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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE
z dnia 22 pazdziernika 2024 r.

Sentencja

Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w skladzie nastgpujagcym: Przewodniczacy SNSA Jerzy
Solarski Sedziowie WSA Joanna Zdrzalka WSA Magdalena Jozefczyk /spr./ po rozpoznaniu na posiedzeniu
niejawnym w trybie uproszczonym w dniu 22 pazdziernika 2024 r. sprawy ze skargi Joanny Suski na uchwale
Rady Miejskiej w Cieszanowie z dnia 28 stycznia 2010 r. nr 3/XLVII/2010 w przedmiocie ustalania wysokos$ci
optat za korzystanie zterendow iurzadzen cmentarnych cmentarza parafialnego w Cieszanowie stwierdza
niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty.

Uzasadnienie

Uchwatg z 28 stycznia 2010 r. nr 3/XLVII/2010 Rada Miejska w Cieszanowie (dalej: "Rada" lub "organ")
ustalita stawki optat za korzystanie z terenu iurzadzen cmentarza grzebalnego w Cieszanowie. Wysoko$¢
stawek ustalono w zalaczniku nr 1uchwaty. W skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Rzeszowie, Joanna Suska wniosta o stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonej uchwaly oraz o zasadzenie
kosztow postepowania.  Zdaniem skarzgcej, zaskarzona uchwala zostal podjeta znaruszeniem: 1.
art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (tekst jedn. Dz. U. z 2024 r.
poz. 576) — dalej: "u.c.ch.z.", poprzez wprowadzenie optat za korzystanie z cmentarza komunalnego, podczas
gdy wskazana regulacja dopuszcza ustalenie stawek optat za pochowanie zwlok, a nie jakiejkolwiek optaty
zwigzanej z prowadzeniem cmentarza; 2. art. 7 ust. 3 u.c.ch.z. poprzez ustalenie stawki optaty za przedtuzenie
rezerwacji miejsca na cmentarzu po uptywie 20 lat w grobie murowanym powyzej trzech trumien, podczas gdy
wskazana regulacja stanowi wprost, ze przepisy normujace optaty za ponowne wykorzystanie grobu nie maja
zastosowania do chowania zwlok w grobach murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wiecej niz
jednej osoby; 3. art. 88 ust. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1461), poprzez
brak opublikowania uchwaty w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Podkarpackiego. Skarzgca podniosta, ze
9 lutego 2024 r. odebrata przesytke pocztowa zawierajacg fakture VAT z 31 stycznia 2024 r. na kwote 700 zt,
wystawiona z tytulu "oplaty jednorazowej za miejsce na cmentarzu — piwniczka dwukomorowa (groéb
murowany dwumiejscowy)". Wskazata, ze ustuga za pochdowek jej ojca w kwocie 2 500 zt zostata uregulowana
gotowka, a fakturg VAT wystawit 25 stycznia 2024 r. Zaktad Ustug Komunalnych sp. z 0.0. zs. w Cieszanowie.
Zaskarzong uchwala naruszono interes prawny skarzacej wynikajacy z tzw. prawa do grobu. Ponadto poprzez
wprowadzenie stawek optat za korzystanie z cmentarza, w tym za uzytkowanie groboweca i za kazde nastepne
miejsce w grobowcu, naruszono interes prawny skarzacej jako dysponentki grobowca. W odpowiedzi na
skarge Rada Miejska wniosta o jej oddalenie oraz o zasadzenie kosztow postgpowania. Zdaniem organu,
zaskarzong uchwale podjeto zgodnie z d6wezesng wykladnig przepiséw u.c.ch.z. stosowang m.in. przez sady
administracyjne, zgodnie z ktorg uchwata ustalajaca wysoko$¢ optat za korzystanie z cmentarzy komunalnych
nie jest aktem prawa miejscowego. Uchwala nie zostata tym samym opublikowana w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Podkarpackiego. Odnoszac si¢ natomiast do zarzutdw naruszenia art. 7 ust. 2 u.c.ch.z. podano,
ze przepis ten normuje wylacznie czasookres uzycia grobu do chowania, a uiszczenie oplaty jest w nim uzyte
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jedynie jako jeden z warunkow umozliwiajacych uzycie grobu po uptywie 20 lat. Regulacja ta nie okresla
sposobu ustalenia wysoko$ci oplaty, ani tez zakresu przedmiotowego ustug cmentarnych podlegajacych
optacie. Niezaleznie od powyzszego organ stwierdzil, ze interes prawny skarzacej nie zostal naruszony
zaskarzong uchwala. Kwestionowana uchwale uchylono uchwala Nr LXXVII/622/2024 Rady Miejskiej
w Cieszanowie z dnial9 kwietnia 2024 r., a zatem zarzuty dotyczace konieczno$ci uiszczenia oplat za ponowne
