Marcin Rosegnal'

Planistyczne problemy lokalizacji cmentarza

Problematyka lokalizacji cmentarza, mimo ze dotyczy zjawiska kresu
zycia cztowieka, a wigc powinna by¢ przedmiotem zainteresowania 0go-
hu spoteczenstwa, kojarzy si¢ glownie z krzykliwymi naglowkami prasy?
lub wiadomosci telewizyjnych, pokazujacych negatywne zjawiska zwigza-
ne z planowang lokalizacja lub funkcjonujacym juz cmentarzem. Na og6t
tematyka lokalizacji, rozbudowy cmentarza podejmowana jest w sytuacji,
gdy dotychczasowa nekropolia jest juz przepelniona, a na pochowki prze-
znacza si¢ tereny rezerwowane na przejscia, tereny zielone albo na budowe
domu przedpogrzebowego. Cmentarz w sensie prawno-administracyjnym
jest wyraznie wyodrebnionym, oznaczonym, zdeterminowanym terenem,
przeznaczonym do grzebania zmartych. Jest wigc specyficzng strukturg
przestrzenna, wymagajacg dla prawidtowej realizacji swej funkcji zapew-
nienia przemyslanej, okre§lonej przestrzeni. Cmentarze od czaséw prehi-
storycznych do czaséw wspodtczesnych posiadaty rozne, odmienne ksztatty
przestrzenne i formy stylowe. Ich zalozenie, ksztalt, kompozycja zalezne
byty od epoki, kregu kulturowego, religijnego, klimatu oraz warunkow
lokalizacyjnych i terenowych. Jak wskazuje K. Lakomy?, niezaleznie od
uwarunkowan przyczyniajacych si¢ do powstania nekropolii, niezmien-
nie zwigzane byly one z kultem, roznorodng symbolika, stanowiac strefe

' Mgr, Wyzsza Szkota Prawa i Administracji Przemys$l-Rzeszow.

2 Nowy cmentarz pod wodq. Zla lokalizacja?, http://szczecin.gazeta.pl/
szczecin/1,34959,10915828 Nowy_cmentarz_pod woda _Zla lokalizacja
ZDJECIA .html; Cmentarz grozi skazeniem?, http://www.toiowo.eu/index.php/808-
aktualnosci/2013/3634-cmentarz-grozi-skazeniem; Tutaj jest bagno. To nieodpowiednie
miejsce na cmentarz, http://www.wizjalokalna.pl/article.php?id=1661; Wojna na catego
w Palikowce. Cmentarza na prywatnych dziatkach nie bedzie!, http://www.nowiny24.pl/
apps/pbcs.dll/article? AID=/20120320/WEEKEND/120309680

* K. Lakomy, ,,Ogrody pamieci” w sztuce ogrodowej i architekturze krajobrazu,
,Architektura. Czasopismo Techniczne” 2012, nr 7, s. 8.
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sacrum wyodrgbniong z otaczajacej przestrzeni. Konieczno$¢ zapewnie-
nia okreslonego obszaru, fragmentu przestrzeni ziemskiej, potrzebne;j
do wypelienia obowigzku pogrzebania zwlok, wigze si¢ z sporzadze-
niem wilasciwych instrumentdéw planistycznych gminy.

Podstawowe znaczenie dla lokalizacji cmentarzy ma do$¢ archaiczna
ustawa z 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych?, uzu-
pelniana przepisami ustawy z 28 marca 1933 r. o grobach i cmentarzach
wojennych® oraz aktami wykonawczymi tj. rozporzadzeniem Ministra
Gospodarki Komunalnej z 25 sierpnia 1959 r. w sprawie okreslenia, ja-
kie tereny pod wzgledem sanitarnym s3g odpowiednie na cmentarze® i
rozporzadzeniem Ministra Infrastruktury z 7 marca 2008 r. w sprawie
wymagan, jakie muszg spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca po-
chowku zwlok i szczatkow’. Zgodnie z art. 3 ustawy o cmentarzach,
cmentarze (komunalne i wyznaniowe®) zaktada si¢ i1 rozszerza na te-
renach okreslonych w miejscowych planach zagospodarowania prze-
strzennego. Literalna wyktadania przywotanego przepisu wskazuje,
ze podstawg lokalizacji cmentarza moze by¢ jedynie miejscowy plan za-
gospodarowania przestrzennego. Dos$¢ oczywista i jednoznaczna regula-
cja, nastreczata jednak szereg probleméw i watpliwos$ci, w szczegolnosci
pod katem mozliwos$ci zatozenia cmentarza na podstawie decyzji o usta-
leniu inwestycji celu publicznego w przypadku braku planu miejscowe-
go. Trzeba wspomnie¢, ze mimo, iz plan miejscowy jest podstawowym
i najsilniejszym instrumentem prawnym ksztaltowania przestrzeni’,

* Ustawa z 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (tekst jedn.:
Dz. U.z 2011 r. Nr 118, poz. 687 ze zm.), dalej: ustawa o cmentarzach.

> Ustawa z 28 marca 1933 r. o grobach i cmentarzach wojennych (Dz. U. Nr 39,
poz. 311 ze zm.).

¢ 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).

7 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan,
jakie musza spelnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochowku zwlok i szczatkow
(Dz. U. Nr 48, poz. 284).

8 Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o cmentarzach wlasciwe wtadze koscielne decyduja
o zatozeniu lub rozszerzeniu cmentarza wyznaniowego, ktore moze nastgpié na terenie
przeznaczonym na ten cel w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, po
uzyskaniu zgody wlasciwego inspektora sanitarnego.

* J. Cztowickowska, fad przestrzenny jako cel i zasada dziatania organow
administracji publicznej w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
w: J. Zimmermann (red.), Przestrzenn w prawie administracyjnym, Warszawa 2013,
s. 336.
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to jego sporzadzenie w obecnym porzadku prawnym jest fakultatywne'®,
poza nielicznymi przypadkami, gdy przepisy odrebne wprowadzaja obo-
wigzek sporzadzenia planu miejscowego dla okreslonej kategorii tere-
now. W literaturze'' mozna spotkac poglad, iz do przepisow odrgbnych
wprowadzajacych obowiazek sporzadzenia planu miejscowego nalezy
zaliczy¢ art. 3 ustawy o cmentarzach. Wydaje sie, ze powyzszy poglad
nie jest uprawniony. Przepisy odrgbne, wprowadzajace obowiazek spo-
rzadzenia planu miejscowego, dotyczg obszardw o szczegdlnym rezimie
prawnym np. parku kulturowego, obszaru Pomnika Zaglady 1 jego stre-
fy ochronnej, obszaru planu generalnego lotniska, uzytku publicznego
itp. Przepisy te odnosza si¢ wiec do obowiazku sporzadzenia planu miej-
scowego dla okreslonego terenu, stanowigcego przedmiot szczegdlnej
reglamentacji administracyjnoprawnej, a nie dla okreslonego rodzaju
inwestycji'?. Zauwazy¢ nalezy, ze obowigzek sporzadzenia planu miej-
scowego wynika bezposrednio z ustawy 1 jest wyartykulowane przez
ustawodawce wprost, poprzez podkreslenie 1 jednoznaczne nalozenie
na gming obowiagzku sporzadzenia planu. Ustawa o cmentarzach nie
zawiera obowigzku sporzadzenia i uchwalenia miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego'’. Rozstrzyga jedynie o formie, na pod-
stawie ktorej moze nastapi¢ lokalizacja cmentarza.

Wracajac do zasadniczego watku rozwazan, nalezy si¢ zastanowic
czy w przypadku braku planu miejscowego, przewidujacego lokalizacje
cmentarza, mozliwe jest zatoZzenie cmentarza w drodze decyzji o usta-
leniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Powyzsza kwestia byta
przedmiotem rozbieznosci', zarbwno w praktyce organow administra-
cyjnych, jak i orzecznictwie.

10 K. Dziedzic-Bukowska w: P. Sosnowski, K. Buczynski, J. Dziedzic-Bukowska,
J. Jaworski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz,
Warszawa 2014, s. 143; T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, Krakow 2004; T. Brzezicki, A. Brzezicka-Rawa,
w: W. Szwajdler (red.), Aspekty prawne planowani i zagospodarowania przestrzennego,
Warszawa 2013, s. 50.

" A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki w: A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski
(red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa
2014, s. 144.

