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I. Komentowane orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, cho¢ zostato
wydane w sprawie, w ktérej rozstrzygano kwestie dostepu do informacji pub-
licznej, odnosi si¢ do znacznie szerszego kontekstu. Rozstrzygnigcie kwestii
udostepnienia informacji publicznej wymagato bowiem uprzedniego ustalenia,
czy proboszcz jest podmiotem zobowigzanym do udzielenia takiej informacji,
a wczeéniej ustalenia, czy chowanie zmarlych na cmentarzu wyznaniowym
(cmentarzu parafialnym), w sytuacji, kiedy w danej gminie nie zalozono cmen-
tarza komunalnego, nalezy do sfery zadan publicznych”.

W istocie zatem odpowiedZ na pytanie dotyczace udostepniania informacji
publicznej wymagato rozwazenia szeregu innych okolicznosci. Dopiero roz-
strzygniecie pewnych zagadnien wstepnych pozwalalo na odpowiedZ odnosnie
dostepu do informacji publiczne;j.

Nie bez znaczenia w komentowanej sprawie byl réwniez zakres zadanej
informacji publicznej, albowiem to on wyznaczal kierunki, w ktérych powinny
podaza¢ rozwazania Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Zlozono$¢ zagadnien, ktére skiadaja sie na przedmiot postepowania spra-
wiaja, iz wyrok NSA wymaga komentarza, tym bardziej, ze bledne zalozenia,
jakie NSA przyjal, doprowadzily go do wadliwych konkluzji. Ponadto po-
szczegblne zagadnienia, nad ktérymi pochylat sie Sad, moga by¢ przedmiotem
autonomicznych dociekan naukowych niezaleznie od kontekstu dostepu do
informacji publicznej. Krytycznie nalezy oceni¢ stanowisko Naczelnego Sadu
Administracyjnego, z ktérego wynika, ze proboszcz parafii, ktéra zalozylta
cmentarz wyznaniowy (cmentarz parafialny), na ktérym to cmentarzu chowa sie

Wyrok ten byl juz przedmiotem interesujacej glosy do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 4 grudnia 2020 r. (I OSK 125/19) autorstwa M. Bieleckiego w Tomie 24 ,Studiéw z Prawa
Wyznaniowego”. Cho¢ nie podzielam aprobujacego stanowiska wyrazonego przez tego Autora, to
jednak podniesione w glosie argumenty sg interesujace naukowo i inspirujace
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wszystkie osoby niezaleznie od wyznania, albowiem w gminie nie funkcjonuje
cmentarz komunalny, jest btedne.

I1. Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie po rozpoznaniu sprawy
ze skargi Stowarzyszenia (...) z siedzibag w W. na bezczynnoé¢ Proboszcza
Rzymskokatolickiej Parafii (...) w (...) w przedmiocie udostepnienia informacji
publicznej, w punkcie pierwszym zobowiazal Proboszcza Rzymskokatolickiej
Parafii (...) w (...) w terminie 14 dni do wydania aktu lub dokonania czynnosci
w zalatwieniu wniosku Stowarzyszenia, w punkcie drugim stwierdzil, ze Pro-
boszcz dopuscil sie bezczynnosci, a bezczynnos¢ ta nie miala miejsca z razacym
naruszeniem prawa, w punkcie trzecim zasadzil zwrot kosztéw postepowania.

Stowarzyszenie (...) z siedziba w W. w dniu 15 maja 2018 r. zwrdcilo sie do
Proboszcza Rzymskokatolickiej Parafii (...) w (...) o udostepnienie informacji
publicznej:

1) w zakresie liczby 0s6b pochowanych na cmentarzu w 2017 .

2) jakie rodzaje oplat cmentarnych pobrano w 2017 r. (w tym m.in. oplata
za oddanie miejsca pod grob, oplata za ustawienie tawki, oplata za wyciecie
drzewa, oplata za czynno$ci zwigzane z pochowaniem zwlok, oplata za wjazd
pojazdéw na teren cmentarza)

3) czy istnieje dokument/cennik ustalajacy wysoko$¢ ww. oplat, a jezeli tak,
to wniesiono o jego udostepnienie,

4) o kwocie uzyskanych érodkéw z oplat cmentarnych za rok 2017.

Z uwagi na brak odpowiedzi, po wezwaniu w dniu 18 czerwca 2018 r. do
wykonania wniosku, Stowarzyszenie wniosto w dniu 2 lipca 2018 r. skarge do
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie. Podnoszac, ze Proboszcz
Parafii jest podmiotem zobowiazanym do udostepnienia objetych wnioskiem
informacji publicznych, z uwagi na tre$¢ art. 8 ust. 2 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmarlych, Stowarzyszenie wnioslo o zobowiazanie Proboszcza
do rozpoznania wniosku w terminie 14 dni oraz o zasadzenie zwrotu kosztéw
postepowania.

