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Streszczenie

Rodzina stanowi podstawowq i naturalng komorke spoteczng tworzgcgq panstwo.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej nakazuje bezposredniq ochrone i opieke
nad rodzing przez wszystkie organy administracji publicznej w szczegolnosci zas,
w przypadkach, kiedy rodzina z pewnych wzgledow znajduje sie w gorszej sytuacji
materialnej lub jest rodzing niepetng. Instytucjq stojgcq na strazy przestrzegania
praw i sygnalizujgcq przypadki stanowigce ingerencje i zagrazajgce dobru rodziny
Jjest Rzecznik Praw Obywatelskich. Ze wzgledu na swoje konstytucyjne umocowanie
Rzecznik angazuje sie¢ w wiele spraw zwigzanych z dobrem rodziny — w artykule
przedstawiono m.in. sukcesy dot. problemow z dostgpem do Swiadczen rodzinnych,
praw 0sob z niepetnosprawnosciami, problemow mieszkaniowych, czy takze trud-
nosci rodzin polskich mieszkajgcych za granicq. W wielu przypadkach interwencja
Rzecznika skutkowata modyfikacjq praktyki organow administracji publicznej lub
zmianami legislacyjnymi. Rzecznik cho¢ z ograniczonym wachlarzem kompetencji
pozostaje zasadniczym elementem struktury organizacyjnej panstwa, prawidtowo
wypetniajgc swojg konstytucyjng role.
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Rodzina stanowi podstawowg komorke funkcjonujgca w spoleczenstwie, po-
wstalg wczesniej niz panstwo oraz inne pochodne mu instytucje'. Pierwotny
a zarazem fundamentalny charakter tej wspolnoty sprawia, ze przystuguja jej
pewne prawa naturalne i przyrodzone, ktére cho¢ nie wykreowane przez panstwo,
musza by¢ przez nie chronione®. Szczegolne znaczenie rodziny dla panstw i spo-
teczenstw podkresla fakt umieszczenia zapisOw o obowigzku opieki nad rodzing
w ustawach zasadniczych.

Zgodnie z artykulem 18 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ,,Matzenstwo
jako zwiazek kobiety 1 mezczyzny, rodzina, macierzynstwo i rodzicielstwo, znaj-
duja si¢ pod ochrong i opickg Rzeczypospolitej Polskiej™. Artykut ten, umiej-
scowiony juz w przepisach ustrojowych przyznaje szczegdlng ochrong i opieke
kolejno matzenstwu, rodzinie, macierzynstwu i rodzicielstwu. Przepis ten peini,
idgc za komentarzem L. Garlickiego, dwie funkcje. Z jednej strony jest elementem
aksjologii konstytucyjnej okreslajac podstawowe warto$ci zwigzane z instytucja
rodziny 1 jej zasadnicza rolg w spoteczenstwie, nakazujac przy tym interpretowac
1 stosowac pozostale przepisy konstytucyjne w sposob pozwalajacy na mozliwie
najszersze uwzglednienie i realizacjg tych wartosci. Z drugiej strony, stanowi ele-
ment wytyczania celow 1 zadan wtadzy publicznej naktadajac na organy panstwowe
obowigzek ochrony i opieki wartosci oraz instytucji wskazanych w tym przepisie’.

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze zgodnie z przyjetym orzecznictwem przepis
art. 18 Konstytucji nie tworzy samodzielnych praw podmiotowych i w zwigzku
z tym nie moze stanowi¢ podstawy do indywidualnego dochodzenia roszczen®.
Artykut 18 moze natomiast stanowi¢ samoistng podstawe do oceny konstytucyj-
nosci w konkretnej lub abstrakcyjnej kontroli norm.

Ochrona warto$ci rodzinnych, cho¢ ze wzgledu na r6zne uwarunkowania spo-
teczne, czy polityczne moze podlegaé zréznicowaniu, to jednak nie moze by¢

' A. Sylwestrzak, Historia doktryn politycznych i prawnych, Wolters Kluwer,

Warszawa 2015, s. 103.

2 M. Bartoszewicz, Komentarz do art. 71 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, LEX Omega,
Warszawa 2014.

? Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., art. 18 (Dz.U. nr 78,
poz. 483, z 2001 r., poz. 319, z 2006 ., poz. 1471 oraz z 2009 r., poz. 946).

4 M. Dobrowolski, Status prawny rodziny w $wietle nowej konstytucji RP, ,,Przeglad
Sejmowy” 1999, nr 4, s. 26.

> L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Wydawnictwo Sejmowe, LEX Omega, Warszawa 2016.

®  Wyrok NSA z dnia 19 marca 2009 r., sygn. akt IT FSK 151/08.
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oceniania w oderwaniu od innych zasad 1 warto$ci wyrazonych w Konstytucji,
takich jak np. zasady godnos$ci osoby ludzkiej, poszanowania wolnos$ci, rownosci,
czy zakazu dyskryminacji.

