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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-11.4131.2.233.2023
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 26 pazdziernika 2023 r.

Na podstawie art. 85, 86191 ust.1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (tj. Dz. U.
7 2023r., poz. 40 ze zm.)

STWIERDZAM NIEWAZNOSC

uchwaly Nr LXI1/495/2023 Rady Gminy Komancza z dnia 27 wrze$nia 2023r. w sprawie uchwalenia
Regulaminu Cmentarzy Komunalnych potozonych na terenie Gminy Komancza

Uzasadnienie

Rada Gminy Komancza w dniu 27 wrzesnia 2023r. podjeta uchwale Nr LXI1/495/2023 w sprawie
uchwalenia Regulaminu Cmentarzy Komunalnych polozonych na terenie Gminy Komancza. Regulamin
Cmentarzy Komunalnych potozonych na terenie Gminy Komancza stanowi zatacznik do uchwaty.

Przedmiotowa uchwata zostata dor¢czona organowi nadzoru w dniu 5 pazdziernika 2023r.

W ocenie organu nadzoru, stanowigcy zatacznik do uchwaty, ,, Regulamin Cmentarzy Komunalnych
polozonych na terenie Gminy Komancza” zawiera szereg postanowien, ktore wykraczaja poza przyznang
Radzie Gminy delegacj¢ przepisem art. 40 ust.2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym oraz naruszaja
przepisy innych aktow prawnych, wtym przepisy ustawy zdnia 31 stycznia 1959r. o cmentarzach
i chowaniu zmartych (tj. Dz. U. z2023r. poz. 887 ze zm.), zwanej dalej ustawg oraz przepisy
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008r. w sprawie wymagan, jakie muszg spetnia¢
cmentarze, groby iinne miejsca pochowku zwtok i szczatkéw (t.j. Dz. U. z2008r. , Nr 48, poz. 284),
zwanego dalej rozporzadzeniem.

I tak, przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze¢ na podstawie niniejszej
ustawy organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie zasad itrybu korzystania
z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznos$ci publiczne;j.

Podkreslenia wymaga, ze przytoczony wyzej przepis ustawy ustanawiajacy upowaznienie do wydania
aktu prawa miejscowego podlega Scistej wyktadni jezykowej i nie moze prowadzi¢ do objecia zakresem
upowaznienia materii w nim niewymienionych w drodze wyktadni celowosciowej. Organ stanowiagcy gminy
wykonujacy kompetencje prawodawcza zawarta w upowaznieniu ustawowym jest obowiagzany dziata¢ $cisle
w granicach tego upowaznienia. Ustalajac zasady itryb korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen
uzytecznos$ci publicznej rada gminy nie ma niczym nieskrgpowanej swobody w tym zakresie. Granice tej
swobody wyznacza bowiem obowiazujacy porzadek prawny, a prawotworcze dziatanie organu jednostki
samorzadu terytorialnego winno nastgpowaé w granicach przyznanego upowaznienia. Stad, regulamin
w swej tresci powinien ogranicza¢ si¢ wyltacznie do kwestii ,,zasad itrybu korzystania", a w warstwie
formalnej odpowiada¢ wszystkim wymogom stawianym aktom prawa miejscowego. Regulamin uchwalony
na podstawie art. 40 ust.2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym powinien formutowac¢ normy postgpowania
z uwagi na specyfike, lokalne warunki, ktéore umozliwig prawidtowe korzystanie wszystkim podmiotom
z danego obiektu uzyteczno$ci publicznej. Nie moze to jednak polega¢ na powtarzaniu norm zawartych
w innych przepisach prawa badz ich modyfikacji. Przepisy regulaminu maja jedynie ,,uzupetniac” przepisy
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rangi ustawowej. Ztego powodu nie jest dopuszczalne dokonywanie w nich powtdrzen przepisow
zawartych w innych aktach normatywnych, atym bardziej ich modyfikowanie. Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z 1 lutego 2010r. sygn. akt: Il OSK 1930/09 stwierdzil, ze ,,regulamin stanowi
prawo miejscowe, co powoduje ze powinno ono zawiera¢ treSci normatywne, a nie powtorzenia norm,
zawartych w innych przepisach. Takie ,,powtarzanie” przepisoOw za innymi aktami prawnymi pozbawia
w istocie akt charakteru normatywnego, czyni go niejasnym inieczytelnym, aw konsekwencji
uniemozliwia osiggniecie funkcji, dla jakiej jest stanowiony.”

