DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 27 kwietnia 2023 r. Podpisany przez:

Agnieszka Augustynowicz
Data: 27.04.2023 12:26:14

Poz. 2724

WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 435/22
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 9 listopada 2022 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy sedzia WSA Kamila Paszowska-Wojnar
Sedziowie sedzia WSA Barbara Ciotek
sedzia WSA Anetta Makowska-Hrycyk (sprawozdawca)
Protokolant specjalista Paulina Biatkowska

po rozpoznaniu w Wydziale I1I na rozprawie w dniu 9 listopada 2022 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Srodzie Slaskiej

na uchwate Rady Miejskiej w Srodzie Slaskiej

z dnia 30 listopada 2021 r., nr XLIX/496/21

w przedmiocie uchwalenia Regulaminu Cmentarza Komunalnego w Srodzie Slaskiej

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w calo$ci.
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Uzasadnienie

Prokurator Rejonowy w Srodzie Slaskiej (dalej: Prokurator) wnidst skarge na uchwate Rady Miejskiej
w Srodzie Slaskiej (dalej: Rada Miejska) nr XLIX/496/21 z dnia 30 listopada 2021 r. w sprawie uchwalenia
regulaminu cmentarza komunalnego w Srodzie Slaskiej stanowiacego jej zatacznik (dalej: uchwata). Wniost
o stwierdzenie niewaznos$ci tej uchwaty w cato$ci na podstawie art. 147 § 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r., poz. 329; dalej: p.p.s.a.). Zarzucit,
ze zostata wydana z istotnym naruszeniem prawa:

1) art. 2 i art. 88 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 ust. 1 i art. 5 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (Dz.U. z 2019 r., poz. 1461; dalej: u.o0.a.n.) poprzez
zawarcie w § 4 uchwaly sformutowania, ze wchodzi ona w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Dolnoslgskiego z mocg obowiazujaca od 1 stycznia 2022 r.;

2) art. 7 1 art. 94 Konstytucji RP oraz art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. 22021 r., poz. 1372 ze zm.; dalej: u.s.g.) w zwiazku z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu
zmarlych (Dz.U. z2020r. poz. 1947; dalej: ustawa o cmentarzach) poprzez przekroczenie ustawowego
upowaznienia i okreslenie w § 1 ust. 3 i 4 zalacznika do uchwaty, iz nadzér nad prawidtowym uzytkowaniem
cmentarza komunalnego sprawuje administrator, a takze poprzez ustalenie godzin i miejsca funkcjonowania
administratora, podczas gdy uprawnienie to przystuguje organowi wykonawczemu gminy;

3) art. 7iart. 94 Konstytucji RP oraz art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. poprzez przekroczenie upowaznienia
ustawowego w ten sposob, ze:

a) wprowadzono rozstrzygnigcia w zakresie odpowiedzialno$ci cywilnej (§ 1 ust. 8 i 10 zalacznika
do uchwaty);

b) wprowadzono szereg zakazoéw, ktore zostaly stypizowane w innych przepisach rangi ustawowej (§ 3
zatgcznika do uchwaty);

¢) wprowadzono zakaz przebywania dzieci w wieku przedszkolnym wylacznie pod opiekg oséb dorostych
(§ 3 ust. 10 zatacznika do uchwaty);

d) wskazano, iz cmentarz komunalny i kaplica cmentarna wraz z wyposazeniem stanowi mienie Gminy
Sroda Slaska (§ 1 ust. 1 zatgcznika do uchwaty);

e) okreslono prawa i obowigzki administratora cmentarza, w tym m.in. prawo kontroli firmy pogrzebowej
w zakresie posiadania przez nig dokumentu uwierzytelniajacego prowadzenie w tym zakresie dziatalno$ci
gospodarczej (§ 1 ust. 9, 15, 16, 17 i 18 zalacznika do uchwaly);

f) wprowadzono ograniczenia w zakresie wykonywania prac budowlanych, kamieniarskich i brukowych,
czym naruszono uprawnienia wilascicielskie w zakresie swobodnego rozporzadzania i korzystania z rzeczy
zgodnie z art. 140 k.c.