12 T. Brzezicki, L. Fisz, Lokalizacja cmentarza, ,,Nieruchomosci” 2014, nr 4, http://
czasopisma.beck.pl/nieruchomosci/artykul/lokalizacja-cmentarza

B Wyrok WSA w Szczecinie z 24 marca 2011 r. (Il SA/Sz 20/11), http://orzeczenia.
nsa.gov.pl

4 M.J. Nowak, Plan miejscowy dla cmentarza, http://www.wspolnota.org.pl/
aktualnosci/aktualnosc/plan-miejscowy-dla-cmentarza
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W wyroku z 2 grudnia 2009 r. Wojewddzki Sad Administracyjny
w Gorzowie Wielkopolskim'® stwierdzil, ze dla zatozenia i rozszerze-
nia cmentarza w sytuacji braku planu, nalezy stosowac przepis og6lny,
jakim jest art. 50 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym'®, zgodnie z ktorym, inwestycja celu
publicznego jest lokalizowana na podstawie planu zagospodarowania
przestrzennego, a w przypadku jego braku, w drodze decyzji o ustaleniu
lokalizacji celu publicznego. Identyczne stanowisko zajal Wojewodzki
Sad Administracyjny w Szczecinie w wyroku z 24 marca 2011 r."”
Jednakze powyzszy kierunek orzecznictwa nie zostal podtrzymany
przez Naczelny Sad Administracyjny, ktéry w wyroku z 11 pazdziernika
2011 r. stwierdzit, ze kwestie lokalizacji cmentarza nalezy regulowac po-
przez miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, wyznaczajacy
odpowiedni teren pod cmentarz. Brak planu z postanowieniami dotycza-
cymi lokalizacji cmentarza nie skutkuje w tym przypadku mozliwoscia
wydania decyzji o lokalizacji celu publicznego. Chcac zatem zalozy¢
cmentarz gmina musi uchwali¢ miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego i okresli¢ w nim tereny przeznaczone na cmentarz'®. Brak
prawa miejscowego w postaci planu zagospodarowania przestrzennego
powoduje, ze lokalizacja inwestycji celu publicznego, jaka jest cmen-
tarz, nie jest mozliwa, a wydanie decyzji o lokalizacji inwestycji celu
publicznego jest niedopuszczalne i bezprzedmiotowe. Nalezy w peini
zgodzi¢ si¢ z stanowiskiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Bydgoszczy', ktory stwierdzil, ze nie da si¢ pogodzi¢ twierdzenia,
iz zalozenie lub poszerzenie cmentarza, w przypadku braku miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, mozliwe jest w drodze
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego®, z ratio legis

5 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 2 grudnia 2009 r. (Il SA/Go 805/09),
LEX nr 1266956.

16 Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 199), dalej: u.p.z.p.

7 Wyrok WSA w Szczecinie z 24 marca 2011 r. (I SA/Sz 20/11), LEX
nr 1022070. Podobnie wyrok WSA w Lodzi z 14 grudnia 2011 r. (Il SA/Ld 832/11),
http://orzeczenia.nsa.gov.pl

'8 Identyczne stanowisko zajat WSA w Szczecinie z 1 lutego 2012 r. (Il SA/Sz
1328/11), http://orzeczenia.nsa.gov.pl

¥ Wyrok WSA w Bydgoszczy z 3 kwietnia 2013 r. (I SA/Bd 1119/12), LEX
nr 1310513.

2 W literaturze pojawiajg si¢ glosy postulujace, aby lokalizacja inwestycji celu
publicznego byta ustalana jedynie w planie miejscowym. Tak np. M. Zakrzewska,
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art. 3 ustawy o cmentarzach. Przyjecie stanowiska podwazajacego ko-
nieczno$¢ sporzadzenia planu miejscowego pod lokalizacj¢ cmentarza,
czynitoby regulacje powyzszego przepisu zbedna, a to staloby w oczy-
wiste] sprzeczno$ci z zasadg racjonalno$ci ustawodawcy oraz zasada,
ze system prawny jest logiczny, spdjny i zupety.

Konczac watek warto przywotac poglad W.M. Hrynickiego?!, zgodnie
z ktdrym zaproponowane przez ustawodawce rozwigzanie normatywne
w zakresie lokalizacji cmentarza nie budzi kontrowersji i wydaje si¢ by¢
stuszng konstrukcja, chociazby z uwagi na doniosto$¢ przeznaczenia
gruntu na ten cel publiczny i racjonalne gospodarowanie przestrzenia.
Ponadto, zdaniem J. Wilka??, ustalenia, ze norma zawarta w art. 3 usta-
wy o cmentarzach nakazuje, aby lokalizacja cmentarza nastgpowata wy-
lacznie na terenie przeznaczonym na ten cel w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego, potwierdza takze wyktadnia historyczna.
Do 31 grudnia 1998 r. ustawa o cmentarzach stanowita, ze cmentarze
zaktada si¢ 1 rozszerza na terenach wyznaczonych w oparciu o plany
zagospodarowania przestrzennego, a w braku takich planéw — w oparciu
o wytyczne do tych planow. W wyniku nowelizacji ustawy nie ma juz
mozliwo$ci opierania si¢ na wytycznych do plandw, ale jednocze$nie
nie przewidziano, by w braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego opiera¢ si¢ na decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego. Od 1 stycznia 1999 r. nie przewiduje si¢ mozliwo-
$ci dzialania (polegajacego na zakladaniu lub rozszerzaniu cmentarzy)
W braku takich planow”.

Jak juz wykazano powyzej, brak obowiazujacego planu miejscowego
powoduje, ze zatozenie lub rozszerzenie cmentarza komunalnego czy
tez wyznaniowego nie jest mozliwe. O potrzebie lokalizacji cmentarza,
jego umiejscowienia w przestrzeni gminy, winien decydowaé organ
stanowigcy gminy, podejmujac uchwate w sprawie miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego, a nie organ wykonawczy gminy
w formie decyzji administracyjnej. Dlatego tez organy gminy, widzac za-
sadno$¢ 1 potrzebe zalozenia cmentarza, powinny niezwtocznie wszczaé

Ochrona srodowiska w procesie inwestycyjno-budowlanym, Warszawa 2010, s. 45.

2L W.M. Hrynicki, Zaktadanie, rozszerzanie i utrzymywanie cmentarzy — przyczynek
do dyskusji na temat prywatyzacji oraz obowigzku istnienia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ,Administracja. Teoria—Dydaktyka—Praktyka”
2013, nr 4, s. 50-52.

2 J. Wilk, Glosa do wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia
11 pazdziernika 2011 r., I OSK 1390/11, LEX/el. 2012.
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procedure¢ planistyczng, celem zagwarantowania niezbednej przestrzeni
dla lokalizacji cmentarza. Pamigta¢ nalezy, Ze postgpowanie planistycz-
ne jest procedura sformalizowang, wieloetapowa oraz czasochtonng,
wymagajaca zachowania okreslonej sekwencji czynnosci.

Z uwagi na brzmienie przepisu art. 20 ust. 1 u.p.z.p., z ktérego wyni-
ka obowiazek zachowania zgodnosci planu miejscowego z ustaleniami
studium uwarunkowan 1 kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, zasadnym jest, aby zwrdci¢ uwage na koniecznos$¢ zabezpie-
czenia okreslonej przestrzeni pod lokalizacje cmentarza juz na etapie
sporzadzania (lub zmiany) studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gminy. Mimo, iz art. 3 ustawy o cmen-
tarzach kladzie akcent na plan miejscowy, to biorgc pod uwage relacje
pomiedzy studium gminy a planem miejscowym, oczywistym staje sig,
ze odpowiednia rezerwa terenu musi by¢ zagwarantowana juz na etapie
formutowania kierunkow zagospodarowania poszczegolnych obszarow.
Jak podnosi Naczelny Sad Administracyjny w wyroku” z 12 czerwca
2014 r. ,,zgodno$¢ migdzy trescig studium, a trescig planu miejscowego
winno si¢ postrzega¢ jako kontynuacje identycznos$ci zasad zagospoda-
rowania terenu ustalanych ogdlnie w studium i podlegajacych sprecyzo-
waniu w planie miejscowym. Plan miejscowy ma jedynie doprecyzowac
te zasady 1 to w taki sposob, aby nie doprowadzi¢ do ich zmiany lub
modyfikacji. Chodzi o to, aby granice poszczegdlnych terenéw okreslo-
ne w studium 1 pdzniej przyje¢te w planie zagospodarowania przestrzen-
nego, miaty by¢ jak najbardziej ze sobg zbiezne”. Przeznaczenie terenu
na cmentarz w studium determinuje bowiem przeznaczenie tego terenu
na ten sam cel w planie®.

