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Skarga Rzecznika Praw Obywatelskich
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Komunalnych

Na podstawie art. 88 1,art. 508 1, art. 5383 wzw.z§82awzw.zart. 38 1 pkt 5
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm., dalej: ,p.p.s.a.”) w zw. z art. 14
pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 1264 ze zm.) zaskarzam uchwate Rady Miejskiej w Starachowicach nr X11/10/2016
z dnia 25 listopada 2016 r. w sprawie uchwalenia Regulaminu Cmentarzy
Komunalnych (Dz.Urz. Woj. Swietokrzyskiego poz. 3582, dalej: ,Regulamin” lub
,Uchwata”), w czesci, tj. co do:
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1. 86 ust. 2i 3 Uchwaty w zakresie, w jakim stanowig o wydawaniu przez
zarzgdce cmentarza pozwolenia na budowe lub przebudowe nagrobka;

2. 87 pkt 11 Uchwalty w zakresie, w jakim dotyczy zakazu wykonywania prac
ziemnych, kamieniarskich lub budowalnych bez uzyskania pozwolenia
administratora cmentarza;

3. 8§13 ust. 3 pkt 1i 2 Uchwaty, w zakresie, w jakim zezwalajg na wykonywanie
prac kamieniarskich na cmentarzu wytgcznie za zgodg administratora
cmentarza oraz po wniesieniu obowigzujgcej optaty;

4. 8§13 ust. 5 Uchwaly, w zakresie, w jakim stanowi o uprawnieniu administratora
cmentarza do zgdania przebudowy nagrobka na wtasny koszt dysponenta
grobu, w razie, gdyby nagrobek ten powstat bez pozwolenia zarzgdcy
cmentarza.

Powyzszym postanowieniom Uchwaty zarzucam istotne naruszenie prawa, tj.:

1. art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 609 ze zm., dalej: ,,u.s.g.”) w zw. z art. 7 i art. 94
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78
poz. 483 ze zm., dalej: ,,Konstytucja RP”) poprzez ustanowienie ww.
postanowien z przekroczeniem upowaznienia ustawowego;

2. art. 20 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i
chowaniu zmartych (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 576 ze zm., dalej: ,,u.c.ch.z.”) w
zw. z 8 14 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 7 marca 2008 r. w
sprawie wymagan, jakie musza spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca
pochéwku i szczatkéw (Dz.U. Nr 84, poz. 284, dalej: ,,Rozporzadzenie ws.
wymagan, jakie muszg spetnia¢ cmentarz, groby i inne miejsca pochéwku i
szczatkéw”) w zw. z art. 7, art. 94 i 163 Konstytucji RP poprzez ustanowienie
ww. postanowien pomimo, ze kwestie zwigzane z zagospodarowaniem
powierzchni grzebalnych ustawodawca polecit uregulowaé wtasciwym
ministrom w rozporzadzeniu, co tez uczyniono w jego § 14;

3. art. 40 ust. 1 u.s.g. w zw. z art. 7 i art. 94 Konstytucji RP poprzez
ustanowienie ww. postanowien pomimo braku upowaznienia szczegdlnego

w wyniku czego doszto do naruszenia uprawien dysponentéw grobow
wynikajacych z tzw. prawa do grobu poprzez ich bezpodstawne zawezenie w
obszarze prawa do wznoszenia nagrobkéw tylko do tych, na ktore dysponent
uzyskat pozwolenie na budowe, podczas gdy ani Rozporzadzenie ws. wymagan, jakie
muszg spetnia¢ cmentarz, groby i inne miejsca pochdéwku i szczatkéw, ani zaden inny



akt prawa powszechnie obowizujgcego nie wymagajg uzyskania takiego pozwolenia
ani nie limitujg prawa do wznoszenia nagrobkdéw w zaden inny sposob niz tylko
ograniczajac ich rozmiar do granic powierzchni grobdw (8 14 ww. rozporzadzenia).

