Uchwata z dnia 26 wrzesnia 1995 r.
1l AZP 22/95

Przewodniczgcy SSN: Walery Masewicz, Sedziowie SN: Adam Jozefowicz,
Andrzej Kijowski, Maria Mankowska (sprawozdawca), Andrzej Wrébel,

Sad Najwyzszy, przy udziale prokuratora Wtodzimierza Skoniecznego, w sprawie
ze skargi Rady Gminy i Miasta Z. na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody W. z dnia 13
lutego 1995 r., [...] w przedmiocie optat za korzystanie z cmentarza komunalnego, po
rozpoznaniu na posiedzeniu jawnym dnia 26 wrzesnia 1995 r. zagadnienia prawnego
przekazanego przez Naczelny Sagd Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy we
Wroctawiu postanowieniem z dnia 1 czerwca 1995 r., [...] do rozstrzygniecia w trybie
art. 391 k.p.c. w zwigzku z art. 211 k.p.a.

Czy rada gminy moze na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzgdzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.) bgdz w drodze aktu
kierownictwa wewnetrznego okreslac¢ stawki optat za korzystanie z cmentarza
komunalnego, obejmujgce udostepnienie miejsca na pochowanie zwtok, przedtuzenie
terminu uzycia grobu do ponownego pochowania, rezerwacje miejsca na grob, budowe
pomnika nagrobnego i budowe grobowca ?

podjat nastepujacg uchwate:

Gmina zarzadzajgca bezposrednio cmentarzem komunalnym, moze
okreslaé¢ w drodze uchwaly optaty za ustugi zwigzane z pochowaniem zwitok.
Uchwala taka nie stanowi przepiséw gminnych w rozumieniu art. 40 ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.).

Uzasadnienie

Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu przekazat
Sadowi Najwyzszemu wyzej przytoczone zagadnienie prawne w nastepujgcym stanie
faktycznym sprawy. Rada Gminy i Miasta Z. powotujac sie na art. 2 ust. 3 ustawy z dnia
31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (jednolity tekst: Dz. U. z 1972
r., Nr 47, poz. 298 ze zm.) w uchwale z dnia 30 stycznia 1995 r. ustalita optaty za miejs-
ca grzebalne na cmentarzu komunalnym w R. i wyznaczyta stawki za miejsce na
pochéwek staty, za postawienie pomnika i za wybudowanie grobowca.

Wojewoda W., dziatajgc w trybie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzgdzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.) stwierdzit niewaznosc tej
uchwaly i wskazat, ze zostata podjeta bez podstawy prawnej bowiem art. 2 ust. 3 usta-
wy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych zostat uchylony przez
art. 74 ust. 4 pkt 2 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota
Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 29, poz. 154 ze zm.).

W skardze na powyzsze rozstrzygniecie nadzorcze Gmina i Miasto Z., nie ne-
gujac utraty podstawy prawnej z art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. pod-



niosta, ze cmentarz komunalny jest obiektem uzytecznosci publicznej w rozumieniu art.
40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie terytorialnym i w tym przepisie oraz art. 7 ust. 1
pkt 13 tej ustawy znajduje sie podstawa prawna do ustalenia przez Rade Gminy optat
za korzystanie z cmentarza.

Wojewoda W. w odpowiedzi na skarge zarzucit, ze gmina jest obowigzana z
mocy art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. do utrzymywania cmentarzy ko-
munalnych, zatem koszty utrzymania cmentarza, jako zadania wtasnego gminy, po-
winny byc¢ finansowane w catosci z budzetu gminy.

Rozstrzygniecie sprawy nasuneto Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu
watpliwosci w kwestiach zakresu stanowienia przepisow gminnych na podstawie art. 40
ust. 2 pkt 3 i 4 ustawy o samorzadzie terytorialnym, co w przytoczonym w tresci
uzasadnienia pytania prawnego orzecznictwie sgdu administracyjnego, a takze Sadu
Najwyzszego oraz doktrynie, byto rozbiezne. W wyrokach Naczelnego Sgdu Administra-
cyjnego z dnia 22 listopada 1990 r., SA/Gd 965/90, z dnia 26 marca 1991 r. SA/Wr
81/91 i z dnia 6 grudnia 1991 r., | SA 1205/91 wyrazony zostat poglad, ze w zakresie
upowaznienia rad gmin do ustalania zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i
urzagdzen uzytecznosci publicznej (art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie
terytorialnym), nie miesci sie uprawnienie do wprowadzania opfat za korzystanie z
cmentarzy komunalnych. [...] Optaty takie moze natomiast okresla¢ zarzgd cmentarza.

W orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego uksztattowat sie rowniez
odmienny poglad, ze rady gmin mogg w drodze aktéw kierownictwa wewnetrznego
okresla¢ opfaty za korzystanie z przedszkoli. Sgd Najwyzszy w uchwale z dnia 18
grudnia 1992 r., Ill AZP 30/92 (OSNCP 1993 z. 7-8 poz. 122) podzielit ten poglad i
uznat, ze uchwata gminy ustalajgca odptatnos¢ za korzystanie z przedszkoli jest aktem
kierownictwa wewnetrznego wobec zaktadu administracyjnego.

Zarysowaty sie rowniez odmienne poglgdy w doktrynie w przedmiocie upowaz-
nienia rad gmin do stanowienia przepisow gminnych na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 3 i
4 ustawy o samorzgdzie terytorialnym. W szczegolnosci koncepcja tzw. prawa
statutowego przedstawiona w glosie prof. E.Ochendowskiego do wyroku NSA z 8
stycznia 1992 r. SA/Wr 1125/91, skionita sktad sedziowski NSA do sformuowania tego
zagadnienia prawnego. Chodzi bowiem o wyjasnienie, czy w tresci okreslania zasad
zarzgdu mieniem gminy oraz zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzgdzen
uzytecznosci publicznej nie miesci sie upowaznienie do ustalania przez rady gmin
zwigzanych z tym optat.

Uchylenie art. 2 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych przy zacho-
waniu obowigzku utrzymania cmentarzy komunalnych przez gminy oraz wynikajgcy z
art. 8 ust. 1 tej ustawy obowigzek przyjecia zwtok do pochowania, nasuwa watpliwosci
NSA, czy dopuszczalne jest wprowadzanie opfat za miejsce pochéwku na cmentarzu.

Zdaniem NSA, na gruncie przepiséw ustawy o cmentarzach i chowaniu zmar-
tych, odrézni¢ mozna prawo do pochowania zwtok w grobie ziemnym na okres do lat 20
i tylko temu prawu odpowiadajg obowigzki zarzgdu cmentarza, okreslone w art. 2 ust. 1,
art. 7 ust. 1iart. 12 ust. 3 tej ustawy. Wszelkie pozostate formy korzystania z
cmentarzy mogtyby zatem by¢ uzaleznione od optaty. Natomiast omawiana ustawa w
art. 7 ust. 2 przewiduje wytgcznie dopuszczalnosc opfaty, w razie zgtoszenia zastrze-
zenia przez osobe uprawniong do zamiaru ponownego uzycia grobu.



Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zagadnienie prawne przedstawione do rozwazenia Sgdowi Najwyzszemu,
wymaga przede wszystkim ustalenia zakresu prawnych obowigzkéw gminy, zwigzanych
Z utrzymywaniem cmentarzy komunalnych.

Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i cho-
waniu zmartych (jednolity tekst: Dz. U. 1972 r., Nr 47, poz. 298 ze zm.) do prezydiéw
wiasciwych rad narodowych nalezato zaktadanie i rozszerzanie cmentarzy komunalnych
(art. 1 ust. 1 2), decydowanie o zamknieciu cmentarza (art. 1 ust. 4), utrzymanie
cmentarzy komunalnych i zarzgdzanie nimi (art. 2 ust. 1) oraz wydawanie decyzji o
uzyciu terenu cmentarnego na inny cel po uptywie 40 lat od ostatniego pochowania (art.
6 ust. 1). Kompetencje te, z mocy art. 1 ust. 3 ustawy z dnia 17 maja 1990 r. o podziale
zadan i kompetenciji okreslonych w ustawach szczegdélnych pomiedzy organy gminy a
organy administracji rzgdowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 34, poz. 198
ze zm.), przeszlty do wtasciwosci organdw gminy, jako zadania wiasne.

