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Warszawa, 02 grudnia 2022 .

WNP-1.4131.312.2022.MW1

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

Rozstrzygniecie nadzorcze
Na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U.z 2022 r. poz. 559, 583, 1005, 1079 i 1561)
stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr 271/LVIII/2022 Rady Miasta i Gminy Sanniki z 27 pazdziernika 2022 r. ,w sprawie
Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terendw przy ul. Warszawskiej
w miescie Sanniki”.

Uzasadnienie

Na sesji 27 pazdziernika 2022 r. Rada Miasta i Gminy Sanniki podjeta uchwate Nr 271/LVI11/2022
»W sprawie Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terendw przy

ul. Warszawskiej w miescie Sanniki”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 20 ust. 1 i art. 29 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

(Dz. U.z2022r. poz. 503, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,,ustawq o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,
ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie
i w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego

obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa
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miejscowego okres$la ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,

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

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wtasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majgc na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnieé, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwtaszcza przestrzegania zasad

planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistyczne;.

Zasady sporzgdzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktora zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna).

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

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztattowania polityki
przestrzenne] przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzagdowej oraz
zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz
ustalenia zasad ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujgc fad przestrzenny i zrownowazony

rozwdj za podstawe tych dziatan.

Z wnioskiem tym korespondujg rezultaty wyktadni systemowej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2

ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglednia¢ szereg

wartosci, w tym m.in.:

— wymagania fadu 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 zabytkdéw oraz débr kultury wspdtczesnej (art. 1
ust. 2 pkt 4);

— prawo wtasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7);

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

— potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci sieci

szerokopasmowych (art. 1 ust. 2 pkt 10);
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— zachowanie jawnosci i przejrzystosci procedur planistycznych (art. 1 ust. 2 pkt 12).

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

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Egzegeza przytoczonych powyzej przepiséw prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wolg ustawodawcy,
ustalenia planu muszg zawiera¢ zasady, o ktdorych mowa w art. 15 ustawy o p.z.p., ktdre
uwzgledniajg réowniez wartosci, o ktéorych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. Zgodnie z art. 15
ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera cze$¢ tekstowa i graficzng (ust. 1), a art. 20
ust. 1 stanowi, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, a czes¢ graficzna stanowi zatgcznik
do uchwaty. Ocenie legalnosci podlega zaréwno tresé¢ uchwaty przyjmujgcej plan miejscowy, jak

i zatgczniki, czyli m.in. czes¢ graficzna.

Zakres przedmiotowy wifadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposob wykonywania prawa wifasnosci, przez wtascicieli i uzytkownikéw terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegdétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywne] (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz, w majgcym zastosowanie w sprawie, rozporzgdzeniu Ministra
Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczegdlnosci zas w jego
ustaleniach zawartych w § 3, 4 i 7 oraz w § 8 ust. 2 zd. 1, ktdry stanowi, ze: ,,Na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powigzanie

projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wtaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktdre miesci sie scisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobdéw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzgdzenie
doszczegodtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,

okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrédet
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prawa, przedmiotem regulacji planu nie mogg byé kwestie, ktére podlegajg regulacjom aktow

wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te za$ sg zrédtami prawa powszechnie obowigzujgcego. Maja moc wigzaca
na obszarze dziatania organu, ktére je ustanowit, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrédet prawa
powszechnie obowigzujgcego znajdujg sie na samym koncu, tj. za konstytucjg, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi za zgodg wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz rozporzadzeniami. Oznacza to tym samym, konieczno$é¢ zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktdw prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposdb jednoznaczny,
Ze norma wyzsza jest podstawg obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢

rowniez derogowana przez norme nizszg (lex inferior non derogat legi superiori).

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

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

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady gminy
w catosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne

naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organdw w tym zakresie.

Stosownie do wymogéw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p. miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego. Zasady obowigzywania aktéw prawa powszechnie

obowigzujgcego regulowane moga by¢ wyfacznie aktami rangi ustawowe;.

W tym miejscu nalezy wyraznie podkresli¢, iz zamieszczanie w_tresci planu, norm otwartych,

odsytajgcych do odrebnych i nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jak réwniez
nie wyrazajacych tresci normatywnej, jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowigzujacego

porzadku prawnego i powoduje, ze zamieszczane w planie, normy prawa materialnego stajg sie

w ten sposob niedookreslone.

Tymczasem, w czesci tekstowej, w ramach:
— § 8 ust. 3 pkt 2 tiret pierwsze uchwaty, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,Zasady ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkéow, w tym krajobrazéw kulturowych oraz dobr kultury

wspotczesnej 3. Czes¢ terenu znajduje sie w strefie ochrony krajobrazu kulturowego
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— teren pofozony w odlegfosci 100m od granic zabytkowego Parku, w strefie obowiqzuje
zabezpieczenie wtasciwej ekspozycji poprzez okreslenie nieprzekraczalnych gabarytéw
zabudowy: (...) 2) ochrona krajobrazu kulturowego wymaga: - zlikwidowanie elementow

dysharmonizujgcych,”;

— § 9 ust. 7 pkt 2 uchwaty, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,Zaopatrzenie w energie elektryczng
z istniejgcej i planowanej sieci elektroenergetycznej sredniego i niskiego napiecia kablowej lub
napowietrznej z zachowaniem nastepujgcych warunkdéw: (...) 2) stacje transformatorowe SN/nN
lokalizowac w srodku obcigzenia energetycznego z zapewnieniem dostepu do drogi publicznej,
w wykonaniu napowietrznym lub wnetrzowym, dopuszcza sie wydzielenie dziatki pod lokalizacje

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

Z powyzszych ustaled wynika, ze w ramach zasad ochrony krajobrazu kulturowego zwigzanego
z otoczeniem zabytkowego Parku, ustalono wymag zlikwidowania elementow dysharmonizujgcych
w strefie ochrony krajobrazu kulturowego oraz w ramach zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
systeméw infrastruktury technicznej ustalono, iz sytuowanie stacji transformatorowych 15/0,4kV

nie wymaga zmiany planu.

Organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu
oraz okreslenie sposobu jego zagospodarowania i warunkéw zabudowy nastepuje w planie
miejscowym. Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
obligatoryjnym elementem planu miejscowego stanowig ustalenia dotyczgce przeznaczenia

poszczegdblnych terendéw oraz zasad ich zagospodarowania.

Ponadto, zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p., obligatoryjnym elementem planu
miejscowego jest okreslenie zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow, w tym
krajobrazéw kulturowych, oraz ddébr kultury wspédtczesnej, ktére zgodnie z § 4 pkt 4
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, powinny zawierac okreslenie obiektdw i terendw chronionych ustaleniami planu
miejscowego, w tym okreslenie nakazéw, zakazdw, dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu

terenow.

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

miejscowego jest okreslenie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji
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i infrastruktury technicznej. Konkretyzacje tego przepisu mozemy odnalezé w § 4 pkt 9
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, zgodnie z ktérym m.in. ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy
i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawieraé okreslenie uktadu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg ulic
i innych szlakéw komunikacyjnych oraz okreslenie warunkéw powigzan uktadu komunikacyjnego

i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym.

Natomiast wskazane powyzej ustalenia § 8 ust. 3 pkt 2 tiret pierwsze oraz § 9 ust. 7 pkt 2 uchwaty,
nie wyrazajg zadnej normy prawnej, mozliwej do zastosowania w sprawie, tj. normy, ktéra miataby

wynikac z ww. przepiséw.

Skoro zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego, i jako
taki, powinien zawiera¢ w swojej tresci bezwzglednie obowigzujagce normy, takie jak nakazy,
zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie terendw nim objetych,

to nie powinien wprowadzaé¢ ustalen nie wyrazajacych zadnych norm prawnych, czy tez

sformutowan pozostajacych w sprzecznosci z innymi regulaciami, a takze uregulowan

wykraczajacych poza zakres kompetencji okreslonej w przepisach ustawy o p.z.p., a takze

uregulowan wykraczajacych poza zakres kompetencji okreslonej w przepisach ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru wskazuje, ze uchwata w sprawie planu miejscowego winna by¢ sformutowana
w sposéb jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej tresci winna wyraznie precyzowaé wszelkie
kwestie, ktére normuje. Skoro zatem zapisy § 8 ust. 3 pkt 2 tiret pierwsze oraz § 9 ust. 7 pkt 2
uchwaty nie wyrazajg zadnej normy prawnej do zastosowania w sprawie, to tym samym w sposob
istotny naruszajg zasady sporzadzania planu miejscowego, co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

skutkuje stwierdzeniem ich niewaznosci.

W kontekscie powyzszych ustalen nalezy zauwazyé, ze wskazane uregulowania uchwaty
wykraczajg poza przyznang kompetencje do okreslenia, w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, zasad dotyczgcych modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji
i infrastruktury technicznej, wyrazong w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 9
rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego.
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W przepisach ustawy i rozporzadzenia wskazano jednoznacznie materie przekazang
do uregulowania mieszczacg sie w granicach wtadztwa planistycznego gminy. Formufowanie

zapisow nie wynikajgcych z obowigzujgcych przepisow a takze z pominieciem trybu sporzgdzania

zmiany planu miejscowego, stanowi wykroczenie poza kompetencje przyznang moca art. 15 ust. 2

pkt 10, w zwigzku z art. 27 ustawy o p.z.p. (podobne stanowisko zajat m.in. Naczelny Sad

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

W Swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu witadzy, w tym takze Rady Miasta i Gminy Sanniki,
musi mie¢ oparcie w obowigzujgcym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic
kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyja¢, iz organ
stanowigcy, podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktére nie sg
zaliczane do tej kategorii aktéw prawnych) w oparciu o norme ustawowg, musi $cisle uwzgledniac
wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny
i materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z reguty stanowi istotne naruszenie
prawa. Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role
— formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz materialng,
bedgc gwarancjg spdjnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisdw. Zaréwno
w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposéb Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje sie dokonywania wyktadni
rozszerzajgcej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszgcych sie do zrddet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykfadni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gtoszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadarn nie jest
réownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgc,
ze konstytucja zamyka system Zrédet prawa powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy

— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz
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podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organdw uprawnionych do wydawania takich aktow

normatywnych”.

Stosownie do wczesniej zawartych wyjasnien, przytoczone powyzej zapisy planu miejscowego,
wykraczajg poza dopuszczalny zakres ustalen planu okreslony zaréwno w ustawie o p.z.p.,
jak tez w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze stanowi o naruszeniu, w istotny sposéb, zasad
sporzagdzania planu miejscowego, a tym samym stanowi przestanke do stwierdzenia niewaznosci

uchwaty.

Kwestionowane powyzej przepisy uchwaty w sposob nieuzasadniony rozszerzaja kompetencje
organu uchwatodawczego gminy. Tym samym, naruszono w sposdéb istotny zasady sporzadzania
planu, pojmowane jako merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej przez

uprawnione organy w zakresie zawartosci ustalen planu.