Z uwagi na powyzsze wnosze o stwierdzenie niewaznosci Uchwaty w zaskarzonej
czesci na podstawie art. 147 8 1 p.p.s.a.

Jednoczesnie, na podstawie art. 119 pkt 2 p.p.s.a., wnosze o skierowanie niniejszej
sprawy do rozpoznania w trybie uproszonym.

UZASADNIENIE
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1. Uwagi wprowadzajgce: tres¢ zaskarzonych postanowien Uchwaly i
stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich

W zaskarzonych postanowieniach Uchwaty Rada Miejska w Starachowicach ustanowita
obowigzek uzyskania pozwolenia zarzagdcy cmmentarza na budowe lub przebudowe
nagrobka:

8 6 ust. 2: Zarzgdca wydaje pozwolenie na budowe lub przebudowe nagrobka.



oraz wprowadzita szereg postanowien uszczego6tawiajgcy ten obowigzek, tj.:

8 6 ust. 3: Zarzqdca, wydajqc pozwolenie na budowe lub przebudowe nagrobka oraz
wyrazajqc zgode na usytuowanie grobu w miejscu po zlikwidowanym grobie lub
wygospodarowanym na ten cel miejscu, dqzy do optymalnego usytuowania grobu,
niepowodujgcego trudnosci w komunikacji i nie powodujgcego naruszenia sqsiednich
grobow i istniejgcej zieleni.

§ 7 pkt 11: Na terenie Cmentarz zakazuje sie: wykonywania prac ziemnych, kamieniarskich
lub budowlanych bez uzyskania pozwolenia administratora Cmentarza

§8 13 ust. 3 pkt 1 2: Prace kamieniarskie lub budowlane mogq byc wykonywane na
Cmentarzu wytgcznie: 1) za zgodg administratora Cmentarza, 2) po wniesieniu
obowiqzujgcej optaty.

8 13 ust. 5: W przypadku niezastosowania sie do wymogow okreslonych wyzej,
administrator Cmentarza moze zazqdac przebudowy nagrobka na wytgczny koszt
dysponenta grobu.

Jako podstawe prawng do podjecia zaskarzonego aktu Rada Miasta wskazata: art. 18
ust. 2 pkt 15, art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. oraz art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1999
r. o gospodarce komunalnej (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 673 ze zm., dalej: ,u.g.k.").

W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej takze: ,RPO” lub ,,Rzecznik”) wskazane
postanowienia zostaty podjete z istothym naruszeniem prawa, poniewaz:

(1) wykraczajg poza ustalenie zasad i trybu korzystania z cmentarza komunalnego
jako gminnego obiektu uzytecznosci publicznej, do uregulowania ktorych
wiasciwe organy gminy (miasta) zostaty upowaznione w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.
(brak upowaznienia generalnego);

(2) dotyczg obszaru, ktéry ustawodawca, na podstawie art. 20 ust. 1 pkt 3 u.c.ch.z,,
powierzyt do okreslenia rozporzadzeniem;

(3) w systemie prawa brakuje ustawowych upowaznien, ktore stanowityby postawe
do ustanawiania przez organy gminy (miasta) obowigzku uzyskania przez
dysponentow grobdéw pozwolenia na budowe nagrobka oraz, ktére stanowityby
postawe do wydawania takich pozwolen przez organy gminy (miasta), w tym do
przekazania takiej kompetencji zarzagdcy cmentarza (brak upowaznienia
szczegbtowego),



co bezpodstawnie zaweza uprawienie dysponentéw grobéw do wznoszenia
nagrobkow, wynikajace ipso iure z tzw. prawa do grobu.

