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MIEJSCOWY PLAN
ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO
JAKO WARUNEK ZAKLADANIA I ROZSZERZANIA
CMENTARZY KOMUNALNYCH I WYZNANIOWYCH

WPROWADZENIE

Do zadan wlasnych gminy nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspélnoty samorzgdowej. Przykladowym katalogiem zadan wlasnych tej
jednostki samorzgdu terytorialnego, uksztaltowanym postanowieniami
art. 7 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym?, objete zostaly, miedzy inny-
mi, sprawy tadu przestrzennego oraz cmentarzy komunalnych. Uregulo-
wania przywolanej ustawy ustrojowej korespondujg z postanowieniami
art. 3 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?,
ktore do zadan wlasnych gminy kwalifikujg ksztaltowanie i prowadzenie
polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, z wyjgtkiem mor-
skich wéd wewnetrznych, morza terytorialnego i wylgcznej strefy ekono-
micznej oraz terenéw zamknietych. Skorelowane sg one takze z art. 1 ust.
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1i 2 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych?, ktéry zakladanie i roz-
szerzanie cmentarzy komunalnych przypisuje gminie jako realizacje jej
zadania wlasnego. Zakladanie i rozszerzanie cmentarzy komunalnych jest
warunkowane wykonaniem zadania z zakresu ladu przestrzennego, pole-
gajgcego na uchwaleniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego. Ustawodawca przyjal bowiem w art. 3 u.p.z.p., ze cmentarze zaklada
sie i rozszerza na terenach okre§lonych w miejscowych planach zagospo-
darowania przestrzennego.

Niniejsze opracowanie ma na celu ustalenie, czy wymég uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu, na ktoé-
rym ma zostac¢ zalozony lub rozszerzony cmentarz, moze wplywac na rezyg-
nacje z realizacji takiej inwestycji. Czy przeciwnie, nalezy uznaé¢ go za
gwarancje, ze przeznaczenie terenu pod budowe lub rozszerzenie cmenta-
rza nastgpi po przeprowadzeniu wieloetapowego postepowania wymagaja-
cego wspoéldzialania organéw administracji i udziatu spolecznosci lokalne;.

Zauwazy¢ nalezy, ze pojecie ,cmentarz” nie zostalo prawnie zdefiniowa-
ne. W yjeciu doktrynalnym rozumiane jest ono jako wyraznie wyodrebnio-
ny i oznaczony teren, przeznaczony do pochéwku zmartych, na ktérym
mogily powinny byé wyodrebnione w zwyczajowo przyjetej formie. Moze
ono byé réwniez pojmowane jako instytucjonalnie uksztaltowany wycinek
przestrzeni o przeznaczeniu grzebalnym wraz ze zrealizowaniem form po-
chéwku zmartego zorganizowanym wedlug regul kulturowych, tradycjo-
nalnych oraz wyznaniowych [Janicki 2014, 11]. W literaturze przedmiotu
podkresla sie, ze teren cmentarza jest przedmiotem uzytecznosci publicz-
nej o szczegdélnym charakterze. Z jednej strony ma on sluzy¢ zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb ludnosci w zakresie stworzenia godnego miejsca dla
pochéwku oséb zmartych, umozliwiajgcego wykonywanie w ciszy, spokoju
i odpowiednim otoczeniu zewnetrznym kultu ich pamieci, zgodnie z oby-
czajem, tradycjg i wyznawang religia, oraz spetnianie obrzedéw religijnych.
Z drugiej natomiast strony ma zagwarantowac ochrone przed zaklécaniem
i profanacjg miejsca spoczynku zmarlych, a takze ochrong sanitarng sro-
dowiska [Rudnicki 1999, 61]. W aktualnym stanie prawnym problematyka
cmentarzy uregulowana jest w ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych

3 Ustawa z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych, Dz. U.
z 2020 r., poz. 1947 z p6zn. zm. [dalej: u.c.c.z.].
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oraz w ustawie o grobach i cmentarzach waojennych*. Przywolane akty
prawne stanowig podstawe do kategoryzacji cmentarzy na: cmentarze ko-
munalne, cmentarze wyznaniowe i cmentarze wojenne. W piSmiennictwie
cmentarzom komunalnym nadaje sie status rzeczy publicznej ze wzgledu
na charakter prawny regulacji odnoszgcej sie do cmentarzy, podmiot pra-
wa wlasnosci oraz cel, jakiemu sluzg nekropolie. Natomiast cmentarzom
wyznaniowym przypisuje sie charakter mieszany z uwagi na elementy
charakterystyczne dla rzeczy prywatnej — prywatny charakter wlasnosci
gruntu i elementy wlasciwe rzeczy publicznej — przeznaczenie rzeczy [Bie-
lecki i Ruczkowski 2016, 21]. W dalszej czesci opracowania analizie podda-
ne zostang wybrane regulacje prawne odnoszgce sie jedynie do cmentarzy
komunalnych i cmentarzy wyznaniowych.

1. ZAKLADANIE I ROZSZERZANIE CMENTARZY KOMUNALNYCH

O zalozeniu lub rozszerzeniu cmentarza komunalnego decyduje rada
gminy, a w miastach na prawach powiatu rada miasta, po uzyskaniu
zgody wlasciwego inspektora sanitarnego. Podstawg prawng do podjecia
uchwaly w tym zakresie jest art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g. oraz art. 40 ust. 2
pkt 4 u.s.g., a takze art. 1 ust. 2 u.c.c.z. Z kolei zadaniem wlasciwych
miejscowo wojtéow (burmistrzéw, prezydentéw miast) jest — w my$l art. 2
ust. 1 u.c.c.z. — utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzgdzanie nimi.

