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Zaktadanie, rozszerzanie i utrzymywanie
cmentarzy — przyczynek do dyskusji
na temat prywatyzacji oraz obowigzku
istnienia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego

Zgon cztowieka, tak samo jak jego urodzenie, nalezy do naj-
wazniejszych wydarzen w jego istnieniu. Niestety wydarzen
smutnych i koniczacych to istnienie. Zgodnie z definicja Komisji
Statystyki ONZ, zgon jest catkowitym zanikiem wszelkich przeja-
wow zycia w jakiejkolwiek chwili péZniejszej od zywego urodze-
nial, a powszechnie nazywany jest Smiercig. Zgon czlowieka po-
cigga za soba szereg obowigzkéw natury normatywnej, w tym
obowigzek pochowania jego zwtok lub postgpienia z nimi w inny
przewidziany prawem sposob. Zagadnienie to pozostaje od dawna
w $cistym kregu zainteresowania regulacji prawnej, w tym mate-
rialnego prawa administracyjnego. Pamie¢ o zmartych jest elemen-
tem swiadomosci kazdego cztowieka, a jej kultywowanie sprawq
kultury i cywilizacji, podniesionq przez wiare w zycie pozagrobowe
na najwyzszy stopien tej swiadomosci?. Grzebanie zmartych towa-
rzyszy cztowiekowi od poczatku $wiata i zarania ludzkosci, jako
jedna z konsekwencji biologii cztowieka. Ewolucja sposobéw
grzebania zwtok w cywilizowanym $wiecie, w tym na ziemiach
polskich przebiegata kilkufazowo.

1 7. Duniewska, Prawo o aktach stanu cywilnego - zagadnienia administra-
cyjnoprawne [w:] M. Stahl (red.), Materialne prawo administracyjne. Pojecia,
instytucje, zasady, Warszawa 2005, s. 66.

2S. Rudnicki, Prawo do grobu. Zagadnienia cywilistyczne, Krakéw 1999, s. 15.
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Jak zauwaza ]. Kolbuszewski, okresem pierwszym, rzec by sie
chciato archetypicznym, jest niezwykle dtugi czas formowania sie
i dojrzewania przedchrzescijanskiej kultury (nie tylko prasto-
wianskiej i stowianskiej) na ziemiach polskich. Drugi nastepuje od
chrztu Polski w 966 r. i wigze sie z chrystianizacja pogrzebdw,
z chrzescijanskim sposobem pojmowania istoty $mierci i zarazem
z - nazwang tak przez francuska tanatologie - koncepcjg Smierci
oswojonej (..). Trzecig faze zapoczatkowato zaktadanie wielkich
cmentarzy pozamiejskichs3.

W tym pierwszym okresie, jak przypomina B. Frankiewicz,
przed wprowadzeniem chrzescijanstwa (...) stosowano trzy formy
pochéwku zmartych: groby kamienne, kurhany i cmentarzyska
catopalne z r6znymi ksztattami grobéw. Dla tych ostatnich wybie-
rano najchetniej piaszczyste, poroste drzewami iglastymi wzgé-
rza, albo tzw. cmentarze stowianskie, na ktorych kosciét po
wprowadzeniu chrzescijanstwa uwazat za stuszne wznoszenie
Swigtyn chrzescijanskich*. Stad tez do dnia dzisiejszego nie za-
chowato sie ich za wiele, ale jednym z nielicznych, ciekawych
przyktadéw jest cmentarzysko Zalnik w Kamieniu Pomorskim.
Najlepiej jednak zachowaty sie kurhany, cho¢by Kopiec Krakusa
i Kopiec Wandy w Krakowie czy cmentarzysko Jacwingéow w Szwaj-
carii (koto Suwatk).

Stopniowo jednak najpierw Europa zachodnia, potem Polska,
wraz z nadej$ciem chrze$cijanstwa wchodzity w drugg faze ksztat-
towania cmentarzy. Jak jednak dowodza H. Okoélska i M. Burak,
cmentarz jako zjawisko historyczne przybierat na kontynencie
europejskim rézne formy. W zdominowanej przez chrzescijan Eu-
ropie najpowszechniejszym miejscem grzebania zmartych od wcze-
snego Sredniowiecza byly cmentarze organizowane przy swiqty-
niach, ktdre staty sie typowym dla cywilizacji chrzescijanriskiej rysem
kulturowym5. W dobie chrze$cijanstwa rozwinat sie zwyczaj grze-

3. Kolbuszewski, Cmentarze, Wroctaw 1996, s. 94-95.

4 B. Frankiewicz, Szczecirniskie cmentarze, Stettiner Friedhéfe, Szczecin 2003,
s. 9.

5 M. Burak, H. Okélska, Cmentarze dawnego Wroctawia, Wroctaw 2007, s. 15.
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bania zmartych w koSciotach i na cmentarzach przykoscielnych
(intra muros), zastepujac powszechny w Europie zachodniej zwy-
czaj lokowania cmentarzy na wzér rzymski na przedmiesciach,
poza obrebem miast (extra muros)®. Jak dodaje Z. Gloger, chrzesci-
janstwo nakazywato grzebanie zmartych pod kosciotami i na cmen-
tarzach, zwykle kosciét otaczajqcych. Nietatwo przeciez byto poko-
na¢ dawne zwyczaje, zwtaszcza na Litwie i Rusi, gdzie dotqd jeszcze
istniejg cmentarze wiejskie, w polach i lasach’. Niektore z tych
zwyczajow przetrwaty wieki, utrzymujac sie do dnia dzisiejszego
(np. stypy, obyczaj ,pustej nocy” - nocnego czuwania przy trum-
nie w noc przed pogrzebem, stawianie Swiatet na grobach), inne
kosciot katolicki przyjmowat nadajgc im nowa, chrzescijanska
tre$¢, gdy nie udawato sie ich wykorzeni¢ (np. przejecie od Cel-
tow, Germandw i Stowian w 998 r. przez opata Cluny sw. Odilona
Swieta 2 listopada jako $wieta modlitwy za dusze zmartych)s.
Jednak i ze starostowianskich cmentarzy, wraz z nadej$ciem
chrzescijanstwa, zaczely wyrasta¢ na ziemiach polskich cmentarze
chrzescijanskie, stopniowo przenoszone do osad miejscowej lud-
nosci, zwtaszcza osad miejskich i na wiele wiekow pozostajac je-
dynie w zarzadzie koSciota. Istnienie przykoscielnych nekropolii
usankcjonowal w 1059 r. sobdr rzymski, ktéry nadat im sankcje
,pOl Swietych”, wiaczajac je w obszar koscielny®. Zreszta echa pro-
cesu powstawania cmentarzy przykos$cielnych do dzi§ mozna od-
nalez¢ w niektorych jezykach europejskich: niemiecki Kirchhof,
holenderski kerkhof i (stosowany do XIX wieku) angielski chur-
chyard to w dostownym tlumaczeniu dziedziniec koScielny, zna-
czeniowo za$ cmentarz!0. Nie nalezy tez zapominad, ze chrzes$ci-
janstwo Sredniowieczne przyniosto takze szeroko krytykowany
zwyczaj grzebania ksigzat, szlachty, duchowienistwa i oséb legity-

6 ]. Kolbuszewski, op. cit., s. 143.