2. Wymoég uzyskania pozwolenia na budowe nagrobka wykracza poza
upowaznienie z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

W orzecznictwie sgdéw administracyjnych jednolicie przyjmuje sie, ze uzyte w art. 40
ust. 2 pkt 4 u.s.g. pojecie ,zasady i tryb korzystania” zawiera w sobie kompetencje
organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do terendw i urzgdzen
uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidtowego postepowania, ustalania
obowigzujgcych regut zachowania sie oraz okres$lania ustalonego porzadku
zachowania sie. Jest to wiec uprawnienie do wprowadzania regut dotyczgcych:

(1) sposobu zachowania sie podmiotéw przebywajacych na terenach lub
obiektach uzytecznosci publicznej’,

(2) gwarancji wtasciwej eksploatacji obiektéw i urzagdzen uzytecznosci
publicznej?.

W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich ustanowiony przez Rade Miasta w
Starachowicach wymaog uzyskania pozwolenia na budowe nagrobka dalece wykracza
poza powyzsze , reguly dotyczgce zachowania sie” wzgledem obiektéw i urzgdzen
uzytecznosci publicznej.

W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze wymaog ten nie odnosi sie korzystania z
cmentarza jako obiektu uzytecznosci publicznej. Nie wyznacza on bowiem reguty
dotyczgcej zachowania sie na cmentarzu (np. zakaz przebywania w tym miejscu poza
ustalonymi godzinami otwarcia), a odnosi sie do uprawnien wynikajgcych z tzw.
prawa do grobu, ktére pozostajg poza desygnatem stowa ,zachowanie sie” oraz
ktérych rada gminy (miasta) nie moze samodzielnie okresla¢, gdyz nie pozwala jej na
to art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Wymogu uzyskania pozwolenia na budowe nagrobka nie
mozna tez postrzegac jako ustalenie zasad lub trybu korzystania z urzadzenia
uzytecznosci publicznej, gdyz nagrobek, co oczywiste, nie stanowi urzgdzenia
takiego rodzaju.

1Zob. m.in. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego (dalej: ,NSA") z 12 marca 2024 r., Ill OSK 1465/22,
Centralna Baza Orzeczert Saqdéw Administracyjnych (dalej: ,,CBOSA").

2 Zob. m.in. wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego (dalej: ,WSA") w Poznaniu z 14 maja 2025 r.,
IV SA/Po 276/25, CEBOSA.



Po wtdre, w orzecznictwie sgdéw administracyjnych jednolicie przyjmuje sie, ze tzw.
prawo do grobu obejmuje prawo do wybudowania (ustawienia, wzniesienia)
nagrobka:

(...) prawo do wybudowania nagrobka i decydowaniu o jego wystroju sktada sie na prawo
do grobu’.

[prawo do grobu obejmuje w szczegolnosci, przyp. RPO] przeprowadzenie ceremonii
pogrzebowej, urzgdzenie wystroju grobu, wystawienie nagrobka, w tym prawo do
wykonywania z tym zwigzanych robét, prawo do statego odwiedzania grobu, statego
jego utrzymywania w nalezytym stanie, prawo wykonywania zmian o charakterze
dekoracyjnym, itp.*

Rada gminy (miasta) nie moze wiec limitowac¢ uprawienia do wybudowania nagrobka,
poniewaz immanentnie jest ono zwigzane z tzw. prawem do grobu.

Po trzecie, co do czego takze nie ma watpliwosci w judykaturze, prawo do grobu jest
dobrem osobistym osé6b bliskich zmartego, ktére regulowane jest przez prawo
cywilne i ktérego, z uwagi na jego charakter oraz inne przedstawione w niniejszej
skardze argumenty, nie moze modyfikowa¢ organ administracji publiczne;j:

