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Warszawa, 29 wrzesnia 2026 r.
WP-1.4131.248.2026

Rada Gminy Pniewy

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2026 1. poz. 662 1912)
stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr XXXIII.258.26 Rady Gminy Pniewy z 27 sierpnia 2026 r. w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla miejscowosci Jeziorka, w czesci dotyczacej ustalen:
— § 35 pkt 2 lit. f, w odniesieniu do sformutowania: ,, (...) ustugowej, (...)";
— § 36 pkt 2 lit. f, w odniesieniu do sformutowania: ,,(...) ustugowej, (...)”;
— § 47, w zakresie zdania wprowadzajacego, w odniesieniu do sformutowania: ,,(...) 1 (...)”;
— czgsci tekstowej 1 graficznej, w odniesieniu do terendw oznaczonych symbolami: 1CC, SMN,

4MN-U, SMN-U, 7MN-U, 8MN-U, 2U, IRN, 1L, 4L, 6L, 1ZN, IKDL i 1KDD.

Uzasadnienie

Na sesji 27 sierpnia 2026 r. Rada Gminy Pniewy podjeta uchwate Nr XXXIII.258.26
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla miejscowosci Jeziorka.

Uchwalg t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5, art. 40 ust. 1 i art. 41 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym oraz art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2026 r. poz. 538, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg
o p.zp.”, w zwiazku z art. 64 ust. 2 oraz art. 67 ust. 3 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688,
z pdzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq zmieniajgcq”.

Powyzszg uchwate dorgczono organowi nadzoru 2 wrzesnia 2026 r., za pomocg systemu
e-Doreczenia (identyfikator wiadomosci: PPSA-E-2897¢326-1d7e-430a-acc9-8ee608ad4a342),

a takze po raz drugi, wraz z dokumentacja prac planistycznych, przy pismie Wojta Gminy Pniewy



z 4 wrzesnia 2026 r., znak: GP.6722.101.26 (data wplywu do Mazowieckiego Urzedu
Wojewodzkiego w Warszawie: 8 wrzesnia 2026 r.).

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru skierowatl do Rady Gminy Pniewy zawiadomienie o wszczgciu
postgpowania nadzorczego z 18 wrzesnia 2026 r., znak: WP-1.4131.248.2026.

Ponadto, Wojewoda Mazowiecki przeprowadzil postgpowanie wyjasniajace przy piSmie
z 10 wrzesnia 2026 r., znak: WP-1.4130.1110.2026, przy czym organ nadzoru uwzglednit wyjasnienia
Woéjta Gminy Pniewy, zawarte w piSmie z 15 wrzesnia 2026 r., znak: GP.6722.101.26, dotyczace
ustalen planu w zakresie przeznaczenia, a takze parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenow, w odniesieniu do ustalen studium.

Zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., przez organ
stanowigcy gminy, tj. rad¢ gminy. Artykul 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 obowigzujace na obszarze
dzialania tych organdw, a zasady i1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa.
W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu
do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i trybu ich sporzadzania,
okres$la ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wiasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci
dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygni¢¢, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistyczne;.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czgsci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwos$ci organdw w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktoéra
zwigzana jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wig¢c jego zawartoscig (czgs$¢ tekstowa,
graficzna). Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p. Z kolei tryb

uchwalenia planu, okre§lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno podejmowanych
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czynno$ci planistycznych, okre§lonych przepisami ustawy, gwarantujagcych mozliwo$¢ udzialu
zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez sktadanie wnioskow 1 uwag)
1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii
1 uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujagcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty 1 w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Na wstepie uzasadnienia nalezy podkresli¢, ze skoro Rada Gminy Pniewy zainicjowala proces
sporzadzenia planu miejscowego dla miejscowosci Jeziorka na podstawie uchwaty Nr XV.129.25
z 17 marca 2025 r., to zastosowanie w tej sprawie znajda przepisy ustawy o p.z.p. w brzmieniu

po wejsciu w zycie ustawy zmieniajacej, tj. po 24 wrzesnia 2023 r.

Majac zatem na uwadze przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu
obowigzujacym po 24 wrzesnia 2023 r., nalezy wskazad, iz: ,,2. W planie miejscowym okresla sig
obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,
maksymalng i minimalng nadziemnq intensywnos¢ zabudowy, minimalny udzial powierzchni
biologicznie czynnej, maksymalny udzial powierzchni zabudowy, maksymalng wysokos¢ zabudowy,
minimalng liczbe i sposob realizacji miejsc do parkowania, w tym miejsc przeznaczonych
do parkowania pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowgq, oraz linie zabudowy i gabaryty
obiektow,”, przy czym przez:

— powierzchnie biologicznie czynng nalezy rozumie¢ teren zapewniajacy naturalng wegetacje

roslin i retencje¢ wod opadowych i1 roztopowych, teren pokryty ciekami lub zbiornikami
wodnymi, z wylaczeniem basenow rekreacyjnych i przemystowych, a takze 50% powierzchni
tarasow 1 stropodachow oraz innych powierzchni zapewniajacych naturalng wegetacje ro$lin,
o powierzchni nie mniejszej niz 10 m? (vide art. 2 pkt 28 ustawy o p.z.p.);

— udzial powierzchni biologicznie czynnej nalezy rozumie¢ stosunek sumy powierzchni

biologicznie czynnych znajdujacych si¢ na dzialce budowlanej do powierzchni tej dziatki
budowlanej (vide art. 2 pkt 29 lit. a ustawy o p.z.p.);

— intensywnos$¢ zabudowy nalezy rozumie¢ stosunek sumy powierzchni wszystkich kondygnacji

budynkoéw zlokalizowanych na dziatce budowlanej do powierzchni tej dziatki budowlanej (vide
art. 2 pkt 31 lit. a ustawy o p.z.p.);

— nadziemng intensywnos$¢ zabudowy nalezy rozumie¢ stosunek sumy powierzchni kondygnacji

nadziemnych budynkéw zlokalizowanych na dziatlce budowlanej do powierzchni tej dziatki

budowlanej (vide art. 2 pkt 32 lit. a ustawy o p.z.p.);



— udzial powierzchni zabudowy nalezy rozumie¢ stosunek sumy powierzchni rzutu poziomego

budynkéw, mierzonej po zewngtrznym obrysie rzutu poziomego S$cian zewngtrznych tych
budynkéw zlokalizowanych na dziatce budowlanej do powierzchni tej dziatki budowlanej (vide
art. 2 pkt 35 lit. a ustawy o p.z.p.).

Zgodnie z § 4 pkt 7 lit. a rozporzadzenia Ministra Rozwoju 1 Technologii z 17 grudnia
2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. z 2021 r. poz. 2404) ,, Ustalenia czesci tekstowej projektu planu miejscowego
formutuje sie zgodnie z nastepujgcymi wymogami: (...) 7) ustalenia dotyczqce ksztaltowania
zabudowy i zagospodarowania terenu zawierajq. a) zasady, parametry i wskazniki, o ktorych mowa
w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy, (...)".

Nalezy wskaza¢, iz okre§lenie zasad ksztaltowania zabudowy 1 wskaznikow
zagospodarowania terenu, o ktorych mowa art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 7 lit. a
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, naleza do jednych z zasadniczych instrumentéw ksztaltowania fadu przestrzennego
na danym terenie. Obligatoryjno$¢ zakresu ustalen planu miejscowego nalezy rozpatrywaé
kazdorazowo w odniesieniu do poszczegolnych sytuacji gmin. Skoro plan przewiduje jednak
realizacje obiektow kubaturowych, to powinien on zawiera¢ ustalenia przewidziane w art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Co wigcej, plan miejscowy jest narzedziem stuzagcym do pogodzenia
interesow obywateli, wspdlnot samorzadowych i1 panstwa w sprawach przeznaczenia terendéw na
okreslone cele i ustalenia zasad ich zagospodarowania. Okreslenie parametrow ksztattowania
zabudowy 1 zagospodarowania terenu takich jak: maksymalna i minimalna nadziemna
intensywnos$¢ zabudowy, maksymalna powierzchnia zabudowy oraz powierzchnia biologicznie
czynna, nalezy do jednych z zasadniczych instrumentow ksztattowania ladu przestrzennego
na danym terenie. Ustalenia w powyzszym zakresie wptywajg na warto$¢ nieruchomosci, a takze
naleza do jednych z bardziej konfliktogennych ustalen planu i budza najwigcej emocji wsrod

wiascicieli nieruchomos$ci. Dlatego tez, brak powyzszych elementéw w planie miejscowym

lub ustalenie ich w sposob nieprawidlowy, wprost narusza art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze jezeli plan miejscowy dopuszcza do mozliwosci realizacji

roznych obiektow budowlanych, to winien on bezwzglednie okresla¢ w przypadku:

— budynkow: minimalng i maksymalng nadziemna intensywnos$¢ zabudowy, minimalny
udzial powierzchni biologicznie czynnej, maksymalny udzial powierzchni zabudowy,
wysokos$¢ oraz linie zabudowy;

— innych niz budynki obiektéw budowlanych: minimalny udziat powierzchni biologicznie czynnej

oraz gabaryty obiektow.



