Bialystok, 24 czerwca 2022 r.
WOJEWODA PODLASKI
15-213 Bialystok, ul. Mickiewicza 3

NK-11.4131.91.2022. KK

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym

(Dz. U. z 2022 r. poz. 559 z p6zn. zm.)
stwierdzam niewazno§¢

§2ust. 2, §3ust. 1,314, §4ust.3i5,§5ust. 3-5, §6ust. 1-315,§ 7 ust. 2 oraz § 9
Regulaminu Cmentarzy Komunalnych przy ul. Przykoszarowej i ul. Mikotaja Kopernika w
Yomzy stanowigcego zalacznik do uchwaly Nr 514/LV/22 Rady Miejskiej Lomzy z dnia
25 maja 2022 r. w sprawie Regulaminu Cmentarzy Komunalnych przy ul. Przykoszarowej

i ul. Mikotaja Kopernika w Lomzy.

UZASADNIENIE

W dniu 25 maja 2022 r. Rada Miejska Lomzy podjeta uchwale Nr 514/LV/22
w sprawie Regulaminu Cmentarzy Komunalnych przy ul. Przykoszarowej i ul. Mikolaja
Kopernika w Lomzy. Przedmiotowa uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 26 maja
2022 r. iz urzgdu poddana zostala kontroli legalnosci. Przeprowadzona analiza wykazala,
iz czg¢$¢ zapisow uchwaly Nr 514/LV/22 zostato podjetych z istotnym naruszeniem prawa,
w zwigzku z czym organ nadzoru w dniu 21 czerwca 2022 r. wszczat postgpowanie nadzorcze
majace na celu stwierdzenie ich niewaznosci.

Moca postanowieni przedmiotowej uchwaly Rada Miejska ustalita regulamin
korzystania z 2 cmentarzy komunalnych potozonych przy ul. Przykoszarowej i ul. Mikolaja
Kopernika w Lomzy.

Materialnoprawng podstawe podjecia przedmiotowej uchwaly stanowi przepis
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, w mys$l ktérego
na podstawie niniejszej ustawy organy gminy moga wydawaé akty prawa miejscowego
w zakresie: zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow iurzadzen uzytecznosci

publicznej. Przytoczony wyzej przepis ustawy ustanawiajgcy upowaznienie do wydania aktu



prawa miejscowego podlega Scistej wyktadni jezykowej i nie moze prowadzi¢ do objecia
zakresem upowaznienia materii w nim niewymienionych w drodze wykladni celowosciowe;j.
Organ stanowigcy gminy wykonujacy kompetencje prawodawczg zawarta w upowaznieniu
ustawowym jest obowiazany dziata¢ $cisle w granicach tego upowaznienia.

Ustalajac zasady i tryb korzystania z gminnych obiektow i urzadzefi uzytecznoS$ci
publicznej rada gminy nie ma zatem niczym nieskrepowanej swobody w tym zakresie.
Granice tej swobody wyznacza bowiem obowiazujacy porzadek prawny, a prawotworcze
dzialanie organu jednostki samorzadu terytorialnego winno nastgpowaé w granicach
przyznanego upowaznienia. Stad regulamin w swej tresci powinien ograniczaé si¢ wylgcznie
do kwestii ,,zasad i trybu korzystania", a w warstwie formalnej odpowiadaé wszystkim
wymogom stawianym aktom prawa miejscowego.

Rada Miejska w § 3 ust. 1 pkt 1-5 ustalita katalog (rodzaje z uwzglednieniem
wielkosci) grobow, jakie mozna stosowaé na cmentarzach komunalnych wymienionych
w uchwale, a mianowicie: groby pojedyncze ziemne, groby podwdjne ziemne, groby
pojedyncze murowane, groby podwdjne murowane i grobowce. Kwestia rodzajéw groboéw
zostala uregulowana w § 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w
sprawie wymagan, jakie musza spetniaé cmentarze, groby i inne miejsca pochéwku zwiok
iszczatkéw (Dz. U. z 2008 r. poz. 284), gdzie rozréznia si¢ groby ziemne, murowane,
rodzinne (grob przeznaczony do skladania dwdch lub wigcej trumien ze zwlokami lub urn),
katakumby i kolumbaria.

