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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.8.5.2015.MC
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 8 czerwca 2015 .

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013,
poz. 594 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr VI11/43/15 Rady Miejskiej w Bolkowie z dnia 28 maja 2015 r. w sprawie ustalenia optat za
korzystanie z cmentarza oraz z domu przedpogrzebowego na cmentarzu komunalnym w Bolkowie.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 28 maja 2015 r., dziatajac na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.) oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2011 r., Nr 45, poz. 236) Rada Miejska w Bolkowie
podjeta uchwate nr VII/43/15 w sprawie ustalenia oplat za korzystanie zcmentarza oraz z domu
przedpogrzebowego na cmentarzu komunalnym w Bolkowie, zwana dalej uchwata.

Uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 1 czerwca 2015 r.

W toku badania legalnosci uchwaty organ nadzoru stwierdzit, ze zostata ona podjgta w catosei z istotnym
naruszeniem art. 88 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U., Nr 78, poz.
483, ze zm.) w zwigzku zart. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1i art. 13 pkt 2 ustawy z 20 lipca 2000 r. 0 oglaszaniu
aktéw normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2011 r., Nr 197, poz. 1172, ze zm.).

Ponadto organ nadzoru stwierdzit podjgcie:

- §1 pkt 7 i 8 we fragmencie: lub murowany uchwaty z istothym naruszeniem art. 7 ust. 3 ustawy z dnia
31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2011 r., Nr 118, poz. 687 ze zm.);

- §1 pkt 9i 10uchwaly zistotnym naruszeniem art. 7 ust. 3ustawy zdnia 31 stycznia 1959r.
0 cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2011 r., Nr 118, poz. 687 ze zm.).

Wykorzystujac upowaznienie wskazane w art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej Rada
Miejska w Bolkowie ustalita wysokos$¢ optat za korzystanie z cmentarza oraz z domu przedpogrzebowego
na cmentarzu komunalnym w Bolkowie. Zgodnie z wyzej wskazanym przepisem jezeli przepisy szczegdlne
nie stanowia inaczej, organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego postanawiajg o wysoko$ci cen
i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzyteczno$ci publicznej oraz
za korzystanie z obiektow i urzgdzen uzytecznos$ci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego.

Normodawca lokalny w §4 uchwaty przesadzit, ze uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia.
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Nalezy podkreslic, ze akty podejmowane na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce
komunalnej sg przepisami powszechnie obowigzujacymi. Wymogiem ich skutecznego wejscia w zycie jest
ogloszenie we wlasciwym dzienniku urzgdowym oraz uptyw okreslonego czasookresu. Powyzsze ma swoje
korzenie w unormowaniach konstytucyjnych. Stanowi przejaw demokratycznego panstwa prawnego,
urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spoteczne;.

Art. 88 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze warunkiem wej$cia w zZycie m.in. aktow prawa miejscowego jest
ich ogloszenie. To fundamentalne zatozenie w procesie tworzenia zrodel prawa powszechnie
obowigzujacego znalazto rozwinigcie w przepisach ustawy 0 oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych. W art. 2 ust. 1 tego aktu wskazano, ze ogtoszenie aktu normatywnego w dzienniku
urzedowym jest obowigzkowe. Z kolei w art. 4 ust. 1 ustalono, ze akty normatywne, zawierajace przepisy
powszechnie obowigzujace, ogtaszane w dziennikach urzgdowych wchodza w zycie po uptywie czternastu
dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy. Z przepisu tego
jednoznacznie wynika, ze brak ogloszenia w dzienniku urzedowym aktu zawierajacego przepisy prawa
powszechnie obowigzujacego przesadza o braku zaistnienia w porzadku prawnym. Wreszcie Ustawodawca,
ponad wszelkg watpliwos¢, przesadzit wart. 13 pkt 2 ustawy o0 oglaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych, ze akty prawa miejscowego stanowione przez organ gminy sa
oglaszane w wojewodzkim dzienniku urzedowym.

