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WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 449/22
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 26 stycznia 2023 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Katarzyna Boronska

Sedziowie Sedzia WSA Magdalena Jankowska-Szostak
Asesor WSA Dominik Dymitruk (sprawozdawca)

Protokolant referent stazysta Kamila Ostrowska

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 26 stycznia 2023 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Srodzie Slaskiej

na uchwate Rady Miejskiej w Katach Wroctawskich

z dnia 27 stycznia 2022 r., nr XLVIII/626/22

w przedmiocie wprowadzenia Regulaminu korzystania z cmentarzy komunalnych
i urzadzen cmentarnych na terenie miasta i gminy Katy Wroctawskie

I. stwierdza niewazno$¢ § 1 ust. 3-5iust. 7,§ 2, § 3 ust. 2 i ust. 6-8, § 5, § 6 ust. 6 i ust. 9-11,§ 8 ust. 3i§ 9
ust. 1 zalacznika nr 1 do uchwaly;

I1. dalej idaca skarge oddala.
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Uzasadnienie

Skarga z dnia 30 marca 2022 r. Prokurator Rejonowy w Srodzie Slaskiej (dalej: Prokurator) zwrocit
si¢ z wnioskiem o stwierdzenie niewaznosci uchwaty Rady Miejskiej w Katach Wroctawskich (dalej: Rada
Miejska) nr XLVIII/626/22 z dnia 27 stycznia 2022 r. w sprawie wprowadzenia Regulaminu korzystania
z cmentarzy komunalnych iurzadzen cmentarnych na terenie miasta i gminy Katy Wroctawskie w cato$ci
na podstawie art. 147 § 1 ustawy z 30 sierpnia 2002r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r., poz. 329; dalej: p.p.s.a.).

Prokurator zarzucit, ze przedmiotowa uchwala zostata wydana z istotnym naruszeniem prawa, tj.:
1) art. 7 i art. 94 Konstytucji RP oraz art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40; dalej: u.s.g.) w zwiazku z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r.
o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1947 z p6zn. zm.; dalej: ustawa o cmentarzach)
poprzez przekroczenie ustawowego upowaznienia i okre$lenie w § 1 ust. 4 zatacznika do uchwaty,
iz zarzadca cmentarza komunalnego jest Zaktad Gospodarki Mieszkaniowej w Katach Wroctawskich,
dziatajacy w imieniu Gminy Katy Wroclawskie, a takze wskazanie w zatgczniku do uchwaly: w § 1 ust. 5 —
godzin funkcjonowania biura obslugi cmentarzy komunalnych, w § 1 ust. 9 — kwestii dostepnosci
cmentarzy, w § 8 ust. 2 — dnia odbywania ceremonii pogrzebowych, w § 8 ust. 3 — terminu zglaszania
zamiaru odbywania czynnosci pogrzebowych na cmentarzu, w § 3 ust. 2,6, 7,8, § 5, § 6 ust. 6, 101 11 —
praw i obowigzkéw administratora cmentarza;

2) art. 7 i art. 94 Konstytucji RP oraz art. 40 ust. 2 pkt4 u.s.g. poprzez przekroczenie upowaznienia

ustawowego w ten sposob, ze:

a) wprowadzono szereg zakazdw, ktore zostaly stypizowane w innych przepisach rangi ustawowej
(§ 2 zalgcznika do uchwaty);

b) wskazano, iz cmentarze komunalne stanowig mienie Gminy Katy Wroctawskie (§ 1 ust. 3 zalacznika
do uchwaty);

¢) wprowadzono ograniczenia w zakresie wykonywania prac budowlanych, kamieniarskich i brukowych,
czym naruszono uprawnienia wlascicielskie w zakresie swobodnego rozporzadzania i korzystania z rzeczy
zgodnie z art. 140 k.c. (§ 9 ust. 1 zalagcznika do uchwaty);

d) wskazano w § 1 ust. 7 zatagcznika do uchwaty, ze cmentarze komunalne sg miejscem pochdéwku zmartych
bez wzgledu na ich narodowo$¢, wyznanie, §wiatopoglad i pochodzenie spoteczne, podczas gdy wymogi
dotyczace pochowania zwtok zostaty w sposob wyczerpujacy okreslone w art. 8, art. 11 ust. 4b i ust. 9
ustawy o cmentarzach;

e) powtorzenie w § 6 ust. 9 zatacznika do uchwaly § 13 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie musza spetlnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochdéwku
zwlok i szczatkow (Dz. U. nr 48, poz. 284).

W odpowiedzi na skarge organ wnidst o oddalenie skargi w catosci.

W uzasadnieniu wyjasnit w pierwszej kolejnosci, ze uzyte w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. pojecie ,,zasady i tryb
korzystania” zawiera w sobie kompetencje organu stanowigcego gminy do formulowania w stosunku
do terenow iurzadzen uzytecznoSci publicznej norm izasad prawidlowego postepowania, ustalania
obowigzujacych regut zachowania si¢, okreslenia ustalonego porzadku zachowania si¢. Rada gminy ma zatem
uprawnienia do wprowadzenia regut dotyczacych obowigzujacego sposobu zachowania si¢ podmiotow, ktdre
przebywaja na terenach lub w obiektach o jakich mowa w tym przepisie.

