ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
Nr NK-1.4131.350.2016.ASzc
z dnia 4 stycznia 2017 .
Rada Gminy Otyn

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jednolity Dz.U.2016.446 ze zm.) stwierdzam niewazno$¢: §1 ust. 2 iust. 3, § 2 ust. 31 ust. 4, § 3, § 4
ust. 1 pkt 1, pkt 31pkt4, §4ust. 2pkt1,§5,§ 6, § 8ust. 1, ust. 31ust. 4, § 9 ust. 1, ust. 2 pkt 2, ust.
3 1 ust. 4 zalacznika do uchwaty Nr XXX.67.2016 Rady Gminy Otyn z dnia 30 listopada 2016 r. w
sprawie wprowadzenia regulaminu cmentarzy komunalnych i domu przedpogrzebowego Gminy Otyn.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 30 listopada 2016 r. Rada Gminy Otyn podjeta uchwale Nr XXX.67.2016 w
sprawie wprowadzenia regulaminu cmentarzy komunalnych 1 domu przedpogrzebowego Gminy Otyn,
ktorej zatacznikiem jest Regulamin korzystania z cmentarzy komunalnych Gminy Otyn.

Uchwata zostata dor¢czona organowi nadzoru 9 grudnia 2016 r.

Po dokonaniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze uchwata istotnie narusza prawo, tj. art.
40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (tekst jednolity
Dz.U.2016.446 ze zm., dalej u.s.g.) oraz art. 2 ust. 1 i art. 7 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o
cmentarzach i chowaniu zmartych (tekst jednolity Dz.U.2015.2126 ze zm., dalej u.c.ch.z.).

Kwestionowana uchwata zostata podjeta na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., w mysl tego
przepisu rada gminy moze wydawac¢ akty prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z
gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publiczne;.

Granice swobody prawodawczej rady gminy zakreslone sa nie tylko ustawa ustrojowa, ale takze
ustawami szczegOlnymi. Powyzsze oznacza, ze Rada Gminy Otyn, podejmujac uchwatge w sprawie
regulaminu cmentarzy komunalnych i domu przedpogrzebowego Gminy Otyf, zobowigzana byta do
przestrzegania przepisOw ustawy o samorzadzie gminnym, ale takze ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r.
o cmentarzach i chowaniu zmartych.

W orzecznictwie sagdow administracyjnych wskazuje si¢, ze pojecie ,,zasady i tryb korzystania”
zawiera w sobie kompetencj¢ organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do terenow i
urzagdzen uzyteczno$ci publicznej norm 1 zasad prawidlowego postgpowania, ustalania
obowigzujacych regut zachowania sig, okreslenia ustalonego porzadku zachowania si¢. Oznacza to w
konsekwencji uprawnienie rady gminy do wprowadzenia regut dotyczacych obowigzujacego sposobu
zachowania si¢ podmiotdéw, ktore przebywaja na terenach lub w obiektach o jakich mowa w art. 40
ust. 2 pkt 4 u.s.g. (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. z 15
kwietnia 2010 r., sygn. akt I SA/Go 170/10, LEX nr 619913). Zakwestionowane przez organ nadzoru
przepisy nie stanowig zasad 1 trybu korzystania z cmentarzy komunalnych.

W § 1 ust. 2 regulaminu Rada Gminy Otyn postanowita, Zze na cmentarzach komunalnych mogg by¢
pochowane wszystkie osoby zmarte niezaleznie od ich wyznania i narodowosci. W ocenie organu
nadzoru powyzsza regulacja istotnie narusza prawo, albowiem zostata podj¢ta z przekroczeniem
delegacji ustawowej, wynikajacej z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Podkres$lenia wymaga, ze zakaz
dyskryminujgcego traktowania z jakiejkolwiek przyczyny jest prawem kazdego cztowieka,
wyrazonym w art. 32 ust. 2 Konstytucji RP. W tym zakresie, powyzsza regulacje nalezy oceni¢ jako
niefortunng, albowiem wyznanie i narodowos$¢ to tylko dwa z wielu kryteriow réznicujacych, ktore
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mogg mie¢ charakter dyskryminujacy, a ktére jako jedyne zostalty wprost wskazane w badanej
uchwale.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 u.c.ch.z. utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi nalezy do
wlasciwych wojtow (burmistrzow, prezydentow miast), na ktérych terenie cmentarz jest potozony.
Prawodawca zatem z gory przypisal organowi wykonawczemu gminy uprawnienia zarzadcze nad
cmentarzami, nie okre$lajac zamknigtego zakresu uprawnien 1 obowigzkow zarzadczych.
Jednoczes$nie z istoty zarzadu wynika, ze w jego ramach miesci si¢ 0gol czynnosci zwigzanych z
funkcjonowaniem cmentarza.

