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WOJEWODY WARMINSKO-MAZURSKIEGO

z dnia 28 kwietnia 2020 r.

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U.
22020 r., poz. 713), stwierdzam niewazno$¢ zalacznika Nr 1 do uchwaly Nr XVII/115/20 Rady Gminy
Jedwabno z dnia 25 marca 2020 r. w sprawie Regulaminu korzystania z cmentarza komunalnego w Gminie
Jedwabno w czesci dotyczacej § 4 ust. 11it. a, § 4ust. 2, § 5, § 7ust. 6 iust. 7, § 9, § 10, § 17, § 25 ust. 4,
§ 25 ust. 1 brzmieniu: ,,... opady cmentarne zwigzane z dekoracjg mogit, nalezy sktada¢ do oznakowanych
I przeznaczonych na ten cel koszy ustawionych przy cmentarzu. Zabrania si¢ sktadani w tych pojemnikach
resztek materiatow iodpadow po robotach kamieniarsko-budowalnych. Na cmentarzu komunalnym
obowigzuja zasady segregacji odpadow cmentarnych”, § 26 ust. 1 oraz ust. 4 i ust. 5.

Uzasadnienie

Uchwals, o ktorej mowa na wstgpie, Rada Gminy Jedwabno powotujac si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 40
ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 .
0 gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2019 r. poz. 712 z pdzn. zm.), art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r.
0 cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1473 z p6zn. zm.), uchwalita Regulamin cmentarza
Komunalnego w Gminie Jedwabno, w brzmieniu stanowigcym zatgcznik Nr 1 do ww. uchwaty.

W ocenie organu nadzoru, wskazane w sentencji rozstrzygniecia przepisy uchwaty, w sposob istotny naruszajg
prawo.

W mysl art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy publicznej dziatajag w granicach i na podstawie prawa. Oznacza
to, iz kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszata innych przepisow ustawy.
Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego,
dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepisow regulujacych dang dziedzine. Realizujac
kompetencje, organ musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady,
narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z reguly stanowi istotne
naruszenie prawa. Zaro6wno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy
dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane
W sposdb  Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

W mysl art. 7 ust. 1 pkt 13 ustawy 0 samorzadzie gminnym, zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspoélnoty,
W szczegolnoscei sprawy cmentarzy gminnych naleza do zadan wtasnych gminy.

Stosownie do art. 40 ust. 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym, radzie gminy przystuguje — na podstawie
upowaznien ustawowych — prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacego na obszarze gminy.
Z Kkolei w mysl art. 40 ust. 2 przywotanej ustawy, bezposrednio na jej podstawie, organy gminy moga wydawac
akty prawa miejscowego w zakresie wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych, organizacji
urzedow 1 instytucji gminnych, zasad zarzadu mieniem gminy oraz zasad i trybu korzystania z gminnych
obiektoéw i urzadzen uzytecznosci publiczne;.
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Stanowienie przez rad¢ gminy prawa powszechnie obowigzujacego na podstawie ogolnej normy
kompetencyjnej, zawartej w art. 40 ust. 2 powyzszej ustawy, jest mozliwe tylko w ramach przyznanych gminie
kompetencji, zwigzanych z realizacja natozonych na nig zadan. W orzecznictwie sadowym oraz doktrynie
przyjmowane jest jednolicie, ze poprzez pojecie ,,zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej” nalezy rozumie¢ ogolne wytyczne, czyli reguly zachowania si¢, kierowane do oséb,
ktore przebywaja na tych terenach lub w tych obiektach (podobne stanowisko zajat 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).
Oznacza to kompetencje organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do danego obszaru, norm i
zasad prawidtowego postgpowania, ustalania obowiazujacych regul zachowania si¢, okreslenia ustalonego
porzadku zachowania si¢. Zarowno tryb, jak i zasady korzystania, o ktérych mowa w normie kompetencyjnej,
wyznaczajg pewien obszar, w ramach ktoérego rada gminy moze je swobodnie ksztaltowaé. Nie oznacza to
jednak dowolnosci, albowiem rada ma obowigzek $cisle trzymac si¢ ram wyznaczonych zardéwno przez ustawe,
jak i nature materii, ktorg w ramach danego upowaznienia ustawowego reguluje.

Wobec powyzszego, Rada Gminy Jedwabno byla uprawniona do uregulowania w kwestionowanym
czesciowo zataczniku Nr 1 do ww. uchwaty, wylacznie norm i zasad prawidlowego postepowania na terenie
cmentarzy komunalnych. Nalezy roéwniez wskazaé, iz zasady itryb korzystania z gminnych obiektow
i urzadzen uzytecznosci publicznej (regulaminy korzystania z obiektow i urzadzen) — jak sama tre$¢ przepisu
wskazuje — nie sg adresowane do podmiotow nimi zarzadzajacych, lecz do podmiotow korzystajacych z owych
obiektow iurzadzen. Osoby korzystajace powinny si¢ podporzadkowaé si¢ uchwalonym w tym zakresie
regulacjom, bowiem w przeciwnym razie mogg zosta¢ niedopuszczone do skorzystania z obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej lub w trakcie korzystania mogg zosta¢ pozbawione dalszej takiej mozliwosci (tak tez
orzekt Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w wyroku z dnia 7 sierpnia 2007 r., Il SA/Rz 473/07).

