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Streszczenie: Omawiane orzeczenie odnosi si¢ do instytucji umorzenia oplaty rocznej z tytutu wyla-
czenia gruntu z produkgji rolnej na cele kultu religijnego na rzecz zwigzku wyznaniowego na podstawie
art. 12 ust. 16 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i leénych. Zasadniczym przed-
miotem analizy jest kwestia sposobu i zakresu badania w postepowaniu administracyjnym przestanek
umorzenia naleznosci publicznoprawnych w przypadku realizacji inwestycji o charakterze uzytecznosci
publicznej z zakresu kultu religijnego. Rozwazania zmierzajg do ustalenia, jakie okolicznoéci organ ad-
ministracji publicznej powinien wzig¢ pod uwage, rozpatrujac sprawe o umorzenie oplaty rocznej z ty-
tutu trwalego wylaczenia gruntu z produkgji rolnej na rzecz zwigzku wyznaniowego, a w szczegolnosci
czy weryfikacja zasadnosci wniosku o umorzenie powinna ogranicza¢ si¢ wylacznie do oceny ziszczenia
si¢ przedmiotowych przestanek przyznania ulgi przewidzianych we wskazanym wyzej przepisie, czy tez
powinna obejmowac takze uwarunkowania podmiotowe, tj. analize sytuacji zwigzku ubiegajacego si¢
0 przyznanie ulgi. Zaprezentowane rozwazania uzasadniaja zaaprobowanie stanowiska sadu wskazuja-
cego na konieczno$¢ dwuetapowego badania przez organy administracji okolicznoéci warunkujacych
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umorzenie oplaty rocznej. W pierwszej kolejnosci weryfikacji podlegaja przedmiotowe przestanki wy-
mienione w powolanym wyzej przepisie, a nastepnie powinna zosta¢ szczegétowo zbadana rzeczywista
i finansowa sytuacja beneficjenta umorzenia optaty rocznej. Taki wniosek znajduje oparcie w celu ustawy
o0 ochronie gruntéw rolnych i le$nych oraz w istocie dziatania organu wydajacego decyzje, ktory rozstrzy-
ga sprawe w ramach uznania administracyjnego.

Stowa kluczowe: wylgczenie gruntu z produkeji rolnej; umorzenie oplaty rocznej; uznanie administra-
cyjne; kult religijny; zwigzki wyznaniowe; ochrona gruntéw rolnych i le§nych

Abstract: The judgment under discussion pertains to the institution of remission of the annual fee for
withdrawing land from agricultural production by a religious organization for purposes of religious wor-
ship pursuant to Article 12 para. 16 of the Act of 3 February 1995 on the Protection of Agricultural and
Forest Land. The article concentrates on the method and scope of examining in administrative proceed-
ings the conditions for remission of public dues in the case of public utility investments in religious wor-
ship. The aim is to determine the circumstances which should be taken into account by public administra-
tion when considering applications for remission of the annual fee for permanent withdrawal of land from
agricultural production. In particular, the article aims to establish whether investigating the legitimacy of
an application should only be limited to assessing fulfilment of the legal conditions for granting the relief
indicated in the above-mentioned provision or whether it should also involve an analysis of entity-related
factors, i.e., the situation of an applicant organization. The analysis confirms that, in line with the position
of the court, the investigation of the conditions for remission of the annual fee by administrative author-
ities should comprise two stages, involving an examination of both the objective conditions for granting
the relief and the actual and financial situation of the beneficiary. This conclusion is supported by the pur-
pose of the Act on the Protection of Agricultural and Forest Land and the special character of the activity
of the authority issuing the decision as a decision-maker entrusted with administrative discretion.

Key words: withdrawal of land from agricultural production; annual fee remission; administrative dis-
cretion; religious worship; religious organizations; protection of agricultural and forest land

Teza: Organy administracji publicznej, rozpatrujac sprawe z zakresu umo-
rzenia oplaty rocznej z tytutu trwatego wylaczenia gruntu z produkeji rolnej
na rzecz zwiazku wyznaniowego, powinny zbadan zaistnienie wszystkich
przestanek okreslonych w art. 12 ust. 16 ustawy o ochronie gruntéw rol-
nych i lesnych. Dopiero po ustaleniu przedmiotowych przestanek mozliwe
jest wydanie opartej na uznaniu administracyjnym decyzji w przedmiocie
umorzenia lub odmowy umorzenia oplaty rocznej. Organy administracji
publicznej, dzialajagc w ramach uznania administracyjnego, majg prawo ba-
da¢ sytuacje finansowa i rzeczywiste mozliwosci platnicze podmiotu ubie-
gajacego sie o takie zwolnienie.
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Wprowadzenie

