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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII1.4131.1.931.2023
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 22 wrzes$nia 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 11 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
72023 r. poz. 40 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

zarzadzenia Nr 128/23 Wojta Gminy Kozy z dnia 23 sierpnia 2023 r. w sprawie okreslenia wysokos$ci optat za
korzystanie z cmentarza komunalnego na terenie gminy Kozy, w calo$ci, jako sprzecznego z art. 4 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jedn. Dz. U. z 2021 r. poz. 679), dalej jako:
»u.g.k” wzwiazku z art. 7 ust. 1 13 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych
(tekst jedn. Dz. U. 22023 r. poz. 887 ze zm.), dalej jako: ,u.c.c.z.”’, w zwigzku z art. 2 iart. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.z 1997 r. Nr 78 poz. 483 ze zm.), dalej jako:
»Konstytucja RP”.

Uzasadnienie

W dniu 23 sierpnia 2023 r. Wéjt Gminy Kozy wydat zarzadzenie Nr 128/23 w sprawie okre$lenia
wysokos$ci oplat za korzystanie z cmentarza komunalnego na terenie gminy Kozy, dalej jako: ,,zarzadzenie”.

Zatacznik do zarzadzenia zostal zatytutowany Wysokos¢ oplat za korzystanie z cmentarza komunalnego
w Kozach oraz zasady ich uiszczania, dalej jako ,,Zatacznik”.

W podstawie prawnej zarzadzenia wskazane zostaly art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym
oraz uchwata Nr LVI/390/23 Rady Gminy Kozy z dnia 8 sierpnia 2023 r. w sprawie powierzenia Wojtowi
Gminy Kozy uprawnien do ustalania wysokosci cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci
publicznej oraz za korzystanie z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej (Dz. Urz. Woj. Sl.
72023 r. poz. 6203).

Zarzadzenie zostato dorgczone organowi nadzoru w dniu 25 sierpnia 2023 r.
W ocenie organu nadzoru przedmiotowe zarzadzenie jest w niezgodne z prawem.

Zgodnie zart. 4 ust. 1 pkt2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jedn.
Dz. U.z2021 r. poz. 679), dalej jako: ,u.gk.”, Jezeli przepisy szczegolne nie stanowiq inaczej, organy
stanowigce jednostek samorzqdu terytorialnego postanawiajq o wysokosci cen i oplat albo o sposobie ustalania
cen ioplat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow
i urzgdzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzqdu terytorialnego. Ponadto art. 4 ust. 2 u.g.k. stanowi,
ze Uprawnienia, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2, organy stanowigce jednostek samorzqdu terytorialnego mogg
powierzy¢ organom wykonawczym tych jednostek. Rada Gminy Kozy skorzystala z uprawnienia, o ktérym
mowa wart.4 ust.2 u.gk., podejmujac uchwate Nr LVI/390/23 zdnia 8 sierpnia 2023 r. w sprawie
powierzenia Wojtowi Gminy Kozy uprawnien do ustalania wysoko$ci cen ioptat za ustugi komunalne
o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z gminnych obiektow iurzadzen uzytecznosci
publicznej.
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Nalezy rowniez zwroci¢ uwage, ze zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym do
zadan organu wykonawczego gminy nalezy gospodarowanie mieniem komunalnym gminy. Podobnie zgodnie
zart. 2 ust. 1 v.c.c.z. Utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzqdzanie nimi nalezy do wiasciwych wojtow
(burmistrzow, prezydentow miast), na ktorych terenie cmentarz jest polozony. Organ nadzoru wskazuje,
ze w $wietle aktualnie dominujgcego stanowiska, to art. 4 ust. 1 pkt2 u.gk. tworzy samoistna podstawe do
stanowienia aktow prawa miejscowego w zakresie ustalania wysokosci cen ioptat za ustugi komunalne
o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej
jednostek samorzadu terytorialnego. W szczegolnosci charakter aktu prawa miejscowego przypisywany jest
rowniez aktom podjetym przez organy wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego w ramach subdelegacji
unormowanej w art. 4 ust. 2 u.g.k. (por. NSA z dnia 16 stycznia 2018 r., sygn. akt II OSK 2868/17). Nalezy
przy tym zwrdci¢ uwage, ze wedlug wezesniejszych zapatrywan, akty wydawane na podstawie art. 4 ust. 1
pkt 2 u.g.k. zaliczano do aktow kierownictwa wewngtrznego, zawierajacych wytyczne dla podmiotow
wykonujacych na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego okreslone ustugi. Majac jednak na uwadze, ze na
podstawie tych aktéow dochodzi do wigzacego obcigzenia podmiotdow zewnetrznych wobec administracji
obowiazkiem ponoszenia oplat za korzystanie z obiektow uzyteczno$ci publicznej, aktualnie dominuje poglad,
zgodnie z ktérym akty okre$lajace wysokos$¢ takich optat majg charakter normatywny. Wobec powyzszego
obowigzujace ceny i oplaty obowiazuja na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego, wiazac zard6wno
wszystkie podmioty wykonujace gospodarke komunalna w zakresie ustug uzytecznosci publicznej, jak
1 odbiorcow tych ustug lub osoby korzystajace z obiektéw uzytecznosci publiczne;j.

