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WSTĘP

świadczenia rodzinne stanowią w polskim systemie prawnym ważną, a zarazem 
skomplikowaną strukturę. Skomplikowanie polega nie tylko na rodzajowym rozróż-
nieniu poszczególnych kategorii świadczeń rodzinnych, na konieczności weryfikacji 
wielu warunków niezbędnych do nabycia uprawnień, ale także na specyfice formal-
nego postępowania poprzedzającego przyznanie albo odmowę przyznania przedmio-
towych świadczeń. ponadto prawo do niektórych świadczeń rodzinnych uzależnione 
jest od spełnienia tzw. kryterium dochodowego, co dodatkowo wymaga uwagi i wni-
kliwości organu właściwego, weryfikującego przesłanki pozwalające na przyznanie 
świadczeń rodzinnych. Właściwe usystematyzowanie zasad dotyczących postępowania 
administracyjnego, poprzedzającego wydanie przez organ decyzji w sprawie świadczeń 
rodzinnych jest w konsekwencji sprawą ważną i wymagającą omówienia. Konieczność 
opracowania praktycznego komentarza do tytułowego zagadnienia jest podyktowana 
także licznymi nowelizacjami przepisów, zarówno w randze ustawy, jak i rozporzą-
dzeń wykonawczych, regulujących system świadczeń rodzinnych.

publikacja posiada ponadto wymiar praktyczny, ponieważ podejmuje sygnalizo-
wane przez pracowników urzędów obsługujących organy właściwe (w szczególności 
pracowników urzędów miejskich oraz ośrodków pomocy społecznej) kwestie trudne 
i wymagające wykładni. Dodatkowy walor stanowią przegląd i zaprezentowanie aktu-
alnego orzecznictwa sądowego podejmującego przedmiotowe zagadnienia dotyczące 
postępowania administracyjnego w sprawach przyznawania i wypłacania świadczeń 
rodzinnych.

Niniejszy poradnik – z uwagi na założenia metodyczne oraz jego objętość – nie 
zawiera wyczerpującego omówienia zagadnień proceduralnych dotyczących przy-
znawania i wypłacania świadczeń rodzinnych. Stanowi natomiast problematycz-
ne ujęcie najczęściej poruszanych kwestii dotyczących niektórych rodzajów świad-
czeń rodzinnych, które po omówieniu podstaw prawnych odnosi się do przykładu 
z praktyki („przykład” w formie pytania i odpowiedzi) oraz do poglądu wyrażonego 
w orzecznictwie samorządowych kolegiów odwoławczych lub sądów administracyj-
nych („Orzecznictwo”). cytowane i przywoływane w publikacji orzeczenia sądów 
administracyjnych są dostępne i opublikowane w centralnej Bazie Orzeczeń Sądów 
Administracyjnych (http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Zamieszczone pytania i odpowie-
dzi opierają się natomiast na analizach problemowych (zmieniony stan faktyczny) 
dokonywanych przez Autorów Lex pomoc Społeczna





Część I

POSTĘPOWANIE W SPRAWACH PRZYZNAWANIA 
I WYPŁACANIA ŚWIADCZEŃ RODZINNYCH – TEORIA
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Rozdział I

STANDARDY POSTĘPOWANIA – KWESTIE ZASADNICZE

Dla analizy tytułowego zagadnienia – postępowania w sprawach przyznawania 
i wypłacania świadczeń rodzinnych – kwestią zasadniczą jest określenie relacji prze-
pisów ogólnego postępowania administracyjnego uregulowanego w Kodeksie postę-
powania administracyjnego oraz przepisów zawartych w ustawie o świadczeniach 
rodzinnych. Ustawodawca wyraźnie wskazał, że w sprawach nieuregulowanych w usta-
wie o świadczeniach rodzinnych stosuje się przepisy Kodeksu postępowania admi-
nistracyjnego.

Wymieniona wyżej reguła powoduje, że w pierwszej kolejności stosuje się przepisy 
ustawy, a w przypadku gdy dane zagadnienie nie jest regulowane tą ustawą, stosuje 
się przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego. to kluczowa kwestia, ponie-
waż ustawa w zakresie postępowania w sprawie przyznawania i wypłacania świadczeń 
rodzinnych zawiera wiele charakterystycznych odmienności, powodujących niejedno-
krotnie problemy interpretacyjne.