Organ podal, Zze stosownie do art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g. do zadan wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
nalezy w szczegdlnosci gospodarowanie mieniem komunalnym. Z kolei zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy
o cmentarzach utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi nalezy do wlasciwych wojtow
(burmistrzéw, prezydentow miast), na ktdrych terenie cmentarz jest potozony. W konsekwencji do kompetencji
tych organéw wykonawczych gmin nalezy decyzja, czy zarzad ten bedzie wykonywac samodzielnie
(za pomocg pracownikow wilasciwej komorki organizacyjnej mieszczacej si¢ w strukturze urzgdu gminy),
czy tez w inny dopuszczany prawem sposob (np. przez wyznaczenie administratora). Skarzona uchwata — jak
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dalej wywiodt organ — wprowadza jedynie informacyjny zapis dotyczacych podmiotu, ktéoremu organ
wykonawczy powierzyt gospodarowanie cmentarzami komunalnymi, co nie jest sprzeczne z zapisami ustaw.

W dalszej kolejnosci organ wyjasnit, Zze regulamin cmentarza komunalnego, bedacego obiektem
uzytecznosci publicznej, jest aktem prawa miejscowego, w zwigzku z czym powinien zawieraé normy
generalne i abstrakcyjne skierowane do nieokre§lonego kregu podmiotow korzystajacych z tego typu obiektow.
Zgodnie z art. 41 u.s.g. akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy, a jedynie wyjatkowo przepisy
porzadkowe moze wydawaé wojt (burmistrz, prezydent miasta). W tej sytuacji organ wykonawczy nie ma
kompetencji do okreslenia zasad i trybu korzystania z cmentarzy, ktore rzutujg w sposob znaczny na sytuacje
prawng obywali, na ich interes prawny i faktyczny, przez co s3 szczegélnym rodzajem zrodet prawa
powszechnie obowigzujacego. Zdaniem organu, przepis art. 2 ust. | ustawy o cmentarzach nalezy wigc
odczytywaé w ten sposob, ze do wojta (burmistrza, prezydenta miasta) nalezy bezposrednie zarzadzanie
cmentarzem, ale okre$lenie zasad korzystania z cmentarza, a przez to i zasad wykonywania przez wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) tego zarzadu wzgledem korzystajacych z cmentarza oraz granice uprawnien
zarzadczych wojta okreslane sg przez radg gminy w formie uchwaty.

Organ nie zgodzil si¢ takze z zarzutami dotyczacymi dokonanych w tresci uchwaty powtérzen przepisow
ustaw czy innych aktow prawnych powszechnie obowigzujacych, wskazujac, ze celem przyjetego regulaminu
korzystania z cmentarzy komunalnych byto zapewnienie bezpieczenstwa publicznego, a takze ochrony zycia
i zdrowia 0so6b odwiedzajacych cmentarze. Ponadto — jak dalej stwierdzit — nie kazde powtorzenie przepisoOw
ustawowych moze by¢ automatycznie uznane za istotne naruszenie prawa bez wlasciwego rozeznania
charakteru kwestionowanych zapiséw i ich istoty.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga okazata si¢ uzasadniona w czgsci.

Zgodnie z art. 3 § 1 oraz art. 145 § 1 p.p.s.a. wojewodzkie sady administracyjne sprawuja kontrolg
dziatalnosci administracji publicznej pod wzgledem zgodno$ci zprawem, co oznacza, ze w zakresie
dokonywanej kontroli sad zobowigzany jest zbada¢, czy organy administracji nie naruszyly przepisow prawa
materialnego badz przepisdéw postepowania w sposob, ktory mial lub mogt mie¢ wptyw na wynik sprawy.
Z kolei 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
obowigzujagce na obszarze dzialania tych organdéw. Przewidziana w art. 7 Konstytucji RP zasada
praworzadnosci wymaga, aby organy wtadzy publicznej dziataty na podstawie i w granicach prawa. Oznacza
to, ze materia regulowana wydanym przez organ aktem normatywnym ma wynika¢ z upowaznienia
ustawowego inie moze przekracza¢ zakresu tego upowaznienia. Oznacza to, ze kazde unormowanie
wykraczajace poza udzielone upowaznienie jest naruszeniem normy upowazniajacej, a wiec stanowi naruszenie
konstytucyjnych warunkow legalnosci aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia
ustawowego. Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 94 Konstytucji RP regulacje zawarte w akcie prawa
miejscowego maja na celu jedynie ,,uzupeknienie” przepisow powszechnie obowiazujacych rangi ustawowej,
ksztattujacych prawa i obowigzki ich adresatéw, a wigc nie sa wydawane w celu wykonania ustawy, tak jak
rozporzadzenie w rozumieniu art. 92 Konstytucji RP (por. wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2010 r., sygn. akt II
OSK 170/10, Lex nr 597353).

Konsekwencjg tych regulacji w przypadku rad gmin jest unormowanie zawarte w art. 40 ust. 1 u.s.g.,
zgodnie z ktorym gminie przystuguje prawo stanowienia aktoéw prawa miejscowego obowigzujacych
na obszarze gminy na podstawie upowaznien ustawowych.

