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. WYROK NR 1V SA/WR 237/24
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 22 sierpnia 2024 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Ewa Kamieniecka

Sedziowie: Sedzia WSA Katarzyna Radom (sprawozdawca)
Sedzia NSA Mirostawa Rozbicka - Ostrowska

Protokolant: Referent Kamila Ostrowska

po rozpoznaniu w Wydziale IV na rozprawie w dniu 22 sierpnia 2024 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Dzierzoniowie
na § 2 ust. 1 lit. b), § 2 ust. 2 uchwaly Rady Gminy Dzierzoniow z dnia 27 stycznia 2011 r. nr V/32/11

w przedmiocie optat i zasad korzystania z cmentarza komunalnego i domu pogrzebowego na terenie Gminy
Dzierzoniéw oraz § 2 pkt 1, 2, 3,4, 6,7, 10, 11, § 6, § 7, § 12 zalacznika nr 1 do wyzej wymienionej uchwaty
»Regulamin Cmentarza Komunalnego w Dobrocinie”

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w czesci:
- § 2 ust. 1 lit. b), § 2 ust. 2;

-§2pktl, 2 3,4,6,7 10, 11, § 6, § 7, § 12 zalacznika nr 1 do uchwaly ,,Regulamin Cmentarza
Komunalnego w Dobrocinie”.
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Uzasadnienie

Przedmiotem skargi Prokuratora Rejonowego w Dzierzoniowie jest § 2 ust. 1 lit. b, § 2 ust. 2 uchwaty Rady
Gminy Dzierzoniow z dnia 27 stycznia 2011 r. nr V/32/11 w sprawie optat i zasad korzystania z cmentarza
komunalnego i domu pogrzebowego na terenie Gminy Dzierzoniow oraz § 2 pkt1, 2, 3, 4, 6, 7, 11, § 6,
§ 71§ 12 zatacznika nr 1 do ww. uchwaty ,,Regulamin Cmentarza Komunalnego w Dobrocinie.

W skardze z dnia 3 kwietnia 2024 r. Prokurator Rejonowy w Dzierzoniowie (dalej: Prokurator) zaskarzyt
ww. uchwale w opisanej czgsci. Zarzucat istotne naruszenie:

1) art. 7ustawy zdnia 31 stycznia 1959r. o cmentarzach ichowaniu zamartych (Dz.U. z2023r.,
poz. 887 ze zm., dalej: ustawa o cmentarzach), polegajace na ustanowieniu w § 2 ust. 1 lit b ww. uchwaty
w zakresie uregulowania dot. odnowienia optat za miejsce na cmentarzu w grobach murowanych na okres
kolejnych 20 lat dla: grobu urnowego, grobu rodzinnego dwumigjscowego i grobu rodzinnego
wielomiejscowego oraz w § 2 ust. 2 uchwaly - oplaty z tytulu dokonania dochéwku do istniejacego grobu
ziemnego imurowanego w wysokosci 50% oplaty zppkt a, tj. oplat niemieszczacych si¢ w granicach
upowaznienia ustawowego;

2) 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.), w zwiazku z § 143 w zwigzku z § 1371 § 149 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie Zasad techniki prawodawczej (Dz. U. z2019r. poz. 1461, dale;j:
rozporzadzenie w sprawie zasad techniki prawodawczej), poprzez przekroczenie delegacji ustawowej
i powtorzenie w § 2 pkt 1, 4, 6, 7 zatacznika nr 1 do ww. uchwaty stanowiacego ,,Regulamin uzytkowania
cmentarza komunalnego w Dobrocinie”, tj. art. 603, art. 145, art. 124 § 1 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks
wykroczen (Dz.U. z 2023 r., poz. 2119, dalej: k.w.) iart. 288 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks
karny (Dz.U. z 2022 r., poz. 1138, dalej: k.k.);

3) art. 20a ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 roku o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz
zatrudnieniu os6b niepetnosprawnych (Dz.U.2021 poz. 573, dalej: ustawa o rehabilitacji zawodowej), ktory
stanowi o uprawnieniu 0sob niepelnosprawnych do wstgpu do obiektow uzytecznosci publicznej z psem
asystujacym, stad zakaz wprowadzania ps6w bez smyczy i kaganca okreslony w § 2 pkt 3 zaskarzonej uchwaty,
bez zastrzezenia korzystania z psa asystujacego przez osoby niepetlnosprawne pozostaje w sprzecznosci
z powotanym przepisem,;

