ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
Nr NK-1.4131.113.2016.BSzu
z dnia 29 kwietnia 2016 r.
Rada Miejska w Rzepinie

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U.2016.446 t.j.) stwierdzam niewazno$¢ § 2 ust. 2, 3,4, 516, § 3 ust. 1 1 2 w zakresie stow
"o ktorych mowa w ust. 1", § 4 ust. 1 pkt 4 1 pkt 5 w zakresie stéw: ,,oraz usuwania drzew i
krzewow”, § 5 ust. 3, § 61 § 7 uchwatly Nr XVI/126/2016 Rady Miejskiej w Repinie z dnia 30 marca
2016r. w sprawie regulaminu korzystania z cmentarza komunalnego w Rzepinie 1 Kowalowie.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 30 marca 2016 r. Rada Miejska w Rzepinie podjeta uchwate nr XVI1/126/2016
w sprawie regulaminu korzystania z cmentarza komunalnego w Rzepinie 1 Kowalowie. Przedmiotowa
uchwata zostata dor¢czona organowi nadzoru w dniu 6 kwietnia 2016 r.

Po dokonaniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze uchwata w kwestionowanej czesci
istotnie narusza prawo, tj. art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U.2016.446 j.t.) dalej u.s.g. oraz art. 2 ust. 1 i art. 11 ust. 4b 1 9 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r.
o cmentarzach i1 chowaniu zmartych (Dz. U. 2015.2126 j.t. ze zm).

Na wstepie nalezy podnie$¢, ze zakwestionowane przez organ nadzoru postanowienia uchwaly,
podjete zostaly na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory stanowi, ze:
"na podstawie niniejszej ustawy organy gminy moga wydawaé akty prawa miejscowego w zakresie
zasad 1 trybu korzystania z gminnych obiektow i1 urzadzen uzytecznosci publicznej". W tym miejscu
nalezy wyraznie podkresli¢, ze granice swobody prawodawczej rady gminy zakre§lone sg nie tylko
przepisami ustawy o samorzadzie gminnym, ale takze ustawami szczegdlnymi. Rada Miejska,
podejmujac uchwate w sprawie regulaminu korzystania z cmentarza komunalnego, zobowigzana jest
zatem do przestrzegania przepisOw ustawy o samorzadzie gminnym, ale takze ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych. Stanowienie przez rad¢ gminy prawa powszechnie obowigzujacego na
podstawie ogdlnej normy kompetencyjnej zawartej w art. 40 ust. 2 u.s.g. jest mozliwe tylko w ramach
przyznanych gminie kompetencji, zwigzanych z realizacja natozonych na nig zadan.

W orzecznictwie oraz doktrynie przyjmuje si¢, ze pojecie ,.zasady i tryb korzystania” zawiera
w sobie upowaznienie dla organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do obiektow
1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej norm 1 zasad prawidlowego postgpowania, ustalania
obowigzujacych regul zachowania si¢, okreSlenia ustalonego porzadku zachowania sie¢.
W konsekwencji oznacza to kompetencj¢ rady gminy do wprowadzenia regut dotyczacych
obowigzujgcego sposobu zachowania si¢ podmiotow, ktore przebywaja w obiektach, o ktérych mowa
w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. (por. wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia
18 wrzesnia 2014 r., sygn. akt II SA/Gd 395/14, Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Gorzowie WIkp. z dnia 27 stycznia 2010 r. sygn. akt II Sa/Go 974/09, jak tez wyrok z dnia 15
kwietnia 2010 r., sygn. akt II SA/Go 170/10 oraz wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Krakowie z dnia 3 grudnia 2013r. sygn. akt IIT SA/Kr 731/13).

