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Mikotaj Pulto

EKSPEKTATYWA JAKO PRZEDMIOT OCHRONY
W PROCESIE TWORZENIA I STOSOWANIA
NORM PRAWA ADMINISTRACYJNEGO NA PRZYKLADZIE
USTAWY O SWIADCZENIACH RODZINNYCH!

Rekonstruujac katalog wartosci chronionych przez normy prawa i postepo-
wania administracyjnego, siegnac trzeba w pierwszym rzedzie do zasad wspdl-
nych dla calego systemu prawa wyrazonych w Konstytucji RP Nalezy do nich
zasada demokratycznego panistwa prawnego wraz z jej konsekwencjami wywie-
dzionymi przez Trybunal Konstytucyjny® Zasada ta, poddawana stalej interpre-
tacji zarowno przez doktryne, jak i orzecznictwo, charakteryzuje ustr6j panstwa
polskiego, okresla jego formule®, wyraza niejako podstawowe zalozenia, na kto-
rych ma si¢ opiera¢ caly system prawny w Rzeczpospolitej Polskiej. Jej znaczenia
nie mozna wszakze ograniczac jedynie do prawa konstytucyjnego i roli, jaka petl-
ni w okresleniu naczelnych zasad ustroju polityczno-prawnego panstwa. Wyra-
zajac idee fundamentalng dla systemu prawa w ogélnosci oraz dla ochrony praw
jednostki w panstwie w szczeg6lnosci, siega ona bowiem o wiele dalej i glebiej.
Trzeba w pelni zgodzi¢ sie z Dostojnym Jubilatem, gdy wskazuje On, ze , pafistwo
prawne, nie ograniczone tylko do idei praworzadnosci i legalizmu, powinno by¢
taczone z wszystkimi demokratycznymi wartosciami, jakie kojarzy¢ mozna z sys-

! Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. 0 §wiadczeniach rodzinnych (tekst jedn. Dz. U. z 2006 r. Nr 139,
poz. 992 ze zm.).

2 O roli i kierunkach orzecznictwa TK w interpretacji zasady demokratycznego panstwa prawnego
zob. np. ]. Zakrzewska, Konstytucyjna zasada paristwa prawnego w praktyce Trybunatu Konstytucyjnego,
,Pafistwo i Prawo” 1992, z. 7, czy tez J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, Zakamycze 2000, s. 36 i n. Zasady wywiedzione z Konstytucji RP w kontek-
Scie ich znaczenia dla postepowania administracyjnego bywaja nazywane zasadami naczelnymi tego
postepowania, zob. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowo-
administracyjne, Warszawa 2008, s. 32-33.

3 A. Putto, Pasistwo prawne (uwagi w zwigzku z art. 1 Konstytucji RP), Studia Iuridica XXVIII, 1995, s. 125.
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temem prawa, [...] od demokratycznego sposobu jego tworzenia, poprzez sfere
jego stosowania, do legitymowania w ten sposéb wladzy politycznej”.

Tak ujmowana zasada demokratycznego panstwa prawnego i jej komponenty
nie moze by¢ traktowana jedynie jako kolejny z elementéw katalogu zasad i war-
tosci istotnych w procesie stanowienia i stosowania prawa administracyjnego,
lecz przypisa¢ jej nalezy role dalece bardziej podstawowg — zrédla i konstytu-
cyjnego fundamentu szczegélowych zasad, ktére zwykliSmy nazywac zasadami
ogoblnymi postepowania administracyjnego® oraz zasadami prawa administracyj-
nego°®. Zasada ta stanowi¢ musi zarazem podstawowe, cho¢ ujete bardzo og6lnie,
kryterium dla oceny efektéw zaréwno tworzenia, jak i konkretyzacji norm prawa
i postepowania administracyjnego. W tym sensie, m.in. za sprawa omawianej
zasady, mozna wrecz mowic o ,konstytucjonalizacji” prawa i postepowania ad-
ministracyjnego’, ktérych normy powinny w pierwszej kolejnosci pozostawac
w zgodzie z warto$ciami objetymi formula demokratycznego panstwa praw-
nego, a dopiero nastepnie urzeczywistnia¢ szczegdtowe cele wynikajace z wy-
zwan i potrzeb administrowania sprawami publicznymi w kraju. Tak prawo, jak
i postepowanie administracyjne, bedac fragmentem prawa publicznego, staje
sie tym samym ,w sposéb szczegdlny powigzane i zdeterminowane przepisami
konstytucyjnymi”®. Nie moze to dziwi¢, zwazywszy na fakt, ze panstwo prawne
ujmowane w kategoriach zasady-idei ogdlnej, co wielokrotnie akcentowat Profe-
sor Andrzej Pullo, stanowi zasade przewodnia w tym z obszaréw systemu pra-
wa (swoistych podsystemow), ktéry mozna okresli¢ jako system funkcjonowania
prawa, co oczywiste takze, a moze nawet przede wszystkim, administracyjnego®.

* Tamze, s. 129. Podobnie role zasady pafistwa prawnego, nie tylko w sferze tworzenia i obowiazy-
wania prawa, ale i jego stosowania widzi A. Kubiak, upatrujac konkretyzacji opisywanej zasady m.in.
w sferze gwarancji proceduralno-instytucjonalnych, a wiec takze w sferze prawnej regulacji procesu
stosowania prawa administracyjnego, A. Kubiak, Paristwo prawne — idea, postulaty, dylematy, ,Pahstwo
i Prawo” 1991, z. 7, s. 18 i 26.

5 Stad o ,zabarwieniu konstytucyjnym” prawa postepowania administracyjnego méwi m.in.
EE. Schnapp, wskazujac na istotne powigzanie postepowania administracyjnego z konstytucja,
zwlaszcza w kontekscie realizacji postulatéw plynacych z zasady panstwa prawa w dziatalnoéci ad-
ministracji publicznej; EE. Schnapp, Rozwazania nad konstytucyjng zasadq paristwa prawa, [w:] Admini-
stracja publiczna w paristwie prawa, Ksigga jubileuszowa prof. . Jendroski, Acta Universitatis Wratislaviensis
Nr 2154, Prawo CCLXVI, Wroclaw 1999, s. 343-345; zob. takze, A. Wrdbel, Konstytucyjne podstawy po-
stepowania administracyjnego. Zarys problemu, [w:] Paristwo w stuzbie obywateli. Ksigga jubileuszowa Jerzego
S:wiqtkiewiczu, Warszawa 2005, s. 521 n.

© Szerzej zob. E. Bojanowski, T. Bakowski, Zasady prawa administracyjnego, [w:] Leksykon prawa ad-
ministracyjnego. 100 podstawowych poje¢é, red. E. Bojanowski, K. Zukowski, Warszawa 2009, s. 549-550.
7 Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 20.

