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Sygn. akt lll SA/Gd 723/25
Uzasadnienie

Rada Miejska w Stupsku, dziatajgc na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 13, art. 18 ust. 2
pkt 15 i art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t..
Dz.U. z 2024 poz. 1465 ze zm.; dalej: ,u.s.g.”), w dniu 25 czerwca 2025 r. podjeta
uchwate Nr XVI1/213/25 w sprawie wprowadzenia regulaminu korzystania z cinentarzy.

Prokurator Okregowy w Stupsku (dalej: ,skarzacy”, ,skarzacy Prokurator”) wniost
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku skarge na powyzszg uchwate
w czesci, tj.; l
- § 2, § 8 ust. 1 pkt d i pkt f zatgcznika do uchwaly pn. Regulamin Korzystania
z Cmentarzy Komunalnych w Stupsku (dalej: ,Regulamin®) w zakresie wyrazenia:
. Srodkéw odurzajacych”; § 8 ust. 2 lit. a-d, § 10 ust. 1 i ust. 2 Regulaminu w zakresie
wyrazenia: ,w warunkach szczegélnych zarzadca moze zamkngé Cmentarz
komunalny”; § 11 do § 16; § 20, § 21 i § 25 Regulaminu w zakresie wyrazenia: ,Zarzad
Infrastruktury Miejskiej nie ma obowiazku ustalania, czy osoba zlecajaca prace jest
uprawnionym dysponentem miejsca grzebalnego”; § 26, § 27, § 29 ust. 5-7, § 30 do
§ 32i § 34 Regulaminu.

Zaskarzonej uchwale zarzucit istotne naruszenie art. 7 ust. 1 pkt 13, art. 18 ust. 2 pkt 15
i art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 13 stycznia 1959 r. o cmentarzach
i chowaniu zmartych, art. 7 i 94 Konstytucji RP oraz § 115, § 118, § 133, § 1341 § 135
w zwigzku z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwcl:a 2002 r.
w sprawie zasad techniki prawodawczej (Dz.U. z 2016 r. poz. 283), polegajace na
przekroczeniu zakresu delegacji ustawowe;.

Wobec powyzszego wnidst o stwierdzenie niewaznosci ww. przepisow Regulaminu,
ewentualnie - z uwagi na iloé¢ wadliwych przepiséw - stwierdzenie niewaznosci cafej
uchwaty wraz z Regulaminem badz Regulaminu w catosci.

W uzasadnieniu skarzacy przywofat brzmienie zaskarzonych przepisow
Regulaminu. W jego ocenie za wadliwy nalezy uznac przepis § 2 Regulamin]u, ktérym
uregulowano, czyje mienie stanowig Cmentarze Komunalne w Stupsku (Miasta
Stupska) oraz kto jest ich zarzadca (Zarzad Infrastruktury Miejskiej w Stupsku). Przepis
ten wkracza w materig juz uregulowang aktami wyzszego rzedu. Podstawe prawng do
okreslenia zasad i trybu korzystania z obiektéw i urzadzen uzyteczno$ci publicznej
jednostek samorzadu terytorialnego, a zatem tych obiektéw i urzadzen, ktore Y]
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witasnoscig igminy, stanowi art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Natomiast zgodnie z art. 2 ust. 1
ustawy o ¢mentarzach i chowaniu zmartych, utrzymanie cmentarzy komunalnych i
zarzqdzanig'e nimi nalezy do wtasciwych wojtow (burmistrzéw, prezydentéw miast), na
ktérych terenie cmentarz jest potozony. To do kompetencji tych organéw, a nie Rady
Miejskiej nalezy , czy zarzad nad cmentarzem bedg wykonywaty samodzielnie, czy tez
przez administratora, jak réwniez kto bedzie administratorem oraz jaki zakres
uprawnien powierzg administratorowi. Z tych przyczyn réwniez pozostate przepisy
Regulaminu, w ktérych mowa jest o zarzadcy cmentarza i dokonywanych przez niego
czynnosciach, a takze o czynnosciach uzytkownikow cmentarza zdeterminowanych
zgodg zarzadcy cmentarza czy brakiem odpowiedzialnosci zarzadcy za wskazane
zdarzenia nalezy uzna¢ za wadliwe. Sg to przepisy § 8 ust. 2 lit. a-d, § 10 ust. 1i 2, §
11,812, 8§ 15, § 16, § 20, § 21, § 25, § 26, § 27, § 30, § 32 i § 34 Regulaminu.

