    WOJEWODA   PODLASKI




       Białystok, dnia 10 maja 2012 r.
15-213 Białystok, ul. Mickiewicza 3
     NK.II.4131.127.2012.AR

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, Nr 117, poz. 679 i Nr 134, poz. 777, Nr 149, poz. 887 i Nr 217, poz.1281)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr XVII/82/12 Rady Miasta Sejny w sprawie ustalenia sposobu sprawiania pogrzebu przez Miasto Sejny i zasad zwrotu wydatków na pokrycie kosztów pogrzebu. 
U Z A S A D N I E N I E

  W dniu 30 marca 2012 r. Rada Miasta Sejny podjęła uchwałę w sprawie ustalenia sposobu sprawiania pogrzebu przez Miasto Sejny i zasad zwrotu wydatków na pokrycie kosztów pogrzebu, która w dniu 10  kwietnia 2012 r. wpłynęła do organu nadzoru.
          Przeprowadzona analiza wykazała, iż niniejsza uchwała podjęta została z istotnym naruszeniem prawa, w związku z czym w dniu 4 maja 2012 r. wszczęte zostało postępowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia jej nieważności. 
  W § 2 oraz § 3 ust. 3 niniejszej uchwały Rada Miasta określiła krąg podmiotów, którym przysługuje sprawianie pogrzebu przez Miasto Sejny. 
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 Miasta obowiązek pochowania zwłok ludzkich niepochowanych w sposób w tym przepisie określony. Dlatego też Rada Miasta nie jest władna do określenia kręgu osób, którym przysługuje prawo pochówku przez gminę. 

W świetle art. 7 Konstytucji RP organy władzy publicznej działają w granicach 
i na podstawie prawa. Oznacza to, iż każde działanie organu władzy (…) musi mieć oparcie 
w obowiązującym prawie. Naczelną zasadą prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Normy kompetencyjne powinny być interpretowane w sposób ścisły, literalny. Jednocześnie zakazuje się dokonywania wykładni rozszerzającej przepisów kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Sąd zwrócił przy tym uwagę na wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (sygn. akt K25/99, publ. OTK 2000/5/141), 
w którym stwierdzono, że "stosując przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 Konstytucji odnoszących się do źródeł prawa takie zasady przyjęte w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wykładni rozszerzającej kompetencje prawodawcze oraz zasadę głoszącą, że wyznaczenie jakiemuś organowi określonych zadań nie jest równoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktów normatywnych służących realizowaniu tych zadań (...)" (vide: Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
we Wrocławiu, syg. akt  II SA/Wr 518/11 ).  
W § 3 ust. 1 niniejszej uchwały Rada Miasta Sejny ustanowiła, iż „ organizatorem pogrzebu dla osób samotnych i bezdomnych jest Miejski Ośrodek Pomocy Społecznej, a dla osób posiadających rodzinę-rodzina”.  

Zdaniem organu nadzoru jest to naruszenie ustawowej kompetencji Rady Miasta 
w zakresie działalności uchwałodawczej. Zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt 15 ustawy z dnia 
12 marca 2004 r. o pomocy społecznej ( Dz.U. z 2009 r., Nr 175, poz.1362 z późn. zm.) do zadań własnych gminy o charakterze obowiązkowym należy sprawienie pogrzebu, w tym osobom bezdomnym. Należy zatem stwierdzić, iż zapis uchwały, w części dotyczącej przyznania przez Radę Miejskiemu Ośrodkowi Pomocy Społecznej kompetencji do sprawiania osobom bezdomnym pogrzebu na koszt gminy jest niezgodny z delegacją art. 110 ust. 7 cyt. ustawy 
o pomocy społecznej. Zgodnie z jej zapisem, wójt (burmistrz, prezydent miasta) udziela kierownikowi ośrodka pomocy społecznej upoważnienia do wydawania decyzji administracyjnych w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy społecznej należących do właściwości gminy. Wobec powyższego należy uznać, że Rada Miasta Sejny nie posiada  kompetencji do określenia 
w drodze uchwały, iż Miejski Ośrodek Pomocy Społecznej organizuje sprawianie pogrzebu 
dla osób bezdomnych, a zawarcie niniejszego zapisu stanowi istotne naruszenie prawa. 

