WOJEWODA DOLNOSLASKI Wroctaw, dnia 29 kwietnia 2009 r.
NK.I1.0911-10/291/09

Rozstrzygniecie Nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tekst jednolity Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 z pdézn. zm.)
Wojewoda Dolnos$laski — organ nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego

stwierdzam niewaznos$é

8§ 3ust. 1, ust. 2, 8 b ust. 9, 8 9 ust. 10 uchwaty nr XXVII/177/09 Rady Miejskiej
w Bardzie z dnia 23 marca 2009 roku w sprawie uchwalenia Regulaminu
Cmentarza Komunalnego w Bardzie z powodu istotnego naruszenia art. 40 ust. 2
pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym w zwiazku z art. 7 i art. 87 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483)

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 23 marca 2009 r. Rada Miejska w Bardzie podjeta uchwate nr XXVII/177/09 w sprawie
uchwalenia Regulaminu Cmentarza Komunalnego w Bardzie. Uchwata ta wptyneta do organu nadzoru
w dniu 30 marca 2009 r. W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru stwierdzit, iz
narusza ona w sposoéb istotny art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym w zwiazku z art. 7
i art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uchwata ta w podstawie prawnej wskazuje art. 7 ust. 1 pkt 13, art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym oraz art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej
(Dz. U. 21997 r. Nr 9, poz. 43 z pézn. zm.).

Rada Miejska w Bardzie w & 3 przedmiotowej uchwaty postanowita, ze: ,1 — Gmina Bardo oraz zarzadca
cmentarza nie ponoszg odpowiedzialnosci za szkody na grobach powstate na skutek klgsk zywiotowych,
czynnikéw atmosferycznych, kradziezy i aktéw wandalizmu oraz za rzeczy pozostawione bez nadzoru,
a takze za szkody niewynikajace z zaniedbania lub zaniechania. 2. Zarzadca cmentarza nie ponosi
odpowiedzialnosci cywilnej za pracownikéw innych firm prowadzacych roboty na cmentarzu”.

Zgodnie z 8 5 ust. 9 uchwaty ,Gdy przed uptywem 20 lat od uiszczenia optaty dokonana zostanie
ekshumacja zwtok lub szczatkéw ludzkich, dysponent tego grobu traci prawo do zwalnianego miejsca
grzebalnego, bez wyptaty odszkodowania” 8 9 ust. 10 uchwaty stanowi z kolei, ze ,Wykonawca prac
zobowigzany jest do naprawienia wszelkich szkéd powstatych w wyniku wykonywanych prac".

Zdaniem organu nadzoru akt prawa miejscowego — akt o charakterze powszechnie obowigzujgcym — nie
moze zawiera¢ regulacji odnosnie zakresu odpowiedzialnosci stron okres$lonego stosunku prawnego.
Jedynie ustawa lub czynno$é prawna (np. umowa) moze zawiera¢ postanowienia dotyczace zakresu
wzajemnych roszczen i odpowiedzialno$ci stron danej umowy, np. z tytutu nienalezytego wykonania
zobowiazania.

Zasady odpowiedzialnos$ci kontraktowej okresla art. 471 i nast. ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku —
Kodeks cywilny (Dz. U. z 1964 r., Nr 16, poz. 93 ze zmianami), ktére jednakze maja charakter przepiséw
wzglednie obowiazujacych (tzn. podlegajacych modyfikacji w drodze np. umowy). Umowne rozszerzenie
lub zawezenie odpowiedzialno$ci stron stosunku zobowigzaniowego dopuszcza art. 473 § 1 Kodeksu
cywilnego. Zasada ta doznaje jednakze ograniczenia. Mianowicie niewazne jest zastrzezenie, ze dtuznik
nie bedzie odpowiedzialny za szkode, ktéra moze wyrzadzi¢ wierzycielowi umysinie (art. 473 8 2 Kc).
Ponadto, zgodnie z art. 353" Kodeksu cywilnego postanowienia umowy (w tym postanowienia dotyczace
zakresu odpowiedzialnoéci stron umowy) nie moga sprzeciwia¢ sig naturze danego stosunku prawnego,
ustawie ani zasadom wspoétzycia spotecznego. Ponadto nalezy wskazaé¢ na przepisy art. 415 i nast.
Kodeksu cywilnego, ktére regulujg kwestie odpowiedzialnos$ci z tytutu czynéw niedozwolonych.