Jak obecnie powszechnie przyjmuje sie w doktrynie i orzecznictwie, prawo do grobu ma
charakter cywilnoprawny, a umowa o pochowanie zwtok jest czynnoscig cywilnoprawngq
zawartq przez osobe fizyczng z zarzqgdem cmentarza z ktérej wynika szereg uprawnien dla
osoby, dla ktdrej kult pamieci osoby pochowanej w tym grobie, jest jej wiasnym dobrem
osobistym. Suma tych uprawnien stanowi prawo do grobu (poréwnaj miedzy innymi
uchwate Sqdu Najwyzszego z dnia 7 grudnia 1970 r. Il CZP 75/70, OSNCP 1971/7-8/127).
Prawo to zostafo wielokrotnie opisane przez Sqd Najwyzszy jako majgce dwojaki charakter:
osobisty i majgtkowy, przy czym na pierwszy plan wysuwajq sie elementy osobiste, do
ktorych zalicza sie prawo do pochowania zwtok uprawnionego w wybranym przez niego
miejscu, jezeli dokonat takiego wyboru i obok zwtok jego bliskich, prawo opieki nad
grobem, sprawowania kultu osoby tam pochowanej, podjecia decyzji o pochowaniu innych
0sob bliskich itp. Prawo to ma takze elementy majgtkowe, takie jak np. ponoszenie
wydatkow zwiqzanych z utrzymaniem prawa do grobu oraz utrzymaniem samego grobu,
jednak majg one charakter podrzedny w stosunku do decydujgcych elementow
niemajgtkowych (poréwnaj miedzy innymi uchwate Sqdu Najwyzszego z dnia 2 grudnia

3 Wyrok NSA z 15 grudnia 2016 r., | OSK 435/15, CBOSA.
4 Wyrok WSA we Wroctawiu z 17 marca 2022 r., lll SA/Wr 51/21, CBOSA. Zob. tez: wyroki NSA z 11 stycznia
2017 r., I OSK 329/15 oraz z 14 wrzesnia 2018 r., Il OSK 2263/16, CBOSA.
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1994 r. Ill CZP 155/94, OSNC 1995/3/52 oraz wyroki z dnia 19 kwietnia 1996 r. | CRN 53/96
i z dnia 7 maja 2009 r. IV CSK 513/08, niepubl.)>.

W nastepstwie umowy, mocq ktorej zarzqd cmentarza oddaje zainteresowanej osobie
miejsce na grob, powstaje swoisty stosunek cywilnoprawny. W ramach tego stosunku osoba
ta uzyskuje nie tylko prawo do pochowania zmartego, ale takze - zgodnie z
powszechnym zwyczajem - szereg uprawnien o charakterze trwatym, takich jak
prawo wzniesienia nagrobka i jego przeksztatcenia, prawo do statego odwiedzania
grobu, statego jego utrzymywania w nalezytym stanie, prawo wykonywania zmian o
charakterze dekoracyjnym itp. Osoba ta wiec korzysta na state z grobu, o czym
wyraznie mowi przepis art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i
chowaniu zmartych (Dz. U. Nr 11, poz. 62). Zespot powyzszych uprawnien polega
niewgqtpliwie na wykonywaniu swoistego wtadztwa faktycznego nad grobem, przy czym
wiadztwo to odpowiada tresci okreslonego prawa cywilnego. Jezeli zas tak, to stan
faktyczny odpowiadajgcy temu wiadztwu stanowi posiadanie w rozumieniu art. 336 k.c. -
oczywiscie posiadanie zalezne®.

Skoro, jak juz wyjasniono powyzej, prawo do grobu jest uprawnieniem o charakterze
cywilnym i ramy tego uprawnienia okreslajg przepisy ustawy o cmentarzach i chowaniu
zmartych oraz przepisy wykonawcze do tej ustawy, to w regulaminie wydawanym na
podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie mozna dodatkowo ograniczaé tego prawa.
Bezpodstawnie w § 2 ust. 2 Regulaminu ustalono, ze zagospodarowanie grobu wymaga
pisemnego zezwolenia administratora cmentarza. Natomiast zasadne jest, aby
administrator byt informowany o takich dziataniach, o czym mowa na poczqgtku 8 2 ust. 4
Regulaminu, co umozliwi prawidfowe utrzymanie cmentarza komunalnego i zarzqdzanie
nim’.

