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Teza

Organy samorzadowe nie moga ustanawiaé (a cmentarze — na tej posta-
wie) pobierac jakichkolwiek optat, ktore sa niezwigzane z pochéwkiem zmar-
lych, tj. m.in. optat za dochowanie zmartego do juz optaconego grobu, wjazd
na cmentarz 1 korzystanie z cmentarza. Cmentarze mogg pobieraé jedynie
oplaty zwiazane z pochéwkiem zwlok, a tym samym ustanowienie oplat za
inne czynnosci s niezgodne z prawem.

I.

Orzeczenie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (dalej jako WSA)
w Olsztynie dotyka materii, ktéra w o ostatnim okresie zajmuje sie wiele
gmin w Polsce. Ma ono fundamentalne znaczenie i w niedalekiej przyszlosci
wywola negatywne skutki nie tylko dla gmin jako takich, ale przede wszyst-
kim dla spdtek komunalnych, ktore sa gléwnymi ,beneficjentami” tego jakze
waznego rozstrzygniecia. Ten konkretny wyrok uznaje wiele powszechnych
optat cmentarnych za nielegalne, odnoszac sie przede wszystkim do oplat
za czynno$ci inne niz sam pochéwek, takich jak dochowanie do grobu czy
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rezerwacja miejsca na kolejne lata. Optaty te (zdaniem m.in. sktadu orzeka-
jacego WSA w Olsztynie) nie maja podstaw prawnych w ustawie o cmenta-
rzach z 1959 r., a to z kolei bedzie prowadzi¢ do koniecznoS§ci zwrotu pienie-
dzy 1 rewolucji w finansowaniu cmentarzy w catej Polsce.

Skutki dla gmin 1 cmentarzy (ktéorymi zazwyczaj zarzadzaja spotki ko-
munalne) beda wiec optakane i z pewnoscia spowoduja konieczno$é¢ zmiany
regulaminéw cmentarzy i poszukiwania nowych zrédel finansowania. Co
wiecej, budzety wielu samorzadéw w Polsce zostang uszczuplone, albowiem
osoby, ktére poniosty nielegalne optaty, beda mogly domagac sie zwrotu pie-
niedzy. Czekaja nas tym samym nie tylko tysiace sktadanych przez zaintere-
sowanych reklamacji, ale i tysiace spraw sadowych bedacych konsekwencja,
negatywnie rozpatrzonych reklamacji.

Tak wtasnie konczy sie wychodzenie (przez organ stanowiaco-kontrolny
gminy, ktéry przygotowuje tres¢ uchwaty) poza zakres upowaznienia usta-
wowego, co w konsekwencji stanowi (jak wynika to z tresci uzasadnienia glo-
sowanego wyroku) ewidentne zlamanie art. 94 Konstytucji RP w zw. z art. 7
Konstytucji RP.

Przechodzac juz do samego rozstrzygniecia, glosowany wyrok WSA w Olsz-
tynie zapadl w nastepstwie skargi B.G. (dalej jako skarzacy). Skarzacy wnidst
o stwierdzenie niewaznoéci zatacznika do uchwaly Rady Miasta Olsztyn z dnia
22 lutego 2023 r. uchwale nr LLVI/889/23 zmieniajacego uchwate w sprawie
ustalenia stawek optat za korzystanie z cmentarzy komunalnych oraz ustug
w miejskich domach przedpogrzebowych. W § 1 uchwaly zapisano, ze zatacznik
do uchwaly nr XLI/677/22 z dnia 26 stycznia 2022 r. w sprawie ustalenia sta-
wek oplat za korzystanie z cmentarzy komunalnych oraz ustlugi w miejskich
domach przedpogrzebowych otrzymuje brzmienie, tak jak w zalaczniku do ni-
niejszej uchwaly, w § 2 powierzono wykonanie uchwaty Prezydentowi Olszty-
na, za$ w § 3 orzeczono, ze uchwata wchodzi w zycie z dniem 1 marca 2023 r.

W skardze do WSA w Olsztynie skarzacy wnidst o stwierdzenie niewaz-
noéci zalacznika do uchwaty nr LVI/889/23 zmieniajacej, w zakresie obej-
mujacym dziat III Optaty za kazde dochowanie do n/w grobéw (stosowane
zamiennie z oplatami eksploatacyjnymi z dziatu IV) w pkt 2: Optata za do-
chowanie prochéw ludzkich w urnie do optaconego grobu urnowego — 500 zt,
w pkt 3: Optata za dochowanie do optaconego grobu inhumacyjnego murowa-
nego — 1/20 oplaty okreslonej w dziale IV pkt 2 za kazdy rok brakujacy do
peinych 20 lat, dziat IV Opflaty eksploatacyjne za n/w groby, na nastepne
20 lat po 20 latach od ostatniego pochéwku (stosowane zamiennie z optatami
za dochowanie z dziatu III) w pkt 1: Nisza urnowa w kolumbarium — 500 zi,
w pkt 2: Inhumacyjny gréb murowany niezaleznie od iloéci pieter w glab —
1000 z1.

