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WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 994/22
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 20 czerwca 2023 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Andrzej Nikiforow
Sedziowie Sedzia WSA Kamila Paszowska — Wojnar

Asesor WSA Anna Kuczynska — Szczytkowska
(sprawozdawca)

po rozpoznaniu w Wydziale III w dniu 20 czerwca 2023 r.

na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Dzierzoniowie
na§3,§7ust.1,§8ust.3,§9ust. 115,i§ 10 ust. 2 i3 zalgcznika do uchwaly Rady
Miejskiej Bielawy

z dnia 26 stycznia 2022 r. nr L11/464/2022

w przedmiocie przyjecia Regulaminu Cmentarza Komunalnego w Bielawie

stwierdza niewazno$¢ § 3,§ 7ust. 1, § 8 ust. 3,§ 9 ust. 1i5,i § 10 ust. 2i 3
zalacznika do zaskarzonej uchwaly.
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Uzasadnienie

Skarga z dnia 30 listopada 2022 r., wniesiong na podstawie art. 70 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. Prawo
o prokuraturze (Dz.U. 2021, poz. 66) w zw. zart. 8§ § 1 iart. 50 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2021, poz. 2325 ze zm.) Prokurator Rejonowy
w Dzierzoniowie (dalej: skarzacy, Prokurator) zaskarzyt regulacje § 3, § 7ust. 1, § 8ust. 3, §9ust. 1151 § 10
ust. 213 zalgcznika do uchwaly Rady Miejskiej Bielawy (dalej: Rada Miejska) z dnia 26 stycznia 2022 r.,
nr LI1/464/2022 w sprawie przyjecia Regulaminu Cmentarza Komunalnego. Skarzacy wnidst o stwierdzenie
niewaznosci ww. uchwaty w zaskarzonym zakresie, zarzucajac jej regulacjom istotne naruszenie:

1. art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2020 poz. 713, dalej: ,,u.s.g.”) w zw. z art. 2
ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz.U. 2020, poz. 1947), poprzez przekroczenie ustawowego
upowaznienia i okreslenie w § 3 zalacznika do uchwaly nr LII/464/2022 Rady Miejskiej Bielawy z dnia
26 stycznia 2022 r. ,,Regulamin Cmentarza Komunalnego”, ze ,,cmentarzem zarzadza Administrator wybrany
przez Gming”; w§ 7 ust. 1, § 8 ust. 3, § Qust. 1151 § 10 ust. 2 i 3, poprzez okreslenie zakresu dziatania
administratora, powierzonych zadan i obowigzkéw administratora;

2. art. 15 ustawy zdnia 31 stycznia 1959r. ocmentarzach i chowaniu zmartych polegajacego
na przekroczeniu granic upowaznienia ustawowego wyrazonego w tym przepisie poprzez wprowadzenie
w sposOb nieuprawniony w § 9 ust. 1 pkt2 Regulaminu Cmentarza Komunalnego obowigzku uzyskania
pisemnego zezwolenia od administratora cmentarza na wykonanie ekshumacji.

W ocenie Prokuratora, wskazane paragrafy zalacznika do uchwaly w sposob istotny naruszaja wskazane
przez niego przepisy ustaw i rozporzadzenia.

W odpowiedzi na skarge Gmina Bielawa (dalej: Gmina) wniosla o umorzenie postgpowania. Wskazata,
ze uznaje wniosek skarzacego o stwierdzenie niewazno$ci poszczegdlnych zapisow zatgcznika do uchwaty
za uzasadniony. Podata, ze na sesji w dniu 28 grudnia 2022 r. Rada Miejska Bielawy podjeta uchwale
nr LXVI/576/2022 w sprawie przyjecia Regulaminu Cmentarza Komunalnego w Bielawie uwzgledniajac
wszystkie zarzuty skarzacego. Uchwala ta uchylono uchwate nr LII/464/2022. Dodatkowo organ wskazal,
ze wyraza zgode na rozpoznanie sprawy na posiedzeniu niejawnym bez udziatu stron.