Ustawodawca w art. 4 u.c.c.z. sformutowal wymég zalozenia cmentarza
komunalnego na terenie kazdej gminy lub miasta, dopuszczajac jednak od
niego odstepstwo, polegajgce na mozliwosci zalozenia w uzasadnionych
przypadkach cmentarza dla kilku gmin. W literaturze przedmiotu wska-
zuje sie przeslanki uzasadniajgce zakladanie cmentarza komunalnego dla
kilku gmin. Nalezg do nich: niska liczba mieszkancéw w gminach sgsiadu-
jacych ze sobg, niewielkie odleglo$ci miedzy gminami przy jednoczesnym
braku utrudnien komunikacyjnych, czy tez usytuowanie na terenie gmin
cmentarzy wyznaniowych [Darmorost 2014, 22]. Organy gminy rezygnujgc
z zalozenia na terenie jednostki samorzadu terytorialnego cmentarza ko-
munalnego moga realizowa¢ zadanie wlasne wykorzystujgc w tym celu

4 Ustawa z dnia 28 marca 1933 r. o grobach i cmentarzach wojennych, Dz. U. z 2018 r.,
poz. 2337.
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normatywnie okreslone formy wspéldzialania. Pierwszg z tych form jest
zwigzek miedzygminny tworzony, stosownie do postanowien art. 64 u.s.g.,
w celu wspélnego wykonywania zadani. Gminy wchodzgce w sktad zwigzku
miedzygminnego wykonujg razem okreslony rodzaj zadania przypisanego
przez ustawodawce im wszystkim, w zinstytucjonalizowanej formie zwig-
zku. Przeslankg utworzenia zwigzku moze byé niewystarczajgca ilosé
$rodké6w na wykonanie zadania. Moze nig byé takze charakter zadania,
ktorego realizacja przez zwigzek bedzie bardziej efektywna [Cybulska
2016, 1052-1053].

Drugg formg wspéldziatania gmin, wykorzystywang w celu zaktadania
i utrzymania cmentarzy komunalnych oraz zarzgdzania nimi, jest porozu-
mienie miedzygminne. Na mocy postanowien art. 74 ust. 1 u.s.g. podsta-
wowe jednostki samorzadu terytorialnego uzyskaly prawo do zawierania
porozumien w sprawie powierzenia jednej z nich okreslonych przez nie
zadan publicznych. Zgodnie z ust. 2 art. 74 u.s.g. gmina wykonujgca zada-
nia publiczne objete porozumieniem przejmuje prawa i obowigzki pozosta-
lych gmin, zwigzane z powierzonymi jej zadaniami, a gminy te majg obo-
wigzek udzialu w kosztach realizacji powierzonego zadania. Powierzenie
zadan oznacza dobrowolne nalozenie przez jedng z gmin obowigzku wyko-
nywania zadan innej lub innych gmin przez organy gminy ,przejmujacej”.
Zawarcie porozumienia miedzygminnego najczesciej poprzedzone jest
ustaleniami i negocjacjami pomiedzy zainteresowanymi gminami. Po usta-
leniu tresci porozumienia rady gmin podejmujg uchwaly w sprawie jego
zawarcia [Bandarzewski 2013, 834-35].

Wyniki kontroli przeprowadzonej przez Najwyzszg Izbe Kontroli w za-
kresie zarzgdzania cmentarzami komunalnymi® uwidocznity problem gmin
zwigzany z pozyskiwaniem odpowiednich terenéw do zakladania cmenta-
rzy komunalnych. W wyniku czynnosci kontrolnych ustalono, ze jednostki
samorzadu terytorialnego dazgc do realizacji zadania wlasnego decydowa-
ly sie na lokalizacje cmentarza poza swojg wlasciwos$cig miejscowy. Naby-
waly w tym celu w sgsiednich gminach na wlasno§é nieruchomosci grun-
towe pod zalozenie cmentarza, a nastepnie wobec braku porozumien
z gminami, na terenie ktérych obiekty te byly polozone, realizowaly obo-
wigzki zarzgdcy cmentarzy komunalnych zlokalizowanych poza wlasng

5 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli ,Zarzgdzanie cmenta-
rzami komunalnymi”, https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/16/087/ [dostep: 28.03.2022].
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gming. Organy wykonawcze gmin naruszaly w ten sposéb art. 2 ust. 1
u.c.c.z. stanowigcy, ze utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzgdzanie
nimi nalezy do wlasciwych waéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast, na
ktorych terenie cmentarz jest polozony.