W zakresie ochrony i opieki nad rodzing granic¢ polityki panstwa wyznacza
zasada subsydiarno$ci. Z tego tez powodu na wigksze zainteresowanie i wsparcie
instytucji panstwowych moga liczy¢ rodziny znajdujace si¢ w trudniejszej sytuacji
materialnej, czy niepetne.

Ze wzgledu na istotne znaczenie, podkreslone konstytucyjnym obowigzkiem
opieki 1 ochrony ze strony panstwa, rodzina znajduje si¢ w centrum uwagi wielu
instytucji panstwowych. Rada Ministréw, prowadzac polityke wewnetrzng kraju,
zobowigzana jest w sposob szczegolny uwzglednia¢ dobro rodziny, podobnie jak
Parlament, uchwalajac powszechnie obowigzujace przepisy prawa. Rodzina —
jako dobro prawne, chroniona jest na zasadzie regut cywilnoprawnych (gtownie
w zakresie kodeksu rodzinnego), karnoprawnych (np. nakaz opuszczenia lokalu
mieszkalnego), czy wreszcie administracyjnoprawnych (np. w postaci przyznawa-
nia §wiadczen rodzinnych). Wojewodzki sad administracyjny w Lodzi explicite
przyznat, ze ochrona rodziny ze strony panstwa ,,winna by¢ rowniez realizowana
w dziedzinie prawa administracyjnego poprzez wymeldowanie osoby, ktora ma
postawiony zarzut zng¢cania si¢ nad rodzing”. Sad zwroécit takze uwage na ko-
niecznos$¢ zapewnienia spojnosci systemu prawa w zakresie ochrony rodziny’.

Szczegdlne znaczenie w strukturze instytucjonalno-ustrojowej panstwa posiada
Rzecznik Praw Obywatelskich, ktéry dla oséb pozbawionych srodkéw na pomoc
prawng oraz wiedzy, gdzie szuka¢ wsparcia, stanowi nierzadko pierwszy punkt
kontaktu w przypadku dyskryminacji, nieréwnego traktowania oraz innych po-
waznych problemow natury prawne;j.

Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich zostala ustanowiona w Polsce na
mocy ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich. W ramach
swoich ustawowych zadan Rzecznik bada, czy wskutek dziatania lub zaniechania
organdw, organizacji lub instytucji zobowigzanych do przestrzegania i realizacji
konstytucyjnie zagwarantowanych praw i wolno$ci nie nastgpito naruszenie prawa,
a takze zasad wspotzycia spotecznego, czy sprawiedliwos$ci spotecznej. Rzecznik
podejmuje swoje ustawowe czynnosci z inicjatywy wilasnej — kiedy powezmie
wiadomos$¢ o prawdopodobnym naruszeniu konstytucyjnych praw jednostki lub na
wniosek obywateli, organizacji spolecznych, organéw samorzadu, czy Rzecznika
Praw Dziecka.

" L. Folak, Dobro rodziny jako wartos¢ w prawie administracyjnym, w: Rodzina

w prawie administracyjnym, red. A. Zidtkowska, A. Gronkiewicz, Rodzina w prawie
administracyjnym, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2015, s. 43,
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W ramach badania domniemanych naruszen, waznym elementem okreslajagcym
status Rzecznika sg jego niezalezno$¢ i niezawistos¢®. Maja one stanowi¢ gwaran-
cj¢ bezstronnos$ci jego dziatania na kazdym etapie. Dopelnieniem niezawistosci
1 niezaleznos$ci przystugujacych Rzecznikowi jest wyposazenie go w immunitet
formalny oraz zasada incompatibilitas. Rzecznik, cho¢ wybierany i formalnie
podlegajacy kontroli Parlamentu pozostaje niezalezny od wptywu czynnikow
politycznych.

Jedna z najczestszych form zatatwienia sprawy przez Rzecznika jest skierowanie
wystgpienia generalnego do wlasciwego organu, organizacji lub instytucji, ktore
dopuscity si¢ naruszenia wolnosci i praw wnioskodawcy’. Po przedstawieniu wy-
stapienia generalnego przez Rzecznika, organy lub instytucje zobowigzane sg do
poinformowania Rzecznika o sposobie w jaki odniosty si¢ do uwag skierowanych
w przedmiotowym wystgpieniu. Innym skutecznym instrumentem prawnym do-
stepnym w ramach kompetencji Rzecznika jest mozliwo$¢ skierowania wniosku do
Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci okreslonych norm z Konstytucja.
W ten sposdb Rzecznikowi udato si¢ wielokrotnie pozytywnie wptynaé na sytuacje
jednostek poprzez Parlament, ktory uwzgledniat zmiany legislacyjne wynikajace
z konieczno$ci wykonania wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Wsrod innych
instrumentow pozostajacych w dyspozycji Rzecznika mozemy takze wyrdznié
wnioski w sprawach legislacyjnych np. do Sejmu lub Senatu oraz przystepowanie
do postepowan sagdowych, czy skarg konstytucyjnych®.

