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Streszczenie: Celem niniejszego opracowania jest krytyczna analiza przepisow dotyczacych nabywa-
nia przez koécioly i inne zwiazki wyznaniowe nieruchomosci z bonifikatg w trybie art. 68 ust. 1 pkt 6 usta-
wy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami. Przepis ten znajduje swoje uzasadnienie
w gwarantowanej w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wolnosci sumienia i religii, a konkretnie w pra-
wie do posiadania $wigtyn i innych miejsc kultu w zaleznoéci od potrzeb ludzi wierzacych. Odnoszace sie
do tego przepisy s jednak nieprecyzyjne. Brakuje przede wszystkim legalnej definicji ,,celéw dziatalnosci
sakralne’, ktorym maja stuzy¢ nabywane nieruchomosci. Skutkuje to problemami interpretacyjnymi, co
negatywnie oddzialuje na praktyke. Wskazujac na luki w obowigzujacym prawodawstwie, autorzy stawia-
ja postulaty de lege ferenda, ktorych celem jest zwiekszenie transparentnosci procedur stosowanych przy
nabywaniu przez zwigzki wyznaniowe nieruchomosci z bonifikatg i zapewnienie faktycznego wykorzy-
stywania nabytych w tym trybie nieruchomosci na cele sakralne.
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Abstract: The present paper aims to critically analyze the regulations on purchasing real estates with
a discount by churches and other religious organizations under Article 68 para. 1.6 of the Act of 21 Au-
gust 1997 on the management of real estates. This provision is motivated by the freedom of conscience and
religion and specifically by the right to possess sanctuaries and other places of worship for the satisfaction
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of the needs of believers guaranteed by the Constitution of the Republic of Poland. However, the relevant
regulations are not precise enough. In particular, there is no legal definition of the “purposes of sacral ac-
tivity” that are to be served by the purchased real estates. This gives rise to interpretation problems, which
has a negative effect on practice. The paper points out the legal loopholes in the current legislation and
makes de lege ferenda proposals aimed at enhancing transparency of the rules applied to purchasing real
estates with a discount by religious organizations and ensuring that the purchased real estates are actually
used for sacral purposes.

Key words: churches; religious organizations; real estate; sacral activity

Wprowadzenie

Mozliwos¢ zakupu przez koscioly i inne zwigzki wyznaniowe nieruchomosci
z bonifikatg zostala wprowadzona ustawq z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospo-
darce nieruchomosciami'. W uzasadnieniu do projektu tego aktu norma-
tywnego nie wyjasniono explicite motywoéw wlaczenia zwigzkéw wyzna-
niowych do katalogu podmiotéw uprawnionych do nabycia nieruchomosci
w tym trybie. Niewatpliwie natomiast odnosi si¢ do nich stwierdzenie, iz
wiele zagadnien dotyczacych nieruchomosci nie znajduje w ogdéle odbi-
cia w regulacjach prawnych lub relewantne regulacje sg jedynie czastkowe.

Uchwalenie powotanej wyzej ustawy nalezy wigza¢ z konstytucyjnym
zagwarantowaniem wiasnosci®. W latach 90. XX w. wiele kwestii dotycza-
cych korzystania z nieruchomosci przez koscioly i inne zwigzki wyzna-
niowe wymagalo jednak regulacji prawnej. Istniala tez potrzeba budowy
nowych miejsc kultu. Ich tworzenie do 1989 r. bylo istotnie reglamentowa-
ne’. Natomiast mozliwo$¢ korzystania z nich stanowi jeden z przejawdw
wolnosci sumienia i religii, a konkretnie — prawa do posiadania $wigtyn
i innych miejsc kultu w zaleznosci od potrzeb ludzi wierzacych (art. 53
ust. 2 Konstytucji RP).

Generalnie rzecz ujmujac, wlaczenie zwigzkéw wyznaniowych do
katalogu podmiotéw uprawnionych do nabywania nieruchomosci z bo-
nifikatg nie powinno budzi¢ zastrzezen. Tego samego nie mozna jednak
powiedzie¢ o niektérych szczegdlowych unormowaniach, ktore takiego
nabycia dotycza. Na szczegolng uwage zastuguja przepisy odnoszace si¢ do

' Tekstjedn. Dz. U.z 2021 r. poz. 1899, dalej: u.g.n.

2 Art. 21 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 2 1997 1. Nr 78,
poz. 483 z p6zn. zm., dalej: Konstytucja RP.

> Zob. Misztal 1996, 317-320; Zbudniewek 1994, 101-118.
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okreslenia katalogu podmiotéw uprawnionych do zakupu, pojecia celow
dzialalnosci sakralnej, zasad przyznawania bonifikat oraz kontroli wyko-
rzystania nieruchomosci zgodnie z celem okreslonym w ustawie.

