¢« DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 11 marca 2026 r.

Poz. 1331

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PNK-N.4131.140.1.2026.AA2
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 3 marca 2026 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2025 r.
poz.1153 ze zm.),

stwierdzam niewaznos$¢

zarzgdzenia nr ZBZ-0050.24.2013 Burmistrza Gminy Trzebnica z dnia 15 kwietnia 2013 r. w sprawie
ustalenia wysokoSci oplat za korzystanie z Cmentarza Komunalnego przy ul. Spokojnej 12 w Trzebnicy,
ktére zostalo zmienione:

- zarzadzeniem nr ZBZ-0050.113.2013 Burmistrza Gminy Trzebnica z dnia 31 pazdziernika 2013 r.
w sprawie zmiany zarzadzenia nr ZBZ-0050.24.2013 Burmistrza Gminy Trzebnica w sprawie
ustalenia wysokosci oplat za korzystanie z Cmentarza Komunalnego przy ul. Spokojnej
12 w Trzebnicy,

- zarzadzeniem nr ZBZ-0050.130.2013 Burmistrza Gminy Trzebnica z dnia 4 grudnia 2013 r. w sprawie
zmiany zarzadzenia nr ZBZ-0050.113.2013 Burmistrza Gminy Trzebnica w sprawie ustalenia
wysokosci oplat za korzystanie z Cmentarza Komunalnego przy ul. Spokojnej 12 w Trzebnicy;

- zarzadzeniem nr 0050.34.2016 Burmistrza Gminy Trzebnica z dnia 23 maja 2016 r. w sprawie zmiany
zarzadzenia nr ZBZ-0050.130.2013 Burmistrza Gminy Trzebnica w sprawie ustalenia wysokosci oplat
za korzystanie z Cmentarza Komunalnego przy ul. Spokojnej 12 w Trzebnicy;

- zarzadzeniem nr 0050.78.2016 Burmistrza Gminy Trzebnica z dnia 2 wrze$nia 2016 r. w sprawie
uzupelienia zarzadzenia nr 0050.34.2016 Burmistrza Gminy Trzebnica w sprawie ustalenia
wysokoS$ci oplat za korzystanie z Cmentarza Komunalnego przy ul. Spokojnej 12 w Trzebnicy oraz
wprowadzenia cennika uslug pogrzebowych na Cmentarzu Parafialnym przy ul. Prusickiej
49 w Trzebnicy.

Uzasadnienie

Burmistrz Gminy Trzebnica, powotujac si¢ na art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych, wydat w dniu 15 kwietnia
2013 r. zarzadzenie nr ZBZ-0055.24.2013 w sprawie ustalenia wysoko$ci oplat za korzystanie z Cmentarza
Komunalnego przy ul. Spokojnej 12 w Trzebnicy. Zatacznikiem nr 1 do zarzadzenia nr ZBZ-0050.24.2013 jest
Cennik optat za korzystanie z Cmentarza Komunalnego przy ul. Spokojnej 12 w Trzebnicy. Zatacznik
do zarzadzenia byt zmieniany kolejnymi zarzadzeniami Burmistrza Gminy Trzebnica: nr ZBZ-0050.113.2013
z dnia 31 pazdziernika 2013 r., nr ZBZ-0050.130.2013 z dnia 4 grudnia 2013 r., nr 0050.34.2016 z dnia
23 maja 2016 r. oraz nr 0050.78.2016 z dnia 2 wrze$nia 2016 r.

Wojewoda Dolno$laski wystapit do Burmistrza Gminy Trzebnica o dorgczenie zarzadzenia regulujgcego
wysokos$¢ oplat za korzystanie z cmentarza na terenie Gminy Trzebnica na skutek skargi wniesionej przez
osobg trzecig. Zarzadzenia nr ZBZ-0050.24.2013, nr ZBZ-0050.113.2013 oraz nr ZBZ-0050.130.2013 zostaty
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przedtozone organowi nadzoru w dniu 3 lutego 2026 r., natomiast zarzadzenia nr 0050.34.2016 oraz
nr 0050.78.2016 zostaty przedtozone organowi nadzoru w dniu 9 lutego 2026 r.

W toku badania legalno$ci zarzadzenia nr ZBZ-0050.24.2013 organ nadzoru stwierdzil jego podjecie
oraz wszystkich zarzadzen zmieniajacych 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 zwiazku z art. 2 i art. 94
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) — dalej
jako: Konstytucja RP, polegajacym na realizacji kompetencji prawodawczej zastrzezonej dla organu
stanowiacego gminy, a ponadto podjecie :

—§ 1ust.4 pkt 1.5, pkt 1.6 i pkt 1.7, § 2 ust. 2, ust. 4, ust. 6, § 3 ust. 3 pkt 3.1, pkt 3.5, pkt 3.6 i pkt 3.7
zalacznika nr 1oraz § 1ust.4 pkt1.5, pkt. 1.6 i pkt 1.7, § 2 ust. 2, ust. 4iust. 6, § 3 ust. 3 pkt 3.1,
pkt 3.5, pkt3.6 ipkt3.7 zalacznika nr 2 do zarzadzenia w brzmieniu nadanym zarzadzeniem
nr 0050.78.2016 z istotnym naruszeniem art. 7 ust. 1-3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych,
polegajacym na wprowadzeniu okresowej (odnawialnej) oplaty za ponowne uzycie grobu murowanego
przeznaczonego do pomieszczenia zwlok wiecej niz jednej osoby, ustaleniu stawek oplat za zachowanie
istniejacego grobu w wysokos$ci wyzszej niz stawki oplat za udostepnienie miejsca oraz za dochowanie
do grobu murowanego przeznaczonego do pomieszczenia zwlok wiecej niz jednej osoby, a takze
na dopuszczeniu mozliwosci uzycia grobu do ponownego chowania przed uplywem lat 20 oraz
ustaleniu terminu do uiszczenia oplaty za zachowanie istniejacego grobu wraz z sankcja polegajaca
na pobieraniu oplaty za kolejny okres 20-letni liczony od dnia wyga$niecia wcze$niej wniesionej
oplaty;

