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] WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 50/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 9 wrzes$nia 2020 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Anetta Choluj
Sedziowie Sedzia WSA Magdalena Jankowska - Szostak
(sprawozdawca)

Sedzia WSA Tomasz Swietlikowski

po rozpoznaniu w trybie uproszczonym

na posiedzeniu niejawnym w dniu 9 wrzesnia 2020 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Okregowego w Legnicy

na uchwate nr XL1/240/2002 Rady Gminy w Grebocicach z dnia 27 wrzesnia 2002 r.
w sprawie optat za korzystanie z cmentarzy komunalnych i urzadzen cmentarnych

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w calosci.
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Uzasadnienie

Pismem z 31 stycznia 2020 r. (data wptywu do Sadu) Prokurator Prokuratury Okrggowej w Legnicy wniost
skarge na uchwate Rady Gminy w Grebocicach z dnia 27 wrze$nia 2002 r. nr XL1/240/2002 w sprawie oplat
za korzystanie z cmentarzy komunalnych i urzadzen cmentarnych. Dziatajac na podstawie art. 8 § 1, art. 50 § 1,
art. 53 § 2a i 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. ,,Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. 2016 poz. 718 ze zm.), dalej: p.p.s.a. i art. 70 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze
(Dz.U. 2016 r. poz. 177) zaskarzyl przedmiotowa uchwatg w catosci, zarzucajac naruszenie art. 13 pkt 2 ustawy
zdnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U.
722019 1., poz. 1461 - dalej: ustawa o oglaszaniu aktow) w zw. zart. 42 ustawy zdnia 8 marca 1990r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2019r., poz. 506 ze zm. - dalej: u.s.g), przez zaniechanie ogloszenia
uchwaty w Dolnoslaskim Wojewddzkim Dzienniku Urzedowym, w sytuacji, gdy wydana przez organ - na
podstawie delegacji ustawowe]j zawartej w art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej (Dz. U. z2019r., poz. 712 ze zm. - dalej: u.g.k.) - uchwala stanowi akt prawa miejscowego,
podlegajacy obowiagzkowi publikacji w wojewddzkim dzienniku urzgdowym. Wskazat, ze - wskutek braku jej
opublikowania - uchwala nie wigze adresatow zawartych w niej norm. Wniost o stwierdzenie niewazno$ci
uchwaly, jako istotnie naruszajacej przepisy prawa, uzasadnil wnioski i zaprezentowal swoje stanowisko
W sprawie.

W odpowiedzi na skarge, Rada wniosta o oddalenie skargi. W uzasadnieniu wskazujac, ze w § 3 uchwaly
zawiera zapis o wejsciu jej w zycie z dniem podjgcia i ogloszenia przez rozplakatowanie na tablicy ogloszen
Urzedu Gminy i solectw gminy. Ponadto nalezy podkresli¢, ze zaskarzona uchwata utracita moc, co wynika
z§ 3uchwaly nr XIII/98/2019 Rady Gminy Grgbocice z dnia 24 wrzesnia 2019r. w sprawie optat
za korzystanie zcmentarzy komunalnych iurzadzen cmentarnych na terenie gminy Grgbocice. Uchwata
z 2019 r. zawiera § 4 zapis o wejsciu jej w zycie po uplywie 14 dni od dnia jej ogloszenia w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego, ktora nastgpita w dniu 26 wrzesnia 2019 r. Kolejno organ
podkreslil, ze skarga dotyczy uchwaty nieistniejacej w chwili ztozenia skargi.

Pismem z 6 maja 2020 r. (data wptywu do Sadu) strona skarzaca cofne¢ta skarge, wskazujac ze zaskarzona
uchwata utracita moc, w zwiagzku z tym rozpoznanie skargi jest bezprzedmiotowe.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdow administracyjnych (Dz. U. z 2019 .
poz. 2167, ze zm.), sady administracyjne kontroluja dziatalno$¢ administracji publicznej pod wzgledem
zgodnosci z prawem. Oznacza to, ze w postgpowaniu sagdowym nie moga by¢ brane pod uwage argumenty
natury stuszno$ciowej czy celowosciowej. Badaniu podlega jedynie legalno$¢ aktu administracyjnego,
czyli prawidlowos¢ zastosowania przepisdw prawa procesowego i materialnego w odniesieniu do istniejagcego
w sprawie stanu faktycznego oraz tratho$¢ wyktadni tych przepisow.

