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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE WNK.IV.4131.22.2025
WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO
z dnia 9 maja 2025 1.

Na podstawie przepisu art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1465 z pdzn. zm.) stwierdzam niewazno$¢

uchwatly nr XI1I/94/2025 Rady Miejskiej Lasin z dnia 10 kwietnia 2025 r. w sprawie ustalenia wysokos$ci optat
za korzystanie z Cmentarza Komunalnego w Lasinie.

Uzasadnienie

Uchwatla nr XII1/94/2025 Rada Miejska Lasin ustalita wysokosci optat za korzystanie z Cmentarza
Komunalnego w Lasinie.

Przedmiotowa uchwata wplyneta do organu nadzoru 11 kwietnia 2025 r.

Zawiadomieniem z 30 kwietnia 2025 r. znak: WNK.IV.4131.22.2025 organ nadzoru wszczal postepowanie
w sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaly. W odpowiedzi na zawiadomienie, stanowisko Gminy
przedstawiono w pismie z 5 maja 2025 r. (znak: ORA.0711.1.1.2025) w ktorym nie wniesiono zastrzezen do
zgloszonych zarzutow.

Jako podstawg prawng uchwaly wskazano art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2021 r. poz. 679).

Zgodnie zbrzmieniem art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej ,jezeli przepisy szczegoélne
nie stanowig inaczej, organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego postanawiaja o: wysokosci cen
i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznos$ci publicznej oraz za
korzystanie z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego”.

Wskaza¢ nalezy, ze ustawa o gospodarce komunalnej zawiera ogo6lng regulacje pozwalajaca na
ustanowienie na jej podstawie oplat za korzystnie z komunalnych urzadzen uzytecznosci publicznej, jednak
znajduje ona zastosowanie o tyle, oile inna ustawa nie okresli zakresu optat pobieranych na podstawie
odrgbnych przepisow. Takie odrgbne przepisy zawiera ustawa o cmentarzach i chowaniu zmarlych (Dz. U.
z 2024 r., poz. 576), stanowigca lex specialis w stosunku do ustawy o gospodarce komunalnej (por. wyrok
WSA w Krakowie zdnia 11 marca 2016rt., sygn. akt III SA/Kr 1360/15). Przyjecie innej wyktadni
prowadziloby do uznania za nieobowigzujaca te tres¢ ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych, ktéra
upowaznia do ustalania optaty za pochowanie zwtok. Chodzi o art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach i chowaniu
zmartych.

W zwiazku z powyzszym podstawy do nalozenia optat za korzystanie z cmentarzy komunalnych nalezy
poszukiwaé w art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej w zwiazku z art. 7 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych.

»Wyznaczona normg art. 4 ust. 1 pkt 2 kompetencja organu gminy do ustalania wysokosci cen i oplat oraz
sposobu ich ustalania nie ma jednak charakteru nieograniczonego. Po pierwsze — a to wynika wprost z tresci
tego przepisu — musi uwzgledniac przepisy szczegodlne, zawarte w innych aktach prawnych, ktére samodzielnie
reguluja powyzsze kwestie w cato$ci lub w jakiej$ cze$ci. Realizacja tej kompetencji musi gwarantowac
spojnos¢ systemu prawnego, ksztalttowanego przez szereg norm prawnych, z ktérych czg$¢ nie ma stricte za
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przedmiot wysokosci optat (w tym wypadku na cmentarzu) czy sposobu ich ustalania, tym niemniej
wprowadzajgc regulacje powigzane z tymi optatami lub dotyczace zdarzen, w zwigzku z ktérymi optaty sa
naktadane, ksztaltuja one ramy prawne, w ktoérych gmina moze realizowa¢ uprawnienia wynikajace
z art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k.” (wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 17 marca 2022 r. sygn. III SA/Wr 51/21.) W tym
zakresie nalezy zwrdci¢ uwage jak wskazano powyzej na regulacje przepisow ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych w tym art. 7, zgodnie z ktorym: grob nie moze by¢ uzyty do ponownego chowania przed
uplywem lat 20 (ust. 1). Po uptywie lat 20 ponowne uzycie grobu do chowania nie moze nastgpi¢, jezeli
jakakolwiek osoba zglosi zastrzezenie przeciw temu iuisci oplate, przewidziana za pochowanie zwlok.
Zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione (ust. 2). Z kolei w mysl ust. 3 przepisy
ust. 1 i 2 nie majg zastosowania do chowania zwtok w grobach murowanych przeznaczonych do pomieszczenia
zwlok wiecej niz jednej osoby, a takze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstale w wyniku
spopielenia zwtok.

