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WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 3/22
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 7 lipca 2022 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Anetta Chotuj (sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia WSA Katarzyna Boronska

Sedzia WSA Magdalena Jankowska Szostak
Protokolant Referent Tomasz Gotgbiowski

po rozpoznaniu w Wydziale I1I na rozprawie w dniu 7 lipca 2022 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Dzierzoniowie

na§ lpkt2,§4,§5§88§9,§10,§11ust. 112,§12,§13,§15 §16pkt1,2,3,4,5,6,7,8,9,§ 18
zalgcznika nr 1 do uchwaty Rady Gminy Lagiewniki

z dnia 27 lutego 2020 r. nr XX/126/20

w sprawie regulaminu cmentarzy komunalnych w Lagiewnikach, Ligocie Wielkiej,

Sieniawce i1 Stupicach oraz w sprawie ustalenia optat na cmentarzach komunalnych

L. stwierdza niewazno$¢ na § 1 pkt2,84,85,88,89,8§10,§ 11 ust. 1i2,§12,§ 13,§ 15,§ 16 pkt 1, 2, 3,
4,5,6,7,8,9;

I1. w pozostalej czeSci skarge oddala.
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Uzasadnienie

Skarga z dnia 30 listopada 2021 r. Prokurator Rejonowy w Dzierzoniowie wystapil do Sadu z wnioskiem
o stwierdzenie niewazno$ci zalgcznika nr 1 do uchwaty Rady Gminy tLagiewniki z dnia 27 lutego 2020 r.
nr XX/126/20 w sprawie Regulaminu cmentarzy komunalnych w Lagiewnikach, Ligocie Wielkiej, Sieniawce
i Stupicach oraz w sprawie ustalenia optat na cmentarzach komunalnych (dalej: Regulamin) w zakresie nizej
wskazanych przepisow:

§ 1. pkt 2 Administrowaniem cmentarza zajmuje si¢ Administrator.

§ 4. W biurze administratora cmentarzy, prowadzona jest ewidencja zmartych pochowanych na cmentarzach
komunalnych i ewidencja miejsc zarezerwowanych.

§ 5. Wskazanie miejsca pochéwku na podstawie protokotu lokalizacji i przekazania placu pod gréb
stanowigcego zat. nr 1 oraz udostepnienie obiektdéw cmentarnych, niezbgdnych do przyjecia zwlok do
pochowania na cmentarzu, jak tez do innych spraw zwigzanych z dziatalno$cia cmentarza, odbywa si¢ w biurze
administratora cmentarza w dni urzgdowania.

§ 8. Dysponentem wszystkich miejsc grzebalnych, pod wszystkie kategorie grobdw, jest administrator
cmentarzy.

§ 9. Na podstawie planu zagospodarowania cmentarzy sporzadzany jest szczegdtowy plan rozmieszczenia
kwater grzebalnych, na ktorych urzadzane sg groby.

§ 10. Wszelkie prace ziemne, kamieniarskie, budowlane i renowacyjne wykonywane na terenie cmentarzy,
zarobwno przez podmioty gospodarcze jak i fizyczne, winne by¢ prowadzone zgodnie z uzgodnieniami
pisemnymi poczynionymi z administratorem cmentarzy.

§ 11. 1. Przed ustawieniem nagrobka nalezy przedstawi¢ u administratora cmentarza szkic nagrobka z jego
wymiarami w dwoch egzemplarzach, w celu uzyskania zgody i potwierdzenia zgodno$ci wymiaréw nagrobka
z powierzchnig grobu zgodnie z wnioskiem stanowigcym zatacznik nr 2.

2. Wszelka zabudowa grobu, tj. faczna powierzchnia nagrobka i zagospodarowanego terenu przylegajacego,
nie moze przekracza¢ granic powierzchni grobu. Jako obowiazujace, przyjmuje si¢ minimalne wymiary grobow
okreslone w przepisach szczegdlnych. Odstepy (przejscia) migdzy grobami sg ciggami pieszymi i nie mogg by¢
zabudowane bez zgody administratora cmentarza.

§ 12. Sadzenie drzew i krzewow, ustawianie tawek, ogrodzen oraz innych elementow matej architektury
moze nastgpi¢ tylko po wczesniejszym pisemnym uzgodnieniu z administratorem cmentarza na podstawie
wniosku stanowiacego odpowiednio zatacznik nr 3 i zalgcznik nr 4.

§ 13. 1. W przypadku niewniesienia zastrzezenia przeciw ponownemu uzyciu grobu wraz z optata
przewidziang za pochowanie zwlok, grob przeznacza si¢ do likwidacji lub ponownego uzycia do pochowku.

2. Likwidacja grobu lub uzycie go do ponownego pochdéwku winno by¢ poprzedzone informacja
umieszczong na grobie, na co najmniej 12 miesi¢cy przed terminem jego likwidacji.

3. Zastrzezenie i wlasciwag optate liczong wstecz, tj. od daty uptywu waznosci poprzedniej oplaty, mozna
wnies¢ do czasu zlikwidowania grobu lub uzycia go do ponownego pochéwku.

