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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN-11.4131.435.2023
z dnia 28 grudnia 2023 r.

stwierdzajace niewazno$¢ uchwaly Nr L./428/2023 Rady Miejskiej w Jozefowie z dnia 23 listopada
2023 r. w sprawie uchwalenia Regulaminu Cmentarza Komunalnego w Jozefowie, w czesSci obejmujgcej
§ 1 ust. 1 pkt 5, § 3 ust. 2 i ust. 3, § 4 ust. 2 w brzmieniu: ,,oraz zalecen i informacji Administratora
cmentarza umieszczanych na tablicach informacyjnych zlokalizowanych na cmentarzu”, § 7 ust. 3, §
8 ust. 2 w brzmieniu: ,,oraz zastosowanie si¢ do organizacji ruchu przyjetej przez Administratora
cmentarza”, § 9, § 11 ust. 1, § 12, § 13 pkt 2, § 15, § 16 pkt 1, pkt 4, pkt 6, §17, § 18, § 19 oraz §
20 w brzmieniu: ,,oraz Administrator Cmentarza” Regulaminu, stanowigcego zalacznik do uchwaly.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2023r.
poz. 40, ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr L/428/2023 Rady Miejskiej w Jozefowie z dnia 23 listopada 2023 r. w sprawie uchwalenia
Regulaminu Cmentarza Komunalnego w Jozefowie, w czgsci obejmujacej § 1 ust. 1 pkt 5, § 3 ust. 2 i ust. 3, §
4 ust. 2 w brzmieniu: ,,oraz zalecen iinformacji Administratora cmentarza umieszczanych na tablicach
informacyjnych zlokalizowanych na cmentarzu”, § 7 ust. 3, § 8 ust. 2 w brzmieniu: ,,oraz zastosowanie si¢ do
organizacji ruchu przyjetej przez Administratora cmentarza”, § 9, § 11 ust. 1, § 12, § 13 pkt 2, § 15, § 16 pkt 1,
pkt4, pkt6, §17, § 18, § 19oraz § 20 w brzmieniu: ,,oraz Administrator Cmentarza” Regulaminu,
stanowigcego zatgcznik do uchwaty.

Uzasadnienie

Uchwata Nr L/428/2023 Rady Miejskiej w Jozefowie zostala dorgczona organowi nadzoru w dniu
29 grudnia 2023 r.

Przedmiotowa uchwata zostala podjeta na podstawie m. in. art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie
gminnym. Zgodnie z tym przepisem na podstawie niniejszej ustawy organy gminy mogg wydawac akty prawa
miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publiczne;.

Uzyte w ww. przepisie sformutowanie ,,zasady itryb korzystania” zawiera w sobie kompetencje
organu stanowigcego gminy do formulowania norm izasad prawidlowego postepowania, ustalania
obowigzujacych regul i porzadku zachowania si¢ w tych obiektach. Oznacza to w konsekwencji uprawnienie
rady gminy do wprowadzania regut dotyczacych obowigzujacego trybu oraz sposobu korzystania i zachowania
si¢ podmiotow, ktore przebywaja na tych terenach lub w tych obiektach (por. m. in. wyroki WSA w Poznaniu
z dnia 29 kwietnia 2012r. sygn. IV SA/Po 169/12; WSA we Wroctawiu z dnia 29 stycznia 2014r. sygn. IV
SA/Wr 641/13). Nalezy zatem podkresli¢, ze zasady itryb korzystania z gminnych obiektow iurzadzen
uzyteczno$ci publicznej — jak sama tre$¢ przepisu wskazuje — nie s3 adresowane do podmiotéw nimi
zarzadzajacych, lecz do podmiotéw korzystajacych z tych obiektoéw i urzadzen.
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Szeroki zakres delegacji zawartej w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, ze wzgledu na
jej ogo6lnos¢, nie zmienia faktu, ze rada gminy winna tres¢ podejmowanych regulacji dostosowac $cisle do
zakresu przyznanego jej upowaznienia i przyshugujacych jej kompetencji, a w razie watpliwosci co do zakresu
tego upowaznienia wyjasniac te watpliwosci przez zastosowanie wyktadni zawezajacej (por. wyrok NSA z dnia
26 maja 1992 r., sygn. akt SA/Wr 310/92, Wspolnota 1993 Nr 2, s. 21).