korzystanie z grobu (po 20 latach), wistocie zwigzane sa z obecnie obowigzujacg uchwatg. W pismie
procesowym z 15 maja 2024 r. skarzaca wniosla o stwierdzenie, ze zaskarzong uchwale z dnia 28 stycznia
2010 r. wydano z razagcym naruszeniem prawa. Skarzgca podata, ze w odpowiedzi na skarge organ powotuje si¢
na inne realia wyktadni przepiséw prawa w dacie podjecia zaskarzonej uchwaty, jako usprawiedliwienie braku
publikacji tej uchwaly. Nalezy jedna zauwazyé, ze inna Uchwata Nr [X/48/2011 Rady Miejskiej
w Cieszanowie z 25 maja 2011 r. w sprawie ustalenia wysoko$ci optat zterenow iurzadzen cmentarnych
cmentarza komunalnego w Dachnowie zostala opublikowana w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa
Podkarpackiego, co stoi w sprzecznos$ci ze stanowiskiem zaprezentowanym w odpowiedzi na skarge. Ponadto
podniosta, ze uchylenie zaskarzonej uchwaly nie wywotuje skutkow ex tunc ibrak jest podstaw do
kwestionowania istnienia po stronie skarzacej interesu prawnego do wniesienia skargi. Wojewddzki Sad
Administracyjny zwazyl, co nastepuje: Zgodnie zart. 147 § 1 ustawy z30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935, dalej: "p.p.s.a."), niewazna jest
uchwala organu gminy sprzeczna z prawem (chyba, ze przepis szczegélny wylacza mozliwos¢ stwierdzenia
niewazno$ci). W przepisach u.s.g. ustawodawca przewidzial dwa rodzaje naruszen prawa, ktore moga by¢
efektem ustanowienia aktow uchwalanych przez organy gminy. Mogg to by¢ naruszenia istotne lub nieistotne
(art. 91 ust. 4 u.s.g.). Brak jest jednak ustawowego zdefiniowania tych naruszen. W odczytaniu normatywnego
znaczenia tych poje¢ pomocne sg poglady prawne wypracowane w tym zakresie w literaturze prawa iw
orzecznictwie. Sad w skladzie orzekajacym podziela zatem poglad prezentowany w literaturze prawa, ze
z tresci art. 91 ust. 1 14 u.s.g. wynika, ze przestankg stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu gminy jest
istotna sprzeczno$¢ z prawem. Na podstawie argumentacji a contrario do postanowien art. 91 ust. 4 tej ustawy,
ze w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaly, ograniczajac
si¢ do wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa, nalezy przyjaé, ze kazde "istotne naruszenie
prawa" uchwalg organu gminy oznacza jej niewaznos¢ (por. T. Wos$ (w:) T. Wos., H. Knysiak-Molczyk, M.
Romanska - "Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz", Wyd. LexisNexis,
Warszawa 2012 r., s. 761-762). Pojecie "istotne naruszenie prawa" nie zostalo zdefiniowane w zadnej z ustaw
samorzadowych, podobnie pojecie "sprzeczno$¢ z prawem”". Sad w sktadzie orzekajacym podziela poglad
prawny, aprobowany w orzecznictwie sagdowo-administracyjnym, ze do istotnych wad, prowadzacych do
skutkow, ktore nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym, zalicza si¢ m.in. naruszenie
przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego atakze przepisow regulujacych procedury
podejmowania uchwat. Sprzeczno$¢ z prawem uchwaly organu jednostki samorzadu terytorialnego istnieje
w sytuacji, gdy doszlo do jej wydania znaruszeniem przepisOow wyznaczajacych kompetencje do
podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisOw prawa ustrojowego, przepisow
prawa materialnego przez wadliwa ich wyktadnie, jak iz naruszeniem przepiséw regulujacych procedurg
podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak "Akty nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego -
w $wietle orzecznictwa NSA i pogladéow doktryny", Samorzad Terytorialny 2001 r., z. 1-2, s. 101-102). Za
istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkow, ktdre nie mogg by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Do nich zalicza si¢ migdzy innymi naruszenie przepisow prawa
ustrojowego oraz prawa materialnego, atakze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat.
W judykaturze za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ takiego rodzaju naruszenia jak: podjecie uchwaty przez
organ niewlasciwy, brak podstawy prawnej do podjecia uchwaly okreslonej tresci, niewtasciwe zastosowanie
przepisu prawnego bedacego podstawa podjecia uchwaly, naruszenia procedury podjecia uchwaty.
