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Kazimierz Naumczyk
Przewodniczacy Rady Miejskiej
w Glubczycach

ul. Niepodlegtosci 14

48-100 Gtubczyce

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie

gminnym (Dz. U. z 2021 r. poz.1372)
stwierdzam

niewaznos$¢ zatgcznika do uchwaty Nr XXIX/299/21 Rady Miejskiej w Gtubczycach
z dnia 18 sierpnia 2021 r. w sprawie ustalenia regulaminu cmentarzy komunalnych

w Gminie Gtubczyce w czesci obejmujgcej:
1. § 1 ust. 2 stowa: "lub pod nr telefonu .............. ,
2. § 1 ust. 7 stowa: "pod nr telefonu ............... ,
3.§2ust. 1,2,4,5,8,
4.8§3ust. 2,3,4,5,7,13,
5. § 4,
6. § 5 ust. 2, 4, 6,

7.§6 ust. 10, 18,19

— z powodu istotnego naruszenia prawa.
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Uzasadnienie

W dniu 18 sierpnia 2021 r. Rada Miejska w Gtubczycach, powotujgc sie art. 7 ust. 1
pkt 13, art. 40 ust. 2 pkt 4 i art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie
gminnym (Dz. U. z 2021 r. poz. 1372) oraz art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r.
o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1947) uchwalita regulamin
cmentarzy komunalnych na terenie Gminy Gtubczyce w brzmieniu stanowigcym zatgcznik
do uchwaty Nr XX1X/299/21 w sprawie ustalenia regulaminu cmentarzy komunalnych

w Gminie Gtubczyce, zwanej dalej regulaminem.

W kwestionowanym akcie Rada przyjeta szereg regulacji, ktére nie mieszczg sie
w zakresie upowaznienia wynikajgcego z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie

gminnym lub regulujg kwestie unormowane juz w innych aktach prawnych.

Pierwszg grupe naruszen stanowig zapisy § 3 ust. 2, 3 regulaminu stwierdzajgce, ze
na terenie cmentarza urzgdza sie groby ziemne oraz groby murowane, a miejsce grzebalne
winno by¢ optacone na okres 20 lat od daty jego udostepnienia lub uzycia go do pochowku.
Kwestie te okreslone zostaty w art. 7 i art.12 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu
zmartych. Niedopuszczalne jest powtorzenie regulacji ustawowych bgdz ich modyfikacje
przez przepisy prawa miejscowego. Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z dnia
14 pazdziernika 1999 r. (sygn. Il SA/Wr 1179/98, OSS 2000/1/17) trafnie zauwazyt, ze
,uchwata organu stanowigcego jednostki samorzgdu terytorialnego nie moze regulowac
jeszcze raz tego, co zostato zawarte w obowigzujgcej ustawie. Taka uchwata, jako istotnie
naruszajgca prawo, jest niewazna. Trzeba bowiem liczy¢ sie z tym, ze powtdrzony przepis
bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go powtérzono, co moze prowadzi¢
do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy. Ponadto zgodnie z § 137 w zw.

z § 143 Rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283) w uchwale nie powtarza sie
przepisow ustaw oraz innych aktow normatywnych. W zwigzku z tym, iz art. 8 ust. 1 ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmartych okresla w jaki spos6b nastepuje przyjecie zwtok do
pochowania na cmentarz za niezgodny z prawem uznac réwniez nalezy § 3 ust. 4
regulaminu stanowigcy, ze przyjecie zwtok do pochowania nastepuje po przedstawieniu

