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ROZSTRZYGNIEC NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust.1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz.

1591 z p6dzn zm.)

stwierdzam niewaznos$é

§ 2ust. 2 zdanie 1, § Sust. 1 zdanie 11 ust. 2, § 6ust. 5i 6, § Qust. 10 oraz § 10 ust.2 uchwaly Rady
Miejskiej w Gluszycy Nr XXXV/156/2012 z dnia 28 listopada 2012 r. w sprawie uchwalenia Regulaminu
korzystania z cmentarza komunalnego w Gluszycy.

uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 listopada 2012 r. Rada Miejska w Gluszycy podjeta m.in. uchwale Nr XXXV/156/2012
w sprawie uchwalenia Regulaminu korzystania z cmentarza komunalnego w Gluszycy. Uchwala ta wplynela do
organu nadzoru dnia 5 grudnia 2012 r.

W toku badania legalnosci uchwaly nr XXXV/156/2012 organ nadzoru stwierdzit, ze:

- 2 ust. 2 zdanie 1 uchwaly narusza art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o ementarzach i chowaniu
zmarlych (Dz. U. z2011 r. Nr 118, poz. 687 ze zm.) oraz art. 30 ust. 1i art. 30 ust. 2 pkt 2 ustawy
o samorzadzie gminnym,

-§ Sust. 1 zdanie 1 uchwaly narusza art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym w zwiazku z art,
7 ustawy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze
zZm.),

- § Sust. 2 oraz § 9 ust. 10 uchwaly naruszaja art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku
zart, 415, art. 429 i art. 430 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93 ze
zm.) a takze art. 7 ustawy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ,

-§ 6 ust. 5 uchwaly narusza art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym w zwiazku z art. 353! ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny,

-§ 6 ust. 6 uchwaly narusza art. 15 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych w zwigzku w zwiazku z art.
87 ustawy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

- § 10 ust.2 uchwaly narusza art. 229 pkt 3 ustawy zdnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 z pézn. zm.).

W podstawie prawnej uchwaly Rada Miejska powolala si¢ na art. 7 ust. 1 pkt 13 oraz art. 40 ust. 2 pkt
4 ustawy o samorzadzie gminnym. Uchwalajac regulamin korzystania zcmentarza komunalnego Rada
stanowita odnosnie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektdéw i urzadzen uzytecznoscei publicznej, jakimi
niewatpliwie sg cmentarze komunalne. Upowaznienie do podjecia przedmiotowej uchwaly wynikalo m.in. z art,
40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym.

W § 2 ust. 2 zdanie 1 uchwaty Rada postanowila: ,,cmentarzem administruje zarzadca cmentarza wybrany
zgodnie z obowiazujacymi przepisami”.

Tymczasem zgodnie zart. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmarlych, utrzymanie cmentarzy
komunalnych i zarzadzanie nimi nalezy do wlasciwych wojtéw (burmistrzow, prezydentdw miast), na ktérych
terenie cmentarz jest potozony. Zdaniem organu nadzoru powyzsza regulacja art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmarlych oznacza, ze Rada nie jest wladna do wskazywania, ze zarzadca cmentarza ma by¢ podmiot
inny niz Burmistrz Gluszycy. Artykut 30 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze wdéjt 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 oséb czy tez podmiotdw, ktore
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bedg realizowaly poszezegdline czynnodei zwigzane z wykonaniem uchwaly. Zatem to Burmistrz bedzie
decydowal odnodnic tego, kto Dbedzie wykonywal czynnosci zwigzane zzarzadzaniem cmentarzem
komunalnym. Rada, w przekonaniu organu nadzoru, nie posiada kompetencji w tym zakresic, Tym samym,
zdaniem organu nadzoru, stanowiae § 1 ust. 2 przedmiotowe]j uchwaly odnosnie podmiotu sprawujacego zarzad
cmentarzem komunalnym, Rada naruszyla w sposdb istotny takze art, 30 ust. 1 oraz art. 30 ust. 2 pkt 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym.

