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Warszawa, 21 maja 2023 r.

Trybunał Konstytucyjny 

Na podstawie art. 69 ust. 2 w związku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 

2016 r. o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym 

(t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 

przedkładam wyjaśnienia w sprawie skargi konstytucyjnej E  D z 27 lipca 2020 r. 

(sygn. akt SK 57/22), jednocześnie wnosząc o stwierdzenie, że art. 2 pkt 19 w związku 

z art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy państwa w wychowywaniu 

dzieci (Dz. U. poz. 195 ze zm.) w zakresie, w jakim utracony dochód nie obejmuje diety 

radnego, jest zgodny z art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji. 

Ponadto, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie 

postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym, wnoszę o umorzenie 

postępowania w pozostałym zakresie ze względu na niedopuszczalność wydania 

wyroku. 



Uzasadnienie 

I. Przedmiot kontroli

1. W dniu 13 lipca 2022 r. do Kancelarii Sejmu wpłynęło zawiadomienie Prezes

Trybunału Konstytucyjnego o wszczęciu postępowania przed Trybunałem 

Konstytucyjnym w sprawie skargi konstytucyjnej E  D  z 27 lipca 2020 r. (sygn. 

akt SK 57/22). 

Przedmiotem kontroli jest art. 2 pkt 19 ustawy z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy 

państwa w wychowywaniu dzieci (Dz. U. poz. 195 ze zm.; dalej: u.p.p.w.d.) 

w brzmieniu obowiązującym od 1 kwietnia 2016 r. do 30 czerwca 2019 r., a także 

w zakresie, w jakim przepis ten ogranicza pojęcie „utraty dochodu" jedynie do zdarzeń 

w nim wymienionych, pomijając w tym katalogu diety radnych. 

2. Kwestionowany art. 2 pkt 19 u.p.p.w.d. stanowił:

„Ilekroć w ustawie jest mowa o: utracie dochodu - oznacza to utratę dochodu 

spowodowaną: 

a) uzyskaniem prawa do urlopu wychowawczego,

b) utratą prawa do zasiłku lub stypendium dla bezrobotnych,

c) utratą zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej,

d) utratą zasiłku przedemerytalnego lub świadczenia przedemerytalnego,

nauczycielskiego świadczenia kompensacyjnego, a także emerytury lub renty,

renty rodzinnej lub renty socjalnej,

e) wyrejestrowaniem pozarolniczej działalności gospodarczej lub zawieszeniem

jej wykonywania w rozumieniu art. 14a ust. 1 d ustawy z dnia 2 lipca 2004 r.

o swobodzie działalności gospodarczej (Dz. U. z 2015 r. poz. 584, z późn. zm.),

f) utratą zasiłku chorobowego, świadczenia rehabilitacyjnego lub zasiłku

macierzyńskiego, przysługujących po utracie zatrudnienia lub innej pracy

zarobkowej,

g) utratą zasądzonych świadczeń alimentacyjnych w związku ze śmiercią osoby

zobowiązanej do tych świadczeń lub utratą świadczeń pieniężnych

wypłacanych w przypadku bezskuteczności egzekucji alimentów w związku ze

śmiercią osoby zobowiązanej do świadczeń alimentacyjnych,

h) utratą świadczenia rodzicielskiego,
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i) utratą zasiłku macierzyńskiego, o którym mowa w przepisach o ubezpieczeniu

społecznym rolników,

j) utratą stypendium doktoranckiego określonego w art. 200 ust. 1 ustawy z dnia

27 lipca 2005 r. - Prawo o szkolnictwie wyższym (Dz. U. z 2012 r. poz. 572,

z późn. zm.)".

3. Należy odnotować, że ustawą z dnia 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy

o pomocy państwa w wychowywaniu dzieci oraz niektórych innych ustaw (Dz. U.

poz. 924; ustawa z 2019 r. lub nowelizacja 2019 r.) zostało zniesione kryterium 

dochodowe, a świadczenie wychowawcze przysługuje na każde dziecko w rodzinie. 

Jednocześnie, kwestionowany w niniejszym postępowaniu przepis został uchylony 

przez nowelizację z 2019 r. Mimo to skarżąca wniosła o rozpoznanie skargi, 

uzasadniając to koniecznością ochrony jej konstytucyjnych wolności i praw. 

li. Stan faktyczny i zarzuty skarżącej

1. Decyzją z  czerwca 2016 r. Prezydent Miasta T  przyznał skarżącej

prawo do świadczenia wychowawczego na małoletnią córkę od  kwietnia 2016 r. do 

 września 2017 r., która była drugim dzieckiem w rodzinie.  

 

. Następnie skarżąca przedstawiła 

dowód w sprawie, że w świetle przepisów zaskarżonej ustawy pierwsze i najstarsze 

dziecko (dziecko męża) nie jest już członkiem rodziny, ponieważ stało się samodzielne, 

zakładając własną rodzinę. W takiej sytuacji prawo do świadczenia wychowawczego 

nie przysługiwało na małoletnią, chyba że rodzina spełniłaby tzw. kryterium 

dochodowe, tj. 800 zł na jednego członka rodziny. Organ ustali, że kryterium to zostało 

przekroczone (886,36 zł). W konsekwencji, decyzją z  sierpnia 2016 r., Prezydent 

Miasta T  (dalej: organ I instancji) uchylił przyznane uprzednio skarżącej prawo 

do świadczenia wychowawczego na małoletnią córkę. 

Od tego rozstrzygnięcia skarżąca wniosła odwołanie do Samorządowego 

Kolegium Odwoławczego w T  (dalej: SKO). W odwołaniu podniosła, że organ 

I instancji nieprawidłowo ustalił wysokość dochodu jej rodziny. Nie uwzględnił 

zmniejszenia wysokości dochodu rodziny wynikającej z zaprzestania pobierania przez 

męża skarżącej diety radnego (z dniem  kwietnia 2015 r. zaprzestał on pełnienia 
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funkcji radnego). Decyzją z  października 2016 r., SKO utrzymało w mocy 

zaskarżoną decyzję. 

Powyższa decyzja została zaskarżona do Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w K , który oddalił ją wyrokiem z  lutego 2019 r. (sygn. akt 

). Od powyższego wyroku, skarżąca wniosła skargę kasacyjną do 

NSA, który oddalił ją wyrokiem z  listopada 2019 r. (sygn. akt I ). NSA 

ustalił, że - po pierwsze - od 1 października 2016 r. do 30 września 2017 r. 

ustawodawca uzależniał prawo do świadczenia wychowawczego na pierwsze dziecko 

od spełnienia kryterium dochodowego ustalonego w oparciu o dane dochodowe za rok 

bazowy 2014, korygowane przez dochód „utracony" i „uzyskany". Pojęcia te 

definiowane były odpowiednio w art. 2 pkt 19 i pkt 20 u.p.p.w.d. Z kolei dochód rodziny 

obliczano przy zastosowaniu przywołanych powyżej kategorii i korygującego 

mechanizmu, o którym mowa w art. 7 u.p.p.w.d. 

Po drugie, ustawodawca wprowadził fikcję prawną związaną z pojęciem 

dochodu utraconego i uzyskanego, ponieważ przy weryfikacji prawa do świadczenia 

nie decydował rzeczywisty stan majątkowy skarżącej. Taki stan rzeczy wynikał 

z ustalenia w art. 2 pkt 19 u.p.p.w.d. zamkniętego katalogu okoliczności, które były 

uwzględniane jako skutkujące utratą dochodu. W konsekwencji nie każde 

zmniejszenie osiąganych dochodów (nie z każdego tytułu) było uwzględniane przy 

ustalaniu wysokości dochodu przypadającego na członka rodziny. 

Po trzecie, w przypadku diety radnego nie można stosować także odpowiednio 

któregokolwiek z punktów analizowanej definicji utraconego dochodu zawartej w art. 2 

pkt 19 u.p.p.w.d. NSA wskazał w tym względzie, że występuje to „Zwłaszcza w sytuacji, 

w której pojęcie «zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej» także zostało zdefiniowane 

w art. 2 pkt 21 ustawy jako wykonywanie pracy na podstawie stosunku pracy, stosunku 

służbowego, umowy o pracę nakładczą oraz wykonywanie pracy lub świadczenie 

usług na podstawie umowy agencyjnej, umowy zlecenia, umowy o dzieło albo 

w okresie członkostwa w rolniczej spółdzielni produkcyjnej, spółdzielni kółek rolniczych 

lub spółdzielni usług rolniczych, a także prowadzenie pozarolniczej działalności 

gospodarczej". 

2. Zdaniem skarżącej, kwestionowany przepis narusza art. 2 (zasada

sprawiedliwości społecznej), art. 32 (zasada równości wobec prawa i zakaz 
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dyskryminacji) i art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji (prawo rodziny do pomocy 

państwa). 