—§ Soraz § 6 ust.1 pkt 6.5-6.11 i § 7 zalacznika nr 1 oraz § 5 oraz § 6 ust.1 pkt 6.5-6.11 i § 7 zalacznika
nr 2 do zarzadzenia w brzmieniu nadanym zarzadzeniem nr 0050.78.2016 z istotnym naruszeniem
art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o gospodarce komunalnej, w zwigzku z art. 1 ust. 1, art. 2 ust. 1 i art. 15 ust. 1
ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych oraz art. 7 ust. 1 pkt 13 i 15 ustawy o samorzadzie
gminnym polegajacym na ustanowieniu oplaty niemieszczacej si¢ w granicach upowaznienia
ustawowego;

—§ 5 zarzadzenia nr ZBZ-0050.24.2013 z istotnym naruszeniem art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca
2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2015 r. poz.
1484 ze zm.; aktualnie Dz.U. z2019r. poz.1461), polegajacym na ustaleniu, ze akt prawa
miejscowego wchodzi w Zycie z dniem podjecia, bez publikacji w wojewédzkim dzienniku urzedowym.

I

Na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej, jezeli przepisy szczegdlne nie stanowia
inaczej, organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego postanawiaja o wysokosci cen i oplat albo
o0 sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie
z obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego.

Cmentarz komunalny jest gminnym obiektem uzyteczno$ci publicznej, za$ zaden przepis szczego6lny
nie stanowi, aby w innym — niz wskazany w art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej — trybie mialy
by¢ ustalane optaty za korzystanie zniego. Nalezy przy tym zwroci¢ uwage, ze art. 4 ust. 2 ustawy
o gospodarce komunalnej zawiera podstawe prawng do tego, aby organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego powierzyt organowi wykonawczemu tej jednostki uprawnienie do ustalenia wysoko$ci optat
za korzystanie z gminnych obiektow uzytecznosci publicznej, jednak Rada Miejska w Trzebnicy uchwatly
w tej sprawie nie podjeta.

Oznacza to, ze Burmistrz Gminy Trzebnica wydat zarzadzenie nr ZBZ-0050.24.2013 oraz wszystkie kolejne
zarzadzenia zmieniajace — nie majgc do tego upowaznienia ustawowego, czym wkroczyt w zakres kompetencji
Rady Miejskiej w Trzebnicy. Powotywane w podstawie prawnej zarzadzenia przepisy (art. 30 ust. 2 pkt 3
ustawy o samorzadzie gminnym i art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych) wskazujg jedynie,
ze do zadan organu wykonawczego gminy nalezy gospodarowanie mieniem komunalnym, w tym utrzymanie
cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi. Przepisy te nie moga stanowi¢ samodzielnej podstawy
umozliwiajacej wydanie aktu prawa miejscowego ustanawiajacego wysoko$¢ optat za korzystanie z cmentarza.
Taka podstawe prawodawczg zawiera za$ art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalne;j, ktory jako organ
prawodawczy wskazuje rad¢ gminy.
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Podstawowa zasada konstytucyjng stanowienia prawa migjscowego jest dzialanie na podstawie
1 w granicach upowaznienia ustawowego (art. 94 Konstytucji RP). Konsekwencja obowigzywania tej zasady
jest w pierwszej kolejnosci obowiazek przestrzegania wlasciwosci organu prawodawczego. Co wiecej,
w demokratycznym panstwie prawnym, jakim jest Rzeczypospolita Polska na mocy art. 2 Konstytucji RP,
nie jest dopuszczalne podejmowanie jakichkolwiek dziatan prawodawczych przez organ, ktoéry nie ma do nich
wyraznej kompetencji ustawowej. Na zasady demokratycznego panstwa prawnego sklada si¢ bowiem zasada
prawidtowej legislacji, ktora jest naruszana w sposob razacy zawsze wtedy, gdy akt prawny ustanawia inny
organ niz wskazany w ustawie jako wlasciwy.

11

Niezaleznie od powyzszego nalezy wskaza¢ takze na inne wadliwos$ci poszczegodlnych regulacji zarzadzenia
podjetych z istotnym naruszeniem prawa.

1. W art. 7 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych wprowadzono zasade, zgodnie z ktdrg gréb nie moze
by¢ uzyty do ponownego chowania przed upltywem lat 20 (ust. 1). Po uplywie lat 20 ponowne uzycie grobu
do chowania nie moze nastapi¢, jezeli jakakolwiek osoba zglosi zastrzezenie przeciw temu i uiSci opfatg,
przewidziang za pochowanie zwlok. Zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione
(ust. 2). Przepisy ust. 1 i 2 nie majg zastosowania do chowania zwtok w grobach murowanych przeznaczonych
do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby, atakze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie
powstale w wyniku spopielenia zwlok (ust.3). Ustawodawca dopuszcza przy tym zawieranie umow,
przedtuzajacych termin, przed uptywem ktorego nie wolno uzy¢ grobu do ponownego pochowania (ust. 4).

