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Wstep

Porzadek prawny, ktory ksztaltuje sfere pochdéwkowa przypisuje administracji publiczne]
zadania o niebagatelnej doniostosci. Nierzadko literatura krytycznie ocenia wspodtczesng role
administracji w zyciu spolecznym, definiujac w tym zakresie zjawiska kryzysowe, wskazujac na
ostabienie obszaru organizacji panstwa w wyniku pogarszajacej si¢ jakosci prawa
administracyjnego!. Niewatpliwe na ten stan rzeczy wplywa aktualnoéé prawa, tj. taki porzadek
normatywny, ktory bedzie odpowiadat wtasciwym dla okre§lonego czasu stosunkom spotecznym i
modelowi funkcjonowania administracji. Polskie prawo pochowkowe powstato w latach 50.
ubieglego wieku, co samo w sobie nie przesadza jeszcze o jego generalnej nieadekwatnos$ci
wzgledem celoéw jakie zatozyl prawodawca. Problem nalezy zdefiniowaé raczej w tym, ze wraz z
ewolucja legislacji, reguly prawa pochowkowego wydaja si¢ by¢ odporne na zmieniajace si¢
otoczenie ustawodawcze. Analiza poszczegolnych przepiséw ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o
cmentarzach i chowaniu zmarlych? rodzi bowiem obecnie coraz wigcej pytan i niejasnosci i zdaje
si¢ traci¢ swoj podstawowy walor jako zrodio praktycznych wskazan dla zarzadcow cmentarzy.
Swiadczy¢ o tym bedzie niejednoznaczne orzecznictwo administracyjne i sadowo-administracyjne,
ktére przy niezmiennym stanie prawnym jest labilne, na co sktadaja si¢ sprzeczne rozstrzygniecia
nadzorcze wojewodow wzgledem aktow prawa miejscowego czy tez wyroki sadow
administracyjnych. Niejednokrotnie organy orzecznicze, chcac dostosowaé wykladni¢ przepiséw
prawa pochowkowego do stosunkow gospodarczych, prawnych i1 spolecznych, siegaja po
interpretacje celowosciowa, ktéra rozmija si¢ z literalnym brzmieniem konkretnych przepisow.
Archaiczno$¢ ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych nie utatwia stosowania jej postanowien
wprowadzajac swoisty stan, w ktorym sfera prawna zarzadzania cmentarzami czgsto bardziej
osadzona jest w konstrukcji zwyczajowej, co wypiera legalizm w dziataniach administracji
cmentarnej w kierunku dowolnosci. Zaréwno rozproszenie przepisoéw, ktore sktadaja si¢ na polskie
prawo funeralne, jak i niejednoznaczno$¢ interpretacyjna obowigzujacych norm to przestanki
dostatecznie donioste, aby podjac si¢ proby uporzadkowania zagadnien zwigzanych z ta sferg prawa
administracyjnego.

Prawo pochéwkowe z uwagi na ztozono$¢ kwestii administracyjnych oraz cywilistycznych
wymaga od interpretatord6w norm prawnych niebagatelnej wiedzy prawniczej. Prawo pochowkowe
jest bowiem skomplikowanym konglomeratem szeregu zjawisk na styku prawa publicznego i

prywatnego. Ponadto literatura przedmiotu, ktora podejmuje si¢ caloSciowego ujecia kwestii

U J. Jagielski, P. Gotaszewski, Rozdzial 1 Zagadnienia ogdlne [w:] Kryzys prawa administracyjnego?, Tom I: Jakos$¢
prawa administracyjnego, red. D. R. Kijowski, A. Miru¢, P. J. Suwaj, Warszawa 2012, s. 19.
2 Tj. Dz. U. 22020 r. poz. 1947 z p6zn. zm., zwana dalej CmentU, prawo pochowkowe.



pochoéwkowych w wymiarze prawno-administracyjnym jest bardzo skromna i wiasciwie sprowadza
si¢ do szerokiego dorobku Stanistawa Rudnickiego. Nalezy jednak pamigta¢, ze autor ten skupiat
si¢ gtownie na kwestiach cywilistycznych, wchodzacych takze w obreb tematyki pochowkowe;.

Niniejsza rozprawa obejmuje cato$¢ zagadnien zwigzanych z zarzadzaniem cmentarzami

komunalnymi wskazujac na interdyscyplinarny charakter tego zjawiska, stad jej celem jest
wszechstronna analiza statusu prawnego cmentarzy komunalnych. Gléwna teza badawcza
sprowadza si¢ do dwoch zagadnien. Po pierwsze, cmentarnictwo stanowi jedno z istotniejszych
zadan wilasnych gminy stuzacych zaspokajaniu zbiorowych potrzeb ludnosci. Po drugie, realizacja
tego zadania oparta jest o nawzajem przenikajacy si¢ konglomerat norm z zakresu prawa
prywatnego i administracyjnego. W zwiazku z tym koniecznym staje si¢ sformutowanie hipotez,
ktore sprowadzaja si¢ do nastepujacych kluczowych pytan:

1. Jaki jest status zadania gminy w zakresie cmentarnictwa? Czy jest to zadanie wlasne o
charakterze fakultatywnym czy tez obligatoryjnym?

2. W jakie instrumenty prawne ustawodawca wyposazyl gminy, celem skutecznej
realizacji tego zadania? Czy te instrumenty prawne stwarzaja gwarancje wykonania
zamierzen ustawodawcy?

3. Czy ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ alternatywnego do aktywnos$ci samorzadu
lokalnego zaspokajania potrzeb pochdwkowych ludnosci?

4. Jakie formy s3 wlasciwe w zakresie budowania relacji pomigdzy ludnoscia a
administracjg cmentarza?

5. Jakie s3 obowiazki administracji cmentarza wzgledem podmiotéw indywidualnych?

6. Jakie sa granice ingerencji sfery prawno-administracyjnej w ksztaltowanie stosunkow
cywilnoprawnych taczacych administracj¢ cmentarza z podmiotami indywidualnymi?

Prawo pochowkowe, jak juz wspomniano, byto przedmiotem dociekan naukowych, lecz

gléwnie w aspekcie cywilistycznym, natomiast kontekst administracyjnoprawny dotychczas nie
doczekat si¢ badan przekrojowych. To ograniczone zainteresowanie doktryny aspektem prawno-
administracyjnym nie ulatwia administracji samorzadowej jednolitego stosowania przepisow.
Przedtozona rozprawa ma za zadanie uzupetni¢ t¢ luke. Tak nakreslony cel powoduje, ze nalezy
sformulowa¢ kilka zasadniczych pytan: Czy pozycja prawno-administracyjna cmentarzy
komunalnych dotknigta jest odrgbnoscia prawng w stosunku do innych zadan gminy w zakresie
uzytecznosci publicznej? Jakich ograniczen doznaje na gruncie prawa administracyjnego sfera
publiczna w stosunku do podmiotéw korzystajacych z ustug cmentarnych? Jakie beda wiasciwe
formy czynnosci dla administracji publicznej] w omawianej sferze? Jakie zaleznosci ustrojowe czy
tez procesowe powstaja pomi¢dzy poszczegdlnymi organami administracji publicznej, ktore w

obszarze funeralnym wyznaczyt ustawodawca?



Powyzsze pytania nakre$laja tre$¢ problemoéw badawczych, tj. jakie s3 ramy prawne
wyznaczajace skuteczne i legalne dziatania gminy w zakresie cmentarnictwa. W konsekwencji
rozprawie towarzyszg nastepujace zalozenia badawcze. Po pierwsze, cmentarnictwo oparte jest o
szczegllny rezim prawny realizacji inwestycji oraz eksploatacji wilasno$ciowej nekropolii. Po
drugie, cmentarnictwo peini bardzo istotng rol¢ w systemie ochrony zdrowia i stwarzania
warunkoéw bezpieczenstwa sanitarnego. Po trzecie, cmentarnictwo nalezy uzna¢ za sfere, ktora
porusza si¢ w materii interdyscyplinarnej, a jednocze$nie proba wkomponowania cmentarnictwa w
ogoOlne 1 generalne ramy prawne rodzi okreslone problemy prawne np. w zakresie ochrony
zabytkow. Po czwarte, nalezy wskaza¢, Zze podziat odpowiedzialno$ci panstwa za prawidtowe
realizowanie obowigzkoéw wynikajacych z przepisow wymaga instytucjonalnej spojnosci zaréwno
na poziomie stanowienia prawa, jak i stopnia organizacji struktury panstwa, w tym jednostek
samorzadu terytorialnego. Po piagte, cmentarnictwo stanowi swoista dziatalno$¢ gospodarcza
podlegajaca istotnym ograniczeniom i reglamentacjom. Po szoste, stosunek taczacy podmioty
zainteresowane pochowaniem a administracjg publiczng jest zbudowany o instytucje prawne
wymykajace si¢ generalnym rozwigzaniom prawnym.

W konsekwencji calo$ciowego ujecia tej problematyki zwrocono uwage na takie kwestie jak
wymogi prawne zwigzane z zaktadaniem lub poszerzaniem cmentarzy, procedura zamknigcia
cmentarzy, wymogi planistyczne odnoszace si¢ do procesu inwestycyjnego w zakresie realizacji
cmentarza, wymogi sanitarne i budowlane zwigzane z przedmiotowym procesem inwestycyjnym.
Kompleksowo$¢ ujecia prawa pochowkowego wskazuje na konieczno$¢ odniesienia si¢
jednoczesnie do form prawno-organizacyjnych podmiotow, ktére uprawnione sg do
administrowania cmentarzem komunalnym, z wyodrebnieniem cech tych podmiotow.

Kultura zarzadzania cmentarzem komunalnym wymaga sformutowania stosownych aktow,
w oparciu, o ktore sg ksztattowane relacje pomiedzy administracjg publiczng a uzytkownikami
nekropolii. Dlatego tez niniejsza praca kladzie szczeg6lny nacisk na problematyke zwigzang z
regulaminami cmentarzy czy cennikami za ustugi cmentarne, ktére to akty s3 jednoczes$nie
omoOwione w ujeciu prawa antymonopolowego. Ponadto na zarzadzanie cmentarzami sklada si¢
wiele aspektow takich jak ochrona zabytkow, gospodarka zielenig, gospodarowanie odpadami.
Kwestie te zatem uzupetniajg tre$¢ niniejszego studium.

Wiele trudnosci w stosowaniu prawa pochowkowego sprawia zderzenie zagadnien prawno-
administracyjnych z normami cywilistycznymi. Te dwie sfery bowiem nawzajem si¢ przeplataja
oraz przenikaja, co czesto prowadzi do kolizji uprawnien, jakie zostaja przypisane zarzadom
cmentarzy z prawami podmiotow, ktore legitymuja si¢ prawami osobistymi. Cho¢ celem tej pracy
jest przede wszystkim zdefiniowanie zagadnien o charakterze publicznoprawnym, to jednak trudno

nie ustosunkowaé si¢ do tych zagadnien, ktére nierozerwalnie tacza si¢ z tematyka pracy, choé
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dotycza zakresu prawa prywatnego. Stad tez rozprawa skupia si¢ na probie odpowiedzi na pytanie
czy jest mozliwe wytyczenie pewnej granicy rozdzielajacej pozycje prawno-administracyjng
zarzadcy cmentarza od uprawnien cywilistycznych przystugujacych osobom fizycznym. Pytanie to
jest istotne ze wzgledu na fakt, Ze z jednej strony do$¢ czesto administracja publiczna ulega pokusie
ingerowania wlasciwymi dla niej formami dziatania w swobod¢ sprawowania kultu po zmartych,
natomiast z drugiej strony nierzadko rol¢ administracji cmentarza zbyt gieboko sprowadza si¢ do
podmiotu funkcjonujacego jedynie w obrocie prawa cywilnego. Rozgraniczenie tych dwoch sfer nie
jest zadaniem tatwym, czego $wiadectwem jest niejednoznaczne orzecznictwo sagdowe. Niemniej
jednak warto dazy¢ do modelu administracji, ktory ksztaltuje kultur¢ prawng panstw Europy
Zachodniej. W tym kontekscie nalezy przywota¢ Kazimierza Strzyczkowskiego, ktory wskazuje, ze
»problem charakteru prawnego podstaw prawnych dzialania administracji w formach prawa
prywatnego w panstwach zachodnioeuropejskich (Austria, Niemcy, Szwajcaria) zostal rozwigzany
zgodnie z zasada, iz administracja, wykorzystujac formy prawa prywatnego, w dalszym ciggu jest
zwigzana 1 ograniczona przepisami prawa publicznego, gdyz stosowanie form prawa prywatnego
nie zmienia administracji w podmiot autonomiczny itym samym nie uwalnia jej od przepisow
i realizacji obowiazkow o charakterze publicznoprawnym, jako ze prawo prywatne, w omawianej
sytuacji, nie jest podstawa, a srodkiem dziatania administracji™.

Zakres przedtozonego studium prawnego wiele miejsca poswigca zasadom postepowania ze
zwlokami i szczatkami wyznaczajacymi réwnolegle reguly nalezytego zachowania, ktore przede
wszystkie za cel maja ochron¢ bezpieczenstwa sanitarnego i zdrowotnego. W ramach tego
segmentu tematycznego wyrozniono takie zagadnienia jak ponowne uzycie grobu czy ekshumacja,
ktore to instytucje rowniez beda wkracza¢ w obszar uprawnien cywilistycznych.

Zakladanie i prowadzenie cmentarzy naleza do zadan wlasnych gminy. Jednakze nie
oznacza to, ze ustawodawstwo zawegza ten obszar aktywnos$ci administracji publicznej do
podstawowego szczebla jednostek samorzadu terytorialnego. Warto bowiem wskaza¢ na zakres
zadaniowy przypisany Instytutowi Pamigci Narodowej, wojewodom czy tez ministrowi
wilasciwemu do spraw kultury i dziedzictwa narodowego. Chodzi tutaj m.in. o cmentarnictwo
wojenne, groby osob zastuzonych w walce o niepodlegtos¢ 1 wolnos¢ Polski.

Jak juz wspomniano literatura przedmiotu jest bardzo skromna. Wprawdzie praca nie pomija
skromnego dorobku doktryny, to w znacznej czesci opiera si¢ o poglady zawarte w orzecznictwie
sagdowo-administracyjnym Dlatego niezbgdne jest sformutowanie pytania — czy wspomniane
orzecznictwo reprezentuje jednolita lini¢ czy tez wskutek niejednoznacznosci przepisow

funeralnych dochodzi do réznic interpretacyjnych wyrazonych w licznych wyrokach sadéw

3 K. Strzyczkowski, Rola wspdlczesnej administracji (zagadnienia prawne), Warszawa 1992, s. 148.



administracyjnych i powszechnych. Stad tez rozprawa zawiera prob¢ uporzadkowania szeroko
ujmowanego orzecznictwa, tak aby wskaza¢ na te rozstrzygnigcia, ktore wydaja si¢ nadawac
catosciowe 1 konsekwentne rozumienie przepisOw prawa pochowkowego. Silg rzeczy wymaga to
krytycznego podejscia do wielu wnioskow prezentowanych przez judykature.

Podstawowym przedmiotem przedtozonych analiz jest naturalnie ustawa o cmentarzach i
chowaniu zmartych z 1959 roku. Akt ten nie odbiega radykalnie od rozwigzan przyjetych w ustawie
z dnia 17 marca 1932 r. o chowaniu zmartych i stwierdzaniu przyczyny zgonu. Z jednej strony nie
moze to spostrzezenie dziwi¢, gdyz zasady prawa pochéwkowego wymagaja zasadniczej ciggltosci,
tak aby nie wytraci¢ pewno$ci dysponowania grobem, ktéra to pewno$¢ wszelako odnosi si¢ do
wielu pokolen. Z drugiej strony utrzymywanie w obecnym obrocie prawnym  instytucji
normatywnych sprzed blisko 90 lat wymaga przynajmniej ich ponownej analizy pod katem
ewoluujacych stosunkéw spotecznych. Jak juz zaznaczono zasadnicza tre$¢ normatywna ustawy z
1959 roku nie odbiega od postanowien swojej poprzedniczki z roku 1932 i ksztattuje w analogiczny
sposob obowigzki gmin w zakresie zaktadania i prowadzenia cmentarzy oraz zasady sanitarne
zwigzane z postepowaniem ze zwlokami. Jednocze$nie z niewielkimi korektami formutuje prawa
0s6b uprawnionych do dokonania pochéwku.

Zatem analiza zawarta w niniejszym studium wynika z potrzeby odpowiedzi na pytanie, czy
obowigzujace przepisy wymagaja aktualizacji i ewentualnego dostosowania do wspolczesnych
stosunkéw spotecznych 1 gospodarczych. W tym kontekscie istotnym jest poszukiwanie krytycznej
koncepcji prawa pochowkowego, co nie jest fatwe ze wzgledu na specyfike regulacji sktadajacych
si¢ na to prawo. Gleboko$¢ 1 zakres tych zmian sg wigc dyskusyjne.

Cmentarnictwo jest szczeg6lnym zadaniem publicznym. Przedlozone opracowanie wskazuje
na wielowatkowos$¢ tego zadania, w ktorym zderzaja si¢ watki prawno-sanitarne, kulturowe
1 cywilistyczne. Wskazane przyktadowe watki nie byly przedmiotem dotychczasowych dociekan w
ujeciu zbiorczym 1 interdyscyplinarnym, zwlaszcza w aspekcie zalezno$ci prawnych jakie zachodza
pomiedzy nimi. Uwzglednianie kwestii kultowych, sanitarnych czy tez cywilistycznych sytuuje
cmentarnictwo w bardzo trudnym obszarze prawa administracyjnego, ktore spotyka si¢ z istotnymi
ograniczeniami, niejednokrotnie trudnymi do uchwycenia a wywodzacymi si¢ ze zwyczaju. Stad
wypracowanie wszechstronnego wzorca postgpowania dla administracji cmentarnej nie jest tatwe, o
ile w ogole mozliwe. Przedtozona praca ma jednak na celu wskazanie na podstawie orzecznictwa i
doktryny tych ram postepowania, ktore bedg mialy charakter uniwersalny.

Cele pracy realizowane sg przy zastosowaniu metody badawczej opartej na analizie prawno-
dogmatycznej. Ta metoda koncentruje si¢ na syntetycznym przedstawianiu obowigzujacego
prawodawstwa w konfrontacji z dorobkiem judykatury oraz doktryny. Jednoczes$nie odniesienie si¢

do judykatury wymusza zastosowanie empirycznych elementow badawczych, ktore wynikajg z
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praktycznego stosowania przepisow prawa przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Stad
praca posiada walory nie tylko o charakterze teoretycznym, ale stanowi pewne zroédto wiedzy, ktore
ma walory uzyteczne z punktu widzenia ksztaltowania kultury administracyjnej cmentarzy
komunalnych. Osiagnigcie celow pracy wyklucza stosowanie metody komparatystycznej, a to za
sprawa tego, ze metoda prawno-dogmatyczna z powodzeniem pozwala na wyczerpujace
objasnienie probleméw interpretacyjnych zwigzanych z prawem pochéwkowym. Ponadto proba
poréwnania rozwigzan normatywnych funkcjonujagcych w innych panstwach niewatpliwie
spowodowataby ograniczenie kompleksowosci rozprawy, a w konsekwencji udaremnitaby
osiaggnigcie celu studium. Nalezy pamigtac, ze prawo pochowkowe jest silnie uzaleznione od takich
zjawisk jak kultura osadnicza, zwyczaj, doswiadczenia historyczne i religijno$¢ itd. Dlatego tez
komparatystyka prawnicza w odniesieniu do polskiej normatyki funeralnej moze by¢ wprawdzie
interesujaca, ale nie zawsze bedzie zrédtem inspiracji lub kierunkow rozwiagzan legislacyjnych.

Na potrzeby pracy przyjeto uktad tekstu, ktory sktada si¢ ze wstepu, czterech rozdziatow
oraz zakonczenia obejmujacego uwagi de lege ferenda. Struktura rozprawy zostala dopasowana do
ogolnego celu pracy.

Rozdzial 1 rozprawy zostal poswigcony zagadnieniom zwigzanym z prowadzeniem
inwestycji w zakresie zakladania lub poszerzania cmentarza komunalnego. W tej czeSci
opracowania zwrdécono uwage na odrgbnosci prawne zwigzane z ta kwestig, ze wskazaniem
podstawowej matrycy pojeciowej oraz statusu prawnego dziatalno$ci cmentarnej gminy. Na
szczegOlng uwage zastuguje reglamentacja prowadzenia dziatalno$ci w zakresie zakladania 1
prowadzenia cmentarza, co zostato osadzone w ujeciu szeroko rozumianego prawa gospodarczego.
Ponadto wskazano na wymogi prawne zwigzane z tadem przestrzennym 1 bezpieczenstwem
sanitarnym, ktore to zagadnienia wspolksztaltuja proces zaktadania cmentarza. W tej czesci
wyodrebniono réwniez analize dotyczaca zarOwno procesu nabywania nieruchomosci
przeznaczonej pod cmentarz, jak i procedure zamknigcia cmentarza.

Rozdziat II odnosi si¢ do szeroko ujmowanej problematyki zarzadzania cmentarzem
komunalnym zaréwno w ujeciu podmiotowym, jak i przedmiotowym. W tym zakresie wskazano
zasady budujace funkcjonowanie cmentarzy, tj. tryby i1 zasady ustalania cennikow za ustugi
cmentarne, zasady ladu konkurencyjnego i antymonopolowego, regulaminy cmentarzy. Dla
dopetniania problematyki przedstawiono w tej czesci pracy warunki prawne i techniczne
zarzgdzania cmentarzami, miejscami grzebalnymi oraz zasady lokowania grobow. W tym
konteks$cie zaakcentowano specyfike cmentarzy zabytkowych.

Rozdzial Il pracy odnosi si¢ do zasad chowania zmartych, postepowania ze zwlokami,

ekshumacji, ponownego uzycia grobu, rodzajow pochowku. Ten segment rozwazan ktadzie



szczegblny nacisk na tre$¢ relacji jaka laczy osoby uprawnione do pochowania z administracja
cmentarng.

Rozdzial IV okresla inne zagadnienia dotyczace prawa pochowkowego, ktore majg
charakter pewnych odrgbnosci prawnych. Chodzi tutaj o cmentarnictwo wojenne oraz groby
weterandw walk o wolnos$¢ 1 niepodlegtos¢ Polski. Poruszono rowniez problematyke grzebowisk
dla zwierzat oraz inne kwestie wytyczajace prawno-administracyjne obowiazki zwigzane z
prowadzeniem cmentarzy, takie jak ksiggi cmentarne, nadzor nad przestrzeganiem przepisow prawa
pochowkowego, zasady ochrony danych osobowych.

Ostatnia czg§¢ zostala poswigcona podsumowaniu oraz rozwazaniom w zakresie

proponowanych zmian legislacyjnych dotyczacych prawa pochéwkowego.
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Rozdzial 1. Zakladanie, rozszerzanie i zamykanie cmentarzy
komunalnych

1.1. Pojecie cmentarza, terenu cmentarnego i cmentarzyska

Ustawa z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych, zwana dalej CmentU,
nie wprowadza do obrotu prawnego definicji legalnej pojecia ,,cmentarz”. Przywotany akt w tej
mierze jest do$¢ oszczedny, co nie jest wyjatkiem wzgledem catosci siatki pojeciowej, ktora
postuzyt si¢ ustawodawca w prawie pochowkowym. Terminy, ktére pojawiajg si¢ w zawartosci
normatywnej ustawy takie jak ,teren cmentarny” (art. 6), ,,cmentarzysko” (art. 19) czy tez
,cmentarz” (art. 1), odwolujg si¢ bardziej do sfery intuicji niz prawniczej systematyki, co musi
rodzi¢ okreslone problemy interpretacyjne.

W sytuacji braku definicji legalnych warto positkowa¢ si¢ dorobkiem leksykalnym. W
zwigzku z tym mozna poszczegolnym terminom uzywanym w ustawie o cmentarzach i chowaniu
zmartych nada¢ nastgpujace znaczenie:

1) cmentarz ,to teren, gdzie grzebani sg zmarli lub przechowywane sa prochy po ich
kremacji”* (podobnego znaczenia temu pojeciu nadaje judykatura, uznajac, ze
»cmentarzem jest teren przeznaczony do pochdéwku zwlok i1 szczatkow, znajdujacy sie
w granicach wyznaczonych ogrodzeniem™?).

2) cmentarzysko to ,,prehistoryczny duzy cmentarz”®.

Trudno natomiast uchwyci¢ tre$¢ terminu ,,teren cmentarny”. Skoro ,,cmentarz” to okreslony
teren, to w konsekwencji pojgcie ,,teren cmentarny” musiatoby oznacza¢ w istocie to samo, co ktoci
si¢ jednak z zasadami poprawnej legislacji. Ot6z nie mozna poming¢ wskazania wynikajacego z
§10 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” 7. Zgodnie z ta wytyczng ,.do oznaczenia jednakowych poje¢ uzywa sie
jednakowych okreslen, a roznych poje¢¢ nie oznacza si¢ tymi samymi okresleniami”. Jednakze w
praktyce orzeczniczej sadow w odniesieniu do omawianego przypadku niejednokrotnie pomija si¢
te okoliczno$¢ i oba pojecia uzywane sg zamiennie®, co nalezy oceni¢ krytycznie z punktu widzenia
poprawnej legislacji. T¢ krytyczng perspektywe nakresla takze samo prawo pochdéwkowe. Otoz
sformutowanie ,,teren cmentarny” pojawia si¢ w specyficznym kontekscie okreslonym w art. 6 ust.

1 CmentU, ktéry normuje, ze ,,uzycie terenu cmentarnego po zamknigciu cmentarza na inny cel nie

4 Stownik Jezyka Polskiego PWN, https:/sjp.pwn.pl, stan na dzief 03.01.2020 1.
> Wyrok WSA w Gliwicach z 05.12.2014 1., I SA/G1 1003/14. LEX nr 1648755.
¢ Stownik Jezyka Polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl, stan na dzief 03.01.2020 .
7 Tj. Dz.U.2016.0.283.

8 Np. wyrok SO we Wroctawiu z 12.10.2011 r., Il Ca 818/11, niepubl.
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moze zosta¢ dokonane przed uptywem 40 lat od dnia ostatniego pochowania zwlok na cmentarzu”,
natomiast ust. 3 wskazuje, ze ,decyzje o uzyciu terenu cmentarnego, bedacego uprzednio
cmentarzem wyznaniowym na inny cel wydaje si¢ po zaopiniowaniu przez wiasciwg wladze tego
ko$ciota lub zwigzku wyznaniowego, co do sposobu oznaczenia 1 upami¢tnienia terenu
pocmentarnego”.

Zatem mozna powiedzie¢, ze o tym czy mamy do czynienia z ,cmentarzem” czy tez z
»terenem cmentarnym” decyduje status prawny samego terenu. ,,Cmentarzem” bedzie teren, gdzie
grzebani sg zmarli lub przechowywane sa prochy po spopieleniu. ,,Terenem cmentarnym” bedzie
natomiast teren, ktory obejmuje cmentarz zamkniety w wyniku okreslonej procedury okreslonej w
ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych. Decyzja o zamknig¢ciu cmentarza powoduje, ze zostaje
on w stanie kwalifikacyjnym przeksztalcony w teren cmentarny. Stad stownikowe utozsamianie
tych pojec jest wadliwe, a ich wymienne stosowanie nieuzasadnione.

Artykut 6 ust. 3 CmentU do obrotu prawnego wprowadza pojgcie ,teren pocmentarny”.
Termin — podobnie jak ,teren cmentarny” — uzyskuje swoje znaczenie tresciowe ze wzgledu na
usytuowanie w systematyce procesowej okreslajacej przebieg procedury zamknigcia cmentarza i
przeznaczenia powstatego terenu cmentarnego na inny cel. Samo zamknigcie nekropolii 1 nadanie
jej statusu terenu cmentarnego nie powoduje, ze obszar ten mozna przeznaczy¢ na inny cel. Uzycie
terenu cmentarnego na inny cel po zamknigciu cmentarza nie moze bowiem nastapi¢ przed
uplywem 40 lat od dnia ostatniego pochowania zwlok na cmentarzu. Po uptywie tego czasu organ
wykonawczy gminy moze wyda¢ decyzje o uzyciu terenu cmentarnego na inny cel tozsamy
z planem zagospodarowania przestrzennego, przy czym, jezeli teren cmentarny stanowi lub
stanowil uprzednio przedmiot wlasno$ci zwigzku wyznaniowego, wydanie decyzji o uzyciu terenu
cmentarnego na inny cel wymaga akceptacji stosownej wiladzy zwigzku wyznaniowego co do
sposobu oznaczenia 1 upamigtnienia terenu pocmentarnego.

Omawiane normy nie pozwalaja na uzycie oznaczenia ,.,cmentarz” do terendw, ktdre maja
by¢ przeznaczone na inne cele’. Nalezy jednak rozwina¢ to ustalenie i uznaé, ze w $wietle art. 6 ust.
3 ,terenem pocmentarnym” jest ,teren cmentarny”, ktory zostal przeznaczony na inny cel po
przeprowadzeniu wlasciwej procedury prawno-administracyjnej zwienczonej likwidacja dawnej
nekropoli.

Artykut 19 CmentU stwierdza, Ze ,,przepisy o ekshumacji i przewozeniu zwlok nie dotycza
archeologicznych prac wykopaliskowych, odnoszacych si¢ do grobow i cmentarzysk potozonych
poza terenem cmentarzy objetych prawem pochowkowym”. Jak juz stwierdzono w oparciu o
definicje¢ Stownika Jezyka Polskiego ,,cmentarzysko” to prehistoryczny duzy cmentarz. Rowniez 1

ta wyktadnia leksykalna nie jest w peini przydatna w zdefiniowaniu poje¢¢ dla potrzeb prawa

® Wyrok NSA z 13.10.2011 r., IT OSK 1422/11, LEX nr 1070330.
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pochoéwkowego. Ani ,,prahistoryczno$¢” (,,stary” cmentarz, ktory nie zostal zamknigty, zgodnie z
procedura okre§long w ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych nie staje si¢ bowiem
cmentarzyskiem), ani tez tym bardziej wielko$§¢ cmentarza nie decydujg o granicy rozrdzniajacej
»~cmentarz” od ,,cmentarzyska”. Istotne sg tutaj natomiast inne przestanki, ktore pozwalaja rozr6znic¢
,cmentarzysko” od pozostatych okreslen zawartych w ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych:

1) niewatpliwie termin ,,cmentarzysko” zawiera w sobie konotacje wskazujace, ze jest to
obiekt, w ramach ktérego znajduje si¢ kompleks miejsc pochowkowych 1 nie jest objety
postanowieniami ustawy. Oznacza, ze jest to obiekt nie mogacy stuzy¢ do pochowkow, ale
w stosunku do ktérego nie mozna wyda¢ decyzji o zamknigciu cmentarza (ze wzgledu na
brak cech cmentarza w rozumieniu ustawy), co wyklucza nastepnie nazwaniem go ,,terenem
cmentarnym’’;

2) cmentarzysko ma charakter jedynie pamiatki historycznej, kulturowej, artystycznej (termin
ten pojawia si¢ w ustawie z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdw i opiece nad
zabytkami'®, art. 6 ust. 1 pkt 3 lit b zalicza cmentarzyska do zabytkow archeologicznych).
Cmentarzyskiem moze by¢ réwniez cmentarzysko prochow ofiar niemieckich i sowieckich
obozdéw, bedacy grobem wojennym w rozumieniu art. 1 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 28 marca
1933 1. 0 grobach i cmentarzach wojennych'!, a zatem jest miejscem pamigci;

3) wiascicielem badz posiadaczem cmentarzyska moze by¢ osoba fizyczna badz osoba prawna,
a nie tylko gmina lub zwigzek wyznaniowy (fakt ten odréznia cmentarzyska od cmentarzy,
ktore moga by¢ zaktadane 1 prowadzone wylgcznie przez gminy lub zwigzki wyznaniowe,
art. 1 CmentU).

Ten sam art. 19 CmentU posluguje si¢ rowniez terminem ,teren cmentarza”. Stanistaw
Rudnicki stwierdza, ze ,.teren cmentarza jest przedmiotem uzytecznosci publicznej o szczegdlnym
charakterze. Jego funkcjg jest z jednej strony zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w zakresie
stworzenia godnego miejsca dla pochowku oséb zmartych, umozliwiajacego wykonywanie w ciszy,
spokoju i odpowiednim otoczeniu zewngetrznym kultu ich pamigci, zgodnie z obyczajem, tradycja
i wyznawang religia oraz spelnianie obrzedéw religijnych, z drugiej strony”!'?. W $lad za S.
Rudnickim niejako nalezy dokona¢ utozsamienia kategorii ,terenu cmentarza” z pojgciem
~cmentarza”. Wskaza¢ jednak nalezy, ze taka wspolna identyfikacja nie bedzie miata znaczenia i
uzasadnienia normatywnego.

Na marginesie powyzszych ustalen warto wskazaé, iz sady dla rozwiktania probleméw

pojeciowych, jakie stwarza prawo pochowkowe, siggaja po dos$¢ specyficzne egzegezy. Na przyktad

10°T. Dz.U.2020.282.
' Tj. Dz.U.2018.2337.
12§, Rudnicki, Prawo do grobu. Zagadnienia cywilistyczne, Krakow 1999, s. 61.
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Sad Rejonowy we Wroctawiu (IX C 365/10, niepubl.) ustalit, Ze ,.teren cmentarny jest to teren
cmentarza, a nast¢pnie przyjal, ze dla pozbawienia statusu zardwno cmentarza, jak i1 terenu
cmentarnego wystarczajace jest usunigcie zewngtrznych s$ladow wskazujacych, ze jest to
cmentarz” . Takie ujecie musi spotkaé sie z krytyczng oceng, gdyz jego akceptacja skutkowataby
koniecznoscia przyjecia, ze do wylaczenia stosowania art. 6 CmentU dostateczne bytoby usunigcie

z terenu cmentarza wspomnianych zewnetrznych elementow ',

1.2. Zakladanie cmentarzy komunalnych jako zadanie wlasne gminy

Zgodnie z art. 1 ust. 1 CmentU zaktadanie i rozszerzanie cmentarzy komunalnych stanowi
zadanie wlasne gminy!®. Ta dyspozycja jest uzupelnieniem art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990
r. o samorzadzie gminnym (dalej u.s.g.)'®, w ktorym okreSlono w katalogu otwartym zakres
zadaniowy tej jednostki samorzadu terytorialnego. A zatem zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty nalezy do zadan wiasnych gminy, do ktérych zalicza si¢ sprawy cmentarzy gminnych
(art. 7 ust. 1 pkt 13). Kazdy z zakreséw spraw wymienionych w art. 7 ust. 1 u.s.g. powinien by¢
usankcjonowany i doprecyzowany w ustawie wyodrebnionej, adresowanej tematycznie sprawom
stanowigcym zadania gminy'’. Takg tez role uszczegdtawiajacg pelnig regulacje ustawy o
cmentarzach i chowaniu zmartych.

Sprawy zwigzane z cmentarzami komunalnymi jako zadania gminy obejmuja zatem obok
wspomnianej dyspozycji polegajacej na zakladaniu i rozszerzaniu cmentarzy komunalnych réwniez
obowigzki w zakresie m.in. $wiadczenia ustug cmentarnych, prowadzenia ksigg cmentarnych,
utrzymania porzadku na cmentarzu, dbatosci nad bezpieczenstwem osob i mienia, ustanowienia
regulaminu cmentarza, ustalania wysokos$ci 1 pobierania oplat za miejsca grzebalne oraz za ustugi
zwigzane z uzytkowaniem nekropolii. Zaspokajanie przez gmine zbiorowych potrzeb z zakresu
uprawnienia do godnego pochowku niewatpliwe bedzie zwigzane z realizacja warto$ci prawnych
zwigzanych z godnoscia ludzka, gdyz dziatalno$¢ administracji nalezy bowiem zawsze taczy¢ z

dobrem czlowieka'®.

3 Wyrok SR dla Wroctawia-Srodmiescie we Wroctawiu z 27.04.2011 r. IX C 365/10, niepubl.

A.M. Tenenbaum-Kulig, Uzycie terenu cmentarnego na inny cel wedtug ustawy z 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach
i chowaniu zmarltych, w: D. Karkut, J. Mazurkiewicz, J. Gotaczynski, J. Turlukowski (red.), Non omnis moriar.
Osobiste i majgtkowe aspekty prawne smierci cztowieka. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2015, s.778.

Nalezy podkresli¢, ze ,,Trybunal Konstytucyjny wprowadzit ogolng dyrektywe dla ustawodawcy, aby przypisywat
samorzadowi terytorialnemu jako wlasne takie zadania, ktore maja charakter publiczny oraz wigzg si¢ z
zaspokajaniem potrzeb mieszkancéw jednostki samorzadu terytorialnego, a ponadto moga by¢ realizowane w
obrebie wlasciwosci miejscowej jednostki samorzadu terytorialnego”, M. Augustyniak, T. Moll [w:] Ustawa o
samorzgdzie gminnym. Komentarz, wyd. 111, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, art. 7.

16 Tj. Dz U. 2019 poz. 506, dalej u.s.g.

R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2011, s. 95.

D. Wacinkiewicz, Zaspokajanie potrzeb wspolnoty. Studium prawnoadministracyjne, Warszawa 2016, s. 4.
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Zasadnicze pytanie, jakie wigze si¢ z tym zjawiskiem ustrojowym, sprowadza si¢ do
zagadnienia, czy zadanie w zakresie cmentarnictwa, w tym zakladanie i poszerzenie cmentarzy ma
charakter obowigzkowy czy tez fakultatywny. Nalezy zauwazy¢, ze w art. 7 ust. 2 u.s.g. dokonano
podziatu zadan wlasnych gminy na obowiazkowe i fakultatywne. Zasadno$¢ tej regulacji polega na
zagwarantowaniu spoleczno$ciom lokalnym $wiadczen publicznych na poziomie minimalnym'®.
Obligatoryjne zadania wlasne to takie, przy realizacji ktérych wspolnota samorzadowa posiada
swobod¢ decydowania o formie zalatwienia sprawy, ale jednoczes$nie jest zobowigzana te¢ sprawe
zatatwié¢, natomiast w wypadku zadan fakultatywnych decyzja o ich podjeciu nalezy do organdéw
samorzadowych?’,

Brzmienie art. 1 ust. 1 CmentU stanowigcego, ze zakladanie i rozszerzanie cmentarzy
komunalnych nalezy do zadan wlasnych gmin budzi pewne watpliwoséci?!, co do statusu tego
zadania. Wprawdzie norma ta nie zawiera w sobie sformutowan, ktére miatyby natur¢ wyboru co
do podje¢cia lub niepodjecia zadania przez wlasciwe organy gminy, ale jest to zdecydowanie za mato,
aby przesadzi¢, ze mamy do czynienia z jego obligatoryjnymi cechami. Nalezy podkresli¢,
ze charakter fakultatywny oznacza przede wszystkim, ze wspdlnota samorzadowa za pomoca
swoich organdw autonomicznie przesadza o kolejnosci i terminie zaspokajania zbiorowych potrzeb
wspolnoty mieszkancow??. Rozstrzygniecie o kolejnoéci i terminie zaspokajania okre$lonych
potrzeb musi by¢ naturalnie poprzedzone ustaleniem, czy te potrzeby w ogole istnieja lub tez czy sa
zaspokajane w inny sposob niz tylko poprzez aktywno$¢ organizatorskg gminy. W omawianej
materii zagadnienie to sprowadza si¢ do pytania — czy potrzeby pochowkowe w danej gminie sg
zaspokajane w inny sposob niz poprzez zatozenie cmentarza komunalnego. Posrednio odpowiedzi
dostarcza sama ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych. Artykut 4 CmentU stwierdza, ze
cmentarze buduje si¢ w zasadzie na obszarze kazdej gminy lub miasta, niemniej jednak w
uzasadnionych przypadkach mozna zatozy¢ cmentarz dla kilku gmin. W konsekwencji nalezatoby
przyjac, ze istnieje obowiazek, aby kazda gmina byta wyposazona w nekropoli¢, co przesadzatoby o
obowigzkowym charakterze tego zdania. Jednakze ustawodawca czyni pewne zastrzezenie w art. 8
ust. 2 CmentU, burzace to przypuszczenie, tj. ,,w miejscowosciach, w ktorych nie ma cmentarzy

komunalnych, zarzad cmentarza wyznaniowego jest obowigzany umozliwi¢ pochowanie na tym

19 A. Szewc, Komentarz do art. 7 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd

Gminny. Komentarz, Warszawa 2005, s. 43.

A. Barczak, Zadania samorzqdu terytorialnego w zakresie ochrony srodowiska, Warszawa 2006, s. 39.

Niezaleznie od tych rozwazan warto podkresli¢, ze ustugi komunalne §wiadczone w zakresie cmentarnictwa na

gruncie prawa Unii Europejskiej mozna zakwalifikowa¢ do ustug §wiadczonych w interesie ogdlnym, Ushugi te

stanowig kategori¢ zbiorcza, do ktorej zaliczy¢é nalezy zardéwno ushugi posiadajace charakter ekonomiczny

(gospodarczy), jak i nieposiadajace takiego charakteru ustugi o charakterze nieekonomicznym”, D. Wacinkiewicz,,

Ustugi swiadczone w interesie ogolnym jako element europejskiego modelu spotecznego, Studia Prawnicze KUL

2019, nr 2, s. 255-276.

2 Postanowienie WSA w Gdansku z 08.03.2013 r., Il SAB/Gd 75/12, Baza Orzeczefi NSA, www.nsa.gov.pl, stan na
dzien 11.01.2020.
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cmentarzu, bez jakiejkolwiek dyskryminacji, osoby zmarte innego wyznania lub niewierzace”. A
zatem ustawa akceptuje stan, w ktorym w okreslonej gminie nie zbudowano cmentarza
komunalnego, cho¢ niewatpliwie jest to wyjatek od reguly, ktora zostata ustanowiona w art. 4
CmentU. W wyroku WSA w Gdansku z 23.10.2018 r. sktad orzekajacy dowodzi, ze prawo nie
sprzeciwia si¢ sytuacji, w ktorej potrzeby pochéwkowe danej spotecznosci lokalnej sg realizowane
poprzez istnienie cmentarza wyznaniowego, a nie poprzez wypetnianie dyspozycji nalozonej na
gming w art. 1 CmentU. Jest to mozliwe, zwlaszcza ze prawodawca sformutowat dodatkowe
gwarancje antydyskryminacyjne chronigce multireligijno$¢ lub osoby niewierzace, ktore musi
honorowa¢ administracja cmentarza wyznaniowego 2. Warto tez wskaza¢ wspoizalezno$é
publiczno-prawng wystepujaca w relacji pomigdzy cmentarzem komunalnym a cmentarzem
gminnym. Regulg jest rozgraniczenie funkcji cmentarzy komunalnych i wyznaniowych. Jednakze,
jak stwierdzono powyzej na podstawie art. 8 ust. 2 CmentU w gminach, w ktorych nie ma
cmentarzy komunalnych, zarzad cmentarza wyznaniowego jest zobligowany dopusci¢ pochowek na
tym cmentarzu, bez jakiejkolwiek szykany, osob zmartych innego wyznania lub niewierzacych.
Sytuacja taka oznacza przesunigcie zadania publicznego w postaci prowadzenia cmentarza na
podmiot zarzadzajacy cmentarzem wyznaniowym?*,

Jezeli cmentarz wyznaniowy w sposob niezakldcony przyjmuje wszystkie pochowki w
danej gminie i nie mozna antycypowac zagrozenia dla zaspokajania potrzeb danej wspolnoty
samorzagdowej w tym obszarze, to budowa niejako konkurencyjnego cmentarza komunalnego,
oznaczalaby dziatanie nieracjonalne z punktu widzenia regut wydatkowych okreslonych w ustawie
z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych®’. Na takie ujecie wskazuje art. 44 ust. 3 tej
ustawy. Wydatki publiczne ,,powinny by¢ dokonywane w sposoéb celowy 1 oszczgdny, z
zachowaniem zasad: uzyskiwania najlepszych efektoéw z danych nakladéw, optymalnego doboru
metod i §rodkoéw stuzacych osiagnieciu zatozonych celow”?®. Stad tez gmina przed przystapieniem
do budowy cmentarza powinna przeprowadzi¢ stosowng analize kosztow i1 efektow spotecznych,
jakie przyniesie inwestycja. Powyzsza sugestia znajduje swoje uzasadnienie rOwniez w systemie

kontroli zarzadczej?’, o ktérej mowa w art. 68 ust. 1 przywolanej ustawy. Kontrole zarzadcza w

2 Wyrok WSA w Gdansku z 23.10.2018 r., [ SAB/Gd 70/18, LEX nr 2574129.

24 Wyrok WSA w Gdanisku z 23.10.2018 r., Il SAB/Gd 70/18, Legalis nr 1842430.

% Dz. U. 2019 poz. 869, zwana dalej u.f.p

26 Celowo$¢ oznacza, Ze poniesienie wydatku jest niezbedne do realizacji zadania publicznego. Oszczedno$¢ wiaze sie
z ograniczeniem wysoko$ci wydatku do minimum niezbg¢dnego, aby zrealizowa¢ zadanie na odpowiednim
poziomie jakosciowym. Uzyskiwanie najlepszych efektow z danych naktadow jest okreslane jako efektywnosé
wydatkow. Optymalny dobér metod i srodkéw shuzacych osiagnigeiu zalozonych celow okresla si¢ skutecznoscia
wydatkow. Ponoszenie wydatkow w okre§lonych terminach okresla si¢ zasada terminowosci”, K. Kleszczewski [w:]
Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. H. Dzwonkowski, G. Golgbiowski, art. 44, s. 108.

27 Kontrola zarzadcza pelni szereg funkcji, w tym funkcje ochronng, tj. ma ,,zapobiega¢ pomniejszeniu sprawnosci
jednostki w zakresie osiggania celdw i wykonywania zadan, a tym samym zabezpiecza¢ przed powstawaniem strat
materialnych 1 niematerialnych, nieefektywnym zwickszaniem nakladéw, nieadekwatng eskalacja kosztow
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jednostkach sektora finanséw publicznych ,,stanowi ogoét dziatan podejmowanych dla zapewnienia
realizacji celow i zadan w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy, natomiast
celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie m.in. skutecznosci i efektywnosci dziatania™ (art. 68 ust.
2 pkt 2).

Zatem nalezy si¢ zastanowi¢, jaki charakter ma zadanie wlasne gminy polegajace na
zaktadaniu i poszerzaniu cmentarzy. W przypadku gdy potrzeby pochowkowe spolecznosci lokalnej
nie moga zosta¢ zaspokojone poprzez istnienie cmentarza wyznaniowego, gmina begdzie
zobligowana do realizacji postanowienia wynikajacego z art. 1 ust. 1 CmentU jako obowigzkowego
zadania wlasnego, od ktérego nie moze si¢ uchyli¢. O fakultatywnosci mozemy mowic jedynie w
sytuacji, w ktorej spetnione sg okoliczno$ci, o ktorych mowa w art. 8 ust. 2 CmentU, natomiast
podjecie nieobligatoryjnych kosztoéw budzetowych bedzie musiato mie¢ swoje uzasadnienie w
regutach wydatkowych sformulowanych w prawie finansowym. Stad tez omawiane zadania
przypisane gminie w art. | CmentU bedg mialy charakter wzglednie obligatoryjny.

Warto w tej mierze dla zobrazowania skali wypetniania dyspozycji w zakresie zaktadania i
poszerzania cmentarzy przez gminy dopusci¢ positkowo dane wynikajace z ustalen Najwyzszej
Izby Kontroli?®. W Polsce dziata ok. 1880 cmentarzy komunalnych. Znaczaca grupe w tej kategorii
stanowig nekropolie, ktére uprzednio byly cmentarzami wyznaniowymi, a w latach 1970-1990
zostaly przekazane samorzadom w oparciu o decyzje komunalizacyjne. Najwyzsza Izba Kontroli
wskazuje, ze wedtug GUS na dzien 31 grudnia 2014 r. na obszarze Polski tacznie bylo 15 552
obiektow cmentarnych. Wynika z tego, ze cmentarze komunalne stanowig mniejszos$¢.

W poszczegdlnych wojewddztwach, z uwagi na uwarunkowania kulturowo-historyczne,
roztozenie cmentarzy komunalnych nie jest rownomierne. Liczb¢ cmentarzy w danym

wojewodztwie obrazuje tabela nr 1.

Tabela nr 1. Rozmieszczenie cmentarzy komunalnych w wojewddztwach na podstawie danych NIK? oraz GUS?°

Liczba cmentarzy Liczba emin w
Lp. Wojewodztwo komunalnych w zba g .
- . wojewddztwie
wojewddztwie

1. Dolnoslaskie 277 169
2. Kujawsko-pomorskie 41 144
3. Lubelskie 29 213
4. Lubuskie 328 82
5. Lodzkie 12 177

dziatania”, M. Maczynski, 1.2. Kontrola zarzgdcza — od New Public Management do Governance [w:] Kontrola
zarzgdcza w jednostkach samorzgdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019.

23 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Zarzqdzanie cmentarzami komunalnymi, Delegatura

w Poznaniu, 20186, Najwyzsza Izba Kontroli, www.nik.gov.pl, stan na dzien 06.01.2020.

Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli..., s. 14.

Www.stat.gov.pl, stan na dzien 06.01.2020 r.
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6 Matopolskie 128 182
7. Mazowieckie 26 314
8 Opolskie 41 71

9 Podkarpackie 92 160
10. |Podlaskie 17 116
11. |Pomorskie 96 123
12.  |Slaskie 132 167
13.  |Swictokrzyskie 18 102
14. | Warminsko-mazurskie 148 116
15. | Wielkopolskie 59 226
16. | Zachodniopomorskie 476 113

Zrédto: opracowanie wiasne.

Z powyzszego zestawiania wynika, iz na 2477 gmin przypada 1880 cmentarzy komunalnych,
co oznacza, ze nie kazda gmina zalozyta cmentarz. Przyktadowo w wojewodztwach 16dzkim,
swietokrzyskim czy tez mazowieckim ci¢zar zaspokajania potrzeb w zakresie pochowkoéw zostat
przesuni¢ty na cmentarze wyznaniowe. W konsekwencji nalezy zaakcentowaé, ze wykonywanie
zadania wlasnego w zakresie spraw cmentarnych jest w Polsce gleboko zrdéznicowane. Jak
podkresla NIK, w ostatnim okresie niewiele gmin podjeto si¢ budowy nowych lub rozszerzenia
istniejgcych cmentarzy komunalnych. Nekropolie stale si¢ zapetniajg, a na niektoérych brakuje juz
miejsc. Zdaniem NIK bariery w planowaniu inwestycji w tym zakresie nalezy dopatrywac si¢ w
braku wiasciwych terenéw, spetniajacych warunki okreslone w przepisach prawnych?!.

W okresie migdzywojennym omawiane zadanie byto réwniez przypisane gminom. Artykut 6
ust. 1 ustawy z dnia 17 marca 1932 r. o chowaniu zmartych i stwierdzaniu przyczyny zgonu?
stwierdzal, ze zarowno ,,zakladanie, rozszerzanie i zamykanie cmentarzy, jak rOwniez utrzymanie i
zarzadzanie nimi jest prawem i obowigzkiem gmin, lub utworzonego w tym celu zwigzku gmin, co
nastepuje, gdy obowigzek ten jest dla jednej gminy zbyt ucigzliwy lub utrudniony”. Realny
socjalizm zlikwidowat samorzad, stad tez zadanie to scedowano na prezydia rad narodowych??.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym dokonuje restauracji gmin,
ktorym przypisuje si¢ m.in. zadania z zakresu cmentarzy komunalnych. Warto zauwazy¢, ze akt ten
zachowuje jednolito$¢ terminologiczng w stosunku do prawa pochowkowego poprzez
zakwalifikowanie cmentarzy jako komunalnych, nie za$§ gminnych, jak czyni to ustawa o

samorzadzie gminnym, co nastgpito w ustawie z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw

31 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli..., s. 5.
32 Dz. U. 1932 nr 35 poz. 359.
3 Dz. U. 1959 Nr 11, poz. 62.
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okreslajacych kompetencje organdow administracji publicznej — w zwigzku z reformg ustrojowa

panstwa’,

1.3. Reglamentacja dzialalnosci w zakresie zakladania i prowadzenia cmentarzy

Cmentarze moga by¢ zakladane i1 zarzadzane wylacznie przez gming lub zwigzek
wyznaniowy (art. 1 oraz art. 2 CmentU). W konsekwencji ustawa wprowadza istotne ograniczenie,
ktore wyklucza mozliwo$¢ prowadzenia tego rodzaju dziatalno$ci przez osoby fizyczne Ilub
podmioty prawa prywatnego funkcjonujace w oparciu o Kodeks Cywilny® lub Kodeks Spotek
Handlowych?3®. Takie ujecie spotyka sie zardbwno z aprobata, jak i krytyka w literaturze przedmiotu.
Stanistaw Rudnicki podkresla, Zze ,,zmiany prawa w tym zakresie nie sg ani niezbedne, ani pozadane,
gdyz tego rodzaju sfera zadaniowa powinna by¢ przedmiotem dzialalno$ci administracji publicznej
na tyle istotnej, Ze eliminuje to wypieranie jej przez dziatalnoéé osdb prawa prywatnego”’. Inny
poglad wyraza Wojciech M. Hrynicki, stwierdzajac, ze ,,prywatyzacja obejmujaca zakladanie i
prowadzenie cmentarzy moglaby by¢ proba zado$éuczynienia coraz szerszym 1 bardziej
wymagajacym zapotrzebowaniem spoteczenstwa na te swoiste ushugi, a takze mozliwos$cia
respektowania roznych wartosci i $wiatopogladéw w tym zakresie”3.

Zaréwno S. Rudnicki, jak 1 W.M. Hrynicki wyrazaja poglady, ktére nalezy osadzi¢ w nieco
innym konteks$cie, nakreslone w sferze konstytucyjnej i w dorobku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w zakresie swobody dzialalnosci gospodarcze;.

W pierwszej kolejnosci nalezy ustali¢, jaki jest status komunalnego oraz wyznaniowego
zarzadu cmentarzy, jak 1 samej dziatalnosci polegajacej na zaktadaniu 1 prowadzeniu cmentarzy.
Problem ten zatem sprowadza si¢ do pytania — czy zarzad cmentarza bez wzglgdu na to czy jest on
gminny czy np. parafialny, mozna uznaé za przedsigbiorc¢ oraz czy sama dzialalno§¢ w zakresie
cmentarnictwa bedzie zdefiniowana jako dzialalno$¢ gospodarcza. W pewnym zakresie odpowiedz
na to pytanie dostarcza ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. 0 ochronie konkurencji i konsumentéw>°. W
art. 4 ust. 1 tej ustawy zdefiniowano przedsigbiorcg w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 6 marca
2018 r. — Prawo przedsiebiorcow*, tj. przedsiebiorca jest ,,0soba fizyczna, osoba prawna lub

jednostka organizacyjna niebedaca osoba prawng, ktorej odrebna ustawa przyznaje zdolnosé

3 Dz. U. 1998 nr 106 poz. 668.

3 Tj. Dz. U. 2019 poz. 1145.

36 Tj. Dz. U. 2019 poz. 505.

S. Rudnicki, Prawo do grobu..., s. 65.

W.M. Hrynicki, Zaktadanie, rozszerzanie i utrzymywanie cmentarzy — przyczynek do dyskusji, [w:] Administracja:
teoria — dydaktyka — praktyka, nr 4(33)/2013, s. 43-66.

3 T,j. Dz. U. 2019 poz. 369. Zwana dalej u.k k.

40 Dz. U. 2018 poz. 646.
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prawna, wykonujaca dziatalno$¢ gospodarcza”. Ponadto art. 4 ust. la prawa konsumenckiego za
przedsiebiorce uznaje rowniez ,,0sobe¢ fizyczng, osobe prawng, a takze jednostke organizacyjna
niemajaca osobowosci prawnej, ktorej ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng, organizujaca lub
Swiadczaca ustugi o charakterze uzytecznos$ci publicznej, ktore nie sg dziatalnoscig gospodarczg w
rozumieniu przepisoOw ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow”.

Urzad Ochronny Konkurencji i Konsumentéw w oparciu o przywolane definicje
niejednokrotnie wypowiadal si¢ w sprawie statusu zarzadu cmentarza jako przedsigbiorcy. Parafia
jest przedsigbiorca w rozumieniu art. 4 pkt 1a u.k.k., gdyz bedac wtascicielem cmentarza §wiadczy
lub organizuje dla niesprecyzowanego blizej kregu osob ustugi o charakterze uzytecznos$ci
publicznej*!. Podobny status w kontekscie przywolanej regulacji art. 4 pkt 1a u.k.k. maja komunalni
zarzadcy cmentarzy. Gmina posiada bowiem cechy przedsigbiorcy w rozumieniu ustawy o ochronie
konkurencji i konsumentéw pod warunkiem, ze organizuje lub §wiadczy ustugi o charakterze
uzyteczno$ci publicznej. Zaspokajanie potrzeb mieszkancow w zakresie ustug cmentarnych miesci
si¢ w kategorii zadan o charakterze uzytecznos$ci publicznej, przy czym kwalifikowane moze by¢
rowniez jako dziatalno$é gospodarcza®?’. Te teze potwierdza Sad Najwyzszy stwierdzajac, ze
jednostka samorzadu terytorialnego moze by¢ przedsigbiorca, a w nastgpstwie tego statusu ma
obowigzek wzig¢ pod uwage w swojej dzialalnos$ci zakazy wynikajace z ustawy o ochronie
konkurencji 1 konsumentéw, jak rdwniez w sytuacji gdy uprawniony organ tej jednostki stanowi
akty prawa miejscowego lub wydaje decyzje administracyjne, zwigzane z organizowaniem ustug
uzytecznosci publicznej*. Zatem na bazie przepiséw antymonopolowych nalezy wywnioskowaé,
ze zarzadca cmentarza jest z pewnos$cig przedsiebiorca.

Regulacje unijne kaza takze zakwalifikowa¢ zarzady cmentarzy gminnych i wyznaniowych
do przedsigbiorstw. W art. 107 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej** unormowana
zostala kwestia pomocy publicznej, odnoszaca si¢ do przedsigbiorcy, ktorego definicja utozsamiona
zostala z terminem przedsigbiorstwa w rozumieniu art. 1 zatacznika I do rozporzadzenia Komisji
(UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznajacego niektdre rodzaje pomocy za zgodne z
rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108*. Zgodnie z prawem Unii Europejskiej
pojecie przedsigbiorstwa rozumiane jest bardzo szeroko. Kazdy podmiot bez wzgledu na swoja
form¢ prawng oraz zrodla finansowania 1 prowadzacy dziatalno$¢ gospodarczg jest

46

przedsiebiorstwem W  konsekwencji prawo unijne nie rozréznia przedsigbiorcy od

4 Wyrok SOKiK z 12. 01.2006 r., XVII Ama 105/04; opubl. Dz. Urz. UOKIK z 2006 r., Nr 2, poz.28.

42 Decyzja Prezesa UOKIK z 09.08.2016 r, nr RBG-6/2016, www.uoik.gov.pl, stan na dzief 06.01.2020 r.

4 Wyrok SN z20.11.2008 r., III SK 12/08, www.uoik.gov.pl, stan na dzien 06.01.2020 r.

4 Dz. Urz. UE 2016 C 202.

4 Dz Urz. UE L 187/1 226.06.2016 1.

4 Orzeczenie Buropejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie C-41/90 Hofner i Elser przeciwko Macrotron
GmbH, Zb. Orz. TS 1991, s.1-1979

20



przedsiebiorstwa 47 . Przedsicbiorstwo cechuje prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej jako
oferowanie towaréw lub §wiadczenie ustug na rynku®®. Sam fakt prowadzenia przez dany podmiot
dziatalnosci non profit w ujeciu prawa UE nie pozbawia podmiotu pozycji przedsiebiorstwa, stad
dzialalno$¢ cmentarna prowadzona przez podmiot komunalny moze by¢ uznana za aktywnos$¢
gospodarcza z zastrzezeniem, ze nie jest nig realizowanie prerogatyw wiladzy publicznej ze sfery
imperium, np. udzielanie przez wtadze lokalne prywatnemu przedsi¢gbiorstwu wylaczno$ci na ustugi
pogrzebowe*’.

Prawo podatkowe moze wskazywa¢ na gospodarczy charakter realizacji zadan z obszaru
cmentarnictwa przez gming. Zgodnie z przepisem art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o
podatku od towaréw i ushug®® podatnikami sg ,,0soby prawne, jednostki organizacyjne niemajace
osobowosci prawnej oraz osoby fizyczne, wykonujace samodzielnie dzialalno$¢ gospodarcza bez
wzgledu na cel lub rezultat takiej dziatalno$ci”. Dziatalno$¢ gospodarcza — wedtug art. 15 ust. 2 tej
ustawy — obejmuje kazdg dziatalno$¢ producentéw, handlowcow lub ustugodawcow. Dziatalnosé¢
gospodarcza obejmuje m.in. ,,czynno$ci polegajace na wykorzystywaniu towaréw lub wartosci
niematerialnych 1 prawnych w sposéb ciaggly dla celéw zarobkowych”. Stosownie do art. 15 ust. 6
ustawy — ,,nie uznaje si¢ za podatnika organdow wladzy publicznej oraz urzedow obstugujacych te
organy w zakresie realizowanych zadan natozonych odrgbnymi przepisami prawa, dla realizacji
ktorych zostaty one powotane, z wylaczeniem czynnosci wykonywanych na podstawie zawartych
umoéw cywilnoprawnych”. Oznacza to, ze organ ten bedzie uznany za podatnika podatku od
towarow 1 ustug w dwoch przypadkach, tj. gdy wykonuje czynnosci inne niz te, ktore wynikajg z
katalogu jego zadan oraz gdy podejmuje czynno$ci mieszczace si¢ w ramach jego zadan, ale
realizuje je na podstawie umoéw cywilnoprawnych®'. Swiadczenia ustug cmentarnych przez gming
takich jak: udostepnienie miejsc grzebalnych, pobieranie optat za przedtuzenie prawa do grobu,
spopielenie zwlok, korzystanie z obiektow 1 urzadzen cmentarzy, czynnosci kancelaryjno-terenowe
zwigzane z pochowkami, sprzedaz grobow stanowigcych zasoby cmentarza, o ile przynosza
przychéd, bedg stanowié¢ dziatalno$¢ gospodarczg®®. Zarzadzanie i administrowanie cmentarzami
komunalnymi bezsprzecznie uznane musi zosta¢ za dziatalno$¢ gospodarcza.

Ten opis wskazywatby, ze na gruncie prawa podatkowego nalezy uzna¢ zarzad cmentarza

komunalnego za podmiot parajacy si¢ dzialalnoscia o charakterze gospodarczym, co bytoby zbiezne

47 B. Kurcz, Komentarz do art. 107 TFUE [w:] K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kurczer, A. Wrébel (red.), Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. tom II, Warszawa 2012, s. 326.

T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow. Komentarz, Warszawa 2014, s. 171.

Wyrok ETS z 04.05.1988 r. w sprawie 30/87 Corinne Bodson p. SA Pompes Pompes funebres des regions liberees,
Zb. Orz. 1988, s. 2479.

0 Tj.Dz. U. 2018 poz. 2174.

S Interpretacja indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, 7 Iutego 2018 r., 0112-KDIL2-
3.4012.23.2018.1.1P, www.interpretacje-podatkowe.org, stan na dzien 06.01.2020 r.

Interpretacja indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie z 15 lutego 2017 r., 1462-
IPPP1.4512.953.2016.2.KC, www.sip.lex.pl, stan na dzien 06.01.2020 r.
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z definicjg dzialalno$ci gospodarczej, ktora jest — wedle art. 3 prawa przedsigbiorcow —
»zorganizowana dzialalno$¢ zarobkowa, wykonywana we wlasnym imieniu i w sposob ciagly”.
Niemniej jednak w przypadku prawa przedsigbiorcow sporna jest zasadno$¢ uznawania jednostek
samorzadu terytorialnego za przedsiebiorcow prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza, co rzutuje
nastgpczo na status zarzadu cmentarza komunalnego. Wprawdzie w rozstrzygnigciu nadzorczym z
dnia 21 maja 2009 r., wydanym na gruncie poprzednio obowigzujacego w tym obszarze przepisu art.
4 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej’, Wojewoda Mazowiecki
ustalil, Ze gmina nie jest przedsigbiorcg w rozumieniu tego przepisu, lecz jako osoba prawna moze
by¢ podmiotem praw i obowigzkéw>*, to jednak mozna spotkaé sie z zupelie odmiennym
pogladem. Sad Najwyzszy uznal, ze jednostka samorzadu terytorialnego moze by¢
skategoryzowana jako przedsiebiorca prowadzacy dzialalno$¢ gospodarcza tylko w zakresie
realizacji zadan wiasnych i tylko woéwczas, gdy sa one powigzane z udzialem tej jednostki w

obrocie cywilno-prawnym>’.

A zatem aktywno$¢ gminy w ramach wykonywania jej zadan
wiasnych moze stanowi¢ dziatalno$¢ gospodarczg. ,,Musi ona jednak odpowiadac kryterium takiego
rodzaju aktywnosci, ktéra polega na zorganizowanym 1 cigglym charakterze, podlega regutom
racjonalnego gospodarowania oraz stanowi forme udzialu w obrocie gospodarczym”’. A w
konsekwencji zadania wlasne gminy moga by¢ realizowane zaré6wno przez podejmowanie
dzialalno$ci ,,niegospodarcze;j”, jak i dziatalnosci gospodarczej”’.

Zdefiniowanie gminy jako przedsigbiorcy prowadzacego dzialalno$¢ gospodarcza w ramach
wykonywania zadan wtasnych bedzie wobec powyzszego odpowiada¢ charakterowi zadaniowemu,
ktory zostal okreslony w prawie pochéwkowym. To ustalenie pozwala rozpatrywaé gmine w
kategoriach monopolisty w zakresie dziatalno$ci gospodarczej polegajacej na zaktadaniu i
zarzadzaniu cmentarzami. Ten monopol jest naturalnie zgodnie z ustawg o cmentarzach i chowaniu
zmartych dzielony wraz ze zwigzkami wyznaniowymi.

Fakt, ze podmioty prawa prywatnego nie sa dopuszczone do omawianej dziatalno$ci
nakazuje ten stan rzeczy odnie$¢ do uwarunkowan konstytucyjnych. Ot6z Konstytucja RP w art. 22
stanowi, ze ,,ograniczenie wolno$ci dziatalnosci gospodarczej jest mozliwe tylko w drodze ustawy i
tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”. Wyktadni znaczeniowej (cho¢ niepeinej) pojecia

waznego interesu publicznego®® mozna dopatrywaé sie¢ w tresci art. 31 ust. 3 Konstytucji RP*,

3 Tj. Dz U. 2017 poz. 2168.

3% G. Koziet (red.), Prawo przedsiebiorcow [w:] G Koziet (red.), Prawo przedsiebiorcéw. Przepisy wprowadzajgce do
Konstytucji Biznesu. Komentarz. Warszawa 2019, s. 79.

55 Wyrok SN z 09.08.2011, V CSK 366/11, Legalis nr 553567.

6 Wyrok SA w Warszawie z 04.02.2011 ., VI ACa 941/10, LEX nr 1120304.

57 Postanowienie SN z 26.05.006 ., V CZ 37/06, LEX nr 1104891.

8 Zakres znaczeniowy pojecia ,,wazny interes publiczny” jest szerszy niz zakres normowania art. 31 ust. 3
Konstytucji.

3 Dz. U. 1997 nr 78 poz. 483.
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ktéry wywodzi dopuszczalno$¢ ,,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci 1
praw jedynie na podstawie ustaw i tylko wtedy, gdy to konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnos$ci
publicznej, albo wolnosci 1 praw innych osob”. Jednocze$nie ograniczenia te nie moga powodowac
naruszenia istoty wolnosci i praw. Zatem wolno$¢ ta nie ma charakteru absolutnego i podlega
okreslonym dziataniom reglamentacyjnym dla ochrony innych wartosci konstytucyjnych, natomiast
aktywno$¢ wiladz publicznych, podejmowana w stosunku do uczestnikow rynku, nie powinna
skutkowa¢ niesprawiedliwym i nadmiernym zakldceniem dziatalno$ci gospodarczej®.

Zakaz zakladania 1 zarzadzania cmentarzami przez podmioty prawa prywatnego rowniez
musi by¢ rozpatrywany przez pryzmat wyrazonego w Konstytucji waznego interesu publicznego.
Jednakze dorobek orzecznictwa konstytucyjnego nie odnosi si¢ bezposrednio do omawianego
zakazu, stad tez nie jest znany katalog aksjomatow, ktory przesadzit o tak glebokiej ingerencji w
sfer¢ praw podmiotowych. Niemniej jednak orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego pozwala na
sformutowanie okreslonych watpliwosci wobec omawianego zakazu.

W oparciu o zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP),
prawodawca zobligowany jest liczy¢ si¢ w kazdym wypadku z konstytucyjnym zakazem
nadmiernej ingerencji w prawa i wolnosci. Z zakazu nadmiernej ingerencji TK wywodzi trzy
fundamentalne regutly, tj. regule przydatnosci, niezbedno$ci oraz proporcjonalnosci w waskim
znaczeniu, ktore skladaja sie na zasade proporcjonalnosci w szerszym znaczeniu®!. W przypadku
ograniczen wyjatkowo daleko idgcych 1 wyraznie negatywnie przez przedsigbiorcow odczuwalnych
(np. ustanowienie monopolu panstwa), ,,przestanka proporcjonalno$ci zastosowanych barier —
bedaca jedna z przestanek badanych na etapie uzasadniania i ktérej spetnienie jest niezbedne w celu
usprawiedliwienia okreslonego ograniczenia — musi by¢ interpretowana i oceniana w sposob

” 62 Monopol panstwa i zwiazkdéw wyznaniowych na zakladanie i

szczegOlnie restrykcyjny
prowadzenie cmentarzy nie byl — ze wzgledéw na okres powstania ustawy — poddany testowi
proporcjonalnosci, co jest tym bardziej dotkliwe, Ze wolno$¢ gospodarcza to nie tylko prawo do
podjecia przez okreslone podmioty dziatalnosci gospodarczej, jej prowadzenia w wybranej formie
oraz zakonczenia®, ale rowniez oznacza swobode w konkurowaniu z innymi podmiotami
gospodarczymi®, ktérymi — jak wskazano — mogg by¢ np. jednostki samorzadu terytorialnego.

Skoro przyznanie szeroko rozumianemu panstwu wylaczno$ci na prowadzenie okreslonej

dziatalnoséci gospodarczej musi by¢ $rodkiem stuzacym realizacji waznego interesu publicznego,

60 Wyrok TK z 10.04.2001 r., U 7/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 56.

61 Wyrok TK z25.07.2013 1., P 56/11, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 85).

02 M. Szydlo, Wolnosé dziatalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Bydgoszcz 2011, s. 85-92.

0 Wyrok TK z 29.04.2003 r., SK 24/02, OTK ZU 2003, nr 4/A, poz. 33, szerzej na temat proporcjonalnosci A.
Mudrecki, Wygasnigcie zobowigzan podatkowych, ABC.

% Wyrok TK z28.01.2003 r., K 2/02, OTK ZU 2003, nr 1A, poz. 4.
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przy czym $rodek ten (czyli ustanowienie monopolu®®) powinien byé przydatny oraz niezbednie
konieczny do realizacji wspomnianego celu®, totez na tym tle rodza sie zasadnicze pytania: Czy
ustanowienie monopolu na dziatalno§¢ cmentarng jest konieczne? Jakie warto$ci sg chronione
poprzez zakaz prowadzenia dziatalnosci cmentarnej przez podmioty prawa prywatnego? Czy jest
mozliwe osiagnigcie okreslonego celu poprzez inne rozwigzanie prawne niz radykalna ingerencja w
swobode dziatalnosci gospodarczej? Jakie przestanki waznego interesu publicznego przesadzaja na
rzecz zakazu? Te pytania sklaniajg do okreslonych rozwazan, w ktorych warto positkowac si¢
dorobkiem orzeczniczym Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, co w konsekwencji moze
sktoni¢ do weryfikacji dotychczasowych rozwigzan prawnych. Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej niejednokrotnie odnosit si¢ w swoich wyrokach do problemu swobody
przedsigbiorczosci, w ktorych to akcentowal, ze dopuszcza si¢ mozliwo$¢ ograniczania wolnosci
gospodarczej, lecz jedynie przy spelnieniu pewnych przestanek. Ustanawiane ograniczenia musza
by¢ bowiem zawsze usprawiedliwione konkretnym interesem unijnym czy tez interesem ogdlnym®’.
Za interes og6lu mozna uzna¢ np. zdrowie i1 zycie ludzi, ktore to wartoSci odgrywaja
pierwszoplanowg role sposrod dobr i1 interesOw gwarantowanych prawem unijnym, natomiast do
panstw przynaleznych do UE nalezy rozstrzyganie o standardzie na jakim zamierzaja zapewni¢
ochrong zdrowia publicznego, oraz o metodzie osiggniecia tego standardu®®,

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wywodzi te racje z artykutu 49 Traktatu o
Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ktory okres§la, ze ograniczenia swobody przedsigbiorczos$ci
obywateli jednego panstwa czlonkowskiego na terytorium innego panstwa cztonkowskiego sa
zakazane. ,,Zakaz ten obejmuje rOwniez ograniczenia w tworzeniu agencji, oddziatéw lub filii przez
obywateli danego panstwa cztonkowskiego, ustanowionych na terytorium innego panstwa
cztonkowskiego. Swoboda przedsigbiorczos$ci obejmuje zar6wno podejmowanie i wykonywanie
dziatalnosci prowadzonej na wiasny rachunek, jak i zaktadanie przedsiebiorstw, a zwtaszcza spotek,
1 zarzadzanie nimi na warunkach okreslonych przez ustawodawstwo panstwa przyjmujacego dla
wlasnych obywateli”. Ograniczenia narzucane wlasnym obywatelom przez dany kraj cztonkowski,
ktére rownoczesnie odnosza si¢ do wszystkich obywateli UE moga by¢ ocenione za naganne.
Ograniczeniem bowiem w rozumieniu art. 49 TFUE jest wszelaki srodek krajowy, ,,ktory — nawet
jesli jest stosowany bez dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowa — moze utrudnié

lub uczyni¢ mniej atrakcyjnym korzystanie przez obywateli Unii z zagwarantowanej traktatem

65
66

Monopol panstwa jest dopuszczony na gruncie art. 216 ust. 3 Konstytucji.

M. Szydto, Konstytucyjnoprawne podstawy udziatu panstwa w dziatalnosci gospodarczej, ,,Przeglad Sejmowy”
2004, nr 6, s. 60.

67 Wyrok TSUE z 05.12.2013 r., Venturini i in., od C-159/12 do C-161/12, EU:C:2013:791.

% Wyrok TSUE z 11.09.2008 r. w sprawie C-141/07 Komisja przeciwko Niemcom, Zb. Orz. s. 1-6935.

24



swobody przedsigbiorczosci”®. Nawet jesli spor dotyczy obywateli jednego kraju, to nie mozna z
catkowitym przekonaniem wykluczy¢, ze obywatele zamieszkali w innych niz w danym panstwie
cztonkowskim byli lub sg zainteresowani prowadzeniem (podjeciem) okreslonej aktywnosci, stad
tez i do takich sytuacji ma zastosowanie artykut 497°. Zatem norma ta ma charakter uniwersalny i
nie ogranicza swojej funkcji sprawczej do sporéw pomiedzy panstwami czlonkowskimi.

Ograniczenie swobody przedsigbiorczosci moze by¢ uzasadnione nadrzgdnymi wzgledami
interesu ogdlnego 1 tylko wtedy, gdy jest ono stosowne dla zagwarantowania realizacji
zamierzonego celu i nie wykracza ono poza to, co jest konieczne dla jego osiggniecia’l.
Prawodawstwo krajowe jest wtasciwe do zapewnienia realizacji okreslonego celu, gdy realnie
zmierza ono do jego osiggniecia w sposdb spojny i systematyczny 2.

Nietrudno zatem dostrzec, ze zarowno art. 22 Konstytucji RP, jak 1 art. 49 Traktatu o
Funkcjonowaniu Unii Europejskiej zawieraja zblizone treéci, ktore beda ze sobg korespondowac.
Zaréwno swoboda dzialalnosci gospodarczej, jak i swoboda przedsigbiorczosci sg warto$ciami
prawnie chronionymi. Obie wartosci nie obowiazujg bezwzglednie, gdyz podlegaja ograniczeniom
ze wzgledu na wazny interes publiczny (rozwigzania krajowe) lub interes ogoélny (rozwigzania
unijne). Ograniczenia swobody dzialalno$ci gospodarczej 1 swobody przedsigbiorczo$ci wymagaja
jasnego uzasadnienia.

W kontekscie powyzszych ustalen na szczeg6lng uwage zastuguje rozstrzygniecie TSUE z
14.11.2018 r. w sprawie Memoria Srli Antonia Dall’ Antonia przeciwko Comune di Padova’. Organ
ten orzekal w stanie faktycznym nakreslonym przez spor pomiedzy firmg Memoria Srl i Antonig
Dall’Antoniag a gming Padwa we Wloszech na tle przyjetego przez t¢ gming uregulowania
skutkujacego zakazem przechowywania urn pogrzebowych oraz powierzania za zaplata opieki nad
nimi prywatnemu przedsi¢biorcy. Trybunat uznat, ze art. 49 Traktatu nalezy interpretowa¢ w ten
sposOb, ze sprzeciwia si¢ on uregulowaniu krajowemu, ktore zabrania przechowawcy urny
pogrzebowej powierzenie opieki nad nig osobie trzeciej oraz zakazuje kazdej dziatalno$ci
zarobkowej, ktorej przedmiotem jest przechowywanie urn pogrzebowych.

Strona wtoska argumentowala, ze sporne regulacje krajowe sg uzasadnione naczelnymi
wzgledami interesu ogdlnego polegajacymi na ochronie zdrowia publicznego, konieczno$ci
zapewnienia naleznego szacunku dla pamigci o zmarlych, a takze ze wzgledu na ochrong
przewazajacych we Wloszech warto$ci moralnych i religijnych. Te ostatnie — zdaniem strony

wloskiej — sprzeciwiaja si¢ prowadzeniu komercyjnej dzialalnosci handlowej zwigzanej z

% Wyrok TSUE z 14.10.2004 r., C-299/02 Komisja przeciwko Niderlandom, Zb.Orz. s. 1-9761.

70 Wyrok TSUE z 01.06. 2010 r., Blanco Pérez i Chao Gémez, C-570/07 i C-571/07, EU:C:2010:300.

I Wyrok TSUE z 17.07.2008 r., C-500/06 Corporacion Dermoestética, Zb.Orz. s. 1-5785.

2 Wyrok TSUE z 10.03.2009 r., Hartlauer, C-169/07, EU:C:2009:141.

3 Wyrok TSUE z 14.11.2018 r. w sprawie C 342/17 Memoria Srli Antonia Dall’Antonia przeciwko Comune di
Padova ECLI:EU:C:2018:906.
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przechowywaniem prochéw zmartych, a tym samym temu, aby dzialalno$¢ sprowadzajaca si¢ do
przechowywaniu doczesnych szczatkéw miata charakter zarobkowy. Tej argumentacji nie podzielit
organ orzekajacy. Wprawdzie ochrona zdrowia miesci si¢ w kategorii interesu ogolnego, lecz taki
cel nie moze uzasadnia¢ omawianego ograniczenia, poniewaz prochy ludzkie powstale wskutek
procesu kremacyjnego, w odroznieniu od zwlok, sa z biologicznego punktu widzenia sanitarnego
obojetne, gdyz zostaly one wysterylizowane w odpowiedniej temperaturze, w zwigzku z tym ich
przechowywanie nie moze by¢ ograniczone ze wzgledow zdrowia publicznego. Nie stanowig
bowiem one Zzadnego zagrozenia zdrowotnego. W konsekwencji cel ochrony zdrowia publicznego
podnoszony przez stron¢ wiloska nie jest adekwatny dla uzasadnienia ograniczen swobody
przedsiebiorczosci. Ponadto w zakresie celu ochrony szacunku naleznego pamigci o zmartych, to
roOwniez i ten argument w przedmiotowym sporze nie moze stanowi¢ zdaniem TSUE nadrzednego
wgladu sktadajacego si¢ na interes og6lny, gdyz mozna zdefiniowa¢ mniej restrykcyjne $rodki
dopuszczajace realizacj¢ wspomnianego celu, takie jak np. wymodg zagwarantowania
przechowywania urn w analogicznych warunkach jak na cmentarzach komunalnych. Natomiast w
sytuacji zaniechania dzialalno$ci przedsigbiorcy nalezy wprowadzi¢ obowigzek przeniesienia tych
urn na publiczny cmentarz lub ich zwrot bliskim zmartego. Dyskusyjny zakaz nie jest zatem
konieczny dla osiaggnigcia celu ochrony szacunku naleznego pamigci o zmartych. Odnoszac si¢ do
wloskiej motywacji odwotujacej sie¢ do dominujacych wartosciach moralnych i religijnych
sprzeciwiajacych sie temu, aby dzialalno$¢ polegajaca na przechowywaniu doczesnych szczatkow
mogla mie¢ natur¢ zarobkowa, TSUE wskazal, ze dziatalno$¢ przechowywania prochow
pogrzebowych stanowi we Wloszech przedmiot taryfikacji, ktora jest ustalona przez uprawnione
organy. W konsekwencji dziatalno$¢ przechowywania szczatkow na rzecz ludnosci moglaby
podlega¢ tym samym zasadom ustalenia cennika, ktére same w sobie nie sg uznane przez dane
panstwo cztonkowskie, jako sprzeczne zaréwno z warto§ciami religijnymi, jak i moralnymi.
Zrelacjonowany powyzej wyrok ma kolosalne znaczenie. Nalezy bowiem zaakcentowac,
ze zapadl on w wyniku pytania prejudycjalnego skierowanego do TSUE przez sad krajowy. Cho¢
moc wigzaca orzeczen prejudycjalnych, ktore zapadaja poza tokiem procesowym dotyczacym
sprawy gldwnej nie zostata uregulowana w jakimkolwiek przepisie pierwotnego prawa unijnego, to
nalezy zauwazy¢ w $lad za interpretacja Sadu Najwyzszego, zZe ,,orzeczenia wyktadnicze TSUE
maja wzgledna moc wiazaca poza tzw. sprawa gtdéwnga. Ich oddzialywanie jest zatem podobne do
tego, jakie cechuje uchwaty Sadu Najwyzszego, majace status zasad prawnych. Sg one wigzace dla
wszystkich sktadow orzekajacych Sadu Najwyzszego, jednak istnieje droga prawna ich podwazenia,
ktorej zainicjowanie jest uprawnieniem kazdego sktadu. Jezeli z orzeczenia TSUE posrednio

wynika sprzeczno$¢ normy krajowej z poddanym interpretacji przepisem unijnym, obowigzek
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odstapienia od stosowania takiego przepisu prawa krajowego spoczywa nie tylko na sadzie, ktory
sformutowal pytanie prejudycjalne, ale rowniez na wszystkich innych sadach™’.

Potencjalnie zatem przy podobnym stanie faktycznym, gdyby doszto do sporu sadowego nie
mozna wykluczy¢, ze przedsiebiorca polski mogtby skutecznie zakwestionowa¢ zaréwno monopol
panstwa, jak 1 zwigzkéw wyznaniowych w zakresie zakladania i prowadzenia cmentarzy
przynajmniej w takich ramach, w jakich odnosi si¢ to do ustugi polegajacej na przechowywaniu urn.
Ten wycinek dziatalno$ci cmentarnej rowniez jest objety w Polsce zakazem eliminujagcym z obrotu
gospodarczego podmioty prawa prywatnego, co wynika wprost z unormowan prawa
pochowkowego: ,,szczatki pochodzace ze spopielenia zwtok moga by¢ przechowywane w grobach
ziemnych, murowanych i w kolumbariach” (art. 12 ust. 1 CmentU), ktore moga by¢ usytuowane
tylko na cmentarzach (art. 12 ust. 3 CmentU), te natomiast mogg by¢ przedmiotem wytacznie
dzialalnoséci gmin lub zwigzkéw wyznaniowych. Warto réwniez podkresli¢, ze podobnie jak we
Wioszech, takze i w Polsce monopolistyczne ushugi §wiadczone przez zarzadcg cmentarza objete s3
taryfikatorem, co wynika z faktu, ze ta dziatalno§¢ ma charakter dziatalnosci gospodarcze;.

W kontekscie wyroku TSUE ws. Memoria Srli Antonia Dall’ Antonia przeciwko Comune di
Padova tym bardziej zasadne staje si¢ przeanalizowanie zakazow gospodarczych ustanowionych
w ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych pod katem wzorca konstytucyjnego, ktéry zostat
zawarty w art. 22 Konstytucji RP. Przestanki ochrony zdrowia i ochrony tadu moralnego moga
okaza¢ si¢ niewystarczajace dla wykazania waznego interesu publicznego, ktory przemawiatby na
korzy$¢ ograniczenia swobody dzialalnosci gospodarczej w obszarze cmentarnictwa. Nie mozna
jednak wykluczy¢, ze w toku prac legislacyjnych nad nowym prawem pochéwkowym, legislator w
sposob wiarygodny wywiedzie podstawy uzasadniajace utrzymanie dotychczasowych rozwigzan
pod warunkiem, ze test proporcjonalnosci zostanie przeprowadzony w sposob rzeczowy i zgodny z
wymogami stawianymi przez kontrole konstytucyjna.

Zwazywszy na zasade pierwszenstwa stosowania prawa UE przed prawem krajowym
panstw cztonkowskich, krajowy prawodawca nie moze uciec przed tak nakreslonym wyzwaniem,
tym bardziej, ze zasada ta wywiera w wewnetrznym porzadku prawnym nie tylko implikacje
polegajaca na tym, ze udaremnia stosowanie wszelkich przepisow prawa krajowego sprzecznego z
normami wspolnotowymi, lecz takze powoduje, Zze wejScie w zycie nowej regulacji prawa

wewnetrznego, jest niemozliwe w takim zakresie, w jakim stalyby ona w kolizji z przepisami UE".

74 Postanowienie SN z 14.10. 2015 r., I KZP 10/15, LEX nr 1828148.
7> Wyrok TSUE z 09.03.1978 r. w sprawie 106/77 Amministrazione delle Finanse dello Stato przeciwko Simmenthal
SpA, [1978], ECR 629.

27



1.4. Uzgodnienia zwigzane z zalozeniem i poszerzeniem cmentarza komunalnego

Stosownie do art. 1. ust. 2 CmentU ,,0 zatozeniu lub rozszerzeniu cmentarza komunalnego
decyduje rada gminy, a w miastach na prawach powiatu rada miasta’, po uzyskaniu zgody
wlasciwego inspektora sanitarnego”. Wyrok z 14.12.2011 r. Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Lodzi nakresla sekwencje prawidtowego przebiegu postepowania
zmierzajacego do zatozenia lub rozbudowy cmentarza. Postgpowanie w tym zakresie nalezy
rozpocza¢ od pozyskania zgody wiasciwego inspektora sanitarnego. Kolejnym etapem jest podjecie
uchwaty w sprawie zatozenia lub rozszerzenia cmentarza. Podkreslenia wymaga, ze wspomniana
uchwata powinna by¢ podjeta tylko przez uprawniony organ, tj. organ stanowigcy gminy, a nie
zaden inny organ samorzadu gminnego’’. A zatem ustawodawca wymaga zgody wlasciwego
inspektora sanitarnego poprzedzajacej uchwatg rady gminy, a nie uzgodnienia nastgpujacego juz po
podjeciu uchwaty.

Inspektor sanitarny przed wyrazeniem zgody bada planowang inwestycje pod katem
przepisow sanitarnych zawartych w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r.
w sprawie wymagan, jakie musza spelnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochéwku zwlok
i szczatkdw’® oraz w rozporzadzeniu Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r.
w sprawie okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sa odpowiednie na cmentarze’. Ten
zakres kompetencyjny inspektora sanitarnego wynika z art. 3 pkt 1, la 1 2 oraz art. 4 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej® (do zakresu dziatania
Panstwowej Inspekcji  Sanitarnej nalezy m.in.: wuzgadnianie warunkéw zabudowy i
zagospodarowania terenu pod wzgledem wymagan higienicznych i zdrowotnych, opiniowanie
projektow plandéw zagospodarowania przestrzennego, studium uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy. Ponadto inspektor sanitarny odpowiedzialny jest za
uzgadnianie dokumentacji projektowej pod wzgledem wymagan higienicznych i zdrowotnych
dotyczacych m.in. budowy oraz zmiany sposobu uzytkowania obiektow budowlanych, a nadto
szeroko pojetej higieny $rodowiska)®!. Wyrazenie zgody na zatozenie cmentarza jest wigc mozliwe

jedynie wowczas, gdy po przeprowadzonym postgpowaniu inspektor sanitarny stwierdzi, ze

,»Nalezy podkresli¢, Ze miasta na prawach powiatu sg przede wszystkim gminami”, A. Wierzbica, 2.4. Stan prawny
od 30 maja 2001 r, [w:] Miasto na prawach powiatu - zagadnienia ustrojowe, Oficyna 2006.

77 Wyrok WSA w Lodzi z 14.12.2011 r., I SA/L.d 832/11, Legalis nr 414456.

78 Dz.U.z2008 r. Nr 48, poz. 284.

7 Dz.U.z 1959 r. Nr 52, poz. 315.

8 Tj. Dz U. 2019 poz. 59.

,»Z uwagi na zadania powierzone Panstwowej Inspekcji Sanitarnej w zakresie nadzoru biezacego i zapobiegawczego
nalezy stwierdzi¢, ze rozwigzania przyje¢te w ustawie o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej maja istotne znaczenia dla
zdrowia catego spoteczenstwa, a takze jego poszczegdlnych grup, np. pracownikéw”, M. Kaczocha [w:] Ustawa o
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Komentarz, LEX/el. 2017, Wstep.
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spetnione zostaly wszystkie warunki dopuszczajace realizacje tego rodzaju zamierzenia®. Ze
wzgledu na fakt, Ze cmentarz stanowi¢ moze zagrozenie np. dla wod podziemnych, dokumentacja
zawierajaca dane umozliwiajgce analiz¢ potencjalnego zagrozenia dla zdrowia ludzkiego musi by¢
precyzyjna 1 biezaca, tylko wtedy Panstwowy Inspektor Sanitarny moze ocenié, czy istnieja
przestanki do wyrazenia zgody na zatozenie cmentarza®.

W tym momencie nalezy zdefiniowac korelacje pomiedzy zgoda sanitarng na zatozenie lub
rozszerzenie cmentarza a pozwoleniem na budowe w znaczeniu ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. —
Prawo budowlane®*. Zgodnie z dyspozycja art. 35 ust. 1 pkt 3 u.p.b. organ architektoniczno-
budowlany® przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe weryfikuje kompletno$é projektu
budowlanego i1 posiadanie wymaganych dokumentéw takich jak opinii, uzgodnien, pozwolen i
sprawdzen. W sytuacji stwierdzenia naruszen organ naktada postanowieniem obowigzek usunigcia
wskazanych nieprawidtowos$ci, okreslajac  termin  zado$€uczynienia postanowieniu. Po
bezskutecznym uptywie tego terminu organ wydaje decyzj¢ o odmowie zatwierdzenia projektu i
udzielenia pozwolenia na budowg (art. 35 ust. 3 u.p.b.). Zgoda inspektora sanitarnego stanowi dla
organu architektoniczno-budowlanego akt administracyjny wigzacy, co oznacza, ze brak tego
dokumentu eliminuje mozliwo$¢ podjecia zamierzenia w postaci zalozenia lub rozszerzenia
cmentarza, a skoro tak, to wylaczona jest mozliwos¢ zatwierdzenia projektu budowlanego i
wydania decyzji akceptujacej budowe lub rozbudowe cmentarza. Zgoda inspektora sanitarnego na
zatozenie lub rozszerzenie cmentarza udzielana na podstawie art. 1 ust. 3 CmentU ,,powinna by¢
wyrazona w drodze decyzji administracyjnej organu sanitarnego przed wydaniem decyzji
wlasciwego organu zatwierdzajacej projekt budowlany i1 udzielajacej pozwolenia na budowe

(rozbudowe) cmentarza” 86 .

Organ architektoniczno-budowlany w postepowaniu w sprawie
udzielenia pozwolenia na budowe bada, czy realizacja zamierzenia inwestycyjnego jest zgodna z
obowigzujagcym planem miejscowym, co oznacza, ze czynnos¢ ta nie moze zosta¢ przypisana
organowi sanitarnemu, ktory nie bedac do tego upowazniony, nie moze wyrecza¢ w tym organow

architektoniczno-budowlanych®’.

82 Wyrok WSA w Lublinie z 07.02.2012 r., III SA/LU 497/11, Legalis nr 588523.

8 Wyrok WSA w Lublinie z 07.02.2012 1., IIT SA/LU 497/11, Legalis nr 588523.

8 Tj. Dz U. 2019 poz. 1186, zwana dalej u.p.b.

8 Prawo budowlane ,,okre$la dwie kategorie organdw administracji publicznej wlasciwych w Prawie budowlanym:
organy wlasciwe do wykonywania zadan administracji architektoniczno-budowlanej (starostg, wojewode¢ i
Gloéwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego) oraz organy wykonujace zadania nadzoru budowlanego
(powiatowego inspektora nadzoru budowlanego, wojewodg dziatajgcego przy pomocy wojewddzkiego inspektora
nadzoru budowlanego i Gléwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego)”, M. Wincenciak [w:] Prawo budowlane.
Komentarz, wyd. IV, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, Warszawa 2021, art. 80.

8 Wyrok WSA w Gliwicach z 13.12.2012 r., Il SA/GI 804/12, Legalis nr 577087.

87 Wyrok WSA w Lublinie z 23.05.2013 r., IIl SA/Lu 121/13, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
11.01.2020.
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Powstaje pytanie, kiedy mozna uznaé, ze doszto do budowy cmentarza majac na uwadze
aktualne regulacje prawne. W wyroku z 06.09.2006 r. WSA w Warszawie orzekl, ze ,,jezeli na nowo
ogrodzonym terenie miaty miejsce pochowki to nalezy uznaé, ze doszto do budowy cmentarza”®%.
Takie ujecie, od jakiego momentu mozna mowi€ o istnieniu cmentarza, tj. od momentu dokonania
pochowkow, sklaniatoby do przypuszczenia, ze zgoda inspektora sanitarnego na rozbudowe lub
zalozenie cmentarza mogtaby nastgpi¢ dopiero na etapie poprzedzajacym pochowki. Bylaby to
jednak ocena btedna w stosunku do catosci dorobku orzeczniczego sadow administracyjnych, o
czym byta mowa powyzej.

Wiasciwa formg wyrazenia decyzji o rozszerzeniu lub zalozeniu cmentarza przez radg
gminy® (w miastach na prawach powiatu przez rade miasta) jest uchwata®. Zgodnie art. 14 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym wszelkiego rodzaju rozstrzygnigcia podejmowane przez rade
gminy, majace forme uchwaly®!, co do zasady zapadaja zwykta wickszoécig gtosdw w obecnosci co
najmniej potowy ustawowego sktadu rady, w glosowaniu jawnym (chyba Ze ustawa stanowi
inaczej)®?. Ten tryb bedzie rowniez odnosit sic do uchwaty w przedmiocie wyrazenia zgody na
zatozenie lub poszerzenie cmentarza®>.

,Rada gminy rozstrzygajac w przedmiocie zatozenia lub rozszerzenia cmentarza, decyduje o
ustanowieniu na okre§lonym obszarze rezimu prawnego odmiennego od powszechnego, ktory w ten
sposob uzyskuje status obszaru specjalnego. ,,Obszar specjalny” (bedacy pojeciem doktrynalnym)

obejmuje oznaczong przestrzen, na ktorej obowigzuje swoisty rezim prawny, wylaczajacy lub

8 Wyrok WSA w Warszawie z 06.09.2006 r., VII SA/Wa 855/06, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
11.01.2020.

Rada gminy to ,,najwazniejszy organ gminy i jednoczesnie okresla dwie podstawowe jej funkcje. Jest ona (poza
referendum) najwyzszym organem stanowigcym gminy oraz jednoczes$nie organem kontrolnym. Jako organ
stanowigcy rada ma prawo w granicach przewidzianych ustawami podejmowaé uchwaly prawnie wigzace ich
adresatow. Uchwaty te mogg mie¢ charakter generalny (gdy sa skierowane do blizej nicokre§lonych adresatow) lub
indywidualny (gdy beda skierowane do adresatow oznaczonych imiennie). Moga by¢ one takze skierowane do
organow gminy badz do innych podmiotow znajdujacych si¢ na terenie gmin”, C. Martysz [w:] Ustawa o
samorzgdzie gminnym. Komentarz, wyd. I1I, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, art. 15.

,»W praktyce organ stanowiacy podejmuje takze apele, wnioski, rezolucje, stanowiska itp. Uchwata jest jednak ta
forma, w ktérej rada wypowiada si¢, realizujac swoje ustawowe kompetencje”, A. Wierzbica [w:] Ustawa o
samorzgdzie gminnym. Komentarz, wyd. I1I, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, art. 14.

W §lad za M. Augustyniak warto podkresli¢, iz ,,prawidlowo podjeta uchwala to akt o okreslonej tresci,
wyznaczonej granicami prawa, ktory zostal przyjety w formie glosowania przez kompetentny organ wiadzy
publicznej (przez rade gminy), w przewidzianej przepisami formie prawnej, i zgodnie z procedura, nastgpnie
prawidlowo ogloszony”, M. Augustyniak, Prawa i obowiqzki radnego jednostki samorzqdu terytorialnego, LEX
2014.

»Skutkiem braku wymaganej ustawowo wigkszosci w akcie glosowania jest odrzucenie projektu uchwaty lub
wniosku, wiagzace si¢ dodatkowo z niemoznos$cia powtdrzenia glosowania. Ratio legis pozwala stwierdzi¢, ze nie
jest mozliwa dowolna zmiana stanowiska radnych prowadzaca kazdorazowo do odmiennych konsekwencji
prawnych”, K. Wlazlak [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, art.
14.

Jak podkres$la literatura przedmiotu ,,uchwala jest jedyna forma wypowiadania si¢ organu stanowigcego nawet
wowczas, gdy stanowisko to jest wylacznie wyrazeniem zamiaru podjecia jakich§ dziatan w przysztosci, czyli tylko
ich zapowiedzig”, A. Wierzbica [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. 11, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2018, art. 14.
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ograniczajacy dotychczasowy porzadek prawny”®*. Stad tez wynika doniosto$¢ przedmiotowej
uchwaly, ktora zostala wskazana w prawie jako obligatoryjny etap planowania cmentarza.

Nadto nalezy zauwazy¢, ze uchwala ta bedzie miata charakter aktu prawa miejscowego”,
gdyz niewatpliwie wptywa na prawa podmiotdw znajdujacych si¢ poza obszarem administracji
publicznej. Nalezy pamigtaé, ze ,,zalozenie (rozszerzenie) cmentarza nie jest tylko kwalifikacja
jakiego$ obszaru (nie jest zatem aktem jednorazowym), lecz wigze si¢ z publicznoprawnymi
uprawnieniami i obowigzkami, na przyklad z realizacja prawa do pochowania zmarlego™®®. W
konsekwencji akt ten podlega publikacji w okreslonym promulgatorze®’. Uchwala bedaca aktem
prawa miejscowego, ktora objeta jest prawnym obowigzkiem ogloszenia®®, a ktéra nie zostaje
przekazana do opublikowania w wojewodzkim dzienniku urzedowym, musi zosta¢ w nastepstwie
tego zaniechania uznana w cato$ci za niewazng i nie moze ona wywota¢ zamierzonych skutkow
prawnych®.

Skoro inspektor sanitarny wydaje zgode na rozszerzenie lub zalozenie cmentarza w drodze
decyzji administracyjnej po przeprowadzeniu oddzielnego postepowania !, to ,,wiasciciele
nieruchomosci zlokalizowanych bezposrednio w strefie oddziatywania planowanej rozbudowy
(budowy) cmentarza winni by¢ uznani za strony postepowania w sprawie o wyrazenie zgody na

jego rozbudowe. Tylko bowiem w toku tego postepowania podmioty te maja mozliwosé

% R. Hauser, J. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego w materialnym prawie administracyjnym na przyktadzie

obszarow specjalnych o charakterze ekologicznym [w:] Z. Duniewska, M. Gorski, J. Jagielski, J. Kierzkowska, D.
Kijowski, H. Nowicki, J. Stelmasiak, M. Szalewska, M. Zdyb, System Prawa Administracyjnego. Prawo
administracyjne materialne, Warszawa 2012, s. 652.

Akty prawa miejscowego, to ,jeden z elementdw polskiego systemu zrddel prawa, gdyz moca wyraznych
unormowan obecnie obowigzujacej Konstytucji RP zostaty zaliczone do kategorii zrodet prawa. W Konstytucji RP
przewidziano mianowicie, ze organy samorzadu terytorialnego i terenowe organy administracji rzadowej na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie stanowi¢ moga akty prawa miejscowego bedace
zrodtami prawa Rzeczypospolitej Polskiej powszechnie obowigzujacego na obszarze dziatania organdw, ktore je
ustanowily (art. 87 i1 94 Konstytucji RP). Przepisy te stanowia legitymizacje prawa miejscowego przez
ustawodawce konstytucyjnego”, D. Dabek, Rozdzial Il Akty prawa miejscowego a system zrodel prawa [w:] Prawo
miejscowe, Warszawa 2020.

Rozstrzygniecie Nadzorcze Wojewody Dolnoslgskiego z 12.05.2015 r., NK-N.4131.95.8.2015, Dz.Urz.Woj.DolnSl.
2015.poz. 225.

»Problematyka oglaszania aktow prawa miejscowego nie tylko wiaze si¢ $cisle z trybem ich publikacji, ale dotyczy
takze kontroli legalno$ci tych aktow przez organy nadzoru oraz relacji postepowania nadzorczego wzglgdem
postepowania w sprawie promulgacji aktu, jak réwniez kwestii czysto technicznych (np. redagowanie aktu prawa
miejscowego). Na tym tle dochodzi do rozbieznosci zardbwno w orzecznictwie organdw nadzoru, orzecznictwie
sadow administracyjnych, jak i w literaturze, ktore to rozbieznosci majg istotny wplyw dla praktyki tworzenia
prawodawstwa lokalnego, a w efekcie, co najwazniejsze, dla obywateli”, S. Szczepaniak, Oglaszanie aktow prawa
miejscowego - wybrane zagadnienia, Samorzad terytorialny, 2014/3, s. 34-42.

,»Obowiazek oglaszania aktow normatywnych zostat wyrazony wprost w art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z
ktorym: ,,Warunkiem wej$cia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie”.
Celem powyzszych uregulowan jest danie obywatelowi szansy na zaznajomienie si¢ z nowymi regulacjami, aby
swoje dziatania dostosowal do nowej sytuacji prawnej”, B. Dolnicki [w:] M. Augustyniak, R. Cybulska, J.
Gluminska-Pawlic, J. Jagoda, R. Marchaj, C. Martysz, A. Matan, T. Moll, A. Wierzbica, B. Dolnicki (red.), Ustawa
o samorzgdzie gminnym. Komentarz, wyd. III, Warszawa 2021, art. 42.
% Wyrok WSA w Krakowie z 05.07.2018 r., III SA/Kr 452/18, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
11.01.2020.
100 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13.12.2012, 11 SA/GI1 804/12, Baza Orzeczefi NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
11.01.2020.
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ewentualnego zakwestionowania dokumentacji przedtozonej przez inwestora, jesli uznaja ja za

nierzetelng, nickompletng lub wadliwg” 1°!.

Wobec braku przepisu szczegdlnego w prawie
pochowkowym legitymacje procesowa w postepowaniu o wyrazenie zgody na rozbudowe
cmentarza determinuje art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania
administracyjnego ', zgodnie z ktorym ,strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub
obowigzku dotyczy postepowanie, albo kto zada czynno$ci organu ze wzgledu na swoj interes
prawny lub obowiazek”!®. Interes prawny musi byé w tym przypadku $cisle skorelowany z
oddziatywaniem planowanej rozbudowy lub budowy nekropolii na nieruchomosci znajdujacej si¢ w
sgsiedztwie, a zatem ,dla ustalenia stron postgpowania w decyzji o wyrazeniu zgodny na
rozszerzenie cmentarza, innych niz wnioskodawca (podmiot planujacy rozbudowe cmentarza),
konieczne jest zatem prawidlowe ustalenie terenu objetego oddziatywaniem planowanego
przedsiewziecia” !4,

Zgodnie z art. 36 ust. 1 ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej ,,za badania laboratoryjne
oraz inne czynno$ci wykonywane przez organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej w zwigzku ze
sprawowaniem biezgcego 1 zapobiegawczego nadzoru sanitarnego pobiera si¢ optaty w wysokosci
kosztéw ich wykonania”. Przedmiotowa optata naktadana jest na osobe lub jednostke organizacyjna
obowigzang do przestrzegania wymagan higienicznych i zdrowotnych. Jednakze wspotdziatanie
organow sanitarnych w procedurze prawodawczej, podejmowanej przez organ jednostki samorzadu
terytorialnego, cho¢ powigzane jest merytorycznie z dzialaniami w zakresie zapobiegawczego
nadzoru sanitarnego, nie pocigga za sobg obowigzku ponoszenia optat przez t¢ jednostke. Za forme
wspotdziatania organu sanitarnego z gming nalezy uzna¢ wydanie zgody na zatozenie lub
rozszerzenie cmentarza, ktora poprzedza, bedaca aktem prawa miejscowego, uchwate rady gminy w
tym przedmiocie.

Przepisy prawa nie okreslaja, kiedy powinna zosta¢ podjeta uchwata w sprawie decyzji o

zalozeniu lub poszerzeniu cmentarza. Wydaje si¢, ze uchwala powinna - zgodnie z
wczesniejszymi ustaleniami — zosta¢ podjeta po uzyskaniu zgody wydanej przez inspektora

sanitarnego. Natomiast racjonalno$¢ prawodawcy wskazuje, ze uchwata powinna by¢ podjeta przed

rozpoczeciem procesu inwestycyjnego, bez wzgledu na zakres przedmiotowy danego etapu

101 Wyrok WSA w Lodzi z 12.04.2019 1., I SA/L.d 80/19, Legalis nr 1901745.

102 Tj. Dz. U. 2018 poz. 2096.

103 Przepis art. 28 moze natomiast stanowi¢ podstawe do rozwazania kwestii tzw. legitymacji proceduralnej strony, tj.
uprawnienia podmiotu do Zadania wszczecia postgpowania administracyjnego lub do uczestniczenia w tym
postepowaniu jako strona. Redakcja tego przepisu upowaznia do wniosku, ze wyodregbnia legitymacje proceduralng
czynna (strong jest kazdy, kto zada czynnosci ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek) i legitymacje
proceduralng bierng (strona jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie)”, A.
Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrbbel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu
postepowania administracyjnego, LEX/el. 2021, art. 28.

104 'Wyrok WSA w Ludzi z 12.04.2019 ., [T SA/L.d 80/19, Legalis nr 1901745.
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przygotowania 1 realizacji przedsigwzigcia, z wyjatkiem analizy warunkéw sanitarnych, jakim
musza odpowiada¢ cmentarze. Ta ostatnia czynno$¢ powinna by¢ sporzadzona juz przy okazji
projektowania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktory bedzie dopuszczat
lokalizacje lub poszerzenie cmentarza. Warto ze wzgledu na zasady wydatkowe wynikajace z prawa
finansowego uznaé, ze np. wywlaszczenie terendw pod budowe cmentarza bedzie sktadato si¢ na
proces inwestycyjny, poniewaz w sytuacji gdy rada gminy nie wyrazi zgody na zatozenie cmentarza
na wywlaszczonych nieruchomosciach, to cel tego wywlaszczenia nie bedzie mogt zostac
zrealizowany, a wydatki ponoszone w postaci odszkodowan w zwigzku z zastosowaniem tego trybu
moga zosta¢ uznane za niezasadne. Stad tez moment pozyskania zgody rady gminy musi by¢
starannie okres$lony takze ze wzgledu na czynniki zwigzane z otoczeniem inwestycyjnym i
bezpieczenstwem finanséw publicznych.

W przypadku cmentarzy wyznaniowych o zatozeniu lub rozszerzeniu decyduja wiasciwe
wladze koscielne. Inwestycja — tak jak w przypadku nekropolii komunalnych — moze by¢
prowadzona tylko na obszarze przeznaczonym na ten cel w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, po uprzednim wydaniu zgody przez wlasciwego inspektora sanitarnego (art. 1 ust.

3 CmentU).

1.5. Zamkni¢cie cmentarza komunalnego oraz uzycia terenu cmentarnego na
inny cel

Jak wynika z art. 1 ust. 4 CmentU ,,0 zamkni¢ciu cmentarza komunalnego decyduje
wlasciwa rada gminy lub rada miasta po zasiggni¢ciu opinii wtasciwego inspektora sanitarnego”.
Natomiast o zamknigciu cmentarza wyznaniowego stosownie do tresci art. 1 ust. 5 CmentU
decyduje witadza koscielna, rowniez po zasiggnig¢ciu opinii wlasciwego inspektora sanitarnego.
Zatem nie mozna skutecznie zadac¢ jakiejkolwiek czynno$ci lub dziatah od organu wykonawczego
gminy w przedmiocie zamknigcia cmentarza wyznaniowego!%>. Zamkniecie cmentarza oznacza
zastosowanie si¢ do zakazu nowych pochéwkow, z tym, ze np. przeniesienie szczatkow w wyniku
przeprowadzonej ekshumacji na wczesniejsze miejsce spoczynku nie moze zosta¢ uznane za nowy
pochowek %,

Opinia inspektora sanitarnego odnosi si¢ do aspektow sanitarnych dotyczacych zamknigcia
cmentarza. Jezeli przepis prawa materialnego uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska

w formie opinii przez inny organ, to stanowisko takie musi odnosi¢ si¢ do tych okolicznosci, ktore

105 Postanowienie NSA z 18.05.2001 r., Il SAB/Wr 122/00, Legalis nr 123139.
106 Wyrok WSA w Olsztynie z 30.03.2010 r., Il SA/O1 70/10, Legalis nr 303643.
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zwigzane s3 zadaniami podmiotu formutujacego opinie, przy czym wykonywanie tej kompetencji
nie moze byé dowolne!'"’.

Skoro decyzji o zamknigciu cmentarza towarzyszy konieczno$¢ wspoétdziatania z
inspektorem sanitarnym, ktory dla tego rozstrzygnigcia zobligowany jest wydaé opinig, to
zastosowanie ma tutaj forma dziatania organu sanitarnego o mniejszym tadunku sprawczym niz w
przypadku wyrazenia zgody dla budowy i rozszerzenia cmentarza. Wspotdziatanie, ktorego istotg
jest wydanie opinii, porownywalne jest do konsultacji czy tez doradztwa!®®. Opinia, o ile jej
szczegllny charakter nie jest podyktowany brzmieniem konkretnego przepisu prawa, jest co do
zasady tylko oceng faktéw z wykorzystaniem normatywnych lub subiektywnych przestanek, jakimi
kieruje si¢ podmiot opiniujacy, przy czym opinia ta nie wigze organu rozstrzygajacego sprawe, gdyz
ten powinien tylko przeanalizowa¢ stanowisko ujete w tresci tego dokumentu i dokonaé jej
swobodnej i samodzielnej oceny'”. Stad tez w przypadku nieuwzgledniania opinii inspektora
sanitarnego przez rad¢ gminy powinna ona szczegdtowo uzasadni¢ powody, dla ktérych uznaje to
stanowisko w cze$ci lub w catosci za bezzasadne. Swoboda w zakresie oceny opinii nie oznacza
bowiem dowolno$ci. Biorgc pod uwage, ze tres¢ opinii inspektora sanitarnego bedzie odnosi¢ si¢ do
uwarunkowan higieniczno-sanitarnych to skutek pominigcia wnioskow wynikajacych z tego
dokumentu moze mie¢ daleko idace konsekwencje. Stad tez bardziej zasadne byltoby, aby
ustawodawca rozwazyl zastapienie migkkiej formy wspoldziatania bardziej wtadczg forma, jak np.
poprzez koniecznos$¢ uzgodnienia zamknigcia cmentarza z inspektorem sanitarnym. Uzgodnienie, w
przeciwienstwie do opinii, jest ,formg o znaczeniu stanowczym, bowiem wigze organ
decydujacy”!1°.

Uchwate w przedmiocie zamknigcia cmentarza nalezy zakwalifikowa¢ do aktow prawa
miejscowego, poniewaz bezsprzecznie wplywa ona na zakres uprawnien do dokonywania
pochowkow czy tez kultu pamigci wyrazajacych si¢ w prawach osobistych. Taka kwalifikacja
uchwaty urzeczywistnia instrumenty ochrony prawnej osob, ktore sg legitymowane z tytutu interesu

prawnego do zaskarzenia takiej uchwaly w trybie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym'!!.

107 Wyrok NSA z20.11.1997 r., V SA 2699/96, ONSA 1998/4/123.

108 Uchwata NSA w Warszawie z 15.02.1999 r., OPK 14/98, Baza Orzeczenn NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
11.01.2020 r.

109 Wyrok NSA z 13.101997 1., I SA 203/97, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 11.01.2020 r.

10 Wyrok WSA w Warszawie z 08.04.2010 ., IV SA/Wa 1289/09, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief

11.01.2020 r.

»Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwata lub zarzadzeniem, podj¢tymi przez organ

gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu

administracyjnego. To brzmienie przepisu art. 101 ust. 1 zostalo nadane przez art. 2 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 7

kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw

(Dz.U.2017.935). ,,Interes prawny, ktdrego istnienie warunkuje przyznanie legitymacji skargowej na podstawie art.

101 u.s.g., powinien bezposrednio dotyczy¢ sfery prawnej skarzacego. Brak bezposredniego wptywu uchwaty

(zarzadzenia) na sfer¢ prawna okreslonego podmiotu nie pozwala na przyznanie mu stosownej legitymacji”, A.

Matan [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, wyd. I1I, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, art. 101.
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Ta ochrona prawna nabiera swojej doniostej tresci w konteks$cie mocy prawnej, jaka nadaje Sad
Najwyzszy sferze pochowkowej. SN podkresla, ze status prawny zwlok (wymykajacych sie
modelowym kwalifikacjom prawniczym) jest wyjatkowy. ,,Nie ma wprawdzie regul prawnych
statuujacych wprost obowigzek poszanowania zwlok 1 szczatkéw ludzkich, jednak jest on
traktowany powszechnie — takze w praktyce spotecznej, pelnej godnosci wobec ciala osoby zmartej
— jako aksjomatyczna powinno$¢ moralna, wywodzona takze z niektorych norm prawnych. Chodzi
w szczegoOlnosci o przepisy dotyczace ochrony dobr osobistych w postaci kultu osoby zmarlej oraz
prawa do grobu”'".

Zamkniecie cmentarza otwiera droge do uruchomiania procesu uzycia terenu cmentarnego
na inny cel. Ten zakres problemowy jest regulowany w art. 6 CmentU ust. 1-7. Przed uptywem 40
lat od dnia ostatniego pochéwku zwlok na nekropolii nie moze nastgpi¢ uzycie terenu cmentarnego
po zamknigciu cmentarza w innym celu. Po uptywie wspomnianego terminu organ wykonawczy
gminy moze wyda¢ decyzj¢ o uzyciu terenu cmentarnego na inny cel, ktory jednakze musi by¢
zgodny z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego (art. 6 ust. 1 CmentU). Oznacza
to, ze w ocenie ustawodawcy z uptywem wskazanego terminu przemija ryzyko szkodliwego
oddziatywania przez teren cmentarny na otoczenie''>. W wyroku WSA w Poznaniu z 29.03.2018 r.
stwierdza sie, ze teren, ktdry jest w stanie istniejagcym zagospodarowany na cmentarz, powinien by¢
bezdyskusyjnie na ten cel przeznaczony rowniez w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego (m.p.z.p.). Jezeli natomiast zamystem gminy bylo zamknigcie cmentarza, rada
gminy powinna si¢gnaé po przepisy art. 6 ust. 1 CmentU i wylgczy¢ ten teren na okreslony
normami prawa okres, z docelowego uzytkowania, stosownie do przepisu art. 15 ust.2 pkt 11
Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym ''*, ktory
nakazuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego okresli¢ sposob i1 termin
tymczasowego zagospodarowania, urzadzania i uzytkowania terendw. Dopiero bowiem po 40 latach
od dnia ostatniego pochowku, mozliwe jest zagospodarowanie terenu cmentarza na inne cele.
Jednoczesnie postanowienia m.p.z.p. w tym zakresie nie mogg polega¢ na ustanowieniu zakazu
lokalizacji nowych miejsc grzebalnych, gdyz ustawa o planowaniu 1 zagospodarowaniu
przestrzennym nie stanowi uzasadniania do wprowadzenia w m.p.z.p. regulacji ksztaltujacych zasad
funkcjonowania cmentarza''>. Zakaz lokalizacji nowych grobéw nie moze byé definiowany jako
swoista forma zakazu zabudowy, gdyz - jak przyjmuje si¢ w orzecznictwie sgdow

administracyjnych — grob nie stanowi obiektu budowlanego, a ,problematyka zwigzana z

12 Uchwatla SN z 29.06.2016 1., IIl CZP 24/16, Legalis nr 1469246.

113 'Wyrok WSA w Poznaniu z 29.03.2018 r, IV SA/Po 1190/17, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
11.01.2020 1.

114 Tj. Dz. U. 2018 poz. 1945.

115 Wyrok WSA w Poznaniu z 29.03.2018 r, IV SA/Po 1190/17, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
11.01.2020 .
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lokalizacja 1 wykonywaniem grobu nie jest poddana reglamentacji administracyjnoprawnej, lecz
sklada si¢ na prawo do grobu, ktorego istota i tre§¢ maja charakter cywilnoprawny” 1%, W sytuacji
gdy w obrocie prawnym nie znajduje si¢ decyzja o zamknigciu cmentarza to przekwalifikowanie
terendw istniejacego cmentarza na cele inne niz cmentarne, w tym np. na ustugi publiczne,
zabudowe mieszkaniows, stanowi istotne naruszenie przepisow!!’.

