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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.72.32.2016.MG
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 9 czerwca 2016 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r.
poz. 446)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 2 ust. 5 pkt 1 we fragmencie ,,ciszy i porzadku”, 4 we fragmencie ,,i spozywania”, 5, 6, 719 oraz § 2 ust.
6 pkt 2 we fragmencie ,,itp.”, 4 i 5 we fragmencie ,,oraz usuwania”, § 2 ust. 819, § 3 ust. 3,9, 11, 14, § 5 ust.
2 pkt 1 i 2 zalacznika do uchwaty Rady Miejskiej w Lwowku Slaskim z dnia 28 kwietnia 2016 roku
nr XX/187/16 zmieniajacej uchwate w sprawie Regulaminu korzystania z Cmentarza Komunalnego w Lwoéwku
Slaskim przy Al. Wojska Polskiego.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 kwietnia 2016 roku Rada Miejska w Lwowku Slaskim dziatajac na podstawie art. 7 ust.
1 pkt 13, art. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym podj¢ta uchwate
nr XX/187/16 zmieniajacg uchwale w sprawie Regulaminu korzystania z Cmentarza Komunalnego w Lwoéwku
Slaskim przy Al. Wojska Polskiego.

Uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 10 maja 2016 roku.
W toku badania legalnosci uchwaty organ nadzoru stwierdzil, ze:

- § 2 ust. 5 pkt 1 we fragmencie ,,ciszy i porzadku”, 5, 6, 719 oraz § 2 ust. 6 pkt 4 i 5 we fragmencie ,,oraz
usuwania” zalgcznika do uchwaly zostaly podjete z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 51, 60 (3) § 1, 63a, 124, 144, 145 ustawy z dnia 20 maja 1971 r.
Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2015 r., poz. 1094 ze zm.), art. 83 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 roku
0 ochronie przyrody (tekst jednolity Dz. U. 2015 r. poz. 1651 ze zmianami),

- § 2 ust. 5 pkt 4 we fragmencie ,,i spozywania” zalgcznika do uchwaty zostal podjety z istotnym
naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym w zwiazku z art. 14 ust. 6 ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosSci i1 przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. 2015 r.,
poz. 1286 ze zm.),

- § 2 ust. 8 1 9 zostaly podjete z istotnym naruszeniem art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 roku
0 cmentarzach i chowaniu zmartych (tekst jednolity Dz. U. 2015, poz. 2126 ze zmianami),

- § 3 ust. 31 11 zatgcznika do uchwaly zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 samorzgdzie gminnym,

- § 3 ust. 9 zalgcznika do uchwaly zostat podjety z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym w zwiazku z art. 415 i n. ustawy z 23 kwietnia 1964r. Kodeks Cywilny (Dz. U. z dnia
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18 maja 1964 r.) a takze art. 7, 21 i 64 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
Nr 78, poz. 483 ze zm.),

- § 2 ust. 6 pkt 2 we fragmencie ,,itp.” 1 § 3 ust. 14 zlacznika do uchwaly zostat podjety z istotnym
naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 2 Konstytucji,

- § S ust. 2 pkt 112 zlagcznika do uchwaty zostat podjety z istotnym naruszeniem art. 7 ust. 1-3 ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmartych.

Podejmujac przedmiotowa uchwate Rada stanowila w zakresie zasad korzystania z obiektu uzytecznosci
publicznej jakim jest cmentarz komunalny, do czego posiadata upowaznienie przyznane przez ustawodawce
na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym.

Artykut 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, bedacy podstawa prawna do wydania uchwaty,
upowaznia organ stanowigcy gminy do stanowienia aktéw prawa miejscowego regulujacych zasady i tryb
korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publiczne;.

Mozliwo$¢ stanowienia prawa w tym zakresie nie oznacza jednak niczym nieskregpowanej swobody rady
w tworzeniu aktow normatywnych. Stanowienie przez rade gminy aktu prawa miejscowego na podstawie tej
og6lnej normy kompetencyjnej mozliwe jest tylko w jej granicach i w zwiazku z realizacja natozonych na
gmine zadan publicznych. Zasady ustanowione przez rad¢ gminy nie moga zatem wykracza¢ poza istote
korzystania z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, zwlaszcza wtedy, gdy takie przekroczenie wigze si¢
z wkroczeniem w materi¢ regulowang aktami znajdujacymi si¢ ponad aktem prawa miejscowego w hierarchii
zrodet prawa.

Pojecie ,,zasady i1 tryb korzystania” zawiera w sobie upowaznienie dla organu stanowigcego gminy
do formutowania w stosunku do terenow i urzadzen uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidlowego
postepowania, ustalania obowiazujacych regul zachowania sie¢, okreslenia ustalonego porzadku zachowania sig,
ale wyltacznie w zwiazku z korzystaniem z obiektu lub urzadzenia.