Wynikajacy z art. 40 ust.2 pkt 4 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym zakres upowaznienia nie obejmuje
upowaznienia rady gminy do formutowania wilasnych definicji na potrzeby stanowionych przepisow
w regulaminie. Co wigcej, zwrocenia uwagi wymaga, ze przepisy rozporzadzenia wydanego na podstawie
delegacji zawartej w art. 20 ust.1 ustawy zawierajg juz definicje takich poje¢ jak: powierzchnia grzebalna,
grob murowany, grob ziemny, grob rodzinny czy kolumbarium, azawarte w badanej uchwale
unormowanie tej materii nie odpowiada $cisle zawartej tam regulacji. Nalezy wskazaé, ze zgodnie
z przepisem § 137 w zwigzku z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca
2002r. w sprawie zasad techniki prawodawczej (Dz.U. z2016r. poz.283) wuchwale izarzadzeniu
nie powtarza si¢ przepisOw ustaw oraz przepiséw innych aktow prawnych. Tak jak juz wyzej wskazano
powtarzanie lub modyfikacja regulacji ustawowych albo rozporzadzen przez przepisy gminne jest
niedopuszczalna, gdyz godzi w zasade przyzwoitej legislacji i moze mie¢ charakter dezinformujacy (por.
wyroki: NSA z 1 pazdziernika 2008r., II OSK 955/08; z30 wrzesnia 2009 r., II OSK 1077/09; z 10
listopada 2009 r., Il OSK 1256/09; z 7 kwietnia 2010 r., II OSK 170/10). Ponadto, zauwazy¢ nalezy, ze
mimo iz w § 1 zamieszczono definicje takich poje¢ jak mogita symboliczna czy ossarium to dalsze
postanowienia Regulaminu w ogodle nie zawieraja w swej tresci takich pojec.

Stad tez nalezy zakwestionowaé postanowienia zawarte w §1 pkt 4-13 Regulaminu, odnoszace si¢ do
poje¢ zdefiniowanych w aktach prawnych wyzszego rzedu badz w ogdle niezamieszczonych w tresci
postanowien Regulaminu.

W §1 pkt 14 1w dalszej czesci Regulaminu w § 20 okreslono nastgpnie krag podmiotow, ktore uznaje
si¢ za dysponentéw grobu i zawarto regulacje dotyczace prawa do pochowania zwlok. Wskazania
wymaga jednakze, ze uprawnienia do dysponowania grobem ipochowania zwlok wynikajg z regulacji
samej ustawy (art. 10 ustawy), z umoéw zawartych z zarzadca cmentarza, z przepiséw Kodeksu cywilnego.
Uchwata rady gminy, bedaca aktem prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych
obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej, nie moze natomiast regulowac jeszcze raz tego, co zostalo
juz zawarte w obowigzujacej ustawie badz wynika z zawartych umoéw. Zamieszczenie w uchwale regulacji
w zakresie wskazania podmiotow, ktore uznaje si¢ za dysponentow grobu jest zatem zbedne
i nieuprawnione. Stad tez za nieuprawnione nalezy uzna¢ wskazane wyzej postanowienia Regulaminu.

W §1 pkt 15 Regulaminu zawarto definicj¢ ,,gospodarza cmentarza”, natomiast w §3 ust. 3-8 wskazano,
ze Wojt wykonuje zadania irealizuje uprawnienia w zakresie zarzadzania cmentarzami, przewidujac
jednoczesnie mozliwo$¢ powierzenia czynno$ci zarzadu innym podmiotom na mocy stosownej umowy.
Ponadto, okreslono podmioty sprawujace nadzor nad dziatalnoscig zarzadcey i nad dziatalnoscig gospodarza
oraz rozpatrujgce skargina ich dziatalnosc.