Analizowane, prawomocne orzeczenie Wojewodzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Bydgoszczy z dnia 11 stycznia 2022 r.! dotyczy problematyki
stosowania instytucji umorzenia oplaty rocznej z tytutu wylgczenia gruntu
z produkcji rolnej w odniesieniu do zwigzku wyznaniowego. W wyroku tym
przedstawiono prawidlowg interpretacje art. 12 ust. 16 ustawy z dnia 3 lute-
g0 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych ilesnych? oraz wskazano, w jaki spo-
sob i w jakim zakresie powinno by¢ przeprowadzone postepowanie admi-
nistracyjne poprzedzajace wydanie decyzji w tym przedmiocie. W praktyce
kwestia ta pozostaje problematyczna, a umarzanie wskazanych nalezno$ci
publicznoprawnych w przypadku inwestycji o charakterze uzytecznosci
publicznej z zakresu kultu religijnego rodzi szczegélne problemy dla orga-
now stosujacych prawo. Dyskusyjny jest zakres i przedmiot czynnosci wy-
jasniajacych, ktdre organ powinien przeprowadzi¢, oraz okolicznosci, ktére
zobowigzany jest ustali¢ przed wydaniem decyzji w przedmiocie wniosku
o umorzenie naleznosci, a w szczegdlnosci to, czy powinien ograniczy¢ sie
wylgcznie do zbadania przedmiotowych przestanek umorzenia wymienio-
nych we wspomnianym ostatnio przepisie’, czy tez przeanalizowac sytuacje
podmiotu wnioskujacego w szerszym kontekécie obejmujacym m.in. jego
realne i finansowe mozliwosci oraz cel ustawy. Przedmiotowe zagadnienie
nie zostalo do tej pory poddane szczegélowej analizie w literaturze przed-
miotu, a wypowiedzi dotyczace tej problematyki maja charakter ogoélny
i przegladowy”. Istniejace w tym zakresie watpliwosci sktaniajg wiec do po-
glebionej analizy stanowiska sadu i szerszego komentarza. Jakkolwiek bo-
wiem dokonang przezen wykladnie obowigzujacych przepiséw oraz wyra-
zong opini¢ prawng uznac nalezy za prawidlowaq i godna aprobaty, to jednak
niewystarczajaco umotywowang. Tymczasem przekonujaca sita argumen-
tow potwierdzajacych zasadno$¢ komentowanego wyroku wydaje sie by¢
kluczowa w kontekscie ksztaltowania przyszlego orzecznictwa.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 11 stycznia 2022 r., II SA/
Bd 909/21, LEX nr 3323223.

> Tekstjedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 2409, dalej: u.g.rl

Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 26 marca 2019 r., IT SA/
Lu 984/18, LEX nr 2643019.

*  Zob. np. Géreczna, Goreczny 2014; Danecka, Radecki 2021; Bieluk, Lobos-Kotowska 2015.
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1. Stan prawny i faktyczny sprawy

Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i lesnych reguluje podstawowe zasady
ochrony gruntéw rolnych i lesnych oraz rekultywacji i poprawiania wartosci
uzytkowej gruntéw. Jednym z podstawowych celow niniejszej regulacji jest
ograniczanie przeznaczania gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze
lub niele$ne oraz zapobieganie procesom ich degradacji i dewastacji. Rea-
lizacja tego zamierzenia odbywa si¢ m.in. przez reglamentowanie dziatan
zmierzajacych do wylaczenia gruntéw rolnych i le$nych z produkeji, w tym
uzaleznienie ich legalnosci od spelnienia wskazanych w ustawie warunkow,
w tym o charakterze przedmiotowym czy finansowym.

Zgodnie z art. 4 pkt 11 u.g.r.l. wylaczenie gruntéw z produkcji oznacza
rozpoczecie innego niz rolnicze lub lesne uzytkowania gruntéw. Z tytulu
wylaczenia gruntéw z produkeji rolnej pobiera si¢ jednorazowa naleznos¢
- jezeli wylaczenie ma charakter trwaly, a takze tzw. oplate roczna z ty-
tulu uzytkowania na cele nierolnicze lub nielesne gruntéw wylaczonych
z produkcji, w wysoko$ci 10% naleznosci, uiszczang przez lat 10 w razie
trwaltego wylaczenia, a w przypadku nietrwalego wylgczenia - przez okres
tego wylaczenia, nie dluzej jednak niz przez 20 lat od chwili wylaczenia
tych gruntéw z produkgji (art. 4 pkt 12 1 13 u.g.rl.). Zgodnie z przepisem
art. 11 ust. 1 u.g.r.l. wylaczenie z produkeji uzytkéw rolnych wytworzonych
z gleb pochodzenia mineralnego i organicznego, zaliczonych do klas I, II,
111, I1Ta, ITIb oraz uzytkéw rolnych klas IV, IVa, IVb, V i VI’ wytworzonych
z gleb pochodzenia organicznego, a takze gruntéw, o ktérych mowa wart. 2
ust. 1 pkt 2-10 u.g.r.l. oraz gruntéw lesnych, przeznaczonych na cele nie-
rolnicze i nielesne — moze nastapi¢ po wydaniu decyzji zezwalajacych na
takie wylaczenie, a w przypadkach wskazanych wart. 7 ust. 2 u.g.r.l. - takze
uprzedniej zgody na przeznaczenie gruntéw na cele nierolnicze i nielesne.

W mysél art. 12 ust. 1 u.g.r.l. osoba, ktdra uzyskala zezwolenie na wyla-
czenie gruntéw z produkcji, jest obowigzana uisci¢ naleznos¢ i optaty rocz-
ne, a w odniesieniu do gruntéw lesnych - takze jednorazowe odszkodowa-
nie w razie dokonania przedwczesnego wyrebu drzewostanu. Obowiazek
taki powstaje od dnia faktycznego wylaczenia gruntéw z produkcji, a wigc

> Dla istoty dalszych rozwazan bez merytorycznego znaczenia pozostaje niescistos¢ pomiedzy
wskazang regulacja i Urzedowa tabelg klas gruntow stanowigcg zalacznik do rozporzadzenia
Rady Ministréw z dnia 12 wrzeénia 2012 r. w sprawie gleboznawczej klasyfikacji gruntéw (Dz. U.
22012 r. poz. 1246), w ktérej nie wymienia sie juz klasy ITI i IV.
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od dnia podjecia przez adresatow decyzji zezwalajacej na wylaczenie ,,dzia-
tan w sferze faktow, polegajacych na realnej zmianie przeznaczenia grun-
tow na inne niz rolnicze™. Podstawe umorzenia oplat rocznych stanowi
art. 12 ust. 16 u.g.r.l,, zgodnie z ktorym:

Na wniosek organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego marszatek wo-
jewodztwa — w odniesieniu do gruntéw rolnych, dyrektor regionalnej dyrekcji Lasow
Panistwowych — w odniesieniu do gruntéw lesnych, a w odniesieniu do obszaréw wcho-
dzacych w skiad parkéw narodowych - dyrektor parku moga umorzy¢ calo$¢ lub czes¢
naleznosci i optat rocznych, a w odniesieniu do gruntéw lesnych réwniez jednorazowe
odszkodowanie w razie dokonania przedwczesnego wyrebu drzewostanu w przypadku
inwestycji o charakterze uzytecznosci publicznej z zakresu o$wiaty i wychowania, kultu-
ry, kultu religijnego oraz ochrony zdrowia i opieki spolecznej, jezeli inwestycja ta stuzy
zaspokojeniu potrzeb lokalnej spolecznosci, oraz dotyczacej powigkszenia lub zalozenia
cmentarza, jezeli obszar gruntu podlegajacy wylaczeniu nie przekracza 1 ha i nie ma
mozliwosci zrealizowania inwestycji na gruncie nieobjetym ochrong.

W stanie faktycznym analizowanej sprawy wojt gminy wystapit do
marszatka wojewodztwa o umorzenie oplaty rocznej za 2020 r. naleznej
od zwiazku wyznaniowego z tytutu wyltaczenia gruntéw rolnych z produk-
cji rolnej - dziatki przeznaczonej pod budowe parkingu przynaleznego
do obiektu kultu religijnego. Organy obu instancji, a wiec marszalek wo-
jewddztwa oraz samorzadowe kolegium odwotawcze uznaly, ze brak jest
podstaw do umorzenia przedmiotowej naleznosci. Zdaniem organéw de-
cyzja wydawana na podstawie art. 12 ust. 16 u.g.r.l. ma charakter uzna-
niowy, a spelnienie przestanek ustawowych nie obliguje do udzielenia ulgi.
W decyzjach wyjasniono, ze wzglad na interes spoleczny przede wszystkim
w postaci ochrony gruntéw rolnych, gleb klas wysokich oraz przeznacze-
nie oplat na istotne cele publiczne okreslone w ustawie uniemozliwiajg wy-
danie pozytywnej dla zwigzku wyznaniowego decyzji. Dodatkowo organy
podkreslily, ze zwigzek wyznaniowy nie wykazatl, aby znajdowal sie w sytu-
acji uniemozliwiajacej poniesienie oplaty roczne;j.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 10 czerwca 2021 r., I SA/
Rz 372/21, LEX nr 3189011. Podobnie Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, ktory
w wyroku z dnia 10 pazdziernika 2017 r. (IV SA/Wa 1312/17, LEX nr 2425550) stwierdzit, ze wy-
faczenie gruntow z produkcji oznacza faktyczng zmiane uzytkowania przejawiajaca sie w braku
dalszej mozliwosci uzytkowania danego gruntu jako rolnego lub lesnego.
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Wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy
zdnia 11 stycznia 2022 r. (I SA/Bd 909/21) uchylono decyzje organéw obu
instancji w przedmiocie odmowy umorzenia oplaty rocznej z tytutu wylg-
czenia gruntdéw rolnych z produkcji. W podstawowym zakresie sagd uznal,
ze organy administracji, rozpatrujac sprawe, nie wykazaly w ramach pro-
wadzonego postepowania dowodowego, ze wylaczany z produkcji rolnej
grunt pod budowe parkingu rzeczywiscie przynalezy do obiektu kultu re-
ligijnego i tym samym, czy zaszly wszystkie przestanki okreslone w art. 12
ust. 16 u.g.r.l. W wyroku wskazano, powolujac si¢ na orzecznictwo sagdow
administracyjnych’, ze urzadzenie parkingu stuzacego wyltgcznie cztonkom
zwigzku wyznaniowego, korzystajacym z obiektu sakralnego jest inwesty-
cja stuzaca zaspokojeniu potrzeb lokalnej spolecznodci, a jej funkcjonalny
zwigzek z budynkiem przeznaczonym tylko i wylacznie na potrzeby kultu
religijnego (Swiatynia) moze przesadza¢ o dopuszczalnosci zakwalifikowa-
nia calej nieruchomodci, a wigc i dzialki zajetej pod parking, jako prze-
znaczonej na prowadzenie dzialalnosci o charakterze uzytecznosci pub-
licznej, zwigzanej z kultem religijnym. Dodatkowo podniesiono, ze w toku
postepowania nie zostalo wyjasnione, jaka powierzchnie ma parking oraz
czy nie bylo mozliwo$ci wybudowania parkingu na gruntach nie objetych
ochrong zgodnie z przepisami ustawy o ochronie gruntéw rolnych i les-
nych. Réwnoczesnie sad zauwazyt, ze dopiero prawidlowe ustalenie zisz-
czenia sie wszystkich przestanek okreslonych w art. 12 ust. 16 u.g.r.l. daje
podstawy organom do rozpatrzenia w ramach wladztwa dyskrecjonalnego
wniosku o umorzenie oplaty. Sad kilkukrotnie podkreslit, ze nawet spetnie-
nie wszystkich przedmiotowych przestanek nie prowadzi automatycznie
do umorzenia oplaty rocznej, a jedynie stanowi podstawe do dalszego pro-
wadzenia postgpowania i wydania w ramach uznania administracyjnego
pozytywnej lub negatywnej dla zwiazku wyznaniowego decyzji.

