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Obowiazki strony pafnistwowej i wyznaniowej
w procesie realizacji art. 25 ust. 5
Konstytucji w parlamencie

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. okreslita nowe zasady
regulowania  sytuacji prawnej KoSciotow i innych zwigzkow
wyznaniowych. Zupelnie oryginalne na tle dotychczasowych rodzimych
rozwigzan ustrojowych jest w tym zakresie zwlaszcza postanowienie art. 25
ust. 5 ustawy zasadniczej wprowadzajace model dwustronnego
konsensualnego normowania bytu wspdlnot religijnych innych niz Ko$ciot
Katolicki'. Zaklada on statuowanie przez organy panstwa polozenia
prawnego nierzymskokatolickich Ko$ciolow i innych zwigzkow
wyznaniowych przy wielorakim wspotudziale tych podmiotow w procesie
ksztaltowania dotyczacych ich regulacji normatywnych rangi ustawowe;j.
Omawiany system prawotworczy wzorowany jest w krajowym porzadku
prawnym na bilateralnym sposobie okres$lania statusu Kosciota
Katolickiego dokonywanym w umowie mi¢dzynarodowej danego panstwa
ze Stolica Apostolska, ktory w Polsce znalazt wyraz w konkordacie z 1993

* Dr hab. Tadeusz J. Zielinski jest dziekanem Wydziatu Teologicznego Chrzescijanskiej
Akademii Teologicznej, profesorem w Katedrze Prawa Wyznaniowego i Kanonicznego.

' Art. 25 ust. 5 Konstytucji brzmi: ,.Stosunki miedzy Rzeczgpospolita Polska a innymi
kos$ciotami oraz zwigzkami wyznaniowymi okreélaja ustawy uchwalone na podstawie uméw
zawartych przez Rad¢ Ministrow z ich wlasciwymi przedstawicielami.” Pomijamy tutaj
kwesti¢ stosowania art. 25 ust. 5 do Kosciota Katolickiego jako wykraczajaca poza ramy
prezentowanej analizy. Zob. D. Walencik, Nowelizacja ustawy o stosunku panstwa do Kosciola
katolickiego w kontekscie zasady bilateralnosci, [w:] Forum Prawnicze, nr 3 (marzec 2011), s.
36-48.



162 Tadeusz J. Zielinski

r. (art. 25 ust. 4 Konstytucji). Wykazuje on najwigksze podobienstwo do
unormowan przyjetych w Republice Whoskiej”.

W pismiennictwie polskim po$wigcono stosunkowo niewiele miejsca
zagadnieniom urzeczywistniania art. 25 ust. 5 Konstytucji w toku procedury
parlamentarnej’. Uwaga wickszosci autoréw podejmujacych problematyke
bilateralnego modelu regulowania statusu nierzymskokatolickich zwigzkow
wyznaniowych skupiata si¢ przede wszystkim na kwestiach dotyczacych
umowy zawieranej przez Rade Ministréw z przedstawicielami wspdlnoty
religijnej (umowa wyznaniowa)®. Jest to zrozumiate, zwazywszy, iz umowa
stanowi niezbedna przeslanke prowadzenia prac parlamentarnych nad
ustawa z art. 25 ust. 5 (ustawa wyznaniowa)’. Potrzebna jest jednak
refleksja wnikajaca w niuanse postgpowania w Sejmie i Senacie, gdyz
omawiana norma konstytucyjna domaga si¢ wprowadzenia w procedurze
tworzenia ustawy wyznaniowej szeregu gwarancji respektowania przez
deputowanych konsensu panstwowo-wyznaniowego wyrazonego w umowie
wyznaniowej’. Jednym z watkéw materii parlamentarnej z tego zakresu jest
zagadnienie obowiazkoéw ciazacych na stronie panstwowej i konfesyjnej w
zwigzku z obowigzywaniem art. 25 ust. 5 w odniesieniu do procedury

2 P. Borecki, Geneza modelu stosunkéw panstwo-kosciél w Konstytucji RP, Warszawa 2008, s.
265; M. Pietrzak, Prawo wyznaniowe, wyd. 4, Warszawa 2010, s. 249; P. Stanisz,
Porozumienia w sprawie regulacji stosunkow migdzy panstwem a niekatolickimi zwigzkami
wyznaniowymi we wloskim porzqdku prawnym, Lublin 2007, s. 11-12; Z. Witkowski, Kilka
uwag w sprawie zakresu kompetencji Rady Ministrow z art. 25 ust. 5 nowej Konstytucji RP,
[w:] Konmstytucja — wybory — parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, red. L.
Garlicki, Warszawa 2000, s. 219.

3 Zob. szerzej zakrojong analizg: M. Olszowka, Ustawy wyznaniowe. Art. 25 ust. 5 — proba
interpretacji, Warszawa 2010, s. 66-77. Por. J. Szymanek, Panstwo-Kosciot w III RP. Miedzy
systemem rozdziatu tagodnego a systemem panstwa parawyznaniowego, [W:] Prawo i Religia,
T. 1, red. T.J. Zielinski, Warszawa 2007, s. 21-26.

* Uwidocznione to jest w literaturze dotyczacej art. 25 ust. 5 przywolywanej w toku
niniejszych rozwazan.

’ Ustawa wyznaniowa jest ustaws, ktora mozna okreéli¢ mianem wystepujacym w doktrynie
prawa wyznaniowego tj. pojeciem ,,ustawy partykularnej” lub ,,ustawy indywidualnej”. Zob.
np. P. Stanisz, Zrédla prawa wyznaniowego Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] A. Mezglewski, H.
Misztal, P. Stanisz, Prawo wyznaniowe, wyd. 3, Warszawa 2011, s. 54. Ustawa z art. 25 ust. 5
moze wszalako rozni¢ si¢ od klasycznie pojmowanej partykularnej ustawy wyznaniowej, juz to
z uwagi na fakt realizacji poprzez nig jednej umowy wyznaniowej zawartej z kilkoma
zwigzkami wyznaniowymi (umowy mnogie), juz to ze wzgledu na regulowanie w niej
wybranego aspektu statusu prawnego jednego Kosciota albo innego zwiazku wyznaniowego.