W rezultacie istotnie naruszajg prawo: § 1 ust. 3, § 2 ust. 4, § 3, § 4 ust. 2 pkt 1, § Sust. 71 § 9 ust.
4 regulaminu. Rada Gminy Otynh w powyzszych przepisach uregulowata materi¢, ktora zostata
ustawowo zastrzezona dla Wojta Gminy Otyn jako zarzadcy cmentarzy komunalnych w Gminie Otyn
(§ 1ust. 3, § 2 ust. 4, § Sust. 7, § 9 ust. 4), jak rowniez okreslita zakres wykonywanego przez Wojta
Gminy Otyn zarzadu nad cmentarzami (§ 3), do czego nie zostata upowazniona na mocy przepisu
kompetencyjnego, a co w ocenie organu nadzoru stoi w sprzecznosci z normg wynikajacg z art. 2 ust.
1 u.c.ch.z. Uprawnienia do regulowania stosunkéw pomiedzy zarzadcg a podmiotami wykonujacymi
ustugi na terenie cmentarza (§ 4 ust. 2 pkt 1) nie mozna wywies¢ z delegacji przepisu art. 40 ust. 2 pkt
4 u.s.g. Jak wskazano powyzej, rada gminy stanowigc regulamin korzystania z obiektu uzytecznosci
publicznej, nie moze wkracza¢é w uprawnienia zarzadcy cmentarza. Jednocze$nie nie moze roOwniez
naktada¢ obowigzkoéw na podmioty $wiadczace ustugi cmentarne (w tym dotyczacych uzyskania
zgody na wykonywanie na terenie cmentarza konkretnych czynnosci).

Ustanawiajac na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. akt prawa miejscowego w zakresie zasad 1
trybu korzystania z gminnych obiektéw 1 urzadzen uzytecznosci publicznej organ stanowigcy gminy
jest ograniczony obowiazujacym porzadkiem prawnym, ktérego nie moze narusza¢ ani modyfikowac.
Stad tez akt prawa miejscowego nie powinien regulowa¢ materii nalezacej do przepisow aktow
wyzszego rzgdu i1 tymi przepisami normowanej i to nawet, jesli taka regulacja stanowilaby jedynie
powtorzenie obowigzujacego przepisu. Organ stanowigcy jest bowiem ograniczony obowigzujacym
porzadkiem prawnym, ktdrego nie moze w sposdb dowolny narusza¢ lub modyfikowa¢. Normy prawa
miejscowego musza Scisle miesci¢ si¢ w granicach ustawowej delegacji, ktora w tym przypadku nie
upowaznia do odstgpstw od obowiagzujacych przepisow (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z 23 pazdziernika 2014 r., sygn. akt IV SA/Gl 847/14, LEX nr
164724).

Tego typu naruszenia zawieraja § 4 ust. 1 pkt 1, pkt 3 i pkt 4 regulaminu, wprowadzajace zakazy
okreslonych zachowan, ktoére zostaly juz sformulowane, a takze spenalizowane w obowigzujacych
przepisach prawa. Podkreslenia wymaga, ze wydanie aktu prawa miejscowego na podstawie art. 40
ust. 2 pkt 4 u.s.g. polega na wprowadzeniu do porzadku prawnego nowych przepisow, ktore albo w
ogole nie majg odpowiednika w przepisach juz obowigzujacych, albo przepisy te uszczegodtawiaja,
oczywiscie w ramach ustawowych upowaznien. Ta nowa jako$¢ nie moze wigc polega¢ na
powtarzaniu lub modyfikowaniu przepiséw aktow wyzszej rangi lub réwnorzednych, ale wlasciwych
dla danej materii (por. wyrok WSA w Gliwicach z 23 pazdziernika 2014 sygn. IV SA/GI 847/14, LEX
nr 1647724). Tymczasem zabronione zachowania okreslone w § 4, tj.: zaktocanie ciszy porzadku (pkt
1), przebywanie dzieci w wieku ponizej 10 lat bez opieki (pkt 3) i porzucanie elementdw z rozbiodrki
grobow (pkt 4) stanowig czyny wypetniajace znamiona wykroczen okreslonych przepisami art. 51 § 1,
art. 106 1 art. 145 Kodeksu wykroczen.

