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WYROK NR 1V SA/WR 28/24
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 29 kwietnia 2024 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Anetta Makowska-Hrycyk (sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia WSA Katarzyna Radom

Sedzia WSA Gabriel Wegrzyn
Protokolant sekretarz sagdowy Katarzyna Kiermacka

po rozpoznaniu w Wydziale IV na rozprawie w dniu 23 kwietnia 2024 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Lubinie
na§1,§2,§3,8§586,§8ust.2,3,5,§20,§21,§23ust. 1,2,3,4,5,6,7,8,9, 10, 11, § 24, § 25 ust. 2,
§ 27 ust. 2, § 28 ust. 1, 2, 3, § 29 1 § 30 zatacznika do uchwaty nr XXX/276/17

Rady Miejskiej w Lubinie z dnia 1 sierpnia 2017 r.

w przedmiocie przyjecia Regulaminu Cmentarzy Komunalnych w Lubinie

stwierdza niewazno$¢ § 1, §2,83,84,85,86,8§7,§8 ust. 2,3i5,§9pkt1,§ 10 ust. 1i4,§ 13, § 14,
§17,§18,8§19,§20,§ 21,8§22,§23 ust. 1,2,3,4,5,6,7,8,9,10, 1111 12 pkt 11i 3, § 24 ust. 1, § 25, § 27
ust. 2, § 28, § 29 i § 30 Regulaminu Cmentarzy Komunalnych stanowiacego zalacznik do uchwaly
nr XXX/276/17 Rady Miejskiej w Lubinie z dnia 1 sierpnia 2017 r. w sprawie przyjecia Regulaminu
Cmentarzy Komunalnych w Lubinie.
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Uzasadnienie

Prokurator Rejonowy w Lubinie (dalej: Prokurator) wniost skarge na uchwate Rady Miejskiej w Lubinie
(dalej: Rada Miejska) nr XXX/276/17 z dnia 1 sierpnia 2017 r. w sprawie przyjecia Regulaminu cmentarzy
komunalnych w Lubinie stanowigcego jej zalgcznik (dalej: uchwala, regulamin). Wnidst o stwierdzenie
niewaznosci tej uchwaly w cze$ci na podstawie art. 147 § 1 ustawy z30 sierpnia 2002r. — Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r., poz. 259; dalej: p.p.s.a.). Zarzucit, ze zostata
wydana z istotnym naruszeniem prawa:

1) art. 7 1 art. 94 Konstytucji RP oraz art. 40 ust. 2 pkt4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 40; dalej: u.s.g.) i art. 2 ust. ustawy z dnia 31 stycznia 1959r. o cmentarzach
i chowaniu zmartych (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 887; dalej: ustawa o cmentarzach) polegajace na przekroczeniu
granic upowaznienia ustawowego i wskazaniu w przepisach uchwaty blizej nieokreslonego ,,administratora
cmentarza”, podczas gdy z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach wynika, iz utrzymanie cmentarzy komunalnych
i zarzadzanie nimi nalezy do wiasciwych wojtéw (burmistrzow, prezydentéw miast), na ktorych terenie
cmentarz jest polozony; takze do nich, zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g. nalezy gospodarowanie mieniem
komunalnym, nadto przekroczenie granic upowaznienia ustawowego poprzez wprowadzenie do uchwaty
przepisoOw o charakterze informacyjnym, a nie normatywnym i stwierdzenie w § 1, Ze cmentarz stanowi mienie
Gminy Miejskiej Lubin oraz wskazanie w § 5, § 8 ust. 3, 5, § 28 ust. 1, 2, 3, 5, okreslenie czasu otwarcia
cmentarza oraz miejsca i czasu zalatwiania spraw formalno-organizacyjnych, co nadato im status prawa
miejscowego i spowodowalo ogloszenie w dzienniku urzedowym;

2) art. 7 i art. 94 Konstytucji RP oraz art. 40 ust.2 pkt4u.s.g. poprzez wprowadzenie w § 23 ust. 2
regulaminu zakazu zakldcania ciszy, porzadku i powagi miejsca, podczas gdy materia ta zostata uregulowana
w innym akcie prawnym o randze ustawowej, tj. w art. 51 § 1 KW;

3) art. 7 i art. 94 Konstytucji RP oraz art. 40 ust.2 pkt4 u.s.g. poprzez wprowadzenie w § 23 ust. 6
regulaminu zakazu ustawiania nagrobkow i montazu plyt nagrobnych oraz dokonania nasadzen drzew
i krzewow, ustawiania plotkdw, ogrodzen, tawek poza obrysem grobu, podczas gdy materia ta zostata
uregulowana i w innym akcie prawnym,;

4) art. 7 i art. 94 Konstytucji RP oraz art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. poprzez wprowadzenie w § 23 ust. 10
regulaminu zakazu niszczenia urzadzen cmentarnych, nagrobkow i zieleni znajdujacych si¢ na terenie
cmentarza, podczas, gdy materia ta zostala uregulowana w innym akcie prawnym o randze ustawowe;j,
tj. art. 144 § 112 KW, badz art. 124 § 1 KW Iub art. 288 § 1 KK, w zaleznosci od wartosci zniszczonego
mienia;