Skarzacy zwrocit uwage, ze przepis § 8 ust. 2 lit. a-d Regulaminu (zakaz
dokonywania okreslonych czynnosci bez zgtoszenia i zgody zarzadcy) dodatkowo
narusza uprawnienia wiascicielskie w zakresie swobodnego rozporzgdzania i
korzystani? z rzeczy zgodnie z art. 140 k.c. Natomiast § 20 Regulaminu (chowanie i
ekshumacja zwiok) dodatkowo narusza art. 15 ustawy o cmentarzach i chowaniu
zmartych, , wprowadzajagc obowigzek uzyskania zgody zarzadcy cmentarza na
wykonanie ekshumacii.

Zda:niem skarzacego wadliwe sg takze przepisy § 8 ust. 1 lit. d i f Regulaminu
(zakaz wy'rzucania $mieci w miejscach do tego nie przeznaczonych, zakaz spozywania
Srodkow 'odurzajacych na terenie cmentarzy), gdyz dotyczg one materii juz
uregulowanych w ustawach, tj. art. 145 kodeksu wykroczen oraz art. 62 ustawy z dnia
29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii. Natomiast obowigzki natozone na
dysponentow grobéw w § 13 Regulaminu (utrzymania porzadku i czystosci,
zabezpieczenia nagrobka) powinny by¢ uregulowane w umowie zgodnie z zasadg
swobody uméw okreslong w art. 353" k.c., stanowig bowiem element stosunku
cywilnoprawnego, a nie publicznoprawnego. Organ przekroczyt zatem swoje
kompetencje wynikajgce z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Regulacje zawarte w § 26, § 29 ust.
5-7, § 31 i § 32 Regulaminu, ktére okre$lajg obowigzki wykonawcoéw prac
kamieniarskich i robét budowlanych wkraczajg z kolei w sfere uprawnien zarzgdcy
cmentarza, co skutkuje naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

Na rozprawie w dniu 26 Ilutego 2026 r. skarzacy Prokurator wniost

o stwierdzenie niewaznosci catej uchwaty, z uwagi na zakres naruszen.



W odpowiedzi na skarge organ wni6st o oddalenie skargi.

