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WYROK
z dnia 5 grudnia 2013 r.
Sygn. akt K 27/13"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Wrobel — przewodniczacy
Maria Gintowt-Jankowicz
Wojciech Hermelinski

Leon Kieres — sprawozdawca
Teresa Liszcz,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 5 grudnia 2013 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie
zgodnosci:

art. 11 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. 0 zmianie ustawy 0

$wiadczeniach rodzinnych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1548)

z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 11 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. 0 zmianie ustawy o
swiadczeniach rodzinnych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1548) jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
|

1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: wnioskodawca albo RPO) we wniosku z
24 czerwca 2013 r., ztozonym w trybie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji, zwrécit si¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci art. 11 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 7 grudnia
2012 r. o zmianie ustawy o §wiadczeniach rodzinnych oraz niektorych innych ustaw (Dz.
U. poz. 1548; dalej: ustawa zmieniajaca albo u.z.u.$.r.) z zasadg zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa oraz zasadg ochrony praw nabytych — wywodzonymi z art. 2
Konstytucji.

W ocenie RPO, na skutek nowelizacji przepisow ustawy z dnia 28 listopada 2003 r.
o $wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2006 r. Nr 139, poz. 992, ze zm.; dalej: ustawa o
$wiadczeniach rodzinnych albo u.$.r.), dokonanej ustawa zmieniajaca, prawo do
swiadczenia pielggnacyjnego nabytego na podstawie ostatecznych i1 bezterminowych
decyzji administracyjnych wygasa ex lege 30 czerwca 2013 r. To znaczy, ze od 1 lipca

“ Sentencja zostata ogloszona dnia 16 grudnia 2013 r. w Dz. U. poz. 1557.



2013 r. cze$¢ 0sOb pobierajagcych swiadczenie pielegnacyjne na dotychczasowych zasadach
nie bedzie mogla z niego korzysta¢, poniewaz zmodyfikowane ustawg zmieniajaca
przestanki nabycia §wiadczenia wylaczyty te osoby z kregu uprawionych. W zwiazku z tym
RPO wskazuje, ze: ,,(...) doszto do ingerencji w prawa nabyte z decyzji administracyjnej, a
takze do naruszenia zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez t0
panstwo prawa. Zakwestionowany przepis art. 11 ust. 1 ustawy zmieniajacej wprowadzit
co prawda okres przejsciowy, uprawniajacy osoby dotychczas otrzymujace $§wiadczenie
pielegnacyjne do otrzymywania przedmiotowego swiadczenia przez okres 6 miesigcy od
dnia wejsScia w zycie ustawy nowelizujacej [u.z.u.8.r.], czyli do 30 czerwca 2013 r., a
ponadto zgodnie z art. 11 ust. 3 ustawy zmieniajgcej decyzje wydane na podstawie
przepisow dotychczasowych w sprawie o przyznanie prawa do S$wiadczenia
pielegnacyjnego pozostaja w mocy do 30 czerwca 2013 r., czyli na okres 6 miesiecy od
dnia wejScia w zycie tej ustawy 1 po uplywie tego okresu z mocy prawa przestaja
obowigzywac, to jednak ustanowienie powyzszej regulacji nie moze by¢ uznane za
wystarczajacy argument, przemawiajacy za jej konstytucyjnoscig. Ustawodawca odebrat
bowiem znacznej grupie osob uprawnionych do $wiadczenia pielegnacyjnego prawo do
tego $wiadczenia, otrzymywanego dotychczas na podstawie decyzji administracyjnej na
czas nieokreslony (...)".

RPO przypomniat, Zze osoby pobierajgce swiadczenia pielggnacyjne podjety wazne
decyzje zyciowe 1 rodzinne, dotyczace przerwania lub niepodejmowania zatrudnienia z
powodu opieki nad niepelnosprawnym, wymagajacym osobistej 1 bezposredniej
pielegnacji, polegajacej na systematycznym wspotdziataniu w postepowaniu leczniczym,
rehabilitacyjnym oraz edukacyjnym. Osoby takie mialy zatem prawo oczekiwac cigglosci
przyznanego decyzjg administracyjng $wiadczenia; ich dzialanie bylo legitymowane zasada
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Z tej perspektywy zaskarzone przepisy ustawy zmieniajacej nie stuzg
konstytucyjnym wartosciom, jakimi sg opieka nad osobami niepelnosprawnymi oraz
ochrona i1 opieka nad rodzing. Zdaniem RPO: ,Przy regulowaniu praw socjalnych,
finansowanych z budzetu, ustawodawca korzysta z przyslugujacego mu wiadztwa do
ksztaltowania norm prawnych zgodnie z zalozeniami spoteczno-ekonomicznymi. Granice
swobody w korzystaniu z tego witadztwa wyznaczaja, jak w wypadku kazdej regulacji
ustawowej, normy Konstytucyjne. Normy te pozostawiajg ustawodawcy znaczny zakres
swobody co do kierunkow, zakresu i form regulacji $wiadczen finansowanych z budzetu
panstwa, sktadajacych si¢ na system tzw. ostony socjalnej. Z tego wzgledu ustawodawca,
majgc na uwadze Kkonieczno$¢ skierowania S$rodkow budzetowych do adresatow
rzeczywiscie sprawujacych opieke nad bliskimi osobami niepelnosprawnymi 1
wymagajacymi takiego wsparcia byt uprawniony do zmiany warunkow przyznawania
swiadczenia pielegnacyjnego. Nowe warunki przyznawania tego §wiadczenia ze wzgledu
na potrzebe respektowania zasady ochrony praw nabytych nie powinny jednak dotyczyc
0sob, ktore pobieraty Swiadczenie pielegnacyjne na podstawie poprzednio obowigzujgcych
przepisow. Szczegolne znaczenie zasady ochrony praw nabytych wynika z tego, ze u jej
podstaw lezy dazenie do zapewnienia jednostce bezpieczenstwa prawnego™.

RPO zwrocit ponadto uwage, ze ustawodawca nie podjat staran majacych na celu
zapewnienie osobom pozbawionym prawa do $§wiadczenia pielggnacyjnego 1 zarazem
niespetniajgcym przestanek uzyskania specjalnego zasitku opiekunczego odpowiednich
warunkow przystosowania si¢ do nowej regulacji. W szczegodlno$ci za dostateczny
mechanizm ochronny nie moze zosta¢ uznany — wedlug RPO — sze$ciomiesigczny okres
przejsciowy ustanowiony w art. 11 ust. 1 u.z.u.$.r. Ograniczenia kregu os6b uprawnionych
do $wiadczenia pielggnacyjnego i specjalnego zasitku opiekunczego nie mozna réwniez



usprawiedliwia¢ ,,niesprawnos$cig wladzy publicznej lub jej agend w ustalaniu prawa do
swiadczenia” lub intencja przeciwdziataniu naduzyciom.

RPO zastrzegl przy tym, ze jego wniosku nie nalezy odczytywaé jako negacji
potrzeby racjonalizowania zasad przyznawania S$wiadczen opiekunczych. Za tym
przemawiajg zaréwno =zasada rownos$ci podmiotow wobec prawa, jak tez zasada
sprawiedliwosci spotecznej. ,,Niemniej nie moze by¢ tez tak, ze niezbedna interwencja
ustawodawcy nastepuje w krotkich odstgpach czasu (tutaj zdarzylo si¢ to nawet po dwoch
latach) 1 w reakcji na dostrzezone nieprawidlowosci w zasadach ustalania prawa do
swiadczen moze opierac si¢ o przeciwstawne zatozenia (tutaj chodzito przede wszystkim o
kryterium dochodowe). «Pulapka prawna» polega w niniejszej sprawie na tym, ze
obywatel, opierajac si¢ na dokonanej przez organ witadzy publicznej ocenie przestanek
nabycia prawa do $wiadczenia pielg¢gnacyjnego i dziatajagc w zaufaniu do dokonanej oceny,
podejmowat w ostatnich latach istotne decyzje zyciowe (np. rezygnacja z zatrudnienia lub
niepodejmowanie zatrudnienia), a nastepnie — gdy w $wietle nowego stanu prawnego utraci
prawo do tego $wiadczenia — poniesie wszelkie konsekwencje zmiany ustawy”.

2. Marszatek Sejmu w pi§mie procesowym z 29 pazdziernika 2013 r. wniost o
stwierdzenie, ze art. 11 ust. 1 u.z.u.$.r. ,,w zakresie, w jakim dotyczy osob otrzymujacych
swiadczenie pielegnacyjne na podstawie przepisow dotychczasowych, ktére nie speiniajg
warunkow nabycia prawa do specjalnego zasitku opiekunczego 1 $wiadczenia
pielegnacyjnego, obowigzujacych od dnia wejscia w zycie tej ustawy”, oraz art. 11 ust. 3
u.z.usd.r. ,,w zakresie, w jakim dotyczy decyzji o przyznaniu prawa do S$wiadczenia
pielegnacyjnego wydanych wobec 0sob, ktére nie speiniajg warunkéw nabycia prawa do
specjalnego zasitku opiekunczego i swiadczenia pielggnacyjnego, obowigzujacych od dnia
wejscia w zycie tej ustawy” — sg niezgodne z zasadg ochrony praw nabytych i zasada
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wywodzonymi z art. 2 Konstytucji.

Analiza merytoryczna zostala poprzedzona ustaleniami formalnoprawnymi.
Marszatek Sejmu uznal, Ze pomimo wskazania w petitum wniosku art. 11 ust. 1 i 3
u.z.ub.r. in extenso, RPO zakwestionowal to unormowanie jedynie zakresowo,
koncentrujac si¢ na sposobie uksztaltowania pozycji prawnej 0sob, ktére legitymowaly si¢
decyzja administracyjng 1 pobieraly $wiadczenie pielggnacyjne, jednakze na skutek
ingerencji ustawodawcy zostaty tego swiadczenia pozbawione.

Zdaniem Marszatka Sejmu, prawo do $wiadczenia pielggnacyjnego ustalone w
decyzji administracyjnej na podstawie przepisow ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, w
brzmieniu obowigzujacym przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajgcej, stanowito prawo
podmiotowe jednostki chronione konstytucyjng zasada ochrony praw nabytych. Tym
samym ,,poza sporem jest, ze w niniejszej sprawie doszto do ingerencji w prawa nabyte”, a
zaskarzona regulacja pociggata za sobg niekorzystne skutki dla osob, ktore nabyty prawo
do $wiadczenia pielegnacyjnego na dotychczasowych zasadach, a nastgpnie nie spehity
przestanek uprawniajacych do nabycia tego prawa albo specjalnego zasitku opiekunczego.

W konsekwencji Marszalek Sejmu stwierdzil, ze obowigzujaca przed wejsciem w
zycie ustawy zmieniajacej regulacja, w powigzaniu ze $wiadczeniem w postaci optacania
sktadek na ubezpieczenie emerytalno-rentowe dla o0s6b pobierajacych $wiadczenie
piclegnacyjne, tworzyta dla opiekunow 0so6b niepetnosprawnych stabilne warunki
sprawowania opieki nad osoba niepelnosprawng, bez obawy, ze nie podejmujgc pracy
zawodowe] czy tez z niej rezygnujac, beda pozbawione $wiadczen pomocowych, a po
osiggnieciu wieku emerytalnego nie beda mogty korzysta¢ z zabezpieczenia spotecznego.
Opieka nad osobg niepelnosprawng i w efekcie rezygnacja z zatrudnienia lub innej pracy



zarobkowej ma zwykle wymiar dtugofalowy 1 jest podejmowana w zaufaniu do stabilnos$ci
systemu prawnego.

Za uzasadnieniem projektu ustawy Marszalek Sejmu przypominat, ze
»wprowadzenie nowych regulacji ustawowych miato na celu zapewnienie bardziej
racjonalnego gospodarowania §rodkami publicznymi, tak aby S$rodki wydatkowane w
ramach pomocy spotecznej docieralty do najbardziej potrzebujacych”. W jego ocenie,
moglo si¢ zatem wydawac, ze w tym wypadku wartoscig konstytucyjng mogaca uzasadniac¢
ograniczenie lub zniesienie praw nabytych bylo zachowanie rownowagi budzetowej i
zapobieganie nadmiernemu zadluzaniu si¢ panstwa. Zarazem jednak Marszatek
skonstatowat, ze: ,,Ustawodawca, wprowadzajac zakwestionowang regulacj¢, zdecydowat
si¢ (...) na radykalng konstrukcj¢ wygaszenia decyzji przyznajacych $wiadczenia
pielegnacyjne 1 jednocze$nie na zmiang¢ warunkow przyznania tego $wiadczenia w
przysztosci. Zabieg taki niewatpliwie dal rezultat w postaci ograniczenia liczby podmiotow
uprawnionych do $wiadczenia pielegnacyjnego (oraz specjalnego zasitku opiekunczego) i
pozwoli na zmniejszenie wydatkéw budzetowych. Jednakze tak zrekonstruowany cel
mozliwy byl do osiaggnig¢cia przy zastosowaniu innego $rodka, pociaggajacego za sobag
mniejszg ingerencje w prawa i wolnosci jednostki”.

Jako nieprzekonujacy Marszatek Sejmu okreslit argument, ze w okolicznosciach tej
sprawy dopiero wygaszenie wszystkich decyzji i poddanie wymogom nowej regulacji
podmiotéw dysponujacych dotychczas uprawnieniem do $wiadczenia pielegnacyjnego
pozwolito na ograniczenie kregu osob naduzywajacych pomocy socjalnej panstwa.
Zastosowanie tak daleko idacego srodka nie byto konieczne. Marszalek wyrazit przy tym
poglad, ze: ,,(...) trudnosci w ustaleniu rzeczywistego sprawowania opieki i pielegnowania
osoby niepelnosprawnej ze znacznie ograniczong mozliwoscig samodzielnej egzystencji
oraz koniecznoscig stalego wspodtudziatu opiekuna w procesie leczenia nie moga stanowic
wystarczajacej przestanki odstgpienia od zasady ochrony praw nabytych. Na ustawodawcy
cigzy obowigzek takiego uksztaltowania przepiséw, aby nie sprzyjaty one naduzyciom”.

