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WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 836/21
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 6 lipca 2022 1.

w sprawie ze skargi Prokuratora Rejonowego w Lubaniu na zarzadzenie Burmistrza Olszyny z dnia
20 kwietnia 2011 r. nr 39 w przedmiocie wprowadzenia regulaminu cmentarzy komunalnych na terenie
Gminy Olszyna

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Magdalena Jankowska-
Szostak

Sedziowie Sedzia WSA Barbara Ciotek
Sedzia WSA Kamila Paszowska-Wojnar
(sprawozdawca)

Protokolant Starszy specjalista Katarzyna Dziok

po rozpoznaniu w Wydziale I1I na rozprawie w dniu 6 lipca 2022 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Lubaniu

na zarzadzenie Burmistrza Olszyny

z dnia 20 kwietnia 2011 r. nr 39

w przedmiocie wprowadzenia regulaminu cmentarzy komunalnych
na terenie Gminy Olszyna

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonego zarzadzenia w calo$ci.
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Uzasadnienie

Prokurator Rejonowy w Lubaniu (dalej skarzacy, Prokurator) pismem z dnia 12 pazdziernika 2021 r. wnidst
skarge na zarzadzenie Burmistrza Olszyny (dalej: Burmistrz) nr 39 z dnia 20 kwietnia 2011 r. w sprawie
wprowadzenia regulaminu cmentarzy komunalnych na terenie Gminy Olszyna.

Wskazujac jako podstawe prawng przepis art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach
i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2000 r. nr 23 poz. 259 ze zm.), Burmistrz, wyzej wskazanym zarzadzeniem nr
39 z dnia 20 kwietnia 2011 r. wprowadzit regulamin cmentarzy komunalnych na terenie Gminy Olszyna
administrowanych przez Przedsigbiorstwo Ustug Komunalnych spétka z 0.0. w Olszynie, ul. 3 Maja 17,
stanowigcy zalacznik do tego zarzadzenia. W § 2 wykonanie zarzadzenia powierzono Zarzadowi
Przedsigbiorstwa Ustug Komunalnych spotka z o.0. w Olszynie, ul. 3 Maja 17, a w § 3 stwierdzono,
ze zarzadzenie wchodzi w zycie z dniem podjecia. W zalaczniku do tego zarzadzenia okreslono m.in. warunki
1 zasady udostepniania oraz rozporzadzania miejscami grzebalnymi, warunki przyjmowania zwlok do pogrzebu
postanowienia porzadkowe oraz zasady prowadzenia prac kamieniarskich.

