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. Pytania prawne, na ktore odpowiedz stanowi przedmiot niniejszej opinii

prawnej. Wzory uchwat i Samorzadowych Kart Praw Rodzin

W dn. 26 marca 2020 r. Kampania Przeciw Homofobii zlecita sporzadzenie opinii prawnej
dotyczacej watpliwosci prawnych odnoszacych si¢ do tzw. Samorzadowych Kart Praw

Rodzin (dalej: SKPR”) i stanowigcej odpowiedz na nastgpujace pytania:

., 1. czy RPO moze zaskarzyc te uchwaty, w tym przede wszystkim:
a) czy nastgpito przekroczenie kompetencji danej j.s.t. i organu
stanowigcego tej j.s.t. — i tu w Kilku aspektach:
e wkraczanie w kompetencje innych podmiotow (np. dyrektorow szkot)
e Proba regulacji spraw zastrzezonych dla regulacji ustawowej
b) czy uchwala ma charakter wiladczy (w Swietle tego, zZe
sformutowania wyraznie sugerujq i zalecajq dobre praktyki i to w
wiekszoSci w granicach juz istniejgcych obowigzkow)
2. Jakie rozumienie rodziny wprowadza SKPR i czy jest ono
niekonstytucyjne;
3. Czy SKPR mozna oceni¢ jako ingerencje w prawo do Zycia
prywatnego i rodzinnego - w kontekscie narzucania jedynego,
akceptowanego przez wladze modelu tego Zycia, bez pozostawienia
swobody wyboru;
4. Czy SKPR mozna okresli¢c jako wykluczajgce, dyskryminujgce,
tamiqce zakaz dyskryminacji z art. 32 Konstytucji? (nie tylko w
zakresie 0osob LGBT, ale tez rodzin i innych osob niepodpadajgcych
pod definicje rodziny w SKPR),



5. Czy organ samorzqdowy moze sam uchylic¢ podjetq wczesniej przez

siebie uchwate”.

Wraz z zapytaniem opiniujacemu przekazano materialy w postaci korespondencji

prowadzonej z jednostkami organizacyjnymi samorzadow roznych szczebli.

1. Wzory uchwal i SKPR

1. ,,Wzory” uchwal

Na stronie kartarodzin.pl zamieszczono ,,wzory” uchwat SKPR dla samorzadéw wszystkich
trzech szczebli.

W przypadku gmin, jako proponowang podstawe prawng uchwaty rady gminy wskazano

(sic!) ,,art. 18 ust. 2 pkt 2 w zwiagzku z art. 7 ust. 1 pkt 6a, pkt 8 i pkt 16 ustawy z dnia 8

czerwca 1990 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2019 poz. 506 z p6zn. zm.).

W przypadku powiatow jako podstawe prawng uchwaty rady powiatu wskazano ,,art. 12 pkt 4

w zwigzku z art. 4 ust. 1 pkt 1, pkt 3a 1 pkt 4 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie

powiatowym (Dz.U. 2019 poz. 511 z p6zn. zm.).

! Zaktadajac, Ze projektodawca mial na mysli przepisy ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, nie
za$ ustawy ustalajacej ustréj samorzadu powiatowego, to przepisy te dotycza kompetencji rady gminy do
ustalania wynagrodzenia wdjta, stanowienia o kierunkach jego dzialania oraz przyjmowania sprawozdan z jego
dziatalnos$ci (art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g.), a takze okreslenia zadania wlasnego gminy w zakresie wspierania
rodziny i systemu pieczy zastgpczej (art. 7 ust. 1 pkt 6a), edukacji publicznej (art. 7 ust. 1 pkt 8 u.s.g.) oraz
polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w ciazy opieki socjalnej, medycznej i prawnej (art. 7 ust. 1
pkt 16 u.s.g.). Dodajmy, ze okreslenie kierunkow dziatania (ta uwaga dotyczy rowniez regulacji u.s.p.) nie moze
,,zawiera¢ konkretnych wytycznych dziatania” (wyrok WSA w Krakowie z 14 lutego 2020 r., sygn. III SA/Kr
1259/19) ani tez ,,zawiera¢ polecen dotyczacych konkretnego sposobu zatatwienia danej sprawy” (wyrok NSA z
19 wrzesnia 2017 r., sygn. II GSK 3514/15). Badane tu uchwaly zawieraja szereg tego rodzaju ,.konkretnych
wytycznych dziatania”.

2 Wskazane przepisy dotycza okreslenia kompetencji rady powiatu w zakresie stanowienia o kierunkach
dziatania zarzadu powiatu oraz rozpatrywanie sprawozdan z dzialalnoéci zarzadu, w tym z dziatalnoSci
finansowe;j (art. 12 pkt 4 u.s.p.), a takze okreslenia zadan powiatu w zakresie edukacji publicznej (art.4 ust. 1 pkt
pkt 1 u.s.p.), wspierania rodziny i systemu pieczy zastgpczej (art. 4 ust. 1 pkt 3a u.s.p.) oraz polityki prorodzinne;j
(art. 4 ust. 1 pkt 4 u.s.p.).



W przypadku wojewodztw jako proponowang podstawe prawng uchwaty sejmiku wskazano
»art. 18 pkt 20 w zwigzku z art. 14 ust. 1 pkt 1, pkt 4a i pkt 5 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.

0 samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. 2019 poz. 512 z pézn. zm.).

W tresci wzordéw (jednolicie we wszystkich trzech wersjach) czytamy, ze zataczone do nich
SKPR przyjmuje si¢ ,jako wyraz ochrony warto$ci poswiadczonych w Konstytucji

Rzeczypospolite] Polskiej, w tym ochrony rodziny, malzenstwa jako zwigzku kobiety i

mezczyzny, rodzicielstwa i macierzynstwa, prawa do ochrony zycia rodzinnego, prawa
rodzicow do wychowania dzieci zgodnie z wlasnymi przekonaniami oraz prawa dziecka do
ochrony przed demoralizacja”. Wzor samej uchwaly nie precyzuje przy tym, czy uchwata
stanowi stanowisko badz apel, czy tez akt o charakterze wladczym. Jest to zabieg celowy,
bowiem z tre$ci samych SKPR wynika, o czym bedzie dalej mowa, Ze s3 one aktami O
charakterze wtadczym, zawierajac wigzace polecenia kierowane do podmiotow zewngtrznych
w stosunku do samych organoéw stanowiacych (podlegtych im organizacyjnie albo nie).
Jednoczesnie wymaga podkreslenia, ze zdefiniowanie, iz ,warto$cia poswiadczong W
Konstytucji” jest ,,malzenstwo jako zwigzek kobiety i mezczyzny”, nie znajduje oparcia w
tresci obowigzujacego prawa. Ani bowiem Konstytucja takiej definicji nie zawiera (co
zostanie rozwini¢te w dalszej czgsci opinii), ani tez czynienie takich definicji nie nalezy do

zadan zadnego ze szczebli samorzadu.

2. ,Wzory” SKPR

We ,,wzorach” zamieszczono tez tresci samej ,.karty praw rodziny”, ktora miataby by¢ — we
wszystkich trzech przypadkach — zatagcznikami do podjetych uchwat. Zamieszczono roéwniez
wzory uzasadnien podejmowanych uchwal, przy czym wyjasni¢ nalezy, ze co do zasady

uzasadnienia nie stanowig integralnej czesci uchwaty*. W projektach uzasadnien wywodzi sie,

3 Wskazane przepisy dotycza kompetencji sejmiku wojewddztwa w zakresie podejmowania uchwat w innych
sprawach zastrzezonych ustawami i statutem wojewddztwa do kompetencji sejmiku wojewddztwa (art. 18 pkt 20
u.s.w.), a takze okre§lenia zadan samorzadu wojewodztwa w zakresie edukacji publicznej, w tym szkolnictwa
wyzszego (art. 14 ust. 1 pkt 1 u.s.w.), wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej (art. 14 ust. 1 pkt 4a u.s.w.)
i polityki prorodzinnej (art. 14 ust. 1 pkt 5 u.s.w.).

* Inaczej jest w przypadku niektorych typow uchwal — uzasadnienie jest na przyklad integralng czescig uchwaty
podejmowanej na podstawie art. 229 pkt 3 k.p.a., gdzie uzasadnienie uchwaly o uwzglednieniu albo
nieuwzglednieniu skargi na dziatalno$¢ wojta stanowi integralng cz¢$¢ uchwaty rady., a to z uwagi na art. 238 §
1lk.p.a


https://sip.lex.pl/#/search-hypertext/16799842_art(18)_1?pit=2020-04-07

ze SKPR sa ,nie sg tylko deklaracjg”, ale tez ,,zobowigzaniem wojta (zarzadu powiatu,

zarzadu wojewodztwa) do podjecia konkretnych dziatan”.

Same tresci proponowane jako SKPR sg zasadniczo zbiezne (szesciopunktowe wyliczenie
postulatow dotyczacych promocji pewnej wizji rodziny), przy czym w tresci zawarto
oczywiste btedy (np. karty powiatowa i gminna miatyby odnosi¢ si¢, wedtug tytutu pkt. II, do

,praw rodzin w polityce spolecznej wojewodztwa”).

Tre$¢ wzoréw SKPR, majacych by¢ zaltacznikami do podejmowanych uchwat, zawiera pewne
nickonsekwencje, ktore wydaja si¢ jednak by¢ zamierzone, tj. ich celem jest wprowadzenie

adresatow w btad co do skutku prawnego SKPR.

Na przyktad, w pkt I (,,Prawa rodzicow 1 dobro dziecka w szkole i przedszkolu) zastrzega si¢
z jednej strony, ze nalezy wprowadzi¢ Kodeks dobrych praktyk, dodajac, iz ,,dokument taki

nie bedzie mial wigzacego charakteru”, ale z drugiej strony podkresla si¢, ze ,,w szkotach

samorzagdowych muszg by¢ respektowane ustawowe prawa rodzicow”, zarazem za$ odwotuje

si¢ do pomocniczej roli panstwa wobec rodziny i wskazuje, ze w istocie to, co miatoby
wynikaé¢ z Kodeksu dobrych praktyk, wynika z samych przepisOw ustaw (rzecz jasna w ich
rozumieniu, jakie przyjmuja autorzy ,,wzorow’).. Dodaje si¢ réwniez, z szkoty ,,musza”
uzyskiwac ,,zgod¢ na podjecie wspOlpracy z organizacjami pozarzadowymi”, podczas gdy z
obowigzujacego prawa wynika tylko, verba legis, wymog uzyskania pozytywnej opinii rady
szkoty lub rady rodzicow przez dyrektora na ,,podjecie dzialalnosci w szkole lub placowce”
przez ,,stowarzyszenie lub inng organizacje¢” (art. 86 ust. 2 ustawy — Prawo oswiatowe), a nie
na ,,wspoltprace” z takg organizacja®. Nastepnie wskazuje sie, jako ,,dobrg praktyke”, ktorej
wszakze, wedtug brzmienia SKPR, ,,musza” przestrzega¢ szkotly i placowki o$wiatowe, m.in.
udostepnianie indywidualnie kazdemu z rodzicéw ,,cyt. ,,profilu organizacji”’, ktora miataby
podja¢ ,,wspdlprace” ze szkolg — tu od razu nalezy zastrzec, ze postulat taki nie ma oparcia w

treSci obowigzujacego prawa, a pojecie ,,profilu” organizacji pozostaje mu nieznane.

5 Odmiennie, acz bez dostrzegalnego oparcia w tresci art. 86 ustawy — Prawo o$wiatowe, w: M. Pilich, Prawo
oSwiatowe oraz przepisy wprowadzajgce. Komentarz, Warszawa 2018, w nb. 1 do art. 86 PO, gdzie autor stawia
teze, ze ,,dziataniem, o ktorym mowa, bedzie zatem kazda aktywnosc¢ i kazda forma spotecznego oddziatywania,
informowania, propagowania idei itp., ktora dana organizacja podejmuje w stosunku do ucznidéw, korzystajac ze
wsparcia (cho¢by biernego) szkoty lub placowki”.



Nastepnie wskazuje si¢, ze samorzad ,,powinien”® udostgpnia¢ ,,w Biuletynie Informacji
Publicznej” informacje o ,,wspotpracy szkét z organizacjami pozarzadowymi”. Réwniez i ten,
wskazany przez autoréw wzoru SKPR, ,.obowigzek”, nie ma oparcia w przepisach prawa’.
Stowo ,,powinien” jest zreszty, adresowane do samorzadu i nadzorowanych przezen jednostek
organizacyjnych, uzywane konsekwentnie i wielokrotnie w tre§ci SKPR (21 razy w karcie
»gminnej”, 20 razy w karcie ,,powiatowej” 1 16 razy w karcie ,,wojewddzkiej”), za kazdym
razem w zdaniach bedacych wyrazem sformutowania obowigzku spoczywajacego na

organach samorzadu albo jego nadzorowanych jednostkach®,

W pkt II ,,wzoru” wywodzi sig, ze ,,instrumenty polityki spotecznej prowadzonej przez powiat
(gming, wojewddztwo) powinny by¢ tworzone i wdrazane z uwzglgdnieniem znaczenia praw
rodziny, jej autonomii i tozsamo$ci”, a zarazem ,programy wspélpracy z organizacjami

spotecznymi powinny uwzglednia¢ zasade wzmacniania rodziny 1 malZzenstwa oraz

wyklucza¢ finansowanie projektow, ktore godza w te wartosci”. Wzor wigze zatem, w sposob
nieuprawniony konstytucyjnie®, poprzez uzycie koniunkcji w odniesieniu do ,rodziny i
matzenstwa”, wzorzec rodziny majacej podlega¢ preferencji (w konkretnym, finansowym
wymiarze, cyt. ,,wyklucza¢ finansowanie projektow”), a takze wprowadza niesprecyzowana
(tylko jednak pozornie) kategori¢ ,,tozsamosci” rodziny (autorom chodzi oczywiscie, CO
wyjasniajag w kolejnym zdaniu, o rodzing, ktora definicyjnie odpowiada postawionej przez

nich koniunkcji ,,rodziny i matzenstwa”, o czy mowa w kolejnym zdaniu). Wszystko to za$

6 Uzycie w tekécie aktu prawnego terminu ,,powinien” oznacza co do zasady nalozenie na adresata ,,powinnosci”
obowiazku, nie za$§ jedynie sformutowanie niewigzacego oczekiwania — w ten sposob, jednolicie, na gruncie
roéznych przepiséw, SN w wyroku z 14 listopada 2016 r., sygn. I CRN 93/96 oraz NSA w wyroku z 31 stycznia
2012 r., sygn. I OSK 1106/11 (cyt. ,,Stusznie tez Sad I instancji powotat si¢ na znaczenie stowa "powinien"
zawarte w stowniku jezyka polskiego, z ktorego wynika, ze stowo to w uzyciu orzeczeniowym w potaczeniu z
bezokolicznikiem (a taka jest redakcja przepisu) wskazuje na to, ze realizacja tego, co oznacza bezokolicznik,
jest czym$ obowigzkowym, naleznym, pozadanym, oczekiwanym, spodziewanym ("Stownik jezyka polskiego"
Wyd. PWN, Warszawa, 2002, pod red. prof. M. Szymczaka, tom II, s. 831). W $wietle powyzszego nalezy
przyjac, iz uzyty w rozporzadzeniu zwrot "powinny posiada¢ wnegki wejsciowe (...), a w przypadku ich braku
powinny by¢ zainstalowane z obydwu stron schody" oznacza natozony na pracodawce obowigzek
odpowiedniego urzadzenia kanatow przegladowych i naprawczych”).