Wydanie decyzji o uzyciu terenu cmentarnego na inny cel wymaga zgody wlasciwej wladzy
tego kosciota lub zwigzku wyznaniowego, co odnosi si¢ do sytuacji, gdy teren cmentarny stanowi
lub stanowit uprzednio wiasno$¢ zwiazku wyznaniowego (art. 6 ust. 2 CmentU). ,,Decyzj¢ o uzyciu
terenu cmentarnego, bedacego uprzednio cmentarzem wyznaniowym Kos$ciota Katolickiego lub
innego kosciola albo zwigzku wyznaniowego, na inny cel wydaje si¢ po zasiegnieciu opinii
wlasciwe] wiladzy tego kosciota lub zwigzku wyznaniowego, co do sposobu oznaczenia i
upamigtnienia terenu pocmentarnego” (art. 6 ust. 3 CmentU). Uzyte w normie stowo ,,lub” w tej
dyspozycji oznacza powinno$¢ pozyskania zgody wszystkich zwigzkow wyznaniowych, ktore
uprzednio byly wlascicielami cmentarza''®.

Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 19.12.2011 r. zwraca uwage, ze
nie jest wlasciwym zawarcie w decyzji o warunkach zabudowy obwarowania, Zze uzycie terenu
cmentarnego na inny cel wymaga pozyskania odrgbnej decyzji organu wykonawczego gminy,
wydanej po uzyskaniu zgody wilasciwego zwigzku wyznaniowego na uzycie tego terenu na cel
tozsamy z decyzja o warunkach zabudowy. W takiej sytuacji niezbedne jest wcze$niejsze
pozyskanie przedmiotowej decyzji, dopuszczajacej uzycia terenu cmentarnego na inny cel. Zatem
»jeszcze przed wydaniem decyzji w przedmiocie ustalenia warunkéw zabudowy organ musi
dysponowa¢ orzeczeniem wydanym na podstawie art. 6 ust. 1.”11°,

Uzycie terenu cmentarnego na inny cel jest mozliwe pod warunkiem zachowania
znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkéw. Ustawa jednak dopuszcza, aby zabytki te mogtly zostac
przeniesione w inne miejsce po uzyskaniu pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkow (art.
6 ust. 4 CmentU). Ustawodawca w art. 7 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i
opiece nad zabytkami do form ochrony zabytkoéw zaliczyt — obok wpisu do rejestru zabytkow (art. 7
pkt 1 u.0.z.), takze ustalenia dotyczace ochrony zabytkdw ujmowane w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego (art. 7 pkt 4 u.0.z.). Zgodnie z art. 19 ust. 1 pkt 11 2 tej ustawy w
studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz w miejscowym

planie zagospodarowania przestrzennego uwzglednia si¢ w szczeg6lnosci ochrone: zabytkow

16 Wyrok NSA z 15.12.2016 ., 1 OSK 435/15, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 11.01.2020 1.

17 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 3 lipca 2019 r., IFII1.4131.1.49.2019, Dz. Urz. Woj. Slask. 2019
nr 121, poz. 5111.

118 Wyrok NSA z22.04.2015, II SA/Lu 942/12, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 11.01.2020 r.

119 Wyrok WSA z Warszawy z 19.12.2011 r., IV SA/Wa 1592/11, Legalis nr 446784.
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nieruchomych wpisanych do rejestru i ich otoczenia oraz innych zabytkéw nieruchomych,

znajdujacych sie w gminnej ewidencji zabytkow!'?°

. W sytuacji gdy gmina dysponuje gminnym
programem opieki nad zabytkami, ustalenia tego programu jednoczes$nie uwzglednia si¢ w studium
1 planie. W aktach tych ustala si¢ ,,strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktorych
obowiazuja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong
znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkow” (art. 19 ust. 2 i 3 u.0.z.). Ochronie i opiece podlegaja,
bez wzgledu na stan zachowania zabytki nieruchome bedace w szczegdlnosci np. cmentarzami (art.
6 ust. 1 pkt 1 lit. f u.0.z.). Niemniej jednak uzyte w tej normie sformutowanie ,,w szczegolnosci”
powoduje, ze teren cmentarny, bedacy uprzednio cmentarzem, moze podlegaé takze tej ochronie,
pomimo tego, ze ustawa nie wymienia wprost terenu cmentarnego jako zabytku nieruchomego.
Ochronie podlega¢ bedzie wraz z cmentarzem np. zabytkowy mur, pomniki nagrobne, kaplice, a

takze lokalizacja i ukfad przestrzenny '!.

Ten zakres bedzie odnosit si¢ rowniez do terenu
cmentarnego.

Do rejestru wpisuje si¢ zabytek nieruchomy na podstawie orzeczenia wydanego przez
wojewodzkiego konserwatora zabytkéw. Decyzje te wydaje si¢ z urzedu badz na wniosek
wiasciciela zabytku nieruchomego lub uzytkownika wieczystego gruntu, na ktérym znajduje si¢
zabytek nieruchomy (art. 9 ust. 1 u.0.z.). Zabytek nieruchomy to ,,nieruchomos¢, jej czes¢ lub
zespOl nieruchomosci (art. 3 pkt 2 u.0.z.) bedace dzielem czltowieka lub zwigzane z jego
dziatalnoscia i stanowigce §wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktorych zachowanie lezy w
interesie spolecznym ze wzgledu na posiadang warto$¢ historyczng, artystyczng lub naukowa” (art.
3 pkt 1 uv.0.z.). Skoro zatem wpisowi do rejestru podlega zabytek nieruchomy bedacy
nieruchomoscia lub jej czescia, totez nalezy uznaé, ze decyzja organu konserwatorskiego o wpisie
cmentarza do rejestru zachowuje swoja moc prawng w stosunku do terenu cmentarnego. Fakt
zmiany statusu tego terenu nie powoduje, ze przestaje by¢ on nieruchomoscig o okreslonych
walorach zabytkowych. W przypadku cmentarza o dominujacej warto$ci historycznej, nalezy uznac,
ze obszar wyznaczony decyzja organu konserwatorskiego nalezy traktowac jako pozostatos$¢
cmentarza, stad aktualna pozostaje klasyfikacja zabytku jako cmentarza w oparciu o art. 6 ust. 1 pkt
1 lit. F u.0.z, pomimo ze uprzednio wydano decyzje o zamknieciu tego cmentarza '**.
Przeznaczenie terenu cmentarnego na inny cel zgodny z m.p.z.p. nie powoduje wykreslenia tego
zabytku z rejestru zabytku. Zabytek wpisany do rejestru zostaje z niego skreslony, ,,gdy ulegt

zniszczeniu w stopniu powodujacym utrate jego wartosci historycznej, artystycznej lub naukowej

120 | Nie ma dodatkowych ograniczen ani uprawnief w zwigzku z ujawnieniem zabytku w gminnej ewidencji zabytkow.

Roéznica widoczna jest jedynie na gruncie przepisow prawa procesowego (formalnego), zawartych w ustawie o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz w prawie budowlanym”, A. Ginter, A. Michalak [w:] A. Ginter,
A. Michalak, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Komentarz, Warszawa 2016, art. 7.

121 Wyrok WSA w Warszawie z 19.01.2015 r., VII SA/Wa 1317/14, Legalis nr 1382427.

122 Wyrok WSA w Warszawie z 20.02.2018 r., VII SA/Wa 1019/17, Legalis nr 1741697.
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albo gdy warto$¢ bedaca podstawa wydania decyzji o wpisie do rejestru nie zostata potwierdzona w
nowych ustaleniach naukowych”, natomiast ,,w przypadku skreslenia zabytku z rejestru skresla sie
takze jego otoczenie” (art. 13 ust. 1 1 ust. 3 u.0.z.). Zatem ustawa o ochronie zabytkow nie
przewiduje wykreslenia terenu cmentarnego z rejestru zabytkow po zamknieciu cmentarza. Nie
dochodzi tutaj bowiem do zniszczenia zabytku ani braku potwierdzenia warto$ci w wyniku badan
naukowych. Wynika to réwniez z faktu, ze m.p.z.p. musi uwzglednia¢ m.in. w szczegdlnosci
ochrong zabytkéw nieruchomych, wpisanych do rejestru i1 ich otoczenia, a zatem uktad przestrzenny
bylego cmentarza wciaz bedzie chroniony, co wiaze wiadze planistyczng i nastepczo organ
wydajacy zgode na uzycie terenu cmentarnego na inny cel.

Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, ze postepujaca degradacja zabytkowych nekropolii oraz
ryzyko ich bezprawnej likwidacji przesadzaja o koniecznos$ci wypracowania spojnych rozwigzan
prawnych gwarantujacych efektywna ochron¢ 1 utrzymanie starych cmentarzy o walorach
zabytkowych!?. Stad tez wniosek, Ze ustawodawca powinien precyzyjnie skorelowaé tre$é art. 6
CmentU z ustawg o ochronie zabytkow.

W przypadkach uzasadnionych szczegdlnymi celami publicznymi wilasciwy organ ze
wzgledu na miejsce terenu cmentarnego moze wystapi¢ do ministra wtasciwego do spraw wyznan
religijnych o zwolnienie z wymogu uzyskania zgody wilasciwej wladzy tego kosciota lub zwigzku
wyznaniowego (art. 6 ust. 5 CmentU). Katalog zawarty w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o

24 okre$la zakres zadan, ktory uznany jest za cel publiczny %,

gospodarce nieruchomo$ciami !
Okreslenie ,,celu publicznego” nie jest dowolne i przy jego interpretacji nie mozna si¢ positkowac
jego obiegowym czy powszechnym rozumieniem. Prawodawca w art. 6 przywolanej ustawy
wyodrebnit katalog celow publicznych o charakterze konkretnym i zamknigtym, co oznacza, ze

celem publicznym moze by¢ tylko zamierzenie, ktore zostato $cisle wskazane w art. 6 pkt 1-9 u.g.n.

123 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli..., s. 10.

124 Tj. Dz. U. 2020 poz. 65., zwana dalej u.g.n.

125 Cel publiczny to m.in. wydzielanie gruntdéw pod drogi publiczne, drogi rowerowe i drogi wodne, budowa,
utrzymywanie oraz wykonywanie robdt budowlanych tych drég, obiektow i urzadzen transportu publicznego,
a takze taczno$ci publicznej i1 sygnalizacji; wydzielenie gruntow pod linie kolejowe oraz ich budowa i utrzymanie;
wydzielanie gruntéw pod lotniska, urzadzenia i obiekty do obstugi ruchu lotniczego, w tym rejonéw podejs¢, oraz
budowa i eksploatacja tych lotnisk i urzadzen. Do tej kategorii nalezy zaliczy¢ rowniez wydzielanie gruntéw pod
porty i przystanie morskie oraz ich budowa, modernizacja i utrzymanie; wydzielanie gruntéw pod infrastrukturg
zapewniajaca dostgp do portow lub przystani morskich oraz ich budowa, modernizacja i utrzymanie. Ponadto celem
publicznym bedzie budowa i utrzymywanie ciggdw drenazowych, przewodow i urzadzen stuzacych do przesytania
lub dystrybucji pltynéw, pary, gazow i energii elektrycznej, a takze innych obiektow i urzadzen niezbednych do
korzystania z tych przewodow i urzadzen; budowa i utrzymywanie sieci transportowej dwutlenku wegla; budowa i
utrzymywanie publicznych urzadzen shuzacych do zaopatrzenia ludno$ci w wodg, gromadzenia, przesylania,
oczyszczania 1 odprowadzania $ciekéw oraz odzysku i unieszkodliwiania odpadéw, w tym ich sktadowania;
budowa oraz utrzymywanie obiektéw i urzadzen shuzacych ochronie $rodowiska, zbiornikéw i innych urzadzen
wodnych stuzacych zaopatrzeniu w wode, regulacji przeptywow i ochronie przed powodzia, a takze regulacja i
utrzymywanie wod oraz urzadzen melioracji wodnych, bedacych wlasno$cia Skarbu Panstwa lub jednostek
samorzadu terytorialnego.
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albo, zgodnie z art. 6 pkt 10 u.g.n., cel okreslony jako publiczny w innej ustawie'?S. Uzyte w
ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych okreslenie mowiace o ,,szczegodlnych celach
publicznych” dokonuje dodatkowego zawegzenia. Nie chodzi tutaj bowiem o wszystkie cele
publiczne. Ten cel musi by¢ szczegdlny. Problem w tym, ze ani ustawa o gospodarce
nieruchomo$ciami, ani ustawa o cmentarzach i chowaniu zmarlych nie stwierdza, czym jest
,»szczegoblny cel publiczny”, co bedzie pozostawalo do swobodnego ustalenia ministra wlasciwego
do spraw wyznan religijnych.

Jesli dojdzie do zmiany przeznaczenia terenu cmentarnego, to wowczas szczatki zwtok
znajdujace si¢ na tym terenie musza zosta¢ przeniesione na inny cmentarz na koszt nabywcy terenu
lub nowego jego uzytkownika (art. 6 ust. 7 CmentU). Ustawa nie precyzuje tego, czy szczatki
zwlok maja by¢ pochowane w grobach indywidualnych czy tez w mogile zbiorowej, zatem
dopuszczalne jest dokonanie zbiorowego pochdéwku szczatkéw. Odmienne stanowisko formuje
jednak J. Mazurkiewicz, ktéry dodatkowo zwraca uwage na zwiazek pomiedzy ta regulacja, a art.
15 CmentU, ktéry normuje zagadnienie dotyczace ekshumacji. Ekshumacja zwlok i1 szczatkoéw
moze by¢ dokonana m.in. na podstawie decyzji wlasciwego inspektora sanitarnego w razie zajecia
terenu cmentarza na inny cel (art. 15 ust. 1 pkt 3 CmentU). W takich sytuacjach zwtoki 1 szczatki
powinny by¢ pochowane na nowo w innym miejscu. W przypadkach wywlaszczenia terenu
cmentarnego koszt ekshumacji i przeniesienia ponosi nabywca terenu (art. 15 ust. 2). ,Jezeli (...) w
art. 15 ust. 2 mowa jest o obowigzku pochowania zwlok i szczatkow ,,na nowo w innym miejscu”,
to uzasadniona wydaje si¢ interpretacja, ze w kazdym przypadku przeznaczenia terenu cmentarza
lub terenu cmentarnego na inny cel, istnieje obowigzek dokonania powtdrnych indywidualnych
pochowkow. Zaréwno, gdy chodzi o pochowki dokonywane w grobach pojedynczych, jak i
rodzinnych, ziemnych 1 murowanych, a takze we wspomnianych grobach zbiorowych. Zawsze maja
one bowiem charakter pochéwkow indywidualnych”!?’.

Warto zwrdéci¢ jednocze$nie uwage na fakt, ze w przypadku regulacji zawartej w art. 6 ust. 7
CmentU prawodawca na nabywce lub nowego uzytkownika terenu naktada obowigzek poniesienia
kosztow zwigzanych z przeniesieniem szczatkow zwilok znajdujacych si¢ na tym terenie na inny
cmentarz, natomiast w art. 15 ust. 2 koszt ekshumacji 1 przeniesienia ponosi nabywca terenu, ktory
nabyt ten teren w wyniku wywtlaszczenia. W Zadnym z wymienionych przepisoOw nie uregulowano

kwestii poniesienia kosztow pochowania!?®.

1.6. Wladztwo planistyczne gminy w kontekScie lokowania cmentarzy
komunalnych

126 7. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2019, s. 271.
127" J. Mazurkiewicz, Non omnis moriar. Ochrona dobr osobistych zmartego w prawie polskim, Wroctaw 2010, s. 656.
128 Tamze, s. 656.
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W art. 3 CmentU ustawodawca poczynit zastrzezenie, ze ,,cmentarze zaktada si¢ i rozszerza
na terenach okreslonych w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego”. Ustawa o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w art. 50 ust. 1 stwierdza, ze ,,inwestycja celu
publicznego jest lokalizowana na podstawie planu miejscowego, a w przypadku jego braku — w
drodze decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego”. Niewatpliwie budowa
cmentarza miesci si¢ w kategorii celow publicznych w znaczeniu art. 6 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami. Stad tez wydaje si¢, ze w przypadku braku m.p.z.p budowa cmentarza mogtaby
nastagpi¢ w oparciu o decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Sady
administracyjne kwestionujg jednak taka mozliwo$¢. W sytuacji braku m.p.z.p. nie jest mozliwe
wytyczenie lokalizacji nowego cmentarza lub poszerzenie terenu istniejagcego cmentarza w oparciu
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, gdyz w art. 14 ust. 7 ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stwierdza si¢, ze plan miejscowy sporzadza si¢
obowigzkowo, jezeli wymagajg tego przepisy szczeg6lne (to te przepisy stanowig peing regulacje
prawng w sprawie budowy i rozbudowy cmentarzy), a takg norma jest wtasnie przepis art. 3
CmentU'?, Zatem zgodnie z art. 3 CmentU cmentarze zaktada si¢ i rozszerza tylko na terenach
zdefiniowanych w m.p.z.p., poniewaz przepis ten formuluje odrgbny tryb odnoszacy si¢ do
nekropolii'*°. W konsekwencji, gdy gmina nie dysponuje oczekiwanym przez prawo pochdowkowe
m.p.z.p. to lokalizacji nekropolii nie mozna obja¢ alternatywnie decyzja o ustaleniu lokalizacji celu
publicznego. Ponadto realizacja takiej inwestycji nie jest mozliwa w oparciu o studium
uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, ktore nie stanowi przepisow prawa
powszechnie obowigzujacego, a jest jedynie zbiorem wskazan, ktérymi musza si¢ powodowac
organy gminy na etapie opracowywania m.p.z.p."*!. W zwigzku z tym, jezeli gmina zamierza
utworzy¢ lub rozbudowaé cmentarz, powinna ustanowi¢ m.p.z.p. i w akcie tym wyodrgbni¢ tereny
przeznaczone na cmentarz. Ustawowy tryb zalozenia (lub rozszerzenia) cmentarza obejmuje w
konsekwencji nastgpujace etapy: ,,okreSlenie w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego jego lokalizacji, podjecie przez wlasciwy organ stosowanej uchwaly, a w nastepnej
kolejnoéci realizacja inwestycji” 2.

Takie ujecie krytykuja Tomasz Brzezicki i Iwo Fisz, ktorzy zwracaja uwage nie tylko na
istotny wymiar praktyczny wskazujacy na okre$lone niebezpieczenstwa wynikajace z
zaprezentowanej wyktadni. Autorzy ci akcentujg fakt, ze regulacje prawne odnoszace si¢ do

lokalizacji cmentarza zostaty uchwalone znacznie wczes$niej niz obowigzujagce normy dotyczace

129 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 03.04.2013 r, Il SA/Bd 1119/12, Legalis nr 743818.

130 Wyrok NSA z24.09. 2019 r., Il OSK 2331/18, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 30.01.2020 r.
131 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 03.04.2013 r., Il SA/Bd 1119/12, LEX nr 1310513.

132 Wyrok WSA w Szczecinie z 01.02.2012 r., I SA/Sz 1328/11, Legalis nr 474887.
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planowania i zagospodarowania przestrzennego. Stad ustalenie lokalizacji inwestycji celu
publicznego powinno by¢ mozliwe niezaleznie od tego, czy na danym terenie istnieje obowigzek
uchwalenia planu, gdyz inwestycje celu publicznego co do zasady dotyczg infrastruktury
nieodzownej dla zaspokajania potrzeb cywilizacyjnych ludnoéci'®?, ktére musza byé $wiadczone w
sposob niezaktocony i ciggly. Warto tez zauwazy¢, ze zasady przewidziane w art. 3 CmentU
dotycza wszelkich rodzajow cmentarzy. Ustawodawca uzyl w tym przepisie sformutowania
,cmentarze”, a zatem objal jego zakresem jednocze$nie cmentarze komunalne, jak 1 cmentarze
wyznaniowe. W nastgpstwie ograniczen sformutowanych przez sady, okreslony zwigzek
wyznaniowy nie ma swobody realizacji podmiotowos$ci wynikajacej z ustaw regulujacych stosunek
panstwa polskiego do danego kosciota w zakresie autonomii pochowkowej w sytuacji zaniechania
uchwalenia m.p.z.p. dopuszczajacego usytuowanie badz rozbudowy nekropolii. W §wietle ustawy o
gospodarce nieruchomosciami celami publicznymi sg inwestycje stluzace ogdétowi mieszkancéw, a
taki wiasnie charakter posiadajg wszelkie cmentarze, tj. komunalne i wyznaniowe'*4.

Przywotane stanowiska dotyczace obowigzku sporzadzania m.p.z.p. dla lokalizacji
cmentarza nie s3 jednak konsekwentnie prezentowane przez judykature. Mozna bowiem wskaza¢ na
odmienne rozwigzania. Dla zobrazowania tej uwagi warto siegna¢ po nastepujacy przyktad. Otoz
WSA w Szczecinie w wyroku z 24.03.2011 r. stwierdzil, ze jezeli rada gminy chce zalozy¢
cmentarz na terenie, ktoéry nie jest objety m.p.z.p., wezesniej musi uzyskaé decyzje o lokalizacji
celu publicznego, gdyz ustawa o cmentarzach i chowaniu zmarlych nie formuluje nakazu
sporzadzenia i uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego'*. Ten kierunek
orzeczniczy jednak nie jest dominujacy.

W jednym z wyrokéw WSA w Lublinie podjat si¢ rozwazan skutkow budowy cmentarza bez

pozwolenia na budowe lub zgloszenia w sytuacji braku miejscowego planu'®

. Gdy zrealizowano
cmentarz badz czg$¢ cmentarza np. ogrodzenie — jak w badanej przez sad sprawie — bez
wymaganych przepisami zgoéd organu architektoniczno-budowlanego), to taka inwestycja bedzie
zakwalifikowana jako samowola budowlana w rozumieniu art. 48 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994
r. — Prawo budowlane'?’. Zgodnie z t3 normg organ nadzoru budowlanego nakazuje w drodze
decyzji rozbiorke obiektu budowlanego lub jego czgsci, bedacego w budowie albo wybudowanego:
bez wymaganego pozwolenia na budowg, albo bez wymaganego zgloszenia dotyczacego budowy.

Prawo budowlane okresla rowniez mozliwo$¢ legalizacji samowoli. Jednakze, jak sad potwierdza,

nie jest mozliwe podjecie przez organ nadzoru procedury legalizacyjnej w trybie art. 48 prawa

133 T. Brzezicki, 1. Fisz, Lokalizacja cmentarza, Nieruchomosci, 2014/4, s. 34.

134 Wyrok NSA z 15.01.2016 ., I OSK 1173/14, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 30.01.2020 r.

135 Wyrok WSA w Szczecinie z 24.03.2011 r., II SA/Sz 20/11, Legalis nr 316970, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl, stan na dzien 30.01.2020 r.

136 Wyrok WSA w Lublinie z 24.10.2017 r., I SA/Lu 331/17, LEX nr 2598911.

137 T;. Dz.U.2020.1333 o0 zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektorych innych ustaw.
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budowlanego, gdyz dla terenu, na ktorym zlokalizowana jest rozbudowa cmentarza, nie uchwalono
m.p.z.p., a jednoczes$nie niedopuszczalnym jest wydanie decyzji o lokalizacji inwestycji publicznej.
Powyzsze skutkowa¢ musiatoby wydaniem decyzji o obowigzku rozbiorki cmentarza na podstawie
art. 48 ust. 1'% up.b. Jezeli na cmentarzu lub czeéci cmentarza (powstatego np. w wyniku
rozbudowy) doszto do pochéwkoéw, to przy braku mozliwosci zalegalizowania budowy istnialaby
konieczno$¢ wydania nakazu rozbidrki, co bedzie oznacza¢ ekshumacje sprzeczng z art. 15 ust. 1
CmentU. Skoro bowiem prawo nie przewiduje ekshumacji zwtok na skutek decyzji organu nadzoru
budowlanego o likwidacji, przeniesieniu czy przeksztatceniu grobu'*’, to réwniez taka ekshumacja
nie bedzie mozliwa ze wzgledu na rozstrzygnigcie tegoz organu w sprawie nakazu rozbiorki
samowoli budowlane;.

W tym stanie rzeczy nie mozna uzna¢, ze zasada lokowania cmentarza tylko w oparciu o
m.p.z.p. W kazdej sytuacji bezwzglednie wiaze. Stad nalezy si¢ zgodzi¢ z wyrokiem WSA w
Poznaniu z 30.01.2014 r., w ktorym sktad orzekajacy skonkludowal, ze dla zatozenia cmentarza i
jego rozbudowy koniecznym jest ustalenie tego zamierzenia w m.p.z.p. i w tej sytuacji ustalenie
lokalizacji inwestycji celu publicznego nie jest wlasciwe w drodze wydania decyzji
administracyjnej. Niemniej jednak sad stwierdza, ze nalezy od opisanego stanu rzeczy odr6znic¢
okolicznosci, w ktérych dochodzi do legalizacji istniejacego juz cmentarza bedacego jednoczesnie
samowolg budowlang. Konwalidacja moze nastgpi¢ w oparciu o decyzje o lokalizacji celu
publicznego cmentarza. Sagd w przywotanym wyroku potwierdza, jest to mozliwe na potrzeby
legalizacji prowadzonej zgodnie z przepisami prawa budowlanego .

Sformulowane powyzej wnioski sklaniaja do przekonania, Ze niezbgdna jest zmiana
przepiséw w zakresie obowiazku sporzadzania m.p.z.p., tak aby usunaé niejasnosci, ktore eliminuje
stosowanie decyzji o lokalizacji celu publicznego. Z tej perspektywy koniecznym jest kategoryczne
odrzucenie pogladu W. M. Hrynickiego, zgodnie z ktorym ,,zaproponowane przez ustawodawce

rozwigzanie normatywne w zakresie lokalizacji cmentarza nie budzi kontrowersji i wydaje si¢

138 Art. 48 zmieniony przez art. 1 pkt 31 ustawy z dnia 13 lutego 2020 r. (Dz.U.2020.471) zmieniajgcej m.in. ustawe z
dniem 19 wrzesnia 2020 r. W obowiazujacym stanie prawnym ,,organ nadzoru budowlanego wydaje postanowienie
o wstrzymaniu budowy w przypadku obicktu budowlanego lub jego czgsci bedacego w budowie albo
wybudowanego: 1) bez wymaganej decyzji o pozwoleniu na budowg albo 2) bez wymaganego zgloszenia albo
pomimo wniesienia sprzeciwu do tego zgloszenia”. Zgodnie z art. 49¢ tej ustawy ,,organ nadzoru budowlanego
wydaje decyzje o rozbiorce obiecktu budowlanego Iub jego czeSci w przypadku” m.in. nieprzediozenia, w
wyznaczonym terminie, dokumentow legalizacyjnych, w tym ,,zaswiadczenia wojta, burmistrza albo prezydenta
miasta o zgodnos$ci budowy z ustaleniami: obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i
innymi aktami prawa miejscowego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, w przypadku
braku obowigzujacego planu zagospodarowania przestrzennego”. Zatem pomimo zmiany stanu prawnego tezy
zawarte w wyroku WSA w Lublinie z 24.10.2017 r., Il SA/Lu 331/17 pozostaja aktualne.

139 Wyrok WSA w Warszawie z 22.07.2005 r., VII SA/Wa 1595/04, Legalis nr 73359.

1490 Wyrok WSA w Poznaniu z 30.01.2014 1., IV SA/Po 776/13, Legalis nr 979233,
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stuszng konstrukcja, chociazby z uwagi na doniosto$¢ przeznaczenia gruntu na ten cel publiczny i
racjonalne gospodarowanie przestrzenig”!'4!.

Jak juz wspomniano, powstanie cmentarza bedzie poprzedzone uchwalg rady gminy o
zatozeniu cmentarza, uzgodniong z wlasciwym organem inspekcji sanitarnej. Jest to tryb jednak
niezalezny od postgpowania w sprawie uchwalenia m.p.z.p. Na etapie sporzadzania m.p.z.p. na
potrzeby planowanego cmentarza nalezy wykonaé dokumentacje geotechniczng i sanitarng'#?. Ta
konieczno$¢ zostata zdefiniowana m.in. w wyroku NSA z 06.08.2018 r., z ktorego wynika, ze
ustalenia m.p.z.p. powinny uwzglednia¢ aktualne dokumenty umozliwiajace analize dotrzymania
wymagan sanitarnych, gdyz organ planistyczny pomimo braku bezposrednio sprecyzowanego
nakazu prawnego w procedowaniu planistycznym powinien bra¢ pod uwage kwestie zwigzane z
badaniem warunkéw gruntowych terenow, ktore gmina ma zamiar w m.p.z.p. przeznaczy¢ pod
cmentarz. W innym bowiem przypadku naraza si¢ na zarzut przekroczenia dopuszczanego prawem

143

wladztwa planistycznego ™. Natomiast przeznaczenie w planie terendw niespetniajacych wymagan

sanitarnych na urzadzenie nekropolii, czynitoby postanowienia planu w tym obszarze regulacyjnym

bezprzedmiotowe 4

. Dopuszczenie lokalizacji cmentarzy w m.p.z.p. na obszarach niespetniajacych
na tym etapie wymagan sanitarnych, powodowatoby narzucenie ograniczen dla terenéw
przeznaczonych na zatozenie lub poszerzenie cmentarza oraz dla terenéw osciennych niezaleznie
od tego, czy zostanie on rzeczywiScie w tym miejscu urzadzony, natomiast postanowienia
miejscowych planow powinny by¢ realistyczne, tj. mozliwe do zrealizowania, a nie ograniczajace
nadmiernie prawa obywateli chronione konstytucyjnie '**. Zasady ochrony sanitarnej zostaty
okreslone w rozporzadzeniu w sprawie wymagan, jakie musza spetnia¢ cmentarze, groby i inne
miejsca pochowku zwlok i1 szczatkéw oraz w rozporzadzeniu w sprawie okreslenia, jakie tereny pod
wzgledem sanitarnym sa odpowiednie na cmentarz. Te akty beda wigzaco rzutowac na tresé
m.p.z.p. W zwiazku z tym ,,przy sporzadzeniu miejscowego planu dla nieruchomosci obejmujacych
teren cmentarza koniecznym jest ujecie w granicach opracowania planu stref ochrony sanitarnej, w
ktorej ustanawia si¢ ograniczenia korespondujace z wymogami dotyczacymi lokalizacji cmentarza”,

w oparciu o wyzej wskazane rozporzadzenia'*®. Plan miejscowy nie musi obejmowaé terenu calej

gminy, lecz moze obejmowac tylko cze$¢ obszaru gminy przeznaczong pod cmentarz, jednakze

141 'W.M. Hrynicki, Zaktadanie, rozszerzanie i utrzymywanie cmentarzy..., s. 50-52.

192 Wyrok WSA w Krakowie z 09.05.2016 1, II SA/Kr 879/15, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
30.01.2020 r.

143 Wyrok NSA z 6.08.2018 r., I OSK 1572/18, LEX nr 2564540.

144 Wyrok WSA w Lodzi z 02.04.2019 r, II SA/Ld 976/18, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dziefh
30.01.2020 r.

145 Wyrok NSA z 06.08.2018 r., I OSK 1572/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief 30.01.2020 r.

146 Wyrok WSA w Lodzi z 30.10.2018 r, II SA/Ld 703/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
30.01.2020 r.
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wowczas m.p.z.p. powinien obejmowaé takze zwigzang z nim strefe sanitarng'*’. Linia sanitarna
wskazana planem miejscowym jest obowigzujaca linig wyznaczong wokot terenu dedykowanego w
planie pod cmentarz, a zatem w sytuacji, w ktorej teren cmentarza zostat np. rozszerzony z takim
skutkiem, ze wykracza poza obszar wyznaczony planem, woéwczas obowigzkiem organéw nadzoru
budowlanego jest zainicjowanie stosownego postgpowania administracyjnego wzglgdem takiego
bezprawnego dziatania '*3. Obszar ochrony sanitarnej cmentarza powinien by¢ wyznaczony w
m.p.z.p. z kazdej strony w sposob precyzyjny i niewzbudzajacy watpliwosci, przy czym w swietle
przepiséw sanitarnych nie istnieje jakakolwiek mozliwo$¢ dokonywania wyjatkow od tego
wskazania'®.

Powyzsze ustalenia koresponduja z postanowieniami ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, gdzie w art. 15 ust. 1 sformutowano obowigzek organow
planistycznych uwzglednienia w m.p.z.p., ograniczen wynikajacych z przepisow odrebnych, tj. w
tym przypadku regulujagcych dopuszczalne odlegtosci zabudowy od granic cmentarza'>®, ktére
wynikaja z ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz z aktow wykonawczych do tej ustawy.
Wiadztwo planistyczne gminy nie jest nieskregpowane, co oznacza, ze gmina ma ewidentny
obowigzek powodowac si¢ interesem publicznym, lecz musi dziala¢ w granicach i1 na podstawie
prawa 1 nie mozna uzasadnia¢ naruszenia przepisOw tym, ze okre§lone rozstrzygnigcie jest

oczekiwane i akceptowane przez wspdlnote samorzadowa'>!

. Gdyby bowiem lokalizacja cmentarza
w m.p.z.p. ze wzgledu na niespelnienie wymogow okreslonych w przepisach odrgbnych okazataby
si¢ niemozliwa, to przeznaczenie nieruchomosci pod cmentarz, ktory nie moze powstac,
ograniczatoby mozliwo$¢ zagospodarowania terenu na inny cel, w nastgpstwie czego organ
planistyczny nie moze wywies$¢ interesu ogdlnego, ktérym musi kierowac si¢ przy opracowywaniu
planu, zwlaszcza w kolizji z interesem wiascicielskim'2.

Dla ustanowienia cmentarza wyznaniowego w m.p.z.p. niezbedny jest wniosek okreslonych
wladz zwigzku wyznaniowego. ,,Cmentarz wyznaniowy pozostaje w gestii tychze wladz i to one,
a nie gmina, przesadzaja o tym, czy cmentarz jest niezbedny. Naturalnie organ planistyczny nie jest
zwigzany wnioskiem. Ta kwestia bowiem pozostaje w zakresie wladztwa planistycznego gminy”!3.

W m.p.zp. nie wytycza si¢ granicy miejsc grzebalnych, czesci nieruchomosci

przeznaczonych na katakumby czy kolumbaria, gdyz sa to bowiem kwestie wykraczajace poza

147 Wyrok NSA z 11.10.2011 r. I OSK 1390/11, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 30.01.2020 r.

148 Wyrok WSA w Krakowie z 19.06.2018 r., II SA/Kr 475/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
30.01.2020 1.

149 Wyrok WSA w Warszawie z 16.07.2012, IV SA/Wa 487/12, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
1.02.2020 r.

130 Wyrok WSA we Wroctawiu z 01.04.2019 r., Il SA/Wr 906/18, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
30.01.2020 1.

151 Wyrok NSA z 03.03.2017 r., 1 OSK 1636/15, LEX nr 2299900.

152 Wyrok WSA w Krakowie z 17.06.2016 r., Il SA/Kr 399/16, LEX nr 2066775.

153 Wyrok NSA z 06.08.2018 ., Il OSK 1572/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief 30.01.2020 r.
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uprawnienia wynikajagce z wladztwa planistycznego 1 pozostaja w gestii dzialan zarzadcy
cmentarza '>* . Natomiast je$li na terenie cmentarzy dopusci si¢ zabudowe taka jak domy
przedpogrzebowe, kostnice, kaplice, budynek administracyjny, budynek gospodarczy, to wtedy
powstaje obowigzek ustalenia cech dla tej zabudowy, stosowanie do zasad ksztaltowania zabudowy
oraz wskaznikami zagospodarowania terenu, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tj. zgodnie z np. wskaznikami odnoszacymi si¢ do
kubatury, powierzchni zabudowy, wysokosci, dtugosci, szerokosci, liczby kondygnacji.

Adekwatnie do zalacznika nr 1 do rozporzadzenia ministra infrastruktury z 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania

5

przestrzennego > cmentarze zaklasyfikowano do terenéw zieleni, z oznaczeniem literowym ZC

1 kolorem zielonym jako oznaczeniem barwnym.

1.7. Wymogi sanitarno-budowlane wzgledem cmentarzy komunalnych

Artykul 5 CmentU okresla ramowe wymogi sanitarne dotyczace cmentarzy. Cmentarze
powinny znajdowaé si¢ na ogrodzonym terenie, a jednocze$nie odpowiednim pod wzgledem
sanitarnym (ust. 1). ,,Na kazdym cmentarzu powinien by¢ zapewniony dom przedpogrzebowy lub
kostnica, ktore stuza: 1) do sktadania ciat os6b zmartych do czasu ich pochowania; 2) do
wykonywania ogledzin zwiok ludzkich dla celow sagdowo-lekarskich, sanitarnych oraz policyjnych;
3) do wykonywania innych czynno$ci zwigzanych z chowaniem zwtok” (ust. 2).

Uszczegotowienie tych ramowych wskazan nastgpuje w akcie wykonawczym wydanym
w oparciu o dyspozycj¢ zawartg w art. 5 ust. 3 CmentU 1 skierowang do ministra wlasciwego do
spraw zdrowia, ktory w porozumieniu z ministrem wilasciwym do spraw Srodowiska okresla, jakie
tereny uznaje si¢ za wlasciwe na cmentarze pod wzgledem sanitarnym. Zagadnienia te sg w
konsekwencji regulowane rozporzadzeniem ministra gospodarki komunalnej z 25 sierpnia 1959 r. w
sprawie okres$lenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze. Akt ten
normuje w szczegolnosci: ,,1) szeroko$¢ paséw izolujgcych teren cmentarny od innych terenow, a
zwlaszcza terendw mieszkaniowych; 2) dystans cmentarza od zrddet ujecia wody; 3) wymagania co
do poziomu wod gruntowych na terenach przeznaczonych pod cmentarze”.

Teren pod cmentarz musi by¢ lokalizowany w sposéb eliminujacy ewentualno$¢ wywierania
szkodliwego wplywu cmentarza na otoczenie. Na budowe cmentarza nalezy przeznaczaé: 1) tereny
na krancach miast, osiedli lub gromad w odseparowaniu od zabudowan, 2) tereny zarezerwowane

pod zielen publiczng lub odpowiednie na jej urzadzenie, 3) tereny w poblizu miejscowej sieci

1534 Wyrok WSA w Poznaniu z 07.02.2018 r., IV SA/Po 743/17, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
1.02.2020 1.
155 Dz. U. 2003 nr 164 poz. 1587.
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komunikacyjnej (§ 1 ust. 1 i ust. 2). Warto zauwazy¢, ze sie¢ komunikacyjna to ,,uktad linii
komunikacyjnych obejmujacych obszar dziatania organizatora publicznego transportu zbiorowego
lub cze$¢ tego obszaru” (art. 4 ust. 1 pkt 16 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym
transporcie zbiorowym!°®). Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o publicznym transporcie
zbiorowym organizatorem publicznego transportu zbiorowego na linii komunikacyjnej albo sieci
komunikacyjnej w gminnych przewozach pasazerskich jest gmina. Do jej zadan nalezy planowanie
rozwoju transportu; organizowanie publicznego transportu zbiorowego oraz zarzadzanie
publicznym transportem zbiorowym (art. 8). Oznacza to, Ze gmina jest zobligowana do
uwzgledniania w swoich dzialaniach narzuconych przez przywotang ustawg¢ koniecznos$ci
skomunikowania cmentarza.

Organy administracji  architektoniczno-budowlanej musza mie¢ na uwadze, ze
rozporzadzenie w sprawie okreslenia, jakie tereny pod wzglgdem sanitarnym s3a odpowiednie na
cmentarze w § 1 ust. 1 statuuje zasade, ze ,teren pod cmentarz powinien by¢ lokalizowany w
sposob wykluczajacy mozliwo$é wywierania szkodliwego wpltywu cmentarza na otoczenie™'”,
natomiast w ramach odrebnego postepowania zmierzajacego do udzielenia zgody na lokalizacje
nekropolii, powinnos$cia wlasciwego inspektora sanitarnego jest ustalenie, czy spelniono wszelkie
oczekiwania prawodawcy opisane w przepisach ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych i w
aktach wykonawczych'”.

Przepis § 2 ust. 1 rozporzadzenia nakazuje, aby opierajac si¢ na planie sytuacyjnym w skali
1:500 przed zatwierdzeniem lokalizacji cmentarza zbada¢ na obszarze projektowanym na jego
zalozenie, nast¢pujace zagadnienia charakteryzujace srodowisko przyrodnicze:

,»1) grunty do gtebokos$ci pierwszego poziomu wody gruntowej — lecz nie plycej niz do 2,5

m od powierzchni terenu, okreslajac ich rodzaj, strukture, zawilgocenie, zawarto§¢ weglanu

wapnia oraz stopien kwasowos$ci; wyniki badan powinny by¢é omowione w opisie

technicznym;

2) kierunkow sptywu wod powierzchniowych, w tym glebokos$ci 1 zmiennosci poziomu wod

gruntowych oraz kierunku ich spadku;

3) istniejace zespoly roslinne”.

Aby prawidtowo zdefiniowa¢ zakres wptywu planowanego cmentarza na otoczenie nalezy,
na wspomnianym planie sytuacyjnym, nanie$¢ lokalizacj¢ wszystkich zabudowan, studni lub inne
ujecia wody, znajdujace si¢ na obszarze przewidzianym na cmentarz i w odlegtosci do 150 m od

tego obszaru (§ 2 ust. 1). Ta czynnos$¢ jest istotna ze wzgledu na fakt, ze ,,odleglto$¢ cmentarza od

156 Tj. Dz.U.2020.194.
157 Wyrok WSA Krakowie z 22.12.2008, 11 SA/Kr 979/08, Legalis nr 167730.
158 Wyrok WSA w Gliwicach z 13.12.2012 r. Il SA/GI 804/12, ONSAiWSA 2014/2/28.
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zabudowan mieszkalnych, zaktadow produkujacych artykuly zywnosci, zakltadow zywienia
zbiorowego badz zaktadow przechowujacych artykuly zywnosci oraz studzien, zrédet i strumieni,
stuzacych do czerpania wody do picia 1 potrzeb gospodarczych powinna wynosi¢ co najmniej 150
m”. Jezeli teren w granicach od 50 do 150 m odleglosci od cmentarza posiada sie¢ wodociaggowa
1 wszystkie budynki korzystajace z wody sa z tej sieci zasilane, wtedy odleglos¢ ta moze by¢
skrocona do 50 m (§ 3 ust.1 rozporzadzenia). Prawodawca zatem uznat, ze wystepuja okolicznosci,
ktore pozwalajg zmniejszy¢ ustanowiong w § 3 ust. 1 rozporzadzenia odleglo$¢, co oznacza, ze
bezpieczenstwo begdzie zapewnione, gdy m.in. budynki mieszkalne znajdowac¢ si¢ beda w odleglosci
co najmniej 50 m od granicy cmentarza po spetnieniu zastrzezenia, ze sa one podlaczone do sieci
wodociagowej!®.

Dystans uje¢ wody o charakterze zbiornikéw wodnych, zapewniajacych zrodto zaopatrzenia
sieci wodociggowe] w wode do spozywania i potrzeb gospodarczych nie moze by¢ mniejszy niz
500 m od granicy cmentarza (§ 3 ust. 2). Norma zawarta w § 3 ust. 1 rozporzadzenia jest zatem
konsekwencja koniecznosci wytaczenia szkodliwego pod wzgledem sanitarnym oddziatywania na
otoczenie. Szkodliwy wplyw dziata w dwoch kierunkach — zarowno, w sytuacji planowania nowej
nekropolii — na istniejacg zabudowe mieszkaniowa, jak 1 umiejscowieniu nowej zabudowy — w
sgsiedztwie zastanego cmentarza'®’. Zagrozenie sanitarne zwigzane z budowg badz rozbudowsa
nekropolii w danym miejscu jest jednakowe niezaleznie od tego, czy przedmiotem sprawy jest
lokalizowanie cmentarza czy teZz usytuowanie zabudowy wokol tego cmentarza '®' . Stad
wymienione w § 3 rozporzadzenia odlegtosci muszg zosta¢ dotrzymane zaréwno przy realizacji
nowych cmentarzy w poblizu istniejacej zabudowy, jak i przy lokowaniu nowych budynkow przy
istniejacych cmentarzach. Jak wynika z wyroku WSA w Krakowie z 06.07.2017 r. organ
architektoniczno-budowlany, ustalajac warunki zabudowy w przypadku braku m.p.z.p., musi
uwzgledni¢ fakt, ze decyzja o warunkach zabudowy nie rozstrzyga o Scistej lokalizacji planowane;j
inwestycji na obszarze objetym zamiarem inwestycyjnym. Precyzyjne umiejscowienie budynku
oczekiwane jest dopiero na etapie sporzadzenia projektu budowlanego. Wtedy tez koniecznym
bedzie zachowanie warunkow wynikajacych z omawianego rozporzadzenia. Natomiast przepis § 3
ust. 2 tego aktu odnosi si¢ jedynie do uje¢ wody w postaci zbiornikéw wodnych, a nie do
podtaczenia budynku do kanalizacji'®®. Uzupelniajgco nalezy dodaé, ze caly budynek mieszkalny

(dotyczy to rowniez zaktadow produkujacych artykuly zywnosci oraz zaktadow zywienia

199 Wyrok WSA w Gdansku z 19.04.2017 1., I SA/Gd 92/17, Legalis nr 1636015.
160 Wyrok SN z 06.06.2017 r., Il OSK 2452/15, Legalis nr 1652125.

161 Wyrok WSA w Gdansku z 03.07.2019 r., I SA/Gd 65/19, Lex nr 2697087.

162 Wyrok WSA w Krakowie z 06.07.2017 r., Il SA/Kr 838/17, Legalis nr 1690786.
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zbiorowego, badz zaktadéw przechowujacych artykuly zywnos$ciowe) musi znajdowacé si¢ poza
obszarem sanitarnym cmentarza ',

Ustawa o zagospodarowaniu i planowaniu przestrzennym w art. 61 ust. 1 pkt 5 uzaleznia
wydanie decyzji o warunkach zabudowy od zgodnosci tej decyzji z przepisami odrgbnymi. Norma
ta sytuuje znaczenie § 3 omawianego rozporzadzenia wzgledem przepiséw planistycznych. To
pozycjonowanie rangi cmentarnych przepisoéw sanitarnych przybieralo w orzecznictwie sadow
administracyjnych form¢ jednak umniejszania ich doniostosci. Taki kierunek orzeczniczy byt
wywodzony z tre$ci § 7 rozporzadzenia, ktére przesadza, ze przepisdéw zawartych w tym akcie nie
stosuje si¢ do cmentarzy juz istniejacych. Z tego wzgledu sady uznawaty, ze skoro rozporzadzenie
nie reguluje ograniczenia w lokalizowaniu nowej zabudowy w sasiedztwie istniejacych juz
cmentarzy, to tez akt ten nie moze zosta¢ skategoryzowany jako przepis odrebny w rozumieniu art.
61 ust. 1 pkt 5 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym'®*. Taka ocena prowadzita
do swoistego zmarginalizowania przepiséw sanitarnych i cho¢ wykladnia logiczna i jezykowa § 7
rozporzadzenia nie mogta budzi¢ zastrzezen, to rozmijala si¢ z celem, dla ktérego powotano normy
dotyczace ochrony przed szkodliwymi skutkami lokowania cmentarzy. Stad tez linia orzecznicza
sadow administracyjnych obecnie opiera si¢ o wnioskowanie celowosciowe, ktoére wskazuje na to,
Ze omawiane rozporzadzenie nalezy traktowac jako zbidr przepisow odrgbnych, o ktorych mowa w
art. 61 ust. 1 pkt 5 ustawy o zagospodarowaniu i planowaniu przestrzennym'6>. Celem bowiem
wskazanego wczesniej § 3 rozporzadzenia jest zapewnienie bezpieczenstwa sanitarnego 0sob
mieszkajacych w poblizu cmentarzy'®®. W wyroku WSA w Warszawie z 16.07.2012 r. podkresla
si¢, ze zaaprobowanie stanowiska, zgodnie z ktérym pojecie ,,cmentarz juz istniejacy” obejmuje
rowniez t¢ jego cze$¢, ktéra zostala zlokalizowana w m.p.z.p., ale dopiero mialaby by¢
wybudowana w okreslonej lub nieokreslonej przysztosci (w nastepstwie czego zwalniatoby te czesé
z wymogow sanitarnych wyliczonych w rozporzadzeniu), byloby niewlasciwe z punktu widzenia
ochrony sanitarnej'®’.

Wyktadnia celowos$ciowa dokonywana przez sady administracyjne w odniesieniu do norm
rozporzadzenia stuzy czg¢sto objasnianiu sytuacji kolizyjnych, ktére powstaja na gruncie niejasnych
interpretacji przedmiotowego aktu. Przyktadem takiego stanu rzeczy jest kwestia odlegtosci, o
ktérych mowa w § 3 ust. 1 rozporzadzenia, ktore to mierzy si¢ od cmentarza, natomiast odleglo$ci

okreslone w § 3 ust. 2 s3 liczone od granic cmentarza. W zwigzku z tym nasuwa si¢ wniosek, ze

163 'Wyrok WSA w Krakowie z 13.09.2017 ., IT SA/Kr 445/17, Legalis nr 1673572.

164 Np. wyrok WSA w Krakowie z 07.04.2008 r, Il SA/Kr 386/06, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
1.02.2020 r.

165 Np. wyrok NSA z 01.03.2018 1., Il OSK 2028/17, Legalis nr 1759724.

166 Wyrok NSA z24.05.2017 r., I OSK 2424/15, Legalis nr 1759724.

167 Wyrok WSA w Warszawie z 16.07.2012, IV SA/Wa 487/12, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
1.02.2020 1.
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legislatywa $wiadomie przyjela i rozroznita te dwie sytuacje, co jednak nie objasnia — wobec braku
definicji legalnych w ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych — czym jest cmentarz, a w
konsekwencji, jak mierzy¢ od niego odleglosci, skoro nie bedzie to tym samym, co mierzenie
odlegtosci od granic cmentarza. Dlatego tez majac na wzgledzie odrgbng redakcje ust. 1 1 ust. 2.,
niektore sady administracyjne siegaja po wykladni¢ celowos$ciowa catego przepisu zawartego w
§ 3 rozporzadzenia. Dla potrzeb interpretacyjnych tej normy podejmuja swoiste zdefiniowanie
cmentarza, rozumianego jako miejsca grzebalne, gdyz istotnym dla zagwarantowania wymogoéw

sanitarnych jest zapewnienie wymaganych prawem odleglosci od tych miejsc!®®

. W konsekwencji
mozna by uznaé, ze linia strefy ochronnej cmentarza bedzie liczona od strefy grzebalnej
zlokalizowanej na cmentarzu. Niezaleznie bowiem, czy strefa ochronna zaplanowana jest wewnatrz
ogrodzenia cmentarza czy tez poza jego ogrodzeniem, tak samo speilniona swoja rolg¢ ochronng.
Takie stanowisko jest dyskusyjne, poniewaz funkcji cmentarza nie mozna ograniczy¢ tylko do
kwater grzebalnych, gdyz cmentarz nalezy potraktowac jako pewien kompleks, w sktad ktoérego
wchodza nie tylko miejsca grzebalne otoczone murem, ale takze inne elementy (dom
przedpogrzebowy, kostnica, kaplica, zaplecze administracyjno-gospodarcze, zielen izolacyjna i
ozdobna, place 1 miejsca postojowe, dojazdy, ciagi piesze i pieszo-jezdne, miejsca przeznaczone

pod selektywng zbidrke odpadow itd.)!®’

. W takim ujeciu brak jest podstaw, by nadawaé¢ odmienne
znaczenie terminom: ,,odleglo$¢ od cmentarza™ z § 3 ust. 1 1,,0dleglo$¢ od granicy cmentarza” z § 3
ust. 2 rozporzadzenia, a zatem odlegtosci od cmentarza czy tez terenu cmentarza musiatyby by¢
liczone nie tyle od miejsc grzebalnych, lecz od innych urzadzen znajdujacych sie na cmentarzu'”’.
Omawiany zatem przepis nie jest wolny od wad, nawet jeS$li zostanie poddany analizie
celowos$ciowe;.

Wyktadnia celowos$ciowa dokonywana przez sady administracyjne pozwala rowniez na
rozszerzajace zastosowanie rozporzadzenia. Niewatpliwe dla prawodawcy warto$cig chroniong jest
zagwarantowanie warunkow sanitarnych waznych dla zycia 1 zdrowia przez stworzenie
odpowiedniej strefy izolacyjnej, zapewniajacej bezpieczenstwo ludnosci. Jak podkresla WSA w
Lublinie w wyroku z 19.05.2016 r., ograniczenie wyktadni przepisow rozporzadzenia jedynie do
obszaru o nazwie cmentarz, a nie do zorganizowanego miejsca pochowku w takim miejscu byloby
nieracjonalne i1 stanowiloby ignorancj¢ dla poszanowania warto$ci sanitarnych 1 ich znaczenia dla
zycia, zdrowia czltowieka i jednocze$nie oznaczaloby, Ze sanitarne normy odleglo$ciowe wigza

inwestora realizujagcego zamiar budowlany w sasiedztwie terenu o nazwie cmentarz, a nie

168 Np. wyrok WSA w Poznaniu z 04.09.2019 r., Il SA/Po 280/19. Legalis nr 2228192.

19 Wyrok WSA w Gliwicach z 06.07.2015 r., II SA/G1 211/15, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
1.02.2020 1.

170 Wyrok WSA w Poznaniu z 07.02.2018 1., IV SA/Po 743/17, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
1.02.2020 1.
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obowigzuja inwestora podejmujacego inwestycj¢ w  sgsiedztwie terenu  faktycznie
pochowkowego!”!. Ta uwaga wiaze sie z tym, ze w stanach faktycznych istnieja kompleksy grobow,
ktore jednak nie spetniajg wymogow wynikajacych z ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych,
co powoduje, ze nie majg one statusu prawnego pozwalajacego zakwalifikowac¢ taki teren do
kategorii cmentarzy.

Fakt, ze literalna wyktadnia przepiséw sanitarnych nie przynosi odpowiedzi na wszystkie
pytania i dla nadania im wlasciwego sensu nalezy siega¢ po ztozone metody interpretacyjne, moze
dowodzi¢ koniecznosci ponownego przemyslenia norm, ktére pochodzg az z lat pigédziesiatych
ubieglego stulecia. Ustawodawca winien konstruowaé normy w sposéb niebudzacy watpliwosci, co
do celu, jaki zamierza osiggna¢ za pomocg okreslonej regulacji.

Cmentarz ,,powinien znajdowac¢ si¢ w miar¢ moznos$ci na wzniesieniu 1 nie podlegac
zalewom oraz powinien by¢ uksztaltowany w umozliwiajacy tatwy splyw wod deszczowych” (§ 4
ust. 1 rozporzadzenia). Ponadto ,,na terenie cmentarza zwierciadto wody gruntowej musi znajdowad
si¢ na glebokosci nie wyzszej niz 2,5 m ponizej powierzchni terenu, przy czym nie moze by¢ ono
nachylone ku zabudowaniom, lub ku zbiornikom, albo innym ujeciom wody petnigcym funkcje
zrodta zaopatrzenia w wode do spozywania 1 potrzeb gospodarczych” tj. sie¢ wodociggowa lub
studnie (§ 4 ust. 1). Cmentarz moze potencjalnie rodzi¢ istotne zagrozenie dla wod podziemnych, a
w konsekwencji dokumentacja zawierajaca dane pozwalajace na okreslenie stopnia zagrozenia dla
zdrowia ludzkiego musi by¢ petna i aktualna'”.

Grunt cmentarza musi by¢ mozliwie przepuszczalny i1 pozbawiony zawarto$ci weglanu
wapnia (§ 5 rozporzadzenia). Miejsce, w ktorym ma by¢ wzniesiony cmentarz powinno by¢ w
miar¢ moznosci tak wyselekcjonowane, aby najczes$ciej wystepujace na tym obszarze wiatry wiaty
od terenéw bytowych w kierunku cmentarza (§ 5 rozporzadzenia). Uzyte w tych dyrektywach
sanitarnych zwroty ,,powinien by¢ mozliwie” oraz ,,w miar¢ moznos$ci” nie powodujg, ze omawiane
wskazania nie maja charakteru bezwzglednie wigzacego.

Sady administracyjne podkreslaja, ze wprawdzie rozporzadzenie postuguje si¢ malo
precyzyjnymi terminami, takimi jak np. ,,przed zatwierdzeniem lokalizacji cmentarza” czy ,,na
obszarze projektowanym na jego zalozenie”, to pomimo tego nie istniejg przestanki do
réznicowania wskazan sformutowanych w rozporzadzeniu na takie, ktore powinny zostaé
wykonane na etapie sporzadzania m.p.z.p. oraz na takie, ktore musza by¢ wzigte pod uwage dopiero
na etapie wydania pozwolenia na budowe¢. W samym rozporzadzeniu bowiem podziat taki nie zostat

dokonany, a skoro tak jest, to zatozone w § 1 ust. 2, § 2 ust. 112, § 3 ust. 112, § 4 ust. 2oraz § 5

7l Wyrok WSA w Lublinie z 19.05.2016 r., Il SA/Lu 96/16, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
1.02.2020 r.

172 Wyrok WSA w Lublinie z 07.02.2017 r., Il SA/Lu 497/11, Baza Orzeczeni NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
1.02.2020 r.
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rozporzadzenia wymagania odnoszace si¢ do terenéw przeznaczonych w m.p.z.p. pod cmentarze
muszg zosta¢ spetlnione podczas czynno$ci opracowywania planu i nie ma jakichkolwiek podstaw,
w oparciu o ktére mozna byloby spehié te wymagania dopiero w czasie realizacji cmentarzy'’>.
Zatem za naganne nalezy uzna¢ zaniechanie przez organy planistyczne przeanalizowania, czy
nieruchomosci, na ktérych cmentarz bedzie wzniesiony, odpowiadaja wymaganiom sanitarnym
dotyczacym m.in. przepuszczalnosci gruntu cmentarza, zawartosci weglanu wapnia, glebokosci
zwierciadla wody gruntowej, kierunku sptywu wod powierzchniowych, gtebokosci i zmiennos$ci
poziomu wod gruntowych oraz kierunku ich spadku, izolacji terenu cmentarza od zabudowan itd.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z 28.01.2014 r. objasnia zakres
relacji pomiedzy postanowieniami omawianego rozporzadzenia w stosunku do istniejacych
cmentarzy. Jezeli zastosowanie rozporzadzenia udaremniatoby korzystanie z cmentarza, a
jednoczesnie wlasciwy powiatowy inspektor sanitarny nie sprzeciwia si¢ dalszemu uzytkowaniu
cmentarza to omawianego rozporzadzenia zgodnie z § 7 nie stosuje si¢ 1 w takich okoliczno$ciach
cmentarz moze by¢ eksploatowany. Przepis ten jest dedykowany bowiem tylko takim cmentarzom,
w ktorych otoczeniu — w chwili wejscia w zycie rozporzadzenia — istniaty obiekty kolidujace z jego
regulacjami, a powiatowy inspektor sanitarny nie sprzeciwil si¢ dalszemu uzytkowaniu tego
cmentarza. Chodzi wigc tutaj o usankcjonowanie pewnego stanu zastanego w chwili wejScia w
zycie przepisOw rozporzadzenia z 25 sierpnia 1959 r., tj. w dniu 16 wrzesnia 1959 r. Racjonalno$¢
takiego rozwigzania — zdaniem sadu — jest zatem czytelna, a jest nig obowigzek uwzglednienia
stanu faktycznego powstatego przed wydaniem rozporzadzenia, tj. faktu istnienia cmentarzy
zatozonych przed sformulowaniem nowych wymogoéw sanitarnych, w odniesieniu do ktorych to
obiektow spetnienie nowych wymagan nie jest juz mozliwe. Oznacza to, ze o ile wylaczenie tego
rodzaju wymogow jest racjonalne z powodu braku sposobno$ci przezwyciezenia rzeczywistych
ograniczen, to nie mozna wykazaé, ze to wyltaczenie miatoby dotyczy¢ jakichkolwiek cmentarzy
budowanych czy tez poszerzanych po dniu wejécia rozporzadzenia w zycie'!’*. Niemoznoéé
zastosowania rozporzadzenia w odniesieniu do zastanych cmentarzy nie oznacza, ze organ
planistyczny nie moze ustanowi¢ stref izolacyjnych wokot istniejacego cmentarza i ograniczen w
zakresie zabudowy terendw z nim sasiadujacych!”>.

Kwestie zwigzane ze sferg sanitarng beda rowniez si¢ przeplata¢ z wymogami budowlanymi,
jakie towarzysza realizacji inwestycji w postaci budowy lub poszerzenia cmentarza. Ustawa o

cmentarzach i chowaniu zmartych w art. 20 ust. 1 sformutowata delegacj¢ dla ministra wtasciwego

173 Wyrok WSA w Lodzi z 28.02.2018 r., II SA/Ld 90/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzieh
1.02.2020 r.

174 Wyrok WSA we Wroctawiu z 28.01.2014 r., Il SA/Wr 728/13, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
1.02.2020 1.

175 Wyrok WSA w Krakowie z 19.03.2015, I SA/Kr 1424/14, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
1.02.2020 1.
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do spraw zdrowia, ktory ,,w porozumieniu z ministrem wilasciwym do spraw budownictwa,
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa wraz z ministrem wlasciwym
do spraw s$rodowiska okresli, w drodze rozporzadzenia, wymagania, jakie muszg spetniaé
cmentarze, groby i1 inne miejsca grzebania zwlok, z uwzglednieniem wymagan techniczno-
budowlanych tj.:

1) warunki, jakie musi spetnia¢ usytuowanie terenu cmentarza;

2) sposob ustalania powierzchni cmentarza;

3) rodzaj powierzchni grzebalnych 1 wymagania, jakim musi odpowiada¢ ich

zagospodarowanie;

4) wymagania, jakim musza odpowiada¢ inne miejsca pochowku zwtok i szczatkow”.

Ta delegacja zostata skonsumowana w tresci rozporzadzenia ministra infrastruktury z dnia
7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie musza spelnia¢ cmentarze, groby i1 inne miejsca
pochowku zwtok 1 szczatkow. W § 4 rozporzadzenia prawodawca ponownie podkreslit potencjalne
zagrozenie, jakie moze wywiera¢ cmentarz, stad tez zaakcentowal, Zze usytuowanie terenu
cmentarza musi wyklucza¢ wywieranie szkodliwego wptywu na otoczenie, w tym powinno spetniaé
wymagania zawarte w przepisach wskazujacych, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sa
odpowiednie na cmentarze.

Ogrodzenie terenu cmentarza musi mie¢ wysoko$¢ nie nizszg niz 1,5 m i zosta¢ wykonane z
trwatego materiatu (§ 5). Funkcja ogrodzenia cmentarza jest konieczno$¢ fizycznego
odseparowania obszaru cmentarza od nieruchomosci oéciennych!’®. Ogrodzenie cmentarza stanowi
samodzielng budowle w ujeciu prawa budowlanego!”’, w nastepstwie czego nie mozna uznaé, ze
jest ono integralng czg¢scig cmentarza, a jego rozbiorke bedzie mozna utozsamiaé z rozbiodrka czesci
cmentarza !’®. Niemniej jednak w znaczeniu sanitarnym cmentarz, ze wzgledu na istniejace

regulacje prawne, nie moze by¢ uzytkowany bez ogrodzenia'”

. Omawiana norma okresla zatem, ze
teren kazdego cmentarza musi zosta¢ ogrodzony, poniewaz wtadanie nekropolia, ktorego teren nie
zostatby odpowiednio ogrodzony uchybiatoby przepisom prawnym.

Dla celow projektowych przy obliczaniu powierzchni cmentarza nalezy uwzgledni¢ zgodnie
z § 7 ust. 1 powierzchni¢ grzebalng oraz: 1) powierzchni¢ zieleni o charakterze izolacyjnym
1 dekoracyjnym, w tym: trawniki, zywoploty, krzewy i1 drzewa; 2) drogi i ciagi piesze lub pieszo-
jezdne; 3) place i miejsca postojowe, (chyba, Ze sa zapewnione poza terenem cmentarza); 4)

miejsca przeznaczone na gromadzenie odpaddéw, stuzace selektywnej ich zbiorce;

176 'Wyrok WSA w Lublinie z 24.10.2017 r., I SA/Lu 331/17, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
1.02.2020 1.

177 Wyrok WSA w Warszawie z 03.06.2005 1, IV SA 2537/03, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 1.02.2020 r.

178 Wyrok WSA w Gliwicach z 20.07.2006 r., II SA/G1 1074/05, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
1.02.2020 r.

17 Wyrok NSA z 12.012.2019 r., I OSK 813/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 1.02.2020 r.

52



5) punkty poboru wody; 6) teren nieodzowny dla budowy kostnicy lub domu przedpogrzebowego,
ktorego gabaryty i funkcje sa uzaleznione od potrzeb lokalnych; 7) ogdélnodostepne ustepy, chyba ze
zostaly zapewnione w bliskim sgsiedztwie cmentarza poza jego terenem.

Ponadto w uzasadnionych miejscowymi potrzebami przypadkach, obliczajac powierzchnie
cmentarza, nalezy uwzgledni¢ roéwnoczesnie: 1) kaplice; 2) zaplecze administracyjno-gospodarcze
(§ 7 ust. 2 rozporzadzenia). Natomiast powierzchni¢ grzebalng, o ktérej mowa w § 7 ust. 1 stanowia
miejsca przeznaczone: 1) na groby ziemne i groby murowane; 2) do chowania zwtok i szczatkow w
katakumbach i kolumbariach.

Jak juz stwierdzono, przy budowie cmentarza musi zosta¢ zarezerwowany teren niezbgdny
pod lokalizacj¢ kostnicy lub dom przedpogrzebowy. Obiekty tego rodzaju musza zosta¢ uprzednio
przewidziane w postanowieniach m.p.zp. '8 . Zasada ta dotyczy wszystkich obiektow
kubaturowych, ktore znajdg si¢ na terenie cmentarza. Konieczno$¢ wzniesienia na nowo
zakladanych cmentarzach domu przedpogrzebowego lub kostnicy ma charakter normatywny, a nie
postulatywny, gdyz na kazdym cmentarzu musza dziata¢ obiekty do sktadania cial 0s6b zmartych
do czasu ich pochowania; 1 do wykonywania ogledzin zwtok ludzkich dla celow sagdowo-lekarskich,
sanitarnych oraz policyjnych. I dlatego ,,realizacja cmentarza na podstawie zatwierdzonego projektu
budowlanego nieprzewidujacego w ogdle budowy takiego obiektu budowlanego narusza przepisy
powszechnie obowigzujace” '8!,

Przy obliczaniu powierzchni grzebalnej cmentarza nalezy uwzgledni¢: 1) przewidywang
przecigtng roczng ilo$¢ pochowkow na tym cmentarzu; 2) wymagania okreslone w art. 7 ustawy z
dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych; 3) czgstotliwos$¢ przedtuzania okresu,
po ktorym mozliwe jest ponowne uzycie grobu o kolejne okresy dwudziestoletnie, wzgledem
prognozowane;j liczby poszczegoélnych rodzajow grobow oraz powierzchni przez nie zajmowane;.
Legislator zatozyl, ze projektowanie cmentarza wymaga racjonalnego zdefiniowania czasokresu w
jakim obiekt ten bedzie stluzyl swoim celom podstawowym. Stad tez wynika wymog okreslania
czestotliwoscei przedtuzania okresu, po ktérym mozliwe jest ponowne uzycie grobu o dalsze okresy
dwudziestoletnie, w relacji do spodziewanej liczby poszczegdlnych rodzajow groboéw oraz
powierzchni pod te groby zagospodarowanej. Normy rozporzadzenia nie narzucaja, jakie proporcje
muszg wystapi¢ pomiedzy poszczegdlnymi rodzajami grobow. Teoretycznie projektant cmentarza
moze zatozy¢, ze wszystkie groby beda miaty charakter wieloosobowych grobow murowanych, a
zatem takich, ktorych ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych nie pozwala przeznaczy¢ do

ponownego uzycia. Byloby to jednak nieracjonalne, gdyz z punktu widzenia efektywnosci

gospodarowania miejscami pochdwkowymi nalezy dokona¢ rezerwacji powierzchni cmentarza pod

130 Wyrok WSA w Warszawie z 21.03.2014 r., VII SA/Wa 1131/13, Legalis nr 906748.
181 Wyrok NSA z 18.12.2008 r., I OSK 1532/08, Legalis nr 186495.
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groby, ktdre po uplywie 20 lat od ostatniego pochéwku potencjalnie beda mogty zosta¢ ponownie
uzyte. Pozwala to zachowac okre$lony obszar cmentarza do przyjmowania w przysztosci kolejnych
pochowan, bez konieczno$ci zaktadania nowego cmentarza. Omawiany akt wykonawczy byt
poprzedzony rozporzadzeniem ministrow gospodarki terenowej i ochrony §rodowiska oraz zdrowia
1 opieki spolecznej z dnia 20 pazdziernika 1972 r. w sprawie urzadzania cmentarzy, prowadzenia
ksigg cmentarnych oraz chowania zmartych!'®?. Akt ten w sposob jasny okreslat w § 5, iz p?rzy
zagospodarowaniu powierzchni grzebalnej przeznaczonej na groby nalezy w zasadzie przewidywac
dla:

1) pol grzebalnych na groby zwykle bez prawa murowania — okoto 60% powierzchni, w tym

dla zwlok dzieci do 6 lat — 12 do 15%,

2) pojedynczych rzgdow grobow ziemnych lub murowanych przy zywoptotach — okoto 10%
powierzchni,

3) grobow rodzinnych — okoto 20%,

4) pol lub alej dla zastuzonych — 1 do 5%,

5) pol urn — okoto 5%.”

Z gobry zakladano, ze 60% powierzchni cmentarza powinna by¢ przeznaczona pod groby,
ktére moga by¢ ponownie uzyte (groby zwykte bez prawa murowania) w oparciu o tryb okreslony
w art. 7 CmentU. Taka dyspozycja gwarantowata, ze powierzchnia ta po uptywie okreslonego czasu
bedzie w systemie cigglym mogta stuzy¢ do nowych pochowkow. Nalezy bowiem podkreslic, ze
groby murowane w odroznianiu od grobow ziemnych nie mogg zosta¢ przeznaczone do ponownego
uzycia, gdyz nie podlegaja oplatom za nienaruszalno$¢ grobu, natomiast groby ziemne nieoplacone
niejako przechodza do dyspozycji administracji cmentarza. Brak pozostawienia stosunkowo duzego
obszaru pod groby bez prawa murowania w konsekwencji moze doprowadzi¢ do relatywnie
szybkiego wyczerpania powierzchni grzebalnej, a zatem spowoduje to w okreslonej perspektywie
czasu wytworzenie presji inwestycyjnej zwigzanej z konieczno$cig rozbudowy lub zatozenia
nowego cmentarza. W tym kontek$cie zaskakuje rezygnacja przez administracj¢ wykonawczg z
rozwigzan znanych z uprzednio obowigzujacego rozporzadzenia, ktore w § 3 nakazywato
sporzadzenie dla kazdego cmentarza planu zagospodarowania terenu. Takie czynnosci jak
urzadzenie cmentarza, wykorzystywanie miejsc pod poszczegdlne rodzaje groboéw oraz
zadrzewianie musiaty by¢ zgodne z tym planem. Plan podlegat zatwierdzeniu przez organ
panstwowego nadzoru budowlanego w procedurze przewidzianym dla zatwierdzenia planow
realizacyjnych. Takie ujecie wymuszato na zarzadzie cmentarza okreslong dyscypling w gospodarce

powierzchnig grzebalna, co byto poddane odpowiedniej kontroli nadzoru budowlanego.

182 Dz. U. 1972 nr 47 poz. 299.
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Obecny porzadek prawny nie zachgca do racjonalnego planowania i1 eksploatowania
cmentarzy, co wobec postepujacego stanu, w ktorym brakuje miejsc pochowkowych, musi zostaé
ocenione bardzo krytycznie.

Z tresci § 3 Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r.
w sprawie wymagan, jakie musza spelnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochéwku zwiok i
szczatkoéw, zawarta zostala wskazowka okreslajagca charakter cmentarza, ktora stanowi wytyczng
zarowno projektowa, jak i determinujgcg zakres organizatorski zwigzany z utrzymaniem nekropolii.
Ot6z nekropolie nalezy projektowac i utrzymywac jako tereny o zatozeniu parkowym. Stad tez, jak
juz zaznaczono przy obliczaniu powierzchni cmentarza, nalezy wzia¢ pod uwage powierzchnie¢
zieleni o charakterze izolacyjnym 1 dekoracyjnym (trawniki, zywoptoty, krzewy
1 drzewa). Tego rodzaju zielenh nabiera charakteru obligatoryjnego. W konsekwencji takze inne
przepisy pozwalaja uzna¢ cmentarze za tereny zieleni. Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie

183 w art. 5 okresla, ze poprzez tereny zieleni ustawodawca nakazuje rozumie¢ ,.tereny

przyrody
wraz z infrastrukturg techniczng i budynkami funkcjonalnie z nimi zwigzanymi, pokryte
roslinno$cig, znajdujace si¢ w granicach wsi o zwartej zabudowie lub miast, pelnigce funkcje
estetyczne, rekreacyjne, zdrowotne lub ostonowe”, a w szczegdlno$ci: np. cmentarze.
Postanowienia zawarte w tej ustawie beda miaty w zwiazku z tym zastosowanie do gospodarki
zielenig na cmentarzach.

Zielen moze i powinna spetnia¢ — w zaleznosci od charakteru terenu, na ktorym wystepuje —
okreslone funkcje, np. funkcje gospodarcze, do ktorych zalicza si¢ zielen ochronno-izolacyjna
(chodzi tutaj o tworzenie oston od zanieczyszczen przemystowych, a takze przeciwol$nieniowych,
tj. drzewa przy szosach, od$nieznych, przeciwhatasowych itp.), funkcje spoleczne (w tym np.
estetyczng, polegajaca na modelowaniu estetyki krajobrazéw miejskich, przemystowych,
osiedlowych, wsi i osad, pol uprawnych itd.) %,

Do cmentarza nalezy zapewni¢ doj$cia i1 dojazdy odpowiednie dla sposobu jego
uzytkowania. Legislatura wykonawcza formuje jednocze$nie wskazania techniczne dotyczace
urzadzenia tej infrastruktury, stad miejsca postojowe, a takze dojscia i dojazdy do powierzchni
grzebalnych muszg mie¢ nawierzchni¢ utwardzong, wykonang w sposob uniemozliwiajacy odptyw
wod opadowych na miejsce przeznaczone na groby ziemne i murowane. Drogi, ciagi piesze i
pieszo-jezdne powinny by¢ przystosowywane do obcigzenia i nat¢zenia ruchu pojazdow i pieszych
w zalezno$ci od potrzeb i warunkdéw miejscowych. Nalezy przy tym bra¢ pod uwage potrzeby osob
niepetnosprawnych (§ 9 ust. 1-3 rozporzadzenia). Przej$cia pomigdzy grobami powinny miec

szeroko$¢ co najmniej 0,5 m. Prawodawca dopuszcza mozliwo$¢ zagospodarowania przejscia

183 Tj. Dz. U. 2020 poz. 55.
184 S, Hejmanowski, Zieler a ochrona srodowiska cziowieka, Warszawa 1989, s. 13-16.
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pomigdzy grobami, przy zachowaniu wskazanych powyzej szerokosci, lecz nastgpuje to po
uzyskaniu zgody zarzadcy cmentarza oraz na warunkach przez niego okreslonych (§10 ust. 1-2
rozporzadzenia). Wspomniane warunki moga by¢ przedmiotem regulaminéw korzystania z
cmentarzy oraz urzadzen cmentarnych np. w uchwale Nr XV/99/2020 Rady Gminy Tokarnia z dnia
20 stycznia 2020 r. w sprawie przyje¢cia regulaminu korzystania cmentarza komunalnego oraz
okreslenia optat za korzystanie z cmentarza komunalnego Gminy Tokarnia w § 13 ust. 1. wprost
zaostrzono przepis, ze ,zakres robdt nie moze wykraczaé poza granice miejsca grzebalnego
przyshugujacego jego dysponentow”. 8

Postanowienia omawianego aktu wykonawczego nie stosuje si¢ do cmentarzy, grobow i
innych miejsc pochéwku zwlok i szczatkdw istniejacych w dniu wejscia w zycie rozporzadzenia.
Od tego wskazania jednak rozporzadzenie czyni wyjatek, ktoérego celem jest jak najpetniejsze
zagwarantowanie bezpiecznego pod wzgledem sanitarnym i budowlanym uzytkowania cmentarza.
Ot6z w przypadku gdy groby i inne miejsca pochowku zwlok i1 szczatkéw urzadzane na czgéciach
cmentarzy lub powstatych w wyniku rozbudowy tych cmentarzy po dniu wejscia w zycie
rozporzadzenia, musza spelnia¢ wymagania okreslone w przepisach dotyczacych wymiarow,
wymogow i parametrow grobow, kolumbariow, katakumb okreslonych w rozporzadzeniu.

Nie tylko ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych, ale i akty wykonawcze do niej
definiuja okreslone ograniczenia dotyczace lokalizacji cmentarzy, ze wzgledu na uwarunkowania
sanitarne. Nekropolie sg traktowane przez ustawodawce konsekwentnie jako potencjalne zagrozenie
sanitarne takze na gruncie ustaw branzowych takich jak np. ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo

wodne 3¢

. W art. 77 ust. 1. pkt 3 tej ustawy zakazuje si¢ na obszarach szczegdlnego zagrozenia
powodzig lokalizowania nowych cmentarzy. Sama ustawa w art. 77 ust. 7 przewiduje odstgpstwo od
tej reguly, ktorego zastosowanie wymaga zgody na lokalizowanie nowych cmentarzy na obszarach
szczegOlnego zagrozenia powodzig, co nastgpuje w formie decyzji wydawanej przez Wody Polskie.
Zagwarantowaniu oczekiwanej jakosci wod ujmowanych do zaopatrzenia ludno$ci w wode
przeznaczong do spozycia przez ludzi oraz zaopatrzenia zaktadow wymagajacych wody wysokiej
jakosci, jak réwniez zabezpieczeniu rezerwuaréw wodnych, stuzy ustanawianie: 1) stref
ochronnych uje¢ wody, zwanych ,,strefami ochronnymi’; 2) obszaréw ochronnych zbiornikow wod
srodladowych, nazwanych w ustawie ,,obszarami ochronnymi” (art. 120). Strefa ochronna nie jest
wytaczana dowolnie i obejmuje: 1) tylko teren ochrony bezposredniej albo 2) teren ochrony

bezposredniej 1 teren ochrony posredniej (art. 121 wust. 2). Ponadto ustawodawca zakazal

uzytkowania gruntow do celow niezwigzanych z wykorzystywaniem ujecia wody na terenie

185 Uchwata Nr XV/99/2020Rady Gminy Tokarnia z dnia 20 stycznia 2020 r. w sprawie przyjecia regulaminu
korzystania z cmentarza komunalnego oraz okreslenia optat za korzystanie z cmentarza komunalnego Gminy Tokarnia,
www.bip.malopolska.pl, stan na dzien 02.06.2021 r.

186 T,j. Dz. U.2018.0.2268.
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ochrony bezposredniej (art. 127 prawa wodnego), co dotyczy roOwniez cmentarzy. ,,Na terenie
ochrony posredniej moze by¢ zakazane lub ograniczone wykonywanie robot lub czynnosci
powodujacych zmniejszenie przydatnosci uymowanej wody lub wydajnosci ujecia”, obejmujacych
m.in. lokalizowanie cmentarzy (art. 130 ust. 1. pkt 13), natomiast na obszarach ochronnych moze
by¢ zakazane lub ograniczone realizowanie robot lub czynnos$ci, ktorych nastepstwem moze by¢
trwate zanieczyszczenie gruntow lub woéd. Ta reglamentacja obejmuje réwniez lokalizowanie
cmentarzy (art. 140 ust. 1 pkt 11). Ponadto w celu zapewnienia szczelnosci 1 stabilnosci watow
przeciwpowodziowych zakazuje si¢ wykonywania robdt lub czynnosci, ktore mogag wptywaé na
szczelno$¢ lub stabilno$§¢ watdow przeciwpowodziowych, w tym lokalizowania cmentarzy w
odleglos$ci mniejszej niz 50 m od stopy watu (art. 176 ust. 1 pkt 6).

Zgodnie z art. 61 pkt 2 prawa budowlanego wtasciciel lub zarzadca obiektu budowlanego
jest obowigzany zagwarantowaé przy dochowaniu nalezytej staranno$ci, bezpieczne uzytkowanie
obiektu w razie wystapienia czynnikéw zewnetrznych oddziatywujacych na obiekt. Te czynniki to
takie, ktore zwigzane sa z dzialaniem czlowieka lub sit natury. Chodzi tutaj o wyladowania
atmosferyczne, wstrzasy sejsmiczne, silne wiatry, intensywne opady atmosferyczne, osuwiska ziemi,
zjawiska lodowe na rzekach 1 morzu oraz jeziorach i zbiornikach wodnych, pozary lub powodzie.
W wyniku dzialan tych czynnikéw moze niewatpliwe nastapi¢ uszkodzenie obiektu budowlanego.
Z tego tytutu nalezy przyjaé, ze cmentarze nie moga by¢ lokalizowane np. na obszarach ruchow
masowych ziemi, osuwisk, zagrozenia lawinami, zapadlisk terenu (np. powstajacych w wyniku
dziatan krasowych). Zarzadca cmentarza nie jest w stanie bowiem zabezpieczy¢ tego terenu w razie
wystapienia wskazanych powyzej czynnikow zewnetrznych oddzialywujacych na obiekt.
Niewatpliwe przedstawione unormowania prawa budowlanego wykluczaja lokalizacje¢ cmentarza
robwniez na obszarach deformacji powierzchni, ktéore powstaja w wyniku dziatania szkod
spowodowanych aktywnoscig gérnicza.

Przy zakladaniu i poszerzaniu cmentarzy nie mozna zapomnie¢ o wymogach zawartych w
ustawie z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami'®’.
Artykul 6 ustawy przewiduje konieczno$¢ spetnienia minimalnych wymagan stuzacych
zapewnieniu dostgpnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami, ktére w zakresie dostepnosci
architektonicznej obejmuja: ,,a) zapewnienie wolnych od barier poziomych i pionowych przestrzeni
komunikacyjnych budynkoéw, b) instalacje¢ urzadzen lub zastosowanie $rodkéw technicznych i
rozwigzan architektonicznych w budynku, ktore umozliwiaja dostep do wszystkich pomieszczen, z
wylaczeniem pomieszczen technicznych, ¢) zapewnienie informacji na temat rozktadu pomieszczen
w budynku, co najmniej w sposdb wizualny 1 dotykowy lub glosowy”. Te oczekiwania

ustawodawca kieruje nie tylko do nowo projektowanych budynkoéw, lecz obejmuje nimi takze

187 Dz. U. 2019 poz. 1696.
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istniejgce budynki. Nie tylko budynki administracyjne, ale réwniez domy przedpogrzebowe, kaplice

itd. muszg spetnia¢ te wymogi.

1.8. Pozyskiwanie terenow pod zalozenie lub poszerzenie cmentarza oraz obrot
nieruchomoscig zajeta pod cmentarz

Jak juz wspomniano, ustawa o gospodarce nieruchomosciami definiuje zakladanie
1 utrzymywanie cmentarzy jako cel publiczny, przy czym nie tylko zakladanie cmentarzy
komunalnych, ale réwniez wyznaniowych stanowi cel publiczny w rozumieniu tej ustawy, gdyz akt
ten nie réznicuje cmentarzy w zaleznoséci od podmiotu wtadnego do ich zakladania!®®. Wszystkie
cmentarze bowiem pehnia funkcje publiczne!®.

Skoro zaktadanie 1 utrzymanie cmentarzy nalezy do celow publicznych, to dopuszczonym
trybem pozyskania nieruchomosci, aby zrealizowa¢ inwestycje o takim charakterze, jest
wywlaszczenie. Artykut 113 ust. 1 przywotanej ustawy stwierdza, ze nieruchomo$¢ moze zostaé
wywlaszczona wytacznie na rzecz Skarbu Panstwa, albo na rzecz jednostki samorzadu
terytorialnego. Wywtaszczenie dopuszczone jest w odniesieniu do nieruchomos$ci potozonych na
obszarach przeznaczonych w m.p.z.p. na cele publiczne albo do nieruchomosci, ktére staty sie
przedmiotem decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Decyzja o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego — jak juz wykazano wczesniej — nie moga zosta¢ objete
inwestycje polegajace na zalozeniu lub poszerzeniu cmentarza. Wywlaszczenie nieruchomosci
wywoluje prawny skutek w postaci pozbawienia albo ograniczenia prawa wilasnosci, prawa
uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci, przy czym nastepuje to
w oparciu o decyzje administracyjng Wywlaszczenie nieruchomos$ci moze by¢ przeprowadzone,
wylacznie wtedy, gdy cele publiczne nie mogg by¢ przeprowadzone w innym trybie niz w drodze
pozbawienia, albo ograniczenia praw do nieruchomosci, natomiast praw tych nie mozna pozyskac
w drodze umowy.

Starosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzagdowej jest organem wilasciwym w
sprawach wywtlaszczenia (art.112 ust.1-4 u.g.n.). W literaturze przedmiotu tacy autorzy jak Jacek
Jaworski, Arkadiusz Prusaczyk, Adam Tulodziecki, Marian Wolanin podkreslaja, ze przed
zastosowaniem wywlaszczenia ustawodawca nakazal podja¢ probe nabycia lub ograniczenia praw
rzeczowych na drodze cywilnoprawnej, poprzez zawarcie umowy w oparciu o k.c. W ten sposéb
nabycie to odbywa si¢ za zgodna wolg stron, bez konieczno$ci siggania po srodki publicznoprawne

narzucajace podporzadkowanie si¢ podmiotu praw rzeczowych woli organu uprawnionego do

188 Wyrok WSA w Gliwicach z 05.04.2013 r., Il SA/G1 1308/12, Legalis nr 767899.
139 Wyrok NSA z30.10.2018 ., I OSK 2679/16, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dziefi 11.02.2020 r.
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wywlaszczenia!®’. Bezspornym jest réwniez okoliczno$¢, ze prawodawca uznal wywlaszczenie za
ostateczng i efektywng procedur¢ pozyskania nieruchomosci dla zrealizowania na niej celu
publicznego !,

Wszczecie postepowania wywlaszczeniowego nalezy poprzedzi¢ rokowaniami o nabycie
praw poprzez zawarcie umowy. Negocjacje przeprowadzane sg ,,mi¢dzy starostg a wlascicielem lub
uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci, a takze osoba, ktorej przyshuguje do nieruchomosci
ograniczone prawo rzeczowe”. W toku przeprowadzanych rokowan istnieje mozliwos¢
zaoferowania nieruchomosci zamiennej. W razie wywlaszczania nieruchomo$ci na wniosek
jednostki samorzadu terytorialnego rokowania przeprowadza wojt, burmistrz lub prezydent miasta
(art. 114 wust. 1-2 u.g.n.). ,,W ustawie brak blizszego okreSlenia, co nalezy rozumieé przez
rokowania, ale mozna przyja¢, ze chodzi o wszelkie dopuszczalne prawem czynnosci i dziatania
zmierzajace do zawarcia umowy” %2,

Obowigzek prowadzenia rokowan nalezy uzna¢ za spetlniony, gdy zostanie zlozone
wiascicielowi nieruchomosci o$wiadczenie woli (W znaczeniu prawnocywilnym) stanowigce
zaproszenie do prowadzenia rozmow kontraktowych w sprawie zawarcia stosownej umowy, w
ktorym zostajg ustalone warunki nabycia nieruchomos$ci'®. Jak wskazuje NSA w wyroku z
26.07.2018 r., rokowania nie oznaczaja koniecznos$ci osiggnigcia zgodnego stanowiska, gdyz
wystarczy wzajemne poinformowanie si¢ obu stron o swoich postanowieniach i mozliwym zakresie
wzajemnych ustepstw celem zawarcia umowy. W sytuacji gdy druga strona (wlasciciel badz
wspotwlasciciele) kategorycznie neguja zaproponowane warunki wskazujac, ze sg one nie do
zaakceptowania 1 przedstawiaja wiasne, ostateczne i jednoznaczne oczekiwania finansowe, ktore z
kolei nie satysfakcjonuja inwestora, ma on prawo uznaé, ze dalsze negocjacje nie doprowadza do
uzyskania konsensusu”!**. Opisany proces negocjacyjny nie moze bowiem trwaé w nieskonczonosé,
tj. dopoki ktora§ ze stron nie zweryfikuje wlasnych oczekiwan i nie przyjmie zaoferowanych
propozycji '°. Strony samodzielnie i dowolnie decydujg nie tylko o tym, kiedy dojdg do
porozumienia skutkujacego ztozeniem zgodnego o$wiadczenia woli, lecz rdwniez o tym, kiedy
rokowania sfinalizowa¢!®®.

Funkcji cmentarza nie sposdb zawezi¢ wylacznie do kwater grzebalnych, stad tez

wywlaszczeniu obejmuje si¢ cata nieruchomo$¢ wyznaczong w m.p.z.p. na realizacje nekropolii.

190 J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tulodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz,

Warszawa 2019, s. 696.

191" Tamze, s. 696.

192 E. Bonczak-Kucharczyk [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2021, art.
114.

193 Wyrok NSA z 13.01.2011 r., 1 OSK 427/10, Lex 952035.

194 Wyrok NSA z26.07.2018 r., ] OSK 644/18, Baza Orzeczef NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 11.02.2020 r.

195 Wyrok NSA z 24.11.2017 r., 1 OSK 970/17, Lex 2464460.
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Cmentarz — jak wspomniano — to nie tylko miejsca grzebalne, ale réwniez inne urzadzenia i obiekty,
np. infrastruktura, zielen dekoracyjna, zielen izolacyjna oraz drogi dojazdowe i parkingi, budynki
itd.!””. Jezeli okre$lona nieruchomo$¢ zostala w m.p.z.p. przeznaczona na cmentarz, to nie mozna w
postgpowaniu wywlaszczeniowym dokonywaé¢ oceny zasadno$ci i dopuszczalno$ci takiego
zagospodarowania nieruchomosci'®®.

Zgodnie z art. 113 ust.3 u.g.n. wywlaszczeniem moze by¢ objeta nie tylko cata
nieruchomos$¢, ale réwniez jej cze$¢. Jednakze gdy wywlaszczeniem jest objeta tylko czes¢
nieruchomosci, a pozostata cz¢s¢ nie bedzie mogta zosta¢ wlasciwie wykorzystana z przyczyn
obiektywnych na dotychczasowe cele, wtedy w drodze umowy nabywa si¢ t¢ cze$¢ na rzecz Skarbu
Panstwa lub na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego na zadanie wiasciciela lub uzytkownika
wieczystego nieruchomosci. Przedmiotowe zadanie dotyczace nabycia pozostatej czgsci dziatki
niepodlegajacej wywlaszczeniu pod rozbudowe cmentarza ma charakter cywilnoprawny i w
przypadku nieuzyskania konsensusu pomi¢dzy stronami powstaty spér podlega rozstrzygnigciu
przez sad powszechny '’

Zgodnie z trescig art. 130 ust. 2 u.g.n. ,ustaleniec wysokosci odszkodowania za
wywlaszczong nieruchomo$¢ nastgpuje po uzyskaniu opinii rzeczoznawcy majatkowego,
stwierdzajacej warto$¢ nieruchomos$ci”. Czynno$¢ te rzeczoznawca dokonuje w operacie
szacunkowym, a nastgpnie w oparciu o ten dokument wlasciwy organ ustala odszkodowanie za
wywlaszczong nieruchomo$¢?®. Artykul 134 ust. 3 i 4 przywolanej ustawy precyzuje zasady
ustalania wysokos$ci stusznego odszkodowania z tytutlu wywlaszczenia. Zgodnie z art. 134 ust. 3
u.g.n. ,,warto$¢ nieruchomosci dla celéw odszkodowania okresla sie¢ wedtug aktualnego sposobu jej
uzytkowania, jezeli przeznaczenie nieruchomosci, zgodne z celem wywlaszczenia, nie powoduje
zwigkszenia jej wartosci”. Natomiast, ,jezeli przeznaczenie nieruchomosci, zgodne z celem
wywilaszczenia, powoduje zwigkszenie jej wartosci, to warto$¢ nieruchomosci dla celow
odszkodowania okresla si¢ wedlug alternatywnego sposobu uzytkowania wynikajacego z tego
przeznaczenia” (art. 134 ust. 4 u.g.n.). Wtasciwe rozumienie tggich regulacji dookresla wyrok NSA
z 23.04.2015 r., z ktéorego wynika, ze przepisy te nie stanowig o przeznaczeniu nieruchomosci
ustalanym w decyzji o wywlaszczeniu, lecz o przeznaczeniu ustalonym uprzednio przed
wywlaszczeniem. Zatem okreslajac warto$¢ rynkowa nieruchomosci koniecznym jest wzigcie pod

uwage przeznaczenia nieruchomosci zgodnego z celem wywlaszczenia. Gdy plan m.p.z.p.

197 Wyrok WSA w Gliwicach z 06.07.2015 r., I SA/GI 211/15, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
10.02.2020 .

198 Wyrok NSA z 10.11.2017 r., I OSK 95/16, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief 10.02.2020 r.

199 Wyrok WSA w Szczecinie z 04.04.2019 r., Il SA/Sz 1166/18, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief

10.02.2020 1.

Szczegdlowe zasady wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego uscisla rozporzadzenie rady

ministrow z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego,

Dz.U. Nr 207, poz. 21009.

200

60



przeznacza dang nieruchomos$¢ pod cmentarz, wskazujac obok miejsc grzebalnych inne jego czgsci:
zielen parkowa, zielen urzadzong i izolacyjna, dom pogrzebowy oraz drogi dojazdowe i parking, to
nie mozna uzna¢ tego terenu wylacznie za teren zieleni, a zamierzenia inwestycyjne za zielen
izolacyjng?®!. Prowadziloby to do wadliwej wyceny nieruchomosci.

Na mocy art. 137 ust. 1-2 u.g.n. nieruchomo$¢ uznaje si¢ za zbedng na cel okreslony
w decyzji o wywlaszczeniu, jezeli: 1) nie rozpoczeto prac zwigzanych z realizacjg tego celu
pomimo uplywu 7 lat od dnia, w ktorym decyzja o wywlaszczeniu stata si¢ ostateczna albo
2) cel ten nie zostat zrealizowany pomimo uplywu 10 lat od dnia, w ktorym decyzja o
wywlaszczeniu stata si¢ ostateczna. W takim przypadku, jezeli cel wywlaszczenia zostat
zrealizowany tylko na cze$ci wywlaszczonej nieruchomosci, zwrotowi podlega pozostata czesc.
Przestanka z art. 137 ust. 1 u.g.n. ma zastosowanie w sytuacji pozostawienia nieruchomosci w
stanie nienaruszonym, a zatem w takim, jak w chwili wywlaszczenia, bez zainicjowania prac
budowlanych zwigzanych z realizacjg cmentarza®’?. Jak wynika z wyroku NSA z 06.07.2015 1., za
rozpoczecie prac uznaje si¢ zarOwno rozpoczecie realizacji (przynajmniej w czesci) inwestycji
gtownej, jak 1 zrealizowanie, nawet potowicznie, infrastruktury sktadajgcej si¢ na t¢ inwestycje oraz
zainstalowanie urzadzen, bez ktérych zamierzenie objete celem wywtlaszczenia nieruchomosci nie
moglaby spelnia¢ docelowych funkcji. NSA stwierdza, ze w przypadku realizacji cmentarza, na
ktoéry moze sktadac si¢ kompleks obiektéw i urzadzen infrastruktury, oceny przestanek zawartych w
art. 137 ust. 1 u.g.n., nalezy dokonywaé¢ w odniesieniu do catego zorganizowanego kompleksu, a
wiec kaplicy, domu przedpogrzebowego, alejek, ogrodzenia, sieci wodno-kanalizacyjnej i
elektrycznej, drogi dojazdowej, parkingu oraz przygotowania miejsc pochowkowych, poprzez
wycigcie drzew czy krzewow?®. Zainicjowanie rob6t zmierzajagcych do przeprowadzenia celu
przejecia nieruchomos$ci nie moze by¢ traktowane wylgcznie jako dziatanie lezace w sferze
zamierzen, lecz musi zostaé w okreslonej formie uzewnetrznione?**. Stosownie do art. 136 ust. 3
»poprzedni wihasciciel lub jego spadkobierca moga zada¢ zwrotu wywtlaszczonej nieruchomosci lub
udzialu w tej nieruchomosci albo czesci wywlaszczonej nieruchomoscei lub udzialu w tej czesci,
jezeli, stosownie do przepisu art. 137, nieruchomos$¢ lub jej czes$¢ stata si¢ zbedna na cel okreslony
w decyzji o wywlaszczeniu”, przy czym ,,uprawnienie do zwrotu, o ktorym mowa w ust. 3, wygasa,
jezeli od dnia, w ktorym decyzja o wywlaszczeniu stata si¢ ostateczna, uptyneto 20 lat, a w tym

terminie uprawniony nie ztozyt wniosku”.

201 Wyrok NSA z 23.04.2015 r., 1 OSK 2128/13, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 10.02.2020 r.

202 Wyrok NSA z 17.06.2011 r., I OSK 1433/10, Baza Orzeczenn NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief 10.02.2020 r.

203 Wyrok NSA z 06.07.2015 ., 1 OSK 2613/15, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 10.02.2020 r.

204 Wyrok WSA w Bialymstoku z 23.04.2015, 11 SA/Bk 10/15, Baza Orzeczenh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
10.02.2020 r.
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Warto zastanowi¢ si¢ nad tym, czy cmentarz, na ktérym realizowane sa pochowki bedzie
moégt by¢ przedmiotem obrotu cywilno-prawnego polegajacego na przeniesieniu wiasnosci. Nie
ulega watpliwosci, ze cmentarz moze by¢ prowadzony jedynie przez gmine lub zwigzek
wyznaniowy. Stad obrot wlascicielki czynnym cmentarzem bedzie tylko dopuszczony pomigdzy
tymi podmiotami (np. darowizna, sprzedaz) z jednoczesnym wykluczeniem jakichkolwiek innych
0s0b prawnych i fizycznych.

Co do zasady wyrazonej w art. 13 ust. 2 u.g.n. nieruchomo$¢ moze by¢ zarowno
przedmiotem darowizny na cele publiczne, jak i przedmiotem darowizny przeprowadzonej miedzy
Skarbem Panstwa a jednostka samorzadu terytorialnego. Darowizna moze takze by¢ dokonywana
pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Darowizna nieruchomosci stanowigcej wlasnos¢
Skarbu Panstwa lub wiasnos$¢ jednostki samorzadu terytorialnego na rzecz podmiotu prywatnego
nie moze by¢ przeznaczona na dowolne zamierzenie i moze nastagpi¢ tylko na cel publiczny. W
umowie darowizny koniecznym jest okreslenie celu, na ktory nieruchomos$¢ jest darowana. W
sytuacji, w ktorej nie doszto do wykorzystania nieruchomos$ci na ten cel, darowizna podlega
odwotaniu.

Darowizny nieruchomo$ci na cel publiczny, jakim jest zakladanie 1 utrzymywanie
cmentarzy, moze dokona¢ wojt, burmistrz, prezydent miasta za zgoda wyrazong przez organ
stanowigcy gminy (W nastgpstwie postanowienia zawartego w art. 13 ust. 2a u.g.n.). Brak takiej
zgody pociaga za sobg niewazno$¢ umowy darowizny. Indywidualny i konkretny charakter uchwaty
w sprawie wyrazenia zgody na darowizne nieruchomosci gminnej oznacza, ze zgoda musi dotyczy¢
nie tylko precyzyjnie oznaczonych dzialek, ale takze wskazywaé podmiot obdarowany oraz cel
darowizny, a w konsekwencji zgoda ta musi dotyczy¢ waznych podmiotowo i przedmiotowo
elementow umowy, w przeciwnym wypadku nie istnieje mozliwo$¢ zweryfikowania, czy dokonane

205 - Przedmiotem

rozporzadzenie nieruchomos$cig nie wykracza poza granice udzielonej zgody
darowizny moze by¢ nie tylko nieruchomos$¢, ktora zostata przeznaczona pod przyszta budowe
cmentarza, ale rowniez istniejagcy cmentarz?%. Jednakze — jak wynika z wyroku NSA z 23.08.2018
r. — podjecie uchwaty w przedmiocie wyrazenia zgody na dokonanie darowizny cmentarza bez
uprzedniego uchwalenia w m.p.z.p lokalizacji nekropolii, nie tylko wywotywatoby implikacje w
sferze prawa cywilnego trudne do odwrocenia, ale jednocze$nie naruszatoby regulacje z art. 3

CmentU. W zwiazku z powyzszym przyjaé nalezy, ze zatozenie cmentarza warunkowane jest w

pierwszej kolejnosci okresleniem w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego terenow

205 Wyrok WSA w Gliwicach, z 26.01.2012 1., sygn. Il SA/GI 924/11, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na
dzien 10.02.2020 r.

206 Wyrok WSA w Lodzi z 21.02.2017 r., II SA/Ld 802/16, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
10.02.2020 1.
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cmentarza, w innym przypadku, rada gminy wyrazitaby zgod¢ na dokonanie darowizny na cel,
ktorego realizacja bedzie naruszaé¢ prawo?’.

Zgodnie z art. 13 ust. 5 u.g.n. pozwolenia wojewodzkiego konserwatora zabytkéw wymaga
sprzedaz, zamiana, darowizna lub dzierzawa nieruchomos$ci stanowigcych wlasno§¢ Skarbu
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, bedacych cmentarzami ujetymi w wojewodzkiej
ewidencji zabytkow. Wstepne pozwolenie jest niezbedne takze przy wnoszeniu tych nieruchomosci
jako wktadow niepienieznych (aportow) do spdlek. Z tego przepisu wynika, ze nieruchomosci
bedace cmentarzami moga by¢ przedmiotem dos¢ szerokiego obrotu wlascicielskiego (sprzedazy,
zamiany, darowizny, dzierzawy, wnoszenie aportem do spotek), przy czym, jezeli sa wpisane do
ewidencji zabytkéw, wymagana jest zgoda wojewodzkiego konserwatora zabytkow wyrazona w
formie postanowienia. Przepis ten zostal wprowadzony w ustawie z dnia 22 czerwca 2017 r. o
zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz niektérych innych ustaw?%8.
Uzasadnienie do projektu ustawy ?* wskazuje na motywacje tej interwencji prawotworczej.
Projektodawca twierdzi, ze przeniesienie wtasnosci albo posiadania cmentarza wigze si¢ czgsto z
intencja nabywcy zmierzajgcej do zmiany sposobu zagospodarowania albo przeznaczenia tego
gruntu, natomiast w sytuacji gdy zmiana sposobu zagospodarowania albo przeznaczenia cmentarza
okazalaby si¢ niedopuszczalna ze wzgledow konserwatorskich, organ ochrony zabytkéw
formulowa¢ bedzie rozstrzygnigcie odmowne. Taka przestanka stanowi zbyt duze uproszczenie,
ktore bliskie jest bledowi legislacyjnemu. Nie ma bowiem mozliwosci zmiany sposobu
zagospodarowania czynnego cmentarza. Nieruchomosci zajetej na cmentarz nie mozna przeznaczy¢
na inny cel, gdyz uzycie na inny cel odnosi si¢ do terenu cmentarnego, ktory zostal zamkniety
zgodnie z art. 6 CmentU. A zatem zmiana sposobu zagospodarowania odnosi si¢ tylko do terenu
cmentarnego, ktory uprzednio byt cmentarzem, a ten w wyniku zastosowania okre$lonej w prawie
pochdéwkowym procedury zostat zamknigty. Uzasadnienie do ustawy o zmianie ustawy o ochronie
zabytkoéw 1 opiece nad zabytkami oraz niektorych innych ustaw wskazuje zatem inny tryb zmiany
celu uzytkowania i zmiany sposobu zagospodarowania czynnego cmentarza i to tryb nieznany
polskiemu prawu.

Jest rzecza zrozumiata, ze ustawodawca szuka réznych zabezpieczen, celem wzmacniania
ochrony zabytkow, ktorymi moga by¢ cmentarze. Jako przyktad niedostatku normatywnego
w obszarze ochrony cmentarzy zabytkowych podaje si¢ w uzasadnieniu do krytykowanej ustawy
stan opisany w orzeczeniu Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z dnia 29 marca 2011 r.

(wniosek nr 33949/05) Potomska i Potomski przeciwko Polsce?!?. Sprawa ta dotyczyla jednak

207 Wyrok NSA z 23.08.2018 r., 1 OSK 1498/17, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 10.02.2020 r.
208 Dz.U. 2017 poz. 1595.

209 WWW.legislacja.rcl.gov.pl, stan na dzief 10.02.2020 r.

20 ML.A. Nowicki, Europejski Trybunaf Praw Cziowieka. Wybor orzeczen 2011, LEX 2012, s. 433.
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braku mozliwo$ci zagospodarowania zakupionej od panstwa nieruchomos$ci bgdacej wcezesniej
cmentarzem zydowskim i1 wpisanej do rejestru zabytkow, a nie bezprawnego zniszczenia zabytku
cmentarnego. Artykut 13 ust. 5 u.g.n. pozostaje zatem w luznej relacji do celu, dla ktérego zostat
powotany, wprowadzajac jednocze$nie batagan pojeciowy 1 proceduralny. Naturalnie mozna
przyjac¢, ze ustawodawca w omawianym przepisie postuzyt si¢ obiegowym i szerokim znaczeniem
cmentarza, ktore obejmuje wszystkie nekropolie, w tym begdace cmentarzami w znaczeniu prawa
pochdéwkowego oraz te nie mieszczace si¢ w tym ujeciu prawnym. Jednakze taka intencja powinna
by¢ jasno wyrazona w sposobie redakcji przepisu. Ponadto przeciwko obiegowemu
(rozszerzajagcemu) nadaniu znaczenia terminu ,cmentarz’ w ustawie o gospodarce
nieruchomos$ciami przemawia takze charakter art. 6 tej ustawy, ktéry definiuje budowe cmentarza
jako inwestycje celu publicznego. W takim przypadku ustawa o gospodarce nieruchomosciami za
cel publiczny uznawataby budowe jakiegokolwiek cmentarza w znaczeniu obiegowym (np.
cmentarza dla zwierzat), a nie takiego, ktory jest normowany w ustawie o cmentarzach i chowaniu
zmarlych. Taka interpretacja stanowitaby naduzycie. W konsekwencji nieporadna redakcja art. 13
ust. 5 przywotanego aktu prowadzi do kuriozalnej sytuacji. Ot6z zamknigty cmentarz zabytkowy,
ktory prawnie przestaje by¢ cmentarzem, a staje si¢ terenem cmentarnym, nie podlega ochronie z
art. 13 ust. 5 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, gdyz ta norma odwotuje si¢ tylko do pojecia
,cmentarza”. Taka wyktadnia, ktéra — wobec braku wlasciwej analizy ze strony ustawodawcy — nie
jest btedna, skutecznie pozwala obej$¢ intencje wyrazone w krytykowanym przepisie.

Wbrew brzmieniu art. 13 ust. 5 u.g.n. nie mozna wyprowadza¢ wniosku, ze cmentarze
podlegaja swobodnemu obrotowi wlascicielskiemu. Norma ta zostata skonstruowana w oderwaniu
od natury ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych, natomiast jej przedmiot musi by¢
rozpatrywany przez pryzmat prawa pochowkowego, co jednak umknegto prawodawcy. Swobodny
obrot nieruchomoscia jaka jest czynny cmentarz jest trudny do zaakceptowania. Nie mozna bowiem
zaaprobowac pogladu wynikajacego z literalnego brzmienia art. 13 ust. 5 u.g.n., gdyz podmiot — jak
podkresla S. Rudnicki — nie bedacy osoba prawng prawa publicznego, a wigc nie mogacy zatozy¢ i
prowadzi¢ cmentarz — nie moze by¢ lub sta¢ si¢ wlascicielem nieruchomosci stanowigcej przedmiot

uzytku publicznego?!!

. Dlatego tez ten obrét moze by¢ zawezony tylko w stosunku do podmiotéw
uprawnionych na gruncie ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych tj. gmin 1 zwigzkoéw
wyznaniowych. Stad krytykowana norma powinna si¢ odnosi¢ najwyzszej do terendw cmentarnych
( objetych decyzja o przeinaczeniu tego terenu na inny cel) i cmentarzysk, a nie do czynnego
cmentarza. Przeciwko tezie, ze czynny cmentarz podlega swobodnemu obrotowi witascicielskiemu

przemawia fakt, ze zasiedzeniu podlega tylko rzecz, mogaca by¢ przedmiotem wlasno$ci i obrotu

cywilnoprawnego oraz indywidualnego posiadania. Charakter rzeczy decydujacy o tym, ze jej

2 S, Rudnicki, Prawo do grobu. Zagadnienia cywilistyczne. Krakow 1999, s. 69.
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przeznaczeniem jest publiczne korzystanie, np. z droég publicznych lub cmentarzy, wytacza ich
samoistne, indywidualne posiadanie, a tym samym mozliwo$¢ zasiedzenia®!2,

Na tle uzasadnienia do ustawy z dnia 22 czerwca 2017 r. o zmianie ustawy o ochronie
zabytkéw 1 opiece nad zabytkami oraz niektérych innych ustaw ujawnia si¢ generalny problem
ochrony dawnych cmentarzy, ktore nie zostaly zamknigte, nie uzytkowanych tj. nie stuzacych
pochowkom i nie majacych zarzadcy, natomiast stanowigcych pewnego rodzaju historyczne
swiadectwo kultury osadniczej. Przepisy obowigzujacego prawa nie regulujg statusu takich
obiektow 1 nie wyznaczaja podmiotu, ktéry bylby odpowiedzialny za piecz¢ nad nimi. Jak zwraca
uwage Rzecznik Praw Obywatelskich niegdysiejsze cmentarze wyznaniowe, ktore nie zostaty
wpisane do rejestru zabytkéw (ze wzgledu na posiadang warto$¢ historyczng, artystyczng lub
naukowg) nie sg obje¢te ochrong prawng. Takie cmentarze — jak zaznacza Rzecznik — nalezg do
réznorodnych podmiotow, w tym takze os6b prywatnych i czgsto sg przedmiotem obrotu o
charakterze komercyjnym (np. teren cmentarza zamieniany jest na miejsca postojowe lub dziatke
budowlang). Rzecznik Praw Obywatelskich podkre§la, ze te cmentarze bedace miejscami
wiecznego spoczynku, zazwyczaj nie majg juz ogrodzen, groby znajdujg si¢ w bardzo ztym stanie,
natomiast teren wykorzystywany jest do uprawy, hodowli, pod budowe drog, parkingow, domow?'3.
Polskie prawodawstwo nie odpowiada na dylematy poruszone przez RPO, a juz nie czyni tego z
calag pewnoscig art. 13 ust. 5 u.gn. O ile kwestia obrotu czynnym cmentarzem, terenem
pocmentarnym oraz uzycie go na nowy cel sg zagadnieniami, ktore wciagnigte zostaly w pewne
ramy proceduralne o tyle w przypadku nieczynnych cmentarzy, ktére nie mogly zosta¢ poddane
decyzji zamknigcia cmentarza ich status prawny nie ksztattuje si¢ w sposob jednoznaczny. Sady
administracyjne podejmujg probe ustalenia jak nalezy postgpowac z terenami, ktore w przesziosci
byly cmentarzami. W wyroku NSA we Wroctawiu z 4.12.2001 r. stwierdza sig¢, ze ,,jesli niespornie
w przesztosci wskazany teren stanowit miejsce pochowku zmartych, to rzecza organu wydajacego
decyzje¢ ustalajacg warunki zabudowy i zagospodarowania terenu byto uzyskanie (lub dotaczenie do
akt sprawy, o ile takie orzeczenie juz jest) decyzji, o jakiej mowa w art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 31
stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2000 r. Nr 23, poz. 295 z pézn. zm.),
w mysl ktérego uzycie terenu cmentarnego po zamknig¢ciu cmentarza na inny cel nie moze nastgpi¢
przed uptywem 40 lat od dnia ostatniego pochowania zwlok na cmentarzu. Po uptywie powyzszego
terminu zarzad gminy (zarzad miasta na prawach powiatu) moze wyda¢ decyzj¢ o uzyciu terenu

9214

cmentarnego na inny cel zgodny z planem zagospodarowania przestrzennego Jest to jednak

wyrok, ktory nie dostrzega faktu, ze decyzja o uzyciu terenu cmentarnego na inny cel nastepuje po

212 J. Gudowski, J. Rudnicka, G. Rudnicki, S. Rudnicki, Kodeks cywilny. Komentarz. Tom II. Wiasnos¢ i inne prawa
rzeczowe, wyd. 11, Warszawa 2016, art. 172.

23 WWW.rpo.gpv.pl, stan na dzien 12.02.2020 r.

214 Wyrok NSA we Wroclawiu z 4.12.2001 r., Il SA/Wr 1947/99, LEX nr 1693336.
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stosownej uchwale rady gminy o zamknigciu cmentarza. Jezeli zatem nie istnieje w obiegu
prawnym przedmiotowy akt to watpliwe jest wydanie wspomnianej decyzji.

Co do zasady specyfika cmentarzy wskazuje na konieczno$¢ zaktadania nekropolii na
terenach, ktorych wtascicielem jest zarzadca cmentarza. Naturalnie nie ma zakazu, aby cmentarz
byl lokowany na terenie bedacym w posiadaniu zaleznym zarzadcy cmentarza (np. dzierzawa), lecz
wygasnigcie umowy na gruncie prawa cywilnego moze rodzi¢ istotne zawitosci. Na przyktad po
zakonczeniu dzierzawy dzierzawca obowigzany jest zwroci¢ przedmiot dzierzawy w takim stanie,
w jakim powinien si¢ znajdowac stosownie do przepisOw o wykonywaniu dzierzawy. W przypadku
zagospodarowania terenu pod groby, nie istnieje wskazana mozliwos¢, a ponadto wydzierzawiajacy
bedacy osobag prawa prywatnego nie moglby mie¢ zlokalizowanych na swoim gruncie czynnego
cmentarza nie objetego zarzagdem gminy lub zwigzku wyznaniowego. Stad tez dla zakonczenia
dzierzawy musialoby doj§¢ do uprzedniego zamknigcia cmentarza. Sama konstrukcja zawiera w
sobie karkotomne zabiegi prawne, ktére eliminujg w praktyce si¢ganie po dzierzawe jako sposobu

nabywania praw do nieruchomosci, celem zalozenia cmentarza.
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Rozdzial 2. Zarzadzanie cmentarzami komunalnymi

2.1. Zarzadca cmentarza komunalnego

Artykut 2 ust. 1 CmentU formuluje wiasciwos¢ kompetencyjng organu wykonawczego
gminy jako zarzadcy cmentarzy. Utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi nalezy
zatem do wilasciwych wojtéw gmin, burmistrzéw oraz prezydentow miast, na ktérych terenie
polozony jest cmentarz (w przypadku cmentarzy wyznaniowych utrzymanie i zarzadzanie nimi
nalezy do zwigzkéw wyznaniowych). Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 22.08.2019 r.
stwierdza, ze o tym, kto faktycznie bedzie wykonywat czynnosci z zakresu zarzadu cmentarzem
komunalnym, ostatecznie decyduje organ wykonawczy gminy. Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze rada
gminy nie jest powotana do wskazywania, ze zarzadca nekropolii moze by¢ podmiot inny niz
wojt?1°. W konsekwencji to do oceny i wyboru organu wykonawczego nalezy, czy bedzie on
samodzielnie wykonywat ten zarzad, czy tez przez administratora oraz od decyzji tego organu
zalezy jaki podmiot bedzie administratorem 1 jak szeroko powierzy zakres swych uprawnien temu
podmiotowi?!'®. Artykut 30 ust.1 u.s.g. stanowi, ze wojt wykonuje uchwaty rady gminy, natomiast
zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 2 do kompetencji organu wykonawczego nalezy okreslenie sposobu
wykonywania uchwal, w tym takze ewentualne wskazanie oséb czy tez podmiotow, ktore beda

realizowaty poszczegodlne czynno$ci zwigzane z wykonaniem uchwaty?!?

. Wskazania naruszajace
kompetencje wojta beda niedopuszczalne np. w aktach prawa miejscowego wydawanych na
podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., ktéry okresla, ze organy gminy moga wydawac akty prawa
miejscowego w odniesieniu do zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i1 urzadzen
uzytecznosci publicznej. Natomiast zgodnie z art. 9 ust. 1 u.s.g. w celu realizacji zadan gmina moze
tworzy¢ jednostki organizacyjne, przy czym na mocy art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h przywolanej ustawy
do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy: tworzenie, likwidacja 1 reorganizacja
przedsigbiorstw, zakladéw 1 innych gminnych jednostek organizacyjnych oraz wyposazanie ich w

majatek>'®.

215 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 22.08.2019 r., Il SA/Go 405/19, Legalis nr 2204449,

216 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 19.01.2017 r., Il SA/Go 13/17, Legalis nr 1588037.

217 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolno$lgskiego z 27.12.2012 ., NK-N 11.4131.1209.2012.AS2.

218 Do wylgcznej kompetencji organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego nalezy tworzenie
samorzadowych jednostek organizacyjnych oraz uchwalanie ich statutu (...). Kompetencja ta obejmuje réwniez
reorganizacj¢ oraz proces likwidacji. Dotyczy tez wyposazania przedmiotowych jednostek w majatek. Szczegotowe
zasady 1 tryb funkcjonowania jednostek organizacyjnych reguluja odrgbne przepisy: w przypadku gminnych
zakltadow 1 jednostek budzetowych — przepisy ustawy o finansach publicznych, a w przypadku gminnych spotek
kapitatowych — przepisy kodeksu spétek handlowych. Przekazanie zadan jednostkom organizacyjnym gminy,
powiatu, wojewodztwa nastepuje na podstawie statutu, natomiast innym podmiotom — na podstawie umowy
cywilnoprawnej”, M. Augustyniak, T. Moll, Rozdzial I Pojecie, cechy i podstawy prawne jednostki organizacyjnej
w prawie samorzqdu terytorialnego [w:] M. Augustyniak, T. Moll, Tworzenie, przeksztalcanie i likwidacja
Jjednostek organizacyjnych samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2015.
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Nalezy podkresli¢, ze pojecie ,,zarzadzania” jest szersze od ,,administrowania”, ktore to
mieséci si¢ w obszarze ,,zarzadzania”?'?. Administrowanie bedzie odnosié¢ si¢ przede wszystkim do
czynno$ci faktycznych takich jak zapewnianie porzadku i czystosci na terenie nieruchomosci,
pobieranie czynszéw, dokonywanie napraw, remontow itd.?*°, Zatem poprzez utrzymanie cmentarzy
jako kompetencji wojta, o ktorej mowa w art. art. 2 ust. 1 CmentU, nalezy w istocie rozumieé
administrowanie, na ktore sklada¢ si¢ bedg wspomniane dziatania faktyczne (np. przygotowanie
cmentarza do uroczysto$ci pogrzebowych 1 $wiat, biezace utrzymanie w nalezytym stanie
technicznym cmentarza i urzadzen na nim zlokalizowanych, utrzymanie czystosci i porzadku na
terenie nekropolii, stata konserwacja i1 pielggnacja zieleni na terenie cmentarza, prowadzenie
ewidencji uzyskanych wplywow z optat cmentarnych, prowadzenie dokumentacji cmentarne;j,
podejmowanie konserwacji i remontéw?2!). Brzmienie art. 2 ust. 1 CmentU naturalnie wskazuje, ze
,utrzymanie” oraz ,,zarzadzanie” s3 materiami osobnymi, lecz jest to konsekwencja raczej wadliwej
redakcji niz checi wyraznego odrdzniania uprawnien organu wykonawczego gminy o odmiennym i
niezaleznym fadunku tre§ciowym.

