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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NP11.4131.1.483.2025
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 31 lipca 2025 1.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r.
poz. 1465 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr XI11/245/25 Rady Miasta Tychy zdnia 26 czerwca 2025 r. w sprawie ustalenia Regulaminu
Cmentarzy Komunalnych Gminy Miasta Tychy, w cze$ci okreslonej w:

1) § 1pkt9 110 zalacznika do uchwatly, jako sprzecznej z art. 40 ust. 2 pkt4 ustawy o samorzadzie
gminnym, dalej jako ,,ustawa”, w zwiazku z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach
i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2024 r. poz. 576 ze zm.). w zwigzku 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) §2 ust. 6 tiret 617, §3 ust. 2, 5, 718, § 4 ust. 4 15 zatacznika do uchwaty, jako sprzecznej z art. 40
ust. 2 pkt 4 ustawy w zwigzku z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu
zmartych (Dz. U. z 2024 r. poz. 576 ze zm.) w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP,

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

4) §2 ust. 6 tiret 1, 2, 3, 4, 6, 7 zalgcznika do uchwaly, jako sprzecznej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP,

5) § 3 ust. 4 zalacznika do uchwaly, jako sprzecznej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy w zwiazku z art. 87
Konstytucji RP.

6) § 4 ust. 1-3 zatacznika do uchwaly, jako sprzecznej z art. 40 ust. 2 pkt4 ustawy w zwiazku z art. 7
Konstytucji RP.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 26 czerwca 2025 r. Rada Miasta Tychy przyjeta uchwate Nr XI1I/245/25 w sprawie
ustalenia Regulaminu Cmentarzy Komunalnych Gminy Miasta Tychy, dalej jako ,,uchwata”. Zatacznik do
uchwaly stanowi Regulamin Cmentarza Komunalnego.

W podstawie prawnej uchwaty wskazano m.in. art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy.
Wskazana uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 1 lipca 2025 r.

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru uznatl, iz w cze$ci jest ona niezgodna
z prawem.

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.
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Analiza powyzszego przepisu ustawy wskazuje, ze stanowienie przez rad¢ 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 obowiazujacego 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 I SA/Go 170/10, wyrok Wojewodzkiego Sadu 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$¢ przepisu wskazuje — nie sg adresowane do podmiotow
zarzadzajacych, lecz do podmiotow korzystajacych z owych obiektow iurzadzen, a wiec do spoleczno$ci
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.

Przechodzac do oceny legalnosci przedmiotowej uchwaty, nalezy wskazac, ze regulacje § 1 punkt 91 10
zatacznika do uchwaly, zostaly podjete z przekroczeniem upowaznienia ustawowego, co stanowi istotne
naruszenie art. 40 ust. 2 pkt4 ustawy w zwiazku z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych
w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP. W tresci ww. regulacji zatagcznika do uchwaly wskazano, co nastepuje:

§ 1 Ilekro¢ w niniejszym regulaminie jest mowa o:

(...)

9. administratorze cmentarzy — nalezy przez to rozumie¢ Tyski Zaktad Ustug Komunalnych w Tychach
z siedzibg przy ul. Budowlanych 43 w Tychach, bedqgcy jednostkq organizacyjng Gminy Miasta Tychy,
w imieniu ktorej dziata Dyrektor Tyskiego Zaktadu Ustug Komunalnych w Tychach na podstawie odrebnego
upowaznienia Prezydenta Miasta Tychy,