7 7. Gloger, Encyklopedia staropolska, Warszawa 1985, t. |, s. 248.

8 Zob. A. Olej-Kobus, K. Kobus, M. Rembas, Nekropolie. Zabytkowe cmentarze
wielokulturowej Polski, Warszawa 2009, s. 9.

9]. KolbuszewskKi, op. cit., s. 143.

10 M. Burak, H. Okoélska, op. cit., s. 15.
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mujacych sie odpowiednim statusem majgtkowym we wnetrzu
Swigtyn.

Zerwanie z tradycja Sredniowieczng i stopniowe przejscie do
trzeciej fazy ksztattowania sie cmentarzy w Europie zwigzane by-
to z rozwojem miast i konieczno$cig wyjscia poza mury miejskie.
I cho¢ kosciét oficjalnie podnosit nakaz chowania zmartych na
terenach przykoScielnych, to w kilkukrotnie ponawianych w la-
tach 1773-1776 edyktach krél Prus Fryderyk II zakazat dokony-
wania pochéwkdw na terenie miast (intra muros) i nakazat prze-
noszenie nekropolii wszystkich konfesji poza miejskie obwaro-
waniall. W rzeczywistoS$ci, na przyktadzie cmentarzy wroctaw-
skich mozemy stwierdzi¢, ze wyprowadzanie cmentarzy z tere-
now przykoscielnych trwato jeszcze kilkadziesigt lat po wspo-
mnianych edyktach (np. ostatnie pochéwki na cmentarzach znaj-
dujacych sie przy kosciotach wewnatrz miasta Wroctawia - St.
Vinzenz Kirchhof, St. Agnes Kirchhof, St. Elisabethkirchhof, St. Ma-
ria Magdalena Kirchhof miaty miejsce w 1810 r., a na cmentarzach
St. Barbara Kirchhof czy St. Salvator Kirchhof nawet w 1854 r.).
Dynamiczny rozwoj techniki i wkroczenie rewolucji przemystowej
na stary kontynent pociggnety za sobg tak potezny rozwdj miast
i wzrost ludnos$ci miejskiej, ze konieczno$¢ poszukiwania nowych
pol grzebalnych poza miastami (takze ze wzgledéw sanitarnych??)
sprzyjata rozwojowi nowoczesnych cmentarzy pozamiejskich,
ktore z biegiem czasu stawaty sie wyspecjalizowanymi po-
wierzchniami zapewniajacymi coraz to nowe ustugi zwigzane
z obrzadkami funeralnymi. Tak tez jest do dzisiaj, kiedy obserwu-

11 Ibidem, s. 16.

12 Liczne wojny nawiedzajace Europe powodowaty, ze do miast niszczonych
przez kleski elementarne zewszad przywlekano zarazy, dodatkowo dziesigtku-
jace mieszkancéw. Owczesne wymogi sanitarne wymuszaty na tamtych wta-
dzach miejskich organizacje przestrzenng osobnych cmentarzy, tzw. cholerycz-
nych. Lokalizowano je bardzo daleko od centrow miast, wykorzystujac do ich
organizacji przestrzennej bardzo suche tereny, potozone daleko od ciekéw
wodnych; A. Biranowska-Kurtz, Cmentarze w przestrzeni miast [w:] M. Ope-
chowski, A. Lazowski (red.), Il Ogélnopolska Konferencja — Nekropolie, kirkuty,
cmentarze, Stowarzyszenie Czas - Przestrzen - Tozsamos¢, Szczecin 2005, s. 8.
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jemy rozwoj zapotrzebowania na coraz to nowsze ustugi zwigzane
nie tylko z samym pochoéwkiem cztowieka, ale réwniez pamiecig
o nim przez wiele lat po $mierci. Wspétczesne ustawodawstwo,
jak 1 administracja powinny zatem podaza¢ za rozwojem zapo-
trzebowan spotecznych i w tym zakresie.

Jak wspomniano na wstepie, zagadnienie pochéwku zmartych
pozostaje wspodtczeSnie w kregu zainteresowania materialnego
prawa administracyjnego. Praktycznie rzecz biorqc nie ma w pan-
stwie sfery zycia gospodarczego, spotecznego i kulturowego, ktére
pozostawatoby poza zasiegiem zainteresowania administracji, co
do ktérego administracja nie petnitaby jakichs obowigzkdéw?3.

W polskim systemie prawnym chowanie zwtok ludzkich regu-
lowane jest od ponad piec¢dziesieciu lat przepisami ustawy z dnia
31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych#4 (zwanej
dalej ustawa o cmentarzach) oraz uzupetniajgco przepisami usta-
wy z dnia 28 marca 1933 r. o grobach i cmentarzach wojennych?5.
Regulacje te wraz z towarzyszacymi im aktami wykonawczymi nie
sg pozbawione istotnych brakéw, zwtaszcza w kontekscie wcigz
rozwijajacych sie potrzeb spotecznych w tym obszarze ustug.
Przypomniane watki historyczne oraz analiza wspdtczesnie obo-
wigzujacych norm prawnych sktaniajg do rozwazenia kilku aspek-
tow normatywnych wystepujacych na gruncie obowigzujacego
prawa o cmentarzach, w szczego6lnosci zagadnien: 1) zaktadania,
rozszerzania i utrzymywania cmentarzy komunalnych; 2) zakia-
dania, rozszerzania i utrzymywania cmentarzy wyznaniowych;
3) potrzeby rozwazenia prywatyzacji w zakresie zaktadania
i utrzymania (prowadzenia) cmentarzy.

Rozwazania nalezy zacza¢ od problematyki zakladania i utrzy-
mywania wszelkich cmentarzy, stanowigcych zorganizowana
przestrzen ziemska, na ktoérej grzebie sie zmartych, wedtug zasad

13 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa
1990, s. 284.

14T,j.Dz.U.z 2011 r., nr 118, poz. 687 ze zm.

15Dz. U.nr 39, poz. 311 ze zm.
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prawem przewidzianych, a wyrostych na tradycjach celtyckich,
rzymskich, starostowianskich i w koncu chrzescijanskich.

Zgodnie z art. 1 ustawy o cmentarzach, cmentarze w polskim
prawie dzielimy na cmentarze komunalne i cmentarze wyznanio-
we. Odrebng kategorie stanowig groby i cmentarze wojenne, sta-
tuowane na podstawie art. 1 wymienionej wyzej ustawy o grobach
i cmentarzach wojennych. Tak zatem og6lnie cmentarze wystepu-
jace w naszym prawodawstwie podzieli¢ mozemy na te trzy wy-
mienione wyzej kategorie.

