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WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 245/22
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 7 lipca 2022 1.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Anetta Chotuj

Sedziowie Sedzia WSA Katarzyna Boronska
Sedzia WSA Magdalena Jankowska Szostak
(sprawozdawca)

Protokolant Referent Tomasz Gotebiowski

po rozpoznaniu w Wydziale I1I na rozprawie w dniu 7 lipca 2022 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Zabkowicach Slaskich
na § 8ust. 1, pkt3,4,8,9

uchwatly Rady Miejskiej w Bardzie

z dnia 25 czerwca 2020 r. nr XVII/133/2020

w sprawie uchwalenia Regulaminu Cmentarza Komunalnego w Bardzie

stwierdza niewazno$¢ uchwaly Rady Miejskiej w Bardzie z dnia 25 czerwca
2020 r. nr XVI1/133/2020 w zaskarzonym zakresie.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -2- Poz. 5550

Uzasadnienie

Prokurator Rejonowy w Zabkowicach Slaskich (dalej: Prokurator) wniost skarge na uchwale
nr XVI1/133/2020 Rady Miejskiej w Bardzie z dnia 25 czerwca 2020 roku w sprawie uchwalenia Regulaminu
Cmentarza komunalnego w Bardzie w zakresie § 8 ust. 1 pkt 3, 4, 8, 9 uchwaty.

Zarzucit istotne naruszenie przepisOw prawa art. 7194 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz
art. 40 ust. 1, ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020r. poz. 713 dalej
u.s.g.), polegajace na:

1. przekroczeniu upowaznienia ustawowego, polegajace na natozeniu w § 8 ust. 1 pkt 3 uchwaty zakazu
za$miecania terenu cmentarza, w tym wysypywania odpadoéw poza pojemniki do tego przeznaczone, w sytuacji
gdy kwesti¢ t¢ unormowano w innym akcie prawa powszechnie obowigzujacego,

2. natozeniu w § 8ust. 1 pkt 4 uchwaly zakazu niszczenia na terenie cmentarza zieleni, nagrobkow
iurzadzen cmentarnych, w sytuacji gdy kwesti¢ t¢ unormowano w innym akcie prawa powszechnie
obowiazujacego,

3. na nalozeniu w § 8 ust. 1 pkt 8 uchwaty zakazu prowadzenia na terenie cmentarza dziatalnosci handlowe;j,
w sytuacji gdy kwesti¢ t¢ unormowano w innym akcie prawa powszechnie obowigzujacego,

4. natozeniu w § 8 ust. 1 pkt 9 uchwaly zakazu umieszczania na terenie cmentarza reklam, w sytuacji gdy
kwesti¢ t¢ unormowano w innym akcie prawa powszechnie obowiazujacego.

Prokurator podkreslit, ze zaskarzona uchwala jest aktem prawa miejscowego i akt ten podlega ocenie
w $wietle art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stad ustalenie, w jego tresci regulacji sprzecznych
z prawem skutkowa¢ musi stwierdzeniem ich niewaznosci. Prokurator wyjasnit, ze w doktrynie i orzecznictwie
podkresla si¢, iz organy uchwalodawcze jednostek samorzadu terytorialnego maja uprawnienie
do wprowadzenia do porzadku prawnego nowych przepisow, wylacznie wowczas, gdy albo w ogole nie maja
one odpowiednika w przepisach juz obowigzujacych, albo uszczegotowiaja juz istniejace regulacje, oczywiscie
w ramach ustawowych upowaznien. W innym przypadku, gdy w akcie wykonawczym dojdzie do powielenia
przepisu ustawowego, umieszczenie takiego zapisu stoi nie tylko w sprzecznosci z zasadami techniki
prawodawczej, ale rodzi takze zagrozenia na gruncie stosowania prawa, gdzie moze doj$¢ do odmiennej
interpretacji przepiséw, dla ktoérych znaczenie ma nie tylko wykladnia jezykowa, ale takze wykladania
systemowa, a w konsekwencji do sprzecznego z norma prawng zachowania adresatow.

