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Rozstrzygnigcie nadzorcze

Dzialajac na podstawie art, 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2001 r, Nr 142, poz. 1591 ze zm.) stwierdzam niewainos¢ § 2 wiersz 1, 2
10 i 11 uchwaly Rady Miejskiej Swieradéw-Zdraj Nr XXVI/120/2012 z dnia 30 maja
2012 r. w sprawie: wyboru sposobu prowadzenia i formy gospodarki komunalnej w zakresie
usiug cmentarnych oraz ustalenia cen za uslugi w zakresie ementarniciwi.

Uzasadnienie

Rada Miasta Swieradow-Zdroj na sesji w dniu 30 maja 2012 r. podjeta m.in. uchwatg Nr
XXVI120/2012 w sprawie: wyboru sposobu prowadzenia i formy gospodarki komunalnej w
zakresie ushug cmentarnyeh oraz ustalenia cen za usiugi w zakresie cmentarniciwa.

Badana uchwala wplyneta do Organu Nadzoru w dniu 4 czerwea 2012 1,

W trakcie postepowania nadzorczego dotyczacego przedmiotowej uchwaly organ nadzoru
stwierdzil podjeeie § 2 wiersz 1, 2 10 1 11 uchwaly z istotnym naruszeniem art. 4 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236 ze
ZIm. ).

Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 13 ustawy o samorzadzie gminnym do zadan wiasnych gminy
nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty, obejmujacych migdzy innymi sprawy
ementarzy gminnych. Stosownie zas do tresci art, 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce
komunalnej, organy stanowigee jednostki samorzadu terytorialnego stanowig o wysokosci cen 1
oplat, albo o sposobie ustalania cen i oplat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci
publicznej oraz za korzystanie z obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek
samorzadu terytorialnego - jezeli przepisy szczegolne nie stanowia inaczej.

Kierujac przedmiotowa uchwale zaréwno do osob fizyeznych jak i do osob prawnych,
Rada Miejska w § 2 uchwaty ustalita ceny na ushugi w zakresie cmentarnictwa.

W § 2 wiersz 1 uchwaly Rada okreslajac oplaty funeralne za czynnosci Zarzadey
C'mentarza zastrzegla, ze oplaty za czynnosei tj. czynnosci przygotowaweze do pogrzebu ( w
lym: przyjecie zgloszenia, ustalenie terminu pogrzebu, stwierdzenie prawa do pochowku,
ustalenie migjsca pochowku, wpis do ewidencji ementarnej oraz czynnosci przygotowawcze do
ekshumacji dotveza firm zewnetrznyeh wykonujacyeh pochdwki,

W § 2 wiersz 2 uchwaly Rada okreslita z kolei dla firm zewngtrznych wykonujgeych
pochowki oplaty eksploatacyjne za utrzymanic cmentarza w tym za utrzymanie czystosci |
porzadku na cmentarzu, usuwanie nieczystosci, pielggnacja drzew, utrzymanie zieleni,
zapewnienie biczacej wody, zimowe utrzymanie alejek.. biezace remonty, naprawa 1
eksploatacja obiektow na terenie cmentarza.




W § 2 wiersz 101 11 ustalono natomiast dla firm zewngtrznych oplaty tytulem wjazdu na
cmentarz celem dowiezienie trumny ze zwlokami oraz jednokrotnego wjazdu na cmentarz
pojazdem gospodarczym celem dowiezienia materiatow.

W ocenie organu nadzoru Rada Micjska w Swicradowie-Zdroju nie zostala
upowazniona przez Ustawodawcee do okreslania wysokosel oplat, jakie firmy zewngtrzne to jest
podmioty gospodarcze powinny uiszcezad w zwigzku ze Swiadezeniem swych ustug na terenie
cmentarza komunalnego w Gminie Swieradow-Zdroj,

W picrwszej kolejnosei nalezy wskazaé na ogdlng kompetencje gminy do realizowania
zadania wlasnego obejmujaca sprawy cmentarzy gminnych, wynikajgca z art. 7 ust. 1 pkt 13
ustawy o samorzadzie gminnym, ktora powigzana jest z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb
wspolnoty. Jako zbiorowe potrzeby wspolnoty nalezy uznaé te z nich, ktore maja charakter
powszechny, a ich zaspokajanie stuzy dobru ogolnemu calej spolecznosci gminnej. Tym samym
nalezy uznaé, 7ze sprawy cmentarzy gminnych jako zadania wilasnego gminy ob¢imug
zngadnienia zwigzane z jego dostepnoscia dla cztonkéw wspolnoty, dysponujacych w tym
zakresie okreslonymi potrzebami.

