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Wprowadzenie ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych
(Dz. U. Nr 228, poz. 2255) miato uporzadkowacd system wsparcia dla rodzin z dzie¢mi,
ktére zyja ponizej ustalanego minimum, okreslonego jako prég wsparcia dochodowego
rodziny. Potrzeby dzieci uczacych si¢ i niepetnosprawnych miaty by¢ uwzglednione w
Ssposob szczegdlny.

Funkcjonowanie ponizej owego minimum dawato podstawy do wystapienia o
zasitek rodzinny, ktéry mogl by¢ zwiekszony o dodatki z tytutu wystapienia
konkretnych okolicznosci (urodzenie dziecka, rozpoczecie roku szkolnego, ksztatcenie i
rehabilitacja dziecka niepetnosprawnego itd.).

Te racjonalne zatozenia ustawy zostaly w znacznej mierze zaprzepaszczone przez
wprowadzenie dodatku z tytulu samotnego wychowywania dziecka. W opinii twércéw
ustawy dodatek ten nie tylko miat zastapi¢ swiadczenia z likwidowanego ta sama
ustawa funduszu alimentacyjnego, miat tez by¢ bardziej sprawiedliwy (lepiej
kierowany) oraz przynies¢ oszczednosci budzetowe. Szybko jednak liczba
uprawnionych przerosta liczbe s$wiadczeniobiorcéw funduszu alimentacyjnego, za$
zasady, wedtug jakich zasitek wyptacano okazaty sie nie tylko niesprawiedliwe z uwagi
na nieprecyzyjne kryterium (nie musiat trafia¢ do adresatéw, za to moégt trafi¢ do innej
grupy), ale i skutki, jakie przyniosty. Wprowadzenie tego dodatku, wysokiego w
porownaniu z pozostatymi dodatkami do zasitku rodzinnego okazato si¢ szansa na
uzyskanie znaczacego i statego wsparcia finansowego dla wielu niezamoznych rodzin z
dzie¢mi i wywotato trwate zmiany w strukturze spoteczenstwa polskiego. W sadach

pojawity sie masowo pozwy o rozwdd i separacje jako odpowiedz na t¢ nowa , oferte"



socjalna ze strony panstwa. W koncu 2004 r. dodatki te przyznano dla 948,7 tys. dzieci
wychowywanych przez ,,samotnych" rodzicéw i korzystato z nich o 396,1 tys. (71,7 %)
dzieci wiecej, niz dzieci uprawnionych do swiadczen z funduszu alimentacyjnego na

poczatku 2004 r.

Préby ,,naprawy"” nowych rozwiazan jeszcze pogorszytly sytuacje. Dziatania
,haprawcze", polegaty m.in. na:

+ wprowadzeniu mozliwosci przeprowadzania wywiadéw srodowiskowych w celu
ustalenia, czy rodzic zadeklarowany jako ,,niewychowujacy dziecka" nie kontaktuje si¢
z dzie¢mi, wlacznie z kierowaniem przez stuzby socjalne przypadkéw, gdy to miato
miejsce, na droge sadowa. Tym samym panstwo zacz¢to karaé rodzicow za
realizowanie (lub umozliwienie realizacji) jednego z podstawowych praw
zagwarantowanych tak rodzicowi, jak i dziecku - prawa do kontaktéw;

+ zagwarantowaniu rodzicowi pozostajacemu w zwiazku maltzenskim, ktéry nie
moze wyegzekwowaé orzeczonych alimentéw, mozliwosci korzystania z zaliczki
alimentacyjnej na okres roku - pod warunkiem jednakze, ze ztozy pozew o rozwdd lub
separacjeg.

Nastepstwa tych rozwiazan nie byty trudne do przewidzenia. Pogtebiaty rozktad

rodzin i stanowity zachete do utrwalania i sankcjonowania tego stanu.