Zdaniem organu nadzoru, Rada Gminy Jedwabno wprowadzajgc w Regulaminie korzystania z cmentarza
komunalnego postanowienia przewidujace, ze:

- ... podmiot uprawniony do pochowania zwlok zobowigzany jest do ztozenia w biurze Urzgdzie Gminy
w Jedwabnie dokumentow okreslonych przepisami prawa” - § 4 ust. 1 pkt 1;

- ,,... istnieje mozliwos¢ odnowienia poktadnego na kolejnych 20 lat lub inny — krotszy — uzgodniony
Z Zarzadca cmentarza okres” - § 7 ust. 7;

- ... przez oplate zwang poktadnym, rezerwacja lub prolongata nie nabiera si¢ praw wilasnosci do optaconego
miejsca, a jedynie staje sie jego uzytkownikiem” - § 7 ust. 8;

- ,,... szczatki zwlok wydobyte przy kopaniu grobu beda chowane w tym samym miejscu, w ktorym zostang
znalezione” - § 9;

oraz
- Urzad Gminy w Jedwabnie przechowuje i uaktualnia wymieniong w tym przepisie dokumentacje grobow - § 26 ust. 1;

wykroczyta poza zakres przyznanego jej upowaznienia do uregulowania zasad i trybu korzystania z gminnych
obiektoéw 1 urzgdzen uzytecznosci publicznej.

Bezsprzecznie, w ramach przedmiotowego Regulaminu rada nie moze decydowaé o przebiegu procedury
poprzedzajacej dokonanie pochowku i nakazywa¢ uprawnionym do pochowania zwlok ztozenia wskazanych
dokumentow, podobnie jak, regulowaé obowigzkow zwigzanych z przechowywaniem dokumentacji zwigzanej
Z pochowkiem.

Doda¢ rowniez trzeba, ze analiza czg$ci cytowanych przepisOw Regulaminu, dowodzi, Ze organ stanowiacy
Gminy Jedwabno uchwalajac cytowane regulacje dokonal niedopuszczalnego powtdrzenia i modyfikacji
unormowan, zawartych w innych aktach normatywnych.

W tym miejscu przytoczy¢ zatem trzeba, kilka regulacji zawartych w ustawie o cmentarzach i chowaniu
zmartych. Zgodnie z art. 8 ust. 1 ww. ustawy, przyjecie zwlok do pochowania na cmentarz nastgpuje po
przedstawieniu dokumentéw okreslonych w art. 11 ust. 4b (ktéry zaktada, ze podmiot, ktéremu zostala wydana
karta zgonu, przekazuje cze$¢ karty zgonu, zawierajacg nazwisko, nazwisko rodowe, imi¢ (imiona) osoby
zmartej, stan cywilny osoby zmartej, dat¢ i miejsce zgonu, date i miejsce urodzenia osoby zmartej, imiona
i nazwiska rodzicow osoby zmarlej, informacje, czy zgon nastgpit w wyniku choroby zakaznej, oraz
zawierajagca adnotacje o zarejestrowaniu zgonu lub zgtoszeniu zgonu, administracji cmentarza w celu
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pochowania zwlok) i ust. 9 (stanowigcy, iz w przypadkach, w ktorych zachodzi uzasadnione podejrzenie, ze
przyczyng zgonu byto przestepstwo, na pochowanie zwlok oprocz karty zgonu wymagane jest zezwolenie
prokuratora). Z kolei, w mysl art. 15 ust. 1 tejze ustawy, ekshumacja zwtok i szczatkow moze by¢ dokonana: na
umotywowang prosbe osob uprawnionych do pochowania zwlok za zezwoleniem wlasciwego inspektora
sanitarnego (pkt 1), na zarzadzenie prokuratora lub sadu (pkt2) oraz na podstawie decyzji wiasciwego
inspektora sanitarnego w razie zajgcia terenu cmentarza na inny cel (pkt 3). Stosownie do ust. 2 ww. 15,
w przypadkach wymienionych w ust. 1 pkt 3 zwloki i szczatki powinny by¢ pochowane na nowo w innym
miejscu. Co, oznacza, ze przepis ten a contrario przewiduje rowniez mozliwo$¢é pochowania w tym samym
miejscu. Regulacja przyjeta przez Rade Gminy Jedwabno takiej mozliwosci nie dopuszcza.

