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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-11.4131.2.199.2025
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 27 czerwca 2025 r.

Dziatajac na podstawie art.85, 86191 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2024r. poz.1465 z p6zn.zm.)

STWIERDZAM NIEWAZNOSC

uchwaly Nr XV1/125/2025 Rady Gminy Cisna z dnia 29 maja 2025r. w sprawie wprowadzenia Regulaminu
Cmentarzy Komunalnych oraz Doméw Pogrzebowych w Cisnej i Wetlinie.

Uzasadnienie

W dniu 29 maja 2025 r. Rada Gminy Cisna podjeta uchwate Nr XVI1/125/2025, w sprawie wprowadzenia
Regulaminu Cmentarzy Komunalnych oraz Doméw Pogrzebowych w Cisnej i Wetlinie. W akcie tym
uchwalono: regulamin Cmentarza Komunalnego w Cisnej, w brzmieniu okreslonym w zataczniku nr 1 do
niniejszej uchwaty, regulamin Cmentarza Komunalnego w Wetlinie, w brzmieniu okreslonym w zataczniku nr
2 do uchwaly, regulamin Domu Pogrzebowego w Cisnej w brzmieniu okreslonym w zataczniku nr 3 do
uchwaty, regulamin Domu Pogrzebowego w Wetlinie w brzmieniu okre§lonym w zataczniku nr 4 do uchwaly.
W podstawie prawnej uchwaly powolano m.in. art.7 ust.1 pkt 13, art.40 ust.2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca
1990r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024r. poz.1465 z pdzn.zm.) Z tresci art. 91 ust. 114 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. u.s.g. wynika, ze przestanka stwierdzenia niewazno$ci uchwaty organu samorzadu gminnego
jest istotna sprzeczno$¢ uchwaty z prawem. W orzecznictwie podkresla si¢, ze opierajac si¢ na konstrukcji wad
powodujacych niewaznos$¢ oraz wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych, mozna wskaza¢ rodzaje naruszen
przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujgcych niewaznos$cia uchwaty organu gminy. Do nich
nalezy naruszenie: przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej
podejmowania uchwal, przepisow prawa ustrojowego, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwg ich
wyktadnie - oraz przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat (wyrok NSA z 11 lutego 1998 r., 11
SA/Wr 1459/97, wyrok WSA w Warszawie z 26 wrze$nia 2005 r., [V SA/Wa 821/05). W niniejszej sprawie,
jako podstawe prawna zaskarzonej uchwaty wskazano art. 7 ust. 1 pkt 13 oraz art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g Zgodnie
art. 7 ust. 1 pkt 13 u.s.g. zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty nalezy do zadan wlasnych gminy.
W szczegblnosci zadania wlasne obejmujg sprawy cmentarzy gminnych. Z kolei art. 40 ust. 2 pkt 4 tej ustawy
stanowi, ze organy gminy moga wydawaé akty prawa miejscowego w zakresie zasad itrybu korzystania
z gminnych obiektéw i urzgdzen uzytecznosci publicznej. Jak wynika z wypracowanych na tle omawianej
problematyki pogladéw judykatury, uzyte w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. pojecie ,,zasady itryb korzystania”
zawiera w sobie kompetencj¢ organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do terenow i urzadzen
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uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidlowego postepowania, ustalania obowigzujacych regut zachowania
si¢, okreslenia ustalonego porzadku zachowania si¢. Oznacza to w konsekwencji uprawnienie rady gminy do
wprowadzenia regul dotyczacych obowigzujacego sposobu zachowania si¢ podmiotow, ktére przebywaja na
terenach lub w obiektach o jakich mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., aczkolwiek regulaminy wydawane na
podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie moga by¢ utozsamiane stricte z przepisami porzadkowymi (por. wyrok
NSA zdnia 6 pazdziernika 2009 r., I OSK 252/09). Ustanawiajac w oparciu o ww. przepis akt prawa
miejscowego organ stanowigcy gminy jest ograniczony obowigzujacym porzadkiem prawnym, ktorego
nie moze w sposob dowolny narusza¢ lub modyfikowaé. Normy prawa miejscowego musza bowiem S$cisle
miesci¢ si¢ w granicach ustawowej delegacji, ktéra wtym przypadku nie upowaznia do odstgpstw
od przepisow ogolnie obowiazujacych (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 pazdziernika 2014 r., IV
SA/GIl 847/14). Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych
(Dz. U. 22024 1, poz. 576) utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzenie nimi nalezy do wlasciwych