5) art. 7 i art. 94 Konstytucji RP oraz art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. poprzez wprowadzenie w § 23 ust. 9
regulaminu zakazu wysypywania odpadow poza pojemniki do tego przeznaczone, podczas gdy materia
ta zostata uregulowana w innym akcie prawnym o randze ustawowej, tj. art. 145 KW;

6) art. 71 art. 94 Konstytucji RP oraz art. 40 ust. 2 pkt4 u.s.g. poprzez wprowadzenie w § 23 ust. 11
regulaminu zakazu wprowadzania zwierzat za wyjatkiem psow przewodnikéw, podczas gdy materia ta winna
zosta¢ okreslona w regulaminie utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie gminy, uchwalonym na podstawie
art. 4 ust. 1 ustawy zdnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci iporzadku w gminach (t.j. Dz.U.
72023 r., poz. 1469; dalej: u.u.c.p.g.);

7) art. 71 art. 94 Konstytucji RP oraz art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. poprzez wprowadzenie w § 23 ust. 5
regulaminu zakazu prowadzenia dzialalno$ci handlowej, podczas gdy materia ta zostala uregulowana w innym
akcie prawnym o randze ustawowej, tj. art. 60 § 1 KW;

8) art. 7 i art. 94 Konstytucji RP oraz art. 40 ust. 4 pkt 4 u.s.g. poprzez wprowadzenie w § 23 ust. 8
regulaminu zakazu ustawiania oraz wywieszania reklam, podczas gdy materia ta zostata uregulowana w innym
akcie prawnym o randze ustawowej, tj. art. 63a1 63b § 1 KW,

9) art. 71art. 94 Konstytucji RP oraz art. 40 ust. 2 pkt4 u.s.g. poprzez wprowadzenie w § 23 ust. 4
regulaminu zakazu zebractwa, podczas gdy materia ta zostala uregulowana w innym akcie prawnym rangi
ustawowej, tj. art. 58 § 1 KW;

10) art. 71 art. 94 Konstytucji RP oraz art. 40 ust . 2 pkt4 u.s.g. poprzez wprowadzenie w § 23 ust. 3
regulaminu zakazu przebywania osob w stanie nietrzezwosci podczas, gdy przepis ten nie upowaznia
do wprowadzenia ograniczen dostgpu do cmentarzy dla okre§lonych osdb, za$ uzyte pojecie ,,w stanie
nietrzezwosci” jest pojeciem nieprecyzyjnym i nie zostato zdefiniowane, nie wiadomo, czy chodzi o okreslong
zawarto$¢ alkoholu w organizmie, czy tez o widoczne objawy u danej osoby po spozyciu alkoholu;
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11) art. 7 i art. 94 Konstytucji RP oraz art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. poprzez wprowadzenie w § 30 regulaminu
zapisu, ze w sprawach nieuregulowanych niniejszym regulaminem maja zastosowanie przepisy ustawy
o cmentarzach, co nadato aktowi prawa miejscowego prymat przed aktem prawnym hierarchicznie wyzszym.

Wskazujac na te zarzuty i powolujac si¢ na przepis art. 147 § 1 p.p.s.a. prokurator wniost o stwierdzenie
niewaznosci uchwaly czesci dotyczacej: § 1, 2,3, 6, 8 ust. 2,3,5,§ 21, § 23 ust. 1,2,3,4,5,6,7,8,9,10, 11,
§20,821,§23ust.2,3,4,5,6,7,8,9, 10, 11, § 25 ust. 2, § 27 ust. 2, § 28 ust. 1,2,3, § 29. W uzasadnieniu
wskazat na naruszenie kolejnych postanowien regulaminu.

W odpowiedzi na skarge organ wniost o oddalenie skargi w cato$ci oraz o zasadzenie na rzecz organu
kosztow postepowania wedlug norm przepisanych. W uzasadnieniu argumentowal, ze skarga zawiera brak
formalny w postaci btednego oznaczenia organu jako strony postepowania sgdowoadministracyjnego, ktorg —
zgodnie z art. 25 ust. 2 Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (p.p.s.a.) jest Rada Miejska
w Lubinie, poniewaz ma zdolno$¢ sadowa. Natomiast stosownie do art. 54 § 1 skarge do sadu
administracyjnego wnosi si¢ za posrednictwem organu, ktorego dziatanie jest przedmiotem skargi. Ponadto
wskazat, ze Prokurator wprawdzie formalnie wskazatl, ze zaskarza uchwale ,,w czgsci dotyczacej § 1, 2, 3, 6, 8
ust. 2, 3,5,§ 21,23 ust. 1,2,3,4,5,6,7,8,9,10, 11, § 24, § 25 ust. 2, § 27 ust. 2, § 28 ust. 1, 2, 3, § 297,
ale podniesione zarzuty skargi (pkt od 1do 11) juz nie odnosza si¢ do catego wyzej wskazanego zakresu,
adotycza § 5, § 8 ust. 315, § 28ust. 1, 2, 3, § 23 ust. 2, 3,4, 5, 6, 8, 9,1 0, 11, § 30. Z ostrozno$ci organ
odni6st si¢ do wszystkich zakwestionowanych w skardze zapisow regulaminu wskazujac, ze sa niezasadne,
a przedmiotowa skarga nie zastuguje na uwzglednienie, co szczegdétowo umotywowat.

Na rozprawie Prokurator doprecyzowal zakres zaskarzenia, a pelnomocnik organu przedstawil odnosne
stanowisko.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga okazala si¢ uzasadniona.

