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UKEADOWE FORMY REGULACJI STOSUNKOW MIEDZY PANSTWEM A ZWIAZKAMI
WYZNANIOWYMI (ART. 25 ust. 4-5 Konstyrucjt RP)

Wypawnictwo KUL, LusLin 2013, ss. 469

Opublikowana ponad dwa lata temu monografia wypelnia istniejaca
od 1997 r. luke w polskiej literaturze prawno-konstytucyjnej, a dotyczaca
konstytucyjnych zasad wzajemnych relacji pomiedzy panstwem a koscio-
fami i zwigzkami wyznaniowymi. Konkretnie mam na mysli ukltadowe
formy regulacji stosunkéw miedzy panstwem a zwigzkami wyznaniowy-
mi. Kilkanascie lat temu w aspekcie art.25 ust.5 Konstytucji RP napisano,
nie bez racji zreszta, o swoistej , hibernacji” jego postanowien (J. Szyma-
nek, Stosunki wyznaniowe we wspotczesnej Polsce, Torun 2005, s. 80), czy tez
o ,martwej literze prawa” (P. Borecki, M. Pietrzak, Glosa do wyroku TK z 2
IV 2003, K 13/02, ,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 5, s. 103). Dlatego pragne
podkredli¢, ze omawiana monografia jest, w istocie rzeczy, dzietem na-
prawde pionierskim. Jest niezwykle starannie opracowanym, napisanym
ze znakomita znajomoscia materii prawno-konstytucyjnej dzielem na-
ukowym. Grono znakomitych prawnikéw oraz pracownikéw centralnej
administracji rzadowej podjeto si¢ ogromnego wysitku i przygotowato
podzielong na szes¢ czesci, niemal 500-stronnicowa monografie nauko-
wa, prezentujaca kolejno nastepujace zagadnienia: a) geneze art.25 ust.4-
5 Konstytucji RP (s5.13-103); b) zagadnienia prawnoporownawcze (s.103-
197); c¢) prace nad realizacja art.25 ust.5 Konstytucji RP (s5.197-253); d)
umowe z art.25 ust.5 Konstytucji RP (s.253-313); e) ustawe z art.25 ust.5
Konstytugji RP (s.313-383); f) ukladowgq forme regulacji stosunkéw mie-
dzy Rzeczapospolita Polska a Kosciotem Katolickim (art.25 ust.4 Konsty-
tucji RP, 5.383-439). Monografie uzupetniajg (wybrane przez redaktoréw?)
wystapienia dyskusyjne wygloszone podczas zorganizowanej w Lublinie
w dniach 9-10 grudnia 2011 roku konferencji naukowej (s.439-465). Za
bardzo cenny uwazam fakt, Ze monografia zawiera rozwazania nie tyl-
ko prawnikow-teoretykow, lecz takze analizy pracownikow administra-
¢ji rzadowej szczebla centralnego (w czesci trzeciej). Jezeli chodzi o we-
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wnetrzna systematyke monografii, mam jedna drobng uwage dyskusyjna.
Chodzi o umieszczenie rozwazan na temat ukladowej formy regulacji sto-
sunkoéw miedzy Rzeczapospolita Polska a Kosciotem katolickim w szostej
czesci recenzowanej publikacji. Moze bardziej naturalnym miejscem re-
fleksji o znaczeniu i konsekwencjach art.25.ust.4 /konkordat / bytaby czes¢
pierwsza? Chodzi przede wszystkim o opracowanie J. Krukowskiego za-
mieszczone w ostatniej czesci. Skoro w czesci poswieconej rozwazaniom
prawno-poréwnawczym poszczegolni autorzy nolens volens nawiazuja do
konkordatu z 1993 r., to czy wywody J. Krukowskiego nie mogtyby spel-
nia¢ roli swoistej , klamry” dopelniajacej czes¢ pierwsza? Oczywiscie ta
drobna i dyskusyjna zapewne uwaga nie ma wptywu na wysoka ocene
wewnetrznej systematyki monografii. Wyrazam tym samym uznanie dla
zmudnej pracy redaktorskiej Marty Ordon oraz Piotra Stanisza.