4) art. 40 ust.2 pkt4 u.s.g. poprzez wprowadzenie w § 2 pkt 10 zalacznika nr 1 do ww. uchwaty
stanowigcego ,,Regulamin uzytkowania cmentarza komunalnego w Dobrocinie” zakazu spozywania alkoholu
na terenie cmentarza, poprzez przekroczenie delegacji ustawowej;

5) art. 40 ust.2 pkt4 u.s.g. poprzez wprowadzenie w § 2 pkt 11 zalacznika nr 1 do ww. uchwaty
stanowigcego ,,Regulamin uzytkowania cmentarza komunalnego w Dobrocinie” zakazu przebywania na terenie
cmentarza 0s6b w stanie nietrzezwosci poprzez przekroczenie granic upowaznienia ustawowego wyrazonego
w tym przepisie 1 niedopuszczalne wprowadzenia ograniczenia dostgpu do miejsca uzytecznosci publicznej
dla okreslonych osob;

6) art. 40 ust. 2 pkt4 u.s.g. poprzez okreslenie w § 8 zalgcznika nr1 do ww. uchwaly stanowigcego
,Regulamin uzytkowania cmentarza komunalnego w Dobrocinie”- ,,opickuna grobu” i § 12 tegoz regulaminu
praw i obowigzkoéw opiekuna grobu, pomimo braku kompetencji w tym zakresie.

Prokurator wnidst o stwierdzenie niewaznosci ww. uchwaty w zaskarzonej czesci.

W uzasadnieniu Prokurator rozwingt uzasadnienie formutowanych zarzutow, wskazujac dodatkowo
na naruszenie § 6 Regulaminu uzytkowania cmentarza komunalnego w Dobrocinie w zakresie przytoczenia
przepisoOw ustawy o cmentarzach, poprzez wskazanie, ze ,,zasady pochéwku oséb zmartych okreslaja przepisy
Ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz przepisy wykonawcze”. Taki zapis
stanowi niedopuszczalne powielenie regulacji ustawy.

W odpowiedzi na skarge organ wnidst o umorzenie postepowania o$wiadczajgc, ze zaskarzona uchwata
zostanie dostosowana do obowigzujacych przepisow, zgodnie z trescig skargi. W uzasadnieniu uznal zasadnos¢
zarzutOw wskazujac, ze dostosuje uchwale do obowigzujacych przepisow niezwlocznie po zmianie kadencji
Rady.

W dniu 19 sierpnia 2024 r. wptyne¢to pismo procesowe organu, w ktorym informowal, Ze na mocy Uchwaly
Rady Gminy Dzierzoniéw z dnia 26 lipca 2024 r. nr VI/36/24 utracita moc w catosci zaskarzona uchwata.
Whnioskowata o umorzenie postgpowania i nie obcigzanie Gminy Dzierzonidéw kosztami postepowania.
Do pisma organ zalaczyt powotywang uchwate z dnia 26 lipca 2024 r.
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W dniu 20 sierpnia 2024 r. wplynglo pismo procesowe Prokuratora, w ktorym podtrzymat on skarge
1 zarzuty wniej zawarte zwracajagc uwage na skutki stwierdzenia niewazno$ci iuchylenia aktu prawa
miejscowego.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 11 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U.
722024 1. poz. 1267) sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwoséci przez kontrol¢ dziatalnosci
administracji publicznej, przy czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli
ustawy nie stanowia inaczej. Sady administracyjne, kierujac si¢ wspomnianym kryterium legalnosci, dokonuja
oceny zgodnosci tresci zaskarzonego aktu oraz procesu jego wydania z normami prawnymi - odpowiednio:
ustrojowymi, proceduralnymi i materialnymi - przy czym ocena ta jest dokonywana wedlug stanu prawnego
1 zasadniczo na podstawie akt sprawy istniejacych w dniu wydania zaskarzonego aktu.

Wg normy art.3 § 2 pkt5 ustawy zdnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z2024 r. poz. 935, ze zm., dalej: p.p.s.a.) kontrola dzialalno$ci administracji
publicznej przez sady administracyjne obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego
organow jednostek samorzadu terytorialnego.