1. Koscioly i inne zwigzki wyznaniowe jako podmioty uprawnione do
zakupu nieruchomosci z bonifikata

Zgodnie z art. 68 ust. 1 pkt 6 u.g.n. uprawnione do zakupu nieruchomo-
$ci z bonifikatg sg zwigzki wyznaniowe, ktore majg uregulowane stosunki
z panstwem. Obowigzujace przepisy przewiduja trzy formy regulacji statusu
prawnego wspolnot religijnych. Pierwsza z nich jest umowa migdzynarodo-
wa, drugg - ustawa o stosunku panstwa do danego zwiazku wyznaniowego,
a ostatnig — wpis do rejestru koscioléw i innych zwigzkéw wyznaniowych
prowadzonego na podstawie ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach
wolnosci sumienia i wyznania®.

Wedtug stanu na dzien 12 lipca 2022 r. 186 kosciotéw i innych zwigz-
kéw wyznaniowych posiada osobowos$¢ prawng i uregulowane stosunki
z panstwem. Sytuacje prawng Kosciola Katolickiego w Polsce okresla Kon-
kordat miedzy Stolica Apostolska i Rzeczapospolita Polska, podpisany
w Warszawie dnia 28 lipca 1993 r.° oraz ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o sto-
sunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej®.
Stosunek panstwa do 14 kolejnych ko$ciotéw i innych zwigzkéw wyzna-
niowych okreslajg odrebne ustawy (lub réwnorzedne akty normatywne).
Do rejestru koscioléw i innych zwigzkéw wyznaniowych wpisanych jest
natomiast 171 podmiotow’.

W doktrynie funkcjonuje poglad, ze uprawnionymi do nabywania nie-
ruchomosci z bonifikatg sg jedynie te zwiazki wyznaniowe, ktérych sto-
sunki z pafistwem uregulowane sg na podstawie umowy miedzynarodowej

*  Tekstjedn. Dz. U. 22022 r. poz. 1435 z p6zn. zm.

s Dz.U.z 1998 r. Nr 51, poz. 318.

¢ Tekstjedn. Dz. U.z 2019 r. poz. 1347 z péin. zm., dalej: u.s.p.k.k.

7 Zob. informatyczny rejestr koscioléw i innych zwigzkéw wyznaniowych prowadzony przez mini-
stra spraw wewnetrznych i administracji: Ko$cioly i zwiazki wyznaniowe wpisane do rejestru kos-
ciotéw i innych zwigzkéw wyznaniowych, https://www.gov.pl/attachment/3e7dbled-9836-459a-
b508-6709b6d451b3 [dostep: 13.08.2022].
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lub ustawy?®. Przyjmujacy go autorzy nie uwzgledniaja wiec zwiazkow wy-
znaniowych wpisanych do rejestru prowadzonego przez wlasciwego mini-
stra, chociaz uzywajg niekiedy sformutowan sugerujacych mozliwo$¢ wzie-
cia pod uwage szerszego katalogu podmiotéw uprawnionych’. Wydaje sie,
ze zreferowany tu poglad nie jest wlasciwy, poniewaz - zgodnie z przepi-
sami obowigzujacymi na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej — zréznico-
wanie form uregulowania sytuacji prawnej i majatkowej kosciotéw i innych
zwigzkow wyznaniowych nie ma wplywu na ich réwnouprawnienie'. Tym
samym, ograniczenie katalogu podmiotéw uprawnionych do zakupu nie-
ruchomosci z bonifikatg do kosciotdéw i innych zwigzkéw wyznaniowych,
ktérych stosunki z panstwem sg uregulowane na podstawie umowy mie-
dzynarodowej lub ustawy, stanowiloby przejaw dyskryminacji, pozostajac
w oczywistej sprzecznosci z art. 25 ust. 1 Konstytucji RP. Stanowisko to po-
dziela réwniez Departament Wyznan Religijnych oraz Mniejszosci Naro-
dowych i Etnicznych Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji''.

2. Cel dzialalnosci sakralnej

Zgodnie z art. 68 ust. 1 pkt 6 u.g.n. koscioly i inne zwigzki wyznaniowe moga
nabywa¢ nieruchomosci z bonifikata na cele dziatalnoéci sakralnej. Majac
na uwadze fakt, ze mozliwo$¢ zakupu nieruchomosci z bonifikatg stanowi
wyjatek od ogdlnych zasad nabywania nieruchomosci, nalezy stwierdzi¢, ze
cel dziatalnosci sakralnej powinien by¢ wylgcznym uzasadnieniem takiej
sprzedazy. Ustawa o gospodarce nieruchomosciami nie zawiera jednak de-
finicji pojecia ,,celu dziatalnosci sakralnej”. Takiej definicji nie ma réwniez

Bonczak-Kucharczyk 2021, komentarz do art. 68 u.g.n.; Jaworski, Prusaczyk, Tutodziecki, Wola-
nin 2020, komentarz do art. 68 u.g.n.

