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Cmentarz w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego

Anna Wieczorek

STRESZCZENIE

Artykul omawia wybrane problemy zwiagzane z wprowadzaniem do miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego ustalen dotyczacych cmentarzy, w szczegolnosci postuluje aby:

1) w sposdb precyzyjny okresli¢, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem przeznaczenie terenu;

2) zlikwidowa¢ obowiazek ustalania intensywnosci zabudowy;

3) wprowadzi¢ zasade, ze okreslanie wysokosci zabudowy i linii zabudowy ma charakter fakulta-

tywny.

Na przyktadzie cmentarza, artykul wskazuje na niedostatek precyzji przepisow dotyczacych pla-
nowania i gospodarowania przestrzenia, wynikajacy m.in. z braku definicji szeregu okreslen oraz réz-
nego definiowania tych samych poje¢ w poszczegdlnych aktach prawa. Omawia sposoby postepowania
w sytuacji, kiedy ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nakazuje wprowadzenie do
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ustaleri dotyczacych danego zagadnienia, ale nie
definiuje poje¢ niezbednych do dokonania ww. ustalen. Ostrzega, ze powyzsze sposoby postepowania
nie zawsze sa respektowane przez organy nadzoru, co prowadzi do stwierdzania niewaznosci planéw
miejscowych. Na podstawie przykladowych dokumentéw pokazuje, jak do ww. zagadnien odnosza sie
osoby majace wplyw na tworzenie prawa.

Sumujac, artykut:

1) uzasadnia potrzebe opracowaniem stownika poje¢ stosowanych w planowaniu przestrzennym,
budownictwie, geodezji, gospodarce nieruchomosciami, ochronie srodowiska i zabytkdw, ksie-
gach wieczystych oraz systemie podatkowym, a nastepnie, na podstawie takiego stownika, doko-
nywanie zmian poszczegolnych aktow prawa;

2) postuluje, aby organy nadzoru szanowaty wladztwo planistyczne gmin.

Stowa kluczowe: cmentarz, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, cel publiczny, ustawy,
definicje

Wprowadzenie

Cmentarz to ,,miasto umartych” [Krawczuk 1988, s. 3]. Miejsca pochéwku zmarlych istnia-
1y odkad istnieje ludzkos$¢. W Polsce, przez wieki, zmartych chowano na cmentarzach potozo-
nych w sasiedztwie koSciotow. Najzamozniejsi i obdarzeni szacunkiem spotecznym znajdo-
wali spoczynek w podziemiach $wigtyn. Cmentarze lokowano w granicach muréw obronnych
miast. ,Poza miastem lokalizowane byty tylko dwa typy cmentarzy: choleryczne, zaktadane
dla ofiar czestych w owych czasach epidemii oraz cmentarze dla oséb, ktérym przepisy kano-
niczne odmawiaty prawa do spoczynku w poswieconej ziemi. Na takim cmentarzu chowani
wiec byli samobojcy, wykleci, nie ochrzczeni, lichwiarze czy skazani przestepcy, a takze ludzie
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wedrownego trybu zycia: zebracy, kuglarze, aktorzy” [Grodziska 1988, s. 8]. Mozna zaryzy-
kowac twierdzenie, Ze w ten sposob rozpoczat sie istniejacy do dzisiaj podziat na cmentarze
wyznaniowe i inne.

Pod koniec XVIII w. dostrzezono konieczno$¢ usuniecia cmentarzy z centréw miast. Ko-
misja Policji Obojga Narodow wydata 18 lutego 1792 r. Uniwersat do Miast Wolnych wzgledem
cmentarzy i szlachtuzéw. ,Nakazano w nim magistratom miast, by w porozumieniu z wta-
dzami koscielnymi obmyslity zaréwno lokalizacje pozamiejskich cmentarzy, jak i niezbedne
na ten cel $rodki” [Grodziska 1988, s. 10]. Na wtadze miast spadt obowigzek organizowania
miejsc chowania zmartych, co mozna uznad za poczatek cmentarzy komunalnych.

W okresie rozbiorow lokalizacje cmentarzy regulowaly przepisy panstw zaborczych.
W 1932 r. weszta w zycie ustawa o chowaniu zmartych i stwierdzaniu przyczyny zgonu
(uchz). Z chwilg wejscia w zycie ww. ustawy utracily ,moc obowiazujaca wszelkie przepi-
sy prawne w sprawach, ta ustawg unormowanych” [art. 18 pkt 2 uchz]. ,, Zakladanie, roz-
szerzanie i zamykanie cmentarzy, jako tez ich utrzymanie i zarzadzanie niemi jest prawem
i obowigzkiem gminy, badz utworzonego w tym celu zwigzku gmin, o ile obowigzek ten dla
jednej gminy jest zbyt ucigzliwy lub utrudniony” [art. 6 pkt 1 uchz]. Uprawnienia do zakta-
dania, rozszerzania i zamykania cmentarzy ,, przystuguja w ramach obowiazujacych przepi-
sow réwniez uznanym przez Panstwo zwigzkom religijnym i innym wyznaniowym osobom
prawnym i instytucjom wojskowym. Prawa Kos$ciota Katolickiego do zaktadania, rozsze-
rzania, zamykania, jako tez zarzadzania i utrzymywania swych cmentarzy okresla art. XVII
Konkordatu, zawartego ze Stolica Apostolska w dniu 10 lutego 1925 r.” [art. 6 pkt 2 uchz].
Ustawa z 1932 r. byta zmieniana dwukrotnie, w 1934 r. oraz dekretem z dnia 26.10.1950 r.
i obowigzywata do 1958 r.

Obecnie, podstawowym aktem prawa, ktory reguluje kwestie zaktadanie i powieksza-
nia cmentarzy jest przyjeta w 1958 r. i wielokrotnie nowelizowana ustawa o cmentarzach
i chowaniu zmartych (uc). Zakladanie i rozszerzanie cmentarzy komunalnych nalezy do za-
dan wtasnych gmin, a o zakltadaniu cmentarzy wyznaniowych decyduja wtadze koscielne
i zwigzki wyznaniowe.

Problematyke zakladania i rozszerzania cmentarzy wyznaniowych reguluje dodatkowo
szereg aktéw prawa dotyczacych stosunku Rzeczypospolitej Polskiej do poszczegolnych ko-
$ciotdéw i zwigzkdéw wyznaniowych. Szczegétowe omdwienie tych zagadnien zawiera ksigz-
ka autorstwa B. Krupy pt. Administracyjnoprawne uwarunkowania inwestycji celu publicznego.

Cmentarz byt zawsze tym, co obecnie nazywa si¢ celem publicznym i inwestycja celu
publicznego — miejscem publicznie dostepnym, zakltadanym i zarzadzanym przez wiladze
duchowne, a z czasem réwniez przez wladze municypalne. Ustawa o gospodarce nierucho-
mosciami (ugn) stanowi, ze celami publicznymi sa: , zaktadanie i utrzymywanie cmentarzy”
[art. 6 pkt 9 ugn], ale nie precyzuje czy chodzi o cmentarze komunalne czy wyznaniowe.
Nalezy przyja¢, ze chodzi o obydwa rodzaje cmentarzy. Poglad ten podziela B. Krupa twier-
dzac, ze kazdy ,,cmentarz (komunalny i wyznaniowy) powinien by¢ uznany za inwestycje
celu publicznego (...). Ten brak zréznicowania dotyczy takze rodzaju zwigzku wyznaniowe-
go, ktéry ma budowac i zarzadza¢ cmentarzem” [Krupa 2013, s. 114].
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W rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomosciami celami publicznymi sg réwniez:
1) ,opieka nad nieruchomosciami stanowiacymi zabytki w rozumieniu przepisow
o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami” [art. 6 pkt 5 ugn];

2) ,inne cele publiczne okreslone w odrebnych ustawach” [art. 6 pkt 10 ugn].

Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (uz) stanowi, Ze ochronie oraz opie-
ce podlegaja zabytki nieruchome bedace cmentarzami, bez wzgledu na ich stan zachowania
[art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. f uz]. Wiele cmentarzy, w catosci lub w czesci, jest wpisanych do rejestru
zabytkéw lub ewidendji zabytkow.

Ustawa o ochronie przyrody (up) wprowadzono ochrone terendw zieleni miast i wsi [art.
2 ust. 1 i ust. 2]. Tereny zieleni, to ,tereny urzadzone wraz z infrastruktura techniczna i bu-
dynkami funkcjonalnie z nimi zwigzanymi, pokryte roslinnoscia, petnigce funkcje publicz-
ne, a w szczegdlnosci parki, zielerice, promenady, bulwary, ogrody botaniczne, zoologiczne,
jordanowskie i zabytkowe, cmentarze, zieleni towarzyszaca drogom na terenie zabudowy,
placom, zabytkowym fortyfikacjom, budynkom, sktadowiskom, lotniskom, dworcom kole-
jowym oraz obiektom przemyslowym” [art. 5 pkt 21 up], czyli ,inne cele publiczne okreslo-
ne w odrebnych ustawach” [art. 6 pkt 10 ugn].

To, ze cmentarz jest integralnym sktadnikiem zieleni miejskiej potwierdza rozporzadze-
nie w sprawie wymagan, jakie musza spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochéwku
zwlok i szczatkow (rozp.g.c), ktdre stanowi, ze cmentarze , projektuje sie i utrzymuje jako
tereny o zatoZeniu parkowym” [§ 3 rozp.g.c]. Traktowanie cmentarzy, jako szczegélny ro-
dzaj parkéw utrwalito sie w $wiadomosci spotecznej, w przewodnikach po nekropoliach,
w literaturze popularnonaukowej, a nawet w publikacjach naukowych. Za przyklad moga
postuzy¢ publikacje poswiecone cmentarzom A. Diugozimy [2009, 2011a, 2011b].

Cmentarz w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego

Obowiazek sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
przy zakladaniu i rozszerzaniu cmentarzy

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, zwany w skrécie planem miejsco-
wym, jest podstawowym narzedziem ksztattowania przestrzeni w Polsce, aktem prawa miej-
scowego W rozumieniu przepisu art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (upzp) i zZrodlem prawa w rozumieniu art. 87 ust. 2 w zwiazku z art. 94
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Projekt planu miejscowego sporzadza wojt, burmistrz albo prezydent miasta, zgodnie z usta-
wa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz z przepisami odrebnymi [art. 15 ust.
1 upzp], a uchwala rada gminy [art. 20 ust. 1 upzp]. Jezeli wymagaja tego przepisy odrebne, to
plan miejscowy sporzadza sie obowigzkowo [art. 14 ust. 7 upzp]. W przypadku zakladania i roz-
szerzania cmentarzy przepisami odrebnymi nakazujacymi sporzadzenie ww. planu sa:

1) ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych;
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2) przepisy dotyczace stosunku Rzeczypospolitej Polskiej do poszczegoélnych kosciotow,
w szczegolnosci ustawa o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospo-
litej Polskiej (usPKK).
,Cmentarze zaktada si¢ i rozszerza na terenach okreslonych w miejscowych planach za-
gospodarowania przestrzennego” [art. 3 uc]. O zalozeniu lub rozszerzeniu cmentarza komu-
nalnego decyduje rada gminy po uzyskaniu zgody wlasciwego inspektora sanitarnego [art.
1 ust. 2 uc]. ,Wtasciwe wladze koscielne decyduja o zatozeniu lub rozszerzeniu cmentarza
wyznaniowego, ktére moze nastapic na terenie przeznaczonym na ten cel w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego, po uzyskaniu zgody wtasciwego inspektora sa-
nitarnego” [art. 1 ust. 3 uc].
Ustawa o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej sta-
nowi, ze plany zagospodarowania przestrzennego obejmuja inwestycje sakralne i koscielne
oraz katolickie cmentarze wyznaniowe. , Przeznaczenie terenu na te cele ustala sie w tych
planach na wniosek biskupa diecezjalnego lub wyzszego przetozonego zakonnego” [art. 42
ust. 1 usPKK]. Grunty bedace wtasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu tery-
torialnego, przeznaczone w planach zagospodarowania przestrzennego na ww. cele ,beda
oddawane w uzytkowanie wieczyste albo podlegaty sprzedazy koscielnym osobom praw-
nym na ich wniosek” [art. 42 ust. 2 usPKK]. Inwestycja sakralng ,jest budowa, rozbudowa,
odbudowa kosciota lub kaplicy, a takze adaptacja innego budynku na cele sakralne” [art. 41
ust. 2 usPKK]. Inwestycja koscielna jest inwestycja koscielnej osoby prawnej nie wymieniona
powyzej [art. 41 ust. 3 usPKK].
W podobny sposéb regulujg zasady zakladania i rozszerzania cmentarzy inne przepisy
dotyczace dziatajacych na terenie Polski kosciotéw. Przyktadowo, ustawa o stosunku Pan-
stwa do Kosciota Ewangelicko-Augsburskiego w Rzeczypospolitej Polskiej (usPKEA) oraz
ustawa o stosunku Panistwa do Kosciota Katolickiego Mariawitéw w Rzeczypospolitej Pol-
skiej (PKM) stanowia, ze grunty bedace wtasnoscia Skarbu Panstwa lub jednostek samorza-
du terytorialnego przeznaczone w planach zagospodarowania przestrzennego na potrzeby
ww. Kosciotéw, na wniosek wladz tych Kosciotow bedq im oddawane w uzytkowanie wie-
czyste albo sprzedane [art. 27 ust. 1 usPKEA] oraz [art. 19 usPKM].
Procedura sporzadzania planu miejscowego jest dtugotrwata i obarczona ryzykiem na-
ruszenia prawa. Rozpoczyna ja podjecie przez rade gminy uchwaty o przystapieniu do spo-
rzadzania ww. planu. Rada gminy podejmuje uchwate z wtasnej inicjatywy lub na wniosek
wdjta, burmistrza albo prezydenta miasta. Lokalizowanie cmentarzy w planie miejscowym
wydaje sie szczegdlnie skomplikowane. Uchwala o przystapieniu do sporzadzania planu
miejscowego dotyczacego cmentarza powinna by¢ poprzedzona:
1) uchwata rady gminy o zamiarze zatozenia lub rozszerzenia cmentarza komunalnego
[art. 1 ust. 2 uc];

2) wnioskiem wtadz koscielnych, w przypadku zatozenia lub rozszerzeniu cmentarza wy-
znaniowego [art. 1 ust. 3 uc], przykladowo wnioskiem biskupa diecezjalnego Kosciota
Katolickiego [art. 42 ust. 1 usPKK].
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Oznacza to, ze podjecie uchwaty o przystgpieniu do sporzadzania planu miejscowego
w celu zalozenia czy rozszerzenia cmentarza musi by¢ poprzedzone swego rodzaju petycja
wladz, ktére ten cmentarz maja tworzyé. Zapewne w powyzszej petycji powinien by¢ okre-
$lony teren przysztego cmentarza, jesli przyjac, ze zgoda wlasciwego inspektora sanitarnego
musi by¢ wydana przed podjeciem uchwaly o przystapieniu do sporzadzania planu miej-
scowego.