Nalezy zwrdci¢ uwage na istotne rozwazania sagdu co do zakresu poste-
powania prowadzonego przez organy administracji w ramach przystuguja-
cego im uznania administracyjnego. W uzasadnieniu wskazano wyraznie,
ze organy s3 uprawnione do badania sytuacji finansowej i rzeczywistych
mozliwosci platniczych podmiotu ubiegajacego si¢ o przedmiotowe

Zob. w szczegolnoéci wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 11 lipca
2018 1., 1 SA/Lu 291/18, LEX nr 2529091.
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umorzenie. Wbrew stanowisku zwigzku wyznaniowego stwierdzono w wy-
roku, ze w ramach uznania administracyjnego organy, rozpatrujac wnio-
sek, mogg bra¢ pod uwage wszelkie okolicznosci, ktére z uwagi na interes
publiczny i interes indywidualny przemawiajg za pozytywnym badz nega-
tywnym rozstrzygnieciem sprawy. Spetnienie wszystkich przestanek okre-
Slonych w art. 12 ust. 16 u.g.r.l. nie powoduje automatycznie zastosowania
przedmiotowej ulgi.

2. Ocena stanowiska sadu

Wykladnie przestanek umorzenia optat rocznych okreslonych w art. 12
ust. 16 u.g.rl. nalezy poprzedzi¢ stwierdzeniem, ze powinna ona odno-
si¢ si¢ zarowno do plaszczyzny jezykowej i funkcjonalnej, jak réwniez do
uwarunkowan systemowych. Dokonujac wykladni przepiséw prawa, nie
mozna zapomina¢, ze jej celem powinno by¢ odczytanie intencji ustawo-
dawcy®. W przypadku tekstow prawnych wazne jest nie tylko samo zro-
zumienie tresci konkretnego przepisu, ale zinterpretowanie go zgodnie
z zamystem prawodawcy’. Niewatpliwie podstawe dla dokonywania inter-
pretacji stanowi wykfadnia jezykowa, jednak we wspolczesnej teorii prawa
przyjmuje sie, ze wykltadnia tekstu prawnego zawsze wymaga zastosowa-
nia wszystkich trzech typow dyrektyw interpretacyjnych (jezykowej, syste-
mowej i funkcjonalnej)'. Oznacza to, ze wykladnia jezykowa nie stanowi
jednoznacznej granicy wykladni, co wiecej, nie mozna wykluczy¢ sytuacji,
w ktdrych zaistnieje niezgodno$¢ pomiedzy rezultatami wykfadni jezykowej
i funkcjonalnej. Rozstrzygniecie tego rodzaju sprzecznosci nie jest zadaniem
prostym, gdyz nie mozna w sposob uniwersalny wskaza¢ prymatu jednej
z metod wykladni. W sytuacji jednak, gdy przeprowadzona wyktadnia je-
zykowa w radykalny sposob burzy zatozenia o wartosciach przypisywanych
prawodawcy, wowczas pierwszenstwo uzyskuje odwotanie si¢ do wykladni
funkcjonalnej'. Nie mozna réwnocze$nie, dokonujac wykladni konkretnej

8 Tobor 2013, 122.

9 Chodun, Zielinski 2009, 86.
Tamze, 93.

Tamze.
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normy, traci¢ z pola widzenia podstawowych zalozen przyjmowanych w sy-
stemie prawa jako pewnej uporzadkowanej, logicznej calosci.

Z analizy art. 12 ust. 16 u.g.r.l. wynika, ze marszalek wojewodztwa
jest uprawniony do umorzenia calosci lub czesci naleznosci z tytulu opta-
ty rocznej, jezeli lacznie zostang spetnione nastepujace warunki: wniosek
o umorzenie zfozyt organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialne-
go; inwestycja ma charakter uzytecznosci publicznej w zakresie wymienio-
nym w tym przepisie i stuzy zaspokojeniu potrzeb lokalnej spolecznosci,
wzglednie gdy stuzy powiekszeniu lub zalozeniu cmentarza; obszar gruntu
podlegajacy wskazanemu wylgczeniu nie przekracza 1 ha; nie ma mozliwo-
$ci zrealizowania inwestycji na gruncie nieobjetym ochrong'.

Organy obu instancji oraz sad administracyjny stusznie wskazaly, ze
zgodnie z wyktadnig jezykowa art. 12 u.g.r.l. wylaczenie gruntéw z pro-
dukgji jest powigzane, co do zasady, z obowigzkiem uiszczenia jednorazo-
wej naleznosci i oplat rocznych, natomiast mozliwo$¢ umorzenia oplaty
rocznej ma charakter wyjatkowy i odnosi si¢ tylko do $cisle wskazanych
przypadkow (art. 12 ust. 16 1 17 u.g.rl). Organ administracji publicznej
W procesie stosowania prawa, rozstrzygajac wniosek o umorzenie oplaty
rocznej, w przypadku zaistnienia lgcznie wszystkich przestanek wskaza-
nych w art. 12 ust. 16 u.g.r.l. korzysta ze swobody w ramach tzw. uznania
administracyjnego®. Swiadczy o tym sama juz normatywna konstrukcja
instytucji umorzenia, w ramach ktérej ustawodawca postuguje sie sfor-
mulowaniem: ,,mogg’, przyznajacym organom uprawnienie do udzielenia
zwolnienia z obowigzku uiszczenia naleznosci'*. Zwrot ten, przy braku
innych przepiséw wprowadzajacych zwigzanie decyzyjne, oznacza, ze or-
ganowi pozostawiony jest wybor w zakresie przyznania lub odmowy przy-
znania ulgi w warunkach ziszczenia si¢ hipotezy normy zawartej w art. 12
ust. 16 u.g.r.l. Innymi slowy ustawa dopuszcza negatywne dla strony roz-
strzygniecie, nawet pomimo spefnienia ustawowych przestanek dla umo-
rzenia naleznoéci z tytulu oplaty rocznej’®. Odmowa taka jest jednak

