T Katowice, 1 lipca2016.
WOJEWODA SLASKI
NR NPI1.4131.1.348.2016

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8marca 1990 roku o samorzadzie

gminnym (t.j. Dz. U. 22016 r., poz. 446 )

stwierdzam niewaznos$é

uchwaty Nr XVIII/200/2016 Rady Miasta Ustrofi zdnia 31 maja 2016 roku
w sprawie uchwalenia regulaminu cmentarza komunalnego w Ustroniu, w czgéci okreslonej
w:
- § 5 ust. 2 Zatgcznika do uchwaly, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8
marca 1990 roku o samorzgdzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.z 2016 r., poz. 446), zwanej
dalej ,,ustawg”, w zw. z art. 7 Konstytucji RP,
-§ 7 ust. 1 pkt 1 Zalgeznika do uchwaly, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
'w zw. Z art. 106 ustawy z dnia 20 maja 1971 roku Kodeks Wykroczen (tekst jedn. Dz. U.
z 2015 poz. 1094 z péZn. zm.) zwanej dalej ,,Kodeksem Wykroczen”,
-§ 7 ust. 1 pkt 3 Zalgcznika do uchwatly, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
w zw. zart. 14 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 roku o wychowaniu w trzeZwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi (tekst jedn. Dz. U z 2016 poz. 487 z pézn. zm.).
i z art. 62 ustawy z dnia 29 lipca 2005 roku o przeciwdzia%aniu narkomanii (tekst jedn. Dz. U.
z 2016 poz. 224 z péZn. zm.) W zw. z art. 52 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji RP,
-§ 7 ust. 1 pkt 4 Zatacznika do uchwaty, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
wzw. z art. 56 § 1 Kodeks Wykroczen,
-§ 7 ust. 1 pkt 5 Zatgcznika do uchwaly, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
wzw. zart. 124 § 1, art. 143 § 1, art. 144 § 1 Kodeks Wykroczeri i w zw. z art. 288 ustawy z
dnia 6 czerwca 1997 roku Kodeks Karny (tekst jedn. Dz. U. 1997 Nr 88 poz. 553 z pbzn.
zm.), zwanej dalej ,, Kodeksem Karnym”,
-§ 7 ust. 1 pkt 6 Zatgcznika do uchwaly, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
w zw. z art. 63b Kodeks Wykroczen,

-§ 7 ust. 1 pkt 7 Zatgcznika do uchwaty, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
wzw. z art. 144 § 1 Kodeks Wykroczen,

- § 7ust. 1 pkt 9 Zatacznika do uchwaly, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 plct 4 ustawy w zw.
z art. 60° § 1 Kodeks Wykroczen, :

- § 7 ust. 1 pkt 10 Zalgcznika do uchwaty, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
w zw. z art. 2 Konstytucji RP,

-§ 8 ust. 1 lit. d Zalgcznika do uchwaty, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
wzw. z § 10 Zatgcznika do Uchwaly Nr XXVII/313/2012 Rady Miasta Ustroft z dnia 20
grudnia 2012 roku (Dz. U Woj. $1.z 2013r. poz. 390),

- § 8 ust. 2 Zafgcznika do uchwaly, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy W ZW.
zart. 415 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks Cywilny (tekst jedn. Dz. U.
z 2016 poz. 380 z pézn. zm.),

- § 12 Zatacznika do uchwaty, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy,
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- § 13 Zatacznika do uchwaly, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy w zw. z art. 87
Konstytucji RP.
‘ Uzasadnienie

Na sesji wdniu 31 maja 2016 roku Rada Miasta Ustron podjela uchwalg Nr
XVII/200/2016 w sprawie uchwalenia regulaminu cmentarza komunalnego w Ustroniu.
Przedmiotowa uchwata zostata dorgczona Wojewodzie Slaskiemu dnia 3 czerwea 2016 roku.

Podstawg prawng przedmiotowej uchwaly stanowi art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy,
zgodnie z ktérym: ,,na podstawie niniejszej ustawy organy gminy mogg wydawaé akty prawa
miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzgdzen
uzytecznosci publicznej.” Charakter normatywny uchwaty podjetej na podstawie tego
_przepisu przesgdza wige o konieczno$ci formutowania zawartych w niej postanowies jedynie
na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego. Oznacza to, ze wszystkie
unormowania takiej uchwaly musza precyzyjnie realizowaé delegacje ustawowsg i nie mogg
swym zakresem przekraczaé jej granic.

