DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 22 kwietnia 2015 r. Elektronicznie podpisany przez:

Agnieszka Augustynowicz
Data: 2015-04-22 12:43:36

Poz. 1869

WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 810/14
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 12 lutego 2015 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Jerzy Strzebinczyk (sprawozdawca)
Sedziowie: Sedzia WSA Matgorzata Malinowska-Grakowicz
Sedzia NSA Maciej Guzinski

Protokolant specjalista Ewa Bogulak
po rozpoznaniu w Wyadziale 11l na rozprawie w dniu 12 lutego 2015 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na zarzadzenie Burmistrza Zabkowic Slaskich

z dnia 21 lipca 2014 r. nr 189/VIl/IGP-2014

w przedmiocie ustalenia oplat za korzystanie z cmentarza komunalnego w Zagbkowicach Slaskich

|. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonego zarzgdzenia;
I1. dalej idaca skarge oddala;
I11. orzeka, ze zaskarzone zarzadzenie nie podlega wykonaniu do dnia prawomocnos$ci wyroku.
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Uzasadnienie

Uchwata z dnia 26 czerwca 2014 r. (nr LVII/39/2014) Rada Miejska Zabkowic Slaskich powierzyta Bur-
mistrzowi tej Gminy uprawnienia w zakresie ustalenia wysokosci cen i optat za ustugi komunalne o charakterze
uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow i1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej. Rozstrzygnigciem
nadzorczym z dnia 5 sierpnia 2014 r. (znak: NK-N.4131.159.12.2014.KW) Wojewoda Dolnoslaski stwierdzit
niewaznosc¢ tej uchwaly, wskazujac, ze jako akt prawa miejscowego powinna by¢ skierowana do publikacji w
wojewddzkim dzienniku urzedowym, w odpowiednim trybie, tymczasem w § 4 uchwaty postanowiono o jej
wejsciu w zycie z dniem podjgcia. Rozstrzygnigcie to nie zostato zaskarzone przez Gming.

W dniu 21 lipca 2014 r. Burmistrz Zabkowic Slaskich wydat zarzadzenie nr 189/VII/IGP-2014 w sprawie
ustalenia optat za korzystanie z cmentarza komunalnego w Zabkowicach Slaskich, powotujac si¢ na wynikajace
z uchwatly Rady Miejskiej Zabkowic Slaskich z dnia 26 czerwca 2014 r. (nr LVII/39/2014) upowaznienie do
ustalenia wysokosci cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie
z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej. W zalaczniku nr 1 do zarzadzenia zawarto cennik optat obo-
wiazujacych na terenie cmentarza komunalnego.

Pismem z dnia 6 pazdziernika 2014 r. Wojewoda Dolnoslaski ztozyt skarge na opisane wczesniej zarza-
dzenie Burmistrza Zabkowic Slaskich z dnia 21 lipca 2014 r., wnoszac:

1. stwierdzenie jego niewazno$ci z uwagi na istotne naruszenie art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r.
o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2011 r., Nr 45, poz. 236 ze zm.), a takze art. 7 ust. 2 i 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.)
oraz

2. 0 zasadzenie kosztow wedlug norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru wskazat, ze w dniu wydania zarzadzenia Burmistrz Zabkowic Sla-
skich nie dysponowat upowaznieniem do jego wydania, wynikajacym z uchwaly Rady Miejskiej Zgbkowic
Slaskich, podjetej na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, skoro organ nadzoru stwierdzit
jej niewaznos¢.

Wojewoda zauwazyl takze, ze przy wydawaniu zarzadzenia okreslajacego oplaty za korzystanie z cmenta-
rza komunalnego powinny by¢ uwzglednione regulacje zawarte w art. 7 ust. 2 i 3 ustawy o cmentarzach i cho-
waniu zmartych.

i
W odpowiedzi strona przeciwna uznata skarge Wojewody Dolnoslaskiego za zasadna.
Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

v

Wedlug art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdow administracyjnych (t.j.: Dz. U.
22014 r., poz. 1647), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci, miedzy innymi poprzez kontrole
dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodno$ci z prawem, jezeli
ustawy nie stanowia inaczej (art. 1 § 2 tej ustawy).

Zakres kontroli administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie w sprawach skarg na akty prawa
miejscowego oraz inne akty organow jednostek samorzadu terytorialnego (art. 3 § 1 w zwigzku z § 2 pkt 51 6
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi — t.j.: Dz. U.
z 2012 r., poz. 270 ze zm., zwanej dalej, w skrocie, ,,p.p.s.a.””), w tym takze skargi organow nadzoru na akty
podejmowane przez organy gmin.

