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Odpowiedz
Rzecznika Praw Obywatelskich na skarge kasacyjna

Dziatajac na podstawie art. 179 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o
postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2017 r. poz. 1369, dalej jako
,»p.p.s.a.”) oraz art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz.U. z 2017 r. poz. 958, z pézn. zm.), w odpowiedzi na skarge
kasacyjng Fundacji Instytut na rzecz Kultury Prawnej Ordo luris od wyroku WSA w
Opolu z dnia 27 lutego 2018 r. w sprawie ze skargi E.H. i Rzecznika Praw
Obywatelskich na uchwate Rady Miejskiej w Nysie z dnia 12 pazdziernika 2016 r., nr
XXV/381/16 w przedmiocie wprowadzenia na terenie gminy $wiadczenia pieni¢znego -
,,bonu wychowawczego” (sygn. akt Il SA/Op 67/17)

wnosze o oddalenie skargi kasacyjnej.
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UZASADNIENIE
I

W dniu 7 maja 2018 r. Rzecznikowi Praw Obywatelskich dorgczono skarge
kasacyjng Fundacji Instytut na rzecz Kultury Prawnej Ordo luris (dalej rowniez jako:
,uczestnik”, ,,wnoszacy skarge kasacyjng”) od wyroku WSA w Opolu z dnia 27 lutego 2018
r., w sprawie ze skargi E.H. i Rzecznika Praw Obywatelskich na uchwat¢ Rady Miejskiej w
Nysie z dnia 12 pazdziernika 2016 r., nr XXV/381/16 w przedmiocie wprowadzenia na
terenie gminy $wiadczenia pieni¢znego ,.bonu wychowawczego” (sygn. akt Il SA/Op
67/17).

Na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a. zaskarzonemu wyrokowi uczestnik zarzucit
naruszenie prawa materialnego, tj.:

1) art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji RP poprzez jego btgdng wyktadnig, polegajaca na
przyjeciu, ze za ceche istotng (relewantng), uprawniajacg rad¢ gminy (rade miejska) do
dyferencjacji podmiotow uprawnionych do otrzymywania $wiadczenia rodzinnego w
postaci ,bonu wychowawczego”, nie moze by¢ uznane pozostawanie w zwigzku
malzenskim i wykonywanie pracy na podstawie stosunku pracy lub stosunku stuzbowego za
wynagrodzeniem, wynoszacym co najmniej minimalne wynagrodzenie za prace albo
prowadzenie aktywnej dziatalnosci gospodarczej lub rolniczej w sposob ciagly od co
najmniej roku przed data ztozenia wniosku o przyznanie §wiadczenia okreslonego uchwata
rady gminy (rady miejskiej), podczas gdy rada gminy (rada miejska) jest uprawniona do
okreslenia cechy istotnej w sposdb odpowiadajacy aksjologii konstytucyjnej, zachecajac do
stabilizacji zyciowej w ramach preferowanego konstytucyjnie modelu rodziny opartego o
malzenstwo, a takze do zaradnosci i aktywnosci zawodowej adresatow $wiadczenia
okreslonego uchwata;

2) art. 18 Konstytucji RP poprzez jego bledng wyktadnie, polegajaca na przyjeciu, ze
przepis ten uniemozliwia uksztaltowanie przez rade gminy (rad¢ miejska) $wiadczenia
rodzinnego, o ktorym mowa w art. 22b ust. 1 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. 0
$wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1952, z pézn. zm.), w taki sposob, by
realizowa¢ obowigzek opieki nad malzenstwem poprzez wprowadzanie udogodnien, z
ktorych malzenstwa moga korzysta¢ w sposob preferencyjny, podczas gdy wskazany
przepis Konstytucji RP stanowi podstawg¢ do wprowadzania przez rade gminy (rade
miejskg) takich udogodnien prawnych, z ktérych matzenstwa moga korzysta¢ w sposob
preferencyjny, a nawet wylaczny, przez co afirmuje si¢ instytucj¢ matzenstwa i dazy do
stabilizacji stosunkéw spotecznych;

3) art. 71 ust. 1 Konstytucji RP poprzez jego bledng wyktadnie, polegajaca na
przyjeciu, ze przepis ten odnosi si¢ do $§wiadczen o charakterze rodzinnym oraz ze kreuje
pod stronie potencjalnych beneficjentéw pomocy prawo podmiotowe do szczegolnej
pomocy ze strony wladz publicznych, podczas gdy art. 71 ust. 1 Konstytucji RP dotyczy



$wiadczen o charakterze socjalnym i wyraza zasade polityki panstwa, a zatem nie kreuje
praw podmiotowych w jakiejkolwiek formie;

4) art. 65 ust. 1 Konstytucji RP poprzez jego nieprawidtowe zastosowanie w Sytuacji,
w ktorej Regulamin przyznawania ,,bonu wychowawczego” stanowigcy zalacznik do
zaskarzonej uchwaty nie zabrania wykonywania jakiejkolwiek pracy czy zawodu, ani tez
nie naklada takiego obowigzku, za§ naruszony przepis proklamuje wolnos$¢ pracy, ktora
przejawia si¢ brakiem przymusu wykonywania okreslonej pracy, jak rowniez brakiem
ograniczen polegajacych na uniemozliwieniu wykonywania okreslonego zawodu czy
zatrudnienia;

5) art. 22b ust. 1 ustawy o swiadczeniach rodzinnych poprzez jego btedng wyktadnie,
polegajaca na przyjgciu, ze przepis ten wymaga, by rada gminy (rada miejska) w sposob
sformalizowany ujawnita, jakie lokalne potrzeby przesadzaja o ustanowieniu przez Gming
$wiadczen innych niz okreslone w art. 2 pkt 1-3, 4 1 5 tej ustawy, podczas gdy z przepisu
tego nie da wyprowadzi¢ si¢ tego rodzaju obowigzku;

6) art. 22b ust. 2 i 3 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, poprzez jego biedng
wykladnie, polegajaca na przyjeciu, ze przepisy objete zarzutem wykluczaja mozliwos¢
uregulowania przez rad¢ gminy (rad¢ miejska) zasad zwrotu §wiadczen rodzinnych, o
ktorych mowa w art. 22b ust. 1 tej ustawy, podczas gdy z przepisow powyzszych wynika
kompetencja rady gminy (rady miejskiej) do uregulowania zasad zwrotu $wiadczen
rodzinnych, w zakresie odpowiadajagcym wylaczonym na podstawie art. 22b ust. 3
wskazanej ustawy przepisom jej rozdziatu szostego.

