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W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 7 grudnia 2021 r.
Naczelny Sad Administracyjny w skiadzie:
Przewodniczacy: Sedzia NSA Jacek Chlebny
Sedziowie Sedzia NSA Zofia Flasifska (spr.)
{ Sedzia del. WSA Mirostaw Gdesz

po rozpoznaniu w dniu 7 grudnia 2021 r.

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Ogdlnoadministracyjne;j
skargi kasacyjnej Rady Miasta Jastrzebie-Zdrdj

od wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gliwicach
z dnia 2 grudnia 2020 r., sygn. akt || SA/GI 837/20

w sprawie ze skargi Wojewody Slaskiego

na uchwate Rady Miasta Jastrzebie-Zdroj

z dnia 28 listopada 2019 r., nr XVI1.140.2019

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

oddala skarge kasacyjna.
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UZASADNIENIE

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Gliwicach wyrokiem z 2 grudnia 2020 r.
sygn. akt Il SA/GI 837/20 w sprawie ze skargi Wojewody Slaskiego na uchwate Rady
Miasta Jastrzebie-Zdréj z dnia 28 listopada 2019 r., nr XV11.140.2019 w przedmiocie
zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego fragmentu jednostki
Ruptawa o symbolu roboczym R84 w Jastrzebiu-Zdroju, stwierdzit niewaznosc
zaskarzonej uchwaty w czesci dotyczacej § 3 pkt 5 oraz § 4 pkt 4, 5i 6 oraz w czesci
dotyczacej oznaczenia graficznego na rysunku miejscowego planu stanowigcego
zatgcznik nr 1 do uchwaty: docelowy zasieg p6l grzebalnych cmentarza
komunalnego; strefa ochrony sanitarnej cmentarza o szerokosci 50 m, strefa ochrony
sanitarnej cmentarza o szeroko$ci 150 m.

Wyrok zostat wydany w nastepujacym stanie faktycznym i prawnym sprawy.

Skarge do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego ztozyt Wojewoda Slaski,
zarzucajac, ze uchwata zostata podjeta z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, tj. z naruszeniem art. 4 ust. 1
i art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2020 r., poz. 293 ze zm.), § 4 pkt 7
rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego  zakresu projektu  miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587 ze zm.) oraz § 25 ust. 1 w zw. z § 143
rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad
techniki prawodawczej (Dz. U. z 2016 r.,, poz. 283 ze zm.) polegajgcym na
nieprawidtowym wytyczeniu granic stref cmentarza. Organ nadzoru wskazat, ze
granice stref ochrony sanitarnej zostaty wyznaczone w odlegto$ci 50 m i 150 m od
docelowego zasiegu pol grzebalnych cmentarza komunalnego, co nie jest zgodne z
obowigzujgcymi przepisami, ktére statuuja, ze granice stref wyznacza sie od granic
cmentarza (a nie p6l grzebalnych).

W odpowiedzi na skarge Rada Miasta Jastrzebie-Zdroj wskazata, ze uchwata
wypetnia trescig obligatoryjne elementy planu miejscowego, o ktérych mowa w art.
15 ust. 2 pkt 7 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W ocenie
organu zakres sanitarnych stref ochronnych cmentarza komunalnego jest tozsamy z
opracowaniem projektowym docelowej rozbudowy tego cmentarza, sporzadzonym w

2019 r., w oparciu o ktére Prezydent Miasta Jastrzebie-Zdréj decyzjg z 19 maja 2020
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r., nr 209/2020 udzielit pozwolenia na budowe cmentarza komunalnego (wraz z
parkingiem) przy ul. Okrzei do granic okreslonych w miejscowym planie jako
jednostka funkcjonalna 1ZC.

