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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NP-111.4131.1.466.2023.7
WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO
z dnia 31 sierpnia 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40
ze zm.)

orzekam

niewazno$¢ uchwaty nr LVIII/474/2023 Rady Miejskiej Borku Wlkp. z dnia 3 sierpnia 2023 r. w sprawie
ustalenia zasad sprawienia pogrzebu przez Gming Borek Wielkopolski oraz okreslenia zasad zwrotu
poniesionych kosztow w czesci obejmujacej: § 1 w zakresie zwrotdw: ,,oraz okresla zasady zwrotu kosztow
poniesionych” i,zwigzanych ze sprawieniem pogrzebu”, § 6 - § 9 oraz § 12 w zakresie zwrotu: ,,po
uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Wielkopolskiego” - ze wzgledu
na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

W dniu 3 sierpnia 2023 r. Rada Miejska Borku Wilkp. podjeta uchwale nr LVIII/474/2023 w sprawie
ustalenia zasad sprawienia pogrzebu przez Gming Borek Wielkopolski oraz okreslenia zasad zwrotu
poniesionych kosztow, zwana dalej ,,uchwaly”.

Uchwate podjeto na podstawie ,.art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie
gminnym (Dz. U. 22023 r., poz. 40 z pézn. zm.) oraz art.17 ust.1 pkt 15, art.44, art.6 pkt 4 ustawy z dnia
12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej (Dz. U. z 2023 r. poz. 901 z p6zn. zm.)”.

Uchwata zostata dorgczona Wojewodzie Wielkopolskiemu w dniu 4 sierpnia 2023 r.

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

Zgodnie z zasadg wyrazong w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 .
(Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), zwanej dalej ,,Konstytucja RP”, organy wiladzy publicznej dziatajg na
podstawie 1w granicach prawa. Poprzez dzialanie na podstawie 1w granicach prawa w zakresie
podejmowania uchwal przez organy jednostek samorzadu terytorialnego rozumie¢ nalezy dziatanie zgodne
z przepisami regulujgcymi podstawy prawne podejmowania uchwal; przepisami prawa ustrojowego;
przepisami prawa materialnego oraz zgodne z przepisami regulujgcymi procedur¢ podejmowania uchwat
(por. wyrok WSA wtodzi z21 stycznia 2009 r., III SA/Ld 564/08; wyrok NSA oz. we Wroctawiu
z 20 kwietnia 1999 r., II SA/Wr 364/98; CBOSA).

W mysl art. 17 ust. 1 pkt 15 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U.z 2023 r.
poz. 901), zwanej dalej ,,u.p.s.”, do zadan wtasnych gminy o charakterze obowigzkowym nalezy sprawienie
pogrzebu, w tym osobom bezdomnym. Sprawienie pogrzebu odbywa si¢ w sposob ustalony przez gming,
zgodnie z wyznaniem zmarlego (art. 44 u.p.s.). W orzecznictwie wskazuje si¢, ze ww. przepis w powigzaniu
z art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40 ze zm.),
zwanej dalej ,,u.s.g.”, okreslajagcym domniemanie kompetencji rady gminy, stanowi podstawe dla organu
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stanowigcego gminy do podjecia uchwaly w zakresie sposobu sprawienia pogrzebu przez te jednostke
samorzadu terytorialnego (por. wyrok NSA z 30 czerwca 2016 r., I OSK 571/16; CBOSA).

Ustawa z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2023 r. poz. 887), zwana
dalej ,u.c.ch.z.”, okre§la 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 u.c.ch.z. ,,Prawo pochowania zwtok ludzkich ma najblizsza pozostata rodzina osoby
zmartej, 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 osob
wojskowych zmarlych w czynnej stuzbie wojskowej przystuguje wlasciwym organom wojskowym w mysl
przepisow wojskowych. Prawo pochowania zwtok o0sob zastluzonych wobec Panstwa i spoteczenstwa
przyshuguje organom panstwowym, instytucjom i organizacjom spotecznym. Prawo pochowania zwtlok
przystuguje réwniez osobom, ktére do tego dobrowolnie si¢ zobowigza”. Zwtloki niepochowane przez
podmioty wymienione w art. 10 ust. 1 u.c.ch.z. moga by¢ przekazane do celow dydaktycznych i naukowych
uczelni medycznej lub innej uczelni prowadzacej dziatalno$¢ dydaktyczna inaukowa w zakresie nauk
medycznych lub federacji podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego inauki prowadzacej dziatalno$¢
naukowa w zakresie nauk medycznych. Decyzje w sprawie przekazania zwlok wydaje, na wniosek uczelni
lub federacji, wlasciwy starosta (art. 10 ust. 2 u.c.ch.z.). Natomiast zwtoki niepochowane przez podmioty,
o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 u.c.ch.z., albo nieprzekazane uczelni lub federacji podmiotéw systemu
szkolnictwa wyzszego inauki sgchowane przez gming wlasciwa ze wzgledu na miejsce zgonu,
a w przypadku oséb pozbawionych wolno$ci zmartych w zaktadach karnych lub aresztach $ledczych - przez
dany zaktad karny lub areszt §ledczy, z wyjatkiem zwtok osob, ktére uwolnily si¢ z zaktadu karnego lub
aresztu $ledczego, oraz osob, ktore przebywaly poza terenem zakladu karnego lub aresztu $ledczego,
w szczegolnosci w trakcie korzystania z zezwolenia na czasowe opuszczenie tego zaktadu lub aresztu bez
dozoru lub asysty funkcjonariusza Stuzby Wieziennej (art. 10 ust. 3 u.c.ch.z.). Przy czym wola
ustawodawcy powyzszy obowigzek pochowania zwtok m.in. przez gming, nie wyklucza zadania zwrotu
kosztéw na podstawie innych ustaw (art. 10 ust. 4 u.c.ch.z.).

