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Stownik poje¢

cmentarz komunalny

zarzadca cmentarza
komunalnego

ustuga cmentarna

ustuga komunalna

optata za ustuge
cmentarna

ustugi pogrzebowe

regulamin cmentarza

obiekt uzytecznosci publicznej przeznaczony do pochéwku
zmartych zarzadzany i utrzymywany przez organ wykonawczy
gminy, na terenie ktorej jest zlokalizowany

organ wykonawczy gminy bedacy realizatorem zadania wiasnego
gminy polegajagcego na utrzymaniu i zarzadzaniu cmentarzem
komunalnym

ustuga zwigzana z utrzymaniem i zarzagdzaniem cmentarzem
komunalnym $wiadczona przez zarzadce

ustuga o charakterze uzytecznosci publicznej zwigzana
z korzystaniem z mienia komunalnegow

optata niezbedna dla prawidtowego funkcjonowania cmentarza
(np. optata za miejsce grzebalne na okres 20 lat, na utrzymanie
cmentarza, za przechowywanie zwtokw domu przedpogrzebowym,
wjazd na cmentarz)

czynnosci zwigzane z chowaniem zmartych wykonywane
przez podmioty gospodarcze na zasadzie rynkowe;j

akt prawa miejscowego zawierajacy przepisy ustalajagce zasady itryb
korzystania z urzadzen uzytecznosci publicznej znajdujacych sie
na terenie cmentarza



WPROWADZENIE

Cmentarze to miejsca pochéwku zmartych, ale jednocze$nie miejsca zadumy o wielowatkowej tresci
kulturowej, walorach przyrodniczych, architektonicznych i krajobrazowych. W Polsce wystepuja
cmentarze cywilne, stuzace do chowania zmartych oséb cywilnych i cmentarze wojskowe, stanowigce
miejsce spoczynku zotnierzy. Wsrod cmentarzy cywilnych wystepuja cmentarze wyznaniowe
oraz cmentarze komunalne.

Prowadzenie cmentarzy komunalnych stanowi zadanie wtasne gminy. Samorzady sg zobowigzane
do zapewnienia prawidtowego stanu sanitarnego i technicznego cmentarzy oraz do finansowania
wydatkow na ich utrzymanie. Wptywy z pobieranych optat za ustugi cmentarne stanowia
dochod wiasny gminy. Utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi nalezy
do wiasciwych wéjtéw, burmistrzéw i prezydentdéw miast. W praktyce, najczesciej obowigzki
zarzadcy i administratora przekazano spétkom gminnym lub samorzagdowym zaktadom
budzetowym, znacznie rzadziej przedsiebiorcom wybranym w trybie zamoéwien publicznych.
Powierzenie wiekszosci zadan podmiotom zewnetrznym nie zwalnia jednak organéw gmin
z obowigzku nadzoru i kontroli.

W Polsce funkcjonuje okoto 1880 cmentarzy komunalnych. Dominujaca grupe stanowia
cmentarze, ktore w przesztosci byty cmentarzami wyznaniowymi, a w latach 70-90-tych
ubiegtego stulecia zostaty przekazane samorzadom na podstawie decyzji komunalizacyjnych.
W ostatniej dekadzie niewiele samorzadéw zdecydowato sie na budowe nowych lub rozszerzenie
granic dotychczasowych cmentarzy komunalnych. Cmentarze stale zapetniaja sie, na niektérych
brakuje juz miejsc. Przeszkoda w planowaniu inwestycji jest brak odpowiednich terenow
spetniajgcych warunki okreslone w przepisach prawnych.

O zatozeniu lub rozszerzeniu cmentarza komunalnego decyduje rada gminy, na ktérej terenie
cmentarz ma by¢ zatozony lub rozszerzony. Zgodnie z ustawg, cmentarze komunalne zaktada sie
w zasadzie na terenie kazdej gminy. W miejscowosciach, w ktérych nie ma cmentarzy komunalnych,
zarzad cmentarza wyznaniowego jest obowigzany umozliwi¢ pochowanie na tym cmentarzu,
bez jakiejkolwiek dyskryminacji, oséb zmartych innego wyznania lub niewierzacych. Gminy same
decyduja o wysokosci stawek optat za miejsce pochéwku na cmentarzach komunalnych. Warto tez
podkresli¢, ze w kraju sg takie gminy, ktére zdecydowaty o niepobieraniu opfat za ustugi cmentarne.

NIK z wtasnej inicjatywy po raz pierwszy w ogdlnopolskiej kontroli, sprawdzita wykonywanie
przez gminy obowigzkéw natozonych przepisami ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych.



n ZALOZENIA KONTROLI

. Temat kontroli

Zarzadzanie cmentarzami komunalnymi.

. Cel kontroli
Ocena prawidtowosci wywiagzywania sie przez gminy z realizacji zadania wtasnego polegajacego
na zarzadzaniu i utrzymaniu cmentarzy komunalnych.

B Cele szczegstowe kontroli
Gtéwne zagadnienia objete kontrolg (cele szczeg6towe) dotyczyty oceny
= wurzedach gmin:
— prawidtowosci organizacji zadan zwigzanych z zarzgdzaniem, prowadzeniem i utrzymaniem
cmentarza komunalnego;

— prawidtowosci ustalania, przyjmowania i rozliczania z budzetem gminy optat za groby
oraz wydatkéw zwigzanych z utrzymaniem cmentarza komunalnego;

— skutecznosci nadzoru i kontroli nad realizacja zadania;
= w jednostkach, ktérym organy gminy powierzyly prowadzenie cmentarzy komunalnych
— prawidtowosci wywigzywania sie z powierzonych przez gminy zadan w zakresie utrzymania
i zarzadzania cmentarzami komunalnymi.

. Okres objety kontrolg
Czynnosci kontrolne przeprowadzono w okresie od 15 stycznia do 15 kwietnia 2016 .

Kontrole prowadzono w 24 urzedach gmin oraz w 18 jednostkach, ktérym organy gmin przekazaty
zadania zwigzane z utrzymaniem i zarzagdzaniem cmentarzy komunalnych (8 spétek gminnych,
6 samorzadowych zaktadéw budzetowych, 2 jednostki budzetowe oraz dwdch przedsiebiorcow).

Kontrola w urzedach gmin zostata przeprowadzona na podstawie art. 2 ust. 2 ustawy o NIK'
pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci (art. 5 ust. 2 ustawy o NIK).

Kontrole podmiotéw, ktérym organy gminy powierzyty utrzymanie i zarzadzanie cmentarzy
komunalnych przeprowadzono na podstawie art. 2 ust. 2 ustawy o NIK pod wzgledem legalnosci,
gospodarnosci i rzetelnosci (art. 5 ust. 2 ustawy o NIK) lub ust. 3 ustawy o NIK pod wzgledem
legalnosci i gospodarnosci (art. 5 ust. 3 ustawy o NIK).

Czynnosci kontrolne przeprowadzono w wybranych gminach wojewdédztw: tédzkiego,
dolnoslaskiego, podlaskiego, swietokrzyskiego, wielkopolskiego i zachodniopomorskiego.
Kontrolg objeto lata 2014-2015. W uzasadnionych przypadkach, badaniami kontrolnymi
zostaty objete zdarzenia wczesniejsze oraz pézniejsze (do dnia zakonczenia czynnosci kontrolnych),
ktore miaty bezposredni wptyw na zjawiska bedace przedmiotem kontroli lub celem zebrania
danych poréwnawczych.

1 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2015 r. poz. 1096 oraz Dz. U. z 2016 r. poz. 677).
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Dodatkowo, w informacji o wynikach kontroli uwzgledniono ustalenia kontroli doraznej 1/16/003
Budowa cmentarza komunalnego dla miasta Krotoszyna przeprowadzonej w Urzedzie Miejskim
w Krotoszynie.

Wykaz skontrolowanych podmiotdw, liste oséb zajmujacych kierownicze stanowiska,
odpowiedzialnych za kontrolowanga dziatalnos$¢ oraz jednostek organizacyjnych NIK
przeprowadzajacych kontrole zawiera zatacznik nr 1.
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m Ogolna ocena kontrolowanej dziatalnosci

Gminy wywigzuja sie z obowigzku prowadzenia cmentarzy komunalnych,
zapewniajac miejsca pochowku oraz utrzymujac nalezyty stan techniczny i sanitarny.
Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenia jednak skutki wieloletnich zaniedban organow
wykonawczych gmin w realizacji przypisanych im ustawowo zadan zarzadcéw cmentarzy
komunalnych.

Szczegolnie niepokojace jest lekcewazenie obowigzkéw nadzorczych.
Wojtowie, burmistrzowie i prezydenci miast nie wykorzystujg instrumentéow nadzoru,
pozbawiajac sie czesto nawet wpltywu na ustalenie zasad korzystania z cmentarzy
komunalnych oraz wysokos¢ optat cmentarnych, o ktérych decyduja nieuprawnione
podmioty zewnetrzne. Obywatele zas sg zaskakiwani wysokimi kosztami pochéwku
oraz informacjami o niekompletnej dokumentacji cmentarnej, a w skrajnych przypadkach
nawet jej brakiem.

Cze$¢ samorzadow nie dba o pozyskiwanie wtasnych dochodow pochodzacych z optat
za miejsca pochowku. Mimo ustawowego zakazu oraz wystepowania ryzyka praktyk
monopolistycznych na rynku ustug pogrzebowych, powszechne jest prowadzenie
dzialalnosci komercyjnej przez jednostki komunalne.

Problemy organizacyjne i finansowe wystepuja w gminach, gdzie zlokalizowane sg stare,
zaniedbane cmentarze. Powazne trudnosci dotycza pozyskiwania terenéw pod lokalizacje
przysztych komunalnych nekropolii.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze obowigzujace przepisy ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych nie spetniaja dobrze swojej funkcji. Ponadto, brak jest katalogu optat
cmentarnych oraz zasad zarzadzania starymi cmentarzami, a wiec wazne obszary pozostaja
poza zakresem regulacji prawnych.

W Polsce nie jest powadzony centralny rejestr cmentarzy komunalnych i podmiotow nimi

zarzadzajacych.

1. Sposréd 24 objetych kontrolg gmin, w szesciu zadania zwigzane z utrzymaniem i zarzagdzaniem
cmentarzy komunalnych realizowane byly w urzedach gmin, a 18 samorzadéw powierzyto je innym
podmiotom. W dziewieciu gminach o sposobie korzystania z obiektéw i urzadzen cmentarza
oraz o wysokosci cen i optat za ustugi cmentarne zdecydowaty rady gmin lub upowaznieni
wojtowie, burmistrzowie oraz prezydenci miast. W pozostatych gminach regulaminy cmentarzy
oraz stawki oplat ustalaty nieuprawnione podmioty. Nieprzestrzeganie zasad stanowienia prawa
miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania zgminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci
publicznej stanowi naruszenie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym?. Ustalenie za$
stawek optat przez organy nieuprawnione stanowi naruszenie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce
komunalnej. Nieprzestrzeganie trybu ustalania cen i opfat za ustugi komunalne o charakterze
uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek
samorzadu terytorialnego Swiadczy o nieprzestrzeganiu trybu okreslonego w art. 4 ust. 1 pkt 2
ustawy o gospodarce komunalnej’ oraz zasad stanowienia aktoéw prawa miejscowego okreslonych

2 Dz.U.z2016r. poz. 446, ze zm.
3 Dz.U.z2016r. poz. 573.
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w art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym®*. Brak jednolitego katalogu optat za komunalne ustugi
cmentarne oraz zréznicowany sposob kalkulacji optat przyjety w gminach, w ocenie NIK,
z jednej strony sprzyja duzej dowolnosci w ustalaniu optat cmentarnych, a zdrugiej strony
nie daje mozliwosci poréwnania i oceny sposobu kalkulacji stawek optat obowigzujacych
w poszczegolnych gminach. [str. 16-20]

Organy wykonawcze szesciu gmin nie dochodzity od spétek komunalnych i zaktadu
budzetowego rozliczania wplywow pochodzacych z optat za miejsca pochéwku, podczas
gdy w Swietle przepisu art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. f i ust. 1 pkt 4 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, stanowig one dochdd gminy. Skutkiem niezgodnego z obowiagzujacymi
przepisami sposobu finansowania zadania, w okresie objetym kontrola, do budzetéw gmin nie
wptynety dochody w wysokosci ogétem 7 063 456,76 zt. Powszechna praktyka byto finansowanie
z tych srodkéw wydatkéw i kosztéw cmentarzy komunalnych. [str. 19-22]

Stantechnicznyisanitarny 36 cmentarzy komunalnych (sposréd 39, w ktorych przeprowadzono
ogledziny) byt zadowalajacy. Uwagi NIK dotyczyty braku doméw przedpogrzebowych i kostnic
na 17 cmentarzach, gtéwnie wybudowanych kilkadziesiat lat temu. [str. 22-23,26-27, 30]

Prezydenci dwoch miast zarzadzali utworzonymi w ostatnich latach cmentarzami komunalnymi,
ktore ze wzgledu na brak miejskich terenéw spetniajacych okreslone warunki, wybudowano
poza ich granicami administracyjnymi. NIK wskazuje, ze przepis art. 2 ust.1 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych stanowi, ze utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi
nalezy do wtasciwych wojtow, burmistrzéw i prezydentéw miast, na ktérych terenie cmentarz
jest potozony. [str. 24-25]

W jednej zgmin wiejskich znajdowato sie 21 cmentarzy komunalnych, w tym 13 starych objetych
ochrong konserwatora zabytkow, na ktorych od kilkudziesieciu lat nie odbywajg sie pochéwki.
Uporzadkowanie oraz doprowadzenie stanu tych cmentarzy do wymogow okreslonych
w obowigzujacych przepisach, czy tez podjecie dziatan w sprawie ich zamkniecia przekracza
mozliwosci organizacyjne i finansowe gminy. [str. 18, 23]
W dwéch gminach od wielu lat wszystkie czynnosci zwigzane z prowadzeniem i utrzymaniem
cmentarzy komunalnych, na wtasny rachunek bezumownie wykonywaty odpowiednio osoba
duchowna oraz osoba fizyczna. [str. 16, 18, 29]

W dwéch gminach, kierownicy zaktadu budzetowego oraz jednostki budzetowej nie
wykonywali bezposrednio zadan powierzonych im przez rady gmin. Na podstawie umoéow
cywilnoprawnych przekazali wiekszos¢ obowigzkow z zakresu administrowania i zarzadzania
cmentarzami komunalnymi podmiotom prywatnym. W jednejz gmin zlecenie ustug nastapito
nieodpfatnie na czas nieokreslony na rzecz przedsiebiorcy, ktéry rownolegle prowadzit dziatalnosc¢
gospodarcza w sferze ustug pogrzebowych. [str. 17]

Dokumentacja 14 cmentarzy komunalnych prowadzona byta nierzetelnie, gdyz byta
niekompletna i nie spetniata wymogéw okreslonych w przepisach rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji w sprawie sposobu prowadzenia ewidencji grobéw. W dwéch
gminach brak byto takiej dokumentacji. [str. 29-30]

4

Dz.U.z 2016 r. poz. 446, ze zm.
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9. Organy wykonawcze siedmiu gmin akceptowaly prowadzenie przez sp6tki gminne i gminne
jednostki organizacyjne dziatalnosci komercyjnej polegajacej na swiadczeniu ustug
pogrzebowych wykraczajacych poza zakres zadan o charakterze uzytecznosci publicznej
zwigzanych z zarzgdzaniem i utrzymaniem cmentarzy komunalnych ustalonych przepisami ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmartych. W okresie objetym kontrola, faczna warto$¢ wykonanych
ustug komercyjnych w skontrolowanych gminach wyniosta 18 794 756,83 zt. Nieprawidtowos$¢
ta stanowi naruszenie ograniczen wynikajacych z przepisu art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej
w zwigzku z art. 9 ust. 2 i 4 ustawy o samorzadzie gminnym. [str. 32]

10. Stwierdzone w toku kontroli nieprawidtowosci Swiadcza o wieloletnich zaniedbaniach
w kontrolowanym obszarze. Do ich powstania w duzej mierze przyczynit sie nierzetelny nadzér
organow wykonawczych gmin. W praktyce, koncentrowat sie on na sprawdzaniu porzadku
i czystosci na cmentarzach komunalnych lub przejawiat sie w sprawowanym ogdlnie nadzorze
wiascicielskim nad jednostkami komunalnymi. Nie obejmowat za$ odrebnie spraw zwigzanych
z zarzadzaniem i utrzymaniem cmentarzy. [str.31-32]

m Uwagi koncowe i wnioski

1. Zadowalajacy stan techniczny i sanitarny wiekszosci skontrolowanych cmentarzy pozwala
pozytywnie ocenic¢ jakos$¢ ustug komunalnych w tym obszarze. Jednoczesnie ustalenia
NIK wskazuja na szereg zaniedban w kontrolowanej dziatalnosci gmin. Sprawy zwigzane
z prowadzeniem cmentarzy komunalnych byty w wielu gminach marginalizowane co, w ocenie
NIK, jest gtdbwng przyczyna stwierdzonych nieprawidtowosci. Organy gmin nie podejmujg dziatan
lub nie wykorzystuja wszystkich mozliwosci dla zapewnienia prawidtowej realizacji tego
zadania wlasnego, a ustawowe kompetencje organéw gmin s3 wykonywane najczesciej poza
urzedem gminy. Przekazanie realizacji zadania sp6tce komunalnej, samorzadowemu zaktadowi
budzetowemu, jednostce budzetowej, czy tez przedsiebiorcy, nie zwalnia gminy z ustawowego
obowiazku okreslenia zasad korzystania z cmentarzy komunalnych, ustalenia i pobierania
optat za ustugi cmentarne stanowigcych dochody jednostki samorzadu terytorialnego, czy tez
sprawowania nadzoru nad sposobem realizacji zadania w zakresie zaspokajania potrzeb wspolnoty
samorzadowe;j.

