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WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 51/21
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 17 marca 2022 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Magdalena Jankowska-Szostak
Sedziowie Sedzia WSA Katarzyna Boronska (sprawozdawca)
Sedzia WSA Anetta Chotuj

Protokolant Starszy specjalista Katarzyna Dziok

po rozpoznaniu w Wydziale 111 na rozprawie w dniu 24 lutego 2022 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na zarzadzenie Prezydenta Wroctawia

z dnia 17 stycznia 2020 r. nr 2396/20

w przedmiocie ustalenie cennika optat obowigzujacych na cmentarzach komunalnych
we Wroclawiu, w czesci obejmujacej § 2 ust. 1 pkt 516; § 2 ust. 3 i ust. 4; § 4 ust. 3
pkt 7 i pkt 8; § 5 ust. 2; § 5 ust. 3 we fragmencie ,,lub ust. 2” § 5 ust. 4-6; § 5 ust. 7

we fragmencie ,,i 6”; § 5 ust. 9; oraz § 9 zalacznika do powyzszego zarzadzenia Prezydenta Wroclawia

stwierdza niewaznos$¢ § 2 ust. 1 pkt 5i 6; § 2 ust. 3 i ust. 4; § 4 ust. 3 pkt 7 i pkt 8; § 5 ust. 2; § 5 ust. 3
we fragmencie ,,Jlub ust. 2” § 5 ust. 4-6; § 5 ust. 7 we fragmencie ,,i 6”; § 5 ust. 9 oraz § 9 zalacznika
do zaskarzonego zarzadzenia Prezydenta Wroclawia.
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Uzasadnienie

Skarga z dnia 18 grudnia 2020 r., wniesiona na podstawie art. 93 ust. | ustawy z 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2020r., poz. 713 ze zm.) — dalej: u.s.g., Wojewoda Dolnoslaski (dalej:
Wojewoda, skarzacy, organ nadzoru), dziatajac jako organ nadzoru, wniost o stwierdzenie niewaznos$ci
nastepujacych regulacji Zalacznika do Zarzadzenia nr 2396/20 Prezydenta Wroctawia z 17 stycznia 2020 r.
w sprawie ustalenia cennika oplat obowigzujacych na cmentarzach komunalnych we Wroctawiu (dalej:
Zatacznik):

- § 2 ust. 1 pkt 51 6, w brzmieniu:

1. Optata za udostgpnienie na terenie cmentarzy komunalnych miejsca do wykonania pierwszego pochowku
trumny ze zwlokami lub szczatkami ludzkimi oraz urn - na okres 20 lat wynosi: ,,2) w grobie ziemnym
glebinowym dwumiejscowym (w pionie), bez prawa budowy grobu murowanego - 1500 zt;” ,,6) w grobie
ziemnym urnowym rodzinnym czteromiejscowym uwzgledniajacym dwie kondygnacje — 900 zt.”

- § 2 ust. 3iust. 4, w brzmieniu:

,»3. Oplata za udostepnienie miejsca do wykonania pierwszego pochowku w grobie murowanym urnowym
(wraz z grobem) - na okres 50 lat wynosi 2 500 z1.” oraz

,4. Optata za udostepnienie niszy urnowej w kolumbarium - na okres 50 lat wynosi:

1) na Cmentarzach Komunalnych Oddziat Grabiszyn, Oddziat Osobowice i Oddziat Psie Pole - 3 800 zl;
2) na Cmentarzu Komunalnym Oddziat Jerzmanowo - 3 200 zi;
3) na Cmentarzu Komunalnym Oddziat Pawtowice - 2 200 zt.”
- § 4 ust. 3 pkt 7 i pkt 8, w brzmieniu:
3. Optata za zachowanie grobu od daty wygasniecia poprzedniej optaty wynosi:
,»7) grobu ziemnego urnowego glgbinowego dwumiejscowego (w pionie) na nast¢pne 20 lat - 700 zt;”
,»8) grobu ziemnego urnowego rodzinnego czteromiejscowego uwzgledniajacego dwie kondygnacje na
nastgpne 20 lat - 900 zt;”

- § 5 ust. 2, w brzmieniu:

,»2. Stawki oplat za udostepnienie miejsca przy dochowaniu urny do istniejacego grobu ziemnego urnowego
stanowig réwnowarto$¢ 1/20 optaty obowigzujacej za dany rodzaj grobu okre§lonej w § 2 ust. 1 pkt5 i 6
1 Wynosza:

1) dwumiejscowego (w pionie) - 35 zt za jeden rok;
2) rodzinnego czteromiejscowego (dwie kondygnacje) - 45 zt za jeden rok.”

- § 5 ust. 3, w brzmieniu:

3. Optlata za udostgpnienie miejsca przy dochowaniu do istniejacego grobu ustalona bedzie jako iloczyn
odpowiedniej stawki, okreslonej w ust. 1 lub ust. 2 oraz okresu bgdacego rdznica pomigdzy data uptywu
nowego 20 letniego okresu zachowania miejsca pochowku od dnia tego dochéwku, a datg uptywu terminu
zachowania istniejacego grobu wynikajaca z dokonanej uprzednio oplaty.

- we fragmencie ,,lub ust. 2”

- § 5 ust. 4-6, w brzmieniu:

,»4. Optata za udostgpnienie miejsca przy dochowaniu urny do istniejacego grobu murowanego urnowego
stanowi rownowarto$¢ 1/50 oplaty obowigzujacej za dany rodzaj grobu okreslonej w § 2 ust. 3 i wynosi 50 zt
za jeden rok.

5. Stawki optat za udostepnienie miejsca przy dochowaniu urny do kolumbarium stanowig roéwnowarto$¢
1/50 optaty obowigzujacej okreslonej w § 2 ust. 4 i wynosza:

1) dla Cmentarzy Komunalnych Oddziat Grabiszyn, Oddziat Osobowice i Oddzial Psie Pole - 76 zi
za jeden rok;

2) dla Cmentarza Komunalnego Oddziat Jerzmanowo - 64 zt za jeden rok;

3) dla Cmentarza Komunalnego Oddziat Pawtowice - 44 zt za jeden rok.

6. Optlata za udostgpnienie miejsca przy dochowaniu do istniejgcego grobu murowanego urnowego
lub kolumbarium, ustalona bedzie jako iloczyn odpowiedniej stawki, okreslonej w ust. 4 lub ust. 5 oraz okresu
bedacego rdznica pomigdzy data uptywu nowego 50 letniego okresu zachowania miejsca pochéwku od dnia
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tego dochowku, a data uptywu terminu zachowania istniejgcego grobu wynikajaca z dokonanej uprzednio
optaty.”

- § 5 ust. 7, w brzmieniu:

7. Okres, o ktérym mowa w ust. 3 1 6 liczy si¢ za kazdy rozpoczety rok kalendarzowy.

- we fragmencie ,,i 6”

- § 5 ust. 9, w brzmieniu:

,,9. Nastgpne uiszczenia optaty za pochowanie (drugie i kolejne) urny z prochami ludzkimi do kolumbarium
lub grobu urnowego murowanego stanowi przedluzenie terminu dysponowania nisza urnowa lub grobem
urnowym murowanym ponad okres ustalony przy dokonywaniu pierwszego pochowku.”