Skoro zarzadzanie nakierowane jest na osigganie sprawnosci organizacyjnej??2, to odnosi si¢
ono rowniez do zagadnien, ktére wybiega¢ beda poza zakres zwyklego zarzadu. Stad do tej
kategorii nalezy zaliczy¢ np. formutowanie planu rozwoju cmentarnictwa, ktéorego celem jest
zagwarantowania okreslonych ustug na rzecz ludnosci w sposdb zapewniajacy ciaglos¢ swiadczenia
1 stabilno$¢ bezpieczenstwa sanitarnego. Nic nie stoi na przeszkodzie, aby plan ten wojt przedktadat
organowi stanowigcemu gminy do zatwierdzenia jako programu gospodarczego, o ktorym mowa w
art. 18 ust. 2 pkt 6 u.s.g. Plan rozwoju cmentarnictwa, cho¢ nie wymagany przez prawo, mozna
zaliczy¢ do zagadnien, ktore mieszczg si¢ w uchwatodawczych kompetencjach rady gminy, a

» 225 Natomiast sposob

obejmujace ,rozstrzyganie kwestii istotnych dla wspdlnoty lokalnej
wykonania planu rozwoju cmentarnictwa (wdjt bowiem zgodnie z art. 30 ust. 2. pkt 2 u.s.g. okresla
sposob wykonywania uchwal podjetych przez rad¢ gminy) staje si¢ kolejnym komponentem

zarzadzania, o ktérym mowa w art. 2 ust. | CmentU.

219 E. Klat-Gorska, L. Klat-Wertelecka, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, LEX 2015.

220 ‘Wyrok SN z 19.01.2006 r., IV CK 343/05, LEX nr 191167

221 P. Drembkowski, Ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych. Komentarz, Warszawa 2018, s. 32.,
222 B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Warszawa 2004, s. 48-49.
223 M. Augustyniak, Prawa i obowigzki radnego jednostki samorzqdu terytorialnego, LEX 2014.
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2.2. Wybor formy organizacyjno-prawnej prowadzenia dzialalnosci w zakresie
cmentarnictwa

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej?**

okresla, ze ,,gospodarka
komunalna obejmuje w szczegdlnosci zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej, ktorych celem
jest biezace 1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug
powszechnie dostgpnych”. To ujgcie jest zbiezne z postanowieniami ustawy ustrojowej. W mysl
ustawy o samorzadzie gminnym zadaniami uzytecznos$ci publicznej s zadania wlasne gminy,
okreslone w art.7 ust. 1, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych

potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych??®

, W tym cmentarnictwo.

Zgodnie z brzmieniem art. 2 u.g.k. gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona przez
jednostki samorzadu terytorialnego np. w takich formach jak samorzadowy zaklad budzetowy lub
spotka prawa handlowego. Wedtug art. 4 ust. 1 pkt 1 u.g.k., jezeli przepisy szczeg6lne nie stanowia
inaczej, rada gminy postanawia o wyborze sposobu prowadzenia i form gospodarki komunalne;.
Ani jeden, ani drugi z powotanych przepisOw nie uposaza organu stanowigcego gminy w
kompetencje do powierzenia innemu podmiotowi nadzoru, bedacego elementem zarzadzania??°,
gdyz ta czynno$¢ — jak juz wspomniano — jest w odniesieniu np. do cmentarzy zarezerwowana dla
organu wykonawczego.

Artykut 2 u.g k. okreslajacy formy prowadzenia gospodarki komunalnej, ustanawia jedynie
przyktadowe wyliczenie (o czym przesadza uzyte w ustawie wyrazenie ,,w szczeg6lnosci”) 1 w
zadnym razie nie mozna twierdzi¢, by katalog ten mial charakter zamkniety i wyczerpujacy??’. Stad
tez zarzgdzaniem i utrzymaniem cmentarzy moze zajmowac si¢ obok zaktadu budzetowego i1 spotki
prawa handlowego réwniez jednostka budzetowa.

Jak juz wspomniano co do zasady (przepisy szczegdlne moga bowiem stanowi¢ inaczej),
organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego postanawiaja o wyborze sposobu
prowadzenia i form gospodarki komunalnej (art. 4 ust. 1 pkt 1). Wybor formy organizacyjno-
prawnej prowadzenia zadan z zakresu gospodarki komunalnej jakim jest zarzadzanie 1 utrzymanie
cmentarzy bedzie wymagatl przeprowadzenia stosownych analiz ekonomiczno-organizacyjnych.
Mozliwe jest bowiem przyjecie, ze bedzie ono wykonywane bezposrednio przez wojta, burmistrza,
prezydenta (w oparciu o jego aparat pomocniczy tj. urzad gminy) lub przy wykorzystaniu innych

form tj. zaktadu budzetowego, spoiki, jednostki budzetowej. Kwestie te porzadkuje Jakub Ziety,

224 Tj. Dz.U. 2019 poz. 712., zwana dalej u.g.k.

225 Wyrok WSA w Gliwicach z 16.09.2019 r., Il SA/GI1 1057/19, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
17.02.2020 1.

226 Wyrok WSA we Wroctawiu z 16.06.2011 r., III SA/Wr 179/11, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
17.02.2020 r.

227 Postanowienie SN z 21.07.2011 r., V CZ 49/11, niepubl.
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akcentujac, ze dobor okreslonej formy organizacyjno-prawnej pociaga za sobg konieczno$¢ np.
zmiany regulaminu organizacyjnego urzedu gminy, natomiast w odniesieniu do jednostek
budzetowych 1 zakladow budzetowych wymagane jest podjecie uchwaty o powotaniu takich bytow
z nadaniem im stosownego statutu. Gdy prezentowane zadanie be¢dzie miato zosta¢ powierzone
istniejacej jednostce organizacyjnej niezbedna bedzie zmiana statutu tej jednostki. W przypadku
wyboru prowadzenia danego zadania komunalnego poprzez spotke komunalng konieczne jest
sformutowanie statutu lub aktu zatozycielskiego oraz powotanie spotki w trybie przepisow k.s.h.?%.

Ponadto art. 3 ust. 1 u.g.k. dopuszcza mozliwo$¢, aby jednostki samorzadu terytorialnego
mogly powierza¢ w drodze umowy wykonywania zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom
fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadajagcym osobowosci
prawnej. ,,Wykonanie obowigzku nalozonego przez ustawodawce nie musi si¢ zawsze wigzaé z
bezposrednim dziataniem jednostki samorzadu terytorialnego, ktora realizuje zadanie we wlasnym
zakresie”??. Stad tez bardzo popularng formg jest powierzenie prowadzenia cmentarzy podmiotom
prawa handlowego w imieniu i na rzecz gminy.

A zatem — jak zauwaza Urzad Zamowien Publicznych - w zakresie wykonywania zadan
uzyteczno$ci publicznej gmina moze przyja¢ dwa rozne rozwigzania organizacyjne: wykonywac te
zadania sitami wlasnymi np. za posrednictwem utworzonych w tym celu przez siebie jednostek
organizacyjnych, a zwlaszcza zaktadow i jednostek budzetowych lub spétek prawa handlowego
badz tez za posrednictwem innych, organizacyjnie niepowigzanych z gming podmiotéw tj. osob
fizycznych, oséb prawnych lub jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawne;.
W tym drugim przypadku dzieje si¢ to na zasadach ogdlnych, czyli na podstawie zawartych z nimi
uméw o wykonywanie okre$lonych zadan?**. Wybér ten musi jednak zosta¢ stosownie uzasadniony.
Jak stwierdzil NIK, przed przyjeciem formy organizacyjno-prawnej prowadzenia gospodarki
komunalnej w obszarze cmentarnictwa, gminy nie prowadza analiz pod katem uzasadnienia
ekonomicznego wybranego modelu. Natomiast w toku realizacji zadania nie dokonuje si¢ biezacych
przegladow, czy wybrany model jest optymalny dla racjonalnego zarzadzania mieniem

komunalnym oraz dla zaspokajania potrzeb wspolnoty samorzadowej®*!.

2.2.1. Zaklad budzetowy

Zgodnie z art. 15 ustawy o finansach publicznych ,,samorzadowy zaktad budzetowy

odptatnie wykonuje zadania, pokrywajac koszty swojej dziatalnosci z przychodow wiasnych”.

228
229
230

J. Ziety, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 49.

C. Banasinski, K. M. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2017, art. 3.

Pismo Urzadu Zamowien Publicznych, Wykonywanie zadan wiasnych przez jednostki samorzqdu terytorialnego
a obowigzek stosowania ustawy — Prawo zamowien publicznych, www.sip.lex.pl, stan na dzien 17.02.2020 r.

B Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli..., s. 17.
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Roczny plan finansowy jest podstawa gospodarki finansowej samorzadowego zakladu budzetowego
Wspomniany plan obejmuje przychody takie jak ,dotacje z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego, koszty i1 inne obcigzenia, stan srodkoéw obrotowych, stan nalezno$ci i zobowigzan na
poczatek 1 koniec okresu oraz rozliczenia z budzetem jednostki samorzadu terytorialnego”. Wyzej
wskazana forma nie laczy si¢ z przypisaniem zakladowi budzetowemu osobowosci prawnej, a w
konsekwencji nie ma regulacyjnego uzasadnienia do zaliczenia go do kategorii samorzadowych
0s6b prawnych?¥.

Jak podnosi si¢ w orzecznictwie NSA ,wykorzystywanie przez jednostki samorzadu
terytorialnego zaktadow budzetowych jest uzasadnione zwlaszcza w tych dziedzinach, gdzie
przychody z prowadzonej dziatalno$ci pokrywaja w duzym stopniu koszty tejze dziatalnosci, cho¢
roOwnoczesnie nie moga by¢ ze wzgledow spolecznych maksymalizowane 1 musza by¢ uzupetniane

dotacjami z budzetu”?*

. W konsekwencji prawodawca z goéry zalozyl, ze samorzadowy zaktad
budzetowy bedzie wymagal dofinansowania, stad z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
moga by¢ udzielane: a) dotacje przedmiotowe; b) dotacje celowe na zadania biezace finansowane z
udziatem $rodkow pochodzacych z Unii Europejskiej; c¢) dotacje celowe na finansowanie lub
dofinansowanie kosztéw realizacji inwestycji. Zaktad budzetowy rowniez moze otrzymac z budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego $rodki finansowe pochodzace z rozliczenia podatku od towarow
1 uslug zastrzezeniem, ze ich wysoko$¢ nie moze by¢é wyzsza niz wynikajaca z rozliczenia tego
podatku zwigzanego z tym zaktadem. Nalezy jednak podkresli¢, ze dotacje dla omawianej jednostki
organizacyjnej na dzialalnos¢ przedmiotowag nie mogg przekroczy¢ 50% kosztow jego dziatalnosci.
Artykut 130 ust. 1 u.f.p. definiuje dotacje przedmiotowe jako ,,$rodki przeznaczone na doptaty do
okreslonych rodzajow wyrobdw lub ustug, kalkulowane wedtug stawek jednostkowych”.

Artykut 219 ustawy o finansach publicznych precyzuje tryb udzielania z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego dotacji przedmiotowych dla samorzadowych zaktadéw budzetowych?**.
A zatem doplaty sg objete nakazem kalkulowania wedhug stawek jednostkowych (art. 219 ust. 1
u.f.p.). Kwoty i zakres dotacji jest przedmiotem tresci uchwaly budzetowej (art. 219 ust. 3 u.fip.),

natomiast stawki dotacji przedmiotowych ustala si¢ w odrebnej uchwale organu stanowigcego (art.

219 ust. 4 u.fip.). Nie ulega watpliwosci, ze ,,uchwata w sprawie wysokosci stawek dotacji

22 M. Augustyniak, T. Moll, Tworzenie, przeksztatcanie i likwidacja jednostek organizacyjnych samorzqdu
terytorialnego, Opublikowano: LEX 2015.

233 Wyrok NSA z22.12.2010 r., I GSK 1091/09, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 17.02.2020 r.

234 Dotacja przedmiotowa jest ,,swoistym instrumentem kompensowania cen ustug lub wyrobow przez JST zwigzanym
z wykonywaniem zadan stuzacych zaspokajaniu potrzeb okre§lonej wspdlnoty. Identyfikujac konkretne
ushugi/wyroby jako istotne dla danej spotecznos$ci i zwigzane z realizacja zadan wilasnych JST, a jednocze$nie
wykonywane przez podmioty o réznorodnym stopniu samodzielnosci i powigzaniu z budzetem JST, jednostka
samorzadu terytorialnego dzieki dotacjom przedmiotowym moze wptywaé na wielko$¢ obcigzen korzystajacych z
ustug/nabywajacych towary”, A. Zalcewicz [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-finansowy,
red. H. Dzwonkowski, G. Golebiowski, Warszawa 2014, art. 219.
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przedmiotowych jest aktem normatywnym prawa wewngtrznego >, odrebnym od uchwaly
budzetowej. Jej podjecie warunkuje okreslenie w uchwale budzetowej przez organ stanowigcy
zakresu i kwot tych dotacji”?®.

Uchwata w sprawie ustalenia stawki dotacji przedmiotowych powinna okresla¢ kategorie
wyrobow i uslug objetych mozliwo$cig dotowania oraz stawke jednostkowa doptaty w konkretnym

przypadku®’

. W wyroku WSA w Szczecinie z 17.05.2013 r., podkreslono, ze przy kalkulowaniu
stawki dotacji przedmiotowej nalezy uwzglednia¢ koszty wytworzenia wyrobow i ustug. Stawka
dotacji to skalkulowana kwota doptaty do okreslonej jednostki miary, natomiast rachunek
kalkulacyjny kosztéw to zbior czynnosci, ktorych efektem jest ustalenie jednostkowego kosztu
wytworzenia okreslonych produktow i §wiadczonych ustug. Stad tez dotacje nie moga wyréwnywaé
stanu przychodow i1 wydatkéw dotowanej jednostki, ze wzgledu na fakt, iz w takiej sytuacji dotacja
nie miataby przedmiotowego charakteru?®. Kolegium RIO w Szczecinie uzupelia powyzszy
wywod stwierdzajac, iz wyliczenie stawki jednostkowej nie jest dowolne. Skoro stosowne
wyliczenie stawki jednostkowej ma stuzy¢ subsydiowaniu okre$lonej ustugi lub wyrobu, ktora
Sci$le zwigzana jest z faktycznym poziomem przychodow wiasnych zaktadu budzetowego, to nie
jest mozliwe objecie dotacja kosztow utrzymania cmentarza (np. jako stawki okres$lajacej koszt
utrzymania 1 m® nekropolii). Nie jest bowiem wlaéciwe ustalenie stawki dotacji przedmiotowej na
zadania, ktore w rzeczywistosci sg kosztami biezacej dzialalnosci bez sposobnosci wygenerowania
przychodow?¥.

Ponadto nowo tworzonemu zakltadowi budzetowemu moze by¢ przyznana réwniez
jednorazowa dotacja z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, ktéora ma wyposazy¢ te
jednostke w pierwsze $rodki obrotowe. ,,Konieczno$¢ wyposazenia zakltadéw budzetowych w
srodki trwate i obrotowe ptynie zardwno z ustawy, jak i z celéw, dla ktorych powolywane zostaty te
jednostki”?%,

Jezeli zaklad budzetowy osigga nadwyzke Srodkéw obrotowych, co ustala si¢ na koniec

okresu sprawozdawczego, to wptaca ja do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Jednakze

235 Przedmiotowa uchwala nie jest aktem prawa miejscowego, jej adresatem nie s3 bowiem osoby trzecie, ale

podmioty dzialajace wewnatrz struktury samorzadu terytorialnego. Uchwata w sprawie stawek dotacji
przedmiotowych moze obowigzywaé w okresie dtuzszym niz rok budzetowy, a o ewentualnej potrzebie zmiany w
tym zakresie powinny decydowad przestanki racjonalnego gospodarowania oparte na analizie kosztow
poszczegolnych rodzajow dziatalnosci samorzadowego zaktadu budzetowego i przy uwzglednieniu charakteru
$wiadczonych w ramach tych dziatalnosci ustug”, K. Sawicka [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
wyd. I, red. Z. Ofiarski, Warszawa 2020, art. 219.

26 Orzeczenie GKO z 10.11.2016 ., BDF1.4800.49.2016, LEX nr 2198391.

27 Uchwata nr. 14/48//2011 RIO w Opolu z 25.05.2011 1., www.opole.rio.gov.pl, stan na dziefi 11.02.2020 r.

238 Wyrok WSA w Szczecinie z 17.05.2013 r., I SA/SZ 346/13, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
17.02.2020 1.

239 Uchwata Nr XX VII1.164.K.2017 Kolegium RIO w Szczecinie z 20.12.2017 r., www.szczecin.rio.gov.pl, stan na
dzien 18.02.2020 .,

240 Wyrok WSA w Szczecinie z 20.11.2013 1., I SA/Sz 734/13, Baza Orzeczefi NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
17.02.2020 1.
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organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego moze postanowié¢ inaczej i pozostawi¢ owa
nadwyzke dla celow inwestycjach w dyspozycji zaktadu.

W planie finansowym moga by¢ dokonywane przez kierownika jednostki zmiany w ciggu
roku, ale tylko w sytuacji realizowania wyzszych od planowanych przychodéw i1 kosztow z
zastrzezeniem, ze zmiany te nie pociaggng za sobg zmniejszenia wplat do budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego, ani zwigkszenia dotacjiprzedmiotowej. Jak juz wspomniano, zaktad
budzetowy wykonuje wyodrgbnione zadania i pokrywa koszty swojej dziatalnosci z przychodow.
Konieczno$¢ pozyskiwania przychodow jest wiec nieodigczng cechg zaktadu. W zwigzku z tym nie
mozna wykluczyé sytuacji, w ktorej powstanie nadwyzka przychodéw nad rozchodami?*!. Nalezy
wiec pamigtaé, ,,ze wplaty od samorzadowych zakladow budzetowych z tytulu nadwyzek
obrotowych stanowig réwniez dochody wiasne jednostek, co $wiadczy o tym, ze pomimo
samodzielnego charakteru dziatalno$ci zaktadu dziata on rowniez na rachunek jednostki samorzadu
terytorialnego”?,

Brzmienie art. 14 pkt 9 u.f.p. przesadza, ze w formie zaktadu budzetowego moga by¢
realizowane zadania wlasne gminy w zakresie cmentarzy.

Zaklad budzetowy tworzy, taczy, przeksztalca w inng forme¢ organizacyjno-prawng
oraz likwiduje rada gminy, rada powiatu lub sejmik wojewodztwa (art. 16 ust. 1 u.fip.). W
odniesieniu do gminnego zaktadu budzetowego wlasciwym organem do wykonania wymienionych
czynno$¢ jest rada gminy. Rada gminy tworzac t¢ jednostke organizacyjng nadaje jej statut oraz
»okresla terminy 1 sposdb ustalania zaliczkowych wptat nadwyzki $rodkéw obrotowych
dokonywanych przez zaklad do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego oraz sposob i terminy
rocznych rozliczen i dokonywania wplat do budzetu oraz zasady ustalania i przekazywania z
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego S$rodkoéw finansowych wynikajacych z rozliczenia
podatku od towaréw” (art. 16 ust. 2 u.f.p.). Likwidujac samorzadowy zaktad budzetowy, organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego powinien okresli¢ przeznaczenie mienia bedacego w
uzytkowaniu tego zaktadu. Ustawodawca zalozyt mozliwo$¢ przeksztalcenia samorzadowego
zaktadu budzetowego w inng forme organizacyjno-prawng, lecz wymaga to uprzedniej jego
likwidacji.

Ustawa o finansach publicznych przewidziala dwa tryby postgpowania z nalezno$ciami i
zobowigzaniami samorzadowego zakladu budzetowego w przypadku jego likwidacji. Jesli
likwidacja nastepuje bez zwigzku z przeksztalceniem w inng formg¢ organizacyjno-prawng, wtedy

nalezno$ci 1 zobowigzania likwidowanego samorzadowego zaktadu budzetowego przejmuje organ,

241 Wyrok WSA we Wroctawiu z 05.05.2011 r., III SA/Wr 110/11, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
17.02.2020 r.

22 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 13.05.2014 r., I SA/Go 112/14, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl,
stan na dzien 17.02.2020 r.
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ktory podjat decyzje o likwidacji. Jezeli natomiast likwidacja zwigzana jest z przeksztalceniem,
wowczas naleznosci 1 zobowigzania przejmuje nowo tworzona jednostka (art. 16 ust. 3-7 u.f.p.).
Samorzadowy zaktad budzetowy moze zosta¢ przeksztatcony w jednostke budzetowa. Ustawa o
gospodarce komunalnej ponadto dopuszcza w art. 22 ust. 1 mozliwos$¢ likwidacji samorzadowego
zaktadu budzetowego w celu powotania spotki akcyjnej albo spotki z ograniczong
odpowiedzialnoscig. Powotanie spotki odbywa sie przez wniesienie wkladu w postaci mienia
samorzadowego zakladu budzetowego pozostalego po jego likwidacji na pokrycie kapitalu
nowopowstalej spotki. Czynnos$ci te wykonywane s3 na drodze uchwaly podejmowanej przez organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego.

Cho¢ samorzadowy zaktad budzetowy dysponuje wzgledng samodzielnos$cia finansowa, to
jednak podlega ona istotnym ograniczeniom. Stad tez ustawa o finansach publicznych — jak wynika
z orzeczenia RKO z 18.11.2014 r. — nie przewiduje mozliwo$ci zaciggania przez samorzadowe
zaklady budzetowe zobowigzan z tytulu kredytéw bankowych oraz finansowania z tego zrddia
wydatkow zaktadu. Wylacznie organ wykonawczy moze zaciggnaé zobowigzanie kredytowe i z
tych $rodkéw nastgpnie moze przekaza¢ samorzagdowemu zakladowi budzetowemu dotacje na

finansowanie jego dziatalno$é 2*

. Ponadto nie ma mozliwosci udzielenia samorzadowemu
zaktadowi budzetowemu pozyczki z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz taka droga
korzystania ze zwrotnych zrédel finansowania stanowi uprawnienie zarezerwowane dla jednostek
samorzadu terytorialnego, co jest konsekwencja przypisanej jej osobowosci prawnej,>*.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z dnia 21
listopada 2012 r. nakreslit granice samodzielno$ci podmiotowej samorzadowego zaktadu
budzetowego, ktory wykonujac zadania wiasne samorzadu o charakterze uzytecznosci publicznej
jest zarazem jednostkg organizacyjna niemajgca osobowos$ci prawnej odrebng w stosunku do
jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra go zorganizowata. Natomiast zaktad posiada
wyodrebniony zesp6t srodkdw organizacyjnych, majatkowych, finansowych oraz kadrowych. Ten
zasOb pozwala mu na samodzielne funkcjonowanie. Ponadto samorzadowy zaktad budzetowy
posiada wtasne mienie, osigga dochod, ktorymi to wzglednie swobodnie moze gospodarowaé. Ma
przyznane liczne prawa 1 obowigzki, jak np. podatkowe, w zakresie prawa pracy czy prawa
bankowego. Moze on — jak zauwaza sad — rowniez zawiera¢ umowy cywilnoprawne na $wiadczenie
ustug komunalnych z tym, Ze strong takiej umowy nadal pozostaje okre§lona jednostka samorzadu
terytorialnego, natomiast kierownik zaktadu budzetowego wyraza jedynie wole tej jednostki
nadrzednej 1 dziala w jej imieniu. Wojewodzki Sad Administracyjny w przywolanym wyroku

konkluduje, Ze pomimo pewnego wyodrebnienia samorzadowego zaktadu budzetowego ze

243 Orzeczenie RKO z 18.11.2014 r., DFP-53-29/2014. LEX nr 1955350.
244 Uchwata RIO nr 28/2011 we Wroclawiu z 02.03.2011 r., www.wroclaw.rio.gov.pl, stan na dzien 01.03.2020 r.
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struktury tworzacej go jednostki samorzadowej w celu realizacji zadan wtasnych gminy, zaklad ten

nie przestaje dziala¢ w imieniu jednostki, ktéra go utworzyla realizujac powierzone jej zadania®*.

2.2.2. Jednostka budzetowa

Zarzadzanie i utrzymanie cmentarza komunalnego moga zosta¢ przypisane gminnej
jednostce budzetowej. Zgodnie z art. 11 ust. 1 u.f.p. jednostkami budzetowymi sg jednostki, ktore
pokrywaja swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody odprowadzaja na rachunek
odpowiednio dochodéw budzetu panstwa albo budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Ta
struktura organizacyjna nalezy do sektora finanséw publicznych i nie zostalta wyposazona w
osobowo$¢ prawng. ,Jednostka budzetowa nalezy do tradycyjnych form organizacyjnych
zaliczanych do sektora finansow publicznych. Z historycznego punktu widzenia jednostka
budzetowa to najstarsza forma organizacyjno-prawna realizacji gospodarki budzetowej. Pojecie
jednostek budzetowych pojawito si¢ w prawie polskim w 1958 r. na okreslenie panstwowej
jednostki budzetowe;j, ktorej dochody i wydatki objete s3 budzetem w pelnej wysokosci”?46.

Jednostka budzetowa funkcjonuje na podstawie statutu. Ustawa o finansach publicznych w
art. 11 ust. 2 okre$la przyktadowy a jednocze$nie minimalny zakres treSciowy statutu, ktory

247 Chodzi tutaj w szczego6lnoscei o jej nazwe, siedzibe i

bezwzglednie musi si¢ znalez¢ w tym akcie
przedmiot dziatalno$ci.

Podstawa gospodarki finansowej jednostki budzetowej jest plan finansowy jednostki
budzetowej, czyli plan dochodéw i1 wydatkow. Gminne jednostki budzetowe tworza, lacza i1
likwiduja samorzadowe organy stanowigce. Tworzac jednostke budzetowa, np. rada gminy nadaje
jej statut, chyba ze odrgbne ustawy stanowia inaczej oraz okre§la mienie przekazywane tej
jednostce w zarzad. Likwidujac jednostke budzetowa rada okresla przeznaczenie mienia
znajdujacego si¢ w zarzadzie tej jednostki. Urzad gminy przejmuje nalezno$ci i zobowigzania
likwidowanej gminnej jednostki budzetowej. Likwidujac jednostke budzetowa, rada gminy moze
przesadzi¢ o utworzeniu w jej miejsce jednostki o innej formie organizacyjno-prawnej. Rada gminy
»moze rowniez zdecydowaé o przejeciu naleznosci i zobowigzan likwidowanej jednostki
budzetowej przez nowo utworzong jednostke™ (art. 12 ust. 1-7 u.f.p.). Nalezy jednak podkresli¢, ze

zaréwno przy likwidacji, jak 1 laczeniu jednostek budzetowych rada gminy musi zdecydowaé o

przeznaczeniu mienia i nie moze tego postanowienia poming¢*®,

245 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z 21.11.2012 r. I SA/Go 764/12, LEX nr 1247930.

246 K. KopySciafiska [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, wyd. II, red. Z. Ofiarski, Warszawa 2020, art. 11.
247 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 27.01.2017 r., NPI1.4131.1.42.2017, LEX nr 2216077.

248 Wyrok WSA w Lodzi z 03.07.2018 r. III SA/L.d 449/18, LEX nr 2523612.
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Status prawny jednostki budzetowej naswietlit NSA w wyroku z 09.12.2016 r. Pomimo
wyodrebnienia organizacyjnego jednostka budzetowa, nie podejmuje swojej dziatalnosci ani jako
podmiot samodzielny, ani tez niezalezny od gminy. Jednostka budzetowa bowiem dysponuje
majatkiem, w tym $rodkami finansowymi w imieniu gminy. Wyodrebnienie organizacyjne gminnej
jednostki budzetowe;j jest ksztalttowane przez gming, co umozliwia wykonywanie jej zadan. Gmina
jako podmiot wladzy publicznej, a jednoczesnie osoba prawna do wykonywania przypisanych jej
zadan, musi postugiwa¢ si¢ innymi jednostkami organizacyjnymi, wyrozniajgcymi Si¢
niejednolitym stopniem samodzielno$ci czy niezaleznosci’®. Skala wydatkow gminnej jednostki
budzetowej nie jest uzalezniona od osiggnigtych przez nig dochodow, ktérymi nie moze
samodzielnie dysponowa¢, co wynika z faktu, iz gminne jednostki budzetowe nie podejmuja
odrebnej od gminy i samodzielnej dziatalno$ci gospodarczej>>.

Jednostka budzetowa nie ponosi odpowiedzialno$ci za szkody powstale w wyniku swojego
funkcjonowania, natomiast odpowiedzialno$¢ ta osadzona jest po stronie wylacznie gminy?>!. Skoro
gminne jednostki budzetowe dziataja w ramach osobowosci prawnej danej gminy, to
odpowiedzialno$é za zobowiazania ponosi ta jednostka samorzadu terytorialnego?2.

Jak juz stwierdzono, gminna jednostka budzetowa nie rozporzadza wltasnym mieniem, a
jedynie dysponuje okreslong czg¢scig majatku gminy, ktora zostata przekazana jej przez orany
samorzadu. Z tego tez wzgledu omawiane podmioty nie ponosza ryzyka gospodarczego zwigzanego

253

z powierzong przez gmin¢ dzialalnoscig™>. Warto zauwazy¢, iz jezeli ,jednostka pokrywa swoje

wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody odprowadza na rachunek odpowiednio
dochod6éw budzetu panstwa albo budzetu JST, to nie bedzie dzialaé w tym przypadku mechanizm

9 254

proefektywnosciowy . Stad tez tak wazna jest analiza poprzedzajaca powolanie jednostki

budzetowe;j, ktory to dokument bedzie przesadzat o zdolnosci do realizacji okreslonych zadan?.

249 Wyrok NSA z 09.12.2016 1., I FSK 278/15, Baza Orzeczenn NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dziefi 20.02.2020 .

250 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 04.11.2015 ., I SA/Go 391/15, LEX nr 1937012.

251 Wyrok NSA (N) z 16.06.2016 r.,  FSK 1653/14, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 20.02.2020 r.

252 Wyrok NSA z 14.03.2014 r., I GSK 80/13, LEX nr 1488151.

253 ‘Wyrok TSUE z 29.09.2015 r., C-276/14, LEX nr 1797948.

234 7. B. Filipiak, Zasadnosé powolywania jednostki budzetowej — o istocie problemu, Finanse Komunalne 2015/1-2, s.
10-119.

255 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, ABC 2011 1., s. 74.
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2.2.3. Spolki komunalne

Utworzenie spotki prawa handlowego przez gming stanowi jedna z fundamentalnych,
przewidzianych prawem form realizowania zadan wlasnych oraz zleconych gminy w obszarze
uzyteczno$ci publicznej. Przedmiot dzialania takiej spotki powinien by¢ ustalony w akcie
powoltujacym ten podmiot do zycia, ktory zarazem tworzy podstawe zlecenia spolce realizacji
samorzagdowych zadanh publicznych?®. Zgodnie ze stanowiskiem Urzedu Zamoéwien Publicznych
decyzja o powierzeniu tworzonej spotce prawa handlowego wykonywania zadan publicznych
urzeczywistnia si¢ w stosownej uchwale organu stanowigcego gminy (art. 4 ust. 1 pkt 1 u.g.k.) oraz
w akcie erekcyjnym spotki. ROwnoczesnie z ustanowieniem takiej spotki nastgpuje wyposazenie jej
w majatek (kapital zakladowy) niezbedny do prowadzenia okreslonej dziatalnosci. Oznacza to, ze
gmina nie nabywa od spoétki jakichkolwiek uslug, dostaw czy tez robot budowlanych, a w
konsekwencji nie nast¢puje zadne przysporzenie na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego.
Stosunki prawne taczace gmine ze spdtka nie maja w takiej sytuacji przymiotdw umowy
dwustronnie zobowigzujacej. Relacje te natomiast sprowadzaja sie do stosunkéw wiadcicielskich?’.
Zatem utworzona spdétka prawa handlowego bedzie wykonywaé zadania gminy z zakresu
gospodarki komunalnej w imieniu wlasnym i na wtasny rachunek positkujac si¢ wniesionym lub
powierzonym jej majatkiem gminnym. W przypadku utworzenia spotki komunalnej nie wystepuje
konieczno$¢ zawarcia umowy 2°® . Wspomniana powyzej uchwata o utworzeniu spotki wylgcza

259

stosowanie ustawy o zamoéwieniach publicznych ©°, gdyz powierzenie wykonywania zadan

nastepuje w trybie specjalnym, normowanym innymi ustawami?®,

Ustawodawca w art. 2 u.g.k. przewidzial, ze gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona
przez jednostki samorzadu terytorialnego w formach takich jak np. zaklad budzetowy lub spotka
prawa handlowego, a przepis art. 3 tej ustawy przesadzit, Ze moga one powierza¢ zadania z zakresu
gospodarki komunalnej takze osobom fizycznym i prawnym lub jednostkom nie posiadajacym
osobowosci prawne] w drodze umowy na zasadach ogoélnych z uwzglednieniem przepisow miedzy
innymi o zamowieniach publicznych. W konsekwencji nalezy sformutowaé teze, ze sa to dwie

r6zne formy dziatania. Jak dowodzi WSA w Gliwicach w wyroku z 02.03.2018 r. w pierwszym

przypadku gmina bedac udzialowcem lub akcjonariuszem rozstrzyga jednoczes$nie o bycie

236 Wyrok NSA z 09.02. 2011 r., IT OSK 2502/10, Legalis nr 353952.

257 Pismo z dnia 21 stycznia 2009 r. Urzad Zamoéwien Publicznych Nr UZP/DP/O-JN1/248957/1232/09, Zlecanie i
finansowanie przez gming zamoéwien dotyczacych oczyszczania miasta i zieleni miejskiej spolce ze 100%
kapitalem zakladowym gminy, bez zastosowania ustawy — Prawo zamowien publicznych, www.uzp.gov.pl stan na
dzien 20.02.2020 r.

258 ‘Wyrok NSA z 11.08.2005 r., Il GSK 105/05, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 20.02.2020 r.

29 Wyrok WSA w Rzeszowie z 22.06.2015 r. II SA/Rz 551/15, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
20.02.2020 r.

260 Wyrok WSA w Gliwicach z 01.10.2015 r., IIl SA/G1 1444/15, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
20.02.2020 1.
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prawnym i gospodarczym spotki. Natomiast w drugim przypadku ma tylko wptyw na modelowanie
warunkow i celow umowy cywilno-prawnej. W pierwszym przypadku, bezposrednio narzuca
wymagania rozstrzygnigciami wiasnych organow, podejmowanymi w trybie uchwatl rad gminnych
lub w trybie uchwatl zgromadzenia wsp6lnikdéw, natomiast w drugim musi ustala¢ warunki umowy
w drodze rokowan?°!,

Z relacji laczacych gminge i powotang przez nig jednostke organizacyjng nie mozna
wykluczy¢ mozliwosci zawarcia umowy na realizacj¢ zamowienia publicznego na rzecz gminy.
Jednakze ta mozliwo$¢ wystepuje tylko wtedy, gdy przedmiot zlecanego zamdéwienia nie miesci si¢
w zakresie zadan, dla ktérych gmina powotata t¢ jednostke?$?. Prowadzenie w okre$lonym zakresie
gospodarki komunalnej z wykorzystaniem zamdwien publicznych udzielanych gminnej spolce
nastepuje na podstawie art. 214 ust. 1 pkt 11 z dnia 11 wrzesnia 2019 r. prawo zamowien

publicznych 26

. Norma ta okresla przestanki zastosowania trybu z wolnej reki w stosunku do
podmiotéw wewnetrznych gminy takich jak spotka gminna. Zgodnie z omawiang normg spotka
komunalna, aby otrzyma¢ zamoéwienie z wolnej reki, musi tgcznie spetniaé¢ nastepujace kryteria: ,,a)
zamawiajacy sprawuje nad tg osobg prawng kontrole, odpowiadajaca kontroli sprawowanej nad
wilasnymi jednostkami, polegajaca na dominujacym wplywie na cele strategiczne oraz istotne
decyzje dotyczace zarzadzania sprawami tej osoby prawnej (gdy kontrolg taka sprawuje inna osoba
prawna kontrolowana przez zamawiajagcego w taki sam sposob, to warunek ten jest réwniez
spetniony); b) ponad 90% dziatalno$ci kontrolowanej osoby prawnej odnosi si¢ do wykonywania
zadan powierzonych jej przez zamawiajacego sprawujgcego kontrole lub przez inng osobe prawna,
nad ktoérag ten zamawiajacy sprawuje kontrole, o ktorej mowa; c) w kontrolowanej osobie prawnej
nie wystepuje bezposredni udziat kapitalu prywatnego”.

W przypadku powotania przez organ stanowigcy gminy spotki komunalnej na drodze
uchwaty nie begdzie mozliwe wyposazenie takiej spotki w nieruchomos¢ jaka jest czynny cmentarz.
Nieruchomo$¢ taka bowiem nie podlega swobodnemu obrotowi wiascicielskiemu. Spoétka
komunalna bowiem dysponuje odrgbnym od gminy majatkiem (wniesionym lub powierzonym jej
przez gming). Oznacza to, ze spotka realizuje zadania z zakresu gospodarki komunalnej w imieniu
wilasnym i1 na wlasny rachunek, natomiast zarzgdzanie cmentarzami moze by¢ tylko realizowane na
rzecz 1 w imieniu gminy, co begdzie wynikato z ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Nie
powoduje to, ze gmina nie moze powierzy¢ spotce na drodze uchwaly lub umowy czynnos$ci
zwigzanych z administrowaniem cmentarza, bez wnoszenia nieruchomos$ci cmentarnej aportem do

spotki. Ale nawet 1 w takiej sytuacji spotka komunalna nie bedzie mogla czerpa¢ korzysci z

261 Wyrok WSA w Gliwicach z 02.03.2018 r., IIl SA/G1 1094/17, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
20.02.2020 r.

262 Wyrok NSA z 11.08.2005 r., GSK 105/05, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief 20.02.2020 r.

263 Dz, 1U.2019.2019.
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administrowania w imieniu gminy nieruchomoscia cmentarng w takim zakresie, w jakim
wynikatyby one z pobieranych optat za ustugi cmentarne. W ocenie NIK, kwalifikowanie przez
spotki wplywow z optat za miejsca grzebalne oraz ustugi komunalne bezposrednio zwigzane z
pochowkiem jako ich wlasnych przychodow, jest niewtasciwe z punktu widzenia obowiazujacych w
tym zakresie przepisow. Zgodnie bowiem z art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy z dnia 13 listopada 2003
r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego?** zrédlami dochodéw wiasnych gminy sa
wpltywy z optat stanowigcych dochody gminy, uiszczanych na podstawie odrebnych przepisow,
natomiast art. 4 ust. 1 pkt 4 tej ustawy uznaje za dochody wtasne gminy te dochody, ktére pochodza
z majatku gminy. Stad tez zdaniem NIK organy gminy nie maja podstaw do tego, aby zarzucaé
prognozowanie dochodéw budzetowych z tego typu optat oraz do przeniesienia uprawnienia do ich
pobierania i uymowania jako dochody innego podmiotu, nawet jezeli podmiotem takim jest spotka
komunalna (jest ona bowiem odrgbng od gminy osoba prawng), ktéra nie moze zostaé
skategoryzowana jako jednostka sektora finansow publicznych. Przy czym nie ma tutaj znaczenia,
ze gmina dysponuje 100% udziatem w spotce. Organy gminy nie maja swobody w rozporzadzeniu
tymi dochodami w taki sposob, aby scedowac na podmiot zarzadzajacy cmentarzem uprawnienie do
gospodarowania §rodkami generowanymi z tego rodzaju oplat. Jak zaznacza NIK gminy nie zostaly
wyposazone w zdolno$¢ subwencjonowania spdtek komunalnych w celu skompensowania
ponoszonych przez te spotki kosztow ustug komunalnych. Wpisanie nierentownego zadania
komunalnego do statutu spotki lub do jej aktu erekcyjnego udaremnia ewentualne zawieranie
umowy o jej $wiadczenie na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego z utworzong spotka. Praktyka
podejmowania przez gminy, powiaty, wojewodztwa umow o dostarczenie ustug statutowych, cho¢
w kolizji z prawem polskim, utatwia jednak przekazywanie zado$Cuczynien w postaci zaptaty
spolce za deficytowa ustuge?®’.

Reguta ustanowiona w art. 10 u.g.k. przesadza, ze poza sferg uzytecznosci publicznej gmina
moze tworzy¢ spotki prawa handlowego 1 przystepowac do nich, ale tylko gdy zostaja jednoczesnie
spelnione nastepujace warunki: 1) istniejg niezaspokojone potrzeby mieszkancow danej jednostki
samorzadu terytorialnego na rynku lokalnym; 2) wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym
stopniu wplywa negatywnie na jako$¢ zycia wspolnoty samorzadowej, a podejmowanie innych
dzialan zawartych w obowigzujacych przepisach nie skutkowalo aktywizacja gospodarcza, np.

znacznym ozywieniem rynku lokalnego lub trwalym zmniejszeniem bezrobocia®*®. Najwyzsza Izba

264 Tj. Dz. U. 2020 poz. 23.

265 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli..., s. 38.

266 | Dzialalno$¢ gminy poza sferg uzyteczno$ci publicznej powinna by¢ dopuszczalna w przypadkach wskazanych w
ustawie o gospodarce komunalnej, a ponadto pod warunkiem, ze jej podjecie ma na celu realizacj¢ interesu
publicznego poprzez zaspokojenie zbiorowych potrzeb danej wspdlnoty, ktore ponadto, zgodnie z zasada
subsydiarno$ci, nie sg zaspokajane przez sama wspolnote”, N. Chyb, Nieprawidtowosci w funkcjonowaniu spotek
komunalnych poza sferg uzytecznosci publicznej — analiza problemu, Samorzad Terytorialny, 2015, nr 9, s. 5-14.
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Kontroli stwierdza, ze uzyteczno$¢ publiczna musi przemawia¢ za tymi dzialaniami organdéw
samorzadowych, ktérych nie podejmuja podmioty gospodarcze czy inne podmioty znajdujace si¢
poza obszarem administracji publicznej. Jezeli jakie$ ustugi sa oferowane przez przedsigbiorcow ,,i
sa powszechnie dostepne na rynku konsumentéw, to w takim zakresie nie mozna powolywac si¢ na
uzyteczno$¢ publiczng dla $wiadczenia tych ustug bezposrednio przez gming, w formach
organizacyjnych regulowanych prawem publicznym”?. Jezeli ustugi pogrzebowe sg realizowane
przez profesjonalnie dziatajace na rynku konkurencyjnym wyspecjalizowane podmioty prywatne
(przedsigbiorstwa pogrzebowe), to w §wietle powyzszego nie beda mogly by¢ realizowane przez
spotke komunalng. Chodzi tutaj o takie ushugi wyliczone przez NIK jak: organizacja uroczystosci
pogrzebowych, czynnosci zwigzane z kopaniem i zasypywaniem grobow, sprzedaz trumien i urn,
akcesoridéw pogrzebowych oraz posredniczenie w pozyskiwaniu zasitku pogrzebowego w zaktadzie
ubezpieczen spolecznych, transport zwlok. Jednakze w opinii w sprawie Adolf Truley?®®, ktora
dotyczyta zawarcia przez przedsigbiorstwo komunalne umowy na dostawg wyposazenia do trumien,
rzecznik generalny zaakceptowal uwagi rzadu austriackiego, ktory proponowal rozréznienie
pomiedzy ustugami pogrzebowymi sensu stricto takich jak zarzadzanie cmentarzami, otwarcie
1 zamkniecie grobow, pochowek zwlok lub urn z prochami, wykonywanie ekshumacji, ktore sa
wykonywane przez miasto Wieden, a ustugami pogrzebowymi w szerokim tego stowa znaczeniu tj.
wystawienie zwlok, uroczystosci pogrzebowe, transport zwlok, mycie, ubieranie zwtok, nabycie
grobow, dopelnienie formalnosci i publikacja nekrologow, ktore sa §wiadczone przez Bestattung
Wien. Rzecznik generalny stwierdzil, ze jedynie uslugi pogrzebowe w waskim znaczeniu
zaspokajaja potrzeby w interesie ogoélnym. Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej w wyroku
do przywotanej sprawy zaaprobowat réznice pomi¢dzy tymi rodzajami ustug. Zwraca tutaj uwage,
ze wskazane przez NIK zakresy ustug swiadczonych w obszarze cmentarno-pogrzebowym, ktore
moga by¢ realizowane przez zarzad cmentarza komunalnego, rozmijajg si¢ z oceng TSUE. Wydaje
si¢ jednak, ze to wnioski TSUE sa trafniejsze, bo np. otwarcie i zamknigcie grobow, pochowek
zwltok lub prochow (ktére w istocie sg czynno$ciami zwigzanymi z kopaniem i zasypywaniem
grobow) maja charakter porzadkowy i mieszcza si¢ w obszarze odpowiedzialno$ci zarzadu
cmentarza za nalezyte utrzymanie i zagwarantowanie tadu powierzchni grzebalnej. Uwaga ta odnosi
si¢ zarowno do spolek komunalnych, ktorym powierzono zadania z zakresu zarzadzania i
utrzymania cmentarzy, jak i do innych form organizacyjno-prawnych wykonywania gospodarki
komunalnej w tym zakresie.

Zgodnie z art. 49 ust. 1 u.s.g. gmina nie ponosi odpowiedzialno$ci za zobowigzania swojej

spotki, stad tez ,,w praktyce czestym przypadkiem jest powierzanie organom gminnych osob

267 Wyrok NSA O/Krakow z 17.11.2000 r., I SA/Kr 2149/00, Legalis nr II SA/Kr 2149/00.
268 Wyrok TSUE z 27.02.2003 r., Adolf Truley, C-373/00, EU:C:2002:207.
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prawnych wykonywania zadan publicznych w zakresie gospodarki komunalnej, niemajacych
charakteru wtadzy publicznej. W tym przypadku gmina nie bedzie ponosita odpowiedzialnosci za
zobowigzania zaciaggnigte przez organy tych osob prawnych, i to niezaleznie od zakresu przekazania
gminnym osobom prawnym potrzebnego im mienia (lub $rodkéw finansowych), np. powierzajac
wykonywanie lokalnego transportu zbiorowego (odpowiedzialna za roszczenia wynikajace z umow

przewozu bedzie wylacznie gminna osoba prawna)”2%.

2.2.4. Powierzenie wykonywania gospodarki komunalnej w trybie zamowien publicznych

Ustawa o gospodarce komunalnej w art. 3 ust. 1 postanawia, ze jednostki samorzadu
terytorialnego moga powierzaé wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom
fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci
prawnej, w drodze umowy na zasadach ogélnych z uwzglednieniem przepisOw o zamdwieniach
publicznych. Powierzanie zatem wykonywania zadan z zakresu gospodarki komunalnej na
podstawie umowy cywilnoprawnej powinno nastgpowa¢ w drodze procedur przewidzianych
przepisami prawa zamowien publicznych. Przepisy prawne dopuszczaja rowniez stosowanie:
ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym?’? oraz ustawy z dnia 21
pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi?’!. Jak wyjasnia Ryszard
Szostak koncesje budowlane lub ustugi sa swoistym rodzajem zamodwienia publicznego. Na
podstawie koncesji budowlanej zamawiajacy publiczny powierza wykonanie okreslonych robot
budowlanych przedsigbiorcy w zamian za wynagrodzenie stanowigce: albo wytaczne prawo do
eksploatacji obiektu bedacego przedmiotem umowy, albo takie prawo wraz z doptata w pienigdzu.
Natomiast w oparciu o koncesj¢ na uslugi zamawiajacy powierza wykonawcy $wiadczenie
okreslonych uslug i zarzadzanie nimi w zamian za wynagrodzenie w postaci samego prawa
wykonywania tych ustug, albo w postaci takiego prawa wraz z doptata do uslugi. Do zamowien
publicznych zaliczy¢ nalezy umowy z zakresu partnerstwa publiczno-prywatnego, w szczegdlnosci
przewidujace utworzenie spotki handlowej, w ramach ktorej podmiot publiczny zobowigzuje si¢ do
wspotdziatania z podmiotem prywatnym poprzez wniesienie okreslonego wkladu majatkowego,
celem realizacji wspolnego projektu®’?.

Utrzymanie i administrowanie cmentarzem w rozumieniu prawa zamowien publicznych

nalezy zakwalifikowa¢ do uslug. Uslugi sa to ,,wszelkie §wiadczenia, ktore nie sa robotami

269 K. Bandarzewski [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. 1V, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2010,

art. 49.
270 T,j. Dz. U. 2019 poz. 1445.
21 T,j. Dz. U. 2019 poz. 1528.
272 R. Szostak, Umowy o zaméwienia publiczne w zarysie, Warszawa 2018, s. 14.
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budowlanymi lub dostawami” (art. 7 pkt 28 prawa zamdwien publicznych). Zakres postgpowania
dotyczacego wykonania ustlugi w postaci administrowania i utrzymania cmentarza moze
obejmowac¢ np.: prowadzenie dokumentacji cmentarnej; zawieranie w imieniu gminy umow
dotyczacych pochowku; inkasowanie i odprowadzanie do kasy gminy optat za ushugi cmentarne;
obstuge administracyjng w zakresie petnienia dyzuru i wykonywanie czynno$ci w zakresie obstugi
stron w siedzibie biura cmentarza, zapewnienia kontaktu telefonicznego; biezacej obslugi stron;
nadzorowanie i konserwacja urzadzen administracyjnych, technicznych, cmentarnych; utrzymanie
czystosci 1 porzadku w obiektach cmentarza; drobne naprawy eksploatacyjne zapewniajace
prawidlowe funkcjonowanie urzadzen na cmentarzach, domu przedpogrzebowego, utrzymanie
letnie i zimowe czystosci i porzadku na cmentarzach, utrzymanie i pielegnacja zieleni wysokiej i
niskiej itp.

Zawarcie umowy Ww trybie prawa zaméwien publicznych powinno nastapi¢ na czas
oznaczony, przy czym ,,zamawiajacy moze zawrze¢ umowe, ktorej przedmiotem sg $wiadczenia
powtarzajace si¢ lub ciagle, na okres dtuzszy niz 4 lata, jezeli wykonanie zaméwienia w dtuzszym
okresie spowoduje oszczednosci kosztow realizacji zamoOwienia w stosunku do okresu
czteroletniego lub jest to uzasadnione zdolno$ciami ptatniczymi zamawiajacego lub zakresem
planowanych nakladéw oraz okresem niezb¢dnym do ich splaty” (art. 434 prawa zamoéwien
publicznych). Na zamawiajacego natozono obowigzek opisywania warunkéow udzialu w
postepowaniu uksztattowania ich w taki sposob, aby spetniaty cel zamowienia, ktorego elementem
jest szczegdlna troska o racjonalne gospodarowanie srodkami publicznymi. Istotnym komponentem
wynikajacym z art. 16 przywotanej ustawy 2> postepowania jest rowniez opisanie warunkoéw
umownych w sposob, ktory nie bedzie lekcewazyl regul rownego traktowania wykonawcow i
uczciwej konkurencji?’*. Wprawdzie udzielanie oraz realizacja zamoéwien publicznych nastepuja
przy wykorzystaniu narzedzi cywilnoprawnych, to jednak intencjg prawodawcy jest ograniczenie
swobody kontraktowej stron”. Stad tez gmina na gruncie prawa zamowien publicznych nie moze
kierowa¢ si¢ dowolnoscia w wyborze podmiotu, ktéry podejmie si¢ utrzymania cmentarzy i musi
zastosowac okreslone w prawie tryby (np. przetarg nieograniczony). Ograniczenia dotyczg rowniez
np. termindéw obowigzywania umowy, braku mozliwo$ci wyboru formy, w jakiej umowa zostanie

zawarta, zasad aneksowania umowy itd.

213 Artykut 16 ,,stanowi niejako podstawe kazdej czynnoéci zamawiajacego zwigzanej zaréwno z przygotowaniem
postepowania o udzielenie zamdwienia, jak i z jego przeprowadzeniem. Zamawiajacy o zasadach ptynacych z tego
artykulu powinien mysle¢ zawsze i podejmowac kazda decyzje przez ich pryzmat. Nie sposob nie odnies¢ wrazenia,
ze zasada rownego traktowania wykonawcow oraz uczciwej konkurencji stanowi podstawe systemu zaméwien
publicznych i bez jej dochowania nie mozna mowi¢ o skutecznym kontraktowaniu publicznych zakupoéw, a
zdecydowana wickszo$§¢ przewidzianych w Prawie zamdwien publicznych zasad ma charakter pomocniczy w celu
zagwarantowania jej przestrzegania”, A. Wiktorowski [w:] A. Gawronska-Baran, E. Wiktorowska, P. W¢jcik, A.
Wiktorowski, Prawo zamowien publicznych. Komentarz, Warszawa 2021, art. 16.

274 Wyrok KIO z 19.12.2016 r., KIO 2280/16, www.uzp.gov.pl, stan na dzief 12.04.2020 .

275 Wyrok SN z 21.11.2003 1. V CK 474/02, ST 2005, Nr 4, s. 6.
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2.3. Zakladanie cmentarzy ponadgminnych

Zgodnie z art. 4 CmentU — jak juz wspomniano — ,cmentarze komunalne zaktada si¢
w zasadzie na terenie kazdej gminy lub miasta”. Ustawodawca jednocze$nie w tej normie zawart
dodatkowe dopuszczenie, méwigce, ze w uzasadnionych przypadkach mozna zatozy¢ cmentarz dla
kilku gmin. W tym konteks$cie zastosowanie ma art. 64 ust. 1-3 u.s.g., zgodnie z ktérym gminy
mogg tworzyé zwiazki miedzygminne, w celu wspdlnego wykonywania zadan publicznych?’.
Cecha charakterystyczng zwigzku miedzygminnego jest jego celowos¢, co oznacza, ze podmiot ten
powotywany dla realizacji okreslonego w ustawie zamierzenia lub zadania np. budowa i
zarzadzanie cmentarzem?”’.

Aby zorganizowa¢ zwigzek miedzygminny, rady zainteresowanych gmin podejmuja
uchwaty w przedmiocie utworzenia zwigzku. Prawa i obowiazki gmin zrzeszonych w zwiazku
miedzygminnym, dotyczace wykonywania zadan przekazanych zwigzkowi przechodza na ten
podmiot z dniem ogloszenia statutu zwigzku. Zaréwno utworzenie zwigzku, jak 1 przystgpienie
gminy do zwiazku sg czynno$ciami wymagajacymi przyj¢cia statutu zwigzku, co nastepuje
bezwzgledna wickszoscig gloséw ustawowego skladu rad zainteresowanych gmin albo rade
zainteresowanej gminy. Na gminy tworzace zwigzek zostal natozony obowigzek uzgodnienia
projektu statutu z wojewoda, ktory zajmuje stosowne stanowisko w terminie 30 dni od dnia
dorgczenia projektu statutu. W postgpowaniu w sprawie uzgodnienia projektu statutu zwigzku z
wojewoda gminy zamierzajace utworzy¢ zwigzek reprezentuje wojt jednej z tych gmin. Musi on
dysponowaé upowaznieniem udzielonym przez wojtow pozostaltych gmin (art. 67 ust. 1a-2 u.s.g.).

Ustawa w art. 65 ust. 2 u.s.g. przesadza, ze zwigzek wykonuje zadania publiczne w imieniu
wlasnym 1 na wlasng odpowiedzialno$¢, co dodatkowo zostalo wzmocnione faktem nadania
zwigzkowi osobowosci prawnej. Doktryna precyzyjnie formuluje skutki przekazania zadan
zwigzkowi. Prawa i obowigzki — zdaniem Romana Hausera i Zygmunta Niewiadomskiego — gmin
skupionych w zwigzku miedzygminnym wynikajgce z przekazanych mu zadan 1 kompetencji, w
tym zdolnosci do podejmowania aktéw prawa miejscowego, przechodza z mocy prawa na
okreslony zwigzek z dniem promulgowania w odpowiednim publikatorze statutu zwigzku. W
nastgpstwie tego zwigzek uzyskuje zdolno$¢ do realizowania przekazanych mu zadan, a

jednoczesnie gmina traci uprawnienie do wykonywania zadan publicznych w obszarze, w jakim

276 Okreslenie ,,wspolne wykonywanie zadan” odnosi si¢ przy tym do tego, ze gminy wchodzace w skiad zwigzku

migdzygminnego wykonuja razem okreslony rodzaj zadania przypisanego przez ustawodawce im wszystkim, w
zinstytucjonalizowanej formie zwigzku. Gmina moze rowniez przekaza¢ zwigzkowi cze§ciowe wykonanie danego
zadania. W takiej sytuacji zwigzek bedzie realizowat zadanie wylacznie w zakresie przekazanej czesci, w pozostalej
— gmina. Wykonanie owej cze$ci zadania musi przebiega¢ w sposob, ktory nie narusza wzajemnie zakresu realizacji
catosci zadania przez oba podmioty — gming i zwigzek”, R. Cybulska [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz, wyd. 111, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, art. 64.

277 Wyrok WSA w Krakowie z 22.09.2009 r., IIT SA/Kr 1077/08, Legalis nr 183690.
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k?7®. Stad tez organy zwigzku mogg przyjmowaé cenniki, regulaminy oraz

wypetnia je zwigze
zasady zwigzane z korzystaniem 2z cmentarzy i wurzadzen cmentarnych. Zwigzkowi
migdzygminnemu mogg by¢ przekazane wszelkie zadania publiczne gmin, bez wzgledu na to czy sa
realizowane w formie czynnosci cywilnych czy tez administracyjnoprawnych?”.

Zwigzek miedzygminny, ktorego zadaniem jest zalozenie i prowadzenie cmentarza
komunalnego wydaje si¢ jedynym sposobem zaspokojenia tych potrzeb lokalnych w sytuacji gdy w
danej gminie nie ma odpowiednich terenéw na przeprowadzenie owej inwestycji. Przepisy ustawy o
cmentarzach i chowaniu zmartych nie pozwalaja bowiem na to, aby cmentarz dla konkretnej gminy
byt zlokalizowany poza granicami administracyjnymi tej jednostki samorzadowej, co przesadzone
zostalo w art. 2 ust. 1 CmentU. Przepis ten stanowi, ze utrzymanie cmentarzy komunalnych i
zarzadzanie nimi nalezy do organdw wykonawczych gmin, na ktorych terenie cmentarz jest

polozony. Zatem wojt nie moze wykonywac swoich uprawnien w przypadku gdy cmentarz nie jest

potozony na terenie gminy, w ktérej sprawuje on swoje funkcje.

2.4. Regulaminy cmentarzy

Jak podnosi si¢ w literaturze przedmiotu ,,obowigzujaca w Polsce regulacja prawna
uzasadnia przyznanie nekropoliom statusu rzeczy publicznej. Przemawiaja za tym zar6wno podmiot
prawa wilasnosci, jak 1 cel, jakiemu stuzg cmentarze. Za takg kwalifikacjg przemawiaja dodatkowo
rowniez publicznoprawne ograniczenia dotyczace zakladania 1 utrzymania cmentarzy oraz
zarzadzania 1 rozporzadzenia terenem cmentarnym, a takze obowigzek udostepnienia cmentarza
komunalnego kazdemu”?*, Rzeczami publicznymi sg wszystkie rzeczy, ktorymi postuguje si¢ przy
realizacji zadan publicznych panstwo oraz kazdy inny zwigzek publicznoprawny?8!. Obowiazek
udostepnienia cmentarza komunalnego bedacego rzecza publiczng wszystkim zainteresowanym
skutkuje konieczno$cig uregulowania zasad uzytkowania majatku publicznego. Korzystanie z
rzeczy, a wigc dobra powszechnego, nie musi by¢ bowiem bezwarunkowe i moze doznawaé
okres$lonych ograniczen i podlegaé¢ reglamentacji?®*. Prawo do powszechnego korzystania z rzeczy
powstaje na skutek uchwalenia aktu normatywnego lub wydania aktu administracyjnego?®®. W

odniesieniu do cmentarzy komunalnych tym aktem normatywnym be¢dzie stosowny regulamin.

278 Wyrok WSA we Wroctawiu z 07.02.2011 r., IT SA/Ke 716/10, Legalis nr 377000.

279 R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2011, s. 231.

280 1. Bielecki, P. Ruczkowski, Cmentarze jako przyktad rzeczy publicznej (Friedhdfe als dffentliche Sachen) w prawie
polskim i niemieckim, Samorzad Terytorialny, 4/2016, s. 14-26.

81 S, Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznah 1947, s. 143.

282 L. Bilecki, Koncepcja rzeczy publicznej w prawie polskim. Zagadnienia administracyjnoprawne, Kielce 2013, s.
191.

283 p, Radziminski, Pojecie rzeczy publicznych w polskiej nauce prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne
w okresie transformacji ustrojowej, Krakow 1999, s. 85.
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Regulaminy cmentarzy sa wydawane na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. tj. ,,w zakresie
zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej organy gminy
moga wydawac akty prawa miejscowego”. Zastosowane w art. 40 ust. 2 pkt 4 pojecie ,,zasady i tryb
korzystania” obejmuje witasciwos$¢ rady gminy do ksztaltowania ,,w odniesieniu do terenow i
urzadzen uzyteczno$ci publicznej norm i zasad nalezytego postepowania, ustalania obowigzujacych

» 284 Ogznacza to w

regul zachowania si¢, okreslenia ustalonego porzadku zachowania si¢
konsekwencji uprawnienie rady gminy do wecielenia w zycie regul stosujacych si¢ do
obowigzujacego sposobu zachowania si¢ podmiotow, ktére przebywaja na terenach lub w obiektach
uzytecznosci publicznej?®. Organ stanowigcy gminy konkretyzujac te reguly w postaci aktu prawa
miejscowego jest podporzadkowany obowigzujagcym tadem prawnym, ktdrego nie moze w sposob
dowolny ksztattowaé, ignorowac¢ lub modyfikowa¢. Normy prawa miejscowego muszg bowiem
precyzyjnie zawiera¢ si¢ w granicach ustawowej delegacji, ktéra nie uprawnia organéw gminy do
dokonywania odstepstw od przepisdbw powszechnie wigzacych?®®, chyba ze ta delegacja wyraznie
umozliwi to lokalnemu prawodawcy.

W orzecznictwie dominuje stanowisko stwierdzajace, ze uchwata rady gminy nie moze
ponownie regulowac tego, co jest przedmiotem normowania w ustawie, gdyz narusza to hierarchie¢
aktow prawa powszechnie obowigzujacego®’, czego zrodlem jest Konstytucja RP. Oznacza to w
praktyce, ze administrator czy zarzadca cmentarza moze jedynie wskazywac jako przypomnienie
okreslone przez ustawodawce zakazy, obowiazki, prawa wyrazone w innych aktach poprzez
umieszczenie ich np. na tablicy ogloszeniowej, lecz nie moze przytacza¢ lub wylicza¢ ich organ
stanowigcy w akcie prawa miejscowego?®. Niemniej jednak nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, ze
jedynie w drodze wyjatku, umotywowanego szczegdlnie koniecznoscig zapewnienia wyrazistosci
tekstu prawnego, za akceptowalne uznaje si¢ powtarzanie w aktach prawa miejscowego takich jak
np. regulaminy, innych wskazan normatywnych. W takim przypadku jednak tego typu przywotania
muszg by¢ powtorzeniami dostownymi®®. Poglad ten sformutowany w wyroku WSA w Poznaniu z
18.12.2019 r. wyraznie akcentuje, Ze nalezy si¢ wystrzega¢ dokonywania dostownych powtorzen,
zastepujac je w miar¢ potrzeby odestaniami do konkretnych regulacji prawnych. Nawet wierne
przytoczenie aktualnego brzmienia przepisu, w nastepstwie jego pdzniejszej zmiany, moze stac si¢

bowiem zrodlem istotnych obiekcji interpretacyjnych co do tego, w jakim brzmieniu (przytoczonym

284 Wyrok WSA w Poznaniu z 23.01.2020 r., IV SA/Po 795/19, Legalis nr 2275874.

285 Wyrok WSA w Gliwicach z 23.10.2014 r., IV SA/G1 847/14, Legalis nr 1192478.

286 Wyrok WSA Gorzowie Wielkopolskim z 22.08.2019 r., II SA/Go 405/19, Legalis nr 2204449

287 Wyrok WSA w Lodzi z 08.02.2017 r., IIl SA/Ld 35/17, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
26.02.2020 r.

288 Wyrok WSA w Szczecinie, 27.09.2018 1., II SA/Sz 729/18, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
26.02.2020 r.

29 S, Wronkowska [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2012, s.
35, 241.
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czy nastepnie zmienionym) obowigzuje na gruncie danego aktu prawa miejscowego?®®. Skoro
regulamin cmentarza komunalnego powinien zaro6wno catosciowo regulowac zasady obowigzujace
na jego terenie, jak 1 opisywac naturg tego miejsca to powtorzenia norm ustawowych, nie naruszaja
W SposOb razacy przepisOw prawa. Stanowczo zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze dokonujac powtorzen
postanowien ustawowych rada gminy nie moze si¢ga¢ po nieuprawiong ich modyfikacje. Nie moze
bowiem wystapi¢ obawa, ze repetycje te moglyby w jakikolwiek sposob spowodowac
znieksztalcenie intencji ustawodawcy, jakimi kierowal si¢ przy konstruowaniu regulacji
powszechnie obowigzujacych w okre$lonym zakresie?*!.

Kompetencja do stanowienia aktow prawa miejscowego co do zasady zarezerwowana jest
dla organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego. Skoro bowiem prawo pochoéwkowe
nie wprowadza wyraznego upowaznienia dla wojta do wydawania regulaminu dotyczacego zasad
korzystania z cmentarza komunalnego, ktory wytaczatby domniemanie wlasciwosci rady gminy do
regulowania spraw zwigzanych z dzialalno$cig tej jednostki samorzadu terytorialnego, to uznaé
nalezy, ze organem wilasciwym do ustanawiania norm w zakresie regulaminéw cmentarzy
komunalnych jest organ stanowiacy gminy>2.

Problematyczny jest natomiast zakres materii regulacyjnej, ktéra stanowi granice
uprawnienia rady gminy. Pewng trudno$¢ sprawia tutaj zwlaszcza rozréznianie materii prawno-
administracyjnej, ktéra miesci si¢ w zdolnosci prawotworczej organu stanowigcego od zagadnien
cywilnoprawnych, ktére ze swej natury przypisane s3 sferze zarzadczej administracji cmentarza.
Rada gminy nie posiada dowolnosci w ksztaltowaniu regulaminoéw 1 dlatego stanowiac tego rodzaju
akt nie jest upowazniona do pelnego i wszechstronnego ingerowania w te uprawnienia zarzadcy,
ktore osadzone sa w przestrzeni cywilistycznej. Do$¢ czgsto w orzecznictwie za nieprawidtowe
uznaje si¢ te postanowienia, ktére sprawy cywilistyczne przenosza na grunt prawa
administracyjnego regulowanego w drodze jednostronnego przymusu, bez mozliwosci swobody
zawarcia umowy??*. Chodzi tutaj o sprawy dotyczace miejsca pochowku, rezerwowanie miejsc
pochdwku, sprawy rezygnacji z rezerwowanych miejsc przed uptywem okresu umownego,
dyspozycje co do miejsc grzebalnych powstatych w wyniku ekshumacji?®*. Zagadnienia te — jak

wskazuje powyzsze stanowisko — powinny wynika¢ z umowy cywilnej, nie za$ z regulaminu

20 Wyrok WSA w Poznaniu z 18.12.2019.r., IV SA/Po 843/19, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
26.02.2020 .

21 Wyrok WSA w Lodzi z 07.09.2017 r., III SA/Ad 573/17, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzieh
26.02.2020 .

22 Wyrok WSA w Lodzi z 07.09.2017, III SA/Ld 573/17, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzieh

26.02.2020 r.

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z 03.06.2015 r., 54/2015, Dz.Urz.Woj.Kuj.-Pom.

2015, poz. 1753.

24 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 09.03.2017 r., Il SA/Go 28/17, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl,
stan na dzien 26.02.2020 r.
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cmentarza, za$ zasady ustanowione przez rad¢ gminy nie mogg wykraczaé¢ poza istote korzystania z
cmentarzy.

Cho¢ powyzsze ujecie nie wzbudza co do zasady zastrzezen to jednak wymaga niejakiego
uzupehienia. Ot6z — jak wynika z wyroku NSA z 14.09.2018 r. — pewne uregulowania, nawet z
zakresu szeroko ujmowanego zarzadzania cmentarzem, je$li odnosza si¢ do publicznego dostepu do
cmentarza komunalnego oraz urzeczywistniania indywidualnego prawa do grobu, powinny zostaé
ustanowione w formie powszechnie obowigzujgcych norm prawa miejscowego. Zapewnia to —
zdaniem sadu — jednolite zasady dostepnosci do wszystkich cmentarzy komunalnych na terenie
danej gminy i stanowi zabezpieczenie spdjnego rozstrzygania rutynowych spraw z zakresu
wiasciwosci wykonawczych wojta, ktore to rozstrzyganie miesci si¢ w granicach zagadnien
ksztaltujacych zarzadzanie cmentarzem. Wtedy wojt realizujacy konkretne czynno$ci w miejscu i
czasie ustalonym przez uchwale rady gminy uprawniony jest do podejmowania dziatan o
charakterze wykonawczym, wzgledem uchwaly?*°.

Stad tez nie mozna wykluczy¢, ze w regulaminie cmentarzy dojdzie do zderzenia materii
normatywnej z obszaru prawa administracyjnego i cywilnego. Nalezy bowiem przyjac, ze
pochowanie zwlok na cmentarzu ze wskazaniem usytuowania miejsca spoczynku to czynnosci,
ktore stanowig istot¢ zarzadzania cmentarzami komunalnymi i cho¢ ich wykonanie ma charakter
cywilnoprawny to odbiorca regulaminu moze wrecz oczekiwad istnienia zasad, w oparciu, o ktore
ta istota zarzadzania cmentarzem bedzie urzeczywistniona. Wprawdzie pochowanie zwlok
zwigzane jest z indywidualnymi uprawnieniami cztonkow wspolnoty gminnej to jednak nie oznacza
to, ze regulator lokalny nie moze nie dostrzega¢ w ogoéle zagadnien cywilnoprawnych. Na przyktad
prawo do wzniesienia nagrobka i utrzymania grobu, jak i prawo do wykonywania z tym zwigzanych
robot, stanowi bezdyskusyjnie komponent prawa do grobu. Skutkiem posiadania prawa do grobu
jest zatem uprawnienie do zlecania okreslonych prac o czym przesadzajag przepisy prawa
cywilnego. Wprawdzie regulamin nie moze normowa¢ zagadnienia tre$ci uprawnienia
cywilnoprawnego to nie wyklucza to jednak stanu, w ktorym akt ten bedzie odnosi¢ si¢ do
uprawnienia zwigzanego z remontem, czy tez wnoszeniem grobu, ale w takim zakresie, gdy w gre
wchodzi wykonywanie przez zarzad cmentarza obowigzku nadzoru nad czynno$ciami prawidtowo
zagospodarowania kwatery, czy tez miejsca grzebalnego.

Problem rozrézniania materii cywilistycznej, ktora nie powinna by¢ przedmiotem
unormowan w regulaminach korzystania z cmentarzy i zagadnien prawnoadministracyjnych
prowadzi czesto sady administracyjne do konkluzji, ktore budzg kontrowersje. Wojewodzki Sad

Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z 29.11.2017 1.2%® negatywnie ocenit zakaz

25 Wyrok NSA z 14.09.2018 r., I OSK 2263/16, Baza Orzeczef NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief 29.02.2020 r.
26 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 29.11.2017 ., Il SA/Go 960/17, LEX nr 2407595.

87



wykonywania prac kamieniarskich i budowlanych bez uprzedniego zgloszenia ich zarzadzajacemu
cmentarzem, co zdaniem sadu stanowi naruszenie uprawnienia wilascicielskiego w zakresie
swobodnego rozporzadzania i korzystania z rzeczy. Problematyczne jest juz zdefiniowanie przez
sad prawa do grobu jako uprawnienia wilascicielskiego. Uprawnienie wiascicielskie w zakresie
swobodnego rozporzadzania i korzystania z rzeczy wynika z art. 140 k.c. Tak skalibrowane
uprawnienie mija si¢ z istota prawa do grobu. Prawo do grobu posiadane przez osobe, ktora
podpisata z zarzadca cmentarza stosowng umowe cywilnoprawng nie oznacza, ze osoba taka
nabywa uprawnienia wiascicielskie do jakiego$§ fragmentu terenu cmentarza. Jak wyjasnil Sad
Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaly z 07.12.1970 r. ,,w nastgpstwie umowy, moca, ktorej zarzad
cmentarza oddaje zainteresowanej osobie miejsce na grob, powstaje specyficzny stosunek
cywilnoprawny, dajacy tej osobie caly wachlarz uprawnien, ktérych zespdt polegajacy na
wykonywaniu swoistego wladztwa faktycznego nad grobem odpowiada posiadaniu zaleznemu w
rozumieniu art. 336 k.c. Gréb nie jest przedmiotem wtasnosci, ale stanowi przedmiot wspolnego
prawa innego niz wlasnos$¢”. Ta uwaga nie ma jedynie charakteru porzagdkowego i uzupetniajacego.
Nadanie przez wspomniany wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 29.11.2017 r., uprawnien
wiascicielskich dysponentowi grobu spowodowalo, Zze jednocze$nie pomniejszono range gminy
jako wiasciciela cmentarza. Stad sad nie dostrzega roznicy polegajacej na potencjalnym
uzaleznieniu podjecia robot kamieniarskich od uznaniowej zgody zarzadcy cmentarza, co istotnie
mogloby narusza¢ uprawnienia dysponenta grobem (niedopuszczalna ingerencja w obszar praw
osobistych 1 majatkowych sktadajacych si¢ na prawo do grobu) od powinnosci zgtoszenia tych
robot, co pozwala zarzadcy cmentarza wykona¢ swoje obowigzki wynikajace z art. 21 ust. 1
CmentU. Norma ta stanowi, ze nadzér nad przestrzeganiem przepisOw ustawy o cmentarzach i
chowaniu zmartych oraz przepiséw wykonawczych do ustawy obok organdéw sanitarnych sprawuja
roOwniez m.in. wojtowie, burmistrzowie, prezydenci miast. Skoro akty wykonawcze do ustawy
definiuja kwestie zwigzane z usytuowaniem grobu oraz jego wymiary, to w sytuacji braku wiedzy o
rozpoczeciu prac kamieniarskich zarzad cmentarza dziatajacy w imieniu wojta, nie miatby
mozliwo$ci wykonania swoich uprawnien nadzorczych. Zarzad cmentarza zawierajac umowe jest
zobowigzany kierowa¢ si¢ odpowiednimi parametrami organizacyjnymi, jakim powinien
odpowiada¢ urzadzony grob i rownolegle te wymagania techniczne musi ustali¢ i zbada¢ wedtug
okreslonych zalozen pochodzacych nie tylko z aktéw rangi ustawowej, ale takze mogacych
wynika¢ z prawa lokalnego. W tym wyroku ponadto sad mylnie stwierdzit, ze kwestia dotyczaca
wykonywania robot budowlanych i1 przekazania terenu budowy oraz dokonania odbioru robot
zwigzanych z grobem jest uregulowana w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. prawo budowlane. Do

97

budowy grobéw oraz ich remontéw ustawa ta bowiem nie ma zastosowania®’, co tym bardziej

27 Wyrok WSA w Krakowie z 07.07.2014 1., II SA/Kr 622/14, Baza Orzeczenh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
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wzmacnia konieczno$¢ uregulowania w akcie miejscowym kwestii obowigzkow zwigzanych z
uprawnieniami nadzorczymi zarzadu cmentarza, ktére jednak nie mogg pomijaé i naruszac istoty
praw do grobu jako zjawiska cywilnoprawnego. Zasady funkcjonowania cmentarza okreslone w
regulaminach, ktore z oczywistych wzgledow nie przyznaja administratorom cmentarzy uprawnien
wladczych musza ustanawia¢ swego rodzaju rownowage regulacyjng i harmonizujaca prawa
osobiste 1 majatkowe jako zagadnienie prawa prywatnego z porzadkiem publicznoprawnym, za
ktorego realizacj¢ odpowiedzialny bedzie zarzad cmentarza dziatajacy w imieniu wojta. Dos¢
pochopnie sady powielaja twierdzenie, ze kwestie dotyczace robdt budowlanych prowadzonych w
zwigzku z budowa lub remontem grobu reguluja przepisy prawa budowlanego, za§ cywilnoprawne
— kodeks cywilny i w konsekwencji regulamin nie moze tych zagadnien normowaé>®. Takie ujecie
stanowi zbyt daleko idace uproszczenie rzeczywistosci prawnej i nie uwzglednia wszystkich norm
zawartych w ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych. Nawet jesli wystepuje kolizja pomiedzy
normg prawa prywatnego a publicznego, sad powinien szczegdélowo rozwazy¢ powody, dla ktorych
nadaje potencjat sprawczy sferze cywilistycznej z pominigciem materii publicznoprawnej. Przepisy
regulaminow cmentarzy, ktore odnosza si¢ do zagadnien cywilistycznych stanowig jedynie
upowaznienie do ksztaltowania na drodze cywilnoprawnej sfery kulturowej cmentarzy dla wojta,
obowigzanego do zarzadzania cmentarzami komunalnymi, natomiast to zarzadzanie odbywa si¢

h?*. W tym kontekécie nalezy uznaé, ze

metodami wlasciwymi dla stosunkéw cywilnoprawnyc
niektore unormowania, jesli dotycza publicznego dostgpu do cmentarza oraz realizacji
indywidualnego prawa do grobu, powinny zosta¢ ustanowione w formie powszechnie
obowigzujacych norm prawa miejscowego, ktére stanowig z jednej strony upowaznienie do
podejmowania wzglgdem stron czynnosci cywilnoprawnych, a z drugiej strony pozwalaja na
wykonanie wdjtowi jego obowigzkow nadzorczych, ktore sg jednak pozbawione waloru wtadczego.

Wynikajace z regulaminu upowaznienie do ksztaltowania na drodze cywilnoprawnej sfery
kulturowej cmentarzy nie moze jednak obejmowaé zakazow naruszajacych okreslone prawa
dysponentéw grobow, wtedy bowiem zostanie zachwiana funkcja regulaminéw polegajaca na
harmonizowaniu praw osobistych 1 majagtkowych (jako zagadnienie prawa prywatnego)
z porzadkiem publicznoprawnym. Na przyktad nie ma podstaw do wprowadzenia w uchwale rady

gminy ograniczenia w zakresie obrotu wilascicielskiego grobami (zgodnie z przyjetym

orzecznictwem prawo do grobu jako prawo majatkowe jest zbywalne, z zastrzezeniem, ze jezeli w

26.02.2020 .

2% Np. taki wniosek zawiera wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 23.11.2017 r., II SA/Go 932/17, Baza
Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 26.02.2020 r.

29 Wyrok NSA z 15.12.2016 1., I OSK 435/15, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 04.03.2020 r.

89



grobie pochowano zwloki nie podlega on obrotowi witascicielskiemu)®?. To samo zagadnienie
jednak bedzie inaczej ocenione na gruncie ograniczenia w regulaminie swobody dziatalno$ci
gospodarczej polegajacej na mozliwosci zbywania majatkowego prawa do grobu przez
przedsigbiorcow (budowanie grobdéw dla celow czysto komercyjnych). Ograniczenia w tym
zakresie dostrzegt NSA w wyroku z 11.01.2017 r. stwierdzajac, ze podmiot wykonujacy lub
zamierzajacy przystapi¢ do wykonywania dziatalnosci gospodarczej zobowigzany jest zachowac
warunki okreslone przepisami prawa. Pelnej swobody w zakresie prowadzonej dziatalno$ci
gospodarczej nie da si¢ pogodzi¢ z uprawnieniem gminy zardwno do ustanawiania norm
powszechnie obowigzujacych dotyczacych zasad i1 trybu korzystania z obiektow 1 urzadzen
uzytecznosci publicznej, jak 1 z interesem wspdlnoty samorzadowej. Zasadno$¢ — jak wynika z
omawianego wyroku — ingerencji w wolno$¢ gospodarcza w korzystaniu z gminnych urzadzen i
obiektéw uzytecznosci publicznej usprawiedliwione jest obowigzkiem nalezytego wykonywania
zadan w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb spotecznosci lokalnej takich jak
cmentarnictwo>!,

Sporo probleméw sprawia ustalenie tego, jaki zakres tresci regulamindw moze byc¢
ksztalttowany przez rade gminy, bez narazenia si¢ na zarzut wejscia w obszar kompetencyjny organu
wykonawczego gminy. Regulacje — jak wynika z wyroku WSA w Lodzi z 07.09.2017 r. — dotyczace
takich spraw jak: godziny otwarcia cmentarza, godziny i dni realizacji pochowkow, sposob
zagospodarowywania otoczenia grobu, wskazania do umieszczania na terenie cmentarza obiektow
matej architektury czy nasadzen zieleni mieszcza si¢ w tresci ksztaltujacych zasady korzystania z
gminnych obiektow i1 urzadzen uzytecznos$ci publicznej, do ktorych bezdyskusyjnie zaliczany jest
cmentarz komunalny. Tym samym nie dochodzi w powyzszym zakresie do wkroczenia przez organ
stanowiacy w kompetencje wdjta’??. Powyzsze stanowisko nie zawsze jest jednak podzielane przez
sady administracyjne. Ta przeciwna argumentacja jest osadzona na zalozeniu, ze skoro organem
zarzadzajacym cmentarzem jest wojt, to organ ten jest wlasciwy nie tylko do wskazywania
administratora, ale takze do formutowania zakresu jego obowigzkoéw, a nie rada gminy3%. Stad
kwestionuje si¢ w konsekwencji zdolno$¢ rady gminy np. do regulowania godzin otwarcia
cmentarzy, dni pochéwku, ktére to zagadnienia wkraczajg wedtug tego pogladu w sfere zarzadzania

d304

1 naruszaja uprawnienia podmiotu sprawujacego zarzad™", a zatem tego rodzaju czynnosci organ

300 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28.09.2016 1., I SA/Go 661/16, Baza Orzeczef NSA, www.nsa.gov.pl,
stan na dzien 04.03.2020 r.

301 Wyrok NSA z 11.01.2017 r., I1 OSK 929/15, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 11.03.2020 r.

302 Wyrok WSA w Lodzi z 07.09.2017 r.., Il SA/Ld 573/17, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
26.02.2020 r.

303 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 02.02.2017 r. Il SA/Go 943/16, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl,
stan na dzien 26.02.2020 r.

304 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 22.08.2019 1., Il SA/Go 405/19, Baza Orzeczefi NSA, www.nsa.gov.pl,
stan na dzien 26.02.2020 r.
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wykonawczy moze ustali¢ we wiasnym zakresie®®. Problem w tym, Ze takie stanowisko powoduje,
ze organ stanowigcy gminy ma bardzo zawezong zdolno$¢ do stanowienia regulaminu, albowiem
wyklucza si¢ jakakolwiek istotng materi¢ regulacyjna, co prowadzi w rzeczy samej do odebrania
radzie gminy uprawnienia wynikajgcego z ustawy o samorzadzie gminnym.

Istotnym zagadnieniem jest ustalenie rangi aktu, ktorym ustanawia si¢ regulamin cmentarzy.
Poniewaz cmentarz jest miejscem odwiedzanym przez osoby bedace destynatariuszami, ktore nie sg
oznaczone jakgkolwiek nazwa indywidualng, a uwarunkowania odnoszace si¢ do korzystania z
cmentarza nie zostaly zawezone do jednego i konkretnego zdarzenia, to tez uzasadnione jest zatem
spostrzezenie, ze regulamin cmentarza bedacego obiektem uzyteczno$ci publicznej stanowi akt
prawa miejscowego >*®. Ustanowienie aktu prawa miejscowego zwigzane jest z nakazem jego
ogloszenia w stosownym publikatorze tj. w dzienniku urzedowym wojewddztwa. Zaniechanie
wykonania tej powinnos$ci kwalifikowane jest jako razace naruszenie prawa. Wskutek powyzszego
uchwata z zakresu prawa miejscowego, ktora nie zostaje przekazana do ogloszenia w wojewddzkim
dzienniku urzgdowym, jest w calo$ci niewazna, poniewaz nieogtoszona uchwata nie moze wywotaé
skutkow prawnych w niej zamierzonych3%’. Uchwata obarczona taka wada jest niewazna ze
skutkiem ex tunc, a w konsekwencji rOwniez nastepstwa uchwaty beda uznane za niebyte’%,

Z orzecznictwa sadowo-administracyjnego i administracyjnego wylaniaja si¢ pewne
wskazania co do dopuszczalnej treSci normatywnej omawianych regulaminéw. Ustawa o
samorzadzie gminnym nie daje delegacji organowi stanowigcemu gminy do regulowania, jakie
osoby moga korzysta¢ z terenu cmentarza. Skoro cmentarz jest miejscem powszechnie dostgpnym,
to tez ograniczenie mozliwo$ci przebywania na jego terenie osobom nie przestrzegajacym tadu i
porzadku publicznego, nalezy uzna¢ za nieakceptowalne i1 godzace w poczucie sprawiedliwosci
spolecznej i rownosci*?’. Ponadto niedopuszczalnym jest umieszczanie w regulaminach cmentarzy
wypowiedzi zakazujacych przebywania dzieciom ponizej 7 lat, bez opieki osoby doroste;j.
Reglamentacja prawa do przebywania w miejscach publicznych jako element wolnos$ci cztowieka
oraz prawa poruszania si¢, zagwarantowanych w art. 31 ust. 1 1 52 ust. 1 Konstytucji RP, wymaga
bowiem zgodnie z art. 31 ust. 3 i art. 52 ust. 3 Konstytucji RP ustawowego upowaznienia®'°. Choé¢
jest to poglad dominujacy w orzecznictwie mozna rowniez spotka¢ si¢ z odosobnionymi i

odrebnymi spostrzezeniami, ktore przebijaja si¢ w tresci np. wyroku WSA w Kielcach z 13.02.2020

305 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 28.10.2015 1., I SA/Bd 853/15, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dziefh
26.02.2020 1.

306 Wyrok WSA w Poznaniu z 30.01.2020 r., IV SA/Po 783/19, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dziefh
26.02.2020 1.

307 Wyrok WSA w Warszawie z 29.11.2018 1., VIII SA/Wa 503/18, Baza Orzeczent NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
26.02.2020 1.

308 pPostanowienie NSA z21.11.2019 1., 1 OZ 1116/19, LEX nr 2744020.

309 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 14.09.2017 r., Il SA/Go 476/17, Legalis nr 1669102.

310 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 27.09.2017 1., I SA/Go 650/17, Baza Orzeczefi NSA, www.nsa.gov.pl,
stan na dzien 26.02.2020 r.
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r. A mianowicie wprowadzenie wymogu, aby dzieci do lat 7 przebywaly na cmentarzu tylko pod
opieka dorostych jest, zwlaszcza w odniesieniu do cmentarza — zgodnie z tym ujeciem zawartym w
wyroku — jak najbardziej uzasadnione i to z kilku powodow. Po pierwsze, z uwagi na wyjatkowos¢
tego miejsca 1 potrzebe zachowania ciszy i spokoju dla oséb odwiedzajacych groby (pozostajace
bez opieki dzieci taka cisz¢ moglyby naruszac). Po drugie, zwyczajowo przyjete jest zapalanie na
grobach zniczy, ktore dzieci moglyby uzna¢ za przedmiot zabawy, co z kolei moze zagrazaé
bezpieczenstwu mienia znajdujagcego si¢ na cmentarzu. Sad positkowo réwniez postuguje sie
argumentem zwigzanym z faktem, Ze na cmentarzu dopuszcza si¢ wjazd pojazdoéw
samochodowych. Okreslenie wieku 7 lat podyktowane byto regulacja zawarta w art. 89 ustawa z
dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen’!!, z ktérego wynika zakaz pozostawiania bez opieki lub
nadzoru dziecka do lat 7 m.in. na drodze publicznej. Tak wigc to ustawodawca — zdaniem sadu —
okreslit wiek, ponizej ktoérego nie mozna pozostawia¢ matoletniego bez opieki. Chociaz zakaz
dotyczy tylko drég publicznych i1 torow pojazdow szynowych, to jednak, skoro po terenie
cmentarza moga poruszac si¢ pojazdy, totez wprowadzajac do regulaminu wymég, aby dzieci do lat
7 przebywaly na cmentarzu wytacznie pod opiekg dorostych, zdaniem sadu nie przekracza delegacji
ustawowej. Zwlaszcza ten ostatni argument jest nietrafiony. Nie ulega watpliwosci, Ze na cmentarzu
mogg znajdowaé si¢ co najwyzej drogi wewnetrzne®'? w rozumieniu ustawy z dnia 21 marca 1985
r. o drogach publicznych?!®. Przebywanie dzieci do lat 7 bez opieki dorostych na drogach
wewnetrznych nie jest penalizowane na gruncie kodeksu wykroczen. Stad wywody sadu na gruncie
analogii do kodeksu wykroczen rodzg okreslone kontrowersje. Nie mozna jednak odebra¢ sadowi
bardzo pragmatycznej oceny stanu faktycznego i proby praktycznego pogodzenia sfery prawnej ze
specyficznym charakterem cmentarza.

Rada gminy nie jest uprawniona do umieszczania w regulaminach cmentarzy jakichkolwiek
regut ustalajacych czy modyfikujacych odpowiedzialno$¢ karng lub cywilng®'®. Stad tez nie moze
np. w regulaminie wyeliminowa¢ odpowiedzialno$ci zarzadcy cmentarza za szkody zaistniale na
cmentarzu w wyniku klesk zywiotowych, czynnikéw atmosferycznych, kradziezy i innych zdarzen
niezaleznych od podmiotu zarzadzajacego obiektem?!®. Tak samo rada gminy nie moze okre$laé

zakresu odpowiedzialnos$ci cywilnoprawnej osob korzystajacych z cmentarza. Takg ewentualno$¢

31 Tj. Dz. U. 22019 1. poz. 82.

312 Zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy o drogach publicznych drogami wewnetrznymi sa drogi, drogi rowerowe, parkingi
oraz place przeznaczone do ruchu pojazdéw, niezaliczone do zadnej z kategorii drog publicznych i
niezlokalizowane w pasie drogowym tych drog, natomiast droga publiczng wedle art. 1 tej ustawy droga publiczna
jest droga zaliczona do jednej z kategorii drog (gminna, powiatowa, wojewodzka, krajowa), z ktoérej moze
korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi w przepisach prawa.

313 Tj. Dz.U. 2020 poz. 470.

314 Wyrok WSA w Krakowie z 19.12.2012 r., II SA/Kr 58/12, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dziefn
26.02.2020 1.

315 Wyrok WSA w Poznaniu z 23.01.2020 r., IV SA/Po 795/19, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
26.02.2020 1.
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zdecydowanie wykluczyt WSA w Gdansku w wyroku z 19.05.2016 r. To korzystajacy z cmentarza
komunalnego oraz zarzadca cmentarza, jako rownoprawne strony stosunku cywilnoprawnego, sa
wiadni do okreslenia w umowie kwestii dotyczacych zasad odpowiedzialnosci za mozliwe szkody
wyrzadzone w toku korzystania z obiektu. Rada miasta jako podmiot niebedacy strong ewentualnej
umowy, nie moze — zauwaza sad — narzuca¢ sygnatariuszom stosunku prawnego tresci umownej
jednostronnie przypisujacej okreslonym podmiotom odpowiedzialno$¢ za szkod¢ wyrzadzong w
trakcie uzytkowania cmentarza komunalnego, badz wykluczajacej t¢ odpowiedzialnosé, gdyz
prawodawca jej do tego nie upowaznia’!®, Zasady te wynikaja bowiem z norm kodeksu cywilnego i
nie podlegaja modyfikacji w drodze aktu prawa miejscowego. Ramy odpowiedzialno$ci
kontraktowej wyznacza art. 471 k.c., przy czym przepis art. 473 § 1 k.c. dopuszcza jedynie
dyspozytywne a nie arbitralne rozszerzenie lub zawezenie odpowiedzialno$ci umawiajacych si¢
podmiotow. Kodeks cywilny w sposdb wyczerpujacy normuje kwestie odpowiedzialnosci cywilnej
i roszczeh odszkodowawczych?!”.

W regulaminach cmentarza nalezy réwniez unika¢ jednostek redakcyjnych majacych

charakter zalecenia, postulatu badz informacji3'®

stwierdzajacych przyktadowo, ze przypadki
kradziezy i1 dewastacji powinno zgtasza¢ si¢ do odpowiednich organow, zalecajacych indywidualne
ubezpieczenie nagrobkéw itd. Nalezy bowiem mie¢ na wzgledzie § 11 rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, ktory w zwiazku z § 143 przywotanego
rozporzadzenia, ma zastosowanie do aktoéw prawa miejscowego. Zgodnie z ta norma ,,w akcie
prawnym nie zamieszcza si¢ wypowiedzi, ktore nie stuzag wyrazaniu norm prawnych, takich jak
apele, postulaty, zalecenia, upomnienia. Zasada ta jako dyrektywa okreslonego postepowania musi
,by¢ uwzgledniana w pracach nad projektem kazdego aktu prawa powszechnie

9319

obowigzujacego”>"". , Racjonalny prawodawca uzywa przepisow prawnych tylko do wyrazania

norm prawnych, bedacych narzedziem do osiggnigcia zamierzonych celow ingerencji
prawotworczej” 30,

Jak juz wskazano, rada gminy ma mozliwo$¢ ksztattowania w regulaminie zasad korzystania
z urzadzen 1 obiektow cmentarnych. Unormowanie dotyczace korzystania z obiektow powinno by¢

jednoznaczne i nie budzace obiekcji interpretacyjnych co do zakresu stosowania. Niezbedne jest

precyzyjne wyliczenie obiektoéw 1 urzadzen, na korzystanie z ktérych zarzadca cmentarza bedzie

316 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 03.09.2012 r., NK-N7.4131.710.2012.AM5, Dz. Urz. Woj.
Doln. 2012, poz. 3070.

317 Wyrok WSA w Gdanisku z 19.05.2016 r., III SA/Gd 280/16, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzieh
26.02.2020 1.

318 Wyrok WSA w Poznaniu z 07.02.2019 r., Il SA/Po 755/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
26.02.2020 1.

319 D, Szafranski, Zasady techniki prawodawczej w zakresie aktow prawa miejscowego. Komentarz praktyczny
z wzorami oraz przykladami, Warszawa 2016, s. 79.

320 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 13.09.2018 1., Il SA/Go 533/18, Baza Orzeczefi NSA, www.nsa.gov.pl,
stan na dziefn 26.02.2020 r.
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udzielat zgode. Jest to bezsporne w stosunku do obiektow, ktére wymagaja pieczy majatkowej jak
np. domy przedpogrzebowe, kostnice lub kaplice cmentarne. Jak wskazuje NSA w wyroku z
14.09.2018 r., korzystanie z innych obiektéw lub urzadzen powinno by¢ jednak swobodne, bez
przymusu kazdorazowego pozyskiwania zgody zarzadcy nekropolii. Chodzi tutaj o takie elementy
infrastruktury jak doj$cia do grobu, ujecie wody, pojemniki do gromadzenia i segregowania
odpadow, szalety itp. Nieskrepowany dostep do tych obiektow i urzadzen stanowi jedng z gwarancji
realizacji prawa do sprawowania opieki nad grobem, czy tez — jak artykutuje sad w przywotanym

wyroku — ujmujac szerzej utrzymania grobu 32!

. Regulacje te zatem nie moga reglamentowac
korzystania i dostepu do cmentarza w sposob bezzasadny oraz uznaniowy osobom dysponujacym
prawem do grobu i wszystkim osobom odwiedzajacym nekropolie. Takie bezprawne ograniczenie
wystapi np. w sytuacji ustanowienia bezwzglednego zakazu wprowadzenia psOw na cmentarz.
Wspomniany zakaz nie uwzgledniatby wynikajacego z art. 20a ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. o rehabilitacji zawodowe;j i spotecznej oraz zatrudnieniu os6b niepelnosprawnych®?? prawa
osoby niepetnosprawnej do wstepu do obiektow uzytecznosci publicznej wraz z psem asystujacym.
Nalezy ubocznie podkresli¢, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 1 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996
r. o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach 3%} |rada gminy po zasiegnieciu opinii
powiatowego inspektora sanitarnego, uchwala regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie
gminy”, ktory okres§la m.in. ,,obowigzki 0so6b utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na celu
ochrone przed zagrozeniem lub ucigzliwoscig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendw
przeznaczonych do wspolnego uzytku”. Proces uchwatodawczy wymaga zatem wyczerpania
okreslonej w nim procedury, a dany przepis nie moze by¢ wprowadzony w regulaminach
korzystania z cmentarzy w sytuacji, w ktdorej ustawodawca przewidziat dla niego miejsce w innym
akcie miejscowym***. Regulamin cmentarzy nie jest wigc wilasciwy dla realizacji omawianej
intencji. Wprowadzenie w regulaminie przepiséw dotyczacych utrzymania czystosci i porzadku na
terenie gminy, zakazu wprowadzania zwierzat na dany teren (np. cmentarz), co do zasady nie
ogranicza praw obywatelskich wlascicieli zwierzat w przedmiocie przemieszczania si¢ i
przebywania w okreSlonym miejscu, a jedynie naktada na nich obowigzek, aby w $cisle

wyznaczonych miejscach, przebywali bez zwierzat®®. Przy czym — jak juz wspomniano — nalezy

321 Wyrok NSA z 14.09.2018 1., I OSK 2263/16, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 29.02.2020 r.

22 7. Dz.U. 2019 poz. 1172.

23 7.3, Dz.U. 2019 poz. 2010.

324 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28.03.2018 r., Il SA/Go 97/18, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl,
stan na dzien 29.02.2020 r.

325 Wyrok WSA w Krakowie z 10.01.2020 r., IT SA/Kr 1296/19, Legalis nr. 2279820.
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pamieta¢ o uprawnieniach i potrzebach osob niepetnosprawnych. Pominigcie tego aspektu stanowi
istotne naruszenie prawa>2%.

Ustanowienie nakazow okre§lonego zachowania na cmentarzach oraz wynikajgce z nich
zakazy nie moga by¢ zagrozone sankcjami karnymi, gdyz uprawnienie do ich uchwalania
ograniczone zostalo przez ustawodawce wylacznie do trybu ustanawiania przez rad¢ gminy

h¥7. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze regulaminy wydawane na

przepiséw porzadkowyc
podstawie art. 40 ust. 1 pkt 4 us.g. nie mogg by¢ uznane za tozsame z przepisami
porzadkowymi*?®, Czesto spotykany w regulaminach zwrot ,,zakazuje si¢” powinien bowiem by¢
rozumiany wylacznie jako wprowadzenie regut dotyczacych sposobu zachowania si¢ podmiotow
korzystajacych z cmentarza komunalnego **°. Nie mozna jednak wykluczy¢, ze zawarte w
regulaminie cmentarza zakazy miesci¢ si¢ moga w opisie czynu zakazanego i zagrozonego karg w
przepisach szeroko rozumianego prawa karnego®*’, ale rada gminy nie posiada uprawnienia do
formulowania kar quasi karnych.

Negatywnie rowniez bedzie ocenione zamieszczanie w regulaminach norm odnoszacych si¢
do optat za korzystanie z cmentarzy 1 urzadzen cmentarnych. W orzecznictwie sagdowym jednolicie
wyrazono poglad, ze w pojeciu ,,zasady korzystania” z obiektow i1 urzadzen, nie miesci si¢
okre$lanie w sposob konkretny wysokosci optat*!. Do unormowania materii dotyczacej zasad i
sposobu ustalania optat za korzystanie z cmentarza komunalnego mozliwe jest wskazanie
bezposredniej podstawy prawnej, ktorg stanowi art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. upowazniajacy organy
uchwatodawcze jednostek samorzadu terytorialnego (jezeli przepisy szczegdlne nie stanowig
inaczej) do rozstrzygania o wysokosci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi
komunalne o charakterze uzytecznos$ci publicznej oraz za korzystanie z obiektow i1 urzadzen
uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego®*2. Dla tych czynno$ci zostat zatem
przewidziany odrebny tryb legislacyjny.

Stwierdzenie niewaznos$ci regulaminu korzystania z cmentarzy komunalnych na podstawie
wyroku sagdu administracyjnego deroguje go z przestrzeni prawnej ze skutkiem ex tunc, natomiast

niewazne normy regulaminu nalezy uwazac za przepisy, ktore nigdy nie znalazly si¢ w obrocie

326 ‘Wyrok WSA w Szczecinie z 01.02.2018 r., Il SA/Sz 1385/17, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
29.02.2020 .

327 Wyrok WSA w Gliwicach z 15.01.2015 1., IV SA/GI1 391/12, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
29.02.2020 .

328 Wyrok NSA z 06.10.2009 1., I OSK 252/09, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 29.02.2020 r.

329 Wyrok WSA w Opolu z 23.07.2013 t., I SA/Op 220/15, Baza Orzeczent NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dziefn
29.02.2020 1.

30 Wyrok NSA z 27.05.1994 ., SA/Wr 470/94, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 29.02.2020 r.

31 Wyrok WSA w Gliwicach z 07.03.2016 1., IV SA/GI 35/16, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dziefn
29.02.2020 .

332 Wyrok WSA w Gliwicach z 20.10.2015 r., IV SA/GI 1247/14, Baza Orzeczefi NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
10.03.2020 .
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prawnym, co powoduje, ze mozna si¢ domagac przed sagdem powszechnym odszkodowania z tytutu

szkody wyrzadzonej wskutek podjecia niezgodnych z prawem rozstrzygnieé¢>*>.

2.5. Cenniki

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje na brak jednolitosci w formutowaniu cennikow za ustugi
cmentarne przez gminy. Nalezy zwroci¢ uwage, ze ustawa o cmentarzach 1 chowaniu zmartych nie
ustanawia zasad ksztattowania cennikéw ani optat za ushugi komunalne zwigzane z korzystaniem z
cmentarzy. Jedyny przepis ustawy odnoszacy si¢ do tej kwestii to art. 7 ust. 2, w ktérym wystepuje
pojecie optaty przewidzianej za pochowanie zwlok, ale ta norma nie moze by¢ traktowane jako
zrodto prawne do ustanowienia cennikow. Stad tez NIK postuluje po pierwsze, aby w ustawie o
cmentarzach okresli¢ katalog optat, jakie moga by¢ ustalane przez wlasciwe organy gmin w
zwigzku z realizacja tego rodzaju ustug. Po drugie NIK proponuje wprowadzi¢ do prawa
pochowkowego i sprecyzowaé pojecia ,,ushugi cmentarne”, ktére to moga by¢ przez gminy
realizowane w odrdznieniu od ,,ustlug pogrzebowych.” Z tych dwoch kategorii, jedynie pierwsza,
stanowigca w istocie kategori¢ publicznych ustug komunalnych powinna by¢ przedmiotem
upowaznienia dla gmin do poboru optat. Druga kategoria ustug jest bowiem podejmowana przez
profesjonalnie dziatajagce na rynku wyspecjalizowane podmioty prywatne tj. przedsi¢biorstwa
pogrzebowe, stad — zdaniem Izby — ustug pogrzebowych nie mozna zdefiniowac jako ustugi o
charakterze uzytecznos$ci publicznej. Najwyzsza Izba Kontroli stwierdza, ze brak okreslenia przez
ustawodawce zakresu ustug cmentarnych znaczaco problematyzuje rzetelne kalibrowanie tych optat
1 sprzyja uznaniowo$ci przy ustalaniu katalogu tego rodzaju ustug w cennikach gmin. W
konsekwencji stosowane w gminach niejednorodne sposoby kalkulacji optat uniemozliwiaja
zestawienie i poréwnanie ich stawek3>*,

Opisany stan rzeczy jest nastgpstwem istotnych zmian legislacyjnych z 1989 roku, w
ktérych pozbawiono organy administracji publicznej jednoznacznej podstawy do formutowania
omawianych cennikow. Zwraca tutaj uwage fakt, ze do 1989 roku w ustawie o cmentarzach i
chowaniu zmarlych istnial przepis kompetencyjny skierowany do komunalnych prezydiéw
wiasciwych rad narodowych miast, osiedli i gromad. Podmioty te w oparciu o t¢ norme ustalaty
optaty pobierane przez komunalne zarzady cmentarzy za korzystanie z cmentarzy i urzadzen
cmentarnych. Natomiast w odniesieniu do cmentarzy wyznaniowych wlasciwos$¢ te ustawa
przypisywata prezydiom wojewddzkich rad narodowych (rad narodowych miast wyltaczonych z

wojewodztw). Jednak na mocy art. 74 ust. 4 pkt 2 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku

333 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 09.03.2017 r., Il SA/Go 43/17, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl,
stan na dzien 10.03.2020 r.
334 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli..., s. 19.
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Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej**> wspomniana powyzej delegacja
osadzona w art. 2 ust. 3 CmentU zostata wykreslona. O ile zgodzi¢ si¢ nalezy, ze ustalanie optat
przez administracj¢ publiczng dla cmentarzy wyznaniowych godzilo w niezalezno$¢ zwigzkow
religijnych, o tyle moze dziwi¢, ze przy tej okazji wladza publiczna pozbawita si¢ legitymacji do
tworzenia takich cennikow dla cmentarzy komunalnych. Konsekwencje tej osobliwosci sa
odczuwalne do dzis. Ten stan zagmatwania objasnit Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie
w wyroku z 10.10.2017 r. Sad przypomina, ze w roku 1989 upadta podstawa do ustalania optat
poprzez wykreslenie art. 2 ust. 3 CmentU, co spowodowalo proby réznych rozwigzan prawnych
ujawnione w rozlicznym orzecznictwie, ktorych celem bylo odnalezienie zrodta prawnego do
pobierania optat. Jedna z tych prob — jak relacjonuje WSA w Olsztynie — zaaprobowana zostata w
uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 26 wrzesnia 1995 r., III AZP 22/95 (ONSAPU 1996/6/80), ktory
dopatrzyt si¢ w art. 7 ust. 2 CmentU podstawy do okreslania w uchwale przez gming, zarzadzajaca
cmentarzem komunalnym, oplaty za uslugi zwigzane z pochowaniem zwtok, traktujagc przy tym
takg uchwate jako oferte do zawarcia umowy cywilnoprawnej, podlegajaca nawet negocjacjom. Tak
wiec poglad ten wigzal si¢ ze swoistym, tymczasowym stanem prawnym, ktory ulegt biegunowe;j
weryfikacji po wejSciu w zycie ustawy o gospodarce komunalnej. Artykul 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k.
okresla generalnie uprawnienie rady gminy do rozstrzygania o wysokosci cen i oplat.

Zatem zostatl wyksztalcony dominujacy poglad wskazujacy na to, ze zrodtem cennikow za
uslugi cmentarne jest ustawa o gospodarce komunalnej. W art. 4 ust. 1 pkt 2 tej ustawy prawodawca
przydzielit radom gmin uprawnienie do okreslenia wysokosci cen 1 optat albo sposobu ustalania cen
1 oplat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow 1
urzadzen uzytecznos$ci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego. Powyzsze uprawnienie —
zgodnie z art. 4 ust. 2 tej ustawy — rada gminy moze powierzy¢ organowi wykonawczemu gminy.
Przepis ten tworzy samoistne zrodlo prawne do stanowienia aktéw prawa miejscowego w
omawianym przedmiocie, a ponadto zasadnie wskazano, zZe jest to przepis lex specialis w stosunku
do przepiséw zawartych w ustawach ustrojowych**®. Na tym tle nalezy okre$li¢ korelacje pomiedzy
art. 4 u.g.k. a art. 7 CmentU, ktory to artykut postuguje si¢ pojeciem ,,optata za pochowanie”. Czy
zatem norme t¢ mozna uzna¢ za zrdédto uprawniajace gmine do ksztattowania cennikow? Art. 7 ust.
2 wprawdzie stwierdza, ze ,,po uptywie lat 20 ponowne uzycie grobu do chowania nie moze
nastgpic, jezeli jakakolwiek osoba zglosi zastrzezenie przeciw temu i uisci oplate, przewidziang za
pochowanie zwlok, a zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione, to jednak
zauwazyC nalezy, ze przepis ten dotyczy czasokresu uzycia grobu do chowania i1 reguluje kwesti¢

uiszczenia optaty jako kryterium uniemozliwiajace ponowne uzycie grobu po uptywie 20 lat”.

35 Tj. Dz.U. 2019 poz. 1347.
336 Wyrok NSA z 19.06.2018 r., I OSK 1909/16, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief 12.03.2020 1.
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Przepis ten nie okresla ani wysokoS$ci oplaty, ani trybu jej ustalania, ani tez nie zawiera delegacji w
tym przedmiocie. Nie jest rowniez przepisem odrebnym w rozumieniu art. 4 ust. 1 u.g.k. Norma ta
wskazuje tylko na jedng z potencjalnych do ustalenia optat zwigzanych z pochowaniem zwlok, przy
czym nie stanowi podstawy prawnej do ich ustalania i nie artykuluje wskazan w sprawie
kompetencji organéw w tym obszarze*}’, natomiast ustalenie cen i optat nie doznaje ograniczenia
jedynie do czynnosci objetych écisle pojeciem ,,pochowanie zwlok™ z art. 7 ust. 2 CmentU?>*,

W konsekwencji podstawa do ustalania optat za wustugi cmentarne 1 korzystanie
z urzadzen cmentarnych ostatecznie wynika z przepiséw ustawy o gospodarce komunalnej,
a organem uprawnionym jest — co do zasady — rada gminy, chyba ze powierzy swoje kompetencje,
w drodze uchwaly, organowi wykonawczemu gminy, przy czym woéjt nie moze upowaznienia rady
gminy traktowaé rozszerzajaco>> ani dokonywaé dalszego przeniesienia upowazniania do wydana
cennika, np. na kierownika jednostki organizacyjnej. Na marginesie powyzszych uwag warto
podkresli¢, ze w orzecznictwie, wbrew temu co zostalo ustalone powyzej, sporadycznie nadal
powtarzana jest teza, ze z przepisOw ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych wynika, iz organ
gminy moze projektowac jedynie ,,optaty za pochowanie zwtok”, o czym mowa w art. 7 ust. 2, a nie
jakiekolwiek oplaty zwigzane z prowadzeniem cmentarza. Ten poglad nalezy kategorycznie
odrzuci¢ jako nieaktualny.

Nadzér nad wykonaniem omawianego zarzadzenia wdjta badz uchwaly peini organ
wykonawczy gminy. Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z 17.05.2010 r.
sprzeciwit si¢ mozliwos$ci przeniesienia tego uprawnienia na inny podmiot. Jednoczesnie jednak
stwierdzil, Ze nie ma zadnych zakazéw, aby w imieniu wdjta czynnosci nadzorcze wykonywat
kierownik okreslonej komorki urzgdu gminy lub jednostki organizacyjnej. W takiej formule
dochodzi do dekoncentracji wewngtrznej uprawnien organu wykonawczego gminy, natomiast
kierownik komorki urzedu lub jednostki organizacyjnej wskutek przyjecia tej formuly bedzie
wykonywat te kompetencje w imieniu wéjta, a nie w imieniu wtasnym>*!.

Niewatpliwie cmentarz jest obiektem uzyteczno$ci publicznej. Konsekwentnie do tego
stwierdzenia za konieczne nalezy uznaé, ze ustugi komunalne oferowane przez gmin¢ na
nekropoliach majg charakter uzytecznosci publicznej. Ustugami komunalnymi o cechach
uzyteczno$ci publicznej beda uslugi powszechnie dostgpne, czyli zapewnione w normach prawa

wszystkim osobom, zaspokajajace w sposob biezacy i nieprzerwany szczegoélne oczekiwania

37 Wyrok WSA w Opolu z 18.02.2020 r., II SA/Op 468/19, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
12.03.2020 1.

3% Wyrok WSA w Gliwicach z 20.06.2016 r. IV Sa/Gl 54/16, LEX nr 2098904

339 Wyrok NSA z 25.09.2019 ., I OSK 258/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 23.03.2020 r.

340 Np. wyrok WSA w Poznaniu z 15.01.2020 ., IV SA/Po 787/19, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
23.03.2020 1.

31 Wyrok WSA w Krakowie z 17.05.2010 r., IIl SA/Kr 932/09, Baza Orzeczef NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
23.03.2020 1.
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ludnosci, tj. potrzeby o charakterze uzyteczno$ci publicznej, czyli takie, ktére sa elementarne,
absolutne, podstawowe i wystepujace powszechnie**?. Z tych ustalen jednak nie wynika, ze ustugi
te muszg by¢ realizowane bezptatnie, wrgcz przeciwnie ze wzgledu na swoj ekwiwalentny charakter
oczekiwane jest $wiadczenie ze strony uslugobiorcy, co ma by¢ gwarancja pewnej jakosci i
standardu ich wykonania.

W orzecznictwie sagdow administracyjnych istnieje rozbiezno$¢, co do statusu prawnego
aktow regulujacych kwestie optat za Swiadczenie ustug komunalnych o charakterze uzytecznosci
publicznej oraz za korzystanie z obiektow 1 urzadzen uzytecznos$ci publicznej do kategorii aktow
prawa miejscowego. Zgodnie z jedna linig orzecznicza tego rodzaju akty nie s3 przepisami
powszechnie obowigzujacymi, lecz s3 aktami o charakterze kierownictwa wewnetrznego>*’. Drugi
kierunek orzeczniczy, stwierdza, ze akty te stanowig regulacje powszechnie obowigzujace, a ich
adresatem, na ktérego naktadaja okreslone obowiazki, nie jest sama administracja, lecz wszystkie

podmioty prawa pozostajgce poza administracjg>*

. Wydaje sig, ze to ten drugi nurt dominuje oraz
odpowiada wilasciwemu rozumieniu doniosto$ci instytucji cennika. Jak trafnie objasnia WSA w
Opolu w wyroku z 11.02.2020 r. dokonujac zaliczeniu omawianego aktu do zrddet prawa
powszechnie obowigzujacych, nalezy wzia¢ pod uwage to, ze reguluje on w sposob arbitralny
zagadnienia oplat zwigzanych z korzystaniem z cmentarzy komunalnych. Aktem tym najczesciej
wprowadza si¢ — zgodnie z przykladowym wyliczeniem dokonanym w omawianym wyroku —
zestawienie ,,optat za pochowanie zwlok i prochow, za udostepnienie lub zarezerwowanie miejsca
grzebalnego, za rezerwacje miejsca pochoéwku i1 dochowku, za korzystanie z pomieszczen i
urzadzen cmentarnych oraz za wjazd na cmentarz i za czynno$ci zwigzane z obstugg pogrzebow i
ekshumacji oraz oplat z tytulu wykonania prac kamieniarskich na terenie cmentarza, obcigzajac
tymi oplatami w sposob wigzacy podmioty zewnetrzne wobec administracji, chcace korzystac z
cmentarzy komunalnych”. Stad nietrudno wywnioskowac, ze akt ten ma charakter generalny — gdyz
zawarte w nim normy definiujg adresata przez wskazanie cech, a nie przez wymienienie nazw

adresatow, oraz abstrakcyjny — gdyz nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie maja

mie¢ miejsce w pewnych powtarzalnych okoliczno$ciach, a nie w jednej konkretnej sytuacji.

32 Wyrok WSA w Opolu z 27.02.2019 r., SA/Op 368/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
23.03.2020 .

343 Np. wyrok NSA z 20.10.2005 r., II OSK 138/05; wyrok NSA z 24.02.2010 r., I GSK 1103/08; wyrok NSA
7 06.04.2006 r., OSK 19/06, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 23.03.2020 r.

344 Np. wyrok NSA z 15.06.2015 r., I OSK 662/15; wyrok NSA z 07.07.2011 r., II GSK 1022/10; wyrok WSA w
Krakowie z 11.03.2016 r., III SA/Kr 1360/15; wyrok WSA we Wroctawiu z 08.05.2013 r., III SA/Wr 73/13; wyrok
WSA w Gliwicach z 06.04.2017 r., IV SA/GI 865/16; wyrok WSA w Gliwicach z 11.04.2016 r., IV SA/GI 890/15,
Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 23.03.2020 r.
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Ponadto sad wskazuje na charakter normatywny cennika — gdyz zawiera on postanowienia
wyznaczajace adresatom sposob zachowania si¢ w formie nakazu, zakazu lub uprawnienia®*.
Wszystkie wymienione wlasciwosci przemawiaja za uznaniem tego aktu za akt prawa
miejscowego, ktorego obowigzywanie — w $wietle art. 88 Konstytucji RP — zalezy od jego
ogloszenia. Warunkiem wejscia w zycie aktow normatywnych, w tym aktéw prawa miejscowego,
jest ich ogloszenie (ust. 1), natomiast zasady i tryb oglaszania takich aktow okresla ustawa (ust. 2).
Z przytoczonego powyzej przepisu Konstytucji RP oraz z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000

r. 0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéow prawnych34¢

wynika obowigzek
ogloszenia omawianego aktu w dzienniku urzgdowym danego wojewddztwa. Co do zasady, akt taki
wchodzi w zycie po uptywie czternastu dni od dnia jego ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny
okresli termin dtuzszy, stosownie do tresci art. 4 ust. 1, lub krotszy, w przypadkach okreslonych w
art. 4 ust. 2 i 3 tej ustawy>*’. Jednocze$nie nalezy ustali¢ charakter uchwaty podjetej w trybie art. 4
ust. 2 u.g.k. w sprawie powierzenia organom wykonawczym gminy kompetencji do ustalania
wysokosci cen i oplat albo o sposobie ustalania cen i oplat za ustugi komunalne. Wojewoda Opolski
w rozstrzygnigciu nadzorczym z 11.08.2015 r. wykazuje, ze ,,uchwata rady gminy podjeta na
podstawie art. 4 ust. 2 u.g.k. stanowi akt prawa miejscowego, bowiem przenosi kompetencje
ustawowg do wydania okreslonego aktu prawnego na zupelnie inny podmiot niz przewiduje to
ustawa. W dodatku jest to upowaznienie do stanowienia przepiséw bedacych przedmiotem aktow
prawa miejscowego”**®. Rozstrzygniecie to formuje pewna analogie pomiedzy art. 4 ust. 2 u.gk. z
przepisem art. 39 ust. 4 u.s.g., ktory stanowi zrddto przekazania kompetencji wydawania
indywidualnych decyzji innemu niz ustawowo wskazany do tego organ. Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 23.10.2008 r. stwierdzit, Zze ,,uchwata wydana na podstawie art.
39 ust. 4 u.s.g. stanowi akt prawa miejscowego, gdyz przekazujac kompetencje do wiladczego
dziatania organowi upowaznionemu wywoluje takze skutki na zewnatrz administracji, wigzac
nieokreslony krag osob, potencjalnych stron postgpowania administracyjnego w okreslonej
kategorii spraw, wskazujac inny niz okreslony w ustawie organ wlasciwy do wydawania decyzji
administracyjnych w takich sprawach”3*. W konsekwencji rowniez i ten akt bedzie podlegat
obowigzkowi publikacji.

