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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NP-11.4131.1.95.2024.4
WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO

7 dnia 10 kwietnia 2024 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$¢ § 1oraz § 9 w zakresie zwrotu: ,w terminie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku
Urzgdowym Wojewoddztwa Wielkopolskiego” uchwaty nr LXXV/775/2024 Rady Miejskiej Kota z dnia
13 marca 2024 r. w sprawie ustalenia sposobu sprawienia pogrzebu - ze wzgledu na istotne naruszenie
prawa.

Uzasadnienie

W dniu 13 marca 2024 r. Rada Miejska Kota podjeta uchwate nr LXXV/775/2024 w sprawie ustalenia
sposobu sprawienia pogrzebu, zwang dalej ,,uchwata”.

Uchwat¢ podjeto na podstawie: ,art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40, 572, 1463, 1688) oraz art. 44 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy
spotecznej (Dz. U. z 2023 r. poz. 901, 1693, 1938, 2760)”.

Uchwala zostata dorgczona Wojewodzie Wielkopolskiemu 18 marca 2024 r.

Dokonujac oceny zgodnos$ci z prawem przedmiotowej uchwaly, organ nadzoru stwierdzil,
co nastepuje:

Zgodnie zzasada wyrazong w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zdnia 2 kwietnia
1997 1. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.), zwanej dalej ,Konstytucja RP”, organy wladzy publicznej
dzialaja na podstawie iw granicach prawa. Poprzez dziatanie na podstawie iw granicach prawa
w zakresie podejmowania uchwal przez organy jednostek samorzadu terytorialnego rozumieé
nalezy dzialanie zgodne zprzepisami regulujacymi podstawy prawne podejmowania uchwat;
przepisami prawa ustrojowego, przepisami prawa materialnego oraz zgodne z przepisami
regulujgcymi procedure podejmowania uchwal (por. wyrok WSA wLodzi z21 stycznia 2009 r.,
I SA//Ld 564/08, wyrok NSA oz. we Wroctawiu z20 kwietnia 1999r., Il SA/Wr 364/98;
opubl. w Centralnej Bazie Orzeczen Sagdow Administracyjnych, zwanej dalej ,,CBOSA”).

Jak  stanowi  przepis  art. 17 ust. 1 pkt 15 ustawy zdnia 12 marca 2004r. o pomocy
spotecznej (Dz. U. z2023r. poz. 901, ze zm.), zwanej dalej ,u.p.s.”, do zadan wlasnych gminy
0o charakterze obowigzkowym nalezy sprawienie pogrzebu, wtym osobom bezdomnym.
Sprawienie pogrzebu odbywa si¢ w sposOb ustalony przez gming, zgodnie z wyznaniem zmartego
(art. 44 u.p.s.). W orzecznictwie wskazuje si¢, ze przepis art.44u.p.s Ww powigzaniu zart. 18
ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2023r. poz. 40, ze zm.),
zwanej dalej ,u.s.g.”, okreslajgcym domniemanie kompetencji rady gminy, stanowi podstawe
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dla organu stanowigcego gminy do podjecia uchwaly w zakresie sposobu sprawienia pogrzebu
przez te jednostke samorzadu terytorialnego (por. wyrok NSA z30 czerwca 2016r., I OSK 571/16;
CBOSA).

Ustawa zdnia 31 stycznia 1959r1. o cmentarzach ichowaniu zmartych (Dz. U. z2023r.
poz. 887, ze zm.), zwanej dalej ,u.c.ch.z.”, okre$la podmioty, ktérym przystuguje prawo
chowania zmarlego, atakze konkretne obowigzki wtym zakresie cigzace na okreslonego
rodzaju podmiotach publicznych.