Zgodnie z art. 3 u.c.c.z. cmentarze zaklada sie i rozszerza na terenach
okreslonych w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego.
Ustawodawca w sposéb kategoryczny sformulowal wymég sytuowania
cmentarzy wylgcznie na terenach ujetych w miejscowych planach za-
gospodarowania przestrzennego. Plany stuzy¢ majg ustalaniu przezna-
czenia terenu, rozmieszczeniu inwestycji celu publicznego oraz okresleniu
sposob6w zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu. Z mocy art. 14
ust. 8 u.p.z.p. miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem
prawa miejscowego, co oznacza, ze ma moc wigzacg tak jak kazdy inny akt
normatywny i musi by¢ respektowany niezaleznie od tego, czy jego posta-
nowienia ocenianie sg krytycznie, dop6ki nie zostanie zmieniony [Jaro-
szynski, Niewiadomski, Szmytt, i in. 2004, 143]. Zasadniczo sporzgdzenie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest fakultatywne,
co stanowi wyraz wladztwa planistycznego przyznanego organom gminy.
Wyniki kontroli przeprowadzonej przez Najwyzszg Izbe Kontroli® wska-
zaly, ze do 2016 r. plany miejscowe obejmowaly jedynie okoto 30% po-
wierzchni kraju. Gléwnymi przyczynami rezygnacji z uchwalania miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego sg koszty zwigzane z ich
uchwalaniem oraz obawa wyplaty potencjalnych odszkodowan w zwigzku
Ze zmiang przeznaczenia terenu.

Zgodnie z art. 14 ust. 7 u.p.z.p. plan miejscowy sporzgdza sie obowigz-
kowo, jezeli wymagajg tego przepisy odrebne. Na mocy szczegélnych roz-
wigzan prawnych, obligatoryjnie sporzgdza sie plan miejscowy, m.in. dla:
obszaréw, na ktérych utworzono park kulturowy’, strefy ,A” ochrony
uzdrowiskowej w gminie, ktéra na podstawie decyzji ministra wlasciwego
do spraw zdrowia uzyskala potwierdzenie mozliwosci prowadzenia

8 Najwyzsza Izba Kontroli Departament Infrastruktury, Informacja o wynikach
kontroli ,,System gospodarowania przestrzenig gminy jako dobrem publicznym”, https:
/Iwww.nik.gov.pl/plik/id,13209,vp,15626.pdf [dostep 28.03.2022].

7 Art. 16 ust. 6 ustawy z dnia z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami, Dz. U. z 2021 r., poz. 710 z p6zn.zm.
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lecznictwa uzdrowiskowego na swoim obszarze8, nieruchomosci zajetych
pod byte lotniska wojskowe przekazanych wlasciwym jednostkom samo-
rzadu terytorialnego®. We wskazanych przypadkach ustawodawca statuu-
jac obowigzek uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego uczynil to w sposéb jednoznaczny i nie pozostawiajgcy watpli-
wosci co do jego intencji. Natomiast w przywolanym juz art. 3 u.c.c.z.
wyrazony zostal expressis verbis obowigzek lokalizowania cmentarzy
wylgcznie na terenach ujetych w planach miejscowych. Z kolei obowigzek
uchwalenia przez organy gminy miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego aktualizuje sie dopiero wéwczas, gdy powziety zostanie
zamiar utworzenia lub rozszerzenia cmentarza na terenie danej jednostki
samorzgdu terytorialnego. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wska-
zuje sie, ze uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego bedzie realizacjg ustawowego obowigzku, okreslonego w art. 3 u.c.c.z.
w sytuacji, w ktorej podmiot uprawniony do zalozenia lub poszerzenia
cmentarza zdecyduje sie na realizacje takiej inwestycji, a nie stojg temu
na przeszkodzie inne przepisy. Kazde planowane zalozenie cmentarza i je-
go rozbudowa wymagajg ustalenia tego w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego. Obowigzek ten dotyczy zar6wno cmentarzy komu-
nalnych, jak i wyznaniowych?!°.

Na tle interpretacji postanowien art. 3 u.c.c.z. uksztaltowaly sie w ju-
dykaturze przeciwstawne stanowiska odno$nie do warunkéw zakladania
irozszerzania cmentarzy. Dominujacy jest kierunek orzeczniczy, zgodnie
z ktérym sprawe lokalizacji cmentarza nalezy regulowaé w formie miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego wyznaczajgcego teren prze-
widziany pod cmentarz i zwigzang z nim strefe ochronng. W przypadku
braku planu zawierajgcego postanowienia dotyczace lokalizacji cmentarza
nie ma mozliwosci wydania decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego'l. Poglad wyrazajgcy konieczno$¢ usytuowania cmentarza wylgcznie

8 Art. 38b ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdro-
wiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych, Dz. U.
z 2021 r., poz. 1301.

9 Art. 98 ust. 2 ustawy z dnia 10 lipca 2015 r. o Agencji Mienia Wojskowego, Dz. U.
z 2021 r., poz. 303.

10 Wyrok WSA z dnia 15 lutego 2018 r., sygn. akt IT SA/Rz 1341/17, Lex nr 2470989.

1 Wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2011 r., sygn. akt IT OSK 1390/11, Lex nr
1151860; wyrok WSA z dnia 3 kwietnia 2013 r., sygn. akt II SA/Bd 1119/12, Lex nr
1310513.
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na terenie przeznaczonym na ten cel w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego zaprezentowany zostal takze w piSmiennictwie.
Podkresla sie, ze art. 3 u.c.c.z. wprowadza modyfikacje zasad ogélnych
wynikajgcych z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
dla inwestycji celu publicznego, jakg jest zalozenie cmentarza [Wilk 2012].
W nowszym orzecznictwie stanowisko dopuszczajgce zalozenie lub rozsze-
rzenie cmentarza na podstawie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego wyrazane jest rzadziej, a w celu jego uzasadnienia przy-
wolywane sg postanowienia art. 50 ust. 1 u.p.z.p.'2