Biorac pod uwagg przepisy ustawy o p.z.p., obowigzujace w dacie sporzadzania procedury
planu miejscowego, nalezy stwierdzi¢, ze przedmiotowa uchwala powinna zawieraé

obligatoryjnie maksymalng i minimalna nadziemng intensywnos$¢ zabudowy, maksymalny

udzial powierzchni zabudowy oraz wskaznik powierzchni biologicznie czynnej, a takze
wysokos¢ i linie zabudowy.

Jednoczesnie, nalezy rowniez wskaza¢, ze obowigzek zawarcia w planie zagadnien
okreslonych w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p. nie jest bezwzgledny, gdyz musi ulega¢ dostosowaniu
do warunkéw faktycznych panujacych na obszarze objetym planem. Jezeli plan w ogdle
nie przewiduje zabudowy, to oczywiscie nie moze przewidywac¢ parametrow i wskaznikow
ksztaltowania zabudowy. Plan miejscowy zawiera obligatoryjne ustalenia, o jakich mowa
w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p., jezeli w terenie powstaja okolicznos$ci faktyczne uzasadniajace
dokonanie takich ustalen (Z. Niewiadomski (red.). Planowanie i1 zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, Wydanie 7, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2013, s. 161).

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze Rada Gminy Pniewy nie okreslita w sposéb
jednoznaczny i precyzyjny zasad ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu
cmentarza czynnego, oznaczonego na rysunku planu symbolem 1CC.

Jak wynika bowiem z § 45 pkt 1 i pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: ,, Dla terenu oznaczonego

na rysunku planu symbolem przeznaczenia 1CC ustala si¢: 1) Przeznaczenie: teren cmentarza

czynnego; 2) Warunki, zasady i standardy ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu:
a) dopuszcza sig realizacje: - ustug cmentarnych we wszystkich postaciach, w tym w postaci: grobow,
grobowcow, mogil, kolumbariow, - obiektow towarzyszqcych zwiqzanych z funkcjonowaniem

cmentarza wyprzedzajgco do ustug cmentarnych, - sieci, przylqczy i urzqdzen infrastruktury

technicznej, - zielen urzqdzona, b) minimalna intensywnos¢ zabudowy nie mniejsza niz 0,0001;

c¢) maksymalna intensywnosé zabudowy nie wieksza niz 0,2; d) minimalny udzial procentowy

powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej: nie ustala sie;

e) maksymalna powierzchnia zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki budowlanej: nie ustala

sie; f) maksymalna wysokosé zabudowy nie wieksza niz 8 metrow i nie wiecej niz 1 kondygnacje.”,

co oznacza, ze wprowadzono ustalenia w zakresie maksymalnej wysokosci zabudowy,
odnoszace si¢ wprost do liczby kondygnacji a tym samym dopuszczono mozliwos¢ realizacji

budynkow na terenie oznaczonym symbolem 1CC, z drugiej za$ strony w ogodle nie okreslono

maksymalnej i minimalnej nadziemnej intensywnosci zabudowy, minimalnego udzialu
powierzchni biologicznie czynnej, maksymalnego udzialu powierzchni zabudowy oraz linii

zabudowy na ww. terenie cmentarza czynnego, co stanowi istotne naruszenie zasad

sporzadzania planu miejscowego, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz w § 4
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pkt 7 lit. a rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze dla procedur planistycznych rozpoczetych po wejsciu

w_zycie ustawy nowelizujacej, brak podstaw prawnych do okre$lenia minimalnej intensywnosci

zabudowy (zarzut wykroczenia poza zakres delegacji ustawowej okreslonej w art. 15 ustawy o p.z.p.,

co stanowi roOwniez o naruszeniu art. 7 Konstytucji RP), za§ maksymalna intensywno$¢ zabudowy

jest parametrem jedynie o charakterze fakultatywnym (quod vide art. 15 ust. 3 pkt 11 ustawy o p.z.p.).

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z art. 2 pkt 30 lit. a oraz
lit. b ustawy o p.z.p., przez wysokos¢ zabudowy, nalezy rozumie¢ r6éznicg¢ pomigdzy wysokoscia
najwyzej polozonego punktu budynku na dachu, $cianie lub attyce, z wylaczeniem komina,
nadbudowki mieszczgce] maszynowni¢ dzwigu lub innego pomieszczenia technicznego oraz wyjscia
z klatki schodowej, a $rednig wysokos$cia najnizszego 1 najwyzszego poziomu terenu mierzong na
obwodzie rzutu poziomego $cian zewng¢trznych budynku (w odniesieniu do budynku), a takze
najwyzej i najnizej potozonego nad poziomem terenu punktu budowli (w odniesieniu do budowli).
Jednoczesnie, organ nadzoru ponownie wskazuje, ze intensywnos¢ zabudowy, nadziemna
intensywnos¢ zabudowy oraz udzial powierzchni zabudowy zostaly zdefiniowane odpowiednio
w art. 2 pkt 31 lit. a, pkt 32 lit. a i pkt 35 lit. a ustawy o p.z.p.

Natomiast przez zabudowe nalezy rozumie¢ budow¢ w rozumieniu art. 3 pkt 6 ustawy
z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. 22026 r. poz. 524, z pdzn. zm.), a wiec zabudowa zwigzana
jest z wykonywaniem obiektu budowlanego w okreslonym miejscu, a takze odbudowe, rozbudowe,
nadbudowe obiektu budowlanego. Przez zabudowe¢ nalezy zatem rozumie¢ realizacj¢ budynkow, jak
réwniez pozostatych obiektow budowlanych.

Z kolei stosownie do art. 3 pkt 1 ustawy Prawo budowlane, przez obiekt budowlany nalezy
rozumie¢ budynek, budowl¢ badz obiekt malej architektury, wraz z instalacjami zapewniajacymi
mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyrobow
budowlanych.

W tym miejscu, w kontekscie sformutowania zawartego w § 45 pkt 2 lit. f uchwaty, nalezy

przywota¢ takze definicje kondygnacji, okreslong w obowiazujacym w dacie podjecia uchwaty, § 3

pkt 16 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow

technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2022 r. poz. 1225,

z pozn. zm.), zgodnie ktérym przez kondygnacje nalezy przez to rozumiecé poziomg czes¢ budynku,

zawartg pomiedzy powierzchniq posadzki na stropie lub najwyzej potozonej warstwy podfogowej na

gruncie a powierzchniqg posadzki na stropie lub warstwy ostaniajgcej izolacje cieplng stropu,

znajdujgcego sie nad tq czescig budynku, przy czym za kondygnacje uwaza sie takze poddasze
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Z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziomq czesé budynku stanowiqcqg przestrzen

na urzgdzenia techniczne, majgcq sredniq wysokos¢ w swietle wiekszg niz 2 m; za kondygnacje

nie uznaje sie nadbudowek ponad dachem, takich jak maszynownia dzwigu, centrala wentylacyjna,

centrala klimatyzacyjna, obudowa wyjscia z klatki schodowej, kottownia lub inne pomieszczenia

techniczne.

