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W nawigzaniu do pisma z dnia 21 marca 2022 r. przedstawiam uzasadnienie
stanowiska zgtoszonego przez Rzecznika Praw Obywatelskich w postgpowaniu dotyczacym
skargi konstytucyjnej [...] kwestionujacej zgodno$¢ art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 28 listopada
2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 615, dalej: ustawa lub u.§.r.) z art.
65 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

I.  Przedmiot skargi konstytucyjnej

1.1. Przedstawiona skarga konstytucyjna dotyczy zbadania zgodnos$ci art. 17 ust. 1
ustawy w zakresie, w jakim uzaleznia prawo do §wiadczenia pielegnacyjnego
od przestanki w postaci rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej,
rozumianej w ten sposdb, 1z osoba sprawujaca opieke, o ktorej mowa w art. 17
ust. 1 ustawy o $§wiadczeniach rodzinnych, nie tracac prawa do $wiadczenia
pielegnacyjnego, nie moze podja¢ zatrudnienia, ani pracy zarobkowe;j
w jakimkolwiek zakresie, niezaleznie od wymiaru czasowego, ani wymiaru
dochodowego z art. 65 ust. 1 Konstytucji RP.
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1.2.

Natomiast Rzecznik — precyzujac wzorzec konstytucyjny wskazany przez
skarzgcego — zarzuca zaskarzonemu skarga konstytucyjnag przepisowi, ze w
zakresie, w jakim uzaleznia prawo do S$wiadczenia pielegnacyjnego od
rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, jest on niezgodny z art.
69, art. 71 ust. 1 zdanie drugie w zw. z art. 65 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

I. Stan faktyczny i prawny sprawy

2.1.

Skarga konstytucyjna zostala wniesiona w nastg¢pujacej sytuacji procesowe;j:
Kierownik Dzialu Swiadczen Rodzinnych Miejskiego Osrodka Pomocy
Rodzinie w [...] (dalej: organ pierwszej instancji lub kierownik MOPR),
dziatajac z upowaznienia Prezydenta Miasta [...], decyzja z 31 lipca 2018 r. (nr
MOPR DSR/8213/002635/18/18286) odmoéwit skarzacemu przyznania
Swiadczenia pielggnacyjnego z tytutu rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy
zarobkowe] w zwigzku ze sprawowang opieka nad niepelnosprawng corka.
W decyzji stwierdzono, ze skarzacy nie spetnia jednej z przestanek okreslonych
w art. 17 ust. 1 ustawy, albowiem pozostaje w zatrudnieniu. Swiadczenie
pielegnacyjne przyshuguje natomiast osobie, ktdra nie podejmuje lub rezygnuje
z zatrudnienia lub innej pracy =zarobkowej. Samorzadowe Kolegium
Odwotawcze w [...] (dalej: SKO) decyzja z 20 wrzesnia 2018 r.
(nr KO.801/70/18) utrzymalo w mocy rozstrzygnigcie organu pierwszej
instancji. Skarga na decyzje SKO zostata oddalona wyrokiem Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w [...] z 19 lutego 2019 r. (sygn. akt 11 SA/Bk 820/18).
W uzasadnieniu wyroku Sad przyjat, ze organy obu instancji trafnie uznaty, ze
odmowe przyznania skarzacemu $wiadczenia pielegnacyjnego uzasadnia
niespetnienie przestanki braku rezygnacji z zatrudnienia. Przy czym, zdaniem
Sadu, o braku rezygnacji z zatrudnienia nie swiadczy tylko fakt swiadczenia
ustug na podstawie umowy zlecenia zawartej z Kancelarig Prawna [...]. Na datg
ztozenia wniosku w dniu 29 maja 2018 r. skarzacy $wiadczyl ustugi na
podstawie tej umowy zlecenia, a nadto byt czlonkiem Wojewodzkiej Komis;ji
do Spraw Orzekania o Zdarzeniach Medycznych w [...]. Wniesiona przez
skarzacego skarga kasacyjna zostala oddalona wyrokiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 30 kwietnia 2020 r. (sygn. akt | OSK 1544/19). Naczelny
Sad Administracyjny uznal, ze w obowigzujacym stanie prawnym wykladnia
art. 17 ust. 1 ustawy dokonana przez organy administracji, a potwierdzona przez
Wojewddzki Sad Administracyjny, jest prawidlowa. Naczelny Sad
Administracyjny przyjat, podobnie jak Wojewodzki Sad Administracyjny, ze
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brak jest podstaw prawnych do wystagpienia z pytaniem prawnym do Trybunatu
Konstytucyjnego.
Podstawe decyzji odmawiajacej skarzacemu przyznania $wiadczenia
pielegnacyjnego stanowi art. 17 ust. 1 ustawy, w mysl ktérego §wiadczenie
takie przystuguje z tytutu rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej:
1) matce albo ojcu,
2) opiekunowi faktycznemu dziecka,
3) osobie bedacej rodzing zastepczg spokrewniong w rozumieniu ustawy z dnia
9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepcze;j,
4) innym osobom, na ktorych zgodnie z przepisami ustawy z dnia 25 lutego
1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekunczy cigzy obowigzek alimentacyjny,
Z wyjatkiem oséb o znacznym stopniu niepelnosprawnosci
— jezeli nie podejmuja lub rezygnuja z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowe;j
w celu sprawowania opieki nad osobg legitymujaca si¢ orzeczeniem
0 znacznym stopniu niepetnosprawnosci albo orzeczeniem niepetnosprawnosci
tacznie ze wskazaniami: koniecznosci statej lub dtugotrwatej opieki lub pomocy
innej osoby w zwigzku ze znacznie ograniczong mozliwo$cig samodzielnej
egzystencji oraz konieczno$ci statego wspotudzialu na co dzien opiekuna
dziecka w procesie jego leczenia, rehabilitacji i edukaciji.
W S$wietle tej regulacji prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego przystuguje
wylacznie osobom, ktdre nie podejmujg lub rezygnujg z zatrudnienia lub inne;j
pracy zarobkowej w celu sprawowania opieki nad osoba legitymujaca si¢
orzeczeniem o znacznym stopniu  niepelnosprawnosci. Swiadczenie
pielegnacyjne ma zatem zrekompensowac utratg szans zarobkowych na skutek
poswigcenia czasu wylacznie na opieke nad bliska osobg niepelnosprawng”
(por. uchwata NSA (7) z llgrudnia 2012 r., I OPS 5/12, wyrok WSA
w Poznaniu z 14 marca 2014 r., Il SA/Po 1006/13, wyrok WSA w Poznaniu
z 7 maja 2014 r., IV SA/Po 1279/13, wyroki NSA: z 24 lipca 2014 r., | OSK
968/14, z 28 listopada 2014 r., | OSK 1735/13, z 27 marca 2015 r., | OSK
2659/13, z 9 pazdziernika 2015 r., | OSK 652/14, z 21 kwietnia 2017 r., | OSK
3108/15)%.
Przepis ten stwarza mozliwo$¢ otrzymania wsparcia zarowno takiemu
podmiotowi, ktory aby opiekowa¢ si¢ niepelnosprawnym zrezygnowat
z zatrudnienia, jak tez takiemu, ktory nie mial mozliwosci w ogdle podjecia
zatrudnienia ze wzgledu na konieczno$¢ osobistego sprawowania opieki.
Podstawowe znaczenie ma zwigzek miedzy brakiem pozostawania
w zatrudnieniu czy wykonywania pracy zarobkowej a sprawowaniem opieki,
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a ubieganie si¢ o to $wiadczenie moze nastgpi¢. Dlatego wigc w sytuacji
ustalenia, ze niepelnosprawnemu zapewniona jest opieka odpowiednia do stanu
zdrowia, w ktorym si¢ znajduje, a zakres tej opieki wyklucza - biorgc pod uwage
doswiadczenie zyciowe — wykonywanie czynno$ci zarobkowych,
wnioskodawca uprawniony jest do otrzymania $wiadczenia, o ktére si¢ stara,
pod warunkiem oczywiscie, ze nie zachodzg inne przeszkody wynikajace
Z przepisow prawa (por. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 24 lutego 2022 r.,
Il SA/Rz 1610/221).

Zgodnie z art. 3 pkt 23 ustawy zatrudnienie lub inna praca zarobkowa oznacza
wykonywanie pracy na podstawie stosunku pracy, stosunku stuzbowego,
umowy o prace naktadcza oraz wykonywanie pracy lub $wiadczenie ustug na
podstawie umowy agencyjnej, umowy zlecenia, umowy o dzieto albo w okresie
cztonkostwa w rolniczej spétdzielni produkcyjnej, spotdzielni kotek rolniczych
lub spotdzielni ustug rolniczych, a takze prowadzenie pozarolniczej
dzialalno$ci gospodarczej. W judykaturze przyjmuje si¢, ze definicja
zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej stuzy okresleniu podstaw prawnych,
na jakich praca moze by¢ wykonywana 1 taczy definiowane pojecie
Z okreSlonymi stosunkami prawnymi, a nie okoliczno$ciami faktycznymi,
W szczegbdlnosci z faktycznym wykonywaniem czynnosci zawodowych,
swiadczeniem ustug czy faktycznym prowadzeniem dziatalnosci gospodarcze;
(por. wyroki NSA: z10.08.2020r., | OSK 467/20, 2 2.06.2017 r., | OSK 572/16,
2 29.04.2020 r., 1 OSK 2425/19).