Nie powinno by¢ kltopotéw z wprowadzeniem do ustalen planu terenu wyznaczonego
na cmentarz komunalny — decyduje ta sama rada gminy, zapewne po wczesniej przeprowa-
dzonych konsultacjach spotecznych.

W przypadku cmentarzy wyznaniowych konflikt jest mozliwy. Przykltadowo, teren wy-
znaczony przez wladze koscielne nie uzyskat akceptacji mieszkancéw w trakcie wytozenia
projektu planu do publicznego wgladu. Stawia to wtadze gminy w bardzo trudnej sytuadji.
Jak stusznie zauwaza B. Krupa , inicjatywa budowy cmentarza wyznaniowego Kosciota Kato-
lickiego moze pochodzi¢ wyltacznie od wlasciwego miejscowo biskupa diecezjalnego lub wyz-
szego przetozonego zakonu. Inicjatywa wlasna gminy w tym wzgledzie wytaczona jest z mocy
art. 42 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. , cho¢ gmina nie jest zwigzana wnioskiem w tym
wzgledzie, gdyz w ramach przystugujacego jej wladztwa planistycznego samodzielnie roz-
strzyga o przeznaczeniu obszaréw gminnych” [Krupa 2013, s. 115]. PowyzZsza ustawa z dnia
17 maja 1989 r., to ustawa o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej.

Skoro inicjatywa budowy cmentarza wyznaniowego Ko$ciota Katolickiego pochodzi wy-
Iacznie od biskupa, to sporzadzajacy plan miejscowy nie moze przy powtédrnym wylozeniu
do publicznego wgladu projektu planu sam zaproponowac terenu na taki cmentarz. Moze
jedynie nie uwzgledni¢ wniosku wtadz koscielnych, co zapewne skonczy si¢ zaskarzeniem
uchwalonego planu.

Zaréwno w przypadku cmentarzy komunalnych jak i wyznaniowych, teren przeznaczo-
ny na ten cel musi zosta¢ zaakceptowany przez wtasciwego inspektora sanitarnego [art. 1 ust.
3 uc], tyle, Ze nie wiadomo czy przed podjeciem uchwaly o przystapieniu do sporzadzania
planu miejscowego, czy w trakcie sporzadzania projektu planu. Niezaleznie od watpliwo-
$ci natury proceduralnej ustawowy wymog uzyskania zgody inspektora sanitarnego nalezy
uzna¢ za zasadny. Cmentarz nie powinien wywiera¢ szkodliwego wplywu na otoczenie.
Wydane na podstawie ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych rozporzadzenie w spra-
wie okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sa odpowiednie na cmentarze (rozp.
san.c) pochodzi z 1959 r., ale zachowato aktualnos¢. Cmentarz powinien by¢ lokalizowany
W izolacji od zabudowan, na gruntach przeznaczonych pod zielen publiczna lub odpowied-
nich na jej urzadzenie, w poblizu miejscowej sieci komunikacyjnej” [§ 1 ust. 2 rozp.san.c],
, W miare moznosci na wzniesieniu” [§ 4 ust. 1 rozp.san.c], a ,,zwierciadto wody gruntowej
powinno znajdowac sie na gtebokosci nie wyzszej niz 2,5” [§ 4 ust. 2 rozp.san.c]. Rozporza-
dzenie okre$la odleglos¢ cmentarza od budynkéw mieszkalnych, od zakladow produkuja-
cych i przechowujacych zywno$¢ oraz uje¢ wody [§ 3 ust. 11 ust. 2 rozp.san.c].
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Wiadztwo planistyczne gmin a brak definicji w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym

Uchwalony plan miejscowy — wéjt, burmistrz albo prezydent miasta przedstawia wo-
jewodzie ,wraz z zatacznikami oraz dokumentacjg prac planistycznych w celu oceny ich
zgodnosci z przepisami prawnymi” [art. 20 ust. 2 upzp]. , Istotne naruszenie zasad sporza-
dzania (...) planu miejscowego, istotne naruszenie trybu (...) sporzadzania, a takze naru-
szenie wlasciwos$ci organdéw w tym zakresie, powoduja niewaznos¢ uchwaly rady gminy
w catosci lub czesci” [art. 28 ust. 1 upzp]. Z powyzszego wyraznie wynika, ze wojewodowie
nie maja prawa decydowac o przyjetych w planie rozwigzaniach merytorycznych, w tym
o definicjach potrzebnych pojec.

Plan miejscowy sporzadza sie w celu , ustalenia przeznaczenia terenéw, w tym dla in-
westycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobdéw ich zagospodarowania i zabudowy”
[art. 14 ust. 1 upzp]. Zakres stanowienia planu jest bardzo obszerny. W sposob szczegoéto-
wy ustalajg go przepisy art. 15 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
W duzym uproszczeniu — w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo:

1) przeznaczenie terendw, czyli czy na danym terenie wolno co$ budowac, a jezeli wolno,

to jakie obiekty moga powstac¢;

2) zasady ksztaltowania zabudowy, w tym wyrazone takimi wskaznikami jak: intensyw-

nos¢ zabudowy, powierzchnia zabudowy, wysoko$¢ zabudowy, linie zabudowy.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i wydane na jej podstawie
przepisy wykonawcze nie definiujg poje¢: przeznaczenie terenu, powierzchnia zabudowy,
wysoko$¢ zabudowy, linie zabudowy, a definicja pojecia intensywno$¢ zabudowy nie jest
powszechnie zrozumiata.

Rozporzadzenie w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej” (rozp.ztp) stanowi, ze w ak-
cie normatywnym:

1) definiuje si¢ dane okreslenie, jezeli jest ono wieloznaczne, jest nieostre, albo jego zna-

czenie nie jest powszechnie zrozumiate [§ 146 Zatacznika do rozp.ztp];

2) mozna postuzy¢ sie odestaniami do definicji zawartych w innych aktach prawa

[§ 156 Zatacznika do rozp. ztp].

W sytuagji braku definicji potrzebnych poje¢ sporzadzajacy projekt planu miejscowego
moze zastosowac odestanie do przepiséw odrebnych, jezeli zawieraja odpowiednig definicje
i to on dokonuje wyboru, jesli np. dwa przepisy odrebne réznie definiuja to samo pojecie.
Jezeli w przepisach odrebnych nie ma brakujacej definicji, sporzadzajacy projekt planu miej-
scowego moze:

1) powolac norme, przy czym stosowanie norm jest dobrowolne;

2) zastosowac¢ definicjq zaczerpnieta z literatury przedmiotu czy stownikow;

3) opracowac ,, wtasng” definicje, danego okreslenia.

Z takim rozumowaniem nie zawsze zgadzaja si¢ organy nadzoru. Wojewodowie potrafig
uzna¢ za istotne naruszenie prawa opracowanie przez sporzadzajacego plan definicji po-
trzebnego pojecia, i co wiecej, narzuca¢ definicje uznane przez siebie za wlasciwe. Tym nie-
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pokojacym incydentom poswiecony jest artykut — Problemy z ocenianiem zgodnosci z prawem
miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego: definicje poje¢ powierzchnia zabudowy i po-
wierzchnia catkowitej zabudowy [Stelmach-Fita, Wieczorek — wersja cyfrowal].

Ustalenia planu miejscowego - przeznaczenie terenu

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie definiuje pojecia przezna-
czenie terenu. Rozporzadzenie w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego (rozp. mpzp) ogranicza si¢ do stwierdzenia, ze:

1) ,ustalenia dotyczace przeznaczenia terenéw powinny zawiera¢ okreslenie przezna-
czenia poszczegolnych terenow lub zasad ich zagospodarowania, a takze symbol lite-
rowy i numer wyrdzniajacy go sposrod innych terenéw” [§ 4. pkt 1 rozp. mpzp];

2) ,0znaczenia graficzne i literowe dotyczace przeznaczenia terendw, ktore nalezy sto-
sowac na projekcie rysunku planu miejscowego, okresla zatacznik nr 1 do rozporza-
dzenia” [§ 9 ust. 1 rozp. mpzp].