3. Skarżąca stwierdziła, że kwestionowany przepis zawierał legalną definicję

pojęcia „utrata dochodu". Została ona skonstruowana za pomocą zamkniętego 

katalogu zdarzeń, które prowadzą do jego pomniejszenia. W tym katalogu nie ujęto 

utraty diety radnego, co prowadzi do niezgodności z art. 2, art. 32 i art. 71 ust. 1 

Konstytucji. 

Jak podnosi skarżąca, ustawodawca posłużył się techniką enumeratywnego 

wyliczenia przesłanek utraty dochodów. ,,Zamknięcie tego katalogu spowodowało, 

iż w sposób nieuzasadniony pominięto osoby, które faktycznie utraciły pewne źródła 

dochodu [ ... ]. W oczywisty sposób sytuacja taka powoduje dokonywanie oceny 

sytuacji materialnej obywateli w oparciu o dane niezgodne z rzeczywistością a wręcz 

fikcyjne. Jest to tym bardziej nieuzasadnione w sytuacji, gdy co do zasady 

ustawodawca założył potrzebę korygowania dochodów ustalonych w okresie 

bazowym przez uwzględnienie faktu ich zmniejszenia się w kolejnym okresach. 

Ustawodawca winien zatem konsekwentnie umożliwiać uprawnionym do pomocy 

uwzględnienie wszystkich faktycznych uszczerbków w dochodach, nie zaś tylko 

niektórych. Wszystkie źródła dochodów gospodarstwa domowego winny być 

traktowane jednolicie, w przeciwnym razie dochodzić może do poważnego i niczym 

nieuzasadnionego wypaczenia oceny sytuacji materialnej rodziny. Nabiera 

to szczególnego znaczenia w sytuacjach, gdy beneficjentem świadczenia są osoby 

małoletnie, których sytuacja materialna jest różnicowana ze względu na rodzaj 

dochodów rodziców czy pełnione przez nich role społeczne" (skarga, s. 8-9). 

Zaskarżony przepis narusza art. 32 Konstytucji, ponieważ nie można wskazać 

racjonalnych kryteriów, uzasadniających pominięcie diety w katalogu utraconych 

dochodów. Jak zauważa skarżąca, przepis ten prowadzi do dyskryminacji osób, które 

sprawują funkcje publiczne i są radnymi. ,,Dieta pobierana przez radnych jest w swym 

założeniu świadczeniem rekompensującym utratę dochodów w związku z pełnioną 

funkcją i ograniczeniem aktywności zawodowej lub gospodarczej. O ile z samego faktu 

pełnienia tej roli nie powinny wynikać szczególne przywileje, to jednak brak podstaw 

dyskryminowania z tego powodu" (skarga, s. 1 O). 

Skarżąca podnosi, że art. 2 pkt 19 u.p.p.w.d. jest niezgodny z art. 71 ust. 1 

zdanie drugie Konstytucji. Ustawodawca uznał, iż „rodziny, w których dochód 
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w przeliczeniu na osobę w rodzinie nie przekracza 800 zł, znajdują się w trudnej 

sytuacji materialnej, co uzasadniało przyznawanie świadczenia wychowawczego 

także na rzecz pierwszego dziecka, pomimo iż co do zasady przysługiwało ono na 

drugie i następne dzieci. Było to więc prawo do pomocy szczególnej, albowiem nie 

miało ono charakteru powszechnego i wiązało się z trudną sytuacją materialną 

rodziny" (ibidem). W stanie faktycznym sprawy, rzeczywisty dochód przypadający na 

jednego członka rodziny skarżącej nie przekroczył 800 zł. Mimo to nie otrzymała ona 

świadczenia. Z jednej strony, dieta radnego została wliczona przy ustalaniu wysokości 

dochodu uprawniającego do świadczenia, zaś z drugiej strony - jej utrata nie 

powodowała korekty wysokości tego dochodu. ,,W przekonaniu skarżącej prawo do 

szczególnej pomocy państwa rodzinom znajdującym się w trudnej sytuacji materialnej 

wymaga stosowania kryteriów obiektywnych i realnej oceny dochodów gospodarstwa 

rodzinnego. Innymi słowy ustawodawca nie może nakazywać przy ocenie tej sytuacji 

ustalania dochodów w sposób niezgodny ze stanem faktycznym i ujmować źródła, 

z których rodzina nie korzysta niezależnie od tego, czy dochód ten wiązał się z pracą 

zawodową, działalnością gospodarczą czy pełnioną funkcją społeczną. Z całą 

pewnoscIą pierwszym i podstawowym warunkiem prawidłowej realizacji przez 

państwo prawa przewidzianego w art. 71 ust. 1 Konstytucji jest rzetelna, zgodna 

z prawdą ocena sytuacji dochodowej i materialnej rodziny. Nie można przy tym tracić 

z pola widzenia, iż w istocie beneficjentem świadczenia wychowawczego są dzieci, 

a ich sytuacja materialna nie powinna być kształtowana ze względu na rodzaj 

dochodów rodziców" (skarga, s. 11 ). 

Ili. Analiza formalna 

1. Sejm dostrzega szereg uchybień natury formalnej, które mają wpływ na

dopuszczalny zakres rozpoznania sprawy zawisłej przed Trybunałem Konstytucyjnym, 

a których wyjaśnienie musi poprzedzać przystąpienie do analizy materialnej. 

2. Skarga konstytucyjna jest środkiem ochrony konstytucyjnych praw i wolności,

o czym świadczy treść art. 79 Konstytucji. Wobec tego zasady konstytucyjne nie mogą

zasadniczo stanowić samodzielnego wzorca kontroli w postępowaniu zainicjowanym 

skargą konstytucyjną. W świetle orzecznictwa sądu konstytucyjnego uczynienie 

zasady konstytucyjnej samodzielnym wzorcem kontroli w postępowaniu skargowym 
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jest traktowana jako sytuacja wyjątkowa i ma charakter pomocniczy. Może wystąpić 

w dwóch przypadkach. Po pierwsze, gdyby skarżący wywiódł z zasad konstytucyjnych 

takie prawa lub wolności, które nie zostały wyraźnie wysłowione w treści innych 

przepisów konstytucyjnych. Wówczas przepisy te mogłyby być samodzielnymi 

wzorcami kontroli. Po drugie, jeżeli skarżący odwołałaby się do zasad konstytucyjnych 

dla uzupełnienia i wzmocnienia argumentacji dotyczącej naruszenia praw i wolności 

statuowanych w innym przepisie konstytucyjnym; wówczas przepis będący źródłem 

zasady pełni funkcję pomocniczego wzorca kontroli, występującego w powiązaniu 

z innym przepisem konstytucyjnym dotyczącym konkretnego prawa człowieka lub jego 

wolności (wyrok TK z 28 października 2010 r., sygn. akt SK 19/09; postanowienie TK 

z 19 grudnia 2017 r., sygn. akt SK 1/17). 

2.1. Zgodnie z petitum skargi, jako wzorzec kontroli został wskazany m.in. art. 2 

Konstytucji, który jest źródłem zasady sprawiedliwości społecznej. Przy tym, art. 2 

Konstytucji nie pełni funkcji wzorca subsydiarnego w sprawie zawisłej przed TK, 

ponieważ skarżąca nie wiąże naruszenia powołanej zasady z pozbawieniem jej 

określonego prawa lub wolności gwarantowanej ustawą zasadniczą. Zarzut 

niezgodności zaskarżonego przepisu z zasadą sprawiedliwości społecznej ma zatem 

charakter autonomiczny. Skoro jednak art. 2 Konstytucji i wyrażone w nim zasady nie 

mogą pełnić funkcji samodzielnego wzorca konstytucyjnego w postępowaniu 

inicjowanym skargą konstytucyjną, to zarzut skarżącej nie może być rozpatrywany 

przez Trybunał Konstytucyjny. Powyższa konstatacja uprawnia Sejm do 

sformułowania wniosku o umorzenie postępowania w części obejmującej zarzut 

naruszenia art. 2 Konstytucji, ze względu na niedopuszczalność wydania wyroku (art. 

59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postępowania 

przed Trybunałem Konstytucyjnym, t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.TK). 

2.2. Ten sam problem dotyczy kolejnego zarzutu, który polega na naruszeniu 

zasady równości wobec prawa. Przywołany przez skarżącą wzorzec kontroli wyrażony 

w art. 32 Konstytucji nie może stanowić samodzielnego wzorca konstytucyjnego 

w sprawie zainicjowanej skargą konstytucyjną. W wydanym w pełnym składzie 

postanowieniu z 24 października 2001 r. (sygn. akt SK 10/01) Trybunał Konstytucyjny 

stwierdził, że: ,,Uznając więc prawo do równego traktowania za konstytucyjne prawo 

jednostki Trybunał Konstytucyjny podkreśla, iż ma ono charakter niejako prawa 

-7-



drugiego stopnia, tzn. przysługuje[ ... ] w związku z konkretnymi normami prawnymi lub 

innymi działaniami organów władzy publicznej, a nie w oderwaniu od nich - niejako 

samoistnie. Jeżeli te normy lub działania nie mają odniesienia do konkretnych 

określonych w Konstytucji wolności i praw, prawo do równego traktowania nie ma w 

pełni charakteru prawa konstytucyjnego, a to sprawia, że nie może ono być chronione 

za pomocą skargi konstytucyjnej". Naruszenie art. 32 Konstytucji może być 

rozpatrywane jako zarzut konstytucyjny w postępowaniu zainicjowanym skargą, ale 

jedynie subsydiarnie, a więc w sposób wzmacniający argumentację główną, lokującą 

w się w sferze konstytucyjnych praw i wolności. 