2 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 pazdziernika 2017 r., I OSK 2669/16,
LEX nr 2419443.

* Zob. Danecka, Radecki 2021, 173.

Na znaczenie takiego zwrotu w konstruowaniu podstawy normatywnej uznania wskazuje

m.in. M. Mincer, zob. Mincer 1983, 81 i nast.

*  Odmowa umorzenia oplat rocznych jest tym bardziej uzasadniona i konieczna w odniesieniu do
inwestycji, ktore nie zostaly wskazane w art. 12 ust. 16 u.g.r.l. lub nie spelniaja ktéregokolwiek
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dopuszczalna tylko po wnikliwym rozwazeniu prawidlowo zebranego ma-
teriatu dowodowego i po wykazaniu w uzasadnieniu decyzji w sposob nie
budzacy watpliwosci, ze podjecie innej decyzji w okolicznosciach rozpo-
znanej sprawy byloby niewlasciwe. Uznanie administracyjne nie oznacza
bowiem dowolnego postepowania organdéw administracyjnych, ale umoz-
liwia godzenie — w konkretnych okoliczno$ciach sprawy - zréznicowanych
interesow stron, w tym przede wszystkim indywidualnych i spolecznych.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy zauwazy¢, ze na gruncie niniejszej
sprawy organy administracji publicznej rozpoznajgce wniosek o umorze-
nie oplaty rocznej zaprezentowaly wlasciwy kierunek interpretacji anali-
zowanych przepisow, jednakze nie przeprowadzity postepowania dowodo-
wego koniecznego do ustalenia ziszczenia przestanek zawartych w art. 12
ust. 16 u.g.r.l. Tymczasem ich uprzednie ustalenie jest niezbedne do roz-
patrzenia wniosku w ramach uznania administracyjnego's. Oznacza to, ze
mozliwos¢ skorzystania przez organ administracji z uznania administra-
cyjnego aktualizuje si¢ dopiero po ustaleniu, iz w realiach danej sprawy
wystapily wszystkie przestanki okreslone w art. 12 ust. 16 u.g.r.l. Poste-
powanie organu jest wiec dwuetapowe: pierwszy etap polega na zbadaniu
i wyjasnieniu, czy w realiach danej sprawy ziscily si¢ ustawowe przestanki
okreslone w art. 12 ust. 16 u.g.r.l,, drugi za$ na rozstrzyganiu, na podstawie
prawidlowo zgromadzonego materialu dowodowego, w ramach wladztwa
dyskrecjonalnego (uznania) o zasadnos$ci badz niezasadnosci umorzenia
naleznosci z tytulu oplaty rocznej przy uwzglednieniu interesu indywidu-
alnego i spolecznego oraz systemowego znaczenia i celu obowiazku uisz-
czania naleznosci zwigzanych z wylaczeniem gruntu z produkgji rolnej lub
lesne;j.

Przedstawione rozwazania nie rozwiewaja jednak wszelkich watpliwo-
$ci zwigzanych ze stosowaniem omawianej instytucji umorzenia nalezno-
$ci. O ile bowiem wykladnia jezykowa uzasadnia sformutowane wczesniej
wnioski, to wciaz nie pozwala na odkodowanie przestanek, ktore organy
powinny wzig¢ pod uwage przy wydawaniu orzeczenia w ramach uznania

ze wskazanych tam warunkéw. Wiaze sie to z reguly $cislego stosowania wyjatkow od zasady,
z ktérej wynika obowigzek uiszczania oplaty rocznej ustalonej w zwigzku z zezwoleniem na wy-
faczenie gruntow z produkgji rolnej.

Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 11 lipca 2018 r., I SA/Lu
291/18.
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administracyjnego. Nierozstrzygniete pozostaje to, jakie okolicznosci,
zdarzenia i fakty powinny by¢ brane pod uwage przy ocenie zasadnosci
wniosku o umorzenie naleznosci z tytulu oplaty rocznej. W tym zakresie
kluczowe jest dokonanie dalej idacej analizy art. 12 ust. 16 u.g.r.l. w oparciu
o wyktadnie funkcjonalng oraz systemowa.

