DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 26 czerwca 2025 r.

Poz. 3006

] WYROK NR II SA/WR 788/24
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 25 lutego 2025 1.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Wtadystaw Kulon

Sedziowie: Sedzia NSA Halina Filipowicz-Kremis
Asesor WSA Dominik Dymitruk (spr.)

Protokolant: specjalista Izabela Szczerbinska

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 25 lutego 2025 r.

sprawy ze skargi Wotdw Retail Invest sp. z 0.0. z siedziba w Warszawie

na uchwale Rady Miejskiej w Wotowie

z dnia 24 pazdziernika 2013 r. nr LIII/328/2013

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego - Miasto Wotow

I. stwierdza niewaznos$¢ § 7 ust. 13 pkt 2 zaskarzonej uchwaly w zakresie odnoszacym si¢ do dzialki
nr 21, AM-24;

II. zasadza od Gminy Wolow na rzecz strony skarzacej kwote 814 (slownie: osiemset czternascie) ztotych
tytulem zwrotu kosztow postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Wotow Retail Invest Sp. z 0.0. z siedzibg w Warszawie (dalej: skarzaca) ztozyta do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu skarge na uchwale Rady Miejskiej w Woltowie nr LIII/328/2013 z dnia
24 pazdziernika 2013 r. w sprawie uchwalenia Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego - Miasto
Wotéw (Dz. Urz. Woj. Doln. z 2013 r. poz. 5833, dalej: m.p.z.p.), zaskarzajac ja w czesci dotyczacej dziatki
nr 21, AM-24, potozonej w Wotowie przy ul. Rawickiej 1 wnoszac o stwierdzenie niewaznosci § 7 ust. 13 pkt 2
m.p.z.p. o tre$ci: wyklucza si¢ lokalizacje w obszarze strefy nowej zabudowy przeznaczonej na staly pobyt
ludzi.

W skardze zarzucono podjecie m.p.z.p. z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r. poz. 647 z p6zn. zm., dalej: u.p.z.p.)
w zwigzku z § 3 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r. w sprawie
okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze (Dz. U. nr 52, poz. 315, dale;j:
»I.w.s.c.”), polegajace na wprowadzeniu ograniczen w zagospodarowaniu izabudowie strefy sanitarnej
cmentarza w sposob ponadnormatywny.

W jej uzasadnieniu skarzaca wskazata w pierwszej kolejnosci, ze posiada interes prawny we wniesieniu
skargi, poniewaz nieruchomos¢ stanowigca jej witasno$¢, oznaczona jako dziatka nr 21, AM-24, potozona
w Wolowie przy ul. Rawickiej, zlokalizowana jest na terenie objetym m.p.z.p. (teren o symbolu AG/14),
ktoérego ustalenia naruszajga interes prawny (poprzez wprowadzone regulacje dotyczace strefy sanitarnej
cmentarza), a tym samym posiada legitymacj¢ do wniesienia niniejszej skargi. Jak dalej wywiodta, uchwalenie
m.p.z.p. wywolalo negatywne nastepstwa w jej sferze prawnej, jako ze wprowadzenie ponadnormatywnych
ustalen dla strefy sanitarnej cmentarza, ktore w rzeczywisto$ci uniemozliwiaja lokalizacje jakiejkolwiek
zabudowy, w ktorej ludzie mieliby przebywac ponad 4 godziny (w szczegdlnosci dotyczy to pracownikow),
naruszaja prawa nabyte skarzace;j.

Rozwijaja natomiast podniesiony w skardze zarzut, wskazala, ze w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego dochodzi do okre$lenia terenéw przeznaczonych pod cmentarze oraz wyznaczenia
ewentualnych stref ochrony sanitarnej wokot cmentarzy. Jednak tereny pod cmentarze winny spetnia¢ warunki
sanitarne okre§lone w przepisach r.w.s.c., a prawodawca lokalny nie powinien dokonywa¢ ich modyfikacji czy
interpretacji. W przedmiotowej sprawie jednak tak si¢ stato: w § 7 ust. 13 pkt 2 m.p.z.p. wskazano,
ze wyklucza si¢ lokalizacj¢ w obszarze strefy nowej zabudowa przeznaczonej na staty pobyt ludzi, pomimo,
ze przepis § 3 ust. 1 r.w.s.c. ogranicza mozliwosci zabudowy strefy sanitarnej cmentarza jedynie do zabudowan
mieszkalnych, zaktadow produkujacych artykuty zywnosci, zaktadow zywienia zbiorowego badz zakladow
przechowujacych artykuly zywnos$ci oraz studzien, zrodet i strumieni, stuzacych do czerpania wody do picia
i potrzeb gospodarczych.