2. ZAKEADANIE I ROZSZERZANIE
CMENTARZY WYZNANIOWYCH

Zasygnalizowano juz, ze obowigzek ujecia w miejscowym planie za-
gospodarowania przestrzennego lokalizacji cmentarza wraz ze zwigzang
z nim strefg ochronng dotyczy réwniez cmentarzy wyznaniowych. Cmenta-
rze wyznaniowe stanowig najstarszg kategorie miejsc grzebalnych. Posia-
danie i prowadzenie cmentarzy wyznaniowych przez Koscioty i zwigzki
wyznaniowe mialo zagwarantowaé¢ wiernym dokonywanie obrzedéw po-
grzebowych zgodnie z wymogami religii. Stuzyé miato takze umozliwieniu
oddawania czci zmartym czlonkom tych Koéciolow i zwigzkéw wyznanio-
wych [Dziobek-Romanski 1999, 16-17]. Sad Najwyzszy stwierdzil, ze
cmentarze wyznaniowe sg urzadzeniami uzytku publicznego, majgcymi na
celu zaspokajanie potrzeb wyznawcéw danej religii w zakresie chowania
zwlok. Réznig sie one jednak od cmentarzy komunalnych tym, ze ich pod-
stawowym przeznaczeniem jest chowanie zwlok oséb zmartych, ktére nale-
zaly do danego wyznania oraz sprawowanie obrzedéw religijnych. W miej-
scowo$ciach, w ktérych nie ma cmentarzy komunalnych, zarzad cmen-
tarza wyznaniowego (proboszcz) jest obowigzany umozliwi¢ pochowanie na
takim cmentarzu, bez jakichkolwiek dyskryminacji, os6b zmarlych innego
wyznania lub niewierzgcych!?® [Rakoczy 2012, 186-87].

2Wyrok WSA z dnia 1 sierpnia 2011 r., sygn. akt IV SA/Wa 191/11, Lex nr
1088271.

13 Wyrok SN z dnia 25 sierpnia 2011 r., sygn. akt II CSK 649/10, OSNC 2012, nr 3,
poz. 38.
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Podjecie decyzji o zalozeniu lub rozszerzeniu cmentarza wyznaniowego
ustawodawca zapewnil wlasciwym wladzom koscielnym. W mysl art. 1
ust. 3 u.c.c.z. jego zalozenie lub rozszerzenie moze nastgpié¢ na terenie
przeznaczonym na ten cel w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, po uzyskaniu zgody wlasciwego inspektora sanitarnego.
Przywolane uregulowanie skorelowane jest z postanowieniami art. 42 ust.
1 ustawy o stosunku Paristwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej**, na mocy ktérych ustanowiono obowigzek ujmowania w planach
zagospodarowania przestrzennego inwestycji sakralnych i koscielnych
oraz katolickich cmentarzy wyznaniowych. Przeznaczenie terenu na te ce-
le ustala sie¢ w planach na wniosek biskupa diecezjalnego lub wyzszego
przelozonego zakonnego. Art. 42 ust. 1 ustawy jest przepisem szczegélnym
w stosunku do przepiséw art. 14 ust. 11i 4 u.p.z.p. i jako taki wylgcza moz-
liwos¢ przeznaczenia okre§lonego terenu na katolicki cmentarz wyznaniowy
bez stosownego wniosku biskupa diecezjalnego lub wyzszego przelozonego
zakonnego. Katolicki cmentarz wyznaniowy pozostaje w gestii Kosciota
katolickiego i do niego nalezy decydowanie w sprawach cmentarza. Nie
oznacza to jednak, ze organy gminy zwigzane sg wnioskiem biskupa die-
cezjalnego (wyzszego przelozonego zakonnego) co do wskazanego we wnio-
sku miejsca lokalizacji cmentarzal®. Ponadto biskup diecezjalny (wyzszy
przetozony zakonny) przy sktadaniu wniosku o przeznaczenie okreslonego
terenu w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na kato-
licki cmentarz wyznaniowy powinien wzigé pod uwage ustalenia studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy [Krec
2011, 135-36]. Zauwazy¢ réwniez nalezy, ze art. 42 ust. 1 ustawy kores-
ponduje z postanowieniami art. 24 Konkordatu miedzy Stolicg Apostolskag
i Rzeczgpospolitg Polskg!®, na mocy ktérych Kosciét ma prawo do budowy,
rozbudowy i konserwacji obiektéw sakralnych i koscielnych oraz cmenta-
rzy — zgodnie z prawem polskim. O potrzebie budowy §wigtyni i o zatoze-
niu cmentarza decyduje biskup diecezjalny lub inny wiasciwy ordynariusz.
Budowe obiektéw sakralnych i koScielnych oraz zalozenie cmentarza ini-

4 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Paristwa do Kosciota Katolickiego
w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 2019 r., poz. 1347 z p6Zn. zm.

15 Wyrok NSA z dnia 6 lutego 2008 r., sygn. akt II OSK 1611/07, Lex nr 463945.

16 Konkordat miedzy Stolica Apostolskg i Rzeczgpospolita Polskg, podpisany
w Warszawie dnia 28 lipca 1993 r., Dz. U. z 1998 r., Nr 51, poz. 318.
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cjujg wlasciwe wladze koscielne po uzgodnieniu miejsca z kompetentnymi
wladzami i po uzyskaniu wymaganych decyzji administracyjnych.

Wymoég ujmowania w miejscowych planach zagospodarowania prze-
strzennego cmentarzy wyznaniowych sformulowany zostal réwniez w re-
gulacjach prawnych dotyczacych innych niz Kosciét katolicki kosciotow
dzialajgcych na terytorium panstwa'’.

