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ODPIS

UCHWALA

Warszawa, dnia 14 listopada 2022 r.

Naczelny Sad Administracyjny w skiadzie:
Przewodniczacy: Sedzia NSA Jerzy Siegien
Sedziowie NSA:  Iwona Bogucka (sprawozdawca),
Mariola Kowalska (wspoisprawozdawca),
Monika Nowicka,
Jolanta Rudnicka,
Marek Stojanowski,
Marian Wolanin ‘
Protokolant: starszy asystent sedziego lzabela Kucharczyk-Szczabé,
przy udziale prokuratora Prokuratury Okregowej w Poznaniu Violetty Skorupskiej

delegowanego do Prokuratury Krajowej

po rozpoznaniu w dniu 14 listopada 2022 r.

na posiedzeniu jawnym w lzbie Ogélnoadministracyjnej

wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich

z dnia 6 kwietnia 2022 r., znak: 111.7064.45.2022.JA

o podjecie przez skitad siedmiu sedziéw Naczeinego Sgdu Administracyjnego

na podstawie art. 264 § 2 w zwigzku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2022 r.
poz. 329 ze zm.) uchwaty majgcej na celu wyjasnienie:

,Czy podstawe do uzyskania prawa do s$wiadczenia pielegnacyjnegd Z tytulu
niepodejmowania lub rezygnowania z zatrudnienia lub innej pracy zarobkoWej w celu
sprawowania opieki nad osobg legitymujaca sie orzeczeniem o znacznym stopniu
niepelnosprawnosci albo orzeczeniem o niepelnosprawnosci fgcznie 28
wskazaniami: koniecznosci stafej lub diugotrwatej opieki lub pomocy innej osoby w
zwigzku ze znacznie ograniczong mozliwoscia samodzielnej egzystencji oraz
koniecznosci statego wspétudziatu na co dzier opiekuna dziecka w procesie jego
leczenia, rehabilitacji i edukacii, przez osoby wskazane w art. 17 ust. 1 pkt 4 ustawy
z dnia 28 listopada 2003 r. o0 $wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. 2 2020 r, poz. 111 ze

zm. - dalej u.§.r) stanowi wytacznie legitymowanie sie przez rodzicéw osoby
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wymagajacej opieki, osoby spokrewnione w pierwszym stopniu z osobg wymagajaca
opieki (art. 17 ust. 1a u.§.r.), wspdtmatzonka osoby wymagajace;j opieki (art. 17 ust. §
pkt 2 lit. a u.§.r) orzeczeniem o znacznym stopniu niepeinosprawnosci, czy tez
dopuszczalne jest przyznanie, osobom wskazanym w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.é.r., prawa
do Swiadczenia pielegnacyjnego z tytulu niepodejmowania lub rezygnowania 2
zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w celu sprawowania opieki nad osobg
legitymujaca sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci albo
orzeczeniem o niepetnosprawnosci tgcznie ze wskazaniami: koniecznosci stalej lub
diugotrwatej opieki lub pomocy innej osoby w zwigzku ze znacznie ograniczong
mozliwo$cia samodzielnej egzystencji oraz koniecznoéci statego wspétudziatu na co
dzien dpiékuna dziecka w procesie jego leczenia, rehabilitacji i edukacji w
sytuaéjach, gdy rodzice osoby wymagajacej opieki, osoby spokrewnione w
pierwszym stopniu z osobg wymagaijaca opieki (art. 17 ust. 1a u.s.r.), wspoimatzonek
osoby wymagajacej opieki (art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a u.sr.) nie legitymujg sie
orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci, ale z przyczyn obiektywnych
nie mbga sprawowag realnie i efektywnie opieki nad osobg wymagajgca wsparcia?”
podjg! nastepujacg uchwate:

12 Warunkiem przyznania prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego, o ktérym
mowa w art. 17 ust. 1 ustawy z 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.
U. 2 2022 r. poz. 615 ze zm., dalej: u.S.r.) osobom wskazanym w art. 17 ust. 1 pkt 4
u.S.r., innym niz spokrewnione w pierwszym stopniu z 0sobg wymagajgca opieki, jest
legitymowanie sie przez rodzicédw osoby wymagajgcej opieki, osoby spokrewnione w
pierwszym stopniu z osobg wymagajaca opieki, orzeczeniem o znacznym stopniu
niepetnosprawnosci (art. 17 ust. 1a u.s.r.);

2. Warunkiem przyznania prawa do swiadczenia pielegnacyjnego, o ktérym
mowa w art. 17 ust. 1 u.é.r., z tytutu sprawowania opieki nad osobg pozostajgcg w
zwigzku matzenskim osobie wskazanej w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.s.r, innej niz
wspoimalzonek, jest legitymowanie sie przez wspétmatzonka osoby wymagajgcej
opieki orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci (art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a

u.s.r.).
i-a 0=yurn'? Wia~iwae podpisy
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Uzasadnienie

