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Rada Miasta Czestochowy

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 40 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr 1077.LXXXI.2023 Rady Miasta Czestochowy z dnia 14 wrzesnia 2023 r. w sprawie
ustalenia cen i optat za korzystanie z Cmentarza Komunalnego Gminy Miasta Czgstochowy, w czg$ci
okreslonej w:

— § 2 pkt 1 lit. ¢ w zakresie wyrazenia "— na okres 20 lat", lit. d w zakresie wyrazenia "— na
okres 20 lat", lit. f w zakresie wyrazenia "— na okres 20 lat" uchwaty oraz § 2 pkt 4 uchwaty
w zakresie wyrazenia " po 20 latach do grobu ziemnego, murowanego,", jako sprzecznej z
art. 7 ust. 3 ustawa z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (tekst
jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 887), dalej jako "u.c.c.z.",

— § 5 uchwaly - jako sprzecznej z art. 2 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 roku (Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako ,,Konstytucja”

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 14 wrzesnia 2023 roku Rada Miasta Czestochowy podjeta uchwate nr
1077.LXXXI1.2023 w sprawie ustalenia cen i optat za korzystanie z Cmentarza Komunalnego Gminy
Miasta Czestochowa, dalej jako: ,,uchwata”.

W podstawie prawnej uchwaly wskazano art. 4 ust. 1 pkt 2 1 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia
1996 1. o gospodarce komunalnej (tekst jedn. Dz. U. z 2021 r. poz. 679), dalej jako: ,,u.g.k.”

Wskazana uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru przez Regionalng Izb¢ Obrachunkowg
w Katowicach w dniu 10 pazdziernika 2023 r.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. Jezeli przepisy szczegolne nie stanowiq inaczej, organy
stanowiqce jednostek samorzqdu terytorialnego postanawiajq o wysokosci cen i oplat albo o
sposobie ustalania cen i oplat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za
korzystanie z obiektow i urzqdzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzgdu terytorialnego.
Ponadto art. 4 ust. 2 u.g.k. stanowi, ze Uprawnienia, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2, organy
stanowigce jednostek samorzqdu terytorialnego mogq powierzy¢ organom wykonawczym tych
Jjednostek. W orzecznictwie za bezsporng uznaje si¢ przynalezno$¢ cmentarzy komunalnych do
kategorii obiektow uzytecznosci publicznej (por. wyrok WSA we Wroctawiu z 8 maja 2013 r. sygn.
akt IIT SA/Wr 73/13). Nalezy podkresli¢, ze kwestionowana uchwata zawiera katalog optat, ktére
mialyby by¢ ponoszone przez podmioty korzystajace z cmentarza komunalnego. Tym samym Rada
Miasta Czestochowy uregulowata jednostronnie materi¢ dotyczaca rodzaju i wysokosci oplat, co
nalezy zakwalifikowa¢ jako obcigzenie mieszkancéw obowigzkami. Uwzgledniajac skutki jakie
wywotuje przedmiotowy akt, nalezy przyzna¢é mu charakter zrodta prawa powszechnie
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obowigzujacego — aktu prawa miejscowego. Na jego podstawie dochodzi bowiem do wigzacego
obcigzenia podmiotow zewnetrznych wobec administracji obowigzkiem ponoszenia optat za
korzystanie z cmentarza komunalnego. Wykonanie zadan przez organy gminy jest zatem uzaleznione
od poniesienia stosownej optaty.

Wskaza¢, ze ustawa o gospodarce komunalnej zawiera ogélng regulacj¢ pozwalajaca na
ustanowienie na jej podstawie optat za korzystnie z komunalnych urzadzen uzytecznosci publiczne;,
jednak znajduje ona zastosowanie o tyle, o ile inna ustawa nie okresli zakresu optat pobieranych na
podstawie odrgbnych przepisow. Takie odrgbne przepisy zawiera ustawa o cmentarzach i chowaniu
zmartych, dalej jako: ,u.c.c.z.”, stanowigca lex specialis w stosunku do ustawy o gospodarce
komunalnej (por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 marca 2016 r., sygn. akt III SA/Kr 1360/15).
Jak wskazal ponadto WSA w Gliwicach w wyroku z dnia 11 kwietnia 2016 r., sygn. akt IV SA/GI
890/15, podstawy do natozenia optat za korzystanie z cmentarzy komunalnych nalezy poszukiwa¢ w
art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. w zwigzku z art. 7 u.c.c.z.

