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Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze zm.)

WNOSZE 0

stwierdzenie niezgodnosci § 18 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Polityki Spotecznej z dnia
2 czerwca 2005 r. w sprawie sposobu i trybu postgpowania w sprawach o $wiadczenia
rodzinne (Dz.U. Nr 105, poz. 881, Nr 116, poz. 976, z 2006 r. Nr 58, poz. 401, z 2007 r.
Nr 114, poz. 783), w brzmieniu nadanym przez § 1 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Pracy i
Polityki Spotecznej z dnia 22 czerwca 2007 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie
sposobu i trybu postgpowania w sprawach o swiadczenia rodzinne (Dz.U. Nr 114, poz.
783), z art. 5 ust. 4a oraz art. 23 ust. 5 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o swiadczeniach
rodzinnych (Dz.U. z 2006 r. Nr 139, poz. 992 ze zm.) oraz z art. 32 w zwiazku z art. 2
Konstytucji RP, art. 71 ust. li art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.



Uzasadnienie

Na tle skarg wptywajacych do Rzecznika Praw Obywatelskich pojawit si¢ problem
konstytucyjnosci przepisu § 18 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Polityki Spotecznej z dnia
2 czerwca 2005 r. w sprawie sposobu i trybu postgpowania w sprawach o swiadczenia
rodzinne (Dz.U. Nr 105, poz.881 ze zm).

Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o Swiadczeniach
rodzinnych (Dz.U. z 2006 r. Nr 139, poz. 992 ze zm.) zasitek rodzinny przystuguje
rodzicom, jednemu z rodzicow albo opiekunowi prawnemu dziecka, faktycznemu
opiekunowi dziecka (art. 4 ust. 2 ustawy),jezeli dochdd rodziny w przeliczeniu na osobg
albo dochdd osoby uczacej sie nie przekracza kwoty 504,00 zt. Dochdd rodziny oznacza
w mysl art. 3 pkt 2 ustawy o Swiadczeniach rodzinnych przecigtny miesieczny dochdd
cztonkdw rodziny uzyskany w roku kalendarzowym poprzedzajacym okres zasitkowy. Do
dochodéw rodziny, po odliczeniu kwot alimentéw $wiadczonych na rzecz innych osob
zalicza sie w szczegdolnosci przychody podlegajace opodatkowaniu na zasadach ogdlnych
na podstawie przepisow o podatku dochodowym od o0séb fizycznych, pomniejszone o
koszty uzyskania przychodu, nalezny podatek dochodowy od 0soéb fizycznych, sktadki na
ubezpieczenia spoteczne niezaliczone do kosztéw uzyskania przychodu oraz sktadki na
ubezpieczenie zdrowotne lub deklarowany w o$wiadczeniu dochdd z dziatalnosci
podlegajacej opodatkowaniu na podstawie przepisow o zryczaltowanym podatku
dochodowym od niektoérych przychoddéw osiaganych przez osoby fizyczne, pomniejszony
o nalezny zryczattowany podatek dochodowy i sktadki na ubezpieczenia spoteczne i
zdrowotne oraz inne dochody niepodlegajace opodatkowaniu na podstawie przepiséw o
podatku dochodowym od oséb fizycznych (art. 3 pkt 1 ustawy o swiadczeniach
rodzinnych).

Dochéd rodziny uzyskany w roku poprzedzajacym okres zasitkowy podlega
korektom w zwiazku ze zdarzeniami, ktére moglty mie¢ wplyw na jego wysokos¢. Kiedy
wiec ulega zmianie sytuacja dochodowa rodziny zwiazana z uzyskaniem przez cztonka
rodziny (osobe uczaca si¢ lub dziecko pozostajace pod opieka prawna) dochodu
okreslonego w art. 3 pkt 24 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych z powodu: zakonczenia
urlopu wychowawczego, uzyskania prawa do zasitku dla bezrobotnych lub stypendium
dla bezrobotnych, uzyskania zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, z wylaczeniem
pracy wykonywanej na podstawie umowy o dzieto, uzyskania zasitku przedemerytalnego
lub $wiadczenia przedemerytalnego, a takze emerytury lub renty, renty rodzinnej lub
renty socjalnej, z wyjatkiem rent przyznanych rolnikom w zwiazku z przekazaniem lub
dzierzawa, gospodarstwa rolnego, rozpoczecia pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej,
prawo do zasitku rodzinnego ustala si¢ na podstawie dochodu rodziny, osoby uczacej si¢



lub dziecka powigkszonego o uzyskany dochdd (art. 5 ust. 4a ustawy o Swiadczeniach
rodzinnych).