Odnoszac si¢ do powyzszego nalezy stwierdzi¢, iz brak jest przepisu, ktory
upowaznialby organy stanowiace j.s.t. do ponownej regulacji tej kwestii w aktach nizszego
rzgdu, tj. w aktach prawa miejscowego. Ponadto nalezy zauwazy¢, iz katalog przyjety przez
Rad¢ Miejska Lomzy w sposob nieuprawniony zawegza pod wzgledem wielkosci groby
ziemne i murowane ograniczajac si¢ tylko do grobéw pojedynczych i podwdjnych pomijajac
groby rodzinne (przeznaczone do skladania dwéch lub wigcej trumien ze zwiokami lub urn).
Nie mozna réwniez poming¢ faktu, iz przedmiotowy Regulamin wprowadza rodzaj grobu
w postaci grobowca nieznany ustawie o cmentarzach i chowaniu zmarlych jak tez
przywotanemu wyzej rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury.

Za podjety bez delegacji ustawowej nalezy przyjaé zapis § 3 ust. 3 Regulaminu,
zgodnie z ktérym groby ziemne, murowane oraz miejsca rezerwowe pod groby nie mogg by¢
przedmiotem obrotu prywatnego. Analizujac powyzszy zapis w kontekscie obowigzujgcych
przepiséw prawa nalezy uznaé, iz organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego

w akcie okres§lajagcym zasady i tryb korzystania z cmentarza komunalnego nie moze
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regulowac tych kwestii bowiem sg one przedmiotem regulacji cywilnoprawnych zawartych w
ustawie z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2020 r. poz.1740 z p6zn. zm.)
(art. 353).

Bez stosownego upowaznienia zostaly przyjete zapisy zawarte w § 2 ust. 2, § 3 ust. 4
jak réwniez w § 4 ust. 5 dotyczace zr6znicowania optat w zaleznosci od dnia tygodnia (dzien
powszedni czy tez Swiateczny), jak réwniez pobierania optat przez administratora cmentarza
wedlug cennika wprowadzonego zarzadzeniem Prezydenta Miasta fLomza na podstawie
wystawionej faktury VAT.

Obecnie obowigzujgce przepisy prawa co prawda przyznajg organom stanowigcym
j.s.t. kompetencj¢ do stanowienia o wysokosci cen i optat albo decydowania o sposobie
ustalania cen i optat za ushigi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za
korzystanie z obiektow 1 urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu
terytorialnego w trybie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej (Dz. U. z 2021 r. poz. 679). Jednakze nie mozna pomina¢ faktu, iz Rada Miejska
Yomzy moca postanowienn uchwaty Nr295/LII/98 z dnia 28 stycznia 1998 r. w sprawie
powierzenia Zarzadowi Miasta Lomzy uprawnienia do ustalania wysokosci cen ioplat
albo sposobu ustalania cen i oplat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej
oraz za korzystanie z gminnych obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej (zmienionej
uchwatg Nr 288/XXVIII/20 z dnia 26 sierpnia 2020 r.) skorzystata z uprawnien wynikajacych
z regulacji zawartych w art. 4 ust. 2 ww. ustawy, zgodnie z ktérym uprawnienia, o ktérych
mowa w ust. 1 pkt 2, organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego moga powierzy¢
organom wykonawczym tych jednostek. W zwigzku z powyzszym, Rada Miejska Lomzy
powierzajac Prezydentowi uprawnienie do ustalania wysokosci cen i oplat jak tez do
decydowania o sposobie ustalania cen i oplat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci
publicznej oraz za korzystanie z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej Gminy Miasta
Y.omzy sama takie uprawnienie niejako utracila, przez co nalezy uznaé, iz ustalenia zawarte w
§ 2 ust. 2, § 3 ust. 4 jak rowniez w § 4 ust. 5 Regulaminu zostaly podjgte bez podstawy
prawnej i stanowig przyklad nieuprawnionego wkroczenia organu stanowigcego w
kompetencje organu wykonawczego gminy.