Odnoszac si¢ do powyzszego uregulowania podnie$¢ nalezy, ze w mysl art. 2 ust.1 ustawy utrzymanie
cmentarzy komunalnych izarzadzanie nimi nalezy do wilasciwych wojtow (burmistrzow, prezydentdw
miast), na ktorych terenie cmentarz jest potozony. WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 10 sierpnia 2023r.
sygn. akt: IV SA/Po 420/23 wskazal, ze cyt. ,,Wylacznie do kompetencji wlasciwego wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) nalezy, czy zarzad nad cmentarzem bedzie wykonywal samodzielnie, czy tez przez
administratora, jak rowniez kto bedzie administratorem oraz jaki zakres uprawnien powierzy
administratorowi. (...) Wadliwe jest zatem wskazanie przez Rade (...) administratora cmentarza
i dopuszczenie mozliwo$ci wyznaczenia gospodarza cmentarza.” Jezeli Wojt zdecyduje, ze zarzad nad
cmentarzem bedzie wykonywaé przez administratora to sprawe okreslenia szczegdétowych obowigzkow
i zadan podmiotu sprawujacego zarzad nad cmentarzem nalezy pozostawic¢ do szczegdtowego uregulowania
pomiedzy Wojtem a podmiotem majagcym wykonywaé zadania zwigzane z zarzagdem gminnym obiektem
uzytecznosci publicznej. O tym, kto faktycznie bedzie wykonywat czynnosci z zakresu zarzadu cmentarzem
komunalnym iw jakim miejscu te czynno$ci bgda wykonywane ostatecznie decyduje zatem organ
wykonawczy. (por. wyroki WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 30 marca 2016 r., I SA/Go 119/16, z dnia
8 marca 2017 r., SA/Go 43/17, wyrok WSA w Bydgoszczy zdnia 28 pazdziernika 2015r., I SA/Bd
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853/15). Rada nie moze ponadto decydowa¢ w uchwale o zakresie uprawnien i obowigzkoéw wojta badz
upowaznionego przez niego podmiotu, ani okre§la¢ poszczegélnych czynnosci wykonywanych przez te
podmioty w ramach sprawowania biezacego zarzadu cmentarzem. Taka materia nie mie$ci si¢ w pojeciu
zasad ani trybu korzystania z obiektow gminnych. (por. wyrok WSA we Wroctawiu z 20 czerwca 2023r. 111
SA/Wr 994/22). Tymczasem kolejne zapisy kwestionowanego regulaminu w przewazajacej cze¢sci
wkraczajg w kompetencje organu wykonawczego jako podmiotu zarzadzajacego cmentarzami poprzez
okreslenie wprost lub posrednio zakresu zadan administratora cmentarzy.

I tak, w§3 ust. 9, §7 ust.2 15, §8 ust. 1,§12 ust. 2 pkt 2-4 , §14, §16-18, §23 ust.2 14,824 - 25, §26
ust. 2-5, §27 ust. 1-4 i ust. 6, §28 ust.1-4, §29,§30 ust.1 pkt 118 §31 ust.2 14 §32 ust. 2 §35 ust. 112, §37
Regulaminu okre$lono uprawnienia iobowiagzki zarzadcy lub gospodarza cmentarza oraz wskazano
czynnosci jakie sa wykonywane przez te podmioty w ramach wykonywanych uprawnien i obowigzkow.
Przepisy te okreslaja takze jakie konkretnie prace lub czynno$ci wymagaja zgody lub zezwolenia zarzadcy
albo uzgodnienia z zarzadcag lub z gospodarzem. W ramach obowigzkéw zarzadcy cmentarza okreslono
czynnosci do jakich jest obowigzany przy prowadzeniu spraw formalno-organizacyjnych wynikajacych ze
sprawowania zarzadu cmentarzem, czynnosci do jakich jest obowiazany w zwigzku z likwidacja grobow
nieoptaconych, czy tez czynno$ci do jakich jest obowigzany w zwigzku wykonywaniem na cmentarzu ushug
remontowo-budowalnych, jak réwniez okreslono warunki wydania zezwolenia przez zarzadc¢ na
wykonywanie prac ziemnych, kamieniarskich lub budowalnych dla dysponenta grobu.

Odnoszac si¢ do powyzszego nalezy podnie$¢, ze Rada niewatpliwie nie posiada upowaznienia do
podejmowania uchwal w sprawie kompetencji wykonawczych wojta. Z delegacji  przepisu
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym nie mozna takze wywies¢ uprawnien do regulowania
w uchwale rady gminy stosunkow pomigdzy zarzadca cmentarza a osoba, ktéra zawiera umowe
o pochowanie zwtok lub pomiedzy zarzadca a podmiotem $wiadczacym uslugi na cmentarzu. Stanowigc
regulamin korzystania z obiektu uzytecznos$ci publicznej organ stanowigcy gminy nie moze wkraczaé
w uprawnienia zarzadcy cmentarza iregulowa¢ sposobu wykonywania zarzadu. Stad tez nalezy
zakwestionowa¢ ww. postanowienia uchwaly  okre$lajace zadania zarzadcy izobowigzujace do
podejmowania okreslonych czynnosci w ramach sprawowania zarzgdu cmentarzem, jak roéwniez
postanowienia okre$lajace warunki uzyskania zezwolenia zarzadcy na wykonywanie okreslonych prac na
cmentarzu. Analogicznie, brak jest podstaw do okreslania wuchwale, do jakich czynnosci zarzadca
cmentarzy nie jest obowigzany. Zasady i tryb korzystania z gminnych obiektow iurzadzen uzytecznos$ci
publicznej (regulaminy korzystania z obiektow iurzadzen) - jak sama tre$¢ przepisu wskazuje - nie sa
adresowane do podmiotow zarzadzajacych lecz do podmiotow korzystajacych z owych obiektow i urzadzen,
a wigc do spotecznosci lokalnej. ( wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 7 sierpnia 2007r., I SA/Rz 473/07).

