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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.177.2024
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 8 marca 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
72023 r., poz. 40 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr LXXIII/727/24 Rady Miejskiej Wodzistawia Slaskiego z dnia 31 stycznia 2024 1. w sprawie
uchwalenia Regulaminu korzystania z Cmentarza komunalnego w Wodzistawiu Slgskim, w czesci okreslonej w:

1) § lust.2-ust.5, §2 ust.3 wzakresie sformulowania: ,za zgoda Administratora” wraz
z poprzedzajacym go przecinkiem oraz ust. 4, § 3 ust. 2 w zakresie wyrazu ,,Administratora” (zawarty we
wprowadzeniu do wyliczenia) iust. 5 w zakresie wyrazu: ,,Administratora” zalacznika do uchwaty, jako
sprzecznej zart. 40 wust.2 pkt4 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
72023 r. poz. 40 ze zm.) w zwiazku z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu
zmartych (Dz. U. 22023 r. poz. 887 ze zm.) w zwiazku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483 ze zm.), dalej jako ,,Konstytucja RP”,

2) § 3ust. 1 pkt1 zalacznika do uchwatly, jako sprzecznej z art. 40 ust. 2 pkt4 ustawy w zwigzku
zart. 51 §1 1§2 ustawy zdnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U.z2023r.poz. 2119 ze zm.)
w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP,

3) § 3ust. 1 pkt2 zatacznika do uchwaly, jako sprzecznej z art. 40 ust. 2 pkt4 ustawy w zwiazku
z art. 63a § 1 Kodeksu wykroczen w zwiazku z art. 7 Konstytucji RP,

4) § 3ust. 1 pkt3 w zakresie sformutowania: ,handlowej 1” zalacznika do uchwaly, jako sprzecznej
z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy w zwigzku z art. 60° § 1 Kodeksu wykroczeh w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP,

5) § 3 ust. 1 pkt 4 zatacznika do uchwaly, jako sprzecznej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy w zwiazku z art. 7
i art. 32 ust. 1 Konstytucji RP,

6) § 3 ust. 3 zalacznika do uchwaly, jako sprzecznej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy w zwigzku z art. 7
Konstytucji RP.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 31 stycznia 2024r. Rada Miejska Wodzistawia Slaskiego przyjeta uchwate
Nr LXXIII/727/24 w sprawie uchwalenia Regulaminu korzystania z Cmentarza komunalnego w Wodzistawiu
Slaskim, dalej jako ,uchwala”. Zatacznik do uchwatly stanowi Regulamin korzystania z Cmentarza
komunalnego w Wodzistawiu Slgskim.

W podstawie prawnej uchwaty wskazano art. 7 ust. 1 pkt 13 oraz art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy.
Wskazana uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 7 lutego 2024 r.

W toku badania legalnos$ci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru uznal, iz uchwata w czgsci jest
niezgodna z prawem.
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Zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy Na podstawie niniejszej ustawy organy gminy mogq wydawac akty
prawa miejscowego w zakresie zasad itrybu korzystania z gminnych obiektow iurzgdzen uZytecznosci
publicznej.