Nalezy podkresli¢, ze kazde dziatanie organu wladzy musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. Kazda
norma kompetencyjna powinna by¢ tak realizowana, aby nie naruszata przepisow znajdujacych si¢ w aktach
hierarchicznie wyzszych. Zakres upowaznienia nalezy ustala¢ przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa
prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepisow regulujacych dang dziedzing.
Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Normy kompetencyjne
powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

Uprawnienie organu stanowigcego gminy przyznane w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym
w odniesieniu do stanowienia norm obowigzujacych na terenie cmentarza bedacego gminnym obiektem
uzytecznos$ci publicznej ogranicza si¢ do ustalenia zasad i trybu korzystania z tego obiektu. Uchwata wydana
w tym przedmiocie powinna zatem ustala¢, na jakich warunkach udostepnia si¢ do korzystania okreslony
obiekt i jakg procedurg nalezy w tym celu wyczerpaé. W zakresie upowaznienia nie miesci si¢ za$ kreowanie
nakazow 1 zakazow obejmujacych wszelkg aktywno$¢ na obszarze stanowigcym obiekt uzytecznosci
publicznej.

Dla oceny zgodno$ci z prawem uchwaly istotna jest takze jej kwalifikacja do kategorii aktow prawa
miejscowego. Powoduje ona bowiem, Zze na organie jg stanowigcym cigzg obowigzki dotyczace zasad
prawidlowego stanowienia prawa powszechnie obowigzujgcego. Akt ten reguluje bowiem obowiazki (nakazy
i zakazy okreSlonego zachowania) generalnie okreslonych adresatow. Adresatem bedzie wigc kazda
przebywajaca na obszarze jego obowigzywania osoba. Istotne jest zatem, aby wszystkie normy byly
sformutowane w sposob jasny i precyzyjny, tak aby kazdy adresat mogt si¢ do nich zastosowac i niczyje prawa
nie mogly by¢ naruszane w wyniku niepewnosci, co do prawidtowej interpretacji norm.

Jako Ze organ stanowigcy gminy — zgodnie z art. 7 Konstytucji RP — ma obowiagzek dziata¢ na podstawie
1 w granicach prawa, musi rowniez przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego mu przez ustawe. Zasada
ta w sposob szczegdlny odnosi si¢ do aktow prawa miejscowego, ktore — zgodnie z art. 94 Konstytucji RP —
sg stanowione na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie.
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W § 2 ust. 5 zatacznika do uchwaty Rada postanowita:

,Na terenie cmentarza zabrania sie: 1) zaktocania ciszy, porzadku i powagi miejsca, (...),5) niszczenia
urzgdzen cmentarnych, nagrobkow i zieleni, 6) wysypywania odpadow poza pojemniki do tego przeznaczone,
7) prowadzenia dziatalnosci handlowej (z wylgczeniem handlu objetego umowami), (...), 9) zbierania
wszelkiego rodzaju roslin, kwiatow i nasion, (...)".

W § 2 ust. 6 Rada postanowita:

Na terenie cmentarza zabrania si¢ bez uprzedniego uzyskania zgody Zarzgdcy: (...), 4) umieszczania reklam,

i3]

5) sadzenia graz usuwania drzew i krzewow. ”.

Zadna z tych regulacji nie dotyczy zasad korzystania z obiektow uzyteczno$ci publicznej. Stanowiag one
powielenie badZ probe modyfikacji przepisow wykroczeniowych o zachowaniu si¢ w miejscu publicznym.

Zgodnie z Kodeksem wykroczen karze podlega ten, kto krzykiem, hatasem, alarmem lub innym wybrykiem
zaktoca spokoj, porzadek publiczny, spoczynek nocny albo wywotuje zgorszenie w miejscu publicznym
(art. 51), zanieczyszcza lub zasmieca miejsca dostepne dla publicznosci, a w szczegdlnosci droge, ulice, plac,
ogrod, trawnik lub zieleniec (art. 145), na terenach przeznaczonych do uzytku publicznego niszczy lub
uszkadza roslinno$¢ lub tez dopuszcza do niszczenia roslinnoéci przez zwierzeta znajdujace si¢ pod jego
nadzorem albo na terenach przeznaczonych do uzytku publicznego depcze trawnik lub zieleniec w miejscach
innych niz wyznaczone dla celow rekreacji przez wlasciwego zarzadce terenu albo usuwa, niszczy lub uszkadza
drzewa lub krzewy stanowigce zadrzewienie przydrozne lub ochronne albo zywoptot przydrozny (art. 144),
cudza rzecz umyslnie niszczy, uszkadza lub czyni niezdatng do uzytku, jezeli szkoda nie przekracza 1/4
minimalnego wynagrodzenia (art. 124), 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 (art. 63a), prowadzi sprzedaz na terenie nalezacym do gminy lub
bedacym w jej zarzadzie poza miejscem do tego wyznaczonym przez wlasciwe organy gminy (art. 60° § 1).