W oparciu o powyzsze zarzuty, na podstawie art. 176 § 1 pkt 3 p.p.s.a. oraz art. 185 §
1 p.p.s.a. uczestnik wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie
sprawy do ponownego rozpoznania WSA w Opolu, a ponadto o zasadzenie od skarzacych
na rzecz uczestnika kosztéw postepowania wedtug norm przepisanych oraz o rozpoznanie
sprawy ha rozprawie.

I

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich skarga kasacyjna uczestnika postepowania
nie znajduje usprawiedliwionych podstaw.

1) Rzecznik zaskarzyt Regulamin przyznawania bonu wychowawczego w zakresie,
w jakim przyznaje on pierwszenstwo w uzyskaniu §wiadczenia od tego, czy rodzice dziecka
pozostaja w zwigzku matzenskim oraz od zrodta i wysokos$ci dochodow uzyskiwanych
przez rodzicow. Zdaniem Rzecznika, przyjete przez Rad¢ Miejska w Nysie regulacje
naruszaja konstytucyjng zasada réwnosci, poniewaz w obrgbie podmiotow podobnych,
charakteryzujacych sie relewantng cecha wspolng, uzasadniajacg ich rowne traktowanie,
wyodrebnit kategorie podmiotdw uprzywilejowanych w oparciu o kryteria nie znajdujace
zwigzku z celem i1 zasadniczg tre$cig przepisow ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, czy tez



z innymi warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajagcymi odmienne
potraktowanie podmiotéw podobnych.

Zarzut opisany w pkt 1 skargi kasacyjnej nie daje podstaw do podwazenia
rozstrzygniecia WSA w Opolu, uwzgledniajacego powyzsze stanowisko Rzecznika.

Po pierwsze, konstrukcja zarzutu, a z drugiej strony tre$¢ zarzutu oraz jego
uzasadnienie pozostajg w wielu miejscach we wzajemnej sprzeczno$ci. Jako sposob
naruszenia art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji RP uczestnik wskazuje jego bledng wyktadnie,
jednoczes$nie precyzujac, ze ma ona polega¢ na blednym okresleniu przez WSA w Opolu
relewantnych cech istotnych. Trzeba zatem wyjasnié, ze ,,nieprawidtowosSci polegajace na
btednej wyktadni sprowadzaja si¢ do niewlasciwego zrozumienia tresci lub znaczenia
przepisu prawnego™’, badz ,,polegaja na mylnym zrozumieniu tresci lub znaczenia przepisu
prawnego™. Formutujac zarzut blednej wykladni, nalezy wskazaé, na czym polegato
niewtasciwe odczytanie przez sad treSci przepisu. W takiej sytuacji nalezy rowniez wskazac,
jak przepis ten powinien byé rozumiany®. Wyktadnie art. 32 Konstytucji RP WSA w Opolu
przedstawit na stronie 25 i 26 uzasadnienia wyroku. Natomiast w zadnym fragmencie
obszernego uzasadnienia skargi kasacyjnej, odnoszacym si¢ do tego zarzutu, uczestnik nie
wyjasnit, gdzie tkwi btad Sadu w wyktadni tego przepisu i na czym on polega.

Identyfikacji cechy istotnej (relewantnej) dokonuje si¢ na tle okolicznosci konkretne;j
sprawy. Potwierdza to zresztg uczestnik, konstruujac zarzut kasacyjny, w ktérym wskazuje,
ze chodzi mu o oceng prawng kryteriow pierwszenstwa przyjetych w zaskarzonej uchwale.
A zatem, zarzut ten uczestnik odnosi do oceny prawnej przepisOw prawa miejscowego
dokonywanej w $wietle art. 32 Konstytucji RP. Tymczasem wyktadnia norm prawnych ma
charakter generalno-abstrakcyjny, co jest konsekwencja generalno-abstrakcyjnego
charakteru norm prawnych. Okre§lona przez wnoszacego skarge kasacyjng forma
naruszenia art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji RP (btedna wyktadnia) nie moze polega¢ na
kwestionowaniu prawidlowosci zastosowania przez WSA w Opolu konstytucyjnej zasady
réwnosci wobec prawa. Tym samym Konstrukcja sformutowanego przez uczestnika zarzutu
pozostaje w logicznej sprzecznosci. W art. 174 pkt 1 p.p.s.a. wymieniono dwie formy
naruszenia prawa materialnego, umozliwiajace  zaskarzenie  orzeczenia  sadu
administracyjnego pierwszej instancji: btedng wyktadni¢ lub niewtasciwe zastosowanie. W
orzecznictwie zwraca si¢ uwage, ze jakkolwiek te dwie postacie naruszenia prawa
materialnego w procesie stosowania prawa moga pozostawa¢ ze sobg w funkcjonalnym
zwigzku, to jednak nie powinny by¢ utozsamiane, tym bardziej ze ustawodawca wyraznie je
wyodrebnit’. NSA podkresla przy tym, ze zréwnanie tych poje¢ powoduje niejasnosé, na

1 Z. Kmieciak, Podstawy skargi kasacyjnej do Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2005, z. 1,
s. 18.

2 W. Siedlecki, Z. Swieboda, Postepowanie cywilne. Zarys wyktadu, Lexis Nexis, Warszawa 2004, s. 31.

* Wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2009 r., sygn. 11 FSK 1465/07.

