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DORECZENIE ODPISU WYROKU

W wykonaniu zarzadzenia Sedziego z dnia 20 lipca 2015 r. sekretariat
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach dorgcza— jako Organowi

Administracji — odpis wyroku z dnia 7 lipca 2015 r. wraz z uzasadnieniem.

POUCZENIE

1. Od powyzszego wyroku przystuguje skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu
Administracyjnego, w terminie 30 dni od daty doreczenia orzeczenia z uzasadnieniem, za
posrednictwem tutejszego Sadu. Skarga kasacyjna ztozona po uptywie tego terminu zostanie
odrzucona (art. 178 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi; Dz.U. z 2012 r.,, poz. 270, z pdzn. zm.).

2. Skarga kasacyjna powinna by¢ sporzadzona przez petnomocnika bedacego: adwokatem lub
radcg prawnym, albo doradcg podatkowym — w sprawach obowigzkéw podatkowych lub
rzecznikiem patentowym — w sprawach wiasnosci przemystowej. Skarga kasacyjna
sporzadzona przez podmiot nieuprawniony bedzie odrzucona bez merytorycznego
rozpoznania.

3. Strona moze wystgpi¢ do Sadu o przyznanie jej prawa pomocy obejmujgacego zwolnienie od
kosztow sadowych oraz ustanowienie adwokata, radcy prawnego, doradcy podatkowego lub
rzecznika patentowego. Wniosek w tym przedmiocie powinien by¢ ziozony na urzedowym
formularzu okreslonym w przepisach rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 16 grudnia
2003 r. w sprawie okreslenia wzoru i sposobu udostepnienia urzedowego formularza wniosku
0 przyznanie prawa pomocy w postepowaniu przed sgdami administracyjnymi oraz sposobu
dokumentowania stanu majgtkowego, dochodow lub stanu rodzinnego wnioskodawcy (DZ.U.
Nr 227, poz. 2245). Ztozenie tego wniosku nie przerywa biegu terminu do wniesienia skargi
kasacyjnej.

4. Urzedowe formularze, o ktorych mowa w ust. 3 sg udostepniane we wszystkich wojewddzkich

sadach administracyjnych oraz w Naczelnym Sadzie Administracyjnym, w urzedach gmin, a
takze w internecie pod adresem: http://www.nsa.qgov.pl//

5. Strony i ich przedstawiciele majg obowigzek zawiadomi¢ Sad o kazdej zmianie swego migejsca

zamieszkania lub siedziby. W razie zaniedbania tego obowigzku pismo sgdowe pozostawia
sie w aktach sprawy ze skutkiem doreczenia, chyba ze nowy adres jest Sgdowi znany.

WSA/dor.1 — doreczenie odpisu wyroku z uzasadnieniem
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WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 7 lipca 2015 r.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Gliwicach

w sktadzie nastepujgcym :

Przewodniczacy Sedzia NSA Tadeusz Michalik
Sedziowie Sedzia WSA Beata Kalaga - Gajewska
Sedzia WSA Beata Kozicka (spr.)

Protokolant Monika Rat

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 7 lipca 2015 .
sprawy ze skargi Wojewody Slgskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Czeladzi

z dnia 28 kwietnia 2014 r. nr LXVI11/1016/2014

w przedmiocie uchwalenia regulaminu cmentarza komunalnego

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w czeéci okreslonej w jej: § 2, § 3, § 4,
§ 8ust. 2, § 10, § 11 w zakresie sformutowania ,w biurze administratora cmentarza”,
§ 14 ust. 2, § 19 w zakresie sformutowania ,i tablicy informacyjnej w biurze
administratora cmentarza”, a takze § 6 pkt 1, pkt 2, pkt 5, pkt 6, pkt 7, pkt 8, § 8
ust. 1, ust. 3, § 1dust. 1, §16,§ 17 0oraz § 20, § 21, §22,§ 23, § 24, § 25, 8§ 27, § 28,
30,8§31,8§32,§33,§34,§35 §36,§ 37, § 38, §39, §40

Ne oryginate wasciwe podpley
Zn 1godnosd 2 orpglaakem
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Uzasadnienie

Wojewoda Slaski dziatajac na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm., dalej
przywoltywanej jako ,u.s.g.” lub ,ustawa”) oraz art. 54 ust. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z
2012 r., poz. 270 ze zm., dalej takze ,P.p.s.a.”) pismem z dnia 18 listopada 2014 r.,
wniost skarge o stwierdzenie niezgodnosci z prawem uchwaty Nr LXVIII/1016/2014
Rady Miejskiej w Czeladzi z dnia 28 kwietnia 2014 r. w sprawie ustalenia
Regulaminu Cmentarza Komunalnego na terenie gminy miejskiej Czeladz w czesci
okreslonej w jej:

1) § 2 — 4, § 8 ust. 2, § 10, § 11 w zakresie wyrazéw: ,w biurze
administratora cmentarza”, § 14 ust. 2, § 19 w zakresie wyrazow: i tablicy
informacyjnej w biurze administratora cmentarza”, § 20-24 i § 27 - 291 § 31 — 34
Regulaminu Cmentarza Komunalnego w Czeladzi (przy ul. Wojkowickiej,
stanowigcego zatacznik do uchwaly, dalej: ,Reguiamin”), jako niezgodnej z art. 40
ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31
stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (tekst jedn. Dz. U. z 2011 r., Nr
118, poz. 687 z p6zn. zm., dalej: ,ustawa o cmentarzach”);

2) § 6 pkt 1 Regulaminu, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy w
zw. z art. 32 Konstytucji RP;

3) § 6 pkt 2 Regulaminu, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy w
zw. z art. ustawy z dnia 26 pazdziernika 1996 r. o wychowaniu w trzezwosci i
przeciwdziataniu alkoholizmowi (tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 1356 z pézn. zm ),

4) § 6 pkt 5 Regulaminu, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy w
zw. z art. 124 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (tekst jedn. Dz. U. z
2013 r., poz. 482, dalej: ,K.w.” lub ,Kodeks wykroczen”,

5) § 6 pkt 6 Regulaminu, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy w
zw. z art. 144 Kodeksu wykroczen,

6) § 6 pkt 7 Regulaminu, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pki 4 ustawy w
zw. z art. 145 Kodeksu wykroczen;

7) § 6 pkt 8 Regulaminu, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy w

zw. z art. 60° § 1 Kodeksu wykroczen;
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8) § 8 ust. 1, § 38 i 39 Regulaminu, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4
ustawy w zw. z § 25 w zwigzku z § 143 zatacznika do Rozporzgdzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej (Dz. U.
Nr 100, poz. 908, dalej: ,rozporzadzenie” oraz art. 2 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997
B,

9) § 8 ust. 3 Regulaminu, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy w
zw. z art. 8 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych i art. 2 ust. 1 tej
ustawy,

10) § 14 ust. 1, § 16, 17 Regulaminu jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4
ustawy w zw. z art. 353" ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst
jedn. Dz. U. z 2014 r., poz. 121, dalej: ,K.c.”, ,Kodeks cywilny”;

11) § 25, § 30 i § 40 Regulaminu jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4
ustawy;

12) § 27 Regulaminu, jako niezgodnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy, art. 2
Konstytucji RP oraz art. 140 Kodeksu cywilnego;

13) § 35— 37, jako niezgodnych z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy w zw. z art. 4
ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunainej (tekst jedn.
Dz. U. 22011 r., Nr45, poz. 236).