Oznacza to, ze czyny nakazane i zakazane w uchwale sg juz kwalifikowane przez prawo na poziomie
ustawowym, a zachowania sprzeczne z regulacjami ustawowymi stanowig wykroczenie (w przypadkach
wiekszej wagi, naruszenie moze tez nosi¢ znamiona przestgpstwa — poréwnaj art. 288 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. Kodeksu karnego; Dz. U. Nr 88, poz. 553 ze zm.). Pod uwage nalezy wzig¢ ponadto normy prawa
cywilnego regulujagce odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg, gdyz kazdy kto z winy swej wyrzadzit drugiemu
szkode, obowigzany jest do jej naprawienia (art. 415 Kodeksu cywilnego) oraz unormowanie art. 83 ust.
1 ustawy o ochronie przyrody, wedle ktérego usuniecie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomo$ci moze
nastgpi¢ po uzyskaniu stosownego zezwolenia wtasciwego organu.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze organ stanowigcy gminy nie moze powiela¢ istniejacych zakazow
ustawowych w stanowionym przez siebie akcie prawa miejscowego. Tym bardziej, ze regulacje zawarte
w uchwale nie sg jednobrzmigce z ustawowymi, a zatem modyfikujg przepisy ustawowe. Modyfikowanie
regulacji ustawowych (a nawet ich powtarzanie i uzupelnienie) przez przepisy uchwaty jest za§ wadliwe
i dezinformujace. Moze prowadzi¢ bowiem do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy
interpretacji przepisow. Trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany
w kontek$cie uchwatly, w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do calkowitej lub cze$ciowej zmiany
intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko modyfikacji i powtarzania w aktach prawnych przepisow
zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. W orzecznictwie sadoéw
administracyjnych wielokrotnie wskazywano, ze modyfikacja przypisdow ustawowych stanowi istotne
naruszenie prawa (wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r., Il SA 99/92, LEX nr 10348; wyrok NSA z dnia
14 pazdziernika 1999 r., Il SA/Wr 1179/98, LEX nr 39509; wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r., II SA/Wr
2572/02, LEX nr 166989; wyrok NSA z dnia 26 lutego 2010 r., Il OSK 1966/09, LEX nr 591998). Rada gminy
na podstawie powyzszej regulacji nie jest uprawniona do wprowadzenia do zaskarzonego aktu prawa
miejscowego jakichkolwiek przepiséw ustalajacych lub modyfikujacych odpowiedzialnos¢ karng i cywilna.

W § 2 ust. 5 pkt 4 zalacznika do uchwaty Rada postanowita:
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,,INa terenie cmentarza zabrania sig: (...), 4) wnoszenia { spozywania napojow alkoholowych, (...)”.

Odnosnie § 2 ust. 5 pkt 4 zatagcznika do uchwaty wskaza¢ nalezy, ze okreslonej w nim aktywnosci nie sposob
traktowa¢ w kategoriach korzystania (uzytkowania) z miejsc przeznaczonych do uzytku publicznego. Nie jest
to bowiem ich podstawowe przeznaczenie. Teren cmentarza nie jest miejscem majacym zaspakajac potrzebe
spozywania napojow alkoholowych. Regulaminy okre$lajace zasady korzystania z miejsc uzytecznosci
publicznej musza odnosi¢ si¢ za§ bezposrednio do funkcji realizowanej przez dane miejsce. Maja okresla¢
zasady korzystania z danego miejsca, a nie wprowadza¢ strefy specjalne, w ktorych wytaczona jest mozliwosé
spozywania alkoholu. Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze wskazywana materia stanowi przedmiot delegacji
ustawowej do wydania wykonawczego aktu prawa miejscowego.

Zgodnie z ustawg o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, rada gminy ma mozliwo$¢
okreslenia miejsc (obszarow gminy), gdzie obowiagzuje zakaz spozywania napojow alkoholowych. Nie oznacza
to jednak, ze organ ten moze w reakcji na te same zjawiska ,,zamiennie” korzysta¢ z kompetencji przyznanych
ustawa o wychowaniu w trzezwosci i1 przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz ustawg o samorzadzie gminnym.
Tylko pierwsza z wskazanych ustaw wskazuje, jakie formy moze przybra¢ ograniczenie dostgpnosci napojow
alkoholowych i na jakich zasadach moze wprowadzi¢ je rada gminy (art. 14 ust. 6 ustawy o wychowaniu
w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi). Nie mozna zatem w formie aktow wydanych na podstawie
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym wprowadza¢ prohibicji na danym terenie gminy.
Wprowadzanie tych zakazoéw w drodze aktu prawa miejscowego statutowego stanowi istotnie naruszanie
konstytucyjnej zasady dziatania organu administracji publicznej na podstawie i w granicach prawa, zgodnie
z ktorag organy administracji publicznej moga czyni¢ wytacznie to, na co obowigzujgce prawo wyraznie im
zezwala lub co wyraznie nakazuje. Organy stanowigce gminy powinny za kazdym razem ,tre$¢ swoich
regulacji dostosowa¢ do zakresu przyznanego im upowaznienia i przyslugujacych im kompetencji” (wyrok
NSA z dnia 26 maja 1992 r., SA/Wr 310/92, CBOSA).

Jezeli bowiem ustawodawca zamieszcza w ustawie prawa administracyjnego materialnego podstawy prawne
do wydania aktow prawa miejscowego ustalajacych miejsca, na ktérych obowigzujg jakie$ zakazy zachowan,
to wytacza tym samym kompetencj¢ do regulowania spraw stanowigcych przedmiot takiej delegacji ustawowej
z zakresu przedmiotowego jakiegokolwiek aktu statutowego. Nie mozna bowiem regulowa¢ danej materii
w drodze aktu prawa miejscowego wykonawczego statutowego, jesli istnieje delegacja ustawowa do jej
uregulowania w akcie prawa miejscowego wykonawczego sensu stricte. Artykul 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym ma charakter normy ogodlnej i znajduje zastosowanie wylacznie w sytuacji, gdy nie
istniejg przepisy szczegdlne, odrgbnie regulujace okreslong dziedzing (poréwnaj: wyrok WSA z dnia 27
kwietnia 2005 r., Il SA/Po 66/05, CBOSA). Z tego powodu brak jest podstaw do wprowadzania w drodze
regulaminu korzystania z gminnego obiektu uzyteczno$ci publicznej unormowania okreslajacego zakaz
spozywania alkoholu.

