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Wstęp

Porządek prawny, który kształtuje sferę pochó                      wkową, przypisuje 
administracji publicznej zadania o  niebagatelnej doniosłości. Nie-
rzadko literatura krytycznie ocenia współczesną rolę administracji 
w  życiu społecznym, dostrzegając w  tym zakresie zjawiska kryzy-
sowe, wskazując na osłabienie obszaru organizacji państwa w wy-
niku pogarszającej się jakości prawa administracyjnego1. Niewąt-
pliwe na ten stan rzeczy wpływa aktualność prawa, tj. taki porządek 
normatywny, który będzie odpowiadał właś ciwym dla okreś lonego 
czasu stosunkom społecznym i modelowi funkcjonowania admini-
stracji. Polskie prawo pochówkowe powstało w latach 50. ubiegłego 
wieku, co samo w  sobie nie przesądza jeszcze o  jego generalnej 
nieadekwatności do celów, jakie założył prawodawca. Problem na-
leży raczej widzieć w tym, że mimo ewolucji legislacji reguły prawa 
pochówkowego wydają się odporne na zmieniające się otoczenie 
ustawodawcze. Analiza poszczególnych przepisów ustawy o cmen-
tarzach i  chowaniu zmarłych rodzi bowiem obecnie coraz więcej 
pytań i  niejasności i  zdaje się tracić swój podstawowy walor jako 
źródło praktycznych wskazań dla zarządców cmentarzy. Świadczyć 
o  tym będzie niejednoznaczne orzecznictwo administracyjne i  są-
dowoadministracyjne, które przy niezmiennym stanie prawnym 
jest labilne, na co składają się sprzeczne rozstrzygnięcia nadzorcze 
wojewodów względem aktów prawa miejscowego czy też wyroki 
sądów administracyjnych. Niejednokrotnie organy orzecznicze, 

1 J. Jagielski, P.  Gołaszewski, Zagadnienia ogólne [w:] Kryzys prawa admini-
stracyjnego?, t.  I, Jakość prawa administracyjnego, red. D.R.  Kijowski, A.  Miruć, 
P.J. Suwaj, Warszawa 2012, s. 19.



14 Wstęp

chcąc dostosować wykładnię przepisów prawa pochówkowego do 
stosunków gospodarczych, prawnych i  społecznych, sięgają po in-
terpretację celowościową, która rozmija się z  literalnym brzmie-
niem konkretnych przepisów. Archaiczność ustawy o cmentarzach 
i  chowaniu zmarłych nie ułatwia stosowania jej postanowień, 
wprowadzając swoisty stan, w  którym sfera prawna zarządzania 
cmentarzami często bardziej osadzona jest w  konstrukcji zwycza-
jowej, co wypiera legalizm w działaniach administracji cmentarnej 
w  kierunku dowolności. Zarówno rozproszenie przepisów, które 
składają się na polskie prawo funeralne, jak i  niejednoznaczność 
interpretacyjna obowiązujących norm to przesłanki dostatecznie 
doniosłe, aby podjąć się próby uporządkowania zagadnień związa-
nych z tą sferą prawa administracyjnego.

Prawo pochówkowe z uwagi na złożoność kwestii administracyjnych 
oraz cywilistycznych wymaga od interpretatorów norm prawnych 
niebagatelnej wiedzy prawniczej. Jest bowiem skomplikowany kon-
glomerat wielu zjawisk na styku prawa publicznego i prywatnego. Po-
nadto literatura przedmiotu, która podejmuje się całościowego ujęcia 
kwestii pochówkowych w  wymiarze prawnoadministracyjnym, jest 
bardzo skromna i  właś ciwie sprowadza się do szerokiego dorobku 
Stanisława Rudnickiego. Należy jednak pamiętać, że autor ten sku-
piał się głównie na kwestiach cywilistycznych, wchodzących także 
w obręb tematyki pochówkowej.

Niniejsza rozprawa obejmuje całość zagadnień związanych z  za-
rządzaniem cmentarzami komunalnymi, wskazując na interdyscy-
plinarny charakter tego zjawiska, stąd jej celem jest wszechstronna 
analiza statusu prawnego cmentarzy komunalnych. Główna teza 
badawcza sprowadza się do dwóch zagadnień. Po pierwsze, cmen-
tarnictwo stanowi jedno z  istotniejszych zadań włas nych gminy 
służących zaspokajaniu zbiorowych potrzeb ludności. Po drugie, 
realizacja tego zadania oparta jest na przenikających się wzajemnie 
normach z  zakresu prawa prywatnego i  administracyjnego, stano-
wiących swoisty konglomerat. W związku z tym konieczne staje się 
sformułowanie hipotez, które sprowadzają się do następujących klu-
czowych pytań:



Rozdział 1

ZAKŁADANIE, ROZSZERZANIE 
I ZAMYKANIE CMENTARZY 

KOMUNALNYCH
Rozdział 1. Zakładanie, rozszerzanie i zamykanie cmentarzy komunalnych

1. Pojęcie cmentarza, terenu cmentarnego 
i cmentarzyska
1. Pojęcie cmentarza, terenu cmentarnego i cmentarzyska

Ustawa o cmentarzach i chowaniu zmarłych nie wprowadza do ob-
rotu prawnego defi nicji legalnej pojęcia „cmentarz”. Przywołany akt 
w  tej mierze jest dość oszczędny, co nie jest wyjątkiem względem 
całości siatki pojęciowej, którą posłużył się ustawodawca w  prawie 
pochówkowym. Terminy, które pojawiają się w  zawartości norma-
tywnej ustawy, takie jak „teren cmentarny” (a rt. 6), „cmentarzysko” 
(a rt. 19) czy też „cmentarz” (a rt. 1), odwołują się bardziej do sfery in-
tuicji niż prawniczej systematyki, co musi rodzić okreś lone problemy 
interpretacyjne.

W sytuacji braku defi nicji legalnych warto posiłkować się dorobkiem 
leksykalnym. W  związku z  tym można poszczególnym terminom 
używanym w  ustawie o  cmentarzach i  chowaniu zmarłych nadać 
następujące znaczenie:
1) cmentarz „to teren, gdzie grzebani są zmarli lub przechowy-

wane są prochy po ich kremacji”1 (podobne znaczenie temu 

1 Słownik Języka Polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl (dostęp: 3.01.2020 r.).
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pojęciu nadaje judykatura, uznając, że „cmentarzem jest teren 
przeznaczony do pochówku zwłok i  szczątków, znajdujący się 
w granicach wyznaczonych ogrodzeniem”2).

2) cmentarzysko to „prehistoryczny duży cmentarz”3.

 Trudno natomiast uchwycić treść terminu „teren cmentarny”. Skoro 
„cmentarz” to okreś lony teren, to w  konsekwencji pojęcie „teren 
cmentarny” musiałoby oznaczać w  istocie to samo, co kłóci się 
jednak z zasadami poprawnej legislacji. Nie można jednak pominąć 
wskazania wynikającego z   §  10 rozporządzenia Prezesa Rady Mi-
nistrów z  20.06.2002  r. w  sprawie „Zasad techniki prawodawczej”4. 
Zgodnie z  tą wytyczną „do oznaczenia jednakowych pojęć używa 
się jednakowych okreś leń, a  różnych pojęć nie oznacza się tymi sa-
mymi okreś leniami”. Jednakże w praktyce orzeczniczej sądów w od-
niesieniu do omawianego przypadku niejednokrotnie pomija się tę 
okoliczność i  oba pojęcia używane są zamiennie5, co należy ocenić 
krytycznie z  punktu widzenia poprawnej legislacji. Tę krytyczną 
perspektywę nakreś la także samo prawo pochówkowe. Sformuło-
wanie „teren cmentarny” pojawia się w  specyfi cznym kontekście 
okreś lonym w  art. 6 ust. 1 u.c.c.z., który normuje, że „użycie terenu 
cmentarnego po zamknięciu cmentarza na inny cel nie może zostać 
dokonane przed upływem 40 lat od dnia ostatniego pochowania 
zwłok na cmentarzu”, natomiast  ustęp 3 tego przepisu wskazuje, że 
„decyzję o użyciu  terenu cmentarnego, będącego uprzednio cmenta-
rzem wyznaniowym, na inny cel wydaje się po zaopiniowaniu przez 
właś ciwą władzę tego kościoła lub związku wyznaniowego co do 
sposobu oznaczenia i upamiętnienia terenu pocmentarnego”.

