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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
Nr NK-1.4131.199.2015TDom

z dnia 7 stycznia 2016 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015,
poz. 1515 j.t. ze zm.) stwierdzam niewazno$¢ uchwaty Nr XI1.73.2015 Rady Gminy Zaboér z dnia 30 listopada
2015 r. w sprawie regulaminu porzadkowego na cmentarzach komunalnych potozonych na terenie Gminy
Zabor.

Uzasadnienie

Rada Gminy Zabor 30 listopada 2015 r. podjeta uchwale w sprawie regulaminu porzadkowego na
cmentarzach komunalnych potozonych na terenie Gminy Zabor. Uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru
8 grudnia 2015 roku.

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 (Dz. U. z 2015, poz. 1515 j.t. ze zm.)
oraz art. 2 ust. 1 i art. 7 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2015 .,
poz. 2126 j.t. ze zm.).

Kwestionowana uchwata zostala podjeta na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o0 samorzadzie
gminnym, ktory stanowi, ze: na podstawie niniejszej ustawy organy gminy mogg wydawaé akty prawa
miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publiczne;.
W tym miejscu nalezy wyraznie podkresli¢, ze granice swobody prawodawczej rady gminy zakre$lone sa
nie tylko przepisami ustawy o samorzadzie gminnym, ale takze ustawami szczegélnymi. Rada Gminy,
podejmujac uchwate w sprawie regulaminu cmentarza komunalnego, zobowigzana byta do przestrzegania
przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym, ale takze ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych wskazuje sie, ze pojecie ,,zasady i tryb korzystania” zawiera
w sobie kompetencje organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do terendw i urzadzen
uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidlowego postepowania, ustalania obowiazujacych regut zachowania
si¢, okreslenia ustalonego porzadku zachowania si¢. Oznacza to w konsekwencji uprawnienie rady gminy do
wprowadzenia regul dotyczacych obowigzujgcego sposobu zachowania si¢ podmiotow, ktdre przebywajg na
terenach lub w obiektach o jakich mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym (tak m.in.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie WIkp. w wyroku z dnia 15 kwietnia 2010 r., sygn. akt Il SA/Go
170/10). Tymczasem kwestionowane przez organ nadzoru zapisy nie stanowia zasad itrybu korzystania
z cmentarzy komunalnych.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych utrzymanie cmentarzy komunalnych
| zarzadzanie nimi nalezy do wilasciwych wojtow (burmistrzow, prezydentéw miast), na ktorych terenie
cmentarz jest potozony. Prawodawca zatem z gory przypisal organowi wykonawczemu gminy uprawnienia
zarzadcze nad cmentarzami, nie okreslajac zamknigtego zakresu uprawnien i obowiazkow zarzadczych. Do
okreslenia takiego zakresu nie zostala upowazniona rada gminy. W rezultacie istotnie narusza prawo § 1
ust. 4 uchwaty, ktory okresla zakres wykonywanego przez Wojta zarzadu nad cmentarzami. W ocenie organu
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nadzoru rada nie byta uprawniona do wprowadzenia takiej regulacji. Z istoty zarzadu wynika, ze w jego ramach
miesci si¢ ogot czynnosci zwigzanych z funkcjonowaniem cmentarza wtym czynno$ci organizacyjne
dotyczace pochéwku, utrzymania cmentarza, udostepniania miejsca pochowku.

Ustanawiajgc, na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym akt prawa miejscowego
w zakresie zasad itrybu korzystania z gminnych obiektow iurzadzen uzyteczno$ci publicznej organ
stanowigcy gminy jest ograniczony obowigzujacym porzadkiem prawnym, ktérego nie moze naruszaé ani
modyfikowac. Stad tez akt prawa miejscowego nie powinien regulowa¢ materii nalezacej do przepisow aktow
wyzszego rzgdu i tymi przepisami normowanej i to nawet, jesli taka regulacja stanowitaby jedynie powtdrzenie
obowigzujacego przepisu.

