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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-11.4131.2.291.2017
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 19 grudnia 2017 r.

Na podstawie art. 85, 8691 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2017 r.,
poz. 1875),

STWIERDZAM NIEWAZNOSC

§§ 2, 3, Sust. 3i4, 13, 14 zalagcznika nr 1 oraz ust.3 zalgcznika nr 2 do uchwaty Nr XXXV/295/2017
Rady Gminy Wojaszoéwka z dnia 10 listopada 2017 r. w sprawie Regulaminu korzystania z Cmentarza
Komunalnego w miejscowo$ci Odrzykon Gmina Wojaszowka oraz ustalania optat za ustugi cmentarne.

Uzasadnienie

W dniu 10 listopada 2017 r. Rada Gminy Wojaszéwka podjeta uchwate Nr XXXV/295/2017 w sprawie
Regulaminu korzystania z Cmentarza Komunalnego w miejscowosci Odrzykon Gmina Wojaszéwka oraz
ustalania optat za ustugi cmentarne.

Tego rodzaju uchwata podejmowana jest na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., ktory stanowi, iz na
podstawie u.s.g. organy gminy mogg wydawaé akty prawa miejscowego w zakresie: zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej. Niewatpliwie bowiem cmentarze
naleza do kategorii gminnych obiektéw i urzadzen uzyteczno$ci publicznej. Regulaminy wydawane na
podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie moga by¢ utozsamiane z przepisami porzadkowymi (por. wyrok
NSA z dnia 6 pazdziernika 2009 r., sygn. akt | OSK 252/09, L.. Ztakowski /w/ R. Hauser, Z. Niewiadomski
Ired/, U.s.g. Komentarz, C.H. Beck 2011, s. 438). Uzyte w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. pojecie ,,zasady i tryb
korzystania” zawiera w sobie kompetencje organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do
terendw 1urzadzen uzytecznosci publicznej norm izasad prawidlowego postgpowania, ustalania
obowigzujacych regut zachowania si¢, okreSlenia ustalonego porzadku zachowania si¢. Oznacza to
w konsekwencji uprawnienie rady gminy do wprowadzenia regut dotyczacych obowigzujacego sposobu
zachowania si¢ podmiotow, ktore przebywajg na terenach lub w obiektach, o jakich mowa
w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Ustanawiajac na podstawie cytowanego przepisu, akt prawa miejscowego, organ
stanowigcy gminy jest ograniczony obowigzujacym porzadkiem prawnym, ktoérego nie moze w sposob
dowolny narusza¢ lub modyfikowa¢. Normy prawa miejscowego musza bowiem S$ciSle miesci¢ si¢
w granicach ustawowej delegacji, ktora w tym przypadku nie upowaznia do odstepstw od przepiséw ogdlnie
obowiazujacych (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 pazdziernika 2014 r., sygn. akt IV SA/GI 847/14,
Lex nr 1647724).

W trakcie prowadzonego postepowania nadzorczego, organ stwierdzit istotne naruszenie przepisOw
prawa, poprzez zamieszczenie w regulaminie korzystania z cmentarza komunalnego tre$ci § 2, w ktorym
organ stanowigcy stwierdza m.in., iz wiascicielem cmentarza komunalnego jest Gmina Wojaszowka oraz
okresla godziny zatatwiania spraw w Urzgdzie Gminy. W ocenie Wojewody powyzsze regulacje stanowia
regulacje o charakterze wewnetrznego urzedowania i pozostaja w kompetencji Wéjta, jako podmiotu
zarzadzajacego i1 wykonujacego zadania zwigzane z utrzymaniem cmentarza komunalnego, co wynika
wprost z art. 2 ust. 1 ustawy 0 cmentarzach. Natomiast tres¢ § 2 pkt 1 regulaminu wskazujaca wiasciciela
cmentarza komunalnego, posiada jedynie walor informacyjny, ktéremu nie mozna nada¢ statusu prawa
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miejscowego. Ponadto, co istotne kwestie wiascicielskie odnos$nie cmentarzy komunalnych reguluje
art. 1 ust. 1 ustawy o cmentarzach, z ktérego wynika, iz zaktadanie i rozszerzanie cmentarzy komunalnych
nalezy do zadan wlasnych gminy.

