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] WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 859/22
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 30 sierpnia 2023 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy: Sedzia WSA Katarzyna Boronska
Sedziowie: Sedzia WSA Anetta Makowska-Hrycyk (sprawozdawca)

Asesor WSA Aneta Brzezinska

po rozpoznaniu w dniu 30 sierpnia 2023 r. w Wydziale 111

na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym

sprawy ze skargi Prokuratora Prokuratury Rejonowej w Dzierzoniowie

na uchwale Rady Miejskiej w Dzierzoniowie z dnia 27 marca 2006 r. nr LV/380/06
w sprawie regulaminu cmentarza komunalnego w Dzierzoniowie

wczescit]. § 1ust. 2,3,16; § 2, § 3 ust. 3; § 4 ust. 1 pkt 1-6, ust. 2 pkt 1-5;§ 5; 8§ 7
ust. 114; § 81§ 9 ust. 2 Regulaminu Cmentarza Komunalnego w Dzierzoniowie

stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaly w czesci tj. § 1 ust. 2, 3,1 6; § 2, § 3 ust. 3; § 4 ust. 1 pkt 1-6,
ust. 2 pkt 1-5; § 5; § 7ust. 1i4; § 8i § 9 ust. 2 Regulaminu Cmentarza Komunalnego w DzierZzoniowie.
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Uzasadnienie

Prokurator Prokuratury Rejonowej w Dzierzoniowie (dalej: Prokurator) wniost skarge na uchwate Rady
Miejskiej w Dzierzoniowie (dalej: Rada Miejska, organ) nr LV/380/06 z dnia 27 marca 2006 r. w sprawie
regulaminu cmentarza komunalnego w Dzierzoniowie stanowiacego tres¢ jej § 1 zatacznik (dalej: uchwata).
Whniost o stwierdzenie niewaznosci tej uchwaty w catoéci ewentualnie w czesci, tj. w zakresie § 1 ust. 2, 316,
§ 2 ust. 3, § 4ust. 1 pkt 1-6, ust. 2 pkt 1-5,§ 5, § 7ust. 114, § 8 oraz § 9 ust. 2, na podstawie art.147 § 1 Prawa
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (p.p.s.a.). Zarzucit, ze zostata wydana z istotnym naruszeniem
prawa:

1) art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r., poz. 713 ze zm.;
dalej: u.s.g.) wzw. zart. ust. 1 ustawy z 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz.U.
z2020r. poz.1947; dalej: ustawa o cmentarzach) poprzez przekroczenie ustawowego upowaznienia
i okres$lenie w § 1 ust. 2, Zze cmentarzem zarzadza administrator wybrany przez gmine, ktorego biuro znajduje
si¢ na terenie cmentarza; §1 ust. 316, § Sust. 1,213, § 3 ust. 3, § Sust. 2, § 7ust. 114, § 8ust. 1i3 oraz § 9
ust. 2 poprzez okreslenie zadan i obowiazkoéw administratora;

2) art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. w zw. § 143 wzw. z § 137 1 § 149 rozporzadzenia Prezesa rady Ministrow z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej (Dz.U. z 2019 r., poz. 1461; dalej rozporzadzeni
ws. zasad techniki prawodawczej) poprzez przekroczenie delegacji ustawowej i powtorzenie w § 4 ust. 1 pkt 1,
4, 5, 6, ust. 2 pkt 4 przepisow niektorych ustaw, tj. art. 51 § 1 k.w., art. 603 k.w., art. 63a § 1 k.k., art. 124
§ 1 kw., art. 144 k k., art. 145 k.w. oraz art. 288 § 1 k.k.;

3) art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., a takze art. 7 Konstytucji RP poprzez wprowadzenie regulaminu porzadkowego
dla rzeczonego cmentarza w § 4 ust. 2 pkt 1, 21 5 postanowien wykraczajacych poza zakres przyznanego jej
upowaznienia do regulowania zasad itrybu korzystania z gminnych obiektow iurzadzen uzytecznosci
publicznej, co przejawilo si¢ nie tylko powtdrzeniem w regulaminie unormowan uregulowanych w innych
aktach normatywnych wyzszego rzedu oraz ich modyfikacja i ingerencja w tres¢ tych regulacji ustawowych;

