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Abstrakt: Gmina w trojszczeblowej strukturze samorzadowej petni bardzo wazna funkcje.
Wynikato przede wszystkim z faktu, iz jest ona usytuowana najblizej mieszkancow. Niejednokrotnie
zdarza sig, ze uchwaty wydawane przez rady gmin sa sprzeczne z ustawowa regulacja. Bywa tak
rowniez w wypadku stanowienia prawa miejscowego odnoszacego si¢ do kwestii sprawiania
pochéwku przez gminy. Pochowek jest interesujaca kwestia, gdyz z natury rzeczy dotyczy on
kazdego cztowieka. Konsekwencja tego jest obowigzek wydania przez organ stanowiacy kazdej
gminy uchwaty dotyczacej sprawienia przez gming pochéwku. Uchwata taka powinna by¢ przede
wszystkim zrozumiata, zgodna z ustawowa regulacja, jak tez precyzyjna w zawartych postanowie-
niach. W niniejszym artykule, majacym charakter prawnoempiryczny, zostato zestawionych dzie-
sig¢ roznych uchwat dotyczacych sprawienia pochowku przez wybrane gminy. W celu zapewnie-
nia czytelnikowi przejrzystosci odbioru poszczegdlne uchwaty zestawiono w tabeli. Pochodza one
z r6znych miejscowosci, zardwno tych wigkszych, jak i mniejszych. Rozne sg tez daty ich wydania,
co pozwala spojrze¢ na analizowane zagadnienia z jeszcze wigkszej perspektywy. Zestawienie
pokazuje zardwno roznice, jak i podobienstwa, a takze wskazuje na cechy szczegdlne okreslonych
uchwat. Niejednokrotnie rozwigzania normatywne zastosowane w aktach prawa miejscowego
poswigconych tym kwestiom sa sprzeczne z ustawg. Czy wywoluje to ich niewaznos¢? Do odpo-
wiedzi na zadane pytanie postuzylo bogate orzecznictwo sagdéw administracyjnych, ktore wska-
zuje, ze uchwaty lokalnych prawodawcow powinny w sposob wyczerpujacy i niebudzacy watpli-
wosci regulowac okreslone dziedziny spraw.

* Opiekun naukowy (Scientific Tutor) — dr hab. Marcin Miemiec, prof. nadzw. UWr
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Conducting a burial by the commune in the light of the judicature
of administrative courts

Abstract: The commune has a very important function in the three-level self-government
structure. This is mainly due to the fact that it is the closest to the residents. It often happens that
resolutions issued by municipal councils are contrary to statutory regulations. This is also the case
in the case of local law regarding the issue of burial by municipalities. Burial is an interesting issue
because by nature it affects every human being. The consequence of this is the obligation for the
governing body of each municipality to pass a resolution regarding its burial. Such a resolution
should first of all be comprehensible and consistent with statutory regulation, as well as sufficiently
precise in its provisions. In the present article, which is of legal and empirical character, 10 diffe-
rent resolutions concerning the burial of selected municipalities have been compiled. In order to
provide the reader with transparent information, individual resolutions are listed in a table. It is
based on data from different towns, both larger and smaller. There are also different dates of their
release, which allows us to look at the analyzed issues from an even wider perspective. The list
shows both differences and similarities, as well as points to specific features of specific resolutions.
Often normative solutions applied in local law acts devoted to these issues are contrary to the
general act. Does it make them invalid? The answer to the question asked was the rich jurispruden-
ce of administrative courts, which indicates that the resolutions of local legislators should be cha-
racterized by a lack of gaps and therefore in a comprehensible and unambiguous way to regulate
specific areas of the given affairs.

1. Zagadnienia wprowadzajgce

W Polsce od 1999 roku istnieje struktura trojszczeblowa samorzadu terytorial-
nego, a wigc podziat na gming, powiat, wojewodztwo!. Wszystkie kategorie tych
podmiotéw samorzgdowych maja osobowos$¢ prawng. Gmina jest usytuowana
najblizej mieszkancéw. Zaspokaja potrzeby publiczne wspdlnoty zamieszkujg-
cej na jej terenie. Jednak co oznacza gmina pod wzgledem prawnym? Zgodnie
zart. | ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym ,,1. Mieszkancy
gminy tworzg z mocy prawa wspolnote samorzadowa. 2. llekro¢ w ustawie jest
mowa o gminie, nalezy przez to rozumie¢ wspolnote samorzadowa oraz odpo-
wiednie terytorium™. W ustawie samorzgdowej zostala w zasadzie zastosowana
jednolito$¢ rozwigzan, jesli chodzi o model gminy. Wyjatki w zakresie odrgbnosci
ustrojowych badz charakteru gmin wprowadzaja nieliczne ustawy szczegodlne.
Ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 roku o restrukturyzacji gérnictwa wegla kamien-
nego’ wprowadzita na przyklad szczeg6lng kategorie gminy, a mianowicie gmine
gornicza.

Podstawy prawne okreslenia zadan samorzadowych zawarte sg w Konstytu-
cji RP*, bedacej najwazniejszym zrodtem prawa w polskim porzadku prawnym.
Zgodnie z art. 163 Konstytucji ,,Samorzad wykonuje zadania publiczne nieza-

I I. Boé, Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 192—-198.

