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WYROK
z dnia 19 kwietnia 2011 r.
Sygn. akt P 41/09°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Teresa Liszcz — przewodniczacy

Maria Gintowt-Jankowicz

Marek Kotlinowski

Andrzej Rzeplinski

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem sadu przedstawiajacego pytanie prawne oraz Sejmu i
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 19 kwietnia 2011 r., pytania prawnego
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku:

czy art. 5 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

nie réznicuje poziomu dochodu na osobg w rodzinie migdzy rodzinami z

jednym dzieckiem legitymujacym si¢ orzeczeniem o niepetnosprawnosci lub

orzeczeniem o umiarkowanym albo o znacznym stopniu niepetnosprawnosci

a rodzinami z wigksza liczba dzieci niepelnosprawnych, jest zgodny z art. 2,

art. 32 ust. 112, art. 69 i art. 71 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o §wiadczeniach rodzinnych
(Dz. U. z 2006 r. Nr 139, poz. 992 i Nr 222, poz. 1630, z 2007 r. Nr 64, poz. 427, Nr 105,
poz. 720, Nr 109, poz. 747, Nr 192, poz. 1378 i Nr 200, poz. 1446, z 2008 r. Nr 70, poz.
416, Nr 138, poz. 872 1 875, Nr 223, poz. 1456 1 Nr 237, poz. 1654, z 2009 r. Nr 97, poz.
800 i Nr 219, poz. 1706 oraz z 2010 r. Nr 50, poz. 301 i Nr 222, poz. 1455) w zakresie, w
jakim nie réznicuje poziomu dochodu na osob¢ w rodzinie, jako przestanki uzyskania
zasitku rodzinnego i zwigzanych z nim dodatkéw, w zaleznoSci od tego, czy w rodzinie
jest jedno dziecko legitymujace si¢ orzeczeniem o niepelnosprawnosci lub
orzeczeniem o umiarkowanym albo o znacznym stopniu niepelnosprawnosci badz
wigcej dzieci niepelnosprawnych, jest zgodny z art. 2, art. 32, art. 69 i art. 71 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

I

) Sentencja zostata ogloszona dnia 29 kwietnia 2011 r. w Dz. U. Nr 89, poz. 515.



1. Wojewodzki Sad Administracyjny w Bialymstoku, Wydziatl II, zwrocit si¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym dotyczacym konstytucyjnosci art. 5 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 lub ustawa o §wiadczeniach rodzinnych) w zakresie, w
jakim wskazany przepis nie roznicuje poziomu dochodu na osobg¢ w rodzinie migdzy
rodzinami z jednym dzieckiem legitymujacym si¢ orzeczeniem o niepetnosprawnosci lub
orzeczeniem o umiarkowanym albo o znacznym stopniu niepetnosprawnosci a rodzinami z
wigksza liczba dzieci niepelnosprawnych.

Uzasadniajac postawione pytanie prawne, pytajacy sad wskazal, ze toczy si¢ przed
nim postgpowanie zainicjowane skarga Barbary W. na decyzj¢ Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego w Lomzy z 6 listopada 2008 r., nr SKO.0814-696/08, w ktorej utrzymano
w mocy decyzje Kierownika Biura ds. Swiadczen Rodzinnych i Alimentacyjnych w
Lomzy (dzialajacego z upowaznienia Prezydenta Miasta Lomzy) z 9 pazdziernika 2008 r.,
nr SR.81270.2089/08. Zaréwno w decyzji organu pierwszej instancji, jak i w decyzji organu
drugiej instancji Barbarze W. odmowiono przyznania zasitku rodzinnego oraz dodatkow do
tego zasitku z tytutlu ksztalcenia i rehabilitacji dziecka niepelnosprawnego oraz z tytulu
rozpoczgcia roku szkolnego przez dwoje matoletnich dzieci. Odmowa nastapita ze
wzgledu na to, ze zgodnie z art. 5 ust. 2 ustawy zasitek ten przystuguje jedynie wowczas,
gdy dochdd przypadajacy na cztonka rodziny — w wypadku rodzin, ktérych cztonkiem jest
dziecko legitymujace si¢ orzeczeniem o niepelnosprawnosci lub orzeczeniem o
umiarkowanym albo o znacznym stopniu niepelnosprawnos$ci — nie przekracza 583,00 zt, a
dochdd w rodzinie wnioskodawczyni wynidst 743,47 zt.

Pytajacy sad powzial watpliwos$¢ co do zgodnosci art. 5 ust. 2 ustawy z art. 2, art.
32 ust. 112, art. 69 1 art. 71 ust. 1 Konstytucji. Na niezgodno$¢ omawianego przepisu z
wymienionymi wzorcami konstytucyjnymi wskazywata zreszta w swoim odwotaniu, a
nastepnie w skardze do sadu administracyjnego Barbara W.

Uzasadniajac podniesione watpliwosci co do zgodnosci art. 5 ust. 2 ustawy z
Konstytucja, Wojewddzki Sad Administracyjny w Biatymstoku bardzo szeroko omowit
sytuacj¢ rodzinng i finansowa Barbary W., wskazujac, ze jako matka dwojga matoletnich i
niepelnosprawnych dzieci, ze wzgledu na konieczno$¢ sprawowania nad nimi opieki,
zmuszona byta zrezygnowac z pracy zawodowej, a w konsekwencji jedyna osoba czynna
zawodowo jest jej maz. Uzyskany przez t¢ rodzing dochdd w 2007 r., w przeliczeniu na
cztonka rodziny, wyniost 743,47 zt, co uniemozliwito przyznanie zasitku rodzinnego wraz
z dodatkami.

Pytajacy sad, analizujac tre$¢ art. 5 ustawy, zauwazyl, ze zgodnie z ust. 1 tego
artykulu, stanowiacym zasadg, zasitek rodzinny przystuguje, jezeli dochod rodziny w
przeliczeniu na osobg albo dochdéd osoby uczacej sig¢ nie przekracza kwoty 504,00 zi,
natomiast zgodnie z ust. 2 tego artykutu, stanowiacym wyjatek od powotanej zasady, prog
dochodowy ulega podwyzszeniu do kwoty 583,00 zt w wypadku, gdy cztonkiem rodziny
jest dziecko niepetnosprawne. Oznacza to, ze ustawodawca, dostrzegajac szczegdlna
sytuacj¢ rodzin, w ktérych sa dzieci niepelnosprawne, dokonat — w zakresie kryterium
dochodowego — zroznicowania dwoch kategorii, a mianowicie: rodzin, ktére nie maja
takich dzieci, oraz rodzin, ktore takie dzieci posiadaja. Zdaniem pytajacego sadu,
ustawodawca nie zauwazyl jednak konieczno$ci wprowadzenia dalszego zrdéznicowania
pomigdzy rodzinami z jednym dzieckiem niepelnosprawnym i rodzinami z wigksza liczba
dzieci niepelnosprawnych. Sytuacja materialna, Zyciowa 1 spoleczna ostatniej ze
wskazanych kategorii rodzin jest bowiem gorsza nie tylko w pordwnaniu z rodzinami
nieposiadajacymi dzieci niepelnosprawnych, lecz takze w pordéwnaniu z rodzinami
posiadajacymi jedno takie dziecko, co wiaze si¢ z proporcjonalnym w stosunku do liczby
dzieci niepelnosprawnych wzrostem wydatkow na leczenie, rehabilitacje, odpowiednia



diete, specjalistyczne leki czy sprzet medyczny. W konsekwencji nawet w wypadku
osiagania rownych dochodow przez rodziny liczace tylu samych cztonkow, rodziny z
wigksza liczba dzieci niepetnosprawnych dysponuja realnie znacznie nizszymi kwotami.

Na tle przedstawionego stanu faktycznego pytajacy sad — podnoszac, ze zarzut
niekonstytucyjnosci moze dotyczy¢ zaroOwno tego, co ustawodawca w danym akcie
normatywnym uregulowat, jak i tego, co wbrew postanowieniom ustawy zasadniczej nie
zostatlo dana regulacja objete — uzasadnit kolejno swoje watpliwosci dotyczace zgodnosci
art. 5 ust. 2 ustawy z poszczegdlnymi wzorcami konstytucyjnymi.

Odnoszac si¢ do art. 2 Konstytucji, wskazat w pierwszym rzedzie na wywiedziona
z zasady demokratycznego panstwa prawnego zasadg¢ zaufania do panstwa i stanowionego
przezen prawa oraz wynikajaca z niej zasade poprawnej legislacji. Odwotujac si¢ do
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, przypomnial, ze z powotanych zasad
wyprowadza si¢ nie tylko nakaz jasnego, precyzyjnego, konsekwentnego i zrozumiatego
formutowania przepisow prawnych, powinno$¢ respektowania praw stusznie nabytych i
tzw. intereso6w w toku, lecz takze zakaz tworzenia takich konstrukcji normatywnych, ktore
sa niewykonalne, stanowia zludzenie prawa i tym samym tworza jedynie pozorna ochrong
interesdw majatkowych funkcjonalnie zwiazanych z trescia danego prawa podmiotowego.
W tym kontek$cie pytajacy sad stwierdzil, iz art. 5 ust. 2 ustawy zdaje si¢ naruszac
wymogi wynikajace z zasady poprawnej legislacji. Nawet uwzgledniajac, ze (1)
$wiadczenia rodzinne stanowia tylko fragment catego systemu pomocy panstwa dla rodzin
znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji materialnej, (2) wprowadzony zostal mechanizm
weryfikacji co trzy lata maksymalnej wysokosci dochodu warunkujacej przyznanie
swiadczen, a (3) rozwazana ustawa dostrzega problem rodzin z dzieckiem
niepelnosprawnym, rozwigzania przewidziane przez ustawodawce okazuja si¢
niewystarczajace. Stwarzaja one dla rodzin z dwojgiem lub wigksza liczba dzieci
niepelnosprawnych pozorna gwarancje¢ uzyskania $wiadczen okre$lonych w ustawie, a
przede wszystkim nie realizuja jej celu, jakim — zgodnie z uzasadnieniem rzadowego
projektu ustawy — byla budowa nowego, odrgbnego od systemu pomocy spotecznej,
systemu pozaubezpieczeniowych $wiadczen rodzinnych, wspierajacego rodziny w
realizacji ich funkcji, majacego charakter mniej selektywny niz $wiadczenia z pomocy
spotecznej 1 okreslajacego kryterium dochodowe warunkujace dostep do $wiadczen na
poziomie Wwyzszym niz potrzeby egzystencjalne. Zdaniem pytajacego sadu, w
szczeg6lnosci ostatnia z wymienionych cech $§wiadczen rodzinnych — w postaci
odpowiedniego uwarunkowania dostgpu do tych §wiadczen — trzeba odnie$¢ do rodzin o
szczeg6lnych wydatkach koniecznych, do ktérych zaliczy¢ nalezy niewatpliwie rodziny z
dwojgiem lub wigksza liczba dzieci niepelnosprawnych. Ze wzgledu na faktycznie nizszy
dochdd realny takich rodzin nie sposéb przyjaé — w opinii pytajacego sadu — ze art. 5 ust. 2
ustawy realizuje wskazane zatozenia, a tym samym pozostaje w zgodzie z zasada panstwa
prawa urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spoteczne;.