" Krotko tylko wyjasnijmy, ze z art. 8 ust. 3 w zw. z art. 4 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej, do
zamieszczania (zreszta — okreslonych tylko) informacji publicznych zobowigzane sa okreslone podmioty, kazdy
z nich w zakresie swojego ,,stanu posiadania” tychze informacji. Oznacza to, ze podmiotem zobowigzanym jest
w tym przypadku ,,dyrektor szkoty publicznej, wykonuje on bowiem zadania publiczne zwiazane z realizacja
prawa kazdego obywatela do ksztalcenia si¢ oraz prawa dzieci i miodziezy do wychowania i opieki
odpowiednich do wieku i osiggnig¢tego rozwoju.” (w ten sposob 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o
dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2016, w nb. 2).

8 Zob. szerzej w rozdz. 111.1.2. niniejszej opinii - nt. rozumienia wladczego charakteru uchwat jako czynnika
wplywajacego na zakres kontroli ich legalnosci.

9 Zob. szerzej rozdz. 111.2.1. niniejszej opinii.



przybiera forme¢ wigzacego (stowa ,,powinny” uzyto tu dwukrotnie) polecenia kierowanego
do organéw jednostki samorzadu terytorialnego i podlegle jej jednostki odpowiedzialne za
,wdrazanie” instrumentéw polityki spotecznej. Nastepnie w tresci pkt II ,,wzoru” stwierdza

si¢ stanowczo, ze ,.konieczne jest w szczegolnosci wylgczenie mozliwosci przeznaczania

srodkéw publicznych i mienia publicznego na projekty podwazajace konstytucyjng tozsamos¢

matzenstwa jako zwigzku kobiety i mezczyzny lub autonomie¢ rodziny” oraz dodaje si¢, ze

,regulaminy samorzadowych konkursow dla organizacji spolecznych powinny zosta¢

uzupelnione o standardy wzmacniajagce rodzing 1 malzenstwo oraz wykluczajace

przeznaczanie S$rodkéw na dziatania podwazajace konstytucyjne fundamenty prawa
rodzinnego lub godzace w prawa obywateli”. Rowniez i ten fragment, zawarty w kazdym z
trzech wzoréw, stanowi forme wigzacego polecenia kierowanego do organdw jednostki
samorzadu terytorialnego, ktore opiera si¢ — o czy mowa w dalszej czgéci opinii — na blednym
przekonaniu o tresci norm konstytucyjnych, sprowadzajacego si¢ do mylnego przekonania o
konstytucyjnej koniunkcji poje¢ ,rodzina”, ,malzenstwo” oraz ,zwigzek kobiety i
mezczyzny”’, rozumiane] jako stojaca na przeszkodzie uznaniu, ze konstytucyjna powinno$é
wiladz publicznych dotyczaca ochrony ,rodziny” 1 ,zycia rodzinnego” (art. 18 1 art. 47
Konstytucji) nie tylko nie obejmuje innych ,rodzin”, anizeli spetniajagce warunki tej
koniunkcji, ale rowniez sprowadza si¢ do prawnego obowigzku ich uposledzenia droga cyt.
,»wykluczenia” przeznaczania srodkéw publicznych na wspieranie kondycji takich rodzin. W
dalszej czgéci karty ,,gminnej” pkt. II czytamy m.in., Zze ,samorzad powinien wspieraé
rodziny wychowujace dzieci, w tym wielodzietne. Konieczne jest takze wykluczenie prawne;j
dyskryminacji matzenstw 1 wychowywanych przez nie dzieci w polityce spolecznej. Zbyt
czgsto dochodzi do sytuacji, gdy fakt pozostawania przez rodzicoéw w zwigzku matzenskim
negatywnie wptywa na sytuacje dziecka. Dotyczy to w szczegdlnosci dostepu do ushug i
Swiadczen oferowanych przez samorzad, ktorych przyznanie jest uwarunkowane ztozeniem
oSwiadczenia o statusie samotnego rodzica. Juz samo urealnienie tego rodzaju o$wiadczen

poprzez wprowadzenie znanego W polskim systemie prawnym wymogu, by samotny rodzic

przedlozyl orzeczenie zasadzajace alimenty, moze wyeliminowa¢ korzystanie z tego

przywileju przez osoby nieuprawnione oraz zasadniczo ograniczy¢ skale dyskryminacji
matzenstw”. Roéwniez i ten fragment sformutowano jako wigzace adresatéw (,,samorzad”)
polecenie, a zarazem popetniono dwa bledy merytoryczne na poziomie rudymentarnym. Po
pierwsze, zignorowano tre$¢ art. 71 ust. 1 Konstytucji, z ktérego wynika, ze ,,rodziny
znajdujace si¢ w trudnej sytuacji materialnej 1 spotecznej, zwlaszcza wielodzietne i niepetne,

maja prawo do szczegoélnej pomocy ze strony wiadz publicznych”, co oznacza powinno$é¢
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wiadz publicznych dotyczaca udzielenia ,,szczegdlnej pomocy” rodzinom niepelnym (zatem
nie mozna w przypadku podejmowania tego rodzaju dzialan méwi¢ o dyskryminacji), po
drugie za$, zignorowano takze tres¢ art. 7 Konstytucji, zapominajac, ze zadanie od obywatela
przedstawienia ,,orzeczenia” (jak nalezy mniemaé — raczej jego odpisu, chyba ze autorzy
zachg¢caja do naktaniania obywateli do dokonywania wykradzenia dokumentow z akt
sadowych) zasadzajacego alimenty. Juz tylko na marginesie nalezy zasygnalizowaé, ze
roszczenia alimentacyjne moga wynika¢ takze z ugdd sadowych, w przypadku ktorych o

,,zasadzeniu” mowy by¢ nie moze'°.

W pkt. Il wszystkich trzech kart wskazano, jednak tym razem nie w tonie ultymatywno-
wladczym, ze ,,wazne [jest], zeby znaczenie rodziny, malzenstwa i rodzicielstwa afirmowane
byto takze w obszarze dziatania prowadzonych przez gming/powiat/wojewddztwo instytucji
kultury”. Pomijajac pretensjonalnos¢ tego sformutowania, manifestowang uzyciem zbgdnego
szyku przestawnego (,,afirmowane bylo™), nalezy podkresli¢, ze ,,wzor” nalezy czytac jako
calos¢ en entier, co powoduje, ze ,,znaczenie”, o ktorym tu mowa, obejmuje tylko okreslone
przez autoro6w wzoru desygnaty pojecia ,,rodziny”, nie za§ wszelkie ,,rodziny”, ktdre mieszcza
si¢ w zakresie przedmiotowym ochronnych norm konstytucyjnych (art. 18, art. 47, art. 71 ust.
1 Konstytucji). Ponadto, sformutowanie to stoi w sprzecznosci z art. 73 Konstytucji, ktora
chroni wolnos¢ twodrczosci artystycznej w wymiarach zarowno Werkbereich, jak i

Wirkbereich, a wiec takze w zakresie dziatalno$ci samorzadowych instytucji kultury.

Jesli chodzi o pkt. IV wszystkich trzech wzorow, to tutaj z kolei zawarto tres¢ cechujaca si¢
pierwiastkiem wladczym (,,samorzad powinien”), powotujac znow pojecie ,,rodziny” (jako
podmiotu pozadanego ,,sprzyjania”’) w rozumieniu, ktore w catym dokumencie jest jednolite,
a zarazem nieodpowiadajace tresci przepisow konstytucyjnych. Realizacja postulatu
wynikajacego z pkt. IV wzoru SKPR (we wszystkich trzech wersjach) prowadzitaby w prosty
sposob do zakazanej dyskryminacji ,,rodzin” nieodpowiadajacych przyjetemu w SKPR

rozumieniu. Oznaczataby przy tym rowniez naruszenie ogolnej zasady niedyskryminacji

10 Roéwniez tylko na marginesie mozna zasygnalizowaé, ze zawarte w pkt II n fine wszystkich trzech wzoréw
$miata teza, jakoby ,,badania empiryczne” miaty dowodzi¢, ze ,,silne wiezi rodzinne skutecznie chronig przed
przemoca”, nie zostata wsparta odwotaniem do jakichkolwiek wynikoéw badan empirycznych. Natomiast kazdy
prawnik o choc¢by przecigtnym do$wiadczeniu sadowym w sprawach z zakresu art. 207 k.k., niezaleznie do
wynikéw owych mitycznych ,,.badan empirycznych” wie doskonale, ze nie ma w sagdowo uchwytnej praktyce
najmniejszego zwigzku pomigdzy ,,wig¢ziami rodzinnymi” a poziomem przemocy.
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wynikajacej z prawa UE™, co ma szczegdlne znaczenie w sytuacji, w ktorej postulowana w
pkt IV ,,wzoru” praktyka miata dotyczy¢ przedsigbiorcow, w tym — lege non distinguente —
takze tych, ktorzy funkcjonuja w warunkach realizacji swobdd rynku wewngtrznego, czyli w

obszarze stosowania prawa UE.

W pkt V ,,wzoru” (we wszystkich trzech wersjach) okreslono natomiast, ze ,.konieczne jest”
powolanie ,,Rzecznika Praw Rodziny”, ktéry ,,powinien monitorowac” przestrzeganie jej
praw, a takze ,,interweniowa¢”. Innymi stowy, autorom ,,wzoréw” chodzi o utworzenie
funkcji quasi-organu, wyposazonego w okreslony zasob kompetencji., co postrzegaja oni jako
,konieczno$¢” (czyli postuluja sformutowanie w SKPR wigzacego samorzad danego szczebla
polecenia). Tu trzeba poczyni¢ kilka uwag. Jezeli 6w ,,Rzecznik Praw Rodziny” miatby by¢
podwladnym organu wykonawczego, to oznaczatoby to, ze organ uchwatodawczy, nakazujac
(cyt. ,.konieczne) takg decyzj¢ organowi wykonawczemu, narusza — odpowiednio — art.. 33
u.s.g., art. 35 ust. 2 u.s.p. lub art. 43 ust. 3 u.s.w. Jezeli natomiast mialby to by¢ quasi-organ
utworzony i sluzbowo podlegty organowych uchwatodawczemu, to nie miatoby to zadnych
podstaw prawnych®2, Tertium non datur zatem: albo pkt. V wzoréw przewiduje nakazanie
organowi wykonawczemu okreslong organizacj¢ podleglego urzedu i okreslong decyzje
personalng, a to jest rOwnoznaczne z naruszeniem wspomnianych przepisOw ustaw
ustrojowych®®, ktore zastrzegaja te kompetencie do wylacznej wlasciwosci organu
wykonawczego gminy, wzglednie starosty lub marszaltka wojewoddztwa, albo tez uznaja
konieczno$¢ utworzenia nieznanego ustawom (quasi?) organu, co réwniez naruszatoby

ustawe.

11 Zob. szerzej wyrok TS z 22 listopada 2005 r. C-144/04 Mangold, CELEX ECLI:EU:C:2005:709, pkt 75.

12 7Zob. szerzej, zachowujacy aktualno$¢ w interesujgcym nas zakresie, wyrok NSA OZ w Gdansku z 30
wrze$nia 1992 r., sygn. SA/Gd 1008/92, w ktorym podkreslono, Ze jest ,,oczywiste, iz na podstawie art. 18
omawianej ustawy [Owczesnie — U.S.t. — przyp. MG] do wiasciwosci rady gminy naleza wszystkie sprawy
pozostajace w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej. Z przepisow tych jednak nie da si¢
wyprowadzi¢ uprawnien gminy do ustanowienia rzecznika praw obywatelskich. Takich uprawnien nie da sig¢
rowniez wyprowadzi¢ z tresci art. 40 ust. 1 1 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym” oraz dodano, ze uchwata
~powolujgca do zycia organ samorzadowy - rzecznika praw obywatelskich, jest, jak to wyzej wykazano -
sprzeczna z ustawg o samorzadzie terytorialnym, a tym samym sprzeczna z prawem, powoluje bowiem organ,
ktorego ustawa o samorzadzie terytorialnym nie przewiduje”.

