Wroctaw, 7 listopada 2019 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI
NR NK-N.4131.121.6.2019.JW1

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dziatajagc na podstawie art. 91 ust. 1ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2019 r. poz. 506 ze zm.),

stwierdzam niewazno$é

zarzadzenia nr 28/2016 Burmistrza Miasta i Gminy Sobodtka z dnia 1 marca 2016 r. w sprawie
ustalenia optat na cmentarzu komunalnym w Sobotce.

Uzasadnienie

Burmistrza Miasta i Gminy Sobodtka, powotujgc sie na art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie
gminnym, art. 2 ust. 1ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach ichowaniu zmartych (Dz. U.
z 2015 r. poz. 2126; aktualnie Dz. U. z 2019 r. poz. 1475) oraz uchwate nr XVI1/131/16 Rady Miejskiej
w Sobdtce z dnia 29 stycznia 2016 r. w sprawie powierzenia Burmistrzowi Miasta i Gminy Sobdtka
uprawnied w zakresie ustalenia wysokosci cen ioptat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci
publicznej oraz za korzystanie z obiektow iurzgdzen uzytecznosci publicznej (Dz. U. z 2016 r. poz. 697),
podjat w dniu 1 marca 2016 r. zarzadzenie nr 28/2016 Burmistrza Miasta i Gminy Sobdtka z dnia 1 marca
2016 r. w sprawie ustalenia optat na cmentarzu komunalnym w Sobétce - dalej jako: zarzadzenie.

Przedmiotowe zarzadzenie wptyneto do Organu Nadzoru w dniu 23 pazdziernika 2019 r.

W toku badania legalnosci zarzadzenia Organ Nadzoru stwierdzit, ze zostalo ono podjete
z istotnym naruszeniem art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2015 r. poz. 1484 ze zm.; aktualnie Dz. U. z 2019 r.
poz. 1461), polegajgcym na ustaleniu, ze akt prawa miejscowego wchodzi w zycie z dniem podjecia,
bez publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym, a ponadto: § 11Ip. 2 lit. a, Ip. 5 lit. a, Ip. 6 lit. b,
dif, Ip. 71it. b ppkta, §2,83,84,86, 8 7i89zalgcznika do zarzagdzenia zostaly podjete z istotnym
naruszeniem art. 7 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych, za$ 8§ 1lp. 11, 12i13 oraz §
10 zatgcznika do zarzadzenia zostaly podjete zistothym naruszeniem art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy
0 gospodarce komunalnej, polegajgcym na ustanowieniu optat sprzecznych z ustawa.

I. Zgodnie zart. 4 ust. 1pkt2 ustawy o gospodarce komunalnej, jezeli przepisy szczegdlne nie stanowig
inaczej, organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego postanawiajg o wysokosci cen i optat albo
0 sposobie ustalania cen ioptat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za
korzystanie z obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego.
W art. 4 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej dopuszczono za$ do powierzenia przez organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego kompetencji wynikajacej z art. 4 ust. 1pkt 2 ustawy o gospodarce
komunalnej organowi wykonawczemu tej jednostki, z czego skorzystala Rada Miejska w Sobotce.
W oparciu otakg podstawe prawng organ wykonawczy gminy madgt uregulowaé wysoko$¢ optat za
korzystanie z cmentarza komunalnego.

Nalezy jednak stwierdzi¢, ze optaty za korzystanie z obiektéw iurzadzen uzytecznosci publicznej
jednostek samorzadu terytorialnego sa powszechnie obowiazujgce - wigzg te podmioty, ktére obiekty
i urzadzenia udostepniajg, jak iwszystkich destynatariuszy. Uchwaty stanowione na podstawie
art. 4 ust. 1pkt2 ustawy o gospodarce komunalnej, jak izarzadzenia stanowione zgodnie
z art. 4 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, ktére ceny te wyznaczajg, Sg zatem aktami prawa
miejscowego. Dodatkowo mozna wskaza¢, ze art. 4 ust. 1pkt 2 ma charakter lex specialis do przepisow
samorzgdowych ustaw ustrojowych, ktére pozwalajg na stanowienie aktow prawa miejscowego
regulujagcych zasady itryb korzystania z gminnych, powiatowych oraz wojewddzkich obiektéw
i urzadzen uzytecznos$ci publicznej (w tym art. 40 ust. 2 pkt 3 i 4 ustawy o samorzadzie gminnym). To na
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podstawiec ustawy o gospodarce komunalngj, anie w oparciu o przepisy samorzadowych ustaw
ustrojowych, ustalane sa ceny za korzystanie z obiektéw iurzadzen uzytecznosci publicznej bedacych
wlasnoscia jednostek samorzadu terytorialnego. Kwalifikacja prawna aktu okreslajacego t¢ szczegolng
zasade korzystania zobicktow uzytecznosci publiczne] nie moze by¢ jednak inna niz aktu
wyznaczajacego pozostale zasady.

