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PAwEt BORECKI*

Zasada wspotdziatania panstwa
i zwiazkow wyznaniowych w prawie polskim

Wprowadzenie

Zasada wspotdziatania (wspétpracy) panstwa i zwiazkédw wyznanio-
wych (Kosciota) zastuguje na pogltebiona analize ze wzgledéw praw-
nych oraz spoleczno-politycznych. Okresla ona aktualnie mniej lub
bardziej wyraznie praktyke stosunkéw panstwo — zwiazki wyznaniowe
w zdecydowanej wiekszos¢ demokratycznych panstw europejskich.
Nie jest wszakze rownie czesto wprost artykutowana w konstytucjach
wspomnianych krajow. Wspoétdziatanie panstwa i Kosciota wystepuje
w wymiarze normatywnym zaréwno w panstwach $wieckich (akonfe-
syjnych), jak i w panstwach wyznaniowych. W pierwszym przypadku
zwiazki wyznaniowe wchodza w kooperacje z panstwem w wiekszym
stopniu opierajac sie na zasadzie réwnosci z innymi podmiotami zycia
spotecznego. W ograniczonym zakresie moga odwota¢ sie do argu-
mentow stricte religijnych, pod warunkiem ze dane panstwo dazy do
urzeczywistnienia zasady neutralnosci vel bezstronnosci swiatopogla-
dowej. W warunkach panstwa wyznaniowego strona wspoétdziatania
z panstwem jest przede wszystkim, a nawet wyltacznie, oficjalny (do-
minujacy) zwiazek wyznaniowy, pod warunkiem wszakze, iz realia
danego systemu powiazania nie sprowadzaja konfesji oficjalnej do roli
agendy religijnej panistwa, wrecz czesci aparatu panstwowego. Zasada
rozdziatu panstwa i Kosciota w Europie jest traktowana jako nie tylko
dopuszczajaca, ale wrecz zakladajaca wspolprace miedzy panstwem
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a Kosciolem i grupami religijnymi. Nie sprzeciwia sie temu nawet okre-
Slenie panstwa jako ,laickiego™.

Analiza stosunkéw wyznaniowych we wspdtczesnej Europie czyni
wciaz aktualnym stwierdzenie L. Garlickiego, ze ,[n]a Starym Kontynen-
cie [...] nigdzie nie mozna dzi§ méwic o istnieniu «wall of separation»
miedzy panstwem a kosciotami, wrecz przeciwnie, za model najbardziej
typowy nalezy uznac nie tylko konstytucyjna dopuszczalnos¢ wspdtpra-
cy, a nawet pomocy, a i istnienie pewnych pozytywnych obowiazkéw
panstwa w tym zakresie”?. Do omawianej grupy panstw nalezy rowniez
Rzeczypospolita Polska.

Celem niniejszego artykulu jest zatem wyjasnienie istoty pojecia
wspoldziatania panistwa oraz wspdlnot religijnych, nastepnie wskazanie
na dylematy zwiazane z tym procesem. Warto jest poza tym ustali¢ ideowe
korzenie tytutowej zasady w prawie polskim, a takze okresli¢ jej miejsce
oraz sposob wyrazenia w polskim systemie prawnym po roku 1989.

Tytulowa zasada jest wyrazona w czolowych aktach normatywnych
regulujacych stosunki wyznaniowe we wspoiczesnej Polsce — w art. 25
ust. 3 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.? oraz art. 1 Konkorda-
tu miedzy Stolica Apostolska i Rzeczapospolita Polska, podpisanego
28 lipca 1993 r.* Zgodnie z art. 8 ust. 1 rodzimej ustawy zasadniczej
Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej. Jej
przepisy stosuje sie bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi ina-
czej (art. 8 ust. 2). Konkordat natomiast jako umowa miedzynarodowa
ratyfikowana za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie, zgodnie z art. 91
ust. 1 Konstytucji RP z 1997 r., ma pierwszenstwo przed ustawa, jesli
ustawy tej nie da sie pogodzi¢ ze wspomniana umowa. Tytulowa zasa-
da wystepuje rowniez w aktach prawnych nizszego rzedu, szczegdlnie
w ustawodawstwie zwyklym, poczawszy od pierwszej polowy lat 80.
XX wieku®. Zostata wprowadzona m.in. do Ustawy z dnia 17 maja 1989 .
o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania® oraz do indywidualnego
ustawodawstwa wyznaniowego z lat 1989-19977. W rzeczywistosci

! L. Garlicki, Wolnos¢ sumienia i wyznania w orzecznictwie konstytucyjnym — status wspol-
not religijnych, ,Biuletyn Trybunatu Konstytucyjnego” 1999, nr specjalny, s. 34.

2 Ibidem.

3 Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej ,Konstytucja RP".

* Dz.U.1998 Nr 51, poz. 318.

> Zob. art. 1 ust. 3 Ustawy z dnia 26 X 1982 r. 0 wychowaniu w trzeZwosci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi (Dz.U. Nr 35, poz. 230).

¢ Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1153.

7 Wyjatkiem jest Ustawa z dnia 13 V 1994 r. o stosunku Panistwa do Kos$ciota Ewan-
gelicko-Augsburskiego w RP (tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 43).
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w III RP zasada wspotdziatania panstwa i zwiazkéw wyznaniowych
okazala si¢ immanentnym skladnikiem prawa i polityki wyznaniowej
mimo zmieniajacych sie ekip rzadzacych.

Zasada wspoldzialania vel wspdtpracy panstwa i Kosciota godna
jest poza tym rozwazenia z uwagi na swoja trwala obecnos¢ we wspot-
czesnym nauczaniu spotecznym Kosciola katolickiego, najliczniejszej,
majacej uniwersalny charakter wspdlnoty religijnej na swiecie, a zara-
zem najliczniejszego zwiazku wyznaniowego we wspoiczesnej Polsce.
Koscidt katolicki jest w naszym kraju jednym z czolowych aktoréw zycia
publicznego, takze w wymiarze politycznym. Tytulowa zasada jest po-
nadto obecna wyraznie w nauczaniu spotecznym niektérych Koscioléw
prawostawnych®, w tym — Polskiego Autokefalicznego Kosciota Prawo-
stawnego’, drugiej co do wielkosci wspolnoty religijnej w naszym kraju.

1. Sens zasady wspotdziatania panstwa
i zwiazkow wyznaniowych

Zasada wspoltdzialania panstwa i zwiazkéw wyznaniowych ma niewat-
pliwie wymowe pozytywna'. Jest antytetyczna w stosunku do stanu
rywalizacji, konfliktu czy tym bardziej wrogosci. Zaklada natomiast
przynajmniej minimalne porozumienie, a optymalnie - dialog w za-
kresie wspolnych celéw!'. Wspoétdziatanie oznacza zgodne, nawzajem
uzupelniajace sie dziatanie, skoordynowana akcje na zasadzie pewnego

8 Zob. Podstawy doktryny spotecznej Rosyjskiej Cerkwi Prawostawnej. Opracowanie zbioro-
we przygotowane w Wydziale Stosunkéw Zagranicznych Patriarchatu Moskiewskiego, w przekl.
A. Malinowskiej, Warszawa 2000, s. 21-24.

? Zob. J. Kostiuczuk, Spoleczne nauczanie Kosciola Prawostawnego, Warszawa 2018,
s. 125.

" Na temat sensu zasady wspoétdziatania panstwa i zwiazkéw wyznaniowych
zob. takze P. Borecki, Zasada wspdldziatania paristwa ze zwigzkami wyznaniowymi i jej
wyraz we wspélczesnym konstytucjonalizmie europejskim, ,Przeglad Prawa Publicznego”
2022, nr 7-8 (184-185), s. 138-139. Odmienna, rzadziej spotykana, interpretacje pojecia
wspoldziatania (dziatania wielopodmiotowego) przedstawia, odwolujac sie do starszej
mysli filozoficznej, W. Brzozowski, Wspéldziatanie wtadz publicznych, ,Pafistwo i Prawo”
2010, z. 2, 5. 8-9.