W skardze Prokurator wniost o stwierdzenie niewaznos$ci wskazanego wyzej zarzadzenia w calo$ci. Zarzucit,
ze zaskarzone zarzadzenie narusza razaco przepisy art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy zdnia 8 marca 1990r.
o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z2013 r., poz. 594 ze zm., dalej jako u.s.g.) poprzez wydanie zarzadzenia
przez Burmistrza bez delegacji ustawowej przez organ nieuprawniony oraz narusza przepisy
art. 88 ust. 1 Konstytucji RP iart. 13 ustawy zdnia 20 lipca 2000r. o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461 ze zm.) poprzez wydanie regulaminu, ktory
stanowi akt prawa miejscowego, bez jego publikacji w dzienniku urzgdowym. Nastepnie Prokurator wskazat,
ze zarzadzenie to istotnie narusza przepis art. 40 ust. 2 pkt4 u.s.g. poprzez uregulowanie w regulaminie
kwestii, ktore juz zostaly uregulowane ustawa irozporzadzeniem odmiennie oraz poprzez powtdrzenie
regulacji ustawowych we wskazanych, poszczegélnych paragrafach tego zarzadzenia. W uzasadnieniu skargi
Prokurator, w oparciu o tre$¢ przepisow art. 40 ust. 2 pkt 4, art. 40 ust. 314 oraz art. 41 ust. 1, ust. 2 iust. 3
u.s.g., wywiodl, ze jedynym organem gminy uprawnionym do wydania aktu prawa miejscowego w zakresie
zasad i trybu korzystania z cmentarzy komunalnych na terenie Gminy Olszyna byla wylacznie rada gminy.
Ponadto stwierdzit, ze regulamin korzystania z cmentarzy, jako okreslajacy zasady itryb korzystania
z gminnego obiektu uzytecznosci publicznej stanowi akt prawa miejscowego i powinien zosta¢ opublikowany
w dzienniku urzedowym. Niezaleznie od powyzszego, wskazano, ze regulamin cmentarzy komunalnych,
stanowiacy zatacznik do zarzadzenia, zawiera szereg uregulowan istotnie naruszajacych prawo, szczegdtowo
opisanych w czg$ci wstepnej skargi.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Olszyny poinformowat, ze pod koniec stycznia 2022 r. Rada Miejska
w Olszynie podejmie uchwale w sprawie regulaminu cmentarzy komunalnych w Olszynie i po opublikowaniu
w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego przesle do Sadu egzemplarz uchwaty, a po jej wejsciu
w zycie przedmiotowe zarzadzenie zostanie wyeliminowane z obrotu prawnego. W zalgczeniu do pism z dnia
14 lutego 2022 r. 125 maja 20022 r. Burmistrz przekazat kserokopie uchwaty nr 1/3/2022 Rady Miejskiej
w Olszynie z dnia 26 stycznia 2022 r. w sprawie uchwalenia regulaminu korzystania z cmentarzy komunalnych
w gminie Olszyna wraz z informacja o opublikowaniu uchwaty w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa
Dolnoslaskiego.

Wojewo6dzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl, co nastepuje.

Zgodnie zart. 1 § 1 ustawy zdnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U.
z2019r. poz.2167ze zm.) sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci przez kontrole
administracji publicznej. Oznacza to, ze w postgpowaniu sgdowym nie moga by¢ brane pod uwage argumenty
natury shuszno$ciowej czy celowosciowej. Badaniu podlega jedynie legalno$¢ aktu administracyjnego,
czyli prawidlowo$¢ zastosowania przepisOw prawa procesowego i materialnego w odniesieniu do istniejgcego
w sprawie stanu faktycznego oraz trafnos$¢ wyktadni tych przepiséw. Stosownie do art. 3 § 2 pkt 51 6 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325,
zwanej dalej w skrocie p.p.s.a.), kontrola sprawowana przez sady administracyjne obejmuje orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz na inne akty
organow jednostek samorzadu terytorialnego iich zwigzkdéw, podejmowane w sprawach z zakresu
administracji publicznej. Na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych
mowa wart. 3§ 2pkt5i6, sad stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w cato$ci lub w czgsci albo
stwierdza, ze zostaly wydane znaruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie
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ich niewazno$ci. Odno$nie do aktéw organdéw gmin, przepis ten pozostaje w zwiazku z art. 91 ust. 1 zdanie
pierwsze ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 506, dalej jako u.s.g.),
zgodnie zktorym uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem s niewazne. Jednakze
nie stwierdza si¢ niewaznos$ci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy po uptywie jednego roku od dnia
ich podjecia, chyba ze uchybiono obowiazkowi przediozenia uchwaly lub zarzadzenia w terminie okre§lonym
w art. 90 ust. 1 albo jezeli sa one aktem prawa miejscowego (art. 94 ust. 1 u.s.g.). Argumentujac a contrario
do tresci art. 91 ust. 4 u.s.g., stanowigcego, ze w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru
nie stwierdza niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, Zze wydano
je z naruszeniem prawa, nalezy przyjac, ze kazde istotne naruszenie prawa uchwalg lub zarzadzeniem organu
gminy oznacza ich niewazno$¢ (por. T. Wos [w:] T. Wos., H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo
o postepowaniu przed sadami 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 uchwate lub zarzadzenie przepisow o whasciwosci, podjecie takiego aktu bez podstawy prawnej,
wadliwe zastosowanie normy prawnej bedacej podstawa prawng podjecia aktu, jak rOwniez naruszenie
przepisow regulujacych procedurg podejmowania uchwaty. Innymi stowy, za "istotne" naruszenie prawa uznaje
si¢ uchybienie prowadzace do skutkow, ktore nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym,
zwlaszcza gdy podjety akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okre§lonym przepisem prawnym, co jest
oczywiste i bezposrednie oraz wynika wprost z tresci tego przepisu.

