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WOJEWODA WIELKOPOLSKI
KN-1.4131.1.133.2021.10

Poznan, dnia 17 marca 2021 r.

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020

1. poz. 713 ze zm.)
orzekam

niewaznos¢ § 1 w zakresie zwrotu: "oraz zasady zwrotu kosztow poniesionych", § 2 ust. 1
w zakresie zwrotu: "osobom zmartym zamieszkujacym lub przebywajagcym na terenie Gminy
Gizaltki, w tym osobom bezdomnym,", § 2 ust. 2, § 4 ust. 4, § 5, § 6, § 7, § 8 w zakresie zwrotu:
"oraz Kierownikowi Gminnego Os$rodka Pomocy Spotecznej w Gizatkach" oraz § 10 w zakresie
zwrotu: "po uplywie 14 dni od ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Wielkopolskiego" uchwaty nr XXIII/167/2021 Rady Gminy Gizalki z dnia 11 lutego 2021 r.
w sprawie okreSlenia zasad sprawiania pogrzebu oraz zwrotu wydatkow na pokrycie kosztow
pogrzebu, a takze tytulu przedmiotowej uchwaty w zakresie zwrotu: "oraz zwrotu wydatkow
na pokrycie kosztow pogrzebu" - ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

W dniu 11 lutego 2021 r. Rada Gminy Gizatki podje¢ta uchwate nr XXIII/167/2021 w sprawie
okreslenia zasad sprawiania pogrzebu oraz zwrotu wydatkow na pokrycie kosztéw pogrzebu, zwane;j
dalej "uchwatg".

Uchwale podjeto na podstawie "art. 18 ust. 2 pkt. 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713 ze zm.) w zwiazku z art. 17 ust. 1 pkt. 15 oraz art.
44, art. 96 ust. 3 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2020 r. poz. 1876 ze
zm.)".

Uchwala zostata dor¢gczona Wojewodzie Wielkopolskiemu w dniu 17 lutego 2021 r.

Dokonujac oceny zgodnosci z prawem przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzil co
nastepuje:

Zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt 15 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U.
z 2020 r. poz. 1876 ze zm.), zwanej dalej ,,ustawa”, do zadan wiasnych gminy o charakterze
obowigzkowym nalezy sprawienie pogrzebu, w tym osobom bezdomnym. W mysl art. 44 ustawy,
sprawienie pogrzebu odbywa si¢ w sposob ustalony przez gming, zgodnie z wyznaniem zmartego.
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Przepis ten w powigzaniu z art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2020 r. poz. 713 ze zm.), zwanej dalej "ustawa o samorzadzie gminnym", okre$lajacym
domniemanie kompetencji rady gminy, stanowi podstawe dla organu stanowigcego gminy
do podjecia uchwaty w zakresie sposobu sprawienia pogrzebu przez t¢ jednostke samorzadu
terytorialnego (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 czerwca 2016 r. sygn. akt
1 OSK 571/16).