" Odmiennie twierdzi J. Krukowski, wyrézniajac w dziedzinie relacji miedzy pan-
stwem a Ko$ciolem wspétdziatanie spontaniczne, polegajace na przypadkowej zbiezno-
$ci dziatan kazdej ze stron bez uprzedniego porozumienia sie ich przedstawicieli, oraz
wspoldziatanie uzgodnione przez kompetentnych przedstawicieli obu stron (zob. J. Kru-
kowski, Konstytucyjna zasada wspétdziatania miedzy paristwem a kosciotem dla dobra cztowieka
idobra wspdlnego, w: Koscioly i inne zwigzki wyznaniowe w stuzbie dobru wspélnemu, pod red.
W. Uruszczaka, K. Krzysztofek, M. Mikuty, Krakéw 2014, s. 26).
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elementarnego partnerstwa'?, przyczynianie sie do czegos razem®,
Omawiane pojecie wyklucza dominacje jednego z uczestnikéw proce-
su wspoldzialania nad pozostatymi. Nie do pogodzenia z idea wspot-
dzialania jest dyktat jednej ze stron wobec innych. To oznaczaloby
kierownictwo (zarzad), nie za$ wspoldzialanie. Wspoétdziatanie zaklada
zatem w swej istocie zachowanie pewnej odrebnosci, podmiotowosci
przez partneréw. Wspdlnie natomiast zostaja ustalone przez kooperan-
tow szczegodlowe cele wspoldziatania i metody ich osiagniecia. W po-
jeciu wspoldzialania miesci sie takze pomoc udzielona przez jednego
z uczestnikdw tego procesu innym partnerom w realizacji ich celéw
wlasnych. Jest to nastepstwo uznania przez podmiot wspierajacy wagi
partykularnej dziatalnosci i celéw beneficjentéw pomocy, z punktu
widzenia interesow wspierajacego. Pomoc oznacza jednak pewien
paternalizm ze strony swiadczeniodawcy w stosunku do beneficjentéw.
Moze on popierac tylko okreslone kierunki aktywnosci, oczekiwac
rozliczenia z udzielonej pomocy. Wspéldziatanie ma znaczenie prak-
seologiczne. Pozwala szybciej i skuteczniej osiagna¢ wspolne, ale takze
partykularne, cele uczestnikow analizowanego procesu. Powoduje, ze
dzialanie jest bardziej ekonomiczne - jego koszty sa mniejsze, niz gdy-
by aktorzy procesu wspoéldziatania dziatali odrebnie — indywidualnie.

Kwalifikowana, ,poglebiona” czy tez zintensyfikowana, charaktery-
zujaca sie pewna systematycznoscia, forma wspoétdziatania jest wspot-
praca'. Niekiedy termin ten wystepuje jako synonim wspotdzialania.
Wspolpraca jest dziataniem zwiazanym z nastawieniem kooperatyw-
nym oraz z oczekiwaniem wzajemnosci. Wspétdziatanie to wlasciwos¢
kazdego zorganizowanego dziatania ludzi. Skutkuje ono, zwlaszcza
wspoOlpraca, wzajemnym oddzialywaniem na siebie uczestnikéw tego
procesu. Prowadzi do powstania wspoélizaleznosci. Jest rtbwnoznaczne
z funkcjonowaniem w powiazaniu z innymi. Wymaga zatem zaufania
(dobrej wiary) i elementarnej lojalno$ci w zakresie osiagania wspdlnych
celéw. Formalnym wyrazem wspdlnoty celéw i woli zgodnego dziata-
nia jest niejednokrotnie umowa (uktad) miedzy uczestnikami procesu
wspdtdziatania (wspotpracy). Taki akt stabilizuje wspoétdziatanie, stuzy
budowie wzajemnego zaufania miedzy stronami, daje podstawe do

12 Zob. A. Mezglewski, H. Misztal, P. Stanisz, Prawo wyznaniowe, Warszawa 2011, s. 84.

13 Zob. Wielki stownik jezyka polskiego PWN. Tom 5, pod red. S. Dubisza, Warszawa
2018, s. 365.

 Por. P. Sobczyk, Dobro wspdlne jako cel wspotdziatania parstwa z Kosciolami i innymi
zwigzkami wyznaniowymi, ,Kosciét i Prawo” 2015, 4(17), nr 1,s. 171-172.
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rozstrzygania ewentualnych kontrowersji, czy nawet przejsciowych
konfliktéw, ktére moga pojawic sie w trakcie wspdlnej dziatalnosci. Juz
dochodzenie do zawarcia umowy okreslajacej cele, zasady i sposoby
wspdtdziatania (wspdtpracy) jest samo w sobie dziataniem wspdlnym,
stuzacym zblizeniu stron, wzajemnemu poznaniu, a by¢ moze nawet
zrozumieniu racji partnera. Z istoty organizacji publicznych wynika
obligatoryjnos¢ wspoétdziatania z innym organizacjami.

Wspétdziatanie (wspoétpraca) panstwa i zwiazkéw wyznaniowych
jest nakazem politycznego i spotecznego rozsadku w krajach, ktérych
ludnos¢ w przewazajacej mierze identyfikuje sie ze swiatopogladem
fideistycznym, wspdlnoty religijne zas sa aktywnymi uczestnikami
zycia spotecznego, a nawet publicznego'. Zasada wspotdziatania,
zwlaszcza jesli podlega jurydyzacji jako obowiazek prawny, zapo-
biega nadaniu relacjom panstwo — Kosciét charakteru antagonistycz-
nego, odpowiadajacego standardom tzw. separacji wrogiej. Zwiazki
wyznaniowe zostaja uznane za waznych partneréw w prowadzonej
przez panstwo polityce spotecznej, w szczegdlnosci w sferze pomocy
spotecznej, w polityce oswiatowej czy kulturalnej. Metoda prowadze-
nia polityki wyznaniowej staje sie dialog'® oraz porozumienia o réz-
nym stopniu szczegétowosci. Wspotdziatanie panstwa i zwiazkéw
wyznaniowych wskazuje, iz paiistwo nie uznaje sie za omnipotentne,
przeciwnie — uznaje swoja ograniczona skutecznos¢. Zatem podej-
muje sie kooperacji z partnerami wyznaniowymi. Chce skorzystac
z ich doswiadczen, srodkéw, spotecznej sity oddzialywania. Uznaje
ich podmiotowos¢. W istocie oznacza to odrzucenie przez panstwo
absolutystycznego czy totalitarnego charakteru. Specyficznej wymowy
nabiera zasada suwerennosci panstwa, kiedy wspdtdziata ono ze zwiaz-
kami wyznaniowymi'’. Wladza panstwowa nie jest juz sprawowana
w sposoOb catkowicie arbitralny. Relacje wymienionych podmiotéw
uzyskuja charakter bardziej horyzontalny.

Wspdldziatanie ze zwigzkami wyznaniowymi, szczegélnie z tymi
najwiekszymi, jest dla panstwa optacalne ekonomicznie oraz spolecz-
no-politycznie. Taniej jest wspotpracowac ze wspdlnotami konfesyjnymi,

3 Zob. M. Pietrzak, Demokratyczne, Swieckie paristwo prawne, Warszawa 1999, s. 150.

® Ogdlnie na temat etapéw form dialogu miedzy panstwem a Kosciotem zob. J. Kru-
kowski, Konstytucyjna zasada wspéldziatania..., s. 27-28.

17 Por. T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2019,
s. 64—-65; A. Lopatka, Prawoznawstwo, Warszawa—Poznan 2000, s. 61-65; G.L. Seidler,
H. Groszyk, A. Pieniazek, Wprowadzenie do nauki o paristwie i prawie, Lublin 2003, s. 51-57.
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zwlaszcza w szeroko pojetej sferze dziatalnosci charytatywnej, niz two-
rzy¢ wyspecjalizowane, zarazem liczne komoérki administracji publicz-
nej. Do zmniejszenia kosztéw ekonomicznych przyczynia sie m.in. mo-
tywacja o podlozu religijnym czy humanitarnym cztonkéw zwiazkéw
wyznaniowych. Podejmuja sie oni dziatalnosci spotecznie uzytecznej
z zaangazowaniem, a przy tym czestokro¢ nieodptatnie. Wspdtdzia-
tanie panstwa ze zwiazkami wyznaniowymi zwieksza jego spoleczna
legitymizacje i legitymizacje stanowionego przezen prawa. Przyczynia
sie do jego akceptacji przez osoby wierzace. Wladze publiczne maja
szanse lepiej pozna¢ potrzeby i oczekiwania spoleczne. Zwiazkom
wyznaniowym wspotdzialanie (wspé%praca) niejednokrotnie umozliwia
korzystanie ze sSrodkéw publicznych czy z danych zgromadzonych przez
aparat wladztwa publicznego.

Wspoldziatanie panstwa i Kosciota w procesie stanowienia norm
prawnych w dziedzinie stosunkéw wyznaniowych umozliwia uwzgled-
nienie przez prawodawce specyfiki poszczegélnych zwiazkéw wyzna-
niowych oraz ich wyznawcow. Sprzyja lepszej internalizacji norm
prawnych opracowanych wspolnie przez przedstawicieli panstwa i wy-
znan. Lepiej respektuje sie bowiem normy, ktére zostaly sformutowane
z udzialem przyszlych adresatéw, anizeli te arbitralnie narzucone przez
wladze publiczne. Wspétdzialanie w stanowieniu prawa ze zwiazkami
wyznaniowymi zasadniczo przyczynia sie do wzrostu jego skutecznosci
i spolecznej aprobaty jego norm.

2. Dylematy wspotdziatania panstwa
i zwiazkow wyznaniowych

Zasada wspoldziatania vel wspodtpracy panstwa i zwiazkéw wyznanio-
wych (Ko$ciota) szczegdlnie, jezeli ujeta zostata jako prawny obowiazek
organow wladzy publicznej, a przy tym gdy nie sprecyzowano celéw
i przedmiotu kooperacji, stwarza realne niebezpieczenstwo ustanowie-
nia systemu powiazania panstwa i Kosciola, przez to nadania panstwu
charakteru wyznaniowego'®. To zas stanowi zagrozenie dla szeregu
fundamentalnych wolnosci i praw cztowieka na czele z wolnoscia mysli,
sumienia i wyznania.