I11. Kontrola zgodnosci zaskarzonego przepisu z wzorcami konstytucyjnymi

3.1.

Z brzmienia art. 17 ust. 1 ustawy zdaje si¢ wynikaé, ze celem $wiadczenia
pielggnacyjnego jest udzielenie materialnego wsparcia osobom, ktore rezygnuja
z aktywno$ci zawodowej w celu sprawowania opieki nad niepelnosprawnym
cztonkiem rodziny.

Poglad, ze istot3 Swiadczenia pielegnacyjnego  jest  czesciowe
zrekompensowanie  opiekunowi niepetnosprawnego strat finansowych
spowodowanych niemoznoscia podjecia pracy lub rezygnacji z niej w zwiazku
z konieczno$cig opieki nad osobg niepetnosprawng jest mylacy, cho¢ znajduje
on takze odzwierciedlenie w niektorych orzeczeniach sadow administracyjnych
rozpatrujagcych sprawy dotyczace prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego.
Przyktadowo w wyroku NSA z 20 kwietnia 2017 r., | OSK 3269/15, wskazano:
,Celem §wiadczenia pielegnacyjnego, o ktorym mowa w art. 17 ustawy
o $wiadczeniach rodzinnych, jest udzielenie materialnego wsparcia osobom,
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ktore rezygnuja z aktywnosci zawodowej, by opiekowaé si¢ osoba
niepetnosprawna Swiadczenie pielegnacyjne ma zastapi¢ dochéd wynikajacy
ze $wiadczenia pracy, ktorej nie moze podja¢ osoba pielggnujaca. Istota
Swiadczenia pielegnacyjnego jest czesciowe zrekompensowanie opiekunowi
niepetnosprawnego strat finansowych spowodowanych niemoznoscia podjecia
pracy lub rezygnacja z niej w zwigzku z konieczno$cig opieki nad osoba
niepetnosprawng” (w okolicznosciach rozpatrywanej wowczas sprawy sad
uznat, ze celu tego nie niwecza wytaczenia okreslone w art. 17 ust. 5 ustawy,
stanowig one bowiem m.in. o odmowie przyznania okreslonego prawa ze
wzgledu na pobieranie innego $wiadczenia, ktére w swojej istocie wynika
Z tego samego tytulu, a zostato nabyte wczesniej). Podobnie wypowiedziat si¢
NSA w uchwale 7 sedziow z 11 grudnia 2012 r., | OPS 5/12, stwierdzajac, ze:
,,istotg $wiadczenia pielggnacyjnego jest finansowe zrekompensowanie osobie
rezygnujacej z aktywnos$ci zawodowe] poprzez wyplate jej okreslonej
przepisami kwoty (art. 17 ust. 3 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych) oraz
optacenie sktadki na ubezpieczenie emerytalne i rentowe”.

Przesadzajaca charakter w tym zakresie maja jednak poglady Trybunatlu
Konstytucyjnego, w szczego6lnosci odwotujace si¢ do intencji ustawodawcy
odpowiedzialnego za wprowadzenie kwestionowanego przepisu do obrotu
prawnego. W wyroku z 18 listopada 2014 r. (sygn. akt SK 7/11) Trybunat
Konstytucyjny uznal, ze: ,,Zasadniczym celem §wiadczenia pielegnacyjnego
jest «czgsciowe pokrycie wydatkéw ponoszonych przez rodzing w zwigzku
z konieczno$cig zapewnienia opieki 1 pielegnacji niepelnosprawnemu dziecku
lub niepelnosprawnej osobie dorostej» (zob. uzasadnienie rzadowego projektu
ustawy o $wiadczeniach, druk sejmowy nr 1555/IV kadencja). Podmiotem
prawa do tego $wiadczenia jest osoba (zdolna do pracy), rezygnujaca
z zatrudnienia — w celu sprawowania osobistej opieki nad niepelnosprawnym
cztonkiem rodziny — ktérej ma ono czeSciowo rekompensowaé utracony
zarobek. Na kompensacyjng funkcje $wiadczenia pielegnacyjnego wskazuja
takze wypowiedzi przedstawicieli doktryny [...] oraz orzecznictwo sgdow
administracyjnych [...] W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze niezaleznie od
kompensacyjnej funkcji §wiadczenia pielggnacyjnego, jego beneficjentem jest
cata rodzina, w szczegdlnosci za§ jej niepelnosprawny cztonek majacy
zapewniong opieke osoby najblizszej. [...] beneficjentem tego swiadczenia jest
cala rodzina, a realng korzy$¢ odnosi z niego osoba niepetnosprawna, ktora ma
w ten sposOb zapewniong mozliwo$¢ statej opieki bliskiej osoby i statego z nig
kontaktu. W istocie jest to $wiadczenie, ktore ma zabezpieczy¢ egzystencje
0sob niepelnosprawnych przez wspieranie tych, ktérzy opiekuja si¢ nimi”. Do
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podobnych wnioskéw doszedt Trybunal Konstytucyjny, uzasadniajac wyrok
z 21 pazdziernika 2014 r. (sygn. akt K 38/13), gdzie stwierdzit: ,,Oba
Swiadczenia — specjalny zasitek opiekunczy i1 $wiadczenie pielegnacyjne
odgrywaja podobna role do wspomnianego wczesniej zasitku pielegnacyjnego
(art. 16 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych). Ich celem jest przyznanie
wsparcia finansowego w zwigzku z konieczno$cig ponoszenia zwigkszonych
wydatkéw na utrzymanie cztonka rodziny, znajdujacego si¢ w okreslonej
sytuacji faktycznej. Konstrukcja swiadczen okreslonych w art. 16a ust. 1 1 art.
17 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych nawigzuje do faktu rezygnacji
badz braku podjecia pracy zarobkowej przez opiekuna osoby niepetnosprawne;.
Swiadczenia te maja zatem cze$ciowo uzupehiaé dochod utracony przez
opiekuna decydujacego si¢ sprawowac osobiscie statg lub dtugotrwalg opieke
nad osobg najblizsza, niezdolng do samodzielnej egzystencji. Stanowig zatem
swego rodzaju finansowa rekompensate zwigzang z wyjsciem opiekuna osoby
niepelnosprawnej z rynku pracy. Nie znaczy to jednak, Ze mozna te
przysporzenia traktowaé wprost jako swoiste wynagrodzenie faktu niepodjecia
badz rezygnacji z wykonywania pracy zarobkowej przez opiekuna. Specjalny
zasilek opiekunczy oraz $wiadczenie pielggnacyjne sa $wiadczeniami
przyznawanymi opiekunom 0s6b niepelnosprawnych w zwiazku z rezygnacja
przez te osoby z aktywnos$ci zawodowej. Sa wiec formg pomocy, ktora
rekompensuje utracony zarobek opiekuna. Trzeba je jednak rozpatrywac
réwniez w odniesieniu do osoby wymagajacej opieki, ktora staje si¢ posrednim
beneficjentem tych $§wiadczen. Celem obu wspomnianych $§wiadczen
opiekunczych jest wiec — w ogdlniejszym wymiarze — czgSciowe uzupetnienie
srodkéw finansowych rodziny, ktéra ponosi dodatkowe koszty zwigzane
z opiekg nad osobami najblizszymi”.

Pozostawanie w zatrudnieniu stanowi negatywna przestank¢ do przyznania
Swiadczenia pielegnacyjnego. Znajduje to potwierdzenie w orzecznictwie
sadow administracyjnych. Jezeli rodzic pozostawat w zatrudnieniu
w rozumieniu art. 17 ust. 1 w zw. z art. 3 pkt 22 ustawy w okresie pobierania
Swiadczenia pielegnacyjnego, to stanowi to negatywng przestanke do
przyznania mu §wiadczenia pielegnacyjnego, a twierdzenia, ze nie wykonywat
zadnych czynnosci charakterystycznych dla stosunku pracy lub zlecenia, jak
I ze nie przerywal opieki na dzieckiem oraz nie osiggal dochodéw
pozostajagcych w  jakiejkolwiek rozsadnej proporcji do wysokosci
otrzymywanego S$wiadczenia lub wynagrodzenia za pracg, chocby
w minimalnej ustawowej wysokosci nie moga wplyna¢ na ocen¢ zebranych
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w sprawie dowodow (wyr. WSA w Warszawie z 14 grudnia 2016 r., VIII
SA/Wa 436/16).