Regulacja begdaca przedmiotem pytania prawnego ma takze narusza¢ zasade
roéwnosci wobec prawa i1 rownego traktowania przez wiladze publiczne oraz zasade
niedyskryminacji, wyrazone w art. 32 Konstytucji. Zasada réwnosci formutuje nakaz
rownego traktowania podmiotéw majacych takie same lub podobne cechy istotne (z
zastrzezeniem konstytucyjnie dopuszczalnych odstepstw). Przedmiotowy nakaz — w opinii
pytajacego sadu — daje si¢ rowniez zinterpretowaé jako zakaz tworzenia prawa
nierdznicujacego sytuacji prawnej podmiotéw, ktorych sytuacja faktyczna jest w istotny
sposob rozna. Skoro zatem sytuacja materialna rodzin z wigcej niz jednym dzieckiem
niepelnosprawnym jest inna (gorsza) niz sytuacja materialna rodzin z jednym dzieckiem
niepelnosprawnym, to art. 5 ust. 2 ustawy zréwnujacy obie kategorie rodzin w zakresie



kryterium dochodu uprawniajacego do uzyskania zasitku rodzinnego oraz zwiazanych z
nim dodatkow narusza zasadg rownosci.

Pytajacy sad wskazal, ze rozwazana regulacja jest sprzeczna z art. 69 Konstytucji,
zobowiazujacym panstwo do udzielania pomocy osobom niepelnosprawnym m.in. w
zakresie zabezpieczenia egzystencji, oraz art. 71 ust. 1 Konstytucji, gwarantujacym
rodzinom znajdujacym si¢ w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej, zwlaszcza rodzinom
wielodzietnym i niepelnym, szczegolna pomoc ze strony wtadz publicznych. Powotujac si¢
na orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, zauwazyt przy tym, ze prawo do zasitku
rodzinnego jest zakotwiczone w ustawie zasadniczej, co znacznie ogranicza zakres
swobody regulacyjnej ustawodawcy oraz ma znaczenie dla oceny wprowadzanych przez
niego ograniczen dotyczacych dostgpu do tego zasitku. W przekonaniu sadu pytajacego,
watpliwosci budzi okoliczno$¢, czy art. 5 ust. 2 ustawy zapewnia szczegélna (tj.
wykraczajaca poza zwykla) pomoc dla rodzin z wigksza liczba dzieci niepetnosprawnych.
Jakkolwiek pytajacy sad podkreslit, Zze prawodawca nie zwalnia rozwazanych rodzin z
obowiazku alimentacyjnego, jednak ze wzgledu na obowiazek udzielenia szczegdlnej
pomocy rodzinom znajdujacym si¢ w rzeczywiscie trudnej sytuacji oraz odrgbnie
wyrazony obowiazek udzielania pomocy osobom niepelnosprawnym, rozwiazania
ustawowe powinny zosta¢ uksztattowane w taki sposob, by wskazane rodziny nie zostaly
tej pomocy pozbawione.

2. W pi$mie z 15 lutego 2010 r. w imieniu Sejmu stanowisko w sprawie zajat jego
Marszatek. Wskazal w nim, ze art. 5 ust. 2 ustawy w zakresie, w jakim nie réznicuje
poziomu dochodu na osobg¢ w rodzinie migdzy rodzinami z jednym dzieckiem
legitymujacym sig orzeczeniem o niepetnosprawnosci lub orzeczeniem o umiarkowanym
albo o znacznym stopniu niepelnosprawnos$ci a rodzinami z wigksza liczba dzieci
niepelnosprawnych, jest zgodny z art. 2, art. 32 ust. 112, art. 69 i art. 71 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

W uzasadnieniu stanowiska wskazano, ze podstawowy zarzut Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Bialymstoku dotyczy nieuwzglednienia przez ustawodawce
réznicy w sytuacji rodzin z jednym oraz z wigksza liczba dzieci niepetnosprawnych, co w
przedmiotowej sprawie miatoby przyja¢ posta¢ pominigcia ustawodawczego,
podlegajacego kognicji Trybunatu Konstytucyjnego.

Jak stwierdzit Marszatek Sejmu, instytucja $wiadczen rodzinnych nalezy do
dziedziny prawa zabezpieczen spotecznych, a jej wyodrebnienie wiaze si¢ z zagadnieniem
ryzyka socjalnego okreslanego jako niedostatek dochodu na osobg badz zwigkszone
wydatki pielggnacyjne. Zasitek rodzinny i zwigzane z nim dodatki przystuguja, jezeli
dochdd rodziny, w przeliczeniu na osobg, nie przekracza kwoty okreslonej w ustawie,
ustalonej — na podstawie specjalistycznych badan budzetéw rodzinnych, a wigc w sposob
opierajacy si¢ na uzasadnionych i racjonalnych przestankach — jako akceptowany prog
dochodu, ponizej ktorego pojawia si¢ ryzyko niedostatku dochodu na osobg w rodzinie.
Postugujac si¢ kryterium dochodowym jako przestanka przyznania zasitku rodzinnego,
ustawodawca — zdaniem Marszatka — postapil zgodnie z podstawowymi zasadami prawa
zabezpieczen spotecznych. Dodatkowo, chcac utatwi¢ rodzinom, w ktérych znajduje sig
dziecko niepetnosprawne, uzyskanie zasitku rodzinnego, zdecydowat si¢ podwyzszy¢ prog
dochodowy dla takich rodzin. Marszatek zauwazyl przy tym, ze celem zasitku rodzinnego
jest jedynie wsparcie rodzicéw przez czeSciowe pokrycie wydatkow rodzin znajdujacych
si¢ w trudnej sytuacji, czyli najbardziej potrzebujacych, a w konsekwencji prawu do tego
zasitku nie mozna przypisa¢ funkcji utrzymania rodziny czy dziecka, w tym takze dziecka
niepetnosprawnego.



Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodno$ci art. 5 ust. 2 ustawy z zasada
demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwos$ci
spotecznej, zasada rownosci wobec prawa i1 zasada niedyskryminacji, Marszatek Sejmu
stwierdzil, ze dokonanie rozrdznienia w grupie rodzin wychowujacych dzieci jest
dopuszczalne. Rozwazenia natomiast wymaga kwestia kryterium zastosowanego przez
ustawodawcg, ktory wyrdznit rodziny majace dziecko niepelnosprawne, nie uznajac jednak
liczby tych dzieci za kryterium kolejnego zrdéznicowania pomig¢dzy rodzinami z jednym
oraz z wigksza liczba dzieci niepetnosprawnych. Marszatek, nie kwestionujac zasadno$ci
odmiennego  traktowania  przez ustawodawce rodzin  niemajacych  dzieci
niepelnosprawnych 1 rodzin majacych takie dzieci, uznal, ze w $wietle zasad
konstytucyjnych nie ma podstaw do wprowadzenia dalszego zréznicowania w ramach
drugiej z wymienionych kategorii rodzin w zaleznos$ci od liczby dzieci niepetnosprawnych.
Nie decyduje o tym w szczegolnosci okoliczno$¢ polegajaca na wzroscie wydatkéw na
utrzymanie kazdego kolejnego dziecka niepelnosprawnego czy tez ewentualna
konieczno$¢ rezygnacji z pracy przez jednego z rodzicow. Ta ostatnia okoliczno$¢ moze
bowiem wystapi¢ réwniez w wypadku innych rodzin, w tym rodzin niepetnych czy
wielodzietnych, w ktorych nie ma dzieci niepelnosprawnych. Poza tym ustawa nie
przewiduje zréznicowania sytuacji prawnej rodzin w zalezno$ci od kwestii pozostawania
bez pracy przez jednego lub oboje rodzicow. Nie wprowadzono takze r6znicy odnosnie do
progu dochodowego rodzin z dzie¢mi miodszymi i starszymi, chociaz wydatki na dzieci
starsze sa wyzsze. Postulowane przez pytajacy sad zrdznicowanie sytuacji rodzin w
zaleznos$ci od liczby posiadanych dzieci niepelnosprawnych, skutkujace podwyzszeniem
progu dochodowego dla rodzin z wigksza liczba dzieci niepetnosprawnych,
spowodowatoby w konsekwencji nieproporcjonalne uprzywilejowanie takich rodzin w
stosunku do pozostatych rodzin pozostajacych w niedostatku, w szczegdlnosci rodzin
wielodzietnych 1 niepelnych. Oznaczaloby jednak roéwniez stworzenie nieakceptowalnych
preferencji w ramach omawianej kategorii rodzin, jako ze w jej wypadku nalezalo
dodatkowo rozrézni¢ rodziny: (1) z mniejsza albo wigksza liczba dzieci, (2) miodszych
badz starszych, (3) gdy jedynie niektore lub wszystkie sposrdd nich sa niepetnosprawne.
By temu zapobiec, konieczne statoby si¢ wprowadzenie dalszych zrdznicowan, ktore
naruszatyby prawdopodobnie zasad¢ rownosci, a poza tym wymuszatyby daleko posunigta
kazuistyke. W tym stanie rzeczy Marszalek Sejmu uznal, Ze przyjgte rozwiazania sa
zgodne z zasadami: sprawiedliwo$ci spotecznej, réwnosci 1 niedyskryminacji oraz
spetniaja wymagania wynikajace z zasady przyzwoitej legislacji.

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci art. 5 ust. 2 ustawy z art. 69 i art. 71 ust. 1
Konstytucji, Marszalek Sejmu stwierdzil, ze przepisy te nie formutuja praw
podmiotowych, ale — jako normy programowe — zasady polityki panstwa, okreslajace w
sposob ogdlny cele i kierunki jego dzialalnosci. Normy programowe nie daja jednostkom
roszczen do zadnych okreslonych $wiadczen pozytywnych, chociaz moga stanowic
podstawe roszczen o charakterze negatywnym, tj. o =zaniechanie dzialan
uniemozliwiajacych urzeczywistnienie wyznaczonego celu. W wypadku realizacji takich
norm ustawodawcy przystuguje daleko idaca swoboda, ograniczona jedynie przez wymog
respektowania zasad 1 wartosci konstytucyjnych. W tych granicach ustawodawca,
wykonujac obowiazek zapewnienia pomocy rodzinom znajdujacym si¢ w trudnej sytuacji
oraz osobom niepetnosprawnym, samodzielnie decyduje o wyborze okreslonego modelu
systemu zabezpieczenia spotecznego, formach i zakresie udzielanego wsparcia, majac przy
tym na uwadze zachowanie rownowagi budzetowe;.

Z art. 71 ust. 1 Konstytucji wynikaja przy tym, zgodnie z ustaleniami
poczynionymi w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, dwa obowiazki: zapewnienie
kazdemu czlonkowi rodziny minimum egzystencji oraz zapewnienie pomocy



wykraczajacej poza zwykla pomoc. Ustrojodawca pozostawil jednak ustawodawcy pewien
margines swobody w precyzyjnym ustaleniu progu egzystencjalnego. Zdaniem Marszatka
Sejmu, niezgodne z Konstytucja bytyby tylko takie regulacje, ktére nie przewidywatyby
szczegdlnej pomocy dla rodzin lub w ogole nie proponowatyby jakiejkolwiek pomocy, co
nie ma miejsca w rozwazanej sprawie. Marszalek zauwazyt jednoczesnie, ze zasitek
rodzinny nie jest jedyna forma pomocy okreslona w ustawie, a sama ustawa nie jest
jedynym aktem normatywnym regulujacym udzielanie wsparcia rodzinom, jesli zwazy¢
cho¢by na regulacje dotyczace pomocy spoteczne;j.

