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WYROK
z dnia 30 stycznia 2006 r.
Sygn. akt SK 39/04"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Teresa Dgbowska-Romanowska — przewodniczacy
Marian Grzybowski
Jerzy Stepien — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem Ministra Pracy 1 Polityki Spolecznej oraz Prokuratora
Generalnego, na rozprawie w dniu 30 stycznia 2006 r., skargi konstytucyjnej Grazyny
Jankowskiej o zbadanie zgodnosci:

§ 12 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 2 sierpnia

1999 r. w sprawie okreslenia wzoréw dokumentéw 1 innych dowodow

niezbgdnych do ustalenia prawa do zasitku rodzinnego, pielggnacyjnego i

wychowawczego oraz szczegdtowych zasad 1 trybu wyptaty tych zasitkow

(Dz. U. Nr 68, poz. 761 ze zm.) z art. 18, art. 32 i art. 71 ust. 2 w zwiazku z

art. 8 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 15a 1 art. 34 ustawy z dnia 1 grudnia 1994

r. o zasitkach rodzinnych, pielggnacyjnych i wychowawczych (Dz. U. z 1998

r. Nr 102, poz. 651 ze zm.),

orzeka:

§ 12 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 2 sierpnia
1999 r. w sprawie okreslenia wzoréow dokumentow i innych dowodéw niezbednych do
ustalenia prawa do zasilku rodzinnego, piel¢gnacyjnego i wychowawczego oraz
szczegolowych zasad i trybu wyplaty tych zasitkow (Dz. U. Nr 68, poz. 761) jest
niezgodny z art. 71 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przez to, ze zostal
wydany bez podstawy prawnej oraz wkracza w materi¢ zastrzezona dla regulacji
ustawowej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070 oraz z 2005 r. Nr 169, poz. 1417) umorzy¢ postepowanie, w
zaKresie badania zgodnosci § 12 pkt 1 rozporzadzenia wymienionego w wyroku z art.
15ai art. 34 ustawy z dnia 1 grudnia 1994 r. o zasilkach rodzinnych, pielegnacyjnych
i wychowawczych (Dz. U. z 1998 r. Nr 102, poz. 651, Nr 106, poz. 668 i Nr 162, poz.
1118, z 1999 r. Nr 60, poz. 636 1 Nr 110, poz. 1256, z 2000 r. Nr 104, poz. 1104, z 2001 r.
Nr 122, poz. 1349, Nr 128, poz. 1405 i Nr 154, poz. 1791, z 2002 r. Nr 74, poz. 676 i Nr
181, poz. 1515 oraz z 2003 r. Nr 83, poz. 759, Nr 128, poz. 1176, Nr 135, poz. 1268, Nr

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 10 lutego 2006 r. w Dz. U. Nr 22, poz. 170.



202, poz. 1956 1 Nr 228, poz. 2255) oraz z art. 8 ust. 2, art. 18 i art. 32 Konstytucji, z
powodu zbednosci wydania orzeczenia.

UZASADNIENIE:

|

1. Do Trybunatu Konstytucyjnego wptyngta skarga, w ktorej zakwestionowano
legalnos¢ 1 konstytucyjnos¢:

1) § 12 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Pracy 1 Polityki Socjalnej z dnia 2 sierpnia
1999 r. w sprawie okreslenia wzorow dokumentéw i innych dowodéw niezbednych do
ustalenia prawa do zasitku rodzinnego, pielggnacyjnego 1 wychowawczego oraz
szczegotowych zasad i trybu wyplaty tych zasitkow (Dz. U. Nr 68, poz. 761 ze zm; dalej:
rozporzadzenie z 2 sierpnia 1999 r.) oraz

2) § 29 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 16
kwietnia 2002 r. (Dz. U. Nr 47, poz. 442) w sprawie okreslenia wzoru wniosku o ustalenie
uprawnien do zasitku rodzinnego, pielggnacyjnego i wychowawczego, innych dowodow
niezbg¢dnych do ustalenia prawa do tych zasitkow oraz szczegdélowych zasad i trybu ich
wyplaty, w odniesieniu do art. 18, art. 32 i art. 71 ust. 2 w zwiazku z art. 8 ust. 2
Konstytucji oraz art. 15a i art. 34 ustawy z dnia 1 grudnia 1994 r. o zasitkach rodzinnych,
pielegnacyjnych i wychowawczych (Dz. U. z 1998 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.; dalej:
ustawa o zasitkach, ustawa z 1 grudnia 1994 r.).

Podstawa wystapienia skarzacej byt stan faktyczny i prawny, w ktorym skarzaca,
bedac w trakcie urlopu wychowawczego po urodzeniu pierwszego dziecka i pobierajac
przystugujacy jej z tego tytulu zasitlek wychowawczy urodzita drugie dziecko, na ktoére
przyznano jej zasitek macierzynski, ale jednoczes$nie wstrzymano wyplatg zasitku
wychowawczego, jako nieprzystugujacego w okresie pobierania zasitku macierzynskiego.