Takim naruszeniem jest § 3 ust. 2 uchwaty, ktory stanowi o przeznaczeniu Doméw Pogrzebowych na
terenie cmentarzy. T¢ kwestie reguluje art. 5 ust. 2 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych, zgodnie
z ktorym na kazdym cmentarzu powinien by¢ dom przedpogrzebowy lub kostnica, ktore stuza: 1) do sktadania
cial 0s6b zmartych do czasu ich pochowania; 2) do wykonywania ogledzin zwlok ludzkich dla celow sadowo-
lekarskich, sanitarnych oraz policyjnych; 3) do wykonywania innych czynno$ci zwigzanych z chowaniem
zwlok.

Naruszenia w tym zakresie zawiera rowniez § 5 regulaminu wprowadzajac szereg zakazéw zachowan,
ktore zostaty juz sformutowane, a takze spenalizowane w obowigzujacych przepisach prawa. Podkreslenia
wymaga, ze wydanie aktu prawa miejscowego na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym
polega na wprowadzeniu do porzadku prawnego nowych przepisow, ktore albo w ogdle nie maja odpowiednika
w przepisach juz obowigzujacych, albo przepisy te uszczegodtawiajg, oczywiscie w ramach ustawowych
upowaznien. Ta nowa jako$¢ nie moze wigc polega¢ na powtarzaniu lub modyfikowaniu przepisow aktow
wyzszej rangi lub rownorzednych, ale wiasciwych dla danej materii (vide: wyrok WSA w Gliwicach
z 23 pazdziernika 2014 sygn. IV SA/Gl 847/14). Tymczasem zabronione zachowania okreslone w § 5 jak:
zakldcanie ciszy, porzadku i powagi miejsca (pkt 1), niszczenie urzadzen cmentarnych, nagrobkow (pkt 2),
za$miecanie terenu (pkt 3), zakaz handlu (pkt 7) stanowia czyny wypelniajace znamiona wykroczen badz
przestepstw okreslonych przepisami art. 51§ 1, art. 60° § 1, art. 124 § 1, art. 143 § 1, art. 145 Kodeksu
wykroczen i art. 288 Kodeksu karnego.

W § 7 ust. 1, 2, 4 i 7 uchwaly zostaly zawarte zapisy dotyczace optat za korzystanie z cmentarza.
W ocenie organu nadzoru umieszczajac w regulaminie cmentarza postanowienia dotyczace optat za korzystanie
z cmentarza Rada przekroczyta przyznane jej ustawa kompetencje w zakresie uregulowania aktem prawa
miejscowego zasad korzystania z gminnego obiektu uzytecznosci publicznej. Obecnie obowigzujace przepisy
prawa przyznaja radzie gminy kompetencje do stanowienia o wysokosci cen i optat albo o sposobie ustalania
cen ioplat 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. z 2011 r. Nr 45, poz. 236). Wszelkie regulacje dotyczace oplat za
cmentarze komunalne winny jednak znalezé si¢ w odrebnej uchwale nie zas w regulaminie cmentarza.
Okreslenie obowigzku ponoszenia tych optat w regulaminie korzystania z cmentarza stanowi przekroczenie
delegacji ustawowej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym.