Zgodnie z judykatura, miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego moze ustala¢ przeznaczenie terenow i wprowadza¢ ograniczenia
w wykonywaniu prawa wlasno$ci, w tym 1 najdalej idacy, zakaz zabu-
dowy, jedynie w odniesieniu do terendw nim obje¢tych tzn. znajdujacych
si¢ w granicach jego opracowania. Plan miejscowy, ustanawiajacy prze-
pisy gminne nie moze wprowadza¢ ograniczen w wykonywaniu prawa
wlasnosci na dziatkach polozonych poza granicami okre§lonymi w pla-
nie”. Dlatego tez istotnym jest zachowanie przez organ wykonawczy

2 Wyrok NSA z 12 czerwca 2014 r. (I OSK 66/13), LEX nr 1519416.

2 Wyrok WSA w Krakowie z 16 wrze$nia 2014 r. (I SA/Kr 891/14), http:/
orzeczenia.nsa.gov.pl

» Tak m.in. wyrok WSA w Gdansku z 13 lipca 2013 r. (Il SA/Gd 427/11), http://
orzeczenia.nsa.gov.pl
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gminy czynnosci poprzedzajacych sporzadzenie planu miejscowego?.
Szczegdlne znaczenie ma tutaj analiza zasadno$ci przystgpienia do spo-
rzadzenia planu miejscowego, na etapie ktorej organ planistyczny we-
ryfikuje zgodnos$¢ planowanego przeznaczenia z studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Sa to czynnosci proce-
duralnie, niezbedne ze wzgledu na koniecznos$¢ precyzyjnego okresle-
nia rozwigzan z zakresu zagospodarowania i zabudowy terenow, ktore
zostang przyjete w planie miejscowym?’. Rzetelnie wykonana analiza
pozwala wlasciwie okresli¢ granice planu miejscowego na etapie uchwa-
ly intencyjnej. Mimo, ze tre§¢ uchwaly organu stanowigcego gminy
o przystapieniu do sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego ogranicza si¢ wylacznie do wszczecia procedury plani-
stycznej oraz okreslenia granic terytorialnych zamierzonych dziatan pla-
nistycznych®, to zakres przedmiotowej uchwaly ma decydujace znacze-
nie dla prawidtowosci przyjetej konstrukcji i zakresu planu miejscowego.

W tym miejscu nalezy si¢ zatrzyma¢ celem przeanalizowania
1 wskazania pewnych zasad co do minimalnych granic planu miejsco-
wego, w ktorym lokalizowany jest cmentarz. Pamigta¢ bowiem nalezy,
ze teren pod cmentarz powinien by¢ lokalizowany w sposob eliminujacy
lub ograniczajacy szkodliwy wplyw cmentarza na otoczenie. Na etapie
decydowania o zakresie przestrzennym cmentarza konieczne jest prze-
analizowanie oddziatywania jego potencjalnej lokalizacji na otoczenie.
Wydaje si¢, ze zeby zapewni¢ lokalizacji eliminacji konfliktow prze-
strzennych 1 spotecznych, konieczne jest uwzglednienie obok czynni-
koéw sanitarnych, takze warto$ci, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 u.p.z.p.
W praktyce mozna spotkac¢ plany miejscowe, ktorych granice zamykaja
si¢ dokladnie na granicach samej nekropoli, bez odnoszenia si¢ do oto-
czenia i oddziatywania cmentarza na tereny sasiednie®. Takie podejscie,

% Zgodnie z art. 14 ust. 5 u.p.z.p. przed podjeciem uchwaty intencyjnej woijt,
burmistrz albo prezydent miasta wykonuje analizy dotyczace zasadno$ci przystapienia
do sporzadzenia planu i stopnia zgodnosci przewidywanych rozwigzan z ustaleniami
studium, przygotowuje materialy geodezyjne do opracowania planu oraz ustala
niezbedny zakres prac planistycznych.

27 P, Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego,
Warszawa 2011, s. 187.

% Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 5 marca 2014 r. (Il SA/Go 109/14),
LEX nr 1440633.

»  Np. miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego cmentarza komunalnego
,»Centralny” w Opolu, uchwata nr LV/824/14 Rady Miasta Opola z 27 lutego 2014 r.
(Dz. Urz. Woj. Opol. z 12 marca 2014 r. poz. 708); miejscowy plan zagospodarowania
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biorgc pod uwage zasadno$¢ analizowania przy lokalizowaniu cmenta-
rza wplywu na otoczenie, nie jest prawidtowe 1 jest obecnie negowane
tak w dziatalnosci organow nadzoru® jak i orzecznictwie.

Jak wskazal w wyroku z 27 pazdziernika 2011 r.*! Naczelny Sad
Administracyjny, miejscowy plan zagospodarowania przestrzenne-
go obejmujacy teren planowanego cmentarza, zgodnie z art. 15 ust. 2
pkt 9 u.p.z.p., w zwiazku z art. 3 i art. 5 ustawy o cmentarzach musi
obowigzkowo okresla¢ strefe sanitarng cmentarza przewidziang w § 3
rozporzadzenia Ministra Gospodarki Komunalnej z 25 sierpnia 1959 r.
w sprawie okreslania, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sa odpo-
wiednie na cmentarze. Zdaniem Sadu, wprowadzenie pasow izolujacych
teren cmentarny od innych terenéw (tzw. stref sanitarnych cmentarza)
jest ustaleniem szczegdlnych warunkow zagospodarowania terendw oraz
ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym zakazu zabudowy w rozumieniu
art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. Teren cmentarza w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego jest terenem szczegolnym ze wzgle-
du na sformulowane w przepisach prawa szczego6lne uwarunkowania,
jakie powinny spelnia¢ tereny przeznaczone pod cmentarz. Wskazane
wyzej regulacje prawne powinny zatem znalezé odzwierciedlenie

przestrzennego terenu czesci Wasilkow — budowa cmentarza w Osowiczach, uchwata
Rady Miejskiej w Wasilkowie nr L/269/10 z 30 wrzesnia 2010 r., ktorego niewazno$é¢
stwierdzit Wojewoda Podlaski rozstrzygnigciem nadzorczym nr NK .I1.AR.0911-
164/2010 z 15 listopada 2010 r. (Dz. Urz. Woj. Podl. z 18 listopada 2010 r. Nr 276,
poz. 3458); miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego obszaru ,,Poszerzenie
cmentarza Pradnik Czerwony” — uchwata nr LXVI/845/09 Rady Miasta Krakowa
z 18 marca 2009 r. (Dz. Urz. Woj. Mat. z 10 kwietnia 2009 r. Nr 184, poz. 1296);
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego obszaru ,Rejon cmentarza
Podgorskiego” — uchwata nr LXXVII/1130/13 Rady Miasta Krakowa z 26 czerwca
2013 r. (Dz. Urz. Woj. Mat. z 18 lipca 2013 1. poz. 4570).

% Rozstrzygniecie nadzorcze nr PN.4131.41.2014 Wojewody Warminsko-
Mazurskiego z 12 lutego 2014 r. (Dz. Urz. Woj. War.-Maz. z 21 lutego 2014 r. poz.
962); rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego nr IFII1.4131.43.2012 z 27 lipca
2012 r. (Dz. Urz. Woj. SL. z 30 lipca 2012 1. poz. 3112); rozstrzygnigcie nadzorcze
nr LEX-1.4131.272.2012.MZ1 Wojewody Mazowieckiego z 25 lutego 2013 r. (Dz. Urz.
Woj. Maz. z 2013 r.); rozstrzygniecie nadzorcze nr NK.II.AR.0911-164/10 Wojewody
Podlaskiego z 15 listopada 2010 r. (Dz. Urz. Woj. Podl. z 2010 r. Nr 276, poz. 3458);
rozstrzygniecie nadzorcze nr IN-II11.4130.13.2013 Wojewody Swictokrzyskiego
z 2 grudnia 2013 r. (Dz. Urz. Woj. Swiet. z 6 grudnia 2013 r. poz. 4029).

