DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 9 lipca 2026 r.

Data: 2026.07.09 12:07:28 +02:00
Rodzaj: Publikacja w dzienniku urzdowym.
Miejsce: Polska

Poz. 3239 Podpisany przez Milena Pigdanowicz-Fidera \é

. WYROK NR IV SA/WR 545/25
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

7 dnia 26 marca 2026 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Ewa Kamieniecka (sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia WSA Anetta Makowska-Hrycyk
Sedzia WSA Marta Pajakiewicz-Kremis

Protokolant starszy sekretarz sgdowy Katarzyna Kiermacka

po rozpoznaniu w Wydziale IV na rozprawie w dniu 26 marca 2026 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Swidnicy

na § 2 pkt 7 Regulaminu cmentarzy komunalnych przy ul. Stowianskiej i ul. Waleriana Lukasinskiego
w Swidnicy, stanowigcego zatacznik do zarzadzenia Prezydenta Miasta Swidnicy

z dnia 14 lipca 2021 r. nr 0050-169/2021

w przedmiocie ustalenia Regulaminu cmentarzy komunalnych w Swidnicy

stwierdza niewazno$¢ § 2 pkt 7 zalacznika do zaskarzonego zarzadzenia.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -2- Poz. 3239

Uzasadnienie

W skardze z dnia 7 marca 2022 r. do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu na § 2 pkt 7
Regulaminu cmentarzy komunalnych w Swidnicy, stanowigcego zatacznik do zarzadzenia nr 0050-169/2021
Prezydenta Miasta Swidnicy z dnia 14 lipca 2021 r. w sprawie ustalenia Regulaminu cmentarzy komunalnych
w Swidnicy, Prokurator Rejonowy w Swidnicy zarzucit naruszenie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca
1990 1. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z2021 r. poz. 1372) przez przekroczenie zakresu ustawowego
upowaznienia i wprowadzenie w § 2 pkt 7 Regulaminu szeregu zakazow, ktore zostaty stypizowane w innych
przepisach rangi ustawowej. Wskazujac na powyzsze uchybienia, Prokurator Rejonowy w Swidnicy
na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. wniost o stwierdzenie niewaznosci zarzadzenia w zaskarzonej czgsci.

W uzasadnieniu skargi, Prokurator Rejonowy zauwazyt, ze zakaz dotyczacy niszczenia elementow malej
architektury, nagrobkéw lub urzadzen cmentarnych uregulowany zostat w art. 51 § 1, art. 124 § 1 lub art. 140
Kodeksu wykroczen. Natomiast zakaz dotyczacy niszczenia ro$lin oraz samowolnego sadzenia drzew lub
krzewow stanowi odpowiednik art. 144 Kodeksu wykroczen. Zakaz zasmiecania odpowiada art. 145 Kodeksu
wykroczen, a zakaz prowadzenia handlu to odpowiednik art. 603 § 1 Kodeksu wykroczen. Z kolei zakaz
spozywania alkoholu w miejscach publicznych zostal wprowadzony przez art. 14 ust. 2a ustawy o wychowaniu
w trzezwosci i1 przeciwdziataniu alkoholizmowi.

W odpowiedzi na skarge z dnia 14 pazdziernika 2025 r. Prezydent Miasta Swidnicy wniost o oddalenie
skargi w catosci informujac, ze zaskarzony fragment Regulaminu zostat usunigty. Rada Miejska w Swidnicy
w dniu 26 wrze$nia 2025 r. podjeta uchwate nr XVII/150/25 w sprawie ustalenia Regulaminu korzystania
z cmentarzy komunalnych w Swidnicy, ktéra zmieniono Regulamin cmentarzy komunalnych w Swidnicy,
wykreslajgc zakwestionowane postanowienia.

W pi$mie z dnia 27 listopada 2025 r. Prezydent Miasta Swidnicy poinformowal, Ze obecnie prowadzone sa
dziatania majace na celu uchylenie zarzadzenia nr 0050-169/2021 Prezydenta Miasta Swidnicy z dnia 14 lipca
2021 r. w sprawie ustalenia Regulaminu cmentarzy komunalnych w Swidnicy. Po zakoficzeniu tych dziatan
niezwltocznie zostanie przekazana do WSA informacja o ich wyniku wraz ze stosownymi dokumentami.

