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WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 29 grudnia 2025 r.
WP-R.4131.30.2025

Rada Miasta i Gminy Bialobrzegi

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

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

(Dz. U. z 2025 r. poz. 1153, dalej: u.s.g.)
stwierdzam niewaznos¢:

§ 2 ust. 3, ust. 5 i ust. 6, § 3 ust. 7, § 4, § 5 ust. 1i ust. 2 oraz § 6 ust. 4 Zalacznika nr 1
do uchwaty nr XVIII/128/2025 Rady Miasta i Gminy Biatobrzegi z dnia 27 listopada 2025 r.
w sprawie ustalenia regulaminu Cmentarza Komunalnego w Bialobrzegach oraz ustalenia cen
grobow, cen ustug pogrzebowych i stawek oplat cmentarnych obowigzujqcych na Cmentarzu

Komunalnym w Biatobrzegach.

Uzasadnienie

Uchwata nr XVIII/128/2025 Rada Miasta i Gminy Bialobrzegi ustalita tres¢
Regulaminu Cmentarza Komunalnego w Bialobrzegach oraz ceny grobow, ustug
pogrzebowych i optat cmentarnych.

Uchwata zostata podjeta na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 wu.s.g. oraz art. 4 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2021 r. poz. 679).

Przedmiot regulacji oraz wskazane delegacje ustawowe statuujg uchwatg jako akt prawa

miejscowego.

Akty prawa miejscowego to zrodta prawa powszechnie obowigzujacego na obszarze
dziatania organdw, ktoére je ustanowity, stanowione na podstawie i w granicach ustaw przez

organy samorzadu terytorialnego i terenowe organy administracji rzadowej (art. 87 ust. 2


https://sip.lex.pl/#/document/16798613?unitId=art(87)ust(2)

iart. 94 Konstytucji RP). Gminne prawo miejscowe to zrodta prawa powszechnie
obowigzujace na obszarze gminy lub jej czgsci stanowione przez organy gminy, tj. wylonione

w bezposrednich i powszechnych wyborach organy wspolnoty samorzadowe;.

Jedng z podstawowych regul tworzenia aktow prawa miejscowego jest
niedopuszczalno$¢ powtarzania regulacji ustawowych. Akt prawa miejscowego musi dziata¢
na podstawie i w granicach ustawy, dlatego skupia si¢ na sprawach, ktére ustawa pozostawia
regulacji lokalnej, a nie na powtarzaniu juz istniejagcych norm. Powtarzanie przepisow
jest sprzeczne z zasadg hierarchii aktow prawnych, zasada techniki prawodawczej
(§ 137 w zw. z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie
., Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283) — w uchwale nie powtarza si¢
przepisOw ustaw oraz innych aktow normatywnych) oraz moze prowadzi¢ do blednej
interpretacji 1 zmiany intencji prawodawcy. Tego rodzaju powtorzenie jest normatywnie
zbedne, gdyz powtarzany przepis juz obowigzuje. Jest to réwniez dezinformujace — trzeba
bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaty,
w ktorej go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do calkowitej lub czesciowej zmiany intencji
prawodawcy, a wiec do naruszenia wymagania adekwatnosci. Uchwata nie powinna zatem
powtarza¢ przepisOw ustawowych, jak tez nie moze zawiera¢ postanowien sprzecznych

z ustawg. Takie naruszenia interpretowane sa w judykaturze jako istotne naruszenia prawa.

