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UZASADNIENIE

Rada Miejskiej w Starachowicach 25 listopada 2016 r. podjeta uchwate nr
XI1/10/2016 w sprawie uchwalenia Regulaminu Cmentarzy Komunalnych. W
zatgczniku do tego aktu miedzy innymi uchwalono, ze:

- 8§ 6 ust. 2- zarzadca wydaje pozwolenie na budowe lub przebudowe nagrobka,;

- 8 6 ust. 3 - zarzadca, wydajac pozwolenie na budowe lub przebudowe nagrobka
oraz wyrazajac zgode na usytuowanie grobu w miejscu po zlikwidowanym grobie lub
wygospodarowanym na ten cel miejscu, dgazy do optymalnego usytuowania grobu,
niepowodujgcego trudnosci w komunikacji i nie powodujacego naruszenia sgsiednich
grobow i istniejgcej zieleni;

- 8 7 pkt 11 - na terenie Cmentarza zakazuje sie wykonywania prac ziemnych,
kamieniarskich lub budowlanych bez wuzyskania pozwolenia administratora
Cmentarza;

- § 13 ust. 3 - prace kamieniarskie lub budowlane mogag by¢ wykonywane na
Cmentarzu wytgcznie:

1) za zgoda administratora Cmentarza,

3) po wniesieniu obowigzujgcej optaty;

- 8 13 ust. 5 - w przypadku niezastosowania sie do wymogéw okreslonych wyzej,
administrator Cmentarza moze zazgda¢ przebudowy nagrobka na wytgczny koszt
dysponenta grobu.

W skierowanej do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach
skardze na powyzszg uchwale, domagajgc sie stwierdzenia jej niewaznosci w
zakresie: 8 6 ust. 2113, 8 7 pkt 11, § 13 ust. 3 pkt 1 i 2, 8 13 ust. 5, Rzecznik Praw
Obywatelskich zaskarzonym postanowieniom zarzucit istotne naruszenie prawa:

1. art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst
jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 609 ze zm.) dalej: ,u.s.g." w zwigzku z art. 7 i art. 94
Konstytucji 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 (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 576 ze zm.), w zwigzku z § 14
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie
muszg spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochéwku i szczgtkow (Dz.U. Nr 84,

poz. 284) dalej w skardze zwanym: ,rozporzgdzenie ws. wymagan, jakie muszg
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spetniaé cmentarze" w zwigzku z art. 7, art. 94 i art. 163 Konstytucji RP poprzez
ustanowienie ww. postanowien, pomimo ze kwestie zwigzane z zagospodarowaniem
powierzchni grzebalnych ustawodawca polecit uregulowaé wtasciwym ministrom w
rozporzadzeniu, co uczyniono w jego § 14;

3. art. 40 ust. 1 us.g. w zwigzku z art. 7 i art. 94 Konstytucji RP poprzez
ustanowienie ww. postanowienn pomimo braku upowaznienia szczegolnego, w wyniku
czego doszio do naruszenia uprawnien dysponentéw grobow wynikajgcych z tzw.
prawa do grobu poprzez ich bezpodstawne zawezenie w obszarze prawa do
wznoszenia nagrobkow tylko do tych, na ktére dysponent uzyskat pozwolenie na
budowe, podczas gdy ani rozporzadzenie ws. wymagan, jakie muszg spetniaé
cmentarze, ani zaden inny akt prawa powszechnie obowigzujgcego nie wymagajg
uzyskania takiego pozwolenia, ani nie limitujg prawa do wznoszenia nagrobkow w
zaden inny sposoéb niz tylko ograniczajgc ich rozmiar do granic powierzchni grobow
(8 14 ww. rozporzadzenia).

W uzasadnieniu skargi jej autor podal, ze wymoOg uzyskania pozwolenia na
budowe nagrobka wykracza poza upowaznienie z art. 40 ust 2 pkt 4 u.s.g. Wymédg
ten nie odnosi sie bowiem do korzystania z cmentarza jako obiektu uzytecznosSci
publicznej, nie wyznacza reguly dotyczacej zachowania sie ha cmentarzu (np. zakaz
przebywania w tym miejscu poza ustalonymi godzinami otwarcia), a odnosi sie do
uprawnien wynikajacych z tzw. prawa do grobu, ktére pozostaja poza desygnatem
stowa: zachowanie sie wzgledem obiektéw i urzgdzen uzytecznosci publicznej.
Wymogu uzyskania pozwolenia na budowe nagrobka nie mozna tez postrzegac jako
ustalenia zasad lub trybu korzystania z urzadzenia uzytecznosci publicznej, gdyz
nagrobek nie stanowi urzadzenia takiego rodzaju. Ponadto prawo do grobu obejmuje
prawo do wybudowania (ustawienia, wzniesienia) nagrobka, tak wiec rada gminy nie
moze limitowa¢ uprawnienia do wybudowania nagrobka, ktére immanentnie jest
zwigzane z prawem do grobu. Wreszcie poniewaz prawo do grobu jest dobrem
osobistym bliskich zmartego, ktére regulowane jest przez prawo cywilne i ramy tego
uprawnienia okreslajg przepisy ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych oraz
przepisy wykonawcze do tej ustawy, to organ w regulaminie wydawanym na
podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie moze dodatkowo ograniczac tego prawa.

