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Olsztyn, dnia 4

w\, = grudnia 2025 r.
WOJEWODA

WARMINSKO - MAZURSKI

PN.4131. 204 .2025
ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2025 r. poz. 1153), stwierdzam niewazno<¢ zarzgdzenia Nr  153/2025 Burmistrza
Miasta Ostrédy z dnia 5 listopada 2025 r. w sprawie ustalenia wysokosci optat za ustugi
¢mentarne na cmentarzach komunalnych na terenie Gminy Miejskiej Ostréda, w czesci
dotyczacej:
-§ 2 ust. 2,
-§&2ust. 11,
-§ 2 ust. 12,
-§ 2 ust. 14 w zakresie sformutowania:” pkt 1-12” oraz
- § 2 ust. 15.

UZASADNIENIE
W dniu 5 listopada 2025 r. Burmistrz Miasta Ostrdda, jak wskazano w podstawie prawnej,

dziatajgc na podstawie art. 4 ust, 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej, § 47 ust. 2 zatacznika Nr 1 do uchwaty Nr LXI/349/2022 Rady Miejskigj
w Ostrédzie z dnia 30 listopada 2022 r. w sprawie uchwalenia regulaminu korzystania
z cmentarzy komunalnych w Ostrédzie w zwigzku z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia
1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie
gminnym i art. 41 ust. 2 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug,
zarzagdzeniem Nr 153/2025 w sprawie ustalenia wysokosci optat za ustugi cmentarne na
cmentarzach komunalnych na terenie Gminy Miejskiej Ostrdda, ustalit wysokosci optat za
ustugi cmentarne na cmentarzach komunalnych na terenie Gminy Miejskiej Ostréda.

Organ nadzoru, w zwiazku z uzyskana informacja o wydanym zarzadzeniu, pismem
z dnia 1 grudnia 2025 r. wystapit do Burmistrza Miasta Ostréda o przestanie zarzadzenia
Nr 153/2025 w sprawie ustalenia wysokoéci optat za ustugi cmentarne na cmentarzach
komunalnych na terenie Gminy Miejskiej Ostréda, w ktérym ustalit wysokosci optat za ustugi
cmentarne na cmentarzach komunalnych na terenie Gminy Miejskiej Ostréda, celem oceny
pod wzgledem zgodnosci z prawem.



Przedmiotowe zarzadzenie Burmistrza Miasta Ostréda pismem z dnia 2 grudnia
2025 r. przekazane zostato do organu nadzoru réwnies w dniu 2 grudnia 2025 r.
Organ nadzoru zawiadomit réwniez Burmistrza Miasta Ostroda o wszczeciu postepowania
W sprawie stwierdzenia niewaznosci, w czgsci przedmiotowego zarzgdzenia.

Na wstepie nalezy wskazaé, iz istotne naruszenie prawa to uchybienie prowadzace do
skutkéw, ktére nie moga byé tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym
(z uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 grudnia 2003 r., sygn. P 9/02).
Jedng z form takiego istotnego naruszenia przepiséw prawa jest wydanie aktu prawa
miejscowego z przekroczeniem delegacji ustawowej (por. wyroki: NSA z 11 lutego 1998 r.,
sygn. Il SA/Wr 1459/97, WSA w Opolu z dnia 4 pazdziernika 2007 r., sygn. Il SA/Op 344/07).
Akty prawa miejscowego bedace zrédtem powszechnie obowigzujacego prawa (art. 87 ust. 2
Konstytucji), moga byé stanowione wytgcznie na podstawie i w granicach upowaznienia
zawartego w ustawie, ktdre okredla tez zasady i tryb wydawania tych aktéw (art. 94
Konstytucji). Powyzsza zasada konstytucyjna znalazta odzwierciedlenie w art. 40 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym. Uchwalajac akt prawa miejscowego w oparciu o norme
ustawowgq, organ gminy musi $ciSle dziata¢ na podstawie i w granicach upowaznienia
zawartego w ustawie (art. 94 Konstytucji), stad niedopuszczalne jest dokonywanie wyktadni
rozszerzajgcej przepisdw kompetencyjnych. W judykaturze za istotne naruszenie prawa,
bedace podstawa do stwierdzenia niewaznosci aktu, uznaje sie takiego rodzaju naruszenia
prawa jak: podjecie uchwaty przez organ niewtasciwy, brak podstawy do podjecia uchwaty
okredlonej tresci, niewtasciwe zastosowanie przepisu prawnego bedgcego podstawa
podjecia uchwaly, naruszenie procedury podjecia uchwaty (wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 11 lutego 1998 r., sygn. akt Il SA/Wr 1459/97).

