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Ocena projektu ustawy o jawnosci przychodow
kosciotéw i zwigzkéw wyznaniowych oraz
o likwidacji ich przywilejow finansowych'’

W ocenie autora opinii projekt spetnia wymogi okreslone w ustawie o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawczej przez obywateli. Watpliwosci wigzg sie natomiast z kwestig, czy konstytucyjnie
dopuszczalne jest wniesienie analizowanego projektu przez grupe obywateli, gdyz zgodnie
z Konstytucja stosunki miedzy Rzeczapospolitg Polska a Kosciotem katolickim okresla umowa
miedzynarodowa zawarta ze Stolicg Apostolskga, zas stosunki miedzy RP a innymi kosciotami oraz
zwiazkami wyznaniowymi okreslaja ustawy uchwalone na podstawie uméw zawartych przez
Rade Ministrow z ich wiasciwymi przedstawicielami. Jednak w sytuacji, gdy zmiany przepisow
ustawy o stosunku paristwa do Kosciofa katolickiego w RP nie stanowig podstawowe] materii
objetej dang nowelizacja, dopuszczalne jest, aby inicjatywa tego typu zmian nie pochodzita wy-
tacznie od Rady Ministréw.
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Opinia prawna w sprawie oceny, w swietle art. 4 ust. 1 ustawy o wykonywaniu inicjaty-
wy ustawodawczej przez obywateli, projektu ustawy o jawnosci przychodéw kosciotow
i zwigzkow wyznaniowych oraz o likwidacji ich przywilejéw finansowych sporzadzona
5 marca 2019 r. na zlecenie Biura Prawnego i Spraw Pracowniczych Kancelarii Sejmu;
BAS-WAKIU 435/19.
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Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest prawna ocena, na podstawie art. 4 ust. 1 usta-
wy z 24 wrzes$nia 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywa-
teli (t.j. Dz.U. 2018, poz. 2120; dalej: ustawa), projektu ustawy o jawnosci przy-
chodéw kosciotow i zwigzkéw wyznaniowych oraz o likwidacji ich przywilejow
finansowych. Projekt zostal przedlozony 20 lutego br. wraz z zawiadomieniem
o utworzeniu Obywatelskiego Komitetu Inicjatywy Ustawodawczej o jawnosci
przychoddéw kosciotow i zwigzkéw wyznaniowych oraz o likwidacji ich przywi-
lejéw finansowych.

Charakterystyka projektu

W przedlozonym wraz z zawiadomieniem o utworzeniu komitetu inicjatywy
ustawodawczej projekcie ustawy o jawnosci przychodow kosciotow i zwigzkow
wyznaniowych oraz o likwidacji ich przywilejéw finansowych podkresla sie $wie-
cki charakter panstwa, a takze jego neutralno$¢ w sprawach religii i przekonan
urzeczywistniajacych zasade oddzielenia kosciolow i zwigzkéw wyznaniowych od
panstwa przy zachowaniu wzajemnej autonomii i niezaleznosci kazdego w swoim
zakresie (art. 1 projektu). Istotg projektu jest wprowadzenie zasady niefinanso-
wania - z dopuszczeniem ustawowych wyjatkdw — przez panstwo i ,panstwo-
we jednostki organizacyjne” kosciotow i innych zwigzkéw wyznaniowych (art. 2
projektu), a takze wprowadzenie obowigzku przekazywania przez te podmioty
organom skarbowym informacji o uzyskiwanych przez nie przychodach (art. 4
projektu). Wprowadzanym rozwigzaniom towarzyszy znaczne rozszerzenie
kompetencji Szefa Krajowej Administracji Skarbowej (art. 6-13 projektu), co,
mowiac w uproszczeniu, prowadzi do nadania mu charakteru organu monitoru-
jacego przestrzeganie projektowanych rozwigzan ustawowych.

