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Wojewoda Lubelski

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN-I11.4131.552.2019
WOJEWODY LUBELSKIEGO

z dnia 30 grudnia 2019 r.

w sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwalty Nr XV1/118/2019 Rady Miejskiej w Hrubieszowie z dnia
28 listopada 2019 r. w sprawie sprawiania przez Gmin¢ Miejska pogrzebu osobom zmarlym oraz
pochéwku dzieci martwo urodzonych, w czesci obejmujacej § 1, § 4 oraz § 6 uchwaly w brzmieniu: ,,w
Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Lubelskiego”.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2019r.,
poz. 506, ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr XVI/118/2019 Rady Miejskiej w Hrubieszowie z dnia 28 listopada 2019 r. w sprawie
sprawiania przez Gming Miejska pogrzebu osobom zmartym oraz pochéwku dzieci martwo urodzonych,
w czgéci obejmujacej § 1, § 4 oraz § 6 uchwaty w brzmieniu: ,,w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Lubelskiego”.

Uzasadnienie
Uchwata Nr XVI/118/2019 zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 6 grudnia 2019 r.

W podstawie  prawnej przedmiotowej uchwaly = powotane  zostaly —m.in.  przepisy
art. 17 ust. 1 pkt 151 art. 44 ustawy zdnia 12 marca 2004r. opomocy spolecznej (Dz.U. z2019r.
poz. 1507, ze zm.).

Zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt 15 ustawy o pomocy spotecznej, do zadan witasnych gminy o charakterze
obowiazkowym nalezy sprawienie pogrzebu, w tym osobom bezdomnym.

W mysl art. 44 tej ustawy sprawienie pogrzebu odbywa si¢ w sposob ustalony przez gmine, zgodnie
7 wyznaniem zmartego.

Jak stanowi § 1 ust. 1 uchwaty, sprawienie pogrzebu przez Gming Miejskq Hrubieszow, zwanej dalej
Gming, przystuguje osobom zmarlym oraz dzieciom martwo urodzonym bez wzgledu na czas trwania cigzy,
jezeli inne podmioty nie skorzystaly z ustawowego prawa do pochowania ich zwlok (ust. 1).
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W ocenie organu nadzoru powyzsza regulacja uchwaly nie znajduje uzasadnienia w powszechnie
obowiazujacych przepisach prawa inarusza w stopniu istotnym art. 10 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r.
o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1473).

Ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych okresla podmioty, ktorym przystuguje prawo chowania
zmartego, atakze konkretne obowigzki w tym zakresie ciazace na okreslonego rodzaju podmiotach
publicznych.

Zgodnie z art. 10 ust. 1 ww. ustawy prawo pochowania zwlok 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
0sOb wojskowych zmartych w czynnej stuzbie wojskowej przystuguje wlasciwym organom wojskowym
w mys$l przepisow wojskowych. Prawo pochowania zwlok o0s6b zastuzonych wobec Panstwa
i spoteczenstwa przysluguje organom panstwowym, instytucjom iorganizacjom spotecznym. Prawo
pochowania zwlok przystuguje réwniez osobom, ktére do tego dobrowolnie si¢ zobowigza.

W art. 10 ust. 2 ustawa stanowi, ze zwloki niepochowane przez podmioty wymienione w ust. 1 moga
by¢ przekazane do celow dydaktycznych inaukowych uczelni medycznej lub innej uczelni prowadzacej
dziatalno$¢ dydaktyczna inaukowg w zakresie nauk medycznych lub federacji podmiotow systemu
szkolnictwa wyzszego inauki prowadzacej dziatalno§¢ naukowa w zakresie nauk medycznych. Decyzje
w sprawie przekazania zwlok wydaje, na wniosek uczelni lub federacji, wlasciwy starosta.

Zwloki niepochowane przez podmioty, o ktéorych mowa w ust. 1, albo nieprzekazane uczelni lub
federacji podmiotdéw systemu szkolnictwa wyzszego i nauki sg chowane przez gming wlasciwg ze wzgledu
na miejsce zgonu, aw przypadku osob pozbawionych wolnos$ci zmartych w zaktadach karnych Iub
aresztach sledczych - przez dany zaklad karny lub areszt $ledczy, z wyjatkiem zwtok osob, ktore uwolnity
si¢ z zaktadu karnego lub aresztu $ledczego, oraz osob, ktore przebywaty poza terenem zaktadu karnego lub
aresztu S$ledczego, w szczegoélnosci w trakcie korzystania z zezwolenia na czasowe opuszczenie tego
zaktadu lub aresztu bez dozoru lub asysty funkcjonariusza Stuzby Wigziennej (art. 10 ust. 3).

