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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
przedktadam wyjasnienia w sprawie pytania prawnego Wojewo6dzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku z 21 grudnia 2016 r. (sygn. akt P 6/17), jednocze$nie
wnoszac o umorzenie postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu

na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli

1. W dniu 15 lutego 2017 r. do Kancelarii Sejmu wplyneto zawiadomienie
Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego o wszczeciu postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (dalej: TK, Trybunat) w sprawie pytania prawnego Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Gdansku (dalej: sad pytajacy; WSA) z 21 grudnia 2016 r.
(sygn. akt P 6/17). Przedmiotem kontroli jest art. 5 ust. 1 w zwigzku z ust. 3 ustawy
z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy panhstwa w wychowywaniu dzieci (Dz. U. poz. 195
ze zm.; dalej: u.p.p.w.dz.).

Kwestionowany art. 5 ust. 1 u.p.p.w.dz. stanowi: ,Swiadczenie wychowawcze
przystuguje osobom, o ktérych mowa w art. 4 ust. 2, w wysokosci 500,00 zt
miesiecznie na dziecko w rodzinie”. Z kolei art. 5 ust. 3 u.p.p.w.dz. przewiduje,
ze: ,Swiadczenie wychowawcze przystuguje na pierwsze dziecko osobom, o ktérych
mowa w art. 4 ust. 2, jezeli dochdd rodziny w przeliczeniu na osobeg nie przekracza
kwoty 800,00 z". Swiadczenie (dalej: 500 plus) wyptaca sie matce, ojcu, opiekunowi

faktycznemu dziecka albo opiekunowi prawnemu dziecka (art. 4 ust. 2 u.p.p.w.dz.).

2. Zaskarzony przepis u.p.p.w.dz. przyznaje prawo do $Swiadczenia
wychowawczego (dalej: Swiadczenie) na pierwsze dziecko tylko wtedy, gdy dochéod
rodziny w przeliczeniu na osobe nie przekracza kwoty 800 zt. Powyzsza regulacja
znajduje oparcie w zatozeniach Programu ,Rodzina 500+”, przeciwdziatajgc
negatywnym zjawiskom demograficznym w kraju. ,Dane ze Spisbw Powszechnych
2002 [...]11 2011 [...] wskazuja, ze zmianie ulegta struktura rodzin z dzie¢mi. Wzrost
udziat rodzin z jednym dzieckiem (z 46,9% wg NSP 2002 do 53,3% wg NSP 2011),
a spadt udziat rodzin z dwojgiem (z 36,2% do 35,2%), trojgiem (z 11,8% do 8,6%),
czworgiem i wiecej dzieci (z 5,4% do 2,9%) w liczbie rodzin z dzieémi do 24 roku
zycia” (zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o pomocy panstwa
w wychowywaniu dzieci, druk sejmowy nr 216/VIil kad.). Jego istota ukierunkowana
jest na zapewnienie realnego wsparcia finansowego rodzinom, w ktérych wychowuje
sie wiecej niz jedno dziecko, a wiec tych narazonych szczegolnie na skrajne ubéstwo
(poziom skrajnego ubéstwa wynosit w: rodzinach z jednym dzieckiem - 1,7%
w2016 r. i 1,8% w 2015 r.; rodzinach z 4 dzieci — 14% w 2016 r. i 18% w 2015 .
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Zob. Zasieg Ubostwa Ekonomicznego w Polsce w 2016 r.,, Opracowanie GUS
z23 czerwca 2017r.). Od tej zasady ustawodawca przewidziat jednak wyjatek.
Prawo do analizowanego $wiadczenia moga naby¢ takze rodzice lub opiekunowie
pierwszego lub tylko jednego dziecka w rodzinie, ale pod warunkiem spetnienia
ustawowo okreslonego kryterium dochodowego (,Natomiast wsréd oséb tworzacych
rodziny niepetne wskaznik zagrozenia ubéstwem skrajnym wyniést niecate 6%.
Nalezy jednak podkresli¢, iz sytuacja rodzin niepetnych jest zrdéznicowana
— w przypadku samotnych rodzicow z wieksza liczbg dzieci na utrzymaniu poziom
zagrozenia ubostwem byt wyzszy®. Zob. Zasieg Ubo6stwa Ekonomicznego w Polsce
w2016 r., Opracowanie GUS z 23 czerwca 2017 r.). Z przekroczeniem tego
kryterium wigze sie sprawa zawista przed TK.

Il. Stan faktyczny i zarzuty sadu

1. Pytanie prawne zostato wniesione w nastepujacym stanie faktycznym
i prawnym. Ot6z decyzjg z czerwca 2016 r. Prezydent S odmoéwit |
Z (dalej: skarzaca), matce samotnie wychowujgcej dziecko, prawa do
$wiadczenia wychowawczego. Podstawe normatywna powyzszego rozstrzygniecia
stanowity przepisy art. 5, art. 10, art. 13, art. 18, art. 48 u.p.p.w.dz. W uzasadnieniu
decyzji, organ wskazat, ze skarzgca osiggneta w 2014 r. $redni dochdd w wysokosci
zt w przeliczeniu na czfonka rodziny. Z kolei art. 5 ust. 3 u.p.p.w.dz. ustala
kryterium dochodowe dla jednego dziecka wychowujacego sie w rodzinie w kwocie
800 zt. W konsekwencji, $wiadczenie wychowawcze nie moze by¢ skarzacej
przyznane z powodu przekroczenia progu dochodowego. Od powyzszej decyzji,
skarzgca odwotata sie do Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w S ,
ktére utrzymato w mocy =zaskarzong decyzje, akceptujgc zaréwno ustalenia
faktyczne, jak iprawne organu | instancji. ,Skarge na powyZzszg decyzje do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdarnsku wniosta skarzgca, wskazujac,
izw 2014 r. przekroczyta kryterium dochodowe o zt co byto spowodowane tym,
iz w grudniu otrzymata nagrode roczng w wysokos$ci zf’. Dodata, ze jej
sytuacja rodzinna i majatkowa jest bardzo trudna,
Z kolei jej dochody nie pozwalaja

na godne utrzymanie i wyksztatcenie dziecka (pytanie prawne, s. 2).