Przenosząc powyższe ustalenia na grunt sprawy zawisłej przed TK należy 

zauważyć, że skarżąca (zob. skarga, s. 8) podnosi naruszenie prawa do równego 

traktowania przez organy władzy publicznej oraz naruszenie zakazu dyskryminacji, 

wyrażonych w art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji, przez: a) ,,nieuzasadnione zróżnicowanie 

prawa do świadczenia wychowawczego rodzin pozostających w podobnej trudnej 

sytuacji materialnej wskutek ograniczenia pojęcia utraty dochodów wyłącznie do 

przyczyn wskazanych w powołanym przepisie" oraz b) ,,dyskryminację ze względu na 

pełnioną rolę społeczną osób, które utraciły dochód z tytułu diet radnych" (skarga, s. 2 

i 3). Tak sformułowany zarzut został uzasadniony w punkcie skargi zatytułowanym: 

„Naruszenie prawa do równego traktowania przez władze publiczne oraz zakazu 

dyskryminacji" (skarga, s. 9-1 O). Uzasadnienie sprowadza się do wniosku, że 

ustawodawca dyskryminuje radnych z uwagi na pełnioną funkcję. Skarżąca nie 

powiązała naruszenia art. 32 Konstytucji z pozbawieniem jej prawa lub wolności, 

gwarantowanych przez ustawę zasadniczą. Innymi słowy, skarżąca nie wskazała 

naruszenia konstytucyjnego prawa lub wolności i nie powiązała tego naruszenia 

z nierównym traktowaniem podmiotów podobnych. Tym samym nie spełniła wymogu 

określonego w art. 79 Konstytucji. 

Na tym tle Sejm stwierdza, że uczynienie przez skarżącą art. 32 Konstytucji 

samodzielnym wzorcem kontroli skutkuje brakiem możliwości rozpoznania tak ujętego 

zarzutu w ramach postępowania skargowego. Powyższe stanowi podstawę do 

sformułowania wniosku o umorzenie postępowania w zakresie obejmującym kontrolę 

zgodności kwestionowanego przepisu z art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji z powodu 

niedopuszczalności wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.TK). 
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3. Ostatnim wzorcem kontroli jest art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji, który

wyraża konstytucyjne prawo rodziny do pomocy państwa. Przepis ten może być 

samodzielnym wzorcem kontroli w postępowaniu zairnCJowanym skargą 

konstytucyjną. Wyraża on podmiotowe prawo rodziny znajdującej się w trudnej sytuacji 

do pomocy państwa. Powyższy wzorzec wyznacza w konsekwencji kierunek dalszej 

analizy Sejmu. 

4. Kolejna kwestia wymagająca wyjaśniania dotyczy przedmiotu kontroli. Otóż

skarżąca przedmiotem czyni jedynie art. 2 pkt 19 u.p.p.w.d., który określał katalog 

zdarzeń kwalifikowanych jako prowadzących do utraty dochodu. Przepis ten w stanie 

faktycznym skarżącej znajdował jednak zastosowanie w związku z podniesionym 

przez nią wnioskiem o przeliczenie dochodu na podstawie art. 7 ust 1 u.p.p.w.d. 

(przepis ten stanowił: ,,W przypadku utraty dochodu przez członka rodziny lub dziecko 

pozostające pod opieką opiekuna prawnego w roku kalendarzowym poprzedzającym 

okres, na jaki ustalane jest prawo do świadczenia wychowawczego, lub po tym roku, 

ustalając ich dochód, nie uwzględnia się dochodu utraconego"). Prowadzi to do 

uznania, że oba powołane przepisy, stosowane łączne, stanowiły źródło normy 

prawnej znajdującej zastosowanie wobec skarżącej i podstawę sądowego 

rozstrzygnięcia. Wobec tego Sejm dokonał modyfikacji przedmiotu kontroli, mając na 

uwadze zasadę falsa demonstratio non nocet. Na tym tle Sejm stwierdził, że 

podniesiony w skardze problem konstytucyjny sprowadza się do oceny zgodności 

art. 2 pkt 19 w związku z art. 7 ust. 1 u.p.p.w.d. w zakresie, w jakim do utraconego 

dochodu nie wlicza się diety radnego z art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji. 

IV. Wzorzec kontroli

Zgodnie z ustaleniami zawartymi w pkt 111.2-3 stanowiska, wzorzec kontroli 

w niniejszym postępowaniu stanowi art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji (,,Rodziny 

znajdujące się w trudnej sytuacji materialnej i społecznej, zwłaszcza wielodzietne 

i niepełne, mają prawo do szczególnej pomocy ze strony władz publicznych"). 

W doktrynie prawa wskazuje się, że „Ustrojodawca nie określa Rzeczypospolitej 

Polskiej mianem państwa socjalnego lub państwa opiekuńczego (welfare state). Mimo 

to fundament ustroju państwa opiera się na zasadzie sprawiedliwości społecznej 

i zasadzie pomocniczości, których rozwinięciem jest rozbudowany katalog praw 
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socjalnych i norm programowych w rozdziale li Konstytucji. Prawa socjalne i ich 

ustawowa implementacja wyrażają stosunek państwa do osób, które doświadczają 

poważanych trudności (trwałych czy przejściowych). Są też wyrazem moralności 

publicznej, której «publiczny» charakter nakazuje wiązać ją z państwem i jego 

instytucjami" (D. Lis-Staranowicz, Prawo moralności publicznej, czyli o obowiązkach 

pozytywnych państwa po wyroku TK w sprawie K 1/20, ,,Państwo i Prawo" 2021, z. 8,

s. 101 ). Te obowiązki państwa nabierają znaczenia w przypadku rodziny. Artykuł 71

ust. 1 zdanie drugie Konstytucji stanowi: ,,Rodziny znajdujące się w trudnej sytuacji 

materialnej i społecznej, zwłaszcza wielodzietne i niepełne, mają prawo do szczególnej 

pomocy ze strony władz publicznych". Cytowany przepis, wraz z art. 18 ustawy 

zasadniczej, nakazują władzom publicznym kierować ogólnie pojmowaną troskę 

o dobro każdej rodziny. Natomiast art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji przesądza,

że rodziny pozostające w trudnej sytuacji korzystają z pomocy „szczególnej" -to jest 

wykraczającej poza zakres „zwykłego" uwzględniania jej potrzeb. ,,Szczególna pomoc" 

ma wymiar konkretny i możliwe jest ustalenie czy ustawodawca wyposażył organy 

władzy publicznej w środki prawne umożliwiające jej świadczenie. Natomiast pojęcie 

„uwzględniania dobra rodziny" wymyka się definicjom, bowiem o tym, co jest z owym 

dobrem zgodne, decyduje ustawodawca (zob. art. 81 Konstytucji: ,,Praw określonych 

w [ ... ] art. 71 [ ... ] można dochodzić w granicach określonych w ustawie"), choć przyjęte 

rozwiązania muszą spełniać wymogi stawiane przez ustawę zasadniczą. 

Sąd konstytucyjny ustalił, że w pojęciu „dobro rodziny" zawiera się przede 

wszystkim jej trwałość, która tworzy podstawy poczucia bezpieczeństwa wszystkich jej 

członków, a zwłaszcza tych najsłabszych - dzieci, osób chorych lub 

niepełnosprawnych. Dobro rodziny tworzą silne i trwałe więzi - pozytywne relacje 

-emocjonalne łączące jej członków, sprzyjające ich rozwojowi osobistemu i odczuciu

szczęścia z powodu bliskości z innymi członkami rodziny. Wreszcie dobro rodziny to 

także posiadanie przez nią elementarnych warunków materialnych koniecznych do 

zaspokajania potrzeb życiowych jej członków, z potrzebą samodzielnego mieszkania 

na czele (wyrok TK z 18 listopada 2014 r., sygn. akt SK 7/11). 