Powyzszego zakazu ograniczania prawa do grobu przez organu gminy (miasta) nie
niweczy réwniez przyjecie innej koncepcji tego prawa, ktorg stworzyta M. Masternak-
Kubiak® i ktérej zdaniem pod wzgledem przedmiotowym (tresciowym) tzw. prawo do
grobu mozna postrzegac jako swoiste publiczne praw podmiotowe. Niezaleznie
bowiem od charakteru tego prawa, jego trwatym elementem, zawsze bedzie

> Wyrok Sadu Najwyzszego (dalej: ,SN") z 17 lutego 2016 r., Ill CSK 84/15, Baza Orzeczen SN (dalej:
~BOSN").

6 Uchwata SN z 7 grudnia 1970 r., Ill CZP 75/70, OSNC 1971/7-8/127.

7/ Wyrok WSA w Olsztynie z 3 listopada 2022 r., Il SA/OIl 706/22, CBOSA.

8 M. Masternak-Kubiak, Prawo do grobu jako publiczne prawo podmiotowe, ,Wroctawsko-Lwowskie Zeszyty
Prawnicze” 2017, z. 8, s. 232-241.



uprawnienie dysponenta grobu do ustanowienia nan nagrobka, co potwierdza
ponizsze stanowisko Autorki:

Kazda osoba fizyczna ma prawo domagac sie wyznaczenia jej miejsca pochowku na
cmentarzu i zawarcia stosownej umowy w tym przedmiocie. Miejsce pod grob stanowi
wtasnosc wiasciciela cmentarza, a przyznanie konkretnej osobie, w drodze umowy, prawa
do tego miejsca oznacza jednoczesnie obowigzek po stronie wtadzy publicznej
zarzgdzajgcej cmentarzem, udostepnienia tego miejsca, jego ochrony przed
rozdysponowaniem innej osobie, jak rowniez zabezpieczenia i utrzymania w odpowiednim
porzgdku. W nastepstwie umowy powstaje bowiem swoisty stosunek prawny, w
ramach ktorego osoba uzyskuje nie tylko prawo do pochowania zmartego, ale takze
szereg uprawnien o charakterze trwatym, takich jak prawo wzniesienia nagrobka,
prawo do odwiedzania grobu, jego utrzymania w nalezytym stanie. Natomiast po
stronie wtadzy publicznej spoczywa obowigzek swobodnego udostepnienia miejsca

pochowku na cmentarzu, jak rowniez naleZyte urzqdzenie i utrzymanie cmentarza,
jako obiektu uzytecznosci publicznej. Skoro cmentarz jest miejscem publicznym
stuzgcym zaspokajaniu zbiorowych potrzeb lokalnej wspélnoty samorzgdowej to gmina jest
zobowigzana do zagwarantowania swobodnego z niego korzystania oraz zapewnienia
kazdej osobie prawa do grobu na danym cmentarzu®.

Podsumowujac, w opinii Rzecznika Praw Obywatelskich, niezaleznie od przyjetej
koncepcji, tzw. prawo do grobu obejmuje uprawnienie do ustawienia nagrobka,
a co za tym idzie Rada Miejska w Starachowicach, limitujac je tylko do
nagrobkéw, ktérych ustawienie zostato poprzedzone uzyskaniem pozwolenia na
budowe, w sposéb istotny naruszyta prawo.

Na marginesie warto takze zauwazy¢, ze podstawa do uchwalenia Uchwaty nie
mogt by¢ takze, wskazany przez Rade Miasta Starachowice, art. 4 ust. 2 u.g.k.
Przepis ten przyznaje bowiem organom stanowigcym jednostek samorzadu
terytorialnego prawo do powierzenia organom wykonawczym tych jednostek
uprawnienia do postanowienia o wysokosci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i
optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie
z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego.
Tymczasem Regulamin w ogdle nie stanowi o cenach i optatach za korzystanie z
cmentarza, a co za tym idzie przytoczonego przepisu nie mozna traktowac jako

9 Ibidem, s. 239.



podstawe do przyjecia Uchwaty (a wiec i zaskarzonych niniejszg skarga
postanowien).