W mysl art. 10ust. 1 u.c.ch.z.: ,Prawo pochowania zwlok ludzkich ma najblizsza pozostata
rodzina osoby zmarlej, 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 o0s6b wojskowych zmarlych w czynnej shuzbie wojskowej przystuguje
wlasciwym organom wojskowym w mys$l przepisow wojskowych. Prawo pochowania zwlok
0osOb  zastuzonych  wobec  Panstwa  ispoleczenstwa  przysluguje organom  panstwowym,
instytucjom i organizacjom spolecznym. Prawo pochowania zwlok przystuguje réwniez osobom,
ktéore do tego dobrowolnie si¢ zobowigza”. Zkolei zgodnie ztreScig art. 10 ust. 2 u.c.ch.z.:
»~Zwloki niepochowane przez podmioty wymienione w ust. ]l moga by¢ przekazane do celow
dydaktycznych inaukowych uczelni medycznej Ilub innej wuczelni prowadzacej dziatalnosé
dydaktyczng inaukowa w zakresie nauk medycznych lub federacji podmiotow  systemu
szkolnictwa wyzszego inauki prowadzacej dzialalno$¢ naukowa w zakresie nauk medycznych.
Decyzje w sprawie przekazania zwlok wydaje, na wniosek uczelni lub federacji, witasciwy starosta”.
Natomiast jak stanowi art. 10 ust. 3 u.c.ch.z.: ,,Zwloki niepochowane przez podmioty, o ktérych
mowa wust. 1, albo nieprzekazane uczelni Iub federacji podmiotow systemu szkolnictwa
wyzszego inauki sg chowane przez gmine wlasciwg ze wzgledu na miejsce zgonu, aw przypadku
0sO6b pozbawionych wolnos$ci zmarlych w zakladach karnych lub aresztach $ledczych - przez dany
zaktad karny lub areszt $ledczy, z wyjatkiem zwlok osob, ktore uwolnily sie zzakladu karnego
lub aresztu $ledczego, oraz osob, ktore przebywaly poza terenem zaktadu karnego lub aresztu
sledczego, w szczegdlnosci w trakcie Kkorzystania z zezwolenia na czasowe opuszczenie tego
zaktadu lub aresztu bez dozoru lub asysty funkcjonariusza Stuzby Wigziennej”.

Zgodnie z§ 2rozporzadzenia Ministra Zdrowia zdnia 7 grudnia 2001 r. w sprawie
postepowania ze zwlokami i szczatkami ludzkimi (Dz. U. z2021r. poz. 1910), za zwloki uwaza si¢
ciata 0sob zmartych i dzieci martwo urodzonych, bez wzgledu na czas trwania cigzy.

Podejmujac  uchwale na podstawie art. 44u.p.s., rada gminy uprawniona jest jedynie
do okreslenia sposobu sprawienia pogrzebu. W orzecznictwie wskazuje sig¢, ze przez ustawowy
nakaz ustalenia przez gmine sposobu sprawienia pogrzebu nalezy rozumie¢ powinnos¢ okreslenia
pewnych ogdlnych wytycznych, ewentualnie zespotu zasad, regut wskazujacych na tryb, forme,
metod¢ danego postgpowania, wtym przypadku odnoszacych si¢ do sprawienia samej czynnoS$ci
pogrzebu, a skierowanych do jednostki organizacyjnej gminy (por. wyrok NSA z 30 czerwca 2016r.,
IOSK 258/16; CBOSA). Zatem w $wietle art. 44 u.p.s. rada gminy powinna okresli¢ w sposob
nienasuwajacy watpliwosci katalog czynnos$ci pogrzebowych, ktére beda wykonywane w ramach
realizacji ustawowego obowiazku sprawienia pochowku.

W § luchwaly Rada Miejska Kota postanowita: ,,Gmina Miejska Koto sprawia pogrzeb
osobom zmarlym na jej terenie oraz dzieciom martwo urodzonym, bez wzglgdu na czas trwania
cigzy, jezeli nie ustalono o0s6b lub podmiotéw uprawnionych do sprawienia im pogrzebu lub osoby
i podmioty uprawnione nie skorzystaty z prawa do pochowania zwlok”.

W  ocenie organu nadzoru, regulacja § 1uchwaly niemiesci si¢ w zakresie upowaznienia
ustawowego  zawartego  wart. 44 u.p.s., ajednoczesnie = wkracza  w materi¢ = unormowanag
ustawowo, dodatkowo ja modyfikujac. Zgodnie =z art. 44 u.p.s., podejmujac uchwalg, rada gminy
moze okresli¢ jedynie sposdb sprawienia pogrzebu. Nie jest natomiast uprawniona do okreslenia
kregu o0s6b, ktorym przystuguje prawo pochoéwku przez gming iregulowania przypadkow,
kiedy gmina zobowigzana jest do sprawienia pogrzebu. Kwestia ta zostala bowiem uregulowana
wyczerpujagco w art. 10 ust. 3 u.c.ch.z. (por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 5 kwietnia
2018 ., II SA/Go 95/18; CBOSA). Unormowanie przedmiotowej materii przez ustawodawce
wyklucza, zdaniem organu nadzoru, interwencj¢ prawotworcza rady gminy wtym zakresie.
Rada Miejska Kota, uchwalajgc przepis § 1 uchwaly, przekroczyla zatem =zakres przyznanej jej



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Wielkopolskiego -3- Poz. 4210

kompetencji. Co wigcej, kwestionowanym przepisem uchwaly rada zmodyfikowata tre$¢ art. 10
ust. 3 u.c.ch.z., co nalezy oceni¢ jako naruszenie prawa o charakterze istotnym.