% Na temat watpliwosci dotyczacych wspdtdziatania panstwa i wspélnot religijnych
zob. takze P. Borecki, Zasada wspéldziatania panstwa..., s. 139-141.



Zasada wspoétdziatania panstwa i zwigzkéw wyznaniowych w prawie polskim 91

Zasada wspoldzialania ,rozmywa” pojecie rozdzialu panstwa i wspdl-
not wyznaniowych'. Dotyczy to zwlaszcza rozdzialu funkcjonalnego
wspomnianych podmiotéw. Jest to problem jeszcze wiekszy, gdy sama
zasada rozdziatu jest w aktach normatywnych, zwlaszcza w konstytu-
¢ji, wyrazona w sposob nie dos¢ jednoznaczny, przy pomocy formut
zamiennych, nieposiadajacych utrwalonej wykladni w doktrynie prawa
lub orzecznictwie. W sytuacji gdy prawodawca (ustrojodawca) stosuje
pojecia wywodzace sie z magisterium jednego ze zwiazkéw wyznanio-
wych (jednego z Kosciotéw), wéwczas realne jest lansowanie czy wrecz
narzucanie przez dana konfesje interpretacji przepiséw prawa przez
pryzmat doktryny religijnej. Skutkiem tego bedzie konfesjonalizacja
tresci prawa, a w konsekwencji — panistwa. Jezeli zasada wspoétdziatania
podlega jurydyzacji, nalezy opowiedzie¢ sie zdecydowanie za fakulta-
tywnoscia, a nie obligatoryjnoscia synergii paiistwa i wspdlnot wyzna-
niowych. Obligatoryjnos¢ kooperacji nadmiernie ogranicza panstwo
w zakresie celéw i metod prowadzonej polityki. Moze sie okaza¢, ze
na danym etapie historycznym podejmowanie wspdétdziatania jest ze
wzgledéw obiektywnych (np. ekonomicznych) niewskazane. Trudno
jest tez podejmowac wspoéldziatanie, gdy orientacje polityczne wladz
panstwowych i wspoélnot religijnych rézniq sie od siebie zasadniczo.
Prawny obowiazek wspoéldziatania nazbyt wikla wladze publiczne
w sprawy religijno-swiatopogladowe. W tej dziedzinie powinny by¢
one niekompetentne. Doswiadczenie wskazuje, ze optymalna sytuacja
dla wolnosci i praw czlowieka ma miejsce wowczas, gdy sa one nieza-
angazowane w kwestie wyznaniowe, czyli sa neutralne.

W sytuacji normatywnego obowiazku wspoéldziatania ksztaltuje
sie calkiem trwaly zwiazek panstwa i wyznan w zakresie realizacji
wspoélnych celéw. Rodzi sie pokusa po stronie zwiazkéw wyznanio-
wych do instrumentalizacji panstwa, do wykorzystania jego srodkow,
autorytetu, a nawet jego imperium w celu realizacji partykularnych
priorytetéw wyznaniowych. Prébuje sie to uzasadnia¢ obowiazkiem
panstwa stworzenia pozytywnych warunkéw dla realizacji wolnosci
religijnej w wymiarze indywidualnym i kolektywnym. Moze pojawic sie
dazenie do uznania skutecznosci czynnosci i dzialan dokonanych na

¥ R.M. Matajny, Regulacja kwestii konfesyjnych w Konstytucji IIl RP (refleksje krytyczne),
w: Ze sztandarem prawa przez swiat. Ksiega dedykowana Profesorowi Wiericzystawowi Joze-
fowi Wagnerowi von Igelgrund z okazji 85-lecia urodzin, pod red. R. Tokarczyka, K. Motyki,
Krakow 2002, s. 297; J. Szymanek, Klauzule wyznaniowe w Konstytucji RP, ,Studia z Prawa
Wyznaniowego” 2005, t. 8, s. 29.
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podstawie norm o charakterze religijnym na gruncie prawa panstwowe-
go?’. W skrajnym przypadku moze to prowadzi¢ do urzeczywistnienia
organicznej wizji relacji miedzy Kosciolem a panistwem, wizji, w ktdrej
Kosciol petni funkcje ,duszy’, paiistwo zas — podporzadkowanego jej
,ciata” pozbawionego wyzszych, wlasnych celow?!. Bedzie to skutkowac
symbioza umozliwiajaca ingerencje dominujacej konfesji w struktury
i szerokie spektrum dziatalnosci paistwa. Srodki publiczne moga by¢
dystrybuowane na podstawie kryteriéw konfesyjnych. W konsekwencji
moze dojs¢ do naruszenia rownosci beneficjentéw pomocy panstwo-
wej wobec prawa. Wskazane jest w zwiazku z tym, aby owe wspolne
cele byly normatywnie skonkretyzowane i mialy charakter akonfesyjny,
a zatem — ogdlnospoteczny. Paristwo winno by¢ bowiem stuzebne w sto-
sunku do wszystkich swych obywateli, bez wzgledu na $wiatopoglad
czy wyznawana religie. Nasuwa sie w zwigzku z tym pytanie o sposéb
wyegzekwowania owego obligatoryjnego wspdtdziatania odpowiednio
po stronie panstwa i zwiazkéw wyznaniowych. Wydaje sie, ze ewen-
tualny przymus administracyjny w tym zakresie jest sprzeczny z sama
istota wspoldziatania.

Wspdtdziatanie panstwa i zwiazkéw wyznaniowych moze takze
prowadzi¢ do podwazenia odrebnosci organizacyjnej wymienionych
podmiotéw. Wyrazem tego moze by¢ instalowanie w aparacie panstwo-
wym komérek organizacyjnych (personelu) o charakterze konfesyjnym
czy tworzenie réznego rodzaju gremiow kolektywnych o charakterze
mieszanym, panstwowo-wyznaniowym. Stwarza to niebezpieczenstwo
w szczegolnosci wywierania konfesyjnej presji na swieckich cztonkéw
aparatu panstwowego, co moze skutkowa¢ naruszeniem ich wolnosci
sumienia i wyznania oraz bezstronnosci religijno-swiatopogladowej
w wypelnianiu obowiazkéw. Ponadto, w przypadku ciat kolegialnych, re-
alny staje sie problem odpowiedzialnosci personalnej za podjete w isto-
cie rzeczy decyzje, szczeg6lnie gdy maja one skutki dla sfery finansow
publicznych. Moze pojawic¢ sie takze problem nieformalnego przeplywu
informacji niejawnych ze sfer rzadowych do kregéw konfesyjnych czy
podejmowania w ten sposdb istotnych decyzji panstwowych. Aktualna
wowczas bedzie kwestia kontroli obywatelskiej (w tym parlamentar-
nej) nad podjetymi w rzeczonych gremiach rozstrzygnieciami. Rodzi
sie niebezpieczenstwo zastapienia procedur demokratycznych przez

20 Por. J. Krukowski, Konkordat polski. Znaczenie i realizacja, Lublin 1999, s. 72.
21 Zob. J. Makowski, Kosciot w czasach dobrej zmiany, £L.6dz 2021, s. 20.



Zasada wspoétdziatania panstwa i zwigzkéw wyznaniowych w prawie polskim 93

zmowe elit Swieckich i wyznaniowych, w konsekwencji — narzucania
catemu spoteczenstwu ustalen sformutowanych na waskich forach jako
rzekomo bezalternatywnych. Bilateralizm w stosunkach panstwowo-
-koscielnych nie powinien by¢ absolutyzowany?*.

