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Zakładanie i rozszerzanie 
cmentarzy należy do zadań 
własnych gminy, a decy-
zję w tej sprawie podejmuje 
rada gminy, w miastach na 
prawach powiatu zaś – rada 
miasta. Zanim jednak zostanie 
podjęta decyzja, należy uzy-
skać zgodę inspektora sanitar-
nego. W sprawach cmentarzy 
wyznaniowych takie decyzje 
są wydawane również po uzy-
skaniu zgody inspektora sani-
tarnego. Zawsze cmentarz po-
winien zostać zlokalizowany 
na terenie przeznaczonym na 
ten cel w miejscowym planie 
zagospodarowania przestrzen-
nego. Takie zasady przewidu-
je ustawa z 31 stycznia 1959 r. 
o cmentarzach i chowaniu 
zmarłych (t.j. Dz.U. z 2011 r. 
nr 118, poz. 687).

Miasta w matni
W niektórych miastach i gmi-
nach problemem stało się za-
kładanie nowych cmentarzy 
i rozszerzanie starych, ponie-
waż nie zostały tam opraco-
wane plany miejscowe. Poja-
wiły się wprawdzie pomysły, 
aby wówczas na potrzeby ta-
kich zamierzeń podejmować 
decyzje o ustaleniu lokalizacji 
inwestycji celu publicznego 
i w ten sposób ominąć ko-
nieczność wydawania planu 
miejscowego. Wywołały one 
jednak sporo wątpliwości 
wśród prawników, w dodatku 
popartych orzecznictwem są-
dów administracyjnych. Cho-
dzi o to, czy uchwalenie planu 
miejscowego jest niezbędne 
dla rozszerzenia lub założe-
nia cmentarza, czy w oparciu 
o decyzję lokalizacyjną bę-
dzie można później powięk-
szyć powierzchnię cmentarza 
o przylegające działki, a tak-
że, jaki teren musi obejmo-
wać miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego: 
całej gminy czy tylko tej czę-
ści przeznaczonej na cmen-

tarz i związaną z nim strefę 
ochronną.

Nikt nie zakwestionował je-
dynie tego, że cmentarze – za-
równo komunalne, jak i wyzna-
niowe – są inwestycjami celu 
publicznego. Argumentem do-
tyczącym celu posługiwały się 
gminy, dokonując wywłaszczeń 
i korzystając z prawa pierwo-
kupu na rzecz gminy terenów 
przeznaczonych na lokalizację 
nowego cmentarza lub rozsze-
rzenie już istniejącego.

Jednakże przeciwnicy po-
glądu, że wystarczy wydać 
decyzję o ustaleniu inwesty-
cji celu publicznego, twierdzą, 
że możliwość wywłaszczenia 
albo korzystania z pierwokupu 
nie przesądza wcale o możli-
wości wydania decyzji w spra-
wie lokalizacji cmentarza. Nie 
ma dla nich żadnego znacze-
nia, że sprawy wywłaszczenia, 
pierwokupu i uznania inwe-
stycji za przeznaczoną na cele 
publiczne reguluje ta sama 
ustawa z 21 sierpnia 1997 r. 
o gospodarce nieruchomo-
ściami (Dz.U. z 2010 r. nr 102, 
poz. 651 z późn. zm.).

Przepisy szczególne
Nawet sędziowie wojewódz-
kich sądów administra-
cyjnych i Naczelnego Sądu 
Administracyjnego nie są 
zgodni co do wymogów, jakie 
faktycznie powinny zostać 
spełnione po to, aby móc za-
łożyć albo rozszerzyć cmen-
tarz wówczas, gdy brak planu 
miejscowego, a władze lokal-
ne nie kwapią się do tego, aby 
szybko go uchwalić. Na przy-
kład Wojewódzki Sąd Admi-
nistracyjny w Bydgoszczy 
w wyroku z 3 kwietnia 2013 r. 
(sygn. akt II SA/ BD 1119/12) 
stwierdził, że skoro założenie 
lub rozszerzenie cmentarza 
możliwe jest jedynie w opar-
ciu o ustalenia obowiązują-
cego planu przestrzennego, 
a on nie został uchwalony, 
to realizacja takiej inwesty-
cji nie jest w ogóle możliwa. 
Zdaniem sądu wydanie w ta-
kiej sytuacji przez wójta de-

cyzji o lokalizacji inwestycji 
celu publicznego tylko po to, 
aby zmienić zagospodarowa-
nie terenu i móc wybudować 
cmentarz na terenie działki, 
nastąpiło z naruszeniem pra-
wa materialnego – co skut-
kuje uchyleniem zaskarżonej 
decyzji. Dlatego WSA wstrzy-
mał jej wykonanie.

