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GLOSA

do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 5 grudnia 2013 r., sygn. K 27/13,
publ. OTK Zbiér Urzedowy z 2013 r., nr 9, poz. 134

Teza
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 5 grudnia 2013 r., sygn. K 27/13,
publ. OTK Zbiér Urzedowy z 2013 r., nr 9, poz. 134

Art. 11 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie
ustawy o Swiadczeniach rodzinnych oraz niektérych innych
ustaw! jest niezgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
PolskiejZ2.

Glosa

I. Kazdy obywatel naszego panstwa moze liczy¢ na pewne for-
my wspierania, w razie niezdolnosci do pracy spowodowanej cho-
robg lub inwalidztwem, stosownie do tresci art. 67 Konstytucji RP.
Przybierajg one rozng postac, jedng z takich form miato Swiadcze-
nie pielegnacyjne, polegajace na tym, Ze panstwo zapewniato po-
moc materialng rodzicom i innym cztonkom rodziny, ktérzy mimo
zdolnos$ci do pracy nie podejmowali jej lub rezygnowali z niej,
gdyz ich niepelnosprawne dziecko lub inny cztonek rodziny wy-
magali stalej opieki, pomocy w procesie leczenia, rehabilitacji
badz edukacji. Swiadczenie pielegnacyjne przyznawane w drodze

1Dz.U.z 2012 r., poz. 1548, powotywana dalej nowela Usr.
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r.,
nr 78, poz. 483 ze zm., powotywana dalej jako Konstytucja RP.
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decyzji administracyjnej, czeSciowo rekompensowato utracone
zarobki. System ten zostal zmieniony nowelg Us$r, ktéra byta
przedmiotem uwagi Trybunatu Konstytucyjnego. Spowodowata
ona, ze duza cze$¢ rodzin opiekujgca sie niepelnosprawnymi stra-
cita Swiadczenie pielegnacyjne. Sytuacja ta oraz niespetnienie za-
powiedzi ztoZonych przez rzad, dotyczacych podwyzszenia swiad-
czenia pielegnacyjnego do minimalnej ptacy spowodowaty, zZe
grupa rodzicéw wraz z dzie¢mi niepetnosprawnymi, prowadzita
protest okupacyjny w korytarzach Sejmu. Protest, ten byt nagto-
$niony w mediach, uwydatnit skale problemu. Opiekunowie dzieci
niepelnosprawnych ttumaczyli, Ze nie chca czeka¢, az rzad dokona
stopniowego zwiekszania Swiadczen, gdyz ich dzieci potrzebuja
wsparcia juz teraz. Dzieci wymagaja opieki 24 godziny na dobe,
w zwigzku z tym opiekunowie nie moga podja¢ zatrudnienia3.
W liscie do Prezesa Rady Ministrow zadali traktowania opieki nad
niepelnosprawnym dzieckiem, jak pracy, i podwyzszenia $wiad-
czenia pielegnacyjnego do poziomu najnizszego wynagrodzenia.
Rodzice argumentowali swdj protest tym, Ze ich codzienne zZycie
urgga elementarnym prawom cztowieka, rodziny czesto egzystuja
na granicy ubéstwa.

Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej oSwiadczyto, Ze poza
$Swiadczeniem pielegnacyjnym w wysokosci 620 zt opiekunowie
niepelnosprawnych dzieci dostaja dodatkowe 200 zt ze specjalne-
go programu rzadowego. Sg za nich odprowadzane sktadki ZUS
w wysokos$ci 246 zt. Laczne wydatki panstwa na osobe opiekujaca
sie niepelnosprawnym dzieckiem wynoszg 1046 zt miesiecznie,
czyli 12,6 tys. rocznie. Wsparcie finansowe ma co roku wzrosna¢
z obecnych 820 zt do 1000 zt netto. Od 1 stycznia 2015 roku be-
dzie to 1200 zt netto, a od 1 stycznia 2016 roku - 1300 zt net-
to. Wedtug Ministra Pracy i Polityki Spotecznej, intencja rzadu jest
utrzymanie relacji Swiadczenia pielegnacyjnego do minimalnego
wynagrodzenia, zeby to Swiadczenie ulegato podwyzszeniu wraz
ze wzrostem minimalnego wynagrodzenia. Koszty wprowadzania

3 Http://www.gazetaprawna.pl. z dnia 21.03.2014 .
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tych zmian w biezgcym roku to 180 mln zt, w 2015 r. - 865 mlin zt,
w 2016 r. - ponad miliard zt4.

Wkroétce do protestujacych opiekunéw dzieci niepetnospraw-
nych dotaczyli opiekunowie dorostych niepelnosprawnych. Uwa-
zali oni, Ze rzad niestusznie réznicuje sytuacje ich i opiekunéw
niepelnosprawnych dzieci. Apelowali o przywrécenie, odebranych
im $wiadczen pielegnacyjnych w lipcu 2013 roku, na podstawie
noweli Usr. Nie tylko te powody uzasadniajg znaczenie wypowie-
dzi Trybunatu Konstytucyjnego w glosowanym wyroku.

