trzeci sektor

Nr 59-60 (3-4/2022) www.kwartalnik3sektor.pl

[ ARTYKUL RECENZOWANY ]

Ograniczenia przynaleznosci

do kot gospodyn wiejskich

— ocena z perspektywy przestanki
koniecznosci ochrony interesu
publicznego

Restrictions on membership in rural
housewives' circles — assessment
from the perspective of the premise
of necessity to protect the public
Interest

DOI: 10.26368/17332265-59/60-3/4-2022-3

ADELA GASIOROWSKA
Uniwersytet Warszawski
a.gasiorowska4@uw.edu.pl



TRZECI SEKTOR 59-60 (3-4/2022)

SLOWA KLUCZOWE
kota gospodyn
wiejskich, zrzeszenia,
wolnos¢ zrzeszania sie,
prawa czlowieka

KEYWORDS

rural housewives’
circles, associations,
freedom of association,
human rights

ABSTRAKT

Ustawa z dnia 9 listopada 2018 roku o kolach gospodyn
wiejskich wprowadzita istotne zmiany w funkcjonowaniu
tych organizacji, miedzy innymi ograniczyla mozliwos¢
zrzeszania sie w tej formie - jedna osoba moze nalezec
tylko do jednego kola, a jednoczesnie na terenie jednej
gminy moze dziala¢ tylko jedno koto. Tymczasem wol-
nos¢ zrzeszania sie moze by¢ ograniczana wylgcznie przy
spelnieniu okreslonych w konstytucji i prawie miedzy-
narodowym warunkow, na przyklad tylko wtedy, gdy
dane ograniczenie jest konieczne dla ochrony interesu
publicznego. Celem artykutu jest wiec ocena ustawowego
ograniczenia przynaleznosci do kot gospodyn wiejskich
z perspektywy konstytucyjnej przestanki koniecznosci
ograniczenia dla ochrony interesu publicznego. Badanie
przeprowadzono z zastosowaniem analizy danych wtor-
nych, analizy orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
przegladu literatury, analizy dogmatycznoprawnej,
dochodzac do wniosku, Ze zawarte w ustawie ograni-
czenia przynaleznosci do két gospodyn wiejskich nalezy
uznac za sprzeczne z przestanka koniecznosci ogranicze-
nia dla ochrony interesu publicznego, co skutkuje ich
niekonstytucyjnoscia.

ABSTRACT

The Act of November 9, 2018 on the circles of rural house-
wives introduced significant changes in the functioning
of these organizations, among others, it limited the pos-
sibility of associating in this form - one person may be
a member of a one circle only, and only one circle may
operate in a particular community. However, the free-
dom of association may be limited only when conditions
specified in the Constitution and international law are
met, for example when a given restriction is necessary
to protect the public interest. The aim of the article is
therefore to assess the statutory limitation of member-
ship in rural housewives’ circles from the perspective
of the constitutional premise of necessity to protect the
public interest. The study was conducted with the use
of secondary data analysis, analysis of the jurisprudence
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of the Constitutional Tribunal, literature review, and
dogmatic legal analysis, reaching the conclusion that the
restrictions on membership in rural housewives’ circles
included in the Act should be considered contrary to the
premise of the necessity of restrictions to protect the pub-
lic interest, which results in their unconstitutionality.

Kola gospodyn wiejskich to organizacje spoteczne o bogatej tradycji i historii
siegajacej X1X wieku. Przez lata zakres i formy dzialania kot ulegaly zmianom,
co po czesci byto wynikiem zmieniajgcych sie regulacji prawnych i ustroju
politycznego (Fraczak 2021). Ostatnia istotna modyfikacja w funkcjonowa-
niu kot gospodyn wiejskich zostala wprowadzona w listopadzie 2018 roku
w wyniku przyjecia nowej Ustawy o kotach gospodyn wiejskich. Ustawa ta
wyodrebnila kola gospodyn wiejskich jako oddzielny typ oséb prawnych,
co w mys$l uzasadnienia do tej regulacji miato by¢ konieczne dla podniesie-
nia ich rangi. Jednoczesnie w ustawie wyczerpujgco uregulowano rézne
aspekty funkcjonowania kot gospodyn wiejskich (miedzy innymi zasady ich
tworzenia i dzialania oraz wewnetrzna organizacje), a takze zawarto w niej
wzorcowy statut kota gospodyn wiejskich.

Zgodnie z ustawowa definicjg (art. 2 ust.1-2) koto gospodyn wiejskich
jest dobrowolng, niezalezng od administracji rzgdowej i samorzadowej,
samorzadng organizacja spoteczna mieszkancéw wsi, wspomagajaca rozwaj
przedsiebiorczosci na wsi, dzialajaca na rzecz Srodowisk wiejskich i poprawy
sytuacji spoteczno-zawodowej kobiet wiejskich i ich rodzin oraz wspierajgca
wszechstronny rozwdj terenoéw wiejskich. Jakkolwiek ustawa nie postuguje
sie pojeciem ,zrzeszenie”, to z przytoczonej definicji wynika, ze kota sg
forma zrzeszenia, stuzg zatem realizacji wolnoSci zrzeszania sie okreSlonej
w art.12 i art. 58 ust. 1-3 konstytucji oraz w przepisach odpowiednich aktéw
prawa miedzynarodowego, zgodnie z ktérymi wolnos¢ zrzeszania sie moze
by¢ ograniczana wylacznie przy spelieniu okreslonych w nich warunkéw,
miedzy innymi tylko wtedy, gdy dane ograniczenie jest konieczne dla ochrony
interesu publicznego.