W celu wyeliminowania nieprawidtowosci, w wystapieniach pokontrolnych do wéjtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast, NIK sformutowata stosowne wnioski zapewniajace
doprowadzenie kontrolowanej dziatalnosci do zgodnosci z obowigzujacymi przepisami prawa.

W ocenie NIK, nieprawidlowosci te dotycza wiekszosci samorzadéw gminnych i w zwigzku
z tym NIK dostrzega pilna potrzebe aktywnego zaangazowania ich organéw w sprawy
zarzadzania cmentarzami komunalnymi.

Uwzgledniajac systemowy charakter opisanych nieprawidtowosci, w ocenie NIK, niezbedne
jestrowniez podjecie skutecznych dziatan przez organy nadzorcze, ktére sprawuja ustawowy
nadzor nad jednostkami samorzadu terytorialnego. Dotyczy to gtéwnie wojewodow,
ktorzy w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego wydaja rozstrzygniecia nadzorcze
w zakresie zgodnosci z prawem uchwat organow gmin, a takze regionalnych izb
obrachunkowych w zakresie spraw finansowych, w szczegdlnosci planowania i realizacji
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego oraz gospodarki finansowej prowadzonej
przez jednostki komunalne.
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2. NIK zwraca sie do Ministra Infrastruktury i Budownictwa o podjecie dziatan majacych
na celu zmiane przepisow ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych.

2.1. W ostatnich latach, w zwigzku z potrzebg budowy nowych cmentarzy komunalnych,
gminy maja problem z pozyskaniem w swoich granicach odpowiednich terenéw na lokalizacje
nekropolii. W wyniku kontroli stwierdzono, ze samorzady w celu wywigzywania sie z ustawowego
obowigzku zaspokajania potrzeb wspoélnoty samorzadowej, byty ,zmuszone” decydowac
o lokalizacji cmentarza poza swojg wtasciwoscia miejscowg, nabywajac w sasiednich
gminach na wiasnos¢ nieruchomosci gruntowe pod budowe cmentarza, a nastepnie wobec
braku porozumien z gminami, na terenie ktérych obiekty te s potozone, realizowa¢ obowigzki
zarzadcy cmentarzy komunalnych zlokalizowanych poza wtasng gmina. Organy wykonawcze
zarzadzaja tymi cmentarzami wbrew obowigzujagcym przepisom prawa, gdyz art. 2 ust. 1
ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych stanowi, ze utrzymanie cmentarzy komunalnych
i zarzadzanie nimi nalezy do wtasciwych wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast,
na ktérych terenie cmentarz jest potozony.® Zgodnie z przepisem art. 4 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych, cmentarze komunalne zaktada sie w zasadzie na terenie kazdej gminy
lub miasta, jednakze w uzasadnionych przypadkach mozna zatozy¢ cmentarz dla kilku gmin.
Wyniki kontroli wskazujg jednak, ze mate gminy sasiadujace z duzymi aglomeracjami,
zwykle dysponujg wtasciwymi terenami pod budowe cmentarzy, ale nie majg potrzeb
w tym zakresie, gdyz same korzystajg z miejscowych cmentarzy, gtéwnie parafialnych.
Z kolei, zawarcie porozumienia zwigzane jest z partycypacja w kosztach budowy i utrzymania,
CO moze znaczaco obcigza¢ budzety gmin.

Majac na wzgledzie powyzsze okolicznosci, niezbedne jest wprowadzenie przepisu
umozliwiajacego lokalizacje cmentarza komunalnego poza granicami gminy,
ktorej spotecznosci ma on stuzy¢, z jednoczesnym wprowadzeniem przepisu okreslajacego
sposob podziatu kompetencji w zakresie stanowienia prawa miejscowego oraz zarzadzania
nekropolia, w tym uprawnienia organéw gminy, na terenie ktorej cmentarz sie znajduje
oraz uprawnienia organéw gminy, ktorej cmentarz ma stuzyc.

2.2, Ustalenia kontroli wskazuja na brak jednolitosci w podejsciu wtasciwych organéw
gmin do okres$lania katalogu optat zwigzanych z komunalnymi ustugami cmentarnymi.
Przyczyna tego stanu rzeczy jest brak jednoznacznych okresler w ustawie o cmentarzach i chowaniu
zmartych, ktére wyznaczatyby zakres tego typu optat. Jedyny przepis ustawy, ktéry dotyczy
tej kwestii to art. 7 ust. 2, w ktérym wystepuje pojecie optaty przewidzianej za pochowanie zwtok.
W ocenie NIK, ze wzgledu na nieostros¢ tego pojecia (nie wiadomo, jakie koszty z tym zwigzane
moga by¢ uwzglednione przez gmine w kalkulacji takiej opfaty), niezbedne jest okreslenie
w ustawie o cmentarzach katalogu optat, jakie moga by¢ ustalane przez wtasciwe organy gmin
w zwigzku z realizacjg tego rodzaju ustug. W tym celu przydatne bytoby réwniez wprowadzenie
do ustawy i zdefiniowanie pojecia,ustugi cmentarne”, ktére moga by¢ przezgminy wykonywane
w odréznieniu od, ustug pogrzebowych’, ktére wykraczajg poza zakres zadan uzytecznosci publiczne;j.
Z tych dwodch kategorii, jedynie pierwsza, stanowigca w istocie kategorie niekomercyjnych
ustug komunalnych powinna by¢ przedmiotem upowaznienia dla gmin do poboru optat.
Druga kategoria: ,ustugi pogrzebowe” jest bowiem realizowana przez profesjonalnie
dziatajace na rynku wyspecjalizowane podmioty prywatne (przedsiebiorstwa pogrzebowe).

5

Szerzej ppkt 3.2.3. Wykonywanie zadan z zakresu zarzadzania i administrowania cmentarzami komunalnymi.
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Na praktyczne problemy zwigzane z ustaleniem katalogu dopuszczalnych optat cmentarnych
wskazuje m.in. orzecznictwo sgdéw ° oraz dotychczasowa praktyka’.

Brak powyzszego rozréznienia moze mie¢ wptyw na nieprawidtowosci w sposobie finansowania
zadania zwigzanego z prowadzeniem cmentarzy a takze w stosowaniu przez gminy
zasady uczciwej konkurencji. Potrzebe uporzadkowania tych spraw dostrzegt w 2014 r.
Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow®,

Zdaniem NIK, niezbedne jest okreslenie w ustawie o cmentarzach katalogu optat,
jakie moga by¢ ustalane przez wtasciwe organy gmin w zwigzku z realizacja ustug
cmentarnych. W tym celu niezbedne byloby rowniez wprowadzenie do ustawy i zdefiniowanie
pojecia,ustugi cmentarne” i wyrazne odroéznienie ich od pojecia, ustug pogrzebowych”.

2.3. Organy gminy maja ograniczone mozliwosci podejmowania dziatart w stosunku do starych
cmentarzy wpisanych do rejestru zabytkdéw. Nekropolie te w przesztosci byly cmentarzami
wyznaniowymi®, a w ostatnich dziesiecioleciach w drodze decyzji administracyjnych, zostaty
skomunalizowane. Nierzadko, samorzady nie dysponujg dokumentacjg dotyczaca poprzednich
zarzagdcdw cmentarzy, ani tez informacja, kiedy odbyty sie ostatnie pochéwki. Spotecznos¢ lokalna
nie pielegnuje tych miejsc. Jednak niezaprzeczalnie stanowig one cze$¢ dziedzictwa kulturowego.

Cmentarze te nie s3 w zaden sposdb zabezpieczone, ani ogrodzone lub oznakowane,
asame groby sg zaniedbane i czesto zdewastowane. Ich stan stanowi zagrozenie dla przebywajacych
tam oséb. W $wietle art. 6 ust. 1 pkt f z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami' zabytkowe cmentarze podlegajg ochronie i opiece, bez wzgledu na stan
zachowania.

Ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych, w art. 6, okresla procedure zmiany sposobu
uzytkowania terenu cmentarnego na inny cel (zmiany sposobu przeznaczenia terenu cmentarnego).
Procedura ta jest jednak procedurg pracochtonng i kosztownga (wigze sie bowiem z koniecznoscia
przeniesienia szczatkdw i zabytkéw w inne, odpowiednie miejsce) oraz zaktada definitywna
Zmiane przeznaczenia terenu.

W ocenie NIK, postepujaca degradacja zabytkowych nekropolii oraz ryzyko ich nielegalnej
likwidacji uzasadniaja potrzebe wprowadzenia systemowych rozwigzan zapewniajacych
skuteczng ochronei utrzymanie starych cmentarzy o walorach zabytkowych. Z drugiej zas
strony potrzebne sa uproszczone procedury zamykania starych zaniedbanych cmentarzy,
ktore nie posiadajq szczegélnych waloréw historycznych. Powyzsze umozliwi gminom
prawidlowe utrzymanie i zarzadzanie tego rodzaju obiektami.

Por. np. wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 17 maja 2010 r. w sprawie o sygn.
111 SA/Kr 932/09 (LEX nr 706047), w ktérym sad podejmuje probe okreslenia katalogu dopuszczalnych optat cmentarnych.

Por. ppkt 3.2.2. Ustalanie i rozliczanie z budzetem gmin optat za groby oraz prawidtowos¢ dokonywania wydatkéw
na utrzymanie cmentarzy komunalnych.

Swiadczenie ustug cmentarnych i pogrzebowych. Obowiazki zarzagdcy cmentarza w $wietle ustawy o ochronie konkurengji
i konsumentéw. Piotr Adamczewski. Warszawa, pazdziernik 2014 .

W 1973 roku w 6wczesnym wojewddztwie poznanskich byto zlokalizowanych 900 cmentarzy poniemieckich
(zrodto: www. Ipn.gov.pl/portal/pl/24/1350/nr_32004.html).

Dz.U.z2014r. poz. 1446 j.t., ze zm.
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m Kluczowe uwarunkowania dotyczace kontrolowanej dziatalnosci.

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty, miedzy innymi spraw zwigzanych z utrzymaniem
i zarzadzaniem cmentarzy komunalnych nalezy do zadan wtasnych gminy. Obejmuja one:
$wiadczenie ustug cmentarnych, prowadzenie ewidencji grobdéw, utrzymanie porzadku, piecze
nad bezpieczenstwem osdéb i mienia, ustanowienie regulaminu cmentarza, ustalanie
i przyjmowanie optat za miejsca grzebalne oraz za ustugi zwigzane z utrzymaniem cmentarza.
Utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi powierzono organom wykonawczym gmin,
tj. wojtom, burmistrzom, prezydentom miast.

Cmentarz komunalny jest obiektem uzytecznosci publicznej prowadzonym przez jednostke
samorzadu terytorialnego. Obowiazki zarzagdcy cmentarza w szczegélnosci moze wykonywac
jednostka komunalna (zaktad budzetowy badz spétka prawa handlowego) lub przedsiebiorca
wybrany w trybie zaméwien publicznych. W praktyce, organy gminy sa zobowigzane
do zapewnienia ustug publicznych dla wszystkich mieszkarncéw. Dostepnos$¢ do ustug moze
by¢ ograniczona na przyktad ze wzgledu na ustalenie wysokich optat za ustugi cmentarne
(znaczace réznice ich wysokosci wystepuja nawet w sgsiadujacych ze sobg gminach), brak na terenie
gminy miejsc grzebalnych na cmentarzu komunalnym przy jednoczesnym niepodejmowaniu
przez organy gminy dziatan w celu rozwigzania problemu (rozszerzenie, budowa nowego
cmentarza, zawarcie porozumienia miedzygminnego umozliwiajacego funkcjonowanie wspdlnego
cmentarza komunalnego dla wiecej niz jednej gminy).

W zwigzku z korzystaniem z mienia komunalnego gmina pobiera optaty cmentarne, stanowigce
jej dochody wtasne, podlegajace rozliczeniu z budzetem gminy. Gmina nie ma swobody
w dysponowaniu tymi dochodami w taki sposéb, aby scedowac na podmiot zarzadzajacy
cmentarzem uprawnienie do rozporzadzania srodkami pochodzacymi z optat. Organy gminy
sg zobowigzane réwniez do finansowania wydatkéw na utrzymanie cmentarza oraz do zapewnienia
prawidtowej realizacji zadania.

W poszczegdlnych regionach kraju, z uwagi na uwarunkowania historyczno-kulturowe,
rozmieszczenie cmentarzy komunalnych nie jest rbwnomierne. Zdecydowanie najwiecej cmentarzy
komunalnych wystepuje w wojewddztwach zachodniopomorskim, lubuskim oraz dolnoslaskim,
a wiec lokalizowane sg one na terenach, ktére w przesztosci zamieszkiwata ludnos¢ wyznania
protestanckiego. Wiekszo$¢ tamtejszych nekropolii, kiedy$ stanowita wtasnos¢ Kosciotow
lub zwigzkéw wyznaniowych, ale w drugiej potowie XX wieku zostaty one skomunalizowane,
a obecnie stanowig wtasnos¢ samorzagdu gminnego. Sporo z tych niewielkich powierzchniowo
nekropolii znajduje sie w bliskiej od siebie odlegtosci, czesto kilka cmentarzy jest zlokalizowanych
w jednej miejscowosci. Najmniej cmentarzy komunalnych wystepuje w wojewddztwach
Swietokrzyskim, podlaskim itédzkim. Tam do tej pory dominujg cmentarze wyznaniowe zarzadzane
przez wtadze Kosciota rzymskokatolickiego.