Ustawowo wyznaczony zostal zatem dwudziestoletni okres, w ktorym 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 powstate w wyniku
spopielenia zwtok. Po uptywie tego okresu mozliwe jest dokonanie zastrzezenia, ktorego skutecznos$é
obwarowana jest uiszczeniem optaty za pochowanie zwlok. Zastrzezenie to moze by¢ ponawiane. Mozliwe jest
takze zawarcie umowy, w ktorej okresli si¢ dtuzszy 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 dotyczg wielomiejscowych grobow
murowanych oraz chowania urn, 3) dla odnowienia okresu obowiazywania zakazu ponownego uzycia grobu
wystarczy wniesienie zastrzezenia i uiszczenie optaty za pochowanie zwlok.

Zarzadzenie ustalajgce wysoko$¢ optat za korzystanie z cmentarza komunalnego musi uwzgledniaé
wskazane regulacje ustawowe. W tym kontekscie, za istotnie naruszajace prawo nalezy uzna¢ § 1 ust. 4 pkt 1.5,
pkt. 1.6 i pkt 1.7, § 2 ust. 2 i ust. 4 oraz ust. 6, § 3 ust. 3 pkt 3.1, pkt 3.5, pkt 3.6 i pkt 3.7 zatacznika nr 1 oraz
§ 1 ust. 4 pkt 1.5, pkt. 1.6 ipkt 1.7, § 2 ust. 2 i ust. 4 oraz ust. 6, § 3 ust. 3 pkt 3.1, pkt 3.5, pkt 3.6 i pkt 3.7
zatgcznika nr 2 do zarzadzenia w brzmieniu nadanym zarzgdzeniem nr 0050.78.2016.

We wskazanych przepisach przewidziano czasowy charakter optaty za groby murowane przeznaczone
do pomieszczenia zwlok wiecej niz jednej osoby (§ 1 ust. 4 pkt 1.5, pkt. 1.6 1 pkt 1.7 zatacznikanr 11 § 1 ust. 4
pkt 1.5, pkt. 1.6 ipkt 1.7 zalgcznika nr 2). Zuwagi na wylgczenie zastosowania art. 7 ust. 112 ustawy
o cmentarzach ichowaniu zmarlych wzgledem chowania zwlok w grobach murowanych przeznaczonych
do pomieszczenia zwlok wiecej niz jednej osoby, atakze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie
powstate w wyniku spopielenia zwlok, uprawnieni do tego grobu nie tylko nie musza po uptywie 20 lat
(ani zadnym innym okresie) przedluza¢ tego prawa, ale takze uiszcza¢ ponownej optaty (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., III
SA/Kr 1360/15, LEX nr 2014846). Tym samym, zarzadzenie nie moze przewidywa¢ wobec grobow
przeznaczonych do pomieszczenia zwlok wigce] niz jednej osoby, ze oplata za udostepnienic miejsca
do wykonania pochowku bedzie terminowa, jak rowniez optat za zachowanie tych grobow (§ 2 ust. 6 pkt 2.5 —
2.7 zalacznika nr 1oraz § 2 ust. 6 pkt 2.5 — 2.7 zalacznika nr 2) oraz dochowki do takich grobow
(§ 3 ust. 3 pkt. 3.5 — 3.7 zalacznika nr 1 oraz § 3 ust. 3 pkt 3.5 — 3.7 zalgcznika nr 2). Jedynym ustawowym
ograniczeniem dopuszczalnosci dokonania pochowku wtakim grobie jest uptyw, wynikajacego
z art. 7 ust. 6 ustawy, terminu dwudziestu lat od wydania decyzji o zamknigciu cmentarza.

Jak wskazano — zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych dla odnowienia okresu
obowigzywania zakazu ponownego uzycia grobu wystarczy wniesienie zastrzezenia i uiszczenie oplaty
za pochowanie zwlok. Zatem za istotnie naruszajace ten przepis nalezy uzna¢ § 2 ust. 2 i ust. 4 zalacznika nr 1
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oraz § 2 ust. 2 i ust. 4 zalgcznika nr 2, zgodnie z ktérymi — po pierwsze postanowiono, ze oplate za zachowanie
istniejacego grobu nalezy uisci¢ w terminie 30 dni przed wygasnieciem wazno$ci dotychczasowej opfaty,
a po drugie — postanowiono, ze w przypadku, gdy optata przedtuzajaca prawo do zachowania grobu nie zostala
wniesiona we wskazanym 30 dniowym terminie — optat¢ pobiera si¢ za okres 20 letni liczony od dnia
wygasnigcia wczesniej wniesionej oplaty. Zgodnie ze wskazanym przepisem ustawy bieg okresu zachowania
grobu na kolejne 20 lat nalezy liczy¢é od wniesienia zastrzezenia oraz optaty. Uprawnienie to nie jest
ograniczone czasowo, a zatem moze zosta¢ dokonane w kazdym czasie, oile grob nie zostat faktycznie
zlikwidowany. Fakt nieskorzystania przez gming zprawa do uzycia grobu do ponownego chowania
nie uzasadnia natozenia na korzystajacego zart.7 ust. 2 ustawy obowiazku uiszczenia oplaty za okresy
wsteczne.