Powyisze oznacza zatem, ze w tresci planu miejscowego nie mozna zawiera¢ zapiséw
nienormatywnych, w tym dotyczacych braku koniecznosci zmiany planu, czy tez obowigzku
zabezpieczenia wiasciwej ekspozycji poprzez zlikwidowanie elementéw dysharmonizujgcych
w strefie ochrony krajobrazu kulturowego. Tymczasem ustalenia, o ktéorych mowa w § 8 ust. 3
pkt 2 tiret pierwsze oraz § 9 ust. 7 pkt 2 uchwaty, zostaty wydane na wypadek zdarzenia przysztego
i niepewnego, co narusza zasady sporzadzania planu miejscowego, co na podstawie art. 28 ust. 1

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

Dokonujgc oceny prawne] przedmiotowej uchwaty stwierdzono réowniez, ze przy jej podejmowaniu
naruszono, w sposob istotny, zasady sporzadzania przedmiotowego planu miejscowego, w zwigzku

z brakiem jednoznacznego okredlenia zasad ksztattowania 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 gtéwnych zadan miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, a zarazem zasadg jego sporzgdzania, jest przesgdzenie

0 przeznaczeniu terenéw objetych jego granicami.

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo: ,6) zasady ksztattowania zabudowy oraz wskaZniki zagospodarowania terenu,
maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaZnik powierzchni catkowitej zabudowy

w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udziat procentowy powierzchni
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biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalnq wysokos¢
zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie
pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowg i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty
obiektow;”. Konkretyzacje przedmiotowego przepisu odnalez¢é mozemy na gruncie § 4 pkt 6
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, zgodnie z ktérym ,ustalenia dotyczqce parametrow i wskaZznikow ksztattowania

zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w_szczegdlnosci okreslenie {...)

gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu;”.

Z ustalen zawartych w § 10 ust. 3 uchwaty, w brzmieniu: ,3. Zasady ksztaftowania zabudowy:

1) maksymalna wysokos¢ budynkow ustugowych — do 15 m; 2) maksymalna wysokos¢ budynkow

garazowych i gospodarczych do 7 m; 3) dachy budynkéw ustugowych dwu- lub wielospadowe
o nachyleniu potaci do 45°; 4) dachy budynkow gospodarczych o nachyleniu potaci 5 - 45°.”,
wynika, ze Rada Miasta i Gminy Sanniki pomimo faktu, iz na terenie UE dopuscita realizacje

budynkéw garazowych, nie ustalita geometrii dachu dla tego rodzaju budynkéw, do okreslenia

ktorych zobowigzujg wprost przepisy art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6
rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, wymieniajgce obligatoryjne parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu, do ktdrych nalezy w szczegdlnosci okreslenie wysokosci zabudowy,

gabarytow obiektéw oraz geometrii dachu.

W tym miejscu przypomnieé¢ nalezy, iz rada gminy w okresleniu gabarytow obiektow, jest
samodzielna, zatem nie moze pozostawia¢ dowolnosci w tym zakresie, cedujac swoje uprawnienia

de facto na inny podmiot (inwestora, czy tez organy administracji architektoniczno — budowlanej).

Tymczasem, z ustalen § 10 ust. 3 uchwaty wynika, ze geometrie dachu na terenie UE
przeznaczonego pod zabudowe ustug edukacji, okreslono wytgcznie dla budynkéw ustugowych

i gospodarczych.

Stanowisko dotyczgce obowigzku ustalenia parametrow dla wszelkiej zabudowy przewidzianej

w planie miejscowym, znajduje réwniez swoje potwierdzenie w judykaturze. Na uwage zastugujg

tu m.in. wyroki:

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 15 czerwca 2016 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 525/16, zgodnie z ktérym: ,Sqd w sktadzie rozpoznajgcym niniejszq skarge przychyla

sie do stanowiska przyjetego w wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 2 kwietnia
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2015 r., Il OSK 2196/13, iz pojecie "zabudowy" jest pojeciem szerszym niz pojecie "budynku".
W swietle art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r., poz. 1409
ze zm.) obiektami budowlanymi sq budynki, budowie i obiekty matej architektury. Obowiqgzek
okreslenia w planie zasad ksztattowania zabudowy niewgqtpliwie dotyczy nie tylko budynkdw,
lecz réowniez innych obiektow budowlanych w rozumieniu przepisow Prawa budowlanego.
Ustalenie w planie wysokosci zabudowy odnoszqcej sie wytqcznie do niektorych obiektow
budowlanych (gtownie budynkdw mieszkalnych) powoduje, ze gmina nie realizuje swojego
obowigzku w ramach przyznanej wytgcznej kompetencji do ksztafttowania zabudowy i tadu
przestrzennego. Ustalenie tego parametru stuzy precyzyjnemu okresleniu granicy inwestowania

w przestrzeni. Uchylenie sie od obowigzku w odniesieniu do wszystkich obiektow budowlanych

tworzgcych zabudowe na terenie objetym planem, mimo Ze plan przewiduje mozliwos¢ realizacji

dominant architektonicznych, obiektow matej architektury i budynkow wykorzystywanych dla

potrzeb gospodarki lesnej, a takZe innych obiektow powoduje ze kompetencja nalezna gminie

zostaje w sposob nieuprawniony przekazana innym podmiotom (organom budowlanym,

inwestorom). Z tych wzgledow ustalenia zawarte w § 18 pkt 1 | pkt 5 lit. d) uchwaty
(wytqgczajgce okreslenie wysokosci dominant architektonicznych typu koscioty, kaplice) w istotny
sposoéb naruszajq art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy w zwiqzku z § 4 pkt 6 w/w rozporzgdzenia. Nie jest
zadnym usprawiedliwieniem tego mankamentu specyficzny charakter obiektow sakralnych,
ktorych wysokos¢ jak przewiduje skarzgqcy moze byé réina w zaleznosci od wymagan
technologicznych nadto ksztaftowata sie przez wieki, jak powiada skariqgcy w swej skardze.
Gmina ma obowigzek ustali¢c parametr wysokosci maksymalnej zabudowy obowigzujgcy
na terenie objetym planem niezaleznie od tego, Ze dla rdznych obiektow budowlanych
charakterystyczne sq rozne wymagania technologiczne i rézne sq tez potrzeby potencjalnych
inwestordw. Prawidfowe jest stanowisko organu nadzoru, ze skoro w planie miejscowym
dopuszcza sie realizacje obiektow matej architektury (§ 22 pkt 3 lit. b i § 24 pkt 2 lit. a uchwaty),
to Rada winna okresli¢ gabaryt réowniez tych obiektow budowlanych, w przeciwnym razie,
uniemozliwia ich realizacje. Realizowana inwestycja musi by¢ zgodna z planem miejscowym,
bowiem to wtasnie w nim zawarte sq ustalenia w zakresie gabarytow obiektow, jak
i wskaznikow zagospodarowania terendw. Nieokreslenie podstawowego parametru
ksztaftowania zabudowy, jakim jest maksymalna wysokos¢ zabudowy dla obiektow
budowlanych, stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzgdzania planu miejscowego (art. 28

ust. 1 ustawy o p.z.p.). Nie zastugujg na uwzglednienie twierdzenia skarzgcego w tym zakresie,

10
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ktory w wskazat, iz ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w brzmieniu
obowiqzujgcym od dnia 11 wrzesnia 2015 r., po zmianie wprowadzonej ustawy z 24 kwietnia
2015 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu
( Dz. U. 2015 r. poz. 774 ze zm.) nie zawiera juz skreslonego przepisu art.15 ust.3 pkt 9 ustawy,
ktory fakultatywnie nakazywat okreslanie gabarytow obiektow matej architektury.
Z powyiszego w ocenie skarzgcego wynika, ze Rada nie miata obowiqzku okreslenia gabarytow
obiektdw matej architektury. W ocenie Sqdu nalezy mie¢ na uwadze, ze niezaleznie od tresci art.
15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. gabaryt obiektu o ktérym mowa w art.15 ust. 2 pkt 6 oraz § 4 pkt

6 rozporzgdzenia odnosi sie do obiektow budowlanych, a zgodnie z art. 3 pkt 1 ustawy Prawo

budowlane przez obiekt budowlany nalezy rozumie¢ budynek, budowle bgdz obiekt matej
architektury (...), a w art. 3 pkt 4 ustawy Prawo budowlane zdefiniowano pojecie matej
architektury przez ktore rozumiec¢ nalezy niewielkie obiekty, a w szczegdlnosci: a) kultu
religijnego, jak kapliczki, krzyZze przydrozne, figury, b) posqgi, wodotryski i inne obiekty matej
architektury ogrodowej, c) uzytkowe, stuzqce rekreacji codziennej i utrzymaniu porzqgdku, jak:
piaskownice, hustawki, drabinki, smietniki. Nie zastugujg na uwzglednienie twierdzenia
skarzgcego w tym zakresie, bowiem nie usprawiedliwiajg niewykonania ustawowego
obowigzku. Zrédfem obowiqzku jest art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy, a nie pkt 9 dodany do ustawy
dopiero z chwilg wejscia w Zycie ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. Tak wiec potrzeba ustalenia
parametrow zabudowy takze dla tych obiektow wynikata z przepisow juz obowigzujgcych.”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 8 stycznia 2015 r. w sprawie sygn. akt
Il OSK 2674/14, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,W przedmiotowej sprawie, na pierwszy plan
wysuwajq sie ograniczenia o charakterze materialnym, wynikajqgce z postanowien art. 15 ust. 2
pkt 1 u.p.z.p., wskazujgce na obowigzek okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego przeznaczenia terendw oraz linii rozgraniczajgcych tereny o rdéinym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Podzieli¢ nalezy stanowisko Wojewody
Mazowieckiego, iz Sqd | instancji pomingt brak okreslenia w § 14 ust. 1 zaskarzonej uchwaty
w ramach jednostek terenowych 1RM-6RM parametru wysokosci zabudowy w stosunku
do budynkow inwentarskich dopuszczonych ustaleniami planu, a wchodzgcych w sktad
zabudowy zagrodowej, jak rowniez braku okreslonej wysokosci zabudowy dla zabudowy
ustugowej wolnostojgcej dopuszczonej do realizacji w ramach jednostek terenowych 10RM i 11
RM ujetych w § 14 ust. 3 uchwaty. Co nalezy rozumiec¢ pod pojeciem zabudowy zagrodowej

wyjasnia w § 3 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
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warunkdw technicznych, jakim powinny odpowiadac budynki i ich usytuowanie. Zgodnie z tym
przepisem przez zabudowe zagrodowq naleZy rozumie¢ w szczegdlnosci budynki mieszkalne,
budynki gospodarcze lub inwentarskie w rodzinnych gospodarstwach rolnych, hodowlanych lub
ogrodniczych oraz w gospodarstwach lesnych. Zaskariona uchwata okreslajgc dla terenow
1RM-6RM parametry dotyczgce wysokosci zabudowy i ksztaftu dachu odnosi sie jedynie
do zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, gospodarczej i ustugowej. Brak jest zatem
parametrow dla budynkow inwentarskich. Przewidujgc zatem istnienie zabudowy zagrodowej
na wskazanych terenach, organ planistyczny nie okreslit parametrow dla mogqcych powstac
tam budynkow inwentarskich. PowyzZsze wyklucza zatem konkluzje organu stanowigcego
o kompletnosci, zupetnosci i samodzielnosci wspomnianej regulacji w zakresie dotyczgcym
terenow 1RM-6RM. Jak stusznie wskazat, organ nadzoru brak powyzszego parametru stanowic
moze w praktyce o braku mozliwosci wykonalnosci m.p.z.p. w zakresie realizacji nie tylko
samego obiektu inwentarskiego, ale ogdlnie zabudowy zagrodowej. Powyzisze uwagi znajdujq
zastosowanie takze w stosunku do braku okreslenia wysokosci dla zabudowy ustugowej
wolnostojqcej. Brak szczegdtowych ustalern w tym zakresie moze skutkowac tym, ze nie bedzie

mozliwa zabudowa ustugowa dla jednostek terenowych 10RM i 11 RM.”.