Zatem można powiedzieć, że o  tym, czy mamy do czynienia 
z  „cmentarzem”, czy też z  „terenem cmentarnym”, decyduje status 
prawny samego terenu. „Cmentarzem” będzie teren, gdzie grzebani 
są zmarli lub przechowywane są prochy po spopieleniu. „Terenem 
cmentarnym” będzie natomiast teren, który obejmuje cmentarz 

2 Wyrok WSA w Gliwicach z 05.12.2014 r., II SA/Gl 1003/14. LEX nr 1648755.
3  Słownik Języka Polskiego PWN,  https://sjp.pwn.pl (dostęp: 3.01.2020 r.).
4 Dz.U. z 2016 r. poz. 283.
5 Np. wyrok SO we Wrocławiu z 12.10.2011 r., II Ca 818/11, niepubl.
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zamknięty w  wyniku okreś lonej procedury okreś lonej w  ustawie 
o  cmentarzach i  chowaniu zmarłych. Decyzja o  zamknięciu cmen-
tarza powoduje, że zostaje on w stanie kwalifi kacyjnym przekształ-
cony w  teren cmentarny. Stąd słownikowe utożsamianie tych pojęć 
jest wadliwe, a ich wymienne stosowanie nieuzasadnione.

Artykuł 6 ust.  3 u.c.c.z. do obrotu prawnego wprowadza pojęcie 
„teren pocmentarny”. Termin ten – podobnie jak „teren cmen-
tarny” – uzyskuje swoje znaczenie treściowe ze względu na usytu-
owanie w  systematyce procesowej okreś lającej przebieg procedury 
zamknięcia cmentarza i  przeznaczenia powstałego terenu cmentar-
nego na inny cel. Samo zamknięcie nekropolii i nadanie jej statusu 
terenu cmentarnego nie powoduje, że obszar ten można przeznaczyć 
na inny cel. Użycie terenu cmentarnego na inny cel po zamknięciu 
cmentarza nie może bowiem nastąpić przed upływem 40 lat od dnia 
ostatniego pochowania zwłok na cmentarzu. Po upływie tego czasu 
organ wykonawczy gminy może wydać decyzję o  użyciu terenu 
cmentarnego na inny cel tożsamy z planem zagospodarowania prze-
strzennego, przy czym jeżeli teren cmentarny stanowi lub stanowił 
uprzednio przedmiot włas ności związku wyznaniowego, wydanie 
decyzji o użyciu terenu cmentarnego na inny cel wymaga akceptacji 
stosownej władzy związku wyznaniowego co do sposobu oznaczenia 
i upamiętnienia terenu pocmentarnego.

Omawiane normy nie pozwalają na użycie oznaczenia „cmentarz” do 
terenów, które mają być przeznaczone na inne cele6. Należy jednak 
rozwinąć to ustalenie i  uznać, że w  świetle ar t.  6 ust.  3 „terenem 
pocmentarnym” jest „teren cmentarny”, który został przeznaczony 
na inny cel po przeprowadzeniu właś ciwej procedury prawnoadmi-
nistracyjnej zakończonej likwidacją dawnej nekropoli.

Artykuł 19 u.c.c.z. stwierdza, że „przepisy o ekshumacji i przewożeniu 
zwłok nie dotyczą archeologicznych prac wykopaliskowych, odnoszą-
cych się do grobów i cmentarzysk położonych poza terenem cmentarzy 
objętych prawem pochówkowym”. Jak już stwierdzono w oparciu o de-

6 Wyrok NSA z 13.10.2011 r., II OSK 1422/11, LEX nr 1070330.
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fi nicję Słownika Języka Polskiego „cmentarzysko” to prehistoryczny 
duży cmentarz. Również i  ta wykładnia leksykalna nie jest w  pełni 
przydatna w  zdefi niowaniu pojęć dla potrzeb prawa pochówkowego. 
Ani „prahistoryczność” („stary” cmentarz, który nie został zamknięty 
zgodnie z  procedurą okreś loną w  ustawie o  cmentarzach i  chowaniu 
zmarłych, nie staje się bowiem cmentarzyskiem), ani też tym bardziej 
wielkość cmentarza nie stanowią kryterium odróżniającego „cmen-
tarz” od „cmentarzyska”. Istotne są tutaj natomiast inne przesłanki, 
które pozwalają odróżnić „cmentarzysko” od pozostałych okreś leń za-
wartych w ustawie o cmentarzach i chowaniu zmarłych:
1) niewątpliwie termin „cmentarzysko” zawiera w  sobie konotacje 

wskazujące, że jest to obiekt, w  ramach którego znajduje się 
kompleks miejsc pochówkowych i  nie jest objęty postanowie-
niami ustawy. Oznacza, że jest to obiekt niemogący służyć do 
pochówków, ale w  stosunku do którego nie można wydać de-
cyzji o  zamknięciu cmentarza (ze względu na brak cech cmen-
tarza w rozumieniu ustawy), co wyklucza następnie nazwaniem 
go „terenem cmentarnym”;