Skarzacy podnidst, ze z orzeczen sadéw administracyjnych wynika brak
podstawy dla okre§lania optat pobieranych na cmentarzach poza oplatami
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pobieranymi na podstawie ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych?, kto-
ra w art. 7 ust. 2 przewiduje nakladanie optat zwigzanych z pochowaniem
zwlok. Natomiast po uplywie lat 20 ponowne uzycie grobu do chowania nie
moze nastapié, jezeli jakakolwiek osoba zglosi zastrzezenie przeciw temu
1 uiSci oplate przewidziang za pochowanie zwlok. Dlatego tez optaty te obej-
muja swoim zakresem oplate za pochowanie zwtok 1 organ gminy moze usta-
li¢ tylko te oplaty, ktére zwiazane sg z pochowaniem zwlok, a nie jakiekol-
wiek oplaty zwiazane z prowadzeniem cmentarza. Wobec powyzszego oplaty
dodatkowe nie moga by¢ pobierane za wieloosobowe groby murowane i mogi-
ly przeznaczone do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie, albowiem
tego typu miejsca pochowku optaca sie raz, na etapie ich tworzenia i sa one
objete wieczysta ochrona. Z tego powodu optaty za gréb z prawem do jego wy-
murowania sg duzo wyzsze niz gréb ziemny.

W odpowiedzi na skarge Rada Miasta Olsztyna Gmina Olsztyn wniosta
o oddalenie skargi, powolujac sie na liczne niejednolite poglady w tej kwestii
wystepujace zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie sadownictwa admini-
stracyjnego. Rada wskazala m.in., ze przyczyna kontrowersji w niniejszej spra-
wie jest rézna interpretacja ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, w kto-
rej podkresla sie prawo do grobu. Jej zdaniem prawo to ma wpierw charakter
majatkowy, a z chwila dokonania pochéwku ciata zmarlego staje sie uprawnie-
niem o charakterze dobra osobistego, chociaz nadal sa w nim zawarte elementy
majatkowe 1 to one ksztaltuja roszczeniowe postawy opiekunéw grobow

Rada wskazala ponadto, ze problemem réwnie istotnym podczas rozpo-
znawania niniejszej sprawy powinny by¢ takze wysokie koszty utrzymania
nekropolii. Zarzadcy cmentarzy tym uzasadniaja potrzebe 1 koniecznos$é po-
bierania oplaty za uzytkowanie grobu murowanego. To groby murowane sta-
nowia wiekszo$¢ grobéw na cmentarzu, tak komunalnym, jak i parafialnym.
Wylaczenie tej kategorii grobéw z jakichkolwiek optat prolongacyjnych czy
eksploatacyjnych sprawia, ze uzytkownicy grobéw murowanych beda korzy-
sta¢ z infrastruktury cmentarza za darmo, a w rzeczywistos$ci na koszt uzyt-
kownikéw grobéw ziemnych. Beda korzystaé z infrastruktury w wiekszym
stopniu, gdyz groby murowane maja wieksza powierzchnie, sa najczescie]
bardziej dekorowane, ktére po krétkim czasie staja sie odpadami, a koszt ich
wywozu 1 zagospodarowania jest obecnie bardzo wysoki (ok. 100 tys. zl mie-
siecznie).

Zdaniem rady art. 7 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych w cato-
$ci odnosi sie do warunkéw ponownego uzycia grobu do kolejnego pochéwku
1 nie ma w nim mowy o odstapieniu od pobierania oplat za groby murowane
czy tez urnowe. Ponadto ustawa o cmentarzach i chowaniu zmarlych nie

1 Ustawa z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmarlych (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 576 z p6ézn. zm.).



534 Glosy

okreéla, na jaki okres zarzadca cmentarza ma udostepniaé miejsca grzebal-
ne, a jedynie wskazuje minimalny okres, przed uptywem ktoérego nie mozna
uzyé grobu do ponownego pochéwku. Zaden przepis prawny dotyczacy cmen-
tarzy nie zawiera zapisu o tzw. wieczystym uzytkowaniu miejsca pochéwku.

Ponadto podkreslono, ze optata eksploatacyjna za gréb murowany (1000 zt
brutto za 20 lat — 50 zt rocznie, 4,16 zl miesiecznie) nie jest oplata dotyczaca
pochéwku. Jest ona pobierana tylko wtedy, gdy w 20-letnim okresie istnienia
grobu nie jest w nim dokonywany pochéwek i dotyczy korzystania z infra-
struktury cmentarnej w tym okresie. Jezeli w cyklu 20-letnim odbedzie sie
pochowek, oplata eksploatacyjna nie zostaje pobrana, a tylko oplata za do-
chowanie zabezpieczajaca pochéwek do petnych 20 lat. Poza tym optata eks-
ploatacyjna jest znaczaco nizsza niz optata za miejsce pojedyncze podstawo-
we (1250 zl brutto za 20 lat) 1 miejsce gtebinowe (1500 zt brutto za 20 lat).
Wysokoéé optat jest ustalana w oparciu o calkowite koszty utrzymania cmen-
tarza, tj. wywoéz 1 zagospodarowanie odpaddéw, utrzymanie czystosci, woda
1 energia, dozdér cmentarzy, podatek od nieruchomoséci, koszty napraw, re-
montéw oraz materialéw budowlanych 1 eksploatacyjnych. Nizsza oplata za
uzytkowanie miejsca, na ktérym zatozono grob murowany jest jedna z boni-
fikat wynikajacych z wysokiej optaty pobieranej przy zaktadaniu grobu.