Brak okresdlenia geometrii dachu budynkéw garazowych, narusza wymogi art. 15 ust. 2 pkt 6

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

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Ponadto, jak wynika z § 10 ust. 1 pkt 2 uchwaty: ,Dla terenow oznaczonych na rysunku planu
symbolem UE ustala sie: (...) 2) przeznaczenie uzupetniajgce — zabudowa ustugowa w zakresie

sportu, rekreacji, turystyki oraz w zakresie ustug podstawowych zwigzanych z oswiatq, zdrowiem,

kulturg.”, podczas gdy w ramach § 4 pkt 7 uchwaty, Rada miasta i Gminy Sanniki zdefiniowata

pojecie ustug podstawowych, przez ktére nalezy rozumieé: ,dziatalnos¢ gospodarczg,

zakwalifikowangq do ustug nieucigzliwych zwigzanych z zaspakajaniem codziennych i powszechnych
potrzeb mieszkaricow, takich jak: a) handel detaliczny, gastronomia, b) naprawy, remonty,
konserwacje sprzetow i urzgdzen konsumentow, c) ustugi rekreacji, turystyki, wypoczynku, d) ustugi
bankowe, doradztwa gospodarczego, e) niepubliczne komercyjne ustugi oswiaty, zdrowia, opieki

spotecznej i kultury;”.

Powyisze oznacza, iz rowniez w przypadku ustalonego przeznaczenia dla terenu oznaczonego

symbolem UE, organy Gminy Sanniki nie okreslity go w sposdb jednoznaczny, bowiem z jednej
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strony w ustaleniach szczegétowych zawezono zakres ustug podstawowych do ustug zwigzanych

z oswiatg, zdrowiem i kulturg, z drugiej za$ strony, z definicji ustug podstawowych, wynika

mozliwos¢ realizacji ustug z szerszego zakresu, co stanowi o naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzagdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego.

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,Wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie

z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem”.

Biorgc pod uwage fakt, iz tereny oznaczone symbolami US i UE, a wiec caty obszar objety planem
miejscowym, znajdujg sie w obszarze obejmujgcym odlegtos¢é 150 m od cmentarza
zlokalizowanego na dziatkach oznaczonych numerami ewidencyjnymi 24 i 25 z obrebu 0001
Sanniki, jednostka ewidencyjna Sanniki, to tym samym, Rada Miasta i Gminy Sanniki zobligowana
byta do stosowania przepisow odrebnych z tego zakresu, w tym przede wszystkim ustawy
z31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1947, z pézn. zm.).
Zgodnie z art. 3 ww. ustawy, cmentarze zaktada sie i rozszerza na terenach okreslonych
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, za$ one same powinny znajdowac sie
na ogrodzonym terenie, odpowiednim pod wzgledem sanitarnym (quod vide art. 5 ust. 1 ustawy

o cmentarzach i chowaniu zmartych).

Przepisy ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych dotyczg zaréwno cmentarzy komunalnych, jak
i wyznaniowych, z tg tylko réznicg, ze w przypadku cmentarza wyznaniowego to wtasciwe witadze
koscielne decydujg o zatozeniu lub rozszerzeniu cmentarza wyznaniowego, ktére moze nastgpic
na terenie przeznaczonym na ten cel w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
po uzyskaniu zgody wifasciwego inspektora sanitarnego (quod vide art. 1 ust. 3 ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmartych). Ponadto, zgodnie z dyspozycjg art. 2 ust. 2 ww. ustawy,

utrzymanie cmentarzy wyznaniowych i zarzadzanie nimi nalezy do zwigzkédw wyznaniowych.

Wskazane powyzej przepisy ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, zostaty skorelowane
z przepisami ustawy z 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego
w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2019 r. poz. 1347, z pdzn. zm.). Szczegdlne znaczenie w tym
przypadku bedg miaty przepisy zawarte w Dziale Il pn. Dziatalnos¢ Kosciota, Rozdziat 7
pn. Budownictwo sakralne i koscielne. Cmentarze, w tym art. 41 ust. 4, zgodnie z ktérym

inwestycje sakralne i koscielne podlegajg ogdlnie obowigzujgcym przepisom o planowaniu
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przestrzennym i prawa budowlanego, a w odniesieniu do budynkéw zabytkowych réwniez

przepisom o ochronie débr kultury.

Konkretyzacje ww. przepisu odnalezé mozemy w art. 42 ust. 1 ustawy o stosunku Panstwa
do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktérym ,,Plany zagospodarowania
przestrzennego obejmujq takze inwestycje sakralne | koscielne oraz katolickie cmentarze
wyznaniowe. Przeznaczenie terenu na te cele ustala sie w tych planach na wniosek biskupa
diecezjalnego lub wyzszego przetozonego zakonnego.”, a takze w art. 24 Konkordatu miedzy
Stolicg Apostolska i Rzeczgpospolitg Polska, podpisanego w Warszawie dnia 28 lipca 1993 r. (Dz. U.
z 1998 r. Nr 51, poz. 318), zgodnie z ktdrym ,Kosciot ma prawo do budowy, rozbudowy
i konserwacji obiektow sakralnych i koscielnych oraz cmentarzy - zgodnie z prawem polskim.
O potrzebie budowy swiqgtyni i o zatoZzeniu cmentarza decyduje biskup diecezjalny lub inny wtasciwy
ordynariusz. Budowe obiektow sakralnych i koscielnych oraz zatozenie cmentarza inicjujq wtasciwe
wtadze koscielne po uzgodnieniu miejsca z kompetentnymi wtadzami i po uzyskaniu wymaganych

decyzji administracyjnych”.

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

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

artykuty Zzywnosci, zaktadow Zywienia zbiorowego bgdz zaktadow przechowujgcych artykuty
zywnosci oraz studzien, Zrodet i strumieni, stuzgcych do czerpania wody do picia i potrzeb
gospodarczych, powinna wynosi¢ co najmniej 150 m; odlegtosc¢ ta moze by¢ zmniejszona do 50 m
pod warunkiem, ze teren w granicach od 50 do 150 m odlegtosci od cmentarza posiada siec¢

wodociggowq i wszystkie budynki korzystajgce z wody sq do tej sieci podtgczone”.
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Przytoczone powyzej przepisy majg na celu zagwarantowanie zachowania odpowiednich

odlegtosci od projektowanych cmentarzy niezaleznie od tego, czy w pierwszej kolejnosci

powstanie cmentarz, czy tez zabudowa na pobliskich terenach. Przepisy te skorelowane zostaty

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

pkt 7, 911 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo:

— granice i sposoby zagospodarowania terendw lub obiektéw podlegajgcych ochronie,
ustalonych na podstawie odrebnych przepiséw;

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

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

Powyzsze wynika takze z rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegdlnosci zas z wymogow okreslonych w § 4 pkt 7,
a odnoszacych sie do zawartosci czesci tekstowej, jak i wymagan okreslonych dla czesci graficznej,

o ktorych mowa w § 7 pkt 6.

Tym samym, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, konieczne jest
wprowadzenie strefy sanitarnej cmentarza, ktéra wigze sie z wprowadzaniem zakazu realizacji
obiektow budowlanych (zakaz zabudowy) i ograniczeniami w zabudowie z uwagi
na projektowany cmentarz. Gdyby plan miejscowy nie wprowadzat strefy ochronnej przewidzianej
rozporzadzeniem wykonawczym, to realizacja cmentarza (jego poszerzenie) mogtaby okazac sie
niemozliwa, gdyz miedzy uchwaleniem planu miejscowego a rozpoczeciem budowy cmentarza
wiasciciele sgsiednich nieruchomosci mogliby wybudowac¢ obiekty budowlane i tym samym

uniemozliwi¢ budowe planowanego cmentarza. Z tej juz chociazby przyczyny wprowadzenie stref

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

miejscowym pod cmentarz jest niezbedne. Nadto za koniecznoscia wprowadzenia stref

ochronnych przemawia wzglad na potrzebe ochrony prawa wtasnosci, jej istote i dopuszczalne

ograniczenia tego prawa.

Zgodnie ze wskazanymi powyzej przepisami, ograniczenia w zabudowie i zagospodarowaniu

terenu okresla sie dla terenéw znajdujacych sie w zasiegu stref 50 m i 150 m od granicy

cmentarza. W zwigzku z powyzszym oraz majgc na uwadze fakt, iz na dziatkach ewidencyjnych
oznaczonych numerami 24 i 25 z obrebu 0001 Sanniki, znajdujgcych sie w poblizu obszaru

objetego planem, zasiegi tych stref, w_tym przypadku strefy 150 m, w ktérych obowi3gzujg
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zwigzane z nimi ograniczenia, o ktéorych mowa w ww. rozporzadzaniu, powinny by¢ okreslone

w granicach obszaru objetego planem.

Tymczasem, z ustalen czesci tekstowej planu miejscowego oraz z jego rysunku wynika,

iz nie wyznaczono strefy sanitarnej 150 m od cmentarza, co oznacza, ze sporzadzony zostat plan

miejscowy, ktéry nie okresla jednoznacznie szczegélnych warunkéw zagospodarowania terenow

oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, o ktérych mowa art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru podkresla, ze regulacje § 3 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie okreslenia, jakie tereny
pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze powinny znalez¢ swoje odzwierciedlenie
w tresci planu miejscowego, co nie zostato spetnione podjetg uchwaty, ktéra powinna zostac

sporzadzona zgodnie z przepisami odrebnymi, w tym ww. rozporzadzenia.

