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Zagadnienia wstepne

Przedmiotem niniejszej opinii prawnej jest odpowiedZ na pytanie posta-
wione w zwiazku z trescig art. 25 ust. 5 Konstytucji, ktory stanowi, ze stosunki
miedzy Rzeczpospolita Polska a innymi kosciotami oraz zwigzkami wyznanio-

' Opinia sporzadzona 18 pazdziernika 2014 r. na zlecenie Klubu Poselskiego Prawo
i Sprawiedliwo$¢; BAS-WAUiP-2261/14.
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wymi okreslaja ustawy uchwalone na podstawie uméw zawartych przez Rade
Ministréw z ich wlasciwymi przedstawicielami. Brzmi ono: czy w przypadku
inicjatywy poselskiej regulujacej przepisy w zakresie stosunkéw panstwo-kos-
ciol takze jest wymagana umowa z ko$ciotami lub zwigzkami wyznaniowymi.
Pytanie sformulowane zostato w sposdb abstrakcyjny, nie wskazano w nim bo-
wiem, o jaki konkretnie projekt ustawy chodzi.

Kwestig wstepna dla odpowiedzi na postawione pytanie jest problem do-
puszczalnosci inicjatywy innych niz Rada Ministréw podmiotéw w zakresie
objetym regulacjg art. 25 ust. 5 Konstytucji. Gdyby poslowie nie mieli w tym
zakresie uprawnien wynikajacych z art. 118 ust. 1 Konstytucji, dalsze rozwaza-
nia bylyby bowiem bezprzedmiotowe. Nastepnie analizy wymaga (postawione
wprost w pytaniu) zagadnienie zakresu podmiotowego mocy wigzgcej umowy,
o ktorej mowi ten przepis ustawy zasadniczej, tj. konkretnie odpowiedz na py-
tanie, czy wiaze ona tylko Rade Ministréw jako jej strone, czy wigze réwniez
organy wladzy ustawodawczej, jak rowniez podmioty majace prawo inicja-
tywy ustawodawczej. I kolejno analizie nalezy podda¢ kwestie, kiedy - jesli
chodzi o etapy postepowania ustawodawczego — powinna by¢ zawarta umowa,
o ktorej mowa we wspomnianym wczesniej przepisie konstytucyjnym, a kon-
kretnie, czy musi ona by¢ zawarta przed ztozeniem w Sejmie odpowiedniego
projektu ustawy, czy tez moze to nastgpi¢ rowniez pdzniej, a wiec juz w toku
postepowania ustawodawczego.

Podkresli¢ nalezy koniecznie, ze wnikliwa odpowiedz na postawione py-
tanie jest utrudniona z trzech waznych powodéw. Po pierwsze, art. 25 ust. 5
Konstytucji sformutowany zostal w sposob lakoniczny, a wprowadzal nowe,
wczesniej nieznane w polskim prawie konstytucyjnym rozwigzania prawne.
Ustanawia on - ogolnie rzecz biorac — pewien model stosunkéw miedzy pan-
stwem a ko$ciotami i zwigzkami wyznaniowymi, okreslany - w nawigzaniu do
wzordéw zagranicznych - jako ,bilateralny”. Zaktada on ograniczenie swobody
panistwa w ,,jednostronnym” ksztaltowaniu sytuacji prawnej wspélnot wyzna-
niowych na rzecz metody dialogu i dwustronnych porozumien, co oznacza
w praktyce, ze regulacja ustawowa uzalezniona jest zaréwno od zgody panstwa
(reprezentowanego przez rzad), jak i przedstawicieli danej wspodlnoty religijne;.
Konstytucja nie reguluje jednak wprost bardzo wielu kwestii szczegdtowych.

Po drugie, wlasciwie nie ma praktyki ustrojowej, ktora utatwiataby jego in-
terpretacje (zob. nizej w czesci Uzasadnienia i ustalenia szczegdtowe). Po trze-
cie, w doktrynie prawa konstytucyjnego i prawa wyznaniowego wyrazone sg
dos¢ zréznicowane poglady, jesli chodzi o jego wykladnie. Generalnie wyrdz-
ni¢ mozna przy tym kierunek ,,rygorystyczny’, zakladajacy poddanie zawiera-
nia uméw miedzy Radg Ministrow a wspdlnotami wyznaniowymi i uchwalanie
na ich podstawie ustaw daleko idgcym ograniczeniom formalnym i procedu-
ralnym, oraz kierunek ,elastyczny”, ktory bardziej akcentuje znaczenie samej
zasady ,, konsensualnej” regulacji ustawowej w tej dziedzinie ze wskazaniem, ze
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Konstytucja RP nie reguluje kwestii szczegétowych, pozostawiajac rozstrzyg-
niecie konkretnych probleméw praktyce ustrojowej.

