Wroclaw, dnia 5 listopada 2013 r,
WOJEWODA DOLNOSLASKI '
NR NK-N.4131.34.7.2013.RB

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

w sprawie stwierdzenia niewaznodci § 1 ust. 211 3, § 2 oraz § 5 zalacznika nr 1 do uchwaly nr XXXV/183/13
Rady Miejskiej Gminy Gryféw Slqskl z dnia 30 wrzeénia 2013 r. w sprawie regulaminu korzystania
z cmentarzy komunalnych na terenie Gminy i Miasta Gryfow Slqskl

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 1., poz. 594)
stwierdzam niewaznosé

§ lust. 21 3, § 2 oraz § 5 zalgcznika nr 1 do uchwaly nr XXXV/183/13 Rady Miejskiej Gmmy Gryfow
Slaski z dnia 30 wrzesnia 2013 r. w sprawie regulaminu korzystania z cmentarzy komunalnych na terenie
Gminy i Miasta Gryfow Slaski.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 30 wrzesnia 2013 r. Rada Migjska Gminy Gryfow Slaski podiela m.in. uchwate nr
XXXV/183/13 w sprawie regulaminu korzystania z cmentarzy komunalnych na terenie Gminy i Miasta Gryfow
Slaski.

Uchwata ta wplyngla do Organu Nadzoru dnia 8 pazdziernika 2013 r.
W toku badania legalnosci uchwaly nr XXXV/183/13 Organ Nadzoru stwierdzil, ze:

- § lust-21i 3 oraz § 5 ust. 3 zalgcznika nr 1 do uchwaly naruszaja naruszajg art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31
stycznial 959 r. o cmentarzach i chowaniu zmarkych (Dz. U. z 2011 r. Nr 118, poz. 687 ze zm.) oraz art. 30 ust.
1 iart. 30 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym,

- § 2 zalgcznika nr 1 do uchwaly narusza art. 8 ust. 1 w zwigzku z art. 11 ust. 51 9 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych :

- § Sust. 11 2 zalgcznika nr | do uchwaly narusza art. 4 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodmcé

komunalneJ (Dz. U. 22011 r. Nr 45, poz. 236 ze zm.) w zwigzku z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzgdzie

gminnym,

Mocg uchwaly nr XXXV/i83/13 Rada Miegjska Gminy Gryfow Slqskl ustalita regulamin korzystama
z cmentarzy konuinalnych potozonych na terenie Gminy i Miasta Gryféw Slaski.

W podstawie prawnej uchwaiy Rada Miejska powotata si¢ na art, 40 ust. 2 pkt 4 w zwigzku z art. 7 ust. 1 pkt
13 ustawy o samorzadzie gminnym. .

Uchwalajac regulamin korzystania zcmentarzy komunalnych Rada stanowila odnosnie zasad itrybu
korzystania z gminnych obiektoéw iurzqdzen uzytecznosci publicznej, jakimi niewatpliwie sa cmentarze
komunalne. Upowaznienie do podjecia przedmiotowej uchwaly wynikato m.in. z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym, na mocy ktérego radzie gminy przystuguje kompetencja do wydawania aktow prawa
miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzeii uzytecznosci publicznej.

