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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE Nr 19/2023
WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO

z dnia 3 marca 2023 r.
Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r. poz. 40)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaty nr LXX1/357/2023 Rady Miasta Golubia-Dobrzynia z dnia 25 stycznia 2023 r. w sprawie ustalenia
optat za ustugi cmentarne na cmentarzu komunalnym przy ulicy Sokotowskie;j.

Uzasadnienie

Uchwata nr LXX1/357/2023 Rada Miasta Golubia-Dobrzynia przyjeta w formie zatgcznika cennik optat za
ustugi cmentarne, w ktorym wyszczegdlnita czynnos$ci zwigzane z utrzymaniem groboéw. Przedmiotowa
uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 3 lutego 2023 r. Zawiadomieniem z 21 lutego 2023 r. znak
WNK.DT.4131.5.2023 organ nadzoru wszczat postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci tej uchwaly.
W odpowiedzi, stanowisko Gminy przedstawiono w pisSmie z dnia 27 lutego 2023 r., w ktoérym podjeto
polemike wobec zgloszonych zarzutow.

Jako podstawe prawna uchwaly wskazano art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach
i chowaniu zmartych, ktory stanowi: ,Utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzgdzanie nimi nalezy do
wlasciwych wojtow (burmistrzow, prezydentdw miast), na ktorych terenie cmentarz jest potozony.”), a takze
powolano art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy zdnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z2021r.
poz. 679), zwanej dalej: ,,ustawa”. Zgodnie z brzmieniem art. 4 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 tej ustawy jezeli przepisy
szczegblne nie stanowig inaczej, organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego postanawiajg o:
wysokos$ci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za uslugi komunalne o charakterze uzytecznosci
publicznej oraz za korzystanie z obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu
terytorialnego. (ust. 1). Uprawnienia, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 2, organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego mogg powierzy¢ organom wykonawczym tych jednostek (ust. 2).

»Ustawa o gospodarce komunalnej zawiera zatem ogolng regulacje pozwalajaca na ustanowienie na jej
podstawie optat za korzystanie zkomunalnych urzadzen uzytecznosci publicznej. Wyznaczona norma
art. 4 ust. 1 pkt 2 kompetencja organu gminy do ustalania wysokosci cen i optat oraz sposobu ich ustalania
nie ma jednak charakteru nieograniczonego. Po pierwsze — a to wynika wprost z tresci tego przepisu — musi
uwzgledniaé przepisy szczegdlne, zawarte w innych aktach prawnych, ktore samodzielnie reguluja powyzsze
kwestie w cato$ci lub w jakiej§ czesci. Realizacja tej kompetencji musi gwarantowaé spojnos¢ systemu
prawnego, ksztattowanego przez szereg norm prawnych, z ktorych cze¢$¢ nie ma stricte za przedmiot wysokosci
optat (w tym wypadku na cmentarzu) czy sposobu ich ustalania, tym niemniej wprowadzajac regulacje
powigzane z tymi optatami lub dotyczace zdarzen, w zwigzku z ktorymi optaty sg naktadane, ksztaltujg one
ramy prawne, w ktorych gmina moze realizowaé uprawnienia wynikajace z art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k.” (wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 17 marca 2022 r. sygn. III SA/Wr 51/21.) W tym zakresie nalezy zwr6dci¢ uwage na
regulacje przepisoOw ustawy zdnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach ichowaniu zmartych, w tym art. 7,
zgodnie z ktérym grob nie moze by¢ uzyty do ponownego chowania przed upltywem lat 20. (ust. 1). Po uptywie
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lat 20 ponowne uzycie grobu do chowania nie moze nastgpic, jezeli jakakolwiek osoba zglosi zastrzezenie
przeciw temu i uisci optate przewidziang za pochowanie zwlok (ust. 2).