Wedtug niektorych autoréw Rzecznik stanowi odrebny, cho¢ powigzany z wia-
dza wykonawcza, ustawodawczg i sgdownicza, element z klasycznie znanego
nam trdjpodziatu wladzy, czasem nazywany wrecz ,,czwarta wtadzg™"'. Poprzez
wspotprace z organami administracji, ministerstwami — Rzecznik wspottworzy
wladz¢ wykonawcza, cho¢ nie podlega kontroli resortéw. Poprzez inicjatywy
kierowane do Parlamentu, umocowanie kontrolne — odnajdujemy w jego statusie
elementy wlasciwe wtadzy ustawodawczej. Wreszcie, apolitycznos¢, niezaleznos¢,
immunitet formalny — to typowe cechy wiadzy sadowniczej, ktérymi dysponuje

8 A. Domanska, Pozycja ustrojowo-prawna Rzecznika Praw Obywatelskich,

Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2012, s. 63-65.

? M. Haczkowska, Komentarz do art. 208 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, Lexis Nexis,
LEX Omega, Warszawa 2014.

0 J. Swigtkiewicz, Rzecznik Praw Obywatelskich w polskim systemie prawnym,
Wydawnictwo Prawo 1 Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2001, s. 86-89.

" M. Swora, Niezalezne organy administracji, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne,
Warszawa 2012, s. 94.
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takze RPO". Jest to zatem organ nietypowy, o bardzo cieckawym statusie, ktorego
nadrzednym celem pozostaje wsparcie i ochrona praw obywatela w jego relacjach
z kazdym z wymienionych wyzej typow wiladzy.

Rzecznik wystuchujac skarg obywateli na nieprawidtowe funkcjonowanie
administracji 1 niewlasciwe, niezgodne z konstytucja stosowanie prawa, dziala
w sposob mato sformalizowany, uproszczony”. Dzigki temu jest to organ tatwo
dostepny dla obywatela, cho¢, co nalezy podkresli¢, adresatami pomocy Rzecznika
pozostaja nie tylko obywatele Rzeczypospolitej, ale takze cudzoziemcy przeby-
wajacy na terenie kraju.

W okresie 2010-2015 r. Rzecznikiem Praw Obywatelskich byta prof. Irena
Lipowicz. Za priorytety tej kadencji uznane zostaty migdzy innymi: prawa osob
starszych i 0s6b z niepelnosprawno$ciami, a takze poglebienie zaufania do admi-
nistracji publicznej i walka z jej dysfunkcjami. W czasie swojej kadencji Rzecznik
angazowat sie takze w wiele spraw majacych na celu ochrong dobra rodziny. Bytly
to sprawy o znacznym zréznicowaniu przedmiotowym, dotykajace kwestii gene-
ralnych jak np. §wiadczen rodzinnych, prawa do opieki nad maloletnimi, spraw
mieszkaniowych, ale rowniez niewielkich grup spolecznych — jak np. sprawa
refundacji optat za przedszkole dla cztonkoéw stuzby zagranicznej. W kregu zainte-
resowania Rzecznika znalazty si¢ takze sprawy rodzin polskich mieszkajacych za
granicg, ktorym urzedy socjalne odbieraty dzieci. Rzecznik, cho¢ z ograniczonym
wachlarzem kompetencji, odniost w tych sprawach wiele sukcesow.

Do jednej z najliczniejszych kategorii spraw zwigzanych z ochrong praw rodzin
zaliczane sg sprawy dotyczace §wiadczen przystugujacych rodzinom. Wsrod nich
w centrum zainteresowania Rzecznika, znalazty si¢ problemy zwigzane z nie-
rownym traktowaniem w zakresie przyznawania $wiadczen pielegnacyjnych, czy
alimentacyjnych.

Juz na poczatku kadencji Rzecznik dostrzegl wazny problem zwigzany z pra-
wem do $wiadczenia pielegnacyjnego w rodzinie. Zgodnie z 6wczesnym brzmie-
niem przepisOw ustawy o swiadczeniach rodzinnych, §wiadczenie pielggnacyjne
nie przystugiwato, gdy osoba ubiegajaca si¢ o nie albo inna osoba z rodziny za-
interesowanego nabyciem tego prawa, miata juz ustalone prawo do $wiadczenia
pielggnacyjnego na jedno dziecko. W tej sytuacji cho¢by w rodzinie warunki
do otrzymania §wiadczenia spetnialo dwoje dzieci, §wiadczenie przystugiwato

12 1. Malinowska, Rzecznik Praw Obywatelskich w systemie ochrony praw i wolnosci

w Polsce, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2007., s. 146-147.