Ustawa okresla ograniczenia zrzeszania sie w formie kot gospodyn
wiejskich, polegajace miedzy innymi na ograniczeniu przynaleznosci do tej
organizacji - jedna osoba moze naleze¢ tylko do jednego kota, a jednoczes-
nie na terenie jednej gminy moze dziata¢ tylko jedno koto (art. 4 ust.1, 5).
Ustanowienie takiego ograniczenia budzilo watpliwosci w zakresie jego
zgodnosci z zasadami ograniczania wolnosci okreslonymi w konstytucji
i prawie miedzynarodowym juz podczas procesu legislacyjnego. Na pro-
blematycznos¢ tych przepisow wskazywat miedzy innymi Rzecznik Praw
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Obywatelskich w wystgpieniach z 20 kwietnia i 5 listopada 2018 roku oraz
21 stycznia 2019 roku, zauwazajac, ze przepisy zawarte w ustawie dalece
ograniczaly wolnos$¢ zrzeszania sie. Co wiecej, sygnalizowat on liczne skargi
od kobiet, ktore po wejsciu w zycie ustawy nie mialy mozliwosci zatlozenia
kota gospodyn wiejskich. Mimo to wprowadzone w 2018 roku ograniczenia
obowiazuja do dzis.

Celem artykutlu jest ocena, czy ustawowe ograniczenia przynaleznosci
do kota gospodyn wiejskich sa zgodne z jedna z zasad ograniczania wolnosci
zrzeszania sie - z przestanka koniecznosci ograniczenia dla ochrony interesu
publicznego. Oceny dokonano z perspektywy polskiego prawa konstytucyj-
nego, a badanie przeprowadzono z zastosowaniem metod analizy danych
wtornych z procesu legislacyjnego przedmiotowej ustawy, analizy orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego i przegladu literatury dotyczacej mozliwosci
ograniczania praw i wolnosci oraz analizy dogmatycznoprawnej przepisow
regulujgcych dziatanie két gospodyn wiejskich i innych zrzeszen w Polsce.

Problem poruszony w niniejszym artykule jest istotny, poniewaz kota
gospodyn wiejskich stanowig popularng forme zrzeszania sie mieszkan-
cow terendw wiejskich. Sg one takze beneficjentami znacznych srodkow
publicznych (w latach 2021-2022 na wsparcie finansowe két gospodyn wiej-
skich z budzetu panstwa przeznaczono po 70 milionéw zlotych rocznie).
Tymczasem brak zgodnosci analizowanych ograniczen przynaleznosci do két
gospodyn wiejskich z przestanka koniecznosci dla ochrony interesu publicz-
nego skutkowalby niekonstytucyjnoscia ustanawiajacych je przepiséw.

Co wiecej, zawarte w artykule rozwazania sa uniwersalne dla réznych
form zrzeszen. Moga by¢ one zatem uzyteczne w przysztosci do okreslenia,
jakiego typu ograniczenia przynaleznosci do organizacji spotecznych sa
w istocie konieczne dla ochrony interesu publicznego, a w konsekwencji
- jakiego typu ograniczenia sg zgodne z konstytucja.

Wolno$é zrzeszania sig i jej ograniczenia
Gwarancje prawne wolnosci zrzeszania sie
W konstytucji wolnos¢ zrzeszania sie zagwarantowana jest zarowno w roz-
dziale pierwszym, opisujacym zasady funkcjonowania Rzeczypospolitej
Polskiej, jak i w rozdziale drugim, zawierajgcym katalog praw i wolnosci oby-
watelskich. Uwaza sie, ze uregulowanie wolnosci w obu tych rozdzialach ma
na celu podkreslenie jej roli jako jednej z zasad ustrojowych Rzeczypospolitej
Polskiej (Suski 2011).

Zgodnie z art. 12 konstytucji Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢
tworzenia i dzialania zwiazkéw zawodowych, organizacji spoteczno-zawodo-
wych rolnikéw, stowarzyszen, ruchéw obywatelskich, innych dobrowolnych
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zrzeszen oraz fundacji. Jednoczesnie art. 13 konstytucji ogranicza wolnos¢
zrzeszania sie w tych formach, zakazujac tworzenia organizacji odwotujacych
sie w swoich programach do systemdw totalitarnych oraz zaktadajacych lub
dopuszczajgcych nienawisc¢ rasowa i narodowosciowa, stosowanie przemocy
w celu zdobycia wladzy lub wplywu na polityke, a takze przewidujacych
utajnienie struktur lub cztonkostwa.

Wolnos¢ zrzeszania sie jest rOwnieZz zagwarantowana na mocy art. 58
ust. 1 ustawy zasadniczej. Z kolei art. 58 ust. 2 uzupetnia zakaz ustanowiony
w art. 13, wskazujac, ze zakazane sa zrzeszenia, ktorych cel lub dziatalnos¢
sg sprzeczne z konstytucja lub z ustawa, oraz przyznajac sgdom prawo do
odmowy rejestracji lub zakazu dzialania takich zrzeszen. Kompetencja do
okreslenia rodzajow zrzeszen podlegajacych sgdowej rejestracji oraz trybu
tej rejestracji i formy nadzoru nad nimi przekazana zostala ustawodawcy
(art. 58 ust. 3 konstytucji).