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Oddziat w Zambrowie, w decyzji z 5 wrzes$nia
2003 r. (DSZ-7102-5/2003), wustalit prawo Grazyny Jankowskiej do zasitku
wychowawczego na dziecko (syna Przemystawa) w okresie od 4 maja 1999 r. do 3 maja
2001 r. i prawo do zasitku macierzynskiego na kolejne dziecko (syna Michata) w okresie
od 28 wrzesnia 2000 r. do 28 lutego 2001 r. W decyzji tej powotano si¢ na tres¢ art. 15a
ustawy o zasitkach oraz na art. 29 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach
pienigznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa (Dz. U. Nr 60,
poz. 636 ze zm.). Zaktad Ubezpieczen Spotecznych przyjat, ze $wiadczenie z tytutlu zasitku
macierzynskiego przystuguje zamiast zasitku wychowawczego, wobec czego wyplata
zasitku wychowawczego nie moze by¢ przedtuzona o okres zasitku macierzynskiego.

Wyrokiem Sadu Rejonowego — Sadu Pracy 1 Ubezpieczen Spotecznych w Lomzy z
16 grudnia 2003 r. (sygn. IV U 564/03) zostalo oddalone odwotanie skarzacej, wniesione
od powyzszej decyzji. Nastgpnie Sad Okrggowy — Sad Pracy 1 Ubezpieczen Spolecznych
w Lomzy, III Wydzial Pracy i Ubezpieczen Spotecznych, wyrokiem z 10 lutego 2004 r.
(sygn. III Ua 3/4) oddalit apelacj¢ od wyroku Sadu Rejonowego, w czgsci dotyczacej
wliczenia okresu pobierania zasitku wychowawczego, powotujac si¢ na tres¢ § 12 pkt 1
rozporzadzenia z 2 sierpnia 1999 r.

W skardze ztozonej do Trybunalu Konstytucyjnego, zarzucono, ze przepis § 12 pkt
1 rozporzadzenia z 2 sierpnia 1999 r. naruszyt prawo skarzacej do 24-miesigcznego zasitku
wychowawczego na dziecko, wynikajace z art. 15a ustawy o zasitkach. Skarzaca
argumentuje, ze ani art. 15a ustawy o zasitkach, ani inne przepisy tej lub innej ustawy nie
precyzuja, ze okres 24 miesi¢cy wyplacania zasitku wychowawczego musi by¢ okresem
ciagtym. Zaden z obowiazujacych przepisow prawa nie zastrzega, Ze pobieranie



jakiegokolwiek innego $wiadczenia w czasie otrzymywania zasitku wychowawczego
skutkuje ograniczeniem tego ostatniego. Zdaniem skarzacej, z art. 15a powotanej ustawy z
1 grudnia 1994 r. nie wynika wola ustawodawcy zaliczania innych naleznych $§wiadczen
do okresu pobierania zasitku wychowawczego celem jego pomniejszenia.

Skarzaca twierdzi, ze przepis § 12 pkt 1 rozporzadzenia ma zatem charakter
samoistny 1 konstytutywny. Na jego bowiem podstawie skrdcony zostat 24-miesigczny
okres wyptacania zasitku wychowawczego na dziecko — do 18 miesigcy, poprzez wliczenie
do niego czasu wyplacania zasitku macierzynskiego na nastgpne dziecko, ktore zostato
urodzone podczas urlopu wychowawczego. Zdaniem skarzacej Minister Pracy 1 Polityki
Socjalnej zawart w zaskarzonym przepisie merytoryczne, a nie proceduralne regulacje,
czym przekroczyt zakres upowaznienia ustawowego, wskazanego w art. 34 ustawy z 1
grudnia 1994 r. W konsekwencji skarzaca zarzuca, ze zaskarzony przepis przez to, ze
rozstrzyga w sferze §wiadczen naleznych matkom przed i po urodzeniu dziecka, narusza
art. 71 ust. 2 Konstytucji, z ktdrego expressis verbis wynika konstytucyjne prawo matek do
wylacznie ustawowej regulacji tych kwestii.

W skardze zarzucono takze naruszenie zasady rownosci, wyrazonej w art. 32
Konstytucji, albowiem — w ocenie skarzacej — przepis § 12 pkt 1 rozporzadzenia
dyskryminuje kobiety, ktore przebywajac na urlopie wychowawczym, urodzity drugie
dziecko.

2. Postanowieniem z 15 czerwca 2004 r. (sygn. Ts 63/04) Trybunat Konstytucyjny
odméwil nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej w zakresie § 29 pkt 1
rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 16 kwietnia 2002 r. w sprawie
okreslenia wzoru wniosku o ustalenie uprawnien do zasitku rodzinnego, pielegnacyjnego i
wychowawczego, innych dowodow niezbednych do ustalenia prawa do tych zasitkow oraz
szczegOlowych zasad 1 trybu ich wyptaty (Dz. U. Nr 47, poz. 442), ze wzgledu na to, ze
zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, akt prawny niestanowiacy podstawy normatywnej
rozstrzygnigcia, z ktorego wydaniem wiaze skarzaca naruszenie przyshugujacych jej
konstytucyjnych praw i wolnosci, nie moze podlega¢ kontroli Trybunatu Konstytucyjnego
w trybie skargi konstytucyjne;j.