Art. 7 ust. 1 pkt 13 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym
(Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.) stanowi, ze zadania wtasne gminy obejmujg sprawy
cmentarzy komunalnych, ktore staty sie mieniem wtasciwych gmin na podstawie art. 5
ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. przepisy wprowadzajgce ustawe o samo-
rzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzgdowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191
ze zm.). Z kolei w mysl| art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym gospodarowanie mieniem komunalnym nalezy do zadan zarzagdu gminy.
Zasady zarzgdu mieniem gminy oraz zasady i tryb korzystania z gminnych obiektéw i
urzagdzeh uzytecznosci publicznej, a wiec takze z cmentarzy komunalnych, ustala rada
gminy w formie przepiséw gminnych na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 3 i 4 tej ostatnio
powotanej ustawy.

Zdaniem Wojewody W., ktéry rozstrzygnieciem nadzorczym z dnia 13 lutego
1995 r. stwierdzit niewazno$¢ uchwaty [...] Rady Gminy i Miasta Z. z dnia 30 stycznia
1995 r. w sprawie optat za miejsce pochdwku na cmentarzu komunalnym w R., uchwata
ta wydana zostata bez nalezytego umocowania w prawie. Ustawodawca nie powotat
bowiem w miejsce uchylonego art. 2 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych,
innego przepisu, ktéry dawatby organom gminy kompetencje do ustanawiania takich
optat. Wykonywanie tych zadan powinno by¢ zatem finansowane wytgcznie z budzetu
gminy.

Ten poglad wyrazit rowniez NSA wywodzgc obowigzek gminy do pochowania
zwtok z art. 8 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zwitok, ktéry stanowi o obowigzku
przyjecia zwtok do pochowania.

Uwadze Wojewody W., jak i NSA, uszedt jednak obowigzujgcy art. 7 ust. 2
omawianej ustawy o cmentarzach i chowaniu zwiok, w ktéorym jest mowa o optatach za
pochowanie zwtok. Sformutowanie tego przepisu: "po uptywie lat 20 ponowne uzycie
grobu do chowania nie moze nastgpié, jezeli jakakolwiek osoba zgtosi zastrzezenie
przeciw temu i uisci optate, przewidziang za pochowanie zwtok" oznacza, ze zaréwno
za pochowanie zwitok, jak i za zastrzezenie przeciw ponownemu uzyciu grobu do
chowania po uptywie 20 lat od poprzedniego pochdéwku, przewidziana jest optata, ktorg
uiszcza sie dla zachowania praw do danego grobu. Nieuprawnione jest zatem
twierdzenie, ze ustawodawca po uchyleniu art. 2 ust. 3 tej ustawy definitywnie wykluczyt



pobieranie optat za korzystanie z cmentarzy komunalnych, a koszty pochowania zwtok
powinny by¢ pokrywane wytgcznie z budzetu gminy.

Zauwazenia wymaga rowniez, ze obowigzek gminy do pochowania zwiok na
cmentarzu komunalnym nie zostat zaliczony do zadan i kompetencji gminy jako zadanie
witasne w art. 1 pkt 3 ustawy kompetencyjnej z dnia 17 maja 1990 r.

Z art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz art. 30 ust. 2 pkt 3
ustawy o samorzadzie terytorialnym mozna wywies¢ podstawe prawng do podejmo-
wania przez rade gminy uchwat w tym zakresie, to jest dotyczgcych gospodarowania
cmentarzem i Swiadczonymi ustugami zwigzanymi z pochowaniem zwtok. Brak jest
natomiast normy kompetencyjnej dla ustalania optat za zezwolenie na postawienie
pomnika i wybudowanie grobowca. Optat takich nie przewidujg bowiem przepisy
omawianej ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, a takze ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. - Prawo budowlane (Dz. U. Nr 89, poz. 414).

Gospodarowanie mieniem komunalnym, ktorym jest niewatpliwie cmentarz
komunalny, wymaga podejmowania uchwat organu gminy w zakresie zarzadu i utrzy-
mania cmentarzy. Powstaje w zwigzku z tym pytanie, czy uchwata taka ma moc pow-
szechnie obowigzujgca, czyli, czy jest przepisem gminnym w rozumieniu art. 40 ustawy
0 samorzgdzie terytorialnym.

