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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.983.2024
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 3 stycznia 2025 r.

Na podstawie art. 91 ust. 11 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r.
poz. 1465)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr VIII/83/2024 Rady Miasta Radzionkéw z dnia 28 listopada 2024 r. w sprawie ustalenia sposobu
sprawienia pogrzebu przez Gming¢ Radzionkoéw, w catosci, jako sprzecznej z art. 4 ust. 1 w zwigzku z art. 13
pkt 1-10 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych
(Dz. U. 22019 1. poz. 1461), dalej jako ,,ustawa” w zwigzku z art. 44 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy
spotecznej (Dz. U. z 2024 r. poz. 1283 ze zm.) w zwigzku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483 ze zm.), dalej jako ,,Konstytucja RP”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 listopada 2024 r. Rada Miasta Radzionkéw przyjeta uchwate Nr VIII/83/2024
w sprawie ustalenia sposobu sprawienia pogrzebu przez Gming Radzionkdw.

W podstawie prawnej uchwaty wskazano m.in. art. 44 ustawy o pomocy spoteczne;j.
Wskazana uchwata zostata doreczona organowi nadzoru w dniu 4 grudnia 2024 r.

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru uznal, iz uchwala jest niezgodna
Z prawem.

W ocenie organu nadzoru, przedmiotowa uchwala zostata blednie zakwalifikowana do kategorii aktéw
prawa miejscowego, ktorych wejscie w zycie uzaleznione jest od publikacji w dzienniku urzedowym.

Zgodnie zart. 17 ust. 1 pkt 15 ustawy o pomocy spotecznej Do zadan wiasnych gminy o charakterze
obowigzkowym nalezy: sprawienie pogrzebu, w tym osobom bezdomnym. Natomiast, z tresci art. 44 ustawy
o pomocy spotecznej wynika, iz: Sprawienie pogrzebu odbywa si¢ w sposob ustalony przez gming, zgodnie
z wyznaniem zmartego. W art. 110 ust. 1 ustawy o pomocy spolecznej okre§lono, ze: Zadania pomocy
spotecznej w gminach wykonujq jednostki organizacyjne — osrodki pomocy spotecznej lub centra ustug
spolecznych, o ktorych mowa w ustawie zdnia 19 lipca 2019 r. o realizowaniu ustug spotecznych przez
centrum ustug spotecznych.

Zgodnie z powotanym juz przepisem art. 44 ustawy o pomocy spolecznej sprawienie pogrzebu odbywa
si¢ w sposob ustalony przez gming, zgodnie z wyznaniem zmartego. Tym samym sprawienie pogrzebu,
odbywa si¢ z zachowaniem dwoch warunkéw wynikajacych bezposrednio ztego przepisu. Po pierwsze,
sprawienie pogrzebu nie moze nastgpi¢ inaczej niz tylko w sposob ustalony przez gming, a po drugie, powinno
przebiega¢ zgodnie z wyznaniem zmartego. O ile realizacja drugiego elementu nakazu, to jest sprawienie
pogrzebu zgodnie z wyznaniem zmartego nie wymaga formutowania przez Gmin¢ zadnych aktow prawnych
(wystarczy bowiem ustali¢ przejawiang podczas zycia zmarlego przynalezno$¢ do jednego z Kosciotow,
zwigzkéw wyznaniowych lub innych grup wyznaniowych, ewentualnie zbada¢, czy zagadnienia grzebania
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zmartych danego wyznania nie zostaly unormowane w odrebnym akcie normatywnym — w umowie
migdzynarodowej albo w ustawie), to przy realizacji pierwszego elementu dyspozycji konieczne jest istnienie
formalnych regut gminnych ustalajgcych sposob sprawienia pogrzebu.

Dla sprecyzowania zakresu obowigzku gminy wynikajacego z art. 44 ustawy o pomocy spolecznej
niezbedne bedzie okreslenie zakresu pojeciowego terminu w ustalony sposob. Zuwagi na brak legalnej
definicji obu tych poje¢, nalezy siggna¢ do ich definicji jezykowej. Stownik jezyka polskiego, Wydawnictwa
Naukowego PWN definiuje ,,sposob” jako okreslony tryb postepowania, forma wykonania czegos, czyjegos
zachowania, to, co umozliwia osiggniecie lub wykonanie czegos (Warszawa 2002 r.). Pojecie ustalony
natomiast jako imiestéw od czasownika ustalaé bedzie rozumiane jako: szczegotowo okreslony, rozstrzygniety
co do ostatecznej formy, przebiegu, postaci, sprecyzowany, oznaczony, zdefiniowany (tamze).

