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Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz.U. z 2018 r., poz. 994 z pozn. zm.), stwierdzam niewazno$é zalacznika
Nr 1 do uchwaly Nr III/25/2018 Rady Miejskiej w Kisielicach z dnia 28 grudnia 2018 r.
W sprawie przyjecia Regulaminu Cmentarza Komunalnego w Kisielicach oraz ustalenia
wysokosci oplat za korzystanie z Cmentarza Komunalnego, w czgsci dotyczace;:

-§ 2 ust. 2 iust. 3,
- § 3: ust. 5, ust. 10 w zakresie sformutowania: ...”bez zwrotu optaty za niewykorzystany
okres”, ust. 111 ust. 18 - 20,
-§ 4:ust. 1, ust. 4iust. 5,
- § Sust. 2 pkt 1, pkt. 3, pkt 5 i pkt 6 w zakresie zakazu spozywania alkoholu oraz
- § 6 ust. 3.
UZASADNIENIE

Uchwala, o ktérej mowa na wstepie, Rada Miejska w Kisielicach, powolujgc si¢ na art.
7 ust. 1 pkt 13, art. 18 ust. 2 pkt 15, art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 1 ust. 1 ustawy o cmentarzach chowaniu zmarlych i art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce
komunalnej, uchwalita Regulamin Cmentarza Komunalnego w Kisielicach, stanowigcy zalgeznik
Nr I do ww. uchwatly, zwany w dalszej czgsei Regulaminem oraz wprowadzila cennik optat za
korzystanie z Cmentarza Komunalnego w Kisielicach, stanowigcy zatgcznik Nr 2.

Zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, na
podstawie upowaznien ustawowych gminie (radzie miejskiej, jako jej organowi
stanowigcemu) przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujgcego na
obszarze gminy. Z kolei, w mysl art. 40 ust. 2 przywotlane] ustawy, bezposrednio na jej
podstawie, organy gminy mogg wydawaé akty prawa miejscowego w zakresie wewnetrznego
ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych, organizacji urzedéw i instytucji gminnych,
zasad zarzadu mieniem gminy oraz zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej.

Stanowienie przez rad¢ gminy prawa powszechnie obowigzujgcego, na podstawie ogdlnej
normy kompetencyjnej, zawartej w art. 40 ust. 2 powyzsze] ustawy, jest mozliwe tylko
w ramach przyznanych gminie kompetenci, zwigzanych z realizacja nalozonych na nig
zadan. W orzecznictwie sadowym oraz doktrynie przyjmowane jest jednolicie, ze poprzez
pojecie "zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej"
nalezy rozumie¢ ogélne wytyczne, czyli reguly zachowania sig, kierowane do osob, ktore
przebywaja na tych terenach lub w tych obiektach (podobne stanowisko zajgt Wojewodzki
Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 26 kwietnia 2012 r. sygn. akt IV SA/Po
169/12, Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 29 stycznia 2014r.
sygn. akt IV SA/Wr 641/13). Wobec powyzszego, Rada Miejska w Kisielicach byla
uprawniona do uregulowania w kwestionowanej uchwale wylacznie norm i zasad



prawidlowego postepowania na terenie cmentarzy komunalnych. Nalezy réwniez wskazaé, iz
zasady 1 tryb korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzyteczno$ci publicznej
(regulaminy korzystania z obiektow i urzadzen) - jak sama tre$é przepisu wskazuje - nie sg
adresowane do podmiotoéw nimi zarzadzajacych, lecz do podmiotow korzystajacych z owych
obiektow 1 urzadzen. Osoby korzystajace powinny natomiast podporzadkowac sie
uchwalonym w tym zakresie regulacjom, bowiem w przeciwnym razie mogg zostaé
niedopuszezone do skorzystania z obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej lub w trakcie
korzystania mogg zosta¢ pozbawione dalszej takiej mozliwosci ( Wojewddzki Sad
Administracyjny w Rzeszowie w wyroku z dnia 7 sierpnia 2007 r., II SA/Rz 473/07).
Podkresli¢ zatem nalezy, iz przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym
upowaznia rad¢ gminy do stanowienia aktéw prawa miejscowego w zakresie tworzenia zasad
i trybu korzystania z obiektow i urzadzen uzytecznodci publicznej, natomiast poza zakresem
wskazanego upowaznienia pozostaja sprawy zwigzane z obowigzkami naktadanymi na
administratora cmentarza, wylgczenia jego odpowiedzialno$ci oraz obowigzkami osoby
sprawujgcej opieke nad grobem osoby bliskiej, czy tez wykonawcy rob6t, prowadzacego
prace na cmentarzu.