Cmentarze komunalne, mozna powiedzie¢ najistotniejsze
w aspekcie normatywnym, bowiem przeznaczone dla ogétu spo-
leczenstwa, zaktadane i rozszerzane sa przez gminy (a wiasciwie
rady gmin, wzglednie rady miast na prawach powiatu). Przy czym
zatoZenie i rozszerzenie tego cmentarza wymaga zgody wtasciwe-
go panstwowego inspektora sanitarnego (art. 1 ust. 2 ustawy
o cmentarzach). Utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadza-
nie nimi nalezy do woéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast), na
ktérych terenie cmentarz jest potozony (art. 2 ust. 1 ustawy
o cmentarzach). Nalezy takze zauwazy¢, ze cmentarze komunalne
zaktada sie w zasadzie na terenie kazdej gminy lub miasta. Sprawy
z zakresu cmentarzy gminnych (komunalnych) naleza do obo-
wigzkowych zadan wtasnych gminy, na podstawie art. 7 ust. 1 pkt
13 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym1. Za-
danie to jest zadaniem wiasnym gminy, co potwierdza art. 1 ust. 1
ustawy o cmentarzach.

Trzeba podkresli¢, ze warunkiem sine qua non mozliwosci za-
lozenia lub rozszerzenia cmentarza komunalnego jest jego
uprzednie umiejscowienie (okreslenie) w miejscowym planie za-
gospodarowania przestrzennego, o czym stanowi art. 3 ustawy
o cmentarzach. Szczegéty mozliwosci zaktadania cmentarzy regu-
lujg przepisy rozporzadzenia Ministra Gospodarki Komunalnej
z dnia 25 sierpnia 1959 r. w sprawie okreS$lenia, jakie tereny pod
wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarzel” oraz rozpo-

16 Tj. Dz. U.z 2001 r., nr 142, poz. 1591 ze zm.
17Dz.U.nr 52, poz. 315.
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rzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie
wymagan, jakie musza spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca
pochéwku zwtok i szczatkow1s,

Decyzja o zatozeniu lub rozszerzeniu cmentarza nalezy do rady
gminy, tym niemniej istotne znaczenie dla zatozenia lub rozsze-
rzenia cmentarza komunalnego ma zgoda wtasciwego panstwo-
wego inspektora sanitarnego oraz przede wszystkim ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Nalezy
przy tym podkresli¢, Ze miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego zawiera normy powszechnie obowigzujace i dotycza
one kazdego, kto stanie sie uzytkownikiem terenul®. Ponadto,
w aspekcie praktycznym (empirycznym) planowanie przestrzenne
okresla sie jako catoksztatt dziatalnosci zmierzajqcej do racjonal-
nego zagospodarowania przestrzeni z uwzglednieniem biezqcych
i przysztych potrzeb spoteczenstwa?0. Wsr6d wymogoéw planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego wymienione zostaty m.in.
potrzeby interesu publicznego i stuzace ich realizacji inwestycje
celu publicznego?l. Na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27
marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym?2, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego uchwa-
la rada gminy (po stwierdzeniu, Ze nie narusza on ustalen studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, wzglednie miasta na prawach powiatu). Planowanie prze-
strzenne jest fakultatywne. Sporzqdzanie miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego nie jest obligatoryjne, cho¢ przepisy
odrebne mogq wprowadzi¢ taki obowiqgzek w odniesieniu do okre-

18 Dz. U. nr 48, poz. 284.

19 7. Leoniski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 116.

20 K. Gawronski, ]. Hernik (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzen-
ne jako instrument ksztattowania krajobrazéw kulturowych (doswiadczenia
polskie i miedzynarodowe), Bydgoszcz-Krakéw 2010, s. 19.

21 ], Czaja-Hliniak, Optata planistyczna jako dochéd wtasny gminy [w:] Casus
2007, nr 45, s. 15.

22Dz.U.z 2012, poz. 647 ze zm.
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Slonych terenéw?3. Normatywna podstawe do tego daje przepis
art. 14 ust. 7 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
jest aktem prawa miejscowego.

Wydaje sie, Ze zaproponowane przez ustawodawce rozwigza-
nie normatywne w zakresie lokalizacji (wzglednie rozszerzania)
cmentarzy komunalnych, nie budzi kontrowersji. Zgodnie przeciez
z art. 3 ustawy o cmentarzach, zakladanie i rozszerzanie cmenta-
rzy mozliwe jest tylko na terenach przeznaczonych na ten cel
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego (na
dodatek bez wzgledu na to czy chodzi o cmentarz komunalny czy
cmentarz wyznaniowy). Zatem tam, gdzie gmina zamierza zatozy¢
cmentarz, powinien by¢ uprzednio sporzadzony miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, co wydaje sie stusznym wy-
mogiem, cho¢by z uwagi na doniosto$¢ przeznaczenia gruntu na
ten cel publiczny.

Co jednak powinna uczyni¢ rada gminy, je$li w danej gminie
nie ma dla odno$nego terenu sporzadzonego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, skoro ustawodawca poprzez
art. 3 ustawy o cmentarzach, wyraznie wymaga tego planu? Inwe-
stycje celu publicznego lokalizowane sg bezposrednio na podsta-
wie ustalen planu miejscowego, dopiero w przypadku jego braku
wydawana jest dla nich decyzja o ustaleniu lokalizacji celu pu-
blicznego?4. Zgodnie z twierdzeniem Z. Niewiadomskiego, roz-
mieszczenie inwestycji celu publicznego nastepuje, co do zasady,
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. To miej-
scowy plan jest podstawowym instrumentem oprawnym ksztatto-
wania przestrzeni (...). Jednak aktami administracyjnymi wydawa-
nymi do okreslenia sytuacji prawnej obszaru pozbawionego planu

23 J. Mackowiak, Prawo przestrzennego zagospodarowania kraju [w:] M. Wierz-
bowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 395.

24 K. Jaroszynski, Lokalizacja inwestycji celu publicznego i ustalanie warun-
kéw zabudowy w odniesieniu do innych inwestycji [w:] G. Buczek, M. Tetera-
Jankowska (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Przepisy - oméwienia - komentarze, Warszawa 2003, s. 74.
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miejscowego sq: decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego (art. 50 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym) oraz decyzja o warunkach zabudowy (art. 59 tej usta-
wy)2s.

Nalezy zauwazy¢, ze Wojewddzki Sad Administracyjny w Szcze-
cinie w wyroku z 24 marca 2011 r.2¢ dotyczacym lokalizacji cmen-
tarza w gminie Swieszyno (w powiecie koszalifiskim) stwierdzit,
Ze ustawa o cmentarzach nie zawiera obowigzku sporzadzenia
i uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, wobec czego dla zatoZenia i rozszerzenia cmentarza nalezy
stosowac przepis ogolny, jakim jest art. 50 ust. 1 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z ktérym in-
westycja celu publicznego jest lokalizowana na podstawie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku
jego braku - w drodze decyzji o ustaleniu lokalizacji celu publicz-
nego. Podkresli¢ jednak nalezy, ze metody wnioskowania WSA
w Szczecinie, stusznie nie podtrzymat Naczelny Sad Administra-
cyjny, ktory wyrokiem z 11 paZdziernika 2011 r.27 stwierdzit, Ze
zalozenie cmentarza wymaga w pierwszej kolejnosci okreS$lenia
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego terenéw
cmentarza, a nastepnie podjecia uchwaly o zalozeniu cmentarza.
NSA zauwazyl, ze przepis art. 1 ust. 2 w zwigzku z art. 3 ustawy
o cmentarzach, rozumiec¢ nalezy jako tryb szczegdlny zagospoda-
rowania przestrzennego, odnoszacy sie do cmentarzy. W konse-
kwencji tre$¢ tego przepisu, ustalana w ramach interpretacji facz-
nej, jednoznacznie wskazuje, ze sprawe lokalizacji cmentarza na-
lezy regulowac poprzez miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego wyznaczajacy teren przewidziany pod cmentarz. We-
dtug tego sadu, brak planu z postanowieniami dotyczacymi lokali-

25 7. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 378-379.