W kontekscie powyzszego nalezy rowniez wskazac, ze kwestie zwigzane z optatami
cmentarnymi uregulowane byty w Starachowicach Zarzadzeniem nr 437/2023
Prezydenta Miasta Starachowice z dnia 29 sierpnia 2023 r. w sprawie ustalenia
wysokosci administracyjnych optat cmentarnych za korzystanie z cmentarzy
komunalnych w Starachowicach (Dz.Urz. Woj. Swietokrzyskiego poz. 3443), ktére
przewidywato m.in. optate za zezwolenie na budowe pomnika i ktérego
niewaznos¢ w catosci stwierdzit WSA w Kielcach wyrokiem z dnia 13 marca 2025
r., Il SA/KE 610/24'°, wskazujac, ze zrzagdzenie to zostato podjete z naruszeniem art. 7
ust. 2 - 3 u.c.ch.z.

(...) dla innych optat wymienionych w zarzgdzeniu pod poz. od nr 21 do nr 25 (z tytutu
pochowania rowniez do istniejgcego grobu, za zezwolenie na prowadzenie prac
remontowo-budowlanych, za otwarcie grobu w celu ekshumacji, za zezwolenie na
prowadzenie prac remontowo-budowlanych, za wjazd i wyjazd), brak jest umocowania w
art. 7 u.c.ch.z. Ustawodawca przewidziat bowiem opfate za pochowanie zwtok, a nastepnie
optate za zastrzezenie przeciw ponownemu uzyciu grobu po uptywie 20 lat, z tym, ze ta
ostatnio wymieniona optata nie moze dotyczyc chowania zwtok w grobach murowanych
przeznaczonych do pomieszczenia zwtok wiecej niz jednej osoby, a takze do chowania urn
zawierajgcych szczqtki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwfok (art. 7 ust. 3

u.c.ch.z.). Skoro zatem na podstawie art. 7 ust. 2-3 u.c.ch.z. rada gminy moze okresli¢
optaty za pochowanie zwiok oraz odpowiadajgcej tym optatom, optaty za
zastrzezenie przeciw ponownemu uzyciu grobu po upfywie 20 lat, to przyjete w tej
sprawie domniemanie dopuszczalnosci ustalenia innych jeszcze optat za korzystanie
z cmentarza niz wynikajgce z ww. przepisu u.c.ch.z. nie stanowi wydania aktu prawa
miejscowego spetniajgcego bezwzgledny wymaog dziatania na podstawie i w
granicach prawa (art. 94 Konstytucji RP).

3. Zagospodarowanie powierzchni grzebalnych zostato uregulowane w
Rozporzadzeniu ws. wymagan, jakie muszg spetnia¢ cmentarze, groby i
inne miejsca pochéwku i szczagtkéw

Kolejnym powodem uzasadniajgcym koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci
analizowanych postanowien Regulaminu jest okolicznos$¢, ze zasady zwigzane z
zagospodarowaniem powierzchni grzebalnych, do ktérych nalezy zaliczyé
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ewentualny obowigzek uzyskania pozwolenia na budowe nagrobka,
ustanowione zostaty w Rozporzadzeniu ws. wymagan, jakie muszg spetniaé
cmentarz, groby i inne miejsca pochéwku i szczatkow.

Mianowicie, zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 3 u.c.ch.z., rodzaj powierzchni grzebalnych i
wymagania, jakim musi odpowiadac ich zagospodarowanie ustawodawca polecit
ustali¢ w drodze rozporzgdzenia okreslonym ust. 1 tego artykutu ministrom, co
uczyniono w ww. Rozporzgdzeniu ws. wymagan, jakie muszg spetnia¢ cmentarz, groby
i inne miejsca pochdwku i szczgtkow. Uregulowanie kwestii budowy nagrobka w akcie
prawa miejscowego, juz chocby z tego powodu, uznac nalezy za niedopuszczalne.