Wyzej wynieniony zatacznik nr 1 zawiera liste nazw terenéw i ich oznaczen, np.:

® tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej - symbol MN, kolor jasnobrazowy,

® tereny zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej — symbol MW, kolor ciemnobrazowy,

® tereny zabudowy ustugowej — symbol U, kolor czerwony,

® tereny zieleni urzadzonej, takie jak: parki, ogrody, zieleri towarzyszaca obiektom

budowlanym, zielerice itp. — symbol ZP, kolor zielony,

® cmentarz — symbol ZC, kolor zielony,

® lasy - symbol ZL, kolor ciemnozielony,

® tereny wdod powierzchniowych s$rédladowych (rzeki, jeziora, stawy, strumienie,

kanaty) — symbol WS, kolor jasnoniebieski.

Analiza ww. nazw terenéw wskazuje, ze przeznaczenie terenu/dw nalezy rozumie¢ jako
informacje o tym, jaki rodzaj zabudowy oraz co, précz zabudowy, moze istnie¢ i powsta¢ na
danym terenie, np. roéliny — las, wody. W przeciwienistwie do ustawy o ochronie przyrody,
w powyzszym zataczniku nr 1 wyraznie oddzielono tereny zieleni urzadzonej od cmentarzy.

Powszechnie uzywane, zaréwno w aktach prawa jak i jezyku potocznym, pojecie zabu-
dowa nie doczekato sie definicji. W rozporzadzeniu w sprawie warunkéw technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (rozp.w.t.) stowo zabudowa nie
wystepuje samodzielnie, a jedynie w zestawieniu z innymi okresleniami. Rozporzadzenie
zawiera definicje pojec:

1) zabudowa srédmiejska [§ 3 pkt 1 rozp. w.t.];

2) zabudowa jednorodzinna [§ 3 pkt 2 rozp. w.t.];

3) zabudowa zagrodowa [§ 3 pkt 3 rozp. w.t.].

Analiza ww. definicji wskazuje, ze poszczegdlne rodzaje zabudowy to zespoty budyn-
kéw, a tym samym zespoly obiektéw budowlanych i urzadzen budowlanych, bo niewatpli-
wie budynki, aby mogly funkcjonowaé, musza mie¢ dojazdy i dojscia, wodociagi, kanaliza-
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e, itp. Z podobnym rozumowaniem, ze zabudowa to zespdt obiektéw budowlanych mozna
si¢ spotka¢ w obowiazujacych planach miejscowych, np.:

1) zabudowa to ,budynki i inne obiekty budowlane” [uchwata w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rejonie stacji PKP Siedlce
Wschodnie — § 2 pkt 13];

2) zabudowa to ,,obiekty budowlane i urzadzenia budowlane, o ktérych mowa w przepi-
sie art. 3 pkt 119 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane” [uchwala w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Minsk
Mazowiecki — § 2 pkt 11].

Organ nadzoru nie uznat tak sformutowanych definicji pojecia zabudowa za istotne na-
ruszenie prawa. Kierujac si¢ powyzszymi przestankami mozna przyjac, ze pojecie zabudowa
oznacza: obiekty budowlane (czyli budynki, budowle i obiekty matej architektury), w tym
tymczasowe obiekty budowlane oraz urzadzenia budowlane.

Z punktu widzenia kosciotéw pojecie przeznaczenie terenu oznacza przede wszystkim,
ze dany teren jest wyznaczony w planie miejscowym na cel cmentarza wyznaniowego, np.
cmentarza katolickiego, cmentarza mariawickiego czy cmentarza Kosciota Ewangelicko-Au-
gsburskiego. Okreslenie w taki sposéb przeznaczenia/celu:

1) pozwala na zalozenie lub rozszerzenie cmentarza;

2) gwarantuje ww. kosciotom, Ze przeznaczone na cmentarz grunty Skarbu Paristwa
lub jednostek samorzadu terytorialnego beda im oddawane w uzytkowanie wieczyste

albo sprzedane.

Rozporzadzenie w sprawie wymagan, jakie musza spetnia¢ cmentarze, groby i inne miej-
sca pochowku zwlok i szczatkow ustala szereg wymagan dotyczacych cmentarzy, w tym
szczegdtowe wymiary grobow. Podstawowa cze$¢ cmentarza stanowi powierzchnia grze-
balna - miejsce przeznaczone: ,na groby ziemne i murowane” oraz ,do sktadania zwlok
iszczatkéw w katakumbach i kolumbariach” [§ 6 rozp.g.c]. Na terenie cmentarza powinno sie
zapewni¢ obowigzkowo: ,, powierzchnie zieleni o charakterze izolacyjnym i dekoracyjnym”,
,drogi i ciagi piesze lub pieszo-jezdne”, , miejsca przeznaczone na gromadzenie odpadow”,
,punkty czerpalne wody”, ,teren niezbedny pod kostnice lub dom przedpogrzebowy”
[§ 7 ust. 1 rozp.g.c]. Jezeli w bezposrednim sasiedztwie nie zostaty zlokalizowane ,place
i miejsca postojowe” oraz ,ogoélnodostepne ustepy”, to powinny sie znalez¢ na terenie cmen-
tarza [§ 7 ust. 1 rozp.g.c]. W uzasadnionych przypadkach nalezy réwniez wybudowac¢ ka-
plice i ,zaplecze administracyjno-gospodarcze” [§ 7 ust. 2 rozp.g.c]. ,Cmentarze powinny
znajdowac sie na ogrodzonym terenie” [art. 5 ust. 1 uc], a wysokos¢ ogrodzenia nie powinna
by¢ nizsza niz 1,5 m [§ 5 rozp.g.c].

W rozumieniu ustawy Prawo budowlane (uPb) cmentarz jest budowla. PowyzZsza usta-
wa definiuje pojecie obiekt budowlany — ,nalezy przez to rozumie¢ budynek, budowle badz
obiekt matej architektury, wraz z instalacjami zapewniajacymi mozliwos¢ uzytkowania obiek-
tu zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyrobéw budowlanych” [art. 3 pkt
1 uPb]. Ponadto definiuje takie pojecia jak: budynek [art. 3 pkt 2 uPb], budowla [art. 3 pkt 3
uPb], obiekt matej architektury [art. 3 pkt 4 uPb] oraz urzadzenie budowlane [art. 3 pkt 9 uPb].
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Istnieje wyrazna kolizja miedzy przepisami ustawy Prawo budowlane a ww. rozporza-
dzeniem w sprawie wymagan, jakie musza spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca po-
chowku zwlok i szczatkow. W Swietle przepisdéw ww. rozporzadzenia nie sposéb uznac
teren, ktory nazywa si¢ cmentarzem, za budowle w rozumieniu ustawy Prawo budowlane.
Obydwa te akty prawa sa przepisami odrebnymi w rozumieniu przepisu art. 15 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Mozna réwniez zaryzykowac twierdzenie,
ze ww. rozporzadzenie jest przepisem odrebnym w stosunku do ustawy Prawo budowlane.
Analiza obiektow, z ktérych sktada sie cmentarz wskazuje, ze:
1) kostnica, dom przedpogrzebowy, kaplica, zaplecze administracyjno-gospodarcze
i ustepy to budynki;

2) drogi, ciagi piesze lub pieszo-jezdne i kolumbarium, to budowle;

3) miejsca przeznaczone na gromadzenie odpadéw, punkty czerpalne wody, place
i miejsca postojowe, to budowle albo urzadzenia budowlane;

4) ogrodzenia, to urzadzenia budowlane.