2 Dz.U. z 1990 . Nr 16, poz. 95, dalej: ustawa samorzadowa, ustawa gminna lub u.s.g.
3 Dz.U. 22007 r. Nr 192, poz. 1379.

4 Dz.U. z 1997 1. Nr 79, poz. 483.
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strzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych”.
7 tego przepisu wynika, iz zardwno gmina, powiat, jak i wojewo6dztwo uczestni-
cza w sprawowaniu wiadzy publicznej. Do gminy odnosi si¢ art. 164 Konstytucji.
Wskazuje na waznos¢ gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego w realizacji
zadan publicznych. Z tego wynika migdzy innymi zasada pomocniczos$ci, pole-
gajaca na tym, ze jednostkom samorzadu terytorialnego wyzszych szczebli przy-
pisuje si¢ takie samorzadowe sprawy publiczne, ktdérych gmina nie jest w stanie
zatatwic.

Zadania publiczne podzielone sa na wlasne i zlecone. Podstawa prawna tego
podziatu zawarta jest w art. 166 Konstytucji. Przez zadanie wlasne rozumiemy
dziatalno$¢ polegajaca na zaspokojeniu potrzeb wspodlnoty samorzadowej. Zada-
nie zlecone bedzie natomiast wynikato z uzasadnionych potrzeb panstwa. Zgodnie
z art. 8 ust. 1 u.s.g. zlecenie o charakterze obowigzkowym nastepuje na podstawie
ustawy. Gmina moze takze wykonywac¢ zadania z zakresu administracji rzadowej
oraz zadania powiatu i samorzadu wojewddztwa na podstawie uméw zawieranych
z organami administracji rzagdowej, z organami powiatu czy wojewodztwa (art. 8
ust. 2 1 3 u.s.g.). Zastosowany podzial zadan ma charakter dychotomiczny. Wy-
rézniamy zatem zadania wlasne gminy oraz ustawowo okreslone zadania gminy
z zakresu administracji rzagdowej, noszace miano zadan zleconych.

Na podstawie art. 164 ust. 3 Konstytucji zostato stworzone domniemanie wtas-
ciwosci gminy w sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym. Artykut 6 ustawy
gminnej powiela art. 164 ust. 3 Konstytucji, stanowiac, ze ,,Do zakresu dziatania
gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone
ustawami na rzecz innych podmiotéw”. Po raz kolejny zostaje podkreslona wazna
pozycja gminy w strukturze trojszczeblowej samorzadu terytorialnego. Zadania
wiasne gminy mozna podzieli¢ ze wzgledu na ich przedmiot, a mianowicie do-
tyczace: infrastruktury technicznej (na przykltad mostow, drog), infrastruktury
spoltecznej (na przyktad oswiaty, kultury), porzadku i bezpieczenstwa publicznego
(na przyktad ochrony przeciwpozarowej), tadu przestrzennego i ekologicznego
(na przyktad ochrony $rodowiska), promocji gminy i wspotpracy z organizacjami
pozarzadowymi. W zakresie zadan wtasnych wyrézniamy kategori¢ zadan obo-
wigzkowych, wprowadzonych przez ustawy. Przyktadem moze by¢ art. 17 ust. 1
ustawy z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej’, w ktérym wymienio-
no mi¢dzy innymi przyznawanie i wyplacanie zasitkow okresowych, zasitkow
celowych zréznicowanych ze wzgledu na przeznaczenie, na przyktad pokrycia
wydatkow powstatych w wyniku zdarzenia losowego, dozywianie dzieci oraz
sprawienie pogrzebu, w tym osobom bezdomnym. Ostatnie z zadan jest bardzo
istotne z punktu widzenia ludzkiej egzystencji. Jak powiedziat wybitny mysli-
ciel Benjamin Franklin: ,Na tym $wiecie pewne s3 tylko $mier¢ i podatki”®. Na

5 Dz.U. z2018 . poz. 1508, dalej: u.p.s.
6 B. Franklin, Autobiografia, Warszawa 1960, s. 32.
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Swiecie przyjeta jest tradycja ostatniego pozegnania, w ktérym udziat biorg co do
zasady osoby najblizsze oraz osoba duchowna.

Pochowek zazwyczaj jest organizowany przez najblizsza rodzing lub osobe,
ktora otrzymala takowe polecenie, zawarte na przyktad w testamencie sporza-
dzonym przez zmartego. Jednak co dzieje si¢, gdy umiera osoba bezdomna, ktorej
nie ma kto sprawi¢ pochowku? Jak wyglada ceremonia pochoéwku? Kto pokrywa
koszty takiego pochéwku i kto jest za to odpowiedzialny? Regulacja prawna tej
kwestii zawarta jest w ustawie o pomocy spotecznej i w ustawie z dnia 31 stycznia
1959 roku o cmentarzach i chowaniu zmartych’. Ze §wiadczen przewidywanych
przez ustawe o pomocy spotecznej moze skorzystaé¢ okreslona osoba lub rodzi-
na tylko wtedy, gdy spetnione zostang ustawowe przestanki udzielenia pomocy
wskazane wyraznie w art. 7 u.p.s.

Zgodnie z art. 110 u.p.s. jednostkami organizacyjnymi pomocy spotecznej sa:
regionalny osrodek polityki spotecznej, powiatowe centrum pomocy rodzinie,
osrodek pomocy spotecznej, dom pomocy spotecznej, placowka specjalistyczne-
go poradnictwa, w tym rodzinnego, osrodek wsparcia, w tym os$rodek interwen-
cji kryzysowej. Formy pomocy spotecznej mozna podzieli¢ na pieni¢zne (zasitek
staty, celowy, okresowy, na usamodzielnienie si¢) i niepieni¢zne (praca socjalna,
bilet kredytowany, pomoc rzeczowa). Pomoc spoleczna jest zaliczana do zakresu
administracji $wiadczacej. Zapewnia bowiem uprawnionym osobom okreslone
$wiadczenie lub inne korzysci.