W piSmie z 17 lutego 2023 r. Prokurator o$wiadczyl, ze podtrzymuje skarge i wskazal, ze utrata mocy
obowigzywania aktu prawa miejscowego nie stanowi jednoczesnie przestanki umorzenia postgpowania.
Skarzacy wniost o skierowanie sprawy do rozpoznania w trybie uproszczonym.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 3 § 1 oraz art. 145 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz.U. z2023r., poz.259 ze zm.), 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 naruszyly
przepisow prawa materialnego badz przepisow postgpowania w sposob, ktory miat lub méogt mieé¢ wplyw
na wynik sprawy.

Oceniana uchwata Rady Miejskiej stanowi akt prawa miejscowego. W mysl art. 87 ust. 2 Konstytucji RP,
akty prawa miejscowego stanowig zrodla prawa powszechnie obowigzujgcego na obszarze dziatania organow,
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 wladzy publicznej dziatajg 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 aktdéw normatywnych wyzszej
rangi, pozycji w hierarchii zrodet prawa. Kazdorazowo zatem, w akcie rangi ustawowej, musi by¢ zawarte
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upowaznienie (delegacja) dla rady gminy (rady miasta) dla podjgcia aktu prawa miejscowego. Zasada
ta znajduje takze potwierdzenie w art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
72021 r., poz. 1372 ze zm.), dalej 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.

Ponadto, zgodnie z § 135 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
zasad techniki prawodawczej (Dz.U. z 2016 r., poz. 283 ze zm., dalej: rozporzadzenie) w uchwale i zarzadzeniu
zamieszcza si¢ przepisy prawne regulujace wylacznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym
mowa w § 134 pkt 1, oraz sprawy nalezace do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktérych mowa w § 134 pkt
2. W § 137 rozporzadzenia wskazano, ze w uchwale i zarzadzeniu nie powtarza si¢ przepisOw ustaw oraz
przepisow innych aktéw normatywnych. Na mocy § 143 rozporzadzenia wskazane zasady znajduja
zastosowanie rowniez przy stanowieniu aktow prawa miejscowego.

Zgodnie z art. 40 ust. 1 u.s.g., gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego
obowigzujacych na obszarze gminy na podstawie upowaznien ustawowych. Nie ulega watpliwosci,
ze zaskarzona uchwata jest aktem prawa miejscowego, a wigc aktem, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.
Na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., uwzgledniajac skarge na uchwate Ilub akt, o ktéorych mowa wart. 3 § 2
pkt 516, sad stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czgsci albo stwierdza, ze zostaly
wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegélny wylacza stwierdzenie ich niewaznoséci. Odnosnie
do aktow organOw gmin, przepis ten pozostaje w zwigzku z art. 91 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktéorym uchwatla
lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. Jednakze nie stwierdza si¢ niewaznosci
uchwaty lub zarzadzenia organu gminy po uptywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze uchybiono
obowiagzkowi przedtozenia uchwaty lub zarzadzenia w terminie okre§lonym w art. 90 ust. 1 albo jezeli sa one
aktem prawa miejscowego (art. 94 ust. 1 u.s.g.). Argumentujac a contrario do tresci art. 91 ust. 4 u.s.g.,
stanowigcego, ze w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznoSci
uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, ze wydano je z naruszeniem prawa, nalezy przyjac,
ze kazde istotne naruszenie prawa uchwala lub zarzadzeniem organu gminy oznacza ich niewazno$¢ (por.
T. Wos [w:] T. Wos., H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi. Komentarz, Wyd. LexisNexis, Warszawa 2012 r., s. 761-762). W literaturze wypracowano
poglad, aprobowany w orzecznictwie sadowoadministracyjnym, ze do istotnych wad, prowadzacych
do skutkow, ktore nie mogg byC tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym, zalicza si¢ m.in.
naruszenie przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego a takze przepisow regulujacych procedury
podejmowania uchwat. Sprzeczno$¢ z prawem uchwaly organu jednostki samorzadu terytorialnego istnieje
w sytuacji, gdy doszto do jej wydania znaruszeniem przepisOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisOw prawa ustrojowego, przepisow
prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnie, jak iz naruszeniem przepiséw regulujacych procedurg
podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak ,,Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego -
w $wietle orzecznictwa NSA i pogladow doktryny”, Samorzad Terytorialny 2001 r., z. 1-2, s. 101-102).