O sposobach zaspokajania tego typu potrzeb mowa jest w ustawie o gospodarce
komunalnej, ktora okredla zasady i formy gospodarki komunalnegj jednostek samorzgdu
terytorialnego, polegajgce na wykonywaniu przez te jednostki zadan wiasnych, w celu
zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspalnoty samorzadowej (art, 1 ust, 1). Zgodnie z art, 1 ust, 2
te) ustawy gospodarka komunalna obejmuje w szezegolnosel zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej, ktdrych celem jest biezace 1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze swiadczenia ustug powszechnie dostgpnych. Jak wskazuje si¢ w doktrynie ,ustugami
takimi sg zatem ustugi powszechnie dostgpne (czyli albo majace charakter niewykluczalny, albo
ter, gwarantowane wszystkim osobom przepisami prawa), zaspokajajace w sposob biezacy i
nieprzerwany (ciagle) szezegolne 1 kwalitikowane potrzeby ludnosci, tj. potrzeby o charakterze
uzytecznosci publiczne] (a wige potrzeby elementarne, absolutne, podstawowe 1 wystgpujgee
powszechnie)” (M. Szvdlo: Ustawa o gospodarce kommainej. Komentarz; Oficyna 2008,
komentarz do art. 4 ustawy).

W realizacji wskazanych wyzej funkeji ustawodawca migdzy innymi przyznal radzie
gminy uprawnienia do wyboru sposobu prowadzenia i form gospodarki komunalne] oraz
stanowienia 0 wysokosci cen 1 oplat albo o sposobie ustalania cen i oplat za usthugi komunalne o
charakterze uzytecznodci publicznej oraz za korzystanie z obiektow i urzadzen uzytecznosci
publicznej jednostek samorzadu terytorialnego (art. 4 ust. 1). Przyznana w tym zakresie
kompetencja powinna by¢ realizowana takie w odniesieniu do ementarza jako obiektu
uzytecznosci publicznej. Obiektami uzytecznosei publicznej sa takie przedmioty matenialne -
mogace posiadac¢ zardwno status rzeczy ruchomych, jak tez status nicruchomoscei w rozumieniu
prawa cywilnego - ktore sg przeznaczone do realizowania zadan o charakterze uzytecznosci
publicznej, a wigc ktore maja w swoim zaloZzeniu instrumentalnie stuzy¢ i1 wspierac
wykonywanie tychze zadan (tak M. Szyvdlo: Ustawa o gospodarce komunalnej . Komentarz,
Oficyna 2008, komentarz do art. 4 ustawy). W tym kontekécie ementarz komunalny posiada
status obicktu uzytecznogei publicznej wylacznie w stosunku do czlonkéw wspolnoty
samorzadowej. Tylko oni bowiem posiadajg potrzeby w zakresie chowania zmarlych i
zagospodarowania przestrzeni publicznej w taki sposob, aby na terenie gminy powstal cmentarz
komunalny. Dostepnodé do tego typu obiektu powinna przystugiwaé wszysikim mieszkancom
na réwnych zasadach z uwagi na charakter zaspokajanych w ten sposob potrzeb, Oznacza to, ze
tylko w stosunku do swych mieszkancéw gmina realizuje zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej w zakresie tworzenia i funkcjonowania cmentarza komunalnego, Mieszkancy gminy
bedg zatem zardwno odbiorcami ustug komunalnych o charakterze uzytecznosci publiczne) jak i
korzystajacymi z obiekiow i urzadzen uzytecznosel publicznej, o ktorych mowa w art. 4 ust. |
pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej. Korzystanie z obiektow i urzadzen uzytecznosci
publicznej musi by¢ powiazane z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej,



co wynika z art. 1 w powiazaniu z art. 4 ustawy o gospodarce komunalnej. Potrzebami takimi
nie dysponujg podmioty gospodarcze, klore na terenie cmentarza komunalnego wykonuja ustugi
na rzecz osob organizujacych pochéwek 1 uroczystodei pogrzebowe czy oplacajgeych miegjsce
grzebalne. Teren cmentarza komunalnego jest w tym przypadku jedynie miejscem realizacji
umowy zawarte] z tymi osobami, a wige wykonama uslugi o charakterze komercyjnym.
Oznacza to, ze Rada Miejska nie jest upowazniona do uregulowania w drodze podjgtej przez
siebie uchwaly kwestii wysokos$ci oplat za udostepnienie terenu cmentarza w celu realizacii
przyjete] przez te podmioty ustugi. '

W kwestii charakteru oplat cmentarnych obowigzujgcych na cmentarzach to zaréwno
Sad Najwyzszy jak Naczelny Sad Administracyjny reprezentuja poglad, ze gmina, ktora
zarzadza bezposrednio cmentarzem komunalnym moze wprawdzie okreslac w drodze uchwaly
oplaty za uslugi zwiazane z pochowaniem zwlok, ale adresatem takiej uchwaly (ktéra nie
stanowi przepisow gminnych w rozumieniu art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym) sq aktualni
i preyszli "posiadacze” grobow. Uchwala taka stwarza ofertg warunkow dla Swiadezenia ustug
w zakresie korzystania z cmentarza komunalnego. Wysokosé tych oplat nie powinna byé
dowolna, ale "powinna uwzglednia¢ planowane, roczne koszty utrzymania cmentarza 1 ich
rzeczywisty kalkulacje oplaty te beda bowiem stanowily pewna rewindykacje tych kosztow "
{tak Sad Najwyvzszy w uchwale z dnia 26 wrzesnia 1995r, , [Il AZP 22/95 OSNIA 1996 Nr 6
poz. 80 i wezesniej NSA w wyroku z dnia 22 listopada 1990r, SA/Gd 965/90 ONSA 1990 Nr 4
poz.l).