W przypadku aktow prawa miejscowego przekroczenie delegacji ustawowej stanowi istotne naruszenie
prawa. Z normatywnego charakteru przedmiotowej uchwaty wynika konieczno$¢ formutowania zawartych
w niej postanowien jedynie na podstawie iw granicach upowaznienia ustawowego. Z istoty aktu prawa
miejscowego, jakim jest przedmiotowa uchwata, wynika takze niedopuszczalnos¢ takiego dziatania organu
realizujacego delegacje ustawowa, ktore polega na powtdrzeniu lub modyfikacji powszechnie obowigzujacych
przepisow prawa.

Zgodnie z § 1 ust. 1 pkt 5 Regulaminu, stanowigcego zalacznik do uchwaty, llekro¢ w Regulaminie jest
mowa o Administratorze — nalezy przez to rozumieé¢ podmiot administrujgcy Cmentarzem Komunalnym
w Jozefowie przy ul. Jozefa Pitsudskiego .

Powyzsza regulacja nie miesci si¢ w granicach upowaznienia wynikajacego z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym i pozostaje w sprzecznosci z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych
(Dz. U. 22023 1. poz. 887, ze zm.), zgodnie z ktérym utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi
nalezy do wlasciwych wojtow (burmistrzow, prezydentow miast), na ktorych terenie cmentarz jest potozony.

Do organu wykonawczego gminy, zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym, nalezy
w szczegolnosci  gospodarowanie mieniem komunalnym. Wobec powyzszego do wylacznej kompetencii
Burmistrza nalezy decyzja, czy zarzad ten bedzie sprawowal osobiscie, czy tez poprzez
wyznaczonego administratora, a takze kto nim bedzie i w jakim zakresie zarzadzat (zob. WSA w Lodzi z 7
grudnia 2021 r., sygn. akt II SA/Ld 706/21, wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 28 marca 2018 r.,
sygn. akt I SA/Go 97/18).

W § 3 ust. 2 i3 Regulaminu Rada Miejska postanowila, iz: ,,W sprawach zwigzanych z prawami do grobu,
zagospodarowaniem i utrzymaniem cmentarza, Administrator cmentarza przyjmuje zainteresowanych w dni
robocze w godzinach od 8%"-15%" (ust.2); ,,Dane Administratora (nazwa, adres firmy, telefon, godziny
urzedowania, godziny petnienia dyzurow) winny by¢ umieszczone na tablicy ogtoszen” (ust. 3).

Zgodnie z § 18 Regulaminu: ,.do zakresu dziatan Administratora Cmentarza Komunalnego nalezy:
1) Sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem niniejszego Regulaminu.
2) Nadzor nad prawidtowym zagospodarowaniem i wykorzystaniem terenu cmentarza.

3) Nadzor i kontrola prawidtowosci wykonania czynnosci zwigzanych z grzebaniem zmartych na terenie
cmentarza zgodnie z Obowi...czujgcymi przepisami.

4) Czuwanie nad zachowaniem spokoju i porzgdku na terenie cmentarza.

5) Zglaszanie Gminie wszelkich koniecznych do wykonania prac zwigzanych z prawidlowym funkcjonowaniem
cmentarza”.

W § 19 Regulaminu przyjeto za$, ze zafatwianie spraw formalno-organizacyjnych niezbednych do przyjecia
zwlok do pochowania na cmentarzu, jak tez innych spraw zwigzanych z dziatalnosciqg cmentarza odbywa sig
w biurze Administratora w dnach i godzinach urzedowania (ust. 1). W sytuacjach szczegolnych zatatwianie
spraw, o ktorych mowa w ust. 1 odbywa sig¢ w terminach uzgodnionych z Administratorem Cmentarza (ust. 2).

W ocenie organu nadzoru powyzsze regulacje nie mieszczg si¢ w granicach upowaznienia wynikajacego
z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym.