Oprdcz zakazu funkcjonowania zrzeszen okreslonych w art. 13 i art. 58
ust. 2 konstytucji wolnos¢ zrzeszania sie¢ moze by¢ réwnieZ ograniczana
przez ustawodawce na takich samych zasadach jak pozostale prawa i wol-
nosci konstytucyjne (art. 31 ust. 3 zd. 1-2 konstytucji). Ograniczenia wolnosci
zrzeszania sie muszg by¢ zatem ustanowione w ustawie - i tylko wtedy, gdy
sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Co wiecej, nie mogg one naru-
szac istoty wolnosci zrzeszania sie. Konstytucyjne zasady ograniczania praw
i wolnosci nalezy stosowac¢ w odniesieniu zaréwno do procesu stanowienia
prawa zawierajgcego takie ograniczenia, jak i do procesu stosowania prawa
(Tuleya 2021).

Wolnos$¢ zrzeszania sie jest takze zagwarantowana w obowiazujacych
Polske przepisach prawa miedzynarodowego. Regulacje analogiczne do art. 12
i art. 58 ust. 1 konstytucji zawieraja szczegolnie art. 22 ust.1 Miedzynarodowego
paktu praw obywatelskich i politycznych, art. 11 Europejskiej konwencji praw
czlowieka oraz art.12 Europejskiej karty praw podstawowych. Wszystkie
wymienione akty ustanawiaja ponadto analogiczne warunki ograniczania
wolnosci zrzeszania sie co art. 31 ust. 3 konstytucji, wymagajac zwlaszcza
ustanawiania ich na szczeblu ustawowym oraz spelniania przestanki koniecz-
nosci w demokratycznym spoleczenstwie dla interesu publicznego.

Przestanki ograniczenia wolnosci zrzeszania sie

Wymienione wyzej przepisy art. 31 ust. 3 zd. 1-2 konstytucji stanowia wyraz
klasycznej formuly ograniczania praw i wolnosci, obejmujacej trzy przestanki
(Garlicki 2016):
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» formalna, nakazujgca ustanowienie ograniczen na szczeblu ustawowym,

» materialng, wymagajacg, aby ograniczenie bylo konieczne dla ochrony
interesu publicznego,

» okres$lajgca granice ograniczen w postaci istoty prawa lub wolnosci.

Nalezy jednoczesnie podkresli¢, ze zadna z tych przestanek - ze wzgledu
na to, ze sg zawarte w przepisach wyjatkowych - nie moze by¢ interpreto-
wana rozszerzajgco (Garlicki 2016).

Analizowane w niniejszym artykule ograniczenia zrzeszania sie w for-
mie két gospodyn wiejskich zostaty ustanowione w ustawie, spelniajg wiec
pierwsza z wymienionych przestanek. Watpliwosci moze jednak budzi¢
koniecznos$c¢ analizowanych ograniczen dla ochrony interesu publicznego.
W zwiazku z tym w dalszych rozwazaniach skupiono sie na zbadaniu, czy
ograniczenia zawarte w Ustawie o kotach gospodyn wiejskich spelniaja drugg
przestanke - materialng. Przedmiotem dalszych badan moze by¢ zas ocena
zgodnosci analizowanych ograniczen z trzecia przestanka.

Koncepcja interesu publicznego

Zgodnie z przywolanym art. 31 ust. 3 zd. 1 konstytucji ograniczanie wolno-

$ci i praw moze by¢ dokonane w celu ochrony jednej z szesciu wartosci

(Tuleya 2021):

* bezpieczenstwa publicznego - przez ktére nalezy rozumiec stan zabezpie-
czajacy podstawowe wolnosci i prawa czlowieka oraz zasady konstytucyjne,

» porzadku publicznego - ochrona interesu publicznego uzasadniajaca ogra-
niczenie interesu indywidualnego,

« Srodowiska naturalnego cztowieka,

» zdrowia publicznego - ochrona przed chorobami i zapewnienie dobrostanu
ludziom,

» moralnosci publicznej - uznawanych w spoleczenistwie zasad etycznych,

» wolnosci i praw innych oséb.

Wskazuje sie, ze Igcznie wartosci te stanowig wyraz ,,koncepcji interesu
publicznego jako ogdlnego wyznacznika granic wolnosci i praw jednostki”,
odzwierciedlonej rowniez w przepisach Miedzynarodowego paktu praw
obywatelskich i politycznych oraz Europejskiej konwencji praw cztowieka
(Garlicki 2016).

Proporcjonalno$¢ ograniczen

W mysl art. 31 zd. 1 konstytucji ograniczenia praw i wolnosci musza nie tylko
miec¢ na celu ochrone opisanych wyzej wartosci, ale takze by¢ konieczne
(proporcjonalne) i akceptowalne w demokratycznym panstwie. W litera-
turze uznaje sie, ze zasada proporcjonalnosci ograniczen praw i wolnosci
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czlowieka obejmuje trzy inne zasady, ktére musza by¢ spelnione lacznie:
przydatnosci, niezbednosci i proporcjonalnosci sensu stricto (Tuleya 2021;
Rakoczy 2013). Rowniez Trybunal Konstytucyjny, badajac konstytucyjnosc
ograniczen praw lub wolnosci, opiera sie na analizie tych trzech zasad
(Garlicki 2016).