Skarzaca zwrocita uwage, ze norma z § 3 ust. 1 r.w.s.c. jest skutkiem wykluczenia szkodliwego
oddzialywania cmentarza na wyliczone w tym przepisie rodzaje zabudowy i obiektow, o czym z kolei mowa
jest w § 1 ust. 1 tego rozporzadzenia. Szkodliwe oddziatywanie, ktérego konsekwencja jest ustalenie strefy
sanitarnej, dziala w dwoch kierunkach - zaré6wno w sytuacji sytuowania nowego cmentarza - na zabudowe
mieszkaniowg zastana, jak i lokalizacji nowej zabudowy - w sgsiedztwie istniejacego cmentarza. Inny sposéb
rozumienia § 3 ust. 1 r.w.s.c. bylby sprzeczny z norma kompetencyjng zawartg w art. 5 ust. 3 pkt 1 ustawy
o cmentarzach, ktora jednak wprost nakazuje przepisom rozporzadzenia okreslenie szerokosci pasow
izolujacych teren cmentarzy od terendw wymienionych w r.w.s.c.

Definicja pomieszczenia przeznaczonego na staty pobyt ludzi — jak dalej wskazywata — znajduje si¢ w § 4
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ budynki iich usytuowanie (Dz. U. z 2022 r. poz. 1225 ze zm.). Wynika z niej, Ze sa to
pomieszczenia w ktorych przebywanie tych samych os6b w ciagu doby trwa dluzej niz 4 godziny. W obiektach
zwigzanych z aktywnoS$cig gospodarcza przebywanie os6b odpowiedzialnych za ich obstuge (pracownikow)
z reguly trwa dluzej niz 4 godziny. Wprawdzie w m.p.z.p. mowa jest o zabudowie przeznaczonej na staty pobyt
ludzi, jednak, w ocenie skarzacej, powyzsze mozna odnosi¢ wtasnie do przywotanej definic;ji.

Z uwagi wiec na fakt, ze dziatka skarzacej usytuowana jest w terenie oznaczonym symbolem AG,
o0 przeznaczeniu podstawowym aktywno$¢ gospodarcza, kwestionowany fragment m.p.z.p. wyprowadza
ograniczenie zabudowy na tym terenie. Inwestor nie moze bowiem w strefie sanitarnej cmentarza przewidzie¢
zadnej zabudowy, w ktérej mieliby przebywac pracownicy.

W odpowiedzi na skarge Gmina Wotéow — profesjonalnie zastgpowana — wniosta o jej odrzucenie jako
niedopuszczalnej, a na wypadek nieuwzglgdnienia tego zadania — oddalenie skargi oraz zasadzenie zwrotu
kosztow postgpowania, w tym kosztow zastgpstwa procesowego wedtug norm przepisanych.
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W pierwszej kolejnosci wskazata, ze zgodnie z art. 35 § 3 k.p.a zalatwienie sprawy wymagajacej
postgpowania wyjasniajagcego powinno nastgpi¢ nie poézniej niz w ciggu miesigca, a sprawy szczegélnie
skomplikowanej - nie po6zniej niz w ciggu dwoch miesiecy od dnia wszczecia postepowania. To, czy sprawa
ma charakter szczegolnie skomplikowany czy nie, nalezy kazdorazowo do oceny organu prowadzacego
postgpowanie administracyjne w konkretnej sprawie, biorac pod uwage specyficzne okolicznosci jej stanu
faktycznego i prawnego. Szczegdlne skomplikowanie sprawy moze wynika¢ m.in. z zawito$ci w ustaleniu
stanu faktycznego Ilub stanu prawnego, koniecznosci dokonywania licznych czynnosci postepowania
dowodowego, gromadzenia rozproszonych danych bedacych w posiadaniu roznych organow
administracyjnych. Ponadto, ocena, czy postgpowanie trwa dhuzej niz to konieczne, dokonywana musi by¢ przy
tym na podstawie zarowno analizy charakteru podejmowanych czynnosci, jak i stanu faktycznego sprawy.

W ocenie organu, wezwanie do usuni¢cia naruszenia prawa poprzez zmian¢ uchwaty Rady Miejskiej
w sprawie uchwalenia m.p.z.p. jest materig szczeg6lnie skomplikowang ze wzgledu na charakter aktu, jego
ztozono$¢ a takze oceng poszczegodlnych jego elementdow w powigzaniu z szeregiem ustawowych wymogow
oraz standw faktycznych i prawnych. Z tych przyczyn rozpoznanie wezwania o usuni¢cie naruszenia prawa
nie moglo nastapi¢ w terminie jednego miesigca. W tym stanie rzeczy, organ dopehil swojego obowiazku
wynikajgcego z art. 36 k.p.a. izawiadomit strong o przedtuzeniu terminu do zatatwienia sprawy, podajac
przyczyny oraz wskazujgc nowy termin jej zalatwienia.

Niezaleznie od powyzszego — jak dalej wywiddt organ — zgodnie z art. 52 § 1 1 2 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935 z pdzn. zm., dalej:
p.p.s.a.) skarge mozna wnies¢ po wyczerpaniu S$rodkow zaskarzenia, jezeli shuzyly one skarzacemu
w postepowaniu przed organem wilasciwym w sprawie. Przez wyczerpanie S$rodkow zaskarzenia nalezy
rozumie¢ sytuacje, w ktorej stronie nie przystuguje zaden Srodek zaskarzenia, taki jak zazalenie, odwotanie
lub ponaglenie, przewidziany w ustawie.

