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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.4131.29.2023
WOJEWODY WARMINSKO-MAZURSKIEGO

z dnia 5 stycznia 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2022 r.,
poz. 559 z p6zn.zm.), stwierdzam niewazno$¢ uchwaty Rady Miejskiej w Ostrodzie z dnia 30 listopada 2022 r.
Nr LX1/349/2022 w sprawie uchwalenia regulaminu korzystania z cmentarzy komunalnych w Ostrodzie,
w czesci obejmujace;:

e § 1 ust. 2 Zalgcznika Nr 1 do uchwaty,

e § 1 ust. 3 Zalagcznika Nr 1 do uchwaty, w zakresie dotyczacym sformutowania: ,,i sg zarzadzane przez
jednoosobowsg spotke prawa handlowego pod nazwa Miejska Administracja Budynkéw Komunalnych

9999

sp. z 0.0., ul. Kolejowa 10 14-100 Ostroda, zwang w dalszej czg$ci regulaminu ,,MABK sp. z 0.0.””,

e § 3 Zalagcznika Nr 1 do uchwaly, w odniesieniu do definicji zarzadcy cmentarza, w zakresie dotyczacym
sformutowania: ,,- MABK sp. z 0.0.”,

e § 4 Zalacznika Nr 1 do uchwaty,

e § 5 Zalacznika Nr 1 do uchwaty,

® § 6 ust. 5 - ust. 6 Zalgcznika Nr 1 do uchwaty,
e § 7-§ 10 Zalagcznika Nr 1 do uchwaty,

e § 11 ust. 3 Zatacznika Nr 1 do uchwaly,

e § 12 Zalacznika Nr 1 do uchwaty, zakresie dotyczacym sformutowania: ,,dostarczeniu stosownych
dokumentow, uzupetieniu wniosku o pochowanie (zatacznik nr 3 niniejszego regulaminu) oraz wniesieniu
optat zgodnie z obowiazujacym cennikiem” wraz z zalacznikiem Nr 3 do Regulaminu,

e § 13 Zalacznika Nr 1 do uchwaty,

e § 17 Zatacznika Nr 1 do uchwaty,

e § 21 - § 35 Zalacznika Nr 1 do uchwaly,

e § 36 lit. a. - c. Zatacznika Nr 1 do uchwaty,
® § 37 - § 38 Zatacznika Nr 1 do uchwaly,

e § 43 ust. 1 Zalacznika Nr 1 do uchwaly, w zakresie dotyczacym sformutowania: ,,w MABK sp. z o.0.
w Ostrodzie”,

® § 43 ust. 2 Zatgcznika Nr 1 do uchwaty,

e § 43 ust. 3 Zalacznika Nr 1 do uchwaty, w zakresie dotyczacym sformutowania: ,,(zatacznik nr 2
niniejszego regulaminu)”,

e § 43 ust. 4 Zatacznika Nr 1 do uchwaty,
® § 45 ust. 1 Zatgcznika Nr 1 do uchwaty,
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® § 46 Zatacznika Nr 1 do uchwaly,

® § 47 ust. 3 1 ust. 6 - ust. 9 Zalgcznika Nr 1 do uchwaty,
® § 48 - § 51 Zatacznika Nr 1 do uchwaly,

® § 53 - § 55 Zatacznika Nr 1 do uchwaly.

Uzasadnienie

Uchwala wskazang na wstepie, ktora wptyneta do tutejszego organu w dniu 8 grudnia 2022 r.., Rada
Miejska w Ostrodzie, powolujac jako podstawe art. 7 ust. 1 pkt 13, art. 18 ust. 1 i ust. 2 pkt 15), art. 40 ust. 2
pkt 4), art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2021 r., poz. 679), uchwalita w formie Zatacznika Nr 1 do uchwaty
Regulamin korzystania z cmentarzy komunalnych w Ostrédzie. Zatgcznikami do Regulaminu, pozostawaty:

- Zatacznik Nr 1 - Protokoét ogledzin,

- Zalacznik Nr 2 — Zezwolenie,

- Zatacznik Nr 3 - Wniosek (o pochéwek zwtok/urny),

- Zatacznik Nr 4 - Wniosek (o pochdéwek zwlok/szczatkow),

- Zaktacznik Nr 5 - zawierajacy o§wiadczenia o stopniu pokrewienstwa i in.

Badajac legalnos$¢ przedtozonego aktu, organ nadzoru stwierdzil szereg wad prawnych, uzasadniajacych
rozstrzygnigcie jak w sentencji.

