ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
Nr NK-1.4131.134.2016.AHor
z dnia 27 kwietnia 2016 r.

Rada Miejska w Nowym Miasteczku

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
2016.446 j.t.) stwierdzam niewaznos$¢: § 4, § 5 ust. 4, § 6 ust. 3, § 7 ust. 2: pkt 1, pkt 2 co do stow:
»Spozywanie napojow alkoholowych 17, pkt 3, pkt 5, pkt 7 oraz § 8 Uchwaty Nr XVI/118/2016 Rady Miejskie;j
w Nowym Miasteczku z dnia 22 marca 2016 r. w sprawie regulaminu korzystania z cmentarzy komunalnych na
terenie gminy Nowe Miasteczko.

Uzasadnienie

W dniu 22 marca 2016 r. Rada Miejska w Nowym Miasteczku podje¢ta Uchwate Nr XVI/118/2016 w sprawie
regulaminu korzystania z cmentarzy komunalnych na terenie gminy Nowe Miasteczko. Przedmiotowa uchwata
zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 29 marca 2016 r.

Po dokonaniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze uchwata w kwestionowanej czesci istotnie
narusza prawo, tj. art. 40 ust. 2 pkt 3 i 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym oraz art. 7
ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. 2015.2126 j.t.).

Na wstepie nalezy podnies$¢, ze zakwestionowane przez organ nadzoru postanowienia, podjete zostaty na
podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory stanowi, ze: na podstawie niniejszej
ustawy organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z
gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej. W tym miejscu nalezy wyraznie podkresli¢, ze granice
swobody prawodawczej rady gminy zakreslone sg nie tylko przepisami ustawy o samorzadzie gminnym, ale
takze ustawami szczegdlnymi. Rada Miejska, podejmujac uchwal¢ w sprawie regulaminu cmentarza
komunalnego, zobowiazana byla zatem do przestrzegania przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym, ale takze
ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych.

Stanowienie przez rad¢ gminy prawa powszechnie obowigzujacego na podstawie ogoélnej normy
kompetencyjnej zawartej w art. 40 ust. 2 wskazanej ustawy jest mozliwe tylko w ramach przyznanych gminie
kompetencji, zwigzanych z realizacja natozonych na nig zadan. W orzecznictwie oraz doktrynie przyjmowane
jest jednolicie, ze przez pojecie "zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw 1 urzadzen uzytecznos$ci
publicznej" nalezy rozumie¢ ogoélne wytyczne, czyli reguly zachowania si¢, kierowane do o0sob, ktore
przebywaja na tych terenach lub w tych obiektach (vide: wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26 kwietnia 2012 r.
sygn. akt IV SA/Po 169/12).W orzecznictwie sadéw administracyjnych wskazuje sie, ze pojecie "zasady i tryb
korzystania" zawiera w sobie kompetencje organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do
terenébw 1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej norm i zasad prawidlowego postgpowania, ustalania
obowiazujacych regut zachowania sie, okreslenia ustalonego porzadku zachowania si¢. Oznacza to w
konsekwencji uprawnienie rady gminy do wprowadzenia regut dotyczacych obowigzujagcego sposobu
zachowania si¢ podmiotow, ktore przebywaja na terenach lub w obiektach o jakich mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4
ustawy o samorzadzie gminnym (tak m.in. Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wlkp. w wyroku z
dnia 15 kwietnia 2010 r., sygn. akt II SA/Go 170/10). Tymczasem kwestionowane przez organ nadzoru zapisy
nie stanowia zasad i sposobu korzystania z cmentarzy komunalnych. Nie stanowig rowniez zasad zarzadu
mieniem gminy.