Zgodnie z zasadg przydatnosci ustawowe ograniczenie jest akcepto-
walne tylko wowczas, gdy jest w stanie zapewni¢ realizacje swoich zamie-
rzonych skutkéw (Rakoczy 2013). Srodki prawne wprowadzone w ramach
tego ograniczenia powinny wiec prowadzic¢ do osiagniecia celu ograniczenia
(Tuleya 2021).

Zasada niezbednosci, zwana rowniez zasadg najtagodniejszego srodka,
wymaga z kolei, aby ograniczenie bylo niezbedne dla ochrony interesu
publicznego (Rakoczy 2013). Szczegodlnie jezeli cel ograniczenia moze by¢
osiagniety przy uzyciu réznych srodkéw prawnych, nalezy postuzy¢ sie
srodkiem najmniej uciazliwym - siegniecie po bardziej ucigzliwy srodek
bedzie zatem niezgodne z konstytucja (Garlicki 2016; Tuleya 2021). Wskazuje
sie takze, Ze zasada ta obejmuje nakaz unikania jednoczesnego ograniczania
réznych praw i wolnosci (Tuleya 2021).

Zgodnie zas$ z ostatnia z przywolanych wyzej zasad - proporcjonalnosci
sensu stricto, nazywang rowniez zasada zbilansowania - skutki ograniczenia
musz3 by¢ proporcjonalne do naloZonego przez nie ciezaru (Rakoczy 2013).
Wymaga wiec ona zbilansowania kolidujgcych ze soba wartosci i ustalenia,
ktéra z nich ma pierwszenstwo (Tuleya 2021).

Ograniczenia wolnosci zrzeszania sie w Ustawie o kotach gospodyn
wiejskich
Jak wspomniano wczesniej, ustawa zawiera kilka ograniczen zrzeszania sie
w formie kot gospodyn wiejskich. Po pierwsze, kota takie moga mie¢ siedzibe
i dziatac¢ tylko na terenie wsi, solectw polozonych w granicach administracyj-
nych miast oraz w matych miastach (art. 4 ust. 1-1a). Prawo utworzenia kota
gospodyn wiejskich przystuguje ponadto tylko osobom, ktérych miejscem
zamieszkania jest wies, sotectwo lub miasto, na terenie ktérych ma dziata¢
dane kolo (art. 5 ust. 1). Pierwotnie ograniczenia te byly jeszcze dalej idace,
wymagaly bowiem, aby nie tylko zalozZyciele, ale takZe inne osoby nalezace
do kota mialy miejsce zamieszkania na terenie jego dzialalnosci. Same kotla
mogly by¢ zas tworzone wylacznie we wsiach. Ograniczenia te zostaly jednak
zmodyfikowane na mocy nowelizacji ustawy z marca 2019 roku.

Co wiecej, ustawa ogranicza przynaleznos¢ do kot gospodyn wiejskich,
zastrzegajac, ze na terenie jednej wsi moze miec siedzibe tylko jedno koto,
a jedna osoba moze by¢ jednocze$nie czlonkiem tylko jednego kota (art. 4

56



TRZECI SEKTOR 59-60 (3-4/2022)

ust. 1, 5). Poniewaz ograniczenia te maja inny przedmiot i prawdopodob-
nie inny cel od ograniczen opisanych w poprzednim akapicie, w dalszych
rozwazaniach skupiono sie tylko na analizie konstytucyjnosci ograniczen
zakazujacych tworzenia kilku kot w jednej wsi i jednoczesnej przynalezno-
$ci do kilku takich organizacji. Analogiczna analiza pozostalych ograniczen
moglaby by¢ przedmiotem dalszych badan.

Skutki ograniczen ustawowych

Skutkiem analizowanych ograniczen jest uniemozliwienie tworzenia kot
»konkurencyjnych” wobec istniejacych oraz kilku két prowadzacych dzia-
lalno$¢ w réznych obszarach tematycznych. Jednoczesnie ograniczenia te
uniemozliwiajg bardziej zaangazowanym osobom aktywne wlaczanie sie
w prace kot dzialajacych w réznych miejscowosciach.

Nalezy zauwazy¢, ze badane ograniczenia przynaleznosci do kot gospo-
dyn wiejskich sa o tyle dotkliwe, Ze osoby zainteresowane utworzeniem
dodatkowej organizacji w swojej miejscowosci lub jednoczesnym cztonko-
stwem w wiecej niz jednej organizacji nie majg mozliwosci prowadzenia
takiej samej jak koto dziatalnosci w formie innego zrzeszenia, na przykiad
stowarzyszenia. Ustawa wprowadzita ponadto r6znego rodzaju uprawnienia
przyshugujace kotom gospodyn wiejskich, ktérych nie majg stowarzyszenia
o analogicznym profilu.