Niezaleznie od powyzszego nalezy zwroci¢c Radzie uwage, iz w § 7 ust. 1 uchwaty niezgodnie
z prawem uzyla pojecia ,wszystkie podmioty gospodarcze”, ktore sa obowigzane do uiszczenia opfat za
korzystnie z cmentarzy komunalnych na okres do 20 lat wedtug stawek ustalonych zarzadzeniem Woijta.
Przepis ten jest nieprecyzyjny iw rezultacie budzi watpliwosci interpretacyjne. Niezrozumiate jest
sformutowanie okreslajace adresatow optaty jako ,,podmioty gospodarcze”. Definicji ,,podmiotow
gospodarczych” nie zawiera sama uchwata ani tez ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych. Mozna jedynie
przypuszcza¢, ze prawdopodobnie chodzi o osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza. Jednakze organ
nadzoru zwraca uwage, ze zwrot ,,podmioty gospodarcze” uzywany byt w nieobowiazujacej juz ustawie z dnia
23 grudnia 1988 r. o dziatalnoSci gospodarczej, jednakze zostal ostatecznie usuniety z obrotu prawnego
ustawg z dnia 20 sierpnia 1997 r. Przepisy wprowadzajagce ustawe o Krajowym Rejestrze Sadowym
(Dz.U.1997.121.770). Obecnie ustawa regulujaca kwesti¢ dziatalnosci gospodarczej tj. ustawa o swobodzie
dziatalnos$ci gospodarczej (Dz.U.2015.584 tj. ze zm.), takze nie postuguje si¢ zwrotem ,,podmioty
gospodarcze”, lecz okresla osoby prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza mianem ,,przedsigbiorcow”.

Istotnie narusza prawo § 7 ust. 3 uchwaty, zgodnie z ktéorym groby oraz miejsca rezerwowane pod groby
nie moga by¢ przedmiotem obrotu prywatnego. To co moze by¢ przedmiotem obrotu prywatnego reguluje
prawo cywilne. Rada nie jest uprawniona do regulowania tej kwestii w regulaminie korzystania
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z cmentarza. Ponadto organ nadzoru zwraca uwage na wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 3 grudnia 2010,
sygn. akt 1 CSK 66/10, w ktorym Sad orzekl, iz prawo do grobu ma dwojaki charakter: osobisty
i majatkowy. Elementy osobiste prawa do grobu maja charakter przewazajacy i sg zwigzane z okre§long osoba;
jako prawa osobiste sg niezbywalne i niedziedziczne. Z tego wzgledu w zasadzie prawo do grobu jest tylko
jednym z samoistnych praw majatkowych, co do ktorego nie ma zakazu ustawowego jego zbywalnosci ani
wylaczenia od dziedziczenia tylko wtedy, gdy miejsce na cmentarzu zostato nabyte i grob zostat urzadzony
przez osobg pozostajaca przy zyciu i jest wolny, tj. nikt nie zostat w nim pochowany. Jezeli natomiast w grobie
spoczywaja juz zwloki okre§lonej osoby uprawnionej do pochowania, to na skutek pochéwku nastepuje
zdominowanie uprawnien niemajatkowych i w zwiazku z czym dopuszczalno$¢ rozporzadzenia prawem do
grobu wygasa.

Ponadto badang uchwatg Rada Gminy w § 7 ust. 4, 5, 6 w sposob nieuprawniony ustanowila wlasne
postgpowania z grobami w przypadku nieuiszczenia optaty przewidzianej za pochowanie zwlok ze skutkiem na
kolejne 20 lat. Mianowicie Rada Gminy w takiej sytuacji przewidziata procedure ,likwidacji miejsca
pochowku”. Postanowienia uchwaty wprowadzajace t¢ procedure pozostaja w razacej sprzecznosci z ustawa
o cmentarzach ichowaniu zmarlych, ktéra wart. 7w sposéb odmienny reguluje skutki nieuiszczenia
wskazanej oplaty. 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 nastapié, jezeli
jakakolwiek osoba zglosi zastrzezenie przeciw temu iuisci oplate, przewidziana za pochowanie zwlok.
Zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione. Stosownie natomiast do ustepu
4 analizowanego przepisu ustawy, dozwolone sg umowy przedluzajace termin, przed uptywem ktorego
nie wolno uzy¢ grobu do ponownego pochowania. Przywotana regulacja oznacza, ze w zadnym wypadku
nie mozna decydowaé o likwidacji grobu na skutek uptywu wskazanego dwudziestoletniego terminu
i nieuiszczenia kolejnej optaty za pochowanie zwtok. W takiej sytuacji przy braku dodatkowo sprzeciwu osoby
zainteresowanej prawodawca przewiduje jedynie utrate prawa do grobu. Utrata prawa do grobu nie 0znacza
jednak jego likwidacji lecz przejawia si¢ tylko uprawnieniem do ponownego uzycia grobu do chowania. Tak
wiec postanowienia uchwaty dopuszczajace mozliwo$¢ likwidacji grobu, pozostaja w razacej sprzecznosci ze
wskazang regulacjg ustawowsa. Ponadto zaakcentowac nalezy, ze nawet przy zalozeniu, Ze na kanwie badane;j
uchwaty ,likwidacja miejsca pochowku” oznacza de facto ,,uprawnienie do ponownego uzycia grobu” to i tak
lokalny prawodawca wbrew regulacji ustawowej nie przewidzial, Zze wskazane uprawnienic 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.