Prawa wyrażonego w art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji dochodzić mogą 

członkowie rodziny, która jest jego beneficjentem, czyli rodzic (opiekun prawny 

wychowujący dziecko), rodzice lub dziecko. W każdej jednak sytuacji przepis ten jest 

ukierunkowany na ochronę wychowywania dzieci (wyrok TK z 12 kwietnia 2011 r., 

sygn. akt SK 62/08). Podmiotem prawa wynikającego z art. 71 ust. 1 zdanie drugie 
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Konstytucji są jedynie rodziny znajdujące się „w trudnej sytuacji materialnej 

i społecznej". Artykuł 71 ust. 1 Konstytucji daje zatem podstawę do dyferencjacji form 

działania państwa w odniesieniu do dwóch rodzajów rodzin: takich, które - co do 

zasady - powinny samodzielnie (we własnym zakresie) dbać o swoją sytuację, 

w warunkach zapewnienia przez państwo poszanowania zasady dobra rodziny 

w polityce społecznej i gospodarczej, oraz znajdujących się „w trudnej sytuacji 

materialnej i społecznej", wobec których państwo ma obowiązek „szczególnej" 

pomocy; w ramach tej kategorii prawo ( czy pierwszeństwo) dostępu do pomocy 

państwa mają zwłaszcza dwie kwalifikowane kategorie takich rodzin, wymienione 

wprost w art. 71 ust. 1 Konstytucji: rodziny wielodzietne i niepełne (spełniające 

warunek trudnej sytuacji materialnej i społecznej; zob. wyrok TK o sygn. akt SK 7/11). 

Trudną sytuację materialną należy rozumieć jako sytuację, w której warunki 

bytowe nie pozwalają rodzinie na „wypełnianie funkcji, jakie państwo wiąże z rodziną". 

Natomiast trudną sytuację społeczną należy utożsamiać z „nienaturalnym, 

zachwianym stanem osobowym rodziny oraz zakłóceniami w jej funkcjonowaniu z racji 

niewypełniania lub nienależytego wypełniania ról społecznych przez członków rodziny" 

(wyrok TK o sygn. akt SK 7/11) . 

V. Analiza zgodności

1. Celem świadczenia wychowawczego (dalej: ś.w.) jest częściowe pokrycie

wydatków związanych z wychowywaniem dziecka, w tym z opieką nad nim 

i zaspokojeniem jego potrzeb życiowych (art. 4 ust. 1 u.p.p.w.d). Jak wskazano 

w projekcie ustawy wprowadzającej świadczenie wychowawcze: ,,Wykształcenie 

i przygotowanie do życia dzieci wiąże się z dużym obciążeniem finansowym dla osób, 

u których pozostają one na utrzymaniu, w szczególności w rodzinach wieloosobowych.

W związku z powyższym, rodziny często napotykają bariery ekonomiczne związane 

z wielkością dochodu. Niezbędne jest więc wprowadzenie takich rozwiązań, które 

umożliwią ich wyeliminowanie lub istotne zmniejszenie. Projektowana ustawa pozwoli 

zmniejszyć istniejące obecnie ekonomiczne ograniczenia, w szczególności wśród 

młodych ludzi decydujących się na posiadanie potomstwa, zwłaszcza drugiego 

i kolejnego dziecka" (rządowy projekt ustawy o pomocy państwa w wychowywaniu 

dzieci, druk sejmowy nr 216NIII kad., s. 7). 
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W zamyśle ustawodawcy analizowane świadczenie było skierowane do rodzin 

posiadających więcej niż jedno dziecko. Miało ono przeciwdziałać negatywnym 

zjawiskom demograficznym w kraju, ponieważ dane statystyczne wskazywały, że 

zmianie uległa struktura rodzin z dziećmi. Wzrósł udział rodzin z jednym dzieckiem 

(z 46,9% wg Narodowego Spisu z 2002 do 53,3% wg Narodowego Spisu z 2011 ), 

a spadł udział rodzin z dwojgiem (z 36,2% do 35,2%), trojgiem (z 11,8% do 8,6%), 

czworgiem i więcej dzieci (z 5,4% do 2,9%) w ogólnej liczbie rodzin z dziećmi do 

24 roku życia (zob. uzasadnienie rządowego projektu ustawy o pomocy państwa 

w wychowywaniu dzieci, druk sejmowy nr 216NIII kad.). Ponadto, w rodzinach 

wielodzietnych poziom ubóstwa skrajnego był wyższy niż w rodzinach z jednym 

dzieckiem (poziom skrajnego ubóstwa wynosił w: rodzinach z jednym dzieckiem 

-1,7% w 2016 r. i 1,8% w 2015 r.; w rodzinach z 4 dzieci -14% w 2016 r. i 18%

w 2015 r.; zob. Zasięg Ubóstwa Ekonomicznego w Polsce w 2016 r., Opracowanie 

GUS z 23 czerwca 2017 r.). Wobec tego ustawodawca wprowadził zasadę, że 

świadczenie wychowawcze przysługuje na drugie dziecko i kolejne bez względu na 

status majątkowy, zaś wyjątkowo świadczenie to przysługiwało także na pierwsze 

dziecko lub jedyne dziecko w rodzinie, ale wyłącznie w razie spełnienia kryterium 

dochodowego. ,,Rodziny posiadające na utrzymaniu jedynie jedno dziecko są 

w większości zdolne do poniesienia ciężaru ekonomicznego związanego z jego 

wychowaniem wykształceniem, zaś rozszerzenie zakresu świadczenia 

wychowawczego również na te rodziny wiązałoby się z nadmiernym obciążeniem 

budżetu państwa ze względu na liczbę potencjalnych beneficjentów. Dodatkowo, dla 

rodzin niżej uposażonych, zbliżających się do wartości minimum socjalnego, 

wprowadzono, poprzez kryterium dochodowe, możliwość otrzymania świadczenia 

wychowawczego nawet na pierwsze dziecko" (ibidem). Ustawodawca ustalił kryterium 

dochodowe na poziomie 800 zł na jednego członka rodziny, a jeśli dziecko było 

niepełnosprawne -1200 zł. 

Kryterium dochodowe powiązano z tzw. minimum socjalnym. W uzasadnieniu 

projektu ustawy wskazano, że minimum socjalne, obliczone przez Instytut Pracy 

i Spraw Socjalnych na rok 2014 wynosiło dla „gospodarstwa domowego z jednym 

dzieckiem młodszym (w wieku 4-6 lat) 2 642,86 zł, czyli 880,95 zł na osobę, z jednym 

dzieckiem starszym (w wieku 13-15 lat) 2 805,10 zł, czyli 935,03 zł na osobę; 

z dwojgiem dzieci 3 409,35 zł, czyli 852,3 zł na osobę; trojgiem dzieci 4 176,88 zł, czyli 

835,38 zł na osobę". Instytut Pracy i Spraw Socjalnych definiuje minimum socjalne jako 
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wskaźnik społeczny mierzący koszty utrzymania gospodarstw domowych. Zakres 

i poziom zaspokajanych potrzeb według tego modelu winny zapewniać takie warunki 

życiowe, by na każdym z etapów rozwoju człowieka umożliwić reprodukcję jego sił 

życiowych, posiadanie i wychowanie potomstwa oraz utrzymanie więzi społecznych. 

Reasumując dotychczasowe uwagi należy stwierdzić, że świadczenie 

wychowawcze miało z jednej strony służyć poprawie dzietności w Polsce, zaś z drugiej 

strony pośrednio pomagać rodzinom, znajdującym się w trudnej sytuacji materialnej, 

a w szczególności rodzinom wielodzietnym. Świadczenie wychowawcze 

zabezpieczało bowiem egzystencję dzieci przez finansowe wsparcie ich opiekunów, 

do których należał i należy obowiązek zaspokojenia potrzeb materialnych 

i emocjonalnych małoletnich. Jest to naturalny obowiązek rodziców, od którego nie 

mogą być zwolnieni przez państwo. Z kolei pomoc państwa w wychowaniu dzieci ma 

charakter subsydiarny. W świetle ustawy zasadniczej powinna być ona skierowana w 

pierwszej kolejności do tych obywateli, którzy znajdują się w trudnej sytuacji finansowej 
(Konstytucja w tym względzie wymienia osoby pozostające bez pracy, jak również 

ogólnie rodziny, które znajdują się w trudnej sytuacji materialnej i społecznej, 

zwłaszcza wielodzietne i niepełne). Skarżąca twierdzi, że jej rodzina znalazła się 

w takiej sytuacji z powodu utraty diety radnego. 

Mając powyższe na uwadze należy stwierdzić, że przepisy dotyczące osób 

uprawnionych do świadczenia wychowawczego na dziecko należy oceniać przez 

pryzmat art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji, który przyznaje rodzinom znajdującym 

się w trudnej sytuacji materialnej i społecznej, zwłaszcza wielodzietnym i niepełnym, 

prawo do szczególnej pomocy ze strony władz publicznych. 

2. Zdaniem Sejmu, przedstawiony w rnrneJszej sprawie zarzut

niekonstytucyjności art. 2 pkt 19 w związku z art. 7 ust. 1 u.p.p.w.d. dotyczy nie tego, 

że ustawodawca, wprowadziwszy świadczenie 500 plus jako środek pomocy 

rodzinom, nie zrealizował w ogóle konstytucyjnego nakazu wynikającego z art. 71 

ust. 1 zdanie drugie Konstytucji, ale że dokonał tego w sposób wadliwy konstytucyjnie. 

