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Opinia w sprawie oceny skutkéw regulacji poselskiego projektu ustawy
o zmianie ustawy o stosunku Panstwa do Kos$ciota Katolickiego
w Rzeczypospolitej Polskiej
(druk sejmowy nr 1942)

Na podstawie art. 34 ust. 9a uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
- Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2022 r. poz. 990, ze zm.)
sporzadza sie nastepujgcg opinig:

I. Problem, ktéry zamierzaja rozwigza¢ Wnioskodawcy

Problemem, ktéry zamierzajg rozwigza¢é Wnioskodawcey, jest moZliwo$c
wystepowania naduzy¢ wynikajaca z obecnego brzmienia art. 70a ustawy
o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej’ (dalej:
ustawa). Przepis ten stanowi, Ze osobom prawnym Kosciota Katolickiego, ktdre po
dniu 8 maja 1945 r. podjely dziatalno$é na Ziemiach Zachodnich i Pétnocnych, mogg
by¢, na ich wniosek, przekazane nieodplatnie na wlasnos$é grunty znajdujgce sie w
zasobach Panstwowego Funduszu Ziemi albo w Zasobie Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa. Ponadto przepis ten okresla dopuszczalny areat nieruchomosci
podlegajgcych przekazaniu oraz crgan wiasciwy w tej sprawie.

W ocenie Wnioskodawcdw obecny stan prawny pozwala, aby koscielne osoby
prawne bezterminowo nabywaly nieodptatnie nieruchomosci roine w okreslonym
przez ustawe areale, nastgpnie je zbywaly i wystepowaly ponownie o przekazanie
kolejnych gruntéw przy jednoczesnych trudnosciach w weryfikacji przez wiasciwy
organ, czy dana osoba prawna uzyskata juz wczesniej nieruchomosci roine w trybie
art. 70a ustawy.

Ponadto Wnioskodawcy wskazujg, ze art. 70a ustawy znajdowat uzasadnienie |
jako narzedzie zapewnienia rekompensaty za nieruchomosci pozostawione przez |
Kosciot Katolicki na Kresach Wschodnich po Il wojnie Swiatowej. W ich ocenie
utrzymywanie 80 lat po wojnie takiego stanu prawnego jest nieuzasadnione, bowiem
przepis speinit swojg role i obecnie stanowi nieproporcjonainy mechanizm
uszczuplajgoy majatek panstwa, ktdry kreuje pole do naduzyé, stwarzajgc
jednocze$nie ponadprzecietng mozliwos¢ akumulacji kapitatu przez Kosciot
Katolicki.

t Dz, U.z2023r. poz. 1966.



Il. Rozwigzanie rekomendowane przez Wnioskodawcow

Whioskodawcy proponujg, aby rozwigzac problem poprzez uchylenie art. 70a
ustawy (art. 1 projektu). Trwajace postepowania w sprawie wnioskéw ztozonych na
tej podstawie prawnej miatyby podlegaé umorzeniu z dniem wejScia w zycie
projektowanej ustawy (art. 2 projektu).

Projektowana ustawa ma wejs¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia.

lll. Inne rozwigzania rozwazane przez Wnioskodawcow

Whioskodawcy nie rozwazali alternatywnych rozwigzan.

IV. Rozwigzania przyjmowane w innych panstwach, w szczegélnosci

panstwach cztonkowskich OECD/UE

Po 1989 r. wiekszos$é panstw Europy Srodkowej i Wschodniej wprowadzita
0golne przepisy dotyczace zwrotu lub rekompensat majagtku koscielnego przejetego
przez panstwo w okresie komunistycznym. Nie dotyczyly one jednak mienia
utraconego wskutek zmian granic panstwowych, lecz obejmowaty restytucje
wlasnosci skonfiskowanej po 1945 r. w granicach danego parnstwa i wskazywaty
terminy zgtaszania roszczen, co do zasady 6-12 miesiecy od wejscia ustaw zycie.

W Bulgarii restytucje mienia koscieinego umozliwia ustawa o przywréceniu
wilasnosci nieruchomos$ci znacjonalizowanych?, a w przypadku braku mozliwosci
zwrotu - ustawa o0 odszkodowaniu dla wilascicieli nieruchomosci
znacjonalizowanych®. Rekompensata przybiera forme $wiadczen finansowych lub
instrumentéw majgtkowych (obligacji, akcji, zapisbw kompensacyjnych), nie
obejmuje jednak przyznania innych nieruchomosci.

W Czechach podstawe prawng stanowi ustawa z dnia 5 grudnia 2012 r.
' 0 uregulowaniu majgtkowym z Kosciolami i zwigzkami wyznaniowymi4, kiéra
przewiduje zwrot nieruchomo$ci bedgcych przed 1948 r. witasnoscig Kosciotéw lub
wyptate rekompensaty pienieznej w 30 rocznych ratach. Nie dopuszcza przyznania
innych nieruchomosci w miejsce majatku utraconego, a proces wyptat zakorczy sie
w 2042 r.

W Rumunii podstawowe regulacije w tym zakresie zawarte sg w ustawie
z2002r. o restytucji nieruchomosci nalezgcych do kuitéw religijnych 5 oraz

23akoH 3a eb3cmarossisaHe cobcmeeHocmma ebpxy odbpxkaseHu Hedeuxumu umomu, tekst w j.
bulgarskim: htips:/lex.ba/laws/ldoc/2132811266 [wszystkie Zrédta internetowe cytowane w niniejszej
opinii zostaly sprawdzone 24 X| 2025 r.].

3 3akoH 3a ofeswemssaHe Ha cobcmeeHuyu Ha o0bpxaeeHu umomu, tekst w j. butgarskim:
https:/flex.ba/laws/idoc/2134169600.

4 Zakon ¢. 428/2012 Sb., o majetkovém vyrovnani s cirkvemi a naboZenskymi spoleénostmi, Sbhirka
zakoni, tekst w j. czeskim: https://www.zakonyprolidi.cz/cs/2012-428.

SLegea nr. 501/2002 privind restituirea unor imobile care au apartinut cultelor religioase, tekst w j.
rumunskim: https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocument/223614.




w ustawie z 2013 r. o srodkach stuzgcych zakonczenlu procesu restytucji w’fasnoscl6
Przyjeta zasadg jest zwrot nieruchomosci w naturze, a w razie niemoznosci —
rekompensata w formie punktow, ktére mozna nastepnie spieniezy¢ lub rozliczy¢
zgodnie z przepisami wykonawczymi.

Na Stowacji kwestie zwrotu mienia kos$cielnego reguluje ustawa z 1993 r.
0 ztagodzeniu niektérych krzywd majatkowych wyrzadzonych Kosciotom i zwigzkom
religijnym’, ktéra przewiduje zwrot w naturze nieruchomosci przejetych po 1948 r.,
o ile nie zostaly przeznaczone na cele publiczne.

Na Wegrzech obowigzuje ustawa z 1991 r. o uregulowaniu stanu prawnego
i majatku Kosciotéw &, ktéra przewiduje zwrot mienia przejetego po 1948 r.,
aw przypadku braku mozliwosci zwrotu - odszkodowanie pienigzne Ilub
przekazanie innej odpowiedniej nieruchomosci panstwowej badZz komunalne;j.

W Niemczech ustawa o wyréwnaniu strat wojennych® z 14 sierpnia 1952 r.
by+a jednym z kluczowych aktéw prawnych RFN w zakresie rekompensat dia
ludnosci niemieckiej za szkody wojenne i utracone mienie, w tym mienie
pozostawione na terytoriach znajdujgcych sie poza Niemcami. Rekompensaty nie
dotyczyty Koscioléw ani innych oséb prawnych — byty skierowane wytacznie do oséb
fizycznych. Po zjednoczeniu Niemiec w 1990 r. na obszarze bytej NRD stosowano
ustawe o uregulowaniu otwartych kwestii majatkowych ', ktéra przewidywata
w pierwszej kolejnosci zwrot w naturze, a w razie niemoznosci — odszkodowanie
: pieniezne. Nie przewidziano mozliwosci rekompensaty poprzez przydziat innych
' nieruchomosci.

V. Skutki prawne projektowanej ustawy

1.

Podstawowym skutkiem prawnym wejscia w zycie projektu bedzie uchylenie
art. 70a ustawy, ktéry pozwala na przekazywanie na wiasnos¢ gruntdéw znajdujgcych
sie w zasobach Panstwowego Funduszu Ziemi albo w Zasobie Wiasnosci Roinej
Skarbu Panstwa, na ich wniosek, osobom prawnym Kosciota Katolickiego, ktore
po dniu 8 maja 1945 r. podjely dziatalnos¢ na Ziemiach Zachodnich i Pétnocnych.
De lege lata przekazanie na wiasnos$¢ nieruchomosci jest fakultatywne i nastgpuje
w drodze decyzji wojewody wiasciwego ze wzgledu na miejsce potozenia
nieruchomosci, wydanej za zgoda Prezesa Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa (obecnie: Dyrektor Generalny Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa).