Wsparcie os6b niepelnosprawnych, oraz oséb opiekujgcych sie
nimi, jest jednym z podstawowych zadan, natozonym na admini-
stracje publiczng. W obszarze funkcjonowania $wiadczen opie-
kunczych, to $wiadczenia pielegnacyjne byly instytucja pomocy
publicznej, wspierajagcg zaré6wno osoby niepetnosprawne, jak
i opiekunow tych oséb w celu zabezpieczenia ich potrzeb. Byty to
grupy potrzebujacych ze wzgledu na ich szczegdlnie trudng sytu-
acje zyciowa. Swiadczenia pielegnacyjne sa spetnieniem obowigz-
ku, jaki wynika z normy art. 69 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze
wtadze publiczne zobowigzane sg do udzielania pomocy osobom
niepelnosprawnym w zabezpieczaniu egzystencji, przysposobie-
niu do pracy oraz komunikacji spotecznej. Obowiazkiem wtadzy
publicznej jest przeto stworzenie takich mechanizmoéw legislacyj-
nych, ktére stanowityby wsparcie oséb niepetnoprawnych i ich
opiekunéw.

Element wsparcia dla tych osdb, zostal wyrazony w tresci art.
27 ustawy z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej>. Na-
zywano go wowczas zasitkiem statym, ktory przystugiwat ,,osobie
zdolnej do pracy, lecz nie pozostajagcej w zatrudnieniu ze wzgledu
na konieczno$¢ sprawowania opieki nad dzieckiem wymagajacym
statej pielegnacji, polegajacej na bezposredniej, osobistej piele-
gnacji i systematycznym wspotdziataniu w postepowaniu leczni-

4 Http://www.mpips.gov.pl/aktualnosci-wszystkie/art,5530,6653,wyzsze-
swiadczenia-dla-rodzicow-dzieci-niepelnosprawnych.html.

5T,j.Dz. U.z 1998 r,, nr 64, poz. 414 z p6zn. zm., powotywana dalej w skro-
cie jako Ups.
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czym (...), jezeli dochdd rodziny nie przekracza pottorakrotnego
dochodu (...), adziecko ma orzeczong niepelnosprawnosc¢ (...)".
Zasitek ten zostal uchylony z Ups i wprowadzony jako nowy
w ustawie o $wiadczeniach rodzinnych, nazwany - $wiadczeniem
pielegnacyjnym. Oba $wiadczenia miaty podobne znaczenie.
Swiadczenie pielegnacyjne z tytutu rezygnacji z zatrudnienia lub
innej pracy zarobkowej w zwigzku z konieczno$cig sprawowania
opieki nad osobg legitymujaca sie orzeczeniem potwierdzajagcym
niepetnosprawnos¢, byto przyznawane od 1 maja 2004 r. na pod-
stawie przepiséw ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o Swiadcze-
niach rodzinnych®. Istotg tego zasitku byta finansowa rekompen-
sata dla osoby, ktéra rezygnowata z aktywnosci zawodowej. Kry-
teria przyznawania $wiadczenia pielegnacyjnego w latach 2004-
2013 ulegaty ciggtej ewolucji. Jedng ze zmian byt krag jego adresa-
tow. Poczatkowo $wiadczenie byto skierowane do rodzica dziecka
niepelnosprawnego, ktory zrezygnowat z pracy lub jej nie podej-
mowat z uwagi na konieczno$¢ sprawowania opieki nad niepeino-
sprawnym dzieckiem.

W nastepnych latach grupa uprawnionych poszerzyta sie
0 osoby, na ktdrych ciazyt, zgodnie z ustawg z dnia 25 lutego 1964 r.
Kodeks rodzinny i opiekunczy’ obowigzek alimentacyjny, oraz
o osoby bedace rodzing zastepcza spokrewniong. Byto to rezulta-
tem wcze$niejszych, dwdch wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego.
W pierwszym Trybunat orzekt, ze art. 17 ust. 1 Usr (w 6wczesnym
brzmieniu) byt niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji® wywodzac,
ze zarowno zasitek staty, jak i Swiadczenie pielegnacyjne dotyczy-
ly tej samej materii i miaty takie same cele, a wiec powinny by¢
ocenianie w kontek$cie zasady réwnosci, wedtug takich samych
kryteriow. Nie przyznanie prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego

6 Dz.U.z 2003 r., nr 228, poz. 2255 z pdéZn. zm., powotywana dalej w skrécie
jako Usr.

7 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz. U.z 2012 r.,
poz. 788 z p6zn. zm.).

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2008 r., sygn. akt P 27/07,
publ. OTK Zbiér Urzedowy z 2008 r., nr 6, poz. 107.
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w zwigzku z opieka nad innym niz dziecko, niepetnosprawnym
cztonkiem rodziny, Trybunat ocenit jako rozwigzanie zawezajace
krag uprawnionych do $wiadczenia pielegnacyjnego. Natomiast
drugim wyrokiem z dnia 22 lipca 2008 r., Trybunat orzekt, ze art.
17 ust. 1 iust. 5 pkt. 2 lit. b USr, w 6wczesnej tresci, nie przyzna-
wat prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego osobie, ktéra rezygnu-
je z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w zwigzku z ko-
niecznoscig opieki nad innym niz jej dziecko, niepelnosprawnym,
niepetnoletnim cztonkiem rodziny, dla ktoérego stanowi rodzine
zastepcza spokrewniong i wobec, ktérego osobe te obcigza obo-
wigzek alimentacyjny, byt niezgodny m.in. z art. 18, art. 32 ust. 1
iart. 71 ust. 1 Konstytucji RP. Uzasadniajac wyrok, zwrdcono m.
in. uwage, ze ,$Swiadczenie pielegnacyjne jest subsydiarng forma
pomocy rodzinie. Dobrowolno$¢ rezygnacji z pracy zarobkowe;j
wskazuje na to, Ze instytucja ta jest wyrazem realizacji zasady
pomocniczosci”?.

