Podstawy prawne projektu uchwaty Rady Miejskiej Tomaszowa

Mazowieckiego w sprawie przyjecia Samorzagdowej Karty Praw Rodzin

l. Podstawy materialne

Projektodawca juz w uzasadnieniu przytacza konstytucyjny kontekst projektu,
wywodzac kompetencje gminy do jego uchwalenia posrednio z koniecznosici ochrony i
wzmacniania dobr chronionych przez polska ustawe zasadnicza:

»Celem projektowanej uchwaty jest urzeczywistnienie potwierdzonej przez
ustrojodawce w preambule Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej «zasady pomocniczosci
umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich wspoélnot» poprzez wzmocnienie rodziny jako
podstawowej wspoinoty spotecznej oraz zapewnienie jej ochrony przed wptywami ideologii
podwazajacych jej autonomie i tozsamosc.

Konstytucja w art. 18 wymaga, by wladze publiczne otoczyly szczegdlng ochrong i
opieka rodzing, matienstwo jako zwigzek kobiety i mezczyzny, rodzicielstwo i
macierzyristwo. Ustawa zasadnicza [w art. 71 ust. 1] naklada takie na wiadze publiczne
obowigzek kierowania sie dobrem rodziny w prowadzonej polityce spolecznej i
ekonomicznej”. Nalezy tutaj wspomniec, Zze Trybunat Konstytucyjny wyrokiem z dnia 18 maja
2005 r. (sygn. akt K 16/04) potwierdzit, Ze ,art. 18 jest wyrazem tej same]j aksjologii, ktéra
inspirowata tres¢ art. 71 Konstytucji” i ,nakazuje podejmowanie przez paristwo takich
dziatan, ktére umacniaja wiezi miedzy osobami tworzacymi rodzine, a zwtaszcza wiezi

istniejgce miedzy rodzicami i dzieémi oraz miedzy matzonkami”.

Projektodawca dodaje nastepnie, ze ,zasada pomocniczosci w odniesieniu do rodziny
jest tez skonkretyzowana w art. 47 Konstytucji gwarantujgcym prawng ochrone Zycia
rodzinnego oraz art. 48 ust. 1, ktory potwierdza prawo rodzicéw do wychowania dzieci
zgodnie z wlasnymi przekonaniami. Art. 72 ust. 1 Konstytucji ustanawia ustrojow3 zasade
dobra dziecka i potwierdza, ze kaidy moie i3da¢ od organéw wiadzy publicznej ochrony
dziecka przed demoralizacjg”. Przyjmujgc projektowang uchwate, rada gminy wystepuje
zatem w podwadjnej roli - zarowno jako jeden z organdw wiladzy publicznej, ktory na mocy

samej Konstytucji powinien podejmowac na zgdanie dziatania z zakresu ochrony dziecka przed



demoralizacja, jak i jako podmiot 2adajacy réwniez od innych maksymalnie szerokiej ochrony

dziecka.

Problematyka rodziny, oswiaty i kultury bardzo jasno zostata umieszczona w zakresie
dziatania gminy przez przepisy ustawowe. Art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz.U. 2019 poz. 506, dalej: u.s.g.) podnosi expressis verbis kwestie:
wspierania rodziny (pkt 6a)}, edukacji publicznej (8), kultury (9) i polityki prorodzinnej (16) jako
zadania wtasne gminy. Wsrod przepiséw szczegotowych prawa materialnego regulujacych
obowigzki samorzadu w tych trzech obszarach wymienic¢ wypada przyktadowo ustawe z dnia
S czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (Dz.U. 2019 poz. 1111z
péin. zm.), ktéra naktada obowigzek wspierania rodziny przeizywajacej trudnosci w
wypetnianiu funkcji opiekuriczo-wychowawczych oraz organizacji pieczy zastepczej nie tylko
na organy administracji rzadowe]j, ale rdwniez na jednostki samorzadu terytorialnego, czy
ustawe z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo oswiatowe (Dz.U. 2019 poz. 1148 z p6in. zm.), ktora
czyni samorzad jednym z filardw funkcjonowania systemu oswiaty. Z kolei zgodnie z ustawg z
dnia 25 paidziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej {Dz.U.
2018 poz. 1983 z poin. zm.), prowadzenie dziatalnosci kulturalnej jest zadaniem wtasnym

jednostek samorzadu terytorialnego o charakterze chowigzkowym.

Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.s.g., do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Norme
te powtarza Statut Miasta Tomaszowa Mazowieckiego (Dz. Urz. Woj. todzkiego 2017 Poz.
2527) w § 5, wyszczegdlniajac posréd nich zarazem sprawy nastepujace: , 1) zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzagdowej; 2) tworzenie warunkéw dla rozwoju Miasta; 3)
zapewnienie peinego uczestnictwa mieszkaricow w 2yciu wspolnoty”. Sprawy rodziny, kultury
i oswiaty niewatpliwie spetniajg to kryterium. Mimo, Ze ustawodawca nie definiuje pojecia
Jlokalnos¢” czy ,znaczenie lokalne”, to w doktrynie zauwaia sig, Ze ,jest to sprawa
pozostajgca w zwigzku z potrzebami cztonka lub grupy cztonkéw zamieszkujgcych dany teren,
a zatem tworzacych gmine zgodnie z art. 1 u.s.g. W rezultacie utrata wiezi miedzy dang osoba
a gming skutkuje tym, ze sprawy tej osoby tracg przymiot lokalnosci przynajmniej dla tej gminy
(zob. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 lipca 2017 r., sygn. akt |

OW 77/17). W praktyce «znaczenie lokalne» powinnc by¢ rozumiane jako oddziatujace

2



zasadniczo w zakresie terytorium, o ktorym mowa w art. 1 ust. 2 u.s.g., oraz lezace w zakresie
zainteresowania jego mieszkancdw”!. Z pewnoscia wiec sprawy edukacji, rodziny i kultury
maja znaczenie takie lokalne. Nie bedzie przy tym przeszkodg w uznaniu przedmiotowych
uchwat za odnoszace sie do spraw lokalnych konstatacja, e problematyka, do ktorej sie
odnoszg jest aktualna w wielu lokalnych wspdlnotach. Jak zauwazyt NSA, w kontekscie zmian
prawa samorzadowego: ,To, Ze zmiany te mogg dotkna¢ wszystkich takich wspdélnot w
panstwie, nie przekresla ich lokalnego wymiaru; przeciwnie wrecz wzmacnia ich wage w tej
sferze”2,

Konkretne kwestie, podnoszone w dokumencie zatagczonym do projektowanej uchwaty
(Samorzadowej Karcie Praw Rodzin}, nie s3 zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw.
Nie tylko bowiem nie przewidujg zadnych konkretnych dziatan, ktdre mozna by zidentyfikowac
jako zastrzezone do kompetencji innych podmiotéw, ale afirmujg podstawowe prawa i
wolnosci gwarantowane w Konstytucji RP i aktach prawa miedzynarodowego, pogtebiajac
zakres ich ochrony prawnej i faktycznej. Majac niewtadczy charakter i dotyczac spraw
pozostajacych w ustawowych granicach dziatania gmin, projektowana uchwata pozostaje w
zgodzie z zasadq praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy
wladzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.

Na poziomie prawa miejscowego projekt stanowi kontynuacje polityki prorodzinnej
Tomaszowa Mazowieckiego, ktory jako jedno z pierwszych miast w Polsce wprowadzit Karte
Duzej Rodziny. Rada Miejska okreslita wowczas w § 4 uchwaty nr XLiI/402/2013 z dnia 30
paidziernika 2013 r. (Dz. Urz. Woj. todzkiego 2013 Poz. 5685) szes¢ celdw miejskiej polityki
prorodzinnej: 1) promowanie modelu rodziny wielodzietnej oraz ksztattowanie pozytywnego
jej wizerunku; 2) okazanie solidarnosci rodzinom, ktdre podjety trud i zwigzang z nim
odpowiedzialnos¢ wychowania licznego potomstwa; 3) wzmocnienie kondycji finansowej
rodziny wielodzietnej; 4) wspieranie funkcji rodzicielskiej poprzez wyréwnywanie szans
lepszego rozwoju dzieci wychowywanych w rodzinie wielodzietnej; 5) zachecanie do
wspalnego spedzania czasu, w szczegblnosci korzystajac z doébr kultury, edukacji, sportu i
innych na terenie miasta Tomaszowa Mazowieckiego; 6) przeciwdziatanie niekorzystnej

sytuacji demograficznej w Tomaszowie Mazowieckim. Projektowana uchwata, zmierzajac w