4) art. 20a ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnieniu
0so6b niepelnosprawnych (Dz.U. z2021r.,, poz.573; dalej: ispolecznej oraz zatrudnianiu o0sob
niepelnosprawnych), ktéry stanowi o uprawnieniu o0sob niepelnosprawnych do wstepu do obiektow
uzytecznosci publicznej z psem asystujgcym, stad zakaz wprowadzania pséw okreslony w § 4 ust. 1 pkt 2
zaskarzonej uchwaly, bez zastrzezenia dotyczacego mozliwosci korzystania z psa asystujacego przez osoby
niepelnosprawne pozostaje w sprzecznosci z powotanym przepisem;

5) art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. poprzez wprowadzenie w § 4 ust.1 pkt3 regulaminu zakazu spozywania
alkoholu na terenie cmentarza, poprzez przekroczenie delegacji ustawowej;

6) art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. poprzez okreslenie w§ 5ust. 1 uchwaly kregu oséb zobowigzanych
do utrzymania grobu pomimo braku kompetencji w tym zakresie;

7) art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., atakze art. 7 Konstytucji RP poprzez wprowadzenie do regulaminu
porzadkowego dla rzeczonego cmentarza w § 5 ust. 2 postanowien wykraczajacych poza zakres przyznanego
jej upowaznienia do regulowania zasad itrybu korzystania z gminnych obiektéw iurzadzen uzytecznosci
publicznej, co przejawito si¢ w niedozwolonym uregulowaniu odpowiedzialno$ci za powstate szkody;

8) art. 40 ust. 2 pkt4 u.s.g. oraz przepisOw ustawy o cmentarzach polegajacy na przekroczeniu granic
upowaznienia ustawowego, poprzez uregulowanie w § 6 ust. 4 uchwaly w sposoéb nieuprawniony postepowania
z prawem do grobu w razie ekshumacji zwlok lub szczatkoéw ludzkich;

9) art. 7 ustawy o cmentarzach polegajacy na przekroczeniu granic upowaznienia ustawowego wyrazonego
w tym przepisie poprzez uregulowanie w § 8 zaskarzonej uchwaly w sposdb nieuprawniony wlasnego
postepowania z grobami i miejscami w przypadku nieuiszczenia optaty przediuzajacej termin waznosci tych
uprawnien.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Dzierzoniowa (dalej: Burmistrz) wniost o umorzenie postgpowania
w sprawie oraz o przeprowadzenie rozprawy roéwniez pod nieobecno$¢ przedstawiciela organu. Wniosek
Prokuratora o stwierdzenie niewaznosci uchwaly w zaskarzonej cze¢$ci uznat za zasadny.
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Pismem procesowym z dnia 30 listopada 2022 r. Burmistrz poinformowal, Zze zaskarzona uchwata zostata
w calosci uchylona.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga okazata si¢ uzasadniona.

Przedmiotem kontroli sagdowej jest uchwata Rady Miegjskiej z 27 marca 2006 r. w sprawie regulaminu
cmentarza komunalnego w Dzierzoniowie (dalej: regulamin) w zakresie wprowadzenia do regulaminu szeregu
nakazow, obowigzkow i niezgodno$ci z obowigzujacymi powszechnie przepisami prawa.

Poddana ocenie Sadu uchwata Rady Miejskiej stanowi akt prawa miejscowego. Zgodnie z art. 87 ust. 2
Konstytucji RP akty prawa miejscowego stanowiag zrodla prawa powszechnie obowigzujacego na obszarze
dziatania organow, ktore je ustanowily. Wedlug art. 94 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego moga byc¢
stanowione przez organy samorzadu terytorialnego oraz organy administracji rzagdowej na podstawie
1w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Ustawa okresla takze zasady i tryb wydawania aktow prawa
miejscowego. Ponadto, art. 7 Konstytucji RP wskazuje, ze organy wladzy publicznej dziatajg na podstawie
1 w granicach prawa.

