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Streszczenie. Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza wyroku Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego z dnia 4 grudnia 2020 r. (I OSK 125/19, LEX nr 3121933). Glosowane orzeczenie
jest jednym z serii wydanych przez sady administracyjne w zwiazku z aktywnoscia organizacji ,Sie¢
Obywatelska — Watchdog”, ktéra w maju 2018 r. zwrdcita si¢ z wnioskami do ponad 30 wybranych
parafii w Polsce o udostgpnienie informacji publicznej. Gléwnym celem tego dzialania byto poznanie
cennika ustug cmentarnych, kwoty srodkéw uzyskanych z oplat, jak réwniez liczby pochowanych
0s6b. Przedmiotem rozwazari zawartych w opracowaniu jest ocena zakresu obowigzkéw parafii
rzymskokatolickich do ujawniania informacji publicznej zwigzanej z prowadzeniem cmentarzy
wyznaniowym. Autor stoi na stanowisku, ze zobowigzanie to dotyczy wylacznie przypadkéw, kiedy
w sytuacji braku cmentarza gminnego, na cmentarzu katolickim chowane sa osoby nieidentyfikujace
si¢ z Kosciotem katolickim.

Commentary to the judgment of the Provincial Administrative Court in Krakéw
from September 6, 2018 (Il SAB/Kr 113/18-LEX 2562431)

Keywords: public information, religious cemeteries, municipal cemeteries

Summary. The present article outlines the analysis of the judgment of the Provincial Administrative
Court from September 6,2018 (II SAB/Kr 113/18-LEX 2562431). The commented judgment is one
of the series given by administrative courts in connection with the activity of the organization “Sie¢
Obywatelska — Watchdog”, which in May 2018 made requests to over 30 selected parishes in Poland
for the access to the public information. The main goal of this activity was to find out the price list of
cemetery services, the amount of money received from fees, as well as the number of buried people. The
subject of the discussion set out in the study is the assessment of the scope of obligations of Roman
Catholic parishes to reveal public information related to the running of religious cemeteries. The
author takes the view that this obligation applies only to cases where, in the absence of a communal
cemetery, people who do not identify with the Catholic Church are buried at the Catholic cemetery.
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Uwagi wstepne

W maju 2018 r. organizacja ,Sie¢ Obywatelska — Watchdog” zwrécila si¢ z wnioska-
mi do ponad 30 wybranych parafii w Polsce o udostepnienie informacji publiczne;.
Celem wspomnianej aktywnosci bylo poznanie cennika ustug cmentarnych, kwoty
srodkéw uzyskanych z oplat, jak réwniez liczby pochowanych oséb. Obecnie klika
spraw znalazio swéj final przed sadami administracyjnymi, ktére rozstrzygaja je
w niejednolity sposéb. Glosowane orzeczenie zostalo zaskarzone w odrzuconej
przez Naczelny Sad Administracyjny skardze kasacyjnej. Ze wzgledu jednak na to,
ze NSA nie rozwinal niektérych watkéw podniesionych w uzasadnieniu wyroku
WSA w Krakowie, celowe wydaje si¢ siggniecie do prezentowanego judykatu
i poddanie go ocenie. Zasygnalizowane zostang réwniez gléwne tezy orzeczenia
NSA, co pozwoli na pelniejsza analize rozpatrywanych zagadnien.

Gléwna kwestia, ktéra zostala podniesiona przez wnioskodawce, byt obowiazek
udostepnienia informacji publicznej przez parafie rzymskokatolickie, ze wzgledu na
prowadzenie cmentarzy wyznaniowych, na ktérych istnieje mozliwos¢ pochéwku
0s6b nalezacych do innych wyznan badz deklarujacych si¢ jako niewierzacy.

Pod koniec XVII w. zaczeto na obrzezach miast zaktada¢ cmentarze komunal-
ne. Cmentarze s§wieckie pojawialy si¢ juz w XVII w., na wydzielonych terenach
podmiejskich. Obowigzujaca ustawa o cmentarzach i chowaniu zmarlych (u.o.c.)
wyodrebnia wylacznie cmentarze komunalne i wyznaniowe (art. 11 2). Wséréd
cmentarzy $wieckich mozna wyrézni¢ cmentarze: komunalne, wojenne i specjalne
(groby oséb szczegdlnie zastuzonych, usytuowane z dala od cmentarzy).