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, 7e w podstawie prawnej ww. zarzadzenia
wskazano art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalne;j.
Tymczasem w szeregu rozstrzygnie¢ Naczelnego Sadu Administracyjnego, zwraca sie uwage,
ze art. 7 ustawy o cmentarzach stanowi regulacje szczegdlng wobec art. 4 ustawy
0 gospodarce komunalnej i tym samym wytacza dopuszczalno$é wydania w tym zakresie
unormowania w akcie prawa miejscowego na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy
o gospodarce komunalnej (tak np. NSA w wyroku z 4 grudnia 2018 r. sygn. akt Il OSK
3139/17; NSA w wyroku z 7 wrzeénia 2017 r. sygn. akt Il OSK 27/16; NSA w wyroku
z 28 kwietnia 2015 r. sygn. akt Il GSK 538/14). Ponadto zgodnie z trescig art. 7 ust. 2 ustawy
0 cmentarzach, po uptywie lat 20 ponowne uzycie grobu do chowania nie moze nastapic,
jezeli jakakolwiek osoba zglosi zastrzezenie przeciw temu i uisci optate, przewidziang za
pochowanie zwtok, a zastrzezenie to ma skutek na dalszych lat 20 i moze by¢ odnowione.
Powotany przepis reguluje kwestie uiszczenia optaty jako warunek uniemozliwiajgcy
ponowne uzycie grobu po uptywie 20 lat. W ust. 3 art. 7 ww. ustawy zastrzezono, ze przepisy
ust. 1i 2 nie maja zastosowania do chowania zwiok w grobach murowanych przeznaczonych



do pomieszczenia zwtok Wigcej niz jednej osoby, a takze do chowania urn zawierajgcych
szczgtki ludzkie powstate w wyniku spopielenia zwtok. Zatem przepis art. 7 ww. ustawy
zasadniczo zawiera upowaznienie do ustalenia opfaty za pochowanie zwtok. Tym samym
okresla zakres opfat objetych uchwata w sprawie stawek optat za ustugi na terenie
cmentarzy komunalnych. W wyroku z dnia 11 stycznia 2017 r., sygn. Il OSK 929/15 NSA
przyjat, ze: ,W ustawie o cmentarzach ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ pobierania opfat
za korzystanie z cmentarzy komunalnych wytgcznie w postaci optat za pochowanie zwtok
oraz odpowiadajacej tym optatom, opfaty za zastrzezenie przeciw ponownemu uzyciu grobu
po uptywie 20 lat. Sam charakter tego Swiadczenia jest zwiazany ze ztozeniem
i pochowaniem ludzkich zwtok (art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach). Optaty za miejsce, za
okres 20 lat i za kazde kolejne przedtuzenie optaty na 20 lat, mozna zakwalifikowaé jako
opfaty za ustugi administratora cmentarza, polegajace na udostepnienie miejsca pod gréb
i te optaty bezspornie zwigzane s3 z pochowaniem zmartych”. Organ gminy moze zatem
ustali¢ tylko takie opfaty, ktére sg zwigzane z pochowaniem zwtok, a nie jakiekolwiek optaty
zwigzane z prowadzeniem cmentarza, czy tez za kazde dochowanie do grobu juz optaconego
na wskazany okres 20 Iat.

W toku badania legalnosci zarzadzenia organ nadzoru stwierdzit, majgc na uwadze
powyzsze, iz przedmiotem zarzadzenia w sprawie ustalenia wysokosci optat za ustugi
cmentarne na cmentarzach komunalnych na terenie Gminy Miejskiej Ostréda, nie moga by¢
optaty okreslone w & 2:ust. 2, ust. 11 ust. 12, czyli:

- pozostate optaty za dochowanie zwigzane z pochéwkiem (ust. 2), tj. optaty za dochowanie
opisane w pkt od 1 do 4,