Przekracza delegacje ustawowa zapis § 8 uchwaly, ktéorym Rada okreslita podmioty uprawnione do
wykonywania ustug pogrzebowych. Taka regulacja nie mieSci si¢ w ramach uprawnien do okreslenia zasad
korzystania z cmentarza komunalnego. Ponadto Rada Gminy w drodze regulaminu korzystania z cmentarza
nie moze okresli¢ rodzaju dokumentow, ktorych ztozenie uprawniatoby zaktad pogrzebowy do wykonania
ustugi pogrzebowej. Nalezy mie¢ tutaj na uwadze, ze zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu
zmartych przyjecie zwlok do pochowania na cmentarz nastepuje po przedstawieniu dokumentéw okreslonych
w art. 11 ust. 4b i 9. Ustawodawca wymienia tutaj nie tylko karte zgonu, ktoéra w odpowiednim zakresie
przekazuje si¢ administracji cmentarza W celu pochowania zwlok, ale rowniez zezwolenie prokuratora
w przypadkach, w ktorych zachodzi uzasadnione podejrzenie, ze przyczyng zgonu bylo przestepstwo. O czym
Rada Gminy nie wspomniata w kwestionowanym przepisie.

Zdaniem organu nadzoru istotnie narusza prawo rowniez § 9ust. 1i 2uchwaty, w ktorym rada
postanowila, ze prace ziemne, kamieniarskie i budowlane mogg by¢ wykonywane wylacznie przez dysponenta
grobu lub osoby przez nich upowaznione. Do wykonywania tych prac wymagane jest zezwolenie zarzadcy.
Zezwolenie na wykonywanie prac ziemnych, kamieniarskich i budowlanych wydawane jest na jeden $cisle
okreslony grob. W przypadku wykonywania prac jednoczesnie przy kilku grobach wymagane jest zezwolenie
na kazdy grob oddzielnie. Zapis ten stanowi wkroczenie w uprawnienia administratora poniewaz
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzgdzie gminnym umozliwia Radzie Gminy ustalanie zasad i trybu
korzystania z cmentarzy przez osoby korzystajac z nich, nie zezwala na regulowanie sposobu dokonywania
zarzadu przez organ wykonawczy, ktory moze przeciez we wlasnym zakresie ustali¢ sposob udzielania
zezwolenia na wykonywanie na terenie cmentarza konkretnych czynnosci.