Wskazany przepis ustawy zostal naruszony w sposob istotny réwniez przez § 2 ust. 6 pkt 2.1 — 2.4
zatagcznika nr 1 oraz przez § 2ust. 6 pkt2.1 — 2.4 zalacznika nr 2. W przepisach tych ustalono opfaty
za zachowanie istniejacego grobu w wysoko$ci wyzszej, anizeli oplaty przewidziane za pochowanie zwlok
w grobie tego samego rodzaju.

Sprzeczne z prawem jest rdwniez ustalenie optaty za dochowanie nastepnego zmarlego w trakcie trwania
biegu terminu 20 letniego (§ 3 ust. 3 pkt 3.1 zalacznika nr 1 oraz § 3 ust. 3 pkt 3.1 zalgcznika nr 2)
w odniesieniu do groboéw ziemnych przeznaczonych do pomieszczenia zwlok jednej osoby. ,,Dochowanie”
kolejnej osoby, a wigc ponowne uzycie grobu jest sprzeczne z ustawg (art. 7 ust. 1 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych). Skoro za§ niedopuszczalne jest ponowne uzycie grobu przed uptywem 20 letniego
okresu, to tym samym podmiot publiczny nie moze pobierac optaty za taka nielegalng czynnosc.

2. Gmina Trzebnica jest — na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 13 i1 15 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 1
ust. 1 iart. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych — zobowigzana do zaspokajania zbiorowych
potrzeb wspolnoty obejmujacych zadanie wiasne, jakim jest zaktadanie i 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 zcmentarza mieszkancéw kosztow utrzymania obiektow publicznych
nalezacych do jednostki samorzadu terytorialnego.

Ustalenie optaty za korzystanie z obiektow uzyteczno$ci publicznej w przypadku cmentarza moze polegac
na okresleniu, wynikajacej z art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach, optaty za pochowanie zwlok, a takze optat
za korzystanie z obiektu, ktére nie ma charakteru zwyklego korzystania, a wigc przekracza korzystanie
ogolnodostepne i wykracza ponad zakres czynnosci zwigzanych z prawem do grobu i kultem zmartych. Nie jest
natomiast mozliwe ustalenie jakiejkolwiek oplaty zwiazanej z kazdym mozliwym korzystaniem z obiektu
cmentarza. Przy ustalaniu optat nie mozna bowiem abstrahowaé¢ od tego, ze cmentarz jest obiektem
uzytecznosci publicznej, anie obiektem komercyjnym majagcym przynosi¢c dochdéd (czy choéby
si¢ samofinansowac). Jednocze$nie nalezy mie¢ na wzgledzie, ze cmentarz jako obiekt uzytecznosci publicznej
jest wykorzystywany do realizacji zadania wlasnego gminy w zakresie chowania zmartych. Obiekt ten jest
obiektem ogo6lnodostepnym i korzystnie z niego w zakresie objetym prawem do grobu, stanowigce normalne
korzystanie z obiektu, w ocenie organu nadzoru, nie moze by¢ przedmiotem ustanowionych optat przez gmine.

Artykut 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej pozwala na rozstrzygniecie o wysokos$ci cen i optat
albo o sposobie ustalania cen ioptat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz
za korzystanie z obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego.
Niedopuszczalne jest wprowadzanie na tej podstawie innych oplat — m.in. za czynno$ci niestanowigce ustug
komunalnych, za czynnosci administracyjne albo administracyjno-terenowe oraz oplat administracyjnych
za montaz czy demontaz nagrobka lub plyty nagrobnej, a takze za wykonanie drobnych prac budowlanych,
Optaty takie nie mieszczg si¢ w zakresie upowaznienia ustawowego.

Majac powyzsze na uwadze — za podjete z istotnym naruszeniem prawa nalezy uzna¢ § 5 oraz § 6 pkt 6.5 -
6.11 zatacznika nr 1 oraz § 5 oraz § 6 pkt 6.5 - 6.11 zalagcznika nr 2.

W § 5 oraz § 6 pkt 6.10 i pkt 6.11 zatagcznika nr 1 oraz w § 5 oraz § 6 pkt 6.10 ipkt 6.11 zalacznika
nr 2 ustalono oplaty za czynno$ci administracyjno-terenowe przy pochowku lub dochowaniu i przy ekshumacji
oraz optaty administracyjne za demontaz, montaz nagrobka lub plyty nagrobnej (bez wjazdu samochodem) oraz
za wykonanie drobnych prac budowlanych (bez wjazdu samochodem).

