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Biatystok, 21 kwietnia 2022 1.
WOJEWODA PODLASKI
15-213 Bialystok, ul. Mickiewicza 3

NK-I1.4131.56.2022. KK

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym

(Dz. U. 2 2022 r. poz. 559 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos¢é

uchwaly Nr 482/L1/22 Rady Miejskiej Lomzy z dnia 23 marca 2022 r. w sprawie Regulaminu
Cmentarzy Komunalnych przy ul. Przykoszarowej i ul. Mikotaja Kopernika w Lomzy.

UZASADNIENIE

W dniu 23 marca 2022 r. Rada Miejska Lomzy podjela uchwale Nr482/L1/22
w sprawie Regulaminu Cmentarzy Komunalnych przy ul. Przykoszarowej i ul. Mikotaja
Kopemnika w Lomzy. Przedmiotowa uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 24 marca
2022 r. i z urzgdu poddana zostata kontroli legalnosci.

Przeprowadzona analiza wykazata, iz uchwata Nr 482/L1/22 zostata podjeta z istotnym
naruszeniem prawa, w zwigzku z czym organ nadzoru w dniu 13 kwietnia 2022 r. wszczat
postgpowanie nadzorcze majace na celu stwierdzenie jej niewazno$ci.

Mocg postanowiefi przedmiotowej uchwaly Rada Miejska ustalita regulamin
korzystania z 2 cmentarzy komunalnych potozonych przy ul. Przykoszarowe;j i ul. Mikolaja
Kopernika w Lomzy. Uchwala Nr482/LI/22 zostala podjgta w oparciu o przywolany
w podstawie prawnej art. 40 ust. 2 pkt 4 cyt. wyzej ustawy o samorzgdzie gminnym,
stanowigCy, iz na podstawie niniejszej ustawy organy gminy moga wydawaé akty prawa
miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen
uzytecznos$ci publiczne;.

Niewatpliwie bowiem cmentarze naleza do kategorii gminnych obiektow i urzadzen
uzytecznos$ci publicznej. Regulaminy wydawane na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 SamGminU
nie moga by¢ utozsamiane z przepisami porzgdkowymi (por. wyrok NSA z dnia 6



pazdziernika 2009 r., I OSK 252/09, L. Ztakowski (w). R. Hauser, Z. Niewiadomski (red),
U.s.g. Komentarz, C.H. Beck 2011, s. 438).

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych wskazuje si¢, Zze pojecie "zasady i tryb
korzystania" zawiera w sobie kompetencj¢ organu stanowigcego gminy do formulowania
w stosunku do terenéw i urzadzen uzyteczno$ci 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 regut dotyczacych obowigzujacego sposobu zachowania si¢ podmiotow,
ktore przebywaja na terenach lub w obiektach o jakich mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzgdzie gminnym (tak m.in. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wlkp.
w wyroku z dnia 15 kwietnia 2010 r., sygn. akt II SA/Go 170/10).

W tym miejscu nalezy wyraznie podkresli¢, ze granice swobody prawodawcze] rady
gminy zakre§lone sa nie tylko przepisami ustawy o samorzadzie gminnym, ale takze
ustawami szczeg6lnymi. Rada Miejska podejmujac uchwate w sprawie regulaminu cmentarzy
komunalnych, zobowigzana byla zatem do przestrzegania nie tylko przepiséw ustawy
o samorzgdzie gminnym, ale takze ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach
i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1947). Zgodnie z art. 2 ust. 1 ww. ustawy,
utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzenie nimi nalezy do wlasciwych wojtow
(burmistrzéw, prezydentéw miast), na ktérych terenie cmentarz jest potozony.

Tymczasem zapisy kwestionowanej uchwaty w przewazajacej czgSci nie stanowig
zasad i sposobu korzystania z cmentarzy komunalnych, a wkraczaja w kompetencje organu
wykonawczego jako podmiotu zarzadzajacego cmentarzami. W Regulaminie Cmentarzy
Komunalnych stanowigcym zatacznik Nr 1 do uchwaly Nr 482/L1/22 Rada Miejska okreslita
bowiem wprost czy tez posrednio zakres zadan administratora cmentarzy.

