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WYROK
z dnia 23 pazdziernika 2007 r.
Sygn. akt P 28/07"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Mirostaw Granat — przewodniczacy
Marian Grzybowski

Wojciech Hermelinski

Adam Jamréz

Ewa L¢towska — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 23
pazdziernika 2007 r., pytania prawnego Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Gdansku:

czy art. 24 ust. 2 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach
rodzinnych (Dz. U. z 2006 r. Nr 139, poz. 992, ze zm.) w zakresie, w jakim
stanowi, iz roéwniez w przypadku wniosku o przyznanie zasitku
pielggnacyjnego osobie niepetnosprawnej w wieku powyzej 16 lat,
legitymujacej si¢ orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci
uzyskanym w wyniku rozpoznania przez wojewodzki zespot do spraw
orzekania o niepelnosprawnos$ci jej odwotania od orzeczenia powiatowego
zespolu do spraw orzekania o niepetnosprawnosci, prawo do $wiadczen
rodzinnych ustala si¢ poczawszy od miesiaca, w ktorym wptynat wniosek, jest
zgodny z art. 2 w zwiazku z art. 69 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;,

orzeka:

Art. 24 ust. 2 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o Swiadczeniach rodzinnych
(Dz. U. z 2006 r. Nr 139, poz. 992 1 Nr 222, poz. 1630 oraz z 2007 r. Nr 64, poz. 427, Nr
105, poz. 720 1 Nr 109, poz. 747) w zakresie, w jakim stanowi, ze w wypadku wniosku
o przyznanie zasilku pielegnacyjnego osobie niepelnosprawnej w wieku powyzej 16
lat, legitymujacej si¢ orzeczeniem o znacznym stopniu niepelnosprawnosci
uzyskanym w wyniku rozpoznania przez wojewodzki zespol do spraw orzekania o
niepelnosprawnosci jej odwolania od orzeczenia powiatowego zespolu do spraw
orzekania o niepelnosprawnosci, prawo do S$wiadczen rodzinnych ustala sie,
poczawszy od miesigca, w ktorym wplynal wniosek, jest niezgodny z art. 2 w zwiazku
z art. 69 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

|

" Sentencja zostata ogloszona dnia 30 pazdziernika 2007 r. w Dz. U. Nr 200, poz. 1446.



1. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku (dalej: sad administracyjny), na
podstawie postanowienia z 18 kwietnia 2007 r. (sygn. akt II SA/Gd 95/07), wystapit do
Trybunalu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym: czy art. 24 ust. 2 ustawy z dnia 28
listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2006 r. Nr 139, poz. 992, ze zm.;
dalej: ustawa o $wiadczeniach rodzinnych) w zakresie, w jakim stanowi, 1z rOwniez w
przypadku wniosku o przyznanie zasitku pielggnacyjnego osobie niepetnosprawnej w
wieku powyzej 16 lat, legitymujacej si¢ orzeczeniem o znacznym stopniu
niepetnosprawnosci uzyskanym w wyniku rozpoznania przez wojewddzki zespot do spraw
orzekania o niepelnosprawnos$ci jej odwotania od orzeczenia powiatowego zespotu do
spraw orzekania o niepelnosprawnosci, prawo do $wiadczen rodzinnych ustala sig
poczawszy od miesiaca, w ktorym wptynat wniosek, jest zgodny z art. 2 w zwiazku z art.
69 Konstytucji.

1.1. Pytanie prawne zostalo sformutowane w zwiazku z nastgpujacym stanem
faktycznym i prawnym.

Bronistawa Szopa (dalej: skarzaca) wniosta skarge do sadu administracyjnego na
decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Stupsku z 2 listopada 2006 r. (nr
SKO.41/V1/9141/572/06), ktora utrzymano w mocy decyzj¢ Burmistrza Miastka z 8
wrzesnia 2006 r. (nr SSR.8182-121/2694/06) przyznajaca skarzacej od 1 wrze$nia 2006 r.
zasilek pielggnacyjny.

Skarzaca, urodzona 24 kwietnia 1939 r., w dniu 24 kwietnia 2006 r. zlozyla w
Powiatowym Zespole do Spraw Orzekania o Niepetnosprawnosci w Stupsku wniosek o
ustalenie stopnia niepetnosprawnosci. Zespot ten, orzeczeniem z 14 czerwca 2006 r.
zaliczyt ja do umiarkowanego stopnia niepelnosprawnos$ci. Skarzaca od tego orzeczenia
odwotata si¢ do Wojewddzkiego Zespotu do Spraw Orzekania o Niepelnosprawnosci w
Wojewodztwie Pomorskim, ktory orzeczeniem z 21 sierpnia 2006 r. zaliczyt ja do osob o
znacznym  stopniu  niepetnosprawnosci. W  orzeczeniu tym  stwierdzono, iz
niepelnosprawnos$¢ datuje si¢ od 24 kwietnia 2006 r. Wskazanie daty wystapienia
niesprawnosci jest obligatoryjna czescia sktadowa decyzji w tej sprawie.

W dniu 4 wrzesnia 2006 r. skarzaca ztozyta w Miejsko-Gminnym Osrodku Pomocy
Spotecznej w Miastku wniosek o ustalenie prawa do zasitku pielegnacyjnego, do ktorego
dotaczyla — jak tego wymagaja przepisy — orzeczenie z 21 sierpnia 2006 r., stanowiace o
stopniu niepelnosprawnosci.

Decyzja z 8 wrzesnia 2006 r. Burmistrz Miastka, powolujac si¢ m.in. na art. 1, art.
16, art. 23, art. 24, art. 26 oraz art. 32 ust. 2 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych przyznat
skarzacej zasitek pielggnacyjny dla osoby niepelnosprawnej w wieku powyzej 16 lat na
czas nieokreslony, poczynajac od 1 wrzesnia 2006 r.

Skarzaca wniosta odwolanie od decyzji z 8 wrzesnia 2006 r. W odwotaniu tym
twierdzita, ze zasitek pielegnacyjny powinna otrzymac od dnia ustalenia znacznego stopnia
niepelnosprawnos$ci, czyli od 24 kwietnia 2006 r. Podniosta m.in., Ze orzeczenie o
znacznym stopniu niepelnosprawnos$ci otrzymata we wrzes$niu i natychmiast wystapita do
Miejsko-Gminnego OsSrodka Pomocy Spotecznej w Miastku o przyznanie zasitku
pielggnacyjnego. Z jej strony nie zachodzita wigc zadna opieszatos¢.

Rozpoznajac odwolanie skarzacej, Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w
Stupsku decyzja z 2 listopada 2006 r. utrzymalo w mocy decyzje organu pierwszej
instancji. Uzasadniajac decyzjg, organ odwotawczy wskazal, ze termin, od ktdérego
przyznano skarzacej $wiadczenie, zostal okreslony zgodnie z art. 24 ust. 2 ustawy o
$wiadczeniach rodzinnych. Przepis ten stanowi, ze prawo do §wiadczen rodzinnych ustala
si¢ poczawszy od miesiaca, w ktérym wplynat prawidlowo wypetniony wniosek o
przyznanie zasitku, wraz z kompletem wymaganej dokumentacji.



W skardze do sadu administracyjnego na decyzje Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego skarzaca stwierdzila, Zze zasilek pielggnacyjny winna otrzymywac od 24
kwietnia 2006 r. Uzasadniajac skarge podkreslita zwiazek pomigdzy otrzymaniem
orzeczenia o zaliczeniu do znacznego stopnia niepelnosprawnos$ci a przyznaniem zasitku
pielegnacyjnego 1 wskazata na fakt ustalenia znacznego stopnia jej niepetnosprawnosci od
24 kwietnia 2006 r. Stwierdzila, ze nie mogla zlozy¢ wczesniej wniosku o przyznanie
zasitku pielegnacyjnego, gdyz wczesniej nie dysponowala orzeczeniem o zaliczeniu do
znacznego stopnia niepetnosprawnosci. Podniosta tez, ze w trakcie postgpowania, ktore
dotyczyto ustalenia stopnia niepetnosprawnosci, poniosta koszty zwiazane z zapewnieniem
sobie opieki, ktoérych nikt jej nie zwrocil. W koncu stwierdzita, Zze nie jest winna
powolnego dzialania organdéw administracji publicznej; w jej sprawie ustalanie stopnia
niepelnosprawnosci trwato cztery miesiace.

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Stupsku w odpowiedzi na skarge wniosto
o0 jej oddalenie.

1.2. Rozpoznajac sprawe, sad administracyjny uznal, iz istnieje uzasadniona
watpliwos¢ co do zgodnosci art. 24 ust. 2 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych z
Konstytucja. Watpliwosci sadu, co do zgodnosci z wywiedziong z art. 2 Konstytucji zasada
zaufania do panstwa i prawa, wzbudzilo unormowanie przewidujace, ze zasiltek
pielggnacyjny przyznaje si¢ od miesiaca, w ktorym zlozono wniosek o jego ustalenie, wraz
z prawidtowo wypetnionymi dokumentami, w sytuacji gdy konieczne jest uprzednie
uzyskanie orzeczenia o znacznym stopniu niepetnosprawnosci wydawanego przez inny
organ administracji publicznej, a ktére to orzeczenie zawiera dat¢ lub okres powstania
znacznej niepelnosprawnosci, a wigc urzedowe stwierdzenie okoliczno$ci uzasadniajacej
materialnoprawne uprawnienie do zasitku. Tymczasem w decyzji o przyznaniu zasitku
urz¢dowe stwierdzenie, od kiedy wystepuje niepelnosprawnosé, w ogole nie jest brane pod
uwage, poniewaz przyznanie zasitku nastgpuje od miesiaca ztozenia wniosku wraz z
dokumentami, co wynika z zakwestionowanego w niniejszej sprawie przepisu.

Cel zasitku pielggnacyjnego jest okreslony w art. 16 ust. 1 ustawy o $§wiadczeniach
rodzinnych, uzasadnia powiazanie okresu przyznania zasitku z faktem wystapienia
udokumentowanej urzedowo niepelnosprawno$ci. Przewidziana w § 12 ust. 3 1 4
rozporzadzenia Ministra Polityki Spolecznej z dnia 2 czerwca 2005 r. w sprawie sposobu i
trybu postgpowania w sprawach o §wiadczenia rodzinne (Dz. U. Nr 105, poz. 881, ze zm.;
dalej: rozporzadzenie z 2 czerwca 2005 r. dot. $wiadczen rodzinnych) mozliwo$¢ ztozenia
wniosku o przyznanie zasitku pielggnacyjnego bez wymaganego orzeczenia o znacznym
stopniu niepetnosprawnosci 1 przyznanie tego zasitku z poczatkiem miesiaca, w ktorym
taki wniosek zostal ztozony, chroni wprawdzie uprawnionego przed skutkami powolnie
dzialajacych organow administracji, ale tylko w sytuacji gdy orzeczenie o
niepelnosprawnosci nie zostato wydane przez wlasciwy organ w ustawowym terminie. Nie
dotyczy to natomiast sytuacji, w ktoérych opdznienie, ponad 30 dni, w wydaniu orzeczenia
jest spowodowane faktem toczacego si¢ w granicach ustawowych postgpowania
odwotawczego. W sytuacji skarzacej trwajace przez cztery miesiace postgpowanie
dotyczace stwierdzenia niepelnosprawnosci doprowadzilo do wydania orzeczenia
uprawniajacego ja do uzyskania zasitku pielggnacyjnego, jednak nie od daty urzedowo
stwierdzonej niepetnosprawnosci, lecz tylko poczawszy od miesigca, w ktérym zatozono
wniosek o przyznanie zasitku. Sad administracyjny stwierdzil, Ze naruszony zostat przez
ustawodawce nakaz poprawnej legislacji wynikajacy z wyrazonej w art. 2 Konstytucji
zasady panstwa prawnego. Nakaz ten, funkcjonalnie zwiazany z zasada zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa wymaga, aby przepisy prawne byty formutowane
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ustawodawcy oczekuja stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwos$ci zarowno co
do tresci naktadanych obowiazkow, jak i przyznawanych praw. Zdaniem sadu, poprawno$¢
legislacyjna to stanowienie przepisOw prawa w sposob logiczny i1 konsekwentny, z
poszanowaniem zasad ogolnosystemowych oraz z zachowaniem nalezytych
aksjologicznych standardow. Niezgodne z ta zasada bedzie wprowadzanie do obrotu
prawnego przepisow (nawet gdy celowos$¢ takich przepisow moglaby si¢ wydawac
stuszna), ktore tworza regulacje prawne niekonsekwentne i niedajace si¢ wyttumaczy¢ w
zgodzie z innymi przepisami prawa. Celowos¢ i ewentualna zasadno$¢ wprowadzania w
zycie danych regulacji prawnych nie moze by¢ wytlumaczeniem dla tworzenia prawa w
sposob chaotyczny i1 przypadkowy. Dowolnos$¢ 1 przypadkowos¢ wprowadzanych w zycie
przepisow prawnych jest ztamaniem zasady poprawnej legislacji.

