ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
Nr NK-1.4131.37.2016.AHor
z dnia 29 lutego 2016 r.

Rada Miejska w Szlichtyngowej

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 2015. 1515 j.t.
ze zm.) stwierdzam niewaznos¢: § 2 co do stow: ,,i sg administrowane przez Zaktad Gospodarki komunalnej i
Mieszkaniowej w Szlichtyngowej”, § 3, § 4 ust. 4, § Sust. 2iust. 3, § 6 ust. 2 1it. "i", § 7,§ 8,§9,§ 10, § 111§ 12
Zalacznika do Uchwaly Nr XIV/92/16 Rady Miejskiej w Szlichtyngowej z dnia 29 stycznia 2016 r. w sprawie
uchwalenia Regulaminu korzystania z cmentarzy komunalnych w Gminie Szlichtyngowa.

Uzasadnienie

W dniu 29 stycznia 2016 r. Rada Miejska w Szlichtyngowej podjeta Uchwate Nr XIV/92/16 w sprawie
uchwalenia Regulaminu korzystania z cmentarzy komunalnych w Gminie Szlichtyngowa. Przedmiotowa uchwata
zostala dorgczona organowi nadzoru w dniu 4 lutego 2016 .

Po dokonaniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze uchwata w kwestionowanej cze$ci istotnie narusza
prawo, tj. art. 40 ust. 2 pkt 3 i 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 2015.1515 j.t. ze
zm.) 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 zostaly na
podstawie art. 40 ust. 2 pkt 3 i 4 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory stanowi, ze: "na podstawie niniejszej
ustawy organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie zasad zarzadu mieniem gminy oraz
zasad 1 trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej". W tym miejscu nalezy
wyraznie podkresli¢, ze granice swobody prawodawczej rady gminy zakre$lone sa nie tylko przepisami ustawy o
samorzadzie gminnym, ale takze ustawami szczegélnymi. Rada Miejska, podejmujac uchwale w sprawie
regulaminu cmentarza komunalnego, zobowigzana byta 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 ogodlnej normy kompetencyjnej
zawartej w art. 40 ust. 2 wskazanej ustawy jest mozliwe tylko w ramach przyznanych gminie kompetenciji,
zwigzanych z realizacja natozonych na nig zadan. W orzecznictwie oraz doktrynie przyjmowane jest jednolicie, ze
przez pojecie "zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej" nalezy rozumieé
og6lne wytyczne, czyli reguly zachowania si¢, kierowane do oséb, ktdre 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). Pojecie "zasady 1
tryb korzystania" zawiera w sobie kompetencje organu stanowiacego gminy do formulowania w stosunku do
terenow 1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej norm i zasad prawidtowego postgpowania, ustalania obowigzujacych
regul zachowania si¢, okreslenia ustalonego porzadku zachowania si¢. Oznacza to w konsekwencji uprawnienie
rady gminy do wprowadzenia regul dotyczacych obowiazujacego 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 stanowig zasad i sposobu korzystania
z cmentarzy komunalnych. Nie stanowig réwniez zasad zarzadu mieniem gminy.