Wediug § 1 zalgeznika nr | do uchwaly ar XXXV/183/13: "1. Cmentarze komunalne przy ul. Osiedle
Horyzont w Gryfowie Slaskim oraz w obrgbach: Krzewie Wielkie, Mlynsko i Ubocze, zwane dalej cmentarzem,
stanowia wlasno$¢ Gminy i Miasta Gryfow Slaski i sq zarzadzane przez Burmistrza Gminy 1 Miasta Gryfow
Slaski. 2. Tworzy si¢ biuro admlmstrac_u cmentarzy.”. 3. Siedzibe biura i zasady Jego pracy okreéla Burmistrz
Gminy i Miasta Gryfow Slaski.”. Z powyZszego wynika, Ze czynnosci zwigzane z zarzadzaniem cmentarzami
komunalnymi gminy, ktére zmocy art. 2ust. 1 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych nalezg do
kompetencjl wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) bedzie wykonywata podlegta Burmistrzowi Jednostka :
organizacyjna: biuro administracji cmentarzy. '
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Zdaniem Organu Nadzoru powyzsza regulacja art. 2 ust. | ustawy o cmentarzach ichowaniu zmarlych
oznacza, ze Rada nie jest wladna do wskazywania jako administratora bad? wspéladministratora cmentarza
podmiotu innego niz organ wykonawczy Gminy Gryfow Slaski. Artykul 30 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym stanowi, ze wojt wykonuje uchwaly rady gminy, natomiast zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 2, to do
kompetencji organu wykonawczego nalezy okreslenie sposobu wykonywania uchwal, w tym takze ewentualne _
wskazanie 0sob czy tez podmiotow, ktdre beda realizowaly poszezegdlne czynnosci zwigzane z wykonaniem
uchwaty. Zatem to Burmistrz Miasta i Gminy Gryfow Slaski bedzie decydowal odnosnie tego, kto bedzie
wykonywat czynnosci zwiazane z zarzagdzaniem cmentarzami komunalnymi znajdujgcymi sie na terenie Gminy.
Do jego wihasciwosci bedzie zatem naleZalo ewentualne powierzenie zarzadu cmentarzem innym podmiotom we
wskazanym przez siebie zakresie. Zarzad tym cmentarzem Burmistrz bedzie mogt powierzyé okredlonemu w §
1 ust. 2 zalacznika nr 1 do uchwaly podmiotowi. Jest to jednakze kompetencia Burmistrza, a nie Rady. Rada,
w przekonaniu Organu Nadzoru, nie posiada kompetencji w tym zakresie. Kwestia wykonania niniejszej
uchwaly obejmowaé bedzie rowniez okreslenie przez Burmistrza szczegdlowych zasad organizacji i dziatania
podmiotu wykonujacego w jego imieniu czynnosci zwigzane z zarzgdzaniem cmentarzami. Wykonywanie

. czynnosci zarzadzania cmentarzami gminnymi nie wehodzi w zakres pojeciowy zasad korzystania z gminnych
urzadzen i obiektéw uzytecznosci publicznej. W zwigzku z tym Rada nie powinna wypowiadaé sie w kwestii
wykonania przedmiotowe] uchwaly. Tym samym, zdaniem Organu Nadzoru, stanowiac w§ lust. 21
3 zalgcznika nr 1 do przedmiotowej uchwaly odnosnie podmiotu wykonujacego czynnosci zarzadu cmentarzami
Jkomunalnymi, Rada naruszyla wsposob istotny takze art. 30 ust. 1oraz art. 30 ust. 2 pkt 2 ustawy
o samorzadzie gminnym. Z powyzszych wzgledéw konieczne jest takze stwierdzenie niewaznodci § 5 ust.

- 3 zalgeznika nr 1 do uchwaly, odnoszacego si¢ do omdwionego wyzej podmiotu, ktéry z nadania Rady ma
administrowaé cmentarzami gminnymi.

W § 2 zalgcznika nr 1 do uchwaly nr XXXV/183/13 postanowiono: "Zgloszenia pogrzebu, ustalenia jego
terminu i miejsca pochdéwku dokonuje si¢ w biurze administracji cmentarza, na podstawie karty zgonu i aktu
zgonu.". Przepisem tym Rada, stanowigc o dokumentach niezbednych do zgloszenia pogrzebu, ustalenia jego
terminu i.miejsca de facto ustanowita warunki przyjecia zwlok na cmentarz.

Tymczasem zasady przyjgcia zwiok na cmentarz zostaly uregulowany w art. 8 ust. 1 ustawy o cmentarzach -
ichowaniu zmarlych. Skoro zatem kwestia ta zostala okre§lona w powyiszej ustawie, a ustawodaweca nie
upowaznil do konkretyzacji badz do odmiennego uregulowania tej kwestii w drodze aktu wykonawczego, to
organ stanowigcy gminy nie mial kompetencji do stanowienia w przedmiotowej materii. W tym miejscu natezy
ponadto wskazaé na sposéb, w jaki Rada Miejska Gminy Gryfow Slaski powtérzyla w § 2 zatacznika nr 1 do
uchwaly zapis art. 8 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Zgodnie z tym przepisem: "Przyjecie _
zwlok do pochowania na cmentarz nastgpuje po przedstawieniu dokumentéw okre§lonych w art. 11 ust. 51 9.
Zgodnie z przepisami, do ktdrych odsyla cytowany artykut dokumentami koniecznymi do przyjecia zwlok do
pochowania na cmentarzu, a wige réwniez ustalenia terminu i miejsca pogrzebu, sa: 1) karta Zgonu zawierajgca
adnotacj¢ urzedu stanu cywilnego o zarejestrowaniu zgonu (art. 11 ust. 5 ustawy o cmentarzach i chowaniu
‘zmartych), 2) zezwolenie prokuratora, w przypadkach, w ktdrych zachodzi uzasadnione podejrzenie, ze
przyczyng zgonu bylo przestgpstwo (art. 11 ust. 9 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmarlych). W oparciu
o powyzsze nalezy zatem wskazaé, Zze Rada Miejska kwestionowanym zapisem § 2 zatacznika nr 1 do uchwaly
zmodyfikowala cytowane wyzej przepisy ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, wplywajac tym samym
na intencj¢ ustawodawcy.

