakiej odległości od planowanego cmentarza istnieje zakaz 

zabudowy, czy też ograniczenie w zabudowie terenów leżących w pobliżu cmentarza. Zgodnie 

z art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 

(Dz.U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzględnia się 

nie tylko wymagania ładu przestrzennego, walory architektoniczne i krajobrazowe, wymagania 

ochrony środowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntów rolnych i leśnych oraz 

potrzeby interesu publicznego, ale i wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczeństwa ludzi 

i mienia, a także walory ekonomiczne przestrzeni i prawo własności. (…) Brak w planie 

miejscowym regulacji w przedmiocie strefy ochronnej może doprowadzić do znacznego 

ograniczenia w korzystaniu z prawa własności bądź do uniemożliwienia korzystania z tego 

prawa przez właścicieli (użytkowników wieczystych ) nieruchomości leżących w pobliżu 

cmentarza w tzw. strefie sanitarnej i jednocześnie do niemożności dochodzenia przez nich 

prawem przewidzianych roszczeń. (…) Ustawa o cmentarzach nie daje podstaw 

do nieuwzględniania szerokości pasów izolujących teren cmentarny od innych terenów. 

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego nie musi obejmować terenu całej gmin. 

Plan miejscowy może obejmować tylko część gminy, np. przeznaczoną na cmentarz, ale 

wówczas plan ten musi także obejmować związaną z nim strefę sanitarną.”.

 Naczelnego Sądu Administracyjnego z 27 października 2011 r., sygn. akt II OSK 1624/11, 

w ramach którego Sad stwierdził, że: „W myśl postanowień rozporządzenia Ministra 

Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r. teren pod cmentarz powinien być 

lokalizowany w sposób wykluczający możliwość wywierania szkodliwego wpływu cmentarza na 

otoczenie. Zgodnie z § 3 ust. 1 rozporządzenia odległość cmentarza od zabudowań 

mieszkalnych, od zakładów produkujących artykuły żywności, zakładów żywienia zbiorowego 

bądź zakładów przechowujących artykuły żywności oraz studzien, źródeł i strumieni, służących 

do czerpania wody do picia i potrzeb gospodarczych, powinna wynosić co najmniej 150 m; 

odległość ta może być zmniejszona do 50 m pod warunkiem, że teren w granicach od 50 m 

do 150 m odległości od cmentarza posiada sieć wodociągową i wszystkie budynki korzystające 

z wody są do tej sieci podłączone. Jak z powyższego wynika, wyznaczonym w miejscowych 

planach zagospodarowania przestrzennego terenem szczególnym są tereny cmentarzy 

ze względu na sformułowane w przepisach prawa szczególne uwarunkowania, jakie powinny 

spełniać tereny przeznaczone pod cmentarz. A zatem opisane regulacje powinny znaleźć 
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odzwierciedlenie w treści miejscowego planu zagospodarowania”.

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 16 lipca 2012 r., sygn. akt IV SA/Wa 

487/12;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r. sygn. akt IV SA/Wa 

2673/12;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 16 października 2015 r., sygn. akt 

IV SA/Wa 1356/15, w którym sąd stwierdził: „Po trzecie, w myśl art. 15 ust. 1 i ust. 2 pkt 9 

u.p.z.p. (w brzmieniu obowiązującym w dniu uchwalenia planu), wójt, burmistrz albo prezydent 

miasta sporządza projekt planu miejscowego, zawierający część tekstową i graficzną, zgodnie 

z zapisami studium oraz z przepisami odrębnymi, odnoszącymi się do obszaru objętego planem; 

w planie miejscowym określa się obowiązkowo szczególne warunki zagospodarowania terenów 

oraz ograniczenia w ich użytkowaniu, w tym zakaz zabudowy. Opierając się na unormowaniach 

wynikających z przytoczonych regulacji, skarżący podkreślił, że przedmiotem zaskarżonego 

planu jest cmentarz komunalny i choć nie jest cmentarzem nowo zakładanym, to z ustaleń 

planistycznych wynika, że celem Rady było doprowadzenie do jego powiększenia. To oznaczało 

obowiązek stosowania przepisów odrębnych z tego zakresu. I słusznie organ wskazał, 

że do przepisów tych należy zaliczyć ustawę z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach 

i chowaniu zmarłych (Dz. U. z 2011 r., Nr 118, poz. 687, ze zm.) oraz rozporządzenie Ministra 

Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r. w sprawie określenia, jakie tereny pod 

względem sanitarnym są odpowiednie na cmentarze (Dz. U. Nr 52, poz. 315), wydane 

na podstawie delegacji zawartej w art. 5 ust. 3 ww ustawy. Stosownie do art. 3 ustawy 

o cmentarzach, cmentarze zakłada się i rozszerza na terenach określonych w miejscowych 

planach zagospodarowania przestrzennego. Według § 3 ust. 1 rozporządzenia z 1959 r., 

odległość cmentarza od zabudowań mieszkalnych, od zakładów produkujących artykuły 

żywności, zakładów żywienia zbiorowego bądź zakładów przechowujących artykuły żywności 

oraz studzien, źródeł i strumieni, służących do czerpania wody do picia i potrzeb gospodarczych, 

powinna wynosić co najmniej 150 m; odległość ta może być zmniejszona do 50 m pod 

warunkiem, że teren w granicach od 50 do 150 m odległości od cmentarza posiada sieć 

wodociągową i wszystkie budynki korzystające z wody są do tej sieci podłączone. Zaś art. 15 

ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. wymaga dla wymienianych terenów obowiązkowego określenia 

szczególnych warunków zagospodarowania i ograniczenia ich użytkowania, w tym zakazu 

zabudowy. Rację ma skarżący twierdząc, że w miejscowym planie zagospodarowania 
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przestrzennego konieczne jest wprowadzenie strefy sanitarnej cmentarza, która wiąże się 

z wprowadzaniem zakazu realizacji obiektów budowlanych (zakaz zabudowy) i ograniczeniami 

w zabudowie z uwagi na projektowany cmentarz. Po pierwsze, gdyby plan miejscowy nie 

wprowadzał strefy ochronnej przewidzianej rozporządzeniem z 1959 r., to realizacja cmentarza 

(jego poszerzenie) mogłaby okazać się niemożliwa, gdyż między uchwaleniem planu 

miejscowego a rozpoczęciem budowy cmentarza właściciele sąsiednich nieruchomości mogliby 

wybudować obiekty budowlane i tym samym uniemożliwić budowę planowanego cmentarza. 

Po drugie za koniecznością wprowadzenia strefy ochronnej przemawia wzgląd na potrzebę 

ochrony prawa własności, jej istotę i dopuszczalne ograniczenia tego prawa. Po trzecie pasy 

izolujące, o jakich mowa w art. 5 ust. 3 ustawy o cmentarzach teren cmentarny od innych 

terenów, a w szczególności terenów mieszkaniowych, wprowadzone zostały ze względów 

sanitarnych, aby wyłączyć możliwość wywierania szkodliwego wpływu cmentarza na otoczenie, 

co wynika wprost z § 1 ust. 1 rozporządzenia z 1959 r. Zatem określenie na rysunku planu 

granicy strefy ochrony sanitarnej winno pociągać za sobą konkretne ustalenia w treści planu, 

które dałyby podstawę do stwierdzenia zgodności planu z przytoczonymi wyżej przepisami 

odrębnymi i art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. O zastosowanie tych wymogów w ustaleniach 

kontrolowanego planu zabiegał Państwowy Wojewódzki Inspektor Sanitarny w W. w Opiniach 

sanitarnych z [...] kwietnia 2014 r. adresowanych do Prezydenta Miasta P. I tak opiniując 

pozytywnie projekt planu, dokonał m. in. następujących zastrzeżeń: 1) "[...] zaleca się 

naniesienie na rysunku planu (załącznik nr [...]) granic stref w odległości 50 m i 150 m 

od cmentarza."; 2) "4. Na części graficznej planu należy nanieść strefę 150 m odległości od 

granicy cmentarza, wprowadzającą w tej strefie zakaz lokalizacji studni oraz ujęć wody 

służących jako źródło zaopatrzenia w wodę do picia i potrzeb gospodarczych. 5. Na części 

graficznej planu należy nanieść strefę ochrony sanitarnej cmentarza o szerokości 50 m, 

wprowadzająca zakaz lokalizacji studni oraz ujęć wody służących jako źródło zaopatrzenia 

w wodę do picia i potrzeb gospodarczych, budynków mieszkalnych, zakładów produkujących 

żywność, zakładów żywienia zbiorowego, bądź zakładów przechowujących artykuły żywności 

oraz innych budynków przeznaczonych na stały pobyt ludzi". Powyższe nie znalazło jednak 

odzwierciedlenia w części graficznej planu, czyli na rysunku planu, jak zastrzegał organ 

opiniujący, ani w części tekstowej planu. Jednocześnie oznacza, że Rada miała pełną 

świadomość istnienia obowiązku wynikającego z przepisów odrębnych, niemniej go nie 

zrealizowała. Za taką realizację nie można bowiem uznać zapisów planu odnoszących się 
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do usytuowanego w odległości mniejszej niż 150 m od granic planu budynku i zawartego 

w dniu [...] marca 2014 r. porozumienia o współpracy pomiędzy Gminą – Miasto P. a Gminą R., 

mającego na celu zabezpieczenie interesu publicznego w zakresie możliwości rozbudowy 

cmentarza. Strefy muszą bowiem być ustalone w momencie uchwalania planu, żeby 

funkcjonowanie cmentarza i tworzące się wokół niego zagospodarowanie terenu mogły 

odpowiadać obowiązującym dla tych uwarunkowań przepisom prawa. Wyłączenie stref 

ochrony sanitarnej cmentarza z obszaru objętego planem miejscowym stanowi zatem 

naruszenie art. 15 ust. 1 i ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. oraz § 3 ust. 1 rozporządzenia z 1959 r.”.

Ponadto, należy nadmienić, że zbieżne stanowisko w powyższym zakresie zajął również 

Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu w wyroku z 3 marca 2016 r., sygn. akt II SA/Wr 

847/15, w którym orzekł, że „(…) Ponadto podkreślić trzeba, że Rada Gminy podejmując 

zaskarżoną uchwałę objęła nią tylko część obszaru strefy sanitarnej cmentarza. Nie jest przy tym 

wystarczającym wytłumaczeniem okoliczność, że taka strefa ochronna wykraczałaby poza granice 

obszaru objętego planem. Zgodzić się zatem należało z organem nadzoru, że przeznaczając 

w planie miejscowym określony obszar na cmentarz należy tak zaprojektować teren przyszłego 

cmentarza, aby zabezpieczyć spełnienie warunków dotyczących jego lokalizacji, wynikających m.in. 

z § 3 ust. 1 r.M.G.K. Brak uwzględnienia pełnego obszaru stref ochrony sanitarnej cmentarza 

w planie miejscowym oraz niezamieszczenie w treści planu ograniczeń w użytkowania tych 

obszarów stanowi naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. Przy sporządzeniu miejscowego planu 

dla terenów obejmujących teren cmentarza konieczny jest bowiem ujęcie w granicach 

opracowania stref ochrony sanitarnej, w której wprowadza się ograniczenia korespondujące 

z wymogami dotyczącymi lokalizacji cmentarzy. Niniejszy plan wymogów tych nie spełnia. 