W § Sust. | zdanie | uchwaly Rada postanowita: ,porzadkowanie i piclegnacia grobéw nalezy do osdb
uprawnionych do pochowania zwlok okreslonych w art. 10 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 1. o cmentarzach
i chowaniu zmarlych.” PowyZzszym zapisem Rada okredlila krag osob, ktére maja uprawnienie do
porzadlkowania i pielegnacji grobdw,

Zdaniem Organu Nadzoru Rada przekroczyla zakres upowaznienia ustawowego okreslonego w art. 40 ust,
2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, kidry daje radzie kompetencje wylgcznie do uregulowanja zasad
i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzert uzytecznosei publicznej, nie zas scislego ustalenia kregu
0s0b, ktorym rada daje okreslone w uchwale uprawnienia. Zgodnie art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskicj
organy wiadzy publicznei dzialaja w granicach ina podstawie prawa. Oznacza to, iz kazda norma
kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszala innych przepisow ustawy. Zakres upowaznienia
musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dzialania w granicach i na
podstawie prawa oraz innych przepisow regulujacych dang dziedzing. Realizujge kompetencje organ stanowigey
musi $cisle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznicniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwiazek
formalny 1 materialny pomigdzy aktem wykonawcezym, a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenia prawa.
Zarowno w doktrynie. jak rowniez w orzecznictwic ugruntowal si¢ poglad dotyczacy wykladni norm
o charakterze kompetencyjuym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompelencii. Ponadto nalezy podkredlic, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob cisly,
literalny. Jednoczednie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajace] przepisdw kompetencyjnych oraz
wyprowadzania  kompetencji w drodze analogii. Na szezegélng uwage zasluguje tu wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego z 28 czerwea 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): "Stosujac przy interpretacji art, 87 ust. |
part. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszacych sig do Zrédel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie
prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawezych. zakaz wykiadni rozszerzajace] kompetencje
prawodawceze oraz zasade gloszaca, ze wyznaczenie jakiemus organowi okrelonych zadan nie jest
réwnoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktéw normatywnych sluzacych reafizowaniu
tych zadaa {...)."

W § Sust. Zoraz § 9 ust. 10 uchwaly znalazly sig zapisy regulujace odpowiedzialno$é administratora: .,
Administrator cmentarza nie odpowiada za kradzieze, akty wandalizmu oraz 7a rzeczy pozostawione bez
nadzori. {...) Administrator nie ponesi odpowiedziainosci z tytulu jakosci, kosztéw, termindw wykonania,
gwarancji iinnych parametrow robét, ktére winny by¢ przedmiotem umowy migdzy zlecajacym
a wykonawca.”

Zdaniem organu nadzoru akt prawa miejscowego — akt o charakterze powszechnic obowigzujgcym - nic
moze zawiera¢ regulacji dotyczacych podstaw izakresu odpowiedzialnosci zardwno gminy jak i innych
pedmiotéw prawa. Tego rodzaju kwestie moga by¢ przedmiotem jedynie regulacii umownej - z tytulu
niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowiazania (art. 471 inast. Kodeksu cywilnego), badZ
ustawowej-z tylulu czynu niedozwolonego (art, 415, art. 429, art. 430 Kodeksu cywilnego). Organ stanowigey
gminy nie moze w akcie okreslajacym zasady i (ryb korzystania z gminnych obiekiow i urzadzen uzylecznosei
publicznej regulowad kwestii odpowiedzialnosci okreslonych podmiotéw w zakresie szkéd i zdarzen mogacych
zaistnie¢ na terenie cmentarza komunalnego w Gluszycy Za niedopuszezalne zatem nalezy uznaé okresienie
wsposdb  wigzacy, wdrodze aktu prawa miejscowego, przez organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego odpowiedzialnosci za szkodg uczyniong podezas korzystania z gminnego obieklu. Wynika to
zaréwno z braku odpowiedniego upowaznienia rady, jak i objecia tej materii zakresem unormowania przez
prawodawee w drodze ustawy. Rada Miejska nie jest upowazniona do stanowienia o kwestiach ponoszenia
odpowiedzialnodci za szkody, bowiem sg one juz uregulowane w aktach rangi ustawowej (Kodeks cywilny},
a wige wakfach prawnych wyzszej rangi w hierarchii Zrodel prawa niz akt prawa miejscowego. Zgodnie zas
zeytowanym juz wyzej art. 7 Konstytucii Rzeczypospolitej Polskiej organy wladzy publiczne] dzialtajy
w granicach i na podstawie prawa, Oznacza te, iz kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby
nie naruszala innych przepisow ustawy. Kwestia odpowiedzialnosei okreslonych podmictdw oraz ewentuainy
obowiazek naprawienia szkody podlega ocenie sadéw powszechnych w oparciu o powszechnic chowiazujace
przepisy prawa rangi ustawowej, w tym w oparciu o wskazane wyzej przepisy Kodeksu cywilnego. Jezeli organ
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stanowigcy wychodzi poza wylyczne zawarte w upowaznieniu badz dziala bez upowaznienia to mamy do
czynienia z przekroczeniem kompetencji, co musi skutkowaé zastosowaniem srodkédw nadzorezych. Tym
samym uznaé nalezy, iz Rada, we wskazanym wyzej zakresie, przekroczyla zakres upowaznienia ustawowego
okreslonego w art, 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, ktéry daje radzie kompetencje wylacznie do
ureguiowania zasad i trybu korzystania z gminnych obiekiéw i urzadzed uzytecznodei publicznej, nie zas zasad
odpowiedzialnosci cywilnoprawnej.