S L. Garlicki, Artykul 25, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz V, red. L.
Garlicki, Warszawa 2007, s. 24.
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ustawodawczej. Podejmujac t¢ problematyke w duzym stopniu w
perspektywie de lege ferenda, wywod niniejszy skonstruowany zostat w
taki sposob, by odrebnie ukazaé powinnosci kazdej ze stron’.

Obowigzki strony panstwowej

1. Wnhiesienie projektu ustawy wyznaniowej opartego na umowie
wyznaniowej

Zawarcie przez Rad¢ Ministrow umowy wyznaniowej jest tozsame z
zobowigzaniem wniesienia przez Rzad do Sejmu projektu ustawy
realizujacej t¢ umowe. Nie jest niezbgdne wprowadzanie do umowy klauzul
naktadajacych na Rad¢ Ministrow powinnosci w tym zakresie, bowiem z
art. 25 ust. 5 jednoznacznie wynika, iz okreslona tam umowa zawierana jest
po to, by stata si¢ podstawa uchwalenia ustawy (wzglednie wielu ustaw).
Niedopuszczalne jest zawarcie umowy bez zamyshu wniesienia przez Rzad
do Laski Marszatkowskiej projektu ustawy realizujacej jej postanowienia,
czyli umowy juz w zamysle ,,oderwanej” od planéw ustawodawczych Rady
Ministrow. OczywiScie nie sposob wykluczyé zaistnienia sytuacji
nadzwyczajnych od Rzadu niezaleznych, polegajacych na drastycznej
zmianie sytuacji spotecznej lub prawnej (np. zmiana Konstytucji), ktore
przekresla mozliwo$¢ realizacji postanowien umowy wyznaniowej w
parlamencie.

Nalezy przyja¢, iz inicjatywa ustawodawcza Rzadu w wykonaniu
umowy wyznaniowej stanowi¢ bedzie dominujacy sposob wywigzania si¢
strony panstwowej z zobowigzan wynikajacych z jej zawarcia. Jednakze w
praktyce realizacja zasady pacta sunt servanda w tym obszarze moze
natrafia¢ po stronie Rady Ministréw na rozne przeszkody innego niz
wczesniej zasygnalizowanego rodzaju (np. ksenofobiczne postawy czegsci
jej cztonkdw, co jest mozliwe zwlaszcza gdy projekt do Sejmu ma wniesé

" Dalszy wywod rozmyslnie nie podnosi zasadniczych wad rezimu z art. 25 ust. 5. Zostaly one
ukazane np. w tekscie: T.J. Zielinski, Mankamenty uktadowego regulowania sytuacji prawnej
zwigzkéw wyznaniowych na podstawie art. 25 ust. 5 Konstytucji RP, [w:] Przeglad Prawa
Wyznaniowego, T. 1 (2009), s. 27-43. Glosy krytyczne obecne sa takze w wypowiedziach
innych autoréw, np. R.M. Matlajny, /Il Rzeczypospolita panstwem quasi-wyznaniowym (10 lat
obowigzywania konfesyjnych postanowien Konstytucji z 1997 r.), [w:] Dziesie¢ lat Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, red. E. Gdulewicz, H. Zigba-Zatlucka, Rzeszow 2007, s. 195-196; J.
Szymanek, Parnstwo-Kosciot..., dz. cyt., s. 21-26.
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Rzad inny niz ten, ktérego przedstawiciele umowe wyznaniowa podpisali).
Powstaje woOwczas kwestia, czy prawo inicjatywy ustawodawczej w
odniesieniu do projektu ustawy wyznaniowej moze wykonywaé podmiot
inny niz Rada Ministrow. W tym kontekscie godzi si¢ zaznaczy¢, iz art. 25
ust. 5 dotyczy regulacji stosunkoéw miedzy Rzeczapospolita Polska a
Kos$ciotem lub innym zwigzkiem wyznaniowym, a wigc nie migdzy
wspolnota religijng a konkretnym organem panstwowym, lecz wspdlnotg
religijng a panstwem jako cato$cig. Rada Ministrow niewatpliwie z wielu
wzgledow posiada tytul do reprezentowania panstwa w procesie
normowania omawianych stosunkéw, ale co oczywiste nie wystgpuje w
obrebie tej procedury ani jako organ jedyny ani najwazniejszy. W
konstytucyjnej procedurze okre§lania statusu zwigzku wyznaniowego
uczestniczy lub moze uczestniczy¢ wiele organow panstwowych (Rada
Ministrow, Sejm, Senat, Prezydent Rzeczypospolitej, Trybunat
Konstytucyjny)® i kazdy z nich posiada whasciwe im kompetencje,
nierzadko pokrywajace si¢ w pewnym stopniu z uprawnieniami innych
uczestnikow tego postgpowania. Nie ulega kwestii, iz nikt nie moze zastgpic¢
Rady Ministrow w zakresie bycia strong umowy wyznaniowej. Sprawa jest
jednak mniej oczywista w odniesieniu do prawa inicjatywy legislacyjnej
dotyczacej ustawy z art. 25 ust. 5.

Wydaje si¢, iz w sytuacji, gdy Rada Ministrow ze wzgledow, ktorych
nie da si¢ uzasadni¢ warto$ciami konstytucyjnymi, uchyla si¢ od wniesienia
do Sejmu projektu ustawy urzeczywistniajagcego umowe wyznaniowa,
prawo inicjatywy ustawodawczej] w tym zakresiec moga wykonaé inne
uprawnione podmioty wskazane w art. 118 ust. 1-2 Konstytucji (postowie,
Senat, Prezydent Rzeczypospolitej i grupa co najmniej 100 000 obywateli)’.
Za tym pogladem przemawia okoliczno$¢, iz ustawa zasadnicza ogranicza
prawo inicjatywy ustawodawczej tylko w odniesieniu do materii
budzetowych oraz fiskalnych, rezerwujac go dla Rady Ministrow (art. 221

8 Posrod wymienionych pigciu organéw teoretycznie dwa moga nigdy nie wzigé udzialu w
postgpowaniu legislacyjnym dotyczacym konkretnej ustawy wyznaniowej, a mianowicie Senat
(gdy nie odniesie si¢ w wyznaczonym terminie do ustawy sejmowej) i Trybunat Konstytucyjny
(gdy Prezydent lub inny uprawniony podmiot nie bgdzie wnioskowat kontroli konstytucyjnosci
ustawy wyznaniowej).

