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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P.11.4131.2.246.2024
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 19 lipca 2024 r.

Na podstawie art. 85, 86191 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
72024 r., poz. 609 ze zm.),

STWIERDZAM NIEWAZNOSC

uchwaty Nr 111/20/2024 Rady Miejskiej w Debicy z dnia 14 czerwca 2024 r. w sprawie uchwalenia
Regulaminu Cmentarzy Komunalnych potozonych na terenie Gminy Miasta Dgbicy.

Uzasadnienie

W dniu 14 czerwca 2024 r. Rada Miejska w Debicy podjeta uchwate  111/20/2024, ktora uchwalita
Regulamin Cmentarzy Komunalnych potozonych na terenie Gminy Miasta Debicy.

W podstawie prawnej powotano m.in. przepis art. 30 ust.2 pkt3 ustawy zdnia 8 marca 1990r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2024 r., poz. 609 ze zm.), ktory odnosi si¢ jednak do zadan wojta
(burmistrza), a nie okre§la kompetencji rady gminy. Uchwalajac akt prawa miejscowego, atakim jest
regulamin cmentarzy, rada powinna powola¢ si¢ na art. 40 ust.2 pkt4 ustawy samorzadowej, ktory
upowaznia jg do stanowienia aktow prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych
obiektow 1 urzadzen uzytecznosci publicznej w zwiazku z art. 7 ust. 1 pkt 13, wedtug ktérego zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wlasnych gminy. W szczegdlnosci zadania wlasne obejmujg
sprawy cmentarzy gminnych.

Za niezgodng z prawem uznac¢ nalezy tres¢ § 1 ust. 2 regulaminu, zgodnie z ktérym cmentarze komunalne
stanowig mienie gminy. Regulacja ta powtarza norm¢ prawng wyrazong  w art. 43 u.s.g., co nie jest
dopuszczalne w akcie prawa miejscowego. W istocie zapis ten ma charakter informacji, a nie normy
prawnej. W aktach prawa miejscowego nie zamieszcza si¢ wypowiedzi, ktére nie stuza wyrazaniu norm
prawnych.

Podejmujac przedmiotowag uchwate organ dopuscit si¢ takze wykroczenia poza delegacj¢ ustawowa
poprzez wskazanie w § 1 ust. 2 Regulaminu, Ze cmentarzem administruje Zaktad Ustug Miejskich
w Debicy. Jak bowiem wynika z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu
zmartych (Dz.U. z 2024 r., poz. 576) utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi nalezy do
wlasciwych wojtow (burmistrzow, prezydentow miast), na ktérych terenie cmentarz jest potozony.
W konsekwencji naruszenia ww. przepisu, organ dopuscit si¢ wykroczenia poza przyznane mu kompetencje
réwniez w innych postanowieniach Regulaminu (§ 2 ust. pkt 1, § 3 ust. 2-6, § 4 ust. 1 lit.ci,ust. 216, § 5, §
6 ust. 5, § 8-11).

Majac na uwadze powyzsze, nalezy wskazaé, ze wylacznie do kompetencji wlasciwego wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) nalezy, czy zarzad nad cmentarzem bedzie wykonywal samodzielnie, czy
tez przez administratora, jak réwniez kto bedzie administratorem oraz jaki zakres uprawnien powierzy
administratorowi (wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 22
listopada 2017 r., II SA/Go 812/17, wyrok WSA w Poznaniu z 14 kwietnia 2023 r., sygn. akt: IV SA/Po
165/23). Przepisy Regulaminu w niedopuszczalny sposob wkraczaja w materie¢ juz uregulowana aktem
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wyzszego rzedu, tj. ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych. Wadliwe jest zatem wskazanie przez Rade
Miejska w Debicy administratora cmentarza. W zwigzku ztym w sposéb istotny naruszaja prawo te
przepisy Regulaminu, w ktérych mowa jest o ,,administratorze” lub ,,zarzadcy”. Skutkiem tego nalezato
uzna¢ za niedopuszczalne wszystkie postanowienia Regulaminu, w ktéorych mowa jest o ,,administratorze”
lub ,,zarzadcy”. Wadliwosci tej nie mozna przy tym usungé stwierdzajgc niewazno$¢ jedynie w zakresie
uzytych stow ,,administrator” lub ,,zarzadca”, albowiem takie rozstrzygnigcie prowadziloby do
nieprawidlowego odczytywania pozostatych postanowien Regulaminu. Innymi stowy, stwierdzenie
niewazno$ci tylko w zakresie slow ,,administrator” lub ,,zarzadca”,  pozbawiatoby znaczenia te
postanowienia Regulaminu, do ktérych bezposrednio odnosza si¢ kwestionowane stowa, a kompetencje
i zadania nie bylyby przypisane do zadnego podmiotu. Juz chociazby z tego wzgledu, powyzsza uchwata
nie moze osta¢ si¢ w swoim dotychczasowym ksztalcie w obrocie prawnym (por. wyrok WSA w Gorzowie
z 28 marca 2018 r., Il SA/Go 97/18, wyrok WSA w Lodzi z 7 grudnia 2021 r., Il SA/Ld 706/21).