13 Por. wyrok WSA w Krakowie z 28 listopada 2019 r., sygn. Il SA/Kr 1012/19, w ktérym podkreslono, ze
,~Podejmowane przez rad¢ gminy na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. uchwaly nie moga wkracza¢ w zakres
kompetencji naleznych ustawowo wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) z mocy ustawy, naruszatoby to
bowiem ustawowy podziat kompetencji pomigdzy organami gminy”.
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Wreszcie, jesli chodzi o pkt. VI wzorow (we wszystkich trzech wersjach), to wskazuje on, ze
»przygotowanie kazdego aktu prawa miejscowego powinno poprzedzaé¢ okreslenie, czy

wptlynie on na sytuacj¢ rodzin oraz na zakres ich praw”, a przy tym ,,niedopuszczalne jest w

szczegblnosci ograniczenie przez akty prawa miejscowego konstytucyjnych i ustawowych

praw rodzin i ich czlonkéw”. Ostatnie podkreslone sformulowanie wskazuje na brak
znajomos$ci podstawowych zasad funkcjonowania samorzadow, ktére obejmujg m.in. brak
jakiejkolwiek kompetencji samorzadu do ograniczania, aktami prawa migjscowego,
,konstytucyjnych i ustawowych praw”. Natomiast wymaga podkreslenia, ze ten punkt
sformutowano w sposob wskazujacy, ze jest to polecenie wydane wszystkim potencjalnym
»przygotowujacym kazdy akt prawa miejscowego”. Nalezy wiec stwierdzié, ze przyjmujac
uchwate w takim brzmieniu, rada/sejmik okreslalyby wiazaco obowiazki projektodawcow
aktow prawa miejscowego w zakresie projektowania tychze aktow, ktore to obowigzki
projektodawcy mieliby speti¢, aby akt mogl by¢ procedowany (cyt. ,,powinno poprzedzac”,
,hiedopuszczalne jest”). Natozenie takiego obowiazku nie znajduje oparcia w przepisach

obowigzujacego prawa.



I11.  Analiza prawna i odpowiedz na zadane pytania

1. Zaskarzenie uchwal przez Rzecznika Praw Obywatelskich

Zadane pytanie:

., 1. czy RPO moze zaskarzy¢ te uchwaty, w tym przede wszystkim:
a) czy nastgpito przekroczenie kompetencji danej j.s.t. i organu
stanowigcego tej j.s.t. — i tu w kilku aspektach:
e Whkraczanie w kompetencje innych podmiotow (np. dyrektorow szkot)
e Proba regulacji spraw zastrzezonych dla regulacji ustawowej
b) czy uchwala ma charakter wiadczy (w swietle tego, ze
sformutowania wyraznie sugerujq i zalecajg dobre praktyki i to w

wigkszosci w granicach juz istniejgcych obowigzkow)”

Odpowiedz

1.1. Ogolne uwagi dotyczace kompetencji RPO do zaskarzania uchwal organow

stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego

Konstytucyjne okreslenie kompetencji RPO zostalo dokonane w art. 208 ust. 1 Konstytucji
RP, z ktérego wynika, ze Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na strazy wolnosci 1 praw
cztowieka 1 obywatela okreslonych w Konstytucji oraz w innych aktach normatywnych.
Zgodnie z art. 208 ust. 2 Konstytucji RP, ,,zakres i sposob dziatania Rzecznika Praw
Obywatelskich okresla ustawa”, ktora jest ustawa z 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o RPO, zmienionym przez art. 26 pkt 2 ustawy

z 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektorych przepisow Unii Europejskiej w zakresie rownego
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traktowania (Dz.U.10.254.1700), RPO ,,stoi na strazy wolnosci i praw czilowicka i obywatela
okreslonych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz w innych aktach normatywnych, w
tym rowniez na strazy realizacji zasady rownego traktowania”. Zgodnie z art. 1 ust. 3 ustawy
o RPO, w sprawach o ochron¢ wolnosci i praw cztowieka i obywatela Rzecznik bada, czy
wskutek dziatania lub zaniechania organdéw, organizacji i1 instytucji, obowigzanych do
przestrzegania i realizacji tych wolnos$ci i praw, nie nastgpilo naruszenie prawa, a takze zasad
wspotzycia 1 sprawiedliwosci spotecznej. Na mocy art. 8 ust. 1 ustawy 0 RPO, Rzecznik
podejmuje czynnosci przewidziane w ustawie, jezeli powezmie wiadomos$¢ wskazujacg na
naruszenie wolnosci 1 praw czltowieka i obywatela, w tym zasady réwnego traktowania.
Zroda inicjatywy do podjecia czynno$ci wchodzacych w zakres kompetencji Rzecznika
okreslono w art. 9 ustawy o RPO. Zgodnie z art. 14 pkt 6 ustawy o RPO, po zbadaniu sprawy
Rzecznik moze zwroci€ sie¢ o wszczgcie postepowania administracyjnego, wnosi¢ skargi do
sagdu administracyjnego, a takze uczestniczy¢ w tych postepowaniach - na prawach
przystugujacych prokuratorowi. Zgodnie z art. 8 § 1 p.p.s.a., ,,prokurator oraz Rzecznik Praw
Obywatelskich moga wzig¢ udziat w kazdym toczacym si¢ postgpowaniu, a takze wnies$é
skarge, skarge kasacyjna, zazalenie oraz skarge o wznowienie postgpowania, jezeli wedlug
ich oceny wymagaja tego ochrona praworzadnos$ci lub praw czlowieka i obywatela. W takim
przypadku przystuguja im prawa strony”. Z art. 50 § 1 p.p.s.a. wynika za$§, ze ,,uprawnionym
do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw
Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka oraz organizacja spoteczna w zakresie jej statutowe;j
dziatalnosci, w sprawach dotyczacych interesow prawnych innych oséb, jezeli brata udziat w
postepowaniu administracyjnym”. Artykut 52 § 1 p.p.s.a. okresla, ze ,,skarge mozna wnies¢
po wyczerpaniu srodkow zaskarzenia, jezeli stuzyly one skarzagcemu w postepowaniu przed
organem wilasciwym w sprawie, chyba ze skarge wnosi prokurator, Rzecznik Praw

Obywatelskich lub Rzecznik Praw Dziecka”.

Z powyzszego stanu prawnego nalezy wyprowadzi¢ nastepujgce wnioski.

Rzecznik Praw Obywatelskich jest umocowany na poziomie konstytucyjnym, a takze na
poziomie regulacji ustaw zwyklych, do stania na strazy praw i wolnosci cztowieka. Ustawa o
RPO wyposaza go rowniez w kompetencje do ,,stania na strazy” realizacji zasady rownego
traktowania. Ten obszar kompetencji RPO ma kontekst determinowany dodatkowo prawem
UE, bowiem rozszerzenie explicite kompetencji RPO o to spektrum nastgpilo w ramach

procesu implementacji dyrektyw rownosciowych UE, w tym np., dyrektywy 2000/78, ktorej
11
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motyw 15 wskazuje, ze ,,ocena stanu faktycznego, ktéry nasuwa przypuszczenie o istnieniu
bezposredniej lub posredniej dyskryminacji, nalezy do sadu krajowego lub innego
wlasciwego organu”. Nie tylko jednak w obszarze przeciwdzialania dyskryminacji, ale
roOwniez i szerzej, w pozostatym spektrum materii rzecznikowskiej, to do RPO nalezy ocena,
czy zachodzg przestanki uzasadniajace uznanie, ze doszlo do naruszenia praw i wolnosci
podstawowych lub (a wlasciwie — ,,w tym”) wolnosci od dyskryminacji. Umocowanie
RPO ma przy tym przede wszystkim charakter konstytucyjny, bedac zakotwiczonym w art.
208 ust. 1 Konstytuciji.

Jezeli chodzi o uwarunkowania procesowe, to kompetencja RPO do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego na uchwale organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego
wynika z art. 8 § 1 1 art. 50 § 1 p.p.s.a, jak rowniez z art. 14 pkt 6 ustawy o RPO. Normy
kompetencyjnej nalezy przy tym, ujmujac rzecz Scisle, upatrywa¢ w tym ostatnim przepisie,
za$ regulacje procedury sadowoadministracyjnej maja w tym wzgledzie charakter wtorny i

stanowig raczej okreslenie samej procedury wniesienia skargi, nie za$ zrodta locus standi.

1.2. Kompetencje organow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego a
przyjecie analizowanych uchwal. Charakter uchwal z perspektywy kryterium

wladczosci

1.2.1. Uwagi wstepne

Uchwaty wprowadzajace SKPR maja, w intencji ich autoréw, charakter stanowiskowy. Pod
pojeciem tym, w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, rozumie si¢ ,jedynie pewne
zapatrywanie, czy tez okre$lony stosunek do wycinka pewnej rzeczywistos$ci. Istotne jest przy
tym, iz jest to poglad wyrazany jedynie przez podmiot dane stanowisko wyrazajacy”, przy
czym ,,w sytuacji, w ktorej adresatem stanowiska [organu stanowigcego] sg inne organy
stosujgce prawo, to nie sposOb mowi¢ jedynie o zajeciu przez [organ stanowigcy]

niewigzacego stanowiska”!*. Kryterium wiazacego charakteru jest zatem kluczowe dla

14 Wyrok WSA w Lodzi z 24 sierpnia 2016 1., sygn. IIl SA/L.d 555/16.
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rozumienia pojecia ,,wtadczosci” — art. 14 u.s.g. okresla bowiem ,,zasady podejmowania przez
rade gminy rozstrzygni¢¢ w drodze uchwat w przypadkach, w ktorych ustawodawca przyznat
radzie gminy mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ w kwestiach merytorycznych, to znaczy przez
podjecie okreslonego wigzacego rozstrzygniecia. Nie odnosi si¢ zatem do wyrazania woli
przez rade w formach, ktére nie majg charakteru uchwaty (apele, rezolucje, odezwy,
proklamacje, protesty, opinie, stanowiska, itp.)”%°.

Rowniez uchwaly pozbawione waloru wladczosci, w wyzej przyjetym rozumieniu, muszg
sic miesci¢ w granicach ustawowo okreslonych zadan jednostki samorzadu
terytorialnego i organu, ktory uchwale podjat'®. Jak podkreslit NSA, ,,w odréznieniu od
podmiotéw prawa prywatnego (0sob fizycznych i oséb prawnych) organy wtadzy publicznej,
co wyraznie wynika z art. 7 Konstytucji RP, dziataja na podstawie 1 w granicach prawa. O ile
podmioty prywatne moga wigc czyni¢ wszystko czego im prawo nie zabrania, o tyle organy
wiladzy publicznej moga podejmowaé tylko te dziatania, na ktére im prawo zezwala.
Wyrazona w art. 7 Konstytucji zasada legalizmu i zasada praworzadnosci wigze wszystkie
organy wladzy publicznej, w tym réwniez organy jednostek samorzadu terytorialnego” i
,Zakaz wykraczania poza zakres swoich kompetencji odnosi si¢ przy tym do wszelkich
form dzialalnos$ci, bez wzgledu na to czy maja one charakter wladczy, czy niewladczy,
intencyjny, czy konkretny”!’. Orzecznictwo wskazuje, ze ,,wlasciwo$¢ rady gminy, a wiec
organu o charakterze kolegialnym, "we wszystkich sprawach pozostajacych w zakresie
dziatania gminy" (art. 18 ust. 1 u.s.g.) nalezy rozumie¢ przez pryzmat art. 15 ust. 1 u.s.g., tj.
jako dziatalno$¢ polegajaca na stanowieniu prawa miejscowego 1 dziatalno$¢ kontrolng, co
generalnie nie wyklucza dzialan niewladczych np. o charakterze intencyjnym, pod jednym
wszakze warunkiem, iz pozostaje to w granicach zadan gminy przewidzianych w przepisie
prawa. W orzecznictwie sagdowym wskazuje si¢ przy tym, ze to wiasnie art. 18 ust. 1 u.s.g.
upowaznia rade gminy do podejmowania dziatan niewladczych np. o charakterze
programowym, intencyjnym, o ile dzialania te pozostajg w granicach zadan gmin
przewidzianych w prawie”®, Jednak szczegodlna podstawa kompetencyjna w przepisach

prawa materialnego jest niezbedna, jezeli uchwata ma oddziatywaé pro foro externo®®.

15 Wyrok WSA w Olsztynie z 1 lipca 2014 r., sygn. 11 SA/Ol 608/14.

16'W ten sposéb m.in. wyrok NSA OZ we Wroctawiu z 18 marca 2003 t., sygn. |l SA/Wr 2928/02, wyrok WSA
w Lodzi z 14 sierpnia 2009 r., sygn. I SA/Ld 472/09, wyrok WSA we Wroctawiu z 12 lutego 2008 r., sygn. IV
SA/Wr 656/07.

1" Wyrok NSA z 1 lutego 2017 r., sygn. | OSK 2779/16.

18 Wyroki NSA z 7 grudnia 2009 r., sygn. | OSK 716/09 i z 28 kwietnia 2011 r. sygn. 1l OSK 269/11.

13



Wreszcie, w orzecznictwie wskazuje si¢ takze, iz ,,niewatpliwie poza zakresem witasciwosci
9920

gminy znajdujg si¢ Sprawy ogélnokrajowe
Uchwaty ustanawiajace SKPR majg zréznicowang tres¢ — majaca za kregoshup narracyjny
sformulowania dotyczace ,,promowania warto$ci wynikajacych z posiadania rodziny,

matzenstwa i rodzicielstwa”?L.

1.2.2. Niektére sposrod podjetych uchwat

W tym miejscu wskazmy przyktady czterech uchwat dotyczacych ustanowienia SKPR, t;.
uchwatl Rady Powiatu Opoczyfiskiego, Rady Powiatu Radomskiego, Rady Miasta Starego
Sacza oraz Rady Gminy Mielec.

1.2.2.1. Rada Powiatu Opoczynskiego

Sporng uchwate?? podjeto w oparciu o podstawy ustawowe wskazane we ,,wzorze”, nadto za$
w oparciu o § 31 ust. 1 Statutu tego powiatu, zgodnie z ktérym ,,Rada rozstrzyga sprawy
nalezace do jej kompetencji w drodze uchwal. Rada wyraza swoja wol¢ w innych sprawach
majacych znaczenie dla realizacji zadah powiatu w formie niewigzacych stanowisk, apeli lub
opinii, do ktorych stosuje si¢ odpowiednio przepisy Statutu dotyczace uchwat”. Nie jest jasne,
czy przywotlanie takiej podstawy miatoby oznaczaé, ze Rada ,,rozstrzygneta sprawy nalezace
do jej kompetencji w drodze uchwaly” (zd. pierwsze), czy tez, ze Rada przyje¢ta ,,niewigzace

stanowisko, apel lub opini¢ (zd. drugie). Nie jest to problem wytacznie niefortunnej redakcji §

19 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 31 stycznia 2008 r., sygn. Il SA/Wr 554/07, czy tez postan. WSA w
Poznaniu z 30 sierpnia 2018 r., sygn. IV SA/Po 585/18.