Zgodnie z art. 147 § 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U. 22023 r. poz. 1634, dalej: ,,p.p.s.a.”), niewazna jest uchwata organu gminy sprzeczna z prawem (chyba,
ze przepis szczegolny wylacza mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznosci). W przepisach u.s.g. ustawodawca
przewidzial dwa rodzaje naruszen prawa, ktére moga by¢ efektem ustanowienia aktéw uchwalanych przez
organy gminy. Mogg to by¢ naruszenia istotne lub nieistotne (art. 91 ust. 4 u.s.g.). Brak jest jednak ustawowego
zdefiniowania tych naruszen. W odczytaniu normatywnego znaczenia tych poje¢ pomocne sg poglady prawne
wypracowane w tym zakresie w literaturze prawa iw orzecznictwie. Sad w sktadzie orzekajagcym podziela
zatem poglad prezentowany w literaturze prawa, ze ztreSci art. 91 ust. 1 14 u.s.g. wynika, ze przestanka
stwierdzenia niewazno$ci uchwaly organu gminy jest istotna sprzeczno$¢ zprawem. Na podstawie
argumentacji a contrario do postanowien art. 91 ust. 4 tej ustawy, stanowiacego, ze w przypadku nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaly, ograniczajac si¢ do wskazania,
ze uchwale wydano z naruszeniem prawa, nalezy przyjac, ze kazde ,,istotne naruszenie prawa” uchwatg organu
gminy oznacza jej niewaznos$¢ (por. T. Wos [w:] T. Wos., H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska — ,,Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz”, Wyd. LexisNexis, Warszawa 2012 r., s. 761-
762). Pojecie ,,istotne naruszenie prawa” nie zostato zdefiniowane w zadnej z ustaw samorzadowych, podobnie
pojecie ,,sprzecznos¢ zprawem”. Sad w skladzie orzekajacym podziela poglad prawny, aprobowany
w orzecznictwie sagdowo-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 przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat.
Sprzeczno$¢ z prawem uchwaly organu jednostki samorzadu terytorialnego istnieje w sytuacji, gdy doszto
do jej wydania z naruszeniem przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy
prawnej podejmowania uchwat, przepisdéw prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg
ich wyktadnig, jak i z naruszeniem przepiséw regulujacych procedur¢ podejmowania uchwal (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak ,,Akty nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu terytorialnego - w §wietle orzecznictwa NSA
i pogladow doktryny”, Samorzad Terytorialny 2001 r., z. 1-2, s. 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 przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat.
W judykaturze za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ takiego rodzaju naruszenia jak: podjecie uchwaly przez
organ niewlasciwy, brak podstawy prawnej do podjecia uchwaty okreslonej tresci, niewlasciwe zastosowanie
przepisu prawnego bedacego podstawa podjecia uchwaty, naruszenia procedury podjgcia uchwaty.
Stwierdzenie niewazno$ci uchwaly moze wigc nastgpi¢ tylko wtedy, gdy uchwala pozostaje w wyraznej
sprzecznosci z okre§lonym przepisem prawnym.
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W tym zakresie, Sad podziela ocen¢ prawng, wyrazong m.in. w wyroku tut. Sadu z 6 lipca 2022 r. o sygn.
akt IIT SA/Wr 62/22 (dostgpny w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych, orzeczenia.nsa.gov.pl;
dalej: CBOSA). Zakres i tre§¢ prawa miejscowego uwarunkowana jest normami ustalonymi w aktach wyzszego
rzgdu. Podstawa prawng stanowienia aktow prawa miejscowego jest bowiem upowaznienie zawarte w ustawie,
co przesadza o ich zaleznej, w stosunku do aktow normatywnych wyzszej rangi, pozycji w hierarchii zrodet
prawa. Kazdorazowo zatem, w akcie rangi ustawowej, musi by¢ zawarte upowaznienie (delegacja) dla rady
gminy (rady miasta) dla podjgcia aktu prawa miejscowego. Zasada ta znajduje takze potwierdzenie
w art. 40 ust. 1 u.s.g. Przy ocenie aktu prawa miejscowego nalezy mie¢ zatem na wzgledzie, ze akt ten
nie moze narusza¢ nie tylko regulacji ustawy zawierajacej delegacje do jego ustanowienia, ale réwniez
przepisow Konstytucji RP oraz innych ustaw pozostajagcych w posrednim lub bezposrednim zwigzku
z regulowang materig. Wszelkie normy dotyczace konstytucyjnych praw i wolno$ci cztowieka zastrzezone sa
wylacznie dla ustaw i nie moga by¢ regulowane aktami nizszego rze¢du. Ponadto, zgodnie z § 135
rozporzadzenia ws. zasad techniki prawodawczej w uchwale izarzgdzeniu zamieszcza si¢ przepisy prawne
regulujace wylacznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktérym mowa w § 134 pkt 1, oraz sprawy
nalezace do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktérych mowa w § 134 pkt2. W § 136 rozporzadzenia
ustanowiono wyrazny zakaz zamieszczania w uchwale izarzadzeniu przepisow prawnych niezgodnych
zustawg, 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¢ przepisoOw ustaw, ratyfikowanych uméw
miedzynarodowych i rozporzadzen. Na mocy § 143 rozporzadzenia wskazane zasady znajduja zastosowanie
roOwniez przy stanowieniu aktow prawa miejscowego. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym utrwalone
jest stuszne stanowisko, ze powtorzenie 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. 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 obowiazuje. Jest tez dezinformujgce, bowiem trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony przepis bedzie
interpretowany w konteks$cie uchwaty, w ktérej go powtdrzono, co moze prowadzi¢c do calkowite]
lub czgéciowej zmiany intencji prawodawcy, a wigc do naruszenia wymagania adekwatno$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., Il OSK 955/08; z 30 wrzesnia 2009 r., I OSK 1077/09;
z 10 listopada 2009 r., II OSK 1256/09; z7 kwietnia 2010r., II OSK 170/10, CBOSA). Oznacza to,
ze 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 uzupelniaty
przepisy powszechnie obowigzujace. Ustawodawca, formutujac okreslong delegacje do wydania aktu
wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii nie objetych dotad zadng normag
o charakterze powszechnie obowigzujacym, 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 wiazacych go norm o charakterze powszechnie obowigzujacym.
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, a zwlaszcza
charakter powtdrzonych przepisow prawa oraz ich istota. Sad w skladzie orzekajacym podziela poglad
0 mozliwos$ci powtdrzenia 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 1., II SA/Wr 745/06, CBOSA).
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Majac to na wzgledzie jako zasadne Sad ocenil zarzuty skargi dotyczace istotnego naruszenia prawa —
W rozumieniu wyzej przywotanym - 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 wymogow tych nie spetnia.

