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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91ust.1 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U.z2021r. poz. 1372 ze zm.)

orzekam

niewainos¢ § 1 w zakresie zwrotu: ,i okresla zasady zwrotu poniesionych wydatkéw na pokrycie
kosztéw pogrzebu”, § 2 ust. 1, § 3 ust. 1 w zakresie zwrotu: ,,a w razie braku mozliwoéci ustalenia
wyznania zmartego, pogrzebu dokonuje sie zgodnie zmiejscowymi zwyczajami”, §4 pkt9
w zakresie zwrotu: ,oraz miejscowym zwyczajem”, §5 ust.1i 3, §6, § 7 oraz § 10 w zakresie
zwrotu: ,pouplywie 14 dni od dnia ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Wielkopolskiego” uchwaty nr XXXIll/214/2021 Rady Gminy Perzéw z dnia 7 grudnia 2021r.
w sprawie zasad sprawienia pogrzebu oraz zwrotu kosztéw pogrzebu realizowanego przez Gmine
Perzéw, atakie tytutu przedmiotowej uchwaty w zakresie zwrotu: ,oraz zwrotu kosztéw
pogrzebu” — ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

W dniu 7 grudnia 2021 r. Rada Gminy Perzéw podjeta uchwate nr XXXi11/214/2021 w sprawie
zasad sprawienia pogrzebu oraz zwrotu kosztéw pogrzebu realizowanego przez Gmine Perzéw,
. 2zwanejdalej ,uchwaty”. ‘

Uchwate podjeto na podstawie: ,art. 18 ust.2 pkt.15 ustawy zdnia 8 marca 1990 .
o] samorzadzie gminnym ( t.j. Dz. U. 22021 r.; poz. 1372 ze zm.) w zw. z art. 17 ust. 1 pkt.15, art. 36
pkt.2 lit.f , art. 44 oraz art. 96 ust.4 ustawy zdnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej
(t.j. Dz. U. 22020 r.; poz. 1876 ze zm. )".

Uchwata zostata doreczona Wojewodzie Wielkopolskiemu w dniu 10 grudnia 22021 r.

Dokonujac oceny zgodnosci z prawem przedmiotowej uchwaty, organ nadzoru stwierdzit,
co nastepuje:

Zgodnie zart.17 ust.1 pkt15 ustawy zdnia 12 marca 2004 r. opomocy spotecznej
(Dz. U. 22021 r. poz. 2268 ze zm.), do zadan wiasnych gminy o charakterze obowigzkowym nalezy
sprawienie pogrzebu, w tym osobom bezdomnym. W mys| art. 44 ustawy o pomocy spofeczne;j,
sprawienie pogrzebu odbywa si¢ w sposéb ustalony przez gmine, zgodnie z wyznaniem zmartego.
Przepis ten w powigzaniu z art. 18 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
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(Dz. U.z2021 r. poz. 1372 ze zm.), okreslajgcym domniemanie kompetencji rady gminy, stanowi
podstawe dla organu stanowigcego gminy do podjecia uchwaty w zakresie sposobu sprawienia
pogrzebu przez te jednostke samorzadu terytorialnego (zob. wyrok NSA z dnia 30 czerwca 2016 r.
sygn. akt | OSK 571/16).

