    WOJEWODA   PODLASKI
15-213 Białystok, ul. Mickiewicza 3
           tel. (085) 741-59-78

Białystok, 27  sierpnia 2010 r.

NK.II.AR.0911-121/2010

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym 
(Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271 i Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 80, poz. 717 i Nr 162, 
poz. 1568, z 2004 r. Nr 102, poz. 1055, Nr 116, poz. 1203 i Nr 167, poz. 1759, z 2005 r. 
Nr 172, poz. 1441 i Nr 175, poz. 1457, z 2006 r. Nr 17, poz. 128 i Nr 181, poz. 1337, 
z 2007 r. Nr 48, poz. 327, Nr 138, poz.974 i Nr 173, poz. 1218, z 2008 r. Nr 180, poz. 1111
i Nr 223, poz. 1458, z 2009 r. Nr 52, poz. 420 i Nr 157, poz. 1241 oraz z 2010 r. Nr 28, poz. 142 i 146, Nr 40, poz. 230 i Nr 106, poz. 675) 

stwierdzam nieważność

§1 część zdania „oraz zasady zwrotu wydatków związanych z obowiązkiem sprawiania pogrzebu” a także zwrotu użytego w tytule uchwały i załączniku nr1 do uchwały 
Nr XLIV/212/10 jak również §3 uchwały Nr XLIV/212/10 Rady Miejskiej w Tykocinie 
z dnia 1 sierpnia 2010r. w sprawie sposobu sprawienia pogrzebu i zasad zwrotu wydatków związanych z obowiązkiem sprawiania pogrzebu oraz §1 ust.1 i 2, §3, §4 ust. 2, §5, §6, §7 
i §8  załącznika Nr 1 do uchwały Nr XLIV/212/10. 

UZASADNIENIE

W dniu 1 sierpnia 2010r. Rada Miejska w Tykocinie podjęła uchwałę  
Nr XLIV/212/10 w sprawie sposobu sprawienia pogrzebu i zasad zwrotu wydatków związanych z obowiązkiem sprawiania pogrzebu, która w dniu 6 sierpnia 2010r. wpłynęła do organu nadzoru. 
Przeprowadzona analiza wykazała, iż część zapisów wskazanej wyżej uchwały zostało podjętych z naruszeniem prawa, w związku z czym w dniu 17 sierpnia 2010 r. wszczęte zostało postępowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia ich nieważności.

Rada Miejska w §1 załącznika do przedmiotowej uchwały ustaliła krąg osób zmarłych, którym miałoby przysługiwać sprawienie pogrzebu przez Gminę, umieszczając 
w zapisie osoby zmarłe, które pozostawały w rodzinie korzystającej z pomocy społecznej, 
w tym osoby bezdomne nie posiadające rodziny zobowiązanej do alimentacji lub innych krewnych, jak również osoby, których tożsamości nie da się ustalić, po uzyskaniu zgody właściwego miejscowo prokuratora. 
W ocenie organu nadzoru powyższa regulacja narusza postanowienia zawarte 
w art.10 ustawy z dnia 31 stycznia 1959r. o cmentarzach i chowaniu zmarłych ( Dz. U. 
z 2000r. nr 23, poz. 259 z późn. zm.) poprzez zawężenie kręgu osób, którym gmina obowiązana jest sprawić pogrzeb. 