Sad stwierdzil, ze podejmujac zaskarzong uchwale Rada Miejska przekroczyta okreslone normami
ustawowymi granice przyznanego jej wladztwa w zakresie stanowienia regulaminu korzystania z cmentarzy
komunalnych w odniesieniu do § 4 ust. 1 regulaminu, w ktérym uchwatodawca zakazal: zakldcania ciszy,
porzadku, powagi miejsca (pkt 1), wprowadzania zwierzat (pkt 2), spozywania alkoholu (pkt 3), niszczenia
urzadzen cmentarnych, nagrobkéw i zielenie (pkt4); wysypywania odpadéw poza pojemniki do tego
przeznaczone (pkt 5); prowadzenia dziatalno$ci handlowej (pkt 6).

W przedmiocie zakazu spozywania alkoholu, to przekroczenie normy kompetencyjnej nastapito poprzez
powtdrzenie zakazu wynikajacego zart. 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 napojéow 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 wysypywania odpadéw 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 drogg, ulice, plac, ogrod,
trawnik lub zieleniec, podlega karze grzywny do 500 zlotych albo karze nagany.

Zakaz niszczenia zieleni ma swoja regulacj¢ ustawowag 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
roslinno$ci 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
wlasciwego zarzadce terenu, podlega karze grzywny do 1000 ztotych albo karze nagany.

