STUDIA Z PRAWA WYZNANIOWEGO
Tom 17 -2014

KATARZYNA STARZECKA®
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W SWIETLE PRZEPISOW PRAWA POLSKIEGO
O PLANOWANIU I ZAGOSPODAROWANIU PRZESTRZENNYM

WPROWADZENIE

Zwigzkom wyznaniowym w Polsce przyshuguje szereg upraw-
nien majacych na celu zapewnienie mozliwosci wypetniania ich
misji, w tym prawo do posiadania nieruchomosci, prawo do realizacji
inwestycji sakralnych i innych inwestycji koscielnych, a takze prawo
do posiadania, zarzadzania oraz zaktadania i poszerzania cmentarzy
grzebalnych. Zatozenie cmentarza wyznaniowego wymaga spetnienia
okreslonych warunkow i procedur przewidzianych przepisami prawa.
Przede wszystkim, teren przeznaczony na cmentarz musi spetniaé
okreslone warunki sanitarne, aby nie wywieral szkodliwego wptywu na
otoczenie'. Ponadto przyjmowane przez wlasciwa jednostke samorzadu
terytorialnego zasady ksztaltowania polityki przestrzennej oraz ustale-
nia w zakresie zasad zagospodarowania terenu muszg pozwala¢ na
realizacje tego typu inwestycji. Ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej oraz okre§lanie sposobu przeznaczenia terenu nalezy do

* Mgr, Wydzial Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji, Katolicki Uniwersytet
Lubelski Jana Pawta II, Al. Ractawickie 14, 20-950 Lublin, e-mail: katarzyna.szw@wp.pl

! Zob. rozporzadzenie Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r.
w sprawie okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze,
Dz. U. Nr 52, poz. 315.
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zadan wlasnych gminy i dokonywane jest w trybie ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym?®.

Zasadniczo to miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
okresla, jakie jest przeznaczenie danego terenu. Stanowi on jednak
forme fakultatywna w tym sensie, ze jego uchwalenie jest obligatoryj-
ne wylacznie wtedy, kiedy wymagaja tego przepisy prawa. W pozosta-
lych przypadkach organ gminy wydaje decyzje — decyzje w sprawie
lokalizacji inwestycji celu publicznego (w odniesieniu do inwestycji
celu publicznego) badz decyzje o warunkach zabudowy (w odniesie-
niu do pozostatych inwestycji). Powstaje zatem pytanie, czy w $wietle
obowigzujacych przepisow, aby przeznaczy¢ dany teren na zalozenie
cmentarza wyznaniowego konieczne jest uchwalenie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, czy tez wystarczajacg forma
jest wydanie decyzji lokalizacyjnej. Jako kolejna nasuwa si¢ kwestia,
ktora z tych form jest bardziej adekwatna z punktu widzenia zapewnie-
nia ko$ciolom i innym zwigzkom wyznaniowym swobody w pelnieniu
ich misji.

Przeznaczenie terenu na zatozenie cmentarza, ktére w przypad-
ku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
moze zosta¢ dokonane w formie decyzji o lokalizacji inwestycji celu
publicznego, budzi watpliwosci. Zatozenie cmentarza stanowi bowiem,
w mys$l przepisow o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
inwestycje celu publicznego, co daje mozliwo$¢ okreslenia sposobu
zagospodarowania terenu i okreslenia warunkow zabudowy w oparciu
o decyzje. Takie uregulowanie mogtoby si¢ odnosi¢ takze do cmentarzy
wyznaniowych, gdyz inwestycja celu publicznego, ex definitione, jest
kazda inwestycja stanowigca realizacj¢ okreslonych celow (a takim jest
zakladanie cmentarzy), bez wzgledu na status realizujacego ja podmio-
tu oraz zrddla jej finansowania. Natomiast ustawa o cmentarzach
i chowaniu zmartych przewiduje, ze cmentarze zaktada si¢ i rozszerza
na terenach okreslonych w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego. Zatem ktore przepisy znajda zastosowanie w odniesie-
niu do cmentarzy wyznaniowych? Cho¢ sprawa, na pozor, wydaje si¢

2 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
Dz. U. Nr 80, poz. 717 z pdzn. zm. (dalej: PiZPU).
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oczywista, byta przedmiotem roznych rozstrzygni¢¢ judykatury oraz
roéznie interpretowana przez poszczegolne organy.

1. POJECIE CMENTARZA WYZNANIOWEGO

W starozytnos$ci cmentarz (tac. coemeterium, rozumiane jako miejsce
snu, spoczynku, pogrzebania) byl miejscem S$wietym wytaczonym
z powszechnego uzytku®. Starozytni Rzymianie nie znali cmentarzy we
wspolczesnym rozumieniu, jako wyodrebnionych obiektow*. Pierwot-
nie zmartych mozna byto pochowa¢ w dowolnym miejscu’®. Natomiast
Prawo XII Tablic zakazato grzebania i palenia zmartych w obrebie
miasta, dlatego tez grobowce lokowano przy drogach wyjsciowych
z miasta’. Miejsce, w ktorym pochowano zmartego uzyskiwato status
locus religiosus, a zniewazenie lub zniszczenie miejsca pochdéwku
(grobu) byto naruszeniem jego §wigtosci i stanowito sacrilegium’.