Wskaza¢ nalezy, ze niekwestionowany jest poglad, wedtug ktérego, z chwilg zlozenia do grobu zwlok
prawo do grobu obejmuje zaréwno urzadzenie jego wystroju, jak rowniez wystawienie nagrobka.
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Te zewngtrzne przejawy prawa do grobu maja charakter osobisty. Prawo do wzniesienia nagrobka i utrzymania
grobu, wtym prawo do wykonywania ztym zwigzanych robot, stanowi element prawa do grobu. Wraz
z udostepnieniem danej osobie fizycznej miejsca na gréb, osoba ta uzyskuje nie tylko prawo do pochowania
zmartego (wraz z prawem do ekshumacji), ale takze zwyczajowo szereg uprawnien o charakterze trwatym,
takich jak prawo wzniesienia nagrobka ijego przeksztalcenia, prawo do stalego odwiedzania grobu, stalego
jego utrzymania w nalezytym stanie, prawo wykonywania zmian o charakterze dekoracyjnym itp. (wyrok NSA
z dnia 11 stycznia 2017 r., sygn. akt Il OSK 929/15, a takze wyrok NSA z dnia 14 wrze$nia 2018 r., sygn. akt II
OSK 2263/16). Skutkiem dysponowania prawem do grobu jest wigc uprawnienie do wykonywania w jego
obrgbie robdt. Uprawnienia wynikajace z uzyskania miejsca grzebalnego na cmentarzu oraz uiszczanie oplaty
za korzystanie z takiego miejsca wigze si¢ rownoczesnie z uprawnieniem do wystawienia nagrobka lub ptyty
nagrobnej na grobie. W ocenie organu nadzoru tak samo nalezy traktowa¢ mozliwo$¢ wykonania ekshumacji
zwlok 1 szczatkow, ktéra zgodnie zart. 15 ust.1 pkt 1 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych moze
by¢ dokonana na umotywowana prosbe osob uprawnionych do pochowania zwtok za zezwoleniem wilasciwego
inspektora sanitarnego. Od strony technicznej, ekshumacja polega bowiem de facto na wykonaniu
odpowiednich robot budowlano-kamieniarskich polegajacych na otwarciu grobu i wyjeciu zwtok, co jest
realizowane w ramach optaconego juz miejsca grzebalnego.

Zatem juz samo wniesienie oplaty za udostgpnienie miejsca do pochowku, jako czgsci powierzchni
ziemskiej stanowigcej teren cmentarza komunalnego, nie tylko uprawnia do korzystania z tej czg¢sci mienia
komunalnego do samego pochowania zwtok osoby zmartej, ale takze do wystawienia, zrealizowania nagrobka
na okreslonym miejscu pochéwku. Trudno bowiem uzna¢, ze samo pochowanie trumny lub urny, oraz
ustawienie nagrobka lub ptyty nagrobnej na grobie, rozebranie nagrobka, ponowne ustawienie rozebranego
nagrobka, czy tez wykonanie ekshumacji na miejscu grzebalnym juz optaconym jako korzystanie z mienia
komunalnego na terenie cmentarza, bylo jakim$ innym, dodatkowym korzystaniem ztej czeSci obiektu
uzytecznosci publicznej, skoro odbywa si¢ doktadnie na tym samym miejscu z prawem do grobu, co miejsce
grzebalne.

Ponadto zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych — ekshumacja zwlok
1 szczatkow moze by¢ dokonana nie tylko na umotywowang prosbe oséb uprawnionych do pochowania zwtok
za zezwoleniem powiatowego inspektora sanitarnego, ale rowniez na zarzadzenie prokuratora lub sadu albo
na podstawie decyzji powiatowego inspektora sanitarnego w razie zajecia terenu cmentarza na inny cel. Zatem
wprowadzong optate za wykonanie ekshumacji zwltok nalezy uzna¢ za niezgodna 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 naktadania obowigzku ponoszenia optaty na sad, prokuratora, czy powiatowego inspektora sanitarnego,
ktorzy moga o ekshumacji zadecydowaé. Nie sposob wszak zalicza¢é do optat za korzystanie z obiektu
uzytecznosci publicznej optat naktadanych na organ wiladzy publicznej, ktory na mocy przystugujacego mu
wladztwa i w ramach posiadanych kompetencji decyduje o dokonaniu ekshumac;ji.

W § 6 pkt 6-5 — 6.9 zalgcznika nr 1 oraz w § 6 pkt 6-5 — 6.9 zatacznika nr 2 ustalono optaty za wjazd
samochodem na teren cmentarza: w zakresie asysty przy pochowku lub ekshumacji, w celu ustawienia
nagrobka, plyty nagrobnej lub budowy grobowca, w celu dokonania demontazu iponownego montazu
nagrobka lub plyty nagrobnej oraz w celu dokonania drobnych prac budowlanych.

Konsekwentnie wskazujac, ze ustalenie optaty za korzystanie z obiektéw uzytecznosci publicznej
w przypadku cmentarza moze polega¢ na okresleniu wynikajacej z art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach optaty
za pochowanie zwlok, a takze optat za korzystanie z obiektu, ktore nie ma charakteru zwyklego korzystania,
a wigc przekracza korzystanie ogoélnodostepne i wykracza ponad zakres czynnoSci zwigzanych z prawem
do grobu i kultem zmartych, przyjaé nalezy, ze mozliwe jest ustalenie optaty za wjazd na cmentarz. Zwykte
korzystanie z cmentarza mozna bowiem taczy¢ z pieszym wejSciem na jego teren itakim si¢ po nim
przemieszczaniu (cho¢ — co jednak wykracza poza analiz¢ kwestionowanego zarzadzenia — uwzgledni¢
nalezatoby przy tym prawa osob z niepelnosprawno$ciami). Tym samym wjazd na cmentarz moze lgczyc
si¢ z koniecznoscig poniesienia optaty. Zawsze jednak musi by¢ to optata za korzystanie (w tym przypadku
szczegolne) z obiektu uzytecznosci publicznej, jakim jest cmentarz.

