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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.4131.320.2024
WOJEWODY WARMINSKO-MAZURSKIEGO

z dnia 17 pazdziernika 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2024r.,
poz. 1465 z pdzn.zm.), stwierdzam niewaznos$¢ uchwaty Rady Miejskiej w Elblagu z dnia 19 wrzesnia 2024 r.
Nr IV/71/2024 w sprawie Regulaminu Cmentarzy Komunalnych w Elblagu, w cze$ci obejmujace;:

§ 1 ust. 6 zalacznika do uchwaty

§ 5 ust. 3 zdanie trzecie zatacznika do uchwaty

§ 5 ust. 4 zalacznika do uchwaty, w zakresie dotyczacym sformutowania ,,i na jego koszt”
§ 5 ust. 5 zdanie drugie zatacznika do uchwaty

§ 6 zatacznika do uchwaty

§ 7 ust. 6 zalacznika do uchwaty

§ 8 ust. 2 i ust. 3 zatacznika do uchwaty

§ 9 ust. 1 zdanie drugie zatacznika do uchwaty

§ 9ust. 2 zdanie pierwsze zalacznika do uchwaly, w zakresie dotyczacym sformulowania
»pomniejszonej o koszt dokonanej przez rzeczoznawce wyceny”’

§ 9 ust. 2 zdanie trzecie zatacznika do uchwaty
§ 9 ust. 3 zalacznika do uchwaty
§ 10 ust. 7 zatacznika do uchwaty

§ 11 ust. 2 zdanie pierwsze zalacznika do uchwaly, w zakresie dotyczacym sformulowania
»miejsce pod grob ziemny lub nisza w kolumbarium pozostaje do dyspozycji ZZM”

§ 13 ust. 10 zatacznika do uchwaty
§ 14 ust. 3 zalacznika do uchwaty
§ 15 ust. 4 zdanie trzecie zatacznika do uchwaty

§ 15 ust. 5 zatgcznika do uchwaly, w zakresie dotyczacym sformutowania: ,,a takze do
naprawienia ewentualnych szkéd wyrzadzonych w wyniku wykonywanych prac”

§ 16 ust. 4 zdanie drugie zatgcznika do uchwaty.
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Uzasadnienie

Uchwala wskazang na wstepie, Rada Miejska w Elblagu, powotujac jako podstawe art. 40 ust. 2 pkt 4)
w zwigzku z art. 7 ust. 1 pkt 13 ustawy o samorzadzie gminnym, ustalita Regulamin Cmentarzy Komunalnych
w Elblagu, w formie zalacznika do uchwaty.

Uchwata wptyneta do tutejszego organu w dniu 23 wrze$nia 2024 r.

Badajac legalno$¢ przedtozonego aktu, organ nadzoru stwierdzit szereg wad prawnych, uzasadniajacych
rozstrzygnigcie jak w sentencji.

Materialng podstawg prawng do podjecia przedmiotowej uchwaly, stanowi¢ moga przepisy
art. 40 ust. 2 pkt 3) ipkt4) ustawy o samorzadzie gminnym, przyznajace radzie gminy kompetencje do
ustanowienia zasad zarzadu mieniem gminnym oraz zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen
uzytecznosci publicznej, do ktérych zaliczy¢ nalezy takze cmentarze komunalne.

Regulacje prawne dotyczace cmentarzy zawarte sa takze w przepisach ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r.
o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz.U. z 2024 r., poz. 576).

W tym zakresie wskaza¢ nalezy, iz stosownie do tresci art. 2 ustawy, utrzymanie cmentarzy komunalnych
i zarzgdzanie nimi nalezy do wlasciwych wojtow (burmistrzow, prezydentoéw miast), na ktorych terenie
cmentarz jest potozony.

Ponadto, ustawa okresla zasady ponownego uzycia grobu (art. 7 ustawy), prawo pochowania zwlok
(art. 10 ustawy), a takze sposob pochowania zwlok (art. 12 ustawy).