Nie ulega zatem watpliwos$ci, ze uchwata rady gminy okreslajaca oplaty za korzystanie z

cmentarzy jest aktem prawa miejscowego podlegajacym  obowigzkowi  ogloszenia

35 Wyrok WSA w Opolu z 11.02.2020 r., IT SA/Op 460/19, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
23.03.2020 1.

36 T.j. Dz.U. 2019 poz. 1461.

37 Wyrok WSA w Opolu z 23.01.2020 r., II SA/Op 443/19, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzieh
23.03.2020 1.

38 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Opolskiego z 11.08.2015 r., NK.I11.4131.2.50.2015.KN, NZS 2016, nr 1, poz.
19.

39 Wyrok NSA z23.10.2008 1., I OSK 701/08, ONSAiWSA 2009, nr 6, poz. 118.
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w stosownym promulgatorze. Takiej samej klasyfikacji bedzie podlegalo zarzadzenie organu
wykonawczego w omawianym zakresie wydane w oparciu o upowaznienie podjete przez rade
gminy. Zarzadzenia wdjta gminy w sprawie ustalenia optat za korzystanie z cmentarzy
komunalnych s3 wiec aktami prawa miejscowego °>*°, gdyz skoro ,rada gminy podejmujac
postanowienia w przedmiocie ustalenia wysokosci cen 1 optat uchwala akt prawa miejscowego, to w
konsekwencji takze i zarzadzenie organu wykonawczego przyjete w drodze dalszego delegowania
tej kompetencji przez rade gminy ma ten sam charakter prawny”*!. Zarzadzenia te nie moga by¢
uznane za akty kierowania wewnetrznego, poniewaz konstytutywna rdznica opisujgca akty
kierownictwa wewngtrznego i1 akty prawa miejscowego sprowadza si¢ do oznaczenia odbiorcéw
tych aktéw prawnych. W przypadku aktéw prawa wewnetrznego krag adresatéw jest ograniczony
do podmiotéw pozostajacych wzgledem organow je stanowigcych w szeroko pojetej podlegtosci
ustrojowej oraz organizacyjnej>>?, co nie ma miejsca w odniesieniu do zarzadzenia w sprawie
ustalenia cen i optat za ustugi komunalne przyjetego w oparciu o upowaznienia z art. 4 ust. 2 u.g.k.
Jak juz wspomniano, spor dotyczacy usytuowania aktu ustanawiajacego przedmowie optaty
w hierarchicznej strukturze zrodel prawa wynika przede wszystkim z faktu braku jednolitych
pogladéw co do charakteru prawnego cen i optat wydawanych przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego na podstawie ustawy o gospodarce komunalnej. Wedlug wczesniejszych zapatrywan
ustanowione uchwaty i zarzadzenia zaliczano do aktow kierownictwa wewnetrznego, zawierajacych
wskazania dla podmiotéw wykonujacych w imieniu jednostki samorzadu terytorialnego okreslone
ushugi, przy czym konkretna wysoko$¢ cen i1 oplat miata by¢ ustalona i aktualizowana w
zawieranych umowach cywilnoprawnych®3. Fakt biezacego ustalania optat w umowach cywilno-
prawnych powodowatl réwniez konieczno$¢ zdefiniowania rangi tzw. wzorow umow, ktérymi
postugiwat si¢ zarzad cmentarza. Wspomniane wzory umow s3g nadal obecne w praktyce
administracyjnej, stad okreslenie ich statusu pozostaje zagadnieniem aktualnym. Pod pojeciem
wzorca umownego (np. ogoélnych warunkéw umoéw, formularzy umoéw, regulamindw, taryf,
instrukcji) rozumie si¢ — w $lad za ustaleniami zawartymi w postanowieniu NSA z 10.07.2018 r. —
uprzednie sporzadzenie przez oferenta (przed dokonaniem czynnosci zawarcia umowy)
postanowienia ksztattujace tres¢ stosunku prawnego wigzacego strony. Termin ,,wzorzec” oznacza
propozycje postanowien sktadajacych si¢ na tre§¢ stosunku prawnego, przeznaczone do
powszechnego stosowania przez podmiot, ktory je ustalil. W konsekwencji nie obejmuja

postanowien, ktore okreslajag indywidualnie druga strone. Wzorce to klauzule, sporzadzone przed

330 Wyrok NSA z 16.01.2018 r., Il OSK 2868/17, Lex nr 2463044,

31 Wyrok NSA z 19.06.2019 1., I OSK 2048/17, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 23.03.2020 1.

352 M. Stahl, Stanowienie prawa miejscowego jako prawna forma dziatania organéw samorzqdu terytorialnego w:
System prawa administracyjnego, tom 5 pod red. R. Hausera, A. Wrobla, Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2013, s.
212.

353 Wyrok NSA z 16.01.2018 r., I OSK 2868/17, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 23.03.2020 1.
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zawarciem umowy i wprowadzone do stosunku prawnego przez jedng ze stron w ten sposob, ze
druga strona nie ma zdolnos$ci wspotksztattowania ich tresci. Ponadto najczesciej sa opracowywane
niezaleznie od konkretnego stosunku umownego 1 w sposdb kompletny okreslajg tres¢ przysztych
umow. NSA stwierdza, ze pomimo jednak jednostronno$ci wzorcoOw umow to jednak dokument ten
nie jest aktem organdéw jednostek samorzadu terytorialnego. Wzorzec stanowigc bezposredni
element nawigzywanego stosunku cywilnoprawnego ma wiec charakter $cisle cywilnoprawny, stad
nie moze by¢ odczytywany przez pryzmat abstrakcyjnosci i generalnosci, jak np. akty prawa
miejscowego >,

Ustalajac optaty za korzystanie z cmentarzy i urzadzen cmentarnych gmina nie posiada
petnej dowolnos$ci 1 to pomimo niedoprecyzowania zakresu przedmiotowego, ktéry by wyznaczat
granice swobody organdw gminy. Nie ulega watpliwosci, ze nie jest akceptowalne ustalenie optat za
przedtuzenie prawa do grobu murowanego (grobowca). Artykut 7 ust. 1 CmentU ustanawia zasadg,
zgodnie z ktdrg grob nie moze by¢ uzyty do ponownego chowania przed uptywem 20 lat. W art. 7
ust. 2 stwierdzono natomiast, ze ,,po uptywie 20 lat ponowne uzycie grobu do chowania nie moze
nastapic, jezeli jakakolwiek osoba zgtosi zastrzezenia przeciw temu i uisci oplate, przewidziang za
pochowanie zwlok. Zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione”. Z kolei
art. 7 ust. 3 tej ustawy przewiduje, ze ,,przepisy ust. 1 1 2 nie maja zastosowania do chowania zwtok
w grobach murowanych przeznaczonych na pomieszczenie zwtok wigcej niz jednej osoby, a takze
do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstale w wyniku spopielenia zwtok”. Wyrok SN
z 03.12.2010 r. nie pozostawia watpliwosci, ze do grobow murowanych przeznaczonych do
pochowania wigcej niz pojedynczych zwlok nie maja zastosowania ograniczenia dotyczace
ponownego uzycia grobu, a zatem bliscy zmarlego uprawnieni do danego grobu nie tylko nie sg
zobligowani po uptywie 20 lat przedtuzaé tego prawa, ale takze wnosi¢ kolejnej optaty. Sad ponadto
definiuje w przywolanym wyroku ograniczania naktadane za zarzad cmentarza, ktoremu w
odniesieniu do grobu murowanego nie przysluguje prawo dysponowania pustymi miejscami w
grobie ani przed, ani po uptywie dwudziestu lat od pochowania, ani do pobierania nast¢pnej

3% Jednakze stwierdzenie, Zze uprawnieni do rozporzadzania grobami murowanymi nie

oplaty
muszg uiszcza¢ ponownej oplaty jest dyskusyjne. Sad Najwyzszy swego pogladu w zadnej mierze
nie wykazal, a przedmiotem jego orzeczenia byly zagadnienia odnoszace si¢ do prawa cywilnego,
»hie zwigzane z uchwatami (zarzadzeniami), podejmowanymi w sprawie optat za korzystanie z
cmentarzy”3*®, ktérych zrédlem nie jest ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych, lecz ustawa o

gospodarce komunalnej i to w oparciu o te regulacje legislator lokalny okres$la, za jakie ustugi 1 w

354 Postanowienie NSA z 10.07.2018 r., I OSK 874/18, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 25.03.2020
L.

355 Wyrok SN z 03.12.2010 ., I CSK 66/10, Legalis nr 414109

336 Wyrok WSA w Gdafisku z 05.03.2020 1., IIl SA/Gd 667/19, LEX nr 2887912.
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jakim zakresie pobiera optaty, czego jednak nie moze czyni¢ w oderwaniu od natury
poszczegolnych rodzajow grobow.

Nalezy jednak zgodzi¢ si¢, ze optate za prolongate prawa do grobu murowanego (grobowca)
powinno si¢ uznaé za pozbawiong oparcia w przepisach prawnych*’. Prawo do grobu murowanego
w odrdznieniu od grobu ziemnego nie wymaga bowiem przedluzania. Taka interpretacja jednak nie
wyjasnia w pelni zagadnienia ustalenia oplat zwigzanych z grobem murowanym. Jak juz
zaznaczono norma art. 7 ust. 2 CmentU w zaden sposob nie ogranicza wszechstronnego spektrum
ustug komunalnych o charakterze uzytecznos$ci publicznej. Stwarza ona jednak podmiotom, ktore
dysponujg prawem do grobu, np. osobom wywodzacym to prawo z zawartej z administratorem
cmentarza umowy, uprawnienia do egzekwowania wykonywania przez tegoz administratora
wszelakich ustug komunalnych o charakterze uzytecznosci publicznej, $wiadczonych w zwigzku z
funkcjonowaniem cmentarza3*®. W konsekwencji nie ma obowigzku i byloby nieprawidtowe
kojarzenie optat dotyczacych grobu murowanego z optata za pochowanie zwlok, gdyz ta jest
elementem stosunku cywilnoprawnego taczacego administracj¢ cmentarza z posiadaczem prawa do
grobu innego niz grob murowany przeznaczonego na pomieszczenie zwtok wiecej niz jednej osoby.
O ile bowiem ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych odnosi si¢ co najwyzej wytacznie do
optat za pochowanie zwtok, to jednoznacznie nalezy podkresli¢, iz akt ten nie reguluje zagadnien
odptatnoéci za samo miejsce na cmentarzu*’, np. pod grob murowany. Treéé art. 7 ustawy CmentU
nie sprzeciwia si¢ mozliwosci pobierania optat za miejsca grzebalne, w tym takze za miejsca
grzebalne w grobach murowanych, a jedynie buduje zasady mozliwego uzycia grobu, gdyz sama
ustawa nie okresla takich kwestii jak mozliwo$¢ pobierania optat, o czym przesadza zakres

umowy>%°. Nawet wiec, jezeli grob jest grobem murowanym to nie decyduje to o rodzaju prawa do

tego grobu’®!.

Jak juz wspomniano, Sad Najwyzszy w wyroku z 03.12.2010 r. stwierdza, ze cztonkowie
rodziny posiadajacy prawa do grobu murowanego nie tylko nie sg zobowigzani po uptywie 20 lat
przedtuza¢ tego prawa, ale takze wnosi¢ kolejnej oplaty. Takie ujecie jest czesto powodem
kwestionowania jakichkolwiek optat zwigzanych z grobami murowanymi. Z tym pogladem
wyrazonym przez SN trafnie polemizuje WSA w Bydgoszczy w wyroku z 04.04.2018 r., w ktorym
sad konkluduje, ze przyjecie powyzszej tezy powodowatoby nieréwnos$¢ obywateli polegajaca na
tym, ze osoby wiladajace grobami murowanymi bylyby w korzystniejszej 1 uprzywilejowanej

sytuacji, skoro nie musiatyby wnosi¢ optat, natomiast inne osoby, posiadajace np. grob ziemny,

357 Wyrok WSA w Krakowie z 11.03.2016 1., III SA/Kr 1360/15, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
25.03.2020 .

358 Wyrok NSA z 19.06.2018 1., I OSK 1909/16, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dziehn 25.03.2020 1.

359 Wyrok NSA z 04.12.2015 .,  OSK 2144/15, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 25.03.2020 r.

360 Wyrok WSA w Warszawie z 24.03.2017 r., I SA/Wa 294/17, Legalis nr 1603220.

361 Wyrok SA w Krakowie z 04.12.2014 r., 1 ACa 1227/14, LEX nr 1665090.
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musiatyby takie optaty uiszcza¢. Pozostawatoby to — zdaniem sadu — w sprzecznosci z regula
réwnosci wywodzong z art. 31 ust. 1 Konstytucji RP. W zwigzku z tym nie mozna wywnioskowacé,
by jedyng mozliwg optatg za ustugi cmentarne mogta by¢ optata za pochowanie zwlok i1 by optata ta
nie odnosita si¢ do grobéw murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwtok wiecej niz jedne;j
osoby, a takze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku spopielenia
zwlok®®. O ile zatem optata za przedtuzenie prawa do grobu murowanego jest niedopuszczalna to
juz optata w uzytkowanie gruntu pod grob murowany, ktora wynika¢ bedzie z prawa witasciciela
cmentarza do czerpania pozytku z tytutu wilasnosci miesci si¢ w materii regulacyjnej ustawy o
gospodarce komunalnej i nie stoi w opozycji do charakteru art. 7 CmentU.

Whbrew pojawiajacym si¢ sugestiom w niektorych orzeczeniach sadowych akty regulujace
oplaty za ustugi cmentarne nie maja charakteru negocjowanej oferty skierowanej do podmiotdw,
chcacych skorzysta¢ z tych ustug komunalnych. Jak wyjasnia WSA w Krakowie w wyroku z
11.10.2012 r. na podstawie aktéw ustanawianych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego
w oparciu o ustawe o gospodarce komunalnej, dochodzi bowiem do wigzacego obcigzenia
podmiotow zewnetrznych wobec administracji obowigzkiem ponoszenia optat za korzystanie z
cmentarzy komunalnych. Nie jest to — jak wspomniano — tylko swoista ,,oferta” skierowana do
zainteresowanych mieszkancéw, lecz w istocie zobligowanie mieszkancéw do finansowego udziatu
W procesie utrzymania cmentarza. Sad zauwaza, ze wykonanie zadan przez organ gminy w takim
przypadku jest uzaleznione od poniesienia przez cztonkdéw wspolnoty stosownej oplaty. W zwiazku
z tym nie mozna zaakceptowacé tezy, ze ta partycypacja finansowa jest dobrowolna. Ustalajac
jednolita dla wszystkich mieszkancow wysoko$¢ tych optat, akt prawa miejscowego wigze
realizacj¢ okreslonych $wiadczen od poniesienia optat przez mieszkancow. Akty okreslajace optaty
za korzystanie z cmentarzy komunalnych, od ktorych uzalezniona jest mozliwo$¢ korzystania z
cmentarza, naktadajga wigc na kazdego obowigzek uiszczenia tych optat w wymiarze okreslonym we
wspomnianych aktach3%. Stad wniosek, ze przedmiotowe oplaty zawieraja w sobie element
ekwiwalenty. W konsekwencji wysoko$¢ optat za korzystanie z miejsca pochéwku nie moze by¢
obmiarowana dowolnie, ale optata ta powinna uwzgledniaé planowane koszty utrzymania
cmentarza i ich realng kalkulacje, bowiem stanowi ona pewna rewindykacje tych kosztow>%4. Nie
ma wigc uzasadnienia dla roznicowania optat np. od ,,prestizu” cmentarza, lokalizacji miejsca
grzebalnego, usytuowanie wzgledem kaplicy czy tez alei gldéwnej cmentarza itd. Takie bowiem

przestanki nie odnoszg si¢ do kosztu utrzymania tej infrastruktury komunalne;.

362 Wyrok WSA w Gdansku 05.03.2020 r., III SA/Gd 667/19, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzieh
25.05.2020 .

363 Wyrok WSA w Krakowie z 11.10.2012 1., IIl SA/Kr 228/12, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
25.03.2020 r.

364 Wyrok NSA z 13.06.2000 r., I SA/Wr 3029/98, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 25.03.2020 r.
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Powyzsze ustalenia kaza podda¢ pod watpliwos¢ cywilnoprawny charakter optat za
korzystanie z cmentarzy. W odrdéznieniu od optat cywilnoprawnych, ktére pobierane sg na
podstawie umowy, optaty publicznoprawne wynikaja z przepisow prawa’®>. Jak podnosi sie w
literaturze, optata publicznoprawna musi posiada¢ charakter §wiadczenia przymusowego, ,,gdyz
optaty te stanowiag dochod podmiotéw prawa publicznego lub innych organdéw i instytucji
publicznych spetniajacych zadania publiczne®*®”. Przymusowo$¢ w tym przypadku polega na tym,
ze mieszkaniec ma ograniczong mozliwosci pochowania zwtok, gdzie indziej niz na cmentarzu i1 z
tego tytulu jest zobligowany do skorzystania z ustugi gminnej. Ponadto omawiane optaty za
korzystanie z cmentarzy wynikaja z cennikow ustalanych na drodze aktow prawa miejscowego w
oparciu o regulacje ustawy o gospodarce komunalnej. Nie majg charakteru negocjowanego, ktory to
jest cecha ofert kontraktowych, gdyz cenniki przyjmowane przez uprawnione organy gminy
wywotuja skutek jednostronnosci w relacjach z uzytkownikami cmentarza. Gdy stosunek prawny
faczacy gming oraz podmioty korzystajace z jej mienia komunalnego (np. cmentarza) powstaje w
przewazajacym stopniu w oparciu o administracyjnoprawny sposob regulacji (np. zawarty w
ustawie o gospodarce komunalnej czy ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych) to mozna
uznaé, ze dochodzi do pomniejszenia cywilnoprawnego charakteru umoéw na korzystanie z

7. co jednocze$nie zmienia tadunek znaczeniowy oplaty za korzystanie z cmentarzy.

cmentarzy>°
Klasyfikacja omawianych optat zatem moze budzi¢ okre§lone kontrowersje i niejasnosci, natomiast
ich cywilnoprawny charakter ulega pewnemu rozmyciu w kontekscie powyzszych uwag.

Optaty pobierane z tytulu uzytkowania cmentarza majg charakter ekwiwalentny. Ta
ekwiwalentno$¢ optaty wynika z bezposredniego zwigzku pomiedzy $wiadczong przez zarzad
cmentarza stuga objeta optata 1 uiszczonym za nig wynagrodzeniem, co oznacza, ze z danego
stosunku prawnego, na podstawie ktorego wykonywana jest ustluga, wynika wyrazna, bezposrednia

korzy$é na rzecz $wiadczacego ustuge’®®

. W zwiazku z tym optaty nie mogg by¢ wyznaczane na
poziomie nieuzasadnionym i zawyzonym, wtedy bowiem traca swoja warto$§¢ ekwiwalentng.
Zwlaszcza nie wystepuja podstawy do tego, aby oplaty uiszczane za ustugi cmentarne byly
uksztaltowane na razaco wyzszym niz koszty utrzymania cmentarza i godziwy zysk poziomie®’.
Wprawdzie obowigzujace przepisy nie nakazuja organom samorzadu, aby wszystkie koszty
wynikajace z utrzymania cmentarza musialy by¢ pobierane w formie optat od mieszkancow, ale tez

nie ma przeszkod, zeby dochdd z takich opfat te koszty pokrywat. Waznym jest, i to wyznacza

granice legalno$ci ci¢zaru ustalonych optat, aby wysoko$¢ tych optat nie miala charakteru

365 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 20.19.2020 r., I SA/Go 541/18, LEX nr 2625935.

366 M. Miinnich, Charakterystyka optaty legalizacyjnej jako daniny publicznej, Przeglad Prawa Publicznego 2015/10, s.
69-79.

367 Wyrok NSA z 06.11.2014 r., 1 FSK 1644/13, LEX nr 1538426.

368 Pismo z 13.11.2012 r., Izba Skarbowa w Lodzi, IPTPP4/443-537/12-6/BM, LEX.

369 Decyzja Prezesa UOKIK z 10.06.2010 r, RBG- 4 /2010, www.uokik.gov.pl, stan na dzien 27.03.2020 r.
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komercyjnego (handlowego) *"° . Swoista fiskalizacja czy tez komercjalizacja dzialalno$ci
administracji cmentarza jest ograniczona interesem destynariuszy. Stad tez mieszkancy gminy nie
moga by¢ obcigzani nazbyt ucigzliwym obowigzkiem bezposredniego finansowania infrastruktury
cmentarnej, jako mienia komunalnego, czy to w drodze narzucania dotkliwych warunkow
umownych, powigzania zawarcia uméw od przyjecia lub spelnienia przez druga strong¢ innego
swiadczenia nie dotyczacego przedmiotu umowy, czy tez w drodze pobierania nazbyt
wygoérowanych cen 1 wstrzymywania sprzedazy towarow, prowadzacego do ich podwyzszenia, a
gmina powinna sama wskaza¢ sposob finansowania inwestycji komunalnych, np. kredyty
bankowe?®’!.

Obok optat o charakterze ekwiwalentnym mozna wyr6zni¢ optaty, ktérym nie mozna
przypisa¢ tej cechy, jako ze nie stanowig $wiadczenia wzajemnego. Przyktady tego typu optat
wylicza wyrok WSA w Krakowie z 17.05.2010 r. Chodzi zatem o oplaty za przywrocenie prawa do
grobu i zmian¢ dysponenta grobu, ktore nalezy traktowa¢ jako odrebne oplaty od optat za wykup
miejsca pod grob lub rezerwacje grobu. Optata za przywrocenie prawa do grobu obejmuje w istocie
przeprowadzenie przez administratora cmentarza czynnosci polegajacej na wpisie do dokumentacji
cmentarza osoby, ktorej prawo do grobu zostaje przywrdcone. Samo przywrdcenie prawa do grobu
nie pocigga za soba $wiadczenia ustugi przez administratora cmentarza. Rowniez oplata za zmiang

dysponenta grobu, ktora skutkuje wpisaniem innej niz dotychczasowa osoba w dokumentacji

cmentarza jako dysponenta grobu, nie pocigga za soba $wiadczenia administratora’’?,

2.6. Dzialalnos$¢ cmentarzy komunalnych w ujeciu praktyk monopolistycznych

Procesowi zarowno ustalania cen i optat za ustugi cmentarne, jak i stanowienia regulaminow
korzystania z cmentarzy i urzadzen cmentarnych powinny towarzyszy¢ analizy na tle tadu
prawnego chronigcego konkurencje oraz konsumentéw>"®. Gmina prowadzaca cmentarz komunalny
jest bowiem kwalifikowania do kategorii przedsigbiorcy, co otwiera mozliwo$¢ zastosowania

ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw>"* do oceny jej dzialalnosci publicznej w zakresie

370 Wyrok WSA w Krakowie z 17.05.2010 r., IIl SA/Kr 932/09, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
25.03.2020r.

371 Wyrok S.A. z31.01.1996 ., XVII Amr 51/95, Wokanda 1997/4/57.

372 Wyrok WSA w Krakowie z 17.05.2010 r., III SA/Kr 932/09, Legalis nr 249461,

373 Organem odpowiedzialnym za zachowanie tadu konkurencyjnego jest naturalnie Prezes UOKIK, co nie oznacza, iz
przedmiotem oceny Prezesa UOKIK jest legalno$¢ podjetych przez jednostke samorzadu terytorialnego ,,aktow
prawa miejscowego z zakresu organizowania ushug uzytecznos$ci publicznej, lecz ocena tego, w jaki sposob
wplywaja one na konkurencj¢ na rynku, ktoérego zasad funkcjonowania dotycza. Jako przedsigbiorca, jednostka
samorzadu terytorialnego ma obowigzek uwzgledni¢ w swojej dzialalno$ci zakazy wynikajace z ustawy o ochronie
konkurencji i konsumentéw nawet wtedy, gdy wydaje akty prawa miejscowego lub decyzje administracyjne,
zwigzane z organizowaniem ustug uzytecznosci publicznej”’, Wyrok SN z 20.11.2008 r., III SK 12/08, Lex nr
510142.

374 Zwana dalej u.k.ik.
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zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty, o ile dziatalno$¢ ta moze wywotaé¢ lub wywotuje
skutki, np. w sferze praktyk ograniczajacych konkurencje. Powyzsze wynika z faktu, ze zgodnie z
art. 4 pkt 1 uk.ik. przez przedsigbiorce rozumie si¢ m.in. przedsiebiorce¢ w ujeciu przepiséw

ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcow>">

, ktorym jest osoba fizyczna, osoba prawna
oraz jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej, ktorej ustawa przyznaje zdolnosé
prawna, organizujacg. W ujeciu ustawy o ochronie konkurencji i konsumentoéw przedsigbiorca jest
rowniez podmiot $wiadczacy ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej, ktére nie sg
dzialalnoscig gospodarcza w rozumieniu Prawo przedsiebiorcow.

Prawo antymonopolowe okresla podstawowe zasady konkurencji na danych rynkach
wymiany dobr i ustug. W mys$l tych zasad zarzadca cmentarza, bedacy dostawca ustug jest
definiowany jako przedsigbiorca, a w konsekwencji musi powstrzymywac si¢ od podejmowania
dzialan negatywnie wplywajacych na konkurencje i szkodzacych interesom zaréwno innych
przedsigbiorcow, jak i konsumentom’¢. Chodzi tutaj przede wszystkim o zakaz zawierania
antykonkurencyjnych porozumien oraz zakaz naduzywania pozycji dominujace;.

Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.k.i.k. Prezes UOKIK uprawniony jest do podejmowania szeregu
dzialan w przypadku podejrzenia naruszenia przez przedsigbiorcéw interesu publicznego
konkurentow 1 (lub) konsumentéw. Wobec powyzszego warunkiem niezb¢dnym do oceny dziatania
danego przedsigbiorcy w $§wietle ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow jest wykazanie, ze
jego dziatania naruszyly interes publicznoprawny konkurentéw i (lub) konsumentow. W ustawie o
ochronie konkurencji 1 konsumentdw nie umieszczono definicji legalnej terminu ,,interes
publicznoprawny”. Dlatego przestanka podejmowania oceny, czy w okres$lonej sprawie doszto do
naruszenia interesu publicznoprawnego jest nieostra. W literaturze przedmiotu reprezentowanej
przez takich autorow jak FElzbieta Modzelewska-Wachal zwraca si¢ uwage, ze na tle
wyksztalconego orzecznictwa antymonopolowego (utrwalonego wprawdzie w  okresie
obowigzywania poprzedniej ustawy o ochronie konkurencji i konsumentoéw, ale zachowujacego
swoja aktualno$¢ rowniez obecnie) mozna stwierdzi€, ze ,,naruszenie interesu publicznoprawnego
ma miejsce wowczas, gdy dziataniami bedacymi przedmiotem postepowania, zagrozony jest interes
ogolnospoteczny, co moze mie¢ miejsce m.in. woéwczas, gdy skutkiem okreslonych sprzecznych z
przepisami ustawy dziatan, dotkniety jest szerszy krag uczestnikow rynku”®”’. Interes publiczny
zatem dotyczy ogotu, a nie jednostki lub okre§lonego zbioru podmiotéw. Do jego naruszenia
dochodzi wigc, gdy ,,skutki okreslonych dziatan maja charakter powszechny, dotykajac wszystkich

potencjalnych podmiotéw na danym rynku. Interes publiczny jest naruszony wowczas, gdy

35 Tj. Dz.U.2019.1292.

376 P, Adamczewski, Swiadczenie ustug cmentarnych i pogrzebowych - obowiqgzki zarzqdcy cmentarza w $wietle ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentow, Warszawa 2014, s. 7.

377 E. Modzelewska-Wachal. Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz. Warszawa 2002, s. 65.
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zakazane dziatania ograniczaja wtasciwe warunki funkcjonowania rynku, zapewniajace mozliwos¢
powstania i rozwoju konkurencji pojmowanej jako zjawisko charakteryzujace funkcjonowanie

gospodarki” 378

. W odrdznieniu od postgpowan cywilnych, ukierunkowanych na ochron¢ praw
podmiotowych stron, postepowanie w trybie ustawy antymonopolowej ma za swoj przedmiot
ochrong interesu publicznoprawnego, a wigc ma to miejsce wtedy, gdy skutkami dziatan
sprzecznych z ustawg dotknigty jest szerszy krag uczestnikow rynku badz gdy wywotuja one inne
niekorzystne zjawiska na rynku wymagajace ingerencji ze strony organow dziatajacych w trybie tej
ustawy>”’.

Zgodnie z art. 9 ust. 1 u.k.i.k. ,,zakazane jest naduzywanie pozycji dominujacej na rynku
wlasciwym przez jednego lub kilku przedsigbiorcow”. Natomiast art. 9 ust. 2 u.o.k.i.k. okresla,
jakie dziatania naruszajg tad konkurencyjny. Naduzywanie pozycji dominujgcej w mysl tej normy
polega w szczegdlnosci na: ,,1) bezposrednim lub posrednim narzucaniu nieuczciwych cen, w tym
cen nadmiernie wygorowanych albo razaco niskich, odleglych terminéw ptatnosci lub innych
warunkow zakupu albo sprzedazy towardw; 2) ograniczeniu produkcji, zbytu lub postepu
technicznego ze szkoda dla kontrahentoéw lub konsumentow; 3) stosowaniu w podobnych umowach
z osobami trzecimi ucigzliwych lub niejednolitych warunkéw umow, stwarzajacych tym osobom
zroéznicowane warunki konkurencji; 4) uzaleznianiu zawarcia umowy od przyjecia lub spetnienia
przez druga stron¢ innego $wiadczenia, niemajgcego rzeczowego ani zwyczajowego zwigzku z
przedmiotem umowy; 5) przeciwdzialaniu uksztattowaniu si¢ warunkéw niezbgdnych do powstania
badz rozwoju konkurencji; 6) narzucaniu przez przedsigbiorce ucigzliwych warunkéw umow,
przynoszacych mu nieuzasadnione korzysci; 7) podziale rynku wedlug kryteriow terytorialnych,
asortymentowych lub podmiotowych”.

Za niewazne nalezy uzna¢ w calosci lub w odpowiedniej czes$ci czynnosci prawne bedace
przejawem naduzywania pozycji dominujgcej. Jak podkresla w swojej dzialalno$ci orzeczniczej
Prezes UOKIK, skoro czynno$ci prawne uznane za przejaw praktyki ograniczajacej konkurencje
objete sa sankcja niewaznosci, to bezdyskusyjnym staje si¢, ze czynnosci te musza by¢ uprzednio
wazne. Nastepnie dopiero objecie kwalifikacja czynnos$ci sprzecznej z katalogiem z art. 9 ust. 2
ustawy skutkuje sankcjg niewaznos$ci. W przeciwnym razie sankcja niewaznosci bytaby bezcelowa.
Jezeli czynno$¢ — zdaniem organu antymonopolowego — ,,jest od poczatku niewazna, to nie mozna
uzna¢, ze dochodzi do narzucenia ucigzliwego warunku, ktory przyniostby stronie nieuzasadnione

korzysci, gdyby byt realizowany, skoro na drodze przymusu nie mozna go egzekwowaé” 3%,

378 ‘Wyrok SN z 20.04.2017 r., Il SK 21/16, Legalis nr 1637168.
37 Decyzja Prezesa UOKIK z 01.03.2016r, RWR 2/2016, www.uokik.gov.pl, stan na dzien 27.03.2020 r.
380 Wyrok SN z 09.01.2018 r., III SK 23/16, Legalis nr 1728701.
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Warunkiem koniecznym do stwierdzenia, czy dzialania gminy prowadzity do naduzywania
dominujacej pozycji na terenie cmentarzy i1 uchybily postanowieniom ustawy o ochronie
konkurencji i konsumentow, jest wykazanie, ze jej dziatania naruszyly interes publicznoprawny
konkurentow 1i/lub konsumentow. Skoro zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy, niedozwolone jest
naduzywanie pozycji dominujacej na rynku, to tym samym nieodzownym warunkiem
potwierdzenia naruszenia art. 9 ust. 1 jest udowodnianie, ze dany podmiot faktycznie posiada te
pozycje na rynku wlasciwym. Za rynek wlasciwy zgodnie z art. 4 pkt 9 u.k.i.k., uznaje si¢ ,,rynek
towarow, ktore ze wzgledu na ich przeznaczenie, cen¢ oraz wlasciwosci, w tym jakos¢, sa
uznawane przez ich nabywcow za substytuty oraz sa oferowane na obszarze, na ktorym ze wzgledu
na ich rodzaj i wtasciwosci, istnienie barier dostepu do rynku, preferencje konsumentow, znaczace
roznice cen 1 koszty transportu, panujg zblizone warunki konkurencji”. Natomiast przez pozycje
dominujaca nalezy rozumie¢ zgodnie z art. 4 pkt 10 u.k.i.k. pozycj¢ przedsiebiorcy, ktora daje mu
mozliwo$¢ na rynku wlasciwym zapobiegania efektywnej konkurencji poprzez stworzenie
zdolno$ci dzialania w znacznym zakresie niezaleznie od konkurentow, kontrahentow oraz
konsumentéw. Przyjmuje si¢, ze przedsigbiorca posiada pozycje dominujaca, jezeli jego udzial w
rynku wiasciwym przekracza 40%.

Dla ustalenia rynku witasciwego koniecznym jest wcze$niejsze jego oznaczanie pod
wzgledem geograficznym i1 produktowym. Rynek w ujeciu produktowym obejmuje te wszystkie
ustugi, ktore sg postrzegane przez konsumentéw jako wymienne w stosunku do siebie lub jako
substytucyjne ze wzgledu na ich wiasciwosci, ceny i przeznaczenie. Prezes UOKiK w decyzji z
07.04.2016 r., RWR 3/2016 wskazuje na tres¢ kwalifikatorow ustalania rynku wlasciwego.
Kwalifikatory te musza odnosi¢ si¢ do obiektywnych parametréw towardéw, majacych znaczacy
wpltyw na ich nabycie przez konsumentoéw. Chodzi tu zatem o takie cechy jak przeznaczenie i
parametry uzytkowe, ktore to ulatwiaja nabywcom w tatwym identyfikowaniu towarow,
odréznianie od siebie i potencjalnym traktowaniu ich jako bliskie substytuty*!. Zdaniem Prezesa
UOKiK czynnosci zwigzane z pochowkiem zmartych nalezy rozdzieli¢ 1 wyr6zni¢ ustugi
pogrzebowe i cmentarne. Oba te rynki, cho¢ ze soba funkcjonalnie powigzane, to jednak nie
stanowig tozsamych rynkow produktowych. Zwréci¢ tutaj nalezy uwage na fakt, ze ani rynek ustug
cmentarnych, ani pogrzebowych nie doczekaly si¢ ustawowego zdefiniowania. Niemniej jednak
zgodnie z utrwalonym juz orzecznictwem Prezesa UOKIiK oraz Sadu Ochrony Konkurencji i
Konsumentow, rynek ustug cmentarnych to wszelkie czynnosci zwigzane z utrzymaniem cmentarza
oraz jego funkcjonowaniem, tj. takie ustugi jak: okreslenie miejsca pochdéwku, parametréw
technicznych grobu i1 zasad wykonywania prac oraz utrzymanie czysto$ci i porzadku na cmentarzu.

Stad tez gmina zarzadzajac cmentarzami komunalnymi realizuje ustugi zakwalifikowane do zakresu

381 Decyzja Prezesa UOKIK z 07.04.2016 ., RWR 3/2016, www.uokik.gov.pl, stan na dzief 27.03.2020 r.
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ustug cmentarnych. Natomiast rynek uslug pogrzebowych obejmuje takie czynnosci jak: sprzedaz
trumien 1 akcesoriow pogrzebowych, przygotowanie zwlok do pogrzebu, wykopanie grobu,
transport zwlok i asyste pogrzebowa, utrzymanie grobu oraz ekshumacje **?> . Dodatkowo
sporadycznie wyrdznia si¢ inny rodzaj dziatalnoSci zwigzanej z chowaniem zmartych, tj.
organizowanie ustlug cmentarnych. Wynika on z uprawnien wlasciciela cmentarza i obejmuje
regulowanie warunkéw $wiadczenia tego rodzaju ustugi. Wiasciciel moze bowiem przekazaé
wszelakie uprawnienia wlascicielskie lub ich zawezony zakres innemu podmiotowi, co oznacza, ze
jest on wyposazony w zdolnos$¢ prawng do organizowania ustug cmentarnych?%3,

Pod wzgledem terytorialnym rynki uslug cmentarnych, organizowania ustlug cmentarnych
oraz ustug pogrzebowych nalezy zaliczyé do rynkéw lokalnych®*. Rynek lokalny to potoczne
okreslenie rynku, na ktorym oferuje si¢ towary lub ustugi stuzace zaspokajaniu potrzeb

spotecznoéci lokalnej 3% .

Co do zasady uslugi cmentarne zaspokajaja potrzeby spotecznosci
lokalnej **¢| natomiast w $wietle do$wiadczenia zyciowego o wyborze cmentarza jako miejsca
pochoéwku, w niewielkim stopniu przesadzaja motywacje zwigzane z konkurencja pomig¢dzy
administratorami poszczegdlnych cmentarzy, przy czym wybodr nekropolii jest w znaczacej mierze
warunkowany zindywidualizowanymi wzgledami takimi jak wola osoby zmarte;j, religijny charakter
cmentarza, lokalizacja grobow osob bliskich, atrakcyjno$¢ cmentarza itp.*®’. Zatem za lokalny
rynek ustug cmentarnych (oraz analogicznie lokalny rynek organizowania uslug cmentarnych)
nalezy uzna¢ obszar danego cmentarza. Przedsigbiorca pelnigcy tam, na zasadzie wylacznosci,
funkcje¢ administratora jako niespotykajacy si¢ z konkurencja innego przedsigbiorcy, posiada
pozycje monopolistyczng®®®. Poniewaz ushugobiorcy do realizacji tego rodzaju zlecen poszukuja
najczesciej wykonawcow z najblizszej okolicy, to rynkiem geograficznym dla rynku ushug
pogrzebowych jest zazwyczaj rynek danej miejscowosci lub gminy>%.

W ujeciu geograficznym rynkiem bedzie zatem cmentarz komunalny w danej gminie, a w
konsekwencji rynkiem wlasciwym sa rynki ustug cmentarnych i organizowania uslug cmentarnych

390

na nalezacym do gminy cmentarzu komunalnym”"". Natomiast rynkiem geograficznym dla rynku

382 Np. wyroki sagdow antymonopolowych z 28.09.2000 r., XVII Ama 76/99, z 14.07.1999 r. XVII Ama 28/99, z
05.03.2003 r. XVII Ama 49/02, a takse wyrok z 24.05.2006 r. XVII AmA 70/04 h, www.uokik.gov.pl, stan na dzien
27.03.2020 1.

P. Adamczewski, Swiadczenie ustug cmentarnych..., s. 11.

384 Wyrok S.A. z21.01.1998 r., XVII Ama 51/97, www.uokik.gov.pl, stan na dzien 27.03.2020 r.

385 P, Adamczewski, Swiadczenie ustug cmentarnych..., s. 5.

386 Wyrok SOKIK z21.01.1998 r., XVII Ama 51/97, www.uokik.gov.pl, stan na dzief 27.03.2020 r.

37 Wyrok S.A. z 23.04.2001 r., XVII Ama 49/00, www.uokik.gov.pl, stan na dzief 27.03.2020 r.

388 Wyrok S.A. z 09.04 2008 r., sygn. akt VI Aca 1327/07, www.uokik.gov.pl, stan na dzien 27.03.2020 r.

39 Decyzja Prezesa UOKIK z 31/012.2013 r., RBG-45/2013, www.uokik.gov.pl, stan na dzien 27.03.2020 1.

30 Decyzja Prezesa UOKIK z 09/08.2016 r., RBG-6/2016, www.uokik.gov.pl, stan na dzien 27.03.2020 r.
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ustug pogrzebowych jest najczesciej rynek danej miejscowosci czy tez gminy *°!, przy czym rynek
ustug pogrzebowych ma charakter konkurencyjny i otwarty.

Zgodnie z art. 106 ust. 1 u.o.k.i.k. Prezes UOKiK moze w drodze decyzji nalozy¢ na
przedsiebiorce kar¢ pieniezng w wysoko$ci nie wigkszej niz 10% obrotu osiggnietego w roku
obrotowym poprzedzajacym rok natozenia kary. Przedmiotowa sankcja jest nakladana w
przypadku, jezeli przedsigbiorca, cho¢by nieumyslnie, dopuscit si¢ naruszenia zakazu okreslonego
w art. 9 u.k.i.k. Nie oznacza to jednak, ze kara nie moze zosta¢ poddana miarkowaniu w oparciu o
przychod przedsigbiorcy z zakwestionowanej przez Prezesa UOKIK dziatalnosci. Kara nie moze
bowiem jedynie przekroczy¢ gérnego putapu 10% przychodu. Miarkowanie kary musi pozosta¢ w
zgodzie z zasadg proporcjonalno$ci*®?. Gdy z okolicznoéci faktycznych sprawy bedzie wynikato, ze
kara pienigzna mieszczaca si¢ w granicach ustalonych przez art. 106 ust. 1 uk.ik. jest
nieproporcjonalna z uwagi na skalg przychodu ze sprzedazy towardéw, ktorych dotyczy zakazana
praktyka, to wtedy zaistnieje podstawa dla zmiany wysokos$ci kary pienieznej***. Stosownie do art.
10 u.k.ik., jezeli Prezes UOKIK stwierdzi naruszenie zakazu okre§lonego w art. 9 tej ustawy,
wydaje decyzje o uznaniu praktyki za ograniczajacg konkurencje 1 nakazuje zaniechania jej
stosowania. Jezeli przedsigbiorca zaprzestal narusza¢ zakazy okreslone w art. 9 tej ustawy, to
zgodnie z art. 11 ust. 1 nie wydaje si¢ decyzji, o ktérej mowa wczesniej. Jednakze w takim
przypadku ciezar udowodnienia zaniechania naruszenia zakazu spoczywa na przedsiebiorcy>**,

Podstawowym zadaniem organu antymonopolowego jest ochrona konkurencji, a nie
stosowanie dzialan opresyjnych wobec przedsigbiorcow. Stad tez zgodnie z art. 12 ust. 1 u.k.i.k.
»jezeli w toku postepowania antymonopolowego zostanie uprawdopodobnione — na podstawie
okolicznosci sprawy, informacji zawartych w zawiadomieniu lub begdacych podstawa wszczecia
postgpowania — ze zostaly naruszone zakazy”, o ktéorych mowa m.in. w art. 9 ukik., ,a
przedsigbiorca, ktoremu jest zarzucane naruszenie tych zakazow, zobowiaze si¢ do podjecia lub
zaniechania okreslonych dziatan w celu zakonczenia naruszenia lub usuniecia jego skutkdéw, Prezes
UOKIiK moze, w drodze decyzji, zobowigza¢ przedsigbiorce do wykonania tych zobowigzan”. W
przypadku wydania przedmiotowej decyzji nie stosuje si¢ przepisow m.in. art. 106 ust. 1 pkt 11 2
u.k.ik. (art. 12 ust. 4 u.k.i.k.).

Niedopuszczalny z punktu widzenia zachowania tadu antymonopolistycznego bedzie
podziat rynku wedlug kryteriow podmiotowych, polegajacy na réznicowaniu wysokosci pewnych

optat cmentarnych w zalezno$ci od ostatniego miejsca zamieszkania osoby zmartej lub miejsca

31 Wyrok S. A. z 14.06.1995 r., XVII Amr 11/95, www.uokik.gov.pl, stan na dzien 27.03.2020 r.

392 | Zasada proporcjonalno$ci wigze si¢ z miarkowaniem dziatan organéw wiadzy publicznej i minimalizacjg ich
ingerencji w sfer¢ praw i wolnosci. Zasada proporcjonalnosci zwana jest zasadg wspotmierno$ci, miarkowania oraz
adekwatnos$ci”, A. Mudrecki, Wstep [w:] Zasada proporcjonalnosci w prawie podatkowym, Warszawa 2020.

393 Wyrok SOKIK z 18.09.2019 r., XVII AmA 32/17, Legalis nr 2252680.

34 T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow. Komentarz, Warszawa 2014, s 78.
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zamieszkania osoby, na rzecz ktorej rezerwowane jest miejsce spoczynku, co stanowi naruszenie
art. 9 ust. 1 (zakaz naduzywania pozycji dominujacej) i ust. 2 pkt 7 u.k.i.k. (zakaz podziatu rynku
wedhug kryteriow terytorialnych, asortymentowych lub podmiotowych)*®>. Jak stwierdza Prezes
UOKIK alternatywny wybdr cmentarza najczesciej nie jest rozwazany przez konsumenta, gdyz o
miejscu spoczynku zasadniczo przesadza swoisty charakter danego cmentarza, np. wczesniejsza
lokalizacja na nim grobow bliskich zmarlej osoby. Moga tez wystepowaé inne motywacje
wplywajace na wytworzenie wiezi emocjonalnej migedzy konsumentem a okreslonym miejscem
pochowku. Jak zauwaza organ antymonopolowy, przemieszczanie si¢ ludnosci, a w konsekwencji
zmiana miejsca zamieszkania to procesy spoleczne, ktore wystepuja powszechnie. Stad tez nie
mozna zalozy¢, ze osoby, ktore chcg by¢ pochowane w danej gminie, a mieszkaja w innej, np. w
sasiedniej, bedg zmienia¢ przed $miercig miejsce pobytu tylko po to, aby przy organizacji ich
pochowku byly pobierane np. wzgledniejsze optaty cmentarne.

Inne naruszenie tadu konkurencyjnego polega¢é moze na generalnym obcigzeniu
konkurencyjnych przedsigbiorcow pogrzebowych optatami za nadzor nad wykopaniem grobu i
wzniesieniem mogily na cmentarz komunalny i nienaktadania tych optat na witasnych klientow,
zlecajacych realizacj¢ pochowku zarzadowi cmentarza. Zdaniem Prezesa UOKIiK nastgpstwem
obarczenia innych przedsigbiorcoéw oplata za nadzér nad wykopaniem grobu i uformowaniem
mogity bez rownoczesnego obcigzania wlasnej dziatalnos$ci jest wyraznym podzialem rynku usthug
cmentarnych wedlug kryteriow podmiotowych. Powyzsza praktyka — wskutek zastosowania
kryterium podmiotowego — prowadzi do ograniczenia konkurencji i zarazem powoduje podziat tego

rynku na dwie grupy przedsiebiorcow>®

. Naduzywanie pozycji dominujacej na lokalnych rynkach
ustug cmentarnych na cmentarzach komunalnych, poprzez podziat rynku wedlug kryteriow
podmiotowych bedzie wystepowac takze w postaci obcigzania konkurencyjnych przedsigbiorcow
pogrzebowych optatami cmentarnymi w formie optaty eksploatacyjnej 1 jednoczes$nie nieobcigzania
takimi optatami wtasnej dziatalnoéci*®’. Innym przejawem naruszenia zasad tadu konkurencyjnego
— wynikajacym z orzecznictwa organow antymonopolowych — bedzie narzucenie przez
administratora cmentarza przedsiebiorcy pogrzebowemu obowigzku przechowywania w chiodni
cmentarnej szczatek ludzkich z ekshumowanych grobow, jezeli zarazem administrator cmentarza za
te samg ustuge pobiera wyzsze oplaty niz stosowane w tym zakresie przez inne przedsi¢gbiorstwa

pogrzebowe>?8. Praktyka monopolistyczng jest takze ograniczenie przez administratora cmentarza

ewentualno$ci swobodnego podzlecenia przez przedsiebiorce pogrzebowego okreslonego zakresu

35 Decyzja Prezesa UOKIK z 09.08.2016 1., RBG-6/2016, www.uokik.gov.pl, stan na dzien 27.03.2020 r.
36 Decyzja Prezesa UOKIK z 07.04.2016 r., RWR 3/2016, www.uokik.gov.pl, stan na dzief 27.03.2020 r.
37 Decyzja Prezesa UOKIK z 01.03.2016 r., RWR 2/2016, www.uokik.gov.pl, stan na dzief 27.03.2020 r.
3% Wyrok SA z 05.11.1997 r., XVII Ama 36/97, Wokanda 1998/12/62.

112



ustug (robdt) innym przedsigbiorcom>*”. O tym, czy i w jakim zakresie wykonawca wykona
przedmiot umowy samodzielnie lub za posrednictwem innych przedsiebiorstw, decyduje on sam.
Nie dotyczy to jedynie przedmiotu umowy o dzieto, ktorego wykonanie zalezy od osobistych
przymiotdéw przyjmujacego zamowienie (art. 645 § 1 k.c.)*®.

Jak juz wspomniano, zgodnie z art. 9 ust. 2 pkt 5 ustawy, zakazane jest naduzywanie pozycji
dominujacej na rynku polegajace na przeciwdziataniu uksztattowaniu si¢ warunkow niezbednych
do powstania badz rozwoju konkurencji. Przyktadowym naruszeniem w tym zakresie jest m.in.
zwolnienie z uiszczania oplaty za wjazd na cmentarz samochodéw okreslonego przedsigbiorcy w
celu $wiadczenia uslug pogrzebowych, przy réwnoczesnym pobieraniu tych optat od innych
przedsiebiorcow*?!. Rownie naganne z punktu widzenia zakazu naduzywania pozycji dominujacej
na rynku polegajace na przeciwdziataniu uksztattowaniu si¢ srodowiska niezbednego do powstania
lub rozwoju konkurencji jest — zadaniem organéw antymonopolowych — zakazywanie
przedsigbiorcom pogrzebowym we wlasnym zakresie kopania i zasypywania (formowania) grobow

h*2, Organy antymonopolowe podkre$laja, ze nalezy odroznié przypadek, w ktorym gmina

ziemnyc
wykonujac funkcje administratora cmentarza, wyposazonego w prawo do pobierania optat od
sytuacji gdy w ramach prowadzonej dzialalnosci gospodarczej realizuje na zarzadzanych przez
siebie cmentarzach ustugi pogrzebowe. W tym drugim przypadku musi korzysta¢ z takich samych
praw oraz i wypetnia¢ obowiazki jak inni uczestnicy rynku*®*. Btednym bedzie zakwalifikowanie
takich ustug jak ustuga kopania grobow, transportowania i chowania trumny w grobie, obstugi
uroczystosci pogrzebowych jako ustlug cmentarnych, przeznaczonych do wytacznego wykonywania
przez administratora cmentarza komunalnego*®*. Prezes UOKiK podkresla, ze na rynku ushig
pogrzebowych przedsigbiorca zderza si¢ z konkurencja ze strony innych podmiotdéw, co stanowi
fundament tego rynku. Profil tych ustug nie stawia bowiem obowiazku, by byly one wykonywane
tylko przez zarzadcoOw cmentarzy, a wrecz przeciwnie — rynek ich $wiadczenia powinien by¢
konkurencyjny tak, aby nabywcy mieli sposobno$¢ wyboru uslugodawcy i1 wylonienia jak

405 Stanowisko w tej mierze Prezesa UOKiK nie formuje Zadnych

najkorzystniejszej oferty
wyjatkow od reguly i tak w decyzji z 07.12.2011 r., RBG 23/2011 organ ten stwierdza, ze
ograniczenie wykonywania ustugi kopania grobu jedynie na rzecz administratora cmentarza, nawet
jezeli nie $wiadczy on innych ustug pogrzebowych, pozbawia osoby zlecajace przedmiotowa

ustuge, mozliwosci wyboru podmiotu oferujacego rowniez te ustugi, a wigc wyboru korzystniejszej

3% Wyrok SA z 05.11.1997 r., XVII Ama 36/97, Wokanda 1998/12/62.

400 Wyrok SA z 05.11.1997 r., XVII Ama 36/97, Wokanda 1998/12/62.

401 Decyzja Prezesa UOKIK z 22.07.2015 r, RKT 4/2015, www.uokik.gov.pl, stan na dzien 27.03.2020 r.
402 Decyzja Prezesa UOKIK z 28.04.2015 r, RWR 3/2015, www.uokik.gov.pl, stan na dzien 27.03.2020 .
403 Decyzja Prezesa UOKIK z 31.12.2014 r, RGD 34/2014, www.uokik.gov.pl, stan na dzief 27.03.2020 1.
404 Decyzja Prezesa UOKIK z 17.10.2002 1., Dz.Urz. UOKIK 2003 Nr 1, poz. 229.

405 Decyzja Prezesa UOKIK z 15.05.2007 r., Dz.Urz. UOKiK 2007 Nr 3, poz. 30.
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propozycji handlowej. Zdejmuje to z administratora cmentarza konieczno$¢ liczenia si¢ z
konkurencjg i moze prowadzi¢ do obnizenia jako$ci §wiadczonych ustug oraz niekontrolowanego
wzrostu cen, wyraznie wykraczajacego poza pulap rynkowy*%.

Powyzsze zasady Prezes UOKIiK odnosi rowniez do wykonywania ekshumacji, ktora to

ustuga powinna mieé¢ charakter rynkowy*’’

. Nie podlega zaprzeczeniu, ze gminy stosujac okreslone
praktyki daza do maksymalizacji zysku, jednakze finansowanie utrzymania cmentarzy musi by¢
prowadzone bez podejmowania dzialan bezprawnych, a nie w wyniku reglamentowania
konkurencji i1 siggania po instrumenty budujace uprzywilejowana pozycje rynkowa. Zdaniem
Prezesa UOKIK takie zachowanie przekracza granice korzystania z prawa wlasnos$ci
zdefiniowanego w art. 140 k.c.*%8. Dla oceny, czy w omawianym zakresie dochodzi do naruszenia
fadu konkurencyjnego, nie wystarczy, ze w okreslonych regulaminach cmentarzy poswiadcza si¢
prawo do kopania grobow wszystkim przedsigbiorcom parajacych si¢ wykonywaniem robot
ziemnych 1 spelniajagcych wymogi ustanowione tymi regulaminami. Tre$¢ tego rodzaju aktu nie ma
determinujgcego wptywu na ustalenie okolicznosci, w ktorych gmina dopuszcza si¢ naduzycia
pozycji dominujgcej, natomiast zasadnicze znaczenie ma rozpoznanie tego, w jaki sposob
postepowanie gminy uksztaltowato sytuacje na danym rynku*®.

Pozbawienie administracji cmentarza wylacznosci do kopania grobow jest kontrowersyjne,
pomimo tego, ze nie budzi watpliwosci na gruncie orzecznictwa antymonopolowego. Na te
okoliczno$¢ zwracaja uwage Anna Kalisz i Ewa Kowalczyk, ktore podnosza, ze zarzadzanie
cmentarzem obejmuje wykonywanie ustug cmentarnych na rzecz uzytkownikdw cmentarzy,
natomiast budowa grobow jest §ci§le zwigzana z procesem zakltadania i poszerzania cmentarza*!?,
Jest to stanowisko, ktorego nie mozna poming¢. Skoro bowiem administracja cmentarza jest
odpowiedzialna za prawidlowe urzadzenie miejsc grzebalnych to trudno, aby kopanie grobow
zostalo wyjete spod tej odpowiedzialno$ci. Ponadto mozna uznaé, ze ta czynno$¢ ma charakter
bardziej porzadkowy i jest zwigzana z prawidlowym utrzymaniem cmentarza niz ustuga rynkowa.
Podobny poglad wyraza S. Rudnicki, stwierdzajac, ze ustuge kopania grobow zalicza si¢ rowniez
do ustug cmentarnych*!'!. Co ciekawe podziat zaréwno na ustugi cmentarne, jak i pogrzebowe jest
przyjmowany przez organy orzecznicze w sposob dogmatyczny, nie towarzyszy bowiem tej

kwalifikacji zadne glebsze uzasadnienie, co sktania do przekonania, Zze ten podzial ma charakter

intuicyjny, a nie osadzony w strukturze wnioskowania prawnego. W wyroku Sadu Apelacyjnego w

406 Decyzja Prezesa UOKIK z 07.12.2011 ., RBG 23/2011, www.uokik.gov.pl, stan na dzien 27.03.2020 r.

407 Decyzja Prezesa UOKIK z 31.07.2001 r., Dz.Urz. UOKIK 2001 Nr 2, poz. 62.

408 Decyzja Prezesa UOKIK z 23.04.2001 r., Dz.Urz. UOKiK 2001 Nr 1, poz. 11.

409 Wyrok SA w Warszawie z 21.09.2016 r., VI ACa 891/15, Legalis nr 1556306.

410 A Kalisz, E. Kowalczyk, Swiadczenie ustug cmentarnych i pogrzebowych a uprawnienia zarzqdcy cmentarza w
Swietle ustawy antymonopolowej. Studium przypadku Kosciota Rektoralnego w Lublinie, Radca Prawny nr 2/2011,
s. 51-62.

41§, Rudnicki, Prawo do grobu..., s. 84.
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Warszawie z 02.09.2012 r. stwierdza sig, ze tylko ustuga kopania grobow nie jest zakwalifikowana
jako monopol ustawowy gminy wynikajacy z ustawy o cmentarzach i w istocie zatem jest to usluga
$wiadczona na rynku pogrzebowym*!2. Sad nie przytacza zadnych argumentéw dla podtrzymania
swojej tezy, ktéra ma znaczenie kluczowe dla ustalen prawnych. Dla krytycznej oceny tego
zjawiska nie jest oboj¢tne to, ze dotychczas prawodawca nie zdecydowat si¢ na okreslnie granic
,uslug cmentarnych” w ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych. Pominigcie faktu, ze kopanie
grobu jest elementem prawidlowego zagospodarowania powierzchni grzebalnej umniejsza
uprawnieniom wiladcicielskim gminy. Cmentarze komunalne zgodnie z ustawa o samorzadzie
gminnym stanowig mienie gminy *'*. Tym samym tej jednostce samorzadu terytorialnego
przystuguje do tych obiektow prawo wtasnosci w rozumieniu art. 140 k.c. Zatem kopanie grobow
moze zosta¢ uznane za element zarzadu zwyklego, na ktory sktada si¢ m.in. zalatwianie spraw
zwigzanych z normalng eksploatacja rzeczy, pobieranie pozytkéw i dochodow, konserwacja,
administracja 1 szeroko rozumiana ochrona w postaci réznych czynnosci zachowawczych,
zawieranie uméw zwigzanych z zarzadem i eksploatacja, a takze ze sposobem korzystania z rzeczy
przez wspotwiascicieli*'®. Ponadto linia orzecznicza nie bierze pod uwage wnioskéw ptynacych z
dorobku TSUE. W opinii w sprawie Adolf Truley *'3, ktéra dotyczyla zawarcia przez
przedsigbiorstwo komunalne umowy na dostawe¢ wyposazenia do trumien, rzecznik generalny
zaakceptowal wnioski rzadu austriackiego, ktory zaproponowat rozroéznienie pomiedzy ustugami
pogrzebowymi sensu stricto (zarzadzanie cmentarzami, otwarcie i zamknigcie grobow, pochowek
zwlok lub prochow, wykonywanie ekshumacji), ktore sg $wiadczone przez miasto Wieden,
a ustugami pogrzebowymi w szerokim tego stowa znaczeniu (wystawienie zwlok, uroczystos$ci
pogrzebowe, transport zwlok, umycie, odziewanie iowini¢cie zwlok w catun, dopehienie
formalnosci i publikacja nekrologdéw). Rzecznik generalny stwierdzit, ze jedynie ustugi pogrzebowe
w waskim znaczeniu zaspokajajg potrzeby w interesie ogdlnym. Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w wyroku do przywotanej sprawy zaakceptowat réznice pomigdzy tymi rodzajami
ustug 1 zdefiniowat znacznie szerszy zakres wykonywania ustug przez sfer¢ komunalng niz to czyni
orzecznictwo antymonopolowe w Polsce.

Pobieranie opfat za korzystanie z obiektow 1 urzadzen cmentarnych przez zarzadce

cmentarza nie stanowi przejawu praktyk monopolistycznych. Wymaga podkreslenia, Zze zarzad

412 Wyroku SA w Warszawie z 02.09.2012 r., VI ACa 334/12, LEX nr 1238369.

413 G. Cern wskazuje, ze ,,organ wykonawczy jako jeden z podmiotéw uczestniczacych w gospodarowaniu mieniem
komunalnym jest zobowiazany do przestrzegania zasad wynikajacych z przepiso6w ustaw ustrojowych. Dotyczy to
m.in. zachowania szczegodlnej starannosci przy gospodarowaniu zgodnie z przeznaczeniem tego mienia oraz jego
ochrony. Zatem gospodarowanie mieniem komunalnym oznacza, ze nie powinno doprowadza¢ si¢ do
wykorzystania go do innych celow niz te, ktorym ma ono shizy¢”, G. Cern, Rozdzial II Wykonywanie praw
wlascicielskich przez jednostki samorzqdu terytorialnego [w:] Mienie komunalne a dzialalnos¢ gospodarcza
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2019.

44§, Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego, Warszawa 1996, s. 265.

45 Wyrok TSUE z 05.12.2013 r., Adolf Truley, C-373/00, EU:C:2002:207.
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cmentarza realizuje tutaj na rzecz gminy przystugujace jej prawo wilasnosci do cmentarza. W
swietle art. 140 k.c., w granicach okre$lonych przez ustawy i zasady wspotzycia spolecznego
wiasciciel moze pobiera¢ pozytki 1 inne dochody z rzeczy. Jednakze na gruncie prawa konkurencji
zakazane ,,jest bezposrednie lub posrednie narzucanie nieuczciwych cen, w tym cen nadmiernie
wygorowanych albo razaco niskich, odlegtych terminéw ptatnosci lub innych warunkoéw zakupu
albo sprzedazy towardéw. Narzucanie warunku ma miejsce wowczas, gdy dominant, wykorzystujac
swoja sile rynkowa oraz sytuacj¢ przymusowg kontrahenta, wynikajacg z braku alternatyw na
rynku, wymusza na nim okreslone zachowania. Bez znaczenia w takim przypadku jest fakt, ze w
sferze cywilnoprawnej dochodzi do ztozenia zgodnego o$wiadczenia woli stron, gdyz dla istnienia
okreslonej praktyki nie jest konieczne zawarcie umowy”*!®, Zdaniem Prezesa UOKIiK narzucanie
oplat cmentarnych za pozwolenie na wzniesienie nagrobkow, pomimo uprzedniego pobierania
ryczattowych optat za korzystanie z miejsca grzebalnego na okres 20 lat — jest niedopuszczalne. Jak
zaznacza Prezes UOKIK wysoko$¢ tych oplat nie podlega negocjacji, co wymusza
podporzadkowanie si¢ uczestnikow rynku dziatajacych po stronie popytowej dziataniom gminy.
Prezes UOKIiK wychodzi z zalozenia, ze akty organow gminy w zakresie optat za korzystanie z
cmentarzy nie maja waloréw przepisow lokalnych, powszechnie obowigzujacych i sg oferta do
zawarcia umowy stanowiacg propozycje wysokosci optat za ustugi zwigzane z pochowaniem
zwlok. Dlatego tez — w mysl stanowiska Prezesa UOKiK — oferta ta moze by¢ przedmiotem
rokowan kontraktowych przed zawarciem indywidualnych uméow cywilnoprawnych. Stad tez gmina
pobierajac optate z tytulu pozwolenia na budowe nagrobkow, pomimo wczes$niejszego pobrania
oplaty za korzystanie z miejsca pochéwku naduzywa wobec konsumentéw posiadang przewage
rynkowa*!”. Zdecydowanie takie stanowisko organu antymonopolowego musi zostaé ocenione
krytycznie. Z ustawy o gospodarce komunalnej, na podstawie ktorej wydawane sg akty prawa
miejscowego ustalajgce ceny za ustugi cmentarne, nie wynika bowiem jakiekolwiek ograniczenie
dotyczace jego adresatow ani tez rodzaju ustug komunalnych lub obiektéw i urzadzen uzytecznosci
publicznej czy czasu, w jakim optata ma obowigzywac¢. Aktem wydanym na podstawie przywotanej
ustawy zwigzany jest kazdy ustugobiorca, ktory obowigzany jest ponosi¢ optaty w wysokos$ci
zawarte] w cenniku za ustugi komunalne o charakterze uzytecznos$ci publicznej oraz za korzystanie
z obiektéw i urzadzen uzyteczno$ci publicznej gminy*!8. A skoro tak jest to nie ma miejsca na
negocjowanie oferty, a sam cennik nie ma charakteru aktu wewnetrznego. Stanowisko Prezesa

UOKIK jest nastepstwem rozbieznosci w orzecznictwie w definiowaniu doniostosci aktow w

416 E. Modzelewska-Wachal. Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz, Warszawa 2002, s. 117-118.
47 Decyzja Prezesa UOKIK z 21.08.2014 r., RWR 23/2014, www.uokik.gov.pl, stan na dzien 27.03.2020 r.
43 Wyrok WSA w Gliwicach z 14.07.2017 r., IV SA/G1 447/17, Legalis nr 1636162.
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zakresie ustalania oplat za ushugi cmentarne, co spowodowane jest brakiem granic przedmiotowych
w formutowaniu tre$ci cennikow, o czym bylta juz mowa.

W wyroku z 27.08.2019 r. Sad Najwyzszy podkreslit, ze zarzadca cmentarza jest
uprawniony do uregulowania zasad prowadzenia pogrzebéw na cmentarzach. Moze w tym celu
jednoczesnie zawiera¢ z przedsiebiorcami wykonujacymi ustugi pogrzebowe umowy regulujace
doglebnie te kwestie. Istotne, co podkresla sad, jest to, aby postanowienia umowy nie skutkowaty
wylaczeniem lub ograniczeniem konkurencji na rynku wiasciwym, co jest szczegdlnie wazne, w
sytuacji gdy zarzadca nekropolii wykonuje identyczng dziatalno$¢ gospodarcza na tym samym
rynku wilasciwym. Przywotane orzeczenie stwierdza, ze zarzadca cmentarza nie moze w takim
przypadku osiggac¢ korzysci, ktorych by nie osiagnat, gdyby nie posiadat pozycji dominujacej na
tym rynku, a wigc gdyby dziatalno$¢ byta prowadzona w warunkach realnej konkurencji.
Jednoczesnie sad uznal, Ze nie ma zadnego uzasadnienia, aby przedsigbiorcy pogrzebowi
wykonywali swoje prace (nie tylko pogrzebowe) w sposéb niezalezny od oczekiwan administratora
cmentarza oraz mogli sprowadzaé sprzegt i materialy budowalne w dniach i o porach dogodnych
wylacznie dla siebie. Zbyt daleko idgca swoboda moze prowadzi¢ do naruszenia spokoju, ktory jest
wiasciwy dla tak szczegdlnego miejsca jakim jest cmentarz. Ten charakter nekropolii powinien
zosta¢ zagwarantowany osobom odwiedzajacym groby zmartych, co jest przedmiotem obowigzku
polegajacego na nadzorze ze strony zarzadcy cmentarza. Nie stanowi w zwigzku z tym
jakiegokolwiek ograniczenia obcigzenie zgloszenia czynnosci prowadzonych na cmentarzu.
Jednakze za naduzywanie pozycji dominujgcej przez zarzadce cmentarza komunalnego nalezy
uzna¢ konieczno$¢ uzyskania zgody zarzadu cmentarza w sytuacji gdy nie jest ona niczym
obwarowana, tj. zalezy jedynie od uznania zarzadcy cmentarza. Ponadto sad konstatuje, ze zarzadca
cmentarza moze wydawac polecenia podmiotom gospodarczym co do wygladu grobu oraz
nagrobka w celu np. udaremnienia stawiania grobéw lub nagrobkow, ktére chociaz speiniaja
wymogi prawno-techniczne, to ich walory estetyczne moga rodzi¢ uzasadnione obiekcje z powodu
miejsca, w ktorym maja zosta¢ zlokalizowane. Co do zasady zatem w wyroku zaaprobowano tezg,
ze zarzadca cmentarza powinien mie¢ mozliwo$¢ nadzoru nad tego typu dziatalno$cig na cmentarzu
komunalnym. Istotne jest jednak, aby zostaly ustalone kryteria, ktore thumaczytyby odmowe z jego
strony na podjecie okreslonych dziatan przez podmiot gospodarczy. Nie moze to by¢ bowiem
dowolna decyzja zarzadcy, ktéra skutkowaé bedzie ograniczeniem dziatalnosci przedsigbiorcow
funeralnych. W konsekwencji, rozstrzygni¢cie w zakresie odmowy wydania zgody bez przestanek
uzasadniajacych takie postanowienie jest sprzeczne z art. 9 ust. 2 pkt 2 u.k.i.k.*.

Powyzszy wyrok sprowadza sfer¢ interpretacji normatywdw w obszar pragmatycznej

racjonalno$ci, ktéra napotyka jednak pewnag trudno$¢ w praktycznym stosowaniu okre§lonych

49 Wyrok SN z27.08.2019 ., V CSK 185/18, Legalis nr 2267910.
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rozwigzan. Zdolno$¢ administracji cmentarza do wydawania polecen przedsiebiorcy pogrzebowemu
co do wygladu grobu oraz nagrobka, musiataby by¢ wzmocniona instrumentami wtadczymi. Skoro
zatem wojtowie, ktorzy sprawuja zarzad nad cmentarzami komunalnymi nie posiadajg w zakresie
urzadzania pochoéwku, w tym przygotowania grobu, uprawnien wiladczych, to tez gminie
przystuguje jedynie roszczenie cywilnoprawne z tytutlu niewykonania polecenia. Wspomniana
wladczos$¢ cho¢ interesujaca z punktu widzenia zarzadcy cmentarza ktocitaby si¢ jednak z naturg
prawa do grobu. Wsréd uprawnien bowiem zwigzanych z kultem pamigci osoby zmarlej
wyszczegolni¢ nalezy uprawnienia zwigzane z samym nagrobkiem, na ktdére sklada si¢ miedzy
innymi prawo do decydowania o estetyce nagrobka*?’. A zatem zakres cywilistycznych praw
osobistych i majatkowych musialby podlega¢ ingerencji o tresci prawnoadministracyjnej, co kioci
si¢ z naturg tych praw. W tym kontekscie wydawanie przez administratora cmentarza polecen
pozbawionych skutkéw wiladczych przedsiebiorcy pogrzebowemu co do wygladu grobu oraz
nagrobka staje si¢ problematyczne, czego sad w przywotanym wyroku nie dostrzegt.

W innym wyroku Sad Najwyzszy zauwaza, co jest zbiezne z omoOwionym powyzej
orzeczeniem, ze obowigzek zawarcia umowy z zarzadcg cmentarza na realizacj¢ ustug
pogrzebowych wedtug ustalonego wzorca nie moze by¢ uznany za sprzeczny z art. 9 uk.ik.
Jedynie w razie bezpodstawnej odmowy kontraktowania ze strony zarzadcy, a zwlaszcza odmowy
udostepnienia infrastruktury nieodzownej do wykonania dziatalnos$ci gospodarczej, naruszone sa

reguly konkurencji **!.

Kwestie porzadkowe odnoszace si¢ do prowadzenia dziatalnosSci na
cmentarzach musza zosta¢ tak uregulowane, aby nie skutkowaly ingerowaniem w strukture
wewnetrzng funkcjonowania podmiotéw realizujacych ustugi na relewantnym rynku (normowania
umow 1 regulamindéw nie powinny by¢ tak formutowane, aby prowadzity do réznicowania sytuacji
prawnej do tych podmiotow)*?2. Stad tez na przyktad — jak wskazuje Prezes UOKiIK w decyzji z
16.08.2004 r., RKR 21/2004 — zasady korzystania z cmentarzy komunalnych i ich infrastruktury
dotyczace parametrow wykorzystywanych do prac na cmentarzach pojazdow (fadownos¢, tonaz i
gabaryty) przez podmioty $§wiadczace ustugi budowlano-kamieniarskie nie ograniczaja ani nie
wplywaja na konkurencje pomigdzy tymi podmiotami. Reguty te jednak muszg by¢ tozsame dla
wszystkich podmiotéw gospodarczych. Odstepstwem od tej zasady 1 nie wywierajagcym wplywu na
konkurencje sa indywidualne zgody na wjazd wigkszymi samochodami, w przypadkach gdy

pozwalajg na to uwarunkowania techniczne jak np. szeroko$é alej**>.

420 Wyrok SA. w Warszawie z 11.01.2013 1., | ACa 728/12, LEX nr 1283356.

421 Wyrok SN z 19.10.2016 r., V CSK 93/16, Legalis nr 1716921.

422 Wyrok SA we Wroctawiu z 07.11.2017 ., l ACa 427/17, Legalis nr 1768506.

423 Decyzja Prezesa UOKIK z 16.08.200 4 r., RKR 21/2004, www.uokik.gov.pl, stan na dzief 27.03.2020 r.
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2.7. Statuty gminnych jednostek organizacyjnych wykonujacych zarzad
cmentarzami komunalnymi

Gminne jednostki organizacyjne dziataja na podstawie statutu, ktory — co do zasady — nadaje
organ stanowigcy gminy. Szeroki zakres znaczeniowy poj¢cia gminnej jednostki organizacyjnej
pozwala objaé nim zaréwno jednostki organizacyjne gminy, jak i gminne osoby prawne*?*. Statuty
w sferze prawa administracyjnego beda odnosi¢ si¢ m.in. do samorzadowych jednostek
budzetowych oraz samorzadowych zaktadéw budzetowych. Natomiast statuty w sferze prawa
prywatnego odnosza si¢ do spotek komunalnych. Zasady organizacji i funkcjonowania tych
jednostek reguluja m.in. ustawa o finansach publicznych (zaklady i jednostki budzetowe) oraz
kodeks spotek handlowych (spo6tki komunalne).

Zgodnie z art. 40 ust. 2 u.s.g. organy gminy mogg ustanawia¢ akty prawa miejscowego
regulujagce wewngtrzny ustrdj gminy oraz jednostek pomocniczych (pkt 1), organizacje urzedow i
instytucji gminnych (pkt 2), zasady zarzadu mieniem gminnym (pkt 3) oraz zasady i tryb
korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej (pkt 4). Skoro ustawodawca
wskazal, ze zakresem prawa miejscowego objete sg kwestie zwigzane z organizacjg urzedow i
instytucji gminnych to nalezy uzna¢, ze uchwaly rady gminy normujace organizacj¢ gminnych
jednostek organizacyjnych maja range przepisOw powszechnie obowiazujacych. Wydaje sie, ze nie
ma powodoéw do uznania, ze jednostki budzetowe badz zaktady budzetowe nie s3 ,,instytucjami
gminnymi”. Zdefiniowania tego pojecia podjat si¢ WSA w Opolu w wyroku z 24.04.2018 r.,
stwierdzajac, ze ,,instytucja gminna to szczegdlnego rodzaju gminna jednostka organizacyjna, ktorej
zadaniem jest realizacja wynikajacych z przepiséw prawa (ustaw o charakterze prawa materialnego)
kompetencji, ktéra ma charakter publiczny, tj. ogo6lnie dostgpny dla spotecznosci lokalnej,
odrozniajacy ja od instytucji prywatnych. Powyzsza okoliczno$¢ przesadza, ze uchwata rady gminy
regulujaca organizacje¢ takiej jednostki w drodze nadania jej statutu i okreslenia jego tresci (a takze
zmiana statutu), ma charakter normatywny jako akt prawa miejscowego”***. Odmienne stanowisko
wyrazane jest jednak w licznych orzeczeniach sadowo-administracyjnych*?®, z ktorych wynika, ze
statut np. jednostki budzetowej jest skierowany do podmiotu organizacyjnie podporzadkowanego
organowi wydajacemu ten akt, a regulacje w nim umieszczone oddziatujg w zakresie obowigzkow i
uprawnien wytgcznie w stosunku do tej jednostki. Poglad ten — wyrazony m.in. w wyroku WSA w
Poznaniu z 20.04.2016 r. — dowodzi, ze uchwata w przedmiocie nadania statutu nie zawiera norm

generalnych 1 abstrakcyjnych, a w konsekwencji tego nie naklada obowigzkow oraz nie przyznaje

424 A. Matan, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2020, s. 179.

425 Wyrok WSA w Opolu z 24.04.2018 r., Il SA/Op 94/18, Legalis nr1790775.

426 Np. wyrok NSA z 20.03.2009 r. II OSK 1526/08;: wyrok NSA z 08.11.2012 r.,; wyroki WSA w Olsztynie z
11.01.2011 r., IT SA/O1984/10, z 16.11.2017 r., IT SA/O1 812/17; wyrok WSA w Kielcach z 06.12.2017 r., Il SA/Ke
713/17, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 10.04.2020 r.
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praw nieokreslonemu kregowi odbiorcow, stad nie moze zosta¢ zakwalifikowana do aktow prawa
miejscowego. W tym ujeciu musi istnie¢ wyrazna podstawa w przepisach do uchwalenia statutu
jednostki budzetowej lub zakladu budzetowego, ktéry formulowalby wspomniane prawa i
obowigzki*?’. Brak niebudzacego watpliwosci okreslenia roli, jaka petni¢ maja statuty w systemie
legislacyjnym powoduje, ze mozliwe jest interpretowanie obowigzujacych w tej mierze zasad w
bardzo réznorodny sposoéb i nietrudno doszukaé sie argumentéw na obrone tez kolizyjnych*?8.

Podstawy prawnej do wydania statutu jednostki budzetowej nalezy dopatrywaé sie w
ustawie o finansach publicznych. W przypadku jednostki budzetowej delegacja w tym zakresie
zostala sformulowana w art. 11 u.f.p, ktory stanowi, ze podmiot ten ,,dziata na podstawie statutu
okreslajacego w szczegdlnosci jej nazwe, siedzibe i przedmiot dziatalno$ci”*?’.

Natomiast w przypadku zaktadu budzetowego zgodnie z art. 16 ust. 2. u.f.)p. tworzac te¢
jednostke, organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego okre$la: ,,1) nazwe 1 siedzibe
zakladu; 2) przedmiot jego dzialalnosci; 3) zrodta przychodow wiasnych zakladu; 4) stan
wyposazenia zakltadu w $rodki obrotowe oraz sktadniki majatkowe przekazane zakladowi w
uzytkowanie; 5) terminy 1 sposob ustalania zaliczkowych wptat nadwyzki srodkow obrotowych
dokonywanych przez zaktad do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego oraz sposob i terminy
rocznych rozliczen i dokonywania wptat do budzetu; 6) zasady ustalania i przekazywania z budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego srodkéw finansowych wynikajacych z rozliczenia podatku od
towarow i ustug, jezeli przewiduje przekazywanie tych srodkéw temu zaktadowi”. Przy czym pkt 1-
3 bedg mogty by¢ przedmiotem regulacji zawartych w statucie, natomiast kwestie poruszone w pkt
4-6 sa zarezerwowane dla aktu erekcyjnego powotujacego zaklad budzetowy. Wprawdzie z
brzmienia art. 16 ust. 2 u.f.p. nie wynika, ze zaktad budzetowy funkcjonuje w oparciu o statut,
jednak nie ma zadnych przeszkod, aby zakres organizacyjny i zadaniowy takiej jednostki zostat
uksztaltowany w tego rodzaju akcie. A zatem w przypadku zakladu budzetowego statut nie jest

aktem obligatoryjnym**

. Uchwala rady gminy ustanawiajaca organizacj¢ samorzadowego zaktadu
budzetowego poprzez nadanie mu statutu, ma charakter aktu prawa miejscowego, gdyz adresatami

praw 1 obowiazkéw zawartych w statucie samorzadowego zakladu budzetowego nie sa jedynie

427 Wyrok WSA w Poznaniu z 20.04.2016 1., IV SA/Po 109/16, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien
10.04.2020 .

428 P Chmielnicki, Charakter prawny statutu komunalnej jednostki budzetowej. Glosa do wyroku WSA z dnia 13
wrzesnia 2011 r, I SA/Op 324/11, Gdanskie studia prawnicze — przeglad orzecznictwa, 2/2012, s. 11.

429 Natomiast ,,ustawa o finansach publicznych nie wymaga, aby statut okreSlat przedmiot dziatalno$ci jednostki
budzetowej obejmujacy dziatalno§¢ podstawowg oraz dziatalno$¢ uboczng”, K. KopyScianska [w:] Ustawa o
finansach publicznych. Komentarz, wyd. 11, red. Z. Ofiarski, Warszawa 2020, art. 11.

430 Wyrok WSA w Gliwicach, 13.11.2017 r., IV SA/GI1 391/17, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
10.04.2020 1.
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podmioty wewngtrzne, usytuowane w ramach danego organizmu administracyjnego, lecz réwniez
wspolnota samorzadowa*’!.

Statuty jednostek organizacyjnych musza by¢ konstruowane w sposéb przejrzysty i
kompletny. Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z 05.05.2011 r. w tym
zakresie zwraca uwage, ze jezeli ustawodawca oczekuje od prawodawcy miejscowego, okreslenia
w statucie przedmiotu dziatania jednostki, to nie powinien on si¢ga¢ po otwarty katalog zadaniowy.
Taki katalog sprawia, ze spis zadan ma charakter niedookreslony co oznacza, ze mozliwe jest
podejmowanie przez jednostke innych zadan nieumieszczonych w uchwale. Tego rodzaju regulacja
pociaga za sobg powstanie stanu, w ktorym inny organ niz rada gminy (np. organ wykonawczy), w
drodze innego aktu niz uchwata (np. zarzadzenia), bedzie mogt powierza¢ zadania jednostce, ktore
uprzednio nie zostaly sprecyzowane w uchwale. Nalezy bowiem pamig¢tac, ze w art. 11 ust. 2 u.f.p.
prawodawca wprost zastrzegl warunek, zgodnie z ktorym o przedmiocie dziatalno$ci gminnej
jednostki budzetowej decyduje organ stanowigcy gminy w drodze nadanego jej przez siebie statutu.
Dopuszczenie zatem zdolnos$ci powierzenia takiej jednostce do realizacji innych zadan niz te, ktore
wyliczono w statucie 1 przy zastosowaniu innego trybu niz zmiana statutu tej jednostki, musi zosta¢
ocenione jako dziatanie naruszajace obowigzujacy porzadek prawny*2. Choé przywotany wyrok
dotyczyl jednostki budzetowej to réwniez pozostaje aktualny w stosunku do zaktadu budzetowego.

Statut zawiera nastepujace elementy:

1) siedzibe, w tym zakresie nalezy wskaza¢, iz siedzibg jest teren danej gminy, bez

koniecznosci doktadnego oznaczenia adresu;

2) wskazanie organu nadzorujacego jednostke, tj. organ wykonawczy gminy;

3) okreslenie zakresu podstawowej dziatalnosci (w przypadku zarzadu cmentarzy,

wynikajacej z prawa pochéwkowego);

4) wskazanie sposobu realizacji zakresu dziatalno$ci np. sity wtasne, podmioty zewnetrzne;

5) okreslenie zakresu dodatkowej dziatalno$ci zarzadu cmentarzy np. uczestniczenie w

akcjach prowadzonych w ramach zarzadzania kryzysowego i ochrony ludnosci w
zakresie objetym statutem;

6) podstawowe regulacje dotyczace kierownika jednostki;

7) upowazniania udzielone kierownikowi jednostki np. dotyczace ogélnej reprezentacji

gminy w zakresie dziatalnosci jednostki, reprezentacji gminy przed sadami
powszechnymi, sadami administracyjnymi oraz innymi organami orzekajacymi w

sprawach objetych zakresem dziatania jednostki;

#1 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 07.03.2019 r., NPI1.4131.1.137.2019, LEX nr 2632803,
432 Wyrok WSA we Wroctawiu z 05.05.2011 r., III SA/Wr 110/11, Baza Orzeczef NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
10.04.2020 r.
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8) delegacje dla kierownika jednostki w zakresie wydawania regulaminu organizacyjnego
jednostki, regulaminu wynagrodzen, regulaminu pracy;

9) okreslnie formy organizacyjno-prawnej jednostki, tj. jednostka budzetowa lub zaktad
budzetowy;

10) podstawowe zasady dotyczace gospodarki finansowej jednostki,

11) tryb zmiany statutu.

Odnosnie do statutow spoélek komunalnych nalezy wskazaé, ze stanowig one akt

zatozycielski. Podstawg funkcjonowania takiej spotki jest umowa spotki poprzedzona stosowna

uchwatg rady gminy.

2.8. Budowa miejsc pochowku i zarzadzanie powierzchnig grzebalng

Grob to nie tylko miejsce pochowku, ale takze miejsce spoczynku, a dla 0os6b wierzacych
miejsce oczekiwania, modlitwy, medytacji i refleksji, budujace atmosfere do szczegodlnego rodzaju

relacji uczuciowej bliskich ze zmartym**

. Stad materia prawno-administracyjna zwigzana z
budowag grobu musi uwzglednia¢ owg delikatno$¢ wynikajaca z charakteru i istoty grobu.
Rozporzadzenie w sprawie wymagan, jakie muszg spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca
pochowku zwlok 1 szczatkow reguluje podstawowe zasady dotyczace urzadzania grobow na
cmentarzach. W polskim prawie zainteresowane osoby nie moga urzadza¢ groboéw wedle swojego
pelnego uznania, co jest podyktowane koniecznoscig nie tylko ochrony porzadku sanitarnego, ale
takze pewnego ladu przestrzennego, ktéry ma zapewni¢ minimalny komfort z korzystania z
cmentarzy. Miejsce pochowku musi zosta¢ uksztalttowane wedle $cistych wytycznych, ktére nie
moga podlega¢ modyfikacjom wynikajacym z prawa zwyczajowego czy tez subiektywnych potrzeb
organizatorow pochowkoéw. Tym ograniczeniom towarzyszy kategoryzacja rodzajow grobow.
Zgodnie z § 2 rozporzadzenia mozna wyrdzni¢ nastgpujace rodzaje grobow, ktorym przypisuje sie
jednoczesnie okreslone definicje: 1) grob ziemny (dot w ziemi, do ktorego sktada si¢ trumng ze
zwlokami lub urng i zasypuje ziemig); 2) grob murowany (dot, w ktérym boki s3 murowane do
poziomu gruntu, do ktorego sktada si¢ trumne¢ ze zwlokami lub urne); 3) gréb rodzinny (gréb
przeznaczony do sktadania dwoch lub wigcej trumien ze zwtokami lub urn). Zatem podstawowa
cecha grobu jest jego skwalifikowanie jako dotu, co wyklucza nazywanie grobowcéw naziemnych,
w ktorych sklada si¢ trumny jako groboéw. Tego rodzaju miejsce pochdéwku bedzie bardziej
odpowiada¢ kategorii katakumb, cho¢ nie jest to reguta.

Zwloki moga by¢ chowane rowniez do katakumb oraz kolumbariow. Podobnie jak

poszczegolnym rodzajom grobdw i tym pojeciom prawodawca w rozporzadzeniu nadal okreslong

433 Wyrok SN z20.09.2007 r., I1 CSK 237/07, LEX nr 435453.
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tres¢. Przez termin katakumby nalezy rozumie¢ ,,pomieszczenie z niszami w §cianie, przeznaczone
do pochéwku zwlok”, natomiast kolumbarium to ,,budowla z niszami przeznaczonymi do sktadania
urn”. Tak S$ciste dookreslone cele, jakim stuzg katakumby (tylko pochoéwek zwlok) wyklucza
przeznaczenie ich na funkcje mieszane, np. umieszczania w nich rowniez urn. To stanowisko
prawodawcy nie ma najmniejszego uzasadnienia ani z punktu widzenia sanitarnego, ani
zwyczajowej praktyki pochowkowej, zatem nalezy to zawezenie oceni¢ krytycznie.

Nalezy zauwazy¢, ze o ile budowa grobu ziemnego i1 grobu murowanego nie wymaga
wszczynania postepowania zgodnie z prawem budowlanym, o tyle jednak odmiennie prezentuja si¢
obowigzki prawnobudowlane w odniesieniu do kolumbariéw i katakumb. Rozporzadzenie wprost
stwierdza, ze kolumbarium to budowla, co oznacza zgodnie z prawem budowlanym, ze jest to
obiekt budowlany niebedacy budynkiem ani obiektem matej architektury. Obiekt budowlany jako
»cato§¢ oraz jego poszczegéOlne czes$ci, wraz ze zwigzanymi z nim urzadzeniami budowlanymi
nalezy — biorac pod uwage przewidywany okres uzytkowania — projektowa¢ i budowaé w sposob
narzucony w przepisach, wtym techniczno-budowlanych, oraz zgodnie zzasadami wiedzy
technicznej” (art. 5 ust. 1 prawa budowlanego). Warunkiem rozpocze¢cia robdt budowlanych jest
pozyskanie decyzji o pozwoleniu na budowe (art. 28 ust. 1 u.p.b.). Prawo budowlane nie przewiduje
wylaczenia dla pozyskania pozwolenia na budowe dla kolumbarium.

Sprawa komplikuje si¢ jednak w odniesieniu do katakumb. Katakumby zgodnie z treécia
definicji legalnej zawartej] w rozporzadzeniu sg uznawane za pomieszczenie. Pomieszczenie nie
moze funkcjonowa¢ samodzielnie 1 nalezy przyjac, ze jest czg¢scig okreslonej catosci budowlane;.
Przepisy prawa nie przewiduja definicji pomieszania do przechowywania zwtok, nie okreslaja tez,
gdzie mogg znajdowac si¢ owe pomieszczenia. Historyczne uwarunkowania wskazuja, ze moga one
znajdowa¢ si¢ w koS$ciotach, kaplicach, specjalnych obiektach, ktore sa do tego przeznaczone.
Katakumby moga zatem miesci¢ si¢ zarowno w budynku (obiekt budowlany, ,ktory jest trwale
zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocag przegrod budowlanych oraz posiada
fundamenty i dach”), jak i w budowli. W kazdym z tych przypadkéw katakumby beda czescia
obiektu budowlanego. Wobec faktu, ze prawo budowlane nie przewiduje wlaczen na podstawie,
ktorych takie czynnosci jak roboty budowlane polegajace na przebudowie, montazu, remoncie lub
rozbiorce obiektu budowlanego dla celéw zwigzanych z przygotowaniem katakumb moglyby by¢
realizowane bez koniecznos$ci pozyskania pozwolenia na budowe, totez wydaje si¢, ze ta decyzja
administracyjna jest wymagana przed rozpoczeciem przedmiotowych prac budowlanych.

Zgodnie z § 10 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wymagan, jakie muszg spetnia¢ cmentarze,
groby 1 inne miejsca pochowku zwlok i szczatkow, groby ziemne powinny mieé nastepujace
minimalne wymiary: 1) pojedyncze stuzace do sktadania trumny ze zwtokami dziecka do lat 6:
dhlugo$¢ 1,2 m, szerokos¢ 0,6 m, glebokos¢ 1,2 m; 2) inne pojedyncze, w ktorych sklada sie¢ trumne
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ze zwtokami: dhugos¢ 2,0 m, szerokos¢ 1,0 m, glebokos¢ 1,7 m; 3) pojedyncze, ktore stuza do
chowania urny: dtugos¢ 0,5 m, szerokos¢ 0,5 m, gltgbokos¢ 0,7 m. Natomiast ust. 2 rozporzadzenia
okresla, ze groby murowane muszg posiada¢ nastepujgce minimalne wymiary: 1) pojedyncze, w
ktoérych dokonuje si¢ pochéwku trumny ze zwtokami: dlugosé 2,2 m, szerokos$¢ 0,8 m, glebokos¢
0,8 m; 2) pojedyncze, w ktorych sktada si¢ urne: dlugos¢ 0,5 m, szerokos¢ 0,5 m, gtebokos¢ 0,7 m.
Groby murowane wielournowe, stuzace do skladania urny, powinny mie¢ wymiary
nieprzekraczajgce wymiaru grobu murowanego pojedynczego (§ 10 ust. 1). Rozporzadzenie okresla
jednoczes$nie wymogi techniczne, ktére odnosza si¢ do warunkow sanitarnych prawidtowo
urzadzonego grobu murowanego. Przewiduje si¢, ze nad kazda trumng umieszczong w grobie
murowanym musi zosta¢ zalozone sklepienie. Nad ostatnim sklepieniem grobu murowanego
wzniesionego dla pochowku trumiennego nalezy wykona¢ — jako izolacje — podmuréwke dla
warstwy sanitarnej ziemi o grubosci co najmniej 0,3 m od sklepienia do poziomu ziemi (§ 10 ust. 4
i ust. 5). Na celowo$¢ wykonania omawianej warstwy sanitarnej w grobach murowanych
przeznaczonych do sktadania trumien zwraca uwage orzeczenie WSA we Wroctawiu z 19.08.2016
r. Ten wymog normatywny wynika z konieczno$ci zapewnienia izolacji, tak aby zabezpieczy¢ grob
przed wydostaniem si¢ poza komorg grobowa gazéw wytworzonych w wyniku rozktadu zwlok. Jak
podkresla sad, takie zagrozenie nie wystgpuje w przypadku grobow przeznaczonych do sktadania
urn3.

Warto zauwazy¢, ze omawiane rozporzadzenie postuguje si¢ dos$¢ czgsto pojeciem
»powinien”, ,,powinna” itd. Nie oznacza, to ze adresat normy moze odczytywac je jako regulacje
kierunkowe bez koniecznosci ich $cislego stosowania. Otdz wyrazy takie jak ,,powinien, powinna,
powinno oznaczajg: mie¢ obowigzek zrobienia czego$, by¢ zobowigzanym do wykonania czegos,
podlegaé koniecznoéci odpowiadania pewnym warunkom”*%3,

W § 11 ust. 1 rozporzadzenia dopuszczono mozliwos¢ pochowan zwlok pietrowo w grobach
ziemnych 1 murowanych, co uzaleznione jest jednak od miejscowych warunkow gruntowych i
wodnych. W takich przypadkach trumny powinny by¢ migdzy soba przedzielone warstwg ziemi o
grubosci co najmniej 0,3 m albo murem lub betonem zbrojonym o grubosci co najmniej 0,06 m.
Gtebokos¢ grobu rodzinnego ziemnego dla dwoch trumien umieszczonych jedna nad drugg
powinna wynosi¢ co najmniej 2,5 m. Dla kazdej nastgpnej trumny gréb powinien zosta¢ pogtebiony
o 0,8 m (ust. 2). Groby rodzinne ziemne, ktore przeznaczone sa do skladania obok siebie (na
jednym poziomie) trumien, powinny mie¢ nastgpujace minimalne wymiary: dlugos¢ 2,0 m,

szerokos¢ 1,8 m (0,8 m + 0,2 m + 0,8 m), niezaleznie od gltebokosci grobu (ust. 3). Natomiast groby

434 Wyrok WSA we Wroctawiu z 19.08.2016 1., IV SA/Wr 358/16, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
16.04.2020 r.
435 Postanowienie NSA z 14.06.200u4 r., OSK 219/04, LEX nr 837446.
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rodzinne murowane, w ktorych trumny sa sktadane rowniez obok siebie na jednym poziomie,
powinny mie¢ oddzielne komory dla kazdej trumny o minimalnych wymiarach: dtugo$¢ 2,2 m,
szerokos¢ 0,8 m, glebokos¢ 0,8 m. Przedmiotowe komory muszg by¢ od siebie odseparowane
murem lub betonem zbrojonym o grubosci co najmniej 0,06 m, niezaleznie od glebokosci grobu
(ust. 4).

Prawo dopuszcza zakladanie rowniez zbiorowych grobow ziemnych lub murowanych,
ktorych minimalna dhugos¢ dla grobéw ziemnych wynosi 2,0 m, natomiast dla grobow
murowanych — 2,2 m, a ich szeroko$¢ jest wielokrotnoscig szerokosci okreslonych dla grobéw
rodzinnych, w ktérych trumny maja by¢ sktadane obok siebie na jednym poziomie (§ 11 ust. 5).
Jednoczes$nie dystans miedzy najwyzszym poziomem wody gruntowej a dnem grobu nie moze by¢
mniejszy niz 50 cm (§ 11 ust. 6).

Przepisy daja pewna swobod¢ w urzadzaniu dna grobu murowanego, ktoéry moze byc¢
ziemny lub umocniony. Jednakze dno umocnione powinno mie¢ spadek jednokierunkowy; w
miejscu najnizszym nalezy przewidzie¢ odptyw laczacy si¢ z ziemia (§ 12).

Zgodnie z § 13 ust. 1 rozporzadzenia pomigdzy grobami powinno by¢ zapewnione przejscie
dla korzystajacych z cmentarza o minimalnej szerokosci 50 cm. Przej$cia migdzy grobami moga
by¢ zagospodarowane wylacznie za zgoda zarzadcy cmentarza oraz na warunkach przez niego
okreslonych (ust. 2). Wydaje si¢, ze to zagospodarowanie wspomnianej przestrzeni jest mozliwe
tylko pod warunkiem zachowania szerokos$ci przej$cia na poziomie nie mniejszym niz 50 cm. Na
grobach mozna umieszcza¢ nagrobki o wymiarach nie wigkszych od granic powierzchni grobu.
Mozna réwniez formowac ziemi¢ w postaci pagorka nad grobem (§ 14).

Warto tez podkresli¢, ze roszczenia dotyczace nieprawidtowego usytuowania grobow, w
ktérych uprzednio dokonano pochéwkoéw moga by¢ dochodzone tylko na drodze cywilnoprawnej, a
wlhasciwos¢ organéw administracji architektoniczno-budowlanej jest w tym przedmiocie
wylaczona*®. Réwniez w przypadku grobu, w ktérym nie dokonano pochéwku wyklucza sie
stosowanie prawa budowlanego, gdyz grob nie stanowi obiektu budowlanego. Eliminuje to zatem
kognicj¢ zaré6wno organ6éw  architektoniczno-budowlanych, jak 1 organéw nadzoru
architektoniczno-budowlanego. To =zarzad cmentarza zawierajac umowe z zainteresowang
ufundowaniem grobu osobg fizyczng musi mie¢ na uwadze odpowiednie parametry porzadkowe
wlasciwe dla procesu urzadzania grobu, a nast¢pnie te warunki techniczne powinien rozpoznac i
zbada¢®’?. Zarzad cmentarza nie wystepuje w przedmiotowym stosunku z takg osoba jako podmiot

dziatajacy w ramach przystugujacego mu imperium, a wigc w charakterze wladczym, co

436 Wyrok NSA w Katowicach z 19.03.2001 r., Il SA/Ka 1110/99, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzief
16.04.2020 r.
437 Wyrok WSA w Krakowie z 07.07.2014 r., I SA/Kr 622/14, LEX nr 1592483.
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pozwolitloby mu na skuteczng egzekucje norm prawno-administracyjnych, ktore wszelako rzutuja
na tre$¢ relacji cywilnoprawnej. Fakt, ze zarzad cmentarza nie zostal wyposazony w narzgdzia
wladcze nie oznacza, iz w ogodle podmioty publiczne s3 pozbawione instrumentéw o takim
charakterze, za pomoca ktorych moga oddziatywac i1 ingerowa¢ w uprawnienie osob fizycznych w
zakresie budowy grobu. Ot6z — jak podnosi NSA w wyroku z 12.04.2018 r. — do stwierdzenia
naruszenia norm prawno-administracyjnych wynikajacych z omawianego rozporzadzenia
uprawniony jest inspektor sanitarny w ramach stosowania dyspozycji zadaniowych w zakresie
ochrony zdrowia ludzkiego przed niekorzystnym wplywem szkodliwo$ci 1 ucigzliwosci
srodowiskowych, zapobiegania powstawaniu chorob, w tym choréb zakaznych i zawodowych.
Wykonanie tych zadan sprowadza si¢ do sprawowania zapobiegawczego 1 biezacego nadzoru
sanitarnego oraz prowadzenia dzialalnos$ci zapobiegawczej 1 przeciwepidemicznej w zakresie

chorob zakaznych i innych choréb powodowanych warunkami $rodowiska**®

. W konsekwencji
nalezy uznaé, ze w przypadku naruszenia przepisow dotyczacych budowy i urzadzania grobu, ktore
to naruszenia mogg negatywnie oddzialywaé na sfer¢ sanitarno-zdrowotna, wiasciwg droga do
wyeliminowania stanu niezgodno$ci z prawem jest postepowanie administracyjne prowadzone
przed wilasciwym inspektorem sanitarnym. Natomiast w pozostalym zakresie — wobec faktu
wylaczenia przepisow prawa budowlanego — w procesie wzniesienia grobu wszelkie uchybienia nie
majace charakteru naruszen sanitarno-zdrowotnych moga by¢ dochodzone na drodze cywilno-
prawnej przez administratora cmentarza. Jest to niewatpliwe wada przyjetych rozwigzan prawnych.
Skuteczne egzekwowanie przepisow wynikajacych z omawianego rozporzadzenia ma
fundamentalne znaczenie dla zachowania porzadku i1 bezpieczenstwa na cmentarzach. Spor, jaki
moze powsta¢ pomigdzy administracja cmentarza a osobg uprawniong do pochéwku w przypadku
nieprawidlowego wzniesienia grobu, moze zosta¢ rozstrzygniety tylko na drodze

cywilnoprawnej**’

, Co znaczaco obniza zdolno$¢ zarzadu do wypekienia nadzoru nad tadem
przestrzennym nekropolii. Z jednej strony nie mozna uzna, ze przepisy okreSlone w
rozporzadzeniu majg charakter dyspozytywny, a z drugiej strony ich czg¢sciowa cywilnoprawna
egzekucja prowadzi do istotnej deprecjacji znaczenia wymogow, jakie musza spetniaé groby.

Prawo nie wyklucza mozliwos$ci przeksztalcenia grobu ziemnego w gréb murowany. Ta

czynno$¢ wymaga jednak dopeinienia warunkéw technicznych, jakie wynikaja z aktow

438 Wyrok NSA z 12.04.2018 r., II OSK 2554/17, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl, stan na dzien 16.04.2020 r.
Ponadto sad zauwaza w tym wyroku, iz osoba uprawniona do pochowania zwlok jest zobligowana do
poszanowania wymagan higienicznych i zdrowotnych odnoszacych si¢ do grobu. W konsekwencji to ta osoba musi
dopilnowa¢, aby uprzedzenie grobu spetiato warunki wynikajace z omawianego rozporzadzenia. Taki obowigzek
administracyjny nie zostat przeniesiony na wykonawcy grobu murowanego (np. zaktad kamieniarski). Wykonawca
dziala bowiem w ramach stosunku cywilnoprawnego taczacego go z osobg uprawniong do pochowku i dysponujaca
grobem. Jego obowigzek wykonania $wiadczenia zgodnie z umowa i uwarunkowaniami administracyjnymi
zwigzanymi z realizacja obiektu, wynika z umowy cywilnoprawnej i moze by¢ egzekwowany wytacznie srodkami
cywilnoprawnymi.

439 Wyrok SN z3.12.1010 r., I CSK 66/10, LEX nr 738085.
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wykonawczych do ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Nalezy réwniez pamigtac, ze grob
ziemny nie uzyskuje statusu grobu murowanego tylko w wyniku wniesienia optaty ustalonej za
grob murowany. Zmiana statusu grobu ziemnego na murowany jest mozliwa, lecz wymaga
zawarcia stosownej umowy oraz uiszczenia przewidzianej] w odpowiednich aktach optaty.
Natomiast wybudowanie grobu murowanego, w miejsce grobu ziemnego, pocigga za soba
wygasniecie prawa do grobu ziemnego**.

W § 16 rozporzadzenia w sprawie wymagan, jakie musza spetnia¢ cmentarze, groby i inne
miejsca pochowku okreslono podstawowe zasady zwigzane z budowg oraz eksploatacja katakumb.
Usytuowanie katakumb musi gwarantowa¢ wyeliminowanie mozliwosci wywierania szkodliwego
wplywu na otoczenie. Nisza w katakumbach musi posiada¢ wymiary w poziomie co najmniej 2,0 m
na 1,0 m, natomiast jej wysokos¢ nie moze by¢ mniejsza niz 0,9 m. Kazda nisza powinna by¢
odizolowana od sasiedniej $ciang o grubosci co najmniej 0,06 m i1 jednocze$nie musi zostaé
wyposazona w system odprowadzania gazow i1 odciekow w sposob neutralny dla otoczenia oraz
uniemozliwiajacy dostep do nisz insektom i gryzoniom. Po umieszczeniu zwlok nisz¢ nalezy
natychmiast zamurowac.

Rozporzadzenie w sprawie sposobu przechowywania zwtok i szczatkow formutuje wymogi
sanitarne, jakie powinny spetnia¢ powierzchnie grzebalne. Prawodawca wykonawczy w § 2 ust. 1
przywotanego aktu ustalil, ze ,,odpady pochodzace z powierzchni grzebalnej cmentarza nalezy
magazynowa¢ w pojemnikach lub kontenerach i systematycznie je z nich usuwac”. Ponadto
powierzchni¢ grzebalng cmentarza nalezy chroni¢ przed zalewaniem 1 tworzeniem si¢ zastoin
wodnych (ust. 2). Na powierzchni grzebalnej cmentarza musi zosta¢ zapewniony swobodny dostep
do wody do celow uzytkowych (ust. 3).

Na tle przytoczonych uregulowan rodzi si¢ pytanie, czy w stosunku do odpadow
pochodzacych z powierzchni grzebalnej cmentarza maja zastosowanie przepisy wynikajace z
ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach**!. Zgodnie z
regulacjami tego aktu, za odebranie i wilasciwe zagospodarowanie odpadéw komunalnych
odpowiedzialne sa gminy, natomiast przystgpienie wlasciciela nieruchomos$ci, na ktorej nie
zamieszkuje ludno$¢, do zorganizowanego przez gming systemu gospodarowania odpadami
komunalnymi jest dobrowolne i1 nastepuje na podstawie zgody wilasciciela nieruchomosci
wyrazonej w formie pisemnej. Dotyczy to m.in. wilascicieli cmentarzy jako nieruchomosci
niezamieszkatych. Odnoszac si¢ natomiast do kwestii obowigzku selektywnego zbierania odpadéw
nalezy zaznaczy¢, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 u.c.p.g., rada gminy zostala uprawniona do uchwalania

regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy, w ktorym okre§la m.in. zasady

40 Wyrok SN z26.10.2011 r., IIT CSK 9/11, LEX nr 1103010.
41 Tj. Dz.U. 2019 poz. 2010.
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selektywnego zbierania i odbierania odpadéw komunalnych. Ponadto w mys$l art. 5 ust. 1 pkt 3 1 3b
u.c.p.g. wihasciciel nieruchomos$ci jest obowigzany do zbierania powstalych na terenie
nieruchomosci odpadéw komunalnych zgodnie z wymaganiami okreslonymi zaréwno w ustawie,
jak 1 regulaminie utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie gminy, a takze do pozbywania si¢ tych
odpadéw w sposob zgodny z porzadkiem prawnym. Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 9
grudnia 2014 r. w sprawie katalogu odpadow**?* w § 2 dokonuje podziatu odpadéw w zaleznosci od
zrodia ich powstawania na 20 grup. Do grupy 20 zaliczono odpady komunalne tacznie z frakcjami
gromadzonymi selektywnie, w ktorej to grupie mieszczg si¢ odpady z ogrodéw i parkow, w tym z
cmentarzy. W wyroku WSA w Gliwicach z 11.12.2015 r.**® stwierdzono, ze odpady z cmentarzy
sa kwalifikowane jako odpady komunalne. W zwiagzku z tym sad nie zanegowal, ze odpady
komunalne, w tym z cmentarzy, powinny by¢ gromadzone selektywnie. Odpady pochodzace z
cmentarzy — jak konkluduje sad — maja co do zasady charakter komunalny, gdyz przemawia za tym
systematyka wynikajaca z rozporzadzenia w sprawie katalogu odpadéw oraz definicja odpadow
komunalnych, ktéra obejmuje odpady podobne do tych powstajacych w gospodarstwach
domowych. Powyzsze stanowisko jednak nie odpowiada na pytanie, jak postepowaé z odpadami
powstaltymi na powierzchni grzebalnej. Po pierwsze, rozporzadzenie w sprawie sposobu
przechowywania zwlok i szczatkéw nie mowi o odpadach z cmentarzy, lecz o odpadach z
powierzchni grzebalnej, co powoduje brak tozsamosci tych typow odpadéw. Po drugie, trudno tez
byloby zaakceptowaé poglad, ze odpady z ogrodéw i parkow sa takie same jak z powierzchni
grzebalnych. Dla tej ostatniej kategorii odpadow rozporzadzenie w sprawie katalogu odpadow nie
przewidzialo odpowiedniej klasyfikacji. Wprawdzie na cmentarzu moga powsta¢ odpady
komunalne wlasciwe dla uzytkowania parkéw, lecz nie beda nimi np. pozostato$ci po zniczach,
ozdobach, odpady powstate w wyniku pielggnacji grobow i ich napraw. Po trzecie nalezy rozr6znic¢
cmentarze od powierzchni grzebalnych, ktorymi sg miejsca przeznaczone pod groby ziemne i
murowane oraz katakumby i kolumbaria. Te natomiast obj¢te sg szczegodlng piecza sanitarng, co
zreszta wynika juz cho¢by z faktu usytuowania obowigzkéw zarzadzania tymi powierzchniami w
obszarze przepiséw sanitarnych. Pozostaje zatem zagadnieniem otwartym czy odpady powstale z
gospodarowania powierzchnig grzebalng moga by¢ traktowane w ten sam sposob, co odpady
komunalne, ktore generuja ogrody i parki. Ustawodawca winien w sposob staranny t¢ kweste
uregulowaé, w innym bowiem przypadku uszczegdétowienie, ktore nastapito w rozporzadzeniu w
sprawie sposobu przechowywania zwlok i1 szczatkéw traci sens i stanowiloby jedynie zbgdne
powtorzenie regulacji, ktoére towarzyszg zasadom postepowania z odpadami komunalnymi w

oparciu o ustaw¢ o utrzymaniu czystosci 1 porzadku w gminach. Wprawdzie §7 ust. 1

442 Tj. Dz.U.2021.888., zwana dalej u.c.p.g.
43 Wyrok WSA w Gliwicach z 11.12.2015 1., Il SA/G1 621/15, LEX nr 1958995.
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rozporzadzenia w sprawie wymagan, jakie musza spelnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca
pochowku zwlok i szczatkow mowi, ze przy obliczaniu powierzchni cmentarza ,,nalezy uwzgledni¢
miejsca przeznaczone na gromadzenie odpaddw, umozliwiajace ich selektywnag zbiorke”, to w
odniesieniu do odpadoéw powstatych z powierzchni grzebalnej nie ma mowy o gromadzeniu, lecz o
magazynowaniu i prawodawca nie wspomina o ich selektywnym charakterze. Ten batagan zar6wno
pojeciowy, jak i regulacyjny musi stwarza¢ poczucie niejednoznacznosci. Tym bardziej jest to
dotkliwe, ze obowigzek magazynowania odpadéw pochodzacych z powierzchni grzebalnych ma
charakter sanitarny, co jest zasadne, gdyz odpadami, ktore powstaja na cmentarzach moga by¢
réwniez pozostatosci grobow lub nagrobkéw majacych kontakt z gazami emitowanymi z rozkladu
zwlok**. O ile zatem intuicja prawodawcza zawiera w sobie stusznoéé o tyle wykonanie
normatywne wynikajace z tej intuicji bardziej zaciemnia stan rzeczy niz go systematyzuje.

Przeznaczenie poszczegolnych kwater uzaleznione jest od woli zarzadcy cmentarza. Poglady
wyrazone w literaturze przedmiotu m.in. przez Andrzeja Kulesz¢ nie kwestionuja mozliwosci, aby
w ramach zarzadzania powierzchnig grzebalng dokonywac¢ wydzielenia cze$ci powierzchni
grzebalnej z poszanowaniem dobrowolnosci dla wyznawcoéw okreslonej wiary lub czlonkéw danej
grupy narodowos$ciowej, co moze to ,,mie¢ miejsce np. w czasie dzialan wojennych, epidemii lub
innego naglego zdarzenia, kiedy wystapila koniecznos¢, w krotkim czasie, pochowania wigkszej
liczby zmarlych, a ze wzgledow badz sanitarnych, badz logistycznych nie jest mozliwe pochowanie
zmartych na cmentarzach wlasciwych dla ich religii”**.

Wybor tekstu umieszczanego na grobie lub nagrobku ,,miesci si¢ w pojeciu prawa do
wykonywania kultu zmartego. Spoér pomig¢dzy osobami bliskimi zmarlego o tre§¢ napisOw na
nagrobku moze by¢ rozstrzygnigty w procesie o ochron¢ dobra osobistego, jest to bowiem spor o
forme wykonywania tego dobra”*. Dlatego przepisy prawa nie tworza zadnych wymogéw co do
obligatoryjnego zakresu takich tresci, np. ,napis na nagrobku nie musi stwierdza¢ danych
stanowigcych prawne okreslenie stanu cywilnego osoby pochowanej w danym grobie, gdyz jego
celem nie jest publiczna identyfikacja tej osoby, moze wigc on zawiera¢ np. samo imi¢ (takze

zdrobniate), pseudonim czy inne oznaczenie (odpowiadajace powadze miejsca)”*’.

2.9. Budowa grobow, nagrobkow, pomnikow na cmentarzach komunalnych a
prawo budowlane

444 A. Kulesza, Ochrona cmentarzy w Polsce w $wietle przepiséw kosciota rzymskokatolickiego, Ochrona Zabytkow,
2000, Tom 53, Numer 3 (210), s. 292.

45 K. Chatubinska-Jentkiewicz (red.), K. Kakareko (red.), J. Sobczak (red.), Prawo wobec kultury i sztuki, Warszawa
2018 r., s. 211.

46 Wyrok SN z21.10.2010 r., IV CSK 113/10, LEX nr 738122.

47 Wyrok SN z 16.01.1975 1., I CR 814/74, LEX nr 7646.
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Jak juz wielokrotnie stwierdzano w rozprawie, do budowy grobdéw nie stosuje si¢ prawa
budowlanego. Takie stanowisko zawart m.in. NSA w wyroku z 19.03.2001 r., uznajac, ze sam grob
nie wymaga pozwolenia na budowe (gdyz nie stanowi obiektu budowlanego) i to pomimo tego, iz
co do zasady same cmentarze nie s3 wyjete spod rezimu prawnego wynikajacego z przepiséw
budowlanych. Ponadto rozstrzyganie przez organy administracyjne, np. o zmianie usytuowania
grobu czy zmianie jego wygladu, stanowiloby ingerencje¢ w sfer¢ dobr osobistych o0sob
uprawnionych do grobu**®. Ten stan prawny potwierdzaja takze interpretacje podatkowe, z ktorych
wynika, ze ustugi polegajace na wykonywaniu wykopow pod budoweg miejsc pochowku oraz
murowaniu grobowcow nie stanowig robdt budowlanych, bowiem nie dotycza obiektu
budowlanego, rozumianego jako budynek, budowla badZ obiekt matej architektury**’.

Proba rozrézniania samego grobu od jego czesci nadziemnej (stuzacej uwidocznieniu
miejsca pochéwku) nie bedzie rzutowaé na powyzsze ustalenia. Do takich wnioskéw prowadzi
wyrok NSA z 07.12.2006 r. Wprawdzie — jak zauwaza sad w przywotanym orzeczeniu — czym
innym jest grob (czyli wyznaczone miejsce w gruncie, przeznaczone na ztozenie trumny lub urny,
ktore moze mie¢ posta¢ grobu ziemnego lub murowanego), a czym innym nagrobek lub pomnik
(czyli czg¢$¢ nadziemna sluzaca uwidocznieniu miejsca pochdéwku 1 upamigtnieniu osoby
pochowanej w grobie ponizej)*’, to jednak przywolane rozrdznianie nie bedzie wptywaé na
konieczno$¢ stosowania przepisoOw prawa budowlanego do czgéci nadziemnej i podziemnej grobu.
Na poszczegdlne obiekty zlokalizowane na cmentarzu nie potrzeba bowiem juz oddzielnego
pozwolenia na budowe, a o wszelkich sprawach zwigzanych ze wzniesieniem obiektow
cmentarnych takich jak pomniki i nagrobki rozstrzyga zarzadca cmentarza, poniewaz te kwestie
zostaly objete uprzednio pozwoleniem na utworzenie cmentarza®!. Przy czym nalezy pamigtaé, ze
skoro przepis art. 10 CmentU nie ustanawia praw zarzadu cmentarza w zakresie tych uprawnien,
jakie przystuguja cztonkom rodziny do nalezacych do nich — w ramach wspdlnego prawa —
grobow*2, to w konsekwencji wptyw zarzadcy cmentarza na wyglad nagrobka moze odnosié sie
tylko do kwestii zwigzanych z wymogami technicznymi przewidzianymi dla wznoszonego
nagrobka oraz kwestii bezpieczenstwa na cmentarzu. Zagadnienia te nie s3 jednak elementem
jakichkolwiek wiadczych umocowan zarzadcy cmentarza, lecz stanowig przedmiot uregulowan
cywilnoprawnych okre§lonych w kodeksie cywilnym oraz w umowie zawigzanej pomig¢dzy
zarzadem cmentarza a osoba posiadajaca prawa do grobu. Warto tez zauwazy¢ na marginesie

niniejszych rozwazan, ze nagrobek, majacy cechy artystyczne przejawiajace si¢ zamystem

448 Wyrok NSA z 19.03.2001 r., IT SA/Ka 1110/99, LEX nr 655194.

49 pismo Izby Skarbowej w Bydgoszczy z 05.11.2015 r. ITPB1/4511-912/15/MPL, LEX.
430 Wyrok SA we Wroctawiu z 30.06.2015 r., 1 ACa 606/15, LEX nr 2094642.