Materialng podstawe prawna do podjecia przedmiotowej uchwaty, stanowi¢ moga przepisy art. 40 ust. 2
pkt 3) i pkt 4) ustawy o samorzadzie gminnym, przyznajace radzie gminy kompetencje do ustanowienia zasad
zarzadu mieniem gminnym oraz zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznoS$ci
publicznej, do ktorych zaliczy¢ nalezy takze cmentarze komunalne.

Przepisy szczegodtowe, ustanowione przez Rade w ramach Regulaminu, w znacznej czesci, w sposob istotny
naruszaja norme¢ kompetencyjna, gdyz zawarte w nich regulacje nie mieszczg si¢ w zakresie upowaznienia
ustawowego.

Wstepnie wskazac nalezy, ze w tre$ci zakwestionowanych postanowien, Rada w sposdb nieuprawniony, bez
stosownych upowaznien ustawowych, okreslita konkretng jednostke, ktdra sprawowac¢ ma funkcje zarzadcy
cmentarza, ustalajagc m.in. czas pracy, zakres praw i obowigzkow, zakres odpowiedzialno$ci tego podmiotu.

Uchwalajac badany Regulamin, Rada bez podstawy prawnej wkroczyla takze w obszar materii umownej
1 ustalita szereg zasad, ktore w swej istocie stanowig prawa i obowiazki stron stosunku cywilnoprawnego,
jakim pozostaje m.in. umowa o zarzadzanie lub umowa na korzystanie z cmentarza komunalnego. Rada nie
posiadata zadnych kompetencji do regulowania w drodze aktu prawa miejscowego istotnych postanowien
takich umoéw, warunkéw, zasad, mozliwos$ci, dopuszczalnosci zawierania umow.

Analogicznie, Rada nie posiadata uprawnien, do regulowania kwestii gospodarowania miejscami
grzebalnymi, sposobu utrzymania lub zagospodarowania cmentarza, wskazywania kregu podmiotow
uprawnionych do pochowania zwlok, kregu podmiotow legitymowanych do zlozenia wniosku w tym
przedmiocie, ani tez do ustalenia obowigzujacych wzoréw wnioskéw o pochowek. Delegacja ustawowa do
uchwalenia Regulaminu korzystania z obiektow gminnych, nie obejmuje mozliwosci wywierania wplywu na
funkcjonowanie zarzadcy danego obiektu. Poza zakresem upowaznienia, podjete zostaly przepisy regulujace
pozycje zarzadcy lub adresowane do zarzadcy.

Podobnie, delegacja nie przewiduje mozliwo$ci uregulowania praw i obowigzkow, wzgledem podmiotow,
$wiadczacych ustugi na terenie cmentarza. Swiadczenie takich ustug, zgodnie z obowiazujacymi zasadami
systemu prawa, odbywac si¢ moze na podstawie umow cywilnoprawnych, zawieranych pomi¢dzy podmiotem
swiadczacym okres$lone ustugi a administratorem lub zarzadca obiektu.

Szereg postanowien badanego regulaminu, zawiera wprowadzone bez podstawy prawnej, regulacje
dotyczace sposobu postepowania zarzadcy, wobec 0sob trzecich i podmiotéw swiadczacych ustugi pogrzebowe
lub ustugi cmentarne, przesadzajace o sposobie regulowania stosunkow cywilnoprawnych oraz wskazuje zakres
odpowiedzialno$ci prawnej poszczegdlnych podmiotow.
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Pojecia zasad 1 trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznos$ci publicznej, nie mozna
utozsamia¢ z regutami postepowania ,,w kontaktach" z zarzadca cmentarza, co rowniez skutkuje koniecznoscig
zakwestionowania przytoczonych w sentencji przepisOw. Rada gminy, nie jest w zaden sposob upowazniona do
ksztaltowania stosunkow prawnych miedzy poszczegdlnymi podmiotami korzystajagcymi z cmentarza,

