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WYROK NR Il SA/WR 596/19
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCEAWIU

z dnia 4 lutego 2020 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
W sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Wiadystaw Kulon
(spr.)

Sedziowie: Sedzia NSA Halina Filipowicz-
Kremis

Asesor WSA Wojciech Sniezynski
Protokolant: Specjalista Magda Minkisiewicz

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 4 lutego 2020 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwal¢ Rady Gminy Kobierzyce

z dnia 31 maja 2019 r. nr VI1/122/2019

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego wsi Tyniec nad Slgzg

|. stwierdza niewazno$¢ § 15 zaskarzonej uchwaly w zakresie w jakim odnosi si¢ on do terenéw
oznaczonych symbolami 8RM/MN, 13RM/MN i 14RM/MN oraz zalacznika graficznego nr 1 do uchwaly
w czesci w jakiej obejmuje on tereny oznaczone symbolami SRM/MN, 13RM/MN i 14RM/MN;

I1. w pozostalym zakresie umarza postepowanie sadowoadministracyjne.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski, dziatajac jako organ nadzoru ztozyt skarge do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu na uchwat¢ Rady Gminy Kobierzyce z dnia 31 maja 2019 r. nr VV1/122/2019
W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Tyniec nad Sleza. Wskazujac
na art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 506) skarzacy
wnidst o stwierdzenie niewaznos$ci: § 12 ust. 1 pkt 4, § 15 w zakresie w jakim odnosi si¢ on do terenéw
oznaczonych symbolami 8RM/MN, 13 RM/MN i 14RM/MN oraz zatgcznika graficznego nr 1 do uchwaly
W cze$ci w jakiej obejmuje on tereny oznaczone symbolami 8RM/MN, 13RM/MN i 14RM/MN.

Uzasadniajac zadania skargi skarzacy zarzucit Radzie Gminy Kobierzyce podjecie:

- § 12 ust. 1 pkt 4 uchwaty z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy z dnia 27 marca 2003 .
o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945, dalej - u.p.z.p), w zwiazku z art.
1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. i z art. 4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz. U. z 2019 r. poz. 1186)
poprzez ustalenie zasad budowy systemu komunikacji w sposob ograniczajagcy mozliwo$é zagospodarowania
terenow zgodnie z przeznaczeniem,

- § 15 uchwaly i zatacznika graficznego nr 1 w zakresie w jakim odnosza si¢ one do terendw oznaczonych
symbolami 8RM/MN, 13RM/MN i 14RM/MN z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p., w zwiazku
z § 3 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r. w sprawie okreslenia,
jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sa odpowiednie na cmentarze (Dz. U. Nr 52, poz. 315, dalej - r.w.s.c.),
polegajace na niewprowadzeniu ograniczen w uzytkowaniu terenow znajdujacych si¢ w odleglosci 50 m
od cmentarza.

Po wskazaniu na uptyw terminu przewidzianego na mozliwos¢ weryfikacji zapisow uchwaty w trybie nadzoru
Wojewoda Dolnoslaski stwierdzit ze przeprowadzona ocena zgodnosci z prawem przedmiotowej uchwaty
pod katem art. 28 ust. 1 u.p.z.p., spowodowata stwierdzenie, ze Rada Gminy Kobierzyce, naruszyta w sposob
istotny zasady sporzadzania planu miejscowego.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady modernizacji,
rozbudowy ibudowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej. W skarzonej uchwale dla nowo
wydzielanych drog wewnetrznych i ciggéw pieszo-jezdnych wprowadzono m.in. wymoég co najmniej dwoch
wilaczen do drog publicznych w sytuacji, gdy sa one dtuzsze niz 150 m (§ 12 ust. 1 pkt 4 uchwaty). W ocenie
Wojewody Dolnoslaskiego wprowadzenie takiej regulacji ogranicza w sposob nieuprawniony mozliwos¢
zagospodarowania terenow.

Zgodnie zart. 3ust. 1 u.p.z.p., do zadan wiasnych gminy nalezy ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, z wyjatkiem morskich wod
wewnetrznych, morza terytorialnego i wyltacznej strefy ekonomicznej oraz terenéw zamknietych. Upowaznienie
gminy do ingerencji w prawo wtasno$ci wynika natomiast wprost z tresci art. 6 ust. 1 u.p.z.p., zgodnie z ktorym
ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattuja, wraz z innymi przepisami, sposob
wykonywania prawa wiasno$ci nieruchomosci. Zapisy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
wplywaja zatem na sposéb wykonywania prawa wlasnosci, a gmina ma mozliwo$¢ planowania przestrzeni
publicznej niezaleznie od istniejagcych stosunkow wiasnosciowych. Przepis art. 1 ust. 2 ustawy okresla przy tym
szereg rownorzednych przestanek, ktére winny zostaé wziete pod uwage w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, wymieniajagc wérod nich w pkt 1 wymagania tadu przestrzennego, w pkt 7 - prawo wtasnosci,
a w pkt 9 - potrzeby interesu publicznego. Ustalajac w planie miejscowym rozwigzanie komunikacyjne organy
gminy obowigzane sa uwzgledni¢ prawo wiasnosci przystugujace wihascicielom wszystkich dzialek objetych
zapisami kwestionowanego planu, w tym takze w zakresie planowanego dostepu do drogi publiczne;j.

