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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40 ze zm.), stwierdzam niewazno$é §16 pkt8,§ 17 ust. 1i
2, §18,§20, § 23 oraz § 24 zalacznika Nr 1 do uchwaly Nr LVII/318/2023 Rady Gminy
Srokowo z dnia 30 marca 2023 r. w sprawie ustalenia Regulaminu korzystania z cmentarza
komunalnego oraz ustalenia cennika oplat za ustugi cmentarne na terenie Cmentarza
Komunalnego w Srokowie.

Uzasadnienie

Rada Gminy Srokowo, dziatajgc na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 13, art. 40 ust. 2 pkt 4),
art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzgdzie gminnym oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20
grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2021 r. poz. 679) w zwiazku z ustawg
z dnia 31 stycznia 1959 1. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. 22020 r. poz. 1947 ze
zm.), podjeta uchwate w sprawie ustalania regulaminu korzystania z cmentarza komunalnego
stanowigcego zatacznik Nr 1 do uchwaty oraz ustalenia cennika oplat za ushugi cmentarne na
terenie Cmentarza komunalnego w Srokowie stanowigcego zatacznik Nr 2 do uchwaty.

Uchwata zostata przedtozona organowi nadzoru w dniu 11 kwietnia 2023 r.

Zdaniem organu nadzoru, przedmiotowa uchwala, w zakresie wskazanym w sentencji
rozstrzygnigcia nadzorczego, podjeta zostala z razacym naruszeniem prawa.

Materialng podstawe prawna do podjecia przedmiotowej uchwaty w zakresie
regulaminu korzystania z cmentarza stanowigcego zatgceznik Nr 1 do uchwaly, stanowié moga
m.in. przepisy art. 40 ust. 2 pkt 3 i pkt 4 ustawy o samorzgdzie gminnym, przyznajace radzie
gminy kompetencje do ustanowienia zasad zarzadu mieniem gminnym oraz zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej, do ktérych zaliczy¢

nalezy takze cmentarze komunalne.



Przepisy szczegdlowe, ustanowione przez Rade Gminy Srokowo w ramach Regulaminu
korzystania z cmentarza w zalgczniku Nr 1 do uchwaty, w czesci wskazanej na wstepie,
w sposob istotny naruszajg ww. norm¢ kompetencyjna, gdyz zawarte w nich regulacje nie
mieszczg sie w zakresie upowaznienia ustawowego.

W § 16 pkt 8 zalgcznika Nr 1 do uchwaty Rada Gminy Srokowo wprowadzila zakaz
prowadzenia akwizycji, umieszczania reklam i rozkladania wizytéwek bez uzyskania zgody
Zarzadcy cmentarza. Przedmiotowe zagadnienia reguluje art.60° ustawy Kodeksy wykroczen
w zakresie sprzedazy poza miejscem wyznaczonym oraz 63a ustawy Kodeks wykroczen
w zakresie reklam i ulotek. Nastepnie w § 20 ust.1 zalagcznika Nr 1 do uchwaty zawarte zostaly
przepisy regulujgce prawo do ponownego uzycia grobu po 20 latach - materia ta uregulowana
zostala w art. 7 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych.

Podkresli¢ nalezy, ze omawiany regulamin jest aktem prawa miejscowego. Oznacza to,
ze powinien zawiera¢ tylko tresci normatywne, a wige formutowaé normy postgpowania
z uwagi na specyfike, lokalne warunki, ktére umozliwia prawidtowe korzystanie wszystkim
podmiotom z danego obiektu uzytecznosci publicznej. Nie moze to jednak polega¢ na
powtarzaniu norm zawartych w innych przepisach prawa, badz ich modyfikacji. Naczelny Sad
Administracyjny wyjasnil w wyroku z 1 lutego 2010 r. (sygn. akt II OSK 1930/09; dostepny
w CBOSA), ze "powtarzanie" przepisow za innymi aktami prawnymi pozbawia w istocie akt
charakteru normatywnego, czyni go niejasnym i nieczytelnym, a w konsekwencji uniemozliwia
osiagniecie funkcji, dla jakiej jest stanowiony. Przepisy regulaminu majg jedynie "uzupetniac¢"
przepisy rangi ustawowej. Z tego powodu nie jest dopuszczalne dokonywanie w nich
powtdrzen przepisébw zawartych w innych aktach normatywnych, a tym bardziej ich
modyfikowanie. Poza tym dokonywanie powtdrzen przepisow zawartych w aktach wyzszego
rzedu bez konkretnego odestania do okreslonego aktu normatywnego skutkuje tym, ze brak jest
wskazania i odniesienia do systemu prawa, w ramach ktorego dokonano powtorzenia
okreslonej normy prawnej, co wptywa na brak spdjnosci obowigzujgcych przepisow.