Z kolei w § 5 ust. 2 regulaminu Rada Gminy Otyn zawarta postanowienie, zgodnie z ktorym przed
uplywem terminu waznosci, na jaki zostal optacony grob i miejsce rezerwowe, osoba zainteresowana
utrzymaniem grobu winna zglosi¢ zamiar przedluzenia terminu wazno$ci i uprawnien do danego
grobu lub miejsca rezerwowego, dokonujac stosownej oplaty. W ocenie organu nadzoru powyzsza
regulacja stanowi nieuprawniong modyfikacj¢ przepisu art. 7 ust. 2 u.c.ch.z., zgodnie z ktorym po
uplywie lat 20 ponowne uzycie grobu do chowania nie moze nastapic, jezeli jakakolwiek osoba zglosi

Id: 7D5258 AC-E46C-40FE-9185-35A7C7617AA4C. Podpisany Strona 2



zastrzezenie przeciw temu i uisci optate, przewidziang za pochowanie zwtok. Zastrzezenie to ma
skutek na dalszych lat 20 1 moze by¢ odnowione. Nalezy zauwazy¢, Zze przepis ten jet przepisem
ustawowym 1 przewiduje, ze do ponownego uzycia grobu moze doj$¢ tylko w sytuacji lacznego
spetnienia wskazanych tam przestanek, tj. niezgloszenia przez jakakolwiek osobg zastrzezen oraz
uiszczenia optaty. Nie wprowadza on natomiast obowigzku wcze$niejszego zgloszenia zamiaru
przedtuzenia terminu wazno$ci uprawnien.

Rada Gminy Otyn w § 5 ust. 3, ust. 4, ust. 5, ust. 6 regulaminu w sposob nieuprawniony ustanowita
wlasne postgpowania z grobami w przypadku nieuiszczenia optaty przewidzianej za pochowanie
zwlok ze skutkiem na kolejne 20 lat. Rada w takiej sytuacji przewidziata procedure ,,likwidacji grobu
lub miejsca rezerwowego”. Postanowienia uchwaty wprowadzajace t¢ procedure pozostaja w razacej
sprzeczno$ci z art. 7 u.c.ch.z., ktory w sposéb odmienny reguluje skutki nieuiszczenia wskazanej
optaty. Stosownie do wskazanego przepisu, grob nie moze by¢ uzyty do ponownego chowania przed
uplywem lat 20, a po uptywie tego okresu ponowne uzycie grobu do chowania nie moze nastapic,
jezeli jakakolwiek osoba zglosi zastrzezenie przeciw temu i uiSci optate, przewidziang za pochowanie
zwlok. Zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione. Przywotlana regulacja
oznacza, ze¢ w zadnym wypadku nie mozna decydowa¢ o likwidacji grobu na skutek uptywu
wskazanego dwudziestoletniego terminu i nieuiszczenia kolejnej optaty za pochowanie zwlok. W
takiej sytuacji, przy braku sprzeciwu osoby zainteresowanej, prawodawca przewiduje jedynie utrate
prawa do grobu. Utrata prawa do grobu nie oznacza jednak jego likwidacji lecz przejawia sie tylko
uprawnieniem do ponownego uzycia grobu do chowania. Z uwagi na powyzsze, postanowienia
uchwaty dopuszczajace mozliwos¢ likwidacji grobu lub miejsca rezerwowego, istotnie naruszaja
wskazany przepis ustawy.