4. Z czynnosci zwigzanych z likwidacjg grobu pracownik administracji cmentarza sporzadza protokoét, ktory
przechowuje w dokumentacji cmentarne;.

5. Przepisy ust. 1-4 nie maja zastosowania do chowania zwlok w grobach murowanych przeznaczonych
do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby, atakze do chowania urn zawierajgcych szczatki ludzkie
powstate w wyniku spopielenia zwlok.

§ 15. Optaty pobiera administrator cmentarza.

§ 16. Na terenie cmentarzy zabrania si¢:

1) zaktocania ciszy, porzadku i powagi miejsca;

2) przebywania w stanie nietrzezwosci;

3) zebractwa;

4) prowadzenia dziatalnosci gospodarczej bez wiedzy i zgody administratora cmentarza;
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5) ustawiania nagrobkoéw i montazu plyt nagrobnych oraz dokonywania nasadzen drzew i krzewow,
ustawiania ptotkéw, ogrodzen tawek poza obrysem grobu i bez pisemnej zgody administratora cmentarza;

6) ustawiania fawek oraz innych elementow ozdobnych na przestrzeni migdzy mogitami utrudniajacych
dojscie do grobow innym osobom;

7) ustawianie oraz wywieszanie reklam;

8) wysypywanie odpadoéw poza pojemniki do tego przeznaczone;

9) niszczenia urzadzen cmentarnych, nagrobkow i zieleni;

§ 18. Dysponent miejsca grzebalnego i miejsc rezerwowanych zobowigzany jest do stalego utrzymywania
czystos$ci i porzadku tego miejsca oraz przyleglego terenu.

Prokurator zarzucil naruszenie w sposob istotny art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz.U.2021 r., poz. 1372 dalej u.s.g) w zw. z art. 2 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r.
o cmentarzach ichowaniu zmartych (Dz.U.2020r., poz. 1947) przez przekroczenie delegacji ustawowej
i okreslenie w § 1 pkt 2 uchwaly, Ze administrowaniem cmentarza zajmuje si¢ Administrator, a w konsekwencji
okresleniew § 4,8 5,8 8,§ 10, § 11 ust. 2, § 15 zadan i obowigzkdéw administratora.

Nadto poprzez wprowadzenie do Regulaminu porzadkowego § 9, § 10, § 11 ust. 112, § 12 oraz § 16 pkt 5
16 tj. postanowien wykraczajacych poza zakres przyznanego jej upowaznienia do regulowania zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektéw 1 urzadzen uzytecznos$ci publicznej, co przejawilo si¢ nie tylko powtdrzeniem
w Regulaminie unormowan uregulowanych w innych aktach normatywnych wyzszego rzedu oraz ich
modyfikacja i ingerencja w tres¢ tych regulacji ustawowych.

Prokurator zarzucit ponadto naruszenie § 137, § 143 i § 149 Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
20 czerwca 2002r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej" (Dz.U.2019 r. poz. 1461, dalej: Rozporzadzenie),
polegajace na powtérzeniu w Uchwale odpowiednio postanowien wskazanych w skardze ustaw, czym
przekroczono granice delegacji ustawowe;.

Dodatkowo skarzacy zarzucil naruszenie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. poprzez przekroczenie granic delegacji
ustawowej czego przejawem jest wprowadzenie zakazu przebywania na cmentarzu os6b w stanie nietrzezwosci
(§ 16 pkt 2), okreslenie obowigzkéw i kregu osob, na ktorych dany obwiazek naktada (§ 18) oraz okreslenie
w sposOb nieuprawniony wilasnego postepowania z grobami i miejscami w przypadku nieuiszczenia optaty
przedtuzajacej termin waznosci tych uprawnien.

W ocenie Prokuratora, wskazane paragrafy Regulaminu w sposob istotny naruszaja wskazane przez
Skarzacego przepisy ustaw i rozporzadzenia.

W odpowiedzi na skarge strona przeciwna wniosta o jej oddalenie wskazujac, iz materia zaskarzonej
uchwaty miesci si¢ w zakresie kompetencji organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego.
Przedmiotowy Regulamin cmentarzy komunalnych, stanowi materi¢ dotyczaca ,,zasad i trybu korzystania
z gminnych obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej", o ktorym mowa w art. 40 ust. 2 u.s.g., co sam
Prokurator przyznaje w uzasadnieniu skargi na str. 6, a ktéry to przepis wyraznie wymieniono w postawie
prawnej zaskarzonej uchwaty. Wskazanie dodatkowo przepisu art. 2, nie moze zosta¢ zakwalifikowane jako
istotne naruszanie prawa, skutkujgce stwierdzeniem niewaznosci uchwaty.