Rozpatrujgc charakter uchwat rady gminy podejmowanych na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy
0 gospodarce komunalnej nalezy siggna¢ do orzecznictwa sadow administracyjnych. W uzasadnieniu do
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 listopada 2013 r., sygn. akt 1 OSK 1901/13 Centralna
Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, wskazano, ze: Artykul 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce
komunalnej nie stanowi expressie verbis 0 charakterze prawnym uchwat podejmowanych na jego podstawie,
tak jak przesqgdzono o charakterze uchwat jako aktu prawa miejscowego w szeregu regulacjach ustawowych
(np. ustawie z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym o charakterze uchwaty
0 miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 647 ze zm.), czy
np. w ustawie z dnia 13 wrzesnia 1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzqgdku w gminach (tekst jedn. Dz.U.
22012r., poz. 391ze zm.). (...) brak (...) takiej regulacji w art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce
komunalnej nie przesgdza o odmowie nadania charakteru aktu prawa miejscowego podejmowanym na
Jego podstawie uchwatom. Artykut 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej zawiera norme prawng
upowaziniajgcqg organ stanowigcy samorzqdu terytorialnego do podjecia aktu prawa miejscowego.
Zawiera wszystkie elementy delegacji ustawowej do wydania aktu prawa miejscowego. Wynika to
Z konstrukcji normy prawnej, ktéra na réwni z uUmocowaniem zawartym w przepisach szczegolnych stawia
umocowanie zawartej w tej normie. Umocowanie do wydania w okreslonym w art. 4 ust. 1 pkt 2 przedmiocie
Jjest ograniczone regulacjq w przepisach szczegolnych. Rowniez charakter prawny aktu prawa miejscowego
wynika z mocy wigzqcej regulacji uchwaty. Uchwalg tq zwigzany jest kazdy ustugobiorca, ktory obowigzany
jest W wysokosci okreslonej W uchwale ponosi¢ oplaty za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci
publicznej oraz za korzystanie z obiektow iurzgdzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzgdu
terytorialnego. Nalezy w tym zakresie podzieli¢ poglgdy doktryny o umocowaniu do stanowienia aktow
prawa miejscowego zawartym w art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej, ktory wchodzi do
uzupetnienia systemu delegacji zawartej w art. 40 ust. 2 ustawy o0 samorzqdzie gminnym (C. Banasinski, M.
Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002).

Zaznaczenia wymaga, ze przywolane orzeczenie zapadto w sprawie dotyczacej analizy legalnosci
uchwaty rady gminy w przedmiocie ustalenia optat za korzystanie z cmentarza komunalnego.

Reasumujgc nalezy stwierdzi¢, ze Uchwata bedaca aktem prawa miejscowego powinna zosta¢ ogloszona
w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa DolnoSlaskiego co zapewni wejScie w zycie w terminie
przewidzianym wilasciwymi przepisami.

W $wietle orzecznictwa uchwata organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego bedaca aktem
prawa miejscowego, ktora nie jest przekazana do ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym, jest
w cato$ci niewazna (z uzasadnienia wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 1 marca 2010 r.,(sygn.
akt 11 OSK 2038/09, Centralna Baza Orzeczen Sagdow Administracyjnych).

Powyzsze uwagi zadecydowaty o koniecznosci orzeczenia o niewaznosci w catosci uchwaty.
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Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage na inne naruszenia prawa, jakich dokonata Rada Miejska w Bolkowie,
zamieszczajac niektore przepisy w uchwale. W §1 uchwaty Rada ustalita stawki optat migdzy innymi za
miejsce na grob rodzinny, ziemny lub murowany, przeznaczony do ztozenia dwoch trumien na okres 20 lat
lub przedluzenie na nastgpne 20 lat (§1 pkt 7), miejsce na grob rodzinny, ziemny lub murowany,
przeznaczony do ztozenia trzech lub czterech trumien na okres 20 lat lub przediuzenie na nastgpne 20 lat (§1
pkt 8), miejsce na urng w kwaterze urnowej na okres 20 lat lub przedtuzenie na nastgpne 20 lat (§1 pkt 9),
rezerwacj¢ miejsca na urng w kwaterze urnowej na okres 20 lat (§1 pkt 10).

Normujac kwestie zwigzane z wysoko$cig oplat za korzystanie z cmentarzy komunalnych nalezy mie¢ na
uwadze zasady przyjete przez ustawodawce w ustawie z 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu
zmartych. Stosownie do art. 7 ust. 1 — 3 przywotanego aktu:

1. Grob nie moze by¢ uzyty do ponownego chowania przed uptywem lat 20.

2. Po uplywie lat 20 ponowne uzycie grobu do chowania nie moze nastgpic, jezeli jakakolwiek osoba
zglosi zastrzezenie przeciw temu i uisci oplate, przewidziang za pochowanie zwlok. Zastrzezenie to ma
skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione.

3. Przepisy ust. 1 i 2 nie majg zastosowania do chowania zwlok w grobach murowanych przeznaczonych
do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby, a takie do chowania urn zawierajqcych szczqtki ludzkie
powstate w wyniku spopielenia zwlok.