W ocenie organu nadzoru zakwestionowane zapisy Regulaminu korzystania z cmentarzy komunalnych
w Ostrodzie, naruszaja w sposob istotny prawo, w tym w szczegdlnosci art. 40 ust. 2 pkt 3) i pkt 4) ustawy
0 samorzadzie gminnym, a takze art. 2 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych
(Dz. U. z 2020 r., poz. 1947) oraz art. 353" Kodeksu cywilnego. W istotnym zakresie, kwestie bedace
przedmiotem unormowania, zostaly uregulowane takze w pozostatych przepisach ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych, a takze w aktach podustawowych, w tym w szczegolnosci w rozporzadzeniu Ministra
Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie musza spetniaé cmentarze, groby i inne
miejsca pochowku zwlok i1 szczatkow (Dz. U. 2008, nr 48, poz. 284), rozporzadzeniu Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 1 sierpnia 2001 r. w sprawie sposobu prowadzenia ewidencji grobow
(Dz. U. z 2001 r., nr 90, poz. 1013 z p6zn. zm.), rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 7 grudnia 2001 r.
W sprawie postgpowania ze zwlokami i szczatkami ludzkimi (Dz.U. z 2021 r., poz. 1910), rozporzadzenie
Ministra Zdrowia z dni 27 grudnia 2007 r. w sprawie wydawania pozwolen i za§wiadczen na przewdz zwlok
i szczatkow ludzkich (Dz.U. z 2007 r., Nr 249, poz. 1866), rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych
i Administracji z dnia 1 sierpnia 2001 r. w sprawie sposobu prowadzenia ewidencji grobow (Dz. U. z 2001 r.,
Nr 90, poz. 1013).

Zgodnie z powolanymi wyzej przepisami, na podstawie ustawy o samorzadzie gminnym, rada gminy
upowazniona jest do stanowienia aktdéw prawa miejscowego w zakresie zasad zarzadu mieniem gminy oraz
w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznos$ci publicznej. Jednoczesnie
tez, ustawodawca rozstrzygnal, iz utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi nalezy do
wlasciwych wojtow (burmistrzow, prezydentow miast), na ktorych terenie cmentarz jest potozony. W ramach
zarzadu cmentarzami, miesci si¢ zawieranie umow cywilnoprawnych, a strony zawierajgce umowe moga
utozy¢ stosunek prawny wedlug swego uznania, byleby jego tre$¢ lub cel nie sprzeciwialy si¢ wiasciwosci
(naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspoétzycia spotecznego.

Zgodnie z judykaturg (m.in. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 19 lipca 2011r., sygn.: I SA/Ol 416/11, WSA
w Gliwicach z dnia 5 marca 2012r., sygn.: II SA/Gl 194/12), pod pojeciem ,,zasady i tryb korzystania
z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej" oraz ,.zasady zarzadu mieniem gminy", nalezy
rozumie¢ ogolne wytyczne, reguly, bez konkretyzacji poszczegélnych uprawnien czy obowigzkow. ,,Zasady”
nalezy rozumie¢ jako ustalony na mocy przepisu sposob postepowania. Rada gminy, okreslajac zasady, winna
opracowa¢ zbiér podstawowych regul postepowania. Nie moze (ze skutkiem dla osob trzecich) stanowic
regulacji szczegdtowych, zastrzezonych do kompetencji organu wykonawczego i wigza¢ podjeta uchwatg
swobody organu wykonawczego wynikajacej z reguly ustawowe;.

Okreslenie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow, w tym cmentarza, oznacza uprawnienie rady
gminy do wprowadzenia regul dotyczacych obowiazujacego sposobu zachowania si¢ podmiotow, ktore
przebywaja na danym terenie lub w obiekcie gminnym.

Okreslenie zasad zarzadu mieniem, oznacza natomiast uprawnienie do ustalenia pewnych regut, wytycznych
dla organéw wykonawczych w zakresie sposobu sprawowania zarzadu (gospodarowania) mieniem gminy.
W kompetencjach rady gminy do okreslenia zasad, wymienionych w art. 40 ust. 2 pkt 3) ustawy o samorzadzie
gminnym, nie miesci si¢ okreslenie postanowien wiazgcych wojta, zarzadce, administratora. Upowaznienie nie
obejmuje prawa decydowania jaki podmiot ma sprawowac biezacy nadzor czy zarzad nad gminnymi obiektami
i urzadzeniami uzytecznosci publicznej ani decydowania o obowiazkach i uprawnieniach tego podmiotu. Rada
nie moze decydowaé o zakresie obowigzkéw wojta badz upowaznionej przez niego osoby, zwigzanych
z biezacym zarzadem. Taka materia nie miesci si¢ ani w pojgciu zasad, ani w pojeciu trybu korzystania z tych
obiektow. Rada gminy moze jedynie okresli¢ sposob i forme prowadzenia gospodarki komunalnej (np. przez
osobe fizyczng, gminng jednostke organizacyjng). Sprawe okreslenia szczegdtowych obowigzkow nalezy
pozostawi¢ do uregulowania pomiedzy wodjtem a podmiotem majacym wykonywac zadania zwigzane
z zarzagdem gminnymi obiektami uzyteczno$ci publiczne;j.