Z redakcji powotanego przepisu wynika, ze ustawodawca okreslit rodzaj optaty: za pochowanie zwlok na
cmentarzu, ktorg wnosi si¢ ponownie po uptywie 20 lat w przypadku groboéw ziemnych. Wniesienie optaty jest
zwigzane z zawarciem umowy o pochowanie zwlok, ktéra, po realizacji pochowku, stanowi potwierdzenie
nabycia tzw. prawa do grobu. Na kanwie powotanych ustaw w orzecznictwie sadéw zgodnie wyjasniono, ze:
»Prawo do wzniesienia nagrobka i utrzymania grobu, w tym prawo do wykonywania z tym zwigzanych robot,
stanowi element prawa do grobu (por. m.in. wskazany wyzej wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2017 r., sygn. akt
I OSK 929/15 i orzecznictwo tam powotlane). Skutkiem dysponowania prawem do grobu jest wiec
uprawnienie do wykonywania robot. O dysponowaniu grobem w zakresie wykonania okresowych robot
zwigzanych zutrzymaniem grobu, decyduja przepisy prawa cywilnego. Regulamin nie moze normowac
zagadnienia tre$ci uprawnienia cywilnoprawnego. Prawo do grobu obejmuje uprawnienie do pochowania
zwlok. W jego zakresie mieSci si¢ za$ urzadzenie miejsca pochowku, wykonanie grobu (murowanego,
ziemnego). Wskazuja na to przepisy art. 10 ust. 1 i art. 12 ust. 1 1 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych,
a takze przepisdw rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie
muszg spelnia¢ cmentarze, groby iinne miejsca pochowku zwlok i szczatkéw (Dz.U. Nr 48, poz. 284),
w zakresie w jakim okre$laja wymagania, jakim musza odpowiada¢ groby oraz inne miejsca pochéwku zwlok
1 szczatkow.” (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 wrzesnia 2018 r. sygn. I OSK 2263/16)

»Pochowanie zwlok na cmentarzu jest w swojej istocie wynikiem zawarcia umowy, w wyniku ktorej, po
uiszczeniu ustalonej przez gmine optaty, wnoszacy ja nabywa prawo do grobu, a wraz z nim ww. uprawnienia
(vide S. Rudnicki: prawo do grobu. Zagadnienia cywilistyczne, Krakow 1999, s. 76-77, 106). Sad zgadza si¢
tym samym, ze brak jest podstaw do pobierania optat za mozliwos$¢ ustawienia nagrobka lub plyty nagrobnej na
grobie, rozebranie nagrobka, ponowne ustawienie rozebranego nagrobka, czy tez wykonanie ekshumacji na
miejscu grzebalnym juz optaconym jako za korzystanie z mienia komunalnego na terenie cmentarza.”
»Pomijajac to, ze brak jest obowigzku pobierania oplat od wszelkich przejawoéw korzystania z mienia
publicznego, rola ustawodawcy, wtym ustawodawcy lokalnego, jest mozliwie precyzyjne okreslenie
przypadkow korzystania z tego mienia, podlegajacych optacie — czy to przez ich bezposrednie wskazanie, czy
poprzez odpowiednie okreslenie cech i warunkéw dla przypadkow, ktore maja zostaé objete obowiazkiem
poniesienia optaty.” (wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 17 marca 2022 r. sygn. III SA/Wr 51/21) Por. wyrok
WSA w Krakowie sygn. III SA/Kr 1360/15.

Wobec powyzszego, optata za pochowanie zwlok na cmentarzu stanowi ekwiwalent - rekompensate
kosztow dla administratora za realizacj¢ uprawnien prawa podmiotowego - prawa do grobu, w tym prawa do
korzystania z infrastruktury cmentarza okreslonej w powolanym rozporzadzeniu. Cmentarz stanowi obiekt
uzytecznosci publicznej (jednorodny — zdefiniowany rozporzadzeniem), a tym samym opfata jest nalezna za
,»korzystanie” z tego ,,obiektu” (tak jak stanowi art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy). ,,Z przytoczonych przepiséw wynika
zatem, ze organ gminy moze ustala¢ jedynie "optaty za pochowanie zwtok" (art. 7 ust. 2), a nie jakiekolwiek
optaty zwigzane z prowadzeniem cmentarza” (por. wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2011 r., sygn. akt II GSK
1022/10). Natomiast mozliwym jest ustalenie optat za ustugi dodatkowe (np. organizacja ceremonii) — to jest
,ustugi komunale” w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy.

,Podkresli¢  nalezy, ze  zart.7ust.2ustawy o cmentarzach  ichowaniu  zmarlych  oraz
art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej nie wynika uprawnienie rady gminy do ustalania optat za
wszelkie czynnosci mogace zosta¢ zakwalifikowane jako wynikajace z zarzadzania (administrowania)
gminnym miejscem uzytecznosci publicznej jakim jest cmentarz komunalny. Uprawnienie to bowiem
ograniczone jest do optaty za ustugi komunalne zwigzane z korzystaniem z miejsca pochéwku, a wiec
okreslonego w umowie miejsca do grobu.