W okresie II RP, przy prowadzeniu cmentarzy wyznaniowych, Kosciét ka-
tolicki kierowal si¢ przepisami zawartymi w Konkordacie z 1925 r. Zgodnie
z trescig art. XVII: osoby prawne koscielne i zakonne mialy prawo zaktadania,
posiadania i zarzadzania, wedtug prawa kanonicznego i zgodnie z powszechnem
prawem panstwowem, cmentarzy, przeznaczonych do grzebania katolikéw”. Do-
piero w ustawie z 1932 r. o chowaniu zmarlych i stwierdzaniu przyczyn zgonu,
uregulowano mozliwo$¢ chowania na cmentarzach katolickich oséb niebedacych
jego czlonkami. Zasada byl pochéwek na cmentarzu gminnym w obrebie gminy
miejsca zgonu. Na cmentarzach nalezacych do innych oséb prawnych grzebanie
zwlok moglo dokonywa¢ si¢ jedynie za zgoda zarzadcy cmentarza z zastrzeze-
niem art. 15 ust. 1. (art. 8 ust. 1). Wskazana dyspozycja dotyczyla sytuacji przyj-
mowania przez zwigzki wyznaniowe zwlok oséb nienalezacych do danej konfesii,
jezeli w promieniu 30 km od miejsca zgonu nie bylo cmentarza gminnego lub
odpowiedniego cmentarza wyznaniowego badz tez cmentarza opuszczonego,
uznanego przez wlasciwa powiatowa wiadze administracji ogélnej za nadajacy
sie do grzebania zwlok.
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W ustawie z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych dwu-
krotnie dokonywano zmian w interesujacych nas normach. Zgodnie z obowiazuja-
cym brzmieniem art. 8 ust. 2 u.o.c.:, W miejscowosciach, w ktérych nie ma cmen-
tarzy komunalnych, zarzad cmentarza wyznaniowego jest obowigzany umozliwié
pochowanie na tym cmentarzu, bez jakiejkolwiek dyskryminacji, oséb zmartych
innego wyznania lub niewierzacych”.

Réwniez ustawa dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Paristwa do Kosciola Kato-
lickiego (u.K.K.), w art. 45 ust. 3 stanowi, ze w miejscowosciach, gdzie nie ma
cmentarzy komunalnych, zarzady cmentarzy umozliwiajg pochowanie na réwnych
prawach takze innych zmarlych.

Podpisany 28 lipca z 1993 r. Konkordat w art. 8 ust. 3 stanowi, Ze: ,miejscom
przeznaczonym przez wlasciwg wiadze koscielng do sprawowania kultu i grzebania
zmartych Paristwo gwarantuje w tym celu nienaruszalno$¢”. Strona rzadowa uznata,
ze dookreslenia wymaga pojecie ,,nienaruszalnosci”, ktére zgodnie ze zlozona de-
klaracja nie moglo by¢ rozumiane jako prawo odmowy pochowania na cmentarzu
katolickim osoby innego wyznania lub niewierzace;j.

Na dzieri wydawania glosowanego orzeczenia zarzadcy cmentarzy wyznanio-
wych zostali zobowigzani do umozliwienia pochowania na nich bez jakiejkolwiek
dyskryminacji os6b zmartych innego wyznania lub niewierzacych. WSA w Kra-
kowie podjal si¢ zas rozstrzygniecia, w jakim zakresie ten obowiazek stanowi
kategorie ,zadania publicznego” i obliguje zarzadcéw cmentarzy wyznaniowych
do udostgpnienia informacji publiczne;.

Stan faktyczny sprawy

15 maja 2018 r. stowarzyszenie ,Sie¢ Obywatelska — Watchdog” (dalej stowarzy-
szenie), powolujac si¢ na dyspozycje zawarta w art. 8 ust. 2 u.o.c., zwrécilo si¢ do
proboszcza jednej z parafii o udostgpnienie informacji publicznej. W ztozonym
wniosku sformuowano zadania co do wskazania: 1) liczby os6b pochowanych na
cmentarzu w 2017 roku; 2) rodzaju pobieranych oplat w 2017 roku; 3) cennika
wysokosci wnoszonych oplat; 4) kwoty uzyskanych srodkéw z oplat cmentarnych
za 2017 rok. Z racji braku odpowiedzi na ten wniosek, 2 lipca 2018 r. stowarzy-
szenie wnioslo do Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie skarge
na bezczynnosé proboszcza w zakresie: ,rozpatrzenia wniosku o udostgpnienie
informacji publicznej”. W sformulowanych zarzutach podniesiono fakt naruszenia
przez ,zobowigzany podmiot”art. 61 Konstytucji w zw. z art. 13 ust. 1 ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (u.d.i.p.). Wspomniane
naruszenie miato polega¢ na braku: ,realizacji wniosku w terminie ustawowym,
pomimo spelnienia zakresu podmiotowego i przedmiotowego ustawy o dostepie



250 Marek Bielecki

do informacji publicznej”. Jak podnosil skarzacy, w zwiazku z tym, ze parafia
wykonuje zadania, ktére: ,dotycza bezposrednio wladzy publicznej”, a to obliguje
jej proboszcza do udostepnienia informacji publicznej w zakresie objetym wnio-
skiem. W odpowiedzi na skarge proboszcz wniést o jej oddalenie oraz zasadzenie
od skarzacego kosztéw postepowania, w tym kosztéw zastepstwa procesowego.