Stwierdzenie niewaznos$ci uchwaly moze wigc nastapi¢ tylko wtedy, gdy uchwala pozostaje w wyraznej
sprzeczno$ci  z okreslonym przepisem prawnym. Przedmiotem kontroli sadowej jest Uchwata
Nr 3/XLVII/2010 Rady Miejskiej w Cieszanowie z dnia 28 stycznia 2010 r. w sprawie ustalenia wysokosci
oplat za korzystanie z terendw i urzadzen cmentarnych cmentarza parafialnego w Cieszanowie, przekazanego
w administracj¢ Gminie Cieszanéw. Podstawa prawng kwestionowanej uchwaly jest art. 18 ust. 2 pkt 8,
art. 41 ust. 1, art. 42 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2001r. Nr 142,
poz. 1591- publikator aktualny na dzien podjecia zaskarzonej uchwaly - dalej "u.s.g.") oraz
art. 2 ust. l u.c.ch.z. Sad stwierdza, Zze wniesienie skargi na ww. uchwale poprzedzone bylo wezwaniem
organu do usunig¢cia naruszenia prawa z 7 marca 2024r., a zatem zostal wyczerpany tryb do zaskarZzenia
uchwaty podjetej przed 31 maja 2017r. Poddana ocenie Sadu uchwata stosownie do art. 40 ust. 1 u.s.g. stanowi
akt prawa miejscowego. Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP akty prawa miejscowego stanowig zrodia
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prawa powszechnie obowigzujacego na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowily iw granicach
upowaznien ustawowych. Wedtug art. 94 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego moga by¢ stanowione przez
organy samorzadu terytorialnego oraz organy administracji rzadowej na podstawie. Ustawa okre$la takze
zasady itryb wydawania aktow prawa miejscowego. Ponadto, art. 7 Konstytucji RP wskazuje, ze organy
wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Zgodnie z art. 88 ust. 1 12 Konstytucji RP
warunkiem wejscia w zycie m.in. aktow prawa miejscowego (a takim jest przedmiotowa uchwata) jest ich
ogloszenie. Zasady i tryb oglaszania aktow normatywnych okresla ustawa. Konstytucja wyklucza mozliwo$é¢
wejscia w zycie aktu prawnego o charakterze normatywnym bez ogloszenia go w ustawowo przewidzianym
trybie. Powotany w podstawie prawnej kwestionowanej uchwaly art. 41 ust. 1 pkt 1 u.s.g. stanowi, ze akty
prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty. Natomiast w my$l art. 42 u.s.g. (réOwniez
powolanego w podstawie prawnej zaskarzonej uchwaty) zasady i tryb oglaszania aktow prawa miejscowego
okresla ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych
(Dz. U. 22019 r. poz. 1461). Stosownie do art. 4 ust. 1 cyt. ustawy, akty normatywne zawierajace przepisy
powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych i wchodza w Zycie po uptywie czternastu dni
od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dluzszy. Z tego wzgledu za razace
naruszenie prawa Sad uznat tre$¢ § 5 zaskarzonej uchwaly stanowiacego, ze uchwata wchodzi w zycie z dniem
podjecia. Prawodawca lokalny wadliwie okreslit datg wejscia w zycie uchwaly poprzez pominigcie obowigzku
ogloszenia aktu prawa miejscowego w wojewddzkim dzienniku urzgdowym. Racje ma skarzaca, ze
nie zastuguja na uwzglednienie argumenty organu zawarte w odpowiedzi na skarge, a odnoszace si¢ do
mienionej interpretacji przepisow wydawanych na podstawie art. 7 u.c.ch.z. Ponadto powotane w podstawie
prawnej zaskarzonej uchwaly przepisy jednoznacznie wskazujg, ze podjeta uchwalg jest aktem prawa
miejscowego, gdyz skierowane sa do abstrakcyjnego, a nie konkretnego adresata. Prawidtowe ogloszenie aktu
prawa miejscowego ma zasadnicze znaczenie dla jego obowigzywania, stanowi bowiem warunek jego wejscia
w zycie. Akt normatywny, ktory nie zostat opublikowany (ogloszony) zgodnie z obowigzujaca procedura i we
wlasciwym trybie nie moze wigza¢ adresatow utworzonych w nim norm prawnych inie odnosi skutku
prawnego. Brak okreslenia lub okreslenie w sposob sprzeczny z prawem wejScia w zycie uchwaty zawierajacej
przepisy powszechnie obowiazujace, przektada si¢ bezposrednio na waznos¢ catego aktu prawnego (por.