Jezeli za$ chodzi o kwestie kategorii optat za dochowanie, ktére zabez-
pieczaja nienaruszalno$é pochéwku na okres mineralizacji zwlok (20 lat), sa
one stosowane zamiennie z oplatami eksploatacyjnymi, tzn. je§li w ciagu
20 lat nie ma pochéwku w grobie murowanym, pobierana jest optata eksplo-
atacyjna, rekompensujaca wymienione wczeéniej koszty utrzymania cmen-
tarza zwiazane z grobem. Jezeli jednak odbywa sie pochéwek, pobierana jest
oplata za dochowanie, a optata eksploatacyjna za ten sam okres jest zanie-
chana. W przypadku za$ grob6w murowanych wysoko§¢ optaty za dochowa-
nie lub optaty eksploatacyjnej jest znaczaco nizsza niz wysoko$é oplaty za
groby murowane pobieranej przy ich zalozeniu 1 w istotny sposéb nizsza niz
pierwsza lub kolejna oplata za udostepnienie miejsca pod gréob tradycyjny
najtanszej kategorii, tzw. miejsca podstawowe, czyli ziemne o wymiarach
maks. 1 m x 2 m do pochowania jednej trumny.

WSA w Olsztynie, rozpoznajac tak skarge, jak 1 odpowiedZ na nia,
stwierdzil, ze skarga zastuguje na uwzglednienie. W pierwszej kolejnoéci sad
(zanim zajal sie zarzutami skarzacego) odnidst sie do legitymacji skarzacego
do wniesienia skargi, ktora oparta jest na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 1153).
WSA uznal, ze w niniejszej sprawie skarzacy moze realizowaé swoje prawo
do sadu, w granicach przystugujacych uprawnien, jako osoba najblizsza,
opiekujaca sie grobem rodziny panstwa G., zlokalizowanym na cmentarzu
komunalnym przy ul. (...) w Olsztynie kwatera nr (...), rzad nr (...), miejsca
(...), gdzie ostatni pochéwek miat miejsce w (...) r.
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Ponadto WSA wyjasénil, ze ,na podstawie art. 147 § 1 PostAdmU?,
uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5
16, sad stwierdza niewazno$c¢ tej uchwaty lub aktu w calosci lub w czeéci albo
stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegblny
wylacza stwierdzenie ich niewaznosci”.

W konsekwencji, oceniajac legalno$é zaskarzonego aktu administracyjne-
go, WSA stwierdzit, ze skarga zastuguje na uwzglednienie, bowiem bezsporng
pozostaje okolicznoéé, ktéra sad uwzglednit z urzedu, ze skarzona uchwala
w sprawie ustalenia stawek oplat za uslugi na terenie cmentarzy komunal-
nych stanowi akt prawa miejscowego, co w konsekwencji oznacza, iz do tego
aktu ma zastosowanie art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu
aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2019 r.,
poz. 1461), stanowiacy, ze w wojewodzkim dzienniku urzedowym oglasza sie
akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewddztwa, organ powia-
tu oraz organ gminy, w tym statuty wojewddztwa, powiatu i gminy oraz art. 4
ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej, zgodnie z ktérym akty normatywne,
zawilerajace przepisy powszechnie obowiazujace, oglaszane w dziennikach
urzedowych wchodza w zycie po uptywie 14 dni od dnia ich ogloszenia, chyba
ze dany akt normatywny okresli termin dltuzszy®. Tymczasem z naruszeniem
wskazanych powyzej regut Rada Miasta uchwalila w § 3 skarzonej uchwaty, ze
wchodzi ona w zycie z dniem 1 marca 2023 r. Z uwagi na to sad meriti stwier-
dzit niewaznoé¢ zaskarzonej uchwaly w catosci, albowiem doszto do istotnego
naruszenia prawa w zakresie daty wejscia w zycie aktu prawa miejscowego.

WSA wskazal réwniez, ze uchwata ta jest aktem normatywnym, zawiera-
jacym normy prawne wyznaczajace okreslone zachowanie adresatéw (obowia-
zek uiszczenia okre$lonych oplat); jest bowiem aktem generalnym okreslaja-
cym dla kazdego wysokos¢ optat na cmentarzu komunalnym w Olsztynie
oraz aktem abstrakcyjnym regulujacym powtarzalne (a nie jednorazowe)
czynnoéci zwigzane z obowiazkiem uiszczania oplat za udostepnienie miejsc
pochowku. Spelnione zostaly zatem cechy aktu prawa miejscowego.

Ponadto zdaniem WSA (z czym sie oczywiscie w pelni zgadzam) przepis
art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej — a taka podstawe praw-
na przytoczono w skarzonej uchwale — tworzy samoistng podstawe prawna
do stanowienia aktéw prawa miejscowego w zakresie ustalania wysokosci
cen 1 oplat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznoéci publicznej oraz
za korzystanie z obiektéw 1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Wskazuje sie przy tym zasadnie, ze art. 4 ust. 1
pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej jest przepisem lex specialis wzgledem

2 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. z 2002 r., Nr 153, poz. 1270 z pézn. zm.), dalej jako PostAdmU.
3 Zob. np. wyrok NSA z 27 stycznia 2021 r., sygn. akt I GSK 1533/20, Legalis nr 2541577.
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przepiséw zawartych w samorzadowych ustawach ustrojowych. W orzecznic-
twie Naczelnego Sadu Administracyjnego jednoznacznie juz przesadzono, ze
wymieniony przepis zawiera wszystkie elementy delegacji ustawowej do wy-
dania aktu prawa miejscowego oraz zaznaczono, ze kompetencje organéw
przewidziane w art. 4 ustawy o gospodarce komunalnej maja charakter sub-
sydiarny w stosunku do tych, ktére zostalty uksztaltowane samorzadowymi
ustawami ustrojowymi (zob. np. wyroki NSA z 16 kwietnia 2024 r., sygn. III OSK
3643/21 1z 7 wrzeénia 2017 r., sygn. II OSK 27/16, CBOSA)*.

