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11 SA/O1 621/24 - Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Olsztynie

LEX nr 3774526
Wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie
z dnia 3 pazdziernika 2024 r.
I1 SA/Ol 621/24
UZASADNIENIE
Sklad orzekajacy

Przewodniczacy: S¢dzia WSA Katarzyna Matczak (spr.).
Sedziowie WSA: Marzenna Glabas, Asesor Grzegorz Klimek.

Sentencja

Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 3 pazdziernika 2024 r. sprawy
ze skargi B. G. na uchwale Rady Miasta Olsztyna z dnia (...) r., nr (...) w przedmiocie zmiany uchwaty w sprawie
ustalenia stawek oplat za korzystanie z cmentarzy komunalnych oraz ustugi w miejskich domach przedpogrzebowych

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty;

I1. zasadza od Gminy Olsztyn na rzecz B. G. kwoteg 300 z1 (trzysta zlotych), tytulem zwrotu kosztow postgpowania
sadowego.

Uzasadnienie faktyczne

Z przekazanych akt sprawy wynika, Ze Rada Miasta Olsztyna podjeta 22 lutego 2023 r. uchwale nr LVI/889/23
zmieniajaca uchwale w sprawie ustalenia stawek oplat za korzystanie z cmentarzy komunalnych oraz ushugi w
miejskich domach przedpogrzebowych, dalej jako: "uchwata zmieniajaca". W podstawie prawnej wskazano art. 18
ust. 2 pkt 15 ustawy z § marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40 z pdzn. zm., dalej: "u.s.g.")
oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2021 r. poz. 679, dalej
jako: "u.g.k."). W § 1 uchwaly zapisano, ze zatagcznik do Uchwaly Nr XLI1/677/22 z dnia 26 stycznia 2022 r. w
sprawie ustalenia stawek oplat za korzystanie z cmentarzy komunalnych oraz ustugi w miejskich domach
przedpogrzebowych otrzymuje brzmienie tak jak w zataczniku do niniejszej uchwaly, w § 2 powierzono wykonanie
uchwaly Prezydentowi Olsztyna, za§ w § 3 orzeczono, ze uchwata wchodzi w zycie z dniem 1 marca 2023 1.

W skardze do Wojewodzkiego Sadu  Administracyjnego w Olsztynie B.G. (dalej jako: "skarzacy™) wniost o
stwierdzenie niewaznosci zalacznika do uchwaly Nr LVI/889/23 zmieniajacej, w zakresie obejmujgcym:

Dzial I11. Optaty za kazde dochowanie do n/w grobow (stosowane zamiennie z optatami eksploatacyjnymi z dzialu
1v),

w punkcie 2. - Oplata za dochowanie prochow ludzkich w urnie do oplaconego grobu urnowego - 500 zi,

w punkcie 3. - Oplata za dochowanie do oplaconego grobu inhumacyjnego murowanego - 1/20 oplaty okreslonej w
dziale IV pkt 2 za kazdy rok brakujacy do pelnych 20 lat,

dzial IV. Oplaty eksploatacyjne za n/w groby, na nastepne 20 lat po 20 latach od ostatniego pochéwku (stosowane
zamiennie z oplatami za dochowanie z dziatu III),

w punkcie 1.- Nisza urnowa w kolumbarium - 500 z1,
w punkcie 2. - Inhumacyjny gréb murowany niezaleznie od ilo$ci pieter w glab - 1000 z1.

Zarzucono, zZe ustalone w uchwale oplaty za groby murowane sg niezgodne z art. 7 ust. 3 ustawy o cmentarzach i
chowaniu zmarlych z 31 stycznia 1959 r. Skarzacy wyjaénil, ze odwiedzajgc gréb rodzicéw (gréb murowany, nr (...)
zatozony w (...) 1., pochowano w nim 4 osoby, ostatni pochéwek w (...) .) znalazt pisemng informacj¢ o koniecznosci
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dokonania oplaty za kolejne okresy 20 letnie. Urzednik cmentarza poinformowat go, ze chociaz fizycznie jest to
jeden czteromigjscowy grob, to w ewidencji figuruje jako dwa dwumiejscowe groby i powinien zosta¢ oplacony 2 x
1000 zl oplaty eksploatacyjnej, okreslonej w dziale IV. pkt 2 zalacznika do uchwaly obowigzujacego od 1 marca
2023 1.