Ustalenie dochodu rodziny nastepuje w oparciu o powolane wyzej przepisy
ustawowe i przepisy rozporzadzenia Ministra Polityki Spotecznej z dnia 2 czerwca 2005
r. w sprawie sposobu i trybu postgpowania w sprawach o $§wiadczenia rodzinne (Dz.U. z
2005 r. Nr 105, poz. 881 ze zm.), wydanego na podstawie upowaznienia, zawartego w art.
23 ust. 5 ustawy o $swiadczeniach rodzinnych. W $wietle tego upowaznienia minister
wilasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego okresli, w drodze rozporzadzenia, sposdb
i tryb postepowania w sprawach o przyznanie $wiadczen rodzinnych, wstrzymywania lub
zawieszenia wyptaty tych swiadczen, a takze sposdb ustalania dochodu uprawniajacego
do $wiadczen rodzinnych i wzory: wnioskdw o ustalenie prawa do $wiadczen
rodzinnych, zaswiadczenia z urzedu skarbowego, o ktérym mowa w ust. 4 pkt 1,
o$wiadczen o dochodach rodziny, w tym oswiadczen oséb rozliczajacych si¢ na
podstawie przepiséw o zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych przychodéw
osiaganych przez osoby fizyczne, oraz innych oswiadczen i dowoddéw niezbgdnych do
ustalenia prawa do $wiadczen rodzinnych, wywiadu, o ktéorym mowa w ust. 4a,
o$wiadczenia o dochodach cztonkdéw rodziny uzyskanych w poprzednim roku
kalendarzowym, Kkierujac si¢ konieczno$cia zapewnienia stosownej dokumentacji
niezbednej do sprawnej realizacji $wiadczen rodzinnych.

Do czasu wejscia w zycie przepisdw rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki
Spotecznej z dnia 22 czerwca 2007 r., zmieniajacego z dniem 6 lipca 2007 r.
rozporzadzenie Ministra Polityki Spotecznej z dnia 2 czerwca 2005 r. w sprawie sposobu
1 trybu postgpowania w sprawach o $wiadczenia rodzinne (Dz.U. z 2007 r. Nr 114, poz.
783) tres¢ § 18 ust. 1 rozporzadzenia byta nastgpujaca: ,,W przypadku uzyskania przez
cztonka rodziny dochodu po roku, z ktérego dochody stanowia podstawe do ustalenia
prawa do S$wiadczen rodzinnych, do dochodu rodziny dodaje si¢ miesigczna kwote
dochodu uzyskanego przez cztonka rodziny". Brzmienie tego przepisu nie nasuwato wiec
zadnych watpliwosci. Jezeli cztonkowie rodziny, po roku, z ktérego dochody byty
podstawa do ustalania prawa do $wiadczen, uzyskali dodatkowy dochdd, to wowczas
dochéd rodziny byt odpowiednio zwigkszany.

Sytuacja ulegta zasadniczej zmianie wraz z wejSciem w zycie powotanej wyzej
nowelizacji rozporzadzenia w sprawie sposobu i trybu postepowania w sprawach o
$wiadczenia rodzinne. Ot6z na mocy § 1 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki
Spotecznej z dnia 22 czerwca 2007 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie sposobu i
trybu postgpowania w sprawach o Swiadczenia rodzinne § 18 ust. 1 otrzymal nowe
brzmienie: ,,W przypadku uzyskania przez cztonka rodziny dochodu po roku, z ktérego
dochody stanowia podstawe do ustalenia prawa do swiadczen rodzinnych, do dochodu
rodziny dodaje si¢ miesi¢czna kwote dochodu uzyskanego przez cztonka rodziny, o ile
dochdd ten osoba otrzymuje w dniu ustalania prawa do $wiadczen rodzinnych".



W swietle powotanych powyzej przepisOw nie budzi watpliwosci, ze ustawodawca
dat Ministrowi Pracy i Polityki Spotecznej prawo do okreslenia sposobu ustalania
dochodu uprawniajacego do s$wiadczen rodzinnych. Jednakze wymaga analizy, czy
przepis § 18 ust. 1 nie uszczegdtawia materii ustawowej w sposOb wykraczajacy poza
tre$¢ upowaznienia ustawowego.