Przedmiotem kontroli sgdowe;j jest uchwata Rady Miejskiej z 1 sierpnia 2017 r. r. nr XXX/276/17 w sprawie
przyjecia Regulaminu cmentarzy komunalnych w Lubinie — stanowigcego zalgcznik do tej uchwaly -
w zakresie wprowadzenia do regulaminu szeregu nakazow, obowigzkow 1 niezgodnosci z obowigzujagcymi
powszechnie przepisami prawa.

Uchwata ta stanowi akt prawa miejscowego. Okresla zasady i tryb korzystania z cmentarza jako obiektu
uzytecznosci publicznej (np. wyrok NSA zdnia 11 stycznia 2017 r. sygn. akt II OSK 929/15 dostepny
w Centralnej Bazie Orzeczen Sagdow Administracyjnych, orzeczenia.nsa.gov.pl; dalej: CBOSA).

Wedhug art. 7 ust. 1 u.s.g. zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan witasnych gminy.
W szczegblnosci zadania wlasne obejmujg sprawy m.in. dotyczace cmentarzy gminnych (pkt 13). Zgodnie
z art. 1 ust. 1 ustawy o cmentarzach zakladanie irozszerzanie cmentarzy komunalnych nalezy do zadan
wlasnych gminy. Natomiast wedlug art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach. utrzymanie cmentarzy komunalnych
i zarzadzanie nimi nalezy do wlasciwych wojtow (burmistrzow, prezydentdéw miast), na ktorych terenie
cmentarz jest potozony. Z kolei art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g. stanowi, ze do zadan wdjta (odpowiednio: burmistrza,
prezydenta miasta) nalezy w szczeg6lnosci gospodarowanie mieniem komunalnym.

Zgodnie z art. 40 ust. 1 oraz ust. 2 pkt 314 u.s.g. organy gminy mogg wydawac akty prawa miejscowego
m.in. w zakresie zasad zarzadu mieniem gminy (ust. 2 pkt 3) oraz zasad i trybu korzystania z gminnych
obiektéw iurzadzen uzytecznosci publicznej (ust. 2 pkt 4). Wedtlug art. 41 u.s.g. akty prawa miejscowego
ustanawia rada gminy w formie uchwaty (ust. 1).

Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP akty prawa miejscowego stanowig zrodta prawa powszechnie
obowigzujacego na obszarze dzialania organdw, ktore je ustanowity. Wedtug art. 94 Konstytucji RP akty prawa
miejscowego moga by¢ stanowione przez organy samorzadu terytorialnego oraz organy administracji rzadowe;j
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Ustawa okres$la takze zasady i tryb wydawania
aktow prawa miejscowego. Ponadto art. 7 Konstytucji RP wskazuje, ze organy wiadzy publicznej dziataja
na podstawie i w granicach prawa.

Zgodnie z art. 147 § 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U. 22023 r. poz. 1634, dalej: ,,p.p.s.a.”), niewazna jest uchwata organu gminy sprzeczna z prawem (chyba,
ze przepis szczegdlny wylacza mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci). W przepisach u.s.g. ustawodawca
przewidzial dwa rodzaje naruszen prawa, ktore moga by¢ efektem ustanowienia aktow uchwalanych przez
organy gminy. Moga to by¢ naruszenia istotne lub nieistotne (art. 91 ust. 4 u.s.g.). Brak jest jednak ustawowego
zdefiniowania tych naruszen. W odczytaniu normatywnego znaczenia tych poje¢ pomocne sg poglady prawne
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wypracowane w tym zakresie w literaturze prawa i w orzecznictwie. Sad w sktadzie orzekajacym podziela
zatem poglad prezentowany w literaturze prawa, ze z tresci art. 91 ust. 114 u.s.g. wynika, ze przestanka
stwierdzenia niewazno$ci uchwaly organu gminy jest istotna sprzeczno$¢ z prawem. Na podstawie
argumentacji a contrario do postanowien art. 91 ust. 4 tej ustawy, stanowigcego, ze w przypadku nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaly, ograniczajac si¢ do wskazania,
ze uchwate wydano z naruszeniem prawa, nalezy przyjac, ze kazde ,,istotne naruszenie prawa” uchwata organu
gminy oznacza jej niewaznos¢ (por. T. Wos [w:] T. Wos., H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska — ,,Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz”, Wyd. LexisNexis, Warszawa 2012 r., s. 761-
762). Pojecie ,,istotne naruszenie prawa” nie zostato zdefiniowane w zadnej z ustaw samorzadowych, podobnie
pojecie ,,sprzecznos¢ zprawem”. Sad w skladzie orzekajacym podziela poglad prawny, aprobowany
w orzecznictwie sagdowo-administracyjnym, ze do istotnych wad, prowadzacych do skutkow, 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$¢ z prawem uchwaly organu jednostki samorzadu terytorialnego istnieje w sytuacji, gdy doszto
do jej wydania z naruszeniem przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy
prawnej podejmowania uchwatl, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwa
ich wyktadnig, jak i z naruszeniem przepisow regulujacych procedur¢ podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak ,,Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego - w $wietle orzecznictwa NSA
i pogladéw doktryny”, Samorzad Terytorialny 2001 r., z. 1-2, s. 101-102).

Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkéw, ktore nie moga by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Do nich zalicza si¢ migdzy innymi naruszenie przepisow prawa
ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisoOw regulujacych procedury podejmowania uchwal.
W judykaturze za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ takiego rodzaju naruszenia jak: podjecie uchwaty przez
organ niewlasciwy, brak podstawy prawnej do podjecia uchwaty okreslonej tresci, niewlasciwe zastosowanie
przepisu prawnego bedacego podstawa podjecia uchwaly, naruszenia procedury podjecia uchwaty.
Stwierdzenie niewazno$ci uchwaly moze wiec nastapi¢ tylko wtedy, gdy uchwala pozostaje w wyraznej
sprzecznosci z okre§lonym przepisem prawnym.

W tym zakresie, Sad podziela oceng prawng, wyrazong m.in. w wyroku tut. Sadu z 6 lipca 2022 r. o sygn. akt
I SA/Wr 62/22 (CBOSA). Zakres itres¢ prawa miejscowego uwarunkowana jest normami ustalonymi
w aktach wyzszego rzedu. Podstawa prawng stanowienia aktéw prawa miejscowego jest bowiem upowaznienie
zawarte w ustawie, co przesadza o ich zaleznej, w stosunku do aktow normatywnych wyzszej rangi, pozycji
w hierarchii zrédet prawa. Kazdorazowo zatem, w akcie rangi ustawowej, musi by¢ zawarte upowaznienie
(delegacja) dla rady gminy (rady miasta) dla podjecia 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
rowniez przepisow Konstytucji RP oraz innych ustaw pozostajacych w posrednim lub bezposrednim zwigzku
z regulowang materig. Wszelkie normy dotyczace konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka zastrzezone
sa wylacznie dla ustaw i nie moga by¢ regulowane aktami nizszego rzedu. Ponadto, zgodnie z § 135
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej
(tj. Dz.U. 22016 1., poz. 283 ze zm., dalej: ,,rozporzadzenie”) w uchwale i zarzadzeniu zamieszcza si¢ przepisy
prawne regulujace wylacznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134 pkt 1, oraz
sprawy nalezace do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktéorych mowa w § 134 pkt 2. W § 136 rozporzadzenia
ustanowiono wyrazny zakaz zamieszczania w uchwale i zarzadzeniu przepisow prawnych niezgodnych
z ustawg, na podstawie ktorej sa one wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi a takze przepisow prawnych niezgodnych z rozporzadzeniami, za$ § 137 zawiera czytelnie
sformulowany zapis, ze w uchwale i zarzagdzeniu nie powtarza si¢ przepisow ustaw, ratyfikowanych umow
miedzynarodowych i rozporzadzen. Na mocy § 143 rozporzadzenia wskazane zasady znajdujg zastosowanie
roOwniez przy stanowieniu aktow prawa miejscowego. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym utrwalone
jest sluszne stanowisko, ze powtorzenie regulacji ustawowych badz ich modyfikacja oraz uzupetienie 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 obowigzujgcej ustawie. Taka uchwala, jako istotnie naruszajgca prawo,
jest niewazna. Zawsze, bowiem tego rodzaju powtorzenie jest normatywnie zbedne, gdyz powtarzany przepis
juz obowigzuje. Jest tez dezinformujace, bowiem trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze powtdérzony przepis bedzie
interpretowany w kontek$cie uchwaty, w ktérej go powtdrzono, co moze prowadzi¢c do calkowite]
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lub czeéciowej zmiany intencji prawodawcy, a wigc do naruszenia wymagania adekwatnosci. Uchwata
nie powinna zatem powtarza¢ przepisow ustawowych, jak tez nie moze zawiera¢ postanowien sprzecznych
z ustawg (por. wyroki NSA: z 1 pazdziernika 2008 r., II OSK 955/08; z 30 wrzes$nia 2009 r., II OSK 1077/09;
z 10 listopada 2009 r., II OSK 1256/09; z7 kwietnia 2010 r., II OSK 170/10, CBOSA). Oznacza to,
ze stanowione przez organy jednostek samorzadu terytorialnego akty prawa miejscowego winny regulowaé
kwestie wynikajace z delegacji ustawowej w taki sposdb, by przyjete w oparciu o nig normy uzupeiniaty
przepisy powszechnie obowigzujace. Ustawodawca, formutujac okreslong delegacje do wydania aktu
wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wytacznie kwestii nie objetych dotad zadng norma
o charakterze powszechnie obowigzujacym, w celu uksztalttowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in.
specyfike, mozliwosci i potrzeby srodowiska, do ktorego wihasciwy akt jest skierowany. Z istoty aktu prawa
miejscowego wynika niedopuszczalnos¢ takiego dzialania organu realizujacego delegacje ustawowa, ktore
polega na powtarzaniu badz modyfikacji wigzacych go norm o charakterze powszechnie obowigzujacym.