Wskazaé rowniez nalezy, ze stosownie do art. 147 § 1 p.p.s.a. sad, uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt,
o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaly lub aktu w catosci lub w czgsci albo
stwierdza, ze zostaly one wydane znaruszeniem prawa, jezeli przepis szczegélny wylacza stwierdzenie
niewaznosci. Z faktu, ze sad administracyjny stwierdza niewazno$¢ aktu nie mozna wycigga¢ wniosku, ze tylko
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razgce naruszenie prawa przez organ jednostki samorzadu terytorialnego, moze stanowi¢ podstawe takiego
rozstrzygniecia. Unormowanie art. 147 § 1 p.p.s.a. nie okresla, jakiego rodzaju naruszenia prawa sg podstawa
do stwierdzenia przez sad niewaznosci uchwaty. Doprecyzowanie przestanek okreslajacych kompetencje sadu
administracyjnego w tym wzgledzie nastepuje w ustawach samorzadowych. Zgodnie z art. 91 u.s.g., uchwatla
lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne (ust. 1). W przypadku nieistotnego naruszenia
prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania,
iz uchwale lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa (ust. 4). Analiza wskazanych przepiséw prowadzi
do wniosku o istnieniu dwoch rodzajow wad aktéw stanowionych przez organ gminy - istotnych i nieistotnych.

Do istotnych wad uchwaty, skutkujacych stwierdzeniem jej niewaznosci, zalicza si¢ naruszenie przepisow
wyznaczajacych kompetencje organdw samorzadu do podejmowania uchwal, naruszenie podstawy prawnej
podjetej uchwaty, naruszenie przepisow prawa ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwa
ich interpretacje oraz przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. np. wyroki Naczelnego
Sadu Administracyjnego: z dnia 8 lutego 1996r., sygn. akt SA/Gd327/95, OwSS 1996, nr 3, poz. 90; z dnia
11 lutego 1998 r., sygn. akt II SA/Wr 1459/97, OwSS 1998, Nr 3, poz. 79; wyrok WSA w Warszawie z dnia
21 marca 2007, sygn. akt IV SA/Wa 2296/06, LEX nr 320813, takze Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad
dziatalno$cig samorzadu terytorialnego, Samorzad terytorialny 2001/1-2, s. 102).

W pierwszej jednak kolejnosci Sad wskazuje, ze stosownie do tresci art. 134 § 1 p.p.s.a. sad rozstrzyga
w granicach danej sprawy, nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powolang w niej
podstawa prawng. Oznacza to, ze bierze pod uwage wszelkie naruszenia prawa, a takze wszystkie przepisy,
ktére powinny znalezé zastosowanie Ww rozpoznawanej sprawie, niezaleznie od zadan i wnioskow
podniesionych w skardze, w granicach sprawy, wyznaczonych przede wszystkim okreslonym w skardze
przedmiotem zaskarzenia - ktory moze obejmowac catos¢ albo tylko cze$¢ okreslonego aktu lub czynnosci
(por.: J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2011,
uw. 1 do art. 134; a takze wyroki NSA z 5 marca 2008 r., sygn. akt I OSK 1799/07; z 9 kwietnia 2008, sygn.
akt IT GSK 22/08; z 27 pazdziernika 2010 r., sygn. akt I OSK 73/10) - oraz rodzajem i tre$cig zaskarzonego
aktu.

Sad wskazuje, ze przeprowadzil kontrole legalno$ci zaskarzonej uchwaly w czesci zakwestionowanej przez
Prokuratora, a to zuwagi na istniejace co do zasady zwigzanie sadu administracyjnego (rzeczywistym)
przedmiotem zaskarzenia. Co prawda Prokurator zaskarzyt przedmiotowsg uchwale w calosci i takze w tym
zakresie sformulowal swdj wniosek zaskarzenia, to jednak z tresci skargi, jej zarzutow oraz uzasadnienie
wynika, ze jest ona skierowana wzgledem konkretnych przepisow uchwaty, naruszajgcych w przekonaniu
Prokuratora prawo w sposob istotny. Swiadczy¢ o tym moze zawarte w uzasadnieniu skargi stwierdzenie,
ze ,,uchwala zawiera szereg naruszen prawa materialnego, ktore nalezy traktowac jako istotne”, a zatem nie jest
wadliwa w catoséci. W przekonaniu Sadu, zakres zaskarzenia oraz wniosek o stwierdzenie niewazno$ci uchwaty
w cato$ci byly zatem podyktowane wylacznie uznaniem Prokuratora co do niemoznosci pozostawienia
niezakwestionowanych zarzutami co do ich wadliwosci przepisow uchwaly jako samodzielnych norm
prawnych. Majac powyzsze na wzgledzie, Sad tylko w takiej czgsci poddat zaskarzong uchwale merytoryczne;j
kontroli w niniejszym postgpowaniu sagdowym.

Przedmiotem kontroli Sagdu w niniejszej sprawie jest uchwata nr XLVIII/626/22 Rady Miejskiej w Katach
Wroctawskich z dnia 27 stycznia 2022 r. w sprawie wprowadzenia Regulaminu korzystania z cmentarzy
komunalnych i urzadzen cmentarnych na terenie miasta i gminy Katy Wroctawskie (Dz. Urz. Woje. Doln.
72022 r. poz. 701), stanowigcego zatgcznik nr 1 do uchwatly.

Nie ulega watpliwosci Sadu, ze zaskarzona uchwata jest aktem prawa miejscowego, a wigc aktem, o ktorym
mowa w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.