Na marginesie wnoszacy skarge zauwazyt, ze podstawg do uchwalenia
uchwaty nie mégt by¢ art. 4 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej. Przepis ten

przyznaje bowiem organom stanowigcym jednostek samorzgdu terytorialnego prawo
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do powierzenia organom wykonawczym tych jednostek uprawnienia do
postanowienia 0 wysokos$ci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi
komunalne o charakterze uzyteczno$ci publicznej oraz za korzystanie z obiektow i
urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego. Tymczasem
regulamin w ogéle nie stanowi 0 cenach i optatach za korzystanie z cmentarza, a co
za tym idzie przepisu tego nie mozna traktowac jako podstawy do przyjecia uchwaty.

Zdaniem skarzgcego powodem uzasadniajgcym koniecznos$¢ stwierdzenia
niewaznosci analizowanych zapisow jest okolicznos¢, ze zasady zwigzane z
zagospodarowaniem powierzchni grzebalnych, do ktérych nalezy zaliczy¢
ewentualny obowigzek uzyskania pozwolenia na budowe nagrobka, ustanowione
zostaly w wydanym na podstawie art. 20 ust. 1 pkt 3 ustawy o cmentarzach i
chowaniu zmartych, rozporzadzeniu ws. wymagan jakie muszg spetnia¢ cmentarze.
Skoro bowiem ustawodawca, w sposOb niebudzacy watpliwosci, upowaznit
wskazanych w art. 20 ust. 1 powyzszej ustawy ministrow do okreSlenia wymagan
dotyczgcych powierzchni grzebalnych, to znaczy, ze tych samych kompetencji nie
moze posiadac¢ rada gminy, gdyz nie pozwala nato art 163 Konstytucji RP. Ponadto,
kompetencje do wydania rozporzgdzenia nie moga byC przekazane innemu, niz to
wynika z ustawowego upowaznienia, podmiotowi (zob. art. 92 ust. 1 Konstytucji RP).

Dalej autor skargi stwierdzit, ze argumentem stanowigcym podstawe do
stwierdzenia niewaznosci zaskarzonych postanowien jest tez nieistnienie
szczegOlowego upowaznienia do ich ustanowienia. W systemie prawa brakuje
bowiem regulacji, na podstawie ktérej organy gminy mogtyby ustanowi¢ wymog
uzyskania przez dysponenta grobu pozwolenia na budowe nagrobka, jak tez nie
istnieje podstawa do tego, aby mogly one wydawaé pozwolenia takiego rodzaju oraz
upowaznia¢ inne podmioty do ich wydawania. W szczegdélnosSci upowaznienia
takiego brakuje w ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych. Ponadto, kwestii
dotyczacej budowy nagrobka nie podejmujg przepisy ustawy z 7 lipca 1994 r. -
Prawo budowlane, normujacej dziatalno$¢ obejmujacg sprawy projektowania,
budowy, utrzymania i rozbiérki obiektow budowlanych oraz zasady dziatania organéw
administracji publicznej w tych dziedzinach.

Z tych powodow skarzacy stwierdzit, ze podstawg do dziatania Rady Miejskiej
w Starachowicach nie mogt by¢ takze art. 18 ust. 1 pkt 15 u.s.g., gdyz ,inne sprawy",
o ktérych mowa w tym przepisie moga by¢ regulowane przez rade gminy tylko w
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sprawach zastrzezonych ustawami do jej kompetencji, ktorych to ustaw w
rozpatrywanym przypadku brakuje.

W odpowiedzi na skarge organ wniést o jej oddalenie oraz o dopuszczenie |
przeprowadzenie dowodéw z akt sprawy Il SA/Ke 443/24, w tym wyroku z 13
listopada 2024 r. w zakresie w jakim wyrok ten byt juz przedmiotem skargi, a Sad
wydat wyrok oddalajacy skarge i z akt sprawy I SA/Ke 610/24, w tym wyroku z 13
marca 2025 r., na potwierdzenie faktu jego nieprawomocnosci.