3. W pi$mie z 22 lutego 2010 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny.
W jego ocenie, postgpowanie wszczgte pytaniem prawnym przedstawionym przez
Wojewddzki Sad Administracyjny w Bialymstoku powinno zosta¢ umorzone na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, ze zm.) ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Uzasadniajac zajete stanowisko Prokurator Generalny przypomnial, ze w
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przyjeto, iz mozliwos$¢ przedstawienia pytania
prawnego uwarunkowana jest trzema przestankami: podmiotowa, przedmiotowa i
funkcjonalna. Przestanka podmiotowa oznacza, ze pytanie prawne moze zosta¢ skierowane
jedynie przez sad, przestanka przedmiotowa — ze zagadnieniem budzacym watpliwosci,
zawartym w pytaniu prawnym, moze by¢ wylacznie zgodno$¢ aktu normatywnego z
Konstytucja, ratyfikowana umowa mig¢dzynarodowa lub ustawa, natomiast przestanka
funkcjonalna — ze przedmiotem badania w wypadku pytania prawnego moze by¢ tylko
przepis prawny bedacy podstawa rozstrzygania sprawy zawiste] przed sadem, jezeli
stwierdzenie jego ewentualnej niekonstytucyjnosci wplynie na tres¢ majacego zapasé
orzeczenia. Prokurator Generalny stwierdzit przy tym, iz przedstawiajac niniejsze pytanie
prawne, spetlniono przestanke podmiotowa i przedmiotowa, nie uczyniono natomiast
zado$¢ warunkowi zalezno$ci pomigdzy odpowiedzia na pytanie prawne a
rozstrzygnigciem sprawy toczacej si¢ przed sadem, a w konsekwencji nie zostala spelniona
przestanka funkcjonalna.

Jak zauwazyl Prokurator Generalny, pytajacy sad zakwestionowat konstytucyjnos¢
art. 5 ust. 2 ustawy w zakresie, w jakim przepis ten nie rdznicuje poziomu dochodu na
osobg w rodzinie migdzy rodzinami z jednym dzieckiem legitymujacym si¢ orzeczeniem o
niepelnosprawnosci lub orzeczeniem o umiarkowanym albo o znacznym stopniu
niepetnosprawnosci a rodzinami z wigksza liczba dzieci niepelnosprawnych. Oznacza to —
w opinii Prokuratora — ze sad w rzeczywistosci postuluje wprowadzenie regulacji, ktéra
gwarantowalaby przyjecie w art. 5 ust. 2 ustawy wyzszej kwoty kryterium dochodowego
dla rodzin, ktéore wychowuja dwoje dzieci niepelnosprawnych, w porownaniu do rodzin
wychowujacych jedno dziecko niepelnosprawne. Nasuwa to w konsekwencji pytanie o tre§¢
ewentualnego rozstrzygnigcia Trybunalu Konstytucyjnego, ktére miatoby czyni¢ zadosc
temu postulatowi. Zdaniem Prokuratora Generalnego, orzeczenie Trybunalu musiatoby
wowczas zawiera¢ stwierdzenie niekonstytucyjnosci rozwiazania, ktére w wypadku
rodziny wychowujacej co najmniej dwoje dzieci legitymujacych si¢ orzeczeniem o
niepelnosprawnosci lub orzeczeniem o umiarkowanym albo o znacznym stopniu
niepelnosprawnos$ci przewiduje maksymalny préog dochodu w przeliczeniu na osobg w
rodzinie, uprawniajacy do uzyskania zasitku rodzinnego, na poziomie nizszym niz kwota
743,47 zt, tyle bowiem wlasnie wynosit dochdéd w przeliczeniu na osobg w rodzinie
Barbary W. Takie rozstrzygnigcie prowadzitoby jednak — w opinii Prokuratora — do
rozstrzygania sprawy indywidualnej, co wykracza poza kompetencje Trybunatlu
Konstytucyjnego. Poza tym stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 5 ust. 2 ustawy we
wskazanym przez pytajacy sad zakresie — jako orzeczenie o sprzecznym z ustawa



zasadnicza pominig¢ciu ustawodawczym — spowodowatoby powstanie luki prawnej. Jej
uzupetnienie mogtoby nastapi¢ jedynie w wyniku interwencji ustawodawcy, ktory —
wykonujac orzeczenie Trybunatu — okreslitby w art. 5 ust. 2 ustawy odmienne kwoty
dochodu w przeliczeniu na osobg, w zaleznosci od tego, czy o okreslone w tym przepisie
swiadczenie ubiega si¢ rodzina z jednym, czy tez wigksza liczba dzieci
niepetnosprawnych. Nie jest przy tym pewne, czy kwota dochodu w przeliczeniu na osobg
ustalona dla rodzin z wigksza liczba dzieci niepelnosprawnych zostataby okreslona na
takim poziomie, by nowe rozwiazanie zmienito sytuacj¢ rodziny Barbary W.

Podsumowujac swoje stanowisko, Prokurator Generalny podkreslit, ze wobec tego,
1z stwierdzenie przez Trybunal Konstytucyjny zakresowej niekonstytucyjnos$ci art. 5 ust. 2
ustawy nie mialoby wpltywu na wynik sprawy zawistej przed Wojewodzkim Sadem
Administracyjnym w Bialymstoku, przeprowadzenie kontroli konkretnej w rozpoznawanej
sprawie nie jest mozliwe.

I

Na rozprawie 19 kwietnia 2011 r. przedstawiciele uczestnikéw: pytajacego sadu,
Sejmu i Prokuratora Generalnego podtrzymali stanowiska w sprawie.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Przed przystapieniem do merytorycznej oceny watpliwosci konstytucyjnych,
zgloszonych przez pytajacy sad, nalezy rozstrzygna¢ kwestie formalne zwiazane ze
spetnieniem przestanek dopuszczalnos$ci orzekania przez Trybunal Konstytucyjny.

Jako przedmiot kontroli w sprawie pytajacy sad wskazal art. 5 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 lub ustawa o $wiadczeniach rodzinnych) w zakresie, w jakim nie
roéznicuje poziomu dochodu na osobg w rodzinie migdzy rodzinami z jednym dzieckiem
legitymujacym si¢ orzeczeniem o niepetlnosprawnosci lub orzeczeniem o umiarkowanym
albo o znacznym stopniu niepelnosprawnos$ci a rodzinami z wigksza liczba dzieci
niepelnosprawnych. Pytajacy sad zakwestionowat zatem niezgodne, jego zdaniem, z
Konstytucja niewprowadzenie do ustawy odmiennego progu dochodu jako warunku
uzyskania okreslonych $wiadczen rodzinnych dla rodzin z wigksza liczba dzieci
niepelnosprawnych, odpowiednio wyzszego niz w wypadku rodzin z jednym dzieckiem
niepetnosprawnym.

Warunkiem skutecznego zainicjowania postgpowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym w trybie pytania prawnego jest spetnienie trzech przestanek: podmiotowej,
przedmiotowej 1 funkcjonalnej. Skoro rozpoznawane pytanie skierowane zostalo przez sad i
dotyczy kwestii zgodnosci ustawy z Konstytucja, to nie budzi zadnych watpliwosci
okoliczno$¢, ze pierwsze dwie z wymienionych przestanek zostaty nalezycie zrealizowane.
Trybunat nie podziela jednoczes$nie zastrzezen Prokuratora Generalnego co do spelnienia
trzeciej ze wskazanych przestanek, czyli wymogu, by od rozstrzygnigcia pytania prawnego
zalezal wynik sprawy toczacej si¢ przed pytajacym sadem (art. 193 Konstytucji).

Nalezy zaznaczy¢, ze skoro przestanki dopuszczalno$ci rozpoznania pytania
prawnego sa niezalezne od przestanek decydujacych o merytorycznym ksztalcie orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego zapadajacego na skutek rozpoznania takiego pytania,
okoliczno$¢, czy orzeczenie Trybunatu zmieni stan prawny begdacy podstawa rozstrzygnigcia
sprawy toczacej si¢ przed pytajacym sadem, nie ma zadnego znaczenia. Zasadnicza



kwestiag jest natomiast, czy istnieje w ogdle mozliwos¢, by orzeczenie wydane przez
Trybunat Konstytucyjny wptyngto w danym wypadku na wynik sprawy, w zwiazku z ktora
skierowano pytanie prawne. Jesli zatem w okre§lonym postgpowaniu, w zaleznos$ci od jego
wyniku, Trybunal moze wyda¢ np. wyrok stwierdzajacy konstytucyjno$¢ w pelnym lub w
ograniczonym zakresie albo wyrok stwierdzajacy niekonstytucyjno$¢ w pelnym lub w
ograniczonym zakresie, nie orzekajac o odroczeniu wejscia w zycie takiego wyroku albo
orzekajac o odroczeniu jego wejscia w zycie, a w tym ostatnim wypadku przyznajac tzw.
przywilej korzysci badZ go nie przyznajac, to istotne jest, czy przynajmniej jedno z tych
orzeczen miatoby wptyw na rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed pytajacym sadem.

Zauwazmy przy tym, ze w granicach pytania prawnego sformulowanego przez
Wojewodzki Sad Administracyjny w Biatymstoku, w razie uznania przez Trybunal, ze
zakwestionowana regulacja jest niekonstytucyjna, wydany mogtby zosta¢ wyrok, ktérego
sentencja przedstawiataby si¢ nast¢pujaco: art. 5 ust. 2 ustawy w zakresie, w jakim
uzaleznia przyznanie zasitku rodzinnego i zwiazanych z nim dodatkéw rodzinom z
wigksza liczba dzieci legitymujacych si¢ orzeczeniem o niepelnosprawnosci lub
orzeczeniem o umiarkowanym albo o znacznym stopniu niepelnosprawnosci od spetnienia
przestanki osiagania okreslonego poziomu dochodu na osobg w rodzinie, jest niezgodny z
art. 2, art. 32, art. 69 i art. 71 ust. 1 Konstytucji przez to, Ze nie rdznicuje poziomu dochodu
na osob¢ w rodzinie na korzy$¢ rodzin z wigksza liczba dzieci niepelnosprawnych w
poroOwnaniu z rodzinami z jednym dzieckiem niepelnosprawnym. Konsekwencja tak
sformutlowanego orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego byloby wyeliminowanie
kryterium dochodu jako warunku uzyskania zasitku rodzinnego i zwiazanych z nim
dodatkow w odniesieniu do rodzin z wigksza liczba dzieci niepelnosprawnych, co
oznaczatoby, ze takie rodziny sa uprawnione do rozwazanych $wiadczen niezaleznie od
swojego dochodu. Tym samym udzielenie odpowiedzi na przedstawione pytanie prawne
moze mie¢ wpltyw na rozstrzygnigcie sprawy rozpoznawanej przez pytajacy sad.

Podkresli¢ zarazem wypada, ze w rozpatrywanym wypadku — inaczej niz utrzymuje
Wojewddzki Sad Administracyjny w Biatymstoku — przedmiotem pytania prawnego nie
jest w rzeczywistosci konstytucyjno$¢ pominigcia prawodawczego, ale zgodno$¢ z ustawa
zasadnicza zagadnienia unormowanego w akcie normatywnym, jakim jest przestanka
uzyskania okreslonych $§wiadczen rodzinnych przez rodziny z wigksza liczba dzieci
niepelnosprawnych.