wymaganych przepisami prawa dokumentow.
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W tym kontekscie eliminacji z obrotu prawnego wymagajg réwniez zapisy normujgce
zasady odpowiedzialnosci za wypadki i szkody okreslone w § 3 ust. 7 oraz § 6 ust. 18 19
regulaminu. Takie postanowienia uchwaty pozostajg w sprzecznosci z przepisami ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2020 r. poz. 1740) — dalej KC, ktéra
reguluje te materie w sposob wyczerpujgcy. Zasady odpowiedzialnosci kontraktowe;j
okreslajg art. 471 i nast. KC. Natomiast zasady odpowiedzialnosci deliktowej, sg szeroko
reglamentowane w przepisach art. 415 i nast. KC. W zwigzku z tym zaréwno gmina, jak
i poszczegolni jej cztonkowie, korzystajgcy z cmentarza zobowigzani sg do przestrzegania
prawa powszechnie obowigzujgcego, w tym przepiséw prawa cywilnego. Zbyteczne byto
zatem regulowanie w drodze prawa miejscowego materii objetej przepisami hierarchicznie

wyzszymi (por. wyrok WSA w Opolu z dnia 23 lipca 2015 r., sygn. akt Il SA/Op 220/15).

Kolejnym istotnym naruszeniem prawa jest wprowadzenie w regulaminie szeregu
nakazow i zakazow (§ 2 ust. 11 5), ktore okreslone zostaty juz w innych przepisach rangi
ustawowej, w szczegolnosci w ustawie z dnia z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen
(Dz. U. z 2013 r., poz. 1399 ze zm.). Zakazy dotyczgce zakitdcania ciszy, porzgdku i powagi
miejsca, deptania po grobach, zebractwa, usuwania, niszczenia drzew i krzewéw,
prowadzenia handlu, rozmieszczania reklam, rozktadania wizytowek na grobach,
wyrzucania odpaddéw poza miejscami do tego przeznaczonymi uregulowane zostaty
odpowiednio w art. 51, art. 58, art. 144, art. 603, art. 63a, art. 145 Kodeksu wykroczen. Do
tej kategorii nalezy réwniez zaliczy¢ pozostate zakazy wprowadzone przez Rade jak: zakaz
przebywania na cmentarzu poza czasem otwarcia, niszczenia wyposazenia cmentarza
tarasowania drdg i przejs¢ czy jazdy rowerami i deskorolkami. Z kolei zakaz spozywania
alkoholu w miejscach publicznych zostat wprowadzony przez art. 14 ust. 2a ustawy
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2021 r. poz. 1119),
a zakaz palenia wyrobow tytoniowych wynika z art. 5 ustawy z dnia 9 listopada 1995 r.

o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych

(Dz. U. z 2021 r. poz. 2476). Jak juz wskazano powyzej inkorporowanie przepisow
ustawowych do aktow prawa miejscowego uznac nalezy z punktu widzenia techniki
prawodawczej za bezwzglednie niedopuszczalne (por. np. wyrok NSA z dnia 16 czerwca
1992 r., I SA 99/92, ONSA 1993, nr 2, poz. 44; wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r.,
Il SA/Wr 1179/98, OwSS 2000, nr 1, poz. 17; wyrok NSA z dnia 28 lutego 2003 r.).
Powtdrzenie regulacji ustawowych powoduje bowiem ponowne nadanie normie ustawowej

mocy obowigzujgcej podczas gdy w istocie obowigzuje ona juz od daty okreslonej
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w ustawie - por. § 118 w zw. z § 143 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia

20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej".

Za niedopuszczalne uznac takze nalezy unormowanie przez Rade Miejskag
w Gtubczycach kwestii zwigzanych z prawem do dysponowania miejscem grzebalnym
i cesjg prawa do niego (§ 2 ust. 2i § 3 ust. 13 regulaminu). Jak wskazat Wojewddzki Sgd
Administracyjny w Opolu w wyroku z dnia z dnia 9 lipca 2007 r. (sygn. akt Il SA/Op 672/06)
w nastepstwie umowy, mocg ktérej zarzad cmentarza oddaje zainteresowanej osobie
miejsce na gréb, powstaje swoisty stosunek cywilnoprawny. W ramach tego stosunku
osoba uzyskuje nie tylko prawo do pochowania zmartego, ale takze - zgodnie
z powszechnym zwyczajem - szereg uprawnien o charakterze trwatym, takich jak prawo
wzniesienia nagrobka i jego przeksztatcenia, prawo do statego odwiedzania grobu, statego
jego utrzymywania w nalezytym stanie, prawo wykonywania zmian o charakterze
dekoracyjnym itp. (patrz uchwata SN z 12.07.1970 r., lll CZP 75/70, OSNC 1971/7-8/127).
Oceniajgc zatem prawo posiadania grobu i zakres zwigzanej z tym prawem ochrony
posesoryjnej, skonstatowac nalezy, ze zrédtem tego swoistego posiadania jest umowa
cywilnoprawna z zarzgdem cmentarza. W zwigzku z tym wszelkie kwestie zwigzane
z utrzymaniem i dysponowaniem prawem do grobu winny by¢ regulowane w umowie, a nie