Zdaniem sadu administracyjnego regulacja zawarta w art. 24 ust. 2 ustawy o
$wiadczeniach rodzinnych jest zatem niekonsekwentna, przy czym ta niekonsekwencja jest
wyrazniejsza, jezeli uwzgledni sig, iz zgodnie z art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych  zasilek pielegnacyjny jest powiazany ze znacznym  stopniem
niepelnosprawnosci.

Taka sytuacja podwaza, zdaniem sadu, autorytet organow administracji publicznej,
gdyz sprawia, ze zawarte w wydawanych przez nie decyzjach rozstrzygnigcia (data
ustalenia stopnia niepetnosprawnos$ci) sa pozbawione znaczenia prawnego.

Autorytet organd6w administracji publicznej podwaza tez sytuacja, w ktorej to
obywatel ponosi konsekwencje wydania wadliwej decyzji. Tak za§ jest na skutek
unormowania zawartego w art. 24 ust. 2 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych. Zadnego
wptywu na termin, od ktérego przyznaje si¢ zasitek pielggnacyjny, nie ma bowiem to, ze
postgpowanie w sprawie orzeczenia o ustaleniu znacznego stopnia niepelnosprawnosci
trwato dluzej z powodu wydania przez organ pierwszej instancji decyzji niezgodnej z
prawem, ktora nastgpnie zostala w wyniku odwolania zmieniona przez organ drugiej
instancji, o ile czas zatatwienia miesci si¢ w ustawowo okreslonych terminach.

W ocenie sadu istotne jest tez, ze skutki art. 24 ust. 2 ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych dotykaja wszystkich niepetnosprawnych bez wzgledu na przyczyny
przewlektosci postgpowania przed organami wlasciwymi do ustalenia stopnia
niepelnosprawnosci. Oczywiste jest, ze nie budziloby sprzeciwu, gdyby termin
poczatkowy przyznania zasitku pielggnacyjnego zalezat od ztozenia wniosku o jego
ustalenie wowczas, gdy niepelnosprawny $wiadomy obowiazujacej procedury, w
szczegollnosci tego, ze sktada si¢ ona z dwdch etapow, dzialal opieszale. Nie mozna sig
jednak zgodzi¢ z tym, aby taki sam skutek byt udziatem rowniez tych, ktorzy z nalezyta
staranno$cia podejmuja czynnosci konieczne do uzyskania naleznego im uprawnienia, a
zwlaszcza tych, ktérzy ponadto zmuszeni byli podja¢ dzialania w celu ochrony
przyznawanych im praw.

Zdaniem sadu nie bez znaczenia dla oceny zgodnosci z Konstytucja art. 24 ust. 2
ustawy o $wiadczeniach rodzinnych jest to, ze przepis ten, w przypadku gdy chodzi o
zasilek pielegnacyjny, dotyczy oso6b niepelnosprawnych, co do ktorych wtadze publiczne
maja z mocy art. 69 Konstytucji szczegdlne obowiazki. Zasada zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa winna by¢ oceniana przez pryzmat tego przepisu.

2. Minister Pracy i Polityki Spotecznej, w trybie art. 21 ust. 1 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, pismem z 10 sierpnia 2007 r. udzielit informacji o przebiegu realizacji
uprawnien do $wiadczen rodzinnych, w szczegdlnosci zasitkow pielggnacyjnych, w
okresie od wejsScia w zycie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych i rozporzadzenia dot.
$wiadczen rodzinnych z 2 czerwca 2005 r. oraz podat argumentacj¢ uzasadnienia, ktore



legto u podstaw regulacji zawartych w § 12 ust. 3 1 4 rozporzadzenia dot. $§wiadczen
rodzinnych z 2 czerwca 2005 r.

W okresie od 1 maja 2004 r., tj. od wejscia w zycie ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych, do wej$cia w zZycie rozporzadzenia z 2 czerwca 2005 r. dot. §wiadczen
rodzinnych, w zakresie szczegdtowej procedury przy ubieganiu si¢ o $wiadczenia rodzinne
obowiazywaty przepisy rozporzadzenia Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej z
dnia 5 marca 2004 r. w sprawie sposobu 1 trybu postgpowania w sprawach o §wiadczenia
rodzinne (Dz. U. Nr 45, poz. 433), ktore utracity moc z dniem 1 pazdziernika 2004 r., a
potem przepisy rozporzadzenia Ministra Polityki Spolecznej z dnia 27 wrzesnia 2004 r. o
sposobie 1 trybie postgpowania w sprawach o $§wiadczenia rodzinne (Dz. U. Nr 213, poz.
2162).

Zgodnie z § 12 ust. 2 rozporzadzenia z 5 marca 2004 r., w wypadku zlozenia
wadliwie wypetnionego wniosku, podmiot realizujacy wzywal pisemnie osobg ubiegajaca
si¢ o $wiadczenia rodzinne do poprawienia go lub uzupelienia w terminie 7 dni od dnia
otrzymania wezwania. Niestawienie si¢ do wezwania skutkowalo pozostawieniem wniosku
bez rozpatrzenia. Termin ten rozporzadzeniem z 27 wrze$nia 2004 r. dot. $wiadczen
rodzinnych zostal wydtuzony do 14 dni.

Przepisy zadnego z powyzej wymienionych rozporzadzen nie przewidywaty
szczegblnego trybu w wypadku zlozenia wadliwej lub niepelnej dokumentacji. Stosowano
w tym wzgledzie art. 64 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej: k.p.a.), zgodnie z
ktorym, jezeli podanie nie czyni zado$¢ innym wymaganiom ustalonym w przepisach
prawa, nalezy wezwaé wnoszacego do usunig¢cia brakéw w terminie siedmiu dni z
pouczeniem, ze nieusunig¢cie brakow spowoduje pozostawienie podania bez rozpoznania.

Przepisy k.p.a. stosowano wigc wtedy, gdy do wniosku o $wiadczenia rodzinne nie
byla przedstawiona dokumentacja okre§lona w art. 23 ust. 4 ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych oraz w § 2-9 rozporzadzenia dot. $wiadczen rodzinnych. Przyktadowo, w
wypadku zasitku pielegnacyjnego niedostarczenie wymaganego orzeczenia O
niepelnosprawnosci lub stopniu niepetnosprawnosci skutkowato wezwaniem do
uzupetnienia dokumentu, a gdy nie zostal dostarczony w terminie — pozostawieniem
wniosku bez rozpoznania. W wypadku uzupetnienia dokumentacji w zakreslonym terminie
$wiadczenie rodzinne przystugiwaty od miesigca ztozenia wniosku.

Powazny problem stanowito niedostarczenie przez osoby niepetnosprawne
kolejnych orzeczen z powodu przewlektosci postgpowania przed powiatowymi zespotami
do spraw orzekania o niepetnosprawnosci. Z dniem 1 czerwca 2005 r. weszta w zycie
nowelizacja ustawy o $wiadczeniach rodzinnych. Zgodnie z dodanym art. 24 ust. 3a
ustawy, w wypadku utraty waznos$ci orzeczenia o niepetnosprawnosci lub stopniu
niepelnosprawnos$ci, jezeli osoba niepetlnosprawna uzyskata ponownie orzeczenie o
niepelnosprawnosci lub stopniu niepetnosprawnosci stanowiace kontynuacj¢ poprzedniego
orzeczenia, prawo do $wiadczen rodzinnych uzaleznionych od niepetnosprawnosci
ustalono od pierwszego dnia miesiaca nastgpujacego po dniu, w ktorym uplynal termin
wazno$ci poprzedniego orzeczenia, nie wcze$niej jednak niz od miesiaca ztozenia
wniosku. Przepis ten po6zniej zostal doprecyzowany w kolejnej noweli, ktora weszla w
zycie z dniem 14 stycznia 2006 r., tak aby nie budzilo zadnych watpliwos$ci, ze prawo do
zasitku pielggnacyjnego ustalane jest od pierwszego dnia miesiaca nast¢pujacego po
miesiacu, w ktorym uplynal termin wazno$ci poprzedniego orzeczenia, nie wczesniej
jednak niz od miesiaca ztozenia wniosku. Przed wejsciem w zycie powyzszej zmiany na
to, ze prawo do $wiadczen uzaleznionych od niepetnosprawnosci moze zosta¢ ustalone nie
wczesniej niz od miesiaca ztozenia wniosku, wskazywat wyraznie art. 24 ust. 2 ustawy.



Rozporzadzenie z 2 czerwca 2005 r. dot. $wiadczen rodzinnych wyraznie
uregulowato kwestie niedostarczenia wraz z wnioskiem o §wiadczenia rodzinne pelnej
dokumentacji. Zgodnie z § 12 ust. 3 1 4 rozporzadzenia, w wypadku gdy osoba ztozy
wniosek bez wymaganych dokumentéw, podmiot realizujacy $wiadczenia rodzinne
przyjmuje wniosek 1 wyznacza termin nie krotszy niz 14 dni i nie dluzszy niz 30 dni na
uzupehienie brakujacych dokumentow. Natomiast w wypadku, gdy przyczyna
niedostarczenia wymaganego dokumentu przez osobg sktadajaca wniosek jest niewydanie
dokumentu przez wlasciwa instytucj¢ w ustawowo okreslonym terminie i osoba moze to
udokumentowaé, $wiadczenia rodzinne przysluguja poczawszy od miesiaca, w ktorym
wniosek zostat ztozony.

