Warszawa, 19 kwietnia 2016 r.
WOJEWODA MAZOWIECKI
LEX-0.4131.7.2016.LP

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 oraz art. 92 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzqdzie gminnym (Dz. U. z 2016 r.,
poz. 446)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Rady Gminy Lipowiec Koscielny Nr 83.XVII.2016 z dnia 18 marca 2016r. w sprawie sposobu
sprawienia pogrzebu oraz zasad zwrotu wydatkow na pokrycie kosztow pogrzebu.
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Uzasadnienie

W dniu 18 marca 2016 r. Rada Gminy Lipowiec Koscielny podjeta uchwale
Nr 83.XVI1.2016 w sprawie sposobu sprawienia pogrzebu oraz zasad zwrotu wydatkow
na pokrycie kosztow pogrzebu.

Uchwata powyzsza zostala dor¢czona Wojewodzie Mazowieckiemu jako organowi
nadzoru w dniu 23 marca 2016 r. Jako podstawe prawng uchwaly Rada Gminy wskazata
art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2015 r.,
poz. 1515 z pézn. zm.), art. 17 ust. 1 pkt 15, art. 36 pkt 2 lit. f, art. 44 oraz art. 96
ust. 3 i 4 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecznej (Dz. U. z 2015 r., poz. 163
Z pézn. zm.) oraz art. 10 ust. 3 i 4 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach
i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2015 r., poz. 2126).

W ocenie Wojewody Mazowieckiego jako organu nadzoru nad dzialalnoscig gminng
uchwata Nr 83.XVIL.2016 w szeregu unormowan jest sprzeczna z prawem, stosownie do
argumentacji okre$lonej ponize;.

Zgodnie z brzmieniem art. 44 ustawy o pomocy spolecznej: sprawienie pogrzebu
odbywa si¢ w sposob ustalony przez gming, zgodnie z wyznaniem zmartego. Niniejszy przepis
w powigzaniu z art. 18 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym okreslajagcym domniemanie
kompetencji rady gminy, stanowi podstawe dla organu stanowigcego do podjg¢cia uchwaty
w zakresie sposobu sprawienia pogrzebu przez ta jednostke¢ samorzadu terytorialnego.
Jednoczesnie okoliczno$ci precyzujace zadanie gminy w zakresie sprawienia pogrzebu
normuje art. 10 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Niniejszy artykul definiuje
prawo pochowania zwlok ludzkich, przyznajac je w pierwszym rzedzie najblizszej rodzinie
osoby zmarlej (ust. 1), a nastgpnie wskazuje mozliwos¢ przekazania ich dla celoéw naukowych
dla publicznych uczelni (ust. 2). Natomiast art. 10 ust. 3 stwierdza, ze: zwloki niepochowane
przez podmioty, o ktorych mowa w ust. 1, albo nieprzekazane publicznej uczelni medycznej
albo publicznej uczelni prowadzqcej dziatalnos¢ dydaktyczng i badawczqg w dziedzinie nauk
medycznych sq chowane przez gming wlasciwg ze wzgledu na miejsce zgonu, a W przypadku
0s0b pozbawionych wolnosci zmartych w zaktadach karnych lub aresztach sledczych — przez
dany zaktad karny lub areszt sledczy. Z Kkolei art. 96 ust. 3 ustawy o pomocy spolecznej
normuje, ze: W przypadku pokrycia kosztow pogrzebu przez gmine poniesione wydatki
podlegajq zwrotowi z masy spadkowej, jezeli po osobie zmarlej nie przystuguje zasitek
pogrzebowy. Cytowane powyzej przepisy okreslajg zadania gminy w zakresie sprawienie
pogrzebu oraz zadania organu stanowigcego W tej kwestii. Rada gminy podejmujac uchwalg
w tym zakresie powinna trzymac si¢ Scisle przyznanego jej zakresu kompetencji, nie
powtarza¢ norm ustawowych, jak réwniez nie zmienia¢ 1 modyfikowa¢ ustawowych norm
dotyczacych kwestii sprawienia pogrzebu przez gming.

Uchwatg Nr 83.XVIL.2016 Rada Gminy Lipowiec Koscielny w §§ od 1 do 10
unormowata kwestie sposobu sprawienia pogrzebu oraz zasad zwrotu wydatkéw na pokrycie
kosztow pogrzebu, w tym okreslita: osoby ktorym gmina jest zobowigzana sprawi¢ pogrzeb
(§ 2 ust. 1), tryb sprawienia pogrzebu (§ 2 ust. 2, § 3, § 4), realizacj¢ ustug pogrzebowych
i zakres tych ustug (§ 51 § 6), zasady zwrotu wydatkow za sprawienie pogrzebu (§ 7) oraz
tryb zaplaty za sprawienie pogrzebu (§ 8).