? M. Olszéwka, Ustawy wyznaniowe, s. 70-71. Modyfikuje tutaj swoj poglad wyrazony w: T.J.
Zielinski, Regulacja stosunkow miedzy panstwem a zwiqzkami wyznaniowymi w trybie art. 25
ust. 5 Konstytucji RP, [w:] Panstwo i Prawo, 2003, z. 7, s. 53.
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Konstytucji). Omawianym ograniczeniem nie sg objete ustawy z art. 25 ust.
5'°, Jednoczesnie trzeba zaznaczyé, iz powinien uksztattowaé sie obyczaj
polegajacy na tym, ze podmioty prawa inicjatywy ustawodawczej inne niz
Rada Ministréow nie uprzedzaja Rzadu w procesie wniesienia projektu
ustawy wyznaniowej do Sejmu, jeSli Rada Ministréw drastycznie nie
przekroczyta rozsadnego terminu na wykonanie swojego prawa wszczecia
procedury legislacyjnej. Jednakze razaca zwloka Rzadu majaca u podstaw
pobudki, ktérych si¢ nie da uzasadni¢ wartosciami okres§lonymi w
Konstytucji, daje tytut innym posiadaczom prawa inicjatywy
ustawodawczej do skorzystania ze swoich uprawnien, wszakze przy
zastrzezeniach, o ktorych jeszcze bedzie mowa''. Przy spetnieniu kilku
kryteriow inicjatywe t¢ bedzie mozna uznaé za sposOb wywigzania si¢
strony panstwowej z obowigzku wniesienia projektu ustawy wyznaniowe;j'”.

2. Ustanowienie odrebnego trybu postgpowania z projektem ustawy
wyznaniowej

Z woli ustrojodawcy ustawa wyznaniowa posiada ewidentna specyfike.
Wynika ona z jej treSciowego (substancjalnego) zwiazku z umowa
wyznaniowg. Konstytucja wymaga, by ustawa ta byla uchwalona ,na
podstawie” umowy, co nie musi oznaczaé petnej identycznosci formalnej
przepisbw umowy i ustawy. Istotne jest by w ustawie wyrazit si¢ w pelni
zamyst kontraktujacych stron. Ze stwierdzen tych wynika dla Sejmu i
Senatu obowigzek takiego uksztattowania procesu tworzenia ustawy, by w
toku prac parlamentarnych nie nastapito naruszenie ustalen dokonanych
przez Rad¢ Ministréow 1 przedstawicieli Kosciota albo innego zwiazku
wyznaniowego. Oczywiste jest, iz w tym zakresie Konstytucja istotnie
zawezita uprawnienia prawodawcze izb ustawodawczych, nie kregpujac

10 [Wlyliczenie zawarte w art. 221 nalezy traktowaé jako wyczerpujace, ktore w zadnym
wypadku nie moze by¢ interpretowane rozszerzajaco.” — W. Skrzydlo, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow 2000, s. 300.

" Nalezy odnotowa¢, iz szereg obowiazujacych ustaw z zakresu stosunkow panstwo-zwigzki
wyznaniowe miato swe zrédto w inicjatywie ustawodawczej postow. Dotyczy to takze ustaw
uchwalonych w obecnym stanie konstytucyjnym.

"2 Trudno przyja¢, ze postacig realizacji powinnosci strony panstwowej w zakresie inicjatywy
ustawodawczej bedzie wniosek grupy co najmniej 100 000 obywateli (tzw. inicjatywa ludowa).
Podobnej konstatacji nie mozna wykluczy¢ w odniesieniu do tych inicjatyw poselskich, ktore
odwotujac si¢ do postanowien umowy wyznaniowej beda si¢ z nimi rozmijaé.
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wszakze ich zdolnosci do ksztattowania jej szaty formalnej, a ostatecznie
takze odrzucenia projektu ustawy wyznaniowej lub ustawy wyznaniowej'*.
Chociaz mozliwe jest procedowanie z projektem ustawy wyznaniowej w
ramach podstawowego postgpowania ustawodawczego'!, czego dowodzi
przebieg prac nad ustawa z dnia 13 maja 2011 r. o finansowaniu
Prawostawnego Seminarium Duchownego w Warszawie z budzetu
panstwa'”, to wskazane jest ustanowienie odrebnego trybu parlamentarnego
dla ustaw wyznaniowych. Mozna sadzi¢, iz tryb taki stwarzatby lepsze
warunki dla wypracowania pozadanego ksztaltu ustawy niz procedura
zwykta. Sktada¢ si¢ nan powinno szereg elementdw, ktore ukazane zostang
w odpowiednich miejscach niniejszych rozwazan. Z calosciowej analizy
parlamentarnego rezimu proceduralnego (okreslonego zwlaszcza w
Konstytucji oraz w regulaminach Sejmu i Senatu) wynika, iz na uzytek
ustaw wyznaniowych wystarczajace jest ustanowienie postgpowania
odrebnego w Sejmie, zas w przypadku postgpowania w Senacie istotne jest
jedynie zapewnienie przedstawicielom Kosciota albo innego zwigzku
wyznaniowego prawa udzialu w posiedzeniach witasciwej komisji (co
oczywiste, bez glosu stanowigcego). Postepowanie odrebne w Sejmie
dotyczace ustaw wyznaniowych mozna wzorowa¢ na obowigzujacych juz
tego rodzaju procedurach sejmowych. Najbardziej zdatny do wykorzystania
wzorzec stanowi postgpowanie z projektami kodeksow (art. 87-95
Regulaminu  Sejmu'®), ktére zostalo wprowadzone, by chronié

" P.A. Leszezynski, Implementacja art. 25 ust. 5 Konstytucji RP — przeglgd wybranych
problemow, [w:] Pro bono Reipublicae. Ksigga jubileuszowa Profesora Michata Pietrzaka,
red. P. Borecki, A. Czohara, T.J. Zielinski, Warszawa 2009, s. 450; P. Winczorek, Komentarz
do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 41.