Odwolujac si¢ do zasady wolnosci budowlanej ktorej zrodtem jest konstytucyjna zasada ochrony prawa
wiasnos$ci podkreslono, ze prawo wlasnosci moze podlega¢ ograniczeniom, a co za tym idzie, takze ochrona
wlasnosci nie ma charakteru absolutnego. Na kanwie tej zasady wyjasniono, ze w przedmiocie decydowania
0 sposobie zabudowy nieruchomosci pojawia si¢ wigc potrzeba wprowadzenia wlasciwych tej materii ograniczen
publicznoprawnych, majacych posta¢ nakazow i zakazow typu policyjnego, chronigcych wazne, z punktu
widzenia ogélu, warto$ci czy dobra (estetyka, bezpieczenstwo, zapewnienie odpowiednich warunkow
zdrowotnych i higienicznych, ochrony Srodowiska itp.), a takze konieczno$¢ wywazenia wymogow interesu
publicznego i indywidualnych zamierzen inwestycyjno-budowlanych (zgodnie z konstytucyjna zasada
proporcjonalnosci). Ponadto, nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktorej ze wskazanych wyzej wzgledow,
wylaczona zostanie w ogole mozliwo$¢ zabudowy nieruchomosci. Zasada wolnosci budowlanej nie jest zatem,
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podobnie jak prawo wilasnosci, prawem absolutnym. Co wazne, kazde ograniczenie tej zasady jest zawsze
ograniczeniem konstytucyjnie gwarantowanego prawa wlasnosci.

Wskazujac na orzecznictwo Wojewoda podkreslit, ze dostep do drogi publicznej z terendow przeznaczonych
W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego pod zabudowe musi uwzgledniaé strukturg wlasnosci
na danym terenie, wielko$¢ dziatek geodezyjnych oraz charakter zabudowy okreslanej w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Skarzona uchwata obejmuje swoim obszarem calg wies Tyniec nad Sleza.
Wiekszos$¢ terenu objetego opracowaniem zostata przeznaczona pod zabudowe, w tym takze wiele rozleglych
terenow, ktore obecnie w ogodle nie sg zabudowane (np. tereny 2MN i 4MN) lub sg zabudowane w niewielkim
stopniu (np. wszystkie tereny oznaczone symbolem RM/MN). Zabudowa tych terendw bedzie wymagata
zapewnienia poszczegélnym dziatkom budowlanym m.in. dostgpu do drogi publicznej. Szczegodtowe
uregulowania tego dostepu zostaty okreslone w § 14 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia
2012 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U.
z 2019 r. poz. 1065). Przepis ten stanowi, ze do dziatlek budowlanych oraz do budynkow i urzadzen z nimi
zwigzanych nalezy zapewni¢ dojscie idojazd umozliwiajacy dostgp do drogi publicznej, odpowiednie
do przeznaczenia i sposobu ich uzytkowania oraz wymagan dotyczacych ochrony przeciwpozarowe;j,
okreslonych w przepisach odrebnych. Szeroko$¢ jezdni stanowiacej dojazd nie moze by¢ mniejsza niz 3 m
(ust. 1). Dopuszcza si¢ zastosowanie dojscia i dojazdu do dziatek budowlanych w postaci ciagu pieszo-jezdnego,
pod warunkiem ze ma on szeroko$¢ nie mniejsza niz 5 m, umozliwiajgca ruch pieszy oraz ruch i postdj pojazdow
(ust. 2).

Wedhug skarzacego wskazane regulacje rozporzadzenia nie odnoszg si¢ do ilosci wlaczen drog wewnetrznych
lub ciggdéw pieszo-jezdnych do drég publicznych, lecz przeciwnie - wprowadzaja obowiazek zapewnienia
dojazdu i dojscia do dziatki budowlanej, czyli dopuszczajg mozliwo$é aby byta to droga wewnetrzna lub ciag
pieszo-jezdny prowadzacy tylko od drogi publicznej do dziatki budowlanej. Zatem regulacja § 12 ust. 1 pkt 4
uchwaly wprowadzajaca nakaz wykonania co najmniej dwoch wlaczen do drog publicznych w sytuacji, gdy
droga wewnetrzna lub ciagg pieszo-jezdny s3 dluzsze niz 150 m w sposéb nieuprawniony ogranicza prawo
wlasnosci podmiotéw zamierzajacych realizowaé zabudowe na dziatkach budowlanych nieposiadajacych
bezposredniego dostepu do drogi publicznej. Wykonanie inwestycji na terenach przeznaczonych pod zabudowe
moze by¢ niemozliwe wtasnie ze wzgledu na brak realnej mozliwosci wykonania dojazdu do dziatki budowlane;j
zgodnie z postanowieniami § 12 ust. 1 pkt 4 uchwaty.