Przyjmujac do wiadomosci ewentualny zarzut przekroczenia delegacji ustawowej poprzez okreslenie,
iz administrowaniem cmentarza zajmuje si¢ Administrator (§ 1 pkt 2), a w konsekwencji okreslenie w § 4, § 5,
§ 8,8 10, § 11 ust. 2, § 15 zadan i obowiazkéw administratora, organ wskazuje, iz powyzsze skutkowaé¢ moze
jedynie wyeliminowaniem fragmentow Regulaminu wskazujacych na administratora jako adresata przyjetej
normy prawnej (np. § 4, § 5 1 § 8 Regulaminu). W konsekwencji jedynie przyktadowo nalezy wskazaé
na wadliwo$¢ kwestionowania z powyzszych wzgledow postanowien § 9 — 12 Regulaminu. Te bowiem dotycza
»zasad 1 trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej”.

Ustosunkowujgc si¢ do zarzutu powielania przepisow ustawy, organ zwrocit uwagg, iz wprawdzie przepis
§ 137 Rozporzadzenia zawiera regul¢ nie powtarzania przepisOw ustaw oraz przepisow innych aktow
normatywnych, jednak zasada ta nie ma charakteru bezwzglgdnego w tym sensie, Ze jej naruszenie skutkuje
z automatu stwierdzeniem ich niewaznosci. Przeciwnie, w wyroku z dnia 15 marca 2007 r. Wojewddzki Sad
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Administracyjny we Wroctawiu (I SA/Wr 521/06) uznat, iz jezeli przytoczenie w akcie prawa miejscowego
in extenso zapiséw aktow prawnych wyzszego rzedu z powolaniem si¢ na konkretny przepis tegoz aktu,
czyniloby akt prawa miejscowego w pei czytelny i zrozumiaty, to zapis taki moglby by¢ dopuszczalny.

Jak wywodzit dalej organ aktualnie w orzecznictwie réwniez dopuszcza si¢ powtarzanie zapisOw ustaw
w aktach nizszego rzedu. Wprawdzie powtarzanie przepiso6w ustawowych, co do zasady narusza prawo jednak
istnieja w tym zakresie wyjatki. Oceniajac skale wadliwosci takiego zapisu nalezy badac szerszy kontekst
sprawy. Nie bez znaczenia przy tym pozostaje liczba tych powtorzen, a zwlaszcza charakter powtoérzonych
przepisow prawa oraz ich istota, (wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
12 lutego 2020 r. (III SA/Wr 555/19).

Zdaniem organu z przedstawionego w orzecznictwie pogladu nalezy wysnu¢ wniosek, iz ocena naruszenia
§ 137 Rozporzadzenia winna by¢ dokonana po przeprowadzeniu doktadnej analizy powtérzonych przepisow.
Tymczasem Prokurator w najmniejszym stopniu nie dokonat zadnej oceny w tym zakresie, powielajac jedynie
w uzasadnieniu skargi przepis § 137 Rozporzadzenia. W ocenie organu powtdrzone w niewielkim zakresie
przepisy czynig Regulamin wiasnie w peti czytelny i zrozumiaty.

Z powyzszych wzgledow organ nie uznat za zasadny zarzut naruszenia przepisow Rozporzadzenia Rady
Ministréow z dnia 20 czerwca 2002r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej" (Dz.U.2019.1461), polegajace
na powtdrzeniu w Uchwale odpowiednio postanowien wskazanych w skardze ustaw oraz Rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie muszg speilnia¢ cmentarze, groby
i inne miejsca pochéwku zwlok i szczatkow (Dz.U. nr 48, poz. 284), w szczegdlnosci w stosunku do przepisow
§ 9- 12 Regulaminu, ktore nie stanowia powielenia przepisow Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury,
a jedynie je doprecyzowuja.

Organ nie uznatl takze zarzutu powtorzenia w Regulaminie unormowan uregulowanych w innych aktach
normatywnych wyzszego rzgdu oraz ich modyfikacja iingerencja wtre§¢ tych regulacji ustawowych,
a zawartych w § 16 pkt 51 6 Regulaminu, bowiem skarzacy nie opisat przepisy ktore zostaty zmodyfikowane
przez w/w przepisy Regulaminu i w jakim zakresie.

W ocenie organu, niezasadny jest takze zarzut przekroczenia granic delegacji ustawowej wskutek okreslenia
w § 13 uchwaty postepowania z grobami i miejscami w przypadku nieuiszczenia optaty przedtuzajacej termin
waznos$ci tych uprawnien. Skarzacy bowiem w najmniejszym stopniu nie uzasadnit takiego twierdzenia. Organ
wskazuje, iz w orzecznictwie nie sg kwestionowane uregulowania tej materii, z wyjatkiem tych, ktore stoja
W sprzeczno$ci z postanowieniami ustaw, np. art. 7 ustawy o cmentarzach, czego Prokurator nie wykazatl.
W ocenie Organu przepisy § 13 uchwaly stanowia uzupelnienie i uszczegdélowienie przepisu art. 7 ustawy
o cmentarzach iw Zaden sposob nie naruszajg postanowien tego przepisu a dodatkowo mieszcza
si¢ w granicach ustawowej delegacji ,,zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci
publicznej”.