Na marginesie odnotowa¢ nalezy, co umknglo uwadze pytajacego sadu, ze progi
dochodu na osobg w rodzinie, ktorych przekroczenie wyklucza mozliwo$¢ uzyskania
zasitku rodzinnego i zwigzanych z nim dodatkow, od 1 wrzesnia 2006 r. nie sa wyznaczane
przez art. 5 ust. 1 i 2 ustawy, ale przez wydane kolejno na jej postawie przepisy
wykonawcze, a mianowicie:

1) w okresie od 1 wrzesnia 2006 r. do 31 pazdziernika 2009 r. przez § 71 § 8
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 18 lipca 2006 r. w sprawie wysokosci dochodu
rodziny albo dochodu osoby uczacej si¢ stanowiacych podstawe ubiegania si¢ o zasilek
rodzinny oraz wysokosci $wiadczen rodzinnych (Dz. U. Nr 130, poz. 903),

2) w okresie od 1 listopada 2009 r. przez § 1 pkt 1 1 2 w zwiazku z § 2
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 11 sierpnia 2009 r. w sprawie wysokosci dochodu
rodziny albo dochodu osoby uczacej si¢ stanowiacych podstawe ubiegania si¢ o zasilek
rodzinny oraz wysokosci $wiadczen rodzinnych (Dz. U. Nr 129, poz. 1058);

przy czym doda¢ trzeba, ze przedmiotowe progi nie ulegly zmianie w stosunku do
okreslonych wczesniej w ustawie i nadal wynosza — odpowiednio — 504,00 zt i 583,00 zt.
Przedstawiona okoliczno$¢ nie uniemozliwia rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny
niniejszego pytania prawnego. Pytajacy sad zakwestionowat bowiem brak zréznicowania —
w odniesieniu do rodzin z jednym dzieckiem niepetnosprawnym i rodzin z wigksza liczba



takich dzieci — poziomu dochodu na osobe w rodzinie jako przestanki uzyskania
okres$lonych §wiadczen rodzinnych, a omawiany brak zréznicowania wynika bezposrednio
ze sformutowania art. 5 ust. 2 ustawy, przewidujacego tylko jeden préog dochodu dla
wszystkich rodzin z dzie¢mi niepelnosprawnymi (,,W przypadku gdy czlonkiem rodziny
jest dziecko legitymujace si¢ orzeczeniem o niepelnosprawnosci lub orzeczeniem o
umiarkowanym albo o znacznym stopniu niepelnosprawno$ci, zasilek rodzinny
przystuguje, jezeli dochod rodziny w przeliczeniu na osobg albo dochod osoby uczacej sig
nie przekracza kwoty ...”).

2. Merytoryczna kontrolg przepisu bgdacego przedmiotem pytania prawnego nalezy
poprzedzi¢ rozwazaniami dotyczacymi jego tre$ci oraz umiejscowienia przewidzianych w
nim rozwigzan w systemie §wiadczen rodzinnych.

Ustawa o $wiadczeniach rodzinnych przewiduje kilka rodzajéw $wiadczen, wsrod
ktérych wyrdzni¢ nalezy: =zasitek rodzinny oraz dodatki do =zasitku rodzinnego,
swiadczenia opiekuncze (zasitek pielggnacyjny i $wiadczenie pielegnacyjne), jednorazowa
zapomoge z tytutu urodzenia si¢ dziecka oraz jednorazowa zapomogg z tytulu urodzenia
si¢ dziecka wyplacang przez gminy.

Zasilek rodzinny ma na celu czg§ciowe pokrycie wydatkow na utrzymanie dziecka,
przy czym zasadniczo przystuguje on jedynie wowczas, gdy dochdd rodziny w
przeliczeniu na osobg albo dochdod osoby uczacej si¢ nie przekracza kwoty 504,00 zi.
Wyjatkiem od tej reguty jest przypadek, gdy cztonkiem rodziny jest dziecko legitymujace
si¢ orzeczeniem o niepetnosprawnosci lub orzeczeniem o umiarkowanym albo o znacznym
stopniu niepelnosprawnos$ci, poniewaz wtedy zasilek rodzinny przystuguje, jezeli dochod
rodziny w przeliczeniu na osobg albo dochdd osoby uczacej si¢ nie przekracza kwoty
583,00 zt. Doda¢ nalezy, ze zgodnie z art. 5 ust. 3 ustawy w sytuacji, gdy dochod rodziny
w przeliczeniu na osobg¢ w rodzinie lub dochdd osoby uczacej si¢ przekracza kwote
uprawniajaca dang rodzing lub osobg uczaca si¢ do zasitku rodzinnego o kwotg nizsza lub
rowna kwocie odpowiadajacej najnizszemu zasitkowi rodzinnemu przyshugujacemu w
okresie, na ktéry jest ustalany, zasilek rodzinny przystuguje, jezeli przystugiwat w
poprzednim okresie zasitkowym (zasilek nie przystuguje jednak w razie przekroczenia
dochodu w kolejnym roku kalendarzowym). Do zasitku rodzinnego przystuguja dodatki z
tytutlu: urodzenia dziecka, opieki nad dzieckiem w okresie korzystania z urlopu
wychowawczego, samotnego wychowywania dziecka, wychowywania dziecka w rodzinie
wielodzietnej (tj. w rodzinie wychowujacej troje 1 wigcej dzieci majacych prawo do zasitku
rodzinnego), ksztalcenia i1 rehabilitacji dziecka niepetnosprawnego, rozpoczecia roku
szkolnego oraz podjgcia przez dziecko nauki w szkole poza miejscem zamieszkania.

W odniesieniu do sposobu uksztaltowania prawa do zasitku rodzinnego i
zwiazanych z nim dodatkéw wskaza¢ nalezy na pewien mankament przyjetych przez
ustawodawce rozwigzan. Zauwazmy bowiem, ze gdy dochdd okreslonej rodziny nie
przekracza przewidzianego w przepisach prawnych progu, takiej rodzinie przystuguje nie
tylko zasitek rodzinny, lecz takze — w razie spetlnienia pewnych uzupetniajacych
przestanek, niezwigzanych juz jednak z dochodem — liczne dodatki do tego zasitku.
Rodziny, ktorych dochod, choéby nieznacznie, przekracza odpowiedni prog, nie otrzymuja
natomiast ani zasitku rodzinnego, ani dodatkéw do niego (zob. wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w L.odzi z 1 grudnia 2009 r., sygn. akt Il SA/L.d 875/09, Legalis,
oraz wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 7 czerwca 2010 r.,
sygn. akt IV SA/GI 615/09, Legalis). W opinii Trybunatu Konstytucyjnego, przedstawiona
regulacja budzi istotne zastrzezenia, jako ze nie wydaje si¢ sprawiedliwe, by z jednej
strony dopuszcza¢ kumulacj¢ wielu $wiadczen na rzecz kategorii rodzin z najnizszym
dochodem na osob¢ w rodzinie, a z drugiej strony catkowicie pozbawia¢ tych $wiadczen
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kategori¢ rodzin z niskim, chociaz relatywnie nieco wyzszym dochodem na osobg w
rodzinie. Konsekwencja takiego uregulowania moze by¢ bowiem sytuacja, gdy kondycja
finansowa rodzin spetniajacych kryterium dochodowe po uzyskaniu wzmozonego wsparcia
ze strony panstwa jest lepsza niz kondycja finansowa rodzin niespetniajacych, w
mniejszym lub wigkszym stopniu, kryterium dochodowego, ktore to rodziny nie otrzymuja
zadnej pomocy. Trybunal Konstytucyjny poddaje zatem ustawodawcy pod rozwage celowos¢
dokonania stosownych zmian w ustawie, polegajacych na wprowadzeniu np. dwoch
progéw dochodu, w wypadku ktorych: (1) przekroczenie pierwszego (nizszego)
wykluczatoby jedynie mozliwos¢ uzyskania zasitku rodzinnego, a przekroczenie drugiego
(wyzszego) — rowniez dodatkéw do tego zasitku albo (2) przekroczenie pierwszego
(nizszego) wykluczatoby jedynie mozliwo$¢ uzyskania dodatkow do zasitku rodzinnego, a
przekroczenie drugiego (wyzszego) — roéwniez samego zasitku. Za dopuszczalne
nalezatoby réwniez uzna¢ zroznicowanie maksymalnego poziomu dochodu na osobg w
rodzinie jako przestanki ubiegania si¢ o poszczegdlne dodatki do zasitku rodzinnego, jesli
przemawiatyby za tym odpowiednie argumenty merytoryczne. Dodaé¢ jednak wypada, ze
nie jest rola Trybunatu narzucanie ustawodawcy konkretnych rozstrzygnig¢, a tym samym
przedstawione rozwiazania nalezy potraktowaé wytacznie jako propozycje pewnych
modyfikacji w obowiazujacym stanie prawnym.

W ramach §wiadczen opiekunczych rozr6zni¢ nalezy: zasitek pielggnacyjny oraz
swiadczenie pielggnacyjne.

Zasitek pielegnacyjny przyznaje si¢ w celu czeSciowego pokrycia wydatkow
wynikajacych z konieczno$ci zapewnienia opieki 1 pomocy jednostce niezdolnej do
samodzielnej egzystencji. Omawiany zasilek przystuguje: niepelnosprawnemu dziecku,
osobie niepetnosprawnej w wieku powyzej 16 roku zycia, jezeli legitymuje sig
orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci, osobie, ktora ukonczyta 75 lat, oraz
osobie niepelnosprawnej w wieku powyzej 16 roku zycia legitymujacej si¢ orzeczeniem o
umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci, jezeli niepelnosprawnos¢ powstata w wieku
do ukonczenia 21 roku zycia. Uzyskanie zasitku pielggnacyjnego nie jest uzaleznione od
spetnienia kryterium dochodowego.

Swiadczenie pielegnacyjne z tytutu rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy
zarobkowej przyznawane jest natomiast okreslonym w ustawie osobom, jezeli nie
podejmuja lub rezygnuja z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w celu sprawowania
opieki nad: (1) osoba legitymujaca si¢ orzeczeniem o niepetlnosprawnosci tacznie ze
wskazaniami: konieczno$ci stalej lub dlugotrwatej opieki lub pomocy innej osoby w
zwiazku ze znacznie ograniczong mozliwoscia samodzielnej egzystencji oraz koniecznosci
statego wspotudziatu na co dzien opiekuna dziecka w procesie jego leczenia, rehabilitacji i
edukacji albo (2) osoba legitymujaca si¢ orzeczeniem o znacznym Stopniu
niepetnosprawnosci. Odnosnie do przeslanek uzyskania $wiadczenia pielggnacyjnego
warto zauwazy¢, ze ustawodawca 1 stycznia 2010 r., czyli juz po skierowaniu przez
Wojewddzki Sad Administracyjny w Bialymstoku niniejszego pytania prawnego,
zrezygnowal z istniejacego wczesniej kryterium dochodowego, ktorego spetnienie
warunkowato dostgp do omawianej formy pomocy, co w opinii Trybunalu
Konstytucyjnego zastuguje na peilna aprobate.

