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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.145.2.2015.MS1
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 26 marca 2015 .

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity:
Dz. U. z 2013 r., poz. 594, ze zm.) Wojewoda Dolnoslgski:

stwierdza niewaznos$¢

uchwaly Rady Gminy Warta Bolestawiecka Nr III/16/15 z 24 lutego 2015r. w sprawie ustalenia
wysokosci optat za korzystanie z cmentarzy komunalnych na terenie Gminy Warta Bolestawiecka w calo$ci.

UZASADNIENIE

Na sesji 24 lutego 2015r., dziatajac na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z 20 grudnia 1996 .
0 gospodarce komunalnej (tekst jednolity: Dz.U.z2011r., nr 45, poz. 236) Rada Gminy Warta
Bolestawiecka podjeta uchwate Nr I1I/16/15 w sprawie ustalenia wysokosci opfat za korzystanie z cmentarzy
komunalnych na terenie Gminy Warta Bolestawiecka (dalej: Uchwala).

Wypelniajagc obowigzek wynikajacy =z art. 90 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, Woéjt Gminy
przedtozyt Uchwate Wojewodzie Dolnoslaskiemu 3 marca 2015 r., pismo znak: RG.0711.4.2015.

Ocena zgodnosci Uchwaty z obowigzujacym porzadkiem prawnym doprowadzila do stwierdzenia, ze
zostata ona podjeta w calo$ci z istotnym naruszeniem:

- art. 88 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.z 1997 r., nr 78, poz.
483, ze zm.) w zw. z art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1 i art. 13 pkt 2 ustawy z 20 lipca 2000 r. 0 ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektoérych innych aktow prawnych (tekst jednolity: Dz. U. z 2011 r., nr 197, poz. 1172,
ze zm.);

- art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jednolity: Dz. U. z 2011 r.,
nr 45, poz. 236).

Wykorzystujac upowaznienie wskazane w art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej Rada
Gminy ustalita wysoko$¢ optat za korzystanie zcmentarzy komunalnych na terenie gminy.
W § 4 przesadzono, ze Uchwaly wchodzi w zycie z dniem podjecia.

Zgodnie ze wskazanym w podstawie prawnej art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy 0 gospodarce komunalnej jezeli
przepisy szczegblne nie stanowig inaczej, organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego
postanawiaja o wysokos$ci cen ioptat albo o sposobie ustalania cen ioptat za ustugi komunalne
0 charakterze uzyteczno$ci publicznej oraz za korzystanie z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej
jednostek samorzadu terytorialnego.

Akty podejmowane na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 sa przepisami powszechnie obowiazujacymi.
Wymogiem ich skutecznego wejscia w zycie jest ogloszenie we wilasciwym dzienniku urzedowym oraz
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uptyw okres§lonego czasookresu. Powyzsze ma swoje korzenie w unormowaniach konstytucyjnych. Stanowi
przejaw demokratycznego panstwa prawnego, urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spoteczne;j.

W art. 88 ust. 1 Konstytucji przesadzono, ze warunkiem wej$cia w zycie m.in. aktow prawa miejscowego
jest ich ogloszenie. To fundamentalne zalozenie w procesie tworzenia zrodet prawa powszechnie
obowigzujacego znalazto rozwinigcie w przepisach ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych. W art. 2 ust. 1 przedmiotowego aktu przesadzono, ze ogloszenie aktu
normatywnego Ww dzienniku urzgdowym jest obowigzkowe. Z kolei w art. 4 ust. 1 wskazano, ze akty
normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obowiazujace, oglaszane w dziennikach urzedowych
wchodza w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli
termin dluzszy. Z przepisu tego jednoznacznie wynika, ze brak ogloszenia w dzienniku urzedowym aktu
zawierajgcego przepisy prawa powszechnie obowigzujacego przesadza o braku zaistnienia w porzadku
prawnym. Wreszcie Ustawodawca, ponad wszelka watpliwos¢, przesadzit w art. 13 pkt 2 ustawy
0 oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych, ze akty prawa miejscowego
stanowione przez organ gminy sg oglaszane w wojewodzkim dzienniku urzedowym.

