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Streszczenie: Celem artykutu jest okredlenie aktualnych planistycznych uwarunkowan lokalizacji cmentarzy w polskim
porzadku prawnym. Kluczowe dla osiagniecia tego celu jest uwzglednienie uwarunkowan wynikajacych z ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ale spektrum przepisow, ktére znajduja w tym zakresie
zastosowanie, wykracza poza t¢ ustawe. W opracowaniu postawiono teze, Ze cmentarz stanowi swego rodzaju obszar specjal-
ny, poniewaz na jego terenie obowigzuje swoisty rezim publicznoprawny, zwigzany ze szczegolna funkejg, jaka pelni cmen-
tarz. Rezim ten jest odrebny od rezimu obowiazujacego powszechnie, a jego podstawe stanowi obowigzkowo sporzadzany
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Ponadto udzielono odpowiedzi na nastgpujace pytania badawcze: Jaka
role w lokalizacji cmentarza pelni miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego?; Czy cmentarz moze by¢ utworzony
na podstawie decyzji o lokalizacji celu publicznego?; Jaki charakter prawny ma zgoda panstwowego inspektora sanitarnego?;
Co to jest plan ogolny i jakie ma znaczenie dla lokalizacji cmentarza?

Stowa kluczowe: cmentarz; miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego; plan ogolny; obszar specjalny; gmina

Abstract: This study aims to identify the current planning conditions for the location of cemeteries under Polish law. Ana-
lysing the conditions contained in the Act of 27 March 2003 on Planning and Spatial Development is key to achieving this
goal, but the spectrum of relevant regulations goes beyond this law. The study argues that a cemetery constitutes a type of
a special area because a specific public law regime applies to its territory, which is related to the special function that ceme-
teries perform. This regime is separate from the general regime and is based on a mandatory local spatial zoning plan. This
study addresses the following research questions. What role does the local zoning plan play in the location of a cemetery?
Can a cemetery be established on the basis of a decision on the location of a public purpose investment? What legal char-
acter does the consent of the state sanitary inspector have? What is a so-called general plan, and what is its significance for
the location of a cemetery?
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Wprowadzenie

Na gruncie polskiego prawa powszechnie obowigzujacego cmentarz jest wylacznym
miejscem chowania zwlok, poza pochéwkiem na morzu' i w katakumbach?, pod posadz-

*  Dr hab,, prof. UO, Instytut Nauk Prawnych, Uniwersytet Opolski, ul. Katowicka 87a, 47-067 Opole, e-mail:
mwozniak@uni.opole.pl

Zgodniezart. 16 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 1. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. 2 2024 r. poz. 576,
dalej: u.c.ch.z.) ciata 0sob zmarlych na okretach bedacych na pelnym morzu powinny by¢ pochowane przez zato-
pienie w morzu zgodnie ze zwyczajami morskimi. Ustawodawca wskazuje jednak, ze w przypadkach, kiedy okret
moze w przeciggu 24 godzin przyby¢ do portu objetego programem podrdzy, zwloki nalezy przewiez¢ na lad i tam
pochowac¢. Do odstapienia od tej zasady uprawniony jest, na podstawie art. 16 ust. 2, kapitan okretu, uwzgledniajac
wskazania sanitarne, oraz kapitan okretu wojennego lub innego uzywanego dla celéw wojskowych, uwzgledniajac
wskazania wojskowe.

Zgodnie z § 2 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie musza
spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochéwku zwlok i szczatkow (Dz. U. poz. 284), katakumby to pomiesz-
czenia z niszami w $cianie, przeznaczone do pochéwku zwlok. Tradycyjnie sa to podziemne komory lub nisze
w postaci nieregularnych i kilkukondygnacyjnych korytarzy, kute w skale, w ktorych grzebano zmarlych. Chociaz
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kami ko$ciotéw oraz na przyko$cielnych cmentarzach, przede wszystkim w obrebie miast
i miasteczek®. Stanowi on szczegoélny rodzaj miejsca, w ktdrym nastgpuje utrwalenie
pamieci o ludziach i wydarzeniach, a ponadto $wiadectwo historii, zabytek i sktadnik
krajobrazu kulturowego. Cmentarz to przede wszystkim przestrzen kulturowa, bedgca
odbiciem okreslonych wartosci, wzorcéw i norm kulturowych jg ksztattujacych, ale takze
przestrzen turystyczna i krajoznawcza®. Cmentarz, ktéry posiada istotne walory przyrod-
nicze (np. wysoka i niska zielen, powierzchnie trawiaste, zbiorniki i cieki wodne, aleje
spacerowe), moze rowniez petni¢ funkcje przestrzeni rekreacyjnej. Jest to przede wszyst-
kim przestrzen swieta (sacrum), spelniajaca okreslone funkcje religijne. Jako przestrzen
pamieci jest waznym ogniwem laczacym terazniejszo$¢ z przesztoscia®.

Cmentarz jest takze specyficznym wycinkiem przestrzeni spoleczno-geograficznej,
ktora — jako przestrzen publiczna — musi by¢ bezpieczna, estetyczna i stwarza¢ mozli-
wo$¢ sprawowania kultu osoby zmarlej®. Cmentarz jako element przestrzenny winien by¢
zlokalizowany w sposob odpowiadajacy uwarunkowaniom planistycznym, jak réwniez
zgodnie z lokalng tradycjg religijng, warunkami sanitarnymi i struktura lokalnej spo-
fecznosci. Na uwarunkowania te sklada si¢ konglomerat przepiséw prawnych, na czele
z ustawg z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym’.
Dodatkowo nalezy wzig¢ pod uwage regulacje zawarte w przywolanej wyzej ustawie
o cmentarzach i chowaniu zmarlych, ustawie z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa
do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej®, ustawie z dnia 20 lipca 2017 r. -
Prawo wodne’® oraz ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane'. Planistyczne
uwarunkowania lokalizacji cmentarzy mozna znalez¢ takze w ustawie z dnia 17 maja
1989 r. o gwarancjach wolnos$ci sumienia i wyznania', ustawie z dnia 4 lipca 1991 r. o sto-
sunku Panstwa do Polskiego Autokefalicznego Kosciola Prawostawnego'? oraz w ustawie
z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Starokatolickiego Mariawitow
w Rzeczypospolitej Polskiej".

W znaczeniu prawno-administracyjnym cmentarz jest wyraznie wyodrebnionym,
oznaczonym terenem przeznaczonym do grzebania zmarlych. Jest wiec specyficzng struk-
turg przestrzenng, wymagajaca dla prawidlowej realizacji swej funkcji zapewnienia odpo-
wiedniej przestrzeni'. Zapewnienie i oznaczenie tej przestrzeni lezy w gestii podmiotéw
publicznoprawnych, a zatem lokalizacja cmentarzy wymaga stosowania okreslonych norm

ten rodzaj pochéwku znany byl juz w starozytnym Egipcie, nazwy tej po raz pierwszy uzyli Rzymianie. Przykladem
katakumb w Polsce sa katakumby w Supraslu, ktére znajduja sie pod monasterem Zwiastowania Przenajswietszej
Bogurodzicy i $§w. Apostota Jana Teologa. Innym przykladem jest podziemny cmentarz pod rzymskokatolickim
kosciotem $w. Kazimierza w Krakowie.