Organ wskazat, ze brak jest w skarzonym akcie § 13 ust. 3 pkt 2, zatem w tym
zakresie skarga jest bezprzedmiotowa. Dalej organ stwierdzit, ze w zaskarzonej
uchwale Rada Gminy uprawniona byta do uregulowania zasad i trybu korzystania z
cmentarzy. Cmentarze nalezg bowiem do kategorii gminnych obiektéw i urzgdzen
uzytecznosci publicznej. Uzyte w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. pojecie , zasady i tryb
korzystania” zawiera kompetencje organu do formutowania w stosunku do terendw |
urzadzen uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidiowego postepowania,
ustalania obowigzujgcych regut i okreslenia ustalonego porzadku zachowania sie.

Odnoszac sie do treSci skargi organ podnidst, ze jakiekolwiek zgody
administratora cmentarza majg na celu jedynie zachowanie zasad dotyczgcych
bezpieczenstwa i porzadku na terenie cmentarza komunalnego, gdyz to administrator
odpowiada za jego funkcjonowanie. Nie majg natomiast charakteru ograniczajgcego
dostep czy tez nie majg na celu dyskryminacji.

Organ zaznaczyt, ze skarzony zapis w zakresie wymogu uzyskania
pozwolenia na budowe nagrobka nie wykracza poza granice dotyczgce regut
zachowania sie. Ma on jedynie charakter porzadkowy, bowiem kazdy przedsiebiorca
wykonujacy legalnie okreslong dziatalnos¢ podlegajacg ewidencjonowaniu, winien
by¢ ujawniony w odpowiednim rejestrze i posiadaé, wzglednie méc uzyskac
potwierdzenia tego faktu w dopuszczonej prawem formie i posiadaé zgode
administratora obiektu. Organ stwierdzit, ze zaspokajanie potrzeb wspoélinoty w
zakresie chowania zmartych nalezy do zadan gminy i gmina w tym celu moze
prowadzi¢ cmentarze gminne, co do ktérych jest uprawniona do wydawania aktow
prawa miejscowego co do zasad i trybu korzystania z nich. Przez pojecie zasad, o
ktérym mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nalezy rozumie¢ zasady na jakich na
cmentarzu gminnym urzadzane sg pochéwki, mozliwos¢ budowy grobow, korzystania
z nich, a takze zasady korzystania z cmentarza w zakresie mozliwej odptatnosci za

ustugi gminne w tym zakresie. Przepis ten koreluje z regulacja z art. 4 ust. 1 pkt 2
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ustawy o gospodarce komunalnej, w ramach ktérego bedzie sie miescito okreslenie
optaty za poszczegolne ustugi wykonywane w ramach grzebania zmartych ale takze
wylacznego korzystania z jakiej$ czesci cmentarza poprzez posadowienie na nim
grobu ziemnego czy tez murowanego. Nie jest wobec nich przepisem szczegoinym
art. 7 ust. 1, 2 i 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, gdyz nie dotyczy on
kwestii objetych zakresem zaskarzonych regulacji, a dotyczg prawa do zachowania
grobu i ponownego jego uzycia. Zdaniem organu art. 7 ust. 1 i 2 powyzszej ustawy
nie regulujg kwestii dopuszczalno$ci domagania sie optat przez zarzad cmentarza
ale regulujg kwestie ponownego pochéwku w grobie ziemnym po uptywie 20 lat. Z
kolei art. 7 ust. 3 nie dotyczy zasad wnoszenia optat ale wskazuje, ze art. 7 ust. 1 i2
nie maja zastosowania do groboéw murowanych wieloosobowych.

Dalej organ uznat, ze brak jest podstaw do opierania skargi na
nieprawomocnym wyroku WSA w Kielcach z 13 marca 2025 r. Il SA/Ke 610/24,
poniewaz jest on nieprawidlowy | zostat zaskarzony do Naczelnego Sadu
Administracyjnego. W konsekwencji brak jest uzasadnienia dla zakresu skargi
dotyczagce] wydawania przez zarzgdce cmentarza pozwolenia na budowe czy
przebudowe nagrobka, w tym w miejscu po zlikwidowanym grobie lub
wygospodarowanym na ten cel. Przyjecie zasadnosci skargi w tej kwestii
spowodowa¢ moze ograniczenia dla zarzadcy i brak mozliwosci skutecznej kontroli
na zarzagdzanym obiekcie. Dotyczy to takze wykonywania prac bez uzyskania zgody
administracji cmentarza, ktore bedga samowolne, prowadzone bez porzadku |
ograniczen, powodujac utrudnianie w korzystaniu z cmentarza i zakiécajgc

prowadzone uroczystosci.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Kielcach zwazyt, co nastepuije:

Skarga nie jest zasadna.