wyroki NSA z: 4.12.2018r., I OSK 3139/17; 20 grudnia 2022 r. sygn. akt III OSK 7598/21; 20.01.2023 r., III
OSK 360/22, publ.: cbosa). Sad w skladzie orzekajacym poglad ten podtrzymuje. Dlatego konieczne jest
stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty w cato$ci. Urzedowe ogloszenie aktu prawa miejscowego jest
warunkiem jego wejscia w zycie i stanowi jeden z istotnych elementéw systemu zapewniajacego jawno$¢ norm
prawnych w spoleczenstwie, a co za tym idzie, stuzy zapewnieniu zasady praworzadno$ci. Zwroci¢ tez nalezy
uwage, ze obowigzujaca regulacja szczegdlna zawarta w art. 7 ust. 3 u.c.ch.z. stanowi samodzielng podstawe do
okreslenia optat za pochowanie zwlok (art. 7 ust. 2 u.c.ch.z.) istanowi lex specialis w stosunku do ustawy
z dnia 20 grudnia 1996r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021r., poz. 679). Sad za zasadne uznal zarzuty
i argumenty skargi odnosnie niewazno$ci zaskarzonej uchwaty. Stosownie do art. 134 p.p.s.a. Sad nie jest
zwigzany zarzutami skargi, a zakres orzekania Sadu wyznaczajg granice sprawy. Z tego wzgledu Sad nie mogt
uwzgledni¢ takich wnioskéw jak wstrzymanie zaplaty naleznosci wynikajacej z faktury. Odnoszac si¢ do
zawartego w odpowiedzi na skarge wniosku o oddalenie skargi, stwierdzi¢ nalezy, ze uchylenie zaskarzonej
uchwaty wcale nie oznacza, ze postgpowanie w sprawie, w ktérej wniesiono o stwierdzenie niewaznoS$ci
uchwaty, jest bezprzedmiotowe. Uchylenie uchwaty po wniesieniu skargi, a wtasciwie po wniesieniu wezwania
do usunigcia naruszenia prawa, nie czyni postgpowania zainicjowanego taka skarga bezprzedmiotowym
zuwagi na odmienno$¢ skutkow zwigzanych zuchyleniem i stwierdzeniem niewaznos$ci uchwaty, ani
nie powoduje, ze interes prawny nie zostat takg uchwalg naruszony w okresie jej obowigzywania. Stwierdzenie
niewaznosci uchwaty nastgpuje ze wzgledu na wady kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt lub jego czesé
nie powinien wejs¢ do obrotu prawnego. W takiej sytuacji przez stwierdzenie niewaznosci aktu nastepuje jego
wyeliminowanie z obrotu prawnego z mocg wsteczng - ex tunc, co powoduje, ze dany akt czy tez jego czes¢
nie wywoluje skutkow prawnych od chwili jego podjecia. Takiego skutku nie wywiera natomiast uchylenie
kwestionowanej  uchwaly zdniem  wejscia  wzycie uchwaly wuchylajacej. W orzecznictwie
sadowoadministracyjnym wielokrotnie wskazywano, ze zmiana lub uchylenie uchwaly podjetej przez organ
gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej nie czyni zbednym wydania przez sad wyroku, jezeli
zaskarzona uchwata mogta by¢ stosowana do sytuacji z okresu poprzedzajacego jej uchylenie lub zmiang (zob.
w tej materii m.in.: wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z 4.08.2005 r.; OSK 1290/04; z 27.09.2007 r.;
II OSK 1046/07 oraz z4.11.2010r.; II OSK 1783/10 — dostepne w cbosa). W rozpatrywanym przypadku
nie mozna wykluczyé, ze w oparciu o zapisy zawarte w zaskarzonej uchwale mogly by¢ podejmowane
okreslone czynnosci, w tym te ukierunkowane na wywotanie okreslonych skutkéw prawnych. Majac powyzsze
na wzgledzie podkreslenia wymaga, ze dla czynno$ci prawnych podjetych na podstawie zaskarzonej uchwaty
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istotne znaczenie moga mie¢ skutki stwierdzenia jej niewazno$ci, a nie skutki wynikajace zjej uchylenia.
Majac na wzgledzie powyzsze Sad na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. orzekt jak w pkt I wyroku. Orzeczenie
o kosztach znajduje uzasadnienie w art. 200 p.p.s.a. Sad nie mdgt uwzgledni¢ wniosku pelnomocnika Rady
Migjskiej w Cieszanowie o zwrot kosztow postgpowania, z tego wzgledu, ze stosownie do art. 200 p.p.s.a.
zwrot kosztow postepowania nalezy si¢ skarzacemu i to w przypadku uwzglednienia skargi. Wyrok wydano na
posiedzeniu niejawnym.
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