W Polsce nie jest powadzony centralny rejestr cmentarzy komunalnych i podmiotéw nimi
zarzadzajacych. W ramach przygotowania do niniejszej kontroli, zebrano informacje na temat
liczby cmentarzy komunalnych oraz podmiotéw, ktérym samorzady powierzyty prowadzenie
i utrzymanie cmentarzy. Wojewddzkie panstwowe inspektoraty sanitarne dysponowaty danymi
o 1879 cmentarzach komunalnych™

" Dla poréwnania, z materiatéw GUS z 1970 r. wynika, ze w Polsce byto 2 876 cmentarzy komunalnych. Ogoélna liczba
cmentarzy cywilnych wynosita zas 17 793 i poza cmentarzami komunalnymi obejmowata 7703 cmentarze rzymskokatolickie,
5 806 cmentarzy ewangelickich, 373 prawostawne, 1035 pozostatych wyznan oraz okoto 600 cmentarzy zydowskich).
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Mapa nr 1
Dane dotyczace rozmieszczenia cmentarzy komunalnych wedtug wojewddztw
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych wojewddzkich inspekcji sanitarnych.

W wyniku kontroli NIK stwierdzono jednak, ze dane te nie byly kompletne, gdyz nie uwzgledniaty
danych o wszystkich cmentarzach, na ktérych nie odbywaja sie pochéowki™.

Z kolei, wedtug informacji Gtéwnego Urzedu Statystycznego, corocznie zbierane sa dane
dotyczace terendw zieleni, zawierajace liczbe obiektow i powierzchni cmentarzy. Dotycza one
miejsc przeznaczonych do pochéwku zmartych (ludzi badz zwierzat), bez wzgledu na stan prawny,
wiasciciela/zarzadce terenu, czy wielkos¢ powierzchni, na ktérych znajduja sie elementy zieleni.
Brak jest danych z wyodrebnieniem liczby cmentarzy komunalnych, wyznaniowych i wojennych.
Wedtug GUS na dzien 31 grudnia 2014 r. na obszarze Polski tacznie byto 15 552 obiektéw
cmentarnych. Ich faczna powierzchnia wyniosta 18 017,12 ha.

W celu uporzadkowania przepiséw dotyczacych prowadzenia cmentarzy oraz dostosowania
obowigzujacych regulacji do wspoétczesnych potrzeb od wielu lat bezskutecznie podejmowano
préby nowelizacji ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych. Nalezy podkresli¢, ze obowigzuje
ona od 16 lutego 1959 roku z nielicznymi zmianami, ktore przede wszystkim byty zwigzane
ze zmianami organizacyjno-prawnymi w administracji publicznej. W 2014 roku zgtoszono projekty
dotyczace zapewnienia sprawnego dziatania stuzb odpowiedzialnych za utrzymanie porzadku
i bezpieczenstwa przy stwierdzeniu zgonu oraz pieczy nad zwtokami i szczatkami ludzkimi.
W zwiazku z tym Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst o rozwazenie ustanowienia instytucji

2. Nie podano danych dotyczacych 13 cmentarzy w gminie Szydtowo.
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koronera. Jednak prace te nie byty kontynuowane, gdyz w marcu 2015r. Minister Sprawiedliwosci
uznat, ze nie widzi potrzeby wprowadzenia nowej instytucji. W 2015 r. opublikowano tekst jednolity
ww. ustawy, co wigzato sie ze zmianami dotyczacymi karty zgonu, ekshumacji oraz wykonywania
prawa konsularnego.

Warto zaznaczy¢, ze do chwili obecnej bezposrednio sprawy zarzadzania i utrzymania cmentarzy
komunalnych nie byly przedmiotem inicjatyw legislacyjnych.

Charakterystyka stanu prawnego oraz wykaz podstawowych aktéw prawnych zawierajg zataczniki
nr 2 i 3 do Informacji.
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m Istotne ustalenia kontroli

4.1.1. Organizacja zadan zwigzanych z prowadzeniem i utrzymaniem cmentarzy komunalnych

1. W 16 sposrdd 24 gmin zadania zwigzane z prowadzeniem i utrzymaniem tgcznie 72 cmentarzy
komunalnych wykonywaty gminne jednostki organizacyjne®™ W Zdunskiej Woli oraz w Nowej
Rudzie organy gminy powierzyty te zadania przedsiebiorcom, ktérzy prowadzili zaktady
pogrzebowe. Stosownie do przyjetych rozwigzan organizacyjnych, w Kobierzycach, Tomaszowie
Mazowieckim', Pawlowie, Przerosli, Szydtowie oraz Radkowie obowiazki zarzagdzania
i administrowania cmentarzami powinny by¢ wykonywane przez pracownikéw urzedéw gmin.

Wykres nr 1
Podmioty prowadzace cmentarze komunalne
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budzetowy budzetowa miasta/gminy

Zrédto: Opracowanie wiasne NIK.

W praktyce, wojtowie Pawtowa i Przerosli nie wykonywali zadan natozonych ustawg o cmentarzach
i chowaniu zmartych, akceptujac od wielu lat bezumowne prowadzenie i utrzymanie odpowiednio
cmentarza w Radkowicach Kolonii przez osobe prywatng oraz cmentarza w Pawtéwce
przez proboszcza parafii rzymskokatolickiej.

Z wyjatkiem samorzadowego zakfadu budzetowego pn. Cmentarz Miejski w Biatymstoku,
dla wszystkich pozostatych 15 jednostek komunalnych®, ktérym organy gmin powierzyty
do realizacji zadanie zarzadzania i utrzymanie cmentarzy komunalnych, dziatania w zakresie
wykonywania zadania wtasnego gminy obejmujace ustugi komunalne stanowity jeden z wielu
obszaréw prowadzonej dziatalnosci. Przedsiebiorstwo Ustug Renowacyjno-Konserwatorskich
i Pogrzebowych ,,ARS” Sp. z 0.0. w Skierniewicach, co prawda prowadzito dziatalnos$¢
wylacznie w obszarze cmentarnictwa, jednak jej czes¢ miata charakter komercyjny, wykraczajacy
poza zakres uzytecznosci publicznej.

Przyktadem dobrej praktyki wykonywania zadan w obszarze objetym kontrolg przez podmioty
komunalne jest Centrum Integracji Spotecznej w Skarzysku Kamiennej (samorzadowy zaktad
budzetowy) powotany do organizacji reintegracji zawodowej i spotecznej oséb zagrozonych
wykluczeniem na podstawie ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym™.

13 Spétki komunalne w Koninie, Ostrowie Wlkp., Legnicy, Kielcach, Siemiatyczach, Kolnie, Skierniewicach i Choszcznie;
Jednostki lub zaktady budzetowe w Luboniu, Szklarskiej Porebie, Skarzysku-Kamiennej, Biatymstoku, todzi, Szczecinie,
Trzebiatowie i Kotobrzegu (gmina wiejska).

14 0d 1 stycznia 2016 r. zadania zwigzane z prowadzeniem i zarzadzaniem cmentarzem komunalnym powierzono jednostce
budzetowe;.

15 Najczesciej to podmioty prowadzace dziatalnos¢ w zakresie ustug komunalnych i mieszkaniowych oraz zieleni
(Kolno, Ostréw Wlkp., Siemiatycze, Konin, Szczecin, Choszczno, Szklarska Poreba, Lubon, £6dz), ale takze podmioty
wykonujgce dziatalnos¢ w innym zakresie — Gminny Osrodek Sportu, Turystyki i Rekreacji w Dzwirzynie, Zarzad Drég
Gminnych i Gospodarki Komunalnej w Trzebiatowie oraz Centrum Integracji Spotecznej w Skarzysku-Kamienne;j.

16 Dz.U.z 2011 r.Nr 43, poz. 225, ze zm.
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Korzystajac z uprawnien przystugujacych podmiotom dziatajgcym na podstawie tej ustawy (art. 9)
prowadzit on dziatalnos¢ wytworcza, handlowa i ustugowa m.in. w zakresie: sprzatania i utrzymania
czystosci, pielegnacji terenéw zielonych, budownictwa, ustug cmentarnych i krawiectwa.
Podopieczni Centrum, w ramach przyuczenia do pracy w zawodzie, kopali i porzadkowali groby
ziemne, wykonywali groby murowane i akcesoria pogrzebowe.

Kierownik Biura Majatku Komunalnego w Luboniu oraz dyrektor Zarzadu Drég Gminnych
i Gospodarki Komunalnej w Trzebiatowie nie realizowali wszystkich zadan powierzonych im
przez rady gmin. Na podstawie umoéw cywilnoprawnych czes¢ swoich obowigzkéw przekazali
przedsiebiorcom. W Luboniu, zlecenie ustug nastgpito nieodptatnie na czas nieokreslony
na rzecz podmiotu, ktéry rownolegle prowadzit zaktad pogrzebowy. Nieodptatne swiadczenie
ustug cmentarnych przez przedsiebiorce, niewybranego w trybie zamodwien publicznych,
budzi uzasadnione watpliwosci co do zachowania wymogdéw konkurencyjnosci na lokalnym
rynku ustug pogrzebowych.

Przed dokonaniem wyboru formy organizacyjno-prawnej prowadzenia gospodarki komunalnej
w obszarze cmentarnictwa gminy nie prowadzity analiz pod katem uzasadnienia ekonomicznego
przyjetej organizacji. Zas w toku realizacji zadania nie analizowano, czy wybrany model
jestoptymalny dla racjonalnego zarzadzania mieniem komunalnym oraz dla zaspokajania potrzeb
wspolnoty samorzadowej.

W 21 urzedach gmin, zadania z zakresu cmentarnictwa zostaty formalnie powierzone pracownikom
w ich zakresach czynnosci.W zakresach czynnosci oséb zatrudnionych w urzedach w Ostrowie Wikp.,
Luboniu oraz w Trzebiatowie nie uwzgledniono prowadzenia tych spraw.

2. Skontrolowane 24 gminy zarzadzaty tacznie 72 cmentarzami komunalnymi.

Wykres nr 2
Cmentarze komunalne zarzgdzane przez kontrolowane gminy
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Zrédto: Opracowanie witasne NIK.

Wiascicielem 71 zarzadzanych cmentarzy komunalnych byty gminy. Zabytkowy Cmentarz
Komunalny w Ostrowie Wielkopolskim" nalezat do Miejskiego Zaktadu Zieleni Sp. z 0.0. (sp6tka
gminna). Nieruchomos¢, na ktorej zlokalizowany jest cmentarz komunalny zostata w 1996
roku wniesiona w formie aportu do spoéfki, ktéra na tej podstawie zostata wtascicielem terenu

7 Wybudowany w latach 1782-1784 zlokalizowany miedzy ul. Wroctawska, ul. Fryderyka Chopina a ul. Wysocka.
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cmentarza. Przyjete rozwigzanie dawato prezydentowi miasta mozliwos¢ sprawowania nadzoru
wiascicielskiego nad merytoryczng dziatalnoscia spétki, nie uchronito to jednak podmiotu
realizujagcego zadanie od nieprawidtowosci oméwionych w dalszej czesci informacji.

Czes¢ nieruchomosci gruntowej o powierzchni 2,2345 ha (tj. 18,5 % catkowitej powierzchni
cmentarza), Cmentarza Komunalnego Doty w todzi znajdowata sie w bezumownym
uzytkowaniu. W 2013 r. wtasciciel’, wystapit z pozwem przeciwko miastu £6dz o zaptate
wynagrodzenia za bezumowne korzystanie oraz o zwrot réwnowartosci pozytkdéw uzyskanych
w zwigzku z posiadaniem gruntu. W lutym 2016 r. strony zawarty ugode, a prezydent miasta todzi
wyrazit zgode na nabycie nieruchomosci.

W Przerosli (1,7900 ha) oraz w Pawtowie (0,9700 ha) nieruchomosci gruntowe, na ktérych
potozone sg cmentarze komunalne miaty nieuregulowany stan prawny.

Wojt gminy Szydtowo nie miat petnej wiedzy o liczbie cmentarzy komunalnych zlokalizowanych
w gminie'. Dopiero w trakcie kontroli NIK ustalono, ze mienie gminy Szydtowo stanowi facznie
az 21 cmentarzy komunalnych®’, w tym 13 cmentarzy, na ktérych od wielu lat nie odbywaja sie
pochéwki.

Stosownie do tresci art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 4 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy
o gospodarce komunalnej w dziewieciu gminach, o sposobie korzystania z obiektow i urzadzen
cmentarza oraz 0 wysokosci cen i opfat za ustugi cmentarne decydowaty rady gmin lub upowaznieni
przez nie wojtowie, burmistrzowie oraz prezydenci miast®.

W pozostatych jednostkach nie przestrzegano obowiagzujacego trybu okreslonego
w ww. przepisach. Tym samym, uprawnione organy gmin nie realizowaty przystugujacego
im prawa do decydowania o zasadach korzystania z cmentarzy komunalnych oraz ustalania
optat za ustuge cmentarna. Uprawnienia te bezpodstawnie byty realizowane przez podmioty
wykonujgce faktycznie czynnosci zwigzane zadministrowaniem cmentarzami lub nieupowazniony
do tego organ wykonawczy gminy.

Przyktadowo:

e Wtodziregulamin cmentarzy komunalnych wydat upowazniony przez organ stanowiqcy prezydent miasta,
a cennik optat ustalit dyrektor Zaktadu Zieleni Miejskiej w todzi (jednostka budzetowa). W Trzebiatowie
obowigzywat regulamin oraz cennik wydany przez dyrektora Zarzqgdu Drég Gminnych i Gospodarki Komunalnej
w Trzebiatowie (jednostka budzetowa). Z kolei, w Ostrowie Wielkopolskim i w Skierniewicach®*> w okresie
objetym kontrolq obowiqzywaty zasady ustalone przez zarzqdy spétek komunalnych tj. odpowiednio
przez Zarzqd Zieleni Miejskiej Sp. z 0.0. oraz Przedsiebiorstwo Ustug Renowacyjno-Konserwatorskich
i Pogrzebowych ARS Sp. z 0.0. W Koninie regulamin cmentarza ustalit prezydent miasta, a o wysokosci optat
zdecydowat zarzqd Przedsiebiorstwa Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej Sp. z o.0. (spétka gminna).

Brak requlaminu cmentarzy oraz cennika opftat stwierdzono w Przerosli, Kobierzycach oraz w Tomaszowie
Mazowieckim. Regulamindw cmentarzy komunalnych nie posiadaty z kolei Biatystok, Lubon i Pawtow.
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Parafia Ewangelicko-Augsburska.

Rzetelnych danych w tym zakresie nie posiadaty réwniez organy inspekgji sanitarnej, ktére dysponowaty danymi wytacznie
o cmentarzach, na ktérych odbywaja sie pochowki.

Ponadto w gminie Szydtowo ponadto znajduje sie 13 cmentarzy wyznaniowych.
Kolno, Siemiatycze, Skarzysko Kamienna, Zduriska Wola, Szydtowo, Kotobrzeg (gmina), Legnica, Radkéw i Nowa Ruda.

W toku kontroli NIK, Rada Miasta uchwalita requlamin cmentarza komunalnego, a Prezydent Miasta po uzyskaniu
stosownego upowaznienia rady wydat zarzadzenie w sprawie ustalenia stawek i optat cmentarnych.
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Gminy prawidtowo wywigzywaty sie z obowigzku pochéwku bezdomnych natozonego
na podstawie przepiséw art. 10 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz art. 17
ust. 1 pkt 15 i art. 44 ustawy o pomocy spotecznej®. Jezeli z prawa do pochowania zmartego
nie skorzystali krewni, matzonek ani powinowaci, gminy gwarantowaty organizacje pochéwku,
w tym oséb bezdomnych, realizujac prawidtowo zadanie wtasne gminy.