* Wyroki NSA z dnia 10 lipca 2007 r., sygn. || FSK 886/06 oraz z dnia 26 listopada 2014 r., sygn. | OSK 766/13.



czym konkretnie wytknigte naruszenia polegajg. Dlatego powinny one stanowié
samodzielne zarzuty, ktore w podstawach skargi kasacyjnej moga pojawiac si¢ tacznie lub
oddzielnie, lecz zawsze powinny by¢ uzupetnione o wskazanie, na czym polegata dokonana
przez sad pierwszej instancji btedna wyktadnia lub niewlasciwe zastosowanie oraz jaka
powinna by¢ prawidlowa wyktadnia i wlasciwe zastosowanie”.

Ponadto w tre$ci zarzutu, jak i w jego uzasadnieniu, wnoszacy skarge kasacyjng
wskazuje, ze kwestionuje oceng Sadu dokonang w zakresie cechy istotnej (relewantnej),
,uprawniajacej rade gminy (rade miejska) do dyferencjacji podmiotéw uprawnionych do
otrzymywania $wiadczenia rodzinnego”. Jak wyjasnit w skardze do WSA w Opolu
Rzecznik Praw Obywatelskich, rowno$¢ wobec prawa zaktada istnienie wspélnej cechy
istotnej, uzasadniajacej rowne traktowanie podmiotow. Ustalenie okreslonej cechy
relewantnej ma dla oceny konstytucyjnosci przepisow podstawowe znaczenie, poniewaz
przesadza o uznaniu poréwnywanych podmiotéw za podobne albo odmienne. Cechg ta,
decydujaca o podobienstwie danej grupy podmiotdw, moze by¢ zaréwno cecha faktyczna,
jak 1 cecha prawna, a jej istnienie ustala si¢ z uwzglednieniem tresci 1 celu przepiséw
zawierajacych kontrolowane unormowanie. Powyzsze znajduje potwierdzenie w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego®.

Oznacza to, ze istnienie istotnej cechy wspolnej] wymaga réwnego traktowania
podmiotdw, ktora sa przez t¢ cech¢ charakteryzowane. Istnienie cechy wspolnej w Zzaden
sposob nie uprawnia zatem do dyferencjacji adresatow norm prawnych.

WSA w Opolu zasadnie uznat, ze za cech¢ wspdlng adresatow uchwaly, istotng z
punktu widzenia mozliwo$ci wprowadzenia na terenie Gminy Nysa $wiadczenia
pienieznego na rzecz rodziny, jest pozostawanie 0os6b zamieszkatych na terenie Gminy Nysa
w relacjach rodzinnych zdefiniowanych w art. 3 pkt 16 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych
i w stosunku do tej kategorii 0sob Rada zdecydowata si¢ okresli¢ zasady pierwszenstwa w
dostepie do $wiadczen. Na stronie 13 uzasadnienia skargi kasacyjnej uczestnik zdaje si¢
podziela¢ ten poglad, piszac iz ,,adresatami §wiadczen rodzinnych sg, rzecz jasna, rodziny w
rozumieniu art. 3 ust. 16 u.§.r. Niemniej jednak, w ramach tak rozumianej, szerokiej
kategorii podmiotow, ktére mieszcza si¢ w definicji legalnej rodziny na gruncie u.S.r.,
ustawodawca dokonuje szeregu rozréznien, ktore wustalaja zasady przyznawania
poszczegdlnych $wiadczen”. Uczestnik twierdzi przy tym jednak na stronie 18
uzasadnienia, iz ,,cechg relewantng podmiotéw uprawnionych do $wiadczen rodzinnych,
typu nyski bon wychowawczy moze by¢ ich sytuacja rodzinna czy tez zyciowa”, a takze
,»sytuacja rodzinna matzonkoéw z dzie¢mi oraz samotnie wychowujacych dzieci nie speknia
warunku podobienstwa”. Na stronie 17 uzasadnienia uczestnik z kolei argumentuje, iz w

> Wyrok NSA z dnia 22 maja 2014 r., sygn. Il FSK 1461/12.

® M. in. wyrok z dnia 5 lipca 2011 r., sygn. akt P 14/10, OTK nr 2011/6/A, poz. 49; wyrok z dnia 19 kwietnia 2012 r.,
sygn. akt P 41/11, OTK nr 2012/4/A, poz. 41; wyrok z dnia 17 czerwca 2014 r., sygn. akt P 6/12, OTK nr 2014/6/A,
poz. 62, wyrok z 21 wrzesnia 1999 r., sygn. akt K 6/98, OTK ZU nr 1999/6, poz. 117.



niniejszej sprawie zrealizowaly si¢ formutowane przez Trybunal Konstytucyjny (m.in. w
wyroku z dnia 3 wrzesnia 1996 r., sygn. akt K 10/96, OTK 1996/4/33) przestanki
uzasadniajace odstepstwo od zasady réwnosci.

W zwiazku z powyzszym, niejasne jest, czy uczestnik kwestionuje poglad Sadu, ze
istotng Ceche wspdlng (ktéra wymaga roéwnego traktowania) adresatow uchwaly jest
pozostawanie oso6b zamieszkatych na terenie Gminy Nysa w relacjach rodzinnych
zdefiniowanych w art. 3 pkt 16 ustawy, czy tez stanowisko, ze przyjete przez Gming Nysa
przestanki zroznicowania tej kategorii (odstgpstwa od roéwnego traktowania) nie maja
zadnego racjonalnego uzasadnienia. Tym samym Rzecznik Praw Obywatelski wyraza
watpliwos¢, czy opisany w pkt 1 skargi kasacyjnej zarzut kasacyjny poddaje si¢ kontroli
NSA.