Do dokumentéw niezbgdnych do ustalenia prawa do $wiadczen rodzinnych,
okreslonych w § 12 ust. 4 tego rozporzadzenia, ktérych wydanie wiaze si¢ z ustawowo
okreslonym terminem, naleza np. zaswiadczenia o dochodach wydawane przez urzedy
skarbowe, orzeczenia o niepelnosprawnos$ci wydawane przez powiatowe zespoly ds.
orzekania o niepelnosprawnosci, czy akty urodzenia wydawane przez urzedy stanu
cywilnego. Uzupetnienie dokumentacji w wyznaczonym terminie powoduje, zZe
postepowanie uwaza si¢ za wszczete z chwila zlozenia wniosku i od tego miesigca osoba
jest uprawniona do $wiadczen rodzinnych. Takze w sytuacji gdy osoba przekroczy termin
z powodu niewydania dokumentu przez wlasciwa instytucje w ustawowo okre§lonym
terminie, co moze udokumentowac¢, $wiadczenia rodzinne przysluguja jej od miesiaca
ztozenia wniosku po dostarczeniu tego dokumentu.

Wprowadzone przepisy w zasadzie potwierdzaja dotychczasowa praktyke w tym
zakresie.

Regulacja § 12 ust. 3 1 4 rozporzadzenia z 2 czerwca 2005 r. dot. §wiadczen
rodzinnych zostala wprowadzona ze wzgledu na to, ze w przepisach k.p.a. termin
uzupetnienia dokumentacji byt zbyt krotki, co powodowato, ze wnioski osdb, ktorym inne
instytucje nie wydaty w terminie za§wiadczen, pozostawiano bez rozpatrzenia. Problem ten
byt szczegblnie zauwazany z poczatkiem pierwszego okresu zasitkowego, kiedy urzedy
skarbowe miaty problemy z wydaniem znacznej liczby zaswiadczen o dochodach.

Drugim argumentem za regulacja byto to, ze sprawne korzystanie z przepisOw
k.p.a. przez realizatorow $wiadczen napotykato znaczne przeszkody. Powodowalo to
istotne rozbiezno$ci w stosowaniu prawa.

3. Prokurator Generalny w pismie z 5 pazdziernika 2007 r. zajat stanowisko, ze art.
24 ust. 2 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych jest zgodny z art. 2 w zwiazku z art. 69
Konstytucji.

Na wstegpie Prokurator Generalny podnidst, ze wprawdzie zgodnie z trescig art. 69
Konstytucji — wskazanym w pytaniu prawnym jako wzorzec konstytucyjnej kontroli —
wladze publiczne maja obowiazek udziela¢ pomocy w zabezpieczeniu egzystencji, jednak
— z woli ustrojodawcy — regulacje w tym zakresie pozostawiono ustawodawcy zwyklemu.
Konstytucyjny zapis ma charakter normy programowej, wyznaczajacej cel i etapy dziatania
panstwa w zakresie pomocy osobom niepetnosprawnym oraz $rodki ich realizacji. Jego
gléwnym adresatem sa wtadze publiczne. Z tego wzgledu ustawodawca dysponuje znaczna
swoboda w ksztattowaniu prawa, o ktorym mowa w tego rodzaju normie.

Powolujac si¢ na orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, stwierdzit, ze w
sprawach dotyczacych zabezpieczenia spolecznego parlamentowi przystuguje swoboda
legislacyjna w stanowieniu prawa odpowiadajacego zatozonym celom. Do ustawodawcy
nalezy tez wybor $rodkow, ktore uwaza za optymalne z punktu widzenia nie tylko potrzeb
obywateli, lecz réwniez wymogdéw rozwoju gospodarczego kraju.



Zdaniem Prokuratora Generalnego wyznaczenie poczatku wyptlaty zasitku
pielggnacyjnego na miesiac, w ktorym zlozony zostat wniosek o jego przyznanie, nie
narusza istoty tego prawa. Prokuratora Generalnego nie przekonuje argument, ze skarzaca
jeszcze przed wystapieniem z wnioskiem o zasitek poniosta wydatki z tytutu opieki nad
nia. Konstytucja gwarantuje jedynie udzielanie obywatelom pomocy, a nie
rekompensowanie wszelkich kosztow wynikajacych z niepetnosprawnosci.

Prokurator Generalny wspomnial, ze wszelkie tego typu $wiadczenia, a takze
zblizone w charakterze emerytury i renty, sa wyplacane wprawdzie od dnia powstania
prawa do tych $wiadczen, to jednak nie wcze$niej niz od miesiaca, w ktorym ztozono
wniosek o ich przyznanie lub wydano decyzj¢ z urzedu, gdy przepisy tak stanowia. Takie
rozwiazanie nie budzito konstytucyjnych zastrzezen.

Prokurator Generalny zaznaczyt, Zze w okreslonej w § 12 ust. 4 rozporzadzenia z 2
czerwca 2005 r. o $wiadczeniach rodzinnych sytuacji mozna zlozy¢ wniosek o przyznanie
zasitku pielggnacyjnego bez dolaczania orzeczenia o niepelnosprawnosci — gdy wiasciwy
zesp6t do spraw orzekania o niepelnosprawnosci dopuszcza si¢ uchybienia terminowemu
wydaniu orzeczenia. Uznal, Ze pytajacy sad w istocie zglasza postulat rozszerzenia takiej
mozliwos$ci na sprawy, ktore toczyly si¢ w granicach ustawowych terminéw postgpowania
odwotawczego.

Zdaniem Prokuratora Generalnego przedstawione w pytaniu prawnym naruszenie
uprawnien osoby ubiegajacej si¢ o zasitek pielggnacyjny nie pozostaje w zadnym zwiazku
z zarzutem naruszenia zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Data
powstania niepetnosprawnosci w ,,dokumencie wydanym przez zespot orzeczniczy nie
moze by¢ traktowana jako «stworzenie zludzenia» uzyskania od tej daty $wiadczenia,
skoro z tresci stosownych przepiséw wynika jednoznacznie, na jakich zasadach jest ono
przyznawane”.

Odnoszac si¢ do postgpowania dotyczacego przyznawania zasitku pielggnacyjnego,
a szczegoblnie do postgpowania odwotawczego w wypadkach gdy osoba ubiegajaca si¢ o
zasitek uzyskala niekorzystne orzeczenie o niepetnosprawnosci, Prokurator Generalny
podsumowal, ze problem dotyczy w istocie sposobu udokumentowania wniosku o
$wiadczenie opiekuncze 1 mozliwo$ci uznania, ze moze by¢ on skutecznie ztozony, mimo
braku prawomocnego orzeczenia o niepelnosprawnosci.

Zdaniem Prokuratora Generalnego tego rodzaju zarzuty moga ewentualnie
dotyczy¢ rozporzadzenia, ktére reguluje kwestie zwigzane z dokumentowaniem wniosku o
Swiadczenia przewidziane w ustawie o $wiadczeniach rodzinnych. Prokurator Generalny
nie widzi jednak zwiazku pomigdzy badanym przepisem ustawowym a rozporzadzeniem z
2 czerwca 2005 r. o $wiadczeniach rodzinnych. Jego zdaniem, ,,Badany przepis stanowi
jedynie, ze prawo do §wiadczen przystuguje od miesiaca, w ktorym zostat ztozony wniosek
z prawidlowo wypetionymi dokumentami. Natomiast rozporzadzenie okres$la rodzaj
dokumentow, ktore nalezy do wniosku dotaczy¢ oraz skutki wynikajace z niedotaczenia
ktoéregokolwiek z nich, a takze sytuacje, gdy mozna skutecznie ztozy¢ wniosek bez
wymaganego orzeczenia o niepelnosprawnosci”.

4. Sejm nie zajal stanowiska w sprawie. Pytanie prawne Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku wptynglo do Trybunatu 8 czerwca 2007 r. O wptynigciu
pytania prawnego Prezes Trybunalu Konstytucyjnego poinformowatl Marszatka Sejmu
pismem z 13 czerwca 2007 r. z zakre$lonym 60-dniowym terminem ztozenia stanowiska w
sprawie. Pismo to zostato dorgczone 14 czerwca 2007 r. Termin zajgcia stanowiska przez
Sejm uptynal bezskutecznie 13 sierpnia 2007 r.
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Na rozprawg nie stawil si¢ przedstawiciel WSA w Gdansku. Pytajacy sad nie
zglosit udziatu w postgpowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym. Sedzia sprawozdawca
przedstawit istotg watpliwo$ci konstytucyjnej zawartej w pytaniu WSA w Gdansku.

Na rozpraweg nie stawit si¢ rowniez przedstawiciel Sejmu. Przewodniczacy sktadu
orzekajacego poinformowal o przyczynach tej sytuacji. Mianowicie zarzadzeniem Prezesa
Trybunatlu Konstytucyjnego z 19 wrzesnia 2007 r. zostat wyznaczony termin rozprawy na
dzien 23 pazdziernika 2007 r. Odbior zawiadomienia 0 wyznaczonym terminie rozprawy
zostal potwierdzony 20 wrzesnia 2007 r. W dniu 3 pazdziernika 2007 r. do Trybunatu
wplyngto pismo procesowe Marszatka Sejmu o odroczenie, na podstawie art. 60 ust. 3
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze
zm.; dalej: ustawa o Trybunale Konstytucyjnym), terminu rozprawy w zwiazku z
kalendarzem wyborczym, ktory przewidywal wybory do Sejmu RP na 21 pazdziernika
2007 r., a pierwsze posiedzenie Sejmu VI kadencji na 5 listopada 2007 r. Marszatek Sejmu
nie powiadomil Trybunatu o wyznaczeniu przedstawiciela Sejmu do udziatlu w rozprawie.

Wobec zaistniatej sytuacji Trybunat Konstytucyjny po naradzie postanowit
kontynuowaé rozpoznanie sprawy. Zgodnie z art. 41 ust. 1 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym udzial w rozprawie organu, ktéry wydal akt normatywny objety
wnioskiem, lub jego przedstawiciela jest obowiazkowy. Zgodnie za$ z art. 60 ust. 3 w razie
niestawiennictwa uczestnikOw postgpowania, ktorych obecno$¢ na rozprawie jest
obowiazkowa, lub ich przedstawicieli Trybunal moze odroczy¢ rozprawg i wyznaczy¢
rownocze$nie nowy termin rozprawy. Trybunal nie znalazt jednakze dostatecznie
uzasadnionych powodoéw — o ktorych mowa w art. 60 ust. 6 ustawy o TK — do odroczenia
rozprawy.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymat stanowisko zajete w pisSmie z
5 pazdziernika 2007 r.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:
1. Problem konstytucyjny.

1.1. Istniejacy w sprawie spor prawny dotyczy terminu, od ktorego nalezy przyznad
skarzacej zasitek pielegnacyjny. Istota jest to, czy miarodajna jest data osiagnigcia stopnia
niepelnosprawnosci, wskazana w decyzji, ktorej uzyskanie (jako urzedowego stwierdzenia
istnienia podstawowej, materialnoprawnej przestanki uprawniajacej do zasitku) jest
koniecznym warunkiem wystapienia o przyznanie zasitku (co jest postgpowaniem
odregbnym wobec postgpowania, w ktorym stwierdza si¢ istnienie 1 stopien
niepelnosprawnosci), czy tez data wynikajaca z zaskarzonego w niniejszej sprawie art. 24
ust. 2 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2006 r. Nr
139, poz. 992, ze zm.; dalej: ustawa o $wiadczeniach rodzinnych). Przepis ten
samodzielnie reguluje termin przyznania zasitku, okreslajac jego poczatek na miesiac, w
ktéorym wptynal wniosek z prawidlowo wypelionymi dokumentami. Przez pojgcie
,prawidtowo wypelionych dokumentéw” rozumie si¢ takze dostarczenie jako
zalacznikow dokumentow, do ktéorych wydania sa zobowiazane organy administracji.
Artykut 24 ust. 2 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych dotyczy wszelkich $wiadczen
rodzinnych, w tym takze opiekunczych, do ktérych m.in. nalezy zasitek pielggnacyjny.



