Wroctaw, 28 stycznia 2021 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI
NR NK-N.4131.99.4.2020.JW1

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2020 r. poz. 713 ze zm.),

stwierdzam niewazno$é

zarzadzenia nr 33/2015 Wéjta Gminy Osiecznica z dnia 31 marca 2015 r. w sprawie ustalenia
wysokosci optat na cmentarzach komunalnych na terenie Gminy Osiecznica.

Uzasadnienie

W4jt Gminy Osiecznica, powotujgc sie na art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 2 ust. 1ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1947),
wydat w dniu 31 marca 2015 r. zarzadzenie nr 33/2015 w sprawie ustalenia wysokos$ci optat na cmentarzach
komunalnych na terenie Gminy Osiecznica - dalej jako: ,,zarzadzenie”.

Zarzadzenie zostato przedtozone Organowi Nadzoru w dniu 11 stycznia 2021 r.

W toku badania legalnosci zarzgadzenia Organ Nadzoru stwierdzit jego podjecie z istotnym
naruszeniem art. 4 ust. 1 ustawy z dnia z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U.
22019 r. 712 ze zm.), w zwigzku z art. 2 i art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz.483ze zm.) - dalej jako: Konstytucja RP, polegajgcym na realizacji
kompetencji prawodawczej zastrzezonej dla organu stanowigcego gminy, a ponadto podjecie jego:

- 8§ 1lpkt2lit. b ic oraz § 1pkt6zistotnym naruszeniem art. 7 ust. 1-3 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych, polegajacym na wprowadzeniu okresowej (odnawialnej) optaty za ponowne
uzycie grobu do chowania zwtok w grobach murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwiok
wiecej niz jednej osoby, atakze do chowania urn zawierajgcych szczgtki ludzkie powstate w wyniku
spopielenia zwlok oraz na dopuszczeniu mozliwosci uzycia grobu do ponownego chowania przed
uptywem lat 20;

§ 1 pkt 4i pktb5 lit. awe fragmencie ,,oraz optaty za utrzymanie czystosci i porzadku na cmentarzu”
z istotnym naruszeniem art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o gospodarce komunalnej, w zwigzku z art. 1 ust. 1,
art. 2 ust. 1i art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych oraz art. 7ust. 1 pkt 13i 15
ustawy o0 samorzadzie gminnym i art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 13 wrzes$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach (Dz. U. z 2019 r. poz. 1439), polegajgcym na ustanowieniu optaty niemieszczacej
sie w granicach upowaznienia ustawowego;

8 1 pkt 7 lit. a z istotnym naruszeniem art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o gospodarce komunalnej, w zwigzku
zart. Lust. 1, art. 2ust. 1iart. 15 ust. 1ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych  oraz
art. 7 ust. 1 pkt 13i 15 wustawy o samorzadzie gminnym polegajgcym na ustanowieniu optaty
niemieszczacej sie w granicach upowaznienia ustawowego;

8§ 1pkt7lit. c¢ zistotnym naruszeniem art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o gospodarce komunalnej,
polegajacym na nieuprawnionym réznicowaniu obowigzku ponoszenia opfaty za wjazd na cmentarz;

8§ 3 z istotnym naruszeniem art. 2 Konstytucji RP, w zwigzku z art. 5 w zwigzku z art. 4 ust. 1i 2 oraz
art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych
aktéw prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461), polegajacym na zawarciu w akcie prawa miejscowego
norm o wstecznej mocy obowigzujgcej iwskazaniu innego niz Dziennik Urzedowy Wojewodztwa
Dolnoslgskiego miejsca jego ogtoszenia.
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Na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej, jezeli przepisy szczegodlne nie stanowia
inaczej, organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego postanawiaja o wysokosci cen 1oplat albo
o sposobie ustalania cen 1 oplat za ushugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie
z obiektow 1 urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego.

Cmentarz komunalny jest gminnym obicktem uzytecznosci publicznej, za$ zaden przepis szczeg6lny
nie stanowi, aby w innym — niz wskazany w art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalngj — trybie mialy
by¢ ustalane oplaty za korzystanic zniego. Nalezy przy tym zwroci¢ uwage, ze art. 4 ust. 2 ustawy
o gospodarce komunalnej zawiera podstawe prawng do tego, aby organ stanowiacy jednostek samorzadu
terytorialnego powierzyl organowi wykonawczemu tej jednostki uprawnienie do ustalenia wysokosci oplat za
korzystanie z gminnych obicktow uzytecznosci publicznej, jednak Rada Gminy Osiecznica uchwaly wtej
sprawie nie podjela.