Proboszcz Rzymskokatolickiej Parafii (...) w (...) wniést o oddalenie skargi
oraz o zasadzenie od skarzacego kosztéw postepowania podnoszac, ze wystany
pocztg elektroniczna wniosek, jak i wezwanie do jego wykonania zostaly prze-
kierowane przez poczte elektroniczng do ,wiadomosci-§mieci”. W ocenie Pro-
boszcza przesylanie przez skarzacego wniosku o udzielenie informacji publicznej
w drodze mailowej nie mozna uzna¢ za skuteczne doreczenie korespondencji.
Poczta ta zostala znaleziona w archiwum poczty elektronicznej dopiero w dniu
3 lipca 2018 r., przy okazji zapoznania sie ze skarga nadestang przez skarzacego
poczta polecong i dopiero w tym dniu Proboszcz mial mozliwos¢ zapoznania sie
z tre$cia zadania wniosku. Wniosek z zgdaniem udzielenia informacji nie dotart
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jednak alternatywnie w formie pisemnej do Proboszcza jako organu Parafii, stad
tez brak byto jakiejkolwiek odpowiedzi z jego strony. Nalezalo zatem przyjaé, ze
wniosek z dnia 15 maja 2018 r. nie wplynal do Proboszcza jako organu Parafiii tym
samym nie zostal on skutecznie mu doreczony. Ubocznie wskazano, ze proboszcz
Parafii (...) w §wietle obowiazujacych przepiséw prawa nie byt zobowiazany do
udostepniania zgdanych dokumentéw i danych. Jakkolwiek bowiem cmentarze
wyznaniowe realizuja obowigzek chowania na cmentarzu oséb zmarlych innego
wyznania lub niewierzacych w razie nieistnienia cmentarza komunalnego, to
sytuacja taka nie przerzuca na wlasciwa wladze koscielna realizacji zadania pub-
licznego, polegajacego na prowadzeniu cmentarzy. Wciaz pozostaje to w gestii
gminy, a Parafia niejako ,udostepnia” miejsca pochéwkowe na cmentarzu dla
osob innego wyznania. Zadanie publiczne polegajace na prowadzeniu cmentarza
nie przechodzi jednak do kompetencji wlasciwej wladzy koscielnej, gdyz nadal
stanowi to zadanie wlasne gmin (a nie zadanie powierzone zarzadcy cmentarza
wyznaniowego). Parafia prowadzac cmentarz wyznaniowy nie wykonuje zadnego
zadania publicznego, ani nie dysponuje w tym zakresie majatkiem publicznym.
Gmina nie finansuje cmentarza wyznaniowego w (...) ze swojego budzetu.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie stwierdzil, Ze bezsporne
jest, ze wniosek o udostepnienie informacji publicznej wystany na adres e-mail
Parafii nie spowodowal jakiejkolwiek reakeji adresata. Proboszcz zajal stanowi-
sko w przedmiocie wniosku dopiero w odpowiedzi na skarge. Podkreslajac, ze
powszechnie przyjmuje si¢, ze skladanie wnioskéw o udostepnienie informacji
publicznej za poérednictwem poczty elektronicznej jest dopuszczalne, a wnioski
takie podlegaja zalatwieniu, Sad uznal, ze nie budzi watpliwosci, ze w $wietle
ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych cmentarze moga by¢ komunalne
badZz wyznaniowe. Z przepiséw ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych
wynika, ze rozdzielenie funkcji cmentarzy komunalnych i wyznaniowych jest
zasada. W ocenie Sadu sytuacja taka oznacza przeniesienie zadania publicznego,
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jakim jest prowadzenie cmentarza, na jednostke prowadzaca cmentarz wyzna-
niowy. Poniewaz w (...) nie funkcjonuje cmentarz komunalny, prowadzenie

cmentarza staje sie¢ w tej sytuacji zadaniem publicznym, a w konsekwencji
informacje zawarte we wniosku z dnia 15 maja 2018 r., a dotyczace liczby os6b
pochowanych w 2017 r. na cmentarzu wyznaniowym oraz wysokosci oplat
zwiazanych z pochéwkiem nosza cechy informacji publiczne;j.