Skarzgcy podniost, ze z orzeczen sadéw administracyjnych wynika brak podstawy dla okre§lania optat pobieranych
na cmentarzach poza oplatami pobieranymi zgodnie z ustawg o cmentarzach i chowaniu zmarlych, ktéra w art. 7 ust.
2 przewiduje nakladanie oplat zwigzanych z pochowaniem zwlok. Po uptywie lat 20 ponowne uzycie grobu do
chowania nie moze nastgpic, jezeli jakakolwiek osoba zglosi zastrzezenie przeciw temu i uisci optate, przewidziang
za pochowanie zwlok. Tak wigc, oplaty te obejmujg swoim zakresem optate za pochowanie zwlok i organ gminy
moze ustali¢ tylko te oplaty, ktére zwigzane sa z pochowaniem zwlok a nie jakiekolwiek optaty zwigzane z
prowadzeniem cmentarza. Dlatego oplaty dodatkowe nie mogg byé pobierane za wieloosobowe groby murowane i
mogily przeznaczone do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie. Tego typu miejsca pochdéwku oplaca sig raz,
na etapie ich tworzenia i sg one objgte wieczysta ochrona. Z tego powodu opflaty za gréb z prawem do jego
wymurowania, sg duzo wyzsze niz grob ziemny.

W odpowiedzi na skarge Rada Miasta Olsztyna - Gmina Olsztyn - reprezentowana przez profesjonalnego
pelnomocnika (dalej jako: "Gmina") - wniosta o oddalenie skargi. Wskazano, Ze przepis art. 7 ustawy z dnia 31
stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2024 poz. 576, dalej jako: "ustawa o cmentarzach")
jest przedmiotem batalii interpretacyjnej od ponad dwudziestu lat. Wyjasniono, Zze normy art. 7 ust. 1 i 2 ww. ustawy
nie majg zastosowania w przypadku grobéw murowanych do pochowania zwlok (wigcej niz jednej osoby) i urn.
Przepis ten nie zawiera zadnych, jasnych i jednoznacznych stwierdzen co do charakteru optat za groby murowane w
ogole, tym bardziej co do odstapienia od jakichkolwiek optat. Taka interpretacja pojawila si¢ w latach 90-tych
ubieglego wieku. Jednak to, ze przepis ten stwierdza, ze wymienione przepisy nie majg zastosowania do "grobow
murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby, a takze do chowania urn
zawierajacych szczatki ludzkie powstale w wyniku spopielenia zwlok", nie oznacza, Ze nie powinno si¢ nalicza¢
oplat za groby tej kategorii.

Przyczyna kontrowersji jest rézna interpretacja ustawy o cmentarzach, w ktorej podkreéla si¢ prawo do grobu. Prawo
to ma wpierw charakter majatkowy, a z chwilg dokonania pochéwku ciata zmarlego staje sie uprawnieniem o
charakterze dobra osobistego, chociaz nadal sg w nim zawarte elementy majatkowe i to one ksztattuja roszczeniowe
postawy opiekunéw grobow.

Z drugiej strony wskazano na wysokie koszty utrzymania nekropolii. Zarzadcy cmentarzy tym uzasadniaja potrzebg i
koniecznos¢ pobierania oplaty za uzytkowanie grobu murowanego. To groby murowane stanowig wigkszos¢ grobow
na cmentarzu, tak komunalnym jak i parafialnym. Wylaczenie tej kategorii grobow z jakichkolwiek optat
prolongacyjnych czy eksploatacyjnych sprawia, Zze uzytkownicy grobéw murowanych beda korzysta¢ z infrastruktury
cmentarza za darmo, a w rzeczywistosci na koszt uzytkownikow grobéw ziemnych. Beda korzysta¢ z infrastruktury
w wickszym stopniu, gdyz groby murowane maja wiekszg powierzchnie, sa najczesciej bardziej dekorowane, ktore
po krétkim czasie stajg si¢ odpadami, a koszt ich wywozu i zagospodarowania jest obecnie bardzo wysoki (okoto 100
tys. zt miesiecznie).