3 Zob. Kotlinski 2020, 229.

4 Zob. Tana$ 2013, 323-330.

s Tamze, 323-324.

6 Zob. Sierpowska 2020, 271-272.

7 Dz.U.z22024r. poz. 1130, z pézn. zm., dalej: u.p.z.p.

8 Dz.U. 22023 r. poz. 1966, dalej: o.s.p.k k.

° Dz U.z2024r. poz. 1087, z pézn. zm., dalej: u.p.w.

Dz. U. 22024 r. poz. 725, z pdzn. zm., dalej: u.p.b.

" Dz.U. 22023 r. poz. 265, dalej: g.w.s.i.w.

2 Dz U.z2023 r. poz. 544, dalej: p.p.a.kp.

¥ Dz.U. 22023 r. poz. 47, dalej: p.k.s.m.

" Zob. Rosegnal 2015, 691.
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prawa administracyjnego. Cmentarze s3 urzadzeniami uzytku publicznego, majacymi na
celu zaspokajanie potrzeb danej wspdlnoty (samorzadowej lub wyznaniowej) w zakresie
chowania zwlok. W doktrynie prawa administracyjnego przyjmuje si¢, Ze cmentarzom
moze by¢ przyznany status rzeczy publicznej ze wzgledu na charakter prawny regulacji
odnoszgcej sie do cmentarzy, podmiot prawa wtasnosci oraz cel, jakiemu stuzg nekropo-
lie. Dotyczy to zwlaszcza cmentarzy komunalnych. Takie przyporzadkowanie cmentarzy
powoduje okreslone konsekwencje w zakresie zakladania, zarzadzania i rozporzadzania
terenami cmentarnymi'.

Przedmiotem niniejszego opracowania sg planistyczne uwarunkowania lokalizacji
cmentarzy z uwzglednieniem zmian wprowadzonych reforma planistyczng, ktora weszta
w zycie 24 wrzes$nia 2023 r. mocg ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw’®. W opra-
cowaniu udzielona zostanie odpowiedZz na nastepujace pytania badawcze: Jaka role
w lokalizacji cmentarza odgrywa miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego?;
Czy cmentarz moze by¢ utworzony na podstawie decyzji o lokalizacji celu publicznego?;
Jaki charakter prawny ma zgoda panstwowego inspektora sanitarnego?; Co to jest plan
ogodlny i jakie ma znaczenie dla lokalizacji cmentarza? Tezg artykulu jest twierdzenie, ze
cmentarz stanowi obszar specjalny, a zatem obszar, na ktérym obowiazuje swoisty rezim
publicznoprawny, inny od tego, ktéry obowigzuje powszechnie. Cmentarze jako obszary
specjalne przedstawione sg z perspektywy cech takich obszaréw: terytorialnego charak-
teru, aktow je tworzgcych, konstrukeji interesu publicznego i skutkéw prawnych w sferze
interesu indywidualnego.

1. Pojecie cmentarza na gruncie obowiazujjcego prawa

Pojecie ,,cmentarz” pochodzi od facinskiego stowa coemeterium, ktdre jest zlatynizowang
forma greckiego koimeterion, jako miejsca (wiecznego) spoczynku. W przepisach obowig-
zujacego prawa, w tym rowniez w u.c.ch.z., brak jest definicji cmentarza, jednakze ustawa
ta postuguje si¢ nim juz wart. 1, dzielac cmentarze na cmentarze komunalne, a wiec takie,
ktorych zakladanie i rozszerzanie nalezy do zadan wlasnych gminy (art. 1 ust. 1 u.c.ch.z.)
oraz cmentarze wyznaniowe, o zaloZeniu lub rozszerzeniu ktérych decyduja wlasciwe
wladze koscielne (art. 1 ust. 3 u.c.ch.z., art. 19a g.w.s.i.w., art. 33 ust. 2 p.p.a.k.p. oraz
art. 19 ust. 2 p.k.s.m.). Nie ufatwia uporzadkowania nomenklatury pojeciowej postugi-
wanie si¢ ponadto przez ustawodawce takimi pojeciami, jak ,teren cmentarny” (art. 6
u.c.ch.z.), ,teren cmentarza” i ,cmentarzysko” (art. 19 u.c.ch.z.). Pierwsze z tych okre$len
uzyte zostalo w art. 6 ust. 1 u.c.ch.z., ktéry stanowi, ze ,uzycie terenu cmentarnego po
zamknieciu cmentarza na inny cel nie moze zosta¢ dokonane przed uplywem 40 lat od
dnia ostatniego pochowania zwlok na cmentarzu’, drugie w art. 3 u.c.ch.z. na okresle-
nie nieruchomodci, dla ktérych w planach miejscowych ustalono przeznaczenie - teren

15 Zob. Bielecki, Ruczkowski 2016, 14-26.
' Dz.U. 22023 r. poz. 1688.
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cmentarza. Zdaniem P. Sularza o tym, czy mamy do czynienia z ,cmentarzem’, czy
z »terenem cmentarnym’, decyduje status prawny samego terenu. ,Cmentarzem” jest
teren, gdzie grzebani sg zmarli lub przechowywane sg prochy po spopieleniu. ,, Terenem
cmentarnym” jest natomiast teren, ktéry obejmuje cmentarz zamkniety w wyniku proce-
dury okreslonej w art. 6 u.c.ch.z.”” Z kolei pojecie ,teren cmentarza” jest $cisle zwigzane
z przeznaczeniem, okre$lonym na ten cel w planie miejscowym.

Z kolei cmentarzysko jest terminem wylaczonym zaréwno z zakresu znaczeniowe-
go cmentarza (jest to teren poza terenem cmentarzy), jak i z zakresu przedmiotowego
u.c.ch.z., ktéra wylacza swoje zastosowanie do archeologicznych prac wykopaliskowych
obejmujacych groby i cmentarzyska. Warto w tym miejscu zasygnalizowa¢, ze uporzad-
kowanie nomenklatury pojeciowej w zakresie poje¢ podstawowych (m.in. cmentarza,
cmentarza komunalnego, cmentarza wojennego, cmentarza wyznaniowego, katakumb,
grobu) znajduje sie w rzagdowym projekcie dlugo wyczekiwanej ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych z 2021 r. (nr projektu UD278), ktéry w sposéb kompleksowy regu-
luje sfere tzw. prawa po$miertnego, obejmujacego zagadnienia takie, jak: stwierdzanie,
dokumentowanie i rejestracja zgondw, chowanie zmartych, prawo do grobu i funkcjono-
wanie cmentarzy. Projekt ten nie doczekal si¢ jednak realizacji i na zastapienie przepisow
ustawy z 1959 r. trzeba bedzie jeszcze poczekal.