Oznacza to, ze Wojt Gminy Osiecznica wydal zarzadzenie nie majac do tego upowaznienia ustawowego,
czym wkroczyl w zakres kompetencji Rady Gminy Osiecznica. Powolywane w podstawie prawnej zarzadzenia
przepisy (art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym 1 art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu
zmartych) wskazuja jedynie, ze do zadan organu wykonawczego gminy nalezy gospodarowanie mieniem
komunalnym, w tym utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi. Przepisy te nie mogg stanowié
samodzielnej podstawy umozliwiajgce] wydanie aktu prawa migjscowego ustanawiajgcego wysokos¢ oplat za
korzystanie z cmentarza. Takg podstawe prawodawczg zawiera za$ art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce
komunalnej, ktory jako organ prawodawczy wskazuje rade gminy.

Podstawowa zasada konstytucyjng stanowienia prawa migjscowego jest dzialanie na podstawie 1 w granicach
upowaznienia ustawowego (art. 94 Konstytucji RP). Konsekwencja obowiazywania tej zasady jest w pierwszej
kolejnosci obowigzek przestrzegania wlasciwosci organu prawodawczego. Co wigcej, w demokratycznym
panstwie prawnym, jakim jest Rzeczypospolita Polska na mocy art. 2 Konstytucji RP, nie jest dopuszczalne
podejmowanie jakichkolwiek dzialan prawodawczych przez organ, ktdry nie ma do nich wyraznej kompetencji
ustawowej. Na zasady demokratycznego panstwa prawnego sklada si¢ bowiem zasada prawidlowe) legislacii,
ktora jest naruszana w sposob razacy zawsze wtedy, gdy akt prawny ustanawia inny organ niz wskazany
w ustawie jako wlasciwy.
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Niezaleznie od powyzszego nalezy wskazac takze na inne wadliwosci poszczegdlnych regulacji zarzadzenia
podjetych z istotnym naruszeniem prawa.

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 zawierajgcych 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 ktérym obowigzuje zakaz dokonywania
ponownego pochowku w grobach innych niz murowane przeznaczone do pomieszczenia zwlok wigcej niz
jednej osoby, ktéry nie dotyczy chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstale w wyniku spopielenia
zwlok. Po uplywie tego okresu mozliwe jest dokonanie zastrzezenia, ktorego skutecznos¢ 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, dwudziestoletnie okresy
obowigzywania zakazu ponownego uzycia grobu, 2) okresy te nie dotycza wiclomigjscowych grobow
murowanych oraz chowania urn, 3) dla odnowienia okresu obowigzywania zakazu ponownego uzycia grobu
wystarczy whniesienie zastrzezenia i uiszczenie oplaty za pochowanie zwlok.

Zarzgdzenic ustalajace wysokos¢ oplat za korzystanie zcmentarza komunalnego musi uwzgledniaé
wskazane regulacje ustawowe. W tym kontekscie, za istotnie naruszajace prawo nalezy uzna¢ § 1 pkt 2 lit. b i c,
atakze § 1 pkt 6 zarzadzenia.
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Po pierwsze sa to przepisy przewidujace czasowy charakter oplaty za gréb murowany na dwie trumny (§
I pkt2lit. b ic zarzadzenia). Z uwagi na wylaczenie zastosowania art. 7 ust. 112 ustawy o cmentarzach
1 chowaniu zmarlych wzgledem chowania zwlok w grobach murowanych przeznaczonych do pomieszczenia
zwlok wigcej niz jednej osoby, atakze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstale w wyniku
spopiclenia zwlok, uprawnieni do tego grobu nie tylko nie musza po uplywie 20 lat (ani zadnym innym okresie)
przedluzaé 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 z dnia 11 marca 2016 r., IIT SA/Kr 1360/15, LEX nr
2014846). Tym samym, zarzadzenie nie moze przewidywaé wobec grobéw murowanych, przeznaczonych do
pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby 1 w przypadku chowania urn, Ze oplata za udostgpnieniec micjsca
do wykonania pochowku bedzie terminowa. Jedynym ustawowym ograniczeniem dopuszczalnosci dokonania
pochowku w takim grobie jest uplyw, wynikajacego z art. 7 ust. 6 ustawy, terminu dwudziestu lat od wydania
decyzji o zamknigciu cmentarza.