Okreslenie przez Rade Miejska Lomzy w drodze uchwaly de facto zadan
administratora cmentarzy nastapilo z istotnym naruszeniem uprawniefi Prezydenta Lomzy.
Mozna tu przyktadowo wskaza¢ zapisy Regulaminu zawarte w § 6 ust. 213,§ 7, § 8, § 10,
§12 ust. 51 6, § 14, § 21, § 23 ust. 1, § 24, § 25, §26 § 33 i § 34. Organ nadzoru wskazuje, ze
zapisy te moglyby zosta¢ uznane za legalne w przypadku odpowiedniego ich
przeredagowania.

Podkre$lenia wymaga, Ze cmentarze stanowig mienie komunalne, a zgodnie z nie
budzaca watpliwosci wykladnia jezykowsa, znajdujaca uzasadnienie w stownikach jezyka
polskiego przez pojgcia "gospodarowania" czy "administrowania" rozumie si¢ "zarzadzanie,

kierowanie czyms", a pod poj¢ciem "administratora" rozumie si¢ "osob¢ zarzadzajgca czyms,
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zarzadcg" /patrz np. Stownik Jezyka Polskiego pod red. prof. M. Szymczaka, wydawn. PWN,
W-wa 1978 r. str. 9/ (wyrok WSA w Lodzi z dnia 14 marca 2006 r., sygn. akt I SA/Ed
1288/05). Skoro zatem zadania zwigzane z zarzagdem mieniem komunalnym naleza do zadan
innego organu gminy niz rada, to za pozbawione podstawy prawnej nalezato uznaé objecie
realizacji zadan z zakresu zarzadu mieniem komunalnym w uchwale rady gminy (wyrok NSA
z dnia 21 wrzes$nia 2007 r., sygn. akt II FSK 1008/06). Kompetencjg organu wykonawczego
gminy Miasta LomZy jest zatem powolanie administratora cmentarzy komunalnych jak
i okreslenie jego zadan. Ponadto nalezy zauwazy¢, iz na podstawie normy kompetencyjnej
wynikajacej zart. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, radzie gminy nie
przyshuguje uprawnienie do okre$lania trybu kierowania wnioskéw i skarg dotyczacych
funkcjonowania cmentarza.

Organ nadzoru co do zasady uznaje, ze w kompetencji organu stanowiacego jest
uchwalenie regulaminu skierowanego do nieokre§lonego kregu odbiorcéw prowadzacych
dziatalnos¢ gospodarcza w zakresie organizowania i §wiadczenia ustug pogrzebowych oraz
kamieniarska — stawiania nagrobkow. W tym zakresie uchwata powinna rozstrzygaé
o prawach i obowigzkach podmiotow prowadzacych okre§long dziatalno$é gospodarcza na
majgtku gminy (por. wyrok NSA z 8 pazdziernika 2013 r. sygn. akt I OSK 1564/13, dostepny
w CBOSA). Wykladnia celowoSciowa przepisu art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. prowadzi do
wniosku, ze dla skutecznej realizacji zadan wlasnych gminy polegajgcych na zarzadzaniu
i administrowaniu cmentarzami, co obejmuje takze zapewnienie rdéwnego dostepu
przedsigbiorcéw do terenu cmentarza, wlasciwym jest okre§lenie w sposob konkretny zasad
realizacji tych zadan. Uchwata podejmowana na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 2 u.s.g. moze
zatem zawiera¢ wskazanie konkretnych zasad i trybu postgpowania w odniesieniu
do przedsigbiorcow, ktérzy wykonuja ustugi na obszarze cmentarza komunalnego. W tym
zakresie organ nadzoru zawraca réwniez uwage na konieczno$¢ przeredagowania zapisow
tak, aby dyspozycja przepisu nie wkraczata w kompetencje administratora cmentarza.

Zgodnie z § 2 rozporzadzeniem Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r.
W sprawie wymagan, jakie musza spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochéwku zwtok
1 szczatkéw (Dz.U. Nr 48, poz. 284), ilekro¢ w rozporzadzeniu jest mowa o:

1) grobie ziemnym - naleZy przez to rozumie¢ d6t w ziemi, do ktorego sktada si¢ trumne ze
zwlokami lub urng i zasypuje ziemis,;
2) grobie murowanym - nalezy przez to rozumie¢ dol, w ktérym boki s3 murowane do

poziomu gruntu, do ktorego sklada si¢ trumng ze zwlokami lub urne;



3) grobie rodzinnym - nalezy przez to rozumie¢ grob przeznaczony do sktadania dwéch lub
wigcej trumien ze zwlokami lub urn;

4) katakumbach - nalezy przez to rozumie¢ pomieszczenie z niszami w $cianie, przeznaczone
do pochéwku zwtok;

5) kolumbarium - nalezy przez to rozumie¢ budowl¢ z niszami przeznaczonymi do sktadania
urn.

