ODPOWIEDZIALNOSC
SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

W SFERZE SOCJALNE]

redakcja naukowa
Mirostaw Stec, Katarzyna Malysa-Sulinska
O

@. Wolters Kluwer



AUTORZY

Maciej Berek
Malgorzata Ganczar
Anna Kawecka
Przemystaw Kledzik
Irena Lipowicz
Piotr Lisowski
Katarzyna Malysa-Sulinska
Stanistaw Nitecki
Mikotaj Pulto
Piotr Raczka
Karolina Rokicka-Murszewska
Marta Romanska
Sebastian Sikorski
Marzena Swistak



ODPOWIEDZIALNOSC
SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

W SFERZE SOCJALNE]

redakcja naukowa
Mirostaw Stec, Katarzyna Malysa-Sulinska

ﬁﬁ Wolters Kluwer WARSZAWA 2023



SERIA MONOGRAFIE

Publikacja dofinansowana przez:

« Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagielloniskiego
« Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w Rzeszowie

« Samorzadowe Kolegium Odwolawcze w Legnicy

» Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w Jeleniej Gorze

Stan prawny na 15 kwietnia 2023 r.

Redaktorzy naukowi
Prof. dr hab. Mirostaw Stec, nr ORCID: 0000-0002-3537-9204
Dr hab. Katarzyna Malysa-Sulinska, prof. UJ, nr ORCID: 0000-0002-6406-8851

Recenzenci
Dr hab. Jerzy Korczak, prof. UWr, nr ORCID: 0000-0003-1104-4837
Dr hab. Marek Maczyniski, prof. UJ, nr ORCID: 0000-0001-8558-3361

Wydawca
Izabella Matecka

Redaktor prowadzacy
Dorota Lebiedzinska

Opracowanie redakcyjne
Anna Kunz

Projekt oktadek serii
Wojtek Janikowski, Przemek Debowski

© Copyright by Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., 2023

ISBN 978-83-8328-657-0 |SBNPDF-a; 978-83-8328-813
ISSN 1897-4392

Wolters Kluwer Polska Sp. z o0.0.

Dzial Praw Autorskich

01-208 Warszawa, ul. Przyokopowa 33
tel. 728 313 462

e-mail: PL-ksiazki@wolterskluwer.com

ksiegarnia internetowa www.profinfo.pl



SPIS TRESCI

Maciej Berek
Konstytucyjne zasady intertemporalne a polityka
prorodzinna panstwa ...

Irena Lipowicz, Sebastian Sikorski

Ochrona zdrowia jako zadanie wlasne samorzadu
terytorialnego na tle rozwiazan zawartych w projekcie
ustawy o modernizacji i poprawie efektywnosci
SZPItAINICEWA ... e

Marta Romariska
Pomoc w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych cztonkow
wspolnoty jako zadanie gminy - ogolna charakterystyka.......

Stanistaw Nitecki

Odplatnos¢ za korzystanie z ustug socjalnych jako przejaw
wspolodpowiedzialnosci za swoja jednostke samorzadu
Lerytorialnego .........ocoocueuriiiicininiceiec s

Katarzyna Malysa-Suliriska
Praca zarobkowa a prawo do $wiadczenia dla opiekuna osoby
z niepelnosprawnoscia. Rzeczywisto$¢ a oczekiwania................

13



6 Spis tresci

Piotr Lisowski

Indywidualna perspektywa probleméw

z odpowiedzialnoscig - przyklad swiadczen

pielegnacyjnych ... 125

Przemystaw Kledzik

Prawo do renty i emerytury a przyznanie $wiadczenia
pielegnacyjnego — w aspekcie orzecznictwa sagdow
administracyjnychi...........cccoccvniinnncccen, 155

Anna Kawecka
Wywiad $rodowiskowy a weryfikacja prawa do §wiadczenia
PIElegNACYJNEO ........ccucviiiiciriicieircie et 185

Piotr Rgczka, Karolina Rokicka-Murszewska

Rola nadzoru nad dzialalnos$cia jednostek samorzadu
terytorialnego w realizacji zadan zwiazanych z polityka

SOCTALNG ..ot 203

Mikotaj Putto

Weryfikacja orzeczen samokontrolnych w ujeciu Kodeksu
postepowania administracyjnego - przyczynek do
odpowiedzialnos$ci organow za prawidlowe i efektywne
rozstrzyganie spraw indywidualnych...........ccccocccevvccvnncnnnnee 215

Marzena Swistak

Kierunki rozwoju systemu swiadczenia nieodplatnej

pomocy prawnej w Polsce. Kilka uwag na tle propozycji

zmian legislacyjnych ... 231

Malgorzata Ganczar
Osoby z niepelnosprawnoscia w systemie szkolnictwa

WYZSZEZO ...ttt 251

LAtEratura.......c.oooveiiiieeieceeececeeceececete et eae e 271



WYKAZ NAJWAZNIEJSZYCH SKROTOW

Akty prawne
k.c.

Konstytucja RP
k.p.a.

k.p.c.

KPP

pr. oswiat.
p.s.w.n.

u.e.rfus.

uwkar

u.0.a.n.

uwp.s.
u.s.g.

uw.s.p.

ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U.
22022 1. poz. 1360 ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 .
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 2000 ze zm.)
ustawa z 17.11.1964 r. - Kodeks postepowania
cywilnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1805 ze zm.)

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej
(Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., 5. 389)

ustawa z 14.12. 2016 r. - Prawo o$wiatowe (Dz.U.
22021 r. poz. 1082 ze zm.)

ustawa z 20.07.2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyz-
szym i nauce (Dz.U. z 2022 r. poz. 574 ze zm.)
ustawa z 17.12.1998 r. o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczenn Spotecznych (Dz.U.
22022 1. poz. 504 ze zm.)

ustawa z 15.07.2011 r. o kontroli w administracji

rzadowej (Dz.U. z 2020 r. poz. 224)

ustawa z 20.07.2000 r. o oglaszaniu aktéw nor-
matywnych i niektérych innych aktéw prawnych
(Dz.U. 22019 r. poz. 1461)

ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spolecznej (Dz.U.
22021 1. poz. 2268 ze zm.)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. 22023 r. poz. 40 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 1526 ze zm.)



Wykaz najwazniejszych skrotow

w.8.0.Z.

ws.r.