18 sposrdéd 24 skontrolowanych gmin zorganizowato facznie 235 pochéwkéw za taczng kwote
656 tys. zt*. W okresie objetym kontrolg zdecydowanie najwiecej pochéwkoéw osdb bezdomnych
zorganizowano w todzi, gdzie sfinansowano 125 takich pochéwkoéw za tagczng kwote 430 tys. zt.

4.1.2. Ustalanie i rozliczanie z budzetem gmin optat za groby oraz prawidtowos¢

1.

dokonywania wydatkéw na utrzymanie cmentarzy komunalnych

Przepis art. 7 ust. 2 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych stanowi podstawe do pobierania
przez gminy opfaty za pochowanie zwtok. Nie stanowi on natomiast podstawy do pobierania
optat zwigzanych z prowadzeniem cmentarza. Przepis ten nie okres$la zasad ustalania takiego
rodzaju opfat. Uwzgledniajac istote zadania wtasnego gminy, w szczegdlnosci zapewnienie
powszechnego dostepu do komunalnych ustug cmentarnych, trzeba stwierdzi¢, ze pobierane
optaty za pochowanie zwitok nie majg charakteru komercyjnego. Organy gmin maja przy tym
prawo do samodzielnego ustalania stawek za ustugi cmentarne.

W wyniku kontroli stwierdzono, ze brak okreslenia przez ustawodawce zakresu ustug cmentarnych
znaczaco utrudnia rzetelne kalkulowanie tych opfat i sprzyja uznaniowosci przy ustalaniu katalogu
tego rodzaju ustug w cennikach gmin. Z uwagi na stosowany w gminach niejednorodny sposéb
kalkulacji opfat, nie ma mozliwosci zestawienia i poréwnania ich stawek.

Przyktadowo:

® W wojewddztwie wielkopolskim, w Koninie, optata za dwuosobowy gréb ziemny wynosita 600 z, a optata
za poréwnywalny gréb w Luboniu wynosita 175 ztotych. W pierwszym przypadku obowiqzywata dodatkowa
optata roczna za korzystanie z urzqdzeri cmentarnych (69 zt), podczas gdy w Luboniu optate takqg pobierano
jednorazowo z géry za okres 20 lat i wynosita ona 80 zt. Podsumowujqc, catkowity koszt miejsca grzebalnego
za okres 20 lat wynidst w Luboniu 255 zt, a w Koninie 1980 zt. Z kolei, w wojewddztwie dolnoslgskim,
w Legnicy, oraz w gminie Nowa Ruda pobierano wytqcznie optaty za miejsca grzebalne bez dodatkowej
opftaty za utrzymanie cmentarza. | tak, w Legnicy optata za gréb dwuosobowy ziemny wynosita 833 zt,
a w Nowej Rudzie 220 zt. W wojewddztwie podlaskim nie stwierdzono tak znaczqcych réznic, gdyz w Kolnie
optata za gréb dwuosobowy wynosita 500 zt, a w Siemiatyczach 570 z1.

e W trzech gminach wprowadzono dodatkowe zréznicowanie optat. W Luboniu optata za miejsce grzebalne
dla 0s6b spoza tej gminy byta wyzsza o 400%. W Siemiatyczach dla oséb mieszkajqcych poza granicami miasta
optata ta byta wyzsza o 200%. NIK wskazuje, ze stosowanie tego rodzaju zréznicowanych opftat , ze wzgledu
na miejsce zamieszkania moze by¢ uznane za sprzeczne z konstytucyjnqg zasadq réwnosci wobec prawa i jako
takie bezprawne (art. 32 Konstytucji).

Z kolei, prezydent miasta Szczecina bedacy zarzqdcq szesciu komunalnych cmentarzy wprowadzit jednolite
stawki optat za miejsca grzebalne na pieciu komunalnych cmentarzach, a za miejsca grzebalne na Cmentarzu
Zachodnim przy ul. Bronowickiej*’, ustalit nizsze optaty, kierujqc sie potrzebq zagospodarowania cmentarza
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Dz.U.z 2015 r. poz. 163, ze zm.

Pochéwki bezdomnych nie miaty miejsca w Szydtowie, w Szklarskiej Porebie, w Nowej Rudzie, w Kobierzycach oraz Pawtowie
i Radkowie.

Por. rozstrzygniecie nadzorcze wojewody podlaskiego z dnia 24 lutego 2009 r. w sprawie znak: NKJSI0911-27109
(LEX 512748).

Budowa Cmentarza Zachodniego w Szczecinie, ktéry zostat oddany do uzytkowania w 2013 r. byta przedmiotem kontroli NIK
P/14/112 ,Przygotowanie i realizacja inwestycji z zakresu infrastruktury komunalnej w Szczecinie”. NIK ocenita, ze cmentarz
zlokalizowano na terenie, na ktérym wystepujg niekorzystne warunki geologiczne”.
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oraz znikomym ,zainteresowaniem” pochéwkami na nowo wybudowanym cmentarzu. Réznice siegaty
nawet 30% w przypadku optaty za miejsce grzebalne na okres 20 lat. | tak, optata za miejsce w grobie dwuosobowym
wynosita na tym cmentarzu 725 zt, podczas gdy na pozostatych cmentarzach za takie miejsce nalezato uisci¢
optate w wysokosci 1046 zt.

Zdjecienr 1
Cmentarz Zachodni w Szczecinie. Przygotowane pole urnowe

Zrédto: Kontrola NIK.

2.

W 13 sposrdd 24 gmin, optaty cmentarne stanowigce dochdd jednostki samorzadu gminnego
nie byty przekazywane na rachunki budzetéw gmin. Stosownie do wymogu okreslonego w przepisie
art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. f i ust. 1 pkt 4 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
opfaty cmentarne w wysokosci 7 264 140 zt stanowity dochody budzetowe jedynie w 11 gminach,
w tym w Szydtowie, Radkowie oraz Tomaszowie Mazowieckim kwoty te byty pobierane
przez urzedy gmin.

e W gminie Pawtéw, dochody z tytutu optat cmentarnych pobierat bezumownie, wykonujgcy zadania
administratora, podmiot prywatny, ktdry w latach 2014-2015, przekazujqc srodki na koniec roku kalendarzowego
odprowadzit do budzetu gminy tqcznie kwote 670 z+’. W Luboniu, Nowej Rudzie, Biatymstoku, Kolnie i todzi
oraz Choszcznie i Kotobrzegu dochody z optat cmentarnych pobieraty jednostki prowadzqce cmentarze,
a nastepnie prawidtowo przekazywaty je do gminy.

Organy wykonawcze Konina, Legnicy, Kielc, Siemiatycz i Skierniewic nie dochodzity optat
cmentarnych, ktore byly traktowane jako przychody spotek komunalnych. W ocenie NIK, traktowanie
przez spotki wptywdw z optfat za miejsca grzebalne oraz ustugi komunalne bezposrednio
zwigzane z pochéwkiem, jako ich przychodéw, byto niezgodne z obowigzujacymi w tym
zakresie przepisami. Stanowia bowiem one, ze Zrédtami dochodéw witasnych gminy sg wptywy
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Podajac jako tytut rozliczenie za groby”. Optaty pobierane byty prawdopodobnie na podstawie cennika optat z 1992 roku,
na podstawie ktérego optaty po denominacji wynosity: gréb pojedynczy bez prawa zabudowy — 10 zt, gréb dwuosobowy - 20 74,
grob dzieciecy - 5 zt, z prawem zabudowy: gréb pojedynczy - 20 zt, grob dwuosobowy — 30 zt, gréb dzieciecy - 10 z4,
gréb rodzinny - 50 zt.
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z optat uiszczanych na podstawie odrebnych przepiséw oraz dochody z majatku gminy
(art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. f i ust. 1 pkt 4 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego).
Organy gmin nie majg podstaw do tego, aby rezygnowac z planowania dochodéw budzetowych
z tego rodzaju optat oraz do przekazania uprawnienia do ich pobierania i traktowania
jako dochody innego podmiotu, nawet jezeli podmiotem takim jest spotka komunalna
(jest ona bowiem odrebng od gminy osobg prawna) oraz nie jest jednostka sektora finanséw
publicznych — w Swietle uregulowan art. 4 ust. 1 pkt 12 ustawy o finansach publicznych,
nawet przy 100% udziale samorzadu gminnego.

Pobrane przez spotki komunalne i nieprzekazane dochody z tytutu optat cmentarnych wyniosty
6 969 855 zt, w tym 2014 r. obejmowaty kwote 3 365 038,55 z, a w 2015 r. - 3 604 816,45 zt.
Zarzady spétek finansowaty koszty zarzadzania i utrzymania cmentarzy komunalnych. Pobrane
i nieprzekazane dochody z optat cmentarnych przez Miejski Zaktad Gospodarki Lokalowej
w Szklarskiej Porebie wyniosty 93 601,76 zt.

Gminy nie maja mozliwosci dofinansowania spotek komunalnych w celu skompensowania
ponoszonych przez te spétki kosztow ustug komunalnych. Wpisanie deficytowej ustugi komunalnej
do statutu spétki lub do jej aktu zatozycielskiego uniemozliwia ewentualne zawieranie umowy
0 jej $wiadczenie na rzecz samorzadu z utworzong spétka. Zawarcie przez samorzad umowy
o $wiadczenie ustugi statutowej, cho¢ w kolizji z prawem polskim, utatwia jednak przekazywanie
rekompensat w postaci zaptaty spotce za deficytowg ustuge.

Nieprawidtowosci co do sposobu rozliczania wptywow z optat cmentarnych z budzetami gmin
dotyczyty miedzy innymi stosowania tzw. kompensaty?, tj. formy rozliczenia niedopuszczalnej,
w Swietle przepisu art.11 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, w jednostkach budzetowych.

e W latach 2014-2015 burmistrz Kolna odstgpit od zqdania od Przedsiebiorstwa Ustug Komunalnych Sp. z o.o.
w Kolnie (spétka gminna) przekazania kwoty 66 638 zt pochodzqcej z optat za miejsca grzebalne. Na podstawie
umowy, wplywy byty co miesigc kompensowane z wynagrodzeniem naleznym spétce za wykonywane zadanie™.
Prawidfowy sposéb rozliczert wprowadzono od 1 stycznia 2016 r. Z kolei burmistrz Szklarskiej Poreby akceptowat
nierozliczenie przez Miejski Zaktad Gospodarki Lokalowej kwoty 93 601,76 zt z optat cmentarnych, uzasadniajqc
zastosowanie kompensaty trudnq sytuacjq finansowq zaktadu budzetowego spowodowangq dziatalnosciq
zaktadu w innym obszarze niz prowadzenie cmentarza.

Sposrdd szesciu gmin, ktdre powierzyty zaktadom budzetowym zadania w zakresie zarzagdzania
i utrzymania cmentarzy komunalnych, jedynie organy miasta Biatystok przekazywaty dotacje
na realizacje zadania (art. 15 ust. 3 ustawy o finansach publicznych). W czterech jednostkach nie
planowano dochodéw z nadwyzek srodkéw obrotowych zaktadédw budzetowych (art. 11 ust. 3
ustawy o finansach publicznych), a w Skarzysku-Kamiennej, nadwyzke zaktadu budzetowego
(Centrum Integracji Spotecznej) uzyskang z prowadzenia cmentarza komunalnego, przeznaczono
na dziatalnos¢ statutowa. Wypracowany sposoéb finansowania polegat na tym, ze urzad
nie przekazywat dotacji na realizacje zadania, a zaktad budzetowy finansowat utrzymanie
i zarzadzanie cmentarzem z optat pobieranych za ustugi cmentarne na cmentarzu komunalnym
oraz z optat administracyjnych. Takie rozwigzanie wobec faktu, ze zaktad budzetowy jest jednostka
organizacyjng gminy niemajaca odrebnej osobowosci prawnej, w ocenie NIK, co do zasady
nalezy uznac za prawidtowe.
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Rozumianej jako rachunkowe zniesienie wzajemnych rozrachunkéw pomiedzy podmiotami w stosunku do siebie
zobowiagzanymi.

Z wyjatkiem rozliczen za wrzesien i listopad 2015 r., w ktérych uzyskane dochody z tytutu opfat za miejsce pochéwku
byty wyzsze od wynagrodzenia spotki i z tego powodu zostaty w catosci odprowadzone na rachunek budzetu miasta.
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® W gminie Kobierzyce nie planowano i nie pobierano dochoddéw budzetowych z tytutu optat cmentarnych.
Burmistrz Kobierzyc wyjasnit, ze wolq mieszkaricéw byto niewprowadzanie takich opftat, a koszty utrzymania
cmentarzy komunalnych nie stanowiq duzego obciqzenia dla gminnego budzetu. Jednak w swietle przepisu
art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy o samorzqdzie gminnym w zwiqzku z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce
komunalnej, organem uprawnionym do tego rodzaju decyzji byta rada gminy, ktéra dopiero po kontroli NIK,
realizujqc wniosek pokontrolny podjeta uchwate w sprawie niepobierania tych opfat.

® W gminie Radkow, na jedynym komunalnym cmentarzu w miejscowosci Kossowo pobierano wytqcznie pierwszq
opfate za miejsce grzebalne na 20 lat. Rada gminy nie podjeta uchwaty w sprawie wnoszenia opftat za kolejne
okresy. Wojt uzasadnit te decyzje duzq iloscig wolnych miejsc, ktére szacunkowo zabezpieczajq mozliwos¢
pochdéwku na 73 lata.

e W Urzedzie Miasta w Tomaszowie Mazowieckim, na podstawie niezgodnego z ustawg o cmentarzach cennika
przyjetego uchwatq rady miasta, bezprawnie pobrano opftaty za przedtuzenie na kolejne 20 lat prawa do grobu
murowanego dwumiejscowego w fqcznej kwocie 118 251,51 zt, podczas gdy zgodnie z art. 7 ust. 1i 2 ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmartych, optaty dotyczq wytqcznie grobéw ziemnych. Pozostate nieprawidtowosci
o charakterze mniejszej wagi dotyczqce pobierania optat cmentarnych wystgpity miedzy innymi w Nowej
Rudzie, Ostrowie Wikp. oraz Szydtowie.

4. Majac na uwadze systemowe nieprawidtowosci co do sposobu finansowania zadania wtasnego
w zakresie prowadzenia i utrzymania cmentarzy komunalnych, na podstawie ogledzin
przeprowadzonych na 39 cmentarzach, NIK wyraza opinig, ze w skontrolowanych gminach
zaangazowane $rodki finansowe pozwolity zapewnié prawidtowy poziom bezpieczenstwa
na cmentarzach komunalnych oraz utrzymanie urzadzen cmentarnych w nalezytym stanie,
a takze prawidtowe zagospodarowanie terenéw cmentarzy. Opinia taka wynika réwniez z tresci
protokotow kontroli prowadzonych przez organy inspekcji sanitarnej. Do urzedéw objetych
kontrolg NIK gmin nie wptywaly tez skargi dotyczace bezposrednio nieprawidtowosci w utrzymaniu
cmentarzy komunalnych.

Zdjecie nr2
Cmentarz Komunalny w Koninie

Zrédto: Kontrola NIK.
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Zdjecienr 3
Cmentarz Komunalny w Skierniewicach

Zrédto: Kontrola NIK.

e |V Ostrowie WIkp., brak srodkéw finansowych stanowit przeszkode w podjeciu decyzji o modernizacji
zabytkowego muru stanowigcego ogrodzenie cmentarza. Dopiero w czasie kontroli, prezydent Ostrowa Wikp.
zwrdcita sie do Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkéw oraz do Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
o0 udzielenie dotacji na ten cel.