W argumentach skargi organ nadzoru na wstepie podat, ze podstawe
prawng przedmiotowej uchwaty stanowi art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., zgodnie z ktérym —
jak zacytowat — organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie
zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej.
Charakter normatywny uchwaty podjetej na podstawie tego przepisu, na co zwrocit
uwage, przesadza o koniecznosci formutowania zawartych w niej postanowien
jedynie na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego. Oznacza to, ze
wszystkie unormowania takiej uchwaty muszg precyzyjnie realizowac delegacje
ustawowa i nie moga swym zakresem przekraczac jej granic. Podkreslit, iz jedng z
podstawowych zasad dziatania organow administracji publiczne] jest zasada
praworzadnosci, to jest dziatania tych organdéw na podstawie i w granicach prawa.
Jest to zasada rangi konstytucyjnej (art. 7 Konstytucji RP), z ktorej wynika w

szczegolnoscl zakaz domniemywania kompetencji organu wiadzy publiczigj, a tym
samym nakaz by wszelkie dziatania organu tej wtadzy oparte byty na wyraznie
okreslonej normie kompetencyjnej. Odwotujgc sig do orzecznictwa Sadu
Najwyzszego wskazat, ze organ wiadzy publicznej ma obowigzek wykazac istnienie

normy kompetencyjnej, uprawniajgcej go do dziatania, niedopuszczalne jest bowiem

3
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poprzestawanie tylko na stwierdzeniu braku zakazu takiego dziatania w normach
zawierajacych jego kompetencje ogolne (por. postanowienie 7 sedziow SN z 18
stycznia 2005 r., sygn. akt WK 22/04, OSNKW 2005. nr 3, poz. 29). Oznacza to, jak
wyjasnit, ze w panstwie praworzadnym wszelka dziatalnos¢ wiadcza wymaga
podstaw prawnych, tzn. legitymacji w prawnie nadanym upowaznieniu do dziatania.
Sposéb wykorzystywania kompetencji przez organy panstwowe nie jest wyrazem
arbitralnoséci ich dziatania, lecz wynikiem realizacji przekazanych im uprawnien.
Dziatania wykraczajgce poza ramy tych uprawnien sg pozbawione legitymacji. Nie
ma tu wiec pola dla swobody w dziatalno$ci organu wtadzy publicznej. Kazde
przekroczenie granic okreslonych przez Konstytucje, pozbawia taki organ legitymaciji
dziatania (tak: B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2009, s. 57). Jednoczesnie zaznaczyt, ze w doktrynie podkresla sig, iz \w
panstwie przyjmujgcym zasade panstwa prawnego kompetencje organow
panstwowych powinny wyraznie wynika¢ z obowigzujacych przepiséw i nie mozna
ich domniemywa¢ lub tworzyé za pomoca wyktadni. W panstwie prawa nie jest
dopuszczalne uzurpowanie sobie przez jakikolwiek organ kompetencji
nieprzyznanych mu wyraznie w normie prawnej” — tak: B. Banaszak, Proceduralne i
materialnoprawne normy konstytucji (w:) J. Trzcinski (red.), Charakter i struktura
norm konstytucji, Warszawa 1997. s. 121 a takze por. wyrok WSA w Gdansku z dnia
7 listopada 2013 r., sygn. akt Ill SA/Gd 583/13 (wszystkie przywotane orzeczenia
sqdéw administracyjnych publikowane sg w Centralnej Bazie Orzeczen Sagdow

Administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

W ocenie organu nadzoru zaskarzona uchwata zawiera szereg postanowien
wykraczajacych poza przyznane radzie gminy upowaznienie, bgdz dotyczgcych
materii uregulowanej przepisami powszechnie obowigzujgcego prawa.

Odnoszac sie do stwierdzonych wadliwosci wskazat, ze w § 2 1 § 3
Regulaminu Rada postanowita, ze: ,cmentarzem zarzadza administrator, ktérego
biuro znajduje sie na terenie Cmentarza. Dane o administratorze cmentarza (nazwa,
adres firmy, telefon, godziny urzedowania) winny by¢ umieszczone w widocznym
miejscu na terenie cmentarza". Regulacje te na co zwrocik uwage, ,nie tylko
wykraczajg poza zakres upowaznienia z art. 40 ust. 2 pki 4 ustawy, ale jeanoczesnie
stoja w sprzecznoéci z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach”, zgodnie z ktorym
utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi nalezy do wtasciwych wojtow
(burmistrzéw, prezydentéw miast), na ktérych terenie cmentarz jest potozony.

Przepis ten nie upowaznia rady gminy do przekazywania ustawowo okreslonych
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uprawnien burmistrza innym podmiotom, w tym réwniez jednostkom organizacyjnym
gminy. O tym, kto faktycznie bedzie wykonywat czynnoéci z zakresu zarzadu
cmentarzem komunalnym, ostatecznie decyduje burmistrz wykonujac przedmiotowg
uchwate. Do jego wiasciwosci bedzie nalezato ewentualne powierzenie zarzgdu
cmentarzem innym podmiotom. Jednocze$nie wskazat, ze Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia z 26 maja 1992 r., sygn. akt SA/MWr 310/92
podkreslit w tezie pierwszej, iz: ,rady gmin stanowigce akty prawa miejscowego
zgodnie z art. 40 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym winny tres¢ swoich regulacji
dostosowac scisle do zakresu przyznanego im upowaznienia i przystugujgcych im
kompetencji, wynikajacych z ich zadan, a w razie watpliwosci co do zakresu tego
upowaznienia wyjasnic te watpliwosci przez zastosowanie wyktadni zawezajgcej”.

W tym stanie rzeczy, za niezgodne przywotanymi przepisami — w jego opinii
— nalezy uznac¢ takze postanowienia zawarte w: § 4, § 8 ust. 2, § 10 oraz § 11
Regulaminu w zakresie wyrazow: ,w biurze administratora cmentarza”, § 14 ust. 2, §
19 Regulaminu w zakresie wyrazéw: ,i tablicy informacyjnej w biurze administratora
cmentarza”, §§ 20 — 24 i § 27 Regulaminu. W kazdym bowiem z tych przepisow,
czynnosci tam wskazane zwigzane sg z administratorem cmentarza.

W ocenie organu nadzoru Rada Miejska w Czeladzi wyzej wskazanymi
regulacjami wykroczyta poza zakres przyznanego jej upowaznienia, na mocy art. 40
ust. 2 pkt 4 ustawy, do uregulowania zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i
urzadzen uzytecznosci publicznej, jednoczes$nie naruszajgc uprawnienia burmistrza
do utrzymania i zarzadzania cmentarzem komunalnym wynikajgce z art. 2 ust. 1
ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych.

W dalszej kolejnosci organ nadzoru podnidst, ze regulacja § 27 Regulaminu i
uzyte w nim w sformulowania: ,niewfasciwie usytuowanych Iub razgco
nieestetycznych (uszkodzonych)” powodujg niejasno$¢ i nieprecyzyjnos¢ uchwaty.
Wskazat, ze z art. 2 Konstytucji RP wywodzona jest zasada przyzwoitej legislacji,
ktérg powinny kierowac sie rowniez organy jednostek samorzgdu terytorialnego. Z
zasady tej wynika réwniez reguta okreslonosci prawa — przepisy stanowione przez
organy wiadzy publicznej muszg by¢ formutowane w sposéb na tyle jasny, aby
adresat mogt bez trudnosci okreslic prawine Konsekwencje swojegc dziatania.
Tymczasem jego zdaniem statut Miasta Czeladz nie realizuje w petni upowaznienia
ustawowego zawartego w art. 37a ustawy, zatem uniemozliwia adresatom norm w
niej zawartych jednoznaczne okreslenie praw (i obowiazkéw), jakich mogliby na jej

podstawie dochodzi¢. Ponadto § 27 Regulaminu godzi takze w uprawnienia
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wiascicielskie wynikajace z art. 140 Kodeksu cywilnego, regulujgcego te uprawnienia
w zakresie swobodnego rozporzgdzania i korzystania z rzeczy.

Nastepnie Wojewoda Slaski zaznaczyt, ze w rozdziale 4 Regulaminu
dotyczacym zasad wykonywania ustug kamieniarskich I budowlanych (§§ 28 — 34)
Rada okreslita m.in. jakie czynnos$ci wymagajg zgtoszenia i pisemnego zezwolenia
administratora (§ 28), po spetnieniu jakich warunkow (1j. dokonaniu optat) mozliwe
jest uzyskanie zezwolenia (§ 29), co powinno zawiera¢ zgtoszenie robot (§ 30)
kwestie zwigzane z przekazaniem terenu budowy oraz dokonaniu odbioru robot (§§
31 — 33) oraz okreslita przypadki, w ktorych Administrator moze odmoéwi¢ wydania
zezwolenia (§ 34). W jego ocenie regulacje te stanowig istotne naruszenie prawa,
gdyz czynnos$ci tam wskazane zwigzane sg z Administratorem, a wiec podmiotem,
ktéremu wbrew art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych powierzono
zarzadzanie cmentarzem, oraz uregulowane sg w przepisach powszechnie
obowigzujgcego prawa.