Przykład
czy należy wysłać do strony zawiadomienie o przedłużeniu terminu do załatwie-
nia sprawy, gdy decyzja nie zostanie wydana w terminie 1 miesiąca?
Wnioskodawczyni złożyła w dniu 8.01.2018 r. wniosek o zasiłek rodzinny. Z uwagi 
na brak dokumentów w dniu 30.01.2018 r. organ wezwał stronę do uzupełnienia 
dokumentów. czy w tym stanie faktycznym organ powinien zawiadomić stronę 
o przedłużeniu terminu do załatwienia sprawy? Decyzja nie zostanie wydana 
w terminie 1 miesiąca?
W omawianym przypadku jeżeli strona złożyła niekompletny wniosek o ustalenie 
prawa do zasiłku rodzinnego, stwierdzić należy, że postępowanie nie zostało jesz-
cze wszczęte, a tym samym niezasadne będzie wysyłanie zawiadomienia o prze-
dłużeniu terminu do załatwienia sprawy. Zasady przyznawania zasiłków ro-
dzinnych regulują przepisy ustawy o świadczeniach rodzinnych. Zgodnie z art. 4 
ust. 2 u.ś.r. prawo do zasiłku rodzinnego oraz dodatków do tego zasiłku przysłu-
guje m.in. rodzicom, jednemu z rodziców albo opiekunowi prawnemu dziecka.
Zgodnie z przepisem art. 24a u.ś.r. w przypadku złożenia nieprawidłowo wypeł-
nionego wniosku podmiot realizujący świadczenia wzywa pisemnie osobę ubie-
gającą się o świadczenia do poprawienia lub uzupełnienia wniosku w terminie 
14 dni od dnia otrzymania wezwania. Niezastosowanie się do wezwania skutkuje 
pozostawieniem wniosku bez rozpatrzenia.
W przypadku gdy osoba złoży wniosek bez wymaganych dokumentów, podmiot 
realizujący świadczenia przyjmuje wniosek i wyznacza termin nie krótszy niż 
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14 dni i nie dłuższy niż 30 dni na uzupełnienie brakujących dokumentów. Nie-
zastosowanie się do wezwania skutkuje pozostawieniem wniosku bez rozpatrze-
nia. Na podstawie powyższego przepisu stwierdzić zatem należy, że w przypadku 
nieuzupełnienia lub niepoprawienia wniosku przez osobę składającą wniosek 
o ustalenie prawa do świadczenia wychowawczego w terminie wskazanym w we-
zwaniu organ, do którego taki wniosek został złożony, nie wszczyna postępowania 
w sprawie. Nieuzupełnienie złożonego wniosku oznacza, że żądanie wszczęcia 
postępowania administracyjnego jest bezskuteczne.

Orzecznictwo
W wyroku WSA w łodzi z 26.07.2017 r., ii SA/łd 413/17, LeX nr 2345443, stwier-

dzono, że „w przypadku nieuzupełnienia wniosku o ustalenie prawa do zasiłku ro-
dzinnego o wymagane dokumenty lub informacje żądanie wszczęcia postępowania 
jest bezskuteczne, a tym samym nie dochodzi w ogóle do wszczęcia postępowania. 
Nie jest w takim przypadku możliwe wydanie jakiejkolwiek decyzji (pozytywnej czy 
negatywnej). Wniosek taki pozostawia się bez rozpatrzenia w drodze czynności ma-
terialno-technicznej”.

Zgodnie ze stanowiskiem wyrażonym w wyroku WSA w Białymstoku 
z 26.05.2011 r., ii SA/Bk 146/11, LeX nr 818621, „przed złożeniem przez stronę kom-
pletnego wniosku pod względem formalnym postępowanie administracyjne się nie 
toczy, wniosek nie jest rozpatrywany i w przypadku nieuzupełnienia w dalszym ciągu 
rozpatrywany być nie może. Wniosek taki pozostawia się bez rozpoznania – co jest 
czynnością materialno-techniczną. Strona nie pozostaje w takiej sytuacji pozbawiona 
możliwości działania, bowiem przysługuje jej zażalenie do organu wyższego stopnia 
(art. 37 k.p.a.), a następnie w razie nieuwzględnienia zażalenia, skarga na bezczyn-
ność organu do sądu administracyjnego”.

