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WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 930/22
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 3 pazdziernika 2023 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Andrzej Nikiforéw (sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia WSA Anetta Makowska — Hrycyk

Asesor WSA Dominik Dymitruk

Protokolant Referent Tomasz Gotgbiowski

po rozpoznaniu w Wydziale I1I na rozprawie w dniu 3 pazdziernika 2023 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Prokuratury Rejonowej w Dzierzoniowie

na§3ust.1,§5ust. 1-5,ust. 7, §6ust. 112, § 6 ust. 11it. eih, § 7 ust. 1-4 i ust. 6,
§9ust.213,§10ust. 213, § 12 ust. 1, § 13 ust. 1 lit. a-e, g, ust. 2 lit. ¢, § 13 ust. 211 3, § 15 ust.

1 oraz § 17 ust. 1 i 2 uchwaty Rady Miejskiej Bielawy z dnia 31 pazdziernika 2007 r. nr XVI/115/07
w przedmiocie ustalenia Regulaminu Cmentarza Komunalnego w Bielawie

stwierdza niewazno$¢ § 3 ust. 1, § S ust. 1-5, ust. 7, § 6 ust. 112, § 7 ust. 1-41i ust. 6, § 9 ust. 21i 3, § 10 ust.
2i3,8§12 ust. 1, § 13 ust. 1 lit. a-e, g, ust. 2 i 3, § 15 ust. 1 oraz § 17 ust. 1 i 2 zaskarzonej uchwaly Rady
Miejskiej Bielawy z dnia 31 pazdziernika 2007 r. nr XVI1/115/07 w przedmiocie ustalenia Regulaminu
Cmentarza Komunalnego w Bielawie.
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Uzasadnienie

Skarga z dnia 31 pazdziernika 2022 r., wniesiong na podstawie art. 70 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r.
Prawo o prokuraturze (Dz.U. 2021, poz. 66) w zw. z art. 8 § 1 iart. 50 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2021, poz. 2325 ze zm.) Prokurator Rejonowy
w Dzierzoniowie (dalej: skarzacy, Prokurator) zaskarzyt regulacje § 3 ust. 1, § 5ust. 1-5, ust. 7, § 6 ust. 112,
§6ust. 1lit.eih,§7ust. 1-4iust. 6, §9ust. 213,§ 10ust. 213, § 12 ust. 1, § 13 ust. 1 lit. a-e, g, ust. 2 lit. ¢,
§ 13 ust. 213, § 15 ust. 1 oraz § 17 ust. 1 i 2 uchwaty Rady Miejskiej Bielawy z dnia 31 pazdziernika 2007 r.
nr XVI/115/07 w przedmiocie ustalenia Regulaminu Cmentarza Komunalnego w Bielawie (dalej: uchwata).
Skarzacy wniost o stwierdzenie niewaznosci ww. uchwaly 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. zart. 2
ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz.U. 2020, poz. 1947), poprzez
przekroczenie ustawowego upowaznienia iokreSlenie w§ 3 ust. 1 uchwaly, Zze ,.cmentarzem zarzadza
Administrator wybrany przez Gming”; w § Sust. 1-5iust. 7, § 6ust. 112, § 7ust. 6, § Yust. 213, § 10 ust. 2
13, § 12 ust. 1, § 13ust 213, § 15 ust. 1 i § 17 ust. 1 1 2 uchwatly, poprzez okreslenie zakresu dziatania
administratora, powierzonych zadan i obowigzkéw administratora;

2. art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, w zwigzku z art. 1 ust. 1, art. 2
ust. 1 i art. 15 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz art. 7 ust. 1 pkt 13 115 ustawy
o samorzadzie gminnym polegajace na ustanowieniu w § 6 ust. 1 lit. ¢ i h uchwaly optat niemieszczacych
si¢ w granicach upowaznienia ustawowego;

3. art. 7 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmarlych polegajace na przekroczeniu granic upowaznienia
ustawowego wyrazonego w tym przepisie poprzez uregulowanie w § 7 ust. 1-4 uchwaly, w sposob
nieuprawniony wlasnego postgpowania z grobami i miejscami w przypadku nieuiszczenia optaty przedtuzajacej
termin wazno$ci tych uprawnien,

4. art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., wzw. z § 143 w zw. z § 137 1 § 149 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia
20 czerwca 2002r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej (Dz.U. z2019r. poz. 1461), poprzez
przekroczenie delegacji ustawowej i powtdrzenie w § 13 ust. 1 lit a, d, e i g oraz ust. 2 lit ¢ uchwaty, tj. art. 51

