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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Wojewody Lubuskiego
NK-1.4131.206.2021.ASzc
Z dnia 27 grudnia 2021 r.
Rada Miejska Nowogrodu Bobrzanskiego

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
22021 r. poz. 1372 1 1834)

stwierdzam niewaznos$¢

§2,§3,8§485,§7,8§8,§9, § 10, § 11 zdanie pierwsze, § 12, § 13, § 14, § 15, § 18
zalacznika do uchwaty Nr XLVI/415/2021 Rady Miejskiej Nowogrodu Bobrzanskiego z dnia 26
listopada 2021 r. w sprawie zasad i trybu korzystania z cmentarzy komunalnych na terenie gminy
Nowogrdd Bobrzanski.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 26 listopada 2021 r. Rada Miejska Nowogrodu Bobrzanskiego podjeta
uchwate Nr XLVI/415/2021 w sprawie zasad itrybu korzystania z cmentarzy komunalnych na
terenie gminy Nowogrod Bobrzanski (dalej uchwata). Stosownie do § 1 uchwaty Rada Miejska
Nowogrodu Bobrzanskiego w formie zatacznika ustalita ,,Regulamin cmentarzy komunalnych w
Nowogrodzie Bobrzanskim” (dalej Regulamin).

Wskazana uchwata zostata dor¢czona organowi nadzoru w dniu 30 listopada 2021 r.

Po przeprowadzeniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze: § 2, § 3,8§4,8 5,8 7,8 8, §
9,8 10, § 11 zdanie pierwsze, § 12, § 13, § 14, § 15, § 18 Regulaminu istotnie naruszajg prawo, tj.
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity
Dz.U.2021.1372 ze zm., dalej u.s.g.).

Na wstepie nalezy podnies¢, ze zakwestionowane przez organ nadzoru postanowienia, podjete
zostaly na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. oraz art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o
cmentarzach i chowaniu zmartych (tekst jednolity Dz.U.2020.1947, dalej u.c.ch.z.). Stosownie do
powyzszych przepisow: Na podstawie niniejszej ustawy organy gminy moga wydawacé akty prawa
miejscowego w zakresie: zasad 1 trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznos$ci
publicznej; Utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi nalezy do wilasciwych wojtow
(burmistrzow, prezydentéw miast), na ktorych terenie cmentarz jest potozony. W tym miejscu organ
nadzoru zwraca uwage, ze przepis art. 2 ust. 1 u.c.ch.z. nie zawiera delegacji dla organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego do regulowania zasad i trybu korzystania z
cmentarzy komunalnych, nie stanowi zatem podstawy prawnej niniejszej uchwaty.

Organ nadzoru zwraca uwage, ze w orzecznictwie sagdoéw administracyjnych wskazuje sig, ze
pojecie ,,zasady 1 tryb korzystania” zawiera w sobie kompetencj¢ organu stanowigcego gminy do

Id: CO4EFE7E-7C3D-474B-B9F3-04168D74E524



formulowania w stosunku do terendéw 1 urzadzen uzytecznos$ci publicznej norm i zasad prawidlowego
postepowania, ustalania obowigzujacych regut zachowania sie, okreslenia ustalonego porzadku
zachowania si¢. Ustanawiajac akt prawa miejscowego organ stanowigcy gminy jest ograniczony
obowigzujacym porzadkiem prawnym, ktérego nie moze w sposob dowolny narusza¢ lub
modyfikowa¢. Normy prawa miejscowego muszg bowiem $cisle miesci¢ si¢ w granicach ustawowe;j
delegacji, ktéra w tym przypadku nie upowaznia do odstgpstw od przepisow ogdlnie obowigzujacych
(por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. z 28 marca 2018 r., sygn.
akt 11 SA/Go 97/18).