451 Wyrok NSA z 07.12.2006 r., I OSK 1443/05, LEX nr 289121.

452 Wyrok SN z 16.05.1978 r., I CR 57/78, LEX nr 5105.
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tworczym, samodzielno$cig i niepowtarzalno$cia wykonania, jest utworem architektonicznym w
rozumieniu prawa autorskiego. Natomiast nie mozna uzna¢, ze wystawienie podobnego czy wrecz
jednakowego nagrobka narusza dobro osobiste zwigzane z kultem zmarlego*>>.

Odrgbnie od powyzszych kwestii nalezy rozwazy¢ sytuacje, gdy na cmentarzu maja by¢
zlokalizowane obiekty matej architektury, np. kaplice oraz budowle takie jak pomniki nie
powiazane konstrukcyjnie z grobem i nie stanowigce jego nadziemnej czgsci.

Pomnik nie zwigzany konstrukcyjnie z grobem nalezy zaliczy¢ zgodnie z brzmieniem art. 3
pkt 3 u.p.b. do budowli, tj. do obiektow budowlanych niebedacych budynkiem lub obiektem mate;j
architektury. Zatem wzniesienie takiego pomnika wymaga uzyskania pozwolenia na budowe. W
katalogu wymienionym w art. 29-31 u.p.b. nie zostala bowiem wymieniona budowa obiektu
budowlanego w postaci pomnika, co oznacza, ze na wykonanie takiego pomnika niezbedne jest
pozwolenie na budowe okreslone w art. 28 ust. 1 tej ustawy. Ponadto zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 13
ustawy o samorzadzie gminnym do wylacznej kompetencji organu stanowigcego gminy nalezy
podejmowanie uchwal w sprawie wznoszenia pomnika. W konsekwencji w odniesieniu do
posadowienia pomnika, ktory nie jest czgscig grobu nie decyduje zarzadca cmentarza komunalnego.

Przestrzen cmentarza komunalnego ze wzgledu na swoja specyfike czesto stuzy uczczeniu
réznorodnych  wydarzen historycznych lub postacti w formie tablic pamiagtkowych
wkomponowanych np. w otoczenie grobow lub w elewacje budynkéw cmentarnych. Nie mozna
jednak takich tablic utozsamia¢ z pomnikami. Nie do przyjecia jest bowiem taka wykladnia
przepisu art. 18 ust. 2 pkt 13 u.s.g., aby w tresci pojecia ,,pomnika” zawrze¢ réwniez tablice
pamigtkowe**. Roznic tych nie eliminuje fakt, Ze zaréwno tablice pamigtkowe, jaki i pomnik
zwykle s3 wyrazem pamigci 1 kultu odnoszacymi si¢ do oséb czy zdarzen historycznych, tj. ze
umiejscowienie tablicy i stawianie pomnika motywowane mogg by¢ tymi samymi intencjami**®. A
zatem nalezy przyjac¢, ze tablica pamigtkowa nie zwigzana konstrukcyjnie z grobem jest obiektem
malej architektury, a nie budowla. W konsekwencji zgodnie z art. 30 ust. 1 pkt 4 u.p.b. wlasciwa
procedura wzniesienia obiektu matej architektury w przestrzeni publicznej jest zgloszenie robot
budowalnych organowi architektoniczno-budowlanemu. Kluczowym kryterium dla stwierdzenia,
czy dane miejsce jest miejscem publicznym czy tez prywatnym, powinna by¢ struktura

wlasnoéciowa nieruchomosci #%

. Nie ulega watpliwosci, ze cmentarz komunalny jest zatem
miejscem publicznym, gdyz stanowi mienie gminne.
Prawo budowlane nie definiuje cech pomnika, co z jednej strony czgsto utrudnia odréznianie

go od obiektu matej architektury, a z drugiej strony zakwalifikowanie go do budowli jest

453 Wyrok SN z 05.03.1981 r., IT CR 686/70, LEX nr 1273.

454 Wyrok NSA z 20.05.2004 r., OSK 1816/04, LEX nr 186575.

455 Wyrok WSA w Biatymstoku z 21.09.2004 r., II SA/Bk 469/04, LEX nr 173723.
436 Wyrok WSA w Krakowie z 02.10.2019 r., IT SA/Kr 461/19, LEX nr 2730870.
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problematyczne. Do kategorii obiektow matej architektury nalezy zaliczy¢ niewielkie obiekty, w
szczegbdlnosci obiekty kultu religijnego, jak np. kapliczki, krzyze przydrozne, figury (art. 3 pkt 4
prawa budowlanego). Mozna si¢ spotka¢ z pogladem, ze ocena czy dany ,,obiekt jest «niewielki»
nie moze polega¢ tylko na stwierdzeniu jego bezwzglednych wymiaréw (wysokosci, szerokosci,
dlugosci), ale wymaga odniesienia wielko$ci planowanego obiektu do jego usytuowania w
konkretnej przestrzeni”**’. Sformutowanie ,,niewielki” nalezy bowiem odnosi¢ zaréwno do funkcji
obiektu, jak i do uwarunkowan istniejacych w otoczeniu obiektu*®. Ta ocena przestrzenna musi
jednak uwzglednia¢ ograniczenia, bowiem nie chodzi tutaj o wrazenia wizualne, gdyz te nie sa
ustawowg przestanka do kwalifikacji danego obiektu jako obiektu matej architektury i nie moga one
by¢ zatem okoliczno$cia w jakikolwiek sposob determinujaca klasyfikacje obiektu*®. Stad tez czy
dany obiekt matej architektury mozna uzna¢ za pomnik nie bedacy budowla bedzie wymagato
dodatkowych, zindywidualizowanych ustaleh w odniesieniu do skonkretyzowanych przypadkow.
Jak wywodzi WSA w Lodzi w orzeczeniu z 17.03.2015 r. ,,skoro prawo budowlane definiujac
zarowno «budowle», jak i «obiekt matej architektury» postuguje si¢ jedynie przyktadowym
wyliczeniem obiektow budowlanych okreslonego rodzaju, nalezy uwzgledni¢ dla ostatecznego
rozrdznienia podstawowe cechy charakterystyczne obiektu budowlanego”. Sad podkresla, ze nie
mozna kierowac¢ si¢ wylacznie jezykowa interpretacja przepisu, lecz nalezy wzia¢ pod uwage takze
uwarunkowania celowosciowe. W zwiagzku z tym ,,nie kazdy pomnik musi by¢ «automatycznie»
budowla, tak jak nie kazda kapliczka, przydrozny krzyz czy obiekt architektury ogrodowej bedzie
obiektem matej architektury”. Innymi stowy — jak wnioskuje WSA w Lodzi — w przywolywanym
wyroku — nie zawsze oznaczenie obiektu bedzie przesadzato o jego zakwalifikowaniu do konkretnej
kategorii obiektow budowlanych. Sad konkluduje, ze wymiary obiektu i1 stopien zawilo$ci
technicznej wykonania powinny stanowi¢ rowniez przestanke decydujaca o zaliczeniu do

konkretnej kategorii obiektow, tym samym o trybie procedowania*®®

. Wprawdzie wyliczenie przez
ustawodawce wymienionych w art. 3 pkt 4 lit. a—c u.p.b. obiektéw malej architektury jest jedynie
przyktadowe, to jednak mozna ustali¢ obiekty poréwnywalne do wymienionych ta norma, ktore ze
wzgledu na niewielkie rozmiary i podobng funkcje uzytkowa moga by¢ sklasyfikowane jako
obiekty matej architektury*®!. Oceniajac zatem czy dany pomnik jest budowla czy obiektem matej
architektury nalezy roéwniez dokona¢ analizy jego funkcji uzytkowych.

Dodatkowo warto zauwazy¢, ze ustawa z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania

komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek

457 P. Kroczek, Mata architektura sakralna w optyce prawa polskiego i kanonicznego, ,,Polonia Sacra” XVI (XXXIV)

2012 nr 30 (74), s. 199-212.
458 Wyrok WSA w Lublinie z 09.05.2013 r., Il SA/Lu 72/13, LEX nr 1596377.
459 Wyrok WSA w Krakowie z 30.05.2017 ., IT SA/Kr 289/17, LEX nr 2345792.
460 Wyrok WSA w Lodzi z 17.03.2015 r., I SA/L.d 1160/14, LEX nr 1792590.
461 Wyrok WSA w Olsztynie z 07.12.2006 r., I SA/O1 602/06, LEX nr 934504,
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pomocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzeh uzyteczno$ci publicznej oraz pomniki*®?

wprowadza dla celow tego aktu w art. 5a ust. 2 definicje pomnikéw, ktorymi sa m.in. kopce,
obeliski, kolumny, rzezby, posagi, popiersia, kamienie pamigtkowe, ptyty i tablice pamigtkowe,
napisy 1 znaki. Takie pomniki zgodnie z art. 5 ust. 1 przywotanej ustawy nie moga upamigtniac
0sOb, organizacji, wydarzen lub dat symbolizujagcych komunizm lub inny ustroj totalitarny, ani w
inny sposob takiego ustroju propagowac. Przepiséw jednak tych nie stosuje si¢ do pomnikéw
znajdujacych sie na terenie cmentarzy albo innych miejsc spoczynku, co wprost wynika z art. 5 ust.

3 pkt 2 przywotanej ustawy.

2.10. Zarzadzanie cmentarzami i grobami zabytkowymi

Obowigzek otoczenia ochrong i opiekg cmentarzy i to bez wzgledu na stan ich zachowania
wynika wprost z art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. f ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdw i opiece
nad zabytkami. Jak wskazuje A Kulesza, charakter zabytkowy zaréwno cmentarzy, jak i
poszczegoOlnych grobéw wynika z faktu, ze tworzone sg one w wyniku zdarzen przesztych, stad tez
sg ich historycznymi pamiatkami i §wiadectwami. Cmentarze bedace kompleksami nagrobkow,
rzezb, epitafiow, symboli, napisOw nagrobnych itp. oraz jako zespotly roslinnosci, stanowig wazne
zrédto informacji o dawnym zyciu pojedynczych ludzi i spoteczenstw*®>,

Cmentarze kwalifikowane sg jako zabytki nieruchome. Ponadto art. 6 ust. 3 pkt 3 u.o0.z. do
kategorii zabytkow archeologicznych zalicza cmentarzyska. O ile pojgcie ,,zabytek nieruchomy”
wynika z siatki pojeciowej osadzonej w prawie cywilnym, o tyle wyselekcjonowanie sposrod nich
zabytkéw archeologicznych nastapi¢ moze wylacznie w oparciu o kryteria pozanormatywne, tj.
poprzez odwotanie si¢ do przedmiotu badan archeologii*®*. Artykut 19 CmentU stwierdza, ze
przepisy dotyczace ekshumacji i przewozenia zwlok nie odnosza si¢ do archeologicznych prac
wykopaliskowych, dotyczacych grobow i cmentarzysk.

W omawianym kontek$cie pojawia si¢ pytanie, czy szczatki ludzkie moga zosta¢ uznane za
zabytek np. archeologiczny. Odpowiedz na to pytanie jest w istocie bardzo zlozona i1 nadal
pozostaje niedookreslona, gdyz malo precyzyjnie zbudowana jest rowniez definicja zabytku*s>, w
tym zabytku archeologicznego. Zabytek archeologiczny w rozumieniu ustawy o ochronie zabytkéw
to ,zabytek nieruchomy, bedacy powierzchniowa, podziemng lub podwodng pozostatoscia

egzystencji 1 dziatalno$ci cztowieka, ztozong z nawarstwien kulturowych 1 znajdujacych si¢ w nich

wytworow badz ich §ladow albo zabytek ruchomy, bedacy tym wytworem” (art. 3 pkt 4 uv.o.z.). Jak

462 Tj. Dz.U.2018.1103.

463" A. Kulesza, Ochrona cmentarzy w Polsce w $wietle przepiséw Kosciota rzymskokatolickiego. Ochrona Zabytkow
53/3 (210), s. 291-293.

464 M. Drela, Wlasnos¢ zabytkéw, Warszawa 2006, s. 88.

465 E. Jastrzebska, Prawne aspekty eksponowania szczqtkéw ludzkich w muzeach polskich, Muzealnictwo nr 56, s. 193.
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podnosni NIK, obowigzujagca od 2003 r. definicja zabytku archeologicznego stwarza wiele
probleméw w polskich realiach prawnych. Jej stosowanie rodzi wiele trudno$ci prakseologicznych
nie tylko amatorom, lecz réwniez organom administracji*®. Pomimo niescistoéci definicyjnych
NIK opowiada si¢ za pogladem, ze szczatkow ludzkich na gruncie aktualnie obowigzujacej w
Polsce definicji nie da si¢ uzna¢ za zabytek archeologiczny*®’. Jak stwierdza NIK, w praktyce
przyjmuje si¢ szerokie znaczenie pojecia ,,zabytek archeologiczny”, ale w tym celu trzeba bytoby
przyjaé, iz pozostaloscia egzystencji cztowieka moga byé jego szczatki*®®. Piotr Dobosz shusznie
wykazuje si¢ ostroznoscig wobec mozliwos$ci przechowania historycznych szczatkéw o charakterze
ekspozycyjnym 1 muzealnym. Autor ten stwierdza, ze jezeli chcielibySmy pozostaé przy
zachowaniu dotychczasowych etycznych standardow muzealnego przechowywania historycznych
szczatkow doczesnych, to stanowczo odmawia muzeom materialnego prawa wlasnosci do
znajdujacych si¢ tam szczatkow cztowieczych. Stan ten dotyczy zasztosci koncepcyjnych budowy
zbiorow muzealnych (z wylaczeniem jakiejkolwiek teorii praw dobrze nabytych
uprzywilejowujacych muzea) i ma znaczenie ujmowane w kategorii interesu publicznego, ale nie
zwalnia nas to od obowigzku przewartosciowujgcego charakter postgpowania ze szczatkami
ludzkimi poprzez odejécie od idei ,.ciekawostki muzealniczej” w stron¢ ochrony prawnej
historycznych szczatkow cztowieczych uwzgledniajacej koncepcje dobr/praw czlowieka i zasad
wspotczesnego demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwos$ci
spotecznej. Powyzsze podejscie do zagadnienia szczatkow cztowieczych jako muzealiéw naklada
zatem obowigzek uwzglednienia zasady proporcjonalnosci w zakresie niezbgdnos$ci/koniecznosci
muzealnego przechowywania szczatkéw ludzkich (odpowiednio prochéw) i sformutowanie
catkowicie odmiennych standardow ich publicznego udostgpniania (uwzglgdnienie klauzuli
niezbednosci 1 godnosci szczatkéw czlowieczych). Powyzsze ustalenia w zakresie aksjologii prawa
wymagaja, aby niezbedna (w kategoriach prymatu interesu publicznego) muzealna ekspozycja np.
sarkofagow egipskich, urn cialopalnych czy szkieletow ludzkich odbywala si¢ z zaakcentowaniem

69

aspektu aksjologicznego godnos$ci post mortem #°. Na marginesie powyzszej uwagi warto

podkreslié, Ze ustawa z dnia 21 listopada 1996 r. o muzeach*”°

nie reguluje zagadnien dotyczacych
trybu 1 zasad przechowywania w muzeach 1 ekspozycji szczatkéw ludzkich. Wydaje si¢ zatem, ze
kwestia ta wymagalaby ingerencji prawotwdrczej, co niewatpliwe jest zadaniem bardzo trudnym, ze

wzgledu na zloZzone watki etyczne, a nawet moralne, jakie musza zosta¢ uznane za dominujace w

4% Informacja NIK o wynikach kontroli ochrona zabytkéw archeologicznych odkrytych w zwigzku z realizacja

inwestycji budowlanych, Warszawa 2018, s. 104, www.nik.gov.pl, stan na dzien 11.04.2020 r.

Tamze, s. 101.

468 Tamze, s. 104.

469 J, Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, [w:] P. Dobosz, Prawo czlowieka do godnego
pochowku po Smierci w obrebie koncepcji dobr osobistych czlowieka, Warszawa 2017, Tom 11, s. 211.

470 Tj. Dz.U. 2020 poz. 902.
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pracach legislacyjnych. Nalezy podkresli¢, ze jakakolwiek definicja zabytku nie zniweluje w petni
niejasnosci. Nalezy si¢ pogodzi¢ z tym, ze termin zabytku uwiklany jest w regulacyjne
nieprecyzyjnosci. Niemniej jednak niedomiar uregulowan w przedmiocie postgpowania ze
szczatkami ludzkimi dla celow zblizonych z szeroko rozumiang kulturg musi by¢ dotkliwy,
zwlaszcza w historycznym zderzeniu z empirycznym uj¢ciem stosunku do zmartych, ktére posiada
okreslony i pozostajacy w stanie niezachwianym tadunek cywilizacyjny.

Zgodnie z art. 5 u.0.z. opieka nad zabytkami cigzy na posiadaczu lub witascicielu zabytku.
Opieka ta polega na zapewnieniu warunkow: ,,1) naukowego badania i dokumentowania zabytku;
2) prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich i robdt budowlanych przy zabytku; 3)
zabezpieczenia i utrzymania zabytku oraz jego otoczenia w jak najlepszym stanie; 4) korzystania z
zabytku w sposob zapewniajacy trwate zachowanie jego wartosci; 5) popularyzowania i
upowszechniania wiedzy o zabytku oraz jego znaczeniu dla historii 1 kultury”. Wiasciciel zabytku
zobligowany jest poczyni¢ wszelkie okreslone prawem starania, aby ochroni¢ warto$¢, jaka
prezentuje zabytek*’!. Formami ochrony zabytkéw zgodnie z art. 7 u.0.z. s3: ,,1) wpis do rejestru
zabytkow; la) wpis na Liste Skarbéw Dziedzictwa; 2) uznanie za pomnik historii; 3) utworzenie
parku kulturowego; 4) ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
albo w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy,
decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji linii
kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku
publicznego”.

Zabytek nieruchomy wpisuje si¢ do rejestru zabytkdw na podstawie decyzji wydanej przez
wojewodzkiego konserwatora zabytkéw z urzedu badz na wniosek wtasciciela tegoz zabytku lub
uzytkownika wieczystego gruntu, na ktérym znajduje si¢ zabytek nieruchomy (art. 9 ust. 1 u.0.z.).
W ustawie tej istotna jest okolicznos¢, ze do rejestru wpisane moze by¢ zarowno otoczenie zabytku
oraz nazwa geograficzna, historyczna lub tradycyjna zabytku, jak i calo$¢ uktadu 1 poszczegodlne
jego elementy (np. poszczegdlne nagrobki, kaplica, aleja)*’.

Katarzyna Zalasinska podnosi, ze sporne jest stanowisko, wedlug ktorego wpisanie
cmentarza jako calosci, z wyszczegdlnieniem poszczegdlnych nagrobkéw, wylacza koniecznosé
dokonywania odrebnych wpisow do rejestru zabytkéw. W $lad za jej pogladem nalezy mie¢ na
uwadze, ze tres¢ ochrony w wypadku zatozen przestrzennych takich jak cmentarze bedace
zespotami architektoniczno-krajobrazowymi, powinny by¢ chronione jako forma przestrzenna oraz

tre$¢ ochrony indywidualnych obiektow, np. pojedyncze groby i nagrobki, nie jest identyczna 1 w

471 Wyrok NSA 28.01.2020 r., IT OSK 632/18, LEX nr 2825323.
42 K. Lakomy, Symbolika i tradycja a prawne uwarunkowania projektowania cmentarzy, Architektura. Pismo
Techniczne, 2-A/2012, s. 344.
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konsekwencji nie moze wynika¢ z tego samego wpisu do rejestru. Zawarty w definicji legalnej
katalog porzadkujacy zbior zabytkow nieruchomych nie odpowiada przyjetej w rejestrze zabytkoéw
metodzie klasyfikacji poszczegdlnych wpisow. Swiadczy to — zdaniem K. Zalasifiskiej — o
nieadekwatnosci tresci art. 6 ust. 1 pkt 1 u.0.z.*7>. Stad tez nalezy odrzucié¢ poglad wyrazony przez
P. Dobosza, zgodnie z ktorym, jezeli ,,ochrona cmentarza zabytkowego obejmuje, poza np. jego
walorami przestrzennymi i krajobrazowymi, takze i wymienione enumeratywnie w decyzji o wpisie
do rejestru zabytkéw nagrobki, to woéwczas odrebny wpis poszczegdlnych nagrobkow do rejestru
zabytkow ruchomych nie bylby celowy”47#,

Ponadto dos¢ czgsto zdarza si¢, ze w decyzji o wpisie cmentarza do rejestru zabytkow
okresla si¢ zakres ochrony obejmujacy uktad przestrzenny cmentarza wraz z zamykajagcym go
murem, pomniki nagrobne 1 kaplice, bez wyszczegolniania zabytkow indywidualnych. W
konsekwencji nie pozwala to rozr6zni¢ grobu zabytkowego, od tych, ktére nie reprezentujg wartosci
wymagajacych ochrony konserwatorskiej. Cmentarz, zwtaszcza ktory w sensie prawnym nie zostat
zamknigty, jest nekropolig, na ktorej obok grobow zabytkowych powstaja nowe groby, a te silg
rzeczy nie mogg zosta¢ uznane za zabytek. Nieokre§lony zbior zabytkow indywidualnych, ktory
wchodzi w sktad konstrukcji przestrzennej, jaka jest cmentarz, nie daje zadnej wiedzy zaréwno
dysponentom grobow ani zarzadowi cmentarza o tym, jaki nalezy przyja¢ zakres odpowiedzialnos$ci
wynikajacy z obowiagzku dbania o zabytek. Objecie jedynie cmentarza jako zespolu przestrzennego
ochrong konserwatorska nie zabezpiecza prawnie w sposéb wystarczajacy zabytkoéw
indywidualnych takich jak groby.

Organ ochrony zabytkéw na podstawie posiadanych przez siebie informacji ocenia, czy
okreslony obiekt (cmentarz, nagrobek) powinien podlegaé pieczy jako zabytek w rozumieniu
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami i nie prowadzi w tej sprawie zadnego
postepowania, w ktorym wlasciciel lub posiadacz zabytku moglby przedstawia¢ kontrdowody*”>.
Niemniej jednak organ ochrony konserwatorskiej musi wykaza¢, ze objecie okreslonego obiektu
ochrong poprzez dokonanie wpisu do stosownego rejestru zabytkéw lezy w interesie spotecznym ze
wzgledu na posiadang warto$¢ historyczna, artystyczng lub naukowa*’®.

Zgodnie z art. 13 ust. 1 przywolane] ustawy ,,zabytek wpisany do rejestru, ktory ulegt
zniszczeniu w stopniu powodujacym utrate jego wartosci historycznej, artystycznej lub naukowej
albo ktérego warto$¢ bedaca podstawa wydania decyzji o wpisie do rejestru nie zostata
potwierdzona w nowych ustaleniach naukowych, zostaje skreslony z rejestru”. Skreslenie z rejestru

moze dotyczy¢ tez tylko czesci zabytku (ust. 2). W nastgpstwie skreslenia z rejestru zabytku z tego

473 K. Zalasinska, Prawna ochrona zabytkéw nieruchomych w Polsce, Warszawa 2010, s. 95.

474 P, Dobosz, Problemy prawne ochrony zabytkéw cmentarnych w Polsce, Ochrona Zabytkow 51/3 (202), s. 210-217.
475 Wyrok NSA z 18.05.2018 r., I OSK 1926/17, LEX nr 2569490.

476 Wyrok WSA w Warszawie z 4.12.2017 r., VII SA/Wa 332/17, LEX nr 2429336.
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rejestru skresla si¢ rowniez jego otoczenie (ust. 3). Decyzj¢ o skresleniu z rejestru nastepnie wydaje
minister wlasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego (ust. 5). Postepowania
zwienczone decyzja w sprawie skreslenia zabytku z rejestru podejmuje si¢ z urzedu badz na
wniosek wiasciciela zabytku lub uzytkownika wieczystego gruntu, na ktorym posadowiony jest
zabytek nieruchomy (ust. 6).

Orzecznictwo sadowo-administracyjne doprecyzowuje znaczenie art. 13 ust. 1 v.0.z. W
wyroku WSA w Warszawie z 04.12.2017 r. zostalo sformulowane wskazanie, ze o ,,pozbawieniu
zabytku nieruchomego formy ochrony, jaka jest wpis do rejestru zabytkdw nie decyduje stan
zachowania zabytku, jego walor uzytkowy czy estetyka, jaka prezentuje w chwili dokonywania
takiej oceny. Zasadnicze znaczenie ma to, czy warto$ci chronione, ktore stanowily podstawe
przeprowadzenia wpisu, nie zostaly utracone w wyniku zniszczenia zabytku”. Sad w tym
orzeczeniu podkresla, ze prawodawca akceptuje sytuacje, w ktorej zabytek przestaje by¢ zabytkiem,
o ile stan zniszczenia doprowadzil do tego, ze nie jest mozliwe okreslenie cech tego zabytku,
decydujacych o jego wartosci historycznej, artystycznej czy naukowej. Przyczyng wykreslenia z
rejestru jest takze ewolucja pogladow nauki co do prezentowanych przez zabytek wartosci, tj.
uznanie w obliczu dorobku naukowego, ze w istocie dany zabytek nie przedstawia juz
przypisywanej mu uprzednio wartoéci?’’. Decyzja o wykreSleniu zabytku z rejestru w sposob
bezposredni oddziatuje na zakres obowiazkéw gminy w przedmiocie ochrony zabytku, ktéry
znajduje si¢ na jej obszarze. Ot6z decyzje w zakresie wykreslania (analogicznie do wpisu) z rejestru
zabytkdw powoduja, ze musi ta czynno$¢ zosta¢ uwzgledniona w strategii rozwoju gmin, w
studiach uwarunkowan i kierunkach zagospodarowania przestrzennego, miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego, a takze w gminnych programach opieki i ochrony nad
zabytkami®’®.

Cmentarz moze zostaé rowniez uznany za pomnik historii. Rada Ochrony Zabytkow*”®
wskazuje, ze za zabytek nieruchomy o szczegdlnej warto$ci mozna uznaé obiekt o ,,znaczeniu
ponadregionalnym, o duzych warto$ciach historycznych, naukowych i artystycznych, majacy
znaczenie dla polskiego dziedzictwa kulturalnego, utrwalony w $wiadomosci spotecznej i
stanowiacy zrodto inspiracji dla kolejnych pokolen”*%°. Rada Ochrony Zabytkow podkresla, ze za
pomniki historii moga zosta¢ uznane cmentarze, ktore ,,zachowaty historyczny uktad przestrzenny,

zawierajg dziela sztuki sepulkralnej o duzych warto$ciach artystycznych lub bedace przejawem

477 Wyrok NSA z27.09.2016 1., Il OSK 3132/14, LEX nr 2167564,

478 Wyrok WSA w Warszawie z 11.06.2008 r., I SA/Wa 203/08, LEX nr 510307.

479 Rada Ochrony Zabytkow, dzialajgca przy Ministrze Kultury i Dziedzictwa Narodowego, jest organem
opiniodawczo-doradczym w sprawach realizacji polityki Rady Ministréw w zakresie ochrony zabytkéw i opieki
nad zabytkami.”, K. Zeidler, Rozdzial 2 Podmioty zajmujqce si¢ ochrong dziedzictwa kultury [w:] Prawo ochrony
dziedzictwa kultury, Warszawa 2007.

480 Rada Ochrony Zabytkow przy Ministrze Kultury, Kryteria i procedury uznawania obiektu za Pomnik Historii,
Warszawa 2005, www.nid.pl, stan na dzien 24.04.2020 r.

137



miejscowej tradycji kamieniarskiej, kryja prochy wybitnych Polakow, sa $wiadectwem waznych
wydarzen historycznych, posiadaja warto$ciowy drzewostan”*8!,

Tryb uznania zabytku nieruchomego za pomnik historii zostat okreslony w art. 15 u.0.z. Na
wniosek ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej w drodze rozporzadzenia, moze uzna¢ za pomnik historii zabytek
nieruchomy wpisany do rejestru lub park kulturowy o szczegdlnej wartosci dla kultury. W
rozporzadzeniu jednocze$nie musi zosta¢ okreslona granica pomnika historii. Minister wtasciwy do
spraw kultury 1 ochrony dziedzictwa narodowego moze ztozy¢ przedmiotowy wniosek, po
uzyskaniu opinii Rady Ochrony Zabytkow. Cofnigcie uznania zabytku nieruchomego za pomnik
historii nastgpuje w trybie przewidzianym dla jego uznania. Przykladem aktu indywidualnego
wydanego przez Prezydenta RP w oparciu o przytoczone przepisy jest Rozporzadzenie Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 3 lipca 2014 r. w sprawie uznania za pomnik historii ,, Warszawa —
zespol zabytkowych cmentarzy wyznaniowych na Powgzkach*2.

Wydaje si¢, ze nie ma przeciwwskazan, aby obja¢ cmentarz ochrong konserwatorska w
postaci parku kulturowego. Nalezy zwrdci¢ uwage na pewng specyfike cmentarzy, ktora odnosi si¢
do sfery duchowej i emocjonalnej. Ochrona w postaci parku kulturowego obejmuje bowiem wiele
elementdw, w tym te o charakterze niematerialnym, co przejawia si¢ ogdlnym wrazeniem,
atmosferg miejsca, komfortem pobytu czy poruszania si¢, a zatem nie chodzi tylko o zachowanie w
nalezytym stanie substancji materialnej*>.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 u.0.z. rada gminy w celu ochrony krajobrazu kulturowego oraz
zachowania wyr6zniajacych si¢  krajobrazowo terenéw z zabytkami nieruchomymi
charakterystycznymi dla miejscowej tradycji budowlanej i osadniczej po zasiggni¢ciu opinii
wojewodzkiego konserwatora zabytkow moze utworzy¢ park kulturowy. Czynno$¢ t¢ rada gminy
podejmuje w drodze uchwaty. Akt ten okresla nazwe parku kulturowego, jego granice, sposob
ochrony, a takze zakazy i ograniczenia (ust. 2). Katalog wspomnianych ograniczen zostat
uregulowany w art. 17 ust. 1 przywolanej ustawy i dotycza one: ,,1) prowadzenia robodt
budowlanych oraz dziatalno$ci przemystowej, rolniczej, hodowlanej, handlowej lub ustugowej; 2)
zmiany sposobu korzystania z zabytkdw nieruchomych; 3) umieszczania tablic, napisow, ogloszen
reklamowych i1 innych znakéw niezwigzanych z ochrong parku kulturowego, z wyjatkiem znakoéw
drogowych 1 znakéw zwigzanych z ochrong porzadku i bezpieczenstwa publicznego; 4) zasad i
warunkow sytuowania obiektow malej architektury; 5) sktadowania lub magazynowania odpadow”.

Plan ochrony parku kulturowego, ktory zatwierdzany jest przez organ stanowigcy gminy sporzadza

481 Tamze.
482 Dz.U.2014.956 z dnia 2014.07.21.
483 WSA we Wroctawiu z 20.12.2017 ., IV SA/Wr 589/17, LEX nr 2428497.
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wojt (burmistrz, prezydent miasta), w uzgodnieniu z wojewodzkim konserwatorem zabytkéw (art.
16 ust. 3 uv.0.z.). Jednoczesnie ,,dla obszaréw, na ktorych utworzono park kulturowy, sporzadza si¢
obowigzkowo miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego” (art. 16 ust. 6 u.0.z.). Od
dyskrecjonalnej oceny prawodawcy lokalnego zalezy, jakie kategorie ustug, handlu czy produkcji
uzna za kolidujgce z wymaganiami ochrony konkretnego krajobrazu kulturowego*®*. Na przykiad w
parku kulturowym pod nazwa ,,Cmentarz zydowski w Zorach” na terenie cmentarza wyznaniowego

zydowskiego **°

ograniczenia te sformulowane przez rade gminy polegaja na: 1) zakazie
prowadzenia rob6t budowlanych bez uprzedniego ich uzgodnienia oraz calkowity zakaz
dziatalno$ci przemystowej, rolniczej, hodowlanej, handlowej lub ustugowej, 2) zakazie
umieszczania na terenie parku, w szczeg6lnosci na ogrodzeniu okalajacym park, tablic, napisow
ogloszen reklamowych 1 innych znakéw niezwigzanych z ochrong parku za wyjatkiem znakéw
drogowych 1 znakéw zwigzanych z ochrong porzadku i bezpieczenstwa publicznego, 3) zakazie
skladowania i magazynowania odpadow.

Ochrona zabytkow wymaga stosownej przestrzennej koordynacji realizacji r6znych celow i
zadan, a wigc takze wlasciwego zagospodarowania przestrzeni sgsiadujacych z obiektami lub
terenami, ktore stanowig przedmiot ochrony*®. Stad tez prawodawca przewidziat w art. 18 ust. 1
u.0.z., ze ochron¢ zabytkdéw i opieke nalezy uwzglgdnia¢ m.in. w strategii rozwoju gmin, studiéw
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin oraz miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego albo w decyzjach o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego, decyzjach o warunkach zabudowy. W koncepcji, strategiach, analizach, planach i
studiach w szczegolnosci: ,,1) uwzglednia si¢ krajowy program ochrony zabytkéw i opieki nad
zabytkami; 2) okre$la si¢ rozwigzania niezb¢dne do zapobiegania zagrozeniom dla zabytkow,
zapewnienia im ochrony przy realizacji inwestycji oraz przywracania zabytkéw do jak najlepszego
stanu; 3) ustala si¢ przeznaczenie 1 zasady zagospodarowania terenu uwzgledniajace opieke nad
zabytkami”. Natomiast zgodnie z art. 19 ust. 1 uv.0.z. w studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego uwzglednia si¢ m.in. ochrong: ,,1) zabytkow nieruchomych wpisanych do rejestru i
ich otoczenia; 2) innych zabytkow nieruchomych, znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji zabytkow;
3) parkéw kulturowych”. Zgodnie z art. 20 u.o.z. projekty i zmiany planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
obligatoryjnie muszg zosta¢ uzgodnienie z wojewddzkim konserwatorem zabytkow w zakresie

ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu.

484 Wyrok WSA w Krakowie z 01.08.2018 ., I SA/Kr 480/18, LEX nr 2534647.

485 Uchwala nr 267/XXI1/04 Rady Miasta Zory z dnia 24.06.2004 r. w sprawie: utworzenia parku kulturowego,
Biuletyn Informacji Publicznej Miasta Zory, www.bip.zory.pl, stan na dzien 27.04.2020 r.

486 Wyrok SN z 14.10.1999 r., III RN 82/99, OSNP 2000/15/571.
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W aktach indywidualnych takich jak decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego, decyzja o warunkach zabudowy, decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej, decyzja o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzja o zezwoleniu na realizacje
inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego uwzglednia si¢ konieczno$¢ zapewniania
ochrony zabytkow.

Rada gminy jest uprawniona do podjecia uchwaty okreslajacej zasady i warunki sytuowania
obiektow matej architektury, tablic i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, co wynika z ustawy z
dnia 25 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi
ochrony krajobrazu*®’, przy czym zgodnie z art. 37a pkt 2 przepisow ,,dotyczgcych reklam nie
stosuje si¢ do upowszechniania informacji wylacznie o charakterze religijnym, zwigzanym z
dziatalnoscig kosciotow lub innych zwigzkéw wyznaniowych, jezeli tablica reklamowa lub
urzadzenie reklamowe sytuowane sa w granicach terenow uzytkowanych jako miejsca kultu i
dziatalnos$ci religijnej oraz cmentarzy”. W uchwale okreslajacej zasady i warunki sytuowania
obiektoéw matej architektury, tablic i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen uwzglednia sie w
szczegoOlnosci: ,,1) ochrong zabytkéw nieruchomych wpisanych do rejestru i ich otoczenia; 2)
ochron¢ zabytkoéw nieruchomych, innych niz wymienione w pkt 1, znajdujacych si¢ w gminnej
ewidencji zabytkow; 3) wnioski i rekomendacje audytow krajobrazowych oraz plany ochrony
parkéw krajobrazowych. 2. W przypadku gdy gmina posiada gminny program opieki nad
zabytkami, ustalenia tego programu uwzglednia si¢ w studium i planie zagospodarowania
przestrzennego” (art. 19 ust. 1b cytowanej ustawy).

Artykut 21 u.o.z. stwierdza, ze ewidencja zabytkow jest podstawa do sporzadzania
programow opieki nad zabytkami przez wojewddztwa, powiaty i gminy. Generalny Konserwator
Zabytkéw prowadzi krajowa ewidencje zabytkow, ktéra ma forme zbioru kart ewidencyjnych
zabytkdw znajdujacych si¢ w wojewddzkich ewidencjach zabytkdéw, natomiast wojewddzki
konserwator zabytkdw prowadzi wojewodzka ewidencje zabytkéw znajdujacych si¢ na terenie
wojewodztwa. Ustawa o ochronie zabytkéw w art. 22 ust. 4 obliguje organ wykonawczy gminy do
prowadzenia gminnej ewidencji zabytkow w formie zbioru kart adresowych zabytkow
nieruchomych z terenu gminy. W gminnej ewidencji zabytkow powinny by¢ ujete: ,,1) zabytki
nieruchome wpisane do rejestru; 2) inne zabytki nieruchome znajdujace si¢ w wojewoddzkiej
ewidencji zabytkow; 3) inne zabytki nieruchome wyznaczone przez wdjta (burmistrza, prezydenta
miasta) w porozumieniu z wojewodzkim konserwatorem zabytkow. Organ gminy nie moze nie
umiesci¢ w ewidencji gminnej takiego zabytku, ktéry jest wpisany do ewidencji wojewodzkiej. Ta

zalezno$¢ jest zasadna, gdyz gwarantuje kompletno$é zapisow w obydwu ewidencjach 488,

%7 Dz.U.2015.774.
488 Wyrok WSA w Lublinie z 31.01.2019 r., IT SA/Lu 869/18, LEX nr 2643609.
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Umieszczajac zabytek w gminnej ewidencji zabytkow organ gminy stwierdza, ze obiekt ten cechuje
si¢ przymiotami, ktore przesadzaja o konicznosci objecia go szczegdlng forma ochrony
nieruchomosci z uwagi na posiadang przez niego warto$¢ historyczna, artystyczna lub naukowa*®’.

Artykut 28 ustawy o ochronie zabytkdéw okresla powinnosci dysponenta zabytku. A zatem
»wlasciciel lub posiadacz zabytku wpisanego do rejestru lub zabytku znajdujacego si¢ w
wojewodzkiej ewidencji zabytkéw zawiadamia wojewodzkiego konserwatora zabytkéw o: 1)
uszkodzeniu, zniszczeniu, zagini¢ciu lub kradziezy zabytku, nie pdzniej niz w terminie 14 dni od
dnia powzigcia informacji o wystapieniu takiego zdarzenia; 2) zagrozeniu dla zabytku, nie p6zniej
niz w terminie 14 dni od dnia powzi¢cia wiadomos$ci o wystapieniu zagrozenia; 3) zmianie miejsca
przechowania zabytku ruchomego w terminie miesigca od dnia nastgpienia tej zmiany; 4) zmianach
dotyczacych stanu prawnego zabytku, nie pozniej niz w terminie miesigca od dnia ich wystgpienia
lub powzigcia o nich wiadomosci”. Celem tak sformulowanych powinnosci ,jest utatwienie
wojewodzkim konserwatorom zabytkow pozyskiwania aktualnych wiadomo$ci na temat
nadzorowanych przez nich zabytkoéw, ktore albo wpisane zostaly do rejestru, albo ujgte sg w
wojewddzkiej ewidencji zabytkow”4%.

Wilasciwe postepowanie z zabytkiem wymaga wspotdziatania z organami ochrony
zabytkéw. Zgodnie z art. 36 ust. 1 u.0.z. pozwolenia wojewodzkiego konserwatora zabytkéw
wymaga m.in. prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich lub robot budowlanych przy
zabytku wpisanym do rejestru, w tym prac polegajacych na usunigciu drzewa lub krzewu z
nieruchomosci lub jej czesci bedacej wpisanym do rejestru parkiem, ogrodem lub inng formga
zaprojektowanej zieleni. Ponadto przedmiotowego pozwolenia wymaga wykonywanie robot
budowlanych w otoczeniu zabytku, prowadzenie badan konserwatorskich zabytku wpisanego do
rejestru, prowadzenie badan architektonicznych zabytku wpisanego do rejestru, prowadzenie badan
archeologicznych, dokonywanie podzialu zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru. Bez zgody
wojewodzkiego konserwatora zabytkoéw nie mozna dokonywac zmiany przeznaczenia zabytku
wpisanego do rejestru lub sposobu korzystania z tego zabytku, umieszczania na nim: urzadzen
technicznych, tablic reklamowych lub urzadzen reklamowych, podejmowania innych dziatan, ktore
moglyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku wpisanego do rejestru.
Uzyskanie pozwolenia wojewodzkiego konserwatora zabytkéw na podjecie robdt budowlanych
przy zabytku wpisanym do rejestru jest postepowaniem odrgbnym w stosunku do postgpowan
wynikajacych z prawa budowlanego i nie zwalnia z obowigzku uzyskania pozwolenia na budowe

albo zgltoszenia, w przypadkach okreslonych przepisami prawa budowlanego.

489 Wyrok WSA w Lodzi z 15.06.2018 r., IT SA/L.d 337/18, LEX nr 2518729.
490 R, Galat, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz, Warszawa 2004 r., s. 211.
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Jak wynika z wyroku WSA w Warszawie z 23.10.2019 r., organy konserwatorskie w
postgpowaniach o zezwolenie na roboty budowlane przy zabytku wyposazone sg w istotnym
zakresie swobodnym uznaniem administracyjnym. Ta konstrukcja uzyskuje aprobate sadu ze
wzgledu na to, Zze ocena przymiotdéw artystycznych, historycznych i naukowych nie daje bowiem
si¢ uregulowaé w sposob bezwzgledny poprzez przyjecie normy generalnej majgcej zastosowanie w
niewyczerpanej liczbie zdarzen. Dlatego tez o udzieleniu pozwolenia badz odmowie takie
rozstrzygniecia decydowa¢ mozna tylko w odniesieniu do konkretnych przypadkéw. Jednoczesnie
sad przypomina, ze decyzja w zakresie swobodnego uznania nie moze by¢ decyzja dowolng ani
arbitralng. Wymagane jest bardzo precyzyjne wskazanie, dlaczego dane warunki przemawiajace za
decyzja zostaly uznane za rozstrzygajace, a jednoczesnie dlaczego inne okolicznos$ci prowadzace do
przeciwnych konkluzji nie zostalty uwzglednione. Taka zasada jest podstawg obowigzku
szczegllnie wyczerpujacego uzasadnienia decyzji wydawanych na podstawie art. 36 ustawy o
ochronie zabytkow*!.

Przedmiotowe pozwolenia wydaje si¢ na wniosek osoby fizycznej lub jednostki
organizacyjnej posiadajacej tytul prawny do korzystania z zabytku wpisanego do rejestru,

wynikajacy z prawa wlasnosci, uzytkowania wieczystego, trwatego zarzadu**?

albo ograniczonego
prawa rzeczowego*” lub stosunku zobowigzaniowego** (art. 36 ust. 5 u.0.z.). Na podstawie tego
przepisu nalezy stwierdzi¢, ze ,do opieki nad zabytkami, w tym przeprowadzenia prac
konserwatorskich i rob6t budowlanych, zobowigzany jest szeroki krag podmiotow wtadajacych
zabytkami, w tym rowniez dzierzawcow nieruchomosci 1 inne podmioty, ktérych tytut prawny do
korzystania z zabytku wynika ze stosunku zobowigzaniowego”#*>. Ponadto ,,nie ma znaczenia, czy
tytut prawny do zabytku wynika z umowy nazwanej czy tez nienazwanej”*. Tytut prawny moze
zatem wynika¢ z umowy ,,zarowno jednostronnie, jak i dwustronnie zobowigzujacej, a takze —
zaroOwno realnej, jak 1 konsensualnej, jezeli tylko umowa ta jest wazna 1 zostala skutecznie

zawarta”*’. Zatem uprawnienie do sktadania wniosku do organu konserwatorskiego ma kazdy kto

wiada zabytkiem i to wtadanie wynika z tytutu prawnego.

“1 Wyrok WSA w Warszawie z 23.10.2019 r., VII SA/Wa 501/19, LEX nr 2755119.

42 Zgodnie z art. 42 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami zarzad trwaly to forma prawna wiadania

nieruchomo$cia przez jednostke organizacyjng.

Katalog ograniczonych praw rzeczowych zostal nakreslony w art. 244 k.c. i s3 nimi ,,uzytkowanie, stuzebnos¢,

zastaw, spotdzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu oraz hipoteka”.

Stosownie do art. 353 § 1 k.c. zobowigzanie polega na tym, ze wierzyciel moze zada¢ od dtuznika §wiadczenia, a

dhuznik powinien $wiadczenie spehi¢, przy czym strony ,,same maja decydowac, czy zawra umowg, czy bedzie to

umowa nazwana, nienazwana, umowa zlozona, jaka bedzie jej forma, jak uksztaltuja jej tres¢, czy skorzystaja z

gotowych wzordw zobowigzan podpowiedzianych przez dyspozytywne przepisy prawa, czy skorzystaja ze

stuzacych im uprawnien”, P. Nazaruk [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. J. Ciszewski, Warszawa 2019, art. 353.

495 Wyrok WSA we Wroclawiu z 23.08.2018 r., IV SA/Wr 239/18, LEX nr 2542038.

4% Wyrok NSA z22.09.2011 r., I GSK 907/10, LEX nr 964516.

497 M. Cherka, P. Antoniak, F. M. Elzanowski, K. A. Wasowski [w:] M. Cherka, P. Antoniak, F. M. Elzanowski, K. A.
Wasowski, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Komentarz, Warszawa 2010, art. 71.
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Na tle dotychczasowych rozwazan nalezy sformulowac pytanie, kto lub jaki podmiot jest
uprawniony do wystepowania do organu konserwatorskiego o wydanie pozwolenia zwigzanego z
remontem lub konserwacja grobu zabytkowego. Piotr Dobosz stoi na stanowisku, ze jezeli
»~cmentarz, obojetne czy cywilny, wyznaniowy, wojskowy, czy wojenny zostat wpisany do rejestru
zabytkow, to strona, ktora posiada legitymacj¢ do wystgpowania w postepowaniu administracyjnym
w sprawach z zakresu ochrony dobr kultury jest tylko i wylacznie uzytkownik — jednostka
zarzadzajaca okre$lonym cmentarzem, a nie osoba majaca prawo do grobu”#’®. P. Dobosz wniosek
ten opiera na jednym z wyrokow SN, w ktorym wyrazono poglad, Ze roszczenia o ochrong prawa
do grobu, jako prawa majatkowego sui generis, znajduja swa podstawg w przepisach ustawy o
cmentarzach i chowaniu zmartych, ktére to prawo przewidujg i szczegdétowo reguluja. O tym, jakie
roszczenia majace chroni¢ okreslone prawo przystuguja uprawnionemu, w razie naruszenia tego
prawa decyduje tres¢ tego prawa. W szczegolnosci z tresci — jak stwierdza SN - prawa polegajacego
na korzystaniu z jego przedmiotu wynika, ze jezeli to korzystanie zostalo naruszone, to uprawniony
moze zadaé przywrdcenia stanu poprzedniego. Jest tak dlatego, ze uprawnienie do ochrony prawa
podmiotowego w drodze przymusu panstwowego wynika z samej istoty prawa podmiotowego**°.

Wnhioski P. Dobosza, jakie opart na przywolanym wyroku, sa zbyt daleko idace 1 pomijaja
istot¢ prawa do grobu. Niewatpliwie opieka nad zabytkiem jest sprawowana przez jego wilasciciela
lub posiadacza. Nie kwestionuje si¢ réwniez tego, ze wilascicielem cmentarza komunalnego jest
gmina. Ponadto grob, ktory zostatl na trwale zwigzany z gruntem nie stanowi przedmiotu odrgbnej
od tego gruntu wtasnoéci®”’. Jednakze te okoliczno$ci nie przesadzaja o tym, ze to zarzad cmentarza
komunalnego ma legitymacje procesowa do wystepowania z wnioskiem o pozwolenie na remont
grobu zabytkowego, ktory znajduje si¢ w pieczy osob uprawnionych do pochéwku. Nalezy bowiem
pamictaé, ze wskutek umowy, w nastepstwie ktorej zarzad cmentarza oddaje zainteresowanej
osobie miejsce pod wzniesienie grobu, powstaje swoisty stosunek cywilnoprawny, ktory jest
stosunkiem zobowigzujacym. W orzecznictwie sagdowym nie kwestionuje si¢, ze w ramach tej
umowy osoba zostaje wyposazona nie tylko w prawo do pochowania zmarlego, ale réwniez w zbior
uprawnien, w tym prawo wzniesienia nagrobka i jego przeksztalcenia, prawo statego jego
utrzymywania w wilasciwym stanie, prawo przeprowadzania zmian estetycznych itp. Zespot
powyzszych uprawnien konstytuuje swoiste wladztwo faktyczne nad grobem, przy czym wiladztwo
to odpowiada posiadaniu w rozumieniu art. 336 k.c. i jest to posiadanie zalezne>”!. Rowniez
doktryna nie podaje w watpliwos¢, ze elementem sprawowania opieki nad grobem jest posiadanie.

Stanistaw Rudnicki podnosi, ze ,,na prawo do grobu sktada si¢ szereg szczegétowych uprawnien

4% P. Dobosz, Problemy prawne ochrony..., s. 216.

499 Wyrok SN z 04.06.1982 r., I CR 141/82, OSN 1983, nr 2-3.

300 Uchwata SN z29.09.1978 1., III CZP 56/78, OSNC 1979/4/68.
301 Uchwata SN z 07.121970 r., III CZP 75/70, LEX nr 1212.
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wynikajacych z zawartej umowy, a wigc prawo do budowy grobu w wyznaczonym miejscu na polu
grzebalnych, budowy (przebudowy, =zmiany) nagrobka, urzadzenia wystroju groboweca,
utrzymywania go w nalezytym stanie”. Stanistaw Rudnicki w konsekwencji zauwaza, ze ,,prawo do
grobu obejmuje, najogélniej biorge, moc wykonywania wiladztwa nad grobem o tredci
odpowiadajacej — w granicach zakre$lonych trescig prawa do grobu — posiadaniu zaleznemu.
Uprawnienia te maja charakter trwaty. Grob jednak pozostaje czes$cig nieruchomosci (art. 47 § 2
k.c.) 1 nie stanowi przedmiotu odrebnej od gruntu wtasnosci, gdyz brak przepisu szczegolnego,
ktoéry by mu taki przymiot nadawat”>%2,

Skoro zatem posiadacz prawa do grobu dysponuje w ramach tego prawa takze
uprawnieniami wiasciwymi dla posiadacza (a posiadanie to wynika ze stosunku zobowigzujacego),
a w zwigzku z tym ma prawo do jego remontu, urzadzania, przebudowy, to trudno jednoczesnie
pozbawi¢ go interesu prawnego, ktoéry uprawnia go do wnoszenia okreslonego wniosku do organu
konserwatorskiego. Przyjecie odmiennego stanowiska prowadzitloby do umniejszenia konsekwencji
wynikajacych ze stanu wiladztwa faktycznego, ktore jest niepodwazalne, a wynika z zawartej
umowy pomie¢dzy administracjag cmentarza a osobg uprawniong do dokonania pochéwku. Z
uchwaty SN z 07.12.1970 r. wynika, Ze ,,dla trwania posiadania nie jest nieodzowne faktyczne
wykonywanie wiladztwa nad rzecza, wystarcza sama sposobno$¢ takiego wykonywania. Wobec
braku normy, ktéra by co do tego posiadania przewidywata uregulowanie odrebne, jest ono
chronione w drodze roszczen posesoryjnych na ogdélnych zasadach, w $wietle bowiem przepiséw
kodeksu cywilnego ochronie podlega kazde posiadanie niezaleznie od jego rodzaju i cech
szczegblnych”>%. Zarzad cmentarza nie moze zatem naruszaé tego stanu posiadania.

W sytuacji, w ktorej ta legitymacja bytaby przypisana wtascicielowi (zarzadowi) cmentarza
dochodzitoby do sytuacji procesowej nie do zaakceptowania. Ot6z posiadacz prawa do grobu, ktory
jest uprawniony np. do remontu grobu, zostatby pozbawiony zdolnosci do sktadania odwotan na
okreslone rozstrzygnigcia organu ochrony konserwatorskiej, zwlaszcza, ze zarzad cmentarza nie jest
zobligowany do podjecia takich czynno$ci procesowych na rzecz posiadacza prawa do miejsca
pochowkowego. Interes prawny posiadacza prawa do grobu w relacji prawno-administracyjnej z
organem konserwatorskim jest zatem niepodwazalny. Ponadto, gdyby przyjac, ze adresatem decyzji
administracyjnej zezwalajgcej na prace przy grobie bedacym zabytkiem bylby wiasciciel cmentarza,
to podjecie tych prac moze prowadzi¢ do naruszenia witadztwa faktycznego, ktore jest prawnie
chronione na gruncie kodeksu cywilnego. A skoro tak jest, to zasadnym staje si¢ pytanie o to, czy

taka decyzja administracyjna w przedmiocie udzielenia pozwolenia konserwatorskiego, ktorej

302 S, Rudnicki, Zagadnienia cywilistyczne ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, Palestra 31/10-11(358-359), s.
109.
303 Uchwata SN z 07.12.1970 r., III CZP 75/70, LEX nr 1212.
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adresatem jest wilasciciel cmentarza prowadzaca do naruszenia stanu posiadania (a zatem dziatania
bezprawnego) nie jest dotknigta wadg niewykonalno$ci o charakterze trwatym. Nalezy bowiem w
tym miejscu przypomnie¢, ze niewykonalnos¢ decyzji jako przestanka z art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a.,
oznacza, ze rozstrzygniecie z przyczyn prawnych badz faktycznych nie moze zosta¢ wykonane,
przy czym niewykonalno$¢ ta musi powsta¢ juz w chwili jego wydania, natomiast bariery rodzace
niewykonalno$¢ istniejg caly czas az do momentu stwierdzenia jej niewaznosci. Niewykonalno$¢
prawna oznacza m.in. ,,niemoznos$¢ zastosowania si¢ do dyspozycji rozstrzygnigcia z uwagi na
istniejacy w obowigzujacym prawie zakaz lub nakaz okreslonego zachowania pozostajacego w
sprzeczno$ci z wydang decyzja”>*.

Trudno oczekiwaé, ze to wlasciciel cmentarza begdzie wyreczal bliskich zmartego z ich
obowigzku utrzymania zabytkowego grobu. Naturalnie mozna sobie wyobrazi¢, ze wiasciciel
cmentarza skorzysta z instytucji kodeksu cywilnego w postaci prowadzenia cudzych spraw bez
zlecenia. Prowadzacy cudza sprawe bez zlecenia powinien w miar¢ moznosci zawiadamia¢ o tym
fakcie osobe, ktorej sprawe prowadzi, i w zaleznosci od okolicznosci albo oczekiwaé zlecen tej
osoby, albo prowadzi¢ sprawe do czasu, gdy bedzie mogta ona sama podjac t¢ sprawe. Jednak takie
dzialanie bedzie mie¢ ograniczony zakres. Nie daje ono czytelnej legitymacji procesowej do
pozyskania pozwolenia konserwatorskiego, gdyz trudno z prowadzenia cudzej sprawy wywies¢
interes prawny jako warunku zadania przedmiotowego zezwolenia, chyba ze zarzad cmentarza
pozyska stosowne zlecenie (pelnomocnictwo) do tych czynnosci. W takiej sytuacji bardziej
wlasciwe jest to, aby zarzad cmentarza wnioskowat do wojewddzkiego konserwatora zabytkow o
wydanie decyzji nakazujacej osobie posiadajacej tytut prawny do korzystania z zabytku wpisanego
do rejestru, przeprowadzenie niezbednych prac konserwatorskich lub robot budowlanych przy tym
zabytku. Taka ingerencja jest dopuszczalna, jezeli wykonanie koniecznych prac jest uzasadnione ze
wzgledu na zagrozenie zniszczeniem lub istotnym uszkodzeniem tego zabytku (art. 49 ust. 1 u.0.z.).

Przy okazji powyzszych rozwazan ujawnia si¢ ponownie problem objecia jednolitym
wpisem do rejestru zabytkdw cmentarza wraz z pomnikami nagrobnymi, nagrobkami i grobami bez
wyszczegolniania zabytkéw indywidualnych. Posiadacz prawa do grobu zabytkowego na podstawie
ogolnikowej decyzji organu konserwatorskiego o wpisie cmentarza do rejestru nie dysponuje
wiedzg o tym, ze pelni wladztwo nad obiektem o szczegodlnej wartosci materialnej 1 niematerialne;.
W konsekwencji utrudnia to wykonanie obowigzkow wynikajacych z ustawy o ochronie zabytkow.
Jest to tym bardziej dokuczliwe, ze art. 110 ust. 1 u.o0.z. penalizuje okreslone zaniechania. Kto
bowiem bedac wlascicielem lub posiadaczem zabytku nie zabezpieczyt go w nalezyty sposob przed
uszkodzeniem, zniszczeniem, zagini¢gciem lub kradzieza, podlega karze aresztu, ograniczenia

wolnosci lub grzywny. Przepis ten kategoryzuje wykroczenie, ktorego celem jest ochrona jest

304 Wyrok WSA w Warszawie z 12.12.2018 r., VII SA/Wa 881/18, LEX nr 2622922.
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dobro, ,,jakie stanowi cato$¢, nienaruszalno$¢, zachowanie zabytku w stanie niepogorszonym, a
takze jego dostepnos¢ i bezpieczenstwo. Czynno$¢ wykonawcza polega na niezabezpieczeniu
zabytku w nalezyty sposob przed uszkodzeniem, zniszczeniem, zaginieciem lub kradzieza”>%.

Warto zauwazy¢, ze ochrona konserwatorska nad zabytkami cmentarnymi jest ograniczona,
co wynika z natury prawnej samych cmentarzy. Ze wzgledu na charakter praw do grobu, ktore
pomniejszaja znaczenie elementow majatkowych zastosowanie administracyjnych rozwigzan z
zakresu ingerencji wilascicielskiej, celem ochrony zabytkow silg rzeczy musi podlegac
ograniczeniom w stosowaniu ustawy o ochronie zabytkow, co czyni z tego aktu zbidr regulacji,
ktory nie odpowiada specyfice prawnej cmentarzy. Innymi stowy ustawa o ochronie zabytkéw
wyraznie odnosi si¢ do praw i obowigzkow wkomponowanych w sfere wlascicielka i materialng, co
jednak w odniesieniu do cmentarzy i grobéw poprzez ztozono$¢ stosunkow prawnych, jakie
konstytuuja sfere pochdéwkowa, wydaje si¢ nieadekwatne.

Celem zobrazowania tego problemu mozna siggna¢ po okreslone przyktady rozwigzan
zastosowanych w ustawie o ochronie zabytkow, ktorych nie da si¢ odnies¢ do zabytkéw
cmentarnych. Zgodnie z art. 50 u.o.z. ,w przypadku wystgpienia zagrozenia dla zabytku
nieruchomego wpisanego do rejestru, polegajacego na mozliwosci jego zniszczenia lub
uszkodzenia, starosta, na wniosek wojewodzkiego konserwatora zabytkow, moze wydac decyzje o
zabezpieczeniu tego zabytku w formie ustanowienia czasowego zajecia do czasu usunigcia
zagrozenia”. Jednakze gdy ,,nie jest mozliwe usuniecie zagrozenia, zabytek nieruchomy moze by¢
na wniosek wojewodzkiego konserwatora zabytkdw wywlaszczony przez staroste na rzecz Skarbu
Panstwa lub gminy wlasciwej ze wzglgedu na miejsce potozenia tego zabytku. W przedstawionych
sytuacjach zastosowanie majg tryby 1 zasady okreSlone w przepisach o gospodarce
nieruchomos$ciami”. W takich warunkach trudno jednak uzna¢, ze czynny cmentarz lub grob moze
zosta¢ czasowo zajgty przez starostg, ktory nie moze zarzadza¢ czynnym cmentarzem. W §lad za
tym przepisem mozna sobie natomiast wyobrazi¢ wywlaszczenie zabytkowego cmentarza
(czynnego) wyznaniowego na rzecz gminy (ale juz nie na rzecz Skarbu Panstwa). Ten sam problem
ujawnia si¢ przy okazji stosowania zastepczych prac konserwatorskich. Co do zasady wierzytelno$¢
Skarbu Panstwa z tytulu wykonania zastepczego prac konserwatorskich lub robdt budowlanych
przy zabytku nieruchomym podlega zabezpieczeniu hipoteka przymusowa na tej nieruchomosci, na
wniosek wojewddzkiego konserwatora zabytkow. Jednakze ani nieruchomo$¢ zajeta pod grob, ani
tez nieruchomos$¢ zajeta pod cmentarz nie moze by¢ skutecznym zabezpieczeniem wierzytelnosci,
gdyz Skarb Panstwa nie moze by¢ nawet potencjalnym wiascicielem czynnego cmentarza,
natomiast przeniesienie wlasnosci grobu na rzecz Skarbu Panstwa mogloby nastapi¢ o tyle, o ile

bylby on pusty (bez zwlok). Te uboczne uwagi sklaniajg do przekonania, Ze ochrona zabytkow

395 Wyrok SR w Toruniu z 20.03.2017 r., XII W 387/16, LEX nr 2503910.
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cmentarnych wymaga dodatkowego uregulowania. Niejednoznaczno$¢ sytuacji procesowej
posiadacza prawa do grobu zabytkowego, ktdra nastepnie rzutuje na jego prawa i obowigzki musi
prowadzi¢ do zamglenia odpowiedzialnosci zaréwno oso6b uprawnionych do pochéwku, jak i
wlasciciela cmentarza. Ten stan rzeczy nie ulatwia réwniez wykonywania obowiazkoéw przez
organy konserwatorskie, cho¢by nawet w zakresie kontrolnym. Zgodnie bowiem z art. 38 ust. 1
u.0.z. wojewoddzki konserwator zabytkéw lub dziatajacy z jego upowaznienia pracownicy
wojewodzkiego urzedu ochrony zabytkéw umocowani zostali do podejmowania kontroli w zakresie
przestrzegania i stosowania przepisOw dotyczacych ochrony zabytkéw 1 opieki nad zabytkami.
Ustalenie adresata kontroli wobec zawitosci, jakie towarzysza statusowi prawnemu grobu, moze
prowadzi¢ do nieporozumien i blednych wnioskow.

Nagrobek grobu nie jest na stale zwigzany z gruntem, stad powinien zosta¢ uznany za rzecz
ruchoma, a w konsekwencji, jezeli przedstawia okres$lona warto$¢ konserwatorska musi by¢
traktowany jako zabytek ruchomy. Zdaniem S. Rudnickiego nagrobki moga stanowié¢ odrebny
przedmiot wlasnosci>®®. Tymczasem praktyka organdw konserwatorskich wskazuje na pomijanie tej
okolicznosci, a zatem nie rozrdzniajg one grobu murowanego jako obiektu trwale zwigzanego z
gruntem i stanowigcego cz¢$¢ zabytku nieruchomego od nagrobka bedacego zabytkiem ruchomym.
Te ustalenia musza rzutowa¢ chocby nawet na tre$¢ rejestru zabytkow. Rejestr prowadzi si¢ w
formie bowiem odrgbnych ksiag dla zabytkoéw nieruchomych i ruchomych.

Rowniez ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych wprowadza pewne mechanizmy
ochronne dla grobow, ktore prezentuja okreslong warto$¢. Artykut 7 ust. 5 CmentU stwierdza, ze
zabronione jest ,uzycie do ponownego pochowania groboéw, majacych warto$¢ pamiagtek
historycznych (ze wzgledu na swa dawno$¢ lub osoby, ktére sa w nich pochowane, lub zdarzenia, z
ktérymi maja zwigzek) albo warto$¢ artystyczng”. Przedmiotowy zakaz obejmuje nie tylko groby
zabytkowe, ale rowniez groby posiadajgce przymioty, ktore z punku widzenia ochrony zabytkow
moga by¢ neutralne. Norma ta chroni nie tylko fizyczne istnienie grobu, ale takze nienaruszalno$¢
zwlok osoby pochowanej o tyle, o ile ze wzgledu na swoj historyczny dorobek tej osoby powinny
zosta¢ zachowane. Norma ta naturalnie razi niedoprecyzowaniem. Nie wiadomo bowiem jak
ocenia¢ takie pojecia jako ,,dawno$¢”, ,,pamiagtka historyczna”, ,,warto$¢ historyczna”. Ustawa
réwniez nie okresla na kim cigzy obowigzek utrzymania (remontowania, sprzatania, konserwacji)
takiego grobu w sytuacji, w ktorej osoby uprawnione do pochéwku nie b¢da zainteresowane opieka
nad nim. Nie wykluczone réwniez, ze ze wzgledu na uplyw czasu nie bedzie w ogole mozliwe
ustalenie takich osob. Ustawa nie precyzuje na kim wowczas cigzy obowigzek opieki nad takim
grobem ziemnym. Trudno wywie$¢, ze zachodzi tutaj przeniesienie obowigzku opieki na

wlasciciela cmentarza. Tak si¢ nie dzieje ze wzgledu na brak stosownej regulacji prawne;.

396 S, Rudnicki, Prawo do grobu..., s. 74.
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Milczenie ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych w omawianym zakresie nie przynosi
jednoznacznych rozwigzan administracyjnoprawnych. Natomiast przepisy kodeksu cywilnego
normujg kwestie nabycia i utraty wiasnosci w drodze porzucenia rzeczy. Nie mozna zatem
wykluczy¢, ze w takich przypadkach, w ktérych nikt nie wykazuje zainteresowania istnieniem
grobu ziemnego o szczegdlnych walorach historycznych lub artystycznych zastosowanie bedzie
mie¢ art. 181 k.c. tj. ,,wlasno$¢ ruchomej rzeczy niczyjej nabywa si¢ przez jej objecie w posiadanie
samoistne”. W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze nagrobek grobu powinien by¢ zakwalifikowany
jako rzecz ruchoma.

Niedookreslono$¢ poje¢ uzytych w art. 7 ust. 5 CmentU daje zarzadowi cmentarza spora
swobode w ocenie wartosci historycznej i artystycznej grobu. Ta swoboda nie gwarantuje jednak,
ze zamierzenie ustawodawcy moze zosta¢ urzeczywistnione. Nie wynika to ze zlej woli zarzadu
cmentarzy, ale przede wszystkim z faktu, iz weryfikacja cech grobow, ktére zostaty wskazane w art.
7 wymaga wiedzy specjalistycznej, natomiast ustawodawca nie wyposazyl w tym zakresie
administracj¢ publiczng w zadne instrumenty lustracyjne. Réwniez ustawa o ochronie zabytkéw i
opiece nad zabytkami, ktéra ma generalne zastosowanie do zabytkéw nie zawiera szczegdlnych
regut dotyczacych ochrony takich nagrobkdéw o znaczacej wartosci, w tym takze zabytkowe;.

Na marginesie powyzszych uwag mozna postawic teze stwierdzajaca, ze groby wymienione
w art. 7 ust. 5 CmentU nie beda objete oplata, o ktérej mowa w art. 7 ust. 2 CmentU. Nalezy
pamictaé, ze zasada wyrazona w art. 7 ust. 5 CmentU odnosi si¢ do grobéw ziemnych i stanowi
wyjatek od reguly moéwigcej, ze nienaruszalno$¢ grobu jest zagwarantowana na okres 20 lat,
natomiast pozyskanie tej gwarancji jest uprawnieniem osob zainteresowanych tg nienaruszalnos$cia.
W stosunku do grobow, ktére posiadajg przymioty opisane w art. 7 ust. 5 CmentU problematyczna
bedzie wigc mozliwos¢ pobierania optaty, o ktorej mowa w art. 7 ust. 2, tj. oplaty przewidzianej za
pochowanie zwlok, celem skutecznego ztozenia zastrzezenia przeciw ponownemu uzyciu grobu. W
omawianym przypadku bowiem z mocy ustawy do ponownego uzycia grobu nie moze dojs¢, stad
pobieranie optaty nie miatoby uzasadnienia.

Niejasnosci, jakie towarzysza praktycznemu stosowaniu art. 7 ust. 5 CmentU, wymagaja
niewatpliwe stosownej interwencji prawotworczej, rOwniez powigzania tej ustawy z ustawg o
ochronie zabytkow. Nie bez znaczenia bylby obowigzek tworzenia przez organy administracji
publicznej stosownych rejestrow obejmujacych przedmiotowe groby. Rejestry te dla speiniania
swojego celu musialyby obejmowac nie tylko chronione miejsca pochéwkow zlokalizowanych na
cmentarzach komunalnych, ale réwniez na nekropoliach wyznaniowych. Obowigzek
systematycznego ewidencjonowania i rejestrowania grobéw wymagajacych ochrony powinno sta¢
si¢ zadaniem wilasnym gminy przy jednoczesnym zapewnianiu finansowania opieki nad tymi
grobami, w sytuacji, gdy tej czynnos$ci nie wypelnig inne osoby.
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Zgodnie z art. 6 ust. 4 CmentU uzycie terenu cmentarnego na inny cel jest dopuszczalne pod
warunkiem zachowania znajdujacych si¢ na jego terenie zabytkow, ktore moga by¢ przeniesione w
inne miejsce po uzyskaniu pozwolenia wojewodzkiego konserwatora zabytkdéw. Jednoczesnie
ustawa nie okre$la na koszt kogo ma by¢ dokonane przeniesienie w inne miejsce zabytkow

cmentarnych.

2.11. Zarzadzanie zielenia cmentarng

Zgodnie z art. 5 pkt 21 ustawy o ochronie przyrody cmentarz jest traktowany jako teren
zieleni. Wedhug art. 78 ust. 1 tej ustawy rada gminy jest obowigzana zaktada¢ i utrzymywac¢ w
nalezytym stanie tereny zieleni i1 zadrzewienia. W literaturze podkresla si¢, ze czynnoS$ci
podejmowane przez organ stanowigcy gminy w tym zakresie musza by¢ rozpatrywane
dwuaspektowo, tj. z jednej strony polegaja na urzadzaniu nowych terenéw zieleni lub zadrzewien, z
drugiej strony tworzac oczekiwane warunki do utrzymania we wiasciwym stanie juz istniejacych
terendw zieleni i zadrzewien>®’. Powigzanie art. 5 ust. 21 wraz z art. 78 ust. 1 w.0.p. jednocze$nie
wskazuje, ze zieleh cmentarna jest sktadnikiem systemu zieleni gminnej. Zakladajac zatem
cmentarz, gmina nie moze poming¢ koniecznos$ci prawidlowego wyposazenia tego obiektu w
elementy przyrodnicze. Rada gminy, w konsekwencji wydajac zgode na zatozenie cmentarza lub
jego poszerzenie, wyraza tym samym akceptacj¢ dla zatozenia terenu zieleni. Celem zapewniania
prawidlowego utrzymania zieleni na nekropoliach rada gminy moze obja¢ to zagadnienie
programami ochrony $rodowiska, o ktorych mowa w art. 18 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony $rodowiska>%,

Wobec faktu, ze zarzadzanie zielenig na cmentarzu zostalo objete rygorem ustawy o
ochronie przyrody, zarzad cmentarza nie posiada zdolnosci do samodzielnego decydowania o
wycince drzew znajdujacych si¢ na terenie nekropolii. Zgodnie z art. 63 ust. 1 przywotanej ustawy
usunig¢cie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci lub jej czgsci moze nastgpi¢ na podstawie
zezwolenia wydanego na wniosek m.in. posiadacza nieruchomosci. Niezbedna dla tej czynnosci jest
jednak zgoda wiasciciela tej nieruchomosci. Tym samym podmiotami uprawnionymi do zlozenia
wniosku w takim post¢gpowaniu s3 tylko posiadacze nieruchomosci, a w przypadku gdy posiadacz
nieruchomos$ci nie jest zarazem jej wilascicielem, strong jest rowniez jej wilasciciel, poniewaz
dysponuje on interesem prawnym w rozumieniu art. 28 k.p.a. Natomiast strong takiego

£509

postepowania nie jest wlasciciel nieruchomosci sasiedniej”™”. Warto zada¢ pytanie, czy w Swietle

powyzszego, posiadacz grobu moze wnioskowa¢ o wycinke drzewa zlokalizowanego przy grobie.

07 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2017, s. 197.
308 T,j. Dz.U.2019.1396.
399 Wyrok NSA z 17.10.2019 r., I1 OSK 2442/18, LEX nr 274458]1.
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OdpowiedZz na to pytanie musi by¢ negatywna, bowiem wylacznie zarzadca cmentarza jest
sklasyfikowany jako posiadacz nieruchomos$ci cmentarnej, ktoremu zostaje przypisana legitymacija
do wystgpienia z wnioskiem o wyrazenie zgody, w postepowaniu administracyjnym, na wyciecie
drzewa z terenu cmentarza®'®. Z art. 2 ust. | CmentU wynika, ze tereny cmentarzy komunalnych
znajduja si¢ w zarzadzie wiasciwych organow. Taki stan rzeczy pozbawia posiadacza prawa do
grobu skutecznego zadania dotyczacego wycinki drzewa. Uzytkowanie grobu, wynikajace z prawa
do grobu, ogranicza si¢ bowiem do miejsca grzebalnego o precyzyjnie okreslonych wymiarach, a

uzytkownikiem pozostalego terenu jest zarzad cmentarza’!!

. W mysl przepiséw art. 47 i 48 k.c.
drzewa i inne ro$liny sg cze$ciami skladowymi gruntu, na ktorym zostaly zasadzone. Ta ostatnia
kwestia jest o tyle istotna, ze zarzad cmentarza moze wyda¢ zgode na posadzenie drzewa lub
krzewu na terenie przyleglym do grobu. W takiej sytuacji posiadacz prawa do grobu nie staje si¢
wiascicielem drzewa. Rowniez taka osoba nie moze wystapi¢ o wydanie zgody na jego wycinke,
chyba ze zawarta umowa z zarzadem cmentarza odda grunt pod zielen w posiadanie zalezne.

W sytuacji, w ktérej wihasciciel cmentarza nie wywigzuje si¢ z nalezytej starannosci w
utrzymaniu drzewostanu posiadaczowi prawa do grobu moze przystugiwaé roszczenie z art. 415
k.c., a zatem kto z winy swej wyrzadzit drugiemu szkode¢, obowigzany jest do jej naprawienia.
Przepis art. 415 k.c. zobowigzuje do ,,naprawienia szkody wyrzadzonej drugiemu ze swej winy,
obejmujac pojeciem winy nie tylko dziatanie lub zaniechanie rozmys$lne, lecz takze inne postacie
winy z niedbalstwem wlacznie”>!2,

Zasadg jest ochrona drzew i ich zachowanie, jako element przyrody podlegajacy ochronie
prawnej. Ustawodawca pozwala jednak odstgpi¢ od tej zasady w $cisle okreslonych przypadkach?!®.
Decyzja w przedmiocie zezwolenia na usunigcie drzew zalezy od uznania organu, ktory dzialajac w
granicach uznania administracyjnego, powinien rozwazy¢, ktore sposrod prawnie akceptowalnych
rozstrzygnieé¢ jest w danym przypadku celowe®'®. Aprobata zadania o wydanie zezwolenia na
usuniecie drzewa jest dopuszczalne wytacznie wtedy, gdy ,,interes publiczny, reprezentowany przez
warto$¢ przyrodnicza drzewa, bedzie kolidowat z realizacja innego interesu, ktorego aksjologiczny
tadunek jest wyzszy’>'°.

Zarzad cmentarza jako reprezentant wilasciciela nieruchomos$ci lub posiadacz wedle
dyspozycji okreslonej w art. 84 ust. 2 u.o.p. ponosi optaty za usunig¢cie drzewa lub krzewu. Oplaty

te ,,naliczane sa w zezwoleniu na usuni¢cie drzew lub krzewu i pobierane sg przez organ wlasciwy

do wydania tego zezwolenia”. W sytuacji gdy dochodzi do naliczenia optaty za usuni¢cie drzewa

310 Wyrok WSA w Bydgoszezy z 24.11.2005 r., IT SA/Bd 790/05, LEX nr 2517254.
St Wyrok NSA z 13.11.1991 r., IV SA 915/91, LEX nr 960551.

312 Wyrok SA w Szczecinie z 26.11.2019 ., 1 ACa 444/19.

313 Wyrok WSA w Krakowie z 22.01.2020 r., II SA/Kr 807/19, LEX nr 2785280.
314 Wyrok WSA w Lublinie z 05.12.2018 1., Il SA/Lu 691/18, LEX nr 2606604.

15 Wyrok WSA w Rzeszowie z 09.05.2018 r., II SA/Rz 292/18, LEX nr 2527549.
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lub krzewu oraz uzaleznienia wydania zezwolenia na ich usunigcie od przeprowadzenia nasadzen
zastepczych, organ wydajacy zezwolenia odracza termin wniesienia oplaty za jego usunigcie na
okres 3 lat od dnia uptywu terminu wskazanego w zezwoleniu na jego przesadzenie lub realizacje
nasadzen zastepczych (art. 84 ust. 3 u.0.p.). Naleznos¢ z tytutu ustalonej optaty za usuniecie drzew
lub krzewow podlega umorzeniu, jezeli przesadzone albo posadzone drzewa lub krzewy zachowaly
zywotno$¢ po uptywie okresu, o ktorym mowa w ust. 3 lub nie zachowaty zywotnos$ci z przyczyn
niezaleznych od posiadacza nieruchomos$ci (art. 84 ust. 4 ustawy). Z kolei, jezeli z przyczyn
zaleznych od posiadacza nieruchomosci posadzone drzewa lub krzewy, albo czg¢$¢ z nich, nie
zachowaly Zywotnosci po uptywie okresu, o ktérym mowa w ust. 3, naliczona optata jest
przeliczana proporcjonalnie do liczby drzew lub powierzchni krzewow, ktore nie przetrwaly (art. 84
ust. 5 u.0.p.). Dokonanie nasadzen w zamian za odstgpienie od wymogu wnoszenia oplaty za
usuniecie drzewa jest uprawnieniem, a nie obowigzkiem i petni funkcje kompensacyjne®!s. W
sytuacji gdy w wyniku analizy okoliczno$ci sprawy organy uznaja, ze nasadzenia zastgpcze nie
skompensuja ujemnych skutkow dla warunkow przyrodniczych ich obowigzkiem jest ustalenie
optaty®!”.

Uszkodzenie, zniszczenie drzewa lub krzewu oraz usunigcie drzewa lub krzewu bez
zezwolenia zgodnie z art. 88 u.o.p. podlega pieni¢znej karze administracyjnej, ktora wymierza
organ wykonawczy gminy. Co do zasady administracyjng kar¢ pieni¢zng ustala si¢ w wysokosci
dwukrotnej optaty za usunigcie drzewa lub krzewu, a w przypadku, w ktorym wyciecie drzewa lub
krzewu jest zwolnione z oplaty, przedmiotowg kare ustala si¢ w wysokosci takiej optaty, ktora
bylaby ponoszona, gdyby takiego zwolnienia nie bylo (art. 89 ust. 1 u.o.p.). Przedawnianie
nalezno$ci z tytutu administracyjnej kary pieni¢znej nastgpuje po uptywie 5 lat od konca roku, w
ktérym uptynal termin ptatnosci (art. 89 ust. 9 u.o.p.). Jezeli od konca roku, w ktorym usunigto lub
zniszczono drzewo lub krzew albo uszkodzono drzewo, uptynelo 5 lat to nie wszczyna si¢
postgpowania w sprawie wymierzenia administracyjnej kary pieni¢znej, a postepowanie wszczete w
tej sprawie umarza si¢ (art. 89 ust. 10 u.o.p.).

Wydawanie zezwolenia na usunigcie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci nalezy do
wlasciwosci wojta, burmistrza albo prezydenta miasta, a w przypadku gdy zezwolenie dotyczy
usuniecia drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci lub jej cze$ci wpisanej do rejestru zabytkow —
wojewodzkiego konserwatora zabytkow (art. 83a ust. 1 u.o.p.).

Nalezy podkresli¢, ze w przypadku zieleni izolacyjnej zlokalizowanej na cmentarzach, ktéra

ze wzgledu na ich obligatoryjny charakter wynikajacy z aktow wykonawczych do ustawy o

316 Wyrok WSA we Wroctawiu 06.04.2018 r., Il SA/Wr 99/18, LEX nr 2533547.
317 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 03.04.2008 r., Il SA/Go 132/08, LEX nr 574610.
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cmentarzach i chowaniu zmartych organ wydajacy zezwolenie na wycinke drzewa lub krzewu musi
te okoliczno$¢ uwzgledni¢, gdyz organ powinien dazy¢ do zachowania struktury przyrodniczej

cmentarza, gwarantujacej trwatosc¢ istnienia zieleni izolacyjne;.
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Rozdzial 3. Chowanie zmarlych

3.1. Sposob pochowania zwlok

W krajowym porzadku prawnym czynnosci zwigzane z pochowaniem zwlok wymagaja
zachowania okreslonych warunkéw nie tylko w zakresie zasad postgpowania ze zwlokami, ale
réwniez co do miejsca ich spoczynku. Ten ostatni zakres jest $cisle reglamentowany w ustawie o
cmentarzach i chowaniu zmartych, co podyktowane jest zarowno wzgledami sanitarnymi, jak 1
kulturowymi. Zgodnie z art. 12 ust. 1 CmentU ,,zwloki moga by¢ pochowane przez ztozenie w
grobach ziemnych, w grobach murowanych lub katakumbach i zatopienie w morzu”. Oprocz tego
szczatki powstate w wyniku spopielenia zwtok moga by¢ przechowywane takze w kolumbariach.
Ustawa w art. 12 ust. 3 CmentU nie pozostawia watpliwosci, ze groby ziemne, groby murowane i
kolumbaria przeznaczone na sktadanie zwlok i szczatkéw ludzkich moga znajdowacé si¢ tylko na
cmentarzach. Nie jest dopuszczalne chowanie zmartych na prywatnych nieruchomosciach i to
niezaleznie od tego, czy zwloki zostaty uprzednio skremowane czy tez nie>'®. Przepisy krajowe nie
przewidujg jednoczesnie stosowanego czasem ceremoniatlu polegajacego na rozsypywaniu prochow
na cmentarzach, na ktorych w tym celu zostaty zlokalizowane tzw. ,.taki pamieci”.

Prawnie dozwolonym miejscem pochowku moze by¢ jedynie cmentarz. Prawodawca od tej
reguty uczynit jednak wyjatek. Ot6z w odniesieniu do katakumb ten wymog lokalizacyjny nie musi
by¢ spetiony, gdyz czesto si¢ zdarza, ze te znajduja si¢ np. w obiektach sakralnych poza granicami
cmentarza. Ponadto zgodnie z art. 12 ust. 5 CmentU minister wiasciwy do spraw budownictwa,
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa w porozumieniu z ministrem
wlasciwym do spraw zdrowia moze w drodze rozporzadzenia okresli¢ wyjatki od zasad ustalonych
w przywotanym artykule oraz wustali¢ szczegblowy sposdb stosowania przepisOw prawa
pochowkowego do tych wyjatkow. To upowaznienie ma charakter fakultatywny 1 ostatecznie
uprawniony organ nigdy nie zdecydowat si¢ na skorzystanie z przywotanej delegacji, ,,pomimo ze
pojawiaja si¢ coraz powszechniejsze glosy o konieczno$ci wprowadzenia regulacji prawnych
umozliwiajacych przechowywanie urn z prochami zmartych oséb przez najblizszych w miejscach
zamieszkania; dopuszczenie i uregulowanie pochowku przez rozsypanie prochéw zmartego™>'°.

Dyspozycje dotyczace miejsca pochowku zmartego sprzeczne z omawianymi przepisami
ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych s3 bezprawne. Nie ulega watpliwosci, ze np.
rozdzielenie prochow zmarlego przez ich umieszczenie w dwodch urnach, z ktorych jedna zostata
zlozona do grobu, a druga zostala pochowana poza cmentarzem, jest dziataniem kolidujacym z

prawem. Jak wynika z wyroku SN z 06.11.1978 r., zachowania tego nie mozna skutecznie wyjasni¢

318 Wyrok NSA z 19.05.1997 r., SA/Ka 1717/95, LEX nr 31331.
319 E. Domorost, Ustawa o cmentarzach..., s. 65.
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ostatnia wola zmarlego, jesli wola ta oznacza naruszenie przepiséw prawa. Dobro osobiste
wyrazajace si¢ w kulcie pamigci osoby zmarlej obejmuje nie tylko prawo o0sob bliskich zmartego do
czczenia jego pamigci, ale takze uprawnienie do wyboru sposobu 1 miejsca pochowania zwtok lub
prochéw. Nalezy jednak tutaj poczyni¢ zastrzezenie, ze wola zmarlego co do miejsca spoczynku ma
znaczenie wylgcznie ,,w plaszczyznie moralnej i tym samym moze mie¢ wpltyw na oceng, czy w
razie kolizji ze strony uprawnionych do pochowania zwlok postgpowanie uprawnionego w
pierwszej kolejnosci nie jest sprzeczne z zasadami wspolzycia spotecznego™?°. Te trafng uwage
nalezy uzupelic¢ stwierdzeniem, ze wola zmartego sprzeczna z obowigzujacymi przepisami o
pochéwku nie moze usprawiedliwiaé¢ dziatania zgodnego z tg wolg, skoro jest ono bezprawne>?!.

Przepisy ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych operuja terminem ,,pochéwku”
utozsamianego ze sktadaniem zwtok lub szczatkow do grobu. Stad czesto przyjmuje sig, ze pojecie
to moze by¢ tozsame z terminem ,,pogrzeb”>?2. Literatura sporadycznie podejmuje sie trudu
wypelniania okres$long tre$cig pojecia ,,pogrzeb”, ktore oznacza ,,dokonywane na podstawie karty
zgonu, prawem i zwyczajami okreslone czynnos$ci, obejmujace pochowanie w grobie lub zatopienie
w morzu zwlok ludzkich albo ich prochéw pochodzacych z kremacji, z ktérymi $cisle zwigzane sg
religijne lub §wieckie ceremonie zatobne”32*. Ta przypisywana tozsamo$¢ obu pojeé, tj. pochowek i
pogrzeb, nie ma jednak uzasadnienia na gruncie ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych.
Ustawodawca bowiem zatozyl, ze normy dotyczace chowania zmarlych maja z jednej strony
chroni¢ nalezyte poszanowanie zwlok, z drugiej strony ich podstawowymi celami sg zagadnienia
sanitarne>?*. Pogrzeb natomiast zawiera w sobie treci zwigzane z ceremonialem, ktory tylko
marginalnie jest przedmiotem zainteresowania prawodawcy, tj. przy okazji zakresu obowigzkoéw
zarzadu cmentarza wyznaniowego, w sytuacji gdy na terenie danej gminy nie ma nekropolii
komunalne;.

Ubocznie warto zauwazy¢, ze rozwdj cyberprzestrzeni ustanawia nowa kategori¢ nekropolii,
ktore wymykaja si¢ dotychczasowym klasyfikacjom. Chodzi tutaj o tzw. wirtualne cmentarze, ktore
w wymiarze kulturowym mozna zdefiniowaé, jako ,fragmenty cyberprzestrzeni prywatnie
uksztattowane w strony WWW o programowo zalozonym memoratywnym przeznaczeniu,
stanowigce nowg tradycje sposobu utrwalania pamieci, luzno jedynie odwotujaca si¢ do istniejagcych
regut kulturowych, wyznaczajacych dotychczas pogrzebowa obyczajowos¢, formy kultu zmartego,

organizowania przestrzeni grzebalnej”>?. Jest to zatem zjawisko cywilizacyjne, ktore nie stato si¢

320 Wyrok SN z 06.11.1978 r., IV CR 359/78, LEX nr 8145.

321 Wyrok SN z 20.09.2007 ., I CSK 237/07, LEX nr 435453,

322 J. Golgb, Prawo do pogrzebu i jego wykonanie w prawie kanonicznym i polskim, Rzeszéw 2004, s. 205.

323 Tamze, s. 206.

524 Uchwata SN z 02.02.2011 r., 1 UZP 5/10, LEX nr 687004.

335 A. Janiak, Nowe funkcje kulturowe wirtualnych nekropolii, [w:] A. Dytman-Stasienko, J. Stasiefiko (red.), www — w
sieci metafor, strona internetowa jako przedmiot badan naukowych, Wroctaw 2008, s. 422.
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przedmiotem zadnych uregulowan prawnych. Jak zauwaza Mariusz Zalucki, wirtualne cmentarze z
pewnoscig nie mieszczg si¢ w jakiejkolwiek znanej obecnie kategorii ustawowej. Oczywiste jest
wszak, Ze ciala osoby zmarltej nie mozna pochowaé¢ wirtualnie’?®. Niemniej jednak nie mozna
wykluczy¢, ze ten sposob utrwalania pamigci bedzie wkraczat w obszar praw osobistych. Nalezy
bowiem zgodzi¢ si¢ z konkluzja zawarta w jednym z orzeczen SN, Ze istnienie dobra osobistego w
rozumieniu art. 23 i 24 k.c., ,,zalezy od wielu czynnikow, gdyz pojecie to nalezy odnosi¢ do
okreslonego poziomu rozwoju technologicznego i cywilizacyjnego, przyjetych w spoteczenstwie
zasad moralnych 1 prawnych, istniejagcego rozwoju stosunkow spolecznych, gospodarczych czy
nawet politycznych. Pojgcie naruszenia okreslonego dobra osobistego jest rowniez pojeciem

dynamicznym w czasie i dotyczacym konkretnych $rodowisk™>?’.

3.2. Stwierdzenie zgonu i przyjecie zwlok do pochowania

Zgodnie z art. 8 ust. 1 CmentU przyjecie zwlok do pochowania na cmentarz nastepuje po
przedstawieniu czesci karty zgonu, ktora zawiera nazwisko, nazwisko rodowe, imi¢ (imiona) osoby
zmarlej, stan cywilny osoby zmartlej, dat¢ 1 miejsce zgonu, date i miejsce urodzenia osoby zmarlej,
imiona i1 nazwiska rodzicOw osoby zmarlej, informacje czy zgon nastgpit w wyniku choroby
zakaznej, oraz zawierajaca adnotacj¢ o zarejestrowaniu zgonu lub zgloszeniu. Karta zgonu jest
przedktadana administracji cmentarza w celu pochowania zwtok. Innym dokumentem wymaganym
przy dokonaniu tej czynnosci jest zezwolenie prokuratora, w przypadku gdy zachodzi uzasadnione
podejrzenie, ze przyczyna zgonu bylo przestgpstwo.

W miejscowosciach, w ktorych nie ma zlokalizowanych cmentarzy komunalnych, zarzad
cmentarza wyznaniowego poddany jest obowigzkowi umozliwienia pochowanie na tym cmentarzu,
bez jakiejkolwiek dyskryminacji, 0osob zmartych innego wyznania lub niewierzacych. Zarzad
cmentarza wyznaniowego nie zostal wyposazony w uprawnienie, ktore pozwalatoby mu odmoéwié
pochowania zwlok 0sob, ktére posiadaja nabyte prawo do pochéwku w okreslonym miejscu tego
cmentarza. Prawo to stuzy, takze jej bliskim, to jest malzonkowi, wstepnym, zstepnym, rodzenstwu
1 przysposobionym. Zwloki oséb, o ktérych mowa powyzej powinny by¢ przez zarzad cmentarza
traktowane tak samo jak zwloki 0sob przynalezacych do wyznania, do ktérego nalezy cmentarz, a w
szczegolnosci pod wzgledem wyznaczenia miejsca pochowania, wlasciwego ceremoniatu
pogrzebowego 1 wznoszenia stosownych nagrobkow (art. 8 ust. 2-5 CmentU). Wskazany tutaj
katalog otwarty odnosi si¢ réwniez do oplat, ktore nie moga by¢ rdznicowane ze wzgledu na

wyznanie. Wojewodzki Sad Administracyjny w Biatymstoku w wyroku z 25.10.2018 r. podkresla,

526 M. Zatucki, Wybrane problemy statusu prawnego tzw. wirtualnych cmentarzy — przyczynek do dyskusji, Rejent
2018/8, s. 75-84.
527 Uchwata SN(7) z 16.07.1993 r., 1 PZP 28/93, OSNC 1994, nr 1, poz. 2.
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Ze mozna zatem na cmentarzu parafialnym pochowaé osob¢ zmarla innego wyznania lub
niewierzaca, ale wylacznie w przypadku braku cmentarza komunalnego. Dopuszczalno$¢ chowania
zmartych na cmentarzu wyznaniowym — bez wzgledu na przynalezno$¢ do okreslonego kosciota —
jest wigc wyjatkiem od zasady a nie regula. Obowiazek zezwolenia pochowku na cmentarzu
wyznaniowym nie jest obowigzkiem bezwarunkowym, gdyz musi uwzglgdnia¢ nienaruszalno$¢
miejsca kultu religijnego. Ponadto w konsekwencji wdrozenia obowigzku udostepnienia cmentarza
wyznaniowego do pochowku niezaleznie od wyznania w zadnym razie nie zmienia statusu tego
cmentarza, tj. utrzymanie cmentarza wyznaniowego 1 zarzadzanie nim nalezy do zwiazku
wyznaniowego, a zatem moéwi¢ mozna wylacznie o pewnego rodzaju zobowigzaniu nalozonym na
podmiot zarzadzajacy cmentarzem wyznaniowym, a nie o generalnej zmianie funkcji tego
cmentarza’®?®,

Przyjecie zwlok do pochowania na cmentarzu komunalnym nie moze zosta¢ ograniczone
jedynie do mieszkancow zameldowanych na terenie gminy. Wspolnote samorzagdowa tworza osoby
stale zamieszkujace w gminie. Niedopelnienie obowigzku meldunkowego — jak podkresla NSA w
wyroku z 02.07.2014 r. — nie odbiera statusu cztonka wspolnoty gminnej ani wynikajacych z tego
statusu praw 1 obowigzkow. Jednostka samorzadu terytorialnego nie posiada zdolnosci do
réznicowania swoich statych mieszkancow na tych zameldowanych i tych, ktérzy nie posiadaja tej

cechy”?

. W tym miejscu jednak nalezy sformutowaé pytanie, czy zarzad cmentarza komunalnego
moze odmowi¢ dokonania pochéwku mieszkanca, ktory nie zamieszkuje na terenie gminy, na
terenie ktorej znajduje si¢ cmentarz. To pytanie nabiera swoje uzasadnienie w zderzeniu z regulacja
zawartg w art. 7 ust. 1 u.s.g., tj. do zadan wlasnych gminy nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty, natomiast zgodnie z art. 1 ust. 1 tej ustawy owa wspdlnote tworzg mieszkancy gminy. Z
tego ustalenia mozna wysnu¢ pospieszny wniosek, ze w przypadku istnienia na terenie danej gminy
cmentarza komunalnego przyjecie zwitok do pochowania powinno ograniczy¢ si¢ jedynie do
cztonkow tej wspolnoty. Jak juz wspomniano jest to pospieszny wniosek, ktoéry prowadzi do
naruszenia prawa. Ot6z regulacje prawa pochowkowego nie zawieraja przepisOw dopuszczajacych
odmienne traktowanie okreslonych grup osob korzystajacych z cmentarza komunalnego. Gmina
zobligowana zostata do zapewniania prawa do pochowania na administrowanym przez nig
cmentarzu kazdego zmartego, ktérego bliscy wyraza potrzebe pochowania na wybranym przez
siebie cmentarzu. Ustawodawca nie programuje w regulacjach zawartych w prawie pochowkowym
positkowych przestanek uzasadniajacych powstanie prawa do pochowania na cmentarzach
komunalnych, w tym kryteriow dotyczacych miejsca zamieszkania zainteresowanych. Za bezsporne

zatem nalezy uznaé, ze prawodawca ustalit tylko jeden warunek przyjecia zwtok do pochowania

528 Wyrok WSA w Biatymstoku z 25.10.2018 r., IT SAB/Bk 90/18, LEX nr 2579322.
529 Wyrok NSA z 02.07.2014 r., 1 OSK 1054/14, Lex nr 1511825.
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przez zarzadce cmentarza tj. przedlozenie odpowiednich dokumentow>*. Takim dokumentem jest
karta zgonu. W konsekwencji nie mozna oczekiwac od bliskich zmartego innych dokumentéw, np.
dotyczacych miejsca zamieszkania lub zameldowania i dlatego rada gminy w drodze uchwaty
ustalajacej regulamin korzystania z cmentarza nie posiada delegacji do okreslania rodzaju
dokumentdw, ktorych przedtozenie uprawniatoby do wykonania ustugi pochéwkowej>3!.
Wystawienie karty zgonu jest czynno$cig administracyjng, uregulowana w przepisach
ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego™2?. Karta zgonu jest
dokumentem wystawianym przez uprawniony podmiot, konieczny do uzyskania aktu zgonu oraz
pochowania zwtok, ktory musi by¢ wydany dla kazdej zmartej osoby oraz dla dzieci martwo
urodzonych, bez wzgledu na wiek cigzy, na wniosek osob uprawnionych do ich pochowania.
Zgodnie z art. 11 ust. 4 CmentU podmiotami uprawnionymi do wypetnienia karty zgonu s3: ,,1)
lekarz, ktory leczyt chorego w ostatniej chorobie, 2) w przypadku gdy stwierdzenie zgonu i jego
przyczyny nastepuja w drodze ogledzin, osoba uprawniong do wypehienia karty zgonu jest lekarz,
a w razie jego braku inna osoba, powotana do tej czynno$ci przez wlasciwego staroste”. Karta
zgonu zostaje wydana podmiotom, ktorym przystuguje prawo do pochowania, w dwodch
egzemplarzach. Zgodnie z §1 Rozporzadzenia Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 3
sierpnia 1961 r. w sprawie stwierdzenia zgonu i jego przyczyny>® zgon i jego przyczyne stwierdza
si¢ w karcie zgonu. Obowigzek wystawienia karty zgonu zostal nalozony na lekarza, ktéry w
okresie 30 dni przed dniem zgonu ostatni udzielat choremu §wiadczen medycznych. W sytuacji, w
ktorej zachodzi uzasadnione podejrzenie, ze $Smier¢ nastgpita w wyniku czynu zabronionego karte
zgonu wystawia lekarz, ktory na polecenie sadu lub prokuratora dokonat ogledzin lub sekeji zwlok.
Nie zawsze jednak istnieje mozliwos¢, aby lekarz zobligowany do wystawienia karty zgonu
dokonat tej czynno$ci. Zdarza si¢ bowiem, ze takowy po prostu nie istnieje badz lekarz taki
zamieszkuje w zbyt odleglym miejscu (rozporzadzenie wskazuje na odlegtos¢ wieksza niz 4 km od
miejsca, w ktorym znajduja si¢ zwloki). Lekarz rowniez moze z ré6znych uzasadnionych przyczyn
nie dokona¢ czynnosci ogledzin zwlok w ciggu 12 godzin od chwili wezwania, np. z powodu
choroby. W takich przypadkach karte¢ zgonu wystawia: ,,1) lekarz, ktory stwierdzil zgon bedac
wezwany do nieszczesliwego wypadku lub naglego zachorowania, 2) lekarz lub starszy felczer albo
felczer zatrudniony w przychodni badz osrodku zdrowia lub jego placowce terenowej (wiejski,
felczerski punkt zdrowia) i sprawujacy opieke zdrowotng nad rejonem, w ktérym znajdujag si¢
zwloki, 3) polozna wiejska, jezeli nastapil na terenie gromady zgon pozostajacego pod jej opieka

noworodka przed uptywem 7 dni zycia, a najblizsza przychodnia lub osrodek zdrowia jest oddalony

330 Wyrok SOKIK z 24.09.2018, XVII Ama 61/16, LEX nr 2595484,

331 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z 29.04.2016 r. NK-1.4131.113.2016.BSzu, LEX nr 2032601.
332 Tj. Dz.U.2020.463.

333 Dz.U.1961.39.202.

157



o wigcej niz 4 km”. Ze wzgledu na szczegdlne przeszkody komunikacyjne lub z innych
uzasadnionych powodéw wystawianie tych kart w gromadzie nalezy do obowigzkow pielegniarki
zatrudnionej w wiejskim pielegniarskim punkcie zdrowia (§ 3 rozporzadzenia). Prawodawca
podkresla, ze nie mogg wystepowac jakiekolwiek okoliczno$ci, ktoérych skutkiem bylaby odmowa
wydania karty zgonu, stad tez ,,niemozno$¢ $cistego ustalenia przyczyny zgonu badz okoliczno$¢,
ze do ustalenia przyczyny zgonu konieczne jest przeprowadzenie badan laboratoryjnych, nie moze
stanowi¢ podstawy do odmowy wystawienia badz do opdznienia wystawienia karty zgonu” (§4
rozporzadzenia).

Zgodnie z art. 43 ust. 1 ustawy z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza
dentysty>** lekarz moze stwierdzi¢ zgon na podstawie osobiscie wykonanych badan i ustalen. W
usprawiedliwionych sytuacjach lekarz, moze uzalezni¢ wystawienie karty zgonu od konieczno$ci
przeprowadzenia sekcji zwtok. Uprawnienia tego nie posiada lekarz dentysta (ust. 2). Zgodnie z art.
43 ust. 2 przywotanej ustawy lekarz (z wylaczeniem lekarza dentysty) ,,moze wystawi¢ karte zgonu
na podstawie dokumentacji badania po$miertnego przeprowadzonego przez innego lekarza lub inng
uprawniong osobg, a takze na podstawie dokumentacji stwierdzenia trwalego nieodwracalnego
ustania czynnosci moézgu (Smierci mozgu) lub nieodwracalnego zatrzymania krazenia
poprzedzajacego pobranie narzagdow”.

Przepisy prawa rowniez okreslaja procedure wystawienia karty zgonu, gdy zgon nastepuje w
zakladzie leczniczym. Z § 1 Rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 10 kwietnia 2012 r. w
sprawie sposobu postgpowania podmiotu leczniczego wykonujacego dziatalno$¢ lecznicza w
rodzaju stacjonarne i calodobowe $wiadczenia zdrowotne ze zwlokami pacjenta w przypadku

$mierci pacjenta >¥

wynika, Ze osoba wskazana w regulaminie organizacyjnym podmiotu
leczniczego realizujacego dziatalno$¢ lecznicza w formie stacjonarnych i calodobowych §wiadczen
zdrowotnych, bez zwloki zawiadamia lekarza leczacego lub lekarza dyzurnego o $mierci pacjenta
znajdujacego si¢ w przedsigbiorstwie podmiotu leczniczego. Nastepnie lekarz po dokonaniu
ogledzin, stwierdza $mier¢ 1 jego przyczyng oraz wystawia kartg zgonu (§ 2 ust. 1 rozporzadzenia).
Pielegniarka zobowigzana jest niezwtocznie do przekazania karty zgonu do kancelarii tegoz
podmiotu (§ 2 ust. 4 rozporzadzenia).

Podmiotem uprawnionym do wystawienia karty zgonu nie jest pogotowie ratunkowe.
Przepisy prawa nie definiujg takiego obowigzku przypisanego pogotowi’*®. Natomiast stwierdzenie
zgonu mozliwe jest rowniez przez lekarza na podstawie przepisow ustawy z dnia 8 wrzesnia 2006 r.

7

o Panstwowym Ratownictwie Medycznym®’ o ile wchodzi on w skiad zespotu ratownictwa

334 T,j. Dz.U.2020.514.

35 Dz.U.2012.420.

336 M. Dercz, T. Rek, Ustawa o zaktadach opieki zdrowotnej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 101.
337 Dz. U. 22019 1. poz. 993 i 1590.
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medycznego. Nalezy jednak pamigtaé, ze zespoty ratownictwa medycznego, w mysl art. 3 pkt 10
ustawy o Panstwowym Ratownictwie Medycznym, podejmuja medyczne czynnos$ci ratunkowe w
warunkach poza szpitalnych. Medyczne czynnos$ci ratunkowe sg Swiadczeniami opieki zdrowotnej
udzielanymi przez zespot ratownictwa medycznego w celu ratowania osoby w stanie naglego
zagrozenia zdrowotnego. Powyzsze powoduje, ze zespoty nie moga by¢ dysponowane wytacznie w
celu stwierdzenia zgonu. Jednak w sytuacji, w ktérej zgon mial miejsce w specjalistycznym $rodku
transportu sanitarnego, a w skladzie zespotu ratownictwa medycznego nie ma lekarza
uprawnionego do stwierdzenia zgonu, wiasciwym wydaje si¢ przetransportowanie pacjenta, co do
ktérego zachodza przyczyny uzasadniajace stwierdzenie $mierci, do odpowiedniego podmiotu.
Woéwcezas w gre wchodza przepisy o zastosowaniu procedur postepowania ze zwlokami pacjenta,
ktorego zgon nastapil w szpitalu.

Zgodnie z art. 11 ust. 4 CmentU uprawnione przepisami prawa podmioty najpierw
stwierdzajg zgon 1 jego przyczyny, a nastgpnie wypelniajag wydawang w tym celu kart¢ zgonu. Karta
zgonu jest wydawana osobom uprawnionym do pochowania zwlok w jednym egzemplarzu. Osobie,
ktorej wydana zostata karta zgonu, przedkiada jg kierownikowi urzgdu stanu cywilnego. Organ ten
uzupetnia kart¢ zgonu 1 dokonuje w tym dokumencie adnotacji o zarejestrowaniu zgonu w rejestrze
stanu cywilnego. Osoba uprawniona do pochowania zwlok przekazuje administracji cmentarza w
celu pochowania zwlok cz¢s¢ karty zgonu, zawierajaca ,,nazwisko, nazwisko rodowe, imi¢ (imiona)
osoby zmarlej, stan cywilny osoby zmartej, date i miejsce zgonu, dat¢ i miejsce urodzenia osoby
zmarlej, imiona i nazwiska rodzicow osoby zmarlej, informacje, czy zgon nastapit w wyniku
choroby zakaznej, oraz zawierajaca adnotacje o zarejestrowaniu zgonu lub zgloszeniu zgonu” (art.
11 ust. 4b CmentU). W przypadku niedostgpnosci rejestru stanu cywilnego i wskutek tej
okolicznosci, gdy zgon nie zostat zarejestrowany w dniu jego zgloszenia, ,,zglaszajacy zgon sktada
administracji cmentarza, niezwlocznie po otrzymaniu, odpis skrocony aktu zgonu lub odpis zupelny
aktu zgonu osoby o nieustalonej tozsamosci” (art. 11 ust. 5Sb CmentU). Zgodnie z art. 93 ust. 1
ustawy prawo o aktach stanu cywilnego ,,zgloszenie zgonu przez podmiot uprawniony do
pochowku nastepuje przez ztozenie kierownikowi urzedu stanu cywilnego karty zgonu w terminie 3
dni od dnia jej sporzadzenia. Jezeli zgon nastgpil na skutek choroby zakaznej, zgloszenia zgonu
dokonuje si¢ w ciggu 24 godzin od zgonu”. Ponadto ,,do dnia 1 stycznia 2023 r. karta urodzenia,
karta martwego urodzenia oraz karta zgonu moga zosta¢ przekazane kierownikowi urzedu stanu
cywilnego w formie dokumentu -elektronicznego opatrzonego kwalifikowanym podpisem
elektronicznym, podpisem zaufanym albo podpisem osobistym™ ( art. 144 ust 5 ustawy z dnia 28
listopada 2014 r. Prawo o aktach stanu cywilnego).

Dla potrzeb statystyki publicznej lekarze stwierdzajacy zgon i jego przyczyny zobowigzani
sa udziela¢ na zadanie wilasciwych organdéw wyjasnien odnoszacych si¢ do faktu zgonu i jego
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przyczyny. Jezeli zmarly pozostawal pod opieka lekarska w czasie trwania ostatniej choroby,
wyjasnienia powinny rowniez dotyczy¢ przebiegu tej choroby. Skoro wyjasnienia te zgodnie z
brzmieniem art. 11 ust. 7 CmentU stanowig tajemnic¢ prawnie chroniong, to ich wykorzystanie jest
reglamentowane 1 mogg by¢ wykorzystywane wytacznie dla potrzeb statystyki publicznej oraz w
postepowaniu sadowym. Jezeli przy dokonaniu ogledzin zwtok zaréwno lekarz, jak i inne osoby
powotane do dokonania tej czynnos$ci powezmg pewnos¢ lub uzasadnione przypuszczenie, ze
przyczyna zgonu byta choroba zakazna, podlegajaca obowigzkowemu zgloszeniu, sa zobligowani
zawiadomi¢ o tym natychmiast wtasciwego inspektora sanitarnego. Lekarz i inne osoby powotane
do ogledzin zwlok w przypadku uzasadnionego podejrzenia, ze przyczyna zgonu byto przestepstwo,
muszg zawiadomi¢ o tym podejrzeniu bez zbgdnej zwtoki wlasciwego prokuratora lub najblizszy
posterunek Policji (art. 11 ust. 8 CmentU). W sytuacjach, ,,w ktorych zachodzi uzasadnione
podejrzenie, ze przyczyna zgonu bylo przestgpstwo, na pochowanie zwlok oprocz karty zgonu
wymagane jest zezwolenie prokuratora” (art. 11 ust. 9 CmentU).

W normach procesowych ujetych w ustawie z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks
postepowania cywilnego>*® przewidziano sadowe stwierdzenie zgonu, ktore dotyczy sytuacji, gdy
zgon, mimo niesporzadzenia aktu zgonu, jest niekwestionowany. ,,W praktyce chodzi o sytuacje, w
ktorych lekarz nie jest w stanie wystawi¢ karty zgonu i1 brak w zwigzku z tym podstaw do
sporzadzania aktu zgonu w trybie administracyjnym”>°.

Karta zgonu jest dokumentem prywatnym, ktory zgodnie z art. 245 k.p.c. stanowi dowod na
to, ze osoba, ktora umiescita pod nim podpis, wyrazita oSwiadczenie zawarte w dokumencie.
Wskazanie jako powodu zgonu okreslonych okoliczno$ci dowodzi zatem wylacznie, ze danego
rozpoznania dokonat podpisany na karcie zgonu lekarz, co nie oznacza jednak, ze ustalenie to jest
zawsze trafne, a tym samym nie wyklucza ponownego zbadania przyczyny zgonu, np. w oparciu o

sporzadzone w sprawie opinie biegtych>*’.

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 11 lutego 2015 r. w sprawie wzoru karty zgonu>*!
okresla druk, ktory zawiera podstawowe informacje dotyczace zgonu. Zgodnie z komunikatem
Ministra Zdrowia z 27.02.2015 r.>*. w karcie zgonu musi znalez¢ sie ,,1. nazwisko, nazwisko
rodowe 1 imi¢ (imiona) osoby zmarlej; 2. stan cywilny osoby zmarlej; 3. data 1 miejsce zgonu; 4.
data i miejsce urodzenia osoby zmarlej; 5. imiona i nazwiska rodzicow osoby zmartej; 6.

informacja, czy zgon nastapil w wyniku choroby zakaznej; 6. adnotacja o zarejestrowaniu zgonu

lub zgloszeniu zgonu”. W § 2 rozporzadzenie stwierdza si¢, ze traci ono moc prawng z dniem 1

338 Tj. Dz.U. 2019 poz. 1460.

33 F. Grzegorczyk (red.), Ustawa o dziatalnosci leczniczej. Komentarz, U. Walasek-Walczak, [w] Komentarz do art. 32,
Warszawa 2013, s. 176.

340 Wyrok SA w Warszawie z 18.05.2018 r., 1 ACa 92/17, LEX nr 2519466.

341 T5. Dz.U.2019.1085.

342 Minister Zdrowia, Nowy wzor karty zgonu — komunikat uzupetniajgcy, www.mz.gov.pl, stan na dzien 11.05.2020 r.
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stycznia 2023 r., co oznacza, ze po tej dacie w obiegu prawnym musi znalez¢ si¢ nowy akt
normatywny obnoszacy si¢ do omawianego zagadnienia. Niemniej jednak przed uptywem tej daty
doszto do przyjecia nowego wzoru karty zgonu Rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 23 lipca
2021 r. w sprawie wzoru karty zgonu®®, ktére wchodzi w zycie z dniem 5 pazdziernika 2021 r.

Jak wynika z powyzszego, czynnosci zwigzane ze stwierdzeniem zgonu oraz wystawieniem
karty zgonu sa przedmiotem wielu regulacji aktéw wykonawczych oraz ustaw. Rodzi to szereg
watpliwosci w stosowaniu tych norm. Zarowno ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, jak i
rozporzadzenie Ministra Zdrowia 1 Opieki Spolecznej z dnia 3 sierpnia 1961 r. w sprawie
stwierdzenia zgonu 1 jego przyczyny powstaly w zupetlnie odmiennych realiach prawnych,
administracyjnych i ekonomicznych. System ochrony zdrowia mial wcze$niej diametralnie inng
kompozycje ustrojowg niz w chwili obecnej. Wystepujace w omawianych normach pojecia i
terminy odnoszace si¢ do podmiotow dziatajagcych w systemie ochrony zdrowia nie odpowiadaja
sformulowaniom, ktoére towarzysza wspolczesnemu prawodawstwu, co wywoluje réozne problemy

interpretacyjne. Stad tez Rzecznik Praw Obywatelskich postuluje’*

o wydanie kompletnego i
zaktualizowanego aktu prawnego regulujacego omawiane kwestie. Rzecznik Praw Obywatelskich
jednoczesnie akcentuje konieczno$¢ ustanowienia funkcji koronera. Zarowno bowiem $rodowiska
medyczne (Naczelna Izba Lekarska), samorzady terytorialne, jak i stuzby odpowiadajace za
utrzymanie porzadku i1 bezpieczenstwa publicznego, dostrzegaja potrzebe wprowadzenia do
krajowego porzadku prawnego nowej instytucji interdyscyplinarnego (prawniczo-lekarskiego)
podmiotu dysponujgcego kompetencjami 1 umiejgtnosciami w czynnosciach ustalenia przyczyny
zgonu. Niewatpliwie — jak podkresla RPO — ustawodawca przypisujac instytucjom okreslone
uprawnienia oraz zabezpieczajac prawo do zdrowia obywateli, musi w taki sposob ksztaltowac

istniejacy porzadek prawny, aby spoteczenstwo dysponowato rzeczywista, skuteczng i nie budzaca

zastrzezen sposobnos¢ do korzystania z tego prawa.

3.3. Prawo do grobu a umowa z zarzadcgq cmentarza na pochowanie zwlok

W wyroku SA w Szczecinie z 05.07.2018 r. zostat nakreslony skutek powstania prawa do
pochowania (bycia pochowanym w wybranym miejscu), ktorym to jest prawo do zawarcia umowy
z zarzadca cmentarza, choéby umowa ta zostala zawarta konkludentnie np. poprzez uzyskanie
zgody na pochowanie zwtok. W zwigzku z tym wyrdznia si¢ umoweg o rezerwacj¢ miejsca (prawo

do rezerwacji wynika posrednio z tresci art. 8 ust. 3 1 4 CmentU i cho¢ w istocie jest to umowa

33 Dz. U. poz. 1448
34 Wystapienie RPO do Ministra Sprawiedliwosci z 15 05.2014 ., BPK.519.89.2014, www.rpo.gov.pl, stan na dzien
11.05.2020 1.
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nienazwana>®, to czesto okre$lana jest w nauce jako umowa rezerwacyjna). Wynikajace z takiej
umowy prawo do pochowania w wybranym przez siebie miejscu rodzi¢ moze dobro osobiste

podlegajace ochronie*®

. W nastepstwie umowy, w wyniku ktorej zarzad cmentarza przyznaje
zainteresowanej osobie miejsce pod lokalizacj¢ grobu, powstaje specyficzny stosunek
cywilnoprawny, wyposazajacy te osobe w caly szereg uprawnien polegajacych na wykonywaniu
swoistego wiadztwa faktycznego nad grobem’®¥’. Omawiana umowa jest pierwotnym zrodiem
prawa do grobu., w ktorym zawierajg si¢ zaréwno elementy o charakterze majatkowym, jak 1
wylgcznie osobistym>*®. Sad Najwyzszy w uchwale z 02.12.1994 r. zauwaza, Ze te pierwsze
elementy zwigzane sg przede wszystkim z konieczno$cig ponoszenia na rzecz zarzadu cmentarza
optat za grob (korzystanie z cmentarzy) i mogg tez wystepowac ze wzgledu na poniesienie wydatku
na urzadzenie grobu (zbudowanie grobowca, instalacja nagrobka itp.). Niemajatkowym elementem
prawa do grobu natomiast jest uprawnienie do pochowania w nim zwlok lub szczatkow.
Uprawnienie to dotyczy zwykle okreslonej osoby i nabycie prawa do zlozZenia w grobie zwlok tej
osoby jest najczesciej przyczyng zawarcia umowy z zarzadem nekropolii. Gdy w grobie doszto do
pochowania zmartego, prawo do grobu obejmuje urzadzenie jego wystroju, wzniesienie nagrobka i
wykonywanie zwyczajowo przyjetych czynnosci, takich jak np. skladanie na grobie kwiatow i
wiencoéw czy tez palenie zniczy, bedacych wyrazem czci pamigci osoby zmarlej. Uprawnienia te,

cho¢ zwigzane z ponoszeniem wydatkoéw maja bez watpienia nature praw osobistych>*’

. W sytuacji
ztozenia zwlok do grobu prawom osobistym nadaje si¢ zatem role pierwszoplanowa, bez wzgledu
na to, jaka jest warto$¢ elementow majatkowych tego prawa i ich tresci. Jezeli w grobie spoczywaja
juz zwloki okreslonej osoby uprawnionej do pochowania, to na skutek pochéwku nastepuje
zdominowanie uprawnien niemajgtkowych”>°. Nalezy jednak pamigtaé, Ze ,inne roszczenia
przystuguja, gdy chodzi o ochron¢ naruszonego dobra osobistego zwigzanego z prawem do grobu,
inne za$ gdy naruszone zostalo prawo majatkowe wynikajace z tego prawa. Dlatego w sprawie o
ustalenie prawa do grobu konieczne jest na wstepie ustalenie co jest przedmiotem roszczenia i jakie
dobro ma ono chroni¢”>!. Wynika to z faktu, iz ,,w obowigzujagcym obecnie stanie prawnym nie
wystepuje ,,prawo do grobu”, ktore mogloby by¢ rozumiane jako uregulowane przez przepisy
prawa cywilnego prawo podmiotowe, obejmujace okreslong sfer¢ uprawnien. W rzeczywistosci to

pojecie obejmuje rdzne uprawnienia o catkowicie odmiennym charakterze, a mianowicie majace

charakter majatkowy lub niemajatkowy (...). Postuzenie si¢ takim pojeciem nie pozwala wigc na

345 Wyrok SA w Biatymstoku z 11.02.2015 ., [ ACa 749/14, LEX nr 1661129.
346 Wyrok SA w Szczecinie z 05.07.2018 r., I ACa 24/18, LEX nr 2571063.