Przechodzac do oceny kwestionowanego zarzadzenia nalezy wyjasni¢, ze zgodnie z art. 7 ust. 1-3 u.c.c.z.:
1. Grob nie moze by¢ uzyty do ponownego chowania przed uptywem 20 lat.

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

3. Przepisy ust. 1 i 2 nie majq zastosowania do chowania zwtok w grobach murowanych przeznaczonych
do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby, a takie do chowania urn zawierajqcych szczqtki ludzkie
powstate w wyniku spopielenia zwlok.

Z tresci powyzszych regulacji wynika zatem, ze ograniczenia dotyczace ponownego uzycia grobu
nie maja zastosowania do grobow murowanych przeznaczonych do pochowania zwtok wiecej niz jednej osoby,
a takze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwtok. Tym samym na
mocy ustawy wyznaczony zostal dwudziestoletni okres, w ramach ktérego zabronione jest ponowne chowanie
zmartych w grobach innych niz murowane przeznaczone do pomieszczenia zwlok wiecej niz jednej osoby.
Spod zakresu obowigzywania powyzszego zakazu wylaczone zostalo chowanie urn zawierajacych szczatki
ludzkie powstale w wyniku spopielenia zwtok.

Tym samym w odniesieniu do grobu murowanego przeznaczonego do pomieszczenia zwlok wigcej niz
jednej osoby, atakze do urn zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwlok, nie jest
konieczne zachowanie okresu dwudziestu lat dla pochowania nast¢gpnych oraz — po uptywie lat dwudziestu
wnoszenie kolejnej optaty. Czlonkowie rodziny uprawnieni do tego grobu nie tylko nie musza po uplywie
20 lat przedluza¢ tego prawa, ale takze uiszcza¢ ponownej optaty. W tym wypadku zarzadowi cmentarza
nie przystuguje prawo dysponowania wolnymi miejscami w grobie murowanym ani przed, ani po uptywie
dwudziestu lat od pochowania, ani do pobierania kolejnej optaty (por. wyrok SN z dnia 3 grudnia 2010 r., sygn.
akt I CSK 66/10, wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 12 lutego 2015 r., sygn. akt IIl SA/Wr 810/14, wyrok
WSA w Warszawie z dnia 24 marca 2017 r., sygn. akt I SA/Wa 294/17, wyrok WSA w Olsztynie z dnia
10 pazdziernika 2017 r., sygn. akt II SA/Ol 626/17, wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2018 r., sygn. akt II OSK
3139/17, E. Darmorost [w:] Ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych. Komentarz, Warszawa 2014, art. 7).

Nalezy wskazaé¢, ze treSci Zatacznika do zarzadzenia Wojt Gminy Kozy ustalit, Ze:
1. Oplata za miejsce pod grob na cmentarzu komunalnym w Kozach:

1) grob ziemny glebinowy dwumiejscowy — 500,00 z{

2) grob ziemny glebinowy czteromiejscowy — 700,00 zt

3) grob ziemny urnowy — 500,00 zi.
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2. Oplata eksploatacyjna w wysokosci — 320,00 z{, obejmujgca koszty biezgcego utrzymania cmentarza:
zuzycie energii elektrycznej, dostawy wody, wywozu odpadow komunalnych, utrzymania cmentarza we
wiasciwym stanie sanitarno-porzqgdkowym, koszenia i pielegnacji trawnikow, pielegnacji drzew, eksploatacji
chlorowni, biezgcej obstugi bazy danych Interaktywnego Administratora Cmentarzy.