Jako podstaweg prawng zaskarzonej uchwaty wskazano miedzy innymi art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g, art. 4 ust. 1
pkt 112 oraz ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2021 r. poz. 679; dalej
jako: u.g.k.), a takze art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach. Tym samym organ stanowigcy skorzystal z zawartego
w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. upowaznienia do okreslenia — w formie aktu prawa miejscowego — zasad i trybu
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korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, a takze w oparciu o art. 4 ust. 1 pkt 112
oraz ust. 2 u.g.k. do ustalenia cen i optat za korzystanie z obiektéw iurzadzen uzytecznosci publiczne;j,
co nastgpuje w tozsamej formie aktu prawa miejscowego.

Zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. organy gminy moga wydawa¢ akty prawa miejscowego w zakresie zasad
i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej. Uzyte w tym przepisie pojgcie
»zasady 1tryb korzystania” zawiera w sobie kompetencje organu stanowigcego gminy do formulowania
w stosunku do terenow i urzadzen uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidtowego postepowania. Wyraza
ono tym samym uprawnienie rady gminy do wprowadzenia regut dotyczacych obowigzujacego sposobu
zachowania si¢ podmiotow przebywajacych 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 porzadkowymi (por. wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2009 r., sygn. akt I OSK 252/09,
CBOSA). Takim aktem, ktéry niewatpliwie miesci si¢ w zakresie wskazanego upowaznienia, jest regulamin
korzystania z cmentarzy komunalnych.

Ustanawiajac w oparciu o ww. przepis akt prawa migjscowego organ stanowigcy gminy jest ograniczony
obowigzujacym porzadkiem prawnym, ktérego nie moze w sposdb dowolny narusza¢ lub modyfikowac.
Normy prawa miejscowego muszg bowiem S$ci$le miesci¢ si¢ w granicach ustawowej delegacji, ktéra w tym
przypadku nie upowaznia do odstepstw od przepisow ogolnie obowiazujacych (por. wyrok WSA w Gliwicach
z dnia 23 pazdziernika 2014 r., sygn. akt IV SA/GI1 847/14, CBOSA).

Przepisy prawa miejscowego powinny regulowac kwestie wynikajace z delegacji ustawowej w taki sposob,
aby ustalane normy uzupelnialy przepisy powszechnie obowigzujace. Niedopuszczalne jest zatem, aby
regulacje takie modyfikowaty, zastgpowaty lub powtarzaly obowiazujace juz normy rangi ustawowej. Takie
dzialanie stanowi nieuprawnione wejscie prawodawcy miejscowego w kompetencje zastrzezone wylacznie
dla ustawodawcy.

Powyzszy poglad, jak stusznie wskazal Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu w wyroku z dnia
28 wrze$nia 2021 r., sygn. akt II SA/Op 372/21 (LEX nr 3244238), znajduje umocowanie w przepisach
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej
(Dz. U. z 2016r. poz. 283), gdzie w § 135 ustalono, ze w uchwale i zarzadzeniu zamieszcza si¢ przepisy prawne
regulujace wytacznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie prawa upowazniajacym dany podmiot
do uregulowania okre$lonego zakresu spraw oraz sprawy nalezace do zadan lub kompetencji podmiotu,
dla ktérego przepis prawny wyznacza zadania lub kompetencje. W § 137 rozporzadzenia wprost ustanowiono
natomiast zakaz powtarzania w uchwale i zarzadzeniu przepisdw ustaw oraz przepisdw innych aktow
normatywnych.

Podzieli¢ nalezy poglad, ze zasady techniki prawodawczej nie kreuja upowaznienia do tworzenia prawa, lecz
stanowig pewien zbior zasad technicznych dotyczacych sposobu tworzenia prawa. Naruszenie tych zasad
nie stanowi zatem automatycznie o sprzecznos$ci uregulowan z prawem, a jedynie wskazuje, ze przepisy zostaly
zle skonstruowane. Naruszenie zasad techniki prawodawczej jednoznaczne z istotnym naruszeniem prawa
wystepuje jednak wowcezas, gdy w wyniku naruszenia tych zasad dochodzi do sytuacji, kiedy prawodawca
lokalny reguluje materi¢ uregulowang juz aktami wyzszego rzgdu (tj. ustawami) lub wykracza poza zakres
upowaznienia ustawowego do wydania aktu prawa miejscowego. Naruszenie takie nalezy powigzaé
z naruszeniem konstytucyjnych warunkow legalnosci aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie
upowaznienia ustawowego. Stosownie za§ do unormowanej w art. 7 Konstytucji RP zasady praworzadnosci,
materia uregulowana wydanym aktem normatywnym wynika¢ powinna z upowaznienia ustawowego 1 nie
moze przekracza¢ zakresu tego upowaznienia. Zgodnie natomiast z art. 94 Konstytucji RP regulacje zawarte
w akcie prawa miejscowego majg na celu jedynie ,,uzupelnienie” przepisow powszechnie obowigzujacych
rangi ustawowej, ksztattujacych prawa i obowigzki ich adresatow, a wigc nie sg wydawane w celu wykonania
ustawy, tak jak rozporzadzenie w rozumieniu art. 92 Konstytucji RP.