Delegacja ustawowa nie obejmuje takze upowaznienia do doprecyzowania w zakwestionowanym zakresie
obowigzkéw podmiotéw Swiadczacych ustugi pogrzebowe, organizujacych ceremonie 1 wykonujacych
nagrobki. Materia ta nie stanowi regulacji dotyczacej korzystania z cmentarza komunalnego jako obiektu
uzytecznosci publiczne;j.
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Wynika to zaré6wno z braku odpowiedniego upowaznienia rady gminy, jak i objgcia czgséci tej materii
zakresem unormowania przez prawodawce¢ w drodze ustawy.

Kwestie postepowania ze zwlokami, dokonywania pochoéwku, prawa do grobu sposobu prowadzenia
ewidencji grobow, =zostaly uregulowane w ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz
w rozporzadzeniach wydanych na mocy tej ustawy. Zagadnienia dotyczace ekshumacji zwtok oraz ponownego
uzycia grobu, stanowig materi¢ ustawowa, znajdujaca unormowanie w przepisach art. 7, art. 15, art. 15a ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz rozporzadzeniu wydanym na podstawie delegacji zawartej w art. 20
ust. 3 tej ustawy, a takze wkraczaja w zakres kompetencji innych organow, zwlaszcza wtasciwych inspektorow
sanitarnych, dzialajacych na podstawie ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
(Dz. U. z 2021 r., poz. 195). Wobec czego zakwestionowane w tym zakresie postanowienia stanowia
niedopuszczalng modyfikacjge ww. przepisow.

Zgodnie z art. 20 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, to nie rada gminy, lecz minister wtasciwy do
spraw zdrowia W porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw budownictwa, planowania
i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa, ministrem wlasciwym do spraw gospodarki wodne;j,
ministrem wlasciwym do spraw klimatu oraz z ministrem wlasciwym do spraw $rodowiska, ma kompetencjg
do okreslenia w drodze rozporzadzenia, wymagan, jakie musza spelnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca
grzebania zwlok, z uwzglednieniem wymagan techniczno-budowlanych. Minister wlasciwy do spraw
wewnetrznych, upowazniony zostat do okreslenia sposobu prowadzenia ewidencji grobow i ksigg cmentarnych.
Postepowanie ze zwlokami i szczatkami, warunki ich ekshumacji oraz przewozu, wladny jest uregulowac
minister wlasciwy do spraw zdrowia. Do postepowania w sprawie sprowadzenia zwlok i szczatkow z zagranicy
stosuje si¢ takze przepisy ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. - Prawo konsularne (Dz. U. z 2021, poz 823
Z p6zn.zm.).

Organ nadzoru podziela stanowisko judykatury (tak m.in. WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 20 maja
2008r., sygn.: III SA/Wr 147/08), iz zarowno gmina jak tez poszczegélni jej cztonkowie, korzystajacy
z cmentarza miejskiego, zobowigzani sg do przestrzegania prawa powszechnie obowigzujacego, w tym
przepisow prawa administracyjnego 1 prawa cywilnego. Zbyteczne jest regulowanie w drodze prawa
miejscowego materii objgtej przepisami hierarchicznie wyzszymi, a za zupelie bezpodstawne
i niedopuszczalne uzna¢ nalezy modyfikacje - w drodze uchwaly - poszczegdlnych przepisow ustawowych
o odpowiedzialnosci cywilnej, odmienne niz ustawowe okreslenie zasad odpowiedzialnosci za szkody
zaistniate podczas korzystania z gminnego obiektu. Regulamin cmentarzy komunalnych, nie moze zawiera¢
regulacji dotyczacych podstaw i1 zakresu odpowiedzialnos$ci gminy czy tez innych podmiotéw korzystajacych
z tych obiektow, ani tez - podmiotow wykonujacych tam ustugi. Kwestie odpowiedzialnosci poszczegdlnych
podmiotow oraz ewentualny obowiazek naprawienia wyrzadzonej przez nie szkody, podlega co do zasady
ocenie sadow powszechnych w oparciu o powszechnie obowigzujace przepisy prawa rangi ustawowej.