W chrze$cijanstwie najstarszym i najbardziej rozpowszechnionym
typem cmentarza byl cmentarz naziemny, a w miejscach, gdzie pozwa-
laty na to warunki geologiczne, tworzone byty cmentarze podziemne?®.
Zaktadanie cmentarzy podziemnych, czyli tzw. katakumb, zwigzane
byto takze z okresem prze§ladowan chrzescijan. Chrzescijanie chowa-
li swoich zmarlych takze w ko$ciotach, przedsionkach kosciotow,
w pozniejszych okresach takze w ich otoczeniu. W kosciotach poczat-

3 H. Insadowski, Koscielne prawo pogrzebowe, Wioctawek 1930, s. 21; J. Krukow-
ski, Miejsca i czasy swigte, w: Komentarz do Kodeksu Prawa Kanonicznego, t. 111/2, red.
J. Krukowski, Pallottinum 2011, s. 457.

4 M. Kurytowicz, Prawo i obyczaje w starozytnym Rzymie, Lublin 1994, s. 204.

5 H. Insadowski, Koscielne prawo, s. 21; A. Kalinowski, Cmentarze. Ewolucja przepi-
sow w kosScielnym ustawodawstwie kodeksowym XX wieku, Pelplin 2001, s. 16.

¢ M. Kurytowicz, Prawo i obyczaje, s. 204.

" H. Kowalski, Loca sacra, sancta et religiosa. Terminologia miejsc swigtych, w: Sympo-
zja Kazimierskie poswigcone kulturze Swiata poznego antyku i wezesnego chrzeScijanstwa,
t. 5, Miejsca swigte w epoce poznego antyku, red. B. Iwaszkiewicz-Wronikowska, D. Proch-
niak, Lublin 2005, s. 38-39; zob. wigcej A. Debinski, Sacrilegium w prawie rzymskim,
Lublin 1995, s. 67-71.

8 Encyklopedia katolicka, t. 3, red. R. Lukaszczyk, L. Biefikowski, F. Gryglewicz,
Lublin 1979, k. 518.
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kowo chowano meczennikdw, osoby zmarte w opinii §wigtosci, nastep-
nie biskupow i cesarzy, jednak chowanie 0sob $wieckich nalezato do
wyjatkow’.

Wedtug Kodeksu Prawa Kanonicznego z 1983 r. miejsce przeznaczo-
ne do grzebania wiernych, ktore zostalo po§wiecone wedhug przepiséw
ksiag liturgicznych, jest miejscem $wietym (kan. 1205 KPK)'. Kosciot
katolicki juz od poczatkow swojego istnienia nakazywal $wigcenie
przez biskupow miejsc pochéwku wiernych, w celu nadania im statusu
miejsca $wigtego''. Podkresli¢ jednak nalezy, ze cmentarz nie stawat
si¢ miejscem $wigtym ze wzgledu na pochowane na nim ciala osoby
zmartej, ale wskutek benedykcji konstytutywnej, gdyz usuniecie ciat
zmarlych nie powodowato utraty statusu miejsca §wigtego'2.

Zasady zaktadania i prowadzenia cmentarzy zostaly ujgte w ramy
szczegotowych regulacji prawnych zawartych w ustawie z dnia 31 stycz-
nia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych!® oraz aktach wykonaw-
czych do tej ustawy. Pomimo tego cmentarz, jako miejsce pochowku
zwlok 1 szczatkow ludzkich, nie ma ustawowej definicji. W literaturze
wskazuje si¢ na funkcje, jakie petni tego rodzaju miejsce, mianowicie
jest to ,,zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w zakresie stworze-
nia godnego miejsca dla pochowku o0s6b zmartych, umozliwiajacego
wykonywanie w ciszy, spokoju i odpowiednim otoczeniu kultu i ich
pamigci, zgodnie z tradycjg i wyznawang religia, oraz spetnianie obrze-
déw religijnych, z drugiej strony ochrona przed profanacjg miejsca
spoczynku zmartych, a wreszcie ochrona sanitarna $rodowiska”'.
W ujeciu encyklopedycznym, cmentarz definiowany jest jako ,teren,
gdzie w grobach pojedynczych lub zbiorowych grzebie si¢ zmartych lub

? H. Insadowski, Koscielne prawo, s. 23-24.

10J. Krukowski, Migjsca, s. 428.

' H. Insadowski, Koscielne prawo, s. 21.

12W. Wojcik, Prawo o miejscach i czasach swigtych, Sandomierz 1956, s. 44.

13 Ustawa z dnia 31 stycznia 1959 r., Dz. U. 22011 r. Nr 118, poz. 687 z pdzn. zm. (dalej:
CmU).

4'S. Rudnicki, Prawo do grobu. Zagadnienia cywilistyczne, Krakow 1999, s. 61;
L. Adamowicz, Budownictwo sakralne i koscielne. Cmentarze wyznaniowe, w: Prawo
wyznaniowe, red. H. Misztal, Lublin 2000, s. 461-462, A. Kalinowski, Cmentarze. Ewolucja
przepisow w koscielnym ustawodawstwie kodeksowym XX wieku, Pelplin 2001, s. 16.
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przechowuje prochy po ich spaleniu”'®. Takie ujgcie stanowi ,,$wieckie
spojrzenie na miejsce chowania ludzkich szczatkow™'®.

Ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych przewiduje mozliwos¢
zakladania dwoch rodzajow cmentarzy. Po pierwsze, sa to cmentarze
komunalne, ktérych zaktadanie i utrzymywanie jest zadaniem wlasnym
gminy (art. 1 ust. 1 CmU), dlatego zwane sg takze cmentarzami gminny-
mi'”. Cmentarze mogg by¢ zaktadane takze przez koscioty i inne zwigz-
ki wyznaniowe, sg to tzw. cmentarze wyznaniowe (art. 1 ust. 3 CmU).
Poszanowanie przez panstwo prawa do zaktadania cmentarzy przez
zwigzki wyznaniowe jest elementarnym wymogiem wolnosci religij-
nej'®, a takze gwarancja swobodnego i publicznego petnienia przez
nie misji (art. 5 Konkordatu'®)*®. Cmentarze wyznaniowe moga byc¢
tworzone przez wszystkie zwigzki wyznaniowe. W odniesieniu do
zwigzkow wyznaniowych, ktérych sytuacja prawna jest uregulowana
przez odrgbne ustawy, podstawa zaktadania cmentarzy sa te ustawy,
a w odniesieniu do Kosciota katolickiego takze Konkordat (art. 24).
Natomiast zwigzki wyznaniowe, ktore nie majg ustawowo uregulowa-
nej sytuacji prawnej moga prowadzi¢ cmentarze w oparciu o ustawe
o gwarancjach wolno$ci sumienia i wyznania?' (art. 19a ust. 1). Art. 18
ust. 2 tej ustawy przyznaje prawo posiadania, zarzadzania oraz zakta-
dania i poszerzania cmentarzy grzebalnych takze zwigzkom wyznanio-
wym o ustawowo uregulowanej sytuacji prawnej, gdy ustawy ,,odreb-
ne” nie przewiduja takich uprawnien. Niektore ustawy indywidualne

15 Nowa encyklopedia powszechna PWN, t. 1, Warszawa 1994, s. 773.

1 A. Kalinowski, Cmentarze, s. 16.

17Zob. art. 7 ust. 1 pkt 13) ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym,
Dz. U.z 2013 r.,, poz. 594.

18 J. Krukowski, K. Warchatowski, Polskie prawo wyznaniowe, Warszawa 2000, s. 212;
A. Kalinowski, Cmentarze, s. 40.

19 Konkordat miedzy Stolicg Apostolska i Rzeczapospolita Polska podpisany w Warsza-
wie dnia 28 lipca 1993 1., Dz. U. z 1998 r. Nr 51, poz. 318.

20 M. Piszcz-Czapla, Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej na cmentarzach wyznanio-
wych przez osoby prawne Kosciola Katolickiego, ,,Studia z Prawa Wyznaniowego” 2011,
t. 14, s. 188.

2l Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolnoéci sumienia i wyznania, Dz. U.
22005 r. Nr 231, poz. 1965 z pdzn. zm.
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wskazuja, ktore osoby prawne zwigzku wyznaniowego maja prawo
posiadania cmentarzy (parafie, zakony, domy zakonne, klasztory)?.
Cmentarze wyznaniowe ze swej istoty przeznaczone sg do grzebania
zmartych wiernych danego wyznania*. Mimo tego ustawa o cmenta-
rzach i chowaniu zmartych naktada na zarzady cmentarzy obowiazek
pochowania, bez zadnej dyskryminacji, zwtok os6b zmartych innego
wyznania, badz niewierzacych, jesli w danej miejscowosci nie ma
cmentarza komunalnego, na ktorym mozna by byto pochowaé zwtoki
tych osob (art. 8 ust. 2 CmU). Obowigzek ten powstal od momentu
wejscia w zycie ustawy, cho¢ jego brzmienie byto réznie formutowa-
ne i zmieniane przez ustawodawce. Pierwotnie ustawodawca stanowit
0 powinnosci przyjmowania do pochowania zwlok oséb bezwyzna-
niowych lub nalezacych do innego wyznania?*. Nastepnie obowiazek
sprowadzat si¢ do umozliwienia pochowania zwlok osob, ktore nie
naleza do danego wyznania®. W obecnym brzmieniu ustawa wyraznie
stanowi o obowigzku umozliwienia pochowania 0s6b zmartych innego
wyznania lub niewierzacych?. Od 30 pazdziernika 1997 r.”, zarzad
cmentarza wyznaniowego nie moze takze odmowi¢ pochowania zwtok
0s0b, ktore maja nabyte prawo do pochowku w okreslonym miejscu
danego cmentarza, oraz ich osob bliskich rozumianych jako matzonek,

22 Zob.: art. 45 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolic-
kiego w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 29, poz. 154 z pézn. zm.; art. 35 ust. 11 2
ustawy z dnia 4 lipca 1991 r. o stosunku Panstwa do Polskiego Autokefalicznego Kosciota
Prawostawnego, Dz. U. Nr 66, poz. 287 z p6zn. zm.; art. 28 ustawy z dnia 30 czerwca 1995 r.
o stosunku Panstwa do Kosciota Chrzescijan Baptystow w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U.
Nr 97, poz. 480 z pézn. zm.; art. 28 ustawy z dnia 13 maja 1994 r. o stosunku Panstwa do
Kosciota Ewangelicko-Augsburskiego w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 73, poz. 323
z pozn. zm.

% Encyklopedia katolicka, k. 517; zob. kan. 1240 Kodeksu Prawa Kanonicznego;
J. Krukowski, Miejsca, s. 458.

% Dz.U.z 1959 1. Nr 11, poz. 62.

% Dz. U.z 1989 1. Nr 05, poz. 23.

26 Zob. M. Kijowski, Prawo wyznaniowe a prawo cmentarne. W 50. rocznicg obowigzy-
wania ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, w: Prawo wyznaniowe w Polsce (1989-
2009). Analizy — dyskusje — postulaty, red. D. Walencik, Katowice—Bielsko-Biata 2009,
s.2121in.

27 Ustawa z dnia 26 czerwca 1997 r. o zmianie ustawy o cmentarzach i chowaniu
zmartych, Dz. U. Nr 126, poz. 805.
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wstepny, zstepny, rodzenstwo i osoby przysposobione (art. 8 ust. 2 1 3
CmU)®. Powyzsze stanowi realizacje prawa do grobu, stanowigcego
element prawa do pogrzebu. Elementem prawa do pogrzebu jest takze
prawo do pochowku zgodnego z przekonaniami (art. 2 pkt 12 ustawy
o gwarancjach wolno$ci sumienia i wyznania)®.