Inne

M.P.
NSA
ONSAiWSA

OSNC
OoSp
OTK
OTK-A
SKO
SN

TK
WSA

ustawa z 27.08.2004 r. o $wiadczeniach opieki zdro-
wotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 2561 ze zm.)

ustawa z 28.11.2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych
(Dz.U. 2 2023 r. poz. 390)

Monitor Polski

Naczelny Sad Administracyjny

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
i Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna
Orzecznictwo Sadéw Polskich

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, seria A
samorzadowe kolegium odwotawcze

Sad Najwyzszy

Trybunat Konstytucyjny

wojewddzki sad administracyjny



WSTEP

Konstytucja RP —wart. 16 ust. 1 - stanowi, ze ogot mieszkancow jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego tworzy z mocy prawa wspolnote
samorzadowa. Samorzad terytorialny uczestniczy za$ - jak wskazano
w art. 16 ust. 2 Konstytucji RP — w sprawowaniu wladzy publicznej,
a przystugujaca mu w ramach ustaw cze$¢ zadan publicznych wykonu-
je w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢. Przedmiotowe
zadania wykonywane s3 na rzecz ogétu mieszkancoéw danej jednostki
samorzadu terytorialnego, a w zwiagzku z tym sposéb ich realizacji ma
realny wplyw na funkcjonowanie nie tylko wspdlnoty samorzadowej
jako calosci, ale takze poszczegdlnych jej cztonkow. Odpowiedzialno$é
za sposob realizacji zadan publicznych na rzecz cztonkéw wspolno-
ty samorzadowej spoczywa na samorzadzie terytorialnym, przy czym
jest ona tym wigksza, im bardziej dotyczy newralgicznych sfer zycia
czlonkéw wspdlnoty, a taka jest niewatpliwie zabezpieczenie socjalne
mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Analizy wymaga zatem kwestia, czy obowigzujace przepisy stwarzaja
jednostkom samorzadu terytorialnego mozliwos¢ odpowiedzialnego
prowadzenia polityki spolecznej wobec cztonkéw wspolnoty. Niezbedna
jest zatem szeroka dyskusja na ten temat, a forum dla wymiany po-
gladéw w tym zakresie stanowito XVI Seminarium Naukowe Katedry
Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego zatytu-
towane Odpowiedzialnos¢ samorzqdu terytorialnego w sferze spoteczne;.
Rzeczywistos¢ a oczekiwania, ktére odbylo sie w Krakowie w dniach
13-14 pazdziernika 2022 r. Uczestniczyli w nim przedstawiciele prak-
tyki prawniczej, w tym sedziowie Sadu Najwyzszego, sadéw admini-
stracyjnych, samorzadowych kolegiéw odwotawczych, regionalnych
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izb obrachunkowych, jak réwniez pracownicy urzedéw administracji
samorzadowej oraz rzagdowej. W dyskusji reprezentowane bylo takze
srodowisko parlamentarzystow. W Seminarium udziat wzieli nadto
naukowcy o réznych specjalizacjach ze wszystkich liczacych si¢ osrod-
kéw akademickich w Polsce. W zalozeniu organizatoréw Seminariow
Naukowych Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu
Jagiellonskiego dyskusja na temat samorzadu terytorialnego powinna
toczy¢ sie bowiem przy udziale przedstawicieli roznych specjalizacji na-
ukowych, w tym administratywistow, konstytucjonalistow, finansistow,
cywilistow oraz historykéw. Zaznaczenia wymaga zatem, ze Seminaria
Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskie-
go stanowig plaszczyzne do wymiany pogladéw przez przedstawicieli
wszystkich wymienionych srodowisk, ktérych cztonkowie zajmuja sie
badaniem samorzadu terytorialnego.

XVI Seminarium Naukowe Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego
Uniwersytetu Jagiellonskiego odbylo sie pod patronatem Rzecznika
Praw Obywatelskich, a w jego trakcie wygloszonych zostalo 25 refera-
tow, ktore wywolaly Zywiotowa dyskusje wsrod uczestnikoéw prezento-
wanego wydarzenia naukowego. Stafa sie ona podstawg do napisania
26 wartosciowych artykutéw naukowych, ktore - z uwagi na liczbe
i zakres przedmiotowy — nie mogly zosta¢ ujete w jednym woluminie.
W zwigzku z powyzszym w niniejszym tomie, zatytufowanym Odpo-
wiedzialno$¢ samorzgdu terytorialnego w sferze socjalnej, ujeto teksty
traktujace miedzy innymi o ochronie zdrowia oraz zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych cztonkéw wspdlnoty, a takze odnoszace sie do wsparcia
udzielanego osobom z niepetnosprawnoscig i ich opiekunom. Pozostate
artykuly zostaly za$ ujete w tomie zatytulowanym Odpowiedzialnos¢
samorzgdu terytorialnego w sferze spolecznej i gospodarki przestrzennej.

Opracowania ujete w obu tych ksigzkach powinny - jak sadzimy -
wywolaé szeroka dyskusje na temat odpowiedzialno$ci samorzadu te-
rytorialnego w sferze spotfecznej, a jednocze$nie stanowi¢ znaczacy
wklad w jej przebieg. Od kilku juz lat wyrazamy niestabnaca nadzieje, ze
nasze publikacje przyczynig si¢ do umocnienia w Polsce pozycji ustro-
jowej samorzadu terytorialnego, a nadto bezpowrotnie zakonczg okres
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kwestionowania doniostosci tej instytucji, ktora znajduje umocowanie
w przepisach obowigzujacej Konstytucji RP.

prof. dr hab. Mirostaw Stec

dr hab. Katarzyna Matysa-Suliviska, prof. U]

Katedra Prawa Samorzgdu Terytorialnego

Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagielloriskiego
Krakéw, kwiecien 2023 r.






Maciej Berek

KONSTYTUCYJNE ZASADY
INTERTEMPORALNE A POLITYKA
PRORODZINNA PANSTWA

1. Wprowadzenie

Pojeciu polityki prorodzinnej' pafistwa mozna przypisywac rézne zna-
czenia, mozna odnosi¢ to pojecie do instrumentéw prawnych, ekono-
micznych oraz kulturowych®. Na potrzeby niniejszego opracowania
przyjmuje, ze pojecie to odnosi si¢ do polityki majacej na celu wspie-
ranie rodziny, realizowanej na podstawie szeregu aktéw prawnych
wchodzacych w zakres réznych dziedzin prawa miedzy innymi
prawa podatkowego, rodzinnego, spadkowego, pracy, socjalnego. Po-
lityka ta prowadzona jest na podstawie aktéw normatywnych m.in.
ustanawiajacych swiadczenia wspierajace rodziny lub cztonkéw rodzin,
w tym ze wzgledu na ich status materialny, zaistnienie przestanki lo-
sowej czy okres zwigzany z pozyskiwaniem okreslonych kompetencji’.

! Na potrzeby artykulu stosuje pojecie ,,polityki prorodzinnej”, akcentujac tym samym
element wsparcia rodziny jako celu tej polityki, przy $wiadomosci, ze nauki spoteczne
postuguja sie raczej pojeciem ,,polityki rodzinnej”, podobnie wszakze definiujac jej cel
— zob. np. H. Kelm, Skutecznos¢ polityki rodzinnej w warunkach regresu demograficznego
w Polsce, Krakow 2018, s. 54-57 i ujete tam wyjasnienia genezy i tredci tego pojecia.

2 Zob. np. A. Durasiewicz, Efektywnos¢ polityki rodzinnej na tle niektérych krajow
UE, Radom 2012, s. 8 i 10.

* Kluczowym, cho¢ niewyczerpujacym elementem katalogu tych swiadczen sa
$wiadczenia przewidziane przez ustawe o §wiadczeniach rodzinnych - typologie tych
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Stosunkowo nowym elementem tej polityki jest $wiadczenie nazywane
potocznie ,,500 plus’, wprowadzone przepisami ustawy z 11.02.2016 .
o pomocy panstwa w wychowaniu dzieci’. Dalsze rozwazania odnosza
sie ogdlnie do ustrojowych uwarunkowan dokonywania zmian w usta-
wach, ktore ustanowily réznorodne §wiadczenia stuzace, co najmniej na
plaszczyznie deklarowanej przez projektodawce, realizacji elementéw
polityki prorodzinnej, jednak $wiadczenie ,,500 plus” moze potrakto-
waé jako umowny punkt odniesienia ilustrujacy zagadnienia prawne
wymagajace rozwazenia dla oceny dopuszczalnosci dokonywania zmian
dotyczacych takiego lub tego typu $wiadczenia.