Swiadczenie pielegnacyjne przystuguje zatem osobie, ktéra sprawuje opieke
nad osobg tego wymagajacg, ktora spelnia przestanki wskazane w tym
przepisie. Przepis ten stanowi, ze opieka ma by¢ sprawowana nad osobg
legitymujacg si¢ orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci albo
orzeczeniem o niepetnosprawnosci, acznie ze wskazaniem koniecznosci statej
lub dlugoterminowej opieki lub pomocy innej osoby w zwigzku ze znacznie
ograniczong mozliwoscig egzystencji oraz stalego wspodtdziatania na co dzien
opiekuna dziecka w procesie jego leczenia, rehabilitacji i edukaciji.

Ustawa o $wiadczeniach rodzinnych w stowniku wyjasnien ustawowych nie
zawiera definicji sprawowania opieki, ale juz z jej cyt. art. 17 ust. 1 wynika, ze
aby mozna bylo mowi¢ o opiece w jej rozumieniu, musi ona by¢ stala lub
dlugoterminowa. Te okre$lenia — stata lub dlugoterminowa — wskazuja, Ze nie
moze to by¢ opieka $§wiadczona niecodziennie, a nawet jezeli codziennie, to
tylko przez czgs¢ doby, zatem sporadycznie (wyr. NSA z 2 lutego 2017 r.,
I OSK 2201/15). Przepis art. 17 ust. 1 ustawy znajduje zatem zastosowanie
w takich stanach faktycznych, w ktérych zakres opieki wyklucza mozliwo$¢
podjecia jakiejkolwiek pracy zarobkowej (wyrok NSA z dnia 5 czerwca 2012
r., 1 OSK 2454/11).

W mys$l art. 69 Konstytucji wiladze publiczne udzielaja osobom
niepelnosprawnym, zgodnie z ustawg, pomocy w zabezpieczaniu egzystencji,
przysposobieniu do pracy oraz komunikacji spoteczne;.

Wynika z niego obowigzek podejmowania przez wtadze publiczne dziatan
majacych na celu wudzielanie osobom niepetnosprawnym pomocy
w zabezpieczeniu egzystencji, przysposobieniu do pracy oraz komunikacji
spotecznej. Jednocze$nie na ustawodawcy cigzy obowigzek stworzenia
odpowiednich podstaw prawnych dla tego typu dziatan, ktérego beneficjantami
sg osoby niepetnosprawne.

Udzielana przez panstwo pomoc powinna umozliwi¢  osobom
niepelnosprawnym prowadzenie zycia w spoleczenstwie, a wiec ochraniac
przed sytuacjami spotecznego wykluczenia. Z tego wzgledu rozumienie art. 69
Konstytucji trzeba rozpatrywaé na tle szerszego kontekstu konstytucyjnego,
wymagajacego uwzglednienia nakazu poszanowania godno$ci czlowieka
(art. 30), jak i zakazu dyskryminacji (art. 32), a takze klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2). Powyzsze stanowisko znajduje odbicie
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego (por. wyroki: z 20 grudnia 2012
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r., sygn. K 28/12, z 19 kwietnia 2011 r., sygn. P 41/09 i z 15 listopada 2010 r.,
sygn. P 32/09).

Art. 69 Konstytucji rzadko bywa powolywany jako samodzielny wzorzec
kontroli zaskarzonych przepisow. Przepisy te dotycza przy tym najczesciej
$wiadczen rodzinnych (por. wyroki z: 23 pazdziernika 2007 r., sygn. P 28/07,
15 listopada 2010 r., sygn. P 32/09, 19 kwietnia 2011 r., sygn. P 41/09; 20
grudnia 2012 r., sygn. K 28/11; 21 pazdziernika 2014 r., sygn. K 38/13,
orzeczenia dotyczace innej materii: wyrok z 6 lutego 2007 r., sygn. P 25/06, —
w sprawie formy przekazywania informacji o niepelnosprawnych
pracownikach; 13 czerwca 2013 r., sygn. K 17/11 — w sprawie stosowania
skréconego czasu pracy do osoby niepetnosprawnej; 7 lipca 2015 r., sygn.
K 47/12 — w sprawie obowigzku zapewnienia dostgpnosci stacji, peronow,
taboru kolejowego 1 innych pomieszczen osobom niepetnosprawnym i osobom
0 ograniczonej sprawnosci ruchowej).

Podstawowe znaczenie dla rozumienia wskazanego wzorca zostato ustalone w
pierwszym w wyroku w sprawie o sygn. P 28/07. Trybunat przyjat w nim m.in.,
ze — jako wyrazajacy norme programowg — art. 69 Konstytucji ,,zawiera tylko
stwierdzenie istnienia obowigzkow wiladzy publicznej do wykreowania
stosownych mechanizmow legislacyjnych”, umozliwiajacych efektywna
realizacj¢ wyznaczonych w nim zadan. ,,Artykul 69 odsyta do ustawy (zarowno,
jesli chodzi o poziom zaspokajania potrzeb 0so6b niepetnosprawnych, jak i
przedmiot regulacji w tym zakresie). Nie mozna zatem tego wtasnie przepisu
uwazac¢ za konstytucjonalizacj¢ okreslonego poziomu $wiadczen, ich postaci,
konkretnego zakresu czy trybu uzyskiwania” (zob. tez np. wyroki z: 23
pazdziernika 2007 r., sygn. P 28/07; 19 kwietnia 2011 r., sygn. P 41/09; 20
grudnia 2012 r., sygn. K 28/11; 13 czerwca 2013 r., sygn. K 17/11; 21
pazdziernika 2014 r., sygn. K 38/13; 7 lipca 2015 r., sygn. K 47/12). W wyroku
o sygn. P 25/06 Trybunal uznat jednak, ze ,,nie ma podstaw do waskiego
rozumienia art. 69 Konstytucji (okres$lenia tylko bezposrednich relacji
pomiedzy panstwem a osobami niepelnosprawnymi), ktérego naruszenie
mogloby  polega¢  wylagcznie na  ograniczeniu  uprawnien  0sOb
niepetnosprawnych przez takie regulacje, ktore by bezposrednio godzity w
egzystencj¢, przysposobienie do pracy oraz komunikacje spoteczng
niepetnosprawnego. Art. 69 Konstytucji chroni niepelnosprawnych réwniez
przed praktykami prowadzacymi w sposob posredni (niekiedy ukryty) do
naruszania ich praw”.

Pomimo zatem programowego charakteru art. 69 Konstytucji w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego dopuszczalne jest stosowanie tego przepisu jako



samodzielnego wzorca kontroli konstytucyjnosci (por. np.: wyrok z 13 czerwca
2013 r., sygn. akt K 7/11, wyrok z 8 czerwca 2016 r., sygn. akt K 37/13).
Wynika to stad, ze tre$¢ art. 69 pozwala wyznaczy¢é — minimalny zakres —
gwarancji konstytucyjnych dla osob niepelnosprawnych we wskazanych w nim
sferach.

W $wietle zasady pomocniczo$ci udzielanie pomocy nie moze polega¢ na
przejmowaniu przez panstwo roli podmiotu w pelni odpowiedzialnego za
stworzenie warunkow egzystencji osob niepetnosprawnych (por. wyrok TK
z 21 pazdziernika 20-14 r., sygn. akt K 38/13).

Art. 69 nie konstytucjonalizuje okre$lonego poziomu swiadczen, ich postaci,
konkretnego zakresu oraz trybu uzyskiwania. Dopuszczalne jest jednak
sformutowanie zarzutu naruszenia tego przepisu w sytuacji, gdy wskutek
dziatan ustawodawcy lub zaniechan wtadze publiczne w ogdle nie podejma albo
zaprzestang podejmowania dzialan zabezpieczajacych egzystencje o0sob
niepelnosprawnych oraz utatwiajacych ich funkcjonowanie w spoleczenstwie,
w tym takze na rynku pracy, badz gdy stworzy on w tym zakresie rozwigzania
pozorne lub prowadzace w sposob posredni (czy nawet ukryty) do naruszania
istoty praw oséb niepelnosprawnych w dziedzinach wskazanych w art. 69
Konstytucji. W tym konteks$cie przepis ten nalezy traktowac jako zobowigzanie
ustawodawcy do wykreowania efektywnego mechanizmu realizacji przez
wladze publiczne obowigzku pomocy osobom niepelnosprawnym, co znajduje
potwierdzenie m.in. w cytowanych wyzej orzeczeniach Trybunatlu
Konstytucyjnego.

Celem dziatan panstwa jest zatem wprowadzanie takich utatwien i udzielanie
takiego wsparcia, aby sam fakt bycia osobg niepetnosprawng nie oznaczat
catkowitego wykluczenia spolecznego.