W § 17 ust. 1 i 2 zalgcznika Nr 1 do uchwaly Rada Gminy postanowila, iz wykonywanie
utwardzen wokol grobu wymaga zgody Zarzadcy cmentarza (ust. 1) oraz Zarzadca cmentarza
okre§la warunki techniczne, na jakich mozna dokonaé¢ utwardzenia, w tym: wymiary
utwardzenia, rodzaje materialu oraz jego kolorystyke (ust. 2). Nastgpnie w § 18 ust. 1-3
zalgcznika Nr 1 do uchwaty, Rada Gminy zawarta przepisy dotyczac postgpowania Zarzadey
w przypadku samowolnego zamontowania jakichkolwiek elementéw zagospodarowania (np.

tawek, plotkéw, ogrodzen itp.). W § 20 ust. 2 zatacznika Nr 1 do uchwaty Rada Gminy Srokowo



natozyla na Zarzadce cmentarza obowigzek sporzadzenia protokolu z czynnosci zwigzanych
z likwidacjg grobu.

W ocenie organu nadzoru, niedopuszczalne prawnie sg przepisy zobowigzujace
Zarzadce cmentarza do dokonywania czynnosci okreslonych w § 17 ust. 112, § 18 ust. 1-3,
oraz § 20 ust. 2 zalacznika Nr 1 do uchwaly. Zakwestionowane wyzej przepisy Regulaminu nie
stanowig materii regulaminowej, a tego typu regulacje winny by¢ przedmiotem, zawieranych
pomigdzy zarzadcg, dysponentem grobu, czy tez przedsiebiorstwem pogrzebowym, umow
cywilno-prawnych, a nie elementem aktéw prawa miejscowego.

Wymienione wyzej postanowienia Regulaminu, zawierajg wprowadzone bez podstawy
prawnej regulacje dotyczace sposobu postepowania zarzadcy/administratora cmentarza, wobec
0sOb trzecich i podmiotéw s$wiadczacych ustugi pogrzebowe lub ushugi cmentarne,
przesadzajace o sposobie regulowania stosunkow cywilnoprawnych oraz wskazuja zakres
odpowiedzialnosci prawnej poszczegblnych podmiotéw. W ocenie organu nadzoru
zakwestionowane przepisy Regulaminu naruszaja w sposéb istotny prawo, w tym
w szczegOlnosci art. 40 ust. 2 pkt 3 i pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, a takze art. 2 ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz art.353! Kodeksu cywilnego.

Zgodnie z powotanymi przepisami, na podstawie ustawy o samorzadzie gminnym, rada
gminy upowazniona jest do stanowienia aktoéw prawa miejscowego w zakresie zasad zarzadu
mieniem gminy oraz w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen
uzytecznoscl publicznej. Jednoczesnie tez, ustawodawca rozstrzygnat, iz utrzymanie cmentarzy
komunalnych i zarzadzanie nimi nalezy do wilasciwych wéjtéw (burmistrzéw, prezydentow
miast), na ktérych terenie cmentarz jest potozony. W ramach zarzadu cmentarzami, miesci sie
zawieranie uméw cywilnoprawnych, a strony zawierajace umowe moga ulozyé stosunek
prawny wedlug swego uznania, byleby jego tre$¢ lub cel nie sprzeciwialy sie wiasciwosci
(naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wsp6izycia spotecznego.

Zgodnie z judykatura (m.in. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 19 lipca 2011 ., sygn. akt
II SA/O1 416/11, WSA w Gliwicach z dnia 5 marca 2012 r., sygn. akt II SA/GI 194/12), pod
pojeciem ,.zasady i tryb korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej"
oraz ,zasady zarzadu mieniem gminy", nalezy rozumie¢ ogdlne wytyczne, reguly, bez
konkretyzacji poszczegélnych uprawnien czy obowiazkow. Zasady” nalezy rozumieé¢ jako
ustalony na mocy przepisu sposdb postepowania. Rada gminy, okreslajac zasady, winna
opracowac zbi6r podstawowych regut postepowania. Nie moze (ze skutkiem dla oséb trzecich)
stanowi¢ regulacji szczegétowych, zastrzezonych do kompetencji organu wykonawczego

1 wigza¢ podjeta uchwatg swobody organu wykonawczego wynikajacej z reguly ustawowe;j.



Okreslenie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow, oznacza uprawnienie rady
gminy do wprowadzenia regul dotyczacych obowigzujgcego sposobu zachowania sie
podmiotdéw, ktére przebywaja na danym terenie lub w obiekcie gminnym. Jednoczesnie
oznacza uprawnienie do ustalenia wytycznych dla organu wykonawczego 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 sie okreslenie postanowien wigzacych wojta, zarzadce, administratora. Upowaznienie
nie obejmuje prawa decydowania jaki podmiot ma sprawowa¢ biezacy nadzor, czy zarzad nad
gminnymi obiektami i urzadzeniami uzytecznosci publicznej, ani decydowania o obowiazkach
i uprawnieniach tego podmiotu. Rada nie moze decydowac o zakresie obowigzkdéw wojta badz
upowaznionej przez niego osoby, zwigzanych z biezagcym zarzagdem mieniem. Taka materia nie
miesci sie ani w pojeciu zasad, ani w pojeciu trybu korzystania z tych obiektéw. Rada gminy
moze jedynie okre$li¢ sposéb i forme prowadzenia gospodarki komunalnej (np. przez osobg
fizyczng, gminng jednostke organizacyjna). Sprawe okreslenia szczegélowych obowigzkow
nalezy pozostawi¢ do uregulowania pomigdzy wojtem, a podmiotem majgcym wykonywac
zadania zwigzane z zarzadem gminnym i obiektem uzytecznosci publicznej.