¢ [egea nr. 165/2013 privind mésurile pentru finalizarea procesului de restituire, tekst w j. rumunskim:
https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/64683.

7 Zakon ¢&. 282/1993 Z.z. o majetkovych veciach cirkvi a naboZenskych spoloénosti, Zbierka zakonov
Slovenskej republiky tekst w j. stowackim: hitps:/iwww.slov-lex.sk/pravne-predpisy/SK/IZZ/1993/282/.

8 1991. évi XXXII. térvény a vallasfelekezetek jogallaséardl és vagyonuk rendezésérél, Magyar Kozlony,
nr 62/1991, tekst w j. wegierskim: hitps://net.jogtar.hu/jogszabalyok.

$ Lastenausgleichsgesetz, tekst w j. niemieckim:

https://www.bgbl.de/xaver/babl/start. xav?startbk=Bundesanzeiger BGBI&jumpTo=bgbl15250448.pdf#/
text/bgbl152s0446.pdf? ts=1760527958297.

® Gesetz zur Regelung offener Vermégensfragen, tekst w j. niemieckim: htips://www.gesetze-im-
internet.defverma/BJNR211590990.himl.




W tym kontekscie nalezy zwrdci¢é uwage, ze zgodnos$¢ art. 70a ustawy
z instytucjonalnymi zasadami ksztattujgcymi stosunki panstwa do kosciotéw i innych |
zwigzkéw wyznaniowych byta przedmiotem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego,
ktory stwierdzit, ze art. 70a ust. 1 i 2 ustawy jest zgodny z art. 25 ust. 1 Konstytucji |
oraz nie jest niezgodny z art. 25 ust. 2 Konstytucji'’. W uzasadnieniu TK podkreslit,
ze ,zasada réwnouprawnienia kosciotdw i zwigzkdw wyznaniowych nie zaktada
identycznego traktowania wszystkich zwigzkéw wyznaniowych. Stanowi ona
gwarancje, ze organy wtadzy publicznej stworzg ramy prawne, ktére umozliwig
realizacje réownouprawnienia, w zaleznosci od wiasciwosci i cech poszczegodinych
kosciotbw i zwigzkéw wyznaniowych. Trybunat jest $wiadomy tego,
Ze zréznicowania prawne mogg wynikaé z réznic faktycznych pomiedzy kosciotami
i zwigzkami wyznaniowymi. Zasada réwnouprawnienia nie tworzy ekspektatywy
uzyskania rownosci faktycznej. W ocenie Trybunatu tam, gdzie istniejg réznice
miedzy kosciotami i zwigzkami wyznaniowymi, podmioty te nalezy potraktowac
w sposéb odmienny. Miedzy kosciotami i zwigzkami wyznaniowymi mogg zachodzié
réznice wynikajgce ze zroznicowania faktycznej liczby wyznawcéw i stopnia
ugruntowania poszczegélnych wspdlnot w dziejach panstwa”'2,

Ponadto projekt przewiduje, ze z dniem jego wejscia w zycie postepowania
w sprawie wnioskow, o ktérych mowa w art. 70a ust. 1 ustawy, podlegajg umorzeniu.
W DSR Whnioskodawcy wskazujg w tym zakresie, ze ,nie widzg uzasadnienia dla
dalszego prowadzenia postepowan w sprawie wnioskéw [...], z uwagi
na zdezaktualizowanie sie ratio legis tej regulacji”.

Ponizsze uwagi dotyczgce trybu zmiany ustawy nie sg bezposrednio zwigzane
z oceng skutkéw regulacji. Kwestia ta ma jednak fundamentalne znaczenie
z perspektywy systemowej dotyczgcej wprowadzenia projektowanej ustawy do
systemu prawa. W zwigzku z powyZzszym nalezy zwiezle zarysowaé stanowiska
dokiryny dotyczace uchwalania inowelizowania ustaw dotyczacych stosunku
panstwa do kosciotéw i innych zwigzkéw wyznaniowych.

Konstytucja przewiduje konsensualny tryb regulacji sytuacji prawnej kosciotow
i innych zwigzkéw wyznaniowych, czemu daje wyraz w art. 25 ust. 4 i 513, Pierwszy
z przepisdw wskazuje, ze stosunki miedzy Rzeczgpospolitg Polskg a Kosciotem
Katolickim okre$lajg umowa miedzynarodowa zawarta ze Stolica Apostolskag
i ustawy. Drugi stanowi natomiast, ze stosunki miedzy Rzeczgpospolitg Polska
a innymi kosciolami oraz zwigzkami wyznaniowymi okreslaja ustawy uchwalone
na podstawie umow zawartych przez Rade Ministréw z ich wtasciwymi
przedstawicielami®4.

11 Zob. wyrok TK z 8 VI 2011 r., sygn. akt K 3/09.

12 |bidem. Szerzej o orzecznictwie TK dotyczacym zasady réwnouprawnienia koscioldw i innych
zwigzkéw wyznaniowych zob. np. P. Borecki, Zasada rownouprawnienia zwigzkéw wyznaniowych
w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego [w:] T. Giaro (red.), Rola orzecznictwa w systemie
prawa, Warszawa 2016, s. 108-121.

13 Szerzej o konsensualnym trybie regulacji panstwa z kosciotami i innymi zwigzkami wyznaniowymi
w kontek$cie nowelizacji tzw. ustawy indywidualnej, o ktdrej mowa w art. 25 ust. 5 Konstytucji
zob. F. Pariczyk, Opinia prawna dotyczgca petycji nr BKSP-155-X-286/24 w sprawie zmiany ustawy
zdnia 2 kwietnia 1936 r. o stosunku Paristwa do Muzuimanskiego Zwiazku Religijnego
w Rzeczypospolitej Polskigj, opinia BEOS z 27 XI 2024 r., BEOS-WP-2355/24.

14 Szerzej o charakterze prawnym uméw zob. M. Olszéwka, Zawieranie umoéw i uchwalanie ustaw,
o ktérych mowa w art. 25 ust. 5 Konstytucji RP, ,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 6, s. 50-55.



| Trybunat Konstytucyjny wskazat w tym zakresie, ze ,[z] art. 25 Konstytuc;ji

'wynika [...] dla organéw wiladzy publicznej obowiazek poszukiwania w sferze

stosunkéw z kosciotami i zwigzkami wyznaniowymi rozwigzan prawodawczych |
o charakterze konsensualnym, kitore znajduja akceptacje adresatéw [...].
Konstytucja pozostawia szeroki zakres swobody zainteresowanym kosciotom
i zwigzkom wyznaniowym oraz Radzie Ministréw w zakresie ksztaftowania tresci
prawodawstwa, ktére ich dotyczy” ' . Podkreslit réwnoczesnie, ze ,wymog
wczesniejszej umowy miedzy Radg Ministréw a przedstawicielami kosciofa stosuje
sie rowniez do uchwalania ustaw regulujgcych stosunek Paristwa do Kosciota
Katolickiego™'® oraz wskazat, iz ,w $wietle art. 25 Konstytucji, uregulowanie spraw
majatkowych wymaga porozumienia miedzy Rada Ministrow a zainteresowanym
kosciotem lub zwigzkiem wyznaniowym”!7. Nie powinno przy tym budzi¢ watpliwosci,
~2€ modyfikacja (zmiana lub uchylenie) ustawy partykularnej musi, co do zasady,
dokonaé sie przy zrealizowaniu tych samych wymogdw formalnych, ktérych wymaga
sie przy uchwaleniu tekstu pierwotnego”'8,

Umowa, o kitérej mowa w art. 25 ust. 5 Konstytucji, ma z zaloZenia
determinowaé lub wrecz przesadzaé tre$é przysziej ustawy partykularnej °, |
ograniczajgc w tym zakresie suwerennos$é ustawodawczg parlamentu?S. W doktrynie
wskazuje sie alternatywnie na ,powinnos$¢ S$cistego wyrazenia w ustawie
postanowien umowy rzadowo-wyznaniowej” albo na ,substancjalng tozsamosc”
ustawy i umowy?'. Sejm nie moze wiec uchwali¢ ustawy, ktérej postanowienia bytyby
sprzeczne z wczesniejszymi uzgodnieniami stron umowy.