® Najistotniejszy problem finansowy dotyczqcy utrzymania cmentarzy komunalnych wystqpit w Szydtowie®.
Gmina nie ponosita wydatkdw na utrzymanie 13 starych, zniszczonych cmentarzy objetych ochronqg
konserwatora zabytkdéw, powstatych w XIX wieku jako cmentarze wyznaniowe. Zostaty one przekazane
gminie w latach 90-tych ubiegtego wieku na podstawie decyzji Swczesnego wojewody pilskiego w sprawie
komunalizacji. Na cmentarzach od kilkudziesieciu lat nie odbywajq sie pochowki. Wéjt, ktéry samodzielnie
zarzqdza tymi cmentarzami nie posiada dokumentacji dotyczqcej poprzednich zarzqdcéw oraz nie ma
mozliwosci jej odtworzenia. Uporzqgdkowanie cmentarzy i doprowadzenie ich stanu do wymogdw okreslonych
w obowiqzujqcych przepisach, w tym w zakresie obowiqzku ochrony zabytkdw, przekracza mozliwosci
finansowe gminy. Wdéjt gminy wystepowat jedynie do wojewddzkiego urzedu ochrony zabytkéw o wyrazenie
zgody na usuniecie drzew stanowiqgcych zagrozenie dla zycia i mienia. Konserwator zabytkdéw wskazat
jako dorazne dziatania w celu zapobiezenia dalszemu niszczeniu zabytkowych nekropolii jedynie na ,ochrone
ich uktadu przestrzennego”. Na obecnym etapie, organy gminy nie majq réwniez mozliwosci podjecia dziatar
w sprawie likwidacji cmentarzy z uwzglednieniem zasad okreslonych przepisami art. 1 ust. 4 oraz art. 6 ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmartych.

Zdjecienr4
Cmentarz Komunalny w miejscowosci Zabrodzie (Szydtowo)

Zrédto: Kontrola NIK.

30 Gmina wiejska w wojewddztwie wielkopolskim, w ktorej zamieszkuje ok. 8000 mieszkancéw.
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e W Koninie, Ostrowie Wlkp., Legnicy, Kielcach, Siemiatyczach, Kolnie, Skierniewicach i Choszcznie
tji. w gminach, w ktérych cmentarze utrzymywaty i prowadzity spétki komunalne poniesione na ten cel koszty
wynosity 22 239 848,80 zt, w tym na dziatalnos¢ biezqcq 20 599341 zt i inwestycyjnqg 1 640 508,18 zt.

® W gminach, w ktdrych prowadzeniem i utrzymaniem cmentarzy zajmowaty sie jednostki budzetowe lub zaktady
budzetowe (Lubon, Szklarska Poreba, Skarzysko-Kamienna, Biatystok, t6dz, Szczecin, Kotobrzeg
oraz Trzebiatow) wydatkowano tqcznie 23 321 875, 53 zt, w tym na wydatki majqtkowe ponoszqc 1 289 635 z1.

e W gminach Szydtowo, Kobierzyce, Pawtéw, Radkéw, Przerosl i Tomaszéw Mazowiecki, w ktérych
bezposrednio urzedy realizowaty zadania wydatkowano tqcznie 1 398 224,46 z, w tym wydatki majqgtkowe
wyniosty 457 423,16 zt.

® W Nowej Rudzie i w Zdunskiej Woli, gdzie zadania w zakresie prowadzenia cmentarzy przekazano
przedsiebiorcom, ze srodkéw gminy wydatkowano fqcznie 523 134,18 z1, ktéra w catosci stanowita wydatki
biezqgce.
W zatgczniku nr 5 do Informacji zamieszczono szczegdtowe zestawienie dotyczace sposobu
finansowania kosztow i wydatkéw zwigzanych z prowadzeniem wszystkich kontrolowanych
cmentarzy komunalnych.

4.1.3. Wykonywanie zadan z zakresu zarzadzania i administrowania cmentarzami komunalnymi

1. Wiekszos¢ samorzadéw w sposdb prawidtowy wykonywata zadania w zakresie utrzymania
wiasciwego stanu techniczno-sanitarnego cmentarzy, zachowujac wymogi wynikajace
z ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych i aktéw wykonawczych do tej ustawy, szczegélnie
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymagan, jakie musza spetnia¢ cmentarze,
groby i inne miejsca pochéwku zwtok i szczatkdow. W okresie objetym kontrolg, we wszystkich
kontrolowanych gminach zapewniono miejsca grzebalne na cmentarzach komunalnych
oraz prowadzono dziatania w celu zaplanowania takich miejsc w najblizszych latach.

Wyniki kontroli wskazuja jednak na powazne problemy z pozyskaniem odpowiednich terenéw
pod lokalizacje nowych cmentarzy komunalnych.

2. Prezydent Biategostoku oraz prezydent Legnicy zarzadzali nowo wybudowanymi cmentarzami
komunalnymi stanowigcymi wtasnos¢ tych gmin, ktére ze wzgledu na brak w granicach
administracyjnych miast terenéw wymaganych dla cmentarzy, zlokalizowane byty poza
ich granicami. Przyjete rozwigzania byty niezgodne z przepisem art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych, ktéry stanowi, ze utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi nalezy
do wiasciwych wojtéw burmistrzéw, prezydentéw miast, na ktdrych terenie cmentarz jest potozony.
Ponadto, zgodnie z art. 4 tej ustawy, cmentarze komunalne zakfada sie w zasadzie na terenie kazdej
gminy lub miasta, jednakze w uzasadnionych przypadkach mozna zatozy¢ cmentarz dla kilku gmin.
Prezydenci obu miast porozumien miedzygminnych, regulujacych te sprawy, nie zawarli.

Prezydent Legnicy zarzadza cmentarzem w miejscowosci Jaszkow, zlokalizowanym
na terenie gmin Krotoszyce i Mitkowice. W zwigzku z brakiem odpowiednich terenéw miejskich
oraz coraz wiekszym deficytem wolnych miejsc grzebalnych na dwéch cmentarzach komunalnych
w Legnicy, od 1997 roku podejmowano dziatania zmierzajgce do rozpoczecia budowy cmentarza.
W 2001 r. zawarto porozumienia z gminami Krotoszyce i Mitkowice w sprawie uchwalenia
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego z zapisami o mozliwosci lokalizacji
cmentarza w miejscowosci Jaszkow. Jednak pomimo wielu préb, z powodu braku konsensusu
pomiedzy gminami nie doprowadzono do zawarcia porozumienia w sprawie prowadzenia cmentarza
komunalnego miasta Legnicy zlokalizowanego w Jaszkowie. Prezydent Legnicy dwukrotnie
zwracat sie do Ministra Administracji i Cyfryzacji o ustalenie nowych granic administracyjnych
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miasta Legnica obejmujacych tereny cmentarza w Jaszkowie, ale wnioski te rozpatrzono
negatywnie.W 2012 r,, na podstawie uchwat rad gmin Mitkowice i Krotoszyce, obie gminy podjety
decyzje o zatozeniu cmentarza komunalnego dla miasta Legnicy w rejonie wsi Jaszkéw-Lipce.
Tym samym samorzady te zdecydowaty o realizacji zadania wtasnego nalezacego do miasta Legnica,
podczas gdy postanowienia uchwatrad gmin nie mogty dotyczy¢ zadan innej gminy. W konsekwencji
prowadzenia dziatan bez zawarcia porozumienia, ustalenie prawa miejscowego przez organ
stanowiacy oraz organ wykonawczy miasta Legnica dotyczace sasiednich gmin, byto nielegalne.

Prezydent Biategostoku zarzadza cmentarzem komunalnym potozonym w odlegtosci 4 km
od granic miasta na terenie gminy Suprasl, w miejscowosci Karakule. W zwigzku z zapetniajagcym
sie jedynym Cmentarzem Komunalnym w Biatymstoku, od 1999 roku prowadzono analizy,
w wyniku ktorych stwierdzono, iz na terenie Biategostoku brak jest nowych i odpowiednich miejsc
pod teren cmentarza. W 2006 r., na podstawie porozumienia z gming Choroszcz, podjeto probe
lokalizacji cmentarza w miejscowosci Turczyn. Jednak protesty spoteczne oraz negatywna decyzja
Ministra Srodowiska uniemozliwity kontynuacje przedsiewziecia. W 2009 r. wtadze Biategostoku
nabyty od parafii rzymskokatolickiej w Karakulach oraz od oséb prywatnych nieruchomos¢
oraz prawo do uzytkowania wieczystego nieruchomosci znajdujacych sie w obszarze
przewidzianym w Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania gminy Suprasl
pod kontynuacje istniejacego cmentarza wyznaniowego i rezerwe na jego powiekszenie.
Dziatania te w 2009 r. umozliwity rozpoczecie budowy Cmentarza Miejskiego w Karakulach
(dla Biategostoku). Gmina Suprasl nie byta zainteresowana zawarciem porozumienia
miedzygminnego w sprawie partycypacji w kosztach budowy i wspoélnego korzystania
z nowej nekropolii, gdyz zlokalizowany na terenie gminy cmentarz parafialny zaspokaja
potrzeby mieszkancéw. Lokalizacja cmentarza jest natomiast dogodna pod wzgledem
komunikacyjnym dla mieszkarncéw Biategostoku. Zapewniono dojazd, w tym komunikacji miejskiej.
Ponadto, planowana jest realizacja fragmentu drogi dojazdowej do Cmentarza Miejskiego
w Karakulach wraz z budowa petli autobusowej. Inwestycja bedzie realizowana na podstawie
porozumienia pomiedzy prezydentem miasta biategostoku i burmistrzem miasta Suprasl.

Ustalanie przez organy gmin®' regulaminu cmentarza komunalnego oraz cennika optat
cmentarnych, w sytuacji, gdy cmentarz znajduje sie poza obszarem gminy, wykracza poza
uprawnienia tych organéw do stanowienia prawa miejscowego, ktére zamykaja sie w granicach
administracyjnych danej gminy.

Problemy zwigzane z realizacjg wspdlnej inwestycji dotyczacej budowy cmentarza komunalnego
dla kilku gmin wystgpity rowniez w Koninie. W zwiazku z perspektywga braku wolnych miejsc
na jedynym komunalnym cmentarzu, w 2010 r. trzy sasiadujace gminy zawartly porozumienie
w sprawie przygotowania wspoélnej inwestycji pn. ,Budowa komunalnego cmentarza
miedzygminnego’, planujac realizacje | etapu inwestycji — na lata 2013-2015. Jednak w 2011 r.
Rada Miasta Konina odstgpita od wspdlnego przedsiewziecia, uzasadniajac to zbyt wysokimi
naktadami finansowymi, ktére miatoby ponies¢ miasto Konin, a takze wynikami badan
geotechnicznych gruntu, ktére wykazaty obecnos$¢ wéd powierzchniowych na terenie
przeznaczonym pod przyszty cmentarz. W 2014 r. Rada Miasta Konina zdecydowata o samodzielnym
finansowaniu zadania i przyjeta inwestycje do Wieloletniego Planu Inwestycyjnego Miasta
Konina na lata 2015-2020, a w styczniu 2016 r., organ stanowigcy uchwalit miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, w ktérym ustalono przeznaczenie terenu pod nowy cmentarz.

31 Nie uchwalono regulaminu dla cmentarzy komunalnych Biategostoku.
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3. W wyniku ogledzin przeprowadzonych na 39 cmentarzach stwierdzono zadowalajacy stan
techniczny i sanitarny 36 z nich.

Zdjecienr5
Cmentarz Komunalny w Zdunskiej Woli

Zrédto: Kontrola NIK.

® Najpowazniejsze nieprawidtowosci wystqpity na oddanym do uzytkowania w 2013 roku Cmentarzu
Zachodnim w Szczecinie, gdzie stwierdzono zapadniete groby oraz bfoto. Cmentarz zostat zlokalizowany
na terenie, na ktérym wystepujq niekorzystne warunki geologiczne, co wynikafo z badar geotechnicznych
przeprowadzonych w 2008 r. Wyniki kontroli potwierdzajq, ze pomimo systematycznie prowadzonych robdt
odwadniajqcych, warunki te ulegajq jedynie czasowej poprawie. Dziatania naprawcze podjeto w czasie kontroli
NIK bezposrednio po ujawnieniu nieprawidtowosci w toku ogledzin.

Zdjecie nr 6
Cmentarz Zachodni w Szczecinie

Zrédto: Kontrola NIK.
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® Nieporzqdek oraz sktadowanie odpaddw w miejscach do tego nieprzeznaczonych stwierdzono podczas ogledzin
zabytkowego cmentarza Centralnego w Szczecinie. Na terenie cmentarza, obok niezapetnionych konteneréw
na odpady, widoczne byty nieuporzgdkowane smieci lezqce w miejscach nieprzeznaczonych do ich sktadowania.
Alejki cmentarne byty uszkodzone przez korzenie drzew, co stwarzato ryzyko zagrozenia bezpieczeristwa oséb
odwiedzajqcych cmentarz.

Zdjecie nr 7 Zdjecienr 8
Cmentarz Centralny w Szczecinie Cmentarz Centralny w Szczecinie

Zrédto: Kontrola NIK.

e Kontrolerzy NIK zwrdcili uwage na zty stan techniczny zabytkowego murowanego ceglanego ogrodzenia
starego zabytkowego cmentarza w Ostrowie WIkp., ktére w obecnym stanie technicznym grozi zniszczeniem
lub uszkodzeniem nagrobkdw zlokalizowanych tuz przy tym ogrodzeniu. Stwierdzono liczne ubytki
oraz przechylenie muru. Naprawa bram oraz ogrodzenia cmentarza stanowita jeden z warunkdéw wskazanych
przez organy inspekcji sanitarnej przed wyrazeniem zgody w 1994 roku na ponownq organizacje pochéwkéw
na cmentarzu po wieloletniej przerwie. Spétka gminna - Zarzqd Zieleni Miejskiej Sp. z o.0., bedgca zarzqdcq
cmentarza od kilku lat, bezskutecznie podejmowata dziatania w celu pozyskania srodkéw zewnetrznych na remont
muru cmentarnego.

Zdjecie nr 9
Stary Cmentarz Komunalny w Ostrowie Wikp.

Zrédto: Kontrola NIK.
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4.

Przed uzyskaniem zgody na zatozenie cmentarza komunalnego dla miasta Legnicy w miejscowosci
Jaszkéw, odstgpiono od zbadania, czy wybrana lokalizacja spetnia wymagania okreslone
w przepisie art. 5 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych i w przepisach rozporzadzenia
Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r. w sprawie okreslenia, jakie tereny
pod wzgledem sanitarnym s3 odpowiednie na cmentarze®. Tym samym zrezygnowano
ze specjalistycznych badan geotechnicznych i w konsekwencji faktycznie nie dokonano oceny
zagrozenia sanitarnego wobec wéd gruntowych. Co prawda, przeprowadzone w lutym 2016 r.,
w toku kontroli NIK ogledziny nie wykazaty nieprawidtowosci, jednak w marcu 2016 r. pojawity sie
publikacje zawierajace informacje o zapadajacych sie grobach na tym cmentarzu®.

Rozszerzenie Cmentarza Komunalnego w Szklarskiej Porebie oraz Cmentarza Komunalnego
»Cedzyna” w Kielcach rowniez nie zostato poprzedzone zgoda powiatowego inspektora nadzoru
sanitarnego, co w obu przypadkach wytgczato mozliwos¢ przeprowadzenia badan geotechnicznych.
W Kielcach, jedynie w trakcie trwania procedury planistycznej, zmierzajacej do uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, obejmujgcego teren projektowanego
cmentarza, organ inspekcji sanitarnej zajat stanowisko w trybie art. 17 pkt 6 lit. a ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym**. W ocenie NIK,
stanowisko to nie moze zastgpi¢ zgody na zatozenie lub rozszerzenie cmentarza, wyrazanej
na podstawie art. 1 ust. 2 ustawy o cmentarzach®, zwazywszy, iz kolejne opinie sanitarne
dotyczyly jedynie uzgodnienia dokumentacji projektowej pod wzgledem wymagan sanitarno-
-higienicznych.