Z powyzszego wynika, ze co do zasady groby nie moga by¢ uzyte do ponownego chowania przed
uptywem 20 lat, a po uptywie tego okresu uzycie grobu do chowania nie moze nastapi¢ jezeli jakakolwiek
osoba zglosi zastrzezenie przeciw temu i uiSci oplate, przewidziang za chowanie zwlok. Powyzsze implikuje
mozliwos¢ pobierania oplat za okresy 20 — letnie. Odstepstwem od tego sg jednak przypadki grobow
murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby oraz chowanie urn
zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwtok. Te kategorie sa wyjete z ogolnej
zasady okreslonej wart. 7ust. 1i 2 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Z uwagi na powyzsze
wylaczenie zastosowania ust. 1i ust. 2 art. 7 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, uprawnieni do
tych grobow nie tylko nie musza po uptywie 20 lat przedtuza¢ tego prawa, ale takze uiszcza¢ ponownej
optaty (tak Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 3 grudnia 2010 r. 1 CSK 66/10, dostepny w bazie orzeczen
Sadu Najwyzszego).Tym samym uchwata nie moze przewidywa¢ wobec grobow murowanych,
przeznaczonych do pomieszczenia zwtok wigcej niz jednej osoby, a takze do chowania urn zawierajacych
szczatki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwlok, ze optata za udostgpnienie miejsca do wykonania
pochowku bedzie terminowa (na 20 lat), tak jak ma to miejsce w §1 pkt 7-10 uchwatly. Jedynym
ustawowym ograniczeniem dopuszczalnosci dokonania pochéwku w takim grobie jest uptyw wynikajacego
z art. 7 ust. 6 ustawy terminu dwudziestu lat od wydania decyzji 0 zamknieciu cmentarza. Powyzsza
wyktadnia art. 7 ust. 3 ustawy i cmentarzach ichowaniu zmartych bedzie miata zastosowanie takze
wzgledem wprowadzonej w kwestionowanych przepisach uchwaly zasady odptatnosci za przedtuzenie
prawa do utrzymania grobu przez nastgpne 20 lat w takim zakresie, w jakim dotyczy ona grobu
murowanego, przeznaczonego do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby, a takze do chowania urn
zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwlok. Z art. 7 ust. 2 ustawy wynika, ze
ztozenie zastrzezenia i uiszczenie oplaty po uplywie dwudziestu lat od poprzedniego pochowku skutkuje
nabyciem prawa do wykorzystania miejsca, ktore to prawo pozostaje wigzace W stosunku do zarzadcy
cmentarza. Nabyte prawo wyraza si¢ mozno$cig domagania si¢ niesprzeciwiania si¢ przez zarzadce
wykonaniu kolejnego pochowku, oraz niesprzeciwiania si¢ stanowi powstalemu w wyniku tej czynnosci,
a zatem czynnosci te zapobiegaja wygasnigciu prawa do grobu (tak Sad Najwyzszy w wyroku z dnia
21 pazdziernika 2010 r. IV CSK 113/10, dostepny w bazie orzeczen Sgdu Najwyzszego).

Konkludujae, w odniesieniu do grobéw murowanych, przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wigcej
niz jednej osoby, a takze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstale w wyniku spopielenia
zwlok, oplaty przewidziane w §1 uchwaly nie mogag by¢ pobierane zuwagi na wykazane juz wyzej
uprawnienie do wielokrotnego wykorzystania grobu, majacego charakter w zasadzie bezterminowy.

Odnoszac si¢ do wskazanych wyzej naruszen prawa nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze w $Swietle
art. 2 Konstytucji  RP  Rzeczpospolita  Polska  jest demokratycznym  panstwem  prawnym
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwo$ci spolecznej. Pochodng zasady demokratycznego panstwa
prawnego jest art. 7 ustawy zasadniczej, zgodnie z ktorym organy wiladzy publicznej dziatajg w granicach
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i na podstawie prawa. Przepisy rozdzialu III Konstytucji RP ustanawiajg wyrazng hierarchi¢ aktow
prawnych. W $wietle tych przepisow ustawa czy rozporzadzenie jest aktem prawnym hierarchicznie
wyzszym od aktéw prawnych organow samorzadu terytorialnego. Z konstytucyjnej zasady hierarchiczno$ci
aktow prawnych wynika, ze umocowanie do wydawania aktow nizszego rzgdu musi wynika¢ z aktow
wyzszego rzedu, przy czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzedu nie moga naruszaé przepisow
zamieszczonych w aktach wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa systemu zrodel prawa obliguje do
przyjecia interpretacyjnej dyrektywy, w mysl ktorej przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego rzedu stosuje
si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu.

Majac na uwadze powyzsze, niniejsze rozstrzygnigcie jest w petni uzasadnione.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznoS$ci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa W zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na podstawie art. 98 ustawy o0 samorzadzie gminnym, w zwigzku zart. 54 § 1 ustawy z 30 sierpnia
2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270 ze zm.) niniejsze
rozstrzygniecie moze by¢ zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu, za
posrednictwem Wojewody Dolnoslaskiego, w terminie 30 dni od dnia jego dorgczenia.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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