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WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 62/22
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 6 lipca 2022 1.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Magdalena Jankowska-Szostak
Sedziowie Sedzia WSA Barbara Ciolek (sprawozdawca)
Sedzia WSA Kamila Paszowska-Wojnar

Protokolant Starszy specjalista Katarzyna Dziok

po rozpoznaniu w Wydziale I1I na rozprawie w dniu 6 lipca 2022 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Zabkowicach Slaskich

na § 2 pkt 2, pkt 3, pkt 7, pkt 10 i pkt 11 uchwaty Rady Gminy Kamieniec Zabkowicki
z dnia 28 marca 2019 r. nr VI1/46/2019

w przedmiocie wprowadzenia regulaminu korzystania z cmentarzy komunalnych na
terenie Gminy Kamieniec Zabkowicki

stwierdza niewaznos$¢ § 2 pkt 2, pkt 3, pkt 7, pkt 10 i pkt 11 zaskarzonej uchwaly.
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Uzasadnienie

Prokurator Prokuratury Rejonowej w Zabkowicach Slaskich (dalej: Prokurator) wnidst skarge na uchwate
Rady Gminy Kamienice Zabkowicki (dalej: Rada Gminy) nr VI/46/2019 z dnia 28 marca 2019 r. w sprawie
wprowadzenia regulaminu korzystania z cmentarzy komunalnych na terenie Gminy Kamieniec Zgbkowicki.

Whniost o stwierdzenie niewaznosci: § 2 pkt 2, pkt 3, pkt 7, pkt 10 i pkt 11 Regulaminu. Zarzucit naruszenie
prawa:

1). art. 7, art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.,
dalej: Konstytucja RP), art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z2020r., poz.713 ze zm., dalej: u.s.g.) wzw. zart. 31 ust. 3 iart. 52 ust. 3 Konstytucji RP poprzez
przekroczenie upowaznienia ustawowego, polegajace na wprowadzeniu w § 2 pkt 2 uchwaly zakazu
przebywania na terenie cmentarza dzieci do lat 7 bez opieki dorostych;

2) art. 7, art. 94 Konstytucji RP, art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. w zw. z art. 31 ust. 3 i art. 52 ust. 3 Konstytucji RP
poprzez przekroczenie upowaznienia ustawowego, polegajace na nalozeniu w § 2 pkt 3 uchwaty zakazu
przebywania na terenie cmentarza osob nietrzezwych;

3) art. 7, art. 94 Konstytucji RP, art. 40 ust. 1 oraz ust. 2 pkt 4 u.s.g. poprzez przekroczenie upowaznienia
ustawowego, polegajace na natozeniu w § 2 pkt 3 uchwaty zakazu na terenie cmentarza picia alkoholi oraz
zebractwa, w sytuacji gdy kwesti¢ t¢ unormowano w innym akcie prawa powszechnego;

4) art. 7, art. 94 Konstytucji RP, art. 40 ust. 1 oraz ust. 2 pkt 4 u.s.g. poprzez przekroczenie upowaznienia
ustawowego, polegajace na nalozeniu w § 2 pkt7uchwaly zakazu prowadzenia na terenie cmentarza
dziatalno$ci handlowej ireklamowej, w sytuacji gdy kwestie t¢ unormowano w innym akcie prawa
powszechnego;

5) art. 7, art. 94 Konstytucji RP, art. 40 ust. 1 oraz ust. 2 pkt 4 u.s.g. poprzez przekroczenie upowaznienia
ustawowego, polegajace na natozeniu w § 2 pkt 10 uchwaly zakazu niszczenia na terenie cmentarza zieleni
1 zbierania ro$linnosci, w sytuacji gdy kwesti¢ t¢ unormowano w innym akcie prawa powszechnego;

6) art. 7, art. 94 Konstytucji RP, art. 40 ust. 1 oraz ust. 2 pkt 4 u.s.g. poprzez przekroczenie upowaznienia
ustawowego, polegajace na natozeniu w § 2 pkt 11 uchwaly zakazu niszczenia na terenie cmentarza elementow
matej architektury, nagrobkéw, urzadzen cmentarnych, symboli religijnych oraz malowania, w sytuacji gdy
kwesti¢ t¢ unormowano w innym akcie prawa powszechnie obowiazujacego.