W § 2 ust. 819 zalgcznika do uchwaty Rada postanowita:

8. Zgloszenia pogrzebu dokonuje rodzina osoby zmarlej, uprawniona instytucja lub organ w biurze
Zarzgdcy cmentarza, na podstawie przedtozonej karty zgonu.

9. Rodzina lub uprawniony organ, instytucja zgltaszajgc pogrzeb ustala jego termin, miejsce pochowku oraz
sposob przebiegu ceremonii pogrzebowej.".

We wskazanych regulacjach wprowadzono zasady jakie obowigzuja na cmentarzu w zakresie zgloszenia
pogrzebu. Wskazano przy tym krag podmiotoéw, ktore mogg dokonaé takiego zgloszenia: rodzina osoby
zmarlej, uprawniona instytucja lub organ. Tymczasem ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych w art.
10 ust. 1 wprost okresla krag podmiotow uprawnionych do dokonania pochéwku. Sg to nie tylko cztonkowie
rodziny zmarlego, stosownej instytucji lub uprawnionego organu, ale rowniez organizacje spoteczne i osoby,
ktore dobrowolnie si¢ do tego zobowiagzg. Oznacza to, ze rowniez im bedzie przystugiwa¢ prawo dokonania
zgloszenia i ustalenia terminu, miejsca pochoéwku oraz sposobu przebiegu ceremonii pogrzebowej. Rada
ograniczajac krag osob, ktorym przystuguje prawo zgloszenia pochowku w istocie ograniczyla wynikajace
z art. 10 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych prawo pochowania zwtok ludzkich. Brak
mozliwosci zgloszenia pogrzebu uniemozliwia realizacje prawa do pochowku.
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W § 3 ust. 3 zatgcznika do uchwaty Rada postanowita:

, Miejsce pochowku (groby ziemne, murowane, oraz miejsca zarezerwowane pod groby) nie mogg by¢
przedmiotem obrotu wtornego, w szczegolnosci dokonywanego w celach zarobkowych.”.

W powyzszej regulacji przyjeto, ze miejsca pochowku nie mogag by¢ przedmiotem obrotu. W ocenie organu
nadzoru regulacja taka nie mieSci si¢ w ramach upowaznienia do regulowania zasad korzystania i trybu
korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, wynikajacego z art. 40 ust. 2 pkt
4 ustawy o samorzadzie gminnym. Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 3 grudnia 2010 r. I CSK 66/10 (dostgpny
w zbiorze orzeczen Sadu Najwyzszego) wyjasnit, ze prawo do grobu jest tylko jednym z samoistnych praw
majatkowych, co do ktérego nie ma zakazu ustawowego jego zbywalno$ci ani wytaczenia od dziedziczenia
tylko wtedy, gdy miejsce na cmentarzu zostato nabyte i grob zostal urzgdzony przez osob¢ pozostajaca przy
zyciu i jest wolny, tj. nikt nie zostal w nim pochowany. Jezeli natomiast w grobie spoczywaja juz zwloki
okreslonej osoby uprawnionej do pochowania, to na skutek pochéwku nastepuje zdominowanie uprawnien
niemajatkowych i w zwigzku z czym dopuszczalno$¢ rozporzadzenia prawem do grobu wygasa. Z ta chwilg nie
jest juz mozliwe rozdzielenie uprawnien majatkowych od osobistych i z tego wzgledu prawa majatkowe traca
swoja odrebnos¢ w tym sensie, ze nie moga by¢ przedmiotem wytacznego korzystania i rozporzgdzania ze
strony dotychczasowego ich podmiotu, a to ze wzglgdu na prawa do grobu przystugujace pozostatym
uprawnionym, ktorych zrodtem jest fakt powigzan rodzinnych z osobg pochowang w grobie.

W wyroku z dnia 14 pazdziernika 2011 r. II CSK 340/10 (dostgpny w zbiorze orzeczen Sadu Najwyzszego)
Sad Najwyzszy wskazuje, ze pomimo uzywanego w doktrynie i orzecznictwie sformulowania "prawo
do grobu", w obowigzujacym obecnie stanie prawnym nie wystepuje nazwane w ten sposdb prawo, ktore
mogloby by¢ rozumiane jako uregulowane przez przepisy prawa cywilnego prawo podmiotowe, obejmujace
okreslong sfere uprawnien. W rzeczywisto$ci to pojecie obejmuje rdzne uprawnienia o catkowicie odmiennym
charakterze, a mianowicie majace charakter majatkowy lub niemajatkowy, ewentualnie mozna tez mowic
w konkretnych wypadkach o przewadze ktorego$ z tych elementéw i w kazdym wypadku niezbedne jest
jednoznaczne okreslenie, jakie konkretne uprawnienia sg objete tak ogdlnie rozumianym prawem do grobu. Jak
zauwaza Sad, wyr6zni¢ mozna uprawnienia do grobu, wynikajace z umowy, zawartej na podstawie art.
7 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych, ktére w przewazajacym zakresie maja
charakter przede wszystkim majatkowy, zwlaszcza dopoty, dopdki w konkretnym grobie nie zostanie
pochowana zadna zmarta osoba, poniewaz wtedy jest to jeszcze w zasadzie jedynie miejsce przeznaczone na
grob (w znaczeniu S$cistym, rozumianym jako miejsce pochowku zmartego). Inng sfere ochrony prawnej
regulujg natomiast przepisy o dobrach osobistych, poniewaz w $wietle dominujgcego w doktrynie i judykaturze
pogladu, w ramach tych doébr miesci si¢ prawo do kultu zmartych osob bliskich oraz ochrony ich dobrej
pamieci i czci, ktore to uprawnienia sg wyprowadzane ze szczegdlnej wigzi psychiczno - emocjonalnej,
Taczacej okreslong osobe z tymi zmarlymi. Takie uprawnienia niewatpliwie majg charakter niemajatkowy, a co
wiegcej, sa niezalezne od istnienia wspomnianych wcze$niej majatkowych uprawnien do danego grobu,
w ktorym pochowane sg osoby bliskie wobec osoby zadajacej ochrony takiego dobra osobistego.