Organ nadzoru podkresla, iz jedna z podstawowych zasad dziatania organéw
administracji publicznej jest zasada praworzadnodci, to jest dzialania tych organéw na
podstawie i w granicach prawa. Jest to zasada rangi konstytucyjnej (art. 7 Konstytucji RP),
z ktérej wynika w szczegélnosci zakaz domniemywania kompetencji organu wiadzy
publicznej, a tym samym nakaz by wszelkie dziatania organu wiadzy publicznej byly oparte
na wyraznie okreslonej normie kompetencyjnej. Organ wiadzy publicznej ma obowigzek
wykazaé istnienie normy kompetencyjnej, uprawniajacej go do dzialania, niedopuszczalne
jest bowiem poprzestawanie tylko na stwierdzeniu braku zakazu takiego dzialania w normach
zawierajacych jego kompetencje ogdlne (postanowienie 7 sedziéw SN z 18 stycznia 2005 r.,
sygn. akt WK 22/04, OSNKW 2005, nr 3, poz. 29). Oznacza to, ze w pafistwie praworzadnym
‘wszelka dziatalno$¢ wiadcza wymaga podstaw prawnych, tzn. legitymacji w prawnie
nadanym upowaznieniu do dziatania. Sposéb wykorzystywania kompetencji przez organy
pafistwowe nie jest wyrazem arbitralnoci ich dziatania, lecz wynikiem realizacji
przekazanych im uprawnief. Dzialania wykraczajace poza ramy tych uprawnien
sg pozbawione legitymacji. Nie ma tu wigc pola dla swobody w dziatalnosci organu wiadzy

- publicznej. Kazde przekroczenie granic okreslonych przez Konstytucje, pozbawia taki organ
legitymacji dziatania (B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2009, s. 57). W doktrynie zasadnie podkresla sie, ze w paristwie przyjmujgcym
zasadg pafstwa prawnego kompetencje organéw paristwowych powinny wyraznie wynikag
z obowigzujacych przepiséw i nie mozna ich domniemywaé Iub tworzyé za pomocy
wykfadni. W panstwie prawa nie jest dopuszczalne uzurpowanie sobie przez Jjakikolwiek
organ kompetencji nieprzyznanych mu wyraznie w normie prawnej [por. B. Banaszak,
Proceduralne i materialno-prawne normy konstytucji (w:) J. Trzcifiski (red.), Charakter
i struktura norm konstytucji, Warszawa 1997, s. 121] (por. wyrok WSA w Gdarisku z dnia 7
listopada 2013 r. sygn. akt III SA/Gd 583/13, publ. Centralna Baza Orzeczer Sqgdow
Administracyjnych). - ‘

Tymczasem w ocenie organu nadzoru uchwala zawiera szereg postanowier
wykraczajacych poza przyznane Radzie Miasta Ustrofi upowaznienie, badz dotyczacych
materii uregulowanej juz przepisami obowiazujgcego prawa.

W tresci § 5 ust. 2 Regulaminu Cmentarza Komunalnego w Ustroniu, stanowigcego
zatacznik do przedmiotowej uchwaly przewidziano, ze odpowiedzialnosé cywilna Zarzadcy
cmentarza regulowana jest przepisami Kodeksu cywilnego oraz, ze dysponenci grobéw mogg
zawrze¢ we wlasnym zakresie umowy ubezpieczenia nagrobku. Jak wskazano WYyzZej, przepis
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy gminnej upowaznia rade wylacznie do okreglenia zasad i trybu
korzystania z gminnych urzadzeri iobiektéw uzytecznosci publicznej. Ustawodawca nie
przyznal Radzie prawa do przyjecia regulacji dotyczacych odpowiedzialnosci
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odszkodowawczej gminy, badZ podlegtych jej jednostek organizacyjnych, a zatem doszio tu
do naruszenia zasady legalizmu, wyrazonej w art. 7 konstytucji RP, zgodnie z ktéra organy
administracji publicznej zobowigzane s dziata¢ na podstawie i w granicach prawa. Zaden
bowiem obowigzujacy przepis prawa nie daje gminie uprawnied do regulowania kwestii
zwigzanych z odpowiedzialnoscia cywilnoprawng oraz zawieraniem uméw ubezpieczenia.
W przypadku wystgpienia szkody uruchamiajacej odpowiedzialnogé danego podmiotu beda
miaty bezposrednie zastosowanie przepisy ustawowe.