W §3 ust.1 12 Regulaminu zamieszczono postanowienia o tresci: ,,1.Cmentarze komunalne stuza do
grzebania wszystkich zmartych, bez wzgledu na ich narodowos$¢, wyznanie, $wiatopoglad, pochodzenie
i rodzaj obrzgdu.2. Cmentarze komunalne mogg przyja¢ do pochowania kazdego zmartego niezaleznie od
miejsca jego $mierci i ostatniego miejsca zamieszkania.”

Odnoszac si¢ do powyzszych zapisow Regulaminu przytoczy¢ nalezy tres¢ wyroku Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 14 wrzes$nia 2017r. sygn. akt: II SA/Go 476/17,
w ktorym Sad stwierdzit, iz punkt regulaminu ,,w zakresie w jakim wskazuje, ze cmentarz jest miejscem
pochowku 0s6b zmartych bez wzgledu na ich narodowo$¢, wyznanie, §wiatopoglad i pochodzenie spoteczne
stanowi de facto powielenie uregulowania wynikajacego zart. 8iart. 11 ust. 4b iart. 11 ust. 9 u.c.c.z.
Z przepisow tych wynika, ze pochowek jest uzalezniony wylacznie od okazania karty zgonu ize
niedopuszczalna jest odmowa przyjecia zwlok do pochowania ze wzgledu na wskazane
w pkt 5 regulaminu cechy.(...)” W przywotanym wyroku Sad wskazat, ze regulacje zawarte w akcie prawa
miejscowego maja na celu jedynie uzupekienie przepiséw powszechnie obowiazujacych rangi ustawowe;j,
a zatem nie mogg ich zastgpowaé, tak wigc niedopuszczalne jest dokonywanie powtdrzen przepisow
zawartych w aktach wyzszej rangi i tym bardziej poddanie ich jakiejkolwiek modyfikacji. Z tych samych
wzgledow zakwestionowania wymagaja postanowienia w §5, §6, §19, §29 ust. 2§ 351 8§36 ust.2 i3
Regulaminu dotyczace zagospodarowania cmentarza na podstawie planu zagospodarowania terenu,
rodzajow grobow, usytuowania grobow iich wymiaréw, zakresu prac przy wykonywaniu grobow
murowanych, ochrony grobéw o warto$ci historycznej, archeologicznej lub artystycznej, zakazu uzycia
grobu stanowigcego pamiatke historyczng do ponownego pochowku, utrzymywania cmentarzy jako tereny
zieleni o zatozeniu parkowym, zapewnienia o okre$lonej szerokosci przejs¢ pomigdzy grobami iich
zagospodarowania, czy ekshumacji zwtok . Wskazang powyzej materi¢ regulujg przepisy ustawowe (art. 3,
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art. 5, art. 7 ust. 5, art.15 i art.15a ustawy) oraz przepisy rozporzadzenia, ktore okreslaja wymagania, jakie
muszg spetnia¢ cmentarze i usytuowanie terenu cmentarza, sposob ustalania powierzchni cmentarza, rodzaj
powierzchni grzebalnych i wymagania, jakim musi odpowiada¢ ich zagospodarowanie, a takze wymagania,
jakim musza odpowiadac groby oraz inne miejsca pochowku zwlok i szczatkow.

Za nieuprawnione nalezy w dalszej kolejnosci uzna¢ przepisy Regulaminu dotyczace zasad
odpowiedzialnosci za szkody tj. §8 ust.2, §11 ust.1 , §20 ust. 10, §21 ust. 2, §26 ust. 6, §33 ust.1, §34
Regulaminu. W wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 listopada 2011 .
sygn. akt: IV SA/Po 672/11 stwierdzono, ze ,, uzyte w art. 40 ust 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym
pojecie "zasady itryb korzystania" zawiera w sobie kompetencje organu stanowigcego gminy do
formutowania w stosunku do terendéw iurzadzen uzytecznosci publicznej norm izasad prawidtowego
postepowania. Jednak rada gminy na podstawie powyzszej regulacji nie jest uprawniona do wprowadzenia
do zaskarzonego aktu prawa miejscowego jakichkolwiek przepisow ustalajacych lub modyfikujacych
odpowiedzialnos¢ karng icywilng.” Zasady odpowiedzialno$ci odszkodowawczej regulowane sg
w przepisach zawartych w Ksigdze trzeciej, Tytule VI (Czyny niedozwolone) oraz Tytule VII Dziale II
(skutki niewykonania zobowiazan) ustawy z 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. z2023r.
poz. 1610 ze zm.). (por. wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 22 sierpnia 2019r. sygn. akt: II SA/Go
405/19).