Podniesiono, ze opiekunéw grobéw murowanych, tak samo jak wszystkich pozostatych, dotyczy konieczno$é
ponoszenia innych kosztéw utrzymania cmentarza tj. utrzymanie czysto$ci (zamiatanie alejek, koszenie terenow
zielonych, wygrabianie li$ci, wycinki i przycinki drzew, odsniezanie i posypywanie piaskiem alejek), dostawa wody i
energii (o§wietlenie), remonty infrastruktury (ogrodzenia, nawierzchnie alejek) czy podatki i inne koszty
administracyjne. Nadto, o ile zarzadcy cmentarzy komunalnych wypracowujg zysk, to w caloéci przeznaczaja go na
utrzymanie, modernizacj¢ lub rozbudowe cmentarza, gdyz takiej misji stuzy formuta samorzagdowego zaktadu
budzetowego, ktora pozwala realizowaé zadania wlasne gminy (w tym przypadku cmentarnictwo) poprzez
ponoszenie kosztow tylko do wysokosci uzyskiwanych przychodow. Istotnym ograniczeniem w tej sytuacji jest fakt,
ze zaledwie 60% przychodow Zakladu Cmentarzy Komunalnych w Olsztynie to warto$¢ przewidywalna (oplaty
zwiazane z pogrzebami), a pozostate 40% to przychody pochodzace z optat prolongacyjnych, ktore nie sa
obowiazkowe, a jedynym skutkiem ich niewniesienia moze by¢ utrata prawa do grobu. Wspoétczesnie narasta
tendencja do niewnoszenia oplat prolongacyjnych i trend ten negatywnie odbija si¢ na kondycji cmentarzy,
ograniczajac mozliwosci zarzadcy w zakresie nalezytego utrzymania infrastruktury na niepogorszonym poziomie.
Wylaczenie grobow murowanych z jakichkolwiek oplat po zatozeniu grobu skutkowaé bedzie koniecznoscig
zwigkszenia dotowania funkcjonowania cmentarzy przez gminy.

Reasumujac, art. 7 ustawy o cmentarzach w cato$ci odnosi si¢ do warunkéw ponownego uzycia grobu do kolejnego
pochéwku i nie ma w nim mowy o odstapieniu od pobierania oplat za groby murowane czy tez urnowe.
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Warunki udostgpniania miejsc grzebalnych na olsztynskich cmentarzach komunalnych okresla Regulamin
korzystania z cmentarzy komunalnych w Olsztynie uchwalany i opublikowany w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Warminsko-Mazurskiego. Zgodnie z § 36 i 37 Regulaminu korzystania z cmentarzy komunalnych w
Olsztynie podje¢tego uchwatg Rady Miasta Olsztyna Nr XLI/676/22 z 22 stycznia 2022 r., miejsca pod wszystkie
kategorie grobow udostgpniane sg na okres 20 lat. Ponadto, Zaktad Cmentarzy Komunalnych w Olsztynie, zarzadca
cmentarza, udostepniajac zalozycielom grobow miejsca pochoéwku, okresla, na jaki okres to robi, w formie pisemnej
na dokumencie oplaty - fakturze V A T, ktorej odbior osoba wnoszaca oplate potwierdza wlasnorgcznym podpisem.
Faktura zawiera informacje, do kiedy oplacone jest miejsce, parametry grobu, warunki zabudowy oraz informacj¢ o
konieczno$ci uiszczenia optaty za miejsce po uptynieciu okresu na jaki zostalo ono oplacone. Ma ona zatem
charakter umowy cywilnoprawne;. _
/ )
 wskazuje minimalny okres, przed uplynigciem ktérego nie mozna uzy¢ grobu do ponownego pochéwku. Zaden

;.f' Ustawa o cmentarzach nie okresla, na jaki okres zarzadca cmentarza ma udostepniaé micjsca grzebalne, a jedynie’ g
przepis prawny dotyczacy cmentarzy nie zawiera zapisu o tzw. wieczystym uzytkowaniu miejsca pochéwku.