Zwigzanie parlamentu postanowieniami umowy nie oznacza, ze jego rola
ograniczona jest jedynie do przyjecia ustawy. Tym niemniej ,nalezy jednak zwréci¢
uwage, ze celem zasady bilateralnosci jest zapewnienie konkretnemu zwigzkowi
religiinemu mozliwosci indywidualnego i w petni konsensuainego ksztaftowania
stosunkéw z panstwem, czemu ma stuzyé przekazanie czgstkowej kompetencii
normotworczej oraz uwarunkowanie uchwalenia ustawy partykularnej zawarciem
umowy z rzadem, co z kolei ma fundamentalne znaczenie dla prac legislacyjnych.
Trudno bowiem przyja¢, by zawarcie umowy, na podstawie ktérej ma by¢ uchwalona
ustawa, pozostawato bez wplywu na zakres dopuszczalnej ingerencji parlamentu

15 Wyrok TK z dnia 2 IV 2003 r., sygn. akt K 13/02.

6 |bidem.

7 |bidem.

18 W, Brzozowski, Zmiana i uchylenie ustawy z art. 25 ust. 5 Konstytugji RP [w:] P. Stanisz, M. Ordon
(red.), Uktadowe formy regulacji stosunkoéw miedzy panstwem a zwigzkami wyznaniowymi (art. 25
ust. 4-5 Konstytucji RP), Lublin 2013, s. 356 i przywotana tam literatura.

18 Zob. Z. Witkowski, Opinia w sprawie zagadnieri prawnych wynikajacych z art. 25 ust. 5 Konstytucji
RP, ,Przeglad Legislacyjny” 2000, nr 2, s. 104. Poglad ten zostat pdzniej zaaprobowany
w przywolywanym juz wyroku TK o sygn. K 13/02.

20 Zob. W. Odrowaz-Sypniewski, Tryb rozpatrzenia komisyjnego projektu nowelizacji ustawy o stosunku
Paristwa do Muzutmariskiego i Karaimskiego Zwiazku Religijnego w RP, ,Zeszyty Prawnicze BAS" 2020,
nr3,s.97.

21 Zob. T.J. Zielinski, Regulacja stosunkéw miedzy paristwem a zwigzkami wyznaniowymi w trybie
art. 25 ust. 5 Konstytucji RP, ,Panstwo i Prawo” 2003, z. 7, s. 53-54, J. Szymanek, Stosunki wyznaniowe
we wspdfczesnej Polsce (elementy prawa i prakiyki) [w:] C. Janik (red.), Polska w Unii Europejskiej
a stosunki wyznaniowe, Torun 2005, s. 75 i 79 oraz D. Walencik, Zakres przedmiotowy umowy z art. 25
ust. 5 Konstytucji RP [w:] P. Stanisz, M. Ordon (red.), Ukfadowe formy regulacji stosunkéw miedzy
panstwem a zwigzkami wyznaniowymi (art. 25 ust. 4-5 Konstytucji RP), Lublin 2013, s. 265.



w projekt ustawy wyznaniowej, odzwierciedlajacy osiggniety w umowie konsens.
Tak wiec wszelkie postulaty ograniczajace kompetencje Sejmu i Senatu w zakresie
modyfikacji projektu ustawy wyznaniowej swoje uzasadnienie muszg czerpaé
z wyktadni funkcjonalnej art. 25 ust. 5 Konstytucji"??. W konsekwencji mozna przyjac,
ze parlament, korzystajgc z przystugujgcych mu kompetencji, przyjmuje badz
odrzuca ustawe. Mozliwe jest réwniez wprowadzanie w trakcie prac legislacyjnych
poprawek, ale wymaga to wyrazenia zgody przez =zainteresowany zwigzek
wyznaniowy2:, Wydaje sie jednak, ze mogg istnie¢ pewne wyjatki, w ktérych zgoda
zwigzku wyznaniowego nie bedzie konieczna?*, nie wydaje sie jednak, by dotyczyly
one analizowanego projektu.

Problematyka inicjatywy ustawodawczej w omawianym zakresie nie jest
postrzegana w doktrynie jednolicie. Zgodnie z art. 118 Konstytucji inicjatywa
ustawodawcza przystuguje postom, Senatowi, Prezydentowi, Radzie Ministréw oraz
grupie co najmniej 100 000 obywateli majgcych prawo wybierania do Sejmu.
Podmiotowe ograniczenie prawa inicjatywy ustawodawczej, zawarte w art. 221 oraz
art. 235 ust. 1 Konstytucji, dotyczy natomiast wylgcznie ustawy budzetowej, ustawy
0 prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy o zaciaganiu diugu
publicznego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo, a takze
zmiany Konstytucji. W omawianym przypadku ustawa zasadnicza takiego
zastrzezenia nie formutuje, a art. 25 ust. 5 nie rozstrzyga tej kwestii wprost>.

W konsekwencji czesé¢ autorow wskazuje, Ze inicjatywe ustawodawczg
w zakresie tzw. ustaw indywidualnych majg wszystkie podmioty wskazane w art. 118
ust. 1 i 2 Konstytucji?®, formutujgc jednak pewne zastrzezenia. Podnoszg oni
bowiem, Ze ,pozostate podmioty mogg skorzystaé¢ z przystugujgcego im prawa
inicjatywy ustawodawczej jedynie po podpisaniu umowy przez rzad’?’ badz tez
warunkujg jej dopuszczalnosé zaistnieniem sytuacji, w ktérej ,z oswiadczen
wlasciwego organu kosciota lub zwigzku wyznaniowego oraz Rady Ministrow
' wynikataby »gotowosé« ewentualnego zawarcia porozumienia odpowiadajgcego

generalnie tresci danego projektu” 2 . Inni autorzy przedstawiajg natomiast
stanowisko, zgodnie z ktérym prawo inicjatywy ustawodawczej ogranicza sie
wylacznie do Rady Ministréw?®,

22 M. Olszowka, Zawieranie umoéw..., op. cit., s. 60-61.

2 Zob. P. Borecki, M. Pietrzak, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 kwietnia 2003 r.,

.Przeglad Sejmowy” 2003, nr 5, s. 103.

24 Zaob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 191 oraz

W. Brzozowski, op.cit., s. 356.

25 M. Olszéwka, Zawieranie uméw..., s. 57-58. Zob. tez P. Czary, Opinia prawna na temat poselskiej
inicjatywy ustawodawczej w odniesieniu do ustaw regulujagcych stosunek parnstwa do kosciolow

i zwigzkéw wyznaniowych, ,Studia Prawnicze BAS” 2015, nr 1, s. 85.

26 Tak m.in. P. Czarny, op.cit., s. 89, W. Odrowaz-Sypniewski, op.cit., s. 98, M. Olszéwka, komentarz do

art. 25..., 5. 681 oraz T.J. Zielinski, Implikacje art. 25 ust. 5 Konstytucji RP dla procedury parlamentarnej,

[w:] P. Stanisz, M. Ordon (red.), Ukladowe formy regulacji stosunkéw miedzy pafnstwem a zwigzkami

wyznaniowymi (art. 25 ust. 4-5 Konstytucji RP), Lublin 2013, s. 319-320.
27 M. QOlszéwka, Zawieranie uméw..., op. cit., s. 58.
28 P, Czarny, op.cit., s. 88.

2 Zob. m.in. J. Krukowski, Polskie prawo wyznaniowe, Warszawa 2008, s. 82, D. Walencik, Realizacja
art. 25 ust. 5 Konstytugji RP, ,Pafstwo i Prawo” 2010, z. 6, s. 4748 oraz P.A. Leszczynski,
Implementacja art. 25 ust. 5 Konstytucji RP — przeglad wybranych probleméw [w:] P. Borecki,



Rade Ministréw uznaje sie niekiedy za optymalnego inicjatora postepowania
legislacyjnego dotyczacego tzw. ustawy indywidualnej, co wynika ,nie tylko
z kluczowej w tym kontekscie okolicznosci, iz jest ona reprezentantem strony
panstwowej zawierajgcej umowe, majacg byé podstawg ustawy. Rzad posiada
bowiem fachowy aparat, zapewniajgcy sporzgdzenie adekwatnego uzasadnienia dla
projektowanej ustawy [...] oraz, co istotne, umozliwiajacy czuwanie nad
zachowaniem w trakcie catego postepowania parlamentarnego »substancjalnej
zgodnosci« projektu ustawy [...] z lezacg u jej podstaw umowg wyznaniowa. |
Inicjatywa ustawodawcza Rady Ministréw w sprawie ustawy wyznaniowej nie
nasuwa watpliwosci, jakie powstajg w kontekscie inicjatywy w tym przedmiocie
dokonywanej przez inne podmioty prawa inicjatywy ustawodawczej’ ° .
Nalezy réwniez pamietaé, ze ,sprzeciw rzadu izaniechanie zawarcia umowy
powodowag [...] bedg niedopuszczalnosé uchwalenia takiej ustawy™?".