Wspodldzialanie z panstwem jest tez wyzwaniem dla zwiazkéw wy-
znaniowych. Moga one by¢ pod tym pretekstem, w zamian za pomoc
w realizacji ich cel6w, sklaniane przez aktualnie rzadzacych do legitymi-
zowania niepopularnych spolecznie poczynan wladz czy nawet catego
systemu rzadow. Patron od swego klienta oczekuje bowiem lojalnosci
i dyspozycyjnosci. Perspektywa utraty biezacych lub przysztych ko-
rzysci moze stepia¢ ideowa pryncypialnos¢ zwiazkéw wyznaniowych,
skutkowac biernoscia w sytuacjach, w ktérych nalezatoby zaswiadczy¢,
przynajmniej werbalnie, o gloszonej doktrynie. Juz samo milczenie
konfesyjnych lideréw moze by¢ przeciez interpretowane jako wyraz
aprobaty dla wtadz. Owa pasywnos¢ niejednokrotnie bywa uzasad-
niana dazeniem do unikniecia tzw. wiekszego zla. Na skutek opisanej
postawy zwiazki wyznaniowe moga podwazy¢, a nawet utraci¢ swoja
spoleczna wiarygodnos¢. Ta zas stanowi zasadnicza przestanke ich sku-
tecznego dzialania. Tak jak z jednej strony synergia panistwa i wspdlnot
religijnych grozi konfesjonalizacja panstwa, tak z drugiej strony moze
prowadzi¢ do politycznej instrumentalizacji wyznan. Realne staje sie
niebezpieczenstwo tzw. politycznej korupcji, nabrania przez Kosciot
znamion partyjnych czy nacjonalistycznych. Doswiadczenia histo-
ryczne wskazuja, ze pokusa wykorzystania sankcji transcendentalnej
dla decyzji politycznych ma charakter uniwersalny i ponadczasowy.
W kranicowym przypadku pozytywne na pozér w swej wymowie wspot-
dzialanie finalnie moze prowadzi¢ do podwazenia niezaleznosci zwiaz-
kéw wyznaniowych od panstwa oraz zanegowania ich wewnetrznej
autonomii, w sumie do instalacji jakiejs formy zwierzchnictwa panstwa
nad zwiazkami wyznaniowymi®. O realnosci wspomnianych zagrozen
decyduje przede wszystkim kazdoczesny, rzeczywisty uklad relacji
miedzy panstwem a Kosciotem, silta spoteczno-polityczna aktoréw pro-
cesu wspoldziatania czy tradycje historyczne w zakresie ksztalttowania
stosunkdw wyznaniowych w danym kraju. Wydaje sie, ze ryzyko poli-
tycznej instrumentalizacji zwiazkéw wyznaniowych w nastepstwie ich
wspoldzialania z panstwem jest zdecydowanie mniejsze w panstwach

2 Szerzej nt. zasady bilateralizmu zob. zwtaszcza Bilateralizm w stosunkach paristwo-
wo-koscielnych, pod red. M. Bieleckiego, Lublin 2011, ss. 367.
2 Por. J. Szymanek, op. cit., s. 29-30.
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o rezimach demokratycznych, anizeli w autorytarnych, czy tym bar-
dziej — totalitarnych.

Tytulowa zasada wywoluje w sumie ambiwalentne refleksje. Sta-
nowi ona szanse, a zarazem zrodlo zagrozen dla wzajemnych relacji
miedzy panstwem a zwiazkami wyznaniowymi. Jej urzeczywistnienie
zalezy w duzym stopniu od rezimu politycznego w danym panstwie.
Mozna zalozy¢, ze najlepiej idei wspoldzialania panstwa i zwiazkéw
wyznaniowych stuzy demokratyczny ustréj wolnosciowy, oparty na
pluralizmie spotecznym. Upatrywanie w analizowanej zasadzie jedynie
pozytywéw byloby jednak naiwnoscia. Moze ona bowiem stanowi¢
ideowy i normatywny parawan dla konfesjonalizacji panstwa lub poli-
tycznej instrumentalizacji wspolnot religijnych. W zwiazku z tym jako
warunki urzeczywistnienia zasady wspdtdziatania panstwa i Kosciola
nalezy wskaza¢: normatywna fakultatywnos¢ kooperacji tych podmio-
téw, dostateczne sprecyzowanie celéw i przedmiotu wspdtdziatania,
zachowanie podmiotowosci przez partneréw analizowanego procesu,
rownoprawne traktowanie przez panstwo wszystkich partneréw spo-
tecznych, w tym zwiazkéw wyznaniowych, czy jawnos¢ i otwartos¢
procesu wspoldziatania.

Podsumowujac dotychczasowe spostrzezenia i rozwazania, wypada
stwierdzi¢, ze zasada wspoéldziatania panstwa i zwiazkéw wyznanio-
wych zastuguje na warunkowa, lecz nie bezdyskusyjna, aprobate.

3. U zrodet zasady wspotdziatania panstwa
i zwiazkow wyznaniowych w prawie polskim

Obecnos¢ zasady wspoltdziatania panstwa i zwiazkéw wyznaniowych
(Ko$ciota) we wspotczesnym prawie polskim nalezy ttumaczy¢ zwlasz-
cza oddzialywaniem nauczania spotecznego Kosciota katolickiego
w dziedzinie relacji miedzy Kosciolem a panstwem. Owo nauczanie
zostalo sformutowane ogdlnie i dos¢ niejednoznacznie przede wszyst-
kim podczas Soboru Watykanskiego II (1962-1965).

Pierwsza, ograniczona, refleksja na temat wspotdziatania panstwa
i Kosciola wystapila juz jednak w doktrynie spotecznej papiestwa
w okresie pontyfikatu Leona XIII. Papiez 6w postrzegal relacje mie-
dzy panstwem a Kosciotem jako odniesienia miedzy dwiema najwyz-
szymi w swoim porzadku wiadzami: swiecka i duchowna, majacymi
sprawowac piecze nad tymi samymi ludzmi. Istnieja poza tym sprawy
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nalezace do kompetencji obu tych wladz. Winien by¢ zatem miedzy
nimi harmonijny zwiazek, wykluczajacy konflikty, zwiazek niczym
miedzy dusza a cialem*'. Nowoscia ze strony Stolicy Apostolskiej byt
postulat uregulowania wzajemnych stosunkdw na podstawie umowy
miedzy papiestwem a wladzami politycznymi. W praktyce zdawato sie
to wskazywac¢ na uznanie réwnorzednosci wladzy panstwowej. Poza
tym Koscié! i panstwo winny zachowaé ,osobna samodzielnos¢ [...]
w zawiadywaniu swojemi sprawami’®. Papiez zastrzegat jednak dla
Kosciola pozycje cenzorska. W nauczaniu Leona XIII w istocie rzeczy
wciaz znajdowata wyraz teocentryczna koncepcja posredniej wladzy
Kosciota w sprawach doczesnych (systema potestatis indirecta).

Sobdr Watykanski II nie nawiazal wprost do rozwazan Leona XIII
dotyczacych wspoétdziatania (wspélpracy) panstwa i Kosciota. W Kon-
stytucji Duszpasterskiej o Kosciele w swiecie wspdtczesnym ,Gaudium
et spes” w par. 76 stwierdzono: ,[w]spdlnota polityczna i Kosciét sa
w swoich dziedzinach od siebie niezalezne i autonomiczne. Obydwie
jednak wspdlnoty, cho¢ z réznego tytutu, stuza powotaniu jednostko-
wemu i spolecznemu tych samych ludzi. Tym skuteczniej beda wyko-
nywac te stuzbe dla dobra wszystkich, im lepiej beda rozwija¢ miedzy
soba zdrowa wspdlprace uwzgledniajac takze okolicznosci miejsca
i czasu”*. Wypowiedz Soboru na temat wspolpracy Kosciola i panstwa
byla jednak nad wyraz ogoélna®. Nie skonkretyzowano celéw kooperacji
ani jej przedmiotu. Stwierdzono, ze wspoélpraca winna by¢ ,zdrowa’,
czyli jak przyjmuja komentatorzy, respektowac niezaleznos¢ i auto-
nomicznos¢ Kosciota i panstwa w swoich dziedzinach?. Winna takze
uwzgledniac okolicznosci lokalne oraz temporalne. W sumie nauczanie
Vaticanum Il w dziedzinie relacji Kosciota i panstwa znamionuje pewien
optymizm, szczegdlnie poprzez odwotanie do idei wspolpracy wymie-
nionych podmiotéw. Oddzialywanie nauczania spotecznego Soboru
stalo sie widoczne w prawodawstwie niektorych krajéw zwiazanych

24 70b. K. Bilidski, M. Zmuda, Nauka spoleczna Kosciota katolickiego od Leona XIII do
Jana Pawta II. Wybér tekstéw Zrédtowych, Torun 1994, s. 26.

 P. Borecki, Geneza modelu stosunkéw patistwo - kosciét w Konstytucji RP, Warszawa
2008, s. 82.

26 Sobér Watykariski I1. Konstytucje. Dekrety. Deklaracje, pod red. J. Groblickiego, E. Flor-
kowskiego, Poznan 1967, s. 604-605.

7 Szerzej zob. P. Sobczyk, Kosciot a wspélnoty polityczne, Warszawa 2005, s. 199-226.

2 Zob. np. P. Hemperek, Wspélpraca miedzy Kosciolem a paristwem, ,Kosciét i Prawo”
1985, t. 4, s. 86.
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spotecznie, kulturowo czy historycznie z katolicyzmem. W po6zniej-
szym nauczaniu spotecznym Kosciota katolickiego zwrécono uwage,
ze Koscidtl i wspdlnota polityczna (panstwo) wyrazaja sie w formach
organizacyjnych, ktdre nie sa celami samymi w sobie, lecz maja stuzy¢
czlowiekowi, aby umozliwi¢ mu pelne korzystanie z jego praw, scisle
zwiazanych z jego tozsamoscia obywatela i chrzescijanina, oraz wiasci-
we wypelnienie odpowiadajacych tym prawom obowiazkéw?’. Komen-
tatorzy katoliccy, precyzujac cele wspétdziatania (wspdtpracy) panistwa
i Kosciola, wskazuja w szczegéInosci na dobro cztowieka, dobro rodziny
i wspdélnot posrednich, wreszcie — dobro narodu®.