W oparciu o powyzsze nalezatoby zatem uznaé, ze mozliwo$¢ dysponowania prawem do grobu uzalezniona
jest przede wszystkim od okolicznosci faktycznych, a mianowicie od tego, czy grob ten byt juz wykorzystany
czy tez nie. Przepisy powszechnie obowigzujgce nie ograniczajg mozliwosci dysponowania prawem do miejsca
pochowku w sytuacji, gdy nie zostato ono jeszcze wykorzystane, co jest rOwnoznaczne z mozliwoscia zbycia
tego prawa (tez poprzez sprzedaz). Z kolei wykorzystanie miejsca do dokonania pochdéwku ogranicza
mozliwos¢ zbycia tego miejsca przez osobg, ktora dokonata optaty za korzystanie z cmentarza, jednak
ograniczenia te majg swe zrodto nie w akcie administracyjnym, jakim jest uchwata rady gminy, a w prawach
osobistych 0s6b powigzanych z osobg pochowang w tym miejscu. Niezaleznie natomiast od wskazanych wyzej
okolicznos$ci, ochrona praw majatkowych oséb dysponujacych miejscem pochdéwku czy tez praw osobistych
0s0b powiazanych z osobg pochowang w danym miejscu bedzie nastgpowata przy wykorzystaniu instytucji
prawa cywilnego. Podobnie nalezaloby traktowa¢ ewentualne umowne zastrzezenie wlasciciela cmentarza
(Gminy) o braku mozliwosci zbycia prawa do miejsca pochéwku przez osobg rezerwujaca takie miejsce —
dopuszczalnos¢ tego typu ograniczenia, odnoszacego si¢ do praw majatkowych tej osoby, moglaby by¢
wylacznie oceniana z uwzglednieniem cywilnoprawnego charakteru takiej umowy.
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Konkludujac, ograniczenie mozliwosci zbycia prawa do miejsca do pochéwku nie moze by¢ przedmiotem
uchwaty regulujacej zasady korzystania z cmentarzy komunalnych, poniewaz dotyczy sfery stosunkow
cywilnoprawnych. Akt administracyjny, jakim jest uchwata regulujaca zasady i tryb korzystania z gminnych
obiektow i1 urzadzen uzytecznosci publicznej, nie moze wprowadzaé ograniczen w dysponowaniu prawami
majatkowymi i1 osobistymi oséb korzystajacych z takiego obiektu, bowiem zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym do zakresu dzialania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,
niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Sprawa publiczng jest sprawa dotyczaca interesu
powszechnego, korzysci spotecznej, to jest korzysci ogotu lub znacznej cze$ci mieszkancoOw gminy, a ich
zatatwianie zmierza do zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej (A. Szewc [w:] G. Jyz,
Z. Ptawecki, A. Szewc: Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, LEX, 2012, komentarz do art. 6 ustawy
o samorzadzie gminnym). Tym samym Rada, przyjmujac jak w § 3 ust. 3 zalacznika do uchwaty, naruszyla
zakres kompetencji wyznaczonej jej przez art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym i zasad¢ dziatania
na podstawie i w granicach prawa, wynikajaca z art. 7 Konstytucji.

\Y

W § 3 ust. 9 zatacznika do uchwaty Rada postanowita, ze:

., Elementy grobu murowanego lub nagrobka pozostate po likwidacji grobu przechodzg na wtasnos¢ Gminy
bez odszkodowania ™.

We wskaznej wyzej regulacji Rada postanowita o przej$ciu na wiasnos¢ Gminy nagrobkéw i elementow
pozostatych po likwidacji grobu murowanego. W opisanym przypadku nie bedzie miata zastosowania
wynikajaca z Kodeksu cywilnego zasada Super Ficies Solo Cedit rozstrzygajaca a o wilasnosci rzeczy
ruchomych trwale ztaczonych z gruntem. W takim uktadzie wprowadzona regulacja narusza wyrazong w art.
64 Konstytucji zasade ochrony prawa wtanosci. Co istotne, wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas,
gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem - art. 21 ust. 2 Konstytucji. Oznacza
to, ze pozbawienie wlasnosci moze nastapi¢ tylko w §cisle okre§lonych przypadkach. Majac powyzsze na
wzgledzie wskaza¢ rowniez nalezy, ze uchwata Rady Gminy nie moze rozstrzyga¢ o prawie wiasnosci
okreslonych rzeczy. Takiego umocowania nie przyznaje jej zaden z przepisOw obowigzujacego prawa.