! Komentarz do art. 6 u.s.g., [w:] 5. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym, [w:] S.
Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawy samorzadowe. Komentarz, 2018,
2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyinego z dnia 18 kwietnia 2018 r., sygn. akt | OSK 552/18.



tym samym kierunku, idzie o krok dalej, obejmujac opiekg rodzine jako podstawowg instytucje

zycia spolecznego, a juz nie tylko rodziny wielodzietne.

iI. Podstawy formalne

Art. 18 ust. 1 u.s.g. precyzuje, ze organem domysinie kompetentnym w sprawach
gminy pozostaje ciato uchwatodawcze — do wlasciwosci rady gminy naleig wszystkie sprawy
pozostajgce w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej. W orzecznictwie
wskazuje sie, ze ten wlasnie przepis upowazinia rade gminy do podejmowania dziatan
niewtadczych np. o charakterze programowym, intencyjnym, pozostajacych w granicach
zadan gminy przewidzianych w przepisach prawa (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 28 kwietnia 2011 r., sygn. akt Il OSK 269/11).

Art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. przewiduje natomiast, ze do wytagcznej wlasciwosci rady gminy
nalezy m.in. stanowienie 0 kierunkach dziatania wdjta (burmistrza, prezydenta miasta).
Projektowana uchwata ma wtasnie charakter intencyjny, kierunkowy — nie tworzy kenkretnych
norm, ograniczajac sie do wskazania organom gminnej wiadzy wykonawczej obszaréw, w
ktorych tak czy inaczej s zobowigzane do dziatania przez przepisy Konstytucji i ustaw. Na
przepis ten powolat sie m.in. uchwatodawca tédzki, przyjmujac uchwate nr LXIX/1754/18 z
dnia 29 marca 2018 r. w sprawie kierunkdw dziatania dla Prezydenta Miasta todzi w zakresie
wdrozenia programu dziatan antydyskryminacyjnych.

Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 19 wrzesnia 2017 r. (sygn. akt Il GSK
3514/15) wyrainie potwierdzit zaréwno zasadnos¢, jak i granice uchwat o tego typu
charakterze: ,tzw. uchwata kierunkowa moze wskazac priorytety, ktdrymi organ wykonawczy
powinien sie kierowa¢ podczas wykonywania uchwaty. Na podstawie tego upowaznienia
ustawowego rada gminy nie moze natomiast nakazywac organowi wykonawczemu
stosowania konkretnych rozwiazan prawnych ani tez narzucac¢ sposcobu zatatwienia konkretnej
sprawy. Tego rodzaju uchwaly nie mogy zatem nakazywac organowi wykonawczemu
okreslonych konkretnych zachowan, ani tei obligowa¢ go do okreslonych konkretnych
dziatan”.

Projektowana uchwata czyni zados¢ wymaganiom postawionym przez NSA. Samo
przyjecie Samorzadowej Karty Praw Rodzin nie rodzi po stronie gminnej wladzy wykonawczej

obowiazku o charakterze normatywnym. Karta jest deklaracjq poparcia dla silnej rodziny,
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zobowiazaniem moralnym wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) do podjecia konkretnych
dzialan, jednak bez okreslenia sposcbu, a jedynie celow, jakimi s3: ochrona praw rodzicow i
dobra dziecka w szkole oraz w przedszkolu, uwzglednienie kontekstu praw rodzin w polityce
spotecznej samorzadu, dostosowanie ustug spotecznych do potrzeb rodzin, promocja dobrych
praktyk dotyczacych praw rodzin w biznesie, monitorowanie i egzekwowania praw rodzin w
calym obszarze kompetencji samorzadu terytorialnego oraz tworzenia przez organy
samorzgdu terytorialnego prawa przyjaznego rodzinie.

