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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.121.11.2015.JW1
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 20 listopada 2015 r.

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. z2015r., poz. 1515)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 1 uchwaty nr XII1/89/15 Rady Miejskiej w Sobodtce z dnia 29 pazdziernika 2015 r. w sprawie wysokosci
i rodzajow optat za korzystanie z cmentarza komunalnego iurzadzen cmentarnych w Sobdtce oraz jej
zatgcznika nr 1.

Uzasadnienie

Rada Miejska w Sobotce, powotujac si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990r.
0 samorzadzie gminnym (Dz.U.z 2015r., poz. 1515), art. 1ust. 1 ustawy zdnia 31 stycznia 1959r.
o cmentarzach ichowaniu zmartych (Dz.U.z2011r. Nr 118, poz. 687 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), podjeta na
sesji wdniu 29 pazdziernika 2015 r. uchwale w sprawie wysoko$ci irodzajow oplat za korzystanie
z cmentarza komunalnego i urzadzen cmentarnych w Sobotce.

Przedmiotowa uchwata wptyneta do Organu Nadzoru w dniu 9 listopada 2015 r.

W toku badania legalnos$ci uchwaty Organ Nadzoru stwierdzil, Zze jej § 1 oraz zatacznik do uchwaly
zostaly podjete z istotnym naruszeniem art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektoérych innych aktow prawnych (Dz. U.z 2015r., poz. 1484), a ponadto: § 1 ust. 2,
ust. 5 lit. a, ust. 6, ust. 7, §2, §3, §4, §6lit. b, d if, §7i §9zalacznika do uchwaty zostalty podjete
z istotnym naruszeniem art. 7 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, zas § 1ust. 11, 12i 13 oraz
§ 10 zatacznika do uchwatly zostaty podjete z istotnym naruszeniem art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy 0 gospodarce
komunalnej.

I. Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej, jezeli przepisy szczegdlne nie stanowia
inaczej, organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego postanawiaja o wysokos$ci cen i optat albo
0 sposobie ustalania cen ioptat za ushugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za
korzystanie z obiektow i urzgdzen uzyteczno$ci publicznej jednostek samorzgdu terytorialnego.

W oparciu 0t¢ podstawe prawng organ stanowigcy gminy moze uregulowaé wysokos$¢ optat za
korzystanie z cmentarza komunalnego. ,,Nalezy jednak stwierdzi¢, ze [...] optaty za korzystanie z obiektow
i urzadzen uzyteczno$ci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego sg powszechnie obowigzujace —
wigzg te podmioty, ktore obiekty iurzadzenia udostepniaja, jak i wszystkich destynatariuszy. Uchwaty
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stanowione na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 [ustawy 0 gospodarce komunalnej], ktore ceny te wyznaczaja, sa
zatem aktami prawa miejscowego. Dodatkowo mozna wskaza¢, ze art. 4 ust. 1 pkt 2 ma charakter lex
specialis do przepisow samorzadowych ustaw ustrojowych, ktore pozwalaja na stanowienie aktow prawa
miejscowego regulujacych zasady itryb korzystania z gminnych, powiatowych oraz wojewddzkich
obiektow 1iurzadzen uzytecznoSci publicznej [w tym art. 40 ust. 2 pkt 31 4 ustawy 0 samorzadzie
gminnym]. To na podstawie ustawy o gospodarce komunalnej, a nie w oparciu 0 przepisy samorzadowych
ustaw ustrojowych, ustalane sg ceny za korzystanie z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej bedacych
wlasnoscig jednostek samorzadu terytorialnego. Kwalifikacja prawna aktu okreslajacego t¢ szczegdlng
zasade korzystania z obiektow uzytecznos$ci publicznej nie moze by¢ jednak inna niz aktu wyznaczajacego
pozostale zasady”.

Kwestia kwalifikacji tego typu uchwal, jako aktow prawa miejscowego byla przez pewien czas
przedmiotem sporu, jednak w nowszym orzecznictwie sagdowoadministracyjnym oraz w doktrynie prawa
administracyjnego przewazajace jest zgodne z powyzszymi argumentami twierdzenie, ze art. 4 ust. 1 pkt
2 ustawy 0 gospodarce komunalnej stanowi uzupelnienie systemu delegacji  wynikajacej
z art. 40 ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym, stad uchwaly stanowione na podstawie tego przepisu sa
aktami prawa miejscowego. Odno$nie optat za korzystanie z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej
jednostek samorzadu terytorialnego akcentuje si¢, ze majg one charakter powszechnie obowigzujacy - wigza
zarowno podmioty, ktore obiekty i urzgdzenia udost¢pniajg, jak i wszystkich destynatariuszy, tj. podmioty
zZ nich korzystajace (poréwnaj: wyrok WSA z dnia 25 marca 2014 r., 11 SA/Op 82/14, LEX nr 1453021 oraz
powotane w nim orzecznictwo i literature). Stanowisko to nalezy podzielié.