Nie budzi aktualnic watpliwosci, zZe art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej stanowi
uzupelnienie systemu delegacji wynikajacej z art. 40 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, stad uchwaly
stanowione na podstawie tego przepisu sg aktami prawa migjscowego. W konsekwencji zas aktami takimi
sa rowniez zarzadzenia wydawane zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Odnosnie oplat
za korzystanie z obicktéw 1urzadzen uzytecznosci publiczne] jednostek samorzadu terytorialnego
akcentuje si¢, z¢ majg one charakter powszechnie obowigzujacy - wigza zaréwno podmioty, ktore obiekty
1 urzadzenia udostepniaja, jak 1 wszystkich destynatariuszy, tj. podmioty z nich korzystajgce (poréwnaj:
wyrok NSA zdnia 16 stycznia 2018 r., I OSK 2990/17; wyrok NSA z dnia 11 czerwca 2015 1., I OSK
662/15; wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 marca 2016 r., III SA/Kr 1360/15; wyrok WSA w Gliwicach
z dnia 11 kwietnia 2016 1., IV SA/GI1 890/15; wyrok WSA w Opolu z dnia 25 marca 2014 r., Il SA/Op
82/14). Stanowisko to nalezy podzieli¢.

Skoro akty podejmowane przez organ gminy na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2, w zwiazku
z art. 4 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej sa przepisami powszechnie obowigzujacymi, to
wymogiem ich wejscia w Zycie jest ogloszenie w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Zgodnie
z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, warunkiem wejscia w zycie aktow prawa migjscowego jest bowiem ich
ogloszenie. Sposdb w jaki akt prawa migjscowego ma zosta¢ ogloszony reguluje zas ustawa o oglaszaniu
aktéw normatywnych 1 niektorych innych aktéw prawnych, wskazujac — w art. 13 pkt 2 — ze akty prawa
migjscowego stanowione przez organ gminy sg oglaszane w wojewodzkim dzienniku urzgdowym.

Tymczasem w § 2 zarzadzenia wskazano, ze wchodzi on w zycie z dniem podpisania. Oznacza to, 7Z¢
przepisy powszechnie obowigzujace zamieszczone w zarzadzeniu nie moga zgodnie z prawem wejsé
w zycie. Zarzadzenie nie przewiduje bowiem ich ogloszenia w Dzienniku Urzegdowym Wojewddztwa
Dolnoslaskiego, co stanowi warunek sine qua non nabrania przez nie mocy obowigzujace] (wejscie
w zycie z dniem podjecia jest sprzeczne z prawem).

Majac na uwadze powyzsze ustalenia nalezy stwierdzi¢, ze kwestionowane zarzadzenie nr 28/2016
Burmistrza Miasta 1 Gminy Soboétka z dnia 1 marca 2016 r. nie odpowiada wymaganiom stawianym przez
ustawe. Nie zawiera ona odpowiedniego przepisu dotyczacego czasu wejscia w zycie oraz nie zostalo
skiecrowana do publikacji w Dzienniku Urzgdowym Wojewoddztwa Dolnoslaskiego, co musi skutkowac
stwierdzeniem niewaznosci zarzadzenia w calosci.

I1. Niezaleznie od powyzszego nalezy wskaza¢ takze na inne wadliwosci regulacji zalacznika do zarzadzenia,
poniewaz zawarte w nim przepisy zostaly podjete zistotnym naruszeniem art. 7 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmarlych oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej.