W § 6 ust. 5uchwaly postanowiono: ,,W razie ekshumacji zwlok lub szezatkéw ludzkich przed terminem
wygadnigeia waznosei grobu, dysponent tego grobu traci prawo do zwalnianego micjsca grzebalnego, bez
wyplaty odszkodowania.

Zdaniem organu nadzoru dziatanie na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym nie
obejmuje stanowienia przez Rade w zakresie obligatoryjnego pozbawienia prawa do grobu, atakze braku
mozliwosci zadania odszkodowania ( np. zwrotu poniesionych kosztow) za brak mozliwosei wykorzystania
wezesnie] oplaconego miejsca grzebalnego. Przede wszystkim nalezy wskazaé, ze zgodnie z utrwalong linig
orzeczniczg sadow  powszechnych wykupienie ,miejsca na gréb” jest stosunkiem cywilnoprawnym
charakteryzujacym sig réwnorzgdnoscia stron. Sad Najwyzszy w wyroku IT CSK 649/10 z dnia 11 sierpnia 2011
r. orzekl, ze: zarzad cmentarza komunalnego, podobnie jak zarzad cmentarza wyznaniowego (proboszez) nie
podejmuje w sferze organizacyjnej dzialan wladezych w formie wiadciwej dziataniu administracji publicznej.
Zasady funkcjonowania cmentarza, utrzymywania porzadku na cmentarzu, organizacja pogrzebu oraz
pochéwlku i podobne kwestie zwigzane z funkcjonowaniem cmentarzy sa uregulowane przepisami zawartymi
wregulaminach  cmentarzy, ktére zoczywistych wzgledow nie moga przyznawad inie przyznajg
administratorom cmentarzy uprawnien wladczych.

W zakresie braku moziiwosci dochodzenia odszkodowania podkreslenia wymaga, ze wylacznie umowa, jaka
zostanie zawarta pomigdzy zarzadcy a osobg cheaca skorzystaé z ustug cmentarza, bedzie mogla stanowié
w zakresie ewentualnego braku odszkodowania w przypadku pozbawienia prawa do grobu., Twierdzenie to
pozostaje w zwiazku z art. 353! Kodeksu cywilnego, okreslajacym dopuszczalnoéé ksztaltowania stosunku
prawnego pomigdzy stronami umowy. Tym samym organ stanowigey gminy nie moze w akcie okredlajagcym
zasady itryb korzystania z gminnych obiektéw iwzadzed uzytecznosci publiczne] regulowaé kwestii
dotyczacych uprawnient stron stosunku cywilnoprawnego jakim niewatpliwie bgdzie zawarcie umowy na
korzystanie z cmentarza komunalnego —tula) w zakresie rezenwacji miejsca grzebalnego.

Zdaniem organu nadzoru Rada, wprowadzajac do uchwaly cytowane wyzej postanowienie wykroczyla poza
zakres przyznanego jej upowaznienia do uregulowania zasad itrybu korzystania z gminnych obiektdw
i urzadzedt uzytecznosei publicznej. Tym samym, jezeli organ stanowigcy wychodzi poza wytyczne zawarte
wnormie kompetencyjnej, mamy do czynienia z przekroczeniem upowaznienia ustawowego, ¢o musi
skutkowac zastosowaniem srodkow nadzorezych.

