    WOJEWODA   PODLASKI




     Białystok, 02 stycznia  2012 r.
15-213 Białystok, ul. Mickiewicza 3
   NK-II.4131.2.147.2011.AŁ

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 z 2010 r. Nr 28, poz. 142 i 146, Nr 40, poz. 230 i Nr 106, poz. 675 oraz z 2011 r. Nr 21, poz. 113 i Nr 134, poz. 777)

stwierdzam nieważność 

§1 ust. 1, §1 ust. 2 w części: „po rozpoznaniu sytuacji przez pracownika socjalnego 
i stwierdzeniu okoliczności, o których mowa w ust. 1”, § 6 oraz § 8 uchwały Nr 63/XIV/11 Rady Miasta Zambrów dnia 29 listopada 2011 roku  w sprawie ustalenia sposobu sprawienia pogrzebu przez Miasto Zambrów i zasad zwrotu wydatków na pokrycie kosztów pogrzebu.

U Z A S A D N I E N I E

W dniu 29 listopada 2011 r. Rada Miasta Zambrów podjęła uchwałę 
Nr 63/XIV/11 w sprawie ustalenia sposobu sprawienia pogrzebu przez Miasto Zambrów 
i zasad zwrotu wydatków na pokrycie kosztów pogrzebu, która w dniu 5 grudnia 2011 r. wpłynęła do organu nadzoru.

Przeprowadzona analiza wykazała, iż część postanowień niniejszej uchwały zostało podjętych z istotnym naruszeniem prawa, w związku z czym w dniu 13 grudnia 2011 r. wszczęte zostało postępowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia ich nieważności.

Rada Miasta w § 1 ust. 1 uchwały określiła krąg podmiotów, którym przysługuje świadczenie dotyczące sprawienia pogrzebu przez gminę uznając, iż: „Sprawienie pogrzebu przez Miasto Zambrów  przysługuje  osobom zmarłym, które zamieszkiwały lub przebywały na terenie Miasta Zambrów, w stosunku do których nie ustalono osób uprawnionych do sprawienia pogrzebu lub osoby uprawnione nie mają takiej możliwości.” 

W ocenie organu nadzoru, powyższa regulacja narusza postanowienia art. 10 ustawy 
z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmarłych (Dz. U. z 2000 r. Nr 23, 
poz. 295 ze zm.) poprzez zawężenie kręgu osób, którym gmina zobowiązana jest sprawić pogrzeb. W art. 10 ust. 1 cytowanej ustawy określone zostały osoby, 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, zwłoki są chowane przez gminę właściwą ze względu na miejsce zgonu (art. 10 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 gminy nie dysponuje uprawnieniem do określenia komu przysługuje prawo pochówku przez gminę, jak też nie posiada kompetencji do ustalania kiedy gmina organizuje pogrzeb. Ponadto, należy zauważyć, iż w/w przepis prawa określa w sposób szczegółowy podmioty, którym przysługuje prawo pochowania ludzkich zwłok, a także konkretne obowiązki poszczególnych instytucji do chowania zwłok osób nie mających najbliższej rodziny. Należy zauważyć, iż osobą ubiegającą się o świadczenie z pomocy społecznej nie może być zmarły, ponieważ nie posiada on zdolności do czynności prawnej, w związku z czym nie może być stroną postępowania administracyjnego, jak również nie mają do niego zastosowania zasady i cele pomocy społecznej określone w art. 2-4 ustawy o pomocy społecznej. 

W §1 ust. 2 uchwały Rada Miasta Zambrów ustaliła, iż: „Sprawienie pogrzebu następuje na podstawie aktu zgonu wystawionego przez Urząd Stanu Cywilnego po rozpoznaniu sytuacji przez pracownika socjalnego i stwierdzeniu okoliczności, o których mowa w ust. 1.”
Przyjęta wyżej cytowana regulacja w części dotyczącej uzależnienia kwestii sprawiania pogrzebu od rozpoznania sytuacji przez pracownika socjalnego, jest regulacją która nie znajduje umocowania w obowiązujących w tym względzie przepisach, co stanowi istotne naruszenie prawa. Organ stanowiący gminy powinien 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. Przyjęte przez Radę niniejsze unormowanie nie zawiera się w ustawowych kompetencjach organu gminy, wynikających z ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej (Dz. U. z 2009 r. Nr 175, poz. 1362 ze zm.), która stanowi podstawę do działania w przedmiotowym zakresie.


W toku badania legalności uchwały Nr 63/XIV/11 organ nadzoru ustalił ponadto, 
iż w § 6 uregulowano: „Poniesiony przez gminę koszt pogrzebu podlega zwrotowi w całości:

1) z przysługującego po zmarłym zasiłku pogrzebowego wypłacanego przez zakłady ubezpieczenia społecznego;

2)  z masy spadkowej, jeżeli po osobie zmarłej nie przysługuje zasiłek pogrzebowy.”


Artykuł 96 ust. 3 ustawy o pomocy społecznej stanowi wprost, na jakich zasadach może nastąpić zwrot 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 pogrzebowy.

Regulacja § 6 dokonana przez Radę Miasta Zambrów  stanowi zatem powtórzenie wyżej wymienionej normy prawnej.  Uchwała rady gminy nie może regulować jeszcze raz tego, 
co jest już zawarte w obowiązującej ustawie (vide: wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 czerwca 1992 r., sygn. akt II S.A. 99/92).

Przeprowadzona analiza przedmiotowej uchwały wykazała ponadto, iż określenie wejścia w życie uchwały zostało dokonane w sposób prawnie niedopuszczalny. Rada Miasta określiła bowiem w  § 8 iż: „Uchwała w chodzi w po upływie 14 dni od dnia opublikowania w Dzienniku urzędowym Województwa Podlaskiego”.

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. z 2010 r. Nr 17, poz. 95). Uchwała w przyjętym przez Radę 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 rady 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. 2 pkt 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”.

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”.


Istotność wskazanych wyżej naruszeń prawa stanowi, iż stwierdzenie nieważności  
§ 1, § 6, § 8 uchwały Nr 63/XIV/11 Rady Miasta Zambrów dnia 29 listopada 2011 roku  
w sprawie ustalenia sposobu sprawiania pogrzebu przez Miasto Zambrów i zasad zwrotu na pokrycie kosztów pogrzebu, 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 Miasta Zambrów