Na podstawie ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o zmianie
niektorych ustaw zwigzanych z realizacja wydatkéw budzeto-
wych10, od dnia 1 stycznia 2010 r. uchylono kryterium dochodo-
we, ktore byto jednym z warunkéw nabycia prawa do $wiadczenia
pielegnacyjnego. Po spetnieniu przestanek tj. sprawowania opieki
nad osobga niepetnosprawng, niepodejmowanie pracy badzZ rezy-
gnacji z zatrudnienia, beneficjent otrzymywat prawo do $wiad-
czenia pielegnacyjnego na czas nieokresSlony chyba, ze orzeczenie
o niepetnosprawnosci osoby, ktoéra opieki wymagata byto przy-
znane na czas okre$lony.

W nastepstwie rozszerzenia zakresu przedmiotowego do
Swiadczenia pielegnacyjnego i likwidacji przyznawania go wedtug
kryterium dochodowego, nastapit bardzo wysoki przyrost liczby
korzystajgcych z tego §wiadczenia. W skierowanym do Trybunatu
Konstytucyjnego pismie z dnia 30 sierpnia 2013 r., wedtug Mini-
stra Pracy i Polityki Spotecznej w okresie od 2010 r. do 2012 r.

9 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 lipca 2008 r., sygn. akt P
41/07, publ. OTK Zbiér Urzedowy z 2008 r., nr 6, poz. 109.
10Dz.U.z 2009 r, nr 219, poz. 1706.

202



Glosa do wyroku TK z dnia 5 grudnia 2013 r., sygn. K 27/13

liczba uprawnionych zwiekszyta sie o ponad 300% do 223,5 tys.
0s0b. W poréwnaniu przed zmianami w 2009 r. i w latach wcze-
$niejszych, ksztattowata sie na poziomie 68-71 tys. os6b. Wraz za
tym nastgpit wzrost wydatkéw 3,3 mld zt z budzetu panstwa,
przeznaczonych na realizacje Swiadczen.

Nowela Us$r nie przewidziata dziatan wspomagajacych, dla
0s6b tracacych uprawnienia. Pociggata za soba negatywne skutki
takie jak: znalezienie opieki do niepetnosprawnego cztonka rodzi-
ny, pogtebienie trudnosci w odnalezieniu sie na rynku pracy, po-
zostawienie 0s6b bez zabezpieczenia spotecznego, znaczny wzrost
bezrobocia, atakzZe wzrost ubiegania sie o0s6b pozbawionych
o inne formy pomocy publicznej w szczegélnosSci z pomocy spo-
tecznej.

II. Decyzje administracyjne dotyczace przyznania Swiadczenia
pielegnacyjnego bez okreslenia ram czasowych staty sie decyzjami
ostatecznymi i bezterminowymi. Zatem Swiadczeniobiorcy w opar-
ciu o zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
oczekiwali, Ze nabyte prawo zostaje zachowane przez caty czas
sprawowania opieki nad niepelnosprawnym. W oparciu o konsty-
tucyjng zasade ochrony zaufania do prawa stanowionego przez
panstwo, obywatel zywi przekonanie, Ze nabyte prawo nie ulegnie
zmianie w przysztosci, a w szczego6lnoSci zmianie na jego nieko-
rzysc¢.

Jedna z podstawowych zasad polskiego postepowania admini-
stracyjnego jest trwatos$¢ czy tez moc wigzaca w czasie, ostatecz-
nych decyzji administracyjnych w administracyjnym toku instan-
cji (art. 16 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego)!l. Trwa-
tos¢ decyzji administracyjnych ma Zrédto w art. 2 Konstytucji RP
tj. zasadzie panstwa prawnego izaufania obywateli do panstwa,
a w szczegblnosci do stanowionego przez panstwo prawa. Decyzja
ostateczng jest decyzja, ktéra nie moze by¢ uchylona lub zmienio-
na w administracyjnym toku instancji. Nie moze by¢ przedmiotem

11 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., Kodeks postepowania administracyj-
nego tj.z 2013 r., poz. 267 powotywana dalej w skrocie jako K.p.a.
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odwotania. Decyzjami ostatecznymi s3a decyzje, wobec ktérych
uptynat termin do wniesienia odwotania, decyzje wydane przez
organ odwotawczy wskutek rozpoznania odwotanial2. Ingerencja
w prawomocne decyzje moze nastgpi¢ wyltacznie w trybie okre-
Slonym w K.p.a. dla wzruszenia decyzji ostatecznych lub na mocy
wyraznego i niebudzacego watpliwosci przepisu rangi ustawowe;j.
Generalng zasada jurysdykcyjnego postepowania administracyj-
nego jest nieodwotalno$¢ ostatecznych decyzji administracyjnych
i tylko szczeg6towa norma ustawowa lub réwna jej rangg w hie-
rarchii Zzrodet prawa moga stanowi¢ podstawe uchylenia, zmiany
lub stwierdzenia niewaznoSci takiej decyzjil3.