8 A. Wrébel, Konstytucyjne podstawy..., s. 53.

¥ Zob. A. Pulto, Idee ogdlne a zasady prawa konstytucyjnego, ,Panistwo i Prawo” 1995, z. 8; tenze, Z pro-
blematyki zasad prawa: idee 0gdlne w prawie konstytucyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 1; tenze, Zasady
i granice funkcjonowania prawa w ustawodawstwie konstytucyjnym, [w:] Studia nad prawem konstytucyjnym,
red. J. Trzcinski, B. Banaszak, Wroclaw 1997. O roli zasad-idei, w tym zasady panstwa prawnego,
w systematyzowaniu i zapewnieniu aksjologicznej spéjnosci bardziej szczegélowych regulacji kon-
stytucyjnych A. Pullo pisal takze ostatnio; A. Pulto, Zasada ochrony spoleczeristwa obywatelskiego w syste-
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Wplyw zasady demokratycznego panstwa prawnego i zasad z niej wywie-
dzionych na proces wykladni i stosowania prawa administracyjnego potwierdza
orzecznictwo, traktujac powyzszg zasade jako istotne kryterium oceny legalno-
Sci dzialafi administracji publicznej i to zaré6wno w aspekcie proceduralnym, jak
imaterialnoprawnym?, a takze jako fundament podstawowego w procesie stoso-
wania prawa administracyjnego prawa do procesu oraz prawa do sagdu’. Dzialo
sie tak przy tym, zanim jeszcze omawiana zasada zostala wprowadzona wprost
do tekstu polskiej konstytucji'2. Jej werbalizacja w konstytucji jedynie wzmocnila
te tendencje w orzecznictwie NSA, a nastepnie takze wojewddzkich sadéw admi-
nistracyjnych. Wielokrotnie tez zasada wyrazona przez art. 2 Konstytucji RP sta-
wala sie wzorcem dla ocen formutowanych przez Trybunat Konstytucyjny wobec
norm z obszaru szeroko rozumianego prawa administracyjnego®.

Do licznych, bardziej szczegélowych zasad wyprowadzonych przez Trybunal
Konstytucyjny z zasady-idei demokratycznego panstwa prawnego nalezy zasada
ochrony praw stusznie nabytych. Ta, sposréd wyinterpretowanych z zasady pai-
stwa prawnego dyrektyw, stanowi konsekwencje zalozenia, ze panstwo prawa
chroni jednostke przed arbitralnym, pozbawionym dostatecznego uzasadnienia
oraz naglym weryfikowaniem przystugujacych jej zgodnie z dotychczasowym
porzadkiem prawnym uprawnien. Takie komponenty wyrazonej przez art. 2
Konstytucji RP zasady jak ,pewnos¢ prawa” i zaufanie do panstwa i jego dzia-
tan sa bowiem powiazane w sposéb nierozerwalny z potrzeba zabezpieczenia
adresatow norm przed zaskakujgca zamiang czy uchyleniem praw uzyskanych
bezposrednio, czy tez posrednio na podstawie norm obowiazujacego prawa. Bez
zrealizowania przez system prawa tego postulatu trudno byloby méwi¢ o za-
pewnieniu szeroko rozumianego bezpieczenstwa prawnego jednostki, jako war-

mie zasad konstytucyjnych, [w:] Studia prawnoustrojowe. Ksigga jubileuszowa Profesora Eugeniusza Bojanow-
skiego, red. T. Bakowski, K. Zukowski, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2012, t. XXVIIL, s. 287.

10 Na procesowe konsekwencje zasady panistwa prawnego wskazuje m.in. wyrok NSA z dnia 19
pazdziernika 1993 ., V SA 250/93, ONSA 1994, nr 2, poz. 84, gdzie NSA z zasady panhstwa prawnego
wywiddl prawo do rzetelnej i sprawiedliwej procedury nie tylko wlaéciwie unormowanej, ale i od-
powiednio stosowanej, czy tez wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2000 r., I SA/Ka 1414/99, ONSA 2002, nr 1,
poz. 29, w ktérym Sad stwierdzil, iz nie da si¢ pogodzi¢ z zasada panstwa prawnego praktyki obar-
czania obywatela konsekwencjami blednych informacji udzielonych mu przez organ administracji
publicznej. Z kolei np. w wyroku z dnia 30 marca 2001 r., IIT SA 400/00, ,Glosa” 2001, nr 7, NSA wy-
raznie podkreélil znaczenie zasady panstwa prawego dla stosowania prawa materialnego, wskazujac,
ze ,nie do pogodzenia z konstytucyjng zasada panstwa prawego (art. 2 Konstytucji) jest sytuacja
wydania w odniesieniu do tego samego podmiotu, w takim samym stanie faktycznym i prawnym,
rozstrzygnie¢ krancowo ze soba sprzecznych”.

11 Zob. np. wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2012 r., Il OSK 1024/11.

12 7. Mikolajewicz, Zasada demokratycznego pasistwa prawnego w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Admini-
stracyjnego, [w:] Zasada demokratycznego paistwa prawnego w Konstytucji RP, red. S. Wronkowska, War-
szawa 2006, s. 182, 194.

13 Chocby przykltadowe wyliczenie orzeczen z bogatego dorobku TK w tym zakresie przekraczato
zdecydowanie ramy niniejszego opracowania.
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tosci koniecznej do zagwarantowania w panstwie prawa'. Stopien owego bez-
pieczenstwa zardowno w zyciu jednostek, jak i calej zbiorowosci stanowi z kolei
istotny wyznacznik zorganizowania i uporzadkowania, a takze akceptacji przez
obywateli calego porzadku spolecznego. Nieodzownym elementem potrzeby
bezpieczefistwa jest, obok zagwarantowania biologicznej egzystencji i ochro-
ny zgromadzonych przez jednostke dobr, ,dazenie do porzadku, pewnosci we
wlasnym zyciu, przewidywalnosci przyszlych zdarzen oraz zachowan innych
ludzi”®®, dodajmy, w tym takze reprezentujacych czy dzialajacych w imieniu or-
ganow panstwa.

Istotg ochrony praw nabytych jest zakaz arbitralnego znoszenia czy tez ogra-
niczania praw przystugujacych jednostce zar6wno w sferze prywatnoprawne;j,
jak i publicznoprawnej. Zasada ochrony praw nabytych jest ,zrédlem wzglednej
trwalosci uzyskanych uprawnien, polegajacej na tym, ze ochronie przed likwida-
cja i uszczupleniem podlegaja prawa uzyskane stusznie i pod warunkiem, Zze nie
odpadla [...] ich ratio legis w nowym ukladzie stosunkéw spotecznych”. Nie jest
to wiec zasada bezwzgledna. Niezaleznie nawet od tego, czy sklonni jestesSmy
uzaleznia¢ w $lad za T. Zielihskim ochrone praw nabytych od zachowania ich
ratio w zmienionym stanie rzeczy', nie budzi watpliwosci, ze konstytucja do-
puszcza ingerencje w prawa nabyte, laczenie nawet z catkowitym ich odjeciem.
Wyjatki takie rozpatrywane i stanowione muszg by¢ jednak jedynie w katego-
riach odstepstw od zasady oraz w zgodzie z zasada proporcjonalnosci'®. Poten-
cjalna dopuszczalno$é istnienia owych wyjatkéw sprawia jednoczesnie, ze punkt
ciezkosci opisywanej konstrukeji zdaje sie spoczywac nie tyle na samym zakazie
wladczej ingerencji w juz skonkretyzowane lub w sposéb uzasadniony spodzie-
wane uprawnienia, co na nakazie kazdorazowego rozwazania, czy ustanawiana
ingerencja w prawa nabyte lub ich ekspektatywy miesci sie w akceptowalnych
z punktu widzenia wartosci konstytucyjnych granicach®. Te z kolei najogélniej

