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WSTEP

Przedmiotem rozwazan w niniejszej monografii jest zaprezentowa-
nie problemoéw rysujacych si¢ na tle orzecznictwa ksztaltujacego sie
w zwigzku z realizacja:
1) ustawy z 28.11.2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych’,
2) ustawy z7.09.2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimen-
tow?,
3) ustawy z 11.02.2016 r. 0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzie-
ci’.
Wszystkie wymienione akty prawne wchodza w zakres szeroko rozu-
mianego systemu polityki spolecznej panstwa, potocznie - szeroko
rozumianej pomocy spolecznej, stanowiac wsparcie dla okreslonych
grup beneficjentéw w zakresach tymi ustawami okreslonych.

Celem prezentowanej publikacji jest przedstawienie najczesciej pojawia-
jacych sie problemoéw zwigzanych z interpretacjg poszczegolnych insty-
tucji unormowanych w omawianych ustawach. Kazda z oméwionych
regulacji prawnych zawiera przepisy budzace szereg watpliwosci wirod
przedstawicieli wlasciwych organdéw realizujacych dane $wiadczenia, jak
réwniez interpretujacych ustawy z punktu widzenia wykladni prawa.
Wielokrotnie zdarza si¢ tak, ze organy pierwszej instancji orzekajace
w sprawie, stosujac literalng wykladnie przepisu, interpretuja go od-
miennie od organéw odwotawczych badz tez sadéw administracyjnych.

' Dz.U.z2020 r. poz. 111 ze zm.
2 Dz.U. 2 2020 r. poz. 808 ze zm.
* Dz.U. 22019 r. poz. 2407 ze zm.
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Prowadzone rozwazania koncentrujg si¢ wokdt probleméw zwigzanych
ze stosowaniem przepiséw poszczegdlnych ustaw, bazujac na doswiad-
czeniach organow odwotawczych i jednoczes$nie uwzgledniajac aktualng
linie orzeczniczg sadéw administracyjnych.

W trakcie prac redakcyjnych nad niniejsza monografia niektére spo-
$réd analizowanych rozwigzan ulegly zawieszeniu czy tez modyfikacji
ze wzgledu na sytuacje wywotang przez COVID-19. Majac na uwadze
dynamike tych zmian i traktujac je jako rozwiazania tymczasowe, po-
zostawiono je poza zakresem prowadzonych rozwazan.

Dokonujac wyboru aktéw prawnych przyjetych do prezentaciji, kiero-
wano sie przede wszystkim ztozonoscia probleméw, a takze powtarzal-
noscig zagadnien budzacych watpliwosci prawne.

Bezspornie najwiecej probleméw pojawia si¢ na tle realizacji ustawy
o $wiadczeniach rodzinnych, co spowodowane jest duza dynamika
zmian zapiséw w tej ustawie, a takze rozbieznoscig w stanowiskach
sadow. Szereg poruszonych kwestii nie znajduje jednolitego rozwigzania
w judykaturze, co prowadzi do réznej praktyki orzeczniczej. Najlepszym
tego przykladem jest instytucja $wiadczenia pielegnacyjnego, w szcze-
golnosci gdy ubiega sie o nie osoba uprawniona do emerytury.

Na poczatku - jeszcze przed analizg poszczegolnych aktow prawnych
- nalezy zwrdci¢ uwage, zZe zanim w sprawie wypowie sie sad admini-
stracyjny, podlega ona dwukrotnej ocenie przez organy administracji
publicznej pierwszej i drugiej instancji, zgodnie z zasadg dwuinstan-
cyjnosci postepowania.