1.2. To, ze watpliwo$¢ konstytucyjna pojawila si¢ w ramach postgpowania o
przyznanie zasitku pielegnacyjnego w konkretnej sprawie, powoduje, ze pytanie prawne
sadu jest sformutowane w sposob zakresowy (pytanie ograniczone do zasitku
pielggnacyjnego). W tym tez ograniczonym zakresie — z uwagi na zakres kognicji
wyznaczony ramami pytania prawnego (art. 66 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o Trybunale
Konstytucyjnym) — wypowiedzial si¢ w niniejszym orzeczeniu Trybunat. Niemniej
problem ma charakter ogolniejszy: jezeli bowiem przyznanie $wiadczenia rodzinnego
zalezy od urzgdowego stwierdzenia w innym postepowaniu administracyjnym okolicznosci
(faktow, zdarzen) uzasadniajacych uprawnienie do stosownego $wiadczenia i gdy w
decyzji wydanej w tym postgpowaniu nastgpuje wskazanie daty wystapienia tej
okolicznosci, regulacja art. 24 ust. 2 ustawy o $§wiadczeniach rodzinnych, co do ktorej
zgloszono konstytucyjna watpliwos¢ — znajduje zastosowanie. Oczywiscie niniejszy wyrok
dotyczy  tylko  zakresu  ograniczonego  pytaniem  prawnym.  Stwierdzenie
niekonstytucyjno§ci  w niniejszym wyroku powoduje zréznicowanie dziatania
kontrolowanego przepisu co do rodzaju zasitku. To nieuzasadnione zroznicowanie
powinno by¢ usunigte w drodze ustawodawczej. Trybunat Konstytucyjny ze wzgledu na
zakres kwestii objgtej pytaniem prawnym sam uczyni¢ tego nie moze. Dlatego w niniejszej
sprawie zdecydowat si¢ wystapi¢ ze stosowna sygnalizacja do Sejmu RP.

1.3. Mechanizm przyznawania $wiadczen rodzinnych, w tym zasitku
pielggnacyjnego, obejmuje dwa etapy: urzgdowe potwierdzenie istnienia stanu faktycznego
uzasadniajacego uprawnienie do zasitku (stadium pierwsze) i przyznanie zasitku (stadium
drugie). Zasitek (decyzja wydana w stadium drugim) jest zwigzany z istnieniem
okre§lonego stopnia niepetlnosprawnosci i jest przeznaczony na zniwelowanie skutkow
tego uposledzenia. W stadium pierwszym nastgpuje wskazanie daty wystapienia
niepelnosprawnosci. W mysl regulacji, wobec ktorej zgloszono zastrzezenia, data ta jest
bez znaczenia dla daty poczatkowej uzyskania zasitku. Ta ostatnia data jest wyznaczona
czysto formalnie jako miesiac, w ktorym doszto do zlozenia prawidtowo wypetnionego
wniosku o przyznanie zasitku, ze wszystkimi niezbednymi dokumentami, do ktérych
nalezy orzeczenie o niepetnosprawnosci. Watpliwos$¢ konstytucyjna dotyczy uznania za
odpowiadajacy wymaganiom rzetelnej legislacji mechanizm, w ktéorym data urzedowo
poswiadczajaca wystapienie okoliczno$ci uprawniajacej do uzyskania zasitku — zasitku,
ktoérego ustawowa regulacja ma zakotwiczenie w art. 69 Konstytucji — jest bez znaczenia
dla daty poczatkowej jego przyznania.

1.4. Istotne dla oceny jest to, ze w istniejacej sytuacji normatywnej ryzyko
opieszalos$ci i btednosci wydawanych decyzji o istnieniu stopnia niepetnosprawnosci (zte
funkcjonowanie aparatu administracyjnego) jest przerzucone na ubiegajacego si¢ o taki
zasitek. Uzyska on bowiem $wiadczenie zawsze od daty wystapienia z prawidlowym,
kompletnym wnioskiem. Opieszalos¢ organu dzialajacego w pierwszym etapie
(stwierdzanie niepetnosprawnosci) jest w zakresie przedstawionego problemu czg$ciowo
zniwelowana przez dziatanie przepisow wykonawczych do ustawy (§ 12 ust. 3 1 4
rozporzadzenia Ministra Polityki Spolecznej z dnia 2 czerwca 2005 r. w sprawie sposobu i
trybu postgpowania w sprawach o $§wiadczenia rodzinne, Dz. U. Nr 105, poz. 881, ze zm.;
dalej: rozporzadzenie z 2 czerwca 2005 r. dot. $wiadczen rodzinnych). Ta kwestia jednak
nie wystgpuje na tle stanu faktycznego, w ktérym zadano pytanie prawne. W niniejszej
sprawie chodzi o sytuacje, gdy przedluzajace si¢ postgpowanie stwierdzajace fakt
niepetnosprawnosci byto wynikiem mieszczacego si¢ w ustawowych granicach czasowych
postgpowania odwotawczego (wadliwe ustalenia decyzji pierwszoinstancyjnej). Problem
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konstytucyjny na tle niniejszej sprawy dotyczy wigc oceny, czy przepis, co do ktorego
zgloszono watpliwos$¢, jest konstytucyjny, skoro przewiduje, iz ryzyko takiego wadliwego
dziatania organu administracji jest przeniesione na osobe aplikujaca o zasilek;
przeniesienie ryzyka wyraza si¢ w okresleniu jako poczatkowego terminu zasitkowego —
miesigca, w ktorym wniesiono kompletny wniosek o ustalenie zasitku, a nie — daty
wskazujacej moment powstania niepetnosprawnosci.

2. Obecne rozwigzanie normatywne.

2.1. Regulacja ustawowa 1 jej konkretyzacja przez rozporzadzenie.

Zgodnie z art. 23 ust. 1 1 2 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych ustalenie prawa do
$wiadczen rodzinnych oraz ich wyptata nastgpuje na wniosek zlozony w urzedzie gminy
lub miasta. Do wniosku, sporzadzonego wedhug ustalonego wzoru, nalezy dotaczy¢é m.in.
orzeczenie o stopniu niepetnosprawnosci (art. 23 ust. 4 pkt 4 lit. b ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych oraz § 6 ust. 1 i ust. 2 pkt 3 rozporzadzenia z 2 czerwca 2005 r. dot. §wiadczen
rodzinnych). Informacja o konieczno$ci legitymowania si¢ orzeczeniem o znacznym
stopniu niepetnosprawnosci osoby w wieku powyzej 16 roku zycia, ubiegajacej si¢ o
zasilek pielegnacyjny, zamieszczona jest we wzorze wniosku o ustalenie prawa do zasitku
pielggnacyjnego (pkt 2 pouczenia — ktory stanowi zatacznik nr 6 do rozporzadzenia z 2
czerwca 2005 r. dot. §wiadczen rodzinnych). W razie zlozenia wniosku o przyznanie
zasitku pielggnacyjnego bez orzeczenia o znacznym stopniu niepelnosprawnosci organ
administracji publicznej wyznacza termin nie krotszy niz 14 dni i nie dluzszy niz 30 dni na
uzupelnienie brakujacego dokumentu (§ 11 ust. 3 tegoz rozporzadzenia). W wypadku gdy
przyczyna braku orzeczenia jest niewydanie go przez wlasciwy zespot do spraw orzekania
o niepelnosprawnosci w ustawowo okreslonym terminie i wnioskodawca moze to
udokumentowac, zasitek pielggnacyjny przystuguje od miesiaca, w ktorym taki wniosek
zostat ztozony (§ 12 ust. 3 i 4 powotanego rozporzadzenia). Orzeczenia o ustaleniu
znacznego stopnia niepetnosprawnosci wydaja, na wniosek osoby zainteresowanej lub jej
przedstawiciela albo za ich zgoda, na wniosek o$rodka pomocy spotecznej, w pierwszej
instancji — powiatowy zespot do spraw orzekania o niepelnosprawnosci 1 w drugiej
instancji — wojewodzki zespdt do spraw orzekania o niepelnosprawnosci (art. 6 ust. 1 1 art.
6b w zwiazku z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej 1
spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych, Dz. U. Nr 123, poz. 776, ze zm.;
dalej: ustawa o rehabilitacji).

2.2. Upowaznienie do wydania rozporzadzenia.

Rozporzadzenie z 2 czerwca 2005 r. dot. $wiadczen rodzinnych Minister Polityki
Spotecznej wydal na mocy upowaznienia ustawowego zawartego w art. 23 ust. 5 ustawy o
$wiadczeniach rodzinnych w brzmieniu: ,,Minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia
spotecznego okresli, w drodze rozporzadzenia, sposob i tryb postegpowania w sprawach o
przyznanie $wiadczen rodzinnych, wstrzymywania lub zawieszenia wyptaty tych
Swiadczen, a takze sposob ustalania dochodu uprawniajacego do $§wiadczen rodzinnych i
WZzory:

1) wnioskoéw o ustalenie prawa do $§wiadczen rodzinnych,

2) zaswiadczenia z urzedu skarbowego, o ktorym mowa w ust. 4 pkt 1,

3) o$wiadczen o dochodach rodziny, w tym o$wiadczen osob rozliczajacych si¢ na
podstawie przepisoOw o zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych przychodéw
osigganych przez osoby fizyczne, oraz innych o$wiadczen i dowodoéw niezbgdnych do
ustalenia prawa do $wiadczen rodzinnych,

4) wywiadu, o ktorym mowa w ust. 4a,
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5) oswiadczenia o dochodach cztonkow rodziny uzyskanych w poprzednim roku
kalendarzowym, kierujac si¢ konieczno$cia zapewnienia stosownej dokumentacji
niezbednej do sprawnej realizacji §wiadczen rodzinnych”.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji rozporzadzenia sa wydawane na podstawie
szczegOtowego upowaznienia zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania. Upowaznienie
ustawowe powinno okresla¢ organ wilasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw
przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu. Upowaznienie
ustawowe begdace podstawa wydania rozporzadzenia z 2 czerwca 2005 r. dot. $wiadczen
rodzinnych okresla organ wilasciwy do jego wydania i zakres spraw przekazanych do
uregulowania. Nie zawiera za§ zadnych wytycznych dotyczacych tre$ci rozporzadzenia.
Art. 23 ust. 5 zawierajacy upowaznienie ustawowe zamieszczony jest w ustawie o
$wiadczeniach rodzinnych w jej rozdziale 6 ,,Postgpowanie w sprawach przyznawania i
wyplacania §wiadczen rodzinnych”.

Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem Trybunalu Konstytucyjnego wytyczne
dotyczace treSci aktu wykonawczego nie musza by¢ zamieszczone W przepisie
formutujacym upowaznienie do wydania rozporzadzenia. Moga by¢ zawarte w innych
przepisach ustawy. Przepisy te musza jednak umozliwia¢ precyzyjne zrekonstruowanie
wytycznych. Minimum tre$ci wytycznych nie ma charakteru stalego i moze by¢
wyznaczane a casu ad casum, stosownie do regulacji materii. Im silniej dana regulacja
dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji jednostki, tym we¢zszy moze by¢ zakres spraw
przekazywanych do unormowania w drodze rozporzadzenia i tym bardziej szczegdtowo
ustawa musi wyznaczaé tre$¢ rozporzadzenia (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 6
maja 2003 r., sygn. P 21/01, OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 37).