Zasadniczym celem $§wiadczenia pielggnacyjnego jest ,.czgSciowe pokrycie
wydatkow ponoszonych przez rodzing w zwigzku z koniecznoscig zapewnienia
opieki i pielegnacji niepelnosprawnemu dziecku lub niepetnosprawnej osobie
dorostej” (por. uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o swiadczeniach, druk
sejmowy nr 1555/1V kadencja). Podmiotem prawa do tego Swiadczenia jest
osoba rezygnujaca z zatrudnienia — W celu sprawowania osobistej opieki nad
niepetnosprawnym cztonkiem rodziny. Nalezy ona zatem do kategorii
wiekowej 0sob zdolnych do pracy (od 18 do 60/65 lat), pozbawionych
mozliwos$ci realizacji potrzeby pracy (aktywnosci zawodowej 1 zarobkowe;j)
Z powodu koniecznosci sprawowania opieki nad niepelnosprawnym czlonkiem
rodziny.



Swiadczenie pielegnacyjne ma zatem czesciowo rekompensowaé utracony
zarobek. Na kompensacyjng funkcje §wiadczenia pielggnacyjnego wskazuja
takze wypowiedzi przedstawicieli doktryny (por. A. Korcz-Maciejko,
W. Maciejko, Swiadczenia rodzinne. Komentarz, Warszawa 2009, s. 314;
M. Wasilewska, Swiadczenia rodzinne i fundusz alimentacyjny, Gdansk 2009,
s. 65; W. Kardasz, R. Krajewski, S. Szymanski, Komentarz do ustawy
0 $wiadczeniach rodzinnych wraz ze zbiorem przepisow wykonawczych,
Kutno 2006, s. 56) 1 orzecznictwo sagdéw administracyjnych (np. wyrok WSA
w Poznaniu z 17 pazdziernika 2007 r., IV SA/Po 399/07, uchwata 7 sedziow
NSA z 11 grudnia 2012 r., | OPS 5/12).

Takie okreslenie istoty §wiadczenia pielegnacyjnego znajduje potwierdzenie
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. W jednym z wyrokéw Trybunat
Konstytucyjny uznat, ze §wiadczenie pielggnacyjne stanowi pomoc ,,ze strony
panstwa dla osoby zdolnej do pracy, lecz niezatrudnionej 1 niewykonujace;j
innej pracy zarobkowej z powodu koniecznosci sprawowania opieki nad
dzieckiem niepelnosprawnym w sytuacji, gdy na osobie tej cigzy obowigzek
alimentacyjny wobec dziecka” (por. wyrok z 18 lipca 2008 r., P 27/07,
W ktérym podtrzymal lini¢ orzecznicza dotyczaca zasitku statego, bedacego
poprzednikiem §wiadczenia pielggnacyjnego; takze wyroki: z 22 lipca 2008 r.,
P 41/07, z 18 listopada 2014 r., SK 7/11).

Podobne rozumienie art. 17 ust. 1 ustawy znajduje odzwierciedlenie
W najnowszym orzecznictwie sagdow administracyjnych. [ tak WSA w Olsztynie
w wyroku z dnia 28 grudnia 2021 r., II SA/Ol 796/21, stwierdzil, ze
,»-- prawidlowe rozumienie art. 17 ust. 1 ustawy musi uwzglednia¢ przede
wszystkim cel §wiadczenia pielegnacyjnego. Jest to pomoc finansowa panstwa
rodzinom dotknigtym niepetnosprawno$cia 1 stanowi rekompensate za
sprawowanie faktycznej opieki nad niepelnosprawnym cztonkiem rodziny,
powodujace] w konsekwencji niemozno$¢ wykonywania jakiejkolwiek pracy
zarobkowej przez opickuna. Celem $wiadczenia pielegnacyjnego jest
udzielenie materialnego wsparcia osobom, ktore rezygnuja z aktywnosci
zawodowej, zeby opiekowac si¢ osobg niepelnosprawng. Z oczywistych
wzgledow opieka ta musi odpowiadaé potrzebom osoby niepelnosprawnej. Dla
spelnienia przestanki z art. 17 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych
zasadnicze znaczenie ma faktyczne sprawowanie opieki w zakresie
wynikajagcym z orzeczenia o niepetnosprawnos$ci i pozostajaca z ta opieka
w zwigzku przyczynowo — skutkowym rezygnacja badz niepodejmowanie
zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej. Warunek ,,niepodejmowania lub
rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w celu sprawowania
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opieki” nalezy taczy¢ z wymogiem sprawowania stalej lub dlugotrwale;
I osobiscie $wiadczonej opieki. Zaznaczy¢ nalezy, ze zaden przepis ustawy nie
wyklucza korzystania przez opiekuna z okazjonalnej pomocy, lecz zakres
czynnosci rzeczywiscie $wiadczonych przez opiekuna na rzecz osoby
niepetnosprawnej] musi w sSposOb oczywisty stanowi¢ przeszkode do
wykonywania pracy zawodowe;j”.

Trzeba wskazaé, ze prawo do §wiadczenia pielegnacyjnego w obecnej postaci
wyltonito si¢ w toku ewolucji $wiadczen przyshugujacych z systemu
ubezpieczen spotecznych (wczesniejsza emerytura EWK) 1 pomocy spotecznej
(zasitek staly). Z tej przyczyny Konstrukcja prawa do $wiadczenia
pielegnacyjnego opiera si¢ na zalozeniu przyznania pomocy finansowej
opiekunowi osoby niepetnosprawnej. Jednak faktycznie $§wiadczenie
pielegnacyjne stanowi jednoczes$nie realne wsparcie dla podopiecznego,
korzystajacego z pomocy bliskiej osoby.

Z tego wzgledu, zdaniem Rzecznika, mozliwa jest ocena zgodnosci regulacji
prawnej zawartej w art. 17 ust. 1 ustawy z art. 69 Konstytucji, stanowigcym
0 pomocy adresowanej do oséb niepetnosprawnych.

Skoro §wiadczenie pielegnacyjne przystuguje opiekunowi, cho¢ jego posrednim
beneficjentem jest osoba niepelnosprawna, ktéra wymaga dlugoterminowej
pomocy, opieki i pielegnacji, to prawo do §wiadczenia pielegnacyjnego nie ma
charakteru samoistnego, lecz jest Srodkiem zmierzajacym do zapewnienia
dlugoterminowej opieki (por. wyrok SN z 20 stycznia 1998 r., Il UKN 454/97,
OSN ZU 1998/24/722, dotyczacy prawa do wczesniejszej emerytury).

Jako $wiadczenie opiekuncze (podobnie jak specjalny zasilek opiekunczy
I zasilek dla opiekuna), nalezace do systemu zabezpieczenia spotecznego,
realizowane jest metoda zaopatrzeniowa (obok metody ubezpieczeniowej
I opiekunczej) i1 wyptacane w jednakowej wysokosci bez wzgledu na
aktywno$¢ zarobkowa lub oplacanie skladki. Kwota §wiadczenia podlega
corocznej waloryzacji wedlug wskaznika opartego o procentowy wzrost
minimalnego wynagrodzenia za pracg, o ktorym mowa w ustawie z dnia
10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za prac¢ (Dz. U. z 2020
r. poz. 1297).

W systemie zabezpieczenia spotecznego brakuje wyodrgbnienia ryzyka
niesamodzielnosci (jako potrzeby dlugoterminowej opieki, pielggnacji lub
wsparcia). Obowigzujace pojecie niepelnosprawnosci, stopnie
niepetnosprawnos$ci oraz zasady orzekania nie sa dostosowane do odrgbnego
ryzyka niesamodzielnosci. Niepetnosprawnos$¢ funkcjonuje na gruncie ustawy
z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i1 spolecznej oraz
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0 zatrudnianiu osob niepetnosprawnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 573 ze zm.).
Kryteria jej ustalania sita rzeczy nie sg skoncentrowane na aspekcie zdolnosci
do zaspokajania podstawowych i1 ztozonych potrzeb zyciowych (czynnosci
zycia codziennego), lecz odnosza si¢ do aspektu zdolnosci do pracy oraz
zdolnosci do pelnienia rdl spotecznych. Sprawia to, ze system pieni¢znych
Swiadczen opiekunczych, tj. §wiadczenie pielegnacyjne, zasitek dla opiekuna
czy specjalny zasitek opiekunczy nie moze by¢ efektywny i skuteczny bez
stosowania dodatkowych — poza orzeczeniem o stopniu niepetnosprawnosci —
instrumentéw oceny, czy w danym przypadku pomoc i pielggnacja, pomimo np.
znacznego stopnia niepetnosprawnosci, sg niezbedne. W zwiazku z tym na
uzytek ustalania prawa do $wiadczenia pielggnacyjnego ustawodawca
przewidzial specyficzny instrument badania i weryfikacji, czy zakres potrzeb
0Soby 0 znacznym stopniu niepelnosprawnosci uniemozliwia zarazem
aktywnos$¢ zarobkowa i zawodowa jej opiekuna — wywiad (art. 23 ust. 4aa
ustawy). (por. R. Babinska-Gorecka, Prawo do $swiadczenia pielggnacyjnego
a kierunki rozwoju $§wiadczen pienieznych zwigzanych z potrzebg
dlugoterminowej pomocy, opieki 1 pielegnacji, Praca 1 Zabezpieczenie
Spoteczne 2021, nr 7, s. 9).