Jednoczes$nie tez, na podstawie delegacji ustawowej z art. 20 ust. 1 ustawy o cmentarzach ichowaniu
zmartych, Minister Infrastruktury rozporzadzeniem z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie musza
spetnia¢ cmentarze, groby iinne miejsca pochowku zwlok i szczatkéw (Dz.U. z 2008 r., poz. 284) okreslit
wymagania, jakie musza spelnia¢ cmentarze i usytuowanie terenu cmentarza, sposob ustalania powierzchni
cmentarza, rodzaj powierzchni grzebalnych i wymagania, jakim musi odpowiada¢ ich zagospodarowanie,
wymagania, jakim musza odpowiada¢ groby oraz inne miejsca pochowku zwlok i szczatkow. Unormowania
wynikajgce z ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz zrozporzadzenia wykonawczego winny by¢
stosowane przez podmiot zarzadzajacy cmentarzem bezposrednio.

Zgodnie z powotanymi wyzej przepisami, rada gminy upowazniona zostata do stanowienia aktow prawa
miejscowego w zakresie okreslenia zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci
publicznej oraz w zakresie zasad zarzadu mieniem gminy. Jednoczesnie tez, ustawodawca rozstrzygnat,
iz utrzymanie cmentarzy komunalnych i biezace (bezposrednie) zarzadzanie nimi nalezy do wlasciwych
organdow wykonawczych gminy. W ramach tego zarzadu, mieéci si¢ m.in. gospodarowanie terenami
cmentarnymi, w tym zawieranie umow o korzystanie z cmentarza, utrzymywanie porzadku na cmentarzach,
tworzenie nowych kwater grzebalnych, ustalanie z organizatorami ceremonii terminéw i miejsc pochowku,
nadzor nad zaktadami kamieniarskimi, zaktadami pogrzebowymi oraz nad ekshumacjami.

W orzecznictwie sagdowym oraz doktrynie przyjmowane jest jednolicie, ze poprzez pojecie ,,zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektéow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej” nalezy rozumie¢ ogdlne wytyczne,
czyli reguly zachowania si¢, kierowane do osob, ktore przebywaja na tych terenach lub w tych obiektach (tak
m.in. Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 26 kwietnia 2012 r., sygn. akt IV SA/Po
169/12, Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 29 stycznia 2014 r., sygn. akt IV
SA/Wr 641/13, Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie w wyroku zdnia 19lipca 2011 r.,
sygn.: II SA/Ol 416/11, Wojewoddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 5 marca 2012 r.,
sygn.: II SA/Gl 194/12). Normy okreslajace zasady 1itryb korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen
uzytecznos$ci publicznej (regulaminy korzystania z obiektow iurzadzen) nie sa adresowane do podmiotéw
zarzadzajacych, lecz do podmiotdéw korzystajacych z owych obiektow i urzadzen.

Rada gminy, okre$lajac zasady, winna opracowaé zatem zbior podstawowych regul postepowania,
warunkujacych mozliwo$¢ dopuszczenia podmiotéw trzecich do korzystania z cmentarzy. Nie moze natomiast
(ze skutkiem dla osob trzecich) wprowadza¢ regulacji nieznajdujacych oparcia w obowigzujacym porzadku
prawnym.

Okreslenie zasad zarzadu mieniem, oznacza natomiast przede wszystkim uprawnienie do ustalenia
pewnych regul, wytycznych dla organéw wykonawczych w zakresie sposobu sprawowania zarzadu
(gospodarowania). Okreslenie szczegdélowych obowigzkéw podmiotu sprawujacego zarzad, nalezaloby




Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Warminsko-Mazurskiego  —3 — Poz. 4566

pozostawi¢ do uregulowania pomi¢dzy wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) a podmiotem majgcym
wykonywaé zadania zwigzane zzarzgdem gminnymi obiektami uzytecznos$ci publicznej. Judykatura
wypracowata poglad, zgodnie z ktorym, w odniesieniu do kompetencji dotyczacych ustalenia zasad zarzadu
mieniem gminnym stanowigcym cmentarze, nalezy zaakceptowac szersze uprawnienia organu stanowigcego.