W § 4 ust. 3 Regulaminu Rada ustalita, iz zgloszenia pochéwku dokonuje rodzina
osoby zmarlej, osoba upowazniona lub uprawniona instytucja w biurze administratora na
podstawie karty zgonu nie p6zZniej niz 24 godziny przed planowanym terminem pogrzebu.
Zapisem tym Rada wykroczyla poza zakres przyznanego jej upowaznienia do uregulowania

zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publiczne;j.
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Bezsprzecznie, w ramach przedmiotowego Regulaminu Rada nie moze decydowac
o przebiegu procedury poprzedzajgcej dokonanie pochéwku i nakazywaé uprawnionym do
pochowania zwlok zlozenia wskazanych dokumentéw, podobnie jak, regulowaé obowigzkéw
zwigzanych z przechowywaniem dokumentacji zwigzanej z pochéwkiem.

Analiza cytowanych wyzej przepisow Regulaminu, dowodzi, ze organ stanowigcy
Miasta Lomzy uchwalajgc wskazane regulacje dokonal niedopuszczalnego powtoérzenia
1 modyfikacji unormowan, zawartych w innych aktach normatywnych. Przede wszystkim
nalezatoby wskazaé art. 8 ust. 1 cyt. ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, zgodnie
zktédrym przyjecie zwlok do pochowania na cmentarz nastgpuje po przedstawieniu
dokumentéw okreslonych w art. 11 ust. 4b (ktory zaktada, ze podmiot, ktéremu zostala
wydana karta zgonu, przekazuje cze$¢ karty zgonu, zawierajaca nazwisko, nazwisko rodowe,
imi¢ (imiona) osoby zmartej, stan cywilny osoby zmarlej, date i miejsce zgonu, date i miejsce
urodzenia osoby zmarlej, imiona i nazwiska rodzicow osoby zmarlej, informacje, czy zgon
nastapit w wyniku choroby zakaznej, oraz zawierajaca adnotacje o zarejestrowaniu zgonu lub
zgloszeniu zgonu, administracji cmentarza w celu pochowania zwtok) i ust. 9 (stanowiacy, iz
w przypadkach, w ktérych zachodzi uzasadnione podejrzenie, ze przyczyng zgonu bylo
przestgpstwo, na pochowanie zwlok oprécz karty zgonu wymagane jest zezwolenie
prokuratora).

Powyzsze, dowodzi niedopuszczalnego powtorzenia regulacji ustawowych lub ich
modyfikacji i skutkuje, tym, ze powtérzony przepis bgdzie interpretowany w kontekscie
uchwaly, w ktdrej go powtorzono, co moze prowadzié¢ do catkowitej lub cze$ciowej zmiany
intencji prawodawcy (podobnie wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroclawiu z dnia 21 wrzesnia 2011 r. sygn. Il SA/Wr 479/11 oraz wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 14 pazdziernika 1999 r. sygn. Il SA/Wr 1179/98).

Stanowienie przez rade¢ gminy prawa powszechnie obowigzujacego, na podstawie
ogdblnej normy kompetencyjnej, zawartej w art. 40 ust. 2 powyzszej ustawy, jest mozliwe
tylko w ramach przyznanych gminie kompetencji, zwigzanych z realizacja natozonych na nig
zadan. W orzecznictwie sadowym oraz doktrynie przyjmowane jest jednolicie, ze poprzez
pojecie "zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej"
nalezy rozumie¢ ogdlne wytyczne, czyli reguly zachowania sie, kierowane do oséb, ktére
przebywaja na tych terenach lub w tych obiektach (podobne stanowisko zajat Wojewodzki
Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 26 kwietnia 2012 r. sygn. akt IV SA/Po
169/12, Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 29 stycznia 2014r.
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sygn. akt IV SA/Wr 641/13). Wobec powyzszego, Rada Miejska byla uprawniona do
uregulowania w kwestionowanej uchwale wylacznie norm i zasad prawidlowego
postgpowania na terenie cmentarzy komunalnych. Nalezy réwniez wskazaé, iz zasady i tryb
korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej (regulaminy korzystania
z obiektow i urzadzen) - jak sama tres¢ przepisu wskazuje - nie sg adresowane do podmiotow
nimi zarzadzajgcych, lecz do podmiotéw korzystajacych z owych obiektow i urzadzen. Osoby
korzystajace powinny natomiast podporzadkowaé si¢ uchwalonym w tym zakresie
regulacjom, bowiem w przeciwnym razie mogg zostaé niedopuszczone do skorzystania
zobiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej lub w trakcie korzystania moga
zosta¢ pozbawione dalszej takiej mozliwosci (Wojewddzki Sad Administracyjny
w Rzeszowie w wyroku z dnia 7 sierpnia 2007 r., Il SA/Rz 473/07).