Wadliwość dotyczy zasad ustalania kryterium dochodowego, uprawniającego do 

świadczenia wychowawczego, a konkretnie - mechanizmu korygującego, który nie 

uwzględnia, zdaniem skarżącej, rzeczywistego dochodu rodziny. Powstaje w związku 

z tym wątpliwość, czy z konstytucyjnego prawa do pomocy rodzinie znajdującej się 

trudnej sytuacji wynika roszczenie, aby korygujący mechanizm obejmował każdą 
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zmianę dochodu, która ma wpływ na kryterium dochodowe. Rozstrzygnięcie tego 

problemu wymaga przedstawienia podstawowych rozwiązań dotyczących 

postępowania w sprawie przyznania świadczenia wychowawczego. 

3. Ustalenie prawa do świadczenia wychowawczego oraz jego wypłata

następują odpowiednio na wniosek matki, ojca, opiekuna faktycznego dziecka albo 

opiekuna prawnego dziecka. Pierwszy okres, na który ustalano prawo do świadczenia 

wychowawczego rozpoczynał się 1 kwietnia 2016 r. i kończył się 30 września 2017 r. 

(art. 18 ust. 1 i art. 48 u.p.p.w.d.). W odniesieniu tak wyznaczonego okresu przyjęto, 

że osoby uprawnione do świadczeń ustala się według dochodów osiągniętych w roku 

2014. W kolejnych latach prawo do ś.w. ustalano na okres 12 miesięcy, tj. od dnia 

1 października do dnia 30 września roku następnego, jednak nie wcześniej niż od 

miesiąca, w którym wpłynął wniosek z prawidłowo wypełnionymi dokumentami. 

Spełnienie kryterium dochodowego było, o czym już była mowa, jedynym warunkiem 

adresowanym do rodzin z jedynym dzieckiem lub ubiegające się o pomoc 

w wychowaniu pierwszego dziecka. W związku z powyższym ustawodawca określił 

bardzo szczegółowo sposób obliczania i weryfikacji dochodu rodziny, w tym także 

w przypadku jego utraty lub uzyskania nowego. 

Przede wszystkim zdefiniował pojęcie dochodu, które oznaczało dochód 

w rozumieniu przepisów o świadczeniach rodzinnych (zob. nieobowiązujący już art. 2 

pkt 1 u.p.p.w.d.). Następnie określił kategorię dochodu członka rodziny, przez który 

należy rozumieć przeciętny miesięczny dochód członka rodziny osiągnięty w roku 

kalendarzowym poprzedzającym okres, na jaki ustalane jest prawo do świadczenia 

wychowawczego. Wprowadził również definicję dochodu dziecka pozostającego pod 

opieką opiekuna prawnego 0est to przeciętny miesięczny dochód uzyskany w roku 

kalendarzowym poprzedzającym okres, na jaki ustalane jest prawo do świadczenia 

wychowawczego). W rezultacie przez dochód rodziny należało rozumieć sumę 

dochodów członków rodziny ustalonych na podstawie ustawy z dnia 28 listopada 

2003 r. o świadczeniach rodzinnych (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 615 ze zm.; dalej: u.ś.r. 

lub ustawa o świadczeniach rodzinnych) w poprzednim roku kalendarzowym. Taka 

perspektywa dochodowa stwarzała pewność dla osób uprawnionych w kwestii 

uzyskania świadczenia wychowawczego jeżeli uwzględnić, że z dniem 30 kwietnia 

każdego roku upływa obowiązek złożenia rocznego rozliczenia podatkowego. 
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Ustawa o świadczeniach rodzinnych zawiera katalog źródeł dochodów (art. 3 

pkt 1 u.ś.r.), który obejmuje, po odliczeniu kwot alimentów świadczonych na rzecz 

innych osób, między innymi: a) przychody podlegające opodatkowaniu na zasadach 

określonych w art. 27, art. 30b, art. 30c, art. 30e i art. 30f ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. 

o podatku dochodowym od osób fizycznych (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1128, ze zm.),

pomniejszone o koszty uzyskania przychodu, należny podatek dochodowy od osób 

fizycznych, składki na ubezpieczenia społeczne niezaliczone do kosztów uzyskania 

przychodu oraz składki na ubezpieczenie zdrowotne, b) dochód z działalności 

podlegającej opodatkowaniu na podstawie przepisów o zryczałtowanym podatku 

dochodowym od niektórych przychodów osiąganych przez osoby fizyczne, c) inne 

dochody niepodlegające opodatkowaniu na podstawie przepisów o podatku 

dochodowym od osób fizycznych (zgodnie z obecnym stanem prawnym katalog ten 

obejmuj 37 różnych kategorii dochodów). Do tych ostatnich zalicza się m.in. kwoty diet 

nieopodatkowane podatkiem dochodowym od osób fizycznych, otrzymywane przez 

osoby wykonujące czynności związane z pełnieniem obowiązków społecznych 

i obywatelskich (art. 3 pkt 1 lit. c tiret szesnaście u.ś.r). 

Analiza źródeł dochodów ujętych w ustawie o świadczeniach rodzinnych 

pozwala na wyróżnienie następujących kategorii tych dochodów: 

1) podstawowe źródła dochodu, które wynikają z aktywności zawodowej lub

świadczenia je rekompensujące wypłacane z ubezpieczenia społecznego

(np. wynagrodzenie za prace, dochód z działalności gospodarczej lub rolnej,

renty i emerytury, zasiłki macierzyńskie, zasiłki chorobowe);

2) źródła akcesoryjne wobec podstawowego źródła dochodu (np. należności

pieniężne wypłacone policjantom, żołnierzom, celnikom i pracownikom

jednostek wojskowych i jednostek policyjnych użytych poza granicami państwa

w celu udziału w konflikcie zbrojnym lub wzmocnienia sił państwa albo państw

sojuszniczych, misji pokojowej, akcji zapobieżenia aktom terroryzmu lub ich

skutkom, a także należności pieniężne wypłacone żołnierzom, policjantom,

celnikom i pracownikom pełniącym funkcje obserwatorów w misjach

pokojowych organizacji międzynarodowych i sił wielonarodowych; ekwiwalenty

pieniężne za deputaty węglowe określone w przepisach o komercjalizacji,

restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiębiorstwa państwowego „Polskie Koleje

Państwowe", ekwiwalenty z tytułu prawa do bezpłatnego węgla określone
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w przepisach o restrukturyzacji górnictwa węgla kamiennego w latach 2003-

2006, ryczałt energetyczny); 

3 źródła dodatkowe lub okazjonalne (np. stypendia o charakterze socjalnym 

przyznane uczniom lub studentom; środki bezzwrotnej pomocy zagranicznej 

otrzymywane od rządów państw obcych, organizacji międzynarodowych lub 

międzynarodowych instytucji finansowych; należności pieniężne otrzymywane 

z tytułu wynajmu pokoi gościnnych w budynkach mieszkalnych położonych na 

terenach wiejskich w gospodarstwie rolnym osobom przebywającym na 

wypoczynku oraz uzyskane z tytułu wyżywienia tych osób; staże absolwenckie; 

diety radnych). 

Na gruncie stanu faktycznego ze skargi konstytucyjnej stanowiącej przedmiot 

niniejszego postępowania należy stwierdzić, że dieta radnego wliczała się do dochodu 

rodziny, od którego zależało prawo do świadczenia wychowawczego (normatywne 

kryterium dochodu). Jej wliczenie (niewliczenie) mogło zatem bezpośrednio 

oddziaływać na przyznanie (nieprzyznanie) uprawnienia do świadczenia 

wychowawczego na rzecz danej rodziny. 

4. Z kryterium dochodowym ustawodawca powiązał mechanizm korygujący,

który służy urealnieniu dochodu w dacie przyznawania świadczeń. Przy ustalaniu 

kryterium dochodowego jako punkt odniesienia przyjmowany jest rok poprzedzający 

okres świadczeniowy (art. 2 pkt 2 u.p.p.w.d.). Jednakże, uwzględniając „możliwą 

dynamikę sytuacji dochodowej w rodzinach niezbędne jest ustalenie, czy na dzień 

orzekania przez organy nie doszło do takich istotnych zmian, które nakazują 

zastosowanie instytucji dochodu utraconego i uzyskanego" (wyrok WSA w Łodzi 

z 7 grudnia 2016 r., sygn. akt li SA/Łd 758/16). W konsekwencji w razie utraty dochodu 

(określonej kategorii dochodu), prawo do świadczenia wychowawczego ustala się 

z jego pominięciem. Nie uwzględnia się go od pierwszego miesiąca następującego po 

miesiącu, w którym nastąpiła jego utrata, nie wcześniej jednak niż od miesiąca złożenia 

wniosku. W przypadku zaś uzyskania dochodu, który powoduje przekroczenie kwoty 

800 zł, świadczenie nie przysługuje od miesiąca następującego po zdarzeniu 

prowadzącym do wzrostu dochodu w rodzinie (art. 18 ust. 5 i 6 u.p.p.w.d.). 