W uzasadnieniu skargi wskazal, ze ograniczenie prawa do przebywania w miejscach publicznych jako
element wolnosci czlowieka oraz prawa poruszania si¢, chronionych w art. 31 ust. 1152 ust. 1 Konstytucji,
wymaga zgodnie z art. 31 ust. 3 iart. 52 ust. 3 Konstytucji ustawowego upowaznienia. Uchwala wprowadza
zakaz spozywania napojow alkoholowych i zebractwa, ktéry to zakaz wynika wprost z art. 14 ust. 2a ustawy
zdnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (t.j. Dz.U.
z 2016 1., poz. 487 ze zm., dalej: u.0.w.w.t) oraz art. 58 ustawy z dnia 20 maja 1971 Kodeks wykroczen (Dz.U.
2021 r., poz. 2008, dalej: KW). Z kolei w zakresie zakazu niszczenia zieleni oraz zbierania ro$linno$ci
obowiazuje art. 144 KW, a zakaz niszczenia elementéw matej architektury, nagrobkow, urzadzen cmentarnych,
symboli religijnych oraz malowania muréw wynika z art. 124 KW ewentualnie z art. 288 lub 196 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz.U. z 2020 r., poz. 1444, dalej: kk). Nie jest zdaniem skarzacego uprawione
regulowanie tej samej materii i w takim samym zakresie w uchwale.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy wniosla o jej oddalenie. Argumentowata, ze wprowadzone zakazy
sg konieczne z uwagi na szczegdlne wymogi zachowania w miejscu jakim pozostaje cmentarz. Wskazata Rada,
ze nawet jesli okreslone kwestie sg regulowane na poziomie przepisOw rangi ustawowej, to nie jest wykluczone
1 sprzeczne z prawem powtorzenie okreslonych regulacji w tresci regulamindw. Regulamin nie powtarza tresci
przepisu, ale przypomina o obowigzkach i zakazach zen wynikajacych.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Skarga okazata si¢ uzasadniona.

Przedmiotem kontroli w sprawie jest uchwala Rady Gminy w sprawie wprowadzenie w Regulaminie
korzystania z cmentarzy komunalnych szeregu zakazow.

Oceniana uchwata Rady Gminy stanowi akt prawa miejscowego. W mysl art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, akty
prawa miejscowego stanowig zrodta prawa powszechnie obowigzujacego na obszarze dziatania organdw, ktore
je ustanowity. Wedlug art. 94 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego moga by¢ stanowione przez organy
samorzadu terytorialnego oraz organy administracji rzagdowej na podstawie 1w granicach upowaznien
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zawartych w ustawie. Ustawa okresla 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 rzgdu. Podstawg prawng 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 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 rowniez przepisow Konstytucji RP oraz innych ustaw pozostajacych w posrednim
lub bezposrednim zwigzku z regulowang materig. Wszelkie normy dotyczace konstytucyjnych praw i wolnosci
cztowieka zastrzezone sg wylacznie 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 (t.j. 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 ktorych mowa w § 134 pkt 2. W § 136 rozporzadzenia ustanowiono wyrazny zakaz zamieszczania w uchwale
1 zarzadzeniu przepisow prawnych niezgodnych z ustawa, na podstawie ktérej sa one wydawane, oraz innymi
ustawami i ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi a takze przepisow prawnych niezgodnych
z rozporzadzeniami, za$ § 137 zawiera czytelnie sformutowany zapis, ze w uchwale i zarzadzeniu nie powtarza
si¢ przepisOw ustaw, ratyfikowanych uméw migdzynarodowych i rozporzadzen. Na mocy §143 rozporzadzenia
wskazane zasady znajduja zastosowanie roéwniez przy stanowieniu aktow prawa miejscowego. W orzecznictwie
sadowoadministracyjnym utrwalone jest sluszne stanowisko, iz powtoérzenie regulacji ustawowych badz ich
modyfikacja oraz uzupetienie 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 uchwala, jako
istotnie naruszajaca 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 ktérej go powtdrzono, co moze
prowadzi¢ do catkowitej lub czg$ciowej zmiany intencji prawodawcy, a wigc do naruszenia wymagania
adekwatnosci. Uchwata nie powinna zatem powtarzaé przepisOw ustawowych, jak tez nie moze zawierad
postanowien sprzecznych z ustawa (por. wyroki NSA: z 1 pazdziernika 2008 r., I OSK 955/08; z 30 wrzes$nia
2009 r., I OSK 1077/09; z 10 listopada 2009 r., II OSK 1256/09; z 7 kwietnia 2010 r., II OSK 170/10 -
dostepne na stronie internetowej - Centralna Baza Orzeczen Sadoéw Administracyjnych, dalej: CBOSA).
Innymi stowy - stanowione przez organy jednostek samorzadu terytorialnego akty prawa miejscowego winny
regulowa¢ kwestie wynikajace z delegacji ustawowej w taki sposob, by przyjete w oparciu o nig normy
uzupetniaty przepisy powszechnie obowigzujace. Ustawodawca, formutujagc okreslong delegacje do wydania
aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii nie objetych dotad zadng
norma o charakterze powszechnie obowigzujacym, w celu uksztaltowania stanu prawnego uwzgledniajacego
m.in. specyfikg, mozliwosci i potrzeby $rodowiska, do ktérego wilasciwy akt jest skierowany. Z istoty aktu
prawa miejscowego wynika niedopuszczalnos¢ takiego dziatania organu realizujgcego delegacje ustawowa,
ktore polega na powtarzaniu badz modyfikacji wiazacych go norm o charakterze powszechnie obowigzujacym.