Ponadto Marszatek Sejmu zgodzit si¢ z wnioskodawca, ze ,,nowelizacja u.S.r. nie
umozliwita osobom pozbawionym uprawnienia do §wiadczenia pielegnacyjnego a przy tym
niespeiniajgcym warunkoOw nabycia prawa do specjalnego =zasitku opiekunczego 1
swiadczenia pielegnacyjnego, obowigzujacych w zmienionym stanie prawnym,
dostosowania si¢ do nowych warunkow”. W opinii Marszatka, szesciomiesi¢czny okres
przejsciowy byl zbyt krétki, nie odpowiadat standardom uksztattowanym w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, a co za tym idzie zachwial bezpieczenstwem prawnym
Swiadczeniobiorcow.

Podsumowujac swe wywody, Marszatek Sejmu odnotowal, ze ,decyzje o
przyznaniu $wiadczenia pielggnacyjnego na dotychczasowych zasadach wygasty 1 lipca
2013 r. ex lege”, a w ustawie brak ,,zarowno procedury, jak i organu, ktory bylby wiadny
orzeka¢ o «wskrzeszeniu» prawa do $wiadczenia”. Dlatego ewentualne stwierdzenie przez
Trybunat niekonstytucyjnosci art. 11 ust. 1 1 3 u.z.u.$.r. bedzie wymagato interwencji
ustawodawcy w celu przywrdceniu stanu zgodnego z ustawg zasadniczg. W zwigzku z tym
Marszatek Sejmu zwrocit si¢ o odroczenie terminu utraty mocy obowigzujacej
zakwestionowanych przepisow, zgodnie z art. 190 ust. 3 Konstytucji.

3. Prokurator Generalny w pismie procesowym z 9 wrzesnia 2013 r. wniost o
orzeczenie, ze art. 11 ust. 1 i 3 w.z.u.d.r. ,,w zakresie, w jakim przepisy te powodujg, po
dniu 30 czerwca 2013 r., utrate prawa do swiadczenia pielggnacyjnego przez osoby, ktore
przed dniem wejscia w zycie wymienionej ustawy otrzymywaty §wiadczenie pielegnacyjne
1 po dniu 30 czerwca 2013 r. nie spelniajg wymagan do uzyskania prawa do §wiadczenia



pielegnacyjnego, o ktorym mowa w art. 17 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. 0
$wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2006 r. Nr 139, poz. 992, ze zm.), w brzmieniu
nadanym przez art. 1 pkt 5 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. [u.z.u.$.r.], sa niezgodne z
zasadg ochrony praw nabytych oraz z zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, wywodzonymi z art. 2 Konstytucji”.

Prokurator Generalny odniodst si¢ do przedmiotu zaskarzenia sformutowanego we
wniosku RPO. W jego ocenie, art. 11 ust. 1 i 3 u.z.u.é.r. powinny by¢ poddane kontroli
przez Trybunat Konstytucyjny tylko w okreslonym zakresie. Jak podkreslit, wnioskodawca
nie dgzy bowiem do wyeliminowania tych przepisow z porzadku prawnego w catosci, tylko
kwestionuje utrat¢ prawa do $§wiadczenia pielegnacyjnego przez pewng kategorie osob,
ktora przestata spelnia¢ warunki uzyskania tego $wiadczenia po wejSciu w zycie ustawy
zmieniajacej. Prokurator Generalny zwrécit przy tym uwage, ze uptynat termin wskazany
w art. 11 ust. 1 u.z.u.$.r., do ktérego §wiadczeniobiorcy zachowali prawo do §wiadczenia
pielegnacyjnego na dotychczasowych zasadach, a w konsekwencji nastgpito wygaszenie
wszystkich decyzji w sprawach $§wiadczen pielegnacyjnych wydanych przed 1 stycznia
2013 .

Zdaniem Prokuratora Generalnego, z analizy art. 17 i art. 16a u.S.r., w brzmieniu
nadanym ustawg zmieniajaca, wynika, ze — w poréwnaniu do poprzednio obowigzujgcego
stanu prawnego — zostat ograniczony krag osob uprawnionych do §wiadczen opiekunczych,
adresowanych do o0so6b rezygnujacych z pracy zarobkowej z powodu koniecznos$ci
zapewnienia opieki niepetnosprawnemu cztonkowi rodziny. ,,W zwigzku z tym cze$¢ 0sob
pobierajacych przed dniem 1 stycznia 2013 r. $wiadczenie pielggnacyjne, po dniu 30
czerwca 2013 r. nie moze uzyska¢ ani §wiadczenia pielggnacyjnego, ani tez specjalnego
zasitku opiekunczego™.

Wprowadzone unormowania — stwierdzit Prokurator Generalny — ingerujg w prawa
nabyte dotychczasowych $wiadczeniobiorcow, ktorzy nie moga uzyska¢ nowych
$wiadczen opiekunczych, wobec zmiany warunkéw ich przyznawania. Z tej perspektywy
niewystarczajacy byl rowniez potroczny okres przejsciowy, przewidziany w art. 11 ust. 1
u.zud.r.,, ktory mial na celu stworzenie mozliwosci przystosowania si¢ 0sOb
korzystajgcych ze swiadczen pielegnacyjnych do nowej sytuacji prawnej.

Celem §$wiadczenia pielggnacyjnego bylo zapewnienie pomocy materialnej
rodzicom 1 innym czlonkom rodziny, ktorzy mimo zdolnos$ci do pracy zarobkowej nie
podejmowali jej lub z niej rezygnowali, poniewaz ich niepetnosprawne dziecko lub inny
cztonek rodziny wymagali statej opieki oraz pomocy w procesie leczenia, rehabilitacji 1
edukacji. Swiadczenie pielegnacyjne — wywodzit Prokurator Generalny — czesciowo
rekompensujgce utracone zarobki, bylo wsparciem finansowym dla rodzin opiekujacych
si¢ niepelnosprawnym dzieckiem lub innym cztonkiem rodziny, a w powigzaniu z prawem
do $wiadczenia w postaci finansowania ze srodkow publicznych sktadek na ubezpieczenie
emerytalno-rentowe dla uprawnionych do $wiadczenia pielegnacyjnego zapewniato
dziecku (innemu czionkowi rodziny) wzglednie stabilne warunki opieki, bez obawy
opiekuna, ze — rezygnujac z pracy zarobkowej — w przysztosci, po osiggni¢ciu wieku
emerytalnego, nie bedzie mogt korzysta¢ ze $wiadczen ubezpieczenia spolecznego.
Wszystko to powodowato, ze — wedlug Prokuratora Generalnego — dotychczasowi
$wiadczeniobiorcy mogli zasadnie oczekiwac, ze prawo do §wiadczenia pielggnacyjnego
wraz ze $wiadczeniem w postaci oplacania sktadek na ubezpieczenie spoteczne zostanie
zachowane przez caly okres sprawowania opieki nad niepetnosprawnym czlonkiem
rodziny, skoro byto ono przyznane bezterminowo i1 bez wzgledu na sytuacj¢ dochodowa w
rodzinie.



Prokurator Generalny nie podzielit pogladu, ze istotny wzrost wydatkdéw na wyptate
swiadczen pielegnacyjnych w ostatnich latach moze stanowi¢ wystarczajacy argument za
ingerencja ustawodawcy w prawa nabyte. Ograniczenie naduzy¢ w systemie $wiadczen
pielegnacyjnych powinno nastepowaé za pomocg innych instrumentow prawnych niz
odstepstwo od =zasady trwatosci ostatecznych decyzji administracyjnych. ,,Rola
ustawodawcy jest (...) tworzenie odpowiednich mechanizmoéw zapobiegajacych
naduzyciom prawa do korzystania ze srodkow publicznych 1 wyposazanie w nie organéw
stosujacych prawo”.

Podobnie — w przekonaniu Prokuratora Generalnego — ustawodawca nie stworzyt
dla dotychczasowych beneficjentow swiadczen pielggnacyjnych satysfakcjonujacej ochrony
w postaci np. ,,zasitkow dla bezrobotnych”. Brak takiej pomocy moze za$§ ,,powodowac
poglebienie trudnosci powrotu tych oséb na rynek pracy, zwlaszcza tych, ktdre przez
dtuzszy czas pobieraly $wiadczenie opiekuncze”.

4. W pismie z 25 lipca 2013 r. — na podstawie art. 38 pkt 4 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) — Trybunat
Konstytucyjny wezwat do udziatu w postepowaniu Ministra Pracy i Polityki Spoteczne;.

Ustosunkowujac si¢ do wniosku RPO, w pismie z 30 sierpnia 2013 r. Minister
Pracy i Polityki Spotecznej zajgt stanowisko, ze art. 11 ust. 1 i 3 u.z.u.d.r. jest zgodny z
zasadg zaufania do panstwa i prawa oraz zasadg ochrony praw nabytych, wywodzonymi z
art. 2 Konstytucji. W piSmie procesowym potozyt akcent na praktyke stosowania
przepisow ustawy o $wiadczeniach rodzinnych. Stwierdzit m.in., Zze w nastepstwie
rozszerzenia zakresu podmiotowego prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego oraz likwidacji
zasady przyznawania tego S$wiadczenia wedlug kryterium dochodowego nastgpit
»zaskakujagco  wysoki” przyrost liczby os6b  korzystajacych ze $wiadczenia
pielegnacyjnego, a tym samym zwickszyty si¢ wydatki na ten cel ponoszone przez budzet
panstwa. Wedtug Ministra Pracy i Polityki Spotecznej: ,,W okresie od 2010 r. do 2012 r.
liczba os6b uprawnionych zwiekszyta si¢ o ponad 300% — do 223,5 tys. 0sob w
poréwnaniu z sytuacja jaka byla przed zmianami w 2009 r. i w latach wcze$niejszych,
gdzie liczba $wiadczeniobiorcow ksztattowata si¢ na statym poziomie ok. 68-71 tys. 0sob.
Nastgpito w zwigzku z tym takze istotne zwigkszenie wydatkéw z budzetu panstwa
przeznaczonych na realizacj¢ $§wiadczen opiekunczych. W latach 2010-2012 wydatki na ten
cel wzrosty tacznie o ponad 3,3 mld zl. Przeznaczenie o tyle wyzszej w okresie 3 lat kwoty
z budzetu panstwa na $wiadczenia opiekuncze uniemozliwialo przeprowadzanie
jakichkolwiek zmian w zakresie finansowania wszystkich $wiadczen rodzinnych, w tym
zwigkszania kwot $wiadczen kierowanych do rodzin z dzie¢mi na utrzymaniu. (...) [W]srod
grupy nowych §wiadczeniobiorcow, ktorzy uzyskali prawo do Swiadczenia pielegnacyjnego
po 2009 r. w wyniku rozszerzenia katalogu o0sOb uprawnionych do $wiadczenia
pielegnacyjnego, w potaczeniu ze zniesieniem kryterium dochodowego (...) az 83%
stanowily osoby inne niz rodzice dzieci niepelnosprawnych pobierajacy Swiadczenie
pielegnacyjne. Jak wynikalo z licznych sygnaléow od gmin realizujagcych $wiadczenia
pielegnacyjne, zauwazalna byta rowniez postgpujaca tendencja do «wyszukiwaniay przez
osoby nieaktywne zawodowo osob niepetnosprawnych w swoich rodzinach jedynie w celu
uzyskania $wiadczenia pielegnacyjnego, bez faktycznego sprawowania opieki nad takg
0soba”.

Minister Pracy i Polityki Spotecznej zrekonstruowal ratio legis ustawy o
swiadczeniach rodzinnych. Jego zdaniem: ,(..) celem ustawodawcy nie bylo
wprowadzenie nieograniczonego dostepu do $wiadczenia pielggnacyjnego dla wszystkich
0sob deklarujgcych sprawowanie opieki nad osobami niepelnosprawnymi. Zakres pomocy



panstwa dla rodzin osob niepetnosprawnych jest bowiem uzalezniony od ograniczonych
mozliwosci finansowych panstwa. Pozostawienie bez zmian stanu prawnego dotyczacego
swiadczenia pielegnacyjnego spowodowatoby w niedtugiej przysztosci sytuacje, gdy na
wszystkie osoby legitymujace si¢ odpowiednig niepelnosprawnoscia przyznawane bytoby
swiadczenie pielegnacyjne, co skutkowaloby dalszym lawinowym wzrostem kosztow,
podwazajacym zasady racjonalnego wydatkowania $rodkow publicznych. Taki wzrost
wydatkow uniemozliwiat prowadzenie dzialan zmierzajacych w kierunku zwigkszenia
wsparcia materialnego dla rodzin z dzieémi, w tym zwlaszcza dla rodzicow
niepetnosprawnych dzieci. Zwazywszy na sytuacj¢, ze rodzice pobierajacy swiadczenie
pielegnacyjne sprawujg opieke nad dzieckiem, ktore ze wzgledu na swdj stan chorobowy,
nie miato szansy uzyska¢ zdolnos$ci do samodzielnego zarobkowania i uzyskania z tego
tytutu zrodta finansowania wydatkow zwigzanych z niezbedng opieka, potrzeba
zwigkszenia pomocy materialnej dla nich ma szczegdlne znaczenie. Nieco inaczej
ksztaltuje si¢ sytuacja w zakresie opieki nad osobami dorostymi. Osoby doroste, ktorych
niepetnosprawnos¢ nie powstata w dziecinstwie lub w okresie nauki, co do zasady mialy
mozliwos¢ wypracowania wiasnych zrodet dochodu (emerytura, renta) co moze juz
pozwoli¢ na sfinansowanie lub wspdtinansowanie opieki, bez koniecznosci dodatkowego
wsparcia ze strony budzetu panstwa. W zwigzku z powyzszym zdecydowano si¢ na
wprowadzenie szeroko zakrojonych zmian w ustawie o $wiadczeniach rodzinnych
zmierzajacych do racjonalizacji zasad przyznawania $wiadczenia pielegnacyjnego, poprzez
dostosowanie rozwigzan systemowych do potrzeb spotecznych i mozliwosci finansowych
panstwa”.