Nadto zdaniem organu nadzoru dziatanie na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzgdzie gminnym
nie obejmuje stanowienia w zakresie odpowiedzialnosci odszkodowawczej za dziatanie zwigzane z likwidacja
grob6éw lub nagrobkow.

Po pierwsze to umowa cywilnoprawna na korzystanie z cmentarza komunalnego, jaka zostanie zawarta
pomigdzy zarzadca a osoba chcaca skorzystaé z uslug cmentarza, bedzie mogla stanowi¢ w zakresie
ewentualnej odpowiedzialnosci odszkodowawczej w tym zakresie oraz przejsciu okreslonych przedmiotéw
na wilasno$¢ Gminy. Twierdzenie to pozostaje w zwigzku z art. 3532 Kodeksu cywilnego, okreslajacego
dopuszczalnosé ksztattowania stosunku prawnego pomigdzy stronami umowy. Wskazania wymaga takze, ze
w Swietle powszechnie obowigzujacych uregulowan ustawowych odpowiedzialno$¢ gminy z tytutu
wykonywania wtadzy publicznej (odpowiedzialno$¢ za dziatania lub zaniechania jej organoéw, funkcjonariuszy)
uregulowana zostata w art. 415 i nast. Kodeksu cywilnego. Ponadto, gmina jako podmiot prawa cywilnego
moze by¢ zobowigzana do naprawienia szkody wyniktej z tytutu czynu niedozwolonego (art. 415 i nastgpne
Kodeksu cywilnego) oraz z tytutu niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzania (art. 471 i nast.
Kodeksu cywilnego). Tym samym organ stanowigcy gminy nie moze w akcie okreslajgcym zasady i tryb
korzystania z gminnych obiektow 1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej regulowac kwestii odpowiedzialnosci
gminy w zakresie szkod 1 zdarzen moggcych zaistnie¢ na terenie cmentarza gminnego. Rada, wprowadzajac
do uchwaly postanowienia, w przytoczonym powyzej brzmieniu, wykroczyta poza zakres przyznanego jej
upowaznienia do uregulowania zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw 1 urzadzen uzytecznoSci
publicznej.

Kwestia odpowiedzialnoséci gminy (lub innych podmiotéw) oraz ewentualny obowigzek naprawienia szkody
podlega ocenie sadow powszechnych w oparciu o powszechnie obowigzujgce przepisy prawa rangi ustawowe;j,
w tym w oparciu o wskazane przepisy Kodeksu cywilnego.
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Tym samym, jezeli organ stanowigcy wychodzi poza wytyczne zawarte w normie kompetencyjnej, mamy
do czynienia z przekroczeniem upowaznienia ustawowego, co musi skutkowaé zastosowaniem $rodkow
nadzorczych.

Vi

W § 3 ust. 11 ztacznika do uchwaty Rada postanowita, ze:

., Utrzymywanie w nalezytym stanie kaplicy, wolnych kwater grzebalnych, alejek i Sciezek, drzewostanu,
ograniczenia cmentarza, punktow czerpalnych wody, innych elementéow cmentarza oraz systematyczne
wywozenie odpadow nalezy do obowigzkow Zarzgdcy.”.

Nalozone powyzszym przepisem obowiazki Zarzadcy pozostaja poza zakresem upowaznienia ustawowego
wynikajacego z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Nie stanowig one zasad i trybu korzystania
z cmentarza. Nie okre$laja bowiem regut i zasad prawidtowego postepowania w zwigzku z korzystaniem
z obiektu lub urzadzenia. Okres$laja natomiast obowiazki podmiotu, ktéry tymze obiektem zarzadza.
W zaleznosci od tego kto bedzie petit funkcje zarzadcy wprowadzone uregulowania (obowigzki) powinny by¢
elementem wiasciwej umowy cywilnoprawnej (w przypadku zarzadu powierzonego podmiotom zewnetrznym)
badz elementem postanowien statutu lub innego aktu (w sytuacji sprawowania zarzadu przez jednostki
organizacyjne gminy). W pierwszym przypadku stosowne obowigzki powstang w drodze ustalen
prowadzonych w ramach wynikajacej z kodeksu cywilnego swobody umoéw. Z kolei w drugim beda efektem
skorzystania z przepiséw ustrojowych podmiotu powotujacego (tutaj Gming Lwowek Slaski) do zycia nowa
jednostke organizacyjng lub naktadajacego na jednostke juz istniejaca takiego obowiazku. Stad tez przyjety
regulamin nie moze ksztattowa¢ obowiazkéw podmiotdow, ktore beda petni¢ funkcje zarzadcy obiektu.

\

W § 3 ust. 14 ztacznika do uchwaty Rada postanowita, ze:

., Zarzqdca ma prawo wezwac pisemnie opiekuna grobu do usuniecia niewlasciwie usytuowanych lub razgco
nieestetycznych (uszkodzonych) elementow wyposazenia miejsca pochowku: roslin, tawek, rzezb, plotkow itp.
Nie zastosowanie si¢ do wezwania w wyznaczonym terminie spowoduje usuniecie powyzszych elementow przez

i3]

Zarzgdce na koszt opiekuna grobu. ”.