W wyroku zdnia 14 wrze$nia 2018 r., sygn.: II OSK 2263/13 Naczelny Sad Administracyjny uznal,
ze unormowania z zakresu szeroko rozumianego zarzadzania cmentarzem, moga by¢ ustanowione w formie
norm prawa miejscowego, jezeli dotycza publicznego dostepu do cmentarza oraz realizacji indywidualnego
prawa do grobu. Zdaniem sgdu uzasadnia to potrzeba zapewnienia jednolitych regut dostepnosci do wszystkich
cmentarzy komunalnych prowadzonych przez dang gmine. Unormowania takie zawarte w akcie prawa
miejscowego, stanowig gwarancje jednolitego rozstrzygania biezacych spraw zzakresu kompetencji
wykonawczych wojta, ktore to rozstrzyganie miesci si¢ W pojeciu zarzgdzania cmentarzem.

Nawet przy uwzglednieniu powyzszego, liberalnego wskazania judykatury, brak jest jednak podstaw do
ustanawiania w drodze aktu prawa miejscowego, przepisow, ktore :

- rozstrzygaja w sposob wladczy kwestie o charakterze cywilno-prawnym, ktére na gruncie ogdélnych
przepisow prawa cywilnego, dla mozliwosci ich uprawnionego i skutecznego egzekwowania, wymagatyby
zgody obu stron stosunku cywilno-prawnego (materia umowna), w tym — w szczegolnosci zgody podmiotu
korzystajgcego z cmentarza

- ksztattuja lub definiujg prawa podmiotowe
- ustanawiaja, wylaczaja lub ksztattujg zasady odpowiedzialno$ci prawne;.

W ocenie organu nadzoru zakwestionowane zapisy Regulaminu korzystania z cmentarzy komunalnych
w Elblagu, naruszaja w sposob istotny prawo, w tym w szczegdlnosci art. 40 ust. 2 pkt 3) ipkt4) ustawy
o samorzadzie gminnym, a takze art. 2 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych
oraz art. 353", art. 415 i nast. Kodeksu cywilnego.

W ramach szeroko rozumianych zasad zarzadu cmentarzem, nie mogg by¢ uregulowane kwestie umowne,
prowadzace do nakladania obowiazkéw na dysponentdw grobow wraz z ustaleniem sankcji za ich
niewykonanie, do przyznawania uprawnien lub wprowadzania opfat nieznajdujacych oparcia
w obowiazujacych przepisach prawnych lub tez — do przyznawania ZZM, pracownikom ZZM, osobom
dozorujagcym bramy wjazdowe uprawnien kontrolnych.

Majac na uwadze powyzsze, ztresci przedlozonej uchwaly, koniecznym pozostaje wyeliminowanie
unormowan, niestanowigcych zasad ani trybu korzystania z mienia komunalnego, niemieszczacych sig
w pojeciu szeroko rozumianych zasad zarzgdu mieniem komunalnym — jako naruszajacych delegacje ustawowa
oraz przepisy prawne wyzszego rzedu, a mianowicie :

1. przepisu § 1 ust. 6 Regulaminu, wedle ktérego nadzér nad sposobem zarzadzania cmentarzami
komunalnymi przez ZZM sprawuje Urzad Miejski w Elblagu - jako nieznajdujacego umocowania
w obowigzujacym porzadku prawnym, gdyz urzad gminy, zgodnie z art. 33 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, stanowi aparat pomocniczy, przy wykonywaniu zadan przez organ wykonawczy, z zgodnie
z art. 2 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi
nalezy do wlasciwych wojtéw (burmistrzoéw, prezydentow miast), na ktorych terenie cmentarz jest potozony