Zgodnie z art. 7 ust. 1-3 u.c.c.z. I. Grob nie moze by¢ uzyty do ponownego chowania przed
uptywem lat 20. 2. Po uplywie 20 lat ponowne uzycie grobu do chowania nie moze nastgpic, jezeli
Jjakakolwiek 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 zwtok w grobach murowanych przeznaczonych do pomieszczenia
zwlok wigcej niz jednej osoby, a takze do chowania urn zawierajgcych szczqtki ludzkie powstate w
wyniku spopielenia zwlok.

Z brzmienia powyzszej regulacji wynika, ze ograniczenia dotyczace ponownego uzycia grobu
nie maja zastosowania do grobow murowanych przeznaczonych do pochowania zwlok wigcej niz
jednej osoby, a takze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku spopielenia
zwtok. Tym samym uprawnieni do tego grobu nie tylko nie musza po uplywie 20 lat przedtuzac¢ tego
prawa, ale takze uiszcza¢ ponownej optaty. W tym wypadku zarzadowi cmentarza nie przystuguje
prawo dysponowania wolnymi miejscami w grobie murowanym ani przed, ani po uptywie 20 lat od
pochowania, ani do pobierania kolejnej optaty (por. wyrok SN z dnia 3 grudnia 2010 r., sygn. akt I
CSK 66/10, wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 12 lutego 2015 r., sygn. akt III SA/Wr 810/14, wyrok
WSA w Warszawie z dnia 24 marca 2017 r., sygn. akt I SA/Wa 294/17, wyrok WSA w Olsztynie z
dnia 10 pazdziernika 2017 r., sygn. akt II SA/Ol 626/17, wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2018 r., sygn.
akt IT OSK 3139/17, E. Darmorost [w:] Ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych. Komentarz,
Warszawa 2014, art. 7.).

W konsekwencji rada gminy nie jest uprawniona do ustalania optaty o charakterze czasowym w
odniesieniu do grobow murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej
osoby oraz w przypadku chowania urn. Jedynym ograniczeniem czasowym dopuszczalnosci
dokonania pochowku w istniejgcym grobie murowanym, wprowadzonym na podstawie art. 7 ust. 6
u.c.c.z., jest uptyw terminu dwudziestu lat od wydania decyzji o zamknieciu cmentarza.

W nawigzaniu do powyzszych rozwazan nalezy wskaza¢, ze Rada Miasta Czestochowy w § 2
pkt 1 lit. ¢, d 1 f uchwaly ustalita optate za udostepnienie miejsca stalego grzebalnego na pochowanie
zwlok w kolumbariach, w $cianie pamieci oraz w grobie urnowym ziemnym na okres 20 lat.
Definicja legalna kolumbarium zostata zawarta w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 7
marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie muszg spetnia¢ cmentarze, groby 1 inne miejsca pochéwku
zwlok 1 szczatkow (Dz. U. z 2008 r. Nr 48, poz. 284), dalej jako: ,,rozporzadzenie”. Zgodnie z § 2 pkt
5 rozporzadzenia przez pojgcie kolumbarium nalezy rozumie¢ budowle z niszami przeznaczonymi do
sktadania urn, za$ zgodnie z § 1 pkt 3 uchwaly, przez nisz¢ w kolumbarium nalezy rozumie¢ nisze
urnowq stanowigcq jedno miejsce na jedng urne w budowli z niszami przeznaczonymi do sktadania
urn. Jednoczes$nie na podstawie § 1 pkt 4 uchwaty przez nisz¢ w Scianie pamigci nalezy rozumiec
nisze urnowq stanowigcq jedno miejsce na jedng urne w budowli z niszami w ksztalcie Sciany.
Przepis § 2 pkt 1 lit. f uchwaly odnosi si¢ do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstate
w wyniku spopielenia zwlok w grobie urnowym ziemnym. Zatem okreslenie czasookresu, na jaki jest
pobierana optata za udostepnienie miejsca stalego grzebalnego na pochowanie zwtok jest sprzeczne z
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art. 7 ust. 3 u.c.c.z,. bowiem dopuszcza pobranie optaty za pochowanie urny na okres 20 lat, nadajac
ww. oplacie charakter czasowy.