W ocenie organu, skarzaca ponad wszelka watpliwos¢ chciata dokonaé¢ czynnosci niezbednej do wniesienia
skargi jaka jest wezwanie do usuniecia naruszenia prawa, jedynie w celu wykazania spelnienia ustawowych
przestanek warunkujacych mozliwos$¢ jej wniesienia, nie natomiast w celu faktycznego zatatwienia sprawy.
Nie wykazata przy tym zadnego zainteresowania rozstrzygnieciem sprawy przez organ.

Na podstawie powyzszego organ wskazal, ze powinno$cia strony jest oczekiwa¢ na zalatwienie sprawy
(w granicach terminéw wskazanych w ustawie) lub w razie bezczynnos$ci organu lub pojawienia si¢ przestanki
przewlektosci postepowania, ponaglic organ do sprawnego zatatwienia sprawy. Dopiero spehnienie jednej
z powyzszych przestanek uprawnia strone do wniesienia skargi, po wyczerpaniu wszelkich mozliwych
i dostepnych instrumentéw prawnych.

Tym samym, wskazane powyzej argumenty §wiadcza zdaniem organu o braku wyczerpania na obecnym
etapie przez skarzaca s$rodkow zaskarzenia legitymujacych strone do zlozenia skargi, w tym wypadku
ponaglenia, a takze o przedwczesnym jej wniesieniu do Sadu, co z kolei stanowi przestanke do odrzucenia
skargi zgodnie z art. 58 p.p.s.a.

Odnoszac si¢ natomiast do zarzutu sformutowanego w skardze, organ wyjasnil, ze w § 1 umowy sprzedazy
nieruchomosci skarzacej, polozonej na terenie oznaczonym na rysunku planu symbolem AG/14, sporzadzonej
w formie aktu notarialnego z dnia 5 grudnia 2023 r. (Repertorium A numer 7942/2023), widnieje oswiadczenie
sprzedajacej o nastepujagcej tresci: ,,cze$¢ dziatki znajduje si¢ w strefie sanitarnej od cmentarza, w ktorej
obowiazuje catkowity zakaz zabudowy przeznaczonej na staly pobyt ludzi”. Wiedz¢ w tym zakresie skarzaca
uzyskata juz na etapie przystapienia do przetargu na uzyskanie ww. nieruchomos$ci, bowiem opisane
zastrzezenie zostato zawarte rowniez w protokole z II ustnego przetargu. Ponadto, strony w trakcie transakcji
zawarcia umowy przedtozyly lub okazatly do niej m.in. wypis nr 119/2021 wydany w dniu 23 wrze$nia 2021 r.
z ktorego wynika, ze dziatka nr 21, AM-24 znajduje si¢ w strefie ochrony konserwatorskiej zabytkoéw
archeologicznych, strefie sanitarnej od cmentarza oraz na dzialce znajduje si¢ stanowisko archeologiczne.
Z powyzszego jednoznacznie wynika, ze skarzacy juz z dniem podjecia dziatan zmierzajacych do nabycia
wskazanej nieruchomosci posiadat wiedzg o ustalonej w obrgbie nabywanej dzialki strefie sanitarnej, znaczaco
wplywajacej na wykonywanie prawa wtasnosci. W tym stanie rzeczy nie sposob uznac, ze zaskarzona uchwata
naruszyla interesy skarzacej. W drodze nabywania nieruchomosci zaskarzona uchwata obowiazywata
a skarzaca potwierdzita, ze ma pelng wiedz¢ o jej tresci odnoszacej si¢ do wskazanej dziatki. Uzna¢ nalezy,
ze z pelng $wiadomos$cig nabyta nieruchomos¢ z ograniczonym prawem zagospodarowania.

W dalszej kolejnosci organ wskazal, ze mozliwos¢ ograniczania lub zakazu zabudowy wskazane przez
ustawodawce w art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. zostal ustanowiony w waznym publicznym celu. Zagrozenie
sanitarne zwigzane z lokalizacja cmentarza w okreslonym miejscu jest takie samo niezaleznie od tego czy
chodzi o sytuowanie cmentarza wzglegdem budynkéw mieszkalnych, ustugowych czy rekreacyjnych, pod
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warunkiem, ze przebywajacy w nich ludzie korzystajg z nich w sposob staty. Dlatego tez, organ ustalil czas
maksymalny w jakim na terenach objetych strefg sanitarng od cmentarza mogg przebywac ludzie.