4 Warto zwréci¢ w tym miejscu uwage na wzorce obce, np. niemieckie, gdzie zaréwno Federalny
Sad Konstytucyjny (BVerfG), jak i Federalny Sad Administracyjny (BVerwG) wywodza ochrone praw
nabytych wiasnie z wymogu bezpieczefistwa prawnego, a ten z kolei uznaja za jeden z fundamentéw
panstwa prawa; zob. H. Maurer, Zasada ochrony praw nabytych w prawie paristwowym i administracyj-
nym, [w:] Instytucje wspdtczesnego prawa administracyjnego, Ksigga jubileuszowa Prof. zw. dra hab. ]. Filipka,
Krakow 2001, s. 467 i n.; V. Gotz, Zasada ochrony praw nabytych. Uwagi o uchylaniu niezgodnych z prawem
uprawniajgcych aktéw administracyjnych, [w:] Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego, Ksigga jubi-
leuszowa Prof. zw. dra hab. ]. Filipka, Krakéw 2001, s. 196 i n. oraz powolane tam orzecznictwo.

5 Por. przytoczona przez J. Guscia definicje potrzeby bezpieczenstwa: J. Guséé, Fad spoleczny, poczucie
bezpieczeristwa a prawo — kilka uwag z zakresu teorii prawa, [w:] Problemy bezpieczeristwa prawnego z perspek-
tywy teorii i filozofii prawa, red. J. Jablofiska-Bonca, J. Gué¢, Gdanskie Studia Prawnicze 2002, t. IX, s. 15.
16T Zieliniski, Ochrona praw nabytych — zasada paristwa prawnego, ,Pafistwo i Prawo” 1992, z. 3, s. 6.

7" Element ten w konstruowaniu definicji zasady praw nabytych jest dyskusyjny, zob. M. Jackowski,
Ochrona praw nabytych w polskim systemie konstytucyjnym, Warszawa 2008, s. 73.

18 M. Kordela, Formalna interpretacja klauzuli demokratycznego paristwa prawnego w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego, [w:] Zasada demokratycznego patistwa prawnego w Konstytucji RP, red. S. Wronkow-
ska, Warszawa 2006, s. 152.

¥ M. Jackowski, Ochrona praw..., s. 65.
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ujal Trybunal Konstytucyjny® wskazujac, ze ,ocena dopuszczalnosci wyjatkéw
od zasady ochrony praw nabytych wymaga rozwazenia, na ile oczekiwanie jed-
nostki, ze prawa uznane przez panstwo beda realizowane jest usprawiedliwione.
Zasada ochrony praw nabytych chroni wylacznie oczekiwania usprawiedliwione
i racjonalne. Istnieja dziedziny zycia i sytuacje, w ktérych jednostka musi liczy¢
sie z tym, ze zmiana warunkéw spolecznych lub gospodarczych moze wymagac
zmian regulacji prawnych, w tym réwniez zmian, ktére znosza lub ograniczaja
dotychczas zagwarantowane prawa podmiotowe”. Uzasadnieniem dla mozli-
wych ingerencji w prawa juz uksztattowane i dotychczasowe podstawy prawne
ich nabywania moze by¢ zwlaszcza potrzeba realizacji innych istotnych dla sys-
temu prawa wartosci*!. Czy oraz na ile owe inne wartosci usprawiedliwiaja inge-
rencje w prawa nabyte, moze by¢ oczywiscie w wielu przypadkach przedmiotem
dyskusji.

Na réwni z prawami skutecznie i definitywnie nabytymi omawiana zasada
chroni takze ich ekspektatywy, pod warunkiem jednakze, iz sa one w maksymal-
nym stopniu uksztaltowane®. W praktyce orzeczniczej Trybunatu Konstytucyj-
nego warunek ten odczytywany jest jako wymog, by kwalifikowane do ochrony
prawa, ktérych nabycia jednostka dopiero oczekuje, obejmowaly jedynie te przy-
padki, gdy spelnione zostaly materialnoprawne przestanki nabycia okreslonego
uprawnienia okre$lone ustawowo, a nie doszlo jedynie do formalnego nabycia
uprawnienia, w szczeg6lnosci nie wydano jeszcze aktu, ktéry by spodziewane
prawo autorytatywnie konkretyzowal, badZ jednostka nie wystapila ze stoso-
wym zadaniem?. Jednoczesnie, wynikajacy z zasady ochrony praw nabytych,
stopien ochrony zalezy w przypadku ekspektatywy ,od stopnia jej uksztatto-
wania w momencie zmiany prawa (im bardziej jest uksztaltowana, tym bardziej
ochrona zblizona jest do ochrony prawa)”?*. Ochrone mozna takze stopniowag,
majac na uwadze charakter uprawnienia. Wéwczas silniejszej ochronie podle-
galyby prawa, ktorych istote okresla i gwarantuje sama konstytucja (np. prawo
wlasnodci), stabszej te sposrod uprawnien, ktérych uksztaltowanie konstytucja
w pelni pozostawia ustawodawcy zwyklemu (np. prawa ekonomiczne i socjal-
ne)®.

Konstytucyjnie uwarunkowana ochrone praw nabytych (w tym ich ekspek-
tatyw) rozpatrywac¢ mozna na dwoch plaszczyznach. Z jednej strony odnies¢ jq
mozna do dzialanh prawodawczych panstwa, wowczas na pierwszy plan wylo-

20 Wyrok z dnia 22 czerwca 1999 r., K 5/99, OTK 1999, nr 5, poz. 100.

21 7Zob. np. wyrok TK z dnia 20 grudnia 1999 r., K 4/99, OTK 1999, nr 7, poz. 165.

2 Zob. wyrok TK z dnia 22 czerwca 1999 ., K 5/99, OTK 1999, nr 5, poz. 100.

2 Zob. np. wyroki TK: z dnia 28 kwietnia 1999 1, K 3/99, OTK 1999 nr 4, poz. 73; z dnia 20 grudnia
1999 1., K 4/99, OTK 1999, nr 7, poz. 165; z dnia 4 stycznia 2000 r., K 18/99, OTK 2000 nr 1, poz. 1; z dnia
19 grudnia 2002 r., K 33/02, OTK-A 2002, nr 7, poz. 97, czy tez, nastepnie wielokrotnie powotywane
przez Trybunal, orzeczenie TK z dnia 11 lutego 1992 r., K 14/91, OTK 1992, nr 1, poz. 7.

% Tak NSA w uchwale 7 sedziéw z dnia 12 marca 2001 r., OPS 14/00, ONSA 2001, nr 3, poz. 101.

% M. Jackowski, Ochrona praw..., s. 88-89.