Jedynie w drodze wyjatku, uzasadnionego zwlaszcza wzgledami zapewnienia
komunikatywnosci tekstu prawnego, za dopuszczalne uznaje si¢ niekiedy powtarzanie w aktach
prawa miejscowego, takich zwlaszcza jak statuty czy regulaminy, innych regulacji
normatywnych. W kazdym jednak przypadku tego rodzaju powtdrzenia powinny by¢
powtdrzeniami dostownymi, aby unikngé watpliwosci, ktory fragment tekstu prawnego
(rozporzadzenia, ustawy upowazniajacej czy innego aktu normatywnego) ma by¢ podstawa
odtworzenia normy postepowania. Wypada podkresli¢, ze nalezatoby si¢ jednak wystrzegaé
dokonywania nawet takich doslownych powtérzen — zastgpujac je, w miar¢ potrzeby,
odestaniami do odnos$nych regulacji normatywnych — gdyz nawet dostlowne przytoczenie
aktualnego brzmienia danej regulacji normatywnej w przypadku jej pézniejszej zmiany moze
sta¢ si¢ zrodtem istotnych watpliwosci interpretacyjnych co do tego, w jakim brzmieniu
(przytoczonym czy nast¢pnie zmienionym) obowigzuje ona na gruncie danego aktu prawa
miejscowego (tak w: Chmielnicki Pawet (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. WKP 2022).
Omawiana kwestia nie budzi watpliwosci rowniez w judykaturze (np. wyrok WSA w Poznaniu

z 14 czerwca 2018 r., IV SA/Po 431/18, LEX nr 2520291).


https://sip.lex.pl/#/document/16798613?unitId=art(94)
https://sip.lex.pl/#/document/522613987

Badana uchwata ustanawia dwa zalaczniki: Regulamin Cmentarza Komunalnego
w Biatobrzegach (zatacznik nr 1) oraz Cennik Cmentarza Komunalnego (zatacznik nr 2).
Przedmiotem niniejszego rozstrzygnig¢cia nadzorczego sg zapisy Zalacznika nr 1 — Regulaminu
Cmentarza. W regulacji tej, w ocenie organu nadzoru, naruszono w Sposob istotny prawo,
poprzez dokonanie nieuprawnionych powtdrzen i modyfikacji obowiazujacych przepisow,

wprowadzono rowniez zapisy wewngtrznie sprzeczne.

W § 2 ust. 3 Regulaminu zapisano, jakie dokumenty sa wymagane do pochowania
zwlok, szczatkow 1 prochow. Kwestie tg regulujg przepisy art. 11 ust. 4b i ust. 9 ustawy z dnia
31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2025 r. poz. 1590). Ponowne
regulowanie tej kwestii w Regulaminie jest niecelowe, tym bardziej, iz zapis Regulaminu
zawiera btad: do pochowania niezbgdna jest karta zgonu, a nie, jak zapisano w regulacji
gminnej, akt zgonu. Co potwierdza ponieckad w praktyce, jakie ryzyko niesie za sobg

dokonywanie powtorzen.

W § 2 ust. 5 zapisano, iz ,,W przypadku zamiaru pochowania zwtok w grobie istniejgcym
niezbedna jest zgoda dysponenta grobu.”. Zapis ten jest nieprawidtowy i nie moze si¢ ostac¢
w obrocie prawnym, albowiem jest wewnetrznie sprzeczny z regulacja § 3 ust. 5 Regulaminu,
gdzie zapisano, iz ,,Przyjecie szczqtkow lub zwlok do pochowania w istniejgcym grobie jest
mozliwe po ustaleniu, iz osoba chowajgca posiada prawo do wskazanego grobu”. Przede
wszystkim jednak, istota sprawy polega na tym, iz to ustawa o cmentarzach i chowaniu
zmartych w art. 10 reguluje kwesti¢ uprawnien do pochowania, ustalajagc generalng zasadg,
iz prawo to posiada najblizsza pozostala rodzina osoby zmarlej. Zgoda dysponenta grobu,
okreslona w podwazanym zapisie Regulaminu, ma wymiar raczej ewidencyjny, a nie prawny.
Z reguly to wlasnie cztonek owej ,,najblizszej rodziny” jest dysponentem grobu, ale bywa tez
czesto, 1z dysponentem jest osoba, ktora ma by¢ pochowana. Wtedy, z oczywistych wzgledow,
owa wymagana Regulaminem zgoda nie bedzie mogta by¢ udzielona. W tym kontekscie
problem reguluje wtasnie § 3 ust. 5 oraz § 1 ust. 2 pkt 6 Regulaminu — tzw. prawo do grobu jest

do ustalenia w oparciu o art. 10 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych.