Stanowisko Ministra Pracy i Polityki Spotecznej zasadzato si¢ na zalozeniu, ze
swiadczenia opiekuncze, w tym $wiadczenie pielggnacyjne, sg finansowane z budzetu
panstwa, a wigec nie majg charakteru ubezpieczeniowego (wzajemnego). Dlatego powinny
trafia¢ przede wszystkim do osdb, ktérych sytuacja faktyczna uniemozliwia zaspokajanie
podstawowych potrzeb zyciowych. ,,W obecnym stanie prawnym $wiadczenia rodzinne sg
forma redystrybucji dochodu narodowego za posrednictwem budzetu panstwa na podstawie
kryteriow przyjetych w polityce spotecznej, a sprecyzowanych w przepisach ustawy.
Tworzac tego rodzaju systemy redystrybucyjne, ustawodawca korzysta z przystugujacego
mu wiladztwa do ksztaltowania norm prawnych zgodnie z zalozeniami spoleczno-
ekonomicznymi. Granice swobody w Kkorzystaniu z tego wladztwa wyznaczaja, jak w
wypadku kazdej regulacji ustawowej, normy konstytucyjne. Normy te pozostawiajg
ustawodawcy znaczny zakres swobody co do kierunkow, zakresu i form regulacji
swiadczen finansowanych z budzetu panstwa, sktadajacych si¢ na system tzw. oslony
socjalnej”. W ocenie konstytucyjnosci ustaw, ktére reguluja redystrybucje dochodu
narodowego za posrednictwem budzetu panstwa — akcentowal Minister Pracy i Polityki
Spotecznej — nie mozna abstrahowaé od tego, ze w demokratycznym panstwie prawnym
okreslanie wielkosci budzetu 1 struktury jego wydatkow, a takze kierunkow i preferencji
polityki spotecznej i gospodarczej nalezy do demokratycznie legitymowanego parlamentu.

Minister Pracy i Polityki Spotecznej odnotowatl ponadto, ze zasada ochrony praw
nabytych nie ma charakteru absolutnego, w szczegdlnosci nie wyklucza stanowienia
regulacji ograniczajacych lub nawet znoszacych prawa podmiotowe. Zakazane jest
wylacznie arbitralne 1 nieproporcjonalne ograniczanie praw nabytych; moga one by¢
natomiast uszczuplane ,,w szczegolnych okolicznos$ciach”, takze z uwagi na rownowage
finansowg panstwa czy kryzys gospodarczy. W wypadku ustawy zmieniajacej
ustawodawca przewidziat stosowny okres przejSciowy, pozwalajacy osobom pobierajagcym
swiadczenia pielggnacyjne na dotychczasowych zasadach dostosowa¢ si¢ do nowych
warunkow.



Minister Pracy i Polityki Spotecznej przypomniat réwniez, ze poza swiadczeniami
rodzinnymi, w katalogu ktorych znajduje si¢ Swiadczenie pielegnacyjne i1 specjalny zasitek
opiekunczy, osoby niepetnosprawne i ich opiekunowie moga ubiegaé si¢ o szereg
$wiadczen — w formie pieni¢znej lub niepienieznej — na podstawie ustawy z dnia 12 marca
2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U z 2013 r. poz. 182, ze zm.). ,,Przy rozpatrywaniu
zasadnosci wprowadzonych rozwigzan nie mozna abstrahowac od caloksztattu systemu
wsparcia socjalnego w Polsce ksztalttowanego przez organy ustawodawcze 1 wykonawcze.
Funkcjonujace rozwigzania sg ze sobg wzajemnie powigzane 1 realizujg jako calos¢
koncepcje wsparcia okreslonej grupy osob, jaka sa m.in. osoby niepelnosprawne”.

5. Odpowiadajac na pismo Trybunatu Konstytucyjnego z 26 lipca 2013 r. w sprawie
nakladow finansowych nieprzewidzianych w budzecie panstwa, jakie moze spowodowac
orzeczenie w rozpatrywanej sprawie, Minister Pracy i Polityki Spotecznej w pi$mie z 26
wrze$nia 2013 r., z upowaznienia Prezesa Rady Ministrow, wyjasnit, ze ewentualne
przywrocenie prawa do §wiadczenia pielegnacyjnego w obecnie obowigzujacej kwocie
osobom, ktore do 30 czerwca 2013 r. byly do niego uprawnione, a nast¢pnie je utracity na
podstawie art. 11 ust. 1 i 3 u.z.u.$.r., oraz podwyzszenie wysoko$ci specjalnego zasitku
opiekunczego do wysokosci $wiadczenia pielegnacyjnego wigzatoby si¢ z dodatkowymi
kosztami dla budzetu panstwa w wysokos$ci: 683 384 tys. zt w 2013 1.1 1 366 768 tys. zt w
2014 r. Minister Pracy i1 Polityki Spolecznej stwierdzit przy tym, ze zarowno ustawa
budzetowa na 2013 r., jak i1 projekt ustawy budzetowej na 2014 r. (nad ktorym trwaja
prace), nie uwzgledniajg dodatkowych $rodkéw na $wiadczenia pielggnacyjne dla osob,
ktore je utracity w zwigzku z wejSciem w zycie ustawy zmieniajgcej.

Na rozprawe 5 grudnia 2013 r. stawili si¢ przedstawiciele wnioskodawcy, Sejmu,
Prokuratora Generalnego oraz Ministra Pracy 1 Polityki Spolecznej. Uczestnicy
postepowania podtrzymali stanowiska zajete w pismach procesowych, a nastepnie
odpowiedzieli na pytania czlonkéw sktadu orzekajacego. Po uzyskaniu odpowiedzi,
Trybunat Konstytucyjny uznat sprawe za dostatecznie wyjasniong i1 zamknat rozprawe.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: wnioskodawca albo RPO) we wniosku z
24 czerwca 2013 r., ztozonym w trybie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji, zakwestionowat
konstytucyjno$¢ art. 11 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy 0
swiadczeniach rodzinnych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1548; dalej: ustawa
zmieniajgca albo u.z.u.$.r.).

Zgodnie z art. 11 wust. 1 uzusdr.: ,Osoby uprawnione do $wiadczenia
pielegnacyjnego na podstawie przepisow dotychczasowych zachowuja prawo do tego
swiadczenia w dotychczasowe] wysokosci do dnia 30 czerwca 2013 r., jezeli spelniaja
warunki okre$lone w przepisach dotychczasowych”. Z kolei art. 11 ust. 3 tej ustawy
stanowi, ze: ,,Wydane na podstawie przepisOw dotychczasowych decyzje o przyznaniu
prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego wygasaja z mocy prawa po uplywie terminu, o
ktorym mowa w ust. 1”.



Zaskarzone przez RPO przepisy zostatly zamieszczone w ustawie zmieniajace]j,
ktora znowelizowata ustawe z dnia 28 listopada 2003 r. o §wiadczeniach rodzinnych (Dz.
U. z 2006 r. Nr 139, poz. 992, ze zm.; dalej: ustawa o $wiadczeniach rodzinnych albo
ud.r.) miedzy innymi w czeSci dotyczace] przestanek nabycia $wiadczenia
pielegnacyjnego. Regulowaty one zatem wptyw ustawy zmieniajacej na stosunki prawne
powstale 1 uksztaltowane pod rzagdami dotychczas obowigzujacej ustawy o swiadczeniach
rodzinnych; ich problematyka odnosita si¢ do kwestii intertemporalnych (przejsciowych).

2. Trybunal Konstytucyjny przyjat, ze celem wniosku RPO byla regulacja
intertemporalna zawarta w ustawie zmieniajgcej (nota bene w dniu orzekania przez
Trybunat jej tre$¢ zostata juz ,,skonsumowana”, a okres przejSciowy zaplanowany na jej
podstawie mingt — wniosek RPO wptynagt do Trybunatl 25 czerwca 2013 r., a wygaszenie
decyzji administracyjnych przyznajacych §wiadczenie pielggnacyjne nastgpito po uptywie
30 czerwca 2013 r.), nie byly za$ przepisy prawa materialnego ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych okreslajace przestanki nabycia Swiadczenia pielegnacyjnego, zmodyfikowane
przez art. 1 pkt 4 1 5 u.z.u.s.r. Spostrzezenie to ma znaczenie dwojakiego rodzaju. Po
pierwsze, w tej sprawie Trybunal nie wypowiadat si¢ o zgodnosci z Konstytucja elementow
mechanizmu prawnego przyznawania $wiadczen pielggnacyjnych pro  futuro
(ustanowionego ustawg zmieniajgcg). Nie odnosit si¢ wiec do poprawnosci nowych,
bardziej restrykcyjnych w porownaniu ze stanem dotychczasowym kryteridow uzyskania
swiadczenia pielegnacyjnego 1 specjalnego zasitku opiekunczego. Ta problematyka jest
niewatpliwie powigzana merytorycznie z regulacja przepisOw przejsciowych ustawy
zmieniajgcej, niemniej — ze wzgledu na reguly rzadzace kontrolg konstytucyjnosci prawa,
w tym zasade skargowosci — nie mogta by¢ przedmiotem badania w postgpowaniu
zainicjowanym wnioskiem RPO. Po drugie, juz w tym miejscu trzeba podkresli¢, ze
kontrola przepiséw intertemporalnych, kiedy przewidziane w nich czynnosci zostaly
zrealizowane, a nie materialnoprawnej podstawy odmowy przyznania nowych §wiadczen,
w zasadniczy sposob wplywa na potencjalne skutki wyroku Trybunatu. Okoliczno$ci
badanej sprawy przesadzaja, ze jedynie w wypadku ewentualnego orzeczenia o
niezgodno$ci przepisOw prawa materialnego (nieobjetych zaskarzeniem RPO), osoby,
ktorych sytuacja zostata uksztattowana na ich podstawie, mogtyby skorzysta¢ z instytucji
sanacyjnych, o ktorych mowa w art. 190 ust. 4 Konstytucji i operacjonalizujacych te norme
odpowiednich regulacjach ustawowych. Wzruszenie aktow stosowania prawa po wyroku
Trybunatu o niezgodno$ci normy intertemporalnej, zwlaszcza gdy przewidziany w jej tresci
mechanizm prawny zakladal wygaszenie decyzji administracyjnych ex lege, nie jest
mozliwe. W takich warunkach wykonanie negatywnego wyroku Trybunalu zawsze bedzie
wymagato interwencji legislacyjnej ustawodawcy.

W uzasadnieniu wniosku RPO rozwingt watek nieproporcjonalnosci zaskarzonych
przepisOw. Mogtoby to, prima facie, sugerowa¢, ze zasada proporcjonalnosci jest w tej
sprawie uzupehniajagcym wzorcem kontroli, pomimo niewymienienia jej w petitum pisma.
Trybunat Konstytucyjny uznal jednak, ze catoksztalt argumentacji RPO, a przede
wszystkim osnowa wiodgcego zarzutu koncentrujgcego si¢ na problematyce praw nabytych
oraz zaufaniu obywatela do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa nie pozwalaja
zrewidowa¢ podstawy kontroli w mys$l zasady falsa demonstratio non nocet.
Whnioskodawca postuzyt si¢ pojeciem proporcjonalnosci w sensie opisowym, chcac w ten
sposob odda¢ niepotrzebng restrykcyjnos¢ regulacji przejsciowej ustawy zmieniajace;,
jednakze bez intencji uczynienia tego zagadnienia odr¢bnym i samodzielnym punktem
zaskarzenia.
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3. Swiadczenie pielegnacyjne z tytulu rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy
zarobkowej w zwigzku z koniecznos$cig sprawowania opieki nad osobg legitymujaca si¢
odpowiednim orzeczeniem potwierdzajacym niepelnosprawno$¢ jest przyznawane od 1
maja 2004 r. na podstawie przepisOw ustawy o swiadczeniach rodzinnych. Zastgpito ono —
majacy podobng funkcje¢ — zasitek staty, ktory byt przewidziany w art. 27 ustawy z dnia 29
listopada 1990 r. 0 pomocy spotecznej (Dz. U. z 1998 r. Nr 64, poz. 414, ze zm.).

Przestanki nabycia prawa do $wiadczenia pielggnacyjnego byty zmieniane, a CO za
tym idzie zmieniat si¢ krag jego adresatow. Poczatkowo §wiadczenie bylo adresowane do
rodzicow niepelnosprawnego dziecka, ktdrzy zrezygnowali z pracy lub niepodejmowali
aktywnosci zawodowej] w zwigzku z koniecznoscig sprawowania opieki nad dzieckiem.
Liczba $wiadczeniobiorcow w latach 2004-2008 wynosita przeci¢tnie okoto 70 tys. 0sob, a
wydatki ksztattowaty si¢ Srednio na poziomie 340 miln zt (dane przekazane przez
sekretarza stanu w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej, zob. Biuletyn z posiedzenia
sejmowej Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny w dniu 11 pazdziernika 2012 r., nr 44/VII
kadencja, s. 4).

Poszerzenie krggu beneficjentow §wiadczenia pielggnacyjnego w kolejnych latach
bylo zwigzane z wykonaniem wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego z 18 lipca 2008 r.,
sygn. P 27/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 107, i 22 lipca 2008 r., sygn. P 41/07, OTK ZU
nr 6/A/2008, poz. 109, a takze wejsciem w zycie ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o
zmianie niektorych ustaw zwigzanych z realizacjg wydatkow budzetowych (Dz. U. Nr 219,
poz. 1706), ktora znosita kryterium dochodowe jako przestanke nabycia tego Swiadczenia.