W § 11, § 12, § 13 regulaminu, lokalny prawodawca uregulowat zasady odpowiedzialnosci cywilnej
dysponenta grobu oraz osoby odpowiedzialnej za pochowek, a takze wylaczenie odpowiedzialnosci zarzadcy
cmentarza za szkody spowodowane czynnikami atmosferycznymi i ingerencjg osob trzecich.
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Powyzsza regulacja nie miesci sie¢ w ramach kompetencji przyznanych radzie gminy. W szczegdlnosci
uprawnienia do regulowania odpowiedzialnosci za szkody, a zatem kwestii o0 charakterze cywilnoprawnym,
nie mozna wywie$¢ z delegacji przepisu art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o0 samorzadzie gminnym. Uzyte w WWw.
przepisie sformulowanie ,,zasady i tryb korzystania” zawiera w sobie kompetencj¢ organu stanowigcego gminy
do formutowania norm izasad prawidlowego postepowania, ustalania obowiazujacych regut i porzadku
zachowania si¢ w tych obiektach. Oznacza to w konsekwencji uprawnienie rady gminy do wprowadzania regut
dotyczacych obowigzujacego sposobu korzystania i zachowania si¢ podmiotow, ktore przebywajg na terenie
lub w obiektach, ojakich mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Zakwestionowana
regulacja uchwaty stanowi de facto ustalenie zasad odpowiedzialno$ci cywilnoprawnej podmiotéw stosunku
cywilno-prawnego. Kwestie odpowiedzialnosci za szkode sa uregulowane w Kodeksie cywilnym (art. 415 i n.
k.c.). Tym samym nalezy uzna¢ za niedopuszczalne okreslenie przez Rad¢ Gminy w sposob wigzacy, w drodze
aktu prawa miejscowego, zasad odpowiedzialnosci za szkode powstala na terenie obiektu uzyteczno$ci
publicznej. Wynika to zaré6wno z braku odpowiedniego upowaznienia dla rady gminy, jak i objecia zakresem
unormowania materii juz uregulowanej przez prawodawce w drodze ustawy. Zaré6wno Gmina, jak
1 poszczegdlni jej czlonkowie, korzystajacy z obiektu gminnego, zobowigzani sa do przestrzegania prawa
powszechnie obowigzujacego, w tym przepiséw prawa cywilnego. Nie budzi bowiem watpliwosci, ze stosunki
prawne pomi¢dzy zarzadca cmentarza komunalnego, a osobg chcaca korzysta¢ zniego, maja charakter
cywilnoprawny i podlegaja regulacjom prawa cywilnego. Zbytecznym zatem jest regulowanie w drodze prawa
miejscowego materii objetej przepisami hierarchicznie wyzszymi. Z powyzszym stanowiskiem koresponduje
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 7 pazdziernika 2010 r. (sygn. akt 11l SA/Wr 421/10).

W § 14 regulaminu rada postanowila, ze w sprawach nieunormowanych niniejszym regulaminem maja
zastosowanie przepisy ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych. Takie uregulowanie oznaczatoby, ze
W pierwszym rzg¢dzie zastosowanie znajduje regulamin korzystania z cmentarza, bedacy aktem nizszego rzedu
niz ustawa, a dopiero w sprawach w nim nieuregulowanych, przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego.
Tym samym przyznano pierwszenstwo przepisom uchwaty przed przepisami ustawy. Stanowi to naruszenie
art. 87 Konstytucji, ktory wskazuje hierarchie zrodet powszechnie obowiazujacego prawa. Niezgodne
z Konstytucjg jest za$ stawianie przepisow majacych charakter wykonawczy przed przepisami ustaw. Stanowi
to istotne naruszenie prawa i powoduje koniecznos$¢ eliminacji z obrotu prawnego takich regulacji.

Konieczno$¢ stwierdzenia niewazno$ci catego aktu prawnego wynika z faktu, iz pozostata tres¢
normatywna nie czyni zado$¢ minimalnym wymogom wskazanym w delegacji ustawowej okreslonej
w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Pozbawiony kwestionowanych zapisow akt prawa
miejscowego nie regulowatby bowiem w sposob kompleksowy problematyki korzystania z cmentarzy.

Wobec powyzszego nalezalo orzec jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia shuzy prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim, w terminie 30 dni od daty dorgczenia rozstrzygnigcia, za
posrednictwem Wojewody Lubuskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
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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