Zasada dwuinstancyjnosci jest jedna z fundamentalnych zasad poste-
powania administracyjnego. Oznacza ona, ze kazda sprawa administra-
cyjna rozpoznana i rozstrzygnieta decyzjg organu pierwszej instancji
podlega, w wyniku wniesienia odwotania przez legitymowany podmiot,
ponownemu rozpoznaniu i rozstrzygnieciu przez organ odwolawczy.
W mysl tej zasady sprawa administracyjna jest rozpoznawana i roz-
strzygana dwukrotnie, po raz pierwszy przez organ pierwszej instancji
i po raz wtéry — w razie wniesienia odwotania — przez organ drugiej
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instancji. Dwukrotne rozpoznanie sprawy oznacza przy tym obowigzek
przeprowadzenia dwa razy postepowania wyjasniajacego, przedmiotem
postepowania odwolawczego jest bowiem nie tylko weryfikacja decyzji
organu pierwszej instancji i kontrola zasadnosci zarzutéw podniesio-
nych w stosunku do tej decyzji w odwotaniu, ale tez ponowne meryto-
ryczne rozpoznanie sprawy. Do uznania, ze zasada dwuinstancyjno$ci
postepowania administracyjnego zostata zrealizowana, nie wystarcza
stwierdzenie, ze w sprawie zapadly dwa rozstrzygniecia dwoch orga-
néw réznych stopni. Konieczne jest tez, by rozstrzygniecia te zostaly
poprzedzone przeprowadzeniem przez kazdy z organow, ktory wydat
decyzje, postepowania umozliwiajacego osiagniecie celdéw, dla ktérych
postepowanie to jest prowadzone*.

Istota dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego sprowadza
sie bowiem do tego, ze w rezultacie wniesienia zwyktego $rodka zaskar-
zenia decyzji (nieostatecznej) sprawa jest rozpatrywana ponownie co
do zasady przez organ wyzszego stopnia, za§ w okreslonych ustawowo
sytuacjach — przez organ, ktéry podjal zakwestionowane rozstrzyg-
niecie®. Z zasady dwuinstancyjnosci wynika wiec obowiazek organu
administracji publicznej pierwszej instancji merytorycznego rozpo-
znania sprawy oraz obowigzek organu drugiej instancji jej ponowne-
go rozpoznania i rozstrzygniecia celem skontrolowania, czy dziatania
podejmowane przez organ pierwszej instancji byly prawidtowe. Zatem
zasada dwuinstancyjno$ci postepowania administracyjnego oznacza
obowigzek dwukrotnego rozpoznania i rozstrzygniecia tozsamej pod
wzgledem przedmiotowym i podmiotowym sprawy administracyjne;j.

Nalezy zauwazy¢, ze postgpowanie odwolawcze nie moze by¢ urucho-
mione z urzedu, lecz wylacznie z inicjatywy podmiotu stojacego poza
ramami organizacyjnymi administracji. Bez wniesionego skutecznie od-
wolania kompetencja jurysdykcyjna organu odwotawczego ma charakter
niejako potencjalny, nie ulega aktualizacji. Organ odwolawczy nie moze

* Wyrok NSA z24.11.2020 r., IT OSK 2785/20, LEX nr 3095237.
* Z.Kmieciak, Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 59.
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wtedy orzeka¢ merytorycznie w sprawie administracyjnej, a gdyby to
uczynil - jego rozstrzygniecie obarczone byloby kwalifikowana wada®.

Naczelny Sad Administracyjny zwraca uwage, ze zasada dwuinstancyj-
nosci postepowania nie zawsze oznacza, iz sprawa musi zostac rozstrzyg-
nieta przez dwa organy na podstawie tych samych przepiséw prawa
materialnego. Zasadg jest, ze organ odwolawczy rozstrzyga sprawe co
do jej istoty. Oznacza to, ze jest on zobowigzany uwzgledni¢ aktualny
stan prawny i na tej podstawie wyda¢ rozstrzygniecie. Tym samym
zmiana stanu prawnego nie moze uzasadnia¢ niejako automatycznie
wydania decyzji kasacyjnej z powolaniem si¢ na zasade dwuinstancyj-
nosci z art. 15 k.p.a.”

¢ Wyrok WSA w Gdansku z 5.12.2018 r., Il SAB/Gd 95/18, LEX nr 2603861.
7 Wyrok NSA z 17.05.2019 r., IT OSK 1327/19, LEX nr 2687009.



Rozdziaf 1

USTAWA O SWIADCZENIACH
RODZINNYCH

Ustawa z 28.11.2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych stanowi jeden z in-
strumentéw prawnych wykorzystywanych przez organy administracji
publicznej w Rzeczypospolitej Polskiej do udzielania pomocy osobom jej
potrzebujacym i podstawowy instrument ochrony i opieki nad czlonka-
mirodzin'. Okre$la ona warunki nabywania prawa do $wiadczen rodzin-
nych oraz zasady ustalania, przyznawania i wyptacania tych §wiadczen.