Skoro wtasciwy minister uzyskat delegacje ustawowg do okresSlenia, jakie tereny uznaje sie
za odpowiednie pod wzgledem sanitarnym na cmentarze, w tym do okreslenia szerokosci paséw
izolujacych teren cmentarny od innych terendéw, a w szczegdlnosci terenéw mieszkaniowych (quod
vide art. 5 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych), to tym samym okreslenie szerokosci
pasow izolujgcych teren cmentarny od innych terendw w wyniku zrealizowania tej delegacji,

nalezy uznac za okreslenie tzw. stref sanitarnych. Pasy izolujgce, o jakich mowa w art. 5 ust. 3

ww. ustawy, wprowadzone zostaty ze wzgleddéw sanitarnych, aby wytgczy¢ mozliwosé wywierania
szkodliwego wptywu cmentarza na otoczenie, co wynika wprost z § 1 ust. 1 rozporzadzenia
w sprawie okreélenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze.
W tym stanie prawnym przeznaczenie okreslonego terenu pod budowe cmentarza oraz okreslenie
i ustanowienie w planie miejscowym pasow izolujacych teren cmentarny od innych terenéw
- tzw. stref sanitarnych cmentarza znajduje umocowanie zaréwno w przepisach ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz ustawy o p.z.p. Uchwalenie planu miejscowego
obejmujgcego planowany cmentarz jest realizacja wymogu ustanowionego w art. 3 ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmartych, a wskazanie lokalizacji planowanego cmentarza nastepuje
zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. poprzez okreslenie stosownego terenu za pomoca linii

rozgraniczajgcych. Wprowadzenie za$ paséw izolujgcych teren cmentarny od innych terendw jest

ustaleniem szczegdlnych warunkow zagospodarowania terendw oraz ograniczen w ich

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

Niejako na marginesie wskazac¢ nalezy, ze z powyzszych przepiséw wynika wiec wprost, iz teren

cmentarza winien, z mocy art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. w zwigzku z art. 3 i art. 5 ustawy
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o cmentarzach i chowaniu zmartych, obowigzkowo okresla¢ w granicach obszaru objetego planem
strefe sanitarng cmentarza przewidziang w § 3 rozporzadzenia w sprawie okreslenia, jakie tereny
pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze. Przypomnieé takze nalezy, ze zgodnie
z art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia sie
nie tylko wymagania tadu przestrzennego, walory architektoniczne i krajobrazowe, wymagania
ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i le$nych oraz
potrzeby interesu publicznego, ale i wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi
i mienia, a takie walory ekonomiczne przestrzeni i prawo wtasnosci. Teren cmentarza
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego jest terenem szczegélnym, ze wzgledu
na sformutowane w przepisach prawa szczegdlne uwarunkowania, jakie powinny spetniaé tereny
przeznaczone pod cmentarz, a tym samym wskazane wyzej regulacje prawne winny znalezé
odzwierciedlenie w postanowieniach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
obejmujacego planowany cmentarz. Plan miejscowy nie moze obejmowac wytgcznie terenu, na
ktdrym ma by¢ zlokalizowany cmentarz, badz terenu tylko czesciowo lezgcego w strefach
ochronnych od cmentarza. Lokalizacja cmentarza nie tylko podlega okreslonym wymogom, ale
i wymusza okreslony sposdb wykorzystania terendéw lezgcych w poblizu cmentarza. Organy gminy
przeznaczajgce w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego okreslony obszar na
cmentarz winny tak projektowaé teren przysztego cmentarza, aby zabezpieczy¢ spetnienie
wymogow dotyczgcych ich lokalizacji, wynikajgcych m.in. z przepisu § 3 ust. 1 rozporzgdzenia

w sprawie okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze.

Ponadto, jak wynika z § 9 ust. 4 uchwatly, w zakresie zdania wprowadzajgcego, w brzmieniu:

,Zaopatrzenie w_wode dla potrzeb bytowo - gospodarczych i przeciwpozarowych w_oparciu

o _istniejgcy na terenie wodocigg poprzez budowe sieci rozbiorczej wedtug nastepujgcych zasad

(...)”, podczas gdy z podktadu mapowego w skali 1:1000, na ktérym sporzadzono przedmiotowy
rysunek planu miejscowego, o ktorym mowa w § 2 ust. 4 pkt 1 uchwaty wynika, iz w drodze
publicznej usytuowanej na dziatce o numerze ewidencyjnym 28 z obrebu 0001 Sanniki,
stanowiacej ulice Zychlinska, brak wodociagu, ktéry usytuowany jest jedynie w ulicy

Warszawskiej i Topolowe;.

W tym miejscu ponownie wskaza¢ nalezy, iz zgodnie z § 3 ust. 1 rozporzgdzenia w sprawie
okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze, odlegtosé

cmentarza od zabudowan mieszkalnych, od zaktadoéw produkujacych artykuty zywnosci, zaktadow
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zywienia zbiorowego badZ zaktaddw przechowujgcych artykuty zywnosci oraz studzien, zrédet

i strumieni, stuzgcych do czerpania wody do picia i potrzeb gospodarczych moze by¢ zmniejszona

do 50 m pod warunkiem, ze teren w granicach od 50 do 150 m odlegtosci od cmentarza posiada

sie¢ wodociagowa i wszystkie budynki korzystajace z wody sa do tej sieci podtaczone.

Fakt, iz w czesci tekstowej ustalono zaopatrzenie w wode dla potrzeb bytowo - gospodarczych
i przeciwpozarowych z istniejgcego na terenie wodociggu nie powoduje, ze okreslono w sposdb
jednoznaczny szczegdélne warunki zagospodarowania terenéw oraz ograniczenia w ich
uzytkowaniu, o ktérych mowa art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p., bowiem nie w kazdej ulicy,
z ktorej obydwa sie obstuga komunikacyjna terendw UE i US, znajduje sie istniejgca sieé

wodociggowa.

Co wiecej, nalezy zauwazy¢, iz nie wszystkie dziatki ewidencyjne znajdujgce sie w granicach
opracowania przedmiotowego planu miejscowego zostaty zabudowane, w zwigzku z czym, tym
bardziej istotne jest ustalenie w sposdéb jednoznaczny i spetniajgcych wymogi przepisow
odrebnych, szczegdlnych warunkéw zagospodarowania terendéw oraz ograniczed w ich

uzytkowaniu.

Jak wskazano wyzej, przepisy odrebne z zakresu cmentarnictwa majg na celu zagwarantowanie
zachowania odpowiednich odlegtosci od projektowanych cmentarzy niezaleznie od tego, czy
w pierwszej kolejnosci powstanie cmentarz, czy tez zabudowa na pobliskich terenach. W zwigzku
z tym, brak wyznaczenia strefy sanitarnej 150 m od cmentarza stanowi istotne naruszenie zasad

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

Poglad organu nadzoru w kwestii koniecznosci stosowania ww. przepiséw odrebnych z zakresu
cmentarnictwa podzielit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z:
— 18 grudnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 1518/11: ,(...) rozporzqdzenie w sprawie okreslenia, jakie

tereny pod wzgledem sanitarnym sq odpowiednie na cmentarze, jest w_niniejszej sprawie

przepisem odrebnym, qdyz przedmiotowa inwestycja potozona jest w poblizu cmentarza.

Whbrew twierdzeniu skariqgcego kasacyjnie, interpretacja postanowien § 3 ust. 1 rozporzqdzenia
prowadzi do rezultatu, Ze zakres normowania tego przepisu odnosi sie nie tylko do cmentarzy

nowo budowanych, ale rowniez do istniejgcych, a takze do lokalizowanej w ich sqgsiedztwie

zabudowy. Przyjecie ograniczonego zakresu dziatania przepisow rozporzqdzenia tylko
i wytgcznie do cmentarzy nowo zaktadanych jest nielogiczna i dysfunkcjonalna z punktu

widzenia spdjnosci i niesprzecznosci planistycznego rezimu prawnego. Nalezy miel tez
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na uwadze, ze przepisow prawa materialnego publicznego, nie sposob interpretowac wytgcznie
przy zastosowaniu wyktadni gramatycznej, literalnej, lecz konieczne jest siegniecie
po wyktadnie celowosciowq (funkcjonalng), bgdz systemowgq”;

— 27 wrze$nia 2016 r., sygn. akt Il OSK 3135/14: ,Naczelny Sqd Administracyjny w sktadzie
orzekajgcym w niniejszej sprawie podziela natomiast poglgd Sqdu | instancji, ze § 3 ust. 1
rozporzqdzenia Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r., ktory reguluje m.in.
odlegtos¢ cmentarza od zabudowar mieszkalnych, ma zastosowanie nie tylko przy lokalizacji
nowych cmentarzy, ale rowniez statuuje ograniczenia w mozliwosci lokalizacji
nowej zabudowy w sgsiedztwie istniejqcych juz cmentarzy. Jak stusznie bowiem
wywiedziono w wyroku NSA z dnia 18 grudnia 2012 r., sygn. akt |l OSK 1518/11,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl, cytowanym zresztq takze w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku,
przyjecie ograniczonego zakresu dziatania przepisow rozporzqdzenia tylko i wytgcznie
do cmentarzy nowo zaktadanych jest nielogiczna i dysfunkcjonalna z punktu widzenia spdjnosci
i niesprzecznosci planistycznego rezimu prawnego. Nalezy mie¢ bowiem na uwadze,
ze przepisow prawa materialnego publicznego, nie sposob interpretowac¢ wyfqcznie przy
zastosowaniu wyktadni gramatycznej, literalnej, lecz konieczne jest siegniecie po wyktadnie
celowosciowq (funkcjonalng), bqdz systemowq. Celem wydania rozporzqdzenia Ministra
Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r., zgodnie z przepisem upowazniajgcym art. 5
ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, byto m.in. okreslenie , szerokosci paséw
izolujgcych teren cmentarny od innych terendw, a w szczegdlnosci terendw mieszkaniowych".
Skoro przepisy tego rozporzgdzenia wymagajq, by odlegtos¢ nowego cmentarza od istniejgcych
zabudowan mieszkalnych wynosita minimum 150 m, to tym samym odlegtos¢ planowanych
do realizacji budynkow mieszkalnych od istniejgcego cmentarza rowniez winna wynosic¢ nie
mniej niz 150 m. Nie ulega bowiem wgtpliwosci, ze odcinek 150 m pomiedzy cmentarzem
i budynkiem mieszkalnym jednorodzinnym, niezaleznie od tego, czy jest on mierzony

od cmentarza do tego budynku, czy tez odwrotnie, jest identycznej dtugosci.”.