W art.10 ust.1 cytowanej ustawy, określone zostały przez ustawodawcę podmioty, którym przysługuje prawo chowania zmarłych, a także konkretne obowiązki ciążące na określonego rodzaju podmiotach publicznych. Zgodnie z tym przepisem prawo pochowania zwłok ludzkich ma najbliższa pozostała rodzina osoby zmarłej, a mianowicie: pozostały małżonek, krewni zstępni, krewni wstępni, krewni boczni do 4 stopnia pokrewieństwa oraz powinowaci w linii prostej do 1 stopnia. Natomiast ust. 2 stanowi, iż zwłoki niepochowane przez  podmioty wymienione w ust. 1  mogą być przekazane do celów naukowych publicznej uczelni medycznej lub publicznej uczelni prowadzącej działalność dydaktyczną i badawczą 
w dziedzinie nauk medycznych. W sytuacji niepochowania zwłok przez podmioty, o których mowa w ust.1 (małżonka, krewnych lub powinowatych) lub nieprzekazania publicznej uczelni ( ust.2) zwłoki są chowane przez gminę właściwą ze względu na miejsce zgonu 
(ust.3).  
Stwierdzić zatem należy, iż przytoczony wyżej art.10 ust. 1 i 2 ustawy o cmentarzach 
i chowaniu zmarłych ustanawia po stronie gminy obowiązek pochowania zwłok ludzkich niepochowanych w sposób w tym przepisie określony. Dlatego też Rada Miejska  nie jest władna do określenia kręgu osób, którym przysługuje prawo pochówku przez gminę. 
Rada Miejska w §1 ust.2 w/w załącznika do przedmiotowej uchwały pochowanie zwłok osoby zmarłej bezpodstawnie powiązała z obowiązkiem rozeznania sytuacji przez pracownika socjalnego. Także w §3 niniejszego załącznika ustaliła obowiązek  każdorazowego uczestnictwa pracownika socjalnego lub innego przedstawiciela Miejsko-Gminnego Ośrodka Pomocy Społecznej przy pochowaniu zwłok. Obydwa unormowania naruszają przepisy art.119 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej 
(Dz. U. z 2009 r. Nr 175, poz. 1362 z późn. zm.) określającego zadania pracownika socjalnego. Rada nie posiada upoważnienia do nakładania na pracowników socjalnych dodatkowych obowiązków nie objętych art.119 w/w ustawy o pomocy społecznej, albowiem są one ustawowo określone.   

Organ nadzoru zatem stwierdza, iż Rada Miejska w Tykocinie nie miała umocowania prawnego, aby takie postanowienia w uchwale zamieścić. Rada, jako organ stanowiący, powinna działać tylko i wyłącznie na podstawie prawa i w jego granicach, stąd też niedopuszczalnym jest podejmowanie przez Radę regulacji bez wyraźnego upoważnienia ustawowego lub z jego przekroczeniem.

Rada w §4 ust.2 załącznika do uchwały określiła, że wydatki na pokrycie 
kosztów pogrzebu nie mogą przekroczyć 70% kwoty zasiłku pogrzebowego 
z ubezpieczenia społecznego, w §5 ustaliła zasady zwrotu kosztów pogrzebu poniesionych przez gminę stanowiąc, iż podlega ona zwrotowi z zasiłku pogrzebowego, jeżeli 
przysługuje on z ubezpieczenia społecznego (pkt.1), z masy spadkowej, jeżeli po 
osobie zmarłej przysługuje zasiłek pogrzebowy (pkt.2), z refundacji przez gminę właściwą (pkt.3), jak również w §8 ustanowiła, iż w pozostałych przypadkach koszt pogrzebu ponoszony jest w całości przez gminę ze środków na zadania własne pomocy społecznej. 
Regulacje powyższe są wadliwe.
Art. 96 ust.3 ustawy o pomocy społecznej stanowi wprost na jakich zasadach może nastąpić zwrot wydatków za sprawienie pogrzebu, czyli w przypadku pokrycia kosztów pogrzebu przez gminę, poniesione wydatki podlegają zwrotowi z masy spadkowej, jeżeli po osobie zmarłej nie przysługuje zasiłek. Skoro ustawodawca uregulował zasady zwrotu poniesionych wydatków, to Rada nie jest uprawniona do ich zmiany z uwagi na brak upoważnienia ustawowego w tym zakresie. 
Ponadto, organ nadzoru zauważa, że przyjęta w §5 pkt.2 cytowanego załącznika regulacja powtarzająca zapis ustawowy jest sprzeczna z  art.137, w związku z art.143  ustawy z dnia 20 czerwca 2002r. ( Dz.U.2002 Nr 100, poz. 908) w sprawie „Zasad techniki prawodawczej”, które stanowią, iż w uchwale i zarządzeniu nie powtarza się przepisów ustaw, ratyfikowanych umów międzynarodowych i rozporządzeń. 
Rada Miejska w Tykocinie w §6 załącznika upoważniła kierownika Miejsko-Gminnego Ośrodka Pomocy Społecznej do odstąpienia od żądania zwrotu w całości lub 
w części wydatków na pokrycie kosztów pogrzebu przez spadkobierców, gdy dochód na osobę w rodzinie nie przekracza określonego kryterium dochodowego na osobę.