W wyroku o sygn. P 27/07 Trybunat orzekl, ze art. 17 ust. 1 u.S.r. (w dwczesnym
brzmieniu) w zakresie, w jakim uniemozliwial nabycie prawa do $wiadczenia
pielegnacyjnego obcigzonej obowigzkiem alimentacyjnym osobie zdolnej do pracy,
niezatrudnionej ze wzgledu na konieczno$¢ sprawowania opieki nad innym niz jej dziecko
niepetnosprawnym czlonkiem rodziny, byt niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji.
Uzasadnienie tego orzeczenia odwotywato si¢ do wyroku z 15 listopada 2006 r., sygn. P
23/05, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 151, dotyczacym zasitku statego. Trybunal
Konstytucyjny uznat, ze zar6wno zasitek staty, jak i §wiadczenie pielegnacyjne dotyczyty
tej samej materii 1 miaty takie same cele, a wiec powinny by¢ ocenianie w kontekscie
zasady rownosci wedtug takich samych kryteriow. Pominigcie w zaskarzonym przepisie
mozliwos$ci nabycia prawa do §wiadczenia pielggnacyjnego w zwigzku z opiekg nad innym
niz dziecko niepetnosprawnym cztonkiem rodziny Trybunal ocenit jako rozwigzanie
zawezajace krag osob uprawnionych do nabycia prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego.
Podkreslit réwnoczesnie, ze regulacji tej nie mozna usprawiedliwi¢ trudno$ciami w
ustaleniu rzeczywistego sprawowania opieki nad osobg niepelnosprawng, poniewaz nie jest
to warto$¢ konstytucyjna i nie zwalnia ustawodawcy od obowigzku takiego uksztattowania
przepisow, aby nie sprzyjaly one naduzyciom.

Natomiast w wyroku o sygn. P 41/07 Trybunat orzekt, ze art. 17 ust. 1 1 ust. 5 pkt 2
lit. b u.$.r. (w badanym wéwczas brzmieniu) w zakresie, w jakim uniemozliwiat przyznanie
prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego osobie, ktora rezygnuje z zatrudnienia lub innej
pracy zarobkowej w zwigzku z koniecznoscig opieki nad innym niz jej dziecko,
niepetnosprawnym, niepeinoletnim cztonkiem rodziny, dla ktorego stanowi rodzing
zastepcza spokrewniong 1 wobec ktérego osobe t¢ obcigza obowigzek alimentacyjny, byt
niezgodny m.in. z art. 18, art. 32 ust. 1 i art. 71 ust. 1 Konstytucji. W uzasadnieniu tego
wyroku Trybunat zwrocit m.in. uwage, ze ,,Swiadczenie pielegnacyjne jest subsydiarng
forma pomocy rodzinie. Dobrowolnos$¢ rezygnacji z pracy zarobkowej wskazuje na to, ze
instytucja ta jest wyrazem realizacji zasady pomocniczos$ci”.
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Do dnia wejscia w zycie ustawy zmieniajacej z 2012 r., §wiadczenie pielggnacyjne
— co do zasady — bylo przyznawane matce, ojcu, osobom, na ktoérych zgodnie z ustawg z
dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny i opieckunczy (Dz. U. z 2012 r. poz. 788, ze zm.;
dalej: k.r.o.) cigzyl obowiazek alimentacyjny, oraz opiekunowi faktycznemu dziecka. W
wypadku osoby innej niz spokrewniona w pierwszym stopniu, na ktorej cigzyt obowigzek
alimentacyjny, $wiadczenie pielgegnacyjne przyshugiwato, gdy nie bylo innej osoby
spokrewnionej w pierwszym stopniu albo gdy osoba ta nie byla w stanie sprawowac opieki.
Osoba, nad ktorg byla sprawowana opieka, mogta by¢ zar6wno dzieckiem, jak i osobg
dorostg, i nie musiata by¢ cztonkiem rodziny osoby sprawujgcej opieke (tak np. w sytuacji
opiekuna faktycznego dziecka).

Po speklieniu przez osobe sprawujaca opieke warunkow niepodejmowania
zatrudnienia lub rezygnacji z niego oraz niepobierania $wiadczen zastepujacych dochody
(art. 17 ust. 1 1 5 u.d.r.), a przez osob¢ wymagajaca opieki warunku legitymowania si¢
stosownym orzeczeniem o niepelnosprawnosci, prawo do $wiadczenia pielgegnacyjnego
mozna bylo uzyska¢ na czas nieokreslony, chyba ze orzeczenie o niepelnosprawnosci lub
orzeczenie o stopniu niepelnosprawnosci zostalo wydane na czas okreslony, wowczas
swiadczenie bylo ustalane na okres do ostatniego dnia miesigca, w ktorym uptywat termin
wazno$ci orzeczenia (art. 24 ust. 4 u.§.r. w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 2010 1.).

Ponadto, jak juz wspomniano, na podstawie art. 13 pkt 1 lit. ¢ ustawy z dnia 19
listopada 2009 r. o zmianie niektorych ustaw zwigzanych z realizacja wydatkow
budzetowych 1 stycznia 2010 r. uchylono kryterium dochodowe warunkujace do tej pory
nabycie prawa do §wiadczenia pielegnacyjnego.

W skierowanym do Trybunatu Konstytucyjnego pismie z 30 sierpnia 2013 r.
Minister Pracy i Polityki Spotecznej skonstatowat, ze w wyniku dokonanych w tym czasie
zmian w ustawie o $wiadczeniach rodzinnych nastgpil znaczny przyrost liczby osob
korzystajacych ze Swiadczenia pielegnacyjnego, a tym samym odpowiednio zwigkszyly si¢
wydatki budzetu panstwa na ten cel. Wedtug ministra: ,,W okresie od 2010 r. do 2012 r.
liczba osob uprawnionych zwigkszyta si¢ o ponad 300% — do 223,5 tys. 0séb w
poréwnaniu z sytuacja jaka byla przed zmianami w 2009 r. i w latach wcze$niejszych,
gdzie liczba $wiadczeniobiorcow ksztattowata si¢ na statym poziomie ok. 68-71 tys. 0sob.
Nastgpito w zwigzku z tym takze istotne zwigkszenie wydatkéw z budzetu panstwa
przeznaczonych na realizacj¢ $§wiadczen opiekunczych. W latach 2010-2012 wydatki na ten
cel wzrosty acznie o ponad 3,3 mld z1”.

4. Ustawa zmieniajgca zostata uchwalona z przedtozenia rzagdowego (zob. druk nr
724/VII kadencja Sejmu). Jej deklarowane w materiatach z prac ustawodawczych ratio
legis odwotywalo si¢ do potrzeby racjonalizacji zasad przyznawania $wiadczenia
piclegnacyjnego przez dostosowanie rozwigzan systemowych do ,,potrzeb spolecznych
zwigzanych z polityka rodzinng i mozliwosci finansowych panstwa”. Jak wskazano w
uzasadnieniu projektu ustawy: ,,0Od 1 stycznia 2010 r. liczba oséb ubiegajacych si¢ o
swiadczenie pielegnacyjne gwaltownie rosnie, z uwagi na zniesienie Kkryterium
dochodowego warunkujgcego prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego (w 2011 r. liczba
0sOb uprawnionych zwigkszyla si¢ o 100%). Wsrod grupy swiadczeniobiorcow, ktorzy
uzyskali prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego po 2010 r. w wyniku rozszerzenia katalogu
0s6b uprawnionych do s$wiadczenia pielegnacyjnego, w polgczeniu ze zniesieniem
kryterium dochodowego, (..) az 83% stanowig osoby inne niz rodzice dzieci
niepetnosprawnych pobierajacy §wiadczenie pielggnacyjne. W tym znaczng cze$¢ stanowig
osoby naduzywajace pomocy finansowej ze strony panstwa. Zauwazalna jest rowniez
postepujaca tendencja do wyszukiwania przez osoby nieaktywne zawodowo o0séb
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niepetnosprawnych w swoich rodzinach jedynie w celu uzyskania $wiadczenia
pielegnacyjnego, bez faktycznego sprawowania opieki nad taka osobg. Konieczne jest wigc
inne okreslenie warunkow przyznawania $wiadczenia pielegnacyjnego, aby S$rodki z
budzetu panstwa byly kierowane do adresatdéw rzeczywiscie sprawujacych opieke nad
bliskimi osobami niepelnosprawnymi i wymagajacymi takiego wsparcia. Projekt zaktada
rozrdznienie podmiotowe grupy osob, na ktore bedzie pobierane $wiadczenie
pielegnacyjne, a nie, jak do tej pory planowano, grup osob ktére §wiadczenie to beda
pobiera¢. Mozliwo$¢ ubiegania si¢ o S$wiadczenie pielegnacyjne przystugiwaé bedzie
osobom, ktore sprawuja opieke¢ nad osoba, ktérej niepetnosprawnos¢ powstata
odpowiednio do 18. lub 25. roku zycia”.

Z kolei w cytowanym juz piSmie z 30 sierpnia 2013 r. Minister Pracy i1 Polityki
Spotecznej wyjasnil, ze celem instytucji §wiadczenia opiekunczego nie bylo wprowadzenie
,hieograniczonego dostgpu do $wiadczenia pielegnacyjnego dla wszystkich 0s6b
deklarujacych sprawowanie opieki nad osobami niepetnosprawnymi”. Zakres pomocy
panstwa dla rodzin osob niepelnosprawnych jest bowiem uzalezniony od mozliwosci
finansowych panstwa. Natomiast pozostawienie bez zmian dwczesnego stanu prawnego
»spowodowatoby w niedtugiej przysztosci sytuacje, gdy na wszystkie osoby legitymujace
si¢ odpowiednig niepelnosprawnoscia przyznawane byloby §wiadczenie pielegnacyjne, CO
skutkowatoby dalszym lawinowym wzrostem kosztow, podwazajagcym zasady racjonalnego
wydatkowania srodkéw publicznych”.

Korekta zasad przyznawania §wiadczenia pielegnacyjnego od 1 stycznia 2013 r.,
dokonana ustawa zmieniajaca, polegata przede wszystkim na modyfikacji przestanek
nabycia $wiadczenia pielegnacyjnego oraz wprowadzeniu do katalogu $wiadczen
opiekunczych nowego srodka pomocowego, jakim byt specjalny zasitek opiekunczy. W
wyniku tych zmian, prawo do $wiadczenia pielggnacyjnego — zgodnie z art. 17 u.S.r. w
brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 5 u.z.u.$.r. — przystugiwato:

a) matce albo ojcu,

b) opiekunowi faktycznemu dziecka,

c) osobie bedacej rodzing zastgpczg spokrewniong w rozumieniu ustawy z dnia 9
czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (Dz. U. z 2013 r. poz.
135, ze zm.),

d) innym osobom, na ktérych — zgodnie z przepisami k.r.o. — cigzyt obowigzek
alimentacyjny, z wyjatkiem 0s0b o znacznym stopniu niepetnosprawnosci

— jezeli nie podejmujg lub rezygnujg z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w
celu sprawowania opieki nad osobg legitymujaca si¢ orzeczeniem o znacznym stopniu
niepetnosprawnosci albo orzeczeniem o niepelnosprawnosci tacznie ze wskazaniami:
koniecznosci statej lub dlugotrwatej opieki lub pomocy innej osoby w zwigzku ze znacznie
ograniczong mozliwoscig samodzielnej egzystencji oraz koniecznosci statego wspotudziatu
na co dzien opiekuna dziecka w procesie jego leczenia, rehabilitacji 1 edukacji.

Osobom, na ktérych — w mysl przepiséw k.r.o. — cigzyt obowigzek alimentacyjny,
innym niz spokrewnione w pierwszym stopniu z osobg wymagajaca opieki, przystugiwato
swiadczenie pielggnacyjne, w wypadku gdy spetnione byly tacznie nastepujgce warunki:

a) rodzice osoby wymagajgcej opieki nie zyli, zostali pozbawieni praw
rodzicielskich, byli matoletni lub legitymowali si¢ orzeczeniem o znacznym stopniu
niepetnosprawnosci,

b) nie bylo innych oséb spokrewnionych w pierwszym stopniu, byly matoletnie lub
legitymowaty si¢ orzeczeniem o znacznym stopniu niepelnosprawnosci,
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c) nie bylo opiekuna faktycznego dziecka ani osoby bedacej rodzing zastepcza
spokrewniong, o ktorych mowa w art. 17 ust. 1 pkt 2 i 3 u.b.r., lub legitymowaty si¢
orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci.

Jednoczesnie w art. 17 u.§.r. zostat dodany nowy ustep 1b, ktory stanowit, ze:
,Swiadczenie pielggnacyjne przystuguje, jezeli niepelnosprawno$é osoby wymagajace;
opieki powstata:

1) nie pdzniej niz do ukonczenia 18. roku zycia lub

2) w trakcie nauki w szkole lub w szkole wyzszej, jednak nie pozniej niz do
ukonczenia 25. roku zycia”.

Prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego, tak samo jak przed wejsciem w zycie
ustawy zmieniajacej, nadal przystugiwato bez wzgledu na wysokos$¢ dochodu rodziny.

Oprocz zmodyfikowanego swiadczenia pielegnacyjnego do ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych zostalo wprowadzone nowe $wiadczenie dla rodzin, ktére w warunkach wigce;j
niz jednego gospodarstwa domowego miaty niskie dochody — specjalny zasitek opiekunczy
(art. 16a u..r.). Swiadczenie to przystugiwato osobom, na ktorych — zgodnie z przepisami
k.r.o. — cigzyl obowigzek alimentacyjny, jezeli rezygnujg z zatrudnienia lub innej pracy
zarobkowej w zwiazku z konieczno$cig sprawowania statej opieki nad osobg legitymujaca
si¢ orzeczeniem o znacznym stopniu niepelnosprawnosci albo orzeczeniem o
niepetnosprawnosci tagcznie ze wskazaniami: koniecznos$ci statej lub dlugotrwatej opieki
lub pomocy innej osoby w zwigzku ze znacznie ograniczong mozliwoscig samodzielnej
egzystencji oraz konieczno$ci statlego wspoOtudzialu na co dzien opiekuna dziecka w
procesie jego leczenia, rehabilitacji i edukacji.

Specjalny zasitek opiekunczy przystugiwat, jezeli taczny dochdd rodziny osoby
sprawujacej opieke oraz rodziny osoby wymagajacej opieki w przeliczeniu na osobe¢ nie
przekraczal kwoty, o ktorej mowa w art. 5 ust. 2 u.s.r. (583 zl). W wypadku gdy taczny
dochod rodziny osoby sprawujacej opieke oraz rodziny osoby wymagajacej opieki w
przeliczeniu na osobe przekraczal kwotg uprawniajaca dang osobe do specjalnego zasitku
opiekunczego o kwot¢ nizsza lub rowng kwocie odpowiadajacej najnizszemu zasitkowi
rodzinnemu przystlugujacemu w okresie, na ktory byl ustalany, specjalny zasitek
opiekunczy przystugiwal, jezeli przystugiwal w poprzednim okresie zasitkowym. W
wypadku przekroczenia dochodu w kolejnym roku kalendarzowym specjalny zasitek
opiekunczy nie przystugiwat (art. 16a ust. 3 u.s.r.). Kolejne przepisy art. 16a u.S.r.
precyzowaty, m.in. jak nalezy rozumie¢ pojecie ,,dochdd rodziny™.

