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Zakres przedmiotowy projektu ustawy

Zakresem przedmiotowym projektu objete sg kwestie zwigzane z ochrong pa-
mieci historycznej o osobach zastuzonych w walkach o niepodleglto$¢ i suweren-
no$¢ Polski, w tym w szczegdlnosci w powstaniu warszawskim. Projekt wptywa
na sektor finanséw publicznych, gdyz przewiduje finansowanie zmian z budzetu
panstwa.

Podmioty, na ktére oddziatuje akt

Oddziatlywaniem projektu objete s3: Instytut Pamieci Narodowej — Komisji Sci-
gania Zbrodni Przeciwko Narodowi Polskiemu (IPN) i jego pracownicy, organy
wladzy publicznej — zaréwno organy administracji rzadowej i samorzadu tery-
torialnego i ich pracownicy, jak i organizacje spoleczne zajmujace si¢ upamiet-
nianiem i otaczaniem opieka miejsc pamieci narodowej, czlonkowie rodzin osob
zmarlych, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy z 31 stycznia 1959 r. o cmen-
tarzach i chowaniu zmartych (t,j. Dz.U. 2017, poz. 912, ze zm.; dalej: ustawa
o cmentarzach). Projekt moze posrednio wywota¢ skutki takze dla cztonkdw ro-
dzin oséb pochowanych w mogilach objetych decyzjami o zakazie ponownego
wykorzystania miejsca pochowku?

Celowos¢ wprowadzenia aktu

Celem wprowadzenia aktu jest zapewnienie godnej pamieci i nalezytej ochro-
ny miejscom pochdéwku osdb walczacych w powstaniu warszawskim oraz in-
nych oséb zastuzonych w walkach o niepodleglos¢ Polski poprzez wylaczenie
niektérych miejsc pochéwku od mozliwosci ponownego uzycia grobu oraz
przeznaczanie $rodkow publicznych na ich utrzymanie i remonty. Koniecznosé
wprowadzenia regulacji nie wynika z prawa Unii Europejskiej ani norm prawa
miedzynarodowego. Osiagniecie celu nie jest $cisle okreslone w czasie. Dzialania
przewidziane w projekcie majg mie¢ co do zasady charakter ciagly, nakierowa-
ny na ochrone miejsc spoczynku w dlugim horyzoncie czasowym. W ustawie
wyznacza si¢ dwa terminy - termin szesciu miesiecy na utworzenie Bazy Miejsc
Spoczynku - liczony od dnia wejscia w Zycie ustawy oraz termin dwuletni na
przedstawienie przez Prezesa IPN Sejmowi RP informacji dotyczacej dzialan
zmierzajacych do osiggniecia zalozonego w ustawie celu. Biorac pod uwage
14-dniowy termin vacatio legis przewidziany w ustawie, mozna przypuszczaé, ze

2 Projekt moze posrednio oddziatywa¢ takze na przedsiebiorcéw zajmujacych sie m.in.

zabiegami konserwatorskimi czy remontowo-kamieniarskimi.
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w okresie po wejsciu w zycie przepisow, a przed utworzeniem Bazy Miejsc Spo-
czynku nie bedzie technicznej mozliwosci dokonania wpisu do tej bazy, mimo
wydania decyzji administracyjnej w tej sprawie. Jako miernik efektow wprowa-
dzenia nowej ustawy mozna wskazac liczbe miejsc pochdéwku zarejestrowanych
w Bazie Miejsc Spoczynku administrowanej przez Prezesa Instytutu Pamigci Na-
rodowej i objetych ochrona.