Odnoszac si¢ do zarzutu powielania w § 16 pkt 1, 3, 7, 8, 9 Regulaminu przepisow Kodeksu wykroczen
wskazanych w skardze, organ wyjasnil, ze Regulamin jedynie przypomina o tych zakazach, co w orzecznictwie
jest akceptowang praktyka.

Co do zakazu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej bez wiedzy izgody administratora cmentarza
na terenie cmentarzy, (art. 60(3) § 1 kodeksu wykroczen), organ zauwazyl, iz ten zakaz odnosi si¢ jedynie
do miejsc do tego wyznaczonych.

Tymczasem zapis § 16 Regulaminu mozna odczyta¢ jako okreslenie tego miejsca (w catosci), przyjmujac
zatozenie, iz cmentarz stanowi jedynie niewielki fragment terenu nalezgcego do gminy, o ktérym mowa
w art. 60(3) k.w.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu wadliwosci § 18 Regulaminu wskutek okreslenia krggu osob, ktore maja
obowigzek utrzymywania czystosci na grobie i w jego otoczeniu, organ wskazal, iz okre$lenie takiego kregu
0s6b byto nie tylko dopuszczalne ale i niezbedne.
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Wojewodzki Sqd Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga zastuguje na uwzglednienie w czesci.

Zgodnie z art. 3 § 1 oraz art. 145 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 329), dalej p.p.s.a., wojewodzkie sady administracyjne
sprawuja kontrole dziatalnosci administracji publicznej pod wzglgdem zgodno$ci z prawem, co oznacza,
ze w zakresie dokonywanej kontroli sad zobowiazany jest zbada¢, czy organy administracji nie naruszyty
przepisow prawa materialnego badz przepisow postgpowania w sposob, ktory miat lub mogt mie¢ wplyw
na wynik sprawy. Z kolei zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe
organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty
prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organdéw. Przewidziana w art. 7 Konstytucji RP
zasada praworzadno$ci wymaga, aby organy witadzy publicznej dzialaly na podstawie i w granicach prawa.
Oznacza to, ze materia regulowana wydanym przez organ aktem normatywnym ma wynika¢ z upowaznienia
ustawowego 1 nie moze przekracza¢ zakresu tego upowaznienia. Konsekwencja tych regulacji w przypadku rad
gmin jest unormowanie zawarte w art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym,
(Dz.U.2020.713 tj.), dalej u.s.g., zgodnie zktorym gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa
miejscowego obowiazujacych na obszarze gminy na podstawie upowaznien ustawowych.

Nie ulega watpliwosci, ze zaskarzona uchwatla jest aktem prawa miejscowego, a wigc aktem, o ktoérym
mowa wart.3§ 2 pkt5p.p.s.a. Stosownie do art. 147 § 1tej samej ustawy sad, uwzgledniajac skarge
na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci
lub w czgéci albo stwierdza, ze zostaly one wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wylacza
stwierdzenie niewaznosci. Z faktu, ze sad administracyjny stwierdza niewazno$¢ aktu nie mozna wyciagaé
wniosku, ze tylko razace naruszenie prawa przez organ jednostki samorzadu terytorialnego, moze stanowic
podstawe takiego rozstrzygnigcia. Unormowanie art. 147 § 1 p.p.s.a. nie okresla, jakiego rodzaju naruszenia
prawa sa podstawa do stwierdzenia przez sad niewaznosci uchwaty. Doprecyzowanie przestanek okreslajacych
kompetencje sadu administracyjnego w tym wzgledzie nastgpuje w ustawach samorzadowych. Zgodnie
z art. 91 u.s.g., uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne (ust. 1). W przypadku
nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac
si¢ do wskazania, iz uchwale lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa (ust.4). Analiza wskazanych
przepisow prowadzi do wniosku o istnieniu dwoch rodzajow wad aktow stanowionych przez organ gminy -
istotnych inieistotnych. Do istotnych wad uchwaly, skutkujacych stwierdzeniem jej niewaznosci, zalicza
si¢ naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje organow samorzadu do podejmowania uchwatl,
naruszenie podstawy prawnej podjetej uchwaly, naruszenie przepiséw prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego poprzez wadliwg ich interpretacje oraz przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat
(por. np. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 lutego 1996 r., SA/Gd327/95, OwSS 1996, nr 3,
poz. 90; z 11 lutego 1998 r., II SA/Wr 1459/97, OwSS 1998, nr 3, poz. 79, wyrok WSA w Warszawie z 21
marca 2007, IV SA/Wa 2296/06, LEX nr 320813, takze Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalnoscig
samorzadu terytorialnego, Samorzad terytorialny 2001/1-2, s. 102).

W niniejszej sprawie, jako podstawe prawng zaskarzonej uchwaty wskazano art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g w zw.
z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (t.j. Dz.U. 2019 r., poz.
1473 ze zm.), dalej ustawa o cmentarzach, oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy zdnia 20 grudnia 1996r.
o gospodarce komunalnej (t.j. Dz.U.2019.712 ze zm.).