Specjalny zasitek opiekunczy, inacze] niz $wiadczenie pielggnacyjne, byt
swiadczeniem okresowym, ustalanym na okres zasitkowy (art. 24 ust. 1 u..r.).

5. W realiach tej sprawy znaczenie mialy rdznice mi¢dzy dotychczasowym stanem
prawnym a zmianami wprowadzonymi ustawg zmieniajaca. Z perspektywy zarzutow RPO
istotne jest bowiem to, ze nabycie prawa do $§wiadczenia pielggnacyjnego i specjalnego
zasitku opiekunczego od 1 stycznia 2013 r. zostalo obwarowane przez ustawodawce
szeregiem dodatkowych warunkow.

Po pierwsze, §wiadczenie pielggnacyjne zostalo uzaleznione od tego, w jakim
wieku osoba wymagajaca opieki zostala dotknigta niepetlnosprawnoscia. Prawo do
$wiadczenia pielegnacyjnego, inaczej niz w poprzednim stanie prawnym, nie przystugiwato
juz osobom niepelnosprawnym wymagajacym opieki w rozumieniu ustawy o
$wiadczeniach rodzinnych, ktorych niepelnosprawnos¢ powstata po ukonczeniu przez nie
18. lub — jesli niepelnosprawno$¢ powstata w trakcie nauki w szkole lub szkole wyzszej —
25. roku zycia. Ustawodawca podzielit osoby niepelnosprawne wymagajace opieki na dwie
kategorie wedlug kryterium momentu powstania ich niepetnosprawnosci i tylko do jednej z
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nich skierowal srodek pomocowy w postaci $wiadczenia pielggnacyjnego. W uzasadnieniu
projektu ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz niektorych innych
ustaw (zob. druk nr 724/VII kadencja Sejmu) znalazto si¢ wyjasnienie, ze wprowadzenie
takiego rozwigzania bylo podyktowane intencjg wsparcia przede wszystkim o0sob
niesamodzielnych ekonomicznie z powodu kontynuacji nauki i niepodejmowania
aktywnosci zawodowej. Osoby doroste — zdaniem projektodawcy - ktorych
niepetnosprawnos¢ nie powstata w okresie nauki, z reguly byly samodzielne i mialy
mozliwos¢ wypracowania zrdédet dochodu (emerytura, renta), co pozwalalo im na
sfinansowanie lub wspoétfinansowanie wlasnej opieki, bez koniecznosci dodatkowego
wsparcia ze strony budzetu panstwa (argumentacja ta zostata powtérzona w skierowanym
do Trybunalu Konstytucyjnego piSmie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 30 sierpnia
2013r.).

Po drugie, specjalny zasitek opiekunczy, ktory miat przystugiwaé — stosownie do
deklaracji zawartych w materiatach z prac legislacyjnych — jako swego rodzaju dopetnienie
pomocy rodzinie w zwigzku z modyfikacja dotychczasowych przestanck prawa do
swiadczenia pielggnacyjnego, wprawdzie nie uzaleznial pomocy od momentu powstania
niepetnosprawnosci osoby wymagajacej opieki (zostat skierowany rowniez — mowigc w
uproszczeniu — do osoéb dorostych), ale wymagatl spetnienia kryterium dochodowego. W
rezultacie z tego zasitku mogla skorzysta¢ tylko czg$¢ osob opiekujacych sie bliskimi ze
wzgledu na ich niepelnosprawno$é. Innymi stowy, specjalny zasitek opickunczy nie mogt
w pelni uzupehli¢ tego zakresu podmiotowego $wiadczenia pielegnacyjnego sprzed 1
stycznia 2013 r., ktore zostalo wyeliminowane po wejsciu w zycie ustawy zmieniajace;.

Po trzecie, inng przestanka warunkujgcg nabycie prawa do specjalnego zasitku
opiekunczego byla ,rezygnacja z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej” w celu
sprawowania opieki nad niepelnosprawnym bliskim. Trzeba zwroci¢ uwage, ze do nabycia
prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego wymagane byto (i jest) ,,niepodejmowanie lub
rezygnacja z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej” w celu sprawowania takiej opieki.
Ze wzgledu na krotki okres obowigzywania ustawy o $wiadczeniach rodzinnych w
brzmieniu ustalonym przez ustawe zmieniajgcg, nie mozna jeszcze bezspornie stwierdzic,
w jakim kierunku rozwinie si¢ praktyka stosowania art. 16a u.$.r., niemniej dopuszczalna
jest rowniez wyktadnia przestanek nabycia specjalnego zasitku opiekunczego wykluczajaca
mozliwo$¢ ubiegania si¢ o nie przez osoby, ktore dotad pobieraly S$wiadczenie
pielegnacyjne (na zasadach sprzed wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej), a nastepnie
utracity to prawo w zwigzku z wygaszeniem decyzji administracyjnych na mocy art. 11 ust.
3 u.z.u.$.r. Osoby te — de nomine — nie bedg bowiem ubiegaly si¢ o specjalny zasitek
opiekunczy z pozycji ,,rezygnujacych z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej”, gdyz w
okresie pobierania zasitku piclegnacyjnego nie pracowaty. W jeszcze mniej korzystnej
sytuacji sg ci sposrod dotychczasowych beneficjentow §wiadczenia pielegnacyjnego, ktorzy
w ogoble nie podejmowali zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, a wigc nie mogg z nich
zrezygnowac.

Przyktadem tego, ze wspomniana przestanka moze by¢ wyktadana wasko (czyli z
wykluczeniem objecia nig sytuacji niepodejmowania pracy), jest poglad Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Olsztynie, ktory stwierdzil, ze: ,,W obecnym stanie prawnym
ustawodawca zawezit kragg podmiotow uprawnionych do specjalnego zasitku
opiekunczego, nie tylko wuzalezniajac jego przyznanie od spelnienia kryterium
dochodowego (...), ale takze ograniczyl mozliwo$¢ uzyskania zasitku tylko do o0sob
rezygnujacych z zatrudnienia z powodu konieczno$ci sprawowania opieki nad osobag
niepetnosprawng. Z kregu podmiotéw uprawnionych do zasitku opiekunczego wykluczono
osoby niepodejmujace zatrudnienia z tego tytutu” (wyrok WSA w Olsztynie z 9 lipca 2013



15

r., sygn. akt Il SA/Ol 498/13, opubl. w Centralnej Bazie Orzeczeh Sadoéw
Administracyjnych). Cho¢ w sprawie rozpatrywanej przez WSA w Olsztynie ocenie
podlegata sytuacja osoby, ktora nie nabyta prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego na
podstawie dawnego stanu prawnego (wystepowata o specjalny zasitek opiekunczy po raz
pierwszy), to nie mozna wykluczy¢, ze taka rygorystyczna linia orzecznicza zostanie
przyjeta takze wobec podmiotdéw, ktére pobieraly §wiadczenie pielegnacyjne, speiniajg
nowe kryterium dochodowe, lecz nie zrezygnowaty z pracy (w zwiazku z ubieganiem si¢ o
swiadczenie pielegnacyjne), a ,,jedynie” nie podjely zatrudnienia. Problematyka ta jest
dostrzegana rowniez przez inne wojewoddzkie sady administracyjne. Czes$¢ sktadow
orzekajacych stara si¢ tagodzi¢ wieloznaczno$¢ art. 16 u.s.r. za pomoca wyktadni w
zgodzie z Konstytucja na korzys$¢ oséb ubiegajacych sie o specjalny zasitek opiekunczy, w
tym osob bezrobotnych w rozumieniu ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz. U. z 2013 r. poz. 674, ze zm.), a takze oséb,
ktore m.in. ze wzgledu na uptyw czasu majg trudnosci z wykazaniem ,,wyraznego i
bezposredniego zwigzku czasowego miedzy rezygnacjg z zatrudnienia a sprawowaniem
opieki nad osobg najblizsza” (zob. np. wyrok WSA w Gdansku z 5 wrze$nia 2013 r., sygn.
akt IIT SA/Gd 532/13; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 12 wrze$nia 2013 r.,
sygn. akt I SA/Go 681/13, opubl. w Centralnej Bazie Orzeczen Sagdéw Administracyjnych;
wyrok WSA w Lodzi z 13 sierpnia 2013 r., sygn. akt II SA/Ld 599/13, Lex nr 1360568;
wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 8 sierpnia 2013 r., sygn. akt 1l SA/Go 516/13,
Lex nr 1360596).

Zwazywszy powyzsze uwagi, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze w wyniku
przyjecia zakwestionowane] przez RPO regulacji przejSciowej, interpretowanej w
kontekscie przestanek nowego $wiadczenia pielegnacyjnego oraz specjalnego zasitku
opiekunczego, mozna mowi¢ o trzech kategoriach oséb, ktére przed 1 stycznia 2013 r.
nabyly prawo do §wiadczenia pielggnacyjnego, ustalanego na podstawie obowigzujacych
wowczas przepisow. Do pierwszej grupy nalezg osoby, ktorym ze wzgledu na spetnienie
nowych kryteriow nabycia §wiadczenia pielggnacyjnego (ustalonych ustawa zmieniajacg)
to prawo przystuguje. Do drugiej grupy nalezg osoby, ktorym nie przystuguje nowe
swiadczenie pielegnacyjne, gdyz np. opiekuja si¢ osobg inng niz osoba, ktorej
niepetnosprawnos¢ powstata nie pézniej niz do ukonczenia 18. roku zycia lub w trakcie
nauki w szkole lub w szkole wyzszej, jednak nie pdzniej niz do ukonczenia 25. roku zycia,
i ktore zarazem spelniaja przestanki warunkujgce nabycie specjalnego zasitku
opiekunczego. Do trzeciej grupy nalezg osoby, ktorym w nowym stanie prawnym nie
przystuguje ani $wiadczenie pielegnacyjne, ani specjalny zasitek opiekunczy, mimo ze
przed 1 stycznia 2013 r. przystugiwalo im prawo do $wiadczenia pielggnacyjnego
stwierdzone w ostatecznej decyzji administracyjnej.

Problem konstytucyjny przedstawiony przez RPO dotyczy trzeciej kategorii
podmiotéw. Trzeba podkresli¢, ze teoretycznie utrata praw nabytych dotyczy wszystkich
osob, ktore przed wejSciem w zycie ustawy zmieniajacej legitymowaty si¢ ostateczng
decyzja administracyjng przyznajacg S$wiadczenie pielegnacyjne. Mechanizm prawa
przejsciowego przyjety w art. 11 ust. 1 1 3 u.z.u.$.r. zaktadal bowiem, ze decyzje wygasng z
mocy prawa, niejako automatycznie, niezaleznie od okolicznosci faktycznych 1 prawnych,
w jakich znajdowali si¢ dotychczasowi $wiadczeniobiorcy. Ustawodawca tylko o 6
miesi¢cy przedtuzyt dalsze stosowanie starego prawa, ksztattujagc w ten sposob okres na
dostosowanie si¢ do nowych regulacji; nie przewidzial natomiast — bez watpienia
intencjonalnie — zadnego mechanizmu konwersji praw nabytych w przeszto$ci czy jakiejs$
innej formy ich kontynuacji. Dlatego o ile cze$¢ 0sdb z powodzeniem uzyskata pomoc ze
strony panstwa, aplikujgc o $wiadczenie pielggnacyjne na nowych zasadach lub 0 specjalny
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zasitek opiekunczy, o tyle cze$¢ z nich — co wynikalo juz z samej konstrukcji prawne;j
zakresOw stosowania znowelizowanych przepisow — zostata de facto wylgczona z systemu
pomocowego przewidzianego w ustawie o §wiadczeniach rodzinnych. W wypadku tych
0s6b zagadnienia praw nabytych oraz zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa rysuja si¢ w zupeknie innym kontekscie. Bezsporne jest przy tym, ze problem
konstytucyjny zarysowany w taki wlasnie sposob miat swe zrodto w tresci norm
intertemporalnych zakwestionowanych przez wnioskodawce. Formalne wygaszenie decyzji
administracyjnych ex lege nastgpito na podstawie art. 11 ust. 3 u.z.u.$.r., ustanie prawa do
swiadczenia pielgegnacyjnego byto za$ konsekwencjg art. 11 ust. 1 u.z.u.$.r., na mocy
ktorego to prawo zostalo zachowane tylko przez okreslony czas, bez wyjatku do 30
czerwca 2013 .

6. Wzorcami kontroli konstytucyjnosci art. 11 ust. 1 i 3 u.z.u.d.r. wnioskodawca
uczynit zasady ochrony praw nabytych oraz zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, wywodzone z art. 2 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie zwracal uwage w swoim orzecznictwie, ze na
tre$¢ zasady demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji, sktada
si¢ szereg subzasad, ktore nie zostaly wprawdzie ujgte expressis verbis w tekscie ustawy
zasadniczej, ale wynikajg z istoty 1 aksjologii demokratycznego panstwa prawnego. Naleza
do nich w szczegolnosci poszanowanie praw nabytych, ktére ma na celu m.in. zapewnienie
jednostce bezpieczenstwa prawnego 1 umozliwienie jej racjonalnego planowania
przysztych dziatan.

Zasada ochrony praw nabytych zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania
praw podmiotowych przystugujacych jednostce lub innym podmiotom prywatnym
wystepujacym w obrocie prawnym. Nie wyklucza ona jednak a limine stanowienia
regulacji, ktore znosza lub ograniczaja prawa podmiotowe. Prawodawca musi jednak w
takim wypadku speli¢ szereg warunkow. Badajac dopuszczalno$¢ ograniczen praw
nabytych, nalezy rozwazyc¢:

1) czy wprowadzone ograniczenia znajduja podstawe w  wartosciach
konstytucyjnych,

2) czy nie istnieje mozliwo$¢ realizacji danej warto$ci konstytucyjnej bez
naruszenia praw nabytych,

3) czy wartosciom konstytucyjnym, dla realizacji ktérych prawodawca ogranicza
prawa nabyte, mozna w danej, konkretnej sytuacji przyzna¢ pierwszenstwo przed
warto$ciami znajdujgcymi u podstaw zasady ochrony praw nabytych, a takze

4) czy prawodawca podjal niezbedne dziatania majace na celu zapewnienie
jednostce warunkoéw do przystosowania si¢ do nowej regulacji.

