Rozdzial 1. Granice ochrony praw
nabytych na podstawie decyzji
przyznajacej Swiadczenie opiekunowi
osoby z niepelnosprawnoscia

dr Maciej Berek

§ 1. Wprowadzenie

Przepisy przewiduja kilka réznych rodzajow swiadczen, ktore otrzymywac
moga opiekunowie oséb z niepelnosprawnoscia, w tym w szczegdlnosci spe-
cjalny zasilek opiekunczy oraz $wiadczenie pielegnacyjne z tytulu rezygnacji
z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej. Niezaleznie od typu $wiadczenia,
osoba, ktorej takie $wiadczenie zostalo przyznane, nabywa prawo do niego,
w konsekwencji korzysta z ochrony nabytego prawa. Zagadnieniem, ktore
analizowane jest w artykule, jest ocena dopuszczalnosci ustawowej ingerencji
w to prawo w taki sposdb, ze tre$¢ tego prawa jest modyfikowana, korzystanie
z prawa zostaje ograniczone w czasie albo §wiadczeniobiorca jest tego prawa
pozbawiany. W takich przypadkach dochodzitoby do ingerencji w prawa na-
byte, i to ingerencji w sposob, ktory z punktu widzenia beneficjenta prawa ma
charakter niekorzystny. Tymczasem prawa nabyte podlegaja ochronie, ktorej
zrédtem jest norma konstytucyjna. Postawiony problem sprowadza sie wigc do
proby ustalenia, czy ochrona praw nabytych ma w przypadku beneficjentow
tego typu $wiadczen swoje granice. Czy mozna w te prawa ingerowac albo tych
praw pozbawi¢, bez narazania ustawodawcy na zarzut naruszania standardow
konstytucyjnych.

Dodatkowym uzasadnieniem dla podjecia wlasnie tak ujetego tematu jest
fakt, ze rozdzial powstal jako rozwiniecie referatu wygloszonego na semi-
narium naukowym poswieconym modelowi $wiadczen dla opiekunéw oséb
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z niepelnosprawnosciami. Model nalezy rozumie¢ nie tylko jako opis obecnego
stanu prawnego, ale takze jako referencje do przysztych, mozliwych do wdro-
zenia rozwigzan. Mozna stwierdzi¢, ze namyst nad takim docelowym mode-
lem jest wrecz konieczny. Obowigzkiem panstwa jest przeciez poszukiwanie
optymalnych form realizowania zadan publicznych. Optymalizacja taka moze
by¢ wymuszona okolicznosciami, na ktdre rzadzacy maja ograniczony wpltyw
co najmniej krétkookresowo — np. sytuacjg dochodowg budzetu. Optymaliza-
cja obowiazujacego modelu swiadczen moze jednak stanowic takze pochodng
ciagtej ewaluacji obowiazujacych regulacji.

Pozadanym podejsciem do tworzenia prawa jest postrzeganie procesu pra-
wodawczego jako procesu ciaglego. Uchwalenie lub wydanie aktu prawnego
nie konczy tego procesu, a prowadzi do innego jego etapu, na ktérym prze-
prowadza sie ocene osiaganych skutkéw spolecznych, ekonomicznych i innych
uchwalonego prawa oraz porownuje si¢ osiagane rezultaty z tymi, ktore przy-
jeto jako zalozenia towarzyszace projektowi aktu. Rzetelna, oparta na pogte-
bionych badaniach ocena oddzialywania obowiazujacego prawa moze i czesto
prowadzi do konkluzji o potrzebie wprowadzenia zmian. Takiego postrzegania
procesu prawodawczego nie nalezy myli¢ z niezasadna, nadmierna zmienno-
$cig prawa, ktéra polega na czestym, niejednokrotnie nagltym nowelizowaniu
ustaw, nawet krétko po ich uchwaleniu. Zmiany wprowadzane w takim trybie
czesciej polegajg na naprawianiu bledéw wynikajacych z nadmiernego pospie-
chu ustawodawcy, niz sq wyrazem $wiadomej, uporzadkowanej polityki. Mo-
nitorowanie natomiast rezultatow ustanowionego prawa oraz modyfikowanie
rozwigzan prawnych, ktore nie przynosza zaktadanych rezultatow, jest w petni
spdjne z zasada wzglednej stabilnosci prawa. System prawny spelnia ten wy-
mog, jezeli zmiany w nim sgq powigzane z wynikami rzetelnie prowadzonych
analiz, nie maja charakteru zaskakujacego dla adresatow.

W omawianym obszarze szczegdlnie wyraznie widaé, ze prawo jest na-
rzedziem realizowania polityk w ich konstytucyjnym rozumieniu'. Polityki te
powinny by¢ wypracowane w transparentnych procedurach, zapewniajacych
partycypacje spoleczna. Mechanizmy gwarantujace owg partycypacje maja
istotne znaczenie dla oceny poprawnosci przeprowadzanych testow dopusz-
czalnosci wprowadzanych zmian. Testy — omawiane w dalszej czesci tekstu —
wymagaja uwzgledniania perspektywy adresatow prawa, w omawianym przy-
padku w szczegdlnosci perspektywy indywidualnych beneficjentow swiadczen.

1 Zob. w szczegblnosci art. 146 ust. 1 1 2 oraz art. 148 pkt 4 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 2.4.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm. i sprost.).
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Prawodawca, a precyzyjniej — urzednicy przygotowujacy projekt aktu praw-
nego — moga nie dostrzega¢ wszystkich aspektow czy skutkow projektowa-
nych zmian. Mechanizmy konsultacyjne istotnie te perspektywe poszerzaja,
pozwalaja zweryfikowaé kompletnoéé i poprawnosé przyjetych zatozen. Ow
potencjalny, poszukiwany, wyartykutowany w przyszlej polityce model wspar-
cia opiekundw o0s6b z niepetnosprawnosciami bedzie oczywiscie implemento-
wany do systemu prawnego, w ktdrym liczna grupa osob jest beneficjentem
obecnie obowiazujacych regulacji. Analiza konstytucyjnych granic modyfiko-
wania obecnie obowiazujacych rozwiagzan prawnych bedzie wiec w istotnym
zakresie odwolywala si¢ do perspektywy beneficjentéw obecnych i przysztych
swiadczen.