W odpowiedzi na skarge organ wniost o oddalenie skargi w cato$ci. W uzasadnieniu wskazat, ze w §wietle
daty opublikowania uchwaly stwierdzenie, ze uchwala wchodzi w zycie po 14 dniach od dnia ogloszenia
Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego z moca obowiazujaca od 1 stycznia 2022 r., nie zawiera
sprzecznych ze sobg norm prawnych i nie wprowadza w btad ich adresatow co do daty jej wejscia w zycie.
Uchwata zostata opublikowana 13 grudnia 2021 r. izostal zachowany minimalny standard 14-dniowego
vacatio legis, wynikajacy z u.o.a.n. w uchwale okreslono dtuzszy termin wejscia w zycie, wobec tego nie zostat
naruszony obowigzek ustanawiania odpowiedniego vacatio legis, okreSlony art. 4 ust. 1 u.0.a.n. Dalej organ
wyjasnit, ze bezposrednie zarzadzanie cmentarzem nalezy do wojta, ale okre$lenie zasad korzystania
z cmentarza, a przez to i zasad wykonywania przez wojta tego zarzadu wzgledem korzystajacych z cmentarza
oraz granice uprawnien zarzadczych wojta, okre$lane sg przez uchwale rady gminy. Uchwata ponadto
nie wyznacza administratora cmentarza. Zapisy uchwaty stanowig neutralng informacj¢ majaca upowszechniac¢
wiedze 1 wskazywac katalog zadan oraz akty prawa zawierajace regulacje w tym zakresie. Co do wprowadzenia
zakazOw stypizowanych w przepisach rangi ustawowej organ argumentowal, Ze nie wszystkie bgda miaty
adekwatne zastosowanie w przypadku cmentarza, np. formy zakldcania ciszy nieobjete wykroczeniem z art. 51
§ 1 k.w. Zdaniem organu, uchwala moze takze zawiera¢ wskazanie konkretnych zasad i trybu postgpowania
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w odniesieniu do przedsigbiorcow (firmy pogrzebowe), ktorzy wykonuja ustugi na terenie cmentarza. Wskazat
ponadto, ze wymoég uchwaly dot. zgloszenia administratorowi zamiaru wszelkich prac kamieniarskich,
budowlanych i brukowych nie narusza uprawnien wiascicielskich z art. 140 k.c., bo cmentarz stanowi mienie
komunalne i wobec tego nie mozna by¢ jednoczes$nie wiascicielem i narusza¢ uprawnienia wlascicielskie.

Organ podkreslit réwniez, ze postanowienia zaskarzonej uchwaty nie byly kwestionowane przez organ
nadzoru.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga okazata si¢ uzasadniona.

Przedmiotem kontroli sadowej jest uchwala Rady Miejskiej z 30 listopada 2021 r. w sprawie uchwalenia
regulaminu cmentarza komunalnego w Srodzie Slaskiej w zakresie wejscia jej w Zycie oraz wprowadzenia
do regulaminu szeregu nakazdéw, obowigzkéw i niezgodno$ci z obowigzujagcymi powszechnie przepisami
prawa.

Poddana ocenie Sadu uchwata Rady Miejskiej stanowi akt prawa miejscowego. Zgodnie z art. 87 ust. 2
Konstytucji RP akty prawa miejscowego stanowig zrodta prawa powszechnie obowigzujacego na obszarze
dzialania organow, ktore je ustanowity. Wedlug 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 okresla takze zasady i tryb wydawania aktow prawa
miejscowego. Ponadto, art. 7 Konstytucji RP wskazuje, ze organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie
i w granicach prawa.