Polityke prorodzinng w wyzej okreslonym rozumieniu ksztaltuje, czyli
okresla zasady jej prowadzenia, ustawodawca. Ustawodawca upraw-
niony jest wiec takze do zmian elementow tej polityki. Niewatpliwe jest
uprawnienie formalne do dokonywania tych zmian rozumiane w ten
sposdb, ze organowi wladzy ustawodawczej przystuguje kompetencja
do dokonania zmiany ustawy. Zakres i warunki wprowadzenia takich
zmian podlegaja jednak ograniczeniom wynikajacym z nakazu prze-
strzegania hierarchicznej zgodnosci aktéw normatywnych. Dopuszczal-
no$¢ przyjecia okreslonej nowelizacji ustawy z omawianego obszaru
musi by¢ postrzegana przez pryzmat respektowania konstytucyjnych
zasad odnoszacych si¢ do tworzenia prawa. Ustawa zasadnicza normuje
najistotniejsze sprawy zwigzane z funkcjonowaniem panstwa i spote-
czenstwa. Postanowienia ustawy zasadniczej tworzg zatem podstawy
kompetencyjne, polityczne i aksjologiczne catego porzadku prawnego®.
Istnieje wiele ustrojowo umocowanych zasad odnoszacych sie do pro-
cesu prawodawczego. Sg to zasady okreslajace elementy proceduralne,
reguly dotyczace dopuszczalnej tresci okreslonych aktéw normatyw-
nych, wzajemnej relacji tych aktéw, w koncu reguly dotyczace norm

$wiadczen analizujg np. P. Mrozek, E. Pawka-Nowak, Swiadczenia rodzinne, War-
szawa 2021, rozdziat I, pkt 1.

* Dz.U. 22022 r. poz. 1577 ze zm.

* S. Wronkowska, M. Hermann, Problematyka intertemporalna prawa konstytucyjne-
go. Zagadnienia podstawowe [w:] Problematyka intertemporalna w prawie. Zagadnienia
podstawowe. Rozstrzygniecia intertemporalne. Geneza i funkcje, red. J. Mikolajewicz,
Warszawa 2015.
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okreslajacych termin wejscia aktu w zycie oraz jego wptyw na wezesniej
uchwalone akty prawne oraz zastane stany faktyczne.

Ustalenie tozsamo$ci albo odmienno$ci oddziatywania kazdej z ustro-
jowych zasad wchodzacych w zakres tego zbioru na ustawodawce
ksztaltujacego podstawy polityki prorodzinnej wymagaloby odrebnej,
rozbudowanej analizy. Szczegdlnie interesujace badawczo wydaje sie
dokonanie oceny, na ile zasady konstytucyjne wptywaja na wprowadza-
nie zmiany w polityce prorodzinnej. Przedmiotem analizy w niniejszym
opracowaniu jest wiec wptyw konstytucyjnych zasad intertemporal-
nych na dokonywanie przez ustawodawce zmian w obszarze dotycza-
cym polityki prorodzinnej, w szczegdlnosci tych z ustaw ksztaltujacych owa
polityke, ktérymi przyznano $wiadczenia finansowe. Weryfikacji wy-
maga hipoteza o istotnym ograniczajacym wplywie konstytucyjnych
zasad intertemporalnych na swobode ustawodawcy dokonujacego zmian
w takim obszarze regulacji.

2. Konstytucyjne zasady intertemporalne

Przeprowadzenie rozwazan wymaga doprecyzowania pojecia konsty-
tucyjnych zasad intertemporalnych jako odnoszacego sie do majacych
swoje zrodlo w normach konstytucyjnych zasad konstruowania prawa
miedzyczasowego. Poza zakresem zainteresowan pozostaje wigc inne
mozliwe znaczenie tego pojecia odnoszace si¢ do przepiséw intertem-
poralnych stanowigcych element nowelizacji ustawy zasadniczej. Kon-
stytucja, a precyzyjniej — zasady wywiedzione z tresci przepisow konsty-
tucyjnych wyznaczajg wiec standardy dotyczace rozwigzywania kwestii
przejsciowych powstajacych w razie zmian aktéw podkonstytucyjnych.

Tradycyjna nazwa norm okreslajacych stosunek ,,nowego prawa” do
sytuacji majacych znaczenie prawne, a powstalych przed jego wejsciem
w zycie, w czasie obowigzywania dawnego, a nastgpnie uchylonego
prawa, jest prawo miedzyczasowe lub normy intertemporalne. Trybunat
Konstytucyjny stusznie zauwazyl®, ze takie normy rozgraniczaja czasowy

¢ Np. wyrok TK z 31.01.2001 r., P 4/99, OTK 2001/1, poz. 5.
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zakres stosowania kolejno obowigzujacych przepiséw przez wskazanie,
ktore z nich nalezy stosowac w danej sytuacji. Takze doktryna wskazuje,
ze przepisy intertemporalne to przepisy odnoszace si¢ do stanu, gdy
pewne sytuacje istotne prawnie powstaly pod rzagdami wcze$niej obo-
wigzujacych przepiséw (a obecnie juz uchylonych), jak rowniez wtedy,
gdy pewne sytuacje istotne prawnie powstaly pod rzadami wczeéniej
obowigzujacych przepisow i trwaja (sa kontynuowane) pod rzadami
nowych przepiséw, ktore bezposrednio zastapily przepisy dawne’.

Przedmiotem badania w tym artykule sg zasady intertemporalne, kto-
re maja swoje zrédlo w ustawie zasadniczej. Zasady te wplywaja na
swobode ustawodawcy poddajacego zmianie akt prawny, na podsta-
wie ktorego realizowana jest polityka prorodzinna panstwa. Potencjal-
nym efektem tego wplywu moze by¢ konkluzja o niedopuszczalnosci
dokonania okreslonej zmiany, ograniczeniu zakresu podmiotowego
lub przedmiotowego wprowadzanej zmiany, wykluczeniu mozliwosci
modyfikowania niektérych zasad, na ktérych oparto dotychczasowe
rozwigzania, a takze koniecznosci ujecia w pakiecie nowych regulacji
przepisow intertemporalnych (na poziomie ustawowym). Ze wzgledu
na przyjety sposob rozumienia polityki prorodzinnej panstwa i rézno-
rodnos¢ dziedzin prawa, w ktérych usytuowane moga by¢ akty praw-
ne konstytuujgce poszczegdlne elementy tej polityki, nie jest mozliwe
zaprezentowanie specyficznego podejscia do problematyki przepiséw
intertemporalnych w tych dziedzinach, mozna jedynie odnotowac, ze
takie odrebne podejscia s przyjete w doktrynie. Dotyczg one przepi-
sOw intertemporalnych stanowiacych element kompozycji nowego lub
nowelizujgcego aktu prawnego.