W § 2 ust. 1 uchwaty Nr 83.XVII.2016 Rada Gminy unormowata, ze: sprawienie

pogrzebu jest organizowane przez Osrodek Pomocy Spotecznej w Lipowcu Koscielnym
osobom: 1) bezdomnym zmartym na terenie gminy Lipowiec Koscielny, 2) ktore
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zamieszkiwaly lub przebywaly na terenie gminy Lipowiec Koscielny i nie posiadaly osob
zobowigzanych do alimentacji lub posiadaty osoby zobowigzane do alimentacji, ale nie majg
one mozliwosci sprawienie pogrzebu lub uchylajq si¢ od tego obowigzku, 3) zmartym bez
ustalonej tozsamosci, ktorych zwloki odnaleziono na terenie gminy Lipowiec Koscielny.
W ocenie Wojewody Mazowieckiego taka regulacja narusza w sposob istotny postanowienia
art. 10 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Art. 10 tej ustawy ustanawia po
stronie gminy obowigzek pochowania zwtok ludzkich niepochowanych w sposob w tym
przepisie okreslony. Z tego wzgledu rada gminy nie dysponuje uprawnieniem do okreslenia
komu przystuguje prawo pochéwku przez gmine, gdyz sprawa ta zostala wyczerpujaco
unormowana przepisem ustawowym. Stanowisko organu nadzoru potwierdza wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 29 maja 2008 r., zgodnie
z ktorym: przepis uchwatly w sprawie ustalenia sposobu sprawiania pogrzebu w zakresie
zadan gminy, wedtug ktorego Gminny Osrodek Pomocy Spotecznej sprawia i pokrywa koszty
pogrzebu osobom bezdomnym, zmarltym na terenie gminy, bez ustalonej tozsamosci,
samotnym, nieposiadajgcym rodziny lub innej osoby upowaznionej do zorganizowania
pogrzebu, ubogim, narusza w sposob istotny art. 10 ust. 3 ustawy z dnia 31 stycznia 1959r.
0 cmentarzach i chowaniu zmartych, wkraczajgc bez upowaznienia w materi¢ uregulowang
Jjuz przez ten przepis ustawowy (Sygn. akt Il SA/Wr 134/08, zrodto: orzeczenia.nsa.gov.pl).

W § 2 ust. 2 unormowano, ze: sprawienie pogrzebu nastepuje na podstawie aktu
zgonu wystawionego przez Urzqd Stanu Cywilnego oraz po rozpoznaniu sytuacji zmartego
przez pracownika socjalnego. W ocenie organu nadzoru przyjeta regulacja w czeSci
dotyczacej uzaleznienia kwestii sprawiania pogrzebu od rozpoznania sytuacji przez
pracownika socjalnego jest regulacja, ktora nie znajduje umocowania w obowigzujacych
w tym wzgledzie przepisach, co stanowi istotne naruszenie prawa. Organ stanowigcy gminy
powinien dziala¢ tylko i wylacznie na podstawie prawa i1 w jego granicach, stad tez
niedopuszczalnym jest podejmowanie przez rade regulacji bez wyraznego upowaznienia
ustawowego lub z jego przekroczeniem.

W § 4 ust. 2 uchwaly Rada Gminy unormowala, ze: o sprawienie pogrzebu mogq
ubiegac sie¢ osoby zobowigzane do pochéwku, pozostajqce w trudnej sytuacji materialnej i nie
majgce uprawnien do ubiegania si¢ o uzyskanie Swiadczenia zwigzanego ze smierciqg lub
pogrzebem na podstawie odrebnych przepisow. W ocenie Wojewody Mazowieckiego taka
regulacja istotnie narusza art. 44 ustawy o pomocy spolecznej w zwiazku z art. 10 ust.
3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Zgodnie z trescig art. 44 ustawy 0 pomocy
spolecznej sprawienie pogrzebu odbywa si¢ w sposob ustalony przez gming, zgodnie
z wyznaniem zmarlego. PowyzZzsze oznacza, ze Rada Gminy zostala upowazniona
do okreslenia jedynie sposobu sprawienia pogrzebu osobie zmartej. W tak sformutowanym
upowaznieniu miesci si¢ kompetencja do okreslenia katalogu czynnos$ci pogrzebowych, ktore
wykonuje gmina. Rada Gminy nie jest uprawniona do regulowania warunkow, jakie powinna
spetnia¢ osoba ubiegajaca si¢ o sprawienie pogrzebu przez gmine. Zgodnie z art. 10 ust.
3 ustawy o cmentarzach jedynym warunkiem realizacji przez gming obowigzku sprawienia
pogrzebu osobie zmarlej jest niesprawienie pogrzebu przez osoby wymienione w art. 10 ust.
1 tej ustawy.