Zakaz niszczenia nagrobkow iurzadzen cmentarnych réwniez jest unormowany w prawie powszechnie
obowigzujacym - tj. w art. 124 i art. 144 § 1 k.w., jak réwniez art. 288 § 1 k.k. okreslajacych odpowiedzialno$é
za zniszczenie mienia ruchomego.

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

Rowniez w zakresie zakazu wprowadzania zwierzat nalezy podkresli¢, ze rada gminy po zasiggnieciu opinii
powiatowego inspektora sanitarnego, uchwala regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy,
ktory okresla m.in. obowigzki oséb utrzymujacych zwierzgta domowe, majacych na celu ochrone przed
zagrozeniem lub ucigzliwo$cia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych do wspolnego
uzytku. Proces uchwatodawczy wymaga zatem wyczerpania okreslonej w nim procedury inie moze by¢
wprowadzony w regulaminach korzystania z cmentarzy. Regulacja dotyczaca ww. zakazu wkracza zatem
winne obowigzki organu uchwatodawczego, poddane szczegdlnym regutom ustawy i powtarza
je z naruszeniem tych regut.

Bezwzgledny zakaz wprowadzania zwierzat nie uwzglednia ponadto regulacji art. 20a ust. 1 ustawy
o rehabilitacji zawodowej 1 spolecznej oraz zatrudnianiu os6b niepelnosprawnych w odniesieniu do praw osob
z niepetnosprawno$ciami z psami asystujagcymi. Zgodnie z tym przepisem osoba niepetnosprawna wraz z psem
asystujacym ma prawo wstepu do obiektéw uzytecznosci publicznej (...). Przepis ten obowiazuje 16 wrzesnia
2009 r. (nastepnie poszerzony zostat zakres miejsc z prawem wstepu psa asystujgcego). Niemniej, prawo 0soby
niepelnosprawnej do korzystania z pomocy psa asystujagcego w miejscu publicznym, jakim jest cmentarz,
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nalezy wyprowadzi¢ z samej Konstytucji RP. Prawo 0s6b niepelnosprawnych do zycia w $§rodowisku wolnym
od barier funkcjonalnych wynika z art. 30, art. 31, art. 51, art. 68 i art. 69 Konstytucji RP. Psy asystujace petnig
wazng funkcje rehabilitacyjng i pozwalaja bra¢ czynny udziat w zyciu spotecznym. W tym znaczeniu zakaz
wprowadzania zwierzat, w szczegolno$ci psoOw asystujacych stanowi niewatpliwie ograniczenie wolnosci,
wyrazonych w art. 31 ust. 112 oraz 51 ust. 1 i 3 Konstytucji RP

W sprawie, jako podstawe prawng zaskarzonej uchwaly wskazano m.in. art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g, zgodnie
z ktorym organy gminy mogg wydawaé akty prawa miejscowego w zakresie zasad i1 trybu korzystania
z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej. Jak wynika z wypracowanych na tle omawianej
problematyki pogladéw judykatury, uzyte w art. 40 ust.2 pkt4 u.s.g. pojecie ,,zasady itryb korzystania”
zawiera w sobie kompetencj¢ organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do terendow 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 pkt4 u.s.g. nie mogg by¢ utozsamiane stricte z przepisami porzadkowymi (por.
wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2009 r., [ OSK 252/09, CBOSA). Ustanawiajac w oparciu o ww. przepis akt
prawa miejscowego organ stanowigcy gminy jest ograniczony obowigzujacym porzadkiem prawnym, ktorego
nie moze w sposob dowolny narusza¢ lub modyfikowa¢. Normy prawa miejscowego muszg bowiem S$cisle
miesci¢ sie w granicach ustawowej delegacji, ktéra 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, CBOSA).