" Przez postgpowanie podstawowe (zwykle) rozumieé¢ nalezy zwykla procedure
ustawodawcza, odstgpstwem od ktorej sa tzw. postgpowania odrgbne (szczegdlne) okreslone w
art. 123 ust. 2 Konstytucji i regulaminach parlamentarnych. Zob. Z. Czeszejko-Suchacki,
Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 221-245.

'S Dz.U. Nr 144, poz. 849. Ustawe te nalezy uzna¢ za pierwszy przypadek realizacji art. 25 ust.
5 Konstytucji, gdyz jej uchwalenie poprzedzilo podpisanie umowy wyznaniowej przez
upowaznionych przedstawicieli Rady Ministrow i Polskiego Autokefalicznego KoS$ciota
Prawostawnego. Z oczywistych wzgledow nie dokonuje ona okreslenia catoksztattu stosunkdéw
migdzy panstwem a zwigzkiem wyznaniowym, lecz jednego z aspektow tych stosunkow, co
nalezy uzna¢ za dopuszczalne. Na temat przygotowan do implementacji omawianej normy
konstytucyjnej zob. D. Walencik, Proba realizacji przepisu art. 25 ust. 5 Konstytucji RP, [w:]
Przeglad Prawa Wyznaniowego, T. 1 (2009), s. 149-201.

'® Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. 22009 r. Nr 5, poz. 47, z pézn. zm.).
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wypracowane przez specjalistow skomplikowane propozycje aktow
prawnych przed pochopnymi i dezintegrujagcymi projekt poprawkami
poselskimi. Zblizone cele powinna mie¢ regulacja proceduralna dotyczaca
projektow ustaw wyznaniowych. Nalezy jej nada¢ ksztalt osobnego
rozdzialu Regulaminu Sejmu oraz kilkuzdaniowego przepisu w
Regulaminie Senatu'”.

Ogolnie obowigzujace przepisy Regulaminu Sejmu przyznaja
Marszatkowi prawo zwrdcenia wnioskodawcy projektu, ktory nie spetnia
regulaminowych wymogow stawianych projektom ustaw (art. 34 ust. 7-8).
Do tych wymogow nalezy doda¢ zadanie dolaczenia do projektu ustawy
wyznaniowej tekstu umowy wyznaniowej, a je§li z inicjatywa
ustawodawcza wystepuje podmiot inny niz Rada Ministrow, takze zgody
wlasciwego zwiazku wyznaniowego na ztozenie projektu ustawy. Ponadto
nalezy przewidzie¢ przyznanie Marszatkowi Sejmu prawa kwalifikowania
projektow ustaw jako podlegajacych omawianej procedurze odrebnej. To
dodatkowe kryterium dopuszczenia do procedowania w ramach
omawianego swoiscie uprzywilejowanego postepowania ma na celu
eliminowanie projektow, ktore nie mogg si¢ cieszy¢ owym nadzwyczajnym
traktowaniem, gdyz nie naleza do obszaru objetego art. 25 ust. 5 ustawy
zasadniczej. Jest to istotne w kontekscie widocznego w doktrynie prawa
wyznaniowego sporu o zakres materii objetych wskazang klauzula
konstytucyjna. Podnosi sig, iz w szczegdlnosci spod konsensualnego trybu
regulacji stosunkow panstwo-zwigzki wyznaniowe ustrojodawca wytaczyt
kwestie majatkowe'®. W zwiazku z tym, mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje,
kiedy z inicjatywa ustawodawcza wystgpuje uprawniony podmiot inny niz
Rada Ministrow, dotaczajacy do projektu ustawy tekst umowy wyznaniowe;j
oraz zgod¢ zwiazku wyznaniowego, przy czym sam projekt zawiera takze
materie odbiegajace od przedmiotu umowy. Wnioskodawca uciekajac si¢ w
ten sposob do postepowania odrebnego zmierza do uchronienia czesci
swego przedtozenia przed weryfikacja w toku procedury wlasciwa

"7 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu
(M.P. 22002 r. Nr 54, poz. 741 z p6zn. zm.).

'8 Zob. M. Pietrzak, Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustawy o stosunku Panstwa do
Kosciola Katolickiego w RP z dnia 17 maja 1989 r. wraz z projektem umowy w sprawie
okreslenia stosunkow miedzy Rzeczgpospolitq Polskq a Kosciolem Katolickim (28 listopada
2010 r.), maszynopis w posiadaniu autora.
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zwyklemu postgpowaniu ustawodawczemu. W celu zapobiezenia takim
ewentualno$ciom, Marszalek moze petnic¢ role organu powstrzymujacego
otwarcie odrebnej procedury legislacyjnej. Tak dzieje si¢ w przypadku
projektow kodeksow (art. 87 ust. 2 Regulaminu Sejmu).

Elementem postgpowania odrgbnego moze byé powotanie komisji
nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektu ustawy wyznaniowej. Komisja taka
niewatpliwie co do zasady w wickszym stopniu niz komisje zwyczajne
stwarza warunki do rzeczowego i kompetentnego rozpatrzenia projektu.

3. Strzezenie konsensu wyrazonego w umowie

Po rozpoczeciu procedury parlamentarnej podstawowym obowigzkiem
strony panstwowej jest czynienie staran, by wypracowany w toku prac
sejmowych 1 senackich tekst ustawy byt w peini zgodny z umowa
wyznaniowa. Spoczywa on nie tylko na Radzie Ministrow, ktorej
powinnosci w tym zakresie sa oczywiste, ale takze w szczegdlnosci na
organach izb parlamentarnych, zwtaszcza na marszatkach izb i komisjach
parlamentarnych. Obowigzujace regulaminy Sejmu i Senatu wymagaja od
tych organdéw obu izb strzezenia zgodnosci projektow np. z przepisami
konstytucyjnymi, zasadami techniki legislacyjnej i prawem Unii
Europejskiej (np. art. 34 ust. 2 pkt 7, ust. 8-9, art. 42 ust. 4, art. 70
Regulaminu Sejmu). Do tych standardéw, w odniesieniu do prac nad ustawa
wyznaniowa, dotaczyé mozna wymoég zapewniania  zgodnosSci
opracowywanego projektu z umowsg zawarta przez Rad¢ Ministrow i
zwigzek wyznaniowy. Warto zauwazy¢, iz w szczegélnosci Marszatek
Sejmu dysponuje instrumentami umozliwiajacymi wyegzekwowanie od
komisji sejmowych respektowanie wskazanych norm (art. 34 ust. 8, art. 70
Regulaminu Sejmu). Opisywane dziatania organdéw parlamentarnych nie
powinny wszakze uniemozliwia¢ swobodnej dyskusji deputowanych nad
projektem i sktadania przez nich zmian do tekstu przediozenia. Wskazane
jest wprowadzenie wymogu zwickszonego poparcia dla wnioskow i
poprawek odrzuconych przez komisje'’.