Ponadto w pkt 4 Zalacznika Wojt postanowit, ze Oplaty o ktorych mowa w pkt 1 i 2 pobierane sq na
okres 20 lat, liczqc od dnia wniesienia oplaty, po raz pierwszy przy optaceniu miejsca pod grob, kolejny raz po
jego uplywie (jesli nie nastgpi likwidacja grobu) z zastrzezeniem pkt. 6. W ocenie organu nadzoru regulacja
zawarta w pkt 4 Zatacznika narusza w sposob istotny art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. w zwiazku z art. 7 ust. 3 u.c.c.z.
Omawiana regulacja zarzadzenia odnosi si¢ bowiem do optaty uiszczanej rowniez za miejsce pod grob ziemny
urnowy, przewidujac czasowy charakter optaty za udostepnienie miejsca do chowania urny. Tymczasem art. 7
ust. 3 u.c.c.z. przewiduje wyltaczenie stosowania art. 7 ust. 1-2 u.c.c.z. wzgledem chowania urn zawierajacych
szczatki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwtok. Zarzadzenie w przedmiocie okreslenia wysokosci optat
za korzystanie z cmentarza komunalnego musi uwzgledniaé obowigzujace regulacje ustawowe. W $wietle
pOWYyZszego sprzeczne z przepisami u.c.c.z. jest ustalenie terminowej oplaty za udostepnienie migjsca pod grob
ziemny urnowy wraz z wnoszong jednocze$nie optata eksploatacyjna, o ktorej mowa w pkt 2 zarzadzenia.

Organ nadzoru wyjasnia przy tym, ze oplaty za pochowanie zwlok powinny zosta¢ tak skalkulowane, aby
pokry¢ rowniez koszty biezgcego utrzymania cmentarza. Nalezy zwroci¢ bowiem uwagg, ze zgodnie z art. 7
ust. 1 pkt 13 i 15 ustawy o samorzadzie gminnym — zadaniem gminy jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty samorzadowej m. in. poprzez utrzymanie cmentarzy gminnych. Ustalenie optaty za korzystanie
z cmentarza komunalnego moze polega¢ na okresleniu wynikajacej z art. 7 ust. 2 u.c.c.z. optaty za pochowanie
zwlok, atakze oplat za korzystanie z obiektu uzytecznosci publicznej, ktére nie ma charakteru zwyklego
korzystania, a wigc przekracza korzystanie ogolnodostepne i wykracza ponad zakres czynno$ci zwigzanych
z prawem do grobu i kultem zmartych. Wraz z udostgpnieniem danej osobie fizycznej miejsca na grob, osoba ta
uzyskuje nie tylko prawo do pochowania zmarlego, ale rowniez szereg uprawnien takich jak prawo do
wzniesienia nagrobka ijego przeksztalcenia, prawo do odwiedzania grobu, stalego jego utrzymania
w nalezytym stanie czy wykonywania zmian o charakterze dekoracyjnym (wyrok SN z dnia 7 grudnia 1970 r.,
sygn. akt III CZP 75/70, wyrok NSA zdnia 11 stycznia 2017 r., sygn. akt II OSK 929/15). W $wietle
powyzszego samo whiesienie optaty za udostepnienie miejsca do pochdéwku, jako czesci powierzchni ziemskiej
usytuowanej na terenie cmentarza komunalnego, nie tylko uprawnia do korzystania ztej czeSci obiektu
uzytecznosci publicznej w celu pochowania zwlok, ale ponadto do realizowania wtym miejscu prac
grabarskich czy kamieniarskich. Nie sposob bowiem uznaé, ze tego rodzaju czynnosci wykonywane na miejscu
grzebalnym juz optaconym, stanowig inne dodatkowe korzystanie z tej czesci obiektu uzytecznosci publicznej.
W Swietle powyzszego nie jest zatem mozliwe ustalenie jakiejkolwiek optaty zwigzanej z kazdym mozliwym
korzystaniem z cmentarza komunalnego. Przy ustalaniu optat nie mozna bowiem abstrahowa¢ od tego,
ze cmentarz jest obiektem uzytecznosci publicznej, a nie obiektem komercyjnym majacym przynosi¢ dochod
(czy chocby si¢ samofinansowac). Ze wzgledu na powyzsze za niedopuszczalne, co do zasady, uzna¢ nalezy
ustalanie optat za biezagce utrzymanie cmentarza.