Stosownie do art.3 § 2 pkt 516 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z2019r. poz. 2325), zwanej dalej p.p.s.a., kontrola sprawowana przez sady
administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego oraz na inne akty organow jednostek samorzadu terytorialnego iich zwigzkow,
podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej. Na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., uwzgledniajac
skarge na uchwate lub akt, o ktorych mowa wart. 3 § 2 pkt 516, sad stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty
lub aktu w catosci lub wczesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewaznos$ci. Odno$nie do aktow organdéw gmin, przepis ten pozostaje
w zwigzku z art. 91 ust. 1 zd. pierwsze ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (obecnie: Dz. U.
z2019r. poz. 506, ze zm. — dalej jako u.s.g.), zgodnie z ktérym uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. Jednak nie stwierdza si¢ niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy
po uptywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwaty
lub zarzadzenia w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli sa one aktem prawa miejscowego
(art. 94 ust. 1 u.s.g.). Na podstawie argumentacji a contrario do postanowien art. 91 ust. 4 u.s.g., stanowiacego,
iz wprzypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaly
lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, ze wydano je z naruszeniem prawa, nalezy przyjac, ze kazde
"istotne naruszenie prawa" uchwatg lub zarzadzeniem organu gminy oznacza ich niewaznos¢ (por. T. Wo$ [w:]
T. Wos., H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska - Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Komentarz, Wyd. LexisNexis, Warszawa 2012 r., s. 761-762).
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W pi$miennictwie i orzecznictwie do istotnego naruszenia prawa zalicza si¢ naruszenie przez organ gminy
podejmujacy uchwate lub zarzadzenie przepisow o wlasciwosci, podjecie takiego aktu bez podstawy prawnej,
wadliwe zastosowanie normy prawnej bedacej podstawa prawna podjecia aktu, jak rOwniez naruszenie
przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwaty. Innymi stowy, za "istotne" naruszenie prawa uznaje
si¢ uchybienie prowadzace do skutkdéw, ktore nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym,
zwlaszcza gdy podjety akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreSlonym przepisem prawnym, co jest
oczywiste 1 bezposrednie oraz wynika wprost z tresci tego przepisu.

W przedmiotowej sprawie skarga wniesiona zostata przez Prokuratora Prokuratury Okregowej w Legnicy
na podstawie art. 70 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze (Dz. U. z2019r. poz. 740),
zgodnie z ktorym jezeli uchwala lub zarzadzenie organu samorzadu terytorialnego albo rozporzadzenie
wojewody sa niezgodne z prawem, prokurator zwraca si¢ do organu, ktory je wydal, o ich zmiane lub uchylenie
albo kieruje wniosek o ich uchylenie do wtasciwego organu nadzoru; w przypadku uchwaty lub zarzadzenia
organu samorzadu terytorialnego prokurator moze takze wystapi¢ o stwierdzenie ich niewaznosci do sadu
administracyjnego.

Przed przystapieniem do kontroli zaskarzonej przez Prokuratora uchwaty, wskaza¢ nalezy, ze zaskarzona
uchwata utracita moc na podstawie § 3 uchwaty z dnia 24 wrzesnia 2019 r. nr XI11/98/2019 Rady Gminy
Grebocice.

Rozwazenia wymagat wniosek strony skarzacej o cofniecie skargi oraz kwestia zwigzana z ewentualnym
zaistnieniem przestanki bezprzedmiotowos$ci postgpowania sgdowoadministracyjnego. Zgodnie z art. 161
§ 1pkt3P.p.s.a, sad umarza postgpowanie, gdy statlo si¢ ono bezprzedmiotowe z przyczyn innych
niz wskazane w pkt 1-2. Takg "inng przyczyne" stwarzajgca podstawe do umorzenia postepowania moglaby
stanowi¢ okoliczno$¢ uchylenia zaskarzonej uchwaty. W przekonaniu Sadu, nawet gdy doszlo do podjecia
takiego aktu postepowanie sadowoadministracyjne w rozpoznawanej sprawie nie stato si¢ bezprzedmiotowe.