2. Wojewodzki Sad Administracyjny ,powziat watpliwosé co do zgodnosci
z wynikajgca z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP zasadg réwnos$ci oraz z zawartg w art. 2
Konstytucji RP zasadg sprawiedliwosci spotecznej normy wynikajacej z przepiséw
art. 5 ust. 1 w zwigzku z ust. 3 ustawy, w zwigzku ze sztywno okreslonym tam
kryterium dochodowym upowazniajgcym jedynie do uzyskania prawa do $wiadczenia
wychowawczego, przy stalej wysokosci tego $wiadczenia, wynoszacej 500 zi”
(pytanie prawne, s. 3). Na rzecz niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepisow,
zdaniem sadu, przemawiajg nastepujace argumenty.

Po pierwsze, w rozpoznawanej przez WSA sprawie, uprawnienie
do $wiadczenia nie przystugiwato skarzacej z powodu minimalnego przekroczenia
progu dochodowego. ,Inna jednak osoba, takze samotnie wychowujgca dziecko,
ktorej dochdéd miesieczny w rodzinie wynositby 1500 zt (760 zi na osobe)
otrzymataby Swiadczenie wychowawcze w wysokosci 500 zt [...]", uzyskujac pomoc
znacznie podnoszacg jej dochod (,1/3 wartosé¢ srodkéw  finansowych
przeznaczonych na pokrycie kosztéw utrzymania rodziny, w tym wychowania
dziecka”). Dalej, ,Srodki te w rezultacie przewyzszytyby o 25% warto$é $rodkow,
ktorymi dysponuje rodzina skarzgcej. Podkresli¢ nalezy w tym miejscu, ze obie
porownywane sytuacje dotyczg rodzin o identycznym poziomie zamoznosci,
utrzymujacych sie z dochoddéw na poziomie =zblizonym do najnizszego
wynagrodzenia za prace, ktére wynosito (brutto) w 2014r. — 1680 zt, w 2015r. — 1750
zt, w 2016r. — 1850 z. Biorgc pod uwage te okoliczno$¢ nalezy stwierdzi¢, ze
Swiadczenie wychowawcze ma ogromne znaczenie dia egzystencji rodzin
utrzymujacych sie z dochodéw w takiej wysokosci”.

Po drugie, ,przedstawiona powyzej réznica w sytuacji materialngj
poszczegoinych rodzin, spowodowana pobieraniem $wiadczenia wychowawczego
musi by¢ uznana za bardzo istotng i znacznie réznicujacg te rodziny w zakresie
mozliwosci zaspokojenia uzasadnionych potrzeb dzieci. Zdaniem rozpatrujgcego
sprawe sadu zachodzi zatem watpliwo$¢ co do tego, czy analizowana regulacja nie
prowadzi do rezultatu sprzecznego z zasadg réwnos$ci okreslong w art. 32 ust. 1
Konstytucji RP, sprowadzajgcego sie do tego, ze czesS¢ rodzin utrzymujacych sie
z bardzo niskich dochoddéw uzyskuje dzieki pomocy Panstwa znacznie lepsze
warunki do zycia i wychowania dzieci niz inne rodziny, ktére utrzymujg sie z niemal
identycznych  dochodéw. Taka forma dystrybucji $rodkéw publicznych

przeznaczonych na pomoc Panstwa dla rodzin wychowujacych dzieci budzi
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watpliwosci takze z punktu widzenia zgodnosci z zasadg sprawiedliwosci spoteczne;j
okreslong w art. 2 Konstytucji RP”.

Po trzecie, ,ograniczenie w drodze kryterium dochodowego zakresu
uprawnienia do $wiadczenia wychowawczego dla rodzin z jednym dzieckiem
uzasadniono troskg o stan finanséw publicznych ze wzgledu na ilos¢ potencjalnych
beneficientow, a takze tym, Zze takim rodzinom zwykle tatwiej ponie$¢ ciezar
ekonomiczny zwigzany z wychowaniem dziecka. W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wskazuje sie, ze zachowanie réwnowagi budzetowej oraz
wlasciwego stanu finanséw publicznych jest wartoscia konstytucyjng (...). Zdaniem
Sadu mozliwe jest jednak takie uksztattowanie uprawnienia do tego $wiadczenia,
by czynito zado$¢ konstytucyjnym zasadom réwno$ci oraz sprawiedliwoSci
spotecznej, nie naruszajgc zarazem wartosSci konstytucyjnej jaka jest ochrona
wlasciwego stanu finanséw publicznych”. Mozliwe jest bowiem ,stopniowe
zmniejszanie wysokos$ci zasitku w miare przekraczania kryterium dochodowego.
Mozliwe wiec takie uksztattowanie prawa do $éwiadczen o charakterze pomocy
rodzinie, udzielanej ze srodkéw publicznych, by opierajac mechanizm przyznawania
tych $wiadczen na przestance kryterium dochodowego, uczyni¢ zado$é zasadzie
réwnosci w ten sposob, aby pomoc ta byla udzielana do poziomu dochodowego
identycznego lub bardzo zblizonego dla wszystkich potencjalnie uprawnionych os6b”.

Wobec powyzszego WSA w Gdansku sformutowat do TK pytanie: ,Czy
przepisy art. 5 ust. 1 w zwigzku z ust. 3 ustawy z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy
panstwa w wychowywaniu dzieci (Dz. U. poz. 195) sg zgodne z art. 32 ust. 1 i art. 2
Konstytucji [...] w zakresie, w jakim uniemozliwiajg nabycie prawa do $wiadczenia
wychowawczego na pierwsze dziecko w kazdym przypadku przekroczenia kryterium
dochodowego w rodzinie osoby ubiegajgcej sie o to $wiadczenie?” (pytanie prawne,
s. 1).