Zrédlem ustrojowych zasad intertemporalnych, ktérych poszukujemy,
jest konstytucyjna zasada panstwa prawnego. Idea panstwa prawnego
jest bezposrednio wigzana z respektowaniem przez to panstwo godnosci

7 Zob. np. W. Jakimowicz, Kilka uwag na temat metod regulacji intertemporalnej
w kontekscie sytuacji prawnej jednostki [w:] Administracja publiczna pod rzqgdami prawa.
Ksigga pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, red. ]. Kor-
czak, Wroctaw 2016, s. 153-154 i cytowani tam T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do
prawoznawstwa, Warszawa 2003, s. 102.
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czlowieka. Pojeciu godnosci ludzkiej nalezy przypisa¢ charakter warto-
$ci konstytucyjnej o centralnym znaczeniu dla zbudowania aksjologii
obecnych rozwigzan konstytucyjnych. Demokratyczne panstwo prawne
to panstwo oparte na poszanowaniu cztowieka, a w szczegdlnosci na
poszanowaniu i ochronie zycia oraz godnosci ludzkiej®. Pryzmat po-
szanowania godnosci cztowieka bedzie kluczowy dla ustalenia granic
swobody ustawodawcy. Poszanowanie tej godnosci jest obowigzkiem
panstwa, ktore stanowigc prawo, powinno si¢ liczy¢ z autonomig jed-
nostki ludzkiej i jej interesami tak dalece, jak nie pozostaja one w kolizji
z dobrem wyzszym czy co najmniej rOwnowaznymi interesami innych
o0sob’. Ustrojowe reguly intertemporalne trzeba wiec postrzega¢ przez
pryzmat ich zwigzku z zasadg demokratycznego panstwa prawnego.

Demokratyczne panstwo prawne to panstwo, ktérego cechg jest m.in.
nalezyte respektowanie praw i wolnosci, ktére zostaly przyznane lub
przynalezg jednostce. Od prawodawcy w panistwie prawnym respektu-
jacym zasade godnosci cztowieka oczekiwaé nalezy przede wszystkim
respektowania wolnos$ci ludzkiej wyrazajacej sie we wzglednej swo-
bodzie podejmowania decyzji. Swoboda ta dotyczy w szczegdlnosci
ksztaltowania swojej pozycji prawnej wlasnymi dziataniami w oparciu
o znane podmiotowi prawo. Oczekiwanie mozliwosci korzystania z wol-
nosci i podejmowania decyzji na podstawie znanego prawa prowadzi
nas do zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa czy —
w innym ujeciu — do zasady bezpieczenstwa prawnego, postrzeganej
nawet jako zasada o podstawowym znaczeniu dla normatywnej tresci
klauzuli panstwa prawnego'. Zaufanie do stanowionego przez panstwo
prawa mozliwe jest tylko wtedy, gdy prawo to jest wzglednie stabilne,
czyli jego zmiany nie s3 nadmiernie czestotliwe, niespdjne, a przede
wszystkim nie sg zaskakujace dla adresatow. Zasada zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera sie na pewnosci pra-
wa, a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu, ktéry zapewnia

8 Wyrok TK z 30.09.2008 r., K 44/07, OTK-A 2008/7, poz. 126; wyrok TK
222.01.2013 r.,, P 46/09 OTK-A 2013/1, poz. 3.

° J. Mikolajewicz, Prawo intertemporalne w paristwie prawnym, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny”, 2015/4, s. 25.

12 P. Tuleja, komentarz do art. 2 [w:] Konstytucja RP, t. I, Komentarz. Art. 1-86,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 223.
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jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwia jej decydowanie o swoim
postepowaniu w oparciu o pelng znajomos¢ przestanek dzialania or-
ganow panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania
moga pociagnac za sobg. Bezpieczenstwo prawne urzeczywistnia wol-
noé¢ jednostki i jest wyrazem szacunku dla jej godnosci jako rozumne;j
i autonomicznej istoty"'.

Panstwo respektujace te zasade podejmuje dziatania, w szczegdlnosci
prawodawcze, w sposéb staranny, ale przede wszystkim adekwatny do
realnych potrzeb spolecznych. Brak rzeczywistych potrzeb spotecz-
nych albo ich wzglednie mniejsza istotno$¢ od ochrony intereséw osob,
ktore skorzystaly z dotychczasowych rozwigzan, powinny przemawiaé
na rzecz odstgpienia od wprowadzania zmian. Modyfikacje systemu
prawnego powinny by¢ oparte na nalezytym rozpoznaniu potrzeby
wprowadzenia zmiany oraz rzetelnym oszacowaniu korzysci ptynacych
z projektowanych nowych rozwiazan, takze w poréwnaniu do korzysci
plynacych z dotychczasowych regulacji. Zakres wprowadzanej zmiany
powinien by¢ proporcjonalny do ustalonego celu nowej regulacji.

Podstawowa konstytucyjng zasadg, ktéra determinowac bedzie swo-
bode ustawodawcy w omawianym obszarze, jest nakaz poszanowania
praw stusznie (sprawiedliwie) nabytych, czyli zakaz ich pozbawiania
oraz powigzany z nim zakaz pozbawiania ekspektatywy maksymalnie
uksztaltowanej. Z zasady tej wyplywa zakaz arbitralnego znoszenia lub
ograniczania praw podmiotowych przystugujacych podmiotom, ktérych
sfery praw dotyczy¢ moze nowo stanowiona regulacja. Aby projektowana
regulacja nie byla narazona na zarzut arbitralnosci, musi odpowiada¢
kryteriom, ktére wypracowane zostaly juz dawno temu w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego'.

Po pierwsze, wykazaé trzeba, Ze wprowadzane ograniczenia znajduja
podstawe w innych normach, zasadach lub warto$ciach konstytucyjnych.
Ustawodawca musi wiec wykazad, realizacji jakiej zasady - i to zasady
majacej swe zrodto w systemie konstytucyjnym - stuzy wprowadzana

" Wyrok TK z 14.06.2000 r., P 3/00, OTK 2000/5, poz. 138.
12 Zob. wyrok TK z 22.06.1999 r., K 5/99, OTK 1999/5, poz. 100.
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przez niego zmiana. Oczywiste jest, Ze zmiany w obszarze prowadze-
nia polityki prorodzinnej motywowane beda wzgledami polityczny-
mi, np. checig realizacji programu wyborczego, reakcja na zidentyfiko-
wane nieprawidtowosci, podgzaniem za gtosem ekspertow, poszukiwa-
niem innej, subiektywnie lepszej metody prowadzenia polityki w danym
obszarze. Wskazanie na takie uzasadnienie nie jest jednak wystarczajace.
Konieczne jest powiazanie tych motywéw lub celéw z realizacjg skon-
kretyzowanej zasady konstytucyjnej. Do katalogu zasad, ktére mozna
wskaza¢, realizujac zmiane w obszarze polityki prorodzinnej, powrdcimy
w dalszej czesci rozwazan.