W wyroku z dnia 16 stycznia 2018 r. (sygn. II OSK 2990/17) Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit,
ze ,,uchwaly podejmowane na podstawie art. 4 ust. I pkt 2 u.g.k. majq charakter normatywny, w zwiqzku
z czym wynikajgce z nich ceny ioptaty obowiqzujg na obszarze danej jednostki samorzgdu terytorialnego,
wigzgc wszystkie podmioty wykonujqce gospodarke komunalng w zakresie ustug uzytecznosci publicznej,
Jjak i odbiorcow tych ustug lub osoby korzystajgce z obiektow uzytecznosci publicznej”. Z kolei w wyroku z dnia
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26 listopada 2013 r. sygn. I OSK 1901/13 Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit: ,, Art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy
o gospodarce komunalnej zawiera norme prawng upowazniajgcg organ stanowigcy samorzqdu terytorialnego
do podjecia aktu prawa miejscowego. Zawiera wszystkie elementy delegacji ustawowej do wydania aktu prawa
miejscowego. Wynika to z konstrukcji normy prawnej, ktora na rowni z umocowaniem zawartym w przepisach
szczegolnych stawia umocowanie zawartej wtej normie. Umocowanie do wydania w okreslonym
w art. 4 ust. 1 pkt 2 przedmiocie jest ograniczone regulacjg w przepisach szczegolnych. Rowniez charakter
prawny aktu prawa miejscowego wynika z mocy wigzqcej regulacji uchwaly. Uchwalq tq zwigzany jest kazdy
ustugobiorca, ktory obowigzany jest w wysokosci okreslonej w uchwale ponosic¢ optaty za ustugi komunalne
o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow iurzqdzen uzytecznosci publicznej
jednostek samorzqdu terytorialnego.

Majac na uwadze powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze nie jest mozliwe réznicowanie wysokosci (a tym bardziej
konieczno$ci ponoszenia) optat za wjazd na cmentarz ze wzgledu na cel, w ktorym wjazd na cmentarz si¢
odbywa. Z punktu widzenia sposobu korzystania z cmentarza to, kto na cmentarz wjezdza i w jakim celu jest
irrelewantne. Tymczasem ze sposobu uksztaltowania optat w § 6 ust. 1 pkt 6.5-6.9 obu zalacznikow
do zarzadzenia wynika, ze optaty za wjazd na cmentarz ustalono wylacznie w stosunku
do podmiotow wykonujacych niektére ustugi na cmentarzach komunalnych, tj. asyste przy pochowku
lub ekshumacji, ustugi kamieniarskie oraz budowlane, przy jednoczesnym pominig¢ciu innych podmiotow, ktore
w ten sam sposob moga korzysta¢ z cmentarza (bez wzgledu na to czy bedzie to np. firma ogrodnicza czy
jakakolwiek osoba chcaca skorzysta¢ w ten szczegodlny sposdb z obiektu uzytecznosci publicznej, jakim jest
cmentarz). Ponadto z faktu, iz w § 6 ust. 1 pkt 6.10-6.11 obu zalacznikéw ustalono optaty administracyjne
(za demontaz, montaz nagrobka lub ptyty nagrobnej oraz za wykonanie drobnych prac budowlanych), ktore
nie obejmuja wjazdu samochodem, wynika, ze optaty za wjazd na teren cmentarza ustalone w § 6 ust. 1
pkt 6.5-6.9 obu zalacznikéw zawieraja w sobie optate za sama czynno$¢ czy dziatanie, w zwiazku z ktorg wjazd
na cmentarz si¢ odbywa (ustawienie nagrobka, plyty nagrobnej, budowa grobowca, demontaz i ponowny
montaz nagrobka lub plyty nagrobnej, demontaz nagrobka lub plyty nagrobnej, drobne prace budowlane).
Swiadczy o tym fakt, ze w kazdym z tych przypadkéw oplata ustalona zostata ,,za 1 grob”, a wiec podstawa
ustalenia opfaty jest liczba groboéw, na ktorych beda prowadzone prace, a nie sam wjazd na cmentarz, a ponadto
optata za wjazd samochodem na cmentarz w celu ustawienia nagrobka lub ptyty nagrobnej (pkt 6.6) jest
dwukrotnie wyzsza anizeli oplata za ich demontaz (pkt 6.8), podczas gdy sposéb korzystania z cmentarza
w zakresie wjazdu na cmentarz oraz sposob eksploatacji infrastruktury cmentarnej w obu tych przypadkach jest
taki sam.

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

W § 7 zatacznika nr 1 oraz w § 7 zalacznika nr 2 ustalono stawki optat za ustugi cmentarne — kopanie dotu
grobowego. W ocenie organu nadzoru tego rodzaju oplaty niesa optatami za korzystanie z obiektu
uzytecznos$ci publicznej, ani optatami za ushugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej, lecz sg to
ustugi $§wiadczone przez Trzebnicki Zaklad Gospodarki Komunalnej ERGO Sp. z 0.0. z siedzibg w Trzebnicy,
ktoéremu to podmiotowi — jako zarzadcy Cmentarza Komunalnego w Trzebnicy — na mocy § 4 zarzadzenia
nr ZBZ-0050.24.2013 powierzono jego wykonanie. Zatem wskazane regulacje podjete zostaty
z przekroczeniem zakresu upowaznienia ustawowego wynikajacego z przepiséw art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy
o gospodarce komunalnej, w zwigzku z art. 1 ust. 1, art. 2 ust. 1 i art. 15 ust. 1 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych oraz art. 7 ust. 1 pkt 13 i 15 ustawy o samorzadzie gminnym.