- pozostate optaty (ust. 11), tj: za zezwolenie na ustawienie pomnika na grobie; za zezwolenie
na wymiane istniejacego pomnika na nowy; za zezwolenie na wjazd na cmentarz pojazddw;
za uzgodnienie warunkéw, wytyczenie miejsca pod biezacy pochéwek oraz nadzér nad
wykopaniem grobu; za nadzér nad ustawieniem nagrobka, remontem oraz wymiang; za
wykonywanie czynnosci administracyjnych zwigzanych ze zmiang dysponenta grobu,
przeksztatceniem miejsca grzebalnego oraz za umozliwienie dokonania pochdwku,
prowadzenie prac kamieniarskich w soboty oraz w dni ustawowo wolne od pracy, okreslone
odpowiednio w pkt 1, pkt 2, pkt 3, pkt 4, pkt 5, pkt 6 oraz w pkt 7,

- optata za korzystanie z Kaplicy Cmentarnej (rozpoczeta doba) (ust. 12).

Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie w ugruntowanym orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego oraz wojewddzkich sqdow administracyjnych. W wyroku z dnia
14 marca 2024 r. sygn. akt 1l OSK 1704/22 NSA wskazuje, iz z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy
0 gospodarce komunalnej oraz art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach nie mozna
wyinterpretowaé normy prawnej dajacej podstawe do naktadania na osoby korzystajgce
z cmentarza opfat bedacych $wiadczeniami publicznoprawnymi w drodze aktu prawa
miejscowego ponad te optaty, ktére mozliwe sg do ustalenia na podstawie ustawy
o cmentarzach (por. Wyrok NSA z dnia 20 wrzeénia 2024 r. sygn. Ill OSK 242/23, wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 22 lipca 2025 r., Il SA/OI 278/25, wyrok WSA w Olsztynie z dnia



3 pazdziernika 2024 r. sygn. akt 1| SA/OI 621/24, wyrok WSA w Warszawie sygn. akt VIII
SA/Wa 81/25). Reasumujac, organ gminy moze zatem ustalié tylko takie optaty, ktére sa
zwigzane z pochowaniem zwtok, a nie jakiekolwiek optaty zwigzane z prowadzeniem
cmentarza.

Przedmiotem zarzadzenia w sprawie ustalenia wysokosci opfat za ustugi na terenie
¢mentarzy, stanowigcego akt prawa miejscowego, nie moga byc optaty za wjazd na cmentarz
i korzystanie z cmentarza, optata za korzystanie z kaplicy na terenie cmentarza, optata za
zezwolenie na postawienie nagrobka lub wymiang na nowy, jak réwniez dodatkowa optata
za pochéwek w miejscu dotychczas optaconym, a takze inne optaty administracyjne
niezwigzane z pochowaniem zwiok.

Ponadto w ust. 15 § 2 zarzadzenia wprowadzona zostata regulacja, o nastepujacej
tresci: ,Dla opfat okreslonych w § 1i § 2 pkt 1-12 stosuje sie zwyzke w wysokoéci 50 % ceny
brutto, w przypadku gdy osoba zmarta nie byta zameldowana w dniu émierci na terenie
Gminy Miejskiej Ostroda”.

Z tredci tego przepisu, wynika, iz podwyisza sie optaty, o ktorych mowa w tym przepisie
w zaleznosci od tego, czyjego pochéwku one dotyczg.

W ten sposéb Gmina Miejska Ostréda wyraznie preferuje swoich zameldowanych
mieszkancdw, pobierajgc od nich optaty o potowe niisze niz przy pochéwku oséb
niezameldowanych na jej terenie. W kontekécie ustawy o cmentarzach, w szczegdlnoéci art.
10 tej ustawy, jedynym przewidzianym przez ustawodawce warunkiem przyjecia zwtok do
pochowania przez zarzadce cmentarza jest przedstawienie odpowiednich dokumentéw.
Ustawa okreéla réwniez krag oséb posiadajacych uprawnienie do dokonania pochéwku.