Ustawa zdnia 31 stycznia 1959 r. ocmentarzach ichowaniu zmartych (Dz. U.z2020 r.
poz. 1947) okresla podmioty, ktérym przystuguje prawo chowania zmartego, atakie konkretne
obowigzki wtym zakresie cigzace na okreslonego rodzaju podmiotach publicznych. W mysl
art. 10 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych: ,Prawo pochowania zwiok ludzkich
ma najblizsza pozostata rodzina osoby zmartej, a mianowicie: 1) pozostaly matzonek(ka); 2) krewni
zstepni; 3) krewni wstepni; 4) krewni boczni do 4 stopnia pokrewieristwa; 5) powinowaci w linii
prostej do 1stopnia. Prawo pochowania zwltok oséb wojskowych zmartych wczynnej stuzbie
wojskowe] przystuguje wiasciwym organom wojskowym w my$l przepiséw wojskowych. Prawo
pochowania zwtok 0s6éb zastuzonych wobec Panistwa ispoteczeristwa przystuguje organom
parstwowym, instytucjom iorganizaciom spofecznym. Prawo pochowania zwiok przystuguje
réwniez osobom, ktére do tego dobrowolnie sie zobowigzg”. Na podstawie art.10 ust.2
przywotanej wyzej ustawy: ,Zwioki niepochowane przez podmioty wymienione w ust. 1 moga by¢
przekazane do celéw dydaktycznych i naukowych uczelni medycznej lub innej uczelni prowadzgcej
dziatalno$¢ dydaktyczng i naukowq w zakresie nauk medycznych lub federacji podmiotéw systemu
szkolnictwa wyiszego inauki prowadzacej dziatalno$¢ naukowq w zakresie nauk medycznych.
Decyzje w sprawie przekazania zwtok wydaje, na wniosek uczelni lub federacji, wiasciwy starosta”.
W mysl art. 10 ust. 3 ustawy o cmentarzach ichowaniu zmartych, ,Zwtoki niepochowane przez
podmioty, o ktérych mowa w ust. 1, albo nieprzekazane uczelni lub federacji podmiotéw systemu
szkolnictwa wyzszego inauki sg chowane przez gmine wiasciwg ze wzgledu na miejsce zgonu,
aw przypadku oséb pozbawionych wolnosci zmartych w zaktadach karnych lub aresztach
$ledczych - przez dany zaktad karny lub areszt $ledczy, z wyjatkiem zwtok oséb, ktére uwolnity sie
z zaktadu karnego lub aresztu $ledczego, oraz oséb, ktdére przebywaty poza terenem zakfadu
karnego lub aresztu $ledczego, w szczegdlnosci w trakcie korzystania zzezwolenia na czasowe
opuszczenie tego zaktadu lub aresztu bez dozoru lub asysty funkcjonariusza Stuzby Wieziennej”.
Powyiszy obowigzek pochowania zwtok, nie wyklucza zadania zwrotu kosztdw na podstawie
innych ustaw (art. 10 ust. 4 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych).

Ustawodawca okreslajgc wart. 44 ustawy opomocy spotecznej materie podlegajaca
uregulowaniu w drodze uchwaly przez rade gminy wyznaczyt jednoczesnie granice tego
upowaznienia. Podejmujac uchwate na podstawie ww. przepisu, rada gminy obowigzana jest
okresli¢ jedynie sposéb sprawienia pogrzebu. Nalezy réwniez podkresli¢, ze ,sposéb” to okreslona
metoda,'forma wykonania czego$, algorytm zrobienia czego$, rozwiazania jakiego$ problemu.
,Przezustawowy nakaz ustalenia przez gmine sposobu sprawienia pogrzebu nalezy zatem
rozumie¢ powinnosc okreslenia pewnych ogdlnych wytycznych, ewentualnie zespotu zasad, regut
wskazujacych na tryb, forme, metode danego postepowania, w tym przypadku odnoszacych sie
do sprawienia samej czynnosci pogrzebu, askierowanych do jednostki organizacyjnej gminy”
~wyrok NSA zdnia 30 czerwca 2016 r., sygn. akt | OSK 258/16. Zatem w $wietle art. 44 ustawy
o pomocy spotecznej, rada gminy powinna okresli¢, w sposdb nienasuwajacy watpliwosci, katalog
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czynnosci pogrzebowych, ktére bedg wykonywane wramach realizacji ustawowego obowigzku
sprawienia pochéwku.

Tymczasem w tytule uchwaty wskazano, ze okresla ona zasady zwrotu wydatkéw na pokrycie
kosztéw pogrzebu, a w uchwale w § 1 okreélono, ze: ,Ustala sie zasady sprawienia pogrzebu przez
Gmine Perzow, zwang dalej Gming iokresla zasady zwrotu poniesionych wydatkéw na pokrycie
kosztéow pogrzebu”. Zdaniem organu nadzoru unormowania dotyczace zwrotu wskazanych
kosztéw nie mieszcza sie wramach upowainienia ustawowego okreslonego w art. 44 ustawy
o pomocy spotecznej, poniewaz wskazana delegacja ustawowa dotyczy tylko ustanowienia zasad
sprawowania pogrzebu, a nie ustalania zasad zwrotu kosztéw poniesionych przez gmine ztego
tytutu,

Ponadto w§2 ust.1 zapisano: ,Gmina Perzéw sprawia pogrzeb osobom zmarlym
zamieszkatym lub przebywajgcym w chwili zgonu na terenie gminy Perzéw w przypadku braku
innych osdb lub podmiotéw, o ktérych mowa wart. 10 ust. 1 iust. 2 ustawy zdnia 31 stycznia
1959 roku o cmentarzach i chowaniu zmartych”.