W konsekwencji powtarzanie w regulaminie uchwalonym przez rad¢ gminy przepisow zamieszczonych
w roznych ustawach, czy tez aktach wykonawczych, albo ich ,,dostosowywanie” w celu objasnienia tychze
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postanowien, ulatwiajacego stosowanie regulaminu, jest niedopuszczalne. Takie naruszenie zasad techniki
prawodawczej stanowi nieuprawnione wejscie rady gminy (prawodawcy miejscowego) w sfere kompetencji
zastrzezonych wylacznie dla ustawodawcy, tj. tworcy prawa powszechnie obowigzujacego (por. wyrok NSA
z dnia 23 kwietnia 2020 r., sygn. akt II OSK 1152/19 i wyrok WSA w Opolu z dnia 11 lipca 2013 r., sygn. akt
IT SA/Op 212/13, wszystkie orzeczenia sg dostepne na stronie internetowej Centralnej Bazy Orzeczen Sadow
Administracyjnych - http://orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej jako: CBOSA).

W tych okoliczno$ciach Sad stwierdza, ze uchwata podjeta na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. jest aktem
prawa miejscowego i powinna zawiera¢ regulacje o charakterze prawnym, a nie informacyjnym. Jej celem
nie jest przypominanie lub informowanie obywateli o wynikajacych z innych ustaw obowiazkach, lecz jej
postanowienia majg wprowadza¢ nowe uregulowania, tj. stanowi¢ nowa jako$¢ prawng. Funkcja prawa nie jest
informowanie, lecz regulowanie. Tak wigc wzgledy praktyczne nie mogg uzasadnia¢ praktyki polegajacej
na powielaniu w uchwatach organéw samorzadu postanowien ustaw irozporzadzen (por wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 22 maja 2018 r., sygn. akt II SA/Bd 328/18, wyrok WSA w Szczecinie z dnia 4 kwietnia
2019 r., sygn. akt Il SA/Sz 226/19, wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 29 pazdziernika 2020 r., sygn. akt III
SA/Wr 94/20 i powotane tam orzecznictwo — dostepne w CBOSA).

Co prawda — zdaniem Sadu — powyzsze nie oznacza jednak, ze zawsze ikazde powtorzenie przepisow
ustawowych w akcie prawa miejscowego moze by¢ automatycznie uznane za istotne naruszenie prawa, gdyz
czasem jest to potrzebne dla zachowania czytelnosci stanowionego aktu. Nie bez znaczenia przy tym pozostaje
liczba powtorzen, a zwlaszcza charakter powtorzonych przepisow prawa oraz ich istota. W orzecznictwie
sadow administracyjnych sformulowany zostat poglad o mozliwosci powtorzenia in extenso zapisow
ustawowych w akcie prawa miejscowego, jednak =z zastrzezeniem, ze powtdrzenie to nastapitoby
z jednoczesnym powotaniem si¢ na konkretny, powtarzany przepis ustawy (por. wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 15 marca 2007 r., sygn. akt Il SA/Wr 745/06, CBOSA).

Sad orzekajacy w ninigjszej sprawie uznat jednak, ze w warunkach sprawy, powtdrne uregulowanie w akcie
prawa miejscowego kwestii zastrzezonych dla ustawodawcy, ktore Sad szczegdétowo oméwi w kolejnych
czgéciach uzasadnienia, prowadzi do wniosku o istotnym naruszeniu prawa, a w konsekwencji istnieniu
podstaw do stwierdzenia niewaznos$ci konkretnych zapisow zatacznika nr 1 do zaskarzonej uchwaty.

Przechodzac do szczegodtowe] analizy zapisOw zaskarzonego aktu prawa miejscowego, W pierwszej
kolejnosci nalezy odnies¢ si¢ do zarzutow dotyczacych przekroczenia ustawowego upowaznienia w zakresie
wyznaczenia administratora cmentarzy oraz okreslenia jego zadan i obowigzkow.

Stosownie do art. 30 ust. 2 pkt 3 us.g. do zadan wojta (burmistrzéw, prezydentow miast) nalezy
w szczegolnosci gospodarowanie mieniem komunalnym. Z kolei zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach
utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzenie nimi nalezy do wlasciwych wojtow (burmistrzow,
prezydentdow miast), na ktérych terenie cmentarz jest polozony. W konsekwencji to do kompetencji tych
organd6w wykonawczych gmin — jak slusznie zauwazyt organ w odpowiedzi na skarge — nalezy decyzja,
czy zarzad ten beda wykonywaé¢ samodzielnie (np. za pomocg pracownikow powolanej w tym celu komorki
mieszczacej si¢ w strukturze urzedu gminy, przy pomocy ktoérego wojt (burmistrz, prezydent miasta) wykonuje
swoje zadania - art.33 u.s.g.), czy tez winnym dopuszczony prawem sposob (np. przez wyznaczenie
administratora, czy powotanie w tym celu w odpowiednim trybie zaktadu budzetowego).

Ponadto, do kompetencji wojta (burmistrza, prezydenta) nalezy nie tylko okreslenie, kto bedzie wykonywat
zarzad, ale takze jaki bedzie zakres tych zadan i sposob ich realizacji (por. wyrok WSA w Gorzowie z dnia
28 marca 2018 r., sygn. akt II SA/Go 97/18; wyrok WSA w Lodzi z dnia 7 grudnia 2021 r., sygn. akt [1 SA/Ld
706/21; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 7 lipca 2022 r., sygn. akt III SA/Wr 3/22).