Z kolei zapis § 2 ust. 6 Regulaminu o tresci ,,Otwarcie i zamkniecie pomnika spoczywa
na dysponencie grobu” jest wadliwy z paru powodéw. Po pierwsze, z przyczyn wskazanych
w poprzednim akapicie moze by¢ niemozliwy do realizacji. Ponadto jest sprzeczny z zapisem
Zalacznika nr 2 do Regulaminu, ustalajagcego optate za ustuge pogrzebowa okreslong
jako ,,Przygotowanie grobu murowanego do pochéwku”. Skoro to Cmentarz przygotowuje

grob i pobiera za to optate, to podwazany zapis jest bledny.
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W § 3 ust. 7 Regulaminu zawarto zapis catkowicie niezrozumialy w kontekscie regut
jezyka polskiego. Jak si¢ mozna domysla¢, chodzi o okreslenie odlegtosci miedzy grobami
oraz o ustalenie dopuszczalnej ,,zabudowy” miejsca pochoéwku elementami matej architektury
1 nasadzeniami. Jednakze zapis nie moze si¢ osta¢ z dwoch powodoéw: jak wskazano, jest
catkowicie niezrozumialy (optacona powierzchnia raczej nie moze by¢ réwna polowie przerwy
pomiedzy grobami), ale przede wszystkim nalezy zwr6ci¢ uwage na okoliczno$é, iz w obrocie
prawnym funkcjonuje rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie
wymagan, jakie muszq spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochowku zwtok i szczqtkow
(Dz. U. poz. 284). Ten przepis wykonawczy do ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych
szczegbtowo reguluje wymiary grobow i odlegtosci migdzy grobami, uwalniajac tym samym

organ samorzadu terytorialnego od wszelkich problemow z ta kwestig zwigzanych.

W § 4 Regulaminu, opisanym tytutem ,,Prawo do grobu” zawarto kwestie, uregulowane
w art. 7 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, dotyczace uzycia grobu do ponownego
chowania. Jak wskazano na wstepie uzasadnienia, ponowne zapisywanie w regulaminie kwestii
uregulowanych ustawowo jest istotnym naruszeniem prawa, tym bardziej, iz zapisy
Regulaminu modyfikujg i radykalnie zmieniajg zapis ustawowy. W ust. 3 zapisano w sposob
sprzeczny z ustawa, iz to dysponent grobu moze ztozy¢ zastrzezenie przeciwko ponownemu
uzyciu grobu, tymczasem zgodnie z ustawa to ,jakakolwiek osoba” moze zglosi¢ takie
zastrzezenie. Wprowadzajac podwazany zapis, Rada dokonata zatem radykalnego
podmiotowego ograniczenia przepisu rangi ustawowej. Ponadto w ust. 5 zapisano sprzeczng
z prawem regute ,,cigglosci” optaty, zobowiazujac uprawnionego do optacenia grobu ,,rowniez
za okres nieoptacony przed zgloszeniem zastrzezenia”. Jest to wprost sprzeczne z zapisem
art. 7ust. 2 zdanie drugie ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, ktoéry stanowi,
1Z ZastrzeZenie to ma skutek na dalszych lat 20. Uzycie stowa ,,dalszych” ma takie znaczenie,
iz ustala poczatek okresu, za ktory nalezy si¢ optata. Regulacja Regulaminu jest wiec
niedopuszczalna. Ponadto, w podwazanym § 4 Regulaminu zawarto inne zapisy, odnoszace si¢
do kwestii juz wyzej opisywanych i regulowanych ustawowo: kwestie ekshumacji, sposobu

pochowku, roli dysponenta grobu.