1112 Mikolaj Pulto

nig sie problemy stabilizacji praw nadanych jednostkom in abstracto, moca aktéw
stanowienia powszechnie obowiazujacego prawa (ochrona praw nabytych badz
spodziewanych na podstawie norm generalnie-abstrakcyjnych). Z drugiej jed-
nak strony ochrone praw nabytych rozwaza¢ mozna takze w kontekscie stosowa-
nia prawa, a wiec dzialan jurysdykcyjnych panstwa, upatrujac w aktach indywi-
dualnych, jak decyzje administracyjne, podstawy do skutecznego nabycia praw
przez jednostke in concreto®. Dlatego tez Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie
stoi na stanowisku, iz ,zasada ochrony praw nabytych objete sa zaréwno prawa
nabyte w drodze skonkretyzowanych decyzji, przyznajacych $wiadczenia, jak
i prawa nabyte in abstracto zgodnie z ustawa przed zgloszeniem wniosku o ich
przyznanie”?. Uprzedzajac niejako dalsze rozwazania, wypada zauwazy¢, ze nie
mozna wykluczac i tych przypadkéw, gdy obie wspomniane plaszczyzny ochro-
ny praw nabytych czy spodziewanych przenikaja sie.

Jedna z cech procesu administrowania sprawami publicznymi i odpowiadaja-
cego mu systemu norm w postaci prawa administracyjnego, jest dagznosc¢ do ade-
kwatnego reagowania na zmiany spotecznych, ekonomicznych, gospodarczych,
a nawet kulturowych, czy demograficznych uwarunkowan administrowania
poszczegdlnymi dziedzinami zycia spotecznego. Silg rzeczy wymaga to ingeren-
cji w zastane stosunki prawne, zaréwno te uksztaltowane na podstawie norm
prawa administracyjnego bezposrednio ksztaltujacych sytuacje prawna adresata,
jak i norm prawa administracyjnego posrednio regulujacych prawa i obowiazki
jednostek niepodporzadkowanych organizacyjnie administracji publicznej. Jak
jednak pogodzi¢ potrzebe przeksztalcania obowiazujacych uregulowan i beda-
cych ich konsekwencjami a skonkretyzowanych w procesie realizacji norm pra-
wa administracyjnego praw i obowiazkéw z koniecznoscia ochrony praw naby-
tych czy stusznie spodziewanych na podstawie dotychczasowych norm prawa
administracyjnego albo aktow jego stosowania? Ramy niniejszego opracowania
nie pozwalaja na szeroka analize tego zagadnienia, przesledZmy zatem jedynie
wybrane przyklady w nadziei, Ze pozwolg one na wyprowadzenie tez ogoélniej-
szej natury.

Dziedzing, gdzie w szczegdlny sposob przejawia sie problematyka ochrony
praw nabytych jest szeroko rozumiane zabezpieczenie spoleczne, w szczegélno-
§ci w obszarze pomocy spotecznej czy finansowej pomocy rodzinie, a wiec w sfe-
rze, gdzie wspolczesne prawo administracyjne i wyposazona przez nie w stosow-
ne kompetencje administracja publiczna odgrywa coraz istotniejsza role®. Jest to
spowodowane specyfika stosunkéw spolecznych, do ktérych odnosza si¢ normy
pomocy spolecznej sensu largo oraz zmiennych uwarunkowan, ktére musza by¢

% T Zielinski, Ochrona praw..., s. 10; J. Kaczor, Zasada ochrony praw nabytych na tle orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego, [w:] Problemy bezpieczeristwa prawnego z perspektywy teorii i filozofii prawa, red.
J. Jabloniska-Bonca, J. Gusé¢, Gdanskie Studia Prawnicze 2002, t. IX, s. 171.

¥ Orzeczenie TK z dnia 11 lutego 1992, K 14/91, OTK 1992, nr 1, poz. 7.

B 0O ,miejscu” pomocy spolecznej w systemie prawa zob. S. Nitecki, Prawo do pomocy spolecznej w pol-
skim systemie prawnym, Warszawa 2008, s. 40 i n.
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uwzgledniane w procesie stanowienia i stosowania norm regulujacych te dzie-
dzine spraw publicznych. Z jednej bowiem strony, oczekujace, czy korzystajace
ze wsparcia panstwa jednostki licza na stabilna, czesto dlugotrwala pomoc na
niezmiennych warunkach, a jej utrate lub zaostrzenie kryteridow przyznania od-
czytuja jako gwaltowne pogorszenie swojej sytuacji. Z drugiej strony natomiast,
warunki oraz zakres gwarantowanej prawem pomocy rodzinie czy osobom, kté-
re znalazly si¢ w trudnej sytuacji osobistej musza podlega¢ przeksztalceniom.
Z poziomu ustawodawcy wynika to z koniecznoéci uwzglednienia aktualnych
mozliwosci panstwa (gléwnie budzetowych) oraz dazenia do eliminowania do-
strzezonych w praktyce stosowania dotychczasowych regulacji mankamentéw,
niejasnosci czy rozwigzan sprzyjajacych naduzywaniu pomocy, a takze ze zmie-
niajacej sie w czasie polityki administracyjnej w omawianym obszarze (np. chec¢
promowania okres$lonych postaw czy zachowan?®). Z kolei z poziomu organéw
stosujacych prawo ingerencja w juz uksztaltowane uprawniania z omawiane-
go zakresu konieczna jest z uwagi nie tylko na mozliwe przeobrazenia regulacji
prawnej, ale takze ze wzgledu na ewentualnos¢ takich zmian w sytuacji rodzinnej
czy osobistej korzystajacej z pomocy jednostki, ktére sprawig, ze dalsze jej udzie-
lanie staje sie niecelowe™®. Takze charakterystyczna dla tej dziedziny rozciggnieta
w czasie realizacja uprawnienia (np. pomoc przyznawana na czas nieokre$lony
jak np. zasitek staly, czy — co do zasady — zasilek lub Swiadczenie pielegnacyjne)
silg rzeczy sprawia, ze uprawnienia strony stajq si¢ podatne na ingerencje bezpo-
§rednio samego ustawodawcy lub — poprzez akty stosowania prawa — organéw
administracji publicznej. Wreszcie, zaréwno $wiadczenia z pomocy spotecznej,
jak i $wiadczenia rodzinne sa finansowane w calosci z budzetu panstwa lub jed-
nostek samorzadu terytorialnego (§wiadczenia realizowane jako tzw. ,zdania
wlasne”)® i nie sq pochodng uiszczanych przez jednostke sktadek. Swiadczenia
te nie sa wiec $wiadczeniami typu ,ubezpieczeniowego”, lecz stanowia wyraz
jednej z form pozostawionej woli ustawodawcy redystrybucji dochodu narodo-
wego. Tym samym sg uzaleznione od tempa jego wzrostu.

Wyzej wskazane uwarunkowania sklaniaja do daleko posunietego sceptycy-
zmu w traktowaniu praw do $wiadczen pienieznych o charakterze socjalnym
jako praw nabytych podlegajacych ochronie z mocy art. 2 Konstytucji RP i to
zaréwno na plaszczyznie ingerencji ustawodawczej, jak i mozliwosci weryfikacji

®  Tym tlumaczy¢ mozna np. uzaleznienia jednorazowej zapomogi z tytulu urodzenia dziecka od
pozostawania przez matke pod opieka lekarskg w okresie cigzy — por. kolejne zmiany art. 15 ustawy
z dnia 28 listopada 2003 r. 0 §wiadczeniach rodzinnych (tekst jedn. Dz. U. z 2006 . Nr 139, poz. 992
ze zm.).