10. BOK — Biuro Obstugi Klienta cmentarzy komunalnych z siedzibg w Tychach przy ul. Cmentarnej 19,

W tym miejscu nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych
Utrzymanie cmentarzy komunalnych 1izarzqdzanie 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 gminy zdecyduje, ze zarzad nad cmentarzem
bedzie wykonywaé przez administratora to sprawe okreslenia szczegoétowych obowigzkow i1 zadan podmiotu
sprawujacego zarzad nad cmentarzem nalezy pozostawi¢ do szczegdtowego uregulowania pomiedzy Wojtem
gminy a podmiotem majacym wykonywaé zadania zwigzane z zarzagdem gminnym obiektem uzytecznos$ci
publicznej (tu: cmentarzem). O tym, kto faktycznie bedzie wykonywal czynnoséci z zakresu zarzadu
cmentarzem komunalnym i w jakim miejscu te czynno$ci bedag wykonywane ostatecznie decyduje zatem organ
wykonawczy gminy (por. wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. z dnia 30 marca
2016 1., sygn. akt II 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 II SA/Bd 853/15, wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 20 czerwca 2023 r., sygn. akt III SA/Wr
994/22, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych). Rada nie moze decydowac
w przedmiotowej uchwale o zakresie uprawnien i obowigzkow wojta gminy badz upowaznionego przez niego
podmiotu (administratora), ani okresla¢ poszczegdlnych czynnosci (obowiazkow) wykonywanych przez te
podmioty w ramach sprawowania biezacego zarzadu cmentarzem. Taka materia nie miesci si¢ w pojeciu zasad
ani trybu korzystania z gminnych obiektéw uzytecznosci publicznej. Wobec powyzszego, w ocenie organu
nadzoru, regulacje § 1 punkt 9110 zalacznika do uchwaly zostaly podjgte z przekroczeniem delegacji
ustawowej, co stanowi istotne naruszenie prawa i powinny zosta¢ wyeliminowane z obrotu prawnego.
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Konsekwencja zakwestionowania regulacji dotyczacej administratora jest konieczno$¢ wyeliminowania
z obrotu prawnego pozostatych regulacji zatagcznika do uchwaly zwigzanych ztym administratorem
i natozeniem na niego okreslonych obowiazkow, tj. § 2 ust. 6 tiret 617, §3 ust. 2, 5, 718, §4 ust.4 15
zatgcznika do uchwaty.

Wobec powyzszego, nie jest mozliwe pozostawienie w obrocie prawnym regulacji dotyczacych
administratora ijego obowigzkow zwigzanych z administrowaniem cmentarza, gdyz okreslenie tych kwestii
nie nalezy do kompetencji organu stanowigcego gminy.

Przechodzac do dalszej oceny zalacznika 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 aktow prawa miejscowego zwigzany jest ramami stworzonymi przez
ustawy. Akty prawa miejscowego podejmowane na podstawie upowaznien ustawowych nie moga wkraczac¢
poza jakiekolwiek unormowania ustawowe ani przepisy wykonawcze wydane na podstawie tych ustaw, czyni¢
wyjatkow od ogolnie przyjetych rozwigzan ustawowych, atakze powtarza¢ czy modyfikowa¢ kwestii
uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych (np. ustawach). Takie regulacje nalezy ocenic¢ jako
naruszajace w sposob istotny obowigzujace 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 zalacznika do uchwaly nalezy wskazac¢, ze:
nastepujace nakazy i zakazy okre§lone w § 2 ust. 5 i 6 zatacznika do uchwaty podjete zostaty z naruszeniem
powszechnie obowigzujacych norm prawnych:

- § 2 ust. 5 tiret 1 —nakaz zachowania ciszy, powagi i szacunku nalezytego zmarfym — istotnie narusza
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy w zwigzku z art. 51 § 1 1 § 3 Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2025 r. poz. 734), dalej
jako k.w. Rada nie jest upowazniona do regulowania zakazu zakt6cania ciszy, porzadku i powagi miejsca, gdyz
zostaty one juz uregulowane w ww. przepisie Kodeksu wykroczen,

- § 2 ust. 6 tiret 1 — zakaz palenia papierosow, podczas gdy materia ta moze zosta¢ jedynie uregulowana
odrgbna uchwalg rady gminy, wydang na podstawie delegacji z art. 5 ust. 4 ustawy z dnia 9 listopada 1995 r.
0 ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych (Dz. U. z 2024 r. poz. 1162
ze zm.),