Wedtug T. Wosia w prawie administracyjnym akt administra-
cyjny, okresla autorytatywnie wzajemne uprawnienia i obowigzki
stron postepowania. Autorytatywno$¢ kKonkretyzacji, wynikajgca
z uprawnienia nalezacego sie panstwu a zarazem jego organom,
czyni niezbednym istnienie okreSlonego stopnia zwigzania z ak-
tem. Moc wigzaca w czasie, uzyskuje kazdy akt organu panstwo-
wego z chwilg prawomocnoS$cil#. Stusznie zwrdécit uwage powota-
ny autor ,czy dopuszczenie modyfikacji lub nawet pozbawienie
bytu decyzji ostatecznej, nie jest sprzeczne z istotg prawomocno-
$ci”? Problem prawomocno$ci aktéw administracyjnych wyrazany
jest w réznym traktowaniu. Przez prawomocno$¢ aktu admini-
stracyjnego, rozumie sie jej niezmienialno$¢. Autorzy tego pogladu
odrzucajg niezmienialnos¢, jako sprzeczng z istotg administracji
i rolg aktu administracyjnego. Odwrotnie traktuja moznos$¢ przy-
znania prawomocnosci aktom administracyjnym autorzy, ktorzy
nie wigza ze soba prawomocnosci aktu z ich niewzruszalnoscia
np. poglad E. Iserzona, dla ktérego ,prawomocno$¢ materialna jest
cecha orzeczenia, ktéra wigze wszystkie strony”. Tak rozumiane
pojecie prawomocnosci nie zawiera elementu niewzruszalnosci.

12 I, Zukowski [w:] L. Zukowski, R. Sawuta, Postepowanie administracyjne,
Przemys$l-Rzeszow 2012, s. 187.

13 ]. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego, Krakow 2000, s. 80-81.

14 T. Wos, Moc wigzgca aktéw administracyjnych czasie, Warszawa 1978, s. 96.
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Akt administracyjny obowigzuje i jest prawomocny, dopéki nie
zostanie wzruszony tj. uchylony badz zmieniony?>.

Wygasniecie mocy obowiazujacej decyzji, ktora jest w obrocie
prawnym moze mie¢ miejsce w chwili np. wej$cia w Zycie nowej
ustawy. Jednakze zmiana taka musi nastgpi¢ z poszanowaniem
wartosci konstytucyjnych. Nalezy zaznaczy¢, ze kazda jednostka
posiada zagwarantowang w prawie sfere uprawnien i obowiaz-
kow, ktérg moze realizowaé, zadaé, respektowac, czy dochodzic¢
ochrony prawnej w sytuacji naruszenia prawa. Akt administracyj-
ny, na podstawie, ktérego strona nabyta prawa nadajg stronie po-
stepowania uprawnienia co powoduje, ze organ administracyjny,
czyli panstwo, jest tym aktem zwigzany?e.

Przez ochrone praw nabytych rozumie sie zasade prawa kon-
stytucyjnego, ktorej trescig jest zakaz odbierania lub ograniczania
przez zmiane przepisOw praw podmiotowych. Uznaje sie ja do
najwazniejszych zasad kontroli treSci prawa, ktorg postuguje sie
sadownictwo konstytucyjne. Poszanowanie praw nabytych wigze
sie z zakazem stanowienia intertemporalnych regut, ktére wywo-
tuja ujemne prawne, spoteczne konsekwencje dla bezpieczenstwa
prawnego i poszanowania praw nabytych.

Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze USr w brzmieniu obowigzuja-
cym przez wejSciem w zycie noweli USr, zapewniata opiekunowi
nie tylko Swiadczenie pielegnacyjne, ale optacanie sktadek na
ubezpieczenie emerytalno-rentowel’, ktére rowniez przyznane

15 Ibidem, s. 105-106.

16 [bidem, s. 127-138.

17 Zgodnie z art. 6 ust. 2a, ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych t,j. Dz. U z 2013 r., poz. 1442 ze zm. za osobe pobiera-
jaca $wiadczenie pielegnacyjne (...) wéjt, burmistrz lub prezydent miasta opta-
ca sktadke na ubezpieczenia emerytalne i rentowe od podstawy odpowiadaja-
cej wysokosci odpowiednio $wiadczenia pielegnacyjnego albo specjalnego za-
sitku opiekunczego przystugujacych na podstawie przepiséw o $wiadczeniach
rodzinnych przez okres niezbedny do uzyskania 25-letniego okresu ubezpie-
czenia (sktadkowego i niesktadkowego), z zastrzezeniem art. 87 ust. 1b ustawy
z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (Dz. U.z 2013 r., poz. 1440).
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byto na czas nieokres$lony. Optacanie sktadek na ubezpieczenie
spoteczne byto formg $wiadczen niepienieznych. Taki stan praw-
ny zapewnial opiekunowi, ze po osiggnieciu wieku emerytalnego,
bedzie mogt korzystaé z zabezpieczenia spotecznego. Préocz tego
pomoc dla opiekuna polegata na optacaniu sktadek zdrowot-
nych18, co pozwalato mu na korzystanie z opieki zdrowotnej. De-
cyzje administracyjne, przyznajace Swiadczenie bezterminowo,
stworzyly u pobierajacych $wiadczenie pielegnacyjne przekona-
nie o uzyskaniu prawa stusznie nabytego.

Zasada ochrony praw nabytych stanowi podstawe bezpieczen-
stwa prawnego obywateli, ma wazne i wielokierunkowe uzasad-
nienie aksjologiczne. Stanowi oparcie dla wiarygodnosSci prawa
i jego organéw w stosunkach wykonywania wtadzy panstwowe;.
Odbieranie obywatelom przyznanych uprawnien jest niekorzyst-
ne dla stanu $wiadomos$ci prawnej obywateli, co powoduje, Ze
tracg szacunek dla idei prawa, skoro w ustawach nie znajdujg nie-
zawodnego Zrodta swoich praw?°.

