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Z orzecznictwa 
Trybunału Konstytucyjnego

(zasady finansowania wyższego szkolnictwa wyznaniowego)

GLOSA DO WYROKU Z 14 XII 2009, K 55/07*

1. Glosowany wyrok przynosi długo oczekiwane rozstrzygnięcie kwestii zgod-
ności z Konstytucją przepisów przewidujących finansowanie szkolnictwa wyższe-
go o profilu wyznaniowym. Postępowanie przed Trybunałem zostało zainicjowane 
przez grupę posłów, którzy zwrócili się w listopadzie 2007 r. z wnioskiem o zbadanie 
konstytucyjności trzech ustaw1. Jako podstawę kontroli wskazano: art. 25 ust. 1-3 i 
art. 32 Konstytucji, a także jej art. 22 ust. 2 oraz art. 27 w zw. z art. 15 ust. 3 konkor-
datu z 1993 r. Trybunał orzekł o zgodności wszystkich kwestionowanych ustaw ze 
wskazanymi wzorcami. Zdanie odrębne zgłosiła sędzia E. Łętowska.

Orzeczenie nie zasługuje na aprobatę, a postawione w uzasadnieniu tezy 
skłaniają do sformułowania uwag krytycznych. Ze względu na ograniczone ramy 
objętościowe opracowania, uwagi te odnoszą się jedynie do wybranych zagadnień.

2. Wiele wątpliwości nasuwa sposób, w jaki Trybunał odniósł się do zagad-
nienia zgodności zaskarżonych przepisów z zasadą równouprawnienia związków 
wyznaniowych. Wypada odnotować, że przyczyny posłużenia się przez ustrojodaw-
cę w art. 25 ust. 1 Konstytucji tym terminem („równouprawnienie” zamiast „rów-
ność”) nie są do końca jasne. W literaturze wyraża się przypuszczenie, że tym spo-
sobem podkreślono, iż chodzi tu o równość wobec prawa2. Nie jest to wyjaśnienie 
w pełni satysfakcjonujące, bo przecież inne przepisy konstytucyjne również odno-
szą się do równości wobec prawa, nie zaś np. identyczności czy równości w aspek-
cie ekonomicznym3. Natomiast zdaniem L. Garlickiego, „zasada równouprawnie-
nia łączy się z ogólną konstytucyjną zasadą równości, stanowiąc jej szczegółową 

* OTK nr 11A/2009, poz. 167.
1 Chodziło o ustawy z 5 IV 2006: o finansowaniu Papieskiego Wydziału Teologicznego 

w Warszawie z budżetu państwa (Dz.U. nr 94, poz. 648); o finansowaniu Papieskiego Wy-
działu Teologicznego we Wrocławiu z budżetu państwa (Dz.U. nr 94, poz. 649); o finanso-
waniu Wyższej Szkoły Filozoficzno-Pedagogicznej „Ignatianum” w Krakowie z budżetu 
państwa (Dz.U. nr 94, poz. 650).

2 Tak J. Szymanek: Konstytucyjna zasada równouprawnienia kościołów i innych 
związków wyznaniowych, „Studia Prawnicze” nr 1-2/2009, s. 166 i n.

3 L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykładu, Warszawa 2009, s. 90.
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manifestację (…) Oznacza to, że sposób wykładni art. 25 ust. 1 może i powinien na-
wiązywać do konceptów i metod wypracowanych na tle art. 32”4.

Przez lata Trybunał Konstytucyjny wypracował wiele takich konceptów i 
metod, konsekwentnie rozwijając linię orzeczniczą, która była tematem licznych 
opracowań naukowych5. Stałym elementem tych wypowiedzi jest nakaz jednako-
wego traktowania podmiotów i sytuacji podobnych, co pociąga za sobą odmienne 
traktowanie podmiotów i sytuacji różnych; rozwinięto też koncepcję tzw. cechy re-
lewantnej i określono warunki dopuszczalności odstępstw od formuły równości.