Tymczasem w § 1 ust. 4 Regulaminu zadania zwigzane z zarzadem cmentarzy komunalnych powierzono
Zaktadowi Gospodarki Mieszkaniowej w Katach Wroctawskich, co w ocenie Sadu stanowi niedopuszczalne
pozbawienie burmistrza wyraznie okreslonych w przywotanych wyzej przepisach, ustawowych kompetencji
do =zarzadzania iutrzymywania cmentarzy, aprzez to wistotny sposOb narusza prawo uzasadniajgc
stwierdzenie niewaznosci takiego zapisu. Stanowisko Sadu w tym wzgledzie jest zbiezne z pogladami
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zaprezentowanymi chociazby w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 2 marca
2020 r., sygn. akt I SA/Ke 1134/19 (LEX nr 2978031), ktéry organ przywotuje w odpowiedzi na skargg.

Nie jest przekonujgce stanowisko organu, ze zakwestionowane przez Prokuratora zapisy majg jedynie
charakter informacyjny, poniewaz wskazuja na aktualny stan prawny i faktycznych wynikajacy z dziatan
podjetych przez organ wykonawczy gminy, jako wlasciwy, w zakresie zarzadzania i utrzymywania cmentarzy.
Nawet gdyby przyja¢ — cho¢ Sad nie ma ku temu podstaw w materiale dowodowym — Ze to nie organ
stanowigcy dokonal powierzenie wykonywania zarzadu cmentarzami komunalnymi na terenie Gminy Katy
Wroclawskie jej jednostce budzetowej, powielanie zapisow innych aktow prawnych wydanych przez inny
organ ito bez odestania do konkretnych jego zapisow stanowi niedopuszczalne wykroczenie poza normg
kompetencyjng zawarta w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., wprowadzajac jednocze$nie mylne prze§wiadczenie o tym,
ktory z organow (organ stanowigcy czy organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego) jest wlasciwy
do podejmowania dziatan w zakresie zarzadzania cmentarzami komunalnymi. Nie mniej istotne pozostaje
takze, ze nawet gdyby uznaé racje organu, przepisy umieszczone w tresci zaskarzonej uchwaly miatyby
wowczas charakter jedynie informacyjny, nie za§ normatywny, a to z kolei czyniloby je wadliwymi.
Za naruszajace prawo w sposob istotny Sad uznaje bowiem umieszczanie w tek$cie prawnym wypowiedzi,
ktore nie shuzg wyrazaniu norm prawnych, o czym szerzej w dalszej czesci niniejszego uzasadnienia.

Ponadto takze, skoro zarzad cmentarzem komunalnym nalezy do wiasciwych wojtow (burmistrzow,
prezydentow miast), w niniejszym przypadku do Burmistrza Miasta i Gminy Katy Wroctawskie, to ten wtasnie
organ, a nic Rada Miejska w Katach Wroctawskich, byl uprawniony do okreslenia wyznaczonemu zarzadcy
konkretnych obowiazkéw i1 uprawnien tak jak w zaskarzonych przepisach § 2 ust. 2, § 3 ust. 2 1 ust. 6-8, § 5,
§6ust. 6iust. 10-11, § 8 ust. 31 § 9 ust. 1 Regulaminu.

Przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. umozliwia Radzie Miejskiej ustalenie zasad i trybu korzystania z cmentarzy,
nie zezwala jednak na regulowanie sposobu dokonywania zarzadu stanowiacego kompetencje organu
wykonawczego gminy, ktory moze przeciez we wlasnym zakresie ustali¢ sposob udzielania zgody
na wykonywanie na terenie cmentarza konkretnych czynnosci.

W zakresie zakazu prowadzenia prac budowlanych i ziemnych bez zgody zarzadcy cmentarza (§ 9 ust. 1
Regulaminu) — poza wstepnie juz wskazang uwaga, ze taki zapis regulaminu narusza kompetencje organu
wykonawczego gminy — narusza takze uprawnienia wilascicielskie w zakresie swobodnego rozporzadzania
i korzystania zrzeczy z godnie z art. 140 k.c. Sad wskazuje wtym wzgledzie takze, ze przepisy ustawy
o cmentarzach nie wprowadzity dotad regulacji, w mysl ktorej groby, nagrobki, grobowce i inne kompozycje
architektoniczne wzniesione na terenie cmentarza sa wlasnoscig wlasciciela cmentarza. Oznacza to, ze stanowia
wlasnos$¢ ich fundatorow.

W nastepstwie tego trafnie zarzucit Prokurator, ze w sposob istotny naruszaja prawo przepisy Regulaminu,
w ktorych mowa jest o administratorze idokonywanych przez niego czynno$ciach (obowigzkach
i uprawnieniach), a takze o czynno$ciach uzytkownikéw cmentarza zdeterminowanych zgoda (zezwoleniem)
administratora cmentarza lub obowigzkiem powiadomienia go o nich. Zdaniem Sadu, regulacje zaskarzonej
uchwaty wkraczaja w tym zakresie takze w sfere¢ zarzadzania i naruszajg uprawnienia podmiotu sprawujgcego
zarzad.

Konsekwencjg wyj$cia w omowionym zakresie poza upowaznienie ustawowe musi by¢ konieczno$¢ uznania
za istotnie naruszajgce prawo oraz stwierdzenia niewaznosci nastgpujacych postanowien Regulaminu: § 1
ust. 4,§ 2 ust. 2, § 3ust. 21 ust. 6-8,§ 5, § 6 ust. 6iust. 10-11, § 8ust. 31§ 9.