Powyzsze oznacza, 1z ustalajac maksymalng wysokos¢ zabudowy, w odniesieniu do budynku,

dopuszczono mozliwo$¢ realizacji budynkéw na terenie oznaczonym symbolem 1CC. przy czym

jednoczesnic w ogdle nie okreslono maksymalnej i minimalnej nadziemnej intensywnos$ci

zabudowy, minimalnego udzialu powierzchni biologicznie czynnej, maksymalnego udzialu

powierzchni zabudowy oraz linii zabudowy na ww. terenie.

W tym miejscu ponownie nalezy wskaza¢, iz okre$lenie zasad ksztaltowania zabudowy
1 wskaznikow zagospodarowania terenu, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz
§ 4 pkt 7 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego naleza do jednych z zasadniczych instrumentow ksztaltowania
fadu przestrzennego na danym terenie. Dlatego tez zamieszczanie w tresci planu ustalen wewngtrznie
sprzecznych jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowigzujacego porzadku prawnego
1 powoduje, ze zamieszczane w planie normy prawa materialnego staja si¢ w ten sposob
niedookreslone. Tymczasem plan miejscowy jest narzgdziem stuzacym do pogodzenia intereséw
obywateli, wspolnot samorzadowych i1 panstwa w sprawach przeznaczenia terenow na okreslone cele

1 ustalenia zasad ich zagospodarowania. Uchwala w sprawie planu miejscowego winna by¢ zatem

sformulowana w sposOb jasny. czytelny i jednoznaczny, a w swoje] treSci winna wyraznie

precyzowacé wszelkie kwestie, ktoére normuje.

Wprowadzenie w akcie prawa miejscowego przepisu nieostrego lub wewnetrznie
sprzecznego, stanowi tak istotne uchybienie zasadom stanowienia prawa, ktoére przemawia za jego
wyeliminowaniem z obrotu prawnego. Wedlug § 6 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2026 r.
poz. 300), przepisy redaguje si¢ poprawnie pod wzgledem jezykowym. Takze z ,(...) zasady
demokratycznego panstwa prawnego wywodzone sq rowniez zasady prawidlowej (przyzwoitej)
legislacji, ktore nakazujg, aby przepisy formutowane byly w sposob poprawny, jasny i precyzyjny
(...)”7 (M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, red.
P. Tuleja, LEX/el. 2021, art.2 ).

Tymczasem z powyzszych ustalen uchwaly nie wynika jednoznacznie jakie faktycznie
dzialania inwestycyjne na terenie cmentarza czynnego oznaczonego symbolem 1CC

sq dopuszczalne, bowiem z jednej strony, w zwigzku z ustalong maksymalng wysokos$cia zabudowy,
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odnoszaca si¢ m.in. do iloéci kondygnacji (vide § 45 pkt 2 lit. f uchwaly), dopuszczono mozliwosé

realizacji budynkow, z kolei z drugiej strony nie wyznaczono na ww. terenie nieprzekraczalnej

linii zabudowy, co sugerowa¢ by moglo, iz w ramach tej jednostki terenowej nie przewiduje sie

mozliwosci realizacji budynkow. Tymczasem zgodnie z § 5 pkt 2 uchwaly: , llekro¢ w niniejszej

uchwale jest mowa o: (...) 2) nieprzekraczalnej linii zabudowy — nieprzekraczalnej linii zabudowy
—nalezy przez to rozumie¢ wyznaczone na rysunku planu linie, w ktorej moze by¢ umieszczona sciana
budynku lub fragment sciany budynku bez jej przekraczania w kierunku linii rozgraniczajgcej,
zgodnie z rysunkiem planu.”.

Innymi stowy, skoro na ww. terenie cmentarza czynnego nie przewiduje si¢ lokalizacji
budynkdéw, co sugeruje brak nieprzekraczalnej linii zabudowy, to tym samym brak podstaw prawnych
do okreslenia wysokosci zabudowy, a takze maksymalnej intensywno$ci zabudowy. Z kolei
w przypadku dopuszczenia realizacji budynkow, na co wskazywaé by mogly ustalenia zawarte

w § 45 pkt 2 lit. b, ¢ oraz f uchwaly, nalezalo wyznaczy¢é nieprzekraczalng lini¢ zabudowy

na powyzszym terenie, a takze ustali¢ obligatoryjne elementy planu miejscowego, tj. maksymalna

i minimalna nadziemna intensywno$¢ zabudowy, minimalny udzial powierzchni biologicznie

czynnej oraz maksymalny udzial powierzchni zabudowy.

Reasumujac, dla terenu oznaczonego symbolem 1CC, w ramach ustalen czesci tekstowej,
zawartych w § 45 pkt 2 lit. f uchwaly, okreslono maksymalng wysokos$¢ zabudowy, co oznacza
mozliwos¢ realizacji budynkow pomimo, iz w granicach ww. terenu nie wyznaczono linii zabudowy
na rysunku planu, a takze nie ustalono minimalnej i maksymalnej nadziemnej intensywnosci
zabudowy, minimalnego udzialu powierzchni biologicznie czynnej oraz maksymalnego udziatu

powierzchni zabudowy. Sprzecznos¢ ta oznacza, ze nie jest wiadomym, czy w ogole, a jezeli tak

to w jakich granicach, mozliwa jest realizacja m.in. nowej zabudowy, co w praktyce oznacza,

iz nie jest wiadomym, jakie faktycznie dzialania inwestycyjne na powyzszym terenie

sa dopuszczalne.

Ponownie wskaza¢ nalezy, iz w przypadku dopuszczenia mozliwosci realizacji budynkow,
plan winien zawiera¢ wszystkie obligatoryjne elementy, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p., bowiem brak chociaz jednego z tych elementéw uniemozliwia zastosowanie planu
w praktyce. Brak zatem podstaw prawnych do formutowania ustalen, ktore beda precyzowac jedynie
wybiodrcze kwestie.

W Swietle powyzszego niezbedne jest stwierdzenie niewaznos$ci czeSci tekstowej

i oraficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 1CC, a takze terenow oznaczonych

symbolami: SMN, 4MN-U, SMN-U, 7TMN-U, SMN-U, 2U, I1RN, 1., 4L, 6L., 1ZN, 1IKDL i 1IKDD,

ktore w czesci, badz caloSci pozostaja w wyznaczonej na rysunku planu strefie sanitarnej
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do 150 m od granic cmentarza, zatem koniecznym jest rowniez stwierdzenie ich niewaznosci,
bowiem to wlasnie na tych terenach, w zwigzku z wyznaczonymi granicami cmentarza
wprowadzono stosowne ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie, a takze wyznaczono
strefy ochronne (50 i 150 m od granic cmentarza).

Jednoczesnie, Rada Gminy Pniewy w ramach:
— § 18 ust. 4 uchwaty okreslita, ze: ,, 4. W zagospodarowaniu terenu oznaczonego symbolem SMN,

4MN-U, SMN-U, 7MN-U, 2U, IRN, 1ZN, IL, 4L, 6L, SKDD, 1KDL, 1KDD nalezy uwzglednic

ograniczenia i zakazy wynikajgce z przepisow odrebnych wynikajgcych z funkcjonowania strefy

sanitarnej 50 m i 150 m wokot cmentarza (poloZonego poza granicami planu).”;

— § 21 uchwaty okredlita, ze: ,, W zagospodarowaniu terenow oznaczonych symbolem 5SMN,

4MN-U, SMN-U, 7MN-U, 8MN-U, 2U, 1L, 4L, 6L, IRN, 1ZN nalezy uwzgledni¢ ograniczenia

i zakazy wynikajgce z przepisow odrebnych wynikajgcych z funkcjonowania strefy sanitarnej
50 m i 150 m wokot cmentarza.”,
podczas gdy z rysunku planu miejscowego wynika, iz tereny oznaczone symbolami: SMN,
4MN-U, SMN-U, 7MN-U, 8MN-U, 2U, 1RN, 1L, 4L, 6L, 1ZN, 1KDL i 1KDD, znajduja si¢

granicach 50 m i 150 m strefy sanitarnej wokot cmentarza, zlokalizowanego w granicach obszaru

objetego przedmiotowym planem (teren cmentarza czynnego, oznaczony symbolem 1CC).