WSA, odnoszac sie do czeéci merytorycznej skargi co do nieuprawnionego
uregulowania optat w dziale III Oplaty za kazde dochowanie do n/w grobow
(stosowane zamiennie z optatami eksploatacyjnymi z dziatu IV) oraz w dziale
IV Oplaty eksploatacyjne za n/w groby, na nastepne 20 lat po 20 latach od
ostatniego pochowku (stosowane zamiennie z optatami za dochowanie z dziatu
II1) zatqcznika do uchwaty, jako przewidzianych z naruszeniem art. 7 ust. 3
ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarltych, wyjasnil, ze zarzut ten jest za-
sadny. WSA podkreélil, ze art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalne;j
zawiera ogélna norme, ktéra pozwala na ustanowienie na jej podstawie optat
za ustugi komunalne o charakterze uzytecznos$ci publicznej 1 za korzystanie
z obiektéw 1 urzadzen uzytecznosci publicznej. Ustawa ma jednak zastosowa-
nie o tyle, o ile inna ustawa nie okre§li zakresu optat pobieranych na podsta-
wie tychze odrebnych przepiséw (por. wyroki NSA z 20 wrzeénia 2024 r.,
sygn. akt IIT OSK 242/23 1 z 14 marca 2024 r., sygn. akt III OSK 1704/22)>.

Przepis art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, stanowia-
cy, ze po uplywie lat 20 ponowne uzycie grobu do chowania nie moze nastapic,
jezeli jakakolwiek osoba zglosi zastrzezenie przeciw temu 1 uiéci oplate, przewi-
dziana za pochowanie zwlok, a zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20
1 moze by¢ odnowione, reguluje kwestie uiszczenia optaty jako warunek unie-
mozliwiajacy ponowne uzycie grobu po uplywie 20 lat. Natomiast w ust. 3 tego
przepisu zastrzezono, ze przepisy ust. 11 2 nie maja zastosowania do chowania
zwlok w grobach murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wiece)
niz jednej osoby, a takze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powsta-
te w wyniku spopielenia zwlok. Zatem zdaniem WSA przepis art. 7 ww. ustawy
zasadniczo zawiera upowaznienie do ustalenia optaty za pochowanie zwlok,
a tym samym okreéla zakres oplat objetych uchwata w sprawie stawek oplat za

4 Zob. réwniez wyrok WSA w Lublinie z 20 grudnia 2024 r., sygn. akt ITT SA/Lu 644/24; Dz. Urz.
Woj. Lubel. z 2025 r., poz. 2106; wyrok WSA w Gliwicach z 6 grudnia 2021 r., sygn. akt IT SA/GI
1215/21, Legalis nr 2650456.

5 Zob. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 140; R. Hauser, M. Szustkiewicz,
Orzecznictwo sqdoéw administracyjnych w sprawach niektérych uchwat samorzqdu terytorialnego
na przyktadzie regulaminu ustug cmentarnych. Skutki dla konkurencji, ,,Zeszyty Naukowe Sa-
downictwa Administracyjnego” 2018, nr 2, s. 10-12; C. Banasinski, K.M. Jaroszynski, Komentarz
do art. 4 ustawy o gospodarce komunalnej oraz powotane tam orzeczenia sqdéw administracyj-
nych, 2017, Lex.
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ushlugi na terenie cmentarzy komunalnych. W swoim orzeczeniu WSA w Olsz-
tynie przywolal wyrok z 11 stycznia 2017 r. (sygn. akt IT OSK 929/15, CBOSA),
w ktérym Naczelny Sad Administracyjny przyjal: ,W ustawie o cmentarzach
1 chowaniu zmartych ustawodawca dopuszcza mozliwoéé pobierania optat za
korzystanie z cmentarzy komunalnych wylacznie w postaci optat za pochowa-
nie zwlok oraz odpowiadajacej tym oplatom, oplaty za zastrzezenie przeciw po-
nownemu uzyciu grobu po uptywie 20 lat. Sam charakter tego §wiadczenia jest
zwigzany ze zlozeniem 1 pochowaniem ludzkich zwlok (art. 7 ust. 2 ustawy
o cmentarzach 1 chowaniu zmartych). Optaty za miejsce, za okres 20 lat i za
kazde kolejne przedtuzenie optaty na 20 lat, mozna zakwalifikowac jako optaty
za ustugi administratora cmentarza, polegajace na udostepnienie miejsca pod
gréb 1 te optaty bezspornie zwiazane sa z pochowaniem zmartych”.