Z tego tez wzgledu, z obrotu prawnego nalezy wyeliminowaé nastgpujace postanowienia
Regulaminu:

- § 2 ust. 2 i ust. 3 dotyczace obowiazkéw administratora po otrzymaniu dokumentéw do
celow pochowku,

- § 3 ust. 5 w zakresie obowiazku terminowego regulowania oplat przez osobe sprawujgcej
opieke nad grobem osoby bliskiej,

- § 3 ust. 11 dotyczacy wydawania przez administratora zezwolenia na ustawianie nagrobkow
na cmentarzu i pobierania kaucji,

- § 3 ust. 18 zd. 1 dotyczacy natozenia obowiazkéw na wykonawceg robét oraz zobowiazania
do naprawienia wszelkich szkod powstatych w wyniku przeprowadzonych prac,

- § 3 ust. 18 zd. 2 dotyczacy zwrotu kaucji,

- § 3 ust. 20 dotyczacy wylaczenia odpowiedzialnoéci administratora za jakosé, koszty,
terminy wykonania, gwarancje i inne parametry robét,

- § 4 ust. 41 ust. 5 dotyczgcy dziatania administratora, w przypadku niewywigzania sie
dysponenta zlikwidowanego grobu, o ktérych mowa w ust. 3 oraz sporzadzenia protokotu.
Ponadto w tym miejscu nalezy nadmienig, iz rada gminy, nie jest uprawniona do sprawowania
zarzadu mieniem gminnym (w tym obiektami uzytecznosci publicznej ).

Wyzej wskazane postanowienia, stanowia zatem wkroczenie w uprawnienia zarzadcy mienia
komunalnego - Burmistrza, bowiem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzgdzie gminnym nie
zezwala na regulowanie sposobu wykonywania zarzgdu mieniem przez organ wykonawczy.
Natomiast wskazane powyzej postanowienia Regulaminu dotycza sposobu wykonywania
tego zarzadu lub kwestii mieszczacych sie w jego zakresie. Ponadto, odnoszgc sie do tresci
§ 3 ust.18 Regulaminu, nalezy wskazaé, iz doprecyzowywanie obowigzkéw podmiotow
swiadczgcych ustugi pogrzebowe, budowlane, kamieniarskie nie stanowig regulacji
dotyczace] korzystania z cmentarza komunalnego, jako obiektu uzytecznosci publicznej.
Poza ww. delegacj¢ ustawowg wykracza takze postanowienie § 3 ust. 10 Regulaminu,
dopuszczajace mozliwo$¢ rezygnacji z miejsca grzebalnego przed uptywem wskazanego
okresu, o ktérym mowa w ust. 8, jednak bez prawa zwrotu optaty za niewykorzystany okres,
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w zakresie wskazanym w sentencji rozstrzygniecia, bowiem dzialanie na podstawie art. 40
ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, nie obejmuje stanowienia przez rade gminy
w zakresie pozbawienia prawa do zgdania zwrotu oplat za niewykorzystany okres.

W granicach ww. upowaznienia nie mieszcza si¢ rowniez kwestie dotyczace zwrotu
kaucji, w przypadku wyrzadzenia szkody (§ 3 ust. 19). Materie odnoszaca sie do
odpowiedzialnosci za wyrzadzone szkody regulujg przepisy ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2018 r., poz. 1025).

