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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.4131.88.2017
WOJEWODY WARMINSKO-MAZURSKIEGO

z dnia 5 kwietnia 2017 r.

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
22016 r., poz. 446 z p6zn. zm.), stwierdzam niewazno$¢ zalacznika nr 2 do uchwaly Nr XXX/185/17 Rady
Gminy Swietajno z dnia 1 marca 2017r. w sprawie ustalenia wysokosci optat za korzystanie z cmentarzy
komunalnych na terenie Gminy Swictajno oraz ustalenia Regulaminu Cmentarzy Komunalnych w czesci:

- § 4 ust. 2 w zakresie sformutowania ,,z ktorymi osoby zajmujace si¢ pochowkiem powinny by¢ zapoznane
przy zatatwianiu pochowku”,

-§6,

-§ 7, wczesdci: ,jednak bez prawa zwrotu poniesionych kosztow zwigzanych zrezerwacja miejsca
grzebalnego”

-§8-§ 10,
-§ 11 ust. Liust. 3,
- § 12 ust. 2 pkt 1-4.
Uzasadnienie

Uchwala, o ktérej mowa na wstepie Rada Gminy Swietajno, powolujac si¢ na art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym oraz art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej (Dz. U. z 2016 r., poz. 573 z p6zn. zm.), ustalita Regulamin Cmentarzy Komunalnych na terenie
Gminy Swietajno, w brzmieniu stanowigcym zatacznik nr 2 do ww. uchwaty, zwany dalej Regulaminem.

W ocenie organu nadzoru, wskazane w sentencji rozstrzygniecia przepisy uchwaly, w sposéb istotny
naruszaja prawo.

Zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym na podstawie upowaznien
ustawowych gminie (radzie gminy jako jej organowi stanowigcemu) przysluguje prawo stanowienia aktow
prawa miejscowego obowigzujacego na obszarze gminy. Z kolei w mysl art. 40 ust. 2 przywotanej ustawy,
bezposrednio na jej podstawie, organy gminy moga wydawaé akty prawa miejscowego w zakresie
wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych, organizacji urzedéw i instytucji gminnych, zasad
zarzadu mieniem gminy oraz zasad itrybu korzystania z gminnych obiektow iurzadzen uzytecznosci
publicznej.