Kierujac si¢ powyzsza wykladnig organ nadzoru wskazuje, ze zakwestionowane zapisy nie
stanowig zasad 1 trybu korzystania z cmentarzy komunalnych tylko: zawieraja zapisy nie majace
charakteru normatywnego, a wylacznie informacyjny (por. § 2, § 4, § 5, § 12 Regulaminu);
modyfikuja przepis art. 2 ust. 1 u.c.ch.z. badz reguluja materi¢ zastrzezong dla organu
wykonawczego gminy (por. § 3, § 7, § 13, § 14, § 15 Regulaminu), z przekroczeniem delegacji
ustawowej wprowadzajg zakazy badz zakazy te sg juz regulowane innym aktem prawa miejscowego
(por. § 8, § 9, § 10 Regulaminu), z przekroczeniem delegacji ustawowe] naktadajg obowigzki, ktore
co najwyzej winny by¢ regulowane umownie (por. § 11 zdanie pierwsze Regulaminu) badz naruszaja
obowigzujacg hierarchie aktéw prawnych (por. § 18 Regulaminu). W ocenie organu nadzoru
naruszenia te majg charakter istotny, stad rozstrzygnigeciem nadzorczym stwierdzono ich niewaznos¢.

Przechodzac do oceny prawnej poszczegdlnych zapiséw Regulaminu, w ocenie organu nadzoru
postanowienia: Cmentarze potozone sg przy ulicy Kosciuszki 1 ulicy Piaskowej (§ 2 Regulaminu);
Dane dotyczace administratora cmentarzy, w tym nazwa, adres siedziby inumer telefonu oraz
godziny urzedowania, umieszcza si¢ na tablicy informacyjnej znajdujacej si¢ w widocznym miejscu
na terenie cmentarzy (§ 4 Regulaminu), Sprawy formalno-organizacyjne niezbgdne do przyjecia
zwlok do pochowania na cmentarzach odbywaja si¢ w siedzibie administratora w godzinach
urzgdowania oraz w pozostaltym czasie po wuzgodnieniu telefonicznym (nr wskazany przez
administratora) (§ 5 Regulaminu), Ceny 1 oplaty za korzystanie z cmentarzy sg dostepne w biurze
administratora oraz na tablicy ogloszen na terenie cmentarzy. (§ 12 Regulaminu) maja wylacznie
charakter informacyjny.

Jak juz wskazano powyzej pojecie ,,zasady 1 tryb korzystania z gminnych obiektow i urzadzen
uzytecznos$ci publicznej”, o ktorym mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., zawiera w sobie upowaznienie
dla organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do terenow i urzadzen uzytecznosci
publicznej norm 1 zasad prawidlowego postepowania, ustalania obowigzujacych regul zachowania
sie, okreslenia ustalonego porzadku zachowania si¢. Przywotane zapisy nie majg takiego charakteru,
nie wplywaja na istniejace stosunki prawne ani nie okreslaja uprawnien i obowigzkéw zwigzanych z
korzystaniem z cmentarzy. Nie bedac przepisami prawa - nie mogg zosta¢ zamieszczone w akcie
prawa miejscowego.

Kolejny zarzut dotyczy modyfikacji przepisu art. 2 ust. 1 u.c.ch.z. poprzez wprowadzenie
regulacji, zgodnie z ktéra Burmistrz Nowogrodu Bobrzanskiego administruje cmentarzami
samodzielnie lub wyznacza podmiot wykonujacy czynnosci z zakresu zarzadu cmentarzami
komunalnymi, ktorzy w dalszej czg¢sci zwani sg ,,administratorem” (§ 3 Regulaminu), jak rowniez
poprzez wprowadzenie regulacji, ktore sa zwigzane z zarzagdem mieniem komunalnym, a zatem sg
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zastrzezone dla organu wykonawczego gminy (tj.: § 3 Regulaminu, zgodnie z ktérym ceremonie
pogrzebowe na cmentarzach odbywaja si¢ od poniedziatku do soboty (z wylaczeniem $wiat); § 13
Regulaminu, zgodnie z ktérym miejsce pod grob wyznacza upowazniona osoba administratora
cmentarzy; § 14 Regulaminu, zgodnie z ktorym zagospodarowanie wolnych miejsc, usuwanie
1 przesuwanie elementow, sadzenie lub usuwanie drzew 1 krzewoéw bez wymaganej zgody pisemne;j
administratora cmentarzy jest zabronione oraz § 15 Regulaminu, zgodnie z ktorym prace
kamieniarsko-budowlane mogg by¢ wykonywane na cmentarzach od poniedziatku do soboty (z
wylaczeniem $wiat) po wczesniejszym uzgodnieniu z administratorem cmentarza. Wymienione prace
maja by¢ wykonane w taki sposdb, aby nie zaktocaly spokoju ipowagi miejsca oraz nie mogg
kolidowac¢ z trwajacymi ceremoniami pogrzebowymi).