Po drugie, orzecznictwo trybunalskie wymaga wskazania, czy nie ist-
nieje mozliwo$¢ realizacji normy, zasady lub wartosci konstytucyjnej -
wskazanej jako uzasadniajacej dokonanie zmiany prawa — bez naru-
szenia praw nabytych. W uproszczeniu mozna powiedzie, ze trzeba
wykaza¢ brak alternatywy, brak mozliwosci zrealizowania celu opartego
na zidentyfikowanej zasadzie ustrojowej bez naruszenia innej zasady;
brak mozliwoéci pogodzenia nowego, uzasadnionego i dopuszczalnego
celu, ktdrego realizacji ma stuzy¢ nowy stan prawny z respektowaniem
ochrony praw nabytych. Na prawodawcy (a faktycznie na projektodaw-
cy) ciazy wiec obowiazek przedstawienia przekonujacych argumentdw
uzasadniajacych odstgpienie przez prawodawce od respektowania na-
ruszanej zasady. Argumenty te muszg by¢ racjonalne i przekonujace
(wystarczajace, dostateczne).

Nalezyte spelnienie dwoch powyzszych wymogéw pozwoli zweryfiko-
wacé spelnianie trzeciego warunku, jakim jest odpowiedz na pytanie,
czy wartosciom konstytucyjnym, dla realizacji ktorych prawodawca
ogranicza prawa nabyte, mozna w danej, konkretnej sytuacji przyznaé
pierwszenstwo przed warto$ciami znajdujacymi si¢ u podstaw zasady
ochrony praw nabytych. Musza wigc istnie¢ szczegdlne okolicznosci
przemawiajace za uznaniem prymatu tych innych konstytucyjnych zasad
czy wartosci, o ktérych mowa byta wyzej. Sam fakt, ze nowe prawo bedzie
stuzylo realizacji zasady konstytucyjnej, nie spelnia tego wymagania.
Prawodawca (projektodawca) musi wyjasnié, na czym polega korzys¢,
przewaga nowej regulacji. Nie chodzi tu oczywiscie o korzys¢ w rozu-
mieniu politycznym ani o subiektywne warto$ciowanie dotychczasowej
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i nowej regulacji. Argumenty przedstawiane przez projektodawce musza
odwotywac sie do obszaru dobra wspolnego, realizowania polityki stuza-
cej ogolowi czy okreslonej grupie spofecznej. Powinny by¢ to argumenty
weryfikowalne, niezbedne jest wiec przedstawienie przyjetych zalozen,
zdefiniowanych celéw i skutkéw nowej regulacji. Tylko w ten sposéb
mozna bowiem zweryfikowac ich racjonalnos¢.

Ostatnie, czwarte kryterium badania nakazuje weryfikacje, czy prawo-
dawca podjal niezbedne dzialania majace na celu zapewnienie jednostce
warunkow do przystosowania si¢ do nowej regulacji. Podstawowymi
narzedziami legislacyjnymi, za pomocg ktérych mozna ten wymog
spetni¢, beda:

- prawidlowe wyznaczenie okresu spoczywania ustawy (vacatio
legis);

- zrdznicowanie daty wejscia w zZycie aktu (czesci jego przepisow) w sto-
sunku do racjonalnie wyodrebnionych grup podmiotéw lub w od-
niesieniu do zdefiniowanych grup podobnych sytuacji prawnych;

- wlasciwe uksztaltowanie ustawowych przepiséw intertemporal-
nych; przepisy przejsciowe powinny uwzglednia¢ w szczegélnosci
interesy tych podmiotéw, wobec ktorych prawodawca odstepuje
od respektowania zasady ochrony praw nabytych.

Weryfikacji, czy powyzsze warunki zostaly spelnione, powinien dokona¢
organ wladzy ustawodawczej przed ustanowieniem nowego prawa. Jak
to juz wskazano wyzej, udzielenie pozytywnej odpowiedzi na stawiane
pytania bedzie mozliwe tylko wtedy, gdy z ich istnienia i wagi zdaje sobie
sprawe projektodawca. W polskiej praktyce ustawodawczej znakomita
wiekszos$¢ projektéw ustaw z obszaru polityki prorodzinnej wnosi do
Sejmu Rada Ministréw. Jest to okoliczno$¢ korzystna, poniewaz to Rada
Ministréw dysponuje rozbudowanym zapleczem administracyjno-eks-
perckim, w ramach ktérego odpowiednie wyprzedzajace analizy moga
zostaé przeprowadzone. Rzadowa procedura prawodawcza wymaga
takze nalezytego udokumentowania przeprowadzonych analiz w zalacz-
nikach do procedowanego w ramach struktury rzagdowej, a nastepnie
wnoszonego do Sejmu projektu ustawy.
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Uniknieciu zarzutu arbitralnosci pomoze wiec poprawne przeprowa-
dzenie na etapie rzgdowych prac nad projektem ustawy analizy, ktorej
zewnetrznym wymiarem jest tzw. ocena skutkow regulacji'. Formalnie
poprawna, a przede wszystkim rzetelnie opracowana analiza skutkow
regulacji projektu ustawy powinna zawiera¢ w szczegolnosci:

- informacje o wynikach analiz mozliwo$ci osiggniecia celu pro-
jektu za pomocg innych $rodkoéw,

- przedstawienie wynikow analizy wplywu projektowanego aktu
normatywnego na podmioty, na ktére oddzialuje projektowany
akt normatywny.

Ocena skutkéw regulacji zyskuje tutaj walor dokumentu, stanowigce-
go przeciez zalacznik do projektu ustawy, ktéry moze mie¢ kluczowe
znaczenie przy przyszlej ocenie konstytucyjnej dopuszczalnosci wdra-
zanych zmian ustawowych. Jej tres¢ wprost nawiagzuje bowiem do ele-
mentéw, ktore muszg by¢ poddane testowi weryfikujacemu konstytu-
cyjno$¢ projektowanej zmiany.

3. Wptyw konstytucyjnych zasad
intertemporalnych na zakres swobody
ustawodawcy modyfikujacego przepisy
stanowigce podstawe polityki prorodzinnej
panstwa

Fundamentalng dla badanego zagadnienia kwestig jest sposéb przenie-
sienia opisanych wyzej generalnych ustrojowych zasad odnoszacych sie
do kreowania regulacji ustawowych, ktérych skutkiem jest ogranicze-
nie lub pozbawienie praw nabytych, do zmian polityki prorodzinnej
w jej dotychczasowym ksztatcie. Odwotanie do specyfiki przedmiotu
regulacji prorodzinnych nie powinno przestoni¢ generalnej konkluzji
przedstawionych wyzej rozwazan, ktéra sprowadza sie do — obudowanej
szeregiem do$¢ restrykcyjnych warunkoéw i zastrzezen — mozliwosci
pozbawienia adresatéw prawa praw nabytych. Uzna¢ nalezy, ze ta sy-

13 Zob. § 28 regulaminu pracy Rady Ministrow (uchwata nr 190 Rady Ministrow
229.10.2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministréw, M.P. z 2022 r. poz. 348).
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stemowa konstatacja ma odpowiednie zastosowanie takze do zmian
dotyczacych aktow z zakresu polityki prorodzinnej, w tym aktow usta-
nawiajacych mechanizmy finansowego wsparcia rodzin.