Opftata ztego tytulu powinna by¢ zatem tak skalkulowana, aby obejmowata zaréwno miejsce (co do
wielkosci) pod okreslony rodzaj grobu, jak ikoszty ponoszone przez administratora w zwigzku zjego
utrzymaniem jako czg$ci sktadowej cmentarza komunalnego (np. wywoéz $mieci, pobor wody).” (wyrok WSA
w Szczecinie z 10 wrze$nia 2020 1. sygn. I SA/Sz 552/20)

Wobec tak przedstawionej wyktadni przepisow nalezy zakwestionowa¢ podstawowe zapisy cennika
(zatacznika do uchwaty): pkt 3 14 (optaty za miejsca na gréb i grobowiec na okres 20 lat), pkt 5 (doplaty za
postawienie pomnika), pkt 7 (odrebnie kalkulowana optata za wode¢ i odpady) oraz pkt 8 (optaty formalno-
prawne za wydawanie zgdd na rdézne czynno$ci zwigzane z utrzymanie nagrobkow oraz przygotowaniem do
pogrzebu przez wykonawce).
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W szczegdtowym orzecznictwie organéw nadzoru przyjeto, ze: ,,Kierujgc si¢ powyzszymi ustaleniami,
w ocenie organu nadzoru bez podstawy prawnej zostaly wprowadzone optaty przewidziane w: pkt 5 "Oplaty za
uzyskanie zezwolenia na roboty" - z uwagi na fakt, ze uprawnienie do: ustawienia nagrobka, jego zatozenia po
pogrzebie, renowacji irozebrania, budowy grobowca oraz krypty pod urng, atakze utozenia nawierzchni
z kostki lub ptytek jest zwigzane z prawem do posiadania grobu”. (rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody
Lubuskiego z dnia 9 listopada 2021 r. NK-1.4131.171.2021.ASzc)

»Zdaniem organu nadzoru, brak jest rowniez podstawy prawnej do obcigzenia nabywcdw miejsca pochowku
optatami za wjazd na cmentarz, czy korzystanie z kaplicy cmentarnej, ktdre przewidziane zostaty w zataczniku
Nr 2 do uchwaty. Optaty za korzystanie z miejsca pochowku, w tym za miejsca grzebalne i jego ponowienie na
nastgpne 20 lat, powinny uwzglednia¢ planowane roczne koszty utrzymania cmentarza iich rzeczywista
kalkulacje. Optata z tego tytutu powinna by¢ zatem tak skalkulowana, aby obejmowata zar6wno miejsce (co do
wielko$ci) pod okreslony rodzaj grobu, jak ikoszty ponoszone przez administratora w zwigzku zjego
utrzymaniem jako czgsci sktadowej cmentarza komunalnego (np. wywoz $mieci, pobor wody) wyrok WSA
w Szczecinie z dnia 14 sierpnia 2013 r., sygn. akt Il SA/Sz 212/13).” (rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody
Warminsko-Mazurskiego zdnia 4 stycznia 2023 r. PN.4131.16.2023) Podobne wnioski sformulowano
w rozstrzygnigciach nadzorczych: Wojewody Wielkopolskiego zdnia 25 czerwca 2020r. KN-
1.4131.1.388.2020.2 oraz Wojewody Podlaskiego z dnia 4 maja 2022 r. NK-11.4131.76.2022.DM.

Podobnie, niezgodne z przepisami jest oznaczenie w uchwale oplaty ,,za miejsca na grob ziemny” lub
»grobowiec” (pkt 3 i 4 zalacznika). ,,Z przytoczonych przepiséw wynika zatem, ze organ gminy moze ustala¢
jedynie "optaty za pochowanie zwlok" (art. 7 ust. 2), anie jakieckolwiek optaty zwigzane z prowadzeniem
cmentarza” (por. wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2011 r., sygn. akt I GSK 1022/10). Natomiast wydaje si¢, ze
rodzaj grobu (ustalony w rozporzadzeniu) moze uzasadnia¢ przyjecie odmiennej stawki optaty za pochowanie
zwlok. Konstrukcja optaty w uchwale za gréb jednomiejscowy i osobno za grob dwumiejscowy oraz oplaty na
grobowiec na okres 20 lat nie odpowiada wytycznym ustawy, w tym wyltaczeniu mozliwos$ci ponawiania optaty
za pochdéwek w grobie murowany po uptywie 20 lat (art. 7 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych).
W konsekwencji powyzszego ustalone optaty powinny by¢ ponownie przerachowane i zredagowane.