§ 2. Konstytucyjne granice
ingerencji w prawa nabyte

Zr6dlem ustrojowego wyznacznika pozwalajacego ustalié tres¢ pojecia i za-
kres ochrony praw nabytych jest art. 2 Konstytucji RP statuujacy Rzeczpo-
spolita Polskq jako demokratyczne panstwo prawne urzeczywistniajace zasady
sprawiedliwosci spolecznej. Zasada demokratycznego panstwa prawnego sta-
nowi jeden z ustrojowych fundamentdw. Zasada ta cisle powiazana jest takze
z konstytucyjnie umocowang zasada poszanowania godnosci cztowieka. De-
mokratyczne panstwo prawne to panstwo oparte na poszanowaniu godno-
$ci cztowieka?. Przyrodzona i niezbywalna godnos¢ cztowieka stanowi zrodto
wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Demokratyczne panstwo prawne to
panstwo, ktore respektuje prawa przynalezne jednostce, prawa przyznane tej
jednostce przez panstwo. Demokratyczne panstwo prawne stanowiagc prawo,
w szczegolnosci dokonujac zmian w obowigzujacym systemie, musi respekto-
waé godnos¢ cztowieka, ktora ma kluczowe znaczenie wsrdd aksjologicznych
podstaw ustrojowych, a takze autonomie jednostki. Zasada demokratycznego
panstwa prawnego oraz poszanowanie godnosci cztowieka stanowic wigc beda
szeroko rozumiany ustrojowy punkt odniesienia w ustalaniu granic ingerencji
w prawa nabyte, takze w omawianym obszarze.

Ustaleniu tych granic stuzy¢ beda takze bardziej szczegdtowe zasady kon-
stytucyjne. Jak wiadomo, orzecznictwo TK, wspierane przez doktryne, wywio-

2 Zob. np. wyr. TK: z 30.9.2008 r., K 44/07, Legalis oraz z 22.1.2013 r., P 46/09, Legalis.
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dlo z zasady demokratycznego panstwa prawnego szereg szczegdtowych re-
gul - poza zasada ochrony praw nabytych - takze inne, funkcjonalnie z nig
zwigzane, jak zasada ochrony intereséw w toku, zasada zaufania do pan-
stwa i stanowionego przez to panstwo prawa, zasada nalezytej legislacji. Klu-
czowa w prowadzonej analizie jest zasada odnoszaca sie¢ wprost do praw na-
bytych, ktdrej tres¢ sprowadza si¢ do nakazu poszanowania praw stusznie
(sprawiedliwie) nabytych. Respektowanie tego nakazu oznacza zakaz arbitral-
nego znoszenia (pozbawiania) praw nabytych oraz powiazany z nim zakaz
pozbawiania ekspektatywy maksymalnie uksztaltowanej. Zakaz ten obejmuje
takze arbitralne ograniczanie praw podmiotowych przystugujacych jednost-
kom, ktdrych sfery praw dotyczy¢ moze nowo stanowiona regulacja. Kluczowe
znaczenie ma tutaj pojecie ,arbitralnosci” - Zeby projektowana zmiana ingeru-
jaca w prawa nabyte nie byla narazona na zarzut arbitralnosci, musi ona odpo-
wiada¢ omawianym ponizej kryteriom, ktdre wypracowane zostaly w orzecz-
nictwie TK?.

Przestrzeganie zasady zaufania do panstwa i do stanowionego przez to pan-
stwo prawa sprowadza si¢ do takiego dzialania organdw panstwa, ktdre po-
zwala podporzadkowanym mu jednostkom funkcjonowaé w zaufaniu, ze pan-
stwo ustala dla nich stabilne, przewidywalne warunki prawne. Warunki te nie
powinny podlega¢ naglym, nieuzasadnionym, nieskonsultowanym zmianom.
Wprowadzane zmiany powinny by¢ przeprowadzane w transparentnym pro-
cesie legislacyjnym, jawnie i jasno uzasadnione, z odwolaniem sie do wery-
fikowalnych zalozen merytorycznych i wprowadzane w Zycie z odpowiednio
dlugim wyprzedzeniem. Dopiero w takich warunkach jednostka bedzie miata
poczucie wzglednej stabilnosci prawnej, umozliwiajacej jej racjonalne plano-
wanie swojej przyszlosci, podejmowanie zyciowych decyzji przy zalozeniu, ze
istotny dla niej stan prawny nie zmieni si¢ w sposob zaskakujacy. Takze tutaj
wida¢, ze zasady i wartosci konstytucyjne pozostaja ze sobg Scisle powigzane —
panstwo, ktére dziala w sposob szanujacy zasade zaufania do panstwa i sta-
nowionego przez nie prawa, to takze panstwo, ktdre tym samym respektuje
godnos¢ jednostki.

Zasada nalezytej legislacji (pomijajac tutaj réznorodnos¢ nazw stosowa-
nych dla okreslenia tej zasady) odwotuje si¢ do oczekiwania, aby przepisy for-
mulowane byly przez prawodawce w sposob jasny, pozwalajacy na ustalenie —
przy odwotaniu sie¢ do powszechnie uznanych regul wyktadni - tresci normy
prawnej wynikajacej z tych przepiséw. Przepisy nie moga by¢ niedookreslone,

3 Podstawowe znaczenie ma tutaj wyr. TK z 22.6.1999 r., K 5/99, Legalis.
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nie moga by¢ redagowane w sposéb niepozwalajacy jednoznacznie odkodowaé
intencje prawodawcy. Nie oznacza to braku mozliwosci postugiwania sie klau-
zulami generalnymi czy zwrotami niedookreslonymi - sa one wrecz niezbedne
w konstruowaniu aktu prawnego, jednak ich uzycie musi by¢ $wiadome i li-
mitowane skalg wplywu na jasnos$¢ i jednoznacznos¢ aktu prawnego. Respek-
towanie tej zasady jest szczegoélnie wazne w prawie sankcyjnym, prawie nakla-
dajacym daniny, ale takze w aktach przyznajacych swiadczenia socjalne, okre-
slajacych krag osob uprawnionych do tych swiadczen i warunki ich uzyskania.