Istnieja dziedziny Zycia i sytuacje, w ktorych jednostka musi li-
czyC sie z tym, ze zmiana warunkow spotecznych czy gospodar-
czych moze wymaga¢ zmian regulacji prawnych, w tym zmian,
ktore znosza lub ograniczaja dotychczas zagwarantowane prawa
podmiotowe?20. Konstytucja RP dopuszcza ustanawianie regulacji,
ktére ograniczaja lub znosza prawa nabyte, jezeli jest to uzasad-
nione celem legitymowanym konstytucyjnie. Ingerujac w prawa
nabyte, prawodawca powinien wprowadzi¢ rozwigzania, ktére
zaweza do niezbednego minimum negatywne skutki zmian dla
zainteresowanych i umozliwig im dostosowanie sie do nowej sy-
tuacji. Zasada ta powinna by¢ traktowana jako wzér zachowania

18 Zgodnie z art. 66 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych t.j. Dz. U. z 2008 r., nr 164,
poz. 1027 ze zm. Obowigzkowi ubezpieczenia zdrowotnego podlegaja: (...) oso-
by pobierajace $wiadczenie pielegnacyjne, przyznane na podstawie przepiséow
o $wiadczeniach rodzinnych, niepodlegajace obowiazkowi ubezpieczenia
zdrowotnego z innego tytutu.

19]. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 77-78.

20 Jhidem, s. 85.

206



Glosa do wyroku TK z dnia 5 grudnia 2013 r., sygn. K 27/13

sie prawodawcy w procesie tworzenia prawa a wiec powinna by¢
nastawiona na rozszerzenie, nie za$ na uszczuplenie praw obywa-
teli2l,

Zaznaczy¢ nalezy, ze prawa socjalne podlegaja szczegolnej
ochronie, a to dlatego, Ze gwarantujg one bezpieczenstwo socjalne
opiekunom. Ochrona tych praw ma zasadnicze znaczenie z punktu
widzenia budowy zasady zaufania obywateli do panstwa?2. Nowe-
la Usr, wprowadzona zostata, wedtug Ministra Pracy i Polityki
Spotecznej potrzeba ograniczenia kregu os6b naduzywajacych
pomocy socjalnej panstwa, a takze znaczacym wzrostem liczby
uprawnionych.

Zasadniczym celem ochrony praw nabytych jest dazenie do
zapewnienia jednostce bezpieczenstwa prawnego i umozliwienie
jej planowania przysztych dziatan. Z pewnos$cig prawa, zwigzana
jest zasada bezpieczenstwa prawnego. Ochrona praw nabytych
jest elementem sktadowym konstytucyjnej zasady zaufania oby-
wateli do panstwa i do stanowionego przez panstwo prawa, wyni-
kajacej z zasady panstwa prawnego, a jej trescig jest zakaz po-
zbawienia obywateli praw podmiotowych i ich oczekiwan,
uksztattowanych przez obowigzujace ustawy oraz zakaz ich ogra-
niczania w sposob arbitralny?3. Prawa nabyte nie podlegaja bez-
wzglednej ochronie, lecz nowe przepisy, ktore sg niekorzystne
w zaden sposéb nie moga narusza¢ zasad zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego prawa. W dziedzinie prawodawczej dzia-
talno$¢ panstwa stwarza obowigzek ksztattowania prawa, aby nie
ogranicza¢ wolnosci obywateli, jes$li nie wymaga tego wazny inte-
res spoteczny lub indywidualny, chroniony Konstytucja RP. Obo-
wiagzek przyznawania obywatelom praw z jednoczesnym ustano-

21 B. Zdziennicki, Ochrona Konstytucyjnych praw i wolnosci przy zmianach
w porzqdku prawnym (znaczenie czynnika czasu dla zasady praworzgdnosci),
»Przeglad Sejmowy” 2008, nr 5, s. 45-46.

22]. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 78.

23 M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego paristwa polskiego - kilka uwag
[w:] Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik,
Warszawa 2006, s. 245.
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wieniem gwarangcji ich realizowania. Obowigzek tworzenia prawa
spojnego, jasnego i zrozumiatego dla obywateli24.

Stusznie Trybunat Konstytucyjny zauwazyt, ze zasada ochrony
praw nabytych zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania
praw podmiotowych przystugujacych jednostce lub innym pod-
miotom prywatnym, wystepujacym w obrocie prawnym. Nie wy-
klucza ona jednak a limine stanowienia regulacji, ktére znosza lub
ograniczajg prawa podmiotowe. Prawodawca musi jednak w ta-
kim wypadku speti¢ szereg warunkéw. Badajac dopuszczalnos¢
ograniczen praw nabytych, nalezato rozwazy¢ czy: wprowadzone
ograniczenia znajdujg podstawe w wartosciach konstytucyjnych,
istnieje mozliwos$¢ realizacji warto$ci konstytucyjnej bez narusze-
nia praw nabytych, dla realizacji ograniczenia prawa nabytego
mozna przyznac pierwszenstwo przed warto$ciami ochrony praw
nabytych oraz czy prawodawca podjat niezbedne dziatania majace
na celu zapewnienie jednostce warunkéw do przystosowania sie
do nowej regulacji.

U podstaw zasady ochrony praw nabytych stoi elementarna
potrzeba bezpieczenstwa, ktérego gwarancje ma stworzy¢ usta-
wodawca. Panstwo prawne musi chroni¢ prawa jednostki. Odbie-
ranie przez ustawodawce praw nabytych przez jednostki jest de-
liktem przeciwko moralnosci prawa?2>.