Zastrzezenia organu nadzoru budzi takze kwestia uzyskania pisemnego
zezwolenia na usuwanie drzew i krzewdw po dokonaniu wymaganych optat
naliczonych przez administratora, zgodnie 2z obowigzujgcym zarzgdzeniem
Burmistrza Miasta Czeladz (§ 28 ust. 1 pkt 6 w zw. z § 29 Regulaminu). W ocenie
organu nadzoru, powyzsza kwestia w zakresie dotyczgca zaréwno uprawnionego do
wydania zezwolenia podmiotu, jak rowniez i stawek opfat zostata bowiem
uregulowana w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn.
Dz. U. z 2013 r. poz. 627 z pozn. zm.). Zaakcentowat, ze regulacje Regulaminu
nalezy traktowa¢ jako nieuprawniong modyfikacje przepisbw powszechnie
obowigzujgcych.

Ponadto, w ocenie nadzoru, przepis regulaminu dotyczgcy wymogu
zgtoszenia i uzyskania pisemnego zezwolenia administratora na przenoszenie |
wynoszenie z cmentarza nagrobkow i ich elementdow oraz innych elementow
cmentarza (§ 28 ust. 1 pkt 4 Regulaminu) narusza uprawnienia wiascicielskie w
zakresie swobodnego rozporzadzania i korzystania z rzeczy, tj. art. 140 Kodeksu
cywilnego. Z kolei, na co zwrécit uwage, kwestia dotyczaca wykonywania robot
budowianych, jak rowniez dotyczaca przekazania terenu budowy oraz aokonania
odbioru robdt jest uregulowana w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane
(tekst jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 1409 z p6zn. zm.).

Dokonujac oceny zaskarzonej uchwaty zauwazyt, ze w § 14 ust. 11 § 16

oraz § 17 Regulaminu Rada postanowita, iz miejsca pochowku nie mogg by¢
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przedmiotem obrotu, jak réwniez okreslita kwestie zwigzane z rezerwacjg miejsca,
m.in. zobowigzujgc podmioty do oznakowania tych miejsc tabliczkg i wybudowania
piwniczki oraz okreslita warunki rezygnacji z miejsca wolnego. Dodatkowo w § 22
Regulaminu, Rada postanowita iz w przypadku ekshumaciji, opiekunowi grobu
zwraca sie procentowg czesc¢ wniesione] optaty pomniejszonej o naleznos¢ za kazdy
rozpoczety rok kalendarzowy uzytkowania grobu. Regulacje te jego zdaniem
wykraczaja poza zakres delegacji wynikajacej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy |
jednoczesnie naruszajg art. 353" Kodeksu cywilnego. Organ stanowigcy jednostki
samorzgdu terytorialnego w akcie okreslajgcym =zasady i tryb korzystania z
cmentarza komunalnego nie moze regulowac¢ kwestii dotyczacych uprawnien stron
stosunku cywilnoprawnego. Takie dziatanie, zdaniem organu nadzoru, nalezy uznac
za istotne naruszenie prawa.

Dodatkowo zaznaczyt, ze w § 24 | § 25 Regulaminu Rada postanowita do
czyich obowigzkéw nalezy m.in. utrzymanie w nalezytym stanie kaplicy, wolnych
kwater grzebalnych, alejek oraz przestrzeni miedzy grobami i zarezerwowanych
miejsc. Tym samym Rada okreslita krgg osob, ktére majg uprawnienie czy tez
obowigzek do dokonania pewnych czynnosci. Zdaniem organu nadzoru regulacjami
tymi Rada przekroczyta zakres upowaznienia ustawowego wynikajacego z art. 40
ust. 2 pkt 4 ustawy, ktory daje radzie kompetencje wytgcznie do uregulowania zasad
I trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, nie zas
Scistego ustalenia kregu osob, ktérym organ stanowigcy gminy daje okreslone w
uchwale uprawnienia lub narzuca okreslone obowigzki.

Ponadto, w ocenie organu nadzoru, brak jest podstaw do okreslenia przez
Rade Miejskg w Czeladzi zatacznikéw do regulaminu (§ 40 Regulaminu) w postaci:

a) schematu postepowania przy zgtoszeniu pochowku lub ustugi budowlanej] —
zat. nr 1,

b) zezwolenia/protokotu przekazania terenu — zat. nr 2,

c) protokotu odbioru — zat. nr 3.

Uzasadniajgc  wyrazone  stanowisko  uwypuklit, ze  powszechnie
obowigzujace normy okreslane w drodze uchwat powinny kompleksowo i precyzyjnie
odzwierciediaé deiegacje usiawowag. Przytoczona powyzej reguiacja, zdaniem
organu nadzoru, wykracza poza delegacje wynikajaca z art. 40 ust. 2 pkt 4
uprawniajaca do uregulowania zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i
urzgdzen uzytecznosci publicznej, a w konsekwencji stanowi istotne naruszenie

prawa.
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Zwrocit takze uwage, ze w § 6 ust. 1 Regulaminu zakazano przebywania na
terenie cmentarza osobom w stanie nietrzezwym W ocenie organu nadzoru regulacja
ta stoi w sprzecznosci z art. 32 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze wszyscy sg rowni
wobec prawa i wszyscy majg prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne.
Wedtug orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego konstytucyjna zasada réwnosci
wobec prawa ,polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm)
charakteryzujgce sie dang cechg istotng (relewantng) w rownym stopniu, majg by¢
traktowane réwno. A wiec wedtug jednakowej miary, bez zroznicowan zaréwno
dyskryminujacych, jak i faworyzujacych” (m.in. orzeczenie K 3/89, OTK 1989, cz. |,
poz. 5; orzeczenie K 17/95, OTK 1995, nr 3, poz. 18. s. 177; wyrok K 7/98 OTK ZU
1998, nr 6, poz. 96, s. 505; wyrok K 10/00, OTK ZU 2000, nr 8, poz. 298; wyrok SK
10/02, OTK-A 2003, nr 5, poz. 41). Ocena zgodnoéci z zasadg réwnosci wymaga
ustalenia, czy jest mozliwe wskazanie wspdlnej istotnej cechy faktycznej lub prawne;,
ktora uzasadniataby wyréznienie okreslonej grupy podmiotéw z ogétu.

Podsumowujac ten wywod podkreslit, ze przedmiotowy obiekt jest miejscem
powszechnie dostepnym, stad ograniczenie mozliwosci przebywania na jego terenie
osobom w stanie nietrzezwym nalezy uznac¢ za niedopuszczalne, w przypadku, gdy
osoby te nie naruszajg powszechnie obowigzujgcych przepiséw prawa.

Za przekroczenie delegacji ustawowej wynikajacej z art. 40 ust. 2 pkt 4
ustawy uznat takze ustanowienie zakazéw zwigzanych z wnoszeniem i spozywaniem
napojow alkoholowych na terenie cmentarza (§ 6 ust. 1 Regulaminu). Sprawy
zwigzane ze sprzedaza, podawaniem oraz spozywaniem napojéw alkoholowych
uregulowane zostaty szczegdtowo w ustawie o wychowaniu w trzezwosci i
przeciwdziataniu alkoholizmowi. Ustawa ta, na co zwrocit uwage, wprawdzie
upowaznia rade gminy do ustanowienia, na podstawie art. 14 ust. 6, czasowego lub
statego zakazu sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow
alkoholowych w nie wymienionych w ustawie miejscach, obiektach lub na
okreslonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich charakter, lecz wprowadzanie tego
rodzaju zakazow nie moze nastepowaé w uchwale podjetej na podstawie art. 40 ust.
2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Rada gminy formutujac postanowienia
j akt prawa migjscowego nie tylko nie moze nimi wykraczaé poza
zakres ustawowego upowaznienia, ale i naruszaé innych  powszechnie
obowigzujgcych przepiséw prawa. Stad tez — stosownie takze do konstytucyjnej
hierarchii zrodet prawa — akty prawa miejscowego nie powinny w zaden sposob

regulowac materii nalezacej do przepisow wyzszego rzedu i tymi przepisami
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normowanej (nawet, jesli taka regulacja stanowitaby jedynie powtorzenie
obowigzujgcego przepisu). Ponowne uregulowanie przez rade gminy materii
ustawowej zawsze bedzie prowadzi¢ do sprzecznosci z obowigzujgcym w tym
zakresie przepisem ustawy, i to nie tylko w przypadkach, w ktorych regulacje
uchwaty w sposéb oczywisty normuja okreslone zagadnienia wbrew obowigzujacym
przepisom prawa. Rowniez i modyfikacja, czy powtdrzenie przepisow ustawy moze
wypaczy¢ ich sens. Trzeba bowiem liczy¢ sie z tym, ze powtdrzony, czy
zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekécie uchwaty, co moze
spowodowac catkowitg lub czesciowa zmiane intencji prawodawcy. Na poparcie
wyrazonego stanowiska przytoczyt: wyrok NSA Osrodek Zamiejscowy w Lublinie z
dnia 28 lutego 2003 r., sygn. akt | SA/LU 882/02, publ. Fin. Kom. 2003, nr 4, poz. 53,
a takze wyrok WSA w Szczecinie z dnia 29 wrzesnia 2010 r., sygn. akt Il SA/SZ
424/10).