Nalezy sformutowac postulat, by w newralgicznych (przetomowych)
momentach postgpowania ustawodawczego Marszatek Sejmu (jako

' W Komisji Nadzwyczajnej rozpatrujacej projekty kodekséw poparcie to wynosi co
najmniej 5 postow (art. 93 ust. 2 Regulaminu Sejmu).
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posiadajacy najpowazniejszy tytut do tego rodzaju czynnosci), wystepowat
do przedstawicielstwa zwiazku wyznaniowego®’ z formalnym zapytaniem o
stanowisko zwigzku wyznaniowego w sprawie celowosci dalszego
postepowania z projektem ustawy wyznaniowej, wzglednie z juz uchwalong
ustawg. Norma taka bylaby kolejng gwarancjg strzezenia konsensu z
umowy wyznaniowej. Nie da si¢g bowiem wykluczyé takiego
znieksztatcenia projektu ustawy wyznaniowej badz ustawy wyznaniowej w
toku prac parlamentarnych, iz bgdzie ona w zasadniczy sposob odbiegac¢ od
tresci umowy zawartej przez zwigzek wyznaniowy z Rada Ministrow.
Kosciot lub inna wspolnota religijna moze uznaé, iz przygotowany w
parlamencie projekt lub ustawa stracita zwiazek z zawarta przezen umowa i
tekst ten nie powinien sta¢ si¢ prawem’'. Sprzeciw wiasciwej wspolnoty
religijnej wobec dalszego procedowania w sprawie projektu ustawy
(uchwalonej ustawy), przy przyjeciu odpowiednich unormowan
regulaminowych, zamykatby proces ustawodawczy*.

Jako wiasciwe momenty zwracania si¢ przez Marszatka do
zainteresowanego Kosciota lub innej wspolnoty religijnej o pisemne
stanowisko w omawianej sprawie wskaza¢ nalezy czasokresy bezposrednio

? Ewentualnie wigkszej liczby zwiazkéw wyznaniowych, gdy strong umowy z art. 25 ust. 5
jest kilka wspolnot religijnych. Za dopuszczalnoscig takiej tzw. umowy mnogiej opowiada sig¢
wielu autorow. Zob. M. Olszowka, Ustawy wyznaniowe..., dz. cyt., s. 65.

2 Innym instrumentem zniweczenia mozliwosci uchwalenia ustawy wyznaniowej jest
odstapienie zwiagzku wyznaniowego lub Rady Ministréw od zawartej przez wymienione strony
umowy wyznaniowej. Taka ewentualno$¢ jest zasadna i wynika z samej istoty wolnosci
kontraktowania. Odstapienie powinno przyja¢ forme pisemna i posiada¢ pisemne uzasadnienie.
Obowiazek w tym zakresie moze wynika¢ z postanowien umowy panstwowo-wyznaniowe;.

2 Sejm posiada whadztwo ustawodawcze obejmujace m. in. prawo zatrzymania biegu projektu
ustawy, uniemozliwiajacego jej uchwalenie. Z prawa tego wielokrotnie korzysta poprzez
dziatania faktyczne. Zob. dane na ten temat w: A. Szmyt, Tryb stanowienia ustaw — szanse i
zagrozenia, [w:] Zagadnienia prawa parlamentarnego. Materialy z XLVIII Ogolnopolskiego
Zjazdu Katedr i Zaktadow Prawa Konstytucyjnego Serock, 1-3 czerwca 2006 r., red. M.
Granat, Warszawa 2007, s. 112. W przedstawianej sprawie omawiane wladztwo powinno by¢
skonkretyzowane w postaci przepisu okreslajacego zamknigcie postgpowania ustawodawczego
W nastepstwie negatywnego stanowiska zwigzku wyznaniowego wobec scharakteryzowanego
tutaj zapytania Marszatka Sejmu. Zamknigcie przedmiotowego postgpowania nalezy
przewidzie¢ rowniez w przypadku odstgpienia strony umowy wyznaniowej od tej umowy. W
kazdej z tych sytuacji obowiazywataby norma regulaminowa, bg¢daca wyrazem dopuszczalnego
konstytucyjnie samoograniczenia si¢ Sejmu. Wydaje si¢, ze M. Olszowka prezentuje poglad
zbiezny z powyzszymi tezami piszac o prawie zwiazku wyznaniowego do ,skutecznego
wetowania” na etapie prac parlamentarnych nieakceptowanej przezen regulacji. Zob. M.
Olszowka, Ustawy wyznaniowe..., dz. cyt., s. 74.
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poprzedzajace: przystapienie przez Sejm do III czytania projektu ustawy
(art. 119 Konstytucji), glosowanie przez Sejm poprawek Senatu do ustawy
lub uchwaty odrzucajacej ustawe (art. 121 ust. 3 Konstytucji), glosowanie
przez Sejm ostatecznej uchwaty w sprawie ustawy zwrdconej Sejmowi
przez Prezydenta w celu usunigcia jej niezgodnosci z Konstytucja (art. 121
ust. 4 Konstytucji) i glosowanie nad ponownym uchwaleniem ustawy,
ktorej podpisania Prezydent odméwit (art. 122 ust. 5 Konstytucji)™.