W doktrynie przyjmuje sie, ze wedtug tego przepisu gmina jest uprawniona do
stanowienia przepisow gminnych w nastepujgcych formach prawnych: 1) uchwaty wy-
dawane na podstawie upowaznien zawartych w ustawach szczegélnych, 2) uchwaty
wydawane na podstawie ustawy o samorzgdzie terytorialnym w zakresie wynikajgcym z
art. 40 ust. 2, oraz 3) uchwaty zawierajgce przepisy porzadkowe stanowione na
podstawie art. 40 ust. 3i 4.

Sad Najwyzszy podziela poglad wyrazony w wyroku NSA z 26 grudnia 1991 r.,
SA 1205/91 (Wokanda 1992 nr 4, s. 25), ze art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie te-
rytorialnym nie stanowi podstawy do ustalania przez rade gminy optat za korzystanie z
cmentarza komunalnego.

Do ustalenia przepisem gminnym optat za korzystanie z cmentarzy komunalnych
brak jest bowiem upowaznienia zawartego w ustawie szczegdlnej, ustalenia takich optat
nie mozna rowniez zakwalifikowa¢ do gminnych przepiséw porzgdkowych.

Pozostaje zatem do rozwazenia, czy optaty za korzystanie z cmentarzy moga
by¢ wprowadzone uchwatg rady gminy wydang na podstawie art. 40 ust. 2 ustawy o
samorzadzie terytorialnym. W pkt 3 i 4 tego przepisu jest mowa o zasadach zarzgdu
mieniem gminy oraz zasadach i trybie korzystania z gminnych obiektow i urzgdzen
uzytecznosci publiczne;j.

Uchwaty rady gminy wydane w tym zakresie majg wiec okreslac¢ zasady, czyli
majg charakter instrukcyjny, sg adresowane do organéw podporzagdkowanych i okres-
lajg reguty, jakimi te organy powinny sie kierowac przy zatatwianiu spraw, nie mogg
natomiast ksztattowac sytuacji prawnej obywatela. [...]

Warto w tym zakresie odwotac sie do pogladu prawnego wyrazonego w uchwale
SN z dnia 18 grudnia 1992 r., lll AZP 30/92 (OSNCP 1993 z. 7-8 poz. 122), stwier-
dzajgcej, ze uchwata rady gminy, ustalajgca odptatnos¢ za korzystanie z przedszkoli,
nie ustanawia przepiséw powszechnie obowigzujgcych. Fragment tego uzasadnienia
brzmi..."Uchwata gminy naktadajgca na organ przedszkola obowigzek pobierania optaty
pozwalajgcej na prowadzenie dziatalnosci wykraczajgcej poza minimum programowe



nauczania i wychowania bedzie aktem kierownictwa wewnetrznego wobec zaktadu
administracyjnego. Dyrektor przedszkola, jako organ zaktadu bedzie obowigzany do jej
realizacji w zakresie swojej wtasciwosci. Uchwata taka nie ustanawia przepisow
powszechnie obowigzujgcych w rozumieniu art. 40 ustawy o samorzadzie terytorialnym.
Jest ona niewatpliwie aktem generalnym, bo obowigzywac bedzie nie tylko przedszkola
istniejgce w gminie w dacie jej wydania, lecz jej moc obowigzujgca bedzie sie rozciggac
na przedszkola nowo powotane, bedzie ona obowigzywac organy przedszkoli przy
zmiennej obsadzie osobowej. Adresatem takiej uchwaty nie bedg uzytkownicy zaktadu,
bo wprost do nich ona sie nie odnosi, mimo ze powstajg dla nich nowe warunki
Swiadczenia ustug przez zaktad administracyjny...".

Sad Najwyzszy podziela powyzszy poglad. Zakres upowaznieh do stanowienia
przepisow gminnych na podstawie art. 40 ust. 2 ustawy o samorzgdzie terytorialnym nie
obejmuje uprawnienia do ustalania optat za korzystanie z cmentarzy komunalnych.
Tego uprawnienia nie mozna tez upatrywac i utozsamia¢ z upowaznieniem do
stanowienia zasad gospodarowania i trybu korzystania z mienia komunalnego. Rea-
sumujac, uchwata rady gminy w zakresie opfat za korzystanie z cmentarzy nie usta-
nawia przepisu gminnego, powszechnie obowigzujgcego.