Wójt uzasadniając swoje 
rozstrzygnięcie, argumen-
tował, iż w świetle usta-
leń studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy 
uchwalonego przez radę nie 
zachodzi okoliczność wyni-
kająca z art. 62 ust. 2 ustawy 
z 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym (t.j. Dz.U. 
z 2012 r. poz. 647 z późn. 
zm.), a dotycząca obowiąz-
ku sporządzenia miejscowe-
go planu zagospodarowania 
przestrzennego i dlatego nie 
trzeba uzyskać opinii oraz 
prowadzić uzgodnień prze-
widzianych w ustawie. WSA 
nie podzielił jednak tej ar-
gumentacji, a w uzasadnie-
niu wyroku wskazał, że roz-
strzygające znaczenie w tej 
sprawie ma art. 14 ust. 7 tej 
ustawy, który stanowi, że 
plan miejscowy sporządza 
się obowiązkowo wówczas, 
gdy wymagają tego przepisy 
odrębne. Zdaniem sądu obo-
wiązek sporządzenia planu 
dla wskazanych kategorii 
obiektów lub przedsięwzięć 
jako warunek ich lokalizacji 
lub wykonania może zatem 
wynikać z przepisów od-
rębnych niż ustawa o pla-
nowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym. Takim 
przepisem szczególnym jest 
art. 3 ustawy o cmentarzach 
i chowaniu zmarłych, który 
zmodyfikował zasady ogólne 
wynikające z ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym dla inwe-
stycji celu publicznego, jaką 
jest cmentarz. Na podstawie  
przepisow tej ustawy należy 
przyjąć, że o tym, czy i w ja-

kim miejscu gminy może 
zostać zlokalizowany bądź 
rozszerzony cmentarz, po-
winien decydować organ sta-
nowiący gminy (rada gminy), 
podejmując uchwałę w pla-
nie miejscowym, a nie jed-
noosobowy organ wykonaw-
czy gminy w formie decyzji 
administracyjnej. Zdaniem 
WSA za taką interpretacją 
przepisów przemawia nie 
tylko ich gramatyczna treść 
i cel, lecz także wykładnia 
systemowa. Taka metoda in-
terpretacji nakazuje wziąć 
pod uwagę założenia syste-
mu, w którym przepis funk-
cjonuje, treść innych norm, 
jak również położenie przed-
miotowego przepisu w tek-
ście aktu prawnego.

Kolejność działań
Z kolei NSA w wyroku z 11 paź-
dziernika 2012 r. w sprawie 
sygn. akt IIOSK 1390/11 stwier-
dził, że założenie cmentarza 
wymaga w pierwszej kolej-
ności określenia w miejsco-
wym planie zagospodarowa-

nia przestrzennego terenów 
cmentarza, a następnie pod-
jęcia uchwały o założeniu go. 
Dodał, że teren cmentarza 
zawsze musi być określony 
w tym planie i powołał się na 
art. 3 ustawy o cmentarzach. 
Zdaniem NSA treść tego prze-
pisu jednoznacznie wskazu-
je, że sprawę lokalizacji cmen-
tarza należy regulować przez 
miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego wy-
znaczający teren na cmentarz. 
Nie można tego zastąpić wy-
daniem decyzji o lokaliza-
cji celu publicznego. Dlatego 
aby założyć cmentarz, gmi-
na musi uchwalić ten plan, 
ale nie jest zobowiązana ob-
jąć nim całego swojego tere-
nu, lecz wystarczy, że określi 
w nim tylko tereny przezna-
czone na cmentarz i zwią-
zaną z nim strefę ochronną. 
NSA przypomniał, że podobne 
stanowisko zajął w orzecznic-
twie w sprawie ustalania gra-
nic terenów przeznaczonych 
pod budowę wielkoprzestrzen-
nych obiektów handlowych. 

Dlatego zdaniem NSA czyn-
ności podjęte w związku z za-
łożeniem cmentarza powinny 
zostać wykonane w następują-
cej kolejności: najpierw plan, 
a potem uchwała o założeniu 
cmentarza.