W sprawie, jako podstawe prawng zaskarzonej uchwaly wskazano m.in. art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g, zgodnie
z ktorym organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie zasad itrybu korzystania
z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej. Jak wynika z wypracowanych na tle omawianej
problematyki pogladéw judykatury, uzyte w art. 40 ust. 2 pkt4 u.s.g. pojecie ,,zasady itryb korzystania”
zawiera w sobie kompetencj¢ organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do terenow i urzadzen
uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidlowego postgpowania, ustalania obowigzujacych regut zachowania
si¢, okreslenia ustalonego porzadku zachowania si¢. Oznacza to w konsekwencji uprawnienie rady gminy
do wprowadzenia regul 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 mogag by¢ utozsamiane stricte z przepisami porzadkowymi



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -4 - Poz. 6248

(por. wyrok NSA zdnia 6 pazdziernika 2009 r., I OSK 252/09, CBOSA). Ustanawiajac 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 $ci§le miesci¢ si¢ w granicach ustawowej delegacji, ktéora wtym przypadku nie upowaznia
do odstepstw od przepisow ogolnie obowiazujacych (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 pazdziernika
2014 r., IV SA/GI 847/14, CBOSA).

Przenoszac powyzsze uwagi na okoliczno$ci rozpoznawanej sprawy nalezy podzieli¢ zarzuty skargi
dotyczace wkroczenia przez Rade Miejska w kompetencje organu wykonawczego poprzez wskazanie w § 3
Regulaminu stanowigcego zatacznik do uchwaly, ze cmentarzem zarzadza administrator wybrany przez Gming.
Taki zapis wkracza w materi¢ juz odmiennie uregulowang w ustawie, tj. w art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g. Zgodnie
z tym przepisem, to do zadan wdjta (burmistrza, prezydenta) jako organu wykonawczego gminy nalezy m.in.
gospodarowanie mieniem komunalnym. Wedlug natomiast art. 2 ust. 1 ustawy zdnia 31 stycznia 1959 r.
o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz.U. 2020 r., poz. 1947 ze zm.), dalej ustawa o cmentarzach, utrzymanie
cmentarzy komunalnych i zarzadzenie nimi nalezy do wlasciwych wojtow (burmistrzéw, prezydentow miast),
na ktorych terenie cmentarz jest potozony. W $wietle przytoczonych przepiséw nalezy wiec uznaé, ze to do
kompetencji wojta (burmistrza, prezydenta) nalezy decyzja, czy bedzie samodzielnie wykonywat ten zarzad,
czy tez powierzy zadania administratorowi, a takze jaki bedzie zakres tych zadan isposob 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.,
II SA/Ld 706/21, dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych, dalej: CBOSA).