Zamieszczony w rozdziale pierwszym Konstytucji RP art.25 nalezy po-
traktowac jako przejaw dazenia ustrojodawcy do oparcia stosunkow mie-
dzy panistwem a ko$ciotami i zwigzkami wyznaniowymi ,na modelu kul-
tury politycznej nazywanym konsensualnym, ktdry jest przeciwienistwem
modelu konfliktowego” (A. Czohara, s. 259). Przyjety w postanowieniach
Konstytucji RP uktad stosunkéw panstwo - koScioty i zwigzki wyznanio-
we opiera si¢ na akceptowanej przez obydwie strony zasadzie wolnosci
religijnej. Lektura monografii uswiadomita mi, ze zawsze istniata i zawsze
w przyszlosci bedzie istniata potrzeba krytycznej refleksji nad wzajemny-
mi relacjami miedzy panistwem a Ko$ciolem, a takze nad twdrcza rola spo-
tecznosci chrzescijaniskiej w catej jej réznorodnosci. Powinnismy pamietac
o potrzebie wyraznie zakreslonej granicy miedzy sfera panstwowg a sfera
duchowa (cesarskie i boskie), aby ,prawda Ewangelii nie stata si¢ przy-
padkiem ideologia pafistwowa, co juz si¢ nieraz zdarzato ze szkoda zaréw-
no dla panistwa, jak i dla Kosciota. Dla Kosciota jest to sytuacja wrecz zaboj-
cza” (ks. Bogdan Tranda, Postylla, Warszawa 2006, s.343). Nie wykluczam,
ze powyzsze uwagi zostana uznane za bezsensowne. Dlatego konieczne
jest krotkie wyjasnienie. Monografie Ukladowe formy regulacji stosunkéw
miedzy panstwem a zwigzkami wyznaniowymi analizowatem jako prawnik,
ale przede wszystkim jako osoba zaangazowana w zycie wspolnoty two-
rzacej jeden sposrdéd kilku nierzymskokatolickich kosciotow chrzescijan-
skich. Poniewaz swego czasu bralem udzial we wstepnej fazie prac przy-
gotowawczych projektu odpowiedniej ustawy partykularnej, odniose sie
do dwoch krytycznych uwag W. Brzozowskiego. Bezdyskusyjnie trafna
jest uwaga (krytyczna, ma sie rozumie¢) W. Brzozowskiego dotyczaca sty-
lizagji art.3 ust. 2 ustawy z 13 maja 1994 r. o stosunku Panstwa do Kosciota
Ewangelicko-Reformowanego w Rzeczypospolitej Polskiej (s.361). Jednak
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w przypadku wspomnianego w ustawie Kosciola naprawde nie ma po-
trzeby rekonstruowania wykazu koscielnych oséb prawnych ,,czesciowo
na podstawie ustawy, a czesciowo na podstawie innych zrédet” (W. Brzo-
zowski, s. 358-359). Natomiast nie podejmuje si¢ polemiki z pogladem, ze
przyjete w art.4 wspomnianej powyzej ustawy rozwigzanie trudno uznac
»za szczegolnie eleganckie legislacyjnie” (s. 358).

Z perspektywy dwudziestu niemal lat obowiazywania Konstytucji RP
oceniam krytycznie przyjety w ustawie zasadniczej model wzajemnych
relacji miedzy panstwem a kosciotami i zwigzkami wyznaniowymi. Dla-
tego poglady prezentowane w tej materii przez wnikliwego badacza tej
,delikatnej” problematyki M. Pietrzka osobiscie sa mi dos¢ bliskie. Przy-
gotowany przez M. Pietrzka tekst Udziat kosciotéw i innych zwigzkéw wy-
znaniowych w tworzeniu ustawodawstwa wyznaniowego w PRL (s.14-22) to
interesujace swiadectwo uczestnika wielu wydarzen, dzisiaj juz historycz-
nych. Autor ten nie tylko wspotuczestniczyl w tworzeniu ustawodawstwa
wyznaniowego w schytkowym (8 lat) okresie PRL, ale od ¢wieréwiecza
niemal prezentuje on, po przetomie ustrojowym 1989 r., wywazone sta-
nowisko w sprawach wzajemnych relacji miedzy panistwem a kosciotami
i zwiazkami wyznaniowymi. Jest to stanowisko uczonego traktujacego
badania naukowe przede wszystkim jako szczegdlny rodzaj stuzby pub-
licznej, podkreslajacego nieustannie znaczenie ,, dobra wspolnego”, uczo-
nego zdystansowanego wobec wszelkiego zgielku politycznego.