Wadliwy okazaly si¢ rowniez zakwestionowany zapisy § 1 ust. 5 Regulaminu, wskazujacy miegjsce siedziby
biura obslugi cmentarza. Przedmiotowa regulacja ma bowiem w istocie charakter informacji, a nie normy
prawnej. W aktach prawa miejscowego nie zamieszcza si¢ wypowiedzi, ktére nie stuzg wyrazaniu norm
prawnych, w szczegdélnosci: apeli, postulatow, zalecen, upomnien oraz uzasadnien formutowanych norm.
Przepisy prawne powinny wigc zawierac tylko te wypowiedzi, ktore stuzg wyrazaniu norm prawnych.
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Zwazywszy zatem, ze akt prawa miejscowego jest forma stanowienia norm prawa powszechnie
obowigzujacego, przyjete regulacje jako niemajace normatywnego charakteru budzg zastrzezenia z punktu
widzenia przepisu upowazniajacego.

Nienormatywny, lecz informacyjny charakter maja rowniez zapisy zawarte w § 1 ust. 3 Regulaminu
w zakresie w jakim wskazuje, ze cmentarz stanowi mienie Gminy Katy Wroctawskie, co przeciez wynika
z przepisOw prawa powszechnie obowigzujacego, w szczegolnosci u.s.g.

Z tej przyczyny ww. przepisy Regulaminu — tj. § 1 ust. 3 i ust. 5 uzna¢ nalezato za istotnie naruszajace
prawo, a tym samym uzasadnione bylo stwierdzenie ich niewaznosci.

Odnoszac si¢ do zarzutow dotyczacych przekroczenia upowaznienia ustawowego do regulowania zasad
i trybu korzystania z gminnych obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej przez powtorzenie unormowan
zawartych w innych aktach prawnych wyzszego rzedu, Sad wskazuje, ze uchwalodawcza uregulowat
w § 2 ust. 1 Regulaminu nastepujace zakazy: zaktocania ciszy, porzadku i powagi miejsca (pkt 1), niszczenia,
przenoszenia wszelkiego rodzaju urzadzen cmentarnych, nagrobkow, zieleni itp. (pkt2), za$miecania
i pozostawiania odpadéw poza miejscami do tego przeznaczonymi (pkt3), pozostawiania elementow
zdemontowanych pomnikoéw, nagrobkow i innych materiatow pozostawionych podczas rozbidrki lub budowy
grobu, w tym rowniez ziemi i gruzu (pkt 4), wprowadzania zwierzat, z wyjatkiem psa przewodnika (pkt 5),
samowolnego ustawiania tawek, ptotkow, ogrodzen, elementéw betonowych itp. w alejkach, przejsciach oraz
przy grobach (pkt 6). Natomiast w § 2 ust. 2 zakazal, bez zezwolenia zarzadcy: wykonania prac ziemnych,
kamieniarskich ibudowlanych (pkt 1), przeprowadzania ceremonii pogrzebowych i ekshumacji (pkt2),
sadzenia drzew lub krzewo6w oraz ich usuwania (pkt 3), ustawiania tawek, ptotow, ogrodzen itp. (pkt 4), wjazdu
samochodow i innych pojazdow (pkt 5), prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej (pkt 7).

Sad wskazuje, ze zakaz zaktocania ciszy, porzadku, powagi miejsca (§ 2 ust. 1 pkt 1 Regulaminu) zostat
uregulowany w art. 51 § 1 ustawy z dnia 20 maja 1971r. Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2022 r. poz. 2151 z p6zn.
zm.), dalej jako: KW.

W zakresie zakazow zawartych w § 2 ust. 1 pkt2, wskaza¢ nalezy, ze zakaz niszczenia zieleni zostat
uregulowany w art. 144 § 1 KW. Jezeli chodzi o zakaz niszczenia urzadzen cmentarnych oraz nagrobkow,
to kwestie te zostaty uregulowane w art. 124 KW, jak réwniez w art. 288 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r.
Kodeks karny (Dz. U. z 2022 r. poz. 1138 z p6zn. zm.), ktory okresla odpowiedzialno$¢ za zniszczenie mienia
ruchomego.

Z kolei zakaz zasmiecania i pozostawiania odpadéw poza miejscami do tego przeznaczonymi (§ 2 ust. 1
pkt 3 Regulaminu), jak réwniez stanowiacy uszczegdtowienie tego zapisu zakaz pozostawiania elementow
zdemontowanych pomnikow, nagrobkow i innych materialow pozostawionych podczas rozbiorki lub budowy
grobu, w tym rowniez ziemi i gruzu (§ 2 ust. 1 pkt 4 Regulaminu), maja swoja ustawowa regulacje w art. 144
§ liart. 145§ 1 KW.

Jesli za$ chodzi o zakaz wprowadzania zwierzat (§ 2 ust. 1 pkt5 Regulaminu) to zgodnie z art. 4 ust. 1
iust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. z 2022 r.
poz. 2519 z pézn. zm.), rada gminy po zasiggnieciu opinii powiatowego inspektora sanitarnego, uchwala
regulamin utrzymania czystosci iporzadku na terenie gminy, ktéry okresla m.in. obowiagzki o0sob
utrzymujacych zwierzgta domowe, majacych na celu ochrong przed zagrozeniem lub ucigzliwoscia dla ludzi
oraz przed zanieczyszczeniem terenéw przeznaczonych do wspdlnego uzytku. Proces uchwatodawczy wymaga
zatem wyczerpania okre$lonej w nim procedury inie moze by¢ wprowadzony w regulaminach korzystania
z cmentarzy (por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 13 wrzesnia 2018 r., sygn. akt II SA/Go
533/18).