Zdaniem Sadu, powyzsze nie oznacza, ze zawsze i kazde powtorzenie przepisow 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 powtdrzonych przepisow prawa oraz ich istota. W orzecznictwie sadow
administracyjnych sformulowany zostat poglad o mozliwosci powtorzenia in extenso zapisOw ustawowych
w akcie prawa miejscowego, jednak zastrzezeniem, ze powtorzenie to nastgpitoby 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).

Z tresci art. 91 ust. 114 u.s.g. wynika, ze przestanka stwierdzenia niewazno$ci uchwaty organu gminy jest
istotna sprzecznos$¢ z prawem. Na podstawie argumentacji a contrario do postanowien art. 91 ust. 4 tej ustawy,
stanowigcego, ze w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznoSci
uchwaty, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwale wydano z naruszeniem prawa, nalezy przyjac, ze kazde
"istotne naruszenie prawa" uchwalg organu gminy oznacza jej niewaznos¢ (por. T. Wos [w:] T. Wos., H.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -4 - Poz. 5547

Knysiak-Molczyk, M. Romanska - "Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi. Komentarz",
Wyd. LexisNexis, Warszawa 2012 r., s. 761-762). Pojecie "istotne naruszenie prawa" nie zostato zdefiniowane
w zadnej zustaw samorzadowych, podobnie pojecie "sprzecznos¢ z prawem". W literaturze wypracowano
poglad, aprobowany w orzecznictwie sadowo- administracyjnym, 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 przepisoOw regulujacych procedury
podejmowania uchwal. Sprzeczno$¢ z prawem uchwaly organu jednostki samorzadu terytorialnego istnieje
w sytuacji, gdy doszto do jej wydania znaruszeniem przepisOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisOw prawa ustrojowego, przepisoOw
prawa materialnego przez wadliwa ich wykladnie, jak iz naruszeniem przepiséw regulujacych procedurg
podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak "Akty nadzoru nad dziatalno$ciag samorzadu terytorialnego -
w $wietle orzecznictwa NSA i pogladow doktryny", Samorzad Terytorialny 2001 r., z. 1-2, s. 101-102).

W s$wietle powyzszych uwag, jako zasadne uznat Sad zarzuty skargi dotyczace istotnego naruszenia prawa
przez zaskarzong uchwale, na skutek zamieszczenia w niej zapisOw stanowigcych powtoérzenia regulacji
ustawowych oraz naruszajace delegacje ustawowa. W ocenie Sadu przyjmujagc nawet wyjatkowa
dopuszczalno$¢ powtérzen na wskazywanych wyzej warunkach, kontrolowana uchwala wymogow tych
nie spetnia.