20 Wyrok NSA z 1 lutego 2017 r., sygn. I OSK 2779/16 i cytowane tam pi$miennictwo.

2Ipkt 5 zatgcznika do uchwaly Sejmiku Wojewodztwa t.odzkiego nr XV/260/20 z 28 stycznia 2020 r. w sprawie
przyjecia stanowiska Sejmiku Wojewodztwa Lodzkiego — Samorzqdowej Karty Praw Rodzin.

22 Uchwata Rady Powiatu Opoczyfiskiego nr X1/89/19 z 26 sierpnia 2019 r. w sprawie przyjecia przez Powiat
Opoczynski Samorzadowej Karty Praw Rodzin
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31 ust. 1 Statutu, ale rowniez okreslenia mocy wigzacej pro foro externo takiej uchwaty, co

winno mie¢ wptyw na sagdowo-administracyjng oceng jej legalnosci.

W samej SKPR?, stanowiacej zatacznik do uchwaty, zawarto tre$é¢ zasadniczo zbiezna®* ze
,wzorem” SKPR ,powiatowej”, co czyni aktualnymi uwagi przedstawione supra. W tresci
SKPR 14-krotnie uzyto prawnie doniostego wyrazenia ,,powinien” (ew. ,,powinno” itp.), za$
4-krotnie stowa ,,konieczne”. Tre§¢ opoczynskiej SKPR jednoznacznie wskazuje, ze Rada w
sposob wiadczy okreslita w jej treSci powinnosci pro foro externo, a zarazem nie miata (o
czym byla mowa w uwagach dotyczacych ,,wzoréw”) ku temu szczegdtowego upowaznienia

ustawowego.

1.2.2.2. Rada Powiatu Radomskiego

W przypadku tej uchwaty?® w podstawie prawnej zrezygnowano z przywotania art. 14 ust. 1
pkt 3a u.s.p., natomiast dodatkowo wskazano § 21 ust. 2 Statutu Powiatu Radomskiego,
zgodnie z ktorym ,,Rada Powiatu moze w formie uchwat wyraza¢ opinie 1 przyjmowac
stanowiska”. W tresci uchwaty nie recypowano tresci z § 1 ,,wzoru”. Wskazano natomiast w §
2, ze wykonanie uchwaty powierza si¢ nie tylko Zarzadowi Powiatu, ale tez i1 ,,Dyrektorom
jednostek organizacyjnych powiatu radomskiego”, co nasuwa dwa spostrzezenia istotne w

kontekscie zagadnienia skutku pro foro externo i uznania omawianej uchwaty za realizujaca

23 Pominiemy tutaj analize dziwacznego w formie i treéci uzasadnienia uchwaly, z ktérego wynika, ze Rada
Powiatu postawila sobie ambicje zrecenzowania dziatania WHO, bedacej wyspecjalizowang agencja ONZ (zob.
art. 69 Konstytucji WHO), a takze organu innej jednostki samorzadu terytorialnego, wskazujac, w zagadkowe;j
polszczyznie, a zarazem operujac niesmacznymi i niedopuszczalnymi supozycjami, iz ,,najbardziej stanowczy
sprzeciw wywotata podpisana przez Prezydenta Warszawy ,,Deklaracja LGBT+”, ktora zawiera nie tylko szereg
ideologicznych postulatéw naruszajacych standardy bezstronnosci §wiatopogladowej wtadz publicznych, ale tez
zapowiedz wprowadzenia do szkot zaje¢ permisywnej edukacji seksualnej wedlug standardow WHO budzaca
zasadnicze watpliwosci z perspektywy konstytucyjnej zasady ochrony dzieci przed demoralizacjg”.

24 Pominieto pkt. IIT wzoru ,,powiatowego” oraz skrdcono nieznacznie niektére fragmenty tekstu w pozostatych
punktach.

% Uchwata Rady Powiatu Radomskiego nr 125/XI11/2019 z 28 pazdziernika 2019 r. w sprawie przyjecia Karty
Praw Rodziny Powiatu Radomskiego. Sama ,,Karta” stanowi (nie wiadomo po co numerowany jako ,,nr 1” — cO
nalezy zasygnalizowa¢ z punktu widzenia Zasad Techniki Prawodawczej, zob. G. Wierczynski, Komentarz do
rozporzqdzenia w sprawie "Zasad techniki prawodawczej", [W:] Redagowanie i oglaszanie aktow
normatywnych. Komentarz, Warszawa 2016, w nb. 5 do § 29 Zasad) zatacznik do uchwaty, ktéry pomimo
nadania swoistego tytutu, bedziemy tu jednak okresla¢ konsekwentnie jako ,,SKPR”.
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kompetencj¢ wtadcza: po pierwsze, wbrew powotanej podstawie prawnej (art. 12 pkt 4 u.s.p.),
skoro adresatami majgcymi wykona¢ uchwale sg ,.dyrektorzy jednostek organizacyjnych
powiatu radomskiego”, to nie sposob przyjaé, aby uchwata okres$lata jedynie ,kierunki
dziatania zarzadu powiatu” (abstrahujac w tym momencie od, tez istotnej z tego punktu
widzenia, kwestii stopnia szczegoétowosci uchwaly majacej uchodzi¢ za ,kierunkowa”), po
drugie za$, adresatami (w istocie) prawnie wigzacych rozstrzygnie¢ Rady sa tu zaré6wno
organy samorzadu powiatowego, jak 1 powiatowe jednostki organizacyjne, jak i wreszcie —

jednostki organizacyjne powiatu, w tym te, ktore wyposazono w walor osobowosci prawne;j?®.

Jezeli chodzi o tre$¢ zalaczonej do uchwaly SKPR?', to rézni si¢ ona do$é znaczaco od
,wzoru”, chociaz oparta jest na tych samych osiach ideologicznych, przy czym sp6jnosé¢
merytoryczna uchwaty jest tez i watpliwa (np. w pkt L. 3 uchwaty wskazano, ze adresaci maja
zapewnic¢ ,,poradnictwo zawodowe dla matek chcacych powrdci¢ na rynek pracy po urodzeniu
dziecka”, za§ w pkt. 1.4., ze maja oni za zadanie ,,wspieranie [...] tych matek, ktore zdecyduja

si¢ na rezygnacj¢ z podjecia zatrudnienia w celu pozostania ze swoimi dzie¢mi”).

Radomska SKPR wskazuje konkretne, bardzo precyzyjne zadania dla swoich adresatow — np.

,utworzenie funkcji Rzecznika Praw Rodziny Powiatu Radomskiego™ (pkt III.1), zapewnienie

% Zob. szerzej: B. Dolnicki, Gminne jednostki organizacyjne a jednostki organizacyjne gminy, Gdanskie St.
Prawnicze 2015, Tom XXXIV, str. 67-87.

27 Tu réwniez pominiemy analize uzasadnienia, odnotowujac tylko skandaliczne jego fragmenty, z ktorych
wynika, ze ,,srodowiska LGBT” maja ,,w swoich zalozeniach demoralizacj¢ dzieci i mlodziezy”. By¢ moze autor
uzasadnienia nie pojat dotad, ze nie ma czego$ takiego, jak ,,sSrodowiska LGBT”, podobnie jak nie ma jednego
rodzaju ,,$rodowisk radnych powiatowych” w Polsce — wsrdd tych ostatnich spotykamy bowiem np. osoby o
réznym poziomie wyrobienia intelektualnego i kulturalnego, czego zreszta czytelng ilustracjg jest wspomniane
uzasadnienie, co wyklucza mozliwo$¢ potraktowania ich jako jedno ,.$rodowisko” czy ,,grupe $rodowisk”.
Natomiast sugerowanie osobom LGBT, ze czyhaja one na moralno$¢ dzieci i mtodziezy, jest podtoscig znang z
depersonalizujgcych zabiegéw totalitarnych aparatdéw propagandy. Depersonalizacja zwalczanej grupy
spotecznej jest zabiegiem znanym z ideologii totalitarnych, a jej najoczywistszym przyktadem jest ideologia
nazistowska, ktorej aparat propagandowy probowat ,racjonalizowac” przesladowania stosowane wobec grup
mniejszo$ciowych (np. Zydéw, oséb LGBT) czy innych grup uznawanych za wrogie (np. Polakéw), a wigc
wobec  podmiotow  przesladowan, poprzez zastgpienie zwalczanego czynnika osobowego —
zdepersonalizowanym ,,przedmiotem” przesladowan, wzglednie przypisanie ,,grupom” potraktowanym en masse
jakich$ wspolnych dla nich, a zawsze przy tym niecnych, knowan, zamiaréw lub cech. W ten sposob aparat
hitlerowski zwalczal rzekomo nie Zydéw jako takich, lecz ,,zagrozenie ekonomiczne”, nie osoby LGBT lecz
,,zZagrozenie moralne”, a tez i nie Polakéw jako takich, lecz ,,okupacj¢” terytoriow niezbednych Rzeszy
Niemieckiej do dalszego rozwoju. Zabieg ten pozwalal na wylgczenie hamulcéw moralnych, ktére normalnie
uksztattowanej (czyli poddanej prawidtowym procesom socjalizacji) jednostce nie pozwalajg na przesladowania
wobec innych ludzi. Adresaci zabiegu propagandowego uzyskiwali w ten sposob mozliwos$¢ autosugestii, ze
zachowuja si¢ w sposob moralnie stuszny, bo dokonuja jedynie eliminacji ,,ztych i bezprawnych” zagrozen.
Szersze spostrzezenia na ten temat sformulowal M. Glowinski w dziele Zla mowa, Warszawa 2016, zatem
niecelowe jest ich powielanie.

16



(w oparciu o nieznang podstawe prawna?®) |, biezacej pomocy prawnej Starostwa
Powiatowego w Radomiu dla rodzin”, zorganizowanie ,konkursu dla organizacji
pozarzadowych na przedstawienie rzeczowego programu promujgcego 1 wspierajacego

29 zapewnienie, aby rodziny, a $cislej ,,matka i ojciec, jako pierwsi wychowawcy”,

Rodzing
,wpajali wartosci religijne” (pkt IV)¥®, zapewniali realizacje ,,prawa moralnego” (pkt IV in
fine), realizowanie przez ,,Starostwo Powiatowe w Radomiu realizacji art. 1 ust. 2 (...), art. 26
(...), a w szczegblnosci art. 86 ust. 1, ust. 2” ustawy — Prawo o$wiatowe®! (str. 2 SKPR, Strefa
edukacyjno-informacyjna), zapewnili, aby dzieci malzenskie nie byty ,,dyskryminowane”
przy ,,przydziale” do ztobkéw i przedszkoli®? (str. 3 SKPR, Strefa edukacyjno-informacyjna,
akapit pierwszy), zapewnili, ze ,,Starostwo Powiatowe w Radomiu bedzie promowaé firmy”

(str. 4 SKPR, Strefa Promocji i Dobrych Praktyk, akapit drugi) itd*3.

28 Zob. ustawe z 5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej pomocy prawnej, nieodplatnym poradnictwie obywatelskim
oraz edukacji prawnej, a takze art. 4 ust. 1, zdanie wprowadzajace, u.s.p., ktoérych taczne odczytanie wskazuje,
ze do zakresu zadan powiatu nie nalezy zapewnianie pomocy prawnej w sprawach indywidualnych, poza
zakresem podmiotowym okre§lonym w art. 4 ustawy o nicodptatnej pomocy prawnej (...).

2 Przytoczono verbatim, przy czym nie jest jasne, wobec uzycia wielkiej litery w stowie ,,Rodzina”, czy chodzi
o jakas$ konkretng rodzing (co uzasadniatoby uzycie wielkiej litery), czy tez jednak o ,;rodzing” jako kategorie
normatywng. Nalezy natomiast zauwazyé, ze dokumentem, w ktérym organ stanowigcy j.s.t. okreSla
priotytetowe zadania publiczne” nie jest uchwala taka, jak SKPR, ale z mocy art. 5a ust. 4 pkt 5 ustawy o
dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, roczny program wspoOlpracy z organizacjami
pozarzadowymi.

%0 Rzecz jasna, zaden obowigzujacy przepis nie daje radzie powiatu kompetencji ani do decydowania, czy
rodziny majg zawiera¢ w sobie ,matke i ojca”, ani tez do oczekiwania od tychze rodzin ,,wpajania warto$ci
religijnych”, ani tez wreszcie do nakazywania zarzadowi powiatu, urzednikom starostwa powiatowego, czy te
dyrektorom innych ,,jednostek organizacyjnych powiatu” podejmowania dziatan tego rodzaju.

31 Réwniez nakazywanie przez rade powiatu ,,monitorowania realizacji” przepisow ustawy — Prawo o$wiatowe
nie znajduje oparcia w przepisach obowigzujacego prawa. W przypadku art. 1 ust. 2 nie jest to mozliwe w
szczeg6lnos$ci z tej przyczyny, ze art. 1 nie posiada ust. 2, zatem i nie ma czego ,,monitorowac”, natomiast w
przypadku pozostalych wskazanych przez Rad¢ Powiatu przepiséw nalezy wskazac¢ tylko, ze obowiazki, ktérych
natozenie miatoby by¢ skutkiem SKPR, nie mieszcza si¢ w zakresie zadan okreslonych w art. 10 1 11 ustawy —
Prawo o$wiatowe. Jezeli chodzi o programy wychowawczo-profilaktyczne, to ustalenie organow
uczestniczacych w ich okreSleniu zawiera art. 84 ust. 2 pkt 1 ustawy — Prawo oswiatowe, za§ nadzor
pedagogiczny sprawuje tu kurator o§wiaty (art. 51 ust. 1 pkt 1 ustawy — Prawo o$wiatowe, natomiast w zakresie
decyzji, ktorych dotyczy art. 86, wlasciwe sg organy wskazane w jego ust. 3.