Zaakcentowat, ze w utrwalonym orzecznictwie sadéw administracyjnych
tego rodzaju wady legislacyjne sg traktowane, jako przypadki istotnego naruszenia
prawa. Na poparcie wyrazonego stanowiska przytoczyt wyrok NSA z 30 wrzesnia
2009 r, sygn. akt Il OSK 1077/09 oraz wyrok WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 14
lipca 2011 r., sygn. akt ISA/WR 300/11. W jego ocenie Rada Miejska w Czeladzi w
Regulaminie umiescita szereg postanowien stanowigcych powtodrzenie przepisow
ustaw lub ich modyfikacje.

Zdaniem organu nadzoru za sprzeczng z prawem nalezy uznaé regulacje
zawartg w § 6 pkt 5 Regulaminu, dotyczaca zakazu niszczenia grobéw i pomnikow
albowiem czyn ten jest penalizowany w art. 124 § 1 Kodeksu wykroczen. Podobniez
za niezasadne uznat wprowadzenie przepisem § 6 pkt 6 Regulaminu zakazu
samodzielnego wysadzania i usuwania drzew oraz krzewdw, niszczenia rabat,
zrywania kwiatow gdyz przepisy art. 124 § 1 oraz art. 144 § 1 Kodeksu wykroczen
uznajg za wykroczenie zachowanie polegajace na niszczeniu, uszkadzaniu lub
czynieniu niezdatng do uzytku cudzej rzeczy oraz niszczeniu lub uszkadzaniu
roslinnoéci na terenach przeznaczonych do uzytku publicznego (art. 144 § 1 Kw.).

Wobec tego, regulacje przedmiotowej uchwa’fy w zakresie w jakim dotyczg

sprzeczne z prawem. Wykroczeniem jest réwniez, zgodnie z art. 145 Kodeksu
wykroczen zanieczyszczanie lub zasmiecanie miejsc dostepnych dla publicznosci,
tym samym umieszczony w § 6 pkt 7 Regulaminu zakaz rzucania $mieci i ich

sktadowania poza miejscami wyznaczonymi uznat za niedopuszczalny. Analogicznie
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ocenit zakaz prowadzenia dziatalnosci handlowej zawarty w § 6 pkt 8 Regulaminu
podnoszac, ze kwestia ta uregulowana jest w art. 60° § 1 Kodeksu wykroczen.

Kolejne zastrzezenia organ nadzoru wyrazit odno$nie regulacji zawartej w §
8 ust. 3 Regulaminu z uwagi na powtorzenie w niej i de facto modyfikacje przepisu
art. 8 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Zgodnie, z ktérym przyjecie
zwtok do pochowania na cmentarz nastepuje po przedstawieniu dokumentow
okreslonych w art. 11 ust. 5 i 9". Stwierdzit, ze z uwagi na powtoérzenie przepiséw
zawartych w ustawach, zakwestionowane regulacje prawne istotnie naruszajg prawo.
Przywotujgc wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 15
stycznia 2013 r., sygn. akt IVSA/GI 391/12 wskazat, ze stanowisko organu nadzoru,
znajduje rowniez potwierdzenie w orzecznictwie sgdow administracyjnych.

Ponadto, podkreslit, iz z okreslonej w art. 2 Konstytucji RP zasady
demokratycznego panstwa prawnego wynika dla organéw wiadzy publicznej nakaz,
by przestrzegaty one zasad poprawnej legislacji. Zasady poprawnej legislacji
odnoszg sie zardwno do przestrzegania wtasciwego trybu stanowienia przepisow
powszechnie obowigzujacych, jak i zasad ich redagowania. Jako zrédto powszechnie
obowigzujgcego prawa akt prawa miejscowege zawieraé powinien przepisy prawa
zawierajgce normy powszechne, generalne, abstrakcyjne, a wiec ,zdanioksztattne”
wypowiedzi jezykowe o charakterze normotworczym. Przy formutowaniu
postanowien aktow prawa miejscowego organy jednostek samorzadu terytorialnego
winny mie¢ na wzgledzie zasady techniki prawodawczej ustanowione
rozporzgdzeniem Prezesa Rady Ministrow w tej sprawie. Rozporzadzenie to okresla
m.in. elementy budowy aktéw prawnych, jak i reguty odnoszace sie do sposobu
formutowania przepiséw prawa materialnego. Zgodnie z § 14 Zatacznika do tego
rozporzadzenia, ktory to przepis — na zasadzie § 143 Zatgcznika do rozporzadzenia
— znajduje odpowiednie zastosowanie do aktow prawa miejscowego, stanowionych
przez rade gminy — uchwata zawiera: tytut, przepisy merytoryczne, przepisy o
wejsciu uchwaty w zycie, przepisy przejsciowe i dostosowujace, przepisy uchylajgce,
przepisy o wejsciu uchwaty w zycie oraz przepisy o wygasnieciu mocy obowigzujacej
uchwaty (przepisy koncowe).

1 mrowa matarialnann
PIrovvd iiGdo i iR sy,

S
S &

(n

Zalacznika do
acznika do
rozporzadzenia formutuje nakaz, by mozliwie bezposrednio i wyraznie wskazywaty

one kto, w jakich okoliczno$ciach i jak powinien sie zachowaé (przepis podstawowy).
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Za naruszenie regut poprawnego prawotworstwa uznat zawarte w
przedmiotowe] uchwale zdania niemajgce charakteru normotwérczego, powtdrzenia
badz modyfikacje przepisow wyzszego rzedu.

W  kwestionowanych przepisach uchwaty, jak zaznaczyt, znajdujg sie
wypowiedzi pozbawione charakteru normatywnego, takie jak: § 8 ust. 1 Regulaminu
w brzmieniu: ,Na terenie cmentarza znajduje sie kaplica”, § 38 Regulaminu w
brzmieniu: ,,Naruszenie postanowien niniejszego regulaminu wyczerpujgce
znamiona przestepstwa lub wykroczenia podlegajg karze przewidzianej w Kodeksie
karnym, Kodeksie wykroczen lub Ustawie z 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i
chowaniu zmartych, § 39 Regulaminu stanowigcego, ze w sprawach
nieuregulowanych niniejszym regulaminem majg zastosowanie przepisy ustawy o
cmentarzach oraz stosownych aktow wykonawczych.

Wypowiedzi tego rodzaju, jak stwierdzit, nie mogg stanowi¢ elementow aktu
normatywnego, gdyz nie odpowiadajg one regutom stanowienia prawa. W opinii
organu nadzoru postanowienia te nie mieszczg sie w dyspozycji art. 40 ust. 2 pkt 4
ustawy o samorzgdzie gminnym, dlatego tez nie sposéb uznac je za zasady czy tez
tryb korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznos$ci pubiicznej. Ponadto,
organ nadzoru podkreélit, iz regulacja zamieszczona w § 39 Regulaminu stanowi
naruszenie konstytucyjnej hierarchii zrodet prawa, z uwagi na fakt, iz przewiduje
.plerwszenstwo” uchwaty nad ustawa.