III. Nowela Usr zostata opublikowana w dniu 31 grudnia 2012 r.
Stanowita, ze prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego, nabytego na
podstawie decyzji administracyjnych ostatecznych i wydanych
bezterminowo wygasa ex lege w dniu 30 czerwca 2013 r. Oznacza-
to to, ze z dniem 1 lipca 2013 r. grupa osdb pobierajacych swiad-
czenie pielegnacyjne na dotychczasowych warunkach, ktéra we-
dtug nowych przepiséw nie otrzyma specjalnego zasitku opie-
kunczego badz swiadczenia pielegnacyjnego, ich decyzje wygasaja
z mocy prawa. Wobec tego skutki art. 11 ust. 3 noweli USr nie byty

24 ], Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 49.
25 M. Jackowski, Zasada ochrony praw nabytych w Polskim prawie konstytu-
cyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 1, s. 20-21.
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uzaleznione od wydania decyzji czy przeprowadzenia postepowan
w indywidualnych sprawach. Ustawodawca jedynie zobligowat
organy do poinformowania $wiadczeniobiorcéw, w terminie
dwéch miesiecy od dnia wejscia w zycie noweli Usr, o wygaszeniu
ich prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego. Ustanowit szeSciomie-
sieczny okres przejSciowy, w ktérym Swiadczeniobiorcy do dnia
30 czerwca 2013 r. otrzymywali $wiadczenie pielegnacyjne w opar-
ciu o ,stare” przepisy. Ponadto ustawodawca trescig art. 11 ust. 3,
noweli USr nie przewidziat konstrukcji ewentualnego przywroce-
nia prawa do tego Swiadczenia.

Krotki okres przej$ciowy nie uwzgledniat trudnej sytuacji zy-
ciowej os6b niepetnosprawnych jak i $wiadczacych im pomoc.
Ustawodawca nie zauwazyt powaznego problemu poszkodowa-
nych np. odnalezienia sie w nietatwych warunkach obecnego ryn-
ku pracy. Uderzyl bezposrednio w opiekunéw jak i posrednio
w osoby wymagajgce statej opieki. Osoby te wskutek niekorzyst-
nej zmiany, zostaly zmuszone w okresie przejSciowym przysto-
sowac sie do nowych okolicznosci. Opiekunowie zmuszeni zostali
do zorganizowania na nowo swojego zycia np. odtworzenia sys-
temu opieki nad niepetnosprawnym cztonkiem rodziny, a czesto
nie byto to realnie mozliwe.

Zaskarzone przepisy noweli USr nie zabezpieczyty nalezycie
interesu os6b otrzymujacych swiadczenie pielegnacyjne oraz na-
ruszyty ich bezpieczenstwo prawne. Pewnos$¢ prawa to stabilnos¢
przepisow prawnych, warunki przewidywania dziatan organéw
panstwa i obywateli. Przewidywalnos$¢ dziatan panstwa gwaran-
tuje zaufanie do ustawodawcy istanowionego prawa. Zmiany
prawa, ktére powoduja obcigzenia dla jednostki, powinny by¢ do-
konywane w taki sposdb, aby podmioty prawa, ktérych zmiana
dotyczy, miaty odpowiedni czas do racjonalnego rozporzadzenia
wlasnymi interesamiZe.

26 ], Oniszczuk, Prawo do dobrej demokracji i zasada zaufania jednostki do
panstwa [w:] Dziesie¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. E. Gdulewicz,
H. Zieba-Zatucka, Rzeszéw 2007, s. 228.
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Istnienie pewno$ci prawa zapewnia bezpieczenstwo sytuacji
prawnej jednostek. Pewnos$¢ prawa stanowi czynnik, ktéry umac-
nia spokdj i tad spoteczny w panstwie, ksztattuje zwyczaje i zasa-
dy moralne oraz realizuje bezpieczenstwo prawne obywateli. Jako
warto$¢ nadrzedna, stanowi fundamentalny postulat panstwa
prawnego i moze by¢ rozpatrywana jako walor prawny. Méwiac
0 pewnos$ci prawa, oznacza, ze obywatel musi posiada¢ zaufanie
do panstwa i stanowionego prawa. Naruszenie tego zaufania po-
woduje réwnoczeSnie naruszenie bezpieczenstwa prawnego
obywateli. Warunkiem niezbednym dla istnienia bezpieczenstwa
prawnego obywateli jest zakaz zaskakiwania ich przez ustawo-
dawce naglymi zmianami prawa. Z istnieniem pewno$ci prawa
zwigzana jest takze kwestia bezpieczenstwa prawnego jednostki,
ktére umozliwia przewidywalno$¢ dziatan organéw panstwowych
oraz prognozowanie dziatan. Mozliwo$¢ przewidywania i doko-
nywania wyboré6w w oparciu o obowigzujgce prawo, umozliwia
obywatelowi podejmowanie decyzji i ponoszenie za nie odpowie-
dzialnosci?’.