%0 Por. np. art. 32 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 7 wrzesnia
2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (tekst jedn. Dz. U. z 2012 1., poz. 1228 ze zm.),
czy tez art. 106 ust. 5 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r.,
poz. 182).

31 Zob. art. 171 n. oraz art. 115 ustawy o pomocy spolecznej, a takze art. 33 ustawy o §wiadczeniach
rodzinnych i art. 31 ust. 1 ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw.
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ostatecznych aktéw administracyjnych konkretyzujacych prawo do $wiadczen.
Jak stwierdzil TK w orzeczeniu z 25 lutego 1997 r. ,0soba, ktérej przystuguje pra-
wo do finansowanych z budzetu $wiadczen stuzacych pomocy z racji okreslo-
nych warunkéw osobistych czy bytowych, nie uzyskuje bowiem gwarancji, ze
bedzie mie¢ niezmiennie prawo do tych $wiadczen tak diugo, jak dlugo beda ist-
nie¢ owe warunki”*2. W konsekwencji ,dokonywane przez ustawodawce zmiany
zakresu podmiotowego i przedmiotowego takich $wiadczen z reguly nie moga
by¢ kwestionowane z punktu widzenia zasady ochrony praw stusznie nabytych”.
Podobnie nie budzi watpliwosci z punktu widzenia konstytucyjnego standardu
funkcjonowanie w systemie prawa norm pozwalajacych na szeroka ingerencje
w prawa do Swiadczen juz ostatecznie i, co szczegodlnie istotne w kontekscie ni-
niejszych rozwazan, zgodnie z prawem uksztaltowane, ilekro¢ tylko ,odpadng”
faktyczne podstawy przyznanej pomocy lub zaistnieja okolicznosci czyniace dal-
sza pomoc niezasadng. Wspdlna dla omawianych $wiadczen jest bowiem mozli-
wos$¢ zmiany lub uchylenia bez zgody osoby uprawnionej ostatecznej i niewadli-
wej decyzji administracyjnej, na mocy ktorej strona nabyla prawo do Swiadczen,
jezeli ulegla zmianie sytuacja rodzinna (osobista) lub dochodowa strony majaca
wplyw na prawo do Swiadczen®.

Zasygnalizowane problemy jeszcze bardziej uwidaczniajg sie, gdy przychodzi
nam rozwazac z punktu widzenia art. 2 Konstytucji mozliwo$¢ ochrony dopiero spo-
dziewanych uprawnien ze sfery zabezpieczenia minimum egzystencji oraz pomocy
rodzinie. Skoro nawet w przypadku juz skonkretyzowanych (nabytych) uprawnien
tego rodzaju ochrona wynikajaca z zasady ochrony praw nabytych nie tylko nie
jest bezwzgledna, ale nawet w ogdle moze by¢ poddawana w watpliwos¢*, to tym
bardziej watpliwa moze wydawac sie mozliwos¢ zabezpieczenia w oparciu o art. 2
Konstytucji RP w procesie stanowienia i stosowania norm samych tylko ekspektatyw
praw do $wiadczen z pomocy spolecznej czy tez s$wiadczen rodzinnych.

Wydaje sie, ze orzecznictwo TK w powigzaniu z istotg poszczegdlnych rodza-
jow pomocy socjalnej panistwa wskazuje, ze o ile w przypadku $cisle rozumianej
pomocy spolecznej ujmowanej jako pomoc osobom pozostajacym — najogoélniej
moéwiac — w ciezkiej sytuacji zyciowej, trudno méwié¢ o racjonalnym i uzasad-
nionym oczekiwaniu przez jednostke, by pomoc taka przyslugiwala jej na nie-
zmienionych warunkach takze w przyszlosci (pomoc taka z samego zalozenia
ma bowiem charakter przejsciowy i uzalezniona jest écile od danej, aktualnie
istniejacej sytuacji jednostki czy rodziny oraz celu, jakiemu ma stuzy¢, ktérym
jest przezwyciezenie trudnej sytuacji osobistej, a nie zapewnienie stalego zrédla
utrzymania®), o tyle gdy chodzi o zinstytucjonalizowana pomoc rodzinie mozli-

32 K21/95, OTK 1997, nr 1, poz. 7.

Zob. przypis 30.

Por. np. uwagi M. Jackowskiego, Ochrona praw..., s. 130-131.

,Pomoc spoleczna jest instytucja polityki spolecznej pafistwa, majaca na celu umozliwienie oso-
bom i rodzinom przezwyciezanie trudnych sytuacji zyciowych, ktérych nie sq one w stanie pokonac,
wykorzystujac wlasne uprawnienia, zasoby i mozliwosci” (art. 2 ust. 1 ustawy o pomocy spolecznej);



Ekspektatywa jako przedmiot ochrony w procesie tworzenia... 1115

wosci takiej ochrony nie nalezy z géry odrzucaé. Co prawda, takze w tym przy-
padku przewidziana ustawowo pomoc jest zalezna od mozliwosci budzetowych
panstwa, a te moga w danych okolicznosciach prowadzi¢ do koniecznosci ograni-
czenia form, wysokosci czy zasiegu pomocy, w tym poprzez zaostrzenie ustawo-
wych kryteriéw jej przyznawania®, inna jest jednak funkcja §wiadczen rodzin-
nych oraz kontekst tej formy zabezpieczenia spolecznego. Tak jak $wiadczenia
z pomocy spolecznej stanowia forme wsparcia jednostki w sytuacjach nieprze-
widzianego pogorszenia sytuacji zyciowej (np. na skutek ub6stwa, bezdomnosci,
dlugiej lub ciezkiej choroby, kleski zywiolowej*) i sluzy¢ majq przezwyciezeniu
tych trudnosci, tak by jednostka odzyskata zdolno$¢ zaspakajania swoich potrzeb
we wlasnym zakresie, a zatem nie moga by¢ elementem planowania przez adre-
sata norm swoich dzialan na przyszloé¢, to juz w przypadku swiadczen rodzin-
nych przewidywana pomoc pafistwa moze by¢ przestanka dokonywanych przez
jednostke wyboréw o dlugotrwatych skutkach w przysziosci (np. rezygnacja z za-
trudnienia w celu zapewnienia osobistej opieki niepelnosprawnemu czionkowi
rodzinny, powiekszenie rodziny o kolejne dziecko itp.)*. Stad Trybunal Konsty-
tucyjny sklonny byl przyznawac ochrone prawom nabytym w tej dziedzinie®.

Formulowanym na podstawie dotychczasowego stanu prawnego oczekiwa-
niom jednostki odnosnie do jej przyszlych uprawnien w sferze $wiadczen ro-
dzinnych trudno w takiej sytuacji zarzuca¢ dowolnos¢, nieracjonalnos¢ czy brak
okreslonosci spodziewanych uprawnien, zwlaszcza wéwczas kiedy strona spet-
nia materialnoprawne wymogi nabycia uprawniania, lecz jeszcze nie zainicjowa-
ta postepowania zmierzajacego do autorytatywnej konkretyzacji jej prawa przez
organ administracji publicznej dysponujacy stosowana kompetencja.