W ocenie organu nadzoru w zakresie upowaznienia ustawowego
przewidzianego art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy nie mieszcza sie rowniez wprowadzone
rozdziatem 5 Regulaminu (§§ 35 — 37) unormowania dotyczace opfat za
poszczegdlne ustugi komunalne. Pojecie ,zasady i tryb korzystania” z gminnych
obiektéw i urzgdzen uzytecznosci publicznej, nie obejmuje bowiem okreslenia zasad
odpfatnosci za ich korzystanie. Co wiecej — jak argumentowat — do unormowania
materii dotyczace] zasad i sposobu ustalania optat za korzystanie z cmentarza
komunalnego mozliwym jest wskazanie bezposredniej podstawy prawnej, ktorg — w
jego cenie — niewatpliwie stanowi art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnegj
upowazniajgcy organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego (jezeli
przepisy szczegdine nie stanowiag inaczej) do stanowienia o wysokosci cen i opiat
albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze
uzytecznosci publiczne] oraz za korzystanie z obiektow i urzgdzen uzytecznosci
publicznej jednostek samorzadu terytorialnego. Z kolei, na mocy art. 4 ust. 2 te]

ustawy powyzsze uprawnienia organy stanowigce jednostek samorzadu
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terytorialnego moga powierzy¢ organom wykonawczym tych jednostek. Tresé
przytoczonych regulacji prawnych wskazuje na przyznanie ogolnej kompetencji w
tym zakresie, przepisy te, jak dalej wskazywat organ nadzoru, nie stanowia jednakze
podstawy do wydania aktu prawa miejscowego.

W jego opinii regulacje rozdziatu 5 Regulaminu, w zakresie w jakim odnoszg
si¢ do wydanego przez Burmistrza Miasta Czeladz zarzadzenia w sprawie opfat,
majg jedynie charakter informacyjny, tj. nie zawierajg zadnej regulacji majgce]
charakter normotworczy, jak zostato to wyzej wskazane.

W swietle ujawnionych wadliwosci organ nadzoru wywiodt, ze uchwate Nr
LXVII/1016/2014 Rady Miejskiej w Czeladzi z dnia 28 kwietnia 2014 r. w sprawie
ustalenia Regulaminu Cmentarza Komunalnego na terenie gminy miejskiej Czeladz
w wyze] wskazanym zakresie, nalezy uznac¢ za sprzeczng z prawem, co w jego
ocenie czyni wniesienie skargi w petni zasadnym.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Czeladzi (dalej: Rada) wniosta o
jej nieuwzglednienie prezentuje odmienne stanowisko w przedmiocie niezgodnosci
niektorych zapiséw uchwalonego regulaminu cmentarza komunalnego w Czeladzi. W
ocenie Rady uzyte w regulaminie sformutowania, ktére Wojewoda Slaski uznaje za
hiezgodne z prawem nie modyfikujg przepiséw innych ustaw ani nie prowadzg do ich
interpretacji niezgodnej z intencjami ustawodawcy. Zaznaczyta, ze tre$¢ art. 2 ust. 1
ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych, nie przyznaje wéjtom kompetencji do
stanowienia przepisow w zakresie regulamindéw cmentarzy komunalny, wobec czego
uprawnienie takie przystuguje radzie. Rada majac na uwadze, iz ustawa o
cmentarzach i chowaniu zmarlych nie reguluje w jakikolwiek sposéb zasad
funkcjonowania cmentarzy komunalnych jako miejsc o szczegdlnym charakterze
zobligowana byta do okreélenia zasad korzystania z niego. W przekonaniu Rady
tres¢ regulaminu sprzyja czytelnosci przyjetych rozwiazan, i nie ingeruje w tresc
innych regulacji ustawowych.

Autor skargi nie zgodzit sie z zarzutem przekroczenia delegacji ustawowe;j
wskazujge, ze wszystkie wskazane przez organ nadzoru naruszenia dotyczace
ujgcia w regulaminie zapisow majgcych odpowiednik w innych ustawach sg ,jedynie
nieniem dia uzytkownikdw cmentarza komuna jonujgcych w
obrocie prawnym nakazéw i zakazow dotyczacych zachowan uregulowanych w
stosownych ustawach”. Wyrazit przy tym poglad, ze ,(...) Anachroniczna juz ustawa
0 cmentarzach i chowaniu zmartych z 1959 roku dajac gminom prawo tworzenia

cmentarzy, a tym samym petne nad nimi wtadztwo, nie wyposazyta ich jednoczesnie
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w instrumenty dotyczace sposobu oraz zasad ich funkcjonowania. Brak réwniez
regulacji dot. wymagan i zasad korzystania z cmentarzy przez zainteresowanych
uzytkownikow jako miejscem o szczegolnym charakterze”.

W ocenie Rady, tworzac regulamin funkcjonowania cmentarza komunalnego
nie naruszyta ona przepisow prawa zakwestionowanych w skardze przez Wojewode
Slaskiego, a — jak okreslita — LWrecz przeciwnie zapewnita poczucie bezpieczenstwa
dla uzytkownikow cmentarza”.

Na zakonczenie autor skargi zaznaczyt, iz ,poprzednio funkcjonujace
regulaminy cmentarza komunalnego w Czeladzi wprowadzane przez Rade Miejska
posiadaty w swej tresci podobne zapisy tylko mniej rozbudowane a mimo to, iz
zgodnie z obowigzujacym prawem byly przedktadane Wojewodzie w celach
nadzorczych nie znalazt on podstaw kwestionowania ich zapiséw jako niezgodnych z
konstytucja, ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych, kodeksem wykroczen,
ustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, kodeksem
cywilnym czy ustawg o gospodarce komunalnej”.

Tym samym, jak wskazano powyzej, Rada Miejska w Czeladzi wniosta o

oddalenie skargi Wojewody Slaskiego.

Wojewaodzki Sgd Administracyjny w Gliwicach zwazyt, co nastepuje.

Na wstepie wskazac¢ nalezy, ze zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca
2002 r. — Prawo o ustroju sgdoéw administracyjnych (Dz. U. z 2014 r. poz. 1647),
sgdy administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci miedzy innymi przez kontrole
dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem
zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej (art. 1 § 2 tej ustawy).

Stosownie do art. 3 § 1 w zwigzku z art. 3 § 2 pkt 5 i 6 P.p.s.a. zakres
kontroli administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie w sprawie skarg na akty
prawa miejscowego jednostek samorzgdu terytorialnego i terenowych organéw
administracji rzadowej oraz inne akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i
ich zwigzkéw podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej.
Kryterium legalnosci umozliwia sadowi administracyjnemu uwzgledniajacemu skarge
na uchwate lub akt, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 P.p.s.a., stwierdzenie

niewaznosci tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdzenie, ze zostaty
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wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wytacza stwierdzenie ich
niewaznosci (art. 147 § 1 P.p.s.a.).

Przestanki niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy ustala art. 91
ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktorym uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z
prawem sg niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czeséci
orzeka organ nadzoru w terminie nie diuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia mu
uchwaty w trybie okreslonym w art. 90 u.s.g. Zgodnie z art. 93 ust. 1 u.s.g., po
uptywie 30-dniowego terminu organ nadzoru nie moze juz we wtasnym zakresie
stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy, moze je tylko
zaskarzy¢ do sgdu administracyjnego. Z uwagi na to, ze w rozpatrywanej sprawie
uptynat 30—dniowy ustawowy termin, organ nadzoru zaskarzyt uchwate do Sadu.

Zgodnie z art. 94 ustawy o samorzadzie gminnym, nie stwierdza sie
niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy po uptywie jednego roku od dnia
ich podjgcia, chyba ze uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwaty lub zarzadzenia
w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli sg one aktem prawa miejscowego
(ust.1). Jezeli nie stwierdzono niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia z powodu
uptywu terminu okreslonego w ust. 1, a istniejg przestanki stwierdzenia niewaznosci,
sad administracyjny orzeka o ich niezgodnosci z prawem (ust. 2).

W tym miejscu podkresélic nalezy takze, ze zgodnie z art. 91 ust. 1 i 4 u.s.g.
warunkiem skutecznego zaskarzenia uchwaty organu samorzadu gminnego jest
stwierdzenie istotnego naruszenia prawa. Z kolei stosownie do art. 3 § 1 w zwiazku z
art. 3§ 2 pkt 516 P.p.s.a. zakres kontroli administracji publicznej obejmuje réwniez
orzekanie w sprawie skarg na akty prawa miejscowego jednostek samorzadu
terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowej oraz inne akty organow
jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw podejmowane w sprawach z
zakresu administracji  publicznej.  Kryterium  legalnosci  umozliwia sadowi
administracyjnemu uwzgledniajacemu skarge na uchwate lub akt, o ktérym mowa w
art. 3 § 2 pkt 5 i 6 P.p.s.a., stwierdzenie niewaznosci tej uchwaty lub aktu w catosci
lub w czesci albo stwierdzenie, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa, jezel
przepis szczegolny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 P.p.s.a.).