Rada gminy nie może podejmować czynności , które należą do sfery wykonawczej, gdyż byłoby to naruszeniem konstytucyjnej zasady podziału organów gminy na stanowiące 
i wykonawcze – art. 169 Konstytucji RP (wyrok NSA z dnia 25 października 1999 r., 
I SA/Ka 1628/1999). 

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 jest zawarte w ustawowych kompetencjach organu gminy, wynikających 
z ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej, która stanowi podstawę do działania 
w przedmiotowym zakresie. 

  W § 3 ust. 4 uchwały Rada ustaliła, iż: „sprawianie pogrzebu następuje na podstawie aktu zgonu wystawionego przez Urząd Stanu Cywilnego po rozpoznaniu sytuacji przez pracownika socjalnego”. Zdaniem organu nadzoru jest to naruszenie ustawowej kompetencji Rady Gminy w zakresie działalności uchwałodawczej. 

Niniejszy zapis uchwały, w części dotyczącej uzależnienia kwestii sprawiania pogrzebu od rozpoznania sytuacji przez pracownika socjalnego, stanowi istotne naruszenie obowiązujących przepisów prawa.  Zgodnie z art. 119 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej 
( Dz. U. z 2009 r., Nr 175, poz. 1362 z późn. zm.) do zadań pracownika socjalnego należy 
w szczególności:

1)
praca socjalna;


2)
dokonywanie analizy i oceny zjawisk, które powodują zapotrzebowanie na świadczenia 
z pomocy społecznej oraz kwalifikowanie do uzyskania tych świadczeń;


3)
udzielanie informacji, wskazówek i pomocy w zakresie rozwiązywania spraw życiowych osobom, które dzięki tej pomocy będą zdolne samodzielnie rozwiązywać problemy będące przyczyną trudnej sytuacji życiowej; skuteczne posługiwanie się przepisami prawa w realizacji tych zadań;


4)
pomoc w uzyskaniu dla osób będących w trudnej sytuacji życiowej poradnictwa dotyczącego możliwości rozwiązywania problemów i udzielania pomocy przez właściwe instytucje państwowe, samorządowe i organizacje pozarządowe oraz wspieranie w uzyskiwaniu pomocy;


5)
udzielanie pomocy zgodnie z zasadami etyki zawodowej;


6)
pobudzanie społecznej aktywności i inspirowanie działań samopomocowych
w zaspokajaniu niezbędnych potrzeb życiowych osób, rodzin, grup i środowisk społecznych;


7)
współpraca i współdziałanie z innymi specjalistami w celu przeciwdziałania i ograniczania patologii i skutków negatywnych zjawisk społecznych, łagodzenie skutków ubóstwa;


8)
inicjowanie nowych form pomocy osobom i rodzinom mającym trudną sytuację życiową oraz inspirowanie powołania instytucji świadczących usługi służące poprawie sytuacji takich osób i rodzin;


9)
współuczestniczenie w inspirowaniu, opracowaniu, wdrożeniu oraz rozwijaniu regionalnych i lokalnych programów pomocy społecznej ukierunkowanych na podniesienie jakości życia.


W żadnym z powyższych, ustawowo określonych zadań nie jest uregulowany obowiązek dokonania rozeznania sytuacji przez pracownika socjalnego w kwestii zasadności sprawiania pogrzebu na koszt miasta. 

W toku badania legalności omawianej uchwały, organ nadzoru ustalił, 
iż Rada Miasta określając w § 11 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 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. 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”.
Ponadto, istotnym należy uznać fakt, iż Rada Miasta Sejny w podstawie prawnej powyższej uchwały nie uwzględniła przepisów ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach 
i chowaniu zmarłych (Dz. U. z 2000 r., Nr 23, poz. 295 z późn. zm.), które są niezbędne 
w podejmowaniu uchwał w niniejszym zakresie.  

Stwierdzone przez organ nadzoru uchybienie należało zakwalifikować jako istotne naruszenie prawa, skutkujące stwierdzeniem nieważności uchwały Nr XVII/82/12 Rady Miasta Sejny.
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

        ZASTĘPCA DYREKTORA WYDZIAŁU 

                  NADZORU I KONTROLI

                /-/ Aneta Kuberska

Otrzymuje:

Rada Miasta Sejny
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