Przyblizajac natur¢ uchwat rady gminy podejmowanych na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami nalezy siggna¢ do orzecznictwa sadow administracyjnych. W uzasadnieniu
do wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 26 listopada 2013 r., sygn. akt | OSK 1901/13 Centralna
Baza Orzeczen Sgdow 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 przesqdzono 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 porzgdku 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 przesqdza o odmowie nadania charakteru aktu prawa miejscowego podejmowanym na jego
podstawie uchwatom. Artykutl 4 ust. 1 pkt 2 ustawy 0 gospodarce komunalnej zawiera norme prawng
upowazniajgcq organ stanowigcy samorzgdu terytorialnego do podjecia aktu prawa miejscowego. Zawiera
wszystkie elementy delegacji ustawowej do wydania aktu prawa miejscowego. Wynika to z konstrukcji
normy prawnej, ktora na rowni z umocowaniem zawartym w przepisach szczegélnych stawia umocowanie
zawarte] wtej normie. Umocowanie do wydania W okreslonym w art. 4 ust. 1 pkt 2 przedmiocie jest
ograniczone regulacjq w przepisach szczegolnych. Rowniez charakter prawny aktu prawa miejscowego
wynika z mocy wigzgcej regulacji uchwaty. Uchwalq tqg zwigzany jest kazdy ustugobiorca, ktéry obowigzany
jest W wysokosci okreslonej w uchwale ponosi¢ optaty 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 samorzgdzie gminnym (C. Banasinski, M.
Kulesza, Ustawa 0 gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002).” Zaznaczenia wymaga, ze
przywotane orzeczenie zapadto w sprawie dotyczacej analizy legalnosci uchwaty rady gminy w przedmiocie
ustalenia optat za korzystanie z cmentarza komunalnego.

Rekapitulujac nalezy zauwazy¢, ze Uchwata bedaca aktem prawa miejscowego powinna zostaé¢ ogltoszona
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego co zapewni wejScie w zycie w terminie
przewidzianym wilasciwymi przepisami. W $wietle orzecznictwa uchwatla organu stanowiacego jednostki
samorzadu terytorialnego bedaca aktem prawa miejscowego, ktdra nie jest przekazana do ogloszenia
w wojewodzkim dzienniku urzedowym, jest w catoéci niewazna (z uzasadnienia wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 1 marca 2010r., sygn. akt Il OSK 2038/09, Centralna Baza Orzeczen Sgdow
Administracyjnych).

Powyzsze uwagi zadecydowaly o koniecznos$ci orzeczenia o niewaznos$ci w catosci Uchwaty.

Obok przedstawionej wady pojawily si¢ inne. Nalezy zwr6ci¢ na nie uwage co ma na celu unikniecie ich
powielenia w kolejnych aktach regulujacych problematyke ustalania wysokosci optat za korzystanie
z cmentarzy komunalnych w gminie Warta Bolestawiecka.

Normujgc 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
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zmartych (tekst jednolity: Dz. U.z2011r., nr 118, poz. 687, ze zm.). Stosownie do art. 7 ust. 1 —
3 przywotanego aktu: ,, I. Grob nie moze by¢ uzyty do ponownego chowania przed uplywem lat 20. 2. Po
uptywie 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. 11 2 nie majq zastosowania do chowania zwlok W
grobach murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wigcej nii jednej osoby, atakze do
chowania urn zawierajqcych szczgtki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwlok.”

Z powyzszego wynika, ze co do zasady optaty moga by¢ pobierane za okresy 20 — letnie. Odstgpstwem
od tego sa przypadki grobéw murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wiecej niz jednej osoby
oraz chowanie urn zawierajgcych szczatki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwlok. Te kategorie sa
bowiem wyjete z ogdlnej zasady okreslonej w art. 7 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych.
Majac powyzsze na wzgledzie, nalezy zauwazy¢, ze niezgodne z prawem jest ustalenie optaty za chowanie
zwlok w grobach murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwtok wiecej niz jednej osoby oraz
chowanie urn ze szczatkami ludzkimi na okres 20 lat. W realiach analizowanej sprawy takie rozwigzania
pojawity si¢ w: § 1 ust. 1 pkt 5-6, ust. 2 pkt 2-7, ust. 4 lit. b, ust. 11 we fragmentach: ,, (...)lub kilka urn(...)”
i,(...) lub 50,00 z{ netto za kazdg kolejng urng(...).”