Wsparciem dla prezentowanego stanowiska przez Skład orzekający w niniejszej sprawie jest 

również orzecznictwo sądów administracyjnych (zob. m.in. wyrok NSA z dnia 19 listopada 2014 r., 

sygn. akt II OSK 1486/14, wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 października 2015 r., sygn. akt 

IV SA/Wa 1356/15 oraz wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 16 grudnia 2014 r., sygn. akt 

II SA/Wr 564/14). Dlatego zasadnym było stwierdzenie nieważności wszystkich regulacji uchwały 

dotyczących terenu czynnego cmentarza komunalnego, czyli: § 5 ust 13 we fragmentach 

"i numerami od 1 do 3" i "czynnego i", § 9 ust 1 pkt 6, § 34 we fragmencie "oznaczonych 

symbolami od 1ZC do 3ZC, § 34 ust. 1, § 36 ust. 2 pkt 1 oraz załącznika graficznego nr 1 w zakresie 

przeznaczenia terenu 1 ZC. (…)” (publ. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych).
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Dokonując analizy przedmiotowej uchwały stwierdzono również, że narusza ona ustalenia 

obowiązującego Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy 

Sanniki, przyjętego uchwałą Nr 207/XXV/2001 Rady Gminy Sanniki z 9 lutego 2001 r., zmienioną 

uchwałami: Nr 64/XIII/2011 z 21 czerwca 2011 r., Nr 118/XXIII/2012 z 27 lutego 2012 r., 

Nr 141/XXX/2012 z 25 czerwca 2012 r., Nr 222/XVLII/2013 z 24 czerwca 2013 r. oraz 75/XIX/2015 

z 13 listopada 2015 r., zwanego dalej „Studium”.

Wiążący charakter studium wynika z przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: „Ustalenia 

studium są wiążące dla organów gminy przy sporządzaniu planów miejscowych”, ale również

z przepisu art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: „Wójt, burmistrz albo prezydent miasta 

sporządza projekt planu miejscowego, zawierający część tekstową i graficzną, zgodnie z zapisami 

studium oraz przepisami odrębnymi, odnoszącymi się do obszaru objętego planem” oraz art. 20 

ust. 1 ustawy o p.z.p., w myśl którego plan miejscowy uchwala rada gminy po stwierdzeniu, że nie 

narusza on ustaleń studium. 

Część tekstowa planu stanowi treść uchwały, część graficzna oraz wymagane rozstrzygnięcia 

stanowią załączniki do uchwały. Szczególny charakter studium i jego znaczenie w procesie 

planistycznym podkreśla ustawodawca w art. 27 ustawy o p.z.p stanowiąc, iż zmiana studium lub 

planu miejscowego następuje w takim trybie, w jakim są one uchwalane. Jednocześnie 

– stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy – istotne naruszenie zasad sporządzania studium 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. Skoro zarówno 

plan miejscowy, jak i studium składają się z części tekstowej i graficznej, a ustalenia studium 

są wiążące dla organów gminy przy sporządzaniu planów miejscowych, to w celu zbadania czy plan 

miejscowy nie narusza ustaleń studium konieczne jest nie tylko porównanie tekstu planu z tekstem 

studium, ale i odniesienie się do części graficznej (rysunku) planu i studium. Zakres i sposób tego 

związania uzależniony jest od ustaleń zawartych w studium, od zakresu i szczegółowości ustaleń 

w części tekstowej, a także stopnia powiązania części tekstowej z częścią graficzną. Zawsze jednak 

– niezależnie od zawartości części tekstowej i części graficznej studium – podstawę stwierdzenia, 

że plan miejscowy nie narusza ustaleń studium, w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., 

stanowią łącznie część tekstowa oraz część graficzna planu miejscowego i studium.

Istotnym wydaje się fakt, iż w studium nie tylko dokonuje się kwalifikacji poszczególnych obszarów 

gminy i ich przeznaczenia, ale również określa się m.in. minimalne i maksymalne parametry 
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i wskaźniki urbanistyczne, co wynika wprost z, mającego zastosowanie w przedmiotowej sprawie, 

§ 6 pkt 2 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu 

studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, 

poz. 1233). Chociaż nie ma ono mocy aktu powszechnie obowiązującego, nie jest aktem prawa 

miejscowego, to jako akt planistyczny określa politykę przestrzenną gminy i bezwzględnie wiąże 

organy gminy przy sporządzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

Przedstawione stanowisko potwierdza orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego: 

„Ustalenia studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy 

są wiążące dla organów gminy przy sporządzaniu planów miejscowych, którego ustalenia muszą 

być zgodne z ustaleniami studium” (wyrok NSA z 8 czerwca  2011 r., sygn. akt I OSK 481/11, 

LEX nr 862582). Należy z tego wysnuć wniosek, że każde odstępstwo w planie miejscowym 

od zasad wyznaczonych w studium gminnym, prowadzące do naruszenia polityki przestrzennej 

określonej w studium, winno być poprzedzone nowelizacją uchwały w sprawie studium.

W ocenie organu nadzoru, określenie innego przeznaczenia terenu, czy też ustalenie 

innych wskaźników zagospodarowania terenu lub parametrów kształtowania zabudowy 

(tzw. parametrów urbanistycznych), w planie miejscowym niż w studium, należy zakwalifikować, 

jako istotne naruszenie zasad sporządzenia planu miejscowego, co stanowi przesłankę 

do stwierdzenia jego nieważności w całości lub części (poglądy zbieżne ze stanowiskiem organu 

nadzoru podzielił m.in. Naczelny Sąd Administracyjny w Warszawie w wyroku: z 2 października 

2014 r., sygn. akt II OSK 1599/14; z 12 lutego 2013 r., sygn. akt II OSK 2460/12). 