O tym, ze dokonujac zmian regulacji w sferze swiadczenn rodzinnych nie
moze catkowicie abstrahowa¢ od wymogu ochrony praw nabytych oraz ich eks-
pektatyw, dowolnie i nagle wprowadzajac nowe rozwigzania, §wiadcza szczeg6l-
ne zabiegi ustawodawcy podjete przy okazji dwoch najobszerniejszych sposréd
ostatnich zmian ustawy o $wiadczeniach rodzinnych*. Rozwigzania tam zawarte

,Potrzeby o0séb i rodzin korzystajacych z pomocy powinny zosta¢ uwzglednione, jezeli odpowiadaja
celom i mieszczg si¢ w mozliwosciach pomocy spotecznej” (art. 3 ust. 4 cytowanej ustawy). Organy
pomocy spolecznej maja ,jedynie pomagac¢ w dziataniu oséb zmierzajacych do poprawy swej sytuacji
zyciowej, a nie gwarantowac¢ Zrédla utrzymania” — wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 12 marca 2008
r., IV SA/Wr 638/07.

% Por. w tym kontekscie wywody TK zawarte w uzasadnieniu cytowanego juz orzeczenia z dnia
25 lutego 1997 r., w sprawie K 21/95, gdzie wyraznie podkreslono, iz tak w ksztaltowaniu polityki
spolecznej ustawodawcy, jak i w jej ocenie z punktu widzenia zasad konstytucji, kierowa¢ nalezy
sie ,realizmem (przede wszystkim przez konfrontowanie potrzeb z mozliwosciami ich zaspokajania)
oraz dazeniem do diugofalowego «bezpieczenstwa» ekonomicznego systeméw socjalnych”.

57 Zob. art. 7 ustawy o pomocy spoleczne;j.

% Szerzej zob. M. Laszewska-Hellriegel, Paristwo a dzieci — czyli jak prowadzic polityke rodzinng (studium
prawno-pordwnawcze polskiego i niemieckiego systemu zabezpieczen spotecznych), Torun 2012, s. 68 i n.

% Zob. np. wyrok TK z dnia 22 lipca 2008 r., P 41/07, OTK-A 2008, nr 6, poz. 109.

40 Zmiany dokonane ustawg z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o §wiadczeniach rodzinnych
oraz ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (Dz. U. Nr 205, poz. 1212), dalej przywo-
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prowokuja pytanie o to, jak w trosce o zaufanie do panstwa i tworzonego przez
nie prawa zabezpieczy¢ formulowane na podstawie dotychczasowych przepi-
sow ekspektatywy, jednoczesnie wprowadzajgc niezbedne zmiany w systemie
pomocy rodzinie. Innymi slowy — uogoélniajac nieco problem — jakimi Srodkami
moze postuzy¢ sie ustawodawca oraz organy stosujace ustanowione przez niego
normy, by nie narazajac sie na zarzut naruszenia zasady ochrony praw nabytych,
ograniczy¢ w poréwnaniu z dotychczasowa regulacja krag oséb uprawnionych
lub potencjalnie uprawnionych do $wiadczen, w przypadkach gdy — co jest re-
gula przy $wiadczeniach pienieznych tego typu — sytuacja prawna adresatéw
ksztattowana jest za pomoca norm prawa materialnego posrednio ksztaltujacych
sytuacje prawna strony, a wiec norm wymagajacych dla swej realizacji wyda-
nia indywidualnego aktu stosowania prawa (decyzji administracyjnej). Sytuacje
komplikuje dodatkowo fakt, ze $wiadczenia rodzinne maja charakter okresowy,
a realizacja nabytego uprawnienia moze by¢ znaczenie rozciggnieta w czasie.

Nie wchodzac w szczegdly wspomnianych nowelizacji ustawy o $wiadcze-
niach rodzinnych, wystarczy wskazaé, ze ich istota bylo przekonstruowanie
przestanek, od ktérych uzaleznione jest prawo do niektérych sposréd $wiad-
czen rodzinnych, przy czym zwlaszcza zmiany dokonane ustawa z dnia 7 grud-
nia 2012 r. mialy na celu ograniczenie kregu podmiotowego oséb potencjalnie
uprawnionych do $wiadczenh poprzez zaostrzenie ustawowych warunkéw ich
przyznawania, a takze wyeliminowanie z obrotu prawnego i to z mocy samego
prawa, decyzji przyznajacych $wiadczenie (chodzi o tzw. $wiadczenie pielegna-
cyjne) na dotychczasowych zasadach.

Punktem wyjécia dla dalszych rozwazanh musi by¢ w tym miejscu przypo-
mnienie niekwestionowanej w orzecznictwie i literaturze zasady, iz stosujacy
norme prawa administracyjnego organ orzeka na podstawie stanu prawnego
obowigzujacego w chwili podejmowania decyzji. Bez dzialan ustawodawczych
wyrazajacych sie w przyjeciu odpowiednich przepisoéw przejsciowych, z chwilg
wejscia w zycie nowych regulacji, organy administracji, wydajac decyzje, zobo-
wiazane s orzeka¢ na podstawie nowych przepiséw. Miarodajnym dla oceny
stanu prawego sprawy (podobnie jak jej stanu faktycznego) jest w takiej sytuacji
moment wydania decyzji, a nie np. moment zloZzenia wniosku przez podmiot
ubiegajacy sie o uprawnienie, i to niezaleznie od tego jak diugo toczy sie postepo-
wanie administracyjne. Tymczasem strona w razie uwzglednienia jej zadania ma
prawo do Swiadczen od dnia (miesigca) ztozenia wniosku*. Jesli do tego dodag,
ze takze organ drugiej instancji orzeka wedle stanu prawego z chwili podejmo-
wania ,swojej” decyzji, podobnie jak organ ponownie rozpatrujacy sprawe po
uchyleniu wczedniejszej decyzji przez organ odwolawczy, to okazuje sie, ze bez

lywanej jako nowela sierpniowa oraz ustawga z dnia 7 grudnia 2012 . 0 zmianie ustawy o $wiadcze-
niach rodzinnych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2012 r.,, poz. 1548), dalej nazywanej nowela
grudniowa.

41 Por. np. art. 24 ust. 2 ustawy o §wiadczeniach rodzinnych.
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wlasciwie skonstruowanych przepisow przejsciowych z poziomu organéw sto-
sujacych prawo nie tylko nie beda chronione ekspektatywy formulowane przez
skiadajaca wniosek jednostke w oparciu o obowiazujacy wowczas stan prawny,
ale wrecz moze doj$¢ do swoistego dziatania prawa wstecz, gdy organ, orzekajac
wedle aktualnego stanu prawnego, ksztaltowaé bedzie uprawnienia strony obej-
mujace takze przeszle okresy przypadajace juz po zlozeniu przez strone wnio-
sku, lecz jeszcze przed wejsciem w zycie nowych przepiséw.