W oparciu o powyzsze Sad uznal, ze Proboszcz pozostaje w bezczynnosci,
co spowodowalo konieczno$¢ zobowigzania go do zalatwienia wniosku. Oce-
niajac zaistniala bezczynno$¢ Sad doszedt do przekonania, ze nie miala ona
charakteru razacego naruszenia prawa.

Skarge kasacyjna od powyzszego wyroku wywiédl Proboszcz Rzymskoka-
tolickiej Parafii (...) w (...)
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III. Z uzasadnienia wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego wynika,
iz kluczowa kwestia byla odpowiedz na pytanie, czy obowiazek umozliwienia
realizacji prawa do godnego pochéwku godzi w zakres zadan publicznych. Po-
stawienie tej kluczowej kwestii poprzedzone jest szerokimi wywodami NSA
dotyczacymi istnienia podmiotowego prawa do godnego pochéwku i charakteru
tego prawa. NSA nie mial watpliwosci, iz takie prawo jak najbardziej istnieje
i wchodzi w zakres sfery zadan publicznych.

Wywiedziono, iz w miejscowosciach, w ktérych nie ma cmentarzy komunalnych,
cmentarz wyznaniowy pelni funkcje publiczne, a w konsekwencji zarzadzajaca tym
cmentarzem parafia wlaczona jest w sfere ius publicum takze w kontekscie udostep-
niania informacji publicznej. Wprawdzie Sad nie przesadzit o obowiazku probosz-
cza udzielenia takiej informacji, niemniej jednak rozstrzygnat o tym, ze proboszcz
jest zobowiazany do rozpatrzenia wniosku o udostepnienie takiej informacji.

Podkresli¢ nalezy, iz formutujac owo kluczowe pytanie, NSA konsekwentnie
dalsze wywody odnosit tylko do tego pytania,

Zaznaczy¢ jednak nalezy, iz w realiach procedowanej sprawy pytanie o to,
czy obowiazek umozliwienia realizacji prawa do godnego pochéwku wchodzi
w zakres zadan publicznych bylo pytaniem z gruntu blednie postawionym.

Oczywiscie z punktu widzenia teoretycznego pytanie to jest jak najbardziej
zasadne i warte odpowiedzi na nie, niemniej jednak wyrok NSA nie ma by¢
generalng i abstrakcyjna naukowa odpowiedzia na nawet interesujace zagad-
nienie badawcze, ale ma by¢ odniesieniem sie¢ do realiéw danej konkretnej
sprawy. Jedynie przy okazji zajmowania si¢ przedmiotem postepowania, Sad
ma mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ w nieco szerszym zakresie. Zastrzezenia te
s3 o tyle istotne, iz wnioskodawca zadajacy udzielenia informacji publicznej
w zadnym z punktéw swojego wniosku, cho¢by nawet posrednio, nie odnosit
sie do kwestii pochéwku. Wnioskodawca pytal jedynie o liczbe 0séb pochowa-
na na cmentarzu w 2017 roku. Ponadto pytal, jakie rodzaje oplat cmentarnych
pobrano w 2017 roku, czy istnieje dokument/cennik ustalajacy wysokos¢ takich
oplat i w konsekwencji jezeli istnieje, zadal jego udostepnienia. Wreszcie pytal
o wysoko$¢ kwoty uzyskanych §rodkéw z oplat cmentarnych za 2017 roku.

Przypatrujac si¢ generalnie zadaniom wnioskodawcy, koncentrowaly si¢ one
na oplatach cmentarnych, sposobie ich naliczania i ustalenia oraz ich wysokosci
za 2017 roku. Wnioskodawca zatem koncentrowal sie wylacznie na kwestiach
finansowych. Natomiast zadne z jego pytan, czy tez zadan nie wigzalo sie
w jakikolwiek sposéb z prawem do godnego pochéwku. Nie stawial on pytan
na przykladu ilu osobom niewierzacym odmoéwiono pochéwku, czy ile oséb
niewierzacych lub innego wyznania niz rzymskokatolickie zostalo pochowanych
na cmentarzu, czy zwloki tych oséb byly potraktowane w taki sam sposéb jak
zwloki 0s6b wyznania rzymskokatolickiego, itd.
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Gdyby pytania o zakres informacji publicznej byly podobne, jak wskazano
wczeéniej, to jak najbardziej dywagacje Sadu mogtyby koncentrowac si¢ wokot
problemu prawa do godnego pochéwku. Tymczasem zadania wnioskodawcy
koncentrowaly sie na kwestiach wylacznie finansowych, ktére w zaden sposob
nie wiaza si¢ z problemem prawa do godnego pochéwku. Kwestia podstaw
prawnych do pobierania tzw. optat cmentarnych nie ma zwiazku z samym
prawem do godnego pochéwku. Co wigcej, wnioskodawca nie pytat sie o ja-
kiego$ konkretnego zmartego, czy nawet jakas grupe zmarlych pochowana na
cmentarzu, ale pytal si¢ jedynie o mechanizmy ustalania optat i ich wysokos¢.