Skoro akty podejmowane przez organ gminy na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o0 gospodarce
komunalnej sg przepisami powszechnie obowigzujacymi, to wymogiem ich wejscia w zycie jest ogloszenie
W wojewodzkim dzienniku urzedowym. Zgodnie z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, warunkiem wejscia w zycie
aktow prawa miejscowego jest bowiem ich ogtoszenie. Sposdb w jaki akt prawa miejscowego ma zostaé
ogloszony reguluje za$ ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych,
wskazujagc — wart. 13 pkt 2 — ze akty prawa miejscowego stanowione przez organ gminy sg oglaszane
w wojewodzkim dzienniku urzedowym.

Tymczasem w § 4 uchwaly wskazano, ze wchodzi ona w zycie z dniem podjecia. Oznacza to, ze przepisy
powszechnie obowigzujace zamieszczone w uchwale nie moga zgodnie z prawem wejs¢ w zycie. Uchwata
nie przewiduje bowiem ich ogtoszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewoddztwa Dolnoslaskiego, co stanowi
warunek sine qua non nabrania przez nie mocy obowigzujacej (wejécie w zycie z dniem podjecia jest
sprzeczne z prawem). Przepisy te zostaly ujete w § 1uchwaly oraz wjej zalaczniku, co powoduje
konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci tych jej fragmentow.

Il. Niezaleznie od powyzszego nalezy wskaza¢ takze na inne wadliwosci regulacji zatacznika do
uchwaly, poniewaz zawarte w nim przepisy zostaly podjete =z istothym naruszeniem art. 7 ustawy
0 cmentarzach i chowaniu zmartych oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej.

1. W art. 7 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych wprowadzono zasade, zgodnie zktora grob
nie moze by¢ uzyty do ponownego chowania przed uptywem lat 20 (ust. 1). Po uptywie lat 20 ponowne
uzycie grobu do chowania nie moze nastapi¢, jezeli jakakolwiek osoba zglosi zastrzezenie przeciw temu
i uiSci optate, przewidziang za pochowanie zwlok. Zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢
odnowione (ust. 2). Przepisy ust. 1i 2 nie maja zastosowania do chowania zwtok w grobach murowanych
przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby, a takze do chowania urn zawierajgcych
szczatki ludzkie powstale w wyniku spopielenia zwlok (ust. 3). Ustawodawca dopuszcza przy tym
zawieranie uméw, przedtuzajacych termin, przed uplywem ktorego nie wolno uzyé grobu do ponownego
pochowania (ust. 4).

Ustawowo wyznaczony zostatl zatem dwudziestoletni okres, w ktorym obowiazuje zakaz dokonywania
ponownego pochowku w grobach innych niz murowane przeznaczone do pomieszczenia zwlok wigcej niz
jednej osoby, ktory nie dotyczy chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku
spopielenia zwlok. Po uptywie tego okresu mozliwe jest dokonanie zastrzezenia, ktorego skutecznosc
obwarowana jest uiszczeniem optaty za pochowanie zwtok. Zastrzezenie to moze by¢ ponawiane. Mozliwe
jest takze zawarcie umowy, w ktorej okre$li sie dhuzszy niz dwudziestoletni okres zakazu ponownego uzycia
grobu.
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Powyzsze oznacza, ze: 1) ustawowo wyznaczone zostaly minimalne, dwudziestoletnie okresy
obowigzywania zakazu ponownego uzycia grobu, 2) okresy te nie dotycza wielomiejscowych grobow
murowanych oraz chowania urn, 3) dla odnowienia okresu obowigzywania zakazu ponownego uzycia grobu
wystarczy wniesienie zastrzezenia i uiszczenie optaty za pochowanie zwlok.

Uchwata ustalajaca wysoko$¢ optat za korzystanie zcmentarza komunalnego musi uwzgledniaé
wskazane regulacje ustawowe. W tym kontekscie, za istotnie naruszajgce prawo nalezy uznaé ponizej
wskazane fragmenty zalacznika do uchwaty.

Po pierwsze, wszystkie regulacje przewidujace ,,przedtuzanie wazno$ci” grobu na okres krotszy niz 20 lat
(w §1ust. 21lit. a, w§ lust.5lit. a, w§ Lust. 7 lit. b oraz w § 3 zalacznika do uchwaly przewidziano
przedtuzenie na 10 lat). Skoro bowiem ustawa postuguje si¢ minimalnym okresem dwudziestoletnim, to
wprowadzenie okresow dziesigcioletnich nalezy uzna¢ za istotnie naruszajace prawo.