W dalszej czgsci podano, iz w tresci § 7 pkt 1 lit. a uchwaty wskazano, ze na obszarze objetym opracowaniem
znajduje sie przyko$cielny cmentarz. Jednak na zatgczniku graficznym nr 1 nie zostal oznaczony ani cmentarz
ani ograniczenia w zagospodarowaniu terendw znajdujacych si¢ w jego sasiedztwie. Odwotano si¢ takze
do korespondencji prowadzonej z Rada Gminy Kobierzyce, z ktorej wynika ze wedlug Rady na terenie
przykoscielnym znajduje si¢ historyczny teren cmentarza. Plan nie wskazuje strefy ochrony sanitarnej, poniewaz
r.w.s.c. nie stosuje takiego podjecia. W dodatkowych wyjasnieniach wskazano takze, ze przepis § 3 ust. 1 r.w.s.c.
nie odnosi si¢ do zabudowy sytuowanej w sgsiedztwie istniejacych cmentarzy, a jedynie do lokalizacji nowych
cmentarzy. W ocenie Rady Gminy Kobierzyce ,,jesli istnieje cmentarz nie wynika z tego faktu obowigzek
okreslania strefy ograniczenia lub zakazy zabudowy".

Wedle strony skarzacej zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo
szczegblne warunki zagospodarowania terenéw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy.
Jednym z przepiséw wprowadzajgcym ograniczenia w uzytkowaniu terendéw jest § 3 ust. 1 r.w.s.c., ktory stanowi,
ze odleglos¢ cmentarza od zabudowan mieszkalnych, od zaktadéw produkujacych artykuty zywnosci, zaktadow
zywienia zbiorowego badz zaktadow przechowujacych artykuly zywnos$ci oraz studzen, zrddet i strumieni,
stuzacych 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¢ wodociagowa i wszystkie budynki korzystajace z wody sa do tej sieci podigczone. Zaprezentowane
stanowisko poparto wskazanymi w treSci skargi orzeczeniami sadow administracyjnych, z ktérych
wyprowadzono, iz nie budzi watpliwosci, ze do nieujawnionego na zataczniku graficznym do uchwatly
istniejgcego cmentarza majg zastosowanie przepisy r.w.s.c.

Wzgledem analizowanego zarzutu skargi Wojewoda Dolnoslaski podnidst, Ze nieoznaczony na zataczniku
graficznym do uchwaly cmentarz zlokalizowany jest na terenie oznaczonym symbolem 1UKr, ktorego
przeznaczenie podstawowe to ushugi kultu religijnego (§ 21 pkt 1 uchwaty). Groby znajduja sie przede
wszystkim w potnocnej i potnocno-wschodniej czesei terenu. Aprobujac jednak tre$¢ wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 10 listopada 2017 r. (I OSK 95/16) w zakresie definicji cmentarza obiekt ten nalezy
potraktowaé jako pewien kompleks, w sktad ktorego wchodzg nie tylko miejsca grzebalne otoczone murem,
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ale takze inne elementy. Przeznaczenie przedmiotowego terenu umozliwia realizacj¢ cmentarza w dowolnym
jego miejscu. Z tego wzgledu zasadne byto dokonanie oceny przeznaczenia terendw znajdujacych si¢ w otoczeniu
catego terenu oznaczonego symbolem 1UKr.