- § 9, w brzmieniu:

»l. Oplata za korzystanie z mienia komunalnego na terenie cmentarzy komunalnych w zwigzku
z wykonywaniem ceremoniatu pogrzebowego w zakresie asysty pogrzebowej wynosi:

1) od wykonanego pochowku urnowego oraz pochowku zwtok dzieci do lat 6-90 zt;
2) od wykonania pozostatych pochéwkow - 125 zt.

2. Oplata za korzystanie z mienia komunalnego na terenie cmentarzy komunalnych w zwigzku
z wykonywaniem ceremonialu pogrzebowego w zakresie asysty pogrzebowej i kopania (otwarcia) grobow
Wynosi:

1) od wykonanego pochowku lub dochéwku urny w grobie:
a) ziemnym bez wzgledu na typ grobu - 140 zt,
b) murowanym urnowym lub kolumbarium - 120 zi,
¢) murowanym - 125 zk;
2) od wykonania pochéwkow lub dochéwkow trumny w grobie:
a) dziecka - 140 zi,
b) ziemnym bez wzgledu na typ grobu - 200 zi,
¢) murowanym:
— z pochowaniem od gory - 140 zt,
— z pochowaniem od czota - 200 zt.

3. Oplata za korzystanie zmienia komunalnego na terenie cmentarzy komunalnych w zwigzku
z wykonywaniem ceremoniatu pogrzebowego w zakresie samego kopania (otwarcia) grobu stanowi roznice
optat miedzy optata okreslong w ust. 2, a optata okreslong w ust. 1.

4. Optlata za korzystanie zmienia komunalnego na terenie cmentarzy komunalnych w zwigzku
z wykonywaniem ekshumacji wynosi:

1) zwtok lub szczatkéw ludzkich pochowanych w trumnie z grobu:
a) ziemnego dziecka - 80 zt,
b) ziemnego bez wzgledu na typ grobu - 160 zi,
¢) murowanego - 100 zk;
2) szczatkow ludzkich pochowanych w urnie z grobu:
a) ziemnego bez wzgledu na typ grobu - 70 zi,
b) murowanego - 45 z1,
¢) kolumbarium lub murowanego urnowego - 40 zt.

5. Oplata za korzystanie zmienia komunalnego na terenie cmentarzy komunalnych w zwigzku

z wykonywang ustuga cmentarng wynosi:
1) polegajaca na wjechaniu samochodem na teren cmentarza (nie dotyczy cmentarza w Le$nicy) oraz
ustawieniem nagrobka Iub ptyty nagrobnej na grobie:
a) dziecka lub urnowym - 150 z,\
b) ziemnym zwyktym lub glebinowym - 200 zl,
¢) ziemnym rodzinnym lub murowanym - 220 zt,
d) niszy urnowej - 125 zk;
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2) polegajaca na ustawieniu nagrobka lub ptyty nagrobnej na grobie (bez wjazdu samochodem na teren
cmentarza):
a) dziecka lub urnowym - 65 zi,
b) ziemnym zwyktym lub gltebinowym - 90 zt,
¢) ziemnym rodzinnym lub murowanym - 120 zt,
d) niszy urnowe;j - 45 zi;
3) inna niz wymieniong w ust. 5 pkt 112 wtym roéwniez przy rozebraniu nagrobka celem wykonania
dochowku - 35 zt.
6. Optaty okreslone w ust. 5 pkt 2 lit. a, b i ¢ sg pobierane réwniez przy ustawieniu uprzednio rozebranego
nagrobka w zwigzku z dokonywanym dochowkiem.”

Zdaniem skarzacego wymienione wyzej regulacje zawarte w § 2 do § 5 Zalacznika naruszajg art. 4 ust. 1
pkt 2 i ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. 22019 r. poz. 712 ze zm.) —
dalej: u.o.g.k., w zwiazku z art. 7 ust. 1-4 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych
(Dz. U. 2017 r. poz. 712) — dalej: ustawa o cmentarzach — poprzez wprowadzenie czasowego udostepnienia
terenu cmentarza komunalnego do pochéwku urn, tj. ustaleniu optat za okres od pierwszego pochowku,
za zachowanie istniejacego grobu oraz za dochowanie do istniejagcego grobu - w zakresie chowania
urn zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwlok, ktére na mocy ustawy nie moga by¢
pobierane.

Organ nadzoru zwrécil uwage, ze w oparciu o art. 4 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 organ wykonawczy gminy, na mocy
uchwaty organu stanowiagcego, moze uregulowaé¢ wysoko$¢ optat za korzystanie z cmentarza komunalnego.
Jednoczesnie trzeba mie¢ na wzgledzie, ze realizacja upowaznienia w zakresie okre§lenia cennika oplat
obowigzujacych na cmentarzach musi uwzglednia¢ regulacje zawarte w art. 7 ust. 1-4 ustawy o cmentarzach.
W art. 7 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych wprowadzono zasade, zgodnie z ktorg grob nie moze by¢
uzyty do ponownego chowania przed uptywem lat 20 (ust. 1). Po uptywie lat 20 ponowne uzycie grobu
do chowania nie moze nastapic, jezeli jakakolwiek osoba zglosi zastrzezenie przeciw temu i uiSci opfate,
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 zwlok w grobach murowanych przeznaczonych
do pomieszczenia zwlok wigcej niz jednej osoby, atakze do chowania urn zawierajgcych szczatki ludzkie
powstate 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).

Powyzsze oznacza, ze: 1) ustawowo wyznaczone zostaly minimalne, dwudziestoletnie okresy
obowigzywania zakazu ponownego uzycia grobu, 2) okresy te nie dotycza wielomiejscowych grobow
murowanych oraz chowania urn, ktérych istnienie nie jest wigzane z jakimkolwiek ograniczeniem czasowym,
3) dla odnowienia okresu obowigzywania zakazu ponownego uzycia grobu wystarczy, wniesienie zastrzezenia
1 uiszczenie oplaty za pochowanie zwtok.

W kontekscie optat za chowanie urn, trzeba zauwazy¢, ze z uwagi na wylaczenie zastosowania art. 7 ust. 1
1 2 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych wzgledem chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie
powstate w wyniku spopielenia zwlok, uprawnieni do tego grobu nie tylko nie musza po uptywie 20 lat
przedtuzaé tego prawa, ale takze uiszcza¢ ponownej optaty. Tym samym zarzadzenie nie moze przewidywac
wobec grobow przeznaczonych do chowania urn, Ze optata za udostgpnienie miejsca do wykonania pochowku
bedzie terminowa, a wige jak w przedmiotowym przypadku 20 lub 50 lat. Jedynym ustawowym ograniczeniem
dopuszczalnosci dokonania pochéwku w takim grobie jest uptyw, wynikajacego z art. 7 ust. 6 ustawy, terminu
dwudziestu lat od wydania decyzji o zamkni¢ciu cmentarza. Organ wykonawczy gminy moze zatem
wprowadzi¢ optaty za pochowanie urn, ale optaty te nie moga by¢ ograniczone czasowo.