2. przepiséw § 5 ust. 3 —ust. 5, w zakwestionowanym na wstepie zakresie w jakim postanawiaja, iz:

- samowolne nasadzenia mogg by¢ przez ZZM wycinane na koszt dysponenta grobu (przepis
z § 5 ust. 3 zdanie trzecie Regulaminu, rozstrzygajacy kwestie odpowiedzialnosci prawnej, stanowigcy materie
umowna)

- wycinanie drzew ikrzewoéw posadowionych w bezposrednim sasiedztwie grobu nastgpuje na koszt
dysponenta grobu (przepis z § 5 ust. 4 Regulaminu, rozstrzygajacy kwestie odpowiedzialno$ci prawnej,
stanowigcy materi¢ umowna)

- dysponentowi grobu nie przystuguje zadne roszczenie odszkodowawcze z tytutu usunigcia przez ZZM
zagospodarowania otoczenia grobu (utrudniajace przejazd i przejscia pomiedzy grobami), bez obowigzku
informowania o tym fakcie dysponenta grobu (przepis z § 5 ust. 5 zdanie drugie Regulaminu rozstrzygajacy
kwestie odpowiedzialno$ci prawnej, stanowigcy materi¢ umowna)
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3. przepisu § 6 Regulaminu, stanowigcego, iz Gmina Miasto Elblag i ZZM nie odpowiadajg za szkody na
grobach i kolumbariach powstate na skutek dziatania osob trzecich, na skutek klesk zywiotowych, czynnikéw
atmosferycznych, kradziezy iaktow wandalizmu oraz za rzeczy pozostawione bez nadzoru — jako
ksztaltujacego zasade odpowiedzialnosci prawnej, podczas gdy w tym zakresie winny mie¢ zastosowanie
ogolne przepisy kodeksu cywilnego

4. przepisu § 7 ust. 6 Regulaminu, stanowigcego, iz groby ziemne, murowane oraz miejsca rezerwowe pod
groby, jak rowniez nisze w kolumbariach nie moga by¢ przedmiotem obrotu prywatnego — jako ksztattujacego
cechy prawa podmiotowego do grobu (prawo niezbywalne), ktore to kwestie rozstrzygaja przepisy prawa
cywilnego

5. przepisu § 8 ust. 2 Regulaminu, stanowigcego, iz wniesienie optaty za grob lub niszg w kolumbarium
przez osob¢ inng niz dysponent grobu nie powoduje nabycia przez t¢ osobe uprawnien przyslugujacych
dysponentowi — jako okreslajacego (w sposob negatywny) krag podmiotdw uprawnionych z tytutu prawa do
grobu, podczas gdy zagadnienie to reguluje art. 10 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych.

Podnies¢ nalezy, ze w orzecznictwie sgdowym, utrwalone jest stanowisko, ze prawo do grobu jest
uprawnieniem o charakterze cywilnym (tak m.in. Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 7 grudnia 1970 r., sygn. akt
11 CZP 75/70, OSNCP 1971/7-8/127, w wyroku z dnia 17 lutego 2016 r., sygn. akt III CSK 84/15, takze NSA
w wyroku z dnia 11 stycznia 2017 r., sygn. akt II OSK 929/15). Prawo do pochowania zwlok, stanowi element
sktadowy prawa do grobu. Uprawnienie w tym wzgledzie, wyznacza przepis art. 10 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych, a w konsekwencji (w sposob posredni), przepis ten okresla takze uprawnienia do
dysponowania grobem (Sad Najwyzszy w wyroku zdnia 19 kwietnia 1996 r., sygn. akt I CRN 53/96).
Judykatura wyjasnita takze, ze z chwilg ztozenia do grobu zwlok, prawo do grobu obejmuje réwniez urzadzenie
jego wystroju, wystawienie nagrobka (wraz z prawem do wykonania zwigzanych ztym robdt) iinne
zewnetrzne przejawy o charakterze osobistym. Uprawnienia wynikajace z uzyskania miejsca na cmentarzu,
uiszczanie oplaty za korzystanie ztakiego miejsca i wybudowanie grobu nalezy traktowac jako swoisty
stosunek cywilnoprawny. Spory na tle uprawnien o charakterze cywilnoprawnym reguluja za$ przepisy prawa
cywilnego, a nie regulamin korzystania z mienia komunalnego.