Rozstrzygniecie sprawy i jego ocena

Pierwsza kwestig, ktéra zajat sie WSA w Krakowie, byta ocena skutecznosci wezwa-
nia proboszcza, ktéry nie potwierdzit, jakoby otrzymal na czas pismo od skarzacego,
datowane na 15 maja 2018 r. Jak zauwazyl proboszcz, wniosek zostal automatycznie
przekierowany do ,wiadomosci §mieci”, a z zagdaniem skarzacego mégt zapoznad
si¢ dopiero 3 lipca 2018 r., gdy otrzymal pismo poczta polecong. Nalezy z pewnymi
zastrzezeniami podzieli¢ opinie wyrazona przez WSA, kwestionujaca twierdzenia
skarzacego, z ktérych wynikalo, ze wydruk z folderu ,wystane” stanowi dowéd
skutecznego wplywu wniosku i bezczynnosci proboszeza. Zdaniem WSA zalg-
czony wydruk potwierdza, ze wniosek zostal wystany przez skarzacego na adres
mailowy parafii. Z wydruku nie wynika natomiast to, ze proboszcz wiadomosé
owg otrzymal. W tym konkretnym przypadku nalezalo jednak poczyni¢ pewne
starania, aby kategorycznie stwierdzi¢, Ze proboszcz nie otrzymal wniosku w dacie
wyslania. W aktach sprawy brakuje wzmianki o tym, ze na poparcie twierdzenia, ze
wiadomos¢ znalazta si¢ w ,spamie”, zazadano od proboszcza stosownego wydruku.
Wydaje sig, ze samo zapewnienie ze strony proboszcza mozna uznac za niewystar-
czajace. Zgodnie z trescig art. 10 ust. 1 u.d.i.p.: ,informacja publiczna, ktéra nie
zostala udostgpniona w Biuletynie Informacji Publicznej lub centralnym repozy-
torium jest udostgpniana na wniosek”. Przywolana dyspozycja nie wymaga, zeby
zlozony wniosek mial okreslong forme. Zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie
panuje zgodny poglad, ze wniosek ten moze mie¢ dowolna postaé, o ile wynika
z niego w sposéb jasny, co jest jego przedmiotem. Nie ma zadnych przeszkéd
normatywnych, zeby wniosek byl zlozony w formie elektronicznej, zwykla poczta
elektroniczng, bez koniecznosci uzywania kwalifikowanego podpisu elektronicz-
nego czy profilu zaufanego. Zatem skarzacy nie popelnit zadnego uchybienia przy
wysylaniu wniosku i stusznie mégt uwazag, ze zostal on dostarczony w tym samym
dniu. NSA, rozpatrujac skarge kasacyjna, stwierdzil zas, ze: ,jezeli wiadomosé
zostala prawidlowo nadana na oficjalny adres poczty elektronicznej organu, to
znaczy, ze dotarla ona do adresata. Odmienne zapatrywanie sprawialoby bowiem,
ze w praktyce prawo do wnioskowania o informacje¢ publiczng za pomoca poczty
elektronicznej (e-mail) bytoby iluzoryczne, a jego skuteczno$¢ zalezna bytaby od
arbitralnej woli organu”.
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Kolejnym problemem, ktérym zajat si¢ WSA, bylo okreslenie zakresu infor-
macji publicznej. Nie budzi watpliwosci ostateczny wniosek, oparty zaréwno na
przepisach u.d.i.p., jak i orzecznictwie NSA, zgodnie z ktérym: ,za informacje
publiczng uznaje si¢ wszelkie informacje wytworzone przez wiadze publiczne oraz
osoby pelnigce funkcje publiczne, a takze inne podmioty, ktére wykonuja funkcje
publiczne lub gospodaruja mieniem publicznym (komunalnym badz Skarbu Pan-
stwa), jak réwniez informacje odnoszace si¢ do wspomnianych wiadz, oséb i innych
podmiotéw, niezaleznie od tego, przez kogo zostaly wytworzone”. Oznacza to, ze
nie ma przeszkéd, by dziatajacy w imieniu parafii proboszczowie zobowigzani zo-
stali do udoste¢pnienia informacji publicznych, jezeli spelniajg ktérys z powyzszych
warunkéw. W rozpatrywanej sprawie, przy prowadzeniu cmentarza wyznaniowego,
na ktérym mogty by¢ pochowane osoby nienalezace do Kosciola katolickiego
badz osoby bezwyznaniowe, chodzilo réwniez o ,wykonywanie funkcji publicz-
nych”. Ponadto obowigzek udost¢pnienia informacji publicznej przez proboszcza
nie budzi watpliwosci w orzecznictwie sagdéw administracyjnych. Przyktadem
moze by¢ chociazby wyrok WSA we Wroctawiu z 9 sierpnia 2017 r. w sprawie
IV SAB/Wr 72/17,w ktérym chodzito o udost¢pnienie informacji dotyczacej dotacji
otrzymanej od Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego na wykonywanie prac
konserwatorskich.