W ocenie Wojewody, prawo istotnie naruszaja wigc regulacje Zalgcznika ustanawiajace optate
za udostepnienie miejsca do pierwszego pochowku w grobach ziemnych urnowych na okres 20 lat (§ 2 ust. 1
pkt 5 i pkt 6), w grobie murowanym urnowym na okres 50 lat (§ 2 ust. 3) oraz w niszy urnowej w kolumbarium
na okres 50 lat (§ 2 ust. 4), jak rowniez regulacje przedluzajgce prawo do zachowania grobu po dokonaniu
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pochowku urny w grobach ziemnych urnowych (§ 4 ust. 3 pkt 7 i pkt 8) oraz przepisy bezposrednio powigzane
z tymi regulacjami, a mianowicie § 5 ust. 2, § 5 ust. 3 we fragmencie ,,lub ust. 2”, § 5 ust. 4-6, § 5 ust. 7
we fragmencie ,,i 6”1 § 5 ust. 9.

W odniesieniu do § 9 Zalacznika Wojewoda zarzucit, ze regulacja ta istotnie narusza art. 4 ust. 1 pkt2
iust. 2 v.o.gk wzwiazku zart. 7 ust. 1-4 ustawy o cmentarzach, bowiem organ gminy wykroczytl poza
upowaznienie ustawowe poprzez ustalenie optat za korzystanie z mienia komunalnego na terenie cmentarzy
komunalnych w zwigzku z wykonywaniem ceremoniatu pogrzebowego, wykonywaniem ekshumacji oraz optat
za inne ustugi cmentarne, ktére na mocy ustawy nie moga by¢ pobierane. Skarzacy zwrdcit uwagg,
ze niekwestionowany jest poglad, iz z chwilg zlozenia do grobu zwlok prawo do grobu obejmuje zarowno
urzadzenie jego wystroju, jak rowniez wystawienie nagrobka. Te zewnetrzne przejawy prawa do grobu, mimo
ze wiaza si¢ z wydatkami, majg charakter osobisty. Prawo do wzniesienia nagrobka i utrzymania grobu, w tym
prawo do wykonywania z tym zwigzanych robot, 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 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 I OSK 929/15, a takze wyrok NSA z dnia 14 wrzesnia 2018 r., sygn. akt II OSK
2263/16).

Skutkiem dysponowania prawem do grobu jest wigc uprawnienie do wykonywania w jego obrgbie robot.
Uprawnienia wynikajace z uzyskania miejsca grzebalnego na cmentarzu oraz uiszczanie oplaty za korzystanie
z takiego miejsca wigze si¢ rownoczes$nie z uprawnieniem do wystawienia nagrobka, a wigc jak to wskazano
w zarzadzeniu ustawieniem nagrobka lub plyty nagrobnej na grobie. W ocenie organu nadzoru tak samo nalezy
traktowa¢ mozliwo$¢ wykonania ekshumacji zwlok i szczatkow, ktéra zgodnie z art. 15 ust. 1 pkt 1 ustawy
o cmentarzach moze by¢ dokonana na umotywowang prosbg osob uprawnionych do pochowania zwlok
za zezwoleniem wlasciwego inspektora sanitarnego. Ponadto art. 4 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 u.o.g.k. nie uprawia
organu gminy do wprowadzenia innych optat, niz za korzystanie z mienia komunalnego oraz za ustugi
komunalne, a wigc takze optat za czynnos$ci administracyjne, administracyjno-terenowe, w tym takze
za udostgpnienie cmentarza, nadzor nad pracami budowlanymi, wydawanie zezwolen za postawienie nagrobka
— nie mieszcza si¢ one bowiem w zakresie upowaznienia ustawowego. Zauwazy¢ tez trzeba, ze cmentarz jest
jako obiekt uzyteczno$ci publicznej jest wykorzystywany do realizacji zadan wlasnych gminy w zakresie
chowania zmartych. Jest obiektem ogoélnodostgpnym w zakresie objetym prawem do grobu tj. korzystania
z ogblnodostepnych przestrzeni, jak alejki cmentarne i przej$cia migdzy miejscami pochéwku. Same za$ ustugi
(jak asysta pogrzebowa, kopanie grobow, ustawianie nagrobkéw) wykonywane sa przez podmioty komercyjne,
totez dzialalno$¢ gminy sprowadza si¢ do czynnosci administracyjnych lub administracyjno-terenowych,
zezwalajacych tym podmiotom a przeprowadzenia podstawowej czgsci ceremonii pogrzebowej. Tym samym,
w ocenie organu nadzoru, brak bylo podstawy prawnej do ustalenia § 9 Zalacznika oplaty za korzystanie
z mienia komunalnego w postaci asysty pogrzebowej, asysty pogrzebowej ikopania (otwarcia) grobow,
samego kopania i otwarcia grobu.

Wojewoda zarzucit ponadto, ze optata okreslona w § 9 ust. 5 pkt 3 Zalacznika zostata ustalona w sposob
niedookreslony, poprzez wskazanie, ze dotyczy kazdej ,,innej” niz wymienione w pkt 1 i 2 tego ustepu. Taki
sposob ustalenia oplaty za korzystanie z obiektu uzytecznosci publicznej nie jest do pogodzenie z charakterem
przepisow aktu prawa miejscowego, ktore powinny by¢ jasne, dookreslone i niebudzace jakichkolwiek
watpliwosci, tym bardziej gdy dotycza naktadanych na obywateli optat.

W odpowiedzi na skarge Prezydent Wroctawia, dzialajacy w imieniu Gminy Wroclaw wnidst o jej
oddalenie.

W uzasadnieniu swojego stanowiska nie zgodzit si¢ ze stanowiskiem Wojewody i przedstawiong przez niego
1 interpretacja art. 7 ustawy o cmentarzach, ze do grobéw murowanych przeznaczonych do pochowania wigcej
niz jednych zwlok nie maja zastosowania ograniczenia dotyczace ponownego uzycia grobu, a zatem
cztonkowie rodziny uprawnieni do tego grobu nie tylko nie muszg po uplywie 20 lat przedtuza¢ tego prawa,
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ale takze uiszcza¢ ponownej optaty. Odwotujac si¢ do stanowiska Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Bydgoszczy z 20 wrzesnia 2017r., sygn. akt Il SA/Bd 201/17 podniost, ze przyjecie pogladu, powodowatoby
nierownos¢ obywateli polegajaca na tym, ze osoby posiadajace groby murowane bylyby w uprzywilejowane;j
sytuacji, skoro nie musiatyby uiszcza¢ optat, natomiast pozostale osoby, posiadajace inny rodzaj grobu,
musiatyby takie optaty uiszczaé. Pozostawatoby to w sprzeczno$ci z zasada réwno$ci wyrazong w art. 31 ust. 1
Konstytucji.