3. W stanowisku zaj¢tym przez Prokuratora Generalnego stwierdzono, ze — po
pierwsze — § 12 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 2 sierpnia
1999 r. w sprawie okreslenia wzoréw dokumentéow i innych dowodéw niezbgdnych do
ustalenia prawa do zasitku rodzinnego, pielggnacyjnego i wychowawczego oraz
szczegOlowych zasad 1 trybu wyplaty tych zasitkow (Dz. U. Nr 68, poz. 761 ze zm.) jest
niezgodny z art. 71 ust. 2 Konstytucji przez to, ze wkracza w materi¢ zastrzezona dla
regulacji ustawowej. Po drugie, postgpowanie w zakresie badania zgodno$ci § 12 pkt 1
rozporzadzenia z art. 15a i art. 34 ustawy z dnia 1 grudnia 1994 r. o zasitkach rodzinnych,
pielggnacyjnych i wychowawczych (Dz. U. z 1998 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.) oraz z art. §
ust. 2, art. 18 i art. 32 Konstytucji z mocy art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 47 ust. 1 pkt
2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym podlega umorzeniu, z powodu niedopuszczalnosci
wydania orzeczenia.

Prokurator Generalny podniost, Zze skarzaca domaga si¢ stwierdzenia niezgodnosci
kwestionowanego przepisu z przepisami ustawowymi (z art. 15a i art. 34 ustawy z 1
grudnia 1994 r.) oraz normami konstytucyjnymi (art. 18, art. 32, art. 71 ust. 2 w zwiazku z
art. 8 ust. 2 Konstytucji). Zgodnie za$ z art. 79 ust. 1 Konstytucji, przedmiotem skargi
konstytucyjnej moze by¢ tylko badanie zgodno$ci aktu normatywnego z Konstytucja, a
zatem art. 15a 1 art. 34 ustawy o zasitkach nie moga stanowi¢ podstawy skargi
konstytucyjnej. Przepisy te sluza natomiast do ustalenia stanu prawnego, ktéry znalazt



zastosowanie w sprawie skarzacej, 1 tym samym, w sposob posredni, moga uzasadniac
twierdzenie o naruszeniu przystugujacych skarzacej konstytucyjnych wolnosci i praw.

W odniesieniu za§ do konstytucyjnych wzorcow, powotanych w skardze,
Prokurator Generalny zwrocit uwage, ze art. 18 Konstytucji jest norma programowa,
albowiem okreslone zostaly w nim jedynie cele i zadania wladzy publicznej przez
nalozenie na wladze te obowiazku opieki i ochrony wymienionych wartosci (matzenstwo,
rodzina, macierzynstwo 1 rodzicielstwo). Norma ta zatem, ze wzgledu na swoj
programowy charakter, nie moze by¢ podstawa skargi konstytucyjnej. Za nieporozumienie
uznat Prokurator Generalny powotanie art. 8 ust. 2 Konstytucji jako przepisu zwiazanego z
art. 71 ust. 2 Konstytucji 1 z pozostalymi konstytucyjnymi wzorcami wskazanymi w
skardze. Przepis art. 8 ust. 2 Konstytucji zamieszczony zostal w jej rozdziale I,
okreslajacym zasady ustrojowe, i jest adresowany, przede wszystkim, do organow
stosujacych prawo. Niezaleznie od tego, norma ta nakazuje stosowanie Konstytucji
bezposrednio tylko wtedy, gdy Konstytucja nie stanowi inaczej. Przepis art. 71 ust. 2
Konstytucji wyraznie natomiast odsyta do ustawy unormowanie zakresu pomocy matce
przed i po urodzeniu dziecka.

Prokurator Generalny podzielil poglad wyrazony w skardze, ze przepis art. 71 ust.
2 Konstytucji, w zakresie formalnym, a nie materialnym, moze by¢ podstawa skargi
konstytucyjnej. Matka, do ktérej odnosi si¢ sytuacja opisana w tym przepisie, jest
konstytucyjnie uprawniona do domagania sig, aby regulacja, ktéra ma istotne znaczenie dla
realizacji prawa do pomocy w okresie macierzynstwa, zawarta byta w ustawie, a nie akcie
nizszej rangi. Niewatpliwie, przyznanie zasitkku macierzynskiego zamiast zasitku
wychowawczego, gdy zbiegaja si¢ oba te §wiadczenia, jest rozstrzygnigciem ksztattujacym
w sposoOb zasadniczy zakres tego ostatniego prawa. Organ wykonawczy moze wigc zostac
upowazniony tylko i wylacznie do unormowania kwestii technicznych, utatwiajacych
stosowanie postanowien zawartych w ustawie.