W wyroku z dnia z 26 maja 1992 r. Naczelny Sad Administracyjny podkreslit w tezie
pierwszej, ze:"rady gmin stanowigce akty prawa miejscowego zgodnie z art. 40 ust. 2 ustawy
o samorzqdzie gminnym winny tre$¢ swoich regulacji dostosowaé Scisle do zakresu
przyznanego imupowaznienia i przystugujqcych im kompetencyi, wynikajgcych z ich zadan,
a w razie wqlpliwosci co do zakresu tego upowaznienia wyjasnié te waqipliwosci przez
zastosowanie wykladni zawezajqcej"(sygn. akt SA/Wr 310/92, Centralna Baza Orzeczefi
Sadéw Administracyjnych).

W tym stanie rzeczy za niezgodng z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy nalezy uzna¢ takze
regulacj¢ zawarta w § 12 Regulaminu. Kwestionowany przepis stanowi, ze skargi i wnioski
w sprawach dotyczacych cmentarza komunalnego przyjmuje Zarzadca cmentarza, natomiast
skargi dotyczgce Zarzadcy cmentarza przyjmuje Burmistrz Miasta Ustro. Rada Miasta ww.
przepisem wykroczyta poza zakres przyznanego jej upowaznienia do regulowania zasad
1 trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej.

Ponadto, w tresci § 7 ust. 1 Regulaminu znalazt si¢ szereg uregulowan bedacych
powt6rzeniem lub modyfikacjg innych przepiséw prawa. W ocenie organu nadzoru za
sprzeczny z prawem nalezy uznaé pkt 1 ww. przepisu Regulaminu dot. zakazu przebywania
poza okresami dostgpnoéci wskazanymi w § 4 (tegoz Regulaminu), dzieci do lat 7 bez opieki
dorostych. Opisywana okoliczno$¢ wypetnia bowiem znamiona czynu zabronionego
kwalifikowanego jako wykroczenie i znajdujgcego si¢ w art. 106 Kodeksu Wykroczen.
Przepis ten jasno wskazuje, ze "Kto majac obowigzek opieki lub nadzoru nad maloletnim do
lat 7 albo nad inng osoba niezdolng rozpoznaé lub obroni¢ sig przed niebezpieczenstwem,
dopuszcza do jej przebywania w okolicznosciach niebezpiecznych dla zdrowia cztowieka,
podlega karze grzywny lub karze nagany".

Réwniez pkt 3, opisywanego powyzej paragrafu, zabraniajacy spozywania napojow
alkoholowych i Srodkéw odurzajacych oraz przebywania na terenie cmentarza w stanie
nietrzezwym stanowi modyfikacje innych przepiséw prawa. Po pierwsze kwestia dotyczaca
zakazu spozywania alkoholu uregulowana zostata juz w art. 14 ustawy z dnia 26 pazdziernika
1982 roku o wychowaniu w trzezwosci, a dotyczaca $rodkéw odurzajacych w art. 62 ustawy
z dnia 29 lipca 2005 roku o przeciwdziataniu narkomanii. Oba penalizowane juz w innych
przepisach zachowania (spozywanie alkoholu i $rodkéw odurzajacych) nie mogg by¢
ponownie zakazywane lub zabraniane w akcie prawa miejscowego i z tego wzgledu powinny
zosta¢ wyeliminowane z przedmiotowej uchwaty. Nadto, zakazywanie przebywania w stanie
nietrzeZwym na terenie Cmentarza Komunalnego narusza art. 52 ust. 1 i 3 Konstytucji RP.
Ustawa Zasadnicza stanowi bowiem, Ze kazdemu zapewnia si¢ wolnosé poruszania si¢ po
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz, ze wolnosé ta moze podlegaé ograniczeniom tylko
poprzez przepisy rangi ustawowej. Zatem ograniczanie tej wolnosci aktem prawa
miejscowego jest niedozwolone.