Groby ziemne i murowane nie wiadomo jak zakwalifikowac. Wydaje sig, iz nie mozna ich
uzna¢ za obiekty budowlane w rozumieniu ustawy Prawo budowlane, chociazby dlatego, ze
ich tworzenie nie wymaga uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowe ani zgtoszenia. Nie
ma ich réwniez na liscie obiektow, ktore ustawa Prawo budowlane zwalnia z obowigzku
uzyskiwania ww. decyzji lub dokonywania ww. zgloszen [art. 29, art. 29a i art. 30 uPb]. Tym
niemniej s to obiekty wznoszone z uzyciem wyrobéw budowlanych, a wiec odpowiadaja
definicji pojecia obiekt budowlany.

Opierajac si¢ na powyzszych przepisach mozna przyja¢, ze pod pojeciem przeznaczenie
terenu cmentarza rozumie sie:

1) wszystkie obiekty, ktére moga istnie¢ i/lub powsta¢ na terenie wyznaczonym na

cmentarz, w tym:

a) wszystkie obiekty wymienione w przepisach odrebnych, ktére musza albo moga
by¢ na cmentarzu,

b) wybrane obiekty budowlane i urzadzenia budowlane w rozumieniu ustawy Prawo
budowlane (zabudowa), niezbedne do funkcjonowania cmentarza;

2) ustalenie, czy teren jest przeznaczony na cmentarz komunalny czy na cmentarz

wyznaniowy i okreslenie wyznania.
Przykladowy opis przeznaczenia terenu cmentarza powinien wyglada¢ nastepujaco:
katolicki cmentarz wyznaniowy, w rozumieniu przepisu art. 42 ust. 1 ustawa o stosunku
Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, w sktad ktérych wchodza:
1) obiekty wymienione w przepisach § 2, § 5, § 6 i § 7 ust. 1 i ust. 2 rozporzadzenia
w sprawie wymagan, jakie musza spelnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochéwku
zwlok i szczatkdw (jesli chcee sie, aby mogty powstac¢ wszystkie obiekty wymienione
W powyzszym rozporzadzeniu);

2) obiekty budowlane i urzadzenia budowlane stuzace: zaopatrzeniu w wode, odprowa-
dzaniu $ciekéw, elektroenergetyce itp., niezbedne do prawidtowego funkcjonowania
cmentarza;
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3) wybrane elementy szaty roslinnej (jesli chce sie zachowac lub wprowadzi¢ odpowied-

nie gatunki).

Nie do konca jest jasne, czy ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
upowaznia sporzadzajacego projekt planu miejscowego do okreslania rodzaju cmentarza —
komunalny czy wyznaniowy, czyli de facto przez kogo bedzie zarzadzany i do kogo bedzie
nalezat teren nazwany w planie cmentarzem? Zatacznik nr 1 do rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, za-
wiera tylko jedno okreslenie: cmentarz — symbol ZC. Wydaje si¢ jednak, ze przepis art. 15
ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku z przepisami
odrebnymi, w tym przepisem art. 1 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz
przepisami ustaw dotyczacych stosunku Rzeczypospolitej Polskiej do poszczegolnych ko-
Sciotéw daje takie upowaznienie.

Zeby jeszcze bardziej skomplikowaé ww. problematyke nalezy zastanowic sig jak ustali¢
przeznaczenie terenu w sytuagji, kiedy istniejacy cmentarz komunalny i wyznaniowy leza na
terenie otoczonym jednym wspoélnym ogrodzeniem i stanowia jedno$¢ przestrzenna, groby
sq przemieszane, a wladze gminy i kosciola chcg wspolnie powiekszy¢ ww. cmentarze, bez
wyodrebniania, ktéry fragment terenu przeznaczonego pod cmentarz w planie miejscowym
bedzie cmentarzem komunalnym, a ktéry wyznaniowym? Znalezienie odpowiedzi — to te-
mat na odrebny artykut.

Ustalenia planu miejscowego - wybrane zasady ksztaltowania zabudowy oraz
wskazniki zagospodarowania terenu: intensywnos¢ zabudowy, wysokos¢
zabudowy oraz linie zabudowy

Intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do
powierzchni dziatki budowlanej

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym okresla intensywnos¢ zabu-
dowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziat-
ki budowlanej [art. 15 ust. 2 pkt 6 upzp].

Pojecie dziatka budowlana ma trzy rézne definicje w obowiazujacych przepisach prawa.
Czym innym jest dziatka budowlana w rozumieniu ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym niz w rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Rozpo-
rzadzenie w sprawie warunkoéow technicznych, jakim powinny odpowiadac¢ budynki i ich
usytuowanie zawiera definicje podobna do definicji z ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym. Bezspornym jest, ze przy sporzadzaniu planu miejscowego nalezy
stosowac definicje zawarta w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Wyzej wymieniona ustawa stanowi, ze pod pojeciem dziatka budowlana nalezy rozumie¢
,nieruchomos¢ gruntowq lub dziatke gruntu, ktdérej wielko$¢, cechy geometryczne, do-
step do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzadzenia infrastruktury technicznej spel-
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niaja wymogi realizacji obiektéw budowlanych wynikajace z odrebnych przepiséw i aktow
prawa miejscowego” [art. 2 pkt 2 upzp]. Powyzsza definicja nie pozostawia watpliwosci,
ze intensywno$¢ zabudowy nalezy okresli¢ dla kazdej dziatki budowlanej a nie tylko dla
dzialek budowlanych, na ktérych planuje si¢ wybudowanie budynkéw. Dziatka budowlana
ma spetnia¢ wymogi realizacji obiektow budowlanych, czyli budynkéw, budowli i obiektow
matej architektury.

Jesli przyjaé, ze groby sa obiektami budowlanymi, to czy teren cmentarza mozna uznaé
za jedna dziatke budowlang?

Jesli przyjaé, ze groby nie sa obiektami budowlanymi, to czy teren cmentarza mozna
uzna¢ za szereg dzialek budowlanych np. przeznaczonych na budowe domu przedpogrze-
bowego czy kaplicy oraz powierzchnie grzebalng, ktéra nie jest dziatkqg budowlana? Ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym upowaznia sporzadzajacego plan miej-
scowy jedynie do okreslenia minimalnej powierzchni nowo wydzielonych dziatek budowla-
nych [art. 15 ust. 3 pkt 10 upzp], a nie do ich wyznaczana na rysunku planu.

Pojecia powierzchnia catkowitej zabudowy nie definiuje Zadna ustawa, Zzadne rozporza-
dzenie ani zadna norma. Jest ono réznie definiowane w planach miejscowych, a tym samym
ww. plany réznie okreslaja intensywno$¢ zabudowy.

W. Parczewski, w swoich podrecznikach, na ktérych wychowato sie wiele pokolen archi-
tektéw i technikéw budowlanych, opisuje rézne wskazniki intensywnosci zabudowy, np.:

1) stosunek sumy powierzchni kondygnacji nadziemnych budynkéw do powierzchni
terenu, [Parczewski 1995, s. 16];

2) stosunek , powierzchni terendw zabudowanych i utwardzonych (dojscia, dojazdy,
placyki gospodarcze) do powierzchni terendw zieleni wypoczynkowej i izolacyjnej”
[Parczewski 1995, s. 17].