W dyskusji na temat gwarancji strzezenia konsensu z umowy
wyznaniowej w postgpowaniu parlamentarnym pojawila si¢ koncepcja
zawezenia prawa izb parlamentarnych do gtosowania nad projektem ustawy
wyznaniowe] do glosowania dwoch opcji: ,,za” albo ,,przeciw” catosci
projektu** Omawiany tryb jest znany w praktyce stanowienia prawa
dotyczacego zwiazkéw  wyznaniowych w  niektérych panstwach
wspotczesnych, np. w Wielkiej Brytanii (w odniesieniu do Anglii).”> Nie
wnikajac  w pomniejsze kwestie rysujace si¢ na tle zasadnosci
wprowadzenia tego rodzaju glosowania referendalnego, trzeba zauwazyc, iz
rozwigzanie to natrafia na nieprzekraczalne przeszkody konstytucyjne.
Ustawa zasadnicza okre$la bowiem istotne elementy postepowania
ustawodawczego, ktore wykluczaja procedowanie z projektem ustawy lub
ustawg bez mozliwosci szczegdtowej deliberacji jej postanowien oraz bez
mozliwo$ci wnoszenia i gtosowania poprawek. W szczegdlnosci w art. 119
ust. 1 stanowi, iz Sejm rozpatruje projekt w trzech czytaniach, ust. 2 okresla

* Dwa ostatnie przypadki nie zachodza w odniesieniu do zdecydowanej wigkszosci ustaw.
Mozna si¢ spodziewa¢, iz Marszatek bylby zmuszony zwykle zapytywaé zwiagzek wyznaniowy
dwukrotnie, tzn. w dwoch pierwszych wskazanych przypadkach. Przy okazji nalezy
wspomnie¢, iz w wyniku nastgpczej kontroli konstytucyjnosci ustaw organy Sejmu rozpatruja
zakwestionowane przepisy (w zwiazku z art. 122 Regulaminu Sejmu). W przypadku ustawy
wyznaniowej, podobnie jak w odniesieniu do innych ustaw, zmiany w zakwestionowanych
ustawach dokonywane by¢ musza w toku petnego postgpowania ustawodawczego. Stosuja si¢
do nich wszystkie poczynione tutaj uwagi odnoszone do prac parlamentarnych nad ustawa
wyznaniowa. Kazda nowela do ustawy z art. 25 ust. 5, a takze projekt uchylenia tej ustawy,
powinna jednak by¢ poprzedzona nowa umowa wyznaniowa. Tak: M. Olszowka, Ustawy
wyznaniowe..., dz. cyt., s. 76-77; M. Pietrzak, Konstytucyjne podstawy prawa wyznaniowego,
[w:] Konstytucyjne podstawy systemu prawa, red. M. Wyrzykowski, Warszawa 2001, s. 175;
Z. Witkowski, Kilka uwag w sprawie..., dz. cyt., s. 221.

# Konieczne byloby blizsze ustalenie, co ta teza oznacza, np. czy idzie o takie glosowanie
projektu ustawy w stanie zlozonym w Sejmie czy projektu po opracowaniu dokonanym w
komisjach w wyniku odbycia dwoch czytan sejmowych?

2 T.J. Zielinski, Elementy bilateralizmu w brytyjskim modelu stosunkéw panstwo-Kosciél, [w:]
Bilateralizm w stosunkach panstwowo-koscielnych, red. M. Bielecki, Lublin 2011, s. 338.
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prawo wnioskodawcy, postow i Rady Ministrow do wnoszenia poprawek do
projektu, ust. 3 za$ stanowi o gtosowaniu poprawek. Natomiast art. 121 ust.
2 zezwala Senatowi na uchwalenie poprawek do ustawy przekazanej mu
przez Sejm, a art. 121 ust. 3 normuje glosowanie poprawek Senatu przez
Sejm. Glosowanie referendalne jest zatem z wielu powodow wykluczone®.

Ciagzaca na stronie panstwowej powinno$¢ strzezenia uzgodnien z
umowy wyznaniowej w Senacie nie musi przybiera¢ tak wielu form, jak w
przypadku postgpowania sejmowego. Wynika to po pierwsze z posledniej
roli Senatu w procedurze ustawodawczej’’, po drugie za§ z normy
konstytucyjnej gloszacej, iz propozycja zmian w ustawie uchwalana jest w
Senacie wigkszoscig gltosow (art. 121 ust. 2 Konstytucji). Nie ma wigc
potrzeby obostrzenia wymogoéw zglaszania propozycji zmian w ustawie w
komisjach oraz kierowania przez Marszatka Senatu zapytania do zwigzku
wyznaniowego o celowos$¢ dalszego postgpowania w sprawie ustawy (jak
zaznaczyliSmy, uczyni¢ to powinien Marszatek Sejmu przed przystapieniem
do glosowania poprawki wzglednie poprawek Senatu w Sejmie). Konieczne
jest natomiast zapewnienie przedstawicielom tego zwigzku uczestnictwa w
pracach wlasciwej komisji senackiej na podobnej zasadzie, co udzial w
pracach komisji sejmowe;.

Obowiazki strony wyznaniowej

W toku postgpowania w Sejmie i Senacie strona wyznaniowa ma
znacznie mniejszy zakres obowigzkow niz strona panstwowa. Jest to
zrozumiate 1 zasadne, zwazywszy, iz ustawodawstwo jest niepodzielna
prerogatywa panstwa. W ramach bilateralnego modelu okreslania
stosunkow panstwowo-konfesyjnych strona religijna z woli panstwa jest
dopuszczona do procesu tworzenia ustawy, a udzial ten wynika z
jednostronnej koncesji dokonanej przez strone panstwowa>. Panstwo
wszakze niesie glowny cigzar zwigzany z procedura ustawodawcza.
Natomiast zwigzek wyznaniowy poprzez zawarcie umowy z art. 25 ust. 5

% Por. W. Uruszczak, Art. 25 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Problemy
interpretacyjne, [w:] Pro bono Reipublicae, s. 485.

7 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, wyd. 7, Warszawa 2003, s. 206; P.
Sarnecki, Senat RP a Sejm i Zgromadzenie Narodowe, Warszawa 1999, s. 49.

2 Por. M. Olszéwka, Ustawy wyznaniowe..., dz. cyt., s. 70.
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Konstytucji zobowigzuje si¢ do udziatlu w postgpowaniu prowadzacym do
uchwalenia ustawy opartej na tej umowie. Szczegdtowe obowiazki strony
wyznaniowej mogg by¢ unormowane w Regulaminie Sejmu i Regulaminie
Senatu®’.