Na gruncie przedmiotowego zarzadzenia konstrukcja tzw. oplaty eksploatacyjnej okreslonej w pkt 2
Zatacznika (fakt, iz wnoszona jest tacznie z optata za pochowek), pozwala przyjac, ze nalezy ja traktowac jako
dodatkowy sktadnik optaty, o ktorej mowa w pkt 1 Zatacznika, tj. ze nalezy ja traktowac jako element oplaty za
miejsce pod grob, skalkulowanej w taki sposdb, by zapewni¢ réwniez biezace utrzymanie cmentarza. Tym
samym regulacje dotyczace tak ustalonej optaty eksploatacyjnej nie moga pozostawac sprzeczne z art. 7 ust. 3
u.c.c.z.

Reasumujgc zatem dotychczasowe rozwazania, Wojt Gminy Kozy stanowigc w pkt4 Zalacznika,
ze charakter wszystkich optat okreslonych w kwestionowanym zarzadzeniu jest terminowy (optaty pobierane sa
na okres 20 lat), przekroczyl zakres swoich kompetencji okreslonych w art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. w zakresie
w jakim objat regulacjg pkt 4 Zalgcznika optate za miejsce pod grob ziemny urnowy. Regulacja to stoi bowiem
w jawne] sprzeczno$ci zart. 7 ust. 3 u.c.c.z. Tymczasem zgodnie zzasadg legalizmu wyrazong w art. 7
Konstytucji RP, organy wtadzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. W konsekwencji akty
prawa miejscowego stanowione przez organ jednostki samorzadu terytorialnego nie moga pozostac
w sprzecznosci z aktem rangi ustawowej. Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze sposob skonstruowania regulacji
zawartej w pkt 4 Zalacznika nie pozwala usung¢ stanu niezgodno$ci z prawem przez wyeliminowanie z tresci
zarzadzenia wadliwego fragmentu regulacji. Organ nadzoru nie jest rOwniez uprawniony do uzupelniania tresci
aktow podejmowanych przez organy gminy. Wobec powyzszego konieczne jest stwierdzenie niewaznoS$ci
kwestionowanego zarzadzenia w calosci.



Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Slaskiego -4 - Poz. 7188

Ponadto w ocenie organu nadzoru sprzeczne z prawem pozostajg regulacje zawarte w pkt 7 i 8
Zatacznika, ktdre stanowig ze:

7. W przypadku pochowania nastepnej osoby w istniejgcym juz grobie przed uplywem 20 lat, oplaty,
o ktorych mowa w pkt. 1 i 2 nalezy wnies¢ ponownie, w wysokosci proporcjonalnej, wynoszgcej 1/20 za
kazdy rok, ktory uplynqgl od wniesienia pierwszej optaty. Po dokonaniu wplaty dwudziestoletni okres oplat
liczony bedzie od nowa.

8. W przypadku pochowania nastgpnej osoby w istniejgcym juz grobie przed uplywem 20 lat, oplate
eksploatacyjng, ktora nie zostata wczesniej wniesiona przy oplaceniu miejsca pod grob uiszcza sig
w wysokoSci wskazanej w pkt. 2, na okres 20 lat.

Nalezy zwroci¢ uwagg, ze w odniesieniu do groboéw ziemnych ponowne uzycie grobu jest zabronione
przed uptywem 20 lat od poprzedniego pochéwku. Omawiane regulacje zarzadzenia stoja wigc w sprzecznosci
zart. 7 ust. 1 u.c.c.z. W konsekwencji Wojt ustalil optate za dokonanie nielegalnej czynnosci. Ponadto
przedmiotowe regulacje nie powinny réwniez znalez¢ zastosowania do ponownego pochowku urny w grobie
ziemnym, z uwagi na fakt, iz ustalenie optaty za dochowanie urny zawierajacej szczatki ludzkie powstate
w wyniku spopielenia zwltok jest sprzeczne zart. 7 ust. 3 u.c.c.z. Z przepisu tego wynika, ze w przypadku
chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwlok nie jest wymagane
zachowanie okresu dwudziestu lat dla ponownego uzycia grobu oraz - po uptywie lat dwudziestu — wnoszenie
kolejnej optaty.

