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Rozstrzygnigcie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tekst jednolity: Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) stwicrdzam niewaznos¢
§ 3, § 4 we fragmencie ,,i potwierdzeniu okolicznosci o ktérych mowa w § 37, § 7ust. 4 1§ 9
uchwaty Rady Miejskiej w Gluszycy Nr XXIX/140/2012 z dnia 27 wrzesnia 2012 r. w
sprawie okreélenia zasad sprawienia pogrzebu na koszt Gminy Gtuszyca i okreslenia zasad
zwrotu poniesionych kosztow.

Uzasadnienie

Rada Miejska w Gluszycy na sesji w dniu 27 wrzeénia 2012 r. podjeta nm.in. uchwale
Nr XXIX/140/2012 w sprawie okreslenia zasad sprawienia pogrzebu na koszt Gminy
Gluszyca i1 okreslenia zasad zwrotu poniesionych kosztow.

Przedmiotowa uchwata wplyneta do organu nadzoru w dniu 3 pazdziernika 2012 r.

W toku badania legalnosci uchwaly XXIX/140/2012 Rady Miejskiej w Gluszycy, organ
nadzoru stwierdzil, iz: § 3 uchwaly zostal podjety z istotnym naruszeniem art, 10 ust. 3
ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (tekst jednolity: Dz. U.
7 2011 r., Nr 118, poz. 687 ze zm), § 7 ust. 4 uchwaly zostal podjety z istotnym naruszeniem
art. 7 Konstytucji RP (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm) za$ § 9 uchwaly zostal podjety z
istotnym naruszeniem art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (tekst jednolity: Dz. U. z 2011 r,, Nr 197,
poz. 1172 ze zm).

W § 3 Rada Miejska postanowita: ,,O sprawienie pogrzebu przez Osrodek moze
ubiegaé sie osoba uprawniona do sprawienia pogrzebu, zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy z dnia
31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych pozostajgca w trudnej syluacji
materialnej i jednoczesnie nie majaca uprawnien do ubiegania si¢ o uzyskanie Swiadczenia
zwigzanego ze $micrcig lub pogrzebem na podstawie odrgbnych przepisow.”

Podejmujac przedmiotows uchwate Rada dzialala m.in. na podstawie art. 10 ust. 3
ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych, zgodnie z ktérym: zwloki niepochowane przez
podmioty, o kidrych mowa w ust. 1, albo nieprzekazane publicznej uczelni medycznej albo
publicznej uczelni prowadzqeej dzialalno$é dydaktyczng i badawczq w dziedzinie nauk
medycznych sq chowane przez gming wlasciwg ze wzgledu na miefsce zgonu.

W mysl art. 10 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych: Prawe pochowania
zwlok ludzkich ma najblizsza pozostala rodzina osoby zmartej, a mianowicie:

1) pozostaly matzonek(ka);

2} krewni zstepni,

3)  krewni wstepni;

4) frewni boczni do 4 stopnia pokrewiensiwa;
5) powinowaci w linii prostej do I stopnia.



Prawo pochowania zwiok oséb wojskowych zmarlych w czynnej stuzbie wojskowej
przystuguje wlasciwym organom wojskowym w mysl przepiséw wojskowych. Prawo
pochowania zwlok oséb zastuzonych wobec Pavistwa | spoleczerishwa przystuguje organom
panstwowym, instytucjom i organizaciom spotecznym. Prawo pochowania zwiok przystuguje
réwniez osobom, ktére do tego dobrowolnie sie zobowiazq.

Brzmienie cytowanych przepiséw jest jednoznaczne; w przypadku gdy podmioty
wskazane art. 10 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych nie pochowajg zmartego
zobowigzana do tego jest wladciwa gmina. Potwierdza to takze art. 17 ust. 1 pkt. 15 ustawy o
pomocy spolecznej (tekst jednolity: Dz. U. z 2009 r., Nr 175, poz. 1362 ze zm), gdzie
ustawodawca uznal, ze do zadan wlasnych gminy o charakterze obowiazkowym nalezy
sprawienie pogrzebu. Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze zgodnie z wola ustawodawcy
podmioty wskazane w art. 10 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych, w
przeciwiefistwie do sytuacji o przewidziangj art. 10 ust. 3 ustawy, maja prawo a nie
obowiazek do pochowania zwlok.