W rzeczywistosci organy gminy niejednokrotnie rezygnujg z zakladania
cmentarzy komunalnych, jesli potrzeby danej wspélnoty w zakresie cho-
wania zmarlych moze zaspokoi¢ inna gmina lub cmentarz wyznaniowy.
Praktyce takiej sprzyjajg uregulowania art. 8 ust. 2 u.c.c.z., ktére zobowig-
zujg zarzgd cmentarza wyznaniowego — w miejscowosciach, w ktérych nie
ma cmentarzy komunalnych — do umozliwienia pochowania na tym
cmentarzu, bez jakiejkolwiek dyskryminacji, os6b zmarlych innego wyzna-
nia lub niewierzgcych. W orzecznictwie zaprezentowano stanowisko, zgod-
nie z ktéorym jezeli nie ma w danej miejscowosci cmentarza komunalnego,
a znajduje sie w niej jedynie cmentarz nalezgcy do wspélnoty religijnej, to
wspoélnota, zgodnie z art. 8 ust. 3-5 u.c.c.z., jest zobowigzana do $wiad-
czenia w zastepstwie instytucji publicznej powszechnej dostepnej dla kaz-
dego ustugi w postaci zapewnienia miejsca godnego poché6wku. Przy czym
realizacja tego rodzaju obowigzku nie moze w zaden sposéb dyskrymino-
wac 0s6b nienalezgcych do wspélnoty religijne;js.

Analize rozwigzan prawnych determinujacych procedure planistyczng,
majgcg na celu ustalenie przeznaczenia terenu pod zalozenie lub rozsze-
rzenie cmentarza, poprzedzié nalezy uwaga, ze przed przystgpieniem do
sporzadzenia projektu planu organy gminy powinny zweryfikowaé, czy
normatywnie okreslone wymogi zostaly spelnione. Zobowigzane sg m.in.
zbadaé, czy projekt planu nie narusza ustalen studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, do czego zobowig-
zujg uregulowania art. 14 ust. 5 u.p.z.p. Ponadto planowana lokalizacja

17 Ustawa z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Parnstwa do Kosciola Katolickiego
Mariawitéw w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 2015 r., poz. 44; ustawa z dnia 30
czerwca 1995 r. o stosunku Paristwa do Kosciota Polskokatolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej, Dz. U. z 2014 r., poz. 1599; ustawa z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Pari-
stwa do Kosciota Zielonoswigtkowego w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 2015 r., poz.
13; ustawa z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku Paristwa do Kosciola Chrzescijan
Baptystéw w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 2015 r., poz. 169.

18 Wyrok NSA z dnia 10 marca 2020 r., sygn. akt I OSK 969/19, Lex nr 2956907;
wyrok SN z dnia 6 wrze$nia 2018 r., sygn. akt V CSK 554/17, Lex nr 2540989.
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cmentarza musi odpowiadaé¢ warunkom sprecyzowanym w rozporzgdzeniu
Ministra Gospodarki Komunalnej w sprawie okreslenia, jakie tereny pod
wzgledem sanitarnym sq odpowiednie na cmentarze, zatem nieodzowne
bedzie przeprowadzenie badan potwierdzajacych spelnienie tych warun-
k6éw'®. Postepowanie planistyczne musi byé ponadto poprzedzone uzyska-
niem zgody panstwowego inspektora sanitarnego, do czego obligujg posta-
nowienia art. 1 ust. 2 i 3 u.c.c.z. Stanowisko organu inspekcji sanitarnej
uzyskane w toku procedury planistycznej jest podejmowane na podstawie
odrebnych przepis6w i nie zastepuje zgody na zalozenie lub rozszerzenie
cmentarza. Opinia sanitarna i uzgodnienie projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego w ramach procedury planistycznej ma
zupelnie odmienny charakter od wyrazenia zgody na realizacje konkretne-
go zamierzenia inwestycyjnego®. Z kolei w odniesieniu do cmentarzy wyz-
naniowych musi by¢ zrealizowany wymég, wynikajacy z art. 42 ust. 1
ustawy o stosunku Paristwa do Kosciola Katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej, ztozenia przez biskupa diecezjalnego lub wyzszego przelozonego
zakonnego wniosku o przeznaczenie okreslonego terenu na katolicki cmen-
tarz wyznaniowy.

3. POSTEPOWANIE Z PROJEKTEM MIEJSCOWEGO PLANU
ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO

Procedura sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego jest sformalizowana i wieloetapowa. Wymaga udzialu w niej
organéw wlasciwych do opiniowania i uzgadniania projektu planu oraz
umozliwienia uczestnictwa czlonkéw danej spotecznos$ci. Obejmuje ona
sekwencje czynnosci, okreslonych w art. 17 u.p.z.p., ktorych realizacja
z jednej strony czyni procedure uchwatodawczg bardziej zlozong, z drugiej
natomiast strony przez zaangazowanie organéw wspéldzialajagcych pozwa-
la na ocene projektu planu miejscowego z réznych perspektyw, w tym
z uwzglednieniem zamierzenn inwestycyjnych podejmowanych na terenie

¥ Rozporzadzenie Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r.
w sprawie okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sq odpowiednie na cmen-
tarze, Dz. U. Nr 52, poz. 315.