Po drugie, wszystkie regulacje ustanawiajace optate ,,przedluzajaca waznos$¢” grobu po dokonaniu
pochéwku urny (w § 1 ust. 2, 5i 7 zalgcznika do uchwaty) oraz przewidujace czasowy charakter oplaty za
grob murowany wieloosobowy (§ 1 ust. 61it. b, d, f zalacznika do uchwaly). Z uwagi na wylgczenie
zastosowania art. 7ust. 1i 2 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych wzgledem chowania zwlok
w grobach murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwtok wigcej niz jednej osoby, a takze do
chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstale w wyniku spopielenia zwlok, uprawnieni do tego
grobu nie tylko nie muszg po uptywie 20 lat przedtuzaé tego prawa, ale takze uiszcza¢ ponownej oplaty
(poroéwnaj: wyrok SN z dnia 3 grudnia 2010r., | CSK 66/10, LEX nr 738085). Tym samym, uchwata
nie moze przewidywa¢ wobec grobéw murowanych, przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wiecej niz
jednej osoby i w przypadku chowania urny, ze optata za udostepnienie miejsca do wykonania pochéwku
bedzie terminowa (na 99, 50, czy 20 lat). Jedynym ustawowym ograniczeniem dopuszczalnosci dokonania
pochéwku w takim grobie jest uptyw, wynikajacego z art. 7 ust. 6 ustawy, terminu dwudziestu lat od
wydania decyzji 0 zamknieciu cmentarza. Tym samym nieograniczono$¢ czasowa funkcjonowania grobu
murowanego przeznaczonego do pochowku wigcej niz jednej osoby wyklucza wprowadzanie regulacji, na
mocy ktorej ,,wybudowana komora przechodzi na wtasnos¢ administratora” (§ 9 zatacznika do uchwaty).

Po trzecie, sprzeczne z prawem jest ustalenie opftaty za dokonanie, zgodnego zustaws, kolejnego
pochowku w grobie, ktéry zostat ,,zarezerwowany” poprzez uiszczenie oplaty przewidzianej za pochowanie
zwlok (§ 2 zalacznika do uchwaty). Tak zwane prawo nienaruszalnosci grobu, o ktérym mowa
w § 3 ust. 1 zatacznika do uchwaty wiaze si¢ z mozliwoscia dokonywania zgodnych z prawem pochowkow
W tym grobie przez oplacony okres. Nie mozna zatem, zada¢ od osoby, ktora uiscita oplate, o ktorej mowa
w art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, aby niezaleznie od tego, ponownie wnosita
optate za pochowanie zwtok, w przypadku dokonania kolejnego pochéwku w danym grobie (§ 3 ust. 2, § 4,
§ 61§ 7 zalacznika do uchwaty).

2. Jako, ze art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy 0 gospodarce komunalnej pozwala na rozstrzygniecie 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 urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego, to
niedopuszczalnie jest wprowadzanie na tej podstawie innych oplat — w tym za czynno$ci niestanowiace
ustug komunalnych.

Takimi optatami sg za§ oplaty za wykonane czynno$ci administracyjne albo administracyjno-terenowe
(wprowadzone w § Lust. 11, 12i 13). Nie istnieja zadne podstawy do naliczania takich optat. O ile za
sposOb korzystania z cmentarza moze by¢ uznany pochowek iekshumacja, otyle prowadzenie przez
zarzadzajacego cmentarzem ewidencji administracyjnych i dokonywanie innych czynnosci administracyjno-
terenowych nie stanowi sposobu korzystania z obiektu uzytecznosci publicznej, a zatem nie moze by¢
przedmiotem opfaty.

Podobnie, nie znajduje umocowania w przepisie kompetencyjnym regulacja § 10 zatacznika do uchwaty
ustalajaca, ze oplaty stanowig przychod Zarzadcy Cmentarza Komunalnego w Soboétce i przeznaczone sg na
utrzymanie i eksploatacje cmentarza komunalnego w Sobotce. Rada gminy upowazniona zostata bowiem do
ustalenia wysokos$ci optat, nie za§ do wskazywania kto bedzie ich beneficjentem. W ramach aktu prawa
miejscowego ustalajacego wysoko$¢ oplat nie jest ona upowazniona do wskazywania na co oplata ma by¢
przeznaczona. Oplata komunalna stanowi dochdd budzetu gminy, za§ cmentarz — jako gminny obiekt
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uzytecznosci publicznej — jest z budzetu gminy finansowany, atym samym to w budzecie gminy
rozstrzyga¢ mozna o przeznaczeniu srodkdow z optaty na utrzymanie i eksploatacje cmentarza.

Podsumowujac, nalezy wskazaé, ze § 1 ust. 2, ust. 5 lit. a, ust. 6, ust. 7, ust. 11, ust. 12 i ust. 13, § 2, § 3,
§4,86lit. b,dif, §7, §91i § 10 zatacznika do uchwaty zostaly podjete z istotnym naruszeniem prawa,
ktére powodowatoby konieczno$¢ stwierdzenia ich niewazno$ci takze w przypadku prawidtowego
ogloszenia uchwaty.

Majgc powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego doreczenia, ktora nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolnos$laskiego.

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

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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