- § 2 ust. 6 tiret 2 — zakaz wprowadzania zwierzqt bez smyczy oraz kaganca; podczas gdy materia ta
winna zosta¢ okre$lona w regulaminie utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy, uchwalonym na
podstawie art. 4 ust. 1 w zw. z ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach (Dz. U. z 2025 r. poz. 733),

- § 2 ust. 6 tiret 3 — zakaz Zebractwa ma swojg regulacje ustawowa w art. 58 § 1 ustawy k.w., ktory
stanowi, ze Kto, majgc Srodki egzystencji lub bedgc zdolny do pracy, zebrze w miejscu publicznym, podlega
karze ograniczenia wolnosci, grzywny do 1.500 zlotych albo karze nagany,

- § 2 ust. 6 tiret 4 — zakaz zastawiania i zagospodarowywania przejs¢ i przestrzeni miedzy grobami;
podczas gdy materia ta zostata uregulowana w innym akcie prawnym, tj. w § 13 rozporzadzenia z dnia 7 marca
2008 r. w sprawie wymagan, jakie musza speilnia¢ cmentarze, groby iinne miejsca pochéwku zwlok
i szczatkow (Dz. U. Nr 48 poz. 284), dalej jako Rozporzqdzenie z dnia 7 marca 2008 r. Zgodnie z tym aktem
Przejscia miedzy grobami mogqg by¢ zagospodarowane wylgcznie za zgodq zarzqdcy cmentarza oraz na
warunkach przez niego okreslonych. Zatem to nie Rada, ale zarzadca cmentarza ustala warunki
zagospodarowania przej$¢ migdzy grobami,

- § 2 ust. 6 tiret 6 — zakaz wjazdu pojazdow mechanicznych bez kazdorazowego zgloszenia tego faktu
w BOK cmentarza. Przepis ten zostal tak sformutowany, ze ewentualne wydanie zgody przez administratora ma
charakter dyskrecjonalny. Tymczasem w $wietle przepisu upowazniajgcego rada byla zobowigzana do
okreslenia jednoznacznych, obiektywnych kryteriow wskazujacych podmioty uprawnione do wjazdu na teren
cmentarzy komunalnych. Regulacja w tym zakresie nie moze by¢ dookreslana na etapie wykonywania uchwatly
przez administratora. Rada winna okresli¢ jednoznaczne kryteria wjazdu na teren cmentarza, a rolg zarzadcy
(administratora) powinno by¢ wylacznie ich zastosowanie,

- § 2 ust. 6 tiret 7 — zakaz samowolnego wykonywania prac kamieniarskich, ziemnych oraz budowlanych
bez kazdorazowego zgloszenia tego faktu w BOK cmentarza. Przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy umozliwia
radzie ustalenie zasad itrybu korzystania z cmentarzy, nie zezwala na regulowanie sposobu dokonywania
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zarzadu cmentarzem, poniewaz to stanowi kompetencje organu wykonawczego gminy, ktory moze przeciez we
wlasnym zakresie ustali¢ sposdb udzielania zgody na wykonywanie na terenie cmentarza konkretnych
CZynnosci.

Przepisem § 3 ust. 4 zalacznika do uchwaly Rada postanowita, ze Nagrobki muszq by¢ urzqdzone
zgodnie z przepisami Rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie
muszq spetnia¢ cmentarze, groby iinne miejsca pochowku zwlok i szczgtkow (Dz.U. nr 48, poz. 284 z pozn.
zm).