Zdaniem organu § 2 Regulaminu ma charakter informacyjny, nie normatywny,
stwierdza jedynie fakt wynikajacy z dokumentéw geodezyjnych i ewidencyjnych, nie
powierza zarzadu, a jedynie wskazuje podmiot wykonujacy czynnosci |faktyczne i
organizacyjne na terenie cmentarza powierzone przez Prezydenta Miasta, a nie Rade
Miasta. Uchwata nie narusza art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach — to prezydent
wykonuje zarzad, a regulamin nie zmienia tego stanu, traktujgc ZIM jak? jednostke
administrujgca. W ocenie organu regulamin porzadkowy moze powtarza¢ zakazy
ustawowe, doprecyzowujgc normy porzadkowe adresowane do uzytkownikow obiektu,
a takze zaostrza¢ standardy porzadkowe na terenie obiektu uzyteczno$ci publiczne;.
Zakazy te petnig funkcje informacyjng, porzadkowa, prewencyjna, nie nakiadajgc
sankcji. Regulowanie godzin wykonywania prac, sposobu zabezpieczenia terenu robaét,
ograniczen wjazdu pojazdéw, zakazu kolizji z ceremoniami pogrzebowymi to typowe,
w ocenie organu, i konieczne elementy regulaminéw cmentarnych, nie  ingerujace
w stosunki cywilnoprawne, lecz w sfere porzadku i bezpieczenstwa. Regulamin moze
zatem ustala¢ zasady wykonywania prac na terenie obiektu. Brak jest zatem podstaw
do uznania przepisow § 8 ust. 1 pkt d i f, § 8 ust. 2, § 14, § 15, § 16, § 29-32
Regulaminu za wadliwy. Regulamin nie rozstrzyga o wtasnosci grobow, lecz ustanawia
obowigzek porzadkowy utrzymywania czystosci, ktory nie ma charakteru
cywilnoprawnego, lecz porzadkowy i dotyczy tadu publicznego, bezpieczenstwa,
utrzymania estetyki obiektu publicznego. Wbrew zarzutom skargi zakazy dotyczgce
wjazdu pojazdéw i ograniczenia ruchu mieszczg sie w ramach zasad korzystania z
cmentarza, o ktérych mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. i sg stosowane w regulaminach
cmentarzy w catej Polsce. Regulamin nie ustanawia obowigzku uzysk:%nia zgody
zarzadcy na ekshumacije, lecz wskazuje na konieczno$¢ dziatania za wiedzg i zgoda
zarzagdcy zgodnie z ustawg. Jest to odestanie do obowigzujgcych procedur, a nie
ustanowienie nowego obowigzku. Przepis ma charakter organizacyjny, tj. utatwia
wykonanie obowigzkoéw wynikajacych z ustawy, nie zmieniajac ich. Zarzut w%\dliwoéci §
20 i § 21 Regulaminu nalezy uzna¢ za niezasadny. Zapisy § 12 i § 34 I'\:egulaminu
dotyczace odpowiedzialno$ci zarzadcy petnig funkcje informacyjna, porzadkowa,
prewencyjng. Nie wylgczaja odpowiedzialno$ci cywilnej wynikajacej z kodeksu
cywilnego, lecz jedynie wskazujg, ze administrator nie odpowiada za zdarzenia, za
ktére co do zasady odpowiedzialnosci nie ponosi (dziatanie sit przyrody, wandalizm

0s6b trzecich).




Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku zwazyl, co nastepuje:

Skarga jest zasadna.

Kontrolowana uchwata Rady Miejskiej w Stupsku wraz z zatgcznikiem normuje
regulamin korzystania z cmentarzy komunalnych w Stupsku.

Zostata ona podjeta w oparciu o przepis art. 7 ust.1 pkt 13, art. 18 ust. 2 pkt 15
oraz art. 40 ust.2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym ( tj.
Dz.U. z 2024 r., poz.1465 ze zm., dalej jako ,u.s.g.")

Przepis art. 7 ust.1 pkt 13 u.s.g. stanowi, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspodlnoty nalezy do zadan wlasnych gminy. W szczeg6lno$ci zadania wtasne obejmujg
sprawy ( ...) cmentarzy gminnych.

Zgodnie natomiast z art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g. do wytacznej wiasciwosci rady
gminy nalezy stanowienie w innych sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencii
rady gminy.,

W mys$l art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. organy gminy moga wydawac¢ akty prawa
miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej.

Zaskarzona uchwata jest niewatpliwie aktem prawa miejscowego.