W zwigzku z tym, ze wszystkie zwigzki wyznaniowe w Polsce maja
przyznane uprawnienia zwigzane z posiadaniem cmentarzy wyznanio-
wych, na terenie kraju funkcjonuje wiele cmentarzy wyznaniowych.
Naleza do nich m.in. cmentarze katolickie, prawostawne, cmentarze
zydowskie, zwane kirkutami. W Polsce jest okoto 1000 cmentarzy
zydowskich, ale jedynie 40 z nich ma charakter czynnych nekropolii.
Z uwagi na przewazajacg ilo$¢ cmentarzy katolickich, do nich gtéwnie
beda odnosi¢ si¢ dalsze rozwazania. W prawie kanonicznym katolic-
kie cmentarze wyznaniowe nazywane sg koscielnymi. Kodeks Prawa
Kanonicznego dzieli je na: parafialne (dla wiernych okreslonej parafii),
mig¢dzyparafialne, czyli wspolne (dla wiernych kilku parafii), specjalne
(dla okreslonej grupy, np. zakonne, kapitulne) i rodzinne (kan. 1205
KPK)*. Przedmiotem odr¢bnej regulacji sg groby i cmentarze wojen-
ne, ktérych utrzymywanie i zarzadzanie reguluje ustawa o grobach
i cmentarzach wojennych?'.

2. ZALOZENIE CMENTARZA WYZNANIOWEGO JAKO INWESTYCJA
CELU PUBLICZNEGO A OBOWIAZEK SPORZADZENIA MIEJSCOWEGO
PLANU ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO

Ustawa o cmentarzach i chowaniu zmarlych wskazuje, ze o zatoze-
niu i rozszerzeniu cmentarza wyznaniowego decyduja wlasciwe wladze
koscielne, a zatozenie i rozszerzenie moze nastgpi¢ na terenie przezna-
czonym na ten cel w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-

2 M. Pietrzak, Prawo wyznaniowe, Warszawa 2010, s. 288.

2 A. Mezglewski, Funkcje publiczne zwigzkow wyznaniowych, w: A. Mezglewski,
H. Misztal. P. Stanisz, Prawo wyznaniowe, Warszawa 2008, s. 187-188.

30 M. Sitarz, Stownik prawa kanonicznego, Warszawa 2004, s. 33-34.

31 Ustawa z dnia 28 marca 1933 r. o grobach i cmentarzach wojennych, Dz. U. Nr 39,
poz. 311 z pdzn. zm.
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nego (art. 1 ust. 3 CmU). Takie uregulowanie budzi watpliwosci
w zakresie sposobu przeznaczenia okreslonego terenu na cmentarz
w $wietle rozwigzan prawnych przewidzianych w ustawie o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym. Brak jednoznacznego unormo-
wania nie tylko dzieli poglady poszczegdlnych przedstawicieli doktry-
ny*?, ale powoduje rozbiezno$ci w interpretacji wsrod organow stosu-
jacych przepisy, a takze jest przyczyng niejednolito$ci w orzecznictwie
sadowo-administracyjnym.

Co do zasady, ustalenie przeznaczenia terenu nastepuje w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego (art. 4 ust. 1 PiZPU).
Na obszarach, dla ktorych nie uchwalono miejscowego planu, reali-
zacja inwestycji jest mozliwa po wydaniu decyzji lokalizacyjnej, tj.
decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego lub decyzji o warun-
kach zabudowy. Decyzje te okre§lone zostaty zbiorczg nazwg decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (art. 4 ust. 2 PiZPU)
1 s3 podstawg uzyskania pozwolenia na budowe. Rodzaj decyzji, ktora
zostanie wydana, zalezy od rodzaju zamierzonej inwestycji. Sprawa
lokalizacji cmentarza, zar6wno wyznaniowego, jak i komunalne-
go, wydaje si¢ oczywista z punktu widzenia ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych, ktora stanowi, ze cmentarze zaktada si¢ i rozsze-
rza na terenach okre$lonych w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego, a rozwazania na temat rodzaju decyzji lokalizacyjnej
odnos$nie do cmentarzy wydajg sie¢ wylacznie teoretyzowaniem. Obser-
wujac jednak praktyke organdw gminy, ktore wydaja decyzje o lokali-
zacji inwestycji celu publicznego dla zalozenia cmentarzy, okazuje sig,
ze problem ten nie sprowadza si¢ tylko do rozwazan teoretycznych.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, okresla-
jac inwestycje celu publicznego (art. 2 pkt 5), wskazuje, ze sg to dziata-
nia o znaczeniu zarowno lokalnym, jak i ponadlokalnym, a takze krajo-
wym, bez wzgledu na status podmiotu podejmujacego te dziatania