Ustawa z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1947)
okresla podmioty, ktorym przystuguje prawo chowania zmartego, a takze konkretne obowigzki w
tym zakresie cigzace na okreslonego rodzaju podmiotach publicznych. W mysl art. 10 ust. 1 ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmartych: ,,Prawo pochowania zwtok ludzkich ma najblizsza pozostata
rodzina osoby zmarlej, a mianowicie: 1) pozostaly matzonek(ka); 2) krewni zstgpni; 3) krewni
wstepni; 4) krewni boczni do 4 stopnia pokrewienstwa; 5) powinowaci w linii prostej do 1 stopnia.
Prawo pochowania zwlok oséb wojskowych zmarlych w czynnej stuzbie wojskowej przystuguje
wlasciwym organom wojskowym w mysl przepisow wojskowych. Prawo pochowania zwlok oséb
zastuzonych wobec Panstwa i spoleczenstwa przyshuguje organom panstwowym, instytucjom i
organizacjom spotecznym. Prawo pochowania zwlok przystuguje réwniez osobom, ktore do tego
dobrowolnie si¢ zobowigza”. Na podstawie art. 10 ust. 2 przywotanej wyzej ustawy: ,,Zwloki
niepochowane przez podmioty wymienione w ust. 1 mogg by¢ przekazane do celow dydaktycznych i
naukowych uczelni medycznej lub innej uczelni prowadzacej dziatalno§¢ dydaktyczng i naukowg w
zakresie nauk medycznych lub federacji podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego i1 nauki
prowadzacej dziatalno§¢ naukowa w zakresie nauk medycznych. Decyzje w sprawie przekazania
zwlok wydaje, na wniosek uczelni lub federacji, wtasciwy starosta.” W mysl art. 10 ust. 3 ustawy o
cmentarzach 1 chowaniu zmartych, "Zwtoki niepochowane przez podmioty, o ktérych mowa w ust. 1,
albo nieprzekazane uczelni lub federacji podmiotow systemu szkolnictwa wyzszego i1 nauki
sg chowane przez gmin¢ wlasciwg ze wzgledu na miejsce zgonu, a w przypadku os6b pozbawionych
wolnosci zmartych w zaktadach karnych lub aresztach $ledczych - przez dany zaktad karny lub areszt
sledczy, z wyjatkiem zwtok osob, ktore uwolnity si¢ z zaktadu karnego lub aresztu §ledczego, oraz
osoOb, ktore przebywaly poza terenem zakladu karnego lub aresztu §ledczego, w szczegodlnosci w
trakcie korzystania z zezwolenia na czasowe opuszczenie tego zaktadu lub aresztu bez dozoru lub
asysty funkcjonariusza Stuzby Wigziennej". Powyzszy obowiazek pochowania zwtok, nie wyklucza
zadania zwrotu kosztow na podstawie innych ustaw (art. 10 ust. 4 ustawy o cmentarzach
1 chowaniu zmartych).

Ustawodawca okreslajac w art. 44 ustawy materi¢ podlegajaca uregulowaniu w drodze uchwaty
przez rad¢e gminy wyznaczyt jednocze$nie granice tego upowaznienia. Podejmujac uchwale na
podstawie ww. przepisu, rada gminy obowigzana jest okresli¢ jedynie sposdb sprawienia pogrzebu.
Nalezy rowniez podkresli¢, ze ,,sposob” to okreslona metoda, forma wykonania czego$, algorytm
zrobienia czego$, rozwigzania jakiego$ problemu. "Przez ustawowy nakaz ustalenia przez gming
sposobu sprawienia pogrzebu nalezy zatem rozumie¢ powinno$¢ okreSlenia pewnych ogdlnych
wytycznych, ewentualnie zespotu zasad, regut wskazujacych na tryb, forme¢, metod¢ danego
postepowania, w tym przypadku odnoszacych si¢ do sprawienia samej czynnosci pogrzebu,
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a skierowanych do jednostki organizacyjnej gminy” — wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z
dnia 30 czerwca 2016 r., sygn. akt I OSK 258/16. Zatem w $wietle art. 44 ustawy rada gminy
powinna okresli¢ w sposdb nienasuwajacy watpliwosci katalog czynnosci pogrzebowych, ktore beda
wykonywane w ramach realizacji ustawowego obowiagzku sprawienia pochowku.

Tymczasem w tytule uchwaly wskazano, ze okresla ona zasady zwrotu wydatkow na pokrycie
kosztow pogrzebu, a w uchwale w § 1 okreslono, Zze: "Ustala si¢ zasady sprawiania pogrzebu oraz
zasady zwrotu kosztow poniesionych przez Gming Gizalki, zwigzanych ze sprawianiem pogrzebu".
Zdaniem organu nadzoru unormowania dotyczgce zwrotu wskazanych kosztow nie mieszczg si¢ w
ramach upowaznienia ustawowego okreslonego w art. 44 ustawy, poniewaz wskazana delegacja
ustawowa dotyczy tylko ustanowienia zasad sprawowania pogrzebu, a nie ustalania zasad zwrotu
kosztéw poniesionych przez gming z tego tytutu.