Tym samym prawodawca zdefiniowal jednoznacznie rodzaje grobéw. Zatem
nieuprawnionym jest wskazanie przez organ stanowiacy, ze przez gréb tradycyjny rozumie
gréb przeznaczony do pochowania zwlok w trumnie (pkt 14 Regulaminu kopania
1 murowania grobow stanowigcy zalacznik do Regulaminu Cmentarzy Komunalnych).
Dodatkowo uchwata nie przewiduje grobéw rodzinnych i zbiorowych, ktére wprost wskazuje
rozporzadzenie. Dopuszczono si¢ zatem nieuprawnionej modyfikacji przepisow aktu
wyzszego rze¢du, ograniczajgc mozliwos¢ urzadzenia grobu rodzinnego i1 zbiorowego.

Podobnej modyfikacji dopuszczono si¢ w pkt 16 Regulaminu kopania i murowania
groboéw... w zakresie wskazania odleglo$ci miedzy grobami i zagospodarowania odstepow
miedzy grobami (pkt 25 Regulaminu kopania i murowania...). Powyzsze bowiem wprost
zostato uregulowane w ww. rozporzadzeniu. Rozporzadzenie wprost wskazuje ponadto, Ze na
grobach mozna ustawia¢ nagrobki o wymiarach nieprzekraczajgcych granic powierzchni
grobu albo usypywaé ziemie w postaci pagérka nad grobem. Tymczasem w § 13 ust. 2
Regulaminu Cmentarzy Komunalnych wskazano, ze na grobach mozna ustawia¢ nagrobki
o wymiarach nieprzekraczajacych granic powierzchni okre§lonych zgodnie z ust. 1, ktére
stanowig maksymalng powierzchni¢ do zagospodarowania. Zapis powyzszy stanowi rOwniez
nieuprawniong modyfikacj¢ przepisu aktu wyzszego rzgdu.

Za istotne naruszenie prawa zapisami Regulaminu kopania i murowana grobow uznaé
réwniez nalezy pkt 12, okreslajacy zakres odpowiedzialno$ci Wykonawcy oraz mozliwos$é
wprowadzenia zakazu dziatalnoSci na cmentarzu. W ocenie organu nadzoru powyzsze
regulacje nie znajduja uzasadnienia w normie kompetencyjnej upowazniajacej do podjecia
przedmiotowej uchwaty.

Wyjaénié nalezy, ze uprawnienia do regulowania odpowiedzialno$ci za szkody,
a zatem kwestii o charakterze cywilnoprawnym, nie mozna wywie$¢ z delegacji przepisu
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Uzyte w ww. przepisie sformulowanie
»zasady 1 tryb korzystania” zawiera w sobie kompetencje organu stanowigcego gminy do
formulowania norm i zasad prawidlowego postepowania, ustalania obowigzujgcych regut

i porzadku zachowania si¢ w tych obiektach. Oznacza to w konsekwencji uprawnienie rady

4



gminy do wprowadzania regut dotyczacych obowiazujgcego sposobu korzystania
1 zachowania si¢ podmiotéw, ktore przebywaja na terenie lub w obiektach, o jakich mowa
w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Zakwestionowana regulacja uchwaty
stanowi de facto ustalenie zasad odpowiedzialno$ci cywilnoprawnej podmiotéw stosunku
cywilno-prawnego.