Problem wysokiego stanu wdd gruntowych dotyczyt rowniez lokalizacji cmentarza komunalnego
dla miasta i gminy Krotoszyn w miejscowosci Durzyn, gdzie w trakcie realizacji budowy cmentarza
zwiekszono powierzchnie drenazu. Mimo zakornczenia w 2014 r. | etapu budowy cmentarza
do tej pory nie jest on uzytkowany. Bezposrednig przyczyna nieoddania cmentarza do uzytkowania
jest kolizja z siecig elektroenergetyczng przebiegajaca przez jego teren. Przed przystapieniem
do budowy cmentarza, w 2012 r. burmistrz uzyskat decyzje w sprawie warunkéw przebudowy
sieci elektroenergetycznej. Warunkiem zlokalizowania cmentarza komunalnego w obrebie
istniejacej napowietrznej linii elektroenergetycznej 110 KV relacji Ostréw-Krotoszyn Pétnoc
byto dostosowanie tej linii do wymagan okreslonych normami i przepisami prawa, a w przypadku
braku takiej mozliwosci, przebudowanie tej linii poza obszar projektowanego terenu cmentarza.
Pomimo uptywu czterech lat od wydania decyzji w sprawie warunkéw usuniecia kolizji z siecig
elektroenergetyczng, gmina nie podjeta skutecznych dziatan zmierzajacych do spetnienia
tych warunkéw oraz nie zaplanowata i nie zabezpieczyta srodkéw na ich realizacje.

32
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Dz.U.Nr 52, poz. 315.
http://foto.Ica.pl/foto,1457182361,Problem_z_grobami_na_nowym_cmentarzu_miejskim_w_Jaszkowie_.html
Dz.U.z 2016 . poz. 778.

Stosownie do brzmienia ww. przepisu, o zatozeniu lub rozszerzeniu cmentarza decyduje rada gminy, po uzyskaniu zgody
wlasciwego inspektora sanitarnego.
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Zdjecienr 10
Cmentarz Komunalny w miejscowosci Durzyn (Krotoszyn)

v

rj|||i|| iqﬁi

Zrédto: Kontrola NIK.

5. Woéjtowie gmin Przerosl oraz Pawtéw w praktyce nie wykonywali swoich obowigzkéw
natozonych ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych. Wieloletnie zaniedbania obszaru
bedacego przedmiotem kontroli dotyczyly nieuregulowania stanu prawnego nieruchomosci,
na ktorej potozone sa cmentarze, nieuregulowania zasad zarzadzania i administrowania
terenem cmentarza oraz zasad rozliczen za realizacje tych czynnosci, niezawarcia umoéow
z faktycznymi zarzagdcami cmentarzy (osoba prywatna, ksiadz), a tym samym nieokreslenia praw
i obowigzkéw zaréwno organu gminy, jak i 0séb, ktérym nieformalnie powierzono realizacje zadania,
nieustalenia zasad i trybu korzystania zcmentarza, stosownie do wymogoéw okreslonych przepisem
art.40 ust. 1iust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, nieustalenia stawek optat cmentarnych
stanowigcych dochéd gminy. Stan sanitarny i techniczny obu cmentarzy byt jednak prawidtowy.

Dokumentacja prowadzona dla 14 cmentarzy byta niekompletna, nie zawierata wszystkich
danych i nie spetniata wymogow formalnych okreslonych w rozporzadzeniu Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie sposobu prowadzenia ewidencji grobow?®.
Stwierdzone nieprawidtowosci dotyczyty niewywigzywania sie z jednoczesnego prowadzenia
wszystkich rodzajow wymaganych ksigg cmentarnych tj. ksiegi os6b pochowanych, ksiegi grobéw
oraz alfabetycznego spisu 0séb pochowanych na cmentarzu. Najczesciej nie prowadzono
odrebnej ewidencji grobéw. Powszechng praktyka byto tez niepodawanie wszystkich informacji
takich jak nazwisko rodowe osoby zmartej, miejsce urodzenia, daty pochowania, miejsca
pochowania osoby zmartej. Brakowato tez wymaganych danych o przyczynie zgonu w wyniku
choroby zakaznej. Brak byto tez wymaganego numeru i daty rejestracji zgonu w ksiegach stanu
cywilnego oraz oznaczenia urzedu, ktory zgon zarejestrowat. W gminach Przerosl i Pawtow
brak byto dokumentacji cmentarnej.

® |/ Nowej Rudzie dla dwdch zlokalizowanych w gminie komunalnych cmentarzy, przez wiele lat nie prowadzono
dokumentacji cmentarnej. Do 2012 roku zadania zwiqzane z prowadzeniem i utrzymaniem cmentarzy prowadzili
softysi wsi Bozkéw i Jugéw. Niezapewnienie prowadzenia dokumentacji Swiadczy o tym, Ze kolejni wéjtowie
nie wywiqzywali sie rzetelnie z powierzonych zadan. Prébe zaprowadzenia dokumentacji podjqt dopiero

36 Nieprawidtowosci w prowadzeniu dokumentacji cmentarnej stwierdzono w Siemiatyczach, todzi (Cmentarz Doty
i cmentarz przy ul. Szczecinskiej), Tomaszéw Mazowieckim, Koninie, Luboniu, Szczecinie (2 cmentarze), Choszcznie,
Kotobrzegu, Nowej Rudzie (Jugéw i Bozkéw), Kobierzyce (2 cmentarze).
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przedsiebiorca, ktéremu powierzono prowadzenie cmentarzy w 2012 r. Sporzqdzit on alfabetyczny spis 0s6b
pochowanych na cmentarzu w oparciu o dane zawarte na grobach (tabliczki na krzyzach cmentarnych,
napisy na pomnikach) - spis ten zawierat: imiona i nazwiska oséb pochowanych, rok urodzin i zgonu
oraz oznaczenie miejsca pochowania, a wiec nie spetniat wymogdw okreslonych w przywotanym
akcie wykonawczym.

e Zkolei, w Luboniu dokumentacja prowadzona przez przedsiebiorce, ktory wykonywat zadania nieodpftatnie
(dla cmentarza komunalnego oddanego do uzytkowania w 2004 roku), byta prowadzona niestarannie
w formie luZnych kartek niezabezpieczonych przed wyjeciem i zniszczeniem, zawieraty one jedynie czes¢
danych wymaganych przepisami prawa. Sposéb prowadzenia dokumentacji Swiadczyt o braku nalezytej
starannosci i powagi realizowanego zadania. Kierownik Biura Majqtku Komunalnego w Luboniu, ktéremu organ
stanowiqcy powierzyt zadanie, do czasu kontroli NIK nie posiadat zadnej informacji o sposobie prowadzenia
i przechowywania ksiqg przez przedsiebiorce, ktéremu powierzajqc prowadzenie cmentarza przekazat réwniez
prowadzenie ksigg cmentarnych.

Zdjecie nr 11
Dokumentacja Cmentarza Komunalnego w Luboniu

Zrédto: Kontrola NIK.

6. Dos¢ powszechnym zjawiskiem jest brak doméw przedpogrzebowych lub kostnic.
Brak obiektéw stwierdzono na 17 cmentarzach. Przepis art. 5 ust. 2 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych stanowi, iz na cmentarzu powinien by¢ dom przedpogrzebowy lub kostnica,
ktore stuza: do sktadania ciat oséb zmartych do czasu ich pochowania, do wykonywania ogledzin
zwtok ludzkich dla celéw sagdowo-lekarskich, sanitarnych oraz policyjnych oraz do wykonywania
innych czynnosci zwigzanych z chowaniem zwtok.

Stan techniczny doméw przedpogrzebowych na pozostatych cmentarzach byt zadowalajacy.

Zdjecienr 12
Dom przedpogrzebowy na Cmentarzu Komunalnym w Magnicach (Kobierzyce)

Zrédto: Kontrola NIK.
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Zdjecienr 13
Cmentarz Komunalny w Jugowie (Nowa Ruda)

Zrédto: Kontrola NIK.

W praktyce, w zwigzku z brakiem tego rodzaju budynkéw nie stwierdzono jednak utrudnien
ani dodatkowych kosztéw przy prowadzeniu cmentarzy komunalnych. Gminy bez ograniczen
korzystaty zdoméw przedpogrzebowych, kaplic na cmentarzach wyznaniowych i przyszpitalnych
chtodni.W obiektach tych byta mozliwo$¢ przechowywania zwtok, dokonywania ogledzin do celéw
sgdowo-lekarskich, sanitarnych oraz policyjnych. Brak obiektéw dotyczyt, z jednym wyjatkiem,
gtéwnie starych cmentarzy wybudowanych kilkadziesiat lat temu, na ktérych, takich budowli
nigdy nie wzniesiono.

We wrzesniu 2015 roku, ze wzgledu na bardzo zty stan techniczny, zostat wyburzony dom
przedpogrzebowy na cmentarzu w Skarzysku-Kamiennej. W ekspertyzie technicznej wskazano
na zagrozenie katastrofg budowlang, nakazujac szeroki zakres koniecznych prac budowlanych.
Po analizie kosztow ewentualnego gruntownego remontu, a wiasciwie odbudowy budynku,
prezydent miasta, uwzgledniajac tez skargi i opinie mieszkarncéw, zdecydowat o rozbidrce.
W przysztosci planowane jest wzniesienie budowli petnigcej jednoczesnie funkcje kolumbarium
(tj. Sciany z niszami na urny) oraz domu przedpogrzebowego.

4.1.4. Nadz6r i kontrola nad zadaniami zwigzanymi z zarzagdzaniem, prowadzeniem
i utrzymaniem cmentarza komunalnego.

Brak kontroli oraz nieskuteczny nadzér organéw gmin, zdaniem NIK, w znacznym stopniu
przyczynity sie do powstania nieprawidtowosci i zaniedban opisanych w niniejszej Informacji.
Sprawy zwigzane z obszarem objetym kontrolg nie byty przedmiotem odrebnych kontroli
pracownikow urzedéw gmin, audytu wewnetrznego oraz kontroli prowadzonych przez komisje
rady gmin. W praktyce, nadzér polegat na sprawdzaniu porzadku i czystosci na cmentarzach
komunalnych, a ten wazny zakres kontrolowanej dziatalnosci byt prowadzony prawidtowo.
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Charakter i skala systemowych nieprawidtowosci stwierdzonych w urzedach gmin,
spotkach gminnych, jednostkach i zaktadach budzetowych oraz u przedsiebiorcéow swiadcza
o nierzetelnym podejsciu organéw wykonawczych do spraw zwigzanych z zarzagdzaniem
i utrzymaniem cmentarzy komunalnych. Dowodem sg nagminne przypadki bezprawnego
przekazywania uprawnien ustawowych na zewnetrzne podmioty oraz pozbawienie sie informacji
o sposobie realizacji zadania, czy zaniechanie dziatarh nadzorczych.

Organy wykonawcze Konina, Legnicy, Kielc, Skierniewic, Choszczna, Ltodzi i Szklarskiej
Poreby akceptowaty prowadzenie odpowiednio przez spétki gminne oraz jednostke budzetowa
i samorzadowaq i zaktad budzetowy dziatalnosci komercyjnej wykraczajacej poza zakres zadan
o charakterze uzytecznosci publicznej ustalonych w przepisach art. 1i art. 2 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych, co stanowito naruszenie ograniczen wynikajacych z przepiséw art. Q ust. 2 i 4
ustawy o samorzadzie gminnym oraz z przepiséw art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej.

Dziatalnos¢ komercyjna obejmowata m.in. organizacje ceremonii pogrzebowych, czynnosci
zwigzane z kopaniem i zasypywaniem grobow, sprzedaz trumien, urn i utensyliéw pogrzebowych
oraz zatatwianie zasitku pogrzebowego w zaktadzie ubezpieczen spotecznych. W okresie objetym
kontrolg, faczna wartos¢ wykonanych ustug komercyjnych wyniosta 18 794 756,83 zt.

Wyniki kontroli wskazuja, ze nadzér nad powierzonym spotkom gminnym zadaniem wiasnym
utrzymania i zarzadzania cmentarzy, w praktyce ograniczat sie do ogélnego nadzoru
wiascicielskiego, przy czym spétki te prowadzity dziatalno$¢ w znacznie szerszym zakresie
anizeli sprawy cmentarnictwa. Tymczasem spotki same decydowaty o wysokosci optat
za pochowki, kierujac sie rachunkiem ekonomicznym w celu osiagniecia jak najwyzszych zyskéw.
W ocenie NIK, takie rozwigzanie jest sprzeczne z zasadg powszechnego zaspokajania potrzeb
wspoélnoty samorzadowej przy uwzglednieniu zasady powszechnej dostepnosci ustug
komunalnych. Wyznacznikiem dostepnosci ustug komunalnych jest m.in. cena za ustuge.
W wyniku kontroli stwierdzono duzg rozpietos¢ i zréznicowane zasad ustalania cen, a wptyw na przyjete
zasady miat rodzaj podmiotu, ktory przeprowadzat kalkulacje i decydowat o wysokosci stawek.

Mimo braku rzetelnego nadzoru, poza kilkoma wyjatkami, NIK pozytywnie ocenita podmioty
prowadzace cmentarze w aspekcie zapewnienia zadowalajgcego stanu sanitarnego i technicznego

cmentarzy.
Zdjecie nr 14 Zdjecie nr 15
Cmentarz komunalny w Kolnie Cmentarz komunalny w Kolnie

MENTARZ KOMUNALNY

b g ad
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Zrédto: Kontrola NIK.
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m Przygotowanie kontroli

W ramach przygotowania kontroli P/16/087 ,Zarzadzanie cmentarzami komunalnymi”
zostaty wykorzystane ustalenia kontroli rozpoznawczej R/15/003 ,Zarzadzanie cmentarzami
komunalnymi przez wybrane gminy wojewddztwa wielkopolskiego”. Wyniki tej kontroli ujawnity
nieprawidtowosci o charakterze systemowym, co umozliwito zidentyfikowanie najwazniejszych
obszaréw kontroli.

Dla przygotowania kontroli wykorzystane zostaty rowniez liczne doniesienia prasowe
oraz skargi, kierowane do organéw administracji panstwowej i samorzadowej. Zapoznano sie
z trescig wystapien pokontrolnych regionalnych izb obrachunkowych, uchwat wojewodéw
wydanych w trybie nadzorczym oraz orzeczen sadéw administracyjnych i decyzji wydanych
przez urzad ochrony konsumentéw i konkurencji.

Podmioty do kontroli wskazane zostaty na podstawie doboru celowego, w oparciu o dane
przekazane z wojewddzkich stacji sanitarno-epidemiologicznych.

m Postepowanie kontrolne i dziatania podjete po zakonczeniu kontroli

Po zakonczeniu kontroli, Najwyzsza Izba Kontroli skierowata do wszystkich skontrolowanych
jednostek wystapienia pokontrolne, w ktérych dokonata oceny skontrolowanej dziatalnosci
i przedtozyta 94 wnioski dotyczace kontrolowanego obszaru.

W wystapieniach pokontrolnych wystosowanych do kierownikéw skontrolowanych
jednostek NIK sformutowata wnioski pokontrolne dotyczace miedzy innymi wprowadzenia
rozwigzan zapewniajacych uporzadkowanie stanu prawnego cmentarzy komunalnych,
zapewnienia prawidtowego sposobu organizacji oraz finansowania zadania, ze szczeg6lnym
uwzglednieniem rozliczania z budzetami gmin wptywoéw z optat za komunalne ustugi cmentarne
oraz wyeliminowania prowadzenia przez sp6tki gminne komercyjnej dziatalnosci gospodarczej
w zakresie ustug pogrzebowych.