Po pierwsze, kota gospodyn wiejskich maja mozliwos¢ dokonania latwiej-
szej rejestracji niz stowarzyszenia - przez wykorzystanie zawartego w zalgcz-
niku do ustawy wzorcowego statutu. Po drugie, dzialalnos$¢ zarobkowa két
moze by¢ prowadzona proSciej niz dzialalnos¢ zarobkowa innych organiza-
cji pozarzadowych. Szczegdlnie kota gospodyn wiejskich moga prowadzic¢
uproszczong ewidencje przychodéw i kosztow nawet wowczas, gdy wyko-
nuja dziatalno$¢ zarobkowa w zakresie sprzedazy produktow regionalnych
lub sprzedaz ustug artystycznych (art. 24 ust.1 pkt 1a). Kola maja wreszcie
utatwiony dostep do pomocy finansowej udzielanej ze srodkéw publicznych
(art. 23a ust. 1). W konsekwencji regulacja zawarta w ustawie powoduje, zZe
osoby, ktérych mozliwos¢ przynaleznosci do kota gospodyn wiejskich jest
ograniczona, nie majg dostepu do innej rownowaznej formy zrzeszenia,
w ktorej moglyby prowadzi¢ dzialalnos¢ analogiczng do dziatalnosci két.

Opisane regulacje istotnie ograniczaja mozliwosci zrzeszania sie os6b
chcacych prowadzi¢ dziatalno$¢ spoleczna na rzecz rozwoju srodowisk
miejskich. Jednoczesnie cel tych ograniczen nie wynika jednoznacznie z prze-
pisow Ustawy o kolach gospodyn wiejskich.

Co wiecej, zasadnos¢ oraz zgodnos¢ ograniczen z konstytucyjnymi zasa-
dami ograniczania wolno$ci zrzeszania sie (w tym z przestankg koniecznosci
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ograniczenia dla ochrony interesu publicznego) jest zbadana w bardzo
ograniczonym stopniu (o regulacji ustawowej kot gospodyn wiejskich por.
miedzy innymi: Kuczma 2019; Krawiec 2019). Nie byla ona réwniez dotych-
czas przedmiotem rozstrzygnie¢ Trybunatu Konstytucyjnego ani sgdow
powszechnych.

W zwigzku z tym celem niniejszego artykutu jest zbadanie, czy ogra-
niczenia przynaleznosci do kot gospodyn wiejskich - okreslone w art. 4
ust. 1, 5 przedmiotowej ustawy - sg zgodne z konstytucyjng przestanka
ograniczania wolnosci zrzeszania sie dotyczaca koniecznosci ograniczenia
dla ochrony interesu publicznego. W tym celu kolejno przeanalizowano
cel ustawowych ograniczen, wartosci wchodzace w sklad pojecia interesu
publicznego, wyrazone w art. 31 ust. 3 zd. 1 konstytucji (oceniono, ktére
z nich moglyby by¢ chronione przez ustawowe ograniczenia), koniecznos¢
ustawowych ograniczen (przeprowadzono test proporcjonalnosci dla usta-
wowych ograniczen, obejmujgcy analize ich niezbednosci, przydatnosci
oraz proporcjonalnosci sensu stricto).

Aby odpowiedzie¢ na pytanie badawcze, wykorzystano zréznicowane
metody. Analiza celu ustawowych ograniczen zostala dokonana przy uzyciu
analizy danych wtérnych z procesu legislacyjnego. W tym zakresie przeanali-
zowano uzasadnienia i oceny skutkéw regulacji ustawy i jej nowelizacji, opinie
zlozone w toku procesu legislacyjnego oraz protokoty z posiedzen sejmu
i senatu. Analiza wartosci wchodzacych w sklad pojecia interesu publicznego
objela przeglad literatury i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego doty-
czacego tych wartosci i pojecia interesu publicznego. Test proporcjonalnosci
zostat za$ przeprowadzony z wykorzystaniem analizy dogmatycznoprawnej
przepiséw ustaw dotyczacych innych form zrzeszen dziatajacych w Polsce
oraz przegladu literatury dotyczgacej oceny niezbednosci, przydatnosci
i proporcjonalnosci ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci.

Wyniki badania

Cel ustawowych ograniczen

Jak wskazano wyzej, cel ustawowych ograniczen przynaleznosci do kot gospo-
dyn wiejskich nie wynika wprost z przepiséw ustawy. W zwigzku z tym prze-
prowadzono dodatkowo analize dokumentdéw z procesu legislacyjnego.

W wyniku analizy ustalono, po pierwsze, ze zaréwno w uzasadnieniu
projektu ustawy, jak i w ocenie skutkéw regulacji nie uzasadniono w zaden
sposob zasadnosci omawianych przepiséw ani nie wskazano celu ich zawar-
cia w ustawie. W ramach oceny skutkow regulacji projektu nie przeprowa-
dzono ponadto analizy prawnoporéwnawczej projektowanych rozwigzan.
Caly projekt ustawy zostal przez ministra spraw zagranicznych uznany
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za zgodny z prawem Unii Europejskiej, jednak rowniez to stanowisko nie
zostalo uzasadnione.

Projekt ustawy nie zostat poddany konsultacjom publicznym, w zwigzku
z tym nie ma dokumentéw z tego etapu prac legislacyjnych, ktére okreslatyby
cel zawartych w ustawie ograniczen. Nie odwoluje sie do nich takze opinia
Biura Analiz Sejmowych o projekcie.

Do celu ograniczen odwotano sie jednak w trakcie procedowania projektu
na posiedzeniu sejmowej Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Zgodnie z opinig
wyrazona przez ministra rolnictwa i rozwoju wsi ograniczenie przynaleznosci
do két gospodyn wiejskich miato stuzy¢ ochronie srodkéw publicznych oraz
budowaniu na wsiach wspdlnot lokalnych dzialajacych na rzecz wsi. Projekt
ustawy wprowadzat staly mechanizm wsparcia ze srodkéw publicznych dla
kazdego kola i dodatkowe mozliwosci ubiegania sie przez nie o wsparcie
finansowe. W zwigzku z tym, w opinii ministra, istniato ryzyko, ze w wyniku
konfliktéw w lokalnych spolecznosciach dodatkowe kota moglyby by¢ two-
rzone wylacznie w celu uzyskania wsparcia ze srodkéw publicznych.