Zgodnie za$ z art. 147 § 1 p.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2
pkt 516 p.p.s.a., stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaty
wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci. Przepis art. 91
u.s.g. przewiduje, ze uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. Z kolei art. 91
ust. 4 u.s.g. stanowi, ze nie stwierdza si¢ niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w przypadku tzw. nieistotnego
naruszenia prawa. Zatem tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewazno$ci aktu
(np. uchwaty) organu gminy. Za takie za$ uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkoéw, ktore nie moga by¢
tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Do nich zalicza si¢ mi¢dzy innymi naruszenie przepisOw
prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat
(M. Stahl, Z. Kmieciak: ,,Akty nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa
NSA i pogladow doktryny” w: Samorzad Terytorialny 2001 r., z. 1-2, s. 101-102).

Przedmiotem tak opisanej kontroli sa wskazane na wstepie regulacje uchwaly Rady Gminy Dzierzoniéw
z dnia 27 stycznia 2011 r. w sprawie oplat i zasad korzystania z cmentarza komunalnego i domu pogrzebowego
na terenie Gminy Dzierzoniéw stanowigcej akt prawa miejscowego.

Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego sa zrodtami powszechnie obowiazujacego
prawa na obszarze dzialania organow, ktore je ustanowily. Natomiast w art. 94 Konstytucja RP wskazuje,
ze organy samorzadu terytorialnego ustanawiajg akty prawa miejscowego na podstawie 1w granicach
upowaznien zawartych w ustawie. Ustawa okreS§la zasady itryb wydawania aktow prawa miejscowego.
Zaliczenie aktu prawa miejscowego do zrddet prawa powszechnie obowigzujacego skutkuje konieczno$cia
odnoszenia do takiego aktu wszystkich zasad charakteryzujacych tworzenie i obowigzywanie systemu zrodet
prawa powszechnie obowigzujacego. Charakter prawa miejscowego maja akty normatywne zawierajace normy
postepowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu oznacza, ze zawiera
on wypowiedzi wyznaczajace adresatom pewien sposob zachowania si¢, przybierajacy posta¢ nakazu, zakazu
lub uprawnienia. Charakter generalny oznacza, ze normy zawarte w akcie definiujg adresata poprzez wskazanie
cech, a nie poprzez ich wymienienie z nazwy. Natomiast abstrakcyjno$¢ normy wyraza si¢ w tym,
ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguty powtarzalnych
okolicznos$ciach, nie za$§ w jednej konkretnej sytuacji. Akty te musza zatem dotyczy¢ zachowan powtarzalnych,
nie moga konsumowac si¢ przez jednorazowe zastosowanie. Akty prawa miejscowego skierowane sg do
podmiotow (adresatdéw) pozostajacych poza strukturg administracji. W orzecznictwie sgdowym ugruntowane
jest stanowisko, ze dla kwalifikacji danej uchwaly jako aktu prawa miejscowego decydujace znaczenie ma
charakter norm prawnych iich oddzialywanie na sytuacje prawng adresatow. Przyjeto roéwniez, ze jezeli
uchwala zawiera przynajmniej jedna norme¢ o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, stanowi ona akt prawa
miejscowego, podlegajacy ogloszeniu (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracjnego z dnia 19 czerwca
2019 r. sygn. akt I OSK 2048/17, z dnia 14 czerwca 2022 r. sygn. akt III OSK 5279/21, z dnia 17 listopada
2021 r. sygn. akt IIIl OSK 4382/21, z dnia 28 kwietnia 2020 r. sygn. akt II OSK 570/19, orzeczenia dost¢pne
w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych, dalej: CBOSA). Nie ulega zatem watpliwosci,
ze poddany kontroli Sadu akt taki charakter posiada.
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Przed przystagpieniem do oceny formulowanych w skardze zarzutow konieczne jest wskazanie,
ze okoliczno$¢, iz zaskarzona uchwata zostata uchylona uchwata nr V1/36/24 Rady Gminy Dzierzoniéw z dnia
26 lipca 2024 r., nie uniemozliwiaja Sadowi orzekania w przedmiocie stwierdzenia niewaznos$ci zaskarzonej
uchwaty. Racje ma bowiem Prokurator, ze uchylenie jej przez Rade Gminy wywarto skutki prawne z moca
jedynie ex nunc, natomiast orzeczenie o stwierdzeniu niewaznosci dziala z moca wsteczna (ex tunc), eliminujac
wstecz wszelkie skutki prawne, jakie wywolala zakwestionowana uchwata. Istota i celem dzialania sadu
administracyjnego jest sadowa kontrola administracji z punktu widzenia legalnosci jej dziatania. Sad kontroluje
administracje uwzgledniajgc stan faktyczny i prawny istniejacy w chwili podejmowania zaskarzonego aktu
lub czynno$ci. Umorzenie zatem sadowego postgpowania kontrolnego w niniejszej sprawie spowodowatoby
uniknigcie sgdowej kontroli w przypadku, gdy wprawdzie sam zaskarzony akt prawny =zostal juz
wyeliminowany z porzadku prawnego, ale z mocg ex nunc, nie zostaty zatem usunigte wszystkie skutki prawne,
ktére on wywotal. Z tego wlasnie powodu postgpowanie sagdowe w tej sprawie nie jest bezprzedmiotowe.
Sad orzekajacy w niniejszym skladzie podziela zatem poglad prawny wyrazany w orzecznictwie,
ze okoliczno$¢, iz zaskarzony akt zostat uchylony przez sam organ, nie czyni zbednym wydania przez sad
wyroku, mogt on bowiem by¢ stosowany do sytuacji z okresu poprzedzajacego wejscie w zycie przepisu prawa
miejscowego uchylajacego ten akt (wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 20 marca 1996r.,
sygn. akt SA/Gd 1256/95, OSS nr 4, poz. 129; z dnia 3 kwietnia 2012 r., sygn. akt I OSK 2315/11; z dnia
29 grudnia 2011 r., sygn. akt IOSK 1719/11; zdnia 27 maja 2008 r., sygn. akt II OSK 344/08; z dnia
13 wrze$nia 2006 1., sygn. akt II OSK 758/06 i z dnia 2 wrze$nia 2005 r., sygn. akt I OSK 394/05; dostepne
w CBOSA, jak rowniez Trybunal Konstytucyjny w uchwale z dnia 14 wrze$nia 1994 r. W5/94, OTK 1994,
nr 2, poz. 44).