Podstawowe znaczenie dla omawianych zagadnien ma zasada poszanowa-
nia praw nabytych, pozostale maja znaczenie pomocnicze. W tej czesci tek-
stu przedstawiane zostana ustalone przez TK kryteria pozwalajace ingerencje
w prawa nabyte uchroni¢ przed zarzutem arbitralnosci, a tym samym przed
zarzutem niekonstytucyjnosci takiej ingerencji. Nastepnie podjeta zostanie
proba odpowiedzi, jak te generalne kryteria odnies¢ do potencjalnych zmian
w modelu $wiadczen dla opiekundéw oséb z niepelnosprawnoscia.

Pierwszy wymog polega na koniecznosci wykazania, ze wprowadzane
ograniczenia znajdujg podstawe w normach, zasadach lub wartosciach kon-
stytucyjnych. Ustawodawca* musi wiec wykaza¢, realizacji jakiej zasady stu-
zy¢ ma wprowadzana przez niego zmiana prawa. Musi to by¢ zasada, norma
lub wartos¢ majaca swe zrédlo w ustawie zasadniczej. Nie bedzie wigc wy-
starczajace odwotanie sie do faktu, ze okres§lona zmiana przewidziana zostata
w np. programie wyborczym ugrupowania dysponujacego wiekszoscia parla-
mentarna, a nawet powotlanie sie na ekspertyzy wykazujace zasadno$¢ wpro-
wadzenia zmiany, mozliwo$¢ bardziej efektywnego dziatania panstwa w okre-
slonym obszarze czy subiektywne przekonanie o koniecznosci ulepszenia spo-
sobu prowadzenia polityki w tym zakresie. W kazdym przypadku konieczne
jest powiazanie tych motywow lub celéw z realizacja skonkretyzowanej zasady,
normy lub wartosci konstytucyjnej. Przez pojecie to rozumie¢ mozna odpo-
wiednio zasade, norme lub warto$¢ wyrazona explicite w tresci Konstytucji RP,
ale takze taka, ktora zostata wywiedziona przez TK z przepiséw Konstytucji RP.
Orzecznictwo to jest na tyle rozbudowane i tak szeroko odwotuje sie do dok-

4 Dla uproszczenia wywodu wymagania beda adresowane do ustawodawcy, bo spelnienie
albo nie wymagan oceniane bedzie w odniesieniu do uchwalonego aktu prawnego rangi ustawo-
wej. W praktyce oczywiscie za spelnienie tych wymagan odpowiedzialny bedzie podmiot przy-
gotowujacy projekt ustawy. Bedzie to wiec np. urzad obstugujacy ministra, ktéry ma wnie$¢ pro-
jekt do rozpatrzenia przez Rade Ministrow, ktorej przystuguje prawo inicjatywy ustawodawczej.
Oczywiscie spelnianie wymagan weryfikowane powinno by¢ takze na kazdym kolejnym etapie
prac legislacyjnych.
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tryny, ze malo prawdopodobna jest mozliwos¢ odwotania si¢ do takiej zasady,
normy lub wartosci, ktéra jednolicie zostala uznana w nauce prawa konstytu-
cyjnego, cho¢ nie zostata wyartykutowana w orzeczeniach trybunalskich - nie
mozna jednak takiej sytuacji catkiem wykluczy¢. To, do jakich zasad, norm
lub wartosci konstytucyjnych moze odwotywac si¢ ustawodawca uzasadnia-
jac wprowadzang zmiane w omawianym obszarze przedmiotowym, jest przed-
miotem analizy w dalszej czesci tekstu.

Samo wskazanie na uzasadniajaca zmiane zasade, norme lub wartos¢ kon-
stytucyjna nie jest wystarczajace. Drugim wymogiem jest wskazanie, czy nie
istnieje mozliwos¢ realizacji normy, zasady lub wartosci konstytucyjnej wska-
zanej jako uzasadniajaca dokonanie zmiany prawa - bez naruszenia praw na-
bytych. Innymi stowy — skoro ustawodawca uchwala prawo, ktdre stuzy¢ ma
realizacji okreslonej normy, zasady lub wartosci, to musi tez wykazac, ze nie
mogt osiagnac tego celu bez naruszania praw nabytych (czyli bez naruszania
innej zasady, takze majacej swoje zrodto w Konstytucji RP). Na tym etapie
oceny nie podwaza sie juz, ze realizacja nowego celu jest uzasadniona takze
w ujeciu realizacji jakiejs zasady ustrojowej, nalezy natomiast skupi¢ argu-
mentacje na wyjasnieniu braku alternatywnego rozwiazania, takiego, ktore nie
prowadzitoby do ,rywalizacji” miedzy konstytucyjnymi wartosciami. Argu-
mentacja przedstawiana przez ustawodawce musi by¢ odpowiednio przeko-
nujaca, odwolujaca sie do obiektywnych i weryfikowalnych argumentdéw. Jest
to zreszta cecha, ktdrg trzeba przypisa¢ wszystkim omawianym elementom —
musza one by¢ weryfikowane wg kryteriéw obiektywnie, a nie subiektywnie
przekonujacych.