Rada Gminy uchwalajagc wskazane powyzej przepisy Regulaminu, wprowadzajace zasady
odpowiedzialno$ci za szkody powstate na grobach lub na terenie cmentarza, ktore jednocze$nie
modyfikujg kodeksowe zasady odpowiedzialno$ci wykroczyla zatem poza swe kompetencje.
Zakwestionowa¢ nalezy ponadto uregulowanie Regulaminu ograniczajace prawo wykonywania ushug
zwigzanych  zchowaniem zmarlych wylacznie do podmiotow posiadajacych ubezpieczenie
odpowiedzialnosci cywilnej (§26 ust.1 i2). W kompetencji Rady nie miesci si¢ bowiem uprawnienie do
stanowienia przepiséw okreslajacych krag podmiotow uprawnionych do wykonywania danej dziatalnosci
gospodarczej na cmentarzu komunalnym. Natozony przepisami uchwaly obowigzek ubezpieczenia
odpowiedzialno$ci cywilnej wykonawcow $§wiadczacych ustugi zwigzane zchowaniem zmartych
nie stanowi zasady, na jakiej dany podmiot moze korzysta¢ z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci
publicznej ($wiadczy¢ ustugi), lecz ogranicza krag podmiotow, ktore moga wykonywac ustugi zwigzane
z chowaniem zmartych w ramach prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej na terenie cmentarza. Natomiast
tak, jak wyzej wskazano, kwestie dotyczace odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez dang osobg¢ lub
dany podmiot reguluja wprost przepisy ustawowe.

Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego w akcie okre$lajacym zasady itryb korzystania
z cmentarza komunalnego nie moze rowniez regulowaé kwestii dotyczacych uprawnien stron stosunku
cywilnoprawnego. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 11 stycznia 2017r. sygn. akt II OSK
929/15, wskazal, iz: ,w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad, ze prawo do grobu ma charakter
cywilnoprawny, aumowa o pochowanie zwlok jest czynno$cia cywilnoprawng zawartg przez osobe
fizyczng z zarzgdem (administratorem) cmentarza, z ktorej wynika szereg uprawnien dla osoby, dla ktorej
kult pamigci osoby zmartej pochowanej w tym grobie, jest jej wlasnym dobrem osobistym. Suma tych
uprawnien stanowi prawo do grobu (...). Prawo to ma dwojaki charakter: osobisty i majatkowy, przy czym
na pierwszy plan wysuwajg si¢ elementy osobiste, do ktorych zalicza si¢ prawo do pochowania zwtok
uprawnionego w wybranym przez niego miejscu, jezeli dokonat takiego wyboru i obok zwtok jego bliskich,
prawo opieki nad grobem, sprawowania kultu osoby tam pochowanej, podjecia decyzji o pochowaniu
innych osob bliskich itp. Prawo to ma takze elementy majatkowe, takie jak np. ponoszenie wydatkdéw
zwigzanych z utrzymaniem prawa do grobu oraz utrzymaniem samego grobu, jednak majg one charakter
podrzedny w stosunku do decydujacych elementéw niemajatkowych. Elementy osobiste prawa do grobu
maja charakter przewazajacy isa zwiazane z okreslong osoba; jako prawa osobiste sa niezbywalne
i niedziedziczne (...). Prawo do pochowania w danym grobie przystuguje osobom fizycznym, ktore zawarly
umowe z zarzagdem (administratorem) cmentarza komunalnego, obejmujaca swoimi skutkami tylko
umawiajace si¢ strony, jak roéwniez same grob urzadzity, lub dla ktérych zostal on urzadzony. Przedmiot
takiej] umowy wyklucza osob¢ prawng czy osobe prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza jako jej strone.”
Grob, czy tez miejsce przewidziane na jego lokalizacje, w ogodle nie moze by¢ przedmiotem obrotu, tak
pierwotnego, jak 1iwtornego, nawet za wiedzg administratora cmentarza. ,Z tych wzgledow
niedopuszczalne jest uczynienie miejsca pochéwku (grobu, kwatery) na cmentarzu komunalnym
przedmiotem transakcji handlowej w celach zarobkowych. Nie mozna bowiem dokonywac obrotu czyms$
(miejscem przeznaczonym na grob), co nie stanowi przedmiotu prawa obrotu gospodarki nieruchomosciami,
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prawa zbywalnego, uzyczanego, jak rOwniez niejest ograniczonym prawem = rzeczowym
(art. 244 i art. 245" k.c.)” (por. m. in. uchwata SN z dnia 7 grudnia 1970r. IIT CZP 75/70, OSNCP 1971/7-
8/127; wyrok SN z dnia 17 lutego 2016 r., sygn. III CSK 84/15).

