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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 20 listopada 2025 r.

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Lublinie w skladzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Jerzy Marcinowski
Sedziowie: Sedzia WSA Robert Halabis (sprawozdawca)
Sedzia WSA Anna Strzelec

po rozpoznaniu w Wydziale III w dniu 20 listopada 2025 r.
na posiedzeniu niegjawnym w postgpowaniu uproszczonym
sprawy ze skargi Wojewody Lubelskiego

na uchwate Rady Miasta Chelm

z dnia 9 maja 2019 r. nr X/70/19

w przedmiocie zmiany uchwaty w sprawie ustalenia stawek optat za korzystanie z cmentarza komunalnego
w Chelmie

stwierdza cze§ciowo niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly, w zakresie czeSci zalacznika do tej uchwaly
obejmujacego:

1)Lp. 5, 6, 7i9 tabeli oznaczonej jako ,Stawki oplat za korzystanie z cmentarza komunalnego
w Chelmie przy ul. Moscickiego 57”;

2) pkt od 1 do pkt 22 czesci zalacznika do uchwaly zatytulowanego ,,Informacja do pobierania oplat na
utrzymanie cmentarza”.

Sygn. akt III SA/Lu 473/25
Uzasadnienie

Rada Miasta Chetm w dniu 9 maja 2019 r. — na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 40 ust. 2 ustawy z dnia
8 marca 1990r. osamorzadzie gminnym (Dz.U. z2019r. poz. 506) oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2017 r. poz. 827, ze zm.) — podjeta uchwate nr X/70/19
zmieniajacg uchwale w sprawie ustalenia stawek optat za korzystanie z cmentarza komunalnego w Chetmie
(Dz. Urz. Wojewodztwa Lubelskiego z 2019 1. poz. 3558).
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Zgodnie z § 1 uchwaty nr X/70/19, zatacznik do pierwotnej uchwaty nr XXIII/257/12 Rady Miasta Chelm
zdnia 26 wrzesnia 2012 r. w sprawie ustalenia stawek optat za korzystanie zcmentarza komunalnego
w Chetmie (Dz. Urz. Woj. Lubelskiego z 2012 r. poz. 3388 1z 2018 r. poz. 932) otrzymal brzmienie zgodne
z zalgcznikiem do uchwaly z dnia 9 maja 2019 r. W zalaczniku tym w tabeli obejmujacej ,, Stawki oplat za
korzystanie z cmentarza komunalnego w Chetmie przy ul. Moscickiego 57” Rada Miasta Chelm ustalita
nastepujace stawki optat (w ztotych):

1) w Lp. 5 oplata na utrzymanie cmentarza do kazdego pochowku: cena netto — 1 120,37; 8% VAT - 89,63;
cena z 8% VAT - 1210,00;

2) w Lp. 6 optata na utrzymanie cmentarza do kazdego pochowku — dotyczy pogrzeboéw dzieci oraz szczatkow
sprowadzonych z innych cmentarzy: cena netto - 527,78; 8% VAT - 42,22; cena z 8% VAT - 570,00;

3) w Lp. 7 optata za zmiang ilo$ci miejsc w grobie lub w niszy urnowej w kolumbarium: cena netto - 462,96;
8% VAT - 37,04; cena z 8% VAT - 500,00;

4) w Lp. 9 oplata za wjazd na cmentarz:
a) wjazd jednodniowy: cena netto - 52,85; 23% VAT - 12,15; cena z 23% VAT - 65,00;
b) wjazd siedmiodniowy: cena netto - 105,69; 23% VAT - 24,31; cena z 23% VAT - 130,00;
¢) wjazd miesi¢czny: cena netto - 317,07; 23% VAT - 72,93; cena z 23% VAT - 390,00;

d) wjazd godzinowy dla 0séb indywidualnych: cena netto - 10,57; 23% VAT - 2,43; cena z23% VAT -
13,00.

Jednoczes$nie do Lp. 5 tabeli, tj. ,,oplat na utrzymanie cmentarza do kazdego pochoéwku” w zalaczniku do
uchwaly zamieszczono ,,Informacj¢ do pobieranych optat na utrzymanie cmentarza” w brzmieniu: ,,Optata na
utrzymanie cmentarza pobierana jest za czynnosci Zarzadcy Cmentarza zwigzane z pochowaniem zwtlok lub
urzadzeniem grobu, polegajace w szczegolnosci na:

1) konserwacji i rozbudowie nagto$nienia,

2) wywozie nieczystosci statych i pltynnych,

3) ponoszeniu optat za energie elektryczna,

4) ponoszeniu optat za dzierzawe i konserwacje pojemnikdéw na $mieci,

5) konserwacji zieleni (koszenia i pielegnacji trawnikow, strzyzeniu zywoptotow, podcinki i wycinki drzew,
grabienia terenu),

6) utrzymania czystosci na cmentarzu,

7) od$niezaniu i likwidacji $liskos$ci alejek,
8) dostawie wody,

9) konserwacji sieci wodociagowe;j,

10) rozbudowie sieci wodociggowej,

11) budowie nowych alejek,

12) remoncie alejek dotychczas istniejacych,
13) rozbudowie sieci elektrycznej,

14) rozbudowie sieci studzienek $ciekowych tzw. ,,burzowka”,
15) wynajeciu i serwisie kabin sanitarnych,
16) utrzymaniu biura cmentarza,

17) robieniu oprysku na kwaterach grobéw ziemnych oraz na niezagospodarowanej cze$ci cmentarza (min.
2 razy w roku),

18) konserwacji i naprawie obiektow, urzadzen oraz ogrodzenia,

19) calodobowym dozorze cmentarza,



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Lubelskiego -3- Poz. 3151

20) konserwacji instalacji alarmowe;j,

21) biezacej obstudze i konserwacji bazy danych programu ewidencjonujacego zmartych oraz wyszukiwarki
internetowej,

22) oznakowania kwater”.

Ze wzgledu na tego rodzaju zmiany uchwaly pierwotnej pismem z dnia 31 lipca 2025 r. Wojewoda Lubelski
wniost skarge na uchwate nr X/70/19 Rady Miasta Chetm z dnia 9 maja 2019 r. zmieniajaca uchwate w sprawie
ustalenia stawek optat za korzystanie z cmentarza komunalnego w Chetmie, w czgsci dotyczacej Lp. 5,6, 719
tabeli obejmujacej ,,Stawki oplat za korzystanie z cmentarza komunalnego w Chetmie przy ul. Moscickiego
577, ktore zawarto w zalaczniku do uchwaly oraz zaskarzyt czes¢ zalacznika do uchwaly zmieniajacej
zatytutowana: ,,Informacja do pobieranych optat na utrzymanie cmentarza”, ujetg w pkt 1-22.

We wnioskach skargi Wojewoda domagat si¢ stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty we wskazane;j
w skardze czesci. W uzasadnieniu tego stanowiska podniost, ze optaty wymienione w Lp. 5, 6, 719 tabeli
obejmujacej ,,Stawki oplat za korzystanie z cmentarza komunalnego w Chetmie przy ul. Moscickiego 577,
stanowigcej zatacznik do uchwaty nr X/70/19 Rada Miasta Chetm, zostaty ustalone z istotnym naruszeniem
prawa, to jest art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej w zwiazku z art. 7 ustawy z dnia 31 stycznia
1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2024 r. poz. 576, ze zm.). Wyjasnit, ze wprawdzie na
podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej organ stanowigcy gminy moze uregulowac
wysoko$¢ optat za korzystanie zcmentarzy komunalnych, jednakze wskazany przepis nie stanowi
wystarczajacej podstawy prawnej do okreslenia przez rade gminy optat za korzystanie z cmentarza, poniewaz
wtym przypadku organ gminy obowigzany jest przestrzegaé takze regulacji zawartych w ustawie
o cmentarzach ichowaniu zmartych. Natomiast ustawa o cmentarzach ichowaniu zmartych dopuszcza
mozliwo$¢ pobierania oplat dotyczacych korzystania z cmentarzy komunalnych wylacznie w postaci optat za
pochowanie zwlok oraz odpowiadajacej tym optatom oplat za zastrzezenie przeciw ponownemu uzyciu grobu
po uptywie 20 lat, a charakter tego $wiadczenia jest zwigzany ze ztozeniem i pochowaniem ludzkich zwlok, co
wynika ztreSci art. 7 ust. 2 ustawy. Natomiast wedle art. 7 ust. 3 ustawy, przepisy ust. 112 nie maja
zastosowania do chowania zwlok w grobach murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwtok wigcej niz
jednej osoby, a takze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwlok.
Ponadto na podstawie art. 7 ust. 4 ustawy, dozwolone sg umowy przedluzajace termin, przed uptywem ktorego
nie wolno uzy¢ grobu do ponownego pochowania. Dlatego przepis art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmarlych zawiera podstawe jedynie do nakladania optat zwigzanych z pochowaniem zwtok,
nie przyznaje za$ radzie gminy uprawnienia do ustalania optat za wszelkie czynnosci mogace zostaé
zakwalifikowane jako wynikajace zzarzadzania (administrowania) gminnym (komunalnym) miejscem
uzytecznosci publicznej. Uprawnienie to bowiem ograniczone jest do optaty za ustugi komunalne zwigzane
z korzystaniem z miejsca pochowku, a wigc okre§lonego w umowie miejsca do grobu. Organ gminy moze
zatem ustali¢ tylko te opftaty, ktére sa zwigzane z pochowaniem zwtok, a nie jakiekolwiek oplaty zwigzane
z prowadzeniem cmentarza, w co zaskarzona uchwata wkroczyta.