Przenoszac powyzsze uwagi na okolicznosci rozpoznawanej sprawy Sad w skladzie orzekajacym jako
zasadne ocenia zarzuty skargi dotyczace wkroczenia przez Rade Miejska w kompetencje organu
wykonawczego poprzez wskazanie w § 3 Regulaminu stanowigcego zatacznik do uchwatly, ze cmentarzem
zarzadza administrator wybrany przez Gming. Taki zapis wkracza w materi¢ juz odmiennie uregulowang
w ustawie, tj. w art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g. Zgodnie z tym przepisem, to do zadan wojta (burmistrza, prezydenta)
jako organu wykonawczego gminy nalezy m.in. gospodarowanie mieniem komunalnym. Wedtlug natomiast
art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzenie nimi nalezy
do wilasciwych wojtow (burmistrzow, prezydentdw miast), na ktorych terenie cmentarz jest potozony.
W s$wietle przytoczonych przepisow nalezy wigc uznaé, ze to do kompetencji wojta (burmistrza, prezydenta)
nalezy decyzja, czy bedzie samodzielnie wykonywat ten zarzad, czy tez powierzy zadania administratorowi,
a takze jaki bedzie zakres tych zadan i sposob ich realizacji (por. wyrok WSA w Gorzowie z 28 marca 2018 1.,
I SA/Go 97/18, wyrok WSA w Lodzi z7 grudnia 2021 r., II SA/Ld 706/21, dostepne w Centralnej Bazie
Orzeczen Sadéw Administracyjnych, dalej: CBOSA).

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 czynno$ciach, a takze o czynno$ciach uzytkownikow cmentarza warunkowanych
zgoda (zezwoleniem) administratora cmentarza lub obowigzkiem powiadomienia go o nich. Chodzi
tu o zakwestionowane przez Prokuratora przepisy regulaminu: § 1 ust. 2,316, § 3ust. 3, § 4ust. 2, § Sust 2,
§ 7 ust. 114,

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

Zgodzi¢ nalezy si¢ z Prokuratorem, ze ww. przepisy uchwaly naruszajg takze art. 15 ustawy o cmentarzach.
Zgodnie z art. 15 ust. 1 tej ustawy ekshumacja zwlok i szczatkow moze by¢ dokonana: 1) na umotywowang
prosbe 0sob uprawnionych do pochowania zwlok za zezwoleniem wlasciwego inspektora sanitarnego; 2) na
zarzadzenie prokuratora lub sadu; 3) na podstawie decyzji wlasciwego inspektora sanitarnego w razie zajecia
terenu cmentarza na inny cel. Wedle natomiast ust. 2 tego artykulu w przypadkach wymienionych w ust. 1
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pkt 3 zwtoki i szczatki powinny by¢ pochowane na nowo w innym miejscu. W przypadkach wywlaszczenia
terenu cmentarnego koszt ekshumacji i przeniesienia ponosi nabywca terenu.

Stusznie zakwestionowane zostal przez Prokuratora uregulowanie zawarte w § 4 ust.2 regulaminu
zakazujace przeprowadzania okreslonych tam czynno$ci bez zgody administratora, tj. wjazdu pojazdow
mechanicznych, wykonywania prac budowlanych, rozbiérkowych, ziemnych i kamieniarskich oraz ustawiania
lawek, plotow itp. urzadzen utrudniajacych komunikacje i ruch pieszy itd. Z jednej strony stanowi
to wkroczenie w uprawnienia administratora. Przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. umozliwia Radzie Miejskiej
ustalenie zasad i trybu korzystania z cmentarzy , ale nie zezwala na regulowanie sposobu dokonywania zarzadu
stanowigcego kompetencje organu wykonawczego gminy, ktory moze przeciez we wlasnym zakresie ustali¢
sposob udzielania zgody na wykonywanie na terenie cmentarza konkretnych czynno$ci. Z drugiej strony,
regulacja § 3 pkt 4 regulaminu wskazuje rowniez na cel tego zakazu, tj. zapobiezenie utrudnianiu komunikacji
i ruchu pieszego. W tym jednak zakresie, obowigzuja przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego, tzn. § 13
ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie muszg spetniac
cmentarze, groby i inne miejsca pochowku zwlok i szczatkow (Dz. U. nr 48, poz. 284 ze zm.) w ktorym
wskazano, ze pomiedzy grobami powinno by¢ zapewnione przej$cie o szerokosci co najmniej 0,5 m.
W ust. 2 wskazano, ze przej$cia miedzy grobami moga by¢ zagospodarowane wylacznie za zgoda zarzadcy
cmentarza oraz na warunkach przez niego okreslonych. Przepis ten w doktadny sposéb reguluje szeroko$¢
przej$¢ pomiedzy 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
budowlanych, rozbiérkowych, ziemnych i kamieniarskich i bez zgody zarzadcy cmentarza - poza wstgpnie
juz wskazang uwaga, ze taki zapis regulaminu narusza kompetencj¢ organu wykonawczego gminy — narusza
takze uprawnienia wilascicielskie w zakresie swobodnego rozporzadzania i korzystania z rzeczy zgodnie
z art. 140 k.c. Przepisy ustawy o cmentarzach nie wprowadzily dotad regulacji, ze groby, nagrobki, grobowce
iinne kompozycje architektoniczne wzniesione na terenie cmentarza sg wilasnoscia wiasciciela cmentarza.
Oznacza to, ze stanowig wlasno$¢ ich fundatoréw.