Uslawodawca wprowadzajgc sankcje niewaznodci jako nastepstwa
naruszenia przepisu prawa nie okreslit rodzaju tego naruszenia. W orzecznictwie
sgdowym przyjmuje sie jednak, ze podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
stanowig takie naruszenia prawa, ktére mieszcza sie w kategorii ciezkich, razgcych

naruszen. Przyktadowo, w razie podjecia uchwaty przez organ niewtasciwy, braku
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podstawy prawnej do podjecia uchwaty okreslonej tresci, niewtasciwego
zastosowania przepisu prawnego bedacego podstawg podjecia uchwaty, naruszenia
procedury podejmowania uchwat. Chodzi zatem o istotne naruszenia prawa aby moc
zastosowac ten radykalny $rodek nadzoru. W sprawie musi zostac¢ wiec ustalone w
sposdb nie budzacy watpliwosci istnienie sprzecznoéci badane] uchwaty z
przepisami prawa.

Stosownie natomiast do art. 94 Konstytucji RP stanowigcego, ze organy
jednostek samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na
podstawie ustaw | w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty
prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organow, a zasady i
tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa — Ustrojodawca zatem po
czesci reguluje bezposrednio tryb prawodawczy, po czeéci zas odsyta do ustawy
zwyktej, ktorg jest ustawa o samorzadzie gminnym.

Przystepujac do szczegodtowych rozwazan w pierwszej kolejnosci wskazac
nalezy, iz zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym na podstawie
upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa
miejscowego obowigzujgcego na obszarze gminy. W my$! z kolei art. 40 ust. 2
przywotanej ustawy bezposrednio na jej podstawie organy gminy mogag wydawac
akty prawa miejscowego w zakresie: 1) wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek
pomocniczych, 2) organizacji urzedoéw i instytucji gminnych, 3) zasad zarzadu
mieniem gminy, 4) zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen
uzytecznosci publiczne;.

Szczegdlnag, odrebng w stosunku do wyliczonych w art. 40 ust. 2 pkt 14
ustawy aktow prawa miejscowego kategorie stanowig przepisy porzadkowe, ktore
stosownie do art. 40 ust. 3 rada gminy takze moze wydawac jednak jedynie wowczas
gdy jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia
porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego, a nadto jedynie w zakresie
nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowigzujacych. Z mocy za$ ust. 4 cytowanego artykutu przepisy porzadkowe, mogg
przewidywaé za ich naruszanie kare grzywny wymierzang w trybie i na zasadach
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W prawie o wykroczeniach

Zaskarzona uchwala w sprawie w sprawie uchwalenia regulaminu
cmentarza komunalnego w Czeladzi wskazuje, iz jej podstawe prawng stanowi min.
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym. W konsekwencji formutujac

stanowigce zataczniki do niej organ stanowiacy uprawniony byt do uregulowania w
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nich zasad i trybu korzystania z cmentarzy, niewatpliwie bowiem, jak wynika z akt
sprawy, naleza one do kategorii gminnych obiektow i urzgadzen uzytecznosci
publicznej. Niemniej jednak podkreslenia wymaga, ze wydana na podstawie art. 40
ust. 2 pkt 4 uchwata stosownie do przywotanej wyzej tresci norm nie moze zawierac
przepisow porzadkowych (ich wydanie wymagatoby bowiem przyjecia innej podstawy
prawnej), nie moze takze przewidywa¢ kar albowiem uprawnienie do ich
wprowadzenia ograniczone zostato przez ustawodawce wytgcznie do trybu
wydawania przez rade gminy przepiséw porzadkowych.

Zasadnie strona skarzgaca stwierdza, ze przedmiotem zakwestionowanej
uchwaty objeto zakres uregulowany juz aktem rangi ustawowej, czyli Kodeksem
wykroczen wprowadzajacym m.in. odpowiedzialno$¢ za wykroczenie sprawcy, ktory
na terenach przeznaczonych do uzytku publicznego, miedzy innymi, niszczy lub
uszkadza roélinnos¢ albo na terenach przeznaczonych do uzytku publicznego
depcze trawnik lub zieleniec w miejscach innych niz wyznaczone dla celow rekreadji
przez wilasciwego zarzadce terenu oraz zanieczyszcza lub zasmieca miejsca
dostepne dla publicznosci, a w szczegolnosci droge, ulice, plac, ogrod, trawnik lub
zieleniec (art. 145 K.w.). Przekroczeniem delegacji ustawowej wynikajgcej z art. 40
ust. 2 pkt 4 jest ustanowienie przez prawodawce lokalnego zakazéw zwigzanych z
wnoszeniem i spozywaniem napojow alkoholowych na terenie cmentarza (§ 6 ust. 1
Regulaminu). Sprawy zwigzane ze sprzedazg, podawaniem oraz spozywaniem
napojow alkoholowych uregulowane zostaty szczegétowo w ustawie o wychowaniu w
trzezwosci | przeciwdziataniu alkoholizmowi. Ustawa ta, na co zasadnie zwrocit
uwage organ nadzoru, upowaznia rade gminy do ustanowienia, na podstawie art. 14
ust. 6, czasowego lub statego zakazu sprzedazy, podawania, spozywania oraz
wnoszenia napojow alkoholowych w niewymienionych w ustawie miejscach,
obiektach lub na okreslonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich charakter, lecz
wprowadzanie tego rodzaju zakazéw nie moze nastepowac¢ w uchwale podjetej na
podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Rada gminy
stanowiac prawo, zgodnie z ustawg o samorzadzie gminnym, nie moze wykraczac

podjetymi regulacjami poza zakres ustawowego upowazmenia czy naruszac innych

gminy materii ustawowe] zawsze bedzie prowadzi¢é do sprzecznosci z
obowigzujgcym w tym zakresie przepisem ustawy, i to nie tylko w przypadkach, w
ktorych regulacje uchwaty w sposdb oczywisty normujg okreslone zagadnienia

wbrew obowigzujacym przepisom prawa.
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Zdaniem skfadu orzekajgcego racje ma organu nadzoru, ze za sprzeczng z
prawem nalezy uznac takze regulacje zawartg w § 6 pkt 5 Regulaminu, dot. zakazu
niszczenia grobéw i pomnikow, gdyz czyn ten jest penalizowany art. 124 § 1
Kodeksu wykroczen. Podobniez za sprzeczne z prawem uznac¢ nalezy normy
ustanowione w § 6 pkt 6 Regulaminu w zakresie zakazu samodzielnego wysadzania
i usuwania drzew oraz krzewdw, niszczenia rabat, zrywania kwiatdow wszak przepisy
art. 124 § 1 oraz art. 144 § 1 Kodeksu wykroczen uznajg za wykroczenie zachowanie
polegajgce na niszczeniu, uszkadzaniu lub czynieniu niezdatng do uzytku cudzej
rzeczy oraz niszczeniu lub uszkadzaniu roslinnosci na terenach przeznaczonych do
uzytku publicznego (art. 144 § 1 K.w.). Totez regulacje w zakresie w jakim dotyczg
niszczenia lub uszkadzania roslinnoéci stanowigcej mienie publiczne uznac¢ nalezy
za sprzeczne z prawem. Wykroczeniem jest takze, zgodnie z art. 145 Kodeksu
wykroczen zanieczyszczanie lub zasmiecanie miejsc dostepnych dla publicznosci,
tym samym umieszczony w § 6 pkt 7 Regulaminu zakaz rzucania smieci i ich
sktadowania poza miejscami wyznaczonymi takze jest nieprawidtowy. Analogicznie
nalezy oceni¢ zakaz prowadzenia dziatalnosci handlowej zawarty w § 6 pkt 8
albowiem kwestia ta uregulowana jest w art. 60° § 1 Kodeksu wykroczen.