Orzekajac o przyznaniu okreslonego $wiadczenia, wlasciwy organ musi
uwzgledni¢ zasady ustawowe. Fundamentalny charakter ma zasada subsydiarno-
sci, ktora wynika z art. 3 u.p.s. Obowigzkiem organu rozpatrujgcego sprawe jest
zatem rozwazenie, Czy przepisy inne niz ustawy o pomocy spotecznej stwarzaja
po stronie zainteresowanego podmiotu mozliwosci ubiegania si¢ o okreslong po-
moc. Wowczas organ powinien przedstawi¢ taka mozliwos¢. Zasada dotyczaca
wnioskodawcy jest natomiast jego powinno$¢ do wspotdziatania z organem, na
przyktad do umozliwienia przeprowadzenia wywiadu Srodowiskowego, dotgcze-
nia niezbednych dokumentoéw, niezbednych w danym postgpowaniu. Zasade¢ t¢
mozna wyinterpretowac z art. 11 ust. 2 u.p.s. Jesli wnioskodawca bedzie uchylat
si¢ od tego obowiazku, wowczas organ moze odmowi¢ mu przyznania swiadcze-
nia®. Zasada indywidualizacji przejawia sie w rozpatrywaniu przez organ kazdej
sprawy w sposob oddzielny od innych, jednak tak, aby sprawy podobne nie byty
traktowane odmiennie. Z tym wiaze si¢ reguta adekwatnosci z art. 3 ust. 4 u.p.s.
— potrzeb wnioskodawcy do celéw i mozliwoéci organéw pomocy spotecznej’.

7 Dz.U. 22017 r. poz. 912.

8 T. Krajewski, Ustawa o pomocy spolecznej. Interpretacja przepisow w oparciu o orzeczni-
ctwo, Warszawa 2016, s. 24.

9 Ibidem, s. 31.
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Istotnym zadaniem realizowanym przez gming jest pochowek osoby bezdom-
nej. Zgodnie z definicjg legalng zawarta w art. 6 pkt 8 u.p.s. za bezdomnego uwa-
7a si¢ ,,0sobe¢ niezamieszkujaca w lokalu mieszkalnym w rozumieniu przepisow
o ochronie praw lokatoréw i mieszkaniowym zasobie gminy i niezameldowang
na pobyt staty, w rozumieniu przepisow o ewidencji ludnosci, a takze osobg nie-
zamieszkujaca w lokalu mieszkalnym i zameldowana na pobyt staty w lokalu,
w ktérym nie ma mozliwosci zamieszkania”. Przepis ten wyréznia dwa stany
faktyczne, ktore wskazuja na mozliwo$¢ uznania okreslonej osoby za bezdomna.
Pierwszy zaktada, iz za osobe bezdomng uznaje si¢ jednostke, ktora nie mieszka
w lokalu mieszkalnym i jednocze$nie nie ma stalego zameldowania. Drugi za$
— gdy osoba niezamieszkujaca w lokalu mieszkalnym ma state zameldowanie
w lokalu, w ktéorym nie moze zamieszkiwaé. Nalezy pamicta¢ o koniecznosci
kumulatywnego wystepowania wspomnianych przestanek!?. W orzecznictwie
przyjmuje si¢, ze mozliwo$¢ zamieszkiwania w miejscu zameldowania na pobyt
staly wyklucza uznanie osoby za bezdomna. Ma to niewatpliwy wptyw na kwestie
ustalania wlasciwosci miejscowej organu pomocy spotecznej. Wylacza to ustala-
nie owej wlasciwosci na podstawie ostatniego miejsca zameldowania. Stwarza
natomiast mozliwo$¢ zastosowania przestanek z art. 101 ust. 1 u.p.s., ktéry stano-
wi o ustalaniu wlasciwosci na podstawie kryterium miejsca zamieszkania osoby
ubiegajacej si¢ o $wiadczenie!l.

W literaturze wyroznia si¢ bezdomnos¢ sensu stricte oraz sensu largo. Ta
pierwsza jest nazywana czgsto bezdomnoscia jawna, polegajaca na braku miesz-
kania oraz braku jakiegokolwiek innego, choéby zastgpczego schronienia, ktore
bytoby przystosowane do mieszkania w jaki$ sposob, spetniajace minimum za-
pewnienia schronienia. Drugie znaczenie bezdomnos$ci, zwane utajnionym, po-
lega na posiadaniu lokalu, ktory w zaden sposob nie ma warunkdéw zblizonych
mieszkalnemu. Chodzi o lokal catkowicie odbiegajacy od przyjetych standardow
mieszkaniowych. Do drugiego typu zaliczamy réwniez sposob zycia majacy pod-
stawy w kulturze. Osoby zafascynowane taka kultura wybierajg jako styl zycia na
przyktad styl wedrowny. Sg one nieustannymi podréznikami i nie planujg zasied-
li¢ na stale okreslonego obszaru, inaczej méwiac, Zyja spontanicznie.

Normatywne podstawy pochéwku w prawie polskim maja zré6znicowany cha-
rakter. Kwestie te regulowane sa bowiem aktami prawnymi réznej rangi. Pierw-
szorzedne znaczenie maja dwie ustawy — o cmentarzach i chowaniu zmartych
i ustawa o pomocy spotecznej. Poszczegdlne rodzaje czynnosci sktadajace si¢ na
akt pochowku uregulowane sg natomiast w uchwatach rad gmin bedacych aktami
prawa miejscowego.