Majac na uwadze powyzsze, z tresci przedtozonej uchwaty, koniecznym pozostaje wyeliminowanie
unormowan, niestanowiacych zasad ani trybu korzystania z mienia komunalnego, niestanowiacych zasad
zarzadu mieniem komunalnym, niemieszczacych si¢ w delegacji ustawowej i naruszajacych przepisy prawne
wyzszego rzgdu, a mianowicie:

1. przepisu § 1 ust. 2 Regulaminu, wedle ktorego nadzoér nad funkcjonowaniem cmentarzy komunalnych
w Ostrodzie sprawuje Burmistrz Miasta Ostroda - bedacego takze przedmiotem unormowania w tresci art. 2
ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych;

2. przepisow § 1 ust. 3, § 3, § 6 ust. 6, § 43 ust. 1 Regulaminu, w zakresie, w jakim wskazujg zarzadce
cmentarzy - spotke ,MABK sp. z 0.0.”, postanawiajac m.in., iz obstuga interesantow odbywa si¢ od
poniedziatku do piatku, w godzinach 7.00 - 15.00, w biurze tego podmiotu;

3. przepisow § 6 ust. 5, § 13, § 22 - § 24, § 25 ust. 1, ust. 2, ust. 4, ust. 5, ust. 6, § 26 - § 28, § 34, § 35, § 46,
§ 49, § 50, § 53 oraz § 54 Regulaminu, regulujacych prawa, obowigzki i sposob postgpowania zarzadcy, w tym
obowigzek umieszczenia tresci Regulaminu na tablicach przy wejsciach na cmentarz, upowaznienie do
wzywania stuzb porzadkowych, uprawnienie do kontrolowania pojazdow, tadunkow, posiadania zezwolen
i uiszczenia optat w zwigzku z wjazdem lub wyjazdem na teren cmentarza, uprawnienie do zadania
udokumentowania tozsamosci lub stopnia pokrewienstwa ze zmartym osoby zainteresowanej pochowkiem,
sposob postgpowania w przypadku nieuzgodnionego posadowienia tawek lub innych elementéw
zagospodarowania otoczenia grobu, obowigzki dotyczace przegladu, kwalifikowania do likwidacji i1 likwidacji
grobow, postgpowania i uprawnienia zarzadcy w zwiazku z ekshumacjg zwlok i szczatkow ludzkich, sposob
postepowania wzgledem podmiotow wykonujacych prace budowlane wraz z eliminacjg odpowiedzialnosci
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zarzadey za jakos¢ prac i szkody wynikajace z niewlasciwie wykonanej zabudowy oraz za szkody na grobach
powstate wskutek klesk zywiolowych, dziatania czynnikow atmosferycznych, aktéw wandalizmu oraz za
kradzieze, pobicia i rzeczy pozostawione bez nadzoru;

4. przepisow § 25 ust. 3, § 29, § 45 ust. 1, § 47 ust 7 - ust. 9 Regulaminu - jako dalszych norm
adresowanych do zarzadcy cmentarzy

5. przepisow § 43 ust. 2, ust. 3 (w zakwestionowanym zakresie), ust. 4 Regulaminu (wskazujacych, ze
wykonawca uslug kamieniarskich i budowlanych ma obowigzek na zadanie zarzadcy przedkladania
dokumentow rejestrowych i ubezpieczeniowych, ze zezwolenie na wykonanie tych prac przybra¢ ma forme
okreslonag w zalaczniku do Regulaminu przez rade gminy oraz obowigzki wykonawcy zwiazane z realizacja
robot) - jako przewidujacych kolejne uprawnienia zarzadcy oraz precyzujacych obowiazki podmiotow
swiadczacych ustugi kamieniarskie i budowlane, stanowigcych niejednokrotnie materi¢ umowng, ktéra winna
by¢ egzekwowana na mocy umowy zawartej przez wlasciwe i zainteresowane podmioty, nie za$ na podstawie
przepisow aktu prawa miejscowego;

6. przepisow § 7 - § 10 Regulaminu, regulujacych prawo do pochowania i uprawnienie do ztozenia wniosku
o pochowek zwlok osoby zmarlej, mozliwos¢ pochowania osoby zmarlej za granicg, kwestie dotyczace
pochéwku na koszt gminy - jako stanowigcych materi¢ uregulowana w aktach prawnych wyzszego rzgdu,
w szczegolnosci w art. 10 1 nast. ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych;

7. przepiséw § 12 (w zakwestionowanym zakresie) i § 11 ust. 3 Regulaminu, przewidujacych koniecznosé
wypelienia wniosku o pochowanie, wedle ustalonego przez Rade wzoru oraz okreslajacych krag podmiotow
uprawnionych do przeprowadzenia ceremonii pogrzebowej;