Podkreslono, Ze oplata eksploatacyjna za grob murowany (1000 zt brutto za 20 lat - 50 zt rocznie / 4,16 zt
miesi¢cznie) nie jest oplata dotyczaca pochdwku. Jest ona pobierana tylko wtedy gdy w dwudziestoletnim okresie
istnienia grobu nie jest w nim dokonywany pochdéwek i dotyczy korzystania z infrastruktury cmentarnej w tym
okresie. Jezeli w cyklu dwudziestoletnim odbgdzie si¢ pochowek, oplata eksploatacyjna nie zostaje pobrana, a tylko
oplata za dochowanie zabezpieczajaca pochowek do petnych 20 lat. Poza tym oplata eksploatacyjna jest znaczaco
niZsza niz oplata za miejsce pojedyncze podstawowe (1250 zt brutto za 20 lat) i miejsce glebinowe (1500 zt brutto za
20 lat). Wysokos$¢ oplat jest ustalana w oparciu o catkowite koszty utrzymania cmentarza, tj. wywoz i
zagospodarowanie odpad6éw, utrzymanie czystosci, woda i energia, dozor cmentarzy, podatek od nieruchomoéci,
koszty napraw, remontéw oraz materialdéw budowlanych i eksploatacyjnych. Nizsza oplata za uzytkowanie miejsca,
na ktoérym zalozono grob murowany jest jedna z bonifikat wynikajacych z wysokiej optaty pobieranej przy
zaktadaniu grobu.

Co do kategorii optat za dochowanie, ktdre zabezpieczaja nienaruszalno$¢ pochéwku na okres mineralizacji zwlok
(20 lat), to sg one stosowane zamiennie z oplatami eksploatacyjnymi, tzn. jesli w ciggu 20 lat nie ma pochéwku w
grobie murowanym pobierana jest oplata eksploatacyjna, rekompensujgca wymienione wezeséniej koszty utrzymania
cmentarza zwigzane z grobem. Jezeli jednak odbywa si¢ pochowek, pobierana jest oplata za dochowanie a oplata
eksploatacyjna za ten sam okres jest zaniechana. W przypadku grobéw murowanych wysoko$§é oplaty za dochowanie
lub oplaty eksploatacyjnej jest znaczaco nizsza niz wysokos¢é oplaty za groby murowane pobieranej przy ich
zalozeniu i w istotny sposob niZsza niz pierwsza lub kolejna oplata za udostepnienie miejsca pod grob tradycyjny
najtanszej kategorii - tzw. miejsca podstawowe, czyli ziemne o wymiarach maks. 1 m x 2m, do pochowania jednej
trumny.

Na rozprawie w dniu 3 pazdziernika 2024 r. skarzacy podtrzymal wniesiona skarge wyjasniajgc, ze chybiony
pozostaje zarzut Gminy co do tego, ze uzytkownicy grobéw murowanych generujg wyzsze koszty dla zarzadcy
cmentarza niz uzytkownicy grobow ziemnych. Wyjasnil, ze jednorazowa oplata poniesiona w 1981 r. przez jego
rodzicéw na grob murowany wynosita 12.000 zt i zabezpieczataby taki grob ziemny na 80 lat. Wnidst o przyznanie
zwrotu kosztéw postgpowania sadowego. Pelnomocnik Gminy podtrzymat stanowisko przedstawione w odpowiedzi
na skarge wnoszac o oddalenie skargi.

Uzasadnienie prawne
Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie, zwazyl, co nast¢puje.

Stosownie do przepisu art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. z
2024 r. poz. 1267) oraz art. 133 § 11 art. 134 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935) - dalej jako: "p.p.s.a." sagd administracyjny sprawuje wymiar
sprawiedliwosci przez kontrolg legalnosci zaskarzonego aktu, czyli ocenia jego zgodno$¢ z powszechnie
obowiazujacymi przepisami prawa, wedlug stanu prawnego i faktycznego sprawy z daty jego podjecia, nie bedac
przy tym zwigzanym zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawa prawng. Oznacza to, ze zadaniem sgdu
administracyjnego jest wylacznie sprawdzenie, czy zaskarzony akt prawny zostal wydany zgodnie z przepisami
prawa materialnego oraz czy przy podejmowaniu zaskarzonego aktu nie zostaly naruszone przepisy postepowania w
stopniu wymagajacym jego uchylenie.