W ocenie Sadu pierwszej instanciji przy podejmowaniu zaskarzonej uchwaty
organ dopuscit sie naruszenia zasad sporzadzania planu poprzez bfedna
interpretacje § 3 rozporzadzenia Ministra Gospodarki Komunalnej z 25 sierpnia 1959
r. w sprawie okre$lenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym s odpowiednie na
cmentarze (Dz. U. Nr 52, poz. 315 ze zm.), wydanego na podstawie art. 5 ust. 3
ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2020
r, poz. 1947 ze zm.). Rada Miasta wprowadzito bowiem strefe ochronna, jako
kryterium jej wyznaczenia przyjmujac nie cmentarz, ale pojecie: ,pola grzebalnego”.
Sad wyjasnit, ze uzyte w powotanym wyzej przepisie rozporzadzenia okreslenie:
,0dlegtos¢ cmentarza” musi by¢ rozumiane jako odlegto$é¢ od jego ogrodzenia.
Podkreslit, ze cmentarzem jest teren o zatozeniu parkowym, ogrodzony, na terenie
ktdrego znajduje sie powierzchnia grzebalna oraz infrastruktura wymieniona w § 7
ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan,
jakie musza spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochéwku zwtok i szczatkow
(Dz. U. Nr 48, poz. 284 ze zm.), wydanego na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy o
cmentarzach i chowaniu zmartych.

Skarge kasacyjng zlozyta Rada Miasta Jastrzebie-Zdréj, zaskarzajac wyrok
w catosci i podnoszac zarzut naruszenia prawa materialnego, tj. art. 5 ust. 1 i 2
ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych w zw. z § 3 rozporzadzenia z 25 sierpnia
1959 r. poprzez ich bftedng wyktadnie polegajaca na przyjeciu, ze parking
samochodowy stanowi element cmentarza, od ktérego granic nalezy wyznaczaé
strefy izolujgce, podczas gdy strefy izolujace moga obejmowaé parking i powinny by¢
liczone od potencjalnych i faktycznych miejsc grzebalnych oraz infrastruktury, tj.
domu przedpogrzebowego lub kostnicy. W oparciu o tak sformutowany zarzut
wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku i rozpoznanie skargi, ewentualnie
uchylenie wyroku i przekazanie sprawy Sadowi pierwszej instancji do ponownego
rozpoznania, a takze zasgdzenie kosztow postepowania, w tym kosztéw zastepstwa
procesowego.

W uzasadnieniu wskazano, ze w uchwale Rady Miasta Jastrzebie-Zdréj z 22
marca 2007 r. nr VII/72/2007 w sprawie miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, ktorej zmiana jest kwestionowana w niniejszej sprawie, dla terenéw
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cmentarzy oznaczonych symbolami 1ZC - 2ZC ustalono przeznaczenie
podstawowe: cmentarz obejmujgcy powierzchnie grzebalng i czes¢ gospodarczg, w
tym budynki takie jak kaplica, dom przedpogrzebowy, administracyjne, obiekty
gospodarcze, parkingi oraz przeznaczenie dopuszczalne: ustugi Scisle zwigzane z
funkcja terenu oraz sieci infrastruktury technicznej prowadzone w sposéb
niekolidujgcy z funkcja podstawowg. W ocenie Rady Miasta wprowadzenie strefy
sanitarnej cmentarza od linii rozgraniczajgcej funkcje 1ZC od strony wschodniej
terenu pod cmentarz jest nieracjonalne. Analiza mapy zasadniczej oraz zdjeé
lotniczych pozwala stwierdzi¢, ze docelowe i ostateczne zagospodarowanie terenu
powierzchni grzebalnych oddzielone jest naturalnym, gtebokim jarem, ktéry nigdy nie
zostanie wykorzystany na cele pochéwku. Natomiast wskazanie strefy ochronnej od
linii rozgraniczajacej funkcje 1ZC od strony potudniowej cmentarza, na potudnie od ul.
Okrzei, spowodowatoby objecie strefg wielu nieruchomosci zabudowanych
budynkami mieszkalnymi jednorodzinnymi i narazitoby Miasto na roszczenia o
obnizenie wartosci nieruchomosci lub wykup nieruchomosci.

Skarzgca kasacyjnie Rada Miasta podniosta, ze w projekcie budowlanym
docelowej rozbudowy cmentarza komunalnego w potudniowej czesci strefy 1ZC
zaprojektowano parking na ok. 140 miejsc postojowych dla samochodéw osobowych,
a takze 4 miejsca postojowe dla autokarow i buséw oraz zielen izolacyjng. Granice
projektowanego terenu cmentarza (wydzielonej ogrodzeniem powierzchni pod
pochéwek) wraz ze strefami sanitarnymi zostaty w projekcie budowlanym wskazane

tak samo jak w zaskarzonej uchwale.