32 Tylko wspomnijmy w tym zakresie, ze kryteria okre$la uchwata organu stanowigcego, a art. 131 ust. 2 ustawy
— Prawo o$wiatowe okreéla, jakie kryteria maja by¢ brane pod uwage tacznie, majac ,,jednakowa warto$¢” co
uniemozliwia zapewnienie, by kryteria te ,nie stawialy [...] instytucji malzenstwa jako przeszkody”.
Ustawodawca, wérod , kryteridow preferencji” nie wskazal bowiem matzenstwa (w tym nawet i, co jest poniekad
zaskakujace, kanonicznego) jako jednego z takich kryteriow.

3 Tout court nalezy wskaza¢, ze natozenie takiego obowiagzku na ,,Starostwo Powiatowe w Radomiu” jest
niezgodne w stopniu oczywistym z art. 107 TFUE, zwlaszcza w potaczeniu z nakazaniem Staroscie
Radomskiemu, aby obdarzat takie firmy tytutem ,,Perly Powiatu”. Szerszy wywod dotyczacy tej problematyki
wykracza poza ramy niniejszej opinii.
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Krotko podsumowujgc, radomska SKPR, bedaca w oczywisty sposob strumieniem
wigzacych, szczegotowych polecen sformutowanych pro foro externo, a zarazem pozbawiona
oparcia w szczegdlowych normach kompetencyjnych, w stopniu razagcym narusza

obowigzujacy porzadek prawny.

1.2.2.3. Rada Miasta Starego Sgacza

Omawiana uchwata Rady Miasta Nowego Sacza®* stanowi doktadna recepcje ,,wzoru”, o
ktérym byla mowa wyzej — wszystkie uwagi jego dotyczace sg tu zatem aktualne. Mozna
tylko doda¢, ze wraz ze skopiowaniem wzorca, do tresci uchwaty ogloszonej na stronie tego
samorzadu ,wklejono” rowniez oznaczenia graficzne organizacji, ktore ,wzory”
przygotowaty. Omawiana uchwata musi by¢ oceniona, z powodoéw omoéwionych w czesci

wstepnej opinii, jako naruszajaca prawo w stopniu razgcym.

1.2.2.4. Rada Gminy Mielec

Rowniez uchwata Rady Gminy Mielec®® stanowi dosyé wierng realizacje ,,wzoru”. Nie ma
tutaj obocznosci w zakresie okreslenia podstawy prawnej. Zalacznik do uchwaly w postaci
SKPR wyr6znia si¢ natomiast korzystnie na tle innych uchwat tym, ze wskazano w nim
wyraznie, iz ,,Samorzad wspiera rodziny, w tym: rodziny wychowujace dzieci, rodziny
wielodzietne, rodziny niepetne, rodziny, w ktorych wystepuja trudnosci w wypelnianiu
funkcji opiekunczo-wychowawczych, rodziny z problemem sieroctwa, rodziny z problemem
dlugotrwatej choroby, rodziny z problemem niepetnosprawnosci, rodziny znajdujace si¢
sytuacji kryzysowej wtym rodziny zagrozone rozpadem wiezi, rodziny znajdujgce si¢

w trudnej sytuacji  zyciowej, rodziny zproblemem przemocy w rodzinie, rodziny

3 Uchwata Rady Miasta Nowego Sacza nr XXI11/222/2019 z 19 listopada 2019 r. w sprawie przyjecia przez
Rade¢ Miasta Nowego Sacza Samorzadowej Karty Praw Rodzin.

% Uchwata Rady Gminy Mielec nr X11/124/2019 z 26 wrze$nia 2019 r. w sprawie przyjecia przez Gming
Miejska Mielec Mieleckiej Samorzadowej Karty Praw Rodzin.
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Z problemami uzaleznien oraz rodziny dotknigte zdarzeniem losowym” (pkt II SKPR, akapit
drugi). Eliminuje to zarzut o nieuprawnione ,,dopetnianie” konstytucyjnego rozumienia
,rodziny” czy ,,zycia rodzinnego” (art. 18, 47 i 71 Konstytucji). Pozostate zarzuty dotyczace
tej uchwaty, tj. dotyczace wladczego stanowienia z mocg obowigzujacg pro foro externo bez
szczegllnej podstawy kompetencyjnej w przepisach prawa materialnego, a takze nadmiernej

szczegdtowosci , kierunkow dziatania Prezydenta” sg tu natomiast aktualne.

1.2.3. Cechy wspolne przykladowo wskazanych uchwatl

Cecha wspdlng wszystkich omowionych tu przyktadow uchwat jest, po pierwsze, ich wladczy
charakter, po drugie, brak szczegdlnej podstawy prawno-materialnej dla ich podjecia, a po
trzecie — zaadresowanie treScia omawianych uchwat ,spraw ogolnokrajowych”.
Wspodtobecnos¢ tych trzech elementéw musi w konsekwencji prowadzi¢ do wniosku o

nielegalno$ci omawianych uchwat.

Wiadczy charakter uchwal jest powigzany z obowigzkiem zakotwiczenia ich w szczegolnych
normach kompetencyjnych, okreslonych przepisami prawa materialnego. W ich braku,
uchwaly sa dotknigte wadg uzasadniajgcg ich eliminacj¢ z obrotu prawnego. Omawiane tu
uchwaty aspiruja do zdeterminowania desygnatéw pojecia ,rodziny”, jako komorki
spotecznej, ktorej czlonkowie korzystaja z ochrony prawa do ,,zycia rodzinnego” (art. 47
Konstytucji) i maja prawo oczekiwa¢ od wiladz publicznych ,,opieki i ochrony” (art. 18
Konstytucji). Z przyczyn, ktore zostang szerzej omoOwione w rozdz. drugim tej opinii,
wyjasnijmy juz teraz, ze nie istnieje ani zaden przepis ustrojowo regulujacy zadania
samorzadow ktéregokolwiek ze szczebli, ani tez zaden przepis prawa materialnego
ustanawiajacy szczegoétowe normy kompetencyjne, ktory wyposazalby organy samorzadu
gminnego, powiatowego badz szczebla wojewddzkiego w kompetencje do decydowania o
tym, jakiego rodzaju ,rodziny” zastuguja na ,,opiek¢ 1 ochrong”, do ktorej udzielenia
zobowigzane sg wszystkie wtadze publiczne na mocy art. 18 Konstytucji, a jakie ,,rodziny”
powinny by¢ tej ochrony pozbawione. Co wigcej, przepisy art. 18 i art. 47 Konstytucji
obliguja wszystkie wtadze publiczne, w tym roéwniez samorzadu szczebla gminne,
powiatowego 1 wojewodzkiego, do udzielania ,,ochrony 1 opieki” takze tym rodzinom, ktore

wedhug analizowanych tu uchwat powinny z tychze dziatan ochronnych i opiekunczych nie
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korzysta¢ (tj. rodziny niepelne, oparte na zwigzkach niemalzenskich, a takze na zwigzkach par
0s6b monoptciowych, w tym wychowujacych dzieci). Prowadzi to do wniosku, ze uchwaly
ustanawiajace SKPR sg stanowione poza zakresem kompetencji organow stanowiacych

jednostek samorzadu terytorialnego.

Aby ustali¢ dalej, czy analizowane uchwaty majg pierwiastek wladczosci, tytutem przyktadu
wskazmy niektore fragmenty z tresci dwoch przyktadow sposrod analizowanych uchwat,
swiadczace o ich wiadczym charakterze 1 ,,0gdélnokrajowej” tematyce, wymykajacej si¢ — W

ocenie NSA — kompetencjom organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego:

a) w zataczniku do uchwaty Sejmiku Wojewodztwa Lodzkiego czytamy, Ze organ ten
»dostrzega potrzeb¢” m.in. ,,uwzgledniania zasady poszanowania i integralno$ci
rodziny poprzez tworzenie wojewoddzkich programow  profilaktycznych”,
,2uwzgledniania w nalezacej do wojewodztwa infrastrukturze sportowej, rekreacyjnej i
stuzacej dziatalno$ci kulturalnej oferty i udogodnien pozwalajacych na korzystanie
przez nich przez rodziny z dzieé¢mi, ,,promowania warto$ci wynikajacych z posiadania
rodziny, malzenstwa i rodzicielstwa w dzialalnosci Samorzadu Wojewodztwa
Lodzkiego®, ,rozwijania wiedzy 1 kompetencji pracownikéw jednostek
organizacyjnych Wojewodztwa Lodzkiego w zakresie autonomii i prawnej tozsamosci
rodziny”, ,uwzgledniania w dzialaniach Samorzadu Wojewddztwa Lodzkiego
wplywu podejmowanych decyzji na sytuacje rodzin oraz na zakres ich praw”?’;
rowniez i te sformutowania §wiadczg o wtadczym charakterze podjetej uchwaty, ktora
jest w oczywisty sposob adresowana przede wszystkim do organdéw samorzadu
wojewodztwa, a tez 1 do jednostek przez ten samorzad nadzorowanych,

b) w mieleckiej SKPR wskazano, ze ,,pracownicy organéw samorzadu terytorialnego
obowigzani sg kierowac¢ si¢ w dziatalnosci zawodowej zasadg dobra rodziny i ochrony
jej godnosci oraz przeciwstawia¢ si¢ praktykom niehumanitarnym lub
dyskryminujagcym osobe 1irodzing. Pracownicy instytucji pomocy spotecznej

obowigzani sg opiera¢ si¢ naciskom zewnetrznym, ktére wymuszalyby dziatania

3% Na marginesie nasuwa sie frapujace pytanie, jakiez to ,,warto$ci” mialyby wynikaé z ,,posiadania rodziny’*?
Prawo do zycia rodzinnego jest warto$ciag chroniong jako prawo podmiotowe na ptaszczyznie konstytucyjnej i
miedzynarodowej, jednak trudno dostrzec ,,warto$ci”, ktore z faktu posiadania rodziny mialyby ,,wynikac”.

37 Zalgcznik do uchwaly Sejmiku Wojewodztwa E.odzkiego nr XV/260/20 z 28 stycznia 2020 r. w sprawie
przyjecia stanowiska Sejmiku Wojewodztwa Lodzkiego — Samorzqdowej Karty Praw Rodzin.
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bedace w sprzecznos$ci z ustawg o pomocy spotecznej i zasadami Kodeksu Etycznego

Pracownikéw Socjalnych i Pracownikéw Pomocy Spotecznej38.

Reasumujac, analizowane tu uchwaly zawierajg sformulowania majace charakter
wladczy, a zarazem zostaly podjete poza zakresem ustawowo okreslonych kompetencji

organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego.

Wobec powyzszego, dla dokonania oceny prawnej badanych uchwal nie ma znaczenia
udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy kwestionowane uchwaty wkraczaja w kompetencje
dyrektorow szkot. Badane uchwaty zostaty podjete poza zakresem kompetencji ustawowych
organow stanowiacych j.s.t. 1 z tej przyczyny nalezy uzna¢ je za sprzeczne z prawem. Tym
niemniej, dla porzadku, nalezy ponownie stwierdzi¢, ze analizowane uchwaty dotknigte sg i

takg wadliwoscig®®.

2. Konstytucyjne rozumienie pojecia ,,rodziny” a SKPR?

Zadane pytanie

Jakie rozumienie rodziny wprowadza SKPR i czy jest ono

niekonstytucyjne?

OdpowiedZz na tak postawione pytanie wymaga rozwazenia, jakie rozumienie ,;rodziny”
przyjmuje Konstytucja, jakie jest rozumienie ,,rodziny” w SKPR, a takze, czy rozumienia te

sg rozbiezne, a wigc czy SKPR nieprawidlowo dekoduje standard konstytucyjny.

2.1. Konstytucyjne rozumienie rodziny

38 Pkt Il mieleckiej SKPR.
39 Zob. Przyp. 31.
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Konstytucja postuguje si¢ rzeczownikiem ,,rodzina” badz przymiotnikiem ,,rodzinny” w kilku
swoich przepisach (m.in. art. 18, art. 47, art. 71), jednak znaczenia poj¢cia ,,rodziny” nie
wyjasnia. W art. 18 Konstytucji ustrojodawca przesadzit, ze ,malzenstwo jako zwigzek
kobiety 1 me¢zczyzny, rodzina, macierzyfnstwo i rodzicielstwo znajduja si¢ pod ochrong i
opieka Rzeczypospolitej Polskiej”, co oznacza preferencj¢ udzielenia ochrony i opieki

panstwa dla pewnej formy matzenstw®’, rodziny, macierzynstwa i rodzicielstwa.

W pismiennictwie wskazuje si¢, ze art. 18 Konstytucji ,,nie zawiera okreslenia rodziny,
przyjmuje si¢ jednak, Ze jest to rowniez pojgcie zastane. Przez rodzing rozumie si¢ kazdy
trwaty zwigzek dwoch lub wigcej osOb oparty zazwyczaj na malzenstwie 1 na wigzach
pokrewienstwa oraz powinowactwa”l. Podaje sie, ze ,pojecie rodziny nie zostato, nawet
fragmentarycznie, zdefiniowane w polskich przepisach konstytucyjnych. Sugeruje to
nawigzanie do socjologicznego pojecia rodziny jako grupy spotecznej opartej na wigzi
pokrewienstwa oraz na wigziach spotecznych”, a przy tym ,tekst konstytucji nie daje
odpowiedzi, czy pojeciu rodziny mozna nadawaé szerszy zakres” i uzupetniajaco wskazuje
sie, ze ,istnienie migedzy czlonkami rodziny wiezow sankcjonowanych przez prawo jest
zjawiskiem typowym, ale nie stanowi conditio sine qua non dla uznania danej wspolnoty za
rodzing”, a wreszcie podkresla, ze ,te same argumenty [ktére dotycza rodzin opartych na
zwigzkach heteroseksualnych] pozwalaja na odniesienie pojecia ,,rodziny” do wspolnot
trwatych zwiazkéw miedzy osobami tej samej ptci”*?. Co prawda spotkaé mozna i takie
poglady, ktore podejmujg ambicje prezentowania determinantow — 0 dziwo, konstytucyjnych
— pojecia rodziny, poprzez wywodzenie ich z domniemanych funkcji tej instytucji, jak np.
poglad, ze ,,pierwszoplanowe znaczenie ma wsrdd nich funkcja prokreacyjna. Jej znaczenie
jest uzasadnione tym, ze w jej wykonywaniu rodzina jest niezastapiona™*, ale trudno je

rozwaza¢ powaznie, majac cho¢by pewien zasob wiedzy z zakresu biologii cztowieka. W tym

40 Zob. szerzej E. Letowska, J., Wolenski Instytucjonalizacja zwigzkéw partnerskich a Konstytucja RP z 1997 r.,
Panstwo i Prawo nr 6/2013, str. 15-40. Zob. tez O.M. Piaskowska, P. F. Piesiewicz, Prawo do zawarcia zwigzku
Jednoplciowego jako wyraz poszanowania prawa do ochrony Zycia prywatnego i rodzinnego, EPS 2018, nr 5, str.
13-22.