Rozpoznajgc sprawe w §wietle powyzszych kryterioéw nalezy stwierdzié, ze wniesiona skarga zastuguje na
uwzglednienie.
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W pierwszej kolejnosci jednak Sad odnidst si¢ do legitymacji skarzacego do wniesienia skargi, ktora oparta jest na
podstawie art. 101 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 609, dalej:
"u.s.g."), zgodnie z ktoérym kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwals podjeta przez
organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwale do sagdu administracyjnego. W
przeciwienstwie do legitymacji w postgpowaniu administracyjnym okreslonym przepisami kodeksu postepowania
administracyjnego, w ktorym strona moze by¢ kazdy, czyjego interesu prawnego lub uprawnienia dotyczy
postgpowanie, uprawnionym do wniesienia skargi z art. 101 u.s.g. moze by¢ jedynie podmiot, ktérego interes prawny
lub uprawnienie zostaly naruszone. Naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia jest zatem przestanka
dopuszczalnosci skargi do sadu administracyjnego i otwiera droge do jej merytorycznej oceny. Ocena ta za$ dotyczy
charakteru naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia wnoszgcego skarge. Naruszenie interesu prawnego lub
uprawnienia skarzacego wystgpuje wowczas, gdy jest ono konsekwencjg naruszenia obiektywnego porzgdku
prawnego (normy prawa materialnego lub procesowego).

Zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem sadéw administracyjnych na skarzgcym spoczywa obowigzek wykazania
si¢ nie tylko indywidualnym interesem prawnym lub uprawnieniem, ale takze zaistnialym w dacie wnoszenia skargi
naruszeniem tego interesu prawnego lub uprawnienia. Wnoszgcy skarge w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. musi wykazaé,
ze istnieje zwigzek pomigdzy jego prawnie gwarantowang sytuacja, a zaskarzong uchwata polegajacy na tym, ze
uchwala narusza jego interes prawny lub uprawnienia ( wyrok Sadu Najwyzszego z 7 marca 2003 r., sygn. akt I[II RN
42/02, opub. w OSNP z 2004 r. Nr 7, poz. 114, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z 9
wrzesnia 2004 r., sygn. akt II SA/Bk 364/04, opub. w Lex nr 173736). Poniewaz do wniesienia skargi nie legitymuje
stan jedynie zagrozenia naruszeniem, stad w skardze nalezy wykaza¢, w jaki sposéb doszlo do naruszenia prawem
chronionego interesu lub uprawnienia podmiotu wnoszacego skarge ( wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z
dnia 4 lutego 2005 r., sygn. akt OSK 1563/04, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 22 lutego 2006 r.,
sygn. akt Il OSK 1127/05, opub. w Centralnej Bazie Orzeczen Sgdoéw Administracyjnych). O powodzeniu skargi z
art. 101 ust. 1 u.s.g. przesgdza wykazanie, albo wskazanie przez skarzacego naruszenia przez organ gminy
konkretnego przepisu prawa materialnego lub chociazby prawa chronionego w drodze ustawy, wplywajacego
negatywnie na sytuacj¢ prawng skarzacego. Interes ten powinien by¢ bezposredni i realny (wyrok NSA z dnia 23
listopada 2005 r., sygn. akt OSK 715/05, wyrok NSA z 4 wrzeénia 2001 r., sygn. akt II SA 1410/01, opub. w
CBOSA; postanowienie NSA z 9 listopada 1995 r., sygn. akt IT SA 1933/95, opubl. w ONSA z 1996 . Nr 4, poz. 170;
wyroki WSA w Bialymstoku z 4 maja 2006 r., sygn. akt Il SA/Bk 764/06 i sygn. akt II SA/Bk 763/05).

W niniejszej sprawie uznano, ze skarzacy moze realizowaé swoje prawo do sadu, w granicach przystugujacych
uprawnien jako osoba najblizsza opiekujgca si¢ grobem rodziny panstwa G. zlokalizowanym na cmentarzu
komunalnym przy ul. (...) w Olsztynie kwatera nr (...), rzad nr (...) miejsca (...), gdzie ostatni pochéwek mial miejsce
w (...) . Zapisy kwestionowanej uchwaty obejmujg swoimi postanowieniami sytuacje prawng skarzgcego jako osoby
opiekujacej si¢ grobem najblizszych zlokalizowanym na cmentarzu komunalnym w Olsztynie. W ocenie Sadu
skarzgcy wykazat legitymacj¢ do wniesienia skargi w trybie art. 101 w.s.g., gdyz jego interes jest indywidualny,
bezposredni i realny, wynikajacy z normy obowigzujacego prawa, tj. art. 7 ust. 3 ustawy o cmentarzach, ktoéry
naruszony zostal skarzonym aktem. To stwierdzenie naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia wnoszgcego
skarge otwiera mu drogg do merytorycznego rozpoznania skargi.