Wobec braku legalnej definicji cmentarza oprocz odwolywania si¢ w tej mierze do
sfery intuicji prawniczej, nalezy positkowa¢ si¢ znaczeniem, jakie nadaje mu doktryna
i judykatura. Zdaniem A. Kalinowskiego cmentarz to ,,miejsce, w ktérym w grobach
indywidualnych lub zbiorowych grzebie si¢ ciala zmartych lub przechowuje si¢ prochy
po ich spaleniu™®. Bardziej rozbudowang definicje proponuje S. Rudnicki, wskazu-
jac na funkcje, jakie pelni cmentarz, tj.: ,zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w zakresie stworzenia godnego miejsca dla pochéwku 0séb zmartych, umozliwiajace-
go wykonywanie w ciszy, spokoju i odpowiednim otoczeniu zewnetrznym kultu ich
pamieci, zgodnie z obyczajem, tradycja i wyznawana religia oraz spelnianie obrzedow
religijnych, z drugiej strony”". Definicja ta nawigzuje do regulacji art. 7 ust. 1 pkt 13
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?®, zgodnie z ktéra do zadan wia-
snych gminy nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty, a s3 wérdéd nich takze
sprawy cmentarzy gminnych. Oznacza to, ze zakladanie i utrzymywanie cmentarzy to
zadanie publiczne, wykonywane przez gming w celu zaspokojenia potrzeb mieszkan-
cow, z ktorego realizacji gmina nie moze zrezygnowac ani przekazac jej innemu pod-
miotowi. Zakladanie i rozszerzanie cmentarzy komunalnych nalezy do zadan wlasnych
gmin, a o zakladaniu cmentarzy wyznaniowych decyduja wladze koscielne i zwiazki
wyznaniowe. Regulacje dotyczace zakladania, rozszerzania oraz zamykania cmenta-
rzy wyznaniowych znajduja swoje odzwierciedlenie w art. 19a g.w.s.i.w. Przepis ten nie
narusza przepiséw u.c.ch.z. Problematyke zakladania i rozszerzania cmentarzy wyzna-
niowych reguluje dodatkowo art. 42 ustawy o.s.p.k.k. Katolickie cmentarze wyznaniowe

17 Zob. Sularz 2022, 24-25.

18 Zob. Kalinowski 2001, 16.

! Zob. Rudnicki 1999, 61.

Dz. U. 22024 r. poz. 609, z pézn. zm.

STUDIA Z PRAWA WYZNANIOWEGO | Online First: Mar 24, 2025 ARTYKULY


https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(7)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16793119?unitId=art(19(a))&cm=DOCUMENT

Planistyczne uwarunkowania lokalizacji cmentarzy

zakltada si¢ - w mys$l tego przepisu - na wniosek biskupa diecezjalnego lub wyzszego
przetozonego zakonnego poprzez ustalenie przez gming w planach zagospodarowania
przestrzennego przeznaczenia terenu na te cele. Ponadto warto wspomnie¢ o art. 33
ust. 1 p.p.a.k.p., zgodnie z ktérym plany zagospodarowania przestrzennego obejmuja
takze inwestycje sakralne i koscielne oraz prawoslawne cmentarze, za§ przeznaczenie
terenu na te cele ustala si¢ w rzeczonych planach na wniosek biskupa diecezjalnego lub
przelozonego klasztoru. Z kolei art. 19 ust. 2 p.p.a.k.p. przyznaje parafiom Kosciota Sta-
rokatolickiego Mariawitéw prawo posiadania cmentarzy grzebalnych, poszerzania ich,
zaktadania i zarzadzania nimi. W tym przypadku mamy do czynienia z ogélng klauzu-
la stanowiacy, ze grunty bedace wlasnoécia Skarbu Panstwa lub wlasnos$cia jednostek
samorzadu terytorialnego, przeznaczone w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego na potrzeby Kosciota, na wniosek koscielnych oséb prawnych moga
by¢ im oddawane w wieczyste uzytkowanie lub sprzedawane.

Z perspektywy niniejszego opracowania istotne jest to, ze cmentarz to okreslona
przestrzen, przeznaczona do pochéwku, ktéra powinna spelnia¢ okreslone wymogi,
regulowane normami prawa administracyjnego. W judykaturze wskazuje sie, ze normy
u.c.ch.z. nie pozwalaja na uzycie oznaczenia ,,cmentarz” w przypadku terendw, ktére maja
by¢ przeznaczone na inne cele?’. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 10 listo-
pada 2017 r.? przyjal, ze cmentarz nalezy potraktowa¢ jako pewien kompleks, w sklad
ktorego wchodzg nie tylko miejsca grzebalne otoczone murem, lecz takze inne elemen-
ty. Oznacza to, ze oprécz pochéwkow na cmentarz skladajg sie réwniez: teren domu
przedpogrzebowego, kostnicy, kaplicy, zaplecza administracyjno-gospodarczego, zieleni
urzadzonej, placéw i miejsc postojowych, dojazddw, ciagdw pieszych i pieszo-jezdnych,
a ponadto ustug pogrzebowych i handlu detalicznego zwigzanego z podstawowym prze-
znaczeniem terenu, miejsc postojowych dla publicznego transportu zbiorowego oraz
sieci i urzadzen infrastruktury technicznej®.

Zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Infrastruktury w sprawie wymagan, jakie
muszg spelnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochéwku zwlok i szczatkéw z dnia
7 marca 2008 r.* ,cmentarze projektuje sie i utrzymuje sie jako tereny o charakterze
parkowym”. W praktyce planistycznej cmentarze okreslane sg jako tereny zieleni par-
kowej specjalnego przeznaczenia. Cmentarz jest wiec integralnym sktadnikiem zieleni
miejskiej, ktorej utrzymanie — podobnie jak ma to miejsce w przypadku cmentarzy -
jest zadaniem wlasnym gminy. Zielen na cmentarzu powinna mie¢ charakter izolacyj-
ny i dekoracyjny. Z omawianym charakterem cmentarzy koresponduje art. 6 ust. 1 lit.
ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami®. Zgodnie
z tym przepisem cmentarze wchodzg w sklad definicji legalnej pojecia zabytku nierucho-
mego, ktore podlegaja ochronie i opiece bez wzgledu na stan zachowania. Z kolei w mysl
art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane cmentarz jest budowla.

2 Wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 2011 r., I OSK 1422/11, LEX nr 1070330.
2 TOSK95/16, LEX nr 2424775.

»  Zob. Stugocka 2022.

Dz U poz. 284.