Skoro bowiem ustawodawca, w sposob niebudzacy watpliwosci, upowaznit
wskazanych w art. 20 ust. 1 u.c.ch.z. ministréw do okreslenia wymagan dotyczacych
powierzchni grzebalnych to znaczy, ze tych samych kompetencji nie moze posiadac
rada gminy (miasta), gdyz nie pozwala na to art. 163 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym
samorzad terytorialny ma kompetencje do wykonywania zadan publicznych,
ktére nie zostaty zastrzezone w Konstytucji lub ustawach dla organéw innych
wiadz publicznych. Co wiecej, kompetencje do wydania rozporzgdzenia w zadnym
razie nie mogg byc¢ przekazane innemu, niz to wynika z ustawowego upowaznienia,
podmiotowi (zob. art. 92 ust. 1 Konstytucji RP).

Ponadto, Rozporzgdzenie ws. wymagan, jakie muszg spetnia¢ cmentarz, groby i inne
miejsca pochowku i szczagtkdw, w obszarze dotyczgcym sensu stricto
zagospodarowania grobdw, stwierdza jedynie, ze:

Na grobach mozna ustawiac nagrobki o wymiarach nieprzekraczajgcych granic
powierzchni grobu albo usypywaé ziemie w postaci pagorka nad grobem (8 14).

Rozporzadzenie to wyposaza zatem dysponentow grobow w daleko idgcg wolnos$¢ co
do wznoszenia nagrobkdéw i wymaga tylko, aby pozostawaty one w granicach grobu.
Regulacja ta pozostaje spdjna z opisanym w pkt 2 powyzej zakresem przedmiotowym
prawa do grobu, ktére obejmuje uprawnienie do wzniesienia nagrobka. Koherengji
tego rodzaju nie mozna natomiast odnalez¢ w postanowieniach zaskarzonej Uchwaty,
skoro prowadzg one do odgraniczenia prawa do wybudowania nagrobka.

Resumujgc, w opinii Rzecznika Praw Obywatelskich przytoczone argumenty
jednoznacznie dowodzg, ze kwestie zagospodarowania miejsca grzebalnego, co
obejmuje zaréwno mozliwos¢ ustanowienia na nim nagrobka, jak i usypania pagorka,
zgodnie z upowaznieniem ustawowym, zostaty uregulowane w ww. rozporzgdzeniu, a
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co za tym idzie, ze Rada Miasta Starachowice nie miata kompetencji do ich
ustalania w Regulaminie. Zatozenie racjonalnego prawodawcy musi bowiem
prowadzi¢ do przekonania, ze gdyby jego intencjg byto upowaznienie rady gminy
(miasta) do ustanowienia zasad dotyczgcych zagospodarowania powierzchni
grzebalnych, to nieuzasadnione bytoby dodatkowe upowaznienie do tego ministrow z
art. 20 ust. 1 u.c.ch.z. (por. wyrok WSA w Gliwicach z 23 marca 2010 ., IV SA/GI 57/10"")

Stanowisko powyzsze potwierdza takze m.in. wyrok WSA w Opolu z 23 lipca 2025 r., II
SA/Op 220/15'2, w ktérym Sad poddat ocenie postanowienia podobne do tych,
ktérych dotyczy niniejsza skarga oraz stwierdzit ich niegodnos$¢ z prawem:

Sqd podziela tez stanowisko Wojewody Opolskiego kwestionujgce & 10 ust. 6 regulaminu,
wprowadzajgcy wymaog uzyskania, zezwolenia z zachowaniem okreslonej procedury,
w przypadku postawienia nagrobka i innych przedmiotow na mogitach. Przepisy §