1B L. Garlicki, Ewolucja rzecznika praw obywatelskich (ombudsmana) w swiecie wspot-
czesnym, wW: Rzecznik praw obywatelskich, red. L. Garlicki, Rzecznik praw obywatelskich,
Instytut Wydawniczy Zwigzkow Zawodowych, Warszawa 1989, s. 14-15.
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tylko na jedno. W zamysle ustawodawcy, jak wynikato z brzmienia przepiséw,
obowigzywala zasada, jedna rodzina — jedno prawo do §wiadczenia pielggnacyj-
nego. W swoim pismie zglaszajacym udzial w postepowaniu w sprawie skargi
konstytucyjnej na wyzej wymienione przepisy, Rzecznik zakwestionowat dang
regulacje wskazujac, Ze nie spetnia ona przestanek relewantnos$ci oraz proporcjo-
nalno$ci. Zdaniem RPO, respektowanie zasady rowno$ci wymaga przy okreslaniu
przestanek uprawniajacych do nabycia §wiadczenia pielegnacyjnego uwzglednienia
sytuacji rodzin, w ktoérych wychowuje si¢ wiecej niz jedno dziecko z niepelno-
sprawnoscig, 1 ktore poprzez taka konstrukcje przepisoéw znajduja si¢ w gorszej
sytuacji prawnej. W wyroku z dnia 18 listopada 2014 r. Trybunat Konstytucyjny
podzielit zdanie Rzecznika. Trybunat stwierdzit, ze wprowadzajac ograniczenie
w zakresie mozliwo$¢ kumulowania $wiadczen pielegnacyjnych w rodzinie poprzez
ustanowienie zasady, ze niezaleznie od ilo$ci dzieci z niepetnosprawnos$ciami,
rodzinie przystuguje uprawnienie tylko do jednego $wiadczenia pielggnacyjnego,
ustawodawca mylnie zinterpretowat, wynikajacy z Konstytucji, obowiazek ko-
nieczno$ci wsparcia osob 1 rodzin w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia
niezbednych potrzeb i umozliwienia im zycia w godnych warunkach. W ocenie
Trybunatu zadne z rodzicéw dziecka z niepetnosprawnoscig nie powinno zostaé
pozbawione mozliwo$ci uzyskania Swiadczenia pielegnacyjnego tylko z tego po-
wodu, ze drugie z rodzicow ma przyznane takie $wiadczenie ze wzgledu na opieke
nad innym dzieckiem®.

W latach 2010-2015 do Rzecznika wptynelo tez sporo skarg zwigzanych z trudng
sytuacja materialng rodzin, ktére nie mogty liczy¢ na zadng pomoc finansowa
panstwa z uwagi na (czesto niewielkie) przekroczenie kryterium dochodowego
uprawniajacego do $§wiadczen rodzinnych. W ustawie o §wiadczeniach rodzinnych
obowigzywal okreslony, niski 1 przez wiele lat niepodlegajacy waloryzacji prog
dochodowy. Niskie kryterium dochodowe na osobe w rodzinie powodowalo, ze
pomoc finansowa w postaci §wiadczen rodzinnych otrzymywaty tylko rodziny
skrajnie ubogie. Rzecznik zwrécit si¢ w tej sprawie do Ministra Pracy i Polityki
Spotecznej w 2011 r. — w tym okresie kryterium dochodowe nie byto aktualizowane
od 2004 r. Takze udostepnione dane Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej
pokazywaty spadek liczby przyznawanych swiadczen. Nie byt on jednak spowo-
dowany znacznym wzrostem zamozno$ci obywateli, a skutkiem braku walory-
zacji progow dochodowych ustalonych w ustawie o $wiadczeniach rodzinnych.
Rzecznik powziagt zatem watpliwos¢, czy organy wiadzy publicznej realizuja
konstytucyjny nakaz udzielania szczeg6lnej pomocy rodzinom znajdujacym si¢

4 RPO-670440-111/11 z 27 czerwca 2011 r., sygn. akt w TK, SK 7/11.
5 Wyrok TK z 18 listopada 2014 r., sygn. akt SK 7/11.
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w trudnej sytuacji materialnej'®. W 2015 r. uwagi Rzecznika zostaly wzigte pod
uwage. Parlament jednogto$nie uchwalil nowelizacje ustawy o §wiadczeniach
rodzinnych. Nowelizacja przewidziata ustanowienie mechanizmu zwanego ,,zto-
towka za ztotowke”. Art. 5 ust. 3a ustawy o §wiadczeniach rodzinnych przewiduje
obecnie, ze w sytuacji przekroczenia ustalonego w prawie kryterium dochodowego
rodzinie nadal przystugiwac¢ bedzie prawo do przedmiotowego $wiadczenia z tym,
ze bedzie ono pomniejszone o wysokos$¢ kwoty o jaka dochdd rodziny zostat
przekroczony'”. Nowelizacja znaczaco rozszerza katalog osoéb uprawnionych do
Swiadczen rodzinnych oraz realizuje zasad¢ sprawiedliwos$ci spotecznej. Glos
Rzecznika oraz innych srodowisk apelujacych o zmiany w prawie, cho¢ po kilku
latach, zostat wystuchany.