Przytoczony przepis art. 10 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych ustanawia cigzacy na
gminie obowigzek pochowania zwlok ludzkich, niepochowanych w sposob okre$lony w ust. 11 ust. 2.
Jedynym warunkiem realizacji obowigzku przez gming jest brak sprawienia pogrzebu przez podmioty
uprawnione w art. 10 ust. 1 i ust. 2 ww. ustawy.

Tym samym Rada Gminy nie jest wtadna okres§la¢ kregu osob, ktorym przystuguje prawo pochowku
przez gming jak tez okresla¢ przestanek sprawienia pogrzebu przez gming.

W mysl § 1 ust. 2 1 3 uchwaty, pogrzeb osoby zmartej sprawia si¢ zgodnie z wyznaniem zmartego, o ile
byto ono znane pracownikowi socjalnemu. W przypadku, gdy ustalenie wyznania zmartego nie jest mozliwe,
pogrzeb sprawia si¢ zgodnie z panujgcym zwyczajem (ust. 2).

Pogrzeb dzieci martwo urodzonych moze mie¢ charakter Swiecki lub wyznaniowy, w tym ekumeniczny
(ust. 3).

Przytoczone regulacje stanowig modyfikacje art. 44 ustawy o pomocy spoteczne;j.

Powtarzanie w uchwale rady gminy regulacji ustawowych, ich modyfikacja lub uzupehianie przez
przepisy gminne jest niezgodne z zasadami legislacji, jako zbedne i dezinformujace. Taka uchwata, jako
istotnie naruszajaca prawo, jest niewazna. Trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtorzony przepis bedzie
interpretowany w kontek$cie uchwaly, w ktorej go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej Iub
cze$ciowej zmiany intencji prawodawcy (wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr
1179/98, OSS 2000/1/17)..

W mysl § 4 uchwaty, udzial Gminy w sprawieniu pogrzebu osobom zmartym mozliwy jest w formie
pogrzebu zleconego zakladowi pogrzebowemu przez Miejski Osrodek Pomocy Spotecznej w Hrubieszowie,
po wezesniejszym okresleniu zakresu niezbednych czynnosci oraz gornych granic kosztow z tym zwigzanych
(ust.1).

Udzial Gminy w sprawieniu pochowku dzieci martwo urodzonych odbywa sie¢ wylqcznie w formie
ustugi zleconej zaktadowi pogrzebowemu przez Miejski Osrodek Pomocy Spolecznej w Hrubieszowie, po
wczesniejszym okresSleniu zakresu niezbednych czynnosci oraz gornych granic kosztow z tym zwigzanych
(ust. 2).
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W  ocenie organu nadzoru powyzsze postanowienia § wust. 112 wuchwaly zostaly podjete
z przekroczeniem granic umocowania wynikajacego z art. 44 ustawy o pomocy spoteczne;j.

Ustawodawca w art. 44 ww. ustawy okreslajagc materi¢ podlegajaca uregulowaniu w drodze uchwaty
przez rade gminy wyznaczyl jednoczesnie granice tego umocowania. Zatem podejmujac przedmiotowa
uchwale Rada obowigzana jest okresli¢ jedynie sposob sprawienia pogrzebu. Nie jest natomiast uprawniona
do regulowania przestanek sprawienia pogrzebu przez Gming. Kwestia ta zostata bowiem uregulowana
przez ustawodawce.

W § 4 ust. 3 — 5 uchwaly Rada uregulowata kwestie dotyczace kosztéw sprawienia pogrzebu.

W mysl § 4 ust. 3 uchwaty, wydatki na pokrycie kosztow sprawienia pogrzebu i pochowku dzieci martwo
urodzonych pokrywa sie z budzetu Gminy przeznaczonych na realizacje zadan wiasnych z zakresu pomocy
spotecznej.

Miejski Osrodek Pomocy Spolecznej w Hrubieszowie dokonuje zaplaty za dokonanie pochowku na
podstawie rachunku wystawionego przez podmiot, ktoremu zostaly zlecone czynnoSci poprzednim
wykonaniu zlecenia (§ 4 ust. 4).

Nie dochodzi sie¢ zwrotu kosztow pochowku dzieci martwo urodzonych (§ 4 ust. 5).

W ocenie organu nadzoru powotany w podstawie prawnej uchwaty art. 44 ustawy o pomocy spotecznej
nie przyznaje Radzie Miejskiej kompetencji do rozstrzygania o kosztach pogrzebu.