1. W art. 7ustawy o cmentarzach ichowaniu zmarlych wprowadzono zasadg, zgodnie zktéra grob
nie moze by¢ uzyty do ponownego chowania przed uplywem lat 20 (ust. 1). Po upltywie lat 20 ponowne uzycie
grobu do chowania ni¢ moze nastapic, jezeli jakakolwiek osoba zglosi zastrzezenie przeciw temu i uisci oplatg,
przewidziang za pochowanic zwlok. Zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione
(ust. 2). Przepisy ust. 112 nie maja zastosowania do chowania zwlok w grobach murowanych przeznaczonych
do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby, atakze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie
powstale w wyniku spopielenia zwlok (ust. 3). Ustawodawca dopuszcza przy tym zawieranic umow,
przedluzajacych termin, przed uplywem ktdrego nie wolno uzy¢ grobu do ponownego pochowania (ust. 4).

Ustawowo wyznaczony zostal zatem dwudziestoletni okres, w ktorym obowigzuje zakaz dokonywania
ponownego pochéwku w grobach innych niz murowane przeznaczone do pomieszczenia zwlok wigce] niz
jednej osoby, ktéry nie dotyczy chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstale w wyniku
spopiclenia zwlok. Po uplywie tego okresu mozliwe jest dokonanie zastrzezenia, ktorego skutecznosé
obwarowana jest uiszczeniem oplaty za pochowanie zwlok. Zastrzezenie to moze by¢ ponawiane. Mozliwe
jest takze zawarcie umowy, w ktorej okresli si¢ dluzszy niz dwudziestoletni okres zakazu ponownego uzycia
grobu.

Powyzsze oznacza, ze: 1) ustawowo wyznaczone zostaly minimalne, dwudziestoletnic okresy
obowigzywania zakazu ponownego uzycia grobu, 2) okresy te nie dotycza wielomigjscowych grobow
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murowanych oraz chowania urn, 3) dla odnowienia okresu obowiazywania zakazu ponownego uzycia grobu
wystarczy whniesienie zastrzezenia i uiszczenie oplaty za pochowanie zwlok.

Zarzadzenie ustalajace wysokos¢é oplat za korzystanie z cmentarza komunalnego musi uwzgledniaé
wskazane regulacje ustawowe. W tym kontekscie, za istotnie naruszajgce prawo nalezy uznaé ponizej
wskazane fragmenty zalacznika do zarzadzenia.

Po pierwsze, wszystkie regulacje przewidujace ,,przedluzanie waznosci” grobu na okres krétszy niz 20 lat
(w§ llp. 21lit. a, w§ 1lp. 5lit. a, w§ 1lp. 7lit. b ppkt aoraz w § 3 zalacznika do zarzadzenia
przewidziano przedluzenie na 10 lat). Skoro bowiem ustawa posluguje si¢ minimalnym okresem
dwudziestoletnim, to wprowadzenie okresow dziesigcioletnich nalezy uzna¢ za istotnie naruszajace prawo.

Po drugie, wszystkie regulacje ustanawiajace oplat¢ ,przedluzajacg waznos¢” grobu po dokonaniu
pochowku umy (w § 1 Ip. 2, 517 zalgcznika do zarzagdzenia) oraz przewidujgce czasowy charakter oplaty za
gréb murowany wicloosobowy (§ 11p. 61it. b, d, f zalagcznika do zarzadzenia). Z uwagi na wylaczenie
zastosowania art. 7ust. 112 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmarlych wzgledem chowania zwlok
w grobach murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wiecej niz jednej osoby, atakze do
chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstale w wyniku spopiclenia zwlok, uprawnieni do tego
grobu nie tylko nie muszg po uplywie 20 lat przedluza¢ tego prawa, ale takze uiszcza¢ ponownej oplaty
(porownaj: wyrok SN z dnia 3 grudnia 2010 r., I CSK 66/10, LEX nr 738085, wyrok WSA w Krakowie
zdnia 11 marca 2016 ., III SA/Kr 1360/15). Tym samym, zarzadzenie nic moze przewidywaé wobec
grobow murowanych, przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby iw przypadku
chowania urn, Z¢ oplata za udostgpnienie miejsca do wykonania pochdéwku bedzie terminowa (na 99, 50,
czy 20 lat). Jedynym ustawowym ograniczeniem dopuszczalnosci dokonania pochowku w takim grobie jest
uplyw, wynikajacego zart. 7 ust. 6 ustawy, terminu dwudziestu lat od wydania decyzji o zamknigciu
cmentarza. Tym samym nicograniczonos¢ czasowa funkcjonowania grobu murowanego przeznaczonego do
pochéwku wigeej niz jednej osoby wyklucza wprowadzanie regulacji, na mocy ktérej ,,wybudowana
komora przechodzi na wlasno$¢ administratora” (§ 9 zalacznika do zarzadzenia).