Stwierdzi¢ w tym miejscu trzeba, ze w Swietle art. 91 ust. 1 zd. pierwsze w zw.
z ust. 4 u.s.g. uchwata organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna, chyba ze
naruszenie prawa ma charakter nieistotny. Na gruncie tych przepisow przyjmuje sie, ze
pojecie "sprzecznosci z prawem" obejmuje sprzeczno$¢ postanowien aktu prawa
miejscowego z jakimkolwiek aktem prawa powszechnie obowigzujgcego, w tym réwniez
z rozporzadzeniem. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym do istotnego naruszenia
prawa zalicza sie naruszenie przez organ gminy podejmujgcy uchwate przepisow o
wiasciwosci, podjecie takiego aktu bez podstawy prawnej, wadliwe zastosowanie normy
prawnej bedacej podstawg prawng podjecia aktu, jak réwniez naruszenie przepisoéw
regulujgcych procedure podejmowania uchwaty. Innymi stowy, za "istotne" naruszenie
prawa uznaje sie uchybienie prowadzgce do skutkoéw, ktére nie mogg byé tolerowane w
demokratycznym panstwie prawnym ( por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 23 czerwca
2021 r. sygn. akt: Il SA/Wr 645/20, publ. Centralna Baza Orzeczern Sadéw
Administracyjnych, dalej jako ,CBOSA”).

Wskazac¢ takze nalezy, ze rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20
czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" ( tj. Dz.U. z 2016 r., poz.283
ze zm. , dalej zwane ,Zasadami’) stanowi w § 143, ze do projektéow aktow prawa
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miejscowego stosuje sie odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI, z wyjatkiem § 141,
w dziale V, z wyjatkiem § 132, w dziale | w rozdziatach 1-7 i w dziale I, a do przepisow
porzadkowych - réwniez w dziale | w rozdziale 9, chyba ze odrebne przepisy stanowig
inaczej.

W § 3 ust. 2 Zasad postanowiono, ze w ustawie nie zamieszcza sie przepisow,
ktére regulowatyby sprawy wykraczajgce poza wyznaczony przez nig zakres
przedmiotowy (stosunki, ktére reguluje) oraz podmiotowy (krgg podmiotéw, do ktoérych
sie odnosi). Z kolei w § 4 ust. 1 Zasad wskazano, ze ustawa nie moZe‘lpowtarzaé
przepisdw zamieszczonych w innych ustawach.

Nalezy zgodzi¢ sie ze skarzgcym, ze akt prawa miejscowego |nie moze
przekraczaé delegacji ustawowej do jego wydania, przepiséw Konstytucji RP oraz
innych ustaw. Sad orzekajgcy w niniejszej sprawie podziela argumentacje skargi,
aprobujac stanowisko skarzacego Prokuratora co do koniecznosci stwierdzenia
niewazno$ci uchwaty w cafosci.

Odnoszac sie do poszczegblnych postanowien Regulaminu stwierdzi¢ nalezy, ze
postanowienia § 2 Regulaminu sg wadliwe. O tym, czyjg wiasnoscia jest dany obiekt nie
mogg decydowac przepisy prawa miejscowego, ktore to przepisy - co nalezy podkresli¢
- nie powinny by¢ pozbawione charakteru normatywnego. Zatem postanowienie, ze
wymienione w omawianym przepisie cmentarze stanowig mienie Miasta Stupska, nie
powinno znalez¢ sie w tresci omawianego aktu normatywnego. Przepis ten w sposéb
istotny narusza prawo.

Postanowienie § 2 Regulaminu, ze cmentarze zarzadzane sg przez Zarzad
Infrastruktury Miejskiej w Stupsku sprzeczne jest z postanowieniami art. 2 ust. 1 ustawy
z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych ( tj. Dz.U.  z 2024 r.,
poz.576 ze zm.), ktory stanowi, ze utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie
nimi nalezy do wiasciwych wéjtéw (burmistrzéw, prezydentdw miast), na ktérych terenie
cmentarz jest potozony. Naruszenie to ma charakter istotny. Przepisy om;awianego
Regulaminu w spos6b niedopuszczalny wkraczajg w materig uregulowang juz innym
aktem prawnym i to wyzszego rzedu — ustawg, odmiennie niz ustawa 6kreélajac
podmiot zarzadzajgcy cmentarzami.