Ponadto w § 2 uchwaty Rada Gminy Gizatki uregulowala, iz: "Zadania wlasne Gminy polegajace
na sprawieniu pogrzebu osobom zmartym zamieszkujacym lub przebywajacym na terenie Gminy
Gizatki, w tym osobom bezdomnym, realizuje Gminny O$rodek Pomocy Spotecznej w Gizatkach"
(ust. 1). "Gmina jest zwolniona z obowigzku sprawienia pogrzebu wowczas, gdy znajdujg si¢ osoby
bliskie lub podmioty, ktore dobrowolnie zajmujg si¢ zorganizowaniem pochowku" (ust. 2). W ocenie
organu nadzoru rada nie jest "uprawniona do okreslenia kregu oséb, ktorym przyshuguje prawo
pochéwku przez gmine i regulowania przypadkow, kiedy gmina zobowigzana jest do sprawienia
pogrzebu" - wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 5
kwietnia 2018 r., sygn. akt II SA/Go 95/18. Kwestia ta zostala bowiem uregulowana przez
ustawodawce w art. 10 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Skoro zatem te kwesti¢
uregulowal juz ustawodawca to oznacza, ze rada przekroczyla zakres przyznanej jej kompetencji.
Rada nie jest rowniez uprawniona do wskazywania okolicznosci, w ktorych gmina jest zwolniona z
obowiazku sprawienia pogrzebu.

W § 4 ust. 4 uchwaty Rada Gminy Gizalki postanowita, ze: ,,W razie braku mozliwos$ci ustalenia
wyznania zmartego, pogrzebu dokonuje si¢ zgodnie z miejscowym zwyczajem". W ocenie organu
nadzoru powyzsze postanowienie uchwaly wkracza w sposob niedopuszczalny w materie juz
uregulowang przepisem art. 44 ustawy, a nadto modyfikuje tre$¢ tego przepisu,
z ktorego wynika, ze sprawienie pogrzebu odbywa si¢ w sposob ustalony przez gming, zgodnie
z wyznaniem zmarlego. Oczywiscie sprawiajac pogrzeb gmina respektuje takze bezwyznaniowosé
osoby zmarle;j.

Roéwniez za naruszajace w sposob istotny prawo nalezy uznaé przepisy § 5 uchwaly, traktujace o
dokumentowaniu kosztéw sprawienia pogrzebu. W mysl tych postanowien ,,Zaptaty za sprawienie
pogrzebu dokonuje si¢ na podstawie faktur, rachunkow wystawionych przez firme, ktorej pochowek
zostat zlecony po wykonaniu ustugi" (ust. 1). "Koszty sprawienia pogrzebu nie moga przekroczy¢
wysokosci zasitku pogrzebowego okreslonego w ustawie z dnia 17 grudnia 1998 roku o emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (tj. Dz. U. z 2020 r. poz. 53 ze zm.) obowigzujacego
w dniu pochowku" (ust. 2). Zdaniem organu nadzoru sposobu dokumentowania kosztow

sprawienia pogrzebu w zadnej mierze nie mozna bowiem utozsamia¢ ze sposobem sprawienia
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pogrzebu. W Swietle powyzszego nalezy stwierdzi¢, iz postanowienia § 5 uchwaly zostaly
wprowadzone bez podstawy prawne;.

Podobnie z przekroczeniem delegacji ustawowej uregulowano w § 6 uchwaty zasady zwrotu
wydatkéw poniesionych na sprawowanie pogrzebu oraz w § 7 uchwatly przestanki odstgpienia od
zadania zwrotu w calosci lub czesci wydatkdw na pokrycie kosztéw pogrzebu przez spadkobiercow.
Zamieszczajac w przedmiotowej uchwale kwestionowane postanowienia, rada przekroczyla zakres
przyznanych jej kompetencji. Kwestia zwrotu wydatkéw poniesionych przez gming na sprawienie
pogrzebu zostala bowiem wyczerpujaco uregulowana w art. 96 ust. 3 ustawy, ktory okresla z jakich
zrédel, gmina organizujagca pogrzeb, moze uzyska¢ zwrot wydanych na ten cel $rodkow ("W
przypadku pokrycia kosztow pogrzebu przez gming poniesione wydatki podlegaja zwrotowi z masy
spadkowej, jezeli po osobie zmartej nie przystuguje zasitek pogrzebowy"). Przepis ten ma charakter
bezwzglednie wigzacy, co oznacza, ze rada gminy nie jest uprawniona do okreslania sposobu
dochodzenia zwrotu kosztoéw sprawionego pogrzebu. W konsekwencji uzna¢ nalezy, ze rada gminy
nie ma ustawowego upowaznienia do regulowania kwestii zwigzanych ze zwrotem kosztow pogrzebu
w uchwale (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 9 sierpnia 2018
r., sygn. akt IV SA/Gl 523/18).