8. przepisow § 31 - § 33 Regulaminu - jako regulujacych kwestie ekshumacji zwlok, ktora stanowi materi¢
ustawowa, znajdujaca unormowanie w przepisach art. 15, 15a ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz
rozporzadzeniu wydanym na podstawie delegacji zawartej w art. 20 ust. 3 tej ustawy, a takze wkraczajacych
w zakres kompetencji innych organow, zwlaszcza wilasciwych inspektorow sanitarnych, dziatajacych na
podstawie ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej;

przepisu § 6 ust. 7 Regulaminu, dotyczacego ewidencjonowania os6éb zmartych i grobdéw - jako
stanowigcych przedmiot regulacji rozporzadzenia w sprawie sposobu prowadzenia ewidencji grobow;

10. przepiséw § 5, § 17, § 21, § 30, § 36 lit a. - c., § 47 ust. 6 - ust. 8§ Regulaminu - jako regulujacych
kwestie cywilnoprawne, rozstrzygane na podstawie powszechnie obowigzujacych przepisow Kodeksu
cywilnego z uwzglednieniem przepiséw ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, takze przepisow
dotyczacych ochrony danych osobowych lub/i stanowigcych materie umowng, w tym w szczegdlnosci
okreslajacych prawa i obowiazki stron umowy cywilnoprawnej, zasady odpowiedzialno$ci prawnej lub
ksztattujacych prawa podmiotowe

Ponadto, w ocenie organu nadzoru, zakwestionowaé¢ nalezy postanowienie § 4 Regulaminu, w ktorym
ustalono, ze cmentarze utrzymywane sg jako tereny zielone o zalozeniu parkowym, a znajdujace si¢ na
cmentarzu drzewa i krzewy, podlegaja ochronie. Postanowienia te nie stanowig zasad ani trybu korzystania
z obiektow gminnych, ani tez zasad zarzadu mieniem gminy. Zagadnienia dotyczace zagospodarowania
cmentarza, pozostajg w gestii organu wykonawczego, a ich realizacja uwzglednia¢ musi przepisy wyzszego
rzgdu, zawarte w ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych, w przepisach rozporzadzen wydanych na
podstawie tej ustawy, takze w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego gminy.

Analogicznie (jako niestanowigce zasad i trybu korzystania lub zasad zarzadu mieniem, a nadto - bedace
przedmiotem regulacji ustawowej) oceni¢ nalezy takze przepisy § 51 (norma informacyjna, wskazujaca, iz
naruszenie postanowien regulaminu wyczerpujace znamiona wykroczenia lub przestepstwa podlega karze
przewidzianej w kodeksie wykroczen lub kodeksie karnym) oraz § 54 (wskazanie, Zze dane osobowe
przekazywane zarzadcy cmentarza sa przetwarzane i przechowywane w zbiorze danych oraz podlegaja
ustawowej ochronie).

Zdaniem organu nadzoru, delegacja ustawowa z art. 40 ust. 2 pkt 3) i pkt 4) ustawy o samorzadzie
gminnym, nie obejmuje uprawnienia do ksztattowania praw podmiotowych o charakterze cywilno-prawnym.
Organ stanowigcy gminy, nie moze, w akcie okreslajagcym zasady i tryb korzystania z gminnych obiektow i
urzadzen uzytecznos$ci publicznej, regulowac prawa do grobu ani innych kwestii dotyczacych uprawnien lub
obowigzkow stron stosunku cywilnoprawnego.
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Okolicznosci te, dodatkowo potwierdzaja konieczno$¢ wyeliminowania z obrotu prawnego ww. przepisow
§17,§36lita.-c., § 37, § 38 Regulaminu.

W orzecznictwie sgdowym, utrwalone jest stanowisko, ze prawo do grobu jest uprawnieniem o charakterze
cywilnym (tak m.in. Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 7 grudnia 1970 r., sygn. akt IIl CZP 75/70, OSNCP
1971/7-8/127, w wyroku z dnia 17 lutego 2016 r., sygn. akt III CSK 84/15, takze NSA w wyroku z dnia
11 stycznia 2017 r., sygn. akt II OSK 929/15). Prawo do pochowania zwtok, stanowi element sktadowy prawa
do grobu. Uprawnienie w tym wzgledzie, wyznacza przepis art. 10 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych,
a w konsekwencji (w sposob posredni), przepis ten okresla takze uprawnienia do dysponowania grobem (Sad
Najwyzszy w wyroku z dnia 19 kwietnia 1996 r., sygn. akt I CRN 53/96). Judykatura wyjasnita takze, ze
z chwila ztozenia do grobu zwlok, prawo do grobu obejmuje réwniez urzadzenie jego wystroju, wystawienie
nagrobka (wraz z prawem do wykonania zwigzanych z tym roboét) i inne zewnetrzne przejawy o charakterze
osobistym. Uprawnienia wynikajace z uzyskania miejsca na cmentarzu, uiszczanie optaty za korzystanie
z takiego miejsca i wybudowanie grobu nalezy traktowaé jako swoisty stosunek cywilnoprawny. Spory na tle
uprawnien o charakterze cywilnoprawnym regulujg za$ przepisy prawa cywilnego, a nie regulamin korzystania
z mienia komunalnego.