Niewatpliwie zatem, wraz z udostgpnieniem danej osobie fizycznej miejsca na grob lub analogicznie -
miejsca na umieszczenie urny w kolumbarium, osoba ta uzyskuje nie tylko prawo do pochowania zmartego, ale
takze — zwyczajowo ustalony zakres uprawnien o charakterze trwatym, takich jak prawo wzniesienia nagrobka,
zagospodarowania ptyt zamykajacych nisze w kolumbarium, dokonywania przeksztalcen w tym zakresie,
prawo do statego odwiedzania miejsca pochowku, stalego jego utrzymania w estetycznym i nalezytym stanie,
prawo wykonywania zmian o charakterze dekoracyjnym itp. Nalezy tez zwrdci¢ uwage na fakt, ze w ustawie
o cmentarzach i chowaniu zmarlych ustawodawca dopuszcza mozliwo$¢ pobierania optat za korzystanie
z cmentarzy komunalnych wylacznie w postaci optat za pochowanie zwtok oraz odpowiadajacej tym optatom,
optaty za zastrzezenie przeciw ponownemu uzyciu grobu po uptywie 20 lat. Sam charakter tego $wiadczenia
jest zwigzany ze zlozeniem i pochowaniem ludzkich zwlok (art. 7 ust. 2 ww. ustawy). Oplaty za miejsce, za
okres 20 lat i za kazde kolejne przedtuzenie optlaty na 20 lat, mozna zakwalifikowac jako optaty za ustugi
administratora cmentarza, polegajace na udostepnieniu miejsca pod grob ite optaty bezspornie zwigzane sg
z pochowaniem zmartych oséb fizycznych i nie maja charakteru prawa zbywalnego.

W tym kontekscie, brak jest podstaw do ksztattowania norm aktu prawa miejscowego, w sposob sytuujacy
strong stosunku cywilno — prawnego (dysponenta grobu, osobg ktora dokonata rezerwacji miejsca) w pozycji
stabszej wzgledem zarzadcy, bez zgody wyrazonej w tym wzgledzie w formie umowy lub o$wiadczenia.

Powyzsze uzasadnia stwierdzenie niewaznosci:

- przepisu § 8 ust. 3 Regulaminu, stanowigcego, iz dysponent nieoptaconego grobu zlikwidowanego
i przeznaczonego do uzycia pod ponowny pochdéwek zobowigzany jest do usunigcia wszelkich elementéw
budowlanych nagrobka, a jezeli nie zostang one usuni¢te w ciggu 3 miesigcy od daty zamieszczenia informacji
o likwidacji i przeznaczeniu grobu lub niszy do ponownego pochowku to zostang one usuni¢te przez ZZM bez
prawa zadania ich zwrotu i odszkodowania

-przepisu _§ O9ust. | zdanie drugie Regulaminu, stanowigcego, iz w przypadku przekroczenia
12 - miesiecznego terminu na wymurowanie iprzykrycie betonowa plyta grobu murowanego, migjsce
przechodzi ponownie do dyspozycji ZZM, a dotychczasowemu dysponentowi miejsca zwracane jest 60%
whniesionej przez niego oplaty
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- przepisu_§ 9 ust. 2 Regulaminu, stanowigcego, iz ekwiwalent za wymurowany grob w przypadku
zrzeczenia si¢ przez dysponenta prawa do grobu murowanego, zwracany jest w kwocie pomniejszonej o koszt
dokonanej przez powotanego przez ZZM rzeczoznawce wyceny