Podsumowujac, organ gminy moze zatem ustali¢ tylko takie optaty, kto-
re sa zwigzane z pochowaniem zwlok, a nie jakiekolwiek optaty zwiazane
z prowadzeniem cmentarza czy tez za kazde dochowanie do grobu juz optaco-
nego na wskazany okres 20 lat. WSA zauwaza (i stusznie), ze przedmiotem
uchwaty w sprawie stawek optat za ustugi na terenie cmentarzy nie moga
by¢ zatem oplaty za wjazd na cmentarz 1 korzystanie z cmentarza. Poza tym
skarzacy trafnie podniésl, ze na mocy art. 7 ust. 3 ustawy o cmentarzach
1 chowaniu zmartych brak jest uprawnienia do ustalania dodatkowych oplat
z tytutu uplywu 20 lat w odniesieniu do grobu murowanego przeznaczonego
do pomieszczenia zwlok wiecej niz jednej osoby, a takze do chowania urn. Po-
glad identyczny (jak zasadnie wskazat WSA w Olsztynie) przedstawiony zo-
stat takze w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17 wrzeénia
2024 r., sygn. akt III OSK 357/23, CBOSA, ktory sad w skladzie rozpoznaja-
cym niniejsza skarge w calosci podzielil. Zdaniem WSA w Olsztynie nie znaj-
duja podstawy prawnej oplaty uchwalone w dziale III i IV zalacznika do
skarzonej uchwaly w odniesieniu do grobu murowanego oraz urn zawieraja-
cych szczatki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwtok.

W zwiagzku z powyzszym WSA w Olsztynie, majac powyzsze na wzgle-
dzie, na podstawie przepisu art. 147 § 1 PostAdmU, orzekt jak w pkt I sen-
tencji wyroku, stwierdzajac niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly z uwagi na
brak wtasciwego trybu wejScia w zycie wskazanego aktu prawa miejscowego.
WSA w pkt II wyroku rozstrzygnat réwniez o kosztach postepowania, na pod-
stawie art. 200 w zw. z art. 205 § 2 PostAdmU, uwzgledniajac wysoko$¢ uisz-
czonego przez skarzacego wpisu od skargi (300 zt).

II.

W przedmiotowej sprawie niezbedna jest (cho¢by krétka) analiza pod-
stawowego pojecia istotnego z punktu widzenia niniejszej sprawy. Chodzi tu
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oczywiScie o definicje aktu prawa miejscowego, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem upowaznienia ustawowego 1 obligatoryjnej publikacji aktu prawa mie;j-
scowego w wojewodzkim dzienniku urzedowym.

Jezeli chodzi o pojecie aktu prawa miejscowego, to brak jest definicji le-
galnej tego pojecia. W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r.5 mozemy znalezé jedynie jej namiastke. W art. 87 ust. 2 ustawy
zasadniczej wskazano, ze akty prawa miejscowego sa zrédtami powszechnie
obowiazujacego prawa w Polsce. Oczywiécie akty te obowiazuja na obszarze
dzialania organéw, ktére je ustanowity. Co wiecej, na obszarze nie tylko po-
wiatu, ale takze gminy lub wojewddztwa ich moc prawna jest jednakowa jak
moc ustaw czy tez rozporzadzen’. Uzupelnieniem art. 87 Konstytucji RP jest
art. 94 Konstytucji RP, na mocy ktérego ,organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie 1 w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego
obowiazujace na obszarze dziatania tych organéw. Zasady i tryb wydawania
aktow prawa miejscowego okresla ustawa”s,

Termin ,akty prawa miejscowego” od wielu lat budzi wiele kontrowersji
1 niejasnoéci, poniewaz nie jest jednoznaczny. Pierwsza definicje legalna pra-
wa miejscowego mozemy odnalezé w ustawie z dnia 20 lipca 1983 r. o syste-
mie rad narodowych i samorzadzie terytorialnym?®. Dlatego jedynym sposo-
bem na zdefiniowanie tego jakze fundamentalnego pojecia jest podkreslenie
jego cech charakterystycznych, dzieki ktérym bedziemy mogli odréznié je od
innych aktéw prawotworczych. Sa to cechy nastepujace:

a) Dziatanie prawa miejscowego ogranicza sie do obszaru (w tym przy-
padku gminy), na ktérym organem uprawnionym do stanowienia pra-
wa miejscowego jest gléwnie rada gminy.

b) Adresat norm prawa miejscowego nie tylko nie jest, ale 1 nie moze by¢
konkretnie okre§lony, co stwarza mozliwo$é normowania postepowa-
nia réznych 1 nieokreslonych kategorii adresatéw. Sq to m.in. miesz-
kancy danej gminy, przedsiebiorcy dzialajacy na jej terenie oraz oso-
by, ktére co prawda nie sa cztonkami danej wspdlnoty samorzadowej,
ale np. czasowo znajdujacy sie na danym terytorium turysci.

c¢) Akty prawa miejscowego sa $ciSle powigzane z ustawa. Nie mozemy
przeciez zapomnieé, ze prawo miejscowe to prawo podustawowe, ktore

6 Dz.U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 z pbzn. zm.

7 R. Prazmo-Nowomiejska, E. Stobiecki, Prawo miejscowe w III Rzeczypospolitej Polskiej,
»Radca Prawny” 2001, nr 6, s. 6.

8 Niestety do dzisiaj ustawodawca takiej ustawy nie uchwalil — zob. obszernie na ten temat:
S. Bulajewski, Brak ustawowego okreslenia zasad i trybu stanowienia aktéw prawa miejscowego
Jjako bezczynno$é polskiego ustawodawcy, ,,Przeglad Legislacyjny” 2024, s. 39-59.