W § 2 zalacznika do badanej uchwaty Rada Miejska uchwalita, ze cmentarze w Gminie Szlichtyngowa sg
administrowane przez Zaklad Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w Szlichtyngowej, zas w § 3 wskazala
gdzie znajduje sie, kiedy jest czynna i w jakich godzinach przyjmuje administracja cmentarzy. Tymczasem
zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych utrzymanie cmentarzy komunalnych i
zarzadzanie nimi nalezy do wlasciwych 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
szczegblnosci gospodarowanie mieniem komunalnym. Okreslenie przez Rade Miejska, w drodze uchwaty, kto ma
administrowa¢ cmentarzami, gdzie i w jakich godzinach ma pracowac¢ nastgpito z istotnym naruszeniem uprawnien
Burmistrza. Cmentarze stanowig mienie komunalne, a zgodnie z nie budzaca watpliwosci wyktadnia jezykowa,
znajdujaca uzasadnienie w stownikach jezyka polskiego przez pojecia "gospodarowania" czy "administrowania"
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rozumie si¢ "zarzadzanie, kierowanie czyms", a pod pojeciem "administratora" rozumie si¢ "osobe¢ zarzadzajaca
czyms§, zarzadcg" /patrz np. Stlownik Jezyka Polskiego pod red. prof. M. Szymczaka, wydawn. PWN, W-wa 1978 1.
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 nalezalo 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). Kompetencja wojta jest zatem powotanie
administratora cmentarzy komunalnych jak i okreslenie jego zadan. Dlatego tez nalezalo réwniez stwierdzi¢
niewazno$¢ zdania trzeciego § 11 =zalgcznika do uchwaly, ktory stanowi, ze nadzér nad funkcjonowaniem
cmentarzy sprawuje Burmistrz Miasta i Gminy Szlichtyngowa. Na podstawie normy kompetencyjnej z art. 40 ust. 2
pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym radzie gminy nie przystuguje uprawnienie do decydowania jaki podmiot ma
sprawowa¢ nadzor nad funkcjonowaniem cmentarzy komunalnych ani do kogo nalezy kierowaé skargi na
administratora cmentarza. Taka materia nie miesci si¢ bowiem ani w pojeciu  zasad, ani
w pojeciu trybu korzystania z tych obiektow.

Stwierdzenie niewaznosci § 7 wust. 1 regulaminu jest konsekwencja stwierdzenie niewazno$ci § 3.
W przepisie tym Rada odestata bowiem do § 3 ust. 1 postanawiajac, ze okreslone podmioty moga za zgoda
administratora wjezdza¢ na teren cmentarzy tylko w dniach pracy biura, tj. w terminie okreslonym w § 3 ust. 1.
Poza tym nalezy zauwazy¢, ze tak sformutowany przepis o mozliwosci wjazdu na teren cmentarzy moglby
narusza¢ ustawowe uprawnienia innych podmiotow albo organéw np. przy dokonywaniu ekshumacji na wniosek
prokuratury.

Przekracza delegacje ustawowa zapis § 4 ust. 4 zatgcznika do uchwaty, w ktorym Rada postanowita, ze ,,Do
przeprowadzenia ustug pogrzebowych uprawnione sa podmioty gospodarcze prowadzace dziatalno$¢ w zakresie
$wiadczenia ustug pogrzebowych i pokrewnych za zgoda administratora”. Taka regulacja nie miesci si¢ w ramach
uprawnien do okreslenia zasad korzystania z cmentarza komunalnego jako obiektu uzytecznos$ci publicznej. Poza
tym o tym kto i na jakich zasadach moze prowadzi¢ okre$long dziatalno$¢ gospodarcza (np. po wpisaniu do
odpowiedniego rejestru, uzyskaniu zgody danego organu) moze decydowa¢ wylacznie ustawodawca.

Uchwata organu stanowiagcego jednostki samorzadu terytorialnego nie moze regulowac jeszcze raz tego, co
zostalo zawarte w obowigzujacej ustawie. Taka uchwata, jako naruszajaca prawo, jest niewazna. Trzeba bowiem
liczy€ si¢ z tym, ze powtorzony przepis bedzie interpretowany w konteksécie uchwaty, w ktorej go powtorzono, co
moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy (tak NSA w wyroku z 14 pazdziernika
1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98, OSS 2000/1/17). Nalezy podkresli¢, ze powtarzanie lub modyfikacja
regulacji ustawowych albo rozporzadzen przez przepisy gminne jest niedopuszczalna, gdyz godzi w zasade
przyzwoitej legislacji i moze mie¢ charakter dezinformujacy. Tymczasem przepis § 5 ust. 2 regulaminu, zgodnie z
ktérym "Usytuowanie grobu musi by¢ zgodne z planem zagospodarowania cmentarza z zachowaniem jego
wymiaréw. Lokalizacj¢ grobu ustala administrator" jest niedopuszczalnym powtdrzeniem art. 3 ustawy o
cmentarzach i chowaniu zmartych. Natomiast przepis § 5 ust. 3, zgodnie z ktorym "Na grobach mozna ustawiaé
nagrobki o wymiarach nieprzekraczajacych granic powierzchni grobu" jest nieuprawnionym i nielegalnym
powtorzeniem § 14 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie
muszg spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochowku zwtok i szczatkow (Dz. U. Nr 48, poz. 284).