Po drugic sprzeczne z prawem jest ustalenie oplaty za dochowanie nastgpnego zmarlego w trakcie trwania
biegu terminu 20 letniego (§ 1 pkt 6 zarzadzania). W zaleznosci od rodzaju grobu inny jest charakter naruszenia
dokonanego wprowadzonym przepisem. W odniesieniu do grobéw ziemnych oraz grobow murowanych
przeznaczonych do pomieszczenia zwlok jednej osoby ,.dochowanie™ kolejnej osoby, a wige ponowne uzycie
grobu jest sprzeczne zustawg (art. 7 ust. 1 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmarlych). Skoro za$
niedopuszczalne jest ponowne uzycie grobu przed uplywem 20 letniego okresu, to tym samym podmiot
publiczny nie moze pobiera¢ oplaty za taka, niclegalng czynno$¢. Zkolei w odniesieniu do grobow
murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby oraz grobow przeznaczonych
do chowania umn, a wigc w przypadku ponownego uzycia grobu zgodnego z ustawa, oplata nic moze by¢
pobicrana ze wzgledu na tre$¢ prawa nienaruszalnosci takiego grobu. Prawo to wiaze si¢ bowiem
z mozliwoscig dokonywania zgodnych z prawem pochowkow w tym grobie przez oplacony okres, a wigc do
20 lat po wydaniu decyzji o zamkni¢ciu cmentarza (art. 7 ust. 6 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych).
Z obu wzgledoéw nie mozna zatem wymaga¢ wnoszenia oplaty za dochowanie nastepnego zmarlego w trakcie
trwania biegu terminu 20 letniego.

2. Gmina Osiecznica jest — na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 13115 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 1 ust. 1 iart. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmarlych - zobowigzana do zaspokajania
zbiorowych potrzeb wspélnoty obejmujacych zadanie wlasne jakim jest zakladanie i1 utrzymanie cmentarzy.
Moze przy tym — jak juz wskazano — pobiera¢ oplaty za korzystanie z cmentarzy. Nie oznacza to jednak, ze
realizacja kompetencji wynikajacej z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej moze prowadzi¢ do
faktycznego przerzucania na korzystajacych z cmentarza mieszkancow kosztéw utrzymania obiektow
publicznych nalezacych do jednostki samorzadu terytorialnego.

Ustalenie oplaty za korzystanie z obiektow uzytecznosci publicznej w przypadku cmentarza moze polega¢ na
okresleniu wynikajacej z art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach oplaty za pochowanie zwlok, atakze oplat za
korzystanie z obiektu, ktéore nie ma charakteru zwyklego korzystania, a wigc przekracza korzystanie
ogolnodostepne 1 wykracza ponad zakres czynnosci zwigzanych z prawem do grobu 1 kultem zmarlych. Nie jest
natomiast mozliwe ustalenie jakiejkolwick oplaty zwigzanej z kazdym mozliwym korzystaniem z cmentarza
obicktu. Przy ustalaniu oplat nic mozna bowiem abstrahowac od tego, ze cmentarz jest obiektem uzytecznosci
publicznej, a nie obicktem komercyjnym majacym przynosi¢ dochod (czy chocby sie samofinansowac).