Jednocze$nie ograniczenie miato stanowic¢ zachete do budowania wspdl-
noty lokalnej, a nie wspiera¢ konkurencyjnos¢ organizacji dziatajacych w jed-
nej miejscowosci. Tymczasem w opinii projektodawcy mozliwos¢ tworzenia
wiecej niz jednego kota gospodyn wiejskich w jednej miejscowosci wspieralaby
konkurowanie ze sobg kol. Nie bylaby ona takze uzasadniona umozliwieniem
roznym kotom prowadzenia dzialalnoSci w r6znych zakresach.

Podkreslono ponadto, Ze przepisy nie wykluczaja tworzenia organizacji
analogicznych do kot gospodyn wiejskich, przy czym musza one dziala¢
w innej formie prawnej. Na podstawie przepisow ustawy powinny by¢ jed-
nak tworzone tylko te kola, ktére majg za zadanie integrowac spotecznosci
lokalne i by¢ wspierane ze srodkéw publicznych.

W trakcie prac nad projektem ustawy w senacie nie odniesiono sie do
zawartych w niej ograniczen przynaleznosci do két gospodyn wiejskich.
Co wiecej, analizowane ograniczenia przynaleznosci do kot zostaly takze
utrzymane po nowelizacji ustawy z 15 marca 2019 roku, mimo Ze noweli-
zacja ta zniosla inne ograniczenie dotyczace zrzeszania sie w tej formie
(wymog stalego zamieszkania w miejscowosci, w ktorej dziata koto gospodyn
wiejskich, ktorego jest sie cztonkiem). Podczas procesu legislacyjnego nad
nowelizacjg nie zostal poruszony problem zasadnosci i celowosci analizo-
wanych ograniczen.

Na podstawie analizy wymienionych dokumentéw mozna zatem stwier-
dzi¢, ze celami zakazu tworzenia wiecej niz jednego kota gospodyn wiejskich
w jednej miejscowosci oraz zakazu przynaleznosci do wiecej niz jednego
kota byly:
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» ochrona prawidlowej dystrybucji sSrodkéw publicznych,
 wspieranie budowy i integracji wspolnot lokalnych na terenach wiejskich.
Z przytoczonych powyzej wypowiedzi projektodawcy wynika bowiem,
Ze na podstawie przepiséw ustawy miaty by¢ tworzone wylacznie te kota,
ktére zamierzano wspierac ze srodkow publicznych i ktore stuzylyby inte-
gracji calej spolecznosci zamieszkujacej dang miejscowos¢. Jednoczesnie
zakladano, Ze zrzeszenia dzialajace na rzecz terenow wiejskich, ale niepet-
nigce takiej funkcji, musiatyby by¢ tworzone w innych formach prawnych.

Wartosci objete pojeciem interesu publicznego

Opisane cele ograniczen ustawowych nie wpisuja sie w zakres poje¢: ochrony
bezpieczenstwa publicznego, sSrodowiska naturalnego, zdrowia i moralnosci
publicznej, interesu indywidualnego. Sposrod wartosci objetych pojeciem
interesu publicznego i wymienionych w art. 31 ust. 3 zd. 1 konstytucji cele
te najblizsze sa pojeciu porzadku publicznego.

Zaréwno w miedzynarodowej, jak i w polskiej tradycji prawnej przyj-
muje sie szerokie znaczenie pojecia porzadku publicznego (Garlicki 2016),
przyjete réwniez przez Trybunal Konstytucyjny. Z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego wynika, Ze ochrona porzadku publicznego obejmuje takze
»postulat takiego uksztaltowania stanu faktycznego wewnatrz panstwa,
ktory umozliwia normalne wspélzycie jednostek w organizacji paristwowej”
(P 2/98). Stanowisko takie podzielono w kolejnych orzeczeniach Trybunatu
Konstytucyjnego (K 27/00; K 20/07; P 12/09). W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego przyjmuje sie réwniez, ze koncepcja porzadku publicznego
obejmuje prawidtowe funkcjonowanie zycia spotecznego, w tym organizacje
spoleczeristwa na uznawanych przez nie zasadach. Koncepcja ta wykracza zatem
poza sfere dzialania panstwa (P 25/02; K 20/ 07 [za: Wyrzykowski 1998]).

Co wiecej, wskazuje sie, Ze ograniczenia praw i wolnosci stuzgce ochro-
nie porzadku publicznego moga dazy¢ do ochrony zaréwno dobr spolecz-
nych, w tym publicznych, jak i intereséw indywidualnych oséb (K 20/ 07).
W kazdym wypadku powinny one jednak stuzy¢ zapewnieniu harmonijnego
wspolzycia spolecznego (K 20/ 07; podobnie: Wojtyczek 1999).