W niniejszej sprawie kontroli sagdowej poddane zostalo zarzadzenie Burmistrza Olszyny nr 39 z dnia
20 kwietnia 2011 r., w ktorym jako podstawg prawng wskazano przepis art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia
1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. 22000 r. nr 23 poz. 259 ze zm.). Powyzsze zarzadzenie
zgodnie z trescia jego § 3, nie zostalo opublikowane w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego.

W tym miejscu przypomnie¢ nalezy, ze zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organow, a zasady i tryb
wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. System prawny tworzg wiec migdzy innymi akty prawa
miejscowego, ktore s wydawane na podstawie delegacji ustawowej. Natomiast po mysli art. 40 ust. 1 u.s.g.,
na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego
obowigzujacych na obszarze gminy, za$ wedlug zasady wyrazonej w art. 41 ust. 1 u.s.g., akty prawa
miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty. Przytoczony przepis art. 40 ust. 1 u.s.g. odsyla zatem
do innych ustaw zawierajacych delegacje do wydawania przepisOw prawa miejscowego, w tym dotyczacych
ustalonych w zaskarzonym zarzadzeniu optat cmentarnych pobieranych na cmentarzach komunalnych.
Upowaznienie takie dla organow stanowigcych gminy zawiera art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k., przyznajacy radom
gmin, o ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej, uprawnienie do okreslenia wysokosci cen i optat albo
sposobu ustalania cen i oplat za ustugi komunalne o charakterze uzyteczno$ci publicznej oraz za korzystanie
z obiektow 1 urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego. Powyzsze uprawnienie -
zgodnie art. 4 ust. 2 tej ustawy - rada gminy moze powierzy¢ organowi wykonawczemu gminy. Wobec
uregulowania zawartego w art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. wyrazono trafne stanowisko, ijest to poglad dominujacy
w orzecznictwie sadowym, ze przepis ten tworzy samoistng podstawe prawng do stanowienia aktow prawa
miejscowego w omawianym przedmiocie, a ponadto zasadnie wskazano, Zze jest to przepis lex specialis
w stosunku do przepiséw zawartych w ustawach ustrojowych (por. np. wyroki NSA: z dnia 19 czerwca 2018 1.,
sygn. akt II OSK 1909/16 iz dnia 16 stycznia 2018 r., sygn. akt II OSK 2990/17 CBOiSA). W rozumieniu
art. 4 ust. 1 u.g.k. uprawnienie do ustalania takich cen wynika z ustawy o gospodarce komunalnej, a organem
wlasciwym jest rada gminy, chyba ze powierzy swoje kompetencje, w drodze uchwaly, organowi
wykonawczemu gminy. W rozpoznawanej sprawie Burmistrz Olszyny wprowadzil regulamin cmentarzy
komunalnych na terenie Gminy Olszyna w formie zarzadzenia.