10 postanowienie NSA z dnia 24 wrzeénia 2014 roku, I OW 112/14, Legalis nr 1149605.
11 Postanowienie NSA z dnia 3 czerwca 2008 roku, I OW 15/08, Legalis nr 319355.
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Artykut 39 u.p.s.'? zawiera katalog otwarty wydatkow, ktore moga zostaé po-
kryte za pomoca zasitku celowego. Jedng z przyczyn uprawniajacych do ubiegania
si¢ o przyznanie zasitku celowego jest bowiem koniecznos$¢ pokrycia kosztow
pogrzebu osoby zmarlej. Majac to na wzgledzie, nalezy wspomnie¢, ze w obo-
wigzujacym aktualnie porzadku prawnym brakuje regulacji normatywnych, ktore
naktadatyby na gmine obowiazek sprawienia pochowku w sytuacji wystapienia
z takim zgdaniem przez osoby bliskie zmartemu. W takim przypadku zastosowa-
nie znajdzie jedynie art. 39 u.p.s., ktory daje mozliwos$¢ wystapienia z wnioskiem
o udzielenie zasitku celowego na pokrycie kosztow takiego pogrzebu. Co istotne,
zasitek celowy powinien by¢ przyznany na zaspokojenie potrzeb w danym czasie,
a nie po kilku latach!3,

Na podstawie art. 10 ust. 1, 2 i 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych
prawo do pochowania zwlok osoby zmartej przystuguje w pierwszej kolejnosci
matzonkowi oraz dzieciom zmarlego, a w dalszej kolejnosci pozostatym krewnym
i powinowatym. Zgodnie z tre$cia tego przepisu w razie niewykonania prawa do
pochéwku zwlok osoby zmartej przez wskazane osoby ustawa umozliwia uczelni
medycznej ubieganie si¢ o przekazanie zwlok celem wykorzystania ich na potrze-
by nauki'#. Podstawa do wysuwania takich zadan przez uczelnie, zgodnie z art. 10
ust. 6 tej ustawy, jest pisemne o$wiadczenie zmartego, w ktorym w sposob niebu-
dzacy watpliwosci wyraza on che¢ oddania wtasnych zwtok do dyspozycji uczelni
medycznej. W ostatniej kolejnosci, zgodnie z art. 10 ust. 3 ustawy, sprawienie
pochowku spoczywa na gminie, na ktorej terenie nastgpit zgon zmartego. W ten
sposob wyznaczana jest wlasciwos$¢ miejscowa okreslonej gminy. Ma ona zawsze
obowigzek pochowku zmartego bez wzglgdu na miejsce jego zamieszkania badz
zameldowania. Dzieje si¢ tak niezaleznie od tego, czy zmarly na terenie okreslone;j
gminy przebywat incydentalnie, czy tez stale.

Kolejnos¢ oznaczenia podmiotow majacych prawo do pochowku zwiok badz
dysponowania nimi jest nieprzypadkowa. Katalog omawianych podmiotéw jest
uregulowany wyczerpujaco. Pochowek dokonywany przez gming jest rozwigza-
niem stosowanym w ostatniej kolejnosci!>. Jego aktualizacja nastepuje, dopiero
gdy uprawnione na mocy ustawy podmioty nie skorzystaja z prawa do sprawienia
pochowku danemu zmarlemu. Dzieje si¢ tak, albowiem $rodki pozostajace w dys-
pozycji jednostek pomocy spotecznej sa ograniczone i musza by¢ wydatkowane
zgodnie z prawem i w sposOb nienaruszajacy zasad celowosci i niezbednosci.
Oznacza to, ze gmina ma postepowa¢ w tym zakresie na zasadach subsydiar-

12 Wyrok NSA z dnia 18 lutego 1998 roku, I SA 1174/97, LEX nr 45813.

13 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24 maja 2018 roku, IT SA/ Po 1006/1, LEX nr 2506360.

14 p. Drembkowski, Ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych. Komentarz, Warszawa 2018,
s. 46—47.

15 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 6 listopada 2008 roku, IV SA/ Wr 452/08, Legalis
nr 323643.
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nosci. Jest to de facto jednoznaczne z zakazem wyreczania rodziny zmarlego
w sprawieniu pochowku. Aktywno$¢ gminy winna by¢ zatem ograniczona wy-
lacznie do szeroko rozumianego udzielania niezbgdnej pomocy, migdzy innymi
przez rozdysponowanie srodkow na pokrycie kosztoéw pochowku w formie zasitku
celowego. Jesli gmina jest obowigzana do pochowku, wowczas odbywa si¢ on
zgodnie ze sposobem ustalonym przez gming i zgodnie z wyznaniem zmarlego.
Z orzecznictwa sgdowoadministracyjnego wynika, ze gmina nie jest uprawniona
do wskazania osob, czyli zakresu podmiotowego, ktérym nalezy sprawic pogrzeb.
Taka regulacja jest bowiem wyczerpujaco okreslona w art. 10 ustawy o cmenta-
rzach i chowaniu zmartych. Gmina nie moze takze regulowa¢ przypadkow, gdy
zobowigzana jest do sprawienia pogrzebu, gdyz kwestie te takze zostaty uregulo-
wane ustawowo w sposdb wyczerpujacy. Zgodnie z art. 44 u.p.s. gmina powinna
okresli¢c w sposob nienasuwajacy watpliwosci katalog czynnosci pogrzebowych,
ktorych bedzie dokonywac, realizujac swoj ustawowy obowiazek sprawienia po-
chowku.