§ 1 kw., art. 603 k.w., art. 63a § 1 kk., art. 124 § 1 k.w., art. 145 k.w. oraz art. 288 § 1 k.k.;

5. art. 40 ust. 3 u.s.g. poprzez wprowadzenie w § 13 ust. 1 lit b uchwaly zakazu przekraczajacego delegacje
ustawowg zawarta w tym przepisie, a dotyczaca materii uregulowanej w innych aktach prawnych;

6. art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. poprzez wprowadzenie w § 13 ust. 1 lit ¢ uchwaty zakazu przebywania w stanie
nietrzezwosci poprzez przekroczenie granic upowaznienia ustawowego wyrazonego w tym przepisie
i niedopuszczalne wprowadzenia ograniczenia dostepu do miejsca uzytecznosci publicznej dla okreslonych
0s0b.

W ocenie Prokuratora, wskazane przepisy uchwatly w sposob istotny naruszaja wskazane przez niego
przepisy ustaw i rozporzadzenia.

W odpowiedzi na skarge Gmina Bielawa (dalej: Gmina) wniosta o jej odrzucenie. Wskazata, ze zaskarzona
przez Prokuratora uchwata zostata uchylona z dniem 17 lutego 2022r. na podstawie § 3 uchwaty
nr L1I/464/2022 Rady Miejskiej Bielawy z dnia 26 stycznia 2022 r. W tym stanie rzeczy zadanie stwierdzenia
niewaznosci nieobowigzujacej juz uchwaty jest bezzasadne. Niezaleznie od tego organ wskazat, ze zaskarzona
uchwata odpowiadata prawu i zostala wydana w granicach wynikajacych z ustawowego upowaznienia.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl, co nastepuje:
Zgodnie z art. 3 § 1 oraz art. 145 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami

administracyjnymi (Dz.U. z2023 r., poz. 1634), dalej p.p.s.a., wojewodzkie sady administracyjne sprawuja
kontrole dziatalno$ci administracji publicznej pod wzglgdem zgodnosSci z prawem, co oznacza, ze w zakresie
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dokonywanej kontroli sad zobowigzany jest zbadac¢, czy organy administracji nie naruszyty przepisow prawa
materialnego badz przepiséw postepowania w sposob, ktdry mial lub mogl mie¢ wptyw 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 obowiazujacego na obszarze dzialania organow,
ktore je ustanowity. Wedtug art. 94 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego moga by¢ stanowione przez
organy samorzadu terytorialnego oraz organy administracji rzagdowej na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie. Ustawa okres$la takze zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego. Ponadto, art. 7
Konstytucji RP wskazuje, ze organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa.

Z przedstawionych uregulowan wynika, ze zakres i tre$¢ prawa miejscowego uwarunkowana jest normami
ustalonymi w aktach wyzszego rzedu. Podstawg prawna stanowienia aktow prawa miejscowego jest bowiem
upowaznienie zawarte w ustawie, co przesadza o ich zaleznej, w stosunku do aktow normatywnych wyzszej
rangi, pozycji w hierarchii zrédet 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 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
72023 r., poz. 40 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 zawierajgcej delegacje do jego ustanowienia,
ale rowniez 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 ktéorych mowa w § 134
pkt 2. W § 137 rozporzadzenia wskazano za$, ze w uchwale i zarzadzeniu nie powtarza si¢ przepisdw ustaw
oraz przepisow innych aktow normatywnych. Na mocy § 143 rozporzadzenia wskazane zasady znajduja
zastosowanie réwniez przy stanowieniu aktow prawa miejscowego. Wreszcie wedtug § 149 rozporzadzenia,
w akcie normatywnym nizszym rangg niz ustawa bez upowaznienia ustawowego nie formuluje si¢ definicji
ustalajacych znaczenia okreslen ustawowych; w szczegdlnosci w akcie wykonawczym nie formuluje
si¢ definicji, ktore ustalatyby znaczenia okreslen zawartych w ustawie upowazniajace;.