» Dz U.z22024r. poz. 1292, z pézn. zm.
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Budowa cmentarza wymaga wigc uzyskania pozwolenia na budowe, ktére jest koniecz-
nym warunkiem zalozenia cmentarza jako budowli stanowigcej obiekt budowlany?.
Cmentarz moze by¢ réwniez rozumiany jako zespo6t obiektéw budowlanych, jesli w jego
granicach wystepuja budynki lub obiekty matej architektury, ciggi piesze i jezdne oraz
parkingi, zwigzane bezpo$rednio z jego przeznaczeniem. Zatem budowlg jest cmentarz
jako cato$¢ przestrzenna i uzytkowa, wydzielona liniami rozgraniczajacymi, w sktad kto-
rego wchodza wszystkie budynki znajdujace si¢ na jego terenie, istniejace lub projekto-
wane, w zalezno$ci od zapotrzebowania. W postepowaniu o udzielenie pozwolenia na
budowe organ architektoniczno-budowlany ma obowiazek przestrzega¢ wszelkich obo-
wigzujacych przepisow, w tym dotyczacych wymogoéw sanitarnych, warunkéw bezpie-
czenstwa oraz poszanowania wystepujacych w obszarze oddzialywania obiektu uzasad-
nionych intereséw osob trzecich (art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. d, ust. 1 pkt 5 i pkt 9 u.p.b.). Przy
tworzeniu nowego cmentarza muszg tez by¢ zachowane warunki techniczne okre$lone
wart. 5 ust. 1 u.c.ch.z. oraz w przepisach wykonawczych w zakresie projektowania cmen-
tarza i takiego ustalenia jego granic, aby zachowac¢ strefy sanitarne i ochrone terenu znaj-
dujacego si¢ poza terenem cmentarza.

2. Lokalizacja cmentarzy a gminne akty planowania przestrzennego

W systemie zagospodarowania przestrzeni najwazniejszym ogniwem jest gmina, ktéra
dysponuje specjalnie do tego celu stworzonymi narzedziami prawnymi. Przepisy
powszechnie obowigzujacego prawa utrwalily zasade autonomii planistycznej gminy,
wyrazajacej sie w tym, Ze ustalenie przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu
nalezy do jej zadan wlasnych, oraz zasade¢ wladztwa planistycznego gminy, ktdra sprowa-
dza sie do tego, ze owo ustalenie dokonuje si¢ z wykorzystaniem wiladczych form dzia-
fania administracji”. Jednym z najdonioslejszych przejawoéw wiladztwa planistycznego,
odgrywajacym istotng role w ksztaltowaniu tadu przestrzennego, jest miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego (dalej: m.p.z.p.). Jest to bowiem podstawowe narze-
dzie planowania przestrzennego o charakterze prawa miejscowego, ktére bezposrednio
oddzialuje na sfere prawng uczestnikéw procesu planistycznego, a jednoczesnie — na
poziomie samorzadu terytorialnego — stanowi gtéwne zrédlo informacji o przeznaczeniu
i zasadach zagospodarowania terenu®.

Jedng z naczelnych zasad planowania miejscowego jest fakultatywne sporzadzenie
m.p.z.p. dla obszaru gminy, co stanowi wyraz samodzielno$ci planistycznej tej jednostki
samorzadowej. Obowigzkowe sporzadzenie planu miejscowego na gruncie obowiazuja-
cych przepisow jest traktowane jako wyjatek i wynika z reguly z przepiséw znajdujacych
sie poza u.p.z.p. W mysl art. 14 ust. 7 u.p.z.p. plan miejscowy sporzadza si¢ obowigzkowo,
jezeli wymagaja tego przepisy odrebne. Takim przepisem odrgbnym jest art. 3 wzw. zart. 1

% Wyrok NSA z dnia 24 listopada 2010 r., IT OSK 1694/10, LEX nr 657050.

Pojecie wladztwa planistycznego obecne jest w orzecznictwie sadowym, zob. wyrok NSA z dnia 9 czerwca 1995 r.,
IV SA 346/93, ONSA 1996, nr 3, poz. 125.

28 Zob. Wozniak 2018, 170.
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ust. 112 u.c.ch.z.”” Obowigzek sporzadzenia planu dla danego terenu stanowi wyjatek od
ogolnej zasady swobody polityki planistycznej gminy. Jak wynika z orzecznictwa sado-
wo-administracyjnego, kazde planowane zalozenie cmentarza i nowa jego rozbudowa
wymaga ustalenia tego w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Obo-
wigzek ten dotyczy wszelkich cmentarzy, tak komunalnych, jak i wyznaniowych™.

Juz nawet pobiezny przeglad przypadkéw, ktére powoduja powstanie obowigzku
sporzadzenia planu miejscowego, pozwala na sformutowanie tezy, ze obowiazek ten jest
$cisle zwiazany z realizacjg interesu publicznego®. Obszary, dla ktérych obowigzkowe
jest sporzadzenie m.p.z.p., to obszary o wyzszej potrzebie ochrony, posiadajace swoiste
cechy. Stad w interesie publicznym lezy - jak ma to miejsce w przypadku cmentarzy -
objecie ich aktem normatywnym gwarantujacym stabilng sytuacje planistyczng. Loka-
lizacja cmentarza na podstawie m.p.z.p. jest nie tylko wymogiem wynikajacym z prze-
piséw prawa, ale pelni przy tym istotng role z uwagi na ewentualne ograniczenia prawa
wlasnosci nieruchomosci sgsiednich, jakie moze powodowa¢ lokalizacja cmentarza®.
Postanowienia m.p.z.p. majg w przysztoéci ksztalttowac sytuacje faktyczng terenéw nim
objetych w zakresie ich zagospodarowania, lecz nie odwrotnie. W $wietle tego pogladu
aktualno$¢ zachowuje teza, ze kwestie lokalizacji cmentarza nalezy regulowaé poprzez
m.p.z.p. wyznaczajacy teren przewidziany pod cmentarz. Chcac zatem zatozy¢ cmentarz,
gmina musi uchwali¢ m.p.z.p. i okresli¢ w nim tereny przeznaczone na ten cel. Akt ten
nie musi jednak obejmowac terenu caltej gminy. Moze obejmowac tylko jej czes¢, np. te,
ktora zostanie przeznaczona na cmentarz i zwigzang z nim strefe ochronng®. Stad naj-
pierw gmina uchwala m.p.z.p. dla tego terenu, a potem nastepuje lokalizacja cmentarza -
plan miejscowy dziata bowiem ,,na przyszto$¢”. Na etapie decydowania o zakresie prze-
strzennym cmentarza konieczne jest wzigcie pod uwage, obok czynnikéw sanitarnych,
takze wartosci, o ktdrych mowa w art. 1 ust. 2 u.p.z.p., z uwzglednieniem zasady wazenia
interesu publicznego i interesu indywidualnego oraz eliminacji ewentualnych konfliktow
przestrzennych i spolecznych*.

O zalozeniu lub rozszerzeniu cmentarza decyduje rada gminy, a w miastach na
prawach powiatu — rada miasta, po uzyskaniu zgody wiasciwego inspektora sanitar-
nego (art. 1 ust. 2 u.c.ch.z.). Zalozenie cmentarza powinno by¢ poprzedzone uchwatg
intencyjng rady gminy o zamiarze zalozenia lub rozszerzenia cmentarza komunalnego,
a w przypadku cmentarza wyznaniowego — wnioskiem wtadz koscielnych, dotyczacym
zalozenia lub rozszerzenia cmentarza wyznaniowego (art. 1 ust. 3 u.c.ch.z.). Oznacza
to, ze zalozenie cmentarza powinno by¢ poprzedzone swojego rodzaju wyrazeniem
woli wladz, ktore ten cmentarz zamierzajg utworzy¢: w przypadku cmentarza komu-
nalnego - rady gminy, a w przypadku cmentarza wyznaniowego — wlasciwych wtadz
koscielnych. O ile w przypadku cmentarza komunalnego jest to ten sam organ, ktéry

»  Wyrok NSA z dnia 24 wrze$nia 2019 r., I OSK 2331/18, LEX nr 2733084.

* Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 15 lutego 2018 r., IT SA/Rz 1341/17, LEX nr 2470989.
3 Por. Kulesza 1999, 268.

2 Zob. Starzecka 2014, 183.

¥ Wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2011 r., IT OSK 1390/11, LEX nr 1151860.

*  Por. Rosegnal 2015, 697.
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ustala przeznaczenie cmentarza w m.p.z.p., o tyle w przypadku cmentarza wyznaniowe-
go wniosek wladz ko$cielnych musi uzyska¢ swoistg aprobate wladz gminy. Jezeli zatem
wniosek wladz ko$cielnych zostanie zaaprobowany, gmina nie moze zatozy¢ cmentarza
wyznaniowego inaczej niz poprzez okreslenie dla wnioskowanego terenu przeznacze-
nia w m.p.z.p. - teren cmentarza. Dlatego stusznie podnosi sie w literaturze, ze loka-
lizacja cmentarza wyznaniowego moze napotka¢ na trudno$ci®. Nie powinno przy
tym budzi¢ watpliwosci, Ze brak planu miejscowego jest bezwzgledng przeszkods do
wyrazenia przez wlasciwego inspektora sanitarnego zgody, o ktérej mowa w art. 1 ust. 2
i 3 u.c.ch.z* Tym samym uchwala rady gminy w sprawie zatozenia lub rozszerzenia
cmentarza komunalnego lub wyznaniowego, poprzedzona zgoda wlasciwego inspektora
sanitarnego, moze by¢ podjeta wowczas, gdy dla tego terenu m.p.z.p. przewiduje prze-
znaczenie: teren cmentarza®’.

Zgoda wlasciwego inspektora sanitarnego ma charakter uprzedni i powinna mieé
miejsce przed podjeciem przez rade gminy uchwaly o zalozeniu lub rozszerzeniu cmen-
tarza. Zgoda ta powinna by¢ wydana przez inspektora sanitarnego w drodze decyzji
administracyjnej*. Jest to swego rodzaju potwierdzenie w formie aktu administracyjne-
go o charakterze wladczym, ze przyszta lokalizacja cmentarza spelnia warunki sanitarne,
majace na celu ochrone zdrowia ludzkiego™.

Doda¢ nalezy, ze zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Gospodarki Komunalnej
z dnia 25 sierpnia 1959 r. w sprawie okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym s
odpowiednie na cmentarze®, teren pod cmentarz powinien by¢ lokalizowany w sposob
wykluczajacy mozliwos¢ wywierania szkodliwego wplywu cmentarza na otoczenie. Na
cmentarze nalezy przeznacza¢ w szczegolnosci tereny na krancach miast, osiedli lub
gromad, w izolacji od zabudowan, na gruntach przeznaczonych pod zielen publiczna
lub odpowiednich na jej urzadzenie, w poblizu miejscowej sieci komunikacyjnej (§ 1 ust. 1
i 2 rozporzadzenia). W ramach odr¢bnego postepowania zmierzajacego do udzielenia
zgody, obowigzkiem wlasciwego inspektora sanitarnego jest zbadanie, czy zostaly spet-
nione wszystkie wymagania okreslone w przepisach u.c.ch.z. (w tym art. 5 ust. 1 u.c.ch.z.)
i przepisach wyzej wskazanego rozporzadzenia w sprawie okreslenia, jakie tereny pod
wzgledem sanitarnym s3 odpowiednie na cmentarze®'. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze
odmienny charakter ma opinia sanitarna i uzgodnienie projektu m.p.z.p. w ramach pro-
cedury planistycznej w sprawie uchwalenia tego planu.

Kolejnym problemem jest dopuszczalno$¢ wydania w sprawie lokalizacji cmenta-
rza decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Problem ten pojawia si¢ na kanwie
art. 6 pkt 9 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami*;, zgodnie
z ktorym celem publicznym jest m.in.: ,zakladanie i utrzymywanie cmentarzy”. Nalezy

»  Zob. Wieczorek 2019, 59.

* Wyrok WSA w Lodzi z dnia 9 wrzesnia 2021 r., III SA/Ld 552/21, LEX nr 3244214.

7 Inaczej Wieczorek 2019, 59.

*#  Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 grudnia 2012 r., IT SA/G1 804/12, ONSAiWSA 2014, nr 2, poz. 28.
¥ Por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 wrzes$nia 2019 r., IT SA/Po 280/19, LEX nr 2720744.

¥ Dz U. poz. 315.

' Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 grudnia 2012 r., IT SA/G1 804/12, ONSAiWSA 2014, nr 2, poz. 28.
Dz. U. 22024 r. poz. 1145, z p6zn. zm., dalej: u.g.n.
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podzieli¢ poglad B. Krupy, ktéra uwaza, ze kazdy ,,cmentarz (komunalny i wyznaniowy)
powinien by¢ uznany za inwestycje celu publicznego [...]"*. Nie oznacza to jednak, ze
w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla lokaliza-
cji cmentarza wystarczy uzyskanie przez uprawniony podmiot decyzji o lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego (cho¢ orzecznictwo sgdowo-administracyjne nie jest w tej mierze
jednolite). Prowadziloby to bowiem do wyktadni contra legem art. 3 u.c.ch.zwzw. zart. 14
ust. 7 u.p.z.p. W licznych orzeczeniach sady administracyjne wskazuja, ze zalozenie
lub rozszerzenie cmentarza jako inwestycji celu publicznego jest mozliwe po uzyska-
niu decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego*. Sady powotuja si¢ przy tym na
art. 6 pkt 9 u.g.n. Majac jednak na wzgledzie art. 14 ust. 7 u.p.z.p., ktéry stanowi, ze plan
miejscowy sporzadza si¢ obowigzkowo, jezeli wymagaja tego przepisy odrebne, nalezy
przyjaé, ze takim przepisem jest art. 3 u.c.ch.z. Z zestawienia powyzszych przepisow
wynika, Ze ustalenie lokalizacji nowego cmentarza lub poszerzenie granic cmentarza
juz istniejacego nie jest mozliwe w drodze decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego®. W literaturze podkresla sig, Ze przyjecie zalozenia, iz w przypadku loka-
lizacji cmentarza istnieje wybor pomiedzy miejscowym planem a decyzja lokalizacyj-
ng, niweczylaby znaczenie normatywne przepisu art. 3 u.c.ch.z.* Sg tez w tym zakresie
poglady odmienne®”.