Forsowanie takich regulacji ma swoje przyczyny. Gtéwna z nich jest nieuwzglednianie
tak w polityce spotecznej panstwa, jak i w prowadzonych pracach ustawodawczych roli
rodziny i jej podstawowych funkcji. W dziataniach i rozwiazaniach proponowanych w
sferze socjalnej uniemozliwia to precyzyjne okreslenie i uwzglednienie probleméw
zwiazanych przede wszystkim 2z wychowywaniem dzieci, zaréwno w Kkontekscie
zabezpieczenia podstawowych, przystugujacych im praw, jak i wyréwnania, gdy jest to
niezbedne, szans rozwojowych. Spetniane przez rodzing funkcje utrwalone sa w tradycji i
prawie rodzinnym. Normy tego prawa nie podlegaja tatwym zmianom i moze witasnie
dlatego stabilizuja tad spoteczny. Uwzgledniaja interesy dzieci, ktére powinny by¢

traktowane jako nadrzedne we wszystkich sprawach dotyczacych dzieci i w pierwszym



rzedzie chronione i respektowane przez wtadze publiczne, w tym ustawodawcze, takze w

$wietle art. 3 ust 1 Konwencji o prawach dziecka (Dz.U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526 ze zm.).

Szczegdlna rola maltzenstwa 1 rodziny zostala doceniona rdOwniez przez
ustrojodawce. Zaréwno rodzinajak i matzenstwo, w mysl art. 18 Konstytucji RP, objete
zostaty ochrona i opieka Rzeczypospolitej Polskiej. W konsekwencji przepisy
niezgodne z tymi wartosciami Kkonstytucyjnymi moga by¢ zakwestionowane w
postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym. Z drogi tej skorzystat Rzecznik Praw
Obywatelskich. W efekcie wyroku TK z dnia 18 maja 2005 r. (K 16/04) za niezgodne z
Konstytucja RP zostaty uznane: art. 3 pkt 17, art. 8 pkt 3 i 4, art. 11 i art. 12 ustawy z
dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych. Przepisy te traca moc z dniem 31

grudnia br.

Niekonstytucyjne zapisy ustawy o sSwiadczeniach rodzinnych miaty zmienié
regulacje wprowadzone:

* ustawa z dnia 22 kwietnia 2005 r. o postgpowaniu wobec diuznikéw
alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej (Dz.U. Nr 86, poz. 732), uchwalonajeszcze
przed wydaniem wyroku przez Trybunat,

* tzw. poprawka senacka ustawy o postgpowaniu wobec dtuznikéw... (wprowadzona
ustawa, z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy oraz niektdrych innych ustaw; Dz.U. Nr 164, poz. 1366), ktérej celem miato
by¢ usunigcie dostrzezonych wad przed wejsciem w zycie ustawy, tj. przed 1 wrzesnia.

W zakresie objetym zmianami obie ustawy regulujace zasady finansowego
wsparcia dla rodzin - ustawa o $wiadczeniach rodzinnych i ustawa o postgpowaniu (...)
i zaliczce alimentacyjnej sa zawite, a wigc trudne do stosowania. Co gorsza, w znacznej
czesci powielone w nich zostaty rozwiazania uznane za niekonstytucyjne przez

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 18 maja br.

Podstawowe wady:
po pierwsze - zaliczki alimentacyjnej, pomimo wypetnienia Kkryterium

dochodowego, tj. 583 zt na osobg, nie otrzymaty wszystkie osoby posiadajace



orzeczenie alimentacyjne, ktorego egzekucja jest bezskuteczna. W szczegdlnosci
zaliczka nie przystuguje dzieciom w rodzinach zrekonstruowanych, peinych,
zastepczych a takze osobom niepetnosprawnym i w podesztym wieku.

Zaliczka alimentacyjna zajeta miejsce dodatku dla samotnie wychowujacych
dziecko do zasitku rodzinnego, ktéry przetrwat jedynie w okrojonej formie. Jednak ona
takze kierowana jest gtdwnie do oséb ,,samotnie wychowujacych dziecko w rozumieniu
ustawy o $wiadczeniach rodzinnych"(art. 2 pkt 5 a) i ¢)) ustawy o postgpowaniu wobec
dtuznikéw...). Dla konstruowania obu $wiadczen wykorzystane jest zatem to samo,
niezmienione w swej istocie kryterium uznane przez TK za niekonstytucyjne.