Proponowane propozycje obejmujg ponadto zmiany przepisow dziewieciu
obowigzujacych ustaw. Zwraca uwage w szczegolnosci przewidywane zniesienie
Funduszu Koscielnego (art. 14 projektu przewidujacy zmiany w ustawie z 20 marca
1950 r. 0 przejeciu przez panstwo dobr martwej reki, poreczeniu proboszczom po-
siadania gospodarstw rolnych i utworzeniu Funduszu Koscielnego), a takze, uprasz-
czajac, wprowadzenie obowigzku finansowania sktadek na ubezpieczenie zdrowot-
ne os6b duchownym przez samych ubezpieczonych z mozliwoscig sfinansowania
skladek przez ,,zwierzchnig krajowg instytucje kosciota lub zwigzku wyznaniowego”
(art. 22 projektu przewidujacy zmiany w ustawie z 27 sierpnia 2004 r. o $wiadcze-
niach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych). W kontekscie
dalszych uwag zawartych w niniejszej opinii trzeba réwniez wskaza¢ na art. 16 pro-
jektu, ktéry modyfikuje przepisy ustawy z 17 maja 1989 r. o stosunku Panistwa do
Kosciola Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. 2018, poz. 380, ze zm.).
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Zakres kontroli przez Marszatka Sejmu projektow obywatelskich
zataczonych do zawiadomienia o utworzeniu komitetu
inicjatywy ustawodawczej

Zgodnie z art. 118 ust. 2 Konstytucji grupie co najmniej 100 000 obywateli maja-
cych prawo wybierania do Sejmu przystuguje inicjatywa ustawodawcza, za$ tryb
postepowania w tej sprawie okresla ustawa o wykonywaniu inicjatywy ustawo-
dawczej przez obywateli. Jej art. 5 ust. 1 zdanie pierwsze stanowi, ze czynno$ci
zwigzane z przygotowaniem projektu ustawy, jego rozpowszechnianiem, kampa-
nig promocyjna, a takze organizacjg zbierania podpiséw obywateli popierajacych
projekt, wykonuje komitet inicjatywy ustawodawczej. Komitet moze utworzy¢
grupa co najmniej 15 obywateli polskich, ktdrzy majg prawo wybierania do Sej-
mu i zlozyli pisemne o$wiadczenie o przystapieniu do komitetu, ze wskazaniem
imienia (imion) i nazwiska, adresu zamieszkania oraz numeru ewidencyjnego
PESEL (art. 5 ust. 2). Nalezy dodac, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 przygotowany przez
komitet projekt ustawy powinien odpowiada¢ wymogom zawartym w Konstytu-
cji i regulaminie Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz w niniejszej ustawie.

Po zebraniu 1000 podpiséw obywateli popierajacych projekt, pelnomocnik
komitetu zawiadamia Marszatka Sejmu o utworzeniu komitetu (art. 6 ust. 1 usta-
wy). Do zawiadomienia zalacza si¢ projekt ustawy, spetniajacy warunki, o kto-
rych mowa w art. 4 ust. 1 ustawy, wraz z zalaczonym wykazem 1000 podpisow
obywateli popierajacych projekt (art. 6 ust. 2). Ocena, czy projekt spetnia warun-
ki okreslone w art. 4 ust. 1, stanowi element kontroli formalnej zawiadomienia,
ktorg przeprowadza Marszalek Sejmu. Zgodnie z art. 6 ust. 5 ustawy w wypadku
stwierdzenia brakéw formalnych zawiadomienia, Marszalek Sejmu, nie pézniej
niz w terminie 14 dni od dnia otrzymania zawiadomienia, wzywa pelnomocnika
komitetu do ich usunigcia w terminie 14 dni. Nieusunigcie brakéw powoduje od-
mowe przyjecia zawiadomienia. Warto doda¢, ze przywotany art. 6 ust. 5 ustawy
przewiduje mozliwo$¢ zaskarzenia postanowienia Marszatka Sejmu o odmowie
przyjecia zawiadomienia do Sadu Najwyzszego.

Wystepujace w art. 4 ust. 1 ustawy pojecie ,wymogow zawartych w Konsty-
tucji i Regulaminie Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz w niniejszej ustawie”
zostalo poddane wykladni Sadu Najwyzszego w orzeczeniu z 9 wrzeénia 2010 .,
sygn. akt IIT SO 16/10% SN stwierdzit wowczas, iz: zalgczany do zawiadomienia
o utworzeniu komitetu projekt ustawy, spetniajgcy warunki z art. 4 ust. 1, to pro-
jekt ustawy niedotyczgcy spraw, dla ktérych Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
zastrzega wylgczng wlasciwosé innych podmiotow, ktérym przystuguje inicjatywa
ustawodawcza (art. 3 ustawy), sktadany w formie pisemnej (art. 34 ust. 1 Regula-
minu Sejmu), z dolgczonym do niego uzasadnieniem (art. 34 ust. 2 tego Regula-
minu) i przedstawieniem skutkow finansowych wykonania ustawy (art. 118 ust. 3