wojtow, na ktorych terenie cmentarz jest polozony. W $wietle przytoczonych przepisow nalezy wiec uznac, ze
to do kompetencji wdjta nalezy decyzja, czy bedzie samodzielnie wykonywat ten zarzad, czy tez powierzy
zadania administratorowi, a takze jaki bedzie zakres tych zadan isposob ich realizacji (por. wyrok WSA
w Gorzowie z 28 marca 2018r., I SA/Go 97/18, wyrok WSA w Lodzi z 7 grudnia 2021 r., Il SA/Ld 706/21).
W nastepstwie powyzszego nalezy wskazaé, ze w sposéb istotny naruszajg prawo te zapisy Regulaminu,
w ktorych mowa jest o administratorze, przynaleznych administratorowi uprawnieniach i dokonywanych przez
niego czynno$ciach, a takze o czynnos$ciach uzytkownikow cmentarza zdeterminowanych zgoda (zezwoleniem)
administratora cmentarza lub obowigzkiem powiadomienia go o nich (§ 5, § 6 ust.1, § 8 ust.2 13, § 9 ust.2,
§ 10ust.2, §11 ust.2, 3,4,5 §12 ust.2, § 13 ust.2,6, § 14 ust.1,3, 4, 5, § 15, §16 ust.1, 2, §17 ust.1,3,
§18 zalacznika nr 1do uchwaty iodpowiednio zapisy zatacznika nr 2). Ztych samych powodow
W sposob istotny naruszaja prawo regulacje § 4, § Sust.1, 2, 31§ 9ust.1 zalacznika nr 314 do uchwaly.
Wskaza¢ nalezy, iz jedynym podmiotem uprawnionym nie tylko do wyznaczenia administratora cmentarza, ale
takze okreslenia jego konkretnych uprawnien i zakresu dziatan - jest wojt gminy. Kwestii tych nie moze
regulowac rada gminy, co nastgpito w przedmiotowej uchwale. Taka delegacja nie wynika zaréwno z ustawy
o cmentarzach, jak iustawy o samorzadzie gminnym. W wyroku z dnia 14 kwietnia 2023 r. sygn. akt: IV
SA/Po 165/23 WSA w Poznaniu jednoznacznie stwierdzil, iz ,,wadliwe jest zatem ustanowienie przez Rade
Miejska w (...) zarzadcy cmentarza komunalnego i w zwigzku z tym w sposéb istotny naruszajg prawo przepisy
Regulaminu, w ktorych mowa jest o "zarzadcy" lub "administratorze". Skutkiem tego nalezalo uznaé za
niedopuszczalne wszystkie postanowienia Regulaminu, w ktorych mowa jest o "zarzadcy" lub
"administratorze". Wadliwo$ci tej nie mozna przy tym usunaé stwierdzajac niewazno$¢ jedynie w zakresie
uzytych stow "zarzadca" lub "administrator".” Ponadto w powyzszym wyroku Sad stwierdzit takze, Ze
naruszenie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., poprzez przekroczenia ustawowego upowaznienia stanowi okreslenie
w Regulaminie obowigzkow wykonawcow prac budowlanych, kamieniarskich iziemnych, podczas gdy
kwestie te naleza do kompetencji zarzadcy. Ponadto uchwalajac regulacje zawarte w § 11 ust.1, 3, § 12,
§ 13 ust.1, 215, § 17 zalacznika nr 112 do uchwatly, organ stanowigcy Gminy Cisna przekroczyt delegacje
ustawowg z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Istotna wadliwo$¢ zaskarzonych przepiséw polega na tym, ze Rada Gminy
zawarla w nim normy, ktore reguluje prawo cywilne. Wniosek taki wyptywa z prawnego charakteru prawa do
grobu, wyjasnianego wielokrotnie przez Sad Najwyzszy, atakze przez sady administracyjne. Uprawnienia
wynikajace zuzyskania miejsca na cmentarzu, uiszczanie oplaty za korzystanie ztakiego miejsca
i wybudowanie grobu, a wiec rowniez porzadkowanie go i pielegnacja oraz jego oznaczenie, nalezy traktowaé
jako elementy stosunku cywilnoprawnego, a nie publicznoprawnego. Spory na tle uprawnien o charakterze
cywilnoprawnym regulujg za$ przepisy prawa cywilnego, a nie regulamin korzystania z mienia komunalnego
(por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 11 pazdziernika 2023 r., II SA/Ke
378/23). Za nieuprawnione nalezy w dalszej kolejnosci uznaé przepisy Regulaminu dotyczace zasad
odpowiedzialnos$ci za szkody tj. §11 ust.4 i 5. W wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 16 listopada 2011 r. sygn. akt: IV SA/Po 672/11 stwierdzono, ze ,, uzyte w art. 40 ust 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym pojecie "zasady i tryb korzystania" zawiera w sobie kompetencj¢ organu stanowigcego
gminy do formutowania w stosunku do terenow i urzadzen uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidtowego
postepowania. Jednak rada gminy na podstawie powyzszej regulacji nie jest uprawniona do wprowadzenia do
zaskarzonego aktu prawa miejscowego jakichkolwiek przepisow ustalajacych lub modyfikujacych
odpowiedzialno$¢ karna i cywilng.” Zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej regulowane sa w przepisach
zawartych w Ksiedze trzeciej, Tytule VI (Czyny niedozwolone) oraz Tytule VII Dziale II (skutki niewykonania
