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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII1.4131.1.1044.2023
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 19 pazdziernika 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 11 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
72023 r. poz. 40 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr LII443/2023 Rady Gminy Czernichow zdnia 13 wrzesnia 2023 r. w sprawie regulaminu
korzystania z kaplicy cmentarnej na cmentarzu komunalnym w Miedzybrodziu Zywieckim, w czeséci okreslonej
w:

-§ 1, §2, § 4ust. 11§ 11 Zalacznika do uchwaty, jako sprzecznej z art. 40 ust. 2 pkt4 ustawy
o samorzadzie gminnym,

- § 3 ust. 2 Zatacznika do uchwaty, jako sprzecznej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym
w zwigzku z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunalne;j (tekst jedn. Dz. U.
22021 r. 679 ze zm.).

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 13 wrzesnia 2023 r. Rada Gminy Czernichdw podjeta uchwate Nr LI1/443/2023
w sprawie regulaminu korzystania zkaplicy cmentarnej na cmentarzu komunalnym w Migdzybrodziu
Zywieckim. Regulamin ten stanowi zalgcznik do uchwaty.

Podstawe prawng uchwaty stanowi m.in. art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie
z ktorym na podstawie niniejszej ustawy organy gminy mogq wydawac akty prawa miejscowego w zakresie
zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzqdzen uzytecznosci publicznej. Wymaga podkreslenia, ze
art. 40 ust.2 ustawy o samorzadzie gminnym jest norma delegacyjng o charakterze generalnym, ktora
pozostawia gminie wzgledng swobode odno$nie do mozliwosci stanowienia przepisOw ustrojowo-
organizacyjnych. Nalezy jednak pamigta¢, ze autonomia uchwalodawcza gminy, nawet ta wywodzona
z upowaznienia generalnego, zawsze ulega ograniczeniu z uwagi na konstytucyjne cechy aktow prawa
miejscowego, tj. koniecznos$¢ ich stanowienia na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie
(art. 94 Konstytucji RP). Jak wskazuje Dorota Dabek, Komentarz do art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym,
(w:), P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, LEX/el: Zjednej strony
w upowaznieniu generalnym istnieje koniecznos¢ zawarcia pewnego minimum co do tresci (upowaznienie
generalne, podobnie jak szczegétowe, zawieraé musi okreslenie organu kompetentnego do wydania aktu
i materii bedqcej przedmiotem regulacji, tyle ze to ostatnie zrealizowane moze by¢ poprzez ogdlne jedynie
wskazanie zakresu regulacji) a z drugiej zas strony swoboda prawodawcow lokalnych jest zawsze ograniczona
poprzez ,legalnos¢” dzialan — stanowione prawo cechowaé musi zgodnoS¢ z przepisami powszechnie
obowiqzujgcymi. Oznacza to, ze wszystkie unormowania uchwaty musza precyzyjnie realizowac¢ delegacje
ustawowa 1 nie mogg swym zakresem przekraczac jej granic, nawet jezeli delegacja ma charakter generalny.

Jedna z podstawowych zasad dziatania organéw administracji publicznej jest zasada praworzadnosci, to
jest dzialania tych organdéw na podstawie i w granicach prawa. Jest to zasada rangi konstytucyjnej (art. 7
Konstytucji RP), z ktorej wynika w szczego6lnosci zakaz domniemywania kompetencji organu, a tym samym
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nakaz, by wszelkie dzialania organu wtadzy publicznej byly oparte na wyraznie okreslonej normie
kompetencyjnej. Organ wladzy publicznej ma obowigzek wykaza¢ istnienie normy kompetencyjnej,
uprawniajacej go do dziatania, niedopuszczalne jest bowiem poprzestawanie tylko na stwierdzeniu braku
zakazu takiego dziatania w normach zawierajacych jego kompetencje ogdlne (postanowienie 7 s¢dziow SN
z 18 stycznia 2005 r., sygn. akt WK 22/04, OSNKW 2005, nr 3, poz.29). Kazde przekroczenie granic
okreslonych przez Konstytucje, pozbawia taki organ legitymacji dziatania (B. Banaszak, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 57). Stanowisko to potwierdza takze orzecznictwo
administracyjne. W wyroku zdnia z26 maja 1992r. Naczelny Sad Administracyjny podkreslit w tezie
pierwszej, ze: rady gmin stanowigce akty prawa miejscowego zgodnie z art. 40 ust. 2 ustawy o samorzqdzie
gminnym winny tres¢ swoich regulacji dostosowac Scisle do zakresu przyznanego im upowaznienia
i przystugujgcych im kompetencji, wynikajgcych zich zadan, aw razie wqgtpliwosci co do zakresu tego
upowaznienia wyjasni¢ te wqtpliwosci przez zastosowanie wykladni zawezajgcej (sygn. akt SA/Wr 310/92,
CBOSA).