Przystepujac do oceny aktu zaskarzonego przez Prokuratora, odnies¢ si¢ nalezy do charakteru zaskarzonego
zarzadzenia. Z uwagi na materi¢ podlegajaca regulacji w drodze omawianego zarzadzenia, zdaniem Sadu,
nie ulega watpliwosci, ze skarga dotyczy aktu podjetego w sprawie z zakresu administracji publicznej. Skarge
te wniost Prokurator Rejonowy w Lubaniu, na zasadzie art. 70 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. Prawo
o prokuraturze (Dz. U. 22019 r. poz. 740 ze zm.), zgodnie z ktorym jezeli uchwata lub zarzadzenie organu
samorzadu terytorialnego albo rozporzadzenie wojewody s3a niezgodne z prawem, prokurator zwraca si¢
do organu, ktéry je wydal, o ich zmiane lub uchylenie albo kieruje wniosek o ich uchylenie do wlasciwego
organu nadzoru; w przypadku uchwaly lub zarzadzenia organu samorzadu terytorialnego prokurator moze takze



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -4 - Poz. 5546

wystapi¢ o stwierdzenie ich niewazno$ci do sgdu administracyjnego. Wywiedzenie skargi w tym trybie
nie musialo by¢ poprzedzone wyczerpaniem $rodkéw zaskarzenia ani nie bylo ograniczone terminem
zaskarzenia Zatem skargg nalezy uzna¢ za dopuszczalna.

Odnoszac si¢ w pierwszej kolejnosci do najdalej idacego zarzutu Prokuratora, ze brak publikacji w dzienniku
urzedowym spornego aktu powoduje konieczno$¢ stwierdzenia jego niewazno$ci, ustalenia wymaga,
czy sporne zarzadzenie stanowi akt prawa miejscowego.

W ramach analizy powyzszego zagadnienia, nalezy podkresli¢, ze w orzecznictwie sadow administracyjnych
istnigje rozbiezno$¢ co do zakwalifikowania aktow regulujacych kwestie optat za $wiadczenie ushug
komunalnych o charakterze uzyteczno$ci publicznej oraz za korzystanie z obiektow i urzadzen uzytecznosci
publicznej do kategorii aktow prawa miejscowego. Zgodnie zjedng linig orzecznicza tego rodzaju akty
nie stanowig aktow prawa miejscowego, lecz sg aktami o charakterze kierownictwa wewngetrznego (por. wyrok
NSA z dnia 20 pazdziernika 2005 r., sygn. akt II OSK 138/05; wyrok NSA z dnia 24 lutego 2010 r., sygn. akt II
GSK 1103/08; wyrok NSA zdnia 6 kwietnia 2006 r., sygn. akt OSK 19/06). W opozycji do powyzszego
twierdzenia pozostaje drugi nurt orzeczniczy, zgodnie z ktorym regulacje te stanowig akty o charakterze prawa
miejscowego. Akty te maja bowiem charakter powszechnie obowigzujacy, aich adresatem, na ktorego
naktadaja okreslone obowigzki, nie jest sama administracja, lecz wszystkie podmioty prawa, zewngtrzne wobec
administracji (por. wyrok NSA z dnia 15 czerwca 2015 r., sygn. akt I OSK 662/15; wyrok NSA z dnia 7 lipca
2011 r., sygn. akt II GSK 1022/10; wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 marca 2016 r., sygn. akt III SA/Kr
1360/15; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 8 maja 2013 r., sygn. akt III SA/Wr 73/13; wyroki WSA
w Gliwicach z dnia 6 kwietnia 2017 r., sygn. akt IV SA/GI 865/16; z dnia 11 kwietnia 2016r., sygn. akt IV
SA/Gl 890/15). W opinii Sadu, analogicznie nalezy potraktowa¢ kwestionowane przez Prokuratora
zarzadzenie. Dokonujac kwalifikacji tego aktu, trzeba bowiem uwzgledni¢, ze jego adresatem nie jest sama
administracja. Reguluje on w sposob jednostronny kwestie zasad i warunkéw zwigzanych z korzystaniem
z cmentarzy komunalnych. Akt ten wprowadza bowiem regulamin, w ktérym okreslono: warunki i zasady
udostgpniania oraz rozporzadzania miejscami grzebalnymi, warunki przyjmowania zwilok do pogrzebu
postanowienia porzadkowe oraz zasady prowadzenia prac kamieniarskich. Innymi stowy, wprowadza ono
reguly postepowania dotyczace podmiotéw zewnegtrznych wobec administracji, chcacych korzystaé
z cmentarzy komunalnych. W konsekwencji stwierdzi¢ nalezy, ze zarzadzenie to ma charakter generalny -
bowiem zawarte w nim normy definiujg adresata przez wskazanie pozadanych cech, a nie przez wymienienie
nazw adresatow, oraz abstrakcyjny - gdyz nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma miec¢
miejsce w pewnych powtarzalnych okoliczno$ciach, a nie w jednej konkretnej sytuacji. Ponadto ma ono
charakter normatywny, co wynika z postanowien wyznaczajacych adresatom sposob zachowania si¢ w postaci
nakazu, zakazu lub uprawnienia, oraz zewngtrzny - bo skierowane jest rowniez do podmiotdow pozostajacych
poza strukturg administracji. Te wszystkie cechy przemawiaja za uznaniem zaskarzonego zarzadzenia za akt
prawa miejscowego, ktorego obowigzywanie - w $§wietle art. 88 Konstytucji RP - zalezy od jego ogloszenia.
Po mysli tego przepisu, warunkiem wejscia w zycie aktow normatywnych, w tym aktéw prawa miejscowego,
jest ich ogloszenie (ust. 1), za$ zasady 1 tryb oglaszania takich aktow okresla ustawa (ust. 2).