Ill. Analiza formalna

1. Pytanie prawne WSA w Gdansku budzi szereg watpliwosci formalnych,
ktére moga stanowi¢ przeszkode, w opinii Sejmu, w merytorycznym rozstrzygnieciu
sprawy przez TK. Sejm pragnie zwr6cié uwage na nastepujgce kwestie, jakie

wylaniajg sie z jego tresci.



2. Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wielokrotnie objasniat
warunki dopuszczalnosci pytania prawnego w postepowaniu przed sadem
konstytucyjnym (postanowienie TK z 11 lutego 2015 r., sygn. akt P 44/13
i przywotane tam orzecznictwo). Zachowujg one aktualno$¢ réwniez pod rzadami
obecnie obowigzujgcej ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: ustawa
o TK), gdyz wynikajg z tresci art. 193 Konstytucji (zamiast wielu zob. wyrok TK
z 18 pazdziernika 2016 r., sygn. akt P 123/15).

W mysl art. 193 Konstytucji kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodno$ci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na to
pytanie zalezy rozstrzygniecie sprawy toczgcej sie przed sgdem. Pytanie prawne
musi spetnia¢ tgcznie trzy przestanki: podmiotowa, przedmiotowg i funkcjonalng.
Ostatnia z nich pozwala na wystgpienie z pytaniem prawnym tylko wtedy, gdy od
odpowiedzi na nie zalezy rozstrzygniecie w konkretnej sprawie sadowej
(zob. np. wyrok TK z 2 grudnia 2008 r., sygn. akt P 48/07). Trybunat Konstytucyijny,
przyjmujac pytanie prawne do rozpoznania, bada, czy jego wypowiedz dotyczaca
konstytucyjnosci przepisu bedzie miata wptyw na wynik sprawy. W zwigzku z tym,
musi istnie¢ zalezno$é miedzy odpowiedzig na pytanie a rozstrzygnieciem sprawy
toczacej sie przed pytajgcym sgdem (zob. postanowienia TK z: 29 marca 2000 r.,
sygn. akt P 13/99; 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt P 14/99; 10 pazdziernika 2000 r.,
sygn. akt P 10/00; 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 16/03; 4 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt P 12/08).

Artykut 52 ust. 2 pkt 5 ustawy o TK (wczeéniej: art. 32 ust. 3 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.;
art. 63 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym,
tj. Dz. U. 2 2016 r. poz. 293; dalej: ustawa o TK z 2015 r.) natozyt na sgd obowigzek
wskazania, w jakim zakresie odpowiedz na pytanie moze mie¢ wplyw na
rozstrzygniecie sprawy, w zwigzku z ktérg pytanie zostatlo przedstawione.
.Dopetnienie tego obowigzku nie nastepuje przez powtdrzenie ogodinej formuly
ustawowej, ale wymaga wykazania, ze in casu spetniony jest konstytucyjny warunek
dopuszczalno$ci pytania prawnego” (postanowienie TK z 13 lutego 2012 r., sygn. akt
P 5/09). Wyjasnienie zakresu, w jakim odpowiedZ na pytanie prawne moze mieé

wplyw na rozstrzygniecie sprawy, powinno obejmowaC szereg elementow
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podkreslajgcych znaczenie wyroku TK dla sprawy zawistej przed sadem. ,[...] nie
chodzi tu jednak o uzasadnienie zarzutu niezgodnos$ci z Konstytucjg (lub powotanie
dowoddw na jego poparcie), ale o sui generis uzasadnienie dopuszczalnosci pytania
prawnego. Niezaleznie od tego stwierdzi¢ jednak nalezy, ze na sadzie skfadajgcym
pytanie prawne cigzy powinno$é stosownego do charakteru sprawy odrebnego
wskazania, w jaki sposéb rozstrzygniecie sgdu ulegtoby zmianie, gdyby okreslony
przepis prawny utracit moc obowigzujacg wskutek orzeczenia przez Trybunat
Konstytucyjny o jego niezgodnosci z Konstytucjg” (wyrok TK z 7 listopada 2005 r.,
sygn. akt P 20/04).

W pkt. 10 pytania prawnego, WSA w Gdansku wyjasnia: ,Udzielenie
odpowiedzi na powyzsze pytanie ma znaczenie dla rozpoznawanej przez
Wojewédzki Sad Administracyjny w Gdansku sprawy, w ktérej jedyng przyczynag
uzasadniajgcag odmowe  przyznania | Z S$wiadczenia
wychowawczego bylo przekroczenie przez nig kryterium dochodowego o zt,
a podstawg prawng decyzji odmownej byly przepisy ustawy wskazane w sentencji
pytania prawnego. Dlatego tez, na podstawie art. 193 Konstytucji RP, Sgd postanowit
zwrocié sie do Trybunatu Konstytucyjnego o udzielenie odpowiedzi na zawarte
w sentencji postanowienia pytanie prawne stoi na stanowisku, ze zostaty spetnione
przestanki pytania prawnego wynikajgce z art. 193 Konstytucji i nie ma przeszkod
prawnych do wydania wyroku w tej sprawie”.

Na podstawie tej wypowiedzi sadu trudno jest ustali¢, w jakim zakresie
odpowiedzZ na pytanie prawne moze mie¢ wplyw na wynik sprawy, w zwigzku z kt6rg
zostato ono przedstawione. Sad ograniczyt swoj wywdd do powtorzenia przyczyn
odmowy przyznania spornego $wiadczenia. Nie wykazat wiec, jak zmienitoby sie
rozstrzygniecie sgdu w toczgcej sie przed nim sprawie, gdyby kwestionowane
przepisy utracity moc obowigzujgcg wskutek orzeczenia przez Trybunat o ich
niezgodnosci z Konstytucjg (wyrok TK z 21 stycznia 2014 r., sygn. akt P 26/12).
Innymi stowy, jak wyrok TK (ewentualne orzeczenie o niekonstytucyjnosci) mogtby
oddzialywa¢ na sytuacje prawng skarzgcej, domagajgcej sie w istocie przyznania
$wiadczenia wychowawczego.