2 OSNP 2012, nr 34, poz. 55.
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Konstytucji) oraz z zalgczonym wykazem 1.000 podpiséw obywateli popierajgcych
projekt, zebranych zgodnie z wymogami zawartymi w art. 9 ust. 2 (art. 6 ust. 3
w zwigzku z art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy). Nie sposOb nie zauwazy¢, ze sta-
nowisko SN wyklucza mozliwo$¢ oceny w analizowanym postepowaniu spelnie-
nia przez wnioskodawcow projektu okreslonych w regulaminie Sejmu wymogow
formalnych odnoszacych si¢ do uzasadnienia projektu. Niezaleznie od faktu, ze
moze ono budzi¢ watpliwosci’, wyznacza ono aktualny standard oceny przez Sad
Najwyzszy czynno$ci podejmowanych przez Marszatka Sejmu w ramach kon-
troli formalnej zawiadomienia o utworzeniu obywatelskiego komitetu inicjatywy
ustawodawczej.

Z powyzszych uwag wynika, ze zakres analizy projektu obywatelskiego do-
konywany przez Marszatka Sejmu w ramach weryfikacji zawiadomienia o utwo-
rzeniu komitetu inicjatywy ustawodawczej obejmuje wylacznie ocene wymie-
nionych wymogoéw. Stad wszystkie inne watpliwosci natury prawnej dotyczace
projektu, np. kwestia zgodnosci z Konstytucjg poszczegolnych jego przepisow,
nie moga stanowi¢ podstawy ewentualnej negatywnej oceny projektu przez Mar-
szalka. Bez watpienia jednak tego typu watpliwo$ci mogg rzutowac na przebieg
postepowania w sprawie rozpatrzenia projektu przez Sejm, po sfinalizowaniu
inicjatywy ustawodawczej przez komitet.

Ocena projektu na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy

Odnoszac wspomniane wyzej ustalenia do poddanego ocenie projektu ustawy
o jawnosci przychodéw kosciotow i zwigzkéw wyznaniowych oraz o likwidacji
ich przywilejow finansowych®, nalezy stwierdzi¢, ze projekt zostal przedlozony
w formie pisemnej, wraz z uzasadnieniem, w ktérym odniesiono si¢ do skutkow
finansowych wykonania ustawy (s. 13 uzasadnienia).

Zasadnicze watpliwosci wigza sie natomiast z kwestig, czy konstytucyjnie do-
puszczalne jest wniesienie analizowanego projektu przez grupe obywateli. Zgod-
nie z art. 25 ust. 4 Konstytucji stosunki miedzy Rzeczapospolita Polskg a Koscio-
tem katolickim okreslajag umowa miedzynarodowa zawarta ze Stolicg Apostolska
i ustawy, zas$ art. 25 ust. 5 stanowi, iz stosunki miedzy Rzeczapospolita Polska
a innymi ko$ciotami oraz zwigzkami wyznaniowymi okres$laja ustawy uchwalo-

*  Zob. naten temat P. Uzieblo, Glosa do postanowienia Sqgdu Najwyzszego z dnia 9 wrzes-

nia 2010 r. (sygn. akt III SO 16/10), ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 4, oraz P. Chybal-
ski, Opinia prawna w sprawie wykladni niektorych przepiséw ustawy o wykonywaniu
inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, ,,Zeszyty Prawnicze BAS” 2012, nr 1(33),
s. 65-75.