Podejmujac uchwale na podstawie art. 44 u.p.s., rada gminy uprawniona jest jedynie do okreslenia
sposobu sprawienia pogrzebu. W orzecznictwie wskazuje si¢, ze przez ustawowy nakaz ustalenia przez
gming sposobu sprawienia pogrzebu nalezy rozumie¢ powinno$¢ okreslenia pewnych ogélnych wytycznych,
ewentualnie zespolu zasad, regul wskazujacych na tryb, forme, metode danego postgpowania, w tym
przypadku odnoszacych si¢ do sprawienia samej czynnosci pogrzebu, a skierowanych do jednostki
organizacyjnej gminy (por. wyrok NSA z 30 czerwca 2016 r.,  OSK 258/16; CBOSA). Zatem w $wietle
art. 44 u.p.s. rada gminy powinna okre§li¢ w sposob nienasuwajacy watpliwosci katalog czynnoS$ci
pogrzebowych, ktore beda wykonywane w ramach realizacji ustawowego obowiazku sprawienia pochowku.

W zakresie tak sformulowanego upowaznienia ustawowego nie mieszcza si¢, zdaniem organu nadzoru,
przepisy § 6, § 7, § 81§ 9 badanej uchwaly.

W § 6 uchwaty zapisano: ,,Wydatki zwigzane z organizacja pogrzebu pokrywane sg z budzety [powinno
by¢: budzetu] Gminy".

W mysl § 7 uchwaty: ,,Zaptaty lub zwrotu kosztoéw za sprawienie pogrzebu dokonuje si¢ na podstawie
faktur i pokwitowan wykonawcéow ustug”.

W § 8 ust. 1 uchwaly rada postanowita, ze: ,,W przypadku pokrycia kosztow pogrzebu przez Gming
poniesione wydatki podlegaja zwrotowi: 1)jezeli po zmarlym przystuguje zasitek pogrzebowy
z ubezpieczenia spotecznego, udokumentowane wydatki w cato$ci pokrywa si¢ ztego zasitku; 2) jezeli
zmarly pozostawil majatek, a nie przystuguje po nim zasitek pogrzebowy, wydatki pokrywa si¢ w calosci
lub w czgéci zmasy spadkowej, zgodnie z przepisami prawa spadkowego; 3) w przypadku sprawienia
pogrzebu osoby bezdomnej, bez uprawnien do zasitku pogrzebowego - przez gming ostatniego miejsca
zameldowania tej osoby na pobyt staly”. Stosownie do zapiséw § 8 ust. 2 uchwaty: ,,W przypadku osoby
nikomu nieznanej (NN) koszty pogrzebu pokrywa w catosci Gmina Borek Wielkopolski”.

W § 9 ust. 1 uchwaty upowazniono Burmistrza Borku Wielkopolskiego do mozliwosci odstgpienia ,,od
zadania zwrotu cato$ci lub czgéci wydatkow na pokrycie kosztow pogrzebu od spadkobiercow,
w szczegolnosci, gdy: 1) dochdd na osobe w rodzinie nie przekracza kryterium dochodowego na osobe
okreslonego w art. 8 ust. 1 ustawy o pomocy spolecznej; 2) zadanie zwrotu w catosci lub czesci wydatkow
poniesionych na sprawienie pogrzebu stanowitoby dla osoby zobowigzanej nadmierne obcigzenie”. Zgodnie
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z § 9 ust. 2 uchwaly: ,,Sytuacje materialng spadkobiercoOw ustala si¢ na podstawie dokumentow wiasciwych
do ustalenia kryterium dochodowego oraz wywiadu srodowiskowego, przeprowadzonego przez pracownika
socjalnego”.