Kolejnymi punktami w tresci § 7 ust. 1 Regulaminu, ktére budza watpliwosci s3
odpowiednio pkt 4, 5, 6, 7, 9, 10. Pierwszy z ww. punktéw wprowadza zakaz zebrania na
terenie Cmentarza Komunalnego, powtarzajac tym samym obostrzenie z art. 56 § 1 Kodeksu
Wykroczen. Drugi kwestionowany punkt zabrania niszczenia, usuwania lub samowolnego
przemieszczania urzadzen i infrastruktury, nagrobkéw (w tym ich elementdéw) i zieleni
(W tym usuwania lub sadzenia drzew i krzewéw). Powyzsze postgpowanie wypetnia
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znamiona zaréwno przestepstwa z art. 288 § 1 Kodeksu Karnego, $ciganego na wniosek
pokrzywdzonego, jak réwniez znamiona wykroczesi z art. 124 §1,art. 143 § 1iart. 144 § 1
Kodeksu Wykroczeni. Wskazane przepisy odnoszg sie, badz to do czynéw kwalifikowanych
jako niszczenie, uszkadzanie lub czynienie niezdatnym do uzytku rzeczy cudzych (art. 288 §
1 Kodeksu Karnego i art. 124 § 1 Kodeksu Wykroczer), badz to do czynéw przeciwko
urzagdzeniom uzytku publicznego ktére stanowia wykroczenia (art. 143 § 1 oraz 144 § 1
Kodeksu Wykroczen). Natomiast w § 7 ust. 1 pkt 6 Regulaminu, ktéry nie pozwala na
wywieszanie ogloszen i reklam w miejscach do tego nieprzeznaczonych odczytaé mozna czyn
z art. 63b Kodeksu Wykroczen. Podobnie zakaz niszczenia nasadzen kwiatowych i zieleficéw
oraz zrywanie kwiatéw z kwietnikéw, zawarty w § 7 ust. 1 pkt 7 opisywanego paragrafu, jest
niczym innym jak prébg powtérzenia lub modyfikacji art. 144 § I Kodeksu Wykroczent. Tak
samo nalezy odczytywa¢ obostrzenie z § 7 ust. 1 pkt 9 Regulaminu wprowadzajgce zakaz
prowadzenia dzialalnosci handlowej na ternie cmentarza. Kwestie zakazu prowadzenia takiej
dziatalnosci wraz z jego penalizacjg odnajdujemy w art. 60° Kodeksu Wykroczen. Ostatnie
uchybienie zawarte w § 7 ust. 1 Regulaminu znajduje sie w pkt 10. Zabrania on, cyt.: " jazdy
na rowerze, deskorolce itp. ". Przepis ten narusza norme konstytucyjna zawarta w art. 2
Konstytucji RP. Zgodnie bowiem ze wskazywanym powyzej przepisem ustawy zasadniczej
Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym Paristwem prawnym, O Wymusza na organie
uchwatodawczym precyzyjne, przejrzyste i zrozumialem dla adresata tworzenie przepiséw
prawa. Kwestionowany punkt nie tylko tworzy katalog otwarty postugujac sig¢ skrétem ,,itp.”,
co w akcie prawa miejscowego jest zabronione, ale co najwazniejsze jest nieczytelny i
nieprecyzyjny pozostawiajac pole do interpretacji nie tylko adresatom normy, ale takze
podmiotom lub organom, ktére miatby norme egzekwowag. :
Ponadto, w § 8 w ust. | lit. d Regulaminu Rada stanowi, Ze na terenie cmentarza nie
mozna wyrzucaé gruzu i odpadéw po robotach kamieniarsko - budowlanych do pojemnikéw
rozstawionych na cmentarzu, a pozostaty po remoncie lub rozbiéree starego pomnika gruz
nalezy wywiezé z terenu cmentarza i zagospodarowaé go zgodnie z powszechnie
obowigzujgcymi przepisami w zakresie gospodarki odpadami. Kwestia poruszana w ww.
przepisie przekracza granice delegacji ustawowej zawartej w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy, a
takze powtarza regulacj¢ zawarta w przepisie § 10 pkt 4 Zalacznika do Uchwaty Nr
XXVII/313/2012 Rady Miasta Ustrof z dnia 20 grudnia 2012 roku w sprawie przyjecia
Regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Miasta Ustron (Dz. U. Woj. SL
z 2013r. poz. 390). Modyfikowana norma stanowi bowiem, ze odpady budowlane
i rozbiérkowe zbierane s3 w specjalnych kontenerach uniemozliwiajacych pylenie,
udostgpnionych przez podmiot odbierajacy odpady komunalne lub przekazywane do punktéw
selektywnego zbierania odpadéw. Nastgpnie w ust. 2 tego samego paragrafu Rada
wprowadzita zasadg, zgodnie z ktérg osoby fizyczne lub inne podmioty wykonujace prace
kamieniarskie i budowlane oraz $wiadczace ustugi remontowe, porzadkowe i pielggnacyjne
na grobach ponosza odpowiedzialnos¢ za wszelkie szkody wynikle w nastgpstwie
realizowanych na terenie cmentarza prac, w tym réwniez za uszkodzenia sgsiednich grob6w,
nagrobkdw, zieleni oraz pozostalej infrastruktury cmentarza. Takie postanowienie uchwaty
pozostaje W razacej sprzecznosci z przepisami prawa cywilnego, ktére ksztattujg zasady
odpowiedzialnosci cywilnej, a majg zasadniczo charakter iuris cogentis. Nieuprawnione byto
zatem regulowanie w drodze prawa miejscowego materii objetej przepisami prawa cywilnego
(art. 415 Kodeksu Cywilnego) i z tego wzgledu ww. przepis powinien zostaé usuniety z
uchwaty. ‘
Reasumujgc powyzsze wskaza¢ nalezy, ze niedopuszczalnym jest dokonywanie
powtérzei unormowan zawartych w  innych aktach normatywnych. Tego rodzaju
inkorporowanie przepiséw ustawowych do aktéw prawa miejscowego uznaé nalezy z punktu
widzenia techniki prawodawczej za bezwzglednie niedopuszczalne. Powtérzenie regulacji

