ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
Nr NK-1.4131.115.2019.ASzc¢
z dnia 23 maja 2019 1.
Burmistrz Miasta Kostrzyn nad Odra

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jednolity Dz.U.2019.506) stwierdzam niewazno$¢ zarzadzenia Nr 157/2018 Burmistrza Miasta
Kostrzyn nad Odra z dnia 16 lipca 2018 r. w sprawie ustalenia wysokos$ci optat za korzystanie
z cmentarza komunalnego 1 urzadzen cmentarnych, pobieranych od oséb korzystajacych z cmentarza
komunalnego w Kostrzynie nad Odra.

Uzasadnienie

12 kwietnia 2019 r. do Wojewody Lubuskiego wptyneto pismo mieszkanki Kostrzyna nad Odra,
w ktorym zwrdcita si¢ z prosba o sprawdzenie zgodno$ci z prawem m.in. zarzadzenia Nr 157/2018
Burmistrza Miasta Kostrzyn nad Odra z dnia 16 lipca 2018 w sprawie ustalenia wysokos$ci optat za
korzystanie z cmentarza komunalnego i urzadzen cmentarnych, pobieranych od oséb korzystajacych
z cmentarza komunalnego w Kostrzynie nad Odra.

Pismem z dnia 19 kwietnia 2019 r., znak NK-1.40.42.2019.ASzc, na postawie art. 88 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity Dz.U.2019.506) wystgpiono do
Burmistrza Miasta Kostrzyn nad Odrg (dalej Burmistrz) o przestanie do organu nadzoru powyzszego
zarzadzenia. Burmistrz pismem z 23 kwietnia 2019 r., znak GK.7044.3.2019.ED, przestat
wnioskowany akt, jak réwniez uchwate Nr XIII/89/15 Rady Miasta Kostrzyn nad Odrg z dnia 5
listopada 2015 roku w sprawie upowaznienia Burmistrza Miasta Kostrzyn nad Odra do okreslenia
wysokosci cen i1 oplat za korzystanie z obiektow i1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej Miasta Kostrzyn
nad Odrg (dalej uchwata). Powyzsze dokumenty wptynety do organu nadzoru 24 kwietnia 2019 r.

Zarzadzenie — zgodnie ze wskazang w nim podstawa prawng — zostato podjete na podstawie art.
2 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (tekst jednolity
Dz.U.2017.912 ze zm.). Tytutem wstepu nalezy zauwazy¢, ze wskazana podstawa prawna zarzadzenia
jest btedna. Majac na uwadze, ze Rada Miasta Kostrzyn nad Odrg upowaznita uchwata Burmistrza do
ustalenia wysokoS$ci cen 1 optat za korzystanie z obiektow 1 urzadzen uzytecznosci publicznej Miasta
Kostrzyn nad Odra, uprawnienie do wydania przez Burmistrza spornego aktu wynika z art. 4 ust. 2
ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jednolity Dz.U.2017.827 ze zm.).
Taka tez podstawe prawng przyjal organ nadzoru na potrzeby oceny prawnej zarzadzenia.
Jednoczesnie samo niewskazanie w podstawie prawnej wlasciwego przepisu upowazniajacego do
podjecia aktu normatywnego — w przypadku jego istnienia w porzadku prawnym w dacie podjecia
aktu — nie stanowi istotnego naruszenia prawa.

Po przeprowadzeniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze zarzadzenie Nr 157/2018
Burmistrza Miasta Kostrzyn nad Odra z dnia 16 lipca 2018 w sprawie ustalenia wysokosci optat za
korzystanie z cmentarza komunalnego i urzadzen cmentarnych, pobieranych od oséb korzystajacych z
cmentarza komunalnego w Kostrzynie nad Odra (dalej zarzadzenie) istotnie narusza prawo, tj. art. 88
ust. 1 Konstytucji RP, art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1 1 art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o
oglaszaniu aktow normatywnych 1 niektérych innych aktow prawnych (tekst jednolity
Dz.U.2017.1523 ze zm., dalej u.0.a.n.) oraz art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej (tekst jednolity Dz.U.2017.827 ze zm., dalej u.g.k.).

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze zgodnie z § 6 zarzadzenia, wchodzi ono w zycie z
dniem 01 sierpnia 2018 roku. Zarzadzenie nie zawiera ponadto zapisu o jego publikacji w dzienniku
urzedowym wojewodztwa, co oznacza, ze zostalo uznane za akt kierownictwa wewnetrznego. Organ
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nadzoru stoi natomiast na stanowisku, Ze sporne zarzadzenie — regulujace wysoko$¢ oplat za
korzystanie z cmentarza komunalnego 1 urzadzen cmentarnych — stanowi akt prawa miejscowego.

Nalezy podkresli¢, ze kwalifikacja danego aktu jako prawa powszechnie obowigzujacego musi
by¢ przeprowadzona przy uwzglednieniu jego cech materialnych i1 formalnych. Przesadzajace
znaczenie dla tej kwalifikacji ma charakter norm prawnych i ksztalttowania przez te normy sytuacji
prawnej adresatoOw oraz ustalenie, kto jest adresatem norm post¢powania wynikajacych z danego aktu.
Niewatpliwie przewidziane w art. 4 ust. 2 u.g.k. upowaznienie do powierzenia przez organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego uprawnien z art. 1 pkt 2 tego przepisu organom
wykonawczym tych jednostek, odbiega od zasady wyrazonej w art. 41 ust. 1 u.s.g., ze akty prawa
miejscowego ustanawia rada gminy (wyjatek dotyczy przepisow porzadkowych). Tym niemniej, o
charakterze prawnym aktu decyduje rodzaj materii, ktora ten akt reguluje. Kluczowe w niniejszej
sprawie jest to, ze adresaci zarzadzenia zostali okresleni generalnie, a nie indywidualnie. Ponadto akt
ten dotyczy sytuacji powtarzalnych, a nie jednorazowych. W konsekwencji uznaé¢ nalezy, ze
zarzadzenie ma charakter zewnetrzny, generalny 1 abstrakcyjny, co pozwala zakwalifikowa¢ go do
aktow prawa miejscowego. Stanowisko organu nadzoru jest poparte licznymi orzeczeniami sadow
administracyjnych (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 11
pazdziernika 2012 r., sygn. akt III SA/Kr 228/12, LEX nr 1228109; wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z 6 kwietnia 2017 r., sygn. akt IV SA/GI 865/16, LEX nr 2277601;
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 7 wrzesnia 2017 r., sygn. akt II OSK
27/16).