Zatem Rada Miejska podejmujac uchwaly w zakwestionowanej czgsei przekroczyla
zakres przekazanego jej upowaznienia ustawowego, tymezasem kazdorazowe przekroczenie
kompetencji do podejmowania uchwal powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa,
skutkujgce niewaznoscig uchwaty. Stanowisko organu nadzoru potwierdza Naczelny Sad
Administracyjny we Wroclawiu w wyroku z dnia 14 kwictnia 2000 r. ( sygn. akt T SA/Wr
1798/99) : | Opierajge sie na konstrukeji wad powodujqeyeh niewaznosé mozna wskazad
rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczyve do istotnyeh, skutkujgeyeh niewaznesciq
uchwaly organu gminy, Do nich nalezy naruszenie przepisow wyznaczajgeveh kompetencig do
podejmowania  uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa
ustrojowego, przepisow prawa matevialnego - przez wadliwg ich wykladnie - oraz przepisow
regulujgeveh procedure podeimowania uchwal . W przedmiotowej kwestii wypowiedzial sie
rowniez Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu w wyroku 7 dnia 13 wrzesnia 2007 r.
(svgn. akt 11 SA/Op 350/07) stwierdzil ze: "Organ wykonujacy kompetencie prawodawezg w
zawartym upowaznieniu ustawowvm obowigzany jest zatem dzialaé Scisle w granicach tego
upowaznienia"

W powyzszym zakresie organ nadzoru zwraca takze uwagg na art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U, z 1997 roku, nr 78, poz. 483),
zgodnie z ktorym, organy wiladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawic prawa,
Oznacza to, ze 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 regulujaeych dana dziedzing, Realizujac kompeteneje organ stanowigey musi scisle
uwzglednia¢ wytyezne zawarte w upowaznieniu, Odstgpienie od tej zasady narusza zwiazek
formalny 1 materialny pomiedzy aktem wykonawczym, a ustawa, co z reguly stanowi istomne
naruszenia prawa. Zardwno w dokirynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad
dotyczacy wykladni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelna zasadq prawa
administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, ze normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob fcisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje
si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania
kompetencji w drodze analogii. Na uwage zashuguje postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 18




stycznia 2005 r. WK22/04 (OSNKW 2005/3/29): ., Art. 7 Konstytucji Rzeczvpospolitej Polskief =
1997 r. stanowiqey, ze organy wladzy publicznej dzialajq na podstawie i w granicach prawa,
zawiera norme zakazujgeq domniemywania kompetencyi takiego organu | tvm samym nakazuje,
ty wszellde dziatania organu wladzy publicznef byly oparte na wyraznie okreslonej normie
kompetencyinef. "

W zwiazku 2 powyiseym, w ocenie organu nadzoru kwestionowana regulacja uchwaly
wykracza poza zakres upowaznienia ustawowego i stanowi istotne naruszenie art..4 ust, | pkt 2
ustawy,

Ponadto Organ nadzoru zwraca uwage na konstytucyjng zasade demokratycznego
panstwa prawnego okreslong w art. 2 Konstytucji Rzeczpospolite) Polskiej, z ktorej wynika
zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nic prawa. Prawodawca powinien
zatem stanowi¢ normy sformulowane w sposob jasny, precyzyjny i jednoznaczny, zgodnie 7
regulami poprawnej legislacji. O regutach poprawnej legislacji stanowi § 124 zalgeznika do
rozporzadzenia Rady Ministrow z dma 20 czerwea 2002 roku w sprawie ,Zasad techniki
prawodaweze)” (Dz. U, z 2002 r., Nr 100, poz. 908) zgadnie, z ktorym podstawowq jednostkg
redakeyjna 1 systematyzacyjna rozporzadzenia jest paragraf, a paragrafy mozna dzieli¢c na
ustepy. ustepy na punkty, punkty na litery, a litery na tiret. Stosowanie wlasciwej systematyki i
jednostek redakcyjnych w aktach organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego
jest istotne z punkiu widzenia przejrzystosci, jasnosci zawartych w nich regulacji a takze
wyktadni i interpretacji zawartych w nich przepisow,

Biorac powyzsze pod uwagg powyzsze orzeczono jak w sentencji.

Od ninigjszego  rozstrzygnigcia przyshuguje  skarga do  Wojewddzkiego  Sadu
Administracyjnego we Wroclawiu w terminie 30 dni od daty jego doreczenia, ktorg nalezy
wriesc za posrednictwem organu nadzoru - Wojewody Dolnoslaskiego.

Zpodnie z art. 92 ust. | ustawy o samorzagdzie gminnym stwierdzenie przez organ

nadzoru niewaznosci uchwaly organu gminy wstrzymuje ich wykoname z mocy prawa
w  zakresie objgtym  stwierdzeniem niewarnosci. z  dniem  dorgczenia  rozstrzygniecia

nadzorczego.
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