W monografii kilkakrotnie przywolywane sg okolicznosci zawarcia,
a nastepnie ratyfikacji konkordatu z 1993 r. Wiele miejsca poswieca tym
zagadnieniom W. Goralski (Geneza i zawarcie konkordatu z 1993 roku oraz
problem jego ratyfikacji, zwltaszcza s.31-41). O problemach zwiazanych z ra-
tyfikacja konkordatu z 1993 r. wspomina takze, co prawda incydentalnie,
w bardzo interesujacym opracowaniu J. Krukowski (5.400-401). O nieko-
rzystnym klimacie , dla samego konkordatu, a tym samym i dla procedury
zwiazanej z jego ratyfikacjq”, ktory zapanowat jesieniaq 1993 r. po wyborach
parlamentarnych z 13 wrzesnia tegoz roku, pisze W. Gdralski (s.32). Takie
byly fakty i polemika z wywodami Autora jest bezsensowna. Do faktow
przywotanych przez W. Goralskiego o$mielam si¢ jednak dodac jeszcze je-
den, w moim przekonaniu, istotny fakt. Uzgodniony tekst traktatu (konkor-
datu) zostal podpisany przez przewodniczacych obu delegacji (Rzadu RP
i Stolicy Apostolskiej) 28 lipca 1993 r. — czyli po przegtosowanym w Sejmie
RP w maju wotum nieufnosci dla rzadu, a nastepnie po decyzji Prezydenta
RP o skréceniu kadencji Sejmu RP. Czy rzad, wobec ktérego przegtosowano
w Sejmie RP wotum nieufnosci, moze podejmowac jakiekolwiek dziatania,
ktore ,,wychodza” poza zakres biezacego administrowania sprawami pan-
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stwa? Obiekgji tej nie uzasadniam bynajmniej jakimikolwiek przepisami
obowiazujacej wowczas tzw. Matej Konstytucji. Nie moge jednak uwolnié¢
si¢ od przekonania, ze poza przepisami prawa stanowionego wystepuje we
wspotczesnych systemach rzadow kultura prawno-polityczna.

Pozostajac przy pierwszej czesci monografii, podkresli¢ chciatbym
ogromny wysitek R. Mojaka, ktory przyblizyl czytelnikom ksztattowa-
nie si¢ modelu przyjetego w art.25 ust.4 i 5 Konstytucji RP. Autor okreslit
przyjety przez ustawe zasadnicza model stosunkéw wyznaniowych jako
,model panistwa $wieckiego w wersji separacji przyjaznej” (s. 47), sumien-
nie przypominajac, ze wspomniany termin do literatury prawniczej wpro-
wadzitl J. Krukowski. Kilkadziesiat stron wszechstronnej i niezwykle rze-
telnej analizy R. Mojaka powinno kazdemu przyblizy¢ ksztaltowanie sie
konstytucyjnego modelu relacji miedzy panistwem a kosciotami (zwigzka-
mi wyznaniowymi) w latach 1989-1997.

Dobrze si¢ stato, ze w monografii znajduja si¢ rozwazania o charakte-
rze prawno-poréwnawczym (J. Krajczynski napisat o regulacji stosunkow
panstwo - Kosciot w Szwajcarii (s.103-117); P. Ryguta o regulacji tychze
stosunkdw w Hiszpanii (s.119-139); M. Kosek przeanalizowal metody re-
gulacji stosunkéw panstwo-Kosciot w Niemczech (s.141-148); natomiast
P. A. Leszczynski w obszernym i bardzo wnikliwym studium (s.149-182)
napisat o uktadowych metodach regulacji statusu prawnego zwiazkow
wyznaniowych w postkomunistycznych panstwach Europy Srodkowej,
Wschodniej, Poludniowej i w Gruzji. Wreszcie P. Stanisz przyblizyt prob-
lematyke wykorzystania metod uktadowych przy uregulowaniu sytuacji
prawnej zwiazkow wyznaniowych we Wloszech (s.183-194).