W mysl natomiast art. 1 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, zwana réwniez ustawg,
mieszkancy gminy tworzg z mocy prawa wspolnote samorzadowa. Za$é zgodnie z ust. 2
ilekro¢ w ustawie jest mowa o gminie, nalezy przez to rozumieé wspdlnote samorzadowa
oraz odpowiednie terytorium. Z kolei w mysl art. 6. ust. 1 ustawy, do zakresu dziatania
gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na
rzecz innych podmiotéw. Wskazaé nalezy réwniez, ze tres¢ art. 7 ust. 1 ustawy nie stanowi
podstawy do rdznicowania warunkéw korzystania z ustug cmentarnych na cmentarzu
komunalnym. Jakkolwiek bowiem w powyzszym przepisie ustawodawca postuguje sie
pojeciem ,potrzeb wspdlnoty", to z jego tresci nie wynika, obowigzek $wiadczenia ustug
cmentarnych jedynie w stosunku do zameldowanych mieszkacéw gminy. Z przepiséw
bowiem zawartych w ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych, prawo do pochéwku na
wybranym cmentarzu przystuguje kazdemu, czyli zaréwno osobom zameldowanym, jak
rowniez niezameldowanym, a zamieszkujgcych na terenie gminy oraz spoza terenu gminy,
na ktérej zlokalizowany jest cmentarz. W ocenie organu nadzoru, zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspdlnoty samorzadowe;j, biorgc za podstawe jedynie przepisy ustawy
0 samorzadzie gminnym, rdznicowanie wysokogci optaty za ustugi cmentarne zaleznie od
zameldowania mieszkancéw, czy brak jego zameldowania w tej gminie, prowadzi do
nierownego traktowania.



W tym miejscu nalezy wskazaé, ze mieszkaricem gminy jest osoba fizyczna przebywajgca na
terytorium gminy z zamiarem statego pobytu. Statego zamieszkania danej osoby
w okreslonym miejscu nie ocenia sie wyfgcznie wedtug jej zameldowania na pobyt staty, lecz
na podstawie faktéw $wiadczacych o jej statym przebywaniu w tej miejscowosci. Brak
zameldowania nie pozbawia osoby stale zamieszkujgcej w gminie statusu czfonka wspoinoty
gminnej. Wspdlnote samorzadowy tworzg osoby stale zamieszkujagce w gminie. Brak
formalnego zameldowania nie pozbawia statusu cztonka wspdlnoty gminnej ani zwigzanych
z tym faktem praw i obowigzkéw. Jednostka samorzgdu nie moze réznicowaé swoich statych
mieszkancoéw na tych zameldowanych i tych, ktérzy nie majg tego przymiotu (wyrok NSA
z dnia 2 lipca 2014 r., 1 OSK 1054/14).
W sSwietle obowigzujgcych przepiséw gmina zobowigzana jest do zagwarantowania prawa do
pochowania na zarzadzanym przez nig cmentarzu kazdego zmartego, ktérego bliscy zgtosza
taki zamiar pochowania na konkretnym cmentarzu. Ustawodawca nie formutuje
W przepisach ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, ani w innych przepisach
odnoszacych sie do prawa do pochéwku, dodatkowych kryteriow istotnych do stwierdzenia
dysponowania prawem do pochowaniu na ¢mentarzach komunalnych, w tym kryteriéw
dotyczacych miejsca zamieszkania uprawnionych. Uzna¢ zatem nalezy, ze ustawodawca
okreslit jeden warunek przyjecia zwiok do pochowania przez zarzgdce cmentarza -
przedstawienie odpowiednich dokumentéw.
Zgodnie bowiem z art. 8 ust. 1 o cmentarzach i chowaniu zmartych, przyjecie zwtok do
pochowania na cmentarz nastepuje po przedstawieniu dokumentéw okreslonych w art, 11
ust. 4b i 9.
Majac na uwadze powyisze, w ocenie organu nadzoru nie ma podstaw do ustalenia
wyzszych opfat, jak wynika to z kwestionowanego ust. 15 § 2 zarzadzenia, w przypadku
zmartego niezameldowanego w dniu ¢émierci na terenie Gminy Miejskiej Ostréda.

Nalezy réwniez nadmieni¢, iz skoro ustawodawca nie wprowadza uprzywilejowania
W wyborze miejsca pochéwku oscbom zamieszkatym, czy tez zameldowanym na terenie
gminy (lub innej jednostki terytorialnej), na ktorej zlokalizowany jest cmentarz komunalny
i uprawnienia do stosowania na tej podstawie réznych optat, dziatanie takie podlega¢ moze
réwniez ocenie w kontekscie ewentualnego naruszenia ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw.