Przy ustalaniu zakresu ograniczen w zagospodarowaniu terenow potozonych w poblizu terenu 1UKr
kluczowe bylo ustalenie czy teren w granicach od 50 do 150 m odleglosci do cmentarza posiada sie¢
wodociggowa 1 wszystkie budynki korzystajace z wody sa do tej sieci podtaczone. Ocena przeprowadzona przez
Wojewodg Dolno$laskiego prowadzi do odpowiedzi twierdzacej. W uzasadnieniu do uchwaly wskazano,
7e ,,z uwagi na wyposazenie obszaru wsi Tyniec nad Sleza w niezbedna infrastrukture techniczna, ustalenia planu
nie generuja koniecznosci budowy nowych sieci infrastrukturalnych zwigzanych z realizacja ustalen planu".
Jednoczesnie w § 12 ust. 2 pkt 4 lit. a uchwaty ustalono zaopatrzenie budynkéw w wode z rozdzielnej sieci
wodociggowej. Dodatkowo zmap dostepnych w Module Infrastruktura Serwisu Informacji Przestrzennej
Powiatu Wroctawskiego takze wynika, ze budynki znajdujace si¢ w otoczeniu cmentarza sg podtaczone do sieci
wodociggowej. Z tego wzgledu strefa ochronna wokot terenu oznaczonego symbolem 1UKr powinna wynosi¢
50 m. Pomiary dokonane przez Wojewode Dolnoslaskiego wykazaty, ze w przedmiotowej strefie znajdujg si¢
tereny oznaczone symbolami 4ZP, 1KDL, 13RM/MN, 3U, 14RM/MN, 2RZ, 10WS, 6RZ, 9WS, 4KDg, 1RU/U,
7WS i BRM/MN. Tereny BRM/MN, 13RM/MN i 14RM/MN, ktorych przeznaczenie podstawowe to zabudowa
zagrodowa i zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna w uktadzie wolnostojacym lub blizniaczym (§ 15 ust. 1 pkt
1 uchwaly) nie powinny by¢ zlokalizowane w odlegtosci mniejszej niz 50 m od granicy terenu oznaczonego
symbolem 1UKr. Z tego wzglgdu konieczne jest stwierdzenie niewaznosci § 15 uchwaty i zatgcznika graficznego
nr 1 w zakresie w jakim odnosza si¢ one do terenow oznaczonych symbolami 8RM/MN, 13RM/MN i 14RM/MN.

W udzielonej Sagdowi odpowiedzi na skarge organ podat ze nie podziela argumentacji skarzacego. Wzgledem
pierwszego z zarzutow wyjasniono, ze w toku procedury planistycznej wilasciciele nieruchomosci objetych
projektem planu miejscowego, wtym w szczegdlnosci wiasciciele nieruchomosci, do ktorych odnosza si¢
kwestionowane zapisy, nie wnosili zadnych wnioskow ani uwag odnoszacych si¢ do drog wewnetrznych
i skomunikowania dziatek. Skoro wigc gtowni zainteresowani nie uznali tych regulacji za niekorzystne,
powotywanie si¢ przez skarzacego na potrzebe ochrony ich interesow nalezy uzna¢ za chybione. Nadto
stanowisko skarzgcego w sposob istotny ogranicza wladztwo planistyczne gminy. Dopuszczanie w planach
miejscowych bardzo dtugich odcinkéw drog wewnetrznych, opartych wylacznie na jednym wilaczeniu do drogi
publicznej (tzw. ,,siegacze"), nawet jezeli spelniaty by minimalne wymogi wynikajace z przepisow technicznych,
nalezy oceni¢ negatywnie zuwagi na kwestie bezpieczenstwa itadu przestrzennego. Gmina Kobierzyce
w ramach swoich doswiadczen stwierdzita, ze pojedyncze, ,.$lepe siegacze" nie powinny by¢ dtuzsze niz 150 m.
Taka dhugos¢ pozwala na obstuge komunikacyjna znacznej ilosci dziatek budowlanych (w tym biorac pod uwage
dopuszczalnos¢ zabudowy jednorodzinnej w uktadzie blizniaczym, jak rowniez popularng praktyke dalszego
dzielenia dziatek i budynkoéw w celu zniesienia wspotwlasnosci, prowadzaca do zageszczania zabudowy poprzez
wyodrebnianie po kilka samodzielnych lokali z nieruchomos$ci stanowigcej nominalnie zabudowg
jednorodzinng). Zgodnie ze wskaznikami urbanistycznymi okreslonymi w skarzonej uchwale dla potencjalnego
terenu zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej potozonej wzdhuiz drogi wewngtrznej o jednym wiaczeniu
do drogi publicznej (tzw. ,,si¢gacza") o dtugosci np. 149 m w dwoéch liniach zabudowy po kazdej stronie takiej
drogi mozna zrealizowa¢ nawet do 40 budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych w uktadzie blizniaczym, ktore
moze zamieszkiwa¢ nawet okolo 140 mieszkancow. Wedlug obecnych do$wiadczen Gminy Kobierzyce
przyktadowy teren zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej w uktadzie blizniaczym wokot drogi wewngtrznej
0 jednym wiaczeniu do drogi publicznej (tzw. ,,siggaczu") moze wygenerowac ruch komunikacyjny w wielko$ci
od 80 do 100 samochodow osobowych. Wydluzenie nieprzejezdnej drogi wewnetrznej ponad 150 m
i nie ograniczenie jej dlugosci zadnym parametrem, spowoduje znaczace zwickszenie zaréwno ilosci domow
mieszkalnych, mieszkancow jak i wielkos$ci natezenia ruchu komunikacyjnego, co wptynie bezposrednio
na komfort zamieszkiwania oraz przede wszystkim na bezpieczenstwo mieszkancow, poniewaz nieprzelotowa
droga wewnetrzna utrudnia sprawny iszybki dojazd dla wozéw shuzb publicznych, takich jak: pogotowie
ratunkowe, straz pozarna, policja lub stuzby oczyszczania miasta. Im dluzsza jest taka nieprzelotowa droga
wewngtrzna - tym bezpieczenstwo zamieszkujacych przy tej drodze mieszkancow jest mniejsze, poniewaz np.
w wyniku kolizji samochodowej przy wjezdzie na takg drogg lub awari¢ infrastruktury pod takg droga -
niemozliwy jest dojazd shuzb publicznych - szczegdlnie pogotowie ratunkowe, straz pozarna do nieruchomosci
polozonych w glebi nieprzelotowej ,,Slepej" drogi wewngtrzne;j.