Spelnienie pierwszego warunku wymagalo powolania si¢ na norme, za-
sade lub warto$¢ konstytucyjna, ktorej realizacji stuzy wprowadzana zmiana.
Drugi warunek polegal na wykazaniu braku mozliwosci unikniecia kolizji
miedzy wartoscia, ktorej stuzy wprowadzana zmiana, a wartoscia naruszang.
Trzeci warunek odwoluje sie wlasnie do tego, ze istnieje ,,rywalizacja” war-
tosci konstytucyjnych. Spetnienie tego warunku sprowadza sie do odpowie-
dzi na pytanie, czy warto$ciom konstytucyjnym, dla realizacji ktoérych prawo-
dawca ogranicza prawa nabyte, mozna w przypadku projektowanej regulacji
przyznac pierwszenstwo przed zasada ochrony praw nabytych. Jest to wiec wa-
runek szczegélnego rodzaju, wymagajacy przeprowadzenia swoistego ,waze-
nia” wartosci konstytucyjnych. Oczywiscie nie chodzi tutaj o poréwnywanie
tych wartoéci in abstracto, ale o pordwnanie odnoszone do konkretnego pro-
jektu zmian prawnych powiazanych z ingerencja w prawa nabyte przez bene-
ficjentow dotychczasowych $wiadczen, ograniczeniem albo zniesieniem tych
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praw. Ustawodawca musi udowodnié, ze w granicach wyznaczonych przez
dang regulacj¢ niezbedne i konieczne jest przyznanie prymatu tym warto-
sciom, ktdrych realizacji stuzy wprowadzana zmiana przed wartoscia, jaka jest
ochrona praw nabytych. Takze w tym przypadku niezbedne jest, aby przyjeta
przez ustawodawce argumentacja byta obiektywna i weryfikowalna. Subiek-
tywne wartosciowanie przez ustawodawce norm i zasad konstytucyjnych nie
moze by¢ uznane za spelnienie omawianego warunku. Uzasadnienie musi by¢
przekonujace dla zewnetrznego obserwatora, w szczegolnosci sadu konstytu-
cyjnego, ktoéry moze w przysztosci dokonywac oceny legalnosci uchwalonego
aktu.

W ramach czwartego kryterium dokonywana jest weryfikacja, czy pra-
wodawca uwzglednit w akcie prawnym rozwiazania, ktore stwarzajg adresa-
tom prawa warunki do przystosowania si¢ do nowej regulacji. Szczegoétowe
omowienie tych rozwigzan wykracza poza ramy tekstu, mozna wiec jedynie
wymieni¢ najbardziej typowe $rodki legislacyjne. Najistotniejszym z nich jest
prawidtowe okreslenie vacatio legis. Okres pomiedzy publikacja aktu praw-
nego a jego wejsciem w zycie jest niezbedny dla adresatéw do zapoznania si¢
z nowa regulacja i dostosowaniem si¢ do niej. To dostosowanie moze wia-
zaé si¢ z reorganizacja zycia osobistego, rodzinnego, zawodowego, konieczno-
$cig podjecia szeregu decyzji. Jak wiadomo, im glebiej ingerujaca jest zmiana,
im trudniejsza do dostosowania sie dla adresatow prawa - tym dluzsze po-
winno by¢ vacatio legis. Od prawodawcy wymagane jest ustanowienie odpo-
wiedniego okresu dostosowawczego. Odpowiednio$¢ tego okresu ocenia si¢
dla konkretnej ustawy. Typowy 14-dniowy interwal nie zawsze jest wystarcza-
jacy, z calg pewnoscia nie bytby wystarczajacy dla zmiany dotyczacej tego typu
swiadczen. Wejscie w Zycie nowych przepisoéw z tego obszaru powinno wiazaé
sie z okresleniem okresu spoczywania ustawy liczonego raczej w miesiacach
niz w dniach. Mozliwe jest takze zrdznicowanie terminu wejscia w Zycie po-
szczegdlnych grup przepisdw nowego aktu prawnego. Dzigki takiemu rozwia-
zaniu szybciej moga wej$¢ w Zycie np. przepisy o wyltacznie korzystnym od-
dzialywaniu na adresatow (np. przyznajace nowy typ swiadczenia) lub prze-
pisy neutralne (np. przepisy proceduralne), a pdzniej przepisy, ktore moga by¢
niekorzystne dla wybranej grupy adresatéw (np. ograniczenie lub pozbawie-
nie dotychczasowego prawa). Trzecim srodkiem techniki legislacyjnej bedzie
zaprojektowanie wlasciwych przepisow intertemporalnych. Przepisy te okre-
$laja, w jaki sposob nowo uchwalony akt prawny oddzialuje na majace zna-
czenie prawne sytuacje, ktore zaistnialy przed uchwaleniem tego prawa. Te
zastane istotne prawnie sytuacje zaistnialy wiec w czasie obowigzywania po-
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przednio obowiazujacego prawa, obecnie uchylanego albo zmienianego. Prze-
pisy intertemporalne (mi¢dzyczasowe) rozgraniczajg czasowy zakres stosowa-
nia kolejno obowiazujacych przepisow, wskazuja, ktdre z nich nalezy stosowac
wobec zastanej sytuacji — czy dotychczasowe, czy nowe®. Te trzy podstawowe
srodki legislacyjne (vacatio legis, okreslenie zréznicowanego terminu wejscia
W Zycie, przepisy intertemporalne) nie stanowia oczywiscie rozwigzan kon-
kurencyjnych, z reguly wprowadzenie nowego aktu prawnego, dokonujacego
istotnych zmian, wymaga zastosowania odpowiedniej kombinacji wszystkich
tych narzedzi, a czasem takze innych technik.