Pomijam odniesienie si¢ do wymaganego wykazu 1000 podpiséw obywateli popiera-
jacych projekt, gdyz wykaz ten nie zostal zalagczony do materiatéw bedacych podsta-
wa do sporzadzenia opinii.
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ne na podstawie umow zawartych przez Rade Ministrow z ich wlasciwymi przed-
stawicielami. Przywolane przepisy konstytucyjne rzutuja na tryb podejmowania
(w tym modyfikowania) ustaw okreslanych w pismiennictwie konstytucyjnym
mianem partykularnych, tj. regulujacych stosunek panstwa do poszczegolnych
kosciotow oraz zwigzkéw wyznaniowych®. W doktrynie, odwolujac sie do art. 25
ust. 5 Konstytucji, wysunieto stanowisko, ze wylaczng inicjatywe ustawodaw-
cza w zakresie ustaw partykularnych ma Rada Ministréw jako organ, ktory jest
konstytucyjnie umocowany do zawarcia uprzednio umoéw z ko$ciotami oraz
zwigzkami wyznaniowymi, ktére to umowy stanowig podstawe dla tresci tego
typu ustaw. Jakkolwiek kwestia ta budzi watpliwosci doktrynalne, zarysowane
stanowisko zdecydowanie przewaza®. Co wigcej, w orzecznictwie Trybunaltu
Konstytucyjnego sformutowano poglad, ze: wymdg zawarcia wczesniejszej umo-
wy miedzy Radg Ministréw a przedstawicielami kosciola stosuje si¢ rowniez do
uchwalania ustaw regulujgcych stosunek panstwa do Kosciota Katolickiego’, co de
facto moze prowadzi¢ do wniosku, Ze wyprowadzana z art. 25 ust. 5 Konstytu-
cji dopuszczalnos¢ jedynie rzadowych inicjatyw ustawodawczych w odniesieniu
do tzw. ustaw partykularnych odnosi si¢ rowniez do ustawy regulujacej relacje
panstwa z Ko$ciotem katolickim, do ktérego formalnie nie odnosi si¢ art. 25
ust. 5, lecz art. 25 ust. 4 Konstytucji. Prima facie oznaczaloby to, ze wprowa-
dzanie zmian do ustawy o stosunku Panstwa do Ko$ciota Katolickiego w Rze-
czypospolitej Polskiej mogtoby by¢ dokonywane wylacznie z inicjatywy Rady
Ministréw, za$ prawa inicjatywy pozbawione bylyby inne podmioty uprawnione
konstytucyjnie do przedkladania projektéw ustaw, w tym grupa obywateli. Taki
stan rzeczy podawalby w watpliwo$¢ dopuszczalnos¢ analizowanego projektu,
gdyz, jak juz zasygnalizowano, jego art. 16 przewiduje modyfikacje przepiséw
wlasnie tej ustawy.

Powyzszej tezie przeczy praktyka ustrojowa. Analiza dotychczasowych
przypadkow nowelizacji ustawy o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego
w Rzeczypospolitej Polskiej wskazuje, ze inicjatorami poszczegélnych zmian
zwykle byly grupy postéw. Przykladowo w wyniku aprobaty przez Sejm po-
selskiego projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks pracy i zmianie ustawy
o dniach wolnych od pracy (druk sejmowy nr 2992/VI kad.) uwzgledniono
w ustawowym katalogu $wiat koscielnych (art. 17 ustawy o stosunku Panstwa do

> W sprawie tego pojecia zob. m.in. L. Garlicki, Uwagi do art. 25 [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016,
s. 625.

¢ Zob. m.in. M. Olszéwka, Uwagi do art. 25 [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 1,
Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 681, 682; L. Garlicki, Uwagi
do art. 25, op. cit., s. 628, 629; P. Chybalski, Uwagi do art. 118 [w:] Konstytucja RP.
Komentarz, t. 11, Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 473, 474,
a takze literatura przywotana w powotanych opracowaniach.

7 Orzeczenie TK z 2 kwietnia 2003 r., sygn. akt K 13/02, OTK-A ZU 2003, poz. 28.
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Ko$ciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej) Swieto Trzech Kroli. Z kolei
liste 0sdb prawnych, zawartg w art. 9 tej ustawy, uzupetniono o Uniwersytet
Papieski Jana Pawta IT w Krakowie w wyniku rozpatrzenia poselskiego projektu
ustawy o nadaniu nowej nazwy Papieskiej Akademii Teologicznej w Krakowie
oraz zmianie ustawy o finansowaniu Papieskiej Akademii Teologicznej w Kra-
kowie z budzetu panstwa (druk sejmowy nr 1946/VI kad.). Wreszcie w obecnej
kadencji zmiany w tej ustawie wprowadzono przepisami ustawy z 16 listopada
2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej
(Dz.U. poz. 1948, ze zm.), ktorg réwniez przyjeto z inicjatywy poselskiej (druk
sejmowy nr 827/VIII kad.).