Zgodnie z ustawa o pomocy spolecznej w zasadzie przyznanie §wiadczenia
wymaga wydania decyzji administracyjnej. Sprawienie pochowku jest jednym
z nielicznych wyjatkéw, w ktorym forma decyzji nie ma zastosowania. Ustawa
0 pomocy spotecznej zwalnia tu bowiem organy pomocy spotecznej z obowigzku
postugiwania si¢ ta formg dziatania administracji. Taki stan rzeczy jest niewat-
pliwie skutkiem przyjecia przez ustawodawce okreslonej formuty decyzji w prze-
pisach kodeksu postepowania administracyjnego'®. Nalezy tez wskaza¢ w tym
kontekscie, iz beneficjentem $wiadczenia polegajacego na sprawieniu pogrzebu
jest zmarly. W zwiazku z tym logiczne jest niebycie przez zmartego strong poste-
powania administracyjnego, a w konsekwencji tez wydania w tej mierze decyzji
administracyjnej. Nasuwa si¢ zatem stwierdzenie, ze zorganizowanie pogrzebu
nalezy traktowac¢ jako czynno$¢ materialno-techniczna.

Koszty pogrzebu obcigzaja budzet gminy, ktora ponosi koszt pochéwku. Zgod-
nie z art. 96 ust. 3 u.p.s. gmina ma jednak prawo rekompensaty miedzy innymi
z zasitku pogrzebowego, jesli taki przystuguje po osobie zmarlej. Jesli tak nie
jest, wowczas gmina moze zosta¢ zaspokojona z masy spadkowej zmartego, jesli
taka pozostawil. Czas na ztozenie wniosku o przyznanie zasitku pogrzebowego
wynosi 12 miesigcy od chwili $§mierci zmartego, a jesli pojawity si¢ trudnosci
w odnalezieniu zwlok, wowczas czas ten liczony jest od dnia pogrzebu. Podsta-
wa prawng wskazujacg na czas ztozenia wniosku, ktdrego celem jest uzyskanie
zasitku pogrzebowego, jest art. 81 ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych!”. Zawsze nalezy pamigtaé o kolejnosci zrodet, z kto-
rych mozliwa jest rekompensata na rzecz gminy za sprawiony pochéwek. Zrod-
la te zostaty wyczerpujaco wskazane w art. 96 u.p.s. Z tych przepisow wynika,

16 Dz.U. 22018 r. poz. 2096.
17 Dz.U. 2 1998 . Nr 162, poz. 1118, dalej: ustawa rentowa lub emerytalna.
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ze pierwszym zrodlem zaspokojenia roszczen gminy jest zasilek pogrzebowy,
a nast¢gpnie masa spadkowa zmartego. Uprawnienie do zadania zwrotu kosztow
pogrzebu ma tylko gmina, ktéra dokonata pochéwku. Roszczenia gminy w tym
zakresie reguluje art. 10 ust. 4 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Stano-
wi on, ze obowigzek okreslony w ustepie poprzedzajacym nie wyklucza zadania
zwrotu kosztow na podstawie innych ustaw. Chodzi migedzy innymi o regulacje
art. 96 u.p.s. Aby usung¢ watpliwosci co do charakteru pochéwku dokonanego
przez gmine, nalezy przyjac, ze kazda gmina powinna podja¢ uchwate, w ktorej
ureguluje te kwestie. Uchwata taka ma charakter powszechnie obowiazujacy, czyli
jest aktem prawa miejscowego'®. Uchwalana jest bowiem na postawie ustawowego
upowaznienia oraz zawiera normy abstrakcyjne i generalne. Jest skierowana do
jednostek organizacyjnych gminy wtasciwych ze wzgledu na jej przedmiot, czyli
wykonujacych zadania z art. 17 ust. 1 u.p.s. Ponadto powotany juz art. 44 u.p.s.
ustanawia swoiste granice, poza ktére gmina nie ma prawa wyjs¢, gdyz wowczas
uchwata bytaby niewazna. Uchwata powinna zatem okres§la¢ wytacznie sposob
pochowku. Nie moze regulowac tej kwestii w sposob prowadzacy do rozszerzenia
badz ograniczenia zakresu wskazanego w ustawie. Regulacja uchwaty musi by¢
zatem zgodna z ustawg, na podstawie ktorej zostata wydana. Gdyby tak nie byto,
wowczas doprowadzaloby to do sprzecznosci w prawie, a tym samym do luk, kto-
re niewatpliwie bylyby wykorzystywane w celu obejscia obowiazkow prawnych
wskazanych podmiotow.

Majac to na wzgledzie, nalezy przeanalizowa¢ przyktadowe uchwaty rad gmin
w badanym zakresie. Material badawczy stanowig uchwaty obowigzujace w gmi-
nach Tczew, Ktodzko, Zgierz, Opinogora Goérna, Gasawa, Mosina, Wyszkow,
Ozaréw Mazowiecki, RzeszoOw oraz miasto stoteczne Warszawa. Omawiane
uchwaty zostaly wybrane tak, aby przedstawi¢ nie tylko rozbieznosci w zakresie
ich regulacji, lecz takze podobienstwa. Analiza wykaze, czy badane uchwaty sa
zgodne z ustawg bedacg podstawg ich wydania.