W ocenie organu nadzoru rada nie jest ,uprawniona do okreslenia kregu oséb, ktérym
przystuguje prawo pochéwku przez gmine iregulowania przypadkéw, kiedy gmina zobowigzana
jest do sprawienia pogrzebu” —wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim zdnia 5 kwietnia 2018 r.,
sygn. akt Il SA/Go 95/18. Kwestia ta zostala bowiem uregulowana przez ustawodawce w art. 10
ust. 3 ustawy ocmentarzach ichowaniu zmartych. Skoro zatem te kwestie uregulowat juz
ustawodaweca to oznacza, ze rada przekroczyla zakres przyznanej jej kompetencji.

W§3 ust.1 zdaniu drugim uchwaly Rada Gminy Perzéw postanowita, ze: ,Pogrzeb
sprawiany jest zgo'dnie z'wyznaniem zmartego, a wrazie braku mozliwosci ustalenia wyznania
zmartego, pogrzebu dokonuje sie zgodnie zmiejscowymi zWyczajami”. Zkolei stosownie
do §4 pkt9 uchwaly, sprawienie pogrzebu obejmuje ,inne czynnosci zwigzane ze sprawieniem
pogrzebu wynikajgce zokohcznosm zgodnle zwyznamem zmartego, prawem oraz mxejscowym
zwyczajem

W ocenie organu nadzoru, powyisze postanowienia uchwaty, w zakresie odwotania
do ,,mlejscowych zwyczajow”, wkraczajq w sposéb niedopuszczalny w materie juz uregulowang
przepisem art. 44 ustawy, a nadto modyfikujg tres¢ tego przepisu, z ktérego wynika, ze sprawienie
pogrzebu odbywa sie w sposdb ustalony przez gmine, zgodnie z wyznaniem zmartego. Oczywiscie
sprawiajac pogrzeb gmina respektu;e takze bezwyznaniowos¢ osoby zmartej.

Réwniez za naruszajace wsposob istotny prawo nalezy uznac przepis §5 ust 1 uchwafy
zgodnie zktérym: ,Zapfaty za sprawienie pogrzebu dokonuje sie na podstawie faktury
wystawionej przez podmiot, ktdremu pochéwek zostat zlecony oraz rachunku lub pokwitowania
za postuge duszpasterska i inne opftaty za ustugi pogrzebowe do kwoty okreslonej w ust. 3”,

Zdaniem organu nadzoru sposobu dokumentowania kosztéw sprawienia pogrzebu w zadnej
mierze nie moZna bowiem utozsamiaé ze sposobem sprawienia pogrzebu. W swietle powyzszego
nalezy stwierdzi¢, iz cytowany zapis uchwaty zostat wprowadzony bez podstawy prawnej.
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W §5 ust.3 wuchwaly zapisano: ,Koszty sprawienia pogrzebu nie moga
przekroczy¢ wysokosci zasitku pogrzebowego okreslonego w ustawie z dnia 17 grudnia 1998
roku oemeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (t.j. Dz.U.z2021 r.;
poz. 291 ze zm.) obowigzujacego w dniu pogrzebu”. Z kolei w § 6 uchwaty uregulowano zasady
zwrotu wydatkéw poniesionych na sprawowanie pogrzebu, natomiast w § 7 uchwaty ustanowiono
przestanki odstgpienia od igdania zwrotu w calosci lub czesci wydatkdw na pokrycie kosztéw
pogrzebu przez spadkobiercéw oraz roztozenia ptatnosci na raty.

Zamieszczajac w przedmiotowej uchwale powyisze postanowienia, rada przekroczyta zakres
przyznanych jej kompetencji. Kwestia zwrotu wydatkdw poniesionych przez gmine na sprawienie
pogrzebu zostata bowiem wyczerpujaco uregulowana w art.96 ust.3 ustawy o pomocy
spotecznej, ktory okresla zjakich Zrédet, gmina organizujgca pogrzeb, moze uzyskaC zwrot
wydanych na ten cel srodkéw (,W przypadku pokrycia kosztdw pogrzebu przez gmine poniesione
wydatki podlegaja zwrotowi z masy spadkowej, jezeli po osobie zmartej nie przystuguje zasitek
pogrzebowy”). Przepis ten ma charakter bezwzglednie wigiacy, co oznacza, ze rada gminy
nie jest uprawniona do okreslania sposobu dochodzenia zwrotu kosztéw sprawionego pogrzebu.
W konsekwencji uznac nalezy, ze rada gminy nie ma ustawowego upowaznienia do regulowania
kwestii zwigzanych ze zwrotem kosztéw pogrzebu w uchwale {por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia
9 sierpnia 2018 r., sygn. akt IV SA/GI 523/18).