W katalogu $wiadczen rodzinnych znajduja sie:
1) zasilek rodzinny oraz dodatki do zasitku rodzinnego;
2) $wiadczenia opiekuncze: zasitek pielegnacyjny, specjalny zasitek
opiekunczy oraz $wiadczenie pielegnacyjne;
3) zapomoga wyplacana przez gminy na podstawie art. 22a;
4) $wiadczenia wyplacane przez gminy na podstawie art. 22b;
5) jednorazowa zapomoga z tytulu urodzenia si¢ dziecka;
6) $wiadczenie rodzicielskie.

Wiréd najczedciej wystepujacych probleméw z realizacja tej ustawy
nalezy wskaza¢ watpliwo$ci zwiazane z interpretacja definicji docho-
du, a w szczegdlnosci utraty i uzyskania dochodu. Nadto w spektrum
zainteresowania orzekania przez organy odwotawcze oraz sady admi-
nistracyjne znajduja sie $wiadczenia zalezne od niepetnosprawnosci,
tj. zasitek pielegnacyjny, a takze $wiadczenie pielegnacyjne, nie wyla-

' Ustawa o swiadczeniach rodzinnych. Komentarz, red K. Malysa-Sulinska, LEX 2015.
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czajac specjalnego zasitku opiekunczego. Orzecznictwo w tym zakresie
jest bardzo dynamiczne i jednoczesnie ksztaltuje wykladnie przepisow.

Ponizej zaprezentowane zostaly rodzgce najwiecej problemow orzecz-
niczych instytucje ustawy o $wiadczeniach rodzinnych. Oméwiono
regulujgce je normy prawne, a takze przeanalizowano pojawiajace si¢
w kontekscie tej problematyki aktualne stanowisko sadéw administra-
cyjnych.

1.1. Dochéd

Instytucja dochodu, a przede wszystkim utraty i uzyskania dochodu,
jest niewatpliwie jedng z najbardziej problematycznych kwestii, jakie
spotykajg w praktyce realizacji ustawy o $wiadczeniach rodzinnych
wlasciwe organy administracji publicznej oraz sagdy administracyjne.

Przez dochdd ustawa rozumie, po odliczeniu kwot alimentéw $wiad-
czonych na rzecz innych oséb:

1) przychody podlegajace opodatkowaniu na zasadach okreslonych
w art. 27, 30b, 30c, 30e i 30f u.p.d.o.f., pomniejszone o koszty uzy-
skania przychodu, nalezny podatek dochodowy od oséb fizycz-
nych, sktadki na ubezpieczenia spoteczne niezaliczone do kosztéw
uzyskania przychodu oraz skladki na ubezpieczenie zdrowotne;

2) dochdd z dziatalnosci podlegajacej opodatkowaniu na podstawie
przepiséw o zryczattowanym podatku dochodowym od niekto-
rych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne;

3) inne dochody niepodlegajace opodatkowaniu na podstawie prze-
piséw o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych.

Nalezy zauwazy¢, ze wymienione w art. 3 pkt 1 lit. ¢ u.é.r. dochody
niepodlegajace opodatkowaniu na podstawie przepiséw o podatku do-
chodowym od os6b fizycznych stanowig katalog zamkniety.

Wielokrotnie w praktyce pojawiaja si¢ problemy z zakwalifikowaniem
konkretnego przysporzenia majatkowego jako dochodu w rozumieniu
definicji ustawy o $wiadczeniach rodzinnych. W judykaturze mozna
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spotkac stanowisko, ze termin ,,dochdd” - w rozumieniu wspomnianej
ustawy — ma obejmowac wszystko to, co efektywnie wplywa na sytuacje
materialng rodziny?.

Ponizej omdéwione zostang przyklady skladnikéw majatkowych, w
przypadku ktorych istniejg watpliwosci, czy nalezy uznacé je za dochéd
w rozumieniu ustawy o $wiadczeniach rodzinnych.