Stosownie do art. 92 ust. 1 Konstytucji RP rozporzadzenia sa wydawane przez
organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdétowego upowaznienia zawartego w
ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ witasciwy do
wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne
dotyczace tresci aktu. W swietle utrwalonego w tej mierze orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego (m. in wyrok z dnia 5 listopada 2001 r., sygn. akt U 1/01, OTK z 2001 r.
Nr 8, poz. 247) nie budzi watpliwosci, jakie warunki musza zosta¢ spelnione, aby
rozporzadzenie zostato uznane za wydane zgodnie z Konstytucja RP. Po pierwsze,
rozporzadzenie musi by¢ wydane na podstawie wyraznego, tj. nie opartego tylko na
domniemaniu ani na wyktadni celowosciowej, szczegdétowego upowaznienia ustawy w
zakresie okreslonym w tym upowaznieniu. Po drugie, rozporzadzenie musi by¢ wydane w
granicach udzielonego przez ustawodawce upowaznienia oraz w celu wykonania ustawy.
Po trzecie, powinna zachodzi¢ niesprzeczno$¢ rozporzadzenia z normami Konstytucji RP,
aktem ustawodawczym, na podstawie ktérego zostato wydane, a takze ze wszystkimi
obowiazujacymi aktami ustawodawczymi, ktdére w sposob bezposredni lub posredni
reguluja materi¢ bedaca przedmiotem rozporzadzenia.

Dokonujac analizy obowiazujacych w omawianym zakresie przepisow nalezy
wskaza¢, iz w mysl art. 5 ust. 4a ustawy o swiadczeniach rodzinnych zmiana sytuacji
dochodowej rodziny, np. uzyskanie przez cztonka rodziny, osobe uczaca si¢ lub dziecko
pozostajace pod opieka prawna dochodu, okreslonego w art. 3 pkt 24 ustawy o
swiadczeniach rodzinnych powoduje, ze prawo do zasitku rodzinnego ustalane jest na
podstawie dochodu rodziny, osoby uczacej si¢ lub dziecka powigkszonego odpowiednio o
uzyskany dochdéd. Minister whasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego, jak juz
wspomniano powyzej, zostal na mocy art. 23 ust. 5 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych
upowazniony do okreslenia, w drodze rozporzadzenia sposobu i trybu post¢powania w
sprawach o przyznanie swiadczen rodzinnych, wstrzymywania lub zawieszenia wyptaty
tych swiadczen, a takze sposobu ustalania dochodu uprawniajacego do $wiadczen
rodzinnych i wzoréw wnioskéw, os$wiadczen, wywiadu i dowoddéw niezbednych do
ustalenia prawa do $wiadczen rodzinnych. W tresci tego upowaznienia nie zostato
zawarte umocowanie dla Ministra Pracy i Polityki Spotecznej do powiazania w akcie
wykonawczym do ustawy czasokresu uzyskiwania przez cztonka rodziny dodatkowego
dochodu po roku stanowiacym podstawe do wyliczenia dochodu rodziny dla potrzeb
ustawy, ze zwigkszeniem dochodu rodziny, ani tym bardziej z koniecznos$cia uzyskiwania

tego dochodu w czasie orzekania o prawie do $wiadczenia.
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Rozporzadzenie w ramach wytycznych ustawowych zawartych w art. 23 ust. 5
ustawy winno wiec jedynie regulowaé tryb nabywania $wiadczen rodzinnych, nie zas
materialno-prawne warunki nabywania tych swiadczen.

Z tresci § 18 ust. 1 rozporzadzenia wynika, iz dochody uzyskane przez cztonka
rodziny po roku, z ktérego byt ustalany dochdd rodziny uprawniajacy do uzyskania
swiadczen rodzinnych beda doliczane do dochodu tylko wéwczas, kiedy osoba bedzie
tenze dochdd otrzymywaé w dniu ustalania prawa do swiadczen rodzinnych. Prowadzi to
do sytuacji okreslenia w akcie wykonawczym materii zastrzezonej dla norm ustawowych,
podczas gdy podustawowe akty prawne moga zawiera¢ jedynie takie uregulowania, ktore
stanowia dopetnienie regulacji zastrzezonej do materii ustawowej, i to pod warunkiem, ze
spetniaja wymagania okreslone w art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Poczynione powyzej uwagi uzasadniaja stanowisko, ze w zaskarzonym zakresie
przepisy rozporzadzenia wykraczaja poza granice upowaznienia ustawowego. W
konsekwencji nalezy uznaé, ze § 18 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Polityki Spotecznej w
sprawie sposobu i trybu postepowania w sprawach o $wiadczenia rodzinne jest niezgodny
z art. 5 ust. 4a ustawy o Swiadczeniach rodzinnych, gdyz w sposob nieuprawniony
wprowadza nieznany ustawie wymog otrzymywania dochodu w dniu ustalania prawa do
swiadczen rodzinnych.