Nalezy zwroci¢ uwagg na wytyczne wojewody dolnoslaskiego skierowane do
wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast wojewodztwa dolnoslaskiego!'®. Doty-
cza one kwestii zwigzanych ze sprawieniem pogrzebu przez gming. Budzg one
powazne watpliwosci. W przekonaniu wojewody dolno$laskiego art. 44 ustawy
0 pomocy spotecznej nie stanowi podstawy prawnej do dziatania przez rad¢ gmi-
ny w formie uchwat bedacych aktami prawa miejscowego. Wiasciwy zdaniem
wojewody jest akt indywidualny. Stwarza to koniecznos¢ podejmowania w tym
zakresie dziatan przez organ wykonawczy gminy. Wojewoda powotuje si¢ na wy-
rok WSA w Gliwicach??, wedtug ktérego sprawienie pogrzebu nie nalezy do rady

18 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 8 marca 2018 roku, I SA/Go 77/18, Legalis
nr 1760573.

19 Pismo nr NK-N.40.20.2017. SP1 z dnia 16 lutego 2017 roku, BIP.

20 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 26 marca 2015 roku, IV SA/G1 737/14, Legalis nr 1260236.
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gminy, gdyz jest to zadanie organu wykonawczego, ktorym jest w tym wypadku
wlasciwy osrodek pomocy spotecznej. Poglad ten nalezy uznaé za kontrowersyj-
ny. Przede wszystkim dlatego, ze co do zasady organem majacym kompetencje
normodawcze jest w wypadku gminy jej organ stanowigcy, ktorym jest rada gmi-
ny (w miastach rada miejska). Tym samym to na rzecz rady gminy zastrzezone
zostato domniemanie kompetencji w zakresie dziatalnosci, ktorg mozna by objaé
mianem szeroko rozumianego stanowienia, ustalania, uchwalania czy okreslania
w formie uchwat tego, co wynika z ustaw bedacych podstawa do ich wydania. To
wszystko sprawia, ze przyjecie zalozenia o kompetencji organu wykonawczego
gminy w zakresie ustalania zasad sprawiania pogrzebu na obszarze gminy jest nie-
dopuszczalne. Nie ma bowiem jakichkolwiek podstaw normatywnych umozliwia-
jacych odebranie radom gmin ich kompetencji prawodawczych w tym zakresie.
Drugim argumentem za$, ktory pozwala uzna¢ analizowany poglad za nieracjo-
nalny, jest fakt, ze w polskim porzadku prawnym nie ma aktéw normatywnych,
ktore moglyby stanowi¢ podstawe wiazacego okreslenia sposobu sprawiania po-
grzebu zgodnie z tym, czego wymaga art. 44 u.p.s. Chodzi zaréwno o akty stano-
wienia, jak i stosowania prawa. W badanym zakresie organy wykonawcze gmin
nie majg bowiem mozliwosci wydawania aktow prawnych, ktore zawieratyby
normy generalne i abstrakcyjne oraz miaty charakter powszechnie obowiazujg-
cy (na terytorium danej gminy). Akty o charakterze indywidualno-konkretnym
natomiast z oczywistych wzgledéw nie moga mie¢ zastosowania do wigzacego
i trwatego ustalenia zasad sprawiania pochowkow przez gminy. W zwigzku z tym
wspomniane stanowisko wojewody dolnoslaskiego nalezy uznac¢ za nieprawidto-
we, prowadzace do naruszen prawa w zakresie obejmujagcym wymogi stawiane
wspominanym juz art. 44 u.p.s.

Charakterystyka glownych elementow poszczegolnych uchwat stanowiacych
materiat badawczy na potrzeby niniejszego artykutu zostata zaprezentowana w ta-
beli wraz z uogdlnionymi wnioskami stanowigcymi skrotowe podsumowanie ni-
niejszych rozwazan dotyczacych kwestii sprawienia pochowku przez gminy.

Numer uchwaty Data' Podstawa Zakres Katalog . Cechy
i organ wydajacy wydania prawna podmiotowy CZynnoscl szczegblne
uchwaty pogrzebowych
Uchwata nr 31 marca wskazana | uregulowany wskazany regulacje
LX/1840/2009 2016 roku prawidtowo znajduja si¢
Rady Miasta w zalaczniku
Stotecznego do uchwaty
Warszawy
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Uchwata nr 29 wrzesnia | wskazana | uregulowany wskazany uchwata
XVII/100/11 Rady | 2011 roku prawidtowo posiada
Miejskiej w koncowej
w Mosinie czes$ci odrgbne
uzasadnienie
Uchwata nr 31 marca wskazana | uregulowany wskazany zastrzezenie
XX1/167/2016 2016 roku prawidtowo ograniczajace
Rady Miejskiej wysokosé
w Ktodzku kosztow
pochowku
Uchwata nr 28 lutego wskazana | uregulowany wskazany brak
XXIV/215/2017 2017 roku prawidtowo
Rady Gminy
w Gasawie
Uchwata nr 29 czerwca | wskazana |wykracza poza| wskazany regulacje
XXXVI/17 Rady | 2017 roku regulacje znajduja si¢
Gminy Zgierz ustawowe w zataczniku
do uchwaty
Uchwata nr 26 pazdzier- | wskazana | uregulowany wskazany | czg$¢ regulacji
XLIV/449/17 Rady | nika 2017 prawidlowo dotyczy
Miejskiej roku pochowku
w Wyszkowie dzieci martwo
urodzonych
Uchwata nr 21 listopada | wskazana | wykracza poza brak uchwata
LI/1190/2017 Rady | 2017 roku regulacje zawiera
Miasta Rzeszowa ustawowe zataczniki
oraz uzasad-
nienie
Uchwata nr 23 listopada | wskazana |wykracza poza| wskazany brak
XLVI/475/17 Rady | 2017 roku regulacje
Miejskiej ustawowe
w Ozarowie
Mazowieckim
Uchwata nr 23 listopada | wskazana |wykraczapoza| wskazany | czg$¢ regulacji
XXXVI1/320/2017 | 2017 roku regulacje dotyczy
Rady Miejskiej ustawowe pochowku
w Tczewie dzieci martwo
urodzonych
Uchwata nr 30 stycznia | wskazana |wykraczapoza| wskazany uchwata jest
XXX1/201/2018 2018 roku regulacje najnowszym
Rady Gminy ustawowe sposrod
Opinogoéra Gorna wszystkich
analizowa-
nych aktow
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2. Analiza wybranych uchwat rad gmin

