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WSTEP

Porzadek prawny, ktory ksztaltuje sfere pochéwkows, przypisuje
administracji publicznej zadania o niebagatelnej doniostosci. Nie-
rzadko literatura krytycznie ocenia wspolczesna role administracji
w zyciu spolecznym, dostrzegajac w tym zakresie zjawiska kryzy-
sowe, wskazujac na ostabienie obszaru organizacji panstwa w wy-
niku pogarszajacej si¢ jako$ci prawa administracyjnego’. Niewat-
pliwe na ten stan rzeczy wplywa aktualno$¢ prawa, tj. taki porzadek
normatywny, ktéry bedzie odpowiadal wlasciwym dla okreslonego
czasu stosunkom spotecznym i modelowi funkcjonowania admini-
stracji. Polskie prawo pochéwkowe powstalo w latach 50. ubieglego
wieku, co samo w sobie nie przesadza jeszcze o jego generalnej
nieadekwatnosci do celow, jakie zatozyt prawodawca. Problem na-
lezy raczej widzie¢ w tym, Ze mimo ewolucji legislacji reguty prawa
pochéwkowego wydaja si¢ odporne na zmieniajace si¢ otoczenie
ustawodawcze. Analiza poszczegdlnych przepiséw ustawy o cmen-
tarzach i chowaniu zmarlych rodzi bowiem obecnie coraz wiecej
pytan i niejasnos$ci i zdaje sie traci¢ swdj podstawowy walor jako
zrédlo praktycznych wskazan dla zarzadcéw cmentarzy. Swiadczyé
o tym bedzie niejednoznaczne orzecznictwo administracyjne i sg-
dowoadministracyjne, ktore przy niezmiennym stanie prawnym
jest labilne, na co sktadaja si¢ sprzeczne rozstrzygniecia nadzorcze
wojewodow wzgledem aktéw prawa miejscowego czy tez wyroki
sagdow administracyjnych. Niejednokrotnie organy orzecznicze,

' J. Jagielski, P. Gotaszewski, Zagadnienia ogélne [w:] Kryzys prawa admini-
stracyjnego?, t. 1, Jakos¢ prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, A. Miru¢,
P.J. Suwaj, Warszawa 2012, s. 19.
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chcac dostosowaé wykladnie przepiséw prawa pochéwkowego do
stosunkow gospodarczych, prawnych i spolecznych, siegaja po in-
terpretacje celowo$ciowy, ktora rozmija sie z literalnym brzmie-
niem konkretnych przepiséw. Archaiczno$¢ ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmarlych nie ulatwia stosowania jej postanowien,
wprowadzajac swoisty stan, w ktérym sfera prawna zarzadzania
cmentarzami czesto bardziej osadzona jest w konstrukeji zwycza-
jowej, co wypiera legalizm w dzialaniach administracji cmentarnej
w kierunku dowolno$ci. Zaréwno rozproszenie przepiséw, ktdre
sktadajg sie na polskie prawo funeralne, jak i niejednoznacznosé
interpretacyjna obowigzujacych norm to przestanki dostatecznie
doniosle, aby podja¢ si¢ proby uporzadkowania zagadnien zwiaza-
nych z tg sferg prawa administracyjnego.

Prawo pochéwkowe z uwagi na zlozono$¢ kwestii administracyjnych
oraz cywilistycznych wymaga od interpretatoréw norm prawnych
niebagatelnej wiedzy prawniczej. Jest bowiem skomplikowany kon-
glomerat wielu zjawisk na styku prawa publicznego i prywatnego. Po-
nadto literatura przedmiotu, ktéra podejmuje sie calo$ciowego ujecia
kwestii pochéwkowych w wymiarze prawnoadministracyjnym, jest
bardzo skromna i wlasciwie sprowadza sie do szerokiego dorobku
Stanistawa Rudnickiego. Nalezy jednak pamieta¢, ze autor ten sku-
pial sie gléwnie na kwestiach cywilistycznych, wchodzacych takze
w obreb tematyki pochéwkowe;j.

