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DORECZENIE PRAWOMOCNEGO ORZECZENIA

W wykonaniu zarzadzenia Referendarza sgdowego z dnia 6 czerwca 2024r,
sekretariat Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach, w sprawie ze skar-
gi Wojewody Slaskiego na uchwate z dnia 25 maja 2023r. nr 1035.LXXV!1.2023 w
przedmiocie ustalenia cen i opfat za korzystanie z Cmentarza Komunalnego Gminy

Miasta, przesyta w zatgczeniu odpis prawomocnego wyroku z dnia 20 marca 2024r.
wraz z uzasadnieniem.

&7, SEKRETARZ BADOWY

il

Zatgceznik:
- odpis orzeczenia



“lat

| ODPIS

Sygn. akt lll SA/GI 925/23

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 20 marca 2024 r.

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Gliwicach
w skiadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Krzysztof Wujek

Sedziowie Sedzia WSA Dorota Fleszer
Sedzia WSA Adam Gotuch (spr.)
Protokolant Starszy sekretarz sagdowy lzabela Maj-Dziubariska

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 20 marca 2024 r.

sprawy ze skargi Wojewody Slaskiego

na uchwale Rady Miasta Czestochowy

z dnia 25 maja 2023 r. nr 1035.LXXVII1.2023

w przedmiocie ustalenia cen i oplat za korzystanie z Cmentarza Komunalnego Gminy

Miasta

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly.

Na oryginale wlaéciwe podpisy
Zo zgodnosé z oryginalem
SPECJALISTA

Agnie a Gorecka
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UZASADNIENIE

Wojewoda Slaski (dalej: Wojewoda, skarzacy, organ nadzoru) dziatajgc na
podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 40 ze zm.), dalej: u.s.g. oraz art. 54 §1i§1a
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo © postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (tekst jédn. Dz. U. z 2023 r. poz. 1634), zaskarzyt uchwate Nr
1035.L.XXV111.2023 Rady Miasta Czestochowy (dalej: Rada, Gmina), z dnia 25 maja
2023 r. w sprawie ustalenia cen i opifat za korzystanie z Cmentarza Komunalinego
Gminy Miasta Czgstochowy (zwanej dalej w skrécie: ,uchwatg”) w catosci, jako
sprzecznej z art. 4 ust. 1w zwigzku z art. 13 pkt 2 ustawy Z dnia 20 lipca 2000 1. ©
ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (tekst jedn. Dz.
U. z 2019 r. poz. 1461), dalej jako: .u.0.a.n.” w zwiazku z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z
dnia 20 grudnia 1996 r. 0 gospodarce komunalinej (tekst jedn. Dz. U. z 2021 r. poz.
679), dalej jako: ,u.g.k." w zwiazku z art. 7 ust. 1-3 ustawy Z dnia 31 stycznia 1959 r.
o cmentarzach i chowaniu zmarlych (tekst jedn. Dz. U. z 2020 r. poz. 1947 ze zm.),
dalej jako: ,u.c.c.z.”, W zwigzku z art. 2 Konstytuciji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
z 1997 r. poz. 78 Nr 483 ze zm.), dalej jako: _Konstytucja RP”.

Wojewoda, wniost o: ‘

. stwierdzenie niewaznosci uchwaly Nr 1035.LX%XV111.2023 Rady Miasta
Czestochowy z dnia 25 maja 2023 r. w sprawie ustalenia cen i optat za korzystanie z
Cmentarza Komunalnego Gminy Miasta Czestochowy, w cafoscl, jako sprzecznej z
art. 4 ust. 1 w zwigzku z art. 13 pkt 2 uv.o.a.n. w zwigzku z art. 4 ust. 1 pkt 2iust 2
“u.g.k. wzwigzku z art. 7 ust. 1-3 u.c.c.z. w zwigzku z art. 2 Konstytucji RP.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda m.in. wskazat, ze zaskarzona uchwata
zostata oparta o przepis art. 4 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ugk. zgodnie z ktorym jezeli
przepisy szczegbine nie stanowig inaczej, organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego postanawiajg o wysokosci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i
opfat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie
7 obiektow i urzadzer uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego.
Ponadto art. 4 ust. 2 u.g.k. stanowi, ze uprawnienia, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 2,
organy stanowigce jednostek samorzadu. terytoriainego mogag powierzy¢ organom
wykonawczym tych jednostek. W orzecznictwie za bezsporng uznaje sie
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przynaleznoé¢ cmentarzy komunalnych do kategorii obiektéw uzyteczno$ci
publicznej (por. wyrok WSA we Wroctawiu z 8 maja 2013 r. sygn. akt Il SAMIr
73/13).

Wojewoda podkreslit, ze kwestionowana uchwata zawiera katalog opfat, ktére
miatyby by¢ ponoszone przez podmioty korzystajace z cmentarza komunalnego.
Tym samym Rada Miasta Czgstochowy uregulowata jednostronnie materie
dotyczaca rodzaju i wysokosci optat, co nalezy zakwalifikowaé jako obcigzenie
mieszkancéw obowigzkami. Uwzgledniajac skutki, jakie wywoluje przedmiotowy akt,
nalezy przyznaé mu charakter Zrodta prawa powszechnie obowigzujgcego - aktu
prawa miejscowego. Na jego podstawie dochodzi bowiem do wigzgcego obcigzenia
podmiotéw zewnetrznych wobec administracji obowigzkiem ponoszenia optat za
korzystanie z cmentarza komunalnego. Wykonanie zadar przez organy gminy jest
zatem uzaleznione od poniesienia stosownej opfaty. Nietrafny wydaje sie wiec
poglad, ze tego rodzaju akty wprowadzajgce obowigzek ponoszenia opfat za
korzystanie z obiektow i urzadzen uzytecznosci publiczne; stanowiag akty
kierownictwa  wewnetrznego. Majg one bowiem charakter powszechnie
obowigzujgcy, ich adresatami nie jest sama administracja, lecz obejmuja one swojg
regulacjg postepowanie wszystkich kategorii podmiotéw prawa, zewnetrznych wobec
administracji: osoby fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajgce
osobowosci prawnej, nakladajac na nie obowigzki. Zawarcie w nich regut prawnych
(przepiséw) obowigzujgcych podmioty znajdujgce sic poza administracjg danej
jednostki samorzadu czyni je aktami prawa miejscowego (por. D. Dabek, Sadowa
kontrola aktéw prawa miejscowego - aspekt materialnoprawny, ZNSA 2013, nr 3,8,
76- 103).