Jest to pewnym paradoksem, lecz zrédet obecnosci analizowanej
zasady stosunkéw wyznaniowych w prawie polskim mozna doszukiwac
sie takze w zalozeniach ideowo-politycznych wtadz Polski Ludowej
poczawszy od drugiej potowy lat 70. XX wieku. Wtadze PRL traktowa-
ty zasade wspodtdziatania panstwa oraz Kosciotéw i innych zwiazkéow
wyznaniowych instrumentalnie. Miala ona przyczyni¢ sie do stabili-
zacji nastrojéw spolecznych, wzmocnienia spotecznej legitymizacji
tych wladz w obliczu narastajacego kryzysu spoteczno-gospodarczego
w kraju, a ponadto, w latach 80. XX wieku, takze do przelamania mie-
dzynarodowej izolacji Polski w nastepstwie wprowadzenia w 1981 r.
stanu wojennego. Nieprzypadkowo po raz pierwszy postulat wspétdzia-
tania panstwa z Kosciolem wyrazony zostat przez I Sekretarza Polskiej
Zjednoczonej Partii Robotniczej Edwarda Gierka 3 wrzesnia 1976 r.
w Mielcu, czyli wkrétce po masowych protestach spotecznych przeciwko
drastycznym podwyzkom cen w czerwcu tegoz roku’'. E. Gierek stwier-
dzit wéwczas m.in.: ,[ulwazam, ze istnieje szerokie pole do owocnego
wspoltdziatania Kosciota z panstwem w realizacji waznych celéw na-
rodowych. Powtarzam to jeszcze raz — bylem i jestem za takim wspoét-
dziataniem i widze w tym wspotdziataniu wielki sens. Jest to zreszta
nie tylko moje osobiste przekonanie, jest to réwniez stanowisko Biura
Politycznego Komitetu Centralnego naszej partii i stanowisko wtadz
naczelnych naszego panstwa’®?. Idea wspdtdziatania panstwa i Kosciota
(zwiazkéw wyznaniowych) znalazta swéj pozytywny wyraz podczas

» Papieska Rada lustitia et Pax, Kompendium nauki spotecznej Kosciota, Kielce 2005,
s.277.

30 Zob. J. Krukowski, Kosciét i Paristwo. Podstawy relacji prawnych, Lublin 2000, s. 125—
133; podobnie P. Sobczyk, Koscidt a wspélnoty..., s. 211-218.

31 Zob. S. Markiewicz, Paristwo i Kosciot w Polsce Ludowej, Warszawa 1981, s. 220-221.

32 Ibidem, s. 221.
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debaty poprzedzajacej IX Nadzwyczajny Zjazd PZPR latem 1981 r.,
a takze podczas samego Zjazdu, zwlaszcza w wystapieniach lideréw
partii oraz uchwale programowej Zjazdu®. Trzeba jednak zauwazy¢, ze
odniesienia do idei wspoéldziatania we wspomnianych wyzej w wysta-
pieniach i dokumentach mialy charakter hastowy. Nie towarzyszyly temu
szczegblowe propozycje wspdtdziatania (wspotpracy). Wskazywato to
na koniunkturalizm w postugiwaniu sie rzeczona idea.

W. Jaruzelski uczynit z zasady wspétdziatania panstwa z Kosciolem
katolickim i innymi wyznaniami jeden z fundamentéw swojej kon-
cepcji spoteczno-politycznej w latach 1981-1989. Stalo sie to szcze-
goblnie widoczne po roku 1986*. Wtadze chcialy realizowa¢ koncepcje
wspotdziatania z Kosciolem na wiasnych, a nie partnerskich, zasadach.
Uksztaltowana okoto potowy lat 80. XX wieku koncepcje polityki wobec
Kosciota mozna okresli¢ stowami: ,wspdtdziatanie i walka”*. Nie byla to
zatem koncepcja jednolita i konsekwentna. Pozornie miata znamiona
elastycznosci. Obok dialogu i dziatann koncyliacyjnych wystepowata
takze inwigilacja i represje. W. Jaruzelski i jego otoczenie zakladali, ze
w Polsce mozna wprawdzie rzadzi¢ bez prawdziwej opozycji, ale nie
da sie utrzymac wladzy i wprowadzi¢ reform bez zmiany polityki wo-
bec Kosciota i przyjecia przez niego wspoélodpowiedzialnosci za sytu-
acje w kraju’®. Oferte wspotpracy w 1987 r. ponowit 6wczesny premier
Z.Messner, oswiadczajac, ze rzad pragnie wspdétdziatania panstwa z Ko-
$ciofamii zwiazkami wyznaniowymi w urzeczywistnianiu nadrzednych
interesow narodu, w rozwijaniu dziatalnosci charytatywnej i opiekun-
czej, w walce z przejawami patologii spolecznych?. Episkopat Polski
nie chcial sie jednak angazowac¢ w poparcie inicjatyw wtadz. Jedyna
instytucjonalna forma wspoldziatania wiadz panstwowych i hierarchii
katolickiej pozostala Komisja Wspolna Przedstawicieli Rzadu i Episko-
patu Polski, reaktywowana w 1980 r. Mimo formalnej akceptacji przez

¥ Zob. S. Markiewicz, Wspétdziatanie Kosciola i paristwa w swietle teorii i praktyki, War-
szawa 1984, s.114-117.

34 Zob. szerzej: R. Latka, ,Wspéldziatanie” z Kosciolem jako metoda walki z kryzysem
legitymizacji spolecznej wladz PRL w latach 80-tych XX wieku i ocena jej efektéw, w: Europa
XX-XXIwieku. Spoleczno-polityczne konsekwencje kryzyséw, pod red. M. Gruszczyk, L. Krzy-
zanowskiego, M. Skrzypka, Katowice 2017, s. 171-190.

% Idem, Koscidt katolicki w czasach przetomu (1987-1989), ,Pamiec i Sprawiedliwo$¢”
2019, nr 1(33), s. 14.

% P. Kowal, Koniec systemu wladzy. Polityka ekipy gen. Wojciecha Jaruzelskiego w latach
1986-1989, Warszawa 2015, s. 207.

% Zob. M. Pietrzak, Prawo wyznaniowe, Warszawa 1988, s. 172.
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obie strony idei wspoétdzialania, jak zauwazyt w 1988 r. M. Pietrzak, jej
praktyczna realizacja ciagle byla w stadium poczatkowym?™®. Jej wy-
raz legislacyjny, do czasu uchwalenia ustaw wyznaniowych z 17 maja
1989 r., byt zatem nad wyraz skromny. Biskupi korzystali z nowych
mozliwosci, jakie dawat im dialog z wladzami, ale nie zamierzali bra¢
odpowiedzialnosci za polityke prowadzona przez wtadze. W efekcie
wplyw Kosciota na sytuacje spoteczna ciagle rdst, a wptyw wtadz na
Koscidt systematycznie malat®.

4. Artykulacja zasady wspotdziatania panstwa
i zwiazkow wyznaniowych w prawie polskim

Proces jurydyzacji zasady wspdtdziatania panstwa i zwiazkéw wy-
znaniowych zostal zapoczatkowany wraz z uchwaleniem przez Sejm
PRL Ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzez-
wosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi*. We wspomnianym akcie
normatywnym w art. 1 ust. 3 znalazlo sie stwierdzenie (obowiazek),
iz organy wiadzy i administracji panstwowej ,wspoldziataja réwniez
z Kosciolem Katolickim i innymi ko$ciotami oraz zwiazkami wyznanio-
wymi w zakresie wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alkoho-
lizmowi". Ustawodawca nie przewidzial jednak zadnych konkretnych
form owego wspoldzialania ani instrumentéw egzekucji obowiazku
prawnego w tym zakresie. Nie odeslal réwniez w tej dziedzinie do
aktéw wykonawczych. Zabronit jedynie wydawania zezwolen na pro-
wadzenie sprzedazy napojow alkoholowych w poblizu m.in. obiektow
kultu religijnego*'. W zwiazku z tym zasadne jest stanowisko, ze art. 1
ust. 3 ustawy z 26 pazdziernika 1982 r. w chwili ustanowienia w ogra-
niczonym stopniu petnit funkcje normatywna, a bardziej polityczno-
-propagandowa.

Szerszego, normatywnego wyrazu zasada wspotdzialania panstwa
i zwiazkéw wyznaniowych doczekala sie w uchwalonych jeszcze przez
Sejm PRL IX kadencji w dniu 17 maja 1989 r. ustawie o stosunku Panstwa

* Ibidem.

% R. Latka, ,Wspdtdziatanie” z Kosciolem..., s. 187.

4 Dz.U. Nr 35, poz. 230.

1 Zob. takze szczegétowo Z. Zarzycki, Wspéldzialanie koscioléw i innych zwigzkéw
wyznaniowych w zakresie wychowania w trzeZwosci i przeciwdzialania alkoholizmowi. Wybrane
zagadnienia prawne, ,Studia z Prawa Wyznaniowego” 2007, t. 10, s. 23-60.
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do Kosciota Katolickiego w PRL*? oraz ustawie o gwarancjach wolnosci
sumienia i wyznania®.