347 Uchwata SN z 07.12.1970 r., IIl CZP 75/70, OSNC 1971/7-8/127.

348 Wyrok SN z 13.02.1979 1., I CR 25/79, OSNCP 1979.

49 Uchwata SN z 02.12.1994 r., III CZP 155/94, OSNC 1995/3/52.

330 Wyrok SA w Krakowie z 27.03.2015 ., | ACa 77/15, LEX nr 1682881.

331 Wyrok SN z 07.05.2009 r., IV CSK 513/08, LEX nr 610221.
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stwierdzenie, ze chodzi o jaki§ samodzielny i jednolity zakres uprawnien, w zwigzku z czym w
kazdym poszczegdlnym wypadku niezbedne jest jednoznaczne okreslenie, jakie konkretne
uprawnienia sa objete tak ogdlnie rozumianym prawem do grobu”>*2. Przedmiotem umowy sa
najczesciej uprawnienia ujmowane w pojeciu ,,prawo do grobu” (lub ,,prawo do dysponowania
grobem”), ktore obejmuje szereg wzajemnie zespolonych uprawnien o charakterze majatkowym i
niemajatkowym. ,Praktyka uzywania tego okreslenia moze by¢ zaakceptowana jedynie z
zastrzezeniem, ze stanowi ono wyraz skrotu myslowego, a w rzeczywistosci nie chodzi o jedno
prawo podmiotowe, ktore w zalezno$ci od sytuacji sktada si¢ z uprawnien o r6znym charakterze.
Takiego prawa nie zna obowigzujacy system prawny. Z praktycznego punktu widzenia przy
podejmowaniu dyspozycji prawnych i faktycznych odnoszacych si¢ do miejsca pochéwku czesto
dochodzi natomiast do sytuacji, w ktorej konieczne jest uwzglednienie rdéznych praw
podmiotowych, przy czym ich splot jest wlasnie ,,prawem do grobu” w powyzszym rozumieniu.
Prawo takie nie ma jednak wtasnej minimalnej, charakterystycznej tresci, co byloby konieczne dla
wyrdznienia odrgbnego typu prawa podmiotowego. Mozliwa jest przy tym takze sytuacja, w ktorej
réznego rodzaju uprawnienia do tego samego grobu przystuguja réznym podmiotom”>**. Skoro
»prawo osobiste do kultu pamigci osoby zmartej ma dominujace znaczenie w stosunku do
uprawnien majatkowych wynikajacych z umowy zawartej z zarzadcg cmentarza, ktére nie moga
by¢ wykonywane w sposdb naruszajacy prawo osobiste”>>* to w wymiarze pragmatyki stosowanej
przez zarzad cmentarza czesto unika si¢ formy pisemnej przedmiotowej umowy. Stworzenie
bowiem wzorca umownego jest w takim stanie rzeczy skomplikowane. Dlatego mozna w
przypadku siggania po pisemnos$¢ umowy zawieraé tylko podstawowe postanowienia ksztattujace
stosunek prawny faczacy strony umowy i ograniczy¢ je jedynie do kwestii majatkowych jak np.
kwestie zwigzane z obowigzkiem i terminem wnoszenia przewidzianych optat, zasad dotyczacych
zglaszania remontow itd.

Skoro umowa o pochowanie zwtlok jest czynnos$cig o charakterze cywilnym, to tez nic nie
ogranicza prawa osoby uprawnionej do pochowania co do wyboru rodzaju grobu, szczegélnie, ze
takie ograniczenia nie wystepuja w przepisach powszechnie obowigzujacych®>. Wyrok SA w
Szczecinie z 05.07.2018 r. nie pozostawia watpliwosci, ze w przypadku naruszenia przez zarzadce
cmentarza postanowien umownych moga powsta¢ skutki o charakterze obligacyjnym (moze
powodowaé odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza zarzadcy). Ze wzgledu na fakt, ze ta umowa jest
najczesciej powigzana z kultem pamigci 0sob zmartych (traktowanym jako dobro osobiste) prawo

do grobu podlega¢ moze ochronie przy odpowiednim zastosowaniu przepisow o ochronie dobr

352 Wyrok SN z 14.10.2011 r., IIT CSK 340/10, LEX nr 1095832.
333 Wyrok SN z 24.06.2019 r., III CSK 267/17, LEX nr 2684205.
33 Wyrok SN z 24.06.2019 r., IIl CSK 267/17, LEX nr 2684205.
355 Wyrok SA w Warszawie z 11.03.2011 r., ] ACa 853/04, LEX nr 179867.
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osobistych, a w konsekwencji naruszenie umowy przez zarzadc¢ w okreslonej sytuacji faktycznej
moze by¢ kwalifikowane jednocze$nie jako naruszenie dobra osobistego osoby uprawnionej do
grobu’®,

W rozstrzygnigciu nadzorczym Wojewoda Podkarpacki potwierdza generalng zasade,
zgodnie z ktora miejsce pod grob stanowi wlasno$¢ wiasciciela cmentarza. Zaznacza jednak, ze
przyznanie na drodze umowy danej osobie prawa do tego miejsca oznacza nakaz skierowany do
administratora cmentarza jego ochrony przed rozdysponowaniem dla innej osoby. Prawo do
pochowania w danym grobie przystuguje osobom fizycznym, ktére zawarly umowe¢ z zarzadem
(administratorem) cmentarza komunalnego, obejmujaca swoimi skutkami tylko umawiajace si¢
strony. Przedmiot takiej umowy wyklucza osobe prawng, czy osobe prowadzaca dzialalnosé

gospodarcza jako jej strone>>’

. Nie jest tez prawnie dopuszczalne zawieranie przez osobg¢ prawng
umowy posrednictwa miedzy zarzadem cmentarza komunalnego a osobami uprawnionymi do
pochowania, ,.ktérej przedmiotem jest warunkowe nabycie miejsca pochowku do czasu znalezienia
osoby bezposrednio zainteresowanej pochowkiem lub do rezerwacji na przysztoéé tego miejsca”>.

Skoro przepis art. 10 CmentU okresla osoby uprawnione do pochowania zwlok, a jest to
element skladowy prawa do grobu, to w sposob posredni okresla on uprawnienia do dysponowania
grobem>*, a w konsekwencji takze posrednio osoby, ktére uprawnione sg do zawarcia umowy z
zarzagdem cmentarza na dysponowanie grobem. Taka umowa jednak nie ogranicza ani tez nie
eliminuje praw do grobu innych osob, ktore s wymienione w art. 10 ust. 1 CmentU, poniewaz
stanowi ono prawo wspodlne. Ponadto pochowanie w grobowcu zwtok osoby trzeciej bez zgody
osoby, ktéra dysponuje prawem do grobu moze zosta¢ zakwalifikowane jako naruszenie tego prawa
nawet wtedy, gdy pochéwku dokonano na podstawie umowy zawartej z zarzagdem cmentarza>®.
Umowa zawarta z zarzadem cmentarza obejmuje swoimi skutkami wytacznie strony stosunku
prawnego 1 dlatego zarzadca cmentarza nie ma obowigzku zawiadomienia takiej osoby, ze zamierza
zawrze¢ umowe z kim$ innym>¢!.

Prawo do grobu jest jednym z samoistnych praw majatkowych, co do ktérego nie ma zakazu
prawnego jego zbywalnos$ci ani wylaczenia dziedziczenia, z zastrzezeniem jednak, ze miejsce na
cmentarzu 1 grob zostal urzadzony przez osobg pozostajaca przy zyciu i jest wolny, tj. nikt nie

zostat w nim pochowany>®?. Z wyroku SN z 13.02.1979 r. wynika, ze osoba ktéra ufundowata grob

W oparciu o nawigzang umowg¢ z zarzagdem cmentarza i wniosta nalezng optate z chwilg pochowania

3% Wyrok SA w Szczecinie z 05.07.2018 r., 1 ACa 24/18, LEX nr 2571063.
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pierwszego zmartego, traci jednak wylaczng mozliwo$¢ dysponowania prawem do grobu, gdyz z
tym momentem nie jest juz mozliwe rozdzielenie uprawnien majatkowych i osobistych i z tego
powodu prawa majatkowe traca swoja odrebnos¢ w tym znaczeniu, ze nie moga by¢ przedmiotem
samodzielnego korzystania i rozporzadzania ze strony dotychczasowego podmiotu. Wynika to
bowiem z faktu, ze prawo do grobu przystuguje réwniez pozostatym uprawnionym, ktérych
zrédtem sa powigzania rodzinne (np. pokrewienstwo, powinowactwo) z osoba pochowang w
grobie®®. Stad tez taki grob, w ktorym dokonano pochéwku nie podlega dziedziczeniu, a ponadto
uprawnienie do pochowania w okreslonym grobie réwniez nie podlega dziedziczeniu. Reguty
dziedziczenia moga co najwyzej stuzy¢ za positkowa wskazowke w sytuacjach, gdy miejsca w
grobie rodzinnym nie zostaly z gory zarezerwowane przez osobe, ktora go urzadzata, dla innych
0s6b bliskich zmartemu’®*. Ponadto nalezy przypomnieé, ze ,,prawo do grobu, na tre$¢ ktorego
sktadaja si¢ zarowno elementy o charakterze majatkowym, jak i elementy o charakterze wylacznie
osobistym, nie moze by¢ przedmiotem (...) podziatu majatku wspolnego po ustaniu wspdlnosci
majatkowej miedzy matzonkami”®%. Gréb nie moze byé takze przedmiotem uzytkowania ani
wieczystego, ani ograniczonego prawa rzeczowego .

Istnienie obok siebie rownoleglych uprawnien kilku 0sob do tego samego grobu powoduje,
ze wykonywanie tych uprawnien musi by¢ harmonizowane, czemu shuzy¢ moga w drodze
podobienstw zasady dotyczace wspdlnych praw, ktére odnalezé mozna tylko w przepisach o
wspotwlasnosci®®’. Ustalanie, ,.kto ma byé pochowany w niezajetych miejscach grobu, moze tez
by¢ przedmiotem porozumienia oséb, ktore nabyly prawo do grobu. Porozumienie takie rodzi
uprawnienie do pochowania w grobie i1 stanowi o posiadaniu przez osob¢ uprawniong prawa do
grobu”¢¢,

W sytuacji gdy miejsca w urzadzonym grobowcu nie zostaty uprzednio przeznaczone dla
danych osob, uprawnienie do pochowania w nim, w miar¢ istniejgcych miejsc, moze wynikac ze
stosunku blisko$ci zmartego do osdb, ktore grobowiec ten ufundowaty, a wraz z uptywem czasu do
0s6b, ktore zostaly tam pochowane, jako bliscy fundatoréw grobowca®®®. Na tle powyzszych
rozwazan nalezy podkresli¢, ze zarzadca cmentarza nie jest uprawniony do podejmowania decyzji
w przedmiocie ustalania prawa do grobu (w zwigzku z tym nie moze dowolnie zawiera¢ umowy na

dysponowanie istniejagcym grobem, w ktorym dokonano pochowku), zwtaszcza w sytuacji sporne;.

W polskim systemie prawnym obowigzuje bowiem niedopuszczajagca wyjatkow zasada, ze
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powddztwo o ustalenie prawa lub stosunku prawnego (art. 189 k.p.c.), a wigc takze spor co do tego,
ze okreslone dobro osobiste przystuguje konkretnej osobie, jest mozliwe wylacznie w postepowaniu
przed sadem powszechnym. Do rozstrzygania zatem konfliktow na tle prawa do grobu
bezsprzecznie nie jest powolany organ administracji publicznej, ktory w prowadzonym
postepowaniu administracyjnym nie moze zastepowaé w tym zakresie sadu powszechnego®’®. Nie
ulega watpliwosci, ze ,,nie kazdy czlonek rodziny musi by¢ dysponentem grobu jego zmarlego
krewnego (krewnych) lub powinowatego. Gdyby tak przyja¢, zbedne byloby jakiekolwiek
postepowanie, by takie prawo ustala¢ — wystarczyloby wykazanie wigzoéw rodzinnych, a ani Gmina
poprzez Zarzad Cmentarzy (...), ani inny organ nie mogtby zada¢ niczego poza dokumentami w
postaci aktow stanu cywilnego, by dana osoba mogta wykonywaé swoje prawa. Tymczasem na to,
by by¢ dysponentem prawa do grobu, muszg sktada¢ si¢ pewne elementy, jak m.in. zajmowanie si¢
tym grobem, wykonywanie okreslonych czynno$ci faktycznych, podejmowanie decyzji co do
grobu”.>”! Nie oznacza to jednak, ze zarzadca cmentarza w ogdle nie moze potwierdzié¢ tego prawa
do grobu w okreslonym zakresie. Nastepuje to w drodze zawarcia umowy. Jest to mozliwe w
sytuacjach, w ktorych osoby uprawnione podejmujg dziatania wspolnie lub tez, gdy prawa do grobu
nie budza watpliwosci. Stad gmina nie ma podstaw o wywolywania sporu w zakresie istnienia badz
nieistnienia praw do grobu konkretnych oséb. W sprawach bezspornych nie nalezy odwotywac sie
do art. 189 k.p.c., ,,gdyz interes ten wystepuje woéwczas, gdy istnieje niepewnos¢ prawa lub
stosunku prawnego zarowno z przyczyn faktycznych, jak i prawnych, ktorg jest w stanie usungc
sadowy wyrok ustalajacy. Chodzi tu o sytuacje, gdy sam skutek, jaki wywota uprawomocnienie si¢
wyroku ustalajacego, definitywnie zakonczy spor istniejacy lub prewencyjnie zapobiegnie
powstaniu takiego sporu w przysztoéci”>’2. Zatem w sytuacji, w ktorej zarzad cmentarza nie ma
podstaw do odmowy zawarcia umowy na dysponowanie grobem (i w ten posredni sposob akceptuje
istnienie praw do grobu), to wskazywanie drogi sadowej w sporze z gming, celem uzyskania
potwierdzenia tych praw bedzie naduzyciem przywolanej normy prawnej procesowe;.

Prawo do pochowania nie musi wynika¢ tylko z omawianej umowy odnoszacej si¢ do
konkretnego grobu. ,Prawo to moze wynika¢ rowniez ze stosunkdéw osobistych, laczacych
konkretng osobe z pochowanymi juz wcze$niej w tym samym miejscu zmartymi. Z tego punktu
widzenia mozna przy tym mowi¢ zardwno o pozytywnym, jak i negatywnym aspekcie takiego
uprawnienia. Z jednej strony mozna bowiem — z powotaniem si¢ na przepisy o ochronie dobr
osobistych, zwlaszcza ochrong kultu zmartych oséb bliskich, ztozonych do danego grobu —

domagac¢ si¢ zakazania dokonania pochowku okre§lonej osoby w konkretnym grobie lub nawet
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domaga¢ si¢ ewentualnie ich usunigcia (ekshumacji), jezeli jest to uzasadnione wystgpujacymi w
sprawie stosunkami osobistymi mi¢dzy okreslonymi zmartymi lub ich Zyjacymi osobami bliskimi.
Z drugiej strony mozna na analogicznej podstawie zada¢ zezwolenia (...) na ztozenie okreslonej
osoby w grobie, w ktorym zostaty juz pochowane bliskie dla niej osoby”>">.

Niezaleznie od powyzszych ustalen nalezy zada¢ pytanie, czy $mier¢ dysponenta i ustanie
optaty za uzytkowanie niszy urnowej lub gruntu pod grob murowany powoduje, ze administracja
moze zaspokoi¢ swoje roszczenia z tytutu dalszego uzytkowania niszy urnowej lub gruntu pod grob
murowany ze spadku zmartego, celem zachowania ciaglos$ci oplaty. Wydaje sie, ze wyjasnienia
tego zagadnienia nalezy poszukiwa¢ w art. 922 k.c. § 1, ktory stanowi, ze ,,prawa i obowigzki
majatkowe zmartego przechodza z chwilg jego $mierci na jedng lub kilka osob stosownie do
przepisow ksiegi niniejszej”. Skoro w chwili pochowania zwlok w grobie (urny w kolumbarium)
dochodzi do nadania prawom do grobu charakteru przede wszystkim osobistego i marginalizacji
praw majatkowych, totez nie moze doj$¢ do przeniesienia praw majatkowych na inng osob¢ zgodnie
z regutami dziedziczenia. Wyklucza to zatem mozliwos¢ dochodzenia zaleglych optat za
uzytkowanie gruntu lub niszy urnowej od spadkobiercow. Skoro zgodnie z art. 922 k.c. § 2 ,,nie
nalezg do spadku prawa i obowiazki zmarlego $cisle zwigzane z jego osobg”, totez zalegle optaty
zwigzane z grobem murowanym, jak i nisza urnowg o ile nie s3 puste nie mogg zosta¢ objete
roszczeniem w stosunku do spadkobiercow z tytulu wniesienia zalegtych optat. Zgota inaczej
przedstawia si¢ sytuacja groboéw i nisz urnowych, w ktérych nie doszto do pochowania. Puste groby
1 nisze urnowe sg przedmiotem zaréwno obrotu witascicielskiego, jak i dziedziczenia, jako ze
zostaly objete wylacznie prawami majatkowymi. Stad wydaje si¢, ze zarzad cmentarza jest
uprawniony do dochodzenia zalegtych optat od spadkobiercow, chyba ze gréb lub nisza urnowa

zostang wyltaczone ze spadkobrania.

3.4. Stwierdzenie zgonu i przyjecie zwlok do pochowania dzieci martwo
urodzonych

Zgodnie z art. 11 ust. Sa CmentU w przypadku dziecka martwo urodzonego, bez wzgledu na
czas trwania cigzy, dla ktérego, na wniosek osoby uprawnionej do pochowania sporzadzono karte
zgonu, w celu pochowania zwlok nie jest wymagana adnotacja urzgdu stanu cywilnego o
zarejestrowaniu zgonu. Rozwigzanie to daje mozliwo$¢ sporzadzenia karty zgonu i dokonania
pochowku. Ustawodawca zado$¢ uczynit w ten sposob potrzebie spolecznej, akceptujac postulat
rodzin dotyczacy prawa do godnego pochowania dziecka przedwcze$nie urodzonego bez wzgledu

na jego wiek i kondycje fizyczna w jakiej przyszto na $wiat.

573 Wyrok SN z 14.10.2011 r., IIT CSK 340/10, LEX nr 1095832.
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W ustawie prawo o aktach stanu cywilnego w art. 52 ust. 2, ustawodawca zaakcentowal, ze
jezeli dziecko urodzito si¢ martwe, nie sporzadza si¢ aktu zgonu, natomiast sporzadza si¢ akt
urodzenia z adnotacjg, ze dziecko urodzito si¢ martwe. Akt urodzenia musi zawiera¢ wszystkie
wymagane przez ustawe dane, w tym nazwisko, imi¢ (imiona) i pte¢ dziecka. Ple¢ dziecka bowiem
rzutuje na nadanie mu imienia i jednoczes$nie cze¢sto na koncowke nazwiska w formie zenskiej lub
meskiej (miedzy innymi w przypadku nazwiska rodzicow konczacego si¢ na -ski, -ska). Natomiast
zgodnie z art. 53 ust. 2 przywotanej ustawy akt urodzenia sporzadza si¢ na podstawie karty
urodzenia albo karty martwego urodzenia przekazanej przez podmiot wykonujacy dziatalno$é
leczniczg oraz protokotu zgloszenia urodzenia albo zgloszenia urodzenia w formie dokumentu
elektronicznego. ,Praktyka placowek medycznych jest wystawianie wraz z karta martwego
urodzenia karty zgonu w czg$ci przeznaczone] nie tylko dla administracji cmentarza, ale takze
czedci, ktora stanowi integralng cze$¢ akt zbiorowych w przypadku rejestracji aktu zgonu™>’*. Nie
przekazuje si¢ karty martwego urodzenia, jezeli nie jest mozliwe ustalenie pici dziecka (art. 54 ust.
3). Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze we wczesnej cigzy, zakonczonej przed dwudziestym tygodniem,
ustalenie ptci dziecka jest mozliwe tylko na drodze badan genetycznych. Tylko kompletnie
uzupetniona karta zgloszenia martwego urodzenia z wpisem o plei, stanowi podstawg do
sporzadzenia aktu urodzenia. Brak tej informacji musi skutkowa¢ wydaniem decyzji o odmowie
sporzadzenia aktu. Z cytowanych przepisOw nie wynika, aby jednoznaczne stwierdzenie pici
dziecka bylo warunkiem koniecznym do uznania, ze mialo miejsce martwe urodzenie. Z drugiej
strony jednak niemozno$¢ ustalenia pitci (i w konsekwencji brak imienia dziecka) udaremnia
wystawienie aktu urodzenia dziecka, pomimo ze w §wietle prawa mamy do czynienia z martwym
urodzeniem dziecka. Uwaga ta wymusza refleksj¢ nad konieczno$ciag wypracowania stosownych
zmian legislacyjnych. Rzecznik Praw Obywatelskich bowiem ocenil ten stan rzeczy bardzo
krytycznie, stwierdzajac, iz ,,w tak uksztaltowanym stanie prawnym wylania si¢ nie tylko
przypadkowo$¢ przyjetych rozwigzan prawnych, ale takze zgoda organdw panstwa na
utrzymywanie niesprawiedliwego traktowania rodzicéw dzieci martwo urodzonych, ktorych plci nie
da sie ustali¢”®”. Takie porozumienie moze zosta¢ jednak odwotane takze przed samym
pogrzebem®’¢.

Jak juz stwierdzono, w celu pochowania zwlok dziecka martwo urodzonego (réwniez na
wczesnym etapie cigzy, kiedy nie bylo mozliwosci okreslenia jego pici) na wniosek osoby
uprawnionej do pochoéwku sporzadza si¢ karte zgonu. Nie uprawnia ona jednak — jak powszechnie

si¢ twierdzi — do otrzymania zasitku pogrzebowego. Zgodnie bowiem z § 16 rozporzadzenia
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ministra pracy i polityki spolecznej z dnia 11 pazdziernika 2011 r.°”” w sprawie postgpowania o
$wiadczenia emerytalno-rentowe do wniosku o zasilek pogrzebowy powinien by¢ dotaczony odpis
skrécony aktu zgonu albo odpis zupelny aktu urodzenia dziecka z adnotacja, ze dziecko urodzito si¢
martwe. Takie ujgcie kwestionowane jest przez orzecznictwo sadow powszechnych. Uzycie zwrotu
»powinien” w zacytowanym przepisie wskazuje, ze dotaczenie przedmiotowego aktu urodzenia
dziecka z adnotacja o jego martwym urodzeniu nie jest warunkiem do uzyskania §wiadczenia z tego
tytutu. Znajduje to tez potwierdzenie w § 19 ust. 1 pkt 9 1 § 29 rozporzadzenia, ktére dopuszczaja
mozliwo$¢ przedktadania dodatkowych dowodow niezbednych dla zalatwienia sprawy. Stad tez
nalezy stwierdzi¢, ze zasilek pogrzebowy jest ustalany w oparciu o przepisy ustawy o emeryturach i
rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych, a wobec tresci normy art. 77 ust. 1 tej ustawy, dla
uzyskania przez rodzicoOw zasitku pogrzebowego nie jest konieczne okreslenie pici dziecka martwo
urodzonego, poniewaz ustawodawca wskazat jedynie na przestanke w postaci ziszczenia si¢ ryzyka

$mierci dziecka bez rozrdznienia jego plci’’®.

W innym przypadku dochodzi do sytuacji
nieakceptowalnej z punktu widzenia sprawiedliwo$ci spotecznej, polegajacej na tym, ze mozna bez
okreslenia pici dziecka martwo urodzonego, pochowac je, ale juz nie mozna otrzymac zasitku
pogrzebowego”.

Problemy interpretacyjne budzi sformutowanie ,martwo urodzone dziecko”.
Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 21 grudnia 2010 r. w sprawie rodzajow i zakresu
dokumentacji medycznej oraz sposobow jej przetwarzania®®® rozréznia pojecie dziecka martwo
urodzonego od poronienia. Poronieniem okresla si¢ ,,wydalenie lub wydobycie z ustroju matki
ptodu, ktéry nie oddycha ani nie wykazuje Zzadnego innego znaku zycia, jak czynno$¢ serca,
tetnienie pgpowiny lub wyrazne skurcze migsni zaleznych od woli, o ile nastapito to przed uptywem
22 tygodnia cigzy” (21 tygodni i 6 dni). Za martwe urodzenie uznaje si¢ ,,zgon nastepujacy przed
catkowitym wydaleniem lub wydobyciem z ustroju matki, o ile nastgpit po uptywie 22 tygodnia
cigzy lub pozniej”. O zgonie $wiadczy to, ze po takim wydaleniu lub wydobyciu ptéd nie oddycha
ani nie wykazuje zadnego innego znaku zycia, jak czynno$¢ serca, tetnienie pgpowiny lub wyrazne
skurcze mig$ni zaleznych od woli. Natomiast zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 7
grudnia 2001 r. w sprawie postepowania ze zwlokami i szczatkami ludzkimi®®! za zwtoki uwaza sie
ciata dzieci martwo urodzonych, bez wzgledu na czas trwania cigzy. Norma ta wskazuje, ze ptod

bedzie uznany za dziecko martwo urodzone niezaleznie od tego, kiedy i z jakich przyczyn nastapito

377 Dz.U.2011.237.1412.

378 Wyrok SR Lublin-Zachéd w Lublinie. z 09.07.2015 r., VII U 470/15, LEX nr 2538391.

79 Omawiany problem stat si¢ przedmiotem ustawodawczej inicjatywy ustawodawczej. W projekcie ustawy ro zmianie niektorych
ustaw w zwigzku z obj¢ciem prawem do zasitku pogrzebowego nowej grupy uprawnionych proponuje si¢, aby ,, prawo do
otrzymania zasitku pogrzebowego osobom, ktore pokryty koszty pogrzebu dziecka martwo urodzonego, bez wzglgdu na czas
trwania cigzy, dla ktorego sporzadzono kartg zgonu”, druk nr 1401, www.sejm.gov.pl, stan na dzien 30.07.2021 r.

380 Tj. Dz.U. 2014 poz. 177.

381 Dz.U. 2001 nr 153 poz. 1783.
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zakonczenie cigzy, w tym réwniez w wyniku poronienia. Iwona Sierpowska zwraca uwagg, ze
rozroznienie na poronienie i martwe urodzenie moze nasuwac przypuszczenie, ze obumarty ptod
wydalony na skutek poronienia nie jest uznawany za ludzkie zwloki, gdyz nie moze zostac
zakwalifikowany jako dziecko martwo urodzone. Konsekwencja tej argumentacji jest
potraktowanie martwego ptodu jak odpadu medycznego. 1. Sierpowska podkresla, ze taki sposob
postepowania z ludzkimi szczatkami budzi moralny sprzeciw’®2,

Odpadami medycznymi w znaczeniu art. 3 ust.1 pkt 8 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o
odpadach s3 ,,odpady powstajace w zwigzku z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych oraz
prowadzeniem badan i1 doswiadczen naukowych w zakresie medycyny”. Przyjecie takiej
kwalifikacji w odniesieniu do martwego ptodu musiatoby prowadzi¢ do powaznej dehumanizacji

83 stwierdzil, ze nie do

prawa. W wyroku z 12.06.014 r. Europejski Trybunat Praw Cztowieka
zaakceptowania jest stan, ktorym ciato dziecka zostanie rozdysponowane wraz z innymi odpadami
medycznymi, bez $ladu jego przeznaczenia lub miejsca ztozenia, Trybunat uznal, Ze rozporzadzenie
ciatem martwo urodzonego dziecka tak jak odpadem medycznym, bez pozostawienia informacji o
losie lub miejscu zlozenia ciata, stanowi ingerencje w prawa z art. 8 Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka i1 Podstawowych Wolnosci.

Podkres$lenia zatem wymaga, ze rozporzadzenie w sprawie rodzajow i zakresu dokumentacji
medycznej oraz sposobow jej przetwarzania jest powolane tylko dla celéw zwigzanych z
prowadzeniem dokumentacji medycznej i nie moze by¢ rozciggane na zakres uprawnien
wynikajacych z prawa pochowkowego.

Zgodnie z § 7 rozporzadzenia w sprawie postepowania ze zwlokami i1 szczatkami ludzkimi,
zwloki dzieci martwo urodzonych moga zostaé pogrzebane przez osoby uprawnione do tej
czynnos$ci. Na ich wniosek zwtoki te mogg zosta¢ skremowane przez zaklady opieki zdrowotnej
dysponujace odpowiednimi instalacjami do tego celu. Do pochowania szczatkéw bedacych
popiotami powstalymi w wyniku spopielenia zwtok dzieci martwo urodzonych wymagane jest
zaswiadczenie stwierdzajace ich pochodzenie, wystawione przez: lekarza zaktadu opieki
zdrowotnej lub lekarza wykonujacego zawod w ramach indywidualnej praktyki lekarskiej,
indywidualnej specjalistycznej praktyki lekarskiej lub grupowej praktyki lekarskiej. Szczatki te
chowa si¢ w miejscach wskazanych przez zarzad cmentarza.

Nie mozna unikng¢ jednak sytuacji, w ktérej rodzice nie s3 zainteresowani
przeprowadzeniem pochowku dziecka martwo urodzonego. Zdarza si¢ to takze na tle bariery

psychologicznej. Smier¢ jest bowiem zjawiskiem wywolujacym rozne reakcje emocjonalne, ktore

382 1. Sierpowska, Pochéwek dzieci martwo urodzonych — w swietle praw rodzicéw i zada#n gminy, Studia prawno-
ekonomiczne, t. CVI, 2018, s. 117-131.
383 Europejski Trybunat Praw Cztowieka z 12.06.2014 ., sygn. akt. 50132/12 LEX nr 1469223.
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wymagaja delikatno$ci w ocenie. Powstaje zatem problem, kto ma w takiej sytuacji dokonac
pochowku dziecka martwo urodzonego. Zgodnie z art. 10 ust. 3 CmentU zwloki niepochowane
przez osoby bliskie albo nieprzekazane uczelni sg grzebane przez gminge wlasciwg ze wzgledu na
miejsce zgonu. Obowigzek ten bedzie cigzytl na gminie bez wzgledu na to, czy $mier¢ dziecka
nastgpita przed uplywem 22 tygodnia cigzy czy tez po uptywie 22 tygodnia cigzy, a zatem ten
obowigzek bedzie rozciaggat si¢ takze na obumarly ptdéd wydalony na skutek poronienia.

Niewatpliwie problemy zwigzane z pochowkiem dziecka martwo urodzonego wymagaja
opracowania stosownych procedur w przepisach powszechnie obowiazujacych. Chodzi tutaj
zwlaszcza o jednoznaczne doprecyzowanie, ze dzieckiem martwo urodzonym jest takze obumarty
ptod. Niezbedne jest tutaj zwlaszcza zwigzanie podmiotéw leczniczych stosownymi przepisami,
ktore zniwelujg niebezpieczenstwo traktowania dziecka martwo urodzonego jako odpad medyczny
oraz zagwarantuja wlasciwe wspoéldziatanie tych podmiotéw z gming w zakresie wykonywania
pochowkow. Takie zasady s3 tym bardziej niezbedne, Ze rezygnacja rodzicOw ze sprawienia
pochowku martwo naradzonego dziecka nie oznacza rezygnacji z prawa do ekshumacji, celem
zmiany miejsca spoczynku tego dziecka.

Na zakonczenie tej czeSci rozwazan nalezy zauwazy¢, ze dziecko w fazie prenatalnej,
niezdolne do Zycia poza organizmem matki, nie moze by¢ uznane za ,,zmartego” w rozumieniu
k.p.c.’®*. Tak sformutowana teza na temat statusu prawnego martwo urodzonego dziecka odnosi si¢
do sfery cywilnoprawnej i nie determinuje jego sytuacji administracyjnoprawnej, ktéra regulowana
jest normami prawa administracyjnego, a zwlaszcza postanowieniami ustawy o cmentarzach i

chowaniu zmartych3®’.

3.5. Prawo pochowania zwlok

Zgodnie z art. 10 ust. 1 CmentU prawo pochowania zwtok ludzkich ma najblizsza pozostata
rodzina osoby zmarlej, a mianowicie: ,,1) pozostaly matzonek(ka); 2) krewni zstepni; 3) krewni
wstepni; 4) krewni boczni do 4 stopnia pokrewienstwa; 5) powinowaci w linii prostej do 1 stopnia.
Prawo pochowania zwtok osoéb wojskowych zmartych w czynnej sluzbie wojskowej przystuguje
wlasciwym organom wojskowym w mysl przepisow wojskowych. Prawo pochowania zwtok osob
zashuzonych wobec Panstwa i spoleczenstwa przystuguje organom panstwowym, instytucjom i
organizacjom spotecznym”. Ponadto prawo pochowania zwlok przystuguje takze osobom, ktére do

tego dobrowolnie si¢ zobowigza.

384 Wyrok SN z 13.05.2015 r., III CSK 286/14, LEX nr 1781848.
385 Wyrok WSA w Gliwicach z 24.11.2015 r., LEX nr 1985263.

171



Przywolany przepis okresla komu przystuguje prawo, a doktadnie ujmujac to zagadnienie,
kogo obcigza obowigzek pochowania zwtok*®. Prawo do pochowania zwlok osoby zmartej (art. 10
ust. 1 CmentU) wraz z prawem do ekshumacji (art. 15 ust. 1 pkt 1 CmentU) oraz prawo do
kultywowania pamigci o niej stanowi dobro osobiste. Prawa te sktadaja sie¢ na prawo do grobu,
ktére jest chronione przepisami art. 23 i 24 k.c. Jak dowodzi WSA w Poznaniu w wyroku z
05.02.2020 r., prawo do pochowania ,nie zostalo zastrzezone na rzecz pewnych o0séb z
pierwszenstwem przed prawem innych oséb. CmentU jedynie stanowi, komu przystuguje prawo
pochowania. Skoro w zakresie, w ktorym art. 10 ust. 1 dotyczy prawa osobistego to musi podlega¢
rezimowi art. 24 k.c. Wynika z tego, ze kazda z os6b wymienionych w art. 10 ust. 1 ustawy wladna
jest przystapi¢ do wykonania prawa pochowania, a inna z 0s6b nalezacych do tego krggu moze
skutecznie domagac si¢ stosownego zaniechania jedynie wtedy, gdy wspomniane dzialanie
przedstawia sie jako bezprawne”¥’. Za bezprawne nalezy uznaé przede wszystkim pochéwek
niezgodny z wolg zmartego. W wyroku SN z 17.02.2016 r. podkreslono, ze w ujeciu art. 24 k.c.
bezprawno$¢ naruszenia jest rozumiana obiektywnie, co oznacza, ze nie ma znaczenia Czy
naruszyciel mial wiedze, ze swoim postgpowaniem narusza czyje§ prawo. Samo zapatrywanie
osoby, ktorej zarzucono naruszenie dobra osobistego, ze nie naruszyla niczyjego prawa, nie
niweluje bezprawnosci dziatania ani nie usuwa przestanki do oczekiwania naprawienia skutkdéw tej
bezprawnos$ci. Ochrona polegajaca na usunigciu skutkéw naruszenia dobra osobistego nie zostata
bowiem uzalezniona od $wiadomosci ani winy naruszajacego’®®.

Jak wspomniano, przepis art. 10 ust. 1 CmentU nie zastrzega na rzecz pewnych osob prawa
pochowania zwlok z pierwszenstwem przed prawem innych oséb. Przepis ten jedynie wskazuje na
to, komu przyshuguje to prawo”*’. Spér miedzy osobami, ktorym przystuguje prawo pochowania
zwlok, nie moze by¢ rozstrzygnigty w postepowaniu administracyjnym. Prawo pochowania zwtok
osoby zmartej wraz z prawem do ekshumacji oraz pami¢¢ o niej bezspornie stanowi bowiem dobro
osobiste, chronione przepisami prawa cywilnego, a do ochrony doébr osobistych powotany jest sad

3% W doktrynie oraz orzecznictwie podnosi si¢, ze krag 0os6b wskazanych w art. 10

powszechny
ustawy nie jest kregiem zamknigtym, co wigcej dotyczy on jedynie postgpowania
administracyjnego, majacego na celu przestrzeganie porzadku publicznego i regulujacego kwestie

techniczno-organizacyjne, natomiast kwestia pochowku jest roOwniez komponentem szerszego

386 Wyrok SA w Warszawie z 18.06.2018 ., 1 ACa 234/18, LEX nr 2567669.

387 Wyrok WSA w Poznaniu z 05.02.2020 r., IT SA/Po 619/19, LEX nr 2781781.

388 Wyrok SN z 17.02.2016 r., III CSK 84/15, LEX nr 1992040.

38 Wyrok SA w Warszawie z 18.06.2018 ., 1 ACa 234/18, LEX nr 2567669.

390 Wyrok NSA z29.11.2011 r., I OSK 1646/10, LEX nr 1151971, www.rpo.gov.pl, stan na dzie 11.05.2020 .
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zagadnienia, a mianowicie kultu osoby zmarlej, bedacego dobrem osobistym w znaczeniu regut
prawa prywatnego>’!.

Istotne znaczenie dla omawianego zagadnienia ma wyjasnienie, jakg range ma wola osoby
zmartej co do miejsca i sposobu jej pochowania. Artykul 10 CmentU tej kwestii nie reguluje,
jednakze SN w wyroku z 14.05.1982 r. w oparciu o art. 23 i 24 k.c. wyprowadza regule, zgodnie z
ktéra ,,0 miejscu swego pochowania, sposobie tego pochowania, a takze o wyborze osob, ktore
maja si¢ zaja¢ pogrzebem 1 podja¢ w zwigzku z tym decyzje, jakich zmarly nie pozostawit,
decyduje przede wszystkim wola zmartego, dopiero w razie braku takiej woli zajgcie sie
pogrzebem, a wigc takze podjgcie koniecznych w zwigzku z tym decyzji, nalezy do osob
wymienionych w art. 10 wymienionej ustawy’>*2,

Na tle interpretacji granic uprawnienia do pochowania pojawia si¢ jednak problem praw
0sOb, pozostajacych w zwiazkach nieformalnych. Jak zwraca uwage RPO w aktualnie
obowigzujacych przepisach nie wskazano jednoznacznie, ze do kregu najblizszych posiadajacych
prawo do pochowania zmartego nalezy zaliczy¢ tez osobe pozostajaca we wspOlnym pozyciu.
Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza, ze ,nieformalnym partnerom mozna umozliwié
pochowanie ciata zmartego tylko jako osobom, ktére dobrowolnie si¢ do tego zobowigzaly”. W
praktyce — jak zaznacza RPO — jezeli obowiazku organizacji pochowku podjat si¢ jakikolwiek
cztonek rodziny wprost wymieniony w ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych, w tym bardzo

daleki krewny, to podmioty publiczne odmawiaja tego prawa konkubentom %3

. Organ ten
proponuje, aby calkowicie zrezygnowa¢ z wymieniania w okreslonej kolejnosci kategorii osob
uprawnionych do pochowku poprzez uzycie ogdlnego terminu ,,0soba najblizsza” wraz z
wyjasnieniem jego znaczenia, ktory wprost obejmowat bedzie m.in. osobg pozostajaca we
wspolnym pozyciu. Ewentualnie, zdaniem RPO mozna do katalogu obecnie znajdujacego si¢ w
ustawie doda¢ osob¢ pozostajaca we wspdlnym pozyciu ze zmarlym jako uprawniong do
pochowania zwlok w pierwszej kolejnosci (na rowni z malzonkiem). Problem podnoszony przez
RPO jest rowniez przedmiotem dociekan sadow powszechnych. Na przyktad Sad Apelacyjny w
Poznaniu w wyroku z 04.12.2014 r.>** wywiédl, ze wyktadnia art. 10 CmentU ma charakter
rozszerzajacy 1 nalezy przyjac, ze osobag bliska jest rOwniez osoba, z ktoérg wigzaly zmartego
szczegolnie bliskie relacje, np. konkubent. Ponadto art. 23 i art. 24 k.c. nie uzalezniaja ochrony dobr
osobistych ani od istnienia wigzO6w pokrewienstwa lub powinowactwa, ani od kryteriow

formalnych>%>,

91 Wyrok SN z 31.03.1980 r. II CR 88/80, LEX nr 8222.

392 Wyrok SN z 14.05.1982 1., IV CR 171/82, LEX nr 2804.

393 Wystapienie RPO do Ministra Zdrowia z 18.12.2017 r., X1.501.3.2015.AK.
3% Wyrok SA w Poznaniu z 04.12.2014 1., I ACa 852/14, LEX nr 1630728.

395 Wyrok SN z 31.03.1980 r., Il CR 88/80.
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Orzecznictwo sadowe prezentuje sprzeczne stanowiska co do tego, czy osobom
wymienionym w art. 10 przysluguje swoiste ,,pierwszenstwo” do pochoéwku zwlok w okreslonym
grobie, czy tez z natury prawa do grobu, w ktérym przewazaja aspekty dobra osobistego, nalezy
wywodzi¢ brak takiego ,,pierwszefnstwa”. W przypadku braku pierwszenstwa przyja¢ mozna, ze
pochowek albo wymaga zgodnego wspodtdziatania wszystkich osob bliskich zmarlemu, albo tez
kazda z tych 0s6b moze samodzielnie podja¢ dzialania, a pozostale moga si¢ temu sprzeciwié, gdy
dzialanie to nosi cechy bezprawnos$ci’®®. Natomiast tej tezie sprzeciwia sie wyrok SN z dnia
25.09.1972 r.°”7, zgodnie z ktérym w mys$l art. 10 ust. 1, ,,prawo pochowania zwtok danej osoby
przystuguje osobie wymienionej w dalszej kolejnosci (np. krewnym w linii bocznej) dopiero wtedy,
gdy brak jest osoby wymienionej w blizszej kolejnosci albo gdy osoba ta prawa tego nie chce lub
nie moze wykonac¢”. Powyzsze potwierdza wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z 23.01.2013 r.,
I ACa 1288/12°%. Ze wzgledu na do$wiadczenie zyciowe i skomplikowane czgsto stosunki
mi¢dzyludzkie nalezy przychyli¢ si¢ do stwierdzenia, ze art. 10 ust. 1 CmentU nie okresla
kolejnosci oséb uprawnionych do dokonania pochéwku, co oczywiscie nie znosi problemu
nieoznaczono$ci orzecznictwa w tym zakresie.

Przepis art. 10 ust. 1 CmentU stanowi, ze prawo pochowania zwlok przystuguje rowniez
osobom, ktére do tego dobrowolnie si¢ zobowigza. Zatem w kontek$cie tego uregulowania nie
mozna wykluczyé, ze np. wykonawca testamentu jest osobg umocowang do pochowania zwltok>”.
Musza by¢ to wiec osoby, co do ktorych jest bezsporne, ze to one s3 ,,wykonawcami” wyrazonego
uprzednio o$§wiadczenia woli przez okreslone osoby.

Osobami, ktére dobrowolnie zobowigza si¢ do pochéwku — jak zaznacza WSA w Krakowie
w wyroku z 18.12.2018 r.°® — po pierwsze, moga by¢ wykonawcami ,,proéby” ztozonej przez dana
osobg jeszcze za jej zycia o pochowku w wybranym przez nig miejscu na cmentarzu (gdy pozostali
przy zyciu najblizsi tej osoby zrezygnowali z tego prawa po jej $mierci lub nie istniejg takie osoby).
Przy czym ztozone w tym zakresie o$wiadczenie woli na wypadek $mierci nie moze budzi¢
watpliwosci co do tresci oraz formy. Po drugie, osoba trzecia, ktéra si¢ zobowigze do pochéwku,
moze rowniez dokonaé¢ tego pochowku (pézniej ewentualnej ekshumacji) osoby zmarlej za
przyzwoleniem pozostalych najblizszych tej osoby, jezeli zostala ona podjeta w wyniku
konsensusu. Sad jednoczesnie zauwaza, ze w okoliczno$ciach, gdy wsrdd najblizszych zmartej

osoby brak w tym wzgledzie zgody, osoba, ktéra si¢ zobowigze do pochowku zwtok okreslonej

3% Wyrok WSA w Krakowie z 09.10.2019 r., IIl SA/Kr 573/19, LEX nr 2742524,
397 Wyrok SN z 25.09.1972 r., II CR 353/72, LEX nr 1519.

3% Wyrok SA w Krakowie z 23.01.2013 1., [ ACa 1288/12, LEX nr 1438005.

399 Wyrok NSA z22.10.2009 r., I OSK 1620/08, LEX nr 571872.

00 Wyrok WSA w Krakowie z 18.12.2018 r., IIl SA/Kr 1106/18LEX nr 2608203.
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osoby moze tego dokona¢ na podstawie wyroku sadu powszechnego rozstrzygajacego spor w tym
zakresie (art. 64 k.c.).

Niewatpliwie prawo do pochowania, ktore wynika z art. 10 ust. 1 CmentU w pewnym
zakresie odnosi si¢ do praw osobistych zwigzanych z prawem do grobu. Nalezy jednak podkreslic,
ze art. 10 ust. 1 CmentU nie stanowi samodzielnej podstawy ustalenia prawa do grobu.
Uprawnienie do grobu buduja przepisy prawa cywilnego, a nie przepisy prawa pochéwkowego,
ktore stuza zachowaniu porzadku publicznego, a nie gwarantowaniu ochrony dobr osobistych®!.

Zgodnie z art. 10 ust. 2 CmentU ,,zwloki niepochowane przez podmioty wymienione w art.
10 ust. 1 CmentU moga by¢ przekazane do celow dydaktycznych i naukowych uczelni medycznej
lub innej uczelni prowadzacej dziatalno$¢ dydaktyczng i naukowa w zakresie nauk medycznych lub
federacji podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego 1 nauki prowadzacej dziatalnos¢ naukowag w
zakresie nauk medycznych”. Wiasciwy starosta wydaje decyzj¢ w sprawie przekazania zwlok na
wniosek uczelni lub federacji. Gmina wtasciwa ze wzgledu na miejsce zgonu zobowigzana jest do
pochowania zwtok, gdy nie dokonaja tego podmioty, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1, albo gdy nie
doszto do przekazania zwlok uczelni lub federacji podmiotow systemu szkolnictwa wyzszego 1
nauki. W przypadku osob pozbawionych wolnos$ci, zmartych w zakladach karnych lub aresztach
sledczych, pochowek przeprowadzany jest przez dany zaktad karny lub areszt §ledczy. Ta ostatnia
reguta nie dotyczy pochdéwku zwlok osob, ,ktore uwolnity si¢ z zaktadu karnego lub aresztu
sledczego, oraz osob, ktore przebywaly poza terenem zakladu karnego lub aresztu $ledczego, a
zwlaszcza w trakcie korzystania z zezwolenia na czasowe opuszczenie tego zaktadu lub aresztu bez
dozoru lub asysty funkcjonariusza Stuzby Wieziennej” (art. 10 ust. 3 CmentU).

A zatem na wypadek, gdyby nie doszlo do pochowku przez Zzaden z podmiotow
wymienionych w art. 10 ust. 1 CmentU zastosowanie majg przepisy wymienione w art. 10 ust. 2
oraz ust. 3 tej ustawy. Wprowadzajac tego rodzaju regulacje ustawodawca mial na wzgledzie
wylacznie aspekt sanitarny pochdéwku zwlok 1 w zadnym razie nie stanowi ona ingerencji prawnej
w sfere dobr osobistych cztowieka®®?,

Stosownie do art. 10 ust. 4 CmentU ,,obowigzek pochowania zwlok, okre§lony w ust. 3, nie
wyklucza zadania zwrotu kosztow na podstawie innych ustaw”. Zadanie to nie miesci sie jednak w
katalogu spraw zatatwianych w drodze administracyjnej. Zadanie zwrotu kosztéw pogrzebu ma
bowiem charakter roszczenia cywilnoprawnego, ktoérego podstawe stanowia przepisy kodeksu

603

cywilnego™”. Gmina moze domagac si¢ zwrotu poniesionych kosztow pogrzebu od spadkobiercéw

zmartego, ktérych krag moze by¢ odmienny od katalogu oséb wymienionych w ustawie o

601 Wyrok SA w Krakowie z 24.03.2015 r., ] ACa 53/15, LEX nr 1711722.
602 Wyrok WSA w Lublinie z 18.07.2018 r., III SA/Lu 87/19, LEX nr 2720255.
603 pPostanowienie NSA z 16.03.2018 r., I OW 319/17, LEX nr 2495399.
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cmentarzach i chowaniu zmartych jako uprawnionych do pochowania, gdyz w oparciu o art. k.c.
koszty pogrzebu spadkodawcy nalezg do dlugow spadkowych w takim zakresie, w jakim pogrzeb
odpowiada zwyczajom, przyjetym w danym $rodowisku®*. Jakkolwiek koszt pogrzebu stanowi
dlug spadkowy, to jednak nie oznacza to, ze spadkobierca obowigzany jest do jego pokrycia w
sytuacji gdy z okoliczno$ci konkretnej sprawy wynika, ze uprawniony uzyskal juz zaspokojenie z
innego tytutu®®®. Chodzi tutaj np. o zasitek pogrzebowy.

Wedle regulacji art. 36 pkt 2 litera f ustawy 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej®’®
sprawienie pogrzebu przez gmine¢ zalicza si¢ do $wiadczenia niepieni¢znego. Z tresci art. 44 tej
ustawy wynika, ze sprawienie pogrzebu odbywa si¢ w sposob ustalony przez gming, zgodnie z
wyznaniem zmarlego. Obowigzek organizacji pochowku, w tym 0s6b bezdomnych, jest zadaniem
wilasnym gminy. Gmina realizuje ten obowigzek, jezeli z prawa do pochowania zmartego nie
korzystaja krewni, matzonek ani powinowaci. Pogrzeb powinien si¢ odby¢ zgodnie z wyznaniem
zmarlego. Gminie przystuguje zwrot kosztow pogrzebu do zasitku pogrzebowego. W przypadku
gdy zasilek ten si¢ nie nalezy, gmina zaspokaja swoje roszczenia z masy spadkowej (art. 96 ust. 3
u.p.s.). Regulacje ustawy o pomocy spotecznej ,,dotyczace obowigzku organizacji pogrzebu przez
gmin¢ nalezy interpretowal zgodnie z zasadami i celami pomocy spotecznej, zwlaszcza z
uwzglednieniem zasady subsydiarno$ci. Nalezy zatem przyja¢, ze gmina ma sprawi¢ pogrzeb tylko
wtedy, gdy obowigzku tego nie moze wykona¢ rodzina, ewentualnie inna osoba, ktora sie¢
dobrowolnie do tego zobowigzata. Na gminie cigzy wigc dopiero w ostatniej kolejnosci obowigzek
pochéwku osoby zmarlej na jej terenie”®"’,

Zgodnie z art. 78 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych ®® zasilek pogrzebowy przyshuguje osobie, ktora pokryta koszty
pogrzebu. Zasitek pogrzebowy przystuguje réwniez innym podmiotom, jezeli pokryly koszty
pogrzebu, tj. pracodawcy, domowi pomocy spolecznej, gminie, powiatowi, osobie prawnej kosciota
lub zwigzku wyznaniowego (art. 78 ust. 2). Dochodzenie tego prawa jest zwigzane czasowo i
»Wygasa w razie niezgloszenia wniosku o jego przyznanie w okresie 12 miesi¢gcy od dnia $mierci
osoby, po ktorej zasitek przystuguje” (art. 81). Sad Najwyzszy stwierdzit, ze przepisy art. 78-79
okres$lajg zasade wyptaty zasitku pogrzebowego lub zwrotu kosztow pogrzebu w udokumentowanej
wysokos$ci — oprocz bliskich — takze osobom obcym, bez jakiegokolwiek ich réznicowania®”. Do
kosztow pogrzebu mozna zaliczy¢ umiarkowany wydatek poniesiony na zakup koniecznej odziezy

zatobnej, ,,ktorej noszenie zarowno w czasie pogrzebu, jak i przez dtuzszy czas po zgonie osoby

604 J. Ciszewski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2014, s. 1541.

605 Wyrok SA w Szczecinie z 13.10.2016 1., I ACa 425/16, LEX nr 2250009.

606 T,j. Dz.U. 2019 poz. 1507, zwana dalej u.p.s.

07 Wyrok WSA w Warszawie, 21.09.2017 r., VIII SA/Wa 151/17, LEX nr 2377837.
08 T,j. Dz.U. 2020 poz. 53.

0% Wyrok SN z 13.12.2010 r., I UK 222/10, OSNP 2012/5-6/70.
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bliskiej jest zwyczajowo przyjete w wielu $rodowiskach w naszym spoteczenstwie®!?. Obowigzek
zwrotu wydatkow zwigzanych z pogrzebem obejmuje zwrot kosztéw bezposrednio zwigzanych z
pogrzebem, takich jak przewo6z zwlok, nabycie trumny, zakup miejsca na cmentarzu itp., a takze
zwrot wydatkow odpowiadajacych zwyczajom danego srodowiska. Do tych wydatkow zalicza si¢
koszt postawienia nagrobka (w granicach kosztéw usrednionych), wydatki na akcesoria
pogrzebowe takie jak wience, kwiaty, zakup odziezy zatobnej, poczestunek osob bioracych udziat
w pogrzebie, przy uwzglednieniu okolicznosci konkretnego przypadku®'!.

Koszty symbolicznego upamigtnienia osoby zmartej, ktoéra pisemnym oswiadczeniem
wyrazita wolg¢ przekazania swoich zwlok publicznej uczelni medycznej dla celéw naukowych, sa
kosztami pogrzebu w rozumieniu art. 78 ust. 1 ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu

Ubezpieczen Spotecznych i uzasadniaja roszczenie o zasilek pogrzebowy®!?

. W sytuacji bowiem
przekazania ciala do celéw naukowych mozliwy jest pochowek, o jakim mowa w ustawie o
cmentarzach i1 chowaniu zmartych, czgsci ciata zmarlego, odlaczonej od calosci. Nie mozna
réwniez wykluczy¢ uprawnienia do zasitku pogrzebowego, w sytuacji gdy dochodzi jedynie do
symbolicznego pochowania zmartego. Jest to mozliwe pomimo braku ciata osoby zmartej, przy
jednoczesnym potwierdzeniu jej $mierci, co umozliwia wydanie aktu zgonu. Jak zaznacza Sad
Okregowy w Elblagu®® w jednym z wyrokéw, konieczno$¢ zapewnienia miejsca pamieci
najblizszej osoby zmarlej jest zard6wno oczywista potrzebg wkomponowang w relacje rodzinne, jak
i koniecznos$cig wlasciwego postrzegania fundamentalnych powinno$ci wobec niezyjacego oraz
wobec jego najblizszych. Sad podkresla, iz w ,,praktyce symboliczne pogrzeby, sprowadzajace si¢
do postawienia pamigtkowych tablic nierzadko wmurowywanych w plyty nagrobne tudziez do
przedsigwzigcia innych ceremonialnych czynno$ci zatobnych wchodza w kanon kultury
cywilizacyjnej, w ramach ktorej szczegdlne znaczenie ma oddanie pamigci osobie zmarlej oraz
zapewnienie symbolicznego miejsca, w ktorym w przyszio$ci osob¢ zmarta bedzie mozna
upamig¢tnia¢”. Sad konkluduje, ze nie $mier¢, a chwila, z jaka stato si¢ mozliwe przeprowadzenie
pochowku, otwiera droge do dochodzenia przez wnioskodawce zasitku pogrzebowego. Zatem
mozliwe jest odbycie uroczystosci tzw. pogrzebu symbolicznego w warunkach pewnosci prawnej,
gdy zostato wydane orzeczenie o uznaniu za zmartego®'4.

Nalezy zada¢ pytanie, czy osoba, ktora dobrowolnie si¢ zglosita do przeprowadzenia
pochdwku i z tego tytutu ma prawo do zasitku pogrzebowego, moze by¢ osoba prowadzaca zaktad

pogrzebowy. Sad Najwyzszy przeciwstawit si¢ praktyce polegajacej na sprawianiu pogrzebow

610 Wyrok SN z dnia 07.03.1969 r., Il PR 641/68, SNCP 1970/ 2/33.

811 Wyrok SN z 06.01.1982 r., Il CR 556/81, Lex nr 8388.

612 Uchwata SN z 02.02.2011 r., I UZP 5/10, LEX nr 687004.

13 'Wyrok SO w Elblagu z 04.12.2009 r. IV UA 35/09, LEX nr 563023.

614 Wyrok SR dla Miasta stolecznego Warszawa z 27.02.2017 r., VII U 555/16, LEX nr 2544852.
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zmartym np. podopiecznym domow opieki spotecznej przez przedsigbiorstwa pogrzebowe, ktore
nastgpnie odzyskiwaly poniesione koszty pogrzebu. Sad Najwyzszy uznal, ze jakkolwiek przepisy
prawa ubezpieczen spotecznych nie zabraniajg nieznanym w stosunku do zmartego podmiotom
organizowania pochowkow, ale pogrzeby ,,nie moga by¢ przedmiotem dowolnego lub swobodnego
obrotu prawnego, zdominowanego przez przedsigbiorstwa pogrzebowe, ktdre angazuja innych — niz
cztonkowie rodziny albo instytucje opieki spotecznej zobligowane do sprawiania i nadzorowania
godnego pochowku — catkowicie obcych zmarlym kontrahentow (,,Jowcow pogrzebow™), w
komercyjnym dazeniu do osiggania zyskéw w watpliwych prawnie i moralnie procedurach”.
Dlatego przedsigbiorca pogrzebowy, jako osoba calkowicie obca, nie jest uprawniony do
odzyskania kosztoéw pogrzebowych, choéby deklarowatl lub dokumentowat ich poniesienie®'>.

Jak juz wspomniano, zgodnie z art. 44 u.p.s. sprawienie pogrzebu odbywa si¢ w sposob
ustalony przez gming, zgodnie z wyznaniem zmartego. Przepis nie wskazuje organu wlasciwego do
dokonania takich ustalen. W mysl art. 18 ust. 1 u.s.g. do wiasciwos$ci rady gminy nalezg wszystkie
sprawy pozostajagce w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej. Przepis ten
zawiera domniemanie kompetencji rady gminy w publicznych sprawach lokalnych i to rada gminy
ma uprawnianie do ustalenia przedmiotowych regulacji. Ustalenie sposobu sprawienia pogrzebu
powinno mie¢ charakter ogoélny i przybra¢ forme okreslonych zasad normujacych organizacje

kazdego pogrzebu przez gming®'®

. Artykut 44 u.p.s. wskazuje na potrzebg réznicowania sposobu
organizacji pogrzebu ze wzgledow religijnych i to zgodnie z wyznaniem zmarlego. W praktyce
zroznicowanie to mozna wyprowadzac takze z innych wzgledéw, np. w przypadku uhonorowania
osob zastuzonych, i to tez w rdéznym stopniu i skali. Powyzsze wymaga kazdorazowego

617 Nie zawsze ustalenie wyznania jest

uwzglednienia tych okoliczno$ci w indywidualnej sprawie
mozliwe, co moze wystapi¢ w przypadku osob, ktore nie miaty stalego pobytu na terenie gminy
zobowigzanej do organizacji pogrzebu, wtedy tez nalezaly opowiedzie¢ si¢ za pochéwkiem laickim,
ze wzgledu na $wiecki charakter panstwa®®. Omawiana norma w zakresie zroznicowania
organizacji pogrzebu ze wzgledéw religijnych shuzy ochronie praw osobistych. Nalezy bowiem
pamictaé, ze ,,dobrem osobistym podlegajacym ochronie jako «swoboda sumienia» jest zatem
swoboda w zakresie przyjecia okreslonego $wiatopogladu, w tym takze przyjecia okreslonego
wyznania. Na swobod¢ sumienia osoby wyznajacej okre§long religie sktada si¢ wolno$¢ wyrazania

swoich przekonan religijnych oraz wykonywania praktyk religijnych. Osoba, ktora deklaruje si¢

jako niewierzaca, nie moze wprawdzie oczekiwaé, ze nie bedzie miata kontaktu z osobami

615 Wyrok SN z 1.06.2010 r., I[1 UK 14/10, OSNP 2011, nr 21-22, poz. 280.

616 Wyrok NSA z30.06.2016 r., 1 OSK 571/16, LEX nr 2457254.

817 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 08.03.2018 r., Il SA/Go 37/18, LEX nr 2462525.

618 1. Sierpowska, Organizacja pogrzebu przez gming w ramach systemu pomocy spolecznej, Samorzad Terytorialny, 1-
2/2019, s. 151-163.
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wierzacymi, ich praktykami i symbolami religijnymi, bo w ZzZyciu spotecznym byloby to
roéwnoznaczne z ograniczeniem swobody sumienia 0sob wierzacych, ale moze oczekiwac, ze nie
bedzie poddawana praktykom religijnym wbrew swej woli, czy zmuszana do udzialu w nich albo
do postugiwania si¢ symbolami religijnym”®?. W zwigzku z tym, jezeli gmina posiada wiedze, ze
osoba byla niewierzaca, to nie moze przyja¢ obrzadku katolickiego tylko dlatego, iz takie jest
oczekiwanie spoteczne lub wynika to z utartej praktyki.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z 08.03.2018 r.
podjat si¢ proby zdefiniowania rangi uchwaty w sprawie sprawienia pogrzebu. Akty te odnosza si¢
do realizacji obowigzkéw gminy i jednoczes$nie zaadresowane sg do jednostek organizacyjnych tej
gminy lub jej organdw, co klasyfikuje te uchwaty do kategorii aktow kierowania wewnetrznego. W
nastepstwie tych ustalen normy wynikajace z tresci takiej uchwaly oddziatujg wytacznie na sfere
obowigzkow 1 uprawnien podmiotdw podporzadkowanych. Tego rodzaju akty nie zawieraja zatem
norm generalnych i abstrakcyjnych adresowanych do podmiotéw znajdujacych si¢ poza obszarem
oddziatywania rady gminy, nie przyznaja bowiem praw, ani nie nakladaja obowigzkéw
nieokre$lonemu kregowi odbiorcow *’. Artykut 44 u.p.s. okresla jedynie sposob organizacji
pogrzebu, a nie komu i w jakich sytuacjach taki pogrzeb powinien by¢ sprawiony®?!. Zgodnie zatem
z art. 44 u.p.s. podejmujac uchwale, rada gminy moze okresli¢ jedynie sposob sprawienia pogrzebu.
Nie jest natomiast uprawniona do okreslenia kregu osob, ktorym przystuguje prawo pochowku
przez gmin¢ i regulowania przypadkéw, kiedy gmina zobowigzana jest do zapewnienia
pogrzebu®??. Ponadto przepisy przywolanej ustawy nie zawieraja kompetencji dla rady gminy do
ustalenia zasad zwrotu wydatkoOw poniesionych przez gming za sprawienie pogrzebu i zasad
odstepowania od tych wydatkow.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 15.01.2015 r. wskazuje, ze radni nie moga
okreslic w uchwale obowigzku sprawiania przez gmine czy tez osrodek pomocy spolecznej
pogrzebu osoby zmartej na wniosek bliskich zmartego, ktorych sytuacja materialna nie pozwala na

organizacj¢ pogrzebu. Osoby takie mogg ubiega¢ si¢ jednak o zasilek celowy®?

. Nalezy bowiem
pamigta¢, ze unormowania ustawy dotyczace obowigzku organizacji pogrzebu przez gming
powinno ocenia¢ si¢ przez pryzmat regut 1 celow pomocy spotecznej, szczegdlnie z
uwzglednieniem zasady subsydiarno$ci, co oznacza, ,,ze na gminie cigzy obowigzek sprawienia
pogrzebu tylko wtedy, gdy obowiazku tego nie moze wykona¢ rodzina. Brak jest zatem przepisu

dajacego podstawy do przyjecia na siebie przez gming (osrodek pomocy spotecznej) obowigzku

6

9 Wyrok SN z20.09.2013 r., IT CSK 1/13, LEX nr 1388592.
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organizacji pogrzebu, gdy wystapi o to osoba bliska zmartego. W sytuacji braku dostatecznych
srodkéw na organizacje pogrzebu przez osob¢ bliska zmartemu zastosowanie znajduje bowiem
przepis art. 39 ustawy o pomocy spolecznej, umozliwiajacy wystapienie z wnioskiem o przyznanie
zasitku celowego na pokrycie kosztoéw pogrzebu. Przeszkody finansowe rodziny nie przerzucaja jej
powinno$ci wobec zmarlego na gming” %,

Organizacja pogrzebu przez gming jest jednym ze $wiadczen niepieni¢znych pomocy
spolecznej (art. 36 pkt 2 lit. f u.p.s.). Zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt 15 u.p.s. do obowigzkowych zadan
gminy nalezy sprawienie pogrzebu, w szczeg6lnosci osobom bezdomnym. Organizacja pogrzebu, a
tym samym ustalenie sposobu jego sprawienia nalezy oceni¢ jako czynnos¢ materialno-techniczng
administracji®®®. Artykul 106 ust. 2 u.p.s. stwierdza, Ze sprawienie pogrzebu nie wymaga wydania
decyzji administracyjnej. Brak podmiotowosci zmarlego powoduje, ze nie moze by¢ on strong
postepowania administracyjnego, a zatem nie moze by¢ adresatem decyzji administracyjnej®?S. Z tej
normy wynika, ze w sytuacji uwzglednienia wniosku o przyznanie okreslonego §wiadczenia ma ona
wowczas form¢ materialno-techniczng.

Zwtoki niepochowane przez podmioty wymienione w art. 10 ust. I CmentU moga zostaé
przekazane do celow naukowych. Zgodnie z art. 10 ust. 6 CmentU zwtloki do celéw naukowych
moga by¢ réwniez przekazane uczelni na podstawie pisemnego o$wiadczenia osoby, ktora wyraza
wolg przekazania swoich zwtok tej uczelni. W takiej sytuacji akt przekazania stanowi ograniczenie
dobr osobistych bliskich zmartego i jest on prawnie wiazacy®?’.

Co do zasady prawo pochowania zwtok ludzkich jest zwigzane z prawem do wykonywania
opieki nad grobem. W konsekwencji ,,podmiot, ktéry dokonuje pochowania zwtok (np. gmina)
sprawuje takze piecz¢ nad grobem tego zmarlego, nawet jesli odbywa si¢ to tylko w bardzo
ograniczonym zakresie, np. urzadzenie nagrobka czy dokonanie odpowiednich optat. W tym
znaczeniu, przyjmujac, ze prawo pochowania zwtok ludzkich wigze si¢ z prawem do szeroko
rozumianej opieki nad grobem, nie mozna za opiekuna grobu uzna¢ wylacznie os6b bedacych
najblizszg pozostatg rodzing osoby zmartej” %%,

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 30 lipca 2009 r. w sprawie trybu i warunkow
przekazywania zwlok do celow naukowych okresla ,,1) warunki uzasadniajace przekazanie zwlok

do celow naukowych publicznej uczelni medycznej lub publicznej uczelni prowadzacej dziatalnosé

dydaktyczng i badawcza w dziedzinie nauk medycznych, 2) tryb przekazywania zwlok, sposob

624 1, Sierpowska, Pomoc spoteczna. Komentarz, Warszawa 2017, s. 87.

25 Wyrok WSA w Gliwicach z 15.01.2016 1., IV SA/G1 358/15, LEX nr 1966168.

626 A. Matan, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 1,
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ponoszenia kosztéw transportu zwlok”. Zgodnie z § 2 rozporzadzenia warunkami przekazywania
zwlok, do celéw naukowych s3: ,,1) wystapienie przez uczelni¢ z wnioskiem do wlasciwego
starosty o przekazanie zwtok do celéw naukowych; 2) uzasadnienie przedmiotowego wniosku; 3)
przedstawienie pisemnego oswiadczenia osoby, ktora podjeta decyzj¢ o przekazaniu swoich zwlok
uczelni”. W § 3 tego aktu okreslono tryb przekazywania zwlok, tj. przekazywanie zwlok do celéw
naukowych musi nastagpi¢ w sposdb gwarantujacy zachowanie godno$ci naleznej zmarlemu.
Ponadto w trakcie przekazywania, przewozenia i przechowywania zwlok uczelnia jest zobligowana
respektowac przepisy okreslajace sposdb postepowania ze zwlokami, te natomiast zostaty okreslone
w Rozporzadzeniu Ministra Zdrowia z dnia 23 marca 2011 r. w sprawie sposobu przechowywania
zwlok 1 szczatkéw oraz w Rozporzadzeniu Ministra Zdrowia z dnia 7 grudnia 2001 r. w sprawie
postepowania ze zwlokami i1 szczatkami ludzkimi. Przy czynnos$ci przekazania zwlok uczelni
niezbedna jest karta zgonu zawierajaca adnotacje urzedu stanu cywilnego o zarejestrowaniu zgonu
(§ 3 ust. 4 rozporzadzenia). Wydatki zwigzane z transportem zwtok ponosi uczelnia na podstawie
faktury lub rachunku, wystawionych przez podmiot wykonujacy transport (§4 wust. 1
rozporzadzenia).

W literaturze mozna spotkac si¢ z pogladem, ze prawo podjecia decyzji o przekazaniu ciata
uczelni przystuguje réwniez osobom wskazanym w art. 10 ust. 1 CmentU. Oczywiscie, jezeli
decyzja taka narusza kult pamigci osoby zmarlej sprawowany przez osoby bliskie (niekoniecznie
wymienione w art. 10 ust. 1 CmentU), moze ona by¢ podwazona w postepowaniu sgdowym o
ochrong¢ dobr osobistych (np. przez roszczenie o przywrdcenie stanu zgodnego z prawem, tj.
pochowanie zwlok)®?’. Nalezy jednak pamietaé, ze z treci art. 988 k.c. wynika, ze testator moze

0 co bedzie

powierzy¢é wykonawcy swojej woli realizacje przekazania zwlok na cele naukowe®
przesadzalo o sposobie postgpowania przez bliskich zmartego.

Nalezy podkresli¢, ze integralno$¢ ciata ludzkiego osoby zmarlej nie podlega pelnej i
bezwzglednej ochronie, ktorej granice wyznacza dopuszczalno$¢ pobrania tkanek, komorek lub
narzagdow ze zwlok ludzkich dla celow diagnostycznych, leczniczych (terapeutycznych),
naukowych 1 dydaktycznych. Ustawa z dnia 1 lipca 2005 r. o pobieraniu, przechowywaniu i
przeszczepianiu komorek, tkanek i narzadow®! w art. 4 okreéla, Zze po stwierdzeniu zgonu
komorki, tkanki i narzady moga by¢ pobierane ze zwlok ludzkich w celach diagnostycznych,
leczniczych, naukowych i dydaktycznych (ust. 1). Ze zwlok ludzkich komorki, tkanki lub narzady

moga by¢ pobierane rowniez w czasie sekcji zwtok (ust. 2). Artykutl 5 tej ustawy okresla negatywne

przestanki dopuszczalnosci pobrania komorek, tkanek lub narzadow ze zwtok ludzkich w celu ich

62 p. Ksiezak, W. Robaczyfiski, Dysponowanie zwlokami ludzkimi dla celéw naukowych i medycznych, Pafistwo i
Prawo 1/2015, s. 60.

630 M. Fras, M. Habdas (red), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom V, Warszawa 2019, s. 522.

61 Tj. Dz. U. 22020 r. poz. 2134.
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przeszczepienia lub zastosowania u ludzi. W mysl tych postanowien pobrania mozna dokonac¢ tylko
wtedy, jezeli osoba zmarla nie wyrazita za zycia sprzeciwu. ,,W przypadku transplantacji ex mortuo
ustawodawca zdecydowal si¢ na wyodrgbnienie trzech kategorii podmiotéw tj. matoletniego
ponizej 16. roku zycia, maloletniego powyzej 16. roku zycia dziatajacego z rozeznaniem i
matoletniego powyzej 16. roku zycia niedzialajacego z rozeznaniem”®?, Warunkiem skutecznego
ztozenia sprzeciwu jest posiadanie petnej zdolnosci do czynnosci prawnych i ta zdolno$¢ jest
osnowa normatywng przywotanej kategoryzacji. W konsekwencji ,,w przypadku matoletniego lub
innej osoby, ktéra nie ma petnej zdolnosci do czynno$ci prawnych, sprzeciw moze wyrazi¢ za ich
zycia przedstawiciel ustawowy” (art. 5 ust. 2 cytowanej ustawy). Natomiast ,,w przypadku
maloletniego powyzej lat szesnastu sprzeciw moze wyrazi¢ sam zainteresowany matoletni” (art. 5
ust. 3). Powyzszych zaostrzen nie stosuje si¢ w sytuacji pobierania komorek, tkanek 1 narzagdow w
zwigzku z konieczno$cig stwierdzenia przyczyny zgonu oraz oceny w czasie sekcji zwlok
postepowania leczniczego. Zgodnie z art. 6 przywolanej ustawy wlasciwg forma wyrazenia
sprzeciwu na pobranie komorek, tkanek lub narzadow jest: 1) wpis w centralnym rejestrze
sprzeciwOw na pobranie komorek, tkanek 1 narzadéw ze zwtok ludzkich; 2) pisemne o$§wiadczenie
potwierdzone odrecznym podpisem zainteresowanego; 3) o$wiadczenie ustne zlozone w obecnosci
minimum dwoéch §wiadkéw, potwierdzone przez te osoby pisemnie. ,,Sprzeciw pozostaje wigzacy,
mimo ze podmiot, ktoéry go wyrazil, nie zyje. Przyjeta przez ustawodawce konstrukcja oparta jest na
zasadzie swoistego oswiadczenia pro futuro — o$wiadczenia na wypadek $mierci, ktére zachowuje
swoja skuteczno$¢ mimo braku (utraty) przymiotu zdolnos$ci prawnej podmiotu, ktory ztozyt
o$wiadczenie. Chwila $mierci cztowieka konczy bowiem jego zdolno$¢ prawna, natomiast
o$wiadczenie na wypadek $mierci zachowuje swojg skuteczno$¢ mimo braku osobowos$ci prawne;j
skladajacego je wezesniej cztowieka” %,

Przepisy prawa przewiduja réznego rodzaju szczegdtowe rozwigzania dotyczgce organizacji
pochowku, ktore stanowia doprecyzowanie ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Takim
przypadkiem jest pochowek osob pozbawionych wolno$ci zmartych w zakladach karnych i
aresztach $ledczych. Zgodnie z § 2 rozporzadzeniem Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 7 lipca 2010
r. W sprawie sposobu postepowania ze zwiokami 0s6b pozbawionych wolnosci zmartych w

zakladach karnych i aresztach §ledczych

o zgonie osoby zmartej w zakladzie karnym
zawiadamia si¢ bez zbednej zwtoki, telefonicznie lub telegraficznie albo w inny sposob stosownie

do zaistnialej sytuacji, pozostalego matzonka. W sytuacji gdy okaze si¢ to nieosiggalne,

632 A Gateska-Sliwka, Transplantacja ex mortuo z udziatem matoletniego, Prawo i Medycyna 2013, nr 1-2, s. 74-92.

633 J. Haberko, I. Uhrynowska-Tyszkiewicz, Ustawa o pobieraniu, przechowywaniu i przeszczepianiu komorek, tkanek i
narzqdow. Komentarz, LEX 2014, s. 49.
04 Dz.U.2010.123.839.

182



powiadamia si¢ o tym fakcie krewnych zstgpnych i wstgpnych, krewnych bocznych do czwartego
stopnia pokrewienstwa, powinowatych w linii prostej do pierwszego stopnia, z ktdérymi zmarly
utrzymywal kontakt lub ktérych adresy lub numery telefonéw sa w dyspozycji dyrektora zaktadu
karnego. Jednocze$nie nalezy poinformowac, ze w ciggu 72 godzin od chwili zgonu wymienione
osoby powinny powiadomi¢ dyrektora o podjetej decyzji w sprawie sprawienia pogrzebu na wlasny
koszt. Jezeli osoby te zamieszkuja poza granicami kraju, powiadamia si¢ je za posrednictwem
ministra wlasciwego do spraw zagranicznych, wskazujac dane personalne tych oso6b oraz dane
kontaktowe do nich. Jezeli zmarla osoba pozbawiona wolnosci jest cudzoziemiec, osoby
uprawnione do pochowku powiadamia si¢ o zgonie co do zasady za posrednictwem wlasciwego
przedstawicielstwa dyplomatycznego lub urzedu konsularnego. Prokurator prowadzacy Ilub
nadzorujacy postgpowanie wyraza zgode lub odmawia zgody na pochowanie zwtok osoby zmarlej
w zaktadzie karnym (§ 3 rozporzadzenia). W sytuacji gdy kontakt z osobami najblizszymi nie jest
mozliwe albo gdy osoby te nie podejma si¢ sprawienia pogrzebu, zwloki moga by¢ wydane
osobom, ktoére dobrowolnie zobowiagzg si¢ do ich pochowania (§ 5 ust. 1 rozporzadzenia). Zgodnie
z § 5 ust. 2 rozporzadzenia, ,,jezeli zwloki nie zostang odebrane przez osoby uprawnione do
pochowku, informuje si¢ wlasciwego starost¢ o mozliwosci przekazania zwtok publicznej uczelni
medycznej lub publicznej uczelni prowadzacej dziatalno$¢ dydaktyczng i badawcza w dziedzinie
nauk medycznych do celéow naukowych”. W przypadku gdy starosta wydaje decyzje negatywna
zleca si¢ pochowanie zwlok zaktadowi pogrzebowemu. W § 6 ust. 1 rozporzadzenia stwierdzono,
7ze na grobie osoby zmarlej umieszcza si¢ tabliczke z imieniem i1 nazwiskiem, a takze z datg
urodzenia i zgonu. Na wniosek o0sOb uprawnionych do pochéwku i1 innych oséb bliskich
powiadamia si¢ je o miejscu i terminie pogrzebu. Wydatki zwigzane z pochowaniem zwtok osoby
zmarlej w zakltadzie karnym pokrywa si¢ ze srodkéw tej osoby, a gdy ich nie posiada lub s3 one
niedostateczne — ze S$rodkow budzetowych zakladu karnego, ktory zlecit pochéwek (§ 7
rozporzadzenia).

Kolejny szczegdlny tryb odnosi si¢ do postgpowania ze zwlokami cudzoziemcoéw
umieszczonych w strzezonym osrodku lub przebywajacych w areszcie dla cudzoziemcéw. Zgodnie
z § 6 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 22 stycznia 2015 r. w sprawie
postgpowania ze zwlokami cudzoziemcé4w umieszczonych w strzezonym o$rodku lub

7635 jezeli w terminie 14 dni od dnia zgonu

przebywajacych w areszcie dla cudzoziemcoéw
cudzoziemca umieszczonego w strzezonym o$rodku lub przebywajacego w areszcie dla
cudzoziemcOw” rodzina lub inne osoby uprawnione do pochowku ,,nie podejmg si¢ pochowania
zwlok cudzoziemca, kierownik strzezonego osrodka lub funkcjonariusz odpowiedzialny za

funkcjonowanie aresztu dla cudzoziemcoOw zawiadamia wilasciwego staroste o mozliwosci

035 Dz.U.2015.179.
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przekazania zwlok do celéw naukowych publicznej uczelni medycznej lub publicznej uczelni
prowadzacej dzialalno$¢ dydaktyczng i badawcza w dziedzinie nauk medycznych”. W sytuacji gdy
nie dochodzi do przekazania ,,zwiok cudzoziemca do celow naukowych strzezony osrodek lub
areszt dla cudzoziemcow zleca pochowanie zwlok zakladowi pogrzebowemu” (§6 ust. 1
rozporzadzenia). Koszty takiego pogrzebu pokrywa si¢ ze $rodkow zmartego cudzoziemca, a w
przypadku gdy ich nie ma lub s3 one niedostateczne, koszty te sa ponoszone z budzetu panstwa
(§ 8). Ponadto rozporzadzenie okresla ,,1) sposdb powiadamiania najblizszej pozostalej rodziny
cudzoziemca, o ktorej mowa w art. 10 ust. 1 CmentU o zgonie cudzoziemca; 2) podmioty wydajace
zgode na pochowanie zwtok™.

Przepisy prawa polskiego okreslaja rowniez kwestie zwigzane z pochdéwkiem
cudzoziemcoOw. Bezsporne jest to, ze cudzoziemiec moze by¢ pochowany w Polsce na cmentarzu
komunalnym lub wyznaniowym, czego zarzad cmentarza nie moze odmowic.

Zgodnie z art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach®® kazdy kto nie
posiada obywatelstwa polskiego jest cudzoziemcem. Zgodnie z art. 1142 kodeksu postgpowania
cywilnego, jezeli cudzoziemiec zmarl w Rzeczypospolitej Polskiej w czasie podrozy, a nie
dysponowal w Rzeczypospolitej Polskiej miejscem zamieszkania lub miejscem zwyklego pobytu
ani majatkiem oprocz rzeczy przy nim znalezionych, rzeczy te zostaja zabezpieczone z urz¢du przez
sad, ktory zawiadamia o tym wlasciwego konsula. Czg$¢ z tych rzeczy zbywa si¢ wedlug przepisow
o sprzedazy zabezpieczonych ruchomosci, a z osiagni¢tych wplywow zaspokaja si¢ koszty pobytu
w Polsce 1 pogrzebu spadkodawcy. Pozostate wptywy oraz rzeczy niesprzedane zostaja przekazane
wiasciwemu konsulowi. Koszty pogrzebu zmartego cudzoziemca stanowig przedmiot uregulowan
umow konsularnych i tak np. w Konwencji Konsularnej mi¢dzy Polska Rzeczpospolita Ludowa a
Republika Wtoska podpisang w Rzymie dnia 9 listopada 1973 1.%7, gdzie w art. 21 stwierdza sie, ze
w przypadku ,,zgonu obywatela Panstwa wysytajacego, przebywajacego czasowo na terytorium
Panstwa przyjmujacego, pieniadze, przedmioty i1 kosztownosci, ktére zmarty mial ze soba, zostang
przekazane, po pokryciu kosztéw zamieszkania 1 utrzymania oraz pogrzebu, urz¢dowi
konsularnemu Panstwa wysylajacego, z wyjatkiem tych przedmiotéw, ktoére zostaly nabyte w
Panstwie przyjmujacym i w chwili zgonu objete byty zakazem wywozu”.

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnegtrznych i Administracji z dnia 20 maja 2008 r. w
sprawie trybu wyplaty zasitkow pogrzebowych oraz warunkéw pokrywania kosztow pogrzebu

8

cudzoziemca ze $rodkow budzetu panstwa®® okresla: ,,1) tryb wyplaty zasitkow pogrzebowych; 2)

warunki pokrywania kosztow pogrzebu ze Srodkow budzetu panstwa, w tym rodzaje kosztow

636 T,j. Dz.U. 2020 poz. 35.
07 Dz.U.1977.9.35.
038 Dz.U.2008.91.574.
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pogrzebu; 3) dokumenty wymagane do wyplaty zasitku pogrzebowego; 4) wysoko$¢ kwot na
pokrycie kosztéw pogrzebu”. Na wniosek osoby, ktdra poniosta koszty pogrzebu cudzoziemca Szef
Urzedu do Spraw Cudzoziemcow zobligowany jest do wyptacenia zasitku pogrzebowego (§ 2 ust. 1
rozporzadzenia). Ten rodzaj $§wiadczenia w postaci zasitku pogrzebowego wyptacanego osobie,
ktéra poniosta koszty pogrzebu cudzoziemca znajdujacego si¢ w procedurze uchodzczej jest
wynikiem przyjecia ustawy z 18 marca 2008 r. o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektorych innych ustaw %°. Przed
nowelizacja ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
brak takich rozwigzan uniemozliwial finansowanie kosztéw pogrzebu zmartego cudzoziemca, ktory
sam nie pozostawil srodkéw na sprawienie pochowku ani tez nie posiadali ich cztonkowie jego

rodziny.

3.6. Postepowanie ze zwlokami

Definicje zwtok ludzkich zawiera Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 7 grudnia 2001 r. w
sprawie postgpowania ze zwlokami i szczatkami ludzkimi. W § 2 rozporzadzenia stwierdzono, ze
,»za zwtoki uwaza si¢ ciata 0sob zmartych i dzieci martwo urodzonych, bez wzgledu na czas trwania
cigzy”. Sad Najwyzszy w uzasadnieniu do uchwaty z 29.06.2016 r.*** wskazal, ze ,,poszanowanie
zwlok jest elementem kultury europejskiej, a takze jednym z fundamentow doktryny kosciota
katolickiego, gloszacej, ze ciato zmartego powinno by¢ traktowane z szacunkiem i mito$cig. Z tych
wzgledow status prawny zwlok — niepoddajacy si¢ klasycznym kwalifikacjom prawniczym — jest
wyjatkowy. Jak podkresla SN, nie ma wprawdzie przepiséw statuujacych wprost obowigzek
poszanowania zwlok i szczatkow ludzkich, jednak jest on traktowany powszechnie — takze w
praktyce spotecznej, pelnej godnosci wobec ciata osoby zmartej — jako aksjomatyczna powinno$¢
moralna, wywodzona takze z niektérych norm prawnych”.

Zdolno$¢ prawna osoby fizycznej ustaje w chwili jej $mierci, do tego czasu istnieja i
podlegaja ochronie wszystkie osobiste prawa jednostki, a nade wszystko jej przyrodzone prawo do
641

zycia®'. A zatem wlasciwym jest pytanie, jaki jest status prawny zwlok. Zwloki ludzkie moga by¢

traktowane jako rzecz, z tym Ze nie mozna przypisa¢ komukolwiek wlasnosci zwlok, a skoro tak to
s3 one wyjete z obrotu®#.
Zgodnie z § 8 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie postgpowania ze zwlokami i szczatkami

ludzkimi ,,do postgpowania ze szczatkami ludzkimi bedacymi: 1) popiotami powstatymi w wyniku

639 Dz.U. Nr 70, poz. 416.

640 Uchwata SN z 29.06.2016 r., III CZP 24/16, LEX nr 2067031.

641 Wyrok SN z 17.07.1997 r., III CKN 149/97, LEX nr 30535.

%42 M. Bednarek, Mienie. Komentarz do art. 44-55(3) Kodeksu cywilnego, Warszawa 1997 1., s. 465.
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spopielenia zwlok, 2) pozostato§ciami zwlok, wydobytych przy kopaniu grobu lub w innych
okolicznosciach, 3) cze$ciami ciata ludzkiego, odlaczonymi od catosci stosuje si¢ odpowiednio
przepisy dotyczace postepowania ze zwtokami”.

Za czesci ciata ludzkiego, odigczonymi od catos$ci, ktére beda podlegaty zasadom pochowku
jako zwtoki nie mozna uzna¢ tkanek pobranych w trakcie sekcji zwlok. Sad Najwyzszy stwierdza,
ze zadanie wydania niewielkich fragmentéw tkanek pobranych przy sekcji ze zwlok zmartej osoby
pozostatych w postaci preparatow histopatologicznych, nie moze by¢ uzasadnione i nie mozna
uznaé, ze stan bedacy nastepstwem ich zatrzymania przez np. placowke opieki zdrowia jest
réwnoznaczny z ,.rozdzieleniem zwlok™ i ,,stanem ich dezintegracji” mogacym, przy przyjeciu
okreslonej miary wrazliwosci, prowadzi¢ do pejoratywnych uczu¢ i przezyé u osoby bliskiej
zmartego. SN konkluduje, ze pobrane ze zwlok w czasie sekcji wycinki tkanek 1 narzadow nie
stanowig narzadow, szczatkow ludzkich czy fragmentow zwlok podlegajacych pochowaniu®?. W
takich warunkach interpretacyjnych wyznaczanych przez judykature¢ przedmiotowe tkanki nalezy
uzna¢ za rzecz, cho¢ objeta szczegdlnym rezimem postepowania. Poddanie zwlok sekcji,
spreparowanie pobranych przy niej fragmentoéw tkanek i narzadéw oraz dalsze postepowania z nimi
sa dzialaniami podjetymi w ramach okre$lonego porzadku prawnego. Kazdy z etapoéw tego
postepowania znajduje oparcie w istniejacych regulacjach prawa medycznego.

Szczegotowe czynnosci jakie niezbedne sg przy podejmowaniu pochowku zwlok i
szczatkdw okresla rozporzadzenie w sprawie postgpowania ze zwlokami i szczatkami ludzkimi.
Zgodnie z § 3 ust. 1 rozporzadzenia zwloki po zgonie pilnie umieszcza si¢ w miejscu mozliwie
chlodnym 1 zabezpiecza przed ryzykiem uszkodzenia. W miejscowosciach, w ktorych
zlokalizowane sa domy przedpogrzebowe lub kostnice, przechowywanie zwilok w obiektach
sakralnych, polozonych poza cmentarzem, jest dopuszczalne wylacznie na czas poprzedzajacy
pochowek. Nie odnosi si¢ to do sytuacji, gdy budynki te wyposazone sa3 w wyodrebnione
pomieszczenia do sktadania zwlok az do momentu pogrzebu (ust. 2). W celu opdzniania procesu
rozktadu zwtok mozliwe jest stosowanie zabiegéw utrwalajacych (ust. 3). Zgodnie z art. 9 ust. 1
CmentU ,,zwloki os6b zmartych nie moga by¢ chowane przed uptywem 24 godzin od chwili
zgonu”. Ze wzgledow sanitarnych zasada ta nie odnosi si¢ do 0s6b zmartych na niektére choroby
zakazne. Najpdzniej po upltywie 72 godzin od wystgpienia zgonu zwloki musza zostaé
wyprowadzone z mieszkania celem pochowania. W sytuacji odroczenia terminu pogrzebu zwtoki
powinny by¢ umieszczone w domu przedpogrzebowym lub kostnicy do czasu pochowania (art. 9
ust. 2 CmentU), przy czym wyjatki od tego terminu sg akceptowalne jedynie po utrwaleniu zwlok
za zezwoleniem wlasciwego miejscowo inspektora sanitarnego (art. 9 ust. 4 CmentU). Przepisy nie

okreslaja na czym ma polega¢ utrwalenie zwlok, jednakze w nieobowigzujacym juz

43 Wyrok SN z 09.02.2011 r., V CSK 256/10, OSNC-ZD 2011/3/57.
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Rozporzadzeniu Ministra Opieki Spotecznej z dnia 30 listopada 1933 r. o chowaniu zmartych i
stwierdzaniu przyczyny zgonu, wydanym w porozumieniu z Ministrem Spraw Wewnetrznych i
Ministrem Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego®* w § 5 stwierdzalo sie, ze ,,celem
wstrzymania rozkladu zwtok dozwolone jest stosowanie zabiegdw utrwalajacych, polegajacych na
uzyciu konserwujacych zwigzkéw chemicznych (wstrzyknigcie ptynu konserwujacego do naczyn
krwiono$nych osoby zmarlej itp.)”.

Prawodawca jednocze$nie nakazuje, aby od chwili zgonu az do dokonania pochowku
zwloki byly przechowywane w sposob nie powodujacego szkodliwego wptywu na otoczenie (art. 9
ust. 5 CmentU).

Szczegblny rezim odnosi si¢ do postgpowania ze zwlokami osob zmartych na choroby
zakazne, co zostato okreslone w § 4 rozporzadzenia w sprawie postgpowania ze zwlokami i
szczatkami ludzkimi. Zwloki os6b zmartych na choroby zakazne natychmiast po stwierdzeniu
zgonu owija si¢ w plétno nasaczone srodkiem dezynfekcyjnym, umieszcza si¢ w trumnie, natomiast
trumneg hermetycznie si¢ zamyka i obmywa z zewnatrz plynem dezynfekcyjnym. Nastepnie na
trumne zaktada si¢ worek foliowy z nieprzenikliwego tworzywa sztucznego, niepodatnego na
uszkodzenia fizyczne. Zwloki transportuje si¢ wprost z miejsca zgonu na nekropoli¢ i dokonuje
pochowania w ciggu 24 godzin od chwili, w ktorej nastgpita $mier¢. Po przewiezieniu trumny na
cmentarz worek $cigga si¢ i spala (ust. 1). W razie zgonu na choroby zakazne stosuje si¢ ponadto
nastepujace srodki ostroznosci: 1) niedopuszczalne jest gromadzenie si¢ ludzi w pomieszczeniu, w
ktorym znajduja si¢ zwtoki, 2) dotykanie zwlok poza czynno$ciami nieodzownymi jest co do
zasady zakazane, 3) na dnie trumny rozmieszcza si¢ warstwe¢ preparatu ptynochtonnego o grubosci
5 cm, 4) wnetrze pomieszczenia, w ktorym osoba zmarta przebywata, oraz wszystkie rzeczy, z
ktérymi byta w stycznosci (w tym $rodek transportu, ktorym zwloki byty przewozone) poddaje si¢
dezynfekcji (ust. 2). Przedmiotowy rezim odnosi si¢ do chordb, ktore zostaly wymienione w
Rozporzadzeniu Ministra Zdrowia z dnia 6 grudnia 2001 r. w sprawie wykazu chorob zakaznych, w
przypadku ktorych stwierdzenie zgonu wymaga szczeg6lnego postgpowania ze zwtokami osob
zmartych na te choroby®®. Wykaz chordb zakaznych, w przypadku ktérych stwierdzenie zgonu
powoduje obowigzek natychmiastowego usuni¢cia z mieszkania zwlok oséb zmartych na te
choroby 1 pochowania na najblizszym cmentarzu w ciggu 24 godzin od chwili zgonu obejmuje
nastepujace przypadtosci: 1) cholera, 2) dur wysypkowy i inne riketsjozy, 3) dzuma, 4) goraczka
powrotna, 5) nagminne porazenie dziecigce, 6) nosacizna, 7) trad, 8) waglik, 9) wscieklizna, 10)

zo0tta gorgczka 1 inne wirusowe goraczki krwotoczne.

044 Dz.U.1934.13.103.
45 Dz.U.2001.152.1742.
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Zgodnie z § 5 rozporzadzenia w sprawie postgpowanie ze zwlokami i szczatkami ludzkimi
w razie zgonu na chorob¢ zakazna, nieobjeta przywolanym powyzej wykazem, lecz powodujaca
obowigzek przymusowej hospitalizacji, zgodnie z przepisami o zwalczaniu choréb zakaznych®4®
nalezy na dnie trumny rozmie$ci¢ warstwe $rodka plynochtonnego o grubosci 5 cm, a
pomieszczenie, w ktorym osoba zmarta przebywata, oraz wszystkie przedmioty, z ktorymi miata
bezposredni kontakt, a takze $rodek transportu, ktorym zwloki byly przewozone, nalezy poddac
dezynfekcji. Ponadto nalezy zachowa¢ inne $rodki ostroznosci, tj. 1) dotykanie zwlok jest
zabronione poza czynno$ciami zwigzanymi z obmyciem, ubraniem i utozeniem zwtok w trumnie, 2)
do obmywania zwlok stosuje si¢ pltyn dezynfekcyjny, 3) pilnie po ztoZzeniu zwlok w trumnie,
trumng zamyka si¢ doktadnie i obmywa z zewnatrz ptynem dezynfekcyjnym.

Specjalng grupe norm stworzono w zwigzku z wystgpieniem pandemii SARS-CoV-2
(COVID-19), co ciekawe prawodawca nie zdecydowat si¢ na to, aby chorobe te zakwalifikowa¢ do
chorob zakaznych, ktore wymuszaja szczegélne postgpowanie ze zwtokami oséb zmarlych na te
choroby. Zgodnie z § 5a rozporzadzenia w sprawie postepowania ze zwlokami i szczatkami
ludzkimi w przypadku zwlok oséb zmartych na chorob¢ wywotang wirusem SARS-CoV-2
(COVID-19) nalezy: 1) przeprowadzi¢ odkazanie zwlok substancja odkazajaca o spektrum
dziatania wirusobojczym; 2) odstapi¢ od rutynowych czynnosci mycia zwlok, a w sytuacji
zaistnienia takiej potrzeby nalezy zachowac¢ specjalne $rodki bezpieczenstwa; 3) wystrzegaé si¢
ubierania zwtok celem pochowku oraz okazywania zwlok; 4) umiesci¢ zwtoki w ochronnym,
nieprzepuszczalnym worku, wraz z ubraniem lub okryciem szpitalnym, a w przypadku
przeznaczenia zwlok do kremacji umiesci¢ pierwszy worek ze zwlokami w drugim worku; 5)
odkazi¢ powierzchni¢ zewnetrzng wszystkich workow przez spryskanie roztworem odkazajacym o
spektrum dziatania wirusobojczym; 6) w sytuacji przekazywania zwtok do spalarni zabezpieczone
zwloki nalezy umiesci¢ w kapsule transportowej. W sytuacji przekazywania zwtok do spalarni
kapsuta musi zosta¢ wykonana z materialu umozliwiajacego jej mycie i1 dezynfekcje. Kapsuta po
przekazaniu zwlok do spalarni ulega dekontaminacji $rodkami powierzchniowoczynnymi. W
przypadku bezposredniego pochowania na cmentarzu zabezpieczone zwitoki nalezy umiesci¢ w
trumnie; 7) nalezy wprowadzi¢ na dno trumny do pochowku warstwe srodka ptynochtonnego o
grubosci 5 cm; 8) natychmiast po zlozeniu zwtok w trumnie lub kapsule transportowej trumne lub
kapsule transportowa zamknac¢ doktadnie i spryska¢ roztworem odkazajacym o spektrum dziatania
wirusobojczym; 9) jezeli jest to mozliwe transport zwlok nalezy realizowaé jednym zespotem
przewozowym. Ponadto pomieszczenia, w ktorych przebywata osoba zmarta na SARS-CoV-2

(COVID-19), oraz wszystkie przedmioty, z ktorymi miata styczno$¢, poddaje si¢ odkazaniu.

646 Chodzi tutaj o ustawe z dnia 5 grudnia 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi,
tj. Dz.U. 2020 poz. 1845.
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Osoby bezposrednio zaangazowane w proces usuni¢cia idezynfekcji czynnikoéw
chorobotworczych, zagrazajacych zyciu i zdrowiu ludzi w zwiazku z postgpowaniem ze zwtokami
zmartego zakazonego wirusem SARS-CoV-2 oraz majgce bezposredni kontakt z takimi zwiokami
sa zabezpieczane w nast¢pujace $rodki ochrony indywidualnej: ,,1) kombinezon albo dlugi fartuch
ochronny 1 czepek na glowe; 2) jednorazowa maske zakrywajaca otwory oddechowe, a do czasu
umieszczenia zwtok w ochronnym, szczelnym worku maske z filtrem co najmniej klasy N95/FFP2;
3) gogle lub przylbice ochronng — jednorazowg Iub poddang uprzednio procedurze
dekontaminacyijnej; 4) jednorazowe rekawice nitrylowe (optymalnie dtugie)”. Srodki ochrony
indywidualnej wielokrotnego uzytku myje si¢ i odkaza si¢ po zakonczeniu czynno$ci (§ 5a ust. 11
ust. 2 rozporzadzenia).

Nietrudno odnies¢ wrazenie, ze w przypadku zwtok oséb zmartych na chorobg wywotang
wirusem SARS-CoV-2 (COVID-19) zasady postgpowania sa bardziej restrykcyjne i szczegdtowe
niz w przypadku postgpowania ze zwlokami osob zmartych na choroby zakazne obj¢te wykazem
wykonawczym. Taki stan rzeczy nie jest zrozumiaty.

Zgodnie z § 6 rozporzadzenia w sprawie postgpowania ze zwlokami i szczatkami ludzkimi
w trumnie stuzacej do sktadania zwiok osoby dorostej umieszcza si¢ ciata tylko jednej osoby
dorostej albo zwtoki matki z nowo narodzonym dzieckiem lub zwloki dwojga dzieci w wieku do 6
lat. Trumna powinna mie¢ dno i $ciany boczne nieprzepuszczalne oraz dokladnie przylegajace
wieko. Ciala sktada si¢ w trumnie na warstwie $rodka ptynochtonnego o grubosci 5 cm. Po zlozeniu
zwlok w trumnie i przytwierdzeniu wieka trumny nie wolno ponownie otwiera¢, chyba ze do
otwarcia trumny dochodzi w krematorium — trumny, w ktérej sprowadzono zwloki z zagranicy na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, celem ich spopielenia i ich pochowania na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Jak juz wspomniano we wczesniejszych czgsciach rozprawy, zgodnie z
§ 7 rozporzadzenia w przypadku zwtok dzieci martwo urodzonych na wniosek oséb uprawnionych
do pochéwku ,.zwloki te moga by¢ spopielone przez zaklady opieki zdrowotnej dysponujace
odpowiednimi urzadzeniami do tego celu”.

W tresci § 8 ust. 1 rozporzadzenia okreslono tryby postepowania ze szczatkami ludzkimi
bedacymi: 1) popiotami powstatymi w wyniku kremacji zwlok, 2) pozostatosciami zwiok, wyjetych
przy kopaniu grobu lub w innych okoliczno$ciach, 3) odlaczonymi od catosci cze$ciami ciala
ludzkiego. Do pochowania urn ze szczatkami w postaci popiotdw, ktoére powstaly w wyniku
kremacji wymagana jest karta zgonu. Natomiast do pochowania pozostatosci zwlok, wydobytych
przy kopaniu grobu lub w innych okoliczno$ciach oraz czgsci ciata ludzkiego, odtaczonymi od
catosci oraz szczatkdw bedacych popiotami powstatymi w wyniku spopielenia zwtok dzieci martwo
urodzonych wymagane jest zaswiadczenie stwierdzajace ich pochodzenie, wystawione

odpowiednio przez: 1) zarzad cmentarza — w przypadku szczatkéw jako pozostalosci zwtok,
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wydobytych przy kopaniu grobu lub w innych okoliczno$ciach, 2) lekarza zakladu opieki
zdrowotnej lub lekarza wykonujacego zawod w ramach indywidualnej praktyki lekarskiej,
indywidualnej specjalistycznej praktyki lekarskiej lub grupowej praktyki lekarskiej — w
przypadkach innych niz w przypadku szczatkéw bedacymi pozostatosciami zwtok, wydobytych
przy kopaniu grobu lub w innych okoliczno$ciach. Pozostatosci zwtok, wydobytych przy kopaniu
grobu lub w innych okoliczno$ciach wraz z cze¢sciami ciala ludzkiego, odtagczonymi od catosci
chowa si¢ w miejscach wskazanych przez administracj¢ cmentarza. Czesci ciata ludzkiego,
odlagczonymi od cato$ci mogg by¢ takze skremowane przez zaktady opieki zdrowotnej dysponujace

odpowiednimi urzadzeniami do tego celu.

3.7. Transport zwlok

Artykut 14 CmentU w sposob wyczerpujacy okresla zasady przewozu zwlok i1 szczatkow.
Przew6z zwlok i szczatkow takimi Srodkami transportu jak kolej, samolot i statki w granicach
Rzeczypospolitej Polskiej jak 1 poza jej granice, w przypadku gdy zgon nastgpit na terytorium kraju
jest mozliwe po uzyskaniu pozwolenia (decyzji administracyjnej) wlasciwego panstwowego
powiatowego inspektora sanitarnego (art. 14 ust.1 CmentU). W przypadku przewozenia zwtok i
szczatkdw poza granice Rzeczypospolitej Polskiej przedmiotowe pozwolenie inspektor sanitarny
wydaje po wczesniejszym przedtozeniu wymaganych dokumentow wiasciwych organow panstwa,
na ktorego terytorium majg by¢ one pochowane, jak rowniez panstw, przez ktérych terytorium maja
by¢ przewozone. Dokumenty te stuzg stwierdzeniu braku przeszkéd do pochowania lub wwiezienia
zwlok lub szczatkdw na terytorium danego panstwa (art. 14 ust.2 CmentU). Aby doszlo do
przewiezienia zwlok 1 szczatkow przez terytorium Rzeczypospolitej Polskiej uprzednio nalezy
pozyska¢ zaswiadczenie wydane przez polskiego konsula w panstwie, z ktdrego transport ten ma
nastapi¢, potwierdzajacego brak przeciwwskazan do wwiezienia zwtok i szczatkéw na terytorium
innego panstwa (art. 14 ust. 3 CmentU). W celu pochowania sprowadzonych z zagranicy zwtlok i
szczatkow nalezy uzyskac: ,,1) pozwolenie starosty wlasciwego ze wzgledu na miejsce, w ktorym
zwloki 1 szczatki maja by¢ pochowane, przy czym pozwolenie to jest wydawane po porozumieniu z
wlasciwym panstwowym powiatowym inspektorem sanitarnym; 2) zaswiadczenie polskiego
konsula, wydane po przedstawieniu pozwolenia wiasciwego panstwowego powiatowego inspektora
sanitarnego stwierdzajace, ze zwloki 1 szczatki moga by¢ sprowadzone na terytorium
Rzeczypospolitej Polski” (art. 14 ust. 4 CmentU). Pozwolenia i za§wiadczenia sa3 wydawane na
wniosek 0sob uprawnionych do pochowania bez zbednej zwloki, nie po6zniej jednak niz w terminie
3 dni od dnia zlozenia wnioskéw sprawie wydania oczekiwanego aktu. W przypadku zgonu na

skutek choroby zakaznej, ktora wymusza szczegdlne postepowanie ze zwtokami os6b zmartych na

190



te choroby przedmiotowych pozwolen, nie wydaje si¢ przed uptywem dwoéch lat od dnia zgonu, ze
wzgledu na potrzebe zachowania bezpieczenstwa sanitarnego (art. 14 ust. 5 CmentU).

Stosownie do tresci art. 20a ust. 2 CmentU do postgpowania w sprawie sprowadzenia zwlok
1 szczatkdw z zagranicy, nalezacego do wlasciwosci konsulow, stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia
13 lutego 1984 r. o funkcjach konsulow Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2002 r. Nr 215, poz.
1823 oraz z 2004 r. Nr 173, poz. 1808). Natomiast przepis art. 31 ust. 2 ustawy o funkcjach
konsulow Rzeczypospolitej Polskiej stanowi, ze w sprawach nalezacych do wtasciwosci konsula
stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego dotyczace skarg i
wnioskow, z tym, ze organem wyzszego stopnia w rozumieniu kodeksu jest Minister Spraw
Zagranicznych®.

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 27 grudnia 2007 r. w sprawie wydawania
pozwolen i zaswiadczen na przewoz zwlok i szczatkdw ludzkich®® okresla: 1) szczegdtowy sposob
1 tryb postgpowania w sprawach wydawania pozwolen oraz zaswiadczen, 2) wykaz dokumentow
koniecznych do uzyskania pozwolen oraz zaswiadczen, 3) wymagania sanitarno-techniczne, jakie
powinien spetniac¢ przew6z zwtok i1 szczatkéw ludzkich. Wymogi sanitarne okresla § 4 ust. 1 — ust.
7 tego rozporzadzenia. Srodek transportu drogowego przeznaczony do przewozu zwlok i szczatkow
ludzkich musi spetnia¢ nastgpujace wymagania techniczne i sanitarne: ,,1) by¢ trwale oznakowany
w sposob wskazujacy na jego przeznaczenie; 2) posiada¢ kabing kierowcy odizolowang od czesci
przeznaczonej na umieszczenie zwlok albo szczatkdéw ludzkich; 3) posiada¢ zabezpieczenie przed
przesuwaniem si¢ trumny lub pojemnika na zwtoki albo szczatki ludzkie podczas przewozu; 4)
posiada¢ podtoge w czesci przeznaczonej na umieszczenie trumny lub pojemnika na zwloki albo
szczatki ludzkie wykonywang z materiatow tatwo zmywalnych i odpornych na dziatanie $rodkow
dezynfekujacych; 5) posiada¢ wydzielone miejsce na przechowywanie $srodkow dezynfekcyjnych,
sprzetu myjaco-czyszczacego oraz jednorazowych rekawic ochronnych”. Ponadto nie dopuszcza si¢
W czgSci przeznaczone] na umieszczenie zwlok albo szczatkéw ludzkich montazu miejsc
siedzacych. Cze$¢ srodka transportu przeznaczona do umieszczania zwlok i szczatkdw poddana jest
dezynfekcji po kazdorazowym przewiezieniu zwlok albo szczatkow ludzkich. Do dezynfekcji
uzywa si¢ srodkow dziataniu bakteriobdjczym, wirusobojczym 1 grzybobodjczym. Prawodawca
zabronil zewnetrznego mycia $rodka transportu drogowego przeznaczonego do omawianego
przewozu w miejscach przypadkowych i prowizorycznie zorganizowanych myjniach. Srodek

transportu drogowego podlega rejestracji jako pojazd specjalny zgodnie z przepisami o ruchu

647 Postanowienie WSA w Warszawie z 16.07.2008 r., VII SAB/Wa 33/08, LEX nr 1064539.
648 Dz.U.2007.249.1866.
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drogowym®®. Powyzsze zasady wykonuje si¢ odpowiednio do $rodkéw transportu kolejowego,
lotniczego i wodnego.

Przepisy omawianego rozporzadzenia dotyczace wydawania pozwolen i zaswiadczen na
przewdz zwlok 1 szczatkow ludzkich maja zastawanie odpowiednio do postgpowan w sprawie
pozwolen i zaswiadczen na transport szczatkdéw powstalych w wyniku kremacji zwtok, przy czym
przewodz szczatkdw powstatych ze spopielenia zwlok, moze odbywac si¢ dowolnym $rodkiem
transportu. Nalezy jednak zapewni¢ podczas transportu poszanowanie szczatkow, za$ ich przewoz
musi nastagpi¢ w szczelnym 1 odpornym na uszkodzenia pojemniku (§ 6 ust. 1 — ust.
2 rozporzadzenia).

Zgodnie z § 11 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie postepowania ze zwlokami i szczatkami
ludzkimi w przypadku transportu na odlegtos¢ wigksza niz 60 km, ktéry odbywa si¢ panstwa
zwloki umieszcza si¢ w szczelnej drewnianej trumnie, wypelnionej 5 centymetrowa warstwa
preparatu ptynochlonnego. Powiatowy lub portowy inspektor sanitarny musi by¢ obecny przy
czynnos$ci zamkniecia trumny. Do jego obowigzkow nalezy takze opieczgtowanie trumny. Trumng
umieszcza si¢ na czas przewozu w hermetycznie zamknietym worku z nieprzenikliwego i
sztucznego materiatu, odpornego na uszkodzenia fizyczne. Worek zdejmuje si¢ i spala po
dostarczeniu trumny na miejsce przeznaczenia. Po dostarczeniu zwlok w docelowe miejsce
przeprowadza si¢ niezwtocznie ich pochdéwek bez mozliwosci otwierania trumny, za$ worek
zdejmuje si¢ i spala (§ 11 ust. 3 rozporzadzenia).

Natomiast zwloki wywozone za granice Rzeczypospolitej Polskiej umieszcza si¢ w trumnie
drewnianej wybitej blachg lub wyposazonej w wsad metalowy. Zwtoki moga by¢ tez ztozone w
trumnie metalowej. Na dnie trumny umieszcza si¢ warstwe substancji ptynochtonnej o grubosci 5
cm. Trumne sktada si¢ do wykonanej z drewna szczelnej skrzyni, uniemozliwiajacej
przemieszczanie si¢ trumny lub w innym pojemniku, zrobionym z nieprzepuszczalnego tworzywa.
Powiatowy lub portowy inspektor sanitarny uprawniony jest do natozenia obowigzku zastosowania
ponadto innych $rodkow ostroznosci przy przewozie zwlok. Organ sanitarny dokonuje
opieczgtowania trumny. Po dostarczeniu zwlok w docelowe miejsce przeprowadza si¢ niezwtocznie
ich pochéwku bez mozliwosci otwierania trumny (§ 11 ust. 2 oraz ust. 3 rozporzadzenia).

Powstate w wyniku kremacji zwtok szczatki, umieszcza si¢ w urnie, celem przewiezienia Ta
dyspozycja dotyczy wywozenia zwlok zar6wno poza granice kraju, jak i na odlegto$¢ wieksza niz

60 m na obszarze panstwa (§ 11 ust. 4 rozporzadzenia).

649 Pojazd specjalny — pojazd samochodowy lub przyczepe przeznaczone do wykonywania specjalnej funkcji, ktora
powoduje koniecznos¢ dostosowania nadwozia lub posiadania specjalnego wyposazenia; w pojezdzie tym moga
by¢ przewozone osoby i rzeczy zwigzane z wykonywaniem tej funkcji”, art. 2 pkt 36 ustawy z dnia 20 czerwca
1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 110 z p6zn. zm.).

192



Przewozu zwtok i1 szczatkéw na odleglos¢ ponad 60 km zajmuja si¢ wyspecjalizowane
podmioty (§ 11 ust. 5 rozporzadzenia). Zaréwno § 11 ust. 4, jak 1 § 11 ust. 4 omawianego aktu
formutujg tresci od$niezajace od postanowien § 6 rozporzadzenia w sprawie wydawania pozwolen i
zaswiadczen na przewoz zwlok i szczatkow ludzkich. Ten ostatni akt wykonawczy — jak juz
wspomniano — stwierdza, ze sztuki powstale przewozi si¢ ,,w szczelnym i odpornym na
uszkodzenia pojemniku” i nie musi to by¢ urna jak tego wymaga rozporzadzenie w sprawie
postepowania ze zwlokami i1 szczatkami ludzkimi. Ta kwestia wymaga wyjasniania przez
prawodawce.

W przypadku zwlok oso6b zmarlych lub zabitych w miejscach publicznych nalezy
zastosowac tryb przewidziany w art. 13 CmentU, ktory stwierdza, ze zwloki te ,,przewozi si¢ przed
ich pochowaniem, na wniosek wtasciwego organu, do zaktadu medycyny sagdowej, a w razie jego
braku na obszarze powiatu — do najblizszego szpitala majacego prosektorium, w celu ustalenia
przyczyny zgonu. Organizowanie tego przewozu nalezy do zadan powiatu”. Elzbieta Darmorost
zwraca uwagg, ,,ze w przypadku gdy mamy do czynienia ze zgonem w miejscu publicznym nalezy
powiadomi¢ o tym fakcie organy §cigania oraz prokuratora, ktory jest zobowigzany do przybycia na
miejsce zdarzenia i dokonania ogledzin. Powyzsze jest konsekwencja obowigzku prokuratorskiego
przybycia na miejsce zdarzenia, jezeli istnieje podejrzenie popelnienia przestgpstwa zabdjstwa (a
takie podejrzenie pojawia si¢ zawsze, gdy mamy do czynienia ze zwlokami znajdujacymi si¢ w
miejscu publicznym). Po dokonaniu czynno$ci $ledczych prokurator badz dzialajaca z jego
upowaznienia Policja zezwala na transport zwlok w celu ustalenia przyczyny $mierci”%>°.

Zgodnie z art. 6 CmentU przew6z zwlok 1 szczatkow dokonuje si¢ w warunkach
gwarantujacych odpowiednie bezpieczenstwo sanitarne i techniczne transportu, przy czym wedle
dyspozycji art. 12 ust. 2 CmentU przenoszenie lub przewozenie zwlok w otwartych trumnach jest

zabronione.

3.8. Przechowywanie zwlok w domu przedpogrzebowym

W § 3 rozporzadzenia w sprawie sposobu przechowywania zwlok i szczatkéw okreslono
wymogi sanitarne dotyczace kostnic i domow przedpogrzebowych. Skatalogowanie wymagan dla
doméw przedpogrzebowych ma na celu realizacje waznego interesu publicznego tj. ochrony
bezpieczenstwa zdrowotnego, jaki stuzy asekuracji zdrowotnej osobom prowadzacym zaklady
pogrzebowe 1 ich pracownikom. Dom przedpogrzebowy lub kostnica nie mogg zostac
umiejscowione na terenie cmentarza w sposob dowolny, lecz powinny zosta¢ wzniesione w

wydzielonej jego czesci, z zapewnieniem bezposredniego dojazdu do bramy cmentarza. Obiekty te

60 E. Darmorost, Ustawa o cmentarzach..., s. 65.
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powinny posiada¢ pomieszczenia przeznaczone: ,,1) do wystawiania trumien ze zwlokami lub
szczatkami oraz do odprawiania ceremonii pogrzebowych; 2) na trumny ze zwlokami lub
szczatkami oczekujace na wystawienie; 3) do przechowywania sprzetu zwigzanego z ceremonig
pogrzebowa; 4) do przechowywania sprzetu porzadkowego oraz srodkdw do mycia i dezynfekce;ji
pomieszczen, wyposazone w instalacj¢ cieplej 1 zimnej wody oraz instalacj¢ kanalizacyjng”. Dom
przedpogrzebowy powinien zostaé wyposazony W pomieszczenia: ,1) przeznaczone do
przechowywania zwlok 1 szczatkow; 2) ze stotem ze stali nierdzewnej przeznaczone do
przygotowywania zwlok do pochéwku; 3) przeznaczone do mycia 1 dezynfekcji mat
wykorzystywanych przy ekshumacji oraz do przechowywania skrzyn, w ktérych transportowane sg
zwloki 1 szczatki, jak rowniez do przechowywania sprzetu porzadkowego oraz sprzetu do mycia i
dezynfekcji pomieszczen; 4) socjalne dla pracownikéw zatrudnionych przy przygotowywaniu
zwlok 1 ich pochéwku. Pomieszczenia te powinny by¢ wyposazone w instalacje cieplej 1 zimnej
wody oraz instalacj¢ kanalizacyjng”.