Z tych wzgledéw Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, z uwagi na niedopuszczalno$é

wydania wyroku.



3. Dalsza analiza pytania prawnego nasuwa inne watpliwosci dotyczace
spetnienia pozostatych przestanek formalnych. Zgodnie z art. 52 ust. 2 pkt 4 ustawy
o TK pytanie prawne powinno zawiera¢ uzasadnienie postawionego zarzutu,
z powotaniem argumentéw lub dowodéw na jego poparcie. W orzecznictwie sgdu
konstytucyjnego konsekwentnie podkresla sie, ze prawidlowy wniosek powinien
zawieraé szczeg6towg i precyzyjng jurydyczng argumentacje uprawdopodabniajgca
stawiane zarzuty (zob. np. postanowienia TK z: 17 listopada 2011 r., sygn. akt
Ts 40/11; 2 lutego 2012 r., sygn. akt Ts 93/11). Wymogu tego nie spetniaja uwagi
nazbyt ogodlne, niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie innych rozwazan
(zob. np. wyrok TK z 5 czerwca 2014 r., sygn. akt K 35/11; postanowienie
TK z 13 stycznia 2015 r., sygn. akt K 44/13). ,Wobec respektowania generalnej
zasady, jakg jest domniemanie konstytucyjno$ci aktu normatywnego, samo
wskazanie w petitum wzorca kontroli, bez szczegdlowego odniesienia sie
w uzasadnieniu do kwestionowanej regulacji prawnej lub lakoniczne sformutowanie
zarzutu niekonstytucyjnos$ci nie moze zostaé uznane za «uzasadnienie postawionego
zarzutu, z powofaniem dowodéw na jego poparcie» w rozumieniu przepisow
regulujgcych postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym. W $wietle utrwalonej
praktyki orzeczniczej wymoég ten nalezy rozumie¢ jako nakaz odpowiedniego
udowodnienia zarzutéw stawianych w konteks$cie kazdego wskazanego wzorca
kontroli” (postanowienie TK z 21 stycznia 2015 r., sygn. akt K 13/13).

W niniejszej sprawie WSA w Gdarnsku podnosi zarzut niekonstytucyjnosci
art. 5 ust. 1 w zwigzku z ust. 3 u.p.p.w.dz., czynigc wzorcem kontroli art. 2 Konstytuc;ji
i wywodzong z niego zasade sprawiedliwosci spotecznej. Wywdd argumentacyjny
sgdu ogranicza sie do stwierdzenia: ,Taka forma dystrybucji Srodkéw publicznych
przeznaczonych na pomoc Panstwa dla rodzin wychowujgcych dzieci budzi
watpliwosci takze z punktu widzenia zgodnosci z zasadg sprawiedliwosci spotecznej
okreslong w art. 2 Konstytucji RP. Podkresli¢ nalezy w tym kontekscie, ze w sprawie,
w ktorej sad powzigt watpliwosé natury konstytucyjnej, o przekroczeniu kryterium
dochodowego zdecydowata nagroda roczna uzyskana przez skarzgcg w wysokosci
okoto zt, co doprowadzito do paradoksalnej sytuacji, ze nagrodzona, dobra praca
skarzgcej spowodowata w konsekwencji posrednio utrate pomocy Panstwa
w kosztach wychowania [...] w wysokosci 6000 zt w skali roku” (pytanie prawne,
s. 4). Dalej sad podnosi: ,Taki mechanizm [ztotéwka za ziotdbwke — uwaga wtasnal,

wymagajgcy rezygnacji ze sztywnej kwoty swiadczenia wychowawczego okreslonej
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w art. 5 ust. 1 ustawy gwarantowatby zachowanie zasad sprawiedliwosci spotecznej
[...]" (pytanie prawne, s. 6).

Na podstawie zestawienia tych dwoch wypowiedzi sgdu pytajacego nalezy
stwierdzi¢, ze pytanie prawne pozbawione jest czytelnego i logicznego powiazania
tredci zaskarzonego przepisu z art. 2 Konstytucji jako przywotanym w charakterze
wzorca kontroli. Sad nie opatrzyt zarzutu niekonstytucyjnosci w wywédd
argumentacyjny, wskazujgcy na sprzeczno$¢ ustawowego kryterium dochodowego
Z zasadg sprawiedliwo$ci. Ograniczyt sie jedynie do lakonicznej wypowiedzi,
ze regulacja budzi watpliwosci konstytucyjne. Dodajgc, ze mechanizm, o ktérym byta
juz mowa, lepiej stuzytby zasadzie sprawiedliwosci. Takie ujecie problemu nie czyni
zado$¢ obowiazkowi uzasadnienia zarzutéw pytania prawnego. Ponadto pytanie
prawne nie zawiera oddzielnego wywodu przemawiajgcego za uchyleniem
domniemania konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw w odniesieniu do wzorca
kontroli, ktorym jest art. 2 Konstytucji, zas tok argumentacji tagczy oba watki,
tj. naruszenie zasady réwnosci wobec prawa i naruszenie zasady sprawiedliwosci.

Tym samym uzasadnienie zarzutu naruszenia zasady sprawiedliwosci
spofecznej nalezy uzna¢ za powierzchowne, a wigc niespetniajgce warunku,
o ktérym mowa w art. 52 ust. 2 pkt 4 ustawy o TK. Stanowi to przestanke umorzenia

postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 tejze ustawy.