Powyzsze uzasadnia stwierdzenie niewaznosci § 1uchwaly jako podjetej =z istotnym
naruszeniem art. 44 u.p.s. w zwigzku z art. 10 ust. 3 u.c.ch.z.

Zastrzezenia organu nadzoru budzi ponadto przepis § 9 uchwaly, w my$l ktorego: ,,Uchwala
wchodzi w zycie w terminie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa
Wielkopolskiego”. W ocenie organu nadzoru, regulacja ta, w zakresie w jakim uzaleznia wejScie
w zycie uchwaly od ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Wielkopolskiego,
zostata wydana zistotnym naruszeniem art. 13 ustawy zdnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych 1iniektorych innych aktow prawnych (Dz.U. z2019r. poz. 1461), zwanej dalej
,Lu.0.a.0.”.

W art. 13 u.0.an. zawarty zostal zamknigty katalog aktow normatywnych oglaszanych
w wojewodzkim dzienniku urzgdowym. Zgodnie zdyspozycja ustawodawcy: ,,W wojewddzkim
dzienniku urzgdowym oglasza si¢: [...] 2) akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik
wojewoOdztwa, organ powiatu oraz organ gminy, W tym statuty wojewddztwa, powiatu i gminy;
[...] 10) inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia iogloszenia, jezeli tak stanowia
przepisy  szczeg6Olne”. W $wietle brzmienia  art. 13 pkt 2 i pkt 10 u.o.a.n.,, ogloszenie badanej
uchwaty w wojewodzkim dzienniku urzedowym byloby uzasadnione, oile obowigzek publikacji
wynikatby z przepisu szczegdlnego (pkt 10), albo uchwata stanowilaby akt prawa miejscowego

(pkt 2).

Zdaniem organu nadzoru, charakter przedmiotowej uchwaly nie pozwala przyja¢, ze stanowi
ona akt prawa migejscowego.

Wyjasni¢ nalezy, iz brak jest legalnej definicji aktu prawa miejscowego. Ustawodawca
konstytucyjny zalicza je do zrodet powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej
na obszarze dzialania organéw, ktére je ustanowily (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Z przepisu
art. 94 Konstytucji RP wynika, iz akt prawa miejscowego obowiazujacy na obszarze dziatania
organu samorzadu terytorialnego moze by¢ ustanowiony przez ten organ jedynie ,,na podstawie
1w granicach upowaznien zawartych wustawie”. Regula ta znajduje odzwierciedlenie
w zapisie art.40 wust.1 wu.s.g.: ,Napodstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje
prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowiazujacych na obszarze gminy”.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych ugruntowane jest stanowisko, iz akt prawa
miejscowego to taki akt, ktory zawiera co najmniej jedng norme¢ o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym (por. wyrok NSA z 18 lipca 2006r., IOSK 669/06; CBOSA). Charakter generalny
maja te normy, ktore odnosza si¢ do pewnej Kkategorii potencjalnych adresatow, a nie
do indywidualnie oznaczonego podmiotu. Abstrakcyjno$¢ normy wyraza si¢ natomiast w tym,
ze zakazywanie, nakazywanie badz uprawnienie ma mie¢ miejsce w pewnych powtarzalnych
okolicznosciach, anie w konkretnej sprawie. Tym samym normy te mogg zostaé wykorzystane
w nieograniczonej liczbie przypadkow (por. wyrok WSA w Poznaniu z 10 wrzesnia 2008 r., IV SA/Po
256/08; CBOSA). W orzecznictwie sadowoadministracyjnym wskazuje si¢ rowniez, ze akt prawa
miejscowego powinien mie¢ charakter zewngtrzny, regulowa¢ prawa iobowigzki podmiotow
znajdujgcych si¢ na zewnatrz administracji (por. wyrok NSA z3 lipca 2008r., II OSK 530/08;
CBOSA).