Kwestionowana uchwata niewatpliwie — przez okres w jakim obowigzywala - wywotata skutki prawne.
Z tego powodu, cho¢ w dacie orzekania przez Sad uchwala objeta skarga juz nie obowigzywata, moze by¢
jednak nadal stosowane do zdarzen prawnych, ktdre zaszly w czasie stosowania jego postanowien. Odnosnie
do uprawnien sadéow do badania aktéw nieobowigzujgcych podobny poglad, aczkolwiek w odmiennych stanach
faktycznych, wyrazil Trybunat Konstytucyjny, ktory w uchwale z dnia 14 wrze$nia 1994 r. (W 5/94, OTK
1994/2/44) zajat stanowisko, ze "skarga na uchwale organu gminy jest dopuszczalna rowniez wtedy, gdy
uchwata ta zostala wprawdzie uchylona lub zmieniona, lecz moze by¢ stosowana do sytuacji z okresu
poprzedzajacego uchylenie lub zmiang". Takze w orzeczeniu zdnia 11 kwietnia 1994 r. (K 10/93, OTK
1994/1/7) Trybunal wywodzit, ze "przepis obowigzuje w danym systemie prawa, jezeli mozna go stosowaé do
sytuacji z przesztosci, terazniejszosci lub przysztosci”. Wskazane poglady nalezy odnie$¢ rowniez do niniejszej
sprawy, zwlaszcza 7ze sa powszechnie uznawane Ww orzecznictwie sadowoadmistracyjnym, w ktorym
dodatkowo zwraca si¢ uwagg, ze skutki stwierdzenia niewaznosci uchwaly polegajace na orzeczeniu
o0 jej niewazno$ci od daty jej podjecia sa dalej idace, niz uchylenie uchwaty - wywierajace skutki od daty
uchylenia. Dlatego uchylenie uchwaty organu jednostki samorzadu terytorialnego nie powoduje
bezprzedmiotowosci postegpowania sadowoadministracyjnego wywolanego skarga na tg, poniewaz sad ten
posiada uprawnienie do stwierdzenia niewaznosci takiego aktu, a wigc orzeczenia o jego wadliwosci od chwili
jego podjecia (ex tunc). Wowczas uchwale te nalezy potraktowaé tak jakby nigdy nie zostata podjeta, co moze
mie¢ znaczenie dla czynnosci prawnych podje¢tych na podstawie tego aktu (por. wyrok NSA z dnia 9 stycznia
2014 r., sygn. akt Il GSK 1571/12; wyrok NSA z dnia 28 stycznia 2016 r., sygn. akt II FSK 355/14 i powotane
tam orzecznictwo). Powyzsze $wiadczy o konieczno$ci poddania zaskarzonej uchwaly kontroli Sadu,
gdyz wydanie wyroku stwierdzajacego jej niewaznos¢ znosi skutki uchwaly od poczatku jej obowigzywania,
dajac mozliwo$¢ weryfikacji czynnosci opartych na nielegalnym akcie.

Oceniajgc zasadnos$¢ skargi - naruszenia art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych (obecnie: Dz. U. z2019r. poz. 1461), zwanej dalej
ustawa, wymaga w pierwszej kolejnosci ustalenia charakteru zaskarzonej uchwaty, tj. czy stanowi ona akt
prawa miejscowego.

W tym miejscu zaznaczy¢ nalezy, ze w orzecznictwie sagdowym istniata rozbiezno$¢ co do kwalifikowania
aktow regulujacych kwestie optat za §wiadczenie ustug komunalnych o charakterze uzytecznosci publicznej
oraz za korzystanie z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej do kategorii aktéw prawa miejscowego.
Obecnie akty te uznawane sg powszechnie za akty prawa miejscowego, maja wigc charakter powszechnie
obowigzujacy. Jego adresaci, na ktorych natozono obowiazki ponoszenia okreslonych optat zostali okresleni
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generalnie, a nie indywidualnie, dotyczy ono sytuacji powtarzalnych, a nie jednorazowych. Nadto zarzadzenie
lub uchwata taka majg charakter zewnetrzny wobec administracji, normatywny, generalny i abstrakcyjny
(por. wyroki NSA: z 19 czerwca 2019 r., sygn. akt 11 OSK 2048/17; z 19 czerwca 2018 r., sygn. akt II OSK
1909/16; z 16 stycznia 2017 r., sygn. akt I OSK 2868/17; wyrok WSA w Lodzi z 7 wrzesnia 29017 r., sygn.
akt III SA/Ld 574/17; wyrok WSA w Opolu z 23 stycznia 2020 r., sygn. akt Il SA/Op 443/19 - dostepne - jak
wszystkie orzeczenia powolane w niniejszym uzasadnieniu - na stronie internetowej Centralnej Bazy Orzeczen
Sadéw Administracyjnych).