Niezaleznie od powyzszego organ nadzor stwierdzit przypadki innych naruszeh prawa.
W § 5 Regulaminu Cmentarzy Komunalnych okres$lono bowiem szereg zakazow, ktore juz
wynikaja z obowigzujacych przepis6w rangi ustawowej. Mozna tu wskazaé zakaz:
- spozywania alkoholu, palenia tytoniu. Sprawy zwigzane ze sprzedaza, podawaniem oraz
spozywaniem napojow alkoholowych uregulowane zostaly szczegélowo w ustawie
0 wychowaniu w trzezwos$ci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Ustawa ta wprawdzie
upowaznia rad¢ gminy do ustanowienia — na podstawie art. 14 ust. 6 — czasowego lub statego
zakazu sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojéw alkoholowych
w niewymienionych w ustawie miejscach, obiektach lub na okreSlonych obszarach gminy,
ze wzgledu na ich charakter, lecz wprowadzanie tego rodzaju zakazoéw nie moze nastepowaé
w uchwale podjetej na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Ponadto
zakaz palenia wyrobow tytoniowych wynika z art. 5 ustawy z dnia 9 listopada 1995 r.
o ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu i wyrobéw tytoniowych (Dz. U.
z 2021 r. poz. 2476);
- niszczenia zieleni i elementéw malej architektury nagrobkéw i urzadzeh cmentarnych -
stanowi powtorzenie regulacji zawartych m.in. w art. 124 Kodeksu wykroczen.
- prowadzenia dziatalno$ci handlowej i reklamowej — art. 603 § 1 Kodeksu wykroczen,
ustanawia zakaz prowadzenia sprzedaZzy na terenie nalezacym do gminy lub bedacym w jej
zarzadzie poza miejscem do tego wyznaczonym przez wlaciwe organy gminy,
- umieszczanie reklam natomiast reguluje art. 63a § 1 Kodeksu wykroczen.
- wyrzucania §mieci w miejscach niedozwolonych — zakaz zanieczyszczania i za§miecania
terenu jest penalizowany przez regulacj¢ art. 145 Kodeksu wykroczen,
- zobowigzanie do zachowania ciszy, powagi i szacunku naleznego zmarlym - przepis art. 51
§ 1 Kodeksu wykroczen wprowadza odpowiedzialno§é za wykroczenie sprawcy, ktory
krzykiem, hatasem, alarmem lub innym wybrykiem zakldca spokéj, porzadek publiczny,
spoczynek  nocny albo  wywoluje  zgorszenie ~w  miejscu  publicznym,
- przebywania dzieci do lat 7 bez opieki — zgodnie z przepisem art. 106 Kodeksu wykroczen.
W mys$l wskazanego przepisu przedmiotem ochrony jest przestrzeganie obowigzku

troszczenia si¢, opicki oraz nadzoru polegajagcego na zapewnieniu podopiecznemu
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bezpieczenstwa osobistego, chronieniu go przed fizycznymi i psychicznymi nastgpstwami
sytuacji dla niego niebezpiecznych. Wobec powyzszego zapisy kwestionowanego § 5 pkt 2
regulaminu stanowig niedozwolong modyfikacj¢ przepisu art. 106 Kodeksu wykroczen.
Podobnie materia dotyczaca obowigzkéw os6b utrzymujacych zwierzgta domowe, majacych
na celu ochrong przed zagrozeniem lub ucigzliwoscig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem
terendw przeznaczonych do wspolnego uzytku (zakaz wyprowadzania zwierza) winna
stanowi¢ przedmiot unormowania w odrgbnym akcie, ktérym jest regulamin utrzymania
czystosci i porzadku na terenie gminy.

Zgodnie ze stanowiskiem Naczelnego Sagdu Administracyjnego wyrazonym w wyroku
z dnia 14 wrzeénia 2018 r., sygn. akt IT OSK 2263/16, CBOSA, dla wykazania, Ze okreslony
zakaz wprowadzony w regulaminie korzystania z obiektu lub urzadzenia uzZytecznos$ci
publicznej ma charakter prawno-karny lub prawno-wykroczeniowy, nalezy odnie§¢ go do
konkretnego przepisu ustawowego, ktoéry uchwatodawca powiela lub modyfikuje. Nie mozna
bowiem zapominal, ze art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym nie wyklucza
stanowienia norm o charakterze zakazéw, jezeli tylko pozostaja one konieczne dla
prawidtowego korzystania z urzadzen uzytecznos$ci publicznej — por. np. wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego, oz. we Wroctawiu z dnia 27 maja 1994 r., sygn. akt SA/Wr 470/94,
CBOSA. Nie jest takze wykluczone informowanie uzytkownikéw cmentarza o zakazach
wynikajgcych z norm powszechnie obowigzujacych, jednakze pozostaje to w gestii zarzadcy
cmentarza, a nie uchwatodawcy - szerzej na ten temat por. wyrok Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z dnia 25 kwietnia 2016 r., sygn. akt IV SA/GI] 955/15,
CBOSA, w ktorym Sad stwierdza: administrator czy zarzadca cmentarza moze wskazywac,
jako przypomnienie, na okreslone przez ustawodawce zakazy poprzez zawarcie ich np. na
tablicy ogloszeniowej badZ to w formie opisowej, badZz poprzez umiejscowienie na niej
odpowiednich tabliczek, ale nie moze regulowaé ich prawodawca lokalny w akcie prawa
miejscowego.