Kryterium legalnosci przewidziane w art. 1 § 2 ustawy ustrojowej umozliwia sagdowi administracyjnemu —
miedzy innymi — stwierdzenie niewaznosci aktow, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 lub 6 p.p.s.a. (w calosci
lub w czesci) albo stwierdzenie, ze zostaly one wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wylacza
stwierdzenie ich niewazno$ci (art. 147 § 1 p.p.s.a.). Wprowadzajac sankcj¢ niewaznos$ci jako nastepstwo naru-
szenia przepisu prawa, ustawodawca nie okreslit rodzaju naruszenia prawa. W orzecznictwie sadowym przyj-
muje si¢ jednak, ze podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci aktu stanowia takie naruszenia prawa, ktoére miesz-
czg si¢ w kategorii razacych naruszen, np. w razie podjecia uchwaty (innego aktu) przez organ niewlasciwy,
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braku podstawy prawnej do podjecia uchwaty okres§lonej tresci, niewltasciwego zastosowania przepisu prawne-
go bedacego podstawa podjecia uchwaty, naruszenia procedury jej uchwalenia.

Uwzgledniajac przytoczone zasady oceny dokonywanej przez sady administracyjne, nalezy stwierdzi¢, iz
zaskarzone zarzadzenie nie moglo by¢ utrzymane w obrocie prawnym.

\Y

W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, jak stusznie zauwazyt Wojewoda, ze zarzadzenie z dnia 21 lip-
ca 2014 r., zostalo wydane przez Burmistrza bez upowaznienia. Upowaznienie takie wynikato bowiem
z uchwaly z dnia 26 czerwca 2014 r. (nr LVII/39/2014), ktora zostata wyeliminowana z obrotu prawnego roz-
strzygnigciem nadzorczym Wojewody z dnia 5 sierpnia 2014 r. Istotny jest przy tym dla sprawy charakter
prawny rozstrzygniecia nadzorczego, wydawanego przez wojewode. Zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), uchwata lub zarza-
dzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub
w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarzadze-
nia, w trybie okreslonym w art. 90. Z powotanego przepisu wynika deklaratoryjny charakter rozstrzygnigcia
nadzorczego, Wojewoda bowiem jedynie stwierdza, ze dany akt jest dotknigty wada niewaznosci. W konse-
kwencji zatem rozstrzygnigcie nadzorcze, majace deklaratoryjny charakter, wywotuje w stosunku do danego
aktu, ktorego dotyczy, skutek ex tunc, a wiec od chwili jego podjecia. Stwierdzenie wigc, rozstrzygnieciem
nadzorczym, niewaznos$ci okreslonego aktu powoduje powrot do stanu istniejacego przed podjeciem aktu, kto-
rego niewaznos$¢ stwierdzono.

Wobec zatem stwierdzenia niewaznosci uchwaly z 26 czerwca 2014 r. ze skutkiem wstecznym — od mo-
mentu jej podjecia, w dniu wydawania zaskarzonego zarzadzenia Burmistrz Zabkowic Slaskich nie dysponowat
upowaznieniem do jego podjecia wynikajacym z uchwaty Rady Miejskiej Zabkowic Slaskich, opartej na pod-
stawie art. 4 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze z art. 4 ust. 2 ustawy
o gospodarce komunalnej wprost wynika, ze organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego, aby moc
decydowac o wysokosci cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej (w tym m.in.
0 wysokosci oplat za korzystanie z cmentarza komunalnego) musi mie¢ stosowne upowaznienie wynikajace
z uchwaty organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego. Skoro natomiast taka uchwata w dniu
wydania zaskarzonego zarzadzenia nie funkcjonowala w obrocie prawnym, to tym samym Burmistrz nie byt
uprawniony do ustalenia optat za korzystanie z cmentarza komunalnego.

Stusznie zauwazyt przy tym Wojewoda, ze bez znaczenia pozostawala okoliczno$¢ podjecia kolejnej
uchwaty przez Rade Miejska Zabkowic Slaskich w dniu 28 sierpnia 2014 r., ktéra powierzono Burmistrzowi
Zabkowic Slaskich uprawnienie do stanowienia o wysokosci cen i optat za ushugi komunalne o charakterze
uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow 1 urzadzen uzytecznos$ci publicznej Gminy Zabkowice
Slaskie w zakresie ustug $wiadczonych na cmentarzu komunalnym, bowiem oceny prawnej zarzadzenia naleza-
o dokona¢ na dzien jego wydania.

Skoro zatem zaskarzone zarzadzenie zostalo wydane bez stosownego upowaznienia, a tym samym z istot-
nym naruszeniem art. 4 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, to zasadne byto — juz z tego powodu — stwier-
dzenie jego niewaznosci.