Cały ten dorobek orzeczniczy ma jednak zastosowanie pod warunkiem, że 
równość jest pojmowana jako s t a n ,  nie zaś jako p r o c e s .  Przyjęcie, że wła-
dze publiczne nie mają obowiązku dbać o realizację zasady równości w każdym 
czasie, a jedynie dążyć do jej zapewnienia w dłuższej perspektywie, czyni kon-
strukcje wypracowane w doktrynie i orzecznictwie na użytek sądownictwa kon-
stytucyjnego właściwie bezużytecznymi.

Trybunał uznał kontrolowane ustawy za podlegające reżimowi art. 25  
ust. 5 Konstytucji, który zawiera nakaz bilateralnego regulowania stosunków 
państwa z nierzymskokatolickimi związkami wyznaniowymi. Konsekwencje dla 
realizacji zasady równouprawnienia są dramatyczne. Zdaniem TK, „jest rzeczą 
oczywistą, że stanowienie tych regulacji [dotyczących imiennie określonych ko-
ściołów] jest procesem rozłożonym w dłuższym przedziale czasowym, prawo-
dawca konstytucyjny dopuszcza zatem czasowe różnicowanie wspólnot religij-
nych do chwili uzyskania przez nie ostatecznego statusu”.

Tym twierdzeniem TK właściwie zamknął sobie drogę do kontrolowania 
przepisów różnicujących status prawny poszczególnych związków wyznanio-
wych. Zawsze można przecież utrzymywać, że gdy w wyniku wycinkowej regu-
lacji o charakterze partykularnym jedynie pewna grupa podmiotów podobnych 
poprawiła swój status prawny, to nie mamy do czynienia z naruszeniem zasa-
dy równouprawnienia, gdyż pozostałe podmioty mogą oczekiwać i domagać się 
zmiany swego statusu prawnego na lepsze w przyszłości. Nie będzie to zapew-
ne przyszłość bliska, skoro w uzasadnieniu mowa o „dłuższym przedziale cza-
sowym”. Można sobie zresztą wyobrazić, że do owego wyrównania statusów nie 
dojdzie nawet po wielu latach. Jak w takiej sytuacji Trybunał doprowadzi do re-
stytucji konstytucyjności? Nie będzie przecież orzekać w sprawie luki prawnej 
ani w przedmiocie zaniechania legislacyjnego.

4 L. Garlicki: Komentarz do art. 25 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. V, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 10.

5 Opracowań tych powstało tak wiele, że można w tym miejscu przywołać jedynie wy-
brane, zob. w szczególności: K. Działocha: Równość wobec prawa w orzecznictwie Trybu-
nału Konstytucyjnego w Polsce [w:] Zasada równości w orzecznictwie trybunałów kon-
stytucyjnych, red. L. Garlicki, J. Trzciński, Wrocław 1990; L. Garlicki: Zasada równości 
i zakaz dyskryminacji w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego [w:] Obywatel - jego 
wolności i prawa. Zbiór studiów przygotowanych z okazji 10-lecia urzędu Rzecznika Praw 
Obywatelskich, red. B. Oliwa-Radzikowska, Łódź 1998; J. Falski: Ewolucja wykładni zasa-
dy równości w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, PiP nr 1/2000; M. Kruk: Zasada 
równości w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego [w:] Księga XX-lecia orzecznictwa 
Trybunału Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006. Kompleksowego przeglądu 
orzecznictwa dokonał parę lat temu J. Oniszczuk: Równość - najpierwsza z zasad i orzecz-
nictwo Trybunału Konstytucyjnego, Warszawa 2004.
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Problemów tych dałoby się zapewne uniknąć, gdyby stosowna ustawa ure-
gulowała ogólne zasady finansowania uczelni wyznaniowych, czyniąc kryteria tego 
finansowania przejrzystymi, czytelnymi i jednolitymi dla wszystkich zainteresowa-
nych podmiotów. Wskazuje na to w zdaniu odrębnym E. Łętowska, podkreślając, 
że stosowne regulacje powinny też zapewniać równość postępowania z wnioskami. 
Bez obudowania tego finansowania mechanizmami gwarancyjnymi trudno mówić 
o zapewnieniu równouprawnienia związków wyznaniowych, co powinno prowa-
dzić do stwierdzenia niekonstytucyjności wszystkich zaskarżonych ustaw.