W 2013 r. Rzecznik zajat si¢ takze sprawg praw osob prowadzacych gospodar-
stwo rolne do §wiadczenia pielegnacyjnego'®. Ustawa o §wiadczeniach rodzinnych
nie precyzowala poj¢cia zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej. Naczelny Sad
Administracyjny w wigzacej dla sadéw administracyjnych uchwale' dokonat in-
terpretacji, w ktorej stwierdzil, ze prowadzenie gospodarstwa rolnego, pomimo ze
nie miesci si¢ w definicji zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej nalezy traktowac
tak jak prowadzenie dziatalnosci i wykonywanie pracy w tym gospodarstwie.
Ta okoliczno$¢ zdaniem Sadu stanowita determinujaca przestanke uznania, ze
rolnikowi nie przystuguje Swiadczenie pielegnacyjne z tytutu rezygnacji z za-
trudnienia lub innej pracy zarobkowej w zwigzku z konieczno$cig sprawowania
opieki nad niepelnosprawnym cztonkiem rodziny. Co cieckawe, w swoim pismie
do Rzecznika, catkowicie odmienng interpretacje przyjeto Ministerstwo Pracy
i Polityki Spotecznej?®. Zdaniem Ministra, obowigzujace przepisy prawa nie wy-
kluczaty by rolnik, ktory nie wykonuje zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej,
niezaleznie od wielkosci gospodarstwa rolnego mégt ubiegac si¢ o §wiadczenie
pielegnacyjne, jezeli tylko spetnia warunek zawarty w ustawie o §wiadczeniach
rodzinnych, czyli jest osoba, ktdéra w zwiagzku z konieczno$cia sprawowania opieki
nad niepetnosprawnym czlonkiem rodziny, nie podejmuje zatrudnienia lub innej
pracy zarobkowe;j.

Niestety, wiele organdw administracji publicznej kierowalo si¢ wytycznymi
Naczelnego Sadu Administracyjnego w tym zakresie, co skutkowato odmowa

16 RPO-681736-111/11 z 15 wrze$nia 2011 r.

7 Art. 5 ust. 3a ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U.
z 2017 r. poz. 1952 oraz z 2018 r. poz. 107, 138 1 650).

1 RPO-727680-111/13 z 26 marca 2013 r.

1 Uchwata NSA z 11 grudnia 2012 r., sygn. akt I OPS 5/12.

20 Pismo Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 16 kwietnia 2013 r.
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prawa do nabycia §wiadczenia z tytutu opieki nad niepetnosprawnym czlonkiem
rodziny. Interwencje Rzecznika przyczynily si¢ do opracowania zmian legisla-
cyjnych, ktore weszty w zycie z dniem 15 maja 2014 r. Nowelizacja przedmiotowe]
ustawy w art. 17b wprowadzita mozliwo$¢ ztozenia przez rolnika prowadzacego
gospodarstwo rolne, o§wiadczenia (pod rygorem odpowiedzialnos$ci karnej) o za-
przestaniu wykonywania pracy w gospodarstwie rolnym?. W ten sposob wyjas-
nione zostaty wszelkie rozbiezno$ci interpretacyjne stawiajace cze$¢ rolnikow
w dyskryminacyjnej sytuacji.

Rzecznik zajat si¢ takze trudng kwestig zawierania matzenstw przez osoby z nie-
petnosprawnoscia psychiczng lub umystowa. Przepis art. 12 kodeksu rodzinnego
1 opiekunczego (dalej: k.r.o.) méwi o zakazie zawierania malzenstw przez osoby
dotknigte niedorozwojem umystowym lub choroba psychiczng. W przypadku,
gdy sad uzna, ze stan zdrowia lub umystu nie zagraza matzenstwu lub zdrowiu
przysztego potomstwa, moze zezwoli¢ na zawarcie matzenstwa pomiedzy takimi
osobami. Zdaniem Rzecznika, osoba dotknieta chorobg psychiczng lub niedoroz-
wojem, cho¢ moze nie posiada¢ zdolnos$ci do zrozumienia znaczenia i skutkow
czynnos$ci prawnych, moze mie¢ poczucie odpowiedzialnos$ci, wystarczajace do
tego by sprosta¢ obowigzkom wyniktym z zawarcia matzenstwa. W tej sprawie
Rzecznik zwrocit si¢ kolejno do Ministerstwa Sprawiedliwosci®, a nastepnie ztozyt
wniosek o zbadanie zgodno$ci z konstytucja wyzej wymienionych przepiséw k.r.o.
Cho¢ w swoim wyroku Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 12 nie narusza po-
stanowien Konstytucji, to uznat za celowe wskazanie, aby ustawodawca rozwazyt
mozliwo$¢ zastapienia zastosowanych w art. 12 § 11 2 k.r.o. terminéw ,,choroba
psychiczna” i ,,niedorozwdj umystowy” odpowiednimi, neutralnymi terminami
z zakresu medycyny. Trybunal zauwazyl, ze wspotcze$nie okreslenia ,,choroba
psychiczna”, czy ,,niedorozwoj umystowy” mogg charakteryzowac si¢ negatywnym
kontekstem znaczeniowym?, Jak wskazato Ministerstwo Sprawiedliwosci jeszcze
przed wydaniem wyroku TK, w resorcie toczg si¢ prace nad reformg wskazanych
wyzej przepisow. Urzednicy stanu cywilnego, ktorzy w wielu przypadkach od-
mawiali udzielenia §lubu osobom korzystajacym z poradni zdrowia psychicznego,
w wyniku interwencji Rzecznika i rozstrzygajacej na korzys$¢ takich osob sadowe;j
praktyki orzeczniczej, pomatu zmieniaja swoje podejscie 1 wnikliwiej analizujg
takie przypadki.