Ponadto, skarzaca nie zostala pozbawiona w sposob calkowity mozliwosci rozporzadzania swoja
wlasnoscig. Na terenie nalezacym do skarzacej istnieje przeciez mozliwo$¢ przebywania osob zwigzanych
z jego dziatalno$cia, z tym tylko ograniczeniem, ze przebywac w strefie sanitarnej cmentarza mogg oni ponizej
4 godzin. Rodzi to szereg mozliwosci przy prowadzeniu dzialalno$ci gospodarczej dla skarzgcego. Jest
to wszakze przejawem wczesniej wskazanej realizacji przez organ obowigzku wywazenia interesow,
z uwzglednieniem praw wynikajacych z wlasnosci. Organ bowiem dotozyl wszelkich staran, aby na
wskazanym obszarze niedogodnosci zwigzane ze strefa sanitarng, przy uwzglednieniu szkodliwego wplywu
na organizm cztowieka, byly jak najmniejsze zarowno dla skarzacego, jak i dla wszystkich zainteresowanych
koncentrujacych interesy zyciowe na wspomnianym obszarze.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga zastugiwala na uwzglednienie.

Stosownie do art. 1 ustawy z 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. z 2022 r.
poz. 2492) oraz art. 3 § 1 p.p.s.a, sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwos$ci przez kontrolg
dzialalno$ci administracji publicznej, a kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodno$ci z prawem
zarowno materialnym, jak i procesowym, nie jest przy tym zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz
powotang podstawa prawna (art. 134 § 1 p.p.s.a.).

Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organow administracji rzagdowej oraz na akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkéw, inne
niz okre$lone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 1 w zwiazku z § 2
pkt 51 6 p.p.s.a.). Po mysli natomiast art. 147 § 1 p.p.s.a., Sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt,
o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6, stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci Iub w czgsci albo
stwierdza, ze zostaly wydane znaruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie
ich niewaznosci.

W rozpoznawanej sprawie, ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia, Sad uwzgledni¢ musiat rowniez regulacje
szczegblng zawartg w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Z przepisu tego wynika, ze niewazno$¢ uchwaty rady gminy
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zachodzi w przypadku istotnego naruszenia
zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotnego naruszenia trybu ich sporzadzania, a takze
naruszenia wiasciwosci organéw w tym zakresie.

W pierwszej kolejnosci, badajac dopuszczalno$¢ skargi w kontekscie stanowiska organu, nalezato
uwzglednié, ze skarga zostala wniesiona z zachowaniem warunku formalnego uprzedniego wezwania
wlasciwego organu do usunigcia naruszenia prawa. Zaskarzony uchwata w sprawie m.p.z.p. zostata podjeta
w dniu 24 pazdziernika 2013 r., a zatem stosownie do art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie
ustawy - Kodeks postgpowania administracyjnego oraz niektoérych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r. poz. 935),
w sprawie zastosowanie znajdzie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2024 r. poz. 609 z pdézn. zm., dalej: u.s.g.) w brzmieniu sprzed dnia 1 czerwca 2017 r., zgodnie z ktorym
kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwatg lub zarzadzeniem podjetym przez
organy gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze - po bezskutecznym wezwaniu organu
do usunig¢cia naruszenia - zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego.

Z regulacja ta koresponduje art. 52 § 4 p.p.s.a. (w brzmieniu obowigzujacym przed 1 czerwca 2017 r.),
wedle ktorego w przypadku aktéw innych niz okreslone w art. 3 § 2 pkt 4 i 4a p.p.s.a., jezeli ustawa
nie przewiduje $rodkéw zaskarzenia w sprawie bedacej przedmiotem skargi inie stanowi inaczej, nalezy
rowniez przed wniesieniem skargi do sagdu wezwac na piSmie wlasciwy organ do usunigcia naruszenia prawa.
Ponadto zakres kontroli zostal przez ustawodawce ograniczony trescig art. 52 § 1 p.p.s.a., ktory stanowi,
ze skarge mozna wnies$¢ dopiero po wyczerpaniu srodkoéw zaskarzenia. Z kolei, stosownie do art. 53 § 2 p.p.s.a.
(w brzmieniu obowigzujagcym przed 1 czerwca 2017 r.), w przypadku, o ktorym mowa m.in. w art. 52
§ 4 p.p.s.a., skarge wnosi si¢ w terminie trzydziestu dni od dnia dorgczenia odpowiedzi organu na wezwanie
do usunigcia naruszenia prawa, a jezeli organ nie udzielil odpowiedzi na wezwanie, w terminie szes¢dziesigciu
dni od dnia wniesienia wezwania 0 usuni¢cie naruszenia prawa.