Organ nadzoru podkresla, iz regulacja art. 96 ust. 4 ustawy wskazuje, ze z zakresu $wiadczen z
pomocy spotecznej ustawodawca wylaczyt pokrycie kosztow pogrzebu, przenoszac regulacje tej
materii do art. 96 ust. 3 ustawy, a ten nie upowaznia rady gminy do rozstrzygania o kwestiach zwrotu
wydatkow za sprawianie pogrzebu.

Ponadto w § 8 uchwaly okreslono, iz: "Wykonanie uchwaly powierza si¢ Wojtowi Gminy Gizatki
oraz Kierownikowi Gminnego Os$rodka Pomocy Spotecznej w Gizatkach". W mysl art. 30 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym: "W9jt wykonuje uchwaty rady gminy i zadania gminy okreslone
przepisami prawa'. Przepis ten okresla wylaczng kompetencje wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
jako organu wykonawczego gminy do wykonywania uchwat rady. Tres¢ § 8 uchwaly w zakresie
powierzenia wykonania uchwaly Kierownikowi Gminnego O$rodka Pomocy Spolecznej w Gizatkach
nie maumocowania ustawowego (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Rzeszowie z dnia 10 wrzesnia 2019 r., sygn. akt II SA/Rz 750/19, wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2020 r., sygn. akt IV SA/Po 763/19).

W § 10 uchwaly okreslono, iz: "Uchwata wchodzi w Zycie po uplywie 14 dni od ogloszenia
w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Wielkopolskiego". W ocenie organu nadzoru
regulacja wyzej wskazanego § 10 uchwaty zostala wydana z istotnym naruszeniem prawa, tj. art. 13
ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461), dalej: ,,Ustawa o oglaszaniu aktow”. W powotanym
przepisie art. 13 Ustawy o oglaszaniu aktoéw zawarty zostal zamkniety katalog aktow normatywnych
oglaszanych w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Zgodnie z dyspozycja ustawodawcy: ,,W
wojewodzkim dzienniku urzedowym ogtlasza si¢: (...) 2) akty prawa miejscowego stanowione przez
sejmik wojewddztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewddztwa, powiatu i
gminy; (...) 10) inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak
stanowig przepisy szczeg6dlne”. W Swietle postanowien art. 13 pkt 2 i pkt 10 Ustawy o oglaszaniu
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aktéw, ogloszenie badanej uchwaty w wojewodzkim dzienniku urzgdowym bytoby uzasadnione, o ile
obowiazek publikacji wynikalby z przepisu szczegodlnego (pkt 10), albo uchwata stanowitaby akt
prawa miejscowego (pkt 2). Zdaniem organu nadzoru charakter przedmiotowej uchwaly nie
pozwala przyjaé, ze stanowi ona akt prawa miejscowego.