W tej sytuacji kluczowe pytanie postawione przez NSA zostalo wadliwie
sformulowane i w konsekwencji udzielane na to pytanie odpowiedzi tez ujmuja
zagadnienie wadliwie. Prawidlowo sformulowane pytanie powinno dotyczy¢
tego, czy w przypadku pochéwku os6b niewierzacych lub innego wyznania
niz rzymskokatolickie na cmentarzu wyznaniowym (cmentarzu parafialnym)
uprawnione jest pobieranie oplat, ktére ustala zarzadca tego cmentarza, a kto-
rym jest parafia, ktora ten cmentarz zatozyla. Inaczej rzecz ujmujac, czy cennik
ustalony przez parafie dotyczy tylko os6b wyznania rzymskokatolickiego, czy
takze osob niewierzacych lub innego wyznania®? Zupelnie inne ujecie proce-
dowanego zagadnienia prowadzi tez do zupelnie innych wnioskow.

Juz na wstepie nalezy zaznaczy¢, iz NSA w zadnym miejscu swojego uza-
sadnienia nie podjal jakichkolwiek rozwazan odnosnie charakteru prawnego
oplaty, chociazby w kontekscie finanséw publicznych. Skupit si¢ natomiast na
nieistotnym w kontekscie tego wniosku o udoste¢pnienie informacji publiczne;
zagadnieniu, jakim jest prawo do godnego pochéwku. Rozstrzygniecie tej kon-
kretnej sprawy sadowoadministracyjnej nie polegalo na ustaleniu, czy prawo
do godnego pochéwku wchodzi w zakres zadan publicznych, czy proboszcz
parafii prowadzacej cmentarz wyznaniowy (cmentarz parafialny), na ktérym
chowane s réwniez osoby niewierzace lub innego wyznania, z uwagi na brak
cmentarza komunalnego, zobowiazany jest udzieli¢ informacji o liczbie os6b
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chowanych oraz o wysokosci, trybie i zasadach ustalania oplaty cmentarnej.

Jak stusznie zauwazyt Naczelny Sad Administracyjny, ustawa z dnia 31 stycz-
nia 1959 r. cmentarzach i chowaniu zmartych® dopuszcza funkcjonowanie
jedynie dwoch rodzajéw cmentarzy — cmentarza komunalnego i cmentarza
wyznaniowego. Jak trafnie wywodzi E. Darmorost ,Zawarte w art. 1 [ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmartych - przyp. B. R.] regulacje stanowig, ze na
terenie rzeczypospolitej Polskiej moga istnie¢ — by¢ zakladane i rozszerzane
dwa podstawowe rodzaje cmentarzy: cmentarze komunalne oraz cmentarze

2 Oczywiscie dotyczy to 0oséb zmartych pochowanych na tym cmentarzu, a nie oséb zywych zobo-
wigzanych do uiszczania takiej oplaty.
3 Dz.U.z2020, poz. 1947 ze zm.
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wyznaniowe”*. Zasadg jest, iz w kazdej gminie powinien funkcjonowaé co
najmniej jeden cmentarz komunalny®. Jednak cho¢ zakladanie cmentarzy
komunalnych jest zadaniem wlasnym gminy, nie jest to zadanie obligatoryjne®.

W doktrynie pojecie zadan publicznych jest réznie definiowane. Zadanie
publiczne okregla sie jako normatywnie okreslony obowiazek, bedacy réwniez
uprawnieniem panstwa do zaspokajania zbiorowych i indywidualnych potrzeb
czlowieka, realizowany przez kompetentny organ administrujacy za pomoca
prawnych form dziatania’.

Mozna tez napotka¢ stanowisko utozsamiajace zadanie publiczne z pojeciem

yzadania administracji publicznej”, ktory stanowi cze$¢ zadan panstwa, czyli
zadan organéw wszystkich wladz publicznych funkcjonujacych w panstwie®.

Niektorzy autorzy przyjmuja szerszy zakres pojecia zadania publicznego,
mieszczacy dzialania, ktére zaspokajaja nie tylko potrzeby obywateli, ale row-
niez wszystkich ludzi w zakresie, w jakim potrzeby te wynikaja ze wspoélzycia
w spoleczenistwie’.