Zgodnie z art. 147 § 1 p.p.s.a. niewazna jest uchwala organu gminy sprzeczna z prawem. (chyba, ze przepis
szczegblny wylacza mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznos$ci). W przepisach u.s.g. ustawodawca przewidzial dwa
rodzaje naruszen prawa, ktore moga by¢ efektem ustanowienia aktow uchwalanych przez organy gminy. Moga
to by¢ naruszenia istotne lub nieistotne (art. 91 ust. 4 u.s.g.). Brak jest jednak ustawowego zdefiniowania tych
naruszen. W odczytaniu normatywnego znaczenia tych poje¢ pomocne s3 poglady prawne wypracowane w tym
zakresie w literaturze prawa iw orzecznictwie. Sad w skladzie orzekajacym podziela zatem poglad
prezentowany w literaturze prawa, ze ztreSci art. 91 ust. 1 14 u.s.g. wynika, ze przestanka stwierdzenia
niewaznosci uchwaty organu gminy jest istotna sprzeczno$¢ z prawem. Na podstawie argumentacji a contrario
do postanowien art. 91 ust. 4 tej ustawy, stanowiacego, ze w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ
nadzoru nie stwierdza niewaznos$ci uchwaty, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem
prawa, nalezy przyjaé, ze kazde ,,istotne naruszenie prawa” uchwalg organu gminy oznacza jej niewazno$c¢
(por. T. Wo$ [w:] T. Wos., H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska — ,,Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi. Komentarz", Wyd. LexisNexis, Warszawa 2012 r., s. 761-762). Pojecie ,,istotne naruszenie
prawa” nie zostato zdefiniowane w Zzadnej z ustaw samorzadowych, podobnie pojecie ,,sprzecznos¢ z prawem”.
W literaturze wypracowano poglad, aprobowany w orzecznictwie sgdowo- administracyjnym, ze do istotnych
wad, prowadzacych do skutkow, ktore nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym,
zalicza si¢ m.in. naruszenie przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego a takze przepisow
regulujacych procedury podejmowania uchwat. Sprzecznos¢ z prawem uchwaty organu jednostki samorzadu
terytorialnego istnieje w sytuacji, gdy doszto do jej wydania z naruszeniem przepisOw wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa
ustrojowego, przepisoOw prawa materialnego przez wadliwg ich wyktadnie, jak iz naruszeniem przepisow
regulujacych procedure podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak ,,Akty nadzoru nad dzialalno$cia
samorzadu terytorialnego - w $wietle orzecznictwa NSA i pogladéw doktryny”, Samorzad Terytorialny 2001 r.,
z. 1-2,5. 101-102).

Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Do nich zalicza si¢ migdzy innymi naruszenie przepisow prawa
ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisoOw regulujacych procedury podejmowania uchwat.
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W judykaturze za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ takiego rodzaju naruszenia jak: podjecie uchwaty przez
organ niewla$ciwy, brak podstawy prawnej do podjecia uchwaty okreslonej tresci, niewta$ciwe zastosowanie
przepisu prawnego bedacego podstawa podjecia uchwaly, naruszenia procedury podjecia uchwaty.
Stwierdzenie niewazno$ci uchwaly moze wigc nastgpi¢ tylko wtedy, gdy uchwala pozostaje w wyraznej
sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym.