W ocenie organu nadzoru, wskazana powyzej regulacja narusza art. 87 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym
zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane
umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia (ust. 1). Zrédlami powszechnie obowigzujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dziatania organéw, ktére je stanowily, akty prawa miejscowego
(ust. 2). Zakwestionowany wyzej przepis Regulaminu godzi w obowigzujacy, hierarchiczny system zrdédet
prawa. W kwestionowanym przepisie zatagcznika do uchwaty wyraznie zastrzezono, ze w pierwszym rzedzie
zastosowanie znajduje uchwatla, a dopiero w sprawach w niej nieuregulowanych — przepisy rozporzadzenia.
Tym samym przyznano pierwszenstwo przepisom uchwaty przed rozporzadzeniem. Zastrzezenie zawarte
w kwestionowanym przepisie programu dopuszczalne jest jedynie w aktach tego samego rzedu. Niezgodne
z Konstytucja jest za$ stawianie przepisow uchwaly rady gminy przed przepisami rozporzadzenia.
Wprowadzenie takich regulacji w uchwale stanowi naruszenie prawa ipowoduje konieczno$¢ eliminacji
z obrotu prawnego takich przepisow (wyroki WSA we Wroctawiu z dnia 30 kwietnia 2012 r. sygn. akt
IT SA/Wr 128/12, z dnia 5 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il SA/Wr 81/12 oraz z dnia 15 marca 2007 r. sygn. akt.
I SA/Wr 745/06).

Roéwniez regulacja § 4 ust. 1-3 zatacznika do uchwaty, zgodnie z ktora:

1. Na cmentarzach komunalnych stosuje si¢ oplaty zgodnie z cennikiem uchwalonym przez Rade Miasta
Tychy.

2. Przyjecie oplaty dokumentowane jest wystawieniem imiennego pokwitowania uiszczenia opftaty
uprawniajgcego do dysponowania grobem lub miejscem grzebalnym.

3. Osobie, ktora zrzekta si¢ prawa do miejsca grzebalnego nie przystuguje prawo Zgdania zwrotu
uiszczonej oplaty w catosci ani w czesci.

Zdaniem organu nadzoru nie miesci si¢ ani w pojeciu zasad ani trybu korzystania z gminnych obiektow
uzytecznosci publicznej istanowi przekroczenie delegacji zart. 40 ust. 2 pkt4 ustawy. Ponadto ust. 1
wskazanego przepisu zatacznika do uchwaty ma charakter wylacznie informacyjny. Zauwazy¢ takze nalezy, ze
Rada Miasta Tychy uchwala nr XIII/246/246/25 z dnia 26 czerwca 2025 r. ustalita juz ceny ioptaty za
korzystanie z Cmentarzy Komunalnych Gminy Miasta Tychy.

Konkludujgc, w ocenie organu nadzoru, Rada Miasta Tychy w wyzej wymienionym zakresie
przekroczyta upowaznienie ustawowe, co stanowi istotne naruszenie prawa.

Zaznaczy¢ nalezy, ze przedmiotowa uchwala stanowi akt prawa miejscowego, a organ wykonujacy
kompetencje prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziata¢ $ciSle w granicach
tego upowaznienia. W panstwie prawa organy wladzy publicznej dzialaja w granicach i na podstawie prawa.
Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, Ze zadania i kompetencje, sposob ich
wykonania oraz wigzi migdzy podmiotami administracji publicznej sg uregulowane prawnie. Organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac przystugujace mu kompetencje powinien $cisle uwzgledniac
wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji lub jej niewypeienie przez
rad¢ przy podejmowaniu uchwaly powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace
niewaznoscig uchwaly odpowiednio: w zakresie, w ktorym przekroczono przyznane kompetencje albo
w calosci.

Organ nadzoru wskazuje, ze mozliwe jest doprowadzenie do stanu zgodnego z prawem 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, sprzecznos¢ ta jest
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oczywista 1 bezposrednia, 1 wynika wprost z poréwnania tre$ci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady
kwalifikowane, z powodu ktérych caty akt lub jego czes$¢ 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 mocg ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy jego czes¢ nie wywoluje skutkéw 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 [ OSK 4382/18, 13 stycznia 2022 r., sygn. akt III OSK 542/21, 23 lutego 2022 r.,
sygn. akt I[II OSK 2954/21, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w catosci lub w cze$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, stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty Nr XI11/245/25 Rady Miasta Tychy
z dnia 26 czerwca 2025 r. w sprawie ustalenia Regulaminu Cmentarzy Komunalnych Gminy Miasta Tychy —
w czesci okreslonej na wstepie, nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

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

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego 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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