W pi$mie z dnia 2 grudnia 2025 r. Prokurator Rejonowy poinformowal, ze podtrzymuje wniesiong skargg.

Na rozprawie pelnomocnik organu oswiadczyl, ze brak jest aktu derogujacego zaskarzone zarzadzenie,
ale sa to ,,martwe” przepisy, poniewaz obecnie obowigzuje uchwata Rady Miejskiej w Swidnicy z dnia 26
wrzeénia 2025 r. Wyjasnil, Zze nie posiada wiedzy odnosnie opublikowania zaskarzonego zarzadzenia.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do dyspozycji art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
(t.j. Dz. U. 22024 ., poz. 1267) sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez kontrole
dziatalnoséci administracji publicznej. Kontrola ta sprawowana jest pod wzglgdem zgodnosci z prawem, jezeli
ustawy nie stanowia inaczej (art. 1 § 2). Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t. j. Dz. U. 22024 r., poz. 972), dalej jako p.p.s.a, kontrola
dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty
prawa migjscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego iterenowych organdéw administracji
rzadowe;j.

Stosownie do art. 147 § 1 p.p.s.a., Sad uwzgledniajac skarge na uchwatg lub akt, o ktorych mowa w art. 3
§ 2 pkt5 16, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaty
wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci.

_ Przedmiotem skargi Prokuratora Rejonowego jest § 2 pkt 7 zalgcznika do zarzadzenia Prezydenta Miasta
Swidnicy z dnia 14 lipca 2021 r. w sprawie ustalenia Regulaminu cmentarzy komunalnych w Swidnicy.
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Nalezy zgodzi¢ si¢ z uznaniem zaskarzonego w czgséci zarzadzenia wraz z zatacznikiem jako aktu prawa
miejscowego. Zarzadzenie zawiera bowiem normy powszechnie obowigzujagce na terenie gminy,
nie konsumujace si¢ w jednostkowym stosowaniu, naktadajace szereg obowigzkéw na osoby odwiedzajace
cmentarze komunalne.

Stosownie do tresci art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2025 r.
poz. 1153), dalej u.s.g., uchwala lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem s3g niewazne. Nalezy
zauwazy¢, ze w doktrynie i orzecznictwie sagdow administracyjnych uksztattowat si¢ poglad, iz nie kazde, lecz
tylko istotne naruszenie prawa stanowi przestanke stwierdzenia niewazno$ci aktu organu gminy. Za istotne
naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkdéw, ktore nie moga by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Do takich zalicza si¢ m. in. naruszenie przepisOw prawa ustrojowego
oraz materialnego, atakze przepisow regulujacych procedury podejmowania aktéw organdw gminy.
Podstawowa regula dziatania administracji w demokratycznym panstwie prawa jest zawarta w art. 7
Konstytucji RP zasada praworzadnosci - czyli zasada dziatania organdéw administracji w granicach ina
podstawie prawa. Zasada ta obejmuje rowniez dziatanie organéw gmin w zakresie stanowienia aktow prawa
miejscowego. W tym wzgledzie organy te zwigzane sa ramami Stworzonymi przez ustawy.