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym utrwalone jest stuszne stanowisko, iz powtdrzenie regulacji
ustawowych badz ich modyfikacja oraz uzupehienie przez przepisy stanowione przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego jest niezgodne zzasadami legislacji istanowi wykroczenie poza zakres
ustawowego upowaznienia. Uchwala rady gminy nie moze regulowac jeszcze raz tego, co jest juz zawarte
w obowigzujacej ustawie. Taka uchwala, jako istotnie naruszajaca prawo, jest niewazna. Zawsze, bowiem
tego rodzaju powtorzenie jest normatywnie zbedne, gdyz powtarzany przepis juz obowigzuje. Jest tez
dezinformujace, bowiem trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze powtorzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie
uchwaty, w ktdorej go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do calkowitej lub cze$ciowej zmiany intencji
prawodawcy, a wigc do naruszenia wymagania adekwatnosci. Uchwata nie powinna zatem powtarzac
przepisow ustawowych, jak tez nie moze zawiera¢ postanowien sprzecznych z ustawa (por. wyroki NSA:
z 1 pazdziernika 2008 r., II OSK 955/08 ; z 30 wrzes$nia 2009 r., Il OSK 1077/09 ; z 10 listopada 2009 r., 11
OSK 1256/09 ; z 7 kwietnia 2010 r., I OSK 170/10, CBOSA). Innymi stowy, stanowione przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego akty prawa miejscowego winny regulowa¢ kwestie wynikajace
z delegacji ustawowej w taki sposob, by przyjete w oparciu o nig normy uzupeialy przepisy powszechnie
obowiazujace. Ustawodawca, formutujac okreslong delegacje do wydania aktu wykonawczego, przekazuje
upowaznienie do uregulowania wylgcznie kwestii nie objetych dotad Zadng normg o charakterze
powszechnie obowigzujacym, w celu uksztaltowania stanu prawnego uwzgledniajagcego m.in. specyfike,
mozliwosci 1 potrzeby S$rodowiska, do ktorego wihasciwy akt jest skierowany. Z istoty aktu prawa
miejscowego wynika niedopuszczalnos$¢ takiego dziatania organu realizujacego delegacje ustawowa, ktore
polega na powtarzaniu badZ modyfikacji wigzacych go norm o charakterze powszechnie obowigzujacym.

Powyzsze nie oznacza, ze zawsze ikazde powtdrzenie przepisOw ustawowych w akcie prawa
miejscowego bedzie automatycznie uznane za istotne naruszenie prawa. Jednak powtarzanie przepiséw
ustawowych, co do zasady narusza prawo. Nie bez znaczenia przy tym pozostaje liczba tych powtorzen,
azwlaszcza charakter powtorzonych przepisow prawa oraz ich istota. W orzecznictwie sadow
administracyjnych sformutowany zostat poglad o mozliwo$ci powtdrzenia in extenso zapisOw ustawowych
w akcie prawa miejscowego, jednak zastrzezeniem, ze powtdrzenie to nastgpiloby zjednoczesnym
powolaniem si¢ na konkretny, powtarzany przepis ustawy (por. wyrok WSA we Wroctawiu z 31 listopada
2006 r., I SA/Wr 745/06, CBOSA).

Majac to na wzgledzie, organ nadzoru stwierdzil istotne naruszenia prawa - w rozumieniu wyzej
przywotanym - na skutek zamieszczenia w uchwale (regulaminie) przepisoOw stanowigcych powtdrzenia
regulacji ustawowych oraz naruszajace delegacje ustawows.

Przyjmujac bowiem nawet wyjatkowa dopuszczalno$¢ powtorzen na wskazywanych wyzej warunkach,
poddana kontroli uchwata wymogow tych nie speknia.