Odnoszac si¢ do kwestii zachowania terminu do ztozenia skargi do sgdu administracyjnego wskaza¢ nalezy,
ze zgodnie zpogladem prawnym wyrazonym przez Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z dnia
2 kwietnia 2007 r., sygn. akt II OPS 2/07 (ONSAiWSA 2007, nr 3, poz. 60), przepis art. 53 § 2 p.p.s.a.
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wprowadza dwa terminy do wniesienia skargi. Pierwszy termin dotyczy sytuacji, gdy wlasciwy organ udzielit
odpowiedzi na wezwanie do usunig¢cia prawa i wynosi 30 dni, aliczony jest od dnia dorg¢czenia stronie
odpowiedzi organu na wezwanie. Z kolei drugi termin dotyczy sytuacji, gdy organ nie udzielit odpowiedzi
na wezwanie do usunigecia prawa i wynosi 60 dni, za$ liczony jest od dnia wniesienia przez strong wezwania
do organu. Zatem po wniesieniu wezwania do usunigcia naruszenia prawa rozpoczyna bieg drugi z ww.
terminow - szesédziesigciodniowy. Jesli natomiast przed jego uptywem organ dorgczy stronie odpowiedz
na wezwanie, termin ten staje si¢ bezprzedmiotowy, a rozpoczyna bieg termin trzydziestodniowy, liczony
od dnia doreczenia odpowiedzi na wezwanie.

Naczelny Sad Administracyjny w powotanej uchwale analizowat takze sytuacje, gdy skarzacy po wezwaniu
organu gminy do usunig¢cia naruszenia, nie wyczekuje na odpowiedz organu na wezwanie i wnosi skarge.
W tym zakresie doszedl do wniosku, ze jakkolwiek warunkiem wniesienia skargi na uchwate lub zarzadzenie
organu gminy na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. jest bezskuteczno§¢ wezwania organu gminy do usunigcia
naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia skarzacego, to jednak skarga wniesiona przed udzieleniem przez
organ odpowiedzi na wezwanie, w terminie 60 dni od dnia wniesienia wezwania, jest skargg wniesiong
po bezskutecznym wezwaniu do usuni¢cia naruszenia, jezeli organ nie uwzglednit wezwania.

W przedmiotowej sprawie, co wynika wprost ze stanowiska przedstawionego przez organ (zob. pismo
procesowe zdnia 16 grudnia 2024 r.), nie udzielit on skarzacej odpowiedzi na wezwanie do usunigcia
naruszenia prawa i przekazat skarge do sadu wraz z odpowiedzig. Biorac zatem pod uwage, ze organ
nie podzielit zarzutow skarzacej, jej skarge nalezalo uzna¢ za wniesiong po bezskutecznym wezwaniu
do usunigcia naruszenia, anadto zzachowaniem wymaganego prawem terminu, wobec jej wniesienia
do organu w dniu 2 wrzesnia 2024 r. Wbrew wigc argumentacji organu, nie zaistnialy jakiekolwiek podstawy
do jej odrzucenia.

W dalszej kolejnosci, przystepujac do oceny istnienia po stronie skarzacej interesu prawnego w zaskarzeniu
powyzszej uchwaty, nalezato uwzgledni¢, ze podstawe prawna wniesienia skargi stanowit art. 101 ust. 1 u.s.g.,
ktory powiazat legitymacje skargowa z naruszeniem interesu prawnego istniejacym w dniu wejscia w zycie
zaskarzonej uchwaly. Interes ten powinien by¢ konkretny irealny, stad tez nie kreuje go jedynie stan
zagrozenia naruszeniem interesu prawnego podmiotu.

W sprawie niniejszej skarzaca wywodzi interes prawny do zaskarzenia ww. uchwaty z prawa wlasnos$ci
do nieruchomosci obejmujacej dziatke ewidencyjng nr 21, AM-24, potozonej w Wolowie przy ul. Rawickiej,
w jednostce przestrzennej AG/14.

W przypadku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego podmiotami legitymowanymi do jego
zaskarzenia sa, co do zasady, wlasciciele nieruchomosci potozonych na terenie objetym planem. Zgodnie
bowiem z art. 6 ust. 1 u.p.z.p. ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattuja, wraz
zinnymi przepisami sposob wykonywania prawa wilasno$ci nieruchomosci. Koresponduje to z art. 140
Kodeksu cywilnego, zgodnie z ktérym w granicach okres§lonych przez ustawy i zasady wspolzycia spotecznego
wlasciciel moze, zwylaczeniem innych osob, korzysta¢ zrzeczy zgodnie ze spoleczno-gospodarczym
przeznaczeniem swego prawa, w szczegolnosci moze pobierac pozytki i inne dochody z rzeczy. W tych samych
granicach moze rozporzadza¢ rzecza. Skarzacy uprawniony do zaskarzenia uchwatly w przedmiocie planu
miejscowego moze w konsekwencji skutecznie podwazac tylko te ustalenia planu, ktore naruszajg jego prawo
wlasnosci (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 pazdziernika 2019 r., sygn. akt Il OSK
1905/19 - wszystkie powolane w uzasadnieniu orzeczenia sgdoéw administracyjnych s3 opublikowane
w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych pod adresem: http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
Jednoczesnie w orzecznictwie przyjmuje si¢, ze w postgpowaniu toczacym si¢ na podstawie art. 101 ust. 1
u.s.g. sad orzeka w granicach interesu prawnego skarzacego, co oznacza, ze w przypadku stwierdzenia
istotnego naruszenia zasad badz trybu sporzadzania planu miejscowego (por. art. 28 ust. 1 u.p.z.p.), sad moze
stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwatly w cze$ci wyznaczonej interesem prawnym skarzacego. Jezeli wiec skarzacy
wywodzi swoj interes z prawa wlasnosci nieruchomosci, to stwierdzenie niewaznosci aktu powinno zasadniczo
nastgpi¢ tylko w odniesieniu do czgséci planu miejscowego dotyczacej tej nieruchomosci, a w szerszym zakresie
tylko wowczas, gdy jest to niezbedne dla zachowania spojnosci ustalen planistycznych (zob. m.in. wyroki
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia: 25 listopada 2008 r., sygn. akt II OSK 978/08; 28 kwietnia
2016 1., sygn. akt II OSK 2992/14; 25 pazdziernika 2019 r., sygn. akt II OSK 1905/19; 18 czerwca 2020 .,
sygn. akt II OSK 334/20).