1 Wyrok NSA z 27 pazdziernika 2011 r. (I OSK 1623/11), LEX nr 1212794.
Podobnie wyroki NSA: z 27 pazdziernika 2011 r. (I OSK 1624/11), LEX nr 1151958;
z 27 pazdziernika 2011 r. (I OSK 1625/11), LEX nr 1151960.
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w postanowieniach miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go, obejmujacego planowany cmentarz. Brak w planie miejscowym re-
gulacji w przedmiocie strefy ochronnej moze doprowadzi¢ do znacznego
ograniczenia w korzystaniu z prawa wtasnosci badz do uniemozliwienia
korzystania z tego prawa przez wtascicieli (uzytkownikow wieczystych)
nieruchomosci lezacych w poblizu cmentarza, w tzw. strefie sanitarnej
1 jednocze$nie do niemozno$ci dochodzenia przez nich przewidzianych
prawem roszczen’?.

W mysl § 3 ust. 1 przywotanego powyzej rozporzadzenia odlegtosé
cmentarza m.in. od zabudowan mieszkalnych powinna wynosi¢ co naj-
mniej 150 m, przy czym odlegto$¢ ta moze by¢ zmniejszona do 50 m
pod warunkiem, ze teren w granicach od 50 m do 150 m odlegtosci od
cmentarza posiada sie¢ wodociagowg 1 wszystkie budynki korzystaja-
ce z wody sa do tej sieci podtaczone. Jak zauwazyt Wojewddzki Sad
Administracyjny®* w Krakowie, ,brak jest podstaw aby przyjmowac
za wlasciwg interpretacje, ze powyzszy przepis odnosi si¢ takze do za-
budowan, ktére dopiero moga powsta¢. Z wyktadni literalnej §3.1. w/w
rozporzadzenia wynika bowiem jednoznacznie, ze dotyczy on wylacz-
nie zabudowan juz istniejacych. Uwzgledniajac ponadto okolicznos$¢,
ze przepis ten powstat ponad 50 lat temu i1 nigdy nie byt nowelizowany,
a takze istniejgcg wtedy sytuacje prawno-gospodarcza, brak jakichkol-
wiek podstaw aby przy jego interpretacji stosowa¢ inng wyktadnie niz
literalna, ktora (...), nie budzi zadnych watpliwos$ci interpretacyjnych”.

Plan miejscowy nie musi obejmowac terenu catej gminy, moze obej-
mowac tylko czg$¢ terytorium gminy przeznaczong pod cmentarz, ale
wowczas plan musi obejmowac takze zwigzang z nim strefe sanitarng®.
Obowiazek uwzglednienia strefy sanitarnej przy wyznaczaniu granic pla-
nu miejscowego moze wywolywac trudnosci w sytuacji lokalizowania

2 Szerzej na temat $rodkoéw ochrony i zasadach roszczen w procedurze uchwalania
planu miejscowego zob. P. Ruczkowski, Srodki ochrony praw wlascicielskich
w procedurze uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
w: L. Niznik-Dobosz (red.), Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa
administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, Warszawa 2012, s. 192-212.

® Wyrok WSA w Krakowie z 9 kwietnia 2010 r. (I SA/Kr 143/10), http:/
orzeczenia.nsa.gov.pl Podobnie wyrok WSA w Krakowie z 7 kwietnia 2008 r. (IT SA/
Kr 386/06), LEX nr 533613; wyrok NSA z 4 grudnia 2007 r. (I OSK 1503/07), LEX
nr 460509.

% Wyrok NSA z 11 pazdziernika 2011 r. (I OSK 1390/11), http://orzeczenia.nsa.

gov.pl
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cmentarza przy granicach administracyjnych gmin. Pojawia si¢ zatem
pytanie, czy mozliwa jest lokalizacja cmentarza, ktorego strefa sanitarna
bedzie wykracza¢ poza granice administracyjne gminy? Na tak posta-
wione pytanie, nalezy udzieli¢ odpowiedzi przeczacej. Sytuacja taka nie
moze mie¢ miejsca, poniewaz wszelkie niekorzystne oddziatywania mu-
szg zamykac si¢ w granicach danego planu miejscowego, a tym samym
nie mogg przechodzi¢ na obszary sasiedniej gminy. Realizacja przez dang
gming uprawnien wynikajacych z art. 3 ust. 1 1 art. 4 ust.1 u.p.z.p., musi
miesci¢ si¢ w granicach przyznanego jej wladztwa planistycznego?.
Kwesti¢ zakazu przekraczania granic wladztwa planistycznego nalezy
rozumie¢ jako zakaz wykraczania poza granice przystugujacej gminie
kompetencji, tj. poza granice administracyjne danej gminy. Oznacza to,
ze organ planistyczny uchwalajac okreslony miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego nie ma kompetencji do ustalania przeznaczenia
terenow znajdujacych si¢ poza obszarem objetym granicami tego planu.
Nie jest dopuszczalne rozstrzyganie w miejscowym planie o przezna-
czaniu gruntow, ktore nie znajduja si¢ w granicach obszaru objetego
ustaleniami tego planu*®. Gmina ma zatem prawo realizowac¢ wtadztwo
planistyczne wylacznie na swoim terenie i nie przystuguje jej ono na
terenie innej gminy*’. W konsekwencji, jezeli gmina ma zamiar okresli¢
W przygotowywanym przez siebie miejscowym planie zagospodarowa-
nia przestrzennego (lub jego zmianie) granice terenéw pod lokalizacje
cmentarza (wraz z strefami sanitarnymi), to moze to uczyni¢ wytacznie
w swych granicach administracyjnych.

Jak juz sygnalizowano, teren pod cmentarz powinien by¢ lokalizowa-
ny w sposob wykluczajacy mozliwos¢ wywierania szkodliwego wpty-
wu cmentarza na otoczenie. Przypadkowa lokalizacja cmentarza moze
wplywac negatywnie na srodowisko przyrodnicze, a tym samym zdrowie

% Szerzej o istociec wladztwa planistycznego, jego podstawach prawnych
i ograniczeniach zob. W. Jakimowicz, O normatywnych podstawach wladztwa
planistycznego gminy, w: 1. Zachariasz (red.), Kierunki reformy prawa planowania
i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2012, s. 70—88.

% Wyrok WSA w Krakowie z 9 maja 2006 r. (I SA/Kr 780/05), http://orzeczenia.
nsa.gov.pl; wyrok WSA we Wroctawiu z 15 stycznia 2014 r. (I SA/Wr 754/13), http://
orzeczenia.nsa.gov.pl

7 Rozstrzygniecie nadzorcze nr IG-111.4130.36.2013 Wojewody Swigtokrzyskiego
7 29 kwietnia 2013 r. (Dz. Urz. Woj. Swiet. z 9 maja 2013 r. poz. 2077); rozstrzygnigcie
nadzorcze nr KN-1.4131.1.461.2014.8 Wojewody Wiclkopolskiego z 27 listopada
2014 r. (Dz. Urz. Woj. Wielk. z 28 listopada 2014 r. poz. 6408).
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i zycie cztowieka®®. Dlatego tez na cmentarze nalezy przeznaczac tere-
ny na krancach miast, osiedli lub gromad, w izolacji od zabudowan,
na gruntach przeznaczonych pod zielen publiczng lub odpowiednich
na jej urzadzenie, w poblizu miejscowej sieci komunikacyjnej. Teren
cmentarza powinien by¢ ogrodzony i znajdowac si¢ w miar¢ mozliwosci
na wzniesieniu i nie podlega¢ zalewom oraz posiada¢ uksztattowanie
umozliwiajace latwy sptyw wod deszczowych. Ponadto, miejsce na
cmentarz powinno by¢ tak wybrane, aby najczesciej spotkane w tym
miejscu wiatry wialy od terendw mieszkaniowych w kierunku cmentarza.

Podkreslenia wymaga, ze cmentarze projektuje si¢ 1 utrzymuje
jako tereny o zatozeniu parkowym. Powyzsze znajduje potwierdzenie
w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w spra-
wie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego. Zgodnie z zatacznikiem nr 1 do przywotanego
rozporzadzenia, regulujacego podstawowe barwne oznaczenia graficz-
ne i literowe dotyczace przeznaczenia terenow, ktore nalezy stosowac
na rysunku planu miejscowego, cmentarze zaklasyfikowano do terenow
zieleni, z oznaczeniem literowym ZC 1 kolorem zielonym jako oznacze-
niem barwnym?®’.