Dalej Prezydent Wroclawia argumentowal, ze skoro przepis art. 7 ustawy o cmentarzach nie stanowit
w zadnym zakresie podstawy do wydania uchwatly, na podstawie ktoérej upowazniono organ wykonawczy
gminy do ustalania oplat (co wynika rowniez z jej tre$ci odwotujacej si¢ jedynie do art. 4 ust. 1 pkt 2 i ust.
2 u.o0.g.k.), nie mogto doj$¢ do jego naruszenia. Z tego tez wzgledu stwierdzi€ trzeba, ze art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k.
obejmuje swoja trescig rOwniez optaty za utrzymanie cmentarza, a nie jedynie optaty za pochowanie zwlok.”.
(sygn. akt IT SA/Bd 200/17). Lini¢ orzecznicza w tym zakresie podtrzymatl Wojewoddzki Sad Administracyjny
w Bydgoszczy w kolejnym z wyrokow, a to z dnia 20 wrzes$nia 2017 r. (sygn. akt II SA/Bd 201/17).

Zdaniem Prezydenta Wroctawia, regulacje art. 7 ust. 1-3 ustawy o cmentarzach nie okreslaja w zaden sposob
okresu, na jaki udostepniane jest miejsce pod grob. Logiczne jest, ze okres ten powinien odpowiadac
co najmniej w nich okreslonemu, a uwzgledniajac ust. 4 moze by¢ przedtuzony.

Interpretacja powyzszych przepisow, wywodzaca z braku okreslenia okresu ochrony grobow ujetych
w ust. 3 przed ponownym uzyciem, wniosek, ze takie miejsce pochéwku udostepniane jest za jednorazowa
optata ,,na zawsze”, tj. caly czas funkcjonowania cmentarza, jest niezgodna z intencjg i literalnym brzmieniem
przepisu. Konsekwencja takiego podejScia bytoby roéwniez nieuzasadnione spolecznie zrdéznicowanie
uprawnionych do grobow, zktorych na finansowane z optat, utrzymanie cmentarzy w kolejnych okresach
musieliby placi¢ jedynie opiekunowie tradycyjnych grobow ziemnych, podczas gdy dysponenci miejsc
pochéwku ujetych wust. 3 byliby ztego zwolnieni. Ponadto dochowanie urny do tradycyjnego grobu
ziemnego, co jest obecnie powszechng praktyka, uniemozliwiatoby pobieranie optaty za ten grob w przysztosci.
Nieuzasadniony takze bylby brak mozliwosci biezacej likwidacji opuszczonych grobow zawierajacych urny
przez caly czas funkcjonowania cmentarza, co ograniczaloby mozliwos¢ wykorzystania tych grobow
do kolejnych pochowkow. Oznaczatoby to, oprocz koniecznosci ponoszenia nierefundowanych poprzez optaty
kosztow utrzymania, coraz bardziej wylaczanych zuzytkowania funeralnego istniejacych cmentarzy, takze
nieuzasadniong $rodowiskowo i ekonomicznie potrzebe przeznaczania nowych terendéw miejskich pod nowe
nekropolie.

Nieujecie w § 4 cennika oplat za zachowanie istniejacego grobu na dalsze lata dla grobu murowanego
urnowego 1 niszy w kolumbarium wynikato z istnienia na zarzagdzanych przez Organ cmentarzach stosunkowo
nowych miejsc pochowku tego typu, z ktorych najstarsze majg mniej niz 25 lat. Stad nie byto koniecznosci
ustalania optat, jesli w najblizszym ¢wier¢wieczu nie miatyby by¢ dokonywane.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu naruszenia przez § 9 Zatacznika w sposob istotny art. 4 ust. 1 pkt 2 i ust. 2
u.o.g.k. organ wykonawczy gminy podtrzymat dotychczasowe stanowisko, iz ustalone w § 9 cennika oplaty
zwigzane sg z korzystaniem z mienia komunalnego, jakim bezsprzecznie sg zarzadzane przez Miasto cmentarze
1 ustanawiajac je gmina skorzystata z uprawnienia, jakie nadaje jej art. 4 ust. 1 pkt 2 u.o.g.k.

Wbrew stanowisku organu nadzoru, Organ nie przerzuca na obywateli, badz konkretne podmioty
gospodarcze kosztow utrzymania obiektow publicznych nalezacych do jednostki samorzadu terytorialnego.
Zarowno udostepnienie terenu cmentarza dla przeprowadzenie przez zaklad pogrzebowy ceremonii
pogrzebowej (okreslanej jako asysta), jak tez inne przywolane w wystgpieniu dziatania, sa ustugami
$wiadczonymi przez komercyjne firmy na udost¢pnionym terenie cmentarzy, stanowigcych nieruchomos$é
Miasta. Ponadto wjazdy samochodami na cmentarz, kopanie grobow, ustawianie i usuwanie nagrobkow wiaze
si¢ zponadstandardowa ingerencja w uporzadkowana przestrzen cmentarza, ktéra wymaga ochrony,
utrzymania oraz remontow. W kontekScie powyzszego, wprowadzonych w § 9 optat nie mozna uznaé
za ,,oplaty za czynnos$ci administracyjne albo administracyjno-terenowe”.
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Prezydent Wroctawia nie zgodzit si¢ z zarzutem niedookre§lonosci zapisow § 9 ust. 5 pkt 3 Zatacznika
poprzez wskazanie, ze dotyczy kazdej ,,innej” niz wymienione w pkt 1 i 2 tego ustepu i wskazal, ze w praktyce
nie jest mozliwe stworzenie katalogu zamknigtego przypadkow korzystania z obiektu uzyteczno$ci publiczne;j.

W pi$mie procesowym z 4 maja 2021 r. Wojewoda podtrzymat i rozwinat zarzuty podniesione w skardze.

Wojewo6dzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do art.3 § 2 pkt5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi (tj. Dz. U. 22022 r., poz. 329 - dalej jako p.p.s.a.) kognicji sagdow administracyjnych
poddane jest miedzy innymi orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzagdowe;j.

Kontrola zgodnosci z prawem aktow prawa miejscowego stanowionych przez organy gminy nalezy, zgodnie
z art. 86 u.s.g. do organdéw nadzoru, ktorymi sg: Prezes Rady Ministrow i wojewoda, a w zakresie spraw
finansowych - regionalna izba obrachunkowa ( art. 86 u.s.g.). Nadzor nad dziatalnoscig gminng sprawowany
jest na podstawie kryterium zgodnosci z prawem (art. 85 u.s.g.), za$ zgodnie z art. 91 ust. 1 u.s.g. przewiduje,
ze uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. W trybie nadzorczym ww. organy
orzekaja na podstawie art. 91 ust. 1 u.s.g. o niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy sprzecznych
zprawem Ww terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie
okreslonym w art. 90. Po uplywie terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 organ nadzoru nie moze we wlasnym
zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy. W tym przypadku organ nadzoru
moze zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego (art. 93 ust. 1 u.s.g.). W rozpoznawanej
sprawie Wojewoda wniost skarge na wskazane na wstepie regulacje Zalacznika do Zarzadzenia nr 2396/20
Prezydenta Wroctawia z 17 stycznia 2020 r. w sprawie ustalenia cennika optat obowigzujacych na cmentarzach
komunalnych we Wroctawiu w oparciu o powyzsza podstawe prawna.

W mysl art. 147 § 1 p.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5
ustawy, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty w calosci lub wczgsci albo stwierdza, ze zostaly wydane
z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci.