Analiza tresci zarzgdzenia Burmistrza Miasta Ostroda, o ktérym mowa na wstepie
wykazata réwniez, iz w regulacji zawarte] w § 2 ust. 14, powotano w sformutowanie
»8 2 pkt 1-12”, w sytuacji gdy we wprowadzonej regulacji mozna méwié o ust. 1-12.
Powyzsze prowadzi, w ocenie organu nadzoru, do naruszenia konstytucyjnej zasady
demokratycznego paristwa prawnego, zasady pewnosci prawa, ktéra wiaze sie z postulatem
czytelnosci i stabilnosci przepiséw prawnych, znajdujacej odzwierciedlenie w art. 2
Konstytucji RP. Zasada ta, w szczegdlnosci Oznaczajgca jasnos¢ obowigzujacych przepiséw,
znajduje potwierdzenie w przepisach rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”, zgodnie z ktSrymi, przepisy



ustawy redaguje sie tak, aby doktadnie i w sposéb zrozumiaty dla adresatéow zawartych
W nich norm wyrazaty intencje prawodawcy - § 6. W s$wietle § 57 zatacznika do ww.
rozporzadzenia:

artykut oznacza sie skrétem "art." i cyframi arabskimi z kropka, z zachowaniem ciggtosci
numeracji artykutéw w obrebie catej ustawy, a przy powolywaniu - skrétem "art." bez
wzgledu na liczbe i przypadek oraz cyframi arabskimi bez kropki; w ustawie wprowadzajgcej
ustawe okreslang jako "kodeks" numer artykutu mozna oznaczy¢ cyframi rzymskimi (ust.1);
Ustep oznacza sie cyframi arabskimi z kropka bez nawiasu, z zachowaniem ciggtosci
numeracji w obrebie danego artykutu, a przy powotywaniu - skrétem "ust." bez wzgledu na
liczbe i przypadek oraz cyframi arabskimi bez kropki (ust.2);
Punkt oznacza sig cyframi arabskimi z nawiasem z prawej strony, z zachowaniem ciggtoéci
numeracji w obrebie danego artykutu albo ustepu, a przy powotywaniu - skrétem "pkt" bez
wzgledu na liczbe i przypadek oraz cyframi arabskimi bez nawiasu. Kazdy punkt koriczy sie
srednikiem, a ostatni kropka, chyba ze wyliczenie koriczy sig czgscig wspding odnoszacy sie
do wszystkich punktéw. W takim przypadku kropke stawia sie po czesci wspdlnej, a kazdy
punkt, z wyjatkiem ostatniego, koriczy sie przecinkiem (ust. 3). Stosownie do § 143 ww.
rozporzadzenia powyisze regulacje majg zastosowanie do projektéw aktéw prawa
miejscowego. Podkreslié nalezy, iz konstytucyjng zasade demokratycznego panstwa
prawnego, zasade pewnosci prawa, ktéra wigze sie z postulatem czytelnodci i stabilnogci
przepisow prawnych, oznacza w szczeg6lnosci jasnos¢ obowiazujgcych przepiséw.

Niezbgedne zatem stato sie podjecie dziatan nadzorczych celem wyeliminowania
przedmiotowego fragmentu regulacji zawartej w § 2 ust. 14 zarzadzenia, o ktérym mowa
W sentencji rozstrzygniecia nadzorczego z obrotu prawnego.

Z powyiszych wyzej przyczyn, zarzadzenie, o ktérym mowa na wstepie, nie moze
stanowi¢, w catosci obowigzujacego prawa. Majac na uwadze powyzsze nalezato orzec jak
W sentenc;ji.

Jednoczesnie nalezy nadmienic, iz w ust. 8, ust. 91 10 § 2 zarzgdzenia, odwotano sie
odpowiednio do pkt 7 i § 2 pkt 1, zamiast w ocenie organu nadzoru do ustepéw ust.
7 i ust. 1.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje prawo wniesienia, za posrednictwem
Wojewody Warmirisko-Mazurskiego, skargi do Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie w terminie 30 dniod daty jego doreczenia.

wz. Wojewody Warmirisko-Mazurskiego
Mateusz Szauer
| Wicewojewoda Warmirisko-Mazurski
/podpis elektroniczny/

Otrzymuja:

Burmistrz Miasta Ostroda
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