Czes¢ trzecia monografii (Prace nad realizacjq art.25 ust.5 Konstytucji RP)
zawiera trzy opracowania. Podstawowym, cho¢ nie jedynym, walorem
tych opracowan jest okolicznos¢, ze zostaly one przygotowane przez pra-
cownikow Departamentu Wyznan Religijnych oraz Mniejszosci Narodo-
wych i Etnicznych Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji. Czes¢ trzecia
rozpoczyna charakterystyka wspolnot religijnych, ktére wystapity o ure-
gulowanie stosunkow z panstwem w drodze umow z art. 25 ust.5 Konsty-
tucji RP (s.197-212). Autor opracowania M. Radajewski korzystat z mate-
rialéw i zrodet zaczerpnietych gléwnie z zasobéw bylego MSWiA. Na 21
wspdlnot wyznaniowych, ktorych charakterystyka zostata przedstawio-
na, tylko dwa (Kosciot Ewangelicko-Augsburski w RP oraz Muzutmanski
Zwiazek Religijny w RP) maja uregulowana sytuacje prawna w ustawach
indywidualnych. Szczegdlnie istotne jest kolejne opracowanie o realizacji
art.25 ust.5 Konstytucji RP w praktyce funkcjonowania odpowiedniego
departamentu b. MSWiA. Zdaniem E. Ignaciuk art.25 ust.5 dotyczy kos-
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ciotéw i zwiazkéw wyznaniowych (innych niz Ko$ciot katolicki) o sytua-
¢ji prawnej uregulowanej w drodze ustawy partykularnej. Wspomniany
przepis Konstytucji RP nie stwarza po stronie panistwa obowiazku ,regu-
lacji miedzy nim a danym zwigzkiem wyznaniowym na drodze umowy
i partykularnej ustawy, lecz jedynie stwarza taka mozliwos¢” (s. 216). Na-
stepnie na kilku stronach E. Ignaciuk przedstawita podejmowane w latach
2002-2005 prace w MSWiA, ktorych celem byto opracowanie projektu Sta-
nowiska Rady Ministréw w sprawie zakresu oraz trybu zawierania umo-
wy okreslonej w art. 25 ust.5 Konstytugji (s. 216-220). Prace zakonczyly sie
niestety na etapie uzgodnieni miedzyresortowych w 2005 r.inie byly potem
kontynuowane. Dopiero trzy lata pdzniej wlasciwy departament MSWiA
opracowat projekt trybu przygotowania i zawierania uméw, o ktorych
mowa w art. 25 ust.5 Konstytucji. Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
pismem z 30 czerwca 2008 r. powiadomil Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji, ze procedura zostata zaakceptowana przez Premiera. Za-
tem mozna moéwic¢ o ponaddziesiecioletnim impasie w realizacji umow,
o ktorych mowa w art. 25 ust.5 Konstytucji. Impas, zdaniem A. Czohary,
,mozna ujmowac (...) jako wyraz bezczynnosci rzadu, ale w kontekscie
interpretacji artykutu wedtug wyktadni funkcjonalnej mozna go przed-
stawic i zrozumiec¢ jako S$wiadectwo okreslonej (...) polityki wyznaniowej
panstwa”. Nie sposdb oderwac art.25 ust.5 od uwarunkowan nalezacych
do sfery polityki, a , specyfika tej sfery nie poddaje si¢ dazacym do obiek-
tywizacji rozwazaniom naukowym” (A. Czohara, Zakres podmiotowy art.25
ust.5 Konstytucji RP, s.261-262). O celach tworcow art.25 ust.5 Konstytucji
rzeczowo oraz krytycznie pisze P. Borecki Artykut 25 ust.5 Konstytucji RP
a ustawa o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania, s.369-370). W latach
2008-2013 zawarto jedna umowe, o ktorej mowa w art.25 ust.5 Konstytu-
qji, druga za$ btednie za taka uznano (D. Walencik, Realizacja art.25 ust.5
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Patistwo i Prawo” 2010, nr 6, 5.53-54).