Wskazuje sie na przyktad, ze ,,[w]arunkiem udzielenia bonifikaty kosciotowi lub zwigzkowi wy-
znaniowemu jest przy tym posiadanie przez te podmioty uregulowanych stosunkow z panstwem.
W obrocie prawnym funkcjonuja m.in. nastepujace przepisy prawa powszechnie obowiazuja-
cego, regulujgce stosunki panstwa z kosciotami i zwigzkami wyznaniowymi: [...]”. Nastepujace
wyliczenie obejmuje 16 aktow rangi ustawowej (15 aktéw normatywnych dotyczacych stosunku
Panistwa do poszczegolnych zwigzkéw wyznaniowych oraz ustawe o gwarancjach wolnosci su-
mienia i wyznania). Jaworski, Prusaczyk, Tulodziecki, Wolanin 2020, komentarz do art. 68 u.g.n.
1 Dudek 2004, 203-205.

Pismo Departamentu Wyznan Religijnych oraz Mniejszo$ci Narodowych i Etnicznych z dnia
16 grudnia 2020 ., nr DWRMNIE-WROA-651-69/2020, w archiwum A. Filak.
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w innych aktach normatywnych odnoszacych si¢ do zwigzkéw wyznanio-
wych. Wydaje sie, ze najbardziej zblizonym znaczeniowo jest pojecie ,in-
westycji sakralnej’, ktore zdefiniowano w art. 41 ust. 2 u.s.p.kk. Zgodnie
z powolanym przepisem ,[i|nwestycja sakralng jest budowa, rozbudowa,
odbudowa kosciofa lub kaplicy, a takze adaptacja innego budynku na cele
sakralne”. Cho¢ réwniez w tym przepisie ustawodawca postuguje si¢ nie-
zdefiniowanym pojeciem ,celéw sakralnych’, to cale brzmienie przepisu
pozwala przyja¢, ze odnosi si¢ ono do miejsc kultu. Do przyjecia takiego
rozumienia sktania réwniez stownikowa definicja przymiotnika ,sakralny”,
ktory oznacza to, co dotyczy kultu religijnego czy tez temu kultowi stuzy'2.
Ponadto nalezy zauwazy¢, ze w art. 41 u.s.p.k.k. odréznia si¢ inwestycje
sakralng od inwestycji ko$cielnej. Uzasadnieniem tego rozréznienia jest od-
mienno$¢ celu danej inwestycji, natomiast podmiotem inwestujagcym w obu
przypadkach jest koscielna osoba prawna. Dlatego tez uzasadnione wydaje
si¢ twierdzenie, ze cele dziatalnosci sakralnej, o ktérych mowa w art. 68
ust. 1 pkt 6 u.g.n., ograniczajg mozliwos¢ nabycia nieruchomosci z bonifi-
katg wylacznie do sytuacji planowanego jej wykorzystania na budowe miej-
sca kultu. Jesli natomiast nieruchomos¢ bedzie wykorzystywana réwniez
do innych celéw, to utworzenie miejsca kultu powinno mie¢ wsréd nich
znaczenie dominujace. W ten sposob nastepuje jednak redukcja znacze-
nia pojecia ,celow dzialalnosci sakralnej” najpierw do ,,inwestycji sakral-
nej’, a nastepnie do budowy obiektu, w ktérym sprawowany ma by¢ kult.
To jednak nie wydaje si¢ uprawnione jako istotnie ograniczajace pierwot-
ny sens pojecia ,dziatalnos¢ sakralna” Poza jego zakresem znaczeniowym
znalazlyby sie bowiem wszelkie formy kultu, ktérych sprawowanie — nawet
jesli wymaga przestrzeni — niekoniecznie musi si¢ dokonywa¢ w budynku.
Z oczywistych racji w literaturze przedmiotu oraz w orzecznictwie przyj-
mowany jest katolicki, badz szerzej — chrze$cijanski, paradygmat kultu.
Niewgatpliwie nie jest on jednak reprezentatywny dla wszystkich tradycji
religijnych i nie ufatwia ocen dotyczacych dzialalnosci nowych, czy tez do-
tychczas stabo znanych w naszym kregu kulturowym, wspdlnot religijnych.
Trudno jest obecnie deszyfrowac ratio legis lezaca u podstaw zastoso-
wania przez ustawodawce omawianych sformulowan, cho¢ trzeba uznac,
ze mogloby to by¢ kluczowe przy ich interpretacji. Watpliwosci nie moze