Powolujac si¢ na orzecznictwo sagddéw administracyjnych Wojewoda Lubelski uznal, Zze brak jest podstawy
prawnej do obcigzenia nabywcow miejsca pochowku optatami na utrzymanie cmentarza do kazdego pochowku,
w tym pogrzebow dzieci oraz szczatkéw sprowadzonych z innych cmentarzy (Lp. 516 tabeli stanowigcej
zalgcznik do uchwaty Nr X/70/19). Dlatego ustalenie takich optat wskazanych w Lp. 5 i 6 tabeli nalezalo uznaé
za wykraczajace poza zakres czynno$ci zwigzanych z prawem do grobu. Przyjecie bowiem odmiennego
stanowiska prowadzitloby do niczym nieograniczonej swobody gminy w ustalaniu optat za korzystanie
z cmentarzy, co w rezultacie powodowatoby, ze taki obiekt nie bylby obiektem uzyteczno$ci publicznej
a obiektem komercyjnym.

W ocenie organu nadzoru brak byto réwniez podstaw do ustalania optaty za zmiang ilo$ci miejsc w grobie
lub w niszy urnowej w kolumbarium (Lp. 7 tabeli stanowiacej zatacznik do uchwaty nr X/70/19) oraz oplaty za
wjazd na cmentarz (Lp. 9 tej tabeli). Powotujac si¢ na orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego,
Wojewoda Lubelski wyjasnil, ze nie jest kwestionowany poglad, wedlug ktérego, z chwilg ztozenia do grobu
zwlok prawo do grobu obejmuje zaréwno urzadzenie jego wystroju, jak réwniez wystawienie nagrobka.
Zewngtrzne przejawy prawa do grobu, mimo ze wigzg si¢ z wydatkami, maja charakter osobisty. Prawo do
wzniesienia nagrobka i utrzymania grobu, w tym prawo do wykonywania robot z tym zwigzanych, stanowi
element prawa do grobu. Wraz z udostgpnieniem danej osobie fizycznej miejsca na grob, 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
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statego odwiedzania grobu, stalego jego utrzymania w nalezytym stanie, prawo wykonywania zmian
o charakterze dekoracyjnym, itp. Organ gminy moze zatem ustali¢ tylko takie optaty, ktore sa zwigzane
z pochowaniem zwtok, a nie jakiekolwiek optaty zwigzane z prowadzeniem cmentarza. Przedmiotem uchwaty
w sprawie stawek oplat za ustugi na terenie cmentarzy nie moga by¢ takze optaty za wjazd na cmentarz
1 korzystanie z cmentarza.

W konsekwencji — zdaniem organu nadzoru — z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej
nie mozna wyinterpretowac¢ normy prawnej dajacej podstawe do naktadania na osoby korzystajace z cmentarza
optat bedacych §wiadczeniami publicznoprawnymi, w drodze aktu prawa miejscowego, ponad te oplaty, ktore
mozliwe sg do ustalenia na podstawie ustawy o cmentarzach ichowaniu zmarlych. Ustawa o gospodarce
komunalnej pozwala za$ na ustalenie cen ioptat za ustugi komunalne o charakterze uzyteczno$ci publicznej
oraz za korzystanie z obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego,
natomiast art. 7 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych reguluje zakres tych oplat zwigzanych
z funkcjonowaniem cmentarza.

W odpowiedzi na skargg Rada Miasta Chetm wniosta o jej oddalenie oraz zasadzenie od skarzacego organu
nadzoru kosztow postepowania sadowego wedlug norm przepisanych. Ponadto wniosta o dopuszczenie
i przeprowadzenie dowodu z dokumentu w postaci wniosku Miejskiego Przedsigbiorstwa Gospodarki
Komunalnej z dnia 12 marca 2019 r., na okoliczno$¢, ze stawki optat wprowadzone zaskarzong uchwata zostaty
uprzednio nalezycie skalkulowane, majg charakter wynagrodzenia (ceny) za ustuge $wiadczong przez gming
lub za korzystanie z urzadzen, obiektow cmentarnych, itp., bedacych wtasnoscia gminy.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie zwazyl, co nastepuje:

Skarga jest — co do zasady — usprawiedliwiona, gdyz zawiera nalezycie uzasadnione podstawy iz tego
wzgledu zashugiwala na uwzglednienie.

Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych (Dz. U. z 2022 r.
poz. 2492) oraz art. 134 § 1 ustawy zdnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935, zpo6zn. zm. — dalej jako ,p.p.s.a.”), sad administracyjny
sprawuje wymiar sprawiedliwos$ci przez kontrole legalno$ci zaskarzonego aktu organu administracji publicznej,
czyli ocenia zgodnosci tego aktu z powszechnie obowigzujagcymi przepisami prawa, wedtug stanu faktycznego
i prawnego sprawy z daty jego podjecia, nie bedac przy tym zwigzanym zarzutami i wnioskami skargi oraz
powotana podstawg prawna. Oznacza to, ze zadaniem sadu administracyjnego jest zbadanie, czy zaskarzony akt
zostal wydany zgodnie z przepisami prawa materialnego oraz czy przy podejmowaniu zaskarzonego aktu
nie zostaly naruszone reguly proceduralne w stopniu, ktory mogl mie¢ istotny wpltyw na wynik sprawy.
Dopuszczenie si¢ przez organ administracji naruszen w omawianym zakresie skutkuje przede wszystkim
uchyleniem zaskarzonego aktu w calosci lub czesci (art. 145 § 1 pkt 1 lit. a-c p.p.s.a.).

Nalezato mie¢ jednakze mie¢ na wzgledzie, ze w rozpoznawanej sprawie przedmiotem zaskarzenia byla
uchwata nr X/70/19 Rady Miasta Chelm z dnia 9 maja 2019 r. zmieniajagca uchwate w sprawie ustalenia stawek
optat za korzystanie z cmentarza komunalnego w Chetmie w cze$ci, w jakiej organ nadzoru stwierdzil, ze
doszto przy jej podjeciu do naruszenia przepisdw prawa materialnego. Stosownie za$ do przepisu szczegolnego
zawartego w art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2025 r. poz. 1153 —
dalej jako ,,u.s.g.”), uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewaznos$ci
uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czeéci orzeka organ nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od
dnia dorgczenia wuchwaly Iub zarzadzenia, w trybie okreslonym wart. 90. Zgodnie natomiast
z art. 91 ust. 4 u.s.g., w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznoSci
uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, iz uchwate lub zarzadzenie wydano z naruszeniem
prawa. Po uptywie terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 organ nadzoru nie moze we wlasnym zakresie
stwierdzi¢ niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy. W tym przypadku organ nadzoru moze
zaskarzy¢ uchwale lub zarzadzenie do sadu administracyjnego (art. 93 ust. 1 u.s.g.). Taka sytuacja miata
miejsce W niniejszej sprawie.

Jest oczywiste, ze w przypadku aktéw wydawanych przez jednostki samorzadu terytorialnego, ktore maja
obowiazek dziata¢ na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP), istotnym jest przede wszystkim
ustalenie czy akt podlegajacy kontroli nadzorczej nie mial cech dowolnosci i oparty byt na podstawie prawne;j
wynikajacej z obowigzujacego prawa w chwili podjecia takiego aktu. Ztego powodu kazda norma
kompetencyjna musi by¢ interpretowana irealizowana tak, aby nie naruszata innych przepisow aktow
prawnych wyzszego rzedu. Dlatego nalezy pamigtaé, ze zgodnie z art. 94 ust. 1 u.s.g., nie stwierdza si¢
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niewaznosci uchwaly 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 sg one aktem prawa miejscowego. Stad nalezalo stwierdzi¢, ze skoro zaskarzona uchwata stanowita akt
prawa miejscowego, to pomimo uptywu ponad roku od dnia jej podjgcia nie bylo zadnych normatywnych
przeszkod do tego, aby mozliwe byto stwierdzenie jej niewazno$ci w catosci lub czgsci.