Zgodnie z art. 7 ust. 1 u.p.p.w.d. ,,W przypadku utraty dochodu przez członka 

rodziny lub dziecko pozostające pod opieką opiekuna prawnego w roku 

kalendarzowym poprzedzającym okres, na jaki ustalane jest prawo do świadczenia 
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wychowawczego, lub po tym roku, ustalając ich dochód, nie uwzględnia się dochodu 

utraconego". Z kolei jeśli uzyskanie dochodu przez członka rodziny lub dziecko 

pozostające pod opieką opiekuna prawnego nastąpiło w roku kalendarzowym 

poprzedzającym okres, na jaki ustalane jest prawo do świadczenia wychowawczego, 

ustalając dochód członka rodziny lub dziecka pozostającego pod opieką opiekuna 

prawnego, osiągnięty w tym roku dochód dzieli się przez liczbę miesięcy, w których 

dochód ten był uzyskiwany w okresie, na jaki ustalane lub weryfikowane jest prawo do 

świadczenia wychowawczego (art. 7 ust. 2 u.p.p.w.d.). Uzyskanie natomiast dochodu 

przez członka rodziny lub dziecko pozostające pod opieką opiekuna prawnego po roku 

kalendarzowym poprzedzającym okres, na jaki ustalane jest prawo do świadczenia 

wychowawczego powoduje, że próg ustala się na podstawie dochodu powiększonego 

o kwotę osiągniętego dochodu za miesiąc następujący po miesiącu, w którym

nastąpiło uzyskanie dochodu, jeżeli dochód ten jest uzyskiwany w okresie, na jaki 

ustalane lub weryfikowane jest prawo do świadczenia wychowawczego. 

Dochód utracony (art. 2 pkt 19 lit. a-j u.p.p.w.d.) lub dochód uzyskany (art. 2 

pkt 20 lit. a-i u.p.p.w.d.) został ustalony przez ustawodawcę za pomocą zamkniętego 

katalogu zdarzeń prawnych, na które składają się: 

a) uzyskanie prawa do urlopu wychowawczego lub zakończenie urlopu

wychowawczego;

b) utrata lub uzyskanie zasiłku lub stypendium dla bezrobotnych;

c) utrata lub uzyskanie zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej;

d) utrata lub uzyskanie zasiłku przedemerytalnego lub świadczenia

przedemerytalnego, nauczycielskiego świadczenia kompensacyjnego, a także

emerytury lub renty, renty rodzinnej lub renty socjalnej;

e) wyrejestrowanie pozarolniczej działalności gospodarczej lub zawieszenie jej

wykonywania w rozumieniu art. 14a ust. 1d ustawy z dnia 2 lipca 2004 r.

o swobodzie działalności gospodarczej (Dz. U. z 2016 r. poz. 1829 ze zm.;

ustawa ta obowiązywała w okresie relewantnym dla stanu faktycznego objętego 

skargą konstytucyjną) lub jej rozpoczęciem oraz wznowieniem; 

f) utrata lub uzyskanie zasiłku chorobowego, świadczenia rehabilitacyjnego lub

zasiłku macierzyńskiego, przysługujących po utracie zatrudnienia lub innej

pracy zarobkowej;

g) utrata zasądzonych świadczeń alimentacyjnych w związku ze śmiercią osoby

zobowiązanej do tych świadczeń lub utrata świadczeń pieniężnych
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wypłacanych w przypadku bezskuteczności egzekucji alimentów w związku ze 

śmiercią osoby zobowiązanej do świadczeń alimentacyjnych; 

h) utrata lub uzyskanie świadczenia rodzicielskiego,

i) utrata lub uzyskanie zasiłku macierzyńskiego, o którym mowa w przepisach

o ubezpieczeniu społecznym rolników,

j) utrata lub uzyskanie stypendium doktoranckiego określonego w art. 200 ust. 1

ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. - Prawo o szkolnictwie wyższym (Dz. U. z 2016 r.

poz. 1842, ze zm.; ustawa ta obowiązywała w okresie relewantnym dla stanu

faktycznego objętego skargą konstytucyjną (art. 2 pkt 19 lit. a-j u.p.p.w.d.).

Dieta radnego nie jest ujęta w przytoczonym wyżej katalogu. Nie zawiera się

również w przesłance, która została określona jako „utrata pracy zarobkowej". W myśl 

bowiem art. 2 pkt 21 u.p.p.w.d. przez zatrudnienie lub inną pracę zarobkową należy 

rozumieć wykonywanie pracy na podstawie stosunku pracy, stosunku służbowego, 

umowy o pracę nakładczą oraz wykonywanie pracy lub świadczenie usług na 

podstawie umowy agencyjnej, umowy zlecenia, umowy o dzieło albo w okresie 

członkostwa w rolniczej spółdzielni produkcyjnej, spółdzielni kółek rolniczych lub 

spółdzielni usług rolniczych, a także prowadzenie pozarolniczej działalności 

gospodarczej. Wyliczenie to nie obejmuje zatem pełnienia funkcji radnego. 

5. Pojęcie utraconego dochodu, o którym mowa w art. 2 pkt 19 u.p.p.w.d.,

wywoływało rozbieżności w orzecznictwie Naczelnego Sądu Administracyjnego. 

„Zgodnie ze wskazanymi wyżej przepisami utrata dochodu oznacza utratę dochodu 

spowodowaną utratą zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej (art. 2 pkt 19 lit. c) oraz 

utratą zasiłku chorobowego, świadczenia rehabilitacyjnego lub zasiłku 

macierzyńskiego, przysługujących po utracie zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej 

(art. 2 pkt 19 lit. f). W pierwszej kolejności należy zauważyć, że ustawodawca definiując 

pojęcie «utraty dochodu» jako «utraty dochodu» spowodowanej określonymi 

zdarzeniami, w istocie nie określił treści zwrotu «utrata dochodu», a jedynie wskazał, 

że w rozumieniu p.p.w.d. utrata dochodu stanowi następstwo ściśle określonych 

w ustawie okoliczności wymienionych w katalogu wskazanym w art. 2 pkt 19 p.p.w.d., 

w sposób wyraźny przesądzając zasadniczo to, że utrata dochodu będąca 

następstwem innych okoliczności niż wskazane w powyższym przepisie nie jest utratą 

dochodu w rozumieniu ustawy. Należy zatem przyjąć, że zdarzenia wymienione 

w katalogu określonym w punktach a-j przepisu art. 2 pkt 19 p.p.w.d. należy traktować 
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jako przesłanki nierozerwalnie związane z rozumieniem zwrotu «utrata dochodu», 

a w konsekwencji jako zdarzenia, które należy rozważać w kontekście treści tego 

właśnie zwrotu. W języku polskim słowo «utrata» rozumiane jest jako «strata, zanik, 

ubytek, fakt, że ktoś (rzadziej coś) został pozbawiony kogoś lub czegoś» (zob. B. Dunaj 

(red.): Słownik współczesnego języka polskiego, Tom 2, Warszawa 1999, s. 487). 

W odniesieniu do pojęcia dochodu trzeba zatem przyjąć, że o utracie dochodu należy 

mówić w sytuacji jego straty, zaniku, ubytku, a zatem zarówno w sytuacji, gdy 

określona osoba przestała uzyskiwać jakikolwiek dochód, jak i w sytuacji, gdy jej 

dotychczasowy dochód uległ częściowemu zmniejszeniu. Zdarzenia wymienione 

w katalogu określonym w punktach a-j przepisu art. 2 pkt 19 p.p.w.d. to zatem 

zdarzenia wpływające w ten właśnie sposób na dochody określonej osoby. Tak też 

należy wykładać istotne w realiach niniejszej sprawy przesłanki utraty zatrudnienia lub 

innej pracy zarobkowej jako zdarzeń powodujących utratę dochodu. Skoro «utrata 

zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej» czyli «strata, zanik, ubytek» zatrudnienia lub 

innej pracy zarobkowej jest zdarzeniem powodującym, że określona osoba przestaje 

uzyskiwać jakikolwiek dochód, bądź też powodującym, że jej dotychczasowy dochód 

ulega częściowemu zmniejszeniu, to nie sposób wiązać tego pojęcia wyłącznie 

z całkowitym ustaniem prawnego stosunku zatrudnienia. W pojęciu tym będą mieściły 

się wszelkie zmiany związane z zatrudnieniem lub inną pracą zarobkową określonej 

osoby wpływające na zmniejszenie jej dochodów" (wyrok NSA z 19 stycznia 2018 r., 

sygn. akt I OSK 1728/17; wyrok NSA z 27 kwietnia 2020 r., sygn. I OSK 1349/19; 

wyroki WSA w Gdańsku z 22 marca 2023 r., sygn. akt li SA/Gd 707/22 i sygn. akt 

li SA/Gd 707/22). 