Poglady zbieine ze stanowiskiem organu nadzoru, w zakresie obowigzku wyznaczania
w planie miejscowym stref sanitarnych cmentarza i stosowania ww. przepiséw, podzielono
takze w orzeczeniach:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Il OSK 1623/11

w ktédrym Sad stwierdzit, ze: , Przepisy ustawy i rozporzqdzenia wykonawczego majqg na celu
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zagwarantowanie zachowania odpowiednich odlegtosci od projektowanych cmentarzy
niezaleznie od tego, czy w pierwszej kolejnosci powstanie cmentarz czy tez zabudowa
na pobliskich terenach. Tym celom stuzq takze przepisy regulujgce planowanie przestrzenne.
| 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, iz w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo szczegdlne warunki
zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich uZzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy.
Nadto przepis art. 15 ust. 2 u.p.z.p. nakazuje uwzgledni¢ w planie miejscowym sposob i termin
tymczasowego zagospodarowania, urzqdzania | uzytkowania terenow ( pkt 11 ).
W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego konieczne jest wprowadzenie strefy

sanitarnej cmentarza, ktora wigze sie z wprowadzaniem zakazu realizacji obiektow

budowlanych (zakaz zabudowy) i ograniczeniami w zabudowie z uwagi na projektowany
cmentarz. Gdyby plan miejscowy nie wprowadzat strefy ochronnej przewidzianej
rozporzqdzeniem wykonawczym, to realizacja cmentarza mogtaby okazac sie niemozliwa, gdyz
miedzy uchwaleniem planu miejscowego a rozpoczeciem budowy cmentarza wtasciciele
sqgsiednich nieruchomosci mogliby wybudowac obiekty budowlane i tym samym uniemozliwic
budowe planowanego cmentarza. Z tej juz chociazby przyczyny wprowadzenie stref ochronnych
dla terenu zakwalifikowanego w planie miejscowym pod cmentarz jest niezbedne. Nadto
za koniecznoscig wprowadzenia stref ochronnych przemawia wzglgd na potrzebe ochrony
prawa witasnosci, jej istote i dopuszczalne ograniczenia tego prawa. (...) Na skutek uchwalenia
miejscowego planu przestrzennego dla terenu czesci gminy, obejmujgcego planowany
cmentarz, korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposob lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem moze stac sie niemozliwe bqgdz istotnie ograniczone. Taki
skutek wigze sie z nakazem zachowania odpowiednich odlegtosci zabudowy od cmentarza. Jesli
bowiem na terenie niezabudowanym w dacie uchwalania planu miejscowego - w odlegtosciach
okreslonych w rozporzqdzeniu wykonawczym - pierwszy powstanie cmentarz, to wymusi
to koniecznos¢ "odsuniecia" zabudowy, o jakiej mowa w mowa w § 3 ust. 1 rozporzqgdzenia
wykonawczego ( zabudowania mieszkalne, zaktady produkujgce artykuty Zzywnosci, zaktady
zywienia zbiorowego, zaktady przechowujgce artykuty zywnosci, studnie ) na odlegfos¢
okreslong w tym rozporzqdzeniu. W pewnych przypadkach moze to oznacza¢ dla wtascicieli
i uzytkownikow wieczystych nieruchomosci potozonych w poblizu cmentarza nie tylko

ograniczenia w zabudowie, ale i zakaz zabudowy. Bez ustalenia strefy ochronnej w planie
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miejscowym wtasciciele nieruchomosci lezgcych w tej strefie. Skoro — jak juz wyzej wskazano
- wifasciwy minister uzyskat delegacje ustawowq do okreslenia, jakie tereny uznaje sie

za odpowiednie pod wzgledem sanitarnym na cmentarze, w tym do okreslenia szerokosci

pasow izolujgcych teren cmentarny od innych terenéw, a w_szczegdlnosci terendw

mieszkaniowych ( art. 5 ust. 3 ustawy o cmentarzach), to tym samym okreslenie szerokosci
pasow izolujgcych teren cmentarny od innych terendw w wyniku zrealizowania tej delegacji,
nalezy uznac za okreslenie tzw. stref sanitarnych. Pasy izolujgce, o jakich mowa w art. 5 ust. 3
ustawy o cmentarzach, wprowadzone zostafy ze wzgleddw sanitarnych, aby wytqgczyc
mozliwos¢ wywierania szkodliwego wpfywu cmentarza na otoczenie (§ 1 ust. 1 rozporzqdzenia

wykonawczego). W tym stanie prawnym przeznaczenie okreslonego terenu pod budowe

cmentarza oraz okre$lenie i ustanowienie w planie miejscowym pasow izolujgcych teren

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

w_przepisach ustawy o cmentarzach oraz ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym. Uchwalenie planu miejscowego obejmujgcego planowany cmentarz jest
realizacjg wymogu ustanowionego w art. 3 ustawy o cmentarzach, a wskazanie lokalizacji
planowanego cmentarza nastepuje zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. (obowigzek okreslenia
przeznaczenia terendw oraz linii rozgraniczajgcych tereny o roznym przeznaczeniu lub réznych

zasadach zagospodarowania). Wprowadzenie zas pasow _izolujgcych teren cmentarny

od innych terenow - tzw. stref sanitarnych cmentarza jest ustaleniem szczeqolnych warunkow

zagospodarowania terendw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym zakazu zabudowy

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

przestrzennego obejmujgcy teren planowanego cmentarza winien z mocy art. 15 ust. 2 pkt 9
u.p.z.p. w zwigzku z art. 3 i art. 5 ustawy z dnia 31 stycznia 1959r. o cmentarzach i chowaniu

zmartych (Dz. U. 2000 r. Nr 23 poz. 295 ze zm.) obowigzkowo okreslac strefe sanitarng

cmentarza przewidziang w § 3 rozporzqdzenia Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia
25 sierpnia 1959 r. w sprawie okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym

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

zagospodarowania _przestrzenneqo _strefy sanitarnej planowaneqgo cmentarza stanowi

naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 9 i niedopuszczalne obejscie przepisow art. 36 ust. 1 — 3 u.p.z.p.

przez pozbawienie wtascicieli i uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci potoZzonych w poblizu
cmentarza mozliwosci dochodzenia stusznych roszczen, zagwarantowanych ustawq

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustanowionych w celu nalezytej realizacji
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konstytucyjnej zasady ochrony prawa wtasnosci. (...) Z punktu widzenia planowanego
cmentarza istotna jest okolicznos¢ w jakiej odlegtosci od planowanego cmentarza istnieje zakaz
zabudowy, czy tez ograniczenie w zabudowie terendw lezqcych w poblizu cmentarza. Zgodnie
zart. 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 uwzglednia sie
nie tylko wymagania tadu przestrzennego, walory architektoniczne i krajobrazowe, wymagania
ochrony srodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntdéw rolnych i lesnych oraz
potrzeby interesu publicznego, ale i wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczeristwa ludzi
i mienia, a takze walory ekonomiczne przestrzeni i prawo wtfasnosci. (...) Brak w planie
miejscowym regulacji w przedmiocie strefy ochronnej moze doprowadzi¢ do znacznego
ograniczenia w korzystaniu z prawa wtasnosci bgdZz do uniemozliwienia korzystania z tego
prawa przez wtascicieli (uzytkownikow wieczystych ) nieruchomosci lezqcych w poblizu
cmentarza w tzw. strefie sanitarnej i jednoczesnie do niemoznosci dochodzenia przez nich

prawem przewidzianych roszczen. (..) Ustawa o cmentarzach nie daje podstaw

do_nieuwzgledniania _szerokosci_pasow izolujgcych teren cmentarny od_innych terendw.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego nie musi obejmowac terenu catej gmin.
Plan miejscowy moze obejmowac tylko czes¢ gminy, np. przeznaczonq na cmentarz, ale
wowczas plan ten musi takze obejmowac zwigzang z nim strefe sanitarng.”.

Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Il OSK 1624/11,
w ramach ktérego Sad stwierdzit, ze: ,W mysl postanowieri rozporzgdzenia Ministra
Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r. teren pod cmentarz powinien byc
lokalizowany w sposdb wykluczajgcy mozliwos¢ wywierania szkodliwego wptfywu cmentarza na
otoczenie. Zgodnie z § 3 ust. 1 rozporzgdzenia odlegtos¢ cmentarza od zabudowan
mieszkalnych, od zaktaddw produkujgcych artykuty zywnosci, zaktaddw zywienia zbiorowego
bgdz zaktaddw przechowujqcych artykuty Zywnosci oraz studzien, Zrodet i strumieni, stuzgcych
do czerpania wody do picia i potrzeb gospodarczych, powinna wynosi¢ co najmniej 150 m;
odlegfos¢ ta moze by¢ zmniejszona do 50 m pod warunkiem, ze teren w granicach od 50 m
do 150 m odlegtosci od cmentarza posiada sie¢ wodociggowgq i wszystkie budynki korzystajgce
z wody sq do tej sieci podtgczone. Jak z powyziszego wynika, wyznaczonym w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego terenem szczegdlnym sq tereny cmentarzy
ze wzgledu na sformutowane w przepisach prawa szczegdlne uwarunkowania, jakie powinny

spetniac tereny przeznaczone pod cmentarz. A zatem opisane regulacje powinny znalezé
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odzwierciedlenie w tresci miejscowego planu zagospodarowania”.

— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 16 lipca 2012 r., sygn. akt IV SA/Wa
487/12;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r. sygn. akt IV SA/Wa
2673/12;

— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 16 pazdziernika 2015 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1356/15, w ktdrym sad stwierdzit: ,,Po trzecie, w mysl art. 15 ust. 1 i ust. 2 pkt 9
u.p.z.p. (w brzmieniu obowiqzujgcym w dniu uchwalenia planu), wéjt, burmistrz albo prezydent
miasta sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czesc¢ tekstowq i graficzng, zgodnie
z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem;
w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo szczegdlne warunki zagospodarowania terenow
oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy. Opierajqc sie na unormowaniach
wynikajgcych z przytoczonych regulacji, skarzqcy podkreslit, ze przedmiotem zaskarzonego
planu jest cmentarz komunalny i cho¢ nie jest cmentarzem nowo zaktadanym, to z ustalen
planistycznych wynika, ze celem Rady byfo doprowadzenie do jego powiekszenia. To oznaczato
obowigzek stosowania przepisow odrebnych z tego zakresu. | stusznie organ wskazaf,
ze do przepisow tych nalezy zaliczy¢ ustawe z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach
i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2011 r., Nr 118, poz. 687, ze zm.) oraz rozporzqdzenie Ministra
Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r. w sprawie okreslenia, jakie tereny pod
wzgledem sanitarnym sq 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
0 cmentarzach, cmentarze zaktada sie i rozszerza na terenach okreslonych w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego. Wedtug § 3 ust. 1 rozporzqdzenia z 1959 r.,
odlegtos¢ cmentarza od zabudowan mieszkalnych, od zaktaddw produkujgcych artykuty
zywnosci, zaktadow Zywienia zbiorowego bqdz zaktaddw przechowujqcych artykuty zywnosci
oraz studzien, Zrédet i strumieni, stuzgcych do czerpania wody do picia i potrzeb gospodarczych,
powinna wynosi¢ co najmniej 150 m; odlegfos¢ ta moze byc¢ zmniejszona do 50 m pod
warunkiem, Ze teren w granicach od 50 do 150 m odlegtosci od cmentarza posiada siec¢
wodociggowq i wszystkie budynki korzystajgce z wody sq do tej sieci podtgczone. Zas art. 15
ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. wymaga dla wymienianych terendw obowigzkowego okreslenia
szczegolnych warunkow zagospodarowania i ograniczenia ich uzytkowania, w tym zakazu