"i"

Za niezgodny z obowigzujacym prawem nalezalo uzna¢ réwniez zakaz okreslony w § 6 ust. 2 lit "i" regulaminu
na mocy, ktérego na cmentarzach zabronione jest umieszczanie reklam i ogloszen poza miejscami do tego
wyznaczonymi przez administratora cmentarza. Zgodnie z przepisem art. 63a ust. 1 ustawy z dnia 20 maja 1971 r.
Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2015 r., poz. 1094 ze 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".
Wobec powyzszego kwestionowany zapis regulaminu stanowi niedozwolong modyfikacj¢ przepisu art. 63a ust. 1
Kodeksu wykroczen.

W § 8 regulaminu zostaty zawarte zapisy dotyczace optat za korzystanie z cmentarza. W ocenie organu nadzoru
umieszczajac w regulaminie cmentarza postanowienia dotyczace optat za korzystanie z cmentarza Rada
przekroczyla przyznane jej ustawg kompetencje w zakresie uregulowania aktem prawa miejscowego zasad
korzystania z gminnego obiektu uzyteczno$ci publicznej. Obecnie obowiazujace przepisy prawa przyznaja radzie
gminy kompetencje do stanowienia o wysokosci cen 1 optat albo o sposobie ustalania cen
i oplat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow i urzadzen
uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego w trybie art. 4 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o
gospodarce komunalnej (Dz. U.2011.45.236 j.t.). Wszelkie regulacje dotyczace optat za cmentarze komunalne
winny jednak znalez¢ si¢ w odrebnej uchwale nie za§ w regulaminie cmentarza.
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Ponadto w § 8 ust. 5 i 6 zalagcznika do uchwaly Rada Miejska w sposob nieuprawniony ustanowita wilasne
zasady postgpowania z grobami w przypadku nieuiszczenia optaty przewidzianej za pochowanie zwlok ze
skutkiem na kolejne 20 lat. Mianowicie Rada Miejska w takiej sytuacji przewidziata procedure likwidacji grobu.
Postanowienia uchwaty wprowadzajace t¢ procedur¢ pozostaja w razacej sprzecznosci z ustawg o cmentarzach i
chowaniu zmarlych, ktéra w art. 7 reguluje skutki nieuiszczenia wskazanej oplaty. Stosownie do wskazanego
przepisu, grob nie moze by¢ uzyty do ponownego chowania przed uptywem lat 20, a po uptywie tego okresu
ponowne uzycie grobu do chowania nie moze nastgpic¢, jezeli jakakolwiek osoba zgtosi zastrzezenie przeciw temu i
uisci optate, przewidziang za pochowanie zwlok. Zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢
odnowione. Stosownie natomiast do ustgpu 4 analizowanego przepisu ustawy, dozwolone sa umowy przedtuzajace
termin, przed uplywem ktorego nie wolno uzy¢ grobu do ponownego pochowania. Przywolana regulacja oznacza,
ze w zadnym wypadku nie mozna decydowac o likwidacji grobu na skutek uptywu wskazanego dwudziestoletniego
terminu i nieuiszczenia kolejnej optaty za pochowanie zwltok. W takiej sytuacji przy braku dodatkowo sprzeciwu
osoby zainteresowanej prawodawca przewiduje jedynie utrate prawa do grobu. Utrata prawa do grobu nie oznacza
jednak jego likwidacji lecz przejawia si¢ tylko uprawnieniem do ponownego uzycia grobu do chowania. Tak wiec
postanowienia uchwaty dopuszczajgce mozliwos¢ likwidacji grobu, pozostajg w razacej sprzecznosci ze wskazang
regulacja ustawowa, co z kolei obligowato organ nadzoru do stwierdzenia niewazno$ci zaskarzonych zapisow.
Ponadto zaakcentowa¢ nalezy, ze nawet przy zalozeniu, ze na kanwie badanej uchwaty "likwidacja grobu" oznacza
de facto "uprawnienie do ponownego uzycia grobu" to i tak lokalny prawodawca wbrew regulacji ustawowej nie
przewidzial, ze wskazane uprawnienie nie ma zastosowania do chowania zwlok w grobach murowanych
przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby, a takze do chowania urn zawierajacych szczatki
ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwtok.