Do wystapien pokontrolnych, kierownicy 13 jednostek wniesli tacznie 21 zastrzezen.
Zespoty Orzekajgce Komisji Orzekajacych oddality 18 zastrzezen w catosci, jedno w czesci.
Uwzgledniono jedno zastrzezenie w catosci, a jedno czesciowo. Kierownicy jednostek
kontrolowanych kwestionowali gtéwnie oceny dotyczace prowadzenia dziatalnosci komercyjnej
w zakresie ustug pogrzebowych przez spotki komunalne, samorzadowe zaktady budzetowe
oraz jednostke budzetowa, a takze trybu ustalania regulaminu oraz stawek optat za ustugi cmentarne.

Kierownicy kontrolowanych jednostek poinformowali NIK o realizacji wnioskéw pokontrolnych.
Z nadestanych odpowiedzi wynika, ze wszystkie jednostki zobowiazaty sie do podjecia dziatan
naprawczych, ale ze wzgledu na charakter nieprawidtowosci, ich wyeliminowanie jest mozliwe
w dtuzszej perspektywie. W zwiazku z tym 71 wnioskéw pokontrolnych pozostato niezrealizowanych
lub byto w trakcie realizacji.

Finansowe rezultaty kontroli wyniosty 24 523 623,61 zt. Dominujaca kwote stanowig kwoty
nienaleznie uzyskane (18 015 798,83 zl). Korzysci finansowe stanowig kwote 12 666,96 zt.
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Wykaz skontrolowanych podmiotéw przez poszczegdlne
jednostki organizacyjne NIK

Jednostka . -
organizacyjna NIK LTS
Lp. 9 yna Skontrolowana jednostka skontrolowanej
przeprowadzajaca . "
jednostki
kontrole
Urzad Miejski w Biatymstoku Tadeusz Truskolaski
Urzad Miasta Kolno Andrzej Duda
Urzad Miasta Siemiatycze Piotr Siniakowicz
. Delegatura NIK Urzad Gminy Przeros| Stawomir Renkiewicz
" | w Biatymstoku Cmentarz Miejski w Biatymstoku Adam Sokotowski
Przeds[eblorstwo Ustug Komunalnych Sp. z o.0. Marek tuba
w Kolnie
Prze_d5|_eb|orstwo Komunalne Sp. z 0.0. Bogustaw Zduniewicz
w Siemiatyczach
Urzad Miasta Kielce Wojciech Lubawski
Urzad Miasta Skarzysko-Kamienna Konrad Kroénig
Urzad Gminy w Pawtowie Marek Woijtas
Delegatura NIK Urzad Gminy Radkéw Stanistaw Herej
2. ;
w Kielcach
Rejonowe Przedsiebiorstwo Zieleni . .
i Ustug Komunalnych Sp. z 0.0. w Kielcach Vil ATy
Centrum Integracji Spotecznej e
w Skarzysko-Kamiennej Edyta Gorlicka
Urzad Miasta todzi Hanna Zdanowska
Urzad Miasta Skierniewice Krzysztof Jazdzyk
Urzad Miasta w Tomaszewie Mazowieckim Marcin Witko
5 Delegatura NIK Urzad Miasta Zdunska Wola Piotr Niedzwiecki
| wtodzi Zarzad Zieleni Miejskiej w todzi Arkadiusz Jaksa
Przedsiebiorstwo Ustug Renowacyjno-
-Konserwatorskich i Pogrzebowych ,,ARS” Sp. z o.0. Jacek Staryga
w Skierniewicach
Henryka Zasadzka w Zdunskiej Woli Henryka Zasadzka
Urzad Miejski w Koninie Jozef Nowicki
Urzad Miejski w Ostrowie WIkp. Beata Klimek
Urzad Miasta Lubon Matgorzata Machalska
4 Delegatura NIK Urzad Gminy Szydtowo Dariusz Chrobak
' w Poznaniu Przedsiebi G darki K nei
Frzedsie |c_)rstvx_l ospodarki fomunainej Jarostaw Derdzinski
i Mieszkaniowej Sp. z 0.0., w Koninie
Miejski Zakfad Zieleni Sp. z 0.0. w Ostrowie WIkp. Wojciech Biatas
Biuro Majatku Komunalnego w Luboniu Dariusz Springer
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Jednostka
organizacyjna NIK
przeprowadzajaca

Skontrolowana jednostka

Kierownik
skontrolowanej
jednostki

kontrole

Urzad Miasta Szczecin

Piotr Krzystek

Urzad Miejski Choszczno

Robert Adamczyk

Urzad Miejski w Trzebiatowie

Marek Olszewski

Urzad Gminy Kotobrzeg

Wtodzimierz Popiotek

c Delegatura NIK Zakfad Ustug Komunalnych w Szczecinie Tomasz Wawrzynczak
W Szczecinie Miejskie Przedsiebiorstwo Gospodarki Komunalnej .
. Ireneusz Siodmak

Sp. z 0.0. w Choszcznie

Zarzad I_)rog _Gminnych i Gospodarki Komunalnej J6zef Domariski

w Trzebiatowie

Gmir,m)_/ Osr_odek Sportu, Turystyki i Rekreacji Jacek Domaniski

w Dzwirzynie

Urzad Miasta Legnicy Tadeusz Krzakowski

Urzad Miejski w Szklarskiej Porebie Mirostaw Graf

Urzad Gminy Nowa Ruda Adrianna Mierzejewska
. Delegatura NIK Urzad Gminy Kobierzyce Ryszard Pacholik

we Wroctawiu Legnickie Przedsiebiorstwo Gospodarki Komunalnej
Sp. z 0.0. W Legnicy

Jozef Wasinkiewicz

Miejski Zaktad Gospodarki Lokalowej
w Szklarskiej Porebie

Teresa Kacperska

Malina Roman Ustugi Pogrzebowe, Przygorze

Roman Malina
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Charakterystyka stanu prawnego

Podstawowym aktem prawnym regulujagcym prowadzenie cmentarzy jest ustawa z dnia 31 stycznia
1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych®. Zgodnie z przepisem art. 2 ust. 1 tej ustawy,
utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi nalezy do wtasciwych wéjtéw, burmistrzéw
lub prezydentéw miast, na ktérych terenie cmentarze te sg potozone, zas utrzymanie cmentarzy
wyznaniowych i zarzadzanie nimi nalezy do zwigzkéw wyznaniowych (art. 2 ust. 2 ustawy).
Nadzér nad przestrzeganiem przepiséw ww. ustawy oraz przepisdw wykonawczych do tej ustawy
sprawuja starostowie (prezydenci miast) i wojtowie, burmistrzowie (prezydenci miast) oraz wtasciwi
miejscowo inspektorzy sanitarni (art. 21 ust. 1). Na podstawie przepisu art. 40 ust. 1 oraz ust. 2 pkt 4
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym?®, organy gminy moga wydawac akty prawa
miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci
publicznej. Przywotane przepisy dajg podstawe prawng do stanowienia przez rade gminy o zasadach
i trybie korzystania z cmentarza gminnego.

Z przepiséw ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej** natomiast wynika,
ze gospodarka komunalna moze by¢ w szczegélnosci prowadzona przez jednostki samorzadu
terytorialnego w formie zaktadu budzetowego lub spétek prawa handlowego (art. 2).

W praktyce, najczesciej obowiagzki zwigzane z prowadzeniem cmentarzy komunalnych
wykonuja komunalne jednostki organizacyjne (gminne zaktady budzetowe lub spétki gminne),
rzadziej gminy powierzaja je przedsiebiorcom*’. Wybor takiego podmiotu najczesciej nastepuje
w trybie przewidzianym w ustawie z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamdwien publicznych®.
Zawarcie takiej umowy, powinno nastgpic¢ na czas oznaczony, przy czym, zawarcie umowy na czas
dtuzszy niz 4 lata mozliwe jest w przypadkach okreslonych w art. 142 i nast. Prawa zamowien
publicznych.

Wptywy z tytutu optat za groby pobierane przez zarzagdce cmentarza stanowig dochéd gminy,
stosownie do uregulowan art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. f i ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®.

Regulacje, na podstawie ktorych nastepuje ustalenie optat za korzystanie z cmentarzy komunalnych
i urzgdzen cmentarnych maja charakter aktéw prawa miejscowego, a ustalone optaty cmentarne
pobierane bezposrednio przez podmiot zewnetrzny stanowig dochdéd gminy podlegajacy
bezwzglednie przekazaniu do jej budzetu. W mysl art. 4 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej,
jezeli przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej, organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego postanawiajg o: wyborze sposobu prowadzenia i form gospodarki komunalnej (pkt 1)

37 Dz.U.z2015r. poz. 2126.

38 Dz U.z2016r. poz. 446.

39 Dz.U.z2016r. poz. 573.

40 Zgodnie z tredcig art. 3 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej, jednostki samorzadu terytorialnego w drodze umowy moga
powierza¢ wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom
organizacyjnym nieposiadajagcym osobowosci prawnej, z uwzglednieniem przepiséw ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych, w trybie przepiséw ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym,
przepiséw ustawy z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, przepiséw ustawy z dnia 29 stycznia
2004 r. — Prawo zaméwien publicznych, przepiséw ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie i ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym albo na zasadach ogdélnych.

4 Dz.U.z2015r. poz. 2164.

42 Dz.U.z2016r. poz. 198.
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oraz o wysokosci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze
uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek
samorzadu terytorialnego (pkt 2). Uprawnienia, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 2, organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego moga powierzy¢ organom wykonawczym tych jednostek.

Samorzadowe jednostki budzetowe pokrywaja swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane
dochody odprowadzajg na rachunek dochodéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
(art. 11 ust. 1 ustawy o finansach publicznych). Podstawa gospodarki finansowej jednostki budzetowej
jest plan dochodéw i wydatkéw, zwany dalej ,planem finansowym jednostki budzetowej”
(art. 11 ust. 3 ustawy o finansach publicznych)®.

Samorzadowy zaktad budzetowy odptatnie wykonuje zadania (w tym, w zakresie cmentarzy)
pokrywajac koszty swojej dziatalnosci co do zasady z przychodoéw wtasnych (art. 14 pkt 9
i art. 15 ust. 1 ustawy o finansach publicznych). Zrédtami finansowania dziatalnosci zaktadu
budzetowego w zakresie cmentarzy mogg by¢ ponadto srodki pochodzace z budzetu UE,
ze zrédet zagranicznych lub z dotacji celowej na finansowanie lub dofinansowanie kosztow
realizacji inwestyciji (art. 15 ust. 3 ustawy o finansach publicznych). Podstawg gospodarki finansowej
samorzadowego zaktadu budzetowego jest roczny plan finansowy (art. 15 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych).

Zgodnie z przepisem art. 9 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, zadaniami uzytecznosci
publicznej, s zadania wtasne gminy, okreslone w art. 7 ust. 1 tej ustawy, ktérych celem jest biezace
i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie
dostepnych. Z kolei, w art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej postanowiono, ze gospodarka
komunalna obejmuje w szczegdélnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych
celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia
ustug powszechnie dostepnych.

W mysl postanowien art. 7 ust. 1 pkt 13 ustawy o samorzadzie gminnym, zadania wtasne
gminy obejmuja m.in. ,sprawy cmentarzy gminnych”. Uszczeg6towione one zostaty w ustawie
o cmentarzach i chowaniu zmartych. Ustugi cmentarne przedmiotowo zwigzane z utrzymaniem
cmentarzy i zarzagdzaniem nimi w rozumieniu przepisu art. 1 ust. 1 i art. 2 ust. 1 przedmiotowe;j
ustawy obejmuja takie dziatania, jak utrzymanie na cmentarzu tadu i porzadku, urzadzenie
cmentarza wedtug planu zagospodarowania, nadzér nad korzystaniem z cmentarza,
w tym zaktadaniem grobdéw, pochéwkiem i ekshumacjg, udostepnienie urzadzen cmentarza.
Od ,ustug cmentarnych” nalezy odréznic tzw. ,ustugi pogrzebowe”, ktére moga by¢ swiadczone
przez inne niz komunalne podmioty uczestniczace w powszechnym obrocie gospodarczym
(przedsiebiorstwa pogrzebowe)*’. Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym oraz przepisy ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmartych nie zawieraja regulacji dotyczacych $wiadczenia ustug
pogrzebowych i nie zaliczajg ich do sfery uzytecznosci publicznej. Wobec tego, ustugi pogrzebowe
stanowig dziatalno$¢ wykraczajacg poza zakres uzytecznosci publicznej i nie powinny by¢
realizowane przez spotke z udziatem samorzadu terytorialnego.

43 Dz.U.z2013r. poz. 885, ze zm.

44 Por. Piotr Adamczewski: ,Swiadczenie ustug cmentarnych i pogrzebowych. Obowiazki zarzadcy w $wietle ustawy o ochronie
konkurencji i konsumentéw” Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Warszawa 2014 r.
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Zarébwno w orzecznictwie, jak i w doktrynie rozwazana byta kwestia, jakim celom powinna stuzy¢
gospodarka komunalna wykonywana przez jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie
ustawy o gospodarce komunalnej. Konkluzje tych rozwazan stanowi poglad, ze dziatalnos¢
ta nie powinna miec charakteru czysto komercyjnego, a powinna polega¢ na wykonywaniu
zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego, w celu zaspokojenia zbiorowych
potrzeb wspolnoty samorzadowej. Tak wiec dziatalnos¢ polegajaca na odptatnym swiadczeniu
przez spotke komunalng (utworzong do dziatania w sferze uzytecznosci publicznej) czy tez jednostke
budzetowa gminy, ustug pogrzebowych na zasadach czysto komercyjnych jest niezgodna z ustawa
o gospodarce komunalnej. Ustawa ta okres$la granice dla prowadzonej przez gminy dziatalnosci.
Gospodarka komunalna nie ma celu zarobkowego, jej obligatoryjnym celem jest wykonywanie
zadan wiasnych gminy. Wykonywanie dziatalnosci polegajacej na swiadczeniu ustug pogrzebowych
nie miesci sie rowniez w dopuszczalnym zakresie dziatania poza sferg uzytecznosci publiczne;j.
Obowiagzuja bowiem w tym zakresie ograniczenia ustalone dla samorzadéw gminnych
na podstawie przepisow art. 10 ust. 1-3 ustawy o gospodarce komunalnej, w zwigzku z art. 9 ust. 2
ustawy o samorzadzie gminnym.

Przepis art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej stanowi, ze poza sferg uzytecznosci publicznej
gmina moze tworzy¢ spoétki prawa handlowego i przystepowac do nich, jezeli tagcznie zostana
spetnione nastepujace warunki:

1) istnieja niezaspokojone potrzeby wspdlnoty samorzadowej na rynku lokalnym;

2) wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wptywa ujemnie na poziom zycia wspdlnoty
samorzadowej, a zastosowanie innych dziatan i wynikajacych z obowigzujacych przepiséw srodkéow
prawnych nie doprowadzito do aktywizacji gospodarczej, a w szczegdélnosci do znacznego
ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia.

Ust. 2 przywotanego przepisu wskazuje, ze poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢
spotki prawa handlowego i przystepowac do nich réwniez wéwczas, jezeli zbycie sktadnika mienia
komunalnego mogacego stanowi¢ wkfad niepieniezny gminy do spétki albo tez rozporzadzenie nim
w inny sposéb spowoduje dla gminy powazng strate majatkowa.

Z kolei, w ust. 3 wskazano, ze ograniczenia dotyczace tworzenia spotek prawa handlowego
i przystepowania przez gmine do nich, o ktérych mowa w ust. 1i 2, nie maja zastosowania
do posiadania przez gmine akcji lub udziatéw spétek zajmujacych sie czynnosciami bankowymi,
ubezpieczeniowymi oraz dziatalnoscig doradcza, promocyjna, edukacyjng i wydawnicza na rzecz
samorzadu terytorialnego, a takze innych spotek waznych dla rozwoju gminy, w tym klubéw
sportowych dziatajgcych w formie spoéfki kapitatowe).