Zgodnie z art. 40 ust. 1 u.s.g., gminie przystuguje prawo stanowienia aktoéw 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 uchwale lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5
16, sad stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaly lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaty wydane
z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewazno$ci. Odnosnie do aktow
organOwW gmin, przepis ten pozostaje w zwigzku zart. 91 ust. 1 u.s.g., zgodnie zktérym uchwata lub
zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. Jednakze nie stwierdza si¢ niewaznos$ci uchwaty
lub zarzadzenia organu gminy po uptywie jednego roku od dnia ich podjgcia, chyba ze uchybiono obowiazkowi
przedtozenia uchwaly lub zarzadzenia w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1 albo jezeli sa one aktem prawa
miejscowego (art. 94 ust. 1 u.s.g.). Argumentujac a contrario do tresci art. 91 ust. 4 u.s.g., stanowigcego,
ze w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaty
lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, ze wydano je z naruszeniem prawa, nalezy przyjac, ze kazde
istotne naruszenie prawa uchwalg lub zarzgdzeniem organu gminy oznacza ich niewaznos$¢ (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 sgdowoadministracyjnym, ze do istotnych
wad, prowadzacych do skutkow, ktore nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym,
zalicza si¢ m.in. naruszenie przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego a takze przepisow
regulujagcych procedury podejmowania uchwat. Sprzecznos¢ z prawem uchwaty organu jednostki samorzadu
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terytorialnego istnieje w sytuacji, gdy doszio do jej wydania z naruszeniem przepisOw wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa
ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnig, jak iz naruszeniem przepisow
regulujacych procedure podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak ,,Akty nadzoru nad dzialalnoscia
samorzadu terytorialnego - w $§wietle orzecznictwa NSA i pogladéw doktryny”, Samorzad Terytorialny 2001 r.,
z. 1-2,5.101-102).

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 iurzadzen uzytecznosci publicznej. Jak wynika z wypracowanych na tle omawianej
problematyki pogladow 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 postepowania, 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 moga by¢ utozsamiane stricte z przepisami porzadkowymi
(por. wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2009 r., I OSK 252/09). Ustanawiajac w oparciu o ww. przepis akt
prawa miejscowego organ stanowigcy gminy jest ograniczony obowigzujgcym porzadkiem prawnym, ktorego
nie moze w sposob dowolny narusza¢ lub modyfikowaé. Normy prawa miejscowego musza bowiem Scisle
miesci¢ sie w granicach ustawowej delegacji, ktora wtym przypadku nie upowaznia do odstepstw
od przepisow ogolnie obowiazujacych (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 pazdziernika 2014 r., IV
SA/GI1 847/14).

Przenoszac powyzsze uwagi na okolicznosci rozpoznawanej sprawy przede wszystkim nalezy podzieli¢
zarzuty skargi Prokuratora dotyczace wkroczenia przez Rade Miejskag w kompetencje organu wykonawczego
poprzez wskazanie w § 3 ust. 1 uchwaty, ze cmentarzem zarzadza administrator wybrany przez Gming (Zarzut
nr 1). Taki zapis istotnie wkracza w materi¢ odmiennie uregulowang w ustawie, tj. w art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g.
Zgodnie ztym przepisem, to do zadan wdjta (burmistrza, prezydenta) jako organu wykonawczego gminy
nalezy m.in. gospodarowanie mieniem komunalnym. Wedlug natomiast art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia
1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych, dalej ustawa o cmentarzach, utrzymanie cmentarzy komunalnych
i zarzadzenie nimi nalezy do wiasciwych wojtoéw (burmistrzow, prezydentéw miast), na ktorych terenie
cmentarz jest potozony. W $wietle przytoczonych przepisoOw nalezy wigc uznac, 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., I SA/Go 97/18, wyrok WSA w Lodzi z 7 grudnia 2021 r., IT SA/Ld 706/21
wyrok WSA we Wroctawiu z 7 lipca 2022 1., IIl SA/Wr 3/22, wyrok WSA we Wroctawiu z 30 sierpnia 2023 r.,
III SA/Wr 859/22).

W nastepstwie powyzszego nalezy wskazaé, ze w sposOb istotny naruszajg prawo rowniez te zapisy
Regulaminu, w ktérych mowa jest o administratorze, przynaleznych administratorowi uprawnieniach
i dokonywanych przez niego czynnosciach, a takze o czynnoSciach uzytkownikow cmentarza
zdeterminowanych zgoda (zezwoleniem) administratora cmentarza lub obowigzkiem powiadomienia go o nich.
Chodzi tu o zakwestionowane przez Prokuratora zapisy: § Sust. 1-5iust. 7, § 6ust. 112, § 7ust. 6, § 9 ust. 2
13,8 10ust. 213, § 12ust. 1, § 13ust 213, § 15ust. 11§ 17 ust. 112 uchwaly, poprzez okreslenie zakresu
dziatania administratora, powierzonych zadan i obowigzkow administratora.