Zatem obstuga komunikacyjna z pojedynczego ,.Slepego siggacza" musi mie¢ swodj limit, gdyz w innym
przypadku (zbyt duza liczba nieruchomosci i budynkéw obstugiwanych z takiej ,,Slepej drogi wewnetrznej")
stwarza zwigkszone zagrozenie dla bezpieczenstwa, jak rowniez dla komfortu okolicznych mieszkancow. Dhugi
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»Slepy siegacz" generowaé bedzie tez znacznie wigkszy ruch i tym samym wysoce podniesie poziom
niebezpieczenstwa - np. wzmoze si¢ prawdopodobienstwo kolizji samochodowych na tej drodze. Zwickszenie
liczby uzytkownikow takiej drogi wewngtrznej wymagatoby wiec innych parametréw wiaczenia do drogi
publicznej. Wbrew intencji skarzacego, nie jest to wiec wcale sytuacja, ktora bytaby pozadana przez wlascicieli
dzialek, ktérzy rowniez licza na bezpieczng i wygodna komunikacje poprzez droge wewngtrzna, czego
nie zapewni im nieograniczony i dtugi pojedynczy ,Slepy siggacz". Stad tez decyzja o wymogu, aby drogi
wewnetrzne powyzej pewnej dtugosci musiaty posiada¢ co najmniej dwa wlaczenia do drogi publicznej, nalezy
uzna¢ za rozsadny i uzasadniony.

Wzgledem drugiego zarzutu Rada Gminy Kobierzyce zwrécila uwage, ze przedmiotowy cmentarz
w miejscowosci Tyniec nad Sleza jest cmentarzem dawnym, historycznym, elementem zespotu koscielnego,
znajdujacego si¢ w gminnej ewidencji zabytkow. W odleglosci 50 m od cmentarza od wielu lat znajduja
si¢ budynki mieszkalne (powstale jeszcze przed II wojng §wiatowa, w tym réwniez wpisane do ewidencji
zabytkow). Nie jest wiec tak, ze przedmiotowy plan miejscowy wprowadza w tym obszarze nowa mozliwo$¢
zabudowy mieszkaniowej, ale w ramach terenéw oznaczone symbolami: 8RM/MN, 13RM/MN i 14RM/MN
potwierdza stan aktualnie istniejacy. Wykluczenie mozliwos$ci zabudowy (dotychczas mozliwej) wigzatoby sie
Z roszczeniami wobec gminy.

Zdaniem organu regulacje § 3 rozporzadzenia powinny by¢ interpretowane nie tyle jako formutujace
ograniczenia wobec zabudowy mieszkaniowej (a szczego6lnie zabudowy juz istniejacej), ale jako ograniczenia
w lokalizacji nowych cmentarzy. Wskazuje na to sam tytut rozporzadzenia: w sprawie okreslenia, jakie tereny
pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze. Zatem z ograniczen dla lokowania nowych cmentarzy
nie mozna wywodzi¢ ograniczenia dla zabudowy mieszkaniowe;.

W art. 64 ust. 3 Konstytucji zawarta jest regulacja, ze wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy
i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci. Ograniczenie wykonywania prawa wiasnos$ci
przez odmowge ustalenia warunkow zabudowy dla lokalizacji nowych budynkéw mieszkalnych przy istniejgcym
cmentarzu, ktéra opiera si¢ na braku zachowania odlegtosci wynikajacych z § 3 ust. 1 rozporzadzenia
pozostawato by w sprzecznosci z zapisem art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Zdaniem organu wolg normodawcy byto ustalenie wymogdéw, dotyczacych lokalizacji nowych cmentarzy,
rowniez ich odlegtoéci od istniejacej zabudowy mieszkaniowej. Nie mozna zatem w zaden sposob uznac,
iz rozporzadzenie reguluje rowniez sytuacje odwrotna, tzn. przewiduje ograniczenia w zakresie juz istniejace;j
zabudowy mieszkaniowej w sgsiedztwie juz istniejacych cmentarzy (ponownie podkreslajac historyczny
charakter przedmiotowego cmentarza w Tyncu nad Slgza).