Tymczasem kwestionowane przez organ nadzoru zapisy uchwaty nie tylko nie stanowig zasad
1 trybu korzystania z cmentarzy komunalnych, przez co wykraczaja poza zakres upowaznienia z art.
40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., ale rdwniez pozostaja w sprzeczno$ci z innymi przepisami powszechnie
obowigzujacymi, a w szczego6lnosci z ustawg o cmentarzach i chowaniu zmartych.
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W tresci § 2 ust. 2 uchwaly Rada Miejska postanowita, Ze: ,,Cmentarzami zarzadza Burmistrz
Rzepina”. Nastepnie w § 2 ust. 3, 4, 5,6, wskazata, ze:

- dane zarzadcy cmentarzy (nazwa, adres, telefon, godziny urzedowania) s3 umieszczone na tablicy
informacyjnej znajdujacej si¢ w widocznym miejscu na terenie cmentarzy,

- biuro zarzadcy cmentarzy znajduje si¢ w siedzibie Urzedu Miejskiego w Rzepinie,

- biuro zarzadcy cmentarzy czynne jest w dni robocze w godzinach pracy Urzedu Miejskiego w
Rzepinie oraz ze cmentarze otwarte sg cala dobe 365 dni w roku.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, utrzymanie cmentarzy
komunalnych 1 zarzadzanie nimi nalezy do wtasciwych wojtow (burmistrzow, prezydentéw miast), na
ktorych terenie cmentarz jest potozony. Jednocze$nie, w mys$l art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g., do zadan
wojta nalezy w szczego6lnosci gospodarowanie mieniem komunalnym. W zwigzku z tym, okreslenie
przez Rad¢ Miejska w Rzepinie, w drodze uchwaty kto ma administrowa¢ cmentarzami, gdzie i w
jakich godzinach ma pracowa¢ biuro zarzadcy, nastgpilo z istotnym naruszeniem uprawnien
Burmistrza, tym bardziej, Zze niektore regulacje zostaty podjete bez uwzglednienia obowigzujacego w
danym roku kalendarza, tj. rok 2016 jest rokiem przestgpnym i ma 366 dni, co stanowi, Ze na mocy
podjetej uchwaly przez jeden dzien 2016 roku cmentarz bedzie zamknigty. Ponadto organ nadzoru
zauwaza, ze cmentarze stanowig mienie komunalne, a zgodnie z nie budzaca watpliwosci wyktadnig
jezykowa, znajdujaca uzasadnienie w stownikach jezyka polskiego przez pojecia "gospodarowania"
czy "administrowania" rozumie si¢ "zarzadzanie, kierowanie czyms", a pod poj¢ciem "administratora"
rozumie si¢ "osobg¢ zarzadzajaca czyms, zarzadcg" /patrz np. Stlownik Jezyka Polskiego pod red. prof.
M. Szymczaka, wydawn. PWN, W-wa 1978 r. str. 9/ (wyrok WSA w Lodzi z dnia 14 marca 2006 r.,
sygn. akt I SA/L.d 1288/05). Skoro zatem, zadania zwigzane z zarzadem mieniem komunalnym naleza
do zadan innego organu gminy niz rada, to za pozbawione podstawy prawnej nalezato uzna¢ objecie
realizacji zadan z zakresu zarzadu mieniem komunalnym w uchwale rady gminy (wyrok NSA z dnia
21 wrzesnia 2007 r., sygn. akt II FSK 1008/06). W $wietle powyzszego, na podstawie normy
kompetencyjnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 us.g., radzie gminy nie przystuguje uprawnienie do decydowania
jaki podmiot ma sprawowac¢ zarzad w stosunku do cmentarzy komunalnych. Taka materia nie miesci
si¢ bowiem ani w pojeciu zasad, ani w pojeciu trybu korzystania z tych obiektow.