W opinii organu nadzoru, jako istotne naruszenie prawa nalezy réwniez zakwalifikowaé
regulacje zawarta w § 2 pkt 4 uchwaty, ktora przewiduje optate aktualizacyjng za nienaruszalnos¢
przy kolejnym pochowaniu po 20 latach do miejsca w niszy w kolumbarium 1w niszy w $cianie
pamigci, przeznaczonych do pochowania nie wigcej niz jednej osoby. W ocenie organu nadzoru w
wyzej wskazanym zakresie Rada przekroczyla granice upowaznienia ustawowego. Nalezy
podkresli¢, ze miejsca w niszy w kolumbarium 1 w noszy w $cianie pami¢ci, na mocy art. 7 ust. 3
u.c.c.z. s3 wylaczone spod zakresu stosowania art. 7 ust. 2 u.c.c.z. Tym samym uiszczenie oplaty
w stosunku w wyzej wymienionych miejsc pochowania zwlok (szczatkow ludzkich powstatych
w wyniku spopielenia zwlok), o ktorej mowa w § 2 pkt 1 lit. ¢ lub lit. d uchwaty powinno mie¢
charakter bezterminowy, a tym samym po uplywie 20 lat od jej uiszczenia nie ma podstaw do
wnoszenia optlaty aktualizacyjne;j.

Dodatkowo nalezy wskaza¢ na wadliwo$¢ § 5 uchwaty, ktory stanowi, ze Traci moc uchwata
Nr 1035.LXXVIIL.2023 Rady Miasta Czestochowy z dnia 25 maja 2023 r. w sprawie ustalenia cen
i oplat za korzystanie z Cmentarza Komunalnego Gminy Miasta Czestochowy. Uchwala, o ktorej
mowa w tym przepisie, zostala podjeta jako akt zwykly, nie zawierata ona zatem regulacji,
dotyczacej jej ogloszenia w trybie przewidzianym dla aktow prawa miejscowego. W ocenie organu
nadzoru niedopuszczalne byto uchylenie aktem prawa miejscowego uchwaty nie posiadajacej takiego
charakteru. Uchylenie uchwaly powinno nastgpi¢ w takim samym trybie, w jakim uchwata
uchylajaca weszta w zycie. Charakter prawny aktu uchylajacego jest obowigzkowo taki sam, jak aktu
uchylanego. Przepisy uchylajace maja charakter niesamodzielny. W przeciwienstwie do przepisow
merytorycznych nie stuzg one bezposrednio do wyrazania norm prawnych, lecz do wyeliminowania z
obrotu prawnego przepisOw merytorycznych. Oznacza to, ze uchwata uchylajaca akt niepublikowany
w sposOb wlasciwy dla prawa miejscowego, réwniez nie powinna zosta¢ opublikowana w dzienniku
urzedowym. Wobec powyzszego, jedynym legalnym sposobem eliminacji uchwaty, ktérej nie
przypisano waloru aktu prawa miejscowego, jest podjecie nowej, odrebnej uchwaty (zwyktej), ktorej
przedmiotem byloby jedynie postanowienie o uchyleniu uchwaly. Nie moze by¢ bowiem tak, by
pierwotny akt nie byt opublikowany w wojewodzkim dzienniku urzedowym, a juz uchylenie tego
aktu w tym dzienniku promulgacyjnym bylo publikowane. Rozwigzanie takie powodowatoby
nieczytelno§¢ i1 chaos w zakresie obowigzywania uchwal ogloszonych w tym publikatorze.
Zakwestionowana regulacja uchwaly narusza podstawowe zasady polskiego systemu prawnego
wyrazone w art. 2 i art. 7 Konstytucji. Zgodnie zart. 2 Konstytucji Rzeczpospolita jest
demokratycznym panstwem prawnym urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spolecznej.
Przepis ten stanowi gwarancje¢ trwalo$ci ustalonego rezimu prawnego i ma zastosowanie nie tylko do
ustalonego przez ustawodawce porzadku, ale rowniez do wszelkich prawomocnych orzeczen
odpowiednich organow. Jezeli chodzi o organy wiadzy publicznej, odnosi si¢ do nich takze zasada
wyrazona w art. 7 Konstytucji, wedle ktorej dziataja one na podstawie 1 w granicach prawa.