Wspolna cechg wszystkich podanych przykladéw jest to, ze zmiany dotycza-
ce przepisow ustawy o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczy-
pospolitej Polskiej nie stanowily ich jedynej materii. Inaczej méwiac, ustawa ta
zostala objeta zakresem poszczegdlnych ustaw zmieniajacych, stanowiac jeden
z obszarow, ktory podlegal zmianom. Ewentualnie niekiedy modyfikacja tej usta-
wy stanowila konsekwencje wprowadzenia innych zmian prawnych, np. uzupel-
nienia listy dni wolnych od pracy wymienionych w ustawie z 18 stycznia 1951 r.
o dniach wolnych od pracy (Dz.U. 2015, poz. 90) o Swieto Trzech Kroli. Taki
stan rzeczy prowadzi do wniosku, ze w sytuacjach, gdy zmiany przepisow ustawy
o stosunku Panstwa do Ko$ciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej nie
stanowig podstawowej materii objetej dang nowelizacjg, dopuszczalne jest, aby
inicjatywa tego typu zmian nie pochodzila wylacznie od Rady Ministréw. Ozna-
czaloby to, Ze ewentualne przediozenie analizowanego projektu przez obywateli,
a nie rzad, nie budzi zastrzezen prawnych, mimo tego ze projekt wsréd propo-
nowanych rozwigzan przewiduje modyfikacje przepisow ustawy o stosunku Pan-
stwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskie;j.

Na poparcie przedstawionego stanowiska mozna poda¢ dwa argumenty. Po
pierwsze, jakiekolwiek ograniczenie prawa inicjatywy ustawodawczej, a z ta-
kim mamy do czynienia w przypadku inicjowania projektow tzw. ustaw party-
kularnych, stanowi norme prawna o charakterze wyjatku, co nakazuje jej Scisla
interpretacje. Po drugie, ewentualne ograniczenie zakresu obywatelskiej inicja-
tywy ustawodawczej wydaje sig, co do zasady, warunkowane szczegdlnym cha-
rakterem tej inicjatywy. Otdz prawo inicjatywy obywatelskiej, o ktérym mowa
w art. 118 ust. 2 Konstytucji, stanowi jedno z obywatelskich praw konstytucyj-
nych, przy czym bez znaczenia jest fakt, Ze zagwarantowano je poza rozdzialem
11 Konstytucji obejmujgcym zasadniczy katalog wolnosci i praw. Ow szczegol-
ny status inicjatyw obywatelskich skfania ku szczegolnej ostroznosci w zakresie
ich ograniczenia, zwlaszcza w drodze wyktadni przepiséw, nie za$ w przypadku
ograniczen, ktore wystepowalyby expressis verbis w przepisach prawnych.
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Uwagi dodatkowe

W opinii Biura Legislacyjnego z 28 lutego br. wskazano na zasadnos$¢ pogtebio-
nego omdwienia okoliczno$ci, ze materia projektu dotyka spraw objetych art. 25
Konstytucji. W pelni podzielam stanowisko, iz wskazany przepis konstytucyjny
stanowi podstawowy wzorzec oceny projektu. Jednak poza problemem oméwio-
nym wyzej (kwestia dopuszczalnosci inicjatywy obywatelskiej) ewentualne za-
strzezenia co do konstytucyjnosci projektowanych przepiséw nie sg istotne na
etapie weryfikacji projektu w ramach oceny zawiadomienia o utworzeniu komi-
tetu inicjatywy ustawodawcze;.

We wspomnianej opinii Biura Legislacyjnego odniesiono si¢ rowniez do kwe-
stii ewentualnego poddania projektu konsultacjom, zauwazajac, ze: dotychczas
nie zostata wypracowana jednolita praktyka w zakresie opiniowania projektéw
ustaw przez koscioly i zwigzki wyznaniowe. Podzielajac to stanowisko, pozwole
sobie podtrzymac uwagi zawarte w opinii z 2 lutego 2012 r., zgodnie z ktérymi
aktualny stan prawny regulujacy zakres kompetencji konsultacyjnych przystugu-
jacych kosciotom i zwigzkom wyznaniowym: nie jest dostosowany do wymogéw
konstytucyjnych, wyprowadzanych z art. 25 ust. 4 i 5 Konstytucji®. Obowiazujace
przepisy sa na tyle niespdjne, ze uniemozliwiaja wyczerpujace okreslenie listy
podmiotéw, ktére uprawnione sa do zaopiniowania projektéow regulujacych ma-
terie taka, jakg obejmuje analizowany projekt obywatelski.

Podsumowanie

Projekt spelnia wymogi okreslone w art. 4 ust. 1 ustawy o wykonywaniu inicjaty-
wy ustawodawczej przez obywateli.
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