Trzeba stwierdzi¢, ze §wiadczenie pielegnacyjne, obok specjalnego zasitku dla
opiekuna i zasitku dla opiekuna, majg podstawowe znaczenie w systemie
sprawowania opieki nad osobami niesamodzielnymi (z orzeczeniem
0 niepelnosprawnosci wraz ze wskazaniami albo orzeczeniem o znacznym
stopniu  niepetnosprawno$ci) wobec ograniczonej dostepnosci ustug
opieckunczych. Tylko osoba samotna w rozumieniu ustawy o0 pomocy
spotecznej, tj. niemajaca matzonka, wstepnych ani zstepnych, ma roszczenie
0 ustugi opiekuncze. Osoby niesamodzielne, majgce niezamieszkujgca z nimi
rodzing, moga jedynie ubiegac si¢ o ustugi, niemniej jednak organ ,,moze” je
przyzna¢ lub nie, dzialajac w granicach uznania administracyjnego. Z kolei
osoby niesamodzielne mieszkajgce z matzonkiem, wstgpnym lub zstgpnym nie
moga w ogole ubiega¢ si¢ o ustugi opiekuncze, bez wzgledu na sytuacje
zdrowotng, zawodowa czy rodzinng tych oséb (por. art. 50 ust. 1-2 ustawy
Z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej — Dz. U. z 2021 r. poz. 2268
ze zm.).

Sprawia to jednocze$nie, ze podstawowe znaczenie dla zaspokojenia potrzeb
osOb niesamodzielnych w Polsce ma opieka krewniacza tzw. opiekundéw
nieformalnych oraz zwigzane z nig ewentualne uprawnienia do $wiadczen
pienieznych z tytulu niemoznos$ci §wiadczenia pracy z powodu koniecznosci
sprawowania opieki, iz ryzyko jest identyfikowane po stronie tych opiekundw.
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Ochrona wigze si¢ zatem z powinnos$cig zapewnienia opieki wynikajaca
z obowigzku alimentacyjnego (op.cit. s. 9).

Swiadczenia opiekuficze mozna podzielié na dwie grupy, stosujac kryterium ich
bezposredniego beneficjenta. Do pierwszej grupy =zalicza si¢ zasitek
piclegnacyjny (art. 16 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych), przyznawany
konkretnie niepelnosprawnemu dziecku, osobie niepetnosprawne; w wieku
powyzej 16 roku zycia, legitymujacej si¢ orzeczeniem o znacznym stopniu
niepetnosprawnosci, oraz osobie, ktora ukonczyta 75 lat.

Swiadczenie pielegnacyjne nalezy, obok specjalnego zasitku opiekunczego,
wyptacanego na podstawie art. 16a ust. 2-5 ustawy oraz zasitku dla opiekuna,
wyptacanego na podstawie odregbnej ustawy z dnia ustawy 4 kwietnia 2014 r.
o ustaleniu i wyptacie zasitkow dla opiekunow (Dz. U. z 2020 r. poz. 1297), do
drugiej grupy $wiadczen opiekunczych. Ich cecha charakterystyczng jest to, ze
nie s3 one przyznawane bezposrednio osobie wymagajacej stalej opieki, ale
osobom sprawujacym opieke.

W ujeciu prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego (poprzednio prawa do
wczesniejszej emerytury z systemu ubezpieczen spolecznych i zasitku statego
Z systemu pomocy spotecznej) ryzyko potrzeby dlugoterminowej pomocy,
opieki 1 pielggnacji nie zostalo — w odroznieniu od ryzyka starosci
(emerytalnego) czy ryzyka niezdolnosci do pracy — upodmiotowione i nadal
bazuje na ,,pierwotnych” formach zabezpieczenia, stanowigc formalnie ryzyko
obcigzonego obowigzkiem alimentacyjnym czlonka rodziny, ktory w celu
sprawowania opieki musi zrezygnowac¢ z pracy lub jej nie podejmowac
(por. wyrok TK z 18 lipca 2008 r., P 27/07, OTK-A 2008/107/6).
Przypomnie¢ nalezy, ze art. 69 Konstytucji naktada na ustawodawce obowigzek
stworzenia efektywnego mechanizmu pomocy w zabezpieczeniu egzystenciji.
Konstrukcja $wiadczenia pielegnacyjnego, oparta na ryzyku niemozno$ci
swiadczenia pracy z powodu koniecznos$ci sprawowania opieki i pielegnacji nad
osoba zalezng, nie moze by¢ uznana za dopelnienie obowigzku stworzenia
rozwigzania wystarczajacego w $wietle wymogdéw wynikajacych z tego
standardu konstytucyjnego. Podstawowe znaczenie dla zaspokojenia potrzeb
osob niesamodzielnych ma opieka sprawowana przez opiekuna oraz zwigzane
z nig ewentualne uprawnienia do §wiadczenia pieni¢znego z tytutu niemozno$ci
wykonywania pracy zarobkowej z powodu koniecznos$ci sprawowania opieki.
Formalnie mamy zatem do czynienia z ochrong opiekuna na wypadek ryzyka
braku mozliwos$ci podejmowania aktywnos$ci zawodowej, a nie z ochrong osoby
niepetnosprawnej z tytulu ryzyka niesamodzielnosci. Uniemozliwia to
uksztattowanie efektywnego systemu pomocy osobom niepetnosprawnym
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3.4.

opartego o kryterium potrzeb. Tymczasem to kryterium potrzeb, oparte na
kategorii prawnej niesamodzielno$ci, powinno stanowi¢ podstawe uzyskania
dostepu do $wiadczen. Obowigzujace pojecie niepelnosprawnosci, a takze
zasady orzekania w tym zakresie, nie mogg stanowi¢ podstawy do ré6znicowania
tych potrzeb. Aby wylacznie kategoria niesamodzielno$ci stanowita przestanke
dostepu, niezbedne jest z kolei zdefiniowanie stopni niesamodzielno$ci oraz
procedury ich ustalania. Prowadzi to do sytuacji, w ramach ktorej w skrajnych
przypadkach z jednakowego wsparcia korzystaja opiekunowie o0séb
wymagajacych catodobowej opieki i pielegnacji oraz opiekunowie oséb, ktore
wymagaja jedynie zwigkszonego wsparcia (np. w zakresie prowadzenia
gospodarstwa domowego, podania positku — dotyczy osob w starszym wieku)
lub pieczy (dotyczy to np. dzieci korzystajacych z réznych form edukac;i,
edukacji zintegrowanej itp.) (por. R. Babinska-Gorecka, Wybrane problemy
zwigzane z zapewnieniem opieki i pielegnacji osobom niesamodzielnym przez
polski system zabezpieczenia spotecznego. Uwagi de lege lata i de lege ferenda
w: Prawo pracy i prawo socjalne: terazniejszo$¢ 1 przysztosé; Ksiega
jubileuszowa dedykowana Profesorowi Herbertowi Szurgaczowi, Wroctaw
2021 r., s. 307).

W Swietle powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze art. 17 ust. 1 ustawy w zakresie,
W jakim uzaleznia prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego od rezygnacji
z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej jest niezgodny z art. 69 Konstytuciji.

Zgodnie z art. 71 ust. 1 Konstytucji: Panstwo w swojej polityce spotecznej
I gospodarczej uwzglednia dobro rodziny. Rodziny znajdujace si¢ w trudne;j
sytuacji materialnej i spotecznej, zwlaszcza wielodzietne i niepetne, majg prawo
do szczegodlnej pomocy ze strony wiadz publicznych.

W odniesieniu do zobowigzania panstwa do uwzglednienia w swojej polityce
spotecznej 1 gospodarczej dobra rodziny przepis ten ze wzgledu na swoj
charakter programowy nie moze by¢ podstawg roszczen obywateli, a wigc takze
skargi konstytucyjnej.