Powyzsze, dowodzi niedopuszczalnego powtdrzenia regulacji ustawowych lub ich modyfikacji i skutkuje,
tym, ze powtorzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktérej go powtorzono, co moze
prowadzi¢ do catkowitej lub czeSciowej zmiany intencji prawodawcy (podobnie wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 21 wrzeénia 2011 r. sygn. 1l SA/Wr 479/11 oraz wyrok Naczelhego
Sadu Administracyjnego z dnia 14 pazdziernika 1999 r. sygn. Il SA/Wr 1179/98).

Przedstawiona powyzej argumentacja, stanowi podstawe réwniez do stwierdzenia niewaznosci § 10
Regulaminu, w mysl ktérego ,,... miejsce po ekshumacji pozostaje do dyspozycji Zarzadcy cmentarza bez
zwrotu oplaty 20-letniej, chyba ze dysponent grobu zastrzeze sobie do niego prawo wnoszac oplate jak za
rezerwacje tego miejsca, w terminie nie dtuzszym niz 7 dni od dnia ekshumacji”. Przepis ten modyfikuje
bowiem art. 7 ww. ustawy, wust. 11i2, ktory odmiennie reguluje ww. kwestie, gdyz przewiduje, ze grob
nie moze by¢ uzyty do ponownego chowania przed uplywem lat 20 (ust. 1), natomiast po uplywie lat
20 ponowne uzycie grobu do chowania nie moze nastapic, jezeli jakakolwiek osoba zglosi zastrzezenie przeciw
temu i uisci optate, przewidziang za pochowanie zwlok. Zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze
by¢ odnowione (ust. 2).

Z obrotu prawnego wyeliminowany musi zosta¢ réwniez § 25 ust.4 zalagcznika Nr1 do uchwaly
Nr XV11/115/20, zgodnie z ktorym usuwanie drzew powierza si¢ wylacznie przedsigbiorstwom zajmujacym si¢
zawodowo tego rodzaju dziatalno$ci gospodarcza i ubezpieczonym od odpowiedzialnosci za szkody
wyrzadzone w zwigzku z wykonywanie tego zadania. Po wykonaniu tych czynnosci Zarzad cmentarza
dokonuje weryfikacji, czy czynnosci zostaty podjete w sposob prawidtowy. Nadmieni¢ w tym miejscu trzeba,
ze stosownie do ust. 2 ww. § 25, usuwania drzew dokonuje Zarzadca cmentarza (czyli w mys$l § 1 ust. 3
Regulaminu Wéjt Gminy Jedwabno), na wniosek i koszt Dysponenta grobu.

Powotana w ww. § 25 ust. 4 materia, nalezy do sfery wykonawczej i nie miesci si¢ w zakresie pojecia ,,zasad
i trybu Korzystania z cmentarza”. Jednoczesnie narusza wynikajace z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmarlych, kompetencje wojta (zarzadcy cmentarzy) do decydowania o sposobie utrzymania
i zarzadzania cmentarzem komunalnym.

W materii regulaminowej nie miesci si¢ takze § 25 ust. 1 zatgcznika Nr 1 do uchwaty, stanowiacy, ze odpady
cmentarne zwigzane z dekoracjg mogil, nalezy sktada¢ do oznakowanych i przeznaczonych na ten cel koszy
ustawionych przy cmentarzu. Zabrania sie sktadani w tych pojemnikach resztek materiatéw i odpadow po
robotach kamieniarsko-budowalnych. Na cmentarzu komunalnym obowigzujg zasady segregacji odpadow
cmentarnych.

Cytowany przepis nie dotyczy zasad i trybu korzystania z cmentarza. Stanowi on natomiast nieuprawniong
proba okreslania w przedmiotowym Regulaminie postepowania z odpadami powstajgcymi na cmentarzu.
Doda¢ tez trzeba, ze cytowana regulacja narusza tez zasade rzetelnej legislacji, gdyz zalacznik Nr 1
do uchwaly Nr XVII/115/20, posiada juz przedmiotowa jednostke redakcyjna (§ 25 ust. 1 — normujacg inne
kwestie). Jej powtorzenie przez Rade Gminy Jedwabno mogtoby utrudnia¢ adresatowi tegoz aktu rozeznanie,
w jaki sposob ma si¢ zachowac.