Niniejsza rozprawa obejmuje calo$¢ zagadnien zwigzanych z za-
rzgdzaniem cmentarzami komunalnymi, wskazujac na interdyscy-
plinarny charakter tego zjawiska, stad jej celem jest wszechstronna
analiza statusu prawnego cmentarzy komunalnych. Gléwna teza
badawcza sprowadza si¢ do dwoch zagadnien. Po pierwsze, cmen-
tarnictwo stanowi jedno z istotniejszych zadan wilasnych gminy
stuzacych zaspokajaniu zbiorowych potrzeb ludnosci. Po drugie,
realizacja tego zadania oparta jest na przenikajacych si¢ wzajemnie
normach z zakresu prawa prywatnego i administracyjnego, stano-
wigcych swoisty konglomerat. W zwiagzku z tym konieczne staje si¢
sformulowanie hipotez, ktére sprowadzaja sie do nastepujacych klu-
czowych pytan:



Rozdziat 1

ZAKtLADANIE, ROZSZERZANIE
| ZAMYKANIE CMENTARZY
KOMUNALNYCH

1. Pojecie cmentarza, terenu cmentarnego
i cmentarzyska

Ustawa o cmentarzach i chowaniu zmarlych nie wprowadza do ob-
rotu prawnego definicji legalnej pojecia ,,cmentarz”. Przywolany akt
w tej mierze jest do$¢ oszczedny, co nie jest wyjatkiem wzgledem
calosci siatki pojeciowej, ktéra postuzyl sie ustawodawca w prawie
pochowkowym. Terminy, ktére pojawiaja si¢ w zawarto$ci norma-
tywnej ustawy, takie jak ,teren cmentarny” (art. 6), ,cmentarzysko”
(art. 19) czy tez ,,cmentarz” (art. 1), odwotujg sie bardziej do sfery in-
tuicji niz prawniczej systematyki, co musi rodzi¢ okreslone problemy
interpretacyjne.

W sytuacji braku definicji legalnych warto positkowac¢ si¢ dorobkiem
leksykalnym. W zwiagzku z tym mozna poszczegdlnym terminom
uzywanym w ustawie o cmentarzach i chowaniu zmarlych nada¢
nastepujace znaczenie:
1) cmentarz ,to teren, gdzie grzebani sa zmarli lub przechowy-
wane sg prochy po ich kremacji” (podobne znaczenie temu

! Stownik Jezyka Polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl (dostep: 3.01.2020 r.).
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pojeciu nadaje judykatura, uznajac, ze ,cmentarzem jest teren
przeznaczony do pochéwku zwlok i szczatkéw, znajdujacy sie
w granicach wyznaczonych ogrodzeniem™).

2) cmentarzysko to ,,prehistoryczny duzy cmentarz™.

Trudno natomiast uchwyci¢ tres¢ terminu ,,teren cmentarny”. Skoro
»~cmentarz” to okreslony teren, to w konsekwencji pojecie ,teren
cmentarny” musialoby oznacza¢ w istocie to samo, co kldci sie
jednak z zasadami poprawnej legislacji. Nie mozna jednak pomina¢
wskazania wynikajacego z § 10 rozporzadzenia Prezesa Rady Mi-
nistréw z 20.06.2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej™.
Zgodnie z ta wytyczng ,do oznaczenia jednakowych poje¢ uzywa
sie jednakowych okreslen, a réznych poje¢ nie oznacza si¢ tymi sa-
mymi okresleniami”. Jednakze w praktyce orzeczniczej sadéw w od-
niesieniu do omawianego przypadku niejednokrotnie pomija sie te
okoliczno$¢ i oba pojecia uzywane sg zamiennie®, co nalezy oceni¢
krytycznie z punktu widzenia poprawnej legislacji. Te krytyczna
perspektywe nakresla takze samo prawo pochdéwkowe. Sformulo-
wanie ,teren cmentarny’ pojawia sie w specyficznym kontekscie
okreslonym w art. 6 ust. 1 u.c.c.z., ktéry normuje, Ze ,uzycie terenu
cmentarnego po zamknieciu cmentarza na inny cel nie moze zostaé
dokonane przed uplywem 40 lat od dnia ostatniego pochowania
zwlok na cmentarzu”, natomiast ustep 3 tego przepisu wskazuje, ze
»decyzje o uzyciu terenu cmentarnego, bedacego uprzednio cmenta-
rzem wyznaniowym, na inny cel wydaje si¢ po zaopiniowaniu przez
wlasciwg wladze tego kosciota lub zwigzku wyznaniowego co do
sposobu oznaczenia i upamietnienia 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 sg prochy po spopieleniu. ,, Terenem
cmentarnym” bedzie natomiast teren, ktéry obejmuje cmentarz