Planowane srodki (narzedzia i dziatania) realizacji celow

Cele wskazane w projekcie majg zosta¢ osiggniete przez wyposazenie Prezesa IPN
w nowe kompetencje. W szczegdlnosci dotycza one mozliwosci wydania decyzji
o zakazie uzycia grobu do ponownego pochowania oraz prowadzenia Bazy Miejsc
Spoczynku. W projekcie przewiduje sie rowniez, ze koszty utrzymania oraz re-
montow grobow, wobec ktorych wydano decyzje o zakazie ich uzycia do ponow-
nego pochowku, bedg ponoszone ze srodkéw budzetu panstwa. Nie ma mozliwo-
$ci oceny, czy $rodki finansowe bylyby wystarczajace do osiggniecia zalozonych
celow, gdyz w projekcie nie wskazano, jakie naklady finansowe zostang przezna-
czone na przeprowadzenie zalozonych dziatan. O ile instytucja zakazu wykorzy-
stania grobu do ponownego pochéwku moze zosta¢ uznana za wlasciwy srodek
do osiagniecia zatozonego celu, czyli ochrony pamieci 0séb zastuzonych w wal-
kach o niepodleglto$¢, o tyle automatyczne objecie utrzymania i remontu miejsc
pochéwku finansowaniem z budzetu panstwa moze budzi¢ watpliwosci. Warte
rozwazenia jest, czy finansowanie z budzetu panstwa nie powinno nastegpowa¢ na
wniosek czfonka rodziny, ktdry nie jest w stanie takich kosztéw ponies¢ (chyba ze
nie istnieja Zyjacy czlonkowie rodziny osoby zmartej), badz organizacji spotecznej
zajmujgcej sie upamietnianiem i otaczaniem opiekg miejsc pamieci narodowe;j.

W przewidzianej nowelizacji ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (t.j.
Dz.U. 2018, poz. 1600, ze zm.) przewiduje si¢ rowniez stworzenie typu kwalifi-
kowanego przestepstwa zniewazenia miejsca pochowku ze zwigkszong granica
ustawowego zagrozenia karg pozbawienia wolnosci (do 3 lat). W odniesieniu
do tego typu przestepstwa bedzie mozliwe orzeczenie nawigzki na wskazany cel
spoleczny zwigzany z ochrong miejsc spoczynku, wobec ktorych Prezes IPN wy-
dat decyzje o zakazie ponownego pochowku.

Ocena kosztow i korzysci

Skutki finansowe
W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, ze projekt wywola skutek w posta-
ci obcigzenia budzetu panstwa, jednak nie oszacowano chociazby przyblizo-
nej wielkoéci wydatkéw zwigzanych z wdrozeniem propozycji przewidzianych



138

ZESZYTY PRAWNICZE = 4(60) 2018

w ustawie. Odnoszac si¢ do tresci projektu, nalezy mie¢ na wzgledzie, ze wpro-
wadzenie planowanych rozwigzan wygeneruje koszty w kilku obszarach.

Koszt utworzenia Bazy Miejsc Spoczynku. W projekcie nie wskazano, czy ma
to by¢ baza elektroniczna, jednak mozna przyjaé, ze w zwigzku z dgzeniem
do cyfryzacji administracji panstwowej wieksza funkcjonalno$¢ gwarantowa-
taby wlasnie baza elektroniczna. W zwigzku z tym zachodzilaby zatem ko-
nieczno$¢ utworzenia elektronicznej struktury danych.

Koszt obstugi Bazy Miejsc Spoczynku, zapewnienia IPN kadr do wydawania
decyzji o zakazie ponownego pochdwku czy prowadzenia badan dotyczacych
istnienia w kraju i za granicg miejsc spoczynku 0séb, o ktérych mowa w art. 2
ust. 1 projektu. Koszty te obejmuja utworzenie nowych miejsc pracy, w tym
wyposazenia ich w niezbedny sprzet, jak réwniez koszty ewentualnego naj-
mu powierzchni, jedli IPN nie dysponuje wolnymi przestrzeniami do uloko-
wania nowych pracownikow. Dodatkowe koszty moga tez wigzac sie z nowa
kompetencja w zakresie oceniania stanu opieki nad grobami o0séb, o ktérych
mowa w art. 2 ust. 1 projektu, z uwagi na koniecznos¢ dokonywania czyn-
nos$ci na terenie calego kraju, nalezy rozwaza¢ ewentualne koszty delegacji
pracownikéw IPN, w sytuacji gdyby zachodzila konieczno$¢ np. dokonania
ogledzin miejsca pochéwku.