§ 3. Ingerencja ustawodawcza w prawa nabyte
opiekunow oso6b z niepelnosprawnoscia

Adaptacja przedstawionych powyzej generalnych regul, okreslajacych gra-
nice konstytucyjnosci ingerencji w prawa nabyte do omawianego obszaru re-
gulacji, wymaga przede wszystkim uwzglednienia specyficznych cech grupy
beneficjentéw $wiadczen oraz cech samych swiadczen (czy prawa ksztalttuja-
cego to $wiadczenie). Opiekunowie 0sob z niepetnosprawnosciami naleza do
grupy osob w trudnej sytuacji i mierzg sie ze szczegdlnymi wyzwaniami. Trud-
nosci te i wyzwania majg wiele wymiaréw. Podstawowym jest fakt, ze bliska
im osoba doswiadczyta niepelnosprawnosci, i to w takim stopniu, ktory wy-
maga wsparcia opiekuna. Niejednokrotnie potrzebne jest wsparcie przy wy-
konywaniu najbardziej podstawowych czynnosci zyciowych. Jest to sytuacja
trudna emocjonalnie, Zyciowo, majaca bardzo istotne skutki dla mozliwosci
funkcjonowania opiekunéw w zyciu spotecznym. Sytuacja ta nieuchronnie
silnie negatywnie oddzialuje na dochody rodziny, a wiec na warunki mate-
rialne tych osob. Zgodnie z art. 71 ust. 1 Konstytucji RP, rodziny znajdu-
jace sie¢ w trudnej sytuacji materialnej maja prawo do szczegdlnej pomocy
ze strony wladz publicznych. Konstytucja wymaga wiec, aby wobec m.in. tej
grupy osob zaadresowal wspierajace dzialanie panstwa. Posrednio mechani-
zmy te sluza takze zapewnieniu wsparcia 0os6b niepetnosprawnych, ktorym

5 Wiecej na ten temat zob. np. wyr. TK z 31.1.2001 r., P 4/99, Legalis; W. Jakimowicz, Kilka
uwag na temat metod regulacji intertemporalnej w kontekscie sytuacji prawnej jednostki, w: J. Kro-
czak (red.), Administracja publiczna pod rzadami prawa. Ksiega pamiatkowa z okazji 70-lecia
urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, Wroctaw 2016, s. 153-154, https://repozytorium.uni.w-
roc.pl/Content/79094/12_Jakimowicz-W.pdf (dostep: 21.3.2024 r.).
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wladze publiczne obowiazane sg udzieli¢ pomocy w zabezpieczaniu egzysten-
¢ji (art. 69 Konstytucji RP).

Szczegodlnie trudna sytuacja beneficjentow $wiadczen oraz — szerzej — ro-
dzin, w ktdérych funkcjonuja beneficjenci — oznacza takze wigksza wrazliwosé
na zmiany wprowadzane w systemie wsparcia tych rodzin. Otrzymywane przez
nich $wiadczenia, nawet jezeli w zewnetrznym odbiorze moga by¢ uznane
za niewysokie, w subiektywnej perspektywie beneficjentow mogg by¢ postrze-
gane jako majace istotne znaczenie dla budzetow poszczegdlnych rodzin. Jest
to perspektywa, ktora ustawodawca musi uwzglednia¢, nie tylko ze wzgledu
na swoja spoteczng odpowiedzialno$¢, ale takze zwazywszy na kryteria oceny
konstytucyjnosci projektowanych modyfikacji.

Kolejnym czynnikiem, ktéry musi by¢ uwzgledniony, jest szczegdlna ce-
cha $wiadczen, o ktérych jest mowa. Swiadczenia te przyznawane s na czas
okreslony (tzw. okres zasitkowy), ale niektére sa przyznawane takze na czas
nieokreslony. Co do zasady okres, na ktdry przyznane jest $wiadczenie, jest
dlugi. Poniewaz warunki, od ktérych uzaleznione jest jego przyznanie, nie
ulegaja zmianie albo ulegaja powolnej zmianie, nawet powtarzalnie przyzna-
wane $wiadczenie jest z perspektywy jego beneficjenta $wiadczeniem, ktdre
bedzie otrzymywal przez czas liczony w latach. To z kolei oznacza, ze pro-
jektowana zmiana rodzaju (formy) wsparcia, wysokosci wsparcia pienieznego,
a tym bardziej eliminacja wsparcia — wymaga przeanalizowania takze $rednio-
i dlugookresowego wplywu tej zmiany na jednostki wspierane. Ten analizo-
wany z perspektywy skutkoéw diuzszy okres oddziatywania nie zawsze bedzie
identyczny z okresem, w jakim beneficjenci danego swiadczenia postrzegali to
swiadczenie jako ,,pewne”, odwolujac sie swiadomie lub nie do zasady zaufa-
nia do panstwa i stanowionego przez to panstwo prawa. Musi by¢ jednak od-
powiednio dlugi, aby oceni¢ realno$¢ mozliwosci przystosowania si¢ poszcze-
golnych beneficjentow do nowych regul. Wszystkie te okolicznosci wplywaja
na sposob mozliwej realizacji omowionych powyzej czterech warunkéw, od
spelnienia ktdorych zalezy ocena, czy ingerencja w prawo nabyte ma charakter
niearbitralny, a tym samym konstytucyjnie dopuszczalny.