Prokurator przywotal przepisy rangi ustawowej, ktore reguluja kwestie z § 8 ust. 1 pkt 3, 4, 8, 9 uchwaty
i stwierdzil, ze zaskarzenie uchwaly w powolanym zakresie jest w pelni uzasadnione, a stwierdzenie
niewaznosci jest niezbedne dla przywrocenia stanu zgodnego z obowigzujagcym prawem.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Miasta i Gminy Bardo w pierwszej kolejnosci wnidst o odrzucenie
w caloéci skargi Prokuratora Rejonowego w Zgbkowicach Slaskich na uchwale nr XVII/133/2020 Rady
Miejskiej w Bardzie z dnia 25 czerwca 2020 r. w sprawie uchwalenia Regulaminu Cmentarza komunalnego
w Bardzie (DZ. URZ. WOJ. 2020.4266)., wobec opatrzenia jej podpisem asesora Prokuratury Rejonowej
w Zabkowicach SL, w sytuacji gdy zart. 173 § 2 ustawy zdnia 28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze
(Dz. U. 22021 r. poz. 66 ze zm.) wynika iz : ,Postanowienia o zawieszeniu postgpowania, postanowienia
konczace postgpowanie przygotowawcze, akty oskarzenia, $rodki odwotawcze oraz $rodki zaskarzenia
sporzadzone przez asesora prokuratury podlegaja aprobacie prokuratora bezposrednio przetozonego. Aprobata
polega na akceptacji projektu decyzji". W przypadku nie podzielenia przez Sad wniosku o odrzucenie skargi
z ostrozno$ci procesowej wniost o oddalenie w catosci skargi Prokuratora Rejonowego w Zabkowicach
Slaskich na uchwate nr XVII/133/2020 Rady Miejskiej w Bardzie z dnia 25 czerwca 2020 r. w sprawie
ustalania Regulaminu Cmentarza Komunalnego w Bardzie (DZ. URZ. WOJ. 2020.4266) oraz o zasadzenie
kosztéw postgpowania wedhug norm przepisanych.

Burmistrz wyjasnil, ze zaskarzone regulacje wskazuja przede wszystkim pozadane zachowania 0s6b
przebywajacych w przestrzeni publicznej i korzystajacych z konkretnych obiektow gminnych.

Podkreslit, ze regulamin nie ma za zadanie kara¢ oraz powiela¢ zapisow ustawowych. Zaskarzone zakazy
z przedmiotowej uchwatly nie majg charakteru penalizujgcego a raczej edukacyjny. Burmistrz wyjasnil, ze Rada
Miejska w Bardzie prowadzac zadanie wlasne gminy w zakresie utrzymania gminnych obiektow i urzadzen
uzyteczno$ci publicznej, uchwalajac regulamin cmentarza komunalnego dazyla przede wszystkim
do wzbudzenia u 0so6b korzystajacych z cmentarza odpowiedzialno$ci za jego wyglad, stan techniczny oraz
powage miejsca kultu.

Burmistrz stwierdzil, ze w zaskarzonym regulaminie wskazanie poszczegoélnych zakazéw miato stuzy¢
przejrzystosci i wynikato z dbatosci o to, aby regulamin byt czytelny przede wszystkim dla os6b korzystajgcych
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z cmentarza, ktore nie maja wiedzy ani doswiadczenia w poruszaniu si¢ na gruncie zapisOw ustaw czy
rozporzadzen itp.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje.

Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. z2019r.
poz. 2167, ze zm.), sady administracyjne kontroluja dziatalno$¢ administracji publicznej pod wzgledem
zgodnosci z prawem. Oznacza to, ze w postepowaniu sgdowym nie mogg by¢ brane pod uwage argumenty
natury shuszno$ciowej czy celowosciowej. Badaniu podlega jedynie legalno$¢ aktu administracyjnego, czyli
prawidtowo$¢ zastosowania przepisoOw prawa procesowego i materialnego w odniesieniu do istniejacego
w sprawie stanu faktycznego oraz trafno$¢ wyktadni tych przepisow.

W pierwszej kolejnosci Sad odnosi si¢ do zadania obrzucenia skargi i wyjasnia, ze powyzsze regulacje
uchwaty zostaly zakwestionowane w skardze prokuratorskiej skierowanej do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego. Skarge sporzadzit Asesor Prokuratury Rejonowej, jednak z uwagi na tres$¢ art. 173 § 2,
art. 174 § 1 pkt 1 wzw. zart. 24 § 314 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze (tekst jedn.:
Dz. U. 22021 r. poz. 66) Sad uznal, ze strong skarzaca jest Prokurator Rejonowy w Zabkowicach Slaskich
reprezentujacy t¢ jednostke organizacyjng prokuratury.