1.1.1. Renta po zmartym matzonku

Renta wyplacona malzonce po zmarlym mezu, zgodnie z zapisem
art. 18 u.p.d.o.f,, stanowi dla niej przychdd z praw majgtkowych, kto-
ry podlega opodatkowaniu na zasadach ogdlnych zgodnie z art. 27
ust. 1 u.p.d.o.f., a w konsekwencji, ktory stanowi dochdd w rozumieniu
art. 3 pkt 1lit. a u..r. Przychdd zatem z tytutu prawa majatkowego zwig-
zanego z wyplata ,,niezrealizowanego §wiadczenia” po zmarlym mezu,
na podstawie art. 136 ust. 1 ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych?, po pomniejszeniach wskazanych w art. 3
pkt 1lit. a u..r., podlega uwzglednieniu, jako jeden z dochodéw z roku
bazowego*. Renta rodzinna stanowi rowniez dochdd w rozumieniu
ustawy o $wiadczeniach rodzinnych®.

1.1.2. Sprzedaz mieszkania

Kolejng kwestig stanowigcg problem przy obliczaniu dochodu na po-
trzeby ustalenia prawa do $wiadczenia rodzinnego jest przychdd z tytutu
sprzedazy nieruchomosci. W praktyce wlasciwe organy, sugerujac si¢
obowiazkiem dbalo$ci o finanse publiczne, wliczajg przychdd ze sprze-
dazy mieszania do dochodu, nie baczgc na fakt, ze wnioskodawca —

2 Wyrok NSA z21.11.2019 r., I OSK 869/18, LEX nr 2778250.

* Dz.U. 22021 r. poz. 291 ze zm.

* Wyrok WSA w Gdansku z 17.03.2020 r., IIT SA/Gd 825/19, LEX nr 2934847.

> Wyrok WSA w Krakowie z 21.03.2019 r., ITII SA/Kr 368/18, LEX nr 2645085. Po-
dobnie wyrok WSA we Wroctawiu z 10.09.2019 r., IV SA/Wr 201/19, LEX nr 2757514.
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zbywca mieszkania — ma mozliwo$¢ skorzystania z ulgi regulowanej
przez przepisy ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych.
Konsekwencja takich praktyk jest przekroczenie kryterium dochodo-
wego i pozbawienie wnioskodawcy mozliwosci uzyskania $wiadczen
rodzinnych.

Taka praktyka organdéw administracji publicznej zostala negatywnie
oceniona przez sady administracyjne, ktére poprzez swoje wyroki daza
do wdrozenia prawidiowej wyktadni przepiséw. Zgodnie z dominujacym
stanowiskiem judykatury, a takze organéw odwolawczych przychod
z tytulu sprzedazy nieruchomosci, ktdry nie podlega opodatkowaniu
zmocyart. 21 ust. 1 pkt 131 u.p.d.o.f,, nie jest dochodem w rozumieniu
art. 3 pkt 1 lit. a u.s.r., bowiem zostaje przeznaczony na cele mieszka-
niowe i w zwigzku z tym korzysta ze zwolnienia z obowiazku zaplaty
podatku dochodowego od 0s6b fizycznych®.

1.1.3. Dochody uzyskiwane za granica

Do dochodéw uzyskiwanych poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej
zalicza si¢ dochdd uzyskiwany za granicg, pomniejszony odpowiednio
o zaplacony za granicg podatek dochodowy czy sktadki na obowigzko-
we ubezpieczenie spoteczne i obowigzkowe ubezpieczenie zdrowotne.

Tak wiec za dochdd w $wietle ustawy o $wiadczeniach rodzinnych na-
lezy uzna¢ w tym przypadku dochdd netto uzyskany za granica, bez
dodatkowych pomniejszen tej kwoty o inne koszty, np. koszty transferu
bankowego z zagranicy do Polski, gdyz przepis ustawy nie daje takiej
mozliwosci”.

¢ Wyrok WSA w Poznaniu z 15.05.2019 r., IT SA/Po 274/19, LEX nr 2676605. Po-
dobnie: wyrok WSA we Wroctawiu z 22.03.2019 r., IV SA/Wr 29/19, LEX nr 2642069;
wyrok WSA w Lodzi z 10.07.2018 r., IT SA/Ed 548/18, LEX nr 2519995; wyrok WSA
w Lodziz 19.01.2018 r., I SA/Ed 961/17, LEX nr 2445141.