Wprowadzajac sankcje niewaznosci jako nastgpstwo naruszenia prawa, ustawodawca nie okreslit rodzaju
naruszenia prawa, ktére prowadzitoby do zastosowania tej sankcji. W tej kwestii odwotaé si¢ nalezy
do przepisow u.s.g., w ktorej] mowa o dwoch rodzajach naruszen prawa, ktére moga by¢ wywotane przez
ustanowienie aktow uchwalanych przez organy gminy, tj. naruszenia istotne lub nieistotne (art. 91 u.s.g.).
W pismiennictwie i orzecznictwie do istotnego naruszenia prawa zalicza si¢ naruszenie przez organ gminy
podejmujacy uchwale lub zarzadzenie przepisow o wiasciwosci, podjecie takiego aktu bez podstawy prawnej,
wadliwe zastosowanie normy prawnej bedacej podstawa prawna podjecia aktu, jak rowniez naruszenie
przepisow regulujacych procedurg podejmowania uchwaty. Innymi stowy, za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje
si¢ uchybienie prowadzace do skutkéw, ktére nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym
(por. M. Stahl, Z. Kmieciak, Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa
NSA ipogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, s. 101-102; wyroki NSA z dnia 11 lutego
1998 1., Il SA/Wr 1459/97, Lex nr 33805; z dnia 8 lutego 1996 r., SA/Gd 327/95, Lex nr 25639).

Zarzuty stawiane przez Wojewode zaskarzonemu Zalacznikowi do zarzadzenia Prezydenta Wroctawia
nr 2396/20 z 17 stycznia 2020 r. mozna podzieli¢ na dwie grupy:

I. dotyczace optat za groby urnowe (w zwigzku udostgpnieniem miejsca pierwszego pochowku w grobie
urnowym ziemnym i murowanym na okres 20 lat oraz w kolumbarium na 50 lat , zachowaniem grobu
ziemnego urnowego na dalsze 20 lat, dochowaniem urny) — zarzuty podniesione w tym zakresie dotycza
zaskarzonych regulacji § 2 ust. 1 pkt 51 pkt 6, § 2 ust. 3iust. 4, § 4 ust. 3 pkt 71 pkt 8, § Sust. 2, § S ust. 3
we fragmencie ,,lub ust. 27, § 5 ust. A - 6, § 5 ust. 7 we fragmencie ,,i 6” oraz § 5 ust. 9 Zatacznika;

II. zwigzanych z korzystaniem mienia komunalnego w zakresie wykonywania na cmentarzu okreslonych
ustug: ceremonialu pogrzebowego, asysty pogrzebowej, wykonywaniem ekshumacji, wykonywania ustug
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cmentarnych, takich jak wjechanie samochodem na teren cmentarza oraz ustawienie nagrobka, ustawieniu
nagrobka, innych ustug - zarzuty w tym zakresie dotycza § 9 Zatacznika.

W odniesieniu do wskazanych wyzej regulacji Wojewoda postawil zarzut naruszenia art. 4 ust. 1 pkt 2
1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej (u.g.k.) w zwigzku z art. 7 ust. 1 -4 ustawy o cmentarzach poprzez
ustalenie opftat, ktore na mocy ustawy nie moga by¢ pobierane.

W pierwszej kolejnosci nie mozna si¢ zgodzi¢ ze stanowiskiem Prezydenta Wroctawia, ze skoro ww. art. 7
ustawy o cmentarzach nie stanowil w zadnym zakresie podstawy do wydania uchwaly, na podstawie ktorej
upowazniono Prezydenta Wroctawia do ustalania oplat (co wynika réwniez z jej tresci odwolujacej sie jedynie
do art. 4 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 u.g.k.), nie mogto dojs$¢ do jego naruszenia.

Zgodnie zbrzmieniem art. 4 ust. 1 pkt2 1 ust. 2u.gk. jezeli przepisy szczegélne nie stanowia inaczej,
organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego postanawiajg o: 2) wysokosci cen i optat albo
0 sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzyteczno$ci publicznej oraz za korzystanie
z obiektow 1 urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego. (ust. 1). Uprawnienia,
o ktorych mowa wust. 1 pkt2, organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego moga powierzy¢
organom wykonawczym tych jednostek (ust.2) .Ustawa o gospodarce komunalnej zawiera zatem ogdlna
regulacje pozwalajagcg na ustanowienie na jej podstawie oplat za korzystanie z komunalnych urzadzen
uzytecznosci publicznej. Wyznaczona norma art. 4 ust. 1 pkt 2 kompetencja organu gminy do ustalania
wysokos$ci 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 szczegblne, zawarte w innych aktach
prawnych, ktéore samodzielnie reguluja powyzsze kwestie w catosci lub wjakiej§ czesci. Realizacja
tej kompetencji musi gwarantowac spojnos¢ systemu prawnego, ksztatltowanego przez szereg norm prawnych,
z ktorych czgs$¢ nie ma stricte za przedmiot wysokosci optat (w tym wypadku na cmentarzu) czy sposobu
ich ustalania, tym niemniej wprowadzajac regulacje powigzane ztymi optatami lub dotyczace zdarzen,
w zwigzku z ktéorymi optaty sa nakltadane, ksztattuja one ramy prawne, w ktoérych gmina moze realizowaé
uprawnienia wynikajace z art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k.

Zgodnie z brzmieniem art. 7 ustawy o cmentarzach 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 nastapic, 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 zwlok w grobach murowanych przeznaczonych do pomieszczenia
zwlok wigcej niz jednej osoby, a takze do chowania urn zawierajgcych szczatki ludzkie powstate w wyniku
spopielenia zwtok. Zgodnie z ust. 4 dozwolone sa umowy, przedtuzajace termin, przed uptywem ktorego
nie wolno uzy¢ grobu do ponownego pochowania.

W przywolanym brzmieniu art. 7 ustawy o cmentarzach okresla zatem zasady dysponowania grobem
i ponownego wykorzystania istniejacych grobow, w tym roéwniez w powigzaniu z optatami za pochowanie
zwlok, ktorych postawa ustalenia jest wilasnie art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. Nie stanowi on, co jest oczywiste
i nickwestionowane przez Wojewodg, podstawy ustalenia oplat w zaskarzonym zarzadzeniu, ale jednoczes$nie
zaweza swobode rady gminy (a w konsekwencji Prezydenta Wroctawia, ktéremu na podstawie 4 ust. 2 u.g.k.
powierzono uprawnienia rady gminy w tym zakresie) w kwestiach, ktore zostalty unormowane w tym przepisie.
Innymi stowy, uprawnienie do ustalania optat za korzystanie z mienia komunalnego, do ktérego nalezy zaliczy¢
takze cmentarze, znajduje oparcie w art. 4 ust. I pkt 2 u.g.k. tylko w takim zakresie, w jakim uwzglednia
wynikajace z innych przepisdw ograniczenia swobody organu gminy w okreslaniu wysokosci lub sposobu
ustalenia oplat, o ktérych mowa w tym przepisie. W zakresie, w jakim dziatalno$¢ ustawodawcza gminy
narusza obowigzujace przepisy prawa odmiennie regulujgce zagadnienie tych cen i optat - czy to bezposrednio,
czy posrednio, poprzez wprowadzenie zasad determinujacych kwestie optat pobieranych w zwigzku
z korzystaniem z minia komunalnego lub ustugami komunalnymi, dzialalno$¢ taka wykracza poza granice
ustawowego upowaznienia dla organéw gminy, co z kolei stanowi istotne naruszenie prawa.