Naczelny Sad Administracyjny zwazylt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm.)
dalej zwanej ,p.p.s.a.” Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach
skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod uwage niewaznos$¢ postepowania. W
niniejszej sprawie nie wystepuja, enumeratywnie wyliczone w art. 183 § 2 p.p.s.a.,
przestanki niewazno$ci postepowania sgdowoadministracyjnego. Z tego wzgledu,
przy rozpoznaniu sprawy, Naczelny Sgd Administracyjny zwigzany byt granicami

skargi kasacyjnej.
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W niniejszej sprawie petnomocnik skarzacej kasacyjnie ztozyt oéwiadczenie
0 zrzeczeniu sie rozprawy, za$ strona przeciwna nie zazgdata jej przeprowadzenia.
Dlatego tez Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art. 182 § 2 p.p.s.a.
rozpoznat skarge kasacyjna na posiedzeniu niejawnym.

W pierwszej kolejno$ci nalezy wskazag, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt1,7i9
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w planie miejscowym
okresla si¢ obowigzkowo przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajgce tereny o
réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Obligatoryjne jest
rowniez okreélenie granic i sposobéw zagospodarowania terenéw lub obiektéw
podlegajgcych ochronie, na podstawie odrebnych przepiséw, a takze szczegdlnych
warunkow zagospodarowania terendw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu.

Jezeli na terenie objetym miejscowym planem (zmiang miejscowego planu)
przewidziany jest cmentarz, gmina - opracowujgc projekt planu w tym zakresie -
powinna uwzgledni¢ przepisy ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz
wydanego na podstawie art. 5 ust. 3 tej ustawy rozporzadzenia z 25 sierpnia 1959 r.
Ministra Gospodarki Komunalnej z 25 sierpnia 1959 r. w sprawie okreslenia, jakie
tereny pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze (Dz. U. Nr 52, poz.
315 ze zm.). Przepis art. 5 ust. 1 i 2 ww. ustawy stanowi, ze cmentarze powinny
znajdowac si¢ na ogrodzonym terenie, odpowiednim pod wzgledem sanitarnym. Na
kazdym cmentarzu powinien by¢ dom przedpogrzebowy lub kostnica.

Réwniez rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 7 marca 2008 r. w sprawie
wymagan, jakie musza spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochowku zwtok i
szczatkow (Dz. U. Nr 48, poz. 284 ze zm.) w § 6 okresla co to jest powierzchnia
grzebalna a § 7 jak sie oblicza powierzchnie cmentarza. Zgodnie z tymi przepisami
powierzchnia cmentarza to nie tylko miejsca grzebalne ale réwniez powierzchnia
Zieleni o charakterze izolacyjnym i dekoracyjnym, w szczegolnosci trawnik,
zywoptoty, krzewy i drzewa, drogi i ciggi piesze lub pieszo-jezdne, place i miejsca
postojowe, jezeli nie zostaly zapewnione poza terenem cmentarza, miejsca
przeznaczone na gromadzenie odpadéw, punkty czerpania wody, teren niezbedny
pod kostnice lub dom przedpogrzebowy, a takze w zaleznosci od potrzeb kaplice
oraz zaplecze administracyjno-gospodarcze. Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy o
cmentarzach caty ten teren powinien byé ogrodzony. Oznacza to, ze linig

rozgraniczajacg cmentarza powinno by¢ jego ogrodzenie.
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W mysl § 3 ust. 1 rozporzadzenia z dnia 25 sierpnia 1959 r., odlegto$¢
cmentarza od zabudowarn mieszkalnych, od zaktadéw produkujgcych artykuty
zywnosci, zaktadow zywienia zbiorowego badz zaktadéw przechowujacych artykuty
zywnosci oraz studzien, zrédet i strumieni, stuzgcych do czerpania wody do picia i
potrzeb gospodarczych, powinna wynosi¢ co najmniej 150 m; odlegtos¢ ta moze byé
zmniejszona do 50 m pod warunkiem, ze teren w granicach od 50 do 150 m
odlegtosci od cmentarza posiada sie¢ wodociggowa i wszystkie budynki korzystajace
z wody s3a do tej sieci podtgczone.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego rozpoznajacego sprawe
stusznie Sad pierwszej instancji wskazat, ze zawarte w § 3 ust. 1 rozporzgdzenia z
25 sierpnia 1959 r. pojecie: "cmentarza" nie jest tozsame z pojeciem: "powierzchni
grzebalnej" (pola grzebalnego), terminy te nie moga by¢ zatem uzywane zamiennie.
Powierzchnia grzebalna jest miejscem przeznaczonym na groby ziemne i murowane
oraz do sktadania zwiok i szczgtkéw w katakumbach i kolumbariach (§ 6 ust. 1 i 2
rozporzgdzenia z 7 marca 2008 r.), ktére wchodzi w sktad cmentarza. Pasy izolujace,
o ktérych mowa w § 3 ust. 1 rozporzgdzenia z 25 sierpnia 1959 r., powinny by¢
zatem liczone od ogrodzenia cmentarza, a nie od powierzchni grzebaine;.