1. Zajecie stanowiska wobec projektu ustawy wyznaniowej wniesionego
przez podmiot inny niz Rada Ministrow

Whiesienie przez Rad¢ Ministrow do Sejmu projektu ustawy
realizujagcego umowe wyznaniowa nalezy uzna¢ za konwencjonalng i
pozadang form¢ wywiagzania si¢ strony panstwowej z zobowigzan
wynikajacych z zawarcia umowy z art. 25 ust. 5 Konstytucji. Jak juz
zaznaczyliSmy, nie mozna wszelako wykluczy¢ sytuacji nadzwyczajnych,
kiedy Rzad (podpisujacy umowe lub jego nastepca) bedzie si¢ wstrzymywat
od wykonania inicjatywy ustawodawczej w tej sprawie. Razaco diuga
zwloka Rady Ministrow w realizacji umowy wyznaniowej, polegajacej na
wniesieniu odpowiedniego projektu ustawy, moze by¢ uznana z przestanke
wystapienia z inicjatywa ustawodawczg przez inne posiadajace to prawo
podmioty (postowie, Senat, Prezydent RP, grupa co najmniej 100 000
obywateli). Moga one uznaé, iz realizacja umowy wyznaniowej stuzy
urzeczywistnieniu fundamentalnych wolnosci i praw konstytucyjnych oséb,
ktorych ona dotyczy, przeto pasywno$¢ Rzadu w tej sprawie winna spotkaé
si¢ z reakcjg w postaci wniesienia projektu ustawy przez inny uprawniony
podmiot.

Stusznym wydaje si¢ poglad, iz warunkiem skutecznego zlozenia
projektu ustawy wyznaniowej przez wnioskodawce innego niz Rada
Ministrow winno by¢ pozytywne stanowisko wlasciwego zwiazku
wyznaniowego. Kosciol lub inna wspodlnota religijna zawierajac umowg z
Rzadem zobowigzana jest do relatywnej lojalnosci wzgledem drugiej strony

2 W doktrynie prawa konstytucyjnego obowiazuje poglad, iz regulamin parlamentarny moze
okresla¢ obowigzki podmiotow innych niz izby parlamentarne, ich organy i czlonkowie.
Mieszcza si¢ one w zakresie ,,materii zewnetrznych” normowanych przez regulaminy. Tak: L.
Garlicki, Konstytucja — Regulamin Sejmu - ustawa, [w:] Przeglad Sejmowy, 2000 nr 2, s. 24.
Nalezy rowniez odnotowac tezg, iz materia dotyczaca postgpowania wewnatrzparlamentarnego
nie powinna by¢ normowana w ustawie, lecz w regulaminie wiasciwej Izby bedacym jej
uchwata, ktora by wejs¢ do obrotu prawnego nie wymaga sankcji zadnego innego organu
panstwa.
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kontraktu. Jesli jednak strona rzadowa bez konstytucyjnie ugruntowanego
uzasadnienia nie wywigzuje si¢ z obowigzku wniesienia projektu ustawy
wyznaniowej, nalezy uzna¢, iz zwigzek wyznaniowy moze przysta¢ na
proces realizacji umowy z art. 25 ust. 5 przy zastosowaniu inicjatywy
ustawodawczej podmiotéw pozarzadowych. Istotne jednak jest, by zgoda
wspolnoty religijnej wydana zostata w sytuacji, gdy opieszato$¢ Rady
Ministréw przyjeta razace wymiary. Zgoda powinna by¢ wyrazna, podana
na piSmie, a nie dorozumiana. Do uznania zwigzku wyznaniowego nalezy,
czy poprze zlozenie projektu ustawy nawet przy drastycznie dtugotrwatej
bezczynnosci Rzadu. Wspdlnota religijna moze bowiem nie by¢
zainteresowana podjgciem dzialan np. wbrew woli Rady Ministrow lub
przez podmioty okres§lonej proweniencji polityczne;.

Uwzgledniajac powyzsze tezy, nalezy wprowadzi¢ do Regulaminu
Sejmu wymog dolaczenia do projektu ustawy wyznaniowej ztozonego przez
wnioskodawce innego niz Rada Ministrow pisemnego stanowiska
wlasciwego zwigzku wyznaniowego popierajacego ten projekt. Poniewaz
nie mozna wykluczy¢ ewentualno$ci ztozenia kilku projektow ustaw
wyznaniowych odwotujacych si¢ do jednej umowy z art. 25 ust. 5 przez
kilka podmiotow, powstaje kwestia, czy wlasciwa wspolnota religijna ma
prawo wypowiedzie¢ si¢ pozytywnie o wigcej niz jednym z nich? Wydaje
si¢, iz nie nalezy ogranicza¢ swobody zwigzku wyznaniowego w tym
zakresie. W wypadku ztozenia do Laski Marszatkowskiej kilku projektow
ustaw opartych na jednej umowie wyznaniowej, mozna nada¢ im bieg jesli
spelniaja formalne wymagania regulaminowe.

2. Udzial w pracach komisji parlamentarnych

Podstawowa praca nad ksztaltem projektow ustaw, wzglednie
opiniowanie poprawek do ustaw znajdujacych sie¢ w toku procedury
legislacyjnej, odbywa si¢ w komisjach parlamentarnych. Jak juz
stwierdzono, na gruncie art. 25 ust. 5 Konstytucji nie sposéb formutowaé
zadania, by tekst ustawy wyznaniowej byt identyczny z tekstem umowy
zawarte] miedzy Rada Ministrow a wspolnota religijng. Konieczna jest
jednak tresciowa zgodno$¢ postanowien obu aktow. By ja zapewnic,
niezbedne sg precyzyjne prace redakcyjne, odwolujgce si¢ do intencji stron
umowy panstwowo-wyznaniowej. W tym celu deputowani bedacy
cztonkami wilasciwych komisji parlamentarnych winni mie¢ mozliwo$¢
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zapoznawania si¢ z opinig przedstawicieli Rady Ministrow i przedstawicieli
odnosnego zwiazku wyznaniowego, co daje szans¢ na zobiektywizowanie
procesu przygotowania ustawy odzwierciedlajacej konsens wyrazony w
umowie. Poniewaz przedstawiciele Rady Ministrow posiadaja prawo
udziatu w pracach wszystkich komisji parlamentarnych (art. 86d
Regulaminu Sejmu, art. 60 ust. 2 Regulaminu Senatu), niezbgdne jest
zapewnienie takiego prawa przedstawicielom zwigzku wyznaniowego w
zakresie dotyczacym wszystkich etapéw prac wilasciwych komisji nad
ustawa wyznaniowa. Nie korzystanie z tego prawa przez wspolnote
konfesyjna nie powinno jednak wstrzymywaé procesu legislacyjnego.