Na wstepie wskazac nalezy, ze zgodnie z art. 1 8 1 ustawy z dnia 25 lipca
2002 r. - Prawo o ustroju sadow administracyjnych (Dz. U.2024.1267 tj. ze zm.),
sgdy administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci miedzy innymi przez kontrole
dziatalnoSci administracji publicznej. Kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem

zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej (art. 1 8§ 2 tej ustawy).
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Zgodnie z art. 3 8§ 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 935),
dalej: ,p.p.s.a.”, kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sady
administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego
organow jednostek samorzadu terytorialnego. Kryterium legalnosci umozliwia sgdowi
administracyjnemu uwzgledniajgcemu skarge na uchwate lub akt, o ktébrym mowa w
art. 382 pkt5i 6 p.p.s.a., stwierdzenie niewaznosci tej uchwaly lub aktu w catosci
lub w czesSci albo stwierdzenie, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa, jezeli
przepis szczegolny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 8 1 p.p.s.a.).

Zgodnie z art. 91 wust. 1 u.s.g. uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. Ustawodawca wprowadzajgc sankcje niewaznosci
jako nastepstwa naruszenia przepisu prawa nie okreslit rodzaju tego naruszenia. W
orzecznictwie sgdowym przyjmuje sie jednak, ze podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaly stanowig takie naruszenia prawa, ktGre mieszczg sie w
kategorii ciezkich, razacych naruszen. Przyktadowo, w razie podjecia uchwaly przez
organ niewtasciwy, braku podstawy prawnej do podjecia uchwaty okreslonej tresci,
niewlasciwego zastosowania przepisu prawnego bedacego podstawg podjecia
uchwaly, naruszenia procedury podejmowania uchwat. Chodzi zatem o istotne
naruszenia prawa aby moéc zastosowac ten radykalny Srodek nadzoru. W sprawie
musi zosta¢ wiec ustalone w sposéb nie budzacy watpliwosci istnienie sprzecznosci
badanej uchwaty z przepisami prawa.

Wedtug art 94 ustawy o samorzadzie gminnym, nie stwierdza sie niewaznosci
uchwaty lub zarzadzenia organu gminy po uptywie jednego roku od dnia ich podjecia,
chyba ze uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwaty lub zarzgdzenia w terminie
okreSlonym w art. 91 ust. 1, albo jezeli sg one aktem prawa miejscowego (ust. 1).
Jezeli nie stwierdzono niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia z powodu uptywu
terminu okreSlonego w ust. 1, a istniejg przestanki stwierdzenia niewaznosci, sad
administracyjny orzeka o ich niezgodno$ci z prawem (ust. 2).

Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP organy jednostek samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie ustaw | w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujgce na obszarze dziatania tych organéw, a zasady i tryb wydawania aktow
prawa miejscowego okreSla ustawa. Ustrojodawca zatem po czesci reguluje

bezposrednio tryb prawodawczy, po czesci za$ odsyta do ustawy zwyklej, ktdrg jest
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ustawa o samorzadzie gminnym. Ustawa ta wskazuje natomiast w art. 40 ust. 1, ze
na podstawie upowaznieh ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow
prawa miejscowego obowigzujacego na obszarze gminy. W mysl z kolei art. 40 ust. 2
przywotanej ustawy bezposrednio na jej podstawie organy gminy moga wydawac
akty prawa miejscowego w zakresie: 1) wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek
pomocniczych, 2) organizacji urzedéw i instytucji gminnych, 3) zasad zarzadu
mieniem gminy, 4) zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen
uzytecznosci publiczne;.

Szczegoblng, odrebng w stosunku do wyliczonych w art. 40 ust. 2 pkt 1 - 4
ustawy aktow prawa miejscowego kategorie stanowig przepisy porzadkowe, ktore
stosownie do art. 40 ust. 3 u.s.g. rada gminy takze moze wydawac, jednak jedynie
wowczas, gdy jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla
zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego, a nadto jedynie w
zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach Ilub innych przepisach
powszechnie obowigzujacych. Z mocy za$ ust. 4 cytowanego artykulu przepisy
porzadkowe, moga przewidywa¢ za ich naruszanie kare grzywny wymierzang w
trybie i na zasadach okreslonych w prawie o wykroczeniach.

Przedmiotem skargi bylo szeS¢ przepiséw zalgcznika do uchwaty Rady
Miejskiej w Starachowicach podjetej w sprawie uchwalenia regulaminu cmentarzy
komunalnych, ktérego trescig byt ten regulamin. Wszystkie zaskarzone przepisy
dotyczyly przy tym w istocie zblizonego aspektu zaskarzonej regulacji, tj.
koniecznosci uzyskiwania pozwolen zarzadcy cmentarza na budowe lub przebudowe
nagrobka, na mieszczgce sie w tym wykonywanie prac ziemnych, kamieniarskich i
budowlanych na terenie cmentarza komunalnego w Starachowicach, a takze
zwigzanych z tym zakazow i konsekwencji wybudowania lub przebudowania
nagrobka bez zgody administratora cmentarza. Jako podstawe prawng wspomnianej
uchwaly wskazano: art. 18 ust. 2 pkt 15 , art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. oraz art. 4 ust. 2
ustawy z 20 grudnia 1999 r. o gospodarce komunalnej (tekst jednolity Dz.U. z 2016
r., poz. 573 i 960).