Resumujac wskaza¢ wypada, iz Sad podziela podniesione przez strone
skarzacq tezy dotyczace niedopuszczalnoéci dokonywania powtdrzen unormowan
zawartych w innych aktach normatywnych. Tego typu inkorporowanie przepisow
ustawowych do aktow prawa miejscowego uznac nalezy z punktu widzenia techniki
prawodawcze] za bezwzglednie niedopuszczalne (por. np. wyrok NSA z dnia 16
czerwca 1992 r., sygn. akt Il SA 99/92, ONSA 1993, nr 2, poz. 44; wyrok NSA z dnia
14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt [l SA/Wr 1179/98, OwSS 2000, nr 1, poz. 17;
wyrok NSA z dnia 28 lutego 2003 r.). Powtérzenie regulacji ustawowych powoduje
bowiem ponowne nadanie normie ustawowej mocy obowigzujacej podczas gdy w
istocie obowigzuje ona juz od daty okreslonej w ustawie — por. § 118 w zw. z § 143
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie —
Zasad techniki prawodawczej. Innymi stowy — stanowione przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego akty prawa miejscowego winny regulowac kwestie
Wynikajgce z de j
uzupetnialy przepisy powszechnie obowigzujace. Ustawodawca, formutujac
okre$long delegacje do wydania aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie do
uregulowania wytacznie kwestii nie objetych dotad zadng norma o charakterze

powszechnie  obowigzujacym, w celu uksztattowania stanu  prawnego

17



Sygn. akt IV SA/GI 1213/14

uwzgledniajgcego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby Srodowiska, do ktérego
wlasciwy akt jest skierowany. Przeto tez z istoty aktu prawa miejscowego wynika
niedopuszczalno$¢ takiego dziatania organu realizujgcego delegacje ustawowa,
ktore polega na powtarzaniu badz modyfikacji wigzacych go norm o charakterze
powszechnie obowigzujacym. Niewatpliwym przy tym jest, ze cho¢ rada gminy moze
wprowadzac¢ regulaminy korzystania z cmentarzy gminnych, zawierajgce nakazy |
zakazy okreslonego zachowania sie 0séb to normy te, w przypadku wydania ich na
podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy, nie mogg stanowic przepiséw porzgdkowych
zagrozonych w uchwale sankcjami przewidzianymi w kodeksie wykroczen.

W tozsamym kierunku oceni¢ nalezy § 8 ust. 3 Regulaminu gdyz jest
powtorzeniem i modyfikacjq art. 8 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych.
Zgodnie, z ktoérym ,przyjecie zwitok do pochowania na cmentarz nastepuje po
przedstawieniu dokumentéow okreslonych w art. 11 ust. 5 1 9". Z uwagi na
powtorzenie przepiséw zawartych w ustawach, zakwestionowane regulacje prawne
istotnie naruszajg prawo.

Nadto w kwestionowanych przepisach uchwaty, jak takze zasadnie ocenit
organ nadzoru, znajdujg sie wypowiedzi pozbawione charakteru normatywnego,
takie jak: § 8 ust. 1 Regulaminu w brzmieniu: ,Na terenie cmentarza znajduje sie
kaplica”, czy § 38 Regulaminu w brzmieniu: ,,Naruszenie postanowien niniejszego
regulaminu wyczerpujgce znamiona przestepstwa lub wykroczenia podlegaja karze
przewidziane] w Kodeksie karnym, Kodeksie wykroczen lub Ustawie z 31 stycznia
1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych, § 39 Regulaminu stanowigcego, ze w
sprawach nieuregulowanych niniejszym regulaminem majg zastosowanie przepisy
ustawy o cmentarzach oraz stosownych aktéw wykonawczych. Racje ma organ
nadzoru, ze wypowiedzi tego rodzaju nie mogq stanowi¢ elementow aktu
normatywnego, gdyz nie odpowiadajg one regutom stanowienia prawa.
Postanowienia te nie mieszcza sie w dyspozycji art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o
samorzadzie gminnym, gdyz nie sposob uznac je za zasady czy tez tryb korzystania
z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej. Ponadto regulacja

zamieszczona w § 39 Regulaminu stanowi naruszenie konstytucyjnej hierarchii
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iaa ustawg. W
zakresie upowaznienia ustawowego przewidzianego art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy nie
mieszczg sige rowniez postanowienia zawarte w rozdziale 5 Regulaminu (§§ 35— 37)
dotyczace optat za poszczegoélne ustugi komunalne. Pojecie ,zasady i tryb

korzystania” z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznoéci publicznej, nie obejmuje
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bowiem okreslenia zasad odptatnosci za ich korzystanie. Zasadnie motywowat organ
nadzoru te czes¢ zakwestionowanej uchwaty, ze do unormowania materii dotyczace;
zasad i sposobu ustalania opfat za korzystanie z cmentarza komunalnego mozliwym
jest wskazanie bezposrednie] podstawy prawnej, kiorg stanowi art. 4 ust. 1 pkt 2
ustawy o gospodarce komunalnej upowazniajgcy organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego (jezeli przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej) do
stanowienia o wysokosci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi
komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow i
urzgdzen uzytecznosci publiczne] jednostek samorzgdu terytorialnego. Z kolei, na
mocy art. 4 ust. 2 te] ustawy powyzsze uprawnienia organy stanowigce jednostek
samorzgdu terytorialnego mogg powierzy¢ organom wykonawczym tych jednostek.
Tres¢ przytoczonych regulacji prawnych wskazuje na przyznanie ogolnej kompetencii
w tym zakresie, przepisy te, jak dalej wskazywat organ nadzoru, nie stanowig
jednakze podstawy do wydania aktu prawa miejscowego.

Dodac¢ do tego nalezy, iz stusznie organ nadzoru wskazat, ze z naruszeniem
Konstytucyjnych zasad rownosci w § 6 ust. 1 Regulaminu zakazano przebywania na
terenie cmentarza osocbom w stanie nietrzezwym. Konstytucyjna zasada réwnosci
wobec prawa — jak stanowi orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ktére to trafnie
przywotat organ — polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm)
charakteryzujgce sie dang cechg istotng (relewantng) w réwnym stopniu, majg by¢
traktowane rowno” (m.in. orzeczenie K 3/89, OTK 1989, cz. |, poz. 5; orzeczenie K
17/95, OTK 1995, nr 3, poz. 18. s. 177; wyrok K 7/98 OTK ZU 1998, nr 6, poz. 96, s.
505; wyrok K 10/00, OTK ZU 2000, nr 8, poz. 298; wyrok SK 10/02, OTK-A 2003, nr
5, poz. 41). Ocena zgodnosci z zasadg rownosci wymaga ustalenia, czy jest mozliwe
wskazanie wspolnej istotnej cechy faktycznej lub prawnej, ktéra uzasadniataby
wyrdznienie okreslonej grupy podmiotow z ogétu.

Bez watpienia przedmiotowy obiekt jest miejscem powszechnie dostepnym,
dlatego tez ograniczenie mozliwosci przebywania na jego terenie osobom
przestrzegajacym tadu i porzadku publicznego aczkolwiek w stanie nietrzezwym

nalezy uznaé¢ za niedopuszczalne i godzace poczucie sprawiedliwosci spotecznej i

Stad tez zachodzita koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci przepisow
wspomnianego regulaminu w przywotanych powyzej jednostkach redakcyjnych, jako
istotnie naruszajacych obowigzujgce, a przytoczone powyzej przepisy prawa

powszechnie obowigzujacego.
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Niewatpliwie — jak juz wyze] wspomniano — formutujac w uchwale regulamin
korzystania z cmentarza nalezgcego do Gminy, organ stanowigcy uprawniony byt do
uregulowania w nim zasad i trybu korzystania z tego obiektu. Teren taki niewatpliwie
nalezy bowiem do kategorii gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej.
Nie moze tez budzi¢ watpliwosci, iz uzyte w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie
gminnym pojecie ,zasady i tryb korzystania” zawiera w sobie kompetencje organu
stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do tego rodzaju terenu norm i
zasad prawidfowego postepowania, ustalania obowigzujgcych regut zachowania sie,
okreslenia ustalonego porzgdku zachowania sie. Oznacza to w konsekwencj
uprawnienie rady gminy do wprowadzenia regut dotyczgcych obowigzujacego
sposobu zachowania sie podmiotow, ktére przebywajg na terenach lub w obiektach o
jakich mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminy. Odnoszac
poczynione uwagi do kontrolowanej uchwaty Rady Miejskiej wskazac¢ nalezy, izw § 2
i § 3 Regulaminu Rada postanowita, ze: ,cmentarzem zarzadza administrator,
ktorego biuro znajduje sie na terenie Cmentarza. Dane o administratorze cmentarza
(nazwa, adres firmy, telefon, godziny urzedowania) winny by¢ umieszczone w
widocznym miejscu na terenie cmentarza”. Regulacje te na co stusznie zwréci
uwage organ nadzoru, ,nie tylko wykraczajg poza zakres upowaznienia z art. 40 ust.
2 pkt 4 ustawy, ale jednoczesnie stojg w sprzecznosci z art. 2 ust. 1 ustawy o
cmentarzach, zgodnie z ktéorym utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie
nimi nalezy do wifasciwych wojtéw (burmistrzéw, prezydentow miast), na ktérych
terenie cmentarz jest potozony. Przepis ten nie upowaznia rady gminy do
przekazywania ustawowo okreslonych uprawnien burmistrza innym podmiotom, w
tym rowniez jednostkom organizacyjnym gminy. Dlatego tez o tym kto bedzie
wykonywat czynnosci z zakresu zarzadu cmentarzem komunalnym, ostatecznie
decyduje burmistrz wykonujac przedmiotowg uchwate. To do jego i tylko jego
wiasciwosci nalezy ewentualne powierzenie zarzgdu cmentarzem innym podmiotom.