11X

Przepisy dotyczace optaty za korzystanie zobiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej jednostek
samorzadu terytorialnego, jak juz wcze$niej wskazano sg powszechnie obowigzujace — wigza te podmioty,
ktore obiekty i urzadzenia udostgpniaja, jak i wszystkich destynatariuszy.

Tym samym aktami prawa miejscowego sg zarowno uchwaty stanowione na podstawie 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 wskaza¢, ze art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej ma charakter
lex specialis do przepisow samorzadowych ustaw ustrojowych, ktore pozwalajg na stanowienie aktow prawa
miejscowego regulujacych zasady i tryb korzystania z gminnych, powiatowych oraz wojewodzkich obiektow
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iurzgdzen uzytecznosci publicznej (w tym art. 40 ust. 2 pkt 3 i 4 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 te szczegolng zasade
korzystania z obiektow uzytecznosci publicznej nie moze by¢ jednak inna niz aktu wyznaczajacego pozostate
zasady. Nie budzi aktualnie watpliwosci, ze art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej stanowi
uzupelienie systemu delegacji wynikajgcej z art. 40 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, stad uchwatly
stanowione na podstawie tego przepisu sg aktami prawa miejscowego. W konsekwencji za$§ aktami takimi
sa rowniez zarzadzenia wydawane zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalne;.

Skoro akty podejmowane przez organ gminy na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2, w zwiazku z art. 4 ust. 2
ustawy o gospodarce komunalnej sa przepisami powszechnie obowigzujacymi, to wymogiem ich wejscia
w zycie jest ogloszenie w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Zgodnie z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP,
warunkiem wejscia w zycie aktow prawa miejscowego jest bowiem ich ogloszenie. Sposdb w jaki akt prawa
miejscowego ma zosta¢ ogloszony reguluje zas$ ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych
aktow prawnych, wskazujac — w art. 13 pkt 2 — ze akty prawa miejscowego stanowione przez organ gminy
sa oglaszane w wojewodzkim dzienniku urzgdowym.

Tymczasem w § 3 zarzadzenia wskazano, ze wchodzi w zycie z dniem 2 kwietnia 2012 r. Oznacza
to, ze przepisy powszechnie obowigzujgce 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
Wojewodztwa Dolnoslaskiego, co stanowi warunek sine qua non nabrania przez nie mocy obowigzujacej
(wejscie w zycie przed ogloszeniem w dzienniku urzgdowym jest sprzeczne z prawem).

Majac na uwadze powyzsze ustalenia w kontek$cie rozpoznawanego przypadku nalezy stwierdzic,
ze kwestionowane zarzadzenie nr ZBZ-0050.24.2013 Burmistrza Gminy Trzebnica z dnia 15 kwietnia 2013 r.
nie odpowiada wymaganiom stawianym przez przepisy prawa, a wigc nie zawiera odpowiedniego zapisu
promulgacyjnego i czasie wejscia w zycie oraz nie zostalo skierowana do publikacji w wojewddzkim dzienniku
urzedowym w odpowiednim trybie, co w ocenie organu nadzoru, musi skutkowac stwierdzeniem niewazno$ci
zarzadzenia w catosci.

Iv.

Ponadto wskaza¢ nalezy, ze zarzadzenia Burmistrza Gminy Trzebnica: nr ZBZ-0050.130.2013 z dnia
4 grudnia 2013 r. wsprawie zmiany zarzadzenia nr ZBZ-0050.113.2013 Burmistrza Gminy Trzebnica
w sprawie ustalenia wysokos$ci oplat za korzystanie z Cmentarza Komunalnego przy ul. Spokojnej 12
w Trzebnicy, nr 0050.34.2016 z dnia 23 maja 2016 r. w sprawie zmiany zarzadzenia nr ZBZ-0050.130.2013
Burmistrza Gminy Trzebnica w sprawie ustalenia wysokosci optat za korzystanie z Cmentarza Komunalnego
przy ul. Spokojnej 12 w Trzebnicy oraz nr 0050.78.2016 z dnia 2 wrze$nia 2016 r. w sprawie uzupelnienia
zarzadzenia nr 0050.34.2016 Burmistrza Gminy Trzebnica w sprawie ustalenia wysokoS$ci optat za korzystanie
z Cmentarza Komunalnego przy ul. Spokojnej 12 w Trzebnicy oraz wprowadzenia cennika ushig
pogrzebowych na Cmentarzu Parafialnym przy ul. Prusickiej 49 w Trzebnicy podjete zostaly z naruszeniem
zasad prawidtowej legislacji.

Zarzadzeniem nr ZBZ-0050.130.2013 z dnia 4 grudnia 2013 r. Burmistrz Gminy Trzebnica dokonal zmiany
zarzadzenia nr ZBZ-0050.113.2013 w sprawie ustalenia wysokosci oplat za korzystanie z Cmentarza
Komunalnego przy ul. Spokojnej 12 w Trzebnicy, zarzadzeniem nr 0050.34.2016 z dnia 23 maja 2016r.
Burmistrza Gminy Trzebnica dokonat zarzadzenia nr ZBZ-0050.130.2013 w sprawie ustalenia wysokos$ci optat
za korzystanie z Cmentarza Komunalnego przy ul. Spokojnej 12 w Trzebnicy, natomiast zarzadzeniem
nr 0050.78.2016 z dnia 2 wrzeSnia 2016 r. Burmistrz Gminy Trzebnica dokonal zmiany zarzadzenia
nr 0050.34.2016 Burmistrza Gminy Trzebnica w sprawie ustalenia wysokosci optat za korzystanie z Cmentarza
Komunalnego przy ul. Spokojnej 12 w Trzebnicy oraz wprowadzenia cennika ustug pogrzebowych
na Cmentarzu Parafialnym przy ul. Prusickiej 49 w Trzebnicy.