Z art. 23-32, zamieszczonych w rozdziale 6 ustawy o $§wiadczeniach rodzinnych,
mozna rekonstruowaé tre§¢ wytycznych dla rozporzadzenia z 2 czerwca 2005 r. dot.
$wiadczen rodzinnych.

2.3. Termin przyznania $wiadczenia — rozbiezno$¢ migdzy bezwarunkowym
unormowaniem ustawy i wzglednym unormowaniem rozporzadzenia.

W ustawie o $wiadczeniach rodzinnych brak jest jednak zar6wno podstawy, jak i
wytycznych do odmiennego, niz w art. 24 ust. 2 tej ustawy, okreslenia terminu prawa do
Swiadczen. W tym zakresie obowigzuje ustawowa zasada, iz $wiadczenie to przystuguje
poczawszy od miesiaca, w ktorym wplynat wniosek z prawidlowo wypetlnionymi
dokumentami. Tymczasem w rozporzadzeniu znajduje si¢ unormowanie przewidujace, ze
w wypadku gdy przyczyna braku orzeczenia o niepetnosprawnosci jest niewydanie go
przez wlasciwy zespodt do spraw orzekania o niepetnosprawnosci w ustawowo okre§lonym
terminie i wnioskodawca moze to udokumentowaé, zasitek pielgegnacyjny przystuguje od
miesiaca, w ktorym taki wniosek zostat ztozony (§ 12 ust. 3 1 4 rozporzadzenia z 2 czerwca
2005 r. dot. $wiadczen rodzinnych). To unormowanie lagodzi rygoryzm art. 24 ust. 2
ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, przynajmniej w tym zakresie, w jakim chodzi o
opieszalo$¢ dzialania, niezgodna z zasadami postepowania administracyjnego w ramach
postgpowania o stwierdzenie niepetnosprawnosci. Rozwiazanie to jest zarazem rozsadne i
zgodne z og6lnymi zasadami rzetelnego postgpowania administracyjnego. Problemem jest
jednak to, ze wychodzi ono poza ramy upowaznienia ustawowego. Kwestia ta wprawdzie
nie jest podniesiona w pytaniu prawnym, niemniej nie mozna nie bra¢ pod uwage przy
ocenie konstytucyjnosci rozwiazania ustawowego okolicznosci, iz minimalizacja
problemu, osiagnigta przez fakt istnienia rozporzadzenia, ma charakter pozorny, poniewaz
mozna mie¢ watpliwosci co do dopuszczalno$ci przewidzianej w przepisach
wykonawczych regulacji poczatkowej daty przyznania zasitku, z punktu widzenia zakresu
upowaznienia do regulacji sprawy w akcie wykonawczym.
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Artykut 24 ust. 2 ustawy o §wiadczeniach rodzinnych regulujacy poczatkowa date,
od ktorej przyznaje si¢ $wiadczenie, jest ujety w sposob kategoryczny. Co wigcej,
rozporzadzenie (§ 12 ust. 3 1 4) dotyczy kwestii w ogodle niewskazanej w macierzystej
ustawie, jako majacej by¢ doprecyzowana w przepisach wykonawczych. Tymczasem w
rzeczywistosci, tre$¢ regulacji ustawowej — zawartej w art. 24 ust. 2 — zostala
doprecyzowana przez przepis rozporzadzenia (§ 12 ust. 3 1 4) w sensie materialnym. W
tym bowiem zakresie rozporzadzenie stworzylo wyjatek od zasady przewidzianej w
kwestionowanym w niniejszej sprawie art. 24 ust. 2 ustawy. Wystapita tu wigc specyficzna
sytuacja, ze przepisy rozporzadzenia z 2 czerwca 2005 r. dot. §wiadczen rodzinnych w
kwestii ustalenia termindéw, od ktorych przystuguje dodatek pielegnacyjny — ida dalej (in
favorem uprawnionego) niz przepis ustawy. Przepisy te, co prawda, nie sa przedmiotem
pytania prawnego, ale funkcjonuja w systemie regulujacym przyznawanie zasitku
pielegnacyjnego, rzutujac na oceng konstytucyjnosci rozwiazania przyjetego w art. 24 ust.
2 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych.

3. Mechanizm i procedura orzekania o niepetnosprawnosci jako przestance
przyznania zasitku pielggnacyjnego.

3.1. Cel przyznania zasitku pielggnacyjnego.

Zasilek pielggnacyjny przyznaje si¢ w celu czgSciowego pokrycia wydatkow
wynikajacych z konieczno$ci zapewnienia osobie niepelnosprawnej opieki i pomocy innej
osoby w zwiazku z niezdolnoscia do samodzielnej egzystencji. Zasitek ten przyshuguje,
m.in. osobie niepetnosprawnej w wieku powyzej 16 roku zycia, jezeli legitymuje si¢ ona
orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci (art. 16 ust. 1 i 2 ustawy o
Swiadczeniach rodzinnych). Znaczny stopien niepelnosprawnosci oznacza m.in.
niepelnosprawno$¢ w stopniu znacznym w rozumieniu przepisow ustawy o rehabilitacji
zawodowej 1 spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepelnosprawnych (art. 3 pkt 21 lit. a
ustawy o $§wiadczeniach rodzinnych). Ustawa o §wiadczeniach rodzinnych w art. 2 pkt 2
statuuje zasitek pielegnacyjny jako $wiadczenie opiekuncze, ktorego przeznaczenie i cel
okreslone zostalty w art. 16 ust. 1 1 2 tejze ustawy — przystuguje m.in. osobie
niepelnosprawnej w wieku powyzej 16 roku zycia, jezeli dana osoba legitymuje si¢
orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci, w celu czg§ciowego pokrycia
wydatkéow wynikajacych z koniecznosci zapewnienia osobie niepelnosprawnej opieki i
pomocy innej osoby w zwiazku z niezdolno$cia do samodzielnej egzystencji. Orzeczenie o
znacznym stopniu niepelnosprawno$ci, wydane w trybie przepisow o rehabilitacji
zawodowej 1 spolecznej okresla date (okres) jej powstania. Znaczy to, ze od tej pory osoba
legitymujaca si¢ takim orzeczeniem wymaga opieki i pomocy innej osoby, gdyz jest
niezdolna do samodzielnej egzystencji i ponosi zwigkszone wydatki zwiazane z jej znaczna
niepetnosprawnoscia.

3.2. Dwuetapowos¢ procedury i terminowo$¢ postgpowania.

Przyznanie zasitku pielegnacyjnego reguluja dwa odrgbne postgpowania: przed
organami orzekajacymi o stopniu niepetnosprawnosci, ktére reguluje ustawa o rehabilitacji
1 rozporzadzenie w sprawie orzekania o niepelnosprawno$ci oraz przed organami
uprawnionymi do przyznania tego §wiadczenia, ktore reguluje ustawa o §wiadczeniach
rodzinnych i1 rozporzadzenie dot. §wiadczen rodzinnych.

Zgodnie z uregulowaniami ustawy o $wiadczeniach rodzinnych (art. 24 ust. 2)
ztozenie wniosku o przyznanie zasitku pielegnacyjnego powinno by¢ poprzedzone
postepowaniem ustalajacym znaczny stopien niepelnosprawnosci. Postgpowanie ustalajace
stopien niepetnosprawnosci, toczace si¢ w trybie przepisow k.p.a. w zakresie wydawania
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decyzji administracyjnych, nie jest powiazane systemowo z postgpowaniem przed
organami uprawnionymi do przyznania §wiadczenia.

W innej sytuacji znajduje si¢ osoba, ktora znajac prawo, najpierw uzyskuje
orzeczenie o0 znacznym stopniu niepetnosprawnosci w drodze dilugotrwatego
postgpowania. Natomiast osoba, ktéra zlozyla wniosek o przyznanie $wiadczenia —
dodatku pielegnacyjnego — bez orzeczenia o znacznym stopniu niepetnosprawnosci, ma
zakre$lony 30-dniowy termin uzupeinienia tego braku i gwarancjg, ze $wiadczenie to
bedzie jej przyznane poczawszy od miesiaca, w ktorym wniosek zostat ztozony, nawet
wtedy, gdy orzeczenie o znacznym stopniu niepetlnosprawnosci zostanie wydane z
przekroczeniem ustawowo okreslonego terminu wydania takiego orzeczenia. Jak juz byla o
tym mowa, unormowanie zawarte w § 12 ust. 3 i 4 rozporzadzenia z 2 czerwca 2005 r. dot.
$wiadczen rodzinnych stwarza iluzjg, ze $Swiadczenie — dodatek pielggnacyjny — bedzie
przyznany od miesiaca, w ktorym wniosek o jego przyznanie zostal ztozony. Praktycznie
unormowanie to nie ma zadnego znaczenia w wypadku, gdy postgpowanie w sprawie
ustalenia stopnia niepelnosprawnos$ci przebiegaé bedzie poprzez przewidziane prawem
instancje.

Orzeczenia wydawane w postgpowaniu przed zespotami do spraw orzekania o
stopniu niepetnosprawnos$ci sa decyzjami w rozumieniu przepisOw k.p.a. i jako takie,
podlegaja zaskarzeniu do sadu powszechnego w drodze odwolania (zob. postanowienie
NSA w Warszawie z 21 lutego 2001 r., sygn. akt I SA 2585/00). Ani ustawa o rehabilitacji,
ani rozporzadzenie Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 15 lipca 2003
r. W sprawie orzekania o niepelnosprawnosci i1 stopniu niepetnosprawnosci (Dz. U. Nr 139,
poz. 1328; dalej: rozporzadzenie w sprawie orzekania o niepetnosprawnosci) nie okreslaja
terminow, w jakich zespoty orzekajace o stopniu niepetnosprawnosci wydaja orzeczenia.
Art. 66 ustawy o rehabilitacji stwierdza natomiast, ze w sprawach nieunormowanych ta
ustawa stosuje si¢ kodeks postgpowania administracyjnego, kodeks cywilny oraz kodeks
pracy. Natomiast ani ustawa o $wiadczeniach rodzinnych, ani rozporzadzenie dot.
$wiadczen rodzinnych nie odsytaja, tak jak ustawa o rehabilitacji, do k.p.a., w sprawach
nieuregulowanych w tych aktach normatywnych. Nalezy jednak w tym wypadku przyjaé,
ze obowiazuja w tym zakresie og6lne reguly proceduralne (k.p.a.).

Terminy, w jakich powinno nastapi¢ zalatwienie spraw Ww postgpowaniu
administracyjnym, ustala k.p.a. (rozdziat 7 ,,Zalatwianie spraw”, art. 35-38). Zgodnie z art.
35 k.p.a. organ administracji publicznej obowiazany jest zatatwi¢ sprawg bez zbednej
zwloki. Niezwtocznie powinny by¢ zalatwione sprawy, ktore moga by¢ rozpatrzone w
oparciu o dowody przedstawione przez stron¢ lacznie z zadaniem o Wwszczgcie
postgpowania (w wypadku bgdacym przyczyna pytania prawnego zatatwienie sprawy
nastapito niezwlocznie — wniosek wraz z orzeczeniem o stopniu niepelnosprawnosci
Bronistawa S. ztozyla 4 wrzesnia 2006 r., a juz decyzja z 8 wrzes$nia 2006 r. zostal jej
przyznany zasitek pielegnacyjny).

