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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-1.4131.138.2026.AS
WOJEWODY ZACHODNIOPOMORSKIEGO

z dnia 5 maja 2026 1.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2025r.
poz. 1153, poz. 1436, z 2026 r. poz. 252)

stwierdzam niewazno$¢
- § 2 pkt 5 w zakresie wyrazow: ,,na okres 20 lat”;
- § 2 pkt 6;
- § 2 pkt 10;
- § 2 pkt 11 o tresci: ,,Optata przedtuzajaca prawo do niszy w kolumbarium po 20 latach.”;
- § 2 pkt 11 o tresci: ,,Pozostale optaty za:
- udostepnienie chtodni w celu przechowania zwlok,
- udostgpnienie sali pozegnan,
- rejestracj¢ danych w ksiegach cmentarnych oraz kazdy dodatkowy wpis do ksiegi,
- udostepnienie kaplicy na czas ceremonii,
- udostepnienie sali sekcyjnej.”;
- § 2 pkt 11 o tresci: ,,Optaty za jednorazowy wjazd na cmentarz: samochodem osobowym dla osob:
- posiadajacych orzeczenie o znacznym stopniu niepetnosprawnosci,
- posiadajace orzeczenie rownowazne o catkowitej niezdolnosci do pracy i samodzielnej egzystencji,
- posiadajacych karte parkingowa osoby niepetnosprawne;j,
- opiekunow towarzyszacych wyzej wymienionym osobom,
- ktore ukonczyty 75 lat,
- jednorazowy samochodem osobowym dla pozostatych osoéb,
- jednorazowy samochodem w celu realizacji prac kamieniarskich oraz dla zakladéw pogrzebowych,
- ryczatt miesigczny za wjazd dla zaktadow kamieniarskich i zaktadéw pogrzebowych.”;
-§4

zarzadzenia Nr 331/1095/26 Prezydenta Miasta Koszalin z dnia 27 marca 2026 r. w sprawie ustalenia optat
za korzystanie z cmentarza komunalnego w Koszalinie.
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Uzasadnienie

W dniu 27 marca 2026 r. Prezydent Miasta Koszalin wydat zarzadzenie Nr 331/1095/26 w sprawie ustalenia
oplat za korzystanie z cmentarza komunalnego w Koszalinie. Zarzadzenie zostato doreczone organowi nadzoru
w dniu 7 kwietnia 2026 .

W  podstawie prawnej] ww. zarzadzenia Prezydent Miasta Koszalin powotat art. 30 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym oraz § 1 uchwaly Nr XXX/484/2005 Rady Miejskiej w Koszalinie z dnia 24 listopada
2005 r. w sprawie powierzenia Prezydentowi Miasta Koszalina uprawnienia do ustalania optat za korzystanie
z cmentarza komunalnego oraz uchylenia uchwaty.

Powotlany art. 30 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym nie stanowi normy kompetencyjnej dla prezydenta
miasta do stanowienia aktéw prawnych, lecz odnosi si¢ do sfery wykonawczej jego dziatalnosci. Zgodnie z tym
przepisem bowiem wdojt wykonuje uchwaty rady gminy i zadania gminy okreslone przepisami prawa.

Uprawnienie prawotwoércze Prezydenta Miasta Koszalin w przedmiocie, ktérego dotyczy omawiane
zarzadzenie, tj. ustalenia optat za korzystanie z cmentarza komunalnego, wynika natomiast z przywolanej
w podstawie prawnej tego zarzadzenia uchwaty Rady Miejskiej w Koszalinie. W uchwale Nr XXX/484/2005
Rada Miejska w Koszalinie, dzialajac na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnejVprzekazata
Prezydentowi Miasta Koszalin swoje - wynikajace z art. 4 ust. 1 tej ustawy - uprawnienie do ustalenia cen
ioptat za korzystanie z gminnego obiektu uzytecznosci publicznej, jakim jest cmentarz komunalny
w Koszalinie, powierzajac mu ustalenie optat w zakresie wymienionym w § 1 uchwatly, tj.: 1) oplaty
za korzystanie z miejsca pochéwku, 2) oplaty za ponowienie prawa do grobu, 3) oplaty za rezerwacje miejsca
pochowku, 4) optaty za korzystanie z infrastruktury cmentarza, 5) oplaty za rejestracje w ksiegach
cmentarnych, 6) oplaty za wytyczenie grobu, prace budowlane oraz ich odbior, 7) optaty za wjazd na cmentarz.