3. Na nieporozumieniu opiera się pogląd Trybunału, jakoby prawo do za-
kładania i prowadzenia szkół niepublicznych nie mogło być traktowane jako 
forma realizacji wolności gospodarczej, a jedynie jako „środek samorealizacji 
jednostki”, gwarantujący wolność rozpowszechniania przekonań oraz pluralizm 
światopoglądowy społeczeństwa. Można się zastanawiać, czy istotnie związek 
akurat ze wskazanymi wartościami konstytucyjnymi jest w tym przypadku naj-
silniejszy. Zakładanie i prowadzenie szkół wyższych jest dość nietypowym spo-
sobem rozpowszechniania swego światopoglądu. W moim odczuciu, łączy się w 
pierwszej kolejności raczej z prawem do nauki i ze swobodą prowadzenia badań 
naukowych. Można się jednak zgodzić, że działalność naukowo-dydaktyczna, bę-
dąca konsekwencją zakładania i prowadzenia uczelni niepublicznych, stanowi w 
pewnym stopniu jedną z gwarancji pluralizmu światopoglądowego, w szczegól-
ności gdy chodzi o wolną debatę naukową.

Niewątpliwie natomiast z samego faktu, że wykonywanie jakiegoś prawa 
lub wolności sprzyja samorealizacji jednostki i urzeczywistnianiu interesu spo-
łecznego, nie wynika, by do działalności takiej nie stosowały się kategorie eko-
nomiczne. Dobrym przykładem jest tu wolność prasy - z całą pewnością ma ona 
wielkie znaczenie dla kształtowania świadomości obywatelskiej, jak również dla 
procesów rządzenia w państwie demokratycznym6. Nie przeszkadza to komen-
tatorom Konstytucji trafnie wskazywać, że komercyjny wymiar tej działalności 
podlega kształtowaniu i ocenie z perspektywy swobody działalności gospodar-
czej, z tym zastrzeżeniem, że szczególna funkcja środków społecznego przekazu 
nakazuje odmienne spojrzenie na zakres dopuszczalnych ograniczeń7.

W przypadku prawa do zakładania i prowadzenia szkół niepublicznych 
wzgląd na interes społeczny uzasadnia wyłączenie aktywności tego typu spod ogól-
nych reguł prowadzenia działalności gospodarczej, czego wyrazem jest art. 106 
ustawy z 27 VII 2005 - Prawo o szkolnictwie wyższym8. Jak stanowi ów przepis, pro-
wadzenie przez uczelnię działalności dydaktycznej, naukowej, badawczej, doświad-
czalnej, artystycznej, sportowej, diagnostycznej, rehabilitacyjnej lub leczniczej nie 
stanowi działalności gospodarczej w rozumieniu ustawy z 2 VII 1994 o swobodzie 
działalności gospodarczej9. Nie oznacza to jednak, że funkcjonowanie uczelni niepu-
blicznych nie jest działalnością gospodarczą w rozumieniu Konstytucji i jest nieza-

6 Zob. np. W. Sokolewicz: Wolność prasy i jej konstytucyjne ograniczenia, PiP nr 
6/2008, s. 23; wyrok TK z 30 X 2006, P 10/06, OTK nr 9A/2006, poz. 128.

7 Tak L. Garlicki, P. Sarnecki: Komentarz do art. 14 [w:] Konstytucja…, jw., s. 8.
8 Dz.U. nr 164, poz. 1365 ze zm.
9 Tekst jedn. Dz.U. nr 155/2007, poz. 1095 ze zm.
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leżne od rachunku ekonomicznego. Można raczej sądzić, iż w przypadku przedsię-
wzięcia tak kompleksowego jak utworzenie szkoły niepublicznej decydujący cha-
rakter ma motyw ekonomiczny, a nie bezinteresowna chęć szerzenia wiedzy. Osoby 
zorientowane w realiach funkcjonowania szkolnictwa wyższego, zwłaszcza w dobie 
kryzysu demograficznego, ze zdumieniem przeczytają w uzasadnieniu, że „relacje 
między szkołami wyższymi nie mogą być rozpatrywane w kategoriach rywalizacji o 
klientów na wolnym rynku”. Gdy bowiem chodzi o proces rekrutacji, właśnie te ka-
tegorie opisu stają się najwłaściwsze. W efekcie, jak wskazują wnioskodawcy, dota-
cje dla uczelni wyznaniowych, umożliwiając obniżenie czesnego, ułatwiają im rywa-
lizację z innymi szkołami niepublicznymi, zaburzając sprawiedliwą konkurencję w 
tym segmencie. Trudno uznać, że Trybunał przekonująco odparł to twierdzenie.