Jednorazowa zapomoga z tytutu urodzenia si¢ dziecka przystuguje w wysokosci
1000 zt na jedno dziecko, niezaleznie od wysokosci dochoddéw rodzicow, o ile kobieta
pozostawata pod opieka medyczna nie pozniej niz od 10 tygodnia ciazy do porodu.
Dodatkowa jednorazowa zapomoga z tytutlu urodzenia si¢ dziecka moze zosta¢ przyznana
przez rad¢ gminy osobom zamieszkalym na terenie jej dziatania. Szczeg6lowe zasady
udzielania zapomogi okresla wowczas uchwatla tejze rady.
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Ustawodawca okreslit przy tym zasady weryfikacji $wiadczen rodzinnych,
przewidujac, ze kwoty, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 i 2 ustawy, oraz wysokos¢
swiadczen rodzinnych, z wyjatkiem jednorazowej zapomogi z tytutu urodzenia si¢ dziecka
wyplacanej przez gminy, podlegaja weryfikacji co 3 lata, z uwzglgdnieniem wynikow
badan progu wsparcia dochodowego rodzin przedstawianego przez Instytut Pracy 1 Spraw
Socjalnych (art. 18 ust. 1 1 2 ustawy). Sposob ustalania progu wsparcia dochodowego rodzin
okresla rozporzadzenie Ministra Polityki Spotecznej z dnia 25 kwietnia 2005 r. (Dz. U. z
2005 r. Nr 80, poz. 700) regulujace: sposob ustalania progu wsparcia dochodowego rodzin,
grupy wydatkoéw 1 ich zakres oraz zrodia danych i1 okres, z jakiego przyjmuje si¢ wysokos¢
cen towardw i ustug.

Propozycje wysokosci kwot, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 i 2 ustawy, propozycje
wysokosci $wiadczen rodzinnych, wyniki badan progu wsparcia dochodowego rodzin,
informacj¢ o realizacji §wiadczen rodzinnych za okres od poprzedniej weryfikacji, w tym
liczbg o0s0b otrzymujacych $§wiadczenia rodzinne oraz wydatki na ten cel w
poszczegolnych latach, a takze informacje o sytuacji dochodowej rodzin posiadajacych
dzieci na utrzymaniu Rada Ministrow przedstawia Trojstronnej Komisji do Spraw
Spoteczno-Gospodarczych. Komisja ta uzgadnia wysokos¢ kwot, o ktérych mowa w art. 5
ust. 1 1 2 ustawy, oraz wysoko$¢ s$wiadczen rodzinnych, a w razie niedokonania
uzgodnienia wartosci te ustalane sa przez Rad¢ MinistrOw na poziomie nie nizszym niz
wynikato to z przedstawionych propozycji. Trybunal Konstytucyjny zauwaza przy tym, ze
wysokos¢ zasitku rodzinnego od 1 listopada 2009 r. (pierwotnie: od 1 wrzesnia 2009 r.) nie
moze by¢ nizsza niz 40% warto$ci koszyka zywnosciowego, przy czym przez ,koszyk
zywnosciowy” rozumie si¢ asortyment artykulow spozywczych, okreslony warto§ciowo i
iloSciowo w badaniach progu wsparcia dochodowego rodzin, ktérych spozycie jest
niezbgdne do prawidtowego rozwoju dziecka w okreslonym wieku.

3. Przechodzac do merytorycznej oceny zgodnosci uregulowania ze wskazanymi
wzorcami kontroli, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, co nastgpuje.

Pytajacy sad zakwestionowatl zgodno$¢ art. 5 ust. 2 ustawy z art. 2 (zasada zaufania
do panstwa i stanowionego przezen prawa oraz zwiazana z nia zasada poprawnej legislacji,
zasada sprawiedliwo$ci spotecznej), art. 32 ust. 1 1 2, art. 69 i art. 71 ust. 1 Konstytucji.
Trybunal uznaje przy tym, ze analiz¢ przedstawionych zastrzezen nalezy rozpocza¢ od
watpliwosci dotyczacych zgodnosci regulacji objgtej pytaniem prawnym z zasada
réwnosci 1 zasada niedyskryminacji.

3.1. Wedlug wutrwalonej linii orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego,
konstytucyjna zasada réwnosci wobec prawa nakazuje identyczne traktowanie podmiotow
znajdujacych si¢ w takiej samej lub podobnej sytuacji prawnie relewantnej. Réwne
traktowanie oznacza przy tym traktowanie wedtug jednakowej miary, bez zroznicowan tak
dyskryminujacych, jak i faworyzujacych.

Zdaniem pytajacego sadu, art. 5 ust. 2 ustawy narusza zasadg rownosci przez to, ze
dla rodzin z jednym dzieckiem niepelnosprawnym oraz dla rodzin z wigksza liczba dzieci
niepelnosprawnych przewiduje identyczny prég dochodu, ktérego przekroczenie
uniemozliwia uzyskanie okreslonych $§wiadczen rodzinnych, co oznacza, ze prawo traktuje
jednakowo dwie kategorie podmiotéw znajdujacych si¢ w odmiennej sytuacji. Roznica
migdzy nimi dotyczy zwigkszonych wydatkéw zwiazanych z utrzymaniem i rehabilitacja
dwojga lub wigcej dzieci niepelnosprawnych oraz wystepujaca czgsciej w takim wypadku
konieczno$cia catodziennego, osobistego sprawowania nad nimi opieki przez jednego z
rodzicow, co prowadzi do rezygnacji z wykonywania pracy zawodowe;j.
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Jakkolwiek nie sposob zakwestionowac¢ zdecydowanie trudniejszej sytuacji rodzin z
wigksza liczba dzieci niepelnosprawnych, to jednak rozwazana regulacja nie narusza
zasady rowno$ci. Omawiana zasada nakazuje bowiem naklada¢ jednakowe obowiazki,
wzglednie przyznawaé jednakowe prawa podmiotom odznaczajacym si¢ ta sama cecha
istotna, a jednoczes$nie dopuszcza, lecz nie wymaga, by naktada¢ rézne obowiazki,
wzglednie przyznawaé rdézne prawa podmiotom, ktére taka cechg posiadaja, oraz
podmiotom, ktére jej nie posiadaja. Inaczej ujmujac, nie mozna przyjac, by z nakazu
réwnego traktowania rownych wynikal, logicznie albo instrumentalnie, nakaz nier6wnego
traktowania nierownych czy tez zakaz roéwnego traktowania nierdwnych. Akceptacja
odmiennego stanowiska doprowadzitaby zreszta do zakwestionowania bardzo wielu
niebudzacych watpliwosci konstytucyjnych rozwiazan. Tytutem przyktadu wskaza¢ mozna
na zawarta w ustawie o $wiadczeniach rodzinnych regulacj¢ dotyczaca przyznawania
jednorazowej zapomogi z tytutu urodzenia si¢ dziecka czy $wiadczen opiekunczych, ktére
przystuguja niezaleznie od wysokos$ci dochodu.

Za przedstawionym rozumieniem zasady réwnosci opowiedzial si¢ Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 24 kwietnia 2001 r., sygn. U 9/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 80,
formutujac tezg, zgodnie z ktora: ,,W kazdym przypadku podmioty nalezace niewatpliwie
do tej samej kategorii musza by¢ traktowane réwno, a podmioty nalezace do istotnie
réznych kategorii moga by¢ traktowane roznie” (analogicznie: wyroki TK: z 24 kwietnia
2006 r., sygn. P 9/05, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 46; z 6 marca 2007 r., sygn. P 45/06,
OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 22; z 23 listopada 2010 r., sygn. K 5/10, OTK ZU nr 9/A/2010,
poz. 106). Omawiang interpretacj¢ zasady roéwno$ci potwierdza takze jednoznaczne
stanowisko doktryny prawa konstytucyjnego, zgodnie z ktorym: ,, Te ustalenia doktrynalne
stanowia tlo dla wypowiedzi orzeczniczych, ktore — na calym $wiecie — ujmuja zasadg
réwnosci jako nakaz traktowania sytuacji (podmiotéw) podobnych w sposéb podobny, a
zarazem dopuszczenie traktowania sytuacji (podmiotéw) odmiennych w sposéb odmienny,
co zreszta przypomina dawne sformulowanie Arystotelesa”, ,,(...) nie mozna stawia¢ znaku
rownosci pomigdzy nieréwnym traktowaniem podmiotow podobnych, a réwnym
potraktowaniem podmiotow odmiennych. Zasada réwnosci koncentruje si¢ bowiem na
pierwszej z tych sytuacji” (L. Garlicki, Uwagi do art. 32 Konstytucji, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 3, Warszawa 2003, s. 6, 10).

Kategorycznie nie mozna zatem zgodzi¢ sig¢ ze stanowiskiem pytajacego sadu, ze z
zasady rowno$ci wynika zakaz tworzenia prawa nierdznicujacego sytuacji prawnej
podmiotow, ktorych sytuacja faktyczna jest w istotny spos6b odmienna.

Ze wzgledu na to, ze regulacja bedaca przedmiotem pytania prawnego jest zgodna z
art. 32 ust. 1 Konstytucji, jako Ze nie przewiduje ona réznego traktowania podmiotow
rownych, nie ma podstaw do odrgbnego rozwazania kwestii zgodno$ci tej regulacji z
zasada niedyskryminacji wyrazona w art. 32 ust. 2 Konstytucji.

3.2. Nalezy jednak zauwazy¢, ze nie w kazdym wypadku ustawodawca jest
legitymowany traktowac identycznie podmioty znajdujace si¢ w rdznej sytuacji. Takiemu
rozwigzaniu moze bowiem sprzeciwia¢ si¢ wzglad na zasade sprawiedliwos$ci spotecznej,
proklamowana w art. 2 ustawy zasadniczej. Nie sposéb wprawdzie szczegdtowo ujaé
wystepujace w tym zakresie ograniczenia swobody ustawodawcy, mozna wszak przyjac,
ze z naruszeniem omawianej zasady w razie rownego potraktowania podmiotéw o
odmiennych cechach mielibySmy do czynienia tylko wyjatkowo. Przyktadem takiego
uchybienia zasadzie sprawiedliwo$ci spotecznej bylaby sytuacja, w ktorej okreslone
podmioty charakteryzowalyby cechy — z prawnie relewantnego punktu widzenia — istotnie
przeciwstawne, a sama regulacja nie databy si¢ uzgodni¢ z warto$ciami konstytucyjnymi.
Zdecydowanie trudniej natomiast dopatrze¢ si¢ naruszenia wskazanej zasady, gdy pewne
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podmioty odznaczaja si¢ ta sama cecha istotna, chociaz w ré6znym stopniu (nasileniu).
Akceptacja przeciwnego stanowiska zmusitaby prawodawce do tworzenia prawa w sposéob
nadmiernie kazuistyczny, co sprzeciwia si¢ standardom panstwa prawa, zgodnie z ktérymi
przepisy prawne powinny by¢ wprawdzie formulowane precyzyjnie, ale jednocze$nie
mozliwie syntetycznie.