zabudowy. Racje ma skariqcy twierdzgc, ze w miejscowym planie zagospodarowania
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przestrzennego konieczne jest wprowadzenie strefy sanitarnej cmentarza, ktora wigze sie
Zz wprowadzaniem zakazu realizacji obiektow budowlanych (zakaz zabudowy) i ograniczeniami
w zabudowie z uwagi na projektowany cmentarz. Po pierwsze, gdyby plan miejscowy nie
wprowadzat strefy ochronnej przewidzianej rozporzqdzeniem z 1959 r., to realizacja cmentarza
(jego poszerzenie) mogtaby okazaé sie niemozliwa, gdyz miedzy uchwaleniem planu
miejscowego a rozpoczeciem budowy cmentarza wtasciciele sqsiednich nieruchomosci mogliby
wybudowac obiekty budowlane i tym samym uniemozliwi¢ budowe planowanego cmentarza.
Po drugie za koniecznosciq wprowadzenia strefy ochronnej przemawia wzglgd na potrzebe
ochrony prawa wfasnosci, jej istote i dopuszczalne ograniczenia tego prawa. Po trzecie pasy
izolujgce, o jakich mowa w art. 5 ust. 3 ustawy o cmentarzach teren cmentarny od innych
terenow, a w szczegolnosci terenow mieszkaniowych, wprowadzone zostaty ze wzgledow
sanitarnych, aby wytqczy¢ mozliwos¢ wywierania szkodliwego wptywu cmentarza na otoczenie,
co wynika wprost z § 1 ust. 1 rozporzgdzenia z 1959 r. Zatem okreslenie na rysunku planu
granicy strefy ochrony sanitarnej winno pociggac za sobg konkretne ustalenia w tresci planu,
ktore datyby podstawe do stwierdzenia zgodnosci planu z przytoczonymi wyzej przepisami
odrebnymi i art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. O zastosowanie tych wymogow w ustaleniach
kontrolowanego planu zabiegat Panstwowy Wojewddzki Inspektor Sanitarny w W. w Opiniach
sanitarnych z [...] kwietnia 2014 r. adresowanych do Prezydenta Miasta P. | tak opiniujgc
pozytywnie projekt planu, dokonat m. in. nastepujgcych zastrzezen: 1) "[...] zaleca sie
naniesienie na rysunku planu (zatgcznik nr [...]) granic stref w odlegtosci 50 m i 150 m
od cmentarza."; 2) "4. Na czesci graficznej planu nalezy nanies¢ strefe 150 m odlegtosci od
granicy cmentarza, wprowadzajgcq w tej strefie zakaz lokalizacji studni oraz uje¢ wody
stuzqcych jako Zrédto zaopatrzenia w wode do picia i potrzeb gospodarczych. 5. Na czesci
graficznej planu nalezy nanies¢ strefe ochrony sanitarnej cmentarza o szerokosci 50 m,
wprowadzajgca zakaz lokalizacji studni oraz uje¢ wody stuzqcych jako zrddfo zaopatrzenia
w wode do picia i potrzeb gospodarczych, budynkéw mieszkalnych, zaktadéw produkujgcych
zywnosé, zaktaddow zywienia zbiorowego, bgdz zaktaddw przechowujgcych artykuty zywnosci
oraz innych budynkdéw przeznaczonych na staty pobyt ludzi". Powyzsze nie znalazto jednak
odzwierciedlenia w czesci graficznej planu, czyli na rysunku planu, jak zastrzegat organ
opiniujgcy, ani w czesci tekstowej planu. Jednoczesnie oznacza, Ze Rada miata peing
swiadomos¢ istnienia obowigzku wynikajgcego z przepisow odrebnych, niemniej go nie

zrealizowata. Za takqg realizacje nie mozna bowiem uznac zapisow planu odnoszqgcych sie
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do usytuowanego w odlegfosci mniejszej niz 150 m od granic planu budynku i zawartego
w dniu [...] marca 2014 r. porozumienia o wspdtpracy pomiedzy Gming — Miasto P. a Gming R.,
majgcego na celu zabezpieczenie interesu publicznego w zakresie mozliwosci rozbudowy
cmentarza. Strefy muszq bowiem byc¢ ustalone w momencie uchwalania planu, Zeby
funkcjonowanie cmentarza i tworzqce sie wokdt niego zagospodarowanie terenu mogty
odpowiadaé¢ obowiqzujgcym dla tych uwarunkowan przepisom prawa. Wytgczenie stref
ochrony sanitarnej cmentarza z obszaru objetego planem miejscowym stanowi zatem

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

Ponadto, nalezy nadmieni¢, ze zbiezne stanowisko w powyziszym zakresie zajgt rowniez
Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z 3 marca 2016 r., sygn. akt Il SA/Wr
847/15, w ktérym orzekt, ze ,(..) Ponadto podkreslic trzeba, Zze Rada Gminy podejmujgc
zaskarzong uchwate objeta nig tylko czes¢ obszaru strefy sanitarnej cmentarza. Nie jest przy tym
wystarczajgcym wyttumaczeniem okolicznosé, Zze taka strefa ochronna wykraczataby poza granice
obszaru objetego planem. Zgodzi¢ sie zatem nalezafo z organem nadzoru, ze przeznaczajgc
w planie miejscowym okreslony obszar na cmentarz nalezy tak zaprojektowac teren przysztego
cmentarza, aby zabezpieczy¢ spetnienie warunkdw dotyczqcych jego lokalizacji, wynikajgcych m.in.
z § 3 ust. 1 r.M.G.K. Brak uwzglednienia petnego obszaru stref ochrony sanitarnej cmentarza

w planie miejscowym oraz niezamieszczenie w_tresci planu ograniczen w_uzytkowania tych

obszardw stanowi naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. Przy sporzgdzeniu miejscowego planu

dla_terenow obejmujgcych teren cmentarza konieczny jest bowiem ujecie w _granicach

opracowania_stref ochrony sanitarnej, w_ktorej wprowadza sie ograniczenia_korespondujgce

Zz_wymogami_dotyczgcymi_lokalizacji _cmentarzy. Niniejszy plan wymogow tych nie spetnia.

Wsparciem dla prezentowanego stanowiska przez Sktad orzekajgcy w niniejszej sprawie jest
réwniez orzecznictwo sqdow administracyjnych (zob. m.in. wyrok NSA z dnia 19 listopada 2014 r.,
sygn. akt Il OSK 1486/14, wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 paZdziernika 2015 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1356/15 oraz wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 16 grudnia 2014 r., sygn. akt
Il SA/Wr 564/14). Dlatego zasadnym byto stwierdzenie niewaznosci wszystkich regulacji uchwaty
dotyczqgcych 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 zatgcznika graficznego nr 1 w zakresie

przeznaczenia terenu 1 ZC. (...)” (publ. Centralna Baza Orzeczen Sgdéw Administracyjnych).
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Dokonujgc analizy przedmiotowej uchwaty stwierdzono réwniez, ze narusza ona ustalenia
obowigzujgcego Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
Sanniki, przyjetego uchwatg Nr 207/XXV/2001 Rady Gminy Sanniki z 9 lutego 2001 r., zmieniong
uchwatami: Nr 64/XI11/2011 z 21 czerwca 2011 r., Nr 118/XXIIl/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/X1X/2015

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

Wiazgcy charakter studium wynika z przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,Ustalenia
studium sq wigzgce dla organdw gminy przy sporzqdzaniu plandw miejscowych”, ale rowniez
z przepisu art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., W brzmieniu: ,Wdjt, burmistrz albo prezydent miasta

sporzgdza projekt planu miejscoweqo, zawierajgcy czesc tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami

studium oraz przepisami odrebnymi, odnoszqgcymi sie do obszaru objetego planem” oraz art. 20
ust. 1 ustawy o p.z.p., w mysl ktérego plan miejscowy uchwala rada gminy po stwierdzeniu, ze nie

narusza on ustalen studium.

Cze$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, czes¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia
stanowig zatgczniki do uchwaty. Szczegdlny charakter studium i jego znaczenie w procesie
planistycznym podkresla ustawodawca w art. 27 ustawy o p.z.p stanowiac, iz zmiana studium lub
planu miejscowego nastepuje w takim trybie, w jakim s one uchwalane. Jednocze$nie
— stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy — istotne naruszenie zasad sporzgdzania studium lub planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wfasciwosci organéw
w tym zakresie, powodujg niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. Skoro zaréwno
plan miejscowy, jak i studium skfadajg sie z czesci tekstowej i graficznej, a ustalenia studium
sg wigzgce dla organdéw gminy przy sporzgdzaniu plandw miejscowych, to w celu zbadania czy plan
miejscowy nie narusza ustalen studium konieczne jest nie tylko porownanie tekstu planu z tekstem
studium, ale i odniesienie sie do czesci graficznej (rysunku) planu i studium. Zakres i sposdb tego
zwigzania uzalezniony jest od ustalen zawartych w studium, od zakresu i szczegétowosci ustalen
w czesci tekstowej, a takze stopnia powigzania czesci tekstowej z czescig graficzng. Zawsze jednak
— niezaleznie od zawartosci czesci tekstowej i czesci graficznej studium — podstawe stwierdzenia,
ze plan miejscowy nie narusza ustalen studium, w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,

stanowig tacznie czes¢ tekstowa oraz cze$é graficzna planu miejscowego i studium.

Istotnym wydaje sie fakt, iz w studium nie tylko dokonuje sie kwalifikacji poszczegdlnych obszaréw

gminy i ich przeznaczenia, ale rowniez okresla sie m.in. minimalne i maksymalne parametry
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i wskazniki urbanistyczne, co wynika wprost z, majgcego zastosowanie w przedmiotowej sprawie,
§ 6 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu
studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118,
poz. 1233). Chociaz nie ma ono mocy aktu powszechnie obowigzujgcego, nie jest aktem prawa
miejscowego, to jako akt planistyczny okresla polityke przestrzenng gminy i bezwzglednie wigze

organy gminy przy sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Przedstawione stanowisko potwierdza orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego:
,Ustalenia studium uwarunkowan | kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy
sq wigzqgce dla organow gminy przy sporzgdzaniu plandw miejscowych, ktérego ustalenia muszq
by¢ zgodne z ustaleniami studium” (wyrok NSA z 8 czerwca 2011 r., sygn. akt | OSK 481/11,
LEX nr 862582). Nalezy z tego wysnué¢ wniosek, ze kazde odstepstwo w planie miejscowym
od zasad wyznaczonych w studium gminnym, prowadzgce do naruszenia polityki przestrzennej

okreslonej w studium, winno by¢ poprzedzone nowelizacjg uchwaty w sprawie studium.