Na gruncie niniejszej sprawy podkresli¢ nalezy, iz w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym utrwalony
jest poglad, ze uchwala rady gminy nie moze regulowal jeszcze raz tego, co jest juz zawarte
W obowiazujacej ustawie, a uchwata zawierajaca takie unormowania, jako istotnie naruszajgca prawo, winna
by¢ uznana za niewazng w czgsci w jakiej zawiera takowe regulacje. Ponadto wskazaé nalezy, iz
powtdrzony przepis ustawy bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktérej go powtorzono, co moze
w istocie prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy (podobnie: WSA
w Szczecinie w wyroku z dnia 29 wrzesnia 2010r., sygn. akt II SA/Sz 424/10; WSA w Poznaniu w wyroku
z dnia 16 listopada 2011r., sygn. akt IV SA/Po 672/11).

Wobec powyzszego umieszczenie w § 3 zalacznika regulacji dotyczacej odpowiedzialnosci cywilnej
Gminy Wojaszéwki za wyrzadzone szkody, w sytuacji gdy odpowiedzialnos¢ deliktowa zostata
juz uregulowana w art. 415o0raz art. 427, 4281430 Kodeksu cywilnego, stanowi niedopuszczalne
powtarzanie w akcie prawa miejscowego postanowien ustaw lub ich modyfikacji (wyrok NSA z dnia
8 kwietnia 2008r. 11 OSK 370/07).

Niezgodne z prawem sg rowniez zapisy § Sust. 31§ 13 zalacznika do uchwaly dotyczace obrotu
grobami. W orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad, ze prawo do grobu ma charakter cywilnoprawny,
aumowa 0 pochowanie zwlok jest czynnoscia cywilnoprawng zawarta przez osobe fizyczng z zarzadem
(administratorem) cmentarza, z ktorej wynika szereg uprawnien dla osoby, dla ktorej kult pamigci osoby
zmarltej pochowanej w tym grobie, jest jej wiasnym dobrem osobistym. Suma tych uprawnien stanowi
prawo do grobu (por. m. in. uchwat¢ SN z dnia 7 grudnia 1970 r. Il CZP 75/70, OSNCP 1971/7-8/127,
wyrok SN z dnia 17 lutego 2016 r., sygn. 111 CSK 84/15, LEX nr 1992040). Prawo to ma dwojaki charakter:
osobisty i majatkowy, przy czym na pierwszy plan wysuwajg si¢ elementy osobiste, do ktorych zalicza si¢
prawo do pochowania zwlok uprawnionego w wybranym przez niego miejscu, jezeli dokonal takiego
wyboru i obok zwlok jego bliskich, prawo opieki nad grobem, sprawowania kultu osoby tam pochowanej,
podjecia decyzji o pochowaniu innych oséb bliskich itp. Prawo to ma takze elementy majatkowe, takich jak
prawo wzniesienia nagrobka ijego przeksztatcenia, prawo do stalego odwiedzania grobu, stalego jego
utrzymania w nalezytym stanie, prawo wykonywania zmian o charakterze dekoracyjnym. Wprowadzenie
wiec zakazu w § 5 ust. 4 jest zbedne gdyz przeksztalcenie prawa grobu ziemnego w murowany powinno
nastgpi¢ poprzez zmiang umowy. Elementy osobiste prawa do grobu majg charakter przewazajacy i sg
zwigzane z Okre$long osobg; jako prawa osobiste sg niezbywalne i niedziedziczne (por. uchwata SN z dnia
2 grudnia 1994 r. 11l CZP 155/94, OSNC 1995/3/52; wyrok SN z dnia 3 grudnia 2010 r., sygn. |1 CSK
66/10). Prawo do grobu nalezy ze swej istoty wytacznie do osoby ludzkiej i z natury rzeczy nie mozna
uczyni¢ dysponentem tego prawa inng osobe niz osoba fizyczna np. osoby prawnej. Prawo do pochowania
W danym grobie przystuguje osobom fizycznym, ktoére zawarly umowe z zarzadem (administratorem)
cmentarza komunalnego, obejmujaca swoimi skutkami tylko umawiajace si¢ strony, jak rowniez same grob
urzadzity, lub dla ktorych zostat on urzadzony. Przedmiot takiej umowy wyklucza osobe prawna, czy osobe
prowadzaca dzialalno$¢ gospodarcza jako jej strong. Z tych wzgledow niedopuszczalne jest uczynienie
miejsca pochowku (grobu, kwatery) na cmentarzu komunalnym przedmiotem transakcji handlowej w celach
zarobkowych.