20 Wyrok WSA z dnia 4 wrzes$nia-2019 r., sygn. akt II SA/Po 280/19, Lex nr
2720744.
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gminy. Istotne znaczenie ma takze umozliwienie mieszkaricom gminy
udzialu w pracach nad projektem planu, co mozna uznaé za potrzebe za-
pewnienia im ochrony ich intereséw. Zaznaczy¢ nalezy, ze gwarancjg prze-
strzegania procedury planistycznej sg uregulowania art. 28 u.p.z.p., ktére
ustanawiajg sankcje w postaci niewazno$ci uchwaly rady gminy w catosci
lub w czesci w razie istotnego naruszenia trybu sporzadzania planu.

Majgc powyzsze na uwadze, dalsze rozwazania dotyczyé¢ bedg wplywu
organ6éw wspoétdziatajagcych w postepowaniu planistycznym oraz czlonkéow
lokalnej spoleczno$ci na tre$é miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego. Przedstawiciele doktryny wskazujg, ze reguty dotyczace zna-
czenia poszczegdlnych form wspétdzialania organéw administracji publicz-
nej, majgce zastosowanie w ogélnym postepowaniu administracyjnym, mo-
ga by¢ recypowane do procedury sporzgdzania miejscowego planu zagos-
podarowania przestrzennego [Bgkowski 2004, 70]. Wobec tego, gdy forma
wspoéldzialania przybiera postac opinii, to organ powinien tylko rozwazy¢
argumenty zawarte w opinii i dokonaé ich swobodnej oceny. Opinia, co do
zasady, jezeli szczegélny przepis prawa nie nadal jej innego charakteru,
jest tylko oceng faktéw z uzyciem ustawowych lub subiektywnych
kryteriéw opiniujgcego, ktéra nie wigze organu rozstrzygajgcego sprawe?’.
Cala moc oddzialywania przez organ opiniujacy, poprzez wydanie opinii,
na organ sporzadzajgcy projekt planu miejscowego sprowadza sie do sily
argumentacji zawartej w opinii [Szewczyk 2019, 314]. Organy upowaznio-
ne do wydania opinii wyszczegdlnione zostaly w art. 17 pkt 6 lit. a u.p.z.p.
Powinny one zajgé stanowisko wobec przedlozonego projektu uchwaly,
w zwigzku z tym za niemajgce podstawy prawnej uznaé¢ nalezy zadanie
uzupelnienia brakéw przedtozonej dokumentacji o prognoze oddzialywania
na $rodowisko i prognoze skutkéw finansowych?2.

Kolejng formg wspoéldzialania organéw w toku prac nad projektem pla-
nu miejscowego jest uzgodnienie. Jest ono stanowczg formg wyrazania sta-
nowiska przez organ wspétdzialajgcy, a wiec rézni sie w zakresie wywoly-
wanych skutkéw od niewigzgcej opinii?®. Podmioty uzgadniajgce, okreslone
w art. 17 pkt 6 lit. b u.p.z.p., wspéldecydujg wraz z organem sporzadzajg-
cym plan miejscowy o tresci aktu. W orzecznictwie podkresla sie, ze ratio
legis instytucji ,uzgodnienia” w procedurze planistycznej, polega na prze-

21 Wyrok WSA z dnia 3 czerwca 2020 r., sygn. akt IV SA/Po 39/20, Lex nr 3009723.
22 Wyrok WSA z dnia 6 listopada 2007 r., sygn. akt IT SA/k.d 324/07, Lex nr 364961.
28 Wyrok WSA z dnia 4 lutego 2005 r., sygn. akt IV SA/Wa 578/04, Lex nr 3009723.
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sadzajacym wplywie pozytywnego stanowiska organu uzgadniajgcego, na
ksztalt normatywny postanowieri planu. Ustawodawca, nakazujgc organo-
wi wykonawczemu gminy uzgodnienie projektu planu ze wskazanymi orga-
nami okreslit konsekwencje prawne takiego uzgodnienia. Organ uzgadnia-
jacy moze skutecznie zablokowac¢ uchwalenie projektowanego aktu w ksztal-
cie planowanym przez organ sporzadzajgcy?’. Ze wzgledu na mozliwosé
wystgpienia kontrowersji miedzy organami wspéldziatajagcymi powinny
by¢ przewidziane $rodki prawne umozliwiajgce eliminacje ewentualnych
rozbieznosci [Szewczyk 2019, 314]. Stosownie do art. 24 ust. 1 u.p.z.p.
uzgodnienn dokonuje sie w trybie art. 106 Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego®.

Wspétdzialanie organéw w toku prac planistycznych moze réwniez
przybraé forme zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych
na cele nierolnicze i niele$ne, o ktérej mowa w art. 17 pkt 6 lit. ¢ u.p.z.p.
Zmiana przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych jest dokonywana w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego, dlatego wdéjt gminy
o zgode na zmiane przeznaczenia gruntu rolnego lub lesnego na cele nie-
rolnicze lub nieleSne wystepuje wéwczas, gdy uchwalany jest plan miej-
scowy i tylko wtedy, gdy w tym planie majg sie znalezé ustalenia, ktore
powoduja, ze dojdzie do zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych lub les-
nych na cele nierolnicze lub nielesne?. W ustawie planistycznej nie do-
puszczono mozliwo$ci uzyskania zgéd na nierolnicze lub nielesne przezna-
czenie gruntéw po wejsciu planu miejscowego w zycie. Nie zostala takze
uregulowana procedura naprawcza, wylgczajgca sankcje okreslong w art.
28 ust. 1 u.p.z.p.”’