41 W ten sposob P. Tuleja [w:] P. Tuleja [red.], Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2019, w nb. 2 do art. 18 Konstytucji.

42'W ten sposob L. Garlicki [w:] L. Garlicki, M. Zubik [red.], Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz.
Tom I, Warszawa 2016, w nb. 12 do art. 18 Konstytucji.

43 W ten sposob A. Maczynski, Konstytucyjne podstawy prawa rodzinnego [w:] P. Kardas, T. Sroka, W. Wrobel
[red.], Panstwo prawa i prawo karne. Ksigga jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla, tom I, Warszawa 2012.
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samym duchu utrzymane sg wypowiedzi wskazujace, ze inne postaci rodziny, niz ta
sprowadzajaca si¢ do malzenstwa heteroseksualnego wychowujacego dzieci, to ,.grupy
spoteczne” oparte na ,,upodobaniach seksualnych”**. Poglady takie nie wnosza zauwazalnych
wartosci do dyskursu konstytucyjnego, stanowigc jedynie ekspresje pogladow o charakterze
politycznym, choéby z tej przyczyny, ze okolicznos$cig niezaprzeczalng jest brak definicji

pojecia rodziny w samej Konstytucji.

Orzecznictwo rowniez wskazuje, ze ,,pojecie rodziny nie zostalo zdefiniowane w polskich
przepisach konstytucyjnych™®, a przepis art. 18 Konstytucji ,nie daje podstaw do
zredukowania pojecia rodziny do zwiazkow zakotwiczonych w matzenstwie w rozumieniu w

nim okre§lonym™*°,

Brak rozstrzygniecia ustrojodawcy dotyczacego desygnatow pojecia rodziny, uzytego w art.
18 Konstytucji, oznaczalby co najwyzej pozostawienie pewnego marginesu swobody
ustalenia tych desygnatoéw na poziomie ustawodawcy zwyklego, nie moze on natomiast by¢
odczytywany jako oznaczajacy predylekcje ustrojodawcy ku pewnej formie czy wizji rodziny
(tradycyjnej albo ,,modernistycznej”). W obecnym stanie prawnym takiego rozstrzygnigcia

nie ma.

Jednoczesnie jednak wymaga podkreslenia, ze wspolczesnie tre§¢ norm konstytucyjnych,
rozumianych jako normy wyznaczajace normatywny i aksjologiczny kregostup systemu
prawa obowigzujacego w Polsce (przy czym nie dotyczy to, rzecz jasna, wylacznie Polski),
musi by¢ dekodowana nie tylko w oparciu o tres¢ przepisow Konstytucji RP, ale rowniez z
uwzglednieniem szerszych uwarunkowan prawnych wynikajacych z systemu zobowigzan
miedzynarodowych, ktore Polska przyjeta. Ta rekonceptualizacja kategorii systemu prawa

wynika z realiow jego wielosktadnikowosci i multicentrycznoéci®’. Probujac zatem

4 W ten sposob T. Smyczyniski, Makzenstwo — konkubinat — zwigzek partnerski, w: M. Andrzejewski [red.],
Zwigzki partnerskie — debata na temat projektowanych zmian prawnych, Torun 2013, str. 73—75.

% Wyrok TK z 4 wrze$nia 2007 r., sygn. P 19/07, w pkt. 111.6.2.

46 Wyrok NSA z 25 pazdziernika 2016 t., sygn. II GSK 866/15.

47 Zob. m.in. wyrok TK z 24 listopada 2010 r. w sprawie K 32/09; analogicznie wczesniej: wyrok TK z 11 maja
2005 r. w sprawie K 18/04 i1 p6zniej: wyrok TK z 16 listopada 2011 r. w sprawie SK 45/09; zob. takze obszerne
piSmiennictwo, m.in. publikacje autorstwa E. Letowskiej, zwlaszcza Letowska E., Multicentrycznosé
wspolczesnego systemu prawa i jej konsekwencje, ,,Panstwo i Prawo” 2005, z. 4; Letowska E., Multicentrycznosé
wspolczesnego systemu prawa i wykiadnia jej przyjazna (w:) L. Ogieglo, W. Popiotek, M. Szpunar (red.),
Rozprawy prawnicze. Ksigga pamigtkowa Profesora Maksymiliana Pazdana, Krakéw 2002; Letowska E.,
Zapewnienie skutecznosci orzeczeniom sqdow migdzynarodowych (w:) A. Wrobel (red.), Zapewnienie
efektywnosci orzeczen sqdow miedzynarodowych w polskim porzqdku prawnym, Warszawa 2011, jak rowniez
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odpowiedzie¢ na pytanie, czy Konstytucja hotduje pewnej postaci rodziny — tej postulowanej
przez, nazwijmy to, ekstremistycznie prawicowych prawnikow, czy tez tej, ktora
odwzorowuje rzeczywisty uktad stosunkoéw spolecznych — nie sposdb nie siggna¢ do
miedzynarodowoprawnych zrddet inspiracji interpretacyjnych. W spojnym orzecznictwie TK
wskazywano bowiem konsekwentnie od potowy lat 90-tych (tj. od momentu, kiedy Polska
stata si¢ strong EKPC), Ze ,,zej$cie ponizej standardu konwencyjnego [...] ze wzgledu na
konieczno$¢ uwzgledniania przepiséw EKPC przy wyktadni gwarancji konstytucyjnych,

748 - stanowisko

bytoby rownoznaczne z niezgodnoscig takiego uregulowania z Konstytucja
wypracowane W ramach orzecznictwa europejskiego w odniesieniu do gwarancji
konwencyjnych praw 1 wolnosci jednostki jest zawsze uwzgledniane przy wyktadni
odpowiednich norm konstytucyjnych”®, a ,standardy wynikajace z Konwencji moga i
powinny by¢ wykorzystywane przy konstruowaniu wzorca konstytucyjnego”®. Roéwniez SN
podkreslal, ze ,,od momentu wstapienia Polski do Rady Europy orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu moze i powinno by¢ uwzgledniane przy
interpretacji przepisow prawa polskiego™!, a ,obowigzek respektowania wyrokow
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka spoczywa zatem takze na sadach. Chodzi tu nie
tylko o uwzglednianie stanowiska Trybunatu przy wyktadni postanowien Konwencji i
tlumaczenie przepisow prawa krajowego w zgodzie z ta wykladnig, lecz o podjecie

konkretnych dziatan zmierzajacych do zado§¢uczynienia wyrokowi Trybunatu”>2,

Realizujagc zatem, w $lad za orzecznictwem TK i SN, obowigzek rekonstrukcji znaczenia
normy wynikajacej z art. 18 Konstytucji z uwzglednieniem standardu wyktadni okreslonego —
wszak na zasadzie wyktadni autorytatywnej — przez Europejski Trybunal Praw Czlowieka,
nalezy uznaé, ze ,.byloby sztucznym utrzymywanie pogladu, ze w przeciwienstwie do par
réznoplciowych, para monoptciowa nie korzysta z prawa do Zycia rodzinnego dla celéw art. 8
EKPC. W konsekwencji, [...] wspotzamieszkujagca para monopitciowa zyjagca w stabilnym

partnerstwie faktycznym jest objgta pojeciem ,,zycia rodzinnego”, w taki sam sposob, jak

obszerne studium pod red. M. Zirk-Sadowskiego, B. Wojciechowskiego i B. Goleckiego Multicentrism as an
Emerging Paradigm in Legal Theory, Frankfurt 2009, czy tez K. Cern, Jak rozumieé¢ role konstytucji we
wspolczesnym spoteczenistwie demokratycznym, Studia Prawno-Ekonomiczne 2016, t. Cl, str. 23-39.

48 Wyrok TK z 19 lutego 2008 r., sygn. P 48/06.

49 Wyrok TK z 15 kwietnia 2009 r., sygn. SK 28/08.

%0 Wyrok TK z 10 lipca 2008 r., sygn. P 15/08.

51 Postanowienie SN z 11 stycznia 1995 r., sygn. I11 ARN 87/94.

52 Wyrok SN z 28 listopada 2008 r., sygn. V CSK 271/08.
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byloby to w przypadku pary réznoptciowej w tej samej sytuacji”®®. Beneficjentami prawa do
zycia rodzinnego, chronionego przez art. 8§ Konwencji, sg rowniez pary (takze jednoptciowe),
ktére nie zamieszkuja razem®, niezaleznie od tego, czy funkcjonuja w ramach wezla
matzenskiego, czy tez nie®.

Nastegpnie wobec tego uznacé, ze pojecie ,,zycia rodzinnego” uzyte w art. 47 Konstytucji, musi
by¢ rozumiane jako ustanawiajace norme¢ ochronng dla rodzin niepeilnych, niecopartych na
formalnych zwigzkach maltzenskich, polegajacych na wspdlnym pozyciu (takze bez
wspoOlnego zamieszkiwania) par jednopiciowych czy roznoptciowych, a takze dzieci
wychowywanych w rodzinach niepelnych, opartych na zwigzkach niestanowigcych
malzenstwa, w tym i jednoptciowych. Wynika to z obowigzku takiej interpretacji przepisu
Konstytucji, ktora uwzglednia, ze ,,zejscie ponizej standardu konwencyjnego [...] ze wzgledu
na konieczno$¢ uwzgledniania przepisow EKPC przy wyktadni gwarancji konstytucyjnych,
byloby réwnoznaczne z niezgodnoscia takiego uregulowania z Konstytucja”*®. Stanowisko to
jest podzielane w dogmatyce, gdzie wskazuje si¢, ze z uwagi na koniecznos¢ zapewnienia
wyktadni zgodnej z EKPC (a wigc realizujacej zalozenie wynikajace z art. 9 Konstytucji),
,hie powinien by¢ [...] rozwazany jaki§ ustalony na potrzeby art. 47 ,stopien
pokrewienstwa”, ktéry ewentualnie mozna ustala¢ na podstawie przepisOw prawa rodzinnego
lub spadkowego. Inne znaczenie roéwniez nalezy przypisa¢ komentowanemu terminowi niz
wowczas, gdy wystepuje w art. 41 ust. 2 zdanie drugie. Sadzi¢ nalezy, ze dla potrzeb art. 47 —
skoro chodzi w nim o ,,ochrong¢ prywatnosci” — decydujaca begdzie wola beneficjentow tego
przepisu, przejawiajgca si¢ w utrzymywaniu faktycznych wigzi ze swymi krewnymi
(powinowatymi), ktoérzy w ten sposob tworza ,rodzing”, w ramach ktorej funkcjonuje

wspomniane tu ,,zycie rodzinne™>’.

8 Wyrok ETPC z 24 czerwca 2010 r. Schalk i Kopf przeciwko Austrii, skarga nr 30141/04, § 94; zob. tez
analogicznie, utrwalajace ten standard, wyroki ETPC: z 23 lutego 2016 r. Paji¢ przeciwko Chorwacji, skarga nr
68453/13, § 64, z 14 czerwca 2016 r. Aldeguer Tomds, skarga nr 35214/09, § 75, z 30 czerwca 2016 r. Taddeucci
i McCall przeciwko Wtochom, skarga nr 51362/09, § 58, z 14 grudnia 2017 r. Orlandi i inni przeciwko Wiochom,
skargi nr 26431/12; 26742/12, 44057/12 i 60088/12, § 143.

5 Wyrok ETPC z 7 listopada 2013 r. Vallianatos i inni przeciwko Grecji, skargi nr 29381/09 i 32684/09, § 73.

55 Wyroki ETPC (Wielka Izba) z 13 lipca 2000 r. Elsholz przeciwko Niemcom, skarga nr 25735/94, § 43, z 26
maja 1994 r. Keegan przeciwko Irlandii, skarga nr 16969/90, § 44, z 18 grudnia 1986 r. Johnston i inni
przeciwko Irlandii, skarga nr 9697/82 § 56.

%6 Wyrok TK z 19 lutego 2008 r., sygn. P 48/06.

5" W ten sposob P. Sarnecki, Komentarz do art. 47 Konstytucji [w:] L. Garlicki, M. Zubik [red.], Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom Il, Warszawa 2016, w nb. 7.
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Jednoczes$nie nalezy zaznaczy¢, ze w piSmiennictwie uznaje si¢, iz ,,ochron¢ prawng zycia
prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia gwarantuje art. 47, z ktorego wynika
spoczywajacy na ustawodawcy obowigzek ustanowienia odpowiednich §rodkow prawnych i
procedur stuzgcych ochronie tych sfer zycia jednostki. Brak regulacji ustawowej o
charakterze ochronnym lub jej niepelny charakter uprawniajg jednostk¢ do formutowania

roszczen o ochrone prywatnosci bezposrednio na podstawie art. 477°8,

Wymaga takze podkreslenia, ze nie ma zauwazalnych powodow, aby pojecia ,,rodziny” (uzyte
w art. 18 Konstytucji) 1 ,,zycia rodzinnego” (uzyte w art. 47 Konstytucji) miaty by¢ rozumiane
jako posiadajace rozbiezne zakresy podmiotowe. Przeciwnie, ,,zycie rodzinne”, chronione
przez posiadajgcy walor jurydyczny art. 47 Konstytucji, to zycie ,,rodziny”, o ktérej mowa w

zasadniczo uznawanym za wyrazajacy ,,norme programowa” art. 18 Konstytucji.