Upowaznienie takie nie wynika takze z art. 96 ust. 3 ww. ustawy. Stosownie do tresci tego przepisu,
w przypadku pokrycia kosztow pogrzebu przez gming, poniesione wydatki podlegaja zwrotowi z masy
spadkowej, jezeli po osobie zmarlej nie przystuguje zasitek pogrzebowy. Art. 96 ust. 1 ustawy wskazuje
osoby zobowiazane do zwrotu wydatkéw poniesionych na §wiadczenia z pomocy spoteczne;j.

Powotany przepis art. 96 ust. 3 wprost stanowi zatem, na jakich zasadach moze nastapi¢ zwrot za
swiadczenie, jakim jest sprawienie pogrzebu. Zwrot ten nastepuje z masy spadkowej, jezeli po osobie
zmartej nie przystuguje zasitek pogrzebowy inie jest uzalezniony od kryterium dochodowego osoby
zobowigzanej do zwrotu poniesionych kosztow pogrzebu.

W mysl art. 96 ust. 4 ustawy o pomocy spolecznej, rada gminy okresla, w drodze uchwaly, zasady zwrotu
wydatkéw na $wiadczenia z pomocy spolecznej, o ktérych mowa w ust. 2, bedacych w zakresie zadan
whasnych. Swiadczenia te obejmuja ustugi, pomoc rzeczowa, posilki, zasitki na ekonomiczne
usamodzielnienie, zasitki okresowe i zasitki celowe. Regulacja art. 96 ust. 4 ustawy wskazuje jednak, iz
z zakresu tych $wiadczen ustawodawca wytaczyt pokrycie kosztow pogrzebu, przenoszac regulacje tej
materii do art. 96 ust. 3, aten nie upowaznia rady do rozstrzygania o kwestiach zwrotu wydatkow za
sprawianie pogrzebu.

Nalezy takze zauwazy¢, iz prawo do ubiegania si¢ o zwrot kosztoéw pogrzebu osoéb uprawnionych,
bedacych w trudnej sytuacji materialnej wynika z art. 96 ust. 4 w zw. z art. 39 ust. 2 ustawy o pomocy
spoteczne;j.

Stosownie do art. 39 ust. 1 i 2 powotanej ustawy, w celu zaspokojenia niezbednej potrzeby bytowej moze
by¢ przyznany zasitek celowy. Zasitek ten moze by¢ przyznany w szczegolnosci na pokrycie czgéci lub
catosci kosztow zakupu zywnosci, lekow ileczenia, opalu, odziezy, niezbednych przedmiotow uzytku
domowego, drobnych remontéw i napraw w mieszkaniu a takze kosztow pogrzebu.

Przewidziana ww. przepisem pomoc spoleczna ma na celu umozliwienie osobom irodzinom
przezwyci¢zanie trudnych sytuacji zyciowych, ktérych nie sg one w stanie pokona¢ wykorzystujac wtasne
srodki, mozliwosci i uprawnienia. Zwrot wydatkéw poniesionych za §wiadczenie z pomocy spotecznej,
jakim jest zasilek celowy nastepuje na zasadach ustalonych w uchwale rady gminy, podjetej na podstawie
art. 96 ust. 4 ustawy o pomocy spotecznej. Zasady te mogg obejmowaé takze zwolnienie z oplat osob
bedacych w bardzo trudnej sytuacji zyciowej i materialnej, ktore sprawily pogrzeb.

Zgodnie z art. 104 ust. 4 ustawy o pomocy spolecznej, w przypadkach szczegdlnych, zwlaszcza jezeli
zadanie zwrotu wydatkow na udzielone $wiadczenie w cato$ci lub wczesSci stanowitoby dla osoby
zobowigzanej nadmierne obcigzenie lub tez niweczytoby skutki udzielanej pomocy, wlasciwy organ na
wniosek pracownika socjalnego lub osoby zainteresowanej moze odstapi¢ od zadania takiego zwrotu.
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Stosownie do § 6 uchwaly uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa Lubelskiego.

Rada okreslita zatem termin wejscia w zycie przedmiotowej uchwaty w sposob przepisany dla aktow
prawa miejscowego, uzalezniajac go od ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Lubelskiego.

W ocenie organu nadzoru § 6 uchwaly w zakresie stow: ,,w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Lubelskiego™ zostal podjety zistotnym naruszeniem art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461).