W tym miejscu dodać również należy, iż w zakresie parametrów i wskaźników urbanistycznych, 

należy mieć na uwadze, że w studium określa się ich maksymalne i minimalne wielkości 

(w zależności od rodzaju) dopuszczone na danym terenie. Zatem parametry i wskaźniki 

urbanistyczne określone w planie miejscowym mogą być inne niż te określone w studium, 

pod warunkiem jednak, że nie przekraczają one wielkości w nim wyznaczonych.

Tymczasem analiza rysunku Studium, przedstawiającego kierunki zagospodarowania 

przestrzennego wraz z legendą oraz tekstu Studium, prowadzi do wniosku, iż wbrew opisanej 

powyżej zasadzie, ustalenia planu zawarte w części tekstowej odnoszące się do terenu 

oznaczonego symbolem US, pozostają w sprzeczności z ustaleniami Studium, w zakresie 

określonego tam przeznaczenia.
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Zgodnie z częścią graficzną Studium (załącznik nr 2 do uchwały Nr 75/XIX/2015 z 13 listopada 

2015 r., skala 1:20 000) teren oznaczony w planie miejscowym symbolem US, stanowi 

w większości obszary funkcjonalne oznaczone jako obszary i tereny chronione o ograniczonych 

przekształceniach oraz w niewielkiej części obszary funkcjonalne oznaczone jako wydzielone 

tereny usług dla ludności. Ponadto znajduje się w strefie B – Intensywnego rozwoju rolnictwa 

i jego przeobrażeń.

Powyższe potwierdza Burmistrz Miasta i Gminy Sanniki w piśmie z 28 listopada 2022 r., znak: 

RG.0711.58.2022.03, stanowiącego odpowiedź na zawiadomienie Wojewody Mazowieckiego 

o wszczęciu postępowania nadzorczego z 24 listopada 2022 r., znak: WNP-I.4131.312.2022,MW1, 

w którym stwierdzono, iż: „(…) Tereny US położone są w części w ramach kierunków 

zagospodarowania określonych „istniejące i postulowane przeznaczenia terenu” opisanych jako: 

„wydzielone tereny usług dla ludności” oraz w części w ramach kierunków zagospodarowania 

określonych „obszary i  tereny chronione o ograniczonych przekształceniach” i opisanych jako 

„gleby I-IV kl.” (…)”.

Z części tekstowej Studium, stanowiącej załącznik nr 1 do uchwały Nr 75/XIX/2015 z 13 listopada 

2015 r. (str. 9 tekstu stanowiącego kierunki zagospodarowania przestrzennego) wynika, że dla 

strefy B w zakresie obszarów rolniczej przestrzeni produkcyjnej ustalono m.in., że: „(…) Rolnictwo 

w strefie B (…) z uwagi na przeważające tu dobre gleby, nastawione winno być na jego intensywną 

produkcję towarową, odpowiadającą potrzebom i możliwościom zbytu. Pożądany jest rozwój 

na tym terenie także drobnego przetwórstwa rolnego - młyny, ubojnie, masarnie, olejarnie, zakłady 

warzywno - owocowe itp., oraz usług dla rolnictwa i ludności. Zakłady produkcyjne o małej 

uciążliwości mogłyby występować także na obrzeżu zabudowy zagrodowej lub z ewentualnym 

wykorzystaniem istniejącego rozproszonego budownictwa zagrodowego. Ogranicza się realizację 

na tym obszarze zakładów przemysłowych nie związanych z gospodarką żywnościową i lokalnymi 

potrzebami ludności - zwłaszcza tereno i wodochłonnych. Przy braku dla nowego budownictwa 

gruntów V i VI klasy, wyklucza się z możliwości realizacji inwestycji na glebach II - III klasy 

bonitacyjnej, a realizacje nierolnicze na gruntach IV klasy winny być ograniczone, istotną ich 

potrzebą oraz wielkością działek budowlanych. Występujące sporadycznie grunty VI i V klasy mogą 

być wykorzystywane pod wszelkiego rodzaju budownictwo, a także pod zalesienia i zadrzewienia 

- zieleń osiedlowa, przydrożna, wśród polna (pasy wiatrochłonne). (…)”, podczas gdy zgodnie 

z zapisami części tekstowej planu miejscowego, zawartymi w § 11 ust. 1 uchwały, sformułowano 
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ustalenia w brzmieniu: „Dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem US ustala się: 

1) funkcję podstawową – tereny usług sportu i rekreacji /turystycznych, sportowych, 

rekreacyjnych/ związanych z działalnością w zakresie turystyki, sportu, rekreacji, wypoczynku; 

2) funkcję uzupełniającą – obiekty obsługi technicznej funkcji podstawowej, zabudowa 

bezpośrednio związana z funkcją podstawową, obiekty komunikacji związane z obsługą ruchu 

drogowego i pieszego (m.in. parkingi, ścieżki) oraz obiekty architektury ogrodowej, zieleń 

urządzona.”. Ponadto, w ramach ustaleń dla terenu US dotyczących zasad zagospodarowania 

terenu, dopuszczono również organizację imprez masowych (vide § 11 ust. 2 pkt 5 uchwały), 

w odniesieniu do których, zgodnie z art. 15 ust. 3 pkt 5 ustawy o p.z.p., określa się granice terenów 

rekreacyjno-wypoczynkowych oraz terenów służących organizacji imprez masowych w zależności 

od potrzeb (vide art. 15 ust. 3 pkt 5 ustawy o p.z.p.).

