] Wroctaw, 25 lipca 2022 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI
NR NK-N.4131.166.2.2022.AS

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2022 r. poz. 559 ze zm.),

stwierdzam niewaznos$¢

§1.ust.1-3, § Tust. 7pkt2, § Tust. 7pkt7, § 2, § 3ust.2-6, § 4, § 5, § 7 ust. S zalgcznika nr
1 uchwaly Nr XLI1/345/2022 Rady Miejskiej w Zarowie z dnia 22 czerwca 2022 r. w sprawie uchwalenia
Regulaminu Cmentarzy Komunalnych usytuowanych na terenie Gminy Zaréw.

Uzasadnienie

Rada Miejska w Zarowie, na sesji w dniu 22 czerwca 2022 r., podjeta uchwate Nr XLII/345/2022
w sprawie uchwalenia Regulaminu Cmentarzy Komunalnych usytuowanych na terenie Gminy Zaréw.

Uchwale doreczono Wojewodzie Dolnoslaskiemu za posrednictwem Elektronicznej Platformy Ushlug
Administracji Publicznej (ePUAP) w dniu 23 czerwca 2022 r.

W toku badania legalnosci uchwaly organ nadzoru stwierdzil podjecie:

-§ 1 ust. 1-3, § 1 ust. 7 pkt 2, § 2, § 3 ust. 2-6, § 4 ust. 1, § 4 ust. 3, § 4, ust. 5-6, § 5, § 7 ust. 5 zalgcznika
nr 1 uchwaly XLI1/345/2022 z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym
iart. 2 Konstytucji RP zdnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. Nr 78, poz.483), polegajacym na
przekroczeniu przez Rade Miejska w Zarowie upowaznienia ustawowego,

- § 1ust.7pkt7zalacznika nr 1uchwaly XLII/345/2022 zistotnym naruszeniem art. 20a
ust. 1 pkt 1 ustawy o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu os6b niepelnosprawnych
(Dz.U. z2021r. poz.573ze zm.), polegajacym na ograniczeniu osobom niepelnosprawnym,
korzystajacym z pomocy psa asystujacego, wstepu na teren cmentarzy komunalnych w Zarowie;

- § 4 ust. 2 i 4 zalacznika nr 1 uchwaly XLI1/345/2022 z istotnym naruszeniem art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy
o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2021 r. poz. 679 ze zm.) oraz art. 353! ustawy z 23 kwietnia 1964 r.
Kodeks cywilny (Dz. U. z 2022 r. poz. 1360 ze zm.), polegajacym na ograniczeniu zasady swobody
umoéw cywilnoprawnych.

Jako podstawe podjecia uchwaty Rada Miejska w Zarowie wskazata art. 18 ust.2 pkt9 lit. f ustawy
o samorzadzie gminnym oraz art. 4 ust.l pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalne;j
(Dz. U. 22021 r. poz. 679 ze zm.). Nalezy pokresli¢, ze zaden z wyzej wskazanych przepisow nie zawiera
upowaznienia do podjecia przez Rade Miejska uchwaty Nr XLI1/345/2022. Zgodnie z art. 18 ust.2 pkt 9 lit f
ustawy o samorzadzie gminnym do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat
w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu, dotyczacych tworzenia
1 przystepowania do spotek i spotdzielni oraz rozwigzywania i wystgpowania z nich. Zgodnie za$ z art. 4 ust.1
pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego postanawiaja o wysokosci cen i oplat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne
o charakterze uzyteczno$ci publicznej oraz za korzystanie z obiektéw iurzadzen uzyteczno$ci publicznej
jednostek samorzadu terytorialnego.

Tymczasem uchwatg Nr XLII/345/2022 Rada Miejska w Zarowie ustalita regulamin cmentarzy
komunalnych, stanowiagcy zalacznik nr 1do uchwaly. Przedmiotowa uchwala nie zawiera przepisow
dotyczacych spotek i spdtdzielni jak iregulacji postanawiajgcych o wysokosci cen ioptat albo o sposobie
ustalania cen i oplat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow
1 urzadzen uzytecznosci publiczne;j.

W ocenie Wojewody Dolnoslaskiego do podjecia regulaminu cmentarza jako gminnego obiektu
uzytecznos$ci publicznej upowaznia rade gminy art. 40 ust. 2 pkt 3 i 4 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory
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stanowi, ze: "na podstawie niniejszej ustawy o samorzadzie gminnym) organy gminy moga wydawac akty
prawa miejscowego w zakresie zasad zarzadu mieniem gminy oraz zasad itrybu korzystania z gminnych
obiektow i1 urzadzen uzytecznos$ci publicznej". W tym miejscu nalezy wyraznie podkresli¢, ze granice swobody
prawodawczej rady gminy zakreslone sg nie tylko przepisami ustawy o samorzadzie gminnym, ale takze
ustawami szczegolnymi. Rada Miejska, podejmujac uchwale w sprawie regulaminu cmentarza komunalnego,
zobowigzana jest do przestrzegania przepisOw ustawy o samorzadzie gminnym, ale takze ustawy z dnia
31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1947 ze zm.).