Powotany przepis zawiera katalog aktow prawnych oglaszanych w wojewddzkim dzienniku
urzedowym. Kwestionowana uchwata nie jest zadnym z tych aktow prawnych. Uchwala w sprawie sposobu
sprawienia pogrzebu przez gming nie stanowi w szczegolnosci aktu prawa miejscowego w rozumieniu
art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym.

Stosownie do tre§ci art. 87 ust. 2 Konstytucji RP akty prawa miejscowego sg zrodtami prawa
powszechnie obowigzujacego na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowity.

Z treSci art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wynika za§, Ze na podstawie upowaznien
ustawowych gminie przyshuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze
gminy. Powszechnie obowigzujacy charakter aktu prawa miejscowego wyraza si¢ w ksztaltowaniu sytuacji
prawnej (praw iobowigzkéw) réznych kategorii adresatow (przede wszystkim mieszkancow jednostki
samorzadu terytorialnego), ktérzy organizacyjnie lub stluzbowo niesa podporzadkowani organowi
wydajacemu dany akt.

Uchwata Nr XVI/118/2019 posiada charakter wewngtrzny, jej postanowienia skierowane sg do
jednostek organizacyjnych gminy wilasciwych ze wzgledu na przedmiot tejze uchwaty - tzn. realizujacych
zadania, o ktorych mowa w art. 17 ust. 1 pkt 15 ustawy o pomocy spolecznej. Nie posiada ona zatem
charakteru aktu prawa miejscowego, nie stanowi zrodta praw i obowigzkéw 1 w takim zakresie nie posiada
cech normatywnosci. Publikacji tego rodzaju uchwaly nie nakazuje rowniez zaden przepis prawa
powszechnie obowigzujacego.

Odnosnie charakteru prawnego uchwal w sprawie ustalenia sposobu sprawienia pogrzebu
wypowiedziat si¢ Naczelny Sagd Administracyjny w wyroku z 30 czerwca 2016 r. (I OSK 258/16).

W powotanym wyroku NSA wyjasnil, ze ,, przenoszqc powyzsze na grunt przedmiotowej sprawy
podzieli¢c nalezy stanowisko Sgdu Wojewddzkiego, iz kontrolowana uchwata nie jest aktem prawa
miejscowego. Akt ten indywidualizuje adresata tego aktu. Uchwala jest skierowana do podmiotu
pozostajgcego w strukturach organizacyjnych Gminy, tj. do Gminnego Osrodka Pomocy Spolecznej, jak
czynig to akty prawa wewnetrznie obowigzujqcego, a przepisy w niej zawarte oddziatujg jedynie na sfere
obowigzkow i uprawnien tej jednostki organizacyjnej Gminy. Akt nie zawiera zatem norm generalnych
i abstrakcyjnych kierowanych do podmiotow zewnetrznych wobec Rady Gminy, nie przyznaje bowiem praw,
ani nie naktada obowiqzkow nieokreslonemu kregowi odbiorcow. To Gminny Osrodek Pomocy Spotecznej
jest podmiotem realizujgcym postanowienia tej uchwaty. Ponadto przywolane w nim podstawy prawne
nie wypetniajq warunku upowaznienia ustawowego do uchwalenia aktu prawa miejscowego. 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 upowazmienia do okreslenia sposobu sprawienia
pogrzebu w formie uchwaly rady gminy nie zawierajq. Przepis art. 44 u.p.s., ktory zostal przywolany
w podstawie prawnej zaskarzonej uchwaty, ma charakter materialnoprawny i nie moze stanowic¢ podstawy
prawnej aktu prawa miejscowego. Rowniez pozostate przepisy podane w podstawie prawnej decyzji takiego
upowaznienia nie zawierajg (por. S. Nitecki, Komentarz do ustawy o pomocy spotecznej, Gaskor, Wroctaw
2013)” (por. takze wyroki WSA we Wroctawiu z dnia 29 maja 2008 r., sygn. akt III SA/Wr 143/08 oraz
z dnia 6 listopada 2008 r., sygn. akt IV SA/Wr 452/08).

W tym stanie rzeczy stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr XVI1/118/2019, we wskazanym zakresie jest
uzasadnione.
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Na niniejsze rozstrzygni¢cie nadzorcze przyshuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Lublinie, ztozona za moim posrednictwem, w terminie 30 dni od daty jego doreczenia.

WOJEWODA LUBELSKI

Lech Sprawka
Otrzymujg:
1) Burmistrz Miasta Hrubieszowa

2) Przewodniczacy Rady Miejskiej w Hrubieszowie
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