W § 1pktluchwaly Rada Miejska okreslita oplaty za miejsce grzebalne lub rezerwacje miejsca
grzebalnego za zycia na okres 20 lat:

a) grob pojedynczy - 700,00 zt,

b) gréb rodzinny (podwojny) - 1.050,00 zt,

¢) grob dla dziecka zmartego przed 6 rokiem zycia - 100,00 zt,
d) za urng - 350,00 zt.

Oceniajac powyzsza regulacje przede wszystkim nalezy wskaza¢, iz nie okresla ona precyzyjnie jakiego
typu grobu dotyczy optata (ziemnego czy murowanego). Definicje legalne miejsc stuzacych do chowania zwlok
zawarte zostaty w § 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie
muszg spetniaé cmentarze, groby iinne miejsca pochéwku zwlok i szczatkéw (Dz. U. z2008 r. Nr 48,
poz. 284), w ktorym zdefiniowano ,,grob ziemny”, ,,grob murowany”, ,gréb rodzinny”, ,katakumby”
1,,kolumbarium”.

W § 1 pkt 2 uchwaty Rada Miejska przewidziata natomiast optate miedzy innymi za przedtuzenie terminu
wazno$ci miejsca grzebalnego na okres 10 lat oraz w pkt 4 oplate za dochowanie do grobu ziemnego
nastepnego zmartego oraz pochowanie zmartego w zarezerwowanym grobie rodzinnym w trakcie trwania
terminu 20-letniego w wysokosci 35,00 zl, za kazdy rok do uptywu terminu 20-letniego, o ktérym mowa wyzej.

Ustalenie takiej optaty nie znajduje uzasadnienia w art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych.
Konstrukcja powyzszego przepisu wskazuje, ze obowigzek uiszczenia optaty za ,,przedtuzenie” prawa do grobu
ziemnego w zwigzku zuczynionym zastrzezeniem, jak i1 wysoko$C tej optaty zostaly okre§lone przez
ustawodawce. Przewidzial on, ze wysokos¢ tej optaty jest roéwna wysokosci oplaty przewidzianej za
pochowanie zwlok a zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione.

Wyrokiem z dnia 17 marca 2022 r., sygn. akt III SA/Wr 51/21, Wojewddzki Sad Administracyjny we
Wroctawiu stwierdzit, iz przechodzac do spornej w niniejszej sprawie interpretacji art. 7 ust. 1-3 ustawy
o cmentarzach, Sad podziela stanowisko organu nadzoru co do tego, ze przepis ten nie daje podstawy do
ustalenia optat za udostepnienie na 20 lub 50 lat miejsca dla pochowkow urnowych, optat za dochowki urn,
stanowigcych pochodne tych oplat oraz optat za zachowanie grobéw urnowych. Stanowisko to znajduje tez
umocowanie w zdecydowanie przewazajacej czgsci orzeczen sadow administracyjnych (por. wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 11 marca 2016 r., sygn.. akt IIl SA/Kr 1360/15) oraz
orzecznictwie sadéw powszechnych (por. np. wyrok Sadu Najwyzszego z 3 grudnia 2010 r., sygn. akt I CSK
66/10).