Nadto podniesiono, ze gdyby hipotetycznie uzna¢ za zasadng wykladnie prezentowang przez skarzacego,
to strefa ochronna winna by¢ mierzona nie od granic terenu 0znaczonego w planie symbolem 1UKr (ustugi kultu
religijnego, w tym w szczegdlnosci kosciot), lecz konkretnie od granic cmentarza.

Skierowanym do Sadu pismem z dnia 28 stycznia 2020 r. Wojewoda Dolnoslaski cofnat skarge w zakresie
§ 12 ust. 1 pkt 4 zaskarzonej uchwaty. Wskazal, ze po ponownej analizie wskazanego w zarzucie skargi
naruszenia i uwzgledniajac orzecznictwo sgdowoadministracyjne uznal, ze przedmiotowe naruszenie powinno
zosta¢ zakwalifikowane jako nieistotne, stad cofnigcie skargi jest zasadne.

Wojewdédzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

W niniejszej sprawie skargg na zaskarzong uchwale Rady Gminy Kobierzyce z dnia 31 maja 2019r.
nr V1/122/2019 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Tyniec nad
Sleza wywiodt Wojewoda Dolnoslaski jako organ nadzoru w rozumieniu przepisow rozdziatu 10 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 506, dalej - u.s.g.). Skarzacy w ustawowym
terminie 30 dni od dnia otrzymania uchwaty (tj. od 17 czerwca 2019 r.) nie orzekt o jej niewaznosci, wobec czego
wiladny byt ja zaskarzy¢ pozniej, w trybie art. 93 u.s.g.

Zgodnie z art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (j.t. Dz. U.
z2019r. poz. 2167) sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalnosci
administracji publicznej, przy czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli
ustawy nie stanowia inaczej. Sady administracyjne, kierujac si¢ wspomnianym kryterium legalnosci, dokonuja
oceny zgodnosci tresci zaskarzonego aktu oraz procesu jego wydania z hormami prawnymi — odpowiednio:
ustrojowymi, proceduralnymi i materialnymi. Przy czym ocena ta jest dokonywana wedtug stanu prawnego
obowigzujacego w dniu wydania zaskarzonego aktu. W §wietle art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
- Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325, dalej - p.p.s.a.) kontrola
dziatalnoséci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na
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akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego. Stosownie do art. 134 § 1 p.p.s.a. sad
rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang
W niej podstawa prawng. Oznacza to, ze bierze pod uwage wszelkie naruszenia prawa, a takze wszystkie przepisy,
ktore powinny znalez¢ zastosowanie w rozpoznawanej sprawie, niezaleznie od zadan i wnioskéw podniesionych
w skardze, w granicach sprawy, wyznaczonych przede wszystkim okreslonym w skardze przedmiotem
zaskarzenia — ktory moze obejmowac catos¢ albo tylko cze$¢ okreslonego aktu (zob.: J.P. Tarno, Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2011, uw. 1 do art. 134; a takze wyroki
NSA: z 05.03.2008 r., | OSK 1799/07; z 09.04.2008 r., Il GSK 22/08; z 27.10.2010 r., | OSK 73/10, dostgpne
w CBOSA), przy czym reguta ta odnosi si¢ rowniez do zaskarzania planéw miejscowych (por. wyrok NSA
2 05.06.2014 r., 11 OSK 117/13, CBOSA) — oraz rodzajem i tre$cig zaskarzonego aktu.

Sad uwzgledniajagc skarge na uchwale lub akt, o ktorych mowa wart. 3§ 2 pkt5i6 p.p.s.a., stwierdza
niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czgsci albo stwierdza, ze zostalty wydane z naruszeniem prawa,
jezeli przepis szczegblny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 p.p.s.a.).

Oceny, czy zaskarzony plan miejscowy jest obarczony wada skutkujaca stwierdzeniem jego niewaznosci
przez sad administracyjny na podstawie art. 147§ 1 p.p.s.a., dokonuje si¢ przez pryzmat przestanek
wynikajacych z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. W mysl tego przepisu istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub
planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organow w tym
zakresie, powodujg niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci.

Pojecie "trybu sporzadzania planu miejscowego" (zwanego tez potocznie "procedurg planistyczng") — ktorego
zachowanie stanowi przestanke formalng zgodnosci m.p.z.p. z przepisami prawa — odnosi si¢ do sekwencji
czynno$ci, jakie podejmuje organ w celu doprowadzenia do uchwalenia planu miejscowego, poczawszy
od uchwaly o przystapieniu do sporzadzania planu, a na jego uchwaleniu skonczywszy.