W  orzecznictwie  sadowoadministracyjnym = ugruntowany  jest  poglad
o niedopuszczalno$ci dokonywania powtorzen 1 modyfikacji unormowan zawartych w innych
aktach normatywnych. Tego typu inkorporowanie przepisOw ustawowych do aktow prawa
miejscowego uzna¢ nalezy z punktu widzenia techniki prawodawczej za bezwzglednie
niedopuszczalne. Powtorzenie regulacji ustawowych powoduje bowiem ponowne nadanie
normie ustawowej mocy obowigzujacej, podczas gdy w istocie obowigzuje ona juz od daty
okreslonej w ustawie (np. wyrok NSA z dnia 28 lutego 2003r., I SA/Lu 882/02, Fin. Kom.
2003, nr 4, poz. 53; wyrok NSA z dnia 25 marca 2003r., I SA/Wr 2572/02, Dz. Urz.
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Wojewo6dztwa Opolskiego 2003, nr 78, poz. 1520). Nalezy podkre$lié, ze powtarzanie lub
modyfikacja regulacji ustawowych albo rozporzadzen przez przepisy gminne jest
niedopuszczalna, gdyz godzi w zasad¢ przyzwoitej legislacji i moze mieé charakter
dezinformujacy.

Ponadto organ nadzoru wskazuje, Ze unormowanie dotyczace ustawiania lawek
iinnych elementéw malej architektury (§ 27 pkt 2 Regulaminu Cmentarzy Komunalnych),
nalezy wywie$¢ z przepisow rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r.
W sprawie wymagaf, jakie muszg spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochéwku zwlok
iszczatkow (Dz. U. z 2008 r. Nr 48, poz. 284), ktoére to reguluja materi¢ zwigzang
z zapewnieniem przej$¢ migdzy grobami, w tym precyzyjnie okre$lajg szeroko$é przejscia
pomigdzy grobami (§ 13 ust. 1). Przepis § 13 ust. 2 ww. rozporzadzenia stanowi za$ wprost,
ze przejScia migdzy grobami moga by¢ zagospodarowane wylgcznie za zgods zarzadcy
cmentarza oraz na warunkach przez niego okreslonych.

W § 28 Regulaminu wskazano, ze administracja Cmentarzy nie ponosi
odpowiedzialno$ci za zniszczenia i szkody powstate w zwigzku z dziataniami sit przyrody, za
kradzieze i dewastacje nagrobkow lub ich elementow, a takze kwiatdw i zniczy ustawionych
na mogitach oraz rzeczy pozostawionych bez nadzoru.

Powyzsze przepisy w ocenie organu nadzoru nie znajdujg uzasadnienia w normie
kompetencyjnej upowazniajacej do podjgcia przedmiotowej uchwaty. Wyjasnié nalezy, ze
uprawnienia do regulowania odpowiedzialno$ci za szkody, a zatem kwestii o charakterze
cywilnoprawnym, nie mozna wywie$¢ z delegacji przepisu art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym. Zakwestionowana regulacja uchwaly stanowi de facto ustalenie
zasad odpowiedzialnoéci cywilnoprawnej podmiotéw stosunku cywilno-prawnego. Kwestie
odpowiedzialnosci za szkodg s3 uregulowane w Kodeksie cywilnym (art. 415 i n. k.c.). Tym
samym naleZy uzna¢ za niedopuszczalne okreslenie przez Rad¢ Miasta w sposob wiagzacy,
w drodze aktu prawa miejscowego, zasad odpowiedzialno$ci za szkode powstalg na terenie
obiektu uzytecznosci publicznej. Nie budzi bowiem watpliwoéci, ze stosunki prawne
pomigdzy zarzadca cmentarza komunalnego, a osoba chcaca korzystaé z niego, majg
charakter cywilnoprawny i podlegaja regulacjom prawa cywilnego. Zbytecznym zatem jest
regulowanie w drodze prawa miejscowego materii objetej przepisami hierarchicznie
wyzszymi. Z powyzszym stanowiskiem koresponduje wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego z dnia 7 pazdziernika 2010 r. (sygn. akt III SA/Wr 421/10, publ. Centralna
Baza Orzeczen Sadoéw Administracyjnych). Dodatkowo kwestie odpowiedzialno$ci