W powyzszym wyroku WSA we Wroctawiu wskazal rowniez, ze z tredci art. 7 ust. 3 ustawy o cmentarzach
wprost wynika, ze wyartykulowany w ust. 1 zakaz ponownego pochowania w grobie przed uplywem 20 lat
oraz mozliwo$¢ zachowania grobu po uptywie tego czasu pod warunkiem wniesienia zastrzezenia i opfaty,
nie ma zastosowania do grobéw murowanych przeznaczonych do pomieszczenia wigcej niz jednej osoby oraz
do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstale w wyniku spopielenia zwtok. Takie terminowe
ograniczenie
w przypadku grobow ziemnych wynika - najog6lniej - z powodow sanitarnych i tych samych wzgledéw nie ma
racji bytu w przypadku wielostanowiskowych grobéw murowanych lub pochéwkéw urnowych. W sensie
fizycznym grob murowany lub urnowy, poprzez wylaczenie go z procesoOw naturalnej degradacji, takze po
uptywie 20 lat nie przestaje by¢ grobem. W sensie szerszym, grob jako miejsce czczenia pamigci zmartych,
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sprawowania obrzadkow ztym zwigzanych moze oczywiscie - niezaleznie od faktycznej zawartosci -
funkcjonowaé dtuzej lub krocej, w sensie prawym o czasie istnienia grobu przesagdza trwato$¢ nabytych praw
do grobu. W sferze prawnej pochowanie zmarlego wigze si¢ z nabyciem szeregu uprawien, a takze
z okreslonymi obowigzkami, w tym wniesieniem optaty za udost¢pnienie miejsca pochowku. Faktyczna, realna
mozliwo$¢ wykorzystania grobu murowanego lub urnowego dla celow dochoéwku jest zatem ograniczona de
facto tylko iloscig przewidzianego w takim grobie miejsca, a nie uptywem czasu, jak w przypadku grobu
ziemnego. Mozliwo$¢ wykorzystania go na potrzeby stworzenia nowego grobu (ponowne pochowanie) jest
z kolei wytaczona z uwagi na fakt, ze wciaz znajduja si¢ w im szczatki lub prochy ludzkie, ktore nie ulegly
naturalnej degradacji, a zrazem brak jest regulacji dopuszczajacych likwidacje grobu i okres$lajacych procedurg
takiej likwidacji. Stad tez w doktrynie i orzecznictwie cywilnym na gruncie art. 7 ustawy o cmentarzach okresla
si¢ prawo do grobu murowanego lub urnowego jako bezterminowe, za$ do grobu ziemnego jako terminowe, co
do zasady wygasajace po uptywie 20 lat, z momentem ponownego wykorzystania grobu (E. Dolegowska, K.
Klibisz, A. Tworkowska: Cywilnoprawna regulacja prawa do grobu, "Biatostockie Studia Prawnicze" rok
2013 r. Nr 13, s. 122).

W § 1 pkt 51 6 uchwaty Rada Miejska ustalila oplaty za wjazd pojazdem na teren Cmentarza Komunalnego
oraz optlaty za zezwolenie na postawienie nagrobka.

Powyzsze postanowienia naruszajg art. 7 ust. 1-4 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, ktory stanowi
podstawe do naktadania optat zwigzanych z pochowaniem zwlok. Powotane przepisy nie przyznaja bowiem
radzie uprawnienia do ustalania optat za wszelkie czynno$ci mogace zosta¢ zakwalifikowane jako wynikajace
z zarzgdzania (administrowania) gminnym miejscem uzyteczno$ci publicznej - cmentarzem komunalnym.
Uprawnienie to bowiem ograniczone jest do optaty za ustugi komunalne zwigzane z korzystaniem z miejsca
pochéwku, a wiec okreslonego w umowie miejsca do grobu. Organ gminy moze ustali¢ tylko te optaty, ktore sa
zwigzane z pochowaniem zwtlok, a nie jakieckolwiek optaty zwigzane z prowadzeniem cmentarza.

Ustawodawca okreslit rodzaj optaty: za pochowanie zwlok na cmentarzu, ktorg wnosi si¢ ponownie po
uplywie 20 lat w przypadku grobow ziemnych. Wniesienie optaty jest zwigzane z zawarciem umowy
o pochowanie zwtok, ktora, po realizacji pochéwku, stanowi potwierdzenie nabycia tzw. prawa do grobu. Na
kanwie powotanych ustaw w orzecznictwie sadow zgodnie wyjasniono, ze: ,,Prawo do wzniesienia nagrobka
1 utrzymania grobu, w tym prawo do wykonywania z tym zwigzanych roboét, stanowi element prawa do grobu
(por. m.in. wskazany wyzej wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2017 r., sygn. akt Il OSK 929/15 i orzecznictwo tam
powotane). Skutkiem dysponowania prawem do grobu jest wigc uprawnienie do wykonywania robot.
O dysponowaniu grobem w zakresie wykonania okresowych robdt zwigzanych z utrzymaniem grobu, decyduja
przepisy prawa cywilnego. Regulamin nie moze normowac¢ zagadnienia tresci 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. 11 art. 12 ust. 113 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, a takze przepisy rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie musza spelnia¢ cmentarze, groby
iinne miejsca pochowku zwlok iszczatkdow (Dz. U. Nr48, poz.284), w zakresie w jakim okreslaja
wymagania, jakim musza odpowiadaé groby oraz inne miejsca pochowku zwlok i szczatkow” (wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 wrzesnia 2018 r. sygn. II OSK 2263/16).