Vi

Niezaleznie od juz wyluszczonego powodu, nalezato dodatkowo uzna¢ za zasadny zarzut naruszenia art. 7
ust. 2 i 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Zgodnie z tym przepisem, 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 po-
chowanie zwtok. Zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione (ust. 2). Przepisy ust. 1
i 2 nie majg jednak zastosowania do chowania zwlok w grobach murowanych przeznaczonych do pomieszcze-
nia zwlok wigcej niz jednej osoby, a takze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku
spopielenia zwtok (ust. 3).

Jak prawidlowo zauwazyt organ nadzoru, z uwagi na wylaczenie zastosowania ust. 1 i ust. 2 art. 7 ustawy
wzgledem chowania zwlok w grobach murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wigcej niz jedne;j
osoby, a takze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwtok, upraw-
nieni do tego grobu nie tylko nie musza, po uptywie 20 lat, przedtuzac tego prawa, ale takze uiszcza¢ ponownej
optaty (tak Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 3 grudnia 2010 r., I CSK 66/10). Tym samym zarzadzenie nie
moze przewidywa¢ wobec grobow, o ktérych mowa w art. 7 ust. 3 ustawy, ze oplata za udostepnienie miejsca
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do wykonania pochowku bedzie terminowa — na 20 lat, tak jak to postanowiono w ust. 1 pkt 2 lit. b—c, e-h za-
lacznika nr 1 do zarzadzenia.

Wskaza¢ bowiem nalezy za Wojewoda, ze jedynym ustawowym ograniczeniem dopuszczalnosci dokona-
nia pochowku w takim grobie jest uplyw wynikajacego z art. 7 ust. 6 ustawy terminu dwudziestu lat od wyda-
nia decyzji o zamknigciu cmentarza. Wojewoda stusznie takze wskazal, ze ust. 5 zalacznika nr 1 do zarzadze-
nia, w ktorym wprowadzono zasad¢ odptatnosci za przedtuzenie prawa do utrzymania grobu przez nastgpne 20
lat w takim zakresie, w jakim dotyczy on grobu murowanego, przeznaczonego do pomieszczenia zwlok wigcej
niz jednej osoby, a takze do chowania urn zawierajgcych szczatki ludzkie powstale w wyniku spopielenia
zwtlok, narusza zapisy ustawowe.

Niezgodna z prawem, jak zasadnie zauwazyl Wojewoda, jest rowniez wynikajaca z ust. 3 zalacznika nr 1
do zarzadzenia zasada pobierania odptatnosci za pochowanie kolejnej osoby w istniejacym grobie, w sytuacji,
gdy dokonano optaty za zachowanie istniejacego grobu. Z przywolanego juz art. 7 ust. 2 ustawy wynika, ze
ztozenie zastrzezenia i uiszczenie optaty po uptywie dwudziestu lat od poprzedniego pochdéwku skutkuje naby-
ciem prawa do wykorzystania miejsca, ktore to prawo pozostaje wigzace w stosunku do zarzadcy cmentarza.
Nabyte prawo wyraza si¢ moznoscia domagania si¢ niesprzeciwiania si¢ przez zarzadc¢ wykonaniu kolejnego
pochéwku, oraz niesprzeciwiania si¢ stanowi powstatemu w wyniku tej czynnosci. Czynnosci te zapobiegaja
zatem wygasnigciu prawa do grobu (tak Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 21 pazdziernika 2010 r., IV CSK
113/10). W odniesieniu natomiast do grobow murowanych — jak prawidtowo wywiodt Wojewoda — przezna-
czonych do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby, a takze do chowania urn zawierajacych szczatki
ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwtok, optata przewidziana w ust. 3 zatacznika nr 1 do zarzadzenia nie
moze by¢ pobierana, z uwagi na uprawnienie do wielokrotnego i bezterminowego wykorzystania grobu.

Dodatkowo nalezy wskazaé, ze zawarte w ust. 4 zalacznika nr 1 do zarzadzenia odestanie do ust. 1 pkt 1
1,2 wskazujace, ze optaty okre§lone w ust. 1 dotycza takze pochowku szczatkéw ludzkich, pochodzacych
z ekshumacji, zawiera istotne naruszenie prawa, poprzez zastosowanie 20 letniego terminu udostepnienia miej-
sca pod groby murowane, przeznaczone do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby, a takze do chowania
urn zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwlok.

Vil

W tym stanie rzeczy, z dotychczas naprowadzonych powodow, nalezato uznac, ze zaskarzone zarzadzenie
podjete zostato z istotnym naruszeniem prawa. Z tych wzgledéw, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., orzeczono
jak w punkcie | sentencji wyroku.

i

W ocenie Sadu, w niniejszej sprawie stronie skarzacej nie przystuguje zadany zwrot kosztow postgpowa-
nia sgdowego.