Dokonujac analizy wskazanych w tabeli uchwal, nalezy stwierdzi¢, ze kazdy
z powolanych aktéw prawa miejscowego mozna uzna¢ za stosunkowo lakonicz-
ny, gdyz regulacja sprawienia pochowku w przewazajacej czesci uchwat zawarte
zostaty na okoto dwéch stronach.

Kazda z uchwat podjetych w przedmiocie sprawienia pochdéwku zawiera
podstawe prawna. Jest to warunek konieczny uznania prawidtowosci aktow tej
rangi, gdyz bez takiej podstawy w kazdym przypadku pojawia si¢ przestanka
upowazniajaca do wyeliminowania uchwaty z obrotu prawnego. Jako podstawe
prawng rady gmin dla uchwat tego typu przewaznie wskazuja ustawe o samo-
rzadzie gminnym jako akt normatywny statuujacy generalne ich kompetencje
prawotworcze, a ponadto ustawe o pomocy spotecznej oraz ustawe o cmentarzach
i chowaniu zmartych. Oprocz podstawy prawnej jako obligatoryjnego elementu
sktadowego kazdego aktu prawa miejscowego badane uchwaly zawierajg takze
inne elementy, niezbedne z punktu widzenia zasad techniki prawodawczej doty-
czacej aktow prawa powszechnie obowigzujacego, a wigc takze uchwat rad gmin.
Chodzi o wskazanie organu wydajacego, daty wydania czy tez organu, ktéremu
powierzono wykonanie danej uchwaty.

Analizujac uchwaty, nalezy wskazac¢ na istotne bledy prawodawcze, ktore poja-
wity si¢ w rozwigzaniach przyjetych w niektorych aktach. Trzeba przede wszystkim
wskazac, iz uchwaty cze$ci rad gmin (migdzy innymi gminy Rzeszow, gminy Oza-
row Mazowiecki, gminy Zgierz) zawieraja nieprawidtowo uksztattowany katalog
podmiotowy, wskazujacy podmioty, na rzecz ktdérych mozliwe jest sprawienie po-
chowku przez gming. Katalog ten zostal bowiem w sposdb wyczerpujacy okreslony
w art. 10 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Dopuszczalne jest wigc w tym
kontekscie ewentualnie powtorzenie tego katalogu przez poszczegdlne rady gmin
w tekstach uchwal. Jak juz wskazano, akty prawa miejscowego, jako akty o charak-
terze wykonawczym, nie moga bowiem poszerzac regulacji ustawowych. Byloby to
sprzeczne z zasada hierarchicznej budowy systemu prawa. Mimo iz kwestia ta jest
jednoznacznie wyjasniona przez ugruntowane orzecznictwo sagdowoadministracyj-
ne, w znacznej liczbie badanych uchwat spotykamy si¢ z razacymi btgdami w tym
zakresie. Przyktadem moze by¢ uchwata gminy Tczew, w ktorej katalog ustawowy
zostal poszerzony o nowa kategori¢ podmiotow, nieznang ustawie o cmentarzach
i chowaniu zmartych, a mianowicie dzieci martwo urodzone. Wyréznienie ich jako
podmiotdw, ktorych moze dotyczy¢ pochdéwek, prowadzi do bezpodstawnego po-
szerzenia zakresu podmiotowego okreslonego ustawowo. Nalezy w tym konteks$cie
wspomnie¢, iz kwestia ta byta rozpatrywana przez wojewode podkarpackiego, ktory
wydat w tym zakresie rozstrzygniecie nadzorcze?!, stanowiace o tym, ze rada gmi-
ny, podejmujac taka uchwate, obowiazana jest jedynie okresli¢ sposdb sprawienia

2l Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 3 sierpnia 2010 roku, NK.IL
BG.0911-113/2010, Legalis nr 267969.
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pogrzebu. W trafnej ocenie wojewody razacym bigedem i naduzyciem jest jedno-
stronne i samodzielne ustalanie przez rady gminy przypadkéw, w ktérych gmina
zobowigzana jest do sprawienia pogrzebu.

Kolejng kwestia, ktora wzbudza powazne watpliwosci, jest ograniczanie przez
niektére gminy kosztow dokonania pochowku. Rozwigzania tego typu zawarte sa
miedzy innymi w uchwale Rady Gminy Ktodzko oraz w uchwale Rady Gminy
Zgierz. Ograniczenia takie najczgsciej przybierajg forme przepisu stanowigcego,
iz koszt pochéwku nie moze by¢ wyzszy niz warto$¢ zasitku pogrzebowego na
dzien dokonania pogrzebu przystugujacego po zmartym. Wszelkie ustalenia tego
rodzaju nalezy uzna¢ za sprzeczne z unormowaniami ustawowymi, stanowig-
ce wyrazne wykroczenie poza zakres upowaznienia z art. 44 u.p.s. do wydania
przepisow wykonawczych okreslajacych sposob sprawienia pogrzebu. Wynika to
z faktu, iz sprawienie pogrzebu jest §wiadczeniem niepieni¢znym gminy, a po-
nadto zadaniem wtasnym gminy o charakterze obligatoryjnym. W zwiazku z tym
lokalny prawodawca nie moze obejmowac swoimi regulacjami kwestii kosztow
pochowku. Tym bardziej nie moze ogranicza¢ kosztéw pochowku wykonywanego
przez gming. Spetnienie tego obowigzku jest bowiem konieczne niezaleznie od
wysokosci ewentualnych kosztow z tym zwigzanych.