9 T.j.Dz.U.z 1988 r., Nr 26, poz. 183. Zob. S. Bulajewski, Rada powiatu — pozycja ustrojowa,
stanowiente prawa i kontrola, Olsztyn 2009, s. 105-106.
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jest stanowione na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych
w ustawiel®. I w tym miejscu, zgodnie z zapowiedzia, niezbedna jest
nieco szersza analiza. Jak wczeéniej wskazano, aby byto mozliwe pra-
widlowe stanowienie aktow prawa miejscowego, niezbedne jest istnie-
nie wyraznej podstawy prawnej w ustawie. Te regute konstytucyjna
potwierdza art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym?!. Upowaz-
nienie do stanowienia aktéw prawa miejscowego moze przybraé postac
upowaznienia szczegétowego albo generalnego'?. Szczegdétowe upo-
waznienie ustawowe wymusza na lokalnym prawodawcy, takie for-
mulowanie przepiséw, by miedzy nimi a ustawa mozliwe byto wska-
zanie zarowno wiezi formalnej, jak 1 materialnej. O wiezi formalne;j
mozemy méwié wtedy, gdy ustawa wyraznie wskazuje, ze dana kwe-
stia moze by¢ uregulowana poprzez wydanie aktu prawa miejscowe-
go. Wiez materialna powstaje w sytuacji, gdy akt prawa miejscowego
bedzie zgodny z trescia ustawy, stanowigcej podstawe jego wydania.
Upowaznienie szczegélowe okre§la organy, ktére maja wydaé dany
akt normatywny oraz materie tam uregulowana. Istotna cecha upo-
waznienia szczeg6lowego jest takze to, ze materia, ktéra ma by¢ ure-
gulowana w gminnym akcie prawa miejscowego w sposéb konkretny,
jest juz uregulowana w akcie ustawodawczym w spos6b ogdlny?.
Mozliwa jest takze taka posta¢ upowaznienia szczegbétowego, zgodnie
z ktéorym ustawodawca ustala w ustawie pewien rezim prawny i jed-
noczes$nie daje ,,wolng reke” prawodawcy lokalnemu do wprowadze-
nia na swoim terenie tego rezimu'4. Upowaznienie szczegélowe moze
takze upowazni¢ stanowiacy organ gminy, by w drodze aktu prawa
miejscowego mogl on zwolni¢ konkretne podmioty od przestrzegania
zakazu ustanowionego przez ustawe lub tez upowaznié ten organ do
wprowadzenia dodatkowych zakazéw. Upowaznienie generalne daje

10 Art. 94 Konstytucji RP.

11 Art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym wymienia wszystkie mozliwe rodzaje upowaznien
ustawowych w oparciu, o ktére moze byé stanowione prawo miejscowe.

12 Por. m.in.: E. Ochendowski, Prawotwdrcza funkcja gminy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomicz-
ny i Socjologiczny” 1991, nr 2, s. 28; D. Dabek, Prawo miejscowe samorzadu terytorialnego, Byd-
goszcz—Krakéw 2004, s. 137.

13 Przyktadowo ustawa z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (t.j. Dz.U.
z 2024 r., poz. 576 z pézn. zm.) w art. 1 ust. 2 upowaznia rade gminy do podjecia decyzji odnoénie
zatozenia lub rozszerzenia cmentarza komunalnego oczywiscie, po uzyskaniu zgody wtasciwego
inspektora sanitarnego

14 Przyktadowo ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony érodowiska (t.j. Dz.U.
z 2025 r., poz. 647 z pdzn. zm.) w art. 116 ust. 1 upowaznia rade powiatu do ograniczenia lub za-
kazania uzywania jednostek plywajacych lub niektérych ich rodzajow na okreélonych zbiornikach
powierzchniowych wéd stojacych oraz na wodach plynacych, jezeli jest to konieczne do zapewnie-
nia odpowiednich warunkéw akustycznych na terenach przeznaczonych na cele rekreacyjno-
-wypoczynkowe.
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natomiast organowi prawotwoérczemu gminy jedynie mozliwo§é wy-
dania aktu prawa miejscowego. Ustawa w tym przypadku wskazuje
normodawcy lokalnemu jedynie warunki, jakie musi speitnié, by wy-
daé¢ dany akt, nie méwiac za$ zbyt wiele o jego treSci. Nie oznacza to
jednak, ze rada gminy (ktéra to przede wszystkim ma prawo do wy-
dawania aktéw prawa miejscowego w oparciu o upowaznienie gene-
ralne wskazane w ustawie) ma pelna swobode w zakre§leniu tresci
normy, ktéra ustanawia. Takze 1 w tym przypadku upowaznienie ge-
neralne wskazuje na organ upowazniony do wydania aktu prawa
miejscowego oraz okresla (cho¢ w znacznie wezszym zakresie) mate-
rie, jaka ma by¢ w tym akcie uregulowana.

d) Sa to normy wielokrotnego zastosowania, co odréznia je od aktow ad-
ministracyjnych.

e) Akty prawa miejscowego moga, ale nie musza by¢ poparte przymu-
sem panstwa. Oczywiscie §rodki przymusu, charakteryzujace sie réz-
nym stopniem dolegliwo$ci, zostaly okresélone przez ustawodawce
w ustawach szczegélnych.

f) W aspekcie podmiotowym prawem miejscowym mozemy nazwac tyl-
ko takie prawo, ktore jest stanowione przez podmioty niebedace orga-
nami centralnymi, pochodzacymi od organéw samorzadu terytorialne-
go (np. od rady gminy), wojewodow 1 organdéw administracji rzadowe;j
niezespolone;j.