Dopuszczalny zakres regulowania kwestii porzagdkowych na terenie cmentarzy komunalnych wynika
z przepisu art. 94 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy samorzadu moga wylacznie na podstawie
1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie ustanawia¢ akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze
dzialania tych organow. Potwierdza te zasadg art. 40 ust. 1 u.s.g. wprost stanowigc, ze gminie przystuguje
prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy wylacznie na podstawie
upowaznien ustawowych. Skoro akt prawa miejscowego jest wydawany na podstawie delegacji ustawowej,
to tylko przestrzeganie tak zakresu podmiotowego jak i przedmiotowego tej delegacji daje podstawy do uznania
danego aktu za zgodny z prawem. Przepis aktu prawa miejscowego nie moze ponownie regulowac tego
samego, co juz jest uregulowane w ustawie. Dopuszczalno$¢ powtorzen tej samej regulacji w akcie
hierarchicznie nizszego rzgdu jest zasadniczo niedopuszczalna i moze prowadzi¢ do powstawania sprzeczno$ci
w systemie prawa, a w tym do sytuacji, w ktérej jedna i ta sama norma prawna zostalaby uregulowana
w dwoch hierarchicznie odrgbnych aktach prawnych i uchylenie jednego z tych aktow nie skutkowatoby
automatycznie pozbawieniem obowigzywania danej normy w innym akcie prawnym. Btedny jest poglad,
ze tylko catosciowe uregulowanie danej materii w akcie prawa miejscowego nalezy uzna¢ za prawidiowe,
poniewaz wowczas dana uchwata jest czytelna, spojna i kompleksowo regulujaca dang materi¢ niezaleznie
od tego, czy powiela ona tres¢ ustawy. Taki sposob wyktadni prowadzitby do uznania, Zze do regulacji dangj
tresci w akcie prawa miejscowego nie bytaby potrzeba delegacja ustawowa. Jest to wniosek nie do pogodzenia
z konstytucyjna zasada praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP), zgodnie zktora organy wiadzy publicznej
dzialajg na podstawie i w granicach prawa. Kazde dzialanie organu samorzadu terytorialnego musi mieé
oparcie w obowigzujacym prawie. Dzialanie na podstawie i w granicach prawa to takie dzialania organu,
ktorego umocowanie wynika z wlasciwego przepisu prawa. O zwigzaniu zasadg praworzadnosci w zakresie
stanowienia prawa miejscowego przez organy samorzadu terytorialnego stanowi powotany juz art. 94
Konstytucji RP (por. wyroki NSA z dnia: 21 kwietnia 2020 r. IT OSK 1042/19, 5 wrze$nia 2023 r., III OSK
952//22 CBOSA).

Powyzsze nie oznacza, ze zawsze i kazde powtorzenie przepisOw ustawowych w akcie prawa miejscowego
bedzie automatycznie uznane za istotne naruszenie prawa. Jednak powtarzanie przepiséw ustawowych, co do
zasady narusza prawo. Nie bez znaczenia przy tym pozostaje liczba tych powtdrzen, a zwilaszcza charakter
powtorzonych przepisOw prawa oraz ich istota. Sad w skladzie orzekajacym podziela poglad o mozliwosci
powtdrzenia in extenso zapisow ustawowych w akcie prawa miejscowego, jednak zastrzezeniem,
7ze powtdrzenie to nastapitloby z jednoczesnym powolaniem si¢ na konkretny, powtarzany przepis ustawy
(por. wyrok WSA we Wroctawiu z 31 listopada 2006 r., Il SA/Wr 745/06, CBOSA).

Poddana kontroli sagdowej uchwata istotnie narusza prawo — Ww rozumieniu wyzej przywolanym -
w odniesieniu do wszystkich wskazanych przez Prokuratora postanowien Regulaminu, zaréwno tych podanych
w skardze jak i na rozprawie.

Jako zasadne uznal Sad zarzuty skargi dotyczace istotnego naruszenia prawa na skutek zamieszczenia
postanowien Regulaminu stanowigcych powtérzenia regulacji ustawowych oraz naruszajace delegacje
ustawowa. Przyjmujac bowiem nawet wyjatkowa dopuszczalno$¢ powtorzen na wskazywanych wyzej
warunkach, poddana kontroli sadowej uchwata wymogoéw tych nie spetnia.

Sad stwierdzit, ze podejmujac zaskarzong uchwale Rada Miejska przekroczyta okreslone normami
ustawowymi granice przyznanego jej wladztwa w zakresie stanowienia regulaminu korzystania z cmentarzy
komunalnych w odniesieniu do § 23, w ktorym uchwatodawca zabronil: przebywania na terenie cmentarza
poza ustalonymi godzinami jego otwarcia (ust/pkt 1), zaktdcania ciszy, porzadku i powagi miejsca, w tym
mycia samochodow (ust/pkt2), przebywania w stanie nietrzezwosci (ust./pkt 3), zebractwa (ust./pkt4),
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prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej na terenie cmentarza bez wiedzy izgody Zarzadcy cmentarzy
(ust./pkt 5), ustawiania nagrobkéw i montazu ptyt nagrobnych oraz dokonywania nasadzen drzew i krzewow,
ustawiania ptotkow, ogrodzen, tawek poza obrysem grobu (ust./pkt 6), ustawiania tawek oraz innych
elementow ozdobnych na przestrzeni miedzy mogitami utrudniajacych dojscie do grobow innym osobom
(ust./pkt 7), ustawiania oraz wywieszania reklam (ust./pkt 8), wysypywania odpadéw poza pojemniki do tego
przeznaczone (ust./pkt 9); niszczenia urzadzen cmentarnych, nagrobkéw i zieleni (ust./pkt 10), wprowadzania
zwierzat za wyjatkiem psow przewodnikow (ust./pkt 11); spozywania alkoholu (pkt 8); uprawiania handlu
(pkt 9); przebywania dzieci w wieku przedszkolnym bez opieki dorostych (pkt 10).