Organ nadzoru podkresla, iz regulacja art. 96 ust. 4 ustawy o pomocy spotecznej wskazuje,
ze z zakresu wydatkéw za $wiadczenia z pomocy spotecznej, ktérych zwrot rada gminy moze
okresli¢ wdrodze uchwaly, ustawodawca wylaczyt pokrycie kosztéw pogrzebu, przenoszac
regulacje tej materii do art. 96 ust. 3 ww. ustawy, a ten nie upowaznia rady gminy do rozstrzygania
o kwestii zwrotu wydatkéw za sprawienie pogrzebu. Z przytoczonych w podstawie ocenianej
uchwaly oraz w niniejszym rozstrzygnieciu przepiséw ustawy o pomocy spotecznej oraz ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmarlych nie wynika réwniez uprawnienie rady gminy do limitowania
wysokosci wydatkdw wiazacych sie z obowiazkiem pochowania zwtok przez gmine.

W § 10 uchwaty okreslono, ii: ,Uchwata wchodzi wiycie po uptywie 14 dni od dnia
ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Wielkopolskiego”.

, W ocenie organu nadzoru cytowany przepis uchwaly narusza w istotnym stopniu art. 13
ustawy zdnia 20 lipca 2000 r. oogfaszaniu aktéw normatywnych iniektérych innych aktéw
prawnych (Dz.U.z2019r. poz. 1461), zwanej dalej: ,ustawg o oglaszaniu aktéow”. W powotanym
przepisie art. 13 ustawy ooglaszaniu aktéw zawarty zostal zamkniety katalog aktéw
normatywnych ogtaszanych w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Zgodnie z dyspozycjg
ustawodawty: »W wojewddzkim dzienniku urzedowym ogtasza sie: {...) 2) akty prawa miejscowego
stanowione przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, wtym statuty
wojewddztwa, powiatu igminy;‘ (...) 10) inne akty prawne, informacje, komunikaty,
obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak stanowig przepisy szczegdlne”. W $wietle postanowien
art.13 pkt2 i pkt10 wustawy o ogfaszaniu aktdw, ogloszenie badanej uchwaly
w wojewddzkim dzienniku urzedowym bytoby uzasadnione, oile obowigzek publikacji wynikatby
z przepisu szczegdlnego (pkt 10), albo uchwata stanowitaby akt prawa miejscowego (pkt 2).
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Zdaniem organu nadzoru charakter przedmiotowej uchwaty nie pozwala przyjgé, ze stanowi
ona akt prawa miejscowego. Wyjasni¢ nalezy, iz brak jest legalnej definicji aktu prawa
miejscowego. Ustawodawca konstytucyjny zalicza je do Zrédet powszechnie obowigzujgcego
prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dziatania organdéw, ktdre je ustanowily, stosownie
do art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zdnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.Nr78,
poz. 483 ze zm.). Z przepisu art. 94 Konstytucji RP wynika, iz akt prawa miejscowego obowigzujgcy
na obszarze dziatania organu samorzadu terytorialnego moze by¢ ustanowiony przez ten organ
jedynie ,na podstawie iw granicach upowaznien zawartych w ustawie”. Regufa ta znajduje
odzwierciedlenie w zapisie art.40 ust.1 ustawy osamorzadzie gminnym: ,Na podstawie
upowainien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktéw prawa miejscowego
obowigzujacych na obszarze gminy”.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych ugruntowane jest stanowisko, iz akt prawa
miejscowego to taki akt, ktéry zawiera co najmniej jedng norme o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym (por. wyrok NSA zdnia 18 lipca 2006 r., sygn. akt 1 OSK 669/06). Charakter
generalny majg te normy, ktére odnosza sie do pewnej kategorii potencjainych adresatéw, a nie
do indywidualnie oznaczonego podmiotu. Abstrakcyjno$¢ normy wyraza sie natomiast wtym,
ze zakazywanie, nakazywanie badZ uprawnienie ma mie¢ miejsce w pewnych powtarzalnych
okolicznosciach, a nie w konkretnej sprawie. Tym samym normy te mogg zosta¢ wykorzystane
w hieograniczonej liczbie przypadkdw (porﬁ wyrok WSA w Poznaniu zdnia 10 wrzesnia 2008 r.,
sygn. akt IV SA/Po 256/08; wyrok WSA w Krakowie zdnia 21 lutego 2011 r., sygn. akt Il SA/Kr
1453/10, wyrok WSA w Krakowie zdnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt Il SA/Kr 1686/11).
W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wskazuje sie réwniez, ie akt prawa miejscowego
powinien mie¢ charakter zewnetrzny, regulowa¢ prawa i obowiazki podmiotéw znajdujgcych sie
na zewnatrz administracji (por. wyrok NSA zdnia 3 lipca 2008 r., sygn. akt I OSK 530/08).
Powyiszego charakteru nie posiadajg normy ocenianej uchwaty. Uchwata skierowana jest bowiem
wytacznie do podmiotu pozostajacego w strukturach organizacyjnych Gminy, tj. Gminnego
Osrodka Pomocy Spotfecznej w Perzowie, a przepisy w niej zawarte oddziatuja na sfere dziatania
tego podmiotu. Uchwata jest wigc wytacznie aktem prawa wewnetrznego.