4. Gdy chodzi o wykładnię art. 25 ust. 2 Konstytucji (zasada bezstronności 
światopoglądowej władz publicznych), Trybunał stwierdza, że „można (…) odno-
tować wysoki stopień zgodności doktryny co do podstawowych elementów poję-
cia bezstronności (…) istotne znaczenie ma fakt, że polski prawodawca konstytu-
cyjny nie posługuje się terminem »neutralność«, lecz mówi o »bezstronności«”. 
Jeśli skład orzekający pragnął w ten sposób dać wyraz przekonaniu, że niezależ-
nie od pewnych wątpliwości, zawartość normatywna art. 25 ust. 2 jest w polskiej 
nauce dobrze rozpoznana i na poziomie podstawowym nie wywołuje większych 
kontrowersji, to jest to teza ignorująca dyskusję, jaka od lat toczy się w doktrynie 
prawa wyznaniowego.

Nie budzi wątpliwości normatywny charakter tego przepisu, skoro przyjmu-
je się dość powszechnie, że „zasada konstytucyjna ma charakter normatywny, bo 
ustala obowiązek jej przestrzegania i realizowania”10. Utrzymują się natomiast za-
sadnicze rozbieżności w kwestii tego, czy bezstronność, o której mowa w przepisie, 
jest tożsama z neutralnością, a więc nawiązuje do koncepcji, której konsekwencje 
zostały dość dobrze rozpoznane w literaturze z zakresu teorii prawa wyznaniowe-
go. Bezstronność światopoglądowa jest konstrukcją wcześniej zupełnie nieznaną 
polskim rozwiązaniom ustrojowym11. Konsekwencje tej zmiany stylistycznej mogą 
być poważne: „neutralność oznacza bowiem taką sytuację, w której dany podmiot w 
żadnym zakresie nie ingeruje ani też nie angażuje się w sprawy innych podmiotów, 
zachowując wobec nich równy dystans. Bezstronność natomiast jest równoznaczna z 
taką sytuacją, w której dany podmiot może ingerować lub angażować się w sprawy 
innych podmiotów, przy zachowaniu obiektywizmu i równego ich traktowania”12.

10 L. Garlicki: Polskie prawo…, jw., s. 41. Dla porządku należy odnotować odosobnio-
ny pogląd, że „deklaracja [sic! - W.B.] zawarta w art. 25 ust. 2 Konstytucji RP jest (…) 
deklaracją pustą, niemożliwą do spełnienia” - tak W. Łączkowski: „Bezstronność” władz 
publicznych, RPEiS nr 2/2006, s. 214.

11 Wprowadzenie jej do tekstu Konstytucji oceniano zresztą z tego względu krytycz-
nie, zob. M. Pietrzak: Stosunki państwo-kościół w nowej Konstytucji, PiP nr 11-12/1997, 
s. 184.

12 Tak trafnie R.M. Małajny: Regulacja kwestii konfesyjnych w Konstytucji III RP 
(refleksje krytyczne) [w:] Ze sztandarem prawa przez świat. Księga dedykowana Pro-
fesorowi Wieńczysławowi Józefowi Wagnerowi von Igelgrund z okazji 85-lecia urodzin, 
red. R. Tokarczyk, K. Motyka, Kraków 2002, s. 290; zob. też J. Szymanek: Bezstronność 
czy neutralność światopoglądowa państwa (Uwagi na tle art. 25 ust. 2 Konstytucji RP), 
PiP nr 5/2004.