Odnoszac sie do celu wprowadzenia do systemu prawa powyzszego
przepisu, nalezy uznad, ze jest nim ustalenie odrebnych, bardziej restryk-
cyjnych przestanek do umorzenia naleznosci publicznoprawnych z tytulu
wylaczenia gruntéw z produkeji rolnej niz wynika to z ogélnych przepi-
sow zawartych w ustawie o finansach publicznych'. Nalezy zauwazy¢,
ze stosownie do art. 22b ust. 3 u.g.rl. dochody, o ktérych mowa w ust. 1
(w tym oplaty roczne), s3 niepodatkowymi naleznosciami budzetowymi
o charakterze publicznoprawnym w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych’. Regulacje odnoszace si¢ do umarzania
na wniosek tego typu nalezno$ci zawarte zostaly w art. 64 ust. 1 pkt 2 u.f.p.,
zgodnie z ktérym wlasciwy organ moze na wniosek zobowigzanego:

a) umarzaé w catoéci — w przypadkach uzasadnionych waznym interesem zobowiaza-
nego lub interesem publicznym,

b) umarzaé w czedci, odracza¢ terminy splaty catosci albo czesci naleznosci lub rozkta-
da¢ na raty platnos¢ caltosci albo czesci naleznosci — w przypadkach uzasadnionych
wzgledami spolecznymi lub gospodarczymi, w szczegdlnosci mozliwosciami platni-
czymi zobowigzanego.

Podstawowymi kryteriami branymi pod uwage przy rozstrzyganiu
przez wlasciwe organy o umorzeniu naleznosci budzetowych o charakte-
rze publicznoprawnym okreslonymi w ustawie o finansach publicznych sg
wzgledy interesu indywidualnego zobowigzanego, a takze interes publiczny.

Skoro tres¢ art. 12 ust. 16 u.g.rl. jednoznacznie wskazuje na zawe-
zenie — w stosunku do wyzej wskazanych - przestanek umorzenia opfat
rocznych z tytulu wylaczenia gruntéw z produkeji rolnej, a w konsekwen-
cji powoduje istotne ograniczenie przypadkow ,zwolnienia” z obowigzku
uiszczenia tych naleznosci, to zasadny wydaje si¢ wniosek, ze w ramach

7" Goéreczna, Goreczny 2014, 58-59.
8 Tekst jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 1632 z pdzn. zm., dalej: u.f.p.
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uznania administracyjnego organy administracji moga i powinny bra¢ pod
uwage catoksztalt okolicznosci odnoszacych sie do sytuacji zwiagzku wyzna-
niowego, na ktorego rzecz ma by¢ zastosowana analizowana ulga. Organy
administracji publicznej, orzekajac na podstawie ostatnio wspomnianego
przepisu, maja obowigzek zbada¢, czy okolicznosci sprawy, w tym sytuacja
zwigzku wyznaniowego, przemawiaja — w warunkach spetnienia wszyst-
kich koniecznych przestanek ustawowych - za umorzeniem optaty roczne;.
Umorzenie to pozostaje bowiem instytucja wyjatkowa w odniesieniu do
reguly uiszczania oplaty wynikajacej z art. 12 ust. 1 u.g.r.l. nie tylko w jej
techniczno-finansowym znaczeniu, ale przede wszystkim w kontekscie
jej normatywnego celu wpisujacego si¢ w zalozenie daleko idacego ogra-
niczania przeznaczania gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze lub
nielesne. Obowigzek wykazania okolicznosci, ktore uzasadniajg umorze-
nie nalezno$ci, spoczywa przy tym na podmiocie bedagcym beneficjentem
umorzenia.

Nalezy podkresli¢, ze w kazdej sprawie administracyjnej rozpatrywanej
na gruncie Kodeksu postepowania administracyjnego'® dochodzi do war-
to$ciowania interesu indywidualnego oraz interesu publicznego. Zgodnie
zart. 7 k.p.a. w toku postepowania organy administracji publicznej stojg na
strazy praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie
czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz
do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny in-
teres obywateli. W doktrynie wskazuje si¢, ze istotg podejmowania decyzji
w ramach uznania administracyjnego, a wiec jednej z postaci luzéw decy-
zyjnych, jest wywazenie interesu publicznego oraz stusznego interesu indy-
widualnego w danej sprawie®. Obecnie nie mozna przyja¢ prymatu jedne-
go z interesow, a nawet uzasadnione jest twierdzenie o pewnej przewadze
interesu indywidualnego, gdyz organy administracji publicznej obowigza-
ne s3 zalatwi¢ sprawe w sposob zgodny ze stusznym interesem jednostki,
jesli nie stoi temu na przeszkodzie interes spoleczny*.

Dokonujgc proby wypelnienia normy prawnej nakazujacej wazy¢
interes indywidualny i publiczny w kazdej sprawie administracyjnej,

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn. Dz. U.
22022 r. poz. 2000 z pdzn. zm., dalej: k.p.a.

2 Zob. Ziemski, Jedrzejczak 2015, 24; Borkowski 2010, 149-151; Jaskowska 2015, 235-236.

21 Przybysz 2020, 62; zob. takze Adamiak, Borkowski 2019, 88-91.
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a w szczegdlnosci rozpatrywanej w ramach uznania administracyjnego
w odniesieniu do umarzania oplaty rocznej, uzasadnione jest uwzglednie-
nie orzecznictwa sadéw administracyjnych odnoszacego si¢ do instytucji
umorzenia naleznosci publicznoprawnych okreslonej w powotanym powy-
zej art. 64 ust. 1 pkt 2 u.f.p. Takie odwolanie wewnatrzsystemowe wobec
stwierdzenia, Ze organ, umarzajac oplate roczng, powinien nie tylko ustali¢
spelnienie przestanek szczegélnych okreslonych w art. 12 ust. 16 u.g.rl,
ale takze wzia¢ pod uwage wzgledy odnoszace sie do podmiotu bedace-
go beneficjentem zastosowania ulgi oraz interes publiczny, znajduje swo-
je uzasadnienie w funkcji i celach przyznawania ulgi w zakresie realizacji
publicznoprawnych obowigzkéw finansowych.