poszczegblnych podmiotéw oraz ewentualny obowigzek naprawienia wyrzadzonej przez nie
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szkody, podlega co do zasady ocenie sadéw powszechnych, w oparciu o powszechnie
obowigzujgce przepisy prawa rangi ustawowej a nie regulacjom organu stanowigcego (§ 19).
Podobnie za sprzeczny z prawem uzna¢ nalezy zapis, zgodnie z ktérym w przypadku
samowolnego wykonania prac, o ktéorych mowa (... przywréceniem stanu
pierwotnego terenu zajmie si¢ Administrator Cmentarzy na koszt osoby, ktéra dokonala
zmian bez wczesniejszego zezwolenia (§ 6 ust. 3).

Dodatkowo organ nadzoru zwraca uwagg na tre$¢ § 1 Regulaminu, zgodnie z ktorym
Cmentarze Komunalne w Lomzy, przy ul. Przykoszarowej i ul. Mikotaja Kopemika w Lomzy
dalej zwane ,,Cmentarzami” s3 miejscem pochoéwku o0séb zmarlych bez wzgledu na ich
narodowo$¢, wyznanie, §wiatopoglad i pochodzenie spoleczne. Wskazaé nalezy, ze zakaz
dyskryminujacego traktowania z jakiejkolwiek przyczyny jest prawem kazdego cziowieka,
wyrazonym w art. 32 ust. 2 Konstytucji RP. W tym zakresie, powyzsza regulacj¢ nalezy
oceni¢ jako niefortunng, albowiem wyznanie i narodowo$¢ to tylko kilka z wielu kryteriow
réznicujacych.

Zgodnie z § 13 ust. 3 Regulaminu, zabrania si¢ murowania §cian w grobach ziemnych
i samowolnego przeksztalcania grobu ziemnego w grob murowany.

Jak wskazat Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu w wyroku z dnia 9 lipca 2007
r. (sygn. akt IT SA/Op 672/06) w nastgpstwie umowy, mocg ktdrej zarzad cmentarza oddaje
zainteresowanej osobie miejsce na grob, powstaje swoisty stosunek cywilnoprawny.

W ramach tego stosunku osoba uzyskuje nie tylko prawo do pochowania zmartego, ale
takze — zgodnie z powszechnym zwyczajem - szereg uprawnien o charakterze trwatym, takich
jak prawo wzniesienia nagrobka i jego przeksztalcenia, prawo do stalego odwiedzania grobu,
statego jego utrzymywania w nalezytym stanie, prawo wykonywania zmian o charakterze
dekoracyjnym itp. (patrz uchwata SN z 12.07.1970 r., IIT CZP 75/70, OSNC 1971/7-8/127).
Oceniajgc zatem prawo posiadania grobu i zakres zwigzanej z tym prawem ochrony
posesoryjnej, skonstatowa¢ nalezy, ze zrodtem tego swoistego posiadania jest umowa
cywilnoprawna z zarzadem cmentarza. W zwigzku z tym wszelkie kwestie zwigzane
z utrzymaniem i dysponowaniem prawem do grobu winny by¢ regulowane w umowie, a nie
w kwestionowanym Regulaminie.

Rada Miejska mocg postanowien § 20 Regulaminu Cmentarzy Komunalnych ustalita
kwestie zwigzane z uiszczaniem oplat za ushigi cmentarne. Przeprowadzona analiza
postanowien cyt. § 20 Regulaminu jak tez pozostalych zapiséw zawartych w kontrolowanej
uchwale (w tym jej podstawy prawnej) pozwala na stwierdzenie, iZ rozwigzania przyjete
w tym paragrafie przyjete zostaly z pominigciem zapisOw przywolane; wyzej ustawy

8



o cmentarzach i chowaniu zmarlych, chociaz ustawa ta ma bezposrednie zastosowanie do
zakresu przyjetych regulacji.