4. Sejm dostrzega takze deficyt uzasadnienia pytania prawnego w odniesieniu
do zarzutu naruszenia zasady réwnosci wobec prawa. Sad wyodrebnit grupe
podmiotow podobnych, ktére charakteryzuja sie cechg relewantng w takim samym
stopniu, ale sg inaczej traktowane przez prawo. Sg nimi: rodziny z jednym dzieckiem,
gdzie dochody nie przekraczajg 800 zt miesiecznie na jednego czionka rodziny oraz
rodziny z jednym dzieckiem o dochodach nieznaczenie przekraczajgcych 6w prég.
W tym drugim przypadku, uprawnienie do Swiadczenia wychowawczego nie
przystuguje. ,Inna jednak osoba, takze samotnie wychowujgca dziecko, ktorej
doch6d miesieczny w rodzinie wynositby 1500 zt (750 zt na osobe) otrzymataby
$wiadczenie wychowawcze w wysokosci 500 zt, co w rezultacie podniostoby do 2000
zt jej miesieczny dochdd. W konsekwencji, ta druga rodzina uzyskataby wsparcie
Panstwa podnoszace o 1/3 warto$¢ srodkdéw finansowych przeznaczonych na
pokrycie kosztdw utrzymania rodziny, w tym wychowania dziecka. Srodki te

w rezultacie przewyzszylyby o 25% warto$¢ Srodkow, ktorymi dysponuje rodzina
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skarzacej. Podkresli¢ nalezy w tym miejscu, ze obie poréwnywane sytuacje dotyczg
rodzin o identycznym poziomie zamozno$ci, utrzymujgcych sie z dochodéw
na poziomie zblizonym do najnizszego wynagrodzenia za prace, ktére wynosito
(brutto) w 2014r. — 1680 zt, w 2015r. — 1750 zt, w 2016r. — 1850 z". W opinii WSA,
analizowana regulacja prowadzi do rezultatu sprzecznego z zasadg réwnosci
okreslong w art. 32 ust. 1 Konstytucji, poniewaz tylko cze$¢ rodzin utrzymujgcych
sie z bardzo niskich dochoddw uzyskuje pomoc panstwa, majgc lepsze warunki
do zycia i wychowania dzieci. Pomocg paristwa nie objete sg bowiem rodziny, ktére
utrzymujg sie z niemal identycznych dochodéw, lecz przekroczyty minimalnie prég
dochodowy.

W dalszej czeéci uzasadnienia WSA podnosi, ze zréznicowanie podmiotéw
podobnych nie zawsze moze prowadzi¢ do uznania regulacji za niekonstytucyjna.
Aby stwierdzi¢, czy odstepstwo od zasady réwnosci jest dopuszczalne, nalezy
zawsze odpowiedzie¢ na pytanie, czy ma ono charakter proporcjonalny i daje sie
usprawiedliwi¢ innymi konstytucyjnie chronionymi warto$ciami, zasadami czy
normami konstytucyjnymi, uzasadniajagcymi odmienne potraktowanie podmiotéw
podobnych” (pytanie prawne, s. 4). Sad dostrzega argumenty, przemawiajgce
za wprowadzeniem kryterium dochodowego. Przede wszystkim ,ograniczenie
wdrodze kryterium dochodowego zakresu uprawnienia do $wiadczenia
wychowawczego dla rodzin z jednym dzieckiem uzasadniono troska o stan finanséw
publicznych ze wzgledu na ilos¢ potencjalnych beneficjentéw, a takze tym, ze takim
rodzinom zwykle tatwiej ponies¢ ciezar ekonomiczny zwigzany z wychowaniem
dziecka”. Ponadto ,w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sie,
ze zachowanie rownowagi budzetowej oraz wiasciwego stanu finanséw publicznych
jest wartoscig konstytucyjng (zob.m.in. wyroki z: 12 grudnia 2012 r., sygn. K 1/12
z 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12, z 15 lipca 2013 r., sygn. K 7/12)". W konkluzjach,
sad stwierdza, ze ,nie kwestionuje konstytucyjnosci uprawnienia ustawodawcy
zwyktego, aby realizujgc cel demograficzny ograniczyt w drodze kryterium
dochodowego powszechnos$¢ Swiadczenia wychowawczego na pierwsze dziecko”.

Zestawiajgc powyzsze wypowiedzi sad pytajacy stoi na stanowisku, ze:
po pierwsze, ustawodawca zrdéznicowat rodziny z jednym dzieckiem w dostepie do
$wiadczenia wychowawczego, wprowadzajgc kryterium dochodowe. Po drugie, takie
zréznicowanie moze znajdowaé uzasadnienie w celu $wiadczenia i w zasadzie

réwnowagi budzetowej. Po trzecie, ustawodawca miat prawo wprowadzi¢ kryterium
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dochodowe, o ktérym mowa w zaskarzonych przepisach. Tak skonstruowany wywéd
argumentacyjny WSA przemawia raczej, zdaniem Sejmu, za utrzymaniem
domniemania konstytucyjnosci niz jego uchyleniem. Na tej podstawie trudno jest
ustali¢ rzeczywistg intencje sadu pytajgcego. Dalsza jednak analiza argumentéw
ujawnia istote pytania prawnego.