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 udostgpnienie
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na 20 lub 50 lat miejsca dla pochowkow urnowych, optat za dochowki urn, stanowigcych pochodne tych optat
oraz oplat za zachowanie grobow urnowych. Stanowisko to znajduje tez umocowanie w zdecydowanie
przewazajacej czesci orzeczen sadow administracyjnych (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Krakowie z 11 marca 2016 r., sygn.. akt III SA/Kr 1360/15) oraz orzecznictwie sadéw powszechnych
(por. np. wyrok Sadu Najwyzszego z 3 grudnia 2010 r., sygn. akt I CSK 66/10).

Podkresli¢ trzeba, ze cho¢ optaty za korzystanie z mienia komunalnego, jakim jest cmentarz sa okreslane
jednostronnie przez gming aktem prawa miejscowego, to w przypadku optat zwigzanych z pochowaniem
zmartych ich Zrédtem jest umowa z zarzadca cmentarza, na mocy ktorej w wyniku uiszczenia oplaty dochodzi
jednoczesnie do nabycia okreslonych praw o charakterze cywilnym (osobistych i majatkowych, sktadajacych
si¢ na tzw. prawo do grobu: w tym takich osobistych praw, przystugujacym znacznie szerszemu krggowi osob
niz ,,wykupujacemu miejsce” jak prawo odwiedzania grobu, kultu zmarlych), ktorych realizacja jest jednak
ciSle powigzana z konkretnym miejscem pochéwku. Wspomniane prawa osobiste, co podkresla
si¢ orzecznictwie cywilnym, wygasaja dopiero w momencie ponownego wykorzystania grobu.

Z tresci art. 7 ust. 3 ustawy o cmentarzach wprost wynika, ze wyartykulowany w ust. 1 zakaz ponownego
pochowania w grobie przed uptywem 20 lat oraz mozliwo$¢ zachowania grobu po uplywie tego czasu pod
warunkiem wniesienia zastrzezenia i opltaty, nie ma zastosowania do grobow murowanych przeznaczonych
do pomieszczenia wigcej niz jednej osoby oraz do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstale
w wyniku spopielenia zwlok.

Takie terminowe ograniczenie w przypadku groboéw ziemnych wynika — najogélniej - z powodow
sanitarnych i tych samych wzgledéw nie ma racji bytu w przypadku wielostanowiskowych groboéw
murowanych lub pochowkéw urnowych. W sensie fizycznym grob murowany lub urnowy, poprzez wytaczenie
go z procesOW naturalnej degradacji, takze po uptywie 20 lat nie przestaje by¢ grobem. W sensie szerszym,
grob jako miejsce czczenia pamigci zmartych, sprawowania obrzadkoéw z tym zwigzanych moze oczywiscie -
niezaleznie od faktycznej zawartosci — funkcjonowac dtuzej lub krocej, w sensie prawym o czasie istnienia
grobu przesadza trwato§¢ nabytych praw do grobu. W sferze prawnej pochowanie zmarlego wiaze sie
z nabyciem szeregu uprawien, a takze z okreslonymi obowigzkami, w tym wniesieniem optaty za udostepnienie
miejsca pochowku. Faktyczna, realna mozliwo$¢ wykorzystania grobu murowanego lub urnowego dla celow
dochowku jest zatem ograniczona de facto tylko ilosciag przewidzianego w takim grobie miegjsca, a nie uptywem
czasu, jak w przypadku grobu ziemnego. Mozliwo$¢ wykorzystania go na potrzeby stworzenia nowego grobu
(ponowne pochowanie) jest z kolei wylaczona z uwagi na fakt , ze wciaz znajdujg si¢ w im szczatki lub prochy
ludzkie, ktore nie ulegly naturalnej degradacji, a zrazem brak jest regulacji dopuszczajacych likwidacje grobu
i okreslajgcych 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, zas$ 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” 2013 r., nr 13, s. 122).

To powyzsze wlasnie, zdaniem Sadu, leglo u podstaw regulacji art. 7 ust. 1-4 ustawy o cmentarzach tj. brak
sanitarnych ograniczen co do wykorzystania przewidzianych ,,wolnych” miejsc w grobie urnowym
lub murowanym dla celow dochowku, przy jednoczesnym braku regulacji prawnych dopuszczajacych
i okreslajacych procedure likwidacji takiego grobu, a wykluczajacym wykorzystanie wciaz istniejacego grobu
ze szczatkami lub prochami na nowy grob. Wykorzystanie celem ponownego pochowania jest natomiast
mozliwe w przypadku grobu ziemnego dopiero po 20 latach, ztym ze dla zapewnienia ochrony szeroko
rozumianego prawa do grobu dopuszczono mozliwo$¢ zachowania grobu istniejgcego (art. 7 ust. 2)
pod warunkiem zlozenia — przez jakakolwiek osobe - zastrzezenia oraz wniesienia oplaty.

Przepis art. 7 ust. 1-4 ustawy o cmentarzach, wbrew stanowisku Prezydenta Wroctawia, jednoznacznie wigc
okresla, w jakiej sytuacji w przypadku miejsca grzebalnego, w zwigzku z udostepnieniem ktdrego uiszczono
juz optatg, moze nastgpi¢ ponowne jego wykorzystanie. Wynika z niego bowiem, ze - skoro regulacje ust. 112
nie maja zastosowania w przypadku grobu murowanego i urnowego — dochoéwek moze nastgpi¢ w kazdym
czasie (ale bedzie to musialo oczywiscie zgodnie z mozliwosciami wynikajacymi z wolnych stanowisk
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i uwzglednieniem istniejacych praw do grobu), za§ brak jest mozliwo$ci ponownego pochowania w drodze
»zamiany” takiego grobu po 20 latach (lub innym czasie) w nowy gréb. Regulacja uzalezniajaca zachowanie
takiego grobu od wniesienia optaty nie ma w tym przypadku konsekwentnie zastosowania.