21 Art. 17b ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o §wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1952 oraz z 2018 r. poz. 107, 138 1 650).

22 RPO-673676-1V/11 z 3 sierpnia 2011 .

2 Wyrok TK 22 listopada 2016 r., sygn. akt K 13/15.
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Sposrod spraw zwigzanych z dobrem rodziny, ktore znalazly si¢ w centrum
zainteresowania Rzecznika, nie sposéb nie wspomnie¢ o sprawie tak zwanych
,czyscicieli kamienic”. Dobro rodziny to przeciez takze mozliwo$¢ efektywnego,
spokojnego 1 stabilnego korzystania z przystugujacego jej prawa do lokalu miesz-
kalnego. To dobro jest niewatpliwie zagrozone, gdy wtasciciel kamienicy dazy, nie-
rzadko brutalnymi metodami, do pozbycia si¢ lokatorow. Rzecznik otrzymat wiele
skarg zwigzanych z drastycznym traktowaniem lokatorow przez nowych wtasci-
cieli kamienic. Czgsto byly to takze sprawy glo$ne medialnie. Nowi wlasciciele
kamienic dazac do pozbycia si¢ niechcianych lokatorow i szybkiej komercjalizacji
nieruchomosci dopuszczali si¢ niegodnych osobie ludzkiej zachowan w postaci
np. zalewania mieszkan, odcinania doptywu wody lub pradu elektrycznego, za-
murowywania wej$cia do mieszkania, zamykania pomieszczen wspolnych takich
jak strych, czy piwnica na kiodke, lub zaniechania jakichkolwiek remontéw, co
w dtuzszym okresie moze doprowadzi¢ do znaczacego pogorszenia stanu technicz-
nego budynku, a w konsekwencji do katastrofy budowlanej. Rzecznik w pi$mie do
Ministra Sprawiedliwosci z 10 pazdziernika 2012 r. wskazal na Zr6édto problemu,
ktérym byla dwczesna dyspozycja artykutu 191 kodeksu karnego?. W praktyce
sadowej utrwalil si¢ poglad, wedtug ktérego ,,przemoc wobec osoby” jako forma
zmuszania do okres§lonego zachowania, moze polegac tylko na bezposrednim
fizycznym oddzialywaniu na cztowieka i nie obejmuje oddzialywania posred-
niego (tzw. przemocy posredniej) przez postepowanie z rzecza, czyli np. wiasnie
odcinania doptywu wody, pradu itp. Takie brzmienie przepiséw spowodowato,
ze rodziny — najemcy lokali mieszkalnych w takich kamienicach zostaty de facto
pozbawione mozliwosci obrony przed bezkarnym dzialaniem ,,czyS$cicieli kamie-
nic”. O ile Ministerstwo Sprawiedliwos$ci stwierdzito, ze zbyt szeroka penalizacja
zachowania polegajacego na zmuszaniu do okreslonego zachowania nie wydaje
si¢ stuszna, to problem zostat zauwazony przez parlamentarzystéw. Z inicjatywa
legislacyjna, penalizujacg takze wywolywanie przymusu poprzez oddziatywanie
na rzecz i w konsekwencji chronigca wiele rodzin przed wlascicielami kamienic,
wyszedt Senat. Ostatecznie zmieniono brzmienie przepisu art. 191 § la, ktory
stanowi, ze ,,tej samej karze podlega, kto w celu okreslonym w § 1 stosuje prze-
moc innego rodzaju uporczywie lub w sposob istotnie utrudniajgcy innej osobie
korzystanie z zajmowanego lokalu mieszkalnego”. Takie uksztattowanie dyspo-
zycji art. 191 § la kodeksu karnego dato mozliwo$¢ skorzystania ze skutecznego
instrumentu na rzecz walki z czyscicielami kamienic, ktérzy za swoje czyny, cho¢
nie dokonane bezposrednio na osobie, ale oddzialowujace na zycie i dobro rodziny,

2 RPO-709311-11/12/NB z 10 pazdziernika 2012 r.
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mogg zosta¢ pozbawieni wolnosci. Jest to takze przyklad olbrzymiego sukcesu
Rzecznika w sprawie, ktora dotkneta tysigcy osob.