7 Wyrok WSA w Gdansku z 17.03.2020 r., IIT SA/Gd 824/19, LEX nr 2934838.
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1.1.4. Diety wyptacone za czas podrozy stuzbowe;j

Omowienia wymaga takze problem, czy diety wyplacane za czas podrozy
stuzbowej podlegaja wliczeniu do dochodu i czy jako takie mieszcza
sie w pojeciu nalezno$ci ze stosunku pracy. Na tak postawione pytanie
nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej. Pojecie naleznosci ze stosunku
pracy, o ktorym mowa wart. 3 pkt 1 lit. c tiret dziesiate u.§.r., ma szerszy
zakres znaczeniowy od przychodoéw ze stosunku pracy w rozumieniu
art. 21 ust. 1 pkt 20 u.p.d.o.f. Zgodnie natomiast z art. 21 ust. 1 pkt 16
lit. a u.p.d.o.f. wolne od podatku dochodowego sg diety i inne nalezno$ci
za czas podrozy stuzbowej pracownika, do wysokosci okreslonej w od-
rebnych ustawach lub w przepisach wydanych przez ministra wlasciwego
do spraw pracy w sprawie wysokosci oraz warunkow ustalania nalezno-
$ci przystugujacych pracownikowi zatrudnionemu w panstwowej lub
samorzadowej jednostce sfery budzetowej z tytulu podrézy stuzbowej
na obszarze kraju oraz poza granicami kraju, z zastrzezeniem ust. 13.
Z brzmienia tego przepisu wynika zatem, ze zwolnienie jest limitowane
wysokoscia diet i innych nalezno$ci za czas podrozy stuzbowej, wyni-
kajaca z okreslonych przepiséw regulujacych wysokos§¢ oraz warunki
ustalania naleznosci przystugujacych pracownikowi zatrudnionemu
w panstwowej lub samorzadowej jednostce sfery budzetowej z tytutu
podrdzy stuzbowej na obszarze kraju oraz poza granicami kraju.

Na gruncie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych dla kwestii zaliczenia
diet do dochodu istotna jest rowniez wysokos¢ owej naleznosci i do
dochodu niepodlegajacego opodatkowaniu wlicza si¢ jedynie naleznosci
odpowiadajace rOwnowartosci diet z tytulu podrozy stuzbowej poza gra-
nicami kraju, ustalone dla pracownikéw zatrudnionych w panstwowych
i samorzadowych jednostkach sfery budzetowej®.

W nawigzaniu do powyzszych rozwazan nalezy wskaza¢, ze rowniez

diety wyptacone kierowcy transportu miedzynarodowego zaliczaja sie
do naleznosci, o ktérych mowa w art. 3 pkt 1 lit. ¢ tiret dziesigte u.s.r.,
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W ksigzce zaprezentowano najbardziej aktualne problemy pojawiajace
sie w zwigzku z realizacjg przepiséw ustaw: o Swiadczeniach rodzinnych,
0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci oraz o pomocy osobom
uprawnionym do alimentéw. Przedstawiono obszerne orzecznictwo sagdéw
administracyjnych oraz stanowiska organdéw odwotawczych w zakresie
najbardziej kontrowersyjnych zagadnien wymienionych ustaw, a takze
wskazano praktyczne rozwigzania oméwionych problemow.

Autorka przybliza problematyke realizacji Swiadczenia pielegnacyjnego
przystugujacego dorostej osobie niepetnosprawnej, jego zbiegu z upraw-
nieniem do Swiadczenia emerytalnego, zasitku macierzynskiego, zasitku
dla bezrobotnych oraz sytuacji, gdy osoba wymagajaca opieki pozostaje
w zwigzku matzenskim.

Publikacja jest przeznaczona przede wszystkim dla pracownikéw orga-
néw administracji samorzadowej i rzagdowej, realizujacych swiadczenia
rodzinne i wychowawcze oraz fundusz alimentacyjny. Zainteresuje takze
radcoéw prawnych i adwokatoéw prowadzacych postepowania administra-
cyjne z zakresu tej tematyki.

Anna Kawecka - prawnik, administratywista, doswiadczony praktyk; od
2004 r. cztonek Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Krakowie,
atakze trener z dziedziny polityki spotecznej i egzekucji administracyjne;j.
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