Zaden z tych przepiséw jednak nie zawiera delegacji ustawowej dla organu
stanowigcego gminy do natozenia na dysponentow grobow obowigzku uzyskiwania
pozwolenia na budowe lub przebudowe nagrobka ani, tym bardziej, na dalsze
delegowanie takiej kompetencji na zarzadce cmentarza, tj. podmiot wytoniony w

drodze postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego, zwany administratorem.
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Dla oceny legalnosci zaskarzonych przepiséw konieczne jest wyjasnienie, ze
zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg sgdéw administracyjnych regulamin cmentarza
komunalnego jest aktem prawa miejscowego regulujgcym zasady i tryb korzystania z
cmentarza jako obiektu uzytecznosci publicznej (patrz m.in. wyroki NSA z dnia 11
stycznia 2017 r., Il OSK 929/15 i z dnia 14 wrzesnia 2018 r., Il OSK 2263/16).

Zgodnie z pierwszy z przepiséw wskazanych jako podstawa uchwaty, do ktérej
zatgcznik zawiera zaskarzone przepisy (art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g.), do wylacznej
wlasciwosci rady gminy nalezy: stanowienie w innych sprawach zastrzezonych
ustawami do kompetencji rady gminy. Taka regulacja oznacza, ze przepis ten
samodzielnie nie moze byC podstawg do ustanowienia jakiegokolwiek przepisu
prawa miejscowego. Do tego bowiem konieczne jest wskazanie konkretnego
przepisu materialnego prawa administracyjnego, ktéry —w powigzaniu z art. 18 ust. 2
pkt 15 u.s.g. — moze stanowi¢ delegacje dla rady gminy do uchwalenia przepiséw
sktadajacych sie na regulamin cmentarza komunalnego, w tym w szczegOlnosci
takich, jak zaskarzone w niniejszej sprawie. Takiego przepisu materialnego prawa
administracyjnego jednak w sprawie nie wskazano, ani tez nie ma go w systemie
prawa, 0 czym bedzie nizej mowa.

Zgodnie z art. 40 ust. 1 u.s.g. na podstawie upowaznien ustawowych gminie
przystuguje prawo stanowienia aktéw prawa miejscowego obowigzujacych na
obszarze gminy. Wedtug natomiast art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. na podstawie niniejszej
ustawy organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie: zasad i
trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej.

Jednak przepisy art. 40 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 41 ust. 1 i 2 ustawy o
samorzadzie gminnym (ktére okreslajg forme aktéw prawa miejscowego), nie dajg
podstaw do stanowienia aktéw prawa miejscowego (z zastrzezeniem stanowienia
przepiséw porzadkowych przez organ wykonawczy gminy). Tylko gdy przepisy ustaw
szczegoblnych przyznajg takg kompetencje, organ wykonawczy jest whasciwy do
stanowienia aktow prawa miejscowego. Takim przepisem szczegdlnym nie jest art. 2
ust. 1 ustawy z 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych. Przepis ten, nie dos¢, ze
nie dotyczy jakiejkolwiek kompetencji organu stanowigcego gminy, gdyz okre$la, ze
utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi nalezy do wtasciwych wojtéw
(burmistrzéw, prezydentdbw miast), na ktérych terenie cmentarz jest potozony, to

nadto réwniez wojtom (burmistrzom, prezydentom miast) nie przyznaje kompetenciji



[l SA/Ke 440/25

do stanowienia przepiséw w zakresie regulaminéw cmentarzy komunalnych (patrz:
wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2009 r., sygn. akt | OSK 252/09).

W ocenie Sagdu, w ramach zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i
urzadzen uzytecznosci publicznej, o jakich mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., nie
miesci sie mozliwos¢ ustanawiania regulacji dotyczgacych koniecznosci uzyskiwania
pozwolenia na budowe lub przebudowe nagrobka z nastepujacych powodow.