Na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6,
sad stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w calosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaty wydane z
naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewaznoéci. Odnoénie do aktow organdéw
gmin, przepis ten pozostaje w zwigzku z art. 91 ust. 1 zd. pierwsze cyt. wyzej u.s.g., zgodnie z ktérym uchwata lub
zarzgdzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. Jednak nie stwierdza si¢ niewaznoéci uchwaty lub
zarzadzenia organu gminy po uptywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze uchybiono obowigzkowi
przediozenia uchwaty lub zarzadzenia w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli s3 one aktem prawa
miegjscowego (art. 94 ust. 1 u.s.g.). Na podstawie argumentacji a contrario do postanowien art. 91 ust. 4 u.s.g.,
stanowigcego, ze w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaly lub
zarzadzenia, ograniczajgc si¢ do wskazania, Ze wydano je z naruszeniem prawa, nalezy przyjac, ze kazde "istotne
naruszenie prawa" uchwalg lub zarzadzeniem organu gminy oznacza ich niewazno$¢ (por. T. Wo$ (w:) T. Wo$., H.
Knysiak-Molczyk, M. Romarska - Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Wyd.
LexisNexis, Warszawa 2012 r., s. 761-762). W pismiennictwie i orzecznictwie do istotnego naruszenia prawa zalicza
si¢ naruszenie przez organ gminy podejmujacy uchwale lub zarzadzenie przepiséw o wlasciwosci, podjecie takiego
aktu bez podstawy prawnej, wadliwe zastosowanie normy prawnej bedacej podstawa prawna podjecia aktu, jak
réwniez naruszenie przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwaty (zarzadzenia). Innymi stowy, za
"istotne" naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkéw, ktore nie moga byé tolerowane w
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demokratycznym panstwie prawnym, zwlaszcza gdy podjety akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym
przepisem prawnym, co jest oczywiste i bezposrednie oraz wynika wprost z tresci tego przepisu (z uzasadnienia
wyroku TK z 9 grudnia 2003 r., sygn. P 9/02).

W $wietle prezentowanych powyzej kryteridéw oceny legalnosci aktu administracyjnego, skarga zashuguje na
uwzglednienie, bowiem bezsporng pozostaje okoliczno$é, ktorg Sad uwzglednit z urzedu, ze skarzona uchwata w
sprawie ustalenia stawek oplat za ustugi na terenie cmentarzy komunalnych stanowi akt prawa miejscowego, co w
konsekwencji oznacza, ze do tego aktu ma zastosowanie art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu
aktéw normatywnych i niektdrych innych aktéw prawnych (DZ.U. z 2019 r. poz. 1461) dalej jako: "ustawa o
oglaszaniu aktéw normatywnych" stanowiacy, ze w wojewodzkim dzienniku urzgdowym oglasza si¢ akty prawa
miejscowego stanowione przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewodztwa,
powiatu i gminy oraz art. 4 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej, zgodnie z ktoérym akty normatywne, zawierajgce
przepisy powszechnie obowiazujace, oglaszane w dziennikach urzgdowych wchodza w Zycie po uplywie czternastu
dni od dnia ich ogtoszenia, chyba Ze dany akt normatywny okresli termin dhuzszy. Tymczasem z naruszeniem
wskazanych powyzej regut Rada uchwalila w § 3 skarzonej uchwaty, ze wchodzi ona w Zycie z dniem 1 marca 2023
r. Z uwagi na to Sad meriti stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w catosci, albowiem doszlo do istotnego
naruszenia prawa w zakresie daty wejscia w zycie aktu prawa miejscowego.

Podkresli¢ pozostaje, Ze uchwata Rady Miasta Olsztyna z 22 lutego 2023 r. nr LV1/889/23 zmieniajacg uchwale w
sprawie ustalenia stawek oplat za korzystanie z cmentarzy komunalnych oraz ustugi w miejskich domach
przedpogrzebowych, reguluje wysokos¢ oplat za udostepnienie miejsca pochéwku w grobie ziemnym badz
murowanym i to na zasadzie wigzacej wszystkie strony, czy za zachowanie istniejacego grobu lub nienaruszonego
miejsca grzebalnego po uptywie 20 lat. Nalezy zatem wyjasni¢, ze uchwala ta jest aktem normatywnym
zawierajacym normy prawne wyznaczajgce okreslone zachowanie adresatéw (obowiazek uiszczenia okreslonych
oplat); jest bowiem aktem generalnym okreélajacym dla kazdego wysoko$¢ optat na cmentarzu komunalnym w
Olsztynie oraz aktem abstrakcyjnym regulujacym powtarzalne, (a nie jednorazowe) czynnosci zwigzane z
obowigzkiem uiszczania oplat za udostepnienie miejsc pochowku. Spetnione zostaty zatem cechy aktu prawa
miejscowego.