W przedmiocie zakazu przebywania w stanie nietrzezwosci, to przekroczenie normy kompetencyjnej,
jak stusznie zarzucil Prokurator, nastgpilo poprzez niezdefiniowane uzycie pojecia ,,stanu nietrzezwosci”.
Nie wiadomo, czy chodzi o stan nietrzezwosci wyrazony okres$long zawartoscig alkoholu w organizmie, czy tez
chodzi o widoczne objawy stanu nietrzezwosci. Nadto w pierwszym przypadku ustalenie stanu nietrzezwosci
wymagaloby przeprowadzenia badan w kierunku ustalenia zawarto$ci alkoholu, w tym zakresie jednak brak
jest w ogole normy kompetencyjnej organu. Kompetencji tej nie mozna wywies¢ z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.
ani z przepisOw ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwoS$ci i przeciwdzialaniu
alkoholizmowi (Dz.U. z2016r., poz. 487 ze zm.). Sad podziela wtym zakresie ocen¢ prawng wyrazona
w prawomocnych wyrokach sagdow administracyjnych (np. wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 8 grudnia
2016 1., sygn. akt II SA/Go 880/16, WSA w Warszawie z dnia 13 listopada 2020 r., sygn. akt II SA/Wa 973/20,
CBOSA).

W przedmiocie zakazu spozywania alkoholu, to przekroczenie normy kompetencyjnej nastapilo poprzez
powtdrzenie zakazu wynikajagcego zart. 14 ust. 2a ustawy o wychowaniu w trzezwosci 1 przekroczenie
upowaznienia z art. 14 ust. 6 ustawy. Przepis art. 14 ust. 6 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu
w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 2151 ze zm.) stanowi, ze: W innych
niewymienionych miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich charakter, rada
gminy moze wprowadzi¢ czasowy lub staty zakaz sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow
alkoholowych. Przy czym w art. 14 ust. 2a ww. ustawy przewidziano, ze: ,,Zabrania si¢ spozZywania napojow
alkoholowych w miejscu publicznym, z wyjatkiem miejsc przeznaczonych do ich spozycia na miejscu,
w punktach sprzedazy tych napojow”. Teren cmentarza stanowi miejsce publiczne, jest to bowiem teren
ogolnie, powszechnie dostgpny. Jest to rowniez teren uzyteczno$ci publicznej. Podjgcie uchwaty w zakresie
zakazu spozywania alkoholu w innych niewymienionych miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach
gminy, ze wzgledu na ich charakter, do wprowadzenia czasowego lub stalego zakazu sprzedazy, podawania,
spozywania oraz wnoszenia napojow alkoholowych w oparciu o przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym — kompetencj¢ t¢ naruszato. Obecnie za$, z uwagi na to, Ze teren cmentarza stanowi
miejsce publiczne jako teren ogoélnie, powszechnie dostepny — utrzymanie zakazu w rozpatrywanym zakresie
dodatkowo narusza kompetencje ustawowa do ustanawiania takiego zakazu w ogole — niezaleznie od rodzaju
i podstawy prawnej uchwaty.

Zakaz wysypywania odpadow poza pojemniki do tego przeznaczone ma swojg ustawowa regulacje
wart. 144 § 1 i art. 145 § 1 Kodeksu wykroczen (k.w.). Art. 145 § 1k.w. stanowi, ze kto zanieczyszcza
lub za$mieca miejsca dostgpne dla publicznos$ci, a w szczegolnosci droge, ulice, plac, ogrod, trawnik
lub zieleniec, podlega karze grzywny do 500 ztotych albo karze nagany.

Zakaz niszczenia zieleni ma swojg regulacje ustawowg w art. 144 § 1 k.w., ktory stanowi, ze kto na terenach
przeznaczonych do uzytku publicznego niszczy lub uszkadza roslinnos¢ lub tez dopuszcza do niszczenia
roslinno$ci przez zwierzeta znajdujace si¢ pod jego nadzorem albo na terenach przeznaczonych do uzytku
publicznego depcze trawnik lub zieleniec w miejscach innych niz wyznaczone dla celow rekreacji przez
wlasciwego zarzadce terenu, podlega karze grzywny do 1000 ztotych albo karze nagany.

Zakaz niszczenia nagrobkoéw iurzadzen cmentarnych réwniez jest unormowany w prawie powszechnie
obowigzujacym - tj. w art. 124 i art. 144 § 1 k.w., jak rowniez art. 288 § 1 k.k. okreslajacych odpowiedzialnos¢
za zniszczenie mienia ruchomego.

Zakaz handlu wynika z powszechnie obowigzujacych przepisow art. 603 § 1 k.w., zgodnie ktérym kto
prowadzi sprzedaz na terenie nalezagcym do gminy lub bedacym w jej zarzadzie poza miejscem do tego
wyznaczonym przez wlaciwe organy gminy, podlega karze grzywny.