WSA nie kwestionuje wprawdzie konstytucyjno$ci uprawnienia ustawodawcy
zwyktego do ustalenia progu dochodowego, podnosi natomiast, ze: ,mozliwe jest
jednak takie uksztattowanie uprawnienia do tego $wiadczenia, by czynito zados¢
konstytucyjnym zasadom réwnosci oraz sprawiedliwo$ci spotecznej, nie naruszajgc
zarazem wartosci konstytucyjnej jakg jest ochrona wiasciwego stanu finanséw
publicznych”. Uzasadniajgc powyzszg teze zwraca uwage na ,rozwigzanie przyjete
w ustawie z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (t.j. Dz.U. z 2016,
poz.1518) w brzmieniu uksztattowanym od dnia 1 stycznia 2016 r. nowelizacjg z dnia
15 maja 2015 r. (Dz.U. poz. 995). Przepis art. 5 w ustepie 1 ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych uzaleznia bowiem uprawnienie do zasitku rodzinnego od kryterium
dochodowego, lecz rownoczes$nie w ustepie 3 i 3 a) stanowi, ze w przypadku gdy
dochéd rodziny przekracza kwote tego kryterium pomnozong przez liczbe cztonkéw
danej rodziny o kwote nie wyzszg niz tgczna kwota zasitkbw rodzinnych wraz
z dodatkami przystugujgcych danej rodzinie w okresie zasitkowym, na kioéry jest
ustalane prawo do tych Sswiadczen, zasitek rodzinny wraz z dodatkami przystuguje
w kwocie odpowiadajgcej wysokosci roéznicy miedzy tgczng kwotg zasitkow
rodzinnych wraz z dodatkami, a kwota, o ktorg zostat przekroczony dochéd rodziny.
W odniesieniu do $wiadczen rodzinnych ustawodawca zrezygnowat zatem z zasady
«wszystko albo nic» w przypadku uzaleznienia prawa do $wiadczenia od kryterium
dochodowego, na rzecz stopniowego zmniejszania wysokosci zasitku w miare
przekraczania kryterium dochodowego” W ocenie WSA w Gdansku: ,Taki
mechanizm, wymagajacy rezygnacji ze sztywnej kwoty swiadczenia wychowawczego
okreslonej w art. 5 ust. 1 ustawy gwarantowatby zachowanie zasad sprawiedliwosci
spotecznej oraz zasady rownego traktowania. Bezpieczenstwo finanséw publicznych
zapewni¢ mozna w tym przypadku ksztattujgc zaréwno kryterium dochodowe, jak
i wysokos¢ $Swiadczenia wychowawczego na pierwsze dziecko na poziomie
uwzgledniajgcym mozliwosci finansowe Panstwa” (pytanie prawne, s. 5 i 6).

Sad pytajacy nie kwestionuje, o czym juz byta mowa, kryterium dochodowego

przy redystrybucji $wiadczenia wychowawczego, ale kwestionuje brak mechanizmu
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,Ziotbwka za ztotéwke”, ktory tagodzitby skutki przekroczenia progu. W istocie WSA
w Gdarisku oczekuje, ze Trybunat spowoduje rozszerzenie zakresu stosowania
ustawy, na podmioty, ktérych dochdd przekracza 800 zt i nie przekracza 1299 zi.
Taka zmiana wymagatby jednak interwencji ustawodawcy i konieczno$é¢ przyjecia
nowej regulacji ustawowej, ktéra kompleksowo unormowataby powyzszg materie.
Zarzut braku takiej regulacji moégtby by¢é rozpatrywany wylgcznie w kategoriach
zaniechania prawodawczego, ktérego badanie pozostaje jednak poza zakresem
kognicji Trybunatu.

Trzeba wszak pamietaé¢, ze kognicja Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie
kontroli konstytucyjnosci okreslona jest w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji. Przepis ten nie
przewiduje w spos6b bezposredni mozliwosci kontroli zgodnosci z Konstytucjg aktow
normatywnych w zakresie, w jakim nie zawierajg one okreslonej tresci normatywne;j.
De constitutione lata Trybunat Konstytucyjny rozréznia jednak zaniechanie
ustawodawcze od pominiecia ustawodawczego. Zgodnie z utrwalong linig
orzeczniczg sadu konstytucyjnego ,z zaniechaniem prawodawczym zwigzany jest
catkowity brak ingerencji prawodawcy w system prawa wtedy, gdy jest on do tego
zobowigzany przez wigzacg go norme prawng. Inaczej jest w przypadku pominiecia:
prawodawca tworzy przepisy prawne, dajgc wyraz temu, Zze normuje pewnag
dziedzine spraw, lecz czyni to z punktu widzenia Konstytucji wadliwie. Jest przy tym
obojetne, czy jego aktywno$¢ legislacyjna podjeta jest w nastepstwie wykonania
cigzacego na nim obowigzku uregulowania jakich$ spraw, czy tez uczynit uzytek
z kompetencji prawodawczej, poniewaz uznat to za celowe” (wyrok TK z 6 listopada
2012 r., sygn. akt K 21/11). Trybunat stoi na stanowisku, ze nie ma kognicji do
orzekania o zaniechaniach ustawodawczych, natomiast posiada kompetencje do
orzekania o tzw. pominieciach.

W nauce prawa podkresla sie brak wyraznych kryteriéw, wedtug ktérych
mozna odréznia¢ zaniechanie od pominiecia (zob. P. Tuleja, Zaniechanie
ustawodawcze [w:] Ustroje, doktryny, instytucje polityczne. Ksiega jubileuszowa
Profesora zw. dra hab. Mariana Grzybowskiego, red. J. Czajowski, Krakéw 2007,
s. 398, 403-404). Niemniej jednak dostrzega sie Scisty zwigzek miedzy
dopuszczalnoscig orzekania o tzw. pominigciach ustawodawczych a obowigzkiem
panstwa zapewnienia realizacji konstytucyjnych praw i wolnosci (zob. ibidem, s. 401
in.). ,Podsumowujgc swoje orzecznictwo w zakresie pominie¢ prawodawczych,

Trybunat stwierdzit m.in., ze pominiecia te sg zwigzane na ogét z niezapewnieniem
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wiasciwe] realizacji konstytucyjnych wolnosci lub praw przystugujgcych danej
kategorii podmiotéw. Najwicksza grupa wyrokébw w sprawie pominiecia
ustawodawczego dotyczy bowiem wiasnie nieprzyznania pewnych praw okresionej
kategorii podmiotow” (zob. wyrok TK z 6 listopada 2012 r., sygn. akt K 21/11, zob.
tez wyroki TK z: 28 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 27/07; 16 czerwca 2009 r., sygn. akt
SK 5/09).