Przez ustawowy nakaz ustalenia przez gmin¢ sposobu sprawienia pogrzebu nalezy zatem rozumieé
powinno$¢ okreslenia pewnych ogdlnych wytycznych, ewentualnie zespotu zasad, regut wskazujacych na tryb,
forme¢, metode danego postgpowania, w tym przypadku odnoszacych si¢ do sprawienia samej czynnoS$ci
pogrzebu, a skierowanych do jednostki organizacyjnej gminy. (por. W. Maciejko (w:) W. Maciejko,
P. Zaborniak, Ustawa o pomocy spotecznej, Komentarz, LexisNexis, Wydanie 4, Warszawa 2013, tak tez
S. Nitecki, Komentarz do ustawy o pomocy spotecznej, Gaskor, Wroctaw 2013). Ustalenie sposobu sprawienia
pogrzebu powinno mie¢ charakter ogélny i przybra¢ forme¢ okreslonych zasad obowigzujacych przy organizacji
kazdego pogrzebu osobom zmartym, o ktérych mowa w przepisach ustawy o pomocy spotecznej przez gming,
wiazacych organ pomocy spolecznej (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
30 czerwca 2016 1., sygn. akt [ OSK 258/16; publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Ustawa o pomocy spolecznej nie zawiera definicji ,,pogrzebu”. Przepisy ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych operuja natomiast pojeciem ,,pochowku” utozsamianego ze ,,sktadaniem zwlok lub
szczatkow do grobu”. Zakladajac jednak racjonalnos¢ ustawodawcy, nie wydaje si¢ celowe utozsamianie
zakresu znaczeniowego obu pojec. Nie nalezy wigc utozsamiac¢ pogrzebu wytacznie z aktem ztozenia ciata albo
szczatkow do grobu, ale z przeprowadzeniem zwyczajowo przyjetych, w danej kulturze, obrzedéw zwiazanych
ze $miercig 1 pozegnaniem osoby zmartej (por. uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 2 lutego 2011 r., sygn. akt
1 UZP 5/10, publikowana OSNP 2011/13-14/186).

Uchwata podejmowana w oparciu o art. 44 ustawy o pomocy spotecznej powinna zatem w swej tresci
ogranicza¢ si¢ do unormowan zawierajacych okreslone reguly postepowania, wskazujace na sposob
przeprowadzenia czynnosci pogrzebowych. Ustalenie sposobu sprawienia pogrzebu powinno przybra¢ forme
okreslonych zasad obejmujacych swym zakresem nast¢pujace kwestie: rozstrzygnigcie o sposobie ztozenia
ciata do grobu (w tradycyjny sposob czy w drodze kremacji), o zakupie trumny czy urny, tabliczki informujacej
o tozsamosci zmartego, wigzanki pogrzebowej, wskazanie sposobu przygotowania zwlok do pochowania,
sposob przewiezienia zwlok w granicach administracyjnych gminy, wybor cmentarza, wykopanie i zakopanie
grobu, pochowanie do mogily, wskazanie obrzgdow, jakie powinny temu towarzyszy¢, oznaczenie kwatery,
zapewnienie uformowania i oznaczenia grobu, czy tez sposobu upamigtnienia zmartego. Uchwata ma wigc
okresla¢ czynnosci, jakie gmina dokona w zwigzku z szeroko rozumianym pochowaniem osoby zmarlej, przy
jednoczesnym uwzglednieniu ogdlnie obowigzujacych czy tez lokalnych obrzedow i zwyczajow.