Dalej, zgodzi¢ nalezy si¢ z Prokuratorem, ze § 6 ust. 1 lit. e 1 h uchwaly narusza takze art. 4 ust. 1 pkt 1
ustawy o gospodarce komunalnej, w zwigzku z art. 1 ust. 1, art. 2 ust. 1 i art. 15 ust. 1 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych (Zarzut nr 2). Zgodnie zart. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej, jezeli
przepisy szczegoélne nie stanowig inaczej, organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego postanawiajg
0 wysokosci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci
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publicznej oraz za korzystanie zobiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu
terytorialnego. Racje ma Prokurator wskazujac, ze cmentarz komunalny jest gminnym obiektem uzytecznosci
publicznej, za§ zaden przepis szczegolny nie stanowi, aby w innym - niz wskazany w art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy
o gospodarce komunalnej - trybie mialy by¢ ustalane optaty za korzystanie z niego. Nadto kazda Gmina jest -
na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 131 15 u.s.g. oraz art. 1 ust. 1 iart. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu
zmartych - zobowigzana do zaspokajania zbiorowych potrzeb wspolnoty obejmujacych zadanie wlasne jakim
jest zakladanie iutrzymanie cmentarzy. Moze przy tym pobieraé optaty za korzystanie z cmentarzy.
Nie oznacza to jednak, Ze realizacja kompetencji wynikajacej z art. 4 ust. 1 pkt2 ustawy o gospodarce
komunalnej moze prowadzi¢ do faktycznego przerzucania na korzystajacych z cmentarza mieszkancow
kosztow utrzymania obiektow publicznych nalezacych do jednostki samorzadu terytorialnego. Ustalenie optaty
za korzystanie z obiektow uzytecznosci publicznej w przypadku cmentarza moze polega¢ na okresleniu
wynikajacej z art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach optaty za pochowanie zwlok, a takze optat za korzystanie
z obiektu, ktére nie ma charakteru zwyklego korzystania, a wigc przekracza korzystanie ogolnodostgpne
i wykracza ponad zakres czynno$ci zwigzanych z prawem do grobu i kultem zmartych. Nie jest natomiast
mozliwe ustalenie jakiejkolwiek optaty zwigzanej z kazdym mozliwym korzystaniem z cmentarza obiektu.
Celne jest zatem spostrzezenie skarzacego, ze cmentarz jest obiektem uzyteczno$ci publicznej, a nie obiektem
komercyjnym majacym przynosi¢ dochod (czy choéby sie samofinansowac).

Zgodnie z art. 15 ust. 1 tej ustawy ekshumacja zwtok i szczatkbw moze by¢ dokonana: 1) na umotywowang
prosbe 0s6b uprawnionych do pochowania zwlok za zezwoleniem wlasciwego 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 zwtloki i szczatki powinny by¢ pochowane na nowo w innym miejscu. W przypadkach wywlaszczenia
terenu cmentarnego koszt ekshumacji i przeniesienia ponosi nabywca terenu. Z kolei ust 3 ww. artykutu
stanowi, ze zwloki os6b zmartych na choroby zakazne, ktéorych wykaz ustala minister wtasciwy do spraw
zdrowia, nie moga by¢ ekshumowane w przypadkach przewidzianych wust. 1 pkt 1, przed uptywem 2 lat
od dnia zgonu.