g) Akty prawa miejscowego, jak stanowi Konstytucja w art. 88 ust. 11 2,
wchodza w zycie po ich ogloszeniu. Dziennikiem urzedowym, w kté-
rym oglasza sie te akty jest wojewddzki dziennik urzedowy. Takze
ten element definicji jest niezwykle istotny, albowiem w tym przy-
padku uchwata bedaca aktem powszechnie obowiazujacym wchodzi
w zycie po uplywie czternastu dni od dnia jej ogloszenia, chyba ze
dany akt normatywny okresli termin dtuzszy. W przypadku niezasto-
sowania sie do ww. zasady organ nadzoru lub sad winien stwierdzi¢
niewazno$é uchwaly w catosci, albowiem w takiej sytuacji dochodzi
zazwycza) do istotnego naruszenia prawa w zakresie daty wejScia
w zycie aktu prawa miejscowego.

h) Wszystkie akty prawa miejscowego po ich uchwaleniu musza by¢
przekazane organowi nadzoru wlasciwemu ze wzgledu na przedmiot
regulacji danego aktu'®.

15 Por. R. Prazmo-Nowomiejska, E. Stobiecki, op. cit., s. 9-10; D. Dabek, Prawo miejscowe
samorzqdu..., s. 31; J. Ciapala, Powszechnie obowiqzujqce akty prawa miejscowego, ,,Przeglad Sej-
mowy” 2000, nr 3, s. 35-39; J. Jagielski, Prawo miejscowe, ,Organizacja — Metody — Technika”
1986, nr 4, s. 7-13.
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III1.

Na bazie analizy zaprezentowanej w pkt I 1 II glosy mozemy zadac¢ kilka
pytan. Po pierwsze, czy rada miejska w Olsztynie, podejmujac kwestionowa-
na uchwale, miata kompetencje do skrécenia vacatio legis do ok. tygodnia
1 czy organ stanowiaco-kontrolny wykazat sie wyraznym, a nie jedynie doro-
zumianym upowaznieniem ustawowym do uregulowania materii, jaka za-
kwestionowat skarzacy? Na wyzej zadane pytania nalezy udzieli¢ odpowie-
dzi negatywnej.

Po pierwsze, radni podejmujacy kwestionowana uchwate w sprawie
ustalenia stawek optat za ustugi na terenie cmentarzy komunalnych zapo-
mnieli, ze uchwata ta stanowi akt prawa miejscowego, co w konsekwencji
oznacza, ze do tego aktu ma zastosowanie art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lip-
ca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych 1 niektérych innych aktow
prawnych stanowiacy, ze w wojewddzkim dzienniku urzedowym oglasza sie
akty prawa miejscowego stanowilone przez sejmik wojewddztwa, organ po-
wiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewddztwa, powiatu i gminy oraz
art. 4 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej, zgodnie z ktérym (jak to po-
twierdzily wielokrotnie w swoich orzeczeniach wojewddzkie sady admini-
stracyjne) akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obowiazuja-
ce, oglaszane w dziennikach urzedowych wchodza w zycie po uptywie 14 dni
od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okreéli termin dtuz-
szy. Tymczasem, jak WSA w Olsztynie stusznie wskazal, z naruszeniem
wskazanych powyzej regut Rada Miasta uchwalita w § 3 skarzonej uchwaty
1 postanowita, ze wchodzi ona w zycie z dniem 1 marca 2023 r. Dlatego tez
WSA w Olsztynie stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w calosci, al-
bowiem doszlo do istotnego naruszenia prawa w zakresie daty wejécia w zy-
cie aktu prawa miejscowego.

Po drugie, jak stusznie podkreslit w swoim orzeczeniu WSA w Olsztynie,
art. 7 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych zasadniczo zawiera upo-
waznienie do ustalenia oplaty za pochowanie zwlok. Tym samym okre§la za-
kres oplat objetych uchwala w sprawie stawek optat za ustugi na terenie
cmentarzy komunalnych. Organ gminy, o czym wcze$niej wspomniano, moze
jedynie ustali¢ tylko takie oplaty, ktore sa zwigzane z pochowaniem zwlok,
a nie jakiekolwiek optaty zwigzane z prowadzeniem cmentarza, czy tez za
kazde dochowanie do grobu juz oplaconego na wskazany okres 20 lat. Przed-
miotem uchwaly w sprawie stawek optat za ustugi na terenie cmentarzy nie
moga by¢ zatem oplaty za wjazd na cmentarz i korzystanie z cmentarza. Po-
nadto na mocy art. 7 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych brak
jest uprawnienia do ustalania dodatkowych optat z tytutu uptywu 20 lat
w odniesieniu do grobu murowanego przeznaczonego do pomieszczenia zwlok
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wiecej niz jednej osoby, a takze do chowania urn'®. Dlatego tez nie znajduja
podstawy prawnej optaty uchwalone w dziale III 1 IV zatacznika do skarzonej
uchwaty w odniesieniu do grobu murowanego oraz urn zawierajacych szczat-
ki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwlok. Takie dzialanie uchwato-
dawcy stanowi wyjécie poza zakres upowaznienia ustawowego.

Iv.