W doktrynie podnosi sie ponadto poglad o dopuszczalnosci swego rodzaju
.»konwalidacji« braku umowy przez jej podzniejsze podpisanie, gdy podmiot
uprawniony (np. grupa postéw) wnidst projekt ustawy, »zanim« dopetniono tego
wymogu [zawarcia umowy — F.P.]"32. Warto zauwazyé, ze sytuacja taka miata
miejsce w zwigzku z uchwaleniem ustawy o finansowaniu Prawostawnego
Seminarium Duchownego w Warszawie z budzetu parstwa33, Projekt ustawy zostat
woéwczas wniesiony jako inicjatywa grupy postéw, a stosowna umowa pomiedzy
Radg Ministrow a Polskim Autokefalicznym Koéciotem Prawostawnym zostata
zawarta dopiero po przeprowadzeniu pierwszego czytania projektu ustawy*.

Réwnoczesnie jednak wskazuje sie, ze ,projekt poselski regulujgcy stosunki
miedzy panstwem a okreslonymi kosciotami i zwigzkami wyznaniowymi, jesli nie
ma co do niego (co najmniej) o$wiadczen wiasciwego organu kosciota lub zwigzku
wyznaniowego oraz Rady Ministréw »0 gotowosci« zawarcia porozumienia|
odpowiadajgcego generalnie tresci danego projektu, uznac¢ trzeba za sprzeczny
z prawem w rozumieniu art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu, a konkretnie za niezgodny
z art. 25 ust. 5 Konstytucji"®.

W odniesieniu do spraw majgtkowo-finansowych w literaturze przedmiotu
wskazuje sie réwnoczesnie na inng mozliwosé, tj. jedynie zaopiniowanie przez
przedstawicieli kosciotéw i innych zwiazkéw wyznaniowych projektéw tych

A. Czochara, T.J. Zielinski (red.), Pro bono Reipublicae. Ksiega jubileuszowa Profesora Michafa
Pietrzaka, Warszawa 2009, s. 447.

30 T.J. Zielinski, Implikacje...., op. cit., s. 319.

31 P, Czarny, op.cit., s. 86.

32 M. Olszéwka, komentarz do art. 25..., s. 682. Nalezy jednak pamieta¢ przy tym, Ze proces
ustawodawczy zainicijowany w sytuacji, w kidrej nie zostala podpisana umowa majgca stanowic
podstawe przysziej »ustawy«, nawet w przypadku »konwalidacji« tego »uchybienia« przed trzecim
czytaniem, moze napotkaé przeszkode w postaci braku mozliwosci wprowadzenia do projektu
niezbednych zmian z uwagi na konstytucyjne ograniczenia dotyczace zakresu zgtaszanych poprawek”
(W. Odrowaz-Sypniewski, op.cit., s. 98).

33 Ustawa z dnia 13 maja 2011 r. o finansowaniu Prawostawnego Seminarium Duchownego
w Warszawie z budzetu panstwa, Dz. U. Nr 144, poz. 849.

3 P Czamy wskazuje, ze przypadek ten ,nie moze byé uwazany za wystarczajgcy dowod
uksztattowania sig praktyki ustrojowej, aczkolwiek moze by¢ sygnatem pewnego jej kierunku” (P. Czarny,
op.cit., s. 87).

35 |bidem, s. 89.



regulacji®®. Jako uzasadnienie dla takiego pogladu przywotuje sie pkt 6 Deklaracji
Rzgdu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 15 kwietnia 1997 r. w celu zapewnienia
jasnej wyktadni przepiséw Konkordatu miedzy Stolicg Apostolska a Rzeczgpospolitg
Polska, podpisanego w Warszawie w dniu 28 lipca 1993 r.3. Wskazano w nim,
ze ,Konkordat uznaje okreslone ustawodawstwem polskim kompetencje organow
panstwowych do regulowania kwestii finansowych i podatkowych koscielnych oséb
prawnych i fizycznych. W tym celu strona panstwowa zapozna sie z opinig strony
koscielnej w tonie odpowiedniej Komisji, o kiérej mowa w artykule 22 ust. 2 i 3"
Konkordatu. Poglad ten jest jednak dyskusyjny i znajduje zardéwno swoich
zwolennikéw38, jak i oponentow??.

Projekt byl przedmiotem analiz Biura Ekspertyz i Oceny Skutkéw Regulacji
Kancelarii Sejmu dotyczgcych zgodnosci z prawem Unii Europejskiej*®. Omawiany
projekt byt takze przedmiotem analizy BEOS w trybie art. 95a ust. 3 Regulaminu
Sejmu?’.

2.

Opiniowany projekt uchyla art. 70a ustawy o stosunku panstwa do Kosciota
Katolickiego. Uchylany przepis przewiduje nieodptatne przekazywanie na wiasnos$é
osobom prawnym Ko$ciota Katolickiego gruntéw Skarbu Panstwa, ale nie stanowi
podstawy do wyprowadzenia z niego praw podmiotowych do nabywania
okreslonych sktadnikbw majatkowych, a wiec praw majgtkowych, ktére byiyby
chronione przez art. 1 Protokotu Dodatkowego nr 1 do Konwenciji 0 ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci (EKPC). W konsekwencii jego uchylenie nie
powinno by¢ uwazane za ingerencje w prawa majgtkowe chronione przez art. 1
Protokotu Dodatkowego nr 1 do EKPC. Opiniowany projekt nie nasuwa zatem
watpliwosci co do zgodnosci z EKPC.

36 Zob. M. Pietrzak, Gfos w dyskusji, [w:] C. Janik, P. Borecki (red.), Dziesiec lat polskiego konkordatu,
Warszawa 2009, s. 133.

37 M.P.z 1998 r., Nr 4, poz. 51; dalej: Deklaracja.

38 Zob. T.J. Zielinski, Implikacje..., op. cit., s. 317-318 i przywolana tam literatura.

3 Zob. D. Walencik, Zakres przedmiotowy..., s. 269-271, J. Krukowski, Konkordat poiski z 1993 r. ~
przedmiot i formy realizacji w krajowym porzadku prawnym [w:] P. Stanisz, M. Ordon (red.), Ukfadowe
formy regulacji stosunkéw miedzy paristwem a zwigzkami wyznaniowymi (art. 25 ust. 4-5 Konstytucji
RP), Lublin 2013, s. 400-401 oraz P. Sobczyk, Proceduralna niekonstytucyjno$é nowelizacji ustawy
o0 stosunku Paristwa do KoSciofa Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, ,Studia Politologiczne” 2012,
vol. 23, s. 239.

40 QOpinia o zgodnosci z prawem Unii Europejskiej poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
o stosunku Paristwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (przedstawiciel
wnioskodawcow: postanka Ewa Szymanowska), opinia BEOS z 7 X 2025 r., BEOS-WPEiM-1921/25.

#1 Opinia w sprawie stwierdzenia, czy poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o stosunku Panstwa
do Kosciofa Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (przedstawiciel wnioskodawcow: posfanka Ewa
Szymanowska) fest projektem ustawy wykonujacef prawo Unii Europejskiej w rozumieniu art. 95a
regulaminu Sejmu, opinia BEOS z 7 X 2025 r., BEOS-WPEiM-1922/25.



VL.  Skutki spoteczne projektowanej ustawy

A. Podmioty, na ktére wpltywa projekt
1) Koscidt katolicki, a w szczegoInosci osoby prawne Kosciota katolickiego, czyli
diecezje, parafie, seminaria diecezjalne i domy zgromadzeri zakonnych,
ktére:

— podjely dziatalno$¢ na Ziemiach Zachodnich i Pétnocnych po dniu 8 maja
1945 r.4? (dalej: warunek terytorialny),

— spelniajg wymoég dotyczacy nieprzekroczenia okreslonego ustawowo
areatu ziemi rolnej w zasobach danej jednostki (dalej: warunek aktualnego
areatu ziemi).

Liczba tych podmiotow jest zmienna w czasie w zwigzku ze zmianami

w podziale administracyjnym  Kosciota katolickiego 4 oraz  zmianami
wiasnos$ciowymi, w tym np. zbywaniem ziemi roinej przez parafie.

Mozna szacowaé, ze ogodlna liczba podmiotéw spelniajgcych warunek
terytorialny przekracza 1 000. Obecnie na terenach Ziem Zachodnich i Pétnocnych
funkcjonuje 12 diecezji (uwzgledniajac takze jednostki tylko w matej czesci
ulokowane na tym obszarze). Sg to diecezje: eicka (147 parafii), warminska
(262 parafie), elblgska (158 parafii), gdanska (201 parafii), pelplinska (290 parafii),
koszalinsko-kotobrzeska (220 parafii), szczecinsko-kamienska (271 parafii),
zielonogoérsko-gorzowska (270 parafii), legnicka (236 parafii), swidnicka |
(189 parafii), wroctawska (296 parafii), opolska (381 parafii), Ordynariat Polowy
(72 parafie)**.