W zwigzku z tym, iz przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym
upowaznia rad¢ gminy do stanowienia aktéw prawa miejscowego w zakresie tworzenia zasad
itrybu korzystania z obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej, poza zakresem
wskazanego upowaznienia pozostaja sprawy zwiazane z obowigzkami naktadanymi na
administratora cmentarza, wylaczenia jego odpowiedzialnosci oraz obowigzkami osoby
sprawujacej opieke nad grobem osoby bliskiej, czy tez wykonawcy robét, prowadzacego
prace na cmentarzu. Z tego tez wzgledu, z obrotu prawnego nalezy wyeliminowaé
nastepujace postanowienia Regulaminu:

- § 7 ust. 2 dotyczace uprawnienia administratora do kontroli zgodnosci realizowanych prac
z zezwoleniem,

- § 9 okreslenie godzin, w ktérych administrator jest zobowigzany do udostepnienia wjazdu
na cmentarz,

-§ 6 ust. 5 zakaz wrzucania odpadéw kamieniarskich do konteneréw ustawionych na terenie
cmentarza.

Ponadto w tym miejscu nalezy nadmieni¢, iz Rada Miejska, nie jest uprawniona do
sprawowania zarzadu mieniem gminnym (w tym obiektami uzytecznosci publicznej). Wyzej
wskazane postanowienia, stanowig zatem wkroczenie w uprawnienia zarzadcy mienia
komunalnego - Prezydenta, bowiem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym nie
zezwala na regulowanie sposobu wykonywania zarzadu mieniem przez organ wykonawczy.
Natomiast wskazane powyzej postanowienia Regulaminu dotycza sposobu wykonywania tego
zarzadu lub kwestii mieszczacych sie w jego zakresie.

Zdaniem organu nadzoru istotnie narusza prawo réwniez § 5 ust. 3-5, § 6 ust. 1-3,

uchwatly, w ktérych Rada postanowita, ze prace ziemne, kamieniarskie i budowlane moga byé
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wykonywane po uzyskaniu zezwolenia od administratora. Moca powyzszych regulacji Rada
okreslifa tryb uzyskania takiego zezwolenia. Zezwolenie na wykonywanie prac ziemnych,
kamieniarskich i budowlanych wydawane jest na jeden $ciSle okreslony grob. Powyzsze
zapisy stanowi wkroczenie w uprawnienia administratora poniewaz art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym umozliwia Radzie ustalanie zasad i trybu korzystania z cmentarzy
przez osoby korzystajace z nich, nie zezwala na regulowanie sposobu dokonywania zarzadu
przez organ wykonawczy, ktory moze przeciez we wlasnym zakresie ustali¢ sposéb

udzielania zezwolenia na wykonywanie na terenie cmentarza konkretnych czynnosci.

Majac powyzsze na wzglgdzie nalezy uznaé, iz stwierdzenie niewaznosci zapiséw
Regulaminu cmentarzy komunalnych w Lomzy objetych wszczgciem postgpowania
nadzorczego jest zasadne.

Od niniejszego rozstrzygniecia przyshuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Bialymstoku za posrednictwem Wojewody Podlaskiego w terminie

30 dni od dnia jego dorgczenia.

Z up. WOJEWODY PODLASKIEGO

Zofia Silwonik
Dyrektor
Wydzialu Nadzoru i Kontroli