Pierwszy z omowionych warunkow polegal na wskazaniu wartosci, normy
lub zasady konstytucyjnej, ktorej realizacji stuzy wprowadzana zmiana. Po-
szukiwang jako uzasadnienie wartoscia moze by¢ sprawiedliwos¢ spoleczna.
Odwotanie do sprawiedliwosci spolecznej pozwala roznicowaé sytuacje po-
szczegblnych jednostek, z tym ze réznicowanie to musi by¢ przeprowadzane
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w odpowiedniej relacji do réznic w sytuacji tych jednostek®. Koniecznos¢ réz-
nicowania sytuacji jednostek, czyli réznicowania rozwigzan adresowanych do
poszczegolnych grup jednostek, wiaze si¢ z koniecznoscia optymalizowania
sposobu wykorzystania zasobow, ktdrymi dysponuje panstwo. Organy pan-
stwa, w szczeg6lnosci RM, maja ustrojowy obowiazek realizowania catego sze-
regu konstytucyjnych i ustawowych zadan. Realizacja tych zadan wiaze si¢
z wydatkowaniem $rodkéw publicznych, tym samym warunki budzetowe czy,
szerzej, warunki ekonomiczne wplywaja na pule srodkéw, ktore moga byé
przeznaczone na mechanizmy wsparcia omawianej grupy osob. Ograniczo-
no$¢ tych srodkéw moze wymuszaé réznicowanie zakresu wsparcia podgrup
wyodrebnianych w ramach beneficjentéw w taki sposob, aby wieksze wsparcie
skierowane bylo do podgrupy oséb w najtrudniejszej sytuacji. Istotne bedzie
oczywiscie, aby podzial beneficjentéw na podgrupy nastepowat z poszanowa-
niem innych konstytucyjnych regul, w szczegélnosci uwzglednial koniecznosé
prawidtowego zidentyfikowania cechy relewantnej odrdzniajacej dang pod-
grupe od innych. Cecha relewantna musi by¢ istotna w kontekscie danej regu-
lacji i musi pozwala¢ na jednoznaczne wyodrebnienie podmiotow, ktore ceche
te wykazuja. Im bardziej ograniczonymi srodkami dysponuje panstwo, tym
bardziej uzasadniona staje si¢ koniecznos$¢ precyzyjniejszego zaadresowania
wsparcia do podgrupy szczegdlnie tego potrzebujacej. Tezy tej nie nalezy ro-
zumie¢ jako usprawiedliwienia pozbawienia wsparcia czgsci 0sob potrzebuja-
cych z odwotaniem sie do ,,braku srodkéw budzetowych”. Obowigzkiem orga-
ndw panstwa jest takie prowadzenie polityki publicznej, aby zaspokajac istotne
potrzeby spoteczne, a przeciez o takich jest tutaj mowa. Ztudne bytoby jednak
przekonanie, ze pafnstwo moze zawsze w pelni odpowiedzie¢ na wszystkie ta-
kie potrzeby. Znacznie czgstsza jest sytuacja koniecznoséci dokonywania wy-
boru, jak najlepiej zaadresowa¢ wsparcie dostgpne w ramach mozliwosci eko-
nomicznych panstwa. Odwolanie do wartosci, jaka jest sprawiedliwos¢ spo-
teczna, moze by¢ w tym zakresie istotng wskazdwka.

Kolejna zasada, ktéra mozna rozwazaé jako uzasadniajaca wprowadze-
nie potencjalnych zmian w omawianym obszarze, jest zasada demokratycz-
nego panstwa prawnego. Demokratyczne panstwo prawne to panstwo, dla kto-
rego fundamentem funkcjonowania jest litera prawa, prawo stanowione przez
umocowane do tego organy. Prawo musi by¢ jednak prawidlowo uksztalto-
wane. Prawo wadliwe nie moze by¢ podstawa prawidlowego funkcjonowania
organéw panstwa. Zasada demokratycznego panstwa prawnego postrzegana

6 Wyr. TK z 22.12.1997 r., K 2/97, Legalis.
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jest wigc jako zrédlo adresowanego do organdw panstwa obowigzku optyma-
lizowania sposobu realizowania przez organy publiczne zadan panstwa, w tym
takze optymalizowania stanu prawnego, dazenia do uksztaltowania systemu
prawnego w taki sposob, aby pozwalalo na najbardziej efektywne wykonywa-
nie zadan. Standardy demokratycznego panstwa prawnego wymagaja stano-
wienia prawa jednoznacznego, ale takze efektywnego, zmienianego stosownie
do oceny poziomu poprawnosci realizacji zadan publicznych’.

Tak rozumiang zasade panstwa prawnego mozna powigzac z inng konsty-
tucyjna regula sformutowana w art. 146 ust. 4 pkt 1 Konstytucji RP. Prze-
pis ten czyni RM odpowiedzialng za zapewnienie wykonania ustaw. Tak sfor-
mulowane zadanie oznacza, ze rzad nie tyko ma wykonywaé obowigzujace
ustawy, ma takze zapewnic ich wykonanie. Zapewnienie wykonywania aktow
ustawowych trzeba rozumie¢ jako obejmujace takze obowiazek identyfikowa-
nia elementéw faktycznych lub prawnych, ktére moga utrudniaé, a tym bar-
dziej uniemozliwia¢ wykonywanie tychze aktéw prawnych. Trzeba pamigtad,
ze wykonanie ustaw odbywa sie zgodnie z ich literalnym brzmieniem, ale tez
przy uwzglednieniu celu, ktory przyswiecal ustawodawcy (na zasadach i w gra-
nicach okreslonych regutami tzw. wykladni celowosciowej). W przypadku
stwierdzenia przez RM elementow faktycznych czy prawnych utrudniajacych
lub uniemozliwiajacych prawidtowe wykonywanie ustaw, rzad powinien zaini-
cjowa¢ prace finalizowane przedstawieniem Sejmowi projektu ustawy, ktory
bedzie eliminowat stwierdzone nieprawidtowosci. W zakresie wlasciwosci RM
pozostaja oczywiscie omawiane obszary polityki wsparcia opiekundéw oséb
z niepetnosprawnosciami. Jezeli wiec RM pozyska dane wskazujace, ze efek-
tywnos¢ przepiséw okreslajagcych mechanizmy wsparcia jest istotnie nizsza od
wartosci zakladanych na etapie przygotowywania obowiazujacego prawa, jesli
zrédlem tych niezadowalajacych rezultatow jest aktualny stan prawny, to da-
zac do pelnego wykonania swoich funkcji ustrojowych, powinna zapropono-
waé odpowiednie zmiany legislacyjne. Celem takich zmian powinna by¢ bar-
dziej efektywna realizacja tego samego celu prowadzonej polityki lub realiza-
cja celu nieco inaczej zdefiniowanego, bardziej poprawnie odpowiadajacego
na faktyczne potrzeby spoleczne. Nie mozna wykluczy¢, ze RM uzna, ze ten
sam lub istotnie zblizony cel mozna zrealizowaé bardziej efektywnie za po-
mocg innego narzedzia prawnego niz dotychczasowe np. za pomocs innego
mechanizmu wsparcia niz dotychczasowe wsparcie o charakterze pieni¢znym.