W odniesieniu do zarzutu naruszenia zasady rowno$ci, wyrazonej w art. 32
Konstytucji, Prokurator Generalny stwierdzil, ze zasada ta moze stanowi¢ wzorzec kontroli
w skardze konstytucyjnej, gdy zostanie odniesiona do przepisu, z ktérego mozna
wyprowadzi¢ konkretne tresci konstytucyjnie chronionych wolno$ci 1 praw. Natomiast art.
71 ust. 2 Konstytucji moze by¢ podstawa skargi konstytucyjnej jedynie w zakresie
spetnienia wymogu formalnego, poniewaz tre$¢ konstytucyjnego prawa do pomocy matce
nie wyznacza Konstytucja, ale ustawa, i tylko w granicach okreslonych w ustawie moze
dochodzi¢ tego prawa (art. 81 Konstytucji). Tym samym mozliwe bytoby jedynie
odniesienie tej zasady do aspektu formalnego. O naruszeniu zasady rownosci w takim
aspekcie trudno mowi¢, skoro § 12 pkt 1 rozporzadzenia znajduje zastosowanie wobec
wszystkich matek, ktore znalazly si¢ w takiej samej sytuacji jak skarzaca. Natomiast,
dokonywanie merytorycznej oceny zaskarzonego przepisu — zdaniem Prokuratora
Generalnego — nie znajduje konstytucyjnego uzasadnienia.

4. Minister Polityki Spotecznej, pismem z 17 wrzesnia 2004 r., zajmujac
stanowisko w sprawie, stwierdzil, ze skarga bedaca przedmiotem postgpowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym jest nieuzasadniona.

Jego zdaniem brzmienie zaskarzonego przepisu rozporzadzenia jest jasne, a ustawa
z 1 grudnia 1994 r. o zasitkach rodzinnych, pielegnacyjnych i wychowawczych zawiera
delegacje do wydania zaskarzonego rozporzadzenia oraz upowaznienie dla wilasciwego
ministra do okreslenia szczegdtowych zasad i trybu wyplaty zasitkow wychowawczych, w
tym w zbiegu z zasitkami macierzynskimi wyptacanymi w trakcie urlopu
wychowawczego. Wydane rozporzadzenie nie przekracza zatem w zadnej mierze delegacji
ustawowe;.



Nie podzielit on takze pogladu skarzacej, ze przepis wskazany w
zakwestionowanym rozporzadzeniu jest niezgodny, w szczegdélnos$ci z art. 71 ust. 2
Konstytucji, ktory gwarantuje macierzynstwu i rodzicielstwu szczegolna ochrong i opieke
panstwa, oraz z art. 32 i art. 8 ust. 2. Taka opieka i ochrona — zdaniem Ministra — zostata
zagwarantowana przez panstwo ustawa z 1 grudnia 1994 r. o zasitkach rodzinnych,
pielggnacyjnych i wychowawczych oraz aktem wykonawczym. W tym przypadku jest to
rozporzadzenie Ministra Pracy i1 Polityki Socjalnej z 2 sierpnia 1999 r. w sprawie
okreslenia wzorow dokumentéw i innych dowoddéw niezbgdnych do ustalenia prawa do
zasitku rodzinnego, pielegnacyjnego i wychowawczego oraz szczegdlowych zasad i trybu
wyplaty tych zasitkéw. Poprzez to rozporzadzenie zrealizowano wymog konstytucyjny i
wywiazano si¢ z obowiazku ochrony i opieki panstwa w zakresie macierzynstwa i
rodzicielstwa.

Zdaniem Ministra inng za$§ sprawa jest uregulowanie szczegotowego trybu i zasad
przyznawania zasitkow zwiazanych z macierzynstwem i rodzicielstwem. Zgodnie z art.
15a ustawy o zasitkach — zasitek wychowawczy przystuguje uprawnionemu do urlopu
wychowawczego. To wskazuje, ze poprzez ustalenie okreslonej formy pomocy (zasitek
wychowawczy) zostata wypetniona dyspozycja art. 71 ust. 2 Konstytucji, ktéry zobowiazat
panstwo do zagwarantowania macierzynstwu i rodzicielstwu szczego6lnej ochrony 1 opieki.
Konstytucja nie narzuca jednak szczegotowych zasad i trybu przydzielania i wyptaty
przyshugujacych z tytulu macierzynstwa i rodzicielstwa §wiadczen. Bylaby to bowiem —
zdaniem Ministra — zbytnia kazuistyka.

Szczegdtowa regulacje pozostawiono zatem aktom nizszej rangi niz ustawa
zasadnicza. Takie tez zasady zostaly przyjete w niniejszej sprawie. Ustawa o zasitkach
ogolnie okreslala przystugujace z tytutu macierzynstwa i rodzicielstwa $wiadczenia,
szczegoly pozostawiajac, w oparciu o wyrazng delegacje ustawowa wynikajaca z art. 17
ust. 2 1 art. 34 ustawy o zasitkach, kwestionowanemu rozporzadzeniu. Zaskarzony przepis
rozporzadzenia nie przekracza udzielonej ministrowi w ustawie delegacji. Nie wprowadza
si¢. w nim bowiem innych $wiadczen przystugujacych z tytulu macierzynstwa i
rodzicielstwa, lecz jedynie ustala szczegdtowe zasady i tryb przyznawania zasitku
wychowawczego, ustalonego w ustawie o zasitkach.