Jednoczesnie w § 23 zatgcznika Nr 1 do uchwaty, Rada Gminy Srokowo uchwalita, iz
Zarzadca cmentarza nie odpowiada za szkody na grobach powstale na skutek klesk
zywiotowych, dziatan czynnikéw atmosferycznych, aktow wandalizmu oraz kradziezy, pobicia
i rzeczy pozostawione bez nadzoru. Kwestie odpowiedzialnoéci zarzadcy nie mogg by¢
przedmiotem zasad korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznos¢ publiczne;.
Przepis ten zostal wprowadzony do Regulaminu bez podstawy prawnej. Nalezy wskaza¢, iz
pomimo, ze uzyte w art. 40 ust 2 pkt 4 ustawy o samorzgdzie gminnym pojecie "zasady i tryb
korzystania" zawiera w sobie kompetencje¢ organu stanowigcego gminy do formulowania
w stosunku do terendéw i urzadzen uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidlowego
postepowania, to rada gminy na podstawie powyzszej regulacji nie jest uprawniona do
wprowadzenia do kwestionowanego aktu prawa miejscowego jakichkolwiek przepisow
ustalajgcych lub modyfikujacych odpowiedzialnos¢ karng i cywilng. (Tak tez orzekt
Wojewddzki Sgd Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. akt
IV SA/Po 672/11). Podkresli¢ przy tym nalezy, ze akt prawa miejscowego - akt o charakterze
powszechnie obowigzujgcym — nie moze zawiera¢ regulacji dotyczacych podstaw i zakresu
odpowiedzialnosci zardwno gminy, jak i innych podmiotéw prawa. Postanowienia dotyczace
zakresu wzajemnych roszczen i odpowiedzialnosci mogg zosta¢ zawarte jedynie w ustawie lub

wynikaé z czynnosci prawnej, np. umowy. Nalezy tu wskaza¢ np. na przepisy art. 415 i nast.



Kodeksu cywilnego, ktore reguluyja kwestie odpowiedzialnosci z tytulu czynow
niedozwolonych.

Ponadto, nalezy zakwestionowaé § 24 zatacznika Nr 1 do uchwaly, zgodnie z ktorym
w sprawach nieuregulowanych niniejszym regulaminem majg zastosowanie przepisy ustawy
z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2020 r., poz. 1947)
oraz przepisy wykonawcze wydane na podstawie tych przepisow.

W ocenie organu nadzoru, wskazana powyzej regulacja narusza art. 87 Konstytucji RP,
zgodnie z ktorym zrodtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia (ust. 1).
Zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolite] Polskie] sa na obszarze
dziatania organow, ktore je stanowily, akty prawa miejscowego (ust. 2). Zakwestionowany
wyzej przepis Regulaminu godzi w obowigzujacy, hierarchiczny system zrodel prawa.
W kwestionowanym przepisie wyraznie zastrzezono, ze w pierwszym rzedzie zastosowanie
znajduje uchwata, a dopiero w sprawach w niej nieuregulowanych- przepisy ustawy. Tym
samym przyznano pierwszenstwo przepisom uchwaty przed ustawami. Zastrzezenie zawarte
w kwestionowanym przepisie programu dopuszczalne jest jedynie w aktach tego samego rzedu.
Niezgodne z Konstytucja jest za$ stawianie przepiséw uchwaly rady gminy przed przepisami
ustawy. Wprowadzenie takich regulacji w uchwale stanowi naruszenie prawa i powoduje
koniecznos¢ eliminacji z obrotu prawnego takich przepisow (wyroki WSA we Wroctawiu
z dnia 30 kwietnia 2012 r. sygn. akt Il SA/Wr 128/12, z dnia 5 kwietnia 2012 r., sygn. akt II
SA/Wr 81/12 oraz z dnia 15 marca 2007 r. sygn. akt. I1 SA/Wr 745/06).

Majac na uwadze powyzsze okolicznosci, orzeczono jak na wstepie.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przysluguje prawo wniesienia skargi do

Wojewidzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie za posrednictwem Wojewody

Warminsko — Mazurskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dor¢czenia rozstrzygniecia.

Otrzymujg :
1. Przewodniczacy Rady Gminy Srokowo,

2. W¢jt Gminy Srokowo.