Odnoszac si¢ do wnioskéw organu formulowanych na rozprawie, wskazujacych na brak podstaw
stwierdzenia niewaznosci zaskarzonych zapiséw uchwaly z uwagi na uptyw 13 lat od daty jej uchwalenia
wskaza¢ trzeba na zapis art. 94 ust. 1 u.s.g. nie stwierdza si¢ niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu
gminy po uptywie jednego roku od dnia ich podjgcia, chyba Zze uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwaty
lub zarzadzenia w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli sa one aktem prawa miejscowego.

Jak wyjasniono na wstegpie rozwazan zaskarzona uchwala jest aktem prawa miejscowego, a to otwiera droge
do stwierdzenia jej niewaznos$ci, w calosci lub w czesci, takze po uptywie roku od dnia jej podjecia.

Przystgpujac do kontroli zaskarzonego aktu, majac na uwadze jego charakter normowany powotanymi
przepisami Konstytucji — art. 87 ust. 2 i art. 94 oraz art. 7 stanowigcego, ze organy wladzy publicznej dziataja
na podstawie 1 w granicach prawa - trzeba przypomnie¢, ze 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 oich 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 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
pozostajacych w posrednim lub bezposrednim zwigzku zregulowang materia. Wszelkie normy dotyczace
konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka zastrzezone sa wylacznie dla ustaw i nie mogg by¢ regulowane
aktami nizszego rzedu.

Zatem przestanka stwierdzenia niewaznosci uchwaly organu gminy jest istotna sprzeczno$¢ z prawem.
Istnieje ona w sytuacji, gdy doszto do jej wydania uchwaly znaruszeniem przepisow wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa
ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwa ich wykladnig, jak i z naruszeniem przepisow
regulujacych procedure podejmowania uchwatl, podjecie uchwaly przez organ niewlasciwy, brak podstawy
prawnej do podjecia uchwaty okreslonej treSci, niewlasciwe zastosowanie przepisu prawnego bedacego
podstawg podjecia uchwaly, naruszenia procedury podjgcia uchwaty.

Ponadto, zgodnie z § 135 rozporzadzenia w sprawie zasad techniki prawodawczej w uchwale 1 zarzadzeniu
zamieszcza si¢ przepisy prawne regulujgce 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 § 136 tego rozporzadzenia ustanowiono wyrazny zakaz zamieszczania w uchwale i zarzadzeniu
przepisdw prawnych niezgodnych z ustawa, na podstawie ktorej 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,
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ratyfikowanych uméw miedzynarodowych i rozporzadzen. Na mocy § 143 rozporzadzenia wskazane zasady
znajduja zastosowanie rowniez przy stanowieniu aktow prawa miejscowego.