W sprawie tak rozumiany interes prawny skarzacej do wniesienia skargi na uchwate podjeta w sprawie
m.p.z.p. nie budzi watpliwoséci, albowiem jest ona wlascicielem nieruchomos$ci objetej ustaleniami
zaskarzonego m.p.z.p., przy czym okreSlona w zaskarzonej czgsci regulacja niewatpliwie negatywnie
oddzialuje na sferg interesow wlascicielskich skarzacej, wprowadzajac ograniczenie w sposobie
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zagospodarowania terenow. Tym samym, w my$l art. 101 ust. 1 u.s.g., skarzacej przysluguje legitymacja
skargowa.

Przechodzac juz do merytorycznej oceny skargi Sad wskazuje, ze biorac pod uwagg, iz ustalenia planu
miejscowego ksztattujg, wraz z innymi przepisami, sposdb wykonywania prawa wiasnosci nieruchomos$ci
(art. 6 ust. 1 u.p.z.p.), wykazanie naruszenia interesu prawnego nie oznacza wiec, ze uchwata narusza prawo.
Do uwzglednienia skargi koniecznym jest bowiem wykazanie, ze uchwala wydana zostala z istotnym
naruszeniem prawa, jak stanowi art. 147 § 1 p.p.s.a. w zw. z art. 91 ust. 1 1 4 u.s.g., przy czym oceny zaistnienia
tej przestanki dokonuje si¢ przez pryzmat art. 28 ust. 1 u.p.z.p.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. tylko istotne naruszenie zasad sporzadzania oraz istotne naruszenie trybu
sporzadzania planu miejscowego, atakze naruszenie wlasciwosci organow w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaly rady gminy w catosci lub czesci. Przepis art. 28 u.p.z.p., jako lex specialis, stanowi
niewatpliwie modyfikacj¢ ogdlnej regulty wyrazonej w art. 91 ust. 1 w zw. z ust. 4 u.s.g., zgodnie z ktdra
uchwala organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazne, jezeli naruszenie prawa jest istotne (por. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 marca 2018 r., sygn. akt II OSK 1981/16). Za istotne naruszenie
prawa w tym zakresie, skutkujace niewaznoscia aktu planistycznego w catosci lub w cze$ci, nalezy rozumiec
jedynie takie, ktore prowadzi w konsekwencji do sytuacji, w ktorej przyjete ustalenia planistyczne sa odmienne
od tych, ktore zostalyby podjete, gdyby nie naruszono zasad lub trybu sporzadzania aktu planistycznego.
Pojecie trybu sporzadzania planu miejscowego (tzw. procedury planistycznej), ktérego zachowanie stanowi
przestanke formalng zgodnosci planu miejscowego z przepisami prawa, odnosi si¢ do sekwencji czynnosci,
jakie podejmuje organ w celu doprowadzenia do uchwalenia planu miejscowego, poczawszy od uchwaty
o przystgpieniu do sporzadzania planu, a na jego uchwaleniu skonczywszy. Z kolei pojecie zasad sporzadzania
planu miejscowego, ktorych przestrzeganie stanowi przeslanke materialng zgodnosci planu miejscowego
z przepisami prawa, nalezy wigza¢ z samym sporzadzeniem (opracowaniem) aktu planistycznego, a wigc
Z merytoryczng zawarto$cig tego aktu (czes¢ tekstowa, graficzna, zataczniki), zawartych w nim ustalen, a takze
standardow dokumentacji planistycznej (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia: 25 maja
2009 1., sygn. akt II OSK 1778/08 i 11 wrze$nia 2008 r., sygn. akt II OSK 215/08). Dla normatywnego
wyznaczenia tych elementdOw znaczenie maja w szczegolnosci przepisy art. 15 u.p.z.p., stanowigcego
o obligatoryjnych i fakultatywnych postanowieniach planu miejscowego oraz art. 20 ust. 1 u.p.z.p. w czesci
stanowigcej o nienaruszeniu przez plan postanowien studium.