W nastepstwie powyzszego nalezy wskazaé, ze w sposéb istotny naruszajg prawo rowniez te zapisy
Regulaminu, w ktorych mowa jest o administratorze, przynaleznych administratorowi uprawnieniach
i dokonywanych przez niego czynnosciach, a takze o czynnosciach uzytkownikéw cmentarza
zdeterminowanych zgoda (zezwoleniem) administratora cmentarza lub obowigzkiem powiadomienia go o nich.
Chodzi tu o zakwestionowane przez Prokuratora zapisy: § 7ust. 1, § 8 ust. 3, § Qust. 115, § 10 ust. 21 3
zatagcznika do uchwaly (Regulaminu). Zgodnie z § 7 ust. 1 Regulaminu administrator prowadzi papierowa
i komputerowa ksiege 0sob pochowanych na cmentarzu, ksigge grobow imiejsc zarezerwowanych oraz
alfabetyczny spis 0s6b pochowanych na cmentarzu. W mys$l § 8 ust.3 Regulaminu prawidlowe skoordynowanie
ceremonii pogrzebowych i przyjmowanie zwlok nalezy do zadan administratora. W § 9 ust. I Regulaminu
zawarto zapis, zgodnie z ktorym uzyskanie pisemnego zezwolenia od administratora cmentarza wymagaja
nastepujace czynnosci: 1) postawianie pomnika, 2) wykonanie ekshumacji, 3) wjazd pojazdu samochodowego
na teren cmentarza, za wyjatkiem wjazdu samochodow: ze zwlokami, stuzb porzadkowych, 4) wykonywanie
alejek, przejs¢ miedzy grobami. W § 9ust. 5 Regulaminu wskazano, Zze administrator uprawniony jest
do kontroli zgodnosci realizowanych prac zzezwoleniem oraz postanowieniem niniejszego regulaminu.
Stosownie do § 10 ust. 2 Regulaminu oplaty za korzystanie z cmentarza wnoszone s3 do administratora,
zgodnie z cennikiem, wprowadzonym zarzadzeniem Burmistrza Miasta i ogloszonym na tablicy informacyjne;j
cmentarza, a takze dostepnym u administratora oraz na stronie internetowej Urzedu Miejskiego. W mysl § 10
ust. 3 Regulaminu zmiana dysponenta grobu lub miejsca zarezerwowanego moze nastgpi¢ po przedstawieniu
administratorowi pisemnego o$wiadczenia dysponenta grobu.

Jak stusznie wskazal Prokurator, jedynym podmiotem uprawnionym nie tylko do wyznaczenia
administratora cmentarza, ale takze okre$lenia jego konkretnych uprawnien i zakresu dziatan - jest wojt gminy
(burmistrz, prezydent). Kwestii tych nie moze regulowa¢ rada gminy co nastgpito w zaskarzonej uchwale. Taka
delegacja nie wynika zar6wno z ustawy o cmentarzach, jak i ustawy o samorzadzie gminnym.

Zgodzi¢ nalezy si¢ z Prokuratorem, ze § 9 ust. 1 pkt 2 zatagcznika do uchwaly narusza takze art. 15 ustawy
o cmentarzach. Zgodnie z art. 15 ust. 1 tej ustawy ekshumacja zwlok i szczatkbw moze by¢ dokonana:
1) na umotywowang prosbe osob uprawnionych do pochowania zwtok za zezwoleniem wilasciwego inspektora
sanitarnego; 2) na zarzadzenie prokuratora lub sadu; 3) na podstawie decyzji wlasciwego inspektora
sanitarnego w razie zajgcia terenu cmentarza na inny cel. Wedle natomiast ust. 2 tego artykulu w przypadkach
wymienionych w ust. 1 pkt 3 zwloki 1iszczatki powinny by¢ pochowane na nowo winnym miejscu.
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W przypadkach wywlaszczenia terenu cmentarnego koszt ekshumacji i przeniesienia ponosi nabywca terenu.
Z kolei ust 3 ww. artykulu stanowi, ze zwloki oséb zmartych na choroby zakazne, ktérych wykaz ustala
minister wlasciwy do spraw zdrowia, nie moga by¢ ekshumowane w przypadkach przewidzianych w ust. 1
pkt 1, przed uplywem 2 lat od dnia zgonu. W § 9ust. 1 pkt2 regulaminu postanowiono, ze wykonanie
ekshumacji wymaga uprzedniego uzyskania pisemnego zezwolenia od administratora cmentarza, a wigc zapis
ten naktada na podmioty uprawnione do przeprowadzenia ekshumacji uprzedniego zezwolenia administratora
cmentarza na wykonanie tej czynnosci. Zgodzi¢ nalezy si¢ w tym zakresie z Prokuratorem, ze Rada Miejska
nie tylko nie ma prawa regulowania zakresu czynnosci uzytkownikow cmentarza zdeterminowanych zgoda
(zezwoleniem) administratora cmentarza, ale takze nie jest uprawniona do nakladania dodatkowych
obowiazkéw w zakresie przeprowadzenia ekshumacji niz wynikaja z przepisOw ustawy o cmentarzach.
Uchwata organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, bedaca aktem prawa miejscowego, musi
respektowa¢ unormowania zawarte w aktach prawnych wyzszego rzedu i nie moze ich modyfikowac.