Kolejny wymoég dotyczacy cmentarzy wynika z art. 5 ust. 2 ustawy
o cmentarzach, zgodnie z ktérym na kazdym cmentarzu powinien by¢
dom przedpogrzebowy lub kostnica, ktore stuza: do skladania cial osob
zmartych do czasu ich pochowania, do wykonywania ogledzin zwlok

¥ .0d 1996 r. zespot badaczy z Instytutu Geografii krakowskiej Akademii
Pedagogicznej prowadzili badania nad wptywem cmentarzy na $rodowisko miejsca
pochowku i jego otoczenia. Wigcej o badaniach: http://www.up.krakow.pl/konspekt/11/
zychowska.html

¥ W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego obejmujgcego
sofectwo Modliszewice — uchwala nr LV/415/201 Rady miejskiej w Konskich
z 29 kwietnia 2010 r. — okreslono przeznaczenie tymczasowe terenu 3.R jako teren
rolniczy, natomiast przeznaczenie docelowe jako teren cmentarza. Rozstrzygnigciem
nadzorczym nr I1G.I11.7041/2-72/10 Wojewody Swictokrzyskiego z 2 czerwca 2010 r.
(Dz. Urz. Woj. Swigt. 22010 1. Nr 222, poz. 2204), stwierdzono niewazno$é powyzszego
planu. W ocenie organu nadzoru, taki sposob ustalenia przeznaczenia terenu narusza
art. 15 ust. 2 pkt 1 1 11 u.p.z.p. poprzez niejednoznaczne okreslenie przeznaczenia
terendw. Skoro przeznaczeniem docelowym (podstawowym) jest cmentarz, to zgodnie
z zatacznikiem nr 1 do rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, teren ten powinien by¢ oznaczony symbolem ZC z naniesionymi na
rysunek planu tzw. strefami sanitarnymi.
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ludzkich dla celow sadowo-lekarskich, sanitarnych oraz policyjnych oraz
do wykonywania innych czynno$ci zwigzanych z chowaniem zwlok.
Powyzszy wymdg ma istotne znaczenie dla ustalen planu miejscowe-
go. Mimo, iz cmentarze, co do zasady, s3 terenami zielonymi, to jed-
nak wprowadzenie w ich granice obiektow budowlanych niezbednych
do prawidlowej realizacji funkcji powoduje, ze tereny te staja si¢ tere-
nami przeznaczonymi do zabudowy. Powyzsze implikuje za$ koniecz-
no$¢ okreslenia obok przeznaczenia terenow takze zasad ksztalttowania
zabudowy oraz wskaznikow zagospodarowania terenu®. Ustalajac za-
sady zagospodarowania terenu, rada gminy ma do dyspozycji katalog
parametréw 1 wskaznikow ksztattowania zabudowy i zagospodarowa-
nia terenu zawarty w przepisach art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. oraz § 4
pkt 6 rozporzadzenia z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego za-
kresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg*' i doktryng** obowigzek ujmo-
wania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego wszyst-
kich elementéw wymienionych w art. 15 ust. 2 u.p.z.p., rozumiany jest
jako co najmniej obowigzek ustosunkowania si¢ do kazdego z nich.
W modelowym ujeciu oznacza to, ze w przypadku zamiaru odstapienia
od uregulowania ktoregokolwiek z tych zagadnien, w planie miejscowym
winna znalez¢ si¢ stosowna wzmianka, za$ na organie planistycznym

W rozstrzygnigciu nadzorczym nr KN.1.4131.1.7.2013.6 z 3 lipca 2013 r.
(Dz. Urz. Woj. Wielk. z 2013 r. poz. 4301) Wojewoda Wielkopolski wskazal,
ze wadliwym jest wyznaczenie linii zabudowy w ramach terenu 8ZC wylacznie
w cze$ci przeznaczonej pod lokalizacj¢ domu przedpogrzebowego, przy jednoczesnym
dopuszczeniu innej zabudowy w formie katakumb, budynkéw stosowanych na polach
grzebalnych, szaletow publicznych w ramach catego terenu ZC. Organ nadzoru
za niezgodne z wymogami u.p.z.p. uznal brak wskaznika powierzchni zabudowy
i parametrow, mimo dopuszczenia w ramach terenu cmentarza lesnego, realizacji
domu przedpogrzebowego, budynkow usytuowanych na grobach zlokalizowanych
na grobach grzebalnych dla dorostych, budynkow stanowigcych wejscia do katakumb
i szaletow publicznych. W wyroku z 11 kwietnia 2008 r. WSA w Warszawie (IV SA/Wa
2554/07), LEX nr 519156, stwierdzil, ze w planie obowigzkowo okre$li¢ nalezy m.in.
wysoko$¢ projektowanej zabudowy na obszarze objetym planem, a brak ustalen w tym
zakresie stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu.

4 Tak np.: wyrok WSA w Poznaniu z 23 pazdziernika 2013 r. (IV SA/Po 732/13),
LEX nr 1414565; wyrok WSA w Olsztynie z 10 pazdziernika 2013 r. (Il SA/O1481/13),
LEX nr 1390163.

4 Np. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, Warszawa 20006, s. 154, M. Szewczyk w: Z. Leonski, M. Szewczyk,
M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 109-116.
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spoczywa obowigzek wykazania zbgdnosci danej regulacji i utrwale-
nia przyczyn takiego pomini¢cia w uzasadnieniu uchwaty, ewentualnie
w materiatach planistycznych. Obowigzkiem rady gminy jest takie okre-
Slenie zasad zabudowy i1 zagospodarowania terenu, aby postanowienia
uchwatly dato si¢ w sposdb niebudzacy watpliwosci zinterpretowac.
Aby cel taki osiggna¢ lokalny prawodawca powinien uzywac wartosci
liczbowych 1 fachowego stownictwa, co stanowi¢ bedzie zobiektywi-
zowang metode ksztaltowania tadu przestrzennego na danym terenie®.
Tym bardziej, ze budowa cmentarza jako budowli stanowiacej obiekt
budowlany wymaga uzyskania pozwolenia na budowe* i organ ad-
ministracji architektoniczno-budowlanej musi mie¢ mozliwo$¢ oceny
zgodno$ci planowanej inwestycji z ustaleniami planu miejscowego.
Nie powinno tez budzi¢ watpliwosci, ze niezbednymi elementami infra-
struktury cmentarza jest zielen parkowa, izolacyjna oraz drogi dojazdowe
1 parking. Funkcji cmentarza nie sposob bowiem zawezi¢ wylacznie do
kwater grzebalnych i wymienionego wprost w ustawie domu pogrzebo-
wego czy kaplicy. Wszak do tego rodzaju budynku niezbedny jest dojazd
1 dojscie, co wymaga zapewniania odpowiedniej liczby miejsc parkin-
gowych. Wreszcie, wskaza¢ przyjdzie, ze w akcie prawa miejscowego
wszystkie te elementy infrastruktury oraz niezbgdng zielen zaliczono
jednoznacznie do terenu cmentarza. Organ planistyczny zobowigzany
bedzie zatem odnie$¢ si¢ do wszystkich powyzszych elementow, majac
na wzgledzie parkowy charakter zalozenia cmentarnego®.