Na podstawie powyzszych przestanek, mozna przyjaé, ze pojecie powierzchnia catkowi-

tej zabudowy to:

® suma powierzchni kondygnacji nadziemnych budynkéw (przyktad 1),
albo

® suma powierzchni wszystkich obiektow, ktore uwaza si¢ za zabudowe, w tym suma

powierzchni zabudowy, suma powierzchni czesci budynkéw nie wliczanych do po-
wierzchni zabudowy oraz suma powierzchni budowli, obiektéw matej architektury
i urzadzen budowlanych (przykiad 2).

W tym miejscu nalezy wyjasni¢, czym jest powierzchnia zabudowy. Rozporzadzenie
w sprawie ewidengji gruntow i budynkéw (rozp. eg) stanowi, ze przez pole powierzchni
zabudowy ,rozumie sie pole powierzchni figury geometrycznej okreslonej przez kontur
budynku” [§ 63 pkt 2 rozp. eg]. , Przez kontur budynku (...) rozumie si¢ linie zamknieta
wyznaczong przez prostokatny rzut na plaszczyzne pozioma linii przeciecia si¢ zewnetrz-
nych $cian budynku z powierzchnia terenu” [§ 63 pkt 1a rozp. eg]. W podobny sposdb de-
finiuje to pojecie norma PN-ISO 9836:1997 i norma PN-ISO 9836:2015-12, z tym ze defini-
gja z ewidencji gruntéw i budynkoéw jest bardziej precyzyjna. Najkrocej mowiace — to rzut
zasadniczej bryty budynku na powierzchnie terenu (bez schodéw zewnetrznych, ramp,
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itp.). W zadnym przypadku nie wolno utozsamia¢ pojecia powierzchnia zabudowy z po-
jeciem powierzchnia catkowitej zabudowy. ,Do oznaczania jednakowych poje¢ uzywa
si¢ jednakowych oznaczen, a réznych poje¢ nie oznacza si¢ tymi samymi okresleniami
[ § 10 rozp.ztp].

Pojecie powierzchnia catkowitej zabudowy roznie rozumiejg organy nadzoru. Przyktado-
wo, w rozstrzygnieciu nadzorczym Nr LEX-1.4131.48.2017.RM Wojewody Mazowieckiego:

1) uznano za istotne naruszenie prawa definicj¢ opracowana na podstawie podrecznika

W. Parczewskiego (przyklad 2);

2) stwierdzono, ze definiujac , pojecie powierzchni catkowitej zabudowy, wprowadzono
modyfikacje pojecia okreslonego w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniem przestrzennym. Przepis ten nie pozostawia watpliwosci, ze intensyw-
no$¢ zabudowy powinna by¢ okreslona z uwzglednieniem catkowitej zabudowy.
Tym samym stosowany w urbanistyce i budownictwie wskaznik intensywnosci zabu-
dowy w przypadku realizacji budynkow stanowi stosunek powierzchni catkowitej
wszystkich kondygnacji budynkéw do powierzchni terenu dziatki budowlanej” [s. 6].

Nalezy podkresli¢, ze suma powierzchni catkowitych wszystkich kondygnacji budynku to
powierzchnia catkowita budynku w rozumieniu normy PN-ISO 9836:1997 [pkt. 5.1.3.1.] oraz
w rozumieniu normy PN-ISO 9836:2015-12 [pkt. 5.1.3.1.]. Organ nadzoru nie powinien narzucac¢
zadnej definiqji, a tym bardziej takiej, ktdérg mozna zinterpretowac jako balansujaca na granicy
prawa. Jak juz napisano - réznych pojec¢ nie oznacza sie tymi samymi okresleniami [§ 10 rozp.ztp].

Niezaleznie od rozwazan natury prawnej — definicja pojecia powierzchnia catkowitej za-
budowy —uznana za wlasciwa w rozstrzygnieciu nadzorczym Nr LEX-1.4131.48.2017 RM nie
daje mozliwosci ustalenia intensywnosci zabudowy dla terenu catego cmentarza, bo odnosi
sie¢ do budynkow, ktore zajmuja jego marginalng czes¢ (kostnica, dom przedpogrzebowy).
Mozliwos$¢ spelnienia wymogu ustalenia intensywnosci zabudowy na terenie cmentarza
daja nastepujace przestanki:

1) uznanie, ze caty cmentarz jest jedna dziatkg budowlana;

2) przyjecie zalozenia, ze groby (bez wzgledu na to, czy traktuje sie je jako obiekty budow-

lane, czy nie) wchodza w sktad pojecia zabudowa;

3) definicja pojecia powierzchnia catkowitej zabudowy oparta na zatozeniu, ze w sktad
tej powierzchni wchodza polozone w catosci na terenie i/lub ich czesci wystajace nad po-
wierzchnig terenu obiekty wymienione w rozporzadzeniu w sprawie wymagan, jakie musza
spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochdwku zwlok i szczatkéw oraz powierzchnie
innych obiektow budowlanych, niezbednych dla prawidiowego funkcjonowania cmentarza.

Sumujac, okreslanie intensywnosci zabudowy dla terenu cmentarza jest obarczone du-
zym ryzykiem — moze zosta¢ uznane za istotne naruszenie prawa. Co wiecej, wydaje sie
zbedne, bo w planie miejscowym ustala sie obowiazkowo inne wskazniki rzutujace na inten-
sywnos¢ wykorzystania terenu — gabaryty obiektow oraz powierzchnie biologicznie czynna.
Bez wzgledu na sposob definiowania pojecia powierzchnia catkowitej zabudowy i ustalania
ile jest dziatek budowlanych, wyznaczanie intensywnosci zabudowy jest niezwykle kontro-
wersyjne i mija si¢ z celem. To przystowiowa sztuka dla sztuki.
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Wysokos¢ zabudowy

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie definiuje pojecia wysokos¢
zabudowy. Definiujac to okreslenie nalezy bra¢ pod uwage przestanki istotne z punktu widzenia
ksztattowania przestrzenni na danym obszarze oraz odnies¢ sie do definicji pojecia zabudowa.

Metode wyznaczania wysokosci budynkéw okresla przepis § 6 rozporzadzenia w spra-
wie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ budynki i ich usytuowanie. Wy-
sokos¢ zabudowy mozna okreslic jako:

1) wysoko$¢ budynkoéw ustalong metoda przyjeta w powyzszym rozporzadzeniu;

2) wysoko$¢ budowli, obiektéw matej architektury, urzadzen budowlanych, wyznaczana:

a) np. na zasadach przyjetych dla ustalania wysokosci budynkow,

b) wynikajaca z przepiséw rozporzadzenia w sprawie wymagan, jakie musza spetniac
cmentarze, groby iinne miejsca pochowku zwtok i szczatkow, ktére ustalaminimal-
ng wysokos¢ ogrodzenia oraz minimalne wysokosci nisz katakumb i kolumbariow.

Jesli przyja¢, ze groby i nagrobki nie s obiektami budowlanymi, to w $wietle przyjetego
w niniejszym artykule rozumowania, nie sa rowniez elementami zabudowy. Tym samym
nie ma delegacji ustawowej do ustalania ich wysokosci. Jesli przyjac, ze groby i nagrobki sa
obiektami budowlanymi, to wyznaczanie ich wysokosci, zwlaszcza na istniejacych cmen-
tarzach moze wywotac¢ protesty spoteczne. Nalezy pamieta¢, ze szereg cmentarzy podlega
ochronie zmocy ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Na takich cmentarzach
mechaniczne ustalanie wysokosci zabudowy moze przynie$¢ wiecej szkdd niz pozytku.