W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym utrwalone jest stuszne stanowisko, iz powtdrzenie regulacji
ustawowych badz ich modyfikacja oraz uzupehlienie 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 regulowaé jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowiazujace;j
ustawie. Taka uchwata, jako istotnie naruszajgca prawo, jest niewazna. Zawsze, bowiem tego rodzaju
powtdrzenie jest normatywnie zbgdne, gdyz powtarzany przepis juz obowiazuje. Jest tez dezinformujace,
bowiem trzeba liczy¢ sie z tym, ze powtorzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktore;j
g0 powtoérzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgSciowej zmiany intencji prawodawcy, a wigc do
naruszenia wymagania adekwatnosci. Uchwata nie powinna zatem powtarza¢ przepisow ustawowych, jak tez
nie moze zawiera¢ postanowien sprzecznych zustawa (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego:
z dnia 1 pazdziernika 2008 r., sygn. akt Il OSK 955/08; z dnia 30 wrze$nia 2009 r., sygn. akt Il OSK 1077/09;
z dnia 10 listopada 2009 r., sygn. akt II OSK 1256/09; z dnia 7 kwietnia 2010 r., sygn. akt II OSK 170/10 -
dostepne w CBOSA). Inaczej moéwiac - stanowione przez organy jednostek samorzadu terytorialnego akty
prawa miejscowego winny regulowa¢ kwestie wynikajace z delegacji ustawowej w taki sposob, by przyjete
W oparciu o nig normy uzupehniaty przepisy powszechnie obowigzujgce. Ustawodawca, formutujgc okreslona
delegacje do wydania aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii
nieobjetych dotad Zzadna norma o charakterze powszechnie obowigzujacym, w celu uksztattowania stanu
prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby Srodowiska, do ktorego wtasciwy akt jest
skierowany. Z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalno$¢ takiego dziatania organu
realizujacego delegacje ustawowa, ktore polega na powtarzaniu badz modyfikacji wigzacych go norm
o charakterze powszechnie obowigzujacym.

Powyzsze nie oznacza, ze nie 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,
a zwlaszcza charakter powtdrzonych przepisbw prawa oraz ich istota. W orzecznictwie sadow
administracyjnych sformutowany zostat poglad o mozliwosci powtodrzenia in extenso zapisoOw ustawowych
w akcie prawa miejscowego, jednak zastrzezeniem, ze powtorzenie to nastagpitoby z jednoczesnym powolaniem
si¢ na konkretny, powtarzany przepis ustawy (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu z dnia 31 listopada 2006 r., sygn. akt Il SA/Wr 745/06, dostepny w CBOSA).

Przechodzac do szczegotowej oceny zaskarzonych zapisow trzeba stwierdzi€, ze zaskarzony akt, w zakresie
wskazanym w skardze, narusza powotane zasady. W opinii Sadu zapis § 2 ust. 1 lit. b zaskarzonej uchwatly
w zakresie uregulowania odnowienia optat za miejsce na cmentarzu w grobach murowanych na okres
kolejnych 20 lat dla: grobu urnowego, grobu rodzinnego dwumiejscowego 1 grobu rodzinnego
wielomiejscowego oraz § 2 ust. 2 w zakresie optaty ztytutu dokonania dochéwku do istniejacego grobu
ziemnego 1 murowanego w wysokosci 50% optaty z ppkt a), tj. oplat nie ma zatem podstawy prawne;j.