Ocena dopuszczalno$ci wyjatkow od zasady ochrony praw nabytych wymaga
ponadto rozwazenia, czy oczekiwanie jednostki, ze prawa uznane przez panstwo beda
realizowane, jest usprawiedliwione (stuszne). Zasada ochrony praw nabytych chroni
bowiem wylgcznie oczekiwania usprawiedliwione i racjonalne. Istnieja dziedziny zycia 1
sytuacje, w ktorych jednostka musi liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkow spotecznych lub
gospodarczych moze wymaga¢ zmian regulacji prawnych, w tym roéwniez zmian, ktore
znoszg lub ograniczaja dotychczas zagwarantowane prawa podmiotowe.

Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu, w sferze praw socjalnych zasada
ochrony praw nabytych objete sg zard6wno prawa nabyte w drodze skonkretyzowanych
decyzji, przyznajacych $wiadczenia, jak i prawa nabyte in abstracto, zgodnie z ustawg
przed zgtoszeniem wniosku o ich przyznanie. A w odniesieniu do ekspektatyw praw
podmiotowych ochrona ogranicza si¢ do ekspektatyw maksymalnie uksztaltowanych, tj.
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takich, ktére speiniajg zasadniczo wszystkie przestanki ustawowe nabycia pod rzadami
danej ustawy (zob. orzeczenie TK z 11 lutego 1992 r., sygn. K 14/91, OTK w 1992 ., cz. |,
s. 128; wyroki TK z: 23 listopada 1998 r., sygn. SK 7/98, OTK ZU nr 7/1997, poz. 114 i 22
czerwca 1999 r., sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100; 26 lutego 2003 r., sygn. K
1/01, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 15; 30 marca 2005 r., sygn. K 19/02, OTK ZU nr
3/A/2005, poz. 28).

Drugi ze wskazanych przez RPO wzorcow, to zasada ochrony zaufania do panstwa
1 stanowionego przez nie prawa, zwana takze zasada lojalnosci panstwa wzgledem
obywateli. Wyraza si¢ ona w takim stanowieniu i1 stosowaniu prawa, aby nie stawato si¢
ono swoistg putapka na obywatela 1 aby mogt on uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie
naraza si¢ na prawne skutki, ktérych nie mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania
decyzji 1 dziatan, oraz w przekonaniu, iz jego dziatania podejmowane zgodnie z
obowigzujacym prawem beda takze w przysztosci uznawane przez porzadek prawny
(wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29). Opieraja si¢
one zatem na pewnos$ci prawa, czyli takim zespole cech przystugujacych prawu, ktore
gwarantuje jednostce bezpieczenstwo prawne, umozliwiajac jej decydowanie 0 swoim
postepowaniu na podstawie petnej znajomosci przestanek dziatania organow panstwa, a
zarazem znajomos$ci konsekwencji prawnych, jakie postepowanie to moze za soba
pociagna¢ (zob. wyroki TK z: 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz.
138; 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 157; 28 lutego 2012
r., sygn. K 5/11, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 16; 13 czerwca 2013 r., sygn. K 17/11, OTK
ZU nr 5/A/2013, poz. 58).

Oceniajac zgodnos¢ aktow normatywnych z ta zasada, ,nalezy ustali¢, na ile
oczekiwania jednostki, ze nie narazi si¢ ona na prawne skutki, ktéorych nie mogla
przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan, sg usprawiedliwione. Jednostka
musi zawsze liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkow spotecznych lub gospodarczych moze
wymaga¢ nie tylko zmiany obowigzujacego prawa, ale rowniez niezwltocznego
wprowadzenia w zycie nowych regulacji prawnych” (zob. np. wyroki TK z 24 lutego 2010
r., sygn. K 6/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 15).

Trybunat Konstytucyjny zwracat uwagg, ze bezpieczenstwo prawne jednostki moze
pozostawa¢ w kolizji z innymi warto$ciami, ktorych realizacja wymaga wprowadzenia
zmian do systemu prawnego. Jednostka ma prawo jednak oczekiwac, ze regulacja prawna
nie zostanie zmieniona na jej niekorzy$¢ w sposob arbitralny. Prawodawca nie moze w
sposob dowolny ksztattowac tresci obowigzujacych norm, traktujac je jako instrument do
osiggania stale to innych celéw, ktore sobie dowolnie wyznacza. Przestrzeganie zasady
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa ma szczegolne znaczenie w
sytuacji, w ktorej] ma miejsce zmiana dotychczas obowigzujacych przepisow, ,,zwlaszcza
(...) tych, ktoére znalazly juz zastosowanie jako czynnik ksztattujacy sytuacje prawng ich
adresatow”. Zasada ta nabiera szczegélnej wagi, gdy nowelizowane przepisy normujg
sytuacje o ograniczonej zdolnos$ci adaptacyjnej do zmienionej sytuacji (zob. wyrok TK z 20
grudnia 1999 r., sygn. K 4/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 165).

7. Prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego ustalane w decyzji administracyjnej na
podstawie przepiséw ustawy o $§wiadczeniach rodzinnych, w brzmieniu obowigzujacym
przed wejsciem w Zycie ustawy zmieniajacej, bylo prawem podmiotowym jednostki
chronionym konstytucyjnie. Nabycie prawa polegalo na jego przyporzadkowaniu
konkretnemu podmiotowi, ktory spetlnial wymogi ustawowe. Trybunat Konstytucyjny
uznal, ze w tej sprawie doszto do ingerencji w prawa nabyte cze$ci dotychczasowych
beneficjentow systemu $wiadczen opiekunczych. Wygasnigcie ex lege decyzji
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administracyjnej przyznajacej swiadczenie pielegnacyjne spowodowato bowiem, ze ustat
(od chwili wygasnigcia) obowigzek wyplacania przez panstwo tego $wiadczenia na
przyszto$¢ 1 nie zaktualizowatly si¢ przestanki uzyskania zadnego innego substytucyjnego
swiadczenia, ktore adekwatnie rekompensowatoby utrat¢ dotychczasowych uprawnien.
Zaskarzone przez RPO przepisy pociagnely niekorzystne skutki dla osob, ktore nabyly
prawo do $§wiadczenia pielggnacyjnego, ale wskutek nowelizacji ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych nie spetniajg juz, post factum, przestanek uprawniajgcych do nabycia prawa do
nowego $wiadczenia pielggnacyjnego lub specjalnego zasitku opiekunczego.

Uwzgledniajac jednak, ze podane jako wzorce kontroli zasady ochrony zaufania
jednostki do panstwa 1 prawa oraz ochrony praw nabytych gwarantujg wylacznie
oczekiwania usprawiedliwione i racjonalne, elementem analizy zgodnosci z Konstytucja
musiala by¢ takze odpowiedZz na pytanie, czy oczekiwanie $wiadczeniobiorcow, ze
dotychczasowe zasady otrzymywania §wiadczen pielegnacyjnych nie zostang zmienione,
nie byto bezpodstawne. Odpowiedz na to pytanie zalezala m.in. od oceny charakteru i
funkcji kontrolowanej regulacji. Dlatego istotne znaczenie miata rowniez specyfika
dziedziny zycia spolecznego bedaca przedmiotem unormowania, wiasciwy dla tej
dziedziny horyzont czasowy podejmowanych przez jednostke dzialan oraz skala ryzyka
zmian uwarunkowan spolecznych lub gospodarczych, pociagajacych za sobg koniecznos¢
nowelizacji prawa. Bez watpienia istniejg bowiem takie obszary zycia spotecznego i
sytuacje, w ktorych jednostka zawsze musi liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana okolicznosci
zewngtrznych wplynie na jej status prawny, w tym przez ograniczenie lub wrecz zniesienie
gwarantowanych dotychczas praw podmiotowych.

W tym kontekscie trzeba przypomnie¢, ze zasadniczym celem $wiadczenia
pielegnacyjnego bylo czesciowe pokrycie wydatkow ponoszonych przez rodzing w
zwiazku z koniecznos$cig zapewnienia opieki 1 pielegnacji niepetnosprawnemu dziecku lub
niepetnosprawnej osobie dorostej. W swej istocie mialo ono wigc charakter
kompensacyjny; zapewniatlo pomoc panstwa dla osoby zdolnej do pracy, lecz — z jej
wlasnego wyboru — niezatrudnionej i1 niewykonujacej innej pracy zarobkowej ze wzgledu
na koniecznos$¢ sprawowania opieki nad niepelnosprawnym bliskim (zob. wyroki TK z 18
lipca 2008 1., sygn. P 27/07, i 22 lipca 2008 r., sygn. P 41/07). Swiadczenie pielegnacyjne —
co do zasady — miato form¢ pieni¢zng (art. 17a u.S.r. przewidywal mozliwos¢ przekazania
naleznych §wiadczen rodzinnych w catosci lub w czesci w formie rzeczowej) oraz byto
zwigzane ze S$wiadczeniami o charakterze niepieni¢znym w postaci ubezpieczen
emerytalno-rentowego i zdrowotnego finansowanych ze srodkow publicznych (zob. art. 16
ust. 6b ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, Dz. U.
z 2009 r. Nr 205, poz. 1585, ze zm.; art. 66 ust. 1 pkt 28 i 28a ustawy z dnia 27 sierpnia
2004 r. o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow publicznych, Dz. U.
z 2008 r. Nr 164, poz. 1027, ze zm.).

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze obowigzujaca przed wejsciem w zycie
ustawy zmieniajacej regulacja, w powigzaniu ze $wiadczeniem w postaci oplacania sktadek
na ubezpieczenie emerytalno-rentowe o0s6b pobierajagcych $wiadczenie pielggnacyjne,
tworzyta opickunom 0sob niepetnosprawnych — zwlaszcza w wypadku $§wiadczenia na czas
nieokreslony — stabilne warunki sprawowania opieki nad osoba niepelnosprawng, bez
obawy, ze nie podejmujac czy tez z niej rezygnujac, beda pozbawione S$wiadczen
pomocowych, a po osiggnigciu wieku emerytalnego nie bgda mogly korzysta¢ z
zabezpieczenia spotecznego. Opieka nad osobg niepelnosprawng i1 w konsekwencji
rezygnacja z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowe] miala wigc charakter decyzji
zyciowe] o wieloletnich skutkach, ktéra zwykle jest podejmowana z uwzglednieniem
zatozenia stabilno$ci 1 cigglosci systemu prawnego. Zatozenie to wynikato nie tylko z
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subiektywnego odczucia o0s6b uprawnionych do $wiadczenia pielggnacyjnego.
Dotychczasowa aktywnos$¢ legislacyjna ustawodawcy, szczegdlnie likwidacja kryterium
dochodowego w 2010 r., mogta tworzy¢ zasadne przekonanie, ze nie dostrzega on
dysfunkcjonalnych dla finansow publicznych skutkéw poszerzania kregu podmiotow
uprawnionych do $wiadczenia pielggnacyjnego i ze ten kierunek prawodawczy jest
swiadomag strategig wynikajaca z dtugofalowej polityki stanowienia prawa.

8. Trybunat Konstytucyjny potwierdzit dotychczasowe stanowisko, ze ustawodawca
ma co do zasady duza swobode regulacyjng stanowienia unormowan dotyczacych polityki
gospodarczej 1 spotecznej, w tym okreslania rodzajow poszczegdlnych §wiadczen oraz
przestanek ich przyznawania. Na ustawodawcy cigzy takze powinno$¢ przyjecia rozwigzan
optymalnych z punktu widzenia potrzeb obywateli, korzystnych dla nich w mozliwe
wysokim stopniu. Reguta ta intensyfikuje si¢ w wypadku instytucji pomocy spotecznej,
ktore — inaczej niz $wiadczenia o charakterze ubezpieczeniowym — nie sg oparte na
zasadzie wzajemnosci, lecz stanowig forme redystrybucji dochodu narodowego za
posrednictwem budzetu panstwa (taki charakter ma $§wiadczenie pielggnacyjne).
Dokonujac wyboru okreslonego systemu tzw. oslony socjalnej, ustawodawca realizuje
dyrektywy konkretnej polityki spotecznej, za ktorej efekty ponosi ostatecznie
odpowiedzialnos$¢ polityczng przed wyborcami. Mozliwosci jego decyzji sa przy tym — co
oczywiste — limitowane zasobno$cig budzetu, strukturg wydatkow oraz rozkladem
priorytetow w realizacji celow spoteczno-gospodarczych. Z perspektywy kognicji sadu
konstytucyjnego pierwszoplanowe znaczenie ma jednak to, ze granice swobody
regulacyjnej determinuja przede wszystkim normy konstytucyjne, ktoére wyznaczaja
ustawodawcy nieprzekraczalne ramy rozstrzygni¢¢ merytorycznych (zob. orzeczenie TK z
25 lutego 1997 r., sygn. K 21/95, OTK ZU nr 1/1997, poz. 7, oraz wyroki TK z: 22
czerwca 1999 r., sygn. K 5/99; 26 lutego 2003 r., sygn. K 1/01; 4 stycznia 2000 r., sygn. K
18/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 1; 30 pazdziernika 2007 r., sygn. P 28/06, OTK ZU nr
9/A/2007, poz. 109).

Trzeba ponadto zastrzec, ze Trybunal Konstytucyjny nie jest powotany do
kontrolowania celowosci i1 trafnosci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce.
Punktem wyj$cia jego orzeczen jest zawsze zatozenie racjonalnego dziatania ustawodawcy
1 domniemanie zgodno$ci ustaw z Konstytucja. Jezeli jednak Konstytucja naklada na
ustawodawcg obowigzek stanowienia prawa zgodnego z wymaganiami wlasciwymi
demokratycznemu panstwu prawnemu — in casu zasada praw nabytych i lojalnosci panstwa
wzgledem obywatela, to zarazem nakazuje mu interweniowa¢ w tych wszystkich
sytuacjach, gdy ustawodawca przekroczyt zakres swobody regulacyjnej w sposob na tyle
drastyczny, ze naruszenie wspomnianych klauzul konstytucyjnych stato si¢ ewidentne.