W ostatniej kolejnosci nalezy odnie$¢ si¢ do uregulowania zastosowanego
w uchwale dotyczacej sprawienia pochéwku obowigzujacej na obszarze gminy Mo-
sina. W § 1 tej uchwaty przewidziano obowigzek uprzedniego wydania odpowied-
niej decyzji administracyjnej umozliwiajacej pozniejszg realizacj¢ zadania w postaci
sprawienia pochéwku. Takie rozwigzanie nalezy uznac za sprzeczne z regulacjami
ustawowymi, a konkretnie z art. 106 ust. 2 u.p.s., kwalifikujace ten akt prawa miej-
scowego jako niewazny w tym zakresie. Nalezy wspomnie¢, ze z punktu widzenia
poszczegdlnych uchwat stanowiacych materiat badawczy na potrzeby niniejszego
artykutu regulacja taka zawarta jest jedynie w uchwale Rady Gminy Mosina.

3. Wnioski

Po przeanalizowaniu ksztattu i tre$ci zbadanych dziesigciu uchwat mozna po-
stawi¢ teze, ze ich konstrukcja jest podobna. Rady poszczegdlnych gmin w wyda-
wanych przez siebie aktach prawa miejscowego skupiaja si¢ co do zasady na po-
dobnych kwestiach dotyczacych charakteru pogrzebu, sposobu zachowania zwlok
czy katalogu czynno$ci sktadajacych si¢ na catoksztatt sprawienia pochéwku. Na-
lezy przy tym zauwazy¢, ze konieczne w praktyce prawotworczej gmin odnosza-
cej si¢ do kwestii sprawienia pochowku jest zachowanie przejrzystosci i jasnosci
regulacji’2. Ma to uchroni¢ przed pojawianiem sie watpliwosci interpretacyjnych,
ktore w odniesieniu do tak waznej sprawy, jaka jest pochéwek zwiok, sa nie do

22 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 8 marca 2017 roku, PN-11.4131.72.2017,
Legalis nr 1658174.
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zaakceptowania. W przypadku niektorych uchwat wystepuja zataczniki (miedzy
innymi w uchwale Rady Miasta Stotecznego Warszawy), ktore okreslaja charakter
czynnosci podejmowanych przez organ wykonawczy, czyli osrodek pomocy spo-
fecznej. Jesli chodzi o kryterium szczegotowosci regulacji podejmowanych przez
organ wykonawczy, nalezy stwierdzi¢, iz najpetniejsza regulacja zawarta zostala
w uchwale Rady Gminy Ktodzko.

Analiza uchwat pozwala takze na wysunigcie wniosku, ze bardzo czesto
w praktyce prawotworczej rady poszczegoélnych gmin, uchwalajac akty prawa
miejscowego (w tym przypadku dotyczace kwestii sprawienia pogrzebu), nie maja
$wiadomosci niezgodnosci tych aktéw z regulacjami ustawowymi oraz z prze-
pisami art. 7 i 94 Konstytucji. Przepisy te wyznaczaja bowiem granice, ktérych
organy wladzy publicznej w toku swej dziatalnos$ci przekroczy¢ nie moga, a ich
naruszenie skutkowaé bedzie zastosowaniem przez wtasciwe podmioty nadzoru
sankcji niewaznosci takich aktow. Czesto jednak zdarza sie¢ w praktyce, ze wad-
liwe akty funkcjonuja w obrocie prawnym.

Zgodnie z obowigzujaca linig orzecznicza sadéw administracyjnych?? uchwaty
lokalnych prawodawcow nie powinny mie¢ luk, a zatem powinny w sposob wyczer-
pujacy 1 niebudzacy watpliwosci regulowaé okreslone dziedziny spraw. W kontek-
scie poczynionych uwag nalezy jednak stwierdzi¢, ze analizowane akty organow
stanowiacych rzadko spelniajg wszystkie stawiane im wymagania prawne.
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Conducting a burial by the commune in the light of the judicature
of administrative courts

Summary

Due to the tasks performed, the commune deserves special attention. It is the closest to the
residents. The commune has got the competence to issue resolutions. Resolutions are based on
statutory regulations. A very interesting issue is conducting a burial by the commune. The article
examined the regulations of 10 different communes in this area. The resolutions come from differ-
ent years. They were compared with each other and conclusions were drawn. Attention was paid
to such features as: the date of issuing the resolution, indication of the legal basis, the subject
catalog, the scope of funeral activities as provided for in the specific act and the special features of
each of them. It often happens that internal regulations are contrary to statutory regulations. In
some cases, the contradiction is visible immediately, and in others it is necessary to use comments
and case law to see it. The research was supported by a rich case law of administrative courts.
According to this jurisprudence, resolutions of local legislators should be characterized by a lack
of gaps and therefore in a comprehensible and unambiguous manner should regulate specific areas
of the given affairs.
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