Zaznaczenia jednak wymaga, ze w odniesieniu do obiektu uzytecznosci publicznej, jakim jest cmentarz
komunalny, zakres powyzszej kompetencji ograniczony jest regulacjami ustawy o cmentarzach i chowaniu
zmartych?. Ustawa o gospodarce komunalnej zawiera ogdlng regulacje pozwalajagcg na ustanowienie na jej
podstawie optat za korzystnie z komunalnych obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej, jednak znajduje
ona zastosowanie o tyle, oile inna ustawa nie okresli zakresu optat pobieranych na podstawie odrebnych
przepiséw. Takie odrgbne przepisy zawiera wlasnie ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych, stanowigca lex
specialis w stosunku do ustawy o gospodarce komunalnej. Dlatego tez, podstawy do nalozenia optat
za korzystanie z cmentarzy komunalnych nalezy doszukiwaé si¢ wart. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce
komunalnej w zwigzku z art. 7 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych grob nie moze by¢ uzyty do ponownego
chowania przed uplywem lat 20, za wyjatkiem grobow murowanych przeznaczonych do pomieszczenia zwtok
wiecej niz jednej osoby, atakze do chowania urn zawierajacych szczatki ludzkie powstate w wyniku
spopielenia zwlok. W mys$l natomiast ust. 2 tego przepisu po uptywie lat 20 ponowne uzycie grobu
do chowania nie moze nastapié, 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.
Ustawodawca dopuszcza takze zawieranie umow przedtuzajacych termin, przed uptywem ktérego nie wolno
uzy¢ grobu do ponownego pochowania.

W powotanych unormowaniach prawodawca przesadzit jednoznacznie, ze po pierwsze — jest mozliwe uzycie
grobu murowanego przeznaczonego do pochowania zwlok wigcej niz jednej osoby oraz grobu przeznaczonego
na urny zawierajace spopielone szczatki przed uptywem 20 lat, po drugie uprawnieni do tego rodzaju grobow
nie tylko nie muszg po uptywie 20 lat przedluza¢ tego prawa, ale takze uiszcza¢ ponownej optaty (tak Sad
Najwyzszy w wyroku z dnia 3 grudnia 2010 r., sygn. akt I CSK 66/10). Co przy tym istotne, w przypadku
grobow urnowych, inaczej niz w przypadku grobow przeznaczonych do pochowania zwtok, prawodawca
nie zroéznicowat tych grobéw na ziemne i murowane, wynika z tego zatem, ze zabronione jest wielokrotne
pobieranie optat za wszelkie groby urnowe.

W tym kontekScie, nie sposéb zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Prezydenta Miasta Koszalin, wyrazonym
w nadestanym w toku postgpowania nadzorczego piSmie zdnia 24 kwietnia 2026r., znak: GKS-I-
5.7045.21.2026.JP, ze art. 7 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych odnosi si¢ wytacznie do grobow

D Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2021 r., poz. 679).
D Ustawa z dnia 31 stycznia 1959 . o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2025 r. poz. 1590).
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murowanych, nie zas do kolumbariow, ktore w mysl art. 12 ust. 1 tej ustawy sg odrgbng formg pochowku
szczatkow pochodzacych ze spopielenia zwtok.

Zgodnie ze stownikowg definicja pojgcia ,,kolumbarium” jest to zbiorowy grobowiec w formie budowli lub
sali z niszami na urny®. Grobowiec za$ to duzy grob zrobiony z kamienia lub murowany.? A zatem, nawet
gdyby przyja¢ za shiszny poglad Prezydenta Miasta Koszalin (ktérego organ nadzoru nie podziela),
ze zastrzezenie z art. 7 ust. 3 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych dotyczy wytacznie grobow
murowanych, takze w aspekcie miejsc pochowku urn, to i tak ma ono zastosowanie w przypadku chowania urn
ze spopielonymi szczatkami w kolumbariach — jako obiektach budowlanych bedacych pewnego rodzaju
grobami murowanymi.