Sad w niniejszym sktadzie podziela stanowisko wyrazone w orzecznictwie sadowym, zgodnie z ktoérym
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, obejmujacy teren planowanego cmentarza, winien z mocy
art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.zp. w zwigzku z art. 3 i art. 5 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach
i chowaniu zmartych (Dz. U. z2000 r. nr 23, poz. 295 z pé6zn. zm.) obowigzkowo okresla¢ strefe sanitarng
cmentarza przewidziang w § 3 cytowanego r.w.s.c. (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
27 pazdziernika 2011 r., sygn. akt I OSK 1623/11; tak tez w wyroku z dnia 19 listopada 2014., sygn. akt II
OSK 1486/14; podobnie wyrok z dnia 4 lipca 2018 r., II OSK 1950/16). Poglad ten wydaje si¢ juz by¢
ugruntowany w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, co potwierdza takze wyrok tego Sadu
z dnia 4 grudnia 2019 r., sygn. akt II OSK 3102/18, w ktérym z aprobatg skonstatowano, ze: ,,W orzecznictwie
sagdowym zaprezentowano stanowisko, zgodnie z ktérym organy gminy lokalizujagce na danym obszarze
cmentarz winny w planach miejscowych tak projektowaé tereny, aby zabezpieczyé spelnienie wymogow
dotyczacych lokalizacji cmentarzy wynikajacych z § 3 ust. 1 ww. rozporzadzenia. Wprowadzenie stref
ochronnych dla terenu zakwalifikowanego w planie pod cmentarz jest uzasadnione i miesci si¢ w tresci art. 15
ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 19 listopada 2014 r., sygn. akt II OSK
1486/14). Zgodnie z ww. przepisem ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo szczegdlne warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich
uzytkowaniu, a takie zakazy wynikaja miedzy innymi z § 3 ust. 1 ww. rozporzadzenia (por. wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 27 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Il OSK 1623/11).”

Rowniez w doktrynie podkresla si¢, ze przy sporzadzeniu m.p.z.p. dla nieruchomosci obejmujacych teren
cmentarza koniecznym jest ujecie w granicach opracowania planu stref ochrony sanitarnej, w ktorej ustanawia
si¢ ograniczenia korespondujgce z wymogami dotyczacymi lokalizacji cmentarza, w oparciu o wyzej wskazane
rozporzadzenia (zob. P. Sularz, Wladztwo planistyczne gminy w kontek$cie lokowania cmentarzy
komunalnych (w:) P. Sularz, Cmentarze w Polsce. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2022,
dostepne w LEX/el.).

W kontekscie powotanego § 3 ust. 1 r.w.s.c. nalezy takze mie¢ na wzgledzie, Ze nie ma on wylgcznie
zastosowania do nowo tworzonych cmentarzy, lecz ma zastosowanie takze do nowo powstajacych budynkow
w poblizu istniejacych cmentarzy (zob. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 28 kwietnia 2020 r.,
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sygn. II OSK 1827/19). W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazuje si¢, ze przepisy
ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych i r.w.s.c majg przede wszystkim na celu zagwarantowanie
zachowania odpowiednich odlegtosci od projektowanych cmentarzy niezaleznie od tego, czy w pierwszej
kolejno$ci powstanie cmentarz, czy tez zabudowa na pobliskich terenach (zob. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 27 pazdziernika 2011 r., sygn. II OSK 1623/11). Zakres regulacji § 3 r.w.s.c. ma
zastosowanie nie tylko do cmentarzy nowo budowanych, ale rowniez do istniejacych, a takze do lokalizowanej
w ich sasiedztwie zabudowy (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 maja 2014 r., sygn.
IT OSK 3047/12). Nielogiczne byloby bowiem przyjecie, ze przepisy ww. rozporzadzenia majg zastosowanie
tylko i wylacznie do cmentarzy nowo zakladanych, a nie do nowo projektowanej zabudowy mieszkaniowe;j,
skoro odlegltos¢ 150 m lub 50 m mierzona od istniejacego cmentarza do projektowanego budynku, czy tez od
istniejacego budynku mieszkalnego do nowo realizowanego cmentarza jest ta sama odlegloscig. Skoro
nie ulega watpliwosci, ze celem wydania powotanego wyzej rozporzadzenia bylo zachowanie bezpieczenstwa
sanitarnego dla zabudowy mieszkaniowej, w tym poprzez m.in. okreslenie ,,szerokosci pasow izolujacych teren
cmentarny od innych terendw, a w szczeg6lnosci terenéw mieszkaniowych”, to nie mozna przepisow tego aktu
wykonawczego interpretowaé w sposob odmienny, gdyz niweczyloby to catkowicie cel ustanowienia
rozporzadzenia okre$lony w art. 5 ust. 3 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych.
W takiej sytuacji konieczne jest zastosowanie wyktadni celowos$ciowej powotanych przepiséw, co prowadzic
musi do wniosku, ze przepisy rozporzadzenia okreslajg zarowno w jakiej odlegtosci od innych terenow, w tym
terené6w o zabudowie mieszkaniowej, moga by¢ lokalizowane nowe cmentarze, jak i w jakiej odleglosci
od istniejacych cmentarzy moze by¢ lokalizowana inwestycja m.in. o charakterze gastronomicznym (zob.
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 kwietnia 2020 r., sygn. II OSK 1827/19; wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 14 wrzesnia 2022 r., sygn. Il SA/Gd 151/22).