W wyjasnieniach Miasta Golubia-Dobrzynia wskazano, ze uchwata wyszczegolnia pewne ustugi - koszty
jakie sa zwigzane z pochdéwkiem i utrzymaniem grobow, ktore tacznie podlegaja pod kategorig: optaty za
pochowanie zwlok. Jednakze tak skonstruowane w uchwale optaty ponosi si¢ niezaleznie od istnienia prawa do
grobu, w tym sprzecznie z trybem dzialania stron okreSlonym w cytowanej regulacji ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych. Jak juz wskazano wszystkie dzialania oséb uprawnionych mieszczace si¢ w realizacji
prawa do grobu powinny by¢ ujmowane w optacie przewidzianej za pochowanie zwlok na cmentarzu.
W szczegbdlnosci mozliwo$¢ korzystania z cmentarza, wtym wjazdu nie powinna by¢ warunkowana
obowigzkiem wniesienia dodatkowej optaty (zapisy uchwaty ujeto szeroko adresujac je przede wszystkim do
0s6b uprawnionych do grobu). Natomiast mozliwe s3 inne ustugi komunalne, w tym zwiazane z rezerwacji
miejsc grzebalnych.

Dodatkowo nalezy zakwestionowaé zapis pkt 4 zalacznika do uchwaty, ktéry dotyczy optaty za miejsce
grzebalne w formie grobowca murowanego ale ,,bez prawa murowania grobowca”. W wyjasnieniach Gminy
potwierdzono, ze ten fragment przepisu jest zbedny. Wobec tego redakcja przepisu jest wewngtrznie sprzeczna
i nie mozna tej wadliwo$ci usung¢ w drodze wyktadni, co istotnie utrudnia jego stosowanie. Przepisy aktow
normatywnych powinny by¢ formutowanie zgodnie z zasadami przyzwoitej legislacji. Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 21 marca 2001 r. w sprawie o sygnaturze akt K 24/00 stwierdzit, ze nakaz respektowania przez
ustawodawce zasad przyzwoitej legislacji stanowi element zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz ze
zasady przyzwoitej legislacji obejmujg miedzy innymi wymaganie okre§lonosci przepisow, ktéore musza by¢
formutowane w sposob poprawny, precyzyjny i jasny, a takze, ze standard ten wymagany jest zwlaszcza, gdy
chodzi o ochrong praw iwolnosci. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego ztak ujetej zasady okreslono$ci
wynika, ze kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego
i logicznego oraz ze wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich
adresatow, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwa¢ moga stanowienia norm prawnych nie budzacych
watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkdéw i1 przyznawanych praw, za§ zwigzana z jasno$cig precyzja
przepisu winna przejawiac¢ si¢ w konkretnosci naktadanych obowiazkéw i przyznawanych praw tak, by ich
tres¢ byla oczywista ipozwalala na wyegzekwowanie (zob. takze wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 19 grudnia 2011 r., sygn. akt IIIl SA/Wr 568/11).



Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Kujawsko-Pomorskiego -4 - Poz. 1637

Stosownie do tresci art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym: ,,Uchwata lub zarzagdzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne”. W wykladni cytowanego przepisu podkresla si¢ kryterium "istotnego"
naruszenia prawa, za ktore uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkéw, ktore nie moga by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Do nich zalicza si¢ migdzy innymi naruszenie przepisow prawa
ustrojowego oraz prawa materialnego, atakze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwal.
Zobowigzanie do przestrzegania zakresu kompetencji wynika z art. 7 Konstytucji RP. Wobec tego Rada Miasta
Golubia-Dobrzynia podejmujac uchwale nr LXXI/357/2023 w sposob istotny naruszyta powotane przepisy
ustawy oraz Konstytucji RP, co skutkuje stwierdzeniem niewazno$ci uchwaly w catosci. Stwierdzone
naruszenia dotycza najistotniejszych postanowien uchwaty, a w konsekwencji optaty powinny zosta¢ ponownie
przerachowane i zredagowane przez organ stanowigcy gminy.

Na powyzsze rozstrzygniecie przysluguje prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy za posrednictwem Wojewody Kujawsko-Pomorskiego ul. Jagiellonska 3,
85-950 Bydgoszcz, w terminie 30 dni od dnia jego dorgczenia.

Wojewoda Kujawsko-Pomorski
Mikotaj Bogdanowicz
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