Rowniez w zakresie zakazu wprowadzania zwierzat nalezy podkreslic, ze rada gminy po zasiggnigciu opinii
powiatowego inspektora sanitarnego, uchwala regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy,
ktory okresla m.in. obowigzki osob utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na celu ochrong przed
zagrozeniem lub ucigzliwoscig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenéw przeznaczonych do wspolnego
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uzytku. Proces uchwalodawczy wymaga zatem wyczerpania okre§lonej w nim procedury i nie moze byc¢
wprowadzony w regulaminach korzystania z cmentarzy. Regulacja dotyczaca ww. zakazu wkracza zatem
winne obowiazki organu uchwalodawczego, poddane szczegdlnym regulom ustawy 1 powtarza
je z naruszeniem tych regul. Istotne jest przy tym, ze ww. zakaz ogranicza prawa obywateli konstytucyjnie
chronione.

Zakaz umieszczania reklam na cmentarzu powiela zakaz wynikajacy z art. 63a § 1 k.w., natomiast zakaz
zebractwa - art. 58 § 1 k.w.

Postanowienia Regulaminu, w tym zakazy, dotyczace wjazdu pojazdow i poruszania si¢ nimi, przebywania
na cmentarzu poza ustalonymi godzinami, ustawiania nagrobkéw i montazy plyt nagrobnych, ustawiania
fawek, plotkow itp. urzadzen na przestrzeni migdzy mogitami utrudniajgce komunikacje - zjednej strony
stanowig wkroczenie w uprawnienia administratora. Przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. umozliwia Radzie
Miejskiej ustalenie zasad i trybu korzystania z cmentarzy , nie zezwala na regulowanie sposobu dokonywania
zarzadu stanowiacego kompetencje organu wykonawczego gminy, ktéry moze przeciez we wlasnym zakresie
ustali¢ sposob udzielania zgody na wykonywanie na terenie cmentarza konkretnych czynnosci. Z drugiej
strony, regulacja § 23 pkt 617 oraz § 13 Regulaminu wskazuje réwniez na cel tego zakazu, tj. zapobiezenie
utrudnianiu komunikacji i ruchu pieszego. W tym jednak zakresie, obowiazuja przepisy prawa powszechnie
obowigzujacego, tzn. § 13 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie
wymagan, jakie muszg spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochéwku zwtok i szczatkow (Dz. U. nr 48,
poz. 284 ze zm.) w ktérym wskazano, ze pomiedzy grobami powinno by¢ zapewnione przejscie o szerokosci
co najmniej 0,5 m. W ust. 2 wskazano, ze przej$cia migdzy grobami moga by¢ zagospodarowane wytacznie
za zgoda zarzadcy cmentarza oraz na warunkach przez niego okre$lonych. Przepis ten w doktadny sposob
reguluje szeroko$¢ przej$¢ pomiedzy grobami. Ponadto ust. 2 § 13 ww. rozporzadzenia potwierdza, ze sposob
zagospodarowania przej$¢ nalezy do kompetencji zarzadcy, a nie do rady gminy.

Sad uwzglednit rowniez zarzuty skargi odnoszace si¢ do tresci §§ 5,6, 7, 8 ust. 315, 9 pkt 1, 10, 14, 19, 20,
21, 22, 24 ust. 1, 25 ust. 1, 27 ust. 1, 28, 29 Regulaminu, a dotyczace wkroczenia przez organ stanowigcy
w kompetencje organu wykonawczego poprzez ustalenie obowiazkéw administratora cmentarza wraz
ze wskazaniem w tre$ci Regulaminu przynaleznych mu uprawnien i obowigzkéw. Regulacje te wkraczaja
bowiem w sposob niedopuszczalny w materi¢ juz uregulowang aktami wyzszego rzedu, do tego modyfikujac
przepisy ustaw, tj. art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g. Zgodnie z tym przepisem do zadan wojta (burmistrza, prezydenta)
jako organu wykonawczego gminy nalezy m.in. gospodarowanie mieniem komunalnym. Wedhig natomiast
art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach, utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzenie nimi nalezy
do wilasciwych wojtow (burmistrzow, prezydentdéw miast), na ktorych terenie cmentarz jest potozony.
W konsekwencji nalezy uzna¢, ze to do kompetencji wojta (burmistrza, prezydenta) nalezy, czy bedzie
samodzielnie wykonywat ten zarzad, czy tez powierzy zadania administratorowi, a takze jaki bedzie zakres
tych zadan i sposob ich realizacji (por. wyrok WSA we Wroctawiu z 7 lipca 2022 r., III SA/Wr 3/22; wyrok
WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28 marca 2018 r., Il SA/Go 97/18, wyrok WSA w Lodzi z7 grudnia
2021 r., IT SA/Ld 706/21, CBOSA).

Za uzasadniony Sad uznat takze zarzut skargi dotyczacy tresci §§ 1, 2, 34 Regulaminu, dotyczace
kwalifikowania cmentarzy jako mienia gminy oraz ich definiowania, skutkujacego zachowaniem powagi
1 szczegolnej troski, ich dostepnosci np. bez wzgledu na narodowos¢, itd. Regulacje te powtarzajg norme
prawng wyrazong w art. 43 u.s.g., co — jak juz Sad wielokrotnie wskazywal, nie jest dopuszczalne w akcie
prawa miejscowego. W istocie majg charakter informacji, a nie normy prawnej. W aktach prawa miejscowego
nie zamieszcza si¢ wypowiedzi, ktore nie stuza wyrazaniu norm prawnych.