W przedmiotowym sporze rozstrzygano kwestie dotyczaca cmentarza
wyznaniowego. Ustawodawca w ustawie o cmentarzach i chowaniu zmartych
jest niezwykle powsciagliwy, jesli chodzi o zagadnienia dotyczace cmentarzy
wyznaniowych. Poza samym umozliwieniem zakladania i prowadzenia takich
cmentarzy, ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych nie zawiera zadnych
regulacji. Tymczasem w przedmiotowej sprawie konieczne bylo rozwazenie
statusu prawnego takiego cmentarza z punktu widzenia norm prawa kanonicz-
nego po to, aby w konkluzji ustali¢, czy cmentarz taki objety jest rOwniez sferg
prawa publicznego w kontekécie wykonywania zadan publicznych.

Nalezy podkresli¢, iz Kodeks Prawa Kanonicznego z 1983'° roku reguluje
sytuacje prawne parafii w zwigzku z zakladaniem i utrzymywaniem cmentarza.

4+ E.Darmorost, Ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych. Komentarz, Warszawa 2014, s. 14

s B.Rakoczy, Zakladanie, rozszerzanie, utrzymywanie cmentarzy i zarzqdzanie nimi jako zadanie
wlasne gminy [w:] Z. Bukowski (red.), S. Kamosiriski (red.), 25 lat samorzqdu terytorialnego w Polsce.
Doswiadczenia przeszlosci, wnioski na przysztos¢, Bydgoszcz 2016, s. 241 — 253

6 Na temat zadan wlasnych jednostki samorzadu terytorialnego zob. m.in. H. Izdebski, Samorzqd
terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, wyd. 3, Warszawa 2014, s. 34 i n; Z. Leonski, Samorzqd
terytorialny w RP, wyd. s, Warszawa 2006, s. 45.

7 11 A. Szadok-Bratun, Instytucja zawarcia malzenistwa ,konkordatowego” przykladem nietypowej
prywatyzacji zadan publicznych [w:] J. Blicharz (red.), Prawne aspekty prywatyzacji, Wroclaw 2012,
$.2007.

8 M. Brzeski, Zadanie publiczne [w:] E. Bojanowski, K. Zukowski (red.), Leksykon prawa administra-
cyjnego, Warszawa 2009, s. 525.

o S.Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego [w:] J. Supernat (red.), Migdzy tradycjq
a przysztosciq w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi
Bociowi, Wroctaw 2009, s. 155 1 158. 14 R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji.

10 Codex Iuris Canonici auctoritate Ioannis Pauli II PP promulgates — Kodeks Prawa Kanonicznego,

tekst polski zatwierdzony przez Konferencje Episkopatu Polski, Pallottinum 1984, dalej jako KPK.
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Zgodnie zkan. 1240 ,§ 1. Tam, gdzie to mozliwe, Kosciél powinien mie¢ wlasne
cmentarze lub przynajmniej kwatery na cmentarzach $§wieckich, przeznaczone
na grzebanie wiernych zmartych, nalezycie poblogostawione”.

§ 2. Jezeli jednak jest to niemozliwe, nalezy kazdorazowo blogostawi¢
poszczegdlne groby”.

Natomiast w my$l kan. 1241,§ 1. Parafie oraz instytuty zakonne moga mie¢
wlasny cmentarz”.

W odréznieniu od prawodawcy $wieckiego, prawodawca koscielny jest tutaj
duzo bardziej zdecydowany, a jego determinacja ma glebokie uzasadnienie
teologiczne, a przede wszystkich eschatologiczne. Cmentarz wyznaniowy
(cmentarz parafialny) z punktu widzenia prawa kanonicznego nie pelni tylko
zwyklej roli porzadkowej, ale kwalifikowany jest przez prawodawce koscielnego
jako miejsce $wiete.

Wskaza¢ nalezy na kan. 1205 KPK, w mysl ktérego ,Miejscami §wietymi
sa te, ktore przez poswigcenie lub blogostawienistwo przepisane na te okolicz-
nos$¢ w ksiegach liturgicznych zostaly przeznaczone do kultu Bozego albo na
grzebanie wiernych”.