32 Zob. Zalozenie cmentarza, oprac. SSZ, ,,Wspdlnota” 2011, nr 14, s. 45; B. Rakoczy,
Ustawa o stosunku panstwa do Kosciola Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, Warszawa 2008, s. 266; J. Wilk, Glosa do wyroku NSA z dnia 11 pazdziernika 2011 r., 11
OSK 1390/11, Lex, el., 2012, B. Wierzbowski, Glosa do Wyroku Naczelnego Sqdu Admini-
stracyjnego z dnia 6 lutego 2008 r., sygn. II OSK 1611/07, ,,Przeglad Prawa Wyznaniowego”
2010, t. 2,s. 197.
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oraz zrédta ich finansowania, stanowigce realizacje celow, o ktorych
mowa w art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami®. Wsrod
zamierzen inwestycyjnych okreslonych w powotanym przepisie zosta-
o ujete zaktadanie i prowadzenie cmentarzy. Zaktadanie i prowadze-
nie cmentarzy jest wigc, w mys$l przepisow o gospodarce nierucho-
mos$ciami, inwestycja celu publicznego (art. 6 pkt 9). Ustawodawca
nie okresla, czy chodzi o cmentarze komunalne, czy wyznaniowe,
nalezy wiec uznac, ze ta regulacja obejmuje obie grupy cmentarzy?*,
zwlaszcza ze inwestycja celu publicznego obejmuje okreslone rodzaje
inwestycji, bez wzgledu na status realizujgcego je podmiotu. Zatoze-
nie cmentarza wyznaniowego, jest wigc realizacja celu publicznego
w mysl przepisOw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?®>.
W zwigzku z powyzszym przyjmowano, ze zalozenie i rozszerze-
nie cmentarza jest mozliwe w oparciu o decyzje w sprawie lokaliza-
cji inwestycji celu publicznego. Takie stanowisko bylo podtrzymy-
wane nie tylko w praktyce organdw gminy, ktore wydawaty decyzje,
ale takze w orzecznictwie sagdéw administracyjnych, ktére orzekajac
w przedmiotowych sprawach nie podwazaly wydawanych decyz;ji*®
oraz, w odniesieniu do cmentarzy wyznaniowych, przyjmowane byto
przez czgs¢ doktryny*’. Sady administracyjne, dokonujac interpreta-
cji przepiséw ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, stosowaty
wykladnie, zgodnie z ktorg z przepisOw ustawy nie wynika obowig-
zek sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego dla zaktadania i rozszerzania cmentarzy, a decyzje o lokalizacji
inwestycji celu publicznego traktowaty jako alternatywe¢ w stosunku do
planu®®. Sktady orzekajace uznaty, ze skoro uchwalenie miejscowego

33 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami, Dz. U. z 2010 r.
Nr 102, poz. 651 z pézn. zm.

3 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 24 marca 2011 r., II SA/Sz 20/11, Lex
nr 1022070, ,,Wspodlnota” 2011, nr 14, s. 45.

3% B. Rakoczy, Ustawa, s. 266-267.

36 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 24 marca 2011 r., Il SA/Sz 20/11, Lex nr 1022070,
»Wspolnota” 2011, nr 14, s. 45.

37 Zob. B. Rakoczy, Ustawa, s. 267.

3% Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 2 grudnia 2009 r., II SA/Go 805/09,
Lex nr 1266956; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia
24 marca 2011 r., I SA/Sz 20/11, Lex nr 1022070, ,,Wspdlnota” 2011, nr 14, s. 45.
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planu zagospodarowania przestrzennego jest fakultatywne, to regula
ta odnosi si¢ takze do lokalizacji cmentarzy i uchwalenie tego planu
w tym przypadku nie jest obligatoryjne. Zgodnie z art. 14 ust. 7, plan
miejscowy sporzadza si¢ obowigzkowo, jezeli wymagaja tego przepisy
odrebne. Przepisy odregbne, do ktorych odwotywat sie sad w przewadze
zawieraly wyrazenia ,,obowiazek”, ,,obowigzkowe”. Ustawa o cmenta-
rzach i chowaniu zmarlych takiego wyrazenia nie zawiera, stanowi
jedynie, ze cmentarze zaktada si¢ i rozszerza na terenach okreslonych
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Stusznie
wskazuje J. Wilk, ze ,,(...) z takiego wyliczenia nie mozna wyprowa-
dza¢ wniosku o braku obligatoryjnosci obowigzywania miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego przy zaktadaniu lub rozsze-
rzaniu cmentarzy. Rozny sposob redakcji przepisOw nie moze w tym
przypadku przesadza¢ o odmiennej treci zawartej w nim normy.”
Ponadto obligatoryjno$¢ norm prawnych wyrazana jest takze przez
inne sformutowania, takie jak ,,sporzadza” i ,,uchwala”’.
Jednoznaczne stanowisko w tej sprawie zajat Naczelny Sad Admini-
stracyjny, ktory stwierdzit: ,,Sprawe lokalizacji cmentarza nalezy
regulowa¢ poprzez miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
wyznaczajacy teren przewidziany pod cmentarz. Brak planu z posta-
nowieniami dotyczacymi lokalizacji cmentarza nie skutkuje mozliwo-
$cig wydania decyzji o lokalizacji celu publicznego (...).” Regulacja ta
odnosi sie zarowno do cmentarzy komunalnych, jak i wyznaniowych?.
Norma prawna zawarta w art. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu
zmartych jest przepisem szczegdlnym w stosunku do przepiséw ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, dlatego tez wprowa-
dza modyfikacj¢ ogolnych zasad zawartych w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Szczegélnie dotyczy to przepisu
art. 50 ust. 1, ktory stanowi, ze inwestycja celu publicznego jest lokali-
zowana na podstawie planu miejscowego, a w przypadku jego braku
—w drodze decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.

3 J. Wilk, Glosa do wyroku WSA z dnia 2 grudnia 2009 r, II SA/Go 805/09, Lex, el.,
2012.

40 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 11 pazdziernika 2011 r., II OSK 1390/11, Lex
nr 1151860.
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Gdyby w przypadku lokalizacji cmentarza istniata dowodno$¢ pomie-
dzy miejscowym planem a decyzjg lokalizacyjnag, istnienie przepi-
su art. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych byloby zbedne
i stanowiloby pozbawienie tego przepisu doniostosci normatywnej*!.