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2011 r. nr 45, poz. 236) w art. 4 ust. 1
pkt 2 stanowi, ze jezeli przepisy szczegoélne nie stanowia inaczej, organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego postanawiaja o wysokosci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ushugi komunalne
o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej
jednostek samorzadu terytorialnego. Zapis ten jest zatem podstawa do ustanawiania przez gming optat za usthugi
komunalne, w tym takze dotyczace korzystania z cmentarzy. Istotne jest jednak zastrzezenie, braku
odmiennych uregulowan ustawowych w tym zakresie. Na tle spornych oplat takie zapisy istniejg w ustawie
o cmentarzach.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 i ust. 2 ustawy o cmentarzach gréb nie moze by¢ uzyty do ponownego chowania
przed uptywem lat 20 (ust. 1). Po uptywie lat 20 ponowne uzycie grobu do chowania nie moze nastapi¢, jezeli
jakakolwiek osoba zgltosi zastrzezenie przeciw temu i uisci optate, przewidziang za pochowanie zwtok.
Zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowiony (ust. 2). Istotny dla sprawy jest jednak
zapis zawarty w ust. 3 ww. art. Stanowi on, Ze przepisy ust. 1 i 2 nie maja zastosowania do chowania zwlok
w grobach murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby, a takze do chowania
urn zawierajgcych szczatki ludzkie powstale w wyniku spopielenia zwlok. Przywotana ustawa stanowi zatem
owo szczegodlne uregulowanie w odniesieniu do ustawy o gospodarce komunalnej. Z przytoczonych przepisow
ustawy o cmentarzach wynika za$, ze organ gminy moze ustala¢ jedynie ,,optaty za pochowanie zwlok”
(art. 7 ust. 2), a nie jakiekolwiek optaty zwigzane z prowadzeniem cmentarza (por. wyrok Naczelnego Sadu
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Administracyjnego z dnia 7 grudnia 2011r., sygn. akt II GSK 1022/10, dostepny w CBOSA). Zatem
uzasadniony jest poglad wyrazany w orzecznictwie, ze do grobow murowanych przeznaczonych
do pochowania wiecej niz jednych zwiok nie maja zastosowania ograniczenia dotyczace ponownego uzycia
grobu (art. 7 ust. 3 ustawy z 1959 r. o cmentarzach ichowaniu zmartych), azatem czlonkowie rodziny
uprawnieni do tego grobu nie tylko nie musza po uptywie 20 lat przedtuzaé tego prawa, ale takze uiszczac
ponownej oplaty. W tym wypadku zarzadowi cmentarza nie przystuguje prawo dysponowania wolnymi
miejscami w grobie murowanym ani przed, ani po uptywie dwudziestu lat od pochowania, ani do pobierania
kolejnej optaty” (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 grudnia 2018 r. sygn. akt II OSK
3139/17, dostgpny w CBOSA, wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 3 grudnia 2010 r., sygn. akt I CSK 66/10).
Wprowadzenie zatem w zaskarzonej uchwale optaty za przedtuzenie prawa do grobu murowanego (grobowca)
nalezy uzna¢ za dzialanie bez podstawy prawnej, a zatem sprzeczne z przytoczonymi przepisami, tj. z art. 7
ust. 2 i 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych.

Uwaga ta odnosi si¢ takze do ponoszenia optat za dokonanie dochowku do grobu murowanego (zapis § 2 ust. 2
zaskarzonej uchwaty). Zapisy te zostaly wiec wydane bez podstawy prawnej, co uzasadnia stwierdzenie
niewaznos$ci ww. aktu w omawianym zakresie.

Racje ma Prokurator, ze zapisy § 2 pkt 1, 4, 6, 7 zalacznika nr 1 do ww. uchwaly powtarzaja regulacje

ustawowe art. 603 k.w., art. 145 kw., art. 124 § 1kw. oraz art. 288 § 1k.k. Wskazany w pkt 1 zakaz
prowadzenia dzialalno$ci handlowej wynika z powszechnie obowigzujacych przepisow art. 603 § 1kw.,
zgodnie ktorym kto prowadzi sprzedaz na terenie nalezacym do gminy lub bedacym w jej zarzadzie poza
miejscem do tego wyznaczonym przez wlasciwe organy gminy, podlega karze grzywny.
Zakaz niszczenia pomnikow, obramowan, krzyzy (pkt 6) rowniez jest unormowany w prawie powszechnie
obowigzujacym - tj. w art. 124 i art. 144 § 1 k.w., jak rowniez art. 288 § 1 k.k. okreslajacych odpowiedzialno$¢
za zniszczenie mienia ruchomego. Ujety w pkt 4 zakaz wyrywania kwiatow z grobu i niszczenia zieleni ma
swoja regulacje ustawowa w art. 144 § 1 k.w., ktéry stanowi, ze kto na terenach przeznaczonych do uzytku
publicznego niszczy lub uszkadza roslinno$¢ lub tez dopuszcza do niszczenia ro$linno$ci przez zwierzeta
znajdujace si¢ pod jego nadzorem albo na terenach przeznaczonych do uzytku publicznego depcze trawnik
lub zieleniec w migjscach innych niz wyznaczone dla celow rekreacji przez wilasciwego zarzadce terenu,
podlega karze grzywny do 1000 ztotych albo karze nagany. Podobnie jak zakaz gromadzenia odpadow
w miejscach do tego nie przeznaczonych (pkt 7) ma swoja ustawowsg regulacje w art. 145 § 1 k.w. Przepis
ten stanowi, ze kto zanieczyszcza lub zasmieca miejsca dostepne dla publicznosci, a w szczegolnosci drogg,
ulice, plac, ogrdd, trawnik lub zieleniec, podlega karze grzywny do 500 ztotych albo karze nagany.