Naruszenie przepisOw prawa stanowi rowniez § 9 ust. 1 regulaminu, w ktérym postanowiono o
przeznaczeniu domu przedpogrzebowego na terenie cmentarza. T¢ kwesti¢ reguluje art. 5 ust. 2
u.c.ch.z., zgodnie z ktorym na kazdym cmentarzu powinien by¢ dom przedpogrzebowy lub kostnica,
ktore stuza: 1) do sktadania cial oséb zmartych do czasu ich pochowania; 2) do wykonywania
ogledzin zwlok ludzkich dla celow sadowo-lekarskich, sanitarnych oraz policyjnych; 3) do
wykonywania innych czynnos$ci zwigzanych z chowaniem zwlok.

W 9 ust. 2 pkt 2 regulaminu rada postanowita, ze zwloki z wypadkdéw przyjmowane sg na
podstawie wnioskéw prokuratury lub policji z okre§leniem nazwiska lub miejsca wypadku. Zwtoki
musza by¢ odpowiednio zabezpieczone. Nalezy zauwazy¢, ze kwestie te reguluje ustawa o
cmentarzach i chowaniu zamartych w art. 8 ust. 11 art.11 ust. 4b i 9.

W  orzecznictwie sadowo-administracyjnym ugruntowany jest poglad o niedopuszczalno$ci
dokonywania powtorzen i modyfikacji unormowan zawartych w innych aktach normatywnych. Tego
typu inkorporowanie przepiséw ustawowych do aktow prawa miejscowego uznaé nalezy z punktu
widzenia techniki prawodawczej za niedopuszczalne. (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Lublinie z 28 lutego 2003 r., sygn. akt I SA/Lu 882/02 , LEX nr 78046; wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 25 marca 2003 r., sygn. akt II SA/Wr 2572/02,
LEX nr 166989).

Z kolei § 2 ust. 3, § 6, § 8 ust. 1, ust. 31 ust. 41§ 9 ust. 3 regulaminu zawieraja postanowienia,
ktoére powinny wynika¢ z umowy cywilnoprawnej na korzystanie z cmentarza komunalnego, jaka
zostanie zawarta pomiedzy zarzadca a osobg zainteresowang ustugami cmentarza. Powyzsze zapisy
uchwaty, posiadajace charakter indywidualnych postanowien umownych, nie moga stanowié
unormowan aktu powszechnie obowigzujacego, jakim jest przedmiotowa uchwala. Twierdzenie to
pozostaje w zwigzku z art. 353! ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jednolity
Dz.U.2016.380 ze zm.), okres$lajacym dopuszczalno$¢ ksztattowania stosunku prawnego pomigdzy
stronami umowy, zgodnie z ktérym strony zawierajace umow¢ moga utozy¢ stosunek prawny wedtug
swego uznania, byleby jego tre$¢ lub cel nie sprzeciwialy si¢ wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie
ani zasadom wspotzycia spotecznego. W konsekwencji, jako istotnie naruszajgce prawo nalezy uznaé
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ww. przepisy uchwaty, ktére materi¢ cywilistyczna, wilasciwa dla dwustronnych i dobrowolnych
stosunkow prawnych miedzy stronami, przenoszg na grunt prawa administracyjnego.

Niezaleznie od powyzszego, organ nadzoru wskazuje, ze § 5 ust. 1 regulaminu, ktéry stanowi, ze
wysokos$¢ optat za korzystanie z cmentarza 1 Domu Przedpogrzebowego okresla si¢ na podstawie
odrebnych przepisoéw, ma charakter wylacznie informacyjny, a nie normatywny, tj. nie wptywa na
istniejgce stosunki prawne, ani nie okresla uprawnien i obowigzkéw zwigzanych z korzystaniem z
cmentarza. Poniewaz nie reguluje on zasad i trybu korzystania z cmentarza i domu
przedpogrzebowego, nie powinien zosta¢ zamieszczony w akcie prawa miejscowego (por. wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 19 maja 2016 r., sygn. akt III SA/Gd 280/16,
LEX nr 2053721).

Majac na wzgledzie powyzsze, nalezato orzec jak na wstepie.

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.

Od niniejszego rozstrzygnigcia stuzy prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie WIlkp. w terminie 30 dni od dorg¢czenia rozstrzygni¢cia za
posrednictwem Wojewody Lubuskiego.

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru i Kontroli

Teresa Kaczmarek
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