Wojewoda zaznaczyt, ze istnieje odmienny poglad co do charakteru prawnego
cen i opfat ustalanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego na
podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. Wedlug wezeéniejszych zapatrywan, uchwaly
wydawane na podstawie wymienionego przepisu zaliczano do akiow kierownictwa
wewnetrznego, zawierajgcych wytyczne dia podmiotéw wykonujacych na rzecz
jednostki samorzadu terytorialnego okreslone ustugi. Jednakze zdaniem Wojewody
aktualnie dominuje poglad, zgodnie z ktorym uchwaty podejmowane na podstawie
art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. majg charakter normatywny, w zwigzku z czym wynlkajqce z
nich ceny | opfaty obowigzujg na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego,
wigzac zaréwno wszystkie podmioty wykonujgce gospodarke komunalng w zakresie
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ustug uzytecznosci publicznej, jak i odbiorcow tych ustug lub osoby korzystajgce Z
obiektéw uzytecznosci publicznej.

Zdaniem Wojewody W orzecznictwie sadow administracyjnych wskazac
mozna szereg przyktadow wyrokow przypisujacych uchwale dotyczacej ustalenia cen
i optat za korzystanie z cmentarza komunainego charakter aktu prawa miejscowego.
Analiza orzecznictwa i literatury pozwala przyjaé jako dominujace stanowisko,
zgodnie z ktorym art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. tworzy samoistng podstawe prawng do
stanowienia akiow prawa miejscowego W zakresie ustalania wysokosci cen i optaft za
ustugi komunaine o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z
obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialinego.
Wskazuje sie przy tym zasadnie, ze art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. jest przepisem lex
specialis wzgledem przepisow zawartych W ustawach ustrojowych (por. C.
Banasifiski, M. Kulesza, Komentarz do art. 4 ustawy o gospodarce komunainej.
System Informacji Prawnej (SIP) Lex; M. Szydio, Komentarz do art. 4 ustawy ©
gospodarce komunalnej, SIP Lex; C. Banasifiski, k.m. Jaroszyniski, Komentarz do
art. 4 ustawy o gospodarce komunalnej oraz powofane tam orzeczenia sgdow
administracyjnyéh).

Biorac" powyzsze ‘pod uwage, W ocenhie -organu hadzoru, przedmiotowa
uchwata nie jest aktem kierownictwa wewnetrznego. Jej adresatami sg bowiem
osoby korzystajace z cmentarza komunalnego, zobowigzane do ponoszenia
okreslonych opfat. W orzecznictwie sgddw administracyjnych, ktore jest
wyznacznikiem standardow orzekania dla organdw administracji, w tym dla
dziatajgcych jako organy nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego
wojewodow, opisane w powyzszym wywodzie znamiona odpowiadaja pojgciu aktu
prawa miejscowego (por. wyrok NSA z dnia 2.6 listopada 2013 r., sygn. akt 1 OSK
1901/13, wyrok NSA z dnia 11 czerwca 2015 r., sygn. akt | OSK 662/15, wyrok WSA
w Gliwicach z dnia 20 czerwca 2016 r., sygn. akt IV SA/Gl 54/16, wyrok WSA w
Gliwicach z dnia 5 sierpnia 2019 r., sygn. akt 111 SA/GI 353/20).

W konsekwencji organ nadzoru wskazal, ze zgodnie z art. 88 ust. 11 2
Konstytucji RP, warunkiem wejécia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktow prawa
miejscowego jest ich ogtoszenie. Zasady i tryb ogtaszania aktow normatywnych
okresla ustawa. Szczegolowe zasady i tryb ogtaszania aktow normatywnych oraz
zasady i tryb wydawania dziennikow urzedowych okresla u.o.a.n. Jak stanowi art. 4
ust. 1 ustawy, akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace,

ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodzg w zycie po uptywie czternastu dni od
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dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy. Ponadto
zgodnie z art. 13 pkt 2 u.0.a.n. w wojewédzkim dzienniku urzedowym oglasza sie
akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewodziwa, organ powiatu oraz
organ gminy, w tym statuty wojewddztwa, powiatuy gminy.

Tymczasem, Rada Miasta Czestochowy w § 5 kwestionowanej uchwaly z 25
maja 2023 r., postanowita, Ze uchwata wchodzi w zycie z dniem 1 czerwca 2023 1.
Dodatkowo uchwata nie zawiera regulacji dotyczacej obowigzku ogfoszenia w
wojewddzkim dzienniku urzgdowym | nie zostat réwniez ztozony wniosek o jej
publikacje w Dzienniku Urzedowym Wojewédztwa Slgskiego. W konsekwenciji - nie
zostata ogtoszona w tym publikatorze.

Rada nadala zatem przedmiotowej uchwale charakter zwykly. Z uwagi na fakt,
ze kwestionowana uchwala stanowi akt prawa miejscowego, obligatoryjnym
warunkiem jej wejécia w zycie jest jej ogtoszenie wojewddzkim dzlenmku urzedowym
oraz uplyw odpowiedniej vacatio legis - tj. okresu liczonego od momentu ogloszenia
danego aktu do jego wejscia w zycie. Obowiazek respektowania powyzszych
wymogow wynika z zasady demokratycznego paristwa prawnego, okreslonej w art. 2
Konstytucji RP, z ktorej wywodza sie zasady pewnos$ci prawa czy zaufania obywatela
do paristwa i stanowionego przez nie prawa. Ze wzgledu na fakt, ze postanowienie
zawarte w § 5 uchwaly nie czyni zadosé opisanym wyzej zasadom, niezbedne jest jej
wyeliminowanie z obrotu prawnego w catosci.

Wojewoda podkreslit, ze prawidiowa pod wzgledem prawnym ucﬁwa#a musi
speinia¢ niezbedne wymagania zaréwno w aspekcie materiainym, jak réwniez i
formalnym. Tre$¢ uchwaty musi by¢ zgodna Z przepisami prawa, a ponadto tryb jej
podjecia musi odeWIadac okreslonym procedurom. Jednym z formalnych warunkow
podjecia waznej uchwaly jest prawidiowe okreslenie jej wejscia zycie. Zgodnie z
utrwalong linig orzeczniczg nieprawidiowe okreslenie daty wejscia w zycie uchwaty,
stanowi istotne naruszenie prawa, co skutkuje niewaznoscia aktu w caloéci (por.
wyrok NSA z dnia 21 czerwea 2017 1., sygn. akt || OSK 2677/15).

Ponadto, z uwagi na powyzsze, organ nadzoru za nieprawidlows rowniez
uznat regulacje zawartg w § 2 uchwaly, o nastepujacym brzmieniu: ~Powierza sig
ustalanie cen za ustugi realizowane przez Cmentarz Komunalny Prezydentowi
Miasta Czestochowy”. Rada dokonata subdelegacji uprawnieri na rzecz organu
wykonawczego przepisem uchwaty nie bedacej aktem prawa miejscowego.