Powyższe stanowisko nie znalazło jednak pełnej akceptacji NSA i w nowszym 

orzecznictwie można odnaleźć linię, która odrzuca zarysowaną wykładnię 

zaskarżonego przepisu. ,,Naczelny Sąd Administracyjny w obecnym składzie nie 

podziela poglądu zawartego m.in. w wyrokach NSA z 19 stycznia 2018 r., sygn. I OSK 

1728/17; z dnia 27 kwietnia 2020 r. sygn. I OSK 1349/19. Gdyby ustawodawca chciał 

uznać zmniejszenie dochodu z określonego źródła za utratę dochodu, to definicja 

utraty dochodu taką ewentualność również by przewidywała. Zdefiniował to jednak 

inaczej uznając, że utrata dochodu to utrata wymienionych w przepisie źródeł dochodu 

lub uzyskanie prawa do urlopu wychowawczego. W ocenie Naczelnego Sądu 

Administracyjnego takie rozumienie art. 7 ust. 1 w zw. z art. 2 pkt 19 lit. c ustawy 

o pomocy państwa w wychowaniu dzieci nie jest sprzeczne z celem świadczenia
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wychowawczego, którym jest częściowe pokrycie wydatków na utrzymanie dziecka 

(art. 4 ust. 1 ustawy). Gdyby celem świadczeń wychowawczego było pokrycie 

wydatków utrzymania dziecka, bez względu na wysokość dochodów w rodzinie, to 

ustawodawca nie wprowadziłby w art. 5 ust. 3 i 4 ustawy kryterium dochodowego. 

W niniejszej sprawie rodzina skarżącej kasacyjnie nie utraciła źródła dochodu, 

a jedynie obniżony został jej dochód z jednego ze źródeł pracy z uwagi na 

zmniejszenie wymiaru czasu pracy. Nie można więc uznać, że wnioskodawczyni 

spełniała przesłankę z art. 2 pkt 19 lit. c ustawy, pozwalającą na uznanie, że doszło do 

utraty dochodu" (wyrok NSA z 13 grudnia 2021 r., sygn. akt I OSK 224/19; por. wyrok 

NSA z 24 kwietnia 2020 r., sygn. akt I OSK 1106/19). 

Trudno jest ustalić, które z prezentowanych stanowisk było przeważające. 

Analizowane pojęcie „utraty dochodu" było przedmiotem rozważań Naczelnego Sądu 

Administracyjnego na gruncie u.ś.r., która zawiera rozwiązania analogiczne do 

u.p.p.w.d. W orzecznictwie przyjmowano ścisłe, literalne brzmienie tego przepisu,

posługując się wykładnią językową, choć można odnaleźć przykłady orzeczeń, 

odchodzących od wykładni językowej w kierunku wykładni celowościowej. 

Wskazywano, że utrata zatrudnienia oznacza utratę pracy świadczonej na podstawie 

umowy o pracę lub innych umów. Nie oznacza natomiast zmiany warunków pracy 

i płacy, polegającej na obniżeniu, czy podwyższeniu wynagrodzenia, przy trwaniu 

stosunku pracy (por. wyroki NSA z: 12 sierpnia 2008 r., sygn. akt I OSK 1324/07; 

4Iistopada 2011 r., sygn. akt I OSK 1047/11; 10 listopada 2016 r., sygn. akt I OSK 

1368/16; 24 kwietnia 2020 r., sygn. akt I OSK 1106/19). 

Zdaniem Sejmu ustalenie treści art. 2 pkt 19 u.p.p.w.d. było możliwe na gruncie 

wykładni językowej i nie ma potrzeby poszukiwania znaczenia tego przepisu poprzez 

odwołanie do wykładni celowościowej lub systemowej. W świetle ustawy „utrata 

dochodu", o którym mowa w art. 2 pkt 19 u.p.p.w.d., wiązała się z utratą źródła 

dochodu (np. ustaniem zatrudnienia, utratą prawa do renty). Odpowiednio „uzyskanie 

dochodu" było skutkiem powstania nowego tytułu dochodu (np. nabycie prawa do renty 

lub emerytury; podjęcie dodatkowego zatrudnienia). Nie miały natomiast znaczenia dla 

kryterium dochodowego zmiany w stanie majątkowym rodziny spowodowane 

wzrostem lub spadkiem dochodu uzyskiwanego w ramach stałych źródeł dochodów 

(np. podwyżka lub obniżenie wynagrodzenia, wypłata dywidendy, wypłata nagrody lub 

premii, waloryzacja emerytury lub renty, przeliczenie wysokości emerytury) 

(uwzględniając jednak, że nie jest to pogląd jednolicie przyjmowany w orzecznictwie 
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- zob. odmienne stanowisko wyrażone np. w wyroku WSA w Poznaniu z 24 listopada

2016 r., sygn. akt li SA/Po 774/16, zgodnie z którym: ,,Sąd nie podzielił jednak 

stanowiska organu odwoławczego, iż nie było podstaw do uwzględnienia jako dochód 

utraconego obniżenia z dniem 1 stycznia 2016 r. zarobków [ ... ] w skutek 

wypowiedzenia mu przez pracodawcę dotychczasowych warunków wynagrodzenia"). 

6. Porównanie katalogu źródeł dochodów, na podstawie których ustalano

kryterium dochodowe (katalog określony w u.ś.r.) i katalogu utraconych źródeł 

prowadzi do następujących konkluzji. Po pierwsze, katalogi te nie są równoległe ani 

tym bardziej tożsame. Po drugie, katalog dochodów jest znaczenie szerszy i obejmuje 

dochody ze stosunku pracy, służby, prowadzenia działalności gospodarczej lub 

gospodarstwa, a także renty i emerytury, zasiłki wypłacane z ubezpieczenia 

społecznego z powodu powstania ryzyka ubezpieczeniowego, które uniemożliwia 

świadczenie pracy (dochody główne), dochody jednorazowe lub związane 

akcesoryjnie z głównym źródłem (np. dodatki do świadczeń emerytalnych i rentowych, 

dodatki do wynagrodzenia, itd.). Tak szeroki zakres był niezbędny do prawidłowego 

wydatkowania środków publicznych, które powinny być skierowane wyłącznie do 

potrzebujących. Ponadto państwo nie mogło i nie może zwalniać rodziców 

z obowiązku dostarczenia środków utrzymania dzieci. Po trzecie, katalog utraconych 

źródeł obejmuje jedynie dochody główne. Są nimi wynagrodzenia za pracę lub dochód 

z tytułu działalności gospodarczej, a także wypłacane z ubezpieczenia społecznego 

świadczenia, które rekompensują utratę głównych źródeł dochodu w związku 

z wystąpieniem ryzyka ubezpieczeniowego (np. choroba, macierzyństwo, wiek 

emerytalny, inwalidztwo). W istocie katalog ten obejmował dochody wypracowane 

przez opiekunów w związku z ich pracą zawodową lub zastępujące je świadczenia 

z ubezpieczenia społecznego albo z funduszu pracy (zasiłki dla bezrobotnych). 

Z kolei porównanie katalogu utraconych źródeł i uzyskanych źródeł wskazuje, 

że były one prawie tożsame. Pierwszy składa się z dziesięciu zdarzeń prawnych 

mający wpływ na sytuację majątkową rodziny, zaś drugi z dziewięciu. Ten ostatni nie 

obejmował jedynie zasądzonych świadczeń alimentacyjnych lub świadczeń 

pieniężnych wypłacanych w przypadku bezskuteczności egzekucji alimentów. 

Istniejące różnice pomiędzy trzema zestawionymi ze sobą katalogami skłaniają 

Sejm do wniosku, że kwestionowany przez skarżącą mechanizm pozwalał - zgodnie 

z przyjętym przez ustawodawcę założeniem - na weryfikację dochodu rodziny tylko 
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w skrajnych przypadkach, tj. powstania lub ustania głównego źródła dochodu. 

W wyniku tej weryfikacji rodziny mogły otrzymać świadczenie lub je całkowicie utracić. 

Zaskarżone przepisy nie były natomiast, wbrew twierdzeniu skarżącej, ukierunkowane 

na pełne urealnienie dochodu. Mechanizmu korygującego nie uruchamiał ani spadek 

dochodu, ani też wzrost dochodu występujący w ramach dotychczasowych źródeł. Ich 

wystąpienie było irrelewantne dla aktualizacji kryterium dochodowego. Powyższej 

okoliczności nie dostrzega skarżąca, która w ocenie Sejmu stoi na błędnym 

stanowisku, że analizowana instytucja służyła ustaleniu faktycznego dochodu i musiał 

on zawsze w pełni odpowiadać realnej sytuacji. 