2 Dubisz (red.) 2003, 268.
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jednak budzi¢ teza, ze zgodnie z art. 68 ust. 1 pkt 6 u.g.n. mozliwos¢ naby-
cia nieruchomodci z bonifikatg zostala uzalezniona od spetnienia dwdch
przestanek: podmiotowej (ko$ciét lub inny zwigzek wyznaniowy jako be-
neficjent) oraz funkcjonalnej (dziatalno$¢ sakralna). Nieco upraszczajac,
mozna stwierdzi¢, ze, odnoszac si¢ do drugiej z wymienionych przestanek,
nalezy postawi¢ dwa pytania: jakg dziatalnos¢ wlasciciel koscielny mialby
na przedmiotowej nieruchomosci prowadzi¢ zgodnie z wolg ustawodaw-
cy oraz jak jej nie powinien wykorzystywac, aby przyznanej bonifikaty nie
utraci¢. Okreslenie ,,dzialalnos¢ sakralna” przestaje jednak przystawa¢ do
wspolczesnych mozliwosci zagospodarowania nieruchomosci. Odpowiedz
na pierwsze pytanie wydaje si¢ wiec zmierza¢ do wskazania rodzajow
dzialalnosci, nazywanych ,celami statutowymi’, oznaczajacymi wypel-
nianie misji danego kosciofa czy innego zwigzku wyznaniowego, zgodnie
z jego statutem (prawem wlasnym). Odpowiadajac natomiast na drugie
z postawionych pytan, nalezy wskaza¢ te rodzaje dzialalnosci, ktore wy-
kluczajg preferencyjne warunki zbycia nieruchomosci lub oznaczajg
utrate bonifikaty post factum. W tym miejscu pojawia si¢ przestrzen do
zastosowania okreslen w rodzaju: dzialalno$¢ gospodarcza, dziatalnos¢
zwigzana z dzialalnoscig gospodarcza, dziatalno$¢ przynoszaca zysk, od-
platna itp. Maja juz one swoje ugruntowane znaczenie na gruncie prawa,
ekonomii czy finanséw.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze brak usta-
wowej definicji pojecia ,,celow dzialalnosci sakralnej” stanowi luke prawna,
ktéra trudno bez watpliwosci uzupelni¢ przy zastosowaniu narzedzi inter-
pretacji prawa. Stad tez konieczne wydaje sie uzupelnienie ustawy o taka
definicje, co stanowi postulat de lege ferenda.

3. Zasady przyznawania bonifikaty

Zgodnie z art. 68 ust. 1 u.g.n. wlasciwy organ moze udzieli¢ bonifikaty od
ceny nieruchomosci na podstawie odpowiednio zarzadzenia wojewody albo
uchwaly rady lub sejmiku. Jednoczesnie dla udzielenia bonifikaty konieczne
jest istnienie stosownego zarzadzenia wojewody (w odniesieniu do nieru-
chomosci Skarbu Panistwa) albo uchwaly wtasciwej rady lub sejmiku (w od-
niesieniu do nieruchomosci stanowigcych wlasnos¢ jednostek samorzadu
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terytorialnego), ktore to akty okresla warunki udzielania bonifikat oraz ich
dopuszczalne stawki procentowe®.

Na podstawie ustawy z dnia 12 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o go-
spodarce nieruchomo$ciami'* rozszerzono art. 68 ust. 1b u.g.n. o zdanie
drugie, zgodnie z ktérym ,,[z]arzadzenie wojewody albo uchwata rady lub
sejmiku stanowi akt prawa miejscowego lub moze dotyczy¢ indywidual-
nych nieruchomosci”. Wojewodzie, radzie lub sejmikowi pozostawiono
wiec swobode co do wyboru charakteru (w konsekwencji rowniez przed-
miotu) - odpowiednio - zarzadzenia lub uchwaly. Samo udzielenie bonifi-
katy przez stosowny organ ma jednak zawsze charakter indywidualny.

Art. 18 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym" usta-
nawia domniemanie wlasciwosci rady gminy we wszystkich sprawach po-
zostajacych w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej.
Wrhasciwos$¢ to przypisanie z mocy prawa konkretnemu podmiotowi (or-
ganowi) okreslonych zadan, co czyni zen podmiot wladny do ich podje-
cia. Powolany wyzej przepis, poza domniemaniem wiasciwosci rady gminy
(art. 18 ust. 1 u.s.g.), zawiera rowniez przykladowy katalog zadan, ktore
nalezg do wylacznej wlasciwosci rady gminy (art. 18 ust. 2 u.s.g.). Wiasci-
wo$¢ wylaczna oznacza bezwzgledny zakaz przenoszenia spraw objetych ta
wlasciwoscig na inny organ administracji'.

Katalog zadan nalezacych do wyltacznej wlasciwosci rady gminy obej-
muje zadania majatkowe gminy przekraczajace zakres zwyklego zarzadu
(art. 18 ust. 2 pkt 9 u.s.g.). Realizujgc t¢ regule, rada gminy moze przyjmo-
wa¢ uchwaty dotyczace:

[...] zasad nabywania, zbywania i obciazania nieruchomoéci oraz ich wydzier-
zawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas
nieoznaczony, o ile ustawy szczegélne nie stanowia inaczej (uchwata rady
gminy jest wymagana réwniez w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas
oznaczony do 3 lat strony zawieraja kolejne umowy, ktorych przedmiotem jest

* Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 czerwca 2011 r., I OSK 425/11, Legalis
nr 392050.