Ponadto nalezy wskazaé, ze w § 3 zarzadzenia Wojt postanowit, ze Traci moc Zarzgdzenie Nr 9/21 Wojta
Gminy Kozy zdnia 21 stycznia 2021 r. w sprawie okreslenia stawek oplat za korzystanie z cmentarza
komunalnego na terenie gminy Kozy. Jednoczesénie z treSci § 3 zarzadzenia Nr 9/21 z dnia 21 stycznia 2021 .
wynika, iz zarzadzenie to weszlo w zycie z dniem podjgcia. Tym samym zarzadzenie Nr 9/21 nie zostalo
zakwalifikowane do aktow prawa miejscowego, nie zawierato regulacji, dotyczacej jego ogloszenia w trybie
przewidzianym dla tych aktoéw i jego wejsScie w zycie nie zostalo uzaleznione od urzedowej promulgacji (tj. od
ogloszenia w wojewoddzkim dzienniku urzedowym). W konsekwencji zarzadzenia Nr 128/23 oraz Nr 9/21
majac odmienny charakter prawny.

Nalezy podkreslic, ze ztreSci art.2 Konstytucji RP wynika, Ze Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Wsrod
szczegOlowych regul wyprowadzonych z art. 2 Konstytucji RP wymienia si¢ m.in. podzial wtadz, niezawistos¢
sagdow i prawo kazdego do sadu, do uczciwego oraz bezstronnego wymiaru sprawiedliwos$ci, przestrzeganie
zasad poprawnego prawotworstwa, jawnos$¢ 1 jasno$¢ prawa, niedziatanie prawa wstecz (P. Winczorek
»Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., wyd. Liber, Warszawa 2000, s.
15). W ocenie organu nadzoru niedopuszczalne bylo uchylenie aktem prawa miejscowego zarzadzenia
nie posiadajgcego takiego charakteru. Uchylenie zarzadzenia powinno nastapi¢ w takim samym trybie, w jakim
zarzadzenie uchylane weszto w zycie. Charakter prawny aktu uchylajacego musi pozosta¢ taki sam jak aktu
uchylanego. Oznacza to, ze zarzadzenie uchylajace akt niepublikowany w sposob wiasciwy dla prawa
miejscowego, rowniez nie powinno zosta¢ opublikowane w urzedowym publikatorze. Wobec powyzszego,
jedynym legalnym sposobem eliminacji zarzgdzenia, ktoremu nie przypisano waloru aktu prawa miejscowego,
jest podjecie nowego, odrebnego zarzadzenia (tzw. zwyklego), ktérego przedmiotem byloby jedynie
postanowienie o uchyleniu zarzadzenia. Nie moze by¢ bowiem tak, by pierwotny akt nie byt opublikowany
w wojewodzkim dzienniku urzgdowym, ajuz uchylenie tego aktu wtym dzienniku bylo publikowane.
Rozwiazanie takie powodowaloby nieczytelno$¢ i stan niepewnosci prawnej w zakresie obowigzywania aktow
ogloszonych w tym publikatorze.

W konsekwencji powyzszego, w ocenie organu nadzoru regulacja zawarta w § 3 zarzadzenia Nr 128/23
W sposob istotny narusza art. 2 Konstytucji RP.

Majgc na uwadze powyzsze, stwierdzenie niewaznos$ci zarzadzenia Nr 128/23 W¢jta Gminy Kozy z dnia
23 sierpnia 2023 r. w sprawie okreslenia wysokosci oplat za korzystanie z cmentarza komunalnego na terenie
gminy Kozy — w calosci, nalezy uznaé za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci zarzadzenia, zgodnie =z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
wstrzymuje jego wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygni¢cia nadzorczego.
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Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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