W ocenie autora glosy WSA w Olsztynie w sposéb prawidlowy dokonat
analizy zaréwno przepiséw prawnych bedacych podstawa rozstrzygniecia,
orzecznictwa sadowego w analogicznych sprawach, rozstrzygniecia nadzor-
czego wojewody, jak 1 pogladéw doktryny.

Jak wcze$niej wspomniano, zgodnie z art. 13 pkt 2 ustawy o oglasza-
niu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych zaskarzona
uchwata jest z pewnos$cia aktem prawa miejscowego. Dlatego tez akt ten po-
winien by¢ nie tylko opublikowany w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Warminsko-Mazurskiego, ale 1 powinien wej$¢ w zycie najwczesniej po upty-
wie 14 dni od dnia jego ogloszenia, a nie — jak to Rada Miasta okreélita w za-
skarzonej uchwale — z dniem w niej oznaczonym. Oczywiscie ustawodawca
nie zakazal radzie wskazania w uchwale konkretnego dnia wejécia jej w zy-
cie, jednakze jest to mozliwe po spetnieniu dwéch warunkéw. Po pierwsze,
dzien wejScia w zycie uchwaty (ktéra jest aktem prawa miejscowego) musi
by¢ na tyle odlegly, by organ nadzoru mégt, zgodnie z art. 90 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, poddaé kontroli taki akt!”. Po drugie, termin wska-
zany w powyzszym artykule musi by¢ powiekszony o co najmniej 14-dniowe
vacatio legis. Niestety te dwa obligatoryjne warunki nie zostaly spelnione
w regulacji, jaka zawarta zostala w ostatnim paragrafie zaskarzonej uchwaty.

Ponadto stusznie WSA w Olsztynie przywotatl konstytucyjna (i nie tylko
konstytucyjna) regulacje odnoszaca sie do upowaznienia ustawowego (wyrazne-
go, a nie dorozumianego), jakim powinien wykazaé sie organ uchwatodawczo-
-kontrolny gminy. Wszak zgodnie z art. 94 Konstytucji RP ,,organy samorza-
du terytorialnego (...), na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze
dzialania tych organéw”. W ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych nie
jest mozliwe odnalezienie upowaznienia ustawowego, na bazie ktorego rada

16 Poglad identyczny przedstawiony zostal w wyroku NSA z 17 wrzeénia 2024 r., sygn. akt
IIT OSK 357/24, CBOSA.

17 Zgodnie z art. 90 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym chwata lub zarzadzenie organu
gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwatly lub zarzadzenia w catoSci lub
w czeécl orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub
zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90.
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mogtaby wskazaé uprawnienie do uregulowania w uchwale, a tym samym
do ustalania dodatkowych optat z tytutu uptywu 20 lat w odniesieniu do gro-
bu murowanego przeznaczonego do pomieszczenia zwlok wiecej niz jednej
osoby, a takze do chowania urn czy tez do ustalenia m.in. oplat za dochowa-
nie zmartego do juz optaconego grobu, wjazd na cmentarz i korzystanie
z cmentarza.

Konkludujac, sad, wydajac glosowany wyrok, w sposéb prawidlowy od-
niést sie do wszystkich przedstawionych w postepowaniu argumentéw. Po-
nadto nalezy pamietaé, ze zaréwno wskazane w glosie przepisy ustawy
o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych oraz
wykazane sie upowaznieniem ustawowym, niezbednych do ustanowienia
konkretnych regulacji w akcie prawa miejscowego, w petni koreluja z konsty-
tucyjna zasada legalizmu (wyrazona w art. 7 Konstytucji RP), na mocy ktérej
organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie 1 w granicach prawa.

Dlatego tez organy samorzadowe bez wyraznej delegacji ustawowej nie
moga ustanawia¢ (a cmentarze — na tej postawie) pobieraé¢ jakichkolwiek
oplat, ktore sa niezwigzane z pochéwkiem zmartych, tj. m.in. optat za docho-
wanie zmartego do juz optaconego grobu, wjazdu na cmentarz i1 korzystania
z cmentarza. Cmentarze mogg pobieraé jedynie optaty zwigzane z pochow-
kiem zwlok, a zatem ustanowienie oplat za inne czynno$ci sa niezgodne
z prawem.
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Summary

Approval gloss on the judgment of the Provincial
Administrative Court in Olsztyn of 3 October 2024,
case file IT SA/O1 621/24

Keywords: local law, cemeteries, deceased, fees, city council.

This commentary is a commentary on the judgment of the Provincial Ad-
ministrative Court in Olsztyn of October 3, 2024, case file IT SA/O1 621/24.
The commentary presents not only the reasoning of the issuing court, but
also the reasoning presented in other judgments of the Supreme Adminis-
trative Court and Provincial Administrative Courts that have issued rulings
in similar cases. The above arguments were also reinforced by rulings of su-
pervisory authorities and numerous legal perspectives. The provisions of the
Act of January 31, 1959, on Cemeteries and Burial of the Deceased were ana-
lysed in the context of the possible legal regulations that municipal govern-
ments may issue regarding the establishment of fees for burial-related activ-
ities. The conclusion of the commentary is as follows: local government
bodies, without express statutory delegation, cannot establish (and cemeter-
ies cannot establish) any fees that are unrelated to the burial of the de-
ceased, such as fees for maintaining a deceased person in a pre-paid grave,
entry to the cemetery, and cemetery use. Cemeteries may only charge fees
related to the burial of a body, and therefore, establishing fees for other
activities is unlawful.
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