SzeSciomiesieczny okres vacatio legis nie byl odpowiedni. Nie
zabezpieczyt nalezycie interesu oséb uprawnionych i nie zapewnit
stabilnos$ci prawa, co oznacza, Ze nowela Usr, w tresci art. 11 ust. 1
i 3, okazata sie w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego niezgodna
z art. 2 Konstytucji RP. Nie mozna stwierdzi¢, ze prawodawca pod-
jat dziatania majace na celu zapewnienie osobom pozbawionym
prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego i nie nabywajacym prawa
do nowych $wiadczen, przystosowanie sie do nowego stanu. Nie-
dopuszczalne jest by nowe unormowania zaskakiwaty adresatow
norm prawnych. Musza mie¢ zapewniony czas na przystosowanie
sie do zmienionych sytuacji i na bezpieczne podejmowanie decyzji
co do dalszego postepowania?8. Tracagcym prawo do $wiadczenia
pielegnacyjnego nie zagwarantowano nawet przejsciowej ochro-
ny, na przyktad prawa do zasitku dla bezrobotnych, a to dlatego,

27 D. Cendrowicz, Pewnos¢ prawa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
go, ,Administracja. TDP” 2012, nr 3, s. 34-39.
28], Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 94.
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ze ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy?® w art. 71 ust. 2, nie obejmuje nabycia
prawa do zasitku dla bezrobotnych przez osoby, ktére w czasie
poprzedzajacym dzien rejestracji w urzedzie pracy, otrzymywata
Swiadczenie pielegnacyjne.

Stusznie uznat Trybunat Konstytucyjny, Ze ze wzgledu na tres¢
zasady demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2
Konstytucji RP, sktada sie szereg subzasad, ktore nie zostaly
wprawdzie ujete expressis verbis w tekScie ustawy zasadniczej, ale
wynikajg z istoty i aksjologii demokratycznego panstwa prawne-
go. Nalezy do nich w szczeg6lnosSci poszanowanie praw nabytych,
ktére ma na celu m.in. zapewnienie jednostce bezpieczenstwa
prawnego i umozliwienie jej racjonalnego planowania przysztych
dziatan.

Konstytucja naktada na ustawodawce bezwzgledny obowigzek
stanowienia prawa zgodnego z wymogami panstwa demokratycz-
nego, zasada praw nabytych i lojalnosci panstwa wobec obywate-
la. Nowelg U$r doszto do naruszenia praw stusznie nabytych oraz
zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa w odniesieniu do tej grupy beneficjentéw, ktérzy pobierali
Swiadczenie pielegnacyjne na zasadach USr w brzmieniu obowig-
zujacym przed wejSciem w zZycie zmian. Prawo winno by¢ tak
skonstruowane, zeby nie stawato sie ono zagrozeniem dla obywa-
tela i mogt on uktadac¢ swoje plany zyciowe w zaufaniu, Ze nie na-
raza sie na prawne skutki, ktorych nie mogt przewidzie¢. Ustawo-
dawca nie moze wedtug uznania ksztattowac przepisdw, aby osia-
gnac zamierzenie - zmniejszenia liczby swiadczeniobiorcow. Jed-
nostka musi zawsze liczy¢ sie z tym, ze zmiana warunkéw spo-
tecznych lub gospodarczych moze wymagac nie tylko zmiany
obowigzujacego prawa, ale rowniez niezwlocznego wprowadze-
nia w zycie nowych regulacji prawnych. Zmiana prawa nie moze
nastepowac bez dostatecznych, waznych przyczyn. W dalszej ko-

29T.j.Dz.U.z 2013 r., poz. 674 ze zm.
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lejnoSci nie mozna znosi¢ i dokonywac¢ praw jednostki w sposéb
dowolny?30.

Bezsprzecznie uznat Trybunat Konstytucyjny, ze skutki ustawy
zmieniajgcej daleko wykraczaty poza jej ratio legis deklarowane
przez ustawodawce. Kryteria wieku powstania niepetnosprawno-
$ci i dochdd rodzin w przeliczeniu na osobe nie mozna traktowac
jako Srodka prawnego majacego na celu weryfikacje przyznanych
Swiadczen pielegnacyjnych, ale raczej jako instrumenty kreujace
nowy model §wiadczen opiekuniczych, poza ktérym ex lege zostata
pozostawiona znaczna grupa dotychczasowych $wiadczeniobior-
cow.

IV. Rozwiazanie sugerowane przez Ministerstwo Pracy i Poli-
tyki Spotecznej dla grupy oséb, ktére utracity swiadczenia piele-
gnacyjne o ,ubieganie sie o $wiadczenia w formie pienieznej lub
niepienieznej z ups”, nie s trafne, gdyz Swiadczenia tej ustawy nie
rekompensujg utraty Swiadczenia pielegnacyjnego, nie zapewnia
im cigglosci Swiadczen ibezpieczenstwa. Nie jest takze stuszne
stanowisko Ministra Pracy i Polityki Spotecznej, zawarte w piSmie
ustosunkowywujacym sie do wniosku Rzecznika Praw Obywatel-
skich z dnia 30 sierpnia 2013 roku, Ze istniejg trudno$ci w ustale-
niu rzeczywistego sprawowania opieki i pielegnowania osoby
niepetnosprawnej, a zauwazalna byta tendencja do wyszukiwania
przez osoby nieaktywne zawodowo 0séb niepelnosprawnych, bez
faktycznego sprawowania opieki nad takg osoba. Na ustawodawcy
spoczywa obowigzek uksztattowania w granicach prawa przepi-
sow, aby nie sprzyjaly naduzyciom. Ustawodawca moze swobod-
nie wykorzysta¢ odpowiednie narzedzia (rodzinny wywiad S$ro-
dowiskowy, ktéry jest wykorzystywany w realizacji zadan pomo-
cy spotecznej)3! i organy (osrodki pomocy spotecznej) aby nie
dopuszcza¢ do naduzy¢, przyznajac $wiadczenia pielegnacyjne.