Z tego wzgledu nalezalo zmodyfikowaé zarzuty, wysuni¢te w piSmie
procesowym skierowanym do Trybunalu Konstytucyjnego w dniu
21 marca 2022 r., odnoszac je do naruszenia prawa rodziny do pomocy panstwa,
o ktorym stanowi art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji. Przepis ten reguluje
zasade szczegdlnej pomocy wiladz publicznych rodzinom znajdujacym si¢ w
trudnej sytuacji materialnej i spotecznej, wymieniajac w szczego6lnosci rodziny
wielodzietne i rodziny niepelne, ktére potencjale najbardziej sa narazone na
sytuacje kryzysowe.
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Nalezy podkresli¢, ze w zwiazku z art. 81 Konstytucji prawo podmiotowe do
szczegolnej do szczegodlnej pomocy ze strony wladz publicznych moze by¢
dochodzone tylko w granicach okreslonych w ustawie, a zakres tego ma
wynikaé¢ z ustawy, a nie bezposrednio z Konstytucji. To znaczy, ze omawiany
przepis nie ustanawia wprost zadnych konkretnych praw dla jednostek, ale
przewiduje ich przyznanie w ustawie (por. wyroki: 4 kwietnia 2001 r., sygn.
K 11/00 oraz 23 czerwca 2008 r., sygn. P 18/06, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 83).
Zauwazano przy tym, ze art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji — inaczej niz
jej art. 69 w odniesieniu do 0sob niepelnosprawnych — precyzuje wymagany
poziom $§wiadczen na rzecz rodzin znajdujgcych si¢ w trudnej sytuacji. Pomoc
ta powinna mie¢ charakter szczeg6lny, co jednak w zadnym wypadku nie
oznacza zwolnienia rodziny z cigzgcego na niej obowigzku alimentacyjnego
(zob. wyrok z 19 kwietnia 2011 r., sygn. P 41/09, OTK ZU nr 3/A/2011,
poz. 25).

Art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji wymienia w szczegolnosci ,,rodziny
znajdujace si¢ w trudnej sytuacji materialnej 1 spotecznej”. Trybunal
Konstytucyjny zasadniczo uznawal, ze przestanki te nalezy rozpatrywaé
rozlacznie, czyli uznaé, ze obowiazek szczegdlnej pomocy panstwa aktualizuje
si¢ juz po wystapieniu jednej z nich, cho¢ czgsto sg one spetnione rownoczesnie
(zob. wyroki TK z 23 czerwca 2008 r., sygn. P 18/06 oraz 18 listopada 2014 r.,
sygn. SK 7/11, OTK ZU nr 10/A/2014, poz. 112, a takze W. Borysiak,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. M. Safjan,
L. Bosek).

Wyktadajac art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji, Trybunat stwierdzal, ze
»szczegbdlna” pomoc, o ktéorej mowa w tym przepisie, oznacza wyrazne
podwyzszenie standardu ochrony i pomocy, ktory ustrojodawca przyznaje
wszystkim rodzinom w art. 18 Konstytucji (zob. wyrok z 18 listopada 2014 r.,
sygn. SK 7/11). Dodawat przy tym, ze art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji
nie przesagdza o konkretnych instytucjonalnych formach tej ochrony.
Ustawodawca ma bowiem szeroki zakres swobody okreslania sposobow
I $rodkow, za pomocag ktéorych gwarantuje realizacj¢ prawa wskazanego
W omawianym przepisie Konstytucji. Wybierajac okreslone formy pomocy,
zwigzany jest jednak wynikajacym z art. 32 ust. 1 Konstytucji nakazem
réwnego traktowania podmiotow bedacych beneficjentami prawa wyrazonego
w art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji (zob. wyrok z 22 listopada 2016 r.,
sygn. SK 2/16).

Trybunat wskazywat takze, ze prawa wyrazonego w art. 71 ust. 1 zdanie drugie
Konstytucji moga dochodzi¢ — w granicach wynikajacych z ustalonej przez
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ustawodawce polityki spotecznej — cztonkowie rodziny, ktéra jest jego
beneficjentem. W wypadku rodzin niepelnych sg nimi: rodzic lub opiekun
prawny wychowujacy dziecko, a takze dziecko wychowywane przez takg osobg
dorosta. W kazdej jednak sytuacji przepis ten ukierunkowany jest na ochrong
wychowywania dzieci. Nie stanowi natomiast samodzielnej podstawy roszczen
0s0b dorostych, ktére dzieci nie wychowuja (zob. wyrok z 12 kwietnia 2011 r.,
sygn. SK 62/08).

Ze wzgledu na przedmiot skargi konstytucyjnej nalezy wskazaé, ze do krggu
podmiotéw uprawnionych do szczegdlnej pomocy panstwa nalezy rodzina,
ktorej cztonek zostat dotknigty niepelnosprawnoscig 1 wymaga opieki ze strony
innego cztonka rodziny, zmuszonego z tego powodu do rezygnacji
z zatrudnienia (por. wyrok z 8 lipca 2014 r., sygn. P 33/13).

W orzecznictwie Trybunatu podkresla si¢ takze, ze obowigzek ochrony
1 pomocy rodzinie nie moze by¢ realizowany tylko przez system zabezpieczenia
spolecznego, ale musi mie¢ charakter zharmonizowanych rozwigzan
systemowych. Przykladem szczegdlnej pomocy s3a §wiadczenia finansowe,
wsrod ktorych szczegolng role odgrywajg zasitki rodzinne. Odnoszac si¢ do tej
kwestii Trybunat uznal, ze konstrukcja zasitkéw rodzinnych ma ,,zakotwiczenie
konstytucyjne”, co oznacza ograniczenie marginesu swobody regulacyjnej
ustawodawcy 1 ma znaczenie dla kryteribw oceny proporcjonalnos$ci
wprowadzanych przez niego ograniczen (por. wyrok z 15 listopada 2005 r.,
sygn. P 3/05).

Prawo do §wiadczenia pielegnacyjnego przechodzito od wejscia w zycie ustawy
(1 maja 2004 r.) ewolucyjne zmiany. Pierwotnie byto to §wiadczenie zwigzane
z niemoznoscig $wiadczenia pracy w celu sprawowania opieki nad dzieckiem
wymagajacym dtugoterminowej pomocy, opieki i pielggnacji, nastepnie stato
si¢ §wiadczeniem zwigzanym z niemozno$cig $wiadczenia pracy z powodu
konieczno$ci sprawowania opieki takze nad innym niz dziecko zaleznym
cztonkiem rodziny. Od 2 stycznia 2009 r. prawo do $wiadczenia
pielegnacyjnego dla osob rezygnujacych z aktywnosci zawodowej i zarobkowe]
powigzano z obowigzkiem alimentacyjnym okreslonym w kodeksie rodzinnym
I opiekunczym (k.r.io.). Dlatego tez od 2 stycznia 2009 r. do 1 stycznia 2013 r.,
czyli wejscia w zycie przestanki uzalezniajacej prawo do $wiadczenia
pielegnacyjnego od daty powstania niepelnosprawnosci u osoby petnoletniej,
nad ktorg jest sprawowana opieka (art. 17 ust. 1b u.s.r.), prawo do §wiadczenia
pielegnacyjnego przystugiwato w zwigzku z niemoznos$cig kontynuowania lub
podjecia aktywno$ci zawodowej i1 zarobkowej z powodu koniecznosci
sprawowania opieki zar6wno nad niepelnosprawnym dzieckiem, jak
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1 niepelnosprawnym cztonkiem rodziny, wzgledem ktérego k.r.io. formutuje
potencjalny obowigzek alimentacyjny. Od 1 stycznia 2013 r. wprowadzono —
W miejsce uprawnienia do §wiadczenia pielegnacyjnego dla opiekunéw osob,
u ktérych niepetnosprawnos¢ powstata po 18/25. roku zycia, do ustawy
o $wiadczeniach rodzinnych specjalny zasitek opiekunczy (art. 16a), a nastepnie
takze przyjeto ustawe z 4 kwietnia 2014 r. o ustaleniu 1 wyptacie zasitkow dla
opickunow (Dz. U. poz. 567). Z kolei przepis art. 17 ust. 1b ustawy
o $wiadczeniach rodzinnych zostal zakwestionowany przez Trybunal
Konstytucyjny w wyroku z 21 pazdziernika 2014 r., sygn. K 38/13. W wyroku
tym Trybunal Konstytucyjny orzekl, ze art. 17 ust. 1b ustawy o Swiadczeniach
rodzinnych w zakresie, w jakim roznicuje prawo do $wiadczenia
pielegnacyjnego 0sob sprawujacych opiek¢ nad osobg niepelnosprawng po
ukonczeniu przez nig wieku okreslonego w tym przepisie ze wzgledu na
moment powstania niepelnosprawnosci, jest niezgodny z art. 32 ust. 1
Konstytucji RP. Nalezy takze wspomnie¢, ze w wyroku z 18 listopada 2014 r.,
sygn. SK 7/11 Trybunat uznal, ze art. 17 ust. 5 pkt 4 ustawy w brzmieniu
obowigzujacym do 13 pazdziernika 2011 r., w zakresie, w jakim uniemozliwia
przyznanie prawa do $wiadczenia pielggnacyjnego rodzicowi (opiekunowi
faktycznemu), ktory rezygnuje z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowe;j
w zwigzku z konieczno$cig sprawowania opieki, o ktérej mowa w art. 17 ust. 1
tej ustawy, nad niepetnosprawnym dzieckiem, w sytuacji, gdy drugi z rodzicéw
(opiekundéw faktycznych) ma ustalone prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego
na inne dziecko w rodzinie, jest niezgodny z art. 71 ust. 1 zdanie drugie
Konstytucji, a w wyroku z 26 czerwca 2019 r., sygn. akt SK 2/17 orzekl, ze
art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a ustawy w zakresie, w jakim stanowi, ze $wiadczenie
pielegnacyjne nie przystuguje, jezeli osoba sprawujaca opiek¢ ma ustalone
prawo do renty z tytulu cze$ciowej niezdolnosci do pracy, jest niezgodny
z art. 71 ust. 1 zdanie drugie w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Pomimo tych przeksztatcen charakter prawny $wiadczenia pielggnacyjnego
pozostat bez zmian. Swiadczenie pielegnacyjne nie jest przyznawane za sama
opieke nad niepetnosprawnym czlonkiem rodziny, poniewaz taka opieka
wynika z prawnego oraz moralnego obowiazku, lecz za faktyczny brak
mozliwosci podjgcia zatrudnienia z powodu koniecznos$ci sprawowania tej
opieki lub za rezygnacj¢ z zatrudnienia w celu jej sprawowania.