Poddana kontroli sagdowej uchwata istotnie narusza prawo w odniesieniu do § 4. Shlusznie zarzuca
Prokurator, ze przepis ten zawiera dwie normy prawne, wzajemnie si¢ wykluczajace. Pierwsza z nich okresla
wejscie uchwaty w zycie po uptywie 14 dni od ogloszenia. Ogloszenie uchwaty w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Dolnos$laskiego nastgpito w dniu 13 grudnia 2021 r. (Dz. Urz. Woj. Doln. z 2021 r., poz. 5965),
zatem wejscie w zycie uchwaty nastapito w dniu 28 grudnia 2022 r. Druga norma zawarta w § 4 uchwaty
wskazuje na uzyskanie przez t¢ uchwalg mocy obowigzujacej od dnia 1 stycznia 2022 r. Sg to niewatpliwie
dwie rozne daty, zatem przepis § 4 uchwaly zawiera wewnetrzna sprzeczno$¢. Okresla, ze poczatek
obowigzywania uchwaty jako catosci nastapit w roznych terminach. W orzecznictwie wskazuje si¢ zas, ze
wejscie w zycie 1 uzyskanie mocy przez ustawe sg zdarzeniami tozsamymi, polegajacymi na rozpoczeciu od ich
spetnienia si¢, prawnego kwalifikowania stosunkdéw spolecznych przez przepisy, ktore ,,weszty w zycie”
lub ,,uzyskaty moc”. Ustawa nie moze bowiem wej$¢ w zycie bez uzyskania przez nig mocy obowigzujacej
1 odwrotnie - uzyskanie mocy obowigzujacej oznacza wejscie ustawy w zycie (uchwata Sadu Najwyzszego z 24
maja 1996 r., 1 PZP 12/96, OSNP/1197/1/8 dostgpna w Bazie Orzeczen, sn.pl/orzecznictwo; orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego z 24 pazdziernika 1995 r., K 14/95 - Orzecznictwo TK 1995 nr 2, poz. 12 oraz
ipo.trybunal.gov.pl). Poglad ten jest aktualny takze w odniesieniu do § 4 zaskarzonej uchwaty. Nie pozwala
on na jednoznaczny wniosek, zjaka datag uchwata wchodzi w zycie: czy po uplywie 14 dni od daty jej
ogloszenia, czyli z dniem 28 grudnia 2021 r., czy tez z dniem 1 stycznia 2022 r., w sytuacji gdy poczatek mocy
obowigzujacej uchwaty oznacza jej wejscie w zycie. Przyjeta w uchwale regulacja jest nie do pogodzenia
z zasadami demokratycznego panstwa prawa, gdy chodzi o przepisy prawa miejscowego. Zgodnie z art. 4 ust. 1
u.o.a.n. akty prawne zawierajace przepisy powszechnie obowiazujace, ogltaszane sa w dziennikach urzedowych
i wchodzg w zycie po uptywie 14 dni od ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy.
W uzasadnionych przypadkach akty normatywne moga wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym niz 14 dni,
a jezeli wazny interes prawny panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego
i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie, dniem wej$cia w zycie moze by¢
dzien ogloszenia aktu w dzienniku urzgdowym (art. 4 ust. 2 u.o.a.n.). Zgodnie z art. 5 u.0.a.n. postanowienia
art. 4 nie wyltaczaja mozliwosci nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowigzujacej, jezeli zasady
demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie. Niewatpliwie przepis art. 5 u.0.a.n. nie ma
W sprawie zastosowania.

Nalezy réwniez zwroci¢ uwage, ze zgodnie z art. 88 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
warunkiem wejs$cia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktoéw prawa miejscowego jest ich ogloszenie, a zasady
i tryb oglaszania aktéw normatywnych okresla u.o.a.n. Z powotanego art. 88 ust. 1 Konstytucji RP wynika,
ze data ogloszenia przepisu prawnego, w tym m.in. uchwaty stanowiacej akt prawa miejscowego, jest data
poczatkowa, od ktorej moze on wejs¢ w zycie. Powtorzeniem normy konstytucyjnej jest art. 42 u.s.g., zgodnie
z ktorym zasady itryb oglaszania aktow prawa miejscowego okre§la u.o.a.n., tj. art. 4 ust. 1tej ustawy.
Uzasadniony jest wiec zarzut skargi, ze tre$¢ § 4 zaskarzonej uchwaly godzi w zasade demokratycznego
panstwa prawnego inarusza art. 4 ust. 1 u.o.a.n., albowiem data wejScia w zycia aktu prawa miejscowego
nie moze budzié¢ watpliwosci, czy tez wprowadza¢ w blad.

Majac powyzsze na uwadze Sad stwierdzil, ze uchwata w cz¢sci dotyczacej § 4 w zakresie okreslenia:
,»Z mocg obowiazujaca od 1 stycznia 2022 r.” jest niewazna.

Sad dokonal oceny takze pozostatych regulacji zawartych w regulaminie stanowigcym zatacznik do
uchwaty.