Wskazane w'podstaWie prawnej uchwaty regulacje takie nie pozwalajg na przyjecie,
7e mozna uznaé ja za akt prawa miejscowego. Ani przepisy ustawy o samorzadzie gminnym,
ktére majg charakter ustrojowy, ani art.44 ustawy o pomocy spotecznej, ktéry ma charakter
materialnoprawny, nie moga stanowi¢ podstawy prawnej (upowaznienia ustawowego)
aktu prawa miejscowego. Powyisze stanowisko znajduje potwierdzenie w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym (por. wyrok NSA z dnia 30 czerwca 2016 r., sygn. akt | OSK 258/16).

Skoro wigc uchwata nie jest aktem prawa miejscowego, atakze brak jest przepisu
szczegOlnego przewidujgcego jej publikacje, to na gruncie obowiazujgcych przepiséw prawa,
brak jest podstaw prawnych do jej ogtoszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Organ nadzoru zwraca rownoczesnie uwage na wyrok WSA w Poznaniu z dnia 2 sierpnia

2018 r. (sygn.akt Il SA/Po 228/18), wktérym stwierdzono: ,W orzecznictwie sadéw
administracyjnych wyraZnie rozréznia sie sytuacje, w ktdrej rada gminy podejmuje akt prawa
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miejscowego nadajagc muinny charakter inie przewidujgc w zwiazku ztym obowigzku jego
publikacji w wojewdédzkim dzienniku urzedowym, od sytuacji, gdy rada gminy bezpodstawnie
nadaje walor aktu prawa miejscowego uchwale, ktdra nie spetnia wymogoéw odnoszonych do tego
rodzaju aktow, hakazujac jej publikacje w organie promulgacyjnym i okreslajac termin wejscia jej
w zycie wiasciwy dla aktéw prawa miejscowego. W pierwszym przypadku akt prawa miejscowego
nie wchodzi do obrotu prawnego ze wzgledu na niespetnienie warunku publikacji, w drugim za$
pozostaje skuteczny, przy czym nie jako akt powszechnie obowigzujacy, ale jako akt prawny innego
rodzaju, np. akt wewnetrzny (...), ktory obowigzuje od dnia jego podjecia. Majac na uwadze
powyisze, wocenie Sadu w niniejszym skiadzie wystarczajagcym bylo stwierdzenie niewaznosci
zaskarzonej uchwaly jedynie w tej czedci, ktéra wskazywata na prawotworczy charakter uchwaly,
tj. co do jej § 4, stanowigcym, ze: »Uchwata wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogtoszenia
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Wielkopolskiego«”. W cytowanym orzeczeniu WSA
w Poznaniu powofat sie zkolei naanalogiczny poglad wyrazony przez NSA w wyroku zdnia
21 czerwca 2017 r. (sygn. akt | OSK 2677/15).

Majac powyisze na uwadze, uzasadnione jest stwierdzenie niewaznosci § 10 uchwaly
w zakresie zwrotu: ,po upfywie 14 dni od ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Wielkopolskiego”. ' '

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

W tym stanie rzeczy orzeczono jak w sentencji.
Pouczenie

1. Stwierdzenie niewaznosci uchwalty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym, wstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

2. Niniejsze rozstrzyghiecie nadzorcze moie by¢ zaskarione do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z powodu niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od daty jego
doreczenia, za posrednictwem Wojewody Wielkopolskiego.

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

Otrzymujag:
Rada Gminy Perzow
Wéjt Gminy Perzéw

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