Podmioty te stracg mozliwo$é wnioskowania o nieodptatne przekazanie
gruntdw rolnych, a sprawy w toku zostang rozstrzygniete dla nich odmownie.

2) Rzad RP, w szczegdlnosci:

— Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji odpowiedzialny za sprawy
zwigzane z ksztaltowaniem stosunkéw panstwa z Kosciotem katolickim
oraz innymi ko$ciolami i zwigzkami wyznaniowymi, w tym organizacje
pracy Komisji Wspdlnej Przedstawicieli Rzgdu RP i Konferencji Episkopatu
Polski powotanej w celu utrzymywania statych kontaktéw i omawiania
kwestii dotyczacych tych stosunkéw (nowelizacje ustawy nalezy do nich
zaliczy¢); jednoczesnie minister sprawuje nadzér nad wojewodami

42 Dalej takze: tereny wskazane w art. 70a ustawy.

43 Administracja koscielna podlegata w Polsce zmianom. W 1972 r. w ustanowiono 27 jednostek typu
diecezjalnego obejmujgcych takze tzw. Ziemie Odzyskane. W marcu 1992 r. na mocy bulli , Totus Tuus
Poloniae Populus” ustanowiono nowg strukture administracyjna obejmujgca 39 kanonicznych diecez;ji.
Kolejne zmiany administracyjne i nowe diecezje wprowadzono od 2004 r. Obecnie funkcjonujg 44
jednostki kanoniczne, w tym 41 diecezji terytorialnych — Zob. Struktura administracyjna Kosciofa
katolickiego w Polsce i podstawowe statystyki, Notatka informacyjna opracowana wspdlnie z Instytutem
Statystyki Kosciola Katolickiego SAC, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2017.
https://stat.qov.plfiles/gfx/portalinformacyiny/pl/defaultaktuainosci/5500/7/1/1/struktura_administracyjn

a_kosciola_katolickiego w_polsce.pdf ; https://episkopat.pl/Diecezie.

44 Przedstawiona liczba parafii w diecezjach obejmuje wszystkie parafie diecezjalne i zakonne w 2023
r. bez wzgledu na warunek terytorialny — Za: Annuarium Statisticum in Polonia, Raporty i Analizy, Instytut
Statystyki Kosciofa Katolickiego, hitps://iskk.plwp-
content/uploads/2024/12/Annuarium_Statisticum_2023.pdf, s. 10.




odpowiadajgcymi na wnioski koscielnych osob prawnych skladane na
podstawie art. 70a ustawy;

— wojewodowie w jednostkach regionalnej administracji rzadowej
obejmujacych (w catosci lub w mniejszym zakresie) tereny wskazane w art.
70a ustawy, tj. 9 wojewddztw: dolnoslgskie, lubuskie, opolskie, warminsko-
mazurskie, zachodniopomorskie, pomorskie, Slgskie, kujawsko-pomorskie,
wielkopolskie; projekt oznacza zmniejszenie liczby zadan, zakonczenie
spraw w toku*s;

— Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi, ktérego agencjg wykonawczg jest

KOWR oraz jest organem do ktdrego takze na podstawie wewnetrznych
wytycznych KOWR? przystuguje ztoZzenie zaZzalenia*® na postanowienie
wydane w sprawie opinii przez upowaznionego dyrektora Oddziatu
Terenowego KOWR (OT KOWR);

— Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa w szczegdlnosci dyrektor
Departamentu Gospodarowania Zasobem oraz dyrekiorzy OT KOWR,
wicedyrektorzy OT KOWR kierujacy filiami instytucji w wojewédztwach na
Ziemiach Zachodnich i Pétnocnych (uklad OT KOWR jest zblizony do
podziatu administracyjnego wojewddztw); projekt zmniejszy zakres zadan
zwigzanych z funkcjonowaniem art. 70a ustawy*®;

— Rady Spoteczne dziatajacych przy OT KOWR na terenach Ziem
Zachodnich i Pétnocnych — dyrektorzy OT KOWR sg zobowigzani do
zasiegniecia ich opinii; na podstawie obowigzujacego zarzgdzenia w sktad
Rady wchodzi dwéch przedstawicieli Izby Rolniczej, ktérej obszar dziatania
obejmuje obszar danego OT KOWR oraz po jednym przedstawicielu
z szes$ciu organizacji rolniczych; sg to: Federacja Branzowych Zwigzkéw
Producentéw Rolnych; NSZZ Rl ,Solidarno$é”; Polska Federacja Rolna;

45 W urzedach wojewddzkich wedlug stanu na 31 grudnia 2023 r. pozostawato w toku 340 spraw
z zakresu wydawania przez wojewoddw decyzji na podstawie art. 70a ustawy o stosunku Panstwa do
Kosciota Katolickiego — Za: Finansowanie kosciotdw i innych zwigzkéw wyznaniowych oraz niektérych
zwigzanych z nimi podmiotéw przez wybrane jednostki publiczne, Informacja o wynikach kontroli,
Najwyzsza 1zba Kontroli, Warszawa, maj 2025 r., id,30705.vp.33765.pdf, s. 264.

4 KOWR dziala na podstawie ustawy z dnia 10 lutego 2017 r. o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa
i na podstawie statutu — - https://www.gov.pliweb/kowr/gospodarowanie-zasobem;
https://isap.seim.qov.plisap .nsf/download.xsp/WDU20170000840/0/D20170840.pdf.

47 Aktualnie jest to Zarzadzenie Dyrektora Generalnego KOWR nr 65/2020/W z dnia 26 maja 2020 r.
w sprawie wprowadzenia ,Wytycznych dotyczacych nieoptatnego przekazywania nieruchomosci
Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, na rzecz kosdcielnych oséb prawnych réznych wyznan na
tworzenie lub powigkszanie gospodarstw rolnych przez koécielne osoby prawne, sprawowanie kultu
religiinego lub dziatalnos¢ w zakresie charytatywno-opiekuriczym lub oswiatowo wychowawczym,
okreslonych w ustawach o stosunku Panstwa do kosciotéw i innych zwigzkéw wyznaniowych
w Rzeczypospolitej Polskiej".

48 W okresie objetym kontrolg na postanowienia Dyrektoréow OT KOWR do Ministra RiIRW ztozono
ogolem 50 zazalen, z tego 24 postanowienia zostaly uchylone — Nieodplatne przekazywanie
nigruchomosci rolnych zasobu wfasnosci rolnej skarbu panstwa, Informacja o wynikach kontroli,
Najwyzsza lzba Kontroli, Warszawa, luty 2025, https:/iwww.nik.gov.pl/plik/id, 30537 ,vp,33592.pdf, s. 30.
4® Wedtug danych NIK w latach 2020-2024 (na dzien 30 czerwca 2024 r.) na podstawie art. 70a ustawy
o stosunku Parstwa do Kosciota Katolickiego dyrektorzy OT KOWR wydali 119 postanowien, w tym
wyrazili zgode na przekazanie 312,15 ha terenu (22 postanowienia) oraz nie udzielili zgody na
przekazanie 5 208,48 ha (97 postanowier).
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Zwigzek Zawodowy Centrum Narodowe Miodych Rolnikéw; Zwigzek
Zawodowy Rolnictwa SAMOOBRONA; Zwigzek Zawodowy Rolnikdw
,0jczyzna™®,

3) Podmioty/osoby zainteresowane zakupem ziemi rolnej na terenach
wskazanych w art. 70a ustawy; funkcjonowanie przepisu moze w praktyce
zwicksza¢ zaséb wystawiony do sprzedazy, takze przez koscielne osoby
prawne.

4) Podmioty zainteresowane korzystaniem z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa®! bedgcego w gestii KOWR na terenach wskazanych w art. 70a
ustawy.

5) Spotecznosci lokalne na terenach wskazanych w art. 70a ustawy,
w szczegblnosci te w ktérych dziatajg ko$cielne jednostki prawne
korzystajgce z mozliwosci bezptatnego uzyskania gruntéw rolnych; wplyw
bedzie zréznicowany i zalezny m.in. od sposobu wykorzystania uzyskanych
zasobow.

6) Ogét spoleczenstwa, w szczegolnosci osoby i organizacje pozarzadowe
zainteresowane okreslonym uksztattowaniem relacji panstwo-Kosciot.

B. Wplyw na spoteczenstwo
Projektowana regulacja nie niesie bezposrednich skutkéw spofecznych.
Posredni wplyw mogg odczu¢ wybrane lokalne spotecznosci na terenach
wskazanych w art. 70a ustawy np. w sytuacji, gdy uzyskane zasoby przyczyniaty si¢
do spotecznie uzytecznych dziatan tych podmiotéw. Niestety, brak jest petnych,
oficjalnych danych ilosciowych na temat kilkudziesigcioletniego, prowadzonego
w formule zdecentralizowanych dziatan oraz w warunkach przeksztatcen |
instytucjonalnych i administracyjnych, funkcjonowania przepisu art. 70a ustawy®?.
Tym bardziej nie ma informacji o wykorzystaniu pozyskanych zasobéw, np. na cele
spofecznie istotne czy charytatywne.