Po trzecie, sprzeczne z prawem jest ustalenie oplaty za dokonanie, zgodnego z ustawa, kolejnego
pochéwku w grobie, ktdry zostal | zarezerwowany™ poprzez uiszczenie oplaty przewidziane] za pochowanie
zwlok (§ 2 zalacznika do zarzadzenia). Tak zwane prawo nienaruszalnosci grobu, o ktérym mowa w §
3 ust. 1 zalgcznika do zarzadzenia wigze si¢ z mozliwoscig dokonywania zgodnych z prawem pochdéwkow
w tym grobie przez oplacony okres. Nie mozna zatem, zadac¢ od osoby, ktdra uiscila oplate, o ktorej mowa
w art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmarlych, aby niczaleznie od tego, ponownie wnosila
oplate za pochowanie zwlok, w przypadku dokonania kolejnego pochdéwku w danym grobie (§ 3 ust. 2, § 4,
§ 61§ 7 zalacznika do zarzadzenia).

2. Jako ze art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej pozwala na rozstrzygnigcie o wysokosci cen
1 oplat albo o sposobie ustalania cen 1 oplat za uslugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za
korzystanie z obicktdéw 1urzadzen uzytecznosci publiczne] jednostek samorzadu terytorialnego, to
niedopuszczalnie jest wprowadzanie na tej podstawie innych oplat — w tym za czynnosci niestanowigce ustug
komunalnych.

Takimi oplatami sg za$ oplaty za wykonane czynnosci administracyjne albo administracyjno-terenowe
(wprowadzone w § 11Ip. 11, 121 13). Nie istnieja zadne podstawy do naliczania takich oplat. O ile za sposob
korzystania z cmentarza moze by¢ uznany pochowek ickshumacja, otyle prowadzenie przez
zarzadzajacego cmentarzem ewidencji administracyjnych i dokonywanie innych czynnosci administracyjno-
terenowych nie stanowi sposobu korzystania z obiektu uzytecznosci publicznej, a zatem nie moze by¢
przedmiotem oplaty.

Podobnie, nie znajduje umocowania w przepisic kompetencyjnym regulacja § 10 zalgcznika do
zarzadzenia ustalajaca, ze oplaty stanowia przychod Zarzadcy Cmentarza Komunalnego w Soboétce
1 przeznaczone s3 na utrzymanie i1 eksploatacj¢ cmentarza komunalnego w Sobotce. Burmistrz upowazniony
zostal bowiem do ustalenia wysokosci oplat, nie za§ do wskazywania kto bedzie ich beneficjentem.
W ramach aktu prawa miejscowego ustalajacego wysokos¢ oplat nie jest ona upowazniona do wskazywania
na co oplata ma by¢ przeznaczona. Oplata komunalna stanowi dochéd budzetu gminy, zas cmentarz — jako
gminny obiekt uzytecznosci publicznej — jest z budzetu gminy finansowany, a tym samym to w budzecie
gminy rozstrzyga¢ mozna o przeznaczeniu srodkow z oplaty na utrzymanie i eksploatacje cmentarza.

Podsumowujac, nalezy wskazac, ze § 11p. 2 1it. a, Ip. S1it. a, Ip. 6 lit. b, d 1 f, Ip. 7 lit. b ppkt a, Ip. 11, Ip.
12ilp. 13, § 2, § 3, § 4, § 6, § 7, § 91§ 10 zalgcznika do zarzadzenia zostaly podjete zistotnym
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naruszeniem prawa, ktore powodowaloby koniecznos$¢ stwierdzenia ich niewaznosci takze w przypadku
prawidlowego ogloszenia zarzadzenia.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.

Od ninigjszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroclawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktorg nalezy wnies¢ za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
zarzadzenia organu gminy wstrzymuje jego wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski

Pawel Hreniak
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