Tymczasem, majgc na uwadze wyzej wskazane wywody, organ odwotawczy

przyjat, iz zaskarzona uchwata rady gminy podjeta na podstawie art, 4 ust, 2 u.g.k.
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stanowi akt prawa mtejscowego poniewaz przenosi kompetencje ustawowg do
wydania okreslonego aktu prawnego na zupeinie inny podmiot niz przewiduje to
ustawa. ’

Wojewoda wskazat rowniez na wadliwoéé § 4 uchwaly, ktéry stanowi, ze: Jraci
moc uchwala Nr 890.LXV.2022 Rady Miasta Czgstochowy z dnia 22 wrzesnia 2022
r.w sprawié ustalenia cen i optat za korzystanie z Cmentarza Komunalnego Gminy
Miasta Czestochowy”. Uchwata, o ktérej mowa w tym przepisie, rowniez zostata
podjeta jako akt zwykly, co oznacza, ze wobec braku publikacji w w01ewodzk|m
dzienniku urzedowym i okreslenia odpowiedniego vacatio legis, nigdy nic weszia W
zycie. Tym samym Rada nie mogta pozbawi¢ jej mocy obowigzujgcej.

Ponadto Wojewoda wskazat, iz pismem z dnia 7 czerwca 2023 r. Nr
NP11.4131.2,21,2023 skierowat skarge na uchwale Nr 890.L.XV.2022 Rady Miasta
Czestochowy z dnia 22 wrzeshia 2022, do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Rady Miasta Czestochowy (sygn. akt il SA/GI
540/23).

Niezaleznie od powyZszego, zdaniem skarzacego, przedmiotowa uchwata
dotknieta jest innymi wadami, ktére nalezy zakwalifikowaé jako istotne naruszenia
prawa. W tym kontekscie Wojewoda wskazal, Ze ustawie o gospodarce komunalnej
zawiera ogélng regulacje pozwalajgca na ustanowienie na jej podstawie optat za
korzystnie z komunalnych urzadzen uzytecznosci publicznej, jednak znajduje ona
zastosowanie o tyle, o ile inna ustawa nic okresli zakresu optat pobieranych na
podstawie odrebnych przepisow. Takie odrebne przepisy zawiera ustawa z dnia 31
stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmarych (tekst jedn. Dz. U. z 2, 020 r.
poz. 1947 ze zm.), stanowigca lex specialis w stosunku do ustawy o gospodarce
komunalnej.

Wojewoda wskazat, ze zgodnie z art. 7 ust. 1-3 u.c.c.z.: ,1. Gréb nie moze by¢
uzyty do ponownego chowania przed uptywem lat 20.

2. Po uplywie 20 lat ponowne uzycie grobu do chowania nie moze
nastapié, jezeli jakakolwiek osoba zgtosi zastrzezenie przeciw temu i uisci optate,
przewidziang za pochowanie zwiok. Zastrzezenie to ma. skutek na daiszych lat 20 i
moze by¢ odnowione.

3. Przepisy ust. 1 i 2 nic majg zastosowania do chowania zwiok w
grobach murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwiok wiecej niz jednej
osoby, a takze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku

spopielenia zwiok”.
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Zdaniem Wojewody z brzmienia powyzszej regulacji wynika, ze ograniczenia
dotyczace ponownego uzycia grobu nie maja zastosowania do grobéw murowanych
przeznaczonych do pochowania zwlok wigcej niz jednej osoby, a takze do chowania
urmn zawierajgcych szczatki ludzkie powstatle w wyniku spopielenia zwiok. Tym
samym uprawnieni do tego grobu nic tylko nie muszg po upltywie 20 lat przediuzaé
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 uplywie 20 lat od pochowania, ani do pobierania
kolejnej optaty. W konsekwencji rada gminy nic jest uprawniona do ustalania optaty o
charakterze czasowym w odniesieniu do grobow murowanych przeznaczonych do
pomieszczenia zwiok wiecej niz jednej osoby'oraz w przypadku chowania urn.
Jedynym ograniczeniem czasowym dopuszczalnosci dokonania pochéwku 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 organ odwotawczy wskazat, ze Rada
Miasta Czestochowy w § 1 pkt 1 lit. c, d oraz f uchwaly ustalita optate za
udostepnienie miejsca statego grzebalnego na pochowanie zwiok w kolumbariach, w
$§cianie pamigci oraz w grobie urnowym ziemnym na okres 20 lat. Definicja legalna
kKolumbarium zosfa{a zawarta w rozporzgdzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 7
marca 2008 r. w sprawie wymagarn, jakie muszg spetniaé cmentarze, groby i inne
miejsca pochdéwku zwlok i szczatkéw (Dz, U. z 2008 r. Nr 48, poz, 284), dalej jako:
.f0zporzgdzenie®. Zgodnie z § 2 pkt 5 rozporzadzenia przez pojecie kolumbarium
nalezy rozumie¢ budowle z niszami przeznaczonymi do sktadania- urn.
Kwestionowana regulacja uchwaly jest zatem sprzeczna z art, 7 ust. 3 u.c.c.z.
bowiem dopuszcza pobranie optaty za pochowanie urny na okres 20 lat, nadajac ww.
optacie charakter czasowy.

‘Odnoszac sig do udostepnienia miejsca w $cianie pamigci organ odwotawczy
wskazal, ze w rozporzadzeniu nie zawarto definicji legalnej tego pojecia.
Jednoczeénie Rada nie wyjasnita, jakie znaczenie temu pojgciu  nadaje
kwestionowana uchwata. W $wietle powyzszego zdaniem Wojewody regulacja
zawarta w § 1 pkt 1 lit. d uchwaly narusza standardy prawidtowej legislacji, a tym
samym w sposéb istotny narusza art. 2 Konstytucji RP.

W ocenie Wojewody naruszeniem Konstytui jest stanowienie przepisow
niejasnych, wieloznacznych, ktére nie pozwalajg obywatelowi na przewidzenie

konsekwencji prawnych jego zachowan. W potocznym rozumieniu ,Sciana pamieci”
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mieéci sie w zakresie pojecia kolumbarium, a zatem réwniez stanowi budowle
przeznaczong do skladania urn. Tym samym nie jest jasne, na jakiej podstawie
uchwata w § 1 pkt 1 lit. cid wprowadza dwie rézne opfaty za pochowanie urny.
Wojewoda podkreslit, ze skoro kwestionowana uchwata jest aktem prawa
miejscowego, zawarte w niej regulacje muszg speinia¢ warunek okreslonosci prawa,
co oznacza nakaz jego precyzyjnosci, tj. stanu, w ktorym istnieje mozliwo$¢
wywiedzenia z niego jednoznacznej normy prawnej, zrozumiatej dla jednostki (por, T.
Zalasifiski, Zasada prawidtowej legislacji w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2008, s. 184-185).