W ocenie organu nadzoru, przepis art. 44 u.p.s. nie przyznaje radzie gminy kompetencji do rozstrzygania
o kosztach (wydatkach) zwigzanych ze sprawieniem pogrzebu, w tym z jakich zrédel sa one pokrywane, na
jakich zasadach nastgpuja ptatnosci i zwrot wydatkow, czy wreszcie decydowania o mozliwos$ci odstapienia
od zadania ich zwrotu. Jak juz wyzej wyjasniono, upowaznienie to obejmuje jedynie umocowanie do
okreslenia sposobu sprawienia pogrzebu. Nalezy tez zauwazy¢, ze kwestia zwrotu wydatkéw poniesionych
przez gming na sprawienie pogrzebu zostala wyczerpujaco uregulowana w art. 96 ust. 3 u.p.s., ktory okresla
z jakich zrodet gmina organizujgca pogrzeb moze uzyskaé zwrot wydanych na ten cel srodkow (,W
przypadku pokrycia kosztéw 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 kosztéw sprawionego pogrzebu. W konsekwencji uzna¢ nalezy, ze rada gminy nie ma ustawowego
upowaznienia do regulowania kwestii zwigzanych ze zwrotem kosztéw pogrzebu w uchwale (por. wyrok
WSA w Gliwicach z 9 sierpnia 2018 r., [V SA/GI 523/18; CBOSA).

Organ nadzoru podkresla, ze z brzmienia art. 96 ust. 4 u.p.s. (,,Rada gminy okresla, w drodze uchwatly,
zasady zwrotu wydatkéw za §wiadczenia z pomocy spolecznej, o ktorych mowa wust. 2, bedacych
w zakresie zadan wtasnych”) wynika, ze z zakresu §wiadczen z pomocy spotecznej ustawodawca wylaczyt
pokrycie kosztow pogrzebu, przenoszac regulacje tej materii do art. 96 ust. 3 u.p.s. To zatem art. 96 ust. 3
u.p.s. - jako przepis o charakterze lex specialis w stosunku do art. 96 ust. 4 u.p.s. - okresla zasady zwrotu
wydatkéw gmin na pokrycie kosztow pogrzebu (por. wyrok WSA w Gliwicach z 3 grudnia 2020 r., III
SA/GI1 453/20; CBOSA). Majac na wzgledzie powyzsze, organ nadzoru uznal, ze przepisy § 6-9 uchwaty
zostalty wydane z istotnym naruszeniem art. 44 u.p.s. (przy czym § 8 uchwatly - takze w zwigzku z art. 96
ust. 3 14 u.p.s.), co uzasadnia stwierdzenie ich niewaznosci. W konsekwencji, stwierdzi¢ nalezy takze
niewazno$¢ § 1 uchwaty, w ktorym rada okreslita przedmiot jej regulacji (,,Ustala si¢ zasady sprawienia
pogrzebu oraz okresla zasady zwrotu kosztow poniesionych przez Gming Borek Wielkopolski zwigzanych
ze sprawieniem pogrzebu”), w zakresie zawartych w tym przepisie zwrotéw: ,,oraz okresla zasady zwrotu
kosztéw poniesionych” i ,,zwigzanych ze sprawieniem pogrzebu”.

W § 12 uchwaly rada postanowita, ze: ,,Uchwala wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Wielkopolskiego”.

W ocenie organu nadzoru, cytowany przepis uchwaty narusza w istotnym stopniu art. 13 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U.z 2019 .
poz. 1461), zwanej dalej ,u.0.an.”. Wart. 13 u.0.a.n. zawarty zostal zamknigty katalog aktow
normatywnych oglaszanych w wojewddzkim dzienniku urzgdowym. Zgodnie z dyspozycja ustawodawcy:
»W wojewddzkim dzienniku urzgdowym ogtlasza si¢: [...] 2) akty prawa miejscowego stanowione przez
sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewodztwa, powiatu i gminy; [...]
10) inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak stanowia przepisy
szczegolne”. W §wietle postanowien art. 13 pkt2 ipkt10 wu.o.an., ogloszenie badanej uchwaly
w wojewddzkim dzienniku urzgdowym byloby uzasadnione, oile obowigzek publikacji wynikalby
z przepisu szczegolnego (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. Wyjasnic nalezy, iz brak jest legalnej definicji aktu prawa miejscowego. Ustawodawca
konstytucyjny zalicza je do zroédet powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na
obszarze dziatania organow, ktére 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 i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie”. Regula ta znajduje odzwierciedlenie w zapisie art. 40 ust. 1 u.s.g.: ,,Na podstawie
upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacych
na obszarze gminy”.