Obligatoryjny i wytaczny charakter miejscowego planu dla zakta-
dania i rozszerzania cmentarzy obowigzuje od 1 stycznia 1999 r.* Do
czasu dokonanej wowczas nowelizacji art. 3 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych istniata mozliwo$¢ wyznaczania terenu pod zakta-
danie i rozszerzanie cmentarzy nie tylko w drodze miejscowego planu,
ale takze w oparciu o wytyczne do miejscowego planu, w przypadku
jego braku. Zatem alternatywa dla miejscowego planu byly wytycz-
ne dla tych planow, nie za$ decyzje lokalizacyjne. Wykreslajac przepis
dotyczacy wytycznych oraz zwrot ,,w braku planow”, ustawodaw-
ca wyrazit wole ograniczenia mozliwosci przeznaczenia terendw
pod cmentarze wylacznie do miejscowych planow*. Poglad co do
obligatoryjno$ci miejscowego planu w zakresie lokalizacji cmentarzy
wyznaniowych wyrazit B. Wierzbowski, ktory ze shusznoscig uznat, ze
zatozenie lub rozszerzenie cmentarza wyznaniowego (takze komunal-
nego) moze nastapi¢ na terenie przeznaczonym na ten cel w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego*.

Lokalizacja cmentarza na podstawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego jest nie tylko wymogiem wynika-
jacym z przepisdw prawa, ale wydaje si¢ by¢ zasadna z uwagi na
szczegolny charakter miejsca, jakim jest cmentarz, oraz ze wzgledu na
ograniczenie prawa wiasnosci nieruchomosci sasiednich, jakie moze
powodowac lokalizacja cmentarza. Miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego, jako akt prawa miejscowego, wptywa na sposob
wykonywania prawa witasnosci (art. 6 ust. 1 PiZPU), inaczej mowiac,

4], Wilk, Glosa do wyroku NSA z dnia 11 pazdziernika 2011 r., II OSK 1390/11, Lex,
el., 2012.

# Weszta w zycie nowelizacja ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych na podstawie
art. 15 pkt 3 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. 0 zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompe-
tencje organdw administracji publicznej — w zwigzku z reforma ustrojowa panstwa, Dz. U.
Nr 106, poz. 668 z pézn. zm.

], Wilk, Glosa do wyroku NSA z dnia 11 pazdziernika 2011 r.

“ B. Wierzbowski, Glosa, s. 197.
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ogranicza prawo wiasno$ci. Zgodnie z konstytucyjng zasada ochro-
ny wlasnos$ci, ograniczenie tego prawa moze nastgpic¢ tylko w drodze
ustawy i tylko w takim zakresie, w jakim nie narusza istoty prawa
wlasnosci. Wyposazenie gminy we wladztwo planistyczne nie oznacza,
7ze wiadztwo to jest niczym nieograniczone, gmina moze dziatac
w ramach ustawowego upowaznienia®. W zwiagzku z powyzszym ma
ona obowigzek poszanowania prawa wiascicieli nieruchomosci do
ochrony ich interesu prawnego*®. Gwarancjami poszanowania praw
innych os6b w tej materii jest chociazby zagwarantowane ustawowo
prawo do sktadania wnioskéw do planu oraz obowigzek wytozenia
projektu planu do publicznego wgladu i poddawania go pod publiczna
dyskusje, a takze mozliwos$¢ sktadania uwag do projektu miejscowego
planu. Cho¢ skuteczno$¢ tych rozwigzan pozostawia pole do dysku-
sji, nalezy je traktowaé jako instrument wspotuczestnictwa obywate-
li (wlascicieli nieruchomos$ci) w procedurze uchwalania miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego. Takie rozwigzanie, cho¢
w pelni zgodne z obowigzujacym porzadkiem prawnym w zakresie
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz z przepisami
dotyczacymi zakladania cmentarzy budzi watpliwosci na tle prawa
do realizacji przez zwigzki wyznaniowe ich misji, ktore jako element
wolnosci religijnej jest dobrem chronionym konstytucyjnie.

3. SKARGA NA BEZCZYNNOSC ORGANU
W PRZEDMIOCIE NIEUCHWALENIA MIEJSCOWEGO
PLANU ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO
W SPRAWIE LOKALIZACJI CMENTARZA WYZNANIOWEGO

Bazujac na przyjetym ustaleniu, ze uchwalenie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego jest obligatoryjne dla zatozenia
i rozszerzenia cmentarza, nalezy rozwazy¢ mozliwos¢ ztozenia skargi
na bezczynno$¢ organu w trybie art. 10la ustawy o samorzadzie

4 P. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warsza-
wa 2011, s. 233.
4 Zob. art. 6 ust. 2 PiZPU.
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gminnym w przypadku, gdy organ gminy takiej uchwaty nie podejmu-
je. Przytoczony przepis przewiduje, ze w przypadku, gdy organ gminy
nie wykonuje czynno$ci nakazanych prawem, to kazdy, czyj interes
prawny lub uprawnienie zostaly naruszone moze, po bezskutecznym
wezwaniu do usuniecia naruszenia, zaskarzy¢ uchwate do sagdu admini-
stracyjnego?’. Zaniechana czynno$¢ musi by¢ czynno$cia nakazang
prawem, tj. taka czynnoscig, do podjecia ktorej organ jest zobowig-
zany na podstawie przepisow prawa. Niewykonanie czynnos$ci musi
narusza¢ interes prawny lub uprawnienie, przy czym interes prawny
powinien wywodzi¢ si¢ z normy prawa materialnego. Moze to by¢
zar6wno norma prawa cywilnego, jak i administracyjnego® .