Stanowisko Prezydenta Wroctawia nie znajduje tez, w przekonaniu Sadu, dostatecznego uzasadnienia
w tezie, wywodzonej z przytoczonego w odpowiedzi na skarge fragmentu wyroku WSA w Bydgoszczy z 20
wrzesnia 2017 r., sygn. akt 201/17, iz art. 4 ust. 1 u.g.k. nie doznaje ograniczenia wytacznie do czynnosci
objetych $ci$le pojeciem ,,pochowanie zwlok” z art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach. Sad zgadza sie, ze co do
zasady takiego ograniczenia nie mozna si¢ dopatrze¢, gdyz w powotanym przepisie u.g.k. kompetencja rady
gminy zostala okreslona stosunkowo szeroko i ogoélnie. Tym niemniej badanie zgodno$ci z prawem aktu,
w ktorym realizuje si¢ ta kompetencja musi kazdorazowo uwzglednia¢ faktyczny zakres zawartych w nim
regulacji w zestawieniu zzakresem regulacji zawartych m.in. w ustawie o cmentarzach. W przypadku
skarzonego zarzadzenia, z objetych skarga jednostek redakcyjnych (od § 2 do § 5 zarzadzenia) nie wynika,
by ustalone tam optaty zwigzane byly z jakimkolwiek innym sposobem korzystania z mienia komunalnego
niz precyzyjnie tam wskazane: udostgpnienie miejsca pierwszego pochoéwku, zachowanie tego miejsca,
dochowek. Kazde z wymienionych uprawnien jest natomiast §cisle zwigzane z prawem dysponowania grobem,
w zakresie ktorego wilasnie art. 7 ustawy o cmentarzach wprowadza istotne zasady. Zgodnie z tym zasadami,
jak wykazano powyzej, brak jest w ogole podstaw do formulowania ograniczen czasowych w zakresie prawa
do grobu (i prawa dysponowania grobem) w przypadku grobéw murowanych i w ktorych skladane sg szczatki
poddane spopieleniu. Brak mozliwosci wprowadzenia optat za korzystanie ztego uprawnienia w zakresie
ograniczonym czasowo jest konsekwencja powyzszego.

Sad nie podziela rowniez pogladu, ze akceptacja stanowiska organu nadzoru powodowaly naruszenie
konstytucyjnej zasady réwno$ci poprzez nieréwne traktowanie obywateli, wyrazajace si¢ tym, ze osoby
posiadajace groby murowane bylyby w uprzywilejowanej sytuacji, gdyz nie musialyby uiszcza¢ optat,
natomiast pozostale osoby, posiadajace inny rodzaj grobu, musiatyby takie optaty uiszczac.

Zauwazy¢ zatem trzeba przede wszystkim, ze w $wietle bogatego dorobku orzeczniczego Trybunatu
Konstytucyjnego, trescia zasady rownego traktowania, wyrazonej w art. 32 Konstytucji, jest nakaz réwnego
traktowania w §wietle prawa (tj. bez faworyzowania lub dyskryminacji) podmiotéw, ktore znajduja
si¢ wpodobnej sytuacji, ktore charakteryzuje ta sama istotna (relewantna prawnie) cecha wspodlna.
W rozpoznawanej sprawie natomiast, co nalezy podkreslic, adresaci skarzonego zarzadzenia, tj. osoby
zobowigzane do wnoszenia oplat nie zostali jednostronnie zobowigzani do ponoszenia obcigzen w roznej
wysokos$ci, w zamian za takie same $wiadczenia z wykorzystaniem mienia komunalnego tj. cmentarza. Osoby
zamierzajgce pochowaé zwloki moga bowiem wedle wilasnego wyboru zdecydowaé si¢ na gréb ziemny,
murowany lub spopielenie zwlok i wybra¢ odpowiedni rodzaj grobowca, a wigc dokona¢ wyboru réznych
rodzajow ,.$wiadczen” z uzyciem mienia komunalnego, dla ktorych z kolei mogg by¢ okreslone zréznicowane
optaty. Co wigcej, ustalajac optaty za korzystanie z mienia gminy Prezydent powinien wrecz okreslic
je zuwzglednieniem potrzeb wynikajacych z funkcjonowania i utrzymania cmentarza — co z kolei oznacza
konieczno$¢ uwzglednienia przy ich okre§laniu zasad dotyczacych poszczegdlnych rodzajéw miegjsc
grzebalnych, wynikajacych z omawianego art. 7 ustawy o cmentarzach, a wiec bezterminowego charakteru
czgéci z tych oplat. Nalezy wigc uznaé, ze roéznicowanie sytuacji podmiotow korzystajacych z cmentarza,
do ktorego odwotuje si¢ Prezydent Wroctawia, nie wyraza si¢ w tym, zZe tylko czg$¢ z nich bedzie zobowigzana
do ponownego wniesienia optaty po uptywie 20 lat, ale jest punktem wyjsciowym sytuacji tych podmiotow,
bedacej rezultatem ich wilasnej decyzji. Przedmiotem ich wyboru jest bowiem nabycie uprawnienia do miejsca
grzebalnego o charakterze bezterminowym lub terminowym w zamian za ceny okreslone odr¢bnie dla kazdego
z rodzajow miejsc mieszczacych si¢ w danej kategorii.

Niezaleznie od powyzszego trzeba si¢ zgodzi¢ z Wojewoda, Ze postawione w tym obszarze zarzuty
nierownego traktowania w zestawieniu z treSciag samego zarzadzenia wskazuja na niekonsekwencj¢ organu
gminy. Zarzadzenie to bowiem itak odmiennie traktuje groby murowane przeznaczone do pomieszczenia
zwlok wigcej niz jednej osoby i chowanie urn. Zgodnie bowiem z tre$cig zarzadzenia, oplata za udostepnienie
miejsca do pierwszego pochoéwku w grobach ziemnych urnowych (§ 2 ust. 1 pkt 5 i pkt 6), w grobie
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murowanym urnowym (§ 2 ust. 3) oraz w niszy urnowej w kolumbarium (§ 2 ust. 4), jest ustalona na 201 50
lat. Z kolei odno$nie optaty za udostepnienie miejsca do pierwszego pochowku w grobach murowanych
dwumiejscowy i czteromiejscowym (§ 2 ust. 2), organ wykonawczy ustalit okres na 99 lat, co w zasadzie
mozna uzna¢ za okres wieczysty. Ponadto, zarzadzenie nie zawiera przepisow w zakresie optaty za zachowanie
istniejacego grobu na dalsze lata dotyczacych grobéw murowanych dwumiejscowych i czteromiejscowych.
W § 4 zawarto bowiem regulacje dotyczace jedynie grobow ziemnych oraz chowania urn. Organ wykonawczy
w tresci zarzadzenia w sposob prawidtowy uznal, ze w stosunku do grobéw murowanych dwumiejscowych
i czteromiejscowych, zgodnie z art. 7 ust. 3 ustawy cmentarzach ichowaniu zmartych nie znajduja
zastosowania przepisy ust. 1 i 2 tego artykulu. Tym samym wtej czeSci uznano, ze nie ma podstaw
do pobierania kolejnej optaty przedtuzajacej prawo do grobéw murowanych przeznaczonych do pomieszczenia
zwlok wiecej niz jednej osoby. Przy czym jednoczesnie, Prezydent Wroctawia nie zachowat powyzszej zasady
w stosunku do chowania urn, o czym mowa wprost w art. 7 ust. 3 w/w ustawy. W zarzadzeniu uregulowano
nie tylko optate za udostepnienie miejsca do pierwszego pochowku w grobach ziemnych urnowych
z ograniczeniem czasowym na okres 20 lat (§ 2 ust. pkt 5 i pkt 6) lub 50 lat (§ 2 ust. 3 i ust.4), ale takze
przepisy przedtuzajace prawo do zachowania grobu po dokonaniu pochdéwku urny w grobach ziemnych
urnowych (§ 4 ust. 3 pkt 7 i pkt 8). Ponadto, takie twierdzenie nie jest spdjne z ustalonymi optatami
za udostepnienie miejsca do wykonania pierwszego pochéwku na terenie cmentarzy komunalnych
we Wroclawiu. Juz bowiem samo poréwnanie wysokosci optaty za grob ziemny dwumiejscowy (grob
odnawialny po 20 latach) - 1500 zt oraz grob murowany dwumiejscowy (na okres 99 lat) - 8000 zt wskazuje,
ze organ wykonawczy uwzglednil w samej oplacie finansowanie i utrzymanie cmentarzy komunalnych. Kwota
optaty za udostgpnienie miejsca do pierwszego pochéwku w grobie murowanym dwumiejscowym jest ponad
5 krotnie wyzsza niz za miejsce w grobie ziemnym dwumiejscowym. Jednoczes$nie w rezultacie oplaty te za
okres ,,wieczysty” (100 lat).