w kwestionowanym regulaminie.

Nastepng grupe naruszen stanowig zapisy § 2 ust. 4, 8, § 3 ust. 5oraz§5ust. 4i 6
§ 6 ust. 10 regulaminu ustanawiajgce obowigzki i uprawnienia zarzgdcy cmentarza
w zakresie ogolnych kompetencji organizacyjnych zwigzanych z jego prowadzeniem jak
np.: planowanie i wyznaczanie miejsc grzebalnych, prowadzenie ewidencji podmiotéw
Swiadczgcych ustugi pogrzebowe, sprawdzanie czy osoba zlecajgca Swiadczenie ustug na
terenie cmentarza ma uprawnienia do dysponowania miejscem grzebalnym oraz
przyznanie prawa wgladu do pojazdow wjezdzajgcych i wyjezdzajgcych z cmentarza celem
kontroli wwozonych lub wywozonych rzeczy. Nalezy w tym miejscu wskazac, iz uzyte
w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy po samorzgdzie gminnym pojecie "zasady i tryb korzystania"
okresla kompetencje organu stanowigcego gminy do formutowania norm w zakresie regut
zachowania sie w obrebie terendw i urzadzen uzytecznosci publicznej. Jako takie nie
mozna uznac okredlenie przez Rade Miejskg w Gtubczycach katalogu praw i obowigzkéw
zarzadcy cmentarza. Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych

utrzymywanie cmentarzy komunalnych i zarzgdzanie nimi nalezy do wiasciwych wéjtow,
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burmistrzéw, prezydentéw miast, na ktérych terenie cmentarz jest potozony. Zatem kwestie
dotyczgce okreslenia jednostki organizacyjnej podlegtej woéjtowi zarzgdzajgcej cmentarzem
podlegajg regulacji w drodze wewnetrznych aktéw organéw gminy. Cytowany przepis
wprost okresla podmiot zarzgdzajgcy cmentarzem komunalnym, ktérym jest organ wiadzy
wykonawczej w gminie. W zwigzku z tym Rada przekroczyta upowaznienie udzielone jej

w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzgdzie gminnym. Wskazac¢ tutaj nalezy, ze regulamin
formutuje reguty zachowania sie w stosunku do oso6b korzystajgcych z cmentarza, a nie
obowigzki administratora i zarzgdcy. To wojt podejmuje decyzje, czy sam sprawuje zarzad,
czy tez przez administratora, a takze jaki bedzie zakres uprawnien administratora (por.
wyrok WSA w Szczecinie z dnia sygn. akt || SA/Sz 1385/17).

Majgc na uwadze powyzsze wywody dotyczace ,zasad i trybu korzystania
z gminnych obiektow i urzgdzen uzytecznosci publicznej” w kontekscie upowaznienia
wynikajgcego z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, w ocenie organu
nadzoru, nie miesci sie natozone przez Rade w § 5 ust. 2 regulaminu zobowigzanie
wykonawcy ustug pogrzebowych i cmentarnych odpisu dokumentow potwierdzajgcych wpis

do ewidenciji dziatalnosci gospodarczej lub Krajowego Rejestru Sgdowego.