Niewatpliwie zatem, wraz z udostgpnieniem danej osobie fizycznej miejsca na grob lub analogicznie -
miejsca na umieszczenie urny w kolumbarium, osoba ta uzyskuje nie tylko prawo do pochowania zmartego, ale
takze - zwyczajowo ustalony zakres uprawnien o charakterze trwatym, takich jak prawo wzniesienia nagrobka,
zagospodarowania ptyt zamykajacych nisze w kolumbarium, dokonywania przeksztalcen w tym zakresie,
prawo do statego odwiedzania miejsca pochowku, stalego jego utrzymania w estetycznym i nalezytym stanie,
prawo wykonywania zmian o charakterze dekoracyjnym itp.

Brak jest podstaw do precyzowania obowigzkow ,,opiekuna grobu” poprzez wskazywane (jak w tresci § 17
Regulaminu), iz opiekun grobu zapewnia dbato$¢ o utrzymanie czystosci i porzadku na grobie oraz w jego
otoczeniu, dbalo$¢ o stan techniczny nagrobkow, wszelkich konstrukeji znajdujacych si¢ na grobach,
elementow zagospodarowania grobu oraz otoczenia grobu, w tym pomnikow, krzyzy, fawek, kostek brukowych
itp., przestrzeganie regulaminu cmentarzy komunalnych w Ostrddzie, czy terminowe uiszczanie optat
cmentarnych, zgodnie z obowigzujacym cennikiem.

Organ stanowigcy nie moze takze (bez wyraznego upowaznienia) ograniczy¢ zakresu nabytego uprawnienia,
np. poprzez ,narzucenie" regul okreslajacych zagospodarowanie miejsca grzebalnego, w tym nakazanie
umieszczenia na nagrobku / ptycie zamykajacej niszg¢ napisow w Scisle okreslonej czcionce, kolorze, rozmiarze,
wskazanie konkretnej formy umieszczania zdj¢¢ i innych elementoéw, z ustaleniem ich kolorystyki (jak w tresci
§ 36 lit a. - c. Regulaminu), czy tez natozenie obowiazku wraz z zakre§laniem terminu na usunigcie kwiatoéw po
pogrzebie (jak w tresci § 38 Regulaminu).

Wszelkie kwestie tego rodzaju, moga by¢ przedmiotem umowy, a ich ujgcie w akcie prawa miejscowego
stanowi istotne naruszenie prawa.

Ponadto, takze pojecie dysponenta grobu, wynikajace z art. 10 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych,
jest nierozerwalnie zwigzane z charakterem prawa do grobu. Ustalenie przez Rade¢ Miejska w Ostrodzie,
w tresci § 30 ust. 2 kregu i kolejnosci uprawnien dysponentéw grobu, narusza przepis art. 10 ust. 1 ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmartych, zgodnie z ktérym prawo pochowania zwlok ludzkich ma najblizsza
pozostata rodzina osoby zmarlej, a mianowicie: 1) pozostalty malzonek(ka); 2) krewni zstepni; 3) krewni
wstepni; 4) krewni boczni do 4 stopnia pokrewienstwa; 5) powinowaci w linii prostej do 1 stopnia.

Nie ma tez zadnych podstaw, by w akcie prawa miejscowego, regulowaé cechy prawa podmiotowego -
prawa do grobu, poprzez okreslanie go jako niepodlegajace dalszemu obrotowi, niepodlegajace odstgpowaniu
innym osobom, niepodlegajace przekazaniu osobom z pomini¢ciem ustalonej w Regulaminie kolejnosci - jak to
ma miejsce w tresci § 30 ust. 1, ust. 3 i ust. 4 Zalgcznika Nr 1 do uchwaly, ani tez, aby rozstrzyga¢ kwestie
cywilno-prawne, dotyczace wygasnigcia prawa do grobu albo zwigzane z wniesieniem 20 - letniej oplaty za
grob lub zrzeczeniem si¢ prawa do grobu (jak w tresci § 30 ust. 51 ust. 6, § 47 ust. 6 Regulaminu).