Analiza powyzszego przepisu ustawy wskazuje, ze stanowienie przez rade gminy prawa powszechnie
obowigzujacego na podstawie ogdlnej normy kompetencyjnej zawartej w ww. art. 40 ust. 2 ustawy jest
mozliwe tylko w ramach przyznanych gminie kompetencji, zwigzanych z realizacja nalozonych na nig zadan.
Przez pojecie ,,zasad itrybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej” nalezy
rozumie¢ ogolne wytyczne, czyli reguly zachowania sie, kierowane do osob, ktére przebywaja na tych terenach
lub w tych obiektach (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 26 kwietnia
2012 r., sygn. akt IV SA/Po 169/12, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych). Omawiane
pojecie ,,zasady i tryb korzystania” zawiera w sobie kompetencje organu stanowigcego gminy do formutowania
w stosunku do terenow i urzadzen uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidtowego postepowania, ustalania
obowigzujacych regul zachowania si¢, okreslenia ustalonego porzadku zachowania si¢. Oznacza to
w konsekwencji uprawnienie rady gminy do wprowadzenia regut dotyczacych obowigzujacego sposobu
zachowania si¢ podmiotoéw, ktére przebywaja na terenach lub w obiektach, o jakich mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4
ustawy (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 15 kwietnia
2010 r., sygn. akt II SA/Go 170/10, wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Lodzi z dnia 15 lutego
2023 r., sygn. akt III SA/Ld 580/22; publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych). Zasady i tryb
korzystania z gminnych obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej (przybierajace formg regulaminow
korzystania z obiektow 1 urzadzen) — jak sama tre$¢ przepisu wskazuje — nie sg adresowane do podmiotow
zarzadzajacych, lecz do podmiotéw korzystajacych z owych obiektéw i urzadzen, a wigc do spotecznosci
lokalnej. Osoby korzystajace powinny natomiast podporzadkowa¢ si¢ uchwalonym w tym zakresie regulacjom,
bowiem w przeciwnym razie moga zosta¢ niedopuszczone do skorzystania z tych obiektow i urzadzen.

Dodatkowo nalezy zaznaczy¢, ze z tresci art. 7 Konstytucji RP wynika, Zze organy wiladzy publicznej
dzialaja na podstawie 1w granicach prawa. Wskazany powyzej przepis Konstytucji RP stanowi
jedna z podstawowych zasad dzialania organéw administracji publicznej czyli zasad¢ praworzadnosci. Organ
nadzoru podkresla, iz przedmiotowa uchwala stanowi akt prawa miejscowego, a organ wykonujacy
kompetencje prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym, jest obowiazany dziata¢ $ci§le w granicach
tego upowaznienia. Przekroczenie kompetencji przez Rade Gminy przy podejmowaniu ww. uchwaty powinno
by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewaznos$cia uchwaty w zakresie, w ktorym
przekroczono przyznane kompetencje.

Przechodzac do oceny legalnosci przedmiotowej uchwaty, nalezy wskazac¢, ze regulacje § 1 ust. 2-ust. 5,
§ 2 ust. 3 w zakresie sformutowania: ,,za zgoda Administratora” wraz z poprzedzajagcym go przecinkiem oraz
ust. 4, § 3 ust. 2 w zakresie wyrazu: ,,Administratora” (zawarty we wprowadzeniu do wyliczenia) i ust. 5
w zakresie wyrazu: ,,Administratora” zatgcznika do uchwaty, zostaty podjete z przekroczeniem upowaznienia
ustawowego, co stanowi istotne naruszenie art. 40 ust.2 pkt4 ustawy wzwiazku zart. 2 ust. 1 ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmartych w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP. W tresci ww. regulacji zatagcznika do
uchwaty wskazano, co nastgpuje:

s
2. Cmentarzem administruje Administrator.

3. Informacja o Administratorze, miejscu i godzinach urzedowania umieszczona jest na tablicach
informacyjnych przy wejsciu na Cmentarz.

4. Zatatwianie spraw zwigzanych z pochowkiem na Cmentarzu oraz innych spraw zwigzanych
z dziatalnoscig Cmentarza odbywa sie w godzinach urzedowania Administratora.

5. Administrator przyjmuje wnioski i skargi dotyczqce funkcjonowania Cmentarza oraz sprawuje nadzor
nad przestrzeganiem niniejszego Regulaminu.

$2

3. Wuzasadnionych przypadkach, za zgodg Administratora, mozliwe jest zorganizowanie pogrzebu
w innych dniach i godzinach.

4. W przypadku wystgpienia warunkow atmosferycznych moggcych stwarzaé zagrozenie dla 0sob
przebywajgcych na terenie Cmentarza, Administrator upowazniony jest do jego zamknigcia.
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§3
2. Na terenie Cmentarza zakazuje si¢ bez zezwolenia Administratora: (...)