Akty prawa miejscowego jako akty podustawowe, stanowione s3 na podstawie i w granicach upowaznien
ustawowych (art. 94 Konstytucji RP). Nie moga wigc wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe,
czyni¢ wyjatkow od ogodlnie przyjetych rozwigzan ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych
w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad, ze akty prawa
miejscowego nie moga zawiera¢ powtorzen ustawowych ani tez ich modyfikowac¢ lub uzupetniaé, gdyz jest to
niezgodne z zasadami prawidlowej legislacji. Rada gminy ani jej organ wykonawczy nie mogg jeszcze raz
normowac¢ materii uregulowanych w obowiazujacych ustawach, a ich akt zawierajacy takie unormowania, jako
istotnie naruszajace prawo, powinien by¢ uznany za niewazny w czegSci, w jakiej zawiera takie regulacje.
Powtorzony przepis ustawy bedzie bowiem interpretowany w kontekscie tego aktu, w ktorym go powtodrzono,
co moze w istocie prowadzi¢ do catkowitej lub czeSciowej zmiany intencji prawodawcy. W sytuacji, gdy
w jednym akcie nastgpuje pomieszanie materii ustawowej i tej, ktorg winien normowac regulamin w granicach
ustanowionego upowaznienia ustawowego, dochodzi do obnizenia rangi przepisow ustawowych do rangi
przepisow prawa miejscowego. Ponadto porzadek prawny narusza modyfikowanie przepisu ustawowego przez
akt wykonawczy nizszego rzedu — co dopuszczalne jest tylko w granicach wyraznie przewidzianego
upowaznienia (por. m.in. wyrok NSA z 5 kwietnia 2013 r., [ GSK 2114/11).

Akt organu stanowigcego i wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego, bedacy aktem prawa
miejscowego, jest jednoczesnie zroédlem powszechnie obowigzujacego prawa na obszarze danej jednostki
terytorialnej, musi wiec respektowa¢ unormowania zawarte w aktach prawnych wyzszego rzedu (por. wyrok
NSA z 8 kwietnia 2008 r., I OSK 370/07; wyrok WSA we Wroctawiu z 14 lipca 2011 r., II SA/Wr 300/11).
Stanowisko to znajduje dodatkowe oparcie w treSci § 118 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,.Zasad techniki prawodawczej” (t.j. Dz. U. z2016r.,
poz. 283), powotywanego dalej jako: ,,zasady techniki prawodawczej”, stosowanego do aktéw prawa
miejscowego na mocy § 143 zasad techniki prawodawczej. Zgodnie z tym przepisem w rozporzadzeniu (tu:
w akcie prawa miejscowego) nie powtarza si¢ przepisOw ustawy upowazniajacej oraz przepiséw innych aktow
normatywnych. Naruszenie tej zasady techniki prawodawczej w konsekwencji prowadzi do nieuprawnionego
wejscia prawodawcy miejscowego w sfere kompetencji zastrzezonych wytacznie dla ustawodawcy, co moze
wywota¢ u adresatow norm wadliwe przekonanie, ze transponowane na grunt lokalny normy prawa
powszechnie obowigzujacego, sa jedynie normami prawa miejscowego, ktore wigza wylacznie na obszarze
wiasciwosci lokalnego prawodawcy.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze unikanie powtorzen stanowi o przejrzystosci systemu prawa. Natomiast
ich wprowadzenie moze by¢ przyczyna niejasnosci interpretacyjnych, gdyz powtdrzone ustawowo
zdefiniowane pojecie mogloby by¢ odmiennie zinterpretowane niz pojegcie zawarte w ustawie (por. wyrok NSA
z 21 czerwca 2017 r., I OSK 991/07). W orzecznictwie wskazuje si¢ takze, ze chociaz przepisy tego
rozporzadzenia nie moga stanowi¢ samodzielnej podstawy do oceny legalnosci zaskarzonego regulaminu,
to wskazane w nich zasady w rzeczywistosci uszczegdtawiajg konstytucyjne wymogi w zakresie poprawnej
legislacji, okreslone w art. 7 i art. 94 Konstytucji RP. Zasady te stanowig element demokratycznego panstwa
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prawnego. Sa zwigzane zzasadg pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz zasada zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa. Tylko w sytuacji powigzania naruszenia zasad techniki prawodawczej
z naruszeniem zasady konstytucyjnej mozna mowic¢ o wystapieniu istotnego naruszenia prawa uzasadniajagcego
stwierdzenie niewaznos$ci aktu prawnego, co ma miejsce chociazby wowczas, kiedy w wyniku naruszenia zasad
techniki prawodawczej dochodzi do sytuacji, kiedy prawodawca lokalny reguluje materie uregulowana
juz aktami wyzszego rzedu (tj. ustawami), ewentualnie wykracza poza zakres upowaznienia ustawowego
do wydania aktu prawa miejscowego (por. wyrok NSA z 24 pazdziernika 2018 r., Il OSK 2498/16).