Przede wszystkim nalezy wskaza¢, iz przedmiotem sprawy byta skarga Wojewody na zarzadzenie Burmi-
strza. Postepowanie w takiej sprawie toczy si¢ w oparciu o przepisy przywOlywanej juz ustawy z dnia z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Z mocy art. 100 tej ustawy, postepowanie sadowe w takich sprawach
jest wolne od optat sgdowych. Zatem sam ustawodawca zwolnit wystepujacych w takim postgpowaniu skarzg-
cych od obowigzku ponoszenia kosztow sadowych, a tym samym mozliwosci dochodzenia ich zwrotu.

Odnoszac si¢ do kwestii zgdania zwrotu kosztow zastgpstwa prawnego wskazaé nalezy, iz zgodnie z art.
200 p.p.s.a., skarzagcemu nalezg si¢ od organu, ktory wydat zaskarzony akt lub podjal zaskarzong czynnos¢ albo
dopuscit si¢ bezczynno$ci zwrot kosztéw niezbednych do celowego dochodzenia praw. Zdaniem Sadu, koszty
poniesione przez Wojewode nie maja takiego charakteru. Nalezy bowiem podnies¢, iz postepowanie w sprawie
ze skargi wojewody na zarzadzenie Burmistrza jest postgpowaniem specyficznym. Wprawdzie toczy si¢ ono
W oparciu o przepisy prawa o postegpowaniu przed sgdami administracyjnymi, jednakze nie nalezy zapominac
o pewnych odrgbnosciach tego postgpowania. Wskaza¢ bowiem nalezy, iz wprawdzie wojewoda jest upraw-
niony do wniesienia skargi na zarzadzenie organu wykonawczego (art. 93 ustawy o samorzadzie gminnym),
jednakze moze to uczyni¢ wylacznie w przypadku przekroczenia 30-dniowego terminu, o ktorym mowa
w art. 91 ust. 1 tej ustawy. Podkresli¢ przy tym trzeba, ze wniesienie skargi do sadu przez wojewodg¢ nie zmie-
nia charakteru jego legitymacji procesowej, ktora nie wynika — jak to ma miejsce w przypadku innych skarza-
cych — z istnienia wlasnego interesu prawnego. Skarzona uchwata nie naktada bowiem na Wojewodg zadnego
obowigzku, ani nie przyznaje mu zadnych uprawnien. Prawo do zaskarzenia uchwaty przez wojewode wynika
za$ wylacznie z przepisdéw ustawy o samorzadzie gminnym, ktore takie uprawnienie przyznajg organowi nad-
zoru. Zatem w niniejszej sprawie skarzacym jest de facto organ, a nie podmiot ktory zada ochrony ze wzgledu
na swoj interes prawny. Zwazy¢ za$ nalezy, iz z przepisOw prawa o postepowaniu przed sgdami administracyj-
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nymi wynika, ze w postepowaniu przed sadem pierwszej instancji zwrot kosztow postgpowania przystuguje od
organu, a nie na jego rzecz.

Podnies$¢ ponadto trzeba, iz — w przeciwienstwie do innych skarzacych wystgpujacych przed sagdem admi-
nistracyjnym, dla ktorych wniesienie skargi jest jedyng mozliwoscia dochodzenia praw po zakonczeniu poste-
powania administracyjnego — organ nadzoru, jakim jest wojewoda, jest uprawniony do dziatania we wtasnym
zakresie. Zgodnie z art. 91 ustawy o samorzadzie gminnym, organ nadzoru orzeka o niewaznosci uchwaty lub
zarzadzenia w catosci lub w czesci wydajac w tym przedmiocie rozstrzygnigcie nadzorcze. Zatem nie sposob
uznaé, aby koszty poniesione przez organ nadzoru wytgcznie z powodu niewykorzystania wlasnych uprawnien
nadzorczych mozna zaliczy¢ do kosztow niezbednych do celowego dochodzenia praw. W ten sposdb bowiem
organ nadzoru dodatkowo przerzuca na organ jednostki samorzadu terytorialnego ewentualne koszty wynikaja-
ce z jego wilasnego zaniechania. Biorac pod uwage zarowno przepisy ustawy o samorzadzie gminnym, jak
1 prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, nie sposéb uznaé, aby do tego celu zmierzal ustawo-
dawca, przewidujac instytucje zwrotu kosztow procesowych w art. 200 p.p.s.a. W zwigzku z tym w ocenie
Sadu Zadanie skarzacego nie znajduje uzasadnienia (por. rowniez postanowienie WSA w Olsztynie z dnia
4 lipca 2008 r., Il SA/OI 257/08).

Dlatego, na podstawie art. 200 w zwigzku z art. 209 p.p.s.a., orzeczono, jak w pkt II sentencji wyroku.

IX
W pkt Il sentencji wyroku orzeczono na podstawie art. 152 p.p.s.a.
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