W preambule ustawy o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania
ustawodawca dat wyraz zdecydowanie pozytywnej ocenie roli zwiazkéw
wyznaniowych w zZyciu narodowym i spotecznym. Nawiazat w zwiazku
z tym do potwierdzajacej tradycje tolerancji i wolnosci religijnej ,wspol-
pracy Polakéw réznych wyznan i swiatopogladéw w rozwoju i pomysl-
nosci Ojczyzny”. W istocie rzeczy odwotano sie zatem w szczegdlnosci
do idei wspoéldziatania panistwa i Kosciola. Stanowisko wytaniajace sie
z ustawowej arendy jest podnioste i chyba nazbyt optymistyczne. Odwo-
tuje sie do pewnych pozytywnych w swej wymowie stereotypéw. Zwraca
takze uwage podkreslenie pierwiastka narodowego, wrecz etnicznego.

W czesci normatywnej omawianej ustawy zasada wspoétdziatania
panstwa i zwiazkéw wyznaniowych zostala wyraznie sformulowana.
Przewidziano jej gwarancje organizacyjne i formalne. W art. 16 ust. 1
stwierdza sig, iz ,[planstwo wspétdziata z kosciotami i innymi zwiaz-
kami wyznaniowymi w zachowaniu pokoju, ksztalttowaniu warunkéw
rozwoju kraju oraz zwalczaniu patologii spotecznych”. Wydaje sie, ze
cele owego obligatoryjnego wspdtdzialania zostalty sformulowane zbyt
szeroko. Wykraczaja one poza sfere mozliwosci wspolnot religijnych.
Mozna odnies¢ wrazenie, ze ustawodawca dazy do przerzucenia na
zwiazki wyznaniowe ciezaru rzadzenia w panstwie i odpowiedzial-
nosci za stan spraw publicznych. To nie jest rola wspdlnot religij-
nych. Grozi to natomiast funkcjonalnym przemieszaniem sfery sacrum
i profanum. Tym samym podwaza wyartykutowana we wspomnianej
ustawie zasade rozdziatu panstwa oraz Kosciotéw i innych zwiazkéw
wyznaniowych. Z katalogu celéw wymienionych w art. 16 ust. 1 broni
sie jedynie wspdlne zwalczanie patologii spolecznych. Nalezy takze
aprobujaco odnies¢ sie do tredci szczegdtowego art. 17 rzeczonej usta-
wy, przewidujacego wspoéldziatanie panstwa z ,kosciolami i innymi
zwiazkami wyznaniowymi w ochronie, konserwacji, udostepnianiu
i upowszechnianiu zabytkow architektury, sztuki i literatury religijnej,
ktore stanowia integralna czes¢ dziedzictwa kultury”. Analizowany
przepis moze jednak by¢ potencjalnie wykorzystany do ograniczenia
prawa wlasnosci przystugujacego wspdlnotom religijnym w odniesie-
niu do zabytkow.

42 Dz.U.Nr 29, poz. 154.
4 Dz.U.Nr 29, poz. 155.
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W ustawie o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania (art. 16
ust. 2) dopuszczono mozliwos¢ tworzenia réznych, w tym statych form
wspotdziatania ,[w] celach, o ktérych mowa w ust. 1 tegoz artykutu, oraz
do rozpatrywania probleméw zwiazanych z rozwojem stosunkéw mie-
dzy panstwem a poszczegdlnymi kosciotami i innymi zwiazkami wyzna-
niowymi, na zasadach wzajemnego uzgodnienia’. Zarazem zastrzezono,
Ze nie narusza owa regulacja wlasciwosci organéw panstwowych oraz
organow Koscioléw i innych zwiazkéw wyznaniowych. Ustawodawca
przewidzial zatem mozliwo$¢ uzyskania przez wspoétdziatanie panstwa
i konfesji bardziej trwatego wyrazu — organizacyjnego.

Poza gwarancjami organizacyjnymi, w nastepstwie nowelizacji usta-
wy o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania przyjetej 26 czerwca
1997 r.**, dopuszczono takze gwarancje normatywno-proceduralne.
Zgodnie z art. 16a ust. 1 omawianej ustawy dla okreslenia szczegdto-
wych zasad stosunkéw miedzy panstwem a wspdlnotami wyznanio-
wymi moga by¢ zawierane umowy miedzy wtasciwymi rzeczowo cen-
tralnymi organami administracji rzadowej a wladzami poszczegélnych
kosciotéw i innych zwiazkéw wyznaniowych. Przepisy tego rodzaju
umow nie moga jednak naruszac przepisow ogdlnie obowiazujacego
prawa, a w szczegolnosci zasady rownouprawnienia wszystkich koscio-
téw i innych zwiazkéw wyznaniowych. Podpisana umowa nie moze
pozostac tajna — winna zosta¢ opublikowana w dzienniku urzedowym
wlasciwego ministerstwa.

W ustawie o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w RP
jako jeden z celéw ustawodawcy wskazano ,potrzebe wspoéldzialania
wszystkich obywateli dla rozwoju kraju, dla bezpieczenistwa narodu
i panstwa polskiego”. Mozna przyja¢, ze w tym ogdlnie sformulowa-
nym celu zawarta zostala takze idea wspoldziatania panistwa i Kosciota
wiekszosciowego. Ustawodawca w analizowanym akcie skonkretyzo-
wal organizacyjna forme wspdéldziatania wymienionych podmiotéw
oraz czesciowo uszczegdtowil jej przedmiot. Usankcjonowano zatem
w art. 4 istniejaca faktycznie od 1949 r. Komisje Wspdlna przedstawi-
cieli Rzadu Rzeczypospolitej Polskiej i Konferencji Episkopatu Polski.
Jest to kolegium skladajace sie z upowaznionych przedstawicieli na
zasadzie parytetu. Komisja rozpatruje problemy zwiazane z rozwojem
stosunkéw miedzy panstwem a Kosciolem oraz sprawy interpretacji
ustawy z 17 maja 1989 r.i jej wykonywania. Owa regulacja nie narusza

# Dz.U.Nr 59, poz. 375.
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wlasciwosci organéw panstwowych ani organéw Kosciola, jak rowniez
kompetencji Stolicy Apostolskiej. Przedmiot wspoéldzialania dookre-
$lono, stanowiac w art. 51 rzeczonej ustawy, ze ,[i]nstytucje panstwo-
we, samorzadowe i koscielne wspoéldzialaja w ochronie, konserwacji,
udostepnianiu i upowszechnianiu zabytkéw architektury koscielnej
i sztuki sakralnej oraz ich dokumentacji, muzeéw, archiwéw i bibliotek
bedacych wlasnoscia koscielna, a takze dziet kultury i sztuki o motywach
religijnych, stanowiacych wazna cze$¢ dziedzictwa kultury polskiej”. Ten
przepis jest zrédtem obowiazku zaréwno dla strony panstwowej (samo-
rzadowej), jak i ko$cielnej*. Ustawodawca nadat mu jednak w istocie
charakter deklaratywny. Nie przewidzial sSrodkéow egzekucji obowiazku
wspoldzialania we wskazanym zakresie. Ewentualnie sprawa zaniechan
w dziedzinie wspdtdziatania, o ktérym mowa w art. 51 ustawy, moze
by¢ przedmiotem prac i uzgodnien na forum Komisji Wspdlnej.

Ustawa o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego dostarczyta
wzorcOw w zakresie szczegotowej implementacji zasady wspodtdziatania
panstwa i wlasciwych wyznan we wszystkich indywidualnych ustawach
wyznaniowych ustanowionych w latach 1991-1997, z wyjatkiem Ustawy
z dnia 13 maja 1994 r. o stosunku Panistwa do Kosciota Ewangelicko-Au-
gsburskiego w RP*. Warto zarazem odnotowa¢, ze w Ustawie z 20 lu-
tego 1997 r. o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich
w RP, inaczej niz w innych indywidualnych ustawach wyznaniowych
z lat 1989-1997, formulujac obowiazek wspdétdziatania, odestano do
zasad okreslonych w odrebnych przepisach (patrz art. 21)".

Czytelnie do zasady wspdtdziatania panstwa i zwiazkéw wyznanio-
wych nawiazal prawodawca rzadowy w § 1 pkt. 1 i 3 Rozporzadzenia
Rady Ministréow z dnia 23 sierpnia 1990 r. w sprawie rozszerzenia ce-
l6w Funduszu Koscielnego*. Zgodnie z tym aktem srodki Funduszu
Koscielnego przeznacza sie, oprocz celéow okreslonych w art. 9 ust. 1
Ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o przejeciu przez Panstwo débr mar-
twej reki, poreczeniu proboszczom posiadania gospodarstw rolnych
i utworzeniu Funduszu Koscielnego, takze na wspomaganie koscielnej
dziatalnosci oswiatowo-wychowawczej i opiekunczo wychowawczej,

* Odmiennie B. Rakoczy, Ustawa o stosunku panstwa do Kosciota Katolickiego w Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 316.