W orzecznictwie sgdow administracyjnych ugruntowane jest stanowisko, iz akt prawa miejscowego to
taki akt, ktory zawiera co najmniej jedna norme¢ o charakterze generalnym i abstrakcyjnym (por. wyrok
NSA z 18 lipca 2006 r., I OSK 669/06; CBOSA). Charakter generalny maja te normy, ktore odnosza si¢ do
pewnej kategorii potencjalnych adresatow, a nie do indywidualnie oznaczonego podmiotu. Abstrakcyjnosé
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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 WSA w Poznaniu z 10 wrzesnia 2008 r.,
IV SA/Po 256/08; CBOSA). W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wskazuje si¢ rowniez, ze akt prawa
miejscowego powinien mie¢ charakter zewnetrzny, regulowac prawa i obowigzki podmiotéw znajdujacych
si¢ na zewnatrz administracji (por. wyrok NSA z 3 lipca 2008 r., II OSK 530/08; CBOSA).

Powyzszego charakteru nie posiadaja normy ocenianej uchwaly. Uchwala skierowana jest bowiem
wylacznie do podmiotu pozostajacego w strukturach organizacyjnych Gminy Borek Wielkopolski,
tj. Miejsko-Gminnego Osrodka Pomocy Spolecznej w Borku Wielkopolskim, a przepisy w niej zawarte
oddzialuja na sfer¢ dzialania tego podmiotu. Uchwala jest wigc wylacznie aktem prawa wewngtrznego.
Réwniez przepisy ustawowe stanowigce witasciwa podstawe prawna podjecia uchwaty nie pozwalaja na
przyjecie, ze mozna uznac¢ jg za akt prawa miejscowego. Ani przepisy u.s.g. (art. 18 ust. 1 i ust. 2 pkt 15),
ktore majg charakter ustrojowy, ani art. 44 u.p.s., ktéry ma charakter materialnoprawny, nie mogg stanowi¢
podstawy prawnej (upowaznienia ustawowego) aktu prawa miejscowego.

Powyzsze stanowisko organu nadzoru co do charakteru prawnego uchwaty podejmowanej w oparciu
oart. 44 u.p.s. znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadow administracyjnych (por. wyroki NSA
z 30 czerwca 2016 r. I OSK 258/16 1 I OSK 571/16; CBOSA).

Skoro wigc uchwala nie jest aktem prawa miejscowego, atakze brak jest przepisu szczegdlnego
przewidujacego jej publikacje, to na gruncie obowiazujacych przepisOw prawa, brak jest podstaw prawnych
do jej ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Organ nadzoru zwraca rownoczesnie uwage na wyrok WSA w Poznaniu z 2 sierpnia 2018 r. (Il SA/Po
228/18; CBOSA), w ktorym stwierdzono: ,,W orzecznictwie sadéow administracyjnych wyraznie rozrdznia
si¢ sytuacje, w ktorej rada gminy podejmuje akt prawa miejscowego nadajgc muinny charakter
i nie przewidujgc w zwigzku z tym obowigzku jego publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym, od
sytuacji, gdy rada gminy bezpodstawnie nadaje walor aktu prawa miejscowego uchwale, ktéra nie spetnia
wymogow odnoszonych do tego rodzaju aktéw, nakazujac jej publikacje w organie promulgacyjnym
i okreslajgc termin wejscia jej w zycie wlasciwy 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 obowiazujacy, ale jako akt prawny
innego rodzaju, np. akt wewngtrzny [...], ktory obowigzuje od dnia jego podjecia. Majac na uwadze
powyzsze, wocenie Sadu w ninigjszym skladzie wystarczajagcym bylo stwierdzenie niewazno$ci
zaskarzonej uchwaty jedynie w tej czesci, ktora wskazywata na prawotworczy charakter uchwaty, tj. co do
jej § 4, stanowigcym, ze: «Uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku
Urzgdowym Wojewodztwa Wielkopolskiego»”. W cytowanym orzeczeniu WSA w Poznaniu powotat si¢
z kolei na analogiczny poglad wyrazony przez NSA w wyroku z 21 czerwca 2017 r., Il OSK 2677/15.

Majac powyzsze na uwadze, uzasadnione jest stwierdzenie niewaznosci § 12 uchwaly w zakresie zwrotu:
,»po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzegdowym Wojewddztwa Wielkopolskiego™.

W tym stanie rzeczy, nalezalo orzec jak w sentencji.
Pouczenie

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

2. Ninigjsze rozstrzygnigcie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z powodu niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, za posrednictwem
Wojewody Wielkopolskiego.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Michat Zielinski
(dokument podpisany elektronicznie)
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Otrzymuja:
Rada Miejska Borku Wlkp.
Burmistrz Borku Wikp.
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