Istotag regulamindéw korzystania z cmentarzy jest formulowanie regul zachowania si¢ w stosunku do os6b
korzystajacych zcmentarza, anie okreslania "zasad zarzadzania mieniem", adresowanych do organow
jednostki samorzadu terytorialnego (por. wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 12 stycznia 2017 r., I SA/Go
1018/16).

W aktualnym orzecznictwie sadéw administracyjnych podkresla si¢, ze w sposob istotny naruszajg prawo
przepisy regulaminu, w ktorych mowa jest o administratorze i dokonywanych przez niego czynnosciach,
atakze o czynno$ciach uzytkownikow cmentarza zdeterminowanych zgoda administratora cmentarza.
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Konsekwencja wykroczenia poza upowaznienie ustawowe jest konieczno$¢ uznania za istotnie naruszajace
przepisy postanowien zawierajacych takie regulacje (por. wyrok WSA w Lodzi z dnia 7 grudnia 2021 r. sygn.
IT SA/Ld 706/21).

Majac na wuwadze powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze w granicach upowaznienia udzielonego
w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym nie mieszczg si¢ postanowienia §4 ust. 2 w brzmieniu:
»oraz zalecen iinformacji Administratora cmentarza umieszczanych na tablicach informacyjnych
zlokalizowanych na cmentarzu”, §7 ust. 3, §8 ust. 2 w brzmieniu: ,,oraz zastosowanie si¢ do organizacji ruchu
przyjetej przez Administratora cmentarza”, §9, §11 ust. 1, §12, §13 pkt 2, §15, §17 oraz §20 w brzmieniu:
»oraz Administrator Cmentarza” przedmiotowego Regulaminu.

Zdaniem organu nadzoru wprowadzenie powyzszych regulacji wykracza poza granice upowaznienia
przyznanego Radzie w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, poniewaz przepis ten nie zawiera
kompetencji do okre$lania administratora cmentarza, jego obowiazkéw, przynaleznych mu uprawnien
i dokonywanych przez niego czynnosciach, atakze o czynnosSciach uzytkownikow cmentarza
zdeterminowanych zgoda (zezwoleniem) administratora cmentarza lub obowigzkiem powiadomienia go o nich.

W orzecznictwie sgdowo-administracyjnym przyjmuje si¢, ze jedynym podmiotem uprawnionym nie tylko
do wyznaczenia administratora cmentarza, ale takze okreslenia jego konkretnych uprawnien i zakresu dziatan -
jest wojt gminy (burmistrz, prezydent). Kwestii tych nie moze regulowa¢ rada gminy w podejmowanej
uchwale. Taka delegacja nie wynika zard6wno z ustawy o cmentarzach, jak i ustawy o samorzadzie gminnym
(zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 20 czerwca 2023 r., sygn. akt III SA/Wr 994/22).

Zgodnie z § 16 Regulaminu na terenie cmentarza bezwzglednie zakazuje sie: zaktocania ciszy i porzqdku
(pkt 1), ustawiania nagrobkow i montazu plyt nagrobnych przekraczajqcych granice powierzchni grobu (pkt 4),
samowolnego zagospodarowywania wolnych miejsc, sadzenia roslin w przejsciach miedzy grobami (pkt 6).

W ocenie organu nadzoru wprowadzone zakazy zachowan zostaty juz sformutowane, a takze spenalizowane
w obowigzujacych przepisach prawa. Wprowadzony przez Gming zakaz zakldcania ciszy iporzadku (§
16 pkt 1), miesci si¢ w dyspozycji czynow zakazanych, okreslonych w art. 51 § 1 ustawy z dnia 2 maja 1971 r.
Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2023 r., poz. 2119) - ,.Kto krzykiem, halasem, alarmem lub innym wybrykiem
zakitoca spokoj, porzqdek publiczny, spoczynek nocny albo wywotuje zgorszenie w miejscu publicznym, podlega

karze (...)”).