Powyzszego charakteru nie posiadaja normy ocenianej uchwaly. Uchwala skierowana jest
bowiem wylacznie do podmiotu pozostajagcego w strukturach organizacyjnych Gminy Miejskiej
Koto, tj. Miejskiego Osrodka Pomocy Spotecznej w Kole, aprzepisy w niej zawarte oddziatujg
na sfer¢ dziatania tego podmiotu. Uchwala jest wigc wylacznie aktem prawa wewngtrznego.
Réwniez przepisy ustawowe stanowigce podstawe prawng podjecia uchwaly nie pozwalajg
na przyjecie, ze stanowi ona akt prawa miejscowego. Ani przepisy u.s.g. (art. 18 ust. 1 iust.2
pkt 15), ktore maja charakter ustrojowy, ani art. 44 u.p.s., ktéry ma charakter materialnoprawny,
nie mogg stanowi¢ podstawy prawnej (upowaznienia ustawowego) aktu prawa miejscowego.

Stanowisko organu nadzoru co do charakteru prawnego uchwaly podejmowanej w oparciu
o art. 44 u.p.s. znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sagdow administracyjnych (por. wyroki NSA
z 30 czerwca 2016 r. T OSK 258/16 1 I OSK 571/16; CBOSA).
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W konsekwencji, jeSli uchwala niejest aktem prawa miejscowego, atakze brak jest przepisu
szczegdlnego przewidujacego jej publikacje, to na gruncie obowigzujacych przepisOw prawa
brak jest podstaw prawnych do jej ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Organ nadzoru zwraca roéwnocze$nie uwage na wyrok WSA w Poznaniu z2 sierpnia 2018r.
(I SA/Po 228/18; CBOSA), w ktorym stwierdzono: ,,W orzecznictwie saddéw administracyjnych
wyraznie rozroéznia si¢ sytuacje, w ktorej rada gminy podejmuje akt prawa miejscowego nadajac
mu inny charakter inie przewidujac wzwigzku ztym obowiazku jego publikacji w wojewodzkim
dzienniku urzegdowym, od sytuacji, gdy rada gminy bezpodstawnie nadaje walor aktu prawa
miejscowego uchwale, ktéra nie spelnia wymogdéw odnoszonych do tego rodzaju aktow,
nakazujac jej publikacje w organie promulgacyjnym iokre§lajagc termin wejscia jej W zycie
wilasciwy dla aktéw prawa miejscowego. W pierwszym przypadku akt prawa miejscowego
nie wchodzi do obrotu prawnego ze wzgledu na niespelnienie warunku publikacji, w drugim za$
pozostaje skuteczny, przy czym nie jako akt powszechnie obowigzujacy, ale jako akt prawny
innego rodzaju, np. akt wewnetrzny [...], ktory obowigzuje od dnia jego podjecia. Majac
na uwadze powyzsze, wocenie Sadu w niniejszym skladzie wystarczajacym bylo stwierdzenie
niewaznosci zaskarzonej uchwaly jedynie wtej czedci, ktora wskazywala na prawotworczy
charakter uchwatly, tj. co do jej § [...], stanowigcym, ze: «Uchwala wchodzi w zycie po uptywie
14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa  Wielkopolskiego»”.
W cytowanym orzeczeniu WSA w Poznaniu powotal si¢ na analogiczny poglad wyrazony przez NSA
w wyroku z 21 czerwca 2017 r., Il OSK 2677/15.

Majgc powyzsze na uwadze, uzasadnione jest stwierdzenie niewaznosci § 9 uchwatly
w zakresie zwrotu: ,,w terminie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Wielkopolskiego”, jako podjetego z istotnym naruszeniem art. 13 u.0.a.n.

Na marginesiec organ nadzoru zauwaza, ze zgodnie zart.4ust. 1 u.0.a.n.: ,,Akty normatywne,
zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych wchodza
w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli
termin dluzszy”. Tymczasem rada, redagujac przepis o wejsciu w zycie uchwaly, postuzyla sie
btednym zwrotem ,w terminie 14 dni od dnia ogloszenia”, zamiast prawidtowo: ,po uptywie
14 dni od dnia ogloszenia”. Tak zredagowany przepis mogltby budzi¢ watpliwosci co do zachowania
wymogu minimalnego dla aktow prawa miejscowego okresu vacatio legis (tj. czasu, jaki musi
uplyna¢ od dnia ogloszenia do dnia wejscia w zycie uchwaty). Zuwagi jednak na to, ze uchwata
nie ma przymiotu aktu prawa miejscowego, czego konsekwencja bylo cze$ciowe stwierdzenie
niewaznosci § 9 uchwaty, niniejsze rozwazania majg charakter jedynie informacyjny inie wplywaja
na wazno$¢ badanej uchwaty.

W tym stanie rzeczy, orzeczono 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
(-) Agata Sobczyk
(dokument podpisany elektronicznie)
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Otrzymuja:
Rada Miejska Kota

Burmistrz Miasta Kola
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