50 Zarzgdzenie nr 15/2025/Z Dyrektora Generalnego KOWR z dnia 14 lutego 2025 r. w sprawie
wprowadzenia ,Regulaminu Rad Spotecznych dziatajacych przy oddzialach terenowych Krajowego
Osrodka Wsparcia Rolnictwa”, https:/Awww.gov.pliweblkowr/zarzadzenie-nr-192025z-zmieniajace-
zarzadzenie-nr-152025z-w-sprawie-wprowadzenia-regulaminu-rad-spolecznych-dzialajacych-przy-
oddzialach-terenowych-krajowego-osrodka-wsparcia-rolnictwa.

51 Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. 0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa,
Dz. U.z2025r., poz. 826. _

52\ przestrzeni publicznej przytaczane s3 rézne szacunki dla réznych okreséw. Dla przykiadu prof. M.
Stanulewicz szacuje, ze w latach 1992-2024 Koscitt otrzymat w trybie art. 70a ustawy 82 tys. ha, a inne
zwiazki wyznaniowe 8 tys. ha — Za: J. Losik, Ekspert podliczyt, ile Kociét otrzymat ziemi. Zwrocit uwage
na naduzycia, Ekspert podliczyt. ile Kosciot otrzvmat ziemi. Zwrdcit uwage na naduzycia. KAI na
podstawie informacji z KOWR podal natomiast, ze latach 1992-2022 Kosciot na Ziemiach Zachodnich i
P6inocnych otrzymat od panistwa nieco ponad 54 tys. ha gruntéw rolnych — Za: M. Przeciszewski, lle
zabrano Kosciolowi w Polsce, a ile panstwo jest wcigz winne?, 28 Ill 2025, https.//www.ekai.pi/ile-
zabrano-kosciolowi-w-polsce-a-ile-panstwo-jest-weiaz-winne-analiza/. Najwyzsza lzba  Kontroli
publikuje tylko najnowsze dane w tym zakresie. Zgodnie z nimi, ogélem w latach 2021-2024 (na dzien
30 czerwca 2024 r.) kosciolom i innym zwigzkom wyznaniowym paristwo przekazato nieodplatnie
nieruchomosci o tacznej powierzchni 299,98 ha, w tym na podstawie art. 70a ustawy przekazano 160,38
ha — za: Nieodpfatne przekazywanie nieruchomosci rolnych..., op. cit., s. 19.
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W $wietle uzasadnienia i DSR mozna uzna¢, ze Wnioskodawcy zakladaja
szeroki wplyw przediozonej regulacji na spotecznie istotne kwestie takie jak:
poprawa jakosci prawa oraz uksztattowanie wiasciwych, spotecznie akceptowanych
relacji Panstwo-Kosciot. Poprawa jakosci prawa ma wigzaé sie z eliminacjg przepisu,
ktéry w ocenie Wnioskodawcdéw po 30 latach stracit ratio legis i funkcje
kompensacyjng, a jego stosowanie nie zapewnia transparentnosci i sprzyja
Lhaduzyciom”. Chodzi o to, Ze prawnie dopuszczalne oraz — jak pokazujg wybrane
przykitady — w pewnym zakresie praktykowane jest ponowne wnioskowanie przez
osobe prawng o bezptatne przekazanie ziemi po zbyciu wczesniejszego areatu na
woinym rynku®3, a takze zwracanie sie jednego podmiotu do wielu wojewoddw lub

wystepowanie z wnioskiem grupowym wielu parafii, co utrudnia weryfikacje |

kryterium areatu i zwicksza zakres wniosku. Natomiast dgZzenie do uksztattowania
spotecznie akceptowanych relacji panstwa i Kosciota katolickiego wigze sie
Z zapewnieniem bardziej transparentnych przeptywow finansowych
i respektowaniem zasady réwnouprawnienia zwigzkéw wyznaniowych. Trzeba
jednak pamietaé, ze art. 70a ustawy dotyczy jednego z wielu mechanizméw
przeptywow publicznych srodkéw finansowych, do tego ograniczonego terytorialnie.

Whioskodawcy przyjmuja, ze rozwigzanie zmierza do ugruntowania spolecznego
poczucia, Ze realizowana jest zasada poszanowania autonomii i wzajemnej
niezaleznosci panstwa i Kosciota.

Skutki spoteczne uchylenia art. 70a ustawy wobec tak szeroko zarysowanych,
ztozonych problemow sg trudne do oceny. W kontekscie poprawy jakosci prawa
powstata watpliwosé, czy regulacja nie bedzie (wbrew tezie Wnioskodawcéw)
roznicowaé sytuacji réznych wyznarn (zob. sekcja V opinii). Odnoszgc sie do skutkow
w zakresie spotecznego stosunku do relacji Panstwo-Kos$ciét mozna uznaé, ze
w Swietle badan opinii projekt stanowi odpowiedZz na narastajgce spoleczne
oczekiwania np. w zakresie transparentnosci. W Polsce widoczne sg symptomy
| spadku zaufania do Kosciola i duchowienstwa wsrod katolikéw 54 oraz proces
' sekularyzacji szczegélnie dotyczacy miodszych pokolens®. Pow6d odchodzenia od
l Kosciota to m.in. krytyczny stosunek do dziatania instytucji, w tym nadmiernego

33 MSWIA w odpowiedzi na interpelacje poselska podkreslato, ze ,ustawa przewiduje przekazywanie
nieruchomosci na wiasnos¢, kazdy za$ wilasciciel uprawniony jest do dysponowania nieruchomosciag
w dowolny sposéb w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspéizycia spotecznego” — Zob.
Odpowiedz na interpelacje nr 1380 w sprawie art. 70a ustawy o stosunku Paristwa do Koéciota
Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa, 08 Hi 2024 I,
https://seim.qov.pl/Sejm10.nsf/interpelacjaTresc.xsp?documentld=47425BD777F53359C 1258 ADD004
F644E&view=S.

54 Zab. J. Baniak, Zaufanie i nieufno$c¢ doroslych katolikow do kosciofa instytucjonalnego w Polsce. Na
podstawie wynikéw badan socjologicznych z przelomu XX i XX wieku, ,Studia Koszalifnsko-
Kotobrzeskie”, nr 29 z 2022 r., hitps://wnus.usz.edu.pl/public_files/33/articles/1/19893/1/81841.pdf.

5 Zob. Socjologowie: wzrost odméw na pytanie o wyznanie, to deklaracja dystansu wobec Koéciofa,
Katolicka Agencja Informacyjna, 06 VI 2024 r., hitps://www.ekai.pl/sociologowie-wzrost-odmow-na-
pytanie-o-wyznanie-to-deklaracia-dystansu-wobec-kosciola/; K. Kosela, M. Grabowska, flu byfo
katolikéw w Polsce w roku Narodowego Spisu Powszechnego 2021, Raporty i Analizy Instytut Statystyki
Kosciota Katolickiego, Warszawa 2024, https://iskk.pl/ilu-bylo-katolikow-w-polsce-w-roku-narodowego-
spisu-powszechnego-2021/.
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przywigzania do dobr materialnych®6. Na to naktada sie podejmowany w przestrzeni
publicznej temat majgtku Kosciota katolickiego®’.

Pomimo wystepowania powyzszych tendencji trudno jednak uznaé, ze
spoteczne oczekiwania i postawy sg w odniesieniu do relacji Panstwo-Kosciot
jednolite. Przeciwnie, sg one spolaryzowane, a projekt moze by¢ kanwag sporu
dotyczgcego takze formuly wypracowania ewentualnych zmian, w tym odstgpienia
od ogodlnej zasady dgzenia do konsensualnej regulacji stosunkdw migdzy panstwem
a Kosciotem i innymi zwigzkami wyznaniowymi®.

C. Konsultacje spoteczne

W konsultacjach wzigto udziat 280 os6b, w zdecydowanej wiekszosci (253)
popierajgcych projekt. Uczestnicy konsultacji czesto deklarowali, ze materia projektu
dotyczy ich osobiscie jako podatnikéw i obywateli, dla ktérych wazne jest dobro |
wspoine®. W wielu glosach aprobujacych projekt wskazywano, ze przyczynia si¢ on |
do rozdziatlu kosciota od panstwa 80 oraz jest elementem budowy panstwa
neutralnego $wiatopogladowo®!. Zwracano uwage, ze Kosciét katolicki jest instytucjg
bogata i uprzywilejowana takZze wobec innych kosciotéw®2. Ponadto podkreslano, ze |
uchylany artykut nie ma obecnie ratio legis®.