6 Tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 43.

¥ Jest to przede wszystkim Ustawa z dnia 23 VII 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 710).

* Dz.U. Nr 61, poz. 354.
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a takze inicjatyw zwiazanych ze zwalczaniem patologii spotecznych
oraz wspoltdziatania w tym zakresie organdw administracji rzadowej
z Ko$ciolem katolickim w RP oraz innymi kosciotami i zwiazkami wy-
znaniowymi, a ponadto konserwacje i remonty obiektéw sakralnych
i koscielnych o wartosci zabytkowe;j*.

Zasada wspoldzialania panstwa oraz Kosciotéw i innych zwiazkéw
wyznaniowych znalazta swo6j wyrazny szczegétowy wyraz w unormo-
waniach dotyczacych pomocy spolecznej. Ustawa z dnia 29 listopada
1990 r. o pomocy spolecznej™ generalnie w art. 1 ust. 2 stanowita, ze
pomoc spoleczna organizujq organy administracji rzadowej i samo-
rzadowej, wspdtpracujac w tym zakresie w szczego6lnosci z Kosciotem
katolickim, innymi ko$ciotami, zwiazkami wyznaniowymi. Wspétdzia-
tanie winno odbywac sie na zasadzie partnerstwa, pomocniczosci, pro-
fesjonalizmu, réwnego dostepu, jawnosci, efektywnosci ekonomicznej
i jakosci (art. 12a ust. 1a). Konsekwencja tego byto dopuszczenie, aby
organy administracji rzadowej oraz organy jednostek samorzadu tery-
torialnego mogly zleca¢ w drodze umowy wymienionym podmiotom
zadania z zakresu pomocy spotecznej oraz wspierac je w tym finansowo
(art. 12a ust. 1). W szczegdlnosci prawo do prowadzenia doméw pomocy
spotecznej, po uzyskaniu zezwolenia wojewody, otrzymaty m.in. Ko-
$ciot katolicki oraz inne koscioty i zwiazki wyznaniowe (art. 19a pkt 2).
Ustawodawca uszczegotowiajac zasade wspoéldziatania, przewidziat
ponadto, ze gmina i powiat wspoldziataja w szczegoélnosci z Koscio-
tem katolickim oraz innymi ko$ciotami i zwiazkami wyznaniowymi
w celu udzielania pomocy i doprowadzenia do integracji oséb niepel-
nosprawnych ze srodowiskiem (art. 25 ust. 2). Obowiazek wspétdzia-
tania z partnerami spotecznymi, w tym ze zwigzkami wyznaniowymi,
w celu realizacji zadan z zakresu pomocy spotecznej spoczal przede
wszystkim na gminach. Gmina uzyskata mozliwos¢ zlecania wymienio-
nym podmiotom, za ich zgoda, na podstawie pisemnego porozumienia
realizacji okreslonych zadan pomocy spolecznej i przyznania na ten
cel srodkéw pienieznych (art. 47). Wyrazem docenienia roli wspdélnot
religijnych w realizacji zadan z zakresu pomocy spotecznej stato sie
wlaczenie przedstawicieli tej kategorii podmiotéw do Rady Pomocy
Spotecznej (art. 54 ust. 1).

* Por. § 1 Statutu Funduszu Koscielnego, stanowiacego zatacznik do uchwaty nr 148
Rady Ministrow z dnia 7 XI 1991 r. w sprawie statutu Funduszu Koscielnego (M.P. 1991
Nr 39, poz. 279).

5 Tekst jedn. Dz.U. 1998 Nr 64, poz. 414 ze zm.
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Wspotczesna Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej®,
normujac zagadnienie wspdtdziatania organéw wtadz publicznych
z Ko$ciotami oraz innymi zwiazkami wyznaniowymi, wykazuje wzgled-
ne podobienstwo do swej poprzedniczki z roku 1990. W art. 2 ust. 2 usta-
wodawca stwierdzil generalnie, iz pomoc spoleczna organizuja organy
administracji rzadowej i samorzadowej, wspdtpracujace w tym zakresie
na zasadzie partnerstwa z organizacjami spotecznymii pozarzadowymi,
Kosciolem katolickim, innymi kosciotami i zwiazkami wyznaniowymi
oraz osobami fizycznymi i prawnymi. Sformutowanie powyzszego prze-
pisu wskazuje na dowartosciowanie organizacji tzw. trzeciego sektora
wzgledem wspoélnot konfesyjnych. Zwraca uwage pominiecie zasady
pomocniczosci. Wydaje sie, ze w aktualnej regulacji ustawodawca rza-
dziej bezposrednio odwoluje sie do pojecia wspoétdziatania z Kosciotami
i innymi zwigzkami wyznaniowymi niz w ustawie z 1990 r.

Zarazem pewnej legislacyjnej aprecjacji podlega nadal Kosciot wiek-
szo$ciowy, na skutek wymienienia go z nazwy wlasnej, wsréd innych
podmiotéw okreslonych rodzajowo. Owo dowartosciowanie Kosciota
katolickiego, trudne do pogodzenia z pryncypialnie pojmowana zasada
réwnouprawnienia wyznan, mozna wytlumaczy¢ wzgledami polityczny-
mi, prestizowymi, a takze duza skala jego aktywnosci w sferze pomocy
spotecznej. Potwierdzaja opisane podejscie ustawodawcy przepisy doty-
czace prowadzenia doméw pomocy spotecznej. Wspomniane placéwki,
zgodnie z art. 57 ust. 1 pkt 2 analizowanej ustawy moga by¢ prowadzone
po uzyskaniu zezwolenia wojewody m.in. przez Kosciot katolicki, inne
koscioly i zwiazki wyznaniowe oraz organizacje spoteczne, fundacje
i stowarzyszenia. Egalitaryzm przebija natomiast w regulacji dotyczacej
Rady Pomocy Spotecznej (art. 125 ww. ustawy). Mozna zatem doj$¢ do
wniosku, iz w aktualnej ustawie o pomocy spolecznej zasada wspol-
dziatania panstwa z Kosciotami i innymi zwiazkami wyznaniowymi
jako takimi nie jest tak silnie akcentowana i szczegétowo gwarantowana,
jak w ustawie z 29 listopada 1990 r.>> Pewnego legislacyjnego dowarto-
$ciowania doswiadczyly w biezacej ustawie z 2004 r. akonfesyjne pod-
mioty tzw. trzeciego sektora prowadzace dzialalnos¢ w sferze pomocy
spolecznej. Ich rozwéj jest nowym zjawiskiem w Polsce od roku 1989.

51 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 2268.

52 Zob. takze Z. Zarzycki, Rola koscioléw i zwigzkéw wyznaniowych w realizacji wybranych
zadan z ustawy o pomocy spotecznej z dnia 12 marca 2004 r., ,Studia z Prawa Wyznaniowego”
2005, t. 8, s. 73-102.
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Zwienczeniem opisanego procesu jurydyzacji zasady wspoldziatania
panstwa i zwiazkéw wyznaniowych w polskim systemie prawnym stalo
sie jej zamieszczenie w odniesieniu do Kosciota katolickiego w Konkor-
dacie polskim podpisanym 28 lipca 1993 r., a ratyfikowanym 23 lutego
1998 r., wreszcie konstytucjonalizacja we wspdlczesnej rodzimej usta-
wie zasadniczej z 2 kwietnia 1997 r. dokonana w art. 25 ust. 3. Przepis
ten stanowi, ze ,[s]tosunki miedzy panstwem a ko$ciotami i innymi
zwiazkami wyznaniowymi sg ksztaltowane na zasadach poszanowania
ich autonomii oraz wzajemnej niezaleznosci kazdego w swoim zakresie,
jak réwniez wspoldzialania dla dobra czlowieka i dobra wspélnego
[podkr. - P.B.]". W odniesieniu do Rzeczypospolitej Polskiej i Kosciota
katolickiego tytulowa zasada uzyskata gwarancje prawnomiedzynaro-
dowe w art. 1 Konkordatu miedzy Stolica Apostolska i Rzeczapospolita
Polska, podpisanego 28 lipca 1993 r. Strony potwierdzity bowiem gene-
ralnie, ze ,Panstwo i Koscioél Katolicki sa — kazde w swojej dziedzinie —
niezalezne i autonomiczne oraz zobowiazuja sie do pelnego poszano-
wania tej zasady we wzajemnych stosunkach i we wspdéldzialaniu dla
rozwoju czlowieka i dobra wspélnego [podkr. - P.B.]".