Ksztaltowanie podstaw prawnych polityki prorodzinnej panstwa musi
uwzgledniacd jej cechy szczegélne. Nie sa to wszakze cechy unikalne, bo
mozna wskaza¢ na istotne prawne podobienstwa pomiedzy omawianym
obszarem regulacji a np. prawem zabezpieczen emerytalno-rentowych
czy $wiadczen socjalnych. Te specyticzne cechy obejmuja przede wszyst-
kim szczegdlng wrazliwo$¢ adresatéw prawa. Regulacje ukierunkowane
sa na wsparcie osob fizycznych, z ktérych czes¢ bedzie charakteryzowa¢
si¢ ograniczona albo niewielka zaradno$cig. Z cala pewnoscia w polskich
warunkach grupa ta nie korzysta w ustaleniu i ocenie swojej sytuacji
prawnej z pomocy profesjonalnych doradcéw, a nie jest to przeciez
grupa predystynowana do samodzielnej werytikacji odnoszacych sig
do sytuacji jej cztonkéw regulacji prawnych. Jest to wiec grupa, ktorej
wiedza na temat systemu prawnego w istotnym zakresie pozyskiwa-
na jest za posrednictwem komunikatéw pojawiajacych si¢ w roéznych
zrodlach w przestrzeni publicznej. Jest to tez grupa, ktéra z duzym
prawdopodobienstwem jest zroznicowana, jezeli chodzi o znaczenie,
jakie dla sytuacji danej rodziny ma otrzymywane wsparcie np. w po-
staci $wiadczenia pienigznego. Skoro jednak odnajdujemy w tej grupie
takze osoby lub rodziny, dla ktérych istnienie oraz wysoko$¢ obecnego
wsparcia ma istotne znaczenie dla indywidualnej sytuacji ekonomicznej,
to rozwazajac zakres i sposob wprowadzanej zmiany, musimy kierowa¢
sie konieczno$cig ochrony najstabszych w tej grupie jednostek. Kolejna
cechg tej grupy jest ksztaltowanie swojej sytuacji ekonomicznej dzieki
korzystaniu ze zrodel dochodow (pozyskiwanych z wlasnej aktywnosci
czy tez ze wsparcia zewnetrznego) raczej w perspektywie co najmniej
$redniookresowej. Oznacza to, Ze ewentualna zmiana formy wsparcia,
jego wysokosci, a tym bardziej eliminacja wsparcia wymaga weryfikacji
znaczenia dla jednostek wspieranych w dtuzszym okresie. Ten dtuzszy
okres nie zawsze bedzie identyczny z okresem, w jakim beneficjenci
danego $wiadczenia postrzegali to $wiadczenie jako ,,pewne”, odwotujac
sie $wiadomie lub nie do zasady zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa. Ta perspektywa (np. do uzyskania pelnoletniosci przez
dziecko) moze by¢ zbyt dluga dla mozliwosci dokonania jakiejkolwiek



Konstytucyjne zasady intertemporalne a polityka prorodzinna paristwa 23

zmiany systemowej. Swiadomos¢ tej subiektywnie przyjmowanej per-
spektywy musi jednak wplywac na przyjmowany przez prawodawce
mechanizm wprowadzania zmiany prawa.

Poczynione zastrzezenia nie neguja istoty prezentowanego wniosku,
ktérym jest dopuszczalnosé dokonywania zmian w aktach prawnych
ksztaltujacych polityke prorodzinng panstwa, takze w zakresie, w ja-
kim akty te dokonywalyby ograniczenia lub wylgczenia dostepu do
wybranych $wiadczen niektérym grupom ich dotychczasowych be-
neficjentéw, a nawet gdyby catkowicie znosily istniejacy mechanizm
wsparcia. Taka konstatacja wymaga jednak jej powigzania z opisa-
nymi wyzej warunkami konstytucyjnosci ingerowania w przyznane
wczedniej prawa. Przyjmujac dos¢ uprawdopodobnione zatozenie, ze
projektodawcy takiej zmiany jest Rada Ministrow, formutowane wy-
magania odnosi¢ bedziemy do rzadu wtasnie, cho¢ oczywiscie miatyby
one odpowiednie zastosowanie do kazdego z inicjatoréw postepowania
ustawodawczego.

W pierwszej kolejnosci Rada Ministréw wskaza¢ wiec musi na zasade
konstytucyjna, ktorej stuzy¢ ma projektowana ingerencja. Zasada ta
moze by¢ sprawiedliwo$¢ spoteczna, ktéra dopuszcza réznicowanie
sytuacji poszczegdlnych jednostek, ale w odpowiedniej relacji roznic
doich sytuacji'’. Wiaze si¢ z tym $ciéle kwestia optymalizowania wyko-
rzystania zasobdow, ktérymi dysponuje rzad i ktére — w uzasadnionych
ekonomicznie granicach, uwzgledniajac takze ustrojowy obowigzek
realizowania szeregu innych konstytucyjnych i ustawowych zadan -
moze zadysponowac na realizacje polityki prorodzinne;j'. Prowadzenie

" Wyrok TK z 22.12.1997 r., K 2/97, OTK 1997/5-6, poz. 72.

!> Jest to rozwigzanie oparte na zalozeniu, ze polityka prorodzinna powinna by¢
ukierunkowana na wsparcie tylko albo gtéwnie tych grup, ktére — wedle przyjetych,
obiektywnie uzasadnionych kryteridw — powinny takie wsparcie otrzymac. Jest to sta-
nowisko odmienne od koncepcji powszechnosci polityki prorodzinnej, rozumianej jako
realizowana za pomoca $wiadczen przystugujacych wszystkim rodzinom, bez wzgledu
np. na kryterium dochodéw, z dopuszczalnoscig zréznicowania jedynie ze wzgledu na
liczbe dzieci - zob. Polityka prorodzinna w Polsce. Diagnoza stanu obecnego i propozycje
zmian, red. A. Bazak, M. Klinowski, Warszawa 2012, https://www.academia.edu/38234657/
Polityka_prorodzinna_w_Polsce_Diagnoza_stanu_obecnego_i_propozycje_zmian, s. 6-7,
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polityki rodzinnej (prorodzinnej) powinno odbywac si¢ na podstawie
zasad racjonalnosci, skutecznosci oraz efektywnosci stosowanych roz-
wigzan'®. Mozna wrecz stwierdzi¢, ze im bardziej ograniczone sg do-
stepne zasoby, tym bardziej rozwaznie musi by¢ podejmowana decyzja
o ich alokowaniu, co oznacza potrzebe precyzyjnego wskazywania grupy
adresatow $wiadczenia, relewantnie do ustalonego celu przysztej legisla-
cji. Poprawno$¢ doboru kregu podmiotéw objetych regulacja powinna
podlega¢ biezacej weryfikacji takze w toku stosowania prawa. Prawo
stanowi instrument polityki spotecznej i ekonomicznej. Jest instrumen-
tem pozwalajacym korygowa¢ zachodzgce procesy oraz przywracaé
zagrozong réownowage. Dlatego wazne jest, ze wzgledu na dynamike
przemian, aby ustawodawca dysponowal odpowiednia swoboda decy-
zyjng, ktoéra pozwoli mu elastycznie i szybko reagowa¢ na zmieniajace
sie okolicznosci spoteczno-gospodarcze'’.