W § 5 ust. 1 Regulaminu przewidziano zakazy, obowigzujace na Cmentarzu. Regulacja
narusza prawo, poniewaz natozone na osoby przebywajace na cmentarzu zakazy zaktocenia
ciszy, porzadku i powagi miejsca, zakaz niszczenia zieleni, niszczenia urzadzen cmentarnych,
zakaz za$miecania - powielajg zakazy wynikajace odpowiednio z przepiséw ustawy z dnia

20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2025 r. poz. 734, z p6zn. zm.) Odnos$nie zakazu



przebywania w stanie nietrzezwym i spozywania alkoholu na cmentarzu, ustanowienie go
w uchwale opartej na art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. bytlo niedopuszczalne. Sprawy zwigzane
ze sprzedaza, podawaniem oraz spozywaniem napojow alkoholowych zostaty bowiem
odrebnie szczegotowo uregulowane, a zakaz spozywania alkoholu na cmentarzu mogiby by¢
uchwalony w formie uchwaly opartej na innej podstawie prawnej niz uzyta jako podstawa
analizowanego regulaminu. Nalezalo mie¢ réwniez na uwadze, ze istnieje juz zakaz
spozywania alkoholu w miejscach publicznych. Ta sama uwaga dotyczy zakazu palenia tytoniu
1 spozywania $rodkow odurzajacych. Zatem — to Kodeks wykroczen, ustawa z dnia
26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
(Dz. U. z 2023 r. poz. 2151) oraz ustawa z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia
przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych (Dz. U z 2024 r. poz. 1162,
zpbdzn. zm.) wprowadzajg ograniczenia ustawowe, ktoére nie moga by¢ powtarzane i
modyfikowane w uchwale. Natomiast konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci calego
ust. 1 w § 5 wynika z blednej numeracji jednostek redakcyjnych (punktow), nie pozwalajacej

na prawidlowe wskazanie wadliwych zapisow.

W § 5 ust. 2 Regulaminu zapisano z kolei, iz dysponent grobu jest obowigzany, miedzy
innymi, do ,,zimowego utrzymania na grobie i w jego otoczeniu (chodnik przed i wokoét)”,
oraz do ,,zabezpieczenia lub ubezpieczenia elementoéw nagrobka”. W ocenie organu nadzoru
Regulamin, ustalajacy zasady korzystania z gminnych obiektow, nie moze nakladaé
na korzystajacych z tychze obiektow obowigzkow nie opartych na ustawie, a zaden przepis
nie zobowigzuje korzystajacego z miejsca na cmentarzu do od$niezania chodnikow (bo raczej
jest to obowigzek zarzadcy) oraz do ubezpieczania nagrobka. Rada przekroczyla tym samym

upowaznienie ustawowe, co stanowi o istotnym naruszeniu prawa.

Ponadto, nie znajduje zadnego uzasadnienia zapis § 6 ust. 4 Regulaminu, bowiem
w aktach normatywnych nie zapisuje si¢ odestan do odrebnych przepisow, zwlaszcza w
formule ,,w szczego6lnosci”. Takie odestanie jest raczej domeng prawa umow (prawa
cywilnego). Akt normatywny, jakim jest akt prawa miejscowego, ma zawiera¢ regulacje
kompletng w ramach delegacji ustawowej. Oczywiste jest, co zreszta bylo przedmiotem
niektorych wywodow zawartych w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym, iz sprawy nie
objete delegacja ustawowa odpowiednig dla konkretnego aktu, regulowane sa innymi

elementami systemu prawa.

Z powyzszych wzgledow niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze jest konieczne

1 uzasadnione.



Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze Gminie przystuguje skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia, ktora nalezy

wnies$¢ za posrednictwem Wojewody Mazowieckiego.

Informuje, ze rozstrzygnigcie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty w czgsci

wskazanej w jego sentencji, z mocy prawa, z dniem jego dorgczenia.

wz. WOJEWODY MAZOWIECKIEGO
Robert Sitnik

I Wicewojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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