Rada Miejska w Gluszycy nakladajac na osoby, ktére nie moga z przyczyn trudnej
sytuacji materialnej samodzielnie pochowaé zwlok, obowiazek ubiegania si¢ o sprawienie
pogrzebu przez Gminny Osrodek Pomocy Spotecznej w Gluszycy, ktory zgodnie § 2 uchwaty
realizuje w tym zakresie zadanie wlasne Gminy Gluszyca, niewatpliwie zmodyfikowata
przepisy ustawowe. Szczegélnie niedopuszcezalne w ocenie organu nadzoru jest okreslenie
warunkéw ktére musza by¢ spelnione, aby Osrodek sprawil pogrzeb, skoro jak wyzej
wykazano pochowanie zwlok nalezy do zadan wlasnych gminy o charakterze obowigzkowym.

Podkreslenia wymaga, ze ustawodawca, formutujac okreslong delegacie do wydania
aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wyltacznie kwestii
nieobjetych dotad zadna norma o charakterze powszechnie obowigzujagcym w celu
uksztattowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby
srodowiska, do ktorego wilasciwy akt wykonawczy jest skierowany. Wynika stad
niedopuszczalnoéé takiego dzialania organu realizujgcego delegacje ustawows, kidre polega
na modyfikacji wiazacych norm o charakterze powszechnie obowiazujacym. Przedstawione
stanowisko znajduje odzwierciedlenie w utrwalonej linii orzeczniczej, uznajace] za
niedopuszczalne powtdrzenie regulacji ustawowych badZ ich modyfikacje (por. wyrok NSA z
dnia 30 stycznia 2003 r., sygn. I SA/Ka 1831/02, niepubl. wyrok NSA z dnia 19 sierpnia
2002 r., sygn. II SA/Ka 508/02, niepubl.).

Poniewaz cze$¢ § 4 uchwaly zawiera odniesienie do § 3 uchwaly celowe jest
stwierdzenie niewaznosci takze tego fragmentu uchwaty.

W § 7 ust. 4 Rada Miejska postanowita: ,,Nie jest mozliwe dokonanie zwrotu kosztéw
pogrzebu o ktérych mowa w pkt. 2 osobom, ktére dokonaly dobrowolnie pochowku osoby
zmarle] bez wczedniejszej zgody (zlecenia) na dokonanie pochdéwku wydawanej przez
QOsrodek, a faktury za ustluge sg wystawione imiennie na osobg faktycznie dokonujaca
pochowku”.

Zdaniem Wojewody ten fragment uchwaly zostal podjety przez Rade Miejskg bez
upowaznienia ustawowego. Norma kompetencyjna zawarta w art. 44 ustawy z dnia 12 marca
2004 r. o pomocy spotecznej (t.j.: Dz.U. z 2009 r., Nr 175, poz. 1362 z pdzn. zm.) przyznaje
radzie gminy kompetencje do podjecia uchwaly w sprawie ustalenia sposobu_sprawiania
pogrzebu przez Gmine. Kwestia mozliwoséei zwrotu kosztdéw pogrzebu sprawionego przez
podmiot inny niz gmina (osobg¢ fizyczna lub prawna) niewatpliwie nie jest tozsama z
sprawianiem pogrzebu przez Gming.

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publiczne) dzialaja w granicach 1 na
podstawie prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Miejskiej
w Gluszycy, musi miel oparcie w obowiazujgcym prawie. Naczelng zasada prawa
administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposéb $cisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje




si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania
kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujqc przy
interpretaci art. 87 ust. 11 art. 92 ust. 1 Konstytucyi, odnoszqcych sie do Zrédel prawa, takie
zasady przyjete w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompeftencyi
prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej kompetencie prawodawcze oraz zasade
gloszqeq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z
udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktéw normatywnych stuzgcych realizowaniu
tych zadan (...)".