Oddziatywanie kazdego aktu normatywnego po jego wejsciu w zycie
powinno podlega¢ ewaluacji, ktéra moze i powinna stanowi¢ zrédlo
rozstrzygniecia o ewentualnej potrzebie nowelizacji aktu, a nawet o jego
uchyleniu. Obserwacja stosowania prawa oraz poréwnywanie osiaga-
nych rezultatéw z zalozonymi sg szczegolnie istotne takze w omawia-
nym obszarze regulacji. Masowo$¢ przyznawanych $wiadczen, koszt ich
finansowania ze $rodkéw publicznych, wyjatkowa istotnos¢ skutkow,
takze jesli odbiegaja one od zatozonych, przemawiajg za istnieniem
po stronie organdw stosujacych prawo wyjatkowo silnego obowigz-
ku monitorowania odzialywania obowigzujgcego prawa. Dostrzezone
skutki powinny zosta¢ poddane pogltebionej analizie, uwzgledniajacej
weryfikacje poprawnosci metodologii pomiaru osigganych rezulta-

ktora jednak jest niemozliwa do pogodzenia z jednoznacznym brzmieniem art. 71 ust. 1
Konstytucji RP przywolywanym w dalszej czgéci tekstu.

' E. Cichowicz, Wybrane problemy pomiaru efektywnosci polityki rodzinnej w Polsce
[w:] Ekonomia polityki rodzinnej. Wybrane zagadnienia, red. J. Szczepaniak-Sienniak,
Wroctaw 2021, s. 117.

7" P. Roicka, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 19.12.2012 r., K 9/12,
»Ubezpieczenia Spoleczne. Teoria i praktyka” 2015/4, s. 2 - uwaga sformutowana zostata
w kontekscie ustaw epizodycznych, ale ma, jak sie wydaje, ogolniejsze znaczenie. Podobna
teze formutuje K. Slebzak, Prawo intertemporalne w prawie pracy i prawie ubezpieczes
spotecznych [w:] Problematyka intertemporalna w prawie. Zagadnienia podstawowe.
Rozstrzygniecia intertemporalne. Geneza i funkcje, red. J. Mikotajewicz, Warszawa 2015
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tow, w szczegdlnosci skutecznosci prowadzonej polityki (rozumianej
jako osigganie wyznaczonego celu) oraz efektywnosci odnoszonej do
najbardziej efektywnego wykorzystania dostepnych zasobow'®. Trzeba
w takiej analizie uwzgledni¢ inne wplywajace na obserwowane zjawiska
czynniki. Niezbedne jest takze postrzeganie osigganych efektéw nie
tylko w perspektywie krotkookresowej, ale przez pryzmat realizacji
celow strategicznych, ktore panstwo powinno w odpowiednich, wia-
zacych prawnie dokumentach zdefiniowac'. Dopiero zweryfikowana
poglebiona analiza stanowi¢ moze podstawe podejmowania decyzji
o modyfikacji stanu prawnego polegajacej na ograniczeniu dostepu albo
calkowitym zniesieniu istniejgcego mechanizmu wsparcia. Prawo, ktére
nie realizuje albo nie realizuje prawidlowo zalozonych na etapie jego
projektowania celéw, powinno by¢ zmienione albo uchylone.

Zr6dtem obowiazku podjecia takich dziatan przez Rade Ministrow be-
dzie art. 146 ust. 4 pkt 1 Konstytucji RP, wskazujacy na Rade Ministrow
jako odpowiadajaca za zapewnienie wykonania ustaw. Zapewnienia
wykonania ustaw nie mozna odczytywaé wylacznie jako wykonywanie
obowigzujacych aktéw ustawowych. Zapewnienie wykonywania ustaw
oznacza takze obowigzek identyfikowania elementow faktycznych lub
prawnych uniemozliwiajacych czy istotnie utrudniajacych wykony-
wanie aktow prawnych zgodnie z ich litera i celem. Mozna uznaé, ze
w przypadku stwierdzenia takich nieprawidlowosci po stronie Rady
Ministréw materializuje si¢ obowiazek podjecia dziatan zmierzajacych
do ich wyeliminowania lub ograniczenia. Mozliwym, a nawet typowym
srodkiem przeciwdzialania bedzie przedstawienie Sejmowi odpowied-
niego projektu ustawy. Uprawnione wydaje sie rozszerzenie tego me-
chanizmu na sytuacje, w ktorej Rada Ministrow, w zakresie wlasciwosci
ktorej pozostaja takze sprawy polityki rodzinnej*, na podstawie danych
wynikajacych z monitorowania procesu stosowania prawa, powigzanych
z innymi danymi ilustrujacymi efektywno$¢ oddziatywania poszcze-

'8 P. Roicka, Glosa..., s. 118-119.

1 Zob. J. Kochanowski, Przestanki tworzenia strategii polityki rodzinnej w Polsce,
»Biuletyn RPO - materialy. Zeszyty Naukowe” 2009/67, Polityka rodzinna w krajach
Unii Europejskiej — wnioski dla Polski, s. 12-13.

20 Zob. art. 5 pkt 23a w zw. z art. 28a pkt 3 ustawy z 4.09.1997 r. o dziatach admini-
stracji rzadowej (Dz.U. z 2022 r. poz. 2512 ze zm.).
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golnych mechanizméw polityki prorodzinnej, ustala na odpowiednio
wysokim poziomie prawdopodobienstwa istotnie nizszy od zakladanego
skutek (albo catkowity jego brak) stosowania dotychczasowych rozwig-
zan ustawowych. Pozostajac odpowiedzialng za prowadzenie polityki
w tym obszarze oraz za realizacj¢ konstytucyjnych zadan (art. 71 ust. 1
Konstytucji RP), Rada Ministréw powinna wnie$¢ do Sejmu projekt
ustawy, ktory eliminowalby zidentyfikowane nieprawidtowo$ci. W ob-
szarze polityki prorodzinnej moze to oznaczac takze catkowite odsta-
pienie od stosowania obowigzujacego mechanizmu, w tym rezygnacje
z wyplacania okreslonego swiadczenia pienieznego.