Majac to na uwadze za niedopuszczalne uzna¢ nalezy ustalanie oplat za utrzymanie czystosci 1 porzadku na
cmentarzu (§ 1 pkt 4 1pkt 5 zarzadzenia we fragmencie ,oraz oplaty za utrzymanie czystosci i porzadku na
cmentarzu”). Oplaty za pochowanie zwlok (i oplata odnawiajaca prawo do grobu), a takze wskazane wyzej
oplaty za szczegdlne formy korzystania z cmentarza powinny zostac tak skalkulowane, aby obejmowaly calosé
kosztéw utrzymania cmentarza, ktore ponosi¢ beda mieszkancy. Kalkulacja ta powinna zatem uwzgl¢dniac
wszelkie koszty eksploatacyjne, w tym odbioér odpadéw iinne czynnosci zwigzane z utrzymaniem czystosci
i porzadku na obickcie uzytecznosci publicznej (pamigtajac przy tym, ze — zgodnie zart. 3 ust. 1 ustawy
o utrzymaniu czystosci 1porzadku w gminach — utrzymanie czystosci iporzadku w gminach nalezy do
obowigzkowych zadan wlasnych gminy). Nie ma przy tym mozliwosci, aby ustanawia¢ odrgbne oplaty
zwigzane znormalnym funkcjonowaniem cmentarza, wtym zkorzystaniem zprawa do grobu
1 kultywowaniem na cmentarzu pamigci zmarlych.
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3. W podobny do oplaty za utrzymanie czystosci iporzadku na cmentarzu sposob ocenia¢ nalezy
mozliwos¢ wprowadzania oplaty za czynnosci administratora przy e¢kshumacji zwlok (§ 1 pkt7lit.
a zarzadzenia). Nalezy przy tym bra¢ pod uwage, ze — zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu
zmartych — ekshumacja zwlok i szczatkdéw moze by¢ dokonana na umotywowana prosbe oséb uprawnionych
do pochowania zwlok za zezwoleniem powiatowego inspektora sanitarnego, na zarzadzenie prokuratora lub
sadu albo na podstawie decyzji powiatowego inspektora sanitarnego w razie zajecia terenu cmentarza na inny
cel.

Wobec powyzszego wprowadzona oplate za czynnosci administratora przy ekshumacji zwlok nalezy uznac
za niezgodng z prawem nie tylko dlatego, ze to gmina zobowigzana jest do ponoszenia kosztow zwigzanych
z utrzymaniem cmentarza, w tym takze do tego, aby ponosi¢ koszty administrowania cmentarzem, ale takze
dlatego, ze brak jest podstaw do nakladania obowigzku ponoszenia oplaty na sad, prokuratora, czy
powiatowego inspektora sanitarnego, ktérzy moga o ekshumacji zadecydowac. Nie sposdb wszak zalicza¢ do
oplat za korzystanie z obicktu uzytecznosci publicznej oplat nakladanych na organ wladzy publicznej, ktory na
mocy przyshigujacego mu wladztwa i w ramach posiadanych kompetencji decyduje o dokonaniu ekshumacji.
Nieuprawnione jest rowniez nakladanie wskazanej oplaty na podmiot, ktéry prawo do ekshumacji realizuje na
podstawie art. 15 ust. 1 pkt 1 ustawy o cmentarzach 1 chowaniu zmarlych. Od strony technicznej, ekshumacja
polega bowiem de facfo na wykonaniu odpowiednich robdt budowlano-kamieniarskich polegajacych na
otwarciu grobu i wyjeciu zwlok, co jest realizowane w ramach oplaconego juz migjsca grzebalnego. Od strony
prawnej prawo do ekshumagji jest $cisle zwigzana z prawem do pochdwku i1 kultem pamigci o osobie zmarlej.
Jezeli zatem uiszczona zostala oplata za pochowanie zwlok, to obejmuje ona réowniez wszelkie prawnie
dopuszczone korzystanie z migjsca, w ktorym dokonano pochéwku, w tym takze do dokonania ekshumacji.

Podkresli¢ nalezy, ze art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej pozwala na ustaleniec wysokosci
oplat za korzystanie z obicktow uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego. Niedopuszczalne
jest wprowadzanie na tej podstawie innych oplat, tj. oplat za czynnosci niestanowigce uslug komunalnych,
wtym za czynnosci administracyjne. Tym samym § 1 pkt7lit. a zarzagdzenia nie miesci si¢ w zakresie
upowaznienia ustawowego.

4. Konsekwentnie wskazujac, ze ustalenie oplaty za korzystanie z obiektow uzytecznosci publicznej
w przypadku cmentarza moze polega¢ na okresleniu wynikajacej z art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach oplaty za
pochowanie zwlok, atakze oplat za korzystanie z obiektu, ktére nie ma charakteru zwyklego korzystania,
a wigc przekracza korzystanie ogolnodostepne 1 wykracza ponad zakres czynnosci zwigzanych z prawem do
grobu 1 kultem zmarlych, przyjac nalezy, ze mozliwe jest ustalenie oplaty za wjazd na cmentarz.