Powtorzenie regulacji ustawowych powoduje réwniez ponowne nadanie aktowi ustawowemu klauzuli
obowigzywania w sytuacji, gdy norma ustawowa obowigzuje juz na innej podstawie prawnej. Organ
samorzadowy nie posiada natomiast kompetencji do stanowienia aktow rangi ustawowej. Nalezy tez zwrocié
uwage, ze uchylenie aktu o odmiennej hierarchii — aktu ustawowego powodowatoby dalsze obowigzywanie
normy prawnej w akcie prawa miejscowego (wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 18 listopada 2002 r. sygn. akt
IV SA/Wr 631/04 i z dnia 5 stycznia 2006 r. sygn. akt [V SA/Wr 922/04).

Wobec powyzszego nalezy zgodzi¢ si¢ z zarzutami skargi odnosnie konsekwencji prawnych powtorzenia
w § 2 pkt 7 zalacznika do zarzadzenia tresci aktow ustawowych. W § 2 pkt 7 zalacznika do zarzadzenia
ustalono, ze na terenie cmentarzy zabrania si¢: - niszczenia elementow matlej architektury, nagrobkéw, roslin
lub urzadzen cmentarnych, - zasmiecania, - samowolnego ustawiania elementéw malej architektury, w tym
nagrobkow i tawek, - spozywania alkoholu, - prowadzenia handlu, - wprowadzania zwierzat.

Jak stusznie stwierdzit Prokurator Rejonowy, zakaz dotyczacy niszczenia elementéw malej architektury,
nagrobkow lub urzadzen cmentarnych uregulowany zostat wart. 124 § 1 Kodeksu wykroczen. Zgodnie
bowiem z art. 124 § 1 Kodeksu wykroczen, kto cudzg rzecz umyslnie niszczy, uszkadza lub czyni niezdatng
do uzytku, jezeli szkoda nie przekracza 500 zt (obecnie 800 ztotych) podlega karze aresztu, ograniczenia
wolnosci albo grzywny.

Natomiast zakaz dotyczacy niszczenia ro$lin oraz samowolnego sadzenia drzew lub krzewow stanowi
odpowiednik art. 144 § 1 Kodeksu wykroczen. Zgodnie z tym przepisem, kto na terenach przeznaczonych
do uzytku publicznego niszczy lub uszkadza roslinno$¢ lub tez dopuszcza do niszczenia roslinnosci 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 wiasciwego zarzadce
terenu podlega karze grzywny do 1000 zlotych albo karze nagany.

Zakaz za$miecania odpowiada art. 145 § 1 Kodeksu wykroczen, zgodnie z ktorym kto zanieczyszcza
lub za$mieca (...) miejsca dostepne dla publicznosci, a w szczeg6lnosci drogg, ulicg, plac, ogrod, trawnik
lub zieleniec podlega karze grzywny nie nizszej niz 500 ztotych.

Zakaz prowadzenia handlu to odpowiednik art. 603 § 1 Kodeksu wykroczen, zgodnie z ktérym kto prowadzi
sprzedaz na terenie nalezacym do gminy lub bgdacym w jej zarzadzie poza miejscem do tego wyznaczonym
przez wlasciwe organy gminy podlega karze grzywny.

Z kolei zakaz spozywania alkoholu w miejscach publicznych zostal wprowadzony przez art. 14 ust. 2a
ustawy o wychowaniu w trzezwos$ci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, zgodnie zktorym =zabrania si¢
spozywania napojow alkoholowych w miejscu publicznym, z wyjatkiem miejsc przeznaczonych do ich
spozycia na miejscu, w punktach sprzedazy tych napojow.

Pomimo o$wiadczenia pelnomocnika organu, Zze przepisy zarzadzenia to obecnie ,,martwe” przepisy,
nalezato stwierdzi¢ niewaznos$¢ zaskarzonych przepisow ze skutkiem ex tunc, a wigc od momentu ich wejscia

w zycie.

Z tych wzgledow, na podstawie art. 147 p.p.s.a., Sad orzek? jak w sentencji wyroku.
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