W opracowaniu Zakres przedmiotowy umowy z art.25 ust.5 Konstytucji RP D.
Walencik, nawiazujac, zapewne nieswiadomie, do wczesniej przytoczonej
opinii A. Czohary, stwierdzil, ze praktyka Rady Ministréw i polskiego
parlamentu w kwestii stosowania zasady bilateralnosci w odniesieniu do
spraw majatkowo-finansowych zwigzkéw wyznaniowych jest (...) zbyt
mocno uzalezniona od biezacych uwarunkowan politycznych” (s.270).
Podzielajac wyrazona powyzej krytyczna opinie, przyjmuje, ze uwaga D.
Walencika o ,uzaleznieniu od biezacych uwarunkowan politycznych”
wzajemnych relacji miedzy panstwem a kosciotami i zwiazkami wyzna-
niowymi odnosi si¢ do podmiotow wymienionych przez ustawodawce
konstytucyjnego w art.25 ust.1 Konstytucji RP. Bardzo istotna wydaje
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si¢ jednoznaczna odpowiedz na pytanie, czy Rada Ministrow moze, czy
tez musi prowadzi¢ negocjacje poprzedzajace zawarcie umowy? W opi-
nii P. Sobczyka (Negocjacje i zawarcie umowy z art.25 ust.5 Konstytucji RP,
s.277-288) na Radzie Ministrow spoczywa konstytucyjny obowiazek pro-
wadzenie negocjacji z wlasciwymi przedstawicielami kosciotéow i innych
zwiazkéw wyznaniowych (s.283). Zdaniem Autora obowigzek prowadze-
nia przez Rade Ministrow rokowan jest nastepstwem dazenia polskiego
ustawodawcy , do zagwarantowania wptywu kosciotow i innych zwiaz-
kéw wyznaniowych na tre$¢ dotyczacego ich prawa przez daleko idaca
indywidualizacje ustaw wyznaniowych” (s.286). Nie mozna méwic oczy-
wiscie o jakimkolwiek obowigzku zawarcia umowy przez ktorakolwiek
ze stron (panstwowgq czy konfesyjna). Natomiast zdaniem M. Olszowki
(Charakter prawny umowy, o ktérej mowa w art.25 ust.5 Konstytucji RP) przy-
jecie pogladu, ze Rada Ministréw ma obowiazek prowadzenia negocjacji,
W sposOb drastyczny i normatywnie nieuprawniony ogranicza wolno$¢
kontraktowania”. M. Olszéwka, przywotujac konkluzje WSA w Warsza-
wie z 9 sierpnia 2011 r., stwierdzil, Ze ,aktualny stan prawny w zaden spo-
sob nie uzasadnia pogladu o przymusie kontraktowania” (s.305). Zostata
jedynie stworzona ustawowo mozliwos¢ indywidualnej regulacji stosun-
kéw panstwa z kazdym zwigzkiem wyznaniowym.

W rozdziale piatym Ustawa z art.25 ust.5 Konstytucji RP zaprezento-
wano rozwazania na temat 1) implikacji art.25 ust.5 Konstytucji RP dla
procedury parlamentarnej (T. J. Zielinski, s. 313-336); 2) statusu prawnego
nauczycieli religii jako zagadnienia z zakresu stosunkéw panstwowo —
koscielnych objetych art.25 ust.5 Konstytucji RP (A. Mezglewski, s. 337-
351); 3) zmiany i uchylenia ustawy z art.25 ust. Konstytucji RP (W. Brzo-
zowski, s. 353-368) oraz 4) relacji miedzy art.25 ust.5 Konstytucji a ustawa
o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania (P. Borecki 369-380). Zatrzy-
mam si¢ przy dwoch ostatnich opracowaniach: W. Brzozowskiego i P.
Boreckiego. Pierwszy z autoréw uznatl, ze rola refleksji doktrynalnej po-
winno by¢ nie tylko komentowanie zagadnien prawnych, ,lecz takze an-
tycypowanie tych trudnosci, ktdre jeszcze nie zdazyly sie ujawnic”(s. 354).