Trybunat wyjasnit precyzyjnie co lezy u podstaw niekonstytucyjnosci opartych na
nim regulacji: ,, Nakaz wyraZony w art. 18 Konstytucji nie oznacza, Ze Konstytucja
nakazuje traktowacé osobe majqca rodzing inaczej (lepiej), niz osobe samotng. Przepis
ten nakazuje natomiast podejmowanie przez panstwo takich dziatan, ktore umacniajq
wiezi miedzy osobami tworzgcymi rodzine, a zwlaszcza wiezi istniejgce miedzy
rodzicami i dziecmi oraz miedzy mationkami. Kwestionowane przepisy zostaty
uksztattowane w taki sposob, Ze faktycznie ostabiajq one te wiezi, a nie umacniajq je.
Prawo do dodatku do zasitku przystuguje w sytuacji, gdy oboje rodzice majq obowiqzek
wychowywania dziecka, ale jedno z nich tego obowiqzku nie wypetnia. Takie ujecie tych
przepisow  (...) utrwala (...) w spoteczeristwie przekonanie, Ze zaniedbywanie
obowiqzkow rodzicielskich aktualizuje obowiqzek udzielenia pomocy socjalnej przez
panstwo (...), zaskarione przepisy, wskutek niejasnosci i niespdjnosci 7z regulacjq
kodeksowq co najmniej stwarzajq ryzyko dla prawidtowego funkcjonowania rodziny i
matzenstwa, a w takim razie naruszajq wyraiony w art. 18 Konstytucji nakaz
zapewnienia przez panstwo rodzinie i matzerstwu ochrony i opieki. ).

Po pospiesznych, tegorocznych zmianach przepiséw kryterium, ktére przesadzito o
utracie mocy obowiazujacej czes$ci przepiséw ustawy o $wiadczeniach rodzinnych w
brzmieniu obowiazujacym w dniu rozprawy w TK, wprowadzone zostato ponownie do
tej samej ustawy po zaledwie kosmetycznej zmianie (art. 3 pkt 17 w nowym brzmieniu
definiuje samotne wychowanie identycznie z ta réznica, ze samotne wychowywanie

odnosi do osoby).



po drugie - niejasny jest cel, jakim kierowal si¢ ustawodawca wprowadzajac
dodatkowe kryterium zrdéznicowania rzeszy ubogich rodzin z dzie¢mi, bezskutecznie
probujacych egzekwowacé zasadzone im alimenty.

Nie wiadomo z jakich przyczyn na wparcie panstwa i ochrone zastuzyty tylko
dzieci wychowywane przez matzonkéw o0so6b przebywajacych w zaktadzie karnym
powyzej 3 miesiecy albo catkowicie ubezwtasnowolnionych (art. 2 pkt 5 b ustawy o
postepowaniu...). W pozostatych bowiem przypadkach warunkiem uzyskania zaliczki
alimentacyjnej na dzieci jest wystapienie o rozwdd lub separacje (zgodnie z art. 29 ust.
1 ustawy:,, Osoba uprawniona do swiadczenia alimentacyjnego na podstawie tytutu
wykonawczego, ktorego egzekucja jest bezskuteczna, wychowywana przez osobe
pozostajqcq w zwiqzku matieriskim, nabywa prawo do zaliczki, przez okres jednego roku,

jezeli osoba pozostajaca w zwiqzku ma+tZeriskim ztoZyta do sqdu pozew o rozwod albo
separacje i spetnione sqpozostate warunki okreslone w ustawie ").