Z brzmienia § 3 rozporzadzenia wynika, ze norma ta dotyczy domow przedpogrzebowych,
ale tylko na terenie cmentarza, co sugeruje, ze przepisy te nie odnoszg si¢ do obiektéw tego samego
rodzaju zlokalizowanych poza cmentarzami. Co interesujace polskie przepisy nie formutuja
zadnych wymogéw w odniesieniu do tej drugiej kategorii obiektéw. Jest to tym bardziej
zaskakujace, ze zgodnie art. 9 ust. 5 CmentU zwloki powinny by¢ przechowywane w taki sposob,
aby nie mogly wywotywa¢ szkodliwego wptywu na otoczenie. Trudno zatem uzna¢, ze w domach
przedpogrzebowych prowadzonych przez inne podmioty niz administracja cmentarza zasada ta nie
ma zastosowania. A przeciez to z powodu zagrozenia zdrowotnego regulator wprowadza szereg
obostrzeh w obszarze bezpieczenstwa sanitarnego. Zagadnienie to bylo przedmiotem
rozstrzygniecia WSA w Gliwicach z 18 grudnia 2014 r.%!, gdzie stwierdzono, Ze nie istniejg
przestanki do uznania, ze domy przedpogrzebowe zlokalizowane poza cmentarzami co do zasady
miatyby stwarza¢ mniejsze zagrozenie zdrowotne niz te polozone na terenie cmentarza. Zdaniem
sktadu orzekajacego, akceptowalne jest bezposrednie odniesienie przepisOw rozporzadzenia do
domu przedpogrzebowego potozonego poza cmentarzem. Mozliwos¢ takg sad wywodzi nie tylko z
regul wyktadni celowosciowej, ktérych uzycie w tym przypadku wydaje si¢ catkowicie
uzasadnione, ale 1 z szerszego kontekstu systemowego, a nawet historycznego. A zatem
prowadzenie domu przedpogrzebowego wiaze si¢ ze $wiadczeniem specyficznych ushug, ktore sa
czesto realizowane s3 w obiektach usytuowanych na terenie cmentarzy, czy tez w kaplicach, co

jednak nie oznacza bynajmniej, ze moga by¢ wykonywane wylacznie w takich obiektach, a w

651 Wyrok WSA w Gliwicach z 18.12.2014 1., [V SA/G1 343/14, LEX nr 1733807.
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konsekwencji do budowy domu przedpogrzebowego maja zastosowanie unormowania cmentarzy i
chowania zmarlych®2,

Na tym tle nalezy wskaza¢ na anachroniczno$¢ omawianych przepisoOw. Biorgc pod uwage
uwarunkowania historyczne zwraca uwage fakt, ze dawniej cmentarze czgsto $wiadczyly
kompleksowe ustugi, w tym réwniez np. przygotowywanie zwtok do pochéwku, co odbywato si¢ w
domu przedpogrzebowym lub kaplicy. Stad tez wynikal obowigzek umieszczania tego rodzaju
obiektu na cmentarzu. W realiach wspoiczesnych stosunkéw gospodarczych ustuga ta jednak jest
Swiadczona przez wyspecjalizowane podmioty konkurujace na rynku miedzy sobg. Dlatego
bezwarunkowy obowigzek umieszczania domu przedpogrzebowego na cmentarzu komunalnym nie
ma dzi§ zadnego uzasadnienia. Prawodawca zatem powinien dopusci¢ do budowy domu
przedpogrzebowego, ale tylko w sytuacji gdy przemawiajg za tym okreslone potrzeby lokalne, co
oznaczatoby przesunigcie tego obowiazku w kierunku fakultatywnosci.

W domu przedpogrzebowym i w kostnicy powinien znajdowac si¢ co najmniej jeden
ogo6lnodostepny ustep. Szalet moze by¢ zapewniony alternatywnie w bezposrednim sgsiedztwie
tych obiektow. Dom przedpogrzebowy i1 kostnica muszg zosta¢ zabezpieczone przed dostepem
zwierzat, a zwlaszcza przed gryzoniami i owadami. Pomieszczenia, w ktorych przechowuje sie
zwloki 1 szczatki powinny by¢ zaopatrzone w urzadzenie do stalego pomiaru temperatury.
Pomieszczenie przeznaczone do wystawiania trumien ze zwlokami lub szczatkami oraz do
odprawiania ceremonii pogrzebowych powinno by¢ wyraznie odgrodzone od innych pomieszczen.
Pomieszczenie, w ktorym odbywa si¢ przygotowywanie zwlok do pochéwku powinno zostac
wyposazone w wentylacje, a S$ciany, podlogi 1 urzadzenia musza by¢ tatwo zmywalne,
nienasigkliwe, gladkie i1 niesliskie oraz niepodatne na dziatanie substancji dezynfekujacych.
Ponadto pomieszczenie to musi zosta¢ zaopatrzone w chiodni¢ lub urzadzenie chlodnicze,
gwarantujace statg temperatur¢ przechowywania zwlok 1 szczatkow, nie wyzsza niz 4°C.

Po zakonczeniu czynno$ci zwigzanych z przygotowywaniem zwlok do pochéowku uzyte
sprzgty, narzedzia i materialy powinny zosta¢ starannie umyte lub wyprane oraz zdezynfekowane.
Zgodnie z § 4 rozporzadzenia ,,zwloki lub szczatki ztozone w domu przedpogrzebowym powinny
by¢ przechowywane w temperaturze nie wyzszej niz 10°C. Zwloki lub szczatki mogg by¢
przechowywane w kostnicy nie dtuzej niz 24 godziny. Jezeli jednak temperatura, w ktorej sa
przechowywane zwtoki lub szczatki, nie jest wyzsza niz 10°C, nie dluzej niz 72 godziny. Zwloki
lub szczatki, ktorych stan wskazuje na to, ze od chwili zgonu uplyneto wiecej niz 72 godziny,

nalezy umiesci¢ bezposrednio w chtodni lub urzadzeniu chtodniczym”.

652 Wyrok NSA z 16.03.2009 r., Il OSK 160/08, LEX nr 530048.
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3.9. Pochowek na morzu

Polskie prawo dopuszcza pochowanie poprzez zatopienie w morzu. Oto6z art. 16 ust. 1
CmentU stanowi, ,,ze ciala 0os6b zmartych na okrgtach bedacych na pelnym morzu powinny by¢
pochowane przez zatopienie w morzu zgodnie ze zwyczajami morskimi. W przypadkach, kiedy
okret moze w przeciagu 24 godzin przyby¢ do portu objetego programem podrdzy, nalezy zwloki
przewiez¢ na lad i tam pochowac”. Artykut 16 ust. 2 CmentU formuje mozliwos¢ zastosowania
wyjatkow od tej reguly, ktore ,,moga by¢ czynione przez kapitana okretu z uwzglednieniem
wskazan sanitarnych i wojskowych, jezeli chodzi o okrety wojenne lub inne uzywane dla celéw
wojskowych”. Zgodnie z art. 96 ust. 1 ustawy prawo o aktach stanu cywilnego zgon na polskim
statku morskim, okrgcie wojennym dokumentuje kapitan w formie protokolu potwierdzajacego
zgon. Miejscem $mierci, do ktorej doszlo poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej,
odnotowywanym w akcie stanu cywilnego jest miejscowos¢, w ktorej znajduje si¢ siedziba urzedu
konsularnego lub przedstawicielstwa dyplomatycznego, w ktérym wykonuje swoje funkcje konsul
wiasciwy dla portu, do ktorego zawingt statek morski lub okret wojenny. Jezeli zgon nastapit na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, miejscem zdarzenia zamieszczanym w akcie stanu cywilnego
jest miejscowos¢, w ktorej jest potozony najblizszy port. Protokol potwierdzajacy zgon, ktory
nastgpit na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, kapitan statku lub okrgtu wojennego przekazuje
kierownikowi urzedu stanu cywilnego pierwszego polskiego portu, do ktérego zawingl statek
morski lub okret wojenny (art. 96 ust. 5-7).

Na marginesie powyzszych uwag warto zauwazy¢, ze kwestia pochdwku na morzu poprzez
rozsypanie prochow jako usankcjonowania pewnego obrzadku pogrzebowego staje si¢ w sferze
postulatywnym elementem potencjalnych zmian prawodawczych. Obecnie przepisy poza
przypadkiem wskazanym w art. 16 CmentU nie przewiduja tej formy pochowkowej, co moze
dziwi¢ ze wzgledu, Ze tego rodzaju obrzadek jest neutralny z punktu widzenia sanitarnego.
Wspomniany postulat wyptywa m.in. z tresci Rezolucji Nr 34/XXXIII/20 Rada Miasta Krakowa z
dnia 8 stycznia 2020 r. skierowanej do Ministra Infrastruktury oraz Ministra Zdrowia w sprawie
zmian dotyczacych prawa pochéwkowego®?, w ktorej to dostrzega si¢ konieczno$¢ dopuszczenia
dokonywania pochowan morskich, polegajacych na mozliwosci rozsypania prochéw ludzkich nad
wodami morskimi. Stusznie w akcie tym dostrzega si¢, ze ,,przepisy ustawy o cmentarzach i
chowaniu zmarlych wymagaja aktualizacji ze wzgledu na zmiany kulturowo-cywilizacyjne, ktore
wyznaczaja nowe oczekiwania spoleczne wzgledem form pochowkowych. Wskazane jest

uaktualnienie polskiego prawa pogrzebowego w taki sposéb, by odpowiadalo ono daleko idacym

653 Biuletyn Informacji Publicznej Gminy Miejskiej Krakow, www.bip.krakow.pl, stan na dzien 10.06.2020 r.
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zmianom spotecznym, obyczajowym, technicznym i legislacyjnym, jakie zaszly w ciagu ponad

siedemdziesigciu lat”.

3.10. Ponowne uzycie grobu

W art. 7 ust. 1 CmentU zawarte zostaly reguly, wyznaczajace sposob postgpowania z
grobami, w tym tryb ponownego uzycia do pochowania przed uptywem dwudziestu lat. Zgodnie z
art. 7 ust. 1 CmentU grob nie moze by¢ uzyty do ponownego chowania przed uptywem 20 lat.
Zasada ta jest jednak opatrzona wyjatkiem ujetym w art. 7 ust. 2 CmentU, tj. jezeli jakakolwiek
osoba zglosi zastrzezenie przeciw ponownemu uzyciu grobu i uisci oplate, przewidziang za
pochowanie zwlok to po uptywie 20 lat ponowne uzycie grobu do chowania nie moze nastgpic.
Zastrzezenie to ma skutek na dalszych 20 lat 1 moze by¢ odnowione. W orzecznictwie sgdowym
utrwalil si¢ poglad, ze prawidlowa interpretacja tej normy, wywodzacej si¢ z obszaru prawa
publicznego, nasuwa wniosek, zZe zgloszenie zastrzezenia 1 uiszczenie optaty po uplywie
dwudziestu lat od poprzedniego pochowku powoduje nabycie prawa do wykorzystania miejsca,
ktore to prawo pozostaje wigzace tylko w stosunku do zarzadcy cmentarza. Nabyte prawo wyraza
si¢ wiec tylko sposobno$cia domagania si¢ niesprzeciwiania si¢ przez zarzadc¢ cmentarza
przeprowadzenia nast¢pnego pochdéwku oraz niesprzeciwiania si¢ stanowi powstatemu w wyniku
tej czynnosci, a zatem czynnoéci te zapobiegaja wygasnigciu prawa do grobu®®*. Nabyte przez
zlozenie zastrzezenia 1 przez dokonanie optaty za pochowanie zwtok prawo nie daje swobody
decyzji, czy 1 kto powinien by¢ pochowany. To uprawnienie pozostaje wspdlne dla osob bliskich
zmarlego, wynika bowiem z wlasnego prawa osobistego kazdej z tych 0s6b®*®. Artykul 7 ust. 2
CmentU ma charakter porzadkowy, co oznacza, ze jego celem jest zapobiezenie rozporzadzeniu
grobem przez zarzadce cmentarza po 20 latach, co wyraza si¢ w tym, ze do zlozenia zastrzezenia i
uiszczenia oplaty za pochowanie zwlok przepis uprawnia kazda zainteresowang osobe ®°.
Zgloszenie zastrzezenia oraz uiszczenie optaty na dalsze 20 lat jest czynno$cig realng, co jest
podobne do instytucji zadatku, ktory dla swej skutecznosci wymaga wplaty okreslonej kwoty w
chwili ztozenia zastrzezenia. Nie wystarcza bowiem uczynienie samego zastrzezenia, dodatkowo
konieczne jest uiszczenie oplaty przewidzianej za pochowanie zwlok®’.

Zarzad cmentarza jest zobligowany do szczegdlnej starannosci przy przeznaczaniu grobu do
ponownego uzycia. W sytuacji, w ktorej dojdzie do pochowania w danym grobie zwlok lub
szczatkdw za zgoda administracji cmentarza z naruszeniem norm ochronnych wynikajacych z art. 7

CmentU, to osoba dokonujaca pochéwku nie bedzie ponosi¢ odpowiedzialnosci odszkodowawczej,

654 Wyrok SN z21.10.2010 r., IV CSK 113/10, LEX nr 738122.

655 Wyrok SA w Lodzi z 04.10.2016 . I ACa 372/16, LEX nr 216297.

656 Wyrok SA w Szczecinie z 27.06.2013 1., I ACa 282/13, LEX nr 1422456.
57 Wyrok SO w Zielonej Gorze z 20.11.2014 r., 1 C 250/14, LEX nr 2531906.
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gdyz ,,samowolno$¢ lub bezprawno$¢ dziatania naruszajagcego prawo innej osoby nie zachodzi
wtedy, gdy naruszajacy dziala z mocy upowaznienia wtasciwego organu administracyjnego”%®,

W wyroku NSA z 19.06.2018 r. zauwaza si¢, ze znaczenie $wiadczenia administratora
cmentarza, polegajacego na powstrzymaniu si¢ od podejmowania okreslonych dziatan uwidacznia
si¢ zwlaszcza wowczas, gdy w danym grobie nie zostaly umieszczone zadne zwloki. W przypadku
grobu, w ktérym nie wykonano jeszcze pochowania barierg uniemozliwiajacg administratorowi
cmentarza ingerencj¢ w tre$¢ uprawnien skladajacych si¢ na ,,prawo do grobu”, jest wniesienie
przez uprawnionego stosownej oplaty®>’.

Powstaje pytanie, czy mozna wnie$¢ oplate po uplywie terminu, o ktdrym mowa w art. 7 ust.
2 CmentU i dokona¢ niejako odnowienia prawa do grobu. Odpowiedz nie jest jednoznaczna.
Jednym z mozliwych stanowisk jest teza wyrazona np. w wyroku SN z 03.12.2010 r., mowigca o
tym, ze prawo do grobu ziemnego nie wygasa automatycznie z uptywem 20 lat, i takze po tym
terminie posiadajacy to prawo moze skutecznie zglosi¢ zastrzezenie o jego przedtuzeniu i uisci¢
optate. Prawo do grobu ziemnego, w braku zastrzezenia po uptywie 20-letniego terminu wygasa
dopiero wtedy, gdy zarzad cmentarza uzyt go do ponownego pochowania, tj. oddat dane miejsce
komu$ innemu w posiadanie®®. Taki poglad wymaga jednak uszczegdlowienia, ktére znaczaco
komplikuje wczesniejsze tezy. O ile bowiem w zadnym wypadku nie mozna decydowac o utracie

61 to jednak osobie, ktéra nie

prawa do grobu, przed uplywem dwudziestoletniego terminu
dopetnita warunku optacenia grobu, nie przystuguje roszczenie o przywrocenie posiadania miejsca
oddanego przez zarzad cmentarza z przeznaczeniem na grob, chociazby nadal stale odwiedzata grob
i utrzymywata go w nalezytym stanie®®>. Wyrok WSA w Rzeszowie 26.04.2016 r., Il SA/Rz 111/16
nie pozostawia watpliwosci, ze ,,ustawodawca laczy uprawnienie do dysponowania miejscem
pochowku z okresem, na ktory zostata wniesiona optata za pochowanie zwtok. Uptyw okresu, za
ktory byta wniesiona optata bez prolongaty (...) potaczonej z wniesieniem optaty na kolejny okres,
powoduje utrate uprawnienia do grobu, co skutkuje mozliwoscig uzycia grobu do ponownego
pochowania zwlok, gdyz prawo do dysponowania miejscem wrécito do zarzadcy cmentarzem. Z
tego tez wzgledu ustawodawca nie przewidzial mozliwosci pobierania, egzekwowania zalegtych
optat”®®. Choé tej ostatniej wyktadni nie mozna odmowi¢ trafnosci (wynikajacej z literalnego
brzmienia przepisoOw) to jednak wymaga ona pewnego polemicznego uzupetnienia. Otdz bezspornie
miejsce grzebalne nieoptacone powraca do dyspozycji administracji cmentarnej. I to ona moze w

drodze cywilnoprawnej czynnos$ci wyrazi¢ zgod¢ na dalsze istnienie grobu (w sytuacji, w ktorej w

658 Uchwata SN z 30.08.1971 r., IIl CZP 44/71, OSNC 1972, nr 2, poz. 24.

659 Wyrok NSA z 19.06.2018 r., I OSK 1909/16, LEX nr 2530320.

660 Wyrok SN z 3.12.2010 r., I CSK 66/10, LEX nr 738085.

61 Wyrok WSA we Wroctawiu z 28.05.2008 r., III SA/Wr 147/08, LEX nr 506948.
662 Uchwata SN z 29.03.1977 r., Il CZP 17/77, LEX nr 7924.

63 Wyrok WSA w Rzeszowie z 26.04.2016 ., I SA/Rz 111/16, LEX nr 2068495.
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terminie nie optacono dalszych 20 lat|) i przyja¢ stosowne zastrzezenie wraz z oplatg, naturalnie o
ile uprzednio nie nastgpito przydzielenie tego miejsca na nowy pochowek. W innym bowiem
przypadku doszioby do ograniczenia cywilnoprawnego charakteru stosunkow pomiedzy zarzadca
cmentarza 1 osoba uprawniong do pochowku. Jest to stosunek podmiotow réwnorzednych
powstajacy w wyniku ustalen w zakresie miejsca pochdéwku, odbioru zwtok oraz wybudowanie
grobu. Nic zatem nie stoi na przeszkodzie, aby taka umowa zostata niejako odnowiona w stosunku
do istniejgcego grobu. Takie stanowisko moze jednak zosta¢ poddane krytyce ze wzgledu na tres$¢
art. 56 k.c. stanowiacego, ze ,,czynno$¢ prawna wywotuje nie tylko skutki w niej wyrazone, lecz
réwniez te, ktére wynikaja z ustawy, z zasad wspotzycia spotecznego i z ustalonych zwyczajow”,
natomiast art. 58 § 1 k.c. przesadza, ze czynno$¢ prawna sprzeczna z ustawg albo majaca na celu
obejscie ustawy jest niewazna. Przyjmujac za punkt wyjscia wyrok WSA w Rzeszowie z
26.04.2016 r. nalezaloby stwierdzi¢, ze zarzad cmentarza be¢dac zwigzany tre§cig ustawy o
cmentarzach i chowaniu zmartych nie moze ztozy¢ o$wiadczenia woli wyrazonego w umowie o
odnowieniu prawa do grobu. Mozna zatem uznaé, ze nieoplacony grob powraca do dyspozycji
administracji cmentarza, totez zostaje wywotany skutek, ktory zostat przewidziany w ustawie o
cmentarzach i chowaniu zmartych i ten skutek nie podlega odwroceniu na drodze umowy cywilne;.
W odczuciu jednak autora intencjg ustawodawcy jest nie tyle ,,ukaranie” strony za niedotrzymanie
terminu ztozenia zastrzezenia 1 wniesienia opfaty, lecz takie uksztaltowanie stosunkéw
porzadkowych na cmentarzach, aby te nie przeobrazily si¢ w zbiér zaniedbanych i
niezaopickowanych grobow. W konsekwencji, gdy istnieje wola z jakiejkolwiek strony do
kultywowania pamigci po zmartym, ktéra wyraza si¢ zainteresowaniem w istnieniu grobu, a
administracja cmentarza nie przeznaczyla tego grobu do ponownego pochowania, to mozna w
drodze umownej zgodzi¢ si¢ na trwanie tegoz grobu. Naturalnie w takich warunkach administracja
cmentarza nie jest zwigzana oczekiwaniem zainteresowanej strony (brak skutecznego roszczenia). Z
faktu, Zze ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych nie przewiduje instytucji regulacji zalegtych
optat nie wynika, ze ta instytucja nie moze by¢ przedmiotem ustalen umownych, tzn. takiego
utozenia stosunkow prawnych, ktére pozwalajg niejako odnowi¢ prawo do grobu ziemnego, o ile
ten nie zostal ponownie uzyty do pochowania. Zarzad cmentarza moze w celu zawarcia ponownej
umowy kierowaé si¢ zasadami wspotzycia spotecznego, w ktorych miesci si¢ wszelako zasada
niezakldcania miejsca spoczynku. Nietrudno jednak w przedstawionym rozwigzaniu dopatrzy¢ si¢

nie tyle sprzeczno$ci z prawem pochéwkowym, co proby obejécia ustawy®®*. Takie ujecie spycha

664 | Czynno$¢ prawna majaca na celu obejscie ustawy w ujeciu art. 58 § 1 k.c. polega na takim uksztattowaniu jego
tresci, ktora z punktu widzenia formalnego nie sprzeciwia si¢ ustawie, ale w rzeczywistosci zmierza do
zrealizowania celu ustawowo zakazanego”, Postanowienie SN z 04.06.2020 r., II1 UK 437/19, LEX nr 3028936.
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cate zagadnienie odnowienia prawa do grobu ziemnego po uplywie terminu wniesienia optaty w
sfere zagadnien ztozonych i wymagajacych namystu ustawodawcy.

Na poziomie regulacji ustawowej przyjmuje si¢, ze ryzyko niezachowania terminu do
uiszczenia oplaty prolongacyjnej spoczywa w calo$ci na osobie zainteresowanej, natomiast gmina
nie ma obowigzku przypominania zainteresowanym o uplywie okresu ochronnego®®.

Artykut 7 ust. 2 CmentU stanowi, ze omawiane zastrzezenie ma skutek na dalszych 20 lat i
moze by¢ ,,odnowione”. Ta norma nie postuguje si¢ slowem ,,odnawialne”, co sugeruje, ze
czynno$¢ ta moze nastgpi¢ tylko raz. Taka wyktadnia bylaby btedna z punktu widzenia celu tej
regulacji. W istocie prowadzitoby to do ustanowienia prawnej granicy czasu, w ktérym mogty by¢
realizowane prawa takie jak kult zmarlego.

Warto tez zmierzy¢ si¢ z nastepujagcym pytaniem — czy optata prolongacyjna moze by¢
rozkladana na raty. Kwestia ta jest dyskusyjna. Zgodnie z art. 7 ust. 2 CmentU skuteczno$¢
zastrzezenia uzalezniona jest od ptatnosci catej optaty — w tym od zaptaty wszystkich rat. Przepis
art. 7 ust. 2 CmentU nie dopuszcza mozliwosci umdéwienia si¢ na krotszy okres zakazu ponownego
uzycia grobu niz 20 lat. Nie dopuszcza rowniez mozliwo$ci roztozenia oplaty za pochowanie zwlok
na raty, w tym znaczeniu, ze uiszczenie raty obejmujacej krotszy niz 20 lat okres, powoduje
skuteczne powstanie zakazu ponownego uzycia grobu. Skutecznos$¢ zastrzezenia uzalezniona jest

666 W konsekwencji, jesli rata nie zostanie wniesiona w oznaczonym

od uiszczenia catej optlaty
terminie wtedy tez administracja cmentarza uzyskuje prawo do ponownego uzycia grobu. Stad tez
pierwsza optata za pochowanie na okres 20 lat nie moze podlega¢ rozlozeniu na raty. W tym
przypadku powstanie bowiem wymagalno$ci w zwigzku z nieterminowym wniesieniem raty nie
uprawniataby administracji cmentarza do ponownego uzycia grobu, ze wzgledu na brzmienie art. 7
ust. I CmentU.

Zgodnie z art. 7 ust. 4 CmentU dopuszczone sg umowy, przedluzajace termin, przed
uplywem ktorego zabronione jest uzycie grobu do ponownego pochowania. Prawodawca nie
wypowiada si¢ w kwestii dotyczacej maksymalnego okresu, w czasie ktérego ponowne uzycie
grobu bytoby wytaczone, co wynika z przywotanej normy. Tym samym ust. 1 art. 7 ustawy zawiera
norm¢ o charakterze semiimperatywnym, a wigc norm¢ jednostronnie obowigzujaca, a to oznacza,
ze zawarty w niej 20-letni okres moze by¢ zmieniony, ale zmiana ta moze polega¢ tylko na jego
wydtuzeniu, nie mozna go natomiast skroci¢, albowiem okres ten zapewnia ustawowy minimalny

czas ochrony grobu przed ponownym jego uzyciem. Nie moze by¢ natomiast skracany®®’.

665 Wyrok SN z 24.06.2019 r., I1Il CSK 212/17, LEX nr 2684198.
66 Wyrok SO w Zielonej Gorze z 20.11.2014 1., 1 C 250/14, LEX nr 2531906.
7 Wyrok NSA z25.01.2017 r., ] OSK 1706/16, LEX nr 2358056.
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Zgodnie z art. 7 ust. 3 CmentU ,,przepisy ust. 1 i 2 nie maja zastosowania do chowania
zwlok w grobach murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wiecej niz jednej osoby, a
takze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku kremacji zwlok™. Gréb
murowany, ktory w przesztosci byt nazywany wieczystym®® gwarantuje trwate korzystanie z
niego i chowanie w nim kolejnych zwtok bez ograniczen. Artykut 7 CmentU nie neguje mozliwosci
pobierania oplat za miejsca grzebalne, w tym takze za miejsca grzebalne w grobach murowanych, a
jedynie okresla zasady mozliwego uzycia grobu. Z ustawy tej wynika, ze dopuszczalne jest uzycie
grobu murowanego do ponownego chowania przed uptywem 20 lat od ostatniego pochowku 1 nie
jest mozliwe ograniczenie, o jakim mowa w art. 7 ust. 2 tej ustawy, natomiast regulacje prawne nie
formuluja innych zagadnien takich jak mozliwo$ci pobierania oplat, o czym decyduje tresé
umowy®®. Przepis art. 7 ust. 3 CmentU zawiera wazna regule — jak dowodzi NSA w wyroku z
25.01.2017 r. — odnoszaca si¢ do kreacji zdolnosci zarzadu cmentarza do ponownego uzycia grobu
do pochowania zwtok, tj. ,,przepisy ust. 1 i 2 nie maja zastosowania do chowania zwtok w grobach
murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby, a takze do
chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwlok™”. Z tresci tej
reguty wynika, ze zawarte w ust. 1 1 ust. 2 reguly wylaczajace sposobno$¢ ponownego uzycia grobu
do chowania zwlok nie maja zastosowania w sytuacjach wskazanych w ust. 3. A zatem z art. 7 ust.
3 ustawy nalezy wywnioskowa¢, ze jest niedozwolonym ograniczenie w chowaniu zwlok w
grobach murowanych, a takze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstale w wyniku
kremacji zwlok. Natomiast przepis ten tj. art. 7 ust. 3 ustawy nie okresla i1 nie przesagdza innych

t670

kwestii jak np. mozliwo$¢ pobierania optat®””. W $wietle art. 7 ust. 3 CmentU w ogole watpliwa jest

mozliwo$¢ likwidacji grobu murowanego i przeniesienie szczatkéw do innego grobu®’!.

Norma ta jednak nie jest wolna od wad. Otéz orzecznictwo administracyjne stoi na
stanowisku, ze instytucja ponownego uzycia grobu po uptywie okreslonego czasu zostaje
wylaczona w stosunku do pochowan urnowych, ale nie tylko tych, ktore maja miejsce w
kolumbariach. Jezykowa wyktadnia art. 7 ust. 3 CmentU nasuwa przypuszczenie, ze chodzi tutaj

réwniez o urny umieszczone w grobach ziemnych. W przypadku ustanowienia miejsc grzebalnych

na groby ziemne, w formie grobu urnowego uprawnieni do tego grobu nie tylko nie muszg po

668 Jezeli stosunek prawny miedzy zarzadem cmentarza a uprawnionym (uprawnionymi) do grobu zakwalifikowaé,

przynajmniej w pewnym aspekcie, jako stosunek zobowigzaniowy, bytby to przyktad umownego zobowigzania
wieczystego, obowigzujacego w zasadzie do uzycia terenu cmentarnego do innego celu (por. art. 6 wskazanej
ustawy)”, A. Pyrzynska, Cywilne prawo - zobowigzania — wypowiedzenie umownego zobowigzania
bezterminowego o charakterze ciggltym. Glosa do wyroku SN z dnia 13 czerwca 2013 r, V CSK 391/12, OSP 2014,
nr 11, s. 103.

69 Wyrok WSA w Warszawie z 24.03.2017, I SA/Wa 294/17, LEX nr 2286125.

670 Wyrok NSA z25.01.2017 r., 1 OSK 1706/16, LEX nr 2358056.

7 Uchwata SN z 29.06.2016 r., IIl CZP 24/16, LEX nr 2067031.
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uptywie 20 lat przedluza¢ przedmiotowego prawa, ale roéwniez wnosi¢ ponownej oplaty¢’2.

Nieznane sg powody, dla ktérych prawodawca objat dodatkowa ochrong pochowania urnowe do
grobow ziemnych, skoro tradycyjne pochéwki trumienne w grobach ziemnych dla zachowania praw
do grobu wymagaja okresowego odnowienia. Prowadzi to do stanu absurdalnego, w ktoérym
powstaje nowa kategoria tzw. grobow statych ziemnych, w ktérych pochowano urny. Jednakze
mozliwa jest inna wykladnia, tj. mowigca, ze norma art. 7 odnosi si¢ wylacznie do zasad
ponownego uzycia grobu, przy czym w stosunku do ustanowionych regut formuje wyjatki —
instytucji tej nie podlegaja groby murowane niezaleznie od tego czy w grobie ztozone sg urny czy
tez trumny. Ta teza mija si¢ jednak z dorobkiem orzeczniczym administracji.

Nalezy jednoczes$nie zauwazy¢, ze art. 7 milczy o kolumbariach, ktére grobami nie s3.
Zgodnie bowiem z § 2 pkt 5 rozporzadzenia w sprawie wymagan, jakie muszg spetnia¢ cmentarze,
groby 1 inne miejsca pochowku zwlok 1 szczatkow kolumbariami sg budowle z niszami
przeznaczonymi do sktadania urn. W konsekwencji o tym, kiedy dojdzie do ponownego uzycia
niszy urnowej w kolumbarium, decyduje umowa, co wynika z faktu, ze w omawianym zakresie
ustawa milczy. Powstaje tutaj pytanie — co zatem z ziemnymi pochowaniami urnowymi. Nietatwo
zaakceptowaé tezg, aby mozna bylo dokonywac istotnego zrdéznicowania skutku prawnego
pochowania do grobu ziemnego trumny lub urny. To, czy pochowanie ma charakter trumienny czy
tez urnowy, jest konsekwencja technicznego wyboru pochoéwku i trudno zaaprobowac poglad, aby
prowadzit on do silniejszej ochrony prawnej grobu ziemnego urnowego niz trumiennego, co nie ma
najmniejszego uzasadnienia z punktu widzenia gwarancji praw. Prawo do grobu urnowego nie jest
bowiem silniejszg warto$cig prawng od prawa do grobu, w ktérym zlozono trumne¢. Podobnie
zreszta umieszczenie urny w kolumbarium na czas wskazany w umowie nie moze dawaé
mniejszych lub wigkszych praw niz zlozenie urny w ziemi.

Niezaleznie od powyzszych rozwazan réwniez krytycznie nalezy odnies¢ si¢ do catosci
konstruktu prawnego, ktéry uniemozliwia ponowne uzycie miejsca grzebalnego w ktérym zatozono
grob murowany, zwlaszcza ze ,,wzglad jakosci grobu (ziemny czy murowany) jest oboj¢tny, bo kult
pamigci osoby zmarlej nie polega na wybudowaniu droZszego grobowca czy nagrobka”’?. Wiele z
takich grobow jest zapomnianych przez dysponentdéw, zaniedbanych i nieuzytkowanych. Znajduja
si¢ w bardzo ztym stanie technicznym i czgsto nie reprezentuja zadnej warto$ci artystycznej badz
konserwatorskiej. A jednak pomimo tego, ze od dziesigcioleci nie stanowig obiektu kultu ani
czyjegokolwiek zainteresowania nie ma najmniejszej podstawy prawnej, aby administracja
cmentarza mogta takie miejsce przydzieli¢ do ponownego pochowania. Taki stan rzeczy rzutuje

negatywnie na ekonomike pochowkowa i powoduje przyspieszenie wyczerpania si¢ i tak juz

672 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslgskiego z 10.05.2016 r., NK-N.4131.30.8.2016.FZ, LEX nr 2042678.
73 'Wyrok SN z 07.03.1974 ., 1 CR 54/74, LEX nr 7423.
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skromnej powierzchni grzebalnej. Nie bez znaczenia jest tutaj konsekwencja w postaci degradacji
estetycznej nekropolii. Niewatpliwe kazdy ma prawo do sprawowania kultu w otoczeniu zadbanym
1 bezpiecznym. W sytuacji w ktorej obok zaopiekowanych grobow istniejg te opuszczone i
zdegradowane, musi doj$¢ do kolizji stanu rzeczywistego z oczekiwaniami uzytkownikoéw
cmentarza, ze beda mogli wykonywac swoje uprawnienia w warunkach godnych. Niezrozumiate
jest to, ze w odniesieniu do grobow ziemnych ustawa przewiduje wygasniecie praw do grobu w
warunkach wyznaczonych w art. 7 ust. 1 1 ust. 2. Tymczasem groby murowane zostaly objete
czym$ co mozna nazwa¢ wieczystoscig prawa do grobu i to w warunkach, w ktorych nikt tego
prawa nie wykonuje lub nie chce wykona¢ badz tez nie ma juz osob zyjacych, ktore te prawa moga
pielegnowaé. Wbrew zatem obiegowym skojarzeniom nie chodzi tutaj w konsekwencji o kult
zmartego 1 szczegdlne traktowanie zwtok ludzkich. Ta absolutyzacja czci zmartego znajduje swoje
zaprzeczenie w art. 7 1 art. 1 ust. 2, ktore to normy przeciez pozwalaja na faktyczne usunigcie
szczatkéw z dotychczasowego grobu. A skoro ustawa pozwala na pomniejszenie ochrony zwtok,
tylko z tego powodu, ze sg one ztozone w grobie ziemnym, to specjalna pozycja prawna grobu
murowanego nie jest podyktowana potrzebg zachowania respektu wobec pamigci po zmartym.
Szacunek zmarlemu powinien naleze¢ si¢ niezaleznie od tego w jakim miejscu spoczal 1 w jaki
sposob urzadzone jest miejsce tego spoczynku. Stad tez warto opowiedzie¢ si¢ za zréwnaniem
statusu grobu ziemnego oraz grobu murowanego i zagwarantowac¢ ich trwanie, dopodki istnieja
osoby, ktore chcg kultywowac pami¢é po zmarlym i sg zainteresowane fizycznym zachowaniem
grobu. Takim elementem weryfikacji jest optata za nienaruszalno$¢ grobu. Mozna si¢ zgodzi¢ z
teza, ktora stawiaja niektore orzeczenia sadowe, ze brak dajacych sie spostrzega¢ na zewnatrz
oznak przywigzania do pamigci zmartej osoby bliskiej nie musi $wiadczy¢ o braku wewnetrznych
przezy¢ zwigzanych z kultem pamieci osoby zmarlej czy ich wygasnieciu®’*. Te minimalistyczne
przezycia jednak nie mogg wigza¢ administracji cmentarza co do koniecznosci zachowania grobu.
Utrzymywanie przez administracj¢ cmentarza rumowiska, na ktore skltadaja si¢ niezaopiekowane 1
nieremontowane groby, nie moze stuzy¢ powadze $mierci®’>, natomiast sama pamig¢ o zmartym nie
musi sprowadzac si¢, do konieczno$ci istnienia grobu, zwtaszcza, ze okreslone osoby nie wykazuja
zainteresowania jego pielegnacja, a ta sama pami¢¢ o niezyjgcym ma potencjalnie inng forme.
Ponowne uzycie grobu ziemnego doznaje ograniczenia na gruncie art. 7 ust. 5 CmentU.
Niedopuszczalne jest uzycie do ponownego pochowania grobdéw, posiadajacych warto$¢ pamigtek

historycznych ze wzgledu na swa dawnos¢ lub osoby, ktére sa w nich pochowane, lub wydarzenia,

674 Wyrok SO w Piotrkowie Trybunalskim z 14.04.2015 r., I C 1650/14, LEX nr 1836686.
675 E. Stawicka, Glosa do uchwatly Sqdu Najwyzszego a dnia 29 czerwca 2016 r, III CZP 24/16, ,Palestra” 2016/11, s.
88.
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z ktorymi maja zwigzek albo warto$¢ artystyczng. Watpliwe w takich przypadkach jest pobieranie
optaty za nienaruszalno$¢ grobu, skoro ta niejako zostata zagwarantowana w ustawie.

W istniejacych grobach murowanych dopuszcza si¢ chowanie zwlok os6b zmartych w ciggu
20 lat po wydaniu decyzji o zamknigciu cmentarza. Do zwlok pochowanych w tym
dwudziestoletnim okresie zastosowanie ma zasada, Ze przy zmianie przeznaczenia terenu
cmentarnego szczatki zwlok znajdujace si¢ na tym terenie musza by¢ przeniesione na inny cmentarz
na koszt nabywcy terenu lub nowego jego uzytkownika (art. 7 ust. 6 CmentU).

Zgodnie z § 9 rozporzadzenia w sprawie postgpowania ze zwlokami i1 szczatkami ludzkimi
przy ponownym uzyciu grobu szczatki poprzednio pochowanych zwtok lub resztki trumny nalezy
wydoby¢ 1 pochowaé na tym samym cmentarzu na miejscu wskazanym przez zarzad cmentarza
(ust. 1). Reguta ta w ust. 2 zostata opatrzona wyjatkiem polegajagcym na tym, ze na wniosek osoby
uprawnionej do pochowania zwlok, mozna szczatkbw nie wydobywaé. W normach
administracyjnych, nie ma przepisu przyznajacego organom gminy kompetencji do wydawania
decyzji administracyjnych dotyczacych przenoszenia zwlok w inne miejsce na tym samym
cmentarzu®’®. Czynnoéci opisane w § 9 rozporzadzenia nalezy zatem traktowaé jako faktyczno-
techniczne i nie mozna ich utozsamia¢ z ekshumacjg, o ktorej mowa w art. 15 CmentU®”". Jak

trafnie argumentuje Sad Okregowy w Zielonej Gorze w wyroku z 20.11.2014 r.67®

, ekshumacja
ksztattuje sytuacje¢, w ktorej przeniesienie zwlok ludzkich nie wynika z uprawnienia polegajacego
na prawie do ponownego uzycia grobu. Gdyby ustawodawca zmierzal do zwigzania instytucji
ponownego uzycia grobu z przeprowadzeniem ekshumacji w rozumieniu art. 15 CmentU, to
jednoznacznie ujawniatby te intencj¢ w tresci art. 7 CmentU. Sad zauwaza, ze gdyby ponowne
uzycie grobu wymagato uprzedniej ekshumacji oznaczatoby, ze administracja cmentarza nie moze
w istocie ponownie uzy¢ grobu bez wniosku i akceptacji podmiotéw uprawnionych do pochoéwku.
W konsekwencji prawo do ponownego uzycia grobu byloby zludne. Wystarczytoby, aby osoby
dysponujace prawem do pochowku nie ztozylyby stosownego wniosku skierowanego do inspektora
sanitarnego o przeprowadzenie ekshumacji. W takim przypadku — konkluduje sad — administrator
cmentarza nie moglby ponownie uzy¢ grobu, poniewaz osoby uprawnione do pochéwku nie
inicjowataby 1 nie akceptowalyby ekshumacji. Sigganie po zasady prawne ksztaltujace
postgpowanie w sprawie ekshumacji jest konieczne wtedy, gdy przeniesienie zwlok lub ich
szczatkbw nie wynika z innego uprawnienia. Sad podsumowujac stwierdza, ze prawo do

ponownego uzycia grobu miesci w sobie uprawnienie do przeniesienia w inne miejsce zwltok osoby

676 ‘Wyrok WSA w Rzeszowie z 07.12.2004 r., Il SA/Rz 728/04, LEX nr 819526.

77 P, Sularz, Ponowne uzycie grobu w kontekscie opinii Gloéwnego Inspektora Sanitarnego, Przeglad Prawa
Publicznego, 2019/9, s. 47-60.

78 Wyrok SO w Zielonej Gorze z 20.11.2014 1., 1 C 250/14, LEX nr 2531906.
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uprzednio pochowanej w grobie bez zgody innych o0séb. Przyjecie odmiennej tezy oznaczatoby, ze
zarzad cmentarza nie moze skorzystaé z przypisanego mu ustawowego prawa.

Z powyzszego zatem musi wynika¢, ze nie istnieje norma prawa materialnego budujaca
podstawe prawng wyposazajaca inspektora sanitarnego do rozstrzygania w jakimkolwiek zakresie w
przedmiocie ponownego uzycia grobu przez administratora cmentarza. ,,W zwigzku z tym organ
nadzoru sanitarnego nie jest uprawniony (ani zobowigzany) do wydawania takiego zezwolenia.
Zagadnienie dotyczace ponownego uzycia grobu nie lezy w zakresie uprawnien inspektora
sanitarnego 1 do zarzadcy cmentarza cigzy obowigzek, przy ponownym uzyciu grobu ziemnego,
zapewnienia ochrony dobr osobistych) i on tez ponosi cywilnoprawng odpowiedzialno$¢ za
ewentualne bezprawne ich naruszenie”®”. Za bezprawne mozna uznaé¢ np. uzycie grobu przed
uptywem 20 lat od ostatniego pochowania.

Warto tez zauwazy¢, ze utrata prawa do grobu nie oznacza jednak jego likwidacji, lecz
przejawia si¢ tylko uprawnieniem do ponownego uzycia grobu do chowania przez administracje
cmentarza®®®. Powoduje to, Ze zarzad cmentarza nie moze dokonaé takich czynnosci, ktore
doprowadzg miejsce pochéwku (w sytuacji niewniesienia optaty i1 ztozenia zastrzezenia) do
fizycznej likwidacji bez przeznaczenia go na kolejny pochowek. W konsekwencji nie moze dojs¢
np. do stanu, w ktérym w miejsce grobow powstang obiekty cmentarne lub zostang nasadzone
drzewa. Jednakze uprzednie przygotowanie miejsce do kolejnego pochdéwku poprzez usunigcie
fizycznych oznak istnienia grobu, cho¢by te czynno$ci nie byte zwigzane z biezacym pochowaniem,
a okres rozdzielajagcy przygotowanie tego miejsca do pochéwku a samym pochowkiem byt

znaczacy, bedzie miescito si¢ w prawidtowym wykonaniu art. 7 CmentU.

3.11. Ekshumacja

Judykatura akcentuje, ze ,,zakres prawa do pochowania nie wyczerpuje si¢ z chwilg
pochowku zwlok okreslonej osoby, lecz obejmuje réwniez mozno$¢ zadania ekshumacji w celu
pochowania zwlok w innym stosownym miejscu”®!. Ta zasada koresponduje z trescig art. 15 ust. 1
CmentU, ktory stanowi, ze ekshumacja zwlok i szczatkow moze by¢ przeprowadzona: ,,1) na
umotywowang prosbe osob uprawnionych do pochowania zwlok za zezwoleniem wlasciwego
inspektora sanitarnego; 2) na zarzadzenie prokuratora lub sadu; 3) na podstawie decyzji wlasciwego
inspektora sanitarnego w razie zajg¢cia terenu cmentarza na inny cel”.

Kult 0s6b zmartych stoi w opozycji do ekshumacji zwiok ludzkich, o ile nie przemawiaja

za tym wazne motywacje spoleczne lub osobiste, 0sob uprawnionych do podjecia takich decyzji.

679 Postanowienie WSA w Krakowie z 15.11.2019 r., III SA/Kr 588/19, LEX nr 2743474.
80 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z 15.10.2015 r. NK-1.4131.153.2015.MDud, LEX nr 1818257.
81 Wyrok SN z 16.06.1998 r., I CKN 729/97, LEX nr 1219543,
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Prawo osobiste jednostki do oddawania kultu zmartemu musi bowiem bra¢ pod uwage ochrone
pamieci tej osoby i prawa do kultywowania pamieci innych oséb uprawnionych®?. Konieczno$é
zagwarantowania ochrony dobr osobistych sktadajacych si¢ na kult pamieci osoby niezyjacej jest
zwigzana z zasada zapewnienia spokojnego spoczynku zmartym. I dlatego tylko szczegdlne
powody moga przesadzi¢ o ekshumacji®®®. Uwzglednienie Zadania przeprowadzenia ekshumacji
wymaga zatem niezwykle drobiazgowej i rozwaznej oceny, a takze przedstawienia wyjatkowych

okoliczno$ci®®

. W przypadku kolizji dwoch dobr, tj. szacunku dla spokoju zmartych i prawa do
grobu, nalezy opowiedzie¢ si¢ za szacunkiem, chyba ze wspomniane szczego6lne okolicznosci
usprawiedliwiajg zastosowanie tak inwazyjnego $rodka jak ekshumacja®®.

W kazdym prowadzonym przez inspektora sanitarnego postepowaniu zainicjowanym
wnioskiem o ekshumacje organ ten wydaje decyzj¢ w sprawie zezwolenia lub odmowy zezwolenia

na jej dokonanie i nie mozna uznaé tej czynno$ci za czynno$é materialno-techniczng

. W zwigzku
z tym, organ nadzoru sanitarnego prowadzi postgpowanie na podstawie regulacji kodeksu
postgpowania administracyjnego. Decyzja administracyjna inspektora sanitarnego wydana na
podstawie art. 15 ust. 1 pkt 1 CmentU ma charakter uznaniowy, a zatem organy sanitarne zostaty w
tym zakresie wyposazone w znaczng swobode decyzyjng w przedmiocie udzielenia albo odmowy
udzielenia zezwolenia. Z wyroku WSA w Rzeszowie z 17.04.2018 r. wynika, Ze zloZenie
umotywowanego wniosku o wydanie zezwolenia nie wigze wlasciwego organu sanitarnego. Jesli
wigc zostanie ustalone, ze istnieja realne i istotne przeszkody prawne lub faktyczne zwigzane ze
stanem sanitarnym, higienicznym, zdrowotnym (w tym epidemiologicznym), technologicznym lub
technicznym wykonaniem ekshumacji lub transportu szczatkow ludzkich, to organ wydaje decyzje
odmowng®’, przy czym organ w uzasadnieniu decyzji powinien szczegétowo wyjasnié, jakie
okoliczno$ci zwigzane z ekshumacja stanowia przeszkode do jej przeprowadzenia®®®,

Osoby nalezace do krggu wskazanego w katalogu z art. 10 ust. 1 CmentU z mocy ustawy
nalezg do kregu stron postgpowania o wydanie zezwolenia na ekshumacje zwtok lub szczatkow
zmartego, co oznacza, ze ich pominigcie w postgpowaniu stanowi¢ moze o zaistnieniu przestanki do
wznowienia postepowania %*°. Zgodnie z art. 10 ust. 1 w zwigzku z art. 15 ust. 1 pkt 1 CmentU
prawo do pochowania zwlok 1 tym samym do zgdania ekshumacji zwtok 1 szczatkdw zmartego maja
wszystkie podmioty wskazane w katalogu ustawowym, a wiec: ,,1) pozostaly malzonek (ka); 2)

krewni zstepni; 3) krewni wstepni; 4) krewni boczni do 4 stopnia pokrewienstwa; 5) powinowaci w

%82 Wyrok SA w Katowicach z 13.01.2016 r., I ACa 793/15, LEX nr 1992997.

83 Wyrok SA w Krakowie z 11.09.2015 1., | ACA 692/15, LEX nr 1938383.

84 Wyrok SA w Biatymstoku z 11.01.2018 r., I ACa 664/17, LEX nr 2449708.

85 Wyrok SN z 17.02.2016 r., sygn. akt IIl CSK 84/15; LEX nr 1992040.

86 Wyrok NSA z 28.08.2019 r., I OSK 2129/18, LEX nr 2733521.

87 Wyrok WSA w Rzeszowie z 17.04.2018 r., Il SA/Rz 309/18, LEX nr 2487207.
88 ‘Wyrok WSA w Lublinie z 16.04.2013 r., III SA/Lu 45/13, LEX nr 1326350.
89 Wyrok NSA z 04.09.2019 r., I OSK 2621/18, LEX nr 2724752.
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linii prostej do 1 stopnia”. Oprécz cztonkoéw rodziny w art. 10 ust. 1 CmentU jest wymieniona jako
osoba uprawniona do pochéwku takze osoba, ktora si¢ do tego dobrowolnie zobowigze. Normy
wyrazone w art. 10 1 15 CmentU nalezy interpretowa¢ zgodnie z ich gramatycznym brzmieniem.
Wszelkie ograniczanie tych praw poprzez stosowanie wyktadni funkcjonalnej i celowosciowej nie
moze by¢ akceptowalne, gdyz ustawodawca nie ustalit pierwszenstwa w ramach wymienionych w
art. 10 ust. 1 CmentU, a gdyby bylo to jego intencja wskazatby to wyraznie®°. Oznacza to, ze
roOwniez osoba, ktora dobrowolnie zobowigzata si¢ do pochéwku moze inicjowac postepowanie w
zakresie wyrazenia zgody przez administracj¢ sanitarng na przeprowadzenie ekshumacji. Zatem w
konteks$cie powyzszego nie mozna wykluczy¢, ze wykonawca testamentu jest osobg uprawniong do
pochowania zwlok, a co zatem idzie legitymowang rowniez do wystgpienia z wnioskiem o ich

ekshumacje ! .

Takze osoba trzecia, ktora za aprobatg pozostatych najblizszych zmartego
dobrowolnie si¢ zobowigzala do przeprowadzenia pochdéwku, moze dokona¢ pozniej ewentualnej
ekshumacji®?. Okoliczno$é ta powinna za kazdym razem podlega¢ drobiazgowej weryfikacji
organu administracji®?. Osoby, ktore zobowigzaty sie do pochowania zwlok i zobowigzanie to
rzeczywiscie zrealizowaty, sa objete uprawnieniem z art. 15 ust. 1 pkt CmentU 1 jako takie maja
sposobnos¢ prawng zainicjowania ekshumacji, tj. wystgpienia z wnioskiem w tym zakresie do
inspektora sanitarnego, jednakze nawet speilnienie warunku uprzedniego zobowigzania do
pochowania zwlok i1 faktyczne jego wykonanie nie powoduje po stronie wlasciwego organu
obowigzku wydania zezwolenia na ekshumacje®*.

Z powyzszych ustalen wynika, ze nie jest mozliwe ani dopuszczalne rozréznienie prawa do
pochowku 1 ekshumacji, natomiast ewentualnym naduzyciom polegajacym na niebezpieczenstwie
wystapienia o ekshumacje przez przypadkowe osoby przeciwdziata koniecznos¢ odpowiedniego
umotywowania proby®”.

Przepis art. 15 ust. 1 pkt 1 CmentU w zwiazku z art. 10 ust. 1 tej ustawy nie zastrzega na
rzecz okre$lonych osob prawa ekshumacji z pierwszenstwem przed prawem innych 0s6b®”®. Prawo
do zmiany miejsca spoczywania zwlok — jak dowodzi wyrok WSA w Krakowie z 03.02.2017 r. —
jest prawem wspdlnym wszystkich zyjacych najblizszych cztonkéw rodziny zmarlego, a z istoty tej
wspolnosci wynika, ze do zmiany powyzszej wymagana jest zgoda wszystkich uprawnionych. Tak

wiec wniosek o ekshumacje pochodzacy od jednej z uprawnionych o0s6b pocigga za soba

090 Wyrok SA w Warszawie z 18.06.2018 r., 1 ACa 234/18, LEX nr 2567669.

091 Wyrok NSA z 22.10.2009 r., I OSK 1620/08, LEX nr 571872.

692 Wyrok WSA w Krakowie z 18.12.2018 r., III SA/Kr 1106/18, LEX nr 2608203.
693 Wyrok NSA z 14.07.2020 r., I OSK 621/20, LEX nr 3091276.

094 Wyrok WSA w Lublinie z 18.07.2019 r., III SA/Lu 87/19, LEX nr 2720255.

05 Wyrok WSA w Poznaniu z 29.01.2015 r., IV SA/Po 1088/14, LEX nr 1807909.
09 Wyrok SA w Warszawie z 18.06.2018 r., 1 ACa 234/18, LEX nr 2567669.
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konieczno$¢ akceptacji wszystkich pozostalych osob z kregu najblizszej rodziny®’

. W przypadku
braku wspomnianej akceptacji wszyscy uprawnieni moga zadaé rozstrzygnigcia przez sad sporu
dotyczacego wykonywania wspolnego prawa®®®. Do rozstrzygania takich sporéw niewatpliwe nie
jest zatem wlasciwy organ administracji publicznej®®®. Prawo do ekshumacji zwlok osoby zmarlej
oraz pami¢¢ o niej klasyfikowane sg bowiem jako dobra osobiste, chronione przepisami prawa
cywilnego w art. 23 i 24 k.c., a do ochrony dobr osobistych powotany zostat sad powszechny’®. Z
istoty wspomnianej wspolnosci wynika wprawdzie, ze przeprowadzenie ekshumacji warunkowane
jest zgoda wszystkich uprawnionych, ale nie oznacza to, ze negacja jednego badz tez wigkszej
liczby cztonkéw rodziny, nawet gdyby byta to wigkszos¢, udaremnia w kazdym wypadku zmiang
miejsca pochdéwku zadang przez pozostatych krewnych lub powinowatych. Wyrok sadu
powszechnego moze bowiem zastapié brak jednomyslnosci (zastepcze o$wiadczenie woli)’"!. Sady
powszechne dopuszczaja, aby strong pozwang w zakresie ztozenia zastgpczego oswiadczenia woli
byt zarzad cmentarza komunalnego (np. wyrok SO w Krakowie z 08.07.2020 r. I C 299/20,
niepubl.). Chodzi tutaj o stan, w ktorym brak jest najblizszej rodziny uprawnionej do zadania
przeprowadzenia ekshumacji, natomiast osoba wnioskujgca o zgode na t¢ czynnos$¢ nie miesci si¢ w
kregu ustalonym w art. 10 ust. 1 pkt 1-5 CmentU. W konsekwencji wystapienia opisanej sytuacji
inspektor sanitarny odmawia takiej osobie legitymacji procesowej i w wydanym przez siebie
rozstrzygnieciu informuje o koniecznosci uzyskania zastepczego o$wiadczenia woli na drodze
postepowania sadowego (np. postanowienie PPIS w Krakowie z 09.01.2020 r., HK-433-5/20,
niepubl.). Stad tez wynika konieczno$¢ pozwania gminy. Akceptowanie tego wskazania przez sady
powszechne nalezy oceni¢ z duza ostrozno$cig. Norma art. 64 k.c., ktéra ksztattuje instytucje
zastgpczego oswiadczenia woli przewiduje bowiem, ,ze prawomocne orzeczenie s3du
stwierdzajace obowigzek danej osoby do ztozenia oznaczonego o$wiadczenia woli, zastepuje to
oswiadczenie. Przepis ten nie stanowi jednak podstawy materialnoprawnej takiego roszczenia.
Roszczenie jest uzasadnione tylko wtedy, gdy pozwany nie sktada oznaczonego o§wiadczenia woli,
mimo ze jego zobowigzanie do tego wynika badz z czynno$ci prawnej, badz z przepiséw prawa”’%?.
Zarzad cmentarza komunalnego nie jest natomiast zobowigzany ani na gruncie cywilnoprawnym,
ani prawno-administracyjnym do wyrazania zgody lub odmowy na przeprowadzenie ekshumacji,
gdyz taki obowigzek ztozenia tego rodzaju o$wiadczenia woli nie wynika z Zadnego ustawowego
przepisu. Odrebnie nalezy wskazac, Zze organy sanitarne w sytuacji, w ktorej osoba wnioskujaca o

wyrazenie zgody na przeprowadzenie ekshumacji nie znajduje si¢ w kregu oséb wymienionych w

697 Wyrok WSA w Krakowie z 03.02.2017 r., IIT SA/Kr 1574/16, LEX nr 2239318.
698 Wyrok WSA w Gdansku z 19.10.2017 r., Il SA/Gd 578/17, LEX nr 2392916.
699 Wyrok NSA z 22.10.2009 r., I OSK 1620/08, LEX nr 571872.

790 Wyrok WSA w todzi z 28.03.2018 r., Il SA/L.d 1213/17, LEX nr 2482511.

701 Wyrok WSA w Krakowie z 03.02.2017 r., III SA/Kr 1574/16, LEX nr 2239318,
702 Wyrok SN z 19.01.2000 r., II CKN 683/98, LEX nr 466001.

208



art. 10 ust. 1 CmentU pkt 1-5, zbyt pospiesznie odmawiajg takiej osobie statusu strony. Wskutek
tego organ w oparciu o art. 61 a § 1 k.p.a. odmawia wszczecia postgpowania. Takie wykluczenie
rozmija si¢ z celem, dla ktorego norma art. 10 ust. 1 CmentU zostata ustanowiona. Otdz prawo
pochowania zwlok przystuguje obok krewnych i powinowatych takze osobom, ktére do tego si¢
dobrowolnie zobowiaza, o czym przesadza przepis art. 10 ust. 1 zdanie ostatnie. Zatem w $wietle
tego uregulowania nie mozna wykluczy¢, ze takze te osoby moga by¢ nie tylko uprawnione do
pochowania zwlok, ale rowniez legitymowane do wystapienia z wnioskiem o ich ekshumacje, na
podstawie art. 15 ust. 1 pkt 1 tej ustawy, lecz okoliczno$¢ ta musi kazdorazowo podlegac
dociekliwej ocenie organu administracji’®®. W tym kontekécie ustalenie, czy podmiot wnoszacy
zadanie o zgode na przeprowadzenie ekshumacji posiada status strony, nie bgdzie czynnos$cia
oczywistg, ale temu wszelako stuzy postepowanie administracyjne, w toku ktérego podmiot ten ma
zagwarantowany czynny udzial przed organem administracyjnym, w tym mozliwo$¢ sktadania
stosownych wyjasnien i dowodow. Z faktu, ze dana osoba nie miesci si¢ w katalogu z art. 10 ust. 1
pkt 1-5 CmentU i przy braku najblizszej rodziny pochowanego, nie wynika generalny brak
legitymacji procesowej tej osoby, co musi by¢ przedmiotem indywidualnej i wnikliwej oceny
organu sanitarnego. Takie stanowisko pozwala np. na przeprowadzenie ekshumacji przez osobe,
ktéra pozostawata w zwigzku konkubenckim ze zmartym i nie wykonywala po jego $mierci
pochowku. Warto ubocznie podkresli¢, ze organ sanitarny powinien samodzielnie ustali¢ osoby
uprawnione do udzialu w sprawie dotyczacej ekshumacji, o ktorych mowa w art. 10 ust. 1 pkt 1-5
CmentU 1 w oparciu o stanowiska stron przesadzi¢ czy osoba, ktora dobrowolnie zobowigzata si¢
do przeprowadzenia ekshumacji moze swoje uprawnienie w sposob pozytywny skonkretyzowac¢ w
decyzji administracyjnej. Pominigcie w postgpowaniu o zgode na ekshumacje cze$ci osob
uprawnionych stanowi podstawe do wznowienia tego postepowania na mocy art. 145 § 1 pkt 4

k.p.a., gdyz strona bez wlasnej winy nie brala udziatu w postepowaniu ’*.

W przypadku
wystgpienia sporu pomig¢dzy stronami postepowania w gr¢ wchodzi konieczno$¢ uzyskania jego
rozstrzygnigcia przez sad powszechny, co stanowi zagadnienie wstgpne. Zgodnie bowiem z art. 97
§ 1 pkt 4 k.p.a. organ zawiesza prowadzone postgpowanie administracyjne, gdy rozpatrzenie
sprawy 1 wydanie decyzji zalezy od uprzedniego rozstrzygnigcia zagadnienia wstepnego przez inny
organ lub sad. Jak wynika z wyroku WSA w Szczecinie z 27.10.2016 r., istota ewentualnego
zagadnienia wstgpnego w sytuacji sporu dotyczacego zgody na ekshumacje polega na uzyskaniu
przez osob¢ zadajaca wydania tej zgody w formie orzeczenia sadu powszechnego, obligujacego

pozostate osoby z kregu uprawnionych, do zlozenia o$§wiadczen woli polegajacych na wyrazaniu

zgody na wskazana we wniosku ekshumacje. Stosownie do art. 64 k.c., prawomocne orzeczenie

793 Wyrok NSA z 14.07.2020 r., I OSK 621/20, LEX nr 3091276.
794 Wyrok WSA w Olsztynie z 30.03.2010 ., IT SA/O1 70/10, LEX nr 570280.
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sadu stwierdzajace obowigzek danej osoby do zlozenia oznaczonego o§wiadczenia woli, zastgpuje
to oswiadczenie. Sad w przywotanym orzeczeniu dodatkowo wyjasnia, ze ewentualne wydanie
postanowienia w przedmiocie zawieszenia postegpowania musi by¢ poprzedzone rozpytaniem
wnioskodawcy, w celu stwierdzenia, czy wnidst on lub ,,zamierza wnies¢ do sadu powszechnego o
zobowigzanie pozostatych uprawnionych do ztozenia okre$lonego o$wiadczenia woli” 7% .
Zawieszone postepowanie zostanie podjete, po uprawomocnieniu si¢ wyroku wydanego przez sad
powszechny. Niewykluczonym jest to, aby roéwniez organ sanitarny po ujawnieniu rozbieznosci w
zakresie stanowiska zajetego przez uprawnione osoby w przedmiocie ekshumacji w oparciu o art.
100 § 1 k.p.a. mégt samodzielnie wystapi¢ do sadu o rozstrzygnigcie prejudycjalne. Takie
rozwigzanie wskazano m.in w wyroku WSA w Lublinie z 26.09.2013 r., w ktorym nakres$lono
mozliwos¢ pelnego zastosowania art. 100 § 1 k.p.a. Zatem na podstawie przywotanego przepisu
inspektor sanitarny moze ,,wystapi¢ do wtasciwego sadu o rozstrzygnigcie zagadnienia wstepnego,
tj. czy prawo podmiotowe w zakresie ekshumacji przystuguje osobie, ktdra zainicjowala to
postepowanie”. W takiej sytuacji jednak nie bedzie miat zastosowania art. 64 k.c. Trudno bowiem
bytoby zaakceptowa¢ poglad, ze inspektor sanitarny bedzie bezposrednio zainteresowany
pozyskaniem zastgpczego os$wiadczenia woli 1 bedzie prowadzit spdr niejako w miejsce
wnioskodawcy o wyrazenie zgody pozostatych na przeprowadzenie ekshumacji.

Wiasciwos¢ organu sanitarnego w zakresie wydawania decyzji ksztaltujacych uprawnienie
do ekshumacji doznaje licznych ograniczen, na ktore zwraca uwage dorobek orzeczniczy sadow
administracyjnych. Na przyktad WSA w Biatymstoku w wyroku z 26.02.2016 r. podkresla, ze nie
jest mozliwe wydanie zezwolenia przez inspektora sanitarnego na ekshumacj¢ szczatkéw w sytuacji
gdy nie mozna udowodni¢ bez uprzednich badan DNA, Ze osoba pochowana w danym grobie jest
krewnym wnioskujgcego o t¢ ekshumacj¢. Zachodzi bowiem obawa, ze zostang naruszone szczatki
innej osoby, a tym samym dojdzie do nadwatlenia zasady niezaktocania spokoju spoczynku 0sob
zmarlych%. Wyrok WSA w Rzeszowie z 18.12.2019 r. zawiera kolejne wskazoéwki co do
ograniczonego zakresu kompetencyjnego inspektora sanitarnego w zakresie rozpoznawania
wnioskow w sprawie ekshumacji. Inspektor sanitarny nie jest wiltadny do wydania zgody na
ekshumacje¢ celem przeprowadzania badan DNA. Taka zgode natomiast moze wyrazi¢ sad. Z art. 15
ust. 1 pkt 1 CmentU wynika, ze inspektor sanitarny artykuluje wytacznie zgode na ekshumacje.
Nastepuje to tylko w sytuacji bezspornego ustalenia stanu grobowca oraz kregu os6b uprawnionych

do wyrazenia akceptacji na ekshumacje szczatkow. Jednakze otwarcie grobu, skontrolowanie jego

705 Wyrok WSA w Szczecinie z 27.10.2016 r., I SA/Sz 986/16, LEX nr 2183374.
7% Wyrok WSA w Biatymstoku z 26.02.2016 ., Il SA/Bk 1129/14, LEX nr 1796453.
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zawartosci czy tez przeprowadzenie drobiazgowych badan w celu ustalenia tozsamo$ci zmartych
nie miesci si¢ w kompetencjach organéw inspekcji sanitarnej’?’.

Brzmienie art. 15 ust. 1 CmentU nie pozostawia watpliwosci, ze administracja cmentarza
nie jest legitymowana do inicjowania ekshumacji. Administracja cmentarza nie wykonuje bowiem
zadnych praw osobistych zwigzanych z kultem zmartego. Natomiast ekshumacja moze by¢
przeprowadzona na zarzadzenie prokuratora lub sadu. Nie jest to jednak uprawnienie
nieograniczone, gdyz jak stwierdza Sad Najwyzszy w uchwale z 29.06.2016 1.7%, art. 15 ust. 1 pkt
2 CmentU nie stanowi samodzielnej podstawy do udzielania przez sad w postgpowaniu cywilnym
zgody na ekshumacje zwlok lub szczatkow ludzkich. Sad lub prokurator moze zarzadzi¢
ekshumacje zwlok lub szczatkow tylko w przypadku prowadzonych postgpowan cywilnych lub
karnych na podstawie swych kompetencji sledczych lub jurysdykcyjnych, wynikajacych z waznego
interesu publicznoprawnego. Natomiast — jak stwierdza SN w przywolywanym orzeczeniu —
administracja cmentarza nie posiada legitymacji do wystepowania do sadu lub prokuratora z
wnioskiem o zarzadzenie ekshumacji.

Przewidziane w art. 15 ust. 1 pkt 2 CmentU zarzadzenia wydawane sg przez sad w
postgpowaniu karnym lub cywilnoprawnym, w ktérych srodkiem dowodowym lub przedmiotem
rozstrzygnigcia jest np. identyfikacja osoby pochowanej, przyczyny jej zgonu lub tez przeniesienie
zwlok w celu pochowania w innym miejscu w ramach realizacji cywilnoprawnych uprawnien
ptynacych z dobra osobistego ujetego jako prawo do pochowania’®,

Zarzadzenie przez prokuratora ekshumacji jest czynno$cig niezaskarzalng, co spotyka si¢ z
krytyka m.in. Rzecznika Praw Obywatelskich. Zdaniem RPO ,.ekshumacja zwlok i szczatkoéw
ludzkich dokonywana na zarzadzenie prokuratora stanowi wladcze wkroczenie w sfer¢ prawnie
chronionych dobr osobistych w postaci kultu osoby zmartej. Oznacza to, ze osobom bliskim musza
stuzy¢ srodki prawne w celu ustalenia czy wkroczenie przez prokuratora w owg prawnie chroniong
sfere nie miato charakteru ekscesywnego”’1°.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 CmentU, w sytuacji gdy ekshumacja jest prowadzona na podstawie
decyzji wlasciwego inspektora sanitarnego w razie zaj¢cia terenu cmentarza na inny cel, zwloki i
szczatki powinny by¢ pochowane ponownie w innym miejscu. W przypadkach gdy dochodzi do
wywlaszczenia terenu cmentarnego, koszt ekshumacji i przeniesienia ponosi nabywca terenu.

Dyspozycja zawarta w art. 15 ust. 3 CmentU okres$la ograniczenia dotyczace ekshumacji.

Ot6z zwtoki os6b zmartych na choroby zakazne, ktorych wykaz ustala minister wlasciwy do spraw

797 Wyrok WSA w Rzeszowie z 18.12.2019 ., Il SA/Rz 1089/19, LEX nr 2771629.

708 Uchwata SN z29.06.2016 r., III CZP 24/16, LEX nr 2067031.

799 Wyrok WSA w Krakowie z 26.04.2004 r., II SA/Kr 88/03, LEX nr 722310.

710 Wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Sprawiedliwosci z 15.01.2019 r., 11.519.941.2016.PS,
www.rpo.gov.pl, stan na dzien 11.06.2020 r.
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zdrowia, nie mogg by¢ ekshumowane na umotywowang prosbe os6b uprawnionych do pochowania
zwlok, przed uptywem 2 lat od dnia zgonu. A zatem do ekshumacji zarzadzonej przez prokuratora
lub sad nie ma zastosowania zakaz jej przeprowadzenia przed uptywem 2 lat od dnia zgonu, jezeli
przyczyna $mierci osoby byta choroba zakazna. Zakaz dotyczy tylko ekshumacji dokonanej za
zezwoleniem inspektora sanitarnego na umotywowang prosbe osob uprawnionych do pochowania
zwlok.

Szczegbdlng procedure ekshumacji przewiduje art. 15a CmentU w zwigzku z ekshumacjami
zwlok 1 szczatkow prowadzonymi na wniosek Instytutu Pamieci Narodowej. Zgodnie z art. 15a ust.
1, ,jezeli w wyniku prowadzonych przez Instytut Pamieci Narodowej — Komisje Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu prac poszukiwawczych ustalono lub powzicto podejrzenie, ze pod
istniejgcym grobem znajduje si¢ miejsce spoczynku osob, ktore stracily zycie wskutek walki z
narzuconym systemem totalitarnym lub wskutek represji totalitarnych lub czystek etnicznych od
dnia 8 listopada 1917 r. do dnia 31 lipca 1990 r., i na podstawie zarzadzenia prokuratora wlasciwej
miejscowo oddziatowej komisji $cigania zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu dokonano
ekshumacji zwtok lub szczatkow ludzkich z istniejgcego grobu i1 nie ma mozliwosci ponownego
pochowania zwlok i szczatkow w tym samym grobie, wojewoda wlasciwy ze wzgledu na miejsce
polozenia grobu, na wniosek Prezesa Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu, wydaje decyzje o ponownym pochowaniu zwlok i szczatkdéw z
istniejgcego grobu w innym grobie”. Artykut 15a ust. 2 stanowi, ze w przypadku gdy nie ma
mozliwosci powtornego pochowania zwtok 1 szczatkdw w innym grobie na tym samym cmentarzu,
moga one zosta¢ ponownie pochowane na innej nekropolii. Chodzi tutaj o takie sytuacje jak brak
miejsca lub zamknigcie cmentarza. Co do zasady ,,stronami postgpowania w sprawie ponownego
pochowania sa: 1) Prezes Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko
Narodowi Polskiemu; 2) matzonek, zstepni, wstepni lub inne osoby, ktére pochowaly osoby zmarte
1 ktorych dane znajduja si¢ w ewidencji grobow prowadzonej przez administracj¢ cmentarza; 3) w
przypadku braku osoéb, o ktéorych mowa w pkt 2, krewni boczni do trzeciego stopnia
pokrewienstwa. Koszt ponownego pochowania, w tym przeniesienia zwlok i1 szczatkow, wykupu
nowego miejsca pochowania oraz budowy albo odtworzenia nagrobka, odpowiadajacego
dotychczasowemu, ponosi wojewoda”.

Procedury zwigzane z ekshumacja sg opatrzone przepisami sanitarnymi, ktorych celem jest
zapewnienie odpowiedniego bezpieczenstwa osOb uczestniczacych w czynnosciach wydobycia
zwlok lub szczatkow. Zgodnie z § 9 rozporzadzenia w sprawie postgpowania ze zwlokami i
szczatkami ludzkimi ekshumacja zwlok i szczatkow jest dopuszczalna w okresie od 15 pazdziernika
do 15 kwietnia i przeprowadza si¢ ja we wczesnych godzinach rannych. Inspektor sanitarny moze

dopusci¢ na przeprowadzenie ekshumacji w innym czasie przy zapewnieniu ustalonych przez niego
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srodkow bezpieczenstwa. O planowanej ekshumacji nalezy zawiadomi¢ wlasciwego powiatowego
lub portowego inspektora sanitarnego, co umozliwia mu wykonanie nadzoru nad ekshumacjg.
Rozporzadzenie jednak nie okresla, kto ma zawiadomi¢ o zaplanowaniu tej czynno$ci oraz co
powinno zawiera¢ to zawiadomienie. Bioragc pod uwage, Ze normy prawa wskazuja na
obowigzkowy nadzor tego organu nad ekshumacja wydaje si¢, ze inspektor sanitarny nie jest
zwigzany tre$cig tego zawiadomienia.

Zwloki wydobyte przed uplywem okresu mineralizacji (przyjmuje si¢, ze jest to okres
przed uptywem 20 lat od pochowania) wyciaga si¢ wraz z trumng, ktdrg bez otwierania umieszcza
si¢ na czas transportu na terenie panstwa w skrzyni dokltadnie wybitej blachg. Na miejscu
powtérnego pochowania trumng bez jej otwierania wydobywa si¢ ze skrzyni i chowa si¢
natychmiast na cmentarzu. O zamierzonej ekshumacji zawiadamia si¢ na pisSmie zarzad cmentarza.
W przypadku ekshumacji podejmowanej po uptywie okresu mineralizacji (tj. po uptywie 20 lat od
pochowania|) wydobyte szczatki wraz z pozostato§ciami trumny umieszcza si¢ w nowej trumnie.
Zwloki lub szczatki zamyka si¢ w nowej trumnie w przypadku wywozenia ich po ekshumacji za
granice¢ Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadto § 5 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie sposobu przechowywania zwtlok i szczatkow
nakazuje, aby osoby przeprowadzajace ekshumacje stosowaly srodki ochrony osobistej, a osoby
uczestniczace w ekshumacji podlegaly srodkom ostroznosci, ktore okresla wiasciwy panstwowy
inspektor sanitarny. W trakcie ekshumacji ziemi¢ wydobywana z grobu nalezy umie$ci¢ na
powierzchni zabezpieczonej szczelng 1 odporng na uszkodzenia matg (§ 5 ust. 2 przywotanego
rozporzadzenia). ,,Zwtoki lub szczatki ekshumowane przed uptywem 20 lat od dnia pochowania
wydobywane s3 wraz z trumng, ktdrag bez otwierania umieszcza si¢ w wylacznie do tego
przeznaczonej szczelnej skrzyni, wybitej blachag. W przypadku ekshumacji wykonywanej po
uptywie 20 lat od dnia pochowania wydobyte szczatki wraz z resztkami trumny umieszcza si¢ w
nowej trumnie. W celu ponownego pochowania po zakonczeniu ekshumacji, trumna musi zosta¢
niezwlocznie wydobyta ze skrzyni i umieszczona w grobie bez jej otwierania. Do zasypania grobu
powinna by¢ uzyta ziemia pozyskana z grobu. Skrzynia, w ktérej utozono trumne, oraz mata, na
ktorej byta sktadowana ziemia wydobyta z grobu, powinny zosta¢ umyte oraz zdezynfekowane”
(§ 5 ust. 3-6 omawianego rozporzadzenia).

Warto zauwazy¢, ze czynno$¢ ponownego uzycia grobu, o ktérej mowa w art. 7 CmentU
polega na tym, ze na szczatki uprzednio pochowanych zwtok lub resztki trumny nalezy wydoby¢ i
pochowa¢ na tym samym cmentarzu na miejscu okreslonym przez administracj¢ cmentarza.
Czynno$¢ ta w sensie prawnym nie jest ekshumacja. Natomiast zasady sanitarne, ktore zostaly
okreslone zar6wno w rozporzadzeniu w sprawie sposobu przechowywania zwtok i szczatkow, jak i

rozporzadzeniu w sprawie postepowania ze zwlokami i szczatkami ludzkimi odnosza si¢ tylko do
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czynno$ci ekshumacyjnych. Powstaje tutaj zatem pewna luka polegajaca na tym, ze wydobycie
szczatkdw w zwigzku z ponownym uzyciem grobu, cho¢ moze nie$¢ za sobg podobne zagrozenia
zdrowotne co ekshumacja nie jest zaopatrzona w zadne wymogi ostroznosciowe. W praktyce
jednak nic nie stoi na przeszkodzie, aby obostrzenia dotyczace ekshumacji stosowa¢ odpowiednio
do wydobycia szczatkow w ramach ponownego uzycia grobu. Niemniej jednak prawodawca
powinien dostrzec te luke i wypeic ja stosowng trescig regulacyjna.

Warto tez zauwazy¢, ze ekshumacja — co jest sluszne — jest unormowana w korelacji z
ochrong praw osobistych najblizszych zmarlego. Jednak istnieja sytuacje, ktore wytwarzajg istotng
kolizj¢ pomiedzy procedura zwigzang z ekshumacja i obowigzkami zarzadczymi administratora
cmentarza. Skoro zgodnie z art. 20a ust. 1 CmentU przepisy tej ustawy odnoszace si¢ do pochowku
1 przewozu zwtlok stosuje si¢ odpowiednio do pochéwku i transportu szczatkéw powstatych w
wyniku kremacji zwlok, totez ekshumacja bedzie réwniez wydobycie 1 przeniesienie urn
zawierajacych szczatki ludzkie powstale w wyniku spopielenia zwitok. Przeniesienie prochéw
zmarlego zawiera wigc w sobie zobowigzanie do przeprowadzenia ekshumacji tych prochow. Jak
juz stwierdzono, kolumbarium jest budowla, ktory zgodnie z prawem budowlanym stanowi obiekt
budowlany niebedacy budynkiem lub obiektem matej architektury. Stad tez wynikaja okreslone w
art. 62 u.p.b. pewne obowiazki cyklicznych kontroli stanu technicznego obiektu budowlanego.
Pozwala to zarzadcy obiektu stwierdzi¢, w jakim zakresie musi przeprowadzi¢ pewne prace, aby
nalezycie wywigzac si¢ ze swoich powinno$ci. Zarzadca jest odpowiedzialny za stan techniczny
obiektu budowlanego i powinien zard6wno samodzielnie usung¢ nieprawidlowosci, jak 1 w ramach
odpowiedniego nadzoru im zapobiega¢’!!. Ponadto zgodnie z art. 66 ust. 1 prawa budowlanego w
przypadku stwierdzenia, ze obiekt budowlany: 1) moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi,
bezpieczenstwu mienia badz srodowiska albo 2) jest uzytkowany w sposob zagrazajacy zyciu lub
zdrowiu ludzi, bezpieczenstwu mienia lub Srodowisku, albo 3) jest w nieodpowiednim stanie
technicznym, albo 4) powoduje swym wygladem oszpecenie otoczenia, organ nadzoru
budowlanego nakazuje, w drodze decyzji, usunigcie stwierdzonych nieprawidlowosci, okreslajac
termin wykonania tego obowigzku. A skoro tak jest to niezbedne jest wspdldziatanie zarzadu
cmentarza z dysponentami nisz urnowych w kolumbariach. Celem bowiem wyremontowania
kolumbarium jako budowli wspomniani dysponenci muszg wnioskowa¢ do inspektora sanitarnego
o uprzednig zgod¢ na przeprowadzenie ekshumacji. Brak tej ekshumacji udaremnia bowiem pod
wzgledem technicznym przeprowadzenie remontu. Sprzeciw jednak, ktérej$ z os6b uprawnionych
do zadania ekshumacji, moze spowodowac jednak niemozno$¢ wywigzania si¢ przez administratora
cmentarza z jego obowiazkéw wynikajacych z prawa budowlanego. W takiej sytuacji zarzadowi

cmentarza bedzie przystugiwalo roszczenie cywilnoprawne wzgledem tej osoby.

"1 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 14.11.2017 r., I1 SA/Wr 587/17, LEX nr 2411103.
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Z art. 15 CmentU wynika, ze zwloki ekshumowane podlegaja ponownemu pochdéwkowi.
Natomiast art. 19 ust. 1 stanowi, ,,ze przepisy ustawy dotyczace ekshumacji i przewozenia zwlok
nie odnoszg si¢ do archeologicznych prac wykopaliskowych, dotyczacych grobow i cmentarzysk
polozonych poza terenem cmentarzy objetych niniejsza ustawa. Moze to zatem nasuwacé wniosek,
ze wydobyte z grobu w ramach prac archeologicznych szczatki ludzkie nie muszg zosta¢ ponownie
pochowane. Nie jest jednak jasne, w jaki sposéb mozna znimi dalej postepowac. Watpliwosci
moze rowniez budzi¢ oddzielenie ekshumacji od archeologii, przepisy nie okreslajag bowiem uptywu
czasu, jaki musi uptynag¢ od pochowku do wydobycia szczatkow z grobu w ramach prac

wykopaliskowych”712,

3.12. Poszukiwanie miejsc spoczynku osob, ktore stracily zycie wskutek walki z
narzuconym systemem totalitarnym lub wskutek represji totalitarnych lub
czystek etnicznych w okresie od dnia 8 listopada 1917 r. do dnia 31 lipca 1990 r.

Zgodnie z art. 53b. ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamigci Narodowej —

Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu’"?

obowigzkiem IPN jest prowadzenie
prac poszukiwawczych miejsc spoczynku osob, ktore stracity zycie wskutek walki z narzuconym
systemem totalitarnym lub wskutek represji totalitarnych lub czystek etnicznych w okresie od dnia
8 listopada 1917 r. do dnia 31 lipca 1990 r. W przypadku odnalezienia zwlok, szczatkow lub
prochow ludzkich IPN dokonuje identyfikacji tych osob. Jednoczesnie art. 53c wskazuje, ze
podjecie prac poszukiwawczych nalezy poprzedzi¢ uzyskaniem zgody wilasciciela lub posiadacza
nieruchomosci, na ktorej maja by¢ prowadzone przedmiotowe prace, i uzgodnienia z nim — w
drodze umowy, w tym réwniez odptatnej — sposobu, zakresu i terminu korzystania z nieruchomosci
oraz zasad i1 sposobu naprawienia ewentualnych szkod powstatych w zwigzku z tymi pracami
poszukiwawczymi.

Prezes IPN zawiadamia prokuratora wlasciwej miejscowo oddzialowej komisji w
przypadku gdy w wyniku wykonywanych prac poszukiwawczych odkryto zwtoki, szczatki lub
prochy ludzkie albo ustalono lub powzi¢to podejrzenie, ze zwtoki, szczatki lub prochy ludzkie

znajduja sie w okreslonym miejscu’'*. Prokurator wlaéciwej miejscowo oddziatowej komisji

"2 1. Sierpowska, Kult zmarlych a eksponowanie zwlok iszczqtkéw ludzkich [w:] Smieré w ujeciu prawa

administracyjnego, Warszawa 2020, s. 218, por. E. Jastrz¢bska, Prawne aspekty eksponowania szczgtkow ludzkich
w muzeach polskich, ,Muzealnictwo” 2015/56, s. 186.

713 Dz.U. 2019 poz. 1882.

74 W celu wykonywania zadan IPN w miejscowos$ciach bedgcych siedzibami sagdow apelacyjnych tworzy oddziaty
IPN, a w innych miastach moga by¢ utworzone delegatury. Oddziatem IPN kieruje dyrektor oddziatu, a delegatura
— naczelnik delegatury. Dyrektora oddzialu oraz naczelnika delegatury powoluje i odwotuje Prezes IPN.
Oddzialowa Komisja Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu jest jednostka organizacyjng pionu
$ledczego IPN. Wchodzi w sktad oddziatu IPN. Oddzialowa komisja kieruje naczelnik oddzialowej komisji.
Naczelnika oddzialowej komisji powoluje, Prokurator Generalny na wniosek Prezesa IPN. Prokuratoréw
oddziatowych komisji powoluje i odwoluje Prokurator Generalny na wniosek Prezesa IPN.
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zarzadza o ekshumacji tych szczatkow lub zwlok i zawiadamia o tym fakcie Prezesa IPN (art. 53 d).
Wspomniane zarzadzenie zawiera informacje o terminie i miejscu planowanej ekshumacji.

Do pochowania zwtok, szczatkow lub prochow osob, ktorych tozsamo$¢ zostata ustalona
w wyniku prac IPN, stosuje si¢ odpowiednio przepis art. 10 ust. 1 CmentU. Jezeli nie ma osob
uprawnionych do pochowania zwlok, szczatkéw lub prochow ludzkich albo nie udato si¢ ustali¢
tozsamosci 0sob to w takich sytuacjach miejsce ich pochowania okresla Prezes IPN. Decyzj¢ w tym
zakresie Prezes IPN musi poprzedzi¢ konsultacjami z organizacjami spotecznymi zajmujacymi si¢
upamigtnianiem i otaczaniem opieka miejsc pamigci narodowej. Organizacja pochéwku 1 pokrycie
jego kosztow zostaly przypisane IPN (art. 53 e). W celu prowadzenia prac poszukiwawczych oraz

identyfikacji tozsamosci tych os6b w IPN tworzy si¢ Baze Materiatlu Genetycznego (art. 53 f).
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Rozdzial 4. Inne zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem cmentarzy
komunalnych

4.1. Ksiegi cmentarne

Lokalizacja grobu i identyfikacja miejsca pochéwku konkretnej osoby stanowig przedmiot
aktywno$ci administratora cmentarza wymagajacy prowadzenia stosownych ewidencji, ktore ze
wzgledu na swoja zawarto§¢ 1 wage wymagaja szczegdlnej starannosci i cigglosci w ich
sporzadzaniu. Obowigzek prowadzenia ewidencji grobow wynika z art. 20 CmentU, natomiast
zasady prowadzenia tej ewidencji okre$laja przepisy Rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych 1 Administracji z dnia 1 sierpnia 2001 r. w sprawie sposobu prowadzenia ewidencji
grobow >, Z § 1 rozporzadzenia wynika obowigzek nalozony na osoby prawne i fizyczne
odpowiedzialne za utrzymanie i zarzadzanie cmentarzem, prowadzenia ksiag cmentarnych, na ktore
sktadajg sie: ,,1) ksiegi 0s6b pochowanych na cmentarzu, prowadzone wedlug numeracji
narastajacej lub w uktadzie rocznikowym, 2) ksiggi grobdéw, 3) alfabetyczny spisy o0sob
pochowanych na cmentarzu”. Norma zawiera w sobie nieScisto$¢ terminologiczng. Obowiazek
prowadzenia ksigg cmentarnych jest nalozony na osoby prawne i fizyczne. Tymczasem organ
wykonawczy gminy, ktory zgodnie z art. 2 ust. 1 CmentU odpowiedzialny jest za utrzymanie
cmentarzy komunalnych 1 zarzadzanie nimi, nie wystgpuje jako osoba prawna ani tez osoba
fizyczna. Naturalnie z tej niekonsekwencji prawodawcy trudno wywies¢ wniosek, ze obowigzki
zawarte w rozporzadzeniu nie rozciagaja si¢ na zakres kompetencyjny wojta. Inny przyktad
niekonsekwencji, jakich dopuscit si¢ legislator wykonawczy, znajduje si¢ w definicji pojecia
,miejsce pochowania”, ktorym jest zgodnie z § 2 pkt 1 ,,doktadnie okreslone miejsce usytuowania
grobu wynikajace z planu zagospodarowania cmentarza (kwatera, rzad, numer w rzedzie)”. Nalezy
w tym miejscu zada¢ pytanie — o jakim planie zagospodarowania cmentarza tutaj mowa. Otdz
prawodawca postuguje si¢ pojeciem, ktore zostalo wyrugowane z obrotu prawnego. Plan
zagospodarowania cmentarza funkcjonowat pod rezimem rozporzadzenia w sprawie urzadzania
cmentarzy, prowadzenia ksigg cmentarnych oraz chowania zmarlych z 1962 roku oraz
rozporzadzenia w sprawie urzadzania cmentarzy, prowadzenia ksigg cmentarnych oraz chowaniu
zmarlych z 1972 roku. Akty te przewidywatly, ze dla kazdego cmentarza nalezalo sporzadzi¢ plan
zagospodarowania terenu, a urzadzenie cmentarza, wykorzystywanie miejsc pod poszczegdlne
rodzaje grobow oraz zadrzewianie miato by¢ zgodne z tym planem. Plan podlegal zatwierdzeniu
przez organ panstwowego nadzoru budowlanego w trybie przewidzianym do zatwierdzenia planow

realizacyjnych. Plan zagospodarowania cmentarza musiat przewidywac¢ drogi prowadzace do pol

715 Dz.U.2001.90.1013.
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grzebalnych, pola grzebalne oraz zadrzewianie. Kazde pole grzebalne musialo mie¢ odregbne
oznaczenie, a groby w granicach pdl grzebalnych musialy by¢ ponumerowane. Na mocy
rozporzadzenia w sprawie urzadzania cmentarzy z 2008 roku obowigzek sporzadzania planu
zagospodarowania cmentarza zostal anihilowany. Zatem rozporzadzenie w sprawie sposobu
prowadzenia ewidencji grobow odwotuje si¢ do instytucji prawnych nie istniejacych. Znaczaco to
utrudnia rzetelne prowadzenie ksigg cmentarnych.

Z § 3 rozporzadzenia w sprawie sposobu prowadzenia ewidencji grobow wynika, ze ksigga
0os6b pochowanych na cmentarzu zawiera nast¢pujace dane dotyczace osob pochowanych na
cmentarzu: ,,1) nazwisko i imi¢ (imiona), 2) nazwisko rodowe, 3) stan cywilny, 4) date i miejsce
urodzenia, 5) dat¢ i miejsce zgonu, 6) informacjg, czy zgon nastapit w wyniku choroby zakaznej, 7)
imiona 1 nazwiska rodzicéw, 8) datg pochowania, 9) miejsce pochowania, 10) w przypadku
ekshumacji 1 przeniesienia do innego grobu na tym samym cmentarzu — dat¢ i miejsce ponownego
pochowania, a w przypadku ekshumacji poprzedzajacej pochowanie na innym cmentarzu — datg¢
ekshumacji oraz nazwe i adres cmentarza, na ktérym ma nastapi¢ ponowne pochowanie, 11) numer
ewidencyjny tj. numer przypisany osobie pochowanej na cmentarzu zgodny z liczbg porzadkowa
zapisu w ksiedze, 12) rodzaj grobu, 13) oznaczenie aktu stanu cywilnego i dat¢ rejestracji zgonu w
rejestrze stanu cywilnego oraz nazwe urzedu, ktéry zgon zarejestrowat lub numer, datg i wystawce
innego dokumentu, z ktorego pochodza dane dotyczace osoby pochowanej, 14) informacje o
zgloszeniu zgonu i date zgloszenia, jezeli w zwigzku z niedostepnoscia rejestru stanu cywilnego
zgon nie zostat zarejestrowany w dniu jego zgloszenia”. Ksigga 0sob pochowanych na cmentarzu
zawiera ,,1) imiona 1 nazwiska — w odniesieniu do os6b uprawnionych do pochowania zwtok, 2)
oznaczenie organu lub innego podmiotu — w odniesieniu do obowigzanych lub uprawnionych do
pochowania zwlok”. Jezeli ksigga ta prowadzona jest w ukladzie rocznikowym, to czynnosci jej
zamkni¢cia dokonuje si¢ z chwilg wpisu ostatniej osoby pochowanej na cmentarzu w danym roku
kalendarzowym. Zgodnie z § 6 wpisow do tej ksiggi, dokonuje si¢ niezwlocznie, jednak nie pdzniej
niz w terminie 7 dni od dnia pochowania osoby na cmentarzu. Wpisow dokonuje si¢ w kolejnosci
pochowania zmartych na cmentarzu. Numeracje wpisow do ksiegi prowadzi si¢ w uktadzie
rocznikowym 1 inicjuje si¢ na poczatku roku kalendarzowego od numeru 1 i konczy si¢ numerem
nadanym ostatniemu wpisowi w danym roku kalendarzowym (§ 7 rozporzadzenia).

Ksiega grobow zgodnie z § 4 rozporzadzenia zawiera ,,1) numer ewidencyjny, 2) nazwisko
i imi¢ (imiona) osoby lub oséb pochowanych w grobie, 3) date pochowania, 4) rodzaj grobu
(ziemny lub murowany), 5) miejsce pochowania, 6) adnotacj¢ o wpisie nagrobka do rejestru
zabytkéw, 7) adnotacje o wniesionych zastrzezeniach i optatach”, o ktérych mowa w art. 7
CmentU. Ksigga grobow prowadzona jest przez zarzad cmentarza dla wszystkich grobéw, a

powyzsze dane dotycza wszystkich pochowanych w okre§lonym grobie, ktorych tozsamos$¢ zostata
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ustalona. Wpisanie do ksiegi cmentarnej takich danych jak zastrzezenia, kto jest uprawniony do
pochowania w danym grobie lub jaka osoba jest posiadaczem praw do grobu, nie ma znaczenia

wpisu hipotecznego’'®

. Wpisy dokonywane w ksigdze grobow maja bowiem charakter porzadkowy,
pozwalajacy na zindeksowanie miejsca pochowania okreslonych osdb, co czesto stuzy zachowaniu
prawa do grobu, natomiast ksiega grobow nie ma na celu dokonywanie wpisOw wyznaczajacych
kolejnos¢, w jakiej wymienione osoby moga by¢ w przysztosci w grobie pochowane czy tez jakie
osoby pochowane by¢ w grobie nie powinny’!”.

Rozporzadzenie w § 5 okresla tres¢ alfabetycznego spisu 0sob pochowanych na cmentarzu,
ktéry zawiera: ,,1) nazwisko 1 imi¢ (imiona) osoby pochowanej na cmentarzu, 2) miejsce
pochowania, 3) numer ewidencyjny”. Spis, o ktorym mowa sporzadza si¢ na podstawie ksiggi 0sob
pochowanych na cmentarzu (§ 8 rozporzadzenia).

Omawiany akt okres$la nie tylko zawarto$¢ ksigg cmentarnych, ale rowniez buduje pewien
kanon jako$ciowy dokonywanych wpisow. Z § 9 rozporzadzenia wynika, ze wpisy w ksiegach
cmentarnych nalezy dokonywac¢ pismem rgcznym w sposob zapewniajacy starannos¢, czytelnosé i
trwalo$¢. Pisownia poszczegdlnych wyrazow nie moze rodzi¢ zastrzezen i musi by¢ tozsama z
aktualng norma ortograficzng, a w przedmiocie danych odnoszacych si¢ do osoby pochowanej — z
dokumentami bedacymi podstawa ich wpisania np. karta zgonu. Przeklamania powstate przy
recznym lub maszynowym dokonywaniu wpisé6w do ksigg cmentarnych eliminuje si¢ linig ciggla w
taki sposob, aby umozliwi¢ odczytanie wykreslonego zapisu. Prawidlowe brzmienie zapisu
wykreslonego odnotowuje si¢ w tej samej rubryce lub w pozycji ,,uwagi”’. Osoba dokonujgca
korekte przy kazdej poprawce zamieszcza date 1 czytelny podpis.

Do ksigg cmentarnych daty wpisuje si¢ stownie uraz cyframi arabskimi umieszczonymi w
nawiasie w nastepujacej kolejnosci: rok, miesigc, dzien (§ 11 rozporzadzenia). Strony w ksiegach
cmentarnych zapisuje si¢ kolejno i1 nie mozna pozostawia¢ stron niezapisanych. Natomiast
niezapisane w ksiggach cmentarnych strony ze wzglgdu na wady techniczne przekresla sig,
wpisujac adnotacje o przyczynie dokonania tej czynnosci (§ 12). Jezeli w danym roku
kalendarzowym nie zostaly wypetnione wszystkie strony ksigg cmentarnych, prowadzonych w
uktadzie rocznikowym, ksiggi te mozna uzytkowa¢ w kolejnych latach (§ 13 rozporzadzenia).

Wpisow do ksiag cmentarnych dokonuje osoba lub osoby umocowane do tej czynno$ci
przez osoby prawne i fizyczne odpowiedzialne za utrzymanie i zarzadzanie cmentarzem. Wszystkie
wpisy do ksigg cmentarnych osoba umocowana do tej czynnosci potwierdza swoim podpisem (§ 14

rozporzadzenia). A zatem pracownik administracji cmentarza komunalnego musi posiadac

716 Orzeczenie SN z 20.04.1925 r., I C 332/23, LEX nr 926385.
17 Wyrok SA w Warszawie z 11.04.2014 r., VI ACa 840/13, LEX nr 1496132.
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stosowne upowaznienie do powyzszych czynno$ci wydane przez organ wykonawczy gminy. Nie
wystarczy tutaj tylko upowaznienie kierownika jednostki.

Zgodnie z § 2a rozporzadzenia w sprawie sposobu prowadzenia ewidencji grobow ksiggi
cmentarne moga by¢ prowadzone alternatywnie w dwoch systemach, ktorych wybdr pozostaje w
gestii zarzadcy cmentarza. Chodzi tutaj o system tradycyjny (papierowy) i o system informatyczny.
Sposob prowadzenia ksigg w systemie informatycznym okresla § 15 przedmiotowego aktu
wykonawczego. Prowadzenie ksiggi cmentarnej w systemie informatycznym odbywa si¢
analogicznie do systemu tradycyjnego w uktadzie rocznikowym. Przy czym nalezy, celem
zabezpieczenia danych, dokonywa¢ ich komputerowego wydruku albo sporzadzaé¢ kopi¢ tych
danych na elektronicznym no$niku informacji. Czynnos$ci te wykonuje si¢ na ostatni dzien roboczy
kazdego roku kalendarzowego. Systemy informatyczne stuzace do prowadzenia ksigg cmentarnych
muszg podlega¢ ochronie sprz¢towej i programowej uniemozliwiajacej dostep do danych zawartych
w ksiggach cmentarnych osobom nieuprawnionym. Ponadto dane zgromadzone w systemie
informatycznym podlegaja ochronie zgodnie z przepisami o ochronie danych osobowych.
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w
sprawie ochrony os6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE!® okre$la ogdlne
warunki dla prawidlowego gromadzenia i przetwarzania danych osobowych. Ta o0g6lno$¢ nie
pozwala na opisanie, w jakim zakresie warunki techniczne musza spetnia¢ systemy informatyczne,
ktore stuzg do gromadzenia i1 przetwarzania danych osobowych. Przywotane rozporzadzenie
formuje jedynie niezbedne ramy dla ochrony praw oséb fizycznych, tj.: art. 15 — prawo dostepu do
danych; art. 16 — prawo do sprostowania; art. 17 — prawo do usuniecia danych; art. 18 — prawo do
ograniczenia przetwarzania; art. 20 — prawo do przenoszenia danych; art. 21 — prawo do sprzeciwu.

Ksiggi cmentarne przechowywane sg bezterminowo, przy czym obowigzek ten jest
natozony na osoby prawne i fizyczne odpowiedzialne za utrzymanie i zarzadzanie cmentarzami.
Aby wuchroni¢ te akta przez zniszczeniem, prawodawca wskazuje, ze musza by¢ one
»przechowywane w pomieszczeniu zapewniajacym nalezyte ich zabezpieczenie przed
uszkodzeniem, zniszczeniem, kradziezag oraz w sposob udaremniajagcy przetwarzanie danych
zawartych w ksiggach cmentarnych przez osoby nieupowaznione”. Pomieszczenia, w ktorych sa
skladowane ksiggi cmentarne, powinny zosta¢ w miar¢ mozliwosci zaopatrzone w stosowny sprzet
przeciwpozarowy oraz w urzadzenia monitorujgce temperature i wilgotnos¢ powietrza. Biorac pod
uwage, ze ksiegi cmentarne skladowane sg bezterminowo to musi dziwi¢, ze warunki
przechowywania sg nakreslone w sposdb bardzo minimalistyczny, zwlaszcza w poréwnaniu z

wymogami przechowania dokumentow archiwalnych, ktoére zostaly okre§lone w rozporzadzeniu

718 Dz Urz. UELz 201671 119.
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Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 stycznia 2011 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej, jednolitych
rzeczowych wykazow akt oraz instrukcji w sprawie organizacji i zakresu dzialania archiwow
zaktadowych 7' . Wprawdzie rozporzadzenie w sprawie instrukcji kancelaryjnej nie ma
zastosowania w omawianym zakresie do prowadzenia ksigg cmentarnych, to nic nie stoi na
przeszkodzie, aby przy urzadzaniu pomieszczen shuzacych przechowaniu ksiagg cmentarnych
stosowa¢ rozwigzania zawarte w Rozdziale 3 Zalacznika nr 6 do Instrukcji Kancelaryjnej.
Jednoczesnie nalezy pamigtaé, ze art. 5 ustawy z dnia 14 lipca 1983 r. o narodowym zasobie

archiwalnym i archiwach 7%

okreslajacy sposob postgpowania z dokumentacja w organach
panstwowych i samorzadowych w zwigzku z § 16 Rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i
Administracji w sprawie sposobu prowadzenia ewidencji grobéw nie ma zastosowania do ksigg

cmentarnych.

4.2. Ochrona danych osobowych 0s6b zmarlych

Zgodnie z art. 1 ust. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) w sprawie
ochrony 0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych 1 w sprawie swobodnego
przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogolne rozporzadzenie o ochronie
danych)’?!, ustanowione zostaja przepisy o ochronie 0séb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem
danych osobowych oraz przepisy o swobodnym przeplywie danych osobowych. Zdaniem
Gtoéwnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych (obecnie Prezesa Urzedu Ochrony Danych
Osobowych) zgodnie z niekwestionowang interpretacja pod pojeciem ,,0soby fizycznej” nalezy
rozumie¢ czlowieka uczestniczacego w stosunkach prawnych, natomiast zdolno$¢ prawna
cztowieka, a tym samym zdolno$¢ do bycia podmiotem praw i obowigzkow ustaje z chwilg jego
Smierci. Organ ten stwierdza, ze osoba zmarla nie moze by¢ podmiotem praw i obowigzkow w

722 W zwigzku z powyzszym

stosunkach prawnych i nie moze by¢ uznana za osobe fizyczng
przepisy o ochronie danych osobowych maja zastosowanie wylacznie do przetwarzania danych
osobowych 0s0b zyjacych, a odmowe udzielania informacji na temat os6b zmartych z powotaniem
si¢ na ustawe o ochronie danych osobowych nalezy uzna¢ za nieuzasadniong’?. Ponadto zgodnie z

art. 8 k.c. zdolno$¢ prawna — jak juz wspomniano — oznaczajagca mozliwos$¢ bycia podmiotem praw

7

° Dz.U.2011.14.67.

720 Tj. Dz.U.2020.164.

2l Dz.Urz. UE L 22016 1. 119, zwane dalej RODO.

722 Opinia Gloéwnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, www.archiwum.giodo.gov.pl, stan na dzien 21.06.2020
L.

23 A. Mednis, Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz, Warszawa 1999 ., s. 87.
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i obowigzkow dotyczy osob zywych. Stanowi to pryncypialng zasade normatywna, stad tez nie
mozna przypisa¢ podmiotowosci prawnej osobom niezyjacym’*,

Do zadan zarzadzajacego cmentarzem nalezy zaliczy¢ zgodnie ze wskazaniem zawartym w
art. 2 ust. 1 CmentU utrzymywanie cmentarzy i zarzadzanie nimi. Ten zakres zadaniowy narzuca na
zarzad cmentarza obowigzek ustalania opiekundéw grobdw, co zwigzane jest m.in. z pobieraniem
optat z tytulu korzystania z cmentarza. Ta okoliczno$¢ przesadza o tym, ze administrator cmentarza
jest uprawniony do przetwarzania danych dotyczacych dysponentow grobow. Zgodnie z art. 6 ust. 1
lit. F RODO przetwarzanie jest zgodne z prawem wytacznie w przypadkach, gdy ,,przetwarzanie
jest niezbedne do celow wynikajacych z prawnie uzasadnionych intereséw realizowanych przez
administratora lub przez strong trzecig”.

Dane o osobach zmartych chronione sg na gruncie art. 23 oraz 24 k.c. w zwigzku z prawem
do ochrony i dobra osobistego, jakim jest kult pamigci osoby zmartej. W konsekwencji w
przypadku naruszenia dobr osobistych, rodzina czy bliscy zmartego moga dochodzi¢ ochrony praw
i ewentualnego zadoscuczynienia przed sagdem powszechnym. Wynikaé z tego musi szczegolna
dbato$¢ zarzadcy cmentarza o dane, ktorymi dysponuje, gdyz ,wykorzystanie informacji
posiadanych o zmartym (...), rozpowszechnianie ich, czy w inny sposéb czynienie z nich uzytku,
moze godzi¢ w uczucie, jakim osoby bliskie darzg zmarlego, zakldca¢ ich spokdj psychiczny,
burzy¢ szacunek dla jego dokonan, a przez to godzi¢ w dobro osobiste w postaci kultu pamieci

zmarlego”’?.

4.3. Stosowanie kodeksu postepowania administracyjnego w sprawach na
podstawie prawa pochowkowego

Zgodnie z art. 20 a ust. 2 ,,do postgpowania prowadzonego na podstawie ustawy o
cmentarzach i chowaniu zmartych, w zakresie w niej nieuregulowanym, stosuje si¢ przepisy
Kodeksu postepowania administracyjnego, z tym, ze do postgpowania w sprawie sprowadzenia
zwlok 1 szczatkdw z zagranicy nalezy odwota¢ si¢ do ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. — Prawo
konsularne (Dz. U. z 2018 r. poz. 2141 oraz z 2019 r. poz. 60)”. Przepis ten zostal wprowadzony do
obiegu prawnego na podstawie ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie i uchyleniu

h 7?6, Ustawodawca jednak w

niektorych upowaznien do wydawania aktow wykonawczyc
uzasadnieniu nie objasnit znaczenia tej zmiany oraz nie wymienit do jakich postgpowan

prowadzonych na podstawie prawa pochdéwkowego maja zastosowanie przepisy procesowo-

724 Wyrok SN z 01.07.1997 r., IIl CKN 149/97, LEX nr 30535.
25 Wyrok SA w Warszawie z 09.08.2012 ., | ACa 1013/11, LEX nr 1238154.
726 Dz.U.2006.220.1600.
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administracyjne '?’ . Niewatpliwie chodzi tutaj o czg$¢ postgpowan prowadzonych przez
powiatowego inspektora sanitarnego (ekshumacja, wydanie zgody na zalozenie lub poszerzenie
cmentarza, zezwolenie na zmian¢ terminu pochowania, pozwolenie na przew6z zwtok 1 szczatkow)
czy tez wojta (decyzja o uzyciu terenu cmentarnego na inny cel), jak i starosty (pozwolenie na
sprowadzenie zwlok i szczatkdOw z zagranicy w celu ich pochowania). Potwierdzaja te ustalenia
posrednio sady administracyjne stwierdzajac, ze sfera administracyjnoprawng cmentarzy
komunalnych objete sg zadania, o ktorych mowa w art. 1 ust. 112, art. 2 ust. 1, art. 6 ust. 11 3, art.
15 ust. 1 CmentU, stad tez maja one charakter wladczy i1 rozpatrywane sa w formie adekwatnej do
zakresu dziatania administracji publicznej, to znaczy w formie decyzji administracyjnej’?®.

Co do zasady jednak zarzadca cmentarza komunalnego nie wystepuje w stosunku do
podmiotow bedacych poza strukturg administracyjng w charakterze wtadczym, co nie pozwala
wyprowadzi¢ tezy, ze k.p.a bedzie mialo szersze zastosowanie takze w relacjach z osobami
wymienianymi w art. 10 ust. 1 CmentU, tj. w relacjach z osobami uprawnionymi do pochéwku. I
tak np. zagadnienie budowy grobu 13czy si¢ z dziatalno$cig administracji opartg o przepisy prawa
cywilnego’?.

Prawo pochowkowe dla oznaczenia decyzji administracyjnej postuguje si¢ niejednolita
terminologia (zgoda, zezwolenie, pozwolenie), co wprowadza w blad i stanowi niewatpliwie wade
tej ustawy. Jednolitos¢ pojeciowa w tym przypadku nie jest zatem tylko potrzebg estetyki
legislacyjnej, ale musi odpowiadaé¢ kryterium przejrzystosci. Dopiero znajomo$¢ orzecznictwa
sagdow administracyjnych i powszechnych pozwala odrézni¢ instytucje prawa administracyjnego od
rozwigzan prawa cywilnego zastosowanych w prawie pochdéwkowym. Artykut 20a ust. 2 CmentU

nie rozjasnia w petni roli k.p.a. w przestrzenni normatywnej omawianej sfery prawne;.

4.4. Cmentarze i groby wojenne w kontekscie cmentarzy komunalnych

Status cmentarzy i grobow wojennych okresla ustawa z dnia 28 marca 1933 r. o grobach i
cmentarzach wojennych’?°. Jest to zbior regulacji, ktore wyrazaja odrebny charakter cmentarzy i
grobow wojennych w stosunku do przepisOw zawartych w ustawie o cmentarzach i chowaniu
zmarlych, ktére maja zastosowanie co do zasady do cmentarzy wyznaniowych i komunalnych.
Ustawodawca jednak przewidzial powigzanie obu ustaw wyrazone w art. 10 u.g.c.w. Norma ta

stanowi, ze ,,do grobéw 1 cmentarzy wojennych stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy z dnia 31

727 Wspolng cecha postepowan, do ktérych stosuje si¢ przepisy Kodeksu, jest to, ze dotycza one sposobu

procedowania organdéw administracji publicznej (podmiotéw wykonujacych zadania z zakresu administracji
publicznej) w sprawach indywidualnych z zakresu prawa administracyjnego”, M.P. Przybysz, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, wyd. XII, Warszawa 2017, art. 1.

728 Postanowienie WSA w Poznaniu z 12.11.2019 ., IV SA/Po 889/19, LEX nr 2738240.

72 Wyrok WSA w Krakowie z 07.07.2014 r., Il SA/Kr 622/14, LEX nr 1592483.

730 Tj. Dz.U.2018.2337, zwana dalej u.g.c.w.
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stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych, z wyjatkiem art. 6”. A zatem do cmentarzy i
grobow wojennych nie majg zastosowania przepisy dotyczace uzycia terenu cmentarnego po
zamkni¢ciu cmentarza. Oznacza to, ze prawo polskie nie przewiduje zamknigcia cmentarza
wojennego 1 uzycia terenu cmentarnego na inny cel. Odpowiednie stosowanie danej ustawy w
zderzeniu z odrgbnymi regulacjami zawsze rodzi problemy wykladnicze, gdyz pojecie to oznacza
,»szeroki wachlarz mozliwosci, poczynajac od stosowania wprost przepisow, ktorych dotyczy
odestanie, poprzez stosowanie tych przepisow z pewnymi modyfikacjami usprawiedliwionymi
odmienno$cig stanu «podcigganego» pod dyspozycje stosowanego przepisu, az do catkowitego
wykluczenia stosowania regulacji objetych odestaniem””3!,

Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.g.c.w. pojeciem ,,grobu i cmentarza wojennego’ sg objete groby i
miejsca spoczynku: ,,1) poleglych w walkach o niepodlegltos$¢ 1 zjednoczenie Panstwa Polskiego; 2)
osob wojskowych, polegtych lub zmartych z powodu dziatah wojennych, bez wzgledu na
narodowos¢; 3) sidstr mitosierdzia i wszystkich osob, ktére, wykonujac zlecone im czynnosci przy
jakiejkolwiek formacji wojskowej, polegly lub zmarty z powodu dzialan wojennych; 4) jencow
wojennych 1 osob internowanych; 5) uchodzcow z 1915 r.; 6) os6b wojskowych 1 cywilnych, bez
wzgledu na ich narodowos$¢, ktore stracity zycie wskutek represji okupanta niemieckiego albo
sowieckiego od dnia 1 wrzesnia 1939 r.; 7) ofiar niemieckich i sowieckich obozow, w tym
cmentarzyska ich prochow; 8) osob, ktoére stracily zycie wskutek walki z narzuconym systemem
totalitarnym lub wskutek repres;ji totalitarnych lub czystek etnicznych od dnia 8 listopada 1917 r. do
dnia 31 lipca 1990 r.”. Uzyte w ustawie pojecia takie jak ,,miejsce spoczynku” czy tez ,,represje”
razg niedoprecyzowaniem. W pierwszym przypadku w gr¢ moze wchodzi¢ nie tylko cmentarz, ale
rowniez kazde dowolne miejsce takze znajdujace si¢ pod woda, natomiast w doniesieniu do
drugiego pojecia nalezy wspomnie€, ze represje wywoluja réznoraki skutek, w tym o charakterze
zawodowym, psychicznym, spotecznym, a nie tylko $mieré’*?. W konsekwencji termin ,,grob
wojenny” moze ulec rozmyciu.

Groby wojenne maja by¢ pielegnowane i otaczane z naleznym tym miejscom szacunkiem i
powaga bez wzgledu na narodowos¢ i wyznanie 0s6b, w nich pochowanych (art. 2 u.g.c.w.). Ta
dyspozycja ma zabezpieczy¢ groby te przez zniszczeniem, zaniedbaniem wskutek aktualnych
emocji, ktore sg ksztalttowane w wyniku procesow historycznych.

Z art. 1 ust. 2 u.g.c.w. wynika, ze groby rodzinne, ktorych charakter prawny reguluje ustawa
o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz akty wykonawcze do tej ustawy, nie sg grobami

wojennymi, chociazby w nich byly umieszczone zwioki osob art. 1 ust. 1 u.g.c.w.

31 Wyrok WSA w Kielcach z 23.05.2019 r., I SA/Ke 125/19, LEX nr 2680220.
732 J. Mikotajczyk, Ochrona grobéw i cmentarzy w Polsce, Krakow 2017, s. 15.
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W art. 1 ust. 3 u.g.c.w. prawodawca okreslit funkcje cmentarza wojennego, ktore
przeznaczone sg do chowania zwtok 0sob, wskazanych w art. 1 ust. 1 tej ustawy. Wprawdzie w art.
1 ust. 4 u.g.c.w. ustanowiono regule, zgodnie z ktérg groby wojenne zasadniczo powinny by¢
umiejscowione na cmentarzach wojennych, to jednak ustawodawca dopuszcza mozliwos¢
lokalizacji takich obiektow na cementach komunalnych i wyznaniowych. W art. 3 u.g.c.w. bowiem
przewiduje si¢, ze grunty zaj¢te przez groby i cmentarze wojenne przechodza w okreslonych
trybach na rzecz Skarb Panstwa z wyjatkiem gruntow cmentarzy wyznaniowych i1 gminnych. Z
czego wynika, Ze cmentarze 1 groby wojenne mogg by¢ zlokalizowane na nekropoliach gminnych 1
parafialnych. Taki stan rzeczy ma swoje istotne konsekwencje. Jezeli bowiem cho¢ jeden grob
wojenny bedzie znajdowal si¢ na cmentarzu komunalnym to powoduje to brak mozliwos$ci
uruchomienia procedury uzycia terenu cmentarnego po zamknigciu cmentarza komunalnego ze
wzgledu na wylaczenie stosowania art. 6 CmentU w stosunku do tego rodzaju grobownictwa. W
takiej sytuacji mozliwe jest zastosowanie art. 4 ust. 1 u.g.c.w. okreslajacego uprawnienie prezesa
IPN do zarzadzenia ekshumacji zwlok z grobu wojennego i przeniesienia ich do innego grobu.
Ponadto ,,Prezes IPN wskutek umotywowanej prosby rodziny lub otoczenia osoby pochowanej w
grobie wojennym lub na prosbe instytucji spotecznej moze zezwoli¢ na ekshumacje zwlok z grobu
wojennego 1 przeniesienie ich na inne miejsce w kraju lub poza granicami panstwa” (art. 4 ust. 2
u.g.c.w.). Poniewaz sprawa ekshumacji i przeniesienia zwiok z cmentarza lub grobu wojennego na
inny cmentarz lub do innego grobu wojennego ma charakter indywidualnej sprawy administracyjnej
rozstrzyganej w formie decyzji administracyjnej’*?, totez ustawodawca zagwarantowal, Zze od
decyzji Prezesa IPN przystuguje odwotanie do Kolegium Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu jako organu drugiego rzedu. Opisana procedura
jednak nie powoduje, ze w zwigzku z konieczno$cig uzycia terenu cmentarnego na inny cel Prezes
IPN zobligowany jest do wydania stosownej decyzji, o ktorej mowa w art. 4 ust. 1, ponadto w
zadnej mierze administracja cmentarna nie zostata uprawniona do sktadania stosownego wniosku o
ekshumacje na gruncie art. 4 ust. 1 u.g.c.w., stad wystapienie administracji cmentarza do Prezesa
IPN o zarzadzenie ekshumacji bedzie mogto by¢ co najwyzej traktowane jako impuls do wszczecia
postepowania przez Prezesa IPN z urzedu.

Omawiana ustawa nie wyklucza sytuacji, gdy groby wojenne moga znajdowac si¢ rowniez
na terenach, ktore nie sg zajete pod cmentarze. Jest to oczywiste ze wzgledu na to, ze w okreslonych
okolicznos$ciach dziatan wojennych zwtoki poleglych byly chowane w miejscach, ktore przylegaly
do terenow objetych dzialaniami wojennymi, a zatem byla to kwestia potrzeb organizatorskich

wynikajacych z innych determinantdw niz porzadek prawny.

733 Wyrok WSA w Krakowie z 03.12.2013 r., IIl SAB/Kr 53/13, LEX nr 1407815.
225



Stosownie do tresci art. 5 u.g.c.w. wymaga zezwolenia wojewody przeprowadzanie robot
ziemnych, wznoszenie pomnikow i innych urzadzen na cmentarzach i grobach wojennych. Jezeli
zatem grob lub cmentarz jest usytuowany na cmentarzu komunalnym to kazda z wymienionych
czynno$ci bedzie wymaga¢ uprzedniego zezwolenia wojewody. Istotne jest to, ze w odniesieniu do
cmentarzy wojskowych zlokalizowanych na cmentarzach komunalnych dochodzi do wytaczenia
kompetencji rady gminy do podejmowania uchwat w sprawie wznoszenia pomnikow wynikajacej z
przepisu art. 18 ust. 2 pkt 13 u.s.g. Zgode te wyraza bowiem wojewoda. Artykut 5 u.g.c.w. nie
definiuje trybu postgpowania w przedmiocie wydania zezwolenia. Nalezy jednak wykluczy¢ forme
decyzji administracyjnej. Watpliwy jest tutaj bowiem interes prawny np. gminy, ktdra czesto
podejmuje roznego rodzaju prace zwigzane z grobami wojennymi. Gmina bowiem nie wystepuje
tutaj w roli posiadacza badz wilasciciela grobu wojennego, a zatem nie rozporzadza zadnymi
prawami czy tez nie s3 w tym wzgledzie natozone na nig zadne obowiazki wynikajace z przepisow
prawa materialnego’**.

Artykut 6 u.g.c.w. wyznacza zakres opieki panstwa nad grobami i cmentarzami wojennymi.
Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.g.c.w. ,,groby i cmentarze wojenne znajduja si¢ pod opieka panstwa”.
Zwierzchni nadzér nad nimi sprawuje minister wlasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego, z zachowaniem uprawnien przystugujacych Kosciolom i1 innym zwigzkom
wyznaniowym oraz wojtom oraz uprawnien przypisanych Prezesowi Instytutu Pamigci Narodowe;.
Nadzor ten polega na sprawdzaniu i kontrolowaniu dziatan podlegtych jednostek pod wzgledem
legalnos$ci 1 podejmowania w tym zakresie decyzji administracyjnych. Koszty — zgodnie z art. 6 ust.
2 omawianej ustawy — budowy 1 utrzymywania, w tym remontow, grobow i cmentarzy wojennych
sg ponoszone ze srodkéw budzetu panstwa.