Zdaniem Ministra niezrozumialy jest takze zarzut nierownego traktowania kobiet,
ktorym przyshuguje okreslony zasitek z tytulu macierzynstwa i rodzicielstwa, i ich
dyskryminacji ze strony ministra wilasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego.
Minister, wypelniajac swoje zadania i delegacj¢ konstytucyjna, ma zawsze na celu dobro
tych obywateli, ktorych dana regulacja dotyczy. Nie mozna zapomina¢ jednak o realiach
ekonomicznych 1 mozliwosciach, jakimi dysponuje w danym okresie panstwo polskie i
trzeba rozwazy¢ obciazenie dla budzetu panstwa tym bardziej ze zasitek wychowawczy
realizowany jest, w przeciwienstwie do zasitkku macierzynskiego, ze $rodkow
budzetowych.

I

Na rozprawe 30 stycznia 2006 r. nie stawita si¢ skarzaca, ktora w pisSmie z 23
stycznia 2006 r. do Trybunatu, podtrzymala argumenty zawarte w skardze z 25 marca 2004
r. Skarzaca zwrdcita si¢ takze z wnioskiem o rozpatrzenie sprawy pod jej nieobecno$¢ i
nadestanie na jej adres orzeczenia. W toku rozprawy sedzia sprawozdawca przedstawit
referat dotyczacy stanu sprawy bedacej przedmiotem rozpoznania.

Pozostali przedstawiciele uczestnikow postgpowania podtrzymali stanowiska
wyrazone w pismach procesowych.
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Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Kwestionowany przez skarzaca przepis ma nastgpujace brzmienie:

§ 12. Do okresu, przez ktdry wyptaca si¢ zasitek wychowawczy, wlicza si¢ okresy
wyptaty zasitku oraz okresy, za ktore zasitek wychowawczy nie przystuguje z powodu:

1) pobierania zasitku macierzynskiego w okresie urlopu wychowawczego,

2) utraty prawa do zasitku wychowawczego z przyczyn okreslonych w art. 15d ust.
1 pkt 3 1 4 ustawy.

Przepis ten zawarty jest w rozporzadzeniu Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia
2 sierpnia 1999 r. w sprawie okreslenia wzoréw dokumentéw i innych dowodow
niezbgdnych do ustalenia prawa do zasitku rodzinnego, pielggnacyjnego i wychowawczego
oraz szczegdtowych zasad 1 trybu wyptaty tych zasitkow (Dz. U. Nr 68, poz. 761 ze zm;
dalej: rozporzadzenie z 2 sierpnia 1999 r.). Rozporzadzenie to weszto w zycie 1 wrzesnia
1999 r., a utracito moc — w calo$ci — 2 maja 2002 r., z tym zastrzezeniem, ze wczesniej — 1
stycznia 2002 r. — rozporzadzenie utracilo moc w czg$ci sprzecznej z art. 17 ust. 2 ustawy z
dnia 1 grudnia 1994 r. o zasitkach rodzinnych, pielggnacyjnych i wychowawczych (Dz. U
z 1998 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.; dalej: ustawa o zasitkach), ktérego nowe brzmienie
ustalit art. 2 pkt 8 lit. ¢ ustawy z dnia 17 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o funduszu
alimentacyjnym, ustawy o zasitkach rodzinnych, pielggnacyjnych i wychowawczych i
ustawy o $wiadczeniach pienigznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i
macierzynstwa (Dz. U. Nr 154, poz. 1791 ze zm.). Bezsporne jest, ze przez caly okres,
przez ktory skarzaca otrzymywala zasitek macierzynski, zamiast zasitku wychowawczego,
obowiazywato rozporzadzenie z 2 sierpnia 1999 r., w tym jego § 12 pkt 1, z ktérym to
przepisem nie byta zwiazana zmiana tredci art. 17 ust. 2 ustawy o zasitkach.

Kwestionowane rozporzadzenie zostato wydane na podstawie dwdch upowaznien
ustawowych, tj. art. 17 ust. 2 i art. 34 ustawy o zasitkach (uchylonej z dniem 1 maja 2004
r., przez art. 71 pkt 2 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych — Dz.
U. Nr 228, poz. 2255 ze zm.). Oba przepisy upowazniajace zostaly zamieszczone w
rozdziale 3 ustawy — zatytulowanym — Post¢gpowanie w sprawach przyznawania i
wyplacania zasitkdw rodzinnych, pielggnacyjnych i wychowawczych.

Przepisy upowazniajace zawarte w ustawie z 1 grudnia 1994 r. o zasitkach brzmia,
jak nastgpuje:

— art. 17 ust. 2: ,,Minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego okresli,
w drodze rozporzadzenia, wzory wniosku o ustalenie uprawnien do zasitku rodzinnego,
pielgegnacyjnego i wychowawczego oraz inne dowody niezbgdne do ustalenia prawa do
zasitku rodzinnego, pielggnacyjnego i wychowawczego, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 27,

— art. 34: ,Minister Pracy i Polityki Socjalnej okresli, w drodze rozporzadzenia,
szczegdtowe zasady 1 tryb wyplaty =zasitkéw rodzinnych, pielggnacyjnych i
wychowawczych”.