Poprzez podjecie kazdego ze wskazanych zarzadzen wprowadzono regulacje, ktérych celem byla zmiana
obowigzujacego zatacznika. Trzeba jednak zauwazyé, ze zarzadzenia nr ZBZ-0050.113.2013, nr ZBZ-
0050.130.2013 oraz nr 0050.34.2016 s3 zarzadzeniami zmieniajagcymi, a wigc aktami nowelizujacymi. Z tego
wzgledu ich zmienianie po wejsciu w zycie jest bezprzedmiotowe. Zgodnie z § 141 i § 143 zalgcznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow zdnia 20 czerwca 2002r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283), zar6wno do uchwat i zarzadzen bedacych prawem wewngetrznym,
jak ido aktow prawa miejscowego (a wigc do aktow normatywnych stanowionych przez organy jednostek
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samorzadu terytorialnego) stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone w dziale II. Na podstawie powyzszego
odestania do przedmiotowych zarzadzen znajduje zastosowanie § 90 Zasad techniki prawodawczej, zgodnie
z ktorym zmian w obowigzujacym stanie prawnym, w tym takze polegajacych na nowelizowaniu elementéw
zarzadzen, dokonuje si¢ w ten sposob, ze zmienia si¢ tekst zarzadzenia obowigzujacy w dniu wejsScia w zycie
przepisOw zmieniajgcych. Jesli pierwotnie wydany tekst zarzadzenia byl zmieniany, zmienia si¢ takg wersje
aktu, ktora uwzglednia wprowadzone wczesniej zmiany. Zawsze jednak nowelizacja zarzadzenia powinna
odnosi¢ si¢ do zarzadzenia pierwotnego, trzeba bowiem mie¢ na wzgledzie, ze przepisy zmieniajace majg
charakter czynnosci konwencjonalnej — nie stuzg bezposrednio do wyrazania norm prawnych, lecz do
wprowadzania zmian w obowigzujacych przepisach merytorycznych. Niesamodzielny charakter przepisow
nowelizujacych oznacza réwniez, ze maja one charakter jednorazowy, a normatywny skutek ,,.konsumuje si¢”
(wyczerpuje si¢) w momencie ich wejscia w zycie. Oznacza to, ze przepis sam w sobie przestaje byc¢
elementem systemu prawa. Jego tres¢ ulega bowiem ,przeniesieniu” do tekstu przepisu zmienianego.
Jak trafnie to ujat TK w wyroku z dnia 12 grudnia 2005 r., SK 20/04, OTK-A 2005, nr 11, poz. 133: (...)
to nie przepis nowelizujacy (ergo ustawa, ktorej jest elementem) podlega stosowaniu rozumianemu jako wynik
subsumcji, lecz przepis nim zmieniony. Skoro za§ przepisy zmieniajace nie podlegaja bezposrednio
stosowaniu, to nie moga si¢ do nich odnosi¢ przepisy zmieniajace. Tym samym zmiana przepisOw uchwaly
nowelizujacej nie ma wplywu na tres¢ uchwaly pierwotnej. Zmiana przepisow wprowadzonych uchwatg
nowelizujacg mozliwa jest tylko poprzez zmiang uchwaty pierwotnej (G. Wierczynski, Teza 1 do §91 zasad
techniki prawodawczej [w:] Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz, 2016, LEX).
Te same zasady nalezy odnies¢ do zarzadzen. Co najistotniejsze dokonywanie zmian w zarzadzeniu
zmieniajacym (po jego wejsciu w zycie) godzi w reguly stanowigce fundamenty zasady prawidtowej legislacji.
Jej naruszanie jest niedopuszczalne w demokratycznym panstwie prawnym. Zasada ta ma bowiem donioste
znaczenie Ww systemie prawa. Jej wage niejednokrotnie podkreslano w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Sktada si¢ na nig szereg dyrektyw polaczonych pod wzgledem aksjologicznym (stuza one
ochronie wspolnych wartosci, jakimi sg zaufanie obywateli do panstwa i prawa oraz pewno$¢ prawa) oraz
funkcjonalnym (stanowia dyrektywy kierowane do prawodawcy i odnosza si¢ do procesu tworzenia prawa).
Zasada prawidtowej legislacji zostata uksztaltowana jako system $cisle ze sobg powigzanych dyrektyw
adresowanych do prawodawcy, wskazujacych jak nalezy dokonywaé zmian prawa w panstwie prawnym.
Do tych dyrektyw nie dostosowat si¢ Burmistrz Gminy Trzebnica, godzac przy tym w to, co w orzecznictwie
Trybunalu Konstytucyjnego okreslane jest jako ,,rudymentalne kanony techniki prawodawczej”, co stanowi
naruszenie art. 2 Konstytucji RP.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przysluguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktéra nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego.

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

Wojewoda Dolnoslaski:
Anna Zabska
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