W tej sytuacji uznaé nalezy, ze takze inne postanowienia Regulaminu, odnoszgce si¢
do Zarzadu Infrastruktury Miejskiej w Stupsku, czy tez do ,zarzadcy”, przez kt<|'>rego -w
Swietle postanowierh § 2 Regulaminu — nalezy uznaé¢ wymieniony podmiot, istotnie

naruszaja prawo. Sg to nastepujace postanowienia Regulaminu:



§ 2 zd. 2 ( ,W przypadkach szczegdlnie istotnych zarzgdca umozliwi zorganizowanie
pogrzebu w innych godzinach”),

§ 8 ust. 2 lit. a, b, ¢, d ( dotyczagce zakazu dokonywania okreslonych czynnosci bez
zgody Zarzadcy Cmentarza) ,

§ 10 ust. 1 ( ustanawiajgce obowigzek stosowania si¢ do zalecen i informacji Zarzagdcy
Cmentarza ),

§10 ust. 2 zd. 2 ( dotyczacy mozliwosci zamknigcia cmentarza),

§11 ( dotyczacy miejsc grzebalnych),

§12 ( zwalniajacy Zarzgdce z odpowiedzialnosci za zniszczenia i szkody) ,

§14 ( dotyczacy zagospodarowywania przejs¢ miedzy grobami),

§15 (normujacy obowiazek dysponenta grobu w przypadku niewtasciwego
zagospodarowania terenu wokot grobu),

§16 ( normujgcy mozliwo$é przeksztatcenia grobu ziemnego w murowany),

§ 20 ( dotyczacy chowania zwiok i ekshumaciji ),

§ 21 ( stanowigcy o zwrocie czesci optaty w przypadku ekshumacji przed uptywem
dwudziestoletniego uzytkowania grobu) ,

§ 25 zd. 2 ( zwalniajgcy Zarzadce z obowigzku ustalania prawa do dysponowania
miejscem grzebalnym ),

§ 26 ( statuujgcy obowigzek uzyskania zezwolenia Zarzgdcy na wykonanie prac na
terenie cmentarza),

§ 27 ( statuujacy warunki uzyskania pisemnej zgody Zarzadcy na prace kamieniarskie
i uprawnienia Zarzadcy w przypadku jej braku ),

§ 28 ( dotyczacy zezwolen na wykonanie prac - cho¢ nie wymieniono w nim wprost
Zarzadcy , zgodnie z § 27 Regulaminu to Zarzagdca wydaje takie zezwolenia),

§ 29 ust. 1, 2, 3, 4 — podobnie jak w § 28 — dotyczy zezwolenia i zakresu wykonywania
prac, ktére to zezwolenie wydaje Zarzgdca),

§ 30 ( dotyczacy zgody Zarzgdcy na poruszanie sie pojazdami mechanicznymi po
alejkach cmentarnych ),

§ 32 ( okreslajgcy obowigzek zgtoszenia zakoriczenia prac w celu ich odbioru) ,

§ 34 ( zwalniajacy Zarzadce z odpowiedzialnosci za prace bedace przedmiotem umowy
miedzy zlecajgcym a wykonawca).