Podobne stanowisko za-
jął inny skład NSA we wcze-
śniej wydanym orzeczeniu 
z 10 marca 2010 r. w sprawie 
sygn. akt OSK 574 /09. Stwier-
dził wówczas, że nie jest moż-
liwa realizacja inwestycji 
(cmentarza) jedynie na pod-
stawie decyzji o warunkach 
zabudowy, nawet jeśli zosta-
ła wydana w czasie obowią-
zywania planu i nie została 
usunięta z obrotu prawnego. 
Wydanie pozwolenia na roz-
budowę cmentarza musi po-
przedzić uchwalenie nowego 
miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego. 
Plan musi poprzedzać postę-
powanie w sprawie danej in-
westycji budowlanej, bo ma 
ona poważne znaczenie dla 
właścicieli i użytkowników 
danego terenu.
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Obowiązek działania w tym 
zakresie ustanawia art. 21 
ustawy z 21 czerwca 2001 r. 
o ochronie praw lokatorów, 
mieszkaniowym zasobie 
gminy i o zmianie kodeksu 
cywilnego (t.j. Dz.U. z 2005 r. 
nr 31, poz. 266 z późn. zm.). 
Ponadto wskazuje on – w ust. 
2 i 3 – że wieloletni program 
gospodarowania mieszkanio-
wym zasobem gminy powi-
nien być opracowany na co 
najmniej pięć kolejnych lat 
i obejmować w szczególności:
 � prognozę dotyczą-
cą wielkości oraz sta-
nu technicznego zasobu 
mieszkaniowego gminy 
w poszczególnych latach, 
z podziałem na lokale so-
cjalne i pozostałe,

 � analizę potrzeb oraz plan 
remontów i modernizacji,
 � planowaną sprzedaż lokali 
w poszczególnych latach,
 � zasady polityki czynszowej,
 � sposób i zasady zarządza-
nia lokalami i budynkami 
wchodzącymi w ów gmin-
ny zasób,
 � wysokość wydatków na 
cele gospodarki mieszka-
niowej i źródła ich finan-
sowania,
 � opis działań mających na 
celu poprawę wykorzysta-
nia i racjonalizację gospo-
darki mieszkaniowym za-
sobem gminy.

Wojewoda zaskarżył
Opracowując swoją uchwa-
łę, radni z Łopuszna kiero-
wali się tymi wskazówkami. 
Robili to jednak wybiórczo, 
czyli postanowili pominąć 

część spraw przekazanych 
im do uregulowania. Woje-
woda świętokrzyski w roz-
strzygnięciu nadzorczym nr 
PNK.I.4130.136.2013 uznał, że 
użyte w ustawie sformułowa-
nie „w szczególności” ozna-
cza tyle, że rada gminy ma 
obowiązek uregulować przy-
najmniej kwestie wyliczone 
w katalogu z art. 21 ustawy. 
Swoboda polega na tym, że 
samorządowcy mogą w przyj-
mowanej uchwale zawrzeć 
więcej, niż to wynika z przy-
wołanej ustawy. Nigdy jednak 
mniej.

Lokalne władze ustaliły 
warunki, które należy speł-
nić, chcąc zawrzeć umowę 
najmu lokalu z mieszkanio-
wego zasobu gminy. Wskaza-
li, że stroną takiej czynności 
prawnej mogą być jedynie 
osoby zameldowane na po-

byt stały w gminie. W ocenie 
organu nadzoru przeczy to 
zasadzie, iż gmina ma zaspo-
kajać potrzeby mieszkaniowe 
swojej wspólnoty samorządo-
wej. Tę  ostatnią zaś, zgod-
nie z art. 1 ustawy z 8 mar-
ca 1990  r. o samorządzie 
gminnym (t.j. Dz.U. z 2013 r. 
poz. 594 z późn. zm.), tworzą 
mieszkańcy gminy. Pojęcia 
„mieszkańca” i „osoby zamel-
dowanej” nie są zaś tożsame.

Dla kogo ten przydział
„Dokonując wykładni tych 
przepisów, należy stwierdzić, 
iż jedynie fakt zamieszkiwa-
nia, a nie zameldowania na 
terenie gminy, posiadanie 
niezaspokojonych potrzeb 
mieszkaniowych oraz niski 
dochód stanowią przesłan-
ki ubiegania się o zawarcie 
umowy najmu z gminnego 

zasobu mieszkaniowego” 
– wyjaśnia wojewoda Bożen-
tyna Pałka-Koruba. 