Postanowienia Regulaminu odnoszace si¢ w szczegdlnosci do pochowku, jego organizacji, dysponowania
grobem 1jego utrzymania, kopania grobow iich otwierania, postepowania ze zwlokami, ekshumacji,
urzadzania kwater grzebalnych itd. (§§ 6, 8ust.2, 14, 17, 18 Regulaminu) powtarza przepisy ustawy
o cmentarzach. Utrzymanie grobdéw (a zatem nie np. nagrobkéw), podobnie jak utrzymanie studzienek
kanalizacyjnych, odstojnikow wody i punktow czerpalnych na cmentarzu stanowi zadanie utrzymania
cmentarza, ustalone w art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach. Ponowne uzycie grobu reguluje art. 7 tej ustawy,
prawo chowania zwlok - art. 10, terminy chowania zwtok — art. 9. Szczegoty okreslaja przepisy wykonawcze
do ustawy, a nadzor na wykonaniem tych przepiséw zostat zlecony organowi wykonawczemu gminy. Uchwata
nie moze wprowadza¢ w blad, by¢ przyczyng niejasnosci interpretacyjnych poszczegdlnych przepisow. Rada
gminy nie ma kompetencji, by wprowadza¢ prawo miejscowe powtorzone za ustawodawca iw dodatku -
w stosunku do wyrazonego ustawg - ograniczajac je wybiorczo. Powtdrzy¢ wigc trzeba, ze uchwala rady gminy
nie moze jeszcze raz regulowac tego, co jest przedmiotem normowania w obowigzujacej ustawie, gdyz narusza
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to hierarchi¢ aktow prawa powszechnie obowiazujacego (wyrok WSA w t.odzi z dnia 8 lutego 2017 r., sygn.
akt Il SA/L.d 35/17, CBOSA).

Jako wykraczajace poza ustawowe upowaznienie nalezy oceni¢ rowniez postanowienia regulaminu
dotyczace oplat za uslugi cmentarne - § 6 ust. 1, § 18 ust. 1 oraz rozdziat V §§ 20-22 Regulaminu . W ramach
upowaznienia ustawowego z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie miesci si¢ upowaznienie do regulowania kwestii optat
za korzystanie z cmentarza. Przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie przyznaje organowi uchwatodawczemu gminy
kompetencji do zastepowania organu wykonawczego do wydania zarzadzenia okreslajacego zasady i stawki
optat za ustugi cmentarne. Rada gminy jest wladna jedynie do ustanowienia zasad i trybu korzystania
z gminnych obiektow 1iurzadzen uzyteczno$ci publicznej. Pojecia ,,zasady i tryb korzystania” zawiera
kompetencje dla organu stanowigcego gminy do sformutowania w stosunku do osob korzystajacych z terenow
i urzadzen uzytecznosci publicznej, norm i zasad pozadanego postgpowania, ustalenia obowigzujacych regut
i porzadku zachowania. Rada gminy ma prawo regulowaé¢ ww. oplaty, ale w ramach kompetencji przyznanych
mu przez art.4 ust. 1 pkt1iust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej (u.g.k.). Sad rozwazyl przy tym
dopuszczalno$¢ ustanowienia w zaskarzonej uchwale delegacji dla organu wykonawczego w zakresie optat
za korzystanie z cmentarza i w tym wzgledzie podziela oceng prawng wyrazong w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego (z 5 wrzes$nia 2023 r., sygn. akt III OSK 952/22, CBOSA), ze w regulaminie cmentarza
mozna zamie$ci¢ upowaznienie dla organu wykonawczego do ustalenia optat (o ktorym stanowi
art. 4 ust. 2 u.g.k.). Niemniej brzmienie § 21 Regulaminu nie zawiera regulacji wskazujacej, ze Rada Miejska
powierzyta organowi wykonawczemu takie uprawnienie.

Trzeba ponadto podkresli¢, ze tres¢ tzw. prawa do grobu miesci szeroki katalog uprawien o charakterze
zardbwno osobistym jak imajgtkowym. W orzecznictwie wskazuje si¢, ze prawo do grobu obejmuje
w szczegolnosci: przeprowadzenie ceremonii pogrzebowej, urzadzenie wystroju grobu, wystawienie nagrobka,
w tym prawo do wykonywania z tym zwiazanych robot, prawo do stalego odwiedzania grobu, statego jego
utrzymania w nalezytym stanie, prawo wykonywania zmian o charakterze dekoracyjnym itp. (wyrok NSA
z dnia 11 stycznia 2017 r., sygn. akt Il OSK 929/15, a takze wyrok NSA z dnia 14 wrze$nia 2018 r., sygn. akt II
OSK 2263/16, CBOSA). Okreslone w Regulaminie uprawnienia nalezy uzna¢ za nieodlacznie zwigzane
z prawem do grobu i niewymagajace odrgbnego uregulowania w akcie wydawanym na podstawie art. 40 ust. 2
pkt 4 u.s.g. w zwiazku z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach.

Stuszny jest tez zarzut Prokuratora dotyczacy postanowienia § 30 Regulaminu, ktory w sposob
niedopuszczalny ustala hierarchi¢ aktow prawnych sprzecznie z Konstytucja iustalonym na jej podstawie
porzadkiem prawnym.

Z tych wzgledow, Sad uznat skarge za uzasadniong ina podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. i stwierdzit
niewaznos$¢ uchwaty w zaskarzonej czesci.
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