4 Dz.U.z2015r. poz. 1180.

5 Tekst jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 559 z pézn. zm., dalej: u.s.g.

16 Jakubowski 2018, 104-105.
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ta sama nieruchomos¢; do czasu okreslenia zasad wojt moze dokonywac tych
czynnosci wylacznie za zgodg rady gminy)".

Na tej podstawie rada gminy podejmuje m.in. decyzje o zbyciu nierucho-
mosci na rzecz kosciotdéw i innych zwiazkow wyznaniowych, ustalajac row-
niez wysoko$¢ bonifikaty.

Cena nieruchomodci ustalana jest w oparciu o zasady okreslone
w ustawie o gospodarce nieruchomosciami. Brzmienie jej art. 68 umozli-
wia stosowanie bonifikat od cen ustalonych zgodnie z przepisami tej ustawy
m.in. w odniesieniu do ko$ciotéw i innych zwigzkéw wyznaniowych, majg-
cych uregulowane stosunki z panstwem, w przypadku nabywania przez nie
nieruchomosci na cele dziatalnosci sakralnej. Przepiséw art. 68 u.g.n. nie
mozna interpretowac rozszerzajaco. Jest jasne, ze gdyby ustawodawca chcial
przyznac bonifikate okreslonej grupie podmiotéw bez jakichkolwiek ogra-
niczen, to tych ograniczen w ustawie by nie wprowadzit'®.

Kluczowg kwesti¢ w odniesieniu do zbywania nieruchomosci na rzecz
kosciotow i innych zwigzkéw wyznaniowych stanowig zasady ustalania bo-
nifikaty. Ustawodawca bowiem nie narzuca w tej kwestii radzie gminy zad-
nych regul ani ograniczen”. Praktyka dowodzi, ze wysokos¢ bonifikaty jest
wartoscig zmienng, a decyzja rady gminy w tym zakresie — uznaniowa.
Stad tez zwiazki wyznaniowe, dokonujac nabycia, otrzymuja bonifikate
o réznej wysokosci, a w uchwatach rad gmin zwykle brak w tym zakresie
uzasadnienia®.

Konstytucja RP w art. 25 ust. 1 stanowi, ze koscioly i inne zwigzki wy-
znaniowe s3 rownouprawnione. Oznacza to, ze, co do zasady, gdy znaj-
duja sie w takiej samej sytuacji, nalezy je traktowa¢ tak samo. Odmien-
ne traktowanie dopuszczalne jest jedynie wtedy, gdy jest uzasadnione
odmiennodcig ich sytuacji faktycznej (np. liczbg wyznawcow)?'. Jednakze
wspomniana mozliwo$¢ réznicowania sytuacji prawnej koscioldow i in-
nych zwigzkéw wyznaniowych rodzi watpliwosci w praktyce®, poniewaz
nie zawsze odmiennos¢ sytuacji faktycznej uzasadnia odmiennos¢ sytuacji

7 Art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g.

'8 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi z dnia 18 maja 2016 r., I ACa 1625/15, LEX nr 2071311.
19 Czechowski (red.) 2015, 738-762.

20 Filak, Resler 2021, 10-11.

2 Mezglewski, Misztal, Stanisz 2011, 77-78.

Zob. zdanie odrebne A. Maczyniskiego do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 maja 1998 .,
K 35/97, OTK-ZU 1998, Nr 3, poz. 32.
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prawnej. Zwiazek art. 25 ust. 1 z art. 32 Konstytucji RP determinuje obo-
wigzywanie w obu zakresach zakazu dyskryminacji, w tym dyskrymina-
cji pozytywnej, ktora polega na zakazie uprzywilejowania jakiegokolwiek
kosciota lub innego zwigzku wyznaniowego. Réwnouprawnienie z art. 25
ust. 1 Konstytucji RP nie oznacza wylacznie réwnosci wobec prawa z jej
art. 32 ust. 1. Dotyczy réwniez sytuacji, w ktorych panstwo zezwala kos-
ciolom i innym zwigzkom wyznaniowym na udzial w realizacji zadan
publicznych (np. na tworzenie i prowadzenie szkot czy szpitali)®. Réwniez
w tym zakresie wymienione podmioty powinny by¢ traktowane tak samo.
Konieczne wydaje si¢ wiec stosowanie jednolitych zasad przyznawania bo-
nifikaty w odniesieniu do wszystkich kos$ciotéw i innych zwiazkéw wyzna-
niowych, ktére uprawnione sg do nabywania nieruchomosci na zasadach
okreslonych w art. 68 ust. 1 pkt 6 u.g.n.