Koszty utrzymania i remontu nagrobkéw. Koszty utrzymania nagrobkéw,
poza biezacymi pracami porzagdkowymi, moga obejmowac takze koszty optat
cmentarnych zwigzanych z utrzymywaniem grobow przez okres dluzszy niz
20 lat. Koszty remontu nagrobkow beda zalezne od stanu miejsca pochowku
oraz tego czy i jaki znajduje si¢ na nim nagrobek. Moga obejmowa¢ koszty
prac konserwacyjnych. W odniesieniu do nagrobkéw bedacych pod nadzo-
rem konserwatora zabytkow moga wystapi¢ znaczne koszty ewentualnej re-
konstrukcji.

Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze precyzyjne wskazanie kwoty wydatkow, jakie

wygeneruje projekt, jest utrudnione, jednak biorac pod uwage doswiadczenie
zyciowe i realia obrotu gospodarczego, mozna zaltozy¢, ze koszt wykonania Bazy
moze wynie$¢ kilkadziesigt tysiecy zlotych, roczne koszty ewentualnego za-
trudnienia nowych pracownikéw przez IPN i wyposazenia ich stanowisk pracy
(w zaleznosci od liczby zatrudnionych osob) wyniosa nie mniej niz kilkadziesiagt
tysiecy ztotych w skali roku na jednego pracownika. Koszt ewentualnej poje-
dynczej oplaty cmentarnej moze za$ wynies¢ nawet kilka tysiecy ztotych i jest
uzalezniony od miejsca potozenia grobu. Koszty remontéw i konserwacji moga
oscylowac¢ od kilkuset do nawet kilkudziesigciu tysiecy zlotych (nagrobki zabyt-
kowe). Na marginesie nalezy wspomnie¢, ze probe oszacowania kosztéw ana-
logicznych dzialan jak opisane w projekcie podjeto w uzasadnieniu rzgdowego
projektu ustawy o grobach weteranéw walk o wolnos¢ i niepodlegtos¢ Polski
(druk nr 2902), rowniez zawierajagcym propozycje ochrony miejsc spoczynku
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weterandw. Koszty utworzenia bazy szacuje si¢ w tym akcie na okoto 40 tys. zt,
a roczny koszt zatrudnienia 25 pracownikéw IPN, wraz z wyposazeniem sta-
nowisk pracy na ponad 1,5 mln zt. W $wietle powyzszych konstatacji zasadne
jest twierdzenie, Ze potrzeby finansowe zwigzane z projektem moga by¢ znaczne.
W uzasadnieniu ustawy nie wskazano jednak (poza ogélnym zastrzezeniem, ze
pochodzg one z budzetu panstwa) zrodel pozyskania srodkéw na finansowanie
zadan opisanych w projekcie, co wymaga uzupelnienia.

Skutki spoteczne
Objecie ochrong grobow o0sdb walczacych o niepodlegtos¢ kraju przez wylaczenie
mozliwosci likwidacji grobow osob zastuzonych w walce o niepodleglos¢ kraju
moze wywolaé pozytywne skutki spoleczne w postaci zwigkszenia §wiadomosci
historycznej spoleczenstwa, w tym czlonkéw spotecznosci lokalnych. Jednak nale-
zy mie¢ na wzgledzie, Ze projektowana regulacja moze budzi¢ réwniez kontrower-
sje i niepokoje spoleczne, chociazby w zakresie, w jakim przewiduje uznaniowos¢
decyzji Prezesa IPN o zakazie ponownego wykorzystania grobu do pochowku.
W nowo projektowanym art. 7a ustawy o cmentarzach nie wymienia si¢ kryteriow
branych pod uwage przy wydawaniu wskazanej wyzej decyzji. W ust. 8 powo-
tanego przepisu przewiduje si¢ réwniez, ze decyzja taka moze zosta¢ nastepczo
uchylona z urzedu lub na wniosek uprawnionego podmiotu, przy czym w tresci
przepisu takze nie precyzuje si¢ katalogu przestanek warunkujacych jej uchylenie.