2) cmentarzysko ma charakter jedynie pamiątki historycznej, kultu-
rowej, artystycznej (termin ten pojawia się w  ustawie o  ochronie 
zabytków i opiece nad zabytkami,  art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. b u.o.z.o.z. 
zalicza cmentarzyska do zabytków archeologicznych). Cmentarzy-
skiem może być również cmentarzysko prochów ofiar niemieckich 
i  sowieckich obozów, będący grobem wojennym w  rozumieniu 
 art. 1 ust. 1 pkt 7 u.g.c.w., a zatem jest miejscem pamięci;

3) właś cicielem bądź posiadaczem cmentarzyska może być osoba 
fizyczna bądź osoba prawna, a nie tylko gmina lub związek wy-
znaniowy (fakt ten odróżnia cmentarzyska od cmentarzy, które 
mogą być zakładane i  prowadzone wyłącznie przez gminy lub 
związki wyznaniowe – art. 1 u.c.c.z.).

Ten sam art.  19 u.c.c.z. posługuje się również terminem „teren 
cmentarza”. Stanisław Rudnicki stwierdza, że „teren cmentarza jest 
przedmiotem użyteczności publicznej o  szczególnym charakterze. 
Jego funkcją jest z  jednej strony zaspokajanie zbiorowych potrzeb 
ludności w  zakresie stworzenia godnego miejsca dla pochówku 
osób zmarłych, umożliwiającego wykonywanie w  ciszy, spokoju 
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i odpowiednim otoczeniu zewnętrznym kultu ich pamięci, zgodnie 
z obyczajem, tradycją i wyznawaną religią oraz spełnianie obrzędów 
religijnych, z  drugiej strony”7. W  ślad za S.  Rudnickim należy nie-
jako dokonać utożsamienia kategorii „terenu cmentarza” z pojęciem 
„cmentarza”. Wskazać jednak należy, że taka wspólna identyfi kacja 
nie będzie miała znaczenia i uzasadnienia normatywnego.

N a marginesie powyższych ustaleń warto wskazać, iż sądy dla rozwi-
kłania problemów pojęciowych, jakie stwarza prawo pochówkowe, się-
gają po dość specyfi czne egzegezy. Na przykład Sąd Rejonowy we Wro-
cławiu ustalił, że „teren cmentarny jest to teren cmentarza, a następnie 
przyjął, że dla pozbawienia statusu zarówno cmentarza, jak i  terenu 
cmentarnego wystarczające jest usunięcie zewnętrznych śladów wska-
zujących, że jest to cmentarz”8. Takie ujęcie musi spotkać się z krytyczną 
oceną, gdyż jego akceptacja skutkowałaby koniecznością przyjęcia, że 
do wyłączenia stosowania a rt.  6 u.c.c.z. dostateczne byłoby usunięcie 
z terenu cmentarza wspomnianych zewnętrznych elementów9.

2. Zakładanie cmentarzy komunalnych 
jako zadanie włas ne gminy
2. Zakładanie cmentarzy komunalnych jako zadanie włas ne gminy

Zgodnie z  art.  1 ust.  1 u.c.c.z. zakładanie i  rozszerzanie cmentarzy 
komunalnych stanowi zadanie włas ne gminy10. Ta dyspozycja jest 
uzupełnieniem art.  7 ust.  1 u.s.g., w  którym okreś lono w  katalogu 

7 S. Rudnicki, Prawo do grobu. Zagadnienia cywilistyczne, Kraków 1999, s. 61.
8 Wyrok SR dla Wrocławia-Śródmieście we Wrocławiu z  27.04.2011  r., IX C 

365/10, niepubl.
9 A.M. Tenenbaum-Kulig, Użycie terenu cmentarnego na inny cel według ustawy 

z  31.01.1959  r. o  cmentarzach i  chowaniu zmarłych [w:] Non omnis moriar. Oso-
biste i  majątkowe aspekty prawne śmierci człowieka. Zagadnienia wybrane, red. 
D. Karkut, J. Mazurkiewicz, J. Gołaczyński, J. Turłukowski, Wrocław 2015, s. 778.

10 Należy podkreś lić, że: „Trybunał Konstytucyjny wprowadził ogólną dyrek-
tywę dla ustawodawcy, aby przypisywał samorządowi terytorialnemu jako włas ne 
takie zadania, które mają charakter publiczny oraz wiążą się z zaspokajaniem po-
trzeb mieszkańców jednostki samorządu terytorialnego, a  ponadto mogą być re-
alizowane w obrębie właś ciwości miejscowej jednostki samorządu terytorialnego”, 
M.  Augustyniak, T.  Moll [w:] Ustawa o  samorządzie gminnym. Komentarz, red. 
B. Dolnicki, Warszawa 2021, art. 7.
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