Ponadto Wojewoda wskazat, ze § 1 pkt 1 lit. e oraz pkt 3 uchwaly Rada
ustalita optate za udostgpnienie miejsca grzebalnego w grobie amerykariskim.
Jednoczeénie w uchwale nie zawarto definicji tego pojgcia, co nalezy ocenic,
podobnie jak w przypadku sciany pamieci, jako naruszenie standardow prawidtowej
legislacji polegajace na wprowadzeniu do tresci uchwaty poje¢ niejasnych i
niejednoznacznych. Podobnie w § 1 pkt 3 uchwaly Rada wprowadzita do fresci
uchwaly pojecie grobu tradycyjnego i grobu socjalnego, nie wskazujac jakie
znaczenie nalezy nadac tym pojeciom w rozumieniu kwestionowanej uchwaty.

W opinii organu nadzoru, jako istotne naruszenie prawa nalezy réwniez
zakwalifikowaé regulacje zawarta w § 1 pkt 2 uchwaly, ktora przewiduje optate za
pochowanie i dochowanie trumny lub urny. Po pierwsze nalezy wskaza¢, ze optata
za pierwszy pochowek zostala juz uregulowana w § 1 pkt 1 uchwaty, jako oplata za
udostepnienie miejsca statego grzebalnego do pochowania zwilok. Wraz z
udostepnieniem danej osobie fizycznej miejsca na grob, osoba ta uzyskujac nie tylko
prawo do pochowania zmartego, ale rowniez szereg uprawnien takich jak prawo do
wzniesienia nagrobka i jego przeksztatcenia, prawo do odwiedzania grobu, statego
jego utrzymania w nalezytym stanie czy wykonywania zmian 0 charakterze
dekoracyjnym. W swietle powyzszego samo wniesienie optaty za udostepnienie
miejsca do pochéwku, jako czesci powierzchni ziemskiej usytuowanej na ferenie
cmentarza komunalnego, nie tylko uprawnia do korzystania z tej czgsci obiektu
uzytecznosci publicznej w celu pochowania zwiok, aie ponadto do realizowania W
tym miejscu prac grabarskich czy kamieniarskich. Nie sposéb bowiem uznaé, ze tego
rodzaju czynnoSci wykonywane na miejscu grzebalnym juz optaconym, stanowig
inne dodatkowe korzystanie z tej czeci obiektu uzytecznosci publicznej.

W ocenie organu nadzoru ustalenie dodatkowej optaty za pochowanie zwtok

jest sprzeczne z art. i ust. 1 pkt 2 u.g.k. poprzez ponowne objecie oplatg dokonania
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pochéwku na podstawie § 1 pkt 2 uchwaly, w sytuacji gdy ten aspekt korzystania z
obiektu uzytecznosci publicznej, jakim jest cmentarz, zostat juz uregulowany w § 1
pkt 1 uchwaty.

Osobng kwestie stanowi natomiast ustaienie opfaty za dochowanie trumny lub
urny, ktore nalezy oceni¢ jako sprzeczne z przepisami u.c.c.z. Po pierwsze w
odniesieniu do grobéw ziemnych oraz grobéw murowanych przeznaczonych do
‘pomieszczenia zwlok jednej osoby, dochowanie trumny jest jednoznaczne z
ponownym uzyciem grobu, co stoi w wyraznej sprzecznoéci z art. 7 ust. 1 u.c.c.z
Przepis len zabrania bowiem ponownego pochéwku przed uplywem 20 lat od
poprzedniego pochéwku. W konsekwencji, Rada ustalita optate za dokonanie
nielegalnej czynnosci, co nalezy ocenié jako przekroczenie granic delegacii
ustawowej.

‘Z drugiej strony, w odniesieniu do‘ groboéw murowanych przeznaczonych do
pomieszczenia zwiok wiecej niz jednej osoby, a takze w przypadku chowania urn
zawierajgcych szczatki ludzkie powstale w wyniku spopielenia zwfok, ustalenie opfaty
za dochowanie trumny lub urny jest Sprzeczne z art. 7 ust. 3 u.c.c.z. W powyzszych
przypadkach brak mozliwoéci pobrania optaty za .,dochowanie” wynika z prawa do
nienaruszainosci grobu, w $wietle ktérego nie jest wymagane zachowanie okresu
dwudziestu lat dla ponownego uzycia grobu oraz - po uptywie lat dwudziestu -
wnoszenie kolejnej optaty. Ograniczenie czasowe do dokonania kolejnego pochowku
wprowadza jedynie art. 7 ust. 6 u.c.c.z. ustalajac w tym zakresie termin do 20 lat po
wydaniu decyzji o zamknieciu cmentarza. Tym samym uprawniony moze dokonywaé
zgodnych z prawem pochéwkéw w takim grobie przez caty wskazany wyzej opfacony
okres. Podsumowujac, Rada Miasta Czestochowy ustalajgc tresé § 1 pkt 2 uchwaly
przekroczylta delegacje ustawows zawartg wari. 4 ust. i pkt 2 u.g.k. w zwigzku z art. 7
ust. 1-3 u.c.c.z., a tym samym w sposab istotny naruszyta prawo.

Podobnie w ocenie organu nadzoru Rada przekroczyta granice upowaznienia
ustawowego ustalajgc w § 1 pkt 5 uchwaly optate prolongacyjna przy ,dochowaniu
do grobow ziemnych, murowanych przeznaczonych do pochowania nie wiecej niz
jednej osoby, miejsc w kolumbariach i $cianach pamieci”.

Wojewoda podkreslit, ze wniesienie optaty prolongacyjnej wraz ze zlozeniem
Zastrzezenia przeciw ponownemu uzyciu grobu do chowania gwarantuje
nienaruszalno$¢ grobu na okres kolejnych 20 lat. Tym samym w przypadku grobow
ziemnych | murowanych przeznaczonych do pochowania nie wiecej niz jednej osoby,

oplata prolongacyjna nie moze dotyczyé dochowania, ktére polega na ponownym
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uzyciu grobu, skoro celem wniesienia opfaty jest wstrzymanie ponownego uzycia
grobu. Z kolei miejsca w kolumbariach (jak réwniez w &cianach pamieci, kidore w
ocenie organu hadzoru spetniajg t¢ sama funkcje), ha mocy art. 7 ust. 3 u.c.cz sg
wylaczone spod zakresu stosowania art. 7 ust. 2 u.c.c.z. Tym samym uiszczenie
optaty, o ktorej mowa w § 1 pkt 1 lit. ¢ lub d uchwaly powinno mie¢ charakter
bezterminowy, a tym samym po uplywie 20 lat od jej uiszczenia nie ma podstaw do

wnoszenia oplaty prolongacyjnej.