Stosownie do przepisu art. 88 ust. 1 Konstytucji RP warunkiem wejscia w zycie aktow prawa
miejscowego jest ich ogloszenie. Jednoczesnie art. 2 ust. 1 u.o.a.n. stanowi, ze ogloszenie aktu
normatywnego w dzienniku urzgdowym jest obowigzkowe. Stosowanie do art. 13 pkt 2 v.o.a.n. w
wojewodzkim dzienniku urzedowym oglasza si¢ akty prawa miejscowego stanowione przez organ
gminy, a stosownie do art. 4 ust. 1 u.o.a.n. akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie
obowigzujace (a taki charakter ma akt prawa miejscowego), ogtoszone w dziennikach urzgdowych,
wchodza w zycie po uptywie 14 dni od dnia ich ogloszenia, chyba Zze dany akt normatywny okresli
termin dluzszy (w uzasadnionych przypadkach akty normatywne moga wchodzi¢ w zycie w terminie
krotszym niz czternascie dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w
zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na
przeszkodzie, dniem wejscia w Zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym —
por. art. 4 ust. 2 u.o.a.n.). Skutkiem nieogloszenia aktu prawa miejscowego w wojewoddzkim
dzienniku urzedowym jest brak mozliwo$ci wywolania przez ten akt skutkéw prawnych w nim
zamierzonych. Podkreslenia wymaga, ze urzedowe ogloszenie aktu prawa miejscowego jest
warunkiem jego wejScia w zycie oraz jest jednym z istotnych elementow systemu zapewniajacego
jawno$¢ norm prawnych w spoteczenstwie, a co za tym idzie, stuzy zapewnieniu zasady
praworzadno$ci. W konsekwencji, wskazanie w § 6 zarzadzenia, ze wchodzi ono w Zycie z dniem 01
sierpnia 2018 roku, stanowi istotne naruszenie prawa, skutkujace stwierdzeniem jego niewaznosci w
catosci.

Niezaleznie od powyzszego, w ocenie organu nadzoru bez podstawy prawnej zostaly
wprowadzone optaty za uzyskanie zezwolenia na ustawienie pomnika oraz budowe grobowca (por. §
1 ust. 1 pkt 5 zarzadzenia). Zgodnie z § 13 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 7 marca
2008 r. w sprawie wymagan, jakie muszg spetnia¢ cmentarze, groby 1 inne miejsca pochéwku zwiok i
szczatkow (Dz.U.2008.48.284) przejscia migdzy grobami moga by¢ zagospodarowane wytacznie za
zgoda zarzadcy cmentarza oraz na warunkach przez niego okreslonych. W ocenie organu nadzoru z
przepisu tego nie mozna wywie$¢ normy prawnej, zgodnie z ktoéra zarzadca cmentarza w tych
sprawach wydaje zezwolenia. W konsekwencji, nie mozna z tego tytutu pobierac oplat. Jak wskazat
Wojewodzki Sad Administracyjny w Szczecinie w wyroku z 14 sierpnia 2013 r., sygn. akt II SA/Sz
212/13: ,,W nastepstwie umowy, mocg ktorej zarzad cmentarza, oddaje danej osobie miejsce na grob,
powstaje swoisty stosunek cywilnoprawny, w ramach ktérego osoba uzyskuje nie tylko prawo do
pochowania zmartego, ale takze zwyczajowo szereg uprawnien o charakterze trwatym, takich jak
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prawo wzniesienia nagrobka i jego przeksztalcenia, prawo do statego odwiedzania grobu, statego jego
utrzymania w nalezytym stanie, prawo wykonywania zmian o charakterze dekoracyjnym itp. (...).
Oceniajac zatem prawo do posiadania grobu i zakres zwigzanej z tym prawem ochrony posesoryjnej,
stwierdzi¢ nalezy, ze zrodlem tego samoistnego posiadania jest umowa cywilnoprawna z zarzadem
cmentarza, 1 ze prawo to obejmuje mi¢dzy innymi postawienie pomnika. Dlatego ustalenie optaty za
zezwolenie na ustawienie nagrobka przez dysponenta miejscem pod grob nastgpilo bez podstawy
prawnej. Takiej oplaty nie przewiduje ustawa o cmentarzach z 1959 r. ani tez ustawa z dnia 7 lipca
1994 r. Prawo budowlane”. Uzna¢ zatem nalezy, ze § 1 ust. 1 pkt 5 zarzadzenia istotnie narusza
przepis kompetencyjny, tj. art. 4 ust. 2 u.g.k.

Majac na uwadze powyzsze, orzeczono jak na wstepie.

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

Od niniejszego rozstrzygnigcia sluzy prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu

Administracyjnego w Gorzowie WIlkp. w terminie 30 dni od dorgczenia rozstrzygnigcia za
posrednictwem Wojewody Lubuskiego.

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru i Kontroli

Pawel Witt
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