Analiza regulaminu w zakresie regulacji dotyczacych odpowiedzialnosci cywilnej prowadzi wprost
do wniosku o naruszeniu ustanowionej przepisami prawa powszechnie obowigzujacego zasady
odpowiedzialno$ci cywilnej. Stusznie wtym zakresie wskazat Prokurator, ze podstawg jakiejkolwiek
odpowiedzialno$ci lub jej braku moga by¢ jedynie przepisy rangi ustawowej i Rada Miejska nie ma
kompetencji do wprowadzania w akcie prawa miejscowego przepisow ustalajgcych, modyfikujacych czy
ograniczajacych odpowiedzialnos¢ cywilna.

Sad uwzglednil rowniez zarzuty skargi dotyczace wkroczenia przez organ stanowiacy w kompetencje
organu wykonawczego poprzez ustalenie obowigzkdéw administratora cmentarza wraz ze wskazaniem w tresci
regulaminu przynaleznych mu uprawnien. Regulacje te wkraczaja bowiem w sposob niedopuszczalny
w materi¢ juz uregulowang aktami wyzszego rzgdu, do tego modyfikujac przepisy ustaw, tj. art. 30 ust. 2 pkt 3
u.s.g. Zgodnie z tym przepisem do zadan wojta (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 wilasciwych wojtow (burmistrzow,
prezydentéw miast), na ktorych terenie cmentarz jest potozony. W konsekwencji nalezy uzna¢, ze 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 z 7 lipca 2022 r., IIl SA/Wr 3/22; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28 marca
2018 r., Il SA/Go 97/18, wyrok WSA w Lodzi z 7 grudnia 2021 r., I SA/Ld 706/21, CBOSA).

Dodatkowo Sad zwraca uwage, ze § 5 regulaminu narusza art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach. Utrzymanie
grobow (a zatem nie np. nagrobkow), podobnie jak utrzymanie studzienek kanalizacyjnych, odstojnikow wody
i punktow czerpalnych na cmentarzu stanowi zadanie utrzymania cmentarza, ustalone w ww. przepisie ustawy
o cmentarzach.

Postanowienia regulaminu dotyczace optat za korzystanie z cmentarza, organ przekroczyl granice
upowaznienia ustawowego wynikajace z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz art. 40
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ust. 2 pkt 4 u.s.g., a jednocze$nie wprowadzajac te zapisy naruszyt art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia
1996 1. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 1997 1. nr 9, poz. 43 z p6zn. zm.)., ktéry przyznaje radzie gminy
kompetencje do stanowienia o wysokosci cen i oplat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne
o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej
jednostek samorzadu terytorialnego. W konsekwencji regulacje dotyczace optat za cmentarze komunalne winny
zatem znalez¢ si¢ w odrebnej uchwale, wydanej na podstawie ustawy o gospodarce komunalnej, nie za$
w regulaminie cmentarza.