W odpowiedzi na skarge Gmina wskazata, ze w nastepstwie analizy zarzutow
zawartych w przedmiotowej skardze oraz skardze z dnia 7 czerwca 2023 .
(dotyczacej uchwaty Nr 890. LXV.2022 Rady Miasta Czgstochowy z dnia 22 wrzesnia
2022r., w sprawie ustalenia cen i optat za korzystanie z Cmentarza Komunainego
Gminy Miasta Czestochowy), w dniu 14 wrzesnia 2023 r. zostata podjeta uchwata Nr
1077 .LXXXL. 2023 Rady Miasta Czestochowy w sprawie ustalenia cen i optat za
korzystanie z Cmentarza Komunalnego Gminy Miasta Czgstochowy uwzgledniajaca
w swojej tresci uwagi wskazane przez Skarzacego w tresci skargi z dnia 20 wrze$nia
2023 .

Wobec powyzszego, z uwagi iz skarzona uchwata Nr 1035.L.XXVII,2023 Rady
Miasta Czestochowy z dnia 25 maja 2023 r. utracita moc na podstawie ww. uchwaty
Nr-1077.LXXX1.2023 Rady Miasta Czgstochowy z dnia 14 wrzesnia 2023 r. W
sprawie ustalenia cen i optat za korzystanie z Cmentarza Komunainego Gminy

Miasta Czestochowy, Gmina wniosta o umorzenie przedmiotowego postepowania.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga jest uzasadniona i zastuguje na uwzglednienie.

Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdow
administracyjnych (t.j. w Dz.U. z 2022 r. poz. 2492), sgdy administracyjne sprawuja
wymiar sprawiedliwoéci przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej oraz
rozstrzyganie sporow kompetencyjnych i o wiasciwos¢ miedzy organami jednostek
samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwotawczymi i miedzy tymi
organami a organami administracji rzadowej (§ 1). Kontrola, o ktorej mowa w § 1,
sprawowana jest pod wzglgdem zgodnoéci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia
inaczej (§ 2).

Zakres kontroli dziatalnosci administracji publicznej sprawowanej przez sady
administracyjne obejmuje takze orzekanie w sprawach skarg na akty prawa

miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow
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administracji rzgdowej oraz akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwigzkéw, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu
administracji publicznej (art. 3 § 2 pkt 5 i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 —
zwanej dalej w skrécie: ,p.p.s.a.”).

Zgodnie za$ z art. 147 § 1 p.p.s.a., sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub
akt, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 516 p.p.s.a., stwierdza niewaznosé tej uchwaly
lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem
prawa, jezeli przepis szczegolny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci.

Podnie$¢ rowniez nalezy, ze stosownie do art, 134 § 1p.p.s.a. sad rozstrzyga
w granicach danej sprawy, nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi
oraz powotang podstawa prawna. ‘

' Podstawy stwierdzenia niewaznosci uchwaty lub aktu organu gminy
unormowane sg przez przepisy ustawy o samorzadzie gminnym. Zgodnie z art. 91
ust. 1 zdanie 1u.s.g., uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg
niewazne. W orzecznictwie sadéw administracyjnych i doktrynie utrwalit si@ poglad,
ze tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci
aktu (np. uchwaly) organu gminy. Za sistotne” naruszenie prawa uznaje sie
uchybienie prowadzace do skutkéw, ktére nie mogg byé tolerowane w
demokratycznym paristwie prawnym. Do nich zalicza sie miedzy innymi naruszenie
przepisow prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepiséw
regulujacych procedury podejmowania uchwat (M. Stahl, Z. Kmieciak: ,Akty nadzoru
nad dzialaino$cig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa NSA i pogladéw
doktryny” w: Samorzad Terytorialny 2001 r., z. 1-2, s. 101-102).

Przedmiotem sporu jest kwestia ustalenia cen i optat za ustugi cmentarne za
korzystanie z ustug cmentarza komunalnego Gminy Miasta Czestochowy uchwalg
Zwykig.

W zwigzku z czym na wstepie nalezy ocenié charakter prawny zaskarzonej
uchwaly Nr 1035.LXXVIil.2023 Rady Miasta Czgstochowy z dnia 25 maja 2023 r. w
sprawie ustalenia cen i optat za korzystanie z Cmentarza Komunalnege Gminy
Miasta Czestochowy.

Zgodnie z przepisem art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k., jezeli przepisy szczegolne nie
stanowig inaczej, organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego
postanawiajg o wysokos$ci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi
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komunalne o charakterze uzytecznosci publiczne]j oraz za korzystanie z obiektow i
urzadzen uzytecznoséci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego.

Art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. okresla generalnie uprawnienie rady gminy do
ustalenia wysoko$ci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi
komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z gminnych
obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej. Cmentarze nalezg do tej kategorii
obiektow.

Zaznaczyé nalezy, ze istniejg niejednolite poglady co do charakteru prawnego
cen i oplat ustalanych przez organy jednostek samorzgdu terytorialnego na
podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. Wedlug wczesniejszych zapatrywan uchwaty
wydawane na podstawie wymienionego przepisu zaliczano do aktéw kierownictwa
wewnetrznego, zawierajgcych wytyczne dla podmiotéw wykonujgcych na rzecz
jednostki samorzadu terytorialnego okreslone ustugi, przy czym konkretna wysokos¢
cen i optat miata byé biezaco ustalona w zawieranych umowach cywilnoprawnych.

. Aktualnie dominuje poglad, zgodnie z ktérym uchwaly podejmowane na
podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. majg charakter normatywny, w zwigzku z czym
wynikajace z nich ceny i oplaty obowigzuja na obszarze danej jednostki samorzadu
terytorialnego; wiazac wszystkie podmioty wykonujace gospodarke komunalng w
zakresie ustug uzytecznosci publicznej, jak i odbiorcow tych ustug lub osoby
korzystajgce z obiektow uzytecznosci publicznej.

Wskazuje sie przy tym zasadnie, ze art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. jest przepisem lex
specialis wzgledem przepisow zawartych w ustawach ustrojowych (por. C.
Banasinski, M. Kulesza, Komentarz do art. 4 ustawy o gospodarce'komunalnej,
System Informacji Prawnej (SIP) Lex; M. Szydto, Komentarz do aﬁ. 4 ustawy o
gospodarce komunalnej, SIP Lex; C. Banasiriski, K.M. Jaroszyriski, Komentarz do
art. 4 ustawy o gospodarce komunalnej oraz powotane tam orzeczenia sgdow
administracyjnych).