Nalezy podkresli¢, ze NSA nie jest powotany do uzupelniania ani interpretowania
niejasno sformulowanych zarzutéw kasacyjnych. Nie jest roOwniez jego powinnoscig
zakladanie za strong¢ lub uczestnika postepowania, na czym miatoby polega¢ naruszenie
wskazanej w petitum skargi podstawy kasacyjnej, przeprowadzenie takiej argumentacji jest
obowiazkiem sporzadzajacego skarge kasacyjna, stosownie do art. 176 p.p.s.a.”. Wyrazona
w art. 183 § 1 p.p.s.a. zasada zwigzania sagdu kasacyjnego granicami skargi kasacyjnej oraz
wyrazony w art. 176 § 1 p.p.s.a. obowigzek przytoczenia podstaw kasacyjnych przez
wnoszacego skarge kasacyjng, wykluczaja mozliwos$¢ jakiegokolwiek uzupetniania lub
konkretyzowania zarzutow i podstaw kasacyjnych przez NSA.

Niezaleznie od powyzszego, nalezy zauwazy¢, ze btedne jest twierdzenie uczestnika,
ze w zaskarzonym wyroku postawiono teze, iz roznicowanie przez Gming podmiotow w
ramach kategorii rodzin jest niedopuszczalne (s. 16 uzasadnienia). Ani WSA w Opolu w
uzasadnieniu zaskarzonego wyroku, ani Rzecznik Praw Obywatelskich w toku
postepowania sagdowego, stanowiska takiego nie wyrazili. Na stronie 25 uzasadnienia
wyroku Sad wyraznie zaznaczyl, ze nie kwestionuje on mozliwosci wprowadzenia zasad
pierwszenstwa w uzyskaniu $§wiadczenia, jednak kryteria pierwszenstwa, podobnie jak
kryteria uzyskania §wiadczenia, nie moga mie¢ charakteru dyskryminujgcego.

Jednoczesnie wymaga podkreslenia, ze w $wietle ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych podstawowe znaczenie ma wsparcie funkcji opiekunczej, wychowawczej 1
edukacyjnej rodziny. W zwigzku z tym, uzasadnione jest twierdzenie, ze faktycznym
beneficjentem ,.bonu wychowawczego” s3 dzieci uprawnionych do jego otrzymania
rodzicow. Kazda rodzina stanowi naturalne $rodowisko rozwoju i dobra wszystkich jej
cztonkdéw, a w szczegolnosci dzieci, winna by¢é wigc otoczona niezbedng ochrong oraz
wsparciem, by mogla w pelnym zakresie wypelnia¢ swe obowiazki w spoteczenstwie®. To
czy ze wsparcia skorzysta lub nie konkretne dziecko, zalezy od okreslonych przez rade

7 Wyrok NSA z dnia 25 wrze$nia 2014 1., sygn. akt Il FSK 642/12, LEX nr 1572550.
® Preambuta Konwencji o prawach dziecka, przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne Narodow Zjednoczonych dnia 20
listopada 1989 r. (Dz.U. z 1991 r. Nr 120 poz. 526, z p6zn. zm.).



gminy regulacji. Dlatego tak wazne jest, by kryteria warunkujgce otrzymanie $wiadczenia
realizowaly zasade rownosci w rozumieniu przedstawionym powyzej.

2) Powotany przez uczestnika w pkt 2 skargi kasacyjnej art. 18 Konstytucji RP nie
byl podstawowym wzorcem kontroli zaskarzonej uchwaty. To uczestnik postgpowania i
Gmina Nysa w odpowiedzi na skarge Rzecznika przedstawili stanowisko, zgodnie z ktérym
przyjete przez Gmine rozwigzania znajduja umocowanie w art. 18 Konstytucji RP. Z tresci
uzasadnienia zarzutu opisanego w pkt 2 skargi kasacyjnej wynika, ze w ocenie uczestnika
postepowania art. 18 Konstytucji RP przyznaje preferencje dla rodzin sktadajacych si¢ z
matzenstwa w stosunku do pozostatych rodzin i w zwigzku z tym uprzywilejowanie ,,rodzin
matzenskich” w dost¢pie do $wiadczenia rodzinnego jest dopuszczalne konstytucyjnie. W
ocenie Rzecznika, rozumowanie takie jest nieuprawnione. Zgodnie z trescig art. 18
Konstytucji RP matzenstwo jako zwigzek kobiety i me¢zczyzny, rodzina, macierzynstwo i
rodzicielstwo znajduja si¢ pod ochrong i1 opieka Rzeczypospolitej Polskiej. Uzasadniony
wydaje si¢ zatem poglad, ze w §wietle tego przepisu matzenstwo, rodzina, macierzynstwo i
rodzicielstwo to warto$ci rownorzedne.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazuje sig¢, ze art. 18 Konstytucji
RP, jako norma programowa (ustrojowa), formutuje obowigzek prawodawczy w zakresie
,opieki i ochrony” wskazanych w niej podmiotow®. W literaturze twierdzi sie, ze na gruncie
art. 18 Konstytucji RP ,,ochrona ma charakter gtownie prawny (na przyklad uregulowania
prawne dotyczace rozwodow 1 separacji), a opieka przybiera gldwnie posta¢ $wiadczen
materialnych (na przyktad istnienie funduszu alimentacyjnego, dodatkéw rodzinnych i tym

podobne)”*?