Nie mozna zgodzi¢ sie z twierdzeniem zaprezentowanym w skardze,
zeprzepis delegacyjny art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie moze by¢ podstawg do
stanowienia regulacji dotyczgcych pozwolenia na budowe lub przebudowe nagrobka
dlatego, ze nagrobek nie jest urzadzeniem uzytecznosci publicznej. Nie jest watpliwe,
prawdopodobnie rowniez dla skarzacego, ze cmentarz komunalny stanowi jako
calo$¢ obiekt uzytecznosci publicznej. Mimo wiec tego, ze poszczegdlne nagrobki
moga nie by¢ uwazane za urzgadzenia uzytecznosci publicznej, to stanowigc
zasadnicza i niezbedng cze$¢ cmentarza komunalnego bedacego obiektem
uzytecznosci publicznej, do ktérej to czesci kazdy ma swobodny dostep, mogg |
powinny by¢ traktowane jako cze$C¢ tego obiektu, dla ktérej réwniez mogag by¢ w
drodze aktu prawa miejscowego ustanawiane zasady i tryb korzystania z nich. Nie
oznacza to jednak, ze w ramach tych zasad i trybu korzystania z cmentarza
komunalnego moze sie miesci¢ nakladanie na dysponentéw poszczegdlnych
nagrobkéw obowigzku uzyskiwania pozwolenia na budowe lub przebudowe tych
nagrobkéw, czy tez regulacji sankcjonujgcych samowolne ich wykonywanie.
Domniemana intencja Rady Miejskiej w Starachowicach przy uchwalaniu takich
przepisdw, majgca polegac¢ na checi zachowania zasad dotyczgcych bezpieczenstwa
I porzadku na terenie cmentarza komunalnego, a nie na dyskryminowaniu
kogokolwiek, czy ograniczania dostepu do cmentarza, cho¢ posrednio moze
przyczyniaC sie do realizacji takich celéw, nie zmienia faktu, ze bezposrednim
nastepstwem skarzonej regulacji jest ograniczenie praw dysponentdw miejsc do
pochowku bez wystarczajacej podstawy ustawowej i bez okreslenia jakichkolwiek
ram takiego ograniczenia. Zagadnienie budowy lub przebudowy nagrobka tgczy sie z
dzialalnosciag administracji oparta o0 przepisy prawa cywilnego. Wraz z
udostepnieniem danej osobie fizycznej miejsca na gréb, osoba ta uzyskujac nie tylko
prawo do pochowania zmartego, ale réwniez szereg uprawnien uzupetiajacych,
takich jak prawo do wzniesienia nagrobka | jego przeksztalcenia, prawo do

odwiedzania grobu, statego jego utrzymania w nalezytym stanie czy wykonywania
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zmian o charakterze dekoracyjnym. W Swietle powyzszego samo wniesienie optaty
za udostepnienie miejsca do pochowku, jako czesci powierzchni ziemskiej
usytuowanej na terenie cmentarza komunalnego, nie tylko uprawnia do korzystania z
tej czesci obiektu uzytecznosci publicznej w celu pochowania zwiok, ale ponadto do
realizowania w tym miejscu prac grabarskich czy kamieniarskich. Nie sposéb bowiem
uznaé, ze tego rodzaju czynnosci wykonywane na miejscu grzebalnym juz
optaconym, stanowig inne dodatkowe korzystanie z tej czesci obiektu uzytecznosci
publicznej (wyroki WSA w Gliwicach z 20.03.2024 r., Il SA/GI 925/23 i z 29 stycznia
2025 r,, Il SA/GI 782/24).

W orzecznictwie wyrazany jest poglad, ze elementem prawa do grobu jest
uprawnienie do pochowania zwiok, a takze prawo do wzniesienia nagrobka i
utrzymania grobu, w tym prawo do wykonywania z tym zwigzanych robot. Z chwilg
nabycia prawa do grobu obejmuje ono zatem zar6wno urzadzenie jego wystroju, jak i
wystawienie nagrobka. Skutkiem dysponowania prawem do grobu jest uprawnienie
do wykonywania wskazanych wyzej rob6t. O dysponowaniu grobem w zakresie
wykonania okresowych robét zwigzanych z utrzymaniem grobu, decydujg przepisy
prawa cywilnego. Prawo do grobu obejmuje uprawnienie do pochowania zwtok. W
jego zakresie miesci sie za$ urzadzenie miejsca pochdéwku, wykonanie grobu.
Wskazujg na to art. 10 ust. 1 iart. 12 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o
cmentarzach i chowaniu zmartych (tekstjedn. Dz.lt. z 2024 r. poz. 576 ze zm.), dalej
u.c.ch.z. Jednocze$nie art. 12 ust. 1 i 3 u.c.ch.z. okreslajg ograniczenia dysponenta
grobu co do sposobu urzadzenia miejsca pochéwku (zob. wyroki NSA z 11 stycznia
2017 r., sygn. akt Il OSK 929/15i z 14 wrzes$nia 2018 r., sygn. akt || OSK 2263/16).
Na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 20 ust. 1 pkt 3 i4 u.c.ch.z., rodzaje
powierzchni  grzebalnych i wymagania, jakim musi odpowiada¢ ich
zagospodarowanie, a takze wymagania, jakim muszg odpowiadaé groby oraz inne
miejsca pochéwku zwtok i szczatkdw, zostaty okreSlone w rozporzgdzeniu Ministra
Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie muszg spetniac
cmentarze, groby i inne miejsca pochowku zwiok i szczatkéw (Dz.U.2008.48.284.). W
8 13 ust. 1 i 2 tego rozporzadzenia okreslono w szczegoblnosci, ze pomiedzy grobami
powinno by¢ zapewnione przejscie o szerokosci co najmniej 0,5 m. Przejscia miedzy
grobami moga by¢ zagospodarowane wytgcznie za zgoda zarzadcy cmentarza oraz