W $wietle powyzszego nie znajduje uzasadnienia wprowadzona w § 2 pkt 5 zarzadzenia Nr 331/1095/26
reguta, zgodnie zktoéra optaty za udostgpnienie miejsca pochowku w $cianie urnowej lub kolumbarium
wnoszone sg na okres 20 lat, a takze zadanie uiszczenia ponownej optaty za prawo do niszy w kolumbarium po
20 latach — jak wynika to z § 2 pkt 5 ww. zarzadzenia.

Z tych samych wzgledow za wadliwe uzna¢ trzeba rowniez postanowienia § 2 pkt6 ipkt 10
przedmiotowego aktu, w ktorych ustalone zostaty optaty za udostepnienie miejsca na dochowanie urny do
grobu tradycyjnego ziemnego lub murowanego (pkt5) oraz optata uzupeitniajaca do pelnych 20 lat przy
ponownym pochoéwku w $cianie urnowej lub kolumbarium (pkt 10). Niezgodne zprawem jest tez
zamieszczone w § 4 zarzadzenia zastrzezenie o pobieraniu oplaty przy kazdorazowym uzupelieniu grobu
tradycyjnego o urne.

Po pierwsze, wskaza¢ nalezy, ze optaty za udostgpnienie miejsca pochowku zostaly juz uregulowane
w § 2 pkt 1 (groby ziemne — na okres 20 lat), pkt3 (groby murowane) ipkt4 (miejsce pochowku urny
z prochami — bezterminowo) zarzadzenia Nr 331/1095/26. Sa to wiec optaty za udostepnienie stalego miejsca
do pochowania zwtlok lub ich spopielonych szczatkéw. Wraz z udostgpnieniem danej osobie fizycznej miejsca
na grob, osoba ta uzyskuje nie tylko prawo do pochowania zmartego, ale rowniez szereg innych uprawnien.
Samo wniesienie optaty za udostepnienie miejsca do pochdéwku, jako czeSci powierzchni ziemskiej
usytuowanej na terenie cmentarza komunalnego, nie tylko uprawnia do korzystania ztej czeSci obiektu
uzytecznos$ci publicznej w celu pochowania zwlok, ale rowniez do realizowania w tym miejscu czynnosci,
wtym dochowania urny do istniejacego, juz optaconego, grobu. Przykltadowo, dochowanie urny
do istniejacego grobu jest mozliwe w kazdym czasie, niezaleznie od daty ostatniego pochowku pierwszej
trumny, jednakze stanowi czynno$¢ w zakresie korzystania z wykupionego przez osobe fizyczng grobu
ziemnego na okres 20 lat lub miejsca na grob murowany albo miejsca w kolumbarium — bezterminowo. Zatem,
optata za dochowanie urny, nie stanowi optaty zwigzanej z pochowaniem zwlok, a jest dodatkowa optata,
wynikajacg z prowadzenia cmentarza.

Jak podkreslit Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie, w wyroku z dnia 22 lipca 2025 r., sygn. akt II
SA/Ol 278/25 Organ gminy moze zatem ustali¢ tylko takie oplaty, ktore sq zwigzane z pochowaniem zwlok,
a nie jakiekolwiek optaty zwigzane z prowadzeniem cmentarza, czy tez za kazde dochowanie do grobu juz
oplaconego na wskazany okres 20 lat®.

Zgodnie z orzecznictwem sadowoadministracyjnym organ gminy okreslajac optaty za Kkorzystanie
z cmentarza komunalnego moze ustali¢ wysokos¢ tylko tych optat, ktére zwigzane sg z pochowaniem zwlok,
anie jakichkolwiek optat zwigzanych zprowadzeniem cmentarza.® Ani bowiem  z tresci
art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej, ani zart. 7ustawy o cmentarzach nie mozna
wyinterpretowa¢ normy prawnej dajacej podstawe do naktadania na osoby korzystajace z cmentarza optat
bedacych $wiadczeniami publicznoprawnymi w drodze aktu prawa miejscowego ponad te oplaty, ktére
mozliwe sg do ustalenia tylko na podstawie ustawy o cmentarzach”. Zawarte w powolanych przepisach
uprawnienie organdow gminy do ustalania optat wynikajacych z zarzadzania (administrowania) gminnym
miejscem uzytecznosci publicznej, jakim jest cmentarz komunalny, ograniczone jest do oplaty za ustugi

3 Zob. Stownik jezyka polskiego PWN,

4 Wielki stownik jezyka polskiego,

9 Wyroki WSA w Olsztynie: z dnia 22 lipca 2025 r., sygn. akt I SA/O1 278/25 i z dnia 3 pazdziernika 2024 r., sygn. akt I1
SA/O1621/24.