Pamigta trzeba, Ze uregulowanie kwestii korzystania z gminnych obiektow
uzytecznoSci publicznej, w tym ustalanie wysokoSci oplat nie moze pozostawaé
W sprzecznosci z przepisami rangi ustawowej. Sprawy dotyczace cmentarzy komunalnych
unormowane zostaty 'przez polskiego prawodawc¢ w ustawie o cmentarzach i chowaniu
zmartych. Przepisem odnoszacym si¢ do oplat za korzystanie z cmentarza jest art. 7 ww.
ustawy, ktory stanowi:

1. Gréb nie moze by¢ uzyty do ponownego chowania przed uptywem lat 20.
2. Po uplywie lat 20 ponowne uzycie grobu do chowania nie moze nastapié, jezeli
jakakolwiek osoba zgtosi zastrzezenie przeciw temu i uiSci oplate, przewidziang za
pochowanie zwlok. Zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione.
3. Przepisy ust. 1 i 2 nie majg zastosowania do chowania zwlok w grobach murowanych
przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby, a takze do chowania urn
zawierajacych szczatki ludzkie powstale w wyniku spopielenia zwlok.
Powyzsze oznacza, ze:

1) ustawowo wyznaczone zostaly minimalne, dwudziestoletnie okresy obowigzywania

zakazu ponownego uzycia grobu,
2) okresy te nie dotycza wielomiejscowych grob6w murowanych oraz chowania urn,
3) dla odnowienia okresu obowigzywania zakazu ponownego uzycia grobu wystarczy

wnhiesienie zastrzezenia i uiszczenie oplaty za pochowanie zwlok.

Z brzmienia cyt. wyzej regulacji wynika wobec tego, ze po pierwsze — jest mozliwe
uzycie grobu murowanego przeznaczonego do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby
przed uptywem 20 lat oraz grobu do chowania urn, zawierajacych szczatki ludzkie powstate
w wyniku spalenia zwlok, po drugie natomiast - co ma znaczenie w przedmiotowej sprawie —
uprawnieni do ww. grob6éw nie tylko nie musza, po uptywie 20 lat, przedtuzaé tego prawa, ale
takze uiszcza¢ ponownej oplaty. Takie stanowisko znajduje potwierdzenie w wyroku SN z
dnia 3 grudnia 2010 r. sygn. akt I CSK 66/10, w ktorym Sad stwierdzil, ze do grobéw
murowanych przeznaczonych do pochowania wigcej niz jednych zwlok (a zatem wobec
brzmienia art. 7 ust. 3 cyt. ustawy, takze do groboéw przeznaczonych do chowania urn
zawierajgcych szczatki ludzkie powstate w wyniku spalenia zwlok) nie majg zastosowania
ograniczenia dotyczace ponownego uzycia grobu, a zatem czlonkowie rodziny uprawnieni do

tego grobu nie tylko nie musza po uptywie 20 lat przedtuzaé tego prawa, ale takze uiszczaé
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ponownej oplaty. W tym wypadku zarzadowi cmentarza nie przystuguje prawo dysponowania
wolnymi miejscami w grobie ani przed, ani po uplywie dwudziestu lat od pochowania, ani do
pobierania kolejnej oplaty.

W kontekscie powyzszego za nieprawidtowe uznaé nalezy zapisy § 20 Regulaminu,
zgodnie z ktorymi:

- przedluzenie umowy dotyczacej miejsca grzebalnego, miejsca w kolumbarium
i rezerwowego, wymaga dokonania kolejnej oplaty 20-letniej najwcze$niej w ostatnim roku
obowigzywania umowy lub do korica nastgpnego roku kalendarzowego (§ 20 ust. 2),

- zalegle optaty naliczane sa wedlug stawek obowigzujacych w dniu wnoszenia zaleglych
oplat i pobierane sg za 20 lat liczac od daty, w ktorej wygasta wazno$¢ oplaty za miejsce, tak
aby byla zachowana cigglo$¢ w oplatach (§ 20 ust. 3),

- w przypadku niewniesienia oplaty w terminie okreSlonym w ust. 2 1 3 grob przechodzi
do dyspozycji administracji Cmentarzy bez dodatkowego powiadamiania dysponenta grobu,
tj. zalozyciela grobu badz cztonkéw rodziny pierwszej osoby pochowanej w tym grobie
(§ 20 ust. 5).