Zasadny jest takze zarzut skargi odnoszacy si¢ do regulacji, zawartej w § 8 regulaminu, ktora niewatpliwie
irazaco narusza art. 7 ustawy o cmentarzach. Rada Miejska w sposob nieuprawniony ustalita wlasne
postgpowanie z grobami i miejscami w przypadku optaty przedtuzajacej termin waznos$ci tych uprawnien

Uzasadniony jest takze zarzut dotyczacy § 9 ust.2 regulaminu ustalajacej miejsce skladania skarg
na administratora, poniewaz nie stanowi ani zasady, ani trybu korzystania z cmentarza, co stanowi granice
materii prawnej takiego aktu prawa miejscowego.

Podsumowujac, stwierdzone naruszenia s3 istotne, co skutkowalo konieczno$cia stwierdzenia ich
niewaznosci.

Co do wniosku organu o umorzenie postgpowania sgdowoaministracyjnego Sad zauwaza, ze zgodnie
zart. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a., sad umarza postgpowanie, gdy stato si¢ ono bezprzedmiotowe z przyczyn innych
niz wskazane w pkt 1-2. W sprawie poddanej kontroli Sadu postepowanie sagdowoadministracyjne sprawie
nie stato si¢ bezprzedmiotowe, mimo informacji o uchyleniu zaskarzonej uchwaly przez Rad¢ Miejska.

Kwestionowana uchwala niewatpliwie — przez okres w jakim obowigzywala - wywolata skutki prawne.
Odnosnie do uprawnien sadéw do badania aktéw nieobowigzujacych podobny poglad wyrazit Trybunat
Konstytucyjny, ktéry w uchwale z dnia 14 wrzesnia 1994 r. (W 5/94, OTK 1994/2/44) zajat stanowisko,
ze ,,skarga na uchwal¢ organu gminy jest dopuszczalna rowniez wtedy, gdy uchwala ta zostala wprawdzie
uchylona lub zmieniona, lecz moze by¢ stosowana do sytuacji z okresu poprzedzajacego uchylenie
lub zmiang”. Takze w orzeczeniu z dnia 11 kwietnia 1994 r. (K 10/93, OTK 1994/1/7) Trybunal wywodzit,
ze ,przepis obowigzuje w danym systemie prawa, jezeli mozna go stosowaé do sytuacji z przesztosci,
terazniejszosci lub przysztosci”. Wskazane poglady nalezy odnies$¢ rowniez do niniejszej sprawy, zwlaszcza ze
sg powszechnie uznawane w orzecznictwie sagdowoadmistracyjnym, w ktorym dodatkowo zwraca si¢ uwage,
ze skutki stwierdzenia niewaznosci uchwaty (takze zarzadzenia) polegajace na orzeczeniu o jej niewazno$ci od
daty jej podjecia sg dalej idace, niz uchylenie uchwaty - wywierajace skutki od daty uchylenia. Dlatego
uchylenie uchwaly organu jednostki samorzadu terytorialnego nie powoduje bezprzedmiotowosci
postepowania sadowoadministracyjnego wywotanego skarga na t¢ uchwale, poniewaz sad ten posiada
uprawnienie do stwierdzenia niewaznos$ci takiego aktu, a wigc orzeczenia o jego wadliwosci od chwili jego
podjecia (ex tunc). Wowczas uchwale te nalezy potraktowac tak jakby nigdy nie zostata podjeta, co moze miec
znaczenie dla czynno$ci prawnych podjetych na podstawie tego aktu (por. wyrok NSA z dnia 9 stycznia
2014 r., sygn. akt I GSK 1571/12; wyrok NSA z dnia 28 stycznia 2016 r., sygn. akt II FSK 355/14 i powotane
tam orzecznictwo, CBOSA). Powyzsze potwierdza konieczno$¢ poddania zaskarzonej uchwaty kontroli Sadu,
gdyz wydanie wyroku stwierdzajacego jej niewaznos¢ znosi skutki uchwaty od poczatku jej obowigzywania,
dajac mozliwo$¢ weryfikacji czynnosci opartych na nielegalnym akcie.

Z tych wzgledéw, Sad uznal skarge za uzasadniong i na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. i stwierdzil
niewazno$¢ uchwaty w zaskarzonej czesci.
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