. Inni autorzy podnosza, ze ,,ochrona” odnosi si¢ do dziatan podejmowanych
przez wiladze publiczne wobec podmiotow zewnetrznych wobec matzonkow i rodziny,
majacych na celu niedopuszczenie do zagrozenia malzenstwu i rodzinie, a ,,opieka” 0znacza
dziatania podejmowane przez wtadze publiczne na rzecz malzenstw, rodzin lub rodzicow,
zwlaszcza tych, ktorzy znajduja sie w trudnej sytuacji materialnej lub socjalnej'!. Trybunat
Konstytucyjny najczesciej podkresla, ze art. 18 Konstytucji RP nakazuje ,,(...)
podejmowanie przez panstwo takich dziatan, ktére umacniajag wigzi miedzy osobami
tworzacymi rodzing, a zwlaszcza wiezi istniejgce miedzy rodzicami i dzie¢mi oraz miedzy
12 \W konsekwencji Trybunat przyjmuje, ze art. 18 Konstytucji RP naruszaja

przepisy, ktore zostaty uksztattowane w ten sposob, iz ostabiajg wigzi malzenskie.

malzonkami

Uzasadniajac swoje stanowisko wnoszacy skarge kasacyjng powotuje si¢ na wyrok
Trybunatu z dnia 18 maja 2005 r., sygn. K 16/04 (OTK-A 2005, nr 5, poz. 51). W wyroku

° Wyroki TK: z dnia 25 lipca 2013 r., sygn. P 56/11, pkt 1V.2.1 uzasadnienia, OTK-A 2013/6/85 i z dnia 11 maja 2011
r., sygn. SK 11/09, pkt 111.4.2 uzasadnienia, OTK-A 2011/4/32).

%P Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, LIBER 2008 r., s. 54.
' A. Maczynski, Konstytucyjne podstawy prawa rodzinnego (W:) Paristwo prawa i prawo karne. Ksiega jubileuszowa
Profesora Andrzeja Zolla, red. P. Kardas, T. Sroka, W. Wrobel, Warszawa 2012, s. 773-774.

2 Wyrok z dnia 18 maja 2005 r., sygn. K 16/04 (OTK-A 2005, nr 5, poz. 51), pkt I11.4 uzasadnienia. Tak rowniez w
wyroku z dnia 12 kwietnia 2011 r., sygn. SK 62/08 (OTK-A 2011, nr 3, poz. 22), pkt 111.4.3 uzasadnienia.



tym, podjetym na wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich, Trybunal uznat za niezgodne z
Konstytucja (art. 18, art. 32 ust. 1 1 art. 71 ust. 1) przepisy dotyczace dodatku do zasitku
rodzinnego dla oséb samotnie wychowujacych dzieci. Z uwagi na tres¢ zaskarzonych
przepisow, w praktyce dodatek przyznawano rodzicowi pozostajagcemu w okreslonym stanie
cywilnym (panna, kawaler, wdowa, wdowiec, osoba rozwiedziona, osoba pozostajgca w
separacji orzeczonej przez sad), ktory ztozyl osSwiadczenie, ze drugi rodzic nie wychowuje
dziecka. Statystyki sadowe wskazywaty, ze w zwigzku z uchwaleniem tych przepisow
istotnie zwigkszyla si¢ liczba pozwoéw o orzeczenie separacji lub rozwodu. Trybunat
Konstytucyjny podniost wiec, ze zaskarzone przepisy nie sprzyjaja umocnieniu autorytetu
instytucji matzenstwa. Wskazat, ze stanowiag zagrozenie dla prawidtowego funkcjonowania
rodziny 1 malzenstwa, albowiem sklaniajag do stwarzania sytuacji pozorujgcych rozktad
pozycia miedzy matzonkami po to by uzyska¢ pomoc finansowg ze §rodkow publicznych.

W zwigzku z tym, nalezy wyjasni¢, ze w $§wietle tego wyroku przewidziany w art. 18
Konstytucji RP obowigzek ochrony i opieki matzenstwa nalezy rozumie¢ w ten sposéb, iz
osoby pozostajace w zwigzku malzenskim nie moga by¢ traktowane gorzej niz osoby
wspolnie zyjace, ktore nie zawarly matzenstwa. W innym wypadku ustawodawca moégltby
przyczynia¢ si¢ do ostabienia wig¢zi miedzy matzonkami i zniecheca¢ do zawierania
malzenstw. Argumentacja zawarta w uzasadnieniu tego wyroku nie daje jednakze podstaw
do usprawiedliwiania gorszego traktowania rodzin, ktére nie sktadajg si¢ z matzenstwa. Co
wigcej, w wyroku z dnia 4 wrzesnia 2007 r., sygn. P 19/07 (OTK-A 2007/8/94, pkt 111.6.3
uzasadnienia) Trybunat stwierdzil, ze ,,nakaz wyrazony w art. 18 Konstytucji nie oznacza,
ze Konstytucja nakazuje traktowa¢ osob¢ majaca rodzing inaczej (lepiej), niz osobe
samotng”.

Ponadto, art. 18 Konstytucji RP pozostaje w S$cistym zwiazku z art. 71 ust. 1
Konstytucji RP (co przyznaje zreszta wnoszacy skarge kasacyjng na stronie 23
uzasadnienia), ktory w zdaniu drugim nakazuje organom wladzy publicznej udzieli¢
szczegllnej pomocy rodzinom znajdujacym si¢ w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej,
zwlaszcza rodzinom wielodzietnym i niepelnym. Wyktadnia art. 18 w zwigzku z art. 71 ust.
1 Konstytucji RP prowadzi¢ musi do wniosku, ze wyzszy poziom ochrony gwarantowanej
konstytucyjnie nie przyshuguje, jak stara si¢ wykaza¢ wnoszacy skarge kasacyjna,
malzenstwu, tylko wszystkim rodzinom znajdujacym si¢ W trudnej sytuacji materialnej i
spotecznej, zwlaszcza rodzinom wielodzietnym i niepelnym. W wyroku z 18 listopada 2014
r., sygn. akt SK 7/11 (OTK ZU nr 2014/10/A, poz. 112), Trybunat zwrocit uwage, ze
Konstytucja RP gwarantuje rodzinom wielodzietnym i niepelnym, ktore spetniajg warunek
trudnej sytuacji materialnej i spotecznej (por. art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji RP),
wiece] niz zwykla pomoc. Pomoc, ktéra ma mie¢ charakter szczegdlny, oznacza
konieczno$¢ preferencyjnego traktowania osob nalezacych do danej kategorii podmiotow,
wyprzedzajacego konstytucyjng ochrong o ,,zwyktej” intensywnosci, i musi pozwoli¢ kazdej