Zarzuty stawiane przez Prokuratora zaskarzonemu Zalacznikowi do uchwaty mozna podzieli¢ na cztery
grupy:

I. dotyczace przekroczenia ustawowego upowaznienia w zakresie przyjecia, ze administrowaniem
cmentarza zajmuje si¢ administrator i okre$lenia zadan i obowigzkéw administratora — zarzuty w § 1 pkt 2, § 4,
§5,8§8,8§9,8§10, § 11 ust. 2, § 12, § 15, § 16 pkt 4, pkt 51w zwigzku z tym naruszeniem wskazanie przez
organ nieprawidlowej podstawy prawnej tj. art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych;
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II. dotyczace przekroczenia ustawowego do regulowania zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow
iurzadzen uzyteczno$ci publicznej przez powtdrzenie unormowan zawartych w innych aktach prawnych
wyzszego rzgdu oraz ich modyfikacje — zarzuty w § 16 pkt 1, 2, 3,6, 7, 8, 9;

III. zwigzane z nieuprawnionym ustaleniem wlasnego postepowania z grobami i miejscami w przypadku
nieuiszczenia oplaty przedtuzajacej termin waznosci tych uprawnien — zarzut w § 13;

IV. zwigzanych z brakiem kompetencji w zakresie okreslenia w § 18 obowiazkow i krggu osob na ktorych
natozono obowiazek statego utrzymywania czysto$ci i porzadku miejsca grzebalnego i przyleglego terenu.

Odnoszac si¢ do pierwszej grupy zarzutow wskazac¢ nalezy, ze przywotany wyzej przepis art. 40 ust. 2 pkt 4
u.s.g. stanowit delegacje ustawowa do podjgcia zaskarzonego aktu. Zgodnie z nim, na podstawie ustawy
o samorzadzie gminnym, organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej. Jak wynika z wypracowanych na tle
omawianej problematyki pogladow judykatury, uzyte w art. 40 ust. 2 pkt4 u.s.g. pojecie "zasady i tryb
korzystania" zawiera w sobie kompetencje organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku
do terenow 1iurzadzen uzytecznoSci publicznej norm izasad prawidlowego postepowania, ustalania
obowigzujacych regul zachowania sig, okreslenia ustalonego porzadku zachowania sie. Oznacza to
w konsekwencji uprawnienie rady gminy do wprowadzenia regut dotyczacych obowigzujacego sposobu
zachowania si¢ podmiotow, ktore przebywaja na terenach lub w obiektach o jakich mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4
u.s.g., aczkolwiek regulaminy wydawane na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie moga by¢ utozsamiane
stricte z przepisami porzagdkowymi (por. wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2009 r., I OSK 252/09, CBOSA).
Ustanawiajagc w oparciu o ww. przepis akt prawa miejscowego organ stanowiacy gminy jest ograniczony
obowigzujacym porzadkiem prawnym, ktérego nie moze w sposob dowolny narusza¢ lub modyfikowac.
Normy prawa miejscowego musza bowiem $cisle miesci¢ si¢ w granicach ustawowej delegacji, ktéra w tym
przypadku nie upowaznia do odstepstw od przepisow ogodlnie obowiazujacych (por. wyrok WSA w Gliwicach
z dnia 23 pazdziernika 2014 r., IV SA/GI 847/14, CBOSA).

Odnoszac takie uwagi do okoliczno$ci sprawy nalezy podzieli¢ zarzuty skargi dotyczace wkroczenia przez
organ stanowigcy w kompetencje organu wykonawczego, poprzez ustanowienie administratora cmentarza
komunalnego wraz ze wskazaniem w tresci Regulaminu przynaleznych mu uprawnien. Okreslenie w § 1 ust. 2
Regulaminu, ze "Administratorem Cmentarza zajmuje si¢ Administrator", wkracza 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 bowiem, do zadan wojta (burmistrza, prezydenta) jako organu wykonawczego
gminy nalezy m.in. gospodarowanie mieniem komunalnym. Wedlug natomiast art. 2 ust. 1 ustawy
o utrzymaniu cmentarzy i chowaniu zmartych, utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzgdzenie nimi nalezy
do wilasciwych wojtow (burmistrzow, prezydentdow miast), na ktorych terenie cmentarz jest potozony.
W konsekwencji nalezy uzna¢, ze to do kompetencji wojta (burmistrza, prezydenta) nalezy, czy bedzie
samodzielnie wykonywal ten zarzad, czy tez powierzy zadania administratorowi, a takze jaki bedzie zakres
tych zadan i sposob ich realizacji (por. wyrok WSA w Gorzowie z 28 marca 2018 r., Il SA/Go 97/18, wyrok
WSA w Lodzi z 7 grudnia 2021 r., Il SA/Ld 706/21).