Wydaje sie zatem, Ze cele ustawowych ograniczen przynaleznosci do kot
gospodyn wiejskich mieszcza sie w pojeciu ochrony porzadku publicznego.
Zarowno ochrona srodkdéw publicznych przed ich niecelowym wykorzystywa-
niem, jak i wspieranie budowy i integracji spotecznosci lokalnych stuza bowiem
ochronie débr spotecznych oraz normalnemu i harmonijnemu wspoétzyciu
jednostek w spoteczenstwie. Dla zgodnosci omawianych ograniczen z konsty-
tucyjna przestankg ochrony interesu publicznego konieczne jest jednak réw-
niez, aby ich cele byly proporcjonalne do nakladanych przez nie ciezaréw.
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Test proporcjonalnosci

Jak wskazano wyzej, ograniczenia praw i wolnosci konstytucyjnych powinny
by¢ w pierwszej kolejnosci zgodne z zasada przydatnosci, a wiec prowadzi¢
do osiagniecia celu ograniczenia (Rakoczy 2013; Tuleya 2021). Wydaje sie,
ze analizowane ograniczenia wolnosci zrzeszania sie mogg prowadzi¢ do
urzeczywistnienia dwéch ich celéw. Po pierwsze, brak mozliwosci tworzenia
wiecej niz jednego kota gospodyn wiejskich i przynaleznosci przez jedng
osobe do kilku két w jednej miejscowosci moze upraszczac dystrybuowanie
$rodkéw publicznych miedzy kola i umozliwia¢ latwiejsze kontrolowanie
ich wydatkowania, a wiec w konsekwencji zapobiega¢ naduzyciom w tym
zakresie. Z punktu wspierania budowy i integracji wiejskich spotecznosci
lokalnych zakaz tworzenia konkurencyjnych kot gospodyn wiejskich moze
by¢ z kolei celowy, poniewaz wymusza na mieszkancach poszczegolnych
miejscowosci dzialanie w jednej organizacji i wspolttworzenie w jej ramach
jednej spotecznosci. Analogicznie - zakaz udziatu jednej osoby w wiecej niz
jednym kole wymusza na takiej osobie wybdr jednej spotecznosci wiejskiej,
w ktoérej zycie chce sie angazowa¢ w najwiekszym stopniu.

Aby ograniczenie praw i wolnosci bylo dopuszczalne, konieczne jest
rowniez, zeby bylo ono zgodne z zasadg niezbednosci (niezbedne dla ochrony
interesu publicznego) i stanowilo najlagodniejszy srodek, jaki musi by¢
zastosowany do osiagniecia zamierzonego celu (Rakoczy 2013; Garlicki
2016; Tuleya 2021). W analizowanej sytuacji zasada ta nie zostata spetniona
w zakresie zadnego z celéw ograniczenia przynaleznosci do kot gospodyn
wiejskich.

Poszukujac innych srodkéw umozliwiajgcych osiagniecie pierwszego
z celéw analizowanych ograniczen - ochrony prawidlowej dystrybucji srod-
kow publicznych, mozna odwotaé sie do przepisow regulujacych funk-
cjonowanie ochotniczych strazy pozarnych. Podobnie jak kota gospodyn
wiejskich, zrzeszenia te odgrywaja bowiem specyficzng role w funkcjo-
nowaniu wspoélnot lokalnych oraz sg finansowane przede wszystkim ze
srodkéw publicznych.

W przeciwienstwie do két gospodyn wiejskich ochotnicze straze pozarne
dzialajg w formie prawnej stowarzyszenia (art. 1 ust.1 Ustawy o ochotniczych
strazach pozarnych). Prawo tworzenia i dolgczania do ochotniczych strazy
pozarnych jest wiec regulowane przepisami Prawa o stowarzyszeniach, w bar-
dzo waskim zakresie ograniczajacymi korzystanie z tego prawa. Co wiecej,
jesli w danej gminie istnieje wiecej niz jedna ochotnicza straz pozarna, to
gmina jest zobowigzana do wspolpracy ze wszystkimi strazami dzialajacymi
na jej terenie oraz do udzielania im pomocy materialnej (art. 7 ust.1i art. 10
ust. 1 Ustawy o ochotniczych strazach pozarnych).
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Jednoczes$nie ochotnicze straze pozarne i ich cztonkowie mogg korzystaé
w bardzo szerokim zakresie z przewidzianych dla nich $wiadczen publicznych
(rozdzialy trzeci i czwarty Ustawy o ochotniczych strazach pozarnych), sa
one na przyklad finansowane z budzetu wtasciwych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz moga otrzymywac od tych jednostek dodatkowe Srodki
w formie dotacji (art. 23 ust.1 pkt 11 ust. 5). Co wiecej, koszty funkcjonowania
ochotniczych strazy pozarnych mogg by¢ pokrywane takze ze srodkéw
z budzetu panstwa, przekazywanych im na ich wniosek za posrednictwem
organow Panstwowej Strazy Pozarnej (art. 32 ust.1 pkt 2 i ust. 2).

Ustawa o ochotniczych strazach pozarnych nie tworzy dodatko-
wych mechanizmow ochrony prawidlowego przekazywania im srodkow
publicznych, jest ono zatem chronione na takich samych zasadach, jak
w wypadku innych srodkéw wydatkowanych z budzetu panstwa i budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego. Skoro wiec w wypadku ochotniczych
strazy pozarnych mechanizmy te sg wystarczajace do ochrony prawidtowej
dystrybucji srodkéw publicznych, nalezy uznad, ze ograniczenia przynalez-
nosci do kot gospodyn wiejskich nie sg najtagodniejszym mozliwym srodkiem
zapewniajacym jej ochrone.