W kwestionowanej regulacji Rada nalozyta na opiekuna grobu obowiazek okreslonego zachowania
i konsekwencje zwigzane z jego nieprzestrzeganiem. Postuzyta si¢ przy tym pojeciami niedookre§lonymi:
opiekun grobu i razaco nieestetyczne (uszkodzone) elementy wyposazenia grobu.

Zaden z przepiséw prawa nie definiuje pojecia opiekuna grobu. Ustawa z dnia 31 stycznia 1959 roku (tekst
jednolity Dz. U. 2015 r. poz. 2126 ze zmianami) w art. 7 stanowi o oplatach za pochowanie zwtok. Moze ja
wnie$¢ kazdy kto zglosi zastrzezenie przeciw uzyciu grobu do ponownego chowania po uptywie 20 lat. Przepis
przewiduje rowniez mozliwos¢ zawierania umoéw przedtuzajacych termin, przed uptywem ktérego nie wolno
uzy¢ grobu do ponownego pochowania. Ze wskazanej regulacji wynika, ze istnieje mozliwo$¢ utrzymania
mogily na okres dluzszy niz wynikajacy z ustawy. Zgodnie z art. § tejze ustawy zarzad cmentarza
wyznaniowego nie moze odmowi¢ pochowania zwlok osob, ktore posiadaja nabyte prawo do pochowku
w okreslonym miejscu tego cmentarza. Z kolei w art. 10 ustawy okre$lono podmioty uprawnione
do pochowania zwtok ludzkich. W oparciu o przytoczone regulacje stwierdzi¢ nalezy, ze nie okresla one kto
i na jakich zasadach moze by¢ opiekunem grobu ale rozstrzygaja o prawach do dokonania pochowku oraz
prawach do miejsca grzebalnego. Z uwagi na brak definicji ustawowej nalezy postuzy¢ si¢ pojeciem, jakim
operuje stownik jezyka polskiego. Wedle stownika "opiekun" znaczy tyle co "ten, kto si¢ kim$ Iub czyms$
opiekuje" (http:/sjp.pwn.pl/slownik/2495539/opiekun). W kontekécie materii uregulowanej uchwalg jako
opiekuna grobu nalezy rozumie¢ kazdego, kto wykonuje czynnosci zwigzane z opiekg nad grobem — utrzymuje
go w czystosci, dba o jego stan techniczny i otoczenie itp. Opiekuna nie mozna zatem utozsamia¢ z osobag,
ktéra wniosta optate za grob/miejsce grzebalne, jak tez z osobg, ktéra posiada prawo do dokonania pochowku.
Opiekunem w odréznieniu od wskazanych oséb moze by¢ kazdy kto w najmniejszym stopniu wyrazi
zainteresowanie grobem i podejmie w tym zakresie okreslone czynnosci. Stad tez naktadanie obowiagzku
i sankcji zwigzanych z jego nieprzestrzeganiem na blizej nieokre§lony podmiot jest niedopuszczalne.
Na podstawie przyjetej przez Rade dyspozycji wadliwej regulacji nie da si¢ w sposob jednoznaczny ustali¢
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adresata obowigzku i ewentualnej sankcji. Podobnie rzecz si¢ ma z bardzo ogdélnym i niejednoznacznym
okresleniem w postaci razaco nieestetycznych (uszkodzonych) elementow wyposazenia grobu. Pomimo
wskazania, ze chodzi o uszkodzone elementy grobu wprowadzone stwierdzenie posiada nadal wysoki stopien
0g6Inosci, dajacy mozliwos¢ szerokiej i dowolnej interpretacji. Brak tutaj jednoznacznych kryteriow, w oparciu
o ktéore mozna by rozstrzygna¢ kiedy dany element grobu nalezy uzna¢ za uszkodzony i kiedy takie
uszkodzenie nalezy kwalifikowa¢ jako nieestetyczne. Poczucie estetyki (nawet w kontek$cie uszkodzenia)
zawsze bedzie miato wydzwigk subiektywny. Z kolei kategoria uszkodzenia (zwlaszcza w zakresie elementow
grobu — np. plyta nagrobna czy krzyz, sktadajgce si¢ na konstrukcje grobu) bez okreslenia pewnych kryteriow
czy parametréw umozliwiajacych ocene stopnia uszkodzenia, rowniez bedzie posiadata charakter subiektywny
umozliwiajacy dowolno$¢ interpretacji.