Powigzanie prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego ze statusem zawodowym
opiekuna skutkuje naruszeniem prawa rodzin sprawujacych opieke nad osobg
niesamodzielng do szczegodlnej pomocy, o ktorej mowa w art. 71 ust. 1 zdanie
drugie Konstytucji.
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3.5.

Celem s$wiadczenia pielggnacyjnego jest udzielenie materialnego wsparcia
osobom, ktére zmuszone sg zrezygnowac z aktywnosci zawodowej ze wzgledu
na konieczno$¢ sprawowania opieki nad osobg legitymujaca si¢ orzeczeniem
0 znacznym stopniu niepetnosprawnosci albo orzeczeniem
o niepetnosprawno$ci tacznie ze wskazaniami: koniecznosci statej lub
dhugotrwate; opieki lub pomocy innej osoby w zwigzku ze znacznie
ograniczong mozliwoscig samodzielnej egzystencji oraz koniecznos$ci statego
wspotudziatu na co dzienh opiekuna dziecka w procesie jego leczenia,
rehabilitacji i edukacji.

Uzaleznienie prawa do $wiadczenia pielggnacyjnego od niepodejmowania
zatrudnienia powoduje, ze ze szczegolnej pomocy, o jakie] mowa art. 71 ust.1
zdanie drugie Konstytucji wykluczone s3 rodziny, w ktorych zyja osoby
niepelnosprawne, a ich opiekunowie nieformalni, zmagajac si¢ z problemami
niesamodzielnos$ci w rodzinie, tacza aktywno$¢ zawodowg ze sprawowaniem
opieki. Rodziny takie nie korzystaja z zadnego realnego wsparcia ze strony
panstwa (wladzy publicznej).

Tymczasem z perspektywy uprawnien osob niepetnosprawnych oraz ich rodzin
do szczegblnej pomocy ze strony wiladz publicznych aktywno$¢ zawodowa
cztonkdéw rodzin nie powinna mie¢ rozstrzygajacego znaczenia.

Oceniajac konstytucyjno$¢ zaskarzonej regulacji z pomocniczo przywolanym
art. 65 ust. 1 Konstytucji nalezy wskaza¢, co nastgpuje. Powotany przepis
Konstytucji zapewnia kazdemu wolno$¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz
wyboru miejsca pracy, pozostawiajac ustawie okreslenie wyjatkéw od zasady
wolnosci pracy.

Trybunal Konstytucyjny podkreslat w orzecznictwie, ze wyzej powotany
przepis Konstytucji nakazuje ustawodawcy ,,zapewni¢ mozliwo$¢ wyboru
zawodu 1 miejsca pracy oraz mozliwo$¢ wykonywania zawodu w sposob wolny
od zewngtrznej ingerencji, w mozliwie najszerszym zakresie” (wyrok
z 19 marca 2001 r., sygn. K 32/00, wyrok z 27 marca 2008 r., sygn. SK 17/05).
Oznacza to generalny zakaz adresowany do wtadz publicznych wprowadzania
ograniczen swobodnego decydowania przez jednostke o podjeciu,
kontynuowaniu i zakonczeniu pracy okreslonego rodzaju, w okreslonym
zawodzie, miejscu oraz dla okreslonego pracodawcy (por. wyrok z 24 stycznia
2001 r., sygn. SK 30/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 3). Nie ma ona jednak
charakteru absolutnego, poniewaz art. 65 ust. 1 Konstytucji wyraznie
upowaznia ustawodawce do ustanawiania wyjatkow od wolnosci wykonywania
zawodu.
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Z analizowanego przepisu ustawy zasadniczej nie wynika dla jednostki zadne
prawo podmiotowe o prace, ani odpowiadajgce temu prawu zobowigzanie
panstwa do jego zapewnienia. Zgodnie z pogladem wyrazonym w judykaturze,
wolnos¢ pracy rodzi ograniczenia (powinnos$ci) po stronie wtadz publicznych,
ale nie bezposrednio po stronie pracodawcdw, co oznacza, ze powotujac si¢ na
art. 65 ust. 1 Konstytucji nie mozna narzuca¢ pracodawcom obowigzkow wobec
potencjalnych pracownikdw w postaci stworzenia okreslonej ilo$ci miejsc
pracy, okreslonych stanowisk pracy lub zatrudnienia kogo$ na okreslonym
stanowisku (por. wyrok TK z 24 stycznia 2001 r., SK 30/99, OTK 2001/1/3).
Przedstawione w skardze zarzuty dotyczace naruszenie wolnos$ci pracy nalezy
uzna¢ za w pelni zasadne. Skarzacy, bedacy radca prawnym, wykonywat prace
zarobkowa w bardzo ograniczonym zakresie w okresie sprawowania opieki nad
dzieckiem (corka). Konstytucyjne gwarancje wolnos$ci pracy obejmujg zdaniem
skarzacego mozno$¢ podejmowania aktywnosci zawodowej, ktorej celem jest
poprawa sytuacji finansowej. W przypadku skarzacego, zaskarzony przepis
pozbawia tymczasem wykonywang prace tego celu, gdyz wykonywanie pracy
w pelnym wymiarze czasu nie jest mozliwe z uwagi na sprawowanie opieki,
a wykonywanie pracy w czastkowym wymiarze czasu pracy jest
nieuzasadnione ekonomicznie, gdyz dochdéd =z pracy wykonywanej
w ograniczonym zakresie, majgc na uwadze utrat¢ mozliwosci pobierania
Swiadczenia pielegnacyjnego, czyni powyzsza prace nieuzasadniong
ekonomicznie.

W rozpatrywanej sprawie wszystkie trzy odrgbne wolnosci, gwarantowane
wart. 65 ust. 1 Konstytucji, a wigc: wolnos¢ wyboru zawodu, wolno$¢
wykonywania zawodu oraz wolno$¢ wyboru miejsca pracy, pozostaja
w zwigzku z tre$cig zaskarzonego art. 17 ust. 1 ustawy. Wolnos$ci te doznaja
ograniczen wskutek wprowadzonego bezwzglednego wymogu rezygnacji
z aktywnosci zawodowej w celu sprawowania opieki nad osoba
niepetnosprawng. W orzecznictwie podkresla si¢, ze w celu ustalenia, czy
spelniona zostata ustawowa przestanka z art. 17 ust. 1, tj. niepodejmowanie
zatrudnienia lub rezygnacja z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, istotne
jest czy osoba starajgca si¢ o Swiadczenie rodzinne nie pozostaje w zatrudnieniu
lub nie wykonuje innej pracy zarobkowej w rozumieniu definicji z art. 3 pkt 22
ustawy, czyli nie pozostaje w jednym ze stosunkow prawnych wskazanych
w art. 3 pkt 22. Stwierdzenie istnienia takiego stosunku prawnego, niezaleznie
od jego =zakresu, powoduje, ze przestanka z art. 17 wust. 1 ustawy,
tj. niepodejmowanie lub rezygnacja z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej
nie zostata speilniona. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
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29 listopada 2017 r. sygn. akt I OSK 740/17 zajal nastepujace stanowisko:
"Wylacznie sam fakt pozostawania w stosunku zlecenia uniemozliwia
przyznanie $wiadczenia pielegnacyjnego z tytutu rezygnacji z zatrudnienia, bez
wzgledu na charakter tego zlecenia 1 na wysoko$¢ osigganych z tego tytutu
dochodow". Przepis art. 17 ust. 1 nalezy zatem stosowa¢ wylacznie do takich
stanow faktycznych, w ktérych zakres opieki wyklucza mozliwos$¢ podjecia
jakiejkolwiek pracy zarobkowej (por. wyrok NSA z dnia 5 czerwca 2012 r.
sygn. akt I OSK 2454/11). Z art. 17 ust. 1 ww. ustawy wynika, ze podstawowym
wymogiem uzyskania $§wiadczenia pielggnacyjnego jest sprawowanie stalej,
ciggtej opieki wykluczajacej podjecie zatrudnienia lub innej pracy zarobkowe;.
Oznacza to, ze jedng z podstawowych przestanek uprawniajacych do uzyskania
Swiadczenia pielegnacyjnego jest stala i1 osobista opieka ubiegajacego si¢
o przyznanie $§wiadczenia nad osoba niepetnosprawng. Opieka taka musi
w sposOb oczywisty stanowi¢ przeszkodg do wykonywania pracy zawodowej.
Zatem zwigzek mi¢dzy rezygnacja z zatrudnia (albo jego niepodejmowaniem)
a sprawowang opieka musi by¢ bezposredni (wyrok NSA z dnia 7 sierpnia
2019 r., sygn. akt I OSK 4023/18). Mozna zatem stwierdzi¢, ze
w obowigzujacym stanie prawnym ustawodawca nie dopuszcza mozliwosci
pozostawania opiekuna w jakimkolwiek stosunku zatrudnienia, czy stosunku
prawnym dotyczacym innej pracy zarobkowe;.