Prawodawca w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym przyznal radzie gminy uprawnienie
do okreslenia zasad i trybu korzystania z obiektow uzytecznosci publicznej. Uzyty we wspomnianym przepisie
zwrot: ,,zasady itryb korzystania” zawiera kompetencje do formutowania norm izasad prawidtowego
postgpowania oraz ustalania regul zachowania si¢, ktore majg obowigzywaé na terenie obiektow uzytecznosci
publicznej. Oznacza to uprawnienie rady gminy do wprowadzenia regut dotyczacych obowiazujacego sposobu
zachowania si¢ podmiotow, ktore przebywaja w obiektach, o jakich mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym (por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 7 lutego 2019 r., sygn. akt Il SA/Po 755/18).

Przechodzac do oceny regulacji zawartych w kwestionowanej uchwale nalezy podkresli¢, ze Rada
Gminy w § 1 zalacznika do uchwaly wskazata, ze Kaplica cmentarna potozona na terenie Cmentarza
Komunalnego w Miedzybrodziu Zywieckim stanowi wlasnosé Gminy Czernichéw. W § 2 zatacznika do uchwaty
Rada postanowita, ze Kaplicq cmentarng administruje podmiot wskazany przez Wojta Gminy Czernichow,
zwany dalej Zarzqdcq, za$ § 4ust. 1 zalgcznika do uchwaly stanowi, ze Nadzor nad prawidlowym
funkcjonowaniem kaplicy cmentarnej sprawuje Zarzgdca.

Powyzsze postanowienia nie zawierajag norm prawnych (tj. zasad korzystania z obiektéw lub urzadzen
uzytecznosci publicznej), lecz maja charakter jedynie informacyjny. Zamieszczenie przywotanych wyzej
postanowien nie moze by¢ uznane za prawidlowe wypelnienie delegacji ustawowej zawartej w art. 40 ust. 2
pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym.

Nalezy podkresli¢, ze wszystkie unormowania uchwaly stanowigcej akt prawa miejscowego musza
precyzyjnie realizowa¢ delegacj¢ ustawowa inie moga swym zakresem przekracza¢ jej granic. W wyroku
z dnia z 26 maja 1992 r. Naczelny Sad Administracyjny podkresla w tezie pierwszej, ze rady gmin stanowigce
akty prawa miejscowego zgodnie z art. 40 ust. 2 ustawy o samorzqdzie gminnym winny tres¢ swoich regulacji
dostosowa¢ scisle do zakresu przyznanego im upowaznienia i przystugujqcych im kompetencji, wynikajgcych
zich zadan, awrazie watpliwosci co do zakresu tego upowaznienia wyjasni¢ te waqtpliwosci przez
zastosowanie wyktadni zawezajgcej (sygn. akt SA/Wr 310/92, publ. ,,Wspolnota” 1993, nr2, s. 21).
Ustawodawca, wskazujac w ramach art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy, iz rada gminy zobowigzana jest okresli¢ zasady
itryb korzystania z gminnych obiektow iurzadzen uzyteczno$ci publicznej, wyznaczyt czytelna granice
powierzonej kompetencji. Oznacza to, ze uchwata, ktora jest aktem prawa miejscowego nie moze zawierac
postanowien, ktore wykraczajg poza tres¢ tego przepisu.

W ocenie organu nadzoru réwniez za niezgodna zprawem nalezy uznal regulacje zawarta
w § 11 zalacznika do uchwaty, zgodnie z ktérym Nie zezwala si¢ na przechowywanie w kaplicy zwtok bedgcych
w daleko posunietym rozktadzie lub wskutek bedqgcej przyczyng chorob zakaznych.

Podkresli¢ nalezy, ze wymagania o charakterze sanitarnym dotyczace przechowywania w kaplicy zwlok
zostaly uregulowane ustawie z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (tekst jednolity Dz.
U. 22023 r., poz. 887).

W art. 5 ust. 2 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych wskazano, ze:
2. Na kazdym cmentarzu powinien by¢ dom przedpogrzebowy lub kostnica, ktore stuzq:
1) do sktadania ciat 0s6b zmartych do czasu ich pochowania;

2) do wykonywania ogledzin zwlok ludzkich dla celow sqdowo-lekarskich, sanitarnych oraz policyjnych,
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3) do wykonywania innych czynnosci zwigzanych z chowaniem zwlok.

Jednoczesnie zgodnie z art. 9 ust. 5 ww. ustawy Od chwili zgonu az do pochowania zwloki powinny by¢
przechowywane w taki sposob, aby nie mogly powodowac¢ szkodliwego wptywu na otoczenie.

Przepisy rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 23 marca 2011 r. w sprawie sposobu przechowywania
zwlok 1iich szczatkow (Dz. U. z2011r. Nr 75, poz. 405) okreslaja natomiast wymagania sanitarne, jakim
powinny odpowiada¢ dom przedpogrzebowy lub kostnica na terenie cmentarza oraz warunki i sposob
przechowywania zwlok i szczatkéw w domu pogrzebowym.