Natomiast kan. 1208 KPK stanowi, iz ,Nalezy sporzadzi¢ dokument stwier-
dzajacy dokonanie po$wiecenia lub blogostawienstwa kosciola, jak réwniez
blogoslawienistwa cmentarza; jeden egzemplarz dokumentu ma by¢ przecho-
wywany w kurii diecezjalnej, drugi za$ w archiwum ko$ciola”

Przywola¢ tez nalezy kan. 1210 KPK, w mysl ktérego ,W miejscu $wigtym
dopuszcza sie tylko to, co stuzy sprawowaniu lub szerzeniu kultu, pobozno$ci
i religii, a zabrania si¢ tego, co jest obce $wigto$ci miejsca. Ordynariusz miejsca
moze jednak w poszczegdlnych przypadkach zezwoli¢ na uzycie go do innych
celéw, jednakze niesprzecznych ze $wieto$cia miejsca”.

Wreszcie zgodnie z kan. 1213 KPK ,Wtadza ko$cielna w miejscach $§wietych

swobodnie wykonuje swoje uprawnienia i zadania”".
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Jak podnosi sie¢ w pi$miennictwie z zakresu prawa kanonicznego, trak-
towanie cmentarza jako miejsca §wietego wynika z glebokiej wiary w ciala

zmartwychwstanie.

Z punktu widzenia prawa polskiego, cmentarz wyznaniowy nalezy zatem
traktowac przede wszystkim w kategoriach gwarancji ochrony wolnosci su-
mienia i wyznania. Cmentarz wyznaniowy pelni bowiem przede wszystkim
funkgcje religijna., jako miejsce $wiete, stuzy on grzebaniu cial oséb zmartych —
czlonkéw danego zwiazku wyznaniowego (wiernych). Cmentarz wyznaniowy

11 Zob.blizejm.in. A. B. Poveda (red.), Cédigo de Derecho Canénico, Valencia 2002, s. 5451 n.; H. M. Hu-

els [w:] J. B. Beal (red.), J. A. Coriden (red.), T.]. Green, New Commentary on The Code of Canon
Law, New York/Mahwah 2000, s. 1475 i n.; Codice di Diritto Canonico Commentato, WYD. 3,
Milano 2009, s. 968 i n.; P. Majer (red.), Kodeks Prawa Kanonicznego. Komentarz, Krakéw 2011, s.
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pelni zatem przede wszystkim funkcje religijna i dla takich celow jest zakladany.
Ustawodawca ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony wolnosci sumienia i wyzna-
nia nie tyle zgadza sie na zakladanie cmentarzy wyznaniowych, ile dopuszcza
ich istnienie. Istnienie cmentarzy wyznaniowych jest zatem wyrazem troski
panistwa o ochrong wolnoéci sumienia i wyznania. Ten sposob ustawodawca
okazuje szacunek religijnej funkcji jaka w pierwszej kolejnosci pelni cmentarz
wyznaniowy.

Majac na wzgledzie okoliczno$¢ iz cmentarz wyznaniowy jest przede
wszystkim miejscem $§wietym sluzacym grzebaniu cial zmartych wiernych, nie
jest prawnie irrelewantne, kto na takim cmentarzu bedzie pochowany. Skoro
cmentarz jest miejscem §wietym, zwigzanym z eschatologiczng prawda ,ciala
zmartwychwstanie”, to jest to miejsce w ktérym powinny by¢ ztozone szczatki
0s6b wierzacych w ta prawde'? Ich bowiem szczatki s3 pochowane w miejscu
$wietym. Dopuszczajac mozliwo$¢ zakladania cmentarzy wyznaniowych pra-
wodawca jednoczesnie wskazuje na to, iz w przypadku braku cmentarza komu-
nalnego na cmentarzu wyznaniowym moga by¢ pochowane osoby niebedace
czlonkiem danego zwiazku wyznaniowego lub kosciota.

Kwestia ta wymagala nieco szerszego rozwazenia, w tym jednak zastrzeze-
niem, ze nalezalo oderwac si¢ od zagadnien zwiazanych z prawem do grobu.
Z punktu widzenia ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, w przypadku
chowania osoby zmartej na cmentarzu komunalnym jej przynalezno$c¢ religijna,
wyznawany $wiatopoglad, czy tez wyznawana wiara nie maja zadnego znaczenia.
Moga one mie¢ znaczenie jedynie w przypadku odprawienia pogrzebu takiej
osoby. Natomiast samo pochowanie ciala osoby zmartej na cmentarzu komu-
nalnym jest catkowicie oderwane od aspektow religijnych.