takiej rodzinie na w miar¢ normalne funkcjonowanie w spoteczenstwie. Postuzenie si¢ w
art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji terminem ,,szczegolny” odczytywac nalezy jako
skierowany do wiadzy publicznej nakaz bardziej intensywnego wspomagania pewnej grupy
podmiotéw z uwagi na sytuacje faktyczng, w jakiej si¢ znajdujg. W tym sensie, ochrona
przewidziana w art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji RP oznacza¢ ma wyrazne
podwyzszenie tego standardu ochrony i pomocy, ktéry ustrojodawca przyznaje wszystkim
rodzicom i rodzinom.

3) Nieuzasadniony jest rowniez zarzut btednej wyktadni art. 71 ust. 1 Konstytucji RP
opisany w pkt 3 skargi kasacyjnej.

W ocenie Rzecznika, bezpodstawne jest twierdzenie uczestnika, iz przepis ten nie
moze 0dnosi¢ si¢ do wsparcia o charakterze rodzinnym. Jak wyjasnit Trybunat w
uzasadnieniu wyroku z dnia 15 listopada 2017 r., sygn. SK 29/16 (OTK-A 2017/75, pkt. 2.1
uzasadnienia), art. 71 ust. 1 Konstytucji RP gwarantuje rodzinom uwzgl¢dnianie ich dobra
w polityce spoleczno-gospodarczej panstwa (zdanie pierwsze), a rodzinom znajdujagcym sie
W trudnej sytuacji prawo do szczegdlnej pomocy wiladz publicznych (zdanie drugie).
Réznica polega zatem na tym, ze zdanie pierwsze zobowigzuje panstwo do uwzgledniania
dobra rodziny w prowadzonej przez nie polityce spotecznej i gospodarczej, a zdanie drugie -
do udzielania szczego6lnej pomocy rodzinom znajdujagcym si¢ w trudnej sytuacji materialne;j
1 spolecznej albo zapewnienia, ze taka pomoc bedzie udzielana przez inne niz panstwo
wladze publiczne, np. samorzad terytorialny. Trybunat rozréznia zatem zakres zastosowania
zdania pierwszego art. 71 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry nalezy odnosi¢ do polityki spoteczno-
gospodarczej panstwa od zakresu zastosowania zdania drugiego 71 ust. 1 Konstytucji RP,
ktéry jest szerszy zaréwno w aspekcie przedmiotowym (nie ogranicza si¢ do polityki
spolecznej 1 gospodarczej), jak 1 podmiotowym (nie ogranicza si¢ do panstwa).
Zastosowanie art. 71 ust. 1 zdania drugiego Konstytucji RP do §wiadczen rodzinnych
potwierdza ponadto wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrzesnia 2017 r., Sygn.
SK 36/15 (OTK-A 2017/60), w ktorym Trybunat stwierdzit, ze wzorzec opisany w tym
przepisie jest adekwatny do oceny konstytucyjnosci art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 28 listopada
2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2016 r. poz. 1518 1 1579 oraz z 2017 r. poz.
60, 624, 777 1 1428).

Zdaniem Rzecznika, wnoszacy skarge kasacyjng nie ma rowniez racji twierdzac, ze
WSA w Opolu btednie wywodzi z art. 71 ust. 1 Konstytucji RP prawo podmiotowe.

Po pierwsze, pogladu takiego w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku WSA w Opolu
nie wyrazit. W skardze do WSA w Opolu Rzecznik wyjasnil, ze zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego programowy charakter norm konstytucyjnych nie wyklucza
dopuszczenia ich jako samodzielnych wzorcow kontroli. Wynika to stad, ze tre$¢ norm
programowych pozwala wyznaczy¢ — minimalny zakres — gwarancji konstytucyjnych dla



0s6b uprawnionych we wskazanych w nich sferach'. W kontekscie samodzielnie
traktowanego art. 71 ust. 1 Konstytucji mozna zatem postawi¢ Radzie Miejskiej w Nysie, w
zakresie zaskarzonym przez Rzecznika, zarzut zupelnego braku dzialania badz tez
stworzenia przez nig rozwigzan pozornych, ktore w praktyce nie prowadza do realizacji
ustalonych w tym przepisie celéw, to jest udzielenia pomocy w pierwszym rzedzie
rodzinom w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej, zwlaszcza wielodzietnym i niepelnym.

Po drugie, w orzecznictwie Trybunatlu istnieja watpliwosci w  ocenie
programowanego charakteru przepisu art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji RP. W
uzasadnieniu wyroku z dnia 18 pazdziernika 2017 r., sygn. K 27/15 (OTK-A 2017/74, pkt
7.2. uzasadnienia) Trybunal stwierdzit bowiem, ze art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji
RP ma bardziej skonkretyzowang tres¢, odpowiadajacg strukturze publicznego prawa
podmiotowego. Ustrojodawca przesadzil, ze rodziny pozostajgce w trudnej Sytuacji
korzystaja z pomocy ,szczegolne;” - to jest wykraczajacej poza zakres ,,zwyktego”
uwzgledniania ich potrzeb. Zakres swobody ustawodawcy jest w tym wypadku wezszy, bo
Konstytucja precyzuje cechy podmiotu uprawnionego, ktérym jest rodzina znajdujaca si¢ w
trudnej sytuacji materialnej i spotecznej, zwlaszcza wielodzietna i niepetna, oraz definiuje
tre$¢ dziatania panstwa na rzecz rodziny. Chodzi o ,,szczeg6lng pomoc”.