Stanowienie przez rad¢ gminy prawa powszechnie obowigzujgcego na podstawie ogo6lnej normy
kompetencyjnej, zawartej w art. 40 ust. 2 powyzszej ustawy, jest mozliwe tylko w ramach przyznanych gminie
kompetencji, zwigzanych z realizacjg natozonych na nig zadan. W orzecznictwie sadowym oraz doktrynie
przyjmowane jest jednolicie, ze poprzez pojecie "zasad itrybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen
uzytecznosci publicznej" nalezy rozumie¢ ogdlne wytyczne, czyli reguly zachowania si¢, kierowane do osob,
ktore przebywaja na tych terenach lub wtych obiektach (podobne stanowisko zajat Wojewodzki Sad
Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 26 kwietnia 2012r. sygn. akt IV SA/Po 169/12, Wojewddzki Sad
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Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 29 stycznia 2014r. sygn. akt IV SA/Wr 641/13). Wobec
powyzszego, Rada Gminy Swictajno byta uprawniona do uregulowania w kwestionowanej uchwale wylacznie
norm i zasad prawidlowego postepowania na terenie cmentarzy komunalnych. Nalezy rowniez wskazal, iz
zasady i tryb korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej (regulaminy korzystania
z obiektow iurzadzen) - jak sama tre$¢ przepisu wskazuje - niesg adresowane do podmiotéw nimi
zarzadzajacych, lecz do podmiotow korzystajacych z owych obiektow i1 urzadzen. Osoby korzystajace powinny
natomiast podporzadkowac si¢ uchwalonym w tym zakresie regulacjom, bowiem w przeciwnym razie moga
zosta¢ niedopuszczone do skorzystania z obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej lub w trakcie
korzystania moga zosta¢ pozbawione dalszej takiej mozliwosci (tak tez orzekt Wojewoddzki Sad
Administracyjny w Rzeszowie w wyroku z dnia 7 sierpnia 2007 r., I SA/Rz 473/07). Podkresli¢ zatem nalezy,
iz przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym upowaznia rad¢ gminy do stanowienia aktow
prawa miejscowego w zakresie tworzenia zasad itrybu korzystania z obiektow iurzadzen uzytecznoSci
publicznej, natomiast poza zakresem wskazanego upowaznienia pozostaja sprawy zwigzane z zasadami
i trybem gospodarowania i korzystania z tego mienia przez jednostk¢ nim gospodarujacg. W tym miejscu
nalezy wyraznie podkresli¢, ze granice swobody prawodawczej rady gminy zakreslone sg nie tylko przepisami
ustawy o0 samorzadzie gminnym, ale takze ustawami szczegdlnymi. Rada Gminy, podejmujac uchwate
W sprawie regulaminu cmentarza komunalnego, zobowigzana byla do przestrzegania przepisow ustawy
0 samorzadzie gminnym, ale takze ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Tymczasem, kwestionowane
przez organ nadzoru zapisy nie mieszcza si¢ w pojeciu zasad i trybu korzystania z cmentarzy komunalnych.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych utrzymanie cmentarzy komunalnych
i zarzadzanie nimi nalezy do wlasciwych wojtow (burmistrzow, prezydentéw miast), na ktorych terenie
cmentarz jest potozony. Prawodawca zatem z gory przypisat organowi wykonawczemu gminy uprawnienia
zarzadcze nad cmentarzami, nie okreslajac zamknigtego zakresu uprawnien i obowiazkow zarzadczych. Do
okreslenia takiego zakresu nie zostata upowazniona rada gminy. Z istoty zarzadu wynika, ze w jego ramach
miesci si¢ o0got czynnosci zwigzanych z funkcjonowaniem cmentarza wtym czynno$ci organizacyjne
dotyczace pochéwku, utrzymania cmentarza, udostepniania miejsca pochowku. W rezultacie istotnie naruszaja
prawo nastepujace postanowienia Regulaminu:

§ 4 ust. 2, w zakresie w jakim naktada na blizej nieokreslony podmiot obowigzek zapoznania 0sob zajmujacych
si¢ pochowkiem z przepisami prawa obowigzujagcymi w zakresie wymiaré6w grobow i odstepéw pomiedzy
nimi,

§ 8ust. 1, wktorym Rada ustalita obowigzki 0sdb przeprowadzajacych prace na cmentarzu komunalnym,
W szczegolnosci ustugi pogrzebowe, budowlane, kamieniarskie,

§ 9— dotyczacy umiejscawiania wszelkich elementow cmentarza, w tym grobdéw, nagrobkow, pomnikoéw
tablic, faweczek i1 innych przedmiotow oraz zasadzenie drzew i krzewow.

Wyzej wskazane postanowienia, stanowig wkroczenie w uprawnienia zarzadcy — Wéjta Gminy Swietajno,
bowiem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym nie zezwala na regulowanie sposobu dokonywania
zarzadu przez organ wykonawczy. Natomiast wskazane powyzej postanowienia Regulaminu dotycza zasad
wykonywania tego zarzadu lub kwestii mieszczacych si¢ w jego zakresie. Ponadto, odnoszac si¢ jeszcze do
tresci § 8 ust. 1 Regulaminu, nalezy wskazaé, iz doprecyzowywanie obowigzkow podmiotow $wiadczacych
ustugi pogrzebowe, budowlane, kamieniarskie nie stanowi regulacji dotyczacej korzystania z cmentarza
komunalnego, jako obiektu uzytecznosci publiczne;.