Z art. 6 ust. 3 u.g.c.w. wynika, ze obowigzek utrzymania grobéw i cmentarzy wojennych, z
rownoczesnym przekazaniem adekwatnych funduszy, wojewoda moze powierzy¢ jednostce
samorzadu terytorialnego. Jednostka samorzadu terytorialnego moze przyja¢ ten obowigzek
bezptatnie. Wtasciwa formg przekazania przedmiotowych zadan jest porozumienie. Stosownie do
postanowien zawartych w art. 8 ust. 2 u.s.g. gmina moze wykonywaé¢ zadania z zakresu
administracji rzagdowej na podstawie porozumien z organami tej administracji, a zgodnie z trescig
art. 18 ust. 2 pkt 11 tej ustawy do wytacznej kompetencji rady gminy nalezy podejmowanie uchwat
w zakresie przej¢cia zadan okreslonych art. 8 ust. 2, co organ stanowigcy wykonuje na drodze

uchwaly. Charakter przedmiotowych porozumien jest szczegdblowo wyjasniany przez sady

734 _Aby stwierdzi¢ istnienie interesu prawnego nalezy ustali¢ zwigzek o charakterze materialnoprawnym micdzy

obowiazujaca norma prawa a sytuacjg prawna konkretnego podmiotu prawa, polegajacego na tym, ze akt
stosowania tej normy (decyzja administracyjna) moze mie¢ wplyw na sytuacje prawng tego podmiotu w zakresie
prawa materialnego. Interes taki powinien by¢ bezposredni, konkretny, realny i znajdowac potwierdzenie w
okolicznos$ciach faktycznych, ktore uzasadniaja zastosowanie prawa materialnego”, Wyrok WSA w Warszawie z
25.05.2016 1., VII SA/Wa 1622/15, LEX nr 2113878.
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administracyjne w niekwestionowanej linii orzeczniczej. Wyrok WSA w Gliwicach z 13.03.2017 r.
stwierdza, ze omawianym porozumieniom, pomimo pewnych podobnych cech z umowa
cywilnoprawng, nadaje si¢ jednak status administracyjnoprawny, a to ze wzgledu na fakt, ze
porozumienia te wigzg podmioty bedace organami administracji publicznej i Zrédtem ich zawarcia
sa normy wywodzace si¢ z prawa administracyjnego. W konsekwencji w odniesieniu do tych
porozumien nalezy korzystaé z regul wyktadni przyjmowanych na gruncie tej gatezi prawa’.
Porozumienie to wigc nie formuje praw i obowigzkoéw o tresci cywilistycznej, gdyz jego istotg jest
przekazanie kompetencji do realizacji zadah publicznych, ktére ustawowo sa zastrzezone dla
wlasciwosci konkretnego organu administracji publicznej’*®. Zgodnie z przepisem art. 13 pkt 6 lit. b
ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow

h77 oraz art. 20 ust. 2 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji

prawnyc
rzadowej w wojewddztwie ¥, porozumienia zawarte przez wojewoddw w sprawie powierzenia
zadan dotyczacych biezacego utrzymania, remontéw oraz sprawowania opieki nad cmentarzami i
mogitami wojennymi nalezy opublikowa¢ w wojewddzkich dziennikach urzgdowych.

Ustawa o cmentarzach 1 grobach wojennych oprécz powyzszego trybu powierzenia
jednostkom samorzadu terytorialnego utrzymania tego rodzaju grobownictwa przewiduje takze w
art. 6 ust. 4 u.g.c.w. mozliwo$¢ dokonania przez ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego powierzenia obowigzku utrzymania grobéw i cmentarzy wojennych
innym podmiotom takim jak fundacje, stowarzyszenia i instytucje spoteczne. Powierzenie to
wymaga naturalnie wyrazenia przez te podmioty uprzedniej zgody. Wojewoda sprawuje nadzor nad
wykonywaniem przez fundacje, stowarzyszenia 1 instytucje spoteczne obowigzku utrzymania
grobéw 1 cmentarzy wojennych. Minister wilasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego moze przekazywac $rodki finansowe na wykonywanie zadan zwigzanych z opieka nad
grobami 1 cmentarzami wojennymi tym podmiotom (jak réwniez jednostkom samorzadu
terytorialnego, zwigzkom wyznaniowym 1 innym podmiotom sprawujacym opieke nad grobami i
cmentarzami wojennymi). Ponadto podmioty te moga ubiega¢ si¢ o przyznanie dotacji celowej z
budzetu panstwa na dofinansowanie zadan zwigzanych m.in. z opiekg nad grobami i cmentarzami
wojennymi. Dotacja moze by¢ przydzielona w wysokosci do 50% naktadow niezbgdnych na
realizacj¢ tych zadan. Warto rowniez podkresli¢, ze ,,zadania publiczne panstwa oraz samorzadu
okreslone ustawg o grobach i cmentarzach wojennych moga by¢ wykonywane takze na zasadach
okreslonych w ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym, nie istnieje bowiem przepis

wykluczajacy takg mozliwos¢. Ustawodawca postanowit takze, ze w tym przypadku wynagrodzenie

735 Wyrok WSA w Gliwicach z 13.03.2017 r., IV SA/G1 53/07, LEX nr 982358.
736 Wyrok WSA w Kielcach z 22.12.2010 r., I SA/Ke 596/10, LEX nr 749043.
37 T,j Dz.U. 2019 poz. 1461.

738 Tj. Dz.U. 2019 poz. 1464.
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partnera prywatnego moze stanowi¢ w catosci zaptata sumy pieni¢znej ze Srodkéw podmiotu

publicznego”’*

, co zostalo przesadzone w art. 6 ust. 5 u.g.c.w.

Tylko z pozoru taka konstrukcja dofinansowania utrzymania cmentarzy i grobéw wojennych
jest atrakcyjna. W sensie praktycznym panstwo rozmywa swoja odpowiedzialno$¢ za nalezyta
ochron¢ cmentarzy i grobow wojennych. Wlaczajac podmioty spoteczne i samorzad lokalny w
wykonywanie zadan z zakresu administracji rzadowej dochodzi bowiem do préby uwiktania tych
struktur w niewydolno$¢ organizacyjno-finansowg centralnej wtadzy wykonawczej, co pozwala tej
ostatniej przynajmniej na czeSciowe zwolnienie si¢ z obowigzkéw o charakterze generalnym.
Utrzymanie grobow wojennych spychane jest bowiem z obszaru systematycznej dziatalno$ci
struktur panstwa w kierunku spotecznej aktywnosci.

To zepchnigcie odpowiedzialno$ci administracji rzagdowej na sfer¢ spoleczng, bedzie
przejawia¢ si¢ rowniez w art. 7 u.g.c.w. Otdz ,,bezposredni dozor nad stanem grobdw i cmentarzy
wojennych sprawuja gminy, o ile czynno$ci dozoru nie powierzono zrzeszeniom i organizacjom
spotecznym”. W przypadku uszkodzenia grobu lub jakichkolwiek urzadzen na cmentarzu
wojennym organ wykonawczy gminy lub inny podmiot sprawujacy opieke nad grobami i
cmentarzami wojennymi jest zobligowany zawiadomi¢ o tym zdarzeniu wojewode¢. Groby i
cmentarze wojenne — w S$wietle art. 6 u.g.c.w. — pozostaja pod opieka panstwa. Koszt ich
utrzymania ponosi Skarb Panstwa. A jednoczesnie ta sama ustawa okres$la, ze bezposredni dozor
nad stanem grobdw i cmentarzy wojennych sprawujg gminy (o ile czynnosci dozoru nie powierzono
podmiotom spolecznym). Juz to zestawienie zadan wskazuje, ze ustawodawca w wymiarze
organizacyjnym postanowit uczyni¢ wspotodpowiedzialnych za administrowanie grobownictwem
wojennym inne podmioty. Z brzmienia calosci ustawy wynika, ze powyzszy dozor np. wojt
wykonuje nie w imieniu samorzadu, lecz administracji rzadowej. W przypadku natozenia na gming
przez ustawe obowigzku wykonywania zadan zleconych z zakresu administracji rzadowe;,
otrzymuje ona — stosownie do art. 8 ust. 3 u.s.g. — $rodki finansowe w wysokos$ci koniecznej do
wykonania tych zadan. W przypadku ustawy o grobach i cmentarzach wojennych nie wynika z jej
tresci, aby te S$rodki zostaly zagwarantowane. Cho¢ ustawodawca nie definiuje zakresu
przedmiotowego dozoru, to nalezy mie¢ na wzgledzie, ze chodzi tutaj o takie czynnosci, ktére
zwigzane sg z systematycznymi przegladami stanu tych obiektow oraz informowaniem wojewody o
ewentualnych zniszczeniach. Norma ta natomiast nie przewiduje konieczno$ci podejmowania
dzialan utrzymaniowych czy tez konserwacyjnych, chyba ze gmina zobowigze si¢ do tego w
trybach przewidzianych w art. 6 u.g.c.w. Nawet ten zawezony zakres dozoru wykonywanego w
imieniu rzadu wymaga jednak okreslonych nakladow kadrowych i organizatorskich, tymczasem

gminy nie zostaly wyposazone w zaden system rekompensujacy te naktady.

739 ], Jacyszyn, T. Kalinowski, Komentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, Warszawa 2006, s. 159.
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Warto zauwazy¢, ze z tresci art. 53j ust. 1 pkt 4 ustawy o Instytucie Pamigci Narodowej —

Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu 74°

w realizacji zadan z zakresu
upami¢tniania walk 1 meczenstwa IPN zobligowany jest ,,do oceny stanu opieki nad miejscami 1
trwatymi obiektami pamigci narodowej, w szczeg6lnosci nad grobami i cmentarzami wojennymi
oraz walk narodowowyzwolenczych, cmentarzami ofiar totalitarnego terroru, a takze izbami
pamigci narodowej”, natomiast art. 53j ust. 2 naktada na prezesa IPN obowigzek dziatania w
porozumieniu z ministrem witasciwym do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego w
sprawach, ktore moga mie¢ wptyw na realizacj¢ polityki panstwa odnoszacej si¢ do miejsc pamigci
narodowej oraz grobow 1 cmentarzy wojennych. Jezeli ocena stanu opieki nad grobami i
cmentarzami wojennymi nalezy do Prezesa IPN, a zwierzchni nadzor nad nimi sprawuje minister
wiasciwy do spraw kultury 1 ochrony dziedzictwa narodowego, to rodzi si¢ pytanie o wzajemne
relacje kompetencyjne pomiedzy wspomnianym ministrem a Prezesem IPN, co uzupeiniajaco
komplikuje obowigzek wojta wykonujacego dozédr nad tymi grobami i cmentarzami. W dodatku
wojt o stanie tych grobow nie informuje Prezesa IPN, tylko wojewodg. Taki batagan
kompetencyjny wymaga starannego przemys$lenia zmian ustawowych. Niemniej jednak, aby
racjonalizowaé zamierzenia prawodawcy warto wyprowadzi¢ tez¢ porzadkujaca. Skoro do zadan
Prezesa IPN nalezy ocena stanu opieki nad grobami i cmentarzami wojennymi to oznacza¢ bedzie,
iz okresowo Prezes IPN powinien sklada¢ raporty oparte o wnioski empiryczne ministrowi
wlasciwemu do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, ktory sprawuje nadzor nad tym
obszarem zadaniowym administracji rzagdowej. Nadzor ministra do spraw kultury w takim zakresie
bedzie odbywat si¢ z zachowaniem uprawnien przystugujacych Prezesowi IPN.

Realizacja zadania wojta w zakresie dozoru nad grobami i cmentarzami moze zostaé
powierzona zarzadcy cmentarza komunalnego. Ponadto nic nie stoi na przeszkodzie, aby
faktycznym realizatorem porozumienia powierzajagcego gminie obowigzek utrzymania grobow i
cmentarzy wojennych rowniez byl zarzadca cmentarza komunalnego. W tym kontek$cie bardzo
wazne jest wlasciwe okreslenie przedmiotu wykonania tych obowigzkow, co jest w duzej mierze
zalezne od prawidlowego wykonania przez wojewode¢ zadan zdefiniowanych w art. 5a u.g.c.w. Do
zakresu dziatania wojewody nalezy: 1) zatwierdzanie plandw cmentarzy wojennych; 2)
wykonywanie ogolnego zarzadu cmentarzami wojennymi, w tym sprawy zwigzane z ewidencja,
remontem 1 utrzymaniem groboéw i cmentarzy wojennych; 3) wykonywanie spraw zwigzanych z
regulowaniem wlasnosci gruntdéw, zajetych pod cmentarze wojenne. Prowadzenie prawidtowej
ewidencji grobow i1 cmentarzy wojennych bedzie rzutowa¢ na zdolnos¢ wojta do realizowania jego
zadania w zakresie dozoru oraz nalezyte wykonanie porozumien, o ktérych mowa w art. 6 ust. 3

u.g.c.w. Nie bedzie bowiem mozliwe, wykonywanie tych zadan w przypadku braku wiedzy, ktora

740 Tj. Dz. U. 22019 1. poz. 1882 z p6zn. zm.
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powinna wynikac¢ z tej ewidencji. Jednakze obowigzujace przepisy nie sformutowaty, w jaki sposob
ewidencja ta ma by¢ prowadzona, tak co do formy, jak i tresci. Wydaje si¢, ze mozna stosowac tutaj
pewne wskazania wynikajace z regulacji dotyczacych ksigg cmentarnych. Minimalny zatem zakres
danych zawartych w ewidencji grobow 1 cmentarzy wojennych moze zawiera¢ np. dane o
charakterze 1 potozeniu grobu i cmentarza; informacje o pochowanych w grobie, w tym ich liczbe;
wykazy 0sob znanych z nazwiska; dane o historii obiektu; dacie i sposobie ostatecznego urzadzenia,
z uwzglednieniem dokonywanych zmian. Wiedza ta zwlaszcza odnoszaca si¢ do lokalizacji obiektu
jest niezbedna dla wykonania zadan przez wojta, ponadto powinna ona by¢ czeScig tresci
porozumienia zawartego w trybie art. 6 ust. 3 u.g.c.w., tak aby zakres tej umowy miat charakter
Scisly 1 nie budzacy watpliwosci co do jego przedmiotu.

W mysl art. 3 ust. 1 u.g.c.w. zarbwno grunty zajete pod groby i cmentarze wojenne, jak 1
grunty konieczne do zatozenia takich cmentarzy i grobow, z wyjatkiem gruntdéw cmentarzy
wyznaniowych i1 komunalnych — nabywa na wlasno$¢ Skarb Panstwa. Nabycie to nastgpuje w
drodze umowy. Gdy umowa nie moze zosta¢ zawarta, zastosowanie maja zasady okreslone w
obowigzujacych przepisach o wywtaszczeniu nieruchomosci na potrzeby urzadzen uzytecznosci
publicznej. W tym przypadku chodzi o odwotanie do ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami.
Nalezy pamietaé, ze ,art. 3 ust. 1 ustawy statuuje prymat nabycia umownego, a w razie, gdyby
umowa do skutku nie doszla, otwiera mozliwos¢ wywtlaszczenia, przy czym takze wiasciciel gruntu
moze postawi¢ Skarb Panstwa przed konieczno$cia nabycia nieruchomos$ci zajgtej pod
grobownictwo wojenne. Wilasciciel gruntu nie jest zatem skazany na bezczynno$¢ organu
administracyjnego, zobowigzanego do nabycia gruntu, moze bowiem zada¢ wykupienia lub
wywlaszczenia gruntu”’4!,

Opieka nad grobami i cmentarzami wojennymi stala si¢ rowniez przedmiotem unormowan
wynikajacych z umow miedzynarodowych, zawartych miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a
rzagdami innych panstw, m.in. Rumunii’#**, Republiki Federalnej Niemiec’**, Republiki Wtoskiej’*,
Wegier’”. Umowy te odnosza si¢ zarobwno do takich kwestii jak ustalanie, dokumentowanie,
rejestrowanie, zaktadanie, urzadzanie, zachowanie, nalezyte utrzymanie i ochrona grobow zotnierzy
1 cywilnych ofiar wojny, jak i do wszystkich spraw zwigzanych z ekshumacjg szczatkow ludzkich 1

ich godnym ponownym pochowaniem. W celu realizacji tego rodzaju uméw prawo polskie

741 Wyrok SN z 1.02.2001 r., I CKN 1099/98, LEX nr 46822.

742 Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzagdem Rumunii o grobach wojennych, podpisana w
Warszawie dnia 25 maja 2018 r., M.P.2019.196.

Umowa migdzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Republiki Federalnej Niemiec o grobach ofiar wojen i
przemocy totalitarnej, podpisana w Warszawie dnia 8 grudnia 2003 r., M.P.2005.55.749.

Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Republiki Wioskiej o grobach wojennych, podpisana
w Rzymie dnia 30 marca 2012 r., M.P.2012.801.

Umowa sporzadzona w Warszawie dnia 24 pazdziernika 2013 r. miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a
Rzadem Wegier o grobach Zotnierzy i cywilnych ofiar wojen oraz po$wigconych im miejscach pamieci,
M.P.2014.518.

743
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przewiduje konieczno$¢ wspotdziatania Prezesa IPN oraz strony rzadowej. W art. 53j ust. 3 ustawy
o Instytucie Pamicci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu
stwierdzono, ze ,,w sprawach, ktore moga mie¢ wptyw na realizacj¢ umow migdzynarodowych
dotyczacych miejsc pamigci narodowej oraz grobow i cmentarzy wojennych, Prezes IPN podejmuje
dziatania w porozumieniu z ministrem wilasciwym do spraw kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego”.

Problematyka postepowania ze zwlokami, a takze grobownictwa wojennego ponadto jest
zagadnieniem regulacyjnym wielu wielostronnych konwencji miedzynarodowych. Na przyktad w
Konwencji o Ochronie Ofiar Wojny, podpisanej w Genewie dnia 12 sierpnia 1949 .76, w ktorej w
art. 17 na strony konfliktu wojennego natozono obowigzek czuwania, aby ,,zmarli byli grzebani z
czcig 1 w miar¢ moznosci zgodnie z obrzadkami religii, ktorg wyznawali, aby ich groby byty
szanowane, zgrupowane, o ile moznos$ci, podlug narodowosci zmartych, nalezycie utrzymane i tak
oznaczone, aby mogly by¢ zawsze odszukane. W tym celu zorganizuja one urzgdowo na poczatku
dzialan wojennych zarzad groboéw dla umozliwienia ewentualnych ekshumacji, zapewnienia
tozsamosci zwtok bez wzgledu na rozmieszczenie grobéw 1 ewentualnego ich odestania do kraju
pochodzenia. Te postanowienia stosuje si¢ roéwniez do popiotéw, ktore beda przechowywane przez
zarzad groboéw az do czasu, gdy kraj pochodzenia zawiadomi ostatecznie o swych Zyczeniach w tej

sprawie”.

4.5. Groby weteranow walk o wolnos¢ i niepodleglos¢ Polski

Odrebng kategorie grobow wprowadza ustawa z dnia 22 listopada 2018 r. o grobach
weteranow walk o wolno$éé i niepodlegtos¢ Polski’’.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 tej ustawy grobami weteranow walk o wolnos¢ 1 niepodlegtos¢ Polski
s groby: ,,1) osob, ktore walczyly o odzyskanie niepodlegltosci Polski lub w obronie niepodlegtosci
i granic suwerennej Rzeczypospolitej Polskiej, bioragc udzial w wojnach, dziataniach zbrojnych i
niepodlegtosciowych oraz powstaniach narodowych w okresie od 1768 r. do 1963 r.; 2)
funkcjonariuszy cywilnych witadz powstan narodowych, administracji podziemnego Panstwa
Polskiego w czasie wojny 1939-1945, czlonkéw wiadz 1 Rzadu Rzeczypospolitej Polskiej na
uchodzstwie w latach 1939-1990, jak réwniez podziemnych niepodlegtosciowych organizacji

cywilnych w latach 1945-1956”. Zatem sg to groby osob, ktorych miejsca pochowku ze wzgledu na

date $mierci oraz okoliczno$ci $mierci nie moga zosta¢ zaliczone do grobownictwa wojennego.

746 Dz.U. z 1956 1. Nr 38, poz. 171 z p6zn. zm.
747 Dz.U.2018.252, zwana dalej u.w.w.w.n.
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Stad tez przepisOw tej ustawy nie stosuje si¢ do grobow wojennych w rozumieniu art. 1 ustawy o
grobach i cmentarzach wojennych.

Celem omawianego aktu jest okreslenie zasad sprawowania opieki nad grobami weteranow
walk o wolno$¢ i niepodlegtos$¢ Polski oraz zasad i trybu prowadzenia ewidencji tych grobow przez
Instytut Pamieci Narodowej — Komisje Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu. Ustawa
jednoczesnie okre$la zasady w oparciu, o ktore nastepuje udzielanie dotacji celowych oraz
przyznawanie $wiadczen pieni¢znych na pokrycie kosztéw sprawowanej opieki nad tymi grobami.

Artykut 3 ust. 1 u.w.w.w.n. nakltada na Prezesa IPN obowigzek prowadzenia ewidencji
grobow weteranow walk o wolno$¢ 1 niepodleglos¢ Polski. Ewidencja obejmuje nie tylko groby
weteranow walk o wolnos$¢ i niepodleglos¢ Polski znajdujace si¢ na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, ale umiejscowione takze poza jej granicami (ust. 2). Wpisu do ewidencji grobu
usytuowanego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej Prezes IPN dokonuje z urzgdu lub na
wniosek zarowno osoby fizycznej, fundacji, stowarzyszenia, ko$ciota lub zwiazku wyznaniowego,
jak 1 innej osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej niebedacej osoba prawng, ktorej ustawa
przyznaje zdolnos$¢ prawng (ust. 3). Natomiast w przypadku grobu znajdujgcego si¢ poza granicami
Rzeczypospolitej Polskiej wpisu do ewidencji dokonuje si¢ na wniosek konsula Rzeczypospolitej
Polskiej lub z urzedu (ust. 4).

W art. 4 ust. 1 u.w.w.w.n. okreslono minimalny zakres danych gromadzonych w ewidencji,
tj. ewidencja zawiera w szczegdlnosci: 1) informacje o weteranie walk o wolnos$¢ 1 niepodlegltosé
Polski pochowanym w danym grobie; 2) dane dotyczace okreslonego grobu, w szczegolnosci
lokalizacje cmentarza i1 grobu (kwatera, rzad, numer w rzedzie); 3) dane dotyczace wnioskodawcy
tj. imi¢ 1 nazwisko lub nazwe, jego adres lub siedzibe; 4) informacje pozyskane w toku badania, czy
grob, ktorego dotyczyt wniosek o wpis do ewidencji, spetnia kryteria sklasyfikowania go jako grob
weterana walk o wolnos¢ 1 niepodleglos¢ Polski.

Instytut Pamigci Narodowej uprawniony jest z urzgdu podejmowac dzialania odnoszace si¢
do opieki nad grobami weteranéw walk o wolno$¢ i1 niepodlegtos¢ Polski. Te dziatania obejmuja np.
ponoszenie kosztow budowy i utrzymania takich grobéw, w tym ich remontéw (art. 7 u.w.w.w.n.).
Ponadto ustawa przewiduje mozliwo$¢ ubiegania si¢ o udzielenie dotacji celowej z budzetu panstwa
w celu sfinansowania albo dofinansowania zadan zwigzanych z opieka nad tymi grobami, w
szczeg6lnosci na pokrycie nakladéw koniecznych na wykonywanie czynno$ci zwigzanych z
budowa, remontem, przeniesieniem lub utrzymaniem tych grobéw. To uprawnienie przystuguje
fundacjom, stowarzyszeniom, ko$ciotom lub zwigzkom wyznaniowym oraz osobom prawnym oraz
jednostkom organizacyjnym niebedacymi osobami prawnymi, ktorym ustawa przyznaje zdolnos¢
prawna, sprawujacym opieke nad grobami weteranow walk o wolno$¢ i niepodleglo$¢ Polski (art. 8

ust. 1 uw.w.w.n.). Dotacja ta moze by¢ na ich wniosek udzielona przez IPN (art. 8 ust. 3
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u.w.w.w.n.). Roéwniez osoba fizyczna ,,sprawujaca opieke nad grobem weterana walk o wolno$¢ i
niepodlegtos¢ Polski moze ubiegaé si¢ o przyznanie §wiadczenia pienigznego na pokrycie calosci
lub czesci kosztow sprawowanej opieki, w szczegdlnosci na pokrycie naktadéw koniecznych na
wykonywanie czynnosci zwigzanych z budowa, remontem, przeniesieniem lub utrzymaniem
grobu”. W tym celu osoba ta sktada wniosek do Prezesa IPN. Nalezy zauwazy¢, ze pojecie ,,0s0by
sprawujacej opieke nad grobem” jest szersze niz kategoria osob, ktérym przyshuguje prawo do
grobu. Wydaje si¢ jednak, ze wykonanie $wiadczenia pieni¢znego otrzymanego przez IPN nie moze

prowadzi¢ do naruszenia praw osobistych osob, ktorym to prawa przystuguja.

4.6. Grzebowisko dla zwierzat a cmentarz komunalny

W obiegowym uzyciu mozna spotkac si¢ z okresleniem ,,cmentarz dla zwierzat”. Jednakze
w $wiadomosci znacznej czg$ci spoteczenstwa pojecie ,,cmentarz” zarezerwowane jest niewatpliwie
dla miejsca, w ktérym nastepuje pochowanie zwlok i szczatkoéw ludzkich’®. Z obowigzujacych
przepisow wynika, ze nie jest dopuszczone przeprowadzanie wspolnego pochowku ludzi 1 zwierzat.
W konsekwencji, celem zaspokojenia pewnego zapotrzebowania spotecznego na stworzenie
powierzchni pochowkowej dla zwierzat, istnieje konieczno$¢ zdefiniowania ram prawnych
organizowania i funkcjonowania tej przestrzeni, ktora nosi miano ,,grzebowiska”.

W art. 7 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o utrzymaniu czystosci 1 porzadku w
gminach 7 stwierdzono, Ze wymagane jest uzyskanie zezwolenia na prowadzenie przez
przedsiebiorcow dziatalno$ci w zakresie: grzebowisk i spalarni zwlok zwierzecych i ich czesci.
Ustawodawca upowaznit w art. 7 ust. 3 tej ustawy organ stanowigcy gminy do okreslenia, w formie
uchwaly wymagan, jakie powinien spetnia¢ przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o uzyskanie
przedmiotowego zezwolenia. Wymagania te musza by¢ racjonalne i uzasadnione np. wzgledami
sanitarnymi, zapewnieniem odpowiednich warunkéw technicznych 1 organizacyjnych dla
prowadzenia tego typu dziatalno$ci w sposob bezpieczny dla ludzi i srodowiska, przyrody, czy
minimalizujacy ewentualne konflikty lokalne 1 potencjalne trudnos$ci, ktore moglyby powstaé za
przyczyng prowadzenia grzebowiska’>’. Ze wzgledu na blankietowo$¢ normy art. 7 ust. 3 u.u.c.p.g.
wskazanie powyzszych wymogdéw jest bardzo trudne. Ponadto wskaza¢ nalezy, ze omawiana
uchwala jest aktem prawa miejscowego i moze zosta¢ przyjeta, tylko w zakresie, w jakim

zdefiniowala ten zakres ustawa. Okres§lenie zatem innych wymagan, a zwlaszcza tych, ktore

748 J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, Tom 11, Warszawa 2017 r., s. 218.
749 T,j. Dz.U. 2019 poz. 2010, zwana dalej u.u.c.p.g.
750 Wyrok WSA w Poznaniu z 26.04.2018 r., Il SA/Po 2/18, LEX nr 2485708.
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odnosza si¢ do obowigzkow podmiotu gospodarczego w czasie wykonywania dziatalnosci juz po
uzyskaniu zezwolenia wykracza poza umocowanie ustawowe !,

Z ustawy wynika, ze utrzymanie czystosci 1 porzadku w gminach nalezy do obowiazkowych
zadan wilasnych gmin (art. 3 ust. 1 v.u.c.p.g.). W ramach tych zadah miesci si¢ takze zatatwianie
spraw zwigzanych z utrzymaniem czysto$ci i porzadku w gminach, w tym takze spraw dotyczacych
dziatalnosci w zakresie prowadzenia grzebowisk zwlok zwierzgcych. W sytuacji gdy gminne
jednostki organizacyjne prowadza na obszarze wilasnej gminy dziatalno§¢ w postaci grzebowisk i
spalarni zwlok zwierzgcych to nie maja obowiazku uzyskania zezwolen, ale musza zado$¢uczynic¢
warunkom wymaganym przy wydawaniu takich zezwolen (art. 7 ust. 5 v.u.c.p.g.).

Na réznice pomigdzy cmentarzem a grzebowiskiem dla zwierzat zwrocil uwage Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 7 grudnia 2006 r. Jak podkresla NSA w przepisach
dotyczacych chowania zmartych termin ,,cmentarz” dotyczy tylko miejsc chowania zmartych, a nie
miejsc grzebania padlych zwierzat. Pomi¢dzy cmentarzem a grzebowiskiem zwlok zwierzgcych jest
fundamentalna roznica nie tylko w zakresie znaczenia spotecznego obu tych miejsc, ale takze w
sensie ich odniesienia do prawa budowlanego. W ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych
przewiduje si¢ obowigzek posadowienia obiektow, ktore nalezg do obiektoéw budowlanych sensu
stricto. Natomiast grzebowisko dla zwlok zwierzgcych rozumiane jako teren, na ktorym (w sposob
zorganizowany) zakopywane sg zwtoki zwierzat, nie jest obiektem budowlanym w znaczeniu prawa
budowlanego, nawet wtedy, gdy teren zostanie wydzielony ogrodzeniem, na ktérego wykonanie nie
jest wymagane pozwolenie na budowe lub zgloszenie, a osoby korzystajace z tego terenu zaznacza
miejsce pochowania zwlok zwierzecych w sposob (kopiec, tablica), ktorego zastosowanie rowniez
nie wymaga pozwolenia na budowe lub zgloszenia. Oznacza to zdaniem sktadu orzekajacego, ze w
razie prowadzenia takiego grzebowiska zwtok zwierzecych, nie mogg mie¢ zastosowania przepisy
prawa budowlanego. W prawie budowlanym nie wystepuje norma obligujaca do uzyskania
pozwolenia na budowe w zakresie zakopania zwlok zwierzgcych, usypania kopczyka i
posadowienia tablicy z nazwg padlego zwierzecia, jednakze — zastrzega sad — kazde odstepstwo od
tak rozumianych oznaczen (np. budowa wigkszych obiektéw) wymagataby indywidualnej oceny z
punktu widzenia prawa budowlanego. Na takim grzebowisku mogg by¢ bowiem wykonane obiekty
budowlane w rozumieniu prawa budowlanego, ktére wymagaja pozyskania pozwolenia na budowe
lub dokonania zgloszenia’?.

Zakladanie 1 prowadzenie cmentarzy komunalnych jest opatrzone wieloma zastrzezeniami
zarOwno planistycznymi, budowlami czy tez sanitarnymi, czego nie mozna zakwestionowaé z

punktu widzenia racjonalno$ci prawotworczej. W odniesieniu do grzebowisk dla zwierzat takie

51 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z 2.01.2017 r., LEX-1.4131.248.2016.MZ, LEX nr 2188236.
752 Wyrok NSA z 7.12.2006 ., Il OSK 1443/05, ONSA i WSA 2007, nr 4, poz. 105.
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zasady nie zostaty wyznaczone. Taki stan prawny moze dziwi¢, zwlaszcza, ze padte zwierz¢ta moga
rodzi¢ potencjalne zagrozenie sanitarne i zdrowotne.

Zgodnie z art. 71 ust. 2 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udost¢pnianiu informacji o
srodowisku 1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach

oddziatywania na $rodowisko’>?

, »uzyskanie decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach jest
wymagane dla planowanych przedsigwzie¢ mogacych zawsze znaczaco oddziatywac na srodowisko
oraz przedsigwzie¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddzialywaé na §rodowisko”. Z § 3 pkt 76
Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 10 wrze$nia 2019 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych

znaczgco oddziatywaé na $rodowisko’>*

wynika, ze budowa grzebowiska zwtok zwierzecych jest
przedsigwzigciem, ktére potencjalnie moze znaczaco oddziatywaé na $rodowisko. Procedura
dotyczaca wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach jest uregulowana w art. 71-87
wspomniane] ustawy. Jednym z elementdw procedury jest konieczno$¢ uzyskania opinii
Powiatowego Inspektora Sanitarnego. Nie istnieja natomiast zadne przepisy w prawie krajowym,
ktére wyznaczatyby podstawowe standardy budowy grzebowisk zwierzecych. Ten stan prawny
utrudnia dziatania zarowno przedsigbiorcom, gminom, jak 1 organom stosujagcym przepisy. Warto
tez zauwazy¢, ze nie ma zadnych przepisow normujacych postepowanie w przypadku likwidacji
grzebowiska, ktora w aspekcie potencjalnych zagrozen sanitarno-epidemiologicznych moze mieé
podobny skutek jak likwidacja cmentarza’>. W tym kontekécie warto zaakcentowaé, ze
,wymagania dotyczace prowadzenia grzebowiska zwlok zwierzecych i ich czesci, nie obejmuja
naktadania na przedsiebiorcg obowigzku konkretnego zachowania si¢ po zakonczeniu prowadzenia
dzialalnosci objetej tym zezwoleniem, ograniczajacego mozliwo$¢ swobodnego dysponowania

9756

terenem, do ktorego przystuguje mu tytut prawny”’”®. Ta ostatnia okoliczno$¢ przesadza, ze

ustawodawca powinien przemysle¢ czy istniejace regulacje sg zupetne i kompletne.

4.7. Nadzor nad przestrzeganiem przepisow prawa pochowkowego

W art. 21 ust. 1 CmentU wyznaczono krag podmiotéw zobowigzanych do wykonywania
nadzoru nad ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych. Nadzér nad przestrzeganiem przepiséw
tej ustawy oraz norm wykonawczych sprawuja starostowie, wojtowie, burmistrzowie, prezydenci
miast oraz wlasciwi miejscowo inspektorzy sanitarni.

Warto tutaj przypomnie¢, ze ,,nadzor obejmuje uprawnienia kontrolne, laczac sie z

ustawowo okre§lonymi uprawnieniami wladczymi, zapewniajacymi nadawanie prawidtowego

733 Tj. Dz.U. 2020 poz. 283.

734 Dz. U. Nr 213, poz. 1397.

755 Wyrok WSA w Lodzi z 6.09.2005 r., II SA/L.d 1105/04, LEX nr 825687.

736 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslgskiego z 9.07.2012 r. NK-N14.4131.712.2012.MW2, LEX nr
1170247.

235



kierunku nadzorowanej dzialalno$ci oraz eliminowanie z niej nieprawidtowosci””>’. W zwiazku z
tym powigzanie charakteru nadzoru ze sformulowang w art. 21 ust. 1 CmentU wlasciwoscia
inspektorow sanitarnych nie budzi watpliwosci. Artykut 21 ust. 1 CmentU bez trudu mozna bowiem
powigza¢ z regulacja prawna dajaca podstawy do podejmowania nakazow i zakazow przez te
organy. Takg podstawg jest ustawa o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Zgodnie z art. 1 pkt 1 tej
ustawy Panstwowa Inspekcja Sanitarna jest powolana do realizacji zadan z zakresu zdrowia
publicznego, w szczegdlnosci poprzez sprawowanie nadzoru nad warunkami: ,,higieny srodowiska,
w celu ochrony zdrowia ludzkiego przed niekorzystnym wptywem szkodliwos$ci 1 ucigzliwos$ci
srodowiskowych, zapobiegania powstawaniu chordb, w tym chorob zakaznych i zawodowych”.
Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1 1 2 ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, do zakresu dziatania
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej w dziedzinie biezacego nadzoru sanitarnego nalezy ,.kontrola
przestrzegania przepisOw okreslajacych wymagania higieniczne i1 zdrowotne, w szczegdlnos$ci
dotyczacych higieny srodowiska, a zwlaszcza wody przeznaczonej do spozycia przez ludzi, gleby,
wod 1 innych elementow $rodowiska w zakresie ustalonym w odrebnych przepisach m.in.
ustalajagcych odlegto$¢ cmentarza od zabudowan i utrzymania nalezytego stanu higienicznego
nieruchomosci i urzadzen uzytecznoéci publicznej, jakim sg rowniez cmentarze”’>8. Wedtug art. 27
ust. 1 ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej w razie stwierdzenia naruszenia wymagan
higienicznych i zdrowotnych, Panstwowy Inspektor Sanitarny nakazuje, w formie decyzji,
usuni¢cie we wskazanym terminie stwierdzonych uchybien. Artykut 27 ust. 2 tej ustawy normuje
zakres przedmiotowy nakazdéw stanowiagc, ze jezeli naruszenie wymagan wywotato skutek w
postaci m.in. bezposredniego zagrozenia zycia lub zdrowia ludzi, Panstwowy Inspektor Sanitarny
nakazuje np. zamknigcie obiektu uzyteczno$ci publicznej. Decyzje w tego rodzaju sprawach
podlegaja natychmiastowemu wykonaniu. Do wydania zatem nakazow w formie decyzji wlasciwy
jest Panstwowy Inspektor Sanitarny. Stad ustawodawca wyposazyt organ ten w skuteczne
instrumenty prawne do wykonywania nadzoru nad ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych (i
nad aktami wykonawczymi do tej ustawy).

Problematyczny jest jednak nadzor nad przestrzeganiem ustawy ze strony organu
wykonawczego gminy. Przypomnie¢ tutaj wypada, ze czynnos$ci jakie sa podejmowane przez
wojtow (burmistrzow, prezydentow miast) w ramach utrzymywania cmentarzy komunalnych i
zarzadzanie nimi nie maja charakteru wtadczego. Wobec faktu, ze urzadzenie grobu, przydzial
miejsca pochowkowego, podejmowanie renowacji grobu itd. sg czynnosciami bedagcymi wynikiem

tresci nawigzanego stosunku cywilnoprawnego cechujacego si¢ rownorzednoscia stron to tez wojt

57 P, R. Krawczyk. (red.), M. Stec (red.), Samorzqd — Finanse — Nadzér i kontrola. XX-lecie Regionalnych Izb
Obrachunkowych, Warszawa 2013, s. 19.
758 Postanowienie NSA z 08.05.2018 r., I OW 121/17, LEX nr 2489947.
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nie wystepuje w takim stosunku jako organ administracji publicznej dziatajacy w ramach
przystugujacego mu imperium. Eliminuje to z tej przestrzenni prawnej instrumenty wiadcze o
cechach jednostronnos$ci oddziatywania, a zatem nie mozna tutaj mowic¢ o dziataniach nadzorczych
wojta. Rowniez normy zawarte w regulaminach cmentarzy i w aktach prawa miejscowego, ,,z
oczywistych wzgledow nie moga przyznawaé¢ i nie przyznaja administratorom cmentarzy
uprawnien wiladczych” *°. W konsekwencji w stosunku do prawa pochéwkowego nalezy
sformutowa¢ powazny zarzut, ze po pierwsze nie dookresla na czym nadzor wdjta ma polegac, po
drugie wojt nie zostal wyposazony w zadne instrumenty procesowo-administracyjne, ktore
pozwalaja mu na wykonanie owego nadzoru.

Roéwnie problematyczny jest status ogdlnego nadzoru nad sprawami objetymi prawem
pochoéwkowym, ktory sprawuja, zgodnie z art. 21 ust. 2 CmentU, wedlug wlasciwosci ministrowie
do spraw budownictwa, lokalnego planowania 1 zagospodarowania przestrzennego oraz
mieszkalnictwa oraz do spraw zdrowia. Naturalnie ogodlna zdolno$¢ do wydawania aktéw
wykonawczych w oparciu o delegacje formutowana w ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych
nie pozwalajg uznaé, ze wymienione organy zostaly wyposazone we witadztwo nadzorcze. S3 to
bowiem dwie odrgbne sfery kompetencyjne. Stowo nadzor jest tutaj zatem mylace, poniewaz nie
pozwala na podstawie omawianej normy stwierdzi¢ na czym to uprawnienie ma polega¢ i w
stosunku do kogo jest skierowane. Trudno zaakceptowaé stan, w ktorym miatby to by¢ nadzor w
stosunku do gminy wykonujacej zadanie wlasne w zakresie cmentarnictwa, skoro ten jest
sprawowany tylko przez Prezesa Rady Ministrow, wojewode i1 regionalng izb¢ obrachunkowg. A
nadto ,,Prezes Rady Ministrow oraz wojewoda sprawuja nadzér nad dziatalno$cig samorzadu
terytorialnego w granicach i formach okreslonych w Konstytucji RP i ustawach. Organy nadzoru
nie mogg podejmowa¢ w ramach tego nadzoru zadnych dzialan wykraczajacych zakresem lub
forma poza tak okreslone granice”’¢°.

Ta nieprecyzyjno$¢ prawodawcy razi i wymaga ponownego przeanalizowania pod katem

zasadno$ci istnienia obowigzujacych rozwigzan.

73 Wyrok SN z 25.08.2011 r., I CSK 649/10, OSNC 2012, nr 3, poz. 38.

760 J. Wyporska-Frankiewicz, M. Berek, E. Jarzecka-Siwik, Rozdzial Il Rzgdowa kontrola dziatalnosci i nadzoér nad
dziatalnoscig samorzqdu terytorialnego [w:] J. Wyporska-Frankiewicz, M. Berek, E. Jarzecka-Siwik, Kontrola
wykonywania zadan i nadzor nad jednostkami samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2020.
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Z.akonczenie — uwagi de lege ferenda

Regulacje prawnoadministracyjne, ktére wyznaczaja normatywne ramy funkcjonowania
cmentarzy, w tym cmentarzy komunalnych pochodzg sprzed ponad 60 lat i zostaty oparte o
rozwigzania przyjete w okresie II Rzeczpospolitej. Naturalnie sfera cmentarna wymaga pewnej
ciggtosci regulacyjnej, wszak trudno sobie wyobrazi¢, aby ustawodawca dokonal swoistego
przekreslenia dotychczasowego dorobku prawotwoérczego nie dostrzegajac, ze trwanie okreslonych
instytucji prawnych niejako jest koniecznosciag zarowno ze wzgledu na pewny zwyczaj, jak i
metodyke postepowania z zaktadaniem i istnieniem grobow. Wydaje si¢ jednak, ze nie mozna nie
dostrzec zmian cywilizacyjnych, ktére sa konsekwencja ewolucji aksjomatéw spotecznych
wplywajacych na zbiorowe postrzeganie $mierci, co wspotksztattuje takze kultur¢ pochowkows.
Tradycyjne metody pochéwku zapewne sa i beda przed dluzszy czas jeszcze dominowaé, lecz
jednoczes$nie przeobrazenia w sferze wartosci estetycznych 1 religijnych kazg poszukiwac takich
ram prawnych, ktore pogodza cele sanitarne z przeobrazajaca si¢ kultura pochéwkowa. Chodzi tutaj
zwlaszcza o postulat wprowadzenia mozliwosci tzw. pochowan morskich, pochowan polegajacych
na rozsypaniu prochéw na polach pamigci czy tez swobodniejszemu przechowywaniu przez
krewnych zmartego urn z prochami powstatymi w wyniku kremacji. W tym ostatnim przypadku
prawodawca musi odpowiedzie¢ sobie na pytanie, czy w ogoéle istnieja zasadnicze przestanki
aksjologiczne oraz sanitarne, aby prochy ludzkie umieszczone w urnie mogty by¢ przechowywane
— tak jak ma to miejsce obecnie — wytacznie na cmentarzu. Tego rodzaju rozwazania nie moga
zosta¢ zepchniete tylko do zagadnien technicznych i1 organizacyjnych. Delikatno§¢ materii
pochowkowej dyktuje bowiem imperatyw starannego przeanalizowania granicy pomiedzy
dopuszczalno$cia prawna okreslonego rozwigzania a akceptowalnoscig spoleczng do jego
powszechnego stosowania. Dla ustalenia owej granicy niezbgdne staja si¢ badania
interdyscyplinarne z obszaru nie tylko prawa, ale rowniez psychologii spotecznej, socjologii,
bioetyki. Praktyczna strona prawa pochowkowego to tylko jeden z czynnikéw, ktory powinien
towarzyszy¢ przebudowie tresci normatywnej, ktora wszelako nie moze zosta¢ wyabstrahowana od
doswiadczen i zwyczajow wiasciwych dla Polski i tej cze$ci Europy.

Sformutowane powyzej wskazanie nie jest oczywiste 1 przypadkowe. Nalezy bowiem
pamietaé, ze kultura pochowkowa opisujaca roézne spoteczenstwa przynosi wiele mozliwych
rozwigzan bedacych znakiem czasu. Zwracaja tutaj uwage rozwigzania zaro6wno te, ktére mozna
zakwalifikowa¢ jako pewne osobliwosci jak np. budowa pietrowych cmentarzy (brazylijski
Memorial Necropole Ecuménica w miescie Santos), jak i te, ktore zostaja osadzone w radykalnych
ekologicznych trendach modelujacych w sensie indywidualnym i zbiorowym styl Zycia. Stad

pojawiaja si¢ koncepcje przeobrazania zwlok w nawo6z poprzez kompostowanie, zatopienie
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prochéw ludzkich w diamencie itd. Wydaje sie, ze wybor formy pochowku jest coraz czesciej
wyznaczany przez postep technologiczny, ktory doznaje tylko ograniczenia na gruncie prawnym.
Prawo pochéwkowe jednak powinno podchodzi¢ sceptycznie do ,,modowych” rozwigzan, co
wszelako podyktowane jest pewna wrazliwos$cig prawodawcy, ktéra musi korespondowaé z
dominujagcymi w danym spoteczenstwie aksjomatami. Naturalnie te dogmaty spoteczne podlegaja
nieustajgcemu procesowi aktualizacji, ale nie oznacza to, ze prawo administracyjne w tej mierze
musi te zjawiska absorbowaé w sposdb pospieszny i niejako wkomponowujac si¢ w rodzacg si¢
modg¢. Na tle tej obawy mozna sformutowaé ogdlniejsza refleksj¢ na temat stosowania przez
ustawodawce przestanek uzasadniajacych interwencje prawodawcza. Nie ulega watpliwosci, ze
niemata cze$¢ zmian prawa podyktowana jest koniecznoscig zaspokojenia doraznego i obiegowego
wyobrazenia o prawie 1 jego funkcjonowaniu przez tzw. opini¢ publiczng, co czgsto prowadzi do
trywializacji regulacji powszechnie obowigzujacych, natomiast sam prawodawca odrzuca od siebie
potrzebe samodzielnego badania powodow i skutkéw nowych regulacji. Ta uwaga wzmacnia obawe
0 zbyt pospieszne wpisywanie modowych rozwigzan w obszar prawa pochowkowego.

Postulat umozliwienia rozsypywania prochéw na tzw. polach pamigci czy tez pochoéwek
prochéw w morzu nie wzbudzaja silnych kontrowersji ani tez nie s3 odbierane spolecznie jako
osobliwosci. Stad tez powinny =zosta¢ powaznie uwzglednione przez prawodawce przy
ewentualnych zmianach ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Pozostate zagadnienia ze
wzgledu na swa delikatno$¢ wymagaja ogoélnego namystu. Za realizacja wyzej wymienionych
postulatow przemawiajg nie tylko wzgledy kulturowe, ale réwniez praktyczne. Jak wykazywano —
m.in. na podstawie informacji pokontrolnych NIK — powierzchnie zagospodarowane pod cmentarz
wyczerpuja si¢, natomiast inwestycje polegajace na poszerzaniu i budowie nowych nekropolii
nalezg do dziatan podejmowanych sporadycznie. Stad tez poszukiwanie nowych metod
pochowkowych, ktore korelowalyby z obowigzujaca tozsamoscig cywilizacyjng ma na celu
korzystne wplyniecie na ekonomike gospodarowania powierzchnig grzebalng. Dlatego tez np. brak
nakazu przechowywania urn na cmentarzach przy zwigkszajagcym si¢ zainteresowaniu kremacja
przyczyni si¢ do zmniejszenia wykorzystywania cmentarzy dla tej formy funeralne;.

Wydaje si¢, ze ustawodawca, definiujac w §lad za NIK problem z wyczerpujacymi si¢
powierzchniami grzebalnymi, musi zmierzy¢ si¢ z zagadnieniem istnienia ,,porzuconych” grobow
murowanych, ktére nie podlegaja procedurze ponownego uzycia grobu a jednocze$nie nie stanowia
przedmiotu zainteresowania krewnych pochowanego. Cho¢ nie istniejg zadne badania iloSciowe,
ktore pozwolily oceni¢ to zjawisko, to jednak intuicja zyciowa podpowiada, ze skala opuszczonych
grobow murowanych jest niemata. Nadanie im przez ustawodawce przymiotu swoistej wieczystosci
(4. statusu, w ktérym nie moga by¢ one uzyte do ponownego pochowania ani wrecz zlikwidowane)

w sytuacji, w ktorej nikt nie kultywuje pamigci po zmarlym, nie sg wnoszone oplaty za
239



uzytkowanie gruntu zagospodarowanego pod miejsce pochdwku czy wreszcie znajdujg si¢ w stanie
technicznym zagrazajagcym otoczeniu, nie ma zadnego uzasadnienia. W ten sposéb zarzad
cmentarza jest bardziej zwigzany prawami osobistymi najblizszych zmartego niz to wynika z ich
checi do wykonania tych praw.

Kolejny element, ktéry utrudnia pozyskiwanie miejsc grzebalnych, osadzony jest w
przepisach technicznych dotyczacych lokalizacji cmentarzy. Skoro bowiem pochowania urnowe
(ziemne, murowane, kolumbaria) ze wzgledu na fakt, ze spopielone zwloki w wysokiej
temperaturze nie moga stanowi¢ zagrozenia sanitarnego, to powstaje pytanie, czy konieczno$¢
stosowania do tego rodzaju pochéwkow restrykcyjnych wymogow sanitarnych jest zasadna. Nalezy
opowiedzie¢ si¢ za mozliwosciag lokowania i organizowania cmentarzy takich, ktére stuza
wylacznie do realizacji pochowan urnowych. W konsekwencji zagrozenie zdrowotne, ktore
powstaje w zwiazku z funkcjonowaniem tego rodzaju cmentarzy byloby minimalne, stad tez i
przepisy ksztattujace wymogi i warunki zatozenia cmentarza powinny zosta¢ dostosowane do tych
minimalnych zagrozen. Obecnie funkcjonujagce uregulowania nie roznicujag sposobu
zagospodarowania powierzchni grzebalnej ze wzgledu na ich faktyczne negatywne oddziatywanie
na otoczenie.

Nalezy tez podkresli¢, ze konieczno$¢ przewidzenia w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego poszerzenia lub budowy nowego cmentarza przy braku
mozliwos$ci prowadzenia tego rodzaju przedsigwzig¢ w oparciu o decyzje lokalizacji inwestycji celu
publicznego jest zasada zbe¢dng. Proces przygotowania m.p.z.p od przystapienia do jego
opracowania po uchwalenie jest dlugotrwaly i ztozony, co w sposob niepotrzebny wydluza, a w
konsekwencji utrudnia pozyskiwanie powierzchni grzebalnych. Zatem wlasciwszym byloby
wskazanie, ze tego rodzaju zamierzenie polegajace na poszerzeniu badz budowie cmentarza
mozliwe bytoby w oparciu rowniez o decyzje lokalizacyjne na zasadach og6lnych wynikajacych z
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Brak powierzchni grzebalnych, niedostatek inwestycji w zakresie ich pozyskiwania sktonié¢
powinny ustawodawce¢ do rozwazan o przetamaniu monopolu zwigzkéw wyznaniowych oraz gmin
w zakresie zakladania i1 prowadzenia cmentarzy. Pewne podtoze dla tych analiz stwarza
orzecznictwo TSUE. Mowigc o potencjalnym zdemontowaniu monopolu gmin i zwiazkéw
wyznaniowych nalezy mie¢ na wzgledzie nie tylko korzy$ci praktyczne, ale rowniez warto$ci
konstytucyjne, ktore przynajmniej powinny zacheci¢ do konfrontacji obecnie funkcjonujacych
rozwigzan z takimi wskazaniami jak wolno$¢ gospodarcza. Zachowanie odpowiednich standardow
w zakresie zaktadania i prowadzenia cmentarzy przez podmioty prawa prywatnego moze pozwolié
na takie reglamentowanie tej dziatalno$ci, aby z punktu widzenia uzytkownikéw cmentarzy nie

doszto do zaktdcenia sprawowania przez nich godnego i swobodnego kultu pamigci po zmartych.
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Ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych nie daje wyraznej odpowiedzi na pytania, na
czym polega zarzadzanie cmentarzem oraz jakie ustugi moga by¢ $wiadczone przez komunalnych
administratorow. Naturalnie posrednio zagadnienia te porusza orzecznictwo Prezesa UOKIiK czy
tez sagdow antymonopolowych. Niemniej jednak sfera ta definiowana tylko przez pryzmat prawa
antymonopolowego nie wchodzi w szczegblowy obszar unormowan ustrojowych. Stad
wyznaczanie, ktore czynnosci podejmowane przez zarzagdcOw cmentarzy komunalnych mieszczg si¢
w obszarze zadan o charakterze uzytecznosci publicznej nadal budzi wiele kontrowersji. Stosowane
przez organy antymonopolowe rozréznianie na sfer¢ zwigzang z ustugami pogrzebowymi i
ustugami cmentarnymi stanowi pewng podpowiedz. Nawet gdyby przyjaé, ze ustugi pogrzebowe
zrealizowane przez sfere publiczng sa osadzone w przestrzeni peilnej konkurencji, to powstaje
zasadnicze pytanie — czy gminy w ogble powinny podejmowaé dziatalno$¢ gospodarcza o
charakterze rynkowym. To pytanie jest zasadne z punktu widzenia pewnego porzadku ustrojowego
1 sktania do przekonania, Ze potencjalna nowelizacja ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych
musi przesadzi¢ o tym, jaki zakres aktywnosci gminy w obszarze pochowkowym jest dla niej
zarezerwowany bez mozliwosci podejmowania innej, ktora jest wiasciwa dla wyspecjalizowanych
podmiotow rynkowych. Taki katalog ograniczajacy swobode¢ ksztaltowania zadan w zakresie
cmentarnictwa przez organy gminy dopiero pozwoli na wtasciwe nakreslenie ram wyznaczajacych
zasady ustalania optat za realizacj¢ ustug o charakterze uzytecznosci publicznej. Polskie prawo nie
przewiduje bowiem zadnych przestanek, ktore dedykowane sg procesowi formulowania
taryfikatorow za uslugi cmentarne, a w konsekwencji praktyka daje zbyt duza swobode w ich
ksztattowaniu. Do§¢ powszechnym zjawiskiem jest ustalanie cen za czynnosci czysto urzednicze,
co jest rzadko spotykane w innych obszarach administracyjnych, a jezeli juz wystepuje, to ma to
swoje zrodlo w przepisach rangi ustawowej. Ta swoboda, ktéra wilasciwie sprowadza si¢ do
dowolnosci, musi sta¢ si¢ przedmiotem interwencji prawodawczej, w efekcie czego powinien
powsta¢ katalog zasad, w oparciu, o ktére lokalny legislator bedzie ustalal cenniki za ushugi
cmentarne. Tre§¢ prawa do grobu, ktdra wyprowadzana jest z obszaru uregulowan prawa
cywilnego, obejmuje réwniez okre§lone uprawnienia bgdace przedmiotem stosunku umownego
zawieranego pomi¢dzy administracjag cmentarza i osobg fizyczng. Cho¢ ten stosunek ma charakter
rownorzedny, to jednak zawsze administracja wyposazona jest w naturalng przewage, ktora
pozwala narzuca¢ drugiej stronie warunki tej umowy. Prawo pochéwkowe jednak nie wyznacza
granic jednostronnos$ci (wynikajacej np. za aktu prawa miejscowego), w ktérag wyposazona jest
administracja publiczna, co czesto stawia drugg stron¢ stosunku umownego w niekorzystnej
pozycji. Dlatego tez wlasciwym jest, aby ustawodawca dokonal ograniczenia dominacji publicznej i
zagwarantowal minimalne prawa podmiotowi znajdujagcemu si¢ poza obszarem zakladu

administracyjnego. Chodzi tutaj na przyklad o nieskrepowany dostep do okreslonej infrastruktury
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cmentarnej, nienakladanie optat za kazda czynno$¢, ktora jest podejmowana w zwigzku z
wykonywaniem prawa do grobu.

Kolejnym elementem, ktoéry wymaga namyshu ze strony prawodawcy jest dostosowanie
zakresu pieczy prawnej nad zabytkami do specyfiki zabytkow cmentarnych. Ustawa o ochronie
zabytkéw wydaje si¢ by¢ aktem, ktéry nie odpowiada na zasadnicze pytania zwigzane z zakresem
opieki np. nad grobem posiadajacym walory konserwatorskie. Niewatpliwie panstwo
zarezerwowato dla siebie zdolnos$¢ interwencji w sytuacji, w ktorej trwanie zabytku jest zagrozone.
Takimi instrumentami sg decyzje nakazowe, wykonania zastepcze prac konserwatorskich, przejecie
zabytku itd. Problem tkwi w tym, Ze te instrumenty nie moga zosta¢ w petni zastosowane do
grobow. Dlatego nalezy zdefiniowaé konieczno$¢ ustanowienia przepisOw odrebnych, ktore
skutecznie pozwolg na ochron¢ cmentarzy zabytkowych.

Nadal nie jest rozwigzane istotne zagadnienie dotyczace loséw dawnych cmentarzy, ktore
nigdy nie funkcjonowaty pod rezimem ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, a nie zostaty
wpisane do rejestru zabytkéw. Zakres unormowan zdaje si¢ moéwié, ze takie cmentarze nie
podlegaja zadnej ochronie i moga stanowi¢ przedmiot obrotu czy tez zamierzen inwestycyjnych jak
kazda nieruchomo$¢ na zasadach ogolnych wyprowadzanych z kodeksu cywilnego. Taka
kwalifikacja bywa czesto powodem kontrowersji spotecznych. Sfera publiczna niechgtnie
akceptuje, ze mozna zaréwno szczatki ludzkie, jak i miejsce ich pochowku traktowaé bez
jakiegokolwiek odniesienia do $cistych regut prawnych. O ile bowiem ustawa o cmentarzach i
chowaniu zmartych — pomimo pewnych niejasnosci — definiuje sposodb postepowania z terenami
cmentarnymi powstalymi w wyniku zamknigcia nekropolii, to jednak wiele starych miejsc
grzebalnych sitg rzeczy nie mogto zosta¢ poddanych tej procedurze. Te ostatnie znajdujg si¢ wciaz
poza obszarem zainteresowania prawodawcy.

W art. 7 CmentU zostata wyrazona intencja, ktéra zmierza do tego, aby miejsce pochowku
0sOb o okresSlonych zastugach czy tez stanowiacych pewng pamigtke historyczna nie podlegato
procedurze ponownego uzycia grobu. Ta norma jednak jest pusta, gdyz nie wyposaza administracje¢
publiczng w narzedzia prawne pozwalajace zweryfikowaé czy w danym przypadku spetnione sa
powyzsze przestanki. Groby te réwniez nie sg objete zadnym rejestrem. Stad ta intencja musi w
konsekwencji zosta¢ uzupetniona o te instytucje prawne, ktore pozwolg na jej realne wykonanie.
Obowigzek utrzymania takich grobow w sytuacji braku zainteresowania ze strony krewnych
pochowanego lub ich braku powinien zosta¢ zdefiniowany po stronie zarzadu cmentarza.

Archaiczno$¢ prawa pochowkowego bedzie przejawiaé si¢ takze w tej sferze, ktoéra
uzupetnia zasadnicze cele ustawy o cmentarzach i1 chowaniu zmartych. Chodzi tutaj o zasady
stwierdzania zgonu, wystawiania kart zgonu. Instytucje te zdajg si¢ nie przystawac¢ do wspotczesnej

struktury organizacyjnej stuzby zdrowia. Stad tez wynika wiele drastycznych sytuacji, w ktérych
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podmioty lub osoby wykonujace zawdd medyczny odmawiaja np. stwierdzenia zgonu. Pewna
odpowiedziag na ten stan rzeczy moze by¢ postulowana przez RPO instytucja koronera.
Niewatpliwie niejasnosci, jakie wynikaja z zasad postepowania ze zwlokami, s3 nastepstwem
nazbyt licznych aktow wykonawczych, ktore reguluja t¢ materie. Czgsto te akty przenikaja sie,
ustanawiajgc odrgbne regulacje ksztaltujace bardzo podobne stany faktyczne. Jednoczesnie wydaje
si¢, ze przepisy prawa pochéwkowego nie sg zintegrowane z przepisami regulujagcymi m.in. pomoc
spoleczng. W tym ostatnim przypadku chodzi np. o uprawnienia socjalne kobiet, ktére poronity
przed 22 tygodniem cigzy i brak mozliwo$ci pozyskania aktu stanu cywilnego potwierdzajacego
martwe urodzenie dziecka, co jest warunkiem uzyskania okre$lonego §wiadczenia.

Powaznym wyzwaniem prawotworczym jest stworzenie ram regulacyjnych dla realizacji
przez organ wykonawczy gminy nadzoru nad postanowieniami ustawy o cmentarzach i chowaniu
zmarlych 1 aktow wykonawczych. Nie mozna wykluczy¢, ze ten nadzor powinien polegaé na
dookreslaniu praw i obowiazkow uzytkownikow cmentarzy na drodze decyzji administracyjnych,
zwlaszcza w kwestiach dotyczacych budowy i stanu groboéw. Stanowi to jednak delikatng materie,
ktora jest trudna do skorelowania z prawami osobistymi dysponentdw grobdéw. Pamigtaé nalezy
jednak o pewnej przestrodze, ktoéra formulowana jest przez doktryng. Otdz ,nie sposob nie
zauwazy¢, ze zetknigcie jednostki z dziataniem wiladzy administracyjnej to bardzo wrazliwa sfera
stosunkéw prawnych. Naprzeciwko bowiem publicznym prawom podmiotowym jednostki, jej
uprawnieniom, roszczeniom, interesom prawnym stoi zawsze wladczosé, jednostronnosé,
nierownorzedno$¢, nierzadko dyskrecjonalno$¢ organu wladzy, wreszcie autorytatywno$¢

wyrazajaca sie w mozliwo$ci uruchomienia sankcji”’¢!

. Niemniej jednak bez podjecia takiej proby
nadzér organu wykonawczego gminy nad realizacja prawa pochowkowego jest iluzoryczny i w
istocie odnosi si¢ do nieistniejagcego zbioru kompetencyjnego. Za wiladczymi formami
wykonywania przywotanego nadzoru przemawiajg takze wzgledy praktyczne, zwlaszcza, ze coraz
czgsciej mozna spotkac si¢ ze zdekapitalizowanymi grobami, ktore nie tylko negatywnie rzutuja na
estetyke otoczenia, lecz rowniez stanowig okreslone niebezpieczenstwo budowlane. Z tych samych
wzgledow interwencja prawotworcza muszg zostaé objete zagadnienia, ktore wymagaja silniejszego
zwigzania prawa budowlanego z kwestiami dotyczacymi bezpieczenstwa obiektéw stuzacych do
pochowku. Chodzi tutaj np. o mozliwos¢ przeprowadzenia remontu lub konserwacji kolumbariow
czy tez katakumb bez konieczno$ci wystgpowania przez osoby uprawnione do pochowku o zgode
na ekshumacj¢ do organu sanitarnego. Zarzad cmentarza powinien mie¢ bowiem swobode w
prawidtowym zabezpieczeniu takich obiektow. Oczywiscie ta swoboda musi by¢ zrealizowana z

pelnym poszanowaniem praw krewnych zmarlego 1 z jednoczesnym zagwarantowaniem

poszanowania dla szczatkow i1 zwlok. Stad czasowe przeniesienie zwlok 1 szczatkéw celem

6L A. Blas, Wprowadzenie [w:] Antywartosci w prawie administracyjnym, red. A. Blas, Warszawa 2016, s. 23.
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przeprowadzenia remontu okreslonego obiektu nie powinno by¢ kwalifikowane jako ekshumacja,
co nie wyklucza objecia tych czynnos$ci nadzorem sanitarnym.

Potencjalne przeformulowanie tresci normatywnej ustawy o cmentarzach i chowaniu
zmarlych nie wymaga budowania radykalnie nowych instytucji prawnych ani tez zastgpowania
istniejgcych nowymi. Nalezy bowiem pamigtaé, ze ten zakres ustawodawstwa jest silnie osadzony
w okreslonej tradycji i zwyczaju. Dlatego zalecana jest pewna ciaglos¢ jego funkcjonowania.
Zadanie, przed jakim musi stang¢ legislator, sprowadza si¢ do odpowiedzi na kilka pytan: w jaki
sposOb przyspieszy¢ proces inwestycyjny polegajacy na pozyskiwaniu nowych powierzchni
grzebalnych? Jakie metody pochéwkowe sa akceptowalne i o jakie metody istniejacy katalog moze
zosta¢ uzupehliony? W jaki sposob uporzadkowaé relacje pomiedzy zarzadami cmentarza i
dysponentami grobow w zakresie ustalania wzajemnych praw i1 obowigzkow, aby nie dochodzito do
uprzywilejowania strony publicznej? Jaki powinien by¢ zakres nadzoru organu wykonawczego
gminy nad wykonywaniem prawa pochowkowego i w jakie instrumenty sprawcze musi zostaé
wyposazony, aby ten nadzér wypetnic¢? W jaki sposob skorelowaé prawo pochowkowe z innymi
zasadami prawnymi wynikajgcymi np. z ustawy o ochronie zabytkow, prawa budowlanego, ustawy
0 pomocy spolecznej, szeroko pojetego prawa medycznego?

Odpowiedzi na te dylematy wymagaja pewnej staranno$ci, zwlaszcza, ze beda one
wspotksztattowaé nie tylko sfer¢ zarzadzania cmentarzami komunalnymi, ale sita rzeczy beda
oddziatywaé na wyznaniowych zarzadcéw cmentarzy. Niewykluczone jednak, ze w odniesieniu do
cmentarzy wyznaniowych powinno pozostawi¢ si¢ wiekszag swobode w ich administrowaniu, ale
oznacza¢ to musi, ze ustawodawca powinien potozy¢ wiekszy nacisk na obowigzek zaktadania
cmentarzy komunalnych przez gminy.

Uprawnienia zwigzane z posiadaniem prawa do miejsca spoczynku wynikaja z pojecia
»prawa do grobu”, ktéore nie ma swojej definicji w przepisach prawa pozytywnego. Na to
uprawnienie sklada si¢ szereg praw podmiotowych, ktorych tre§¢ uzalezniona jest od konkretnej
1 zindywidualizowanej sytuacji faktycznej posiadacza prawa do grobu. A skoro tak to stwarza to
bardzo trudne warunki poszukiwania uniwersalnych ram funkcjonowania administracji publicznej
odpowiedzialnej za zarzadzanie cmentarzami (chodzi tutaj o tworzenie procedur zar6wno w formie
aktow kierowania wewnetrznego obligujacych jego adresatow, co do sposobu rozstrzygania sprawy,
jak 1 aktow powszechnie obowigzujacych). Stworzenie pewnego uniwersum proceduralnego wobec
mnogosci standw faktycznych, ktére nadajg tre$¢ prawa do grobu wydaje si¢ z punktu widzenia
administracji samorzagdowej wrecz niemozliwe. Stad tez wynikajg ogromne trudnosci w
ksztattowaniu cennikéw za ustugi cmentarne, regulaminéw cmentarzy czy tez zasad nawigzywania
umow pomiedzy zarzadem cmentarza a osobami zainteresowanymi takimi umowami. Te

ograniczenia i niejasnos$ci, jakie towarzysza cmentarnictwu komunalnemu, sa tym bardziej
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dotkliwe, ze ,.trescig publicznego prawa podmiotowego jest mozliwos¢ skutecznego domagania si¢
jednostki od panstwa lub wspdlnoty samorzadowej za pomocg zindywidualizowanego roszczenia
Scisle okreslonego zachowania sie, odpowiadajacego interesowi prawnemu zadajacego”’®?. Nie
ulega watpliwos$ci, ze prawo do pochowania oraz prawo do grobu begda miesci¢ si¢ w kategorii
publicznego prawa podmiotowego. Ochrona tego prawa nie odnosi si¢ tylko do zakazu
rozdysponowania miejsca pod grob, ktore jest przedmiotem umowy zawartej pomigdzy zarzadem
cmentarza a strong zainteresowang, ale obejmuje takze caly konglomerat zindywidualizowanych
uprawnien, ktéore moga by¢ zrdznicowane. Stad zarzadcy cmentarzy w sposob roznoraki i
niejednokrotnie skrajnie odmienny buduja ramy sformalizowania stosunkoéw z obywatelem. O tych
ramach decyduje zwyczaj, intuicja, proby ujednolicenia wnioskéw wynikajacych z osiagnieé
judykatury. Wcigz jednak towarzyszy temu poczucie niedostatku regulacji. Nawet stosowanie
instytucji kodeksu cywilnego bywa zawodne, co np. czesto nie pozwala na postawienie wyraznej

granicy pomigdzy posiadaniem prawa do grobu a posiadaniem grobu’®?

. Cmentarnictwo w zwigzku
z tym wymyka si¢ wielu regutom prawnym. Tryb oddania w posiadanie zalezne miejsca pod gréb,
obowiazki wlasciciela cmentarza, prawa posiadacza miejsca pod gréb nie beda podlegaty rezimowi
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, ktéra to wyznacza granice wlasciwego postepowania
gminy wobec wlasnego zasobu nieruchomos$ci. Rowniez ustawa o ochronie zabytkow tylko w
ograniczonym zakresie okazuje si¢ przydatna dla pieczy nad zabytkami grobowymi. Sprz¢zenie
praw osobistych oraz praw majatkowych nie pozwala na zastosowanie prostych wzorow
postepowania, ktore w tradycyjnym gospodarowaniu mieniem publicznym wyznaczaja obowiazki
administracji samorzadowej. Pojawia si¢ wigc zasadnicze pytanie, czy przy skromnosci uregulowan
o charakterze pozytywnym gmina prowadzaca cmentarz komunalny nie zostala wyposazona w zbyt
daleko idaca uznaniowo$¢ w ksztaltowaniu kultury administracyjnej dla potrzeb zarzadzania
konkretnym cmentarzem. Jakg zatem obywatele majg pewnos$¢, ze ich sprawy beda rozstrzygane tak
samo w gminie X, jak 1 w gminie Y? Jest to pytanie o tyle zasadne, gdyz wskazuje si¢ na istnienie
,,podmiotowego prawa publicznego do pewnosci”’®*. Pewno$¢ i zaufanie do funkcjonowania
administracji ocenione musza zostaé jako ,,podstawowy filar dobrej administracji”’®. W omawiane;j
sferze brak pewnosci jest dotkliwy podwdjnie. Powstaje on po stronie zarowno administracji

zarzadzajacej cmentarzem, jak i po stronie obywatela, chcacego korzysta¢ ze swoich uprawnien

podmiotowych. W konsekwencji braku oczekiwanego poziomu pewnosci sytuacji prawnej

762 M. Masternak-Kubiak, Prawo do grobu jako publiczne prawo podmiotowe, Wroctawsko-Lwowskie Zeszyty
Prawnicze, 8/2017, s. 231-241.

763 Na takie wyrazne rozréznianie zwraca uwage m.in. wyrok SR w Gdyni z 03.04.2019 r., I C 1079/18, LEX nr
3051576.

764 J. Zimmermann, Pewnos¢ [w:] Pewnosé sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym. I Krakowsko-
Wroctawskie Spotkanie Naukowe Administratywistow, red. A. Bta§, Warszawa 2012, s. 200.

765 M. Princ, Standardy dobrej administracji w prawie administracyjnym, Poznan 2016, s. 222.
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jednostki — bedacego jednym ze standardéw, ktérym powinno odpowiadaé prawo
administracyjne’%® — powstaje pokusa do naduzywania np. powédztwa o ustalenie istnienia lub
nieistnienia stosunku prawnego lub prawa. Orzecznictwo sgdowe dostarcza nam wiele przyktadow
na to, ze administracja publiczna (zarzad cmentarza czy tez inspektor sanitarny) preferuje w swoich
dzialaniach niejako przymusi¢ stron¢ do siggnigcia po droge przewidziang w art. 189 k.p.c. niz
samodzielnie dokona¢ rozpoznania sprawy.

Odmienno$¢ prawa funeralnego wyraza si¢ rOwniez w procesie inwestycyjnym, ktory
towarzyszy zakladaniu i1 rozszerzaniu cmentarzy. Rezim prawny w tym obszarze przewiduje
bowiem znaczacy udzial czynnika nieprofesjonalnego jakim jest organ stanowigcy gminy w
planowaniu tej inwestycji w postaci wyrazenia zgody na zatozenie lub poszerzenie nekropolii.
Wida¢ zatem pewne dysproporcje pomi¢dzy nadaniem przez ustawodawce pewnej doniostej rangi
spotecznej cmentarnictwu, a z drugiej strony w wymiarze indywidualnej ochrony prawnej oséb
korzystajacych z cmentarzy dokonuje si¢ pewna deprecjacja, w ktorej to obywatel czgsto nie ma
mozliwos$ci znalezienia prawnoadministracyjnej ochrony poza droga sadowa.

Na marginesie mozna zauwazy¢ niedostatek regulacji prawnych ksztaltujacych zadanie
wlasne gminy jakim jest cmentarnictwo. Ten niedostatek mozna zdefiniowaé na tle nadregulacji
prawnych, ktore determinujg aktywno$¢ samorzadu niejako uniformizujgc zadania gminne (czgsto
wigzac szczegblowo przychody gminne z zakresem wydatkow’®”). Niemniej jednak zaréwno
potrzeba zapewniania pochowku, jak 1 pewno$¢ stosunkéw w relacji obywatel — administracja w
realizacji tego rodzaju ustug uzytecznosci publicznej wymagaja nie tylko ustalenia minimalnego
standardu na poziomie ustawowym, ale przede wszystkim uksztattowania w wigkszym stopniu niz
dotychczas obowigzkow gminy w tym zakresie. Subsydiarno$¢ zwigzkéw wyznaniowych w
zapewnieniu miejsca pochowku nalezy oceni¢ jako rzecz nie do przecenienia, lecz funkcjonujaca
konstrukcja ustawowa pomniejsza odpowiedzialno$¢ wladzy publicznej za zapewnianie miejsca
spoczynku, spychajac te powinno$ci na podmioty niepubliczne. W tym kontekscie zaznacza si¢
daleko idacy proces infantylizacji samorzadu, ktéry wzmacniany jest legislacja. Czgsto bowiem
potrzeby polityczne ustawodawcy sprzyjaja zachwianiu proporcji pomigdzy tym co konieczne a

8

tym, co shuzy chwilowej modzie o watpliwej mocy sprawczej’®®. Subsydiarno$é zwiazkow

766 'W. Pigtek, B. Rozczyniski, Realizacja standardu pewnosci sytuacji prawnej jednostki w Swietle regulacji kodeksu
postgpowania administracyjnego — wybrane aspekty (Wojciech Pigtek, Beniamin Rozczynski), [w:] Standardy
wspolczesnej administracji i prawa administracyjnego, red. Z. Duniewska, A. Rabiega-Przylecka, M. Stahl,
Warszawa 2019, LEX.

Zwraca si¢ tutaj uwage np. na instytucje srédmiejskiej strefy parkowania i strefy ptatnego parkowania okreslone w
art. 13a ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t. j. Dz. U. z 2020 r. poz. 470 z pézn. zm.). Norma
ta wigze organy gminne co do bardzo szczeblowego trybu i regut modelujacych zasady ustanowienia i poboru optat,
wlacznie z zasadami odnoszacymi si¢ do danych osobowych. Tego rodzaju przepisy wytracaja swoj charakter
ustrojowy 1 kompetencyjny na rzecz normy o tresci $cisle instrukcyjne;.

Do tej kategorii zadan mozna zaliczy¢ tzw. budzet obywatelski, o ktorym mowa w art. 5a ust. 3 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t. j. Dz. U. z 2020 r. poz. 713 z p6zn. zm.). Warto podkresli¢, iz zgodnie z
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wyznaniowych w zakresie cmentarnictwa w takim ujgciu fagodzi skutki infantylizacji samorzadu
gminnego, ale jednoczes$nie pojawia si¢ pytanie o sens takiego kierunku rozwoju funkcji

spotecznych administracji lokalne;.

art. 5a ust. 5 ,,w gminach bedacych miastami na prawach powiatu utworzenie budzetu obywatelskiego jest
obowigzkowe, z tym ze wysokos$¢ budzetu obywatelskiego wynosi co najmniej 0,5% wydatkéw gminy zawartych
w ostatnim przedtozonym sprawozdaniu z wykonania budzetu”. Tego rodzaju obowiazki gminne oddalajg zdolnos¢
samorzadu do wykonywania zadan o charakterze podstawowym.
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Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 9 grudnia 2014 r. w sprawie katalogu odpadéw. Dz.U.
2014 poz. 1923

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 22 stycznia 2015 r. w sprawie postgpowania
ze zwlokami cudzoziemcéw umieszczonych w strzezonym osrodku lub przebywajacych w
areszcie dla cudzoziemcow. Dz.U.2015.179

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 11 lutego 2015 r. w sprawie wzoru karty zgonu. T.j.
Dz.U.2019.1085

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 wrzesnia 2019 r. w sprawie przedsigwzig¢ mogacych
znaczaco oddziatywaé na $rodowisko. Dz. U. Nr 213, poz. 1397

Uchwata nr 267/XXI1/04 Rady Miasta Zory z dnia 24.06.2004 r. w sprawie: utworzenia parku
kulturowego, Biuletyn Informacji Publicznej Miasta Zory, www.bip.zory.pl

Uchwata Nr XV/99/2020 Rady Gminy Tokarnia z dnia 20 stycznia 2020 r. w sprawie przyjecia
regulaminu korzystania z cmentarza komunalnego oraz okreslenia optat za korzystanie z

cmentarza komunalnego Gminy Tokarnia, www.bip.malopolska.pl

Orzeczenia Trybunalu Sprawiedliwosci UE i trybunalow miedzynarodowych

Wyrok TSUE z 09.03.1978 r. w sprawie 106/77 Amministrazione delle Finanze dello Stato
przeciwko Simmenthal SpA, [1978], ECR 629

Wyrok TSUE z 27.02.2003 r., Adolf Truley, C-373/00, EU:C:2002:207

Wyrok TSUE z 14.10.2004 r., C-299/02 Komisja przeciwko Niderlandom, Zb.Orz. s. [-9761

Wyrok TSUE z 17.07.2008 r., C-500/06 Corporacion Dermoestética, Zb.Orz. s. [-5785

Wyrok TSUE z 11.09.2008 r. w sprawie C-141/07 Komisja przeciwko Niemcom, Zb. Orz. s. [-6935

Wyrok TSUE z 10.03.2009 r., Hartlauer, C-169/07, EU:C:2009:141

Wyrok TSUE z 01.06. 2010 r., Blanco Pérez i Chao Gémez, C-570/07 i C-571/07, EU:C:2010:300

Wyrok TSUE z 05.12.2013 r., z 27.02.2003 r. Adolf Truley, C-373/00, EU:C:2002:207
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Wyrok TSUE z 05.12.2013 r., Venturini i in., od C-159/12 do C-161/12, EU:C:2013:791

Wyrok TSUE z29.09.2015 r., C-276/14, LEX nr 1797948

Wyrok TSUE z 14.11.2018 r. w sprawie C-342/17 Memoria Srli Antonia Dall’ Antonia przeciwko
Comune di Padova. ECLI:EU:C:2018:906

Wyrok ETS z 04.05.1988 r. w sprawie 30/87 Corinne Bodson p. SA Pompes Pompes funebres des
regions liberees, Zb. Orz. 1988

Orzeczenie ETS w sprawie C-41/90 Hofner 1 Elser przeciwko Macrotron GmbH, Zb. Orz. TS 1991,
s. [-1979

Wyrok ETPC z 12.06.2014 r., sygn. akt. 50132/12, LEX nr 1469223

Orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego

Wyrok TK z 10.04.2001 r., U 7/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 56
Wyrok TK z 28.01.2003 r., K 2/02, OTK ZU 2003, nr 1A, poz. 4
Wyrok TK z 29.04.2003 r., SK 24/02, OTK ZU 2003, nr 4/A, poz. 33
Wyrok TK z 25.07.2013 r., P 56/11, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 85

Orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego

Uchwata NSA w Warszawie z 15.02.1999 r., OPK 14/98, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z 13.11.1991 r., IV SA 915/91, LEX nr 960551

Wyrok NSA z27.05.1994 r., SA/Wr 470/94, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z 19.05.1997 r., SA/Ka 1717/95, LEX nr 31331

Wyrok NSA z 13.10.1997 r., I SA 203/97, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z 20.11.1997 r., V SA 2699/96, ONSA 1998/4/123

Wyrok NSA z 13.06.2000 r., I SA/Wr 3029/98, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA O/Krakow z 17.11.2000 r., IT SA/Kr 2149/00, Legalis nr II SA/Kr 2149/00
Wyrok NSA z 19.03.2001 r., IT SA/Ka 1110/99, LEX nr 655194

Wyrok NSA z 20.05.2004 r., OSK 1816/04, LEX nr 186575

Wyrok NSA z 11.08.2005 r., GSK 105/05, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z 07.12.2006 r., I1 OSK 1443/05, LEX nr 289121

Wyrok NSA z 18.12.2008 r., I OSK 1532/08, Legalis nr 186495

Wyrok NSA z 16.03.2009 r., IT OSK 160/08, LEX nr 530048

Wyrok NSA z 06.10.2009 r., I OSK 252/09, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok NSA z 22.10.2009 r., I OSK 1620/08, LEX nr 571872
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Wyrok NSA z 22.12.2010 r., IT GSK 1091/09, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z 13.01.2011 r., I OSK 427/10, Lex 952035

Wyrok NSA z 17.06.2011 r., I OSK 1433/10, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z 22.09.2011 r., Il GSK 907/10, LEX nr 964516

Wyrok NSA z 11.10.2011 r. I OSK 1390/11, , Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z 13.10.2011 r. IT OSK 1422/11, LEX nr 1070330

Wyrok NSA z29.11.2011 r., I OSK 1646/10, LEX nr 1151971, www.rpo.gov.pl
Wyrok NSA z 22.02.2012 r., I OSK 357/11, Lex 1136695

Wyrok NSA z 14.03.2014 r., I GSK 80/13, LEX nr 1488151

Wyrok NSA z 02.07.2014 r.,  OSK 1054/14, Lex nr 1511825

Wyrok NSA z 06.11.2014 r.,  FSK 1644/13, LEX nr 1538426

Wyrok NSA z 22.04.2015 r., Il SA/Lu 942/12, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z 23.04.2015 r., I OSK 2128/13, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z 06.07.2015 ., I OSK 2613/15, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z 04.12.2015 r.,  OSK 2144/15, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z 15.01.2016 r., I OSK 1173/14, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA (N) z 16.06.2016 r., I FSK 1653/14, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z30.06.2016 r.,  OSK 571/16, LEX nr 2457254

Wyrok NSA z 27.09.2016 r., I OSK 3132/14, LEX nr 2167564

Wyrok NSA z 15.12.2016 .,  OSK 435/15, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z 11.01.2017 r., IT OSK 929/15, LEX nr 2248124

Wyrok NSA z25.01.2017 r., I OSK 1706/16, LEX nr 2358056

Wyrok NSA z 03.03.2017 r.,  OSK 1636/15, LEX nr 2299900.

Wyrok NSA z 24.05.2017 r., I OSK 2424/15, Legalis nr 1759724

Wyrok NSA z 10.11.2017 r., I OSK 95/16, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z24.11.2017 r. I OSK 970/17, Lex 2464460

Wyrok NSA z 16.01.2018 r., I OSK 2868/17, Lex nr 2463044

Wyrok NSA z 01.03.2018 r., I OSK 2028/17, Legalis nr 1759724

Wyrok NSA z 12.04.2018 r., I OSK 2554/17, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z 18.05.2018 r., I OSK 1926/17, LEX nr 2569490

Wyrok NSA z 19.06.2018 r., I OSK 1909/16, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z26.07.2018 .,  OSK 644/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z 06.08.2018 r., I OSK 1572/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z 23.08.2018 r., I OSK 1498/17, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok NSA z 14.09.2018 r., I OSK 2263/16, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
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Wyrok NSA z 30.10.2018 r., I OSK 2679/16, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z 19.06.2019 r., IT OSK 2048/17, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z 28.08.2019 r., I OSK 2129/18, LEX nr 2733521

Wyrok NSA z 04.09.2019 r., I1 OSK 2621/18, LEX nr 2724752

Wyrok NSA z 24.09. 2019 r., IT OSK 2331/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z 25.09.2019 r., I OSK 258/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA z 17.10.2019 r., I1 OSK 2442/18, LEX nr 2744581

Wyrok NSA z 12.12.2019 r., I OSK 813/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok NSA 28.01.2020 r., IT OSK 632/18, LEX nr 282532

Wyrok NSA z 14.07.2020 r., I OSK 621/20, LEX nr 3091276

Postanowienie NSA z 18.05.2001 r., Il SAB/Wr 122/00, Legalis nr 123139
Postanowienie NSA z 16.03.2018 r., l OW 319/17, LEX nr 2495399

Postanowienie NSA z 10.07.2018 r.,  OSK 874/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Orzeczenia wojewodzkich sadow administracyjnych

Wyrok WSA w Krakowie z 26.04.2004 r., II SA/Kr 88/03, LEX nr 722310

Wyrok WSA w Bialymstoku z 21.09.2004 r., I SA/Bk 469/04, LEX nr 173723

Wyrok WSA w Rzeszowie z 07.12.2004 r., Il SA/Rz 728/04, LEX nr 819526

Wyrok WSA w Warszawie z 03.06.2005 r., IV SA 2537/03, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Warszawie z 22.07.2005 r., VII SA/Wa 1595/04, Legalis nr 73359

Wyrok WSA w Lodzi z 06.09.2005 r., I1 SA/Ld 1105/04, LEX nr 825687

Wyrok WSA w Bydgoszczy z 24.11.2005 r., II SA/Bd 790/05, LEX nr 2517254

Wyrok WSA w Gliwicach z 20.07.2006 r., IT SA/GI 1074/05, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Warszawie z 06.09.2006 r., VII SA/Wa 855/06, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Olsztynie z 07.12.2006 r., Il SA/O1 602/06, LEX nr 934504

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 03.04.2008 r., II SA/Go 132/08, LEX nr 574610

Wyrok WSA w Krakowie z 07.04.2008 r, IT SA/Kr 386/06, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA we Wroctawiu z 28.05.2008 r., IIT SA/Wr 147/08, LEX nr 506948

Wyrok WSA w Warszawie z 11.06.2008 r., I SA/Wa 203/08, LEX nr 510307

Wyrok WSA Krakowie z 22.12.2008, 1T SA/Kr 979/08, Legalis nr 167730

Wyrok WSA w Krakowie z 22.09.2009 r., III SA/Kr 1077/08, Legalis nr 183690

Wyrok WSA w Olsztynie z 30.03.2010 r., Il SA/OI 70/10, Legalis nr 303643
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Wyrok WSA w Warszawie z 08.04.2010 r., IV SA/Wa 1289/09, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Krakowie z 17.05.2010 r., III SA/Kr 932/09, Legalis nr 249461

Wyrok WSA w Kielcach z 22.12.2010 r., I SA/Ke 596/10, LEX nr 749043

Wyrok WSA we Wroctawiu z 07.02.2011 r., IT SA/Ke 716/10, Legalis nr 377000

Wyrok WSA w Szczecinie z 24.03.2011 r., IT SA/Sz 20/11, Legalis nr 316970, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA we Wroctawiu z 05.05.2011 r, III SA/Wr 110/11, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA we Wroctawiu z 16.06.2011 r., III SA/Wr 179/11, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Lodzi z 14.12.2011 r., IT SA/Ld 832/11, Legalis nr 414456

Wyrok WSA z Warszawy z 19.12.2011 r., IV SA/Wa 1592/11, Legalis nr 446784

Wyrok WSA w Gliwicach, z 26.01.2012 r., sygn. II SA/Gl 924/11, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Szczecinie z 01.02.2012 r., II SA/Sz 1328/11, Legalis nr 474887

Wyrok WSA w Lublinie z 07.02.2012 r., III SA/LU 497/11, Legalis nr 588523

Wyrok WSA w Warszawie z 16.07.2012, IV SA/Wa 487/12, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Krakowie z 11.10.2012 r., ITI SA/Kr 228/12, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13.12.2012, II SA/Gl 804/12, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Krakowie z 19.12.2012 r., IT SA/Kr 58/12, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Bydgoszczy z 03.04.2013 r., I SA/Bd 1119/12, LEX nr 1310513

Wyrok WSA w Gliwicach z 05.04.2013 r., I SA/GI 1308/12, Legalis nr 767899

Wyrok WSA w Lublinie z 16.04.2013 r., II1 SA/Lu 45/13, LEX nr 1326350

Wyrok WSA w Lublinie z 09.05.2013 r., Il SA/Lu 72/13, LEX nr 1596377

Wyrok WSA w Szczecinie z 17.05.2013 r., I SA/SZ 346/13, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Lublinie z 23.05.2013 r., III SA/Lu 121/13, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Szczecinie z 20.11.2013 r., I SA/Sz 734/13, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA we Wroctawiu z 28.01.2014 r., II SA/Wr 728/13, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Poznaniu z 30.01.2014 r., IV SA/Po 776/13, Legalis nr 979233

Wyrok WSA w Warszawie z 21.03.2014 r., VII SA/Wa 1131/13, Legalis nr 906748

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 13.05.2014 r., I SA/Go 112/14, Baza Orzeczen NSA,

www.nsa.gov.pl
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Wyrok WSA w Krakowie z 07.07.2014 r., II SA/Kr 622/14, LEX nr 1592483

Wyrok WSA w Gliwicach z 23.10.2014 r., IV SA/GI 847/14, Legalis nr 1192478

Wyrok WSA w Gliwicach z 05.12.2014 r., I SA/GI 1003/14. LEX nr 1648755

Wyrok WSA w Gliwicach z 18.12.2014 r., IV SA/GI 343/14, LEX nr 1733807

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 14.01.2015 r., II SA/Go 878/14, LEX nr 1623539

Wyrok WSA w Gliwicach z 15.01.2015 r., IV SA/GI1 391/12, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Warszawie z 19.01.2015 r., VII SA/Wa 1317/14, Legalis nr 1382427

Wyrok WSA w Poznaniu z 29.01.2015 r., IV SA/Po 1088/14, LEX nr 1807909

Wyrok WSA w Lodzi z 17.03.2015 r., I SA/Ld 1160/14, LEX nr 1792590

Wyrok WSA w Krakowie z 19.03.2015 r., IT SA/Kr 1424/14, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Biatymstoku z 23.04.2015 r., IT SA/Bk 10/15, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Rzeszowie z 22.06.2015 r. I SA/Rz 551/15, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Gliwicach z 06.07.2015 r., IT SA/GI 211/15, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 04.11.2015 r., I SA/Go 391/15, LEX nr 1937012.

Wyrok WSA w Gliwicach z 01.10.2015 r., III SA/Gl 1444/15, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Gliwicach z 20.10.2015 r., IV SA/Gl 1247/14, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Bydgoszczy z 28.10.2015 r, II SA/Bd 853/15, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Gliwicach z 24.11.2015 r., LEX nr 1985263.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11.12.2015 r., II SA/Gl 621/15. Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Gliwicach z 14.01.2016 ., IV SA/GI 358/15, LEX nr 1966168

Wyrok WSA w Bialymstoku z 26.02.2016 r., I SA/Bk 1129/14, LEX nr 1796453

Wyrok WSA w Gliwicach z 07.03.2016 r., IV SA/GI 35/16, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Krakowie z 11.03.2016 r., ITII SA/Kr 1360/15, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Poznaniu z 20.04.2016 r., IV SA/Po 109/16, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Rzeszowie 26.04.2016 r., I SA/Rz 111/16, LEX nr 2068495

Wyrok WSA w Krakowie z 09.05.2016 r., IT SA/Kr 879/15, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Lublinie z 19.05.2016 r., I SA/Lu 96/16, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Gdansku z 19.05.2016 r., III SA/Gd 280/16, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Warszawie z 25.05.2016 r., VII SA/Wa 1622/15, LEX nr 2113878

Wyrok WSA w Krakowie z 17.06.2016 r., Il SA/Kr 399/16, LEX nr 2066775
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Wyrok WSA we Wroctawiu z 19.08.2016 r., IV SA/Wr 358/16, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28.09.2016 r., Il SA/Go 661/16, , Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 19.01.2017 r., I SA/Go 13/17, Legalis nr 1588037

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 02.02.2017 r. II SA/Go 943/16, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Krakowie z 03.02.2017 r., III SA/Kr 1574/16, LEX nr 2239318

Wyrok WSA w Lublinie z 07.02.2017 r., III SA/Lu 497/11, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Lodzi z 08.02.2017 r., IIT SA/Ld 35/17, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Lodzi z 21.02.2017 r., IT SA/Ld 802/16, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 09.03.2017 r., Il SA/Go 43/17, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 09.03.2017 r., Il SA/Go 28/17, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Gliwicach z 13.03.2017 r., IV SA/GI1 53/07, LEX nr 982358

Wyrok WSA w Warszawie z 24.03.2017 r., I SA/Wa 294/17, Legalis nr 1603220

Wyrok WSA w Gdansku z 19.04.2017 r., I SA/Gd 92/17, Legalis nr 1636015

Wyrok WSA w Krakowie z 30.05.2017 r., IT SA/Kr 289/17, LEX nr 2345792

Wyrok WSA w Krakowie z 06.07.2017 r., II SA/Kr 838/17, Legalis nr 1690786

Wyrok WSA w Gliwicach z 14.07.2017 r., IV SA/G1 447/17, Legalis nr 1636162.

Wyrok WSA w Lodzi z 07.09.2017 r., III SA/Ld 573/17, Baza Orzeczenh NSA, www.nsa.gov.pl, stan
na dzien 26.02.2020 r.

Wyrok WSA w Krakowie z 13.09.2017 r., I1 SA/Kr 445/17, Legalis nr 1673572.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 14.09.2017 r., Il SA/Go 476/17, Legalis nr 1669102

Wyrok WSA w Warszawie, 21.09.2017 r., VIII SA/Wa 151/17, LEX nr 2377837

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 27.09.2017 r., I SA/Go 650/17, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl, stan na dzien 26.02.2020 r.

Wyrok WSA w Gdansku z 19.10.2017 r., III SA/Gd 578/17, LEX nr 2392916

Wyrok WSA w Lublinie z 24.10.2017 r., I SA/Lu 331/17, LEX nr 259891

Wyrok WSA w Gliwicach z 13.11.2017 r., IV SA/G1 391/17, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA we Wroctawiu z 14.11.2017 r., II SA/Wr 587/17, LEX nr 2411103

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 29.11.2017 r., II SA/Go 960/17, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Warszawie z 04.12.2017 r., VII SA/Wa 332/17, LEX nr 2429336
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WSA we Wroctawiu z 20.12.2017 r., IV SA/Wr 589/17, LEX nr 2428497

Wyrok WSA w Szczecinie z 01.02.2018 r., IT SA/Sz 1385/17, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Poznaniu z 07.02.2018 r., IV SA/Po 743/17, Baza Orzeczenh NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Warszawie z 20.02.2018 r., VII SA/Wa 1019/17, Legalis nr 1741697

Wyrok WSA w Lodzi z 28.02.2018 r,. I SA/Ld 90/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Gliwicach z 02.03.2018 r., III SA/Gl 1094/17, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28.03.2018 r., Il SA/Go 97/18, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Lodzi z 28.03.2018 r., III SA/L.d 1213/17, LEX nr 2482511

Wyrok WSA w Poznaniu z 29.03.2018 r, IV SA/Po 1190/17, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 05.04.2018 r., II SA/Go 95/18, LEX nr 2475323

Wyrok WSA we Wroctawiu 06.04.2018 r., II SA/Wr 99/18, LEX nr 2533547

Wyrok WSA w Rzeszowie z 17.04.2018 r., II SA/Rz 309/18, LEX nr 2487207

Wyrok WSA w Poznaniu z 26.04.2018 r., I SA/Po 2/18, LEX nr 2485708

Wyrok WSA w Rzeszowie z 09.05.2018 r., Il SA/Rz 292/18, LEX nr 2527549

Wyrok WSA w Lodzi z 15.06.2018 r., Il SA/Ld 337/18, LEX nr 2518729

Wyrok WSA w Krakowie z 19.06.2018 r., IT SA/Kr 475/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Lodzi z 03.07.2018 r. III SA/L.d 449/18, LEX nr 2523612

Wyrok WSA w Krakowie z 05.07.2018 r., IIl SA/Kr 452/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Lublinie z 18.07.2018 r., III SA/Lu 87/19, LEX nr 2720255

Wyrok WSA w Krakowie z 01.08.2018 r., IT SA/Kr 480/18, LEX nr 2534647

Wyrok WSA we Wroctawiu z 23.08.2018 r., IV SA/Wr 239/18, LEX nr 2542038

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 13.09.2018 r., I SA/Go 533/18, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 08.03.2018 r., I SA/Go 37/18, LEX nr 2462525

Wyrok WSA w Gliwicach z 09.08.2018 r., IV SA/GI 523/18, LEX nr 2536464

Wyrok WSA w Szczecinie z 27.09.2018 1., I1 SA/Sz 729/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Gdansku z 23.10.2018 r., Il SAB/Gd 70/18, Legalis nr 1842430

Wyrok WSA w Bialymstoku z 25.10.2018 r., IT SAB/Bk 90/18, LEX nr 2579322

Wyrok WSA w Lodzi z 30.10.2018 r, IT SA/Ld 703/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Warszawie z 29.11.2018 r., VIII SA/Wa 503/18, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Lublinie z 05.12.2018 r., Il SA/Lu 691/18, LEX nr 2606604

Wyrok WSA w Krakowie z 18.12.2018 r., III SA/Kr 1106/18, LEX nr 2608203
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Wyrok WSA w Lublinie z 31.01.2019 r., I SA/Lu 869/18, LEX nr 2643609

Wyrok WSA w Poznaniu z 07.02.2019 r., IT SA/Po 755/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Krakowie z 21.03.2019 r., III SA/Kr 1243/18, LEX nr 2645089

Wyrok WSA we Wroctawiu z 01.04.2019 r., II SA/Wr-[906/18, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl,

Wyrok WSA w Szczecinie z 04.04.2019 r., IT SA/Sz 1166/18, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl
Wyrok WSA w Lodzi z 12.04.2019 r., I1 SA/E.d 80/19, Legalis nr 1901745

Wyrok WSA w Kielcach z 23.05.2019 r., I SA/Ke 125/19, LEX nr 2680220

Wyrok WSA w Gdansku z 03.07.2019 r., II SA/Gd 65/19, Lex nr 2697087

Wyrok WSA w Lublinie z 18.07.2019 r., II1 SA/Lu 87/19, LEX nr 2720255

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 22.08.2019 r., IT SA/Go 405/19, Legalis nr 2204449

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 22.08.2019 r., IT SA/Go 405/19, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Poznaniu z 04.09.2019 r., IT SA/Po 280/19. Legalis nr 2228192

Wyrok WSA w Gliwicach z 16.09.2019 r., IT SA/GI1 1057/19, Baza Orzeczenh NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Krakowie z 02.10.2019 r., IT SA/Kr 461/19, LEX nr 2730870

Wyrok WSA w Krakowie z 09.10.2019 r., IIT SA/Kr 573/19, LEX nr 2742524

Wyrok WSA w Warszawie z 23.10.2019 r., VII SA/Wa 501/19, LEX nr 2755119

Wyrok WSA w Poznaniu z 18.12.2019 ., IV SA/Po 843/19, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Rzeszowie z 18.12.2019 r., I1 SA/Rz 1089/19, LEX nr 2771629

Wyrok WSA w Krakowie z 10.01.2020 r., IT SA/Kr 1296/19, Legalis nr 2279820

Wyrok WSA w Poznaniu z 15.01.2020 r., IV SA/Po 787/19, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Krakowie z 22.01.2020 r., IT SA/Kr 807/19, LEX nr 2785280

Wyrok WSA w Poznaniu z 23.01.2020 r., IV SA/Po 795/19, Baza Orzeczenh NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Opolu z 23.01.2020 r., II SA/Op 443/19, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Poznaniu z 30.01.2020 r., IV SA/Po 783/19, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Poznaniu z 05.02.2020 r., IT SA/Po 619/19, LEX nr 2781781

Wyrok WSA w Opolu z 11.02.2020 r., IT SA/Op 460/19, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Opolu z 18.02.2020 r., II SA/Op 468/19, Baza Orzeczeh NSA, www.nsa.gov.pl

Wyrok WSA w Gdansku 05.03.2020 r., III SA/Gd 667/19, Baza Orzeczen NSA, www.nsa.gov.pl

Postanowienie WSA w Warszawie z 16.07.2008 r., VII SAB/Wa 33/08, LEX nr 1064539

Postanowienie WSA w Gdansku z 08.03.2013 r., II SAB/Gd 75/12, Baza Orzeczen NSA,
www.nsa.gov.pl

Postanowienie WSA w Poznaniu z 12.11.2019 r., IV SA/Po 889/19, LEX nr 2738240

Postanowienie WSA w Krakowie z 15.11.2019 r., III SA/Kr 588/19, LEX nr 2743474
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Orzeczenia Sadu Najwyzszego

Uchwata SN z 07.12.1970 r., I CZP 75/70, LEX nr 1212

Uchwala SN z 30.08.1971 r., III CZP 44/71, OSNC 1972/2/24

Uchwata SN z 29.03.1977 r., Il CZP 17/77, LEX nr 7924
Uchwata SN z 29.09.1978 ., IIl CZP 56/78, OSNC 1979/4/68
Uchwatla SN z 16.07.1993 r., I PZP 28/93, OSNC 1994/1/2

Uchwala SN z 02.12.1994 r., III CZP 155/94, OSNC 1995/3/52

Uchwata SN z 02.02.2011 r., I UZP 5/10, LEX nr 687004

Uchwata SN z 29.06.2016 r., II1 CZP 24/16, Legalis nr 1469246

Wyrok SN z20.04.1925 r., I C 332/23, LEX nr 926385
Wyrok SN z 07.03.1969 r., IT PR 641/68, SNCP 1970/ 2/33
Wyrok SN z 25.09.1972 r., I CR 353/72, LEX nr 1519
Wyrok SN z 07.03.1974 r., I CR 54/74, LEX nr 7423
Wyrok SN z 16.01.1975 r., Il CR 814/74, LEX nr 7646
Wyrok SN z 10.02.1975 r., IT CR 851/74, OSPiKA 1977/1/4
Wyrok SN z 16.05.1978 r.,  CR 57/78, LEX nr 5105

Wyrok SN z 06.11.1978 r., IV CR 359/78, LEX nr 8145
Wyrok SN z 13.02.1979 1., I CR 25/79, OSNCP 1979
Wyrok SN z 31.03.1980 r. IT CR 88/80, LEX nr 8222
Wyrok SN z 05.03.1981 r., IT CR 686/70, LEX nr 1273
Wyrok SN z 06.01.1982 r., IT CR 556/81, Lex nr 8388
Wyrok SN z 14.05.1982 r., IV CR 171/82, LEX nr 2804
Wyrok SN z 04.06.1982 r., I CR 141/82, OSN 1983, nr 2 -3
Wyrok SN z 28.11.1983 ., I CR 328/83, LEX nr 8574
Wyrok SN z 19.04.1996 r., I CRN 53/96, LEX nr 750269
Wyrok SN z 01.07.1997 r., Ill CKN 149/97, LEX nr 30535
Wyrok SN z 17.07.1997 r., Il CKN 149/97, LEX nr 30535
Wyrok SN z 16.06.1998 r., I CKN 729/97, LEX nr 1219543
Wyrok SN z 14.10.1999 r., III RN 82/99, OSNP 2000/15/571
Wyrok SN z 01.02.2001 r., I CKN 1099/98, LEX nr 46822
Wyrok SN z 07.11.2002 r., IICKN 980/00, OSNC 2004/3/42
Wyrok SN z21.11.2003 r., V CK 474/02, ST 2005, nr 4
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Wyrok SN z 19.01.2006 r., IV CK 343/05, LEX nr 191167
Wyrok SN z 20.09.2007 r., IT CSK 237/07, LEX nr 435453
Wyrok SN z20.11.2008 r., III SK 12/08, www.uoik.gov.pl
Wyrok SN z 01.06.2010 r., I UK 14/10, LEX nr 2457254
Wyrok SN z21.10.2010 r., IV CSK 113/10, LEX nr 738122
Wyrok SN z 03.12.2010 r., I CSK 66/10, LEX nr 738085

Wyrok SN z 13.12.2010 r., I UK 222/10, OSNP 2012/5-6/70
Wyrok SN z 09.02.2011 r., V CSK 256/10, OSNC-ZD 2011/3/57
Wyrok SN z 09.08.2011 r., V CSK 366/11, Legalis nr 553567
Wyrok SN z 14.10.2011 r., IIT CSK 340/10, LEX nr 1095832
Wyrok SN z26.10.2011 r., III CSK 9/11, LEX nr 1103010
Wyrok SN z 20.09.2013 r., I CSK 1/13, LEX nr 1388592
Wyrok SN z 08.05.2015 r., III CSK 305/14, LEX nr 1723776
Wyrok SN z 13.05.2015 r., III CSK 286/14, LEX nr 1781848
Wyrok SN z 17.02.2016 r., III CSK 84/15, LEX nr 1992040
Wyrok SN z 19.10.2016 r., V CSK 93/16, Legalis nr 1716921
Wyrok SN z 20.04.2017 r., III SK 21/16, Legalis nr 1637168
Wyrok SN z 06.06.2017 r., Il OSK 2452/15, Legalis nr 1652125
Wyrok SN z 09.01.2018 r., III SK 23/16, Legalis nr 1728701
Wyrok SN z 24.06.2019 r., III CSK 212/17, LEX nr 2684198
Wyrok SN z 24.06.2019 r., III CSK 267/17, LEX nr 2684205
Postanowienie SN z 26.05.2006 r., V CZ 37/06, LEX nr 1104891
Postanowienie SN z 21.07.2011 r., V CZ 49/11, niepubl.
Postanowienie SN z 14.10.2015 r., | KZP 10/15, LEX nr 1828148

Orzeczenia sadow powszechnych

Wyrok SA w Warszawie z 09.04.2008 r., sygn. akt VI ACa 1327/07, www.uokik.gov.pl
Wyrok SA w Warszawie z 04.02.2011 r., VI ACa 941/10, LEX nr 1120304

Wyrok SA w Warszawie z 11.03.2011 r., I ACa 853/04, LEX nr 179867

Wyrok SA w Warszawie z 11.01.2013 r.,  ACa 728/12, LEX nr 1283356

Wyrok SA w Krakowie z dnia 23.01.2013 r., [ ACa 1288/12, LEX nr 1438005

Wyrok SA w Szczecinie z 27.06.2013 r., | ACa 282/13, LEX nr 1422456

Wyrok SA w Warszawie z 11.04.2014 r., VI ACa 840/13, LEX nr 1496132
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Wyrok SA w Krakowie z 04.12.2014 r., I ACa 1227/14, LEX nr 1665090

Wyrok SA w Poznaniu z 04.12.2014 r., I ACa 852/14, LEX nr 1630728

Wyrok SA w Bialymstoku z 11.02.2015 r.,  ACa 749/14, LEX nr 1661129

Wyrok SA w Krakowie z 24.03.2015 r., I ACa 53/15, LEX nr 1711722

Wyrok SA w Krakowie z 27.03.2015 r., I ACa 77/15, LEX nr 1682881

Wyrok SA we Wroctawiu z 30.06.2015 r., I ACa 606/15, LEX nr 2094642

Wyrok SA w Krakowie z 11.09.2015 r., | ACA 692/15, LEX nr 1938383

Wyrok SA w Katowicach z 13.01.2016 r., I ACa 793/15, LEX nr 1992997

Wyrok SA w Warszawie z 21.09.2016 r., VI ACa 891/15, Legalis nr 1556306

Wyrok SA w Lodzi z 04.10.2016 r. I ACa 372/16, LEX nr 216297

Wyrok SA w Szczecinie z 13.10.2016 1., I ACa 425/16, LEX nr 2250009

Wyrok SA w Krakowie z 14.02.2017 r., I ACa 1248/16, LEX nr 2684197

Wyrok SA we Wroctawiu z 07.11.2017 r.,  ACa 427/17, Legalis nr 1768506

Wyrok SA w Biatymstoku z 11.01.2018 r., I ACa 664/17, LEX nr 2449708

Wyrok SA w Warszawie z 18.05.2018 r.,  ACa 92/17, LEX nr 2519466

Wyrok SA w Warszawie z 18.06.2018 ., | ACa 234/18, LEX nr 2567669

Wyrok SA w Szczecinie z 05.07.2018 r.,  ACa 24/18, LEX nr 2571063

Wyrok SA w Szczecinie z 26.11.2019 r., I ACa 444/19

Wyrok SO w Elblagu z 04.12.2009 r. IV UA 35/09, LEX nr 563023

Wyrok SO we Wroctawiu z 12.10.2011 r., IT Ca 818/11, niepubl.

Wyrok SO w Zielonej Gorze z 20.11.2014 r., I C 250/14, LEX nr 2531906

Wyrok SO w Piotrkowie Trybunalskim z 14.04.2015 r., I C 1650/14, LEX nr 1836686
Wyrok SR Wroctaw-Srédmiescie we Wroctawiu z 27.04.2011 r. IX C 365/10, niepubl.
Wyrok SR Lublin-Zachéd w Lublinie z 09.07.2015 r., VII U 470/15, LEX nr 2538391
Wyrok SR dla Miasta Stolecznego Warszawa z 27.02.2017 r., VII U 555/16, LEX nr 2544852
Wyrok SR w Toruniu z 20.03.2017 r., XII W 387/16, LEX nr 2503910

Wyrok SR w Gdyni z 03.04.2019 r., I C 1079/18, LEX nr 3051576

Wyrok S. A. z 14.06.1995 r., XVII Amr 11/95, www.uokik.gov.pl

Wyrok S. A. z31.01.1996 r., XVII Amr 51/95, Wokanda 1997/4/57

Wyrok S. A. z05.11.1997 r., XVII Ama 36/97, Wokanda 1998/12/62

Wyrok S. A. z21.01.1998 r., XVII Ama 51/97, www.uokik.gov.pl

Wyrok S. A. z 14.07.1999 r., XVII Ama 28/99 www.uokik.gov.pl

Wyrok S. A. z 28.09.2000 r., XVII Ama 76/99 www.uokik.gov.pl

Wyrok S. A. z23.04.2001 r., XVII Ama 49/00, www.uokik.gov.pl

Wyrok S. A. z 05.03.2003 r., XVII Ama 49/02, www.uokik.gov.pl

269


http://www.uokik.gov.pl/
http://www.uokik.gov.pl/
http://www.uokik.gov.pl/
http://www.uokik.gov.pl/
http://www.uokik.gov.pl/
http://www.uokik.gov.pl/

Wyrok S. A. z 24.05.2006 ., XVII AmA 70/04 h, www.uokik.gov.pl

Wyrok SOKIK z21.01.1998 r., XVII Ama 51/97, www.uokik.gov.pl

Wyrok SOKIiK z 12. 01.2006 r., XVII Ama 105/04; opubl. Dz. Urz. UOKiK z 2006 r., Nr 2, poz.28
Wyrom SOKIiK z24.09.2018 r., XVII Ama 61/16, LEX nr 2595484

Wyrok SOKIiK z 18.09.2019 r., XVII AmA 32/17, Legalis nr 2252680

Orzeczenia nadzorcze

Rozstrzygnigcie  nadzorcze ~ Wojewody  Dolnoslaskiego z  09.07.2012 r., NK-
N14.4131.712.2012.MW2, LEX nr 1170247

Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 03.09.2012 r., NK-N7.4131.710.2012.AMS,
Dz. Urz. Woj. Doln. 2012, poz. 3070

Rozstrzygnigcie  nadzorcze ~ Wojewody  Dolnoslaskiego z  27.12.2012 r., NK-N
11.4131.1209.2012.AS2

Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 12.05.2015 r., NK-N.4131.95.8.2015, Dz.
Urz. Woj. DolnSl. 2015. poz. 225

Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z 03.06.2015 r., 54/2015, Dz. Urz.
Woj. Kuj.-Pom. 2015, poz. 1753

Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z 15.10.2015 r., NK-1.4131.153.2015.MDud,
LEX nr 1818257

Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z 29.04.2016 r., NK-1.4131.113.2016.BSzu,
LEX nr 2032601

Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 10.05.2016 r., NK-N.4131.30.8.2016.FZ,
LEX nr 2042678

Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z 02.01.2017 r., LEX-1.4131.248.2016.MZ,
LEX nr 2188236

Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 27.01.2017 r., NPI1.4131.1.42.2017, LEX nr
2216077

Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z 19.12. 2017 r., P-11.4131.2.291.2017, LEX
nr 2441891

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 07.03.2019 r., NPI1.4131.1.137.2019, LEX nr
2632803

Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 03.07.2019 r., IFII1.4131.1.49.2019, Dz. Urz.
Woj. Slask. 2019 nr 121, poz. 5111
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Uchwata RIO nr 28/2011 we Wroctawiu z 02.03.2011 r., www.wroclaw.rio.gov.pl
Uchwata RIO nr 14/48//2011 w Opolu z 25.05.2011 r., www.opole.rio.gov.pl
Uchwata Kolegium RIO nr XXVIL.164.K.2017 w  Szczecinie z 20.12.2017 .,

WWW.Szczecin.rio.gov.pl

Orzeczenia GKO i RKO

Orzeczenie GKO z 10.11.2016 r., BDF1.4800.49.2016, LEX nr 2198391
Orzeczenie RKO z 18.11.2014 r., DFP-53-29/2014. LEX nr 1955350

Inne rozstrzygniecia administracji

Decyzja Prezesa UOKIiK z 23.04.2001 r., Dz. Urz. UOKiK 2001 Nr 1, poz. 11

Decyzja Prezesa UOKIK z 31.07.2001 r., Dz. Urz. UOKiK 2001 Nr 2, poz. 62

Decyzja Prezesa UOKIiK z 17.10.2002 r., Dz. Urz. UOKiK 2003 Nr 1, poz. 229

Decyzja Prezesa UOKIK z 16.08.2004 r., RKR 21/2004, www.uokik.gov.pl

Decyzja Prezesa UOKiK z 15.05.2007 r., Dz. Urz. UOKiK 2007 Nr 3, poz. 30

Decyzja Prezesa UOKIK z 10.06.2010 r., RBG- 4 /2010, www.uokik.gov.pl

Decyzja Prezesa UOKIK z 07.12.2011 r., RBG 23/2011, www.uokik.gov.pl

Decyzja Prezesa UOKIK z 31.12.2013 r., RBG-45/2013, www.uokik.gov.pl

Decyzja Prezesa UOKIiK z 21.08.2014 r., RWR 23/2014, www.uokik.gov.pl

Decyzja Prezesa UOKIK z 31.12.2014 r., RGD 34/2014, www.uokik.gov.pl

Decyzja Prezesa UOKIK z 28.04.2015 r., RWR 3/2015, www.uokik.gov.pl

Decyzja Prezesa UOKIK z 22.07.2015 r., RKT 4/2015, www.uokik.gov.pl

Decyzja Prezesa UOKIiK z 01.03.2016 r., RWR 2/2016, www.uokik.gov.pl

Decyzja Prezesa UOKIK z 07.04.2016 r., RWR 3/2016, www.uokik.gov.pl

Decyzja Prezesa UOKIK z 09.08.2016 r., nr RBG-6/2016, www.uoik.gov.pl

Interpretacja indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z 07.02.2018 r., 0112-
KDIL2-3.4012.23.2018.1.IP, www.interpretacje-podatkowe.org

Interpretacja indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie z 15.02.2017 r., 1462-
IPPP1.4512.953.2016.2.KC, www.sip.lex.pl

Wyrok KIO z 19.12.2016 r., KIO 2280/16, www.uzp.gov.pl
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Pozostale zrodla

Informacja NIK o wynikach kontroli ochrona zabytkéw archeologicznych odkrytych
w zwiazku z realizacjg inwestycji budowlanych, Warszawa 2018, www.nik.gov.pl

Minister Zdrowia, Nowy wzor karty zgonu — komunikat uzupetniajacy, www.mz.gov.pl

Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Zarzqdzanie cmentarzami komunalnymi,
Delegatura w Poznaniu 2018, Najwyzsza Izba Kontroli, www.nik.gov.pl

Opinia Gtownego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, www.archiwum.giodo.gov.pl

Pismo Izba Skarbowa w Lodzi z 13.11.2012 r., [IPTPP4/443-537/12-6/BM, LEX

Pismo Izby Skarbowej w Bydgoszczy z 05.11.2015 r., ITPB1/4511-912/15/MPL, LEX

Pismo Urzad Zamoéwien Publicznych z dnia 21 stycznia 2009 r, Nr UZP/DP/O-
JN1/248957/1232/09, Zlecanie i finansowanie przez gming zamoéwien dotyczacych oczyszczania
miasta i zieleni miejskiej spotce ze 100% kapitatem zaktadowym gminy, bez zastosowania
ustawy — Prawo zamowien publicznych, www.uzp.gov.pl

Pismo Urzedu Zamoéwien Publicznych, Wykonywanie zadan wiasnych przez jednostki samorzgdu
terytorialnego a obowigzek stosowania ustawy — Prawo zamowien publicznych,
www.sip.lex.pl

Rada Ochrony Zabytkow przy Ministrze Kultury, Kryteria i procedury uznawania obiektu za
Pomnik Historii, Warszawa 2005, www.nid.pl

Rozmieszczenie cmentarzy komunalnych w wojewodztwach na podstawie danych GUS,
www.stat.gov.pl

Rezolucja Nr 34/XXXIII/20 Rada Miasta Krakowa z dnia 8 stycznia 2020 r. skierowana do
Ministra Infrastruktury oraz Ministra Zdrowia w sprawie zmian dotyczacych prawa
pochowkowego, www.bip.krakow.pl

Stownik Jezyka Polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl

Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 22 czerwca 2017 r. o zmianie ustawy o ochronie zabytkow
1 opiece nad zabytkami oraz niektérych innych ustaw. www.legislacja.rcl.gov.pl

Wystgpienie RPO do Ministra Sprawiedliwosci z 15.05.2014 r., BPK.519.89.2014, www.rpo.gov.pl

Wystapienie RPO do Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 02.07.2015 r., VII.534.18.2015.MO,
WWW.rpo.gov.pl

Wystgpienie RPO do Ministra Zdrowia z 18.12.2017 r., X1.501.3.2015.AK

Wystgpienie RPO do Ministra Sprawiedliwosci z 15.01.2019 r., 11.519.941.2016.PS,
WWW.Ipo.gov.pl

Zapomniane cmentarze, Www.rpo.gov.pl
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