PAŃSTWO i PRAWO  5/2010130

Termin „neutralność” został zastąpiony przez „bezstronność” z uwa-
gi na obiekcje Kościoła katolickiego. Po latach przedstawiciel tego Kościoła, 
J. Krukowski - który uczestniczył zresztą w pracach konstytucyjnych - skła-
nia się ku twierdzeniu, iż „kompromisowość [przyjętej formuły] nie polega-
ła na wpisaniu wyrazu »bezstronności« w miejsce »neutralności«, ponieważ 
są to synonimy, ale na dopisaniu klauzuli gwarantującej poszanowanie przez 
władze publiczne swobody wyrażania przekonań religijnych, światopoglądo-
wych i filozoficznych w życiu publicznym”13. Podobne stanowisko w kwestii 
relacji tych dwóch pojęć zajmuje W. Łączkowski14. Za istnieniem konstytucyj-
nej zasady neutralności światopoglądowej władz publicznych opowiada się też  
M. Pietrzak, podając jednak w wątpliwość synonimiczny kierunek interpretacji 
bezstronności i neutralności. Autor ten stwierdza, że to pierwsze określenie do-
piero uzupełnione prawem do milczenia (art. 53 ust. 7 Konstytucji) „upoważnia do 
stwierdzenia, że Konstytucja uznaje neutralny charakter państwa”15. Podziela ten 
pogląd P. Borecki, który także uznaje bezstronność za zasadniczą cechę państwa 
neutralnego światopoglądowo16. Natomiast zdaniem K. Complaka, przyjęcie zasa-
dy współdziałania państwa i związków wyznaniowych dla dobra człowieka i dobra 
wspólnego (art. 25 ust. 3 in fine) oznacza „odrzucenie zasady neutralności wobec 
kościołów”17.

Już w świetle przytoczonych tu ilustracyjnie kontrowersji staje się wyso-
ce wątpliwe, czy rzeczywiście w nauce prawa istnieje „wysoki stopień zgodności 
doktryny co do podstawowych elementów pojęcia bezstronności”. Trybunał na 
szczęście odnotowuje - co prawda, raczej en passant - spór o różnicę między bez-
stronnością a neutralnością. Szkoda natomiast, że nie dostrzega, iż jest to spór 
fundamentalny, a jeszcze gorzej, że rozstrzyga go na korzyść tezy o prawnym 
znaczeniu tej różnicy i rekonstruuje nakaz bezstronności w opozycji do koncepcji 
państwa neutralnego światopoglądowo18.

Zupełnie inaczej odnosi się do tej problematyki Europejski Trybunał 
Praw Człowieka, w którego orzecznictwie powraca sformułowanie „bezstronny 
i neutralny”19. Polski sąd konstytucyjny, co prawda, odwołuje się (wielce lako-

13 J. Krukowski: Kościół i państwo. Podstawy relacji prawnych, Lublin 2000, s. 280.
14 W. Łączkowski, jw., s. 209.
15 M. Pietrzak, jw., s. 179.
16 P. Borecki: Państwo neutralne światopoglądowo - ujęcie komparatystyczne, PiP 

nr 5/2006, s. 6.
17 K. Complak: Normy pierwszego rozdziału Konstytucji RP, Wrocław 2007, s. 194.
18 Można z życzliwością odnieść się do twierdzenia - zawartego w uzasadnieniu glo-

sowanego wyroku - że bezstronność dopuszcza pozytywne zaangażowanie państwa na 
rzecz zapewnienia możliwie najszerszej wolności sumienia i religii. Po pierwsze jednak, 
zaangażowanie takie znajduje raczej podstawę w art. 25 ust. 2 in fine, gdzie mowa o za-
pewnianiu swobody wyrażania przekonań w życiu publicznym; po drugie zaś, nie bardzo 
wiadomo, dlaczego zapewnianie tej wolności ma się dokonywać w drodze arbitralnego 
wspierania pod względem finansowym wyznania większościowego.