W zakresie zakazu samowolnego ustawiania tawek, ptotkow, ogrodzen, elementéw betonowych itp.
w alejkach, przejsciach oraz przy grobach (§ 2 ust. 1 pkt 6 Regulaminu) wskaza¢ nalezy, ze przepis ten jest
nieprecyzyjny. Precyzyjne sformulowanie znajduje si¢ w § 13 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie muszg spelnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochowku
zwlok 1 szczatkow (Dz. U. nr 48, poz. 284 ze zm.), w ktorym wskazano, ze pomiedzy grobami powinno by¢
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zapewnione przej$cie o szerokosci co najmniej 0,5 m. W ust. 2 wskazano, ze przej$cia miedzy grobami moga
by¢ zagospodarowane wytacznie za zgoda zarzadcy cmentarza oraz na warunkach przez niego okre§lonych.
Przepis ten w doktadny sposob reguluje szerokos$¢ przejs¢ pomigdzy grobami. Ponadto, jak wynika z ust. 2 § 13
ww. rozporzadzenia, sposob zagospodarowania przej$¢ nalezy do kompetencji zarzadcy, a nie do Rady.

W konsekwencji Sad stwierdzit, ze podejmujac zaskarzong uchwale Rada Miejska przekroczyta okreslone
w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. granice przyznanego jej wladztwa stanowienia zasad i trybu korzystania z gminnych
obiektoéw i urzadzen uzyteczno$ci publicznej, w zakresie zapisoOw § 2 ust. 1 Regulaminu. Wprowadzone w nich
zakazy zostaty juz bowiem uregulowane w obowigzujacych przepisach ustawowych, a ich ponowne okreslenie
w Regulaminie stanowi niedopuszczalne wkraczanie w materi¢ zastrzezong dla ustawodawcy i przez niego
juz uregulowana. Tre$¢ postanowien Regulaminu we wskazanym zakresie nie stanowi uzupetnienia przepisow
ustawnych co do ustalenia zasad prawidlowego postgpowania w granicach ustawowych zakazow.

Uzasadniony okazat si¢ takze zarzut dotyczacy powtorzenia w § 6 ust. 9 Regulaminu § 13 ust. 11 ust. 2
cytowanego rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie musza
spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochdwku zwlok i1 szczatkow, jak réwniez zarzut dotyczacy § 1 ust. 7
Regulaminu, w zakresie w jakim wskazuje, iz cmentarze komunalne s3 miejscem pochdéwku zmartych bez
wzgledu na ich narodowos¢, wyznanie, §wiatopoglad i pochodzenie spoteczne. Stanowi on w rzeczywistosci
powielenie uregulowania wynikajacego z art. 8 i art. 11 ust. 4b i art. 11 ust. 9 ustawy o cmentarzach.
Z przepisow tych wynika, ze pochowek jest uzalezniony wylacznie od okazania karty zgonu
i ze niedopuszczalna jest odmowa przyjecia zwltok do pochowania ze wzglgdu na wskazane w § 1 ust. 7
Regulaminu cechy.

Skoro regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego majg na celu jedynie uzupelnienie przepisow
powszechnie obowigzujacych rangi ustawowej, nie moga wigc ich zastepowaé. Niedopuszczalne jest wiec — na
co Sad zwracatl juz uwage — dokonywanie powtdrzen przepisow zawartych w aktach wyzszej rangi i tym
bardziej poddaniu ich jakiejkolwiek modyfikacji (por. wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2008 r., sygn. akt II OSK
370/07; wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 12 stycznia 2017 r., sygn. akt Il SA/Go 1018/16).

Sad nie dopatrzyl si¢ natomiast istotnego naruszenia prawa w zakwestionowanym przez Prokuratora
§ 1 ust. 9 Regulaminu, w ktérym uchwalodawca dopuscit korzystanie z cmentarzy codziennie, jak rowniez
§ 8 ust. 2 Regulaminu, w ktorym okreslit z kolei zasadnicze terminy i godziny uroczysto$ci pogrzebowych
i pochowkow oraz mozliwe odstepstwa od tych terminéw. Przepisy te — zdaniem Sadu — wpisujg si¢ w zasady
i tryb korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, poniewaz okreslaja kiedy z obiektu
tego moga korzysta¢ adresaci Regulaminu, jak réwniez w jakim czasie (dni igodzin) mozliwe jest
dokonywanie czynnosci pochéwku. I cho¢ zapisy te maja charakter mieszany, czyli takze informacyjny, stuzg
jednak takze wyrazaniu norm prawnych, regut zachowania ich adresatow.

W tym stanie rzeczy Sad stwierdzit niewaznosci zakwestionowanego przez Prokuratora zataczniki nr 1
do uchwaly w czesci na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., jak w punkcie [ wyroku.

W pozostatym zakresie Sad oddalit skarge na podstawie art. 151 p.p.s.a. (punkt I wyroku).
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