W czasie kadencji 2010-2015 do Rzecznika docieraty takze skargi rodzin pol-
skich zamieszkalych zagranicg. Duza emigracja zarobkowa po wstapieniu do Unii
Europejskiej oraz dotaczeniu do strefy Schengen i wzrost zamozno$ci Polakéw na
obczyznie przyczynily si¢ do zwigkszenia poziomu dzietno$ci Polek za granicg.
Roéznice kulturowe oraz jak wskazuja niektorzy, problemy demograficzne krajow
Europy Zachodniej, spowodowaty, ze nierzadko z btahych przyczyn stuzby socjalne
zaczely odbiera¢ rodzicom dzieci i umieszczaly w rodzinach zastepczych. Taki
problem natury strukturalnej pojawit si¢ w szczegdlnosci w Norwegii, a obecnie
takze w Niemczech, czy Wielkiej Brytanii. Rzecznik, kierujac si¢ dobrem rodzin
polskich mieszkajacych za granica przygotowal wystapienie generalne zwigzane
z sytuacja rodzicdéw polskich w Norwegii. Rzecznik wskazat, ze stuzby odpowie-
dzialne za opiek¢ nad dzie¢mi (Barnevernet), po pierwsze, nie informujg urze-
déw konsularnych o podjetych przez siebie interwencjach i umieszczeniu dzieci
w norweskich rodzinach, cho¢ takie dziatanie nakazuje konwencja wiedenska
o stosunkach konsularnych. Po drugie, stuzby te nie dbaja o zachowanie waznych
dokumentow tozsamosci dla dzieci. Wreszcie — nie ujawniajg danych rodzin zastgp-
czych. RPO zwrocit takze uwage na przepisy Konwencji Narodéw Zjednoczonych
o prawach dziecka, ktéra nakazuje poszanowanie prawa dziecka do zachowania
jego tozsamosci. Rzecznik podjat dialog z instytucjami w Norwegii, Ministerstwem
Spraw Zagranicznych oraz Rzecznikiem Praw Dziecka®. Wspotpraca i interwencje
przyniosty oczekiwane efekty. W rezultacie wtadze norweskie zmienilty zasady
traktowania polskich rodzicéw. Wydano specjalne wytyczne, w ktdrych okreslono,
ze w przypadku konieczno$ci umieszczenia dziecka w rodzinie zast¢pczej nalezy
bra¢ pod uwage jego obywatelstwo oraz sprawdzi¢, czy posiada bliskich krewnych
w kraju. Wreszcie wtadze norweskie w odpowiedzi na polskie zadania obiecaly
zmieni¢ swoja dotychczasowg polityke 1 kazdorazowo informowac¢ konsula o przy-
padku umieszczenia w rodzinie zast¢pczej dziecka — obywatela Polski, a takze
zapewni¢ mu udziat w ewentualnym post¢powaniu przed Barnevernet w sprawach
majacych zwiazek z polskimi dzie¢mi. Warto zwrdci¢ uwage, ze problem odbiera-
nia dzieci z polskich rodzin dotyczy coraz wigkszej ilo$ci krajow, co jak juz wska-
zano, zwigzane jest zapewne z nieperspektywiczng sytuacja demograficzng wielu
krajéw Europy Zachodniej. Przyktad Norwegii pokazuje jednak, ze interwencje
1 dialog moga przynies¢ zamierzone efekty. Zacheca si¢ takze polskich obywateli
mieszkajacych za granica do rejestrowania jako potencjalni kandydaci na rodziny
zastepcze. Informacje na temat obowigzujacych w tym zakresie przepisow dostgpne

2 RPO VII.531.1.2014.MO z 30 marca 2015 r.
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sa na stronach wiekszo$ci konsulatow znajdujacych sie na terenie krajow, gdzie
wystepuje przedmiotowy problem.

Obok spraw Polakéw mieszkajacych za granica, rownie istotne dla Rzecznika
byty sprawy mniejszos$ci mieszkajacych na terenie naszego kraju. Rzecznik zain-
terweniowal chociazby w przypadku problemoéw rodzin romskich zamieszkujacych
na koczowisku we Wroctawiu. Co warto podkresli¢, ze wzgledéw kulturowych
rodziny te sg ze sobg bardzo silnie zwigzane. Tymczasem w Polsce nie byto w tym
okresie schronisk rodzinnych dla os6b bezdomnych. Rodziny romskie nie godzity
si¢ wigc na rozdzielenie w celu umieszczenia w placowkach dla 0sob w kryzysie
bezdomnosci. Rzecznik podjat wysitki by organy centralne zaczely dziataé narzecz
integracji spotecznos$ci romskiej oraz zapewnienia lepszych warunkoéw bytowo-
-lokalowych. Jednak jak podkreslat RPO dzialania te powinny by¢ wspierane
takze przez lokalny samorzad?®.