2 Wyrok WSA w Gliwicach z 05.12.2014 r., IT SA/GI 1003/14. LEX nr 1648755.
* Stownik Jezyka Polskiego PWN, https:/sjp.pwn.pl (dostep: 3.01.2020 r.).

* Dz.U. z 2016 r. poz. 283.

> Np. wyrok SO we Wroclawiu z 12.10.2011 r., IT Ca 818/11, niepubl.
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zamkniety w wyniku okreslonej procedury okreslonej w ustawie
o cmentarzach i chowaniu zmarlych. Decyzja o zamknieciu cmen-
tarza powoduje, Ze zostaje on w stanie kwalifikacyjnym przeksztal-
cony w teren cmentarny. Stad stownikowe utozsamianie tych pojeé
jest wadliwe, a ich wymienne stosowanie nieuzasadnione.

Artykul 6 ust. 3 u.c.c.z. do obrotu prawnego wprowadza pojecie
»teren pocmentarny”. Termin ten - podobnie jak ,teren cmen-
tarny” - uzyskuje swoje znaczenie tre$ciowe ze wzgledu na usytu-
owanie w systematyce procesowej okreslajacej przebieg procedury
zamkniecia cmentarza i przeznaczenia powstalego terenu cmentar-
nego na inny cel. Samo zamkniecie nekropolii i nadanie jej statusu
terenu cmentarnego nie powoduje, Ze obszar ten mozna przeznaczy¢
na inny cel. Uzycie terenu cmentarnego na inny cel po zamknieciu
cmentarza nie moze bowiem nastgpi¢ przed uptywem 40 lat od dnia
ostatniego pochowania zwlok na cmentarzu. Po uplywie tego czasu
organ wykonawczy gminy moze wydaé decyzje o uzyciu terenu
cmentarnego na inny cel tozsamy z planem zagospodarowania prze-
strzennego, przy czym jezeli teren cmentarny stanowi lub stanowit
uprzednio przedmiot wlasnosci zwigzku wyznaniowego, wydanie
decyzji o uzyciu terenu cmentarnego na inny cel wymaga akceptacji
stosownej wladzy zwigzku wyznaniowego co do sposobu oznaczenia
i upamietnienia terenu pocmentarnego.

Omawiane normy nie pozwalajg na uzycie oznaczenia ,,cmentarz” do
terendw, ktoére majg by¢ przeznaczone na inne cele®. Nalezy jednak
rozwing¢ to ustalenie i uzna¢é, ze w $wietle art. 6 ust. 3 ,terenem
pocmentarnym” jest ,teren cmentarny”, ktory zostal przeznaczony
na inny cel po przeprowadzeniu wlasciwej procedury prawnoadmi-
nistracyjnej zakonczonej likwidacja dawnej nekropoli.