W sposéb istotny naruszajg prawo regulacje § 4 kwestionowanej uchwaty. Zapisy
ust. 1i 2 majg charakter nienormatywny wskazujgc, ze na cmentarzu komunalnym stosuje
sie i pobiera optfaty ustalone zarzgdzeniem Burmistrza Gtubczyc lub uchwalone uchwatg
Rady Miejskiej w Gtubczycach (ust. 1), a szczegdtowy rodzaj i wysoko$¢ optat regulujg
przepisy prawa miejscowego (ust. 2). Powyzsze wynika juz z przepisdéw rangi ustawowej
w szczegolnosci ustawy o samorzgdzie gminnym, ustawy o gospodarce komunalnej oraz
ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Zamieszczanie takiego rodzaju zapisow
W niniejszym regulaminie nalezy uznac za zbedne. Poza zakresem delegacji wynikajgcej
z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym jest rowniez upowaznienie zarzadcy
cmentarza do poboru i windykacji naleznosci z tytutu optat (§ 4 ust. 3) oraz okreS$lenie
zasad zwolnien z tych optat (ust. 4) czy wskazania sytuacji, w ktorych opfaty nie sg
pobierane (§ 4 ust. 5). Materia ta winna zosta¢ uregulowana odrebnym aktem, w zaleznosci
od przyjetej w danej gminie konstrukcji albo zarzgdzeniem wojta upowaznionego przez rade
gminy do ustalenia wysokos$ci cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci

publicznej albo przez rade gminy w formie uchwaty.
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Ponadto Rada Miejska w akcie prawa miejscowego, jakim bez watpienia jest niniejszy
regulamin, naruszyta zasady dobrej legislacji poprzez wprowadzeniew § 1 ust. 2i§ 1 ust. 7
wykropkowanych fragmentow (,............ ") po stowach: ,nr telefonu”. Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 7 listopada 2006 r., SK 42/05 (OTK-A 2006/10/148) —
odwotujgc sie do prezentowanego w swoich wczesniejszych wyrokach stanowiska
w kwestii znaczenia konstytucyjnej zasady okreslonosci regulacji prawnych - stwierdzit, ze:
"Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu, wymaog ten wynika z zasady demokratycznego
panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji. Zasada okreslonosci regulacji prawnych
wymaga, aby przepisy prawne byty formutowane w sposob poprawny, precyzyjny i jasny
(zob. wyrok z 11 stycznia 2000 r., sygn. K. 7/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 2, s. 20). Kazdy
przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego
i logicznego - dopiero spetnienie tego warunku podstawowego pozwala na jego ocene
w aspekcie pozostatych kryteriow. Wymadg jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisow
klarownych i zrozumiatych dla ich adresatéw, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy
oczekiwa¢ mogqg stanowienia norm prawnych niebudzgcych watpliwosci co do tresci
naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw. Zwigzana z jasnoscig precyzja przepisu
winna przejawiac sie w konkretnosci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw tak,
by ich tres¢ byta oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie" (wyrok z 21 marca 2001 r.,
sygn. K 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51, s. 312). Stanowienie przepisow niejasnych
i wieloznacznych jest naruszeniem Konstytucji." W zwigzku z tym, biorgc pod uwage
konieczno$¢ zachowania poprawnosci jezykowej i logicznej aktu organ nadzoru uznat za
zasadne stwierdzenie niewaznosci odpowiednio stéw: "lub pod nr telefonu .............. "w§1

ust. 2 oraz stéw: "pod nr telefonu ............... "w § 1 ust. 7 regulaminu.
Majgc na uwadze powyzsze, stwierdzam jak na wstepie.

Na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym,
w zwigzku z art. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325) niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze moze
by¢ zaskarzone do Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Opolu za posrednictwem

Wojewody Opolskiego w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.

Z up. Wojewody Opolskiego

Barbara Zwierzewicz
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Dyrektor
Wydziat Prawny i Nadzoru

Prowadzacy sprawe: Aleksandra Perzyna Kierownik Oddziatu, Wydziat Prawny i Nadzoru, tel. 77
45 24 284
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