Jak juz wyzej wskazano, oddanie danej osobie miejsca na grob nastgpuje w drodze umowy zawieranej
z zarzadcg cmentarza. W nastgpstwie zawarcia tej umowy powstaje swoisty stosunek cywilnoprawny,
w ramach ktorego osoba uzyskuje nie tylko prawo do pochowania zmarlego, ale takze zwyczajowo szereg
uprawnien o charakterze trwalym, takich jak prawo wzniesienia nagrobka i jego przeksztatcenia, prawo do
statego odwiedzania grobu, stalego jego utrzymania w nalezytym stanie, prawo wykonywania zmian
o charakterze dekoracyjnym itp. "Wykupienie" miejsca na grob jest stosunkiem cywilnoprawnym
charakteryzujacym si¢ rownorzgdnos$cig stron. Zarzad cmentarza nie wystepuje w takim stosunku, jako
organ administracji publicznej dzialajacy w ramach przystugujacego mu imperium, a wigc w charakterze
wiladczym (wyrok SN z 25 sierpnia 2011r., I CSK 649/10). Tym samym kwestie dotyczace takich spraw,
jak: oznaczenie iwystrdj grobu, ubezpieczenie grobu od kradziezy izglaszania szkdd, pielggnacja
i porzadkowanie grobow,  wykonywanie prac remontowo-budowalnych grobow iich otoczenia,
przedluzenia optaty za grob, dysponowania grobem ,rezerwowania miejsc pochowku, rezygnacji
z rezerwowanych miejsc przed uptywem okresu umownego, przedtuzania okresu rezerwacji na kolejny
okres, czy tez przedluzania terminu, przed uplywem ktoérego nie wolno uzy¢ grobu do ponownego
pochowania powinny wynika¢ z umowy cywilnoprawnej na korzystanie z cmentarza komunalnego, jaka
zostanie zawarta pomiedzy zarzadca a osobg zainteresowang uslugami cmentarza.

Wobec powyzszego za nieuprawnione nalezy uznaé¢ uregulowanie w § 11 ust.2 iust.3, §12, §14, §20
ust.5-ust.10, §21-§23, §35 1§37 Regulaminu praw iobowiazkow, ktore powinny by¢ przedmiotem
wylacznie umowy cywilnoprawnej, zawieranej pomigdzy osoba fizyczng a zarzadem (administratorem)
cmentarza komunalnego, a nie stanowi¢ przedmiot regulacji aktu prawa miejscowego.

W razacej sprzeczno$ci z ustawg pozostajg takze postanowienia Regulaminu wprowadzajace zasady
likwidacji grobu, ktora w art. 7 w sposob odmienny reguluje skutki nieuiszczenia wymaganej opflaty.
Stosownie do wskazanego przepisu, grob nie moze by¢ uzyty do ponownego chowania przed uplywem lat
20, a po uplywie tego okresu ponowne uzycie grobu do chowania nie moze nastapic, jezeli jakakolwiek
osoba zglosi zastrzezenie przeciw temu i uisci oplatg, przewidziang za pochowanie zwlok. Zastrzezenie to
ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione. Zwrocenia uwagi wymaga, ze wskazane przepisy
nie majg zastosowania do chowania zwlok w grobach murowanych, przeznaczonych do pomieszczenia
zwtok wigcej niz jednej osoby, a takze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku
spopielenia zwlok. Wynika to z art. 7 ust. 3 ustawy. Stosownie natomiast do ust¢pu 4 analizowanego
przepisu ustawy, dozwolone sg umowy przedtuzajace termin, przed uptywem ktoérego nie wolno uzy¢ grobu
do ponownego pochowania. Przytoczona wyzej regulacja ustawy oznacza zatem, ze w zadnym wypadku
nie mozna decydowac o likwidacji grobu na skutek uptywu wskazanego dwudziestoletniego terminu
i nieuiszczenia kolejnej oplaty za pochowanie zwlok. W takiej sytuacji przy braku dodatkowo sprzeciwu
osoby zainteresowanej prawodawca przewiduje jedynie utrate prawa do grobu. Utrata prawa do grobu
nie oznacza jednak jego likwidacji lecz przejawia si¢ tylko uprawnieniem do ponownego uzycia grobu do
chowania. Stad tez nalezy zakwestionowaé przepisy § 23-25 Regulaminu, przewidujace mozliwos¢
likwidacji grobu jako pozostajace w sprzecznosci z przywotang wyzej regulacjg ustawows.