Stosownie do art. 3§ 2 pkt5i6 ustawy zdnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z2019r. poz.2325), zwanej dalej p.p.s.a., kontrola sprawowana przez sady
administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek
samorzadu terytorialnego oraz na inne akty organow jednostek samorzadu terytorialnego iich zwigzkow,
podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej. Na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., uwzgledniajac
skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa wart. 3 § 2 pkt 51 6, sad stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub
aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny
wylacza stwierdzenie ich niewaznosci.

Odno$nie do aktéw organow gmin, przepis ten pozostaje w zwigzku z art. 91 ust. 1 zd. pierwsze ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sa niewazne. Jednak nie stwierdza si¢ niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy
po uptywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba Zze uchybiono obowiazkowi przedtozenia uchwaty lub
zarzadzenia w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli sa one aktem prawa miejscowego
(art. 94 ust. 1 u.s.g.). Na podstawie argumentacji a contrario do postanowien art. 91 ust. 4 u.s.g., stanowigcego,
iz w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaly lub
zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, ze wydano je z naruszeniem prawa, nalezy przyjacé, ze kazde
"istotne naruszenie prawa" uchwatg lub zarzgdzeniem organu gminy oznacza ich niewaznos¢ (por. T. Wo$ [w:]
T. Wos., H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi.
Komentarz, Wyd. LexisNexis, Warszawa 2012 r., s. 761-762).

W pismiennictwie i orzecznictwie do istotnego naruszenia prawa zalicza si¢ naruszenie przez organ gminy
podejmujacy uchwale lub zarzadzenie przepisow o whasciwosci, podjecie takiego aktu bez podstawy prawnej,
wadliwe zastosowanie normy prawnej bedacej podstawa prawna podjecia aktu, jak rowniez naruszenie
przepisow regulujacych procedurg podejmowania uchwaty. Innymi stowy, za "istotne" naruszenie prawa uznaje
si¢ uchybienie prowadzace do skutkoéw, ktore nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym,
zwlaszcza gdy podjety akt pozostaje w wyraznej sprzeczno$ci z okre§lonym przepisem prawnym, co jest
oczywiste 1 bezposrednie oraz wynika wprost z tresci tego przepisu.

W przedmiotowej sprawie skarga wniesiona zostala przez Prokuratora Rejonowego w Zabkowicach Slaskich
uchwate nr XVII/133/2020 Rady Miejskiej w Bardzie z dnia 25 czerwca 2020 roku w sprawie uchwalenia
Regulaminu Cmentarza komunalnego w Bardzie w zakresie § 8 ust. 1 pkt 3, 4, 8, 9 uchwaly. Prokurator
zarzucit wskazanym regulacjom istotne naruszenie przepisow: art. 7 i 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
oraz art. 40 ust.1, ust.2 pkt4 ustawy zdnia 8 marca 1990 r.0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z2019r.
poz. 506 dalej u.s.g.) polegajace na wprowadzeniu w regulaminie zakazéw oraz zasad odpowiedzialno$ci, ktore
zostaly juz uregulowane wprost lub mozna je wyinterpretowac z przepisOw obowigzujacych - zawartych
w aktach rangi ustawowe;j.

W mysl art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego stanowig zrodta prawa powszechnie
obowigzujacego na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowity. Wedlug art. 94 Konstytucji RP, akty
prawa miejscowego mogg by¢ stanowione przez organy samorzadu terytorialnego oraz organy administracji
rzadowej na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Ustawa okre§la takze zasady i tryb
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wydawania aktow prawa miejscowego. Ponadto, art. 7 Konstytucji RP wskazuje, ze organy wladzy publicznej
dzialajg na podstawie i w granicach prawa.