Artykut 17 wust. 2 ustawy, w pierwotnej wersji, nakazywal organowi
wykonawczemu okreslenie wzoréw wniosku o ustalenie uprawnien do zasitkow:
rodzinnego, pielggnacyjnego i wychowawczego, wzory oswiadczen o dochodach rodziny,
wzory innych o$wiadczen oraz okreslenie innych dowoddéw niezbednych do ustalenia
prawa do wymienionych zasitkow. Trybunal podzielit poglad Prokuratora Generalnego, ze
przepis ten swym zakresem obejmowat wytacznie zagadnienia formalne (proceduralne).
Ten zakres zostal zachowany po dokonaniu nieznacznej zmiany (z dniem 1 stycznia 2002 r.),
polegajacej jedynie na skresleniu wyrazow (,,wzory o$wiadczen o dochodach rodziny,
wzory innych o§wiadczen”).



2. Rozporzadzenia do ustaw — zgodnie z art. 92 Konstytucji — sa wydawane przez
organy wskazane w ustawie zasadniczej, na podstawie szczegdétowego upowaznienia
zawartego w ustawie i w celu jej wykonania.

Z tresci art. 92 Konstytucji bezdyskusyjnie wynika, ze ustrojodawca mial wolg
petnego — podmiotowego 1 przedmiotowego — okre$lenia zakresu prawodawstwa
podustawowego. W tym celu natozony zostal na ustawodawcg obowiazek precyzyjnego i
szczegblowego formulowania zakresu upowaznienia, a przez to takze obowiazkow
organéw uprawnionych do jego zrealizowania. W taki sposob rozporzadzenie wykonawcze
zostalo silniej zwiazane z wola ustawodawcy. Okreslone zostaly tez $cisle granice, w
obregbie ktorych organ wydajacy rozporzadzenie ma mozliwo$¢é wyboru rozwiazan.

Juz od pierwszego wydanego przez Trybunal Konstytucyjny orzeczenia w sprawie
o sygn. U 1/86 z 28 maja 1986 r., OTK w 1986 r., poz. 2) przez nastgpne, m.in. w
sprawach: sygn. U 5/86 z 5 listopada 1986 r., OTK w 1986 r., poz. 1), sygn. P 2/87 z 3
marca 1987 r., OTK w 1987 r., poz. 2), sygn. K 1/87 z 22 kwietnia 1987 r., OTK w 1987 r.,
poz. 3), sygn. U 4/91 z 21 stycznia 1992 r., OTK w 1992 r., poz. 9), sygn. U 7/93 z 1 marca
1994 1., OTK w 1994 1., cz. I, poz. 5), sygn. U 4/95 z 26 wrze$nia 1995 r., OTK w 1995 r.,
cz. I, poz. 27) — Trybunal reprezentowal konsekwentnie poglad, ze wydanie
rozporzadzenia jako aktu wykonawczego wobec ustawy jest zdeterminowane trzema
warunkami. Sa nimi: po pierwsze, wydanie rozporzadzenia na podstawie wyraznego, a nie
opartego li tylko na domniemaniu badz wykladni celowosciowej, szczegdtowego
upowaznienia ustawy. Po drugie, wydanie rozporzadzenia w S$cistych granicach
udzielonego przez ustawodawce upowaznienia do wydania tego aktu (zardwno w
odniesieniu do przedmiotu, jak i1 tresci normowanych stosunkéw), a nadto — w celu
wykonania ustawy. Po trzecie, niesprzeczno$¢ tresci rozporzadzenia z mnormami
Konstytucji oraz niesprzecznos$ci nie tylko z aktem ustawodawczym, na podstawie ktorego
zostato wydane, ale ponadto ze wszystkimi obowiazujacymi aktami ustawodawczymi,
ktére — w sposdb bezposredni lub posredni — reguluja materie stanowiace przedmiot
rozporzadzenia.

Rozporzadzenie nie moze — bez wyraznego upowaznienia ustawy — wkracza¢ w
sfer¢ materii regulowanych innymi ustawami. Nie moze zawartych w nich tresci
przeksztalca¢, modyfikowa¢, a nawet — nie powinno ich powtarza¢. Naruszenie
wskazanych wyzej warunkow moze stanowi¢ podstaweg zarzutu niezgodnoSci
rozporzadzenia z ustawa (por. wyrok z 4 listopada 1997 r., sygn. U 3/97, OTK ZU nr 3-
4/1997, poz. 40).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie reprezentowat poglad, ze brak stanowiska
ustawodawcy w danej sprawie, przejawiajacy si¢ nieprecyzyjnoscia lub ogolnoscia
upowaznienia, winien by¢ interpretowany jako nieudzielenie w tym zakresie kompetencji
normodawczej do wydania rozporzadzenia. Upowaznienie ustawowe nie moze tez opierac
si¢ na domniemaniu objgcia jego zakresem materii w upowaznieniu niewymienionych. Nie
podlega ona wyktadni rozszerzajacej, ani tez celowosciowej. Jezeli zatem rozporzadzenie
okresla tryb postgpowania, winno to czyni¢ tak, aby zachowana zostala spdjnos¢ z
postanowieniami ustawy (por. wyrok z 8 grudnia 1998 r., sygn. U 7/98, OTK ZU nr
7/1998, poz. 118).