Prawo zasiadania w komisjach parlamentarnych umozliwia¢ bedzie
przedstawicielom zwigzku wyznaniowego biezace S$ledzenie procesu
ksztaltowania ustawy wyznaniowej, w tym zglaszanie obiekcji wobec
projektowanych przepisow. Odrézni¢ go nalezy od prawa wspdlnoty
wyznaniowej do odniesienia si¢ do zapytania Marszatka Sejmu w sprawie
celowosci  kontynuacji postepowania w przedmiocie projektu ustawy
wyznaniowej (ustawy wyznaniowe;j).

3. Zajecie stanowiska wobec zapytania Marszatka Sejmu o celowosé¢
dalszego procedowania w przedmiocie ustawy wyznaniowej

Z zaproponowang wczesniej normg regulaminowa okreslajaca
obowiazek Marszatka Sejmu polegajacy na zapytywaniu zwiazku
wyznaniowego o celowos¢ dalszego postepowania w sprawie ustawy (w
czterech wskazanych wcze$niej momentach procedury legislacyjne)),
skorelowany jest obowiazek odniesienia si¢ do pytania Marszatka przez te
wspolnote religijng. Nalezy przyjaé, iz pisemne negatywne stanowisko
zwigzku wyznaniowego powinno zawiera¢ uzasadnienie. Celowe jest, by
postanowienia Regulaminu Sejmu normujagce omawiane zagadnienie,
okreslity rozsadny termin, w ktorym przedstawiciele zwigzku
wyznaniowego maja przedstawi¢ przedmiotowe stanowisko. Brak zajecia
stanowiska w wyznaczonym terminie nalezy uzna¢ za zgod¢ na dalsze
procedowanie projektu ustawy wyznaniowej wzglednie ustawy
wyznaniowej.
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Podsumowanie

Nowatorski model regulowania stosunkow miedzy panstwem a
zwigzkami wyznaniowymi okre§lony w art. 25 ust. 5 Konstytucji RP
zaktada uchwalanie ustaw wyznaniowych na podstawie umow zawieranych
przez Radg¢ Ministrow ze wspdlnotami religijnymi. Klauzule konstytucyjne
domagaja si¢ takiego uksztaltowania procesu ustawodawczego, by w toku
prac nad ustawa wyznaniowg zachowany byt konsens strony panstwowej i
konfesyjnej wyrazony w uprzednio podpisanej umowie. Konieczne jest
zatem wprowadzenie do regulamindéw Sejmu i Senatu szeregu gwarancji
realizacji normy konstytucyjnej z art. 25 ust. 5, posréd ktoérych mozna
wyr6zni¢ powinnosci cigzace na stronie panstwowej oraz na stronie
wyznaniowej. Na etapie postepowania parlamentarnego w przedmiocie
ustawy wyznaniowej do obowigzkéw strony panstwowej nalezy przede
wszystkim wniesienie przez Rade Ministréw do Sejmu projektu ustawy
wyznaniowej (co moze w pewnych sytuacjach zastgpi¢ wniosek
ustawodawczy innych niz Rzad podmiotow prawa inicjatywy
ustawodawczej), ustanowienie odrgbnego trybu prac nad ustawa
wyznaniowa oraz zabieganie o utrzymanie tre§ciowej zgodnosci projektu
ustawy (uchwalonej ustawy) z umowag wyznaniowg. Wsrdd istotnych
obowiazkéow zwigzku wyznaniowego zwigzanego umowa z Rzadem
wystepujacych na etapie parlamentarnym trzeba wskazaé gltownie: zajecie
stanowiska wobec projektu ustawy wyznaniowej wniesionej przez
wnioskodawcow innych niz Rada Ministrow, udzial jego przedstawicieli w
pracach komisji parlamentarnych, a takze ustosunkowanie si¢ do zapytan
Marszatka Sejmu o celowo$¢ dalszego procesu legislacyjnego w
przedmiocie ustawy wyznaniowe;j.

Obligations of the State and Religious Authorities in the Process of
Parliamentary Application of Sec. 25(5) of the Constitution

Relationships between the state and religious denominations in Poland
are determined mainly by Sec. 25 of the Republic of Poland Constitution of
1997. Subsection 5 of that norm deals with the procedure of establishing the
relations with confessional communities other than the Catholic Church.
Relations with non-Roman Catholic religious bodies are therefore regulated
by parliamentary acts passed on the basis of contracts (“confessional
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contracts”) signed on one side by the Council of Ministers (the Cabinet) and
on the other by representatives of respective denominations. Such a contract
is to be regarded as a preliminary condition of any legislative action taken
by members of Parliament. The abovementioned constitutional provision
requires enactment of specific parliamentary bylaws that would guarantee
the compliance of particular act passed by both Houses of Parliament with a
confessional contract that was the source of it.

The presented paper highlights obligations defined by Sec. 25(5), which
appear to burden both parties of the state-church contracts at the stage of
parliamentary proceedings. Particularly, it characterizes: 1) the Cabinet’s
duty of submitting the governmental draft act based on the confessional
contract to the House of Deputies; 2) the Council of Ministers’ obligation of
safeguarding (to the possible extent) the substantial identity of the draft with
the contract while in the Parliament; 3) the public power’s duty of
restraining the parliamentary proceeding as the draft or the passed act
includes clauses contradicting the consent reached by the Council of
Ministers and religious denomination at the stage of concluding the
confessional contract. Religious partner bears in turn mainly the
responsibility of: 1) deciding whether it would support the initiative
regarding the introduction of the draft act to the House of Deputies offered
by objects other then the Council of Ministers; 2) observing the
deliberations of the draft act (or act itself) while in the Parliament; 3)
responding to the formal question formulated by the representative of the
House of Deputies (the Speaker would be the proper agent) concerning the
expediency of further promotion of the draft act or act itself that was
subjected to substantial parliamentary alterations.