W § 7 uchwaly Rada Gminy unormowata zasady zwrotu wydatkow poniesionych
za sprawienie pogrzebu przez Osrodek Pomocy Spotecznej w Lipowcu Koscielnym (ust. 1)
oraz szczegllnie uzasadnione przypadki odstgpienia od zadania zwrotu w cato$ci lub w czesci
wydatkow na pokrycie kosztow pogrzebu przez spadkobiercow (ust. 2). W ocenie organu
nadzoru taka regulacja istotnie narusza art. 96 ust. 3 ustawy o pomocy spotecznej, ktory
stanowi wprost, na jakich zasadach moze nastgpi¢ zwrot wydatkow za sprawienie pogrzebu.
Zgodnie z tym przepisem, w przypadku pokrycia kosztow pogrzebu przez gming poniesione

Id: 8B24F63F-B466-49CC-B8F5-C90AE7C4ADIC. Podpisany Strona 3



wydatki podlegaja zwrotowi z masy spadkowej, jezeli po osobie zmartej nie przystuguje
zasitek pogrzebowy. W ocenie organu nadzoru, z uwagi na fakt, ze zasady zwrotu wydatkoéw
zwigzanych z organizacja pogrzebu zostaly uregulowane w ustawie, rada nie powinna
regulowac tej kwestii w przedmiotowej uchwale. Dokonujgc takiej regulacji Rada Gminy
przekroczyla zakres upowaznienia ustawowego wynikajacego z art. 44 ustawy o pomocy
spotecznej. Niniejsze stanowisko potwierdza fakt, ze okreslone w art. 96 ust. 4 ustawy
o pomocy spolecznej upowaznienie rady gminy do okreslenia w drodze uchwaty zasad zwrotu
wydatkow za $wiadczenia z pomocy spolecznej nie obejmuje zagadnien zwigzanych
z kosztami pogrzebu okre§lonymi w ust. 3.

W § 10 uchwaty Rada Gminy okre$lita, ze uchwata wchodzi w zycie po uptywie
14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urz¢gdowym Wojewl)ddztwa Mazowieckiego.
W ocenie Wojewody Mazowieckiego uchwata Nr 83.XVIL.2016 nie posiada charakteru
generalnie-abstrakcyjnego co oznacza, ze nie spelnia wymogoéw aktu prawa miejscowego
i nie istnial obowigzek publikacji takiego aktu w wojewodzkim dzienniku urzgdowym.
Zgodnie z orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego dla kwalifikacji danego aktu
jako aktu prawa miejscowego decydujace znaczenie ma charakter norm prawnych
i ksztattowanie przez te normy sytuacji prawnej adresatow. AKt prawa miejscowego jest
typem aktu normatywnego o szczegélnych cechach, do ktorych zalicza si¢ jego generalnosc
oraz zewngtrzny i abstrakcyjny charakter. W przypadku uznania, ze uchwata zawiera
przynajmniej jedng normg postepowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym staje si¢
ona w tym zakresie aktem prawa miejscowego, ktory zgodnie z art. 42 ustawy o samorzqdzie
gminnym, w zwiazku z art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2016 r., poz. 296) podlega
obowigzkowi publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym (vide: wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 18 lipca 2006 r., sygn. akt I OSK 669/06, zrodto:
orzeczenia.nsa.gov.pl). W ocenie organu nadzoru uchwata Nr 83.XVII.2016 nie spelnia
opisanych wyzej wymogoéw aktu prawa miejscowego. Adresatem aktu jest podmiot
funkcjonujacy wewnatrz struktury jednostek organizacyjnych gminy (gminny osrodek
pomocy spotecznej). Fakt ten determinuje charakter uchwaly jako aktu kierownictwa
wewnetrznego a nie zewnetrznego. Ponadto adresat jest okreslony w sposob konkretny,
co wyklucza jednocze$nie podstawowa ceche aktu prawa miejscowego jaka jest jego
generalno$¢ czyli okreSlenie adresata w sposdb nieimienny 1 ogolny (powszechny).
Stanowisko to potwierdzit Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia
16 grudnia 2015 r. (sygn. akt IV SA/GI 339/15, Zzrédto: orzeczenia.nsa.gov.pl).

Problematyka naruszenia zakresu upowaznienia ustawowego stanowila przedmiot
licznych  orzeczen sadéw  administracyjnych. Wojewddzki Sad  Administracyjny
w Warszawie w wyroku z dnia 12 pazdziernika 2009 r. stwierdza: problem naruszenia
delegacji ustawowej aktualizuje si¢ wowczas, gdy postanowienia aktu nizszego rzedu
wprowadzajq do systemu prawnego nowe normy, bqdz regulujq zagadnienia pozostajgce poza
prawng reglamentacjq, bqdz regulujq okreslone zagadnienie w sposob odmienny
od dotychczasowego (I SA/Wa 1225/09). Z kolei Wojewddzki Sad Administracyjny
we Wroctawiu w wyroku z dnia 20 grudnia 2006 r.: Podejmujgc akty prawa miejscowego
na podstawie normy ustawowej, organ stanowigcy musi scisle uwzgledniaé wytyczne zawarte
w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiegdzy
aktem wykonawczym a ustawq, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa (Il SA/Wr
585/06).

Z uwagi na fakt, ze stwierdzenie niewazno$ci dotyczy istotnej czesci uchwaty, bez
ktérej nie moze ona funkcjonowaé jako samodzielny akt prawny, Wojewoda Mazowiecki
stwierdza jej niewaznos$¢ w catosci.
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Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze Gminie przystuguje skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia wnoszona
za posrednictwem Wojewody Mazowieckiego.

Informujg, ze zgodnie z brzmieniem art. 92 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym

rozstrzygniecie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty z mocy prawa, z dniem jego
dorgczenia.

Wojewoda Mazowiecki:
Zdzistaw Sipiera
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