Reasumujac ten fragment rozwazan, nalezy przyja¢, ze pojecia ,rodziny” i ,Zycia
rodzinnego”, uzyte w Konstytucji, odnosza si¢ do pelnego kregu grup oséb, zaréwno
powiazanych wiezami formalnymi (malzenstwa, pokrewienstwa i powinowactwa), jak i
niepowiazanych takimi wiezami, a stanowiacych faktycznie podstawowe komorki
spoleczne z uwagi na wspoélne pozycie i trwale wiezi natury emocjonalnej i gospodarczej,

ktorymi sa one objete.

2.2. Rozumienie rodziny w SKPR

Zbiorcze okreslenie ,,Samorzagdowa Karta Praw Rodziny” jest w niniejszej opinii rozumiane
jako dotyczace réznego typu wuchwatl organow stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego, przyjmujacych roézne tresci, ale zasadzajacych si¢ na tym samym zatozeniu

ideologicznym.

Analizowane uchwaty akcentuja pewien typ rodziny, ktora ma by¢ zgodnie z nimi

,chroniona”, tj. rodziny opartej na malzenstwie i posiadajacej dzieci. Wigza one bowiem

8 W ten sposob M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 47 Konstytucji RP [w:] P. Tuleja [red.], Konstytucja, op.
Cit., wnb. 2 in fine.
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chroniony substrat ,,rodzing” z ,,byciem rodzicem”, czy tez z ,,rodzing z dzie¢mi”, domagajac
si¢ ,,wspierania rodzin wychowujacych dzieci”, ewentualnie wyrdzniajac z nich rodziny
,wielodzietne” (ale juz nie — niepelne, z zastrzezeniem dot. mieleckiej SKPR, o czym byta juz
mowa). Wreszcie, akcentuje si¢ w nich powigzanie pojecia ,,rodziny” z istnieniem wezta

matzenskiego™®.

2.3. Ocena zgodno$ci rozumienia rodziny w SKPR z wzorcem konstytucyjnym

Powyzsze rozwazania uprawniaja do skonkludowania, co nastepuje.

Zadna z wladz publicznych, w tym i wladza samorzadowa, nie jest upowazniona ani na
poziomie Konstytucji, ani tez ustaw zwyktych, do dokonywania takiej selekcji rodzin, ktére
miatyby by¢ beneficjentami ,,ochrony i1 opieki” ze strony tychze wladz. Kreowanie tego
rodzaju preferencji, bez zadnych watpliwos$ci, narusza konstytucyjng zasade rownosci,
wynikajacg z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP (,,wszyscy maja prawo do réwnego traktowania
przez witadze publiczne”). Prowadzi ono réwniez do naruszenia art. 47 Konstytucji, ktory
gwarantuje poszanowanie prawa do zycia rodzinnego, do ktorego prawo maja wszelkie
postaci ,,rodzin”, korzystajacych z prawa do ,,zycia rodzinnego” (w rozumieniu, odpowiednio,

art. 18 i 47 Konstytucji).

Konstytucja okresla prawne 1 aksjologiczne fundamenty ustroju panstwa. Na ogo6l nie
rozstrzyga problemow spotecznych w calej ich zlozonosSci, pozostawiajac wiladze
dokonywania okreslonych wyborow normatywnych ustawodawcy zwyklemu. Zawsze jednak
ustawodawca zwykly jest zdeterminowany ustrojowymi ramami, ktore okresla Konstytucja.
W odniesieniu do okreslania desygnatow pojecia ,,rodziny”, do ktorej ,,ochrony i opieki”
zobowigzane sg wtadze publiczne, w braku uregulowan ustawowych, ktore podjetyby ambicje
zdefiniowania tego pojgcia, organy samorzadu terytorialnego nie sa upowaznione do
dokonywania wyboréow definicyjnych. W przypadku proby podjecia takiego rozstrzygnigcia
w akcie o charakterze wladczym, zwlaszcza za§ majacym walor prawa miejscowego, byltby

on pozbawiony szczegdlnego aktu prawa materialnego, ktory dopiero moglby uruchomic

%9 Zob. np. pkt 5 Zatgcznika do uchwaly Sejmiku Wojewddztwa t.odzkiego nr XV/260/20 z 28 stycznia 2020 r.
w sprawie przyjecia stanowiska Sejmiku Wojewddztwa Lodzkiego — Samorzgdowej Karty Praw Rodzin, W
ktorym potaczono znakiem koniunkcji ,,rodzing, matzenstwo i rodzicielstwo”.
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kompetencj¢ np. organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego (zob. art. 7 i 94

Konstytucji).

Reasumujac, SKPR® zakladaja rozumienie ,,rodziny” w sposéb sprzeczny z wzorcem

konstytucyjnym, o ktorym mowa w rozdz. 2.1.

Wyjatek od tego spostrzezenia nalezy poczyni¢, o czym byla mowa, w odniesieniu do

mieleckiej SKPR.

3. SKPR jako ingerencja w prawo do zycia prywatnego i rodzinnego

Zadane pytanie:

Czy SKPR mozna oceni¢ jako ingerencje w prawo do Zycia
prywatnego i rodzinnego - w kontekscie narzucania jedynego,
akceptowanego przez wladze modelu tego Zycia, bez pozostawienia

swobody wyboru?

Trudno jest udzieli¢ odpowiedzi na tak postawione pytanie, a tez 1 odpowiedz taka nie ma
istotnego znaczenia dla oceny legalnos$ci analizowanych tu uchwat, bowiem ich nielegalno$¢
nie jest uzalezniona od istnienia i stopnia ,ingerencji” w prawo do Zycia prywatnego i

rodzinnego.

Podejmujac jednakze probe udzielenia odpowiedzi na to pytanie, wydaje si¢, ze nalezy zaczac
od wyjasnienia, ze byt ,,ingerencji” w okreslone prawo czy wolno$¢ fundamentalng nie jest
warunkowany istnieniem osoby, ktora mialaby by¢ tejze ingerencji ofiarg. ,,Ingerencja w
prawo” powinna by¢ zatem rozumiana jako kolizja badanej tresci aktu z normatywnym
tadunkiem prawa czy wolnosci podstawowej (w tym przypadku — prawa chronionego przez

art. 47 Konstytucji).

80 Zob. np. uwagi dot. radomskiej SKPR.
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Ustawodawca, co juz wyjasniono, wyposazyl RPO w kompetencj¢ do inicjowania
abstrakcyjnej, sadowej kontroli legalnosci uchwat jednostek samorzadu terytorialnego. Organ
w osobie RPO nie musi przy tym wykazywaé, dla ustalenia swojego locus standi, aby
atakowana przezen uchwala ingerowata w prawa czy wolnosci konkretnych podmiotow

prawa, gdyz wystarczy sama ,,ingerencja w prawo’” w przyjetym wyzej rozumieniu.

Omawiane tu uchwaty, postugujac si¢ — czesto w dos¢ obludny, chociaz prawniczo
kunsztowny sposob — wykluczajacg retoryka i postulujac wybidrcza ,,ochrong i opieke” (w
rozumieniu art. 18 Konstytucji) jedynie wybranych typow ,rodzin” (matzonkowie wraz ze
wspolnymi, préférablement licznymi dzieémi), ,,ingeruja” w prawo do ochrony Zzycia
rodzinnego w tym znaczeniu, Zze w sposob nieuprawniony ,,dopelniaja” pozorna
niedookreslono$¢ (a w istocie, o czym byla juz mowa, desygnacyjna, dynamiczna
otwartos¢) art. 18 i art. 47 Konstytucji. Nie maja bowiem ku temu podstaw w przepisach

obowigzujacego prawa.

Niezaleznie od powyzszego, nie trudno réwniez wskazaé pojemng grupe osob, ktére bylyby
potencjalnymi ,,ofiarami” tej ingerencji (rodziny niepeine, rodziny oparte na zwigzkach osob
tej samej plci, rodziny osob transpiciowych, rodziny nieparte na zwigzkach matzenskich).
Nalezy wyrazi¢ poglad, ze do naruszenia praw tych osob nie dochodzi wskutek podjecia
wskazanych uchwat bezposrednio, skoro analizowane uchwaly sa ,,poleceniami” organow
stanowigcych kierowanymi (co najmniej) do organdw jednostek samorzadu terytorialnego i
jednostek nadzorowanych przez te j.s.t. (zar6wno budzetowych, jak i posiadajacych
osobowos$¢ prawng), a przez to osoby te nie bylyby w stanie wykaza¢ np. spetienia
warunkéw wynikajacych z art. 101 u.s.g. (,kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie
zostaly naruszone uchwalg lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy w sprawie z
zakresu administracji publicznej, moze =zaskarzy¢ uchwale lub zarzadzenie do sadu
administracyjnego”). Nie ma to jednak, jak juz wspomniano, znaczenia w sytuacji, kiedy z
legitymacji do wniesienia skargi do sadu administracyjnego korzystatby np. RPO (z przyczyn

natury politycznej dziatania takiego nie mozna oczekiwa¢ od organéw prokuratury).

4. SKPR a art. 32 Konstytucji

29



Zadane pytanie

Czy SKPR mozna okreslic jako wykluczajgce, dyskryminujgce,
tamigce zakaz dyskryminacji z art. 32 Konstytucji? (nie tylko w
zakresie 0sob LGBT, ale tez rodzin i innych osob niepodpadajgcych
pod definicje rodziny w SKPR)?

Odpowiedz na tak postawione pytanie wymaga w pierwszym rzedzie wyjasnienia znaczenia
art. 32 Konstytucji jako wzorca w kontroli konstytucyjnos$ci, a nastepnie zbadania zgodnos$ci

podjetych uchwat z tak ustalonym wzorcem konstytucyjnym.

4.1. Znaczenie art. 32 Konstytucji

Artykut 32 Konstytucji ustanawia zasade rownosci, zgodnie z ktorg ,,wszyscy sa wobec
prawa réwni. Wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez wladze publiczne”.
Wymaga ona, ,,by osoby znajdujace si¢ w takiej samej sytuacji traktowa¢ tak samo, a 0soby
znajdujace sie w odmiennej sytuacji — odmiennie”®*. Dopuszczalne jest przy tym, zdaniem
TK, ograniczenie dokonywane w obrgbie grupy osob bedacej w tej samej sytuacji, o ile jest
ono dokonywane ,za pomocg S$rodka przydatnego do realizacji zasady konstytucyjnej
usprawiedliwiajacej to ograniczenie, §rodek ten jest konieczny, czyli nie ingeruje nadmiernie
w rownosé, oraz zachowana jest proporcjonalno$é sensu stricto”®?. W ust. 2 omawianego
artykutu Konstytucji zawarto zasade niedyskryminacji, zgodnie z ktorg ,,nikt nie moze by¢

dyskryminowany w zyciu politycznym, spolecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek

81 Orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., sygn. U 7/87. Stanowisko TK zachowalo aktualno$¢ na gruncie obecnej
Konstytucji.

2 W ten sposob wyrok TK z 5 grudnia 2000 r. sygn. K 35/99: , odstepstwa od réwnego traktowania przez prawo
sytuacji podobnych sa dopuszczalne, ale pod warunkiem spelnienia okreslonych przestanek, a mianowicie:
relewantnos$ci (bezposredniego zwigzku z celem i zasadniczg treScig przepisow, w ktorych zawarta jest
kontrolowana norma), proporcjonalnosci (waga interesu, ktoremu ma stuzy¢ réznicowanie sytuacji adresatow
normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi interesow naruszonych przez nieréwne
potraktowanie podmiotow podobnych) oraz zwigzku z innymi normami, zasadami Iub warto$ciami
konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotow podobnych. Jedna z takich zasad jest
zasada sprawiedliwos$ci spoteczne;j”.
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przyczyny”. Uniwersalno$¢ zakazu dyskryminacji ,,nalezy tez rozumie¢ w ten sposob, ze
obejmuje on zakaz wprowadzania zarOwno unormowan pogarszajacych sytuacje okreslonej
grupy podmiotéw (dyskryminacja sensu stricto), jak i unormowan polepszajacych sytuacje
okreslonej grupy podmiotéw (uprzywilejowanie)”®®. Zakaz ten ma charakter przedmiotowo i
podmiotowo uniwersalny®, a zarazem bezwzgledny i calkowity®®. Operacjonalizacja art. 32
ust. 2 Konstytucji wymaga wyrdznienia zardwno nieroOwnego traktowania, jak i cechy

prawnie chronionej, stanowiacej kryterium rozrozniajace®.

Omawiany przepis stanowi wzorzec w kontroli konstytucyjnosci, co oznacza, ze jego
naruszenie samoistnie przesadza o niekonstytucyjnosci, bez koniecznosci powigzania
naruszenia art. 32 z innym przepisem Konstytucji®’. Znaczenie art. 32 Konstytucji musi by¢
przy tym odczytywane w sposob uwzgledniajacy wiazace Polske prawo migdzynarodowe®®, a
wigc rowniez wnioski wynikajace z orzecznictwa ETPC powotanego w rozdz. 2.1. niniejsze]

opinii.

Wyrazone w art. 32 Konstytucji zasada roéwnosci i zakaz dyskryminacji musza byc¢
przestrzegane ,na plaszczyznie stanowienia prawa (réwno$¢ wobec prawa) oraz na
plaszczyznie stosowania prawa”®®. Uchwaty, ktére sa tu przedmiotem analizy, zdaja sie
miesci¢ w pierwszej z tych kategorii (w czg$ci, w jakiej zawierajg treSci o charakterze
wiladczym). Nie wydaje si¢ przy tym, aby mozliwe bylo, z uwagi na taczno$¢ tresciowa
wypowiedzi  zawartych ~w  badanych  uchwatach, oddzieli€, na  poziomie
sadowoadministracyjnego badania ich legalnosci, tresci stanowigce wypowiedzi wladcze od

pozostatych fragmentow badanych uchwat.

4.2. Ocena zgodnosci omawianych uchwat z art. 32 Konstytucji

8 W ten sposob L. Garlicki, M. Zubik, Komentarz do art. 32 Konstytucji [w:] tychze [red.], Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom Il, Warszawa 2016, w nb. 26.