Takie rozwiazania ida w ztym kierunku. Z norm Kodeksu rodzinnego i opiekunczego
wynika, ze rodzice nie moga uchyli¢ si¢ nigdy od ustawowego obowiazku alimentacyjnego
trwajacego do czasu uzyskania przez dziecko mozliwosci samodzielnego utrzymania si¢.
Zasada jest, ze musza podzieli¢ si¢ z dzieckiem kazdymi, nawet najmniejszymi dochodami.
Wyrok Trybunatu wskazuje natomiast kwestie niezmiernie wazne dla ustawodawcy, ktory
chce ustali¢ racjonalne zasady wspierania dziecka i rodziny. Sa to relacje migdzy
obowiazkiem wychowania, wtadza rodzicielska i obowiazkiem alimentacyjnym rodzicéw, a
takze miedzy powinnosciami rodzicéw i powinnosciami panstwa: ,Giownqg wadqg
wdefinicji” z art. 3 pkt 17 ustawy o swiadczeniach rodzinnych jest to, Ze okresla ona
przestanke uzyskania dodatku do zasitku bez uwzgledniania tego, co na temat obowiqzku
wychowania dziecka mowi kodeks rodzinny i opiekuriczy. Ustawodawca kierujqcy sie tymi
kryteriami powinien odroznié¢ z jednej strony takie sytuacje, gdy wtadza rodzicielska
przystuguje  obojgu  rodzicom, a kaZde z nich jest uprawnione i obowigzane do
wychowywania dziecka, a z drugiej strony takie, w ktorych wtadza rodzicielska przystuguje
tvlko jednemu z rodzicow (co ma miejsce wtedy, kiedy drugi z rodzicow nie Zyje, kiedy
stosunek rodzicielstwa nie zostat ustalony co do obojga rodzicow, a takZe w sytuacji, kiedy
ojcostwo dziecka zostato wprawdzie ustalone, ale w wyroku ustalajgcym ojcostwo sqd nie

przyznat  ojcu dziecka wtadzy rodzicielskiej).(...) W swietle Konwencji o prawach dziecka,



rozgraniczenie obowiqzkow rodzicow i obowiqzkow paristwa w zakresie utrzymania dziecka
jest zupetnie jednoznaczne: obowiqzek spoczywa na rodzicach ijest on sankcjonowany
przez paristwo nakazem zapewnienia skutecznosci realizacji tego obowiqzku. Natomiast
paristwo ma, w granicach istniejqcych moZzliwosci, obowiqzek wspomagania rodzicow w
realizacji obowiqzkow wobec dziecka (...).

Trudno natomiast doszukaé si¢ w uzasadnieniu wyroku i normach powotanych przez
Trybunat w tym uzasadnieniu jakichkolwiek podstaw do zrdéznicowanego traktowania
pewnych grup rodzin. Zaréwno fakt uwigzienia jak i catkowitego ubezwtasnowolnienia nie
oznacza, ze mozliwosci majatkowe i zarobkowe takich rodzicéw sa mniejsze niz np. trwale
bezrobotnych czy ubezwtasnowolnionych czesciowo, nie daje zatem obiektywnego i
racjonalnego uzasadnienia do zréznicowania ich sytuacji.

Prézno takze zgadywacd, dlaczego wskazane rodziny aby uzyska¢ uprawnienie do zaliczki
alimentacyjnej maja wystepowac o alimenty, a nie musza stara¢ si¢ o rozwdd, zas pozostate,
ktore wystapity wczesniej o alimenty musza wystapi¢ o rozwdd lub separacje. Co wiecej,
orzeczenie rozwodu lub separacji nie oznacza przeciez - jak wskazuje wyzej zamieszczony
cytat - ze dziecko wychowywane przez rozwiedzionego rodzica to dziecko wychowywane
,,samotnie".

Nie wiadomo, do jakich regut i wartosci odwotuja sie twércy wprowadzanych zmian. By¢
moze wtasnie brak jasnej aksjologii sprawia, ze sa one nie tylko nieracjonalne, ale takze
wyjatkowo szkodliwe z uwagi na skutki spoteczne, jakie wywotuja. Minimalne chocby
uwzglednienie potrzeby bezpieczenstwa dzieci nakazuje powstrzymac si¢ przed burzeniem
wiezi rodzinnych, najbardziej nawet kruchych takze woéwczas, gdy egzekucja alimentéw

jest bezskuteczna.