Organ nadzoru podkresla, iz organ wykonujacy kompetencje uchwatodawcza zawarta w upowaznieniu
ustawowym, jest obowigzany dziata¢ $cisle w granicach tego upowaznienia. W panstwie prawa organy wladzy
publicznej dziatajg w granicach ina podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7
Konstytucji RP) wynika, Ze zadania i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wigzi miedzy podmiotami
administracji publicznej sa uregulowane prawnie. Organ stanowiagcy jednostki samorzadu terytorialnego,
realizujac przyshugujace mu kompetencje powinien $cisle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu
kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji lub jej niewypeklienie przez Rade przy podejmowaniu ww.
uchwaly powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscia uchwaly
odpowiednio: w zakresie, w ktorym przekroczono przyznane kompetencje albo w cato$ci. Powyzsze
stanowisko organu nadzoru, potwierdza uzasadnienie wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego oz. we
Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt I SA/Wr 1798/99, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych), w ktorym stwierdzono, iz opierajqc si¢ na konstrukcji wad powodujgcych niewaznosé
mozna wskazaé rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujgcych niewaznoscig
uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego — przez wadliwg ich wyktadnie — oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwat.
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Dalej, nalezy wskazaé, ze z tredci art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, iz: Na podstawie
upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowiqzujgcych na
obszarze gminy. Zasady i tryb oglaszania aktow prawa miejscowego okresla ustawa z dnia 20 lipca 2000 r.
o0 oglaszaniu aktoéw normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461) — o czym
stanowi art. 42 ustawy o samorzadzie gminnym.

Dodatkowo zgodnie zart.4 ust. 1 ustawy: Akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie
obowiqzujqce, oglaszane w dziennikach urzedowych wchodzq w zZycie po uptywie czternastu dni od dnia ich
ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin diuzszy. Dodatkowo, jak wynika z tredci art. 13 pkt 2
ustawy: W wojewddzkim dzienniku urzedowym oglasza si¢: akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik
wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, wtym statuty wojewoddztwa, powiatu igminy. Nalezy
podkresli¢, iz dla kwalifikacji danego aktu jako aktu prawa miejscowego znaczenie decydujace ma charakter
norm prawnych iksztaltowanie przez te normy sytuacji prawnej adresatdw. Jezeli uchwala zawiera
przynajmniej jedng norme¢ postgpowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym trzeba uznaé, ze jest ona
aktem prawa miejscowego, ktory podlega obowiazkowi publikacji w wojewodzkim dzienniku urzgdowym.
Charakter generalny maja te normy, ktore okreslaja adresata poprzez wskazanie cech, nie za§ wymienienie ich
z imienia (nazwy). Natomiast abstrakcyjno$¢ normy wyraza si¢ w tym, ze nakazywane, zakazywane albo
dozwolone postgpowanie ma mie¢ miejsce w okreslonych, zreguly powtarzalnych okoliczno$ciach, a nie
w jednej konkretnej sytuacji. W praktyce oznacza to, ze adresatami aktow prawa miejscowego sa osoby bedace
mieszkancami danej jednostki samorzadu terytorialnego badz tylko przebywajace na terenie jej dziatania. Nie
oznacza to jednak koniecznosci, by akty prawa miejscowego dotyczyly wszystkich mieszkancow jednostki
terytorialnej. Wystarczajace bedzie, gdy zawarte w takim akcie normy o charakterze abstrakcyjno-generalnym
beda skierowane do nieograniczonego kregu adresatow (por. wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 11 wrzesnia 2012 r., sygn. akt II OSK 1818/12, wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
16 pazdziernika 2018 r., sygn. akt II OSK 2549/16, publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdow Administracyjnych).
Istotna ro6znica pomiedzy aktem normatywnym stanowigcym akt prawa miejscowego, a aktem kierownictwa
wewnetrznego sprowadza si¢ do tego, ze akt prawa miejscowego rozstrzyga w sposob bezwzgledny o prawach
i obowigzkach podmiotéw tworzacych wspolnote samorzadowsg, natomiast akt kierownictwa wewngtrznego
okresla jedynie zadania, organizacje oraz obowiazki osob i jednostek organizacyjnych gminy.

Biorac powyzsze pod uwageg, § 4 uchwaly jest sprzeczny z art.4 ust. | w zwigzku z art. 13 pkt 1-
10 ustawy w zwigzku zart. 44 ustawy o pomocy spotecznej. Rada Miasta w § 4 uchwaty wskazala, ze:
Uchwata wchodzi w zZycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Slgskiego.