na warunkach przez niego okreslonych. Natomiast § 14 stanowi, ze na grobach
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mozna ustawia¢ nagrobki o wymiarach nieprzekraczajacych granic powierzchni
grobu albo usypywac ziemie w postaci pagorka nad grobem.

Takie unormowanie zawarte w  przepisach prawa powszechnie
obowigzujacego oznacza, ze dopuszczenie regulacji w postaci aktu prawa
miejscowego przewidujgcej, badz mogacej przewidywa¢ odmienne lub inne jeszcze
wymogi, jakie muszag spetnia¢ dysponenci prawa do grobu w zakresie mozliwosci
budowy Ilub przebudowy nagrobka, stanowitoby naruszenie konstytucyjnego
ograniczenia kompetencji samorzadu terytorialnego wynikajgcego z art. 63
Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem bowiem, samorzad terytorialny wykonuje
zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych
wtadz publicznych. Tym bardziej kompetencja do wydawania rozporzadzenia
okreslajacego rodzaje powierzchni grzebalnych i wymagania, jakim musi odpowiadaé
ich zagospodarowanie, a takze wymagania, jakim muszg odpowiada¢ groby oraz
inne miejsca pochéwku zwilok i szczatkéw, nie moga byé przekazane innemu
podmiotowi, niz to wynika z ustawowego upowaznienia (art. 92 ust. 2 Konstytucji).

W ramach zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzgadzen
uzytecznosci publicznej nie moze sie miesci¢c mozliwos¢ ustanawiania regulacji
dotyczgcych koniecznosci uzyskiwania pozwolenia na budowe lub przebudowe
nagrobka rowniez dlatego, ze mozliwo$¢ natozenia takiego obowigzku powinna
wynika¢ z wyraznego przepisu rangi ustawowej. Skoro bowiem prawo do grobu
mieSci w sobie rowniez majgce cywilnoprawny charakter prawo do wzniesienia
nagrobka, to ograniczenie tego prawa w drodze wprowadzenia administracyjnych
zakazow i nakazow, naruszatoby to prawo bez dostatecznej ustawowej podstawy.
Nasuwa sie tu analogia do prawa wilasnosci do gruntu, w ramach ktérego, jako
zasade przyjmuje sie prawo do jego zagospodarowania i zabudowania. Ograniczenia
tego prawa natomiast, w tym zwtaszcza o charakterze administracyjnym, polegajace
na koniecznosci uzyskania zgody budowlanej na wzniesienie obiektu budowlanego,
badz wykonanie rob6t budowlanych, muszg wynikac z przepisOw rangi ustawowej, w
tym wypadku z ustawy Prawo budowlane. Jednak w ustawie tej nie ma przepisow,
ktore przewidywalyby konieczno$¢ uzyskiwania pozwolenia na budowe Ilub
przebudowe nagrobkéw, ani regulacji pozwalajgcej na delegowanie uprawnien
organdéw administracji architektoniczno-budowlanej do wyrazania wspomnianej zgody
budowlanego w stosunku do nagrobkéw na organy stanowigce samorzadu

terytorialnego, a tym bardziej, na zarzgdcow cmentarzy komunalnych.
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Podstawg prawng do uchwalenia zaskarzonych przepiséw nie mogt byc¢
rowniez przepis art. 4 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej. Zgodnie z nim
uprawnienia, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 2, organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego moga powierzy¢ organom wykonawczym tych jednostek. Przepis art. 4
ust. 1 pkt 2, do ktérego odwotuje sie przytoczony przepis stanowi natomiast, ze jezeli
przepisy szczegolne nie stanowig inaczej, organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego postanawiajg o wysokosci cen i optat albo o sposobie ustalania cen |
opfat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznos$ci publicznej oraz za korzystanie
z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego.