7 Por. W. Sokolewiecz, M. Zubik, w: L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. Tom I, Warszawa 2016, kom. do art. 2, s. 117-118.
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Drugi, opisany powyzej, warunek odnosit si¢ do oceny, czy nie jest moz-
liwe zrealizowanie wskazanej przez projektodawce zasady konstytucyjnej bez
naruszania praw nabytych. W omawianym obszarze w znacznej mierze odpo-
wiedz na to pytanie wiaze sie z omoéwionymi powyzej cechami §wiadczen. Jak
wskazano, sa to swiadczenia przyznawane (lub oczekiwane przez beneficjen-
tow) w dluzszym okresie. Pelne poszanowanie zasady ochrony praw nabytych
wiazaloby sie¢ z koniecznoscig realizacji tych praw przez takie wlasnie dlugie
okresy (a nawet przez czas nieokreslony). Gdyby wiec nawet ustawodawca
zdecydowal si¢ na wprowadzenie nowego lub zmodyfikowanego mechanizmu
wsparcia w miejsce dotychczasowego, bez ingerencji w dotychczasowe rozwia-
zania, to przez dlugi czas funkcjonowaé musialyby réwnolegle dwa systemy
wsparcia — nowy oraz ten oparty na respektowanych prawach nabytych. Taki
dlugotrwaly dualizm rozwigzan prawnych nieuchronnie wiazalby si¢ z nega-
tywnymi konsekwencjami. Po pierwsze oznaczatoby to istotne skomplikowa-
nie stanu prawnego, w konsekwencji doprowadzitoby do obciazenia organéw
stosujgcych prawo koniecznoscia wykonywania czynnosci w ramach dwoch
stanow (rezimoéw) prawnych. Przede wszystkim jednak taki dualizm z calgq
pewnoscia zwigkszalby wydatki budzetu panstwa. Finansowania wymagatyby
$wiadczenia nalezne na podstawie decyzji wydanych zgodnie z wczesniej obo-
wiazujacymi przepisami, a jednoczesnie wdrozony nowy system wsparcia tez
z pewnoscia wiazalby sie z koniecznoscig ponoszenia wydatkow. Te aspekty
w wystarczajacy, jak sie¢ wydaje, sposob uzasadniaja brak mozliwosci réwno-
czesnego respektowania konkurujacych w tym przypadku wartosci lub zasad
konstytucyjnych.

Brak mozliwosci realizacji nowo sformufowanych celéw, uzasadnionych
wartoscia konstytucyjna, bez naruszania zasady ochrony praw nabytych pro-
wadzi nas do pytania o spelnianie trzeciego warunku polegajacego na wyka-
zaniu, dlaczego nalezy da¢ pierwszenstwo realizacji wartosci konstytucyjnej,
do ktdrej odwoluje si¢ nowe rozwiazanie prawne, ponad ochrone naruszanej
zasady. Uprawnione bedzie odwotanie si¢ w tej czesci przeprowadzanego testu
do argumentu wskazujacego na konieczno$¢ dbania o dobro wspdlne?, realizo-
wania polityki stuzacej ogdtowi jednostek czy tez okreslonej grupie spoteczne;j.
Prawo nabyte postrzegane jest przede wszystkim w perspektywie indywidual-
nego beneficjenta tego prawa, tymczasem ochrona wartosci, jaka jest dobro

8 Zob. np. przeglad pogladéw nt. tego pojecia w: A. Mlynarska-Sobaczewska, Dobro wspdlne
czy wspolny rynek. Konstytucyjna kategoria dobra wspdlnego a integracja europejska, w: D. Du-
dek (red.), Zmienia¢ Konstytucje Rzeczypospolitej czy nie zmieniaé?, Lublin 2017, s. 190-199.
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wspolne w okreslonych sytuacjach, korzysta z pierwszenstwa przed ochrong
praw jednostek bedacych adresatami prawa.

Artykul 1 Konstytucji RP stanowi, ze Rzeczpospolita jest dobrem wspol-
nym wszystkich obywateli. Z przepisu tego wynika dyrektywa przedlozenia
w razie potrzeby dobra ogdlnego ponad dobro indywidualne czy partykularny
interes grupowy®. W ocenie TK w obszarze polityki spotecznej istnieje wrecz
obowiazek prawodawcy dawania pierwszenstwa dobru ogétu przed dobrem
indywidualnym czy partykularnym!. Nie oznacza to oczywiscie automaty-
zmu, zasadnosci uznawania absolutnego prymatu dobra ogdlnego nad kazdym
dobrem partykularnym!!. W omawianym obszarze prowadzenia polityki pan-
stwa szczegOlnie istotne znaczenie powinna jednak mie¢ perspektywa systemo-
wego oddzialywania dotychczasowych rozwiazan prawnych. Prawodawca —
o czym mowa byla powyzej — powinien poddawa¢ biezacemu monitorowaniu
osiaganie przez obowigzujace akty prawne rezultatow, ktore przyjeto jako za-
fozenie w trakcie prac nad projektami tych aktow. Jezeli rzetelnie prowadzone
badania, oby takze poddane publicznej dyskusji, wykazuja nieosiaganie poza-
danego poziomu efektywnosci, jesli istnieja wiarygodne przestanki, ze modyfi-
kacja systemu powinna doprowadzi¢ do lepszej — w perspektywie ogdlnospo-
tecznej - realizacji celow polityki panstwa, to sSwiadomos¢ koniecznoéci inge-
rencji w prawa nabyte, czy pozbawienia tych praw, nie znosi dopuszczalnosci
nadania prymatu dbaniu o interes ogdtu przed perspektywa indywidualna be-
neficjentow dotychczasowych swiadczen.