Watpliwosci moze budzi¢ tez ogoélnikowos¢ postanowien art. 7b ustawy
o cmentarzach. O ile zamyst ochrony i podjecia dziatan majacych na celu utrzy-
manie w godnym stanie miejsc spoczynku 0sob walczacych o niepodlegtos¢ Pol-
ski nalezy ocenia¢ pozytywnie, o tyle trzeba rozwazy¢, czy automatyczne finan-
sowanie utrzymania i remontéw wszystkich miejsc pochdéwku, wobec ktorych
wydano decyzje o zakazie ponownego wykorzystania grobu, ze srodkéw budze-
tu panstwa jest zasadne. W sytuacji bowiem, gdy miejsce spoczynku wskazanej
osoby nie jest objete opieka rodziny badz rodzina znajduje si¢ w trudnej sytuacji
materialnej i nie jest w stanie wyasygnowa¢ srodkéw na zachowanie miejsca po-
chéwku w godnym stanie, przeznaczenie okreslonych srodkéw publicznych na
zabezpieczenie miejsca pochéwku moze si¢ okaza¢ stuszne. W odniesieniu do
grobow znajdujacych sie pod opieka rodziny badz innych osob, ktore sg w stanie
zapewni¢ im utrzymanie i remonty, przeznaczanie dodatkowych $rodkéw finan-
sowych z budzetu panstwa na ten cel moze budzi¢ kontrowersje, zwlaszcza jesli
rodzina nie wystepuje z wnioskiem o przyznanie pomocy finansowej na ten cel.

W projekcie nie zostala rowniez opisana procedura rozdysponowywania
$rodkéw przeznaczonych na utrzymanie i remonty miejsc pochéwku, w szcze-
golnosci nie wskazano, w jaki sposéb i jak czesto bedzie dokonywana ocena
stanu miejsca pochowku, czy na kazde miejsce spoczynku beda przeznaczane
$rodki na utrzymanie co roku, czy istnieje jaki$ limit wydatkow, ktore moga by¢
poczynione w danym roku na realizacje ustawowego celu.
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Skutki administracyjno-organizacyjne

Wejscie w zycie projektu spowoduje wyposazenie Prezesa IPN oraz pracow-
nikéw IPN w dodatkowe kompetencje, w tym w zakresie wydawania decyzji
o zakazie wykorzystania grobu do ponownego pochdwku, uchylania tych de-
cyzji, prowadzenia Bazy Miejsc Spoczynku i dokonywania w niej wpisow, jak
réwniez prowadzenia badan dotyczacych istnienia w kraju i za granicg miejsc
spoczynku 0s6b, o ktorych mowa w art. 2 ust. 1 projektu. Powyzsze spowoduje
koniecznos¢ zatrudnienia nowych pracownikéw w Instytucie Pamieci Narodo-
wej badz reorganizacje pracy osob dotychczas zatrudnionych, przez przekazanie
im dodatkowych obowigzkéw i przesunigcie do wykonywania dodatkowych za-
dan. W uzasadnieniu projektu nie wskazuje si¢ jednak, czy IPN takimi zasobami
pracownikéw dysponuje. Ewentualne zatrudnienie nowych pracownikéow bedzie
sie wigzato z konieczno$cia zagwarantowania im zaplecza lokalowego oraz wy-
posazenia stanowisk pracy. Wprowadzenie zmian przewidzianych w projekcie
spowoduje takze koniecznos¢ utworzenia nowej struktury danych, jaka jest Baza
Miejsc Spoczynku i zapewnienia jej stalego funkcjonowania.