5. Zagospodarowanie otoczenia grobu, usuwanie iprzestawianie elementow, sadzenie drzew lub
krzewow moze byc¢ dokonane tylko po uzyskaniu pisemnej zgody Administratora.

W tym miejscu nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych
Utrzymanie cmentarzy komunalnych izarzgdzanie nimi nalezy do wiasciwych wojtow (burmistrzow,
prezydentow miast), na ktorych terenie cmentarza jest potozony. Zatem ustawodawca wskazat, ze wylacznie do
kompetencji wlasciwego wojta (burmistrza, prezydenta miasta) nalezy, czy zarzad nad cmentarzem bedzie
wykonywal samodzielnie, czy tez przez administratora, jak rowniez kto bedzie administratorem oraz jaki zakres
uprawnien powierzy administratorowi. Jezeli organ wykonawczy miasta zdecyduje, ze zarzad nad cmentarzem
bedzie wykonywaé przez administratora to sprawe okre$lenia szczegdtowych obowiazkéw i zadah podmiotu
sprawujacego zarzad nad cmentarzem nalezy pozostawi¢ do szczegotowego uregulowania pomiedzy
Prezydentem Miasta a podmiotem majgcym wykonywa¢ zadania zwigzane z zarzadem gminnym obiektem
uzytecznosci publicznej (tu: cmentarzem). O tym, kto faktycznie bedzie wykonywal czynnosci z zakresu
zarzadu cmentarzem komunalnym i w jakim miejscu te czynno$ci beda wykonywane ostatecznie decyduje
zatem organ wykonawczy miasta. (por. wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wlkp.
z dnia 30 marca 2016 r., sygn. akt Il SA/Go 119/16 oraz z dnia 8 marca 2017 r., sygn. akt SA/Go 43/17, wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 28 pazdziernika 2015 r., sygn. akt 11 SA/Bd
853/15, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 20 czerwca 2023 r., sygn. akt I11
SA/Wr 994/22, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych). Rada nie moze decydowaé
w przedmiotowej uchwale o zakresie uprawnien i obowigzkoéw prezydenta miasta badz upowaznionego przez
niego podmiotu (administratora), ani okresla¢ poszczegdlnych czynnosci (obowiazkéw) wykonywanych przez
te podmioty w ramach sprawowania biezgcego zarzadu cmentarzem. Taka materia nie miesci si¢ w pojeciu
zasad ani trybu korzystania z gminnych obiektow uzytecznosci publicznej. Wobec powyzszego, w ocenie
organu nadzoru, wszelkie regulacje zatacznika do uchwaly dotyczace wskazania, ze cmentarzem administruje
administrator (§ 1 ust. 2), miejsca isposobu rozpowszechniania informacji o administratorze (§ 1 ust. 3),
terminu zatatwiania spraw pochowku u administratora (§ 1 ust. 4), przyjmowania wnioskow i rozpatrywania
skarg przez administratora (§ 1 ust. 5) zostaly podjete z przekroczeniem delegacji ustawowej, co stanowi
istotne naruszenie prawa i powinny zosta¢ wyeliminowane z obrotu prawnego.

Konsekwencja zakwestionowania regulacji dotyczacej administratora jest konieczno$¢ wyeliminowania
z obrotu prawnego pozostatych regulacji zatacznika do uchwaly zwigzanych ztym administratorem
i nalozeniem na niego okre§lonych obowiazkow, tj. § 2 ust.3 w zakresie sformulowania: ,za zgoda
Administratora” wraz z poprzedzajagcym go przecinkiem oraz ust.4, §3 ust.2 w zakresie wyrazu:
»~Administratora” (zawarty we wprowadzeniu do wyliczenia) iust. 5 w zakresie wyrazu: ,,Administratora”
zatacznika do uchwaly. Wobec powyzszego, nie jest mozliwe pozostawienie w obrocie prawnym regulacji
dotyczacych administratora ijego obowigzkow zwiazanych z administrowaniem cmentarza, gdyz okreslenie
tych kwestii nie nalezy do kompetencji organu stanowigcego miasta.