I. Wnioskiem z 6.04.2022 r., znak I1l.7064.45.2022_.JA, na podstawie art. 264 §
2wzw. z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
' sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329 ze zm., dalej: p.p.s.a.) Rzecznik
‘ Praw Obywatelskich wystapit o podjecie uchwaly majacej na celu wyjasnienie:
| - czy podstawe do uzyskania prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego z tytulu
‘ niepodejmowania lub rezygnowania z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w celu
|

sprawowania opieki nad osobg legitymujgcg sie orzeczeniem o znacznym stopniu
niepetnosprawnosci albo orzeczeniem o niepetnosprawnosci tacznie ze wskazaniami:
koniecznosci statej lub diugotrwalej opieki lub pomocy innej osoby w zwigzku ze
Znacznie ograniczong mozliwoscia samodzielnej egzystencji oraz konieczno$ci
statego wspoétudziatu na co dzien opiekuna dziecka w procesie jego leczenia,
rehabilitacji i edukacji, przez osoby wskazane w art. 17 ust. 1 pkt '4 ustawy z
28.11.2003 r. o swiadczeniach rodzinnych (Dz.U. z 2020 r. poz. 111 ze zm,, dalej:
us.r.) stanowi wylgcznie legitymowanie sie przez rodzicow osoby wymaigajacej
opieki, osoby spokrewnione w pierwszym stopniu z osoba wymagajgcq opieki (art. 17
ust. 1a u.§.r.), wspéimatzonka osoby wymagajgcej opieki (art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a
u.$.r.) orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci,

- czy tez dopuszczalne jest przyznanie osobom wskazanym w art. 17 ust. 1
pkt 4 us.r. prawa do swiadczenia pielegnacyjnego z tytulu niepodejmoyvania lub
rezygnowania z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w celu sprawowania opieki
nad osobg legitymujacg sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnos$ci
albo orzeczeniem o niepetnosprawnosci tagcznie ze wskazaniami: koniecznosci statej

} lub dtugotrwatej opieki lub pomocy innej osoby w zwigzku ze znacznie ograniczong
i mozliwo$cia samodzielnej egzystenciji oraz koniecznosci statego wspétudziatu na co
dzien opiekuna dziecka w procesie jego leczenia, rehabilitacji | edukacji w
wftembpeth, Qully rsivite Qby WWIRERHNSS QbR iy smkewiioes w
~ pierwszym stopniu z osobg wymagajaca opieki (art. 17 ust. 1a u.é.r.), wspéimatzonek
| oy, wyRARRRcel iRk @R 1 YRt 5 Rite 2 Tt B W) Nk IRy Y%
. orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci, ale z przyczyn obiektywnych
‘ nie moga sprawowac realnie i efektywnie opieki nad osobg wymagajgcg wsparcia?
J W uzasadnieniu Rzecznik Praw Obywatelskich wskazal, ze kwestia objeta
wnioskiem wywolata rozbiezno§¢ w  orzecznictwie Naczelnego Sadu
’ Administracyjnego, sprowadzajaca sie¢ do przedstawionej dystynkcji, przy czym
1
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rozbieznos¢ ta jest trwata i rzeczywista. Naczelny Sad Administracyjny w swoich
wyrokach prezentuje dwa stanowiska.

1. Wedlug pierwszego stanowiska, prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego
os6b innych (tj. innych niz: matka, ojciec, opiekun faktyczny dziecka, osoba bedaca
rodzing zastepcza spokrewniong w rozumieniu ustawy z 9.06.2011 r. o wspieraniu
rodziny i systemie pieczy zastepczej), na ktorych zgodnie z przepisami ustawy z
25.02.1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekuriczy (dalej: k.r.0.) cigzy obowigzek
alimentacyjny wzgledem podopiecznego w dalszej kolejnosci, powstaje nie tylko w
sytuacji, gdy osoby zobowigzane do alimentacji w blizszym stopniu oraz
wspotmaizonek osoby wymagajacej wsparcia legitymujg sie orzeczeniami o
znacznym stopniu niepetnosprawnosci, ale takze woéwczas, gdy osoby te z przyczyn
obiektywnych nie sg w stanie realnie sprawowac opieki.