Zgodnie z art. 3 u.c.ch.z. zalozenie lub rozszerzenie cmentarza jest mozliwe na terenie
okre$lonym w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planach miej-
scowych, zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 17 grudnia
2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego® mozna spotkac¢ nastepujace nazwy i oznaczenia graficzne: teren cmen-
tarza ,,C”, teren cmentarza czynnego ,,CC’, teren cmentarza zamknigtego ,CZ”. Watpliwe
jest natomiast, czy plan miejscowy powinien wskazywac cel, na jaki moze zosta¢ uzyty
teren cmentarza po jego zamknieciu. Mimo ze plan dziala ,na przyszlos¢”, nie jest moz-
liwe, aby jego moc obowigzujaca rozciggala sie na okres 40 lat od dnia ostatniego pocho-
wania zwlok na cmentarzu (art. 6 ust. 1 u.c.ch.z.). Nalezy przyja¢é, ze po uplywie tego
terminu i podjeciu przez rade gminy uchwaly na podstawie art. 1 ust. 4 u.c.ch.z. mozna
uzna¢ teren cmentarza zamknietego za teren, ktéry moze zosta¢ zagospodarowany na
nowe cele pod warunkiem spelnienia zastrzezen z art. 6 ust. 2-7 u.c.ch.z.

Mocg ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw (dalej: ustawa nowelizujgca), ktora
w istotnym zakresie zmodyfikowala przepisy w.p.z.p., dodany zostal art. 15 ust. 2b,

# Zob. Krupa 2013, 114.

#  Tak np. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 lutego 2015 r., II SA/Po 705/14, LEX nr 1807413 oraz z dnia 30 stycznia
2014 r., IV SA/Po 776/13, LEX nr 1427100; wyrok WSA w Lodzi z dnia 14 grudnia 2011 r., IT SA/Ld 832/11, LEX
nr 1134980.

= Tak np. wyroki NSA: z dnia 4 grudnia 2019 r., I OSK 3102/18, LEX nr 2865518 z dnia 6 sierpnia 2018 r., Il OSK
1572/18, LEX nr 2564540; z dnia 24 wrzeénia 2019 r., II OSK 2331/18, LEX nr 2733084 oraz z dnia 15 stycznia
2016 1., I OSK 1173/14, LEX nr 2033973.

% Zob. Wilk 2012.

7 Zob. Rosegnal 2015, 693.

¥ Dz U 22021 r. poz. 2404.
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wedlug ktérego ,,plan miejscowy przewidujacy lokalizacje nowego lub rozszerzenie ist-
niejacego cmentarza sporzadza si¢ co najmniej dla obszaru obejmujacego strefe ochron-
ng, zwigzang z ograniczeniami w zabudowie oraz zagospodarowaniu i uzytkowaniu
terenu w s3siedztwie cmentarza” Niewatpliwie przepis ten wzmacnia ochrong interes
indywidualny poprzez ustalenie juz na etapie m.p.z.p. strefy ochronnej, ale tez wpro-
wadza ograniczenia w zabudowie i zagospodarowaniu terenu w sgsiedztwie cmentarza,
co w konsekwencji takze przyczynia si¢ do ochrony interesu indywidualnego wlascicieli
nieruchomosci sgsiednich. Z przepisem tym $cisle koreluje § 3 rozporzadzenia Ministra
Gospodarki Komunalnej w sprawie okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym
s3 odpowiednie na cmentarze. Okreslone w § 3 ust. 1 wskazanego rozporzadzenia odle-
glodci dotycza zaréwno odleglosci cmentarzy od zabudowy mieszkaniowej, zakladow
produkujacych artykuly zywnosci, zakladoéw zywienia zbiorowego badz zaktadow prze-
chowujacych artykuly zywnosci, jak i odleglosci powyzszej zabudowy od cmentarzy.
Celem tego przepisu jest zapewnienie bezpieczenstwa sanitarnego osob mieszkajacych
w poblizu cmentarzy. Istotna jest zatem odleglos¢ pomiedzy cmentarzem a planowanymi
inwestycjami, takimi jak: budynki mieszkalne, zaklady produkujace artykuly zywnosci,
zaklady zywienia zbiorowego badz zaklady przechowujgce artykuly Zywnosci, jak i odle-
glo$¢ pomiedzy tymi obiektami budowlanymi od juz istniejacego cmentarza®.

Zaréwno przed nowelizacjg w.p.z.p., jak i po reformie planistycznej nie ma wat-
pliwoéci, ze w toku procedury planistycznej majacej na celu ulokowanie nowego lub
powiekszenie starego cmentarza nalezy stosowac przepisy u.c.ch.z. oraz przepisy rozpo-
rzadzenia Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r. w sprawie okre-
$lenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym s3 odpowiednie na cmentarze™. Istotne
jest takze ustalenie, czy w poblizu terenu cmentarza znajdujg si¢ ujecia wody w postaci
zbiornikéw wodnych, stuzacych jako Zrédlo zaopatrzenia sieci wodociggowej w wode
do picia i na potrzeby gospodarcze. Celem tych przepiséw jest zapewnienie bezpieczen-
stwa sanitarnego osob mieszkajacych w poblizu cmentarzy. Takie stanowisko potwierdza
m.in. Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 26 listopada
2021 ', w ktérym stwierdza, iz: ,,odlegto$¢ cmentarza od zabudowan mieszkalnych ma
zastosowanie nie tylko przy lokalizacji nowych cmentarzy, ale takze statuuje ograniczenia
w mozliwosci lokalizacji zabudowy w sasiedztwie juz istniejacych cmentarzy”

Nowym instrumentem planistycznym w gminie, o charakterze aktu prawa miejsco-
wego, ktdry zastapil wezesniejsze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, wprowadzonym ustawa nowelizujaca jest plan ogdlny. Wprowa-
dzenie do porzadku prawnego tego narzedzia planistycznego stanowi radykalng zmiane
i niesie za soba konsekwencje nie tylko dla organéw administracji publicznej, lecz takze
dla inwestoréw i obywateli, ksztaltujac jako prawo miejscowe ich sytuacje prawna. Zgod-
nie z ustawg nowelizujaca studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gmin zachowuja moc do dnia wejscia w zycie planu ogoélnego w danej gminie,

¥ Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 2 sierpnia 2024 r., nr P-11.4131.2.275.2024, Dz. Urz.
Woj. Podkarpackiego poz. 3445.

% Wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2011 r., IT OSK 1624/11, LEX nr 1151958.

s IISA/Wr 108/21, LEX nr 3422433.
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jednak nie dluzej niz do dnia 31 grudnia 2025 r.** Plan og6lny jest sporzadzany dla calego
obszaru gminy z wyltaczeniem terenéw zamknietych, innych niz ustalane przez ministra
wlasciwego do spraw transportu. Plan ogdlny dzieli si¢ na dwie czgsci. Czg$¢ obligato-
ryjna okresla obowigzkowo strefy planistyczne - strefy powstale w wyniku podzielenia
obszaru objetego planem ogélnym, wymienione w art. 13¢ ust. 2 u.p.z.p., oraz gminne
standardy urbanistyczne, ktére obejmuja gminny katalog stref planistycznych oraz moga
obejmowa¢ gminne standardy dostepnosci infrastruktury spofecznej (zasady zapewnie-
nia dostepu do takich obiektow infrastruktury spolecznej, jak szkoly podstawowe czy
obszary zieleni publicznej). Z kolei w czesci fakultatywnej gmina moze okresli¢ obszary
uzupelnienia zabudowy, tj. obszary, dla ktdrych moga by¢ wydawane decyzje o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu w razie braku m.p.z.p. oraz obszary zabudowy
$rédmiejskiej — potozone w miastach obszary zwartej, intensywnej zabudowy mieszka-
niowej i ustugowe;j.