Z powyzszego wynika, iz przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty doszto, do powstania
ewidentnej wewngtrznej sprzecznosci pomigdzy zapisami czesci tekstowej, a takze do powstania
sprzeczno$ci pomigdzy zapisami czesci tekstowej a czg$cig graficzng planu miejscowego, bowiem
pomimo wystepowania w granicach planu terenu cmentarza (vide § 21 uchwaty), Rada Gminy
Pniewy, w ramach ustalen zawartych w § 18 ust. 4 uchwaty, nie wskazala wszystkich terenow
znajdujacych si¢ w strefie sanitarnej 50 m i 150 m wokoét cmentarza, blednie wskazujac przy tym,

1z jest potozony poza granicami planu, a takze wskazujac teren, ktory nie wystepuje w planie (8KDD).

Powyzsze stanowi o istotnym naruszeniu zardOwno art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p..

ale rowniez § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego, zeodnie z ktorym: ,, Czes¢é graficzng projektu planu miejscowego

sporzgdza sie w sposob umozliwiajqcy jednoznaczne jej powigzanie z czesciqg tekstowq projektu planu

miejscowego .

Biorac zatem pod uwagg fakt, iz tereny: SMN, 4MN-U, SMN-U, 7MN-U, 8MN-U, 2U, 1RN,

1L, 4L, 6L oraz 1ZN, usytuowane sg w bezposrednim sgsiedztwie terenu cmentarza czynnego 1CC,
to tym samym Rada Gminy Pniewy zobligowana byla do stosowania przepisow odrgbnych
z tego zakresu, w tym przede wszystkim ustawy z 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu

zmartych (Dz. U. z 2025 r. poz. 1590). Zgodnie z art. 3 ww. ustawy, cmentarze zaktada si¢ i rozszerza
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na terenach okre§lonych w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, za$ one same
powinny znajdowac si¢ na ogrodzonym terenie, odpowiednim pod wzgledem sanitarnym (quod vide
art. 5 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych).

Z uwagi na konieczno$¢ zachowania przy sytuowaniu cmentarzy odpowiednich wymogow
sanitarnych upowazniono wiasciwego ministra do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, jakie tereny
uznaje si¢ za odpowiednie pod wzgledem sanitarnym na cmentarze, w tym do okreslenia: szeroko$ci
pasow izolujacych teren cmentarny od innych terenow, a w szczegolnosci terendw mieszkaniowych,

zakladow produkujacych artykuly Zywnos$ci, odleglosci cmentarza od zrodet ujecia wody oraz

wymagan co do poziomu wod gruntowych na terenach przeznaczonych pod cmentarze (quod vide
art. 5 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych). Wypeklieniem tej normy jest
rozporzadzenie Ministra Gospodarki Komunalnej z 25 sierpnia 1959 r. w sprawie okreslenia, jakie
tereny pod wzgledem sanitarnym sa odpowiednie na cmentarze (Dz. U. Nr 52, poz. 315), ktore
w § 1 ust. 1 wskazuje, ze teren pod cmentarz powinien by¢ lokalizowany w sposéb wykluczajacy
mozliwos¢ wywierania szkodliwego wpltywu cmentarza na otoczenie, zas w § 3 ust. 1 stanowi,

ze ,,Odleglos¢ cmentarza _od _zabudowan _mieszkalnych, od zakladow produkujgcych artykuty

zywnosci, zaktadow Zywienia zbiorowego bqdz zaktadow przechowujgcych artykuly Zywnosci oraz

studzien, Zrodetl i strumieni, stuZgcych do czerpania wody do picia i potrzeb gospodarczych,

powinna wynosi¢ co najmniej 150 m; odleglosc ta moze by¢ zmniejszona do 50 m pod warunkiem,

ze teren w granicach od 50 do 150 m odleglosci od cmentarza posiada sie¢ wodociggowq i wszystkie

budynki korzystajace z wody sq do tej sieci podigczone”.

Przytoczone powyzej przepisy maja 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 zostaly z przepisami
regulujacymi kwestie planowania przestrzennego, bowiem zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 7, pkt 9
i pkt 11 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo:

— granice i1 sposoby zagospodarowania terenéw lub obiektow podlegajacych ochronie, ustalonych
na podstawie odrgbnych przepisow;

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

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

Powyzsze wynika takze z rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegolnosci za§ z wymogow okreslonych
w § 4 pkt 8 1 pkt 10, a odnoszacych si¢ do zawartosci czesci tekstowej, jak 1 wymagan okreslonych
dla czes$ci graficznej, o ktorych mowa w § 7 ust. 1 pkt 10.
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Zgodnie z wskazanymi powyzej przepisami, ograniczenia w zabudowie

i zagospodarowaniu terenu okresla sie dla terenéow znajdujacych sie w zasiegu stref 50 m

i 150 m od granicy cmentarza.

W tym przypadku, zasiggi stref 50 m i 150 m od granicy cmentarza czynnego 1CC,
w ktorych obowigzuja zwigzane z nimi ograniczenia, winny by¢ wprowadzone w przedmiotowym
planie miejscowym w sposob prawidlowy 1 wskazywac¢ jednoznacznie obszar, dla ktorego znajda
zastosowanie wprowadzone w tym planie, stosowne ograniczenia w zagospodarowaniu 1 zabudowie,

wynikajace z przytoczonych powyzej przepisow odrgbnych (z zastrzezeniem: w granicach

administracyjnych gminy. co do ktorej wlasciwe organy posiadaja tzw. wladztwo planistyczne).

Tymczasem, mimo usytuowania m. in. terendéw oznaczonych symbolami: SMN, 4MN-U,
SMN-U, 7MN-U, 8MN-U, 2U, 1RN, 1L, 4L, 6L oraz 1ZN, odpowiednio w strefie sanitarnej
501 150 m od cmentarza czynnego 1CC, to wbrew przywotanym powyzej ustaleniom § 21 uchwaty,
sformutowano, w tym przypadku w sposdb nieprawidlowy, ustalenia zawarte w ramach § 26 pkt 3

tej samej uchwaly, w brzmieniu: ,Zaopatrzenie w_wode: (...) 3) dopuszcza si¢ _moZliwosé

zaopatrzenia w wode ze studni;”, a wiec ww. mozliwos¢ zostala dopuszczona takze w odniesieniu

do terenow, znajdujacvch sie w zasiegu stref 50 i 150 m od granicy tego cmentarza.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, iz w przypadku istniejagcego cmentarza, gmina musi
uwzgledniaé przepisy odrebne z zakresu cmentarnictwa. Skoro wiasciwy minister uzyskat delegacje
ustawowg do okreslenia, jakie tereny uznaje si¢ za odpowiednie pod wzglgdem sanitarnym na
cmentarze, w tym do okre$lenia szerokosci pasow izolujacych teren cmentarny od innych terenow,
a w szczegolnosci terendOw mieszkaniowych (quod vide art. 5 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu
zmartych), to tym samym okre$lenie szerokosci pasow izolujacych teren cmentarny od innych

terené6w w wyniku zrealizowania tej delegacji, nalezy uznac za okreslenie tzw. stref sanitarnych. Pasy

izolujace, o jakich mowa w art. 5 ust. 3 ww. ustawy, wprowadzone zostaly ze wzgledow sanitarnych,
aby wylaczy¢ mozliwo$¢ wywierania szkodliwego wpltywu cmentarza na otoczenie, co wynika
wprost z § 1 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sa
odpowiednie na cmentarze. W tym stanie prawnym, przeznaczenie okreslonego terenu pod budowe

cmentarza oraz okreslenie 1 ustanowienie w planie miejscowym pasow izolujacych teren cmentarny

od innych terenow - tzw. stref sanitarnych cmentarza znajduje umocowanie zarOwno w przepisach

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

obejmujacego 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 pomocg linii

rozgraniczajacych. Wprowadzenie za$ pasdw izolujgcych teren cmentarny od innych terendéw jest
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ustaleniem szczegdlnych warunkdw zagospodarowania terenOw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu,