W konteks$cie pomocy rodzinie warto takze zwrdci¢ uwage na funkcjonowanie
ustawy o kompensacie panstwowej, ktorg RPO wielokrotnie okre§lat mianem naj-
gorszej ustawy II1 RP. Przepisy te, nie tylko nie zapewniaty realnej pomocy ofia-
rom przestepstwa, a nawet przyczynialy si¢ do ich wtornej wiktymizacji. Analiza
spraw docierajacych do Biura RPO ukazywata wiele nieprawidtowosci w poste-
powaniach o przyznanie takiej kompensaty. Do najwazniejszych nalezy zaliczy¢
m.in. przypadki, gdy sad zobowigzywat ofiar¢ do ustalenia danych personalnych,
adresOw 1 stanu majatkowego sprawcow przestepstwa, ofiary przestepstw nie mo-
gly tez otrzymac zaliczki na pokrycie np. kosztéw leczenia. Rzecznik zwrdcil sie
do Prezydenta RP, Marszatka Sejmu, Marszatka Senatu oraz Przewodniczacych
Klubéw Parlamentarnych o rozwazenie podjecia dziatan, ktore zapewnityby nale-
zyta ochrone praw ofiar przestepstw oraz ich godnosci?’. Postulat RPO zdecydowat
si¢ zrealizowa¢ Senat, ktory wystapit z inicjatywa legislacyjng w tej sprawie.
Ostatecznie nowelizacja przepisOw miata miejsce w 2016 r. Cho¢ nie wszystkie
postulaty RPO zostaly uwzglednione, to jednak zmiana przepisoOw pozwolila
wyeliminowac kilka istotnych mankamentow, ktore w przesztosci czynity ustawe
praktycznie ,,martwg”.

Przedstawione powyzej sprawy stanowig zaledwie utamek problemoéw zwia-
zanych z dobrem rodziny, ktore podjat Rzecznik w kadencji 2010-2015. Pokazuja
one jednak jak wiele r6znych aspektéw zwigzanych z prawami rodzin wymaga
poprawy i interwencji organdw panstwowych, a nierzadko takze zmian ustawodaw-
czych. Determinantg sukcesu pozostaje jednak zaufanie, wspotpraca i wzajemny

2% RPO V.816.16.2014 z 24 kwietnia 2014 r.
27 RPO 11.518.15.2014.MK z 25 lutego 2014 r.
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szacunek wszystkich instytucji publicznych, ktérych nadrzgdnym celem powinno
by¢ dobro i stuzba na rzecz obywatela.

Patrzac przez pryzmat kadencji 2010-2015 r. nalezy wskaza¢, ze Rzecznik coraz
cz¢s$ciej angazuje si¢ nie tylko w sprawy dotyczace konkretnych rodzin, ale takze
stara si¢ rozwigzywac problemy systemowe dotykajace okreslonych spotecznosci,
jak na przyktad problemy rodzin polskich za granica. Jak wida¢ ochrona praw ro-
dziny jest zagadnieniem wieloaspektowym, toczacym si¢ na wielu ptaszczyznach.
Wykonujac swoje zadania Rzecznik musiat zatem analizowac te problemy w sze-
rokim kontekscie, i to pomimo ograniczonych zasobow kadrowych i finansowych.
Omoéwione sprawy $wiadcza jednak o duzym zaangazowaniu Rzecznika w walke
o ochrong praw i silng pozycje rodziny w panstwie i spoteczenstwie. Wskazane
przypadki problemow, ktorymi zajat si¢ Rzecznik, w wiekszo$ci zakonczonych
sukcesem, podkreslajg 1 potwierdzaja jak niezbedne jest w dzisiejszych czasach
prawidtowe funkcjonowanie instytucji ombudsmana, ktora cho¢ nie dysponuje
wladczymi instrumentami natury prawnej, poprzez swoj autorytet umacnia funda-
menty prawa w naszym panstwie i dazy do pogtebienia zaufania do jego instytucji.
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Lukasz Winny: Activity of the Commissioner for Human Rights in the area
of the family between 2010-2015

Summary

Family is a vital and natural social unit in the fabric of the society. Under the
Constitution of the Republic of Poland, all public institutions are obliged to provide
family with protection and care. The abovementioned constitutional provision is
particularly relevant to vulnerable or single-parent families. The Commissioner for
Citizens Rights is an institution which takes responsibility for safeguarding rights
of families as well as addresses the presumed cases of menace to family welfare.
Due to their constitutional placement, the Commissioner is involved in numerous
cases concerning the welfare of family. In this article, a range of successful legal
disputes which affected Polish families is presented. They involve, among others,
such areas as social benefits, disabilities, housing conditions as well as the issues
impacting Polish families abroad. In many cases, the Commissioner’s intervention
has led to the modification of administrative practice and legislative amendments.