Wyjasni¢ nalezy, 1z brak jest legalnej definicji aktu prawa miejscowego. Ustawodawca
konstytucyjny zalicza je do zrodet powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na
obszarze dzialania organdw, ktore je ustanowity (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Z przepisu art. 94
Konstytucji RP wynika, iz akt prawa miejscowego obowigzujacy na obszarze dziatania organu
samorzadu terytorialnego moze by¢ ustanowiony przez ten organ jedynie ,,na podstawie
1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie”. Reguta ta znajduje odzwierciedlenie w zapisie art.
40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym: ,.Na podstawie upowaznien ustawowych gminie
przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy”.
W orzecznictwie sadéw administracyjnych ugruntowane jest stanowisko, iz akt prawa miejscowego
to taki akt, ktory zawiera co najmniej jedng norme¢ o charakterze generalnym
1 abstrakcyjnym (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 lipca 2006 r., sygn. akt I
OSK 669/06). Charakter generalny maja te normy, ktére odnosza si¢ do pewnej kategorii
potencjalnych adresatow, a nie do indywidualnie oznaczonego podmiotu. Abstrakcyjnos¢ normy
wyraza si¢ natomiast w tym, ze zakazywanie, nakazywanie badz uprawnienie ma mie¢ miejsce w
pewnych powtarzalnych okoliczno$ciach, a nie w konkretnej sprawie. Tym samym normy te moga
zosta¢ wykorzystane w nieograniczonej liczbie przypadkow (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z dnia 10 wrze$nia 2008 r., sygn. akt IV SA/Po 256/08; wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 21 lutego 2011 r., sygn. akt
IT SA/Kr 1453/10, wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 12 grudnia
2011 r., sygn. akt II SA/Kr 1686/11). W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym wskazuje si¢
rowniez, ze akt prawa miejscowego powinien mie¢ charakter zewnetrzny, regulowaé prawa
1 obowigzki podmiotow znajdujacych si¢ na zewnatrz administracji (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 3 lipca 2008 r., sygn. akt II OSK 530/08). Powyzszego charakteru nie
posiadaja normy ocenianej uchwaty. Uchwala skierowana jest bowiem wylacznie do podmiotu
pozostajacego w strukturach organizacyjnych Gminy, tj. Gminnego Osrodka Pomocy Spotecznej w
Gizalkach, a przepisy w niej zawarte oddzialujg na sfer¢ dziatania tego podmiotu. Uchwata jest wigc
wylacznie aktem prawa wewngtrznego. Wskazane w podstawie prawnej uchwaty regulacje takze nie
pozwalaja na przyjecie, ze mozna uzna¢ ja za akt prawa miejscowego. Ani przepisy ustawy o
samorzadzie gminnym, ktére maja charakter ustrojowy, ani art. 44 ustawy, ktéry ma charakter
materialnoprawny, nie moga stanowi¢ podstawy prawnej (upowaznienia ustawowego) aktu prawa
miejscowego. Powyzsze stanowisko jest ugruntowane w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym
(por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 czerwca 2016 r., sygn. akt I OSK
258/16). Skoro wigc uchwata nie jest aktem prawa miejscowego, a takze brak jest przepisu
szczegoOlnego przewidujacego jej publikacje, to na gruncie obowigzujacych przepisow prawa, brak
jest podstaw prawnych do jej ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzegdowym. Majac powyzsze na
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uwadze uzasadnione jest stwierdzenie niewaznosci § 10 w zakresie zwrotu: "po uptywie 14 dni od
ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Wielkopolskiego" ww. uchwaty.

Organ nadzoru podkresla, ze organy wiadzy publicznej powinny dziala¢ na podstawie i w granicach
prawa. Zatem przekroczenie kompetencji przez rad¢ gminy przy podejmowaniu uchwaty musi by¢
traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscig uchwaty w zakresie, w ktérym
przyznane kompetencje przekroczono.

W tym stanie rzeczy orzeczono jak w sentencji.

Pouczenie

1. Stwierdzenie niewaznosci uchwaly, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym, wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

2. Niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z powodu niezgodno$ci z prawem w terminie 30 dni od daty jego
doreczenia, za posrednictwem Wojewody Wielkopolskiego.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Michat Zielinski
(dokument podpisany elektronicznie)

Otrzymuja:
1. Rada Gminy Gizatki
2. Wojt Gminy Gizatki

al. Niepodlegtosci 16/18, 61-713 Poznan, tel. 61-854-14-51, fax. 61-854-18-36
www.poznan.uw.gov.pl, e-mail: nk@poznan.uw.gov.pl
www.obywatel.gov.pl, infolinia tel. 222 500 117
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