Zaltatwienie sprawy wymagajacej postgpowania wyjasniajacego powinno nastapic¢
nie pdzniej niz w ciagu miesiaca, a sprawy szczeg6lnie skomplikowanej nie pdzniej niz w
ciagu dwoéch miesigcy od dnia wszczgeia postgpowania, za§ w postgpowaniu
odwotawczym — w ciagu miesiagca od dnia otrzymania odwolania. Z reguly postgpowania
wyjasniajacego wymaga postgpowanie, ktoérego przedmiotem jest urzgdowe stwierdzenie
niepetnosprawnosci i jej natgzenia.

Na tle uregulowan § 12 ust. 3 rozporzadzenia dot. §wiadczen rodzinnych z 2
czerwca 2005 r. i uregulowan dotyczacych terminu wydania przez wiasciwe organy
orzeczenia o stopniu niepelnosprawnos$ci pojawia si¢ wigc problem. Wskazane przepisy
rozporzadzenia regulujac fragmentarycznie postgpowanie w kwestii przyznania zasitku
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pielggnacyjnego, reguluja takze — fragmentarycznie i refleksowo — zakres obowiazkow
aplikanta, co rzutuje na datg przyznania zasitku.

W wypadku gdy osoba ubiegajaca si¢ o zasitek pielegnacyjny ztozy wniosek bez
orzeczenia o stopniu niepetnosprawnosci (wniosek niekompletny), burmistrz lub wojt
wyznacza tej osobie termin nie krotszy niz 14 dni 1 nie dtuzszy niz 30 dni na uzyskanie
tego orzeczenia i dotaczenie do ztozonego wniosku. Osoba taka wystgpuje wtedy do
powiatowego zespotu o wydanie stosownego orzeczenia i od daty ztozenia takiego
wniosku biegnie termin zalatwiania sprawy Ww postgpowaniu o stwierdzenie
przyznanie zasitku pielggnacyjnego. Tu napotykamy problem zakwalifikowania sprawy o
stwierdzenie niepetnosprawnosci: czy wymaga ona postgpowania wyjasniajacego, czy tez
jest szczegdlnie skomplikowana. Jesli sprawa wymaga tylko postgpowania wyjasniajacego
(np. zebranie opinii lekarzy réznych specjalnosci), wydanie orzeczenia stwierdzajacego
znaczny stopien niepetnosprawnosci moze zmiesci¢ si¢ w terminie 30 dni wyznaczonym
przez organ przyznajacy zasitek pielegnacyjny. Ale postgpowanie o stwierdzenie
niepetnosprawnosci rzadko kiedy zmiesci si¢ w takim terminie. Jesli bowiem w pierwszej
instancji postgpowania o stwierdzenie niepelnosprawnosci wydane zostanie orzeczenie
niezadowalajace wnioskodawce, wnioskodawca moze si¢ odwota¢ (instancyjnie, a potem
na drodze sadowoadministracyjnej). W takim wypadku jednak wnioskodawca nie moze
skorzysta¢ z dobrodziejstwa § 12 ust. 4 rozporzadzenia. Postgpowanie przed organami
odwotawczymi, prowadzone w terminach okre§lonych ustawowo, zawsze wykroczy poza
termin 30 dni okreslony jako termin uzupetienia wniosku w postgpowaniu o przyznanie
zasitku pielegnacyjnego (termin uzupelnienia braku w postaci orzeczenia o0
niepetnosprawnosci). W takiej sytuacji wnioskodawca nie uzyska mozliwosci przyznania
mu zasitku od miesigca, w ktoérym ztozyt wniosek o jego przyznanie, o czym mowi § 12
ust. 2 1 3 rozporzadzenia. W takim wigc wypadku nastgpuje powrot do reguly ogolnej
przewidzianej w art. 24 ust. 2 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych. Jako przykiad moze
postuzy¢ sytuacja Bronistawy S. Gdyby nawet w dniu 24 kwietnia 2006 r., kiedy to ztozyta
w Powiatowym Zespole do Spraw Orzekania o Niepetnosprawnosci wniosek o ustalenie
stopnia niepelnosprawnosci, jednoczesnie ztozyta w Miejsko-Gminnym Os$rodku Pomocy
Spotecznej wniosek o przyznanie dodatku pielggnacyjnego, bez dotaczonego orzeczenia o
stopniu niepetlnosprawnosci, to 1 tak $wiadczenie byloby jej przyznane od poczatku
miesiaca, w ktorym zlozylaby orzeczenie o niepelnosprawnosci (wedle zasady art. 24 ust.
2 ustawy). Przy czym w jej wypadku mogloby to nastapi¢ miesiac wczesniej, gdyby
orzeczenie datowane 21 sierpnia 2006 r. zostato jej doreczone niezwlocznie i gdyby
ztozyla je przy wniosku o przyznanie dodatku pielggnacyjnego jeszcze w sierpniu.

3.3. Dostrzeganie problemu przez administracj¢ 1 proba sanacji sytuacji w
rozporzadzeniu wykonawczym.

Z wyjasnien, jakich udzielit Minister Pracy i Polityki Spotecznej, wynika, Zze od
wejScia w zycie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz rozporzadzenia Ministra
Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 5 marca 2004 r. w sprawie sposobu i trybu
postepowania w sprawach o $wiadczenia rodzinne, tj. od 1 maja 2004 r., przyznawanie
zasitkow pielegnacyjnych doznawalo zaklécen zwiazanych z dostarczaniem przez
zainteresowanych orzeczen o stopniu niepelnosprawnosci, co zwigzane bylo z
przewlektoscia postgpowania przed zespotami do spraw orzekania o niepelnosprawnosci.
Rozporzadzenie dot. $§wiadczen rodzinnych bylo dwukrotnie zmieniane. Normodawca
usitowat, poprzez doprecyzowanie tresci regulacji ustawowej art. 24 ust. 2 ustawy o
swiadczeniach rodzinnych, rozwiaza¢ problem skladania wnioskow o $wiadczenia
rodzinne bez wymaganych dokumentow generalnie. ZakreSlony w § 12 wust. 3
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rozporzadzenia z 2 czerwca 2005 r. dot. $wiadczen rodzinnych 30-dniowy termin
uzupehienia dokumentdéw 1 termin wynikajacy z ust. 4 nie zdaja egzaminu co do zasitkow
pielegnacyjnych. Rozbieznos$¢ pomigdzy data zlozenia wniosku o zasitek pielggnacyjny a
wydaniem orzeczenia o znacznym stopniu niepetnosprawnosci, w terminach ustawowych,
moze wynie$¢ kilka miesigey.

4. Orzecznictwo sadow administracyjnych 1 zglaszane tam watpliwosci
konstytucyjne.

Trybunal Konstytucyjny dokonat analizy orzecznictwa sadow administracyjnych
dotyczacego daty, od ktorej przyznawany jest zasitek pielegnacyjny, 1 stwierdzit, ze
utrwalito si¢ orzecznictwo, ktore literalnie interpretuje art. 24 ust. 2 ustawy o
$wiadczeniach rodzinnych — prawo do tego $wiadczenia przystuguje poczawszy od
miesigca, w ktorym wplynat wniosek z prawidlowo uzupetionymi dokumentami. Sady
administracyjne nie uwzgledniaja daty (okresu) powstania znacznej niepetnosprawnosci,
wskazanej w decyzji o ustaleniu niepelnosprawnosci, ktora stanowi podstawowa
przestanke tego Swiadczenia (zob. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z 21
kwietnia 2006 r., sygn. akt [ OSK 1385/05, Lex nr 209493, z 4 pazdziernika 2006 r., sygn.
akt I OSK 545/06, z 21 maja 2007 r., sygn. akt I OSK 1336/06 i1 z 19 lipca 2007 r., sygn.
akt I OSK 1684/06 oraz wyroki Wojewodzkich Sadow Administracyjnych: w Warszawie z
6 wrzesnia 2006 r., sygn. akt I SA/Wa 1028/06 i w Bydgoszczy z 18 stycznia 2007 r.,
sygn. akt I SA/Bd 1012/06). Sady te za miarodajna uznaja natomiast dat¢ wskazana w art.
24 wust. 2 wustawy o $wiadczeniach rodzinnych. Natomiast Wojewodzki Sad
Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim wyrokiem z 24 listopada 2005 r. (sygn. akt 11
SA/Go 379/05) w sprawie ze skargi Ewy G. uznal, Ze $§wiadczenie pielggnacyjne (w tym
wypadku chodzito o §wiadczenie z tytulu rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy w
zwiazku z opieka nad niepelnosprawnym dzieckiem) przystuguje od daty powstania
niepelnosprawnosci i, powolujac si¢ na art. 8 Konstytucji, uznat, ze art. 24 ust. 2 ustawy o
$wiadczeniach rodzinnych jest niezgodny z art. 2 Konstytucji, i uzasadnil to w sposob
nastepujacy:

,Ustawa (...) o §wiadczeniach rodzinnych w art. 16 ust. 1 okresla cel, ktéremu ma
stuzy¢ zasitek pielggnacyjny. Celem tego zasitku jest cze$ciowe pokrycie wydatkow
wynikajacych z konieczno$ci zapewnienia osobie niepelnosprawnej opieki i pomocy innej
osoby w zwiazku z niezdolnoscia do samodzielnej egzystencji. Ustawodawca w art. 2 pkt 2
cytowanego przepisu postanowit, ze zasitek pielggnacyjny przystuguje osobie
niepetnosprawnej, jezeli legitymuje si¢ orzeczeniem o0 znacznym  stopniu
niepelnosprawno$ci. Z powyzszego uregulowania wynika, Ze orzeczenie O
niepelnosprawnos$ci ma charakter konstytutywny. Wynika z niego zaréwno to, ze
wskazana w nim osoba jest niepelnosprawna, jak i to, od kiedy ta niepelnosprawnos¢
wystepuje.

Skoro celem ustawowym zasitku pielggnacyjnego jest czgSciowe pokrycie
wydatkow wynikajacych z koniecznosci zapewnienia osobie niepelnosprawnej opieki i
pomocy innej osoby w zwiazku z niezdolno$cia do samodzielnej egzystencji, to cel ten
powinien by¢ realizowany od daty wystapienia niepelnosprawno$ci zawartej w orzeczeniu
o niepelnosprawnosci. Zasilek pielggnacyjny spetnia swdj ustawowy cel od daty wskazanej
W orzeczeniu o niepelnosprawnosci lub w czasie nieokreslonym.