Podejmowanie przez rade gminy uchwat (wszelkiego rodzaju rozstrzygnieé} o
charakterze niewtadczym wymaga jedynie dziatania w oparciu o sam art. 18 u.s.g. Jak zauwaiyt
Naczeiny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 1 lutego 2017 r. (sygn. akt | OSK 2779/16), ,w
orzecznictwie sgdowym wskazuje sie, ze to wlasnie art. 18 ust. 1 u.s.g. upowainia rade gminy
do podejmowania dziatan niewtadczych np. o charakterze programowym, intencyjnym, o ile
dziatania te pozostajg w granicach zadan gmin przewidzianych w prawie. (...) W odniesieniu
do dziatan niewtadczych, gdy nie wkracza sie w sfere praw i obowigzkéw innych podmiotéw
prawa, w tym rdwniez organow wykonawczych gminy, taka podstawa prawna jest
wystarczajgca”. NSA potwierdzit swoje stanowisko wyrokiem z dnia 18 kwietnia 2018 r. (sygn.
akt | OSK 552/18): ,Jezeli uchwata nie jest ani aktem prawa miejscowego, ani innym prawnym
aktem indywidualnym, ktdrym rada ingerowataby w sfere praw badi obowigzkow czy to
organow parnstwowych, czy organu wykonawczego gminy lub jakiejkolwiek instytucji mu
podiegtej, czy osob fizycznych badZ prawnych, to nie musi by¢ oparta na normie prawa
materialnego”.

Na orzeczenie to powotat sie rowniez Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdarisku w
wyroku z dnia 20 grudnia 2018 r. (sygn. akt Ill SA/Gd 718/18)} w odniesieniu do tzw. Modelu
na rzecz rownego traktowania. WSA stwierdzit wowczas niewaznosc wiekszej czesci zatacznika
do gdariskiej uchwaty, obejmujacej punkty o nazwie ,,Rekomendacje i zadania” (w liczbie 178)
oraz ,Wdrazanie”. Cecha przesgdzajaca zdaniem Sgdu o istotnym naruszeniu prawa przez te
fragmenty zatacznika byt fakt, ze ,,punkty te okreslajg forme i sposéb wykonania uchwaty o
znacznym poziomie szczegotowosci, ze wskazaniem konkretnych jednostek organizacyjnych
majgcych koordynowac i realizowa¢ wdrazanie uchwaly”, przy czym ,cze$¢ dotyczaca .
«Wdrazania» wskazuje nawet na koniecznos¢ powotania okreslonego Zespotu ds. wdrazania
«Modelu», okreslajac jego strukture wewnetrzng”. W zwigzku z tym Sad orzekt, ze fragmenty

te ,wykraczajg poza zakres ustawowych kompetencji organu stanowigcego gminy i s3
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niedopuszczalng ingerencja w kompetencje jej organu wykonawczego, razgco naruszajgca art.
18 ust. 2 p.kt 2us.g”.

Odmiennie niz postanowienia zaskarzonego Modelu, projektowana uchwata nie
ingeruje w kompetencje organu wykonawczego gminy, przeciwnie — pozostawia przysfugujacy
mu zakres wtadzy dyskrecjonalnej, pozwalajac na realizacje zadan publicznych w okreslonych
obszarach, ale w sposob wtasciwy praktyce funkcjonowania danego urzedu. Sposoby te beda
mogly zostac¢ okreslone w aktach prawa miejscowego wydanych przez sam organ gminnej
wtladzy wykonawczej. Nie odbiera to Samorzadowej Karcie Praw Rodzin waloru niezwyklej
istotnosci jako dokumentu kierunkowego, nieograniczajacego sie do jednorazowej deklaracji,
ale wyraznie identyfikujgcego nowe zagrozenia dla dobr chronionych konstytucyjnie oraz
postulujgcemu skuteczne drogi przeciwstawiania sie im, zgodnie z zasadg pomocniczosci, juz

na poziomie gminy i wspolnoty samorzadu lokalnego.
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