Z perspektywy lokalizacji cmentarza istotne jest to, ze jedng z trzynastu stref, ktore
musi obejmowac plan ogolny, jest strefa cmentarzy (art. 13 ust. 1 pkt 10 u.p.z.p.). Obszar
objety planem ogdlnym dzieli sie w sposob roztgczny na strefy planistyczne. Oznacza to,
ze nie ma mozliwosci Iaczenia strefy cmentarzy z innymi strefami i wprowadzania dla
nich wspdlnych ustalen planistycznych. Zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Rozwoju
i Technologii z dnia 8 grudnia 2023 r. w sprawie projektu planu ogdlnego gminy, doku-
mentowania prac planistycznych w zakresie tego planu oraz wydawania z niego wypisow
i wyrysow>® w planie ogolnym okresla sie przede wszystkim charakterystyke stref plani-
stycznych, w tym m.in. stref¢ cmentarzy, tj. jej profil funkcjonalny oraz minimalny udziat
powierzchni biologicznie czynnej.

Strefa cmentarzy okreslona symbolem S.C. w profilu podstawowym obejmuje teren
cmentarza, komunikacji, zieleni urzadzonej oraz teren infrastruktury technicznej, z kolei
w profilu dodatkowym - teren ustug kultu religijnego, ustug handlu detalicznego, zieleni,
lasow 1 wdd. Stad planowana do realizacji inwestycja musi by¢ zgodna z przeznaczeniem
terenu wymienionym w profilu funkcjonalnym strefy planistycznej obejmujgcej dany
teren w planie ogélnym.

Nalezy przyja¢, ze juz uchwalone dla terenu cmentarza miejscowe plany zagospoda-
rowania przestrzennego zachowaja moc, a strefa cmentarza w planie ogélnym powin-
na by¢ utworzona dla terenu juz objetego planem miejscowym. Zgodnie z przepisami
u.p.z.p. utrzymano w mocy wszystkie obowiazujace w dniu jej wejscia w zycie (24 wrze-
$nia 2023 r.) akty planowania przestrzennego, czyli réwniez miejscowe plany zagospoda-
rowania przestrzennego. Z kolei lokalizacja nowych cmentarzy, dla ktorych nie obowig-
zuje dotad m.p.z.p., powinna zosta¢ objeta okre$lona sekwencja czynnosci, tj. najpierw

Na stronie kancelarii Prezesa Rady Ministréw ukazal sie projekt ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw (nr UD198), mocg ktérego termin przyjecia przez gminy
planéw ogolnych, a tym samym utraty mocy obowiazujacej studiow uwarunkowan zostal przesunigty na dzien
30 czerwca 2026 r., https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-planowaniu-i-zagospo-
darowaniu-przestrzennym-oraz-niektorych-innych-ustaw4 [dostep: 22.03.2025].

¥ Dz. U poz. 2758.
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ustaleniem przez gmine strefy cmentarza w planie ogélnym, a nastepnie uchwaleniem
dla tego terenu planu miejscowego.

Lokalizacyjne uwarunkowania cmentarzy nalezy rozpatrywaé takze przez pryzmat
przepiséw ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne. Sposobem ochrony interesu
publicznego na terenie cmentarza jest wprowadzenie ograniczen i zakazéw o charakterze
administracyjno-prawnym. Pomiedzy pojeciem ,0graniczenie” a ,zakaz” istnieje zasad-
nicza réznica, ktdrej ustawodawca — umieszczajac te pojecia tacznie — nie dostrzega. Ogra-
niczenie dotyczy z reguly odejmowania pewnych uprawnien zwigzanych np. z korzysta-
niem z prawa wlasnosci nieruchomosci, podczas gdy zakazy (wraz z nakazami) to $rodki
typu administracyjno-prawnego, za pomocg ktoérych administracja publiczna reglamen-
tuje korzystanie z danych obszaréw w celu ich ochrony.

Kazdy z wyzej wymienionych instrumentéw ma inng specyfike, charakter prawny
oraz moment zastosowania. Jezeli chodzi o tereny cmentarzy omawiana tu ustawa glow-
nie formuluje zakazy, ktére maja na celu ochrone interesu publicznego poprzez usta-
lenie ogdlnych zasad ochrony zasobéw wodnych. Lokalizowania nowych cmentarzy
zakazuje si¢ zwlaszcza na obszarach szczegolnego zagrozenia powodzig (art. 77 ust. 1
pkt 3b uw.p.w.), przy czym zakaz ten ma charakter zakazu wzglednego, bowiem zgodnie
z art. 77 ust. 7 w.p.w. dopuszcza si¢ od niego zwolnienie. Wyrazenie zgody na lokali-
zowanie na obszarach szczegolnego zagrozenia powodzig nowych cmentarzy nastepuje
w decyzji, o ktorej mowa w art. 166 ust. 5 u.p.w., tj. decyzji wydanej przez Wody Polskie.
Zakazem lokalizacji cmentarza objeta jest strefa ochronna na terenach ochrony posred-
niej (art. 130 ust. 1 pkt 13 u.p.w.), na ktérej moze by¢ zakazane lub ograniczone wykony-
wanie robot lub czynnosci powodujacych zmniejszenie przydatnosci ujmowanej wody
lub wydajnosci ujecia, obejmujacych lokalizowanie cmentarzy oraz grzebanie martwych
zwierzat. Zgodnie z art. 121 u.p.w. strefa bezposrednia i posrednia objete s zakresem
znaczeniowym pojecia ,strefa ochronna” W takiej strefie obowiazujg nakazy, zakazy
i ograniczenia w zakresie uzytkowania gruntéw oraz korzystania z wod. Ponadto nie
mozna lokalizowaé cmentarzy w odlegtosci mniejszej niz 50 metréw od stopy walu, jezeli
moze to wpltywaé na szczelnos¢ lub stabilnos¢ waldéw przeciwpowodziowych (art. 176
ust. 1 pkt 6 u.p.w.). Wprowadzenie zakazéw i nakazéw uzasadnia potrzeba ochrony
danego obszaru. Czes¢ z nich ma charakter bezwarunkowy; nie moga one zosta¢ uchylo-
ne czynnoscia prawng organu administracji publicznej, cze$¢ moze zostac¢ ,,ztagodzona”
wprowadzeniem odstepstw od zakazdw.

Wyzej sformulowane uwagi uprawniajg do konkluzji, Ze cmentarz moze zostaé
uznany za swoisty obszar specjalny. Jest to bowiem ,,0znaczona przestrzen, na ktorej obo-
wigzuje specyficzny rezim prawny, wylaczajacy lub co najmniej ograniczajacy dotychcza-
sowy porzadek prawny”*. To za$ uzasadnia potrzebe odwolywania si¢ przy jego lokali-
zacji do ogdlnych standardéw planowania przestrzennego, wspartych innymi przepisami
prawa powszechnie obowiazujacego.