W zwiagzku z powyzszym organ nadzoru wskazuje, ze wraz z udostepnieniem danej osobie fizycznej
miejsca na grob, osoba ta uzyskuje nie tylko prawo do pochowania zmartego, ale rowniez szereg uprawnien
takich jak prawo do wzniesienia nagrobka i jego przeksztatcenia, prawo do odwiedzania grobu, statego jego
utrzymania w nalezytym stanie czy wykonywania zmian o charakterze dekoracyjnym (por. wyrok SN z dnia
7 grudnia 1970 r., sygn. akt IIl CZP 75/70, wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2017 r., sygn. akt Il OSK 929/15).
W Swietle powyzszego samo wniesienie optaty za udostepnienie miejsca do pochowku, jako czesci
powierzchni ziemskiej usytuowanej na terenie cmentarza komunalnego, nie tylko uprawnia do korzystania z tej
czesci obiektu uzyteczno$ci publicznej w celu pochowania zwlok, ale ponadto do realizowania w tym miejscu
prac grabarskich czy kamieniarskich. Nie sposdb bowiem uzna¢, ze tego rodzaju czynno$ci wykonywane na
miejscu grzebalnym juz optaconym, stanowig inne dodatkowe korzystanie z tej czeSci obiektu uzytecznos$ci
publicznej. Skoro dysponowanie prawem do grobu uprawnia do wykonywania w jego obrebie robot,
obejmujgcych m.in. wykonanie nagrobka na juz optaconym miejscu grzebalnym, to brak jest podstawy do
zadania oplaty za wykonanie na terenie cmentarza pomnika przez firm¢ kamieniarskg (por. wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 30 maja 2023 r., sygn. akt II SA/Ol 17/23). Tym samym w ocenie organu nadzoru Rada,
ustalajgc powyzsze oplaty, naruszyla w sposéb istotny art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej
w zw. z art. 7 Konstytucji RP, przekraczajac zakres upowaznienia ustawowego.
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Ponadto zaznaczy¢ rowniez nalezy, ze ustalenie przez Rad¢ Miejska w § 2 uchwaly stawek netto
z obowigzkiem doliczenia blizej nieokreslonych stawek podatku VAT stanowi istotne naruszenie prawa,
majace wptyw na legalnos¢ catej uchwaty, gdyz odnosi si¢ do wszystkich, uchwalonych przez Rade optat.

Tymczasem zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o informowaniu o cenach towaréw i ustug (Dz. U. z 2023 r.
poz. 168): ceng jest wartos§¢ wyrazona w jednostkach pienigznych, ktérg kupujacy jest obowigzany zaptacic
przedsigbiorcy za towar lub ustuge. Jak natomiast stanowi art. 3 ust. 2 ww. ustawy w cenie uwzglednia sig
podatek od towarow i ustug oraz podatek akcyzowy, jezeli na podstawie odrgbnych przepisow sprzedaz towaru
lub ustugi podlega obcigzeniu podatkiem od towardéw i ustug lub podatkiem akcyzowym. Przez ceng rozumie
si¢ rowniez stawke taryfowa. W zwiazku z powyzszym oplaty ustalone w uchwale powinny uwzgledniaé
w sobie nalezny podatek i zawiera¢ ceng brutto (razem z podatkiem). Optata okreslona w uchwale stanowi
bowiem cen¢ koncowa, jaka zaptaci odbiorca ustug.

Majac na uwadze zaistniaty stan faktyczny i prawny nalezalo orzec jak na wstepie.

Na powyzsze rozstrzygnigcie przysluguje prawo wniesienia skargi do Wojewoddzkiego 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

Michat Sztybel
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