W tym zakresie, Sad podziela oceng prawng, wyrazong m.in. w wyroku tut. Sadu z 6 lipca 2022 r. o sygn.
akt III SA/Wr 62/22 (dostgpny w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych, orzeczenia.nsa.gov.pl;
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dalej: CBOSA). Zakres i tre$¢ prawa miejscowego uwarunkowana jest normami ustalonymi w aktach wyzszego
rzgdu. Podstawa 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 podjecia aktu prawa miejscowego. Zasada ta znajduje takze potwierdzenie
w art. 40 ust. 1 u.s.g. Przy ocenie aktu prawa miejscowego nalezy mie¢ zatem na wzgledzie, ze akt ten
nie moze narusza¢ nie tylko regulacji ustawy zawierajacej delegacje do jego ustanowienia, ale réwniez
przepisow Konstytucji RP oraz innych ustaw pozostajagcych w posrednim lub bezposrednim zwigzku
z regulowang materig. Wszelkie normy dotyczace konstytucyjnych praw i wolnosci czlowieka zastrzezone
sa wylacznie dla ustaw i nie moga by¢ regulowane aktami nizszego rzedu. Ponadto, zgodnie z § 135
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej
(tj. Dz.U. z 2016 r., poz. 283 ze zm., dalej: rozporzadzenie) w uchwale i1 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 izarzadzeniu przepisow prawnych niezgodnych
z ustawg, na podstawie ktorej sa one wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami
migdzynarodowymi 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
miedzynarodowych i rozporzadzen. Na mocy § 143 rozporzadzenia wskazane zasady znajduja zastosowanie
roOwniez przy stanowieniu aktoéw prawa miejscowego. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym utrwalone
jest stuszne stanowisko, iz powtdrzenie regulacji ustawowych badz ich modyfikacja oraz uzupehienie przez
przepisy stanowione przez organy jednostek samorzadu terytorialnego jest niezgodne z zasadami legislacji
i stanowi wykroczenie poza zakres ustawowego upowaznienia. Uchwala rady gminy nie moze regulowac
jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowigzujacej ustawie. Taka uchwala, jako istotnie naruszajgca prawo,
jest niewazna. Zawsze, bowiem tego rodzaju powtdrzenie jest normatywnie zbedne, gdyz powtarzany przepis
juz obowigzuje. Jest tez dezinformujace, bowiem trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze powtdérzony przepis bedzie
interpretowany w kontek$cie uchwaty, w ktérej go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej
lub czgéciowej zmiany intencji prawodawcy, a wigc do naruszenia wymagania adekwatno$ci. Uchwata
nie powinna zatem powtarza¢ przepisOw ustawowych, jak tez nie moze zawiera¢ postanowien sprzecznych
z ustawg (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., II OSK 1256/09; z 7 kwietnia 2010 r., II OSK 170/10, CBOSA). Innymi stowy -
stanowione przez organy jednostek samorzadu terytorialnego akty prawa miejscowego winny regulowaé
kwestie wynikajace z delegacji ustawowej w taki sposob, by przyjete w oparciu o nig normy uzupeiniaty
przepisy powszechnie obowigzujace. Ustawodawca, formutujac okreslong delegacje do wydania aktu
wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii nie objetych dotad zadng norma
o charakterze powszechnie obowiazujacym, w celu uksztaltowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in.
specyfike, mozliwosci i potrzeby srodowiska, do ktorego wihasciwy akt jest skierowany. Z istoty aktu prawa
miejscowego wynika niedopuszczalnos¢ takiego dzialania organu realizujacego delegacje ustawowa, ktore
polega na powtarzaniu badz modyfikacji wigzacych go norm o charakterze powszechnie obowigzujacym.

Powyzsze nie oznacza, ze zawsze 1 kazde powtdrzenie 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 powtdrzen, a zwlaszcza charakter
powtorzonych przepisOw prawa oraz ich istota. W orzecznictwie sadow administracyjnych sformutowany
zostal poglad o mozliwosci powtdrzenia in extenso zapisOw ustawowych w akcie prawa miejscowego, jednak
zastrzezeniem, ze powtdrzenie to nastgpitoby zjednoczesnym powotaniem si¢ na konkretny, powtarzany
przepis ustawy (por. wyrok WSA we Wroctawiu z 31 listopada 2006 r., Il SA/Wr 745/06, CBOSA).
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Majac to na wzgledzie jako zasadne Sad ocenit zarzuty skargi dotyczace istotnego naruszenia prawa —
W rozumieniu wyzej przywolanym - na skutek zamieszczenia w zaskarzonej uchwale (regulaminie) przepisow
stanowigcych powtdrzenia regulacji ustawowych oraz naruszajace delegacj¢ ustawowa.

Przyjmujac bowiem nawet wyjatkowa dopuszczalno$¢ powtdrzen na wskazywanych wyzej warunkach,
poddana kontroli sadowej uchwata wymogo6w tych nie spehia.