Dlatego wedtug art. 147 § 1 p.p.s.a. sad, uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 §
2pkt5i6 p.p.s.a., awigc m.in. na akt prawa miejscowego — stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaty lub aktu
w calosci lub w czgéci albo stwierdza, ze zostaly one wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny
wylacza stwierdzenie ich niewazno$ci. W orzecznictwie sadow administracyjnych nie jest sporne, ze za akt
prawa miejscowego przyjmuje si¢ taki akt normatywny, ktéry zawiera normy postgpowania o charakterze
generalnym 1 abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu przejawia si¢ wtym, Ze zawiera wypowiedzi
wyznaczajace adresatom pewien sposob zachowania si¢, przybierajacy posta¢ nakazu, zakazu lub uprawnienia.
Charakter generalny oznacza, ze normy zawarte w akcie definiujg adresata poprzez wskazanie cech, a nie
poprzez ich wymienienie znazwy. Natomiast abstrakcyjno$¢ normy wyraza si¢ wtym, ze nakazywane,
zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych z reguly powtarzalnych okoliczno$ciach,
nie za$ tylko w jednej konkretnej sytuacji. Akty muszg wigc dotyczy¢ zachowan powtarzalnych, nie moga
zatem konsumowac si¢ przez jednorazowe zastosowanie, a nadto tego rodzaju akty skierowane sg do adresatow
pozostajacych poza strukturg administracji (por. przykt. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia
20 wrze$nia 2018 r., sygn. akt II OSK 2353/16, a takze z dnia 25 lutego 2016 r., sygn. akt II OSK 1572/14).
Dlatego we wskazanym rozumieniu zaskarzona uchwata to akt prawa miejscowego, ktorym uregulowano m.in.
wysokos$¢ optat za udostgpnienie miejsca pochowku na cmentarzu komunalnym i w tym zakresie legalnos¢
ustalonej wysokosci optat nie byta przez nikogo kwestionowana.

Odmienna sytuacja dotyczy zaskarzonej uchwaty zmieniajgcej, ktoérej wady w oznaczonym w skardze
zakresie podniést organ nadzoru. Wedlug art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej (Dz. U. z 2021 r. poz. 679 — dalej jako ,,u.g.k.”), jezeli przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej,
organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego postanawiaja o wysokosci cen i oplat albo o sposobie
ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow
iurzadzen uzyteczno$ci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego. Przepis ten zawiera wigc norme
prawng o charakterze generalnym, upowazniajaca organ stanowiacy gminy do podjgcia wlasciwego aktu prawa
miejscowego. Umocowanie to ograniczone jest jednakze regulacjami zawartymi w przepisach szczego6lnych,
a charakter prawny omawianej uchwaly wynika rowniez z mocy wigzacej wynikajacej z przedmiotu jej
uregulowan. Zaskarzong uchwata zwigzany jest kazdy ustugobiorca, ktory obowigzany jest ponosi¢ oplaty za
ushugi komunalne o charakterze uzyteczno$ci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego w wysokos$ci
okreslonej w uchwale. Cmentarze nalezg, co do zasady, do takiej kategorii obiektow. Natomiast ustugami
komunalnymi o charakterze uzytecznosci publicznej beda ustugi powszechnie dostepne, zaspokajajace
W sposOb biezacy i nieprzerwany szczegolne ikwalifikowane potrzeby ludnos$ci, tj. potrzeby o charakterze
uzytecznos$ci publicznej (por. wyroki NSA z dnia: 25 wrzesnia 2019 r., sygn. akt I OSK 258/18, 26 listopada
2013 r., sygn. akt  OSK 1901/13 i 19 czerwca 2019 r., sygn. akt I1 OSK 2048/17).

Majac powyzsze na wzgledzie, stwierdzi¢ nalezatlo, Ze ceny ioplaty, oktéorych mowa
w art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k., winny stanowi¢ nalezycie skalkulowany ekwiwalent za korzystanie zushug
komunalnych o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow iurzadzen uzytecznos$ci
publicznej jednostek samorzadu terytorialnego. Powinny by¢ zatem przede wszystkim rzetelnie skalkulowane,
co oznacza, ze nie moga stanowi¢ zrodla nieuprawnionego bogacenia si¢ gminy, zwlaszcza poprzez
wykorzystywanie pozycji monopolisty w niektorych obszarach, co dotyczy w szczegolnosci przypadkow
korzystania z ustug $wiadczonych wylacznie przez gming oraz z takich obiektow jak cmentarze komunalne
i znajdujace si¢ tam rowniez urzadzenia uzytecznosci publicznej. Z cata jednakze pewnoscia, ceny i oplaty
w tym zakresie nie mogg stanowi¢ rodzaju daniny publicznej. Cmentarz jest bowiem obiektem uzytecznoS$ci
publicznej, a nie obiektem komercyjnym majacym na celu przynoszenie jak najwickszego zysku/dochodu (zob.
przykt. wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 grudnia 2024 r., sygn. akt III SA/Lu 644/24).