Dalej nalezy wskazac, ze § 3 ust. 3 zalacznika do uchwaly stanowi — Za stan techniczny elementow
zagospodarowania grobow odpowiadajg dysponenci groboéw. Jednakze z wyzej powotanego art. 40 ust. 2 pkt 4
ustawy wynika jedynie kompetencja organu stanowigcego gminy do okreslenia ,,zasada i trybu korzystania”
czyli uprawnienie do formutowania w stosunku do terenow i urzadzen uzytecznosci publicznej (tu: cmentarza)
norm i zasad prawidtowego postgpowania. Jednak rada miejska na podstawie powyzszej regulacji omawianej
ustawy nie jest upowazniona do wprowadzenia do aktu prawa miejscowego przepisow dotyczacych
odpowiedzialno$ci (ustalenia lub zwolnienia z odpowiedzialnosci) dysponentéw grobow za stan techniczny
elementow zagospodarowania grobow, o ktorej mowa w § 3 ust. 3 zatacznika do uchwaty. Wobec powyzszego,
przedmiotowa delegacja ustawowa nie moze by¢ odczytywana jako upowaznienie do regulowania
jakiejkolwiek odpowiedzialnos$ci.

Przechodzac do dalszej oceny zatagcznika do uchwaly nalezy zasygnalizowaé, ze regulaminy
podejmowane na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy nie mogg by¢ utozsamiane z przepisami porzadkowymi.
Organ stanowigcy miasta w stanowieniu aktdw prawa miejscowego zwigzany jest ramami stworzonymi przez
ustawy. Akty prawa miejscowego podejmowane na podstawie upowaznien ustawowych nie mogag wkraczac
poza jakiekolwiek unormowania ustawowe ani przepisy wykonawcze wydane na podstawie tych ustaw, czynié¢
wyjatkow od ogoélnie przyjetych rozwigzan ustawowych, atakze powtarza¢ czy modyfikowaé kwestii
uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych (np. ustawach). Takie regulacje nalezy oceni¢ jako
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naruszajace w sposOb istotny obowigzujgce przepisy prawa (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. z dnia 28 marca 2018 r., sygn. akt II SA/Go 97/18, publ. Centralna Baza
Orzeczen Sadoéw Administracyjnych).

Przenoszac powyzsze rozwazania na tre$¢ ocenianego zatacznika do uchwaty nalezy wskazac, ze:

- § 3 ust. 1 pkt 1 stanowiacy, ze Na terenie Cmentarza zakazuje sie: zaktocania ciszy, porzqdku i powagi
miejsca —istotnie narusza art. 40 ust. 2 pkt4 ustawy wzwiazku zart. 51 §1 1§ 3 Kodeksu wykroczen
w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP. Rada nie jest upowazniona do regulowania zakazu zaktdcania ciszy,
porzadku i powagi miejsca, gdyz zostaty one juz uregulowane w ww. przepisie Kodeksu wykroczen,

- § 3 ust. 1 pkt 2 zatacznika do uchwaty (tj. Na terenie Cmentarza zakazuje sie: umieszczania ogloszen) —
istotnie narusza art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy w zwiazku z art. 63a § 1 Kodeksu wykroczen w zwiazku z art. 7
Konstytucji RP. Przedmiotowy zakaz zostal juz uregulowany przez ustawodawce w ww. przepisie Kodeksu
wykroczen,

- § 3ust. 1 pkt 3 w zakresie sformutowania: ,,handlowej i” zatgcznika do uchwaty istotnie narusza art. 40
ust. 2 pkt 4 ustawy w zwigzku z art. 60° § 1 Kodeksu wykroczen w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP, gdyz zakaz
handlu na terenie nalezacym do gminy (lub bgedacym w jej zarzadzie) poza miejscem do tego wyznaczonym
przez wlasciwe organy gminy zostal juz uregulowany w ww. przepisie Kodeksu wykroczen.