Odnoszac przedstawione rozwazania do problemu wskazanego w pytaniu
prawnym, stwierdzi¢ nalezy, ze jezeli rodzina z jednym dzieckiem niepetnosprawnym oraz
rodzina z wigksza liczba dzieci niepetnosprawnych osiagaja zblizony dochéod w
przeliczeniu na czlonka rodziny, to sytuacja materialna drugiej z wymienionych rodzin
bedzie najczeSciej rozni¢ si¢ na niekorzy$¢. Trybunal Konstytucyjny dostrzega tg
okolicznos$¢, jednak w zadnym razie nie przesadza to o naruszeniu zasady sprawiedliwosci
spotecznej, nie mamy tu bowiem do czynienia z cechami istotnie przeciwstawnymi, ale
wylacznie z ta sama cecha wystepujaca w roznym nasileniu. Poza tym gdyby zaaprobowaé
stanowisko pytajacego sadu, zgodnie z ktorym wyrdznienie w grupie rodzin znajdujacych
si¢ w cigzkiej sytuacji materialnej rodzin bez dzieci niepetnosprawnych i rodzin z dzie¢mi
niepelnosprawnymi jest niewystarczajace z punktu widzenia zasady sprawiedliwosci
spotecznej, to tym samym za konieczne nalezaloby uzna¢ dalsze zrdéznicowania w tej
grupie, uwzgledniajace wiele réznych czynnikéw, np.: liczbe dzieci w rodzinie, liczbg
dzieci niepelnosprawnych w rodzinie, stopien niepetnosprawnosci, wiek poszczegélnych
dzieci oraz ich wychowywanie w petnej lub niepetnej rodzinie. Wszystkie te okolicznosci
maja bowiem powazny wptyw na mozliwo$¢ zaspokojenia niezbgdnych potrzeb cztonkow
rodzin osiagajacych zblizone dochody. Dopiero zatem stworzenie regulacji bioracej pod
uwage drobiazgowo omawiane czynniki mogloby zostaé uznane za konsekwentne
unormowanie rozwazanej problematyki. Takie rozwiazanie wydaje si¢ prima facie
dopuszczalne w $wietle zasady sprawiedliwo$ci spotecznej, nie jest jednak przez nia
wymagane. Ustawodawca — dzialajac w granicach swobody regulacyjnej — przyjat
zatozenie, ze racjonalne i celowe z punktu widzenia realizacji zadania, jakim jest
udzielenie szczegodlnej pomocy rodzinom znajdujacym si¢ w potrzebie, bedzie ustalenie
jednakowego maksymalnego progu dochodu w przeliczeniu na cztonka rodziny, ktérego
przekroczenie wyklucza mozliwo$¢ uzyskania zasitku rodzinnego i zwiazanych z nim
dodatkow. Wyjatek w tym wzgledzie uczyniony zostat tylko na rzecz rodzin z dzie¢mi
niepelnosprawnymi ze wzgledu na zazwyczaj ich znacznie trudniejsza sytuacja. Zadne z
tych rozwiazan nie budzi watpliwosci w $wietle zasady sprawiedliwosci spoteczne;.

Oceniajac rozwazang regulacjg, nie sposob rowniez dopatrze¢ si¢ w jej wypadku
naruszenia wywiedzionej z art. 2 Konstytucji zasady zaufania do panstwa i stanowionego
przezen prawa czy tym bardziej jej sktadowej — zasady przyzwoitej legislacji. Art. 5 ust. 2
ustawy zostal sformutowany w sposob jednoznaczny, klarowny i precyzyjny. Na jego
podstawie bez trudu mozna ustali¢, w jakich sytuacjach okre§lonym osobom przystuguje
zasilek rodzinny i zwiazane z nim dodatki. Rozwazany przepis nie przewiduje tez
pozornych gwarancji dla rodzin znajdujacych si¢ w cigzkiej sytuacji materialnej. Nie ulega
przeciez watpliwosci, ze kazda rodzina spetniajaca kryterium dochodowe moze domagaé
si¢ odpowiedniej pomocy finansowej ze strony panstwa, przy czym — co bardzo istotne
— zasady 1 procedury dotyczace ustalania omawianego kryterium, uwzgledniajac czynniki
realnie wplywajace na sytuacje materialng rodziny, maja charakter mozliwie
zobiektywizowany. Okreslenie, czy rozwazana pomoc — z punktu widzenia potrzeb
recypientow $wiadczen rodzinnych — udzielana jest na zadowalajacym poziomie, zawsze
moze stanowi¢ przedmiot kontrowersji. W tym wzgledzie nie nalezy jednak zapomina¢ o
konieczno$ci realizacji przez panstwo innych obowiazkdéw wynikajacych z Konstytucji, nie
mniej waznych jak udzielanie pomocy rodzinom znajdujacym si¢ w potrzebie, ktore to
obowiazki wymagaja zazwyczaj istotnych nakladow finansowych, jak 1 o z zalozenia
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ograniczonych mozliwosciach budzetowych panstwa. Ustalenie hierarchii poszczegdlnych
zadan okre§lonych w ustawie zasadniczej, a tym samym sposobu dysponowania $rodkami
budzetowymi, w zalezno$ci od zmieniajacych si¢ okolicznos$ci zycia spotecznego, nalezy
przede wszystkim do ustawodawcy. Nie oznacza to jednak, Ze jego dziatania w tym
zakresie nie podlegaja kontroli dokonywanej ze wzgledu na regulacje rangi konstytucyjne;.
W rozpatrywane] sprawie trudno byloby jednak dopatrze¢ si¢ naruszenia wymogow
wyznaczonych przez Konstytucje.

W omawianym kontek$cie warto odnies¢ si¢ rowniez do kwestii znaczenia tresci
uzasadnienia rzadowego projektu ustawy o S$wiadczeniach rodzinnych. Jak shlusznie
zauwazyt pytajacy sad, celem tej ustawy, zgodnie z jej uzasadnieniem, miato by¢ stworzenie
efektywnego systemu pomocy rodzinom znajdujacym si¢ w cigzkiej sytuacji materialnej,
zapewniajacego $wiadczenia rodzinne na poziomie zabezpieczajacym egzystencje
poszczegdlnych cztonkéw tych rodzin. Dotychczasowe rozwazania prowadza do wniosku,
Ze omawiana ustawa — z poszanowaniem standardow konstytucyjnych — realizuje wskazany
cel, chociaz bez watpienia dopuszczalne jest formutowanie odmiennych ocen o charakterze
celowosciowym, co z istoty rzeczy pozostaje poza kognicja Trybunalu Konstytucyjnego.
Nalezy jednak w tym wzgledzie zwrdci¢ uwagg, iz jakkolwiek uzasadnienie rzadowego
projektu ustawy stanowi material pozwalajacy na rekonstrukcje celéw, ktore za
posrednictwem danego aktu normatywnego mialy zosta¢ osiagnigte, to jednak cel ustawy
bedacej aktem parlamentu nie moze by¢, bez Zzadnych dodatkowych rozréznien, utozsamiany
z celem, jaki zamierzata zrealizowa¢ Rada Ministréw, ktora — korzystajac z prawa inicjatywy
ustawodawczej — skierowata okreslony projekt do rozpatrzenia przez parlament.

3.3. Przechodzac do oceny konstytucyjnosci art. 5 ust. 2 ustawy w $wietle art. 69 1
art. 71 ust. 1 Konstytucji, zasadne wydaje si¢ przypomnienie, jakie znaczenie przypisuje
si¢ wymienionym wzorcom konstytucyjnym w orzecznictwie Trybunatu.

W tym kontek$cie nalezy zwrdci¢ uwage, ze art. 69 ustawy zasadniczej, ktory
stanowi, ze osobom niepelnosprawnym wiladze publiczne udzielaja, zgodnie z ustawa,
pomocy w zabezpieczeniu egzystencji, przysposobieniu do pracy oraz komunikacji
spotecznej, traktowany jest jako norma programowa wyznaczajaca ustawodawcy
obowiazek stworzenia rozwiazan zapewniajacych efektywne wsparcie  0s6b
niepelnosprawnych w roéznych dziedzinach zycia spotecznego. Nie ustanawia on zatem
bezposrednio zadnych konkretnych praw podmiotowych dla jednostek, ale przewiduje ich
ustalenie w ustawie. Potwierdza to zreszta wyrazna dyspozycja art. 81 Konstytucji,
zgodnie z ktéra praw okreslonych w omawianym przepisie mozna dochodzi¢ w granicach
okreslonych w ustawie. Jak zauwazyl Trybunal: ,,Artykut 69 odsyta do ustawy (zaréwno
jesli chodzi o poziom zaspokajania potrzeb 0s6b niepetnosprawnych, jak i przedmiot
regulacji w tym =zakresie). Nie mozna zatem tego wlasnie przepisu uwazaé za
konstytucjonalizacje 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” (wyrok TK z 23
pazdziernika 2007 r., sygn. P 28/07, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 106).

Zasadniczo identyczne uwagi nalezy odnies¢ do art. 71 ust. 1 Konstytucji, ktory
stanowi, ze panstwo w swojej polityce spotecznej i gospodarczej uwzglednia dobro
rodziny, a rodziny znajdujace si¢ w trudnej sytuacji materialnej i spolecznej, zwlaszcza
wielodzietne i niepelne, maja prawo do szczeg6lnej pomocy ze strony wtadz publicznych.
Jakkolwiek w omawianym przepisie nie zawarto odestania do ustawy, jednak rowniez w
tym wypadku pod uwage trzeba wzia¢ art. 81 Konstytucji, zgodnie z ktéorym praw
okreslonych w art. 71 ustawy zasadniczej mozna dochodzi¢ w granicach okreslonych w
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ustawie. Oznacza to, ze rOwniez omawiany przepis nie ustanawia wprost zadnych
konkretnych praw podmiotowych dla jednostek, ale przewiduje ich przyznanie w ustawie
(zob. wyroki TK z 4 kwietnia 2001 r., sygn. K 11/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 54, oraz z
23 czerwca 2008 r., sygn. P 18/06, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 83). Zauwazy¢ nalezy
jednak pewna roznic¢ zachodzaca pomigdzy omawianymi regulacjami. Trzeba bowiem
uzna¢, iz art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji — inaczej niz art. 69 Konstytucji w
odniesieniu do osob niepelnosprawnych — precyzuje wymagany poziom $wiadczen na
rzecz rodzin znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji. Pomoc ta powinna mie¢ charakter
szczegOlny, co jednak w zadnym wypadku nie oznacza zwolnienia rodziny z ciagzacego na
niej obowiazku alimentacyjnego (por. wyrok TK z 15 listopada 2005 r., sygn. P 3/05, OTK
ZU nr 10/A/2005, poz. 115).