Nie mozna mie¢ réwniez zastrzezen co do rozwazann WSA dotyczacych pro-
wadzenia cmentarzy wyznaniowych i komunalnych. Stusznie zauwaza WSA, ze
zakladanie i rozszerzanie cmentarzy komunalnych, a takze ich prowadzenie nalezy
do zadan wlasnych gminy. Wynika to wprost z art. 1 ust. 1 u.o.c. oraz z art. 7 ust. 1
pkt 13 ustawy o samorzadzie gminnym. Natomiast o zalozeniu lub rozszerzeniu
cmentarza wyznaniowego, a takze o zamknigciu cmentarza wyznaniowego decyduje
wlasciwa wiadza koscielna, po zasiggnigciu opinii wlasciwego inspektora sanitar-
nego, przy czym moze to odbywac si¢ wylacznie na terenie przeznaczonym na ten
cel w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (art. 1 ust. 3 u.oc.).
Ponadto, zgodnie z art. 2 u.o.c., utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie
nimi nalezy do wlasciwych wéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast), na ktérych
terenie cmentarz jest potozony (ust. 1), natomiast utrzymanie cmentarzy wyznanio-
wych i zarzgdzanie nimi nalezy do zwiazkéw wyznaniowych (ust. 2). Nastepuje wigc
wyrazne rozgraniczenie kompetencji pomiedzy wladza koscielng i samorzadowa,
ktére w sposéb catkowicie niezalezny od siebie zajmuja si¢ administrowaniem
cmentarzy. Problem, z ktérym zmierzyl si¢ WSA, pojawit si¢ w zwiazku z tym,
ze na terenie gminy nie bylo cmentarza komunalnego, a znajdowal si¢ wylacznie
cmentarz wyznaniowy prowadzony przez parafie rzymskokatolicka. W zwiazku
z zaistnialg sytuacja WSA dokonal interpretacji art. 8 ust. 2 u.o.c., ktéra tylko
czg$ciowo mozna zaakceptowad. Zgodnie z dyspozycja zawartg we wskazanym
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przepisie: ,w miejscowosciach, w ktérych nie ma cmentarzy komunalnych, za-
rzad cmentarza wyznaniowego jest obowigzany umozliwi¢ pochowanie na tym
cmentarzu, bez jakiejkolwiek dyskryminacji, oséb zmartych innego wyznania lub
niewierzacych”. Z normy tej WSA wysunat wniosek, ze dokonuje si¢ w takiej sy-
tuacji przeniesienie zadania publicznego — jakim jest prowadzenie cmentarza — na
jednostke prowadzaca cmentarz wyznaniowy. Ponadto, jak dalej zauwaza WSA:
,prowadzenie cmentarza staje si¢ w tej sytuacji zadaniem publicznym”, co w konse-
kwencji powoduje, ze proboszcz byt zobowiazany do udzielenia informacji zawar-
tych we wniosku, a dotyczacych liczby 0séb pochowanych, niezaleznie od wyznania
oraz wysokosci pobranych z tego tytutu optat. W wydanym wyroku uznano, ze
proboszcz pozostawal w bezczynnosci i w zwigzku z tym zostal zobowiazany do:
,wydania aktu lub dokonania czynnosci w zatatwieniu wniosku strony skarzace;”.

Warto zauwazy¢, ze NSA nie podzielit opinii WSA w Krakowie w kwestii za-
kwalifikowania prowadzenia cmentarza wyznaniowego przez parafi¢ do kategorii
zadania publicznego, stwierdzajac, ze miesci si¢ w niej realizowanie publicznego
prawa podmiotowego do godnego pochéwku.