zobowigzan) ustawy z 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. z 2023 r. poz. 1610 ze zm.). (por. wyrok
WSA w Gorzowie WIkp. z dnia 22 sierpnia 2019r. sygn. akt: II SA/Go 405/19). W razacej sprzecznosci
z art. 7 ustawy o cmentarzach pozostajg takze postanowienia §17 ust.4  Regulaminu okreSlajace, ze
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w przypadku braku uiszczenia przez dysponenta grobu w terminie naleznej optaty lub w przypadku braku
przedtuzenia terminu wykupienia praw do grobu lub miejsca rezerwowanego — grob lub miejsce rezerwowane
pozostaje do dyspozycji Zarzadcy. Powotany art.7 w sposéb odmienny reguluje skutki nieuiszczenia
wymaganej optaty. 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 nastapic, jezeli
jakakolwiek osoba zglosi zastrzezenie przeciw temu iuisci oplate, przewidziang za pochowanie zwtok.
Zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione. Zwrocenia uwagi wymaga, ze wskazane
przepisy nie maja zastosowania do chowania zwlok w grobach murowanych, przeznaczonych do
pomieszczenia zwlok wiecej niz jednej osoby, atakze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie
powstate w wyniku spopielenia zwlok. Wynika to z art. 7 ust. 3 ustawy. Stosownie natomiast do ustgpu
4 analizowanego przepisu ustawy, dozwolone sg umowy przedluzajace termin, przed uptywem ktorego
nie wolno uzy¢ grobu do ponownego pochowania. Przytoczona wyzej regulacja ustawy oznacza zatem, 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 oznacza jednak jego likwidacji lecz przejawia si¢ tylko uprawnieniem do ponownego
uzycia grobu do chowania. Badana uchwata jako akt prawa miejscowego ma charakter powszechnie
obowigzujacy. Tymczasem w § 18 Regulaminu zawarto unormowanie, w mysl ktérego ,,0soby korzystajace
z cmentarza i wykonawcy zobowigzani sa do przestrzegania postanowien niniejszego Regulaminu oraz
stosowania si¢ do zalecen Zarzadcy.” Taki zapis w kontekscie przepisow stanowigcych o zrodtach
obowigzujacego prawa nalezy oceni¢ jako istotne naruszenie przy wydawaniu aktu prawa miejscowego.
To bowiem z przepisow aktow prawnych wyzszego rzedu wynika, ze przepisy niniejszego Regulaminu jako
aktu prawa miejscowego maja charakter bezwzglednie obowigzujacy na obszarze dziatania organu, ktory je
wydat. Jak juz wyzej wskazano, przepis art. 40 ust.2 pkt 4 ustawy zawiera wylacznie umocowanie dla organu
stanowigcego gminy do formutowania regut zachowania si¢ w stosunku do obiektéw i urzadzen uzytecznosci
publicznej. Wskazany przepis nie upowaznia takze do zawierania w regulaminie zapisow o charakterze
informacyjnym, lub zawierajagcych odestanie do przepisow innych aktéw prawnych. Stad tez postanowienia
Regulaminu informujace o stosowaniu przepisow prawa powszechnie obowigzujacego w sprawach
nieuregulowanych w Regulaminie (§ 19) nalezy uzna¢ za wykraczajace poza przyznane radzie gminy
przepisem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy umocowanie. Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie
Wielkopolskim w wyroku z dnia 28 marca 2018r. sygn. akt: II SA/Go 97/18 wskazal, ze ,,Regulaminy
wydawane na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie moga by¢ utozsamiane z przepisami porzadkowymi.”
W badanym Regulaminie wprowadzono natomiast szereg zakazow zachowan, ktore zostaly juz sformutowane,
a takze spenalizowane w obowigzujacych przepisach prawa. I tak, zabronione zachowania takie jak: zakldcanie
ciszy i porzadku (§ 10 ust.1 lit.b), za§miecanie terenu cmentarza lub pozostawiania odpadow poza miejscami
wyznaczonymi (lit.c.), niszczenia, usuwania lub przenoszenia wszelkiego rodzaju urzadzen cmentarnych,
nagrobkow zieleni (lit. d), pozostawianie zdemontowanych elementéw i innych materiatdow budowlanych oraz
ziemi (lit. e), stanowig czyny wypetniajace znamiona wykroczen badz przestgpstw okreslonych przepisami
art.51, art.58, art 63a, art.603 , art.124, art.143-145 Kodeksu wykroczen i art.288 Kodeksu karnego. W $wietle
powyzszego nalezy uznaé, ze stwierdzenie niewazno$ci przedmiotowej uchwaly Rady Gminy Cisna jest
uzasadnione 1ikonieczne. Na rozstrzygniecie nadzorcze shuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Rzeszowie ul. Kraszewskiego 4A, za posrednictwem Wojewody Podkarpackiego
w terminie 30 dnia od daty jego doreczenia.

zup. WOJEWODY
PODKARPACKIEGO
Z-ca Dyrektora Wydzialu
Prawnego i Nadzoru

Renata Pisla
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