Mozliwos$¢ zastosowania art. 101a ustawy o samorzadzie gminnym
zalezy w tym przypadku m.in. od ustalenia, czy uchwalenie miejsco-
wego planu dla lokalizacji cmentarza wyznaniowego jest czynno-
$cig nakazang prawem, tj. czy uchwalenie miejscowego planu dla tej
inwestycji jest, zgodnie z art. 14 ust. 7 ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym, obowigzkowe na podstawie przepiséw
odrebnych. W przypadku pozytywnej odpowiedzi na postawiona
hipotezg nalezy jeszcze ustali¢, czy nieuchwalenie miejscowego planu
dla lokalizacji cmentarza wyznaniowego narusza interes prawny lub
uprawnienie zwigzku wyznaniowego zamierzajagcego zatozy¢ Ilub
rozszerzy¢ cmentarz.

Obowiazek sporzadzenia miejscowego planu, w $wietle przepisu
art. 14 ust. 7 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
mozna rozumie¢ dwojako. Po pierwsze, jako obowigzek bezwzgled-
ny, kiedy przepisy statuujg taki obowigzek dla okre$lonego rodzaju
nieruchomosci, np. dla obszaru Pomnika Zaglady i jego strefy ochron-
nej®, czy dla obszaru na ktérym utworzono park kulturowy*’. W takich
przypadkach, kiedy organy gminy naruszyly czyj$ interes prawny

47Zob. art. 101 i 101a ustawy o samorzgdzie gminnym.

* Wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 marca 2010 r., I SAB/Kr 9/10, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl

4 Zob. art. 5 ustawy z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bytych hitlerowskich
obozow zaglady, Dz. U. Nr 41, poz. 412 z pézn. zm.

0 Zob. art. 16 ust. 6 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdéw i opiece nad
zabytkami, Dz. U. Nr 162, poz. 1568.
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poprzez nieuchwalenie miejscowego planu, wilasciciele nieruchomo-
$ci znajdujacych si¢ na tych obszarach maja prawo ztozy¢ skarge na
bezczynnos$é organu’'. Inny rodzaj obowigzku, ktory mozna nazwac
wzglednym, albo warunkowym, dotyczy sytuacji, kiedy uchwalenie
miejscowego planu jest uzaleznione od zamiaru realizacji inwesty-
cji, ktéra moze zosta¢ zlokalizowana tylko na podstawie miejscowe-
go planu. Taki rodzaj obowigzku istnieje w odniesieniu do cmenta-
rzy. Obligatoryjno$¢ w tym przypadku oznacza, ze bez przeznaczenia
terenu na zalozenie lub rozszerzenie cmentarza w miejscowym planie
nie mozna zalozy¢ lub rozszerzy¢ cmentarza. Gdy organy gminy maja
zamiar zatozenia lub rozszerzenia cmentarza, przeznaczenie terenu na
ten cel musi zosta¢ dokonane w drodze miejscowego planu. Taki sam
warunek dotyczy sytuacji przychylenia si¢ organow gminy do wniosku
zwiazku wyznaniowego w zakresie ustalenia lokalizacji cmentarza
wyznaniowego. Konkludujac nalezy uznaé, ze w przypadku nieuchwa-
lenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w sprawie
lokalizacji cmentarza wyznaniowego, ztozenie skargi na bezczynnos¢
organu jest niedopuszczalne™.

Skargi na bezczynnos$¢ rady gminy polegajaca na nieprzystapieniu
do uchwalenia miejscowego planu, badz jego zmiany, byly rozpatry-
wane przez sady administracyjne. Orzecznictwo w tej sprawie jest
jednak bardzo niejednolite. Dla czgSci wojewddzkich sagdow admini-
stracyjnych skarga na bezczynno$¢ organu gminy w sprawie nieuchwa-
lenia miejscowego planu jako aktu prawa miejscowego jest w ogodle
niedopuszczalna®, co wynika z interpretacji przepisOw ustawy o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi*. Zgodnie z ta interpreta-
cja, ,,pojecie czynnosci «nakazanych prawem» nie obejmuje sfery

51 Zob. A. Matan, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Lex
nr 8439.

52 Zob. M. Kre¢e, Glosa do Wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 6 lutego
2008 ., sygn. I OSK 1611/07, ,,Przeglad Prawa Wyznaniowego” 2011, t. 3, s. 138.

53 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 22 pazdziernika 2012 ., IV SAB/Wa 157/12,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 16 lutego 2011 r., I SAB
62/10, Lex nr 994262, http://orzeczenia.nsa.gov.pl

3% Zob. art. 3 § 2 pkt 8 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi, Dz. U. z 2012 r., poz. 270.
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dziatalno$ci prawotworczej rady gminy, do ktorej nalezy uchwalanie
aktu prawa miejscowego jakim jest plan zagospodarowania przestrzen-
nego, nawet jesli obowigzek uchwalenia takiego planu w okreslonym
terminie zostal natozony na gming¢ przez ustawe”*®. Jednak wickszos¢
sktadow orzekajacych stoi na stanowisku, ze skarga na bezczynnosc¢
rady gminy jest dopuszczalna, o ile z przepiséw wynika obowigzek
uchwalenia miejscowego planu. A contrario, skarga jest niedopusz-
czalna, jezeli sporzadzenie planu nie jest obowigzkowe**. W przedmio-
towej sprawie stanowisko zajat takze Naczelny Sad Administracyjny,
jednoznacznie stwierdzajac, ze ,,jezeli uchwalenie miejscowego planu
nie jest obowigzkowe, to nie ma podstaw do zastosowania art. 101a
ustawy o samorzadzie gminnym”*’ oraz, ze skarga jest niedopuszczalna
w sytuacji kiedy organ ma jedynie mozliwo$¢, a nie obowiazek podje-
cia uchwaly w sprawie przystgpienia do sporzadzenia/zmiany miejsco-
wego planu®.