Podkresli¢ nalezy, ze w zwigzku z tre$cia postawionego pytania przedmio-
tem niniejszej opinii nie jest proba okreslenia, kiedy dana ustawa z uwagi na
swoja tre$¢ podlega rezimowi prawnemu sformulowanemu w art. 25 ust. 5
Konstytucji. Poza tym doda¢ nalezy, ze jesli w niniejszej opinii mowa ogol-
nie o kosciotach i zwigzkach wyznaniowych lub o wspélnotach religijnych, to
pojecia te nie obejmuja Kosciota katolickiego, bowiem jego status w zakresie
objetym pytaniem reguluje odrebnie art. 25 ust. 4 Konstytucji.

Uzasadnienie i ustalenia szczegotowe

W literaturze prawniczej kwestia prawa inicjatywy ustawodawczej, jesli
chodzi o ustawy przewidziane w art. 25 ust. 5 Konstytucji (okreslane czgsto
jako tzw. ustawy wyznaniowe) traktowana jest w sposob dos¢ zréznicowany.
Czesto wyrazane sg poglady, Ze mamy tu do czynienia z wylacznoscia Rady Mi-
nistrow?. Kwestia jest skomplikowana, co zasygnalizowane jest w stanowisku
L. Garlickiego, ktory zaznacza, ze problem ten wymaga odrebnego rozwazenia®.

Nalezy na wstepie podkresli¢, ze wykiadnia jezykowa art. 25 ust. 5 wskazu-
je, iz jednoznacznie konstytucyjnie wykluczone jest ,uchwalenie” ustawy bez
wczesniejszej umowy, o ktdrej mowa w tym przepisie. Nie mozna tego auto-
matycznie przenosi¢ na zlozenie czy tez rozpatrywanie okreslonego projektu.
Najwazniejszy argument przemawiajacy na rzecz tezy, ze unormowanie art. 25
ust. 5 nie wprowadza odmiennosci, jesli chodzi o zakres podmiotowy prawa
inicjatywy ustawodawczej, przynosi wykladnia systemowa. Chodzi o to, ze
w art. 221 oraz art. 235 ust. 1 Konstytucji wskazane sg projekty ustaw, co do
ktérych ograniczone jest prawo inicjatywy ustawodawczej. Przepisy te majg
charakter wyjatkowy i powinny by¢ generalnie interpretowane jako wskazow-
ka, Ze w innych sprawach zakres podmiotowy prawa inicjatywy ustawodawczej
przystuguje wszystkim podmiotom wymienionym w art. 118 Konstytucji*.

Zwrdci¢ nalezy réowniez uwage, ze ograniczenie prawa inicjatywy usta-
wodawczej na rzecz Rady Ministréw oceniane by¢ powinno z punktu widze-

2 Zob. M. Olszéwka, Zawieranie umow i i uchwalanie ustaw, o ktérych mowa w art. 25

ust. 5 Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 6(101), s. 58 i powolana tam li-
teratura.

> L. Garlicki, Teza 13 do art. 118 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, t. 11, L. Garlicki (red.), Warszawa 2001.

* TJ. Zielinski, Implikacje art. 25 ust. 5 Konstytucji RP dla procedury parlamentarnej
[w:] Uktadowe formy regulacji stosunkéw miedzy paristwem a zwigzkami wyzna-
niowymi (art. 25 ust. 4-5 Konstytucji RP), P. Stanisz, M. Ordon (red.), Lublin 2013,
s. 318, M. Olszéwka, Zawieranie uméw, op. cit., s. 58.
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nia zasady podzialu i réwnowagi wladz (art. 10 ust. 1 Konstytucji). Monopol
rzadowej inicjatywy ustawodawczej w pewnej dziedzinie stanowi ogranicze-
nie w dziatalnosci organdéw wladzy ustawodawczej, czego konsekwencja jest
zalozenie, zgodnie z ktérym wymaga to wyraznej (a nie dorozumianej) pod-
stawy w szczegolnym przepisie rangi konstytucyjnej. W kontekscie dalszych
rozwazan nalezy doda¢, ze zalozenie, zgodnie z ktérym wszystkie uprawnione
podmioty moga sktada¢ projekty, o ktérych mowa w art. 25 ust. 5 Konstytucji,
nie podwaza konstytucyjnej roli i kompetencji Rady Ministrow, wynikajacych
z tego przepisu. Sprzeciw rzadu i zaniechanie zawarcia umowy powodowaé
bowiem bedg niedopuszczalno$¢ uchwalenia takiej ustawy.