Stwierdzi¢ nalezy, ze podejmujac zaskarzona uchwale Rada Miejska przekroczyta okreslone normami
ustawowymi granice przyznanego jej wladztwa w zakresie stanowienia regulaminu korzystania z cmentarzy
komunalnych w odniesieniu do § 4, w ktérym uchwatodawca zabronit m.in.: zaktocania ciszy, porzadku
1 powagi miejsca, niszczenia zieleni oraz urzadzen cmentarnych i nagrobkéw, wjazdu rowerdw i innych
pojazdow mechanicznych, prowadzenia prac kamieniarskich i budowlanych oraz ustawiania tawek, ptotéw
itp.; skladowania $mieci poza miejscami przeznaczonymi do tego celu; sadzenia iusuwania drzew
i krzewow; wprowadzania zwierzat; spozywania alkoholu; uprawiania handlu; umieszczania reklam, a takze
przebywania dzieci w wieku do lat bez opieki dorostych.
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W przedmiocie zakazu spozywania alkoholu, to przekroczenie normy kompetencyjnej nastgpito poprzez
powtorzenie zakazu wynikajacego z art. 14 ust. 2a ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przekroczenie
upowaznienia z art. 14 ust. 6 ustawy. Przepis art. 14 ust. 6 ustawy o wychowaniu w trzezwosci stanowi,
ze w innych niewymienionych miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich
charakter, rada gminy moze wprowadzi¢ czasowy lub staty zakaz sprzedazy, podawania, spozywania oraz
wnoszenia napojow alkoholowych. Przy czym w art. 14 ust. 2a ww. ustawy przewidziano, ze: ,,Zabrania si¢
spozywania napojow alkoholowych w miejscu publicznym, z wyjatkiem miejsc przeznaczonych do ich
spozycia na miejscu, w punktach sprzedazy tych napojow”. Teren cmentarza stanowi miejsce publiczne, jest
to bowiem teren ogdlnie, powszechnie dostgpny. Jest to rowniez teren uzytecznosci publiczne;.

Z kolei zakaz sktadowania $mieci poza miejscami przeznaczonymi do tego celu ma swoja ustawowsa
regulacje w art. 144 § 1 iart. 145 § 1 Kodeksu wykroczen (k.w.). Art. 145 § 1 k.w. stanowi, ze kto
zanieczyszcza lub zasmieca miejsca dostepne dla publiczno$ci, a w szczeg6lnosci droge, ulice, plac, ogrod,
trawnik lub zieleniec, podlega karze grzywny do 500 zlotych albo karze nagany.

Zakaz niszczenia zieleni ma swoja regulacje ustawowa w art. 144 § 1 k.w., ktory stanowi, ze kto na
terenach przeznaczonych do uzytku publicznego niszczy lub uszkadza roslinno$¢ lub tez dopuszcza do
niszczenia roslinnosci przez zwierzeta znajdujace si¢ pod jego nadzorem albo na terenach przeznaczonych
do uzytku publicznego depcze trawnik lub zieleniec w miegjscach innych niz wyznaczone dla celow rekreacji
przez wilasciwego zarzadce terenu, podlega karze grzywny do 1000 ztotych albo karze nagany.

Zakaz niszczenia nagrobkow i urzadzen cmentarnych réwniez jest unormowany w prawie powszechnie
obowigzujacym - tj. w art. 124 iart. 144 § 1 k.w., jak rowniez art. 288 § 1 kk. okreslajacych
odpowiedzialno$¢ za zniszczenie mienia ruchomego.

Zakaz handlu wynika z powszechnie obowiazujacych przepiséw art. 603 § 1 k.w., zgodnie ktorym kto
prowadzi sprzedaz na terenie nalezagcym do gminy lub bedacym w jej zarzadzie poza miejscem do tego
wyznaczonym przez wlasciwe organy gminy, podlega karze grzywny.

Rowniez w zakresie zakazu wprowadzania zwierzat nalezy podkresli¢, ze rada gminy po zasiegnieciu
opinii powiatowego inspektora sanitarnego, uchwala regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie
gminy, ktory okresla m.in. obowiazki oséb utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na celu ochrong
przed zagrozeniem lub ucigzliwos$cig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenéw przeznaczonych do
wspolnego uzytku. Proces uchwalodawczy wymaga zatem wyczerpania okreslonej w nim procedury i nie
moze by¢ wprowadzony w regulaminach korzystania z cmentarzy. Regulacja dotyczaca ww. zakazu
wkracza zatem w inne obowiazki organu uchwalodawczego, poddane szczegolnym regutom ustawy
i powtarza je z naruszeniem tych regut.

Zakaz przebywania dzieci na terenie cmentarza bez opieki dorostych stanowi ograniczenie prawa do
przebywania w miejscach publicznych. Prawo to jako element wolno$ci cztowieka oraz prawa poruszania
si¢ gwarantowanego ( art. 52 ust. 1 Konstytucji RP - Kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ poruszania si¢ po
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca zamieszkania i pobytu.) moze podlegaé tylko
ograniczeniom okreslonym w ustawie.