Wyrok WSA w Opolu z 4.04.2017 r., ii SAB/Op 60/17, LeX nr 2275941, stano-
wi natomiast, że „tylko prawidłowy formalnie wniosek może spowodować wszczęcie 
postępowania w sprawie administracyjnej i w konsekwencji wykreować obowiązek 
właściwego organu administracji publicznej załatwienia sprawy w sposób określony 
w art. 104 k.p.a. Wszczęcie postępowania administracyjnego jest możliwe tylko na 
podstawie takiego podania (żądania) skierowanego do organu administracji pub-
licznej, które czyni zadość wymaganiom prawnym określonym w art. 63 § 2 i 3 lub 
3a k.p.a. i czyni zadość także ewentualnym dalszym wymaganiom prawnym określo-
nym innymi przepisami”.

Mając na uwadze powyższe, stwierdzić należy, że jeżeli strona złożyła np. nie-
kompletny wniosek o ustalenie prawa do zasiłku rodzinnego, to postępowanie nie 
zostało jeszcze wszczęte, a tym samym niezasadne będzie wysyłanie zawiadomienia 
o przedłużeniu terminu do załatwienia sprawy.

W sprawach nieuregulowanych w ustawie o świadczeniach rodzinnych usta-
wodawca nakazuje stosowanie Kodeksu postępowania administracyjnego wprost. 
W konsekwencji biorąc pod uwagę cel przewodni ustawy – wsparcie konkretnej grupy 
odbiorców świadczeń – podkreślenia wymagają fundamentalne zasady procedury 
w sprawach przyznawania i wypłacania świadczeń rodzinnych.



17rOZDZiAł i. StANDArDy pOStępOWANiA – KWeStie ZASADNicZe

1. Zasada pierwsza – prawdy obiektywnej

W toku postępowania o świadczenia rodzinne, szczególnie organy właściwe stoją 
na straży praworządności, z urzędu lub na wniosek stron podejmują wszelkie czyn-
ności niezbędne do dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego oraz do załatwienia 
sprawy, mając na względzie interes społeczny i słuszny interes obywateli. Dla prak-
tyki działania ośrodków pomocy społecznej warto podkreślić, że przedmiotowa za-
sada nakłada na organy prowadzące postępowanie w sprawie świadczeń rodzinnych 
obowiązek harmonizowania interesu publicznego i interesu indywidualnego, jeżeli 
są one w konkretnym przypadku ze sobą sprzeczne. W wyroku SN z 18.11.1993 r., 
iii ArN 49/93, LeX nr 9595, stwierdzono, że „w państwie prawa nie ma miejsca dla 
mechanicznie i sztywno pojmowanej zasady nadrzędności interesu ogólnego nad in-
teresem indywidualnym. Oznacza to, że w każdym przypadku działający organ ma 
obowiązek wskazać, o jaki interes ogólny (publiczny) chodzi, i udowodnić, iż on jest 
na tyle ważny i znaczący, że bezwzględnie wymaga ograniczenia uprawnień indywi-
dualnych obywateli. Zarówno istnienie takiego interesu, jak i jego znaczenie, a także 
przesłanki powodujące konieczność przedłożenia w konkretnym wypadku interesu 
publicznego nad indywidualny podlegać muszą zawsze wnikliwej kontroli instancyj-
nej i sądowej, a już szczególnie wówczas, gdy chodzi o udowodnienie, iż w interesie 
publicznym leży ograniczenie (lub odjęcie) określonego przez Konstytucję rp prawa 
własności”. powyższa teza zawarta w orzeczeniu Sądu Najwyższego nabiera znaczenia 
w kontekście regulacji z art. 30 ust. 9 u.ś.r.