Ponadto w § 20 ust. 4 Regulaminu Rada Miejska ustalila, iz przy kazdym kolejnym
pochéwku do istniejacego grobu, pobiera si¢ oplate uzupelniajaca (tzw. pokladne)
w wysoko$ci 1/20 za kazdy rok uzupelniajacy do 20 — letniego okresu uzytkowania grobu.
Oceniajgc powyzsza regulacj¢ przede wszystkim nalezy wskazac, iz nie wskazuje ona jakiego
typu grobu dotyczy (ziemnego czy murowanego). Ponadto jest ona sprzeczna
z uregulowaniami cyt. wyzej art. 7 ustawy o cmentarzach i1 chowaniu zmartych, bowiem
artykul ten nie przewiduje ponownego pochdéwku w grobie ziemnym przed uptywem 20 lat od
poprzedniego pochéwku, w przypadku za$§ grobow murowanych ustawa o cmentarzach
i chowaniu zmarlych nie przewiduje ponownej optaty przy kolejnym pochéwku.

Roéwniez mocg postanowien § 23 ust. 2-4 Regulaminu Cmentarzy Komunalnych Rada
Miejska przewidziala procedur¢ likwidacji grobu ziemnego. Postanowienia uchwaty
wprowadzajace t¢ procedur¢ pozostaja w razacej sprzecznoSci zustawg o cmentarzach
i chowaniu zmartych, ktéora w art. 7 w sposob odmienny reguluje skutki nieuiszczenia
wymaganej oplaty. Stosownie do wskazanego przepisu, grob nie moze by¢ uzyty do
ponownego chowania przed uptywem lat 20, a po uplywie tego okresu ponowne uzycie grobu
do chowania nie moze nastapic, jezeli jakakolwiek osoba zgtosi zastrzezenie przeciw temu i
ui§ci  oplatg, przewidziana za  pochowanie zwlok. Zastrzezenie to ma
skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione. Stosownie natomiast do ustgpu 3

analizowanego przepisu ustawy, dozwolone sa umowy przedluzajace termin, przed uptywem
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ktérego nie wolno uzy¢ grobu do ponownego pochowania. Przywotana regullacja oznacza, ze
w zadnym wypadku nie mozna decydowa¢ o likwidacji grobu na skutek uptywu wskazanego
dwudziestoletniego terminu i nieuiszczenia kolejnej oplaty za pochowanie zwlok. W takiej
sytuacji przy braku dodatkowo sprzeciwu osoby zainteresowanej prawodawca przewiduje
jedynie utrate prawa do grobu. Utrata prawa do grobu nie oznacza jednak jego likwidacji lecz
przejawia si¢ tylko uprawnieniem do ponownego uzycia grobu do chowania. Tak wiec
postanowienia uchwaly dopuszczajgce mozliwo$é likwidacji grobu, pozostajg w razacej
sprzecznoSci ze wskazang regulacja ustawows, co z kolei obligowalo organ nadzoru
do stwierdzenia niewaznos$ci zaskarzonych zapisow.

Dodatkowo za wewnetrznie sprzeczne w ocenie organu nadzoru sg zapisy § 13 ust. 1
Regulaminu Cmentarzy Komunalnych, zgodnie z ktérym rodzaje i wymiary grobéw okresla
Zarzagdzenie Prezydenta Miasta Lomza oraz § 11 Regulaminu okre§lajgcy rodzaje grobow.
Dodatkowo regulamin kopania i murowania grobow stanowigcy zalacznik do Regulaminu
Cmentarzy Komunalnych okreSla w swojej treSci wymiary grobéw. Powyisze jest
niezrozumialym zabiegiem legislacyjnym, zwazywszy, ze mamy do czynienia z aktem prawa
miejscowego, co do ktérych ustawodawca wprowadzil szereg wymogdéw czytelnosci
i przejrzystosci w redagowaniu jego zapisow.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze cho¢ nie wszystkie regulacje podjetej przez
Rad¢ Miejska Lomzy uchwaly Nr 482/LI/22 stanowig istotne naruszenie prawa to jednak
wobec liczby stwierdzonych naruszen, nalezato orzec o stwierdzeniu niewazno$ci uchwaty
w calosci.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przyshiguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Bialymstoku za posrednictwem Wojewody Podlaskiego w terminie 30

dni od dnia jego dorg¢czenia.
Z up. WOJEWODY PODLASKIEGO
Zofia Silwonik
Dyrektor
Wydziatu Nadzoru i Kontroli
Otrzymuje:
Rada Miejska Lomzy
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