Wyjaséni¢ nadto pozostaje, ze uchwatly podejmowane na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce
komunalnej majg charakter normatywny, w zwigzku z czym wynikajace z nich ceny i oplaty obowiazujg na obszarze
danej jednostki samorzadu terytorialnego, wiazac wszystkie podmioty wykonujgce gospodarke komunalng w
zakresie ustug uzytecznosci publicznej, jak i odbiorcow tych ustug lub osoby korzystajace z obiektow uzytecznosci
publiczne;.

Wskaza¢ nadto nalezy, ze przepis art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej, a takg podstawg prawng
przytoczono w skarzonej uchwale, tworzy samoistng podstawe prawna do stanowienia aktow prawa miejscowego w
zakresie ustalania wysokoS$ci cen i oplat za ushugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za
korzystanie z obiektow i urzadzeh uzytecznoéci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego. Wskazuje si¢ przy
tym zasadnie, ze art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej jest przepisem lex specialis wzglgdem przepisow
zawartych w samorzadowych ustawach ustrojowych. W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
jednoznacznie juz przesadzono, ze wymieniony przepis zawiera wszystkie elementy delegacji ustawowej do wydania
aktu prawa miejscowego oraz zaznaczono, ze kompetencje organdéw przewidziane w art. 4 ustawy o gospodarce
komunalnej maja charakter subsydiarny w stosunku do tych, ktore zostaty uksztaltowane samorzadowymi ustawami
ustrojowymi (zob. np. wyroki NSA: z dnia 16 kwietnia 2024 r., sygn. III OSK 3643/21, z dnia 7 wrze$nia 2017 1.,
sygn. I OSK 27/16, dostepne w CBOSA). Takze w wypowiedziach doktryny, wskazujacych na powszechnie
obowiazujacy charakter uchwat lub zarzadzen w zakresie optat za korzystanie z cmentarzy komunalnych i urzadzen
cmentarnych, akcentuje si¢, ze na ich podstawie dochodzi do wigzacego obcigzenia podmiotéw zewnetrznych wobec
administracji obowigzkiem ponoszenia okre§lonych opfat, a zatem ich adresatami nie jest sama administracja (zob. D.
Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015 r., s. 140; R. Hauser, M. Szustkiewicz, Orzecznictwo sadow
administracyjnych w sprawach niektérych uchwat samorzadu terytorialnego na przykladzie regulaminu ustug
cmentarnych. Skutki dla konkurencji, ZNSA 2018, nr 2, s. 10-12; C. Banasinski, K.M. Jaroszynski, Komentarz do
art. 4 ustawy o gospodarce komunalnej oraz powolane tam orzeczenia sadoéw administracyjnych, LEX/el.).

Odnoénie za$ do zarzutu skargi co do nieuprawnionego uregulowania optat w Dziale III - Oplaty za kazde
dochowanie do n/w grobow (stosowane zamiennie z optatami eksploatacyjnymi z dzialu IV oraz w dziale IV - Oplaty
eksploatacyjne za n/w groby, na nastgpne 20 lat po 20 latach od ostatniego pochéwku (stosowane zamiennie z
oplatami za dochowanie z dziatu II) zatacznika do uchwaty, jako przewidzianych z naruszeniem art. 7 ust. 3 ustawy
o cmentarzach wyjasni¢ nalezy, Ze zarzut ten jest zasadny. Podkresli¢ pozostaje, Ze art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o
gospodarce komunalnej zawiera ogdélng norme, ktéra pozwala na ustanowienie na jej podstawie optlat za ushigi
komunalne o charakterze uzytecznoéci publicznej i za korzystanie z obiektéw i urzadzen uzytecznosci publiczne;.
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Ustawa ma jednak zastosowanie o tyle, o ile inna ustawa nie okre$li zakresu oplat pobieranych na podstawie tychze
odrgbnych przepiséw (por. wyrok NSA z 20 wrze$nia 2024 r. sygn. akt III OSK 242/23, wyrok NSA z 14 marca
2024 1. sygn. akt IIT OSK 1704/22, dostgpne w CBOSA).