4) Odnoszac si¢ do zarzutu opisanego w pkt 4 skargi kasacyjnej, pragng jedynie
zauwazy¢, ze art. 65 ust. 1 Konstytucji RP nie miat samodzielnego charakteru wzorca
kontroli legalnosci zaskarzonej uchwaly w przedmiotowej sprawie. WSA w Opolu
stwierdzit bowiem, ze uzaleznienie otrzymania pierwszenstwa w uzyskaniu $wiadczenia
przeznaczonego dla dziecka od zrédta dochoddéw jego rodzicéw budzi uzasadnione
watpliwosci co do zgodnosci z art. 32 i art. 65 ust. 1 Konstytucji RP. Zastosowanie przez
WSA w Opolu art. 65 ust. 1 Konstytucji RP nie polegato zatem na stwierdzeniu, ze
zaskarzona uchwata zabrania wykonywania pracy czy zawodu (jak wskazuje uczestnik na
stronie 26 uzasadnienia skargi kasacyjnej). W ocenie Sadu, Rada naruszyla natomiast
zasad¢ niedyskryminacji wykluczajac z kregu podmiotdéw, ktérym przystuguje prawo
pierwszenstwa w uzyskaniu omawianego $wiadczenia, osoby pracujgce m.in. na podstawie
umowy cywilnoprawnej, czy tez innych form §wiadczenia pracy, np. osoby wykonujacej
pracg na podstawie umowy cztonkowskiej z Rolniczg Spoétdzielnig Produkcyjng (s. 29-30
uzasadnienia wyroku).

5) Nie mozna si¢ takze zgodzi¢ z zarzutem naruszenia art. 22b ust. 1 ustawy o
$wiadczeniach rodzinnych opisanym w pkt 5 skargi kasacyjne;.

Wywiedziona z tresci art. 22b ust. 1 i 2 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych
kompetencja Rady Gminy Nysa do okre$lenia zasad przyznawania $wiadczen nie jest
nieograniczona i nie moze by¢ wykonywana z naruszeniem porzadku prawnego, w
szczegllnosci zasad konstytucyjnych, w tym zasady rownosci wobec prawa. Mimo

Y Wyrok dnia 8 czerwca 2016 r., sygn. akt K 37/13, OTK ZU nr A/2016, poz. 28.
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przyznanej samorzadowi terytorialnemu, a uzasadnionej ustrojowo duzej samodzielnosci w
stanowieniu prawa miejscowego, nalezy pamigtaé, ze wola mieszkancow nie jest
wylacznym zrédlem wiladzy samorzadowej. Zrédlem wiadzy i odrebnosci samorzadu
terytorialnego sa pozytywne unormowania prawne, czyli normy Konstytucji i ustaw.
Samorzad wykonuje samodzielnie zadania publiczne, ale ,,na podstawie 1 w granicach
upowaznien zawartych w ustawie”. Z tego wzgledu prawo miejscowe samorzadu
terytorialnego nie moze by¢ rozpatrywane wylacznie jako wyraz woli mieszkancow.
Wspolnoty samorzadowe dziataja w ramach panstwa, chociaz sg odrebnymi ukladami
kompetencyjnymi, stanowig jednak czes$ci skladowe mechanizmu panstwowego. Dlatego
samorzad terytorialny musi dziala¢ w ramach powszechnie obowiazujacego prawa™.

Obowigzek uzasadnienia odstepstwa od zasady rownosci wynika z orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego™. Ponadto, wymoég uzasadniania aktéw prawa miejscowego
nalezy wyprowadza¢ z przepisOw rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20
czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r. poz. 283) oraz
§ 1311 § 143 zalacznika do ww. rozporzadzenia. Zgodnie z § 131 w zwiagzku z § 143 Zasad
techniki prawodawczej, projekt aktu prawa miejscowego powinien mie¢ uzasadnienie.

Potwierdzenie wymogu uzasadnienia aktow prawa miejscowego zawiera zardwno
literatura przedmiotu, jak 1 orzecznictwo sadow administracyjnych. Wskazuje si¢ W
szczegdlnosci, ze W demokratycznym panstwie prawnym kazdy projekt aktu normatywnego
powinien posiada¢ uzasadnienie. Stuzy ono ujawnieniu intencji prawodawcy i jest jednym z
mechanizméw kontroli spotecznej, umozliwiajac posrednie uczestnictwo ogoétu obywateli
danego panstwa w procesie rzadzenia panstwem. Poza ta podstawowa funkcjg warto
zwr6ci¢ uwage na to, ze uzasadnienia projektow aktow prawnych odgrywaja tez wazng role
W samym procesie prawotworczym, porzadkujac informacje uzyskiwane w poszczegolnych
etapach tego procesu i upowszechniajac wiedz¢ 0 projektowanej regulacji, a takze w
procesie stosowania prawa, stuzac jako tzw. niesamoistne zrddlo prawa, ulatwiajgce
zrozumienie intencji prawodawcy”.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych podkresla si¢, ze organ wydajacy akt
prawa miejscowego ma obowigzek sporzadzenia jego uzasadnienia, poniewaz warunkuje to
kontrole organdéw nadzoru i kontrole sprawowang przez sady administracyjne. W wyroku z
dnia 6 maja 2003 r. NSA stwierdzit, ze ,,w demokratycznym panstwie prawa nie moze by¢
akceptowana samowolna, arbitralna decyzja organdéw publicznych, nie podporzadkowana
celom tego porzadku i warto$ciom, ktorym ma stuzy¢ wtadza publiczna. Regula ta nalezy
do samej istoty zasady praworzadnos$ci (art. 7 Konstytucji RP)”. Uznat jednoczesnie, ze

“ Por. uchwata TK z dnia 27 wrzesnia 1994 r., sygn. akt W 10/93, OTK nr 1994/2, poz. 46; wyrok TK z dnia 26 maja
1998 r., sygn. akr K 17/98, OTK nr 1998/4, poz. 48.