W § 9 regulaminu Rada Miejska zawarta zapisy dotyczace ekshumacji. W ocenie organu nadzoru kwestie
dotyczace ekshumacji nie mieszczg si¢ w zakresie upowaznienia ustawowego okreslonego w art. 40 ust. 2 pkt 4
ustawy o samorzadzie gminnym. Nie stanowig one zasad ani trybu korzystania z gminnych obiektéw i1 urzadzen
uzytecznosci publicznej. Powyzsze zagadnienie reguluje ustawa o cmentarzach i chowaniu zmarlych oraz akty
wykonawcze do niej. Dlatego uzasadnione jest stwierdzenie niewaznos$ci zapisow § 9 zalacznika do badanej
uchwaty.

W § 7 ust. 2 uchwaty Rada postanowita, ze wykonawcy ponosza odpowiedzialno$¢ za wszelkie szkody wynikte
w nastepstwie realizowanych na terenie Cmentarza prac, w tym réwniez za uszkodzenia sasiednich grobow,
nagrobkow, zieleni oraz innych urzadzen infrastruktury Cmentarza oraz zobowiazani sa do pokrycia kosztow
napraw lub wniesienia odszkodowania na rzecz zainteresowanych. Ponadto w § 10 uchwaly Rada okreslita
obowiazki podmiotow §wiadczacych ustugi pogrzebowe.

W ocenie organu nadzoru powyzsze regulacje nie znajduja uzasadnienia w normie kompetencyjnej
upowazniajacej do podjecia przedmiotowej uchwaty. Wyjasni¢ nalezy, ze uprawnienia do regulowania
odpowiedzialnosci za szkody, a zatem kwestii o charakterze cywilnoprawnym, nie mozna wywie$¢ z delegacji
przepisu art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Uzyte w ww. przepisie sformutowanie ,,zasady i tryb
korzystania” zawiera w sobie kompetencj¢ organu stanowigcego gminy do formulowania norm i zasad
prawidtowego postgpowania, ustalania obowigzujacych regul i porzadku zachowania si¢ w tych obiektach.
Oznacza to w konsekwencji uprawnienie rady gminy do wprowadzania regut dotyczacych obowiazujacego sposobu
korzystania i zachowania si¢ podmiotow, ktdre przebywaja na terenie lub w obiektach, o jakich mowa w art. 40 ust.
2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Zakwestionowana regulacja uchwaty stanowi de facto ustalenie zasad
odpowiedzialno$ci cywilnoprawnej podmiotéw stosunku cywilno-prawnego. Kwestie odpowiedzialnosci za szkode
sg uregulowane w Kodeksie cywilnym (art. 415 i n. k.c.). Tym samym nalezy uzna¢ za niedopuszczalne okreslenie
przez Rade Miejska w sposdb wigzacy, w drodze aktu prawa miejscowego, zasad odpowiedzialnosci za szkode
powstala na terenie obiektu uzytecznosci publicznej. Wynika to zaréwno z braku odpowiedniego upowaznienia dla
rady gminy, jak i objg¢cia zakresem unormowania materii juz uregulowanej przez prawodawce w drodze ustawy.
Zaré6wno Gmina, jak i1 poszczegoélni jej cztonkowie, korzystajacy z obiektu gminnego, zobowigzani sg do
przestrzegania prawa powszechnie obowigzujgcego, w tym przepisow prawa cywilnego. Nie budzi bowiem
watpliwosci, ze stosunki prawne pomig¢dzy zarzadcg cmentarza komunalnego, a osoba chcacg korzysta¢ z niego,
maja charakter cywilnoprawny i podlegaja regulacjom prawa cywilnego. Zbytecznym zatem jest regulowanie w
drodze prawa miejscowego materii objete] przepisami hierarchicznie wyzszymi. Z powyzszym stanowiskiem
koresponduje wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 7 pazdziernika 2010r. (sygn. akt III SA/Wr
421/10). Zasady odpowiedzialnosci za szkody oraz doprecyzowywanie obowiazkéw podmiotéw $wiadczacych
ushugi pogrzebowe nie stanowig regulacji dotyczacej korzystania z cmentarza komunalnego jako obiektu
uzytecznosci publicznej. Poza tym obowiazki podmiotow $wiadczacych ustugi pogrzebowe moga zostaé
uregulowane na podstawie umowy, jaka moze zosta¢ zawarta pomiedzy zarzadca cmentarza i podmiotem
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swiadczacym ustugi pogrzebowe dokonujagcym pochdéwku na tym cmentarzu. Zgodnie bowiem z art. 353! Kodeksu
cywilnego, strony zawierajace umowe moga utozy¢ stosunek prawny wedlug swego uznania, byleby jego tres¢ lub
cel nie sprzeciwialy si¢ wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspoizycia spolecznego. Rada
stanowigc regulamin korzystania z obiektu uzytecznos$ci publicznej nie jest zatem wiadna do wkraczania w
uprawnienia zarzadcy cmentarza i doprecyzowywania wskazanych obowigzkéw podmiotow §wiadczacych ustugi
pogrzebowe. Jezeli organ stanowiacy wychodzi poza wytyczne zawarte w upowaznieniu, to mamy do czynienia z
przekroczeniem kompetencji, co musi skutkowaé zastosowaniem srodkéw nadzorczych. Tym samym uznaé nalezy,
iz Rada we wskazanym wyzej zakresie, przekroczylta zakres upowaznienia ustawowego okreslonego w art. 40 ust.
2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory daje Radzie kompetencje wytacznie do uregulowania zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej. Organ stanowigcy gminy nie moze w akcie
okreslajacym zasady i tryb korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej regulowaé kwestii
odpowiedzialnosci wykonawcoéw ustug za prawidlowe wykonanie prac. Rada, wprowadzajac do uchwaty
postanowienia, w przytoczonym powyzej brzmieniu, wykroczyta poza zakres przyznanego jej upowaznienia.