Warto w tym miejscu dodaé, ze takze w wypowiedziach doktryny,
wskazujacych na powszechnie cbowigzujacy charakter uchwat lub zarzadzen w
zakresie optat za korzystanie z cmentarzy komunalnych i urzadzen cmehtamych,
akcentuje sie, iz na ich podstawie dochodzi do wiazacego obcigzenia podmiotow
zewnetrznych wobec administracji obowigzkiem ponoszenia okreslonych opiat, a
zatem ich adresatami nie jest sama administracja (por. D. Dabek w: Materiaty z
konferencji NSA ,Sadowa kontrola aktow prawa miejscowego - aspekt

materialnoprawny”, ZNSA 2013, nr 3, s. 87-88).
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Ponadto nie mozna poming¢ w konkretnej sprawie, ze kwalifikacja danego
akiu zdeterminowana jest jego cechami materialnymi i formalnymi. Dlatego nalezy
wskazaé, ze adresaci zaskarzonej uchwaly sg okresleni generalnie, dotyczy ono
sytuacji powtarzalnych, obejmujgcych wszystkie podmioty chcace korzystaé z
okreslonych urzadzen cmentarnych, a zatém ma charakter zewnetrzny, normatywny,
generainy | abstrakcyjny.

Zdaniem Sadu zaskarzona uchwata wprowadzajgca oplaty jest aktem prawa
miejscowego. Jej adresatem sg osoby korzystajgce z cmentarzy komunhalnych,
zobowigzane do ponoszenia okreslonych optat za pochowanie zwlok. Nie sg to
adresaci imiennie oznaczeni, lecz ujeci w sposdb generalny. Tego rodzaju uchwata
obejmuje przy tym sytuacje powtarzalne, a nie jednorazowe.

Zaskarzona uchwata dotyczy cen i opiat za korzystanie z cmentarza
komunalnego i za ustugi $wiadczone na terenie cmentarza komunalnego. Wymienia
ona szereg czynnosci, z ktérych przynajmniej czes¢ nalezy zakwalifikowaé jako
ustugi komunalne, ktére sa swiadczone przez zarzadzajgcego cmentarzem w imieniu
gminy. Cennik ten ma charakter powszechnie obowigzujgcy, gdyz jego adresatami
sg wszystkie osoby, kitdre sg zobowigzane jub uprawnione do realizacji ustug
cmentarnych.

Uchwata zawierajaca takie optaty nie jest aktem kierownictwa wewnetrznego.
Podstawowg réznicg miedzy aktami wewnetrznymi a aktami prawa miejscowego jest
bowiem krag adresatow tych akiéw prawnych oraz zakres obowigzywania w
przypadku aktéw prawa wewnefrznego ograniczony do podmiotéw (adresatdw)
pozostajacych V\{zg[edem organdéw je stanowigcych w stosunku szeroko pojetej
podlegio$ci ustrojowej oraz organizacyjnej (por. M. Stahl, Stanowienie prawa
miejscowego jako prawna forma dziatania organéw samorzadu terytorialnego w:
System prawa administracyjnego, tom 5 pod red. R. Hausera, A. Wrébla, Z
Niewiadomskiego, Warszawa 2013).

Charakter prawny aktu prawa miejscowego wynika réwniez z mocy wigzacej
regulacji uchwaty. Uchwalg tg zwigzany jest kazdy usfugobiorca, ktéry obowigzany
jest w wysokosci okreslonej w uchwale ponosi¢ optaty za ustugi komunalne o
charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego (por. wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 26 listopada 2013 r., akt | OSK 1901/13, CBOSA).

Inaczej zatem, niz uchwaty w sprawie sprawienia pogrzebu bedace aktami

skierowanymi do organéw gminy lub jednostek pozostajgcych w strukturach gminy, a
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wigc aktami prawa wewnetrznie obowigzujgcego, uchwaly w sprawie opfat za
korzystanie z cmentarzy komunalnych skierowane $a do ogolu adresatow. Jej
adresatem sa wszystkie podmioty korzystajgce Z cmentarzy komunalnych |
zobowigzane do ponoszenia okreslonych w uchwale optat. Nie sg to adresaci
imiennie lub rodzajowo oznaczeni, lecz ujeci w sposéb generalny. Uchwata obejmuje
przy tym sytuacje powtarzaine, a nie jednorazowe. 33 to wiec znamiona
odpowiadajgce uksztattowanemu doktrynalnie i orzeczniczo pojgciu aktu prawa
miejscowego (por. wyroki NSA z 26 listopada 2013 r., | OSK 1901/13, 11 czerwca
2015 r., sygn. akt | OSK 662/15 oraz wyroki WSA w Krakowie z 11 marca 2016 1., lll
SA/Kr 1360/15, WSA w Gliwicach z 11 kwietnia 2016 r., IV SA/Gl 890/15 i 20
czerwca 2016 r., IV SA/Gl 54/16 i WSA w Olsztynie z 10 pazdziernika 2017 r., Il
SA/O1626/17.

Powyzsze stanowisko jest ugruntowane (por. wyroki NSA z dnia 30 czerwca
2016 1., | OSK 258/16 i | OSK 571/16 oraz wyroki WSA w Gorzowie Wielkopolskim z
15 stycznia 2015 r., I SA/Go 878/14; WSA we Wroctawiu z 29 maja 2008 r., i
SA/Mr 134/08, WSA w Gliwicach z dnia 16 pazdziernika 2017 r., IV SA/GI 319/17;
CBOSA).

Jako akt prawa miejscowego zaskarzona uchwata powinna podlegac
publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym i przewidywac stosowne vacatio
legis, czego nie dopefniono (art. 88 Konstytucji RP w zw. z art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 11
art. 13 u.a.o.n.).

Skoro zaskarzona uchwata nie jest a powinna by¢ aktem prawa miejscowego
to wobec wskazanego naruszenia polegajacego na zaniechaniu jej publikacji i
niezgodnego z prawem oznaczenia wejscia uchwaty w zycie (sa to wady niewatpliwe
istotne) nalezato zgodnie z art. 147 § 1 p.p.s.a. stwierdzié niewaznosé tej uchwaty.

Okolicznosé, ze juz sam fakt niepublikowania zaskarzonej uchwaly przesadza
koniecznosé stwierdzenia niewaznoéci tej uchwaty, czyni zbedng merytoryczng
ocene pozostalych zarzutow skargi.