19 W ostatnich latach zob. np. orzeczenia: z 11 I 2007 w sprawie Kuznetsov i in. v. 
Rosja, nr skargi 184/02; z 14 VI 2007 w sprawie Svyato Mykhaylivska Parafiya v. Ukra-
ina, nr skargi 77703/01; z 9 X 2007 w sprawie Hasan i Eylem Zengin v. Turcja, nr skargi 
1448/04; z 31 VII 2008 w sprawie Religionsgemeinschaft der Zeugen Jehovas i in. v. Au-
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nicznie) w początkowym fragmencie uzasadnienia do Międzynarodowego Paktu 
Praw Obywatelskich i Politycznych oraz do Europejskiej Konwencji Praw Czło-
wieka. Stwierdza też, że „treść przepisów konstytucyjnych dotyczących wolno-
ści sumienia i religii powinna być interpretowana przy uwzględnieniu wymie-
nionych instrumentów międzynarodowych oraz rozwiniętego na ich podstawie 
orzecznictwa”. Próżno by jednak poszukiwać odwołań do tego orzecznictwa w 
dalszej części uzasadnienia. Wzmianka o standardach konwencyjnych ma naj-
wyraźniej charakter ornamentacyjny.

Co jednak interesujące, kilka dni przed datą glosowanego orzeczenia ten 
sam Trybunał Konstytucyjny wydał wyrok w sprawie konstytucyjności wliczania 
ocen z religii do średniej ocen szkolnych20, w którym stwierdza expressis verbis, 
że rozwiązanie przyjęte w Konstytucji RP jest zgodne z koncepcją neutralności 
światopoglądowej państwa (!), i sam posługuje się konsekwentnie formułą „bez-
stronny i neutralny”.

Rozstrzygnięcie w sprawie ocen z religii zapadło w pełnym składzie, wo-
bec czego, zgodnie z art. 25 ust. 1 pkt 1 lit. e ustawy z 1 VIII 1997 o Trybunale 
Konstytucyjnym21, odstąpić od wyrażonego tam poglądu prawnego mógł jedynie 
pełny skład. Wyrok w sprawie finansowania szkolnictwa wyznaniowego został 
jednak wydany przez skład 5 sędziów. W świetle § 43 ust. 1 Regulaminu Trybu-
nału Konstytucyjnego22, jeśli skład wyznaczony do rozpoznania sprawy będącej 
przedmiotem glosowanego orzeczenia zamierzał odstąpić od poglądu wyrażone-
go wcześniej w wyroku dotyczącym ocen z religii, to powinien przedstawić Pre-
zesowi TK wniosek o rozpoznanie sprawy również w pełnym składzie. Doktryna 
prawa konstytucyjnego dostrzega problem „cichego” odstępowania od poglądów 
prawnych TK przez mniejsze składy, odnosząc się do tego zjawiska z uzasadnio-
nym krytycyzmem23. Z pewnością nie sprzyja ono budowaniu trybunalskiego au-
torytetu. Zmiana linii orzeczniczej jest dopuszczalna, jednak powinna się doko-
nywać z poszanowaniem ograniczeń nałożonych na Trybunał przez prawo i przy 
uwzględnieniu szczególnej roli sądu konstytucyjnego w budowaniu świadomości 
prawnej społeczeństwa. Nie sposób tymczasem oprzeć się wrażeniu, że ostatnie 
wypowiedzi TK nie tylko nie wyjaśniają, ale wręcz zaciemniają znaczenie kon-
stytucyjnych zasad stosunków państwa ze związkami wyznaniowymi.

Wojciech Brzozowski

stria, nr skargi 40825/98; z 4 XII 2008 w sprawie Dogru v. Francja, nr skargi 27058/05; 
z 3 XI 2009 w sprawie Lautsi v. Włochy, nr skargi 30814/06.

20 Wyrok z 2 XII 2009, U 10/07, OTK nr 11A/2009, poz. 163.
21 Dz.U. nr 102, poz. 643 ze zm.
22 Regulamin TK stanowi załącznik do uchwały Zgromadzenia Ogólnego Sędziów TK 

z 3 X 2006 w sprawie Regulaminu TK (M.P. nr 72, poz. 720).
23 Zob. M. Zubik, M. Wiącek: Kompetencje sądu konstytucyjnego a granice swobody 

orzekania przez sędziów Trybunału Konstytucyjnego, „Przegląd Sejmowy” nr 4/2009, 
s. 51-53.