Majac powyzsze na uwadze za niedopuszczalne uzna¢ nalezy ustalanie - jako oplat za utrzymanie czystosci
i porzadku na cmentarzu - optaty za ,nadzorowanie ekshumacji zwtok” w § 6 ust. 1 lit. e uchwaty. To gmina
zobowigzana jest do ponoszenia kosztow zwigzanych z utrzymaniem cmentarza, w tym takze do tego,
aby ponosi¢ koszty administrowania cmentarzem. Racje ma takze Prokurator, ze brak jest podstaw
do naktadania obowigzku ponoszenia optaty na sad, prokuratora, czy powiatowego inspektora sanitarnego,
ktorzy moga o ekshumacji zadecydowaé. Nie mozna bowiem zalicza¢ do optat za korzystanie z obiektu
uzytecznosci publicznej optat naktadanych na organ wiladzy publicznej, ktory na mocy przystugujacego mu
wladztwa 1 w ramach posiadanych kompetencji decyduje o dokonaniu ekshumacji. Nieuprawnione jest rowniez
naktadanie wskazanej oplaty na podmiot, ktéry prawo do ekshumacji realizuje na podstawie art. 15 ust. 1
pkt 1 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych. Ekshumacja polega na czynno$ciach realizowanych
w ramach oplaconego juz miejsca grzebalnego. Dlatego Sad podziela poglad Prokuratora, ze od strony prawnej
prawo do ekshumacji jest $cisle zwigzana z prawem do pochowku i kultem pamigci o osobie zmartej. Jezeli
zatem uiszczona zostata optata za pochowanie zwlok, to obejmuje ona rowniez wszelkie prawnie dopuszczone
korzystanie z miejsca, w ktorym dokonano pochowku, w tym takze do dokonania ekshumacji.

Tym samym § 6 ust. 1 lit. e uchwaly nie miesci si¢ w zakresie upowaznienia ustawowego.

Zgodzi¢ si¢ nalezy ze skarzacym, ze bez podstawy prawnej zostaly takze wprowadzone optaty za uzyskanie
»Zzezwolenia na wykonanie grobowca - pojedynczego, podwdjnego w poziomie, w pionie, nagrobka -
pojedynczego, podwojnego” (§ 6 ust. 1 lit. h uchwaly). Zgodnie z § 13 ust. 2 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie muszg spetia¢ cmentarze, groby i inne miejsca
pochowku zwtok i szczatkdéw, przej$cia miedzy grobami moga by¢ zagospodarowane wylacznie za zgoda
zarzadcy cmentarza oraz na warunkach przez niego okreslonych. Sad podziela zatem poglad zaprezentowany
w skardze, ze zprzepisu tego nie mozna wywies¢ normy prawnej uprawniajacej do wydania zezwolenia.
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W konsekwencji, nie mozna z tego tytulu pobierac¢ takze optat. W nastepstwie umowy, moca ktorej zarzad
cmentarza, oddaje danej osobie miejsce na grob, powstaje swoisty stosunek cywilnoprawny, w ramach ktoérego
osoba uzyskuje nietylko prawo do pochowania zmarlego, ale takze zwyczajowo szereg uprawnien
o charakterze trwatym, takich jak prawo wzniesienia nagrobka ijego przeksztatcenia, prawo do stalego
odwiedzania grobu, stalego jego utrzymania w nalezytym stanie, prawo wykonywania zmian o charakterze
dekoracyjnym. Oceniajac zatem prawo do posiadania grobu i zakres zwigzanej ztym prawem ochrony
posesoryjnej, stwierdzi¢ nalezy, ze zrodlem tego samoistnego posiadania jest umowa cywilnoprawna
z zarzagdem cmentarza, i ze prawo to obejmuje mi¢dzy innymi postawienie pomnika. Dlatego ustalenie optaty
za zezwolenie na ustawienie nagrobka przez dysponenta miejscem pod grob nastapito bez podstawy prawnej.
Takiej oplaty nie przewiduje ustawa o cmentarzach z 1959 roku ani tez ustawa z dnia 7 lipca 1994 roku Prawo
budowlane (wyrok WSA w Szczecinie z 14 sierpnia 2013 r., II SA/Sz 212/13, wyrok WSA w Olsztynie
z 30 maja 2023 r., Il SA/O1 17/23).

W dalszej kolejnosci nalezalo zaaprobowac zarzut Prokuratora, ze § 7 ust. 1-4 uchwaty naruszaja art. 7
ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych poprzez przekroczenie granic upowaznienia ustawowego
wyrazonego w tym przepisie poniewaz w sposoOb nieuprawniony reguluja wlasne postepowanie z grobami
i miejscami w przypadku nieuiszczenia optaty przedhuzajacej termin waznos$ci tych uprawnien (Zarzut nr 3)

Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych gréb nie moze by¢ uzyty do ponownego
chowania przed uptywem lat 20. Z kolei wedle ust. 2 omawianego przepisu, po uptywie lat 20 ponowne uzycie
grobu do chowania nie moze nastapi¢, jezeli jakakolwiek osoba zglosi zastrzezenie przeciw temu i uisci optate,
przewidziang za pochowanie zwlok. Zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione. Przy
tym zgodnie z ustgpem 3 powyzsze przepisy ust. 1 i 2 nie majg zastosowania do chowania zwlok w grobach
murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wiecej niz jednej osoby, atakze do chowania urn
zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwtok. Zgodnie z ust. 4 dozwolone sa umowy,
przedtuzajace termin, przed uptywem ktorego nie wolno uzyé grobu do ponownego pochowania. Przy tym
wedle ust. 5, niezaleznie od powyzszych przepisow jest wzbronione uzycie do ponownego pochowania
grobow, majacych warto$¢ pamiatek historycznych (ze wzgledu na swa dawno$¢ lub osoby, ktore sa w nich
pochowane, lub zdarzenia, z ktérymi majg zwigzek) albo warto$¢ artystyczna. Wreszcie zgodnie z ust. 6
w istniejacych grobach murowanych dopuszcza si¢ chowanie zwlok oséb zmartych w ciagu 20 lat po wydaniu
decyzji o zamknigciu cmentarza. Przy zmianie przeznaczenia terenu cmentarnego przepis art. 6 ust. 4 ma
zastosowanie rowniez do zwtok pochowanych w tym dwudziestoletnim okresie.

Racje¢ ma wigc Prokurator, Zze przywotana regulacja nie uprawnie do decydowania o likwidacji grobu
na skutek uptywu wskazanego dwudziestoletniego terminu i nieuiszczenia kolejnej optaty za pochowanie
zwlok. W takiej sytuacji przy braku dodatkowo sprzeciwu osoby zainteresowanej prawodawca przewiduje
jedynie utrat¢ prawa do grobu. Tak wigc postanowienia uchwaty dopuszczajace mozliwosé likwidacji grobu,
pozostaja w razacej sprzecznos$ci ze wskazanag regulacja ustawowa Lokalny prawodawca nie moze wigc
w stanowionych przez siebie przepisach modyfikowa¢ zasad ustalonych w ustawach. (wyrok WSA
we Wroctawiu z 7 lipca 2022 r., [Tl SA/Wr 476/21).

Sad podzielit rowniez stanowisko Prokuratora w co do tego, ze w zaskarzonej uchwale w § 13 ust. 1
lit. a, d, e, g oraz ust. 2 lit. ¢ sformutowano zakazy wykraczajace poza delegacj¢ ustawowa oraz powtorzenia
zakazOw przewidzianych w innych - hierarchicznie wyzszych aktach prawnych, tj. kodeksie wykroczen
i kodeksie karnym. Chodzi mianowicie o nastepujace zakazy:

- zakldcania ciszy 1 powagi miejsca, ktore to zakazy powielajg w czesci zakazy wynikajace z art. 51 § 1 k.w.;
zgodnie tym przepisem (,,Kto krzykiem, hatasem, alarmem lub innym wybrykiem zakloca spokoj, porzadek
publiczny, spoczynek nocny albo wywoluje zgorszenie w miejscu publicznym, podlega karze aresztu,
ograniczenia wolnosci albo grzywny”);

- zebractwa, ktory to zakaz powiela art. 58 k.w. (,,§ 1. Kto, majac $rodki egzystencji lub bedac zdolny
do pracy, zebrze w miejscu publicznym, podlega karze ograniczenia wolnosci, grzywny do (...) ztotych albo
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karze nagany. § 2. Kto zebrze w miejscu publicznym w sposob natarczywy lub oszukanczy, podlega karze
aresztu albo ograniczenia wolnos$ci.”);

- prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej bez wiedzy i zgody administratora cmentarza wynikajacy
czesciowo z tresci art. 603 § 1 k.w. (,,Kto prowadzi sprzedaz na terenie nalezacym do gminy lub bedacym w jej
zarzadzie poza miejscem do tego wyznaczonym przez wlasciwe organy gminy, podlega karze grzywny”);

- sktadowania, wysypywania odpadow poza pojemnikami (kontenerami) do tego celu przeznaczonymi
powielajacy zakaz z art. 145 k.w., zgodnie z ktérym, ,,Kto zanieczyszcza lub zasmieca miejsca dostepne dla
publicznosci, a w szczego6lnosci droge, ulice, plac, ogrod, trawnik lub zieleniec, podlega karze grzywny do (...)
ztotych albo karze nagany”;