Delegacj¢ ustawowa przekracza takze zapis § 3 ust. 1 uchwaty, w ktérym Rada postanowita, ze
zgloszenie pogrzebu dokonuje rodzina osoby zmarlej, osoba upowazniona lub uprawniona instytucja
na podstawie przediozonej karty zgonu. Rada Gminy w drodze uchwaly ustalajacej regulamin
korzystania z cmentarza nie moze okresla¢ rodzaju dokumentéw, ktérych ztozenie uprawniatoby do
wykonania ustugi pogrzebowej. Nalezy mie¢ na uwadze, iz zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy o
cmentarzach 1 chowaniu zmarltych, przyjecie zwlok do pochowania na cmentarz nast¢puje po
przedstawieniu dokumentdéw okreslonych w art. 11 ust. 4b 1 9. Ustawodawca wymienia tutaj nie tylko
karte zgonu, ktora w odpowiednim zakresie przekazuje si¢ administracji cmentarza w celu
pochowania zwlok, ale réwniez zezwolenie prokuratora w przypadkach, w ktérych zachodzi
uzasadnione podejrzenie, ze przyczyna zgonu bylo przestgpstwo. Ponadto Rada w tym przepisie
wskazata, ze zgloszenia pogrzebu dokonuje rodzina osoby zmartej, osoba upowazniona lub
uprawniona instytucja. W ocenie organu nadzoru Rada nie mogla uregulowac¢ powyzszej kwestii. W
art. 11 ust. 4b ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych jest mowa o "podmiocie, ktoremu zostata
wydana karta zgonu", ktéry przekazuje te karte¢ w odpowiedniej czg$ci administracji cmentarza w celu
pochowania zwtok. Zatem kwestia tego, kto moze dokonaé zgloszenia pogrzebu zostata uregulowana
W ustawie.

Wobec powyzszego, nalezy uzna¢, ze rada gminy nie jest wiadna do regulowania w uchwale kregu
0sOb uprawnionych w zgloszenia pogrzebu oraz obowigzku przedtozenia karty zgonu w biurze
zarzadcy cmentarzy, poniewaz zagadnienia zwigzane okazywaniem stosownych dokumentow
administracji cmentarza wynikaja z przepisOw obowigzujgcego prawa. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze
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powtarzanie lub modyfikacja regulacji ustawowych albo rozporzadzen przez przepisy gminne jest
niedopuszczalna, gdyz godzi w zasade przyzwoitej legislacji i moze mie¢ charakter dezinformujacy.

Wobec powyzszego za niezgodny z prawem nalezy uznaé zapis § 5 ust. 3, zgodnie z ktérym: ,,Na
grobach mozna ustawia¢ nagrobki o wymiarach nieprzekraczajacych granic powierzchni grobu".
Stanowi on nieuprawnione i nielegalne powtdrzeniem § 14 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie musza spetlnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca
pochéwku zwilok i szczatkow (Dz. U. z 2008 r., Nr 48, poz. 284). Z powyzszym stanowiskiem
koresponduje wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 23 lipca 2015 r. sygn.
akt II SA/Op 220/15.

Za niezgodne z obowigzujacym prawem nalezato uzna¢ rowniez zakazy okre§lone w § 4 ust. 1 pkt 4
1 5 regulaminu, na mocy ktorych na terenie cmentarzy zakazuje si¢ bez uprzedniego zgloszenia i
uzyskania zgody zarzadcy umieszczania reklam oraz usuwania drzew i krzewow. Zgodnie z art. 63a
ust. 1 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2015 r., poz. 1094 z pdz.zm.) ,,Kto
umieszcza w miejscu publicznym do tego nieprzeznaczonym ogloszenie, plakat, afisz, apel, ulotke,
napis lub rysunek albo wystawia je na widok publiczny w innym miejscu bez zgody zarzadzajacego
tym miejscem, podlega karze ograniczenia wolnosci albo grzywny". Jednocze$nie zakaz usuwania
drzew 1 krzewow penalizowany jest w art. 144 Kodeksu wykroczen, ktory stanowi: ,, Kto na terenach
przeznaczonych do uzytku publicznego niszczy lub uszkadza roslinno$¢ (...) podlega karze grzywny
do 1000 zl albo karze nagany”. Wobec powyzszego, kwestionowane zapisy regulaminu stanowig
niedozwolong modyfikacje przepisow Kodeksu wykroczen. (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z dnia 7 lipca 2015 r., sygn. akt. IV SA/GI1 1213/14).