Dochód to druga kwestia, 
o którą potknęli się samorzą-
dowcy. Zgodnie z art. 21 ust. 3 
pkt 1 rada gminy musi usta-
lić maksymalną wysokość 
dochodu w gospodarstwie 
domowym, która będzie kwa-
lifikowała oddanie w najem 
lokalu socjalnego lub obniżkę 
czynszu. Jednocześnie pkt 3 
tego samego artykułu wska-
zuje, że gmina może przyjąć 
kryteria wyboru osób mają-
cych pierwszeństwo w ubie-
ganiu się o lokal socjalny. 
Takim kryterium może być 
również dochód. Problem 
polega na tym, że graniczne 
wysokości dochodów ustala-
ne na podstawie tych dwóch 
przepisów powinny być róż-
ne. W pierwszym przypadku 

chodzi bowiem o wyłonienie 
grupy osób w ogóle upraw-
nionych do najmu lokali so-
cjalnych (tu próg dochodo-
wy powinien być wyższy), 
a w drugim o zawężenie raz 
stworzonego kręgu osób do 
tych, którzy są w najtrud-
niejszej sytuacji (więc tu próg 
powinien być już usytuowa-
ny niżej). Radni z Łopuszna 
o tym zapomnieli i przyjęli 
jedną granicę.

Ostatnim błędem samo-
rządowców było wskazanie, 
że osoby chcące wynajmo-
wać mieszkanie z gmin-
nego zasobu nie mogą jed-
nocześnie posiadać tytułu 
prawnego do innego lokalu. 
Wojewoda podważył również 
ten zapis, bo w jego ocenie 
nie ma postawy prawnej do 
wprowadzania takiego ogra-
niczenia.

Nie w każdym miejscu wolno zlokalizować nekropolię 

Mieszkanie komunalne – jak ustalić, komu się należy

Choć sędziowie WSA i NSA nie są zgodni, jakie faktycznie wymogi powinny zostać spełnione, by móc założyć 
albo rozszerzyć cmentarz, jedno jest pewne: nie da się tego zrobić, gdy brak planu miejscowego

Rada gminy musi ostrożnie ograniczać krąg osób mogących skorzystać z lokali będących w zasobie jednostki 
samorządu terytorialnego. Łatwo bowiem przekroczyć granice ustawowej delegacji do ustalania zasad wynajmu 

W świetle obowiązujących przepisów 
poszerzenie terenu cmentarza 
– zarówno komunalnego, jak i wyzna-

niowego – wymaga obligatoryjnie uchwalenia 
nowego bądź zmiany istniejącego planu 
zagospodarowania przestrzennego. W tym za-
kresie wyłączona jest zatem możliwość działania 
bez planu, w drodze ubiegania się o wydanie 
decyzji o ustaleniu lokalizacji celu publicznego. 
Każdy, kogo interes prawny może być zagrożony 
poprzez poszerzenie obszaru cmentarza, 
zarówno osoba prywatna, jak i przedsiębiorca, 
powinien podjąć obronę swego interesu na jak 
najwcześniejszym etapie. Najlepiej byłoby to 
uczynić już w momencie prac prowadzonych 
przez gminę nad studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego, 
którego uchwalenie poprzedza prace planistycz-

ne. Trzeba jednak pamiętać, że studium nie jest 
aktem prawa powszechnie obowiązującego 
i w związku z tym przeważnie orzecznictwo 
przyjmuje, że zainteresowani nie mają prawa 
skarżenia zapisów studium. Dlatego w praktyce 
zainteresowanym pozostaje z reguły wnoszenie 
uwag do projektu planu, a  w razie ich nie-
uwzględnienia – skarżenie go do sądu admini-
stracyjnego. Nie ulega wątpliwości, że zakładanie 
i utrzymywanie cmentarzy stanowi cel 
publiczny w rozumieniu przepisów. W związku 
z tym wywłaszczenie nieruchomości potrzebnej 
pod poszerzenie cmentarza samo w sobie jest 
dopuszczalne. Obowiązują tu jednak te same 
reguły, jak przy wywłaszczeniu na każdy inny cel 
publiczny. Jeżeli zatem cel ten może być 
zrealizowany w inny sposób niż poprzez 
pozbawienie prawa własności nieruchomości, 
to decyzję o wywłaszczeniu można próbować 
zwalczać. Nadto organ prowadzący procedurę 
wywłaszczeniową powinien najpierw postarać 
się nabyć potrzebną nieruchomość w drodze 
umowy cywilnoprawnej, a dopiero w razie 
bezskutecznych negocjacji z jej właścicielem 
może doprowadzić do jej wywłaszczenia.
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