Nastepstwem wyrazonych w toku procedury uchwalodawczej opinii
i zgloszonych uwag i udzielonych zgéd moze byé korekta projektu planu
miejscowego. W konsekwencji projekt planu nie bedzie mial juz cech pro-
jektu wstepnego, poniewaz zostanie poddany analizie w ramach wsp6l-
dzialania organéw i odpowiednio zweryfikowany [tamze, 320].

Mozliwo$é udzialu w procesie uchwalania miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego ustawodawca zapewnil réwniez cztonkom spo-

24 Wyrok NSA z dnia 8 listopada 2012 r., sygn. akt IT OSK 2024/12, Lex nr 1291954.

% Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego,
Dz. U. z 2021 r., poz. 735 z p6zn. zm.

26 Wyrok NSA z dnia 18 maja 2017 r., sygn. akt IT OSK 661/16, Lex nr 2328788.

2" Wyrok NSA z dnia 14 lutego 2019 r., sygn. akt IT OSK 697/17, Lex nr 2647500.
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lecznosci lokalnej. Stworzyl on przede wszystkim gwarancje ochrony
interesu indywidualnego oséb, ktérych nieruchomosci objeto planem.
Ustanowil bowiem w art. 18 u.p.z.p. prawo kazdego, kto kwestionuje
ustalenia przyjete w projekcie planu wylozonym do publicznego wgladu, do
wniesienia uwag do projektu. Wniesienie uwag ma charakter powszechny,
czego potwierdzeniem jest uzyte w przepisie sformutowanie ,kazdy” i jed-
noczesny brak okreslenia kregu uprawnionych do tego podmiotéw. Prawo
kwestionowania proponowanych rozwigzan zawartych w projekcie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego i domagania sie ich
zmian przysluguje zatem: osobom fizycznym, osobom prawnym, jednost-
kom organizacyjnym nieposiadajgcym osobowosci prawnej, grupom os6b?8.
Ponadto podmiotami uprawnionymi do wniesienia uwag sg organy admi-
nistracji publicznej, w tym instytucje i organy opiniujgce i uzgadniajgce
projekt planu [Bakowski 2004, 106].

W postepowaniu z projektem miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego wyraznie wyodrebniony zostal etap rozpatrywania uwag
wniesionych do tego projektu. Wyznaczono dla organu wykonawczego gmi-
ny maksymalny termin ich rozpatrzenia, nie dtuzszy niz 21 dni od dnia
uplywu terminu skladania uwag. Natomiast nie sprecyzowano sposobu
rozpoznania uwag. Przyja¢ zatem nalezy, ze skoro uwagi sg skladane
przez czlonkéw wspélnoty samorzadowej, z ktérych kazdy w procedurze
planistycznej ma wlasny indywidualny interes, odnoszgcy sie do nierucho-
mosci bedacej jego wlasnoscig, to rozpoznanie tych uwag powinno nastgpié
indywidualnie, a nie w formie wykazu uwag?.

Kolejnym, w ciggu czynnosci proceduralnych, obowigzkiem organu wy-
konawczego gminy w postepowaniu z projektem miejscowego planu zagos-
podarowania przestrzennego jest przedstawienie radzie projektu aktu
wraz z listg nieuwzglednionych uwag. Zgodnie z trescig art. 19 ust. 1
u.p.z.p., jezeli rada gminy stwierdzi konieczno$é dokonania zmian w przed-
stawionym do uchwalenia projekcie planu miejscowego, w tym takze
w wyniku uwzglednienia uwag do projektu, wéwczas czynnosci objete
procedurg planistyczng ponawia sie w zakresie niezbednym do dokonania
tych zmian. Organ stanowigcy i kontrolny gminy rozstrzygajac o uwzgled-
nieniu lub nieuwzglednieniu uwag jednoznacznie przesadza, ktérym

28 Wyrok WSA z dnia 21 lutego 2012 r., sygn. akt IT SA/Wr 911/11, Lex nr 1139038.
29 Wyrok WSA z dnia 26 wrze$nia 2007 r., sygn. akt II SA/kd 877/07, Lex nr
424661.
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interesom indywidualnym przyznane zostanie pierwszenstwo w konfronta-
¢ji z interesem lokalnym. Prawo wniesienia uwag do projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, poza tym ze jest instrumentem
udzialu czlonkéw wspdlnoty samorzgdowej w procedurze planistycznej, to
przede wszystkim stanowi $rodek rozwigzywania konfliktéw powstajgcych
w wyniku planowania przestrzennego. Mozliwosé wniesienia uwag stuzy
bowiem temu, aby podmiot, ktérego interes prawny lub uprawnienia
zostang naruszone przez ustalenia uchwalonego w przyszlo$ci miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, mogl jeszcze w trakcie
projektowania planu przedstawié do przeanalizowania swoje argumenty?°.