Za niezgodne z prawem nalezy rowniez uzna¢ postanowienia zawarte w § 11 ust. 1 i ust. 3 Regulaminu,
w ktorych Rada Gminy postanowita, ze osoby opiekujace si¢ grobami swoich bliskich powinny utrzymywac
porzadek idba¢ o czystos¢ wokdt grobow swoich bliskich (ust. 1) oraz nalozyla obowigzek usunigcia
pozostatosci po wymienianych nagrobkach, pomnikach na osoby lub podmioty dokonujace ich wymiany
(ust. 2). Przytoczonymi przepisami Regulaminu, Rada, nie majac ku temu upowaznienia, okreslita krag osob,
ktore maja obowigzek porzadkowania groboéw iich otoczenia, atakze natozyla obowiazek usuwania
pozostalosci po wymienianych nagrobkach, pomnikach. Dziatanie takie, nie znajduje umocowania
W obowigzujacych przepisach prawa i w konsekwencji postanowienia te, nalezalo wyeliminowac z obrotu
prawnego.

Poza ww. delegacj¢ ustawowa wykracza takze postanowienie § 7 Regulaminu, dopuszczajacego mozliwosé
rezygnacji z miejsca grzebalnego w dowolnym terminie, jednak bez prawa zwrotu poniesionych kosztow
zwigzanych z rezerwacja miejsca grzebalnego, w zakresie wskazanym w sentencji niniejszego rozstrzygniecia,
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bowiem dziatanie na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym, nie obejmuje stanowienia
przez Rade w zakresie pozbawienia prawa do zadania zwrotu poniesionych kosztow za rezerwacje miejsca
grzebalnego.

W § 8ust. 2i § 10 Regulaminu, Rada uregulowata zasady odpowiedzialnosci sprawcy szkody na terenie
cmentarza komunalnego (§ 8 ust. 2), atakze wylaczyla odpowiedzialno$ci zarzadcy cmentarza za szkody
powstate wskutek klesk zywiotowych, czynnikow atmosferycznych, kradziezy i aktow wandalizmu oraz za
rzeczy pozostawione bez nadzoru (§ 10). Powyzsze regulacje nie mieszczg si¢ w ramach kompetencji
przyznanych radzie gminy. W szczeg6élnosci uprawnienia do regulowania odpowiedzialnosci za szkody,
azatem  kwestii o charakterze  cywilnoprawnym, nie mozna  wywies¢  zdelegacji  przepisu
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Uzyte w ww. przepisie sformutowanie ,,zasady i tryb
korzystania” zawiera w sobie kompetencj¢ organu stanowigcego gminy do formutowania norm i zasad
prawidlowego postepowania, ustalania obowigzujacych regut i porzadku zachowania si¢ w tych obiektach.
Natomiast zakwestionowane regulacje uchwaly stanowia de facto ustalenie zasad odpowiedzialno$ci
cywilnoprawnej podmiotow stosunku cywilno-prawnego. Kwestie odpowiedzialnoéci za szkodg sa
uregulowane w Kodeksie cywilnym (art. 415in. k.c.). Tym samym, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne
okreslenie przez Rade Gminy w sposob wiazacy, w drodze aktu prawa miejscowego, zasad odpowiedzialnos$ci
za szkode powstata na terenie obiektu uzytecznosci publicznej. Ponadto nie budzi watpliwos$ci fakt, ze stosunki
prawne pomi¢dzy zarzadca cmentarza komunalnego, a osobg chcaca korzysta¢ zniego, majg charakter
cywilnoprawny i podlegaja regulacjom prawa cywilnego. Zbytecznym zatem jest regulowanie, w drodze aktu
prawa miejscowego, materii objetej przepisami hierarchicznie wyzszymi.

Nalezy wskazaé, iz organ stanowigcy gminy ustanawiajgc, na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym akt prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow
i urzadzen uzytecznos$ci publicznej jest ograniczony obowigzujacym porzadkiem prawnym, ktorego nie moze
narusza¢ ani modyfikowa¢. Stad tez, akt prawa miejscowego nie powinien regulowa¢ materii nalezacej do
przepisow aktow wyzszego rzedu i tymi przepisami normowanej i to nawet jesli taka regulacja stanowilaby
jedynie powtorzenie obowigzujacego przepisu. Tym samym, za niezgodny z prawem nalezy uznaé przepis
§ 6 dotyczacy ekshumacji zwlok i szczatkow, wskazujacy, ze ekshumacja zwlok i szczatkow moze by¢
dokonana na prosbe osob uprawnionych do pochowania zwtok po przeprowadzeniu wymaganych przepisami
dokumentow oraz po uzgodnieniu =z administratorem. Kwestia ekshumacji zostatla uregulowana
w art. 15 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Przewiduje on, ze ekshumacja zwlok i szczatkow moze
by¢ dokonana na umotywowang prosbe osob uprawnionych do pochowania zwlok za zezwoleniem wilasciwego
inspektora sanitarnego (pkt 1), na zarzadzenie prokuratora lub sadu (pkt2) oraz na podstawie decyzji
wlasciwego inspektora sanitarnego w razie zajecia terenu cmentarza na inny cel (pkt3). Stosownie do
ust. 2 ww. art. 15, w przypadkach wymienionych w ust. 1 pkt 3 zwtoki i szczatki powinny by¢ pochowane na
nowo w innym miejscu. Wobec czego postanowienia zawarte w § 6 stanowiag niedopuszczalng modyfikacje
WW. przepisu ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych.