26 Wyrok WSA w Szczecinie z 24.03.2011 r., sygn. akt. II SA/Sz 20/11
(http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1E13402D00).

27 Wyrok NSA z 11.10.2011 r,, sygn. akt I OSK 1390/11 (http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/A89924(C889).
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zacji cmentarza nie skutkuje w tym przypadku mozliwoscig wy-
dania decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Chcac za-
tem zatozy¢ cmentarz, gmina musi uchwali¢ miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego i okresli¢ w nim tereny przezna-
czone na cmentarz.

Zaproponowane przez NSA rozwigzanie, zgodnie z ktérym za-
tozenie cmentarza wymaga w pierwszej kolejnosci okreslenia
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego teren6ow
cmentarza, a nastepnie podjecia uchwaty o zatozeniu cmentarza,
zgodne jest z duchem racjonalnego gospodarowania przestrzenia
publiczna. Jak zauwaza A. Jedraszko, w okresie ubiegtych lat nastq-
pita w kraju stopniowa likwidacja planowania przestrzennego
w europejskim rozumieniu tego stowa i jego zastgpienie procedu-
rami wydawania lokalizacji i zgody na zabudowe, w praktyce
w kazdym miejscu, czasie, a nierzadko i formie, przy jednoczesnym
braku nadzoru nad procesami inwestycji w terenie. Efekty tej poli-
tyki w formie rosnqgcego chaosu przestrzennego sq dostrzegalne
gotym okiem. Akcesja Polski do Unii Europejskiej wymaga, jak moz-
na sqdzi¢, powrotu do wartosci europejskich, do ktoérych nalezy
uporzqdkowany w przestrzeni i w czasie rozwdj zagospodarowania
oraz tworzenie lokalnego tadu przestrzennego?8.

Jak podkresla Z. Niewiadomski, ustawa o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, utrzymujqc zasade fakultatywnosci
planowania miejscowego, przewiduje jednoczesnie, Ze obowiqzek
uchwalania planéw wynika¢ moze z przepisow odrebnych?°. Za-
uwazyC nalezy, ze do przepisow szczeg6lnych przewidujgcych
obowigzek uchwalania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego zaliczy¢ mozemy np.:

— art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie tere-

néw bytych hitlerowskich obozéw zagtady3? (wprowadza-
jacy obowigzek sporzadzenia przez gmine miejscowego

28 A. Jedraszko, Zagospodarowanie przestrzenne w Polsce - drogi i bezdroza
regulacji ustawowych, Warszawa 2005, s. 398.

29 7. Niewiadomski, Planowanie..., op. cit., s. 143-144.

30Dz.U.nr 41, poz. 412 ze zm.
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planu zagospodarowania przestrzennego dla Pomnika Za-
glady i jego strefy ochronnej);

— art. 16 ust. 6 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie za-
bytkéw i opiece nad zabytkami3! (wprowadzajacy obowia-
zek sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla obszar6éw, na ktorych utworzono park
kulturowy).

Trzeba zatem stwierdzi¢, ze przepis art. 3 ustawy o cmenta-
rzach, zgodnie ktorym cmentarze zaktada sie i rozszerza na tere-
nach okre$lonych w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego, nalezy do przepisow szczegdlnych przewiduja-
cych obowigzek uchwalenia miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, stanowigc wyjatek od zasady fakultatywno$ci
planowania miejscowego. Trzeba doda¢, ze ww. wyrok NSA z paz-
dziernika 2011 r. nie stanowi pogladu nowego w kwestii obo-
wigzku istnienia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego dla terenéw, na ktorych zlokalizowany ma by¢ cmen-
tarz. W wyroku z 19 marca 2010 r.32 NSA stwierdzit przeciez, ze
budowa nowego cmentarza jak i rozbudowa istniejgcego juz
cmentarza moze mie¢ miejsce wyltacznie na terenie przewidzia-
nym na ten cel w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego, bowiem dla tego zamierzenia budowlanego plan jest
obowigzkowy.

Rozwazajac jednak dalej problematyke zaktadania i rozszerza-
nia cmentarzy komunalnych trzeba zauwazy¢, ze skoro zaréwno
uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go, jak i uchwata w sprawie zatozenia cmentarza, naleza do rady
gminy, to trzeba postawic teze, Ze ten organ administracyjny ma
zdecydowanie zasadniczy wplyw na zaktadanie cmentarzy komu-
nalnych w kraju. Jesli zatem miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, wskazujacy tereny przeznaczone na cmentarz,

31Dz. U.nr 162, poz. 1568 ze zm.
32 Wyrok NSA z 19.03.2010, sygn. akt [I OSK 574/09, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/AA5E181635.
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jest aktem prawnym powszechnie obowigzujagcyms33, a uchwata
w sprawie zatozenia cmentarza lub rozszerzenia jego terenu, wy-
dawana jest przez ten sam organ - takze jako akt prawa miejsco-
wego, nasuwa sie pytanie, czy kontrola nad nimi jest wystarczaja-
ca. W tym celu trzeba jeszcze raz przypomnie¢, Ze na podstawie
art. 1 ust. 2 ustawy o cmentarzach, do zatozenia lub rozszerzenia
cmentarza niezbedna jest takze zgoda wtasciwego inspektora sa-
nitarnego. OczywisScie, na podstawie art. 10 ust. 1 ustawy z dnia
14 marca 1985 roku o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej34, bedzie
to panstwowy powiatowy inspektor sanitarny, jako organ rzado-
wej administracji zespolonej w powiecie. Trzeba jednak zwrdcic¢
uwage na fakt, Ze organ ten zobligowany jest do badania zasadno-
Sci (prawidtowosci) lokowania lub rozszerzenia cmentarza tylko
w obrebie wymogoéw sanitarnych, nakreslonych w szczego6lnosci
przepisami wymienionego rozporzadzenia Ministra Gospodarki
Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r. w sprawie okre$lenia, jakie
tereny pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarz
oraz rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r.
w sprawie wymagan, jakie musza spetnia¢ cmentarze, groby i inne
miejsca pochéwku zwtok i szczatkow. Tak zatem czy np.: odle-
gtos¢ od zabudowan mieszkalnych, zakladéw produkujacych
zywnos$¢, zaktadow Zywienia zbiorowego badZz zaktadéw prze-
chowujacych artykuty zywnoSci, studzien, Zrodet i strumieni, stu-
zacych do czerpania wody do picia - jest odpowiednia. Zgoda or-
ganu administracji sanitarnej jest wiec niezbedna do lokalizacji
lub rozszerzenia cmentarza, jednak trzeba podkresli¢, ze zgoda ta
jest zawezona do obszaru wymogoéw sanitarnych. Czy zatem
w pozostatym zakresie lokalizacja lub rozszerzenie cmentarza
podlega wystarczajacej kontroli administracyjnej, tym bardziej, ze
jak wspomina E. Knosala, przedmiotem dziatan kontrolnych sq nie
tylko zewnetrzne efekty dziatania administracji, ale takze funkcjo-

33 7. Niewiadomski, Prawo zagospodarowania przestrzennego [w:] ]. Szre-
niawski (red.), Prawo administracyjne. Czes¢ szczegétowa, Bydgoszcz 1997, s. 149.
34Tj.Dz.U.z22006 1., nr 122, poz. 851 ze zm.
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nujgce w jej obrebie procedury decyzyjne, stosowane kryteria po-
dejmowania decyzji, a takze sprawnosc¢ struktur organizacyjnych3>.