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

Z powyzszych przepisoOw wynika wigc wprost, iz teren istniejgcego, czy tez planowanego
cmentarza winien, z mocy art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. w zwiazku z art. 3 i art. 5 ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmartych, obowigzkowo okresla¢ w granicach obszaru obj¢tego planem
miejscowym, strefy sanitarne cmentarza przewidziane w § 3 rozporzadzenia w sprawie okreslenia,
jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze. Przypomnie¢ takze nalezy,
iz zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p., w planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym
uwzglednia si¢ nie tylko wymagania tadu przestrzennego, walory architektoniczne i krajobrazowe,
wymagania ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych
1 le$nych oraz potrzeby interesu publicznego, ale i wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa

ludzi 1 mienia, a takze walory ekonomiczne przestrzeni i prawo wiasnosci. Teren cmentarza

w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego jest terenem szczegdlnym, ze wzgledu na

sformulowane w przepisach prawa, szczegdlne uwarunkowania, jakie powinny spelniaé tereny

przeznaczone pod cmentarz, a tym samym wskazane wyze] regulacje prawne winny znalez¢

odzwierciedlenie w postanowieniach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

obejmujacego, zarOwno planowany lub istniejacy cmentarz, jak rOwniez tereny usytuowane

w granicach stref ochronnych od tego cmentarza. Lokalizacja cmentarza nie tvlko podlega

okreslonym wymogom, ale i wymusza okreslony sposob wykorzystania terenow lezacych

w pobliZzu cmentarza.

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru, w zakresie obowigzku wyznaczania

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

w orzeczeniach:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 pazdziernika 2011 r., sygn. akt II OSK 1623/11,
w ktorym Sad stwierdzil, ze. ,, Przepisy ustawy i rozporzqdzenia wykonawczego 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.
Tym celom stuzq takze przepisy regulujgce planowanie przestrzenne. I tak, art. 15 ust. 2 pkt 9
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. z 2003 r.
Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) - dalej: "u.p.z.p."- jednoznacznie stanowi, iz w planie miejscowym
okresla sie obowigzkowo szczegolne warunki zagospodarowania terenow oraz ograniczenia w ich
uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy. Nadto przepis art. 15 ust. 2 u.p.z.p. nakazuje uwzglednic¢
w planie miejscowym sposob i termin tymczasowego zagospodarowania, urzqdzania i uzytkowania

terenow (pkt 11). W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego konieczne jest
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wprowadzenie strefy sanitarnej cmentarza, ktora wigze si¢ 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 rozporzgdzeniem
wykonawczym, to realizacja cmentarza mogtaby okazac sie niemozliwa, gdyz miedzy uchwaleniem
planu miejscowego a rozpoczeciem budowy cmentarza wiasciciele sgsiednich nieruchomosci
mogliby wybudowaé obiekty budowlane i tym samym uniemozliwi¢ 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 potrzebg ochrony prawa wlasnosci, 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 sta¢ sie niemozliwe bqdz istotnie ograniczone. Taki skutek wigze sig
z nakazem zachowania odpowiednich odlegtosci zabudowy od cmentarza. Jesli bowiem na terenie
niezabudowanym w dacie uchwalania planu miejscowego - w odleglosciach okreslonych
w rozporzqgdzeniu wykonawczym - pierwszy powstanie cmentarz, to wymusi to koniecznosc
"odsunigcia” zabudowy, o jakief mowa w mowa w § 3 ust. 1 rozporzgdzenia wykonawczego
(zabudowania mieszkalne, zaklady produkujgce artykuty Zzywnosci, zaktady zZywienia zbiorowego,
zaktady przechowujgce artykuty Zywnosci, studnie ) na odlegltos¢ okreslong w tym rozporzgdzeniu.
W pewnych przypadkach moze to oznacza¢ dla wiascicieli i uzytkownikow wieczystych
nieruchomosci potozonych w poblizu cmentarza nie tylko ograniczenia w zabudowie, ale i zakaz
zabudowy. Bez ustalenia strefy ochronnej w planie miejscowym wiasciciele nieruchomosci
lezgcych w tej strefie. Skoro — jak juz wyzej wskazano - wlasciwy minister uzyskal delegacje
ustawowq do okreslenia, jakie tereny uznaje si¢ za odpowiednie pod wzgledem sanitarnym na

cmentarze, w tym do okreslenia szerokosci pasow izolujgcych teren cmentarny od innych terenow,

a w szczegolnosci terenow mieszkaniowych (art. 5 ust. 3 ustawy o cmentarzach), to tym samym

okreslenie szerokosci pasow izolujgcych teren cmentarny od innych terenow 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 zostaly ze wzgledow
sanitarnych, aby wylgczy¢ mozliwos¢  wywierania  szkodliwego wphwu  cmentarza
na otoczenie (§ 1 ust. 1 rozporzqdzenia wykonawczego). W tym stanie prawnym przeznaczenie

okreslonego terenu pod budowe cmentarza oraz okreslenie i ustanowienie w planie miejscowym

pasow izolujgcych teren cmentarny od innych terenow - tzw. stref sanitarnych cmentarza znajduje

umocowanie w przepisach ustawy o cmentarzach oraz ustawyo planowaniu izagospodarowaniu
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przestrzennym. Uchwalenie planu miejscowego obejmujgcego planowany cmentarz jest realizacjq
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
terenow oraz linii rozgraniczajgcych tereny o roinym przeznaczeniu lub roinych zasadach

zagospodarowania). Wprowadzenie za$ pasow izolujqcych teren cmentarny od innych terenow

- tzw. stref sanitarnych cmentarza jest ustaleniem szczegolnych warunkow zagospodarowania

terenow 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 zwiqzku 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 rozporzgdzenia

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 przestrzennego strefy sanitarnej planowanego

cmentarza stanowi naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 9 i niedopuszczalne obejscie przepisow art. 36 ust.

1 —3u.p.z.p. przez pozbawienie wiascicieli i uzytkownikow wieczystych nieruchomosci potozonych
w poblizu cmentarza mozliwosci dochodzenia stusznych roszczen, zagwarantowanych ustawgq
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustanowionych w celu nalezytej realizacji
konstytucyjnej zasady ochrony prawa witasnosci. (...) Z punktu widzenia planowanego cmentarza
istotna jest okolicznos¢ w jakiej odlegtosci od planowanego cmentarza istnieje zakaz zabudowy,
czy tez ograniczenie w zabudowie terenow lezgcych w poblizu cmentarza. Zgodnie z art. 1 ust. 2
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80,
poz. 717 ze zm.) w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia sie nie tylko
wymagania tadu przestrzennego, walory architektoniczne i krajobrazowe, wymagania ochrony
srodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntow rolnych i lesnych oraz potrzeby
interesu publicznego, ale i wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia, a
takze walory ekonomiczne przestrzeni i prawo wilasnosci. (...) Brak w planie miejscowym regulacji
w przedmiocie strefy ochronnej moze doprowadzi¢ do znacznego ograniczenia w korzystaniu z
prawa wlasnosci bqgdz do uniemozliwienia korzystania z tego prawa przez wlascicieli
(uzytkownikow wieczystych ) nieruchomosci lezgcych 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 terenow. Miejscowy plan zagospodarowania

przestrzennego nie musi obejmowad terenu calej gminy. Plan miejscowy moze obejmowac tylko
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czes¢ gminy, np. prieznaczong na cmentarz, ale wowczas plan ten musi takie obejmowacé

wiqzang 7 nim strefe sanitarng.”.

Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 pazdziernika 2011 r., sygn. akt I OSK 1624/11,
w ramach ktorego Sad stwierdzil, ze: ,, W mysl postanowien rozporzqdzenia Ministra Gospodarki
Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r. teren pod cmentarz powinien by¢ lokalizowany w sposob
wykluczajgcy mozliwosé wywierania szkodliwego wplywu cmentarza na otoczenie. Zgodnie z § 3
ust. 1 rozporzqdzenia odleglos¢ cmentarza od zabudowan mieszkalnych, od zaktadow
produkujgcych — artykuty  zZywnosci, zakladow  Zywienia zbiorowego bqgdZz zaktadow
przechowujgcych artykuly zywnosci oraz studzien, zrodet i strumieni, stuzqcych do czerpania wody
do picia i potrzeb gospodarczych, powinna wynosic¢ co najmniej 150 m; odleglos¢ ta moze by¢
zmniejszona do 50 m pod warunkiem, ze teren w granicach od 50 m do 150 m odleglosci od
cmentarza posiada sie¢ wodociggowq i wszystkie budynki korzystajgce z wody sq do tej sieci
podtgczone. Jak z powyzszego wynika, wyznaczonym w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego terenem szczegélnym s3 tereny cmentarzy ze wzgledu na sformutowane
w przepisach prawa szczegolne uwarunkowania, jakie powinny spetnia¢ tereny przeznaczone pod
cmentarz. A zatem opisane regulacje powinny znalez¢é odzwierciedlenie w tresci miejscowego
planu zagospodarowania”.