Organ nadzoru podziela stanowisko Burmistrza Miasta i Gminy Sanniki, zawarte w ww. piśmie 

z 28 listopada 2022 r., w którym stwierdzono, że: „(…) „tereny usług sportu i rekreacji 

/turystycznych, sportowych, rekreacyjnych/związanych z działalnością w zakresie turystyki, sportu, 

rekreacji, wypoczynku” są jak najbardziej usługami dla ludności, służącymi mieszkańcom gminy. 

(…) ”, jednakże w tym przypadku teren oznaczony symbolem US znajduje się w większości 

na obszarze funkcjonalnym oznaczonym jako obszary i tereny chronione o ograniczonych 

przekształceniach i to ponadto na gruntach rolnych klasy III, dla których w Studium 

jednoznacznie wskazano, że wyklucza się możliwość realizacji inwestycji na glebach II - III klasy 

bonitacyjnej, a realizacje nierolnicze na gruntach IV klasy winny być ograniczone. Oznacza to, 

że w tej sytuacji Rada Miasta i Gminy Sanniki winna ustalając zarówno przeznaczenie, jak 

i zasady kształtowania zabudowy oraz wskaźniki zagospodarowania terenu uwzględnić ustalenia 

sformułowane dla obszaru funkcjonalnego oznaczonego jako obszary i tereny chronione 

o ograniczonych przekształceniach, ponieważ jak wskazano wcześniej każde odstępstwo 

w planie miejscowym od zasad wyznaczonych w studium gminnym, prowadzące do naruszenia 

polityki przestrzennej określonej w studium, winno być poprzedzone nowelizacją uchwały 

w sprawie studium.

Organ nadzoru wskazuje, że organy gminy nie dysponują pełną swobodą przy uchwalaniu 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bowiem są one związane ustaleniami 

studium. Brak również podstaw prawnych do przyjęcia, iż organy gminy mogą swobodnie 

decydować, które z ustaleń studium są dla nich wiążące, które zaś można stosować w sposób 
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dowolny. W tym miejscu należy również nadmienić, iż odpowiedzialnymi za sporządzanie, jak 

i uchwalanie studium (także jego zmian) oraz planów miejscowych (także ich zmian) są te same 

organy gminy, tj. odpowiednio Burmistrz oraz Rada Miasta i Gminy Sanniki.  

Biorąc pod uwagę fakt, iż ustalenia w zakresie przeznaczenia terenu są obligatoryjnymi 

ustaleniami planu miejscowego, co wynika wprost z art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., 

to w odniesieniu do ww. przeznaczenia naruszającego ustalenia Studium niezbędne jest 

stwierdzenie nieważności uchwały, z uwagi na istotne naruszenie zasad sporządzania planu 

miejscowego polegające na sporządzeniu planu miejscowego z naruszeniem ustaleń 

obowiązującego Studium. 

Tym samym, ustalenie przeznaczenia, o którym mowa w § 11 ust. 1 uchwały, musi być 

poprzedzone zmianą ustaleń Studium, w odpowiednim zakresie, bowiem stanowi o istotnym 

naruszeniu przepisów art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1 i 2 pkt 1 oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Poglądy zbieżne ze stanowiskiem organu nadzoru, w powyższym zakresie, odnaleźć możemy 

w stanowisku judykatury wyrażonym m.in. w orzeczeniach Naczelnego Sądu Administracyjnego 

w Warszawie z:

 16 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt II OSK 1904/10;

 15 stycznia 2013 r., w sprawie sygn. akt II OSK 2236/12;

 12 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt II OSK 66/13;

 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt II OSK 3154/13;

 26 maja 2015 r., w sprawie sygn. akt II OSK 1353/14;

 10 listopada 2016 r. w sprawie sygn. akt II OSK 296/15;

 5 lipca 2017 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1251/17;

 26 kwietnia 2017 r. w sprawie sygn. akt II OSK 2177/15; 

 1 marca 2017 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1379/16;

 23 czerwca 2021 r. w sprawie sygn. akt II OSK 2805/20.

W wyniku dokonania szczegółowej analizy podjętej uchwały oraz przeprowadzonej procedury 

planistycznej, organ nadzoru stwierdził również naruszenie przepisów ustawy o p.z.p. dotyczących 

istotnego naruszenia procedury sporządzenia planu, uregulowanej w art. 17 tej ustawy.

Jak wynika z dokumentacji prac planistycznych, przekazanej do organu nadzoru na podstawie

art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., Rada Miasta i Gminy Sanniki 25 kwietnia 2019 r. podjęła uchwałę 
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Nr 50/XIII/2019 „w sprawie: przystąpienia do sporządzenia Miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego dla terenów przy ul. Warszawskiej w mieście Sanniki”.

Następnie, Burmistrz Miasta i Gminy Sanniki, jako organ odpowiedzialny za proces sporządzania 

planu miejscowego, ogłosił 2 lipca 2019 r. w prasie miejscowej i 27 czerwca 2019 r. przez 

obwieszczenie oraz udostępnienie informacji w Biuletynie Informacji Publicznej na swojej stronie 

podmiotowej, a także w sposób zwyczajowo przyjęty w danej miejscowości, o podjęciu uchwały 

o przystąpieniu do sporządzania planu, określając formę, miejsce i termin składania wniosków 

do planu. W toku dalszych czynności organ wykonawczy Gminy Sanniki pismem z 25 czerwca 

2019 r. zawiadomił na piśmie o podjęciu uchwały o przystąpieniu do sporządzania planu instytucje 

i organy właściwe do jego uzgadniania i opiniowania. 