W § 9 uchwaty Rada Migjska postanowita, ze uchwata wchodzi w zycie po uplywie 14 dni
od dnia jej ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Dolnoélaskiego. Tymczasem
zgodnie z trescig art. 13 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych ,, W wojewodzkim dzienniku urzedowym oglasza si¢:

1) akty prawa miejscowego stanowione przez wojewode i organy administracji niezespolone;;
2) akty prawa migjscowego stanowione przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ
gminy, w tym statuty wojewddztwa, powiatu i gminy;

3) statuty zwiazkéw miedzygminnych oraz statuty zwiazkéw powiatow;

4) akty Prezesa Rady Mimstréw uchylajace akty prawa miejscowego stanowionego przez
wojewode 1 organy administracji niezespolonej;

5)wyroki sadu administracyjnego uwzgledniajgce skargi na akty prawa migjscowego
stanowionego przez: wojewode 1 organy admimistracji niezespolonej, organ samorzadu
wojewddztwa, organ powiatu i organ gminy;

6) porozumienia w sprawie wykonywania zadan publicznych zawarte:

a) miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego,

b) miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego i organami administracji rzadowe;

7) uchwaly budzetowe gminy, powiatu i wojewddztwa oraz sprawozdanie z wykonania
budzetu gminy, powiatu 1 wojewddztwa;

8) obwieszezenia o wygasnieciu mandatu wodjta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz
o rozwigzaniu sejmiku wojewddztwa, rady powiatu lub rady gminy;

8a) rozstrzygnigeia nadzorcze dotyczace aktdéw prawa miejscowego stanowionych przez

jednostki samorzadu terytorialnego;

9) statut urzedu wojewddzkiego;

10) inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak
stanowia przepisy szczegolne”.

W opinii Organu Nadzoru przedmiotowa uchwala nie podlega publikacii
w wojewodzkim dzienniku urzedowym, bowiem nie miesci si¢ ona w katalogu aktow
prawnych wymienionych w art. 13 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych. Uchwala ta nie jest takZe aktem prawa miejscowego, poniewaz nie
ustanawia ona przepiséw powszechnie obowigzujacych. Zgodnie z trescig art. 94 Konstytucii
»organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie
1w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dzialania tych organow”.

W ocenie Organu Nadzoru charakter uchwaty nie uprawnia do stwierdzenia, iz mamy w
tym przypadku do czynienia z aktem prawa miejscowego. Akty prawa miejscowego sa to akty
o charakterze normatywnym. Za ich pomocg organy administracji publiczne] w sposdb
wladczy (jednostronny) okreslaja reguly zachowania dotyczace generalnic (nieimiennie)



oznaczonych kategorii podmiotéw w abstrakcyjnie (a wigc rowniez niekonkretnie)
wskazanych sytuacjach (P. Lisowski, Powiat. Z teorii. Kompetencje. Komentarz., red. J. Bo¢,
Wroctaw 2001 r., s. 80). Zatem cecha charakterystyczna tego typu aktow jest wprowadzenie
do porzadku prawnego nowych norm prawnych, obowiazujacych w sposob generalny i
abstrakcyjny na terenie wlasciwosei danego organu.

Z treéci uchwaly jednoznacznie wynika, ze normy prawne w niej zawarte, nie sa
skierowane "na zewnatrz" do mieszkancéw lub innych podmiotéw w gminie, a jedynie do
"wewnatrz". W zwiazku z powyzszym uchwata Rady Miejskiej w Gluszycy posiada charakter
wewnetrzny, nie zawiera bowiem norm podlegajacych wielokrotnemu zastosowaniu przez
nieoznaczony imiennie krag podmiotoéw (brak abstrakcyjnego i generalnego charakteru norm
w niej zawartych) czyli norm adresowanych do kazdego, w okreslonym stanie hipotetycznym.
Tozsame stanowisko dotyczace charakteru uchwaly w sprawie zasad sprawiania pogrzebu
zajat Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 29 maja 2008 r. sygn.
akt IIT SA/Wr 134/08.

Biorac powyzsze pod uwage orzeczono, jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroclawiu za posrednictwem Organu Nadzoru — Wojewody
Dolno$laskiego w terminie 30 dni od dnia jego dorgczenia. Zgodnie z art. 92 ustawy o
samorzadzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci uchwaly organu gminy
wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z

dniem dorgczenia rozstrzygniecia nadzorczego.
Y