Z przyczyn wskazanych wyzej w zakresie omawianej delegacji ustawowej nie miesci si¢ rowniez kwestia
regulacji zasad odpowiedzialno$ci Gminy oraz administratora cmentarza za szkody zaistniale na cmentarzu, bgdace
nastgpstwem czynnikéw atmosferycznych, kradziezy lub innego dzialania osoby trzeciej (§ 11 uchwaly). Podstawa
jakiejkolwiek odpowiedzialnosci lub jej braku moga by¢ tylko przepisy rangi ustawy, przewidujace odpowiednie
konsekwencje za okre§lone w nich dziatania i zachowania.

W § 12 regulaminu Rada Miejska postanowita, ze w sprawach nieunormowanych niniejszym regulaminem maja
zastosowanie odpowiednie przepisy obowigzujacego prawa. Takie uregulowanie oznaczatoby, ze w pierwszym
rzedzie zastosowanie znajduje regulamin korzystania z cmentarza, bedacy aktem nizszego rzgdu niz ustawa o
cmentarzach i chowaniu zmarl, a dopiero w sprawach w nim nieuregulowanych, przepisy prawa powszechnie
obowigzujacego. Tym samym przyznano pierwszenstwo przepisom uchwaty przed przepisami ustawy. Stanowi to
naruszenie art. 87 Konstytucji, ktory wskazuje hierarchi¢ zrodet powszechnie obowiagzujacego prawa. Niezgodne z
Konstytucja jest za$ stawianie przepisow majacych charakter wykonawczy przed przepisami ustaw. Stanowi to
istotne naruszenie prawa
i powoduje konieczno$¢ eliminacji z obrotu prawnego takiej regulacji.

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

Na niniejsze rozstrzygnigcie stuzy prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego 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 niewaznosci uchwaty
organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznos$ci, z dniem
doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru i
Kontroli

Teresa Kaczmarek
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