W kontekscie powyzszych rozwazan, nalezy zwroci¢ uwage na jesz-
cze jednej element zwigzany z procedura sporzadzania projektu planu
miejscowego pod cmentarz, a ktory czesto, na skutek blednego inter-
pretowania przeznaczenia cmentarzy jako terenéw zielonych, pomijany

# Wyrok WSA we Wroctawiu z 11 czerwca 2013 r. (I SA/Wr 277/13), LEX
nr 1329990.

# Wyrok NSA z 24 listopada 2010 r. (I OSK 1694/10), LEX nr 657050.

4 Jako przyklad plandw miejscowych regulujacych kompleksowo kwestig
lokalizacji cmentarza, kladacych duzy akcent na kwesti¢ zieleni, powigzan
kompozycyjnych, harmonii terenu, mozna wskaza¢ miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego obszaru ,,Cmentarz Grgbatdéw” — uchwata nr XXXV/453/08 Rady
Miasta Krakowa z 27 lutego 2008 r. (Dz. Urz. Woj. Mat. z 12 marca 2008 r. Nr 174,
poz. 1009); miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego obszaru ,,Cmentarz
— Pradnik Czerwony, czg¢$¢ od strony poéinocnej przy ul. Powstancow” — uchwata
nr V/55/07 Rady Miasta Krakowa z 31 stycznia 2007 r. (Dz. Urz. Woj. Mat. z 13 marca
2007 r. Nr 168, poz. 1217).
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jest w postepowaniu planistycznym?*, co skutkuje naruszeniem zasad
sporzadzenia planu miejscowego. Chodzi tutaj o konieczno$¢ uzyska-
nia zgody na zmiang¢ przeznaczenia gruntow rolnych na cele nierolnicze
1 nielesne, jezeli planowany cmentarz ma by¢ zlokalizowany na gruntach
podlegajacych ochronie. Jak zauwazyt Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z 4 marca 2014 r.’, dokonanie w miejscowym planie zmiany
przeznaczenia gruntdw na cele nierolnicze i niele$ne powinno by¢ po-
przedzone wystapieniem o uzyskanie zgody, o jakiej mowa w art. 7 ust. 2
pkt 5 ustawy z 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych. Uchybienie
w tym zakresie zalicza si¢ do istotnego naruszenia trybu sporzadza-
nia planu miejscowego, a takze wlasciwos$ci organdw w tym zakresie,
co prowadzi¢ musi do stwierdzenia niewaznosci uchwaly rady gminy
w catosci lub czesci.

Miejscowy plan zagospodarowania jest w mysl art. 14 ust. 8 u.p.z.p.
aktem prawa miejscowego, ktorego ustalenia wigza na obszarze, na kto-
rym obowigzuje. Powyzsza okolicznos¢ determinuje zawartos¢ planu
miejscowego, ktorego ustalenia nie moga wykracza¢ poza enumeratyw-
ne wyliczenie spraw w art. 15 ust. 2 u.p.z.p.* Jako przyktad przekrocze-
nia zagadnien, ktore winien regulowa¢ plan miejscowy, mozna wska-
za¢ ustalenia § 5 ust. 1 i 2 uchwaty nr XXXII/266/13 Rady Miejskiej
Rawicz z 29 maja 2013 r., ktérym nalozono obowigzek etapowego

% Na powyzszg kwesti¢ zwraca uwage Wojewoda Mazowiecki w rozstrzygnigciu
nadzorczym nr LEX-1.4131.272.MZ1 z 25 lutego 2013 r. (Dz. Urz. Woj. Maz.
z 12 kwietnia 2013 1. poz. 4576).

4 Wyrok NSA z 4 marca 2014 r. (I OSK 2730/13), LEX nr 1495297.

4 Jak wskazal NSA w wyroku z 9 lutego 2011 r. (I OSK 2385/10), http://
orzeczenia.nsa.gov.pl, w stanowieniu aktow prawa miejscowego organy samorzadu
terytorialnego zwigzane sa ramami stworzonymi przez ustawy. Akty te sa aktami
o charakterze podustawowym, a zatem stanowione sg na podstawie upowaznien
ustawowych. Nie mogg wykracza¢ poza jakickolwiek unormowania ustawowe, czynié¢
wyjatkow od ogdlnie przyjetych rozwigzan ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii
uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Kazde unormowanie
wykraczajace poza udzielone upowaznienie jest naruszeniem normy upowazniajacej
i zarazem naruszeniem konstytucyjnych warunkow legalnosci aktu prawa miejscowego
wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP
regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego majg na celu jedynie ,,uzupetnienie”
powszechnie obowigzujacych przepisow rangi ustawowej ksztattujacych prawa
iobowiazki, natomiastnie s wydawane w celu wykonania ustawy, tak jak rozporzadzenia
w rozumieniu art. 92 Konstytucji. Podobnie wyrok WSA we Wroctawiu z 19 wrze$nia
2012 r. (I SA/Wr 424/12), http://orzeczenia.nsa.gov.pl
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urzadzenia cmentarza oraz okreslenia w pierwszym etapie realizacji re-
zerwy terenowej powierzchni grzebalnych na najblizsze 25 lat.

Wskaza¢ nalezy na jeszcze jeden element, ktory winien zawiera¢ plan
miejscowy, dedykowany lokalizacji cmentarza. Zgodnie z art. 6 usta-
wy o cmentarzach uzycie terenu cmentarnego po zamknigciu cmentarza
na inny cel, nie moze nastapi¢ przed uptywem 40 lat od dnia ostatnie-
go pochowania zwtok na cmentarzu. Po uplywie powyzszego terminu
wojt (burmistrz, prezydent miasta) moze wyda¢ decyzj¢ o uzyciu terenu
cmentarnego na inny cel zgodny z planem zagospodarowania przestrzen-
nego. Jezeli teren cmentarny stanowi lub stanowil uprzednio wlasnos¢
Kosciota katolickiego lub innego kosciota albo zwigzku wyznaniowego,
wydanie decyzji o uzyciu terenu cmentarnego na inny cel wymaga zgo-
dy wlasciwej wtadzy tego kosSciota lub zwigzku wyznaniowego. Zasadne
jest wiec, aby plany miejscowe wskazywaly inny cel, o ktérym moéowi
ustawa, rozumiany jako inny kierunek zagospodarowania, funkcj¢ te-
renu, ktora bedzie mogta by¢ zrealizowana po zamknigciu cmentarza®.
Niestety wigkszos$¢ plandéw miejscowych, regulujacych swymi ustalenia-
mi zasady zagospodarowania terendw przeznaczonych pod cmentarze,
nie zawieraja zadnych regulacji, ktore pozwolityby okresli¢ cel, prze-
znaczenie terenu, ktore mogloby by¢ realizowane po zamknigciu cmen-
tarza. By¢ moze wynika to z okresu, jaki musi uptyna¢ od ostatniego
pochowku, czy tez szeregu obowiazkow, ktore nalezy podja¢ aby nadac¢
terenowi cmentarnemu inng funkcj¢. Pamieta¢ nalezy, ze przy zmianie
przeznaczenia terenu cmentarnego szczatki zwtok znajdujace si¢ na tym
terenie powinny by¢ przeniesione na inny cmentarz na koszt nabywcy
terenu lub nowego jego uzytkownika, a takze o obowigzku zachowania
znajdujacych si¢ na terenie cmentarza zabytkow, ktore moga by¢ prze-
niesione w inne miejsce po uzyskaniu pozwolenia wojewddzkiego kon-
serwatora zabytkow.

Inng kwestig, na ktdrg warto zwrdci¢ uwagg, jest okreslenie podmio-
tow wiasciwych do zatozenia wniosku o sporzadzenie planu miejsco-
wego pod cmentarz. W przypadku cmentarza komunalnego, majac na
uwadze, ze zakladanie i rozszerzanie cmentarzy komunalnych nalezy
do zadan wiasnych gminy, powyzsza kwestia nie wywotuje wiekszych
trudnosci. Zgodnie z art. 14 ust. 4 u.p.z.p. uchwalg intencyjng w sprawie
przystapienia do sporzadzenia planu miejscowego podejmuje rada gminy

4 Zawraca uwage na ten element takze M. Radeberg-Skorzysko, Cmentarze
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ,,Zeszyt SUZOIU” 2014, nr 1, s. 44.
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z wlasnej inicjatywny lub na wniosek organu wykonawczego gminy.
Sytuacja komplikuje si¢ w odniesieniu do cmentarzy wyznaniowych.
Mimo, ze zakladanie cmentarzy wyznaniowych stanowi cel publiczny w
rozumieniu art. 6 pkt 9 u.g.n., gdyz przepis ten nie réznicuje cmentarzy
w zalezno$ci od podmiotu uprawnionego do ich zaktadania®, na gruncie
podmiotow upowaznionych do ztozenia wniosku o sporzadzenie planu
miejscowego wystepuje znaczgca roznica.