13i & 14 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie
wymagan, jakie muszq spetniac cmentarze, groby i inne miejsca pochdwku zwtok i
szczqtkdw (Dz. U. Nr 48, poz. 284), regulujq bowiem kwestie zwigzane z rodzajem
powierzchni grzebalnych i wymaganiami, jakimi musi odpowiadac ich zagospodarowanie,
wymaganiami, jakimi muszg odpowiadac groby oraz inne miejsca pochowku zwtok i
szczqtkdw, w tym precyzyjnie okreslajq szerokosc przejscia pomiedzy grobami, ktore to
przejscia mogq byc zagospodarowane wytqcznie za zgodq zarzqdcy cmentarza oraz na
warunkach przez niego okreslonych. Z kolei, 8 14 cyt. rozporzqdzenia wyraznie stanowi, ze
na grobach mozna ustawiac nagrobki o wymiarach nieprzekraczajqgcych granic
powierzchni grobu albo usypywac ziemie w postaci pagorka nad grobem. W zwigzku z
powyzszym regulowanie przez rade gminy w akcie prawa miejscowego opisanych
spraw byto niedopuszczalne i stanowi razgce naruszenie prawa.

4. W ustawach szczegélnych brakuje upowaznienia do regulowania przez
rade gminy (miasta) zagadnien zwigzanych z pozwoleniem na budowe
nagrobka

Ostatnim argumentem stanowigcym podstawy do stwierdzenia niewaznosci
zaskarzonych postanowien Uchwaty jest nieistnienie szczegétowego upowaznienia
do ich ustanowienia. W systemie prawa brakuje bowiem regulacji, na podstawie
ktérej organy gminy (miasta) mogtyby ustanowi¢ wymaog uzyskania przez dysponenta

1 CBOSA.
12 CBOSA.
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grobu pozwolenia na budowe nagrobka, jak tez nie istnieje podstawa do tego, aby
mogty one wydawac pozwolenia takiego rodzaju oraz upowazniac inne podmioty do
ich wydawania. W szczegdlnosci upowaznienia takiego brakuje w Ustawie o
cmentarzach i chowaniu zmartych.

Ponadto, kwestii dotyczgcej budowy nagrobka nie podejmujg przepisy ustawy z 7 lipca
1994 r. - Prawo budowlane’3, normujgcej dziatalnos¢ obejmujgcg sprawy
projektowania, budowy, utrzymania i rozbiérki obiektow budowlanych oraz zasady
dziatania organdéw administracji publicznej w tych dziedzinach (zob. art. 1 powotane;j
ustawy).

Z tych powoddw oraz z uwagi na wskazane wyzej argumenty (zob. pkt 2) podstawg do
dziatania Rady Miejskiej w Starachowicach nie mogt by¢ takze wskazany w
Regulaminie art 18 ust. 1 pkt 15 u.s.g., gdyz ,inne sprawy”, o ktérych mowa w tym
przepisie moga by¢ regulowane przez rade gminy (miasta) tylko w sprawach
zastrzezonych ustawami do jej kompetencji, ktérych to ustaw w rozpatrywanym
przypadku brakuje.

5. Podsumowanie

Podsumowujgc, w opinii Rzecznika Praw Obywatelskich, zaskarzone postanowienia
Regulaminu zostaty podjete bez podstawy prawnej, co stanowi istotne
naruszenie prawa uzasadniajgce stwierdzenie ich niewaznosci. Kazde dziatanie
wiadzy publicznej musi by¢ bowiem oparte na prawie i pozostawac w jego granicach
(art. 7 Konstytucji RP), co wigze takze organy jednostek samorzadu terytorialnego w
obszarze kompetencji prawotworczych, ktére mogg wykonywac wytgcznie na
podstawie i granicach upowaznien zawartych w ustawie (art. 94 Konstytucji RP).

Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/

3Dz.U.z2025r. poz. 418.
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