Niedopuszczalne powtorzenie zapisow ustawy o cmentarzach zawiera takze zapis § 6 zalacznika nr 1
do uchwaty. Zawarte w tym przepisie tresci stanowia odpowiednik przepisow od art. 8 do art. 10 ustawy
o cmentarzach. Regulacja ta powtarzajac ww. zapisy w istocie ma charakter informacji, a nie normy prawnej.
W aktach prawa miejscowego nie zamieszcza si¢ wypowiedzi, ktore nie shuzg wyrazaniu norm prawnych.

Sad podziela takze poglad Prokuratora dotyczacy przekroczenia normy kompetencyjnej, w odniesieniu
do zapisu wprowadzajacego zakazu przebywania na terenie cmentarza osOb w stanie nietrzezwosci (pkt 11
§ 2 zal. nr 1 do zaskarzonej uchwaly). Niewatpliwie uzyty w tym przepisie zwrot ,,stan nietrzezwosci” nie
zostat niezdefiniowany. Prawidtowo uzasadnia ten zarzut Prokurator wywodzac, ze nie wiadomo, czy chodzi
o stan nietrzezwos$ci wyrazony okre§long zawartoscia alkoholu w organizmie, czy tez chodzi o widoczne
objawy stanu nietrzezwosci. Nadto w pierwszym przypadku ustalenie stanu nietrzezwosci wymagatoby
przeprowadzenia badan w kierunku ustalenia zawartosci alkoholu, w tym zakresie jednak brak jest w ogodle
normy kompetencyjnej organu. Kompetencji tej nie mozna wywies¢ z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. ani z przepisow
ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz.U.
z 2016 1., poz. 487 ze zm.). Sad podziela w tym zakresie ocen¢ prawng wyrazong w prawomocnych wyrokach
sadow administracyjnych (np. wyroki Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim
z dnia 8 grudnia 2016 r., sygn. akt II SA/Go 880/16, Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 13 listopada 2020 r., sygn. akt Il SA/Wa 973/20, dostgpne w CBOSA).

W przedmiocie zakazu spozywania alkoholu, 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 z dnia 26 pazdziernika 1982r. o0 wychowaniu
w trzezwosci 1 przeciwdzialaniu alkoholizmowi (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 2151 ze zm.) stanowi, ze: w innych
niewymienionych miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach gminy, ze wzglgdu 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
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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. Podjecie uchwaly w zakresie
zakazu spozywania alkoholu w innych niewymienionych miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach
gminy, ze wzgledu na ich charakter, do wprowadzenia czasowego lub stalego zakazu sprzedazy, podawania,
spozywania oraz wnoszenia napojow alkoholowych w oparciu o przepis art. 40 ust.2 pkt4 ustawy
o samorzadzie gminnym — kompetencj¢ t¢ naruszato. Obecnie za$, z uwagi na to, ze teren cmentarza stanowi
miejsce publiczne jako teren ogdlnie, powszechnie dostgpny — utrzymanie zakazu w rozpatrywanym zakresie
dodatkowo narusza kompetencje ustawowa do ustanawiania takiego zakazu w ogodle — niezaleznie od rodzaju
i podstawy prawnej uchwaly (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
29 kwietnia 2024 r. sygn. akt IV SA/Wr 28/24, dostepny w CBOSA).