- przepisu § 9 ust. 3 Regulaminu, stanowigcego, iz w przypadku gdy po dokonaniu przez rzeczoznawce
wyceny wymurowanego grobu, dysponent grobu murowanego odstapi od zrzeczenia si¢ prawa do tego grobu
jest zobowigzany do zaptaty poniesionych przez ZZM kosztow wyceny grobu murowanego

-przepisu § 10 ust. 7 Regulaminu, stanowigcego, iz w przypadku nieprzedtuzenia optaty za miejsce
rezerwowe, rezerwacja wygasa automatycznie z koncem ostatniego roku kalendarzowego, za ktoéry wniesiono
optate, a miejsce przechodzi do dyspozycji ZZM

- przepisu § 11 ust. 2 Regulaminu, stanowiacego, iz w przypadku ekshumacji (majacej miejsce przed
uptywem 20 lat od uiszczenia optaty) miejsce pod grob ziemny lub nisza w kolumbarium pozostaje do
dyspozycji ZZM, a dotychczasowemu dysponentowi zwracana jest, na jego wniosek, cze§¢ oplaty
proporcjonalnie do niewykorzystanego okresu.

Ponad powyzsze, zdaniem organu nadzoru, brak jest podstaw prawnych do wprowadzania optat ,.karnych”
za prowadzenie prac ziemnych kamieniarskich lub budowlanych bez uzyskania stosownego zezwolenia.
Wyeliminowa¢ z obrotu prawnego nalezy zatem przepis § 13 ust. 10 Regulaminu, stanowiacy, iz ZZM ma
prawo obcigzy¢ wykonawce (robot ziemnych, kamieniarskich lub budowlanych) optatg dodatkows (oprocz
optaty podstawowej za wydanie zezwolenia) w wysokosci odpowiadajacej oplacie podstawowej -
za wykonywanie tych prac bez uzyskania zezwolenia.

Wykracza poza delegacje ustawowa i ingeruje w materi¢ cywilno-prawng (przepisy Kodeksu cywilnego)
przepis § 15 ust. 5 Regulaminu, w zakresie ustalajacym, iz po zakonczeniu prac (ziemnych, kamieniarskich,
budowlanych), ich wykonawca zobowiazany jest do naprawienia ewentualnych szkdd wyrzadzonych w wyniku
wykonywanych prac.

Rada gminy nie posiada takze kompetencji do wyposazania pracownikow ZZM w uprawnienia kontrolne,
ani tez ustanawiania domnieman faktycznych, jak to uczynita w zakwestionowanych postanowieniach
§ 14 ust. 3 Regulaminu (stanowiacego, iz uprawnieni pracownicy ZZM upowaznieni sg do kontroli wszystkich
pojazdoéw oraz os6b wykonujacych prace na terenie cmentarzy oraz przewozonych i przenoszonych materialow
i sprzetu, a ponadto — do kontroli pojazdéw uprawnieni sg takze pracownicy dozorujacy bramy wjazdowe na
cmentarz), § 15 ust. 4 zdanie trzecie Regulaminu (stanowigcego, iz wywozony gruz nalezy zglosi¢ i okazad
Z7M, a niezastosowanie si¢ do tego obowiazku uprawnia ZZM do obcigzenia wykonawcy kosztami usuniecia
odpadow z terenu cmentarza) oraz w § 16 ust. 4 zdanie drugie Regulaminu (wedle ktorego w przypadku braku
wskazania przez firme $wiadczaca ustuge pogrzebowa podmiotu, ktéry bedzie wykonawca prac zwigzanych
z demontazem nagrobka, przyjmuje si¢, ze prace takie sg wykonywane przez firme pogrzebowa).

Majac na uwadze powyzsze rozstrzygnieto, jak na wstepie.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przyshuguje prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Olsztynie za poSrednictwem Wojewody Warminsko-Mazurskiego, w terminie
30 dni liczac od dnia doreczenia rozstrzygniecia.

wz. Wojewody Warminsko-Mazurskiego
Mateusz Szauer
I Wicewojewoda Warminsko-Mazurski
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