Sad stwierdzit, ze podejmujac zaskarzong uchwale Rada Miejska przekroczyla okreslone normami
ustawowymi granice przyznanego jej wladztwa w zakresie stanowienia regulaminu korzystania z cmentarzy
komunalnych w odniesieniu do § 3, w ktorym uchwatodawca zabronil: zaktocania ciszy, porzadku, powagi
miejsca i1 szacunku naleznego zmartym (pkt 1), niszczenia zieleni (pkt 2), niszczenia urzadzen cmentarnych
i nagrobkow (pkt 3), wjazdu pojazdow mechanicznych, prowadzenia prac kamieniarskich i budowlanych oraz
ustawiania tawek, ptotow itp. Urzadzen utrudniajacych komunikacje i ruch pieszych, bez zgody administratora
(pkt 4); sktadowania $mieci poza miejscami przeznaczonymi do tego celu (pkt 5); sadzenia drzew i krzewow
bez zgody administratora (pkt 6); wprowadzania zwierzat — nie dotyczy psow przewodnikow (pkt 7);
spozywania alkoholu (pkt 8); uprawiania handlu (pkt9); przebywania dzieci w wieku przedszkolnym bez
opieki dorostych (pkt 10).

W przedmiocie zakazu spozywania alkoholu, to przekroczenie normy kompetencyjnej nastgpito poprzez
powtorzenie zakazu wynikajacego =z art. 14 ust. 2a ustawy o wychowaniu w trzezwosci 1 przekroczenie
upowaznienia z art. 14 ust. 6 ustawy. Przepis art. 14 ust. 6 ustawy o wychowaniu w trzezwosci stanowi,
ze: W innych niewymienionych miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich
charakter, rada gminy moze wprowadzi¢ czasowy lub staly 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 napojow”. Teren cmentarza stanowi miejsce publiczne, jest to
bowiem teren ogolnie, powszechnie dostepny. Jest to rowniez teren uzytecznosci publicznej.

Z kolei zakaz skladowania $mieci poza miejscami przeznaczonymi do tego celu ma swoja ustawowa
regulacjc w art. 144 § 1 i art. 145 § 1 Kodeksu wykroczen (k.w.). Art. 145 § 1 k.w. stanowi, ze kto
zanieczyszcza lub zasmieca miejsca dostgpne dla publicznosci, a w szczegdlnosci droge, ulice, plac, ogrod,
trawnik lub zieleniec, podlega karze grzywny do 500 zlotych albo karze nagany.

Zakaz niszczenia zieleni ma swoja regulacj¢ ustawowg w art. 144 § 1 k.w., ktory stanowi, ze kto na terenach
przeznaczonych do uzytku publicznego niszczy lub uszkadza roslinnos¢ lub tez dopuszcza do niszczenia
ros§linnosci przez zwierzgta znajdujace sie pod jego nadzorem albo na terenach przeznaczonych do uzytku
publicznego depcze trawnik lub zieleniec w miejscach innych niz wyznaczone dla celow rekreacji przez
wlasciwego zarzadce terenu, podlega karze grzywny do 1000 ztotych albo karze nagany.

Zakaz niszczenia nagrobkéw iurzadzen cmentarnych roéwniez jest unormowany w prawie powszechnie
obowigzujacym - tj. w art. 124 i art. 144 § 1 k.w., jak rowniez art. 288 § 1 k.k. okreslajacych odpowiedzialnos¢
za zniszczenie mienia ruchomego.

Zakaz handlu wynika z powszechnie obowigzujacych przepisow art. 603 § 1 k.w., zgodnie ktérym 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.