Zaskarzong przez Wojewode uchwatg Rada dokonata ustalenia cen i opfat
za korzystanie z cmentarza komunalnego na terenie Gminy oraz za ustugi
swiadczone na tym cmentarzu, ktore mialy by¢ ponoszone prze€z podmioty
korzystajgce z cmentarza komunalnego. Rada uregulowata zatem jednostronnie
rodzaj i wysoko$¢ opiat, obcigzajgc w ten sposdb podmioty korzystajgce z cmentarza
obowigzkami. Majac na uwadze skutki, jakie wywotywata zaskarzona uchwata,

nalezy oceni¢, ze ma ona charakter zrodta prawa powszechnie obowigzujgcego —
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aktu prawa miejscowego. Na jej podstawie mozna wigzgco obcigzyé podmioty
zewnetrzne wobec administracii obowigzkiem ponoszenia optat za korzystanie z
cmentarza komunalnego. Nie byta to tylko swoista oferta skierowana do
zainteresowanych osob, lecz w istocie zobligowanie podmiotow korzystajacych z
cmentarza do finansowej partycypacji, wykonanie zadarn przez organ gminy byto
bowiem uzaleznione od poniesienia przez nich stosownej optaty. Nie mozna uznag,
ze ta partycypacja finansowa byla dobrowolna. Ustalajgc jednolity dla wszystkich
osob korzystajgcych z cmentarza wysoko$¢ tych optat, w praktyce uchwata
uzalezniata realizacje $wiadczeri od poniesienia opfat. Zaskarzona uchwala
okreslajac oplaty za korzystanie z cmentarza komunalnego, od ktérych uzalezniona
byta mozliwosé korzystania z cmentarza, naktadata zatem w istocie na kazdego
obowigzek uiszczenia tych optat w wysokosci okreslonej w uchwale. Adresatem tej
uchwaty byty wszystkie podmioty chcace korzystaé z cmentarza komunalnego i
urzadzeri cmentarnych, a uchwata nakazywata im okreslone zachowanie: obowigzek
uiszczenia wskazanej w uchwale optaty. Adresaci uchwaly okresleni zostali
generalnie, a nie imiennie. Uchwala dotyczyla sytuacji powtarzalnych, a nije
jednorazowych, Zaskarzona uchwata ma zatem charakter zewnetrzny, normatywny,
generainy i abstrakcyjny, posiada cechy pozwalajace na zaliczenie jej. do aktéw
prawa miejscowego.

Przedstawione stanowisko co do zakwalifikowania tego typu uchwaly do
kategorii aktow prawa miejscowego jest sporne w orzecznictwie Naczelhego Sadu
Adminiétracyjnego i wojewddzkich sgdéw administracyjnych, jednakze w czesci
orzecznictwa przyjmowany jest poglad, ze maja one charakter aktow prawa
migjscowego (np. w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 listopada
2013 r., sygn. Akt | OSK 1901/13; réwniez w wyroku z dnja 11 czerwca 2015, sygn.
Akt IOSK 662/15.

Takze w doktrynie prawa administracyjnego jest to zagadnienia sporne, czesé
autoréw stoi jednak na stanowisku, ze ustalanie cen i optat za ustugi komunalne o
charakterze uzytecznosci publicznej ma charakter aktu prawa miejscowego (por. C.
Banasik, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej, Komentarz, Warszawa
2002, s. 56; takze M. Szydio, Ustawa o gospodarce komunalnej, Komentarz,
Warszawa 2008, s. 307 i n.).

Sad podziela stanowisko organu nadzoru, ze przedmiotowa uchwala nje jest
aktem kierownictwa wewnetrznego. Jej adresatami sg bowiem osoby Korzystajgce z

cmentarza komunalnego, zobowigzane do ponoszenia okreslonych opfat.
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Sad orzekajacy W niniejszym skiadzie podziela poglad, ze tego rodzaju akt,
wprowadzajacy obowigzek ponoszenia optat za korzystanie z obiekiow i urzadzen
uzytecznosci publicznej, ma charakter powszechnie obowigzujacy. Jego adresatem
nie jest sama administracja, lecz obejmuje on swoja regulacjg postepowanie
wszystkich kategorii podmiotow prawa, zewnetrznych wobec administracji: osoby
fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne nie posiadajgce osobowo$§ci prawnej,
nakiadajgc na  nie obowigzki. Zawarcie W zaskarzonej  uchwale
administracyjnoprawnej reglamentacii obowigzujgcej podmioty znajdujgce sie poza
administracja dane] jednostki samorzadu, czyni g uchwate aktem prawa
miejscowego.

Przyjecie pogladu, ze saskarzona uchwata zawiera W sobie normy O
charakterze powszechnie obowigzujacym, a wiec jest aktem prawa miejscowegdo,
spowodowato konieczno$é zbadania dochowania warunkéw jego obowiazywania, W
tym zwlaszcza ogtoszenia. Art. 88 ust. 1 Konstytucji RP przewiduje, ze warunkiem
wejécia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktéw prawa miejscowego jest ich
ogtoszenie, natomiast W ust. 2 przewidziano, ze zasady i tryb ogtaszania aktow
normatywnych okresla ustawa. Zasady te okreSlone zostaty w ustawie z dnia 20 lipca
2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych aktow prawnych (Dz.U. z
2011 r. Nr 197, poz. 1172). Wedtug tresci art. 13 pkt 2 v.oan w wojewodzkim
dzienniku urzedowym oglasza sig akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik
wojewodziwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewoddztwa, powiatu
i gminy. Akty te, zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujace, ogtaszane W
dziennikach urzedowych, wchodzg W zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich
ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dfuzszy, o czym mowa W
art. 4 ust. 1 u.o.a.n., lub krétszy, o czym jest mowa w 4 ust. 23 orazwart. 5 u.o.a.n

Sad podzielit tez zarzuty organu, iz Rada Miasta Czestochowy ustalajac tresc
§ 2 uchwaty przekroczyta delegacje ustawowq zawarta w art. 4 ust. 1 pkt 2ugk w
zwigzku z art. 7 ust. 1-3u.c.c.z, @ tym samym w sposob istotny naruszyla prawo.

Sad réowniez podzielit zarzuty organdu, iz Rada Miasta Czestochowy ustalajgc
tres¢ § 4 uchwaly, ktory stanowi, ze: ,traci moc uchwala Nr 890.1XV.2022 Rady
Miasta Czestochowy z dnia 22 wrzeénia 2022 r. w sprawie ustalenia cen i oplat za
korzystanie z Cmentarza Komunalnego Gminy Miasta Czestochowy”. Uchwata, 0
ktorej mowa w tym przepisie, rowniez zostata podijeta jako akt zwykly, co oznacza, ze

wobec braku publikacji w wojewodzkim dzienniku urzedowym i okreslenia
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odpowiedniego vacatio legis, nigdy nic weszta w zycie. Tym samym Rada nie mogta
pozbawié jej mocy obowigzujgce).

W ocenie Sadu zasadne jest stanowisko organu nadzoru, ze ustalenie
dodatkowej optaty za pochowanie zwiok jest Sprzeczne z art. 1 ust. 1 pkt 2 u.g.k.
poprzez ponowne objecie optata dokonania pochéwku na podstawie § 1 pkt 2
uchwaly, w sytuacji gdy ten aspekt, zostat juz uregulowany w § 1 pkt 1 uchwaty.