Z uwagi na podjecie z razacym naruszeniem prawa zakwestionowac trzeba takze:

- § 4 ust. 2 Regulaminu, przewidujacy, ze ,,... w imieniu osoby lub instytucji uprawnionej do pochowania
zwlok lub szczatkoéw, strong formalng w pelnym zakresie moze dopelni¢ upowazniony przez te osoby
podmiot gospodarczy wykonujacy ustuge pogrzebowa”
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- § 5 ust. 1 Regulaminu, stanowiacy iz ,.... podmiot gospodarczy wykonujacy ustuge pogrzebowa i/lub ustuge
cmentarng zobowigzany jest do: uzgodnienia z Zarzadca daty igodziny planowanego pochoéwku,
ekshumacji, prac zwiagzanych z montowaniem i zdemontowaniem nagrobka (lit. a), okazaniem dowodu
uiszczenia obowiazujacy optat (lit. b), uporzadkowanie terenu wokot miejsca pochowku, ekshumacji, prac
zwigzanych z montowaniem i zdemontowaniem nagrobka, a po wykonaniu ustugi — wywiezieniu nadmiaru
ziemi i odpadéw budowlanych pozostatych po wykonaniu prac;

-§ 17 zatacznika Nr1ldo ww. uchwaly, w mysl ktéorego w przypadku prowadzenia robot zwigzanych
Z budowa grobu murowanego na wykonawcy cigzy obowigzek zabezpieczenia terenu objetego wykopem.
Ponadto wykonawca zobowigzany jest do uprzatnigcia miejsca prac, usunigcia gruzu i wszystkich zbednych
materialow po robotach.

Przepisy te nie stanowig materii regulaminowej, a tego typu regulacje winny by¢ przedmiotem, zawieranych
pomig¢dzy Zarzadca, Dysponentem grobu, czy tez przedsigbiorstwem pogrzebowym, umow cywilno-prawnych,
a nie elementem aktow prawa miejscowego.

Bez podstawy prawnej podjety zostat ponadto, § 26 ust. 4 Regulaminu, stanowigcy, ze osoby skladajace
przed Zarzadcg o$wiadczenia ponosza catkowita odpowiedzialno$¢ za ich tre§¢. W przypadku ujawnienia
i udokumentowania o$wiadczania nieprawdy, zawarte umowy o dysponowaniem grobem automatycznie
wygasajg. Ustawodawca, w powotanych przez Rade Gminy Jedwabno przepisach, tzn. w art. 40 ust. 2 pkt 4
ustawy 0 samorzadzie gminnym, art. 4 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy 0 gospodarce komunalnej, czy tez art. 2 ust. 1
ustawy o cmentarzach chowaniu zmartych, nie przyznat radzie kompetencji do umieszczenia w regulaminie
zasad odpowiedzialnos$ci za o§wiadczenia sktadane w zwigzku z zawieranymi z Zarzadca cmentarza umowami.
Rowniez na mocy innych przepisow prawa rada gminy nie jest uprawnienia do rozstrzyganiu o tego typu
kwestiach. Cytowana regulacja nie moze zatem pozosta¢ w obrocie prawnym imusi by¢ przedmiotem
rozstrzygnigcia nadzorczego.

Z razacym naruszeniem prawa podjety zostat rowniez § 26 ust. 5 Regulaminu, zgodnie z ktérym wobec 0s6b
niestosujacych si¢ do regulaminu beda wyciagane konsekwencje prawne i administracyjne. Przepis ten zostat
przyjety z uchybieniem ustawowych kompetencji rady gminy. Zgodnie bowiem z art. 40 ust. 3i4 ustawy
0 samorzadzie gminnym, rada posiada upowaznienie do wydawania przepisow porzadkowych w zakresie
nieuregulowanym w odrgbnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych, jezeli jest to
niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego. Przepisy porzadkowe, o ktorych mogg przewidywac za ich naruszanie karg grzywny wymierzang
w trybie ina zasadach okres$lonych w prawie 0 wykroczeniach. Nadmieni¢ trzeba, Zze przepisy porzadkowe
mogg by¢ uchwalane tylko w wyjatkowych okoliczno$ciach. Przy czym wymaga si¢, zeby materia majaca by¢
przedmiotem regulacji przez rad¢ gminy nie byla uregulowana w odrebnych ustawach lub innych
przepisach powszechnie obowigzujacych (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z22 maja 1991r.,
sygn. akt SA/Ka 311/91, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z8 grudnia 1992r., sygn. akt SA/Wr
1306/92).

Przepisy porzadkowe moga by¢ wydawane, jesli wystapia kumulatywnie dwie przestanki: powstanie
sytuacja zagrozenia zycia lub zdrowia obywateli lub konieczno$¢ zapewnienia porzadku, spokoju
i bezpieczenstwa publicznego oraz brak uregulowania tej materii w odrebnych ustawach lub innych przepisach
powszechnie obowigzujacych. Zakwestionowany przepis nie spelnia ww. warunkow.

Majac na uwadze powyzsze rozstrzygnieto, jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygniecia przysluguje prawo wniesienia, za poSrednictwem Wojewody
Warminsko-Mazurskiego, skargi do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie w terminie
30 dni od daty jego otrzymania.

Wojewoda Warminsko-Mazurski
Artur Chojecki
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