Pojecie "zasad sporzadzania planu miejscowego" — ktorych przestrzeganie stanowi przestanke materialng
zgodno$ci m.p.z.p. z przepisami prawa — nalezy wigza¢ za$ z samym sporzgdzeniem (opracowaniem) aktu
planistycznego, a wiec z merytoryczng zawartoscig tego aktu (czes¢ tekstowa, graficzna, zatgczniki), zawartych
w nim ustalen, atakze standardow dokumentacji planistycznej (por. wyroki NSA: z 25.05.2009r., Il OSK
1778/08; 2 11.09.2008 r., 11 OSK 215/08 — CBOSA).

W przedmiotowej skardze pierwszy z podniesionych zarzutow dotyczyt § 12 ust. 1 pkt 4 uchwaty, w ktoérym
to ustalono, ze drogi wewngtrzne i ciagi pieszo-jezdne o dtugosci wigkszej niz 150 m powinny mie¢ co najmnie;j
dwa wlaczenia do drog publicznych. Zdaniem skarzacego zapis ten ograniczal mozliwo$¢ zagospodarowania
terenéw zgodnie z przeznaczeniem i jednocze$nie naruszat art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w zwiazku z art. 4 ustawy
Prawo budowlane. Stawianym zarzutom oponowal w odpowiedzi na skarge gminny uchwatodawca, za§ w
kierowanym do Sadu pi$mie procesowym z dnia 28 stycznia 2020 r. Wojewoda Dolnoslaski cofnal w tym
zakresie skarge. Wobec cofnigcia przez skarzacego skargi wtej czeSci, Sad zobligowany byt umorzyc
postepowanie w przedmiotowej czesci. Na podstawie art. 161 § 1 pkt 1 p.p.s.a. Sad uznal, ze cofniecie skargi
W tej czescei bylto dopuszczalne, albowiem nie zachodzity w sprawie okolicznosci wymienione w art. 60 p.p.s.a.

Wzgledem zarzutu dotyczacego § 15 uchwaty i zatacznika graficznego nr 1 w zakresie w jakim odnosi si¢ on
do teren6w oznaczonych symbolami 8RM/MN, 13RM/MN i 14RM/MN, w ocenie Sadu w sktadzie orzekajacym
skarga zastuguje na uwzglednienie. Zgodnie =z trescig art. 28 ust. 1 u.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, atakze naruszenie wilasciwosci organdéw w tym
zakresie. Wskazanie W powyzszym przepisie podstaw niewaznos$ci uchwaty w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego prowadzi do wniosku, ze przepis ten stanowi lex specialis wobec
art. 91 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktorym uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne.
Oznacza to, ze rozstrzygnigcia nadzorcze wojewody albo orzeczenie sadu administracyjnego stwierdzajace
niewazno$¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego sa wydawane
w przypadku zajscia co najmniej jednej z podstaw niewaznosci wymienionych w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Zatem
pozostale naruszenia prawa (niewymienione w powolanym wyzej przepisie) nalezaloby traktowaé jako
nieistotne, a wigc nie bedace przyczyna niewaznosci uchwaty (por. T. Bakowski, Komentarz do art. 28 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. 03.80.717), [w:] T. Bakowski,
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Zakamycze, 2004).

W s$wietle przekazanego Sadowi materialu aktowego sprawy niesporne jest, ze w § 15 uchwatly jak tez
w zataczniku graficznym nr 1 do uchwaty przewidziano tereny opisane symbolami od IRM/MN do 23 RM/MN
0 przeznaczeniu podstawowym zabudowa zagrodowa i zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna w uktadzie
wolnostojagcym lub blizniaczym. W zaskarzonym planie miejscowym tereny opisane symbolami 8RM/MN,
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13RM/MN i 14RM/MN granicza z terenem opisanym symbolem 1UKr, ktorego przeznaczenie podstawowe to
ustugi kultu religijnego jednakze na tym terenie znajduje si¢ przykoscielny cmentarz. Mimo to w tre$ci uchwaty
nie oznaczono cmentarza ani tez nie wprowadzono ograniczen zagospodarowania terenow do niego przylegtych.

W tych okoliczno$ciach zauwazy¢ przyjdzie, ze przy uchwalaniu planu nie uwzglgdniono przepisow
odrebnych zawartych w ustawie z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz wydanego
na jej podstawie rozporzadzenia Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r. w sprawie
okreslenia jakie tereny pod wzglgdem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze. Zgodnie bowiem z § 3 ust. 1
przywotanego rozporzadzenia "Odleglo$¢ cmentarza od zabudowan mieszkalnych, od zaktadéw produkujacych
artykuly zywnosci, zakladow zywienia zbiorowego badz zaktaddéw przechowujacych artykuty zywnos$ci oraz
studzien, zrodet i strumieni, shuzacych do czerpania wody do picia i potrzeb gospodarczych, powinna wynosic¢
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¢ wodociagowa i wszystkie budynki korzystajace z wody sa do tej
sieci podiaczone". Wobec brzmienia tego przepisu zasadnie Wojewoda podnosi, ze nalezato ustali¢ czy teren
w granicach od 50 do 150 m od terenu oznaczonego 1UKr posiada sie¢ wodociggows i wyznaczy¢ strefe
ochronng wokot tego terenu.