Ustawodawca jednoczesnie ma §wiadomos¢, iz nie w kazdej gminie funk-
cjonuje cmentarz komunalny albowiem chociaz kazda gmina powinna taki
cmentarz zalozy¢, to jednak to zadanie nie jest wykonywane przez wszystkie
jednostki samorzadu terytorialnego, o czym bedzie jeszcze mowa nizej"’. Ma
réwniez $wiadomos$¢ iz cmentarz wyznaniowy pelni w pierwej kolejno$¢ funkcje
religijne. Daje temu tez wyraz wprost w art. 19a ustawy z dnia 17 maja 1989 r.
o gwarancjach wolno$ci sumienia i wyznania, ktéry stanowi, iz ,Ko$cioly i inne
zwiazki wyznaniowe maja prawo posiadania, zarzadzania oraz zakladania
i poszerzania cmentarzy grzebalnych.

2. Przepis ust. 1 nie narusza przepiséw dotyczacych cmentarzy i chowania
zmartych”.

Por. m.in. B. Nadolski, Liturgika, t. III- Sakramenty, sakramentalia, blogostawieristwa, Poznan 2012,

s.385in.
B. Rakoczy, Dzialalnosé gospodarcza w zakresie ustug pogrzebowych [w:] J. Grezlikowski (red.), Prawo
pogrzebowe. Artykuly problemowe i przepisy prawne, Kutno 2005, s. 9-18.
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Dlatego tez wylacznie w drodze wyjatku nalezy traktowac sytuacje polegajaca
na tym, Ze na cmentarzu wyznaniowym zostanie pochowane ciato innej osoby,
niz cztonek danego zwiazkéw wyznaniowego lub koéciota. Ustawodaweca nie tyle
nakazuje chowanie cial takich oséb na cmentarzu wyznaniowym, o ile taka moz-
liwos¢ dopuszcza w drodze wyjatku. Przy czym 6w wyjatek zdeterminowany jest
warunkiem braku cmentarza komunalnego w danej gminie.

W tej sytuacji, problem zadania publicznego nalezy ujaé zupelnie inaczej, niz
uczynil to NSA. Problem ten bowiem polega na tym, z 3 sytuacji, kiedy na cmentarzu
wyznaniowym chowana jest osoba niebedaca czlonkiem danego zwiazku wyzna-
niowego lub kosciota, mamy do czynienia z sytuacja, ktéra nalezy zakwalifikowa¢
jako zadanie publiczne. Uszto uwadze NSA, iz dopuszczenie przez ustawodawce
mozliwosci pochowania na cmentarzu wyznaniowym osoby niebedacej czlonkiem
danego zwiazku wyznaniowego lub kosciola, zaklada z punktu widzenia podmiotu
wyznaniowego (w tym wypadku parafii) okreslong postawe pasywna. Polega ona
na tym iz zarzadca cmentarza wyznaniowego, nie moze sprzeciwic si¢ pochowaniu
na takim cmentarzu osoby niebedacej cztonkiem danego zwiazku wyznaniowego
lub ko$ciota.

Natomiast wbrew temu co leglo u podstaw rozumowania NSA ustawa nie wy-
maga od zarzadcy takiego cmentarza jaki$§ zachowan aktywnych. Wykonaniem
normy ustawowej bedzie zatem dopuszczenie do pochowania zwlok takiej osoby,
ale nie mozna oczekiwa¢, ze zarzadca cmentarza wyznaniowego jest zobowiazany
do wykonywania jakis$ zadan w zwiazku z pochowkiem takiej osoby.

Tymczasem w doktrynie prawa administracyjnego, jednoznacznie przyjmuje sie,
ze wykonywanie zadan publicznych, polega na okreslonym rodzaju aktywnosci.
Nie mozna wykonywa¢ zadan pasywnie.

Podazajac zatem tokiem rozumowania NSA, nalezaloby powiedzie¢, ze zarzadca
cmentarza wyznaniowego wykonuje zadanie publiczne polegajace na niesprze-
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ciwianiu si¢ pochowaniu na zarzagdzanym przez niego cmentarzu, zwlok osoby
niebedacej czlonkiem tego zwiazku wyznaniowego lub kosciota. Trudno jednak

w tej pewnej postawie doszukiwa¢ si¢ cech zadania publicznego.

Podkresli¢ nalezy, iz organ zarzadcy cmentarza w tym wypadku proboszcz z pa-
rafii, nie wykonuje jakichkolwiek zadan publicznych. Jedynie na marginesie nalezy
wskaza¢, iz NSA nie dostrzegt réwniez, réznicy miedzy parafia bedaca zarzadca
cmentarza a proboszczem bedacym jej organem. W konsekwencji, nie ustalono ktére
zadania spoczywaja na proboszczu a ktére na parafii, bedacej zarzadca cmentarza.
NSA przyjal a priori zalozenie, ze proboszcz dysponuje informacja publiczna.