Stosownie do postanowienia § 1 ust. 6 Uchwaly: ,,Opflata za udostgpnienie miejsca przy kolejnym
pochowku w istniejgcym grobie powstatym do 15.05.2012 r., dla ktorego nie uplyngl 20 letni okres waznosci
optaty wynosi 100,00 zt + 8% VAT.” W podobnym duchu przyjeto rozwiagzanie w § 1 ust. 7 Uchwaty:
., Optata za udostepnienie miejsca przy kolejnym pochowku w istniejgcym grobie glebinowym, powstalym po
15.05.2012 r., dla ktorego nie uptyngt 20 letni okres waznosci oplaty, jest oplatqg uzupetniajgcqg stanowigceg
1/20 stawki optaty pobranej przy pochowku w nowej kwaterze, za kazdy rozpoczety rok kalendarzowy
pozostaly do czasu jej uplywu, wynikajqcq z przeliczenia optaty wyjsciowej odpowiedniej dla danego typu
grobu.” Przyjete unormowania sg wadliwe, bowiem istota analizowanej Uchwaty jest regulacja kwestii
odptatnoéci za uslugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz korzystania z obiektow
i urzadzen uzytecznos$ci publicznej. Dotyczy to konkretnie wysokosci i sposobu pobierania optat za
udostepnienie miejsca pochéowku. Z tego zakresu zatem nalezy wykluczy¢ samg czynnos$¢ pochéowku.
Przywotane passusy Uchwaly odnoszg sie¢ do tego zagadnienia. Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze oba
unormowania maja moc wsteczna, bowiem odnosza si¢ do stanéw zaistniatych przed dniem wejscia w zycie
Uchwaty. Data graniczng przyjeta przez Rade Gminy jest 15 maja 2012 r. Wypada raz jeszcze zauwazy¢, ze
uchwata podjeta na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej jest aktem prawa
miejscowego. Jak stanowi art. 5 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych nadanie aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowiazujacej jest mozliwe jezeli zasady
demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie. Dlatego legislator lokalny siegajac
po wskazane rozwigzanie intertemporalne powinien je uzasadni¢ w kontekscie przedmiotowych zasad oraz
rozwazy¢ relacj¢ w stosunku do adresatow norm przyjetego aktu (wptyw na ich prawa i obowigzki).

W przysztym procesie uchwatodawczym nalezy ponadto rozstrzygna¢ relacje pomigdzy postanowieniami
przewidzianymi w § 1 ust. 31 § 1 ust. 11 Uchwaly. Jednoczesny byt obu regulacji bedzie rodzit watpliwosci
na etapie wykonania przyjetego aktu. W obecnym ksztalcie tresciowym Uchwaty literalna analiza
przywotanych postanowien prowadzi do wniosku, ze postanowienie § 1 ust. 11 jest zb¢dne. Unormowanie
§ Lust. 3w sposob kompleksowy reguluje oplate za przedtuzenie terminu, przed uptywem ktérego
nie wolno uzy¢ grobu do ponownego pochowania takze w stosunku do miejsc, w ktorych pochowano kilka
trumien.

Wypada réwniez zauwazy¢, ze nieprawidlowym jest zapis § 2 pkt 2 Uchwaty, ktory wskazuje o utracie
mocy uchwaly zmieniajacej uchwate Rady Gminy Warta Bolestawiecka nr XX1/154/12 z 15 maja 2012 r.
Natura aktow nowelizujacych sprowadza si¢ do tego, ze majg one charakter jednorazowy. Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego odwotujac si¢ do pogladow doktryny prawa wskazuje, ze funkcjg aktu
zmieniajacego jest wprowadzenie okreslonych w nim zmian do innego aktu (nowelizowanego). W zwiazku
Z tym tre$¢ aktu nowelizujacego z chwilg wejscia w zycie staje si¢ trescig tego aktu, ktory on zmienia. Sam
za$ akt nowelizujacy ulega ,,skonsumowaniu” (Uwagi zaczerpnigte z uzasadnienia do orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego z 20 pazdziernika 2008 r., sygn. akt K 21/07, OTK-A 2008/8/149). Podnosi si¢ rowniez, ze
to nie przepis nowelizujacy podlega stosowaniu lecz przepis nim zmieniony. Przepis nowelizujgcy stanowi
jedynie podstawe ustalenia obowiazujacego brzmienia przepisu zmienionego (orzeczenie Trybunatlu
Konstytucyjnego z 10 kwietnia 2006 r., sygn. akt: SK 30/04, OTK-A 2006/4/42).
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Podsumowujac powyzsze nalezy wskazaé, ze nieprawidlows jest praktyka polegajaca na uchylaniu aktow
zmieniajacych inny akt. Wszelkie zmiany Normodawca moze dokonywac¢ jedynie w akcie nowelizowanym
poprzez bezposrednie do niego odwolanie. W realiach omawianej sprawy wystarczajagcym byto odwotanie
si¢ do uchwaty nr XX1/154/12 z 15 maja 2012 r. Rady Gminy Warta Bolestawiecka.

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

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.

Na podstawie art. 98 ustawy o0 samorzadzie gminnym, w zwigzku zart. 54 § 1 ustawy z 30 sierpnia
2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jednolity: Dz. U. z 2012 r. poz. 270 ze
zm.) niniejsze rozstrzygniccie moze by¢ zaskarzone do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu, za posrednictwem Wojewody Dolnos$laskiego, w terminie 30 dni od dnia jego dorgczenia.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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