Artykul 19 u.c.c.z. stwierdza, ze ,przepisy o ekshumacji i przewozeniu
zwlok nie dotycza archeologicznych prac wykopaliskowych, odnosza-
cych sie do grobéw i cmentarzysk polozonych poza terenem cmentarzy
objetych prawem pochéwkowym”. Jak juz stwierdzono w oparciu o de-

¢ Wyrok NSA z 13.10.2011 r., IT OSK 1422/11, LEX nr 1070330.
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finicje Stownika Jezyka Polskiego ,cmentarzysko” to prehistoryczny
duzy cmentarz. Réwniez i ta wykladnia leksykalna nie jest w pelni
przydatna w zdefiniowaniu poje¢ dla potrzeb prawa pochéwkowego.
Ani ,prahistoryczno$¢” (,stary” cmentarz, ktory nie zostal zamkniety
zgodnie z procedurg okreslona w ustawie o cmentarzach i chowaniu
zmarlych, nie staje si¢ bowiem cmentarzyskiem), ani tez tym bardziej
wielko§¢ cmentarza nie stanowig kryterium odrézniajacego ,,cmen-
tarz” od ,cmentarzyska”. Istotne s3 tutaj natomiast inne przestanki,
ktore pozwalajg odrézni¢ ,,cmentarzysko” od pozostatych okreslen za-
wartych w ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych:

1) niewatpliwie termin ,cmentarzysko” zawiera w sobie konotacje
wskazujace, ze jest to obiekt, w ramach ktérego znajduje sig
kompleks miejsc pochéwkowych i nie jest objety postanowie-
niami ustawy. Oznacza, Ze jest to obiekt niemogacy stuzy¢ do
pochowkéw, ale w stosunku do ktérego nie mozna wydaé de-
cyzji o zamknieciu cmentarza (ze wzgledu na brak cech cmen-
tarza w rozumieniu ustawy), co wyklucza nastgpnie nazwaniem
go yterenem cmentarnym’;

2) cmentarzysko ma charakter jedynie pamiatki historycznej, kultu-
rowej, artystycznej (termin ten pojawia si¢ w ustawie o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami, art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. b u.o.z.0.z.
zalicza cmentarzyska do zabytkéw archeologicznych). Cmentarzy-
skiem moze by¢ réwniez cmentarzysko prochéw ofiar niemieckich
i sowieckich obozdw, bedacy grobem wojennym w rozumieniu
art. 1 ust. 1 pkt 7 u.g.c.w., a zatem jest miejscem pamieci;

3) wlascicielem badZ posiadaczem cmentarzyska moze by¢ osoba
fizyczna badz osoba prawna, a nie tylko gmina lub zwigzek wy-
znaniowy (fakt ten odréznia cmentarzyska od cmentarzy, ktére
moga by¢ zakladane i prowadzone wylacznie przez gminy lub
zwigzki wyznaniowe — art. 1 u.c.c.z.).

Ten sam art. 19 u.c.c.z. posluguje si¢ rébwniez terminem ,teren
cmentarza”. Stanistaw Rudnicki stwierdza, Ze ,teren cmentarza jest
przedmiotem uzytecznosci publicznej o szczegélnym charakterze.
Jego funkcja jest z jednej strony zaspokajanie zbiorowych potrzeb
ludnoéci w zakresie stworzenia godnego miejsca dla pochéwku
osob zmarlych, umozliwiajacego wykonywanie w ciszy, spokoju
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i odpowiednim otoczeniu zewnetrznym kultu ich pamieci, zgodnie
z obyczajem, tradycja i wyznawang religig oraz spelnianie obrzedéw
religijnych, z drugiej strony™. W §lad za S. Rudnickim nalezy nie-
jako dokona¢ utozsamienia kategorii ,terenu cmentarza” z pojeciem
»cmentarza”. Wskaza¢ jednak nalezy, ze taka wspolna identyfikacja
nie bedzie miala znaczenia i uzasadnienia normatywnego.