W nastepstwie powyzszego trafnie rowniez zarzucil Prokurator, ze w sposob istotny naruszaja prawo
przepisy Regulaminu, w ktérych mowa jest o administratorze i dokonywanych przez niego czynnosciach,
atakze o czynnosciach uzytkownikow cmentarza zdeterminowanych zgoda (zezwoleniem) administratora
cmentarza lub obowigzkiem powiadomienia go o nich. Skoro bowiem zarzad cmentarzem komunalnym nalezy
do wiasciwych wojtéw (burmistrzow, prezydentdw miast), to ten wiasnie organ, a nie Rada Gminy byla
uprawniony do okreslenia administratorowi konkretnych praw i obowigzkow.

Regulacja ta jest sprzeczna z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, zgodnie z ktorym
to przepisem "Utrzymanie cmentarzy komunalnych izarzadzanie nimi nalezy do wiasciwych wojtow
(burmistrzow, prezydentow miast), na ktorych terenie cmentarz jest potozony". Z przepisu ustawowego wynika
wprost, ze zarzadzanie cmentarzami nalezy do kompetencji organu wykonawczego gminy. Rada gminy
nie moze wigc wskaza¢ innego podmiotu niz wojt (burmistrz, prezydent miasta) jako administratora cmentarzy
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gminnych. Konsekwencja wyjscia w omowionym zakresie poza upowaznienie ustawowe musi by¢ koniecznosé
uznania za istotnie naruszajgce prawo oraz stwierdzenia niewazno$ci nastepujacych postanowien Regulaminu:
§1pkt2,8§4,§5,88,§9,§10,§ 11ust.2,§ 121§ 15.

Odnoszac si¢ do drugiej grupy zarzutdw skargi wskaza¢ nalezy, ze w mysSl art. 87 ust. 2 Konstytucji RP,
akty prawa miejscowego stanowig zrodla prawa powszechnie obowigzujacego na obszarze dziatania organéw,
ktore je ustanowity. Wedlug art. 94 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego moga by¢ stanowione przez
organy samorzadu terytorialnego oraz organy administracji rzadowej na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie. Ustawa okresla takze zasady itryb wydawania aktow prawa miejscowego. Ponadto,
art. 7 Konstytucji RP wskazuje, ze organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa.
Z przedstawionych uregulowan wynika, ze zakres i tre$¢ prawa miejscowego uwarunkowana jest normami
ustalonymi w aktach wyzszego rzedu. Podstawa prawng stanowienia aktow prawa miejscowego jest bowiem
upowaznienie zawarte w ustawie, co przesadza o ich zaleznej, w stosunku do aktéw normatywnych wyzszej
rangi, pozycji w hierarchii zrodet prawa. Kazdorazowo zatem, w akcie rangi ustawowej, musi by¢ zawarte
upowaznienie (delegacja) dla rady gminy (rady miasta) dla podjgcia aktu prawa miejscowego. Zasada
ta znajduje takze potwierdzenie w art. 40 ust. 1 u.s.g. Przy ocenie aktu prawa miejscowego nalezy mie¢ zatem
na wzgledzie, ze akt ten nie moze narusza¢ nie tylko regulacji ustawy zawierajacej delegacje do jego
ustanowienia, ale réwniez przepisow Konstytucji RP oraz innych ustaw pozostajacych w posrednim lub
bezposrednim zwigzku z regulowang materig. Wszelkie normy dotyczace konstytucyjnych praw i wolno$ci
cztowieka zastrzezone sg wylgcznie dla ustaw i nie mogg by¢ regulowane aktami nizszego rzedu.

Ponadto, zgodnie z § 135 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
zasad techniki prawodawczej (Dz. U. z2019r., poz. 1461 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 ktorych mowa w § 134 pkt 2. W § 136 tego rozporzadzenia ustanowiono wyrazny zakaz zamieszczania
w uchwale i zarzadzeniu przepisow prawnych niezgodnych z ustawa, na podstawie ktorej sa one wydawane,
oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi atakze przepisow prawnych
niezgodnych z rozporzadzeniami, zas § 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 aktdéw prawa miejscowego.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym utrwalone jest stuszne stanowisko, ze powtdrzenie regulacji
ustawowych badz ich modyfikacja oraz uzupehlienie przez przepisy stanowione przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego jest niezgodne z zasadami legislacji i stanowi wykroczenie poza zakres ustawowego
upowaznienia. Uchwata rady gminy nie moze regulowac jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowigzujacej
ustawie. Taka uchwata, 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 powtorzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej
go powtorzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czeSciowej zmiany intencji prawodawcy, a wigc do
naruszenia wymagania adekwatno$ci. Uchwala nie powinna zatem powtarza¢ przepisOw ustawowych, jak tez
nie moze zawiera¢ postanowien sprzecznych z ustawa (por. wyroki NSA: z 1 pazdziernika 2008 r., II OSK
955/08; z 30 wrzesnia 2009 r., II 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 uzupetnialy 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
uksztattowania stanu prawnego uwzgledniajagcego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby $rodowiska,
do ktérego wilasciwy akt jest skierowany. Z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalnos¢ takiego
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dziatania organu realizujacego delegacje ustawowa, ktore polega na powtarzaniu badz modyfikacji wigzacych
go norm o charakterze powszechnie obowigzujacym.