Ostatni ze sformulowanych powyzej warunkéw odnosit si¢ do konieczno-
$ci zapewnienia jednostkom, ktdre sa beneficjentami dotychczas obowiazuja-
cych rozwiazan prawnych, warunkéw do przystosowania si¢ do nowej regula-
¢ji. Wskazano na trzy podstawowe techniki legislacyjne, ktore stuzg realizacji
tego wymogu:

1) relewantne do tresci i skali oddzialywania aktu wyznaczenie okresu spo-
czywania ustawy (vacatio legis);

2) zrdznicowanie daty wejscia w zycie czesci przepisdOw nowego aktu;

3) ujecie w ustawie przepisow intertemporalnych.

Decyzja o zastosowaniu tych, wzglednie takze innych rozwigzan legislacyj-
nych oraz ich uksztaltowaniu mozliwa jest wylacznie w odniesieniu do kon-

9 Wyr. TK z 30.1.2001 r., K 17/00, Legalis.

10 Wyr. TK 2 19.12.2012 r., K 9/12, Legalis.

11 W. Sokolewiecz, M. Zubik, w: L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, t. I, 2016, s. 79 i przywolana tam literatura.
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kretnego projektu. Zwazy¢ trzeba na skale oddzialywania przyszlej ustawy,
czas potrzebny na dostosowane si¢ do nowej sytuacji prawnej. Kluczowe jest
takze precyzyjne, racjonalnie uzasadnione wyodrebnienie grup podmiotdw,
wobec ktorych adresowane sa poszczegdlne rozwiazania. Zakres i sposob za-
stosowania technik legislacyjnych stuzy¢ ma realizacji zasadniczego celu, jakim
jest stworzenie beneficjentom dotychczasowych swiadczen warunkow dosto-
sowania si¢ do nowego otoczenia prawnego. Oczywiscie zakres zastosowania
tych $rodkéw nie moze prowadzi¢ do zanegowania podjetej przez ustawo-
dawce decyzji o tym, Ze zmiana stanu prawnego jest wprowadzana. Omawiane
srodki legislacyjne majg ulatwi¢ dostosowanie si¢ do tej zmiany, zapewnic¢ jej
jak najmniej destrukcyjne - z indywidualnej perspektywy - wdrozenie, nie
moga natomiast prowadzi¢ do zanegowania istoty przeprowadzanej reformy.
Okres obowiazywania i stosowania tych srodkow przejsciowych musi wiec by¢
wlasciwie ograniczony.

$ 4. Podsumowanie i wnioski

Kwesti¢ wprowadzania zmian w systemie prawnym, ktore wiazalyby sie
z ingerencja w prawa nabyte przez opiekunow osob z niepelnosprawnoscia,
ograniczeniem tych praw, a tym bardziej z ich pozbawieniem, nalezy postrze-
gac z bardzo duza ostroznoscia. Decydent powinien uwzgledni¢ potencjalne
napiecia spoteczne, takze skutki polityczne - te perspektywy nie sa jednak ob-
jete rozwazaniami. Analiza omawianego zagadnienia wg kryterium prawnej
(konstytucyjnej) dopuszczalnosci prowadzi do wniosku, Ze tego typu zmiany
ustawodawcze nie sa niedopuszczalne, jednak ich wprowadzenie w sposob
zgodny z Konstytucja RP wymaga spelnienia szeregu opisanych powyzej wa-
runkow. Szczegdlna wrazliwos¢ spoteczna wybranych grup, w tym benefi-
cjentow omawianych $wiadczen, jest dostrzegana przez ustrojodawce. Wy-
nika z tego adresowany do prawodawcy obowiazek, aby ewentualne zmiany
wprowadzal ze szczegdlnym namystem, na podstawie zobiektywizowanych,
publicznie dostepnych, weryfikowalnych przestanek. Przestanki te muszg spet-
nia¢ omowiony powyzej test wykazujacy brak arbitralnosci w podejmowanej
przez ustawodawce zmianie. Konieczne jest takze zapewnienie adresatom od-
powiedniego czasu na dostosowanie sie¢ do nowej sytuacji prawnej, a w razie
potrzeby zastosowanie takze innych, wlasciwych, legislacyjnych srodkow do-
stosowawczych. Wszystkie te uwarunkowania okreslajg granice dopuszczalno-
$ci ingerencji, a tym samym posrednio potwierdzajg, ze ingerencja w prawa
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nabyte przez opiekundw o0sob z niepelnosprawnosciami nie moze by¢ a priori
uznana za niedopuszczalna. Organy panstwa maja nie tylko prawo, ale wrecz
obowiazek poszukiwa¢ mechanizméw optymalizacji sposobow realizowania
polityk publicznych. Zmiennosci warunkow zewnetrznych, rozwoj nauki, opi-
nie ekspertow, sieganie po rozwiazania stosowane w innych krajach, ale przede
wszystkim ciagla ewaluacja osigganych rezultatéw — moga i powinny stano-
wi¢ zrodlo inspiracji do wprowadzania uporzadkowanych zmian w kazdym
potrzebnym obszarze prowadzenia polityk publicznych. Konstytucja RP nie
powinna by¢ w tym przypadku postrzegana jako ,,hamulec” uniemozliwiajacy
wprowadzenie zmiany, ale jako wyznacznik regul wprowadzania takich zmian
w sposob respektujacy fundamentalne zasady, na ktdrych opiera si¢ ustroj pan-
stwa, w szczegolnosci z poszanowaniem godnosci cztowieka.
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