Rowniez w zakresie zakazu wprowadzania zwierzat nalezy podkresli¢, Zze rada gminy po zasig¢gnigciu opinii
powiatowego inspektora sanitarnego, uchwala regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy,
ktory okresla m.in. obowigzki oséb utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na celu ochrone przed
zagrozeniem lub ucigzliwo$cia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenow przeznaczonych do wspolnego
uzytku. Proces uchwatodawczy wymaga zatem wyczerpania okreslonej w nim procedury inie moze byc¢
wprowadzony w regulaminach korzystania z cmentarzy. Regulacja dotyczaca ww. zakazu wkracza zatem
winne obowigzki organu uchwatodawczego, poddane szczegdlnym regutom ustawy ipowtarza je
z naruszeniem tych regul.
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Zakaz przebywania dzieci w wieku przedszkolnym na terenie cmentarza bez opieki dorostych stanowi
ograniczenie prawa do przebywania w miejscach publicznych. Prawo to jako element wolno$ci czlowieka oraz
prawa poruszania si¢ gwarantowanego (art. 52 ust. 1 Konstytucji RP - Kazdemu zapewnia si¢ wolnosé¢
poruszania si¢ po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca zamieszkania i pobytu.) moze
podlegac tylko ograniczeniom okreslonym w ustawie.

Zakaz wjazdu pojazdéw mechanicznych, prowadzenia prac kamieniarskich i budowlanych oraz ustawiania
lawek, ptotow itp. Urzadzen utrudniajacych komunikacje i ruch pieszy, bez zgody administratora cmentarza
z jednej strony stanowi wkroczenie w uprawnienia administratora. Przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. umozliwia
Radzie Miejskiej ustalenie zasad itrybu korzystania z cmentarzy, nie zezwala na regulowanie sposobu
dokonywania zarzadu stanowigcego kompetencje organu wykonawczego gminy, ktdory moze przeciez
we wlasnym zakresie ustali¢c sposob udzielania zgody na wykonywanie na terenie cmentarza konkretnych
czynnos$ci. Z drugiej strony, regulacja § 3 pkt 4 regulaminu wskazuje réwniez na cel tego zakazu,
tj. zapobiezenie utrudnianiu komunikacji i ruchu pieszego. W tym jednak zakresie, obowigzujg przepisy prawa
powszechnie obowigzujacego, tzn. § 13 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r.
w sprawie wymagan, jakie musza speilnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochdéwku zwtok i szczatkow
(Dz. U. nr 48, poz. 284 ze zm.) w ktorym wskazano, ze pomigdzy grobami powinno by¢ zapewnione przejscie
o szerokosci co najmniej 0,5 m. W ust. 2 wskazano, ze przejscia migdzy grobami moga by¢ zagospodarowane
wylacznie za zgodg zarzadcy cmentarza oraz na warunkach przez niego okreslonych. Przepis ten w doktadny
sposob reguluje szerokos$¢ przej$¢ pomigdzy grobami. Ponadto ust. 2 § 13 ww. rozporzadzenia potwierdza,
ze sposob zagospodarowania przej$¢ nalezy do kompetencji zarzadcy, a nie do rady gminy. W zakresie zakazu
prowadzenia prac kamieniarskich i budowlanych bez zgody zarzadcy cmentarza - poza wstepnie juz wskazang
uwaga, ze taki zapis regulaminu narusza kompetencje organu wykonawczego gminy — narusza takze
uprawnienia wilascicielskie w zakresie swobodnego rozporzadzania i korzystania z rzeczy zgodnie z art.140 k.c.
Nie ma w tym wniosku Prokuratora - wbrew stanowisku organu — sprzecznosci, bowiem przepisy ustawy
o cmentarzach nie wprowadzity dotad regulacji, ze groby, nagrobki, grobowce iinne kompozycje
architektoniczne wzniesione na terenie cmentarza sa wlasnoscig wlasciciela cmentarza. Oznacza to, ze stanowia
wiasnos¢ ich fundatorow.

Analiza regulaminu w kontekscie § 1 ust. 8 i 10 prowadzi wprost do wniosku o naruszeniu ustanowionej
przepisami prawa powszechnie obowiazujgcego zasady odpowiedzialnosci cywilnej. Stusznie w tym zakresie
wskazal Prokurator, ze podstawa jakiejkolwiek odpowiedzialnosci lub jej braku moga by¢ jedynie przepisy
rangi ustawowej 1 Rada Miejska nie ma kompetencji do wprowadzania w akcie prawa miejscowego przepisow
ustalajacych, modyfikujacych czy ograniczajgcych odpowiedzialnos¢ cywilna.