W orzecznictwie oraz doktrynie przyjmowane jest jednolicie, ze przez pojecie "zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej" nalezy rozumie¢ ogolne wytyczne, czyli
reguly zachowania si¢, kierowane do osob, ktore przebywaja na tych terenach lub w tych obiektach ( wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 26 kwietnia 2012 r. sygn. akt IV SA/Po 169/12). Pojecie "zasady i tryb korzystania"
zawiera w sobie kompetencj¢ organu stanowiacego gminy do formutowania w stosunku do terenow i urzadzen
uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidlowego postepowania, ustalania obowigzujacych regut zachowania
si¢, okreslenia ustalonego porzadku zachowania si¢. Oznacza to w konsekwencji uprawnienie rady gminy do
wprowadzenia regul dotyczacych obowigzujacego sposobu zachowania si¢ podmiotow, ktore przebywajg na
terenach lub w obiektach o jakich mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym (tak m.in.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wlkp. w wyroku z dnia 15 kwietnia 2010 r., sygn. akt I[IA/Go
170/10).

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych utrzymanie cmentarzy komunalnych
i zarzgdzanie nimi nalezy do wlasciwych wojtow (burmistrzow, prezydentow miast), na ktorych terenie
cmentarz jest polozony. Prawodawca zatem z gory przypisat organowi wykonawczemu gminy uprawnienia
zarzadcze nad cmentarzami, nie okreslajac zamknietego zakresu uprawnien i obowiazkow zarzadczych. Zatem
to Burmistrz bedzie decydowat odnosnie tego, kto i w jaki sposdb bedzie wykonywat czynnosci zwigzane
z zarzadzaniem cmentarzem komunalnym.

Tymczasem Rada Miejska w Zarowie zawarla w uchwale XLII/345/2022 regulacje do ktérych
stanowienia nie zostala upowazniona na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Miedzy
innymi sg to przepisy dotyczace uprawnien zarzadczych burmistrza nad cmentarzami komunalnymi, ktore
naktadaja na Burmistrza jako zarzadce cmentarzy komunalnych konkretne obowigzki lub uprawnienia jak
sprawowanie nadzoru zwigzanego z zarzadzaniem cmentarzami komunalnymi (§ 1 ust. 1 zalacznika nr
1 uchwaty), wskazanie miejsca zalatwiania spraw formalno - organizacyjnych zwigzanych z dzialalno$cia
cmentarzy (§ 1 ust. 2 zatgcznika nr 1 uchwaly), wskazanie kto ma wykonywac¢ czynnosci administracyjnych (§
1 ust. 3 zatgcznika nr 1 uchwaly), wskazanie na zarzadce¢ cmentarzy komunalnych jako podmiot wiasciwy do
wydawania zgody na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej lub zarobkowej (§ 1 ust. 7 pkt 2 zatacznika nr
1 uchwaty), wskazanie uprawnienia zarzadcy do przeprowadzania czynnosci kontrolnych wobec firmy
pogrzebowej (§ 2 ust. 1 zatacznika nr 1 uchwaly), wskazanie os6b wtasciwych do uzgadniania ustugi kopania
grobu (§ 2 ust. 2 zalagcznika nr 1 uchwatly), wskazanie uprawnienia zarzadcy do przeprowadzania czynnoS$ci
kontrolnych (§ 7 ust. 5 zalgcznika nr 1 uchwaly). Uchwalajac wyzej wymienione przepisy Rada Miejska
w Zarowie wkroczyla w kompetencje wykonawcze Burmistrza. Rada niewatpliwie nie ma posiada
upowaznienia do podejmowania uchwal w sprawie kompetencji wykonawczych Burmistrza w zakresie
szerszym niz przewidzial to sam ustawodawca. Nalezy przy tym podkresli¢, ze projekt uchwaty zostat
przygotowany przez komisje skarg wnioskéw ipetycji Rady Miejskiej w Zarowie anie przez organ
wykonawczy gminy izostal uchwalony pomimo negatywnej opinii Burmistrza Zarowa dlatego wszystkie
przepisy naruszajace kompetencje burmistrza nalezy uzna¢ za naruszajace prawo w sposob istotny.