Uznanie cmentarzy za obszary specjalne mozliwe jest dzigki zestawieniu cech tych
obszardw ze specyficznym obszarem, jakim jest cmentarz. Poczatkowo obszary specjalne

5t Zob. Stelmasiak 2012, 652.
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uznawano za formy zwiazane z ochrong srodowiska®, z czasem jednak obszary te zaczeto
faczy¢ z odrebnym od podstawowego rezimem prawnym. Obszar specjalny w rozumie-
niu doktryny prawniczej to obszar, na ktérym nie obowigzuje lub obowiazuje tylko cz¢-
$ciowo prawny rezim powszechny, zastgpiony prawnym rezimem szczegdlnym®®.

Pierwsza cechg obszaréw specjalnych jest ich terytorialny charakter. Konstrukcja
obszaréw specjalnych jest niezalezna od podziatu terytorialnego panstwa®. Wyodreb-
nienia obszaru specjalnego nie nalezy w zadnym wypadku Iaczy¢ z podstawowym, spe-
cjalnym lub pomocniczym podzialem terytorialnym kraju®®. Prawna istota obszarow
specjalnych polega na powiazaniu wyodrebnionej czgsci terytorium ze swoistg regulacja
prawna, ktora ustala reguly obowigzujace na tym terytorium. W przypadku terenu cmen-
tarza reguly te okresla m.p.z.p., sporzadzany obligatoryjnie dla tego terenu. Terytorialny
charakter obszaréw specjalnych ma dalsze konsekwencje w postaci obowigzywania na
tym terenie systemu zakazow i nakazéw o charakterze administracyjnoprawnym. Taki
system zakazow istnieje w odniesieniu do terendéw cmentarzy.

Kolejna cecha obszaru specjalnego jest niejednolity charakter prawny aktéw tworza-
cych dany obszar. Sa nimi badz akty rangi ustawowej, badz przepisy wykonawcze, badz
przepisy prawa miejscowego. Utworzenie cmentarza wymaga — jak zostalo wykazane -
uchwaly rady gminy, poprzedzonej decyzja panstwowego inspektora sanitarnego.

Uzasadnienia dla tworzenia obszaréw specjalnych nalezy poszukiwaé¢ w katego-
rii interesu publicznego i jest to trzecia istotna cecha obszardéw specjalnych. W niniej-
szym opracowaniu wskazano, ze utworzenie terenu cmentarza spelnia wymogi interesu
publicznego; jego utworzenie jest bowiem zwigzane ze zobiektywizowana potrzeba lokal-
nej spolecznosci.

Wazng cechg obszaréw specjalnych jest wreszcie to, ze ich utworzenie wywoluje
okreslone skutki prawne w sferze interesu indywidualnego, oddzialujac na status prawny
nie tylko adresatow powigzanych w sposob trwaly z obszarem specjalnym (wladcicie-
li lub uzytkownikéw wieczystych), lecz takze potencjalnych adresatow, ktdrzy w przy-
szto$ci mogg staé sie adresatami praw i obowigzkéw wynikajgcych z aktu tworzacego
dany obszar. Ograniczenia w sferze prawa wlasnosci i innych praw rzeczowych to jedne
z najbardziej charakterystycznych skutkéw prawnych utworzenia obszaru specjalne-
go”. Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze utworzenie cmentarza oddzialuje na sytuacje
prawng podmiotéw zamieszkujacych tereny sasiednie, a rolg organéw wtadzy publicznej
jest — zapewniajac realizacje celu publicznego — ustanowienie odpowiedniego standar-
du ochrony. Sposobem ochrony sa z jednej strony ograniczenia wynikajace z m.p.z.p.,
a z drugiej obowigzujacy system zakazdw, ktore - jako srodki typu policyjnego - istotnie
wplywaja na zakres wykonywania prawa wlasnosci.

Jednym ze skutkéw utworzenia obszaru specjalnego jest mozliwo$¢ powstania
konfliktu pomiedzy interesem indywidualnym a interesem publicznym. Wazng role

%5 Zob. Kulesza 1974, 62-69.

% Zob. Radecki (red.) 2010, 164.
57 Zob. Kulesza 1974, 61.

% Zob. Stelmasiak 2012, 150.

9 Wozniak 2018, 368.
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w niwelowaniu konfliktu intereséw w przypadku lokalizacji cmentarza powinien odgry-
waé m.p.z.p., a docelowo takze plan ogdlny gminy. Akty te powinny redukowa¢ tez
konflikty w obrebie interesu publicznego, np. konflikt pomiedzy lokalizacja cmentarza
a ochrong ujecia wody.

Podsumowanie

Postrzeganie obszaréw specjalnych jako szerszej kategorii pojeciowej, rozpatrywane;j
w pewnym oderwaniu od regulacji prawnej ochrony $rodowiska, ale z niej si¢ wywo-
dzacej jest — w ocenie piszacej te stowa — w pelni uzasadnione w odniesieniu do terenow
cmentarzy. Obszar specjalny jest $cisle skorelowany z zagospodarowaniem przestrzen-
nym i traktowany jako jedna z metod zagospodarowania przestrzeni®. Laczenie obszaru
specjalnego z ksztaltowaniem zjawisk urbanistycznych i zagospodarowania przestrzen-
nego nie stanowi novum w doktrynie prawa administracyjnego®. Obszar specjalny
charakteryzuje si¢ tym, Ze obowigzuje na nim swoisty rezim publicznoprawny, zwigza-
ny z realizacja okreslonego celu publicznego, a jego ustanowienie przybiera forme aktu
wladczego organu wladzy publicznej®. Takie ujecie obszaru specjalnego wkomponowuje
sie w zakres pojeciowy cmentarza. Jest to bowiem okreslona przestrzen, zwiazana z reali-
zacjg celu publicznego, a jego ustanowienie faczy sie z uchwaleniem aktu normatywnego,
jakim jest m.p.z.p. Na szczeg6lny rezim prawny — w odniesieniu do cmentarzy — sktada sie
unikatowy cel tworzenia tego obszaru, jakim jest utrwalanie pamieci o osobach i wyda-
rzeniach, okreslony sposob tworzenia obszaru cmentarza oraz pewien zakres odstepstw
od rezimu powszechnego.

Na terenie cmentarza jako obszarze specjalnym obowigzuje swego rodzaju rezim
publicznoprawny, zwigzany z realizacjg celu publicznego, ktéry powoduje powstawanie
rozmaitych relacji pomiedzy interesem publicznym a interesem indywidualnym, z kon-
fliktem intereséw publicznych wiacznie. Dlatego ustawodawca uznal, ze m.p.z.p. jest
najlepszym narzedziem prawnej regulacji terenéw cmentarzy. Motywacja do utworzenia
cmentarza jako swoistego obszaru specjalnego jest zawsze interes publiczny, zwiazany
z ochrong podstawowej wartosci, jaka jest - w przypadku cmentarzy — utrwalenie pamig-
ci o zmarlych.
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