Regulamin korzystania z cmentarzy komunalnym, nie jest tez aktem, ktory moze wprowadza¢ unormowania
dotyczace optat cmentarnych, poprzez wskazanie sposobu ich pobierania, zasad naliczania optat zalegltych,
konsekwencji niewniesienia oplaty, zasad wnoszenia optat za rezerwacj¢ miejsca pochowku, zasad
przedtuzania rezerwacji, czy rozstrzygania o sposobie lub kosztach oznaczenia zarezerwowanego miejsca (§ 47
ust. 3, § 47 ust. 7 i ust. 8, § 48 Regulaminu).
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Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2021 r.
poz. 679), w przypadku, w ktorym przepisy szczegolne nie stanowig inaczej, organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego postanawiaja o wysokos$ci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi
komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow i urzadzen uzytecznos$ci
publicznej jednostek samorzadu terytorialnego. Regulamin korzystania z cmentarzy powinien jednak
formutowac takie tylko normy postepowania, ktore z uwagi na specyfike czy lokalne warunki, maja umozliwi¢
prawidlowe korzystanie z obiektu, wszystkim podmiotom =zainteresowanym. Bezpodstawne jest zatem
zamieszczenie regulacji dotyczacych zasad wnoszenia oplat. Zasady te nie stanowig zasad korzystania
z gminnych obiektow 1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej. Wskazania zamieszczone w tym zakresie
w Regulaminie, w zadnym stopniu nie wplywaja na sposéb funkcjonowania cmentarza i w konsekwencji -
wykraczajg poza ramy delegacji z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym.

Ostatecznie tez, uchwata rady gminy, nie czyni zado$¢ zasadzie prawidlowej legislacji, znajdujacej oparcie
w art. 2 Konstytucji RP, w zakresie, w jakim w § 55 Zalacznika Nr 1 odsyta do stosowania innych przepisow,
w sprawach nieuregulowanych Regulaminem. Organ nadzoru, co do zasady, kwestionuje redakcje przepisow
aktow prawa miejscowego, przewidujgcych odestania do aktow normatywnych wyzszej rangi, gdyz
postepowanie takie, nie miesci si¢ w kompetencjach uchwatodawczych organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 40 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym, organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego wydaja na podstawie
1 w granicach upowaznien okreslonych w ustawie akty prawa miejscowego. Powyzsze oznacza, ze akty prawa
miejscowego reguluja tylko i wytacznie zakres spraw przekazanych do unormowania przez ustawodawce, zas
w pozostalym zakresie materia ta uregulowana jest w ustawach lub rozporzadzeniach. Nieuprawnione jest
zatem stosowanie tego typu odestan w akcie prawnym nizszego rzedu, gdyz z powszechnie przyjetych zasad
prawa wynika, iz w sprawach nieuregulowanych w akcie prawnym nizszego rzedu stosuje si¢ przepisy aktu
wyzszego hierarchicznie w tym - aktu upowazniajacego. Tego typu wady prawne, winny by¢ konsekwentnie
eliminowane z obrotu prawnego.

Unormowania, z ktérych wynika nakaz stosowania innych obowiazujacych przepisoéw, w ocenie organu, jest
niezgodnie rowniez art. 87 Konstytucji RP, gdyz narusza hierarchi¢ zrodet powszechnie obowigzujacego
prawa. Z tresci przepisu aktu prawa miejscowego, nie moze wynikaé, ze unormowania tego aktu maja
pierwszenstwo przed przepisami powszechnie obowiazujacego prawa. Regulaminy korzystania z obiektow
gminnych, moga unormowac tylko taka materi¢, do ktorej uregulowania upowaznia akt prawny wyzszego
rzgdu. W konsekwencji, uchwata organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, nie moze
warunkowac¢ stosowania przepisow aktow normatywnych wyzszego rzedu, brakiem odpowiedniej regulacji
w akcie normatywnym nizszego rzedu.

Majac na uwadze powyzsze rozstrzygnieto, jak na wstepie.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Olsztynie za poSrednictwem Wojewody Warminsko-Mazurskiego, w terminie
30 dni liczac od dnia dore¢czenia rozstrzygniecia.

Wojewoda Warminsko-Mazurski
Artur Chojecki



		2023-01-10T11:40:54+0000
	Olsztyn Warmińsko-Mazurskie Polska
	Magdalena Madejska
	Publikacja w dzienniku urzędowym.