Zwykle korzystanie z cmentarza mozna bowiem laczy¢ z pieszym wejéciem na jego teren i takim si¢ po nim
przemieszczaniu (cho¢ — co jednak wykracza poza analizg¢ kwestionowanego zarzadzenia — uwzglednic
nalezaloby przy tym prawa oséb z niepelnosprawnosciami). Tym samym wjazd na cmentarz moze laczy¢ sig
z koniecznos$cig poniesienia oplaty. Zawsze jednak musi by¢ to oplata za korzystanie (w tym przypadku
szczegolne) z obiektu uzytecznosci publicznej jakim jest cmentarz. Nie jest zatem mozliwe podmiotowe
réznicowanie wysokosci (a tym bardziej koniecznosci ponoszenia) oplat za wjazd na cmentarz. Wprowadzanie
oplat dla zakladéw pogrzebowych i zakladow kamieniarskich (§ 1 pkt 7 lit. ¢ zarzadzenia), przy jednoczesnym
pominigciu innych podmiotdw, ktore w ten sam sposdéb moga korzystaé z cmentarza (bez wzgledu na to czy
bedzie to np. firma ogrodnicza, podmiot prowadzacy uroczystosci pogrzebowe, artysta stawiajagcy pomnik czy
osoba nieprowadzaca dzialalnosci gospodarczej) jest niedopuszczalne. Z punktu widzenia sposobu korzystania
z cmentarza to, kto na cmentarz wjezdza jest irrelewantne. To czy osoba wjezdzajgca na teren cmentarza
w ogole prowadzi dzialalno$¢ gospodarcza, a jezeli tak, to czy dzialalnos¢ ta w zalaczniku do rozporzadzenia
Rady Ministréw z dnia 24 grudnia 2007 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dzialalnosci (PKD) (Dz. U. Nr 251,
poz. 1885 ze zm.) objcta jest symbolem 96.03.Z albo 23.70.Z, czy tez ma symbol 94.91.Z albo 90.03.Z,
w Zaden sposOb nie zmienia charakteru w jaki korzysta ona z cmentarza za oplata. W kazdym przypadku
chodzi bowiem o jednorazowy wjazd na teren cmentarza.

O ile zatem mozliwe jest ustanowienie odrgbnej oplaty za korzystnie z cmentarza poprzez wjazd na jego
teren, gdyz jest to ponadstandardowy sposéb korzystania z takiego obiektu uzytecznosci publicznej, o tyle
oplaty te powinny by¢ ustalone w sposob zapewniajacy zachowanie zasady rownosci wobec prawa.

I

Przepisy dotyczace oplaty za korzystanie z obicktow 1urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek
samorzadu terytorialnego, jak juz wczesnie] wskazano sg powszechnie obowigzujace — wiazg te podmioty,
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ktore obiekty iurzadzenia udostgpniaja, jak 1wszystkich destynatariuszy (poréwnaj: wyrok NSA zdnia
16 stycznia 2018 r., IT OSK 2990/17, LEX nr 2455184; wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 marca 2016 r., III
SA/Kr 1360/15, LEX nr 2014846; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11 kwietnia 2016 r., IV SA/GI 890/15, LEX
nr 2030202; wyrok NSA zdnia 11 czerweca 2015 r., I OSK 662/15, LEX nr 1783389; wyrok WSA w Opolu
z dnia 25 marca 2014 r., Il SA/Op 82/14, LEX nr 1453021).

Tym samym aktami prawa micjscowego sa zarowno uchwaly stanowione na podstawic
art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej, jak i zarzadzenia stanowione zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy
o gospodarce komunalnej. Dodatkowo mozna wskazac, ze art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej
ma charakter lex specialis do przepiséw samorzadowych ustaw ustrojowych, ktore pozwalaja na stanowienie
aktow prawa migjscowego regulujacych zasady itryb korzystania z gminnych, powiatowych oraz
wojewodzkich  obiektow 1urzadzen uzytecznosci publicznej (w tym art. 40 ust. 2 pkt 314 ustawy
o samorzadzie gminnym). To na podstawie ustawy o gospodarce komunalnej, anie w oparciu o przepisy
samorzadowych ustaw ustrojowych, ustalane sa ceny za korzystanie z obiektow iurzadzen uzytecznosci
publicznej bedacych wlasnoscia jednostek samorzadu terytorialnego. Kwalifikacja prawna aktu okreslajacego
t¢ szczegbdlng zasade korzystania z obicktow uzytecznosci publicznej nie moze by¢ jednak inna niz aktu
wyznaczajacego pozostale zasady. Nie budzi aktualnie watpliwosci, ze 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 sga aktami prawa migjscowego.
W konsekwencji zas aktami takimi sg roéwniez zarzadzenia wydawane zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy
o gospodarce komunalneg;j.