Z przedstawionych uregulowan wynika, ze zakres i tre$§¢ prawa miejscowego uwarunkowana jest normami
ustalonymi w aktach wyzszego rzgdu. Podstawg prawng stanowienia aktow prawa miejscowego jest bowiem
upowaznienie zawarte w ustawie, co przesadza o ich zaleznej, w stosunku do aktow normatywnych wyzszej
rangi, pozycji w hierarchii zrodet prawa. Kazdorazowo zatem, w akcie rangi ustawowej, musi by¢ zawarte
upowaznienie (delegacja) dla rady gminy (rady miasta) dla podjgcia aktu prawa miejscowego. Zasada ta
znajduje takze potwierdzenie w art. 40 ust. 1 u.s.g. Przy ocenie aktu prawa miejscowego nalezy mie¢ zatem na
wzgledzie, ze akt ten nie moze narusza¢ nie tylko regulacji ustawy zawierajacej delegacje do jego
ustanowienia, ale réwniez przepisow Konstytucji RP oraz innych ustaw pozostajacych w posrednim lub
bezposrednim zwiazku z regulowang materig. Wszelkie normy dotyczace konstytucyjnych praw i wolnosci
cztowieka zastrzezone sg wylacznie dla ustaw i nie mogg by¢ regulowane aktami nizszego rzedu.

Ponadto, zgodnie z § 135 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002r. w sprawie zasad
techniki prawodawczej (Dz. U. z 2016 poz. 283 dalej rozporzadzenie) w uchwale i zarzadzeniu zamieszcza si¢
przepisy prawne regulujace wylacznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktéorym mowa
w § 134 pkt 1, oraz sprawy nalezace do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktorych mowa w § 134 pkt 2,
za$ § 137 zawiera czytelnie sformutowany zapis, ze w uchwale i zarzadzeniu nie powtarza si¢ przepisOw ustaw,
ratyfikowanych umow migdzynarodowych i rozporzadzen. Na mocy § 143 rozporzadzenia wskazane zasady
znajduja zastosowanie rowniez przy stanowieniu aktow prawa miejscowego.

W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym utrwalone jest sluszne stanowisko, ze powtdrzenie regulacji
ustawowych badz ich modyfikacja oraz uzupehlnienie przez przepisy stanowione przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego jest niezgodne z zasadami legislacji i stanowi wykroczenie poza zakres ustawowego
upowaznienia. Uchwala rady gminy nie moze regulowac jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowigzujace;j
ustawie. Taka uchwata, jako istotnie naruszajgca prawo, jest niewazna. Zawsze, bowiem tego rodzaju
powtdrzenie jest normatywnie zbegdne, gdyz powtarzany przepis juz obowigzuje. Jest tez dezinformujace,
bowiem trzeba liczy¢ sie¢ z tym, ze powtorzony przepis bedzie interpretowany w konteks$cie uchwaty, w ktorej
go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgSciowej zmiany intencji prawodawcy, a wigc
do naruszenia wymagania adekwatnosci. Uchwala nie powinna zatem powtarzac¢ przepiséw ustawowych, jak
tez nie moze zawiera¢ postanowien sprzecznych z ustawa (por. wyroki NSA: z 1 pazdziernika 2008 r., IT OSK
955/08; z 30 wrzesnia 2009 r., Il OSK 1077/09; z 10 listopada 2009 r., Il OSK 1256/09; z 7 kwietnia 2010 r., II
OSK 170/10 - dostgpne: CBOSA). Innymi stowy - stanowione przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego akty prawa miejscowego powinny regulowaé kwestie wynikajace z delegacji ustawowej w taki
sposob, by przyjete w oparciu o nig normy uzupelnialy przepisy powszechnie obowiazujace. Ustawodawca,
formutujac okreslong delegacje do wydania aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania
wylacznie kwestii nie objetych dotad Zadng norma o charakterze powszechnie obowigzujacym, w celu
uksztaltowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby s$rodowiska,
do ktorego whasciwy akt jest skierowany. Z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalnos$¢ takiego
dziatania organu realizujacego delegacje ustawowa, ktore polega na powtarzaniu badz modyfikacji wigzacych
go norm o charakterze powszechnie obowiazujacym.

Zdaniem Sadu, powyzsze nie oznacza, ze zawsze 1 kazde powtorzenie przepisow ustawowych w akcie prawa
miejscowego bedzie automatycznie uznane za istotne naruszenie prawa. Jednak powtarzanie przepisOw
ustawowych, co do zasady narusza prawo. Nie bez znaczenia przy tym pozostaje liczba tych powtdrzen,
azwlaszcza charakter powtdrzonych przepisow prawa oraz ich istota. W orzecznictwie sadow
administracyjnych sformutowany zostal poglad o mozliwosci powtorzenia in extenso zapisow ustawowych
w akcie prawa miejscowego, jednak zastrzezeniem, ze powtorzenie to nastgpitoby z jednoczesnym powotaniem
si¢ na konkretny, powtarzany przepis ustawy (por. wyrok WSA we Wroctawiu z 31 listopada 2006 r., I SA/Wr
745/06, CBOSA).