Przeciwnicy projektu wskazywali, ze $érodki przekazane Kosciotowi
katolickiemu i innymi kosciolom sg przeznaczane na spotecznie uzyteczne cele:
JKoscioly i inne zwigzki wyznaniowe, w tym Kosciét Katolicki, prowadzg czesto
dzieta, ktére stuza dobru spotecznemu (dobru publicznemu — osobom nalezgcym do
tych wspélnot i osobom spoza tych wspdlnot). Celem wspierania wspélnot religijnych
jest wspieranie dziatalnosci kulturalnej, naukowej (wiele z tych wspdlnot prowadzi
' dziatalno$é naukowa), os$wiatowej, dobroczynnej (charytatywnej). Konieczna jest

kontrola nad wsparciem, jakie nasze Panstwo udziela Ko$ciotowi oraz innym
wspolnotom religiinym, ale wprowadzenie tej kontroli jest czym$ znacznie innym niz
uniemozliwienie przekazywania tym wspdélnotom nieruchomosci”®4.

% Dlaczego Polacy odchodzg z Kosciofa?, Komunikat z badan CBOS, nr 105/2022
https://www.cbos pl/SPISKOM.POL/2022/K 105 22.PDF.

57 Zob. A. Kaminska, lle kosciét dostaje od panstwa? Kontrowersje i ukryte kwoty finansowania,
https:/fundaciascalam.pl/ile-kosciol-dostaje-od-panstwa-kontrowersje-i-ukryte-kwoty-finansowania.
Zob. takZe Ujawniono wielki majatek polskiego Kosciota. Prawie p6t miliarda ztfotych
w nieruchomosciach publikacja, 23.06.2025, https://www.bankier.pl/wiadomosc/Ujawniono-wielki-
majatek-polskiego-Kosciola-Prawie-pol-miliarda-ziotych-w-nieruchomosciach-8864756.htmi.

8 Zwrécono na to uwage w opinii Biura Studiow i Analiz Sadu Najwyzszego o poselskim projekcie
ustawy o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 21 pazdziernika
2025. Opinia zatgczona do druku sejmowego 1942 — Zob. 1942.pdf.

59 |D komentarza: 55252; ID komentarza: 87845; ID komentarza: 87592; ID komentarza: 83125; 1D
komentarza: 56939; ID komentarza: 57304.

60 |D komentarza: 56939; ID komentarza: 57304; ID komentarza: 57990; ID komentarza: 59294; 1D
komentarza: 84577: ,Dobry projekt, potrzebna zmiana. Majatek Kosciota Katolickiego nie powinien by¢
dalej pompowany ze $rodkéw krajowych. Rozdziat Kosciota od parfistwa musi przesta¢ by¢ pustym
frazesem”.

61 |D komentarza: 55263: ,Regulacja utatwi stosowanie prawa, wzmocni przejrzysto$C finansow
publicznych i ograniczy ryzyko kolejnych konfliktow kompetencyjnych. Dlatego uwazam, ze przyjecie
ustawy jest krokiem w kierunku nowoczesnego, rownego wobec prawa i $wiatopoglagdowo neutrainego
panstwa, dziatajgcego zgodnie z wartogciami konstytucyjnymi i oczekiwaniami obywateli”.

62 |D komentarza: 56730; ID komentarza: 86088; ID komentarza: 55554.

63 D komentarza: 87385.

84 |D komentarza: 87354. Podobna argumentacja takze ID komentarza: 565737.
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W glosach krytycznych wobec projektu podkreslano réwniez, ze nie
przedstawia on systemowego podejscia do zagadnienia oraz narusza zasady |
konstytucyjne, w szczegolnosci zasadg réwnosci wyznan (art. 25 ust. 1 Konstytuciji

' RP): ,Projekt uchyla art. 70a wytacznie w ustawie dotyczacej Kosciota Katolickiego,
pozostawiajgc analogiczne przepisy w ustawach regulujacych stosunki z innymi
' zwigzkami wyznaniowymi (np. ustawa o gminach wyznaniowych zydowskich z 1997
r.). To ewidentna dyskryminacja jednego zwigzku wyznaniowego (...) Selektywne
podejécie grozi zaskarzeniem do Trybunatu Konstytucyjnego, pogtebieniem
podziatow spofecznych i utworzeniem niebezpiecznego precedensu nieréwnego
traktowania zwigzkéw wyznaniowych®®.

VIl. Skutki gospodarcze projektowanej ustawy

Projektowana regulacja nie generuje istotnych skutkéw gospodarczych, ktére
mozna byloby oszacowaé ilosciowo. Niemniej jakosciowo mozna zasygnalizowag,
Ze bedzie ona miata wptyw na sposob funkcjonowania rynku gruntow rolnych oraz
zasady konkurencji w gospodarce.

Po pierwsze, regulacja ograniczy zjawisko arbitrazu regulacyjnego, ktére
pozwalato na nieodptatne pozyskiwanie przez wybrany podmiot aktywow o znacznej
wartosci i ich pozniejszg sprzedaz na wolnym rynku. Tego typu dziatalnos¢, choé
formalnie zgodna z prawem, nie tworzyta warto$ci dodanej. Prowadzita do transferu
majatku publicznego do sfery prywatnej w sposob nierynkowy. Zakonczenie tego
mechanizmu przywraca zasade rownosci podmiotéw i eliminuje przywileje
ekonomiczne 8. Po drugie, skutkiem jako$ciowym ustawy bedzie zwigkszenie
podazy gruntdw rolnych na rynku. Nieruchomo$ci, kitére dotychczas mogty by¢
nieodptatnie przekazane KosSciotowi Katolickiemu bedg udostgpniane w trybie
rynkowym np. w drodze sprzedazy lub dzierzawy. Oznacza to wigkszg dostepnosé
ziemi dla rolnikéw indywidualnych i przedsigbiorstw rolnych, a takze wprowadzenie
bardziej efektywnych mechanizméw alokacji zasobéw. O wyniku transakcji |
decydowaé bedzie cena i zdolnos¢ do produktywnego wykorzystania ziemi, co |
w diuzszej perspektywie moze poprawi¢ strukturg gospodarczg sektora rolnego.

VIII. Skutki projektowanej ustawy dla sektora finanséw publicznych

Whioskodawcy projektu wskazali, iz projektowana zmiana ustawy o zmianie
ustawy o stosunku Parnstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolite] Polskiej
nie zaktada bezposrednich obcigzen dla budzetu panstwa i budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego, a wprost przeciwnie, zapewni ona spgjnos¢ zasad |
zbywania majgtku panstwowego, ktore przybrato charakter niekontrolowany !
i nieproporcjonalny w obszarze analizowanej regulacji, oraz zapobiegnie
uszczupleniu aktywoéw Skarbu Panstwa zaréwno w wymiarze catego kraju, jak

85 |D komentarza: 55405.

8 Podobne glosy wybrzmiewajg w ramach konsultacji spotecznych (ID ankiety 385104, 301797,
302140, 313172).

14



i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Przywolujgc wyniki kontroli NIK |
zmaja 2025 r. 57 Wnioskodawcy wskazujg m.in., iz samorzady sprzedawaty
nieruchomosci Kosciolom i zwigzkom wyznaniowym z wysokimi bonifikatami,
zwalnialy z optat rocznych za uzytkowanie wieczyste czy przekazywaly ziemie
w formie darowizny. W latach 2021-2023, w wyniku wydania 27 decyzji przez
wojewodow, nieodplatnie przekazano nieruchomos$ci o fgcznej powierzchni
144,5116 ha. W tym samym okresie wydano 36 decyzji odmownych, dotyczgcych
lgcznie 769,3711 ha®. Wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2023 r. w urzedach
wojewddzkich pozostawato w toku 340 spraw z zakresu nieodpfatnego przekazania
nieruchomosci®®, co oznacza, ze problem przekazywania nieruchomosci kosciotom |
pozostaje aktualny i potrzebuje pilnej interwencji ustawodawcy. Bazujgc na danych
przekazanych przez KOWR, od 1 stycznia 1992 r. do 30 czerwca 2019 r. KOWR
przekazat w trybie art. 70a ustawy o stosunku Panstwa do Koéciota Katolickiego
w Rzeczypospolitej Polskiej 76 244 ha ziemi rolnej na rzecz Kosciola
rzymskokatolickiego, ktére mogly by¢ warte w 2019 r. ok. 3,5 mid zt. Z kolei
' przyktadowo w wojewddztwie $laskim, decyzjami wydanymi do 31 grudnia 2023 r.,
przekazano 591 podmiotom grunty o tgcznej powierzchni 8259,5645 ha. Przywotane
dane nie obejmuja skutkéw dziatalnosci Komisji Majatkowej, ktéra przez 20 lat na
mocy swoich decyzji przekazata Kosciolowi Katolickiemu nieruchomosci, ktérych
doktadna warto$¢ jest trudna do doktadnego oszacowania’.