Wydaje sie, ze procedura lokalizacji lub rozszerzania cmenta-
rzy komunalnych, pod warunkiem przyjecia wymogu istnienia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla okre-
Slonego terenu z towarzyszaca jej kontrolg sanitarng, zapewniajg
wtasciwg kontrole administracyjng, zwazywszy zwtaszcza na ko-
nieczno$¢ uzgodnien tego planu, o ktérych mowa w art. 17 pkt 6
lit. b ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Jak zauwaza D. Dabek, uzgodnienie jest dla organu stanowigcego
wigzace. Polega ono bowiem na wyrazeniu zgody, a wiec aktu woli
podmiotu uzgadniajgcego na tre$¢ zawartg w projekcie uchwaty.
Wymog ten ma na celu zagwarantowanie prawidtowosci projek-
towanego rozstrzygniecia3®. Nie wydaje sie zatem pozadane
w tym wypadku zastepowanie miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego decyzjg o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego. Dodatkowo uchwata rady gminy w sprawie za-
tozenia lub rozszerzenia cmentarza, jako akt prawa miejscowego,
podlega nadzorowi wojewody, zgodnie z postanowieniami ustawy
o samorzadzie gminnym. Tak wiec uchwata rady gminy sprzeczna
z prawem jest niewazna (art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym). Sprzecznos¢ z prawem aktéow prawa miejscowego pro-
wadzi do sankcji niewaznosci, ktéra wyjgtkowo w tym wypadku
odnosi sie do aktéw generalnych, a nawet do aktow normatyw-
nych3’. Jezeli natomiast organ nadzoru dopatrzy sie w uchwale
jedynie nieistotnego naruszenia prawa, nie stwierdza on niewaz-
nosci tego aktu, ale ogranicza sie do wskazania, Zze wydano go
z naruszeniem prawa (na podstawie art. 91 ust. 4 ustawy o samo-
rzadzie gminnym).

Analizujgc dalej, wydaje sie, Ze kontrola nad zaktadaniem
cmentarzy komunalnych jest wystarczajaca. Z jednej strony wyra-

35 E. Knosala, Zarys nauki administracji, Warszawa 2010, s. 225.

36 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakow
2004, s. 283.

37]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 236.
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zajacy zgode panstwowy powiatowy inspektor sanitarny, z drugie;j
strony wojewoda nadzorujacy zgodno$¢ z prawem uchwat decy-
denta, jakim jest rada gminy, gwarantujg podjecie stusznej, a nade
wszystko zgodnej z prawem decyzji (uchwaty) w sprawie lokali-
zacji lub rozszerzenia cmentarza komunalnego. To wazny wnio-
sek, zwtaszcza, gdy wzia¢ pod uwage zjawisko, ze dziatania admi-
nistracji majq przede wszystkim w sferze socjalnej w coraz mniej-
szym stopniu charakter indywidualny38. W aspekcie prawa do za-
ktadania lub rozszerzania cmentarza nie nalezy jednak zapominac
o konstytucyjnej zasadzie samodzielno$ci gminy, opartej miedzy
innymi na wtadztwie planistycznym. Nalezy wspomnieé, ze
uchwaty rady gminy podlegajg zaskarzeniu przez podmioty indy-
widualne, bowiem zgodnie z art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, kazdy czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty na-
ruszone uchwatg lub zarzagdzeniem podjetymi przez organ gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze - po bezsku-
tecznym wezwaniu do usuniecia naruszenia - zaskarzy¢ uchwate
lub zarzgdzenie do sagdu administracyjnego. W tym wypadku, jak
podkresla B. Dolnicki, interes prawny lub uprawnienie musi wyni-
ka¢ z normy prawnej. Nie zawsze bedzie to jednak wytqcznie norma
prawa administracyjnego, lecz takze prawa cywilnego czy konsty-
tucyjnego. Bez wzgledu jednak na Zrédto pochodzenia interesu
chronionego musi zawsze nastqpi¢ jego rzeczywiste naruszenie.
Samo zagrozenie naruszeniem praw chronionych nie upowaznia do
whniesienia skargi3°. Pozostaje sprawdzenie, czy podobnie wyglada
sytuacja z zaktadaniem cmentarzy wyznaniowych.

Cmentarze wyznaniowe, na podstawie art. 1 ust. 3 ustawy
o cmentarzach, zaktadane lub rozszerzane sg przez wtasciwe wia-
dze koScielne, na terenie przeznaczonym na ten cel w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego, po uzyskaniu zgody
wlasciwego inspektora sanitarnego. Wobec tego decydentem
w sprawie zatozenia lub rozszerzenia cmentarza wyznaniowego
jest rodzaj podmiotu prywatnego, jakim jest wtasciwa wtadza ko-

38 E. Knosala, Rozwazania z teorii nauki administracji, Tychy 2004, s. 86.
39 B. Dolnicki, Nadzér nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 122.
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Scielna. Jak mozna domniemywaé, ustawodawcy istotnie chodzi
0 uznany przez panstwo kosciét lub inny zwigzek wyznaniowy.
Rola organéw administracji publicznej w tym przypadku sprowa-
dza sie zatem do wskazania wtasSciwego terenu z przeznaczeniem
na cmentarz w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego oraz do wyrazenia dodatkowej zgody przez wtasciwy
organ sanitarny (podobnie jak i w przypadku cmentarzy komu-
nalnych, ograniczajacej sie do spraw sanitarnych). Trzeba podkre-
$li¢, ze w przypadku cmentarzy wyznaniowych mozliwos$¢ ich za-
ktadania lub rozszerzania na terenach okreslonych w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego wynika nie tylko z art. 3
ustawy o cmentarzach (przepisu ogélnego zaré6wno dla cmentarzy
komunalnych, jak i wyznaniowych), ale takze wprost z ww. art. 1
ust. 3 ustawy o cmentarzach. Zatem wymaég istnienia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego w przypadku lokalizo-
wania cmentarza wyznaniowego wydaje sie niekwestionowalny.
Nadmienic¢ tez nalezy, ze cytowany wyzej wyrok NSA z 19 marca
2010 r. potwierdza to wnioskowanie, bowiem dotyczyt wtasnie
cmentarza wyznaniowego. Pomocniczo biorgc pod uwage teze
wyzej wskazanego wyroku NSA z 11 pazdziernika 2011 r., zgodnie
z ktorym zatozenie cmentarza wymaga w pierwszej kolejnosci
okre$lenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego terendéw cmentarza, trzeba stwierdzi¢, Zze réwniez w przy-
padku cmentarzy wyznaniowych, nie powinno stosowac sie
wspomnianej decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego, co sugerowal WSA w Szczecinie w cytowanym wyzej
wyroku z 24 marca 2011 r. To istotna teza, gdyz rola rady gminy
w przypadku lokowania lub rozszerzania cmentarza wyznanio-
wego zostata w zasadzie ograniczona do uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. WyraZnie zatem widac
réznice w obszarze udziatu organéw administracyjnych w two-
rzeniu cmentarzy komunalnych i cmentarzy wyznaniowych.