Y Wyrok TK z dnia 3 listopada 1999 r., sygn. akt K 13/99, OTK nr 1999/7, poz. 155.

'® Wyroki: z 30 pazdziernika 2007 ., sygn. akt P 36/06, OTK nr 2007/9/A, poz. 110; z 18 listopada 2008 r., sygn. akt P
47/07, OTK nr 2008/9/A, poz. 156; z 18 stycznia 2011 r., sygn. akt P 44/08, OTK ZU nr 2011/1/A, poz. 1.

Y G. Wierczynski, Komentarz do § 131 oraz § 143 rozporzqdzenia w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej”, LEX.
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,eliminowanie wszelkich rozstrzygni¢¢ administracji publicznej, ktére nie sg wynikiem
wszechstronnej i starannej analizy stanu faktycznego i prawa” nalezy do podstawowych
obowigzkow sadow administracyjnych 1 wlasnie dlatego sady te majg prawo bada¢ powody,
ktore legly u podstaw kazdego zaskarzonego rozstrzygniecia, a to oznacza, ze organ
podejmujacy to rozstrzygnigcie ma prawny obowiazek sporzadzi¢ takie uzasadnienie™.

6) Nie znajduje uzasadnienia rowniez zarzut opisany w pkt 6 skargi kasacyjnej. W
ocenie Rzecznika, WSA w Opolu zasadnie uznat, ze z art. 22b ust 2 ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych nie wynika kompetencja organu uchwalodawczego gminy do okreslenia w
ramach uchwaty procedury w sprawie zwrotu nienaleznie pobranego $wiadczenia.
Upowaznienie ustawowe wyraznie stanowi o uprawnieniu rady do okreslenia zasad
przyznania $wiadczenia i ich wysoko$ci. Katalog spraw przekazanych do uregulowania
uchwatg rady gminy jest wigc zamkniety i rada gminy moze kreowaé regulacje prawne
tylko w takim zakresie, w jakim zostala do tego upowazniona. Whbrew twierdzeniom
uczestnika nie jest dopuszczalna wykladnia rozszerzajaca zastosowania tego przepisu w
odniesieniu do innych kwestii, ktore nie zostaly w nim wymienione. Konieczno$¢
uszczegbdlowienia ogdlnych zapiséw ustawowych nie moze prowadzi¢ do objecia regulacja
podustawowg kwestii, do ktorych upowaznienia, wynikajacego z przepisu ustawy, organ
gminy nie posiada. W doktrynie podkresla si¢, ze w panstwie przyjmujacym zasade panstwa
prawnego kompetencje organéw panstwowych powinny wyraznie wynika¢ z
obowigzujacych przepisow i1 nie mozna ich domniemywaé lub tworzy¢ za pomoca
wyktadni. W panstwie prawa nie jest dopuszczalne uzurpowanie sobie przez jakikolwiek
organ kompetencji nieprzyznanych mu wyraznie w normie prawnej’. Naczelna zasada
prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji, a normy kompetencyjne
powinny by¢ interpretowane w sposob Scisly. Zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajace] przepisOw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze
analogii. W odniesieniu do dziatan wtadczych organdéw jednostek samorzadu terytorialnego
oznacza to, ze muszg one posiada¢ stosowne podstawy prawne, a kompetencji do
wydawania aktow prawa miejscowego nie mozna domniemywacé. Wszelkie watpliwosci co
do istnienia w porzadku prawnym zezwolenia na dzialania wiadcze musza by¢ zatem
rozstrzygane na niekorzy$é organow?’.

i

Co si¢ za$ tyczy wniosku o zasgdzenie zwrotu kosztéw postgpowania kasacyjnego, to
nalezy zwroci¢ uwage, ze w dniu 3 lipca 2017 r. NSA podjal uchwatg, w mysl ktore;j,
prokurator, ktory dziatajac na prawach strony na podstawie art. 8 § 1 p.p.s.a. zainicjowat

' Tak samo przyjat WSA w Warszawie w wyroku z dnia 28 stycznia 2005 r., sygn. |l SA/Wa 716/04.

'° B. Banaszak, Proceduralne i materialnoprawne normy konstytucji (w:) J. Trzcinski (red.), Charakter i struktura norm
konstytucji, Warszawa 1997, s. 121.

22 Wyrok WSA w Krakowie z 24 czerwca 2015 ., sygn. IIl SA/Kr 136/15; wyrok WSA w Gdansku z dnia 7 listopada
2013 r., sygn. akt 111 SA/Gd 583/13.
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postepowanie sgdowoadministracyjne, nic moze zosta¢ obcigzony kosztami postepowania
sagdowoadministracyjnego (sygn. akt | OPS 1/17). Z uwagi na zrownanie pozycji
procesowej prokuratora z Rzecznikiem Praw Obywatelskich, co wynika wprost z art. 8 § 11
2 p.p.s.a., przyjac¢ nalezy, ze przedmiotowa uchwata ma zastosowanie takze do sytuacji, gdy
skarzagcym byt Rzecznik Praw Obywatelskich, a w wyniku uwzglednienia skargi kasacyjnej
uchylony zostal wyrok sadu pierwszej instancji uwzgledniajacy skarge Rzecznika. Wniosek
o zasgdzenie od Rzecznika Praw Obywatelskich zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego
jest zatem bezzasadny.

Majac na wzgledzie powyzsze, wnosze¢ jak w petitum.

Zakaczniki:
odpisy pisma - szt. 3
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