Z kolei w § 4-§ 5c rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 7 grudnia 2001 r. w sprawie postepowania ze
zwtokami i szczatkami ludzkim (tekst jedn. Dz. U. z 2021 r. poz. 1910 ze zm.). ustawodawca zawart regulacje
szczegdlowe dotyczace postgpowania ze zwlokami oséb zmartych na choroby zakazne oraz oséb zmartych na
chorobe zakazng wywotang wirusem SARS-Cov 2.

W ocenie organu nadzoru wskazane wyzej przepisy ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych jak
roOwniez przepisy rozporzadzen Ministra Zdrowia w sposodb wyczerpujacy, szczegélowy ikompleksowy
reguluja postgpowanie ze zwlokami ludzkimi oraz sposob przechowywania w kaplicach cmentarnych zwlok
0s6b zmartych na choroby zakazne. Jednocze$nie po raz kolejny podkresli¢ nalezy, ze rada gminy uprawniona
jest wytacznie do formutowania norm i zasad prawidlowego postgpowania oraz ustalania obowiazujacych regut
zachowania sig, a nie przepisow dotyczacych kwestii sanitarnych.

Jednoczesnie wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej, jezeli
przepisy szczegolne nie stanowiq inaczej, organy stanowigce jednostek samorzqdu terytorialnego postanawiajq
o wysokosci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci
publicznej oraz za korzystanie z obicktow iurzqdzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzgdu
terytorialnego. Ust. 2 powotanego przepisu ustawy stanowi, ze uprawnienia, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2,
organy stanowiqce jednostek samorzqdu terytorialnego mogq powierzy¢ organom wykonawczym tych
Jjednostek. Tymczasem Rada Gminy w § 3 zalacznika do uchwaly postanowita, ze 1. Korzystanie z Kaplicy
cmentarnej jest odplatne.

2. Wysokos¢ oplat jest okreslona przez Zarzqdce i uiszczana na jego rzecz.

W § 2 zalgcznika do uchwatly Rada Gminy wskazata zas, ze Kaplicq cmentarng administruje podmiot
wskazany przez Wojta Gminy Czernichow, zwany dalej Zarzgdcqg.

Z powyzszego wynika, ze § 3 ust. 2 zalgcznika do uchwaly Rada Gminy dopuscita, by optaty za
korzystanie z Kaplicy cmentarnej (ktora jest obiektem uzyteczno$ci cmentarnej) byly ustalane przez zarzadce
wskazanego przez Waéjta Gminy, co stoi w sprzecznosci z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalne;j.
Podkresli¢ nalezy, ze ustalenie optat za korzystanie z obiektow i1 urzadzen uzytecznosci publicznej mozliwe jest
jedynie w uchwale organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego (tu: Rady Gminy Czernichow)
podjetej na podstawie art. 4 ust 1 pkt2 ustawy badz tez przez organ wykonawczy jednostki samorzadu
terytorialnego (tu: Wojta Gminy Czernichow, ktéoremu przedmiotowa kompetencja zostanie przekazana na
podstawie uchwaly podjetej w oparciu art. 4 ust. 2 przedmiotowej ustawy. Nie istnieje mozliwos$¢ przekazania
ustalenia tej optaty innemu podmiotowi, stad nalezy uznaé¢ § 3 ust. 2 zalacznika do uchwaly za sprzeczny
Z prawem.

Organ nadzoru wskazuje, ze mozliwe jest doprowadzenie do stanu zgodnego z prawem poprzez
wyeliminowanie jedynie wyzej wymienionej czesci zatacznika do uchwaty.

Omawiane uchybienie w przedmiotowej uchwale nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa.
Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktére nie moga by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa w uchwale to takie naruszenie, ktore
powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym, sprzeczno$¢ ta jest
oczywista i bezposrednia, i wynika wprost z pordwnania tre$ci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady
kwalifikowane, z powodu ktérych caty akt lub jego czgs¢ nie powinien wej$¢ w ogole do obrotu prawnego.
W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego
z moca ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy jego cze$¢ nie wywotuje skutkow prawnych od samego poczatku
(zob. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia: 15 czerwca 2021 r., sygn. akt III OSK 3457/21,
29 wrzesnia 2021 r. sygn. akt I OSK 4382/18, 13 stycznia 2022 r., sygn. akt IIl OSK 542/21, 23 lutego 2022 r.,
sygn. akt I[II OSK 2954/21, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).
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Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dor¢czenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym
w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr LII/443/2023 Rady Gminy
Czernichéw z dnia 13 wrzesnia 2023 r. w sprawie regulaminu korzystania z kaplicy cmentarnej na cmentarzu
komunalnym w Migdzybrodziu Zywieckim — w czgsci okreslonej na wstepie, nalezy uzna¢ za uzasadnione
1 konieczne.

Pouczenie:

Stwierdzenie niewaznosci uchwatly, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie zmocy prawa, w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznos$ci, zdniem dorgczenia
rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze shuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru Prawnego

Elzbieta Zabicka-ELakomy
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