W toku procedury planistycznej, Rada Miasta i Gminy Sanniki podjęła uchwałę 

Nr 173/XXXVI/2021 z 28 kwietnia 2021 r. „zmieniająca w części Uchwałę Nr 50/XIII/2019 Rady 

Miasta i Gminy Sanniki z dnia 25 kwietnia 2019 r. w sprawie przystąpienia do sporządzenia 

Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenów przy ul. Warszawskiej 

w mieście Sanniki.”, dokonując zmiany załącznika graficznego do pierwotnie przyjętej uchwały 

intencyjnej, poprzez zwiększenie terenu objętego projektem planu miejscowego.

W następnej kolejności, Burmistrz Miasta i Gminy Sanniki, wystąpił o opinię do Gminnej Komisji 

Urbanistyczno-Architektonicznej w Sannikach oraz pismami z 10 stycznia 2022 r. wystąpił 

o opinie o projekcie planu miejscowego i jego uzgodnienia, do organów właściwych do 

uzgadniania i opiniowania planu, zgodnie z art. 17 pkt 6 lit. a i b ustawy o p.z.p., kontynuując tym 

samym procedurę planistyczną. 

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje, że dokonując zmiany uchwały 

przystąpieniowej poprzez powiększenie terenu objętego projektem planu miejscowego, 

koniecznym było ponowienie procedury planistycznej w odpowiednim zakresie, w tym 

przypadku zawiadamiając zarówno mieszkańców, wszystkich zainteresowanych oraz organy 

właściwe do uzgadniania i opiniowania planu o zwiększeniu obszaru objętego projektem planu 

miejscowego. Organ nadzoru nie wyklucza możliwości podejmowania (w dalszej perspektywie 

czasowej, w przypadku zaistnienia takiej potrzeby), uchwał zmieniających uchwały intencyjne, 

jednakże należy zwrócić uwagę na zakres tej zmiany. Dla przykładu, w przypadku zmniejszenia 

obszaru objętego projektem planu miejscowego czy też podziału obszaru na poszczególne etapy, 

nie ma konieczności ponowienia czynności proceduralnych od początku, bowiem nie wprowadzi 
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to w błąd wszystkich zainteresowanych, tak jak ma to miejsce w przypadku zwiększenia obszaru 

objętego przyszłym planem miejscowym.  

Organ nadzoru wskazuje, iż miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa 

miejscowego, a jego ustalenia mają moc przepisów powszechnie obowiązujących. Tryb jego 

sporządzania i uchwalania został zatem w sposób sformalizowany, szczegółowo uregulowany 

w art. 17 ustawy o p.z.p. W przepisie tym określono kolejno przebieg procesu sporządzania 

projektu planu miejscowego i ustanawiania tego planu, wskazano właściwości organów w tym 

procesie, uczestników postępowania i ich uprawnienia oraz ustalono terminy wykonywania 

przewidzianych czynności. Niezachowanie procedury sporządzania planu miejscowego może 

prowadzić do określonych ustawą sankcji. W tym miejscu zwrócić uwagę należy, że inaczej niż pod 

rządami ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, 

poz. 139, z późn. zm.), nie każde naruszenie trybu postępowania powoduje nieważność 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ale tylko takie naruszenie, które uznać 

należy za naruszenie istotne. Interpretując przesłankę istotności naruszenia trybu, w doktrynie 

zauważa się, że dla jej ustalenia decydujące znaczenie będzie miał wpływ naruszenia na treść 

planu. Przez istotne naruszenie trybu należy bowiem rozumieć takie naruszenie, które prowadzi 

w konsekwencji do sytuacji, w których przyjęte ustalenia planistyczne są odmienne od tych, które 

zostałyby podjęte, gdyby nie naruszono trybu sporządzania aktu planistycznego. Ocena zaistnienia 

tej przesłanki wymaga zatem odrębnych rozważań w każdym indywidualnym przypadku, 

uwzględniających przede wszystkim, że celem omawianej regulacji jest zagwarantowanie 

praw podmiotów, które mogą zostać naruszone w wyniku sporządzenia miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego (Z. Niewiadomski (red.) Ustawa o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. Warszawa 2005, s. 250-251).

Stosownie do dyspozycji art. 17 ustawy o p.z.p. organ wykonawczy gminy, dokonuje kolejno 

określonych czynności, które polegają na:

 ogłoszeniu w prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie, a także w sposób zwyczajowo 

przyjęty w danej miejscowości, o podjęciu uchwały o przystąpieniu do sporządzania planu, 

określając formę, miejsce i termin składania wniosków do planu, nie krótszy niż 21 dni od dnia 

ogłoszenia (art. 17 pkt 1);

 zawiadomieniu, na piśmie, o podjęciu uchwały o przystąpieniu do sporządzania planu 

instytucje i organy właściwe do uzgadniania i opiniowania planu (art. 17 pkt 2);
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 sporządzeniu projekt planu miejscowego wraz z prognozą oddziaływania na środowisko 

oraz skutków finansowych uchwalenia planu miejscowego (art. 17 pkt 4 i 5);

 wystąpieniu o opinie i uzgodnienie projektu planu miejscowego (art. 17 pkt 6);

 wprowadzeniu zmian wynikających z uzyskanych opinii i dokonanych uzgodnień i ogłoszeniu 

o wyłożeniu projektu planu wraz z prognozą oddziaływania na środowisko do publicznego 

wglądu na okres co najmniej 21 dni, zorganizowaniu w tym czasie dyskusji publicznej nad 

przyjętymi rozwiązaniami  (art. 17 pkt 9);

 wyznaczeniu w ogłoszeniu terminu, nie krótszego niż 14 dni od dnia zakończenia okresu 

wyłożenia planu, w którym osoby fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne 

nieposiadające osobowości prawnej mogą wnosić uwagi dotyczące projektu planu (art. 17 

pkt 11);

 rozpatrzeniu uwag w terminie nie dłuższym niż 21 dni od dnia upływu terminu ich składania 

(art. 17 pkt 12);

 wprowadzeniu zmian do projektu planu miejscowego wynikających z rozpatrzenia uwag, 

a następnie w niezbędnym zakresie ponowieniu uzgodnień (art. 17 pkt 13);

 przedstawieniu radzie gminy projektu planu miejscowego wraz z listą nieuwzględnionych uwag 

(art. 17 pkt 14).