Trybunal Konstytucyjny nie mogt pomina¢ w swych rozwazaniach tego, ze
$wiadczenia pielggnacyjne de lege lata sa sposobem realizacji obowiazkéw ustawodawcy,
ktory — zgodnie z art. 68 ust. 3, art. 69 i art. 71 ust. 1 Konstytucji — ma zapewniac
szczegbdlng opieke 1 pomoc osobom niepelnosprawnym oraz rodzinie w trudnej sytuacji
materialnej 1 spotecznej. Problematyka ta dotyczy osob o relatywnie stabych zdolnosciach
adaptacyjnych do nowych warunkow spotecznych. Konstytucyjne pojecie ,,pomocy” nalezy
wyktada¢ szeroko, takze jako taka forme¢ finansowego wsparcia panstwa, ktora pozwala na
przejecie opieki nad osobg niepetnosprawng osobiscie przez osobe jej bliska. Ustawodawca
moze oczywiscie przewidzie¢ rdézne modele $wiadczen opiekunczych, Trybunat
Konstytucyjny nie kwestionuje tego uprawnienia, majacego zreszta formalne podstawy w
samym art. 69 Konstytucji, ktory odsyta do ustawy, jak i w art. 81 Konstytucji, ktory
pozwala na dochodzenie konkretnych praw tylko w granicach ustawy. Nie ma jednak takze
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przeszkod, aby kontroli Trybunatu zostaly poddane te rozwigzania prawne, ktore zostaly
juz przyjete 1 obowiazuja, a co za tym idzie mozna wobec nich sformutowac¢ konkretne
uwagi konstytucyjne.

Aktualne w tej mierze pozostajg ustalenia poczynione w wyroku TK z 23
pazdziernika 2007 r., sygn. P 28/07, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 106, w ktérym Trybunat
stwierdzil, ze: ,,Artykul 69 Konstytucji méwi o przystlugiwaniu osobom niepetnosprawnym
pomocy ze strony wiladz publicznych, w zakresie zabezpieczenia egzystencji,
przysposobienia do pracy oraz komunikacji spolecznej. Powotany przepis zawiera tylko
stwierdzenie istnienia obowigzkéw wiladzy publicznej do wykreowania stosownych
mechanizmow legislacyjnych, umozliwiajacych realizacj¢ tego zadania. Artykut 69 odsyta
do ustawy (zaréwno jesli chodzi o poziom zaspokajania potrzeb osob niepetnosprawnych,
jak 1 przedmiot regulacji w tym zakresie). Nie mozna zatem tego wlasnie przepisu uwazac
za konstytucjonalizacj¢ okreslonego poziomu $wiadczen, ich postaci, konkretnego zakresu
czy trybu uzyskiwania. Wskazany wzorzec konstytucyjny nalezy odczytywac jako
zobowigzanie wladzy publicznej do wykreowania mechanizmu realizacji zadan w nim
wskazanych. Mechanizm ten musi zapewnia¢ efektywne osiggniecie celu”.

9. Trybunat Konstytucyjny uznal, ze — co do zasady — roéwniez beneficjenci
$wiadczen pielegnacyjnych powinni liczy¢ si¢ z tym, ze w warunkach recesji gospodarczej
lub dtugotrwatych niekorzystnych trendow demograficznych, w sytuacji gdy spadaja
wplywy do budzetu panstwa, wladza publiczna moze by¢ zmuszona zmieni¢ obowigzujace
regulacje prawne na ich niekorzy$¢, dostosowujac zakres realizacji praw socjalnych do
warunkéw ekonomicznych. Wszyscy obywatele, adekwatnie do swojej sytuacji finansowej
1 ekonomicznej, powinni bowiem partycypowaé¢ w niezbednych procesach sanacyjnych,
ponosi¢ ich cigzar i w ten sposob przyczynia¢ si¢ do naprawy finansow publicznych,
ktérych rownowaga takze jest dobrem chronionym konstytucyjnie. Nie nalezy jednak z
tego wyprowadza¢ wniosku, ze gwarancje pomocy panstwa osobom niepetnosprawnym, w
tym $wiadczenia pielegnacyjne, maja by¢ ograniczane w pierwszej kolejnosci oraz bez
jednoznacznego 1 niewatpliwego potwierdzenia, ze jest to rzeczywiscie nieodzowne
(konieczne). Tym bardziej trzeba wykaza¢, ze ograniczenie praw nabytych, zgodnych z
aksjologia konstytucyjng i shuzacych realizacji jej norm, bedzie stuzylo ochronie innych
dobr lub warto$ci gwarantowanych ustawa zasadnicza, ktéore w konkretnej sytuacji
powinny by¢ preferowane. Preferencja ta nie moze by¢ przy tym dowolna (arbitralna).

Jak juz wspomniano, ocena dopuszczalnosci wyjatkéw od zasady ochrony praw
nabytych wymaga rozwazenia, czy oczekiwanie jednostki, ze prawa podmiotowe
przyznane przez panstwo begda realizowane w sposob trwaty, bylo usprawiedliwione.
Uchwalenie ustawy zmieniajacej, stosownie do deklaracji zawartych w materiatach z prac
legislacyjnych, miato na celu przede wszystkim zapewnienie racjonalnego gospodarowania
srodkami publicznymi, aby w warunkach niedoboréw finansowych mozna bylo je kierowaé
do najbardziej potrzebujacych. Nowelizacja ograniczyta zakres podmiotowy $wiadczenia
pielgegnacyjnego i w ten sposob posrednio zatrzymala rosngce wydatki w budzecie panstwa.
Jednocze$nie zmiany te mialy wyeliminowa¢ wystepujace do tej pory niepozadane
zjawiska ,,wyszukiwania” przez osoby nieaktywne zawodowo o0sob niepetnosprawnych
(roztaczania nad nimi fikcyjnej opieki) jedynie w celu uzyskania $rodkow finansowych od
panstwa, bez udzielania pomocy takim osobom, i dzigki temu pozwoli¢ na lepsza alokacje
srodkéw pomocowych.

Trybunal Konstytucyjny stangt na stanowisku, ze w okoliczno$ciach tej sprawy
doszto do naruszenia praw stusznie nabytych oraz zasady zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa w odniesieniu do tej grupy osob, ktore pobieraty
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swiadczenie pielegnacyjne na podstawie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, w brzmieniu
obowigzujacym przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej, a jednoczesnie nie spetity
przestanek nabycia Swiadczenia pielggnacyjnego lub specjalnego zasitku opiekunczego na
podstawie ustawy o §wiadczeniach rodzinnych, w brzmieniu nadanym ustawg zmieniajaca.

Po pierwsze, deklarowana przez ustawodawce¢ konieczno$¢ racjonalizowania
systemu $wiadczen opiekunczych w celu wyeliminowania naduzy¢ sama w sobie nie
uzasadnia  znoszenia praw stusznie nabytych. Doskonalenie = mechanizmoéw
administracyjnych jest oczywiscie ze wszech miar pozadane, powinno by¢ stalg troska
wladz publicznych i z tej perspektywy jako ratio legis przyjetych regulacji jest takze
niekontrowersyjne. Przedsiewzigcie racjonalizujgce nie moze jednak abstrahowaé od
zastanych stosunkow prawnych, zwlaszcza gdy majg charakter chronionych konstytucyjnie
praw podmiotowych. Ponadto wiadze publiczne powinny przede wszystkim stosowaé
srodki prawne o mniejsze] intensywnosci, postugujac si¢ ogdélnymi instrumentami
weryfikacji stanu faktycznego swiadczeniobiorcoOw w celu eliminowania nieprawidtowosci.
W nieco innym kontek$cie normatywnym Trybunal Konstytucyjny zwracat juz uwage, ze
»trudnosci w ustaleniu rzeczywistego sprawowania opieki 1 pielegnowania osoby
niepetnosprawnej ze znacznie ograniczong mozliwoscig samodzielnej egzystencji oraz
koniecznoscig statego wspodludziatu opiekuna w procesie leczenia nie mogg stanowic
wystarczajacej przestanki odstgpienia od zasady réwnego traktowania podmiotow
znajdujacych si¢ w sytuacji podobnej. Na ustawodawcy cigzy obowigzek takiego
uksztaltowania przepiséw, aby nie sprzyjaty one naduzyciom. Na organach panstwowych,
samorzadowych oraz innych podmiotach stosujacych przepisy ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych, a takze przepisy innych ustaw, majacych znaczenie dla wyptaty $wiadczen
pielegnacyjnych (...), cigzy z kolei obowigzek rzetelnej weryfikacji stanow faktycznych w
rozpatrywanych sprawach o wyptate Swiadczen pielggnacyjnych. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, ograniczenie kregu osob uprawnionych do otrzymywania §wiadczenia
pielegnacyjnego (...) nie moze by¢ usprawiedliwione zalozong z goéry niesprawnoscia
wiladzy publicznej lub jej agend. Nie jest to W rozpatrywanej sprawie warto$¢
konstytucyjna, uzasadniajgca odmienne traktowanie podmiotéw znajdujacych sie w
sytuacji podobnej, charakteryzujacej si¢ tymi samymi, relewantnymi kryteriami” (sygn. P
27/07).

Nie bez znaczenia jest takze to, ze rzeczywiste skutki ustawy zmieniajgcej daleko
wykraczaly poza jej ratio legis deklarowane przez ustawodawce. Kryteriow wieku
powstania niepetnosprawnosci i dochodu rodzin w przeliczeniu na osob¢ nie mozna
traktowa¢ jako $rodka prawnego majacego na celu weryfikacje przyznanych $wiadczen
pielegnacyjnych (chyba ze w bardzo dalekim, posrednim sensie), ale raczej jako
instrumenty kreujgce nowy model $wiadczen opickunczych, poza ktorym ex lege zostata
pozostawiona znaczna grupa dotychczasowych §wiadczeniobiorcow.

Po drugie, nie znalazty uznania Trybunatu te argumenty — podnoszone zwtaszcza
przez Ministra Pracy i Polityki Spotecznej w pismie z 30 sierpnia 2013 r. — ze ,,przy
rozpatrywaniu zasadno$ci wprowadzonych rozwigzan nie mozna abstrahowa¢ od
catoksztattu systemu wsparcia socjalnego w Polsce ksztaltowanego przez organy
ustawodawcze 1 wykonawcze. Funkcjonujgce rozwigzania s3 ze sobg wzajemnie
powigzane i realizujg jako calo$¢ koncepcje wsparcia okreslonej grupy osob, jaka sg m.in.
osoby niepelnosprawne”. Jako przyklad takiego wsparcia minister wskazal mozliwo$¢
ubiegania si¢ 0 — majace forme¢ pieniezng lub niepieni¢zng — §wiadczenia z ustawy z dnia
12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2013 r. poz. 182, ze zm.). W ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego mozliwos¢ uzyskania pomocy na tej podstawie jest zupetnie
odrebnym zagadnieniem. Pomoc ta nie rekompensuje dostatecznie utraty prawa do
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$wiadczenia pielegnacyjnego. W tym sensie jej istnienie ani nie ostabia, ani nie znosi oceny
konstytucyjnej zaskarzonych przez RPO przepisow.

Po trzecie, elementem mogacym mie¢ istotne znaczenie dla oceny zgodnosci z
Konstytucjg art. 11 ust. 1 1 3 u.zus$r. jest konstrukcja okresu przejSciowego
przewidzianego w ustawie zmieniajgcej. Unormowanie to, rozgraniczajac dotychczasowsq i
nowo obowigzujaca regulacj¢, powinno stwarza¢ wlasciwe warunki przystosowania si¢ do
zmienionych okolicznos$ci prawnych osob korzystajacych ze $wiadczen pielegnacyjnych.
Wypehiajac ten postulat, ustawodawca ustanowit szesciomiesi¢czny okres przejsciowy, w
ktorym osoby uprawnione do $wiadczenia pielegnacyjnego nadal mogly pobiera¢ je na
dotychczasowych zasadach (po tym okresie decyzje administracyjne przyznajace te
$wiadczenia wygasaty), oraz wprowadzit obowigzek poinformowania — w ciggu 2 miesiecy
od dnia wejScia w zycie ustawy zmieniajagcej — osoby pobierajace $wiadczenia
pielegnacyjne na starych zasadach o przyszlym wygaszeniu ich prawa oraz zasadach
ubiegania si¢ o nowe $wiadczenia opiekuncze (art. 11 ust. 4 u.z.u.s.r.). Nalezy doda¢, ze
ustawa zmieniajgca zostala opublikowana w Dzienniku Ustaw z 31 grudnia 2012 r., a w
zycie weszta 1 stycznia 2013 r.

Sposéb  uksztattowania okresu przejSciowego powinien w tym wypadku
uwzglednia¢ zlozono$¢ sytuacji zyciowej osob niepetnosprawnych. Chodzi nie tylko o stan
rynku pracy i rzeczywiste mozliwosci podjecia pracy zarobkowej przez osoby pobierajace
do tej pory $wiadczenie pielggnacyjne, ktorych zdolno$¢ zarobkowania przez lata opieki
nad niepetnosprawnym bliskim mogla ulec obnizeniu (osoby te nie wykonywaly w tym
czasie zawodu ani nie podejmowaty innych zaje¢ zarobkowych). W warunkach wysokiego
bezrobocia problem ten dotyczy bowiem wielu osob, nie tylko tych, ktore musza wroci¢ na
rynek pracy wskutek wejscia w zycie ustawy zmieniajacej. Istotniejsze jest to, ze okres
przejSciowy powinien uwzglednia¢ rowniez sytuacje samych niepelnosprawnych, nad
ktorymi opieka byla roztaczana. Osoby te muszg bowiem w tym okresie przystosowac si¢
do nowych okoliczno$ci, w szczegdlnosci odtworzy¢ system opieki, bez ktorego ich
funkcjonowanie bedzie utrudnione (w sposob kwalifikowany odnosi si¢ to do osdb, ktore
maja ograniczong mozliwos¢ do samodzielnej egzystencji). Stabe zdolnosci adaptacyjne
0sOb niepelnosprawnych, ktéore mozna traktowa¢ jako posrednich beneficjentow
swiadczenia pielegnacyjnego, wymagaly adekwatnego okresu wdrozenia ustawy
zmieniajacej.