Na tym tle wytaniajg sie co najmniej dwa wazkie problemy
normatywne, ktére warto omoéwic. Po pierwsze, czy mozliwos¢
zalozenia lub rozszerzenia cmentarza wyznaniowego przez wta-
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dze koscielng podlega wtasciwej kontroli administracyjnej pan-
stwa, po drugie czy ta swoistego rodzaju prywatyzacja zadan pu-
blicznych jest stuszna z punktu widzenia zaspokajania potrzeb
spotecznych.

Zatem w pierwszej kolejnosci nalezy rozwazy¢, czy mozliwos¢
zatoZenia cmentarza wyznaniowego przez wiadze koscielng (kto-
rykolwiek z koSciotéow lub zwigzkéw wyznaniowych uznanych
w naszym systemie prawnym) podlega wtasciwej kontroli admi-
nistracyjnej panstwa. Podzielajac poglad J. Bocia, ze caty prawny
system kontroli nad administracjg, zaré6wno w sferze organizacyj-
nej, jak i funkcjonalnej, oparty jest na podstawowym celu kontroli,
ktérym jest zapewnienie zgodnoSci dziatania z prawem#9, nie spo-
séb przeceni¢ jednak koniecznosci respektowania interesu spo-
tecznego ogotu oraz interesu indywidualnego jednostki w zakre-
sie zaspokajania podstawowych potrzeb ludnosci. Tym bardziej,
ze obywatele - jako cztonkowie spoteczenstwa oraz indywidual-
nie - niemal powszechnie oceniajg cate panstwo i jego ustrdj na
podstawie swojej opinii o funkcjonowaniu administracji publicz-
nej, a szczegoOlnie o stopniu zaspokojenia potrzeb spotecznych,
sprawnoS$ci administracji i praworzadnosci jej dziatania (...)#1. Jak
zauwazono, w przypadku cmentarzy komunalnych, zar6wno miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego, jak i uchwata rady
gminy w sprawie zatozenia lub rozszerzenia tego cmentarza pod-
legaja kontroli administracyjnej sprawowanej przez wojewode.
W przypadku cmentarza wyznaniowego taka kontrola istnieje
tylko w relatywnie ograniczonym zakresie, bowiem sprawowana
jest ona posrednio tylko w obszarze badania zgodnoS$ci z prawem
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Decyzja
wtadzy koScielnej w zakresie zatozenia lub rozszerzenia cmenta-
rza wyznaniowego, w przeciwienstwie do uchwaty rady gminy
w sprawie zatozenia lub rozszerzenia cmentarza komunalnego,
nie podlega kontroli wojewody. Dlatego tez za stuszne uznac¢ nale-

40]. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 382.
41 M. Jetowicki, Nauka administracji - zagadnienia wybrane, Warszawa 1987,
s. 145.
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zy tezy Naczelnego Sadu Administracyjnego, wyrazone w ww. wy-
roku z 11 pazdziernika 2011 r. o niemoznoS$ci wydawania decyzji
o lokalizacji inwestycji celu publicznego przy braku miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego z postanowieniami do-
tyczacymi lokalizacji cmentarza. Tylko w tak zaakceptowanej kon-
strukcji normatywnej rada gminy (a wiasciwie gmina jako wspdl-
nota samorzadowa jej mieszkancow) ma formalny wptyw na de-
cyzje wladzy koscielnej w tak istotnym obszarze jak zatozenie lub
rozszerzenie cmentarza wyznaniowego w tej gminie. Decyzja
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, wydawana
przez woijta (burmistrza, prezydenta miasta), bedgcego organem
wykonawczym gminy (na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) nie zapewnia-
taby wtasciwej kontroli administracyjnej lokalizacji cmentarza
wyznaniowego. W takiej konstrukcji, ograniczonej co do kontroli
spotecznej, koScioty i zwigzki wyznaniowe mogtyby zaktada¢
cmentarze niemalze dowolnie, bowiem nierzadkie odnotowuje sie
przypadki zbyt intensywnego wptywu wtadz koscielnych na orga-
ny wykonawcze gmin, nawet przy mozliwosci udziatu organizacji
spotecznych w postepowaniu administracyjnym Tak zatem opar-
cie decyzji wladzy kosScielnej o zatozeniu lub rozszerzeniu cmen-
tarza wyznaniowego jedynie o miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego wydaje sie istotnie konieczne, by kontrola nad
zaktadaniem cmentarzy wyznaniowych oraz kontrola nad orga-
nami administracji publicznej nadzorujacymi ten proces - byty
zZapewnione.

Lokalizacja i rozszerzenie cmentarza (tak komunalnego, jak
i wyznaniowego) jest powazng decyzjg dla gminy, przy ktorej
zbytnia swoboda wtadz koScielnych w tym zakresie nie jest poza-
dana. OczywiScie nie mozna witadzy koScielnej pozbawi¢ w ogéle
wptywu na zaktadanie i rozszerzanie cmentarzy wyznaniowych,
gdyz sprzeczne bytoby to z duchem ustawy celowo rozrdzniajacej
cmentarze komunalne i cmentarze wyznaniowe. Positkujgc sie
pomocniczo przytoczonym wyzej wnioskowaniem Naczelnego
Sadu Administracyjnego, uzna¢ jednak nalezy za stuszny poglad,
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ze brak miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
z postanowieniami dotyczacymi lokalizacji cmentarza nie skutku-
je mozliwoscig wydania decyzji o lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego w tym zakresie. Miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest w tym przypadku wtasciwie jedynym gwaran-
tem zapewniajgcym kontrole administracji nad zaktadaniem i roz-
szerzaniem cmentarzy wyznaniowych. Rozwigzaniem nie tylko
pozwalajagcym na zapewnienie wtasciwej kontroli administracyj-
nej nad procesem zaktadania lub rozszerzania cmentarzy wyzna-
niowych w gminie (takze poprzez kontrole sprawowang przez
wojewode), ale zapobiegajacym niewtasciwemu i zbyt swobod-
nemu zaktadaniu i rozszerzaniu tych cmentarzy, licznie ostatnio
powstajacymi w naszych miastach, niekoniecznie na ich obrzezach
i niekoniecznie zgodnie z wolg mieszkancéw, co takze jest skut-
kiem niewtasciwej wyktadni art. 24 i art. 8 ust. 3 Konkordatu
z dnia 28 lipca 1993 r. miedzy Stolica Apostolska i Rzeczgpospoli-
ta Polska*2. Nienaruszalnos¢ cmentarza, gwarantowana przez Kon-
kordat, nie oznacza, ze wtadza parnstwowa nie moze wydawac od-
powiednich przepisow regulujgcych sposob tworzenia oraz admini-
strowania tymi miejscami*3.