Podstawowym zagadnieniem przy ocenie wniosku o sprzedaz nieru-
chomosci z bonifikatg wydaje sie ocena zasadnosci, czy tez rzeczywistej
potrzeby, takiej inwestycji ze strony danego zwigzku wyznaniowego. Moz-
na w tym kontekscie wyr6zni¢ potrzebe w znaczeniu materialnym i for-
malnym. Przez potrzebe w tym pierwszym znaczeniu mozna rozumieé
oczekiwanie wyrazone przez kompetentng reprezentacje kosciota czy in-
nego zwiazku wyznaniowego, wynikajaca z wewnetrznych planéw rozwoju
jego struktury. Trudno oczekiwa, iz taka deklaracja moglaby by¢ weryfi-
kowana przez wtadz¢ publiczng. Wynika ona bezposrednio z prawa zwigz-
kéw wyznaniowych do swobodnego ksztaltowania swojej wewnetrznej
struktury i organizacji, wynikajacego chociazby z konstytucyjnych gwa-
rancji autonomii tych podmiotéw (art. 25 ust. 3 Konstytucji RP)*. Moz-
liwa jest jednak sytuacja, gdy w odniesieniu do konkretnej nieruchomosci
zamiar zbudowania miejsca kultu zostanie zgloszony przez dwa lub wiecej
uprawnionych podmiotéw i niezbednym stanie si¢ wybor jednego z nich.
W kontekscie dotychczasowych decyzji (uchwal) wydawanych bez uzasad-
nienia (zasadniczo zgodnych z wnioskiem) trudno bedzie uzasadni¢ decy-
zje odmowne, zwlaszcza w kontekécie ewentualnego zastosowania wobec

Orzeczenie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 15 czerwca 2010 r. w sprawie Grze-
lak przeciwko Polsce, skarga nr 7710/02, https://etpcz.ms.gov.pl/etpccontent/$N/9900000000000
01_I_ETPC_007710_2002_Wy_2010-06-15_001 [dostep: 19.09.2022]; podobnie: wyrok Trybu-
natu Konstytucyjnego z dnia 14 maja 2009 r., K 55/07, OTK-A 2009, Nr 11, poz. 167.

*  Zob. Mezglewski, Misztal, Stanisz 2011, 80-83; Skrzydlo 2013, 12.
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nich srodkéw odwolawczych. Pojawiajace si¢ w przekazie publicystycznym
argumentacje przeciwnikow takich inwestycji (np. w Szczecinie), méwiace
o bliskiej odleglosci innych $wiatyn tego samego wyznania, oznaczalyby
np. dyskryminacje Kosciota spotecznie dominujacego w Polsce.

Pojecie potrzeby w znaczeniu formalnym odnosi si¢ natomiast do spo-
sobu i momentu zgloszenia takiego wniosku. Mozna postawi¢ pytanie, czy
nie powinno si¢ to odbywa¢ w momencie planowania i uchwalania miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego lub innego podobnego
dokumentu traktujacego o strategii rozwoju przestrzennego? Wiaczenie
kosciotéw i innych zwigzkéw wyznaniowych do podmiotéw konsultowa-
nych wowczas obligatoryjnie pozwoliloby z wyprzedzeniem przewidzie¢
i rozstrzygna¢ mozliwe konkurencyjne wnioski oraz unikng¢ zaskakiwa-
nia mieszkancow ,,nagly” inwestycja zwigzang z dzialalnoécig sakralna.

Réznicowanie wysokosci bonifikaty w zaleznosci od tego, ktory zwia-
zek wyznaniowy jest nabywca, stanowiloby natomiast niedopuszczalng
na gruncie prawa polskiego dyskryminacje. Dlatego tez organy upraw-
nione do sprzedazy nieruchomosci z bonifikata powinny opracowaé
i upublicznic¢ katalog zasad, na ktérych bedzie ona udzielana®. Stwierdze-
nie to odnosi si¢ oczywiscie do wszystkich podmiotéw uprawnionych do
nabywania nieruchomosci z bonifikata, nie tylko do kosciotéw i innych
zwigzkéw wyznaniowych. Tylko w ten sposéb mozna bowiem zagwa-
rantowa¢ réwnouprawnienie podmiotéw wnioskujacych o przyznanie
bonifikaty, zapewniajac jednocze$nie realizacje zasad transparentnosci
w sferze publicznej®.

4. Kontrola wykorzystania nieruchomosci zgodnie z deklarowanym
przeznaczeniem

Artykut 68 ust. 2 u.g.n. stanowi, ze ,,jezeli nabywca nieruchomosci zbyl nie-
ruchomos¢ lub wykorzystal ja na inne cele niz cele uzasadniajace udzie-
lenie bonifikaty, przed uptywem 10 lat, [...] jest zobowiazany do zwrotu
kwoty réwnej udzielonej bonifikacie po jej waloryzacji. Zwrot nastepuje

% Filak, Resler 2021, 13-15.
% Szumowski 2019, 47-57.
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na zadanie wlasciwego organu”. Wydaje sie, Ze przy interpretacji tego unor-
mowania kluczowe jest rozstrzygniecie, jaki charakter prawny ma zadanie
zwrotu przyznanej bonifikaty. Inaczej bowiem nie da si¢ stwierdzi¢, czy
ustawodawca przewidziat kontrole wykorzystania nieruchomosci zgodnie
z deklarowanym przeznaczeniem.

Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z dnia 9 pazdziernika 2000 r.
(OPK 15/00)* uznal, ze ,[u]chwala zarzadu gminy podjeta na podstawie
art. 68 ust. 2 u.g.n., w ktdrej organ ten zgda zwrotu kwoty réwnej udzielonej
bonifikacie, nie jest decyzja administracyjng”. Nastepnie w uzasadnieniu
podkreslit:

[...] przewidziane w art. 68 ust. 2 u.g.n. zadanie zwrotu udzielonej bonifika-
ty jest niczym innym jak Zadaniem zwrotu czesci ceny. Nie powinno zatem
ulega¢ watpliwosci, ze przepis ten, wraz z innymi przepisami ustawy o gospo-
darce nieruchomosci, reguluje sprzedaz nieruchomosci. Sprzedaz nierucho-
modci jest stosunkiem cywilnoprawnym, gdyz jest uregulowana w Kodeksie
cywilnym (art. 1 i art. 535-602 KC). Wobec tego sprawa dotyczaca zwrotu
udzielonej bonifikaty jest, zgodnie z definicja zawarta w art. 1 KPC, sprawa
cywilng. W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze powinna ona by¢ rozpozna-
na w postepowaniu sagdowym, chyba ze przepis szczegolny przekazat ja do roz-
poznania innemu organowi (art. 2 § 3 KPC). Brak jest jednoznacznego prze-
pisu szczegdlnego, ktory przekazywalby rozpoznanie sprawy zadania zwrotu
udzielonej bonifikaty od ceny sprzedazy nieruchomoéci do rozpoznania inne-
mu niz sad organowi, w szczegdlnosci za$ zarzadowi miasta®.

Wskazang argumentacje NSA wykorzystal rowniez w postanowieniu z dnia
3 wrze$nia 2010 r. (1 OSK 1338/10)%.

Co do zasady, dochodzenie zwrotu bonifikaty jest w sytuacjach okre-
Slonych ustawowo obowigzkiem wlasciwego organu. Réwnoczesnie jed-
nak, zgodnie z art. 68 ust. 2c u.g.n., wlasciwy organ moze odstgpic od zada-
nia zwrotu udzielonej bonifikaty takze w innych sytuacjach niz okreslone
w art. 68 ust. 2a u.g.n. W takiej sytuacji konieczne jest jednak uzyskanie

Uchwata sktadu pigciu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 pazdziernika
2000 r., OPK 15/00, Legalis nr 49426.

Tamze.

Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 wrzeénia 2010 r., I OSK 1338/10,
Legalis nr 679923.
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zgody odpowiednio wojewody, rady lub sejmiku, przy czym zgoda ta moze
dotyczy¢ wiecej niz jednej nieruchomosci (art. 68 ust. 3a u.g.n.).

Osoba prawna zwigzku wyznaniowego, ktora przed uptywem 10 lat
zbyta nieruchomos¢ nabyta z bonifikatg lub wykorzystala ja na inne cele
niz cele uzasadniajgce udzielenie bonifikaty, jest ustawowo zobowigzana do
zwrotu kwoty réwnej udzielonej bonifikacie z uwzglednieniem waloryza-
cji (art. 68 ust. 2 u.g.n.). Zwrot ten nastapi jednak tylko wtedy i o ile or-
gan udzielajacy bonifikaty tego zazada. W doktrynie wyraza si¢ poglad, ze
jest to uzasadnione ze wzgledu na mozliwos¢ odstapienia od zadania zwro-
tu udzielonej bonifikaty™.

Interpretacja ta jest na gruncie obowigzujacych przepiséw catkowicie
uzasadniona. Jej przyjecie sprawia jednak, ze organ wlasciwy do udziela-
nia bonifikaty zasadniczo nie posiada narzedzi kontroli w zakresie wyko-
rzystania nieruchomosci zgodnie z deklarowanym przez nabywce celem.
Wspomniana wyzej redukcja pojecia ,,dzialalnosci sakralnej” do samego
tylko kultu religijnego generuje problem wlasciwosci instytucji, ktéra mia-
taby decydowa¢ w tej kwestii. Konstytucyjnie gwarantowana wolnos¢ kultu
religijnego moze by¢ ograniczana wylacznie przy zaistnieniu okreslonych
przestanek oraz tylko w drodze ustawy®'. Czy zatem np. rada gminy moze
wplywa¢ na zjawisko kultu religijnego nie tyle go ograniczajac w konkret-
nym wypadku (co jest jednak mozliwe), co ,wymuszajac” okreslone dzia-
tania ,w zamian” za bonifikate oraz oceniajac nastepnie ich realizacje? Co
wigcej, uzasadnionym wydaje si¢ stwierdzenie, zZe ustawodawca w ogole nie
bral pod uwage potrzeby kontroli wykorzystania nieruchomosci zgodnie
z celem, na ktory byla przeznaczona.