Skoro akty podejmowane przez organ gminy na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2, w zwigzku z art. 4 ust. 2 ustawy
o gospodarce komunalngj sg przepisami powszechnie obowiazujgcymi, to wymogiem ich wejscia w zycie jest
ogloszenie w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Zgodnie z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, warunkiem wejscia
w zycie aktéw prawa migjscowego jest bowiem ich ogloszenie. Sposéb w jaki akt prawa migjscowego ma
zostac ogloszony reguluje zas ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych,
wskazujac — wart. 13 pkt 2 - ze akty prawa miejscowego stanowione przez organ gminy sa oglaszane
w wojewddzkim dzienniku urzgdowym.

Tymczasem w § 3 zarzadzenia wskazano, ze wchodzi w zycie zdniem 1 kwietnia 2015 r. 1podlega
ogloszeniu na tablicach ogloszen i BIP Urzedu Gminy w Osiecznicy i na tablicach ogloszen w solectwach.
Oznacza to, ze przepisy powszechnie obowigzujace zamieszczone w zarzadzeniu nie moga zgodnie z jego §
3 w sposob zgodny z prawem wejs¢ w Zycie. Zarzadzenie nie przewiduje bowiem ich ogloszenia w Dzienniku
Urzedowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego, co stanowi warunek sine qua non nabrania przez nie mocy
obowigzujacej (wejscie w zycie przed ogloszeniem w dzienniku urzgdowym jest sprzeczne z prawem).

Zarzgdzenie zostalo co prawda skierowane w dniu 9 stycznia 2020 r. do publikacji w Dzienniku Urzgdowym
Wojewddztwa Dolnoslaskiego, jednak ogloszenie, ktére nastgpito w dniu 13 stycznia 2020 r. (cho¢ naprawia
blad zwigzany z wadliwym okresleniem miejsca publikacji zarzadzenia) nie moze konwalidowa¢ uchybienia
zwigzanego z naruszeniem zasady lex refro non agit.

Zgodnie z art. 4 ust. 112 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych,
akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzgdowych
wchodzg w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli
termin dluzszy. W uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3, mogg wchodzi¢
w zycie w terminie krotszym niz czternascie dni, ajezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego
wejscia w zycie aktu normatywnego 1zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na
przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym.
Jednoczesnie art. 5 ustawy przewiduje, ze przepisy art. 4 nic wylaczaja mozliwosci nadania aktowi
normatywnemu wstecznej mocy obowigzujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja
temu na przeszkodzie.

Wskazanymi przepisami ustanowiona zostala zasada obligujaca do oglaszania aktéw normatywnych z co
najmniej 14 dniowym vacatio legis. Wskazano rowniez wyjatki pozwalajace na: 1) skrocenie vacatio legis
ponizej 14 dni, 2) pominigcie vacatio legis, 3) nadanie aktowi wstecznej mocy obowiazujacej.

Wymogiem jaki stawia si¢ prawodawcy chcacemu skroci¢ vacatio legis jest ,uzasadniony przypadek”.
Oznacza to, ze taki zabieg nie lezy w swobodzie dzialania organu prawodawczego. Nie moze on podjac
arbitralnej decyzji o ustaleniu vacatio legis krotszego niz nakazuje ustawa. Moze to uczyni¢ jedynie, gdy
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przemawiajg za tym szczegolne okolicznosci uzasadniajace skrocenie terminu pomigdzy ogloszeniem aktu
ajego wejsciem w zycie. Organ prawodawczy, skracajacy vacatio legis stanowionego przez siebie aktu,
zobowigzany jest do wykazania tego uzasadnienia. Wlasciwym do tego migjscem jest uzasadnienie samego
aktu normatywnego.