Nalezy zgodzi¢ sie z Wnioskodawcami w odniesieniu do oceny skutkéw
finansowych projektu. Wskazane wyniki kontroli NIK mogg by¢ tez impulsem do
wzmochienia uszczelnienia systemu wyplywu srodkéw publicznych do ko$ciotow czy
zwigzkéw wyznaniowych, np. w formie darowizn”.

W toku przeprowadzonych konsultacji spotecznych projektu wigkszoSC jej
uczestnikow (76%) zgodzita sie z oceng skutkéw finansowych przedtozonych przez
Whioskodawcéw. Przeciwnego zdania bylo 5%, natomiast 19% nie wypowiedziato |
sie w tej kwestii’2. Uczestniczy konsultacji wskazali tez, ze przedstawiona analiza |
jest zbyt ogdlna i nie uwzglednia kilku waznych czynnikéw ekonomicznych. Nie
przeanalizowano wartosci juz przekazanych gruntéw i utraconych korzysci, kosztow
ewentualnych roszczen po umorzeniu postepowan, wpltywu na lokalne rynki
nieruchomosci i zatrudnienie oraz planu gospodarczego dla zatrzymanych zasobow
ziemi.”® Pojawita sie tez wypowiedz, iz ocena skutkdw finansowych jest niepeina
i metodologicznie btedna z uwagi na brak bilansu cato$ciowego, selektywnosc |

87 |nformacja o wynikach kontroli "Finansowanie ko$ciotdéw i innych zwigzkéw wyznaniowych oraz
niektérych zwigzanych z nimi podmiotéw przez wybrane jednostki publiczne”, NIK, Warszawa maj 2025,
https:/iwww.nik.gov.p1/konirole/P/24/095/.

68 |bidem.,s.72in.

8 |bidem., s. 29.

70 Zob. DSR projektu, s. 6.

™ NIK wskazata, iz w ponad potowie przypadkow (52,9% kwoty przekazanej) darowizny Panstwowego
Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe zostaty dokonane z naruszeniem przepiséw regulujgcych
zasady gospodarki finansowej. Zob. Informacja o wynikach kontroli "Finansowanie kosciotow..., s. 79.
2 Zob. Odpowiedz na pytanie 9 ankiety "Czy zgadza si¢ Pani/Pan z przedstawiong w projekcie oceng
skutkéw finansowych proponowanych zmian?" https://orka.sejm.gov.pl/Konsultacie10.nsfinazwa/RPW-
31532-2025 wyniki/$file/RPW-31532-2025 wyniki.pdf

W konsultacjach uczestniczyto 280 podmiotow, z tego 279 reprezentowata siebie, a 1 osobe prawna.
3 Zob. ID komentarza: 87706.
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danych, brak projekcji dtugoterminowych, pominigcie kosztéw procesowych
i nieuwzglednienie wplywu na finanse lokalne™.

Podzielajgc niektére z powyzszych uwag nalezy jednak podkreslié, iz brak |
wielu danych takZe w ujeciu historycznym uniemozliwia przeprowadzenie dogtebne;j |
analizy skutkéw finansowych projektu. Dodatkowo na trudnosci w ocenie wptywa
fakt, iz proponowany do uchylenia przepis art. 70a przewiduje tylko tryb fakultatywny |
nieodptatnego przekazania nieruchomosci na rzecz koscielnych 0s6b prawnych’®,

IX. Inne skutki projektowanej ustawy

Nie zidentyfikowano innych skutkéw wejscia w zycie projektowanej ustawy. ‘

X. Zmiana obciazen administracyjnych

Mozna zaktadaé zmniejszenie obcigzei administracyjnych wojewodow |
wydajacych dotychczas decyzje o przekazaniu na wiasnos¢ gruntéw oraz Dyrektora |
Generalnego KOWR, ktérego zgoda jest wymagana przy kazdym takim
przekazaniu. ‘

Projektowana regulacja nie wprowadza nowych obcigzen administracyjnych |
I_dla przedsiebiorcéw i obywateli.

Xl. Konkluzje

1. Skutki prawne: Uchylenie art. 70a ustawy spowoduje wyeliminowanie z obrotu
prawnego przepisu pozwalajacego wojewodzie, na wniosek osoby prawnej Kosciota
Katolickiego i po uzyskaniu zgody Dyrektora Generalnego KOWR, na
przekazywanie na wiasno$é gruntéw znajdujacych sig w zasobach Panstwowego
Funduszu Ziemi albo w Zasobie Wiasnosci Rolnej Skarbu Parnstwa osobom |
prawnym Koéciota Katolickiego, ktore po dniu 8 maja 1945 r. podjety dzialalnos¢ na
Ziemiach Zachodnich i Pétnocnych. Z dniem wejscia w zycie projektu postgpowania
w sprawie wnioskéw juz ztozonych, podlegac bedg umorzeniu.

Opiniowany projekt nie nasuwa watpliwosci co do zgodnosci z EKPC.

2. Skutki spoleczne: Projekt nie wywotuje bezposrednich skutkow spotecznych,
mogg natomiast wystgpi¢ ograniczone, posrednie i zréznicowane skutki dla
spotecznosci lokalnych, w ktérych dziatajg parafie zainteresowane mozliwoéciq\
skorzystania z art. 70a ustawy. Projektowana regulacja wychodzi naprzeciw
narastajacym spotecznym oczekiwaniom transparentnego uksztattowania relacji
Paristwo — Kosciét, w tym w sferze przeplywéw finansowych. Konsultacje spoteczne
pokazaly, ze uchylenie art. 70a ustawy stanowi w opinii zwolennikow projektu

74 Zob. ID komentarza: 55405.

75 Zob. pkt V opinii oraz pkt 8 Opinii o poselskim projekcie ustawy o0 zmianie ustawy w stosunku Parnstwa
do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, przestanej do Sejmu przez Biuro Studiéw i Analiz
Sadu Najwyzszego (BSA 1.021.56.2025) z dnia 21 pazdziernika 2025 r.
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rozwigzanie wstepne i niewystarczajace. Jednoczesnie projekt wywoluje sprzeciw
0s0b przekonanych, ze przekazywane diecezjom i parafiom zasdby stuzg tez
prospotecznym dziataniom i celom, a zmiana wymaga podjecia gwarantowanego
prawem dialogu z przedstawicielami Kosciota.

| 3. Skutki gospodarcze: Projekt nie wywotuje mierzalnych skutkéw gospodarczych,
ale wprowadza jako$ciowg zmiane w zasadach gospodarowania panstwowag ziemig
rolng. Znosi mozliwo$é transferu majgtku publicznego do wskazanego beneficjenta,
ogranicza arbitraz regulacyjny i przywraca réwnowage konkurencyjng na rynku.
Jednoczesnie zwieksza podaz gruntéw rolnych dostepnych dla podmiotéw |
dzialajgcych na zasadach rynkowych i wzmacnia przejrzystodé obrotu

nieruchomosciami rolnymi. I

4. Skutki finansowe: Projekt nie powinien rodzi¢ bezposrednich skutkow
finansowych dla budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Moze on przyczyni¢ sie do ograniczenia uszczuplania mienia Skarbu Paristwa.

5. Rozwigzania zagraniczne: W Butgarii, Czechach, Rumunii, Stowacji i Wegrzech
przyjete zostaly ustawy zapewniajgce mechanizmy restytucyjne majatku (w tym
nalezgcego do zwigzkéw wyznaniowych) przejetego przez panstwo komunistyczne
| po 1945 r. Nie dotyczg one jednak mienia utraconego wskutek zmian granic |
panstwowych, z wyjatkiem Niemiec, gdzie funkcjonowaty przepisy dotyczgce
rekompensat dla oséb fizycznych za mienie znajdujgce poza granicami Niemiec.
W analizowanych przepisach terminy zgtaszania roszczen zostaty ustalone, co do |
zasady, na 6 do 12 miesiecy od wejscia zycie danej ustawy. |

Autorzy:

dr Marek Jaskowski, ekspert ds. legislacji (pkt I-111)

Kaja Krawczyk, specjalistka w Wydziale Oceny Skutkéw Regulacji (pkt 1V, Xi.5)
Filip Panczyk, ekspert ds. legislacji (pkt V.1, X, XI1.1.1)

prof. Krzysztof Wojtyczek, ekspert ds. legislacji (pkt V.2, X1.1.2)

Justyna Osiecka-Chojnacka, specjalistka ds. spotecznych (pkt. VI, X, XI.2)

dr Radostaw Zyzik, specjalista ds. systemu gospodarczego (pkt. VlI, X, XI.3)

dr Zofia Szpringer, specjalistka ds. finanséw publicznych (pkt. VI, X, X1.4)
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