Przedstawione wyzej rozwazania na tle rozbieznosci poglgdéw w orzecznictwie
NSA wskazujg na potrzebe podjecia uchwaty przez Sad Najwyzszy w trybie art. 13 pkt 4
ustawy z dnia 20 wrze$nia 1984 r. o Sgdzie Najwyzszym (jednolity tekst: Dz. U. z 1994
r., Nr 13, poz. 48 ze zm.), jednakze z ograniczeniem odpowiedzi do stanu faktycznego
rozpoznawanej sprawy.

Na rozprawie przed Sgdem Najwyzszym petnomocnik Gminy i Miasta Z. poin-
formowat, ze cmentarzem komunalnym w R. zarzgdza Gmina, sprawujgc bezposredni
zarzad nad obiektami cmentarnymi i wykonywanymi ustugami zwigzanymi z pocho-
waniem zwiok na tym cmentarzu.

W tej sytuaciji faktycznej nie mozna - w drodze aktu kierownictwa wewnetrznego
- natozy¢ obowigzku pobierania optat za pochéwek na zarzad cmentarza, skoro w tej
gminie on nie istnieje. Gospodarowanie cmentarzem komunalnym jako mieniem
komunalnym nalezy zatem do zarzadu (art. 30 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzgdzie te-
rytorialnym), a Rada Gminy moze okresli¢ w drodze uchwaty optaty za ustugi zwigzane
z pochowaniem zwtok. Adresatem tej uchwaty bedg obecni i przyszli posiadacze
grobow, uchwata odnosic sie bedzie do nich wprost, a wiec powinna stwarza¢ oferte
warunkow dla swiadczenia ustug w zakresie korzystania z cmentarza komunalnego.
Wysokos¢ optfat za korzystanie z miejsca pochdwku nie powinna by¢ jednak dowolna,
ale opfata ta powinna uwzglednia¢ planowane, roczne koszty utrzymania cmentarza i
ich rzeczywistg kalkulacje, optaty te bedg bowiem stanowity pewng rewindykacje tych
kosztow.

Wysokosc¢ tych optat powinna by¢ zatem réznicowana, nie tylko w zaleznosci od
pochdéwku osoby dorostej czy dziecka, jak to przewiduje zaskarzona uchwata Rady
Gminy, ale réwniez ze wzgledu na rézne miejsca na cmentarzu i potozenie grobu.
Jednoczes$nie nie mozna poming¢ mozliwosci finansowych oséb, zobowigzanych do
poniesienia optat w wypadku ich trudnej sytuacji materialnej w kontekscie obowigzku
gminy do przyjecia zwtok do pochowania, wyrazonego w art. 8 ust. 1 ustawy o cmen-
tarzach i chowaniu zmartych, jak tez obowigzku pochowania zwtok nie pochowanych
przez osoby bliskie lub instytucje, o czym mowa w art. 10 ust. 3 tej ustawy.



Taka uchwata rady gminy, w istocie swej, jest ofertg do zawarcia umowy i sta-
nowi propozycje wysokosci optat za ustugi zwigzane z pochowaniem zwtok. Moze za-
tem by¢ przedmiotem negocjacji umownych przed zawarciem konkretnych juz umow
cywilnoprawnych z przysztymi posiadaczami grobdéw.

Tak tez w uchwale z dnia 13 listopada 1970 r., Il CZP 75/70 (OSNCP 1971 z.
7-8 poz. 127), Sad Najwyzszy oceniajgc prawo posiadania grobu i zakres zwigzanej z
tym prawem ochrony posesoryjnej wskazat, ze zrodtem tego swoistego posiadania
grobu jest umowa cywilnoprawna z zarzgdem cmentarza i ze prawo to obejmuje miedzy
innymi postawienie pomnika.

Z tych wszystkich wzgledoéw Sad Najwyzszy podjgt uchwate jak w sentenciji.