Niedopuszczajacym zadnych wyjatkéw jest poglad Trybunatu, ze sfera praw i
wolnosci stanowi ekskluzywna materi¢ konstytucyjna, w ramach ktorej przewiduje si¢
upowaznienia na rzecz konstytucyjnie dopuszczalnej regulacji ustawowej. Sfera ta nie
moze wszelako w zadnym wypadku by¢ uregulowana wylacznie w aktach podustawowych
— tj. w rozporzadzeniach ministra (por. orzeczenie z 12 kwietnia 1994 r., sygn. U 6/93,



OTK w 1994 r., cz. I, poz. 8). A wigc zasada zupetnos$ci regulacji ustawowej nie moze tu
doznawac jakichkolwiek wyjatkow.

3. Przywotany w skardze art. 71 ust. 2 Konstytucji stanowi expressis verbis, ze
matka przed i po urodzeniu dziecka ma prawo do szczegdlnej pomocy witadz publicznych,
ktorej zakres okresla ustawa.

W odniesieniu do sfery wolnosci i praw cztowieka — stwierdzil TK w wyroku z 19
maja 1998 r. — zastrzezenie wylacznie ustawowej rangi unormowania ich ograniczen
nalezy pojmowac¢ dostownie, z wykluczeniem dopuszczalno$ci subdelegacji, tj.
przekazania kompetencji normodawczej innemu organowi. Trybunat Konstytucyjny stoi na
stanowisku, ze w tej specyficznej materii, ktéra stanowia unormowania dotyczace
wolnosci 1 praw oraz obowiazkow czlowieka i obywatela, przewidziane, konieczne lub
cho¢by tylko dozwolone przez Konstytucje unormowania ustawowe cechowa¢ musi
zupelno$¢. W razie sporu pomiedzy jednostka a organem wiadzy publicznej o zakres czy
sposob korzystania z wolnosci 1 praw, podstawa prawna rozstrzygnigcia tego sporu nie
moze by¢ — w zadnym wypadku — oderwana od unormowania konstytucyjnego, ani mie¢
rangi nizszej od ustawy (zob. wyrok z 19 maja 1998 r., sygn. U 5/97, OTK ZU nr 4/1998,
poz. 46).

Przepis upowazniajacy, zawarty w art. 34 ustawy o zasitkach, wyraznie nakazuje
organowi wykonawczemu okre$lenie szczegdétowych zasad i trybu wyptaty zasitkow
rodzinnych, pielggnacyjnych i wychowawczych, a zasady te 1 tryb, ktére powinien okresli¢
Minister Pracy i Polityki Socjalnej, odnosza si¢ wylacznie do wyptaty wymienionych w
nim zasitkow, a nie do zasad ich przyznawania.

Zasady przyznawania zasitkow wychowawczych ustawodawca precyzyjnie okreslit
bowiem w rozdziale 2a ustawy o zasitkach, zatytutlowanym — Zasitki wychowawcze.
Rozdziat ten zostal dodany przez art. 162 pkt 3 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o
emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. Nr 162, poz. 1118 ze
zm.). W przepisach tego rozdziatu wskazano wyczerpujaco i w szczegdtowy sposob, w
jakich sytuacjach przyshuguje zasitek wychowawczy (art. 15a i art.15b ustawy), w jakiej
wysokosci (art. 15¢ ustawy), oraz okreslono w sposob szczegotowy przypadki, w ktérych
zasitek wychowawczy nie przystuguje (art. 15d ust. 1 pkt 1-4).

Zgodnie z art. 15a ust. 2 pkt 1 ustawy, zasitek wychowawczy przyshuguje do
ukonczenia urlopu wychowawczego — nie dluzej jednak niz przez okres 24 miesigcy
kalendarzowych. Prawo do zasitku przez okres dluzszy niz 24 miesiace przystuguje tylko
przy sprawowaniu opieki nad wigcej niz jednym dzieckiem urodzonym podczas jednego
porodu badz nad dzieckiem wychowywanym samotnie — 36 miesigcy (art. 15a ust. 2 pkt 2
ustawy) oraz przy sprawowaniu opieki nad dzieckiem ze wzgledu na stan jego zdrowia —
72 miesiace (art. 15a ust. 2 pkt 3).

Natomiast stosownie do art. 15d ustawy o zasitkach, zasitek wychowawczy nie
przystuguje w nastgpujacych wypadkach: gdy urlop wychowawczy jest krotszy niz 3
miesiace (pkt 1), dochdd na osobg w rodzinie nie spetnia okre§lonych warunkéw (pkt 2),
zaprzestano sprawowania osobistej opieki nad dzieckiem, z wyjatkami (pkt 3) oraz w
wypadku niespetnienia warunkow ze wzgledu na wielko§¢ dochodéw uzyskanych z
wymienionych w tym przepisie tytutow (pkt 4).