Poza tym doda¢ tu mozna, ze jedyny jak dotychczas przyktad praktyczne-
go zastosowania art. 25 ust. 5 Konstytucji pokazuje, iz podstawg uchwalenia
ustawy byt projekt poselski. Chodzi tu o tryb uchwalenia ustawy z 13 maja
2011 r. o finansowaniu Prawostawnego Seminarium Duchownego z budzetu
panstwa (Dz.U. nr 144, poz. 849). Jak jednak juz zaznaczono, ten jednorazowy
precedens nie moze by¢ uwazany za wystarczajacy dowod uksztaltowania sie
praktyki ustrojowej, aczkolwiek moze by¢ sygnalem pewnego jej kierunku.

Generalnie zgodno$¢ pogladow przedstawicieli doktryny dotyczy zaltoze-
nia, zgodnie z ktérym uchwalenie ustawy, o ktorej mowa w art. 25 ust. 5 Kon-
stytucji, musi by¢ poprzedzone zawarciem stosownej umowy, o ktorej mowa
w tym przepisie. Wynika to z wykladni jezykowej, bowiem jesli co$ stanowi
podstawe do jaki$ dziatan, to ,moga one wyjs¢ od tego dalej i rozwijaé si¢™.
»Punktem wyjscia” dla ustawy wyznaniowej moze by¢ tylko umowa. Poza tym,
jak si¢ stwierdza, przyjecie odmiennego zalozenia, tj. dopuszczalnosci swoi-
stej nastepczej konwalidacji (sanacji) ustawy poprzez jej nastepcza akceptacje
przez Rade Ministrow i przedstawicieli danego Ko$ciola lub zwiazku wyzna-
niowego naruszataby ratio legis regulacji konstytucyjnej®. Istotnie z celowos-
ciowego punktu widzenia trudno byloby przyja¢ za dopuszczalng sytuacje, gdy
obowiazujaca ustawa moglaby faktycznie sta¢ si¢ podstawa pdzniejszej umowy
z danym zwiazkiem wyznaniowym. Otwieratoby to mozliwo$¢ niedopuszczal-
nych naciskéw na wspolnoty wyznaniowe, ktorym Konstytucja RP porecza
swobode negocjowania i zawierania uméw z Rada Ministréw (art. 25 ust. 3
Konstytuciji).

Przyja¢ nalezy, ze umowa miedzy Radg Ministrow a przedstawicielami
okreslonej wspdlnoty religijnej jest prawnie wigzaca rowniez dla organdw, kto-

> Stownik jezyka polskiego, t. IV, M. Banko (red.), Warszawa 2007, s. 39.

PA. Leszczynski, Regulacja stosunkéw miedzy panistwem a nierzymskokatolickimi
zwigzkami wyznaniowymi na podstawie art. 25 ust. 5 Konstytucji — pare uwag [w:]
Paiistwo i prawo wobec wspolczesnych wyzwan. Zagadnienia prawa konstytucyjnego.
Ksigga jubileuszowa profesora Jerzego Jaskierni, R.M. Czarny, K. Sprzyszak (red.),
Torun 2012, s. 638.
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re uchwalajg ustawy, i organdw, ktore w tym procesie uczestniczg, chyba ze z jej
tresci wynikatoby, ze okreslone postanowienia sa adresowane tylko do jednej
lub obu stron. Nalezy jednak podkresli¢, ze z art. 10 ust. 1 Konstytucji wynika,
iz ta moc wigzaca ma gléwnie charakter ,,negatywny’, tj. wyklucza uchwalanie
ustaw sprzecznych z postanowieniami danej umowy lub tez niemajacych w niej
podstawy. Trudno natomiast konstruowac obowiazek jej wykonania po stronie
parlamentu. Zreszta, nawet gdyby formulowac¢ tego rodzaju powinnos¢, to nie
byloby mozliwosci jej wyegzekwowania. Konstytucja RP nie przewiduje bo-
wiem zadnych form ,,zastepczego” ustawodawstwa, nawet jesli uregulowanie
okreslonych spraw jest konstytucyjng powinnoscig parlamentu.