W literaturze wypracowano poglad, aprobowany w orzecznictwie sagdowo-administracyjnym, ze do istotnych
wad, prowadzacych do skutkéw, ktore nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym,
zalicza si¢ m.in. naruszenie przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego a takze przepisOw
regulujacych procedury podejmowania uchwat. Sprzeczno$¢ z prawem uchwaty organu jednostki samorzadu
terytorialnego istnieje w sytuacji, gdy doszto do jej wydania z naruszeniem przepisOw wyznaczajgcych
kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa
ustrojowego, przepisdOw prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnie, jak iz naruszeniem przepisow
regulujacych procedure podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak "Akty nadzoru nad dzialalno$cia
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samorzadu terytorialnego - w $wietle orzecznictwa NSA i pogladéow doktryny". Samorzad Terytorialny 2001 r.,
z. 1-2,5.101-102).

W swietle powyzszych uwag, jako zasadne, Sad uznat zarzuty skargi dotyczace istotnego naruszenia prawa
przez zaskarzong uchwale, na skutek zamieszczenia w niej zapisOw stanowigcych powtérzenia regulacji
ustawowych oraz naruszajace delegacje ustawowg. W ocenie Sadu, przyjmujac nawet wyjatkowa
dopuszczalno$¢ powtdrzen na wskazywanych wyzej warunkach, kontrolowana uchwata w zapisach zawartych
w Regulaminie wymogow tych nie spehnia.

Sad stwierdzit, ze podejmujac zaskarzong uchwalg (tworzac regulamin) Rada przekroczyla okreslone
normami ustawowymi granice przyznanego jej wiadztwa w zakresie § 8 ust. 1 pkt 3, 4, 8, 9 uchwaly,
wprowadzono na terenie cmentarzy nastgpujgce zakazy: zaSmiecania terenu cmentarza, zakazu niszczenia
na terenie cmentarza zieleni, nagrobkéw i urzgdzen cmentarnych, zakazu prowadzenia na terenie cmentarza
dziatalno$ci handlowej, zakazu umieszczania na terenie cmentarza reklam.

Sad podziela stanowisko Prokuratora, ze w/w zakazy reguluja juz przepisy ustawowe. I tak, zakaz niszczenia
obiektéw iurzadzen cmentarnych oraz nagrobkéw reguluje art. 124 § 1 Kodeksu wykroczen iart. 288 § 1
Kodeksu karnego; zakaz niszczenia zieleni art. 144 § 1 Kodeksu wykroczen; zakaz handlu, wieszania reklam
art. 60.3 § 1, art. 60.1, art. 56 § 11iart. 63a § 1 Kodeksu wykroczen; zakaz sktadowania odpadow poza
urzadzeniami przeznaczonymi do tego celu, czyli faktycznie zakaz $miecenia art. 145 Kodeksu wykroczen.

Sad stwierdza, ze wprowadzanie zakazow, ktore zostaly uregulowane w innych wyzszych rangg aktach
prawnych, bez powotania si¢ na nie wprowadza, wbrew twierdzeniom odpowiedzi na skargeg, niepotrzebny
batagan uchwatodawczy. Sad rozumie intencj¢ jaka kierowala si¢ Rada wprowadzajac zaskarzone przepisy
powinna jednak uczyni¢ to zgodnie zasadami techniki prawodawczej. Sad nie zgadza si¢ natomiast
z twierdzeniem Burmistrza, ze wprowadzane przepisy maja charakter edukacyjny, zakazy te bowiem
nie dotycza zachowan, ktore w jakiejkolwiek sytuacji ina jakimkolwiek obszarze moglyby zosta¢ uznane
w jakimkolwiek stopniu za akceptowalne, tak wigc cel edukacyjny tych przepisow stosowany wobec
uzytkownikow cmentarza (zazwyczaj ludzi starszych, odwiedzjacych swoich bliskich) wydaje si¢ watpliwy.

Majac na uwadze powyzsze. Sad - na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. - orzekt, jak w sentencji wyroku,
tj. stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w skarzonym zakresie.
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