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 16 lipca 2012 r., sygn. akt IV SA/Wa
487/12;

Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r. sygn. akt [V SA/Wa
2673/12;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 16 pazdziernika 2015 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1356/15, w ktorym sad stwierdzil: ,, Po trzecie, w mysl art. 15 ust. 1 i ust. 2 pkt 9 u.p.z.p.
(w brzmieniu obowigzujgcym w dniu uchwalenia planu), wojt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzgdza projekt planu miejscowego, zawierajqcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami
studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi si¢ do obszaru objetego planem,; w planie
miejscowym okresla sie obowigzkowo szczegolne warunki zagospodarowania terenow oraz
ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy. Opierajgc si¢ na unormowaniach
wynikajgcych z przytoczonych regulacji, skarzqcy podkreslit, ze przedmiotem zaskarzonego planu
jest cmentarz komunalny i cho¢ nie jest cmentarzem nowo zakltadanym, to z ustalen planistycznych
wynika, ze celem Rady bylo doprowadzenie do jego powigkszenia. To oznaczalo obowigzek
stosowania przepisow odrebnych z tego zakresu. I stusznie organ wskazalt, Ze do przepisow tych

nalezy zaliczy¢ ustawe z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U.
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z2011r., 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 o cmentarzach, cmentarze zaktada sie i rozszerza na terenach
okreslonych w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Wedtug § 3 ust. 1
rozporzgdzenia z 1959 r., odleglos¢ cmentarza od zabudowan mieszkalnych, od zaktadow
produkujgcych — artykuty  zZywnosci, zakladow  Zywienia zbiorowego bqgdz zaktadow
przechowujgcych artykuly Zywnosci oraz studzien, zrodel i strumieni, stuzgcych do czerpania wody
do picia i potrzeb gospodarczych, powinna wynosi¢ co najmniej 150 m; odlegtos¢ ta moze by¢
zmniejszona do 50 m pod warunkiem, Ze teren w granicach od 50 do 150 m odlegtosci od
cmentarza posiada sie¢ wodociggowq i wszystkie budynki korzystajgce z wody sq do tej sieci
podlgczone. Zas art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. wymaga dla wymienianych terenow obowigzkowego
okreslenia szczegolnych warunkow zagospodarowania i ograniczenia ich uzytkowania, w tym
zakazu zabudowy. Racje ma skariqcy twierdzqc, Ze w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego konieczne jest wprowadzenie strefy sanitarnej cmentarza, ktora wigze sig
z 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 rozporzgdzeniem z 1959 r., to realizacja cmentarza
(jego poszerzenie) moglaby okazac sie niemozliwa, gdyz miedzy uchwaleniem planu miejscowego
a rozpoczeciem budowy cmentarza wlasciciele sqgsiednich nieruchomosci mogliby wybudowac
obiekty budowlane i tym samym uniemozliwi¢ budowe planowanego cmentarza. Po drugie za
koniecznosciqg wprowadzenia strefy ochronnej przemawia wzglgd na potrzebe ochrony prawa
wiasnosci, 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 zostaly ze wzgledow sanitarnych, aby wytgczy¢ mozliwosé
wywierania szkodliwego wplywu 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 zabiegal Panstwowy
Wojewodzki Inspektor Sanitarny w ww. opiniach sanitarnych z [...] kwietnia 2014 r. adresowanych
do Prezydenta Miasta P. I tak opiniujgc pozytywnie projekt planu, dokonat m. in. nastepujgcych
zastrzezen: 1) "[...] zaleca si¢ naniesienie na rysunku planu (zatgcznik nr [...]) granic stref

w odlegtosci 50 m i 150 m od cmentarza."; 2) "4. Na czesci graficznej planu nalezy naniesé strefe
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150 m odlegtosci od granicy cmentarza, wprowadzajgcq w tej strefie zakaz lokalizacji studni oraz
uje¢ wody stuzqcych jako zZrodlo 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 ujeé wody stuzgcych jako zZrodto zaopatrzenia
w wode do picia i potrzeb gospodarczych, budynkow mieszkalnych, zaktadow produkujgcych
zywnos¢, zaktadow zywienia zbiorowego, bgdz zaktadow przechowujgcych artykuly Zywnosci oraz
innych budynkow przeznaczonych na staly pobyt ludzi". Powyzsze nie znalazto jednak
odzwierciedlenia w czesci graficznej planu, czyli na rysunku planu, jak zastrzegal organ
opiniujqcy, ani w czesci tekstowej planu. Jednoczesnie oznacza, ze Rada miata petng swiadomos¢
istnienia obowigzku wynikajgcego z przepisow odrebnych, niemniej go nie zrealizowata. Za takq
realizacje nie mozna bowiem uznac zapisow planu odnoszgcych sie do usytuowanego w odlegtosci
mniejszej niz 150 m od granic planu budynku i zawartego w dniu [...] marca 2014 r. porozumienia
o wspoipracy pomiedzy Gming — Miasto P. a Gming R., majgcego na celu zabezpieczenie interesu
publicznego w zakresie mozliwosci rozbudowy cmentarza. Strefy muszq bowiem by¢ ustalone
w momencie uchwalania planu, Zeby funkcjonowanie cmentarza i tworzqce sie wokot niego
zagospodarowanie terenu mogly odpowiadac¢ obowiqzujgcym dla tych uwarunkowan przepisom
prawa. Wylqgczenie 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 rozporzgqdzenia
z1959r.”.

Skoro zatem tereny oznaczone symbolami: SMN, 4MN-U, SMN-U, 7MN-U, SMN-U, 2U,

IRN. 1L. 4L.. 6L oraz 1ZN. znajduja sie odpowiednio w strefie sanitarnej 50 i 150 m od cmentarza,

to tym samym Rada Gminy Pniewy, stosownie do dyspozyciji art. 15 ust. 2 pkt 71 9 ustawy o p.z.p.,

zobliecowana byla do stosowania przepisOw odrebnych z zakresu cmentarnictwa, w tym

wprowadzenia szczegdlnych warunkdéw zagospodarowania tych terendw.

Kwestia zgodno$ci planu miejscowego z przepisami odrgbnymi znalazta swoje
odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

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

ustanowionych w nim zakazow.”,

— Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 20 stycznia 2016 r., sygn. akt

IV SA/Wa 2894/15: ,, Zawarcie w planie miejscowym ustalen odwotujgcych sie do stosowania
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i uwzgledniania przepisow odrebnych winno znalezé odwzorowanie poprzez realizacje tych
przepisow w ustaleniach planistycznych.”;

—  Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1851/13: ,, Natomiast w art. 15 ust. 1 powyzszej ustawy okreslono zasade, zgodnie
z ktorq, wojt, burmistrz albo prezydent miasta, sporzqdza projekt planu miejscowego,
zawierajqcy czes¢ tekstowq i graficzng zgodnie przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie

do obszaru objetego planem miejscowym.”.
Tymczasem, wbrew przywotanym powyzej ustaleniom § 21 uchwaly, jednocze$nie
dopuszczono, w ramach § 26 pkt 3 tej samej uchwaty, moZliwosé zaopatrzenia w wodeg ze studni,

dla terenéw oznaczonych symbolami: SMN, 4MN-U, SMN-U, 7MN-U, SMN-U, 2U, 1RN, 1L, 4L,

6L oraz 1ZN, ktore znajduja sie odpowiednio w strefie sanitarnej 50 m i 150 m od cmentarza.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, ze skoro przepis odrebny § 3 ust. 1 rozporzadzenia
w sprawie okreS$lenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sa odpowiednie na cmentarze,
dopuszcza zabudowe w granicach od 50 do 150 m odleglosci od cmentarza pod warunkiem,
Ze teren ten posiada sie¢ wodociagowq i wszystkie budynki korzystajace z wody sa do tej sieci
podlaczone, nie jest prawidlowym dopuszczenie na tym obszarze zaopatrzenia w wode
z indywidualnych uje¢ wody. Uwzglednienie bowiem tego przepisu oznacza, Ze na obszarze
do 150 m od granicy cmentarza, nie mozna dopusci¢ innego sposobu zaopatrzenia w wode, niz
sie¢ wodociggowa (tak: wyrok NSA z 19 listopada 2014 r., sygn. akt I OSK 1486/14).