Na tym tle wymaga jeszcze raz podkreślenia, że zaskarżony przepis nie służył 

stałemu monitorowaniu stanu majątkowego rodziny przez okres pobierania 

świadczenia wychowawczego przyznawanego na 12 miesięcy. Przyjęcie punktu 

widzenia skarżącej powodowałoby, że każda zmiana sytuacji majątkowej miałaby 

wpływ na prawo do spornego świadczenia. Zakładając, że taki był zamysł 

ustawodawcy, to świadczenie wychowawcze przyznawane byłoby na krótsze okresy, 

np. miesięczne lub kwartalne. Pozwoliłoby to na stałe kontrolowanie kryterium 

dochodowego. Ustawodawca przyjął jednak odmienne założenie. Opierało się ono na 

koncepcji, że korygujący mechanizm uruchamia jedynie utrata lub powstanie głównych 

źródeł dochodu, związanych z aktywnością zawodową i mających podstawowe 

znaczenie dla utrzymania rodziny. 

Takiego znaczenia pozbawiona jest dieta radnego. Jest ona związana 

z mandatem przedstawicielskim, który zostaje udzielony radnemu przez mieszkańców 

gminy w akcie głosowania powszechnego. Mandat jest dobrowolną służbą publiczną, 

„polegającej m.in. na przyjęciu przez mandatariusza dodatkowych obowiązków, od 

których wolni są pozostali obywatele" (uchwała TK z 13 kwietnia 1994 r., sygn. akt 

W 2/94; wyrok TK z 15 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 23/01). Zgodnie z art. 23 ust. 1 

dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 40, ze zm.; 

dalej: u.s.g.) ,,Radny obowiązany jest kierować się dobrem wspólnoty samorządowej 

gminy. Radny utrzymuje stałą więź z mieszkańcami oraz ich organizacjami, 

a w szczególności przyjmuje zgłaszane przez mieszkańców gminy postulaty 

i przedstawia je organom gminy do rozpatrzenia, nie jest jednak związany instrukcjami 

wyborców". Swoje obowiązki radny ma sprawować godnie, rzetelnie i mając na 

względzie dobro gminy i jej mieszkańców" (art. 23a u.s.g.). W związku z tym radny jest 

obowiązany brać udział w pracach rady gminy i jej komisji oraz innych instytucji 
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samorządowych, do których został wybrany lub desygnowany (art. 24 ust. 1 u.s.g.). 

Radnemu przysługują diety oraz zwrot kosztów podróży służbowych na zasadach 

ustalonych przez radę gminy (art. 25 ust. 4 u.s.g.). W art. 25 ust. 6 i 7 u.s.g. 

doprecyzowano górny próg wysokości diet przysługujących radnemu miesięcznie oraz 

zawarto delegację ustawową do określenia przez Radę Ministrów maksymalnej 

wysokości diet przysługujących radnemu w ciągu miesiąca. 

W orzecznictwie sądów administracyjnych utorował sobie drogę pogląd, iż 

-po pierwsze -określone przez gminę zasady wypłaty diety muszą uwzględniać jej

rekompensacyjny charakter, tj. koszty poniesione w związku z wykonywaniem funkcji 

i zadań powierzonych radnemu oraz ewentualnych utraconych korzyści, jakich radny 

nie uzyskał w związku z wykonywaniem mandatu przedstawicielskiego. Po drugie, 

dieta nie jest wynagrodzeniem za pracę, ponieważ mandat radnego jest funkcją 

publiczną. Wykonywanie mandatu nie skutkuje ani nawiązaniem stosunku pracy 

z gminą (Miastem), ani też nawiązaniem z nią umowy cywilnoprawnej. Dieta ma 

stanowić ekwiwalent utraconych korzyści (np. pomniejszonego wynagrodzenia za 

pracę w związku z obecnością na sesji rady gminy), jakich radny nie uzyskuje 

w związku z wykonywaniem mandatu przedstawicielskiego. Nie może więc być także 

traktowana w kategorii przywileju. Po trzecie, u.s.g. nie regulują wprost za co radnemu 

przysługuje dieta, lecz - uwzględniając jej rekompensacyjny charakter - ustalane 

przez organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego zasady dotyczącej 

ustalania jej wysokości powinny być powiązane z aktywnością lub brakiem aktywności 

radnego w wykonywaniu przez niego tej funkcji. Wymóg skorelowania zasad 

przyznawania diety radnemu z jego aktywnością mandatową nie wyklucza możliwości 

ustalenia diety oraz zwrotu kosztów podróży w formie ryczałtu (wyroki NSA z: 

26 czerwca 2014 r., sygn. li OSK406/14; 10 lutego 2022 r., sygn. akt Ili OSK 3602/21; 

14 czerwca 2022 r., sygn. akt Ili OSK 5279/21). 

Reasumując, dieta nie jest wynagrodzeniem za pracę, a więc nie może być 

traktowana jako podstawowy dochód rodziny. Nie jest jej celem zabezpieczenie bytu 

dzieciom. Służy prawidłowemu i efektywnemu wykonywaniu mandatu radnego. 

Pośrednio jest też ekwiwalentem utraconych korzyści, np. pomniejszonego 

wynagrodzenia za pracę w związku z obecnością na sesji rady gminy. Z kolei jej utrata 

jest wynikiem upływu kadencji lub braku zaangażowania się w działalność publiczną. 

Powyższe przesądza o tym, że utrata diety nie może być traktowana na równi z tymi 

okolicznościami, które ustawodawca uznał za skutkujące utratą dochodu w rozumieniu 
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u.p.p.w.d. W konsekwencji zaprzestanie otrzymywania diety radnego w trakcie roku

kalendarzowego nie stanowi podstawy uruchomienia mechanizmu korygującego 

w celu ustalenia, czy w danym roku rodzina spełniła kryterium dochodowe 

uprawniające do uzyskania świadczenia wychowawczego. 

7. Należy ponadto zwrócić uwagę na wpływ ewentualnej podwyżki diety, jej

obniżenia oraz nabycia mandatu na prawo do świadczenia wychowawczego. Otóż 

wystąpienie wskazanych zdarzeń nie skutkowało uruchomieniem mechanizmu 

korygującego i nie prowadziły one do przeliczenia kryterium dochodowego. Zdarzenie 

w postaci objęcia mandatu, który wiązał się z prawem do diety, a pośrednio - z nowym 

źródłem dochodu, nie wchodziło w zakres „uzyskanego dochodu". Nie stanowiło ono 

zatem zdarzenia objętego dyspozycją art. 7 ust. 1-3 w związku z art. 2 pkt 19 

i 20 u.p.p.w.d. Wobec tego po stronie wnioskodawcy nie powstawał obowiązek 

zgłoszenia tych okoliczności w celu weryfikacji dochodu i -potencjalnie - utraty prawa 

do świadczenia wychowawczego na pierwsze dziecko. W rezultacie przekroczenie 

kryterium dochodowego z powodu podwyżki diety lub objęcia mandatu nie wpływało 

na prawo do tego świadczenia. Powyższe potwierdza tezę, że wbrew twierdzeniom 

skarżącej mechanizm korygujący nie służył pełnemu urealnieniu kryterium 

dochodowego. Utrata diety lub jej nabycie było istotne, ale w kontekście ubiegania się 

o świadczenie na kolejny okres zasiłkowy, tj. od 1 października do 30 września.

8. W konkluzjach należy stwierdzić, że - po pierwsze - do dnia wejścia w życie

nowelizacji z 2019 r. świadczenie wychowawcze na pierwsze dziecko lub jedyne 

dziecko w rodzinie stanowiło rozwiązanie wyjątkowe, ponieważ celem ustawy była 

poprawa dzietności i tym samym wsparcie ze strony państwa było ukierunkowane na 

rodziny z co najmniej dwójką dzieci. Po drugie, ustawodawca wprowadził kryterium 

dochodowe w przypadku świadczenia wychowawczego na pierwsze lub jedyne 

dziecko w rodzinie. Po trzecie, szeroko zakreślony został katalog źródeł dochodów, 

który obejmował swoim zakresem m.in. diety. Po czwarte, dochód skarżącej w roku 

kalendarzowym poprzedzającym ustalenie prawa do świadczenia wychowawczego był 

wyższy niż kryterium dochodowe. A zatem sytuacja finansowa skarżącej i jej męża 

pozwalała im na wypełnianie swoich obowiązków wobec dzieci bez pomocy państwa. 

Rodzina nie znajdowała się w sytuacji uzasadniającej wsparcie publiczne. Po piąte, 

mechanizm korygujący nie służył pełnemu urealnieniu dochodu, a jedynie korekcie 
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źródeł dochodu pochodzących z działalności zarobkowej członków rodziny. Dieta nie 
jest świadczeniem zarobkowym, a jego celem nie jest dostarczenie środków 
utrzymania rodzinie. Po szóste, okoliczność utraty diety mogła potencjalnie mieć 
wpływ na prawo do świadczenia wychowawczego za okres od 1 października 2017 r. 
do 30 września 2018 r. 

9. Uwzględniając powyższe okoliczności Sejm wnosi o stwierdzenie, że art. 2
pkt 19 w związku z art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy państwa 
w wychowywaniu dzieci, w zakresie, w jakim utracony dochód nie obejmuje diety 

radnego, jest zgodny z art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji 

MARSzĄŁf� SEJMU

ElżtjJe u itek 
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