Konsekwencjg wyjscia w omoéwionym zakresie poza upowaznienie ustawowe jest konieczno$¢ uznania
za istotnie naruszajagce prawo oraz stwierdzenia niewazno$ci nast¢pujacych postanowien zatacznika
douchwaty: § 3,§ 7ust. 1, § 8ust. 3, §9ust. 1151§ 10 ust. 21 3.

Odnoszac si¢ do zawartego w odpowiedzi na skarge wniosku o umorzenie postgpowania, stwierdzi¢ nalezy,
ze podjecie przez Rade Miejska uchwaly uwzgledniajacej zarzuty Prokuratora iuchylajacej zaskarzong
uchwale nie oznacza, ze postgpowanie w sprawie, w ktorej wniesiono o stwierdzenie niewazno$ci
poszczegdlnych zapiséw zatgcznika do uchwatly, jest bezprzedmiotowe. Uchylenie uchwaty po wniesieniu
skargi nie czyni postepowania zainicjowanego taka skarga bezprzedmiotowym zuwagi na odmienno$¢
skutkow zwigzanych z uchyleniem i stwierdzeniem niewaznosci uchwaty. Stwierdzenie niewazno$ci uchwaty
nastepuje ze wzgledu na wady kwalifikowane, z powodu ktoérych caly akt lub jego cze$¢ nie powinien wejsé
do obrotu prawnego. W takiej sytuacji przez stwierdzenie niewaznosci aktu nastepuje jego wyeliminowanie
z obrotu prawnego z moca wsteczng - ex tunc, co powoduje, ze dany akt czy tez jego cze$¢ nie wywoluje
skutkéw prawnych od chwili jego podjecia. Takiego skutku nie wywiera natomiast uchylenie kwestionowanej
uchwaty zdniem wejscia w zycie uchwaly uchylajacej. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym
wielokrotnie wskazywano, ze zmiana lub uchylenie uchwaly podjetej przez organ gminy w sprawie z zakresu
administracji publicznej nie czyni zbednym wydania przez sad wyroku, jezeli zaskarzona uchwata mogta by¢
stosowana do sytuacji z okresu poprzedzajacego jej uchylenie lub zmiang (zob. w tej materii m.in.: wyroki
Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 4 sierpnia 2005 r.; sygn. akt OSK 1290/04; z dnia 27 wrze$nia
2007 r.; sygn. akt II OSK 1046/07 oraz z dnia 4 listopada 2010 r.; sygn. akt II OSK 1783/10; CBOSA).
W rozpatrywanym przypadku nie mozna wykluczy¢, ze w oparciu o zapisy zawarte w zaskarzonej uchwale
mogty by¢ podejmowane okreslone czynnosci, w tym te ukierunkowane na wywotanie okreslonych skutkow
prawnych. Majac powyzsze na wzgledzie podkre§lenia wymaga, ze dla czynnosci prawnych podjetych
na podstawie zaskarzonej uchwaly istotne znaczenie moga mie¢ skutki stwierdzenia jej niewazno$ci,
anie skutki wynikajace z jej uchylenia. Tym samym Sad stwierdzil, ze w sprawie nie zaistniata podstawa
do umorzenia postgpowania na podstawie art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a. w zwigzku z jego bezprzedmiotowoscia
i dokonal merytorycznej kontroli zaskarzonej uchwaty.

Majac na uwadze powyzsze, Sad - na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. - orzekl, jak w sentencji wyroku.

Sprawa zostala rozpoznana na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym na podstawie art. 119
pkt 2 p.p.s.a.
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