Ponownego przemyslenia wymaga koncepcja bilateralnego regulowania
stosunkow panstwa ze wspolnotami religijnymi, poniewaz obowiazuja-
ca regulacja narusza zasade wyrazona w art.25 ust.1 Konstytugji, bowiem
utrudnia pewnej kategorii wspolnot religijnych zmiane nazwy i struktury
wewnetrznej (s. 359). Porozumienie panstwa z przedstawicielami zwigz-
ku wyznaniowego nie jest konieczne, gdy nowelizacja ustawy partyku-
larnej jest jedynie refleksem nowelizacji przepisow prawa powszechnie
obowiazujacego (s. 362). W razie stwierdzenia przez TK tzw. pominigcia
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ustawodawczego, przywrocenie konstytucyjnosci ustawy nie moze by¢
uzaleznione od wyjednania przez Rade Ministréw zgody przedstawicieli
wlasciwego zwiazku wyznaniowego (s.365). Zdaniem Autora sa przypad-
ki, kiedy uchylenie ustawy partykularnejnie nastepuje z przyczyn arbitral-
nych i nie wymaga zawarcia porozumienia miedzy rzadem a kosciotem
(zwiazkiem wyznaniowym) (s. 365). Nalezatoby zastanowi¢ sie nad praw-
na mozliwoscia jednostronnego wypowiedzenia umowy bedacej podsta-
wa ustawy partykularnej przez zwiazek wyznaniowy, ktory nie jest dtuzej
zainteresowany ustawowym uregulowaniem jego statusu i pragnie wyco-
fa¢ sie z rezimu uktadowego (s. 366). Powstaje takze pytanie, w jakim try-
bie mogloby dojs¢ do uchylenia regulacji ustawowej dotyczacej zwiazku
wyznaniowego, gdyby zwiazek wyznaniowy naruszyt art.13 Konstytucji
RP? To tylko wybrane problemy podniesione przez W. Brzozowskiego;
problemy o kapitalnym wrecz znaczeniu! Autor nastepnego opracowa-
nia (P. Borecki) wraca do zwigzkéw art.25 ust.5 Konstytucji z ustawa z 17
maja 1989 r. o gwarancjach wolno$ci sumienia i wyznania. Chociaz Kon-
stytucja RP nie zawiera wyraznego odestania do ustawy o gwarancjach
wolnosci sumienia i wyznania, to jednak jej nie delegitymizuje (zob. art.53
ust 5 w zwigzku art.31 ust.3 Konstytucji). W zwigzku z powyzszym, P.
Borecki proponuje dokonanie szeregu zmian w ustawie o gwarancjach
wolnosci sumienia i wyznania poprzez zamieszczenie w niej przepiséw
regulujacych tryb zawierania uméw, o ktéorych mowa w art.25 ust.5 Kon-
stytucji, a takze uchwalania na ich podstawie ustaw partykularnych (s.
377). Do ustawy tej nalezatoby, zdaniem P. Boreckiego, doda¢ dziat IIIb
o zasadach i trybie realizacji art.25 ust.5 Konstytugji. Autor jest zwolenni-
kiem mozliwego zblizenia trybu ustawodawczego (szczegolnego) stano-
wienia ustaw partykularnych na podstawie umoéw z art.25 ust.5 do trybu
ratyfikacji umowy miedzynarodowej ze Stolica Apostolska (s.379).

W niniejszej opinii zasygnalizowalem jedynie, niekiedy enigmatycznie,
niektdre wybrane zagadnienia sposrdd znajdujacych sie w tej bardzo inte-
resujacej, oczekiwanej od wielu lat przez przedstawicieli teorii oraz prakty-
ki, monografii naukowej. Monografii zastugujacej na najwyzsze pochwaty,
ktdrej uwazna lekture polecalbym kazdemu zainteresowanemu problema-
tyka wzajemnych relacji miedzy Panstwem Polskim a ko$ciotami i innymi
zwigzkami wyznaniowymi. Monografii napisanej w sposob zobiektywi-
zowany oraz ujmujacej pieknym i niezwykle bogatym jezykiem polskim.

rec. Witold Brodzinski*
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