Juz literalna wyktadnia tych przepiséw nie pozostawia watpliwosci co do tego,
ze objeta nimi delegacja, cho¢ pozwala na wydawanie aktéw prawa miejscowego |
odnosi sie rowniez do cmentarzy komunalnych stanowigcych obiekty uzytecznosci
publicznej, to dotyczy cen i optat za korzystanie z obiektow i urzgdzenh uzytecznosci
publicznej, a nie zasad, czy trybu korzystania z takich obiektéw i urzadzen. Poglad
taki jest utrwalony w orzecznictwie sgddéw administracyjnych (por. wyroki NSA; z 26
listopada 2013 r., | OSK 1901/13 i z 6 kwietnia 2017 r., IV SA/GI 865/16). Tym
bardziej wiec nie mozna upatrywac¢ w tym delegacyjnym przepisie podstawy prawnej
do naktadania na osoby dysponujgce cywilnoprawnym prawem do grobu obowigzku
uzyskiwania pozwolen na budowe i przebudowe nagrobkéw.

Odnoszac sie do nieomoOwionej wyzej argumentacji zaprezentowanej w
odpowiedzi na skarge nalezy stwierdzi¢, ze nie mogta wptyng¢ na wynik sprawy.

Kwestia braku w zaskarzonym Regulaminie Cmentarzy Komunalnych w
Starachowicach jednostki redakcyjnej okreslonej w skardze jako § 13 ust. 3 pkt 2,
ktory zostal wymieniony wsrdd przepisbw objetych Zzgdaniem stwierdzenia
niewaznosci, nie budzi watpliwosci Sadu. Z treSci zgdania skargi oraz jej
uzasadnienia wynika bowiem jednoznacznie, ze zaskarzenie sprecyzowane w
punkcie 3 zadania skargi dotyczy normy prawnej przewidujgcej mozliwosc
wykonywania na Cmentarzu prac kamieniarskich lub budowlanych wytgcznie za
zgoda administratora Cmentarza (8 13 ust. 3 pkt 1) i po wniesieniu obowigzujgcych
opfat (8 13 ust. 3 pkt 3). Pominiecie w 8 13 ust. 3 Regulaminu jednostki redakcyjnej
oznaczonej jako punkt 2 noszace znamiona oczywistej omyiki, nie moze Swiadczy¢ o
bezprzedmiotowosci skargi w tym zakresie.

Znaczna cze$¢ wywoddéw odpowiedzi na skarge nie dotyczy niniejszej sprawy,

lecz spraw rozstrzygnietych innymi wyrokami WSA w Kielcach.
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Kwestie dotyczace uprawnien przedsiebiorcéw wykonujgcych
budowy/przebudowy nagrobkéw na Cmentarzu Komunalnym w Starachowicach (k.
12) uregulowane zostalty w § 13 ust. 2 Regulaminu Cmentarza. Przepis ten zostat
zaskarzony przez Prokuratora Rejonowego w Starachowicach w sprawie Il Sa/Ke
443/24, w ktorej prawomocnym wyrokiem z 13 listopada 2024 r. doszto do oddalenia
skargi. Dlatego ponowna ocena legalnosci tego przepisu, a zwtaszcza wywodzenie z
niego dopuszczalnosci regulacji zaskarzonej w niniejszej sprawie, nie bylo mozliwa.

Zagadnienia dotyczgce ustalania administracyjnych optat cmentarnych za
korzystanie z cmentarzy komunalnych poruszone w odpowiedzi na skarge (k. 13-15),
zostaly uregulowane w zarzgadzeniu Prezydenta Miasta Starachowice z dnia 29
sierpnia 2023 r., nr 437/2023, ktérego niewaznoS¢ zostata stwierdzona
nieprawomocnym wyrokiem WSA w Kielcach z 13 marca 2025 r., Il SA/Ke 610/24,
przez co tez nie moze podlegac analizie w niniejszej sprawie.

Uwzgledniajgc powyzsze rozwazania Sgd doszedt do wniosku, ze zaden z
przepisow wskazanych w uchwale Rady Miejskiej w Starachowicach nie pozwalat na
wprowadzenie do Regulaminu Cmentarzy Komunalnych w Starachowicach takich
regulacji, jak zaskarzone. Poniewaz takich przepisow delegacyjnych nie ma réwniez
w jakichkolwiek obowigzujgcych przepisach prawa, uchwalenie zaskarzonych
przepisdw nastgpito bez podstawy prawnej, co nalezy uzna¢ za istotne naruszenie
prawa. Mimo tego, ze od daty uchwalenia zaskarzonego w czesSci w niniejszej
sprawie regulaminu cmentarzy komunalnych w Starachowicach uptynat rok, z uwagi
na to, ze ma on charakter aktu prawa miejscowego, Sad, na podstawie art. 147 § |
p.p.s.a. wzw. z art. 91 ust. 1 i 94 ust. 1 u.s.g. stwierdzit niewaznos$¢ zaskarzonych
przepisow zatgcznika do uchwaty Rady Miejskiej w Starachowicach nr XII/10/2016 w

sprawie uchwalenia Regulaminu Cmentarzy Komunalnych.
WiBMtw* podpity h* wyglnbi*

/ Za zgodno$¢ z oryginatem
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