Z kolei unormowania, dotyczace ustawiania nagrobkow i montazu ptyt nagrobkowych przekraczajacych
granice powierzchni grobu (§ 16 pkt4), samowolnego zagospodarowania wolnych miejsc, sadzenia ro$lin
w przejsciach migdzy grobami (§ 16 pkt6), nalezy wywies¢ =z przepisOw rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie muszg spelnia¢ cmentarze, groby i inne
miejsca pochowku zwlok 1iszczatkow (Dz.U. z2008r. poz.284), ktére reguluja materic zwigzang
z zapewnieniem przej$¢ migdzy grobami, w tym precyzyjnie okreslajg szerokos¢ przejscia pomigdzy grobami
(§ 13 ust. 1). Zwrdcenia uwagi wymaga, ze przepis § 13 ust. 2 ww. rozporzadzenia stanowi wprost, ze przejscia
migdzy grobami moga by¢ zagospodarowane wytacznie za zgoda zarzadcy cmentarza oraz na warunkach przez
niego okreslonych.

Z istoty aktu prawa miejscowego, jakim jest przedmiotowa uchwata, wynika niedopuszczalno$¢ takiego
dzialania organu realizujacego delegacje ustawowa, ktore polega na powtorzeniu lub modyfikacji wigzacych go
powszechnie obowigzujacych przepisow prawa.

O zakazie inkorporowania przepiséw ustawowych do aktéw prawa miejscowego wypowiadat si¢ Naczelny
Sad Administracyjny m.in. w wyrokach z dnia 19 wrze$nia 2018 r., sygn. II OSK 2263/16, z dnia 6 maja
2010 r., sygn. IT OSK 424/10).

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 15 stycznia 2013r., sygn. akt IV SA/GI
391/12 podkreslit, ze ustawodawca, formutujgc okreslong delegacje do wydania aktu wykonawczego,
przekazuje upowaznienie do uregulowania wytgcznie kwestii nie objetych dotgd Zadng normq o charakterze
powszechnie obowiqzujgcym, w celu uksztaltowania stanu prawnego uwzgledniajgcego m.in. specyfike,
mozliwosci i potrzeby Srodowiska, do ktorego wiasciwy akt jest skierowany. Przeto tez z istoty aktu prawa
miejscowego wynika niedopuszczalnos¢ takiego dzialania organu realizujgcego delegacje ustawowgq, ktore
polega na powtarzaniu bgdz modyfikacji wigzqcych go norm o charakterze powszechnie obowigzujgcym.
Niewgtpliwym przy tym jest, ze cho¢ rada gminy moze wprowadzaé regulaminy korzystania z cmentarzy
gminnych, zawierajqce nakazy i zakazy okreslonego zachowania si¢ 0sob to normy te, w przypadku wydania
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ich na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy, nie mogqg stanowic¢ przepisow porzgdkowych zagrozonych
sankcjami przewidzianymi w kodeksie wykroczen.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lodzi w wyroku z dnia 11 grudnia 2015r., sygn. akt III SA/L.d 1168/15,
orzekl, iz powtorzenie i to w dodatku w niepetnym brzmieniu myli obywatela i deprecjonuje przepisy prawa
miejscowego. Obywatel moze bowiem dojs¢ do przekonania, ze co prawda na terenie obiektu obowigzujg liczne
zakazy, ale brak jest sankcji za ich nieprzestrzeganie.

Przy czym podkreslenia wymaga, ze niejest wykluczona mozliwo$¢ poinformowania podmiotow
korzystajacych z obiektow uzytecznos$ci publicznej o obowigzujacych na jego terenie zakazach wynikajacych
z przepisOw ustaw, ale organ nie mogl tego uczyni¢ w formie uchwaly, lecz co najwyzej w formie
umieszczenia na tablicy informacyjnej dostownej treSci owych przepiséw wraz z przytoczeniem ich podstawy
prawne;j.

W tym stanie rzeczy stwierdzenie niewaznosci uchwaty
Nr L/428/2023, we wskazanym zakresie, jest uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Lublinie, zlozona za moim poSrednictwem, w terminie 30 dni od daty jego
doreczenia.

WOJEWODA LUBELSKI

Krzysztof Komorski

Otrzymuja:

1) Burmistrz Jozefowa,

2) Przewodniczacy Rady Miejskiej w Jozefowie.
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