Jak juz wyzej podniesiono, Rada Miasta btednie zakwalifikowala przedmiotowa uchwate do kategorii
aktow prawa miejscowego, ktorych wejScie w zycie uzaleznione jest od publikacji w dzienniku urzedowym
(art. 13 pkt 2 ustawy). Uchwata podjeta na podstawie art. 44 ustawy o pomocy spolecznej okresla ogodlne
wytyczne, ewentualnie zespot zasad, regut wskazujacych na tryb, formg, metode danego postepowania, w tym
przypadku odnoszacych sie do sprawienia samej czynnosci pogrzebu, a skierowanych wytacznie do jednostki
organizacyjnej gminy. W zwigzku ztym przedmiotowa uchwata nie zawiera norm generalnych
i abstrakcyjnych dotyczacych praw lub obowigzkéw mieszkancow gminy. Jest to typowy akt normatywny
kierownictwa wewnetrznego, majagcy moc wigzacg jedynie wewnatrz okreslonego uktadu organizacyjnego.
Przedmiotowa uchwata nie podlega zatem publikacji jako akt prawa miejscowego, o ktorym mowa w art. 40
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Wymodg publikacji nie wynika rowniez z przepisow szczegélnych.
Omawiana uchwata nie mieSci si¢ takze w katalogu pozostatych aktow, podlegajacych ogloszeniu
w wojewodzkim dzienniku urzedowym, wymienionych art. 13 pkt 1, 3-10 ustawy.

Wskazania wymaga, iz prawidlowa pod wzgledem prawnym uchwata musi spelnia¢ niezbedne
wymagania zaré6wno w aspekcie materialnym, jak rowniez iformalnym. Z powyzszego wynika, ze tres¢
uchwaty musi by¢ zgodna z przepisami prawa, a ponadto tryb jej podjecia musi odpowiadaé okre$lonym
procedurom. W ramach katalogu formalnych warunkéw podjecia waznej uchwaty wyrézni¢ mozna takze
prawidlowe okreslenie jej wejScia w zycie. Nieprawidlowe okreslenie daty wejscia w zycie uchwaly m.in.
poprzez uzaleznienie jej wejScia w zycie od publikacji w dzienniku urzedowym stanowi istotne naruszenie
prawa, co skutkuje niewaznos$cig aktu w catosci (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu
z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt II SA/Op 58/09; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach zdnia 21 wrze$nia 2012 r., sygn. akt II SA/Gl 851/12; Centralna Baza Orzeczen Sadoéw
Administracyjnych).
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Samo stwierdzenie niewaznosci przepisu § 4 uchwaly spowodowatoby, ze data jej wejScia w zycie
stataby si¢ niepewna. Taka uchwata zatem nie czynitaby zado§¢ wynikajacym z art. 2 ustawy zasadniczej zasad
okreslonosci prawa oraz zaufania obywateli do organdéw panstwa do stanowionego przez nie prawa.

Wyzej wskazane stanowisko organu nadzoru znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie sadow
administracyjnych. W uzasadnieniu wyroku  Wojewddzkiego Sadu  Administracyjnego w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 8 marca 2018 r., sygn. akt Il SA/Go 37/18 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych) wskazano: Uchwaly w sprawie sprawienie pogrzebu, jako, iz dotyczq realizacji obowigzku
spoczywajgcego na gminie, skierowane sq do organow gminy lub jednostek pozostajgcych w strukturach
gminy, tj. osrodkow pomocy spolecznych, czynigc je aktami prawa wewnetrznie obowigzujgcego, a przepisy
w niej zawarte oddziatujq jedynie na sferg obowigzkow i uprawnien tej jednostki organizacyjnej Gminy. Tego
rodzaju akty nie zawierajq zatem norm generalnych i abstrakcyjnych kierowanych do podmiotow zewnetrznych
wobec Rady Gminy, nie przyznajq bowiem praw, ani nie nakladajq obowigzkow nieokreslonemu kregowi
odbiorcow. (...). Kompetencji rady do stanowienia prawa miejscowego nie mozna domniemywac. Konieczna
jest kazdorazowa wyrazna podstawa prawna. Rada jest legitymowana do wydawania aktow prawa
miejscowego tylko wowczas i tylko w takim zakresie, ktory bezposrednio wynika z tresci woli ustawodawcy
wyrazonej w upowaznieniu ustawowym. Przepisy prawa materialnego takiego upowaznienia do okreslenia
sposobu sprawienia pogrzebu w formie uchwaty rady gminy nie zawierajq (por. rowniez wyroki Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 30 czerwca 2016 r., sygn. akt I OSK 258/16 i sygn. akt [ OSK 571/16, publ.
Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okre§lonym
w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr VIII/83/2024 Rady Miasta
Radzionkéw z dnia 28 listopada 2024 r. w sprawie ustalenia sprawienia pogrzebu przez Gmin¢ Radzionkow —
w catos$ci, nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastegpca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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