Tak skonstruowane zapisy uchwaly modyfikujace przepisy zawarte w powszechnie obowigzujacym akcie
prawnym, zdaniem Organu Nadzoru, naruszajg prawo w sposob istotny. Za nicuzasadnione nalezy uznaé
zamieszczanie w aktach organu gminy przepisow dotyczacych spraw uregulowanych juz w sposéb kompletny

- iwyczerpujacy wdrodze ustawy. Trzeba ponadto liczyé sie ztym, 7e dany powtdrzony przepis bedzie
interpretowany w kontekscie uchwaly, wktérej go powtdrzono, co moze prowadzié do catkowitej lub -
czgsciowej zmiany intencji ustawodawcy. Jak slusznie zauwazono w wyroku NSA, OZ w Lublinie, z dnia 28
lutego 2003 r., (sygn. akt ISA/Lu 882/02): ,,Gmina nie moze wkraczaé w materie uregulowane ustawami,

- bowiem w odbiorze spofecznym moze to tworzy¢ mylne wyobrazenie, iz Zrédtem normy prawnej okreslajacej -
adresatom prawa i obowiazki jest nie przepis ustawy, lecz zawierajacy jego dostowne badz zmodyfikowane
powtdrzenie stosowny fragment aktu wykonawczego.”. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP zrédtami powszechnie
obowigzujagcego prawa w Rzeczpospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
migdzynarodowe oraz rozporzadzenia, Zrédlami powszechnie obowigzujacego prawa sg takze akty prawa

- migjscowego obowigzujace na obszarze dzialania organdw, ktére je ustanowily. Naczelny Sad Administracyjny
we Wroclawiu w wyroku z dnia 14 pazdziernika 1999 r. stwierdzil, iz uchwata rady gminy nie moze regulowaé
Jeszeze raz tego, co jest juz zawarte w obowiazujacej ustawie. Taka uchwala, jako istotnie naruszajaca prawo,
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jest niewazna. Trzeba bowiem liczyé si¢ ztym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie
uchwaly, w ktore] go powtérzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji
prawodawcey (II SA/Wr 1179/98, OSS 2000/1/17).

Akty prawa organow jednostek samorzadu terytorialnego nie moga by¢ sprzeczne z postanowieniami ustaw
i rozporzadzen. Uchwaly organéw samorzadu terytorialnego moga byé podejmowane wylacznie na podstawie
iw granicach prawa. Oznacza to, Ze w powyiszej uchwale nie mogg znalez¢ si¢ materie regulowane juz
w aktach prawnych powszechnie obowigzujacych. Naczelny Sad Administracyjny, OZ w Gdansku, w wyroku
zdnia 25 sierpnia 1994 (SA/Gd 1260/94, OSS 1996/2/47) potwierdzil, iz powtdrzenie za ustawg okreslonej
regulacji stanowi istotne naruszenie prawa. Zgodnie ponadto z§ 118 wzw. z§ 143 zalacznika do
rozporzqdzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawcze;j”
(Dz. U. 22002 r., Nr 100, poz. 908) w aktach organéw samorzadu terytorialnego nie powtarza sie przepisow
ustawy upowazniajacej i przepiséw innych aktow normatywnych. Rada Miejska nie ma upowaznienia, aby
powielac i modyfikowa¢ uregulowania ustawy upowazniajacej i przepiséw innych aktéw normatywnych.

Wedlug § Sust. 11 2 za%qczmka nr 1 do uchwaty nr XXXV/183/13: "1. Wysokos$¢ oplat za korzystanie
z ementarza okresla Burmistrz Gminy i Miasta Gryféw Slgski. 2. Oplaty pobierane sa za: "1) przechowywanie
zwlok w domu przedpogrzebowym-kaplica, 2) korzystanic z miejsca pochdwku, to jest prawo do grobu na okres

20 lat, 3} ponowienie prawa do grobu na dalsze 20 lat, 4) rezerwacje miejsca pochéwku na 20 lat, 5) zezwolenie .

na wjazd na cmentarz w celu wykonania kompleksowej uslugi pogrzebowej, tj. wykopanic dolu grobowego,

zasypanie dotu grobowego, dokonanie ceremonii pogrzebowej zudostepnieniem pomieszczen socjalnych

i prowadzeniem nadzoru ze strony zarzadcy, co do prawidlowosci wykonanych prac, 6) zezwolenie na
postawienie nagrobka z prawem wjazdu na cmentarz,".