Sad uwzglednil rowniez zarzuty skargi odnoszace si¢ do tresci § 1 ust. 1, 314 oraz § 2 ust. 5, 9, 15, 16,
171 18 regulaminu, a dotyczace wkroczenia przez organ stanowigcy w kompetencje organu wykonawczego
poprzez ustalenie obowigzkéw administratora cmentarza wraz ze wskazaniem w tresci regulaminu
przynaleznych mu uprawnien. Regulacje te wkraczajg bowiem w sposob niedopuszczalny w materig
juz uregulowang aktami wyzszego rzedu, do tego modyfikujac przepisy ustaw, tj. art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g.
Zgodnie z tym przepisem do zadan wdjta (burmistrza, prezydenta) jako organu wykonawczego gminy nalezy
m.in. gospodarowanie mieniem komunalnym. Wedlug natomiast art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach, utrzymanie
cmentarzy komunalnych i zarzadzenie nimi nalezy do wtasciwych wojtéw (burmistrzow, prezydentow miast),
na ktorych terenie cmentarz jest potozony. W konsekwencji nalezy uzna¢, Zze to do kompetencji wojta
(burmistrza, prezydenta) nalezy, czy bedzie samodzielnie wykonywat ten zarzad, czy tez powierzy zadania
administratorowi, a takze jaki bedzie zakres tych zadan i sposob ich realizacji (por. wyrok WSA we Wroctawiu
z7 lipca 2022 r., III SA/Wr 3/22; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28 marca 2018 r., II SA/Go
97/18, wyrok WSA w Lodzi z 7 grudnia 2021 r., Il SA/Ld 706/21, CBOSA).

Dodatkowo Sad zwraca uwage, ze § 2 ust. 14 1 15 regulaminu narusza art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach.
Utrzymanie grobow (a zatem nie np. nagrobkow), podobnie jak utrzymanie studzienek kanalizacyjnych,
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odstojnikow wody i punktéw czerpalnych na cmentarzu stanowi zadanie utrzymania cmentarza, ustalone
W WW. przepisie ustawy o cmentarzach.

Stuszny jest takze zarzut skargi dotyczacy regulacji § 1 ust. 9 regulaminu, zgodnie z ktorym administrator
ma prawo kontroli firmy pogrzebowej w zakresie posiadania przez nig dokumentu uwierzytelniajacego
prowadzenie w tym zakresie dziatalnosci. Powtarzajac juz wcze$niejszy argument, ze Rada Miejska nie ma
upowaznienia do ustalania obowigzkow zarzadcy cmentarza, to dodatkowo narusza on art. 2 ustawy z 6 marca
2018 r. - Prawo przedsigbiorcow (Dz.U. z2021r., poz. 162), ustanawiajagcego wolno$¢ dziatalno$ci
gospodarczej i rownos¢ przedsigbiorcow. Racje ma ponadto Prokurator, ze zadne przepisy nie przewiduja
spetnienia specjalnych warunkow do podjecia i wykonywania dziatalnosci w zakresie ustug pogrzebowych, zas
kontrola przedsigbiorcow musi wynika¢ z ustawy. Takiej kompetencji takze ustawa o cmentarzach
nie przyznaje ani zarzadcy, ani innym podmiotom.

Za uzasadniony Sad uznat takze zarzut skargi dotyczacy tre$ci § 1 ust. 1 regulaminu, zgodnie z ktorym
cmentarz komunalny i kaplica cmentarna wraz z wyposazeniem stanowi mienie gminy. Regulacja ta powtarza
norm¢ prawng wyrazong w art. 43 u.s.g., co — jak juz Sad wielokrotnie wskazywat, nie jest dopuszczalne
w akcie prawa miejscowego. W istocie zapis ten ma charakter informacji, a nie normy prawnej. W aktach
prawa miejscowego nie zamieszcza si¢ wypowiedzi, ktore nie stuzg wyrazaniu norm prawnych.

Podsumowujac, stwierdzone naruszenia sg istotne, dotycza niemal wszystkich regulacji, a te, ktore nie sa
kwestionowane, nie maja w istocie tre$ci normatywnej.

Z tych wzgledow, Sad uznat skarge za uzasadniong ina podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. istwierdzit
niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty w catosci.
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