Bez wzgledu na sposéb definiowania pojecia wysokos¢ zabudowy, jej wyznaczanie na
cmentarzach powinno mie¢ charakter fakultatywny. Niestety, w $wietle obecnie obowiazu-
jacych przepisow, brak okreslenia wysokosci zabudowy na terenie cmentarza moze zostac
uznane za istotne naruszenie prawa i doprowadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci uchwalo-
nego planu miejscowego.

Linie zabudowy

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie definiuje pojecia linie za-
budowy. Za podstawe do opracowania definicji ww. okreslenia nalezy przyja¢ przestanki
istotne z punktu widzenia ksztatltowania przestrzenni na danym obszarze oraz definicje po-
jecia zabudowa. Przy zatozeniu, ze groby i nagrobki nie sa obiektami budowlanymi, a tym
samym nie sg elementami zabudowy, nie ma delegacji ustawowej do ustalania dla nich linii
zabudowy. Przy zalozZeniu, ze groby i nagrobki sa obiektami budowlanymi brak logicznych
przestanek do wyznaczania tych linii na kazdym cmentarzu.

Dla ksztattowania przestrzeni najwazniejsze jest okreslenie linii zabudowy budynkow
przy drogach publicznych i placach. Wyznaczanie linii zabudowy na cmentarzach, zwlasz-
cza istniejacych i podlegajacych ochronie z mocy ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami, powinno mie¢ charakter fakultatywny.
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Podobnie jak w przypadku wysokosci zabudowy, przy obecnym stanie prawa, brak
okreslenia linii zabudowy na terenie cmentarza moze skutkowac stwierdzeniem niewazno-
$ci uchwalonego planu miejscowego.

Podsumowanie

Na przykladzie cmentarzy wyraznie widac¢ jak niejednoznaczne sa przepisy dotycza-
ce sporzadzania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, a szerzej catych
dziedzin prawa zwigzanych z planowaniem przestrzennym, budownictwem, gospodarka
nieruchomosciami, ochrong zabytkéw i srodowiska. Jednym z podstawowych probleméw
jest brak definicji kluczowych dla ksztaltowania przestrzeni poje¢ oraz rézne definiowanie
tych samych okreslen w réznych aktach prawa.

Taki stan rzeczy jest réznie oceniany przez osoby zwigzane z problematyka planowania
przestrzennego — projektantéw, naukowcdw czy urzednikéw. Mozna znalez¢ opinie, ze for-
mulowane w sposéb ogolny przepisy daja wladzom gmin swobode ksztattowania przestrzeni,
np. poprzez samodzielne definiowanie poszczegolnych okreslen. , Przepisy nie moga wszyst-
kich elementow planowania standaryzowac tzn. definiowac Scisle matematycznie. W plano-
waniu przestrzennym, zwlaszcza w zakresie tadu przestrzennego, musi by¢ miejsce na uzna-
niowos¢, dotyczaca zwlaszcza harmonizacji krajobrazu i architektury obiektow budowlanych.
Urbanista sporzadzajacy plany zagospodarowania przestrzennego musi mie¢ swobode twor-
cza w odniesieniu do elementéw niepodlegajacych standaryzacji” [Ney 2012, s. 24].

Potrzebe standaryzacji ustalen planéw miejscowych, a tym samym ograniczenia w mniej-
szym lub wiekszym stopniu dowolnosci przy ich sporzadzaniu, mozna uzasadni¢ nastepujaco:

,—jesli plany daja jasne i wiazace wskazdwki, dalsze postepowanie w kwestii rozbudowy
bedzie uproszczone i mniej ryzykowne, co pozostawi mniej miejsca na czasochtonne odwo-
ania badz prywatne lobbowanie wtadz lokalnych oraz obnizy ich czestotliwos¢;

— daje to wlascicielom terenu/inwestorom, sasiadom, bankom i potencjalnym kupcom
wigkszy stopien bezpieczenstwa” [Larsson 2006, s. 62].

To, ze ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest mato precyzyjna,
nie okresla pojec¢ kluczowych dla miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
mozna uznac za swiadomy gest ustawodawcy wobec gmin, dajacy im prawo np. do tworze-
nia niezbednych okreslen w sposéb dostosowany do potrzeb terenu. Takiemu rozumieniu
ww. ustawy przeczy postepowanie organdw nadzoru, ktére potrafig stwierdzi¢ niewaznos¢
planu miejscowego, uznajac za istotne naruszenie prawa opracowanie brakujacej definigji,
nie baczac na to, ze ich dziatanie ma negatywne konsekwencje dla gospodarki, moze skut-
kowa¢ blokowaniem inwestycji albo doprowadzi¢ do upadku firme, ktéra jest zatrudniana
do wykonania projektu planu miejscowego. ,Nie dos¢, ze nie wiadomo jak doprowadzic¢
do zgodnosci z prawem uchwate, ktéra prawa nie narusza, to nie ma zadnej gwarangji, ze
wojewoda nie zakwestionuje po raz kolejny zastosowanych w uchwale definicji” [Stelmach,
Wieczorek, wersja cyfrowa, s. 58].
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Powyzszy dylemat pogtebia rozbiezno$¢ w postrzeganiu problemu definicji przez réz-
ne organy administracji rzadowej. Dla bylego Wojewody Mazowieckiego bylo istotnym
naruszeniem prawa sformutowanie definicji pojecia, ktdre nie jest zdefiniowane w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Sekretarz Stanu w bylym juz Minister-
stwie Inwestycji i Rozwoju miat na ten temat diametralnie inne zdanie. Z odpowiedzi na
Interpelacje nr 31551 pani poset Malgorzaty Pepek wynika, ze Minister Inwestycji i Rozwoju
szanuje wladztwo planistyczne gmin, nie popiera powyzszych dziatan wojewodoéw i do-
strzega koniecznos$¢ zmian prawa. ,Wojewodowie nie moga uznawac za istotne naruszenie
prawa sformulowania definicji pojecia, ktdre nie jest zdefiniowane w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym ani wydanych na jej podstawie przepisach wykonaw-
czych czy przepisach odrebnych powszechnie obowigzujacych i stosowanych w planowaniu
przestrzennym, skoro nie istnieje jednoznaczne pojecie, do ktérego mozna poréwnac oce-
niang norme prawa. (...) nalezy stwierdzi¢, ze wojewodowie nie powinni réwniez uznawac
za istotne naruszenie prawa odestania przez sporzadzajacego plan miejscowy do wybranej
przez siebie definicji, o ile dane pojecie jest definiowane réznie w réznych aktach prawa wyz-
szego rzedu niz plan miejscowy” [Minister Inwestycji i Rozwoju 2019, s. 2].

~Reforma systemu planowania i zagospodarowania przestrzennego ma na celu uprosz-
czenie procesu inwestycyjnego i zwigkszenie skutecznosci planowania przestrzennego.
W przepisach znajdzie si¢ rozbudowany katalog poje¢, ktéry bedzie podstawa do tworzenia
aktow prawa i decyzji zwigzanych z planowaniem i zagospodarowaniem przestrzennym”
[Minister Inwestycji i Rozwoju 2019, s. 31 4].

Stanowisko Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju napawa optymizmem. Tyle, ze tego mi-
nisterstwa juz nie ma. Oby przedstawiciele obecnego Rzadu nie przeczyli sobie wzajemnie,
Ministerstwo Rozwoju, ktéremu obecnie podlega planowanie przestrzenne, doprowadzito
do rzeczywistego uproszczenia proceséw inwestycyjnych, a wojewodowie szanowali wtadz-
two planistyczne gmin.