Ponadto, ,pominiecie prawodawcze zachodzi niespornie wtedy, gdy
prawodawca w wydanym przez siebie akcie normatywnym przewidziat jakas
czynno$¢ konwencjonalna, lecz pominat reguty jej dokonywania — wszystkie lub tylko
niektéore — w nastepstwie czego czynnosci konwencjonalnej «waznie» dokonaé sie
nie da. Jest to typowa sytuacja okreslana mianem luki tetycznej (konstrukcyjnej):
prawodawca w akcie normatywnym daje wyraz woli wykreowania okreslonej
czynnosci konwencjonalnej, ale czyni to konstrukcyjnie wadliwie” (zob. wyrok
TK z 6 listopada 2012 r., sygn. akt sygn. akt K 21/11). Przez pominiecie
prawodawcze Trybunat rozumie roéwniez ,sytuacje, gdy prawodawca w akcie
normatywnym ksztattuje jaka$ sytuacje prawna, na ktdérg zazwyczaj skiadajg sie
powigzane ze sobg funkcjonalnie kompetencje, obowigzki, uprawnienia jakiego$
podmiotu, przy czym: 1) nie stanowi norm, ktére sg niezbedne, by wyznaczone
obowigzki dato sie zrealizowa¢, lub norm, ktdére umozliwiatyby czynienie uzytku
z przyznanych kompetencji lub uprawnien bgdz tez 2) nie przewiduje odpowiednich
gwarancji zabezpieczajgcych egzekwowanie albo kontrole  wykonywania
rozwazanych obowigzkéw, kompetencji czy uprawnien. W tego rodzaju przypadkach
Trybunat Konstytucyjny stwierdza brak normy fub norm, ktére umoziiwiatyby
funkcjonowanie mechanizmu przyjetego przez prawodawce” (zob. wyrok
TK z 6 listopada 2012 r., sygn. akt K 21/11).

Trzeba pamieta¢, ze ,Trybunat [...] musi podchodzi¢ z ostroznoscig do
zarzutow odnoszgcych sie do istnienia luki normatywnej, aby dziataino$cig
orzecznicza nie wkracza¢ w sfere tworzenia prawa, zastrzezong dia witadzy
ustawodawcze]. Mozliwosé oceny konstytucyjnosci pominie¢ prawodawczych
podlega regule excepciones non sunt extendendae” (postanowienie
TK z 25 listopada 2015 r., sygn. akt Ts 248/13).

Jednym z kryteriéw, waznym w realiach sprawy zawistej przed TK, odréznienia
pominiecia od zaniechania prawodawczego jest tez zakres ingerencji prawodawcy,

potrzebny do przywrdcenia stanu zgodnego z Konstytucja. ,Konieczno$¢ dokonania
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daleko idacych zmian, stworzenia nowej regulacji prawnej, wskazuje na zaniechanie
legislacyjne, nie za$ — pominiecie” (postanowienie TK z 9 czerwca 2011 r., sygn. akt
Tw 31/10). Mechanizm ,ziotébwka za ztotdbwke” wymagatby obszernej interwencji
ustawodawcy z tej przyczyny, ze: po pierwsze, $Swiadczenia te mogilyby byé
wyptacane w symbolicznej wysokosci, np. 10 zt, co pozbawione bytoby znaczenia
zpunktu widzenia celu tego $wiadczenia, za$§ koszt ich wyptaty znacznie
przewyzszatby warto§¢ pomocy pansiwa. Po drugie, dostowne rozumienie
mechanizmu ,zlotbwka za ziotéwke” powodowatoby, ze ze $Swiadczenn mogtyby
korzysta¢ osoby, ktérych dochéd jest wystarczajgcy do utrzymania jednego dziecka
w rodzinie. Po trzecie, zasitek stracitby swoj cel, ktérym jest poprawa sytuacji rodzin
wielodzietnych, a przede wszystkim zlej sytuacji demograficznej w Polsce.
Po czwarte, ustawa wprowadza takze kryterium dochodowe dla rodzin
wychowujgcych jedno dziecko z niepetnosprawnoécig. Mechanizm ,ziotdéwka za
zlotbwke” powinien objgé takze i tych beneficjentéw, w przeciwnym wypadku
mielibySmy do czynienia ze wtérng niekonstytucyjnoécig. Tutaj jednak nalezy dodac,
ze niepetnosprawno$é dziecka uprawnia rodzicéw lub opiekunéw do innych
Swiadczen socjalnych, z czym wigze sie konieczno$¢ dokonania przegladu zakresu
pomocy panstwa udzielanej tym swiadczeniobiorcom.

Zmiana zaskarzonych przepiséw, ktorej w istocie domaga sie WSA
w Gdansku, rzutuje na caty zakres ustawy. Pociaga za sobg konieczno$¢ powaznej
interwencji ustawodawcy i precyzyjnego dookreslenia mechanizmu ,ztotéwka
za ztotowke”. Wyrok TK wydany w tej sprawie, chocby w formule rozstrzygniecia
zakresowego, o jaki postuluje sad, nie moze zastgpi¢ ustawodawcy. Orzeczenie,
zeart. 5 ust. 1 w zwigzku z ust. 3 u.p.p.w.dz. w zakresie, w jakim uniemoziiwia
nabycie prawa do $wiadczenia wychowawczego na pierwsze dziecko w kazdym
przypadku przekroczenia kryterium dochodowego w rodzinie osoby ubiegajgcej sie
o to swiadczenie jest niezgodny z art. 32 ust. 1 i art. 2 Konstytucji, generowatby
szereg pytan i watpliwosci organéw stosujgcych prawo. Z jego tresci nie wynikatoby,
jakie przekroczenie jest dopuszczalne dla nabycia $wiadczenia [przeciez nie chodzi
to o kazde - uwaga wiasna] i jaki wptyw miatoby przekroczenie na wysoko$¢
wyptaconego Swiadczenia. Tak wiec do wykonania potencjainego wyroku
TK niezbedna byfaby interwencja ustawodawcy, do ktérego nalezy sfera stanowienia

prawa, odpowiadajacego zatozonym celom politycznym i gospodarczym. Z kolei
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Trybunat, bedac ,ustawodawca negatywnym’, nie jest powotany do tworzenia
rozwigzan legislacyjnych w sposéb wigzacy ustawodawce.