Ponadto, w § 6 uchwaly zostaly zawarte zapisy dotyczace oplat za korzystanie z cmentarza.
W ocenie organu nadzoru umieszczajac w regulaminie cmentarza postanowienia dotyczace optat za
korzystanie z cmentarza Rada przekroczyla przyznane jej ustawa kompetencje w zakresie
uregulowania aktem prawa miejscowego zasad korzystania z gminnego obiektu uzytecznosci
publicznej. Obowigzujace przepisy prawa przyznaja radzie gminy kompetencje do stanowienia o
wysoko$ci cen 1 oplat albo o sposobie ustalania cen i oplat za ushugi komunalne o charakterze
uzyteczno$ci publicznej oraz za korzystanie z obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek
samorzadu terytorialnego w trybie art. 4 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej
(Dz. U. z 2011 r., Nr 45, poz. 236 z poz. zm.). Wszelkie regulacje dotyczace oplat za cmentarze
komunalne winny wigc znalez¢ si¢ w odrgbnej uchwale, a nie w regulaminie cmentarza.

Za niezgodny z prawem uznaé nalezy rowniez zapis § 7 regulaminu, ktory w istocie sprowadza si¢
do okres$lenia przez Rade obowigzkow wykonawcow prac kamieniarskich. Podkresli¢ nalezy ze Rada
stanowigc regulamin korzystania z obiektu uzytecznos$ci publicznej (tu cmentarza), nie jest wladna do
wkraczania w uprawnienia zarzadcy cmentarza 1 precyzowania obowigzkow podmiotow
swiadczacych ustugi pogrzebowe. Obowigzki podmiotow $wiadczacych ustugi pogrzebowe moga
zosta¢ uregulowane na podstawie umowy, jaka moze zosta¢ zawarta pomiedzy zarzadca cmentarza i
podmiotem $wiadczacym ustugi pogrzebowe dokonujacym pochdéwku na tym cmentarzu. Zgodnie
bowiem z art. 353! Kodeksu cywilnego, strony zawierajace umowe¢ moga utozy¢ stosunek prawny
wedlug swego uznania, byleby jego tre$¢ lub cel nie sprzeciwiaty si¢ wlasciwosci (naturze) stosunku,
ustawie ani zasadom wspoélzycia spolecznego. Rada stanowigc regulamin korzystania z obiektu
uzytecznos$ci publicznej nie jest zatem wladna do wkraczania w uprawnienia zarzadcy cmentarza i
doprecyzowywania wskazanych obowigzkéw podmiotéw §wiadczacych ushugi pogrzebowe. Jezeli
organ stanowigcy wychodzi poza wytyczne zawarte w upowaznieniu, to mamy do czynienia
z przekroczeniem kompetencji, co musi skutkowaé zastosowaniem s$rodkéw nadzorczych. Tym
samym uzna¢ nalezy, iz Rada we wskazanym wyzej zakresie, przekroczyla zakres upowaznienia
ustawowego okreslonego w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory daje Radzie
kompetencje wylacznie do uregulowania zasad 1 trybu korzystania z gminnych obiektow i1 urzadzen
uzytecznos$ci publiczne;.
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Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszata
innych przepisOw ustawy. Jednocze$nie w mys$l art. 94 Konstytucji RP akty prawa miejscowego
podejmowane winny by¢ w oparciu o wyrazne upowaznienie ustawowe. Zakres tego upowaznienia
musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w
granicach 1 na podstawie prawa oraz innych przepisoOw regulujacych dang dziedzing. W zwigzku z
tym, organ stanowiacy realizujac swoja kompetencj¢ musi Scisle uwzgledniaé wytyczne zawarte w
upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem
wykonawczym a ustawg, co stanowi zawsze istotne naruszenia prawa.

Biorgc pod uwage powyzsze, organ nadzoru stwierdza, ze Rada Miejska w Rzepinie podejmujac
badang uchwale istotnie naruszyla wskazane na wstepie przepisy, co uzasadnia stwierdzenie jej
niewaznosci w kwestionowanym zakresie.

Od niniejszego rozstrzygniecia stuzy prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie WIlkp. w terminie 30 dni od dorgczenia rozstrzygnigcia za
posrednictwem Wojewody Lubuskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru
niewazno$ci uchwaly rady gminy wstrzymuje jej wykonanie w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygni¢cia nadzorczego.

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru i Kontroli

Teresa Kaczmarek
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