Nadto ponownie podkres§lic nalezy, ze zgodnie zart. art.40 ust. 1 u.s.g., na podstawie upowaznien
ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktéw prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze
gminy. Akty te, wmysl art. 42 u.s.g. wzwigzku zart. 2 ust. 1 iart. 13 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych iniektorych innych aktow prawnych oraz art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, podlegaja
obowiazkowej publikacji w wojewddzkim dzienniku urzgdowym. Zgodnie bowiem z art. 13 pkt 2 ww. ustawy
w wojewodzkim dzienniku urzedowym oglasza si¢ akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik
wojewddztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewodztwa, powiatu 1 gminy.

Jak wynika zakt sprawy, kwestionowane zarzadzenie nie zostato ogloszone w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Dolnoslaskiego, poniewaz w § 3 tego aktu postanowiono, ze wchodzi ono w zycie z dniem
podjecia. Niedochowanie wymogu publikacji aktu prawa miejscowego, stanowigcego warunek jego wejscia
w zycie, $wiadczy - zdaniem Sgdu - o istotnym naruszeniu norm konstytucyjnych (art. 88 ust. 1 Konstytucji
RP) oraz art. 13 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych iniektorych innych aktow prawnych,
co w konsekwencji skutkowato koniecznos$cig stwierdzenia niewazno$ci kontrolowanego zarzadzenia
w calosci.

Wobec uwzglednienia najdalej idacego zarzutu Prokuratora, majgcego charakter formalny, a dotyczacego
braku publikacji zarzadzenia w dzienniku urzedowym, bezprzedmiotowe bylo rozpatrywanie dalszych
zarzutoOw zgloszonych w skardze, w tym zwlaszcza zarzutow dotyczacych merytorycznej zawarto$ci prawnej
zaskarzonego aktu.
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Koncowo wskazac nalezy, ze stwierdzenie niewaznosci przedmiotowego zarzadzenia niweczy jego skutki
z mocg wsteczng. Zatem nawet fakt uchylenia przedmiotowego zarzadzenia przez organy gminy (do czego, jak
wynika z tre$ci pism przestanych do tej pory przez Burmistrza, w sprawie nie doszlo), nie stoi na przeszkodzie
stwierdzeniu jego niewaznosci przez Sad.

W tym stanie rzeczy, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., orzeczono jak w sentencji.



		2022-11-17T07:16:54+0000
	Polska
	Milena Pigdanowicz-Fidera
	Publikacja w dzienniku urzędowym.