- W odniesieniu do wykfadni art. 17 ust. 1a u.s.r. poglad taki zostat wyrazony w
wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego: z 21.06.2017 r., | OSK 829/16; z
14.12.2018 r,, | OSK 1939/18; z 16.04.2020 r,, | OSK 1115/19; z 7.05.2020 r,, | OSK
2831/19 i z 25.01.2021 r., | OSK 2161/20. Przyjeto w nich, ze wykfadnia jezykowa
art. 17 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 17 ust. 1a us.r. narusza konstytucyjng zasade
rownosci i sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji RP), a takze godzi w
konstytucyjny nakaz ochrony i opieki nad rodzing (art. 18 Konstytucji RP) oraz
wynikajgcag z art. 71 ust. 1 Konstytucji RP zasade szczegdlnej pomocy wiadz
publicznych rodzinom w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej. Formalistyczna
wyktadnia tych przepisow moze prowadzi¢ do pozbawienia prawa do Swiadczenia
pielegnacyjnego jedynej osoby mogacej faktycznie sprawowaé opieke nad osobg z
niepeinosprawnoscia. Dlatego formalnego ograniczenia wynikajacego z art. 17 ust.
1a u.Sr. nie mozna stosowac w sytuacji, gdy preferowany przez ustawodawce
opiekun z obiektywnych wzgledéw nie moze realizowa¢ swych obowigzkéw, a
obowigzki te realizuje inna osoba, zobowigzana do alimentacji w dalszej kolejnosci.

Analogicznie stanowisko w odniesieniu do przestanki z art. 17 ust. 5 pkt 2 lit.
a) us.r. Naczelny Sad Administracyjny zajat w wyrokach: z 25.01.2013 r., | OSK
1899/12; z 13.02.2013 r,, | OSK 1526/12; z 20.09.2013 r,, | OSK 46/13; 2 6.11.2014
r, | OSK 251/14; z 13.11.2015 r,, | OSK 1230/14; z 18.11.2015 r,, | OSK 1200/14; z
25.01.2021 r., | OSK 2103/20; z 14.07.2021 r,, | OSK 394/21; z 10.12.2021 r., | OSK
817/21. W uzasadnieniach wskazano, ze pierwszenstwo wspétmaltzonka, ustalone w
art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) u.$.r. wynika z uwzglednienia regulacji Kodeksu rodzinnego i
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opiekuriczego, na gruncie kidrej obowigzek alimentacyjny matzonka wyprzedza
obowigzek alimentacyjny innych oséb. Niemniej jednak art. 132 k.r.o. wyraznie
wskazuje, ze obowigzek alimentacyjny zobowigzanego w dalszej kolejnosci
powstaje, gdy nie ma osoby zobowigzanej w blizszej kolejnosci albo gdy osoba ta nie
jest w stanie uczyni¢ zado$¢ swemu obowiazkowi, lub gdy uzyskanie od niej na czas
potrzebnych uprawnionemu Srodkow utrzymania jest niemozliwe, lub potaczone z
nadmiernymi trudno$ciami. Systemowe odczytanie przepisu art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a)
u.§.r. wskazuje, ze mozliwo$¢ ubiegania sie o Swiadczenie pielegnacyjne w pierwszej
kolejnosci, co do zasady, przystuguje matzonkowi — jezeli jest zdolny do
sprawowania tej opieki. Zatozenie spdjnosci systemowej przepiséw pozwala na
wniosek, 2e art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) u.S.r. moze by¢ odczytywany tylko fgcznie z
zalozeniami Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego, a to z kolei prowédzi do
konstatacji, ze w przypadku wniosku o przyznanie Swiadczenia pielegnacyjnego
Zlozonego przez osobe, ktéra nie jest w pierwszej kolejnosci obcigzona obowigzkiem
alimentacyjnym, badaniu musi podlega¢ mozliwos¢ spetniania tego obowigzku przez
wspéimalzonka. Pozostawanie przez osobe wymagajagca opieki w zwigzku
malzenskim nie tylko ze wspotmatzonkiem dotknietym znacznym stopniem
niepetnosprawnosci, lecz takze takim, ktéry nie jest w stanie sprawowagé efektywnie i
reainie opieki powoduje, ze przestanka negatywna nabycia prawa do $wiadczenia
pielegnacyjnego z art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) u.§.r. zostaje wyeliminowana. Wzajemna
relacja przepisow art. 17 ust. 1 pkt 4 i art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) u.S.r. prowadzi do
wniosku, ze wiasciwa wykiadnia art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) u.S.r. wskazuje na
pierwszenstwo wspoétmatzonka w mozliwosci sprawowania bezpo$redniej opieki, a w
zwiazku z tym ubiegania sie o swiadczenie pielegnacyjne, nie wyklucia jednak
mozliwo$ci ubiegania sie o to Swiadczenie osoby zobowigzanej alimentacyjnie na
podstawie Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego w dalszej kolejnosci, a tym samym
nie dyskwalifikuje wniosku o przyznanie Swiadczenia pielegnacyjnego takiej osobie,
bez dokonania wszechstronnej oceny podstaw zgtoszonego zgdania.