Zgodnie z art. 42 ustawy z 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do
Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej®!' plany zagospoda-
rowania przestrzennego obejmuja takze inwestycje sakralne 1 koscielne
oraz katolickie cmentarze wyznaniowe. Przeznaczenie terenu na te cele
ustala si¢ w tych planach na wniosek biskupa diecezjalnego lub wyzsze-
go przetozonego zakonnego. Przepis art. 42 ust. 1 przywotanej ustawy
jest przepisem szczeg6lnym w stosunku do przepisow art. 14 ust. 1 1 4
u.p.z.p. 1 jako taki wylagcza mozliwos$¢ przeznaczenia okre§lonego tere-
nu na katolicki cmentarz wyznaniowy bez stosownego wniosku bisku-
pa diecezjalnego lub wyzszego przetozonego zakonnego. Jak stusznie
zauwazyt Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 6 lutego 2008 r.
>z poglad ten znajduje uzasadnienie nie tylko w niebudzacym watpli-
wosci brzmieniu przedmiotowego przepisu ustawy o stosunku Panstwa
do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, ale takze w jego
wyktadni systemowe;j i funkcjonalnej. Katolicki cmentarz wyznaniowy
pozostaje w gestii Ko$ciota Katolickiego i to Ko$cidt, a nie gmina, decy-
duje o tym, czy cmentarz jest potrzebny, a jesli tak, to w jakim zakresie.
Jego sytuacja prawna jest zatem zgota odmienna niz sytuacja cmentarza
komunalnego. Oczywiscie nie oznacza to, ze gmina jest zwigzana wnio-
skiem biskupa diecezjalnego (przetozonego zakonnego) co do wskaza-
nego we wniosku miejsca lokalizacji cmentarza. Ta kwestia pozostaje
w zakresie wladztwa planistycznego gminy. Innymi stowy gmina nie jest
zwigzana tre$cig wniosku, o ktorym mowa, jednak nie moze przeznaczaé
okreslonych obszaréw na katolickie cmentarze wyznaniowe z wlasne;j
inicjatywy. Jak podkresla si¢ w literaturze, prawo do zaktadania i posze-
rzenia cmentarzy wyznaniowych dotyczy jedynie sfery podejmowania

%0 Wyrok WSA z 5 kwietnia 2013 r. (Il SA/GI 1308/12), LEX nr 1310547.

S Ustawa z 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kos$ciota Katolickiego
w Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn.: Dz. U z 2013 1. poz. 1169 ze zm.).

2 Wyrok NSA z 6 lutego 2008 r. (I OSK 1611/07), http://orzeczenia.nsa.gov.pl
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autonomicznej decyzji o konieczno$ci zatozenia cmentarza®. Przyznanie
tego uprawnienia nie jest tozsame z uprawnieniami gminy w zakresie
umiejscowienia cmentarza komunalnego.

W kontekscie analizowanej kwestii wymaga zaznaczenia, ze wniosek
o lokalizacj¢ cmentarza wyznaniowego winien by¢ ztoZzony przez wia-
sciwg wiadze koscielng juz na etapie sporzadzania studium uwarunko-
wan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy. Skoro usta-
lenia studium sa wigzace dla organdw gminy przy sporzadzaniu planéw
miejscowych, a zalozenie lub poszerzenie cmentarza wyznaniowego
moze nastgpi¢ na terenie przeznaczonym na ten cel w planie miejsco-
wym, to juz na etapie sporzadzania studium wiasciwy biskup diecezjalny
lub wyzszy przetozony zakonny winien zglosi¢ organowi wykonaw-
czemu gminy potrzebe uwzglednienia w studium lokalizacji cmentarza
wyznaniowego. Zgtoszenie wniosku rozpoczyna procedur¢ uzgodnienia
miejsca dla zatozenia cmentarza wyznaniowego®. B. Rakoczy sfor-
mutowal poglad, iz wlasciwy organ planistyczny po podje¢ciu uchwaty
o przystapieniu do sporzadzenia studium, w my$l art. 11 pkt 2 u.p.z.p., ma
obowigzek zawiadomi¢ o tym fakcie wlasciwy organ wtadzy koscielne;.
Z powyzszym stanowiskiem trudno si¢ zgodzi¢. Po pierwsze, wlasciwych
organdw wladzy koscielnej nie sposob zaliczy¢ do organdéw 1 instytucji
wlasciwych do uzgadniania i opiniowania projektu studium. Jak podnosi
Z. Niewiadomski® rolag organdéw innych jednostek samorzadu teryto-
rialnego, administracji rzadowej, w tym organéw administracji specjal-
nych jest udziat w sporzadzaniu projektu studium, celem uwzglgdnienia
w akcie polityki przestrzennej gminy ustalen zawartych w ponadlokal-
nych aktach planowania oraz uwzglednienia inwestycji ponadgmin-
nych na terenie gminy. Zauwazy¢ nalezy, ze wyliczenie podmiotow
w art. 11 pkt 51 6 u.p.z.p. jest enumeratywne, a wlasciwych organoéw
wladzy ko$cielnej nie mozna przypisa¢ do zadnej z kategorii wyliczo-
nych instytucji i organéw. Po drugie, nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 24
Konkordatu budowe obiektow sakralnych i1 koscielnych oraz zatozenie

% B. Rakoczy, Ustawa o stosunku do Kosciota Katolickiego w Rzeczpospolitej

Polskiej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 295.

% Tak np.: B. Wierzbowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 6 lutego 2008 r., Il OSK
1611/07, ,,Przeglad Prawa Wyznaniowego” 2010, t. 2, s. 194-202; B. Rakoczy, Glosa do
wyroku NSA z dnia 6 lutego 2008 r., I OSK 1611/07, ,,Przeglad Prawa Wyznaniowego”
2010, t. 2, s. 187-194; M. Krec, Glosa do wyroku NSA z dnia 6 lutego 2008 r., Il OSK
1611/07, ,,Przeglad Prawa Wyznaniowego” 2011, t. 1, s. 121-140.

% Z. Niewiadomski (red.), Planowanie...,s. 112.
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cmentarza inicjuja wlasciwe wladze koscielne. Jak stusznie zauwazyta
M. Krec, ,,(...) w celu skorzystania z przystugujacych im uprawnien,
wlasciwe organy wiladzy koscielnej w pierwszej kolejnosci maja obo-
wigzek uzgodni¢ miejsce lokalizacji cmentarza wyznaniowego z orga-
nami gminy. (...) organy gminy, jako co do zasady niezainteresowane
w lokalizacji katolickiego cmentarza wyznaniowego, nie s3 zobowigza-
ne do zawiadamiania biskupa diecezjalnego lub wyzszego przetozone-
go zakonu o podjeciu uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia zmiany
studium”. Pamigta¢ nalezy, ze wlasciwe organy wtadzy koscielnej, wi-
dzac zasadno$¢ zatozenia cmentarza wyznaniowego na terenie gminy,
moga w kazdym czasie zlozy¢ wniosek do organéw gminy o zmiane
studium oraz sporzadzenie lub zmian¢ planu miejscowego. Zgodnie
z art. 31 u.p.z.p. wojt, burmistrz albo prezydent miasta prowadzi rejestr
wnioskéw o ich sporzadzenie lub zmiang. Migdzy innymi w oparciu
o ztozone wnioski organ wykonawczy gminy dokonuje analizy zmian
w zagospodarowaniu przestrzennym gminy, celem oceny aktualno$ci
studium 1 planéw miejscowych. Mozna zatem wysnu¢ wniosek, ze za-
komunikowanie przez wtadze koscielne z odpowiednim wyprzedzeniem
organom gminy potrzeby utworzenia cmentarza wyznaniowego pozwoli
na przeprowadzenie przez organ wykonawczy gminy potrzeby zmian
w polityce przestrzennej gminy i wdrozenie kolejnych procedur po-
twierdzajacych lub negujacych zasadno$¢ przystapienia do sporzadzenia
opracowan planistycznych.