30 D. Cendrowicz, Pewnos¢ prawa..., s. 47.

31 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, t.j. Dz. U. z 2013 r,,
poz. 182 ze zm., art. 107 dotyczy rodzinnego wywiadu $rodowiskowego, ktory
przeprowadza pracownik socjalny m. in. w celu ustalenia sytuacji osobistej,
rodzinnej, dochodowej i majatkowej os6b i rodzin.
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Rodzinny wywiad Srodowiskowy jest konglomeratem dowodo-
wym. Polega na skonfrontowaniu o$wiadczen strony, zeznan
Swiadkow, wynikéw ogledzin w miejscu pobytu strony, tresci do-
kumentow urzedowych i prywatnych32. Zawiera¢ moze takze in-
formacje wynikajace z obserwacji pracownika socjalnego, doko-
nanych podczas wywiadu $rodowiskowego.

Trybunat Konstytucyjny nie jest powotany do kontrolowania
celowosci czy trafnosci rozwigzan zaproponowanych przez usta-
wodawce, jednakze interweniuje w sprawach, jesli ustawodawca
przekroczy zakres swobody regulacyjnej czy naruszy zasady kon-
stytucyjne. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego dotyczyt norm
prawa intertemporalnego. Nie tworzy roszczen o wyptate swiad-
czen, utraconych po 30 czerwca 2013 r. Nie nadaje uprawnien do
ubiegania sie o $wiadczenia. Zdaniem Trybunatu, zrealizowanie
przedmiotowego wyroku wymaga interwencji ustawodawcy, kto-
ry powinien wprowadzi¢ do Usr, stosowne korekty do przywro-
cenia stanu zgodnego z Konstytucja RP. Niekonstytucyjnosc¢ jest
zatem niematym problemem dla sagdéw administracyjnych w orze-
kaniu spraw dotyczacych $wiadczen pielegnacyjnych. Sytuacja
powoduje wzrost ujemnych konsekwencji dla oséb tych $wiad-
czen pozbawionych.

Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej poczatkowo przygo-
towato dwa projekty ustawy o ustaleniu i wyptacie zasitkow dla
opiekunow33, ktéorym decyzje o przyznaniu prawa do Swiadczenia
pielegnacyjnego, wygasty z mocy prawa po 30 czerwca 2013 r.
Po nagto$nieniu problemu przez rodziny prowadzace protest
okupacyjny w Sejmie, powstatl kolejny projekt ustawy. Przewidy-
waty one, Ze organ, ktory wyptacat do tego terminu $wiadczenie,
bedzie zobowigzany poinformowac strone, ktorej prawo do
Swiadczenia wygasto o mozliwos$ci ztozenia wniosku o przyznanie

32 W. Maciejko [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o pomocy spoteczne;j.
Komentarz, Warszawa 2013, s. 375.

33 Szerzej: www.sejm.gov.pl rzadowy projekt ustawy o ustaleniu i wyptacie
zasitkow dla opiekunéw nr 1766 zdnia 01.08.2013 r., nr 1767 z dnia
17.07.2013 r., nr 2252 z dnia 25.03.2014 r.
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zasitku oraz o warunkach jego uzyskania, w terminie 14 dni od
wejscia z zycie ustawy. Opiekunowie beda mieli czas, na ztoZenie
tych wnioskéw, cztery miesigce od wejscia w Zycie ustawy. Mini-
sterstwo w celu wyeliminowania nieprawidtowosci i potwierdze-
nia przestanek warunkujacych przyznanie prawa do zasitku dla
opiekunéw, zaproponowato wprowadzenie procedur umozliwia-
jacych weryfikacje uprawnienia do zasitku dla opiekuna, poprzez
wywiad $rodowiskowy na zasadach okreslonych w przepisach
pomocy spotecznej34. Wywiad Srodowiskowy bedzie miat na celu
ustalenie czy opieka nad osobg niepetnosprawng jest faktycznie
sprawowana. Pierwsza weryfikacja, miataby mie¢ miejsce podczas
ustalania prawa do $wiadczenia. Aktualizacja wywiadu miataby
zastosowanie, co sze$¢ miesiecy z wyjatkiem sytuacji, gdy do kon-
ca okresu, na ktéry zostat przyznany zasitek dla opiekuna, pozo-
stalo mniej niz trzy miesiagce3>.

W dniu 4 kwietnia 2014 roku zostala uchwalona ustawa
o ustaleniu i wyptacie zasitkow dla opiekunéws3é, ktéra okresla
warunki nabywania oraz zasady ustalania i wyptacania zasitkow
dla opiekundéw osobom, ktore utracity prawo do $wiadczenia pie-
legnacyjnego z dniem 1 lipca 2013 roku w zwigzku z wyga$nie-
ciem z mocy prawa decyzji przyznajgcej prawo do $wiadczenia
pielegnacyjnego. Ustawa ma realizowa¢ grudniowy wyrok Trybu-
natu Konstytucyjnego, ktory zakwestionowat cze$¢ zapisow nowe-
li Usr. Nie przywraca ona opiekunom dorostych niepetnospraw-
nych prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego, ale wprowadza no-
wy rodzaj zasitku przeznaczonego specjalnie dla tej grupy.

Konkludujac, glosowany wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
jest uzasadniony.

mgr Agnieszka Gazda

34 Szerzej: M. Gasiorek, Rodzinny wywiad Srodowiskowy w postepowaniu
w sprawach pomocy spotecznej, Wroctaw 2011.

35 Http://www.mpips.gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnych/projekty-ustaw/ poli-
tyka-rodzinna//projekt-ustawy-o-ustaleniu-i-wyplacie-zasilkow-dla-opiekunow.

36 Dz.U.z 2014 r., poz. 567.
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