Cmentarze stanowig mienie komunalne, a zgodnie z nie budzaca watpliwosci wykladnig
jezykowa, znajdujaca uzasadnienie w stownikach jezyka polskiego przez pojecie ,,administrowania”
rozumie si¢ ,,zarzgdzanie, kierowanie czyms$”, a pod pojeciem ,,administratora” rozumie si¢ ,,0s0b¢
zarzadzajaca czyms, zarzadce” (por. Stownik Jezyka Polskiego pod red. prof. M. Szymczaka, PWN,
Warszawa 1978 1. s. 9; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z 14 marca 2006 r.,
sygn. akt I SA/L.d 1288/05). Skoro zatem zadania zwigzane z zarzgdem mieniem komunalnym naleza
do zadan innego organu gminy niz rada, to za pozbawione podstawy prawnej nalezy uznac objecie
realizacji zadan z zakresu zarzadu mieniem komunalnym w uchwale rady gminy (por. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 wrzesnia 2007 r., sygn. akt Il FSK 1008/06).

Kolejno w § 8 - § 10 Regulaminu Rada Miejska Nowogrodu Bobrzanskiego wprowadzita
szereg zakazOw obowigzujacych na terenie cmentarza. Zgodnie z ww. przepisami: Przebywanie
dzieci do lat 7 na cmentarzach jest dozwolone tylko w obecno$ci osob dorostych; Zabrania si¢
przebywania na terenie cmentarzy osob nietrzezwych lub pod wptywem $rodkow odurzajacych;
Zabrania si¢ wprowadzania na teren cmentarzy zwierzat.

Organ nadzoru wskazuje, ze delegacja wynikajaca z przepisu art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie
upowaznia Rady Miejskiej Nowogrodu Bobrzanskiego do formutowania w Regulaminie zapisu
zakazujacego przebywania dzieci ponizej 7 lat bez opieki osoby dorostej (a takag norme¢ mozna
wywies¢ z przepisu § 8 Regulaminu). Ograniczenie prawa do przebywania w miejscach publicznych
- jako element wolnosci cztowieka oraz prawa poruszania si¢, chronionych w art. 31 ust. 11 52 ust. 1
Konstytucji RP - wymaga zgodnie z art. 31 ust. 3 1 art. 52 ust. 3 Konstytucji RP ustawowego
upowaznienia (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. z 27
wrzesnia 2017 r., sygn. akt II SA/Go 650/17).

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze w Polsce nie ma formalnego zakazu spozywania alkoholu,
wprowadzenie zatem zakazu wstgpu na cmentarz osobom, ktore alkohol ten wczesniej spozyty, ale
ktorych zachowanie - uwzgledniajac nawet szczegodlny charakter takiego obiektu jakim jest cmentarz
- nie budzi zastrzezen, jest zbyt nadmiernym ograniczeniem prawa do odwiedzania swoich bliskich
na cmentarzu (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z 13 lutego 2020 r.,
sygn. akt II SA/Ke 1133/19). Poza zakresem delegacji ustawowej jest rowniez wprowadzony
Regulaminem zakaz przebywania na terenie cmentarzy osob pod wptywem srodkow odurzajacych
(por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 14 stycznia 2019 r., sygn. akt

Id: CO4EFE7E-7C3D-474B-B9F3-04168D74E524



IV SA/GI 1003/18; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. z 22
listopada 2017 r., sygn. akt I SA/Go 812/17).