Niektorzy autorzy idg jednak dalej, jesli chodzi o moment zawarcia umowy,
stwierdzajac, ze: Pozostale podmioty (tj. inne niz Rada Ministréw — uwaga P.C.)
mogq skorzystaé z przystugujgcego im prawa inicjatywy ustawodawczej jedynie
po podpisaniu umowy przez rzqd’. Poglad ten budzi watpliwosci, zaktada bo-
wiem, ze z ograniczen dotyczacych samego uchwalenia ustawy wynikaja ,,au-
tomatycznie” ograniczenia dotyczace calego prowadzenia postgpowania usta-
wodawczego. Poza tym nie jest jasne, dlaczego sama Rada Ministréw mialaby
mozliwos$¢ zlozenia w takiej sytuacji projektu ustawy, a inne podmioty nie. Inni
badacze dopuszczajg jednak sytuacje, w ktdrej nawet juz po nadaniu biegu przez
Marszatka Sejmu takiej inicjatywie ustawodawczej: moze ona znalez¢ podstawe
w zawartej po jej wywolaniu umowie zwigzku wyznaniowego z Radg Ministréw,
traktujac to jako swoista konwalidacje takiego projektu, a wigc inaczej mowiac
jego »uzdrowienie™. Uzasadnienie tego stanowiska opiera sie z jednej strony na
stwierdzeniu, ze nie zawsze jest jednoznaczne, czy calos¢ projektu podlega ,,rezi-
mowi” art. 25 ust. 5 Konstytucji, oraz odwoluje si¢ do faktycznego trybu uchwa-
lenia wspomnianej juz ustawy o finansowaniu Prawostawnego Seminarium
Duchownego z budzetu panstwa. Stosowny projekt ztozony zostal przez grupe
postdw, a porozumienie miedzy ,,czynnikami rzgdowymi” w tej sprawie sporza-
dzono dopiero 6 kwietnia 2011 r. Zarysowana réznica stanowisk co do momen-
tu zawarcia umowy wskazanej w art. 25 ust. 5 Konstytucji nie dotyczy jednak
samego zalozenia. Nie ulega kwestii, ze umowa z reguly poprzedza¢ powinna
caly proces ustawodawczy. W istocie chodzi o nieco inng kwesti¢, a mianowi-
cie o skutki ztozenia w pewnym stopniu ,wadliwej” (bo niemajgcej podstawy
w umowie) poselskiej inicjatywy ustawodawczej oraz mozliwosci ,,uzupelnie-
nia” tego braku juz w trakcie postepowania ustawodawczego w Sejmie.

Jak si¢ wydaje, roznica stanowisk w tej kwestii wynika generalnie z przyje-
cia wspomnianych wczesniej ,,rygorystycznych” lub ,elastycznych” kierunkow
wyktadni art. 25 ust. 5 Konstytucji. Jednak zwrdci¢ nalezy uwage, ze kierunek
»rygorystyczny” oznacza w praktyce utrudnienia we wprowadzeniu w zycie

7 M. Olszéwka, Zawieranie umow, op. cit., s. 58.

8 T.J. Zielinski, Implikacje art. 25 ust. 5 Konstytucji RP, op. cit., s. 318.
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modelu bilateralnego, tymczasem z uzycia w ustawie zasadniczej trybu oznaj-
mujacego (»okredlaja”) wynika, ze taki model byl ,,perspektywicznym” celem
ustrojodawcy. Nie nalezaloby wigec w drodze interpretacji wprowadzaé tutaj
formalnych i proceduralnych utrudnien, bo w istocie chodzi tu przeciez o to,
aby regulacje dotyczace konkretnych koscioléw i zwigzkéw wyznaniowych
stawaly sie cze$cig ustawodawstwa przy ich (swobodnie wyrazonej) akceptacji
(zgodzie), a nie o to, kiedy i w jakiej konkretnie formie taka akceptacja zostaje
wyrazona. Oczywiscie nie podwaza to zalozenia, ze o$wiadczenie danego ko$-
ciofa lub zwiazku wyznaniowego musi by¢ jasne i jednoznaczne oraz ztozone
przez osoby, ktore rzeczywiscie sg jego przedstawicielami.

Poza tym nawigza¢ nalezaloby do zatozen dotyczacych postepowania
w Sejmie z ,wadliwymi” pod wzgledem prawnym projektami ustaw i uchwat.
Nie wnikajac w szczegodly, stwierdzi¢ nalezy, ze jako niedopuszczalny traktowa-
ny jest przewaznie projekt, ktory wykazuje: daleko idgcg sprzecznos¢ z prawem,
ktorej nie da si¢ usungé w postepowaniu ustawodawczym®. W sytuacji, gdy gru-
pa postow zlozy projekt ustawy, o ktérym mowa w art. 25 ust. 5 Konstytucji,
a nie ma umowy, o ktdrej mowa w tym przepisie, sprzeczno$¢ moze by¢ jeszcze
usunieta przez zawarcie umowy.