Zgodnie z trescig art. 24 ust. 1 ustawy prawo do §wiadczen rodzinnych ustala si¢ na
okres zasitkowy =z wyjatkiem m.in. do zasitku pielegnacyjnego. Do zasitkow
pielggnacyjnych nie ma wigc zastosowania art. 3 pkt 10 ustawy. W ust. 2 art. 24 ustawy
ustawodawca stwierdzit, ze prawo m.in. do zasitku pielegnacyjnego ustala si¢ poczawszy
od miesigca, w ktérym wptynat wniosek z prawidlowo wypelionymi dokumentami, do
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konca okresu zasitkowego. Wydawatoby si¢ wiec, ze wyktadnia tego przepisu prowadzic¢
powinna do stwierdzenia, ze dopiero od chwili uzyskania ostatecznego orzeczenia o
niepetnosprawnosci 1 innych niezbednych dokumentow mozna si¢ domagac przyznania
zasitku pielggnacyjnego. Takie twierdzenie byloby jednak, zdaniem Sadu, nieuprawnione.
Artykul 24 ust. 2 nie uwzglednia bowiem sytuacji, w ktore] orzeczenie o
niepetnosprawnosci stwierdza, ze niepetnosprawnos¢ wystapita przed dniem wystapienia z
wnioskiem o ustalenie niepetnosprawnosci. Ustawodawca w regulacji zawartej w art. 24
ust. 2 takiej sytuacji nie przewidzial. Przepis powyzszy ma natomiast zastosowanie do
sytuacji, w ktérej data ostatecznego orzeczenia o niepelnosprawnosci jest tozsama z data
wystapienia niepetnosprawnos$ci. Rozwazania te, zdaniem Sadu, znajduja potwierdzenie w
przepisach ustawy zasadniczej. Na mozliwos¢ bezposredniego stosowania Konstytucji
wskazuje art. 8, ktory stanowi, ze Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej
Polskiej, a jej przepisy stosuje si¢ bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi inacze;.
Oznacza to, ze sady, w tym wojewodztwie sady administracyjne, maja prawo przy
interpretacji przepisow ustawy o §wiadczeniach rodzinnych do postugiwania si¢ zasadami
zawartymi w Konstytucji. Artykut 2 Konstytucji stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci
spotecznej. Z tej normy wynika zasada sprawiedliwosci i rOwno$ci wobec prawa. Zasady
sprawiedliwosci spotecznej nie sa w pelni usystematyzowane. Nie ulega jednak wedlug
Sadu watpliwosci, ze nalezy do nich ochrona stabszych ekonomicznie jednostek i grup
ludnosci wyrazajaca si¢ w istnieniu odpowiednich ustug socjalnych $wiadczonych przez
panstwo 1 rdézne wspdlnoty samorzadowe. Zasady sprawiedliwosci spotecznej w
powiazaniu z idea panstwa prawnego sa w Konstytucji odpowiednikiem koncepcji
socjalnego panstwa prawnego. Dziecko niepelnosprawne wymaga szczegdlnej opieki,
leczenia i rehabilitacji. Wiaze si¢ to ze zwigkszonymi wydatkami na dziecko. Oznacza to,
ze w niniejszej sprawie prawo do zasitku pielggnacyjnego powinno by¢ ustalone od dnia,
w ktoérym datuje si¢ niepelnosprawno$¢ syna skarzacej. Takie dziatanie z cala pewnoscia
wypehnia zasade sprawiedliwosci spotecznej okre§lona w art. 2 Konstytucji”. Wyrok ten
nie ostal si¢ w postgpowaniu kasacyjnym; Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z 15
listopada 2006 r., sygn. akt I OSK 639/06, uchylit zaskarzony wyrok 1 przekazat sprawg do
ponownego rozpoznania Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w  Gorzowie
Wielkopolskim, uzasadniajac: ,,(...) prawo do $wiadczen rodzinnych ustala si¢ do
ostatniego dnia miesiaca, w ktorym uplywa termin wazno$ci orzeczenia. Istnienia i
obowiazywania powyzszych przepisOw prawa — ustawy o $wiadczeniach rodzinnych —
Wojewodzki Sad Administracyjny nie zakwestionowatl. Jednak w ocenie Sadu -
catkowicie bezpodstawnej — nie jest uprawnionym twierdzenie, ze zasitek pielggnacyjny
moze i powinien zosta¢ przyznany od daty stwierdzenia niepelnosprawnosci, a nie od daty
ztozenia prawidtowo wypelionego wniosku. Zaskarzone orzeczenie w sposob oczywisty
narusza obowiazujace przepisy prawa. Uzasadnieniem orzeczenia Sadu nie moga by¢
réwniez powolane przez Sad przepisy Konstytucji. Do dnia sporzadzenia skargi kasacyjne;j
konstytucyjno$¢ powolanych wyzej przepisow ustawy o $wiadczeniach rodzinnych nie
zostala zakwestionowana. Zgodzi¢ si¢ nalezy z uzasadnieniem Sadu dotyczacym celu
zasitku pielggnacyjnego i potrzeb osob, ktorym §wiadczenie to powinno by¢ przyznawane.
Jednakze zarowno skarzacy jak 1 Wojewodzki Sad Administracyjny nie sa organami
uprawnionymi do orzekania sprzecznie, wbrew obowiazujacym przepisom prawa. Nawet
jesli przepisy te wydaja si¢ nielogiczne, niekonsekwentne i niesprawiedliwe. Zaréwno
Kolegium jak i Sad Administracyjny nie sa uprawnionymi organami do ustalania
zgodnosci lub niezgodnosci danej normy z przepisami Konstytucji (...).W sytuacji kiedy
Sad powezmie powazne watpliwosci o niezgodnosci aktu prawa z Konstytucja, to
powinien zwroci¢ si¢ z odpowiednim pytaniem do Trybunatu Konstytucyjnego. W
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zwiazku z tym za calkowicie bezpodstawne 1 bezwartosciowe dla oceny stanu sprawy
uzna¢ nalezy rozwazania dotyczace regulacji zawartej w postanowieniach art. 2 i 8
Konstytucji”.

Postgpowanie w sprawie ze skargi Ewy G. =zakonczylo si¢ wyrokiem
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 5 kwietnia 2007 .
(sygn. II SA/Go 64/07) oddalajacym skargg. Z pytaniem prawnym do Trybunatu
Konstytucyjnego Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim nie

wystapit.
5. Niekonstytucyjnos$¢ art. 24 ust. 2 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych.

5.1. Dysfunkcjonalnos$¢ regulacji.

Z dotychczasowego wywodu wynika, ze relacja miedzy obu procedurami
niezbgdnymi do wuzyskania =zasitku pielggnacyjnego przedstawia si¢ niejasno i
niefunkcjonalnie. Rozporzadzenie czg¢sciowo niweluje negatywne dla aplikanta skutki
wadliwego postgpowania w kwestii stwierdzenia niepelnosprawnosci, jednak czyni to
jedynie w odniesieniu do opieszatosci organu, wykraczajacego poza ustawowe
dopuszczalne ramy terminu postgpowania, nie obejmujac ryzyka przedluzania sig
postgpowania na skutek innych rodzajéw wadliwosci (co wymaga od aplikujacego
kolejnych odwotan). Ponadto samo rozporzadzenie w tym akurat zakresie wykazuje braki
upowaznienia do regulacji tej kwestii.

5.2. Wniosek: dysfunkcjonalno$ci mechanizmu prowadzacego do przyznania
zasitku.

Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje poglady wyrazone m.in. w wyrokach z 16
listopada 1999 r. (sygn. SK 11/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 158), z 18 kwietnia 2005 r.
(sygn. SK 6/05, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 36) i z 5 grudnia 2005 r. (sygn. SK 26/05,
OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 1287), ze konstytucyjna kwalifikacja konkretnych $rodkow
zaskarzenia musi uwzglednia¢ caloksztatt unormowan determinujacych przebieg danego
postgpowania. Trybunat stwierdza zatem, ze zakwestionowanego art. 24 ust. 2 ustawy o
swiadczeniach rodzinnych nie mozna ocenia¢ w oderwaniu od catosci regulacji dotyczacej
przyznania zasitku pielegnacyjnego, zamieszczonej w dwoch roznych ustawach, ktora —
lacznie w dwoéch roznych postgpowaniach — ma prowadzi¢ do uzyskania decyzji
przyznajacej zasitek pielegnacyjny. Zatem z punktu widzenia celu wykreowanego przez
ustawodawce mechanizmu, tj. uzyskania zasitku pielggnacyjnego, istniejaca regulacja
przedstawia si¢ jako niespdjna, nielogiczna w zakresie relacji: data lub okres powstania
znacznej niepetnosprawnosci a data przyznania zasitku pielggnacyjnego. Nadto istniejacy
mechanizm 1 procedura uzyskiwania zasitku kreuja nieréwno$¢ traktowania 0sob
ubiegajacych si¢ o zasilek — w zaleznosci od tego, czy wystepuja one najpierw o zasitek i
dopiero wezwane do uzupetnienia wniosku ubiegaja si¢ o niezbedne zaswiadczenie o
niepelnosprawnos$ci, czy tez rozpoczynaja swoje starania od wejscia w procedure
uzyskania zaswiadczenia o niepelnosprawno$ci. To zréznicowanie jest wynikiem
unormowania zawartego w rozporzadzeniu wykonawczym do kwestionowanej ustawy, i to
rozporzadzeniu, ktéore we wskazanym zakresie nie ma dostatecznej podstawy
legitymizujacej (por. wyzej pkt 2). Rozwiazanie zawarte w akcie wykonawczym
czgsciowo niweluje negatywne skutki zerwania zwiazku funkcjonalnego migdzy obu
postgpowaniami prowadzacymi w efekcie do uzyskania zasitku pielegnacyjnego. Na
podstawie § 12 ust. 3 1 4 rozporzadzenia z 2 czerwca 2005 r. dot. $wiadczen rodzinnych
aplikujacy o zasilek moze bowiem uzyskaé przerzucenie skutkow opieszatosci
postgpowania o stwierdzenie niepetnosprawnosci (wyrazajacej si¢ w uchybieniu terminom



18

wydania decyzji w tej sprawie, przewidzianego w k.p.a.), ale dotyczy to tylko sytuacji, gdy
zainteresowany zasitkiem pielggnacyjnym ma uzupetni¢ wniosek o ten zasitek brakujaca
decyzja o stwierdzenie niepetnosprawnosci, nie za$: a) sytuacji, gdy opieszalo$¢ w
postgpowaniu o stwierdzenie niepetnosprawnosci wystepuje w momencie, gdy
postgpowanie to wszczgto przed wszczeciem postgpowania o przyznanie zasitku
pielggnacyjnego, co jest sytuacja normalna, podczas gdy sanujace dzialanie rozporzadzenia
dotyczy sytuacji wyjatkowe] (wszczgcie postgpowania o przyznanie zasitku przed
postgpowaniem o stwierdzenie niepetlnosprawnosci); b) sytuacji wystgpujacej na tle
sprawy, w ktorej zadano pytanie prawne, tj. wowczas gdy dtugotrwatos¢ postgpowania o
stwierdzenie niepelnosprawnosci wynika nie z milczenia administracji, ale wadliwos$ci
ustalania niepelnosprawnosci, co wydluza postepowanie administracyjne o kolejne
postgpowania odwolawcze (szczegblnie drastycznie wystgpuje to w typowej dla
postepowan sekwencyjnych kilku kolejnych uchylen i odwotan, co zreszta nie ma miejsca
w sprawie niniejszej). Przyczyna nielogiczno$ci i apragmatycznosci funkcjonalnego
powiazania obu stadiow uzyskiwania zasitkow jest brak przemyslanej koncepcji i
swiadomosci, ze uzyskiwanie zasitku dotyczy realizacji prawa podmiotowego, ktorego
beneficjentem jest osoba majaca uprawnienie materialnoprawne (osoba legitymujaca si¢
stwierdzeniem niepelnosprawno$ci). To uprawnienie materialnoprawne pozostaje pod
ochrong art. 69 Konstytucji.