Skutki prawne
Poddajac ocenie tres¢ projektu w kontekscie jej zgodnosci z art. 5 Konstytucji RP,
mozna przyjaé, ze w tym zakresie niezgodnosc¢ z Konstytucja nie zachodzi. Strze-
zenie dziedzictwa narodowego to: wymdg ochrony wszystkich czynnikow natury
materialnej i duchowej zaistniatych w historii panistwa i spoleczeristwa polskiego,
Swiadczgcych o jego tozsamosci, réwnej pozycji wsrdd innych narodow, a takze
stanowigcych zaczyn dalszego rozwoju®. Jednym ze sposobow ochrony wymie-
nionych czynnikéw materialnych moze by¢ objecie szczegolng opiekg miejsc po-
chéwku o0séb zastuzonych w walkach o niepodlegtos¢ Polski.

Watpliwosci co do zgodnosci z art. 2 Konstytucji RP, gwarantujacego pew-
no$¢ prawa i ochrone zaufania obywateli do panstwa i tworzonego przez nie
prawa, moze jednak budzi¢ wylaczenie stosowania w odniesieniu do decyzji
o zakazie ponownego wykorzystania miejsca spoczynku na pochéwek przepi-
sow ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (art. 7a ust. 3 ustawy
o cmentarzach). Zdaniem autoréw projektu wyrazonym w uzasadnieniu pro-
jektu nie ma potrzeby, by decyzja byta wydawana w klasycznym postepowaniu
administracyjnym, gdyz: [...] nie wplywa bezposrednio na status prawny jed-
nostek, lecz ma gtownie charakter ustrojowy i symboliczny, stuzy bowiem rea-
lizacji zadan panstwa zwigzanych z obowigzkiem stania na strazy dziedzictwa
narodowego. Z tego wzgledu proponuje sie, aby rozstrzygniecie byto wydawane
zgodnie z trybem wskazanym w art. 7a ust. 41 5 ustawy o cmentarzach - art. 4
projektu.

> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki, M. Zubik, War-
szawa 2016.
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Odnoszac si¢ do powyzszego, nalezy mie¢ na wzgledzie, Ze samo uregu-
lowanie trybu wydawania decyzji, o ktérym mowa w art. 7a ust. 4 i 5 ustawy
o cmentarzach, ma charakter szczatkowy i nie zawiera istotnych elementéw
umozliwiajacych zgodne z art. 2 Konstytucji RP funkcjonowanie procedury
wydawania decyzji. Wskazane przepisy nie reguluja m.in. terminu zatatwienia
sprawy, zwlaszcza w sytuacji gdy wydanie decyzji ma nastapi¢ na wniosek. Prze-
pisy nie normujg takze zakresu uprawnien wnioskodawcy, w szczegolnosci nie
gwarantujg mu czynnego udzialu w postepowaniu, w tym mozliwosci zapozna-
nia si¢ z materiatami zgromadzonymi w sprawie. Nie uregulowano takze kwestii
doreczen. W odniesieniu do mozliwych rozstrzygnie¢ sprawy dotyczacej objecia
miejsca spoczynku zakazem wykorzystania do ponownego pochéwku, w art. 7a
ust. 1 ustawy o cmentarzach wskazano jedynie, ze Prezes IPN moze wyda¢ decy-
zje o zakazie uzycia grobu do ponownego pochowania. Nie wskazuje si¢ zatem,
czy poza wydaniem takiej decyzji Prezes IPN moze np. odmoéwic jej wydania
i w jakiej formie (np. decyzji czy postanowienia) ma to nastapic, a takze czy od
negatywnego rozstrzygniecia przystugiwat bedzie srodek zaskarzenia i jaki.