- niszczenia urzadzen cmentarnych, nagrobkow i zieleni, powielajac zakazy z art. 124 § 1 k.w. i art. 144 k.w.
lub art. 288 § 1 kk. zgodnie z ktorymi: ,,Kto cudza rzecz umyS$lnie niszczy, uszkadza lub czyni niezdatng
do uzytku, jezeli szkoda nie przekracza 500 ztotych, podlega karze aresztu, ograniczenia wolnosci albo
grzywny”’; ,,Kto na terenach przeznaczonych do uzytku publicznego niszczy lub uszkadza roslinno$¢ lub tez
dopuszcza do niszczenia roslinnosci przez zwierzeta znajdujace si¢ pod jego nadzorem albo na terenach
przeznaczonych do uzytku publicznego depcze trawnik lub zieleniec w miejscach innych niz wyznaczone
dla celow rekreacji przez wilasciwego zarzadcg terenu, podlega karze grzywny do (...) zlotych albo karze
nagany”; ,,Kto cudza rzecz niszczy, uszkadza tub czyni niezdatna do uzytku, podlega karze pozbawienia
wolnosci od 3 miesiecy do lat 5.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym utrwalone jest stanowisko, ze powtorzenie regulacji ustawowych
badz ich modyfikacja oraz uzupeklnienie przez przepisy stanowione przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego jest niezgodne zzasadami legislacji istanowi wykroczenie poza zakres ustawowego
upowaznienia. Uchwala rady gminy nie moze regulowac jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowigzujace;j
ustawie. Taka uchwata, jako istotnie naruszajaca prawo, jest niewazna. Zawsze, bowiem tego rodzaju
powtdrzenie jest normatywnie zbgdne, gdyz powtarzany przepis juz obowiagzuje. Jest tez dezinformujace,
bowiem trzeba liczy¢ sie z tym, ze powtorzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktore;j
go powtorzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub cze$ciowej zmiany intencji prawodawcy, a wigc do
naruszenia wymagania adekwatno$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).

Innymi slowy - 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 uzupehlnialy przepisy powszechnie obowigzujace. Ustawodawca, formulujac okres$long delegacje
do wydania aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii nie objgtych
dotad Zadna norma o charakterze powszechnie obowigzujacym, w celu uksztaltowania stanu prawnego
uwzgledniajagcego m.in. specyfike, mozliwosci 1 potrzeby S$rodowiska, do ktéorego wilasciwy akt jest
skierowany. Z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalno$¢ takiego dzialania organu
realizujacego delegacje ustawowa, ktore polega na powtarzaniu badz modyfikacji wigzacych go norm
o charakterze powszechnie obowigzujacym (zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 7 lipca 2022 r., Il SA/Wr
476/21).

Podzieli¢ nalezy zarzut Prokuratora, ze zawarty w § 13 ust. 1 pkt b uchwaly zakaz przebywania na terenie
cmentarza dzieci w wieku przedszkolnym bez opieki dorostych przekracza delegacje ustawowsg zawartg
w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g (Zarzut nr 5). Delegacja wynikajaca z tego przepisu nie upowaznia do formutowania
w regulaminach cmentarzy takich zakazow. Ograniczenie bowiem prawa do przebywania w miejscach
publicznych, jako element wolnosci cztowieka oraz prawa poruszania si¢, chronionych w art. 31 ust. 1152
ust. 1 Konstytucji, wymaga zgodnie z art. 31 ust. 3 i art. 52 ust. 3 Konstytucji ustawowego upowaznienia”.
Nalezy je uzna¢ za godzace w poczucie sprawiedliwosci spolecznej i zasade rownosci, wyrazone w art. 2
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i art. 32 ust. 1 Konstytucji RP (wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 27 wrzes$nia 2017 r., Il SA/Go
650/17, wyrok WSA we Wroctawiu z 9 listopada 2022 r., [II SA/Wr 289/22).

Racje ma wreszcie skarzacy, ze narusza prawo zapis dotyczacy zakazu przebywania na terenie cmentarza
w stanie nietrzezwos$ci (Zarzut nr 6). Wprowadzony w § 13 wust. 1 lit. ¢ uchwaly zakaz podlega
zakwestionowaniu z uwagi na brak w zaskarzonej uchwale, ani tez w ustawie definicji, co nalezy rozumie¢ pod
tym pojeciem. Ustawa o wychowaniu w trzezwosci oraz kodeks karny postuguja si¢ jednolicie zdefiniowanym
1 rozumianym pojeciem ,,stanu nietrzezwosci”, ktory zachodzi, gdy zawarto$¢ alkoholu w organizmie wynosi
lub prowadzi do: 1) stezenia we krwi powyzej 0,5% alkoholu albo 2) obecnosci w wydychanym powietrzu
powyzej 0,25 mg alkoholu w 1 dm’.