Zdaniem Sadu, powyzsze nie oznacza, ze zawsze ikazde powtorzenie przepisoOw 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 powtorzen,
azwlaszcza charakter powtérzonych przepisow prawa oraz ich istota. W orzecznictwie sadow
administracyjnych sformulowany zostat poglad o mozliwosci powtorzenia in extenso zapiséw ustawowych
w akcie prawa miejscowego, jednak zastrzezeniem, ze powtorzenie to nastgpiloby 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 s$wietle powyzszych uwag, jako zasadne, Sad uznat zarzuty skargi dotyczace istotnego naruszenia prawa
przez zaskarzona uchwale, na skutek zamieszczenia w niej zapisOw stanowiacych powtdrzenia regulacji
ustawowych oraz naruszajace delegacje ustawowa. W ocenie Sadu, przyjmujac nawet wyjatkowa
dopuszczalno$é powtdrzen na wskazywanych wyzej warunkach, kontrolowana uchwata w zapisach zawartych
w Regulaminie wymogow tych nie spetnia.

Sad stwierdzil, ze podejmujac zaskarzong uchwale (tworzac regulamin) Rada przekroczyla okre$lone
normami ustawowymi granice przyznanego jej wladztwa w zakresie § 16 pkt 1, 2, 3, 6, 7, 8, 9 uchwaly,
wprowadzono na terenie cmentarzy nastepujace zakazy: zakaz zakldocania ciszy, porzadku i powagi miejsca;
zakaz przebywania w stanie nietrzezwym, zakaz zebractwa, zakaz ustawiania tawek oraz innych elementow
ozdobnych na przestrzeni miedzy mogitami utrudniajacych dojs$cie do grobéw innym osobom, zakaz wieszania
reklam, zakaz wysypywania odpadéw poza pojemniki do tego przeznaczone, zakaz niszczenia urzadzen
cmentarnych, nagrobkow i zieleni.

Sad podziela stanowisko Prokuratora, ze w/w zakazy reguluja juz przepisy ustawowe. Itak, zakaz
niszczenia obiektéw iurzadzen cmentarnych oraz nagrobkéw reguluje art. 124 § 1 Kodeksu wykroczen
iart. 288 § 1 Kodeksu karnego; zakaz zakldcania ciszy, porzadku, powagi miejsca art. 51 § 1 Kodeksu
wykroczen; zakaz niszczenia zieleni art. 144 § 1 Kodeksu wykroczen; zakaz handlu, wieszania reklam,
kwestowania bez zgody organizatora art. 60.3 § 1, art. 60.1, art. 56 § 1 i art. 63a § 1 Kodeksu wykroczen; zakaz
"zebractwa" art. 58 § 1 Kodeksu wykroczen; zakaz sktadowania odpadéw poza urzadzeniami przeznaczonymi
do tego celu, czyli faktycznie zakaz $miecenia art. 145 Kodeksu wykroczen; zakaz spozywania napojow
alkoholowych art. 14 ust. 2a ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwos$ci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz.U. z 2016 r., poz. 487 ze zm.).

W zakresie zakazu ustawiania tawek oraz innych elementéw ozdobnych na przestrzeni miedzy mogitami
utrudniajacych dojscie do grobow innym osobom wskaza¢ nalezy, ze przepis ten jest nieprecyzyjny. Precyzyjne
sformulowanie znajduje si¢ w § 13 ust. I rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r.
w sprawie wymagan, jakie musza speilnia¢ cmentarze, groby iinne miejsca pochéwku zwlok i szczatkow
(Dz. U. Nr 48, poz. 284 ze zm.) w ktorym wskazano, ze pomigdzy grobami powinno by¢ zapewnione przejscie
o szerokosci co najmniej 0,5 m. W ust. 2 wskazano, ze przej$cia migdzy grobami mogg by¢ zagospodarowane
wylacznie za zgoda zarzadcy cmentarza oraz na warunkach przez niego okreslonych. Przepis ten w doktadny
sposob reguluje szerokos$¢ przejs¢ pomigdzy grobami. Ponadto jak wynika z ust. 2 § 13 ww. rozporzadzenia
sposob zagospodarowania przejs$¢ nalezy do kompetencji zarzadcy, a nie do Rady.