Powyzsze uwagi sklaniajag do zastanowienia si¢ nad kosztami spo-
rzadzenia planu miejscowego dla lokalizacji cmentarza wyznaniowego.
Artykut 21 ust. 1 u.p.z.p. wprowadza zasade, zgodnie z ktdrg koszty spo-
rzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ponosi
gmina. Od powyzszej zasady ustawodawca przewidzial wyjatki. Koszty
sporzadzenia planu miejscowego obcigzaja inwestora realizujgcego
inwestycje¢ celu publicznego™ w czesci, w jakiej jest on bezposrednig
konsekwencja zamiaru realizacji tej inwestycji. Jak juz podniesiono po-
wyzej, zaktadanie cmentarzy wyznaniowych stanowi realizacj¢ celu pu-
blicznego, chociazby z uwagi na natoZzony na zarzady cmentarzy wyzna-
niowych potozonych w miejscowosciach, w ktérych nie ma cmentarzy
gminnych, obowigzek umozliwienia pochowku o0so6b innego wyznania
1 niewierzacych. Istniejg zatem przestanki do obcigzenia wladz kosciel-
nych (inwestora) czg$cig kosztow zwigzanych z sporzadzeniem planu

¢ Definicjg¢ inwestycji celu publicznego zawiera art. 2 pkt 5 u.p.z.p.
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miejscowego. Niestety ustawodawca w kwestii finansowania kosztow
sporzadzenia planu miejscowego postuguje sie¢ nie do konca jedno-
znacznym kryterium ,,bezposredniej konsekwencji zamiaru realizacji
inwestycji celu publicznego”, pomijajac catkowicie elementy dotyczace
trybu, terminu dochodzenia roszczen, podmiotu oceniajacego zasadno$¢
naliczenia kosztéw. Dlatego tez, mozna przyjaé¢ za Z. Niewiadomskim®’,
ze powyzsze kwestie powinno regulowa¢ porozumienie lub umowa z in-
westorem, zawarta przed wprowadzeniem rezerwy terenu pod cmentarz
do projektu planu miejscowego.

Konczace rozwazania na temat planistycznych probleméw lokalizacji
cmentarza, nalezy powréci¢ do kwestii wymogow sanitarnych. W mysl
art. 1 ust. 2 1 ust. 3 ustawy o cmentarzach, wlasciwy inspektor sanitar-
ny winien wyda¢ zgode na zatozenie lub rozszerzenie cmentarza, ktora
powinna przybra¢ form¢ decyzji i by¢ wydana przed wydaniem decy-
zji wlasciwego organu zatwierdzajacej projekt budowlany i1 udzielaja-
cej pozwolenia na budowe cmentarza. Niewatpliwie zatem wymagania
sanitarne powinny by¢ spetnione juz na etapie przeznaczenia terenu
na zatozenie cmentarza, a nie dopiero na etapie urzadzania cmentarza.
W sformalizowanej procedurze planistycznej wystepuje moment, gdy
organy inspekcji sanitarnej, jako podmioty wiaczone w proces pla-
nistyczny, muszg wypowiedzie¢ si¢ co do spetnienia wymogow sani-
tarnych planowanej lokalizacji cmentarza®®. Zgodnie z art. 17 pkt 6a
u.p.z.p. projekt planu miejscowego opiniuje wlasciwy panstwowy woje-
wodzki inspektor sanitarny, natomiast na podstawie art. 58 ust. 1 ustawy
z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o sSrodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz ocenach
oddziatywania na Srodowisko, organem Panstwowej Inspekcji Sanitarne;j
wlasciwym w sprawach opiniowania i uzgadniania w ramach strategicz-
nych ocen oddziatywania na $rodowisko w przypadku miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego jest panstwowy powiatowy
inspektor sanitarny. Zaznaczy¢ nalezy, ze uzyskanie w trakcie trwa-
nia procedury planistycznej, zmierzajacej do uchwalenia miejscowego

7 Z. Niewiadomski (red.), Planowanie..., s. 202.

% M. Kotulski, Legislacia administracyjna w planowaniu przestrzennym,
w: M. Stahl, Z. Duniewska (red.), Legislacja administracyjna. Teoria. Orzecznictwo.
Praktyka, Warszawa 2012, s. 431; K. Matysa-Sulinska, Rozstrzygniecia ograniczajgce
samodzielnos¢  planistyczng  gminy  toku  sporzgdzania miejscowego  planu
zagospodarowania przestrzennego, w: M. Stec, M. Maczynski (red.), Nadzor nad
samorzgdem, a granice jego samodzielnosci, Warszawa 2011, s. 156.

709



Marcin Rosegnal - Planistyczne problemy lokalizacji cmentarza

planu zagospodarowania przestrzennego obejmujacego teren cmentarza,
stanowiska organu Inspekcji Sanitarnej w zakresie spetnienia wymagan
higienicznych 1 zdrowotnych przez projekt planu, nie jest rownoznacz-
ne z uzyskaniem zgody na zaloZenie lub rozszerzenie cmentarza w ro-
zumieniu wymogow ustawy o cmentarzach. Opinia sanitarna projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w ramach proce-
dury planistycznej ma zupelnie odmienny charakter (chociazby z uwagi
na rézne podstawy prawne i form¢) od wyrazenia zgody (decyzja) na
realizacj¢ konkretnego zamierzenia inwestycyjnego, w tym przypadku
zalozenia lub rozszerzenia cmentarza™.

Cmentarze jako elementy otaczajacej nas przestrzeni, stanowig wi-
doczny symbol przemijania czlowieka i jego kruchosci. Sa terenami,
$wiadomie wydzielonymi z przestrzeni i zakomponowanymi, ktore obok
spelniania podstawowego obowigzku jakim jest pochowanie zmartych,
realizujg szereg innych zadan, ktore wiaza si¢ ze strefa sacrum (sa miej-
scem modlitwy, zadumy, wspomnien). Zachowanie wymogow praw-
nych, a przede wszystkim przemyslana lokalizacja cmentarza, wpisujaca
si¢ w otoczenie, zachowujace warunki zatozenia parkowego, pozwoli,
aby cmentarze nie pelnily tylko funkcji grzebalnych, ale byty takze miej-
scami zadumy o wielowatkowej tresci kulturowej oraz wysokich wa-
lorach przyrodniczych, architektonicznych 1 krajobrazowych. Pamigta¢
nalezy bowiem, ze sama przestrzen cmentarza wyraza pewien porzadek,
jest nosnikiem informacji i pewnych wartosci®. Realizacja powyzszych
elementow 1 warto$ci winna by¢ zapewniona w podstawowym (i jedy-
nym w obecnym systemie prawnym dla lokalizacji cmentarza) instru-
mencie planistycznym tj. miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego. Mimo, ze procedura sporzadzenia planu miejscowego jest
dlugotrwata, wielostopniowa, wymagajaca zaangazowania wielu pod-
miotdw, stanowi konstrukcje zapewniajacag sprawowanie wlasciwej kon-
troli przez spoteczenstwo i organy administracji (szczeg6lnie sanitarnej).

¥ Tak tez WSA w Gliwicach w wyroku z 13 grudnia 2012 r. (Il SA/GI 804/12),
LEX nr 1451925.

0 K. Lakomy, Symbolika i tradycja a prawne uwarunkowania projektowania
cmentarzy, ,,Architektura. Czasopismo Techniczne” 2012, nr 7, s. 341.
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Streszczenie

Cmentarz jest szczegolnego rodzaju struktura przestrzenng, wyma-
gajaca zapewnienia okre§lonego terenu, celem zapewnienia realizacji
funkcji z nim zwigzanych. Jest terenem, z jednej strony podlegajacym
okreslonym w prawie wymogom co do jego lokalizacji, a z drugiej stro-
ny powodujacym ograniczenia co do mozliwosci zagospodarowania te-
rendw bezposrednio do niego przylegajacych. Dlatego tez ustawodawca
przewidziat wymog lokalizacji cmentarza w drodze miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego. Jednakze taka forma lokalizacji
cmentarza wywotuje szereg watpliwosci i problemoéow. Celem artykutu
jest analiza mozliwos$ci lokalizacji cmentarza w drodze innego instru-
mentu planistycznego, a takze wykazanie najczesciej podnoszonych
przez judykature i organy nadzoru btedow popetnianych w trakcie proce-
dury sporzadzenia planu miejscowego dla potrzeb lokalizacji cmentarza.

Stowa kluczowe: cmentarz, planowanie przestrzenne, miejsScCowy
plan zagospodarowania przestrzennego.

Abstract

Cemetery is a particular spatial structure which requires a specific
location enabling realisation of its functions. On one hand, cemetery
is a place subject to location requirements defined by law. On the other
hand, it contributes to restrictions regarding the possibilities of use of
adjacent space. Due to this fact, the legislator predicted the requirement
of locating a cemetery in a local spatial plan of development. However,
such a form of cemetery location causes a variety of doubts and prob-
lems. The aim of this article is the analysis of possibilities of cemetery
location taking into account other planning instrument as well as the
analysis of mistakes committed during the procedure of outlining a local
plan for the needs of cemetery location, which is the issue most often
raised by jurisdiction and supervisory bodies.

Keywords: cemetery, spatial planning, local plan.
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