Sad stwierdzil, ze podejmujac zaskarzong uchwale Rada Gminy przekroczyta okreslone normami
ustawowymi granice przyznanego jej wladztwa w zakresie stanowienia regulaminu korzystania z cmentarzy
komunalnych w zakresie § 2 pkt 2, w ktorym uchwatodawca stwierdzil, ze dzieci ponizej 7 roku zycia moga
przebywaé na terenie placu zabaw wylacznie pod opieka osob dorostych (opiekunéw). Sad akceptuje
stanowisko Prokuratora, ktory wskazal, ze zapis dotyczy ograniczenia praw i wolnosci, (prawo do przebywania
w miejscach publicznych), a tym samym regulacja uchwaty prowadzi do naruszenia art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Przepis ten wskazuje bowiem warunki umozliwiajagce ograniczanie praw i wolnosci, analezy do nich
ustanawianie ograniczen w drodze regulacji ustawowej. Ponadto w ocenie Sadu kwestie dotyczace opieki
1 odpowiedzialno$ci rodzicow za dzieci w sposdb wystarczajacy sa regulowane w ustawie z dnia 25 lutego
1964 r. Kodeks Rodzinny i Opiekunczy (t.j. Dz.U. 2019 r. poz. 2086 ze zm.) — w tym art. 92 i nast.

Odnosnie wprowadzenia na terenie cmentarzy zakazu spozywania alkoholu oraz przebywania o0sob
nietrzezwych i zebractwa (§ 2 pkt 3), to podziela Sad argumentacje¢ Prokuratora, ze wprowadzenie takiego
zapisu stanowi powtorzenie norm ustawowych. W przedmiocie zakazu spozywania napojoéw alkoholowych, to
przekroczenie normy kompetencyjnej nastapito poprzez powtorzenie zakazu wynikajacego z art. 14 ust. 2a
ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przekroczenie upowaznienia z art. 14 ust. 6 ustawy. Przepis art. 14 ust. 6
ustawy o wychowaniu w trzezwo$ci stanowi, ze: W innych niewymienionych miejscach, obiektach lub na
okreslonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich charakter, rada gminy moze wprowadzi¢ czasowy lub staty
zakaz sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow alkoholowych. Przy czym w art. 14 ust. 2a
ww. ustawy przewidziano, ze: Zabrania si¢ spozywania napojow alkoholowych w miejscu publicznym,
z wyjatkiem miejsc przeznaczonych do ich spozycia na miejscu, w punktach sprzedazy tych napojoéw. Teren
cmentarza w ocenie Sadu stanowi miejsce publiczne, jest to bowiem teren ogoélnie, powszechnie dostepny.
Odnosnie zakazu zebractwa, to kwestie t¢ reguluje art. 58 § 1 KW.

Z kolei zakaz z § 2 pkt 7 — prowadzenia dziatalnosci handlowej i reklamowej, znajduje swoja ustawowa
regulacje w art. 601, art. 603 § 1 iart. 63a§ 1 KW.

Odnosnie natomiast § 2 pkt 10 uchwaty - niszczenia zieleni i zbierania ro$linnosci, to zakaz jest regulowany
wart. 145§ 1 KW iart. 144 § 1 KW. Art. 145§ 1 KW stanowi, ze kto zanieczyszcza lub zasmieca miejsca
dostepne dla publicznosci, a w szczegolnosci droge, ulicg, plac, ogrod, trawnik lub zieleniec, podlega karze
grzywny do 500 ztotych albo karze nagany. A art. 144 § 1 KW stanowi, ze kto na terenach przeznaczonych do
uzytku publicznego niszczy lub uszkadza roslinno$¢ lub tez dopuszcza do niszczenia roslinnosci przez
zwierzeta znajdujgce si¢ pod jego nadzorem albo na terenach przeznaczonych do uzytku publicznego depcze
trawnik lub zieleniec w miejscach innych niz wyznaczone dla celdow rekreacji przez wlasciwego zarzadce
terenu, podlega karze grzywny do 1000 zlotych albo karze nagany.

A zakaz z § 2 pkt 11 uchwaty, ktory przewiduje, ze zabrania si¢ niszczenia elementow malej architektury,
nagrobkow, urzadzen cmentarnych, symboli religijnych oraz malowania murdéw, to Sad zgadza si¢, ze w tej
kwestii wlasciwy bedzie art. 124 KW, jak rowniez art. 288 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny
(Dz.U. 22019 1. poz.1950), ktory okresla odpowiedzialnos¢ za zniszczenie mienia ruchomego.
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Kierujac si¢ caloscig przedstawionej argumentacji, Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu,
dzialajagc na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r., poz. 329 ze zm.), orzekt jak w sentencji wyroku.
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