Sad podzielit tez stanowisko Wojewody, ze § 1 pkt 1 lit. e oraz pkt 3 uchwaty,
jako naruszenie standardéw prawidlowej legisiacji polegajace na wprowadzeniu do
tresci uchwaty pojeé niejasnych i niejednoznacznych. Podobnie w § 1 pkt 3 uchwaly
Rada wprowadzita do tresci uchwaly pojecie grobu tradycyinego i grobu socjalnego,
nie wskazujgc jakie znaczenie nalezy nadaé tym pojeciom w rozumieniu
kwestionowanej uchwaty. Podobnie Rada przekroczyta granice upowaznienia
ustawowego ustalajac w § 1 pkt 5 uchwaly optate prolongacyjng przy ,dochowaniuy
do grobéw ziemnych, murowanych przeznaczonych do pochowania nie wigcej niz
jednej osoby, miejsc w kolumbariach $cianach pamieci”.

Sad podzielit tez stanowisko Wojewody, ze miejsca w kolumbariach (jak
rowniez w &cianach pamieci, ktére w ocenie organu nadzoruy speiniajg t¢ sama
funkcje), na mocy art. 7 ust. 3 U.c.c.z. s wylgczone spod zakresuy stosowania art. 7
ust. 2 u.c.c.z. Tym samym uiszczenie optaty, o ktérej mowa w § 1 pkt 11it. ¢ lub d
uchwaly powinno mieé¢ charakter bezterminowy, a tym samym po uptywie 20 Iat od
Jej uiszczenia nie ma podstaw do wnoszenia opfaty prolongacyijne;j.

U.g.k. zawiera 0gding regulacje pozwalajécq na ustanowienie na jej podstawie
opiat za korzystanie z komunainych urzgdzen uzytecznosci publicznej. Ustawa ta ma
jednak zastosowanie o tyle, o ile inna ustawa nie okresii zakresu opiat pobieranych
na podstawie tych odrebnych przepiséw. Takie odrgbne przepisy zawiera ustawa z
dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu Zmariych, stanowigca lex
specialis w stosunku do ustawy o gospodarce komunalnej. Art. 7 ust. 1 u.c.c.z.
przewiduje mianowicie, ze ,Gréb nie moze by¢ uzyty do ponownego chowania przed
uptywem 20 lat”. W art. 7 ust. 2 przewidziano, ze ,Po uptywie 20 lat ponowne uzycie
grobu do chowania nie moze nastapi¢, jezeli jakakolwiek osoba zgiosi zastrzezenia
przeciw temu | uisci optate, przewidziang za pochowanie zwlok. Zastrzezenie to ma
skutek na dalszych lat 20 moze by¢ odnowione.” Z kolei art. 7 ust. 3 tej ustawy
przewiduje, ze «Przepisy ust. 1 i 2 nie majg zastosowania do chowania zZwiok w
grobach murowanych przeznaczonych na pomieszczenie zwiok wigcej niz jednej

osoby, a takze do chowania um zawierajgcych szczatki ludzkie powstate w wyniku
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spopielenia zwiok." Z przytoczonych przepisow wynika zatem, ze organ gminy moze
ustalac jedynie ,opfaty za pochowanie zwlok” (art. 7 ust. 2), a nie jakiekolwiek optaty
zwigzane z prowadzeniem cmentarza (por. wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2011 r,,
sygn. Akt IGSK 1022/10), o

Sad zauwaza, ze okolicznosé, iz zaskarzona uchwala zostata uchylona
uchwatg nr 1077.LXXX1.2023 Rady Miasta Czestochowy z dnia 14 wrzesnia 2023 r.
w sprawie ustalenia cen i oplat za korzystanie z cmentarza komﬁnalnégo Gminy
Miasta Czestochowy, nie uniemozZliwiajg Sadowi orzekania w przedmiocie
stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej uchwaly. Uchylenie jej przez Rade wywario
bowiem skutki prawne z mocg jedynie ex nunc, natomiast orzeczenie o stwierdzeniu
niewaznosci dziata z mocg wsteczng (ex tunc), eliminujgc wstecz wszelkie skutki
prawne, jakie wywotata zakwestionowana uchwata. Istotg i celem dziatania sadu
administracyjnego jest sgdowa kontrola administracji z punktu widzenia legalnosci jej
dziatania. Sad kontroluje administracje uwzgledniajgc stan faktyczny i prawny
istniejacy w chwili podejmowania zaskarzonego aktu lub czynnosci. Umorzenie
zatem sgdowego postepowania kontrolnego w niniejszej sprawie époWodowafoby
unikniecie sadowej kontroli w przypadku, gdy wprawdzie sam zaskarzony akt prawny
zostal juz wyeliminowany z porzadku prawnego, ale z mocg ex nunc, nie zostaty
zatem usuniete wszystkie skutki prawne, ktore on wywotal. Z tego witasnie powodu
postepowanie sgdowe w tej sprawie nie jest bezprzedmiotowe. Sgd orzekajacy w
niniejszym skiadzie podziela zatem poglad prawny wyrazany w orzecznictwie, ze
okoliczno$é, iz zaskarzony akt zostat uchylony przez sam organ, nie czyni zbednym
wydania przez sad wyroku, mégt on bowiem byé stosowany do sytuaciji z okresu
' poprzedzajgcego wejscie w zycie przepisu prawa miejscowego uchylajgcego ten akt
(wyroki NSA: z dnia 20 marca 1996 r., SA/Gd 1256/95, OSS nr 4, poz. 129; z dnia 3
kwietnia 2012 r., | OSK 2315/11; z dnia 29 grudnia 2011 r., | OSK 1719/11; z dnia 27
maja 2008 r., Il OSK 344/08; z dnia 13 wrzes$nia 2006 r., Il OSK 758/06 i z dnia 2
wrzesnia 2005 r., sygn. Akt 1 OSK 394/05; jak rowniez Trybunat Konstytucyjny w
uchwale z dnia 14 wrzesnia 1994 r. W5/94, OTK 1994, nr 2, poz. 44).

Kocowo Sad uznat, ze z uwagi na powszechnie obowigzujgcy charakter
zaskarzonej uchwaty, winna ona by¢ opublikowana w wojewddzkim dzienniku
urzedowym, na podstawie art. 13 pkt 2 u.o.a.n., co stanowitlo warunek wejscia w
zycie tej uchwaly. Wymog ten nie zostat jednak w niniejszej sprawie spetniony,
albowiem w § 5 uchwaly przewidziano, ze uchwata wchodzi w Zzycie z dniem1

czerwca 2023 r. Stanowi to istotne naruszenie ww. przepisu u.o.a.n. bedace
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podstawg do stwierdzenia niewaznosci. Dlatego tez Sad stwierdzi niewaznosé

zaskarzonej uchwaly w catosci, na pp’tgstawie art. 147 § 1 p.p.s.a.

Na oryginale wladciwe podpisy
Za zgodnosé z oryginatem
SPECJALISTA

Agnies Gdrecka
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