W ocenie organu nadzoru, § 3 ust. 1 pkt4 zalacznika do uchwaly dot. zakazu wprowadzania na teren
cmentarza zwierzat (nie dotyczy psow przewodnikdéw) istotnie narusza art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy w zwigzku
zart. 7 iart. 32 ust. 1 Konstytucji RP. W tym miejscu nalezy wskazaé¢, iz z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP
wynika, ze Wszyscy sq wobec prawa rowni. Wszyscy majg prawo do rownego traktowania przez wladze
publiczne. Wyprowadzona z omawianego przepisu zasada rownosci polega na tym, ze wszystkie podmioty
prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace si¢ dang cecha istotng w rdwnym stopniu, maja byc¢
traktowane roéwno, a wigc wedlug jednakowej miary, bez rdéznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak
i faworyzujacych. Jezeli zatem prawodawca réznicuje podmioty prawa, ktore charakteryzuja si¢ wspolng cecha
istotng, to wprowadza odstgpstwo od zasady réwnosci. Wobec powyzszego, ustanowienie bezwzglednego
zakazu wprowadzania zwierzat na teren cmentarza komunalnego czyli obiektu uzytecznos$ci publicznej (nie
dotyczacy psow przewodnikow) nie zawiera si¢ w kompetencjach organu stanowigcego gminy wynikajacych
z przepisu art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy. W kompetencjach Rady miesci si¢ wylacznie okreslenie zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektéw iurzadzen uzytecznosci publicznej (tu: cmentarza komunalnego), ktory
w zaden sposob nie moze narusza¢ konstytucyjnej zasady rownosci. Ustanowienie tak daleko idacego zakazu
nadmiernie ogranicza swobod¢ poruszania i przebywania w okre§lonym miejscu wiascicieli zwierzat,
co oznacza, ze istotnie narusza prawo. Ponadto wskaza¢ nalezy, ze ustalenie obowigzkéw o0séb utrzymujacych
zwierzeta domowe, majacych na celu ochrong¢ przed zagrozeniem lub uciazliwoscig dla ludzi oraz przed
zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych do uzytku wspolnego stanowi materi¢ regulaminu utrzymania
czystosci i porzadku na terenie gminy, a nie przedmiotowej uchwaty podejmowanej na podstawie art. 40 ust. 2
pkt 4 ustawy.

Konkludujgc, w ocenie organu nadzoru, Rada Miejska Wodzistawia Slaskiego w wyzej wymienionym
zakresie przekroczyta upowaznienie ustawowe, co stanowi istotne naruszenie prawa.

Organ nadzoru wskazuje, ze mozliwe jest doprowadzenie do stanu zgodnego zprawem poprzez
wyeliminowanie jedynie wyzej wymienionej czesci zatgcznika do uchwaty.

Omawiane uchybienia w przedmiotowej uchwale nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa.
Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktore 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 regulacjg. Chodzi tu o wady
kwalifikowane, z powodu ktérych caty akt lub jego czgs¢ nie powinien wej$s¢ w ogole do obrotu prawnego.
W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewaznos$ci 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 uchwaly lub zarzadzenia w cato$ci lub w cze$ci 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, stwierdzi¢ nalezy, iz uchwala Nr LXXIII/727/24 Rady Miejskiej
Wodzistawia Slaskiego z dnia 31 stycznia 2024 r. w sprawie uchwalenia Regulaminu korzystania z Cmentarza
komunalnego w Wodzistawiu Slgskim, zostata podjeta z istotnym naruszeniem obowigzujacego prawa, co czyni
stwierdzenie jej niewazno$ci w wyzej wymienionej czgsci uzasadnionym i koniecznym.

Pouczenie:

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

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

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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