Rozwiazania chronigce oczekiwania prawne jednostki wywodzone z zaufania
do obowiazujacego prawa przyjmowaé musi w tej sytuacji sam ustawodaweca.
W przypadku wyzej przywolanych nowelizacji ustawy o $wiadczeniach rodzin-
nych mial on tego Swiadomos¢*. Podstawowe rozwigzanie w obu analizowanych
przypadkach sprowadzilo sie do sformutowania normy przejsciowej nakazujacej
organom orzekajacym w sprawach $wiadczen rodzinnych, ,do ktérych prawo
powstalo przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy”, stosowanie przepiséw
dotychczasowych®. W wypadku drugiej z nowelizacji formule te uzupeltniono
dodatkowo zastrzezeniem, ze przepisy dotychczasowe stosuje sie, ustalajac pra-
wo do $wiadczen, do ktérych prawo powstalo przed wejSciem w zycie ustawy
jedynie w odniesieniu do praw obejmujacych okres przypadajacy przed nowe-
lizacja*. W zalozeniach rozwigzania takie mialy chroni¢ osoby, ktére spelniaty
przestanki do nabycia uprawnienia jeszcze przed wejSciem w Zycie nowej regu-
lacji, lecz do jego definitywnej konkretyzacji moca ostatecznej decyzji zapadtej
w sprawie jeszcze nie doszlo.

Powyzsze rozwigzanie z punktu widzenia ochrony praw stusznie nabytych
(ich ekspektatyw) nalezy oceni¢ pozytywnie. Na mocy przywolanych przepisow
przejsciowych takze jednostki, ktore jeszcze prawa nie nabyly na wczesniej obo-
wiazujacych zasadach, lecz juz wéweczas spelnialy przeslanki ich nabycia, mogty
doprowadzi¢ do uksztaltowania swojej sytuacji prawnej i to ze skutkiem na przy-
szlo$¢ na dotychczasowych, korzystniejszych zasadach nawet wtedy, gdy sprawa
stala si¢ przedmiotem rozstrzygania juz w czasie obowigzywania nowej regulacji.
Watpliwosci moze budzi¢ natomiast sama formula spraw ,w ktérych prawo po-
wstalo przed wejsciem w zycie niniejszej ustawy”. Wszak w przypadku norm po-
§rednio ksztaltujacych sytuacje prawna adresata o nabyciu praw mozna moéwic
dopiero w chwili konkretyzacji normy, co nastepuje na skutek wydania indywi-
dualnego aktu stosowania prawa — decyzji administracyjnej. Ustawodawcy cho-
dzilo zapewne o sprawy, w ktdérych strona spelniata przestanki nabycia upraw-
nienia juz przed wejsciem w zycie nowelizacji. Uzyty skrét mySlowy okazat sie
jednak niezbyt fortunny, dodatkowo maskujac fakt, iz wlasnie o ochrone ekspe-

42 O zwigzanych z ochrong praw nabytych dylematach ustawodawcy zob. np. J. Jaskiernia, Ochrona
praw stusznie nabytych jako przestanka procesu decyzyjnego w parlamentarnym postepowaniu ustawodaw-
czym, [w:] Srodki ochrony praw stusznie nabytych w swietle Konstytucji RP i prawa Unii Europejskiej, red.
H. Zieba-Zatucka i P Chmielnicki, Warszawa 2012, s. 52-56.

43 Art. 3 noweli sierpniowej.

4 Art. 13 noweli grudniowe;.
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tatywy prawa do $wiadczenia rodzinnego uzyskiwanego na dotychczasowych
zasadach tu chodzilo, a nie o ochrone juz skonkretyzowanego — nabytego upraw-
nienia. Istotny jest jednak rezultat takiej regulacji. Organ administracji publicznej
z mocy tak skonstruowanych przepisow przejsciowych jest zobowiazany podjac
rozstrzygniecie na podstawie norm wcze$niej obowiazujacych, ilekro¢ tylko usta-
li, ze wnioskodawca jeszcze przed wejsciem w zycie zmian spelnial przestanki do
nabycia prawa do §wiadczen. Tym samym, teraz juz na etapie stosowania pra-
wa administracyjnego, ochrona ekspektatywy przejawia sie w koniecznosci po-
czynienia ustalen, czy rzeczywiscie zostala ona dostatecznie uksztalttowana pod
rzadami dotychczasowych przepiséw (ustalenie, czy strona spelnila przestanki
nabycia uprawnienia i kiedy to nastgpito), a jesli tak, to w obowigzku orzekania
wedle tam wyrazonych, cho¢ juz nieobowiazujacych w takiej postaci norm.

Gwarancyjna funkcja w ten sposéb konstruowanego przepisu przejsciowe-
go zostala jednak istotnie ograniczona w przypadku noweli grudniowej. Wspo-
mniane wyzej zastrzezenie spowodowalo, ze osoba spelniajaca przeslanki do
nabycia $wiadczenia przed wejéciem w zycie noweli zachowywala mozliwos§¢
nabycia uprawnienia na dotychczasowych zasadach tylko za okres przypadajacy
przed zmiang przepiséw. Natomiast prawo do §wiadczen w okresie przypadaja-
cym po wejéciu w zycie noweli grudniowej podlega juz aktualnym regulacjom
i stosownie do nich zostanie uksztaltowane wbrew temu, czego strona mogta
sie spodziewaé w oparciu o poprzednia regulacje prawna. Skutek ten jedynie
czeSciowo tagodzi dyspozycja art. 11 ust. 1 noweli grudniowej, zgodnie z ktorg
,0soby uprawnione do $wiadczenia pielegnacyjnego na podstawie przepiséw
dotychczasowych zachowuja prawo do tego $wiadczenia w dotychczasowej wy-
sokosci do dnia 30 czerwca 2013 ., jezeli spelniaja warunki okre§lone w przepi-
sach dotychczasowych”. Norma wyrazona tym przepisem ma jedynie ten sku-
tek, ze wprowadza swoiste vacatio legis, pozwalajac uksztalttowac prawa strony
na dotychczasowych zasadach na péiroczny okres przypadajacy juz pod rzgdami
nowych regulacji, o ile oczywiécie strona spelniala przestanki do nabycia prawa
do $wiadczenia jeszcze przed wejsciem w zycie noweli (o ile prawo ,powstalo”
przed dniem wejscia w zycie nowelizacji).

Niejako w nawigzaniu do powyzszego rozwigzania wspomnie¢ nalezy jeszcze
o jednym aspekcie ochrony w procesie stanowienia i stosowania prawa admini-
stracyjnego juz nie samych ekspektatyw, lecz praw skutecznie nabytych na mocy
ostatecznej decyzji administracyjnej. Ot6z z zasady zmiana przepiséw stanowig-
cych podstawe prawna ostatecznej decyzji uprawniajacej nie wplywa na moc
obowigzujaca tej decyzji i w konsekwencji na byt wynikajacych z niej upraw-
nien, co stanowi bez watpienia wyraz ochrony praw nabytych, tym razem reali-
zowanej z poziomu stosowania prawa, gdzie chroniona jest trwalosc¢ ostatecznej
decyzji administracyjnej*. Cho¢ bowiem obowigzywanie decyzji jest pochodng