Poza materig regulaminowg pozostaja réwniez uregulowania, zawarte w § 4 ust. 1
Regulaminu, dotyczace terminéw przeprowadzania ekshumacji, ktére znajduja
odzwierciedlenie w rozporzadzenin Ministra Zdrowia z dnia 7 grudnia 2001 r. w sprawie
postgpowania ze zwlokami i szczatkami ludzkimi ( Dz. U. Nr 153 poz. 1783 ze zm.).
W wyroku z dnia 9 lutego 2011 r., Naczelny Sad Administracyjny wskazal, iz ustanowione
na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzgdzie gminnym normy majg charakter
organizacyjny. Sad ten podkreslit rowniez, iz w zakresie, w ktérym akt prawa miejscowego
stanowi powielenie regulacji przewidzianej w innym akcie normatywnym, jest on sprzeczny
z zasadg poprawnej legislacji, wynikajaca z § 118 i 137 w zw. z § 143 Zasad techniki
prawodawczej wprowadzonych rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministréw z dnia
20 czerwca 2002 r. (Dz.U. z 2016 r., poz. 283 ). Zasada powolana wyzej znajduje takze
oparcie w art. 2 Konstytucji RP.

Jednoczesnie nalezy wskazaé, iz § 4 ust. 1 Regulaminu stanowi modyfikacje § 12 ww.
rozporzgdzenia, co w $wietle stanowiska doktryny i judykatury, ktore to stanowisko podziela
organ nadzoru, stanowi istotne naruszenie prawa i skutkuje koniecznoscia wyeliminowania
ww. postanowienia z obrotu prawnego (m.in. wyrok NSA z dnia 10 listopada 2009 r. sygn.
akt: I OSK 1256/09).

W § 12 ust. 2 pkt 2 ww. rozporzadzenia, ustawodawca bowiem przewidzial mozliwosé
wykonanic ekshumacji réwniez w innym czasic niz okre§lony w ust. 1. tj. w okresie od
16 pazdziernika do 15 kwietnia, przy zachowaniu, ustalonych przez powiatowego inspektora
sanitarncgo. srodkdw ostroznosci.

W § 5 ust. 2 Regulaminu, Rada wprowadzita zakazy obowiazujgce na terenie cmentarza,
w tym m.in. dotyczace, prowadzenia handlu, poza miejscem wyznaczonym przez
Administratora (pkt 1), niszczenia i przemieszczania nagrobkéw, lawek, kwiatow
pozostawionych na grobach oraz niszczenia wszelkiego dobytku cmentarza (deptania grobéw,
tamania drzew i krzewow, niszczenia ogrodzen) (pkt 5), spozywania alkoholu (pkt 6),
wprowadzania psow i innych zwierzat domowych ( pkt 3). Powyzsze zakazy ustawodawca
przewidzial odpowiednio w art. 60%, art. 124 § 1 i art. 144 § 1 ustawy z 20 maja 1971 r.
Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2018 1., poz. 618, z pézn. zm.), art. 14 ust. 2a ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosel 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi
(Dz.U. 22018 r.. poz. 2127) oraz ustawie z dnia 27 sierpnia 1997r. o rehabilitacji zawodowej
1 spofecznej oraz zatrudnianiu 0séb niepetnosprawnych (Dz.U. z 2016 r., poz. 2046 ze zm.).
Zgodnic  z art. 14 ust. 2a ustawy o wychowaniu w trzezwodci i przeciwdzialaniu
alkoholizmowi, zabrania si¢ spozywania napojow alkoholowych w miejscu publicznym,
z wyjatkiem micjsc przeznaczonych do ich spozycia na miejscu, w punktach sprzedazy tych
HdPOjoOw,



Doda¢ 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 zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu osob
niepetnosprawnych, ktéry przyznaje uprawnienie osobom niepetnosprawnych do korzystania
z psow asystujgcych, takze w miejscach uzytecznosei publiczne;.