Decyzja o pominigciu vacatio legis wymaga spehienia dalszych warunkow. Mozliwe jest to tylko wtedy,
edy wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego 1 jednoczesnie
zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie. Dla urzeczywistnienia takiego
wejscia w zycie aktu nalezy zatem wykazac jaki wazny interes panstwa wymaga pomini¢cia vacatio legis oraz
przedstawi¢ argumenty wskazujace na to, ze zasady demokratycznego panstwa nie stojg temu zabiegowi na
przeszkodzie. Sa to dalsze warunki w tym znaczeniu, ze takze w tym przypadku konieczne jest, aby istnial
,uzasadniony przypadek™ (cho¢ ta przeslanka zawiera si¢ juz w przeslance waznego interesu panstwa).
Niemniej, od prawodawcy nalezy dalej wymagac by przedstawil uzasadnienie dla danego przypadku i1 wykazal
wnim argumenty popierajace jego dzialania. Takze wtej sytuacji wlasciwym dla tego miejscem jest
uzasadnienie aktu.

Ostatni przewidziany wyjatek — nadanie aktowi wstecznej mocy obowigzujacej — obwarowany jest
przeslanka wymagajaca, by zasady demokratycznego panstwa prawnego nie staly temu na przeszkodzie.
Oznacza to, ze mogg istnie¢ takic zasady demokratycznego panstwa prawnego, ktore w danej sytuacji
nie sprzeciwialyby si¢ pomini¢ciu vacatio legis, ale nie pozwalalyby na retroakcje prawa. Chodzi bowiem
o inne, dalsze zasady niz mogace si¢ sprzeciwia¢ pomini¢eiu vacatio legis. Nadanie aktowi wstecznej mocy
obowigzujace] wymaga bowiem spelnienia takze przestanck wskazanych dla skrocenia oraz dla pominigcia
vacatio legis: uzasadnienia przypadku, waznego interesu panstwa, niesprzecznosci z zasadami
demokratycznego panstwa prawnego.

Gradacja wskazanych wyjatkow — zwigzana z faktem, ze w coraz intensywniejszy sposob godza one
w zasade oglaszania prawa zzachowaniem odpowiedniego vacatio legis (ktoéra zawarta jest w ustawie
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, ale takze w art. 2 Konstytucji RP
stanowiacym: ., Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady
sprawiedliwosci spolecznej”) — sprawia, ze wymogi dotyczace wprowadzania odstgpstw musza by¢
rozpatrywane $cisle ilacznie dochowane. Takie stanowisko zajgl réwniez Wojewodzki Sagd Administracyjny
we Wroclawiu wskazujac, ze ,art. 5 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych iniektorych innych aktow
prawnych przewiduje mozliwos¢ [...] wezesniejszego wejscia w zycie aktu prawa migjscowego [...] z moca
wsteczng. Uzaleznia taka sytuacje od waznego interesu panstwa itego, czy nie sprzeciwiaja si¢ temu zasady
demokratycznego panstwa prawnego” (wyrok WSA z dnia 4 sierpnia 2009 r., IV SA/Wr 2/09, LEX nr 553520).

Odnoszac te ustalenia do § 3 zarzadzenia wskaza¢ nalezy, ze Wojt Gminy Osiecznica, nadajac zarzadzeniu
wsteczng moc obowiazujaca, powinien: 1) uzasadni¢ przypadek, 2) wykaza¢ wazny interes panstwa, 3)
uvargumentowac niesprzecznosé¢ z zasadami demokratycznego panstwa prawnego.

Jak wskazuje judykatura, ,,skoro art. 5 powolane] ustawy dopuszcza nadanie aktowi normatywnemu «mocy
wstecznej», ale tylko «jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie» to
obowigzkiem organow w przypadku korzystania z tej instytucji prawnej jest podanie faktycznego i prawnego
uzasadnienia, ze pomimo dzialania wstecz aktu normatywnego bedzie on realizowal zasady demokratycznego
panstwa prawa” (wyrok WSA z dnia 19 kwietnia 2012 r., I SA/Ke 109/12, LEX nr 1143501). Przyjmuje si¢ tez,
ze ,,w demokratycznym panstwie prawa nie moze by¢ akceptowana samowolna, arbitralna decyzja organow
publicznych, niepodporzadkowana celom tego porzadku i wartosciom, ktérym ma sluzy¢ wladza publiczna.
Regula ta nalezy do samej istoty zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP)” (wyrok NSA z dnia 6 maja
2003 r., IT SA/Kr 251/03, LEX nr 453765, porownaj takze: wyrok WSA z dnia 28 stycznia 2005 r., II SA/Wa
716/04, LEX nr 824926). Brak uzasadnienia przyjetego rozwigzania moze natomiast potwierdza¢ zarzut
arbitralnosci prawodawcy (porownaj: wyrok TK z dnia 16 stycznia 2007 r., U 5/06, LEX nr 232289).