Na uwage zastuguje rowniez okolicznos¢, ze nie wskazano przestanek, na
podstawie ktorych wlasciwy organ bedzie wydawatl decyzje uznaniows o zakazie
ponownego uzycia grobu, ani przestanek, zgodnie z ktérymi bedzie mogt taka
decyzje uchyli¢, stosownie do tresci art. 7a ust. 8 ustawy o cmentarzach. Nadanie
rozstrzygnieciu charakteru uznaniowego (np. decyzja o przyznanie ulgi w splacie
zobowigzan podatkowych) czesto wiaze si¢ ze wskazaniem chociazby ogdlnych
kryteriéw/klauzul generalnych, ktérymi organ powinien si¢ kierowa¢ przy wy-
dawaniu decyzji. Wérdd potencjalnych kryteriéow mozna by wskaza¢, np. udoku-
mentowane, znaczne dokonania osoby zmarlej w walce o niepodleglos¢ panstwa
polskiego, jej bohaterskg postawe, interes spoleczny. Podobnie, uchylenie decyzji
powinno si¢ wigzac z zaistnieniem okre$lonych zdarzen, np. ujawnieniem sie oko-
liczno$ci nieznanych podczas wydawania decyzji o zakazie wykorzystania miejsca
spoczynku do ponownego pochéwku, z ktérych wynika, Ze dana osoba jednak
nie jest osobg zastuzong w walce o niepodlegtos¢ Polski. W tym kontekscie trzeba
zwrdci¢ uwage, ze mozliwos¢ uchylenia decyzji stosownie do postanowien pro-
jektu nie jest ograniczona zadnym terminem. Projekt nie zawiera takze regulacji
dotyczacych ewentualnych rozstrzygnie¢ umarzajacych postepowanie, np. w sy-
tuacji gdy zostal zlozony wniosek w odniesieniu do miejsca spoczynku juz wpi-
sanego do Bazy Miejsc Spoczynku. Projekt nie reguluje takze kwestii zwigzanych
z ewentualnym postepowaniem dowodowym zwigzanym z wydawaniem decyzji.

Podsumowanie

Reasumujgc, nalezy wskaza¢, ze idee objecia ochrong grobow osob walczacych
o niepodleglos¢ kraju, poprzez wylaczenie mozliwosci likwidacji grobéw oséb
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zastuzonych w walce o niepodleglos¢, trzeba ocenié¢ pozytywnie w zwigzku z kon-
stytucyjnym nakazem strzezenia dziedzictwa narodowego. Inicjatywa moze wy-
wola¢ réwniez pozytywne skutki spoleczne w postaci zwigkszenia swiadomosci
historycznej spoteczenstwa, w tym cztonkéw spotecznosci lokalnych. Niemniej
mozna powzig¢ watpliwosci co do zgodnosci procedury wydawania decyzji o za-
kazie uzycia grobu do ponownego pochéwku z art. 2 Konstytucji RP, z uwagi
na jej szczatkowosé, co skutkuje brakiem pewnosci prawa. W tym zakresie za-
chodzi konieczno$¢ badz to szczegdtowego uregulowania odrebnej procedury,
badz odestania do odpowiedniego stosowania przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego. W uzasadnieniu projektu nie wskazano takze szacunkowego
wyliczenia kosztéw zwigzanych z wdrozeniem rozwigzan przewidzianych w pro-
jekcie, ktore — jak wynika z przedstawionych wyzej rozwazan — moga by¢ znacz-
ne. Co do skutkéw finansowych dla budzetu panstwa, to warto przeanalizowa¢
wprowadzenie trybu przyznawania srodkéw na utrzymanie miejsca pochowku
objetego ochrong na wniosek np. czlonka rodziny czy organizacji spolecznej zaj-
mujgcej si¢ upamietnianiem i otaczaniem opieka miejsc pamieci narodowe;j.

Przed podjeciem dalszych dziatan legislacyjnych projekt wymaga glebszej
refleksji dotyczacej koniecznosci wprowadzenia uzupelnien lub zmian w opisa-
nych wyzej zakresach.

Bibliografia

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warsza-
wa 2016.