Biorgc to pod uwagg, atakze majac na wzgledzie wyrazony w art. 15 ust. 1 w.p.z.p. (W brzmieniu
obowigzujacym w dacie wydania zaskarzone uchwaly) obowiazek organu gminy uwzglednienia przy
uchwalaniu m.p.z.p. ograniczen wynikajacych z przepisow odrebnych, azatem takze regulujacych
dopuszczalne odleglosci zabudowy od granic cmentarza, zaskarzony § 7 ust. 13 pkt 2 m.p.z.p. okre$lajacy
zakaz zabudowy ponad zakres normatywny wynikajacy z § 3 ust. 1 r.w.s.c. w sposéb istotny narusza przepisy
art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. w zwiazku z § 3 ust. 1 r.w.s.c., jak i ustawowa zasade tworzenia planu w rozumieniu
art. 28 ust. 1 u.p.z.p.

Nie budzi watpliwosci Sadu, ze rzeczony § 7 ust. 13 pkt 2 m.p.z.p., wprowadzajac zakaz realizacji nowej
zabudowy przeznaczonej na staty pobyt ludzi, pozostaje w sprzecznosci z § 3 ust. 1 r.w.s.c., ktérego wyktadnia
prowadzi do ograniczenia mozliwo$¢ usytuowania w sasiedztwie cmentarza zabudowan mieszkalnych,
zaktadow produkujacych artykuty zywnosci, zakladow zywienia zbiorowego badz zaktadow przechowujacych
artykuty zywno$ci oraz studzien, zrodet i strumieni, stuzacych do czerpania wody do picia i potrzeb
gospodarczych. Tak wiec cmentarz winien by¢ bowiem zlokalizowany tak, aby w odlegtosci co najmniej 50 m
od jego granic nie byto zadnych obiektéw wskazanych w tym przepisie (i odwrotnie), nie zas tylko obiektow
przeznaczonych na staty pobyt ludzi, na co wskazuje zaskarzona uchwata. Prawodawca okreslit w sposob
przedmiotowy rodzaj zabudowy, jaka nie moze by¢ lokalizowana w sgsiedztwie cmentarza. Wykroczenie
ponad wskazany zakres stanowi zatem naruszenie wladztwa planistycznego gminy przez nieuzasadnione
rozszerzenie normowanego przepisami odrebnymi zakazu zabudowy. Warto podkresli¢, ze tozsamy poglad
wyrazil takze Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 6 grudnia 2016 r. (sygn. akt [V
SA/Wa 2322/16).

Koncowo, odnoszac si¢ do argumentacji organu, Sad wskazuje, ze Swiadomo$¢ skarzgcej o postanowieniach
m.p.z.p. w chwili nabywania terenu przedmiotowej dziatki nie ma znaczenia dla rozstrzygnigcia sprawy,
poniewaz w zadnym wypadku nie uzasadniato sporzadzenia planu, ktoéry narusza prawo witasnosci w sposob
nieuzasadniony i dochodzi tym samym do naruszenia granic wtadztwa planistycznego. Zar6wno bowiem brak
aktywnosci w procedurze planistycznej, jak rowniez nabycie wlasnosci nieruchomo$ci pod rzadami
konkretnego m.p.z.p., nie pozbawia wlasciciela terenu prawa do kwestionowania postanowien planu poprzez
wniesienie skargi (por. Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 stycznia 2025 r., sygn. akt II OSK
2201/24). Jedynym kryterium uwzglednianym w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym jest naruszeniem
interesu prawnego skarzacego konkretnymi postanowieniami planu.

Z tych wzgledoéw, Sad w pkt [ wyroku, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., stwierdzit niewazno$¢ § 7 ust. 13
pkt 2 zaskarzonej uchwaty w zakresie odnoszacym si¢ do dziatki nr 21, AM-24.
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O naleznych skarzacej kosztach postgpowania Sad orzekt w pkt II wyroku na podstawie art. 200 w zw. z art.
205 § 1 p.p.s.a. Na zasadzone koszty zlozyta si¢ suma wpisu od skargi w wysokosci 300 zt, wynagrodzenie
profesjonalnego pelnomocnika w wysokosci 480 zt wynikajace z § 14 ust. 1 pkt 1 lit. c rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie oplat za czynno$ci radcéw prawnych (Dz. U. z 2023
r. poz. 1935 z p6zn. zm.) oraz 34 zt uiszczone tytutem oplaty skarbowej od udzielonego pelnomocnictwa.



		2025-06-26T09:52:27+0000
	Polska
	Agnieszka Augustynowicz
	Publikacja w dzienniku urzędowym.