Odnoszac przedstawione rozwazania do problemu wskazanego w pytaniu
prawnym, nalezy stwierdzi¢, ze art. 5 ust. 2 ustawy nie narusza art. 69 i art. 71 ust. 1
Konstytucji. Oba wskazane przepisy ustawy zasadniczej wyrazaja normy programowe, z
tym zastrzezeniem, ze w wypadku art. 71 ust. 1 zdanie drugie ustawy zasadniczej mamy do
czynienia z konstytucjonalizacja poziomu §wiadczen na rzecz rodzin znajdujacych sig¢ w
cigzkiej sytuacji. Przypomnijmy, iz ustawodawca — dzialajac w granicach swobody
regulacyjnej — przyjal zatozenie, Ze racjonalne i celowe z punktu widzenia realizacji zadania,
jakim jest udzielenie szczegdlnej pomocy rodzinom znajdujacym si¢ w potrzebie, bedzie
ustalenie jednakowego maksymalnego progu dochodu w przeliczeniu na czionka rodziny,
ktorego przekroczenie wyklucza mozliwos¢ uzyskania zasitku rodzinnego i zwiazanych z
nim dodatkow. Nie przewidziano przy tym zadnych preferencji dla rodzin wielodzietnych 1
niepelnych. Jedyny wyjatek uczyniono na rzecz rodzin z dzie¢mi niepetnosprawnymi, w
tym bowiem zakresie kryterium dochodowe okreslone zostalo korzystniej, co znajduje
uzasadnienie w tresci art. 69 Konstytucji. Zaznaczy¢ nalezy, ze ustawodawca sytuacje
omawianych rodzin potraktowat jako przypadek na tyle szczeg6lny, iz nie zdecydowat si¢
wprowadza¢ zadnych ograniczen w mozliwosci stosowania do nich podwyzszonego progu
dochodowego, co bez watpienia stanowi istotne uprzywilejowanie ich pozycji w stosunku
do rodzin znajdujacych si¢ w cigzkiej sytuacji materialnej i niemajacych dzieci
niepelnosprawnych. W konsekwencji zasilek rodzinny oraz zwigzane z nim dodatki
przystuguja rodzinom z dzie¢mi niepelnosprawnymi, jesli dochdéd w przeliczeniu na
cztonka rodziny nie przekracza kwoty 583,00 zl, niezaleznie od tego, ile takich dzieci
wychowywanych jest w danej rodzinie oraz z jakim stopniem niepetnosprawno$ci mamy
do czynienia (z wyjatkiem niepelnosprawno$ci w stopniu lekkim).

Podkresli¢ nalezy przy tym, ze zasady i procedury dotyczace ustalania
maksymalnego progu dochodu w przeliczeniu na cztonka rodziny, ktérego przekroczenie
wyklucza mozliwo§¢ uzyskania zasitku rodzinnego i zwiazanych z nim dodatkéw,
zard6wno w wypadku rodzin nieposiadajacych dzieci niepetnosprawnych, jak i w wypadku
rodzin majacych takie dzieci, zostaly sformutowane w taki sposéb, by uwzgledni¢ czynniki
realnie wplywajace na sytuacj¢ materialng rodziny. Nie bez znaczenia pozostaje tu
okoliczno$¢, ze kryterium dochodowe podlega kontroli partneréw spotecznych, jako ze
propozycje wysokos$ci kwot, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 i 2 ustawy, sa przedktadane
przez Rade Ministrow do uzgodnienia Trdjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-
Gospodarczych. Pozostaje tez zgodzi¢ sig, iz ,,Konstytucja pozostawia (...) ustawodawcy
(dziatajacemu w ramach porzadku wartosci i zasad konstytucyjnych) pewien margines
swobody w precyzyjnym ustalaniu progu egzystencjalnego, odpowiadajacego
minimalnemu poziomowi konsumpcji towaréow i ustug czlowieka oraz dziecka w danych
warunkach spoteczno-ekonomicznych” (wyrok TK z 15 listopada 2005 r., sygn. P 3/05).

Podnies¢ wypada dodatkowo, ze ustawodawcy przystuguje swoboda w wyborze
form pomocy przyznawanej rodzinom znajdujacym si¢ w potrzebie, w tym rodzinom z
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wigksza liczba dzieci niepetnosprawnych. Formy rozwazanej pomocy sa okreslone przede
wszystkim w ustawie o §wiadczeniach rodzinnych (zaréwno zasilek rodzinny wraz z
dodatkami, jak i1 $wiadczenia pielggnacyjne), ale nie mozna zapomnie¢, iz rOwniez inne
regulacje umozliwiaja uzyskanie wsparcia przez omawiane rodziny: ,,Uprawnienia do
pomocy $wiadczonej przez wiadze publiczne rodzinom, znajdujacym si¢ w trudnej sytuacji
materialnej 1 spolecznej, okreslone sa w roznych ustawach. «Szczegdlna pomoc ze strony
wiadz publicznychy, o ktorej mowa w Konstytucji RP, nie ogranicza si¢ wigc wytacznie do
zasitkéw rodzinnych i dotyczy takze innych form pomocy, w tym $wiadczen pieni¢znych z
pomocy spoteczne)” (wyrok TK z 15 pazdziernika 2001 r., sygn. K 12/01, OTK ZU nr
7/2001, poz. 213). Bez watpienia t¢ konstatacje trzeba odnie$¢ przez analogi¢ roéwniez do
problemu pomocy $wiadczonej przez panstwo na rzecz osob niepelnosprawnych.

Poza tym odnotowaé nalezy, ze ustawodawca, na miar¢ mozliwo$ci budzetu
panstwa, dazy sukcesywnie do usprawnienia 1 racjonalizacji systemu S$wiadczen
rodzinnych, czego przykladem bylo chociazby uniezaleznienie prawa do $wiadczenia
pielggnacyjnego od kryterium poziomu uzyskiwanego dochodu, co w opinii Trybunatu —
jako generalnie wtasciwy kierunek zmian — oceni¢ wypada pozytywnie.

Ze wszystkich powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w
sentencji.



17

Zdanie odre¢bne
sedzi Teresy Liszcz
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 19 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 41/09

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zglaszam zdanie odrgbne do
wskazanego wyroku.

Trybunal Konstytucyjny orzekl w nim, ze art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 28 listopada
2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2006 r. Nr 139, poz. 992, ze zm.; dalej:
ustawa rodzinna) w zakresie, w jakim nie réznicuje poziomu dochodu na osobg w rodzinie,
jako przestanki uzyskania zasitku rodzinnego i zwiazanych z nim dodatkéw, w zaleznosci
od tego, czy w rodzinie jest jedno dziecko legitymujace si¢ orzeczeniem o
niepelnosprawnosci lub orzeczeniem o umiarkowanym albo o znacznym stopniu
niepelnosprawnos$ci badz wigcej dzieci niepelnosprawnych, jest zgodny z Konstytucja — z
jej art. 2 (zasada sprawiedliwos$ci), art. 32 (zasada réwnosci), art. 69 (obowiazek wiadz
publicznych udzielania pomocy osobom niepetnosprawnym w zabezpieczeniu egzystencji)
iart. 71 ust. 1 (prawo rodzin znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji, zwlaszcza wielodzietnych
1 niepelnych do szczeg6lnej pomocy ze strony wtadz publicznych).

Zasilek rodzinny (wraz z dodatkami) stanowi podstawowe $wiadczenie pienigzne
»~rodzinne”, ktorego celem jest czg§ciowe pokrycie wydatkow ponoszonych na utrzymanie
dziecka (art. 4 ust. 1 ustawy rodzinnej). Prawo do niego przystuguje rodzicom (lub
rodzicowi), opiekunowi prawnemu lub faktycznemu badZz osobie uczacej sig, pod
warunkiem, ze miesigczny dochdd na cztonka rodziny, w ktérej wychowuje si¢ dziecko
(dochod osoby uczacej sig), nie przekracza kwoty 504 zt (art. 5 ust. 1 ustawy rodzinnej).

Jezeli czlonkiem rodziny jest dziecko niepelnosprawne (legitymujace si¢
orzeczeniem o umiarkowanym albo o znacznym stopniu niepelnosprawnos$ci), wtedy —
zgodnie z art. 5 ust. 2 ustawy rodzinnej — kryterium dochodowe decydujace o nabyciu
prawa do zasitku rodzinnego jest podwyzszone do kwoty 583 zl miesigcznie na osobg w
rodzinie. Wysokos$¢ tego kryterium jest przy tym identyczna w sytuacji, gdy w rodzinie
wychowuje si¢ jedno dziecko niepelnosprawne, jak i wtedy, gdy jest ich wigcej — dwoje,
troje czy pigcioro.

Ustawodawca dostrzegt réznicg w sytuacji rodzin, ktérych cztonkiem jest dziecko
niepetnosprawne i rodzin, w ktorych nie ma takiego dziecka. Zdaje si¢ natomiast nie
dostrzega¢ istotnych roznic w obrgbie grupy rodzin wychowujacych dzieci
niepelnosprawne — w sytuacji materialnej i socjalnej rodzin wychowujacych tylko jedno
dziecko niepelnosprawne oraz rodzin wychowujacych wigcej takich dzieci.

Pytajacy Wojewddzki Sad Administracyjny w Bialymstoku trafnie, moim zdaniem,
podnidst w uzasadnieniu pytania, Ze sytuacja materialna, zyciowa i spoteczna rodzin, w
ktérych problem niepelnosprawnosci dotyka wigcej niz jednego dziecka, jest
zdecydowanie gorsza, nie tylko w poréwnaniu z rodzinami, ktére nie maja Zadnego
dziecka niepetnosprawnego, ale i tymi, w ktéorych wychowuje si¢ jedno takie dziecko.
Wiaze si¢ to bowiem z konieczno$cia zwielokrotnionych wydatkéw $cisle zwiazanych z
niepelnosprawnoscia  (koszty leczenia, specjalistycznego sprzetu  medycznego,
rehabilitacji, odpowiedniej diety, przejazdow zwiazanych z leczeniem 1 rehabilitacja).
Zatem w sytuacji réwnych dochodéw w rodzinie z jednym dzieckiem niepelnosprawnym i
z wigksza liczba takich dzieci, przy jednakowej ogdlnej liczbie czitonkéw rodzin, po
odliczeniu wydatkéw zwigzanych bezposrednio z niepelnosprawnos$cia, rodziny z wigksza
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liczba dzieci niepelnosprawnych, dysponuja faktycznie znacznie nizszymi $rodkami na
pokrycie pozostatych wydatkow.

Pytajacy sad podniodst, ze zaskarzona regulacja, w ktoérej brakuje zréznicowania
progu dochodowego z uwzglednieniem liczby dzieci niepetnosprawnych w rodzinie, jest
sprzeczna z celem ustawy rodzinnej, okreslonym w jej rzadowym projekcie jako budowa
nowego, odrgbnego od systemu pomocy spotecznej, systemu pozaubezpieczeniowych
swiadczen rodzinnych, ktore maja wspiera¢ rodziny w realizacji ich funkcji, maja
charakter mniej selektywny niz $§wiadczenia pomocy spolecznej i okreslaja kryterium
dochodowe warunkujace dostep do Swiadczen na poziomie wyzszym niz potrzeby
egzystencjalne.

W uzasadnieniu tym czytamy rowniez, ze prég dochodowy warunkujacy dostgp do
$wiadczen rodzinnych ma odnosi¢ si¢ do wysokosci dochodow, ktére powinny ,,zapewniad
spozycie zywno$ci na poziomie gwarantujacym potrzeby rozwojowe dzieci, pozwalaé
utrzymac¢ dostateczne warunki mieszkaniowe, zapewni¢ partycypacj¢ dzieci w procesie
edukacji, sprzyja¢ integracji dzieci i rodzicow ze spoleczenstwem” (druk sejmowy nr
1555, IV kadencja Sejmu).

Pytajacy sad zauwazyl, ze zaskarzona regulacja z cala pewnos$cia nie realizuje tych
celow, a przyjety prog dochodowy 583 zt nie odpowiada przytoczonej charakterystyce,
zwlaszcza w odniesieniu do rodzin z wigksza liczba dzieci niepelnosprawnych.