Reasumujac, wskazane w skardze przez Wojewode regulacje zawarte w § 2, § 41 § 5 Zalagcznika, dotyczace
optat zwigzanych z pochowkiem lub dochowkiem w grobach urnowych, pozostaja w sprzecznosci z art. 7 ust.
1-4 ustawy o cmentarzach, przez co nie mieszcza si¢ w zakresie, w jakim organ gminy moze wykonywaé
uprawnienia prawodawcze powierzone mu na mocy art. 4 ust. 1 pkt 2 uv.o.g.k. Powyzsze wypehia przestanke
istotnego naruszenia prawa, uzasadniajaca stwierdzenie niewazno$ci powyzszych regulacji Zatacznika,
objetych skargg.

W zakresie kwestionowanych regulacji § 9 skarzonego Zalacznika, Sad rowniez w catos$ci podziela
stanowisko organu nadzoru.

Podkreslenia przy tym wymaga ze zarzad cmentarza nie §wiadczy wymienionych w § 9 zarzadzenia ustug
we wlasnym zakresie, ale s3 one wykonywane przez podmioty zewngtrzne. Oplaty te nie sg zatem optatami
za dodatkowe ushlugi, ale wylacznie ztytulu wykonywania takich uslug przez inne podmioty z uzyciem
infrastruktury cmentarza. Juz z tego powodu zatem brak jest podstaw do nakladania oplat za takie przejawy
korzystania ztego mienia komunalnego w zwigzku zceremoniami pogrzebowymi, ktdre nie sg rozne
od korzystania z cmentarza przez inne podmioty ( np. optaty za wjazd samochodu — ktére zostaly generalnie
uregulowane w § 8 zarzadzenia).

O ile przy tym organ gminy miat niewatpliwie kompetencje do ustalenia optat za korzystanie z mienia
komunalnego, jakim jest cmentarz komunalny, o tyle za niedozwolone nalezy uzna¢ ustalenie tych optat w taki
sposob, ktory dopuszczalby ponowne uiszczenie (cho¢ po inng nazwa) optaty w zwigzku z wykonywaniem
uprawnien, za nabycie ktorych korzystajacy z cmentarza juz wnidst optate — a z tego rodzaju naruszeniem
mamy w istocie do czynienia w przypadku regulacji zawartych w § 9 zarzadzenia.

Organ nadzoru trafnie w tym zakresie odwotuje si¢ do (uksztaltowanej w obecnym stanie prawnym) tresci
tzw. prawa do grobu jako szerokiego wachlarza uprawien o charakterze zar6wno osobistym, jak i majatkowym
— uznajac, ze obejmuje ono w szczegdlnosci: przeprowadzenie ceremonii pogrzebowej, urzadzenie wystroju
grobu, wystawienie nagrobka, w tym prawo do wykonywania z tym zwigzanych robot, prawo do stalego
odwiedzania grobu, statego 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
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14 wrzesnia 2018 r., sygn. akt Il OSK 2263/16), a takze prawa do przeprowadzenia (w warunkach okreslonych
przepisami prawa) ekshumac;ji.

Pochowanie zwlok na cmentarzu jest w swojej istocie wynikiem zawarcia umowy, w wyniku ktorej,
po uiszczeniu ustalonej przez gming oplaty, wnoszacy ja nabywa prawo do grobu, a wraz znim 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 oplat za mozliwo$¢ 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.

Zgodzi¢ si¢ nalezy ze skarzacym, ze zawarta w § 9 ust. 5 pkt 3 oplata za korzystania z mienia komunalnego
na terenie cmentarzy komunalnych w zwigzku z wykonywang na terenie cmentarza ushugg ,,inng niz
wymieniona w ust. 5 pkt 112” nie spetnia wymogu dostatecznej precyzji regulacji. Tre$¢ tej normy pozostaje
w istocie niedookreslona. Obowigzkiem lokalnego prawodawcy jest tworzenie norm prawnych w sposob jasny,
precyzyjny ijednoznaczny, zgodnie zregutami poprawnej legislacji. Jak wskazat Trybunal Konstytucyjny
w wyroku z dnia 22 maja 2002 r. (sygn. akt K 6/02 , OTK ZU nr 3a/2002, poz. 33) przepisy prawne ,,musza
by¢ formulowane w sposdb poprawny, precyzyjny ijasny. (..) Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia
przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé
mogg stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci nakladanych obowigzkow
i przyznawanych praw” (zob. tez np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 marca 2001 r., sygn. akt
K 24/00, OTK ZU nr 1/2001, poz. 16). Zkolei w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu z dnia 19 grudnia 2011 r. (sygn. akt III SA/Wr 568/11 ) podkreslono, ze z konstytucyjnej zasady
demokratycznego panstwa prawnego wynika zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa. Prawodawca powinien zatem stanowi¢ normy sformutowane w sposdb jasny, precyzyjny
i jednoznaczny, zgodnie zregutami poprawnej legislacji. Dotyczy to takze aktow prawa miejscowego,
bedacych powszechnie obowiazujacym prawem na terenie dziatania organow, ktore je ustanowily”.
Powolywana przez Prezydenta Wroctawia okolicznos¢, ze nie sposob dookreslic wszystkich sytuacji
korzystania z mienia publicznego (komunalnego) nie stanowi, zdaniem Sadu, dostatecznego kontrargumentu.
Pomijajac to, ze brak jest obowiazku pobierania oplat od wszelkich przejawdéw korzystania z minia
publicznego, rola ustawodawcy, w tym ustawodawcy lokalnego, jest mozliwie precyzyjne okreslenie
przypadkow korzystania ztego mienia, podlegajacych oplacie — czy to przez ich bezposrednie wskazanie,
czy poprzez odpowiednie okreslenie cech i warunkow dla przypadkdw, ktdre majg zostaé objegte obowigzkiem
poniesienia oplaty.

Tym samym réwniez w przypadku regulacji zawartych w § 9 skarzonego Zatacznika, Sad uznal, Ze ustalone
w nim zasady oplat nie mieszcza si¢ w zakresie upowaznienia ustawowego zawartego w art. 4 ust. 1 pkt 2
u.o.g.k., bowiem nie moga by¢ uznane za zwigzane z korzystaniem z mienia komunalnego. Przepisy te zostaly
zatem ustanowione z naruszeniem prawa, dajacym podstawe do stwierdzenia ich niewaznoSci.

Majac na uwadze powyzsze, Sad uwzglednit skarge i na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. orzekl, jak
w sentencji wyroku.
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