Ujety w § 2 pkt 2 zalacznika nr 1 zaskarzonej uchwaly zakaz przebywania na terenie cmentarza dzieci do lat
7 bez opieki dorostych zostal, zdaniem Sadu, wydany bez upowaznienia ustawowego wskazanego w art. 40
ust. 2 pkt 4 u.s.g. Poza tym godzi takze w art. 52 ust. 1 i 3 Konstytucji, zgodnie z ktoérym kazdemu zapewnia si¢
wolno$¢ poruszania si¢ po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Ograniczenie za§ prawa do przebywania
w miejscach publicznych, jako element wolnos$ci 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 RP - ustawowego
upowaznienia. Ponadto w orzecznictwie wskazuje sig, iz cmentarz jest miejscem powszechnie dostepnym,
dlatego tez ograniczenie mozliwosci przebywania na jego terenie osobom przestrzegajacym tadu i porzadku
publicznego, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne i godzace w poczucie sprawiedliwosci spotecznej 1 réwnosci,
wyrazone w art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 lipca 2015 r., sygn. akt [V
SA/GI1 1213/14, dostgpny w CBOSA).

Odnoszac si¢ do kolejnego zakazu — ujetego wpkt3 § 2 zalgcznika nr 1 do zaskarzonej uchwaty,
zabraniajgcego na terenie cmentarza wprowadzania pséw bez smyczy, kaganca, to zostal on wydany
z naruszeniem art. 20a ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 roku o rehabilitacji zawodowej 1 spotecznej oraz
zatrudnieniu o0sob niepetosprawnych (tj. Dz.U.2021 poz. 573). Przepis ten stanowi o uprawnieniu o0sob
niepelnosprawnych do wstepu do obiektdéw uzytecznosci publicznej z psem asystujacym, stad zakaz
wprowadzania psow bez smyczy i kaganca nie moze by¢ uznany za zgodny z prawem.

Ta sama ocena dotyczy zapisow § 7 (w czgsci zarzutow mylnie wskazano na § 8) i § 12 zalacznika
nr 1 zaskarzonej uchwaty. Pierwszy z nich stanowi, ze opiekunem grobu jest najblizsza osoba z pozostalej
rodziny zmartej (okreslona w art. 10 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, o ktorej mowa w § 6)
1 wniesie oplate za miejsce pochowania zwtok lub jego odnowienie po uptywie 20 lat. Kolejny zapis stanowi
o prawach i obowigzkach opiekuna grobu, wskazujac na udostepnienie danych Zarzadcy umozliwiajacych
bezposredni z nim kontakt (pkt 1); wnoszenie optat cmentarnych (pkt 2); wspoétprace z Zarzadcag Cmentarza
Komunalnego dotyczaca grobu (pkt 3); decydowanie o pochéwku osdb zmarlych w grobach istniejacych
(pkt 4); dbanie o czysto$¢ gronu oraz otoczenie wokot grobu (pkt 5); dokonywanie na piSmie zmiany opiekuna
grobu z zastrzezeniem spetnienia warunkow okreslonych w § 7 (pkt 6).

Powotane zapisy nie majg umocowania ustawowego. Przepisy ustawy o cmentarzach nie postuguja
si¢ pojeciem opiekuna grobu, takie pojecie nie ma znaczenia normatywnego. O tym, kto ma prawo
do pochowania zwtok stanowi art. 10 ustawy o cmentarzach, za§ kwestie ponownego pochowku, w tym
wnoszenia oplaty reguluje art. 7 ww. ustawy. W zadnym z ww. zapiséw, jak rowniez innych zapisow ww.
ustawy oraz normy kompetencyjnej — art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie wskazano na uprawnienie organu
do naktadania dodatkowych obowigzkow na osoby wskazane w art. 7 i art. 10 ustawy o cmentarzach. Zgodnie
z trescig powotanego juz przepisu art. art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. na podstawie niniejszej ustawy organy gminy
mogg wydawac akty prawa miejscowego w zakresie: zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen
uzytecznosci publicznej. Racje¢ ma Prokurator, ze przedmiot objety zakresem kwestionowanych zapisow
zatgcznika nr 1 do zaskarzonej uchwaty nie miesci si¢ w granicach powotanego upowaznienia.

Dotad powiedziane uzasadnia zarzuty skargi, wobec czego Sad na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. stwierdzit
niewaznos¢ uchwaty Rady Gminy Dzierzoniow z dnia 27 stycznia 2011 r. nr V/32/11 w sprawie oplat i zasad
korzystania z cmentarza komunalnego i domu pogrzebowego na terenie Gminy Dzierzonidéw w zaskarzonej
czescel.
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