Trybunal Konstytucyjny podzielil poglad Prokuratora Generalnego, ze art. 15a ust.
2 o zasitkach — odczytywany lacznie z art. 15d pkt 1-4 tej ustawy — daje podstawe do
twierdzenia, ze prawo do zasitku wychowawczego maja, przez okres wskazany w ustawie,
wszystkie osoby, co do ktérych nie zachodza zawarte w niej okoliczno$ci wytaczajace to
prawo. Istotna przestanka powyzszego twierdzenia jest réwniez fakt, ze w rozdziale 2a
ustawy o zasitkach nie zamieszczono zadnej delegacji ustawowej. Oczywiste jest wigc, ze



ustawodawca uznat, ze materia uregulowana w tym przepisie ma charakter wyczerpujacy.
Tym samym nie wymaga ona doprecyzowania w jakimkolwiek akcie podustawowym.

Tymczasem § 12 pkt 1 kwestionowanego rozporzadzenia w sposéb konstytutywny
1 samoistny rozstrzyga o mozliwosci zredukowania skarzacej ustawowego $wiadczenia,
pomimo ze — zgodnie z konsekwentna linia orzecznicza Trybunalu — rozporzadzenia
wykonawcze nie moga by¢ w jakimkolwiek zakresie samoistnymi aktami normatywnymi.
Oznacza to, ze takiego statusu nie moga tez mie¢ zawarte w nich przepisy. Wydawane sa
zawsze na podstawie S$cisle okreSlonego upowaznienia zawartego w ustawie.
Upowaznienie to nie moze ulega¢ modyfikacji ani uzupetlieniu w trakcie jego
wykonywania. Odstgpstwa od treSci upowaznienia ustawowego nie moga tez by¢
usprawiedliwiane praktycznymi, np. spolecznymi lub ekonomicznymi, potrzebami.
Rozporzadzenie, ktére nie zostalo wydane w celu wykonania ustawy i (lub) na podstawie
upowaznienia zawartego W ustawie, zawsze pozostaje niezgodne z wymaganiami
okreslonymi w art. 92 ust. 1 Konstytucji (zob. wyrok z 5 pazdziernika 1999 r., sygn. U
4/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 118).

Trybunat Konstytucyjny po raz kolejny z naciskiem pragnie podkresli¢, ze organ
wydajacy rozporzadzenie jest SciSle zwigzany upowaznieniem ustawowym i jego
granicami. W szerszym rozumieniu kontrola konstytucyjnosci prawa dotyczy nie tylko
relacji Konstytucja — ustawa, ale obejmuje réwniez badanie konstytucyjnosci
kwestionowanego aktu podustawowego. Relacje te nabieraja szczegdlnego znaczenia w
odniesieniu do przepiséw Konstytucji, ktore okreslaja tryb 1 warunki wydawania aktow
podustawowych. Kazdy wypadek niewlasciwej realizacji upowaznienia ustawowego
stanowi zatem naruszenie zawartych w Konstytucji przepisow proceduralnych (zob. wyrok
z 5 listopada 2001 r., sygn. U 1/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 247).

Trybunat Konstytucyjny zgodzit si¢ z argumentem podniesionym przez Prokuratora
Generalnego, ze umocowania do regulacji przewidzianej w § 12 pkt 1 kwestionowanego
rozporzadzenia nie mozna byloby wywies¢ nawet wowcezas, gdyby byto to dopuszczalne
poprzez odwotanie si¢ do innej ustawy — np. do ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o
swiadczeniach pieni¢znych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa
(Dz. U. Nr 60, poz. 636 ze zm.). Artykut 29 tej ustawy wprawdzie w ust. 3 odnosi si¢ do
sytuacji, gdy prawo do zasitkku macierzynskiego powstalo w okresie urlopu
wychowawczego, jednakze reguluje zagadnienie okresu, za ktory przystuguje zasitek
macierzynski (,,za okres odpowiadajacy czesci urlopu macierzynskiego, ktéra przypada po
porodzie™).

Przepis ten nie normuje natomiast kwestii zbiegu §wiadczen z tych obu tytutow.
Réwniez o tym nie rozstrzyga art. 31 ust. 2 w zwiazku z art. 12 ust. 2 pkt 1 1 3 wyzej
powotanej ustawy o $wiadczeniach. Wytacza on bowiem jedynie prawo do zasitku
macierzynskiego za okresy niezdolnosci do pracy, przypadajace w czasie urlopu
bezptatnego (pkt 1) i tymczasowego aresztowania lub odbywania kary pozbawienia
wolnos$ci, z okreslonymi w przepisie tym wyjatkami (pkt 3). Wylaczenie to nie ma za$
zastosowania w czasie urlopu wychowawczego.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg na to, ze przyznanie zasitku
macierzynskiego zamiast zasitku wychowawczego w sytuacji, gdy dochodzi do zbiegu obu
$wiadczen, jest rozstrzygnigciem, ktore w sposob istotny redukuje prawo matki do zasitku
wychowawczego. Taka redukcja dokonana aktem podustawowym musi by¢ zatem uznana
za ewidentnie niekonstytucyjna, a ponadto pozostaje w sprzeczno$ci z prawem matki do
szczegodlnej pomocy wtadz publicznych przewidzianej w art. 71 Konstytucji, jak rowniez
koliduje z deklaracja ochrony macierzynstwa zawarta w art. 18 Konstytucji.

Z tych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny orzekt i postanowit jak w sentencji.