Nie mozna jednak zgodzi¢ sie z Sadem pierwszej instancji co do niezwykle
formalnej wyktadni przytoczonych wyzej art. 5 ust. 1 i 2 ustawy o cmentarzach i
chowaniu zmartych w zw. z § 3 ust. 1 rozporzgdzenia z 25 sierpnia 1959 r. Zdaniem
Naczelnego Sadu Administracyjnego w ramach przeznaczenia okreslonego terenu
pod cmentarz dopuszczalne jest umiejscowienie parkingdw poza ogrodzeniem
cmentarza. Przeznaczenie terenéw pod cmentarz jako cel publiczny w sensie
planistycznym nie oznacza, ze cata infrastruktura towarzyszgca, w tym parkingi, musi
sie miesci¢ wytacznie w ramach ogrodzenia cmentarza, o ktérym mowa w art. 5 ust.
1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Za takg wyktadnig przemawia § 7 ust.
1 pkt 3 rozporzadzenia z 7 marca 2008 r., zgodnie z ktéorym przy obliczaniu terenu
cmentarza nalezy uwzgledni¢ powierzchnie grzebalng oraz place i miejsca
postojowe, jezeli nie zostaty zapewnione poza terenem cmentarza. Place i miejsca
postojowe nie sg zatem w kazdym przypadku obligatoryjnym elementem cmentarza.
Mozliwe jest zapewnienie tego rodzaju infrastruktury towarzyszacej poza granicami
cmentarza. Jesli organ uchwatodawczy gminy w ramach przystugujgcego mu
wladztwa planistycznego zdecyduje sie na takie rozwigzanie, powinien

jednoznacznie okresli¢ w uchwale w sprawie zmiany planu miejscowego lokalizacje
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ogrodzenia cmentarza, od ktérego liczona bedzie szeroko$é stref ochronnych, o
ktorych mowa w § 3 ust. 1 rozporzadzenia z dnia 25 sierpnia 1959 r., jak réwniez
lokalizacje infrastruktury towarzyszacej, ktéra ma byé zrealizowana poza
ogrodzeniem cmentarza.

W kwestionowanej uchwale nie okreslono prawidlowo terenu
przeznaczonego pod cmentarz. Ani w czeéci tekstowej uchwaty, ani w zatgczniku
graficznym nie okreslono linii rozgraniczajgcych terenu cmentarza od terenéw o
innym przeznaczeniu, ktéra powinna przebiega¢ wzdtuz ogrodzenia cmentarza. W
uchwale okreslono jedynie "docelowy zasieg pél grzebalnych cmentarza
komunalnego". Nie odniesiono sie w zaden sposéb do granic cmentarza. Nie zostat
w niej réwniez ujety parking, ktory jest przedmiotem sporu w zakresie liczenia
szerokos$ci pasow izolujgcych cmentarz. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze ustalenia w
tym zakresie powinny znalez¢ sie¢ w uchwale o zmianie planu miejscowego, a nie na
mapach, ktére zostaty sporzadzone do celéw projektowych w sprawie pozwolenia na
rozbudowe cmentarza wraz z parkingiem. Skoro strefa ochronna cmentarza powinna
by¢ okreslona w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, to musza
byé w tym planie okreslone granice tego cmentarza w sposéb niebudzacy
watpliwosci co do ich przebiegu, a takze infrastruktura towarzyszaca jak np. parking
ogdinodostepny. Wtedy ustalenie przebiegu stref ochronnych cmentarza bedzie
tatwe do okre$lenia na zataczniku graficznym planu.

Majac powyzsze na uwadze, Naczelny Sad Administracyjny na podstawie
art. 184 p.p.s.a. oddalit skarge kasacyjna.
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