—
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ustawowych powoduje bowiem ponowne nadanie normie ustawowej mocy obowigzujacej,
kiedy to w istocie obowigzuje ona juz od daty okreslonej w ustawie. Z istoty aktu prawa
miejscowego wynika wiec niedopuszczalno$é takiego dziatania organu realizujgcego
delegacje ustawows, ktére polega na powtarzaniu, badZ modyfikacji wigzgcych g0 norm o
charakterze powszechnie obowigzujacym (zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 07.12.2015 r.,
1V SA/GL 1247/14, wyrok WSA w Szczecinie z dnia 29.09.2010 r. Centralna Baza Orzeczer
Sqdéw Administracyjnych).Co wiecej, w tredci § 13 Regulaminu czytamy, ze w sprawach
nieuregulowarnych niniejszym regulaminem majg zastosowanie przepisy ustawy z dnia 31
stycznia 1959 roku o cmentarzach i chowaniu zmartych. Tak sformutowany przepis stoi w
sprzecznosci z hierarchicznym modelem Zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego na
terytorium RP. Wskazywana ustawa nie Jest bowiem uzupelnieniem dla aktu prawa
miejscowego, a odwrotnie to wiasnie akt prawa miejscowego na podstawie upowaznienia
ustawowego regulowaé ma kwestie i to tylko takie, ktére $3 mu powierzone mocg ustawy.
Konstytucja RP w art. 87 w ust. 1 wymienia zrédta prawa powszechnie obowigzujgcego na
terytorium Polski wskazujge, ze sa to Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
migdzynarodowe i rozporzadzenia. Ten sam przepis dopiero w ust. 2 stanowi, ze Zrédiem
prawa jest tez akt prawa miejscowego z tym zastrzezeniem, ze obowigzuje on tylko na
obszarze dziatania organu ktéry go ustanowit. Ustawa zasadnicza akcentuje wiec stosunek
podrzgdnodci uchwaty wobec ustawy, a tresé kwestionowanego przepisu uchwaty Rady
Miasta Ustronia bez watpienia porzadek ten narusza, czynigc zasadnym uznanie go za
niezgodny z prawem.

Majgc na uwadze powyzsze stwierdzenie niewaznodci uchwaly Rady Miasta Ustron
Nr XV11/200/2016 z dnia 31 maja 2016 roku w sprawie uchwalenia regulaminu cmentarza
komunalnego w Ustroniu w zakresie wskazanym w petitum niniejszego rozstrzygniecia
nadzorczego, nalezy uzna¢ za zasadne i konieczne.

Zgonie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ
nadzoru niewaznosci uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w
zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego. '

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slqskiego, w terminie 30 dni

od dnia dorgczenia rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slqskiego
Zastgpca Dyrektora Wydziatu Nadzoru
Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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