Organ nadzoru dopatrzyt si¢ takze sprzecznosci postanowien § 14 zatacznika do uchwaty z art. 7 ust. 1
ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Stosownie do wskazanego przepisu, grob nie moze by¢ uzyty
do ponownego chowania przed uptywem lat 20, a po uplywie tego okresu ponowne uzycie grobu do
chowania nie moze nastapi¢, jezeli jakakolwiek osoba zglosi zastrzezenie przeciw temu i uisci opfate,
przewidziang za pochowanie zwlok. Zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione.
Stosownie natomiast do ustepu 3 analizowanego przepisu ustawy, dozwolone sg umowy przedtuzajace
termin, przed uptywem ktorego nie wolno uzy¢ grobu do ponownego pochowania. Oznacza to, ze w zadnym
wypadku nie mozna decydowaé o innych przestankach (ostatni rok kalendarzowy) decydujacych o utracie
prawa do grobu. Postanowienia uchwaly dopuszczajgce taka mozliwo$¢, pozostaja w razgcej sprzecznosci
ze wskazang regulacjg ustawows, co rowniez obliguje do stwierdzenia niewaznoSci powyzszego zapisu.

Odnos$nie wprowadzonych optat wprowadzonych w ust.3 zatacznika nr 2 do uchwaty, nalezy te kwestig
rozpatrywa¢ w kontekscie wzajemnego stosunku regulacji zawartej w art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tj. Dz.U. z 2017 r., poz. 827) i w art. 7 ustawy o0 cmentarzach.
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Ustawa 0 gospodarce komunalnej zawiera ogdlng regulacje pozwalajacg na ustanowienie na jej podstawie
optat za korzystanie z komunalnych urzadzen uzyteczno$ci publicznej. Ustawa ta ma jednak zastosowanie
o tyle, oile inna ustawa nie okresli zakresu optat pobieranych na podstawie tych odrgbnych przepisow.
Takie odrgbne przepisy zawiera ustawa o cmentarzach stanowigca lex specialis w stosunku do ustawy
0 gospodarce komunalnej. Z przytoczonego wyzej art. 7 wynika, Zze organ gminy moze ustala¢ jedynie
,»oplaty za pochowanie zwlok”, a nie jakiekolwiek oplaty zwigzane z prowadzeniem cmentarza (por. wyrok
NSA z dnia 7 grudnia 2011r., sygn. akt 1l GSK 1022/10, wyrok WSA w Krakowie z dnia 17 maja 2010 .,
sygn. akt 111 SA/Kr 932/09 i z dnia 11 marca 2016 r., sygn. akt 11l SA/Kr 1360/15).

Stosownie do tresci art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach
prawa. Przepis ten okresla zasade legalizmu wyrazajaca zakaz domniemania kompetencji organow wiladzy
publicznej w ich dziatalnosci prawodawczej. Wszelkie dziatania organdw wiadzy publicznej powinny by¢
zatem oparte na wyraznej normie kompetencyjnej. W panstwie demokratycznym w ktérym rzadzi prawo,
normy prawne muszg okresla¢ kompetencje, zadania i tryb postgpowania organdéw administracji publiczne;j,
wyznaczajac tym samym granice ich aktywnosci. Organ stanowiacy realizujac kompetencje musi zatem
scisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny
i materialny pomig¢dzy aktem wykonawczym, a ustawg, co zreguly stanowi istotne naruszenia prawa.
W doktrynie i w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze
kompetencyjnym. Powinny by¢ one interpretowane w sposéb $cisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje sie
dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
organu w drodze analogii.

Wobec powyzszego nalezalo stwierdzi¢, iz przedmiotowa uchwala narusza wskazane w uzasadnieniu
obowigzujace przepisy prawa, dlatego tez nie mozna uznaé, ze jej zapisy sa zgodne z obowigzujacym
porzadkiem prawnym, co czyni zasadnym stwierdzenie jej niewaznosci.

Na rozstrzygniecie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie

ul. Kraszewskiego 4 A za posrednictwem Wojewody Podkarpackiego w terminie 30 dnia od daty jego
otrzymania.

zup. WOJEWODY PODKARPACKIEGO
DYREKTOR GENERALNY URZEDU

Marcin Zaborniak
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