W zakresie trzeciej grupy zarzutow skargi wskaza¢ nalezy, ze w ocenie Sadu w ramach upowaznienia
ustawowego z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie miesci si¢ upowaznienie do stanowienia o konsekwencjach braku
ponoszenia optat. Rada gminy jest wladna jedynie do ustanowienia zasad i trybu korzystania z gminnych
obiektow 1iurzadzen uzytecznosci publicznej. Pojgcia "zasady itryb korzystania" zawiera kompetencje
|dla organu stanowigcego gminy do sformutowania w stosunku do oséb korzystajacych z terendéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej, norm i zasad pozadanego postepowania, ustalenia obowigzujacych regut i porzadku
zachowania. Tymczasem w§ 13 Regulaminu Rada sformutowata przepisy dotyczace konsekwencji
nie przedtuzenia (poniesienia) kolejnej optaty. Nalezy zaznaczy¢, Zze materia ta zostala juz czeSciowo
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uregulowana przez ustawodawce w art. 7 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Zgodnie z brzmieniem
art. 7 ustawy o cmentarzach gréb nie moze by¢ uzyty do ponownego chowania przed uptywem lat 20 (ust. 1).
Po uplywie lat 20 ponowne uzycie grobu do chowania nie moze nastapic, jezeli jakakolwiek osoba zglosi
zastrzezenie przeciw temu i uiSci oplatg, przewidziang za pochowanie zwlok. Zastrzezenie to ma skutek
na dalszych lat 201 moze by¢ odnowione (ust.2). Z kolei w my$l ust. 3 przepisy ust. 1 i 2 nie maja
zastosowania do chowania zwlok w grobach murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wigcej
niz jednej osoby, a takze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstale w wyniku spopielenia
zwlok. Zgodnie z ust. 4 dozwolone sa umowy, przedtuzajace termin, przed uptywem ktorego nie wolno uzy¢
grobu do ponownego pochowania.

W przywolanym brzmieniu art. 7 ustawy o cmentarzach okre$la zatem zasady dysponowania grobem
i ponownego wykorzystania istniejacych grobow, w tym rowniez w powigzaniu z oplatami za pochowanie
zwlok, ktéorych postawa ustalenia jest wiasnie art. 4 ust. 1 pkt2u.gk. Brak jest zarazem regulacji
dopuszczajacych likwidacje grobu i okreslajacych procedure takiej likwidacji. Lokalny prawodawca nie moze
wiec w stanowionych przez siebie przepisach powiela¢ zapis6w ustawowych, czy tez ich modyfikowac¢. Poza
tym zgodnie z zasada przyzwoitej legislacji nie jest dopuszczalne regulowanie w ramach jednej uchwaty,
majacej charakter aktu prawa miejscowego, materii stanowigcej prawo miejscowe (zasady korzystania
z cmentarzy komunalnych) i regulacji nie nalezacej do tej kategorii (konsekwencjach braku ponoszenia optat).

Za niezasadny Sad uznal jednak czwartg grupe zarzutow skargi. Przypomnie¢ nalezy, ze z art. 40 ust. 2 pkt 4
u.s.g., wynika uprawnienie rady gminy do wprowadzenia regut dotyczacych obowigzujacego sposobu
zachowania si¢ podmiotow przebywajacych na terenach lub w obiektach. Takim aktem, ktory niewatpliwie
miesci si¢ w zakresie wskazanego upowaznienia, jest regulamin korzystania z cmentarzy. Ustanawiajac
na podstawie cytowanego przepisu regulamin, organ stanowigcy gminy jest ograniczony obowiazujacym
porzadkiem prawnym, wynikajacym z aktow wyzszego rzgdu, ktdrego nie moze narusza¢, ani w sposob
dowolny modyfikowa¢. Przepisy prawa miejscowego powinny regulowaé kwestie wynikajace z delegacji
ustawowej wtaki sposob, aby ustalane normy uzupelnialy przepisy powszechnie obowiazujace.
Niedopuszczalne jest zatem aby regulacje takie modyfikowaty, zastepowaly lub powtarzaly obowigzujace
juz normy rangi ustawowej. Takie dziatanie stanowi nieuprawnione wejscie prawodawcy miejscowego
w kompetencje zastrzezone wylacznie dla ustawodawcy.

Odnoszac si¢ do zakwestionowanego przez Prokuratora § 18 Regulaminu dotyczacego okreslenia kregu
0s6b, ktore maja obowiazek utrzymywania czystosci na grobie i w jego otoczeniu wskaza¢ nalezy, ze przepis
ten wpisuje si¢ w ,,zasady i tryb korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej” i w tym
przypadku okreslenie kregu podmiotow jako dysponentdéw miejsc grzebalnych byto konieczne. Eliminacja
z przepisu kregu podmiotéw zobowiagzanych niostaby za soba mozliwo$¢ natozenia obowigzku utrzymania
czysto$ci na grobie i w jego otoczeniu na wszystkich uzytkownikow korzystajacych z cmentarza.

Majac na uwadze powyzsze, Sad - na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. - orzekl, jak w sentencji wyroku,
tj. stwierdzil niewaznos¢ zatgcznika nr 1 zaskarzonej uchwaty w zakresie § 1 pkt2, § 4, § 5,8 8,8 9, § 10,
§llust. 112,§12,§13,§ 15, § 16 pkt 1-9, w pozostalym zakresie skarge oddalit.
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