W § 6 ust. 6 uchwaty postanowionoe: Ekshumacje przeprowadzone sa w okresie od 15 paZzdziernika do 15
kwiemia na podstawie decyzji uprawnionych organdéw. Tymczasem warunki itermin przeprowadzenia
ekshumacji zostaly uregulowane juz przez samego ustawodawce wart. 15 ustawy o cmentarzach i chowaniu
zmarlych,

Zgodnie z art. §7 Konstytucji RP Zrédiami powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczpospolite] Polskiej
sa: Konstytucja, ustawy, ratyflikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzgdzenia, Zrédlami powszechnie
obowigzujacego prawa sg takze akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dzialania organdw, kidre je
ustanowity. Zgodnie z art. 94 Konstytucji organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowiazujace na obszarze dzialania tych organdw. Zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla
ustawa, Przepisy rozdzialu 11I Konstytucji wyraznie wskazujg hierarchie aktéw prawnych. W éwietle tych
przepiséw ustawa i rozporzadzenie sg aktami prawnym hierarchicznie wyzszymi od aktéw prawnych organow
samorzadu terylorialnego. Oznacza to, ze akty prawa mieiscowego nie moga byé z nimi sprzeczne. Uchwaly
organéw samorzadu terytorialnego moga by¢ podejmowane wylacznie na podstawie iw granicach prawa.
Oznacza 1o réwniez, ze w powyzszych uchwalach nie moga znalez¢ si¢ materie regulowane juz w akiach
prawnych hierarchicznie wyzZszych,

W § 10 ust. 2 uchwaly postanowiono: ,Skargi na administratora cmentarza nalezy kierowad do Burmistrza
Gluszycy".
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Nalezy podkresli¢, ze burmistrz nie ma obowiazku wyznaczenia innej osoby, ktéra bedzie wykonywala
czynnosci zwiazane z zarzadzaniem cmentarzem komunalnym. Tylko za$ w przypadku powierzenia przez
Burmistrza czynnosci zwiazanych zzarzadzaniem i utrzymaniem cmentarzy komunalnych okreslonemu
pracownikowi Urzedu Miejskiego Burmistrz, jako zwierzchnik sluzbowy pracownikéw urzedu gminy z mocy
art. 33 ust. 31 5 ustawy o samorzadzie gminnym, méglby by¢ wilasciwy do rozpatrzenia skargi przewidziane;
w § 10 ust. 2 uchwaly. Bowiem zgodnie z art. 232 § 2 Kodeksu postgpowania administracyjnego: skarge na
pracownika mozna przekaza¢ do zalatwienia réwniez jego przelozonemu sluzbowemu, zobowigzkiem
zawiadomienia organu wiasciwego do rozpatrzenia skargi o sposobie jej zalatwienia.

Jak stanowi przywolany wyzej art. 2 ust. | ustawy o cmentarzach ichowaniu zmarlych, utrzymanie
cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi nalezy do wilasciwych wéjtéw (burmistrzow, prezydentéw miast),
na ktorych terenie cmentarz jest polozony. Majac na uwadze przytoczong wyzej argumentacje, dotyczacg §
2 ust. 2 uchwaly, nalezy uzna¢, ze w § 10 ust. 2 uchwaly uregulowano tryb rozstrzygania skarg na podmiot
zarzgdzajacy cmentarzami komunalnymi, ktérym zmocy prawa jest burmistrz. Zgodnie zart. 229 pkt
3 Kodeksu postgpowania administracyjnego: ,Jezeli przepisy szczegdlne nie okreslaja innych organéw
wiasciwych do rozpatrywania skarg, jest organem wlasciwym do rozpatrzenia skargi dotyczacej zadan lub
dzialalno$ci wojta (burmistrza lub prezydenta miasta) i kierownikdéw gminnych jednostek organizacyjnych,
z wyjatkiem spraw okreslonych w pkt 2 — rada gminy.” Wobec powyzszego nalezy stwierdzié, ze organem
wylgcznie uprawnionym do rozpatrzenia skarg na Burmistrza Gluszycy jako zarzadcy cmentarzy komunalnych
polozonych na terenie Gminy bedzie Rada Miejska w Gluszycy. Tymczasem zgodnie z intencja uchwalodawcy
Burmistrz moglby rozpatrywa¢ skargi na samego siebie. Rada Miejska nie posiada w ramach upowaznienia
z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym kompetencji do wskazywania innych organéw wlasciwych
do rozpatrywania skarg, niz to wynika z art. 229 kpa.

Biorac powyzsze pod uwage orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od jego dorgczenia, ktdra nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu nadzoru —
Wojewody Dolnoslaskiego. Zgodnie z art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru
niewaznosci uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

WOJEWODA DOLNOSLASK]

AV

Aleksander Marek Skorupa

Aleksander Marek Skorupa
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