W podobnych okoliczno$ciach, w sprawie o sygn. P 41/07, ktora dotyczyta takze
przepisu intertemporalnego, Trybunat Konstytucyjny wywiodl, ze: ,,Ustanowienie
ponadrocznego okresu vacatio legis nie jest wystarczajgcym argumentem, przemawiajacym
za konstytucyjno$cig art. 58 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych. Ustawodawca
odebrat bowiem rodzinom zastepczym pobierajacym na podstawie ustawy o pomocy
spotecznej z 1990 r. prawo do $wiadczenia pielggnacyjnego. Jest to regulacja niezgodna z
art. 2 1 art. 18 Konstytucji przez to, ze naruszone zostato zaufanie obywateli do panstwa 1
do tworzonego prawa. Rodzice zast¢pczy spokrewnieni mieli zaufanie do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, utozyli sobie zycie zawodowe i rodzinne stosownie do
niego 1 mieli prawo oczekiwacé ciggtosci przyznanego §wiadczenia. Regulacja ta nie
shuzy ochronie konstytucyjnych wartosci, jakimi sg ochrona rodziny i1 opieka nad
rodzing”. Argumentacja ta — mutatis mutandis — pozostaje aktualna takze w realiach tej
sprawy.

Po czwarte, Trybunat Konstytucyjny po raz kolejny zaznaczyl, ze jakkolwiek wybor
wilasciwej reguly prawa intertemporalnego lezy w gestii ustawodawcy, to jednak niekiedy,
ze wzgledu na istote normowanej materii, mozna wskaza¢ dyrektywy odnoszace si¢ do
okresu przejSciowego preferowane z punktu widzenia aksjologii konstytucyjne;j.
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Poszanowanie praw niewadliwie nabytych oraz zasady zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa najczesciej beda wymagaty siegnigcia po zasade dalszego dzialania prawa
dawnego, co w rozpatrywanej sprawie zostato zrealizowane w sposob utomny
(ograniczony temporalnie).

Trybunal Konstytucyjny podtrzymat wigc swoj poglad, ze: ,,Niesporne jest na tle
polskiego  dorobku konstytucyjnego, ze rozstrzygajac o konkretnej kwestii
intertemporalnej, ustawodawca ma duzg swobod¢ w zakresie wyboru rozwigzania,
jednakowoz przy zachowaniu pewnych regut kierunkowych, majacych zakotwiczenie w
konstytucyjnej zasadzie zaufania, genetycznic zwigzanej z ideg panstwa prawnego. Te
zasady kierunkowe obejmuja:

— rygorystyczny, cho¢ nie absolutny, zakaz retroakcji wlasciwe;,

— przy retroakcji niewlasciwej (zasada bezposredniego dziatania nowego prawa dla
stosunkOw powstatych pod dziataniem prawa dotychczasowego, retrospekcja) Trybunat
Konstytucyjny uznaje, ze ustawodawca moze korzysta¢ z zasady bezposredniego dzialania
prawa, «jezeli przemawia za tym wazny interes publiczny, ktorego nie mozna wywazy¢ z
interesem jednostki» — orzeczenie z 2 marca 1993 r., K. 9/92, OTK w 1993 r., cz. I, poz. 6;
podobnie wyrok z 15 lipca 1996 r., K. 5/96, OTK ZU nr 4/1996 poz. 30,

— kolejng zasadg kierunkowa jest zasada poszanowania praw niewadliwie nabytych
— K. 1/99, zakazujgca arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych
przystugujacych jednostce, zaréwno publicznych, jak 1 prywatnych.

(...) Stanowisko TK oznacza, ze obiegowo przyjmowana teza, jakoby istniato
swoiste «domniemanie» przemawiajace za bezposrednim dziataniem prawa nowego jest —
obecnie — znacznym konstytucyjnym uproszczeniem. Po pierwsze bowiem, konflikt
nowego prawa z interesami jednostki (stosunki w toku) moze by¢ rozwigzany przez wybor
zasady bezposredniego dziatania prawa nowego tylko o tyle, o ile da si¢ wskaza¢ wyrazny
wazny interes publiczny, zmuszajacy do przej$cia do porzadku dziennego nad interesem
jednostki (...). Mowigc inaczej: na tle utrwalonego stanowiska TK na wypadek koliz;ji
bezposredniego dziatania ustawy nowej 1 interesu jednostki, mozna mowi¢ raczej o
odwroceniu «domniemania» przemawiajacego za zasadg bezposredniego dzialania
(retrospektywnosci). Ta ostatnia dochodzi do glosu tylko na wypadek wykazania wyraznie
waznego interesu publicznego. Sprawdzenia (analizy), czy w danym wypadku taki wazny
interes wystepuje, dokonuje organ stajacy wobec watpliwosci intertemporalnej, a wiec
Trybunat Konstytucyjny lub sad orzekajacy. Tak wiec w $wietle orzecznictwa TK kwestie
intertemporalng o tyle tylko rozwigzuje si¢ optujac za zasadg stosowania ustawy nowej, 0
ile przemawia za tym konieczno$¢ ochrony innych konstytucyjnie uznanych praw,
wartosci, czy interesow 1 pod warunkiem zastosowania procedur umozliwiajgcych
zainteresowanym dostosowanie si¢ do zaistnialej sytuacji (...)” (wyrok TK z 9 czerwca
2003 r., sygn. SK 12/03, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 51; zob. tez np. wyroki TK z: 13
marca 2000 r., sygn. K 1/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 59; 28 kwietnia 1999 r., sygn. K
3/99, OTK ZU nr 4/1999, poz. 73; 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99; 15 wrze$nia 1998 r.,
sygn. K 10/98, OTK ZU nr 5/1998, poz. 64; 14 lipca 2004 r., sygn. SK 8/03, OTK ZU nr
7/A/2004, poz. 65).

Po pigte, ustawodawca, wprowadzajac zakwestionowane przez RPO przepisy,
zdecydowal si¢ na wygaszenie wszystkich decyzji administracyjnych przyznajacych
swiadczenia pielegnacyjne, niezaleznie od tego, czy byto to uzasadnione sytuacja faktyczna
poszczegodlnych §wiadczeniobiorcow. Trwatos¢ stanu uksztattowanego ostateczng decyzjg
administracyjng, jako element zasady lojalnosci panstwa wobec obywatela oraz ochrony
praw nabytych, nie ma charakteru absolutnego (zob. np. wyroki TK z 8 kwietnia 1998 r.,
sygn. K 10/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 29, i 28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11). W imig¢
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wartosci doniostych konstytucyjnie ustawodawca moze wyjatkowo odstgpi¢ od zasady
stabilnosci decyzji administracyjnych, modyfikujac je na niekorzys¢ jednostki, a nawet
wygasi¢ wynikajace z nich prawa podmiotowe. Warunkiem koniecznym takiego zabiegu
jest jednak dzialanie w celu urzeczywistnienia jakiej$ normy konstytucyjnej, w sposob
niearbitralny, oraz zagwarantowanie mechanizméw ochronnych podmiotom, ktérych
sytuacja ulegla pogorszeniu. W zwiazku z tym Trybunal Konstytucyjny uznal, ze nie
przekonuje teza, ze dopiero wygaszenie wszystkich decyzji administracyjnych i poddanie
wymogom nowej regulacji podmiotow posiadajacych dotychczas uprawnienie do
swiadczenia pielggnacyjnego pozwolito na ograniczenie kregu osob, ktére nie sprawuja
faktycznej opieki nad osobg niepelnosprawna, a zarazem korzystajg ze §wiadczen, przez CO
naduzywaja $rodkow publicznych. Jak juz byla o tym mowa, trudnosci w ustaleniu
rzeczywistego sprawowania opieki i pielggnowania osoby niepelnosprawnej nie moga byc
wystarczajaca przestanka odstgpienia od konstytucyjnych zasad ochrony praw nabytych i
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Na ustawodawcy spoczywa
obowigzek takiego uksztattowania przepiséw, aby nie sprzyjaly naduzyciom. Stosowanie
rozwigzan, ktorych zasadniczy walor polega na tym, ze sg wzglednie ,,tatwe” w uzyciu,
cho¢ przerzucajg ci¢zar wdrozenia ustawy na obywatela, nie moze by¢ akceptowane w
demokratycznym panstwie prawnym. W realiach tej sprawy — zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego — nie istnialy podstawy konstytucyjne do wygaszania z mocy prawa
wszystkich decyzji  administracyjnych przyznajacych $wiadczenia pielegnacyjne.
Ustawodawca nie realizowat w ten sposob zadnych racji konstytucyjnych, ktore powinny w
tym wypadku mie¢ pierwszenstwo przed ochrong praw stusznie nabytych oraz zasada
lojalno$ci panstwa wobec obywatela.

Po szoste, niezaleznie od powyzszych ustalen Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze zaskarzone przepisy naruszaja zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa réwniez z innego powodu. Jakkolwiek Trybunat Konstytucyjny zwracal uwage, ze
bezpieczenstwo prawne jednostki moze pozostawa¢ w kolizji z innymi warto$ciami,
ktorych realizacja wymaga wprowadzenia zmian do systemu prawnego, to jednostka ma
prawo oczekiwac, ze regulacja prawna nie zostanie zmieniona na jej niekorzy$¢ w sposob
arbitralny (zob. wyroki TK z: 31 stycznia 1996 r., sygn. K 9/95, OTK ZU nr 1/1996, poz.
2; 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00; 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08). Z tej perspektywy
nalezy negatywnie oceni¢ labilnos¢ legislacji dotyczacej przestanek $wiadczenia
pielegnacyjnego. Poniewaz w demokratycznym panstwie prawnym chroni si¢ zaufanie
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ustawodawca, dokonujac kolejnych
zmian stanu prawnego, nie moze traci¢ z pola widzenia interesow podmiotow, jakie
uksztaltowaly si¢ przed dokonaniem zmiany stanu prawnego, co znaczy, ze pozadang cechg
systemu prawa jest stabilno$¢ rozwigzan, zwlaszcza wobec o0sOb o ograniczonych
mozliwosciach adaptacyjnych.

Zaskarzone przepisy nie zabezpieczyly w nalezyty sposob interesOw osob, ktore w
zwiazku z pielggnacjg osoby niepelnosprawnej otrzymywaty §wiadczenie pielegnacyjne, i
tym samym naruszyly ich bezpieczenstwo prawne (a w sposob posredni rowniez
bezpieczenstwo osob niepetnosprawnych, przez odebranie wsparcia osobom opiekujacym
si¢ nimi). Trybunal Konstytucyjny podzielit poglad RPO, ze ,,putapka prawna” polega w tej
sprawie na tym, ze obywatel, opierajac si¢ na ustanowionych przez ustawodawce
przestankach uzyskania §wiadczenia pielegnacyjnego i dziatajac w zaufaniu do stabilnosci
przepisow prawa, dokonal istotnych wyborow zyciowych, nie podejmujac pracy
zarobkowej lub rezygnujac z zatrudnienia, a nastgpnie — w rezultacie wygasniecia z mocy
prawa decyzji uprawniajacej do $wiadczenia pielegnacyjnego i jednoczesnie niespeiniania
nowych warunkoéw przyznawania $wiadczenia pielggnacyjnego, czy chocby specjalnego
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zasitku opiekunczego — utracit prawo do pobierania §wiadczenia i nie jest w stanie, ze
wzgledu na wczes$niejsza rezygnacj¢ 1 trudng sytuacje na rynku pracy, uzyska¢ ponownie
zatrudnienia.

10. Jak wynika z art. 11 ust. 3 u.z.u.l.r., decyzje o przyznaniu $wiadczenia
pielegnacyjnego na dotychczasowych zasadach wygasty 1 lipca 2013 r. z mocy prawa. W
obowiazujacych przepisach nie zostata przewidziana zadna procedura ani wskazany
organ wladzy publicznej wlasciwy do orzekania o ewentualnym ,,przywroceniu” prawa
do tego Swiadczenia. Jest to o tyle naturalne, ze skutki art. 11 ust. 3 u.z.u.$.r. nastgpily ex
lege i nie byly uzaleznione od wydania aktow stosowania prawa czy przeprowadzenia
postepowan w indywidualnych sprawach $wiadczeniobiorcow. Zrealizowanie wyroku
Trybunalu bedzie wymagato zmiany prawa. Sam wyrok Trybunalu nie tworzy ani
roszczen o wyptat¢ utraconych korzysci za okres po 30 czerwca 2013 r., ani nie daje
podstaw do ubiegania si¢ o nowe S$wiadczenie pielggnacyjne lub specjalny zasitek
opiekunczy, ktére przewiduje obowigzujaca ustawa o swiadczeniach rodzinnych. Wynika
to z tego, ze — zgodnie z wnioskiem RPO — wyrok Trybunatu dotyczyl norm prawa
intertemporalnego, ktore w dodatku zmaterializowaly si¢ juz w dniu orzekania przez sad
konstytucyjny, a nie przepisow, ktore okreslaly nowe przestanki nabycia $wiadczen. Na
konsekwencje tej okolicznosci Trybunat zwrdcil uwage juz wezesniej, w czesci 11, pkt 2
tego uzasadnienia.

Podsumowujac, przywrdcenie stanu zgodnego z Konstytucja wymaga interwencji
ustawodawcy, ktéory powinien wprowadzi¢ stosowne korekty np. do ustawy o
$wiadczeniach rodzinnych, w celu wyeliminowania niekonstytucyjnosci majacej zrodto w
art. 11 ust. 1 13 u.z.u.é.r. Wraz z uptywem czasu ta niekonstytucyjnos¢ bedzie powodowata
narastanie negatywnych nastepstw dla os6b pozbawionych §wiadczen pielggnacyjnych, co
powinno sktania¢ podmioty dysponujace prawem inicjatywy ustawodawczej do podjecia
prac legislacyjnych bez zbg¢dnej zwtoki.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.
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