Badana uchwata jako akt prawa miejscowego ma charakter powszechnie obowigzujacy. Tymczasem w §4
ust.2 Regulaminu zawarto unormowanie, w mysl ktorego ,,dysponenci grobow, osoby przebywajace na
cmentarzu oraz podmioty gospodarcze $wiadczace ustugi na terenie cmentarza zobowigzane s3 do
stosowania niniejszego regulaminu (...).” Taki zapis w kontekscie przepisOw stanowigcych o zrodlach
obowiazujacego prawa nalezy ocenic¢ jako istotne naruszenie przy wydawaniu aktu prawa miejscowego. To
bowiem z przepisow aktow prawnych wyzszego rzedu wynika, ze przepisy niniejszego Regulaminu jako
aktu prawa miejscowego majg charakter bezwzglednie obowigzujacy na obszarze dziatania organu, ktéry je
wydat. Jak juz wyzej wskazano, przepis art. 40 ust.2 pkt 4 ustawy zawiera wylacznie umocowanie dla
organu stanowiacego gminy do formutowania regut zachowania si¢ w stosunku do obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej. Wskazany przepis nie upowaznia takze do zawierania w regulaminie zapiséw
o charakterze informacyjnym, lub zawierajacych odestanie do przepisow innych aktow prawnych. Stad tez
postanowienia Regulaminu informujace o tym, jakie akty prawne majg zastosowanie w sprawach
dotyczacych ochrony grobow o warto$ci historycznej, archeologicznej lub artystycznej, zasad
funkcjonowania cmentarzy komunalnych, prowadzenia ksigg cmentarnych oraz realizacji prawa do
pochowania (§5 ust.4iust.6) , postepowania zodpadami powstaltymi w wyniku wykonywania prac
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kamieniarsko —budowalnych (§30 ust.2 pkt 2) obowigzujacych wymiarow groboéw (§36 ust. 2), wymiaru kar
za naruszenie postanowien regulaminu, czy tez stosowania przepisOw w sprawach nieuregulowanych
w Regulaminie (§ 381 §39) nalezy uzna¢ za wykraczajace poza przyznane radzie gminy przepisem
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy umocowanie.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z dnia 28 marca 2018r. sygn.
akt: IT SA/Go 97/18 wskazal, ze ,, Regulaminy wydawane na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie mogg
by¢ utozsamiane z przepisami porzadkowymi.” W badanym Regulaminie w §15 1§16 wprowadzono
natomiast szereg zakazow zachowan, ktore  zostaly juz sformulowane, atakze spenalizowane
w obowigzujacych przepisach prawa. I tak, zabronione zachowania takie jak: zaktdcanie ciszy i porzadku
(pkt 1), dewastowanie pomnikow i groboéw , niszczenie innych urzadzen infrastruktury cmentarza niszczenie
zieleni, nagrobkow iurzadzen cmentarnych, elementéw wystroju i malowania muréw (pkt7, 91 16),
za$miecanie i zanieczyszczanie terenu, wysypywanie odpaddéw poza miejsca wyznaczone, pozostawianie
zdemontowanych elementéw iinnych materialtdw budowlanych oraz ziemi (pkt 11, 15), samowolne
sadzenie drzew i krzewow, a takze ich usuwanie (pkt 12 i 13), prowadzenie dziatalnosci handlowej (pkt 17)
zebractwo (pkt 4), umieszczanie reklam i ogloszen ( §16 pkt4) stanowig czyny wypetniajagce znamiona
wykroczen badz przestepstw okre$lonych przepisami art.51, art.58, art 63a, art.60°, art.124, art.143-145
Kodeksu wykroczen i art.288 Kodeksu karnego. Zakaz spozywania alkoholu (pkt?2) jest uregulowany
w art. 14 ust. 2a ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (t.j. Dz. U. z 2023r.
poz. 2151). Wprowadzenie zakazu palenia tytoniu na cmentarzu pozostaje poza kompetencja rady gminy,
wynikajacg z art. 40 ust.2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, gdyz kwestia ta zostata uregulowana
w art. 5 ustawy zdnia 9 listopada 1995r. o ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu
i wyrobow tytoniowych (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 700). Nalezy dodatkowo zauwazy¢, ze wskazany przepis
w ust. 4 stanowi kompetencj¢ dla rady gminy do ustalenia w drodze odrgbnej uchwaty, dla terenu gminy
inne niz wymienione w ust. 1 miejsca przeznaczone do uzytku publicznego jako strefy wolne od dymu
tytoniowego, pary z papierosow elektronicznych 1 substancji uwalnianych za pomocg nowatorskiego
wyrobu tytoniowego. Podobnie, materia dotyczaca obowiazkéw oséb utrzymujacych zwierzeta domowe,
majacych na celu ochrone przed zagrozeniem lub ucigzliwo$cig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem
terenow przeznaczonych do wspdlnego uzytku  (pkt 10) winna stanowi¢ przedmiot unormowania
w odrebnym akcie, ktorym jest regulamin utrzymania czysto$ci iporzadku na terenie gminy. Z kolei
unormowanie, dotyczace samowolnego zagospodarowania wolnych miejsc na cmentarzu (pkt 12),
ustawiania nagrobkéw 1 montazu ptyt nagrobkowych przekraczajacych granice powierzchni grobu (pkt 8),
umieszczania elementow isymboli wyznaniowych poza grobami, pomnikami, tablicami i plytami
nagrobkowymi ( pkt 14) nalezy wywie$¢ z przepisow rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie
wymagan, jakie musza spetnia¢ cmentarze, groby iinne miejsca pochéwku zwtok i szczatkow, ktore to
regulujg materi¢ zwigzang z zapewnieniem przej$¢ migdzy grobami, w tym precyzyjnie okreslaja szerokosé¢
przejScia pomiedzy grobami (§ 13 ust.1). Zwrdcenia uwagi wymaga, ze przepis §13 ust. 2 ww.
rozporzadzenia stanowi wprost, ze przejscia migdzy grobami moga by¢ zagospodarowane wylgcznie za
zgoda zarzadcy cmentarza oraz na warunkach przez niego okres$lonych. Ponadto wskazane kwestie moga
by¢ przedmiotem postanowien zawieranych uméw cywilnoprawnych z osobami ktore ,,wykupuja” miejsce
na urzadzenie grobu.