Dla oceny regulacji nadajgcej zarzadzeniu moc wsteczng istotne jest to, ze zarzgdzenie jest aktem prawa
migjscowego, a zatem aktem o lokalnym — ze swej istoty — charakterze. Stanowienie prawa ,pod rzadami tzw.
ewenementu lokalnego™ (P. Lisowski, Lokalne zrodia prawa, |w:| Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Kolonia
Limited 2010, s. 86) sluzy uwzglednianiu warunkdéw micjscowych 1 pozwala na kierowanie si¢ lokalnym
interesem. Stanowisko to znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
wskazujacego, ze akty prawa micjscowego ,ze swej istoty [...] maja charakter lokalny i1wydawane sg
w interesie lokalnym. Zatem wazny interes panstwa [...] nie moze stanowi¢ przestanki, ktoéra uzasadnialaby
wprowadzenie uchwaly [tu: zarzadzenia| z dniem ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Innymi
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stowy brak ustanowienia [...] vacatio legis narusza prawo 1 stanowi przejaw nieprawidlowej legislacji” (wyrok
NSA zdnia 14 czerwca 2011 r., I GSK 632/10, LEX nr 1083328; porownaj: wyrok WSA z dnia 12 lutego
2010 r., I SA/Lu 23/10, LEX nr 591517). Stanowisko to jest tym bardziej aktualne w odniesieniu do dziatania
polegajacego na nadaniu aktowi prawa miejscowego wstecznej mocy obowigzujacej (porownaj: wyrok NSA
z dnia 4 listopada 2015 r., I FSK 2362/13, LEX nr 1990269, wyrok WSA z dnia 22 czerwca 2016 r., I SA/Lu
49/16, LEX nr 2075089; wyrok WSA z dnia 20 wrzesnia 2016 r., I SA/Lu 133/16, LEX nr 2186819; wyrok
WSA zdnia 9 listopada 2016 r., I SA/Lu 310/16, LEX nr 2199316; wyrok WSA zdnia 24 marca 2017 r.,
I SA/Lu 75/17, LEX nr 2316448). Dochodzac do ustalen tozsamych z dokonanymi przez Naczelny Sad
Administracyjny nalezy zatem podda¢ w watpliwos¢ mozliwos¢ pomijania vacatio legis, atym bardziej
ustalanie retroaktywnego dzialania w odniesieniu do aktdéw prawa migjscowego.

Nawet jednak, jezeli przyjac, ze w uzasadnionych przypadkach, gdy nie beda si¢ temu sprzeciwia¢ zasady
demokratycznego panstwa prawnego, mozliwe jest nadanie aktowi prawa miejscowego wstecznej mocy
obowigzujacej, to nie ulega watpliwosci, ze takie dzialanie niec moze prowadzi¢ do wprowadzenia regulacii,
ktoéra naklada na jej adresatow obowiazki o charakterze fiskalnym, a takim jest obowiazek ponoszenia oplat za
korzystanie z cmentarza. W sposéb istotny narusza to bowiem zasad¢ przyzwoite] legislacji oraz zasadg
zaufania obywateli do stanowionego prawa bedacych elementem ksztaltujacym demokratyczne panstwo
prawne, ktérym — jak juz wskazano — Rzeczypospolita Polska formalnie pozostaje na mocy art. 2 Konstytucji
RP. Koniecznos¢ ochrony tej zasady determinuje koniecznos¢ stwierdzenia, ze takze § 3 zarzadzenia zostal
wydany z istotnym naruszeniem prawa.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.

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

Zgodnie zart. 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 dor¢czenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski

Jarostaw Obremski

1d: 56161B45-A074-4D97-B7E0-C10480FB6298. Podpisany Strona 7