W przepisie art. 4 ust. 1 u.g.k. zawarty zostat zwrot: ,jezeli przepisy szczegoélne nie stanowig inaczej”.
Oznacza to, ze na podstawie tego przepisu organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego (rady
miasta/gminy) bylyby uprawnione do wprowadzenia optat ,,cmentarnych”, o ktorych mowa wyzej tylko
wowczas, gdyby nie istnialy w tym zakresie regulacje szczegdlne stanowiace inacze;j.
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W art. 7 ust. 1-3 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2024 r.
poz. 576, ze zm. — dalej jako ,ustawa o cmentarzach”), uregulowano zasady dotyczace ponownych
pochowkdéw. Zgodnie z tymi przepisami:

1. Gréb nie moze by¢ uzyty do ponownego chowania przed uptywem lat 20.

2. Po uptywie lat 20 ponowne uzycie grobu do chowania nie moze nastgpi¢, jezeli jakakolwiek osoba zglosi
zastrzezenie przeciw temu i uiSci optatg, przewidziang za pochowanie zwlok. Zastrzezenie to ma skutek na
dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione.

3. Przepisy ust. 11 2 nie majg zastosowania do 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.”.

Z analizy cytowanego wyzej art. 7 ust. 2 powotanej ustawy wynika wiec, ze przepis ten nie okresla
wysokosci cen ioptat za pochowanie zwlok, ani tez nie stanowi o sposobie ich ustalania. Nie ma zatem
podstaw do traktowania tego przepisu jako przepisu szczegdlnego w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k.
Przepis ten miesci si¢ w jednostce redakcyjnej dotyczacej okresu uzycia grobu ziemnego do chowania zwlok.
Uiszczenie wymienionej w tym przepisie optaty stanowi jedng z przestanek uniemozliwiajacych ponowne
uzycie grobu po uptywie 20 lat. Przepis ten nie okres$la wigc ani wysokos$ci optaty, ani sposobu jej ustalenia, ani
tez nie zawiera delegacji w tym zakresie, mowi natomiast wprost o ,,optacie juz przewidzianej”. Wymaga przy
tym zwrdcenia uwagi, ze taka delegacja przewidziana byta w pierwotnym brzmieniu ,,ustawy o cmentarzach”,
bowiem wjej art.2ust.3 (Dz.U. z1972r. Nr47, poz.298, ze zm.) ustawodawca zdecydowal, ze za
korzystanie z cmentarzy iurzadzen cmentarnych pobierane sg przez zarzady cmentarzy oplaty, ktérych
wysokos$¢ ustalaja w odniesieniu do cmentarzy komunalnych prezydia witasciwych rad narodowych miast,
osiedli i gromad, a w odniesieniu do cmentarzy wyznaniowych, prezydia wojewodzkich rad narodowych (rad
narodowych miast wylaczonych z wojewodztw). Wymieniony przepis zostat skreslony z ustawy na podstawie
art. 74 ust. 4 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. z1989r. Nr29, poz. 154), zdniem 23 maja 1989 r. Tym samym zdniem tym odpadia
przewidziana wcze$niej w ustawie o cmentarzach podstawa prawna do ustalenia przedmiotowych optat
i kompetencja organdéw w tym wzgledzie, natomiast przepis art. 7 ust. 2 wymienia tylko jedng z mozliwych do
ustalenia optat ito w dodatku juz nie w ustawie o cmentarzach. Z tego wzgledu przepis art. 7 ust. 2 ustawy
o cmentarzach nie moze by¢ traktowany jako przepis szczegdlny w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. W tej
kwestii sagd w przedmiotowej sprawie wpisuje si¢ w nurt orzeczniczy zaprezentowany juz w licznych wyrokach
sadow administracyjnych (zob. np. wyroki: WSA w Gliwicach z dnia 20 czerwca 2016 r., sygn. akt IV SA/GI
54/16 iz dnia 6 kwietnia 2017 r., sygn. akt V SA/GI 865/16; WSA w Gorzowie WIlkp. z dnia 16 listopada
2022 r., sygn. akt II SA/Go 430/22; WSA w Gdansku z dnia 5 marca 2020 r., sygn. akt III SA/Gd 667/19; WSA
w Bydgoszczy z dnia 4 kwietnia 2018 r., sygn. akt II SA/Bd 200/17 i z dnia 20 wrze$nia 2017 r., sygn. akt II
SA/Bd 201/17). Sad nie podziela natomiast stanowiska, wedlug ktorego przepisy ustawy o cmentarzach wprost
obejmuja swoim zakresem ,,oplate za pochowanie zwlok™ (na zasadzie art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach) oraz,
ze organ gminy moze ustali¢ tylko te oplaty, ktore sg zwigzane z pochowaniem zwlok, a nie jakiekolwiek
oplaty zwiazane z prowadzeniem cmentarza na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. (zob. np. wyroki NSA: z dnia
27 sierpnia 2011 r., sygn. akt GSK 1022/10; z dnia 4 grudnia 2018 r., sygn. akt II OSK 3139/17; z dnia
7 wrze$nia 2017 r., sygn. akt II OSK 27/16; z dnia 28 kwietnia 2015 r., sygn. akt II GSK 538/14; z dnia
14 marca 2024 r., sygn. akt III OSK 1704/22; z dnia 17 wrzesnia 2024 r., sygn. akt III OSK 357/23). W tym
zakresie judykatura sadow administracyjnych nie jest zatem jednolita.