Sad w petni podziela stanowisko Wojewody Slaskiego, ze za niezgodne
przywotanymi przepisami nalezy uznac takze postanowienia zawarte w: § 4, § 8 ust.
2, § 10 oraz § 11 Regulaminu w zakresie wyrazéw: ,w biurze administratora

A smt o al e 44
i=r

CiMiCiilai<a , 3 1., 2 § 19 Regul

B
o iy 3 uuuuu

A i tahlicy
Sw. ] Cy
informacyjnej w biurze administratora cmentarza”, §§ 20 — 24 i § 27 Regulaminu. W
kazdym bowiem z tych przepisow, czynnosci tam wskazane zwigzane sg z
administratorem cmentarza. Rada Miejska w Czeladzi wskazanymi regulacjami

wykroczyta poza zakres przyznanego jej upowaznienia, na mocy art. 40 ust. 2 pkt 4
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ustawy, do uregulowania zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen
uzytecznosci publicznej, jednoczesnie naruszajgc uprawnienia burmistrza do
utrzymania i zarzadzania cmentarzem komunalnym wynikajgce z art. 2 ust. 1 ustawy
o cmentarzach | chowaniu zmartych.

Podobniez wyeliminowania z obrotu prawnego wymaga regulacja § 27
Regulaminu  w zakresie uzytego w nim w sformutowania:  niewtasciwie
usytuowanych lub razaco nieestetycznych (uszkodzonych)”, albowiem powoduje ona
niejasnos¢ 1 nieprecyzyjnos¢ uchwaty gdyz nie realizuje w petni upowaznienia
ustawowego zawartego w art. 37a ustawy, co uniemozliwia adresatom norm w nigj
zawartych jednoznaczne okreslenie praw (i obowigzkow), jakich mogliby na jej
podstawie dochodzi¢. Zasadnie tez zakwestionowat organ nadzoru § 27 Regulaminu
jako godzacy w uprawnienia wtascicielskie wynikajgce z art. 140 Kodeksu cywilnego,
regulujgcego te uprawnienia w zakresie swobodnego rozporzadzania i korzystania z
rzeczy.

Analogicznie oceni¢ nalezy regulacje zawarte w rozdziale 4 Regulaminu w
zakresie unormowania zasad wykonywania ustug kamieniarskich i budowlanych (§§
28 — 34). Rada okres$lita m.in. jakie czynnosci wymagaja zgioszenia i pisemnego
zezwolenia administratora (§ 28), po spetnieniu jakich warunkéw (). dokonaniu optat)
mozliwe jest uzyskanie zezwolenia (§ 29), co powinno zawiera¢ zgtoszenie robot (§
30) kwestie zwigzane z przekazaniem terenu budowy oraz dokonaniu odbioru robot
(§§ 31 — 33) oraz okreslita przypadki, w ktorych Administrator moze odmowié
wydania zezwolenia (§ 34). Tymczasem czynnosci te zwigzane sg z
Administratorem, a wiec podmiotem, ktéoremu wbrew art. 2 ust. 1 ustawy o
cmentarzach i chowaniu zmartych powierzono zarzgdzanie cmentarzem, oraz
uregulowane sg w przepisach powszechnie obowigzujacego prawa.

Jednakowoz za sprzeczne z prawem uznac nalezy postanowienia § 28 ust.
1 pkt 6 w zw. z § 29 Regulaminu normujace uzyskanie pisemnego zezwolenia na
usuwanie drzew i krzewéw po dokonaniu wymaganych opfat naliczonych przez
administratora, zgodnie z obowigzujgcym zarzadzeniem Burmistrza Miasta Czeladz

Kwestia ta, na co zasadnie zwrécit uwage organ nadzoru, w zakresie zarowno
. iak rowniez | stawek optat zostata
uregulowana w ustawie o ochronie przyrody.

Ponadto regulacje dotyczgce wymogu zgtoszenia | uzyskania pisemnego
zezwolenia administratora na przenoszenie i wynoszenie z cmentarza nagrobkow i

ich elementow oraz innych elementéw cmentarza (§ 28 ust. 1 pkt 4 Regulaminu)
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naruszajg uprawnienia wiascicielskie w zakresie swobodnego rozporzadzania i
korzystania z rzeczy zgodnie z art. 140 Kodeksu cywilnego. Jednoczesnie
podkreslenia wymaga, ze kwestia dotyczaca wykonywania robot budowlanych i
przekazania terenu budowy oraz dokonania odbioru robdt jest uregulowana w
ustawie Prawo budowlane.

Réwnoczesnie, analogicznie jak powyzej, ocenié¢ nalezy postanowienia § 14
ust. 1, § 16, 17 Regulaminu stanowigce, iz migjsca pochéwku nie moga byc
przedmiotem obrotu, jak réwniez okreslajace kwestie zwigzane z rezerwacjg miejsca,
m.in. zobowigzujac podmioty do oznakowania tych miejsc tabliczkg | wybudowania
piwniczki oraz warunki rezygnacji z miejsca wolnego. Przy tym takze § 22
Regulaminu, mocg ktérego Rada postanowita, iz w przypadku ekshumaciji,
opiekunowi grobu zwraca sie procentowg czes¢ wniesione] optaty pomniejszonej o
naleznos¢ za kazdy rozpoczety rok kalendarzowy uzytkowania grobu. Regulacje te
wykraczajg poza zakres delegacji wynikajgcej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy i
jednoczes$nie naruszajg art. 3531 Kodeksu cywilnego. Organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego w akcie okreslajgcym zasady i tryb Kkorzystania z
cmentarza komunalnego nie moze reguiowac kwestii dotyczacych uprawnien stron
stosunku cywilnoprawnego.

Dodatkowo nieprawidtowo w § 24 i § 25 Regulaminu Rada postanowita do
czyich obowigzkow nalezy m.in. utrzymanie w nalezytym stanie kaplicy, wolnych
kwater grzebalnych, alejek oraz przestrzeni miedzy grobami | zarezerwowanych
miejsc. Okreslajac krag oso6b, ktére majg uprawnienie czy tez obowigzek do
dokonania pewnych czynnosci organ stanowigcy przekroczyt zakres upowaznienia
ustawowego wynikajgcego z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy, ktory daje mu kompetencje
wytgcznie do uregulowania zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow | urzgdzen
uzytecznosci publiczne], nie za$ $cistego ustalenia kregu osob, ktorym organ ten
daje okreslone w uchwale uprawnienia lub obowigzki. Brak jest takze podstaw do
okreslenia przez Rade Miejskg w Czeladzi zatgcznikow do regulaminu (§ 40
Regulaminu) w postaci: schematu postepowania przy zgtoszeniu pochéwku lub
ustugi budowlanej — zat. nr 1, zezwolenia/protokotu przekazania terenu — zat. nr 2 czy
protokotu odbioru — zat. nr 3. Powszechnie obowigzujgce normy okresiane w drodze
uchwat powinny kompleksowo 1 precyzyjnie odzwierciedlac delegacje ustawowsq. |
tym razem nalezy przyznaé¢ racje organowi nadzoru, ze wskazana regulacja

wykracza poza delegacje wynikajaca z art. 40 ust. 2 pkt 4 uprawniajacg do
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uregulowania zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci
publicznej.

Majac powyzsze na wzgledzie Sad, na podstawie art. 147 § 1 P.psa.

stwierdzit niewaznosc zaskarzonej uchwaty w czesci, jak orzeczono w sentencii.

Ne oryginale wiasciwe podpisy
Za 1godnodé 7 oryglualem
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