2. Zasada druga – rozstrzyganie wątpliwości na korzyść strony

Jeżeli przedmiotem postępowania administracyjnego jest nałożenie na stronę 
obowiązku bądź ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia (np. na skutek uzy-
skania dochodu w sprawie zasiłku rodzinnego), a w sprawie pozostają wątpliwości co 
do treści normy prawnej, wątpliwości te są rozstrzygane na korzyść strony, chyba że 
sprzeciwiają się temu sporne interesy stron albo interesy osób trzecich, na które wynik 
postępowania ma bezpośredni wpływ. Druga zasada nabiera praktycznego wymiaru 
w sprawach, w których organ podejmuje decyzje na podstawie „uznania administra-
cyjnego”. przykładem jest weryfikacja uprawnień do świadczenia pielęgnacyjnego 
z art. 23 ust. 4aa u.ś.r. Jak wskazał NSA w wyroku z 16.11.1999 r., iii SA 7900/98, 
LeX nr 47243, „w celu wydania prawidłowego orzeczenia w sytuacji uznania admini-
stracyjnego organ administracyjny obowiązany jest szczegółowo zbadać stan faktyczny 
i utrwalić w aktach wyniki badania. Obowiązki organu administracyjnego w zakresie 
postępowania dowodowego są nawet większe niż przy ustawowym skrępowaniu, gdyż 
w poszukiwaniu materialnego kryterium do wydania decyzji powinien on wszech-
stronnie zbadać stan faktyczny, w wymiarze wychodzącym poza okoliczności typowe 
w sytuacjach związania, mając na uwadze szczególną rolę w decyzji uznaniowej jej 
zgodności z interesem społecznym i słusznym interesem obywatela z art. 7 k.p.a.” 
Z kolei w wyroku z 28.04.2003 r., ii SA 2486/01, LeX nr 149543, NSA stwierdził, 
że „podejmując decyzję uznaniową organ administracji, stosownie do art. 7 k.p.a., 
ma obowiązek kierowania się słusznym interesem obywatela, jeżeli nie stoi temu na 
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Wszystkie publikacje z serii BIBLIOTEKA POMOCY SPOŁECZNEJ zostały przygotowane 
z myślą o praktykach i są przeznaczone dla pracowników socjalnych i pracowników 
administracji samorządowej. Ułatwią im wykonywanie obowiązków i pomogą znaleźć 
rozwiązania w kontrowersyjnych nieraz sytuacjach, z którymi mogą się zetknąć 
w swo jej pracy.

Michał Bochenek – administratywista, prawnik; były orzecznik w samorządowym 
kolegium odwoławczym; pracownik, kierownik i dyrektor w jednostkach sektora 
finansów publicznych, w tym w ośrodku pomocy społecznej; specjalista w zakresie 
prawa administracyjnego, prawa pracy i ubezpieczeń społecznych, przepisów 
dotyczących pomocy społecznej, świadczeń rodzinnych oraz funduszu alimen-
tacyjnego; autor wielu publikacji naukowych oraz prelegent na konferencjach 
naukowych.

W książce w sposób przystępny przedstawione zostały zasady realizacji świad-
czeń rodzinnych, z uwzględnieniem ostatnich nowelizacji ustawy z 28.11.2003 r. 
o świadczeniach rodzinnych. 

Czytelnicy odnajdą tu problematyczne ujęcie najczęściej poruszanych aspektów 
wybranych rodzajów świadczeń rodzinnych. Po omówieniu podstaw prawnych 
zamieszczono odniesienie do przykładu z praktyki (w formie pytania i odpowiedzi) 
oraz do poglądu wyrażonego w orzecznictwie samorządowych kolegiów odwo-
ławczych lub sądów administracyjnych.

Autor podejmuje kwestie trudne i wymagające wykładni, które były sygnalizowane 
przez pracowników urzędów obsługujących organy właściwe (w szczególności 
pracowników urzędów miejskich oraz ośrodków pomocy społecznej). Prezentuje 
także aktualne orzecznictwo sądowe dotyczące postępowania administracyjnego 
w sprawach przyznawania i wypłacania świadczeń rodzinnych. 

Dodatkowym walorem opracowania są zawarte wzory decyzji, wniosków i pouczeń.

Publikacja jest przeznaczona przede wszystkim dla pracowników ośrodków po-
mocy społecznej oraz urzędów obsługujących realizację świadczeń rodzinnych.
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