Wskazano juz wczesniej, ze oplaty za korzystanie z obiektéw iurzadzen stanowigcych wiasno$¢ gminy,
zlokalizowanych na cmentarzach komunalnych, uchwalane na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. powinny
stanowi¢ rzeczywisty ekwiwalent za korzystanie z nich, a nie zrodto zarobkowania. Muszg by¢ zatem rzetelnie
skalkulowane, a nie okreslone w sposob arbitralny lub noszacy znamiona $wiadczenia nienaleznego. To samo
dotyczy tez optat przewidzianych w art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach. Przy tym nie oplaty za korzystanie
z infrastruktury cmentarnej nie mogga pozostawia¢ watpliwosci interpretacyjnych, czego w istocie one dotycza
ijakie jest zrodlo ich wysokosci. Dlatego wyjasnienie celowosci, zasadnosci i regut ustalenia wysokosci tych
oplat powinno znalez¢ si¢ w szczegdlowym uzasadnieniu projektu stosownej uchwaly przedktadanej do
uchwalenia radzie gminy.

Tymczasem zauwazy¢ wypada, ze zaskarzona uchwata zawierala wprawdzie formalne jednostronicowe
uzasadnienie, jednakze jest ono w istocie szczatkowe, przez co nie spetnia warunkow pozwalajacych na
rzeczywiste skontrolowanie legalnosci zaskarzonego aktu i mozliwosci stwierdzenia zasadnos$ci wprowadzenia
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niektorych rodzajow optat, a przede wszystkim zasadno$ci ustalenia ich w przyjetej w zaskarzonej uchwale
wysokosci. Skoro zaskarzona uchwata jest aktem prawa miejscowego i naktada okreslone obowiazki finansowe
na podmioty korzystajace z cmentarza nie tylko w zakresie pochdwku, co nie budzito zastrzezen, to w zwiazku
z tym zawarte w uchwale postanowienia obejmujace innego rodzaju oplaty powinny zosta¢ sformutowane
w sposOb jasny iniebudzacy watpliwosci interpretacyjnych oraz wykluczajacy zarzuty co do arbitralno$ci
ustalonych optat w zakresie ich wysokosci. Kontrolowany akt standardow tych w ogdle nie spetnia. Brak zatem
nalezytego uzasadnienia zaskarzonej uchwaty w sposob istotny uniemozliwiat oceng legalnosci kazdej z osobna
pozycji zalacznika do uchwaty zmieniajacej w zakwestionowanej czesci. W takich okolicznosciach niecelowa
okazata si¢ tym samym fragmentaryczna ocena poszczegolnych pozycji zawartych w zatagczniku do uchwaty
w zakwestionowanej czesci. Nieznane sg bowiem rzeczywiste motywy, jakimi kierowal si¢ organ gminy przy
jej podejmowaniu, a przede wszystkim nie uzasadniono w ogoéle motywow wskazujacych na uzasadnione
podstawy ustalenia przyjetej w uchwale wysokosci tych optat. Dlatego powody uchwalenia zasad pobierania
oplat oraz ustalenia ich wtakiej anie innej wysokosci obligatoryjnie powinny znalezé szczegdlowe
odzwierciedlenie w uzasadnieniu aktu zmieniajgcego prawo miejscowe, a w omawianym przypadku — poza
og6lnikowymi uwagami — realnie nie zostaly wypowiedziane. Brak zatem prawidlowego uzasadnienia aktu
prawa miejscowego ustanawiajacego rodzaj i wysokosci przewidzianych nim danin publicznych istotnie
nie tylko utrudnia, ale faktycznie uniemozliwia odkodowanie znaczenia poje¢ uzytych w akcie, czy tez ich
nalezyte zrozumienie. Nie zmienia tego wniosku dotgczony do odpowiedzi na skarge dowdd w postaci
dokumentu, to jest wniosku Miejskiego Przedsigbiorstwa Gospodarki Komunalnej z dnia 12 marca 2019 r.
i zawarte w nim motywy konieczno$ci ustalenia dodatkowych oplat przyjetych w zaskarzonej uchwale. Dowdd
taki nie zastgpuje bowiem w zadnym zakresie nalezytego uzasadnienia zaskarzonej uchwaty, jakiego organ
w sprawie zaniechat.