Kwestionowany przepis rozporzadzenia modyfikuje w sposob istotny krag
podmiotdéw, ktérych dodatkowe dochody beda stanowi¢ podstawe do zwigkszenia
dochodu uprawniajacego do $wiadczen rodzinnych. W rezultacie nalezy tez uznacd, ze
objety wnioskiem przepis jest niezgodny rowniez z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, gdyz nie
zostat on wydany w celu wykonania ustawy, skoro ta nie zawierata stosownego
upowaznienia pozwalajacego na uzaleznianie zwigkszania dochodu o wysokos¢ dochodu
uzyskanego po roku, z ktorego dochdd stanowil podstawe do ustalania prawa do
swiadczen rodzinnych od faktu osiagania tego dochodu w dniu ustalania prawa do
swiadczen rodzinnych. W ramach upowaznienia ustawowego nie miesci si¢ takze
kompetencja do dokonywania zmian regulacji ustawowych.

Przepis § 18 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Polityki Spotecznej powinien réwniez
zosta¢ poddany ocenie z punktu widzenia zgodnos$ci z zasada rownosci wobec prawa (art.
32 Konstytucji RP). W swietle utrwalonego w tym zakresie orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego z zasady réwnosci wyrazonej w art. 32 Konstytucji RP wynika nakaz
jednakowego traktowania podmiotéw prawa w obregbie okreslonej kategorii. Natomiast
wszystkie podmioty charakteryzujace si¢ w rownym stopniu dana cecha istotna
(relewantna) powinny by¢ traktowane rowno, bez zréznicowan dyskryminujacych i
faworyzujacych. Ustawodawca, ktory roznicuje podmioty prawa charakteryzujace sig
wspolna cecha istotna, wprowadza odstepstwo od zasady rownosci. Takie odstepstwo nie

zawsze jednak musi stanowi¢ naruszenie art. 32 Konstyucji.



Stad tez niezbedna jest ocena kryterium, na podstawie ktorego normodawca
dokonat zréznicowania. W $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego odstgpstwo od réwnego traktowania podmiotéw podobnych jest
dopuszczalne, musi jednak zawsze znajdowa¢ uzasadniona podstawe. Mozliwe do
zaakceptowania z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucja RP warunki odstepstwa od
zasady rownosci Trybunat Konstytucyjny sformutowat m. in. w wyroku z dnia 12 maja
1998 r. (U 17/97, OTK Z. U. z 1998 r., Nr 3, poz. 34). Wedtug Trybunatu
Konstytucyjnego zréznicowanie musi mie¢ charakter relewantny, a wiec musi pozostawacé
w bezposrednim zwiazku z celem i zasadnicza trescia przepiséw, w ktoérych zawarta jest
kontrolowana norma oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci. Zrdéznicowania nie wolno
wigc dokonywa¢ wedtug dowolnie ustalonego kryterium. Ponadto zréznicowanie musi
mie¢ charakter proporcjonalny, co oznacza, ze waga interesu, ktoremu ma stuzyé
zroznicowanie adresatow normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi
interesOw, ktdére zostana naruszone w wyniku nieréwnego traktowania podmiotéw
podobnych. Wreszcie zrdéznicowanie musi pozostawa¢ w jakims$ zwiazku z innymi
wartosciami, zasadami czy tez normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne
traktowanie podmiotow podobnych. Jedna z takich zasad jest zasada sprawiedliwosci
spotecznej wyrazona w art. 2 Konstytucji RP. Zréznicowanie sytuacji prawnej podmiotow
podobnych moze wi¢c zosta¢ uznane za zgodne z Konstytucja RP, jezeli pozostaje w
zgodzie z zasada sprawiedliwosci spotecznej. Zostaje ono natomiast uznane za
dyskryminacje, jezeli nie znajduje uzasadnienia w zasadzie sprawiedliwosci spoteczne;.