Uchwała o przystąpieniu do sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

jest pierwszym etapem prowadzącym do uchwalenia planu miejscowego, inicjującym proces 

tworzenia przyszłego aktu prawa miejscowego i jej wyłącznym przedmiotem jest określenie granic 

obszaru objętego przyszłym planem lub jego zmianą. Rolą uchwały w sprawie przystąpienia 

do sporządzania planu miejscowego jest więc zakomunikowanie wszczęcia procesu planistycznego 

oraz wyznaczenie – na załączniku graficznym – granic obszaru, jakiego dotyczyć będą ustalenia 

przyszłego planu lub jego zmiany, objętego projektem planu lub jego zmiany (vide: wyrok NSA 

z 13 września 2005 r., sygn. akt II OSK 64/05, LEX nr 194989).

Wyznaczenie tych granic na załączniku graficznym do uchwały intencyjnej powinno być na tyle 

precyzyjne, aby nie powstały wątpliwości, czy dana nieruchomość została objęta procedurą 

planistyczną. Uchwała musi precyzyjnie określać, które nieruchomości zostaną objęte planem 

lub jego zmianą, aby możliwe było ustalenie, czy na tych właśnie nieruchomościach planowana jest 

np. lokalizacja inwestycji celu publicznego, jakie będzie przeznaczenie terenu, a także jakie będą 

obowiązywały ewentualne warunki zagospodarowania i zabudowy. Uchwała intencyjna, jako 
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bezwzględnie poprzedzająca wszelkie prace planistyczne związane już konkretnie z trybem 

postępowania w sprawie planu miejscowego, powinna ściśle określać obszar gminy, który tym 

planem będzie z woli rady gminy, jako jej organu stanowiącego, objęty.

Poglądy zbieżne ze stanowiskiem organu nadzoru, w zakresie dotyczącym jednoznacznego  

wyznaczenia granic obszaru objętego projektem planu miejscowego na załączniku graficznym, 

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

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z 17 stycznia 2012 r., sygn. akt 

II SA/Wr 828/11, (publ. LEX nr 1109878);

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z 16 grudnia 2011 r., sygn. akt II SA/Gl 

607/11 (publ. LEX nr 1134771);

 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 21 lipca 2010 r., sygn. akt II OSK 964/10, 

teza 1, 2 i 3 (publ. LEX nr 694436).

Zdaniem organu nadzoru, jeżeli tak istotne zmiany wprowadzone przez organ wykonawczy gminy

dotyczące zwiększenia obszaru objętego planem miejscowym w uchwale intencyjnej, koniecznym 

było ponowienie procedury planistycznej poprzez ogłoszenie w prasie miejscowej oraz przez 

obwieszczenie, a także w sposób zwyczajowo przyjęty w danej miejscowości, o podjęciu uchwały 

zmieniającej o przystąpieniu do sporządzania planu oraz zawiadomienie o tym fakcie instytucji

i organów właściwych do uzgadniania i opiniowania planu, po to, by każdy kto będzie 

zainteresowany projektowanymi rozwiązaniami przestrzennymi miał możliwość odniesienia się 

do nich. Postępując w inny sposób naruszono w sposób istotny tryb sporządzania planu 

miejscowego określony w art. 17 ustawy o p.z.p., co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. 

skutkuje koniecznością stwierdzenia nieważności przedmiotowej uchwały.

Organ nadzoru wskazuje, iż poprzez brak ogłoszenia wszystkim zainteresowanym oraz 

zawiadomienia odpowiednich organów i instytucji o zwiększeniu obszaru objętego projektem 

planu, gwarancja udziału czynnika społecznego, w najważniejszych dla całej społeczności 

sprawach, jakim są bezsprzeczne kwestie zagospodarowania przestrzennego gminy, została 

znacznie ograniczona. Gwarancję ochrony praw osób, których interesy mogą zostać naruszone 

przez uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, stanowi nie tylko 

ustawowo określony tryb postępowania. Gwarancją taką jest przede wszystkim rzeczywista, a nie 

pozorna możliwość wpływania na rozwiązania przyjęte w uchwalonym planie. Zdaniem organu 
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nadzoru, w przedmiotowej sprawie gwarantowany ustawowo tryb rozwiązywania konfliktów 

między interesami obywateli i wspólnoty samorządowej nie spełnił swej roli.

W kontekście powyższych naruszeń organ nadzoru wskazuje, że zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 

ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie 

trybu ich sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie, powodują 

nieważność uchwały rady gminy w całości lub części. W przedmiotowej sprawie doszło 

do naruszenia, w sposób istotny, zasad i trybu sporządzania miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, co oznacza konieczność stwierdzenia nieważności uchwały w całości.

Istotność naruszenia zasad i trybu sporządzania planu miejscowego należy przy tym kwalifikować, 

jako bezwzględny wymóg spełnienia dyspozycji przepisów, o których mowa w niniejszym 

rozstrzygnięciu nadzorczym. Istotność powyższych naruszeń należy również kwalifikować przez 

pryzmat rozwiązań przestrzennych w nim przyjętych.