Analiza orzecznictwa sagdéw pozwala na sformutowanie wniosku, iz de-
finitywne zrezygnowanie przez organ z naleznosci musi opiera¢ si¢ na wy-
jatkowych, szczegolnych okolicznosciach, niezaleznych od zobowigzane-
go*. Tylko splot nadzwyczajnych przypadkéw losowych lub wyjatkowych
sytuacji moze stanowi¢ podstawe umorzenia®. Organy przy rozstrzyganiu
muszg uwzgledni¢ okolicznosci spoleczne, ekonomiczne, dotychczasowe
wywiazywanie si¢ z regulowania obowigzkéw publicznoprawnych, a takze
sytuacje finansowg i wielko$¢ zobowigzania bedacego przedmiotem umo-
rzenia*. Dla procesu decydowania w kwestii umorzenia naleznosci istotne
jest takze to, by beneficjent umorzenia udostepnil pelne, jasne i doktadne
dane o swojej sytuacji, w tym sytuacji majatkowej, przekonujace o zasadno-
$ci zastosowania tej instytucji®*. Zastosowanie przedmiotowej ulgi realizuje
bowiem cele indywidualne beneficjenta pozostajace — z uwagi na przyjeta
zasade pobierania nalezno$ci w razie wylaczenia gruntu z produkeji i wy-
datkowania tych $rodkéw na szczegélowo okreslone inwestycje — w pewnej
opozycji do celow ustawy.

Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 stycznia 2022 r., I GSK 1117/21,
LEX nr 3340044; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 stycznia 2022 r., III OSK
4613/21, LEX nr 3287193; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
3 grudnia 2020 r., IV SA/Wa 1404/20, LEX nr 3149899; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie z dnia 27 marca 2018 ., IV SA/Wa 3366/17, Legalis nr 2316700.

Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 maja 2020 r, I GSK 1658/19,
LEX nr 3025509.

Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 stycznia 2021 r., I GSK 1605/20,
LEX nr 3121631.

»  Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 listopada 2018 r., I GSK 2179/18,
LEX nr 2596998.
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Majac powyzsze na uwadze za w pelni uzasadnione, uzna¢ nalezy sta-
nowisko Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy, zawarte
w glosowanym wyroku, zgodnie z ktérym w ramach badania i wykazywa-
nia przestanek umorzenia naleznoéci organy administracji powinny bra¢
pod uwage, jako jedno z istotnych kryterioéw, sytuacje finansowa podmiotu
ubiegajacego sie o takie zwolnienie. Jezeli przedmiotowa oplata ma cha-
rakter optaty administracyjnej, a dochody uzyskiwane z jej tytutu sg prze-
znaczane w szczegolnosci na cele publiczne okreslone w art. 22c u.g.rl,
to zasadne jest uwzglednianie przez administracje sytuacji finansowej
podmiotu wnioskujacego o zastosowanie ulgi finansowej. Nieracjonalne,
a przy tym niezgodne z prawem, byloby bowiem uszczuplanie dochodéw
wspolnoty samorzadowej poprzez zwolnienie z naleznosci publicznopraw-
nych podmiotéw bedacych w dobrej sytuacji finansowej. Podkresli¢ nalezy,
ze to zwigzek wyznaniowy powinien przedstawi¢ odpowiednie dokumenty
potwierdzajace jego stan finansowy. Obowigzek ten, w zwiazku z trescia
art. 13 ust. 2 ustawy o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania®, nie jest
jednak jednolicie interpretowany w orzecznictwie sgdow?’.

Zgodnie z powolanym powyzej przepisem osoby prawne kosciotow
i innych zwigzkéw wyznaniowych s zwolnione od opodatkowania z ty-
tulu przychodéw ze swojej dzialalno$ci niegospodarczej. W tym zakresie
osoby te nie maja obowiazku prowadzenia dokumentacji wymaganej przez
przepisy podatkowe. W analizowanej sprawie zwigzek wyznaniowy, powo-
tujgc si¢ na powyzszy przepis, wskazywat na brak koniecznosci czy nawet
mozliwosci badania jego sytuacji finansowej, podnoszac przy tym, ze nie
prowadzi zadnej dziatalnosci gospodarczej i utrzymuje sie z dobrowolnych
skladek i darowizn. Z takim stanowiskiem nie mozna si¢ zgodzi¢, poniewaz
art. 13 ust. 2 u.g.w.s.w. sam w sobie nie wyklucza mozliwosci wykazania
w postepowaniu prowadzonym na podstawie art. 12 ust. 16 u.g.r.l. przez
zwigzek wyznaniowy jego sytuacji finansowej. Okoliczno$¢ braku obo-
wigzku prowadzenia dokumentacji wymaganej przepisami prawa podat-
kowego w zakresie dziatalnosci niegospodarczej przez zwigzki wyznaniowe

Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolnoéci sumienia i wyznania, tekst jedn. Dz. U.
22023 r. poz. 265, dalej: u.g.w.s.w.

W wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 26 marca 2019 r. (I SA/
Lu 984/18) wskazano, ze nie mozna zgodzi¢ si¢ z organami co do koniecznosci sktadania przez
skarzacego dokumentdw potwierdzajacych jego stan finansowy.
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nie oznacza bowiem, ze tego typu podmioty nie osiagaja dochodéw, nie
prowadza zadnej dokumentacji zwigzanej z uzyskiwanymi dochodami
oraz dokonywanymi wydatkami i nie mogg przedstawi¢ dowoddéw potwier-
dzajacych ich aktualng i rzeczywistg sytuacje finansowa. Przepis art. 13
ust. 2 u.g.w.s.w. zwalnia jedynie z pewnych formalnych obowigzkéw doku-
mentowania i gromadzenia danych o przychodach zwigzku wyznaniowe-
go, nie wyklucza natomiast mozliwosci ustalania sytuacji finansowej tego
typu podmiotéw w postepowaniach prowadzonych na podstawie art. 12
ust. 16 u.g.r.l. Dla oceny, czy za umorzeniem naleznosci publicznoprawnej
przemawia interes spoteczny oraz stuszny interes strony, wazne jest ustale-
nie, czy zwigzek wyznaniowy ma obiektywng mozliwos¢ uiszczenia oplaty
rocznej, czy tez nalezno$¢ ta bedzie niemozliwa do uiszczenia lub bedzie
stanowila nadmierne obcigzenie finansowe.

Analizowane rozstrzygniecie nie zawiera konkretnych wytycznych
okreslajacych, w jaki sposdb organ powinien weryfikowac¢ sytuacje zwiaz-
ku wyznaniowego poza stwierdzeniem, ze obowigzek wykazania okolicz-
nosci przemawiajgcych za umorzeniem optlaty rocznej spoczywa na pod-
miocie, ktéry wystepuje z takim zadaniem. Ta powsciagliwos¢ sadu jest
zrozumiala z tej przyczyny, ze podmioty ubiegajace si¢ o zwolnienie, nie
majac obowigzku prowadzenia normatywnie okreslonej co do formy do-
kumentacji finansowej, prowadzg réwnoczesnie rozmaite dzialania o cha-
rakterze spolecznym, organizacyjnym i finansowym, zaréwno przysparza-
jace dochody, jak i generujace wydatki. Z tych wzgledéw dysponuja one
zroznicowanymi $rodkami dowodowymi i to na nich spoczywa powin-
nos¢ starannego doboru dokumentéw warunkujacych przekonanie orga-
nu o istnieniu szczegdlnych podstaw do przyznania ulgi. Rozstrzygajace
znaczenie moze wiec mie¢ wszelka dokumentacja odnoszaca si¢ do sfery
faktycznej, organizacyjnej czy finansowo-majatkowej, w tym zwlaszcza
o$wiadczenie o stanie majgtkowym wraz z wykazem posiadanych nie-
ruchomosci i ruchomosci oraz wskazaniem ich przeznaczenia i sposobu
wykorzystywania, potwierdzenie stanu rachunkéw bankowych, zestawie-
nie wskazujace na wysokos¢ obcigzen z tytulu podatkéw i innych oplat
publicznoprawnych, dokumenty ilustrujace profil i wysoko$¢ naktadow
na biezace utrzymanie i dzialalno$¢ zwigzang z kultem religijnym, a tak-
ze wszelkie inne dokumenty obrazujace skale przychoddw i zobowigzan
finansowych. Niezbedne jest przy tym, aby zlozone dokumenty dawaly
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pelny, spojny, a takze rzeczywisty obraz sytuacji majatkowej wnioskodaw-
cy, w oparciu o ktéry organ bedzie madgl stwierdzi¢, ze koniecznos¢ uisz-
czenia oplaty rocznej wplynie negatywnie na sytuacje finansowa zwigzku
wyznaniowego, w tym np. spowoduje istotne ograniczenie jego dziatalno-
$ci. Precyzyjne ustalenie, jakie dokumenty powinien przedstawi¢ zwigzek
wyznaniowy, zalezy od okolicznosci konkretnej sprawy, w tym od rozmia-
réw jego majatku oraz przedmiotu, zakresu i profilu prowadzonej przezen
dzialalnosci, a ich wlasciwy dobér — nienarzucony w zadnej mierze przez
przepisy prawa — jest zadaniem beneficjenta wnioskujacego o umorzenie
(wzglednie jego pelnomocnika).

Podsumowanie i wnioski

Zgodzi¢ nalezy si¢ ze stanowiskiem zaprezentowanym w analizowanym
orzeczeniu, zgodnie z ktdrym organy administracji publicznej, orzekajac
na podstawie art. 12 ust. 16 u.g.r.l., obowiazane sg prowadzi¢ postepowanie
dwuetapowo. Po pierwsze powinny ustali¢, czy w sprawie zaistnialy przed-
miotowe przestanki okreslone w powyzszym przepisie. Jezeli bowiem nie
doszto do ziszczenia si¢ tych ustawowych wymogéw, organy nie moga za-
stosowa¢ instytucji umorzenia. Z kolei pozytywny wynik wstepnych usta-
len nakazuje rozwazy¢ sprawe umorzenia oplaty rocznej w $wietle uzna-
nia administracyjnego. Dysponujac luzem decyzyjnym, organy powinny
szczegotowo ustali¢ stan faktyczny danej sprawy oraz rozwazy¢ wzgledy
interesu indywidualnego zwigzku wyznaniowego oraz interesu publiczne-
go. W ramach drugiego etapu postepowania nalezy mie¢ na uwadze ca-
toksztalt zgromadzonych danych i oceni¢ je w kontekscie zasadniczego
celu omawianych regulacji, jakim jest traktowanie umorzenia naleznosci
publicznoprawnych jako kategorii szczegolnej, uzasadnionej przekonujg-
cymi wzgledami natury spofecznej, w tym sytuacji majatkowej i finansowej
zwigzku wyznaniowego.
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