Réwnoczesnie jednak w rozdziale 10 ustawy o samorzadzie gminnym
ustawodawca przewidzial nadzor nad dziatalnoscig gminy. Nadzér ten do-
tyczy gtdwnie zewnetrznej sfery dzialania jej organow. Odnosi si¢ zatem
przede wszystkim do dziatan prawnych, w tym uchwal, stanowiacych jej
dzialania wladcze.

Zastanowi¢ sie trzeba rowniez nad sytuacjg, w ktorej kosciot lub inny
zwigzek wyznaniowy pozyska nieruchomo$¢ z bonifikata, po czym - co
prawda — nie wykorzysta jej na inny cel (co mogloby skutkowa¢ zadaniem

* Bonczak-Kucharczyk 2021, komentarz do art. 68 u.g.n.

3 Zob. Mezglewski, Misztal, Stanisz 2011, 72-73.
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zwrotu kwoty bonifikaty), ale nie podejmie zadnej zwiazanej z nig aktyw-
nosci inwestycyjnej, czy tez ewentualnie podejmie ja doraznie w wymia-
rze wylacznie symbolicznym (np. odprawi nabozenstwo, inng forme kultu,
ustawi krzyz, figure lub inny symbol zwigzany z kultem). Powstaje pyta-
nie, czy cel dzialalnoéci sakralnej mozna w tej sytuacji uznac za spelniony
i jak w tym kontekscie rysuje sie perspektywa uptywu rzeczonego terminu
10 lat? Rodzi to przeciez mozliwos¢ traktowania takich nieruchomosci jako
swoistej ,,Jokaty” kapitalu z zamiarem innego wykorzystania jej w przyszto-
$ci. Tymczasem ustawodawca, kreujac narzedzia nadzoru nad dziatalnoscig
samorzadu gminnego, jednoczesnie nie wyposaza go w instrumenty, ktore
pozwalalyby na realizowanie dzialan kontrolnych w odniesieniu do pod-
miotéw, ktére nabyly nieruchomosci z bonifikata, a ktdre wykorzystuja je
niezgodnie z celem.

Biorac powyzsze pod uwagg, trzeba stwierdzi¢, ze mamy do czynie-
nia z lukg prawna. Jej istnienie zastuguje jednak na krytyke nie tylko ze
wzgledu na argumenty, ktore wskazano powyzej, ale rowniez dlatego, ze
od instytucji administracji publicznej — bez znaczenia, rzagdowej czy sa-
morzadowej — wymaga si¢ racjonalnego gospodarowania mieniem. Stad
tez niezbednym wydaje si¢ wprowadzenie do ustawy o gospodarce nieru-
chomos$ciami przepisdw, na podstawie ktorych organ wlasciwy do udziele-
nia bonifikaty bylby obligatoryjnie zobowiazany do przeprowadzania regu-
larnych kontroli wykorzystania nieruchomosci zbytych z bonifikata.

Zakonczenie

Prawo kosciotéw i innych zwigzkéw wyznaniowych do nabywania nieru-
chomosci z bonifikatg coraz czesciej jest postrzegane w debacie publicznej
jako przejaw nieuzasadnionego uprzywilejowania tych podmiotéw. Zarzut
ten na gruncie przepisdw obowigzujacych na terenie Rzeczypospolitej Pol-
skiej nie posiada uzasadnienia przede wszystkim dlatego, ze w ten sposdb -
posrednio - zapewniono realizacj¢ gwarantowanej konstytucyjnie wolnosci
sumienia i religii oraz prawa do posiadania $wiatyn i innych miejsc kultu
w zalezno$ci od potrzeb ludzi wierzacych. Réwnoczesnie jednak trudno
obroni¢ twierdzenie, ze korzystanie z mozliwosci zakupu nieruchomosci
z bonifikatg nie tworzy pola do potencjalnych kontrowersji czy naduzy<.
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Decyduje o tym przede wszystkim istnienie luk prawnych wskazanych
powyzej (brak legalnej definicji ,,celu dzialalnosci sakralnej”, brak okresle-
nia procedur i instytucji kontroli wykorzystania nieruchomosci zgodnie
z deklarowanym celem), a takze brak transparentnych zasad ustalania wy-
sokosci przyznawanych bonifikat. Moga one prowadzi¢ do wykorzystywa-
nia prawa zakupu nieruchomosci z bonifikata w sposéb niezgodny z intencja
ustawodawcy. Tym samym konieczna jest nowelizacja ustawy o gospodar-
ce nieruchomosciami. Jej celem powinno by¢ usunigcie wskazanych luk,
a takze zobowiazanie organdéw wlasciwych w kwestii udzielania bonifikaty
do opracowania i upublicznienia, zgodnie z zasadg transparentnosci, zasad
ustalania wysoko$ci przyznawanych bonifikat.
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