Rada Miejska podejmujge § 5ust. 11 2 zalgcznika nr 1 do uchwaly naruszyla art. 4 ustawy o gospodarce
komunalnej w zwigzku zart. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzgdzie gminnym. Wskazaé nalezy ze zgodnie
ztrescig art. 4 wst. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej ,jezeli przepisy szczegélne nie stanowia inaczej,
organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego postanawiaja o wysokosci cen ioplat albo o sposobie
ustalania cen i opfat za ushugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obicktéw
1urzadzefi uZytecznodei publicznej jednostek samorzadu terytorialnego”. Z kolei wedtug art. 4 ust. 2 ustawy
o gospodarce komunalnej uprawnienia, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2 ustawy, organy stanowiace jednostek

“samorzadu terytorialnego moga powierzy¢ organom wykonawcezym tych jednostek. Nalezy jednak zauwazyé, iz
powierzenie takich uprawnien jest czynnoscig indywidualna, skierowana wylacznie do organu wykonawczego.
Subdelegacja kompetencji na rzecz organu wykonawczego ma wtym przypadku charakter prawa
wewnqtrznego W zwiagzku z powyzszym powinna by¢ dokonana w akcie prawnym niebedacym aktem prawa
migjscowego. Tymczasem Rada umieszczajac w przedmiotowej uchwale takic upowaznienie i okreslajac
szczegOlowo sposdb jego realizacji, wprowadzila przepisy prawa wewnetrznego do aktu o charakterze
powszechnie obowigzujacym (i zuwagi na to podlegajgcego ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku
urzgdowym), w wyniku czego wykroczyta poza zakres przyznane] jej kompetencji do uchwalenia trybu i zasad
korzystania z gminnych obiektéw uzytecznoscei publicznej.

Przemieszanie materii prawa miejscowego i prawa wewnetrznego w ramach jednego aktu stanowi réwniez
naruszenie zasady prawidtowej legislacji oraz zasady zaufania obywateli do paﬁstwa i stanowionego przez nie
prawa, bedacej pochodng zasady demokratycznego padstwa prawnego wylazonej wart. 2 Konstytuc_u RP.
Normy stanowicne przez prawodawce powinny by¢ sformutowane w sposéb jasny, precyzyjny i jednoznaczny.
Wystapienie omawianej wady moze powodowaé trudnosci interpretacyjne, dotyczace wszystkich przepisdw
uchwaly, poniewaz powstaje watpliwos¢, kto jest gtéwnym adresatem przepiséw. W konsekwencji moze to
prowadzi¢ do niezamierzonych przez normodawce, trudnych do przewidzenia nastepstw. Ponadto zgodnie
z normg wyrazong w § 115 zalgcznika do Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. -

w sprawie "Zasad techniki prawodawezej" (Dz. U. z 2002 r. Nr 100 poz. 908): w rozporzgdzeniu zamieszcza si¢ -

tylko przepisy regulujgce sprawy przekazane do unormowania w przepisic upowazniajacym (upowaznieniu
ustawowym). Natomiast wedhig 119 ust. | tego zalgcznika: na podstawie jednego upowaznienia ustawowego
wydaje si¢ jedno rozporzadzenie, ktére wyczerpujaco reguluje sprawy przekazane do unormowania w tym
upowaznieniu. Na mocy § 143 =zalgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw reguta ,jedno
upowaznienie — jeden akt wykonawczy” znajduje zastosowanie do oceny prawidtowoséci podejmowania uchwal
bedacych aktami prawa migjscowego. Z kolei § 135 w zw. z § 143 zalgcznika przesadza o tym, Ze w uchwale
bedgcej aktem prawa miejscowego zamieszcza si¢ przepisy prawne regulujace wylacznie sprawy z zakresu
przekazanego w przepisie upowazniajgcym, oraz sprawy nalezace do zadan lub kompetencji organu wydaﬁcego
akt.
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Biorgc powyzsze pod uwage postanawia sie jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego we
Wroclawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktdra nalezy wniesé za posrednictwem organu nadzoru -
Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie zart. 92 ust. | ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly organu gminy wstrzymuje je] wykonanie zmocy prawa w zakresié objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoglaski

AT

Aleksander Marek Skorupa
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