9 Por. wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2011 r., sygn. akt Il GSK 1022/10.

D Por. wyrok: NSA z dnia 14 marca 2024 r., sygn. akt IIl OSK 1704/22, WSA w Gliwicach z dnia 2 lipca 2025 r., sygn.
akt IIT SA/GI 1093/24.
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komunalne zwigzane z korzystaniem z miejsca pochéwku, a wigc okreSlonego w umowie miejsca do grobu.
Optata z tego tytulu powinna by¢ zatem tak skalkulowana, aby obejmowata zar6wno miegjsce (co do wielko$ci)
pod okreslony rodzaj grobu, jak i koszty ponoszone przez administratora w zwiazku z jego utrzymaniem jako
czesei sktadowej cmentarza komunalnego (np. wywoéz $mieci, pobor wody).®

Jak wskazat bowiem Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu do wyroku z dnia 17 wrze$nia 2024 r.,
sygn. akt III OSK 357/23, Ustawa o gospodarce komunalnej pozwala na ustalenie cen ioptat za ustugi
komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow iurzqdzen uzytecznosci
publicznej jednostek samorzqdu terytorialnego, natomiast art. 7 u.c.c.z. reguluje zakres tych oplat zwigzanych
z funkcjonowaniem cmentarza. Gdyby przyjgé, Ze na podstawie ustawy o gospodarce komunalnej mozna
ustanawiac¢ inne jeszcze oplaty zwigzane z korzystaniem z cmentarza, wowczas art. 7 ust. 1-3 u.c.c.z. bytby
zbedny w zakresie, w jakim okresla dopuszczalnosé ustalania optat za uzycie grobu

W tym kontek$cie za niedopuszczalne uznaé trzeba roéwniez ustalenie wysoko$ci optat za udostepnienie
chtodni w celu przechowania zwlok, sali sekcyjnej, sali pozegnan, kaplicy na czas ceremonii, oplaty za
rejestracj¢ danych w ksiggach cmentarnych ikazdy dodatkowy wpis do ksiggi, atakze optat za wjazd
samochodem na teren cmentarza — ktorych wysokos¢ okreslit Prezydent Miasta Koszalin w § 2
pkt 11 zarzadzenia Nr 331/1095/26.

Organ nadzoru nie neguje faktu, Ze utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi spoczywa na
organach wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego, o czym stanowi wprost art. 2 ust. 1 ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmartych, a konsekwencja tego jest obowiazek zapewnienia dostgpnosci stosownej
infrastruktury. Jednakze, ustalenie wysokosci oplat za jej udostgpnienie, w tym za wjazd na teren cmentarza,
korzystanie z obiektow znajdujacych si¢ na cmentarzu (kaplica, sala pozegnan, chtodnia) oraz za czynnosci
administracyjne zarzadcy cmentarza (wpis do ksiegi), nie moze by¢ uzasadnione wytacznie uznaniem, ze sg to
$wiadczenia nalezne za ustugi komunalne o charakterze uzyteczno$ci publicznej, bez uwzglednienia
omoOwionego powyzej ograniczenia kompetencji organu gminy do okreSlenia tylko optat zwigzanych
z korzystaniem z miejsca pochowku.

W tym stanie rzeczy, wobec istotnego naruszenia dyspozycji art. 4 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej
w zwiazku zart. 7 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych, konieczne iw pelni uzasadnione jest
stwierdzenie niewaznosci zarzadzenia Nr 331/1095/26 Prezydenta Miasta Koszalin z dnia 27 marca 2026 r.
w sprawie ustalenia optat za korzystanie z cmentarza komunalnego w Koszalinie, w zakresie wskazanym
na wstepie niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Informuje, Ze na rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Szczecinie. Skarge wnosi si¢ do Sadu za posrednictwem Wojewody Zachodniopomorskiego, w terminie
30 dni od dnia dorgczenia przedmiotowego rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Zachodniopomorskiego

Dawid Krystek
I Wicewojewoda Zachodniopomorski

9 Por wyrok WSA w Szczecinie z dnia 10 wrzesnia 2020 r., sygn. akt [ SA/Sz 552/20.
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