Nalezy zaznaczy¢, iz w obu wspomnianych aktach zasada wspdétdzia-
tania zostala sformutowana jako obligatoryjna dyrektywa relacji miedzy
panstwem a zwiazkami wyznaniowymi, czy odpowiednio — Kosciotem
katolickim. Trzeba podkresli¢, ze jest ona wiazaca takze dla strony kon-
fesyjnej. Koscioly i inne zwiazki wyznaniowe to w Konstytucji jedyna,
szczegolowa kategoria organizacji pozarzadowych, wskazanych jako
partnerzy w kooperacji z panstwem (ale por. art. 20 i 59 ust. 2 Konstytucji
RP). Zakres wspoétdziatania zostal okreslony bardzo szeroko. Winno by¢
ono ukierunkowane na osiagniecie dobra (rozwoju) cztowieka i dobra
wspodlnego. Tres¢ analizowanych przepiséw uwarunkowana zostata
zalozeniami katolickiej nauki spotecznej. Predysponuje to kierownicze
gremia koscielne do lansowania konfesyjnych tresci w interpretacji
rzeczonych przepiséw prawa.

Czytelne jest zatem dazenie czy to stron Konkordatu, czy to ustrojo-
dawcy do nadania zwiazkom wyznaniowym (Kosciotowi) statusu part-
nerskiego w odniesieniu do panstwa, w zakresie prowadzonej przez
nie polityki spotecznej. Dzieki zasadzie wspotdziatania relacje miedzy
rzeczonymi podmiotami nabieraja charakteru horyzontalnego. Zasada
podlegtosci panistwu wspdlnot religijnych w sprawach niewyznanio-
wych, wynikajaca z jego suwerennosci ulega wyciszeniu, przesunieciu
na dalszy plan. Zarazem zasada wspdtdziatania w wymienionych aktach
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normatywnych nie wystepuje w izolacji. Towarzysza jej zasady nieza-
leznosci i autonomii panstwa oraz zwiazkéw wyznaniowych (Koscio-
ta), kazdego w swoim zakresie. W mysl Konstytucji RP oraz polskiego
Konkordatu kooperacja nie moze zatem prowadzi¢ do podwazenia pod-
miotowosci stron, ich odrebnosci tak strukturalnej, jak i funkcjonalne;j.
Wspdldzialanie nie moze stanowi¢ pretekstu do przejmowania przez
wspolnoty wyznaniowe immanentnych funkcji panstwa — wladztwa
publicznego, a zarazem nie powinno dostarcza¢ powodéw do wkra-
czania panstwa w sprawy scisle religijne®.

Podsumowanie

Zasada wspoltdziatania panistwa oraz Koscioléow i innych zwiazkéw
wyznaniowych ma niewatpliwie pozytywna wymowe. Glebsza analiza
doswiadczen historycznych oraz rzeczywistosci spoteczno-politycznej
wspolczesnego swiata, przede wszystkim panstw europejskich, prowa-
dzi jednak do wniosku, Ze wspomniana zasada zastuguje na warunkowa,
anie bezdyskusyjna aprobate. Jej wadliwa implementacja moze bowiem
z jednej strony prowadzi¢ do konfesjonalizacji panstwa, a z drugiej —
grozi polityczna instrumentalizacja zwiazkéw wyznaniowych (Kosciota).
Nalezy zatem opowiedzie¢ sie za jurydyzacja fakultatywnosci, a nie
obligatoryjnosci, wspoétdziatania panstwa i wspoélnot religijnych. Pan-
stwo powinno mie¢ wzgledna swobode w prowadzeniu swojej polityki.
Zarazem trudno sobie wyobrazi¢ przymuszanie wspdlnot religijnych
do wspdtpracy z panstwem (wladzami publicznymi). Wskazane jest
takze normatywne sprecyzowanie celéw kooperacji, przy zagwaranto-
waniu transparentnosci wykorzystania srodkéw publicznych. Zasada
wspoldzialania nie moze stuzy¢ za pretekst dla wtadz publicznych do
przerzucania na zwiazki wyznaniowe odpowiedzialnosci za realizacje
zadan publicznych.

Powyzszym postulatom stan prawny w dziedzinie wspdétdzialania
panstwa i zwiazkéw wyznaniowych w Polsce w pelni nie odpowiada.

> Por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 148; L. Garlicki, Art. 25, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, pod red.
L. Garlickiego, M. Zubika, Warszawa 2016, s. 620-622; M. Olszéwka, Art. 25, w: Konsty-
tucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, s. 673-674 oraz P. Tuleja, Art. 25,
w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. P. Tulei, Warszawa 2019,
s.102-103.
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Tytulowa zasada w prawie polskim ma korzenie katolickie, ale takze laic-
kie. Jej jurydyzacja stata sie jednym z zasadniczych elementéw uksztat-
towanego w Polsce od 1989 r. w wymiarze normatywnych systemu
tzw. przyjaznego rozdziatu panstwa i Kosciota (zwiazkéw wyznanio-
wych). To jedna z pierwszoplanowych zasad stosunkéw wyznaniowych.
Ma owa zasada trwate fundamenty w rodzimym systemie prawnym.
Nasilenie jej jurydyzacji nastapito w latach 1989-1998, tzn. poczaw-
szy od ustanowienia tzw. majowych ustaw wyznaniowych z 17 maja
1989 r., a skoniczywszy na ustanowieniu Konstytucji RP z 2 kwietnia
1997 r. i ratyfikacji polskiego Konkordatu 23 lutego 1998 r. Na poczatku
XXI wieku (do 2015 r.) mozna natomiast zaobserwowadé pewien proces
deprecjacji zwiazkéw wyznaniowych we wspoéldziataniu z panstwem,
co wyrazilo sie w szczegdlnosci w prawnym dowarto$ciowaniu w ogole
organizacji tzw. trzeciego sektora. Przejawem tego procesu stato sie
m.in. ustanowienie Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalno-
$ci pozytku publicznego i o wolontariacie®*. Zasada wspoétdziatania
panstwa oraz Kosciotéw i innych zwiazkéw wyznaniowych uzyskata
gwarancje konstytucyjne (art. 25 ust. 3) oraz prawnomiedzynarodo-
we, w Konkordacie z 28 lipca 1993 r. W wymienionych aktach zosta-
ta ona sformulowana jako obowiazek ciazacy zaréwno na panstwie,
jak i na stronie wyznaniowej (KoSciele). Bardzo ogdlnie wskazano
cele wspotdziatania — dobro (rozwdj) cztowieka oraz dobro wspdlne.
W ustawodawstwie zwyklym zasada wspotdziatania panstwa i zwiaz-
kéw wyznaniowych artykutowana jest przede wszystkim w ustawie
z 1989 r. o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania, w indywidual-
nych ustawach wyznaniowych z lat 1989-1997 oraz w ustawodawstwie
dotyczacym pomocy spolecznej i zwalczaniu patologii spotecznych
(alkoholizmu). Sformulowania ustawowe maja niejednokrotnie cha-
rakter ogolny i deklaratywny. Szczegétowe gwarancje prawne realizacji
tytutowej zasady w wymienionych aktach sa nieczeste. Taka gwarancja
finansowo-prawna jest zwlaszcza od roku 1990 Fundusz Koscielny.
W sumie jej urzeczywistnienie zalezy w duzym stopniu od mozliwosci
i woli partneréw potencjalnej kooperacji.

Prawidlowe urzeczywistnienie zasady wspoéldzialania panstwa
i zwiazkéw wyznaniowych (Ko$ciola) stanowi wciaz wyzwanie w sfe-
rze stosunkow wyznaniowych we wspoélczesnej Polsce.

% Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1327.
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THE PRINCIPLE OF COOPERATION BETWEEN THE STATE
AND RELIGIOUS ASSOCIATIONS IN POLISH LAW

Summary

The principle of cooperation between the state and religious associations gives
a positive meaning to the relations of these entities. However, if it is improperly
implemented, it risks giving the state a religious character, or the political instru-
mentalization of religious communities. The principle of cooperation “blurs” the
separation of church and state. The cooperation between these entities should be
optional, and its goals should be as precise as possible. The principle of cooperation,
therefore, deserves relative, not indisputable acceptance.

In Polish law, the principle of cooperation between the state and religious associ-
ations has both Catholic and secular roots. It became a constitutional and concordat
requirement in the sphere of religious relations. At the same time, the Constitution
0f 1997 and the Concordat of 1993/1998 set out in very general terms the goals of
obligatory cooperation between the state and religious associations (the Church).
In ordinary legislation, the principle of cooperation between the state and religious
associations is articulated primarily in the Act of May 17, 1989 on Guarantees of
Freedom of Conscience and Religion, in Individual Religious Acts of 1989-1997, and
in the legislation on social welfare and combating social pathologies (alcoholism).
The statutory wording is often general and declarative. Detailed legal guarantees
for the implementation of the title rule in the aforementioned acts are infrequent.
Since 1990, the Church Fund has been such a financial and legal guarantee. All in
all, its implementation depends to a large extent on the possibilities and will of the
partners of the potential cooperation.

The correct implementation of the principle of cooperation between the state
and religious associations (the Church) is still a challenge in the sphere of religious
relations in contemporary Poland.

Keywords: cooperation between the state and the Church - the Constitution of
the Republic of Poland — Concordat — Catholic social teaching — social assistance
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