W ocenie organu nadzoru, taka regulacja wykracza poza zakres upoważnienia ustawowego do stanowienia w przedmiotowym zakresie oraz stanowi modyfikację treści 
art.104 ust.4 ustawy o pomocy społecznej, zgodnie z którym w przypadkach szczególnych, zwłaszcza jeżeli żądanie zwrotu wydatków na udzielone świadczenie w całości lub w części stanowiłoby dla osoby zobowiązanej nadmierne obciążenie lub też niweczyłoby skutki udzielonej pomocy, właściwy organ na wniosek pracownika socjalnego lub osoby zainteresowanej może odstąpić od żądania takiego zwrotu. 
Mając powyższe na uwadze, należy zaznaczyć, iż decyzję o odstąpieniu od żądania zwrotu wydatków podejmuje kierownik ośrodka pomocy społecznej oceniając zaistnienie w/w przesłanek w konkretnej, indywidualnej sprawie, natomiast organ stanowiący gminy nie ma kompetencji na ich dookreślenie.


Należy również podkreślić, iż §7 uchwały jest niezgodny z treścią art.107 ust.1 wspomnianej ustawy o pomocy społecznej, a także §2 ust. 1 rozporządzenia Ministra Polityki Społecznej z dnia 19 kwietnia 2005r. w sprawie rodzinnego wywiadu środowiskowego 
(Dz. U. 2005 r. Nr 77 poz. 672, ze zm.), który określa sytuacje w jakich przeprowadza się rodzinny wywiad środowiskowy.

W toku badania legalności uchwały Nr XLIV/212/10, organ nadzoru ustalił, 
iż poprzez §3 Rada Miejska określając wejście w życie uchwały po 14 dniach od dnia ogłoszenia w Dzienniku Urzędowym Województwa Podlaskiego uznała ją za akt prawa miejscowego. W ocenie organu nadzoru, taka regulacja jest sprzeczna z art.13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych 
(Dz. U. Nr 60, poz. 718 ze zm.). Uchwała w przyjętym przez Radę Miejską zakresie, nie mieści się w ustalonym mocą powyższego przepisu katalogu, nie zawiera bowiem żadnych postanowień o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, kierowanych do podmiotów zewnętrznych wobec gminy.

Znamienny w tym zakresie jest pogląd Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu, wyrażony w uzasadnieniu do wyroku z dnia 29 maja 2008 r., sygn. 
akt III SA/Wr 134/08, w którym skład orzekający stwierdził, iż „art.18 ust. 2pkt. 15 /ustawy 
o samorządzie gminnym/ oraz art.17 ust.1 pkt.15 /ustawy o pomocy społecznej/ mają charakter ustrojowoprawny i nie mogą stanowić wyłącznej podstawy prawnej (upoważnienia ustawowego) aktu prawa miejscowego. Artykuł 44 /ustawy o pomocy społecznej/ 
ma charakter materialnoprawny i także nie może stanowić podstawy prawnej aktu prawa miejscowego”.

Podkreślić również należy, iż przywołany w podstawie prawnej przedmiotowej uchwały art.40 ust.1 ustawy o samorządzie gminnym stanowiący, iż na podstawie upoważnień ustawowych gminie przysługuje prawo stanowienia aktów prawa miejscowego obowiązujących na terenie gminy, również nie statuuje niniejszej uchwały jako aktu prawa miejscowego. Przepis ten bowiem wymaga wskazania w ustawie upoważnienia do jego wydania przez radę. Jak wywiedziono wyżej, takiego upoważnienia nie zawierają ani 
art.17 ust. 1pkt. 15 ani art.44 jak również  art.96 ust.3 ustawy o pomocy społecznej.

Jak stwierdził Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 19 czerwca 2000 r., sygn. akt II SA/Kr 749/00 „Kompetencji rady do stanowienia prawa miejscowego (przepisów gminnych) nie można domniemywać. Konieczna jest każdorazowa wyraźna podstawa prawna”.

Organ nadzoru jednocześnie informuje, iż postępowanie nadzorcze dotyczące stwierdzenia nieważności §1 ust.4 załącznika uchwały Nr XLIV/212/10 zostało umorzone. 


Istotność wskazanych wyżej naruszeń prawa stanowi, iż stwierdzenie nieważności  uchwały Nr XLIV/212/10 z dnia 1 sierpnia 2010r. Rady Miejskiej w Tykocinie 
we wskazanym wyżej zakresie jest zasadne.

Na niniejsze rozstrzygnięcie służy Gminie prawo wniesienia skargi 
do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Białymstoku, za pośrednictwem Wojewody Podlaskiego, w terminie 30 dni od daty jego doręczenia.

  Z up. WOJEWODY PODLASKIEGO

                     /-/ Lidia Stupak

DYREKTOR WYDZIAŁU NADZORU I KONTROLI

Otrzymuje: Rada Miejska w Tykocinie 