Biorac powyzsze pod uwage, stwierdzi¢ nalezaloby, ze kwestia dopuszczal-
nosci rozpatrywania w Sejmie projektu ustawy, ktorej dotyczy art. 25 ust. 5
Konstytucji, zalezy w istocie od mozliwosci zawarcia umowy, o ktorej mowa
w tym przepisie. Wydaje sie, ze wobec braku dokladniejszej regulacji konstytu-
cyjnej odwota¢ si¢ mozna do ogdlnej wskazanej w preambule zasady ,,spraw-
nosci i rzetelnoéci dzialania instytucji publicznych’, ktéra zgodnie ze stano-
wiskiem Trybunatu Konstytucyjnego ma walor normatywny. Jej zastosowanie
oznaczaloby, ze projekt poselski regulujacy stosunki miedzy panstwem a okre-
$lonymi ko$ciotami i zwigzkami wyznaniowymi jest niedopuszczalny, dopiero
jesli nie ma co do niego realnych ,,perspektyw” odnosnie do zawarcia odpo-
wiedniej umowy. Wynika¢ to moze ze stanowiska obu podmiotdw stron takiej
umowy. Jezeli jednak z o$wiadczen wlasciwego organu kosciota lub zwigzku
wyznaniowego oraz Rady Ministréw wynikataby ,gotowos$¢” ewentualnego
zawarcia porozumienia odpowiadajacego generalnie tresci danego projektu,
nie nalezy uznawac go za sprzeczny z prawem w rozumieniu art. 34 ust. 8 re-
gulaminu Sejmu, a konkretnie za niezgodny z art. 25 ust. 5 Konstytucji. Jezeli
bytoby inaczej, nalezy zastosowac co do takiego projektu procedure opisang
w powolanym przepisie regulaminowym.

Dodatkowo podkresli¢ nalezy, ze co prawda zawarcie umowy z okre$lonym
kosciolem lub zwiazkiem wyznaniowym nalezy do wylacznych kompetencji

°  Zob. A. Szmyt, Badanie dopuszczalnosci projektu ustawy w trybie art. 34 ust. 8 regu-

laminu Sejmu, ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 5(112), s. 19, 20 i 22, i powolana tam
literatura.
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Rady Ministréw, to zasada wspoétdzialania wtadz nie wyklucza w tym wypadku
oddzialywania ze strony Sejmu i postéw. Z punktu widzenia tej zasady trudno
uzna¢ za a priori wykluczone prawnie niewigzace ,sugestie” ze strony parla-
mentu, np. w formie rezolucji, apelu lub o§wiadczenia (art. 69 regulaminu Sej-
mu). Mozna réwniez dopusci¢ swego rodzaju ,,impuls” grupy postéw w postaci
zlozenia projektu ustawy.

Podsumowanie

Podsumowujac, stwierdzi¢ nalezy, ze uchwalenie poselskiego projek-
tu ustawy regulujacego stosunki miedzy Rzeczpospolita Polska a kosciolami
i zwigzkami wyznaniowymi (poza Koéciotem katolickim) wymaga uprzednie-
go zawarcia umowy Rady Ministréw z wlasciwymi przedstawicielami danego
kosciota lub zwigzku wyznaniowego. Przyja¢ mozna przy tym zalozenie, ze
w tym zakresie Rada Ministrow nie ma wytacznosci, jesli chodzi o inicjatywe
ustawodawczg.

Projekt poselski regulujacy stosunki miedzy panstwem a okreslonymi kos-
ciolami i zwigzkami wyznaniowymi, jesli nie ma co do niego (co najmniej)
o$wiadczen wlasciwego organu kosciota lub zwiazku wyznaniowego oraz Rady
Ministréw ,,0 gotowosci” zawarcia porozumienia odpowiadajacego general-
nie tresci danego projektu, uznaé trzeba za sprzeczny z prawem w rozumie-
niu art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu, a konkretnie za niezgodny z art. 25 ust. 5
Konstytucji.

Jednoczesnie podzieli¢ nalezy wyrazany w literaturze postulat blizszego
uregulowania szczegdlnej procedury rozpatrywania ustaw wyznaniowych
w regulaminie Sejmu.