Postepowanie z projektem miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego koniczy uchwata rady gminy. W mys$l postanowieni art. 20 ust. 1
u.p.z.p., plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, ze nie na-
rusza on ustalen studium, rozstrzygajac jednoczes$nie o sposobie rozpatrze-
nia uwag do projektu planu oraz sposobie realizacji, zapisanych w planie,
inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktére nalezg do zadan
wlasnych gminy, oraz zasadach ich finansowania, zgodnie z przepisami
o finansach publicznych. Przedstawiciele nauki podkreslajg, ze rozstrzyg-
niecie rady ma charakter merytoryczny i towarzyszy mu ocena zasadnos$ci
uwagi, w wyniku ktérej uwaga moze zosta¢ uwzgledniona lub odrzucona.
Wskutek tej oceny rada moze uznaé za konieczne uwzglednienie uwag
w planie, co skutkowaé bedzie zmiang projektu planu i przekazaniem go
organowi wykonawczemu w celu dokonania zmian [Jaroszynski, Niewia-
domski, Szmytt, i in. 2004, 190]. W wyniku wprowadzenia zmian do pro-
jektu nieodzowne moze sie okazaé powtérzenie niektérych czynnosci okre-
Slonych w art. 17 u.p.z.p.

PODSUMOWANIE

Zakladanie i rozszerzanie cmentarzy komunalnych i wyznaniowych jest
inwestycjg istotng z punktu widzenia zaspokajania potrzeb cztonkéw
wspo6lnot samorzgdowych, ale réwniez wieloetapowsa, sformalizowang i wy-
magajacg znacznych nakladéw finansowych. Jej realizacja wigze sie z ko-
nieczno$cig uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-

30 Wyrok WSA z dnia 19 grudnia 2007 r., sygn. akt IT SA/Gd 576/07, Lex nr 390849.



Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego 63

nego, co uznaé¢ mozna za znaczne utrudnienie w jej planowaniu, zwlaszcza
jesli przyjmie sie, ze planami miejscowymi objeta jest mniej niz potowa
powierzchni kraju. Zwazywszy jednak, ze celem tych aktéw prawa miej-
scowego jest zapewnienie ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzen-
nej na terenie gminy oraz rozstrzyganie o lokalizacji inwestycji, to usta-
wowy obowigzek ich uchwalenia dla terenéw przeznaczonych pod umiej-
scowienie cmentarzy nalezy w pelni uznaé za uzasadniony. Procedura
planistyczna zapewnia bowiem udzial w niej organéw, ktére przez argu-
mentacje zawartg w przedstawionej opinii albo przez stanowisko wyrazone
w uzgodnieniu wplywajg na ksztalt normatywny postanowien planu.
Kardynalne znaczenie dla postepowania z projektem z planu miejscowego
ma takze zagwarantowanie w nim udzialu czlonkéw danej spolecznosci,
ktére znajduje odzwierciedlenie w prawie kwestionowania ustalerr przyje-
tych w projekcie i domagania sie ich zmian. Potrzeba zapewnienia czlon-
kom wspélnoty takiej mozliwosci podyktowana tym, ze zalozenie lub roz-
szerzenie cmentarza jest takg inwestycja, ktora oddzialywa na ich prawo
wlasnosci. Wobec tego prawo wniesienia uwag do projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego traktowac¢ nalezy jako Srodek
rozwigzywania konfliktéw powstajacych w wyniku planowania przestrzen-
nego, a ponadto jako instrument udzialu zainteresowanych podmiotéow
w procesie uchwalodawczym.
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Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
jako warunek zakladania i rozszerzania
cmentarzy komunalnych i wyznaniowych

Abstrakt

Zakladanie i rozszerzanie cmentarzy komunalnych jest warunkowane wykonaniem
zadania z zakresu !adu przestrzennego, polegajacego na uchwaleniu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Ustawodawca przyjal bowiem, ze cmentarze
zaklada sie i rozszerza na terenach okres§lonych w miejscowych planach zagospodaro-
wania przestrzennego. W zwigzku z tym poddano analizie rozwigzania prawne
okreslajgce warunki zakladania i rozszerzania cmentarzy komunalnych i wyznanio-
wych. Zwrécono uwage na uregulowania dotyczgce tych etap6w procedury planistycz-
nej, w ktérych zapewniono udzial w niej organom wspétdzialajgcym oraz uczestnictwo
czlonkom spotecznosci lokalnej. Przeprowadzona analiza miala sluzyé ustaleniu, na ile
wymég uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego stanowi
ograniczenie w zakladaniu i rozszerzaniu cmentarzy. Miala tez skloni¢ do rozwazenia,
czy konieczno$é przeprowadzenia wieloetapowej procedury uchwatodawczej daje gwa-
rancje oceny zamierzonego przedsiewziecia z réznych perspektyw i z uwzglednieniem
interes6w cztonkéw danej spotecznosci.

Slowa kluczowe: plan zagospodarowania przestrzennego; cmentarz komunalny;
cmentarz wyznaniowy
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A Local Zoning Plan as a Requirement for Creating and Expanding
Municipal and Religious Cemeteries

Abstract

Creating and expanding municipal cemeteries is conditioned by the performance of
a spatial arrangement-related task that involves the passing of a local zoning plan.
The legislator has assumed that cemeteries are established and expanded on areas
specified in local zoning plans. Therefore, this study analyses legal measures that lay
down requirements for establishing and expanding municipal and religious cemeteries.
I point to regulations of those stages of the planning procedure which ensure par-
ticipation of collaborating bodies and of members of a local community. This analysis
intends to determine how far the requirement to adopt a local zoning plan restricts the
creation and expansion of cemeteries. It is also intended to inspire a discussion on
whether the need to carry out a multi-stage resolution-passing procedure gives
a guarantee of a price of the intended project from different perspectives and taking
into account the interests of members of a given community.

Keywords: zoning plan; municipal cemetery; religious cemetery
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