Dokonujac kontroli zaskarzonej uchwaly decydujace znaczenie dla kwalifikacji prawnej tego aktu miat
charakter norm prawnych w nim zawartych, ich adresat oraz ksztalttowanie przez te normy sytuacji prawnej
adresatow. Analiza jego postanowien pozwala na przyjecie, ze na podstawie zaskarzonego aktu dochodzito
do wiazacego obcigzenia podmiotéw zewnetrznych wobec administracji obowigzkiem ponoszenia okreslonych
optat za korzystanie z cmentarza iurzadzen cmentarnych, adresaci zarzadzenia okresleni zostali w sposob
generalny (normy zawarte w akcie zdefiniowaly adresata poprzez wskazanie okreslonych cech,
anie wymienienie znazwy), za$ normy prawne mialy charakter abstrakcyjny regulujacy powtarzalne,
anie jednorazowe czynno$ci zwigzane z obowiazkiem uiszczania optat oraz obowigzywaly powszechnie.
Adresatem norm zawartych w tym zarzadzeniu nie jest sama administracja, gdyz skierowana jest ona rowniez
do podmiotdéw pozostajacych poza strukturg administracji (zewnetrzny charakter). Zaskarzona uchwata reguluje
w sposob jednostronny i konkretny kwestie optat zwigzanych z korzystaniem zcmentarzy komunalnych,
wprowadzajac katalog optat za pochowanie zwlok i prochow, za udostepnienie lub zarezerwowanie miejsca
grzebalnego, obcigzajac tymi optatami w sposob wiazacy podmioty zewnetrzne wobec administracji, chcace
korzysta¢ zcmentarzy komunalnych oraz abstrakcyjny bo nakazywane, zakazywane lub dozwolone
zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych powtarzalnych okoliczno$ciach, a nie w jednej konkretnej sytuacji.
Ma tez charakter normatywny, bo zawiera postanowienia wyznaczajace adresatom sposéb zachowania
si¢ w postaci nakazu, zakazu lub uprawnienia.

Wskazanie powyzszych cech przemawia za uznaniem zaskarzonej uchwaty za akt prawa miejscowego,
ktorego obowigzywanie - w Swietle art. 88 Konstytucji RP - zalezy od jej ogloszenia. Po mysli tego przepisu,
warunkiem wejscia w zycie aktow normatywnych, w tym aktow prawa miejscowego, jest ich ogloszenie
(ust. 1), za$ zasady itryb oglaszania takich aktow okresla ustawa (ust. 2). Tym samym skoro zaskarzone
zarzadzenie ma cechy pozwalajace zaliczy¢ je do aktow prawa miejscowego, to powinno zosta¢ opublikowane
w wojewodzkim dzienniku urzgdowym, na podstawie art. 13 pkt 2 ustawy. Brak nalezytej publikacji
zaskarzonego zarzadzenia stanowi wade powodujaca konieczno$¢ stwierdzenia jego niewazno$ci w catosci.

Sad zgodzil si¢ ze skarzacym, ze brak publikacji zaskarzonego zarzadzenia powinien skutkowac
stwierdzeniem niewazno$ci catosci aktu zuwagi na istotne naruszenie prawa, art. 13 pkt 2 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektéorych innych aktéw prawnych (w brzmieniu
obowigzujacym w dacie wydania zaskarzonego zarzadzenia, t.j. Dz. U. 22011 r. Nr 197 poz. 1172, ze zm,;
aktualnie Dz. U. z2019r. poz. 1461) wprowadzajacego obowigzek ogloszenia w wojewoddzkim dzienniku
urzedowym aktow prawa miejscowego stanowionych przez sejmik wojewddztwa, organ powiatu oraz organ
gminy, w tym statutdéw wojewoddztwa, powiatu i gminy. Podkres§lenia wymaga, ze wedtug art. 94 Konstytucji
RP, organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania
tych organdw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Z przytoczonego zatem
wyzej przepisu Konstytucji RP oraz z art. 13 pkt 2 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych
innych aktow prawnych wynikata w okolicznosciach rozpoznawanej sprawy powinno$¢ ogloszenia
przedmiotowej uchwaty w Dzienniku Urzegdowym Wojewddztwa. Co do zasady, akt taki wchodzi w zycie
po uptywie czternastu dni od dnia jego ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy,
stosownie do tresci art. 4 ust. 1 ustawy o ogloszeniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw
prawnych, lub krotszy, w przypadkach okreSlonych w art. 4 ust. 213 tej ustawy (por. takze art. 5 dajacy
mozliwo$¢ nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowiazujace;j).
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Wymég ogloszenia zaskarzonego aktu i zapewnienia odpowiedniego vacatio legis nie zostal spelniony,
poniewaz w jego tresci zawarto nastgpujacy zapis: "uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia ogloszenia
poprzez rozplakatowanie na tablicy ogloszen Urzedu Gminy i sotectw gminy ". Natomiast niedochowanie
wymogu publikacji aktu prawa miejscowego, stanowiacego przy tym warunek jego wejscia w zycie, §wiadczy -
zdaniem Sadu - oistotnym naruszeniu norm konstytucyjnych (art. 88 ust. 1 Konstytucji RP)
oraz art. 13 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych iniektorych innych aktow prawnych,
co w konsekwencji skutkowato koniecznoscig stwierdzenia niewaznosci kontrolowanej uchwaly na podstawie
art. 147 § 1 p.p.s.a.
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