Nalezy ponadto zauwazy¢, ze podwazany zapis jest nieprecyzyjny réwniez dlatego, ze nie okresdla,
czy chodzi o stan nietrzezwosci okreslony poziomem alkoholu, czy o widoczne objawy wypicia alkoholu.
Wprowadzanie takiej niedookreslonej, a przez to niejasnej normy prawnej, uznac¢ nalezy za naruszajace prawo
w istotny sposob. Dodatkowo, majac na uwadze to, ze w Polsce nie obowigzuje prohibicja, a wigc nie ma
powszechnego zakazu spozywania alkoholu, ani tym bardziej przebywania po spozyciu napojow alkoholowych
w miejscach publicznych, wprowadzenie zakazu wstepu na cmentarz osobom, ktore napoj taki wczesniej
spozyly, ale ktorych zachowanie, uwzgledniajac nawet szczeg6élny charakter takiego obiektu jakim jest
cmentarz, nie budzi zastrzezen, uzna¢ nalezy, za nadmierne ograniczenie prawa do odwiedzania swoich
bliskich na cmentarzu (wyrok WSA we Wroctawiu z 10 listopada 2022 r., III SA/Wr 600/21).

Odnoszac si¢ do zawartego w odpowiedzi na skarge wniosku o odrzucenie skargi, stwierdzi¢ nalezy,
ze uchylenie zaskarzonej uchwaly wcale nie oznacza, ze postepowanie w sprawie, w ktorej wniesiono
o stwierdzenie niewazno$ci poszczegolnych zapisow zatgcznika do uchwaty, jest bezprzedmiotowe. Uchylenie
uchwaty po wniesieniu skargi nie czyni postepowania zainicjowanego taka skarga bezprzedmiotowym z uwagi
na odmienno$¢ skutkéw zwigzanych zuchyleniem i stwierdzeniem niewazno$ci uchwaly. Stwierdzenie
niewaznosci uchwaty nastepuje ze wzgledu na wady kwalifikowane, z powodu ktérych caty akt Iub jego czes$¢
nie powinien wejs¢ do obrotu prawnego. W takiej sytuacji przez stwierdzenie niewaznos$ci aktu nastepuje jego
wyeliminowanie z obrotu prawnego z mocg wsteczng - ex tunc, co powoduje, ze dany akt czy tez jego czes$¢
nie wywoluje skutkow prawnych od chwili jego podjecia. Takiego skutku nie wywiera natomiast uchylenie
kwestionowanej uchwaly z dniem wejScia w zycie uchwaly uchylajacej. W  orzecznictwie
sagdowoadministracyjnym wielokrotnie wskazywano, ze zmiana lub uchylenie uchwaty podj¢tej 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$nia 2007 r.; sygn. akt Il OSK 1046/07 oraz z dnia 4 listopada 2010 r.; sygn. akt [l OSK
1783/10; CBOSA). W rozpatrywanym przypadku nie mozna wykluczy¢, ze w oparciu o zapisy zawarte
w zaskarzonej uchwale mogty by¢ podejmowane okreslone czynnos$ci, w tym te ukierunkowane na wywolanie
okreslonych skutkéw prawnych. Majac powyzsze na wzgledzie podkreslenia wymaga, ze dla czynnosci
prawnych podjetych na podstawie zaskarzonej uchwaty istotne znaczenie mogg mie¢ skutki stwierdzenia jej
niewaznosci, a nie skutki wynikajace z jej uchylenia. Tym samym Sad stwierdzil, ze w sprawie nie zaistniata
podstawa do umorzenia postgpowania na podstawie art. 161 § 1 pkt3 p.p.s.a. w zwigzku z jego
bezprzedmiotowoscig i dokonal merytorycznej kontroli zaskarzonej uchwaty.

Majac na uwadze powyzsze, Sad - na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. - orzekt, jak w sentencji wyroku,
stwierdzajgc niewaznos¢ wskazanych przepisoOw zaskarzonej uchwaty.
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