64 Zobh. wyrok TK z 5 lipca 2011 r., sygn. P 14/10.

5 W ten sposob L. Garlicki, M. Zubik, Komentarz do art. 32 Konstytucji, op. cit., w nb. 28.

% Tamze. W przypadku omawianych tu uchwat cechg taka bedzie, jak sie wydaje, sytuacja rodzinna, orientacja
seksualna i tozsamo$¢ ptciowa.

57 W ten sposob np. wyrok TK z 22 lutego 2005 r., sygn. K 10/04.

8 W ten sposob wyrok TK z 5 grudnia 2000 r. sygn. K 35/99: ,interpretujagc wyrazong w artykutach
32 i 33 zasad¢ rownosci, nalezy liczy¢ si¢ z zobowigzaniami wynikajacymi z aktéw miedzynarodowych.”.

89 W ten sposob P. Tuleja, Konstytucja, op. cit., w nb. 1 do art. 32 Konstytucji. Analogicznie, rowniez w zakresie
zakazu dyskryminacji - L. Garlicki, M. Zubik, Komentarz do art. 32 Konstytucji, op. cit., w nb. 32.
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Na wstepie nalezy ponownie zaznaczy¢, ze W ramach skargi abstrakcyjnej RPO nie wydaje
si¢ konieczne wykazanie, ze kwestionowane uchwaly naruszaja czyjkolwiek indywidualny
interes prawny. Chodzi tu bowiem o abstrakcyjna kontrole zgodno$ci tresci zawartych w
kwestionowanych uchwalach z zasadami wyrazonymi — w tym przypadku — z art. 32

Konstytucji.

Biorac to pod uwage, nalezy przychyli¢ si¢ do pogladu, ze badane uchwaty sa niezgodne z art.

32 Konstytucji, zarowno w zakresie zasady rownego traktowania, jak i zakazu dyskryminacji.

W pierwszym zakresie nalezy wskazaé, ze obowigzek rownego traktowania obcigza wszystkie
wladze publiczne, w tym oczywiscie rowniez organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego. Traktowanie ,,rowne”, to takie, ktore nie roznicuje Sposobu potraktowania
jednostek zaleznie od cech prawnie chronionych. Przepis art. 32 ust. 1 zd. Pierwsze
Konstytucji nie moze by¢ redukowany wytacznie do nakazu réwnego traktowania w ramach
wydawania rozstrzygnig¢¢ indywidualno-konkretnych, bo ani z jego brzmienia, ani z aksjologii
Konstytucji’® nie wynikaja podstawy do takiego ,,redukcyjnego” interpretowania przepisu.
Przepis ten musi by¢ zatem rozumiany jako oznaczajacy dokladnie to, co z niego wprost
wynika: ,,wszyscy maja prawo do rdwnego traktowania przez wladze publiczne” — niezaleznie
od wymiaru dziatania tych wladz. Rowniez wigc podejmowanie przez wiladze publiczne
stanowisk czy apeli, wyrazajacych ich poglady, musi si¢ odbywaé zgodnie z nakazem

réwnego traktowania przez te wtadze podmiotéw prawa.

Analizowane tu uchwaty, ktore w swej treSci nie stanowig wyrazu ,,zwalczania ideologii
LGBT”™Y, lecz w pozornie neutralny sposéb ,chronia prawa rodziny”, zawieraja
sformulowania niemozliwe do pogodzenia z art. 32 Konstytucji. Jesli bowiem w swoim
stanowisku np. Sejmik Wojewodztwa Lodzkiego ,,dostrzega potrzebe [...] rozwijania wiedzy
1 kompetencji pracownikow jednostek organizacyjnych Wojewodztwa Lodzkiego w zakresie

9972

autonomii i prawnej tozsamosci rodziny”’s, a zarazem czyni to ,,nawigzujac do stow Ojca

Swietego, ze Rodzina jest centrum i sercem cywilizacji milosci”, to nie sposéb odczytaé tej

70 Zob. fragment preambuty Konstytucji w brzmieniu ,,pragnac na zawsze zagwarantowa¢ prawa obywatelskie, a
dziataniu instytucji publicznych zapewni¢ rzetelnos$¢ i sprawnos¢”.

"L Zob. jednak tre$¢ uzasadnien, o ktérych mowa w przyp. 23 i 27.

2 Zakgcznik do uchwaly Sejmiku Wojewodztwa E.odzkiego nr XV/260/20 z 28 stycznia 2020 r. w sprawie
przyjecia stanowiska Sejmiku Wojewodztwa Lodzkiego — Samorzgdowej Karty Praw Rodzin.
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uchwaty w inny sposéb, jak tylko ten, ze organ stanowigcy samorzadu wojewddztwa oczekuje
1 wymaga od tegoz samorzadu i podlegltych mu jednostek wpojenia ,,pracownikom jednostek
organizacyjnych” przekonania, ze rodzing jest taka tylko komodrka spoteczna, ktora za
,rodzing” uznaje katolicka nauka spoteczna. Nie wiklajgc si¢ w spor ideologiczny nalezy
natomiast zauwazy¢, ze ta ostatnia prezentuje jedng tylko wizj¢ ,,rodziny”, ktora abstrahuje i
od realidow spolecznych, i od tresci art. 18 oraz art. 47 Konstytucji, odczytywanych w sposéb
oméwiony w rozdz. 2 niniejszej opinii. Taki sposob ,,potraktowania przez wladze¢ publiczng”
(sejmik) innych rodzin, niz te zbudowane wedlug wzorca dostarczanego przez nauke

spoteczng Kosciota katolickiego, oznacza wiec naruszenie art. 32 Konstytucji’®.

Podobnie analizujac tre§¢ SKPR opoczynskiej, radomskiej i nowosadeckiej (czynigc
ponownie zastrzezenie dotyczace SKPR mieleckiej) nalezy uzna¢, ze zawieraja one tresci
niemozliwe do pogodzenia z art. 32 Konstytucji. W zakresie, a jakim recypuja one tres¢
omowionych na wstepie ,,wzoréw”, wynika to z wadliwosci tkwigcych w tychze ,,wzorach”, o

czym byta juz mowa.

Zauwazywszy powyzsze zaznaczmy jednak, ze o ile sporne uchwaly zdaja si¢ naruszac
zasade rownego traktowania przez wtadze publiczne, wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji, 0
tyle trudno dostrzec podstawy dla uznania, ze uchwaty te per se stanowig akty dyskryminacji
zakazanej przez art. 32 ust. 2 Konstytucji. Wynika to z faktu, Ze nie oddziatujg one samoistnie
na sfer¢ praw 1 wolnosci jednostek, stanowigc adres skierowany do innych organow, czy tez

jednostek organizacyjnych podlegtych samorzadom.

Reasumujac, wydaje si¢ zasadnym podniesienie zarzutu niezgodnosSci analizowanych tu

uchwal z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

5. Mozliwos¢ uchylenia uchwal przez organy, ktore je przyjely

Zadane pytanie

8 Na marginesie warto odnotowa¢ dezynwolture, z jakg organy wiadzy publicznej w Polsce traktuja obowiazek
spoczywajacy na nich z mocy art. 25 ust. 2 Konstytucji. Nie sposob pojac, jak organ wiadzy publicznej jest w
stanie, zarazem, ,,nawigzywa¢ do stow Ojca Swietego” w swojej uchwale, oraz zywi¢ przekonanie, ze ,,zachowat
bezstronnos¢ w sprawach przekonan religijnych, swiatopogladowych i filozoficznych”.
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Czy organ samorzgdowy moze sam uchyli¢ podjetq wczesniej przez

siebie uchwate?

Organ samorzagdowy moze w kazdej chwili uchyli¢ podjeta wcze$niej uchwale, zachowujac
ten sam tryb podjecia uchwaty o uchyleniu uchwaty, jaki zastosowano do podjecia uchwaty
uchylanej. Jak wskazuje si¢ w pi$miennictwie, ,,uchwala zostaje podjeta w chwili, w ktorej
uzyska odpowiednig liczb¢ gloséw oddanych w obecno$ci wymaganej przepisami liczby
radnych. Z tym tez momentem wigze ona radg, a jej zmiana czy tez uchylenie wymagaja
podjecia kolejnej uchwaty w sposob zgodny z obowigzujacymi przepisami”’®. Prawne
podstawy do podjecia przez rad¢ gminy uchwaty o uchyleniu uchwaty tejze rady nie budza
watpliwosci w orzecznictwie — jak bowiem wskazal NSA, ,regulacje zawarte w ustawie 0
samorzadzie gminnym nie roznicuja, co do zasady (cho¢ oczywiscie podstawy ich
podejmowania sg rézne), trybu stanowienia uchwat niezaleznie od ich przedmiotu ani nie
wprowadzajg ograniczeh co do ich zmiany lub uchylenia™. Watpliwosci budzi natomiast
instytucja okre$lana mianem ,autonadzoru”, ktéora polega nie na uchyleniu uchwaly
(wywotujacym skutek ex nunc), lecz na stwierdzeniu jej niewaznosci (ergo ze skutkiem ex
tunc) przez organ, ktory uchwate podjat, czyli samg rade. Tu stanowiska sg rozbiezne: B.
Dolnicki argumentuje na rzecz dopuszczalnosci tak rozumianego ,,autonadzoru” (kotwiczac
kompetencje organu stanowigcego w art. 54 § 3 p.p.s.a.)’®, powolujac si¢ przy tym na
stanowisko przyjete w wyroku NSA z 18 listopada 2014 r.”’, podczas gdy przeciwny poglad
prezentujg np. B. Jaworska-Debska’ i M. Szewczyk”, jak tez i NSA wyroku z 18 wrze$nia

" W ten sposob A. Wierzbica, Komentarz do art. 14 ustawy o samorzqdzie gminnym [w:] B. Dolnicki [red.],
Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2018, w nb. 2.

S Wyrok NSA z 21 listopada 2007 r., sygn. Il OSK 1416/07. Dopuszczalno$¢ uchylenia juz podjetej uchwaly nie
budzita tez watpliwosci w wyrokach WSA: w Krakowie (wyrok z 11 czerwca 2015 r., sygn. I SA/Kr 622/15,)
czy tez w Gliwicach (wyrok z 23 kwietnia 2013 r., sygn. Il SA/GI 1723/12). Pewne kontrowersje wzbudza
natomiast kwestia skutkow takiego uchylenia w czasie, ale to nie ma znaczenia dla przedmiotu rozwazan tu
prowadzonych.

76 Zob. B. Dolnicki, Stwierdzenie niewaznosci uchwaty przez rade gminy, RPEIS 2015, z. 3, str. 193-207.

" Wyrok NSA z 18 listopada 2014 r., sygn. Il OSK 2377/14. Zob. tez wyroki: WSA w Lodzi z 5 marca 2012 r.,
sygn. IT SA/Ld 1069/12 czy czy WSA we Wroctawiu z 30 marca 2016 r., sygn. III SA/Wr 81/16.

78 B. Jaworska-Debska, Glosa do wyroku NSA z dnia 18 listopada 2014 r., I OSK 2377/14, Sam. Teryt. 2015, nr
9, str. 83-92.

% M. Szewczyk, Glosa do wyroku NSA z dnia 18 listopada 2014 r., Il OSK 2377/14, OSP 2018, nr 4, str. 150-
172.
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2019 r.®% Stanowisko odmawiajace organowi stanowigcemu jednostki samorzadu
terytorialnego nalezy kompetencji do stwierdzenia niewazno$ci wiasnej uchwaly nalezy,
chociaz nie bez pewnych watpliwosci, podzielié, a to z dwoch powoddéw. Po pierwsze, kazda
kompetencja organu wiladzy publicznej musi wynika¢ z wyraznego upowaznienia nadanego
ustawg, zgodnie z zasadg legalizmu (art. 7 Konstytucji). Po drugie, przywotywany dla
uzasadnienia pogladu przeciwnego art. 54 § 3 p.p.s.a. nie wydaje si¢ wystarczajaca podstawa
kompetencyjng do autonadzoru (czyli stwierdzenia niewaznosci wlasnej uchwaty), stanowi w
zd. pierwszym, ze ,organ, ktorego dziatanie, bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie
postgpowania zaskarzono, moze w zakresie swojej wlasciwosci uwzgledni¢ skarge w catosci
W terminie trzydziestu dni od dnia jej otrzymania”. Wydaje sig¢, ze pojecie ,,wlasciwosci
organu”, ktore obejmuje normatywne upowaznienie do wydania rozstrzygnigcia, jest
kluczowe dla ustalenia dopuszczalno$ci wywiedzenia z art. 54 § 3 p.p.s.a. dopuszczalnosci
stwierdzenia niewazno$ci wiasnej uchwaly przez organ stanowiacy j.s.t. — wilasciwos¢ ta
musiataby wynika¢ z innego niz sam art. 54 § 3 p.p.s.a. przepisu prawa, w przeciwnym razie
decydowalibySmy si¢ bowiem na wyktadni¢ idem per idem (,organ moze stwierdzié
niewazno$¢, bo ma takg wlasciwos¢”). Pewne watpliwosci natomiast, ktore zasygnalizowano,
wynikaja z szerszego tta normatywnego, w ktorym umieszczamy réwniez Europejska Karte
Samorzadu Lokalnego, sklaniajaca do, nazwijmy to w ten sposdb, pewnej hiperbolizaciji
wyktadni norm okreslajacych kompetencje organéw samorzadu lokalnego (w rozumieniu

EKSL). Szersze rozwazania w tym wzgledzie wymykaja si¢ jednak ramom niniejszej opinii.

Reasumujac, nalezy opowiedzie¢ si¢ bez watpliwosci za uznaniem, ze organ stanowigcy

jednostki samorzadu terytorialnego moze uchyli¢ uchwale, ktora podjal.

Sporzqdzit: r. pr. dr Marcin Gorski
Lodz, 7 kwietnia 2020 r.

8 Wyrok NSA z 18 wrze$nia 2019 r., sygn. I1 OSK 2630/17. Zob. tez analogicznie wyrok WSA w Gliwicach z
18 stycznia 2007 r., sygn. Il SA/GI 385/06.
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