Sad podziela i akceptuje stanowisko, ze w procesie interpretacji kompetencji wtadzy publicznej, przepis
art. 7 Konstytucji RP stanowiacy, iz wladza publiczna dziatla na podstawie i w granicach prawa wiaze si¢
z wynikajaca z zasady demokratycznego panstwa prawnego — zasada zaufania do Panstwa (art. 2 Konstytucji
RP). Dzialanie organu wtadzy publicznej mieszczace sie w jego prawem okre§lonych kompetencjach, ale
noszace znamiona arbitralno$ci inie poddajace si¢ kontroli inadzorowi, nie moze by¢ uznane za zgodne
z prawem. Wymog dziatania na podstawie prawa, w potaczeniu z zasada zaufania, rodzi po stronie organoéw
wladzy publicznej obowigzek motywowania jej rozstrzygniec¢. Obowigzek taki jest zaliczany do standardow
demokratycznego panstwa prawnego. Obowigzek motywowania uchwat rady gminy jest tez elementem zasady
jawnosci dziatania wtadzy publicznej (zob. wyroki NSA z dnia 8 czerwca 2006 r., sygn. akt II OSK 410/06;
z dnia 16 lutego 2011 r., sygn. akt II OSK 2420/10; z dnia 5 marca 2009 r., sygn. akt II OSK 1824/08 i z dnia
8 kwietnia 2009 r., sygn. akt IT OSK 1468/08). W tym stanie — co do zasady — nalezato zgodzi¢ si¢ z wnioskami
organu nadzoru, ze uchwata w zakresie jej zalacznika w zaskarzonej czgSci nie wpisuje si¢ legalnosé
stanowienia prawa miejscowego. Zgodzi¢ si¢ rowniez nalezy z generalnym stanowiskiem organu nadzoru
wynikajagcym ze skargi, ze przedmiot zaskarzonej uchwaly uwzglednia¢ musi tez rozwigzania systemowe
w tym zakresie, co oznacza, ze w uchwale takiej jak w sprawie niniejszej organ jednostki samorzadu
terytorialnego nie moze przewidywac optat dowolnych, ale jedynie takie, ktére zwigzane sg z korzystaniem
z konkretnego w tym przypadku obiektu uzytecznosci publicznej, jakim jest cmentarz komunalny. Co do
wysokos$ci za$ ustalanych optat, ich kalkulacja oparta winna zosta¢ na rzeczywistych kosztach utrzymania tego
rodzaju obiektu w warunkach lokalnych i musi zosta¢ nalezycie umotywowana, w sposob poddajacy si¢ realnej
kontroli dokonywanej przez organ nadzoru. Na marginesie wskaza¢ jeszcze wypada, ze wedtug § 131 w zw. z §
143 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow zdnia 20 czerwca 2002r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz.U. z2016r. poz.283), do projektow aktdéw prawa miejscowego nalezy dolaczac
uzasadnienia. Zwrdécono juz wyzej uwage, ze nie chodzi jedynie o formalne uzasadnienie (jak w tej sprawie),
ale o uzasadnienie pozwalajace na kontrole legalnosci aktu prawa miejscowego, czego w tej sprawie ewidentnie
zabrakto.

Z przytoczonych wzgledow Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie — na podstawie art. 147 §
1 p.p.s.a. — stwierdzit czesciowo niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w oznaczonym w sentencji wyroku zakresie.

Skarga zostata rozpoznana w trybie uproszczonym na podstawie art. 119 pkt 2 p.p.s.a. Wedhug tego przepisu,
sprawa moze by¢ rozpoznana w trybie uproszczonym, jezeli strona zglosi wniosek o skierowanie sprawy do
rozpoznania w trybie uproszczonym, a zadna z pozostatych stron w terminie czternastu dni od zawiadomienia
o zlozeniu wniosku nie zazada przeprowadzenia rozprawy. Stosowny wniosek zostal ztozony w skardze, za$
organ nie wnosit o przeprowadzenie rozprawy. W trybie uproszczonym sad rozpoznal sprawe na posiedzeniu
niejawnym w sktadzie trzech sedziow (art. 120 p.p.s.a.).
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