W zwiazku z rozpatrywang sprawa nalezy zaaprobowa¢ poglad wyrazony w ana-
logicznej sprawie rozpatrywanej przez WSA w Bialymstoku. W wyroku z 25 paz-
dziernika 2018 r. (sygn. II SAB/Bk 90/18) stwierdza si¢, ze

przepisy ukierunkowuja sposéb interpretacji uzytego w art. 8 ust. 2 ustawy o cmentarzach
»obowigzku umozliwienia pochéwku” nie jako obowigzku bezwarunkowego, ale respektujacego
nienaruszalno$¢ miejsca kultu religijnego. Dlatego tez w ustawie o cmentarzach wprowadzono
»obowigzek umozliwienia pochéwku”, a nie bezwzgledny ,,obowiazek pochowania”. Ze wska-
zanych wyzej powodéw nie mozna w sposéb automatyczny przyjaé, ze z braku w miejscowosci
cmentarza komunalnego, cmentarz parafialny przejmuje role cmentarza komunalnego.

W konsekwencji WSA w Bialymstoku uznal, Ze proboszcz reprezentujacy parafie
wykonuje zadania publiczne w zakresie umozliwienia pochowania na cmentarzu
wyznaniowym os6b innego wyznania bez ich dyskryminacji, gdy w miejscowosci
nie ma cmentarza komunalnego i to zadanie dotyczy oséb zmarlych innego wy-
znania lub niewierzacych i tylko w tym zakresie jest zobowiazany do udostepnienia
informacji publiczne;.

NSA nie odniést si¢ do powyzszej kwestii z tej racji, ze, jak podkreslit: ,w skar-
dze kasacyjnej nie podniesiono zarzutu blednej kwalifikacji tresci wniosku [...] jako
dotyczacego w calosci badz w czesci kategorii informacji publicznej w rozumieniu
art. 1 ust. 1 u.d.i.p. w zwigzku z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, co wyklucza dopusz-
czalno$¢ wypowiadania si¢ w tej kwestii przez Naczelny Sad Administracyjny”.
W rozpatrywanej sprawie nalezalo wyraznie oddzieli¢ kwestie pochéwku oséb
nalezacych do Kosciota katolickiego od pogrzebu pozostalych oséb. W odniesieniu
do pierwszej grupy Kosciél zachowuje autonomie rzadzenia si¢ wlasnym prawem



Glosa do wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 6 wrze$nia... 253

i nie ma obowigzku udzielania informacji publicznej o szczegélach zwigzanych
z ich pogrzebem. W przypadku podmiotéw nalezacych do drugiej grupy taki

obowigzek powstaje.

Whioski

Na podstawie analizy wyroku WSA w Krakowie z dnia 6 wrzesnia 2018 r. (I SAB
113/18, LEX 2562431) mozna sformulowaé nastgpujace wnioski:

— ocena nieskuteczno$ci wezwania proboszcza za pomoca poczty mailowej,
dokonana przez WSA w Krakowie, byla zbyt pochopna. Nalezalo zazada¢
przedstawienia przez proboszcza dowodéw $wiadczacych o tym, ze wniosek
o udostepnienie informacji publicznej wystosowany przez stowarzyszenie zostal
automatycznie skierowany do ,spamu”. Wynika to z braku sformalizowania
procedury dostepu do informacji publicznej, w ktérej powszechnie dopuszcza si¢
(orzecznictwo doktryna) mozliwos¢ sktadania wnioskéw przy uzyciu ,zwyklej”
poczty elektronicznej;

— na podstawie analizy obowigzujacych przepiséw i stanowiska wymiaru spra-
wiedliwosci WSA stusznie uznal, Ze proboszcz w zakresie pelnionych funkcji
moze by¢ zobowigzany do udoste¢pnienia informacji publicznej;

— za prawidlowg nalezy uzna¢ interpretacj¢ przepiséw dotyczacych rozdzielenia
obowiazkéw w zakresie prowadzenia cmentarzy pomigdzy gminy i koscielne
osoby prawne;

— nie mozna w calosci zaakceptowad stanowiska, ze w przypadku braku cmen-
tarzy gminnych w danej miejscowosci, dokonuje si¢ przeniesienie zadania pu-
blicznego i podmiotem zobowigzanym do jego prowadzenia staja si¢ koscielne
osoby prawne w takim samym zakresie jak gmina. W takiej sytuacji proboszcz
reprezentujacy parafie wykonuje zadania publiczne w zakresie umozliwienia
pochowania na cmentarzu wyznaniowym oséb innego wyznania, bez ich dys-
kryminacji i tylko w tym zakresie jest zobowigzany do udostepnienia informacji
publiczne;j.
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