W ocenie organu nadzoru, okres$lenie innego przeznaczenia terenu, czy tez ustalenie
innych wskaznikow zagospodarowania terenu Ilub parametréow ksztattowania zabudowy
(tzw. parametréow urbanistycznych), w planie miejscowym niz w studium, nalezy zakwalifikowag,
jako istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego, co stanowi przestanke
do stwierdzenia jego niewaznosci w catosci lub czesci (poglady zbiezne ze stanowiskiem organu
nadzoru podzielit m.in. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku: z 2 pazdziernika

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

W tym miejscu dodac réwniez nalezy, iz w zakresie parametrow i wskaznikdw urbanistycznych,
nalezy mie¢ na uwadze, ze w studium okresla sie ich maksymalne i minimalne wielkosci
(w zaleznosci od rodzaju) dopuszczone na danym terenie. Zatem parametry i wskazniki
urbanistyczne okreslone w planie miejscowym mogg by¢ inne niz te okresSlone w studium,

pod warunkiem jednak, ze nie przekraczajg one wielko$ci w nim wyznaczonych.

Tymczasem analiza rysunku Studium, przedstawiajgcego kierunki zagospodarowania
przestrzennego wraz z legendg oraz tekstu Studium, prowadzi do wniosku, iz wbrew opisanej
powyzej zasadzie, ustalenia planu zawarte w czesci tekstowej odnoszace sie do terenu
oznaczonego symbolem US, pozostajg w sprzecznosci z ustaleniami Studium, w zakresie

okreslonego tam przeznaczenia.
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Zgodnie z czescig graficzng Studium (zatacznik nr 2 do uchwaty Nr 75/XIX/2015 z 13 listopada
2015 r., skala 1:20 000) teren oznaczony w planie miejscowym symbolem US, stanowi
w_wiekszosci obszary funkcjonalne oznaczone jako obszary i tereny chronione o ograniczonych
przeksztatceniach oraz w niewielkiej czesci obszary funkcjonalne oznaczone jako wydzielone
tereny ustug dla ludnosci. Ponadto znajduje sie w strefie B — Intensywnego rozwoju rolnictwa

i jego przeobrazen.

Powyzsze potwierdza Burmistrz Miasta i Gminy Sanniki w pismie z 28 listopada 2022 r., znak:
RG.0711.58.2022.03, stanowigcego odpowiedZ na zawiadomienie Wojewody Mazowieckiego
0 wszczeciu postepowania nadzorczego z 24 listopada 2022 r., znak: WNP-1.4131.312.2022,MW1,
w ktérym stwierdzono, iz: ,(..) Tereny US pofozone sq w czesci w ramach kierunkow
zagospodarowania okreslonych ,istniejgce i postulowane przeznaczenia terenu” opisanych jako:
»wydzielone tereny ustug dla ludnosci” oraz w czesci w ramach kierunkéw zagospodarowania
okreslonych ,obszary i tereny chronione o ograniczonych przeksztatceniach” i opisanych jako

gleby I-IVKL” (...)".

Z czesci tekstowej Studium, stanowigcej zatgcznik nr 1 do uchwaty Nr 75/XIX/2015 z 13 listopada
2015 r. (str. 9 tekstu stanowigcego kierunki zagospodarowania przestrzennego) wynika, ze dla
strefy B w zakresie obszaréw rolniczej przestrzeni produkcyjnej ustalono m.in., ze: ,(...) Rolnictwo
w strefie B (...) z uwagi na przewazajgce tu dobre gleby, nastawione winno by¢ na jego intensywngq
produkcje towarowg, odpowiadajgcq potrzebom i mozliwosciom zbytu. Pozgdany jest rozwdj
na tym terenie takze drobnego przetwdrstwa rolnego - mfyny, ubojnie, masarnie, olejarnie, zaktady
warzywno - owocowe itp., oraz ustug dla rolnictwa i ludnosci. Zaktady produkcyjne o matej
ucigzliwosci mogtyby wystepowac takze na obrzezu zabudowy zagrodowej lub z ewentualnym
wykorzystaniem istniejgcego rozproszonego budownictwa zagrodowego. Ogranicza sie realizacje
na tym obszarze zaktaddw przemystowych nie zwigzanych z gospodarkq zywnosciowq i lokalnymi
potrzebami ludnosci - zwtaszcza tereno i wodochtonnych. Przy braku dla nowego budownictwa

gruntow V i VI klasy, wyklucza sie z mozliwosci realizacji inwestycji na_glebach Il - Ill_klasy

bonitacyjnej, a realizacje nierolnicze na gruntach IV klasy winny by¢ ograniczone, istotng ich
potrzebq oraz wielkosciq dziatek budowlanych. Wystepujgce sporadycznie grunty VI iV klasy mogq
by¢ wykorzystywane pod wszelkiego rodzaju budownictwo, a takze pod zalesienia i zadrzewienia

- zielenn osiedlowa, przydrozna, wsréd polna (pasy wiatrochtonne). (...)”, podczas gdy zgodnie

Z zapisami czesci tekstowej planu miejscowego, zawartymi w § 11 ust. 1 uchwaty, sformutowano
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ustalenia w brzmieniu: ,Dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem US ustala sie:

1) funkcje podstawowg — tereny ustug sportu i rekreacji /turystycznych, sportowych,

rekreacyjnych/ zwigzanych z dziatalnoscig w zakresie turystyki, sportu, rekreacji, wypoczynku;

2) funkcje uzupetniajgcg — obiekty obstugi technicznej funkcji podstawowej, zabudowa

bezposrednio zwigzana z funkcjg podstawowgq, obiekty komunikacji zwigzane z obstugg ruchu

drogowego i pieszego (m.in. parkingi, Sciezki) oraz obiekty architektury ogrodowej, zielen

urzgdzona.”. Ponadto, w ramach ustalen dla terenu US dotyczacych zasad zagospodarowania

terenu, dopuszczono roOwniez organizacje imprez masowych (vide § 11 ust. 2 pkt 5 uchwaty),

w odniesieniu do ktorych, zgodnie z art. 15 ust. 3 pkt 5 ustawy o p.z.p., okresla sie granice terendw
rekreacyjno-wypoczynkowych oraz terendéw stuzgcych organizacji imprez masowych w zaleznosci

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. piSmie
z 28 listopada 2022 r., w ktérym stwierdzono, ze: ,(..) ,tereny ustug sportu i rekreacji
/turystycznych, sportowych, rekreacyjnych/zwiqzanych z dziatalnoscig w zakresie turystyki, sportu,
rekreacji, wypoczynku” sq jak najbardziej ustugami dla ludnosci, stuzqcymi mieszkaricom gminy.
(...) 7, jednakie w tym przypadku teren oznaczony symbolem US znajduje sie w wiekszosci
na obszarze funkcjonalnym oznaczonym jako obszary i tereny chronione o ograniczonych
przeksztatceniach i to ponadto na gruntach rolnych klasy Ill, dla ktérych w Studium

jednoznacznie wskazano, ze wyklucza sie mozliwos¢ realizacji inwestycji na glebach Il - 11l klasy

bonitacyjnej, a realizacje nierolnicze na gruntach IV klasy winny byc¢ ograniczone. Oznacza to,
ze w tej sytuacji Rada Miasta i Gminy Sanniki winna ustalajgc zaréwno przeznaczenie, jak
i zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu uwzglednic¢ ustalenia
sformutowane dla obszaru funkcjonalnego oznaczonego jako obszary i tereny chronione
o ograniczonych przeksztatceniach, poniewaz jak wskazano wczesniej kaide odstepstwo
w planie miejscowym od zasad wyznaczonych w studium gminnym, prowadzace do naruszenia
polityki przestrzennej okreslonej w studium, winno byé poprzedzone nowelizacja uchwaty

w sprawie studium.

Organ nadzoru wskazuje, ze organy gminy nie dysponuja petng swoboda przy uchwalaniu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bowiem s3 one zwigzane ustaleniami
studium. Brak réwniez podstaw prawnych do przyjecia, iz organy gminy moga swobodnie

decydowa¢, ktore z ustalen studium s3 dla nich wigzace, ktére zas mozna stosowa¢ w sposdb
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dowolny. W tym miejscu nalezy réwniez nadmieni¢, iz odpowiedzialnymi za sporzadzanie, jak
i uchwalanie studium (takze jego zmian) oraz planéw miejscowych (takze ich zmian) sg te same

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

Biorgc pod uwage fakt, iz ustalenia w zakresie przeznaczenia terenu s3 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 naruszajgcego ustalenia Studium niezbedne jest

stwierdzenie niewaznosci uchwatly, z uwagi na istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu

miejscowego polegajace na sporzadzeniu planu miejscowego z naruszeniem ustalen

obowiazujacego Studium.

Tym samym, ustalenie przeznaczenia, o ktorym mowa w § 11 ust. 1 uchwaty, musi by¢
poprzedzone zmiang ustalen Studium, w odpowiednim zakresie, bowiem stanowi o istotnym

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

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru, w powyiszym zakresie, odnalez¢é mozemy
w stanowisku judykatury wyrazonym m.in. w orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego

w Warszawie z:

16 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 1904/10;
— 15 stycznia 2013 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 2236/12;
— 12 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 66/13;

— 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 3154/13;
— 26 maja 2015 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 1353/14;

— 10 listopada 2016 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 296/15;
— 5lipca 2017 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 1251/17;

— 26 kwietnia 2017 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 2177/15;
— 1 marca 2017 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 1379/16;

— 23 czerwca 2021 r. w sprawie sygn. akt |l OSK 2805/20.

W wyniku dokonania szczegétowej analizy podjetej uchwaty oraz przeprowadzonej procedury
planistycznej, organ nadzoru stwierdzit rowniez naruszenie przepiséw ustawy o p.z.p. dotyczgcych

istotnego naruszenia procedury sporzadzenia 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. podjeta uchwate
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Nr 50/XI111/2019 ,w sprawie: przystgpienia do sporzqdzenia Miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego dla terendw przy ul. Warszawskiej w miescie Sanniki”.

Nastepnie, Burmistrz Miasta i Gminy Sanniki, jako organ odpowiedzialny za proces sporzadzania
planu miejscowego, ogtosit 2 lipca 2019 r. w prasie miejscowej i 27 czerwca 2019 r. przez
obwieszczenie oraz udostepnienie informacji w Biuletynie Informacji Publicznej na swojej stronie
podmiotowej, a takze w sposdb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci, o podjeciu uchwaty
0 przystgpieniu do sporzadzania planu, okreslajgc forme, miejsce i termin sktadania wnioskéw
do planu. W toku dalszych czynnosci organ wykonawczy Gminy Sanniki pismem z 25 czerwca
2019 r. zawiadomit na piSmie o podjeciu uchwaty o przystgpieniu do sporzgdzania planu instytucje

i organy wtasciwe do jego uzgadniania i opiniowania.

W toku procedury planistycznej, Rada Miasta i Gminy Sanniki podjeta uchwate
Nr 173/XXXVI1/2021 z 28 kwietnia 2021 r. ,zmieniajgca w czesci Uchwate Nr 50/XIl1/2019 Rady

Miasta i Gminy Sanniki z dnia 25 kwietnia 2019 r. w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia
Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terendw przy ul. Warszawskiej
w miescie Sanniki.”, dokonujgc zmiany zatacznika graficznego do pierwotnie przyjetej uchwaty

intencyjnej, poprzez zwiekszenie terenu objetego projektem planu miejscowego.