Istnieje potrzeba nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz szeregu innych ustaw majacych wptyw na ksztattowanie przestrzeni. O zmianach prze-
pisow powinny decydowac¢ m.in. wyniki kompleksowych badan, zakonczonych opracowa-
niem stownika pojec¢ stosowanych w planowaniu przestrzennym, budownictwie, geodezji,
gospodarce nieruchomosciami, ochronie srodowiska i zabytkéw, ksiegach wieczystych oraz
systemie podatkowym. Problematyka definiowania okreslen stosowanych w aktach prawa
oraz konsekwencji wynikajacych z braku definicji lub réznego definiowania tych samych
pojec nie doczekata sie potrzebnych badan. Na poczatku XXI w. powstat polsko-niemiecki
leksykon poje¢ planistycznych, w ktérego opracowaniu brat udziat prof. Jan Maciej Chmie-
lewski. Moze ww. leksykon mogtby stac sie przyczynkiem do dalszych prac nad stownikiem
okreslen kluczowych dla planowania i gospodarowania przestrzenia.

Stworzenie takiego stownika nie ograniczy wladztwa planistycznego gmin. Przeciwnie,
ulatwi samorzadom sporzadzanie planéw miejscowych, np. wyeliminuje jeden z powoddéw
stwierdzania ich niewaznosci. Przyczyni si¢ do tego, ze ww. plany beda w sposob bardziej
jednoznaczny ustala¢, co i na jakich zasadach wolno budowac na danym terenie. Zagwaran-
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tuje to wlascicielom nieruchomosci wiekszy stopien bezpieczenstwa dotyczacy dysponowa-
nia swoja wlasnoscia, a poszukujacym odpowiedniego terenu inwestorom utatwi porowny-
wanie ustalen planéw miejscowych obowigzujacych na terenie catej Polski.
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Materiaty zrédtowe

Zrédta prawa

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 z pézn. zm.).
Ustawy

Ustawa z dnia 17 marca 1932 r. o chowaniu zmartych i stwierdzaniu przyczyny zgonu (Dz.U.
poz. 359, z p6ézn. zm.), w skrocie uchz. Ustawa nie obowiazuje.

Ustawa z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych, (tj. z dnia 11 czerwca
2019 r. Dz.U. z 2019 1. poz. 1473), w skrdcie uc.

Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospo-
litej Polskiej (tj. z dnia 28 czerwca 2019 r. Dz.U. z 2019 r. poz. 1347), w skrocie usPKK.

Ustawa z dnia 13 maja 1994 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Ewangelicko-Augsburskiego
w Rzeczypospolitej Polskie (tj. z dnia 16 grudnia 2014 r. Dz.U. z 2015 r. poz. 43), w skrdcie
usPKEA.

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tj. z dnia 21 maja 2019 r. Dz.U. z 2019 r. poz.
1186, z pdzn. zm.), w skrdcie uPb.

Ustawa z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Panistwa do Kosciota Katolickiego Mariawitow
w Rzeczypospolitej Polskiej (tj. z dnia 12 grudnia 2014 r. Dz.U. z 2015 r. poz. 44), w skrdcie
usPKM.

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tj. z dnia 25 pazdziernika
2018 r. Dz.U. z 2018 1. poz. 2204, z pézn. zm.), w skrocie ugn.

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, (tj. z dnia
14 wrzesnia 2018 r. Dz.U. z 2018 r. poz. 1945, z pézn. zm.), w skrécie upzp.

Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami (tj. z dnia 3 paz-
dziernika 2018 r. Dz.U. z 2018 r. poz. 2067, z pdzn. zm.), w skrdcie uz.

Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tj. z dnia 20 lipca 2018 r. Dz.U. z 2018 r.
poz. 1614, z p6ézn. zm.), w skrocie up.
Rozporzadzenia

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r. w sprawie okre-
Slenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze (Dz.U. nr 52,
poz. 315), w skrocie rozp.san.c.
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Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r.
w sprawie ewidengji gruntéw i budynkow (tj. z dnia 13 stycznia 2019 r. Dz.U. z 2019 r.
poz. 393) , w skrdcie rozp. eg.

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow
technicznych jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, (tj. z 8 kwietnia 2019 r.
Dz.U. z 2019 r. poz. 1065), w skrdcie rozp.w.t.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techni-
ki prawodawczej” (tj. z dnia 29 lutego 2016 r. Dz.U. z 2016 r. poz. 283, z pdzn. zm.) w skrdcie
rozp.ztp.

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. nr 164, poz.
1587), w skrécie rozp. mpzp.

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie
musza spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochowku zwlok i szczatkéw (Dz.U. nr 48,
poz. 284), w skrocie rozp. g.c.

Akty prawa miejscowego

Uchwata nr LII/584/2018 Rady Miasta Siedlce z dnia 25 czerwca 2018 r. w sprawie uchwa-
lenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rejonie stacji PKP Siedlce
Wschodnie, (Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego z 18 lipca 2018 r. poz. 7289).

Uchwata nr XLV.442.2018 Rady Miasta Minsk Mazowiecki z dnia 15 pazdziernika 2018 r.
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Mirisk
Mazowiecki (Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego z 19 pazdziernika 2018 r. poz. 9935).

Normy

Norma PN-ISO 9836: 1997, Polski Komitet Normalizacji 1997 r. (norma wycofana w rozumie-
niu Polskiego Komitetu Normalizacji).

Norma PN-ISO 9836: 2015-12, Polski Komitet Normalizacji 2015 r. (norma aktualna w rozu-
mieniu Polskiego Komitetu Normalizacji).

Dokumenty

Rozstrzygniecie nadzorcze Nr LEX-1.4131.48.2017.RM Wojewody Mazowieckiego z dnia 8
marca 2017 r., dotyczy uchwaty Nr XXV.237.2017 Rady Miasta Mifisk Mazowiecki z dnia 30
stycznia 2017 r. ,,w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego miasta Minsk Mazowiecki” (Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego z 15 marca 2017 r. poz. 2549).
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Interpelacja nr 31551 do ministra inwestycji i rozwoju w sprawie definiowania poje¢, ktére
nalezy okresli¢ w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Zgtaszajacy:
Matgorzata Pepek. Data wptywu: 20 maja 2019 r., w skrécie interpelacja nr 31551.

Minister Inwestycji i Rozwoju, 9 lipca 2019 r., znak sprawy: DPR-I1.053.16.2019. Dotyczy:
odpowiedzi na interpelacje nr 31551 Pani Poset Matgorzaty Pepek w sprawie definiowania
poje¢, ktore nalezy okresli¢ w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego.

A cemetery in a local spatial development plan

ABSTRACT

The article discusses selected issues related to the introduction of cemeteries into local spatial deve-
lopment plans. In particular, it recommends the following;:
1) precisely defining the term , land use”;
2) eliminating the obligation to determine the density of housing development;
3) introducing the regulation that determining the height and building alignment is optional.

By using a cemetery as an example, the article indicates the lack of precision in provisions regar-
ding planning and space management. This is due to a lack of crucial definitions and a different under-
standing of the same concepts within particular acts of law. The article describes procedures used for
implementing certain arrangements as required by the Spatial Planning and Management Act. It does
not define the concepts obligatory for implementation of the above-mentioned arrangements, though.
The paper stresses that the procedures outlined above are not always respected by the regulatory autho-
rities. This may result in a cancellation of local spatial development plans. Based on surveyed records,
the paper demonstrates how the aforementioned issues are addressed by lawmakers.

To sum up, the paper:

1) justifies the need for the development of a coherent glossary of terms used in spatial planning,
construction, geodesy, real estate management, environmental and monument protection, land
and mortgage registers and the tax system. Such a glossary could then be used to amend particu-
lar legal acts;

2) demands that the regulatory authorities respect the ,municipalities” planning jurisdiction.

Key words: cemetery, local spatial development plan, public purpose, acts, definitions
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