Na podstawie powyzszego mozna stwierdzi¢, iz WSA w Gdansku nie chodzi
o uznanie niekonstytucyjnos$ci kryterium dochodowego jako takiego, ale o uznanie
za niedopuszczalne - w $wietle art. 2 i 32 ust. 1 Konstytucji - pominiecia mechanizmu
.Ztotbwka za ziotbwke” w zaskarzonej ustawie i wprowadzenie nowej jako$ciowo
regulacji, otwierajacej postanowienia ustawy dla nowych beneficjentéw. W takim
przypadku chodzi raczej o zmiane jako$ciowa, ktéra rodzi powazne konsekwencje
dla zakresu normowania zaskarzonej ustawy. Trzeba dodaé, ze brak mechanizmu
,2fotowka za ziotdbwke” w u.p.p.w.dz. nie jest wynikiem przeoczenia prawodawcy.
Ustawodawca, ustalajgc sztywny poziom kryterium dochodowego, dat wyraz braku
woli ustanowienia przepisédw niwelujgcych skutki jego przekroczenia. Zaniechanie
unormowania tej kwestii jest faktem znanym i szeroko komentowanym.
O ,$wiadomosci” ustawodawcy w tym wzgledzie swiadczy choéby wniesiony przez
grupe postdéw projekt ustawy o zmianie ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu
dzieci (druk sejmowy nr 434/VIill kad.), ktéry proponuje zaopatrzenie u.p.p.w.dz. w 6w
mechanizm. Projekt ten zostat skierowany 20 kwietnia 2016 r. do pierwszego
czytania w Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny (informacja dostepna na stronie:
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=434, dostep: 18 wrzesnia 2017 r.).
Rada Ministrow przedstawita swoje stanowisko, w ktérym zaznaczyta, ze mechanizm
.Ztotéwka za ztotdéwke funkcjonuje w swiadczeniach rodzinnych od 1 stycznia 2016 r.
co oznacza, ze pierwsze wstepne analizy jego stosowania bedg znane dopiero
w drugiej polowie biezacego roku. Nie mozna zatem obecnie oceni¢ jaki wplyw,
zarbwno pod wzgledem wydatkéw z budzetu panstwa jak i wptywu na sytuacje
materialng rodzin z dzieémi ma to nowe rozwigzanie. Ponadto nalezy podkreslic,
ze Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej planuje w ciggu najblizszych
12 miesiecy dokonanie kompleksowego przegladu systemu wsparcia rodzin
z dzieémi, ktéry obejmie réwniez ocene rozwigzan zawartych w obowigzujgcej
od 1 kwietnia 2016 r. ustawie o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci. Majgc na
uwadze powyzsze argumenty, Rada Ministrbw negatywnie ocenia projekt ustawy
o zmianie ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci” (stanowisko Rady
Ministréw z 29 czerwca 2016 r., nr DKRM.ZK.140.66(6)2016.MN). W tej sytuacji nie

mozna twierdzi¢, ze zaskarzone przepisy sg regulacjg przypadkowsg albo oczywiscie
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dysfunkcjonalna, ktére to cechy charakteryzujg prawodawcze pominiecie (wyrok
TK z 2 grudnia 2014 r., sygn. akt SK 7/14).

Reasumujgc, zarzuty =zawarte w pytaniu prawnym oraz argumenty
przedstawione przez WSA w Gdansku majg swojg wage, wartoS¢ i doniosfos¢
spoteczng. Przede wszystkim $Swiadczg o wrazliwosci | szacunku sktadu
orzekajgcego wobec strony postepowania sgdowego i jej zyciowych problemoéw.
Nie sg jednak takiej natury, jakiej Konstytucja oraz ustawa o TK wymagajg dla
uzasadnienia zarzutu niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu. Poza kognicjg
TK pozostaje takze ocena celu uregulowah wprowadzonych w zakwestionowanej
ustawie i stusznos¢ decyzji ustawodawcy. W opinii Sejmu, przedstawione powyzej
argumenty przemawiajg za uznaniem, ze sad pytajagcy domaga sie kontroli
zaniechania legislacyjnego, ktére nie podilega kognicji TK. W takiej sytuacji
rozstrzyganie o niekonstytucyjnosci art. 5 ust. 1 w zwigzku z ust. 3 u.p.p.w.dz. jest
niedopuszczalne i w tym zakresie Sejm wnosi o umorzenie postepowania

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK.
MARSZALEK SEJMU

Marek Kuchcinski

-16 -



	P_6_17_sjm_2017_10_13-1
	P_6_17_sjm_2017_10_13-2
	P_6_17_sjm_2017_10_13-3
	P_6_17_sjm_2017_10_13-4
	P_6_17_sjm_2017_10_13-5
	P_6_17_sjm_2017_10_13-6
	P_6_17_sjm_2017_10_13-7
	P_6_17_sjm_2017_10_13-8
	P_6_17_sjm_2017_10_13-9
	P_6_17_sjm_2017_10_13-10
	P_6_17_sjm_2017_10_13-11
	P_6_17_sjm_2017_10_13-12
	P_6_17_sjm_2017_10_13-13
	P_6_17_sjm_2017_10_13-14
	P_6_17_sjm_2017_10_13-15
	P_6_17_sjm_2017_10_13-16