po trzecie - jak wyzej wspomniano, dodatek dla samotnie wychowujacych dziecko
przetrwal w formie szczatkowej (art. 12 ust. 1 ustawy o swiadczeniach rodzinnych).
Uprawnione sa do niego osoby, w stosunku do ktdérych nie moglo zostaé zasadzone
Swiadczenie alimentacyjne, tj. poftsieroty i dzieci z nieustalonego ojcostwa pod
warunkiem, ze rodzic lub opiekun prawny wychowuje je ,,samotnie”, za$ osoby uczace

si¢ - przy alimentach niezasadzonych z tych samych powodéw oraz gdy oboje rodzice nie



zyja, (zaliczke uczacy sie dostaja wéwczas, gdy alimenty od rodzicOw na ich rzecz zostaty
zasadzone wyrokiem wydanym przed uzyskaniem przez nich peinoletnosci).

Pozostawienie niekonstytucyjnego kryterium samotnego wychowania sprawia, ze art.
12 ustawy w jego nowym brzmieniu musi zosta¢ zmieniony.

Jego modyfikacja powinna by¢ dokonana w taki sposéb, aby wykluczy¢ wzrost liczby
dzieci z nieustalonym pochodzeniem jako nastepstwo regulacji zawartej w art. 12 ust. 1 pkt 2

ustawy.

po czwarte - nie zostata usunigta razaca dysproporcja miedzy pomoca finansowa
panstwa udzielana dzieciom w rodzinach wielodzietnych i w rodzinach rodzicéw,
ktorzy ,nie wychowuja wspdlnie dziecka". Artykut 12a ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych, ktéry wszedt w zycie z dniem 1 wrze$nia 2005 r. (Dz.U. Nr 86, poz. 732)
wprowadzit dodatek dla dzieci w rodzinach wielodzietnych. Jest on nie tylko wyptacany
w znaczaco nizszej kwocie (50 zt na trzecie i nastepne dziecko), ale tez nie pozwala
zabezpieczy¢ najbiedniejszych dzieci w rodzinach wielodzietnych tak, jak dodatek dla
samotnie wychowujacych i zaliczka alimentacyjna zwigkszane w sytuacji, gdy dochdéd
rodziny nie sigga 50% kryterium ustawowego (tj. 252 zt lub 291, 5 zt w rodzinie z
dzieckiem niepeinosprawnym).
Nadal zatem nieréwno traktowane sa dzieci z rodzin wielodzietnych i niepetnych (art.
71 ust. 1 Konstytucji RP). W $wietle badan najmocniej zagrozone ubdstwem sa wlasnie

dzieci w rodzinach wielodzietnych.

po piate - po wystapieniu w sprawie odpowiednich zmian przepiséw, o ktorych
mowa (RPO-506320-111/05/JJ z 21 lipca 2005 r.) otrzymatem odpowiedZz z ktoérej
wynika, ze ustepujacy rzad uzaleznia przywrdcenie uprawnienia do zaliczki na dzieci
wychowywane w rodzinach peilnych od wzrostu skutecznosci egzekucji alimentéw po
wprowadzeniu nowych rozwiazan dyscyplinujacych dtuznikéw alimentacyjnych
(DSS.11.0700-11/05/UZ z 31 lipca br.). Tymczasem konieczna jest bezzwtoczna zmiana
tych szkodliwych spotecznie rozwiazan.

Kwestia, ktéra moze by¢é rozwazana woéwczas, gdy wzrosnie $ciagalnos$é

alimentéw zasadzonych rodzicom powinna by¢ natomiast zmiana zasad naliczania



dochodu w rodzinach peinych zrekonstruowanych. Niezbedne jest bowiem uzgodnienie
tych zasad z trescia art. 144 kodeksu rodzinnego i opiekunczego (dziecko moze zadacd
swiadczen alimentacyjnych od ojczyma lub macochy jezeli odpowiada to zasadom

wspdltzycia spotecznego) i powotywanymi juz zasadami Konwencji o prawach dziecka.