4 Zob. art. 16 k.p.a.
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obowigzywania normy, na podstawie ktorej decyzje wydano*, to juz utrata mocy
obowigzujacej przez norme sama przez sie nie powoduje utraty mocy wiazacej
przez decyzje, ktoére na jej podstawie wydano¥. Zasade te moze jednak ,prze-
tamac¢” ustawodawca. Moze to uczyni¢ albo posrednio — formulujac podstawe
prawng dla zamiany lub uchylenia ostatecznej decyzji administracyjnej w przy-
padku zmiany przepiséw prawa, albo tez bezposrednio — ex lege, pozbawiajac
decyzje wydane na podstawie dotychczasowych przepiséw mocy obowigzujacej.
W przypadku $wiadczen rodzinnych sama zmiana przepiséw nie stanowi pod-
stawy weryfikacji ostatecznej decyzji przyznajacej prawo do swiadczen. Wspo-
mniany juz art. 32 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, formutujac wyja-
tek od zasady trwalosci decyzji administracyjnych wydanych na podstawie tej
ustawy, nie wymienia wérdéd przestanek zmiany lub uchylenia decyzji, na mocy
ktérej strona nabyla prawo do $wiadczen rodzinnych, zmiany stanu prawnego,
cho¢juz w przypadku decyzji z zakresu pomocy spolecznej analogiczna regulacja
przewiduje taka mozliwo$é*. Poczytywac to nalezy za przejaw i dowdd wzmozo-
nej, w poréwnaniu z prawami do $wiadczen z pomocy spolecznej, ochrony praw
nabytych do $wiadczen rodzinnych. Nie mniej jednak przy okazji nowelizacji
ustawy o $wiadczeniach rodzinnych dokonanej ustawa z dnia 7 grudnia 2012 r.
ustawodawca zastosowal druga z wymienionych metod. Zgodnie bowiem z art.
11 ust. 3 tej noweli ,wydane na podstawie przepisoéw dotychczasowych decyzje
o przyznaniu prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego wygasaja z mocy prawa po
uplywie terminu, o ktérym mowa w ust. 17, to jest po 30 czerwca 2013 r. Dotyczy
to takze decyzji przyznajacych $wiadczenie na czas nieokreslony. Osoby dotych-
czas uprawnione z mocy wygastych decyzji beda mogly jedynie sktada¢ wniosek
o przyznanie $wiadczen na dalszy okres na nowych zasadach. Tak radykalne roz-
wigzanie sprébowano zlagodzi¢ stosunkowo dlugim — ponad pétrocznym vaca-
tio legis. Czy jest to rozwiazanie z perspektywy art. 2 Konstytucji wystarczajace,
by¢ moze przyjdzie ocenia¢ Trybunalowi Konstytucyjnemu®, tym bardziej ze jak
podkresla sie w literaturze prawa nabyte in concreto, a wiec poprzez niewadliwy
akt stosowania prawa, podlegaja dalej idacej ochronie niz prawa nabywane bez-
posrednio z mocy ustawy. Ochrona praw stusznie nabytych wyraza sie¢ bowiem
w tym przypadku w nakazie respektowania uprawnienia konkretnych oséb
okreslonych w aktach prawnych o charakterze indywidualnym. Uszczuplanie
czy wrecz odejmowanie ex lege takich praw, z ktérych obywatele korzystaja na
podstawie wydanych decyzji administracyjnych, zawsze budzi¢ musi watpliwo-
Sci z punktu widzenia zasady panstwa prawnego™.

4 W. Dawidowicz, Model postepowarnia w sprawie administracyjnej i obowigzywanie decyzji wydanej w tej
sprawie, ,Panhstwo i Prawo” 1993, z. 11-12, s. 61.

47 Zob. T. Wos, Stwierdzenie wygasniecia decyzji administracyjnej jako bezprzedmiotowej (art. 162 k.p.a.),
,Panstwo i Prawo” 1992, z. 7, s. 53.

8 Zob. art. 106 ust. 5 ustawy o pomocy spolecznej.

¥ W chwili gdy ukazuje sie niniejsze opracowanie Trybunal Konstytucyjny oceny takiej, dodajmy
negatywnej, juz dokonal; por. wyrok TK z dnia 5 grudnia 2013 ., K 27/13, Dz. U. z 2013 r.,, poz. 1557.
50 T Zieliiski, Ochrona praw...,s. 6,aw §lad za nim TK w wyroku z dnia 15 wrzesnia 1998 r., K 10/98,
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Dazac do uogodlnien, pokusi¢ mozna sie o dwa spostrzezenia. Po pierwsze,
ustawodawca, dokonujac zmian nawet w dziedzinie, w ktérej jego swoboda
przyjmowania rozwigzan prawnych jest bezdyskusyjna, ma swiadomo$¢ ograni-
czen, jakie ciaza na nim z mocy art. 2 Konstytucji RE dostrzegajac i chronigc nie
tylko prawa stusznie nabyte, ale takze ich ekspektatywy wowczas, gdy jednostka
ma prawo oczekiwacd, ze jej prawa zostang uksztaltowane na dotychczasowych
zasadach i to pomimo faktu, ze wykonywane one beda, czesto nawet przez diugi
okres, juz w nowym stanie prawnym. Niewatpliwie §wiadczy to o akcentowa-
nym przez A. Pulto wplywie zasady-idei demokratycznego panstwa prawnego
na tak nawet szczegétowe aspekty funkcjonowania systemu prawa. Mozna tylko
wyrazi¢ obawe na ile, majac owg $wiadomos¢, prawodawca podejmuje proby
poszukiwania granic dozwolonej mu ingerencji w prawa nabyte, kierujac sie che-
cia radykalnego ,odciecia sie” od bagazu dotychczasowych rozwigzan prawnych
i ich skutkéw wyrazonych poprzez akty stosowania prawa. Po drugie, takze,
a moze nawet przede wszystkim, w kontekscie ochrony praw stusznie nabytych
i ich ekspektatyw uwidacznia sie rola prawidiowo skonstruowanych przepiséw
przejéciowych, jako narzedzia sprawnego i co najwazniejsze, zgodnego z gwa-
rantowanym konstytucyjnie standardem panstwa prawego wprowadzania nie-
zbednych przeciez w wielu przypadkach zmian regulacji prawnej, zwlaszcza
w dziedzinach tak ,wrazliwych spolecznie”, jak sfera ochrony rodziny. Nale-
zaloby jedynie postulowac¢ wieksza starannos¢ w ich formulowaniu, aby same
przepisy przejsciowe i wprowadzajace nie generowaty dodatkowych probleméw
interpretacyjnych.

Mikotaj Pulto

EXPECTATION AS THE OBJECT OF PROTECTION IN THE PROCESS
OF THE CREATION AND APPLICATION OF THE NORMS
OF ADMINISTRATIVE LAW ON THE EXAMPLE OF THE ACT
ON FAMILY BENEFITS

One of the consequences of the rule of law expressed by Art. 2 of the Constitution
of the Republic of Poland is the requirement to protect the rights justly acquired. It also
includes the so-called expectancies, as long as they are sufficiently formed and justified.
Consequently, the rights justly acquired and their expectancies must be subject to protec-
tion also in the process of adopting and applying the norms of administrative law. The
Author attempts to identify the examples of ways in which this aim can be achieved by
analyzing selected provisions of the Act on Family Benefits.

OTK 1998, nr 5, poz. 64. Tak tez m.in. J. Jaskiernia, Ochrona praw..., s. 46.