W kontekscie wprowadzenia obowiazku i zwigzanej z nim sankcji kwestionowane regulacje z uwagi na ich
0g061nos¢ 1 nieprecyzyjnos¢ sa niedopuszczalne. Tak skonstruowane unormowania powodujg swoistego rodzaju
niepewno$¢ wobec prawa nie tylko w zakresie okreslenia podmiotow, ktérych moglyby dotyczy¢ ale réwniez
w zakresie abstrakcyjnych sytuacji, ktoére moglyby obejmowacé, co z kolei stoi w sprzecznosci ze standardami
stanowienia norm w aktach normatywnych, ktére powinny by¢ sformutowane w sposob jasny, precyzyjny
i jednoznaczny. Taki wymoég stawiany powinien by¢ w szczegodlnosci aktom prawa miejscowego, jako
ze stanowig one prawo powszechnie obowigzujace na terenie dziatania organow, ktore je ustanowity. Nie ulega
roOwniez watpliwosci, ze z zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) wynika skierowany do organow
wiladzy stanowigcych prawo, a wigc takze organdow gminy uprawnionych do stanowienia prawa miejscowego,
nakaz przyzwoitej legislacji, w czym zawiera si¢ takze wymodg dostatecznej okreslonosci normy prawnej.
Na takie relacje wskazywatl wielokrotnie Trybunat Konstytucyjny. Dla przyktadu w wyroku z 21 marca 2001 r.
W sprawie 0 sygnaturze akt K 24/00 stwierdzit, ze nakaz respektowania przez ustawodawce zasad przyzwoitej
legislacji stanowi element zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz, ze zasady przyzwoite] legislacji
obejmujg migdzy innymi wymaganie okreslonos$ci przepiséw, ktére musza by¢ formutowane w sposob
poprawny, precyzyjny i jasny, a takze, ze standard ten wymagany jest zwlaszcza, gdy chodzi o ochrong praw
i wolnosci. Podstawowym warunkiem tworzenia prawa w demokratycznym panstwie prawa jest zatem
przestrzeganie regul poprawnej legislacji, w tym okreslonosci przepisow prawa. O stanie praworzadnosci
w panstwie mozna moéwié, gdy zrealizowane zostang tacznie postulaty, aby obowigzujace prawo spelniato
odpowiednie wymogi formalne i materialne oraz aby organy panstwa przestrzegaly postanowien prawa.
W demokratycznym systemie prawa nalezy stworzy¢ warunki, w ktorych przepis prawa bedzie powszechnie
dostepny 1 zrozumiaty, a brak thumaczenia lub nieprawidtowe thumaczenie nie moze prowadzi¢ do pogorszenia
sytuacji adresatow tego przepisu.

Majac powyzsze na wzgledzie nalezy rowniez zwroci¢ uwage na postanowienie zawarte w § 2 ust. 6 pkt 2
zatgcznika do uchwaty, gdzie wprowadzono ograniczenia w zakresie lokalizowania obiektoéw. Wymieniajac
elementy (tawki, ogrodzenia), ktérych nie mozna bez zgody Zarzadcy umieszcza¢ na terenie cmentarza
postuzono si¢ skrotem ,,itp.”. Jak byla wyzej mowa, przyjeta uchwata stanowi akt prawa miejscowego. Stad tez
powinna okresla¢ precyzyjnie o jakie obiekty objete ograniczeniem chodzi. W przeciwnym wypadku adresat
normy bedzie pozostawal w stanie niepewnos$ci w zakresie oceny tego, ktore konkretnie obiekty moze stawiac,
a co do ktorych obowiazuje ograniczenie uwarunkowane zgoda Zarzadcy. Podobnie Zarzadca jako adresat
normy, nie bedzie w stanie w sposob bezsprzeczny stwierdzi€ i ustali¢ czy obiekty inne niz tawki 1 ogrodzenia
stanowi¢ beda obiekty, co do ktorych obowigzujace ograniczenie uzaleznione jest od jego zgody.

Vil

W § 5 ust. 2 pkt 112 zlgcznika do uchwaty Rada postanowita, ze:

,,Optaty pobierane sq za:

1) korzystanie z miejsca pochowku, to jest prawo do grobu na okres do 20 lat,
2) ponowienie prawa do grobu na dalsze 20 lat.”.

W art. 7 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych wprowadzono zasade, zgodnie z ktdrg grob nie moze
by¢ uzyty do ponownego chowania przed uptywem lat 20 (ust. 1). Po uptywie lat 20 ponowne uzycie grobu
do chowania nie moze nastapi¢, jezeli jakakolwiek osoba zglosi zastrzezenie przeciw temu i uisci oplate,
przewidziang za pochowanie zwlok. Zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione
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(ust. 2). Przepisy ust. 1 i 2 nie maja zastosowania do chowania zwtok w grobach murowanych przeznaczonych
do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby, a takze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie
powstate w wyniku spopielenia zwlok (ust. 3).

Rada stanowigc o odptatnosci za grob musi uwzglednia¢é wskazane regulacje ustawowe. Z uwagi na
wylaczenie zastosowania art. 7 ust. 1 i 2 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych wzglegdem chowania
zwlok w grobach murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wiecej niz jednej osoby, a takze
do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwtok, uprawnieni do tego
grobu nie tylko nie musza po uptywie 20 lat przedtuza¢ tego prawa, ale takze uiszcza¢ ponownej oplaty
(poréwnaj: wyrok SN z dnia 3 grudnia 2010 r., I CSK 66/10, LEX nr 738085). Tym samym, uchwata stanowiac
o oplatach za grob nie moze ich odnosi¢ wzgledem grobéw murowanych, przeznaczonych do pomieszczenia
zwlok wigcej niz jednej osoby i grobow urnowych. Powinna zawiera¢ w tym zakresie stosowne zastrzezenie.
Jego brak (tak jak to ma miejsce w przedmiotowej sprawie) powoduje, ze na podstawie uchwaty optaty
pobierane beda od kazdego rodzaju grobu. Taka regulacja jako modyfikujaca obowiazujace w tym zakresie
przepisy ustawowe stanowi istotne naruszenie prawa.

Biorac powyzsze pod uwage, orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolno$laskiego, w terminie 30 dni od dnia jego
dorgczenia.

Zgodnie z art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci uchwaty
organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci,
Z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
P. Hreniak
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