Na koniec pozostaje mi zasygnalizowaé rzecz oczywista - koniecznos$¢ zaskarzenia
art. 3 pkt 17 i art. 12 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych nie ulega w mojej
ocenie najmniejszej watpliwosci. To samo dotyczy art. 2 pkt 5, art. 29 oraz art. 18 ust. 2
ustawy o postgpowaniu wobec dtuznikdédw alimentacyjnych i zaliczce alimentacyjne;.
Réwnie oczywista jest tres¢ wniosku, ktéry moze sprowadzaé sie¢ do powtdrzenia
wickszosdci argumentdéw przedstawionych we wniosku RPO z 6 kwietnia 2004 r. i tez
uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 18 maja 2005 r . wydanego w jego
nastepstwie.

Pozostaje pytanie, na ile konieczne jest rozpoczecie tej dtugiej drogi w sytuacji,
gdy zaréwno nowy rzad, jak i nowy parlament zmiang¢ przepisow dotyczacych
wspierania dzieci w rodzinach najubozszych uwazaja za sprawe¢ priorytetowa.
Wystapienie do Pana Premiera (tej samej tresci wystapienie przesytam rdowniez do
Marszatka Sejmu RP) podyktowane jest swiadomoscia, ze nie jest to jedynie deklaracja.
Zobligowato mnie to do wskazania podstawowych wad wprowadzonych niedawno w

tym zakresie przepisow i kierunku koniecznych zmian.

Warto zatem - takze z uwagi na gwarancj¢ zawarta w art. 71 ust. 1 Konstytucji -
doda¢, ze wspdtczesnie proponowane formy pomocy dla samotnych rodzicéw wychodza
poza wsparcie zasitkami i kredytami. W Deklaracji Kopenhaskiej i Programie Dziatania
Przyjetym przez Swiatowy Szczyt Rozwoju Spotecznego (1995 r.) zwracano uwage na
mozliwos$ci trwatej poprawy funkcjonowania ich rodzin poprzez:

* zapewnienie zarobkdw co najmniej na poziomie ptacy minimalne;j
* dostep do wyksztatcenia
. prawne wzmocnienie finansowej odpowiedzialnosci drugiego z rodzicéw,

Jako instrumenty poprawy losu dzieci wskazano:



* popieranie stabilizacji i solidarnosci w rodzinie dla wychowania i
wyksztatcenia dzieci

« wysokajakos¢ stuzb opieki nad dzie¢mi

« warunki pracy umozliwiajace obojgu rodzicom godzenie rdl rodzicielskich i
zawodowych.

Natomiast przy konstruowaniu zasad pomocy finansowej panstwa dla rodzin
potrzebne sa wyjatkowo jasne i czytelne zasady. Wydaje si¢, ze nierozwiazane dotad
trudnosci we wtasciwym zdefiniowaniu samotnego wychowywania dziecka, zmienno$¢
tej cechy (podobnie jak ,niepetnosSci” rodziny) uniemozliwiaja racjonalne i
sprawiedliwe stosowanie tego kryterium. Jego przeciwienstwem jest kryterium
dochodowe - dobrze odzwierciedlajace sytuacj¢ materialna rodziny. Godne poparcia jest
tez rozwiazanie polegajace na zwigkszaniu wsparcia dzieci w rodzinach najubozszych,
ktére nie uzyskuja nawet czgsci kwoty dochodu okreslonego w ustawach jako prog
wsparcia rodziny. Wsparcie dla dzieci w rodzinach cierpiacych ubdstwo musi by¢
oparte na przejrzystych i sprawiedliwych, prostych - co dodatkowo zmniejsza tez koszty
obstugi systemu - zasadach. Podobne cechy powinien mie¢ stworzony przez panstwo
system gwarantujacy wyptate zaliczek alimentacyjnych, gdy osoba zobowiazana na

mocy tytutu egzekucyjnego nie wypetnia swego zobowiazania.

Na podstawie art. 16 ust. 1 oraz art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r.
o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147) uprzejmie prosz¢
o informacje o pojeciu prac nad zmiana omawianych ustaw, ich zakresie, a takze

planowanym terminie zakonczenia.
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