Ponadto dzialajac poza upowaznieniem ustawowym Rada Miejska w Zarowie uregulowata kwestie sposobu
chowania zwlok (§ 3 ust. 2-6 uchwaly), zasady likwidacji grobu (§ 4 ust. 1-2 i § 5 zalgcznika nr 1 uchwaty),
sposob ustalania dysponenta grobu, (§ 4 ust. 3, 516 zalgcznika nr 1 uchwaty). Rada, we wskazanym wyzej
zakresie, przekroczyta zakres upowaznienia ustawowego okreSlonego w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym, ktory daj¢ radzie kompetencje wylacznie do uregulowania zasad i trybu korzystania
z gminnych obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej. Zapisy regulujace sposob chowania zwlok,
likwidacje grobu Ilub przesadzajace kto jest dysponentem grobu nie stanowig o zasadach korzystania
z cmentarza przez uprawnionych.

W Swietle art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy publicznej dzialaja w granicach ina podstawie prawa.
Oznacza to, ze kazde dziatanie organu wiladzy, w tym takze Rady Miejskiej w Zarowie, musi mie¢ oparcie
w obowigzujacym prawie. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji.
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Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny.
Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,Stosujgc przy interpretacji
art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszqcych sig do zrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim
systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wykiadni rozszerzajgcej
kompetencje prawodawcze oraz zasade gltoszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow normatywnych stuzgcych realizowaniu

tych zadan (...)".

Zgodnie z § 1 ust. 7 pkt 7 zalacznika nr 1 uchwatly na terenie Cmentarzy Komunalnych potozonych na ternie
Gminy Zaréw zakazuje si¢ bez zgody zarzadcy wprowadzania zwierzat, za wyjatkiem psow przewodnikow.
Tymczasem oprocz psa przewodnika osob ociemniatych wystepuja tez inne rodzaje psow asystujacych jak pies
asystent osoby niepelnosprawnej ruchowo, pies sygnalizujacy osoby ghuchej i niedostyszacej, czy tez pies
sygnalizujacy atak choroby. W mysl § 1 ust. 7 pkt 7 uchwaly niepelnosprawni korzystajacy z pomocy takich
ps6éw moga wej$¢ na cmentarz komunalny potoZony na terenie gminy Zaréw wylacznie za zgodg zarzadcy.
Tymczasem, jak orzekt Wojewodzki Sad Administracyjny w Szczecinie w wyroku z dnia 1 lutego 2018 r.,
sygn. SA/Sz 1385/17, ,rada gminy, na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach, posiada kompetencj¢ do ustalenia w regulaminie utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy
obowigzkéw o0sob utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na celu ochrone przed zagrozeniem Iub
ucigzliwos$cig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych do wspolnego uzytku. Jednakze
nawet wtedy obowigzuje art. 20a ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnieniu oséb
niepetnosprawnych, ktory stanowi o uprawnieniu o0s6b niepetnosprawnych do wstepu do obiektow
uzytecznosci publicznej z psem asystujagcym. Pominigcie tego faktu stanowi o istotnym naruszeniu powyzszego
przepisu.”

Zgodnie § 4ust.2i4 uchwaly zalgcznika nr 1 ,uiszczenie optaty prolongacyjnej powinno nastapic
w terminie 30 dni od dnia, w ktorym uptywa 20-letni okres nienaruszalno$ci miejsca grzebalnego (ust.2).
Whiesienie optaty za udost¢pnienie miejsca grzebalnego nie podlega zwrotowi (ust.4) Nalezy podnies¢, ze
z delegacji ustawowej wyrazonej w art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej, wywodzi si¢ podstawa
prawna do stanowienia przez rad¢ gminy o wysokos$ci optat albo sposobie ich ustalania za miejsca cmentarne.
Nie wynika z niej jednak umocowanie do przesadzania o tresci umoéw cywilnoprawnych zawieranych przez
zarzadce cmentarza z dysponentami miejsc do pochéwku. Kwestionowane unormowanie § 4 ust. 2 i 4 uchwaty
dotyczy kwestii, ktore stanowig przedmiot umowy cywilnoprawnej. Ponadto omawiane unormowanie godzi
w wyrazong w art. 353! Kodeksu cywilnego zasade swobody umow. Zgodnie ztym przepisem ,,Strony
zawierajace umowe moga ulozy¢ stosunek prawny wedlug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel
nie sprzeciwialy si¢ wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspotzycia spotecznego.” Arbitralne
przesadzanie o zagadnieniach zwigzanych zuiszczong optata jest nie do pogodzenia z przywotang powyzej
fundamentalng zasadg umoéw cywilnoprawnych.

Majac na uwadze powyzsze nalezato orzec jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroclawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktorg nalezy wnies¢ za posrednictwem Organu Nadzoru
— Wojewody Dolnoslaskiego.
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Zgodnie z art. 92 ust. | ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly lub zarzadzenia organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski

Jaroslaw Obremski
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