Na marginesie powyzszych ustalen warto wskaza¢, iz sady dla rozwi-
kfania probleméw pojeciowych, jakie stwarza prawo pochowkowe, sie-
gaja po dos¢ specyficzne egzegezy. Na przyklad Sad Rejonowy we Wro-
clawiu ustalil, Ze ,teren cmentarny jest to teren cmentarza, a nastepnie
przyjal, ze dla pozbawienia statusu zaréwno cmentarza, jak i terenu
cmentarnego wystarczajace jest usuniecie zewnetrznych $ladow wska-
zujacych, Ze jest to cmentarz”®. Takie ujecie musi spotkac si¢ z krytyczna
ocena, gdyz jego akceptacja skutkowataby konieczno$cig przyjecia, ze
do wylaczenia stosowania art. 6 u.c.c.z. dostateczne bytoby usunigcie
z terenu cmentarza wspomnianych zewnetrznych elementow’.

2. Zaktadanie cmentarzy komunalnych
jako zadanie wtasne gminy

Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.c.c.z. zakladanie i rozszerzanie cmentarzy
komunalnych stanowi zadanie wlasne gminy. Ta dyspozycja jest
uzupelnieniem art. 7 ust. 1 u.s.g., w ktérym okreslono w katalogu

7 S. Rudnicki, Prawo do grobu. Zagadnienia cywilistyczne, Krakow 1999, s. 61.

8 Wyrok SR dla Wroclawia-Srédmieécie we Wroclawiu z 27.04.2011 r., IX C
365/10, niepubl.

* A.M. Tenenbaum-Kulig, Uzycie terenu cmentarnego na inny cel wedtug ustawy
z 31.01.1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych [w:] Non omnis moriar. Oso-
biste i majgtkowe aspekty prawne Smierci czlowieka. Zagadnienia wybrane, red.
D. Karkut, J. Mazurkiewicz, J. Goltaczynski, J. Turtukowski, Wroclaw 2015, s. 778.

' Nalezy podkresli¢, ze: ,,Trybunal Konstytucyjny wprowadzit ogélng dyrek-
tywe dla ustawodawcy, aby przypisywal samorzadowi terytorialnemu jako wlasne
takie zadania, ktore majg charakter publiczny oraz wiazg si¢ z zaspokajaniem po-
trzeb mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego, a ponadto moga by¢ re-
alizowane w obrebie wlasciwosci miejscowej jednostki samorzadu terytorialnego”,
M. Augustyniak, T. Moll [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red.
B. Dolnicki, Warszawa 2021, art. 7.



W publikacji oméwiono kwestie dotyczace stosowania przepiséw ksztattujacych

sfere funeralng w Polsce, w szczegblnosci:

» zaktadanie, rozszerzanie i zamykanie cmentarzy komunalnych;

« budowa grobdéw, nagrobkéw, pomnikéw na cmentarzach komunalnych a prawo
budowlane;

+ zarzadzanie cmentarzamii grobami zabytkowymi;

« wymogi sanitarno-budowlane wzgledem cmentarzy komunalnych;

« stwierdzenie zgonu, przechowywanie zwtok w domu przedpogrzebowym
i spos6b pochowania zwtok;

+ ekshumacja i ponowne uzycie grobu;

« ochrona danych osobowych oséb zmartych.

Cennym uzupetnieniem ksigzki sg wzory uchwat rady gminy przydatne przy zato-
zeniu, zamknieciu lub poszerzeniu cmentarza komunalnego oraz ustaleniu zasad
korzystania z niego.

Opracowanie jest przeznaczone dla zarzagdcoéw cmentarzy, pracownikdw organéw
architektoniczno-budowlanych, sanitarnych i konserwatorskich. Bedzie pomocne
dla adwokatow i radcow prawnych - w zakresie postepowan dotyczgcych m.in.
ekshumacji, sporéw o prawo do pochowania i ustalenie prawa do grobu.

Pawet Sularz - doktor nauk prawnych, administratywista, pracownik samorza-
dowy, autor publikacji z zakresu prawa administracyjnego.
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