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WSTEP

Konstytucja RP - wart. 16 ust. 1 - stanowi, ze ogot mieszkancow jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego tworzy z mocy prawa wspolnote
samorzadowy. Samorzad terytorialny uczestniczy za$ — jak wskazano
w art. 16 ust. 2 Konstytucji RP — w sprawowaniu wladzy publicznej,
a przystugujaca mu w ramach ustaw cze$¢ zadan publicznych wykonu-
je w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnosé. Przedmiotowe
zadania wykonywane s3 na rzecz ogétu mieszkancéw danej jednostki
samorzadu terytorialnego, a w zwigzku z tym sposéb ich realizacji ma
realny wplyw na funkcjonowanie nie tylko wspdlnoty samorzadowej
jako calosci, ale takze poszczegdlnych jej cztonkow. Odpowiedzialno$é
za sposob realizacji zadan publicznych na rzecz cztonkéw wspolno-
ty samorzadowej spoczywa na samorzadzie terytorialnym, przy czym
jest ona tym wieksza, 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 spofeczne;.
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 kolegiow 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 administratywistéw, konstytucjonalistow, finansistow,
cywilistow oraz historykéw. Zaznaczenia wymaga zatem, ze Seminaria
Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskie-
go stanowig plaszczyzne do wymiany pogladow 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, zatytutowanym Odpo-
wiedzialno$¢ samorzgdu terytorialnego w sferze socjalnej, ujgto teksty
traktujace miedzy innymi o ochronie zdrowia oraz zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych cztonkéw wspdlnoty, a takze odnoszace sie do wsparcia
udzielanego osobom z niepelnosprawnoscig i ich opiekunom. Pozostate
artykuly zostaly za$ 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 Malysa-Suliviska, prof. U]

Katedra Prawa Samorzgdu Terytorialnego

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



Maciej Berek

KONSTYTUCYJNE ZASADY
INTERTEMPORALNE A POLITYKA
PRORODZINNA PANSTWA

1. Wprowadzenie

Pojeciu polityki prorodzinnej' panstwa 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 tresci tego pojecia.

2 Zob. np. A. Durasiewicz, Efektywnos¢ polityki rodzinnej na tle niektérych krajow
UE, Radom 2012, s. 8i 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 .
0 pomocy panstwa w wychowaniu dzieci’. Dalsze rozwazania odnosza
si¢ ogdlnie do ustrojowych uwarunkowan dokonywania zmian w usta-
wach, ktore ustanowily réznorodne §wiadczenia stuzace, co najmniej na
plaszczyznie deklarowanej przez projektodawce, realizacji elementow
polityki prorodzinnej, jednak $wiadczenie ,,500 plus” moze potrakto-
wacé jako umowny punkt odniesienia ilustrujgcy 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.



Konstytucyjne zasady intertemporalne a polityka prorodzinna paristwa 15

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 wymagatoby 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 przepiséw 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 przepiséw i trwaja (sa kontynuowane) pod rzadami
nowych przepiséw, ktore bezposrednio zastapity 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 ktorych 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 sa przyjete w doktrynie. Dotyczg one przepi-
sOw intertemporalnych stanowiacych element kompozycji nowego lub
nowelizujgcego aktu prawnego.

Zrédltem 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 rbwnowaznymi 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 wolno$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 panistwa 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 si¢ 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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