Istniejaca dysfunkcjonalno$¢ nie jest kwestia horyzontalnej niespojnosci przepisow,
do ktorej oceny Trybunat Konstytucyjny nie jest wilasciwy. Takiej kompetencji nie
przewiduja przepisy Konstytucji ani przepisy ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. Przy
kontroli ustaw Trybunal rozstrzyga jedynie kwesti¢ ich zgodno$ci z normami
konstytucyjnymi, a nie rozstrzyga kwestii konfliktow ,,poziomych” pomigdzy normami o
tej samej randze. To pozostawione jest sadom stosujacym ustawy przy rozstrzyganiu
konkretnych spraw (tak w wyroku z 24 maja 1999 r., sygn. P. 10/98, OTK ZU nr 4/1999,
poz. 77). Jednak niespojnos¢ przepisOw ustawowych sekwencyjnie regulujacych system
przyznawania zasitkow rzutuje na oceng konstytucyjnosci kwestionowanego przepisu.
Kontrolowane przez Trybunal normy stanowia bowiem fragment mechanizmu, ktéry ma
umozliwia¢ uzyskanie zasitku (pielggnacyjnego) przez osobg niepetnosprawna. Problemem
nie jest sama tres¢ normy okreslajacej termin, od ktérego taki zasitek nalezy przyznad.
Problemem konstytucyjnym jest natomiast to, ze mechanizm, ktérego czg$¢ tworzy ta
norma, funkcjonujac nieuchronnie prowadzi do niekonstytucyjnych skutkéw. Nie tylko
bowiem chodzi o to, Ze jest to mechanizm niejasny i wprowadzajacy w btad, ale tez o to,
ze ryzyko nieprawidlowego dziatania aparatu administracyjnego (w  postaci
nieterminowosci, wadliwego, bo blednego, dokonania oceny niepetnosprawnosci) — jest
przerzucone na osobg ubiegajaca si¢ o zasitek. Mechanizm stanowiacy pewna catos¢,
stworzony przez oba postgpowania, musi by¢ traktowany jako jednolita procedura, ktora
musi przej$¢ aplikant, aby uzyskac zasitek.

5.3. Wzorce konstytucyjne.

5.3.1. Zasada przyzwoitej legislacji, art. 2 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie stwierdzal, ze u podstaw tadu prawnego lezy
wystowiona w art. 2 Konstytucji zasada panstwa prawnego, a takze przekonanie, ze
Rzeczpospolita Polska jest dobrem wszystkich obywateli, a przyrodzona i niezbywalna
godno$¢ cztowieka stanowi zrodlo wolnos$ci 1 praw jej obywateli. Trybunat Konstytucyjny
wywiodt z tej zasady przekonanie o prawosci woli ustawodawcy oraz zdolno$¢ widzenia
stanowionego prawa w perspektywie systemowych standardéw i warunkow oraz
konsekwencji przyjetych rozwiazan prawnych (zob. wyrok z 21 lutego 2006 r., sygn. akt K
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1/05, OTK ZU nr 2/A/2006, poz. 18). Elementem demokratycznego panstwa prawnego jest
zasada poprawnej legislacji, ktora byla wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunalu
(zob. m.in. uchwatg z 8 marca 1995 r., sygn. W. 13/94, OTK w 1995 r., t. I, poz. 21 oraz
wyroki: z 11 stycznia 2000 r., sygn. K. 7/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 2, z 21 marca 2001
r., sygn. K. 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51, z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K. 33/00,
OTK ZU nr 7/2001, poz. 217, z 9 kwietnia 2002 r., sygn. K 21/01, OTK ZU nr 2/A/2002,
poz. 17, z 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 13 oraz z 21 lutego
2006 r., sygn. K 1/05, OTK ZU nr 2/A/2006, poz. 18). Trybunat konsekwentnie zajmuje
stanowisko, ze z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego wynika nakaz
przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie
zwiazany z zasadami pewnosci 1 bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zasady te nakazuja, aby przepisy prawa byly
formutowane w sposdb precyzyjny i jasny. Warunek jasno$ci oznacza obowiazek
tworzenia przepisow klarownych i1 zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego
ustawodawcy moga oczekiwaé stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co
do tresci naktadanych obowiazkéw 1 przyznawanych praw. Zwigzana z jasnoscia precyzja
przepisu winna przejawiac si¢ w konkretnosci naktadanych obowiazkow i przyznawanych
praw, tak by ich tre$¢ byla oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowanie.

Poprawno$¢ legislacyjna to takze stanowienie przepisOw prawa w sposob logiczny i
konsekwentny, z poszanowaniem zasad ogolnosystemowych oraz z zachowaniem
nalezytych aksjologicznych standardow. Niezgodne z ta zasada bgdzie wigc wprowadzanie
do obrotu prawnego przepisow (nawet gdy celowos¢ takich przepisow moglaby sig
wydawaé stuszna), ktore tworza regulacje prawne nickonsekwentne i niedajace si¢
wytlumaczy¢ w zgodzie z innymi przepisami prawa. Celowos¢ i1 ewentualna zasadnos¢
wprowadzania w zycie danych regulacji prawnych nie moze by¢ wytlumaczeniem dla
tworzenia prawa w sposob chaotyczny i przypadkowy. Dowolno$¢ i przypadkowos¢
wprowadzanych w zycie przepisow prawnych jest zatem ztamaniem zasady poprawnej
legislacji. Kreowanie za$§ mechanizmu, ktory — z uwagi na okreslenie procedury
prowadzacej do uzyskania $§wiadczenia opiekunczego — umozliwia (na skutek okreslenia
terminu poczatkowego wyplacania $wiadczen) przerzucenie na osobg pozostajaca pod
ochrong art. 69 Konstytucji ryzyko nieprawidtowego dzialania administracji, stanowi
naruszenie art. 2 Konstytucji. Okolicznos$¢, ze niejasno$¢ i przerzucenie ryzyka ztego
administrowania na jednostke dotyczy dobra chronionego konstytucyjnie, powoduje
konieczno$¢ zaostrzenia kryteriow oceny konstytucyjnosci analizowanego zjawiska.

5.3.2. Artykut 69 Konstytucji jako wzorzec konstytucyjny.

Artykut 69 Konstytucji méwi o przyslugiwaniu osobom niepelnosprawnym
pomocy ze strony witadz publicznych, w zakresie zabezpieczenia egzystencji,
przysposobienia do pracy oraz komunikacji spotecznej. Powotany przepis zawiera tylko
stwierdzenie istnienia obowiazkoéw wiladzy publicznej do wykreowania stosownych
mechanizmoéw legislacyjnych, umozliwiajacych realizacjg tego zadania. Artykut 69 odsyta
do ustawy (zaréwno jesli chodzi o poziom zaspokajania potrzeb 0s6b niepetnosprawnych,
jak 1 przedmiot regulacji w tym zakresie). Nie mozna zatem tego wlasnie przepisu uwazac
za konstytucjonalizacj¢ okreslonego poziomu §wiadczen, ich postaci, konkretnego zakresu
czy trybu uzyskiwania. Wskazany wzorzec konstytucyjny nalezy odczytywaé jako
zobowiazanie wiladzy publicznej do wykreowania mechanizmu realizacji zadan w nim
wskazanych. Mechanizm ten musi zapewnia¢ efektywne osiagnigcie celu. Nie budzi
sprzeciwu to, ze samo uzyskanie urzegdowego potwierdzenia stanu niepelnosprawnos$ci
wymaga postgpowania administracyjnego zainicjowanego przez osobg zainteresowana.
Nie budzi takze zastrzezen to, ze postgpowanie to z natury rzeczy musi trwaé przez czas
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odpowiadajacy standardom wiasciwym dla postgpowania administracyjnego i ze w tym
okresie zainteresowany jako nieodpowiadajacy ustawowym przestankom uznania
niepetnosprawnosci jest pozbawiony zasitku. Jednakze od momentu wskazanego przez
wtadze publiczna w decyzji ustalajacej wystapienie niepetnosprawnosci danego stopnia
zainteresowany ma prawo uzyska¢ — w ustawowym trybie — zasitek pielggnacyjny w
ustawowo okre$lonej wysokos$ci. Z ta data jego interes w uzyskaniu takiego zasitku jest
chroniony konstytucyjnie. Dlatego przeczy tej spojnej konstrukcji, wynikajacej z art. 69
Konstytucji, rozwiazanie przyjete w kontrolowanym art. 24 ust. 2 ustawy o §wiadczeniach
rodzinnych, wprowadzajacym bezwzgledny termin ograniczajacy dat¢ przyznania zasitku
opiekunczego w oderwaniu od konkretnej daty urzgdowo ustalonej w ustawowo
okreslonym trybie stwierdzania przestanek realizacji uprawnienia publicznoprawnego
chronionego konstytucyjnie.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, zasilek pielegnacyjny spetnia efektywnie
swoOj cel, gdy jest przyznawany od daty wskazanej w orzeczeniu o znacznej
niepelnosprawnosci. Biorac pod uwage przede wszystkim cel zasitku pielggnacyjnego, a
ponadto tryb orzekania o niepetnosprawnosci, ktory zgodnie z przewidzianymi prawem
terminami moze trwa¢ kilka miesigcy, ustanowiony w art. 24 ust. 2 ustawy o
$wiadczeniach rodzinnych termin (prawo do zasitku pielggnacyjnego ustala si¢ poczawszy
od miesiaca, w ktorym wptynat wniosek z prawidlowo wypetnionymi dokumentami) jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji, gdyz narusza wynikajacy z zasady panstwa prawnego
nakaz przestrzegania przez ustawodawce poprawnej legislacji. Przepis ten, w systemie
przyznawania zasitku pielggnacyjnego, jest nielogiczny i niekonsekwentny w stopniu
uniemozliwiajacym realizacj¢ celu wynikajacego z art. 69 Konstytucji.

6. Skutki orzeczenia.

6.1. Uznanie niekonstytucyjnosci kontrolowanego przepisu w zakresie oznaczonym
w sentencji wynika z ram wyznaczonych przez pytanie sadu. Nie podobna jednak nie
dostrzegaé, ze takze inne sytuacje, w ktorych znajduje  zastosowanie
zdekonstytucjonalizowany przepis, sa dotknigte podobna wadliwoscia. Wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego powoduje zatem nierdwnos$¢ w ramach populacji, wobec ktoérej znajduje
zastosowanie art. 24 ust. 2 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych. To jest przedmiotem
sygnalizacji skierowanej do Sejmu RP, poniewaz ten organ jest wladny przywrocié
konstytucyjno$¢ cato$ci normowania. Nie jest natomiast wykluczone — zwazywszy na
utrat¢ domniemania konstytucyjnosci przez art. 24 ust. 2 ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych na skutek wydania niniejszego orzeczenia — ze sady, orzekajac w sprawach
innych zasitkow, dokonaja stosownej wyktadni tego przepisu, wykorzystujac art. 8
Konstytucji.

6.2. Sady administracyjne, dokonujac kontroli konstytucyjnosci decyzji
administracyjnych, kieruja si¢ zasada tempus regit actum. Jezeli jednak taki sad w czasie
kontroli legalno$ci decyzji administracyjnych przedstawia pytanie prawne Trybunalowi
Konstytucyjnemu, zwiazane z istnieniem watpliwosci konstytucyjnej, to znaczy, ze ze
wzgledu na wage problemu (konstytucyjno$¢ prawnej podstawy rozstrzygnigcia) sad
administracyjny zamierza odstapi¢ od wskazanej zasady intertemporalnej i zamierza
zastosowac jako wzorzec normatywny oceny decyzji stan prawny uksztaltowany przez
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzajacy niekonstytucyjno$¢ normy, co do ktorej
pytajacy sad zglaszat watpliwosci. Zgodnie bowiem z art. 190 ust. 3 Konstytucji
orzeczenie Trybunalu wywiera skutki (derogacja niekonstytucyjnego przepisu) od daty
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ogloszenia wyroku w organie promulgacyjnym. Sytuacja ta umozliwia takze
rozstrzygnigcie w sprawie Bronistawy S. w taki wtasnie sposob.

7. Konkluzja.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenc;ji.