W nastepnej kolejnosci, Burmistrz Miasta i Gminy Sanniki, wystgpit o opinie do Gminnej Komisji
Urbanistyczno-Architektonicznej w Sannikach oraz pismami z 10 stycznia 2022 r. wystgpit
o opinie o projekcie planu miejscowego i jego uzgodnienia, do organdw wiasciwych do
uzgadniania i opiniowania planu, zgodnie z art. 17 pkt 6 lit. a i b ustawy o p.z.p., kontynuujgc tym

samym procedure planistyczna.

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje, ze dokonujac zmiany uchwaty

przystapieniowej poprzez powiekszenie terenu objetego projektem planu miejscowego,

koniecznym bylo ponowienie procedury planistycznej w odpowiednim zakresie, w tym

przypadku zawiadamiajac zarowno mieszkancow, wszystkich zainteresowanych oraz organy

wiasciwe do uzgadniania i opiniowania planu o zwiekszeniu obszaru objetego projektem planu

miejscowego. Organ nadzoru nie wyklucza mozliwosci podejmowania (w dalszej perspektywie
czasowej, w przypadku zaistnienia takiej potrzeby), uchwat zmieniajacych uchwaty intencyjne,
jednakze nalezy zwréci¢ uwage na zakres tej zmiany. Dla przyktadu, w przypadku zmniejszenia
obszaru objetego projektem planu miejscowego czy tez podziatu obszaru na poszczegdlne etapy,

nie ma koniecznosci ponowienia czynnosci proceduralnych od poczatku, bowiem nie wprowadzi
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to w btad wszystkich zainteresowanych, tak jak ma to miejsce w przypadku zwiekszenia obszaru

objetego przysztym planem miejscowym.

Organ nadzoru wskazuje, iz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa
miejscowego, a jego ustalenia majg moc przepiséw powszechnie obowigzujacych. Tryb jego
sporzadzania i uchwalania zostat zatem w sposéb sformalizowany, szczegétowo uregulowany
w art. 17 ustawy o p.z.p. W przepisie tym okreslono kolejno przebieg procesu sporzgdzania
projektu planu miejscowego i ustanawiania tego planu, wskazano wtfasciwosci organéw w tym
procesie, uczestnikéw postepowania i ich uprawnienia oraz ustalono terminy wykonywania
przewidzianych czynnosci. Niezachowanie procedury sporzadzania planu miejscowego moze
prowadzi¢ do okreslonych ustawg sankcji. W tym miejscu zwrdci¢ uwage nalezy, ze inaczej niz pod
rzgdami ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15,
poz. 139, z pdin. zm.), nie kazde naruszenie trybu postepowania powoduje niewaznosc
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ale tylko takie naruszenie, ktére uznac
nalezy za naruszenie istotne. Interpretujgc przestanke istotnosci naruszenia trybu, w doktrynie
zauwaza sie, ze dla jej ustalenia decydujgce znaczenie bedzie miat wptyw naruszenia na tresé
planu. Przez istotne naruszenie trybu nalezy bowiem rozumiec¢ takie naruszenie, ktére prowadzi
w konsekwencji do sytuacji, w ktérych przyjete ustalenia planistyczne s3 odmienne od tych, ktére
zostatyby podjete, gdyby nie naruszono trybu sporzgdzania aktu planistycznego. Ocena zaistnienia
tej przestanki wymaga zatem odrebnych rozwazan w kazdym indywidualnym przypadku,
uwzgledniajgcych przede wszystkim, Ze celem omawianej regulacji jest zagwarantowanie
praw podmiotéw, ktoére mogg zosta¢ naruszone w wyniku sporzadzenia 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

okreslonych czynnosci, ktére polegaja na:

— ogtoszeniu w prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie, a takze w sposéb zwyczajowo
przyjety w danej miejscowosci, o podjeciu uchwaty o przystgpieniu do sporzadzania planu,
okreslajgc forme, miejsce i termin sktadania wnioskow do planu, nie krétszy niz 21 dni od dnia
ogtoszenia (art. 17 pkt 1);

— zawiadomieniu, na piSmie, o podjeciu uchwaty o przystgpieniu do sporzgdzania planu

instytucje i organy wtasciwe do uzgadniania i opiniowania planu (art. 17 pkt 2);
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— sporzadzeniu projekt planu miejscowego wraz z prognozg oddziatywania na sSrodowisko
oraz skutkéw finansowych uchwalenia planu miejscowego (art. 17 pkt 4i 5);

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

— wprowadzeniu zmian wynikajgcych z uzyskanych opinii i dokonanych uzgodnien i ogtoszeniu
o wytozeniu projektu planu wraz z prognoza oddziatywania na srodowisko do publicznego
wgladu na okres co najmniej 21 dni, zorganizowaniu w tym czasie dyskusji publicznej nad
przyjetymi rozwigzaniami (art. 17 pkt 9);

— wyznaczeniu w ogtoszeniu terminu, nie krotszego niz 14 dni od dnia zakonczenia okresu
wytozenia planu, w ktérym osoby fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej mogg wnosi¢ uwagi dotyczace projektu planu (art. 17
pkt 11);

— rozpatrzeniu uwag w terminie nie dtuzszym niz 21 dni od dnia uptywu terminu ich sktadania
(art. 17 pkt 12);

— wprowadzeniu zmian do projektu planu miejscowego wynikajgcych z rozpatrzenia uwag,
a nastepnie w niezbednym zakresie ponowieniu uzgodnien (art. 17 pkt 13);

— przedstawieniu radzie gminy projektu planu miejscowego wraz z listg nieuwzglednionych uwag

(art. 17 pkt 14).

Uchwata o przystgpieniu do sporzgdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
jest pierwszym etapem prowadzacym do uchwalenia planu miejscowego, inicjujgcym proces
tworzenia przysztego aktu prawa miejscowego i jej wytgcznym przedmiotem jest okreslenie granic
obszaru objetego przysztym planem lub jego zmiang. Rolg uchwaty w sprawie przystgpienia
do sporzadzania planu miejscowego jest wiec zakomunikowanie wszczecia procesu planistycznego
oraz wyznaczenie — na zatgczniku graficznym — granic obszaru, jakiego dotyczyé beda ustalenia
przysztego planu lub jego zmiany, objetego projektem planu lub jego zmiany (vide: wyrok NSA

z 13 wrzes$nia 2005 r., sygn. akt Il OSK 64/05, LEX nr 194989).

Wyznaczenie tych granic na zatgczniku graficznym do uchwaty intencyjnej powinno by¢ na tyle

precyzyjne, aby nie powstaty watpliwosci, czy dana nieruchomo$é zostata objeta procedura

planistyczng. Uchwata musi precyzyjnie okreslaé, ktére nieruchomosci zostang objete planem

lub jego zmiang, aby mozliwe byto ustalenie, czy na tych wtasnie nieruchomosciach planowana jest
np. lokalizacja inwestycji celu publicznego, jakie bedzie przeznaczenie terenu, a takze jakie beda

obowigzywaty ewentualne warunki zagospodarowania i zabudowy. Uchwata intencyjna, jako

33



Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego -35- Poz. 12875

bezwzglednie poprzedzajagca wszelkie prace planistyczne zwigzane juz konkretnie z trybem
postepowania w sprawie planu miejscowego, powinna $cisle okresla¢ obszar gminy, ktéry tym

planem bedzie z woli rady gminy, jako jej organu stanowigcego, objety.

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru, w zakresie dotyczacym jednoznacznego

wyznaczenia granic obszaru objetego projektem planu miejscowego na zatgczniku graficznym,

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

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 17 stycznia 2012 r., sygn. akt
Il SA/Wr 828/11, (publ. LEX nr 1109878);

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 16 grudnia 2011 r., sygn. akt Il SA/GI
607/11 (publ. LEX nr 1134771);

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 lipca 2010 r., sygn. akt Il OSK 964/10,
teza 1, 2i 3 (publ. LEX nr 694436).

Zdaniem organu nadzoru, jezeli tak istotne zmiany wprowadzone przez organ wykonawczy gminy
dotyczace zwiekszenia obszaru objetego planem miejscowym w uchwale intencyjnej, koniecznym

byto ponowienie procedury planistycznej poprzez ogtoszenie w prasie miejscowej oraz przez

obwieszczenie, a takze w sposdb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci, o podjeciu uchwaty
zmieniajgcej o przystgpieniu do sporzgdzania planu oraz zawiadomienie o tym fakcie instytucji
i organow wifasciwych do uzgadniania i opiniowania planu, po to, by kazdy kto bedzie
zainteresowany projektowanymi rozwigzaniami przestrzennymi miat mozliwos¢ odniesienia sie
do nich. Postepujgc w inny sposéb naruszono w sposéb istotny tryb sporzadzania planu
miejscowego okre$lony w art. 17 ustawy o p.z.p., co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

skutkuje koniecznoscia stwierdzenia niewaznosci przedmiotowej uchwaty.

Organ nadzoru wskazuje, iz poprzez brak ogloszenia wszystkim zainteresowanym oraz
zawiadomienia odpowiednich organdéw i instytucji o zwiekszeniu obszaru objetego projektem
planu, gwarancja udziatu czynnika spotecznego, w najwazniejszych dla catej spotecznosci
sprawach, jakim sg bezsprzeczne kwestie zagospodarowania przestrzennego gminy, zostata
znacznie ograniczona. Gwarancje ochrony praw o0sob, ktérych interesy mogg zostaé naruszone
przez uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, stanowi nie tylko
ustawowo okreslony tryb postepowania. Gwarancjg taka jest przede wszystkim rzeczywista, a nie

pozorna mozliwos¢ wptywania na rozwigzania przyjete w uchwalonym planie. Zdaniem organu
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nadzoru, w przedmiotowe] sprawie gwarantowany ustawowo tryb rozwigzywania konfliktéw

miedzy interesami obywateli i wspdlnoty samorzadowej nie spetnit swej roli.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wifasciwosci organéw w tym zakresie, powoduj3
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czescii W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposéb istotny, zasad i trybu sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, co oznacza konieczno$é stwierdzenia niewaznosci uchwaty w catosci.

Istotnos¢ naruszenia zasad i trybu sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymodg spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez

pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

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

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

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

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

nastgpito.”.

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

przy uwzglednianiu poglagdow doktryny.

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

do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wptywajace na tres¢

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

do podejmowania uchwat, przepisdw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisow

ustrojowych, przepisOw prawa materialnego — przez wadliwg ich wykiadnie — oraz przepiséw

regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 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 dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit, ze: , Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171 ust.
1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministréw,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzdér nad

dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

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

Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wdéwczas, gdy zostanie
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naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan

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

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

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

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$é
uchwaty Nr 271/LVIII/2022 Rady Miasta i Gminy Sanniki z 27 pazdziernika 2022 r. ,w sprawie
Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terendw przy ul. Warszawskiej
w miescie Sanniki”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje

wstrzymaniem jej wykonania, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

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

wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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