Dokonujac oceny danej regulacji prawnej z punktu widzenia konstytucyjnej zasady
réwnosci nalezy przede wszystkim ustali¢, czy mozna wskaza¢ wspdlna ceche istotna
uzasadniajaca réwne traktowanie podmiotéw prawa biorac pod uwage tres¢ i cel danej
regulacji prawnej. Celem kwestionowanego § 18 ust. 1 rozporzadzenia jest ustalenie
faktycznego dochodu rodziny osoby ubiegajacej si¢ o $wiadczenia rodzinne, jezeli
rodzina uzyskata dodatkowe dochody. Objete wnioskiem przepisy rozporzadzenia
réznicuja krag podmiotdéw okreslonych w oparciu o wskazane cechy istotne ze wzgledu
na czas uzyskiwania dodatkowych dochodéw. Osobom, ktére uzyskaty dodatkowe
dochody, ale utracity je przed dniem ustalania prawa do swiadczen rodzinnych, dochod
nie bedzie zwigkszany. Natomiast osobom, ktére dodatkowy dochdd uzyskuja w dniu
ustalania prawa do swiadczen rodzinnych wymiar dochodu rodziny zostanie zmieniony.

Regulacje zawarte w zakwestionowanym przepisie rozporzadzenia nie shtuza
realizacji celu ustawowego, tj. ustaleniu faktycznej sytuacji dochodowej rodziny, gdyz to
wilasnie faktyczna sytuacja materialna rodziny stanowi¢ powinna punkt odniesienia dla
ustalania prawa do pomocy finansowej swiadczonej przez panstwo. Przyjeta konstrukcja
ustalania dochodu polegajaca na uzaleznieniu od uzyskiwania go w dniu ustalania prawa
do swiadczen rodzinnych nie ma tez charakteru proporcjonalnego, gdyz powodowacd
moze, ze osoby, ktére uzyskaty dochdd tuz przed ztozeniem wniosku o swiadczenia i



nadal go uzyskuja beda traci¢ prawo do swiadczen. Znajda si¢ zatem w gorszej sytuacji,
niz osoby, ktére ten dochdd uzyskiwaty przez dtuzszy czas i utracity go przed ztozeniem
wniosku o przyznanie $wiadczenia. Prowadzi do niesprawiedliwego i dyskryminujacego
ograniczenia szans rodzin znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji materialnej tylko dlatego,
ze ich rodzic otrzymywat dochéd w dniu ustalania prawa do swiadczen rodzinnych.

Konstytucja traktujac o rodzinie okresla obowiazki panstwa w tym zakresie.
W szczegdlnosci z art. 71 ust. 1 wynika, ze prowadzac polityke spoteczna i ekonomiczna
jest ono zobowiazane do uwzgl¢dniania dobra rodziny. Jednym z przejawow tej polityki
jest pomoc ze strony wtadz publicznych, udzielana rodzinom znajdujacym si¢ w trudnej
sytuacji materialnej i spotecznej. Do szczegdlnej pomocy wiadz publicznych maja prawo
rodziny wielodzietne, a takze niepetne. Regulacja zawarta w § 18 ust. 1 rozporzadzenia
pozostaje w sprzecznosci z art. 71 ust. 1 Konstytucji, gdyz zamiast uzaleznienia wsparcia
rodzin od rzeczywistego dochodu wprowadza nieuzasadnione kryterium rdznicowania
rodzin znajdujacych sie w trudnej sytuacji materialne;.

Niekonstytucyjnos¢ § 18 wust. 1 rozporzadzenia dostrzezona zostata rowniez
w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Przepis ten, ustalajac samodzielnie dodatkowy
zakres przedmiotowy okolicznosci wptywajacych na dochdd rodziny wykracza poza
zakres przyznanego upowaznienia ustawowego. Nie moze by¢ zatem uznany za przepis
powszechnie obowiazujacy w rozumieniu art. 87 Konstytucji RP i jako taki nie moze
stanowi¢ podstawy prawnej rozstrzygnigcia (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 30 listopada 2008 r., sygn. akt I OSK 1842/07, wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 listopada 2008 r., sygn. akt I OSK
1843/07, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Yodzi z dnia 22 maja 2009
r., sygn. akt II SA/kd 305/09, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Osztynie z dnia 27 maja 2009 r., sygn. akt II SA/Ol 408/09, wszystkie wyroki niepubl. w
zbiorze urzedowym, dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych na

stronie http://orzeczenia.nsa.gov. pl/).

W zwiazku z powyzszym, wnosze¢ jak na wstepie.
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