Jak stwierdzit Trybunal w wyroku z 18 lutego 2004 r., sygn. P 21/02 ingerencja
w zasade wolno$ci pracy jest dopuszczalna na warunkach przewidzianych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji, tj. w drodze ustawy i ze wzgledu na wartosci
enumeratywnie tam wyliczone, nadto w zakresie proporcjonalnym,
tj. niezbednym dla ochrony tych warto$ci. Przy czym nie moze ona naruszaé
istoty wolnosci i1 praw.

Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego ograniczenia
praw konstytucyjnych sa zgodne =z =zasadg proporcjonalnosci, jezeli:
1) umozliwiaja efektywna realizacj¢ zatozonych celow; 2) sag konieczne, tzn.
nie jest mozliwe zrealizowanie danych celéw za pomocg mniej restryktywnych
srodkow; 3) ich efekty pozostaja w odpowiedniej proporcji do cigzarow
naktadanych przez nie na jednostke (zob. wyroki TK z: 20 lutego 2008 r., sygn.
K 30/07, marca 2008 r., sygn. SK 17/05; 23 czerwca 1999 r., sygn. K 30/98, 24
stycznia 2001 r., sygn. SK 30/99).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich przewidziana w ustawie zasadnicza
przestanka nabycia prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego w postaci
niemozno$ci $wiadczenia pracy z powodu koniecznosci sprawowania opieki
nad osoba niesamodzielng nie ma charakteru proporcjonalnego. Konstrukcja
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prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego wprowadzajaca bezwzgledny zakaz
zatrudnienia nie znajduje obecnie wystarczajacego uzasadnienia, uwzgledniajac
realia 1 dynamiczne przemiany dotyczace warunkow $wiadczenia pracy
zarobkowej, w  szczegbélnosci rozwd) nowoczesnych  technologii,
umozliwiajagcych  wykonywanie pracy 2z  wykorzystaniem $rodkow
porozumiewania si¢ na odlegto$¢ oraz mozliwosci powstate dzieki stosowaniu
W coraz szerszym zakresie elastycznej organizacji pracy, umozliwiajacej
swobodne dostosowanie czasu i miejsca pracy do dziatan opiekunczych.
Uzaleznienie prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego od catkowitego
pozostawania poza zatrudnieniem skutkuje dlugotrwatym oddaleniem od rynku
pracy i tym samym nie moze wptywac pozytywnie na sytuacje ekonomiczng
rodziny z osobg niesamodzielng, poglebiajac ryzyko zagrozenia ubdstwem,
marginalizacja 1 wykluczeniem spotecznym. Bez aktywno$ci zawodowe]
opiekuna niepelnosprawnego dziecka nastepuje stopniowa degradacja
spoteczna 1 zawodowa, utrata kompetencji, a nawet utrata uprawnien do
wykonywania zawodu (por. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy
o $wiadczeniach rodzinnych — druk senacki nr 273).

,RYyzyko niskich dochodow (poglebiane przez wylaczenie opiekuna z rynku
pracy) 1 sklonno$¢ do nadawania pierwszenstwa potrzebom podopiecznego
w zakresie opieki, leczenia i rehabilitacji mogg prowadzi¢ tez do zaniedbania
psychicznych, spotecznych i zdrowotnych potrzeb opiekuna, co réwniez
zwigksza ryzyko depresji czy tzw. syndromu stresu opiekuna. Koniec koncow
koszty tego stanu rzeczy réwniez moze ponosi¢ panstwo i to w dwojakim sensie.
Po pierwsze za sprawag zwielokrotnionych kosztow leczenia wypalonego
opiekuna, po drugie w zwiazku z ewentualng przyspieszong instytucjonalizacja
opieki nad osobg jej wymagajaca. Gdy opiekun traci sity witalne 1 zdrowie,
woOwczas scenariusz umieszczenia osoby zaleznej w placowce catodobowej jest
znacznie bardziej prawdopodobny, a duza czes¢ wyniklych z tego kosztow
czg¢sto ponosza jednostki administracji publicznej” (por. R. Bakalarczyk,
Godzenie pracy zawodowej z opiekg nad osobami zaleznymi wyzwaniem dla
dialogu spotecznego 1 polityki publicznej roéznych szczebli, Raport
przygotowany na zlecenie Rady Dialogu Spotecznego Krajowej Izby
Gospodarczej, Warszawa 2020 r., s. 44).

Ustawodawca okresla model i sposob realizacji prawa do zabezpieczenia
spotecznego, przyjmujac nie tylko rodzaje i warunki przyznawania §wiadczen,
ale rowniez zasady ich taczenia z zarobkiem. Przy stanowieniu takich
ograniczen konieczne jest uwzglednienie, obok ustawowej formy, zamknigtego
katalogu wartosci, ktére takie dziatania uzasadniaja, roéwniez zasady
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proporcjonalnosci, ktéora wynika z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Z zakazu
nadmiernej ingerencji wynika postulat optymalizacji przyjmowanych
rozwigzan, a wiec sytuacji, w ramach ktorej kolidujagce ze sobg wartosci sa
realizowane w mozliwie najwyzszym stopniu.

Nalezy zauwazy¢, ze w $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego,
ograniczenie prawa do uzyskania takze nalezgcych do systemu zabezpieczenia
spotecznego Swiadczen emerytalno-rentowych, w sytuacji uzyskiwania innych
przychodow, w tym z tytulu wynagrodzenia ze stosunku pracy, jest — co do
zasady — dopuszczalne, a jego przyczyng jest m.in. poszukiwanie oszczednosci
budzetowych (por. wyrok z 3 stycznia 2006 r., sygn. K 23/03). Zawieszenie lub
ograniczenie prawa do tych $wiadczen nie powinno jednak przekraczaé
okreslonej miary i by¢ arbitralne; powinno podlegac¢ ocenie z punktu widzenia
zasady proporcjonalnosci. W tak wyznaczonych granicach ustawodawca ma
swobode okreslenia konkretnych przestanek zawieszania lub ograniczania
Swiadczen emerytalno-rentowych przez osoby uzyskujace dodatkowy dochod
lub wynagrodzenie (por. wyrok z 15 kwietnia 2008 r., P 9/06). W tym
kontekscie wykluczenie mozliwo$ci pracy zarobkowej opiekuna osoby
niesamodzielnej, nawet przybierajacej incydentalny charakter, moze by¢
ocenione jako arbitralne i nieproporcjonalne.

Trzeba takze zauwazy¢, ze potrzeba zniesienia warunkow niepodejmowania
I niekontynuowania zatrudnienia jest od dawna podnoszona w doktrynie (por.
np. R. Bakalarczyk, Wybrane problemy zabezpieczenia spolecznego oséb
opiekujacych si¢ osobami niesamodzielnymi bliskimi - wyzwania dla sejmu
VIII kadencji, Ubezpieczenia spoteczne. Teoria i praktyka, 2016, nr 3, s. 50; D.
E. Lach, Zabezpieczenie spoteczne nieformalnych opiekunéw 0sob
niesamodzielnych. Rozwigzania polskie na tle wybranych systeméow
zagranicznych. Forum Prawnicze 2018, nr 5, s. 15).

Z powyzszych wzgleddéw nalezy przyjaé, ze wynikajaca z art. 17 ust. 1 ustawy
przestanka braku zatrudnienia opiekuna przy ubieganiu si¢ o prawo do
swiadczenia pielegnacyjnego przekracza zakres proporcjonalnosci niezbedny
dla ochrony wolnosci pracy, okreslonej w art. 65 ust. 1 Konstytucji.

3.6. Biorac powyzsze pod uwage nalezy uznac, ze art. 17 ust. 1 ustawy w zakresie,
w jakim uzaleznia prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego od rezygnacji
z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej jest niezgodny z art. 71 ust. 1 zdanie

drugie w zwigzku z art. 65 ust. 1 Konstytucji.

Z tych wzgledow wnosze, jak wyzej.
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(- ) Marcin Wigcek
(podpis na oryginale)

Zataczniki:
6 odpisOw pisma
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