Jednoczesnie stwierdzi¢ trzeba, iz Sad nie podziela stanowiska prezentowanego w odpowiedzi na skargg,
jakoby zapis § 3 rozporzadzenia Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r. w sprawie
okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarz nalezalo interpretowa¢ w ten
sposob, ze zawiera ono ograniczenia w lokalizacji nowych cmentarzy, a nie zabudowy mieszkaniowej. W $wietle
jednolitej linii orzeczniczej sagdéw administracyjnych nalezy przyjaé, ze odlegto$§¢ cmentarza od zabudowan
mieszkalnych ma zastosowanie nie tylko przy lokalizacji nowych cmentarzy ale takze statuuje ograniczenia
W mozliwosci lokalizacji zabudowy w sasiedztwie juz istniejacych cmentarzy. Wojewodzki Sad
Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 13 wrzesnia 2017 r. (sygn. akt IT SA/Kr 445/17) wyrazit poglad
akceptowany przez sktad orzekajacy w niniejszej sprawie, ze ,,Przepis § 3 ust. 1 rozporzadzenia z dnia 25
sierpnia 1959 r. w sprawie okre§lenia, jakie tereny pod wzglgdem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze,
dotyczy nie tylko ustalenia wymogow, dotyczacych lokalizacji nowych cmentarzy, w zakresie ich odlegtosci od
istniejagcej zabudowy mieszkaniowej, lecz réwniez odnosi¢ go nalezy do sytuacji odwrotnej, to jest do
ograniczenia mozliwoséci lokalizowania nowej zabudowy w sgsiedztwie istniejacych juz cmentarzy
w odleglosciach mniejszych niz okreslone w tym przepisie.” - LEX nr 2371306. Podobnie Wojewddzki Sad
Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 19 grudnia 2018 r. (sygn. akt IV SA/Po 991/18) postawit teze, ze
,,Okreslone w przepisie § 3 ust. 1 rozporzadzenia z dnia 25 sierpnia 1959 r. w sprawie okreslenia, jakie tereny
pod wzgledem sanitarnym s3 odpowiednie na cmentarze (Dz. U. Nr 52, poz. 315) odlegtosci dotycza zarowno
odleglosci cmentarzy od zabudowy mieszkaniowej, jak i odlegtosci zabudowy mieszkaniowej od cmentarzy.”
LEX nr 2622772. Zkolei bardzo wymownie problematyka wzajemnych relacji pomiedzy terenami
przeznaczonymi pod zabudowg¢ mieszkaniowa i przewidzianymi na cmentarz w kontekscie regulacji
wynikajacych z rozporzadzenia zostata oceniona przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu w wyroku
z dnia 26 wrzesnia 2019 r. (sygn. akt Il SA/Op 216/19). W wyroku tym wskazano ze ,, Nie sposob przyjac,
ze dla bezpieczenstwa sanitarnego istotna jest jedynie odlegto$¢ cmentarza od budynkéw mieszkalnych,
za$ odleglos¢ budynkow mieszkalnych od cmentarza istotna juz tak nie jest. Zagrozenie sanitarne zwigzane
z lokalizacjg cmentarza w okre$lonym miejscu jest takie samo niezaleznie od tego czy chodzi o Sytuowanie
cmentarza, czy o sytuowanie zabudowy wokot terendw cmentarza.” — orzeczenie dostgpne w Centralnej Bazie
Orzeczen Sadoéw Administracyjnych.

Wobec dotychczas powiedzianego obowigzkiem organu gminy, zgodnie zart. 15ust. 1 u.p.z.p byto
uwzglednienie przy uchwalaniu przedmiotowego planu, ograniczen wynikajacych z przepisow odrgbnych
regulujacych dopuszczalne odlegtosci zabudowy od granic cmentarza. Z tych tez wzgledow konieczne byto
wyeliminowanie z obrotu prawnego § 15 zaskarzonej uchwaty w zakresie w jakim odnosza si¢ one do terenow
oznaczonych symbolami 8RM/MN, 13RM/MN i 14RM/MN.

Z przytoczonych wyzej przyczyn Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu wzgledem zarzutu
zawartego w pkt 2 skargi na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. orzekt w pkt 1 sentencji wyroku.
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