Odnosnie zakazu przebywania dzieci w wieku do lat 7 bez opieki dorostych (pkt 5) nalezy wskazac, ze
zgodnie z przepisem art. 106 Kodeksu wykroczen przedmiotem ochrony jest przestrzeganie obowigzku
troszczenia si¢, opieki oraz nadzoru polegajacego na zapewnieniu podopiecznemu bezpieczenstwa
osobistego, chronieniu go przed fizycznymi ipsychicznymi nastgpstwami sytuacji dla niego
niebezpiecznych. Zapis kwestionowanego § 15 pkt 5 Regulaminu stanowi zatem niedozwolong modyfikacje
przepisu art. 106 Kodeksu wykroczen. Z kolei zakaz prowadzenia na cmentarzach dziatalno$¢ handlowej
(pkt 17) wynika z art. 60° § 1 Kodeksu wykroczen zawierajacego zakaz prowadzenia sprzedazy na terenie
nalezgcym do gminy lub  bedagcym  wjej  zarzadzie poza  miejscem do  tego
wyznaczonym przez wlasciwe organy gminy.

Wobec powyzszego, wskazane wyzej uregulowanie zawarte w §15 1§16 badanego Regulaminu, ktore
powiela lub modyfikuje unormowanie przepiséw ustawowych, nalezy oceni¢ jako naruszajace w sposob
istotny obowigzujace przepisy prawa.

Rada gminy w stanowieniu aktow prawa miejscowego zwigzana jest ramami stworzonymi przez ustawy.
Akty prawa miejscowego podejmowane na podstawie upowaznien ustawowych nie moga wkracza¢ poza
jakiekolwiek unormowania ustawowe ani przepisy wykonawcze wydane na podstawie tych ustaw, czynic¢
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wyjatkow od ogoélnie przyjetych rozwigzan ustawowych, atakze powtarza¢ czy modyfikowaé kwestii
uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Akty takie nie moga réwniez regulowac
materii, ktéra winna stanowi¢ przedmiot zawieranych umoéw cywilnoprawnych. Takie dzialanie nalezy
uzna¢ za istotne naruszenie prawa.

Z uwagi na wskazane wyzej naruszenia zachodzi konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci przedmiotowej
uchwaty w catosci. Wobec powyzszego nalezalo orzec jak na wstepie.

Na rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie ul.
Kraszewskiego 4A za posrednictwem Wojewody Podkarpackiego w terminie 30 dnia od daty jego
otrzymania.

z up. WOJEWODY PODKARPACKIEGO

Mariusz Jablonski
Dyrektor Wydzialu Prawnego i Nadzoru
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