Powrdci¢ nalezy do kwestii zadania wnioskodawcy. Wnioskodawca bowiem
oczekiwal informacji dotyczacych optat funkcjonujacych na dany cmentarzu, a nie
jakichkolwiek informacji zwiagzanych z pochéwkiem oséb nie bedacych cztonkami
danego zwiazku wyznaniowego lub kosciola.
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Rozwazania wymagala zatem kwestia, czy cennik obowiazujacy na cmen-
tarzu wyznaniowym, na ktérym dopuszcza si¢ réwniez mozliwo$¢ chowania
os6b nie bedacych czlonkami tego zwiazku wyznaniowego lub kosciola, jest
informacja publiczna.

Odpowiedz na to pytanie, nie dotyczy jednak kwestii statusu prawnego osoby
zmarlej. Problem wiaze si¢ bowiem z podstawa prawna ustalania takich oplat
, ustalania ich wysokosci i sposobu dochodzenia ewentualnych zobowiazan.

Ustawa o cmentarzach i chowaniu zmarlych, jest w tym zakresie lakoniczna.
Nie przesadza bowiem w zaden sposéb o charakterze prawnym takiej oplaty,
jak réwniez o innych kwestiach jej dotyczacych. W pismiennictwie wyrazono
interesujacy poglad, ktéry nalezy zaaprobowa¢. D. Dabek wskazuje bowiem,
iz ,Powszechnie obowiazujacy charakter maja [...] uchwaly lub zarzadzenia
organéw gmin o ustaleniu wysokosci oplat za cmentarze komunalne. Jezeliich
treécia jest ustalenie oplat za korzystanie z cmentarzy komunalnych i urzadzen
cmentarnych oraz za ustugi pogrzebowe i ekshumacyjne, ktére mialyby by¢
ponoszone przez podmioty korzystajace z cmentarzy komunalnych, to uwzgled-
niajac skutki wywolywane przez takie akty, przyzna¢ im trzeba charakter Zrodet
prawa powszechnie obowiazujacego - aktéw prawa miejscowego. Na ich pod-
stawie dochodzi bowiem do wigzacego obciazenia podmiotéw zewnetrznych
wobec administracji obowiazkiem ponoszenia oplat za korzystanie z cmentarzy
komunalnych, wykonanie zadan przez organ gminy jest zatem uzalezniane od
poniesienia stosownej oplaty”'*.

Autorka ta trafnie zwraca uwage na charakter prawny uchwaly rady gminy,
ustalajacej wysokos¢ oplat, kwalifikujac ja jako akt prawa miejscowego.

Natomiast a contrario waloru takiego i przymiotu nie majg ustalenia takich
oplat czynione przez zarzadcéw cmentarzy wyznaniowych. Niezaleznie od tego,
czy mamy do czynienia z zadaniem publicznym i same oplaty, ich wysokos¢
i rodzaj nie s3 informacja publiczna.

IV. Reasumujac teza wyroku NSA jest bledna. Jest ona jednak wynikiem
blednie postawionego problemu prawnego. W sporze nie nalezalo pyta¢ o cha-
rakter prawny prawa do grobu, bo nie to bylo przedmiotem zadania, a o charakter
oplaty, a uprzednio o wykonywanie zadania publicznego.

Wychodzac z zalozenia, iz spor idzie o prawo do grobu wywiedziono bled-
nie, iz mamy do czynienia z zadaniem publicznym. Jednocze$nie NSA pominal
catkowicie przepisy prawa kanonicznego, regulujacego kwestie prowadzenia
i zakladania cmentarzy. Pominigcie to zaowocowalo przyjeciem blednego
stanowiska co do tego, ze w gre wchodzi wykonywanie zadania publicznego.

D. Dabek, Sqdowa kontrola aktéw prawa miejscowego — aspekt materialnoprawny, Zeszyty NSA 22003,

s.76-103.
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Glosa do wyroku NSA z dnia 4 grudnia 2020 roku o sygnaturze I OSK 125/19

Postawa parafii jest wobec chowania 0séb innego wyznania i 0s6b niewie-
rzacych, postawg pasywna. Poza udostepnieniem terenu cmentarza prawodawca
niczego wigcej nie wymaga od parafii. Zadanie publiczne nie moze jednak
polega¢ na postawie pasywnej, tylko na postawie aktywne;.

W gre nie wchodzi zatem wykonywanie zadania publicznego, a oplata nie
ma charakteru informacji publicznej, a jedynie cennika ustug o charakterze

prywatnoprawnym.
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