Podnoszac zarzut naruszenia przez zaskarzony przepis zasad rownos$ci 1
sprawiedliwosci, pytajacy sad stwierdzil, ze ,,sprawiedliwos¢ wymaga, aby zrdznicowanie
prawne podatnikow (ich kategorii) pozostawalo w odpowiedniej relacji do réznic w ich
sytuacji faktycznej jako adresatéw danych norm prawnych. Zasad¢ rownos$ci mozna zatem
sformutowac¢ jako teg, ktéra nie pozwala tworzy¢ prawa rdznicujacego sytuacje prawnag
podmiotow, ktorych sytuacja faktyczna jest taka sama lub zblizona. Zasada ta tez, zdaniem
sadu, daje si¢ wyrazi¢ w formule, w mys$l ktérej nie wolno tworzy¢ prawa
nier6znicujacego sytuacji prawnej podmiotow, ktorych sytuacja faktyczna jest w
istotny sposob rozna. Takie zroznicowanie powinno znajdowa¢ odbicie w przepisach
prawa regulujacych sytuacje¢ prawna tych podmiotow”.

Przytoczylam spore fragmenty uzasadnienia pytajacego sadu, gdyz podzielam w
pelni t¢ argumentacjg i stanowi ona istotny aspekt uzasadnienia mojego zdania odrgbnego.
Trybunatu Konstytucyjnego jednak te argumenty nie przekonaly. Nie kwestionujac
zdecydowanie trudniejszej sytuacji rodzin z wigksza liczba dzieci niepetnosprawnych,
Trybunat uznal, Zze zaskarzona regulacja (traktujaca jednakowo rodziny z jednym oraz z
wigksza liczba niepelnosprawnych dzieci) nie narusza zasady rownosci.

W uzasadnieniu swego stanowiska Trybunal odwoluje si¢ do trybunalskiego 1
doktrynalnego rozumienia zasady rownos$ci. Stwierdza mianowicie, ze: ,,omawiana zasada
nakazuje (...) naktada¢ jednakowe obowiazki, wzglednie przyznawaé jednakowe prawa
podmiotom odznaczajacym si¢ ta sama cecha istotna, a jednoczesnie dopuszcza, lecz nie
wymaga, by naklada¢ rézne obowiazki, wzglednie przyznawaé rézne prawa podmiotom,
ktore taka ceche posiadaja, oraz podmiotom, ktore jej nie posiadaja. Inaczej ujmujac, nie
mozna przyjaé, by z nakazu roéwnego traktowania réwnych wynikal, logicznie albo
instrumentalnie, nakaz nieréwnego traktowania nierownych”. Powotal si¢ przy tym na
swoj wyrok z 24 kwietna 2001 r., sygn. U 9/00 (OTK ZU nr 4/2001, poz. 80), w ktorym
sformutowano tezg, ze ,,w kazdym przypadku podmioty nalezace niewatpliwie do tej samej
kategorii musza by¢ traktowane réowno, a podmiotowy nalezace do istotnie roznych
kategorii mogg by¢ traktowane roznie”.

Przywotat tez (za L. Garlickim: Uwagi do art. 32 Konstytucji, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 3, Warszawa 2003, s. 6 i 10)
doktrynalne okreslenie zasady rownosci, facznie ze sformutowaniem Arystotelesa: ,,(...)
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nie mozna stawia¢ znaku rowno$ci pomigdzy nierdwnym traktowaniem podmiotéw
podobnych, a réwnym potraktowaniem podmiotow odmiennych. Zasada rownosci
koncentruje si¢ bowiem na pierwszej sytuacji”.

Idac tym tropem, mozna by jeszcze przytoczy¢ ewangeliczna opowies¢ o
wiascicielu winnicy, ktory zaptacit rowno — po denarze wszystkim robotnikom pracujacym
w winnicy, zaroOwno tym, ktdrzy prazyli si¢ w skwarze dnia, jak 1 tym, ktorzy
przepracowali tylko jedna godzing przed wieczorem. Kiedy ci pierwsi ,,szemrali”
przeciwko takiemu ,,réwnemu” potraktowaniu, gospodarz winnicy najpierw przypomniat
im, ze otrzymali umowiona zaplate, a nastgpnie zarzucit, ze nie pozwalaja mu by¢ dobrym
dla tych, ktérych wczesniej nikt nie najat i dlatego zdazyli przepracowac tylko godzing.

Nalezy jednak zwrdci¢é uwage, ze gospodarz winnicy ,,byl dobry” na wlasny
prywatny rachunek, a panstwo wyplaca (albo nie wyptaca) §wiadczenia rodzinne w istocie
ze wspoélnej kasy, ktéra zasilaja wszyscy podatnicy. Moim zdaniem, nawet najbardziej
efektowne definicje i poglady autorytetow filozoficznych i prawniczych nie moga by¢
uzasadnieniem dla akceptacji niesprawiedliwej dystrybucji §wiadczen z tej kasy dla rodzin
— z pokrzywdzeniem rodzin znajdujacych si¢ w najtrudniejszej sytuacji, gdyz do takich
naleza niewatpliwie rodziny wychowujace wigcej niz jedno dziecko niepetnosprawne.

Koszty utrzymania, leczenia, rehabilitacji 1 nauczania takich dzieci rosna bardziej
niz tylko wprost proporcjonalnie do liczby dzieci niepelnosprawnych. Obok tak
wzrastajacych wydatkéw dochodzi jeszcze z reguly konieczno$¢ zrezygnowania przez
jednego z rodzicow lub opiekundéw prawnych z pracy zawodowej, a nickiedy takze
przyjecie do pomocy innej osoby dla osobistej obstugi i domowej rehabilitacji dzieci.

Trzeba przy tym zauwazy¢, ze utrata lub nienabycie prawa do zasitku rodzinnego z
powodu — czgsto nieznacznego — przekroczenia progu dochodowego pozbawia rodzing —
oprocz samego zasitku — takze przewazajacej wigkszosci innych $wiadczen rodzinnych
sprz¢zonych z zasitkiem rodzinnym (okreslonych w art. 8§ tzw. dodatkéw do zasitku
rodzinnego z tytulu: urodzenia dziecka, opieki nad dzieckiem w czasie urlopu
wychowawczego, samotnego wychowywania dziecka, wychowywania dziecka w rodzinie
wielodzietnej, ksztatcenia i rehabilitacji dziecka niepetlnosprawnego, rozpoczecia roku
szkolnego, podjecia przez dziecko nauki w szkole poza miejscem zamieszkania), w
odniesieniu do wszystkich dzieci w rodzinie. Bedzie to z reguly oznacza¢ bardzo istotne
pogorszenie sytuacji materialnej rodziny, ktérej dochdd oscyluje wokot skali wielkosci
kilkuset zt na osobe.

Na marginesie dodam, ze prog dochodu warunkujacy wsparcie rodzin, ustalany na
takim poziomie (przy tym dawno niewaloryzowany), nawiazuje raczej do wielko$ci
minimum egzystencji (minimum biologicznego) niz do minimum socjalnego, o ktéorym
byla mowa w uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy rodzinnej. Nie od rzeczy jest
rowniez przypomnienie, ze gdyby rodzina (do czego ma prawo) oddata niepetnosprawne
dziecko do publicznego zakladu opiekunczego, to panstwo wydawaloby na jego
utrzymanie kilkakrotnie wigksze kwoty od tych, ktére moga trafi¢ w formie wsparcia
materialnego dla rodzin, ktore je same wychowuja.

I wreszcie, co do pojmowania zasady rownosci w orzecznictwie trybunalskim.
Rzeczywiscie jest tak, ze w wigkszosci orzeczen dotyczacych zasady rownosci Trybunat
ujmuje ja w nastgpujacy sposob: podmioty nalezace do tej samej kategorii nalezy
traktowaé¢ réwno, a podmioty nalezace do istotnie roznych kategorii moga, lecz nie
musza by¢ traktowane réznie. Jednakze wystgpuja rowniez takie orzeczenia, w ktorych
Trybunat za niezgodne z konstytucyjnymi zasadami rownosci i sprawiedliwosci uznat
przepisy (normy) prawne traktujace jednakowo ich adresatow znajdujacych si¢ w istotnie
réznych sytuacjach faktycznych. Np. w wyroku z 6 maja 1998 r., sygn. K 37/97 (OTK ZU
nr 3/1998, poz. 33), Trybunat stwierdzit: ,,wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢
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w rownym stopniu dang cecha istotna (...) powinny by¢ traktowane réwno, a wigc wedlug
jednakowej miary, bez zréznicowan zaro6wno dyskryminujacych jak i faworyzujacych (...)
Zasada rownosci zaklada jednocze$nie rézne traktowanie podmiotow roznych, tj.
podmiotéw, ktore nie posiadaja wspolnej cechy istotnej. Rownos¢ wobec prawa to
zasadnos$¢ wyboru takiego, a nie innego kryterium zroznicowania (...) Oceniajac regulacjg
prawna z punktu widzenia zasady réwnosci, nalezy rozwazy¢, czy mozna wskazaé
wspolna ceche istotng uzasadniajaca rowne traktowanie podmiotéw prawa, biorac pod
uwagg tre$¢ i cel danej regulacji prawne;j”. Jezeli odniesie si¢ t¢ tez¢ do niniejszej sprawy,
to nalezy stwierdzi¢, ze kryterium roznicowania dochodowego progu wsparcia rodzin
znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji materialnej w postaci liczby wychowywanych w
rodzinie dzieci niepelnosprawnych, generujacego istotnie zwigkszone koszty rodziny, jest
w pelni relewantne.

Dobitny przyklad ujecia zasady roéwnosci w aspekcie obowiazku nieréwnego
traktowania nierownych stanowi wyrok TK z 26 pazdziernika 2010 r., sygn. K 58/07 (OTK
ZU nr 8/A/2010, poz. 80). Trybunal uznat w nim za niezgodny z art. 32 ust. 1 (w zwiazku
z art. 84 i art. 2) Konstytucji art. 86 ust. 2 w zwiazku z art. 86 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27
sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkow
publicznych (Dz. U. z 2008 r. Nr 164, poz. 1027, ze zm.) w zakresie, w jakim przewiduje
finansowanie na jednakowych zasadach sktadki na powszechne ubezpieczenie zdrowotne
wszystkich rolnikow podlegajacych (z mocy ustawy) ubezpieczeniu spolecznemu
rolnikow, bez wzgledu na ich zdolnos$¢ platnicza (uzyskiwane dochody). Rowniez w
uzasadnieniu wyroku TK z 25 listopada 2010 r., sygn. K 27/09 (OTK ZU nr 9/A/2010,
poz. 109), czytamy: ,jednocze$nie z zasady roéwnego traktowania wynika dyrektywa
roznego traktowania podmiotow roznych (...)”.

Nawiazujac do ostatnio przywotanych wyrokéw TK, wyrazam poglad, ze w
rozpoznawane] sprawie wzgledy sprawiedliwo$ci 1 roéwnosci wymagaja uwzglednienia
przy okresleniu przestanek nabycia zasitku rodzinnego i zwiazanych z nim dodatkow przez
rodziny wychowujace dzieci niepetnosprawne liczby tych dzieci, a brak uwzglednienia
tego kryterium oznacza naruszenie tych konstytucyjnych zasad.

Z przedstawionych wyzej powodow czutam si¢ zobowigzana zglosi¢ niniejsze
zdanie odrebne.
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