Z kolei zgodnie z art. 4 ust. 1 1 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu
czystosci 1 porzadku w gminach (tekst jednolity Dz.U.2021.888 ze zm.) rada gminy po zasi¢gni¢ciu
opinii powiatowego inspektora sanitarnego, uchwala regulamin utrzymania czystosci 1 porzadku na
terenie gminy, ktory okresla m.in. obowigzki osob utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na
celu ochrong przed zagrozeniem lub ucigzliwoscig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendow
przeznaczonych do wspolnego uzytku. Proces uchwatodawczy wymaga zatem wyczerpania
okreslonej w nim procedury i nie moze by¢ wprowadzony w regulaminach korzystania z cmentarzy
(por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. z 21 lutego 2018 r., sygn.
I SA/Go 16/18).

W ocenie organu nadzoru rowniez przepis § 11 zdanie pierwsze Regulaminu, zgodnie z ktorym
porzadkowanie 1 pielegnacja miejsca pochéwku nalezy do 0oséb uprawnionych do pochowania zwlok,
okreslonych w art. 10 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U.
72020 r. poz. 1947) zostal podjety z przekroczeniem delegacji ustawowej. Nalezy zauwazy¢, ze
zrodtem prawa do grobu jest umowa, na mocy ktorej zarzad cmentarza oddaje osobie
zainteresowanej miejsce pod grob. W konsekwencji, prawa i1 obowigzki stron powinny by¢
regulowane w umowie - zgodnie z zasadg swobody kontraktowania wynikajacg z art. 353'k.c.

Nastepnie w § 18 uchwaly Rada Miejska Nowogrodu Bobrzanskiego postanowita, ze w
sprawach nieuregulowanych niniejszym regulaminem majg zastosowanie przepisy ustawy z dnia
31 stycznia 1959 o cmentarzach i1 chowaniu zmartych.

Analizujgc przywotany przepis nalezy zwrdci¢ uwage, ze na jego mocy Rada Miejska
Nowogrodu Bobrzanskiego zastrzegla, iz inne przepisy o charakterze powszechnie obowigzujacym,
w tym akt prawny hierarchicznie wyzszy jak ustawa, obowigzuje tylko w takim zakresie, w jakim
okreslona kwestia nie zostata uregulowana w uchwale. Tymczasem nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z
art. 87 Konstytucji RP zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej s3:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédtami
powszechnie obowigzujacego prawa sg takze akty prawa miejscowego obowigzujagce na obszarze
dziatania organow, ktore je ustanowity. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych
organdéw. Zasady 1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu III
Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej wyraznie wskazujg hierarchi¢ aktoéw prawnych. W $swietle tych
przepisOw ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od aktow prawnych organow
samorzadu terytorialnego. Ustanowiony w ustawie zasadniczej, zamknigty katalog zrddet prawa
skonstruowany jest jednoczes$nie w oparciu o zasad¢ hierarchiczno$ci. Z zasady tej wynika, ze
umocowanie do wydawania aktéw nizszego rzgdu musi wynika¢ z aktow wyzszego rzedu, przy czym
przepisy zawarte w aktach nizszego rzedu nie mogg narusza¢ przepisOw zamieszczonych w aktach
wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa systemu zrodel prawa obliguje do przyjecia interpretacyjnej
dyrektywy, w mysl ktorej, w razie kolizji migdzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w
akcie wyzszego rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu. Za
sprzeczny z prawem uzna¢ zatem nalezy przepis aktu prawa miejscowego, ktory zastrzega
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pierwszenstwo w stosowaniu tego aktu przed ustawami, wobec ktorych jest hierarchicznie nizszy.
Tego typu zastrzezenie dopuszczalne jest jedynie w ramach aktéw prawnych tego samego rzedu. W
przypadku, gdy zaistnieje stan faktyczny, ktorego rozstrzygniecie moze nastgpi¢ zarOwno na
podstawie przepisow aktu prawa miejscowego, jak i przepisdOw powszechnie obowigzujacych na
terenie catego kraju, rozstrzygnigcie powinno nastgpi¢ w oparciu o przepisy hierarchicznie wyzsze
(por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 4 kwietnia 2012 r., sygn. akt
IV SA/Wr 81/12).

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

Od niniejszego rozstrzygniecia shuzy prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie WIkp. 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
niewaznosci uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym

stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dor¢czenie rozstrzygnigcia nadzorczego.

Z up. WOJEWODY LUBUSKIEGO

Pawel Witt

Dyrektor

Wydzialu Nadzoru i Kontroli
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