Organ nadzoru wskazuje, że naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mało znaczące, 

niedotyczące istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie należy uznać takie, które jest mniej 

doniosłe w porównaniu z innymi przypadkami wadliwości, jak nieścisłość prawna czy też błąd, 

który nie ma wpływu na istotną treść aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt 

II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu 

nadzorczym, mają istotny wpływ na przyjęte rozwiązania przestrzenne, które byłyby inne gdyby 

zastosowano obowiązujące przepisy, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym. 

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia nieważności aktów organu samorządowego przyjmuje się, 

że już z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w związku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym 

wynika, iż tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały 

(aktu) organu gminy. Za „istotne” naruszenie prawa uznaje się uchybienie, prowadzące 

do skutków, które nie mogą być akceptowane w demokratycznym państwie prawnym. Zalicza 

się do nich między innymi naruszenie przepisów wyznaczających kompetencję do podejmowania 

uchwał, podstawy prawnej podejmowania uchwał, prawa ustrojowego oraz prawa 

materialnego, a także przepisów regulujących procedury podejmowania uchwał (por. M. Stahl, 

Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad działalnością samorządu terytorialnego w świetle orzecznictwa 

NSA i poglądów doktryny, Samorząd Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyższe wskazuje 

również stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrażone w wyroku Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Warszawie z 10 października 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w którym 
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Sąd stwierdził: „Za istotne naruszenie prawa uznaje się bowiem uchybienie prowadzące do takich 

skutków, które nie mogą zostać zaakceptowane w demokratycznym państwie prawnym, które 

wpływają na treść uchwały. Do takich uchybień należą między innymi: naruszenie przepisów prawa 

wyznaczających kompetencje do wydania aktu, przepisów prawa ustrojowego, przepisów prawa 

materialnego przez wadliwą ich wykładnię oraz przepisów regulujących procedurę podejmowania 

uchwał, jeżeli na skutek tego naruszenia zapadła uchwała innej treści, niż gdyby naruszenie nie 

nastąpiło.”.

Wobec ogólnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania 

nieważności aktów organów jednostek samorządu terytorialnego, wykładnia poszczególnych pojęć 

użytych w treści tych przepisów dokonywana jest w orzecznictwie sądów administracyjnych, 

przy uwzględnianiu poglądów doktryny.

Wskazana regulacja, określając kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie 

prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia nieważności uchwały. Za nieistotne naruszenia prawa 

uznaje się naruszenia drobne, niedotyczące istoty zagadnienia, a zatem będą to takie naruszenia 

prawa jak błąd lub nieścisłość prawna niemająca wpływu na materialną treść uchwały. Natomiast 

do kategorii istotnych naruszeń należy zaliczyć naruszenia znaczące, wpływające na treść 

uchwały, dotyczące meritum sprawy jak np. naruszenie przepisów wyznaczających kompetencje 

do podejmowania uchwał, przepisów podstawy prawnej podejmowanych uchwał, przepisów 

ustrojowych, przepisów prawa materialnego – przez wadliwą ich wykładnię – oraz przepisów 

regulujących procedurę podejmowania uchwał.

Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 września 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 dotyczącej art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, wyjaśnił, że: „Działalność 

samorządu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalności, zgodnie z art. 171 ust. 

1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzył Prezesowi Rady Ministrów, 

wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzór nad 

działalnością samorządu sprawowany jest według kryterium legalności.”.

Z powyższego wynika, że Konstytucja RP poddaje nadzorowi całą działalność samorządu 

terytorialnego wyłącznie z punktu widzenia legalności. Oznacza to, że organ nadzoru może badać 

działalność jednostki samorządu tylko co do jej zgodności z prawem powszechnie obowiązującym. 

Organy nadzoru mogą zatem wkraczać w działalność samorządu tylko wówczas, gdy zostanie 
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naruszone prawo, nie są zaś upoważnione do oceny celowości, rzetelności i gospodarności działań 

podejmowanych przez samorząd (Komentarz do Konstytucji RP, Małgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadą praworządności, wyrażoną w art. 7 Konstytucji RP, organy władzy publicznej 

mają obowiązek działania na podstawie i w granicach prawa. Zobowiązanie organu do działania 

w granicach prawa oznacza w szczególności, że organ władzy publicznej powinien przestrzegać 

wszelkich norm związanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo 

materialne i ustrojowe, lecz także o normy procesowe (tak: wyrok Trybunału Konstytucyjnego 

z 22 września 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia 

wszelkich regulacji procesowych istotne jest także, że z zasady legalizmu wynika obowiązek 

rzetelnego wykonywania przez organy władzy publicznej powierzonych im zadań (tak: wyrok 

Trybunału Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer 

54429), przy czym w wyroku tym Trybunał stwierdził również, że zasada ta oznacza, że „na ograny 

władzy publicznej nałożony jest obowiązek działania na podstawie oraz w granicach prawa 

(art. 7 Konstytucji). Ich działania, podstawa i granice tych działań powinny być ściśle wyznaczone 

przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem działanie bez podstawy prawnej - wykraczające poza 

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

Wziąwszy wszystkie powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność 

uchwały Nr 271/LVIII/2022 Rady Miasta i Gminy Sanniki z 27 października 2022 r. „w sprawie 

Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenów przy ul. Warszawskiej 

w mieście Sanniki”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym skutkuje 

wstrzymaniem jej wykonania, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia.

Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, służy skarga do 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doręczenia 

rozstrzygnięcia nadzorczego, wnoszona za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie 

wydał. 

Konstanty Radziwiłł
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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