W § 4 uchwaty Rada Miejska postanowita, ze: Administracja cmentarzy znajduje si¢ w siedzibie Urzedu
Miejskiego w Nowym Miasteczku przy ul. Rynek 2 i jest czynna : w poniedziatki w godz. 7-17, od wtorku do
czwartku w godz. 7-15, w piatki od 7-13 (ust. 1); W sprawach zwigzanych z prawami do grobu,
zagospodarowaniem i utrzymaniem cmentarza urzad przyjmuje w swojej siedzibie w godzinach okre§lonych w
ust.1 (ust. 2). Tymczasem zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych utrzymanie
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cmentarzy komunalnych i zarzagdzanie nimi nalezy do wtasciwych wojtow (burmistrzow, prezydentow miast),
na ktorych terenie cmentarz jest potozony. Ponadto w mysl art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym
do zadan wojta nalezy w szczegdlnosci gospodarowanie mieniem komunalnym. Okre$lenie przez Rade
Miejska, w drodze uchwaty, kto ma administrowa¢ cmentarzami, gdzie i w jakich godzinach ma pracowac
nastgpito z istotnym naruszeniem uprawnien Burmistrza. Cmentarze stanowia mienie komunalne, a zgodnie z
nie budzacag watpliwosci wykladnig jezykowa, znajdujacg uzasadnienie w stownikach jezyka polskiego przez
pojecia "gospodarowania" czy "administrowania" rozumie si¢ "zarzadzanie, kierowanie czyms$", a pod
pojeciem "administratora" rozumie si¢ "osob¢ zarzadzajacg czyms$, zarzadcg" /patrz np. Stownik Jezyka
Polskiego pod red. prof. M. Szymczaka, wydawn. PWN, W-wa 1978 r. str. 9/ (wyrok WSA w Lodzi z dnia
14 marca 2006 r., sygn. akt I SA/Ld 1288/05). Skoro zatem zadania zwigzane z zarzagdem mieniem
komunalnym nalezg do zadan innego organu gminy niz rada, to za pozbawione podstawy prawnej nalezato
uzna¢ objecie realizacji zadan z zakresu zarzadu mieniem komunalnym w uchwale rady gminy (wyrok NSA z
dnia 21 wrze$nia 2007 r., sygn. akt II FSK 1008/06). Kompetencjg wdjta jest zatem powotanie administratora
cmentarzy komunalnych jak i okreslenie jego zadan. Na podstawie normy kompetencyjnej z art. 40 ust. 2 pkt 4
ustawy o samorzadzie gminnym radzie gminy nie przystuguje uprawnienie do stanowienia o podmiocie
administrujgcym cmentarzem. Taka materia nie miesci si¢ bowiem ani w pojeciu zasad, ani w pojgciu trybu
korzystania z tych obiektow. W zwigzku z tym stwierdzi¢ nalezy, ze to do uprawnien wdjta nalezy decyzja czy
administrowaniem cmentarzami gminnymi bgdzie si¢ zajmowata odpowiednia komoérka urzedu gminy czy
administrowanie zostanie zlecone innemu podmiot (np. zaktadowi komunalnemu albo spétce gminne;j).

Przekracza delegacj¢ ustawowa zapis § 5 ust. 4 uchwaty, ktérym Rada postanowita, ze ,,Do przeprowadzenia
uslug pogrzebowych uprawnione s3 podmioty gospodarcze prowadzace dzialalnos¢ w zakresie ushug
pogrzebowych i pokrewnych za zgoda Urzedu”. Taka regulacja nie miesci si¢ w ramach uprawnien do
okreslenia zasad korzystania z cmentarza komunalnego jako obiektu uzytecznosci publicznej. Poza tym o tym
kto 1 na jakich zasadach (np. po wpisaniu do odpowiedniego rejestru, uzyskaniu zgody danego organu) moze
prowadzi¢ okreslong dziatalnos¢ gospodarczg moze decydowaé wylacznie ustawodawca.

Roéwniez § 6 ust. 3, zgodnie z ktorym ,,Usytuowanie grobu musi by¢ zgodne z planem zagospodarowania
cmentarza z zachowaniem jego wymiarow. Lokalizacje grobu ustala Urzad Miejski” nalezy uzna¢ za razace
przekroczenie delegacji ustawowej. Przepis ten nie wyznacza bowiem zadnych regul zachowania si¢ w
stosunku do 0sob korzystajacych z cmentarzy ani nie przyznaje im zadnych uprawnien. Wskazana regulacja ma
charakter $cisle wykonawczy i nalezy do czynno$ci organizacyjno-technicznych, ktérymi zajmuje si¢ podmiot
administrujacy cmentarzem.