Rowniez 1 w tym zakresie w orzecznictwie sadowoadministracyjnym ugruntowany jest
poglad o niedopuszczalnosci dokonywania powtérzen unormowan, zawartych w innych
aktach normatywnych. Tego typu inkorporowanie przepiséw ustawowych do aktéw prawa
miejscowego uzna¢ nalezy, z punktu widzenia techniki prawodawczej, za bezwzglednie
niedopuszczalne. Powtdrzenie regulacji ustawowych powoduje bowiem ponowne nadanie
normie ustawowej mocy obowiazujacej, podczas gdy w istocie obowiazuje ona juz od daty
okreslonej w ustawie (np. wyrok NSA z dnia 28 lutego 2003 r., I SA/Lu 882/02).

Ponadto w § 6 ust. 3  Regulaminu, Rada postanowila, iz w sprawach

nieuregulowanych w niniejszym Regulaminie majg zastosowanie przepisy ustawy z dnia
9 maja 2011 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz przepisy wykonawcze do ww.
ustawy, powyzszy przepis nie stanowi zasad i trybu korzystania z obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP zrédlami powszechnie
obowigzujgcego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane
umowy mig¢dzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa
sq takze akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dzialania organéw, ktére je
ustanowily. Przepisy rozdziatu III Konstytucji RP wyraznie wskazujg hierarchie aktow
prawnych. W swietle tych przepisoéw, ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie wyzszym,
od aktéw prawnych organéw samorzadu terytorialnego. Zgodnie z pogladami doktryny,
ustanowiony w Konstytucji, zamknigty katalog Zrodet prawa skonstruowany jest jednoczesnie
w oparciu o zasade hierarchicznodci. Z zasady tej wynika, ze umocowanie do wydawania
aktow nizszego tzgdu musi wynika¢ z aktéw wyzszego rzedu, przy czym przepisy zawarte
w aktach nizszego rzgdu nie mogg narusza¢ przepisow zamieszczonych w aktach wyzszego
rzedu.
Zatem ftresci kwestionowanego § 6 ust. 3 Regulaminu nie da sie pogodzié z obowiazujacym
hierarchicznym systemem zrédel prawa. Przepis wynikajacy z aktu prawa miejscowego nie
moze zastrzegaC pierwszenstwa w stosowaniu przed ustawami oraz rozporzadzeniami
wykonawczymi, wobec ktérych jest hierarchicznie nizszy. Tego typu zastrzezenie
dopuszczalne jest jedynie w ramach aktow prawnych tego samego rzedu.

Nalezy podkresli¢, iz zgodnie z art. 7 Konstytucji RP, organy whadzy publicznej
dzialajg w granicach i na podstawie prawa. Zgodnie za$ z doktryna normy kompetencyjne
powinny by¢ interpretowane w sposéb $cisty 1 literalny.

W zwigzku z tym, zaistniala konieczno$é stwierdzenia niewaznosci przedmiotowe;j
uchwaly, w zakresie wskazanym w sentencji rozstrzygniecia nadzorczego.

Ponadto nalezy réwniez wskaza¢, iz zgodnie ze stanowiskiem Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie z dnia 28 stycznia 2011 r., sygn. akt: IT SA/Kr 1263/10, ktére
organ nadzoru podziela, ,,przepis art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej nie
stanowi podstawy prawnej do wydawania przez organy gminy przepisdw powszechnie
obowigzujgcych (aktéw prawa miejscowego), ktore dotyczylyby cen i optat za ustugi
komunalne o charakterze uzyteczno$ci publicznej”. Okre$lone zatem cennika oplat za
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korzystanie z Cmentarza Komunalnego w Kisielicach, o ktérym mowa w § 2 uchwaly,
znajdujgcego odzwierciedlenie w zatgczniku Nr 2, winny znalezé sie w odregbnej uchwale,
niestanowigcej aktu prawa miejscowego.

W swietle bowiem pogladéw judykatury za niewlasciwe uznaje sie taczenie w jedne;
uchwale organu gminy przepisow nalezacych do réznych kategorii, pomimo braku, w tym
zakresie, formalnego zakazu.

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