Trzymajac si¢ przyjetych ustalen, ze uchwalenie miejscowego planu
dla lokalizacji cmentarza wyznaniowego jest obligatoryjne, to jednak
nie jest to czynno$¢ nakazana prawem w mysl przepisu art. 101a ustawy
o samorzadzie gminnym, gdyz taki obowigzek nie wynika z dyspozycji
zawartej w art. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Mimo ze
nieuchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla lokalizacji cmentarza wyznaniowego z pewnoscig narusza zarOw-
no interes prawny, jak i uprawnienie zwigzku wyznaniowego, nalezy
uznaé, ze nie ma podstaw do zlozenia skargi na bezczynno$¢ organu
w tym przedmiocie.

33 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 16 lutego 2011 r. (I SAB 62/10), Lex nr 994262,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl

6 Postanowienie WSA w Gdansku z dnia 8 czerwca 2010 r., II SAB/Gd 17/10, Lex
nr 584004, http://orzeczenia.nsa.gov.pl; wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 marca 2010 r.,
1T SAB/Kr 9/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl; wyrok WSA w Gdansku z dnia 10 listopada
2010 r., I SAB/Gd 30/10, Lex nr 756030, http://orzeczenia.nsa.gov.pl; postanowienie WSA
w Lodzi z dnia 11 lipca 2012 r., Il SAB/Ld 75/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl

57 Postanowienie NSA w Warszawie z dnia 24 lipca 2008 r., I OSK 146/08, Lex
nr 506016, http://orzeczenia.nsa.gov.pl

58 Postanowienie NSA w Warszawie z dnia 29 stycznia 2013 r., II OSK 59/13, Lex
nr 1274433, http://orzeczenia.nsa.gov.pl
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PODSUMOWANIE

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zawie-
ra zbior generalnych zasad ksztattowania polityki przestrzennej oraz
dotyczacych postgpowania w sprawach przeznaczania terendw na
okreslone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy.
Natomiast przepisy ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych stano-
wig lex specialis w odniesieniu do tych poprzednich, gdyz odnosza si¢
do konkretnego rodzaju inwestycji, jakg jest zakladanie i rozszerzanie
cmentarzy. Dlatego tez dla lokalizacji cmentarzy przepis art. 3 ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmarlych wytacza mozliwo§¢ wydania
decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Lokalizacja cmentarza
wyznaniowego w drodze decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego bytaby nie tylko znacznym utatwieniem dla zwigzkéw wyznanio-
wych ze wzgledow proceduralnych, ale takze stanowitaby petniejsza
gwarancj¢ realizacji uprawnien przyznanych zwigzkom wyznaniowym.
Podczas gdy gmina wyposazona we wiadztwo planistyczne ma pewien
zakres swobody w prowadzeniu polityki przestrzennej gminy i moze
dobrowolnie ustala¢ przeznaczenie terenu w drodze miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, to w przypadku decyzji lokalizacyj-
nej gmina jest zwigzana przepisami prawa. Oznacza to, Ze organ nie
moze odmowi¢ wydania decyzji po spetnieniu przewidzianych prawem
warunkow, a ponadto nie moze uzalezni¢ wydania decyzji od spehie-
nia $wiadczen lub warunkow nieprzewidzianych przepisami prawa (art.
52 ust. 3 PiZPU). Dodatkowg gwarancj¢ stanowi ustanowienie sankcji
za przekroczenie 65-dniowego terminu na wydanie tejze decyzji (art.
51 ust. 2 PiZPU). Konkludujac, nalezy wysuna¢ postulat zmiany
przepisOw w ten sposob, aby zwigzki wyznaniowe mogly, w posza-
nowaniu przepisow powszechnie obowigzujacych, w petni realizowac
swoje uprawnienia. Jednakze przepisy powinny by¢ tak stanowione,
aby wykluczaly zarowno mozliwo$¢ arbitralnego, jak i uznaniowego
podejmowania decyzji przez organy samorzadowe, wykluczajac przy
tym ryzyko naduzy¢ i chronigc gwarantowane prawa innych osob.
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LOCATION OF RELIGIOUS CEMETERY ON THE BASIS
OF THE POLISH LAW PROVISIONS OF THE SPATIAL PLANNING
AND LAND USE MANAGEMENT

Summary

Churches and other religious organisations in Poland have the right to
possess and establish religious cemeteries, which constitutes one of the
methods of conducting their mission. Territory on which the cemetery is to be
established, in accordance with the provisions on the spatial planning and land
development, has to be intended for this purpose. Establishment of cemeter-
ies, in accordance with the act of the real estate economy, is public purpose.
Provisions of the Polish law provide two ways of investment location of the
public purpose, namely by a decision on the location of the public purpose
investment and in the local spatial management plan. These are completely
different methods, conducted under two different procedures. In case of the
decision, the authority cannot neither refuse to issue positive decision after
satisfaction of certain terms and conditions by the applicant, nor make the
decision dependent on fulfilment of the conditions, which are not provided by
the law. In the procedure of adoption of the local spatial management plan on
the other hand, commune authority, using the so called planning power, has
greater freedom in designing areas and investments location.

Though establishment of the cemeteries by issuing a decision on the
location of the public purpose investment is not consistent with the act on
cemeteries and burying the dead, it has been used in practice by a lot of author-
ities. Despite the lack of legality of this practice, it should be noted that it is
not only more favourable to the religious organisations, but also constitutes
a better guarantee of the implementation of their rights. The subject of this
elaboration is the determination of the issue of the obligatory the local spatial
management plan for location of religious cemeteries, evaluation of the current
legal status in this area, and the settlement of the issue of the admissibility of
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the complaint on the inactivity of the authority in case of lack of adoption of
local spatial management plan for religious cemetery.
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