Naruszenia w tym zakresie zawiera rowniez § 12 Regulaminu, wprowadzajac szereg zakazow 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 o0 samorzadzie
gminnym, polega na wprowadzeniu do porzadku prawnego nowych przepiséw, ktore albo w ogole nie maja
odpowiednika w przepisach juz obowigzujacych, albo przepisy te uszczegotawiajg, oczywiscie w ramach
ustawowych upowaznien. Ta nowa jako$¢ nie moze wigc polega¢ na powtarzaniu lub modyfikowaniu
przepisow aktow wyzszej rangi lub rownorzednych, ale wiasciwych dla danej materii (vide: wyrok WSA
w Gliwicach z 23 pazdziernika 2014 sygn. IV SA/GI 847/14). Tymczasem zabronione zachowania okreslone
w § 12 ust. 2 Regulaminu, jak: dewastowanie nagrobkéw oraz drzew, krzewdw na terenie cmentarzy (pkt 1),
wykonywanie dziatalno$ci handlowej i wszelkich innych czynnos$ci naruszajacych powage cmentarza (pkt 2),
wprowadzania zwierzat (pkt 3), czy spozywania alkoholu lub innych $rodkéw odurzajacych (pkt 4), stanowia
czyny, wypelniajgce znamiona wykroczen okreslonych przepisami ustawy z dnia 20 maja 1971 r. art. 124 § 1,
art. 60° § 1 Kodeks wykroczen, ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz
zatrudnianiu 0so6b niepetnosprawnych (Dz. U. z2016r., poz.2046 z pé6zn. zm.) oraz ustawy zdnia
26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz.U. z2016r.,
poz. 487 zpézn. zm.) lub ich niedopuszczalng modyfikacje. (patrz wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku z dnia 19 maja 2016 r., sygn. akt 111 SA/Gd 280/16).

Dodac¢ trzeba takze, ze postanowienia bezwzglednie zabraniajgce wprowadzania pséw na terenie cmentarza
nie uwzgledniajg dyrektyw zawartych w przepisie art. 20a ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji
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zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu osob niepelnosprawnych, ktory przyznaje uprawnienie osobom
niepelnosprawnych do korzystania z psow asystujgcych, takze w miejscach uzytecznosci publiczne;j.

Ponadto, Rada nie mogta, w oparciu o przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o0 samorzadzie gminnym, ustanowic¢
w zakazu spozywania alkoholu w miejscu publicznym. Sprawy zwigzane ze sprzedaza, podawaniem oraz
spozywaniem napojow alkoholowych, kompleksowo uregulowane zostaly w ustawie 0 wychowaniu
W trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi iuchwaty w sprawie regulaminu cmentarzy komunalnych
nie moga ingerowac w te sferg.

Powyzsze przesadza o wadliwosci ww. regulacji zalacznika nr 2 do uchwaty nr XXX/185/17 i skutkuje
koniecznoscig ich wyeliminowania z obrotu prawnego.

Majac powyzsze na uwadze, rozstrzygnieto, jak na wstepie.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przysluguje skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Olsztynie za posrednictwem Wojewody Warminsko-Mazurskiego w terminie
30 dni od daty jego otrzymania.

WOJEWODA WARMINSKO-MAZURSKI
Artur Chojecki
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