Ponadto organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p.:
W planie miejscowym okresla sie obowigzkowo: (...) 1) przeznaczenie terenow oraz linie
rozgraniczajgce tereny o roinym przeznaczeniu lub rozmych zasadach zagospodarowania;”.
Konkretyzacj¢ ww. przepisu odnalezé mozemy na gruncie § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie
z ktorym: ,, Ustalenia czesci tekstowej projektu planu miejscowego formutuje sie zgodnie
z nastepujgcymi wymogami: 1) ustalenia dotyczqce przeznaczenia terenow zawierajq okreslenie
przeznaczenia poszczegolnych terenow lub zasad ich zagospodarowania, w tym nazwe klasy
przeznaczenia terenu oraz symbol wraz z numeracjg wyrozniajgcq je sposrod innych terenow,
zgodnie z zatqcznikiem nr 1 do rozporzgdzenia; (...) , a takze oraz § 7 ust. 1 pkt 8 ww. rozporzadzenia,
zgodnie z ktorym: ,, 1. Czes¢ graficzna projektu planu miejscowego zawiera: (...) 8) okreslenie
przeznaczenia terenow oraz linie rozgraniczajgce tereny o rozmym przeznaczeniu lub roznych
zasadach zagospodarowania oraz ich symbole i oznaczenia graficzne wraz z numeracjq wyrozniajgcg

)

je sposrod innych terenow; ”.
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Wypetniajac ww. dyspozycje, Rada Gminy Pniewy sformutowala ustalenia zawarte
w ramach:
— § 35 pkt 1 uchwatly, w brzmieniu: ,,Dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem

przeznaczenia IMN, 2MN, SMN ustala si¢: 1) Przeznaczenie: zabudowa mieszkaniowa

’

jednorodzinna wolnostojgca, ”;

— 8§ 36 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,,Dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem

przeznaczenia 3MN, 4MN, 6MN ustala sie: 1) Przeznaczenie: zabudowa mieszkaniowa

jednorodzinna wolnostojgca, ”,

co znajduje odzwierciedlenie na rysunku planu miejscowego, podczas gdy jednoczesnie:

— dla terendw oznaczonych symbolami: 1IMN, 2MN oraz SMN, sformulowano ustalenia zawarte
w § 35 pkt 2 lit. f uchwaty, w brzmieniu: ,,2) Warunki, zasady i standardy ksztattowania
zabudowy i zagospodarowania terenu: (...) f) maksymalna wysokos¢ zabudowy z wyjqgtkiem
zabudowy ustugowej, gospodarczej, garazowej nie wieksza niz 12 metrow;”;

— dla terendw oznaczonych symbolami: 3MN, 4MN oraz 6MN, sformulowano ustalenia zawarte
w § 36 pkt 2 lit. f uchwaly, w brzmieniu: ,,2) Warunki, zasady i standardy ksztattowania
zabudowy i zagospodarowania terenu: (...) f) maksymalna wysokos¢ zabudowy z wyjgtkiem
zabudowy ustugowej, gospodarczej, garazowej nie wigksza niz 12 metrow,”.

Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty doszto, do powstania ewidentne;j
wewnegtrznej sprzecznosci pomigdzy zapisami czgsci tekstowej, a takze do powstania sprzecznosci

pomiedzy zapisami czesci tekstowej a czg$cig graficzng planu miejscowego, bowiem Rada Gminy

Pniewy ustalita wysoko$¢ zabudowy dla terendw oznaczonych w planie symbolami: IMN, 2MN oraz

SMN (vide § 35 pkt 1 uchwaty), a takze dla terenéw oznaczonych w planie symbolami: 3MN, 4MN

oraz 6MN (vide § 36 pkt 1 uchwaty), z wylaczeniem wysoko$ci zabudowy uslugowej, ktora to

nie moze by¢ realizowana w ramach przeznaczenia podstawowego ww. terendw. okre§lonego jako

zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna wolnostojaca.

Powyzsze stanowi o istotnym naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., § 4 pkt 1
oraz § 7 ust. 1 pkt 8, a takze § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada si¢
zarOwno z czesci tekstowej, jak 1 czesci graficznej. Zgodnie z art. 20 ust. 1 zdanie 2 ustawy o p.z.p.
czg$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, czg¢S¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowia

zalgczniki do uchwaty. Tres¢ tych przepiséw wyraznie wskazuje, iz cze$¢ graficzna planu powinna
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stanowi¢ odzwierciedlenie zapiséw cze$ci tekstowe] 1 nie moze by¢ z nia sprzeczna. To cze$é

tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowiazuje wiec tylko w takim zakresie,

w jakim przewiduje to cze$¢ tekstowa planu.

Powyzsza kwestia znalazta swoje odzwierciedlenie w judykaturze w tym m.in. w:
wyroku Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12, w ktérym Sad stwierdzit, iz ,,(...) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowq

!

oraz graficzng i tak nalezy tez rozumiec pojecie "projekt planu miejscowego "; czes¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaty, czes¢ graficzna zatgcznik do uchwaty. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powigzanie
projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8 ust. 2

rozporzqdzenia). Z powolanych unormowan wynika, Ze czes¢ tekstowa planu winna znalezé

odzwierciedlenie w czeSci graficznej. Zas sprzecznos¢, brak korelacji, spojnosci rozwazane sq

w kategoriach naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego. (...)";

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzes$nia 2013 r., sygn. akt
IT OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sie z sqdem I instancyjnym,
iz zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym (Dz. U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie czesci planu (graficzna

i_tekstowa) winny by¢ spojne, co oznacza ze peiny obraz rozwigzan planistycznych {j.

przeznaczenie poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero tgczne
odczytanie obydwu czesci.”;

postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
I OZ 191/11, w brzmieniu: ,,Sqd stusznie wskazal, Ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajgcych im rozwigzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem
z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) czes¢ tekstowa planu stanowi
tres¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czes¢ graficzna
oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zalgczniki do uchwaty. Przepis § 8 ust. 2
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz.
1587) stanowi,
iz na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce

jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu
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miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dotqcza si¢ objasnienia wszystkich uzytych
oznaczen. Tres¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czes¢ graficzna planu powinna stanowic
odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byc z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu
zawiera normy prawne, rysunek planu obowiqzuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim
przewiduje to czes¢ tekstowa planu.” (publ. LEX 1080455);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
IT OSK 1458/11, w ktérym ,, Sgd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustalen planu" nalezy rozumiec
jego merytoryczng tres¢ majgcq charakter normatywny, co oznacza, ze ustalenia normatywne
planu nalezy odkodowywac zarowno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.” (publ. LEX
1070339);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
IT OSK 508/06, w ktorym Sad stwierdzit: ,, Bledne jest stanowisko skarzgcego, ze czes¢ graficzna
planu zagospodarowania przestrzennego moze zawiera¢ oznaczenia niemajgce odniesienia
wprost do czesci tekstowej planu i ze zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym ustalenia czesci graficznej miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
stanowiq tres¢ uchwalty rady gminy sktadajqcq sie na przepis gminny w postaci norm tekstowych.