Przepisy te okreslaja, ze spotka gminna moze prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza wykraczajaca
poza sfere uzytecznosci publicznej wytacznie, gdy spetnione zostang przestanki ustalone przepisem
art. 10 ustawy o gospodarce komunalne;j.

Wedtug zamknietego katalogu zadan, ktére moga wykonywac samorzadowe zaktady budzetowe
(art. 14 ustawy o finansach publicznych), jednostki te réwniez nie moga prowadzi¢ odptatnej
dziatalnosci komercyjnej zwigzanej z przechowywaniem zwtok, urn z prochami, kremacji zwtok,
transportu zwtok i urn, Swiadczenia ustug pogrzebowych, agencyjnej sprzedazy w imieniu
producentéw trumien, urn, wiencow, drukowaniem nekrologéw i innych akcesoriéw pogrzebowych,
przygotowywaniem dokumentacji i posrednictwa w uzyskiwaniu przez osoby zainteresowane
zasitkdw pogrzebowych z Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych. Taka dziatalnos¢ bez watpienia
nie ma charakteru zadan uzytecznosci publicznej.
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Wymagania, jakie musza spetnia¢ cmentarze i usytuowanie ich terenu, sposéb ustalania
powierzchni cmentarza oraz rodzaj powierzchni grzebalnych i wymagania, jakim musi odpowiada¢
ich zagospodarowanie, a takze wymagania, jakim muszg odpowiadac groby oraz inne miejsca
pochéwku zwtok i szczatkdw zostaty uregulowane w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia
7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie musza spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochéwku
zwtok i szczatkdw™®. Akt wykonawczy zawiera regulacje dotyczace cmentarzy projektowanych
i utrzymywanych jako tereny o zatozeniu parkowym. Usytuowanie terenu cmentarza powinno
wyklucza¢ mozliwos¢ wywierania szkodliwego wptywu na otoczenie, w szczegdlnosci powinno
spetnia¢ wymagania wskazane w przepisach okreslajacych, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym
sq odpowiednie na cmentarze.Ogrodzenie terenu cmentarza powinno by¢ wykonane z trwatego
materiatu. Wysokos¢ ogrodzenia nie powinna by¢ nizsza niz 1,5 m. Powierzchnie grzebalng
stanowig miejsca przeznaczone: na groby ziemne i murowane i do sktadania zwtok i szczatkdéw
w katakumbach i kolumbariach. Przepis zaktada, ze przy obliczaniu powierzchni cmentarza
nalezy uwzglednic¢ powierzchnie grzebalng oraz:

1) powierzchnie zieleni o charakterze izolacyjnym i dekoracyjnym, w szczegdlnosci trawniki, zywoptoty,
krzewy i drzewa;

drogi i ciagi piesze lub pieszo-jezdne;

place i miejsca postojowe, jezeli nie zostaty zapewnione poza terenem cmentarza;

)
)
4) miejsca przeznaczone na gromadzenie odpaddéw, umozliwiajgce ich selektywng zbidrke;
) punkty czerpalne wody;

)

teren niezbedny pod kostnice lub dom przedpogrzebowy, ktérego wielkos¢ i funkcje sg uzaleznione
od potrzeb lokalnych;

7) ogolnodostepne ustepy, jezeli nie zostaty zapewnione poza terenem cmentarza, w jego bliskim
sgsiedztwie.

W uzasadnionych lokalnymi potrzebami przypadkach, obliczajac powierzchnie cmentarza,
nalezy uwzglednic réwniez: kaplice i zaplecze administracyjno-gospodarcze. Zas przy obliczaniu
powierzchni grzebalnej cmentarza nalezy uwzglednic:

1) przewidywang przecietng roczna liczbe pochéwkow na tym cmentarzu;

2) wymagania okreslone w art. 7 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych;

3) czestotliwos¢ przedtuzania okresu, po ktérym mozliwe jest ponowne uzycie grobu, o dalsze
okresy dwudziestoletnie, w stosunku do przewidywanej liczby poszczegélnych rodzajow grobow
oraz powierzchni przez nie zajmowane;j.

Do cmentarza nalezy zapewni¢ dojscia i dojazdy przystosowane do sposobu jego
uzytkowania. Miejsca postojowe, a takze dojscia i dojazdy do powierzchni grzebalnych, powinny
posiadac¢ nawierzchnie utwardzong, urzadzong w sposéb uniemozliwiajacy odptyw woéd opadowych
na miejsce przeznaczone na groby ziemne i murowane. Drogi, Ciagi piesze i pieszo-jezdne powinny
byc¢ dostosowane do obcigzenia i natezenia ruchu zaleznego od potrzeb i uwarunkowan lokalnych,
z uwzglednieniem potrzeb os6b niepetnosprawnych.

4> Dz.U.Nr48, poz. 284, ze zm.
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Wykaz podstawowych aktow prawnych

ik wwnN =
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10.

11.

12.

13.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.z 2013 r. poz. 885, ze zm.).
Ustawa z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U.z 2015 poz. 2126).
Ustawa z dnia 8 marca 1990 o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016. poz. 446, ze zm.).

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U.z 2016 r. poz. 573).

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz. U.z 2016 . poz. 198, ze zm.).

Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2015 r. poz. 163, ze zm.).
Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych (Dz. U. 2015 r. poz. 2164).
Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Parstwowej Inspekgji Sanitarnej (Dz. U. z 2015 r. poz. 1412).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w sprawie wymagan, jakie musza
spetnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochéwku zwtok i szczatkéw (Dz. U. z 2008 r. Nr 48,
poz. 284).

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia zdnia 7 grudnia 2001 r. w sprawie postepowania ze zwtokami
i szczatkami ludzkimi (Dz. U. Nr 153, poz. 1783, ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 1 sierpnia 2001 r.
w sprawie sposobu prowadzenia ewidencji grobéw (Dz. U. Nr 90, poz. 1013, ze zm.).
Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania
i rozpatrywania skarg i wnioskéw (Dz. U. Nr 5, poz. 46).

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki Komunalnej z 25 sierpnia 1959 r. w sprawie okre$lenia,
jakie tereny pod wzgledem sanitarnym s odpowiednie na cmentarze (Dz. U. z 1959 r. Nr 52,
poz. 315).
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Wykaz organdw, ktérym przekazano informacje o wynikach kontroli

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
Prezes Rady Ministrow

Prezes Trybunatu Konstytucyjnego
Rzecznik Praw Obywatelskich

Minister Infrastruktury i Budownictwa

Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji

© 0 N oA W=

Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego

©

Przewodniczacy Sejmowej Komisji do Spraw Kontroli Paristwowej

Y
—_

. Przewodniczacy Sejmowej Komisji Infrastruktury

RN
N

. Przewodniczacy Sejmowej Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej

—
w

Przewodniczacy Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej Senatu RP

N

. Przewodniczacy Sejmowej Komisji Kultury i Srodkéw Przekazu

—
v

Przewodniczacy Komisji Infrastruktury Senatu RP

o

Przewodniczacy Komisji Kultury i Srodkéw Przekazu Senatu RP

—
N

Szef Centralnego Biura Antykorupcyjnego

(o]

. Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw

—
o

Gtoéwny Inspektor Sanitarny

N
o

. Wojewodowie

N
—_

. Prezesi Regionalnych Izb Obrachunkowych

N
N

. Wéjtowie, burmistrzowie, prezydenci miast
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Pan
Mieczystaw Luczak
Wiceprezes Najwyzszej |zby Kontroli

Sconoy Tows' Feresie

w zwigzku z pismem Pana Prezesa nr LP0.430.002.2016 z dnia 13 wrze$nia 2016 r. przesytajacym
Informacje o wynikach kontroli — ,Zarzgdzanie cmentarzami komunalnymi”, zgodnie z art. 64 ust. 2
ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej |zbie Kontroli (Dz. U. z 2015 r. poz. 1096 ze zm.),
przedstawiam ponizej stanowisko do ww. dokumentu.

Qdnoszac sie do wnioskéw skierowanych do Ministra Infrastruktury i Budownictwa o podjecie dziatan
majgcych na celu zmiane przepiséw ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu
zmartych (Dz. U. z 2015 r. poz. 2126, z pézn. zm.) informuje, ze na podstawie art. 7 ust. 4 pkt. 5 ustawy
Z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréow (Dz. U. z 2012 r. poz. 392, z p6zn. zm.) minister wiasciwy
do spraw zdrowia, Zarzgdzeniem z dnia 28 pazdziernika 2015 r., powotal Zesp6t do spraw opracowania
projektu ustawy o cmentarzach i chowaniu zmariych.

Przewodniczgcym Zespolu jest przedstawiciel Ministra Zdrowia. Przedstawiciele Ministerstwa Infrastruktury
i Budownictwa uczestniczg w pracach podzespotéw dotyczacych zagadnien: (1) tworzenia, prowadzenia
i wymagan dla cmentarzy oraz (2) form pochéwku.

W czerwcu biezgcego roku pismem DPP.0220.4.2016.JKo.1 z dnia 7 czerwca 2016 r. Ministerstwo
Infrastruktury i Budownictwa przestatlo do Gléwnego Inspektora Sanitarnego, jako organu, ktéremu
powierzone zostato prowadzenie prac nad projektem, propozycje uregulowarn dotyczacych lokalizowania,
budowy i wymagan jakim powinny odpowiada¢ cmentarze i krematoria. Propozycja Ministerstwa dotyczy
przede wszystkim:

1) zasady, iz cmentarz moze by¢ lokalizowany i budowany jedynie na obszarze przeznaczonym na ten
cel w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego;

2) okreslenia obszarow, na jakich cmentarze nie mogg by¢ lokalizowane (np. obszary szczegdinego
zagrozenia powodzia);

3) zasad dotyczacych techniczno-sanitarnych warunkéw lokowania oraz budowy cmentarzy
(w tym wypadku chodzi o upowaznienie do wydania rozporzadzenia okre$lajgcego m.in. kwestie
jak szerokos¢ paséw izolujacych teren cmentarza, wymagania dotyczace poziomu wéd gruntowych
etc.).

Biorgc powyzsze pod uwage nalezy stwierdzi¢, iz wnioski legislacyjne zawarte w punkcie 2.2 i 2.3.
ww. Informacji nalezy skierowaé do gospodarza legislacyjnego ww. ustawy tj. ministra wiasciwego
do spraw zdrowia.

Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa, ul. T. Chalubinskiego 4/6, 00-928 Warszawa
www.mib.gov.pl, infolinia: 222 500 135, e-mail: kancelaria@mib.gov.pl, Twitter @MIB_gov



Odnoszac sie do pkt 2.1 uwag i wnioskow w Informacji NIK pragne podkresli¢, ze propozycja umozliwienia
organom gmin stanowienia aktéw prawa miejscowego dotyczacych terenéw znajdujacych sie we wiasciwosci
innej gminy moze zosta¢ uznana za sprzeczng z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym akty prawa
miejscowego sg zrodtami powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze
dziatania organdw, ktore je ustanowily. Nie jest zatem mozliwe wprowadzenie przepisow umozliwiajgcych
gminom stanowienie aktow prawa miejscowego dla obszaréw znajdujacych si¢ poza terytorium tych gmin.
Z kolei zagadnienia utrzymania oraz prowadzenia cmentarza, dotyczgce ustalania sposobu administrowania
nim oraz ustalania optat wykraczajg poza wtasciwo$¢ Ministra Infrastruktury i Budownictwa. Dotyczg one
bowiem kwestii wykonywania przez organ jednostki samorzadu terytorialnego natozonych przez ustawe
zadan wtasnych, co podlega kontroli wojewodéw oraz Prezesa Rady Ministrow, a w sprawach finansowych —
regionalnych izb obrachunkowych. Wskazane organy moga jednak wkracza¢ w dziatalnoé¢ gminng jedynie
w przypadkach okre$lonych ustawami (art. 86 i 87 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym).
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Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli
do stanowiska Ministra Infrastruktury i Budownictwa (pismo znak DK.4.0810.24.2016.MB) do informacji
o wynikach kontroli NIK P/16/087 ,,Zarzadzanie cmentarzami komunalnymi”,

W zwiazku ze stanowiskiem Pana Ministra zawartym w pismie z 26 wrzesnia 2016 r. uprzejmie wyjasniam,
ze Najwyzsza Izba Kontroli nie podziela pogladu, Zze wnioski de lege ferenda zawarte w punkcie 2.2. oraz
w punkcie 2.3 uwag i wnioskéw w Informacji, nalezy skierowa¢é do ministra wiasciwego do spraw zdrowia.
Zgodnie z art. 21 ust. 2 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmarlych (Dz. U. z 2015 1.
poz. 2126), ogdlny nadzér nad sprawami regulowanymi ww. ustawg sprawujg dwaj ministrowie tj. minister
wlasciwy do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa oraz
minister do spraw zdrowia. Przedmiotem badan kontrolnych w zdecydowanej wiekszo$ci byly zagadnienia
nalezace do kompetencji Ministra Infrastruktury i Budownictwa. Uzasadniona jest wigc merytorycznie rola jako
wiodacego ministra wiasciwego do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz
mieszkalnictwa, w zakresie przygotowania zaloZen przysztych rozwigzan prawnych w obszarze zwigzanym
z wnioskami de lege ferenda sformulowanymi po kontroli zarzedzania cmentarzami komunalnymi, bedacymi
obiektami uzytecznosci publicznej. Jak podano w stanowisku, przedstawiciele Ministerstwa Infrastruktury
i Budownictwa aktywnie uczestniczg w pracach podzespotow wspierajacych powolany Zarzadzeniem Ministra
Zdrowia z dnia 28 pazdziernika 2015 r. zespdf do spraw opracowania projektu ustawy o cmentarzach i chowaniu
zmartych. Nalezy zwréci¢ uwage, ze przyjete przez NIK rozwigzanie daje mozliwesé zgloszenia problemu
Prezesowi Rady Ministréw oraz uzgodnier migdzyresortowych.

Odnosnie wniosku zamieszczonego w punkcie 2.1. uwag koricowych i wnioskéw w Informacji, wyjasniam,
ze intencjg NIK jest propozycja systemowego rozwigzania stwierdzonego problemu. Nie jest ono mozliwe bez
wprowadzenia zmian w obowigzujacych przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego. W obecnym stanie
prawnym, majac na uwadze deficyt terenéw wiasnych, ktére gminy (gléwnie miejskie) moga przeznaczyé na



cmentarze oraz dobrowolno$¢ zawierania porozumiert miedzygminnych, wiele samorzadow nie moze wykonywac
zadania wlasnego w zakresie utrzymania i zarzadzania cmentarzami komunalnymi lub wywiazujac sie
z ustawowego obowigzku zaspokajania potrzeb wspdlnoty samorzadowej, sg ,zmuszone” decydowa¢ o
lokalizacji cmentarza poza swojg wilasciwoscia miejscowa. Wyniki kontroli jednoznacznie wskazujg na
konieczno$¢ wprowadzenia zmian, umozliwiajacych lokalizacje cmentarza komunalnego poza granicami gminy,
ktorej spotecznosci ma on stuzy¢, z uwzglednieniem podzialu kompetencji w zakresie stanowienia prawa
miejscowego oraz zarzadzania nekropolia, w tym uprawnienia organéw gminy, na terenie ktorej cmentarz sie
znajduje oraz uprawnienia organéw gminy , ktorej cmentarz ma stuzyc.

Konkludujac, Najwyzsza Izba Kontroli podtrzymuje swoje stanowisko co do wskazania adresata oraz
tresci wnioskow przedstawionych w Informacji o wynikach kontroli.