Po drugie, analizujagc normy prawne zwigzane z zatozeniem
lub rozszerzeniem cmentarzy wyznaniowych, a takze utrzymywa-
niem tych cmentarzy (zadanie nalezgce na podstawie art. 2 ust. 2
ustawy o cmentarzach do zwigzkéw wyznaniowych) nie sposob
oming¢ tematu prywatyzacji zadan publicznych. Tej prywatyzacji,
ktora 1aczy sie z poszukiwaniem sposobdw rozwigzywania trud-
nos$ci wynikajacych z rozbudowania zadan administracji publicz-
nej, w tym potrzeby zmniejszania kosztow wykonywania admini-
stracji i zwiekszania jej efektywnosci, tworzenia alternatywnych
sposobéw zaspokajania potrzeb spotecznych#4. Jakkolwiek prywa-
tyzacja zadan publicznych jest zjawiskiem pozytywnym w admini-

42Dz.U.nr 51, poz. 318.

43 A. Sobczak, Poradnik cmentarny, Gniezno 2003, s. 21-22.

44 M. Stahl (red.), Prawo administracyjne - pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, Warszawa 2004, s. 236.
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stracji, a nawet pozadanym, winna ona spetnia¢ okreslone kryte-
ria.

Zdaniem L. Zacharko, prywatyzowanie zadan publicznopraw-
nych powinno prowadzi¢ do kurczenia sie aparatu administracji
publicznej (zaréwno scentralizowanej, jak i zdecentralizowanej)
oraz polega¢ na wyprowadzeniu okreslonego zadania (czy jego cze-
Sci) ze struktur administracyjnych (przyktadem mogq by¢ szkoty
prywatne, lecznice prywatne), a w przysztosci prywatyzowanie za-
dan publicznych i przejmowanie ich przez podmioty prywatne ro-
dzi¢ bedzie naturalny trend tych podmiotéow do zrzeszania sie
i w ten sposob, oprdocz samorzqdu terytorialnego, nastepowac moze
intensywny rozwdj innych form samorzqdu gospodarczego, zawo-
dowego, kulturowego czy wyznaniowego*>. Czy taki trend mozliwy
bytby w przypadku zaktadania, rozszerzania, a nawet utrzymy-
wania cmentarzy?

Owszem, zgodzi¢ sie trzeba z twierdzeniem, Ze nie wszystkie
zadania publiczne mogg by¢ sprywatyzowane. Jak zauwaza ]. Zim-
mermann, jednym z podstawowych problemdéw prywatyzacji funkcji
i zadan publicznych jest kwestia jej gtebokosci, to znaczy granic,
w jakich moze by¢ przeprowadzona. Granice te nie sq oczywiscie
prawnie wyznaczone, ale wynikajq zaréwno z przestanek prawnych,
jak i z przestanek politycznych, ekonomicznych czy spotecznych?®.
Czes¢ z zadan publicznych musi na zawsze pozosta¢ w sferze zain-
teresowania panstwa czy nawet szeroko pojetej administracji.

Jak dalej twierdzi L. Zacharko, nie ulega wqgtpliwosci, Ze pewna
kategoria zadan publicznych (wtasnych) poza zakresem infrastruk-
tury technicznej i spotecznej, majqgca fundamentalne znaczenie dla
samorzqdu, nie powinna byc¢ objeta procesem prywatyzacji. Dotyczy to
tradycyjnych zadan o charakterze reglamentacyjno-porzgdkowym
zwiqgzanym z ochronq débr publicznych, tj. porzqdek publiczny, np.
zakazy i nakazy dla uzytkownikéw drdég publicznych, to réwniez ogra-
niczenia wynikajgce m.in. z przepisow sanitarno-porzqdkowych

45 L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium administra-
cyjnoprawne, Katowice 2000, s. 23.
46 ]. Zimmermann, Prawo..., op. cit., s. 124.
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w przypadku zagroZenia bezpieczeristwa sanitarnego czy gospo-
darka komunalna, np. formy racjonowania wody, energii, odpady
komunalne i inne czy zadania w zakresie ksztattowania i realizacji
polityki przestrzennej w gminie*’.

Z pewnoscig zaktadanie i rozszerzanie cmentarzy, jak réwniez
ich utrzymywanie, miesSci sie w obrebie zadan publicznych objetych
specjalnym nadzorem sanitarnym i wkraczajgcych w polityke prze-
strzenng gminy. Czy zatem zgoda panstwowego powiatowego in-
spektora sanitarnego na zatozenie lub rozszerzenie cmentarza oraz
oparcie tej decyzji na miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego, nie zapewnialyby wtasciwej i wystarczajacej kontroli
aparatu panstwa nad wykonaniem tego zadania publicznego? Czy
nie mozna by tego zadania publicznego powierzy¢ zatem podmio-
tom prywatnym?

Jesliby decyzja o zatoZzeniu lub rozszerzeniu cmentarza pry-
watnego podejmowana byta przez organ gminy (podobnie jak to
ma miejsce w przypadku uchwaty rady gminy o zatozeniu lub roz-
szerzeniu cmentarza komunalnego), opartej zawsze na miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego i za zgoda wtasci-
wego inspektora sanitarnego - zapewniataby rzetelno$¢ wspo-
mnianej kontroli administracyjnej. Zresztg wydaje sie, ze w obre-
bie tych zadan publicznych, swoistego rodzaju prywatyzacja cze-
$ciowa juz nastgpita, poprzez przekazanie mozliwosci zaktadania,
rozszerzania i utrzymywania cmentarzy samorzadom koscielnym
(kosciotom i zwigzkom wyznaniowym), na podstawie art. 1 ust. 3
i art. 2 ust. 2 ustawy o cmentarzach. Pozostaje odpowiedz na py-
tanie, czy dalsza prywatyzacja tych ustug realizowataby zasade
réwnosci podmiotéw wobec prawa, czy bytaby wystarczajaca
i gdzie powinny by¢ jej granice, a zatem czy bytaby stuszna z punktu
widzenia zaspokajania potrzeb spotecznych?