1.2. W ramach drugiego stanowiska Naczelny Sad Administracyjny przyjmuje,
2e uprawnienie do $wiadczenia pielegnacyjnego oséb innych (tj. innych niz: matka,
ojciec, opiekun faktyczny dziecka, osoba bedaca rodzing zastepczg spokrewniong w
rozumieniu ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej), na ktérych
zgodnie z przepisami Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego cigzy obowigzek
alimentacyjny wzgledem podopiecznego, powstaje tylko wtedy, gdy osoby
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zobowigzane do alimentacji w blizszym stopniu oraz wspoimatzonek osoby
wymagajgcej wsparcia legitymuja sie¢ orzeczeniami o znacznym stopniu
niepeiosprawnosci. Taki poglad dotyczacy wykiadni art. 17 ust. 1a i ust. § pkt 2 it
a) u.b.r. zostal wyrazony w wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego: z
20.01.2016 r., | OSK 3283/14; z 23.01.2020 r., | OSK 2462/19; z 24.02.2021 v, |
OSK 2391/20, | OSK 2392/20 i | OSK 2422/20; z 19.05.2021 r., | OSK 229/21; z
17.06.2021 r,, | OSK 371/21; z 14.10.2021 r., | OSK 575/21; z 26.10.2021 r,, | OSK
700/21; 2 2.02.2022 r,, | OSK 997/21.

W uzasadnieniach Naczelny Sad Administracyjny podniést, ze osoby
spokrewnione w pierwszym stopniu, jako zobowigzane na gruncie Kodeksu
rodzinnego i opiekuriczego do alimentacji w pierwszej kolejnosci, wyprzedzajg w
prawie do uzyskania $wiadczenia pielegnacyjnego osoby spokrewnione w stopniu
dalszym, chyba ze sg matoletnie lub legitymujg sie orzeczeniem o znacznym stopniu
niepetnosprawnosci. Rezultaty wyktadni jezykowej art. 17 ust. 1a) u.S.r. potwierdzajg
dyrektywy systemowe i celowosciowe. Niepelnosprawno$é jeét okoliczno$cig
mogaca wytaczaé mozliwosé sprawowania opieki nad inng osobg niepetnosprawna,
co czyni te przestanke zbiezng z przestankg z art. 132 k.r.o. dotyczaca sytuacji, gdy
osoba zobowigzana nie jest w stanie uczynic zado$¢ swemu obowigzkowi
(dostarczania $rodkéw utrzymania). Stopieri orzeczonej niepetnosprawnosci osoby
spokrewnionej w.pierwszym stopniu, jako kryterium ,przesuniecia” uprawnienia do
Swiadczenia na osoby spokrewnione w stopniu dalszym, stanowi kryterium
zobiektywizowane, a jednocze$nie w sposéb rzeczowy zwigzane z mozliwoscia
sprawowania osobistej opieki nad osobg tego wymagajacg. Przeciwko przyjetemu
rozwigzaniu nie przemawiajg tez wzgledy celowosciowe i aksjologiczne, w tym
wzglad na wartosci i zasady konstytucyjne. Limitowanie dostepu do $wiadczenia w
oparciu o0 kryteria zobiektywizowane nie moze zosta¢ uznane za naruszenie zasady
rébwnosci i sprawiedliwosci spofecznej. Zapewniajg one dostep do $wiadczenia
wszystkim osobom bedacym w takiej samej sytuacji faktycznej, kryteria te nie majg
takze charakteru dyskryminujgcego i nie sg niemozliwe do speinienia, udzielanie
Swiadczenia nie jest oparte 0 uznanie organu. Przepisy art. 18 oraz art. 71 ust. 1
Konstytucji odnoszg sie do obowigzkéw Pairistwa wobec rodziny, w tym obowigzku
szczeg6lnej pomocy rodzinom w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej.
Swiadczenie pielegnacyjne jest instrumentem wspierania rodzin bedacych w takiej
sytuacji ze wzgledu na konieczno$§é opieki nad niepetnosprawnym cztonkiem rodziny.
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Obowigzek wsparcia rodziny jako wspdlnoty nie oznacza jednak obowigzku
wspierania kazdego z jej czionkow w taki sam sposob. Dla charakteru uprawnien
wynikajacych z art. 71 Konstytucji RP jest nie bez znaczenia, ze zgodnie z art. 81
Konstytucji RP, praw okreslonych w tym przepisie mozna dochodzi¢ w granicach
okreSlonych w ustawie. Réwniez prawo podmiotowe rodzin znajdujgcych sie w
trudnej sytuaciji do szczegéinej pomocy ze strony wtadz publicznych, o jakim mowa w
art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji RP, moze by¢ dochodzone tylko w granica‘ch
okreSlonych w ustawie. Regulacja ustawowa nie jest pod tym wzgledem
przeciwskuteczna