Czes¢ graficzna (rysunek planu) stanowi wprawdzie integralng czes¢ planu, petni jednak role

stuzebng i wyjasniajqcg tekst i jest wigzgca pod warunkiem, zZe tekst planu odsyita do rysunku lub

do niego nawigzuje. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem, ani normq prawng

1 obowigzuje tylko w tacznosci z czesciqg tekstowq planu. Nie moze wiec zawieracé oznaczen, ktore

nie znajdujg oparcia w czesci tekstowej planu.”;

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
IT SA/Lu 393/09, w brzmieniu: ,, W tym zakresie nalezy pamietad, iz plan miejscowy sktada sie
z czesci tekstowej, zawierajqgcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu). Rysunek
planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc wigzgcq. Czes¢ graficzna planu
jest "uszczegotowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane lgcznie

- z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych wzgledow nie moze by¢

rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowq planu a rysunkiem planu. Czes¢ tekstowa planu

nie moze zatem zawierac ustalen, ktore nie znajdujq oparcia w czesci graficznej planu.”;

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt
IV SA/Wa 1761/20, w ktorym Sad stwierdzil, iz: ,, Czes¢ graficzna planu powinna stanowic
odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu

zawiera normy prawne, a rysunek planu obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje
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to czes¢ tekstowa planu. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem, ani normgq prawng
i obowiqzuje tylko w tgcznosci z czesciq tekstowq planu. Rysunek planu miejscowego obowigzuje
tylko w takim zakresie, w jakim zostal opisany w czesci tekstowej. Z tych wzgledow nie moze by¢
rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowq planu a rysunkiem planu. Czes¢ tekstowa planu winna
znalez¢ odzwierciedlenie w czesci graficznej. Sprzecznos¢, brak korelacji, spojnosci nalezy
rozwazac¢ w kategoriach naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego (pod. wyroki NSA
z 4.12.2019 r. II OSK 3081/18, 17.11.2015 r. Il OSK 643/14, 27.09.2013 r. 1l OSK 1377/13,
18.03.2011 r. II OZ 191/11 i 13.02.2007 r. II OSK 508/06; wyrok WSA w Warszawie
z27.03.2013 r. IV SA/Wa 2673/12; wyrok WSA w Gdansku z 17.06.2015r. 11 SA/Gd 318/14).”
(publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdow Administracyjnych);

wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
IT SA/Gd 318/14.

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zarowno

Z przepisOw ustawy o p.z.p., jak 1 poprzednio obowigzujacej ustawy z 7 lipca 1994 r.

o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z pdzn. zm.), rysunek planu

miejscowego obowigzywat tylko w takim zakresie, w jakim zostat on opisany w czesci tekstowe;.

Stanowisko judykatury potwierdza rowniez doktryna:

Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,, Projekt planu
miejscowego zawiera czeS¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac
bezposrednio, nie spelnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng budowq:
hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa mozZe byc
uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, scislej - w jakim
tekst planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”;

Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszly plan miejscowy, musi zawierac¢ czesc¢ tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaty rady gminy i jego
redakcja przybiera posta¢ przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalqcznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowiqzuje w takim zakresie,

w jakim tekstu planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.
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Stanowisko doktryny i judykatury, jak rowniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia czesci graficznej

wiaza w takim zakresie, w jakim sa one opisane w czesci tekstowej.

Jednoczesnie, w ramach § 47 pkt 1 uchwaty, Rada Gminy Pniewy sformutowata ustalenia

w brzmieniu: ,, Dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem przeznaczenia 1KDL ustala sig:

1) Przeznaczenie: teren drogi lokalnej.”, podczas gdy jednoczesnie w ramach tego samego
§ 47 pkt 2 uchwaly, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,, 2) Warunki i zasady zagospodarowania terenu:
a) szerokos¢ w liniach rozgraniczajgcych 1KDL: zmienna od 8,5 metra do 14,4 metra zgodnie
z rysunkiem planu; b) szerokos¢ w liniach rozgraniczajgcych 2KDL: zmienna od 13,4 metra
do 13,9 metra zgodnie z rysunkiem planu; c) ustala sie mozliwos¢ lokalizowania: zieleni urzqdzonej,
Sciezek rowerowych, sieci i przylqczy infrastruktury technicznej.”, co znajduje odzwierciedlenie
na rysunku planu. Z powyzszego wynika, iz przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty ponownie
doszlo, do powstania ewidentnej wewngtrznej sprzecznosci pomigdzy zapisami czgsci tekstowej,
a takze do powstania sprzeczno$ci pomigdzy zapisami czg¢sci tekstowej a czes$cig graficzng planu
miejscowego, bowiem w ramach § 47 pkt 1 uchwaty Rada Gminy Pniewy ustalita przeznaczenie
terenu oznaczonego symbolem 1KDL, podczas gdy zaro6wno z ustalen tego samego § 47 pkt 2
uchwatly, jak i rysunku planu wynika, iz tereny drogi lokalnej oznaczone sg symbolami 1KDL oraz
2KDL. Powyzsze stanowi o istotnym naruszeniu § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze ewidentna wewnetrzna sprzeczno$¢ pomiedzy

zapisami czeSci tekstowej, a takze sprzeczno$¢ pomiedzy zapisami czeSci tekstowej a cze$cia

oraficzna planu miejscowego, narusza w sposob istotny zasady sporzadzania planu

miejscowego i w konsekwencji powoduje stwierdzenie niewaznosci uchwaty rady gminy w zakresie
ustalen, o ktorych mowa w petitum niniejszego rozstrzygnigcia, w celu doprowadzenia
do wewnetrznej spdjnosci aktu.

Wzigwszy wszystkie okoliczno$ci pod uwage, a takze majac na uwadze dyspozycje art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p. i art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy,
iz w przedmiotowej sprawie doszlo do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego,
co oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w czgéci, o ktorej mowa w sentencji
niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego.

Jednoczes$nie nalezy dodaé, iz stwierdzajac niewazno$¢ uchwaly calych jednostek

terenowych, organ wykonawczy gminy bedzie mial mozliwos¢, na podstawie art. 28 ust. 2
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ustawy o p.z.p., kontynuowania juz rozpoczetej procedury planistycznej, przy czym
podejmujac na nowo uchwale w tym przedmiocie, winien zosta¢ przywolany ww. przepis.

Istotnos$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymog spehlienia dyspozycji przepisow, o ktorych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez
pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych. Analogicznie kwalifikowa¢ nalezy istotno$¢
naruszenia trybu sporzadzania planu miejscowego.

Organ nadzoru wskazuje, Zze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwos$ci, jak niescisto§¢ prawna czy tez blad, ktory
nie ma wptywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktéw organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisoOw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa
NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).

Na powyzsze wskazuje rdwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV
SA/Wa 837/17, w ktorym Sad stwierdzit: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem uchybienie
prowadzgce do takich skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie
prawnym, ktore wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie
przepisow prawa wyznaczajqcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego,
przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure
podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla uchwata innej tresci, niz gdyby

’

naruszenie nie nastgpito.”.
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Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sagdoéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznos$ci
uchwaty.

Za nieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia,
a zatem beda to takie naruszenia prawa, jak blad lub niescisto§¢ prawna niemajaca wpltywu na
materialng tre§¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia
znaczace, wptywajace na tre$¢ uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw
wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej
podejmowanych uchwat, przepisdw ustrojowych, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwg ich
wyktadni¢ - oraz przepiséw regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnit, ze: ,, Dzialalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedlug kryterium legalnosci.”. Z powyzszego wynika,
ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego wytacznie z punktu
widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢ dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujagcym. Organy nadzoru moga zatem wkraczad
w dzialalnos¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione
do oceny celowosci, rzetelnosci 1 gospodarnosci dziatan podejmowanych przez samorzad
(Komentarz do Konstytucji RP, Malgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy
publicznej maja obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dzialania w granicach prawa oznacza w szczegdlnos$ci, ze organ wladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne 1 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 takze, ze z zasady legalizmu wynika

obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy publicznej powierzonych im zadan (tak:
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wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis
numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunal stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wtadzy publicznej natoZony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byé Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie 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 okolicznos$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢
uchwaty Nr XXXIII1.258.26 Rady Gminy Pniewy z 27 sierpnia 2026 r. w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla miejscowosci Jeziorka, w zakresie ustalen, o ktérych mowa
W petitum niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dorg¢czenia
rozstrzygnigcia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia

rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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