47 L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych a przeksztatcenia w sferze
prawnych form dziatania administracji (na przyktadzie ustawy o specjalnych
strefach ekonomicznych) [w: | L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca (red.), Ewolu-
cja prawnych form administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60.
rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, Warszawa 2008, s. 367.
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Prywatyzacja, zwtaszcza w sferze ustug zwigzanych z ksztat-
ceniem, stuzbg zdrowia czy ustug komunalnych, moze wigzac¢ sie
z naruszaniem zasady réwnosci i ograniczaniem dostepu do tych
ustug oraz ze zwiekszaniem ich kosztéw (cho¢ przeprowadza sie
ja m.in. po to, by koszt tych ustug zmniejszy¢)*8. Z jednej strony
prywatyzowane ustugi powinny by¢ dostepne dla ogétu podmio-
tow na zasadzie réwnosci, z drugiej za$ strony nie wolno zapomi-
na¢ o tym, ze prywatyzacja zadan publicznych powinna by¢ do-
stepna na zasadzie rownoSci dla wszystkich podmiotéw speiniaja-
cych okre$lone warunki, chcacych wykonywa¢ prywatyzowane
ustugi. W przypadku prywatyzacji w obrebie zaktadania
i rozszerzania cmentarzy o wiele ciekawsze jest to drugie zagad-
nienie, bowiem poza podmiotami publicznymi, czyli jednostkami
samorzadu terytorialnego (a $cisle rzecz biorgc - gminami) moz-
liwo$¢ taka maja jedynie koScioty i zwigzki wyznaniowe, jako swo-
istego rodzaju podmioty spoteczne, niebedgce ani podmiotami
publicznymi, ani podmiotami prywatnymi4®. Zachodzi zasadnicze
pytanie, dlaczego tylko te podmioty moga zaktada¢ i rozszerzac
cmentarze i w zwigzku z tym czy istniejgce ograniczenie podmio-
towe jest wystarczajace? Dlaczego podmioty prywatne (np. sto-
warzyszenia rejestrowe, fundacje lub inne osoby prawne) nie mo-
glyby zaktadac (rozszerzac) i prowadzi¢ cmentarzy na terenach
do tego przeznaczonych w miejscowych planach zagospodarowa-
nia przestrzennego, po uzyskaniu zgody wtasciwego inspektora
sanitarnego? Taka mozliwo$¢ z pewnoS$cig odcigzytaby gminy, na
ktore obowigzek w tym obszarze narzucit ustawodawca. Podmio-
ty spoteczne, takie jak koSciotly i zwigzki wyznaniowe nie powinny
by¢ traktowane w sposéb uprzywilejowany przez ustawodawce
wobec innych podmiotow, w tym wobec podmiotéw prywatnych,
ktére moglyby zadania w obszarze zakladania i prowadzenia
cmentarzy wykonywacé réwnie dobrze, a poki co przepisy im na to
nie zezwalajg. Mozliwo$¢ zaktadania i prowadzenia cmentarzy
przez inne podmioty spoteczny oraz podmioty prywatne moze by¢

48 M, Stahl (red.), Prawo..., op. cit,, s. 237.
49 Zob. ]. Bo¢ (red.), Prawo..., op. cit.,s. 179.
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réwniez uzasadniona konieczno$cig respektowania wartosci i wy-
znawanego $wiatopogladu przez te podmioty.

Jednak zaktadanie i rozszerzanie (a takze utrzymanie) cmenta-
rzy nie mogtoby by¢ mozliwe dla nieograniczonej grupy podmio-
tow prywatnych. Trzeba zauwazy¢, ze prywatyzacja zadan pu-
blicznych jest procesem wielostopniowym, ktéry winien przebiega¢
w sposéb ewolucyjny i ktéry mozna wspiera¢ przez wskazanie jego
prawnych uwarunkowan, natomiast sztuczne przyspieszanie pry-
watyzacji lub jej opéZnianie ze wzgledéw doktrynalnych moze wy-
rzqdzi¢ wiecej szkody niz pozytku>°. Poniewaz zaktadanie, rozsze-
rzanie i utrzymywanie cmentarzy jest bardzo waznym zadaniem
publicznym, nalezatoby stworzy¢ odpowiednie konstrukcje nor-
matywne, wprowadzajace szczeg6lne warunki dla podmiotéw,
ktérym bedzie mozna przekazac to prywatyzowane zadanie. Nad-
to, aparat panstwa nie powinien pozbawia¢ sie mozliwosci wta-
Sciwej kontroli administracyjnej nad podmiotami wykonujgcymi
te zadania publiczne, jak to ma miejsce dzisiaj w przypadku cmen-
tarzy wyznaniowych. Tylko speinienie wskazanych warunkéw
przy prywatyzacji zaktadania, rozszerzania i utrzymania cmenta-
rzy zapewni prawidtowo obowigzek zaspokajania potrzeb spo-
tecznych w tym obrebie zainteresowania administracji. Trzeba
przeciez pamieta¢, ze kontrola w tym tylko stopniu przedstawia
wartos¢ w jakim pozwala uzyskac poglgd na sytuacje, w jakim sytu-
acje kontrolowang pozwala oceniad, a zdolnos¢ prawidtowej oceny
stanowi nieodzowny warunek wykorzystania materiatu uzyskanego
przez kontrole>1.

Konkludujac stwierdzi¢ nalezy, ze pamie¢ o zmartych jest zja-
wiskiem ksztattowania swiadomosci cztowieka sprzyjajacym jego
rozwojowi kulturowemu i cywilizacyjnemu, a takze wyrazem jego
Swiatopogladu. Sposoby i mozliwosci chowania zmartych oraz
zwigzane z tym zaktadanie cmentarzy towarzyszy cztowiekowi od
zawsze i nieustannie podlega ewolucjom. Zagadnienie to pozosta-

50 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, War-
szawa-Krakow 1994, s. 146.
51 S. Kowalewski, Nauka administracji, 1.6dZ 1971, s. 169.
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je stale w kregu zainteresowania materialnego prawa administra-
cyjnego. Obecnie obowigzujgce normy prawne w tym zakresie
dopuszczaja zaktadanie cmentarzy jedynie przez gminy oraz przez
jednag kategorie podmiotéw spotecznych (mianowicie przez ko-
Scioty i zwigzki wyznaniowe). Oparcie uchwaty rady gminy oraz
decyzji wladzy koscielnej o zatozeniu lub rozszerzeniu odpowied-
nio - cmentarza komunalnego lub wyznaniowego, powinno na-
stepowac wylgcznie na podstawie miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego (nie za$§ w oparciu o decyzje o ustaleniu
lokalizacji celu publicznego). Taka konstrukcja prawna pozwala
na sprawowanie wtasciwej kontroli administracyjnej nad realizo-
waniem opisywanego zadania publicznego. Prywatyzacja w ob-
szarze zaktadania i prowadzenia cmentarzy mogtaby by¢ proba
zaspokojenia coraz szerszego i bardziej wymagajacego zapotrze-
bowania spoteczenstwa na te szczegélne ustugi, a takze mozliwo-
$cig respektowania réznych wartosci i $wiatopogladéow w tym
zakresie.

ABSTRACT

Establishing, expanding and maintaining cemeteries
— a contribution to discussion on the subject
of privatisation and an obligation of existence
of a local town and country development plan

In the subject area of establishing, expanding and burial of the de-
ceased the author presents a history of origination of cemeteries and
undertakes two significant subjects of a normative nature. First of all,
the author demonstrates that existence of a local town and country de-
velopment plan for the territory of a cemetery (a parish or communal
one) is indispensable, which was certified in its judgements by the Su-
preme Administrative Court. This principle results from a provision of
art. 3 of act from 1959 on cemeteries and burring the deceased A deci-
sion on establishing localisation of a public aim investment seems to be
insufficient in this scope. Secondly, the author assumes a thesis that
privatisation would be admissible in the filed of establishing, and main-
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taining the cemeteries after fulfilling adequate conditions by interested
private parties. The author tries to prove that such privatisation of
a specific character has already taken place in a form of denominational
cemeteries.
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