Do analogicznego wniosku mozna doj$¢, analizujac niezbednos¢ zawar-
tych w Ustawie o kotach gospodyn wiejskich ograniczen dla wspierania
budowy i integracji wspolnot lokalnych. Nalezy bowiem zauwazy¢, Ze obliga-
toryjna przynalezno$¢ mieszkarnicéw do wspolnot lokalnych funkcjonuje juz
w ramach podziatu terytorialnego, poniewaz wszyscy mieszkancy gminy two-
rz3 z mocy prawa wspolnote samorzadowa (art. 1 ust. 1 Ustawy o samorzadzie
gminnym). Do zadan wlasnych gminy nalezy za$ miedzy innymi wspieranie
i upowszechnianie idei samorzadowej, w tym tworzenie warunkow dzialania
i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania programéw pobudzania
aktywnosci obywatelskiej (art. 7 ust. 1 pkt 17). Co wiecej, w obrebie gmin mogg
by¢ tworzone sotectwa, obejmujace na przyklad tereny poszczegdlnych wsi
(art. 5 ust. 1). Zgodnie z koncepcja dekoncentracji zadan publicznych (Dolnicki
2021; Chmielnicki 2022) jednostkom tym przekazywane sa zadania gminy,
w tym mogg by¢ im przekazywane zadania z zakresu wspierania wspdlnoty
zamieszkujgcej objety przez nie teren.

Istniejgcy publiczny system jednostek samorzadu terytorialnego, oparty
na dzialaniu gmin i ich jednostek pomocniczych, wydaje sie w wystarczaja-
cym stopniu umozliwia¢ budowanie i integracje statych wspdlnot lokalnych,
w ktérych czlonkostwo jest zalezne od miejsca zamieszkania. Nie wydaje sie
zatem niezbedne tworzenie rownoleglego, niepublicznego systemu wspolnot
lokalnych oraz ingerowanie w tym celu przez ustawodawce w wolnos¢ zrze-
szania sie przez obywateli w organizacjach spotecznych. Zawarte w Ustawie
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o kotach gospodyn wiejskich ograniczenia przynaleznosci do két nalezy
zatem uznac za sprzeczne z zasada niezbednosci takze w odniesieniu do
drugiego ich celu.

Skutkiem sprzecznosci analizowanych ograniczen z zasada niezbedno-
Sci jest ich sprzecznos¢ z calg zasada proporcjonalnosci (jak wspomniano
wczesniej, skladajace sie na nig zasady musza by¢ bowiem spelnione Igcz-
nie). W konsekwencji omawiane ograniczenia nie moga by¢ zatem uznane
za konieczne dla ochrony interesu publicznego.

*k%

Z przeprowadzonej w artykule analizy wynika, ze badane ograniczenia
przynaleznosci do kot gospodyn wiejskich sg niezgodne z konstytucyjnymi
wymogami ograniczania wolnosci zrzeszania sie. Ograniczenia te s bowiem
sprzeczne z zasada niezbednosci ograniczenia, a wiec w konsekwencji nie-
proporcjonalnie ograniczaja wolnos¢ zrzeszania sie. W rezultacie nie moga
by¢ uznane za zgodne z przestanka koniecznosci ograniczenia dla ochrony
interesu publicznego, wyrazong w art. 31 ust. 3 zd. 1 konstytucji.

W zwigzku z tym mozna sie zastanawiad, jakie sa dalsze konsekwencje
niekonstytucyjnosci analizowanych ograniczen oraz w jaki sposéb mozliwe
jest zminimalizowanie wynikajacych z niej problemoéw. Na skale tych kon-
sekwencji moze wplywacd szczegdlnie popularnosé kot gospodyn wiejskich,
znaczna warto$¢ przekazywanych im srodkow publicznych oraz fakt, zZe
ograniczenia te w niezmienionym ksztalcie obowiazuja juz kilka lat.

Rozwigzanie problemu niekonstytucyjnosci analizowanych ograniczen
dodatkowo komplikuje obecny kryzys instytucji Trybunatu Konstytucyjnego,
de facto uniemozliwiajgcy wydawanie przez te instytucje skutecznych
rozstrzygnieé. Wydaje sie zatem, Ze najbardziej optymalnym sposobem
dostosowania przepiséw Ustawy o kotach gospodyn wiejskich do wymogéw
konstytucyjnych jest zmiana jej wadliwych przepiséw przez ustawodawce
- oczywiscie wéwczas, gdy bedzie to mozliwe przy uwzglednieniu rozkladu
sil politycznych w organach prawodawczych.

Whioski z niniejszego badania moga by¢ wykorzystane nie tylko w zakre-
sie zmiany regulacji dotyczacej két gospodyn wiejskich, ale takze w odnie-
sieniu do innych form zrzeszania sie.

W artykule nie zostal omowiony problem zgodnosci ograniczen przy-
naleznosci do kot gospodyn wiejskich z art. 31 ust. 3 zd. 2 konstytucji, zaka-
Zujacym naruszania istoty naruszenia wolnosci, a takze kwestia zgodnosci
z konstytucja pozostatych ograniczen dotyczacych tworzenia kot gospodyn
wiejskich. Tematy te mogg by¢ zatem przedmiotem dalszych badan, opartych
na metodach analogicznych do wykorzystanych w niniejszym artykule.
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