Zakaz wjazdu pojazdow mechanicznych, prowadzenia prac kamieniarskich ibudowlanych oraz
ustawiania tawek, plotéw, bez zgody administratora cmentarza stanowi wkroczenie w uprawnienia
administratora. Przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. umozliwia Radzie Miejskiej ustalenie zasad i trybu
korzystania z cmentarzy, nie zezwala na regulowanie sposobu dokonywania zarzadu stanowiacego
kompetencj¢ organu wykonawczego gminy, ktéry moze przeciez we wlasnym zakresie ustalic sposob
udzielania zgody na wykonywanie na terenie cmentarza konkretnych czynno$ci. W zakresie zakazu
prowadzenia prac kamieniarskich ibudowlanych bez zgody zarzadcy cmentarza - poza wstepnie juz
wskazang uwaga, ze taki zapis regulaminu narusza kompetencj¢ organu wykonawczego gminy - narusza
takze uprawnienia wilascicielskie w zakresie swobodnego rozporzadzania i korzystania z rzeczy z godnie
zart. 140 k.c. Przepisy ustawy o cmentarzach nie wprowadzily dotad regulacji, ze groby, nagrobki,
grobowce 1iinne kompozycje architektoniczne wzniesione na terenie cmentarza sa wtasnoscig wilasciciela
cmentarza. Oznacza to, ze stanowia wtasnos¢ ich fundatorow.

Analiza Regulaminu w kontekscie § 11 prowadzi wprost do wniosku o naruszeniu ustanowionej
przepisami prawa powszechnie obowigzujacego zasady odpowiedzialno$ci cywilnej. W tym zakresie
wskaza¢ nalezy, ze podstawa jakiejkolwiek odpowiedzialnosci lub jej braku moga by¢ jedynie przepisy
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rangi ustawowej iRada Miejska nie ma kompetencji do wprowadzania w akcie prawa miejscowego
przepisow ustalajacych, modyfikujacych czy ograniczajacych odpowiedzialnos¢ cywilna.

Zauwazy¢ roOwniez trzeba, iz jak wynika z wypracowanych na tle omawianej problematyki pogladow
judykatury, uzyte w art. 40 ust. 2 pkt4 u.s.g. pojecie ,zasady itryb Kkorzystania” zawiera Ww sobie
kompetencj¢ organu stanowiacego gminy do formutowania w stosunku do terenéw i urzadzen uzytecznos$ci
publicznej norm izasad prawidlowego postgpowania, ustalania obowigzujacych regut zachowania sie,
okreslenia ustalonego porzadku zachowania si¢. Oznacza to w konsekwencji uprawnienie rady gminy do
wprowadzenia regut dotyczacych obowigzujacego sposobu zachowania si¢ podmiotow, ktore przebywaja na
terenach lub w obiektach o jakich mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., aczkolwiek regulaminy wydawane na
podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie moga by¢ utozsamiane stricte z przepisami porzgdkowymi (por.
wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2009 r., I OSK 252/09). Ustanawiajac w oparciu o ww. przepis akt prawa
miejscowego organ stanowigcy gminy jest ograniczony obowiazujacym porzadkiem prawnym, ktorego
nie moze w sposéb dowolny narusza¢ lub modyfikowaé. Normy prawa miejscowego musza bowiem $cisle
miesci¢ si¢ w granicach ustawowej delegacji, ktora w tym przypadku nie upowaznia do odstgpstw od
przepisow ogolnie obowiazujacych (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 pazdziernika 2014 r., IV
SA/GI 847/14).

W tym kontekScie stwierdzi¢ nalezy, iz przekraczajg zakres upowaznienia ustawowego przepisy
Rozdziatu 4 regulujace ,,Zasady $wiadczenia ustug cmentarnych”, a nie zasady korzystania z cmentarza.

Za niezgodny z prawem nalezy uzna¢ takze tre$¢ § 2 uchwaty, w ktory zamieszczono zapis o utracie
mocy obowigzujacej Zarzadzenia nr 125/2023 Burmistrza Dg¢bicy. Trzeba jednoznacznie stwierdzié, iz
o uchyleniu badz utracie mocy danego aktu moze stanowi¢ jedynie organ wydajacy dany akt. Tak wiec
jedynym podmiotem uprawnionym do stanowienia o utracie mocy zarzadzenia jest Burmistrz. Rada Miejska
nie posiada w tej kwestii zadnych kompetencji.

Przedmiotowa uchwata, jak wykazano wyzej, w sposoéb oczywisty narusza wskazane w uzasadnieniu
obowigzujace przepisy prawa, dlatego tez nalezalo stwierdzi¢ jej niewaznoSc¢.

Na rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Rzeszowie ul. Kraszewskiego 4A za posrednictwem Wojewody Podkarpackiego w terminie 30 dni od
dnia jego dorgczenia.

zup. WOJEWODY PODKARPACKIEGO

Magdalena Kryczka
Dyrektor Wydzialu Prawnego i Nadzoru
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