Ustrojowego uzasadnienia dla funkcjonowania opisanych mechani-
zmow statego monitorowania oraz adekwatnego korygowania istnie-
jacych mechanizméw poszukiwa¢ mozna w zasadzie demokratyczne-
go panstwa prawnego. Demokratyczne panstwo prawne to panstwo,
dla ktérego fundamentem funkcjonowania jest prawo pozytywne. Ale
prawo to musi by¢ nalezycie uksztaltowane, niewadliwe. Z zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego wywodzony jest kierowany wobec
organdéw publicznych obowigzek dostosowywania faktycznego stanu
panstwowosci (a wiec takze stanu prawnego) do wymogéw odpowia-
dajacych standardom panstwa prawnego®'. Nieskuteczne prawo nie
moze stanowi¢ podstawy prawidtowo funkcjonujacego mechanizmu
panstwowego, nie stwarza wigc takze ram dla funkcjonowania panstwa
prawnego. Wadliwo$¢ czy nieadekwatnos¢ rozwigzan prawnych do ce-
léw prowadzonej polityki panstwa (w znacznej mierze zdefiniowanej
w swoich generalnych kierunkach przez normy ustrojowe) prowadzi¢
powinna do podejmowania przez wlasciwe organy panstwa dziatan
na rzecz skorygowania systemu prawnego. W takim ujeciu demokra-
tyczne panstwo prawne to takze panstwo, ktdrego organy bacza, aby
obowiazujacy rezim prawny byl najbardziej adekwatny do aktualnych
wyzwan tego panstwa, do nakladanych na adresatéw prawa obowigzkow,
przyznawanych im praw, ale takze spojny z celami prowadzonych przez
organy panstwa polityk.

21 W. Sokolewicz, M. Zubik, komentarz do art. 2 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. I, Wstep, art. 1-29, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016,
s. 117-118 i przywotana tam literatura.
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Pamietac caly czas nalezy o koniecznosci weryfikowania — na kazdym
etapie projektowania i procedowania przyszlej legislacji - spetniania
enumerowanych konstytucyjnych wymagan. Interesujace badawczo, ale
takze w perspektywie potencjalnej aktywnosci politycznej, jest odnale-
zienie konstytucyjnego uzasadnienia dla wprowadzenia zmiany usta-
wowej polegajacej na catkowitej rezygnacji z istniejacego mechanizmu
wsparcia, np. wyplaty $wiadczenia. Odstgpienie od dotychczasowego
$wiadczenia powinno by¢ zréwnowazone zamiarem réwnoczesnego
wprowadzenia innego mechanizmu prawnego, ktory zapewni¢ ma efek-
tywniejszg realizacje tego samego lub zblizonego celu polityki panstwa.
W omawianym obszarze moze to oznaczaé np. rezygnacje z wyplaca-
nia $wiadczenia pieni¢znego, jezeli projektodawca wykaze, ze tozsamy
czy istotnie zblizony cel zamierza zrealizowa¢ za pomoca innego na-
rzedzia prawnego. Mniej prawdopodobne wydaje si¢ odstapienie od
dotychczasowego rozwiazania bez wprowadzenia w to miejsce innego.
Projektodawca musialby wykaza¢, ze realizacji celu konstytucyjnego
stuzy samo usuniecie z systemu prawnego jakiegos typu wsparcia. Poza
skrajnymi przypadkami eliminacji §$wiadczenia, ktore bylo w wymiarze
aksjologicznym czy wykonawczym calkowicie bledne - co jest raczej
malo prawdopodobne — musiatoby sie to wigza¢ z wykazaniem braku
celowosci istnienia mechanizmu wsparcia, czyli mozliwosci osiggniecia
tych samych celéw pomimo uszczuplenia katalogu $rodkéw stuzacych
ich realizacji. Trudno sobie wyobrazi¢ przeprowadzenie takiego wywo-
du odwolujacego si¢ do realizacji w ten sposob konstytucyjnej zasady.

Opisany wyzej test dopuszczalno$ci zmiany wymaga odpowiedzi na py-
tanie, czy nie jest mozliwe zrealizowanie wskazanej przez projektodawce
zasady konstytucyjnej bez naruszania praw nabytych. Zaryzykowa¢
mozna twierdzenie, ze odpowiedz na to akurat pytanie w omawianym
obszarze potencjalnych zmian jest stosunkowo prosta. Pelna realizacja
praw nabytych do mechanizméw wsparcia rodziny, np. §wiadczenia pro-
rodzinnego, wigzalaby si¢ z koniecznoscig realizacji tych mechanizméw
przez okresy definiowane z reguly poprzez odwotanie do wieku dzieci
lub do sytuacji materialnej beneficjentéw. W znacznej czesci przypad-
kéw oznaczatoby to konieczno$¢ stosowania dotychczasowych przepi-
sow przez kilkanascie lat lub nawet dtuzej. W przypadku wprowadzenia
w miejsce dotychczasowego nowego lub zmodyfikowanego mechani-
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zmu wsparcia prowadziloby to do diugotrwatego dualizmu rozwigzan
prawnych z wszystkimi tego negatywnymi skutkami. Skutki te obejmuja
nie tylko dalsze komplikowanie stanu prawnego, prowadzace do obcig-
zania organow stosujacych prawo obstuga dwdch rezimdéw prawnych,
ale takze prawdopodobnie zwigkszenie obcigzenia ekonomicznego
panstwa. Racjonalnym rozwigzaniem bedzie wiec tutaj ograniczenie
okresu ochrony praw nabytych, co oméwione zostanie nizej w ramach
analizy mozliwych ustawowych regul miedzyczasowych. Ustrojowym
uzasadnieniem dla dopuszczalnosci takiej konstrukeji bedzie pewne
»stopniowanie” ochrony praw nabytych. Silniejszej ochronie podlegaja
prawa podmiotowe nabyte in concreto (na podstawie indywidualnego
aktu wladzy panstwowej), a nieco stabszej prawa nabyte in abstracto
(wprost na podstawie ustawy). Wskazuje sie takze, ze stopien ochrony
praw nabytych uzalezniony jest od rodzaju nabytego prawa. W tym uje-
ciu najsilniej chronione sa prawa rzeczowe, stabiej np. prawa z zakresu
pomocy spolecznej*’, a omawiany obszar wykazuje istotne podobienstwa
do dziedziny pomocy spotecznej (czy wrecz krzyzuje z nim swoj zakres,
zaleznie od przyjetych definicji).

Bardzo istotnym wyznacznikiem w przeprowadzaniu tej analizy oraz
poszukiwaniu relewantnych rozwigzan prawnych (moderujacych lub
odraczajacych skutek zmiany dla okreslonych grup) jest niezaprzeczalny
fakt, ze zmiana moze przez adresatow by¢ postrzegana jako naruszajaca
ich zaufanie do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a tym samym
naruszajaca zasade demokratycznego panstwa prawnego®. Istnienie
iranga zasady zaufania do panstwa i prawa nie moze jednak prowadzi¢
do wniosku o braku mozliwosci dokonywania zmian w prawie, w tym
w omawianym obszarze. Wprawdzie zaufanie do prawa opiera si¢ na
zalozeniu jego stabilnosci i przewidywalnosci®, ale stabilnos¢ ta nie ma
i nie moze mie¢ charakteru bezwzglednego. Wzgledna stabilnos¢ prawa

2 Zob. M. Jackowski, Ochrona praw nabytych w polskim systemie konstytucyjnym,
Warszawa 2008, s. 146.

# . Zegarlicki, Pewno$¢ prawa jako istotna wartos¢ parnstwa prawnego, ,,Filozofia
Publiczna i Edukacja Demokratyczna” 2017/6, nr 2.

** Jednostka ma prawo oczekiwaé, ze regulacja nie zostanie zmieniona na jej
niekorzy$¢ w sposob arbitralny — B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2012, 5. 25. Teze te odnajdujemy tez w wielu wyrokach Trybunatu
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