W § 7 ust. 2 Rada wprowadzita szereg zakazoéw obowigzujacych na terenie cmentarza. W przepisie tym
Rada postanowita, ze na terenie cmentarza bezwzglednie niedozwolone jest migdzy innymi: 1) zakldécanie
ciszy i porzadku, 2) spozywanie napojow alkoholowych i przebywanie w stanie nietrzezwym, 3) wprowadzanie
zwierzat, 5) skladowanie $mieci poza miejscami do tego wyznaczonymi, 7) prowadzenie dzialalnos$ci
handlowej. Nalezy zauwazy¢, ze regulacje te nie stanowig zasad korzystania z gminnych obiektow
uzytecznosci publicznej. Wydanie aktu prawa miejscowego na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o
samorzadzie gminnym polega na wprowadzeniu do porzadku prawnego nowych przepisow, ktore albo w ogole
nie maja odpowiednika w przepisach juz obowiazujacych, albo przepisy te uszczegotawiaja, oczywiscie w
ramach ustawowych upowaznien. Ta nowa jako$¢ nie moze wigc polega¢ na powtarzaniu lub modyfikowaniu
przepisow aktow wyzszej rangi lub rownorzednych, ale wlasciwych dla danej materii (zob. wyrok WSA w
Gliwicach z 23 pazdziernika 2014 sygn. IV SA/GIl 847/14 oraz WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 30 marca
2016r., sygn. akt II SA/Go 119/16). ). Zagadnienia (zakazy) te zostaly juz uregulowane w przepisach
powszechnie obowigzujacych, w szczegolnosci w art. 51 § 1, art. 60(3) § 1, art. 144 § 11 2 oraz art. 145 ustawy
z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2015 r., poz. 1094 ze zm.) Natomiast zakaz spozywania
alkoholu w okreslonych miejscach na terenie gminy moze zosta¢ ustanowiony na podstawie innej uchwaly rady
gminy, réwniez stanowigcej akt prawa miejscowego. Zgodnie z ustawg z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o
wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2016 r., poz. 487) rada gminy ma
mozliwos¢ okreslenia miejsc (obszarow gminy), gdzie obowiazuje zakaz spozywania napojow alkoholowych.
Nie oznacza to jednak, ze organ ten moze w reakcji na te same zjawiska "zamiennie" korzysta¢ z kompetencji
przyznanych ustawa o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz ustawa o samorzadzie
gminnym. Tylko pierwsza ze wskazanych ustaw wskazuje, jakie formy moze przybra¢ ograniczenie
dostepnosci napojow alkoholowych i na jakich zasadach moze wprowadzi¢ je rada gminy (art. 14 ust. 6 ww.
ustawy). Nie mozna zatem w formie aktow wydanych na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie
gminnym wprowadzaé prohibicji na danym terenie gminy. Wprowadzanie wyzej wymienionych zakazow w
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drodze przedmiotowej uchwaty stanowi wigc istotnie naruszanie konstytucyjnej zasady dziatania organu
administracji publicznej na podstawie i w granicach prawa, zgodnie z ktora organy administracji publicznej
mogg czyni¢ wylacznie to, na co obowigzujace prawo wyraznie im zezwala lub co wyraznie nakazuje. Organy
stanowigce gminy powinny za kazdym razem "tres¢ swoich regulacji dostosowac¢ do zakresu przyznanego im
upowaznienia i przystugujacych im kompetencji" (zob. wyrok NSA z dnia 26 maja 1992 r., SA/Wr 310/92).

W ocenie organu nadzoru takze regulacje § 8 nie znajdujg uzasadnienia w normie kompetencyjnej
upowazniajacej do podjecia przedmiotowej uchwaty. W przepisie tym Rada postanowita, ze firmy pogrzebowe
i kamieniarskie oraz inne podmioty wykonujace: 1) prace kamieniarskie i budowlane, 2) przygotowujace groby
do pochowku, 3) przeprowadzajace ekshumacje, 4) groby ziemne i murowane, 5) ustugi remontowe itp. -
mogg za zgoda administratora wjezdza¢ na teren cmentarza tylko w dniach pracy biura, tj. od poniedziatku do
pigtku. Wskaza¢ nalezy, ze uprawnienia do regulowania stosunkow pomiedzy administratorem a podmiotami
gospodarczymi wykonujacymi ustugi na terenie cmentarza nie mozna wywies$¢ z delegacji przepisu art. 40 ust.
2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Uzyte w ww. przepisie sformulowanie ,,zasady i tryb korzystania”
zawiera w sobie kompetencje organu stanowigcego gminy do formutowania norm i zasad prawidlowego
postgpowania, ustalania obowigzujacych regut i porzadku zachowania si¢ w tych obiektach. Oznacza to w
konsekwencji uprawnienie rady gminy do wprowadzania regul dotyczacych obowiazujacego sposobu
korzystania i zachowania si¢ podmiotow, ktore przebywaja na terenie lub w obiektach, o jakich mowa w art. 40
ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Natomiast stosunki prawne pomig¢dzy administratorem cmentarza
komunalnego, a przedsigbiorcami $wiadczacymi na nim ustugi pogrzebowe maja charakter cywilnoprawny i
podlegaja regulacjom prawa cywilnego. Rada gminy stanowigc regulamin korzystania z obiektu uzyteczno$ci
publicznej nie jest zatem wladna do wkraczania w uprawnienia zarzadcy (administratora) cmentarza i
naktadania obowigzkow na podmioty §wiadczace ustugi pogrzebowe. Jezeli organ stanowiacy wychodzi poza
wytyczne zawarte w upowaznieniu, to mamy do czynienia z przekroczeniem kompetencji, co musi skutkowaé
zastosowaniem $rodkow nadzorczych.

Majac na uwadze powyzsze, nalezato orzec jak na wstepie.
Pouczenie:

Na niniejsze rozstrzygnigcie stuzy prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gorzowie Wlkp. w terminie 30 dni od daty dorgczenia rozstrzygniecia. Skarge wnosi si¢ za posrednictwem
Wojewody Lubuskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosSci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru i
Kontroli

Teresa Kaczmarek
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