Nalezy podkresli¢, iz organ stanowigcy gminy nie posiada kompetencji do regulowania tresci stosunkéw
prawnych w przedmiotowym zakresie.

Jak wskazat Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 15 marca 2007 roku
(sygn. akt Il SA/Wr 745/06, publik. NZS 2007/4/69) ,narusza prawo nie tylko akt prawa miejscowego,
ktéry wykracza poza upowaznienie zawarte w delegacji ustawowej, ale réwniez taki, ktéry zawiera
ustalenia w kwestiach ustawowo przekazanych do regulacji umownej."

Zdaniem organu nadzoru, Rada, wprowadzajagc do uchwaty kwestionowane przez organ nadzoru
postanowienia, wykroczyta poza zakres przyznanego jej upowaznienia do uregulowania zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektéw i urzadzeh uzytecznosci publiczne;.



Konstytucja RP w art. 87 okreéla Zzrédta powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej,
ktorymi sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia (ust. 1).
Zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg na obszarze dziatania organéw,
ktére je ustanowity, akty prawa miejscowego (ust. 2). Przepisy rozdziatu Il Konstytucji wyraznie
wskazujg hierarchie aktéw prawnych. W $wietle tych przepisbw ustawa jest aktem prawnym
hierarchicznie wyzszym od aktéw prawnych organéw samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze akty
prawa miejscowego nie moga by¢ sprzeczne z postanowieniami ustawowymi. Za nieuzasadnione nalezy
takze uzna¢ zamieszczanie w aktach prawa miejscowego przepiséw dotyczacych spraw uregulowanych
w sposOéb kompletny i wyczerpujacy w drodze ustawy.

Zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym na podstawie niniejszej ustawy organy
gminy moga wydawaé akty prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych
obiektéw i urzadzenh uzytecznosci publicznej.

Artykut 7 Konstytucji RP stanowi, iz organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.
Oznacza to, ze, realizujac swoja kompetencjg, organ stanowiacy musi $cisle uwzgledniaé wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Kazda norma kompetencyjna musi byé tak realizowana, aby nie naruszata
innych przepiséw ustawy. Zaré6wno w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie, ugruntowat sie poglad
dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa
administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslié, iz normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob $cisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje sig
dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepiséw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii. Na szczegdélng uwage =zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,Stosujac przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust.
1 konstytucji, odnoszacych sie do zrddet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawnym, jak:
zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajagcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gtoszaca, ze wyznaczenie jakiemu$ organowi okreslonych zadan nie jest
rdwnoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktéw normatywnych stuzacych
realizowaniu tych zadan (...), "

Jezeli organ stanowigcy wychodzi poza wytyczne zawarte w upowaznieniu, mamy do czynienia
z przekroczeniem kompetencji, co musi skutkowa¢ zastosowaniem $rodkéw nadzorczych. W ocenie
organu nadzoru z taka sytuacja mamy do czynienia w tym konkretnym przypadku. W $wietle wyzej
cytowanych przepisdw, ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od aktéw prawnych
organéw samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze akty prawa miejscowego nie moga by¢ sprzeczne
z postanowieniami ustawowymi. Za nieuzasadnione nalezy takze uzna¢ zamieszczanie w aktach prawa
miejscowego przepisOw dotyczacych spraw uregulowanych w sposéb kompletny i wyczerpujacy
w drodze ustawy.

Podstawe prawna do podjegcia przedmiotowej uchwaty stanowi art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie
gminnym. Upowaznienie to sformutowane jest w sposéb ogdlny. Tym samym rada gminy zostata
wyposazona w duza swobode co do regulacji wskazanej kwestii. Jednakze nie daje to organowi
stanowigcemu gminy petnej dowolnosci i nie moze wyklucza¢ lub znosi¢ catkowicie, albo w istotnej
czesci, zmienia¢ prawa ustawodawcy. Innymi stowy, zasady ustanowione przez rade gminy nie moga
wykraczaé¢ poza istote korzystania z tych obiektow i urzadzen, zwtaszcza wtedy, gdy cechy prawne
i granice owego korzystania zostaty zdefiniowane w przepisach wyzszego rzedu.

Biorac powyzsze pod uwage, orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu za posrednictwem Organu Nadzoru — Wojewody Dolnos$laskiego w terminie 30 dni od dnia
doreczenia.

Zgodnie z art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznos$ci uchwaty
organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci,
z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.
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