Z art. 2 Konstytucji RP wynika, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Wsrod szczegotowych regut
wyprowadzonych z art. 2 wymienia si¢ m.in. podziatl wladz, niezawistos¢ sqdow i prawo kazdego do
sqdu, do uczciwego oraz bezstronnego wymiaru sprawiedliwosci, przestrzeganie zasad poprawnego
prawotworstwa, jawnosc i jasnos¢ prawa, niedziatanie prawa wstecz (P. Winczorek ,,Komentarz do
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., wyd. Liber, Warszawa 2000, s. 15).
Dodatkowo nalezy wskaza¢, iz Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 22 maja 2002
roku (sygn. akt K 6/02, Legalis nr 54131) podniost, iz przepisy prawne muszq by¢ formutowane w
sposob poprawny, precyzyjny i jasny. (...) Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisow
klarownych i zrozumialych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwac moggq
stanowienia norm prawnych niebudzgcych waqtpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkow i
przyznawanych praw. Z tak ujetej zasady okreslonosci wynika, ze kazdy przepis prawny winien by¢
skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego i logicznego - dopiero spetnienie tego
warunku podstawowego pozwala na jego oceng w aspekcie pozostatych kryteriow. Naruszeniem
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Konstytucji jest stanowienie przepisow niejasnych, wieloznacznych, ktore nie pozwalajg obywatelowi
na przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowan. Niezastosowanie si¢ za$ rady gminy do
powyzszych wymogow traktuje si¢ jako istotne naruszenie prawa.

Powyzej opisane uchybienie nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa. Za istotne
naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa powoduje, ze akt pozostaje
w wyraznej sprzeczno$ci z okreslonym przepisem prawnym, a sprzeczno$¢ ta jest oczywista,
bezposrednia, 1 wynika wprost z porownania tre$ci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady
kwalifikowane, z powodu ktérych caly akt lub jego cze¢$¢ nie powinien wejs¢ w ogoéle do obrotu
prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewaznos$ci aktu, czyli jego
wyeliminowanie z obrotu prawnego z moca ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy jego cze$¢ nie
wywotuje skutkow prawnych od daty jego podjecia (zob. wyrok Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt II SA/Wa 2197/16, wyrok
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 24 stycznia 2019 r., sygn. akt 1T SA/Ol
859/18, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019 r., sygn.
akt IT SA/Gd 693/18; CBOSA).

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie
organu gminy sprzeczne z prawem s3 niewazne. O niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia w cato$ci
lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty
lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr 1077.LXXXI1.2023 Rady
Miasta Czgstochowy z dnia 14 wrzesnia 2023 r. w sprawie ustalenia cen ioplat za korzystanie
z Cmentarza Komunalnego Gminy Miasta Czg¢stochowy - w czgsci okreslonej na wstepie, nalezy
uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie:

Stwierdzenie niewazno$ci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa, w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem
dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygni¢cie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.

Z up. Wojewody Slaskiego

Iwona Andruszkiewicz
Wydzial Nadzoru Prawnego - Zastgpca Dyrektora
Wydziatu Nadzoru Prawnego
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