Przepis art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach stanowiacy, ze po uplywie lat 20 ponowne uzycie grobu do chowania nie
moz¢ nastgpic, jezeli jakakolwick osoba zglosi zastrzeZenie przeciw temu i uisci optate, przewidziana za pochowanie
zwlok, a zastrzezZenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione, reguluje kwestie uiszczenia oplaty jako
warunek uniemozliwiajgcy ponowne uzycie grobu po uplywie 20 lat. Natomiast w ust. 3 tego przepisu zastrzezono,
ze przepisy ust. 1 i 2 nie maja zastosowania do chowania zwlok w grobach murowanych przeznaczonych do
pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby, a takze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstate w
wyniku spopielenia zwlok. Zatem przepis art. 7 ww. ustawy zasadniczo zawiera upowaznienie do ustalenia oplaty za
pochowanie zwlok. Tym samym okresla zakres optat objetych uchwalg w sprawie stawek oplat za ustugi na terenie
cmentarzy komunalnych. W \wyroku z dnia 11 stycznia 2017 r., sygn. Il OSK 929/15 (dostepny, (w:) CBOSA) NSA
przyjal, ze: "W ustawie o cmentarzach ustawodawca dopuszcza mozliwosé pobierania oplat za korzystanie z
cmentarzy komunalnych wylacznie w postaci oplat za pochowanie zwlok oraz odpowiadajacej tym oplatom, optaty
za zastrzezenie przeciw ponownemu uzyciu grobu po uplywie 20 lat. Sam charakter tego $§wiadczenia jest zwigzany
ze ztozeniem i pochowaniem ludzkich zwlok (art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach). Oplaty za miejsce, za okres 20 lat i
za kazde kolejne przedtuzenie oplaty na 20 lat, mozna zakwalifikowaé jako oplaty za ushugi administratora
cmentarza, polegajace na udostgpnienie miejsca pod grob i te oplaty bezspornie zwigzane sa z pochowaniem
zmarfych". Organ gminy moze zatem ustali¢ tylko takie oplaty, ktore s3 zwigzane z pochowaniem zwlok, a nie
jakiekolwiek oplaty zwigzane z prowadzeniem cmentarza, czy tez za kazde dochowanie do grobu juz optaconego na
wskazany okres 20 lat. Przedmiotem uchwaly w sprawie stawek oplat za ustugi na terenie cmentarzy nie mogg byé
zatem oplaty za wjazd na cmentarz i korzystanie z cmentarza. Poza tym shusznie podnosi skarzacy, Zze na mocy art, 7
ust. 3 ustawy o cmentarzach brak jest uprawnienia do ustalania dodatkowych optat z tytutu uptywu 20 lata w
odniesieniu do grobu murowanego przeznaczonego do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby, a takze do
chowania urn. Poglad identyczny przedstawiony zostal w wyroku NSA z dnia 17 wrzeénia 2024 r. sygn. akt IIl OSK
357/24 (dostgpny w CBOSA), ktory Sad w skladzie rozpoznajacym niniejsza skarge w catosci podziela. Nie
znajdujg podstawy prawnej oplaty uchwalone w dziale II1 i IV zalgcznika do skarzonej uchwaly w odniesieniu do
grobu murowanego oraz urn zawierajacych szczatki ludzkie powstale w wyniku spopielenia zwlok.

Majac powyzsze na wzgledzie Sad, na podstawie przepisu art. 147 § 1 p.p.s.a., orzekl jak w pkt I/ sentencji wyroku,
stwierdzajac niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly z uwagi na brak wlasciwego trybu wejscia w zycie wskazanego aktu
prawa miejscowego. O kosztach postgpowania rozstrzygnigto w pkt IT wyroku , na podstawie art. 200 w zw. z art.
205 § 2 p.p.s.a., uwzgledniajac wysokos¢ uiszczonego przez skarzacego wpisu od skargi (300 zt.).

Tekst orzeczenia pochodzi ze zbioréw sgdow administracyjnych.
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