Cho¢ z, odpowiedzi na skarge wynika, ze wyzej opisane postanowienia Regulaminu
nie miaty okres$laé podmiotu zarzadzajacego cmentarzami w rozumieniu art. 2 ust. 1
ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, a administratora cmentarzy, nie zmienia to
faktu, ze postanowienia te w sposob istotny naruszajg prawo. Uzycie sformutowania
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,cmentarze zarzadzane sg przez Zarzad Infrastruktury Miejskiej” sprawia, ze
postanowienia te sg niejasne i mogg wprowadza¢ w biad co do ipodmiot()w
zarzadzajacych i administrujgcych cmentarzami. Orzecznictwo sadowoadministracyjne
jednolicie przy tym przyjmuje, ze wadliwe jest wskazywanie przez organ !stanowiqcy
gminy zarzadcy (administratora) cmentarza. Do wylacznej kompetencji wiasciwych
wojtow (burmistrzéw, prezydentédw miast) nalezy, czy beda oni wykonywali Izarzqd nad
cmentarzem samodzielnie, czy przez administratora , kto bedzie administratorem i jaki
zakres uprawnien zostanie mu powierzony. Uprawnionym do wyznaczania
administratora cmentarza komunalnego jest organ wykonawczy, a nie organ:stanowiqcy
gminy (por. wyrok NSA z 14 wrzes$nia 2018 r. sygn. akt Il OSK 2263/1?, Z dnia 5
wrzesnia 2023 r. sygn. akt Ill OSK 952/22, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 10 sierpnia
2023 r. sygn. akt IV SA/Po 420/23 oraz z dnia 14 kwietnia 2023 r. sygn. akt IV SA/Po
165/23 , publ. w CBOSA).
Nalezy zgodzi¢ si¢ ze skarzacym, ze postanowienia § 8 ust.1 lit. d Regulaminu w
sposéb istotny naruszajg prawo, bowiem zabraniajac wyrzucania $émieci w miejscach do
tego nieprzeznaczonych wkraczajg w sfere unormowang art. 145 ustawy z dnia 20
maja 1971 r. Kodeks wykroczen ( tj. Dz.U. z 2025 r., poz. 734 ).
Wadliwe sg takze postanowienia § 8 ust.1 lit. f Regulaminu, dotyczace zakazu
spozywania $rodkéw odurzajacych, bowiem kwestia ta zostata unormowania w art. 62
ustawy. z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii ( tj. Dz.U. z 2023 r., poz.
1939 ze zm.)
Postanowienia §13 Regulaminu, okreslajgce obowigzek utrzymania, czystosci
i porzagdku na grobie i w jego otoczeniu oraz zabezpieczenia i ubezpieczenia elementéw
nagrobka wykraczajg poza zasady i tryb korzystania z gminnych obiektéw |i urzadzen
uzytecznosci publicznej, o ktérych mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Umowy dotyczace
miejsc grzebalnych maja charakter cywilnoprawny , wobec czego kwestie te nie moga
by¢ normowane w akcie prawa miejscowego.
Przepis § 20 Regulaminu wprowadza obowigzek uzyskania zgody zarzadcy cmentarza
na wykonanie ekshumacji , w sposob istotny naruszajgc postanowienia art. 15 ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmartych, ktory takiego obowigzku nie przewiduje.
Nadmieni¢ takze nalezy, ze zaskarzony Regulamin nie zachowuje ciggtosci numeraciji,
bowiem po § 32 nastepuje § 34. Jest to sprzeczne z postanowieniami § 57 ust.1 Zasad,
ktéry wymaga dochowania ciagto$ci numeracji jednostek redakcyjnych.

Omowione postanowienia Regulaminu w sposéb istotny naruszajg wskazane

przepisy prawa.



Nalezy dodaé, ze akt prawa miejscowego jest aktem o charakterze normatywnym,
zatem nie powinny sie w nim znajdowa¢ postanowienia informacyjne. Informacije takie
jak np. o wiascicielu cmentarza czy o godzinach otwarcia biura zarzgdcy cmentarza
moga by¢ dostepne na tablicach informacyjnych czy tez na stronach internetowych.

Rozpoznajac niniejszg skarge Sad dokonat oceny legalnosci catego aktu, nie za$
jedynie zakwestionowanych przez skarzacego jego jednostek redakcyjnych. Kontrola ta
doprowadzita Sad do przekonania, ze konieczne jest stwierdzenie niewazno$ci catej
uchwaty wraz z zatacznikiem , z uwagi na skale istotnych naruszen prawa.

W tym stanie rzeczy Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku , na podstawie
art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracylljnymi ( tj. Dz.U. z 2026 r., poz. 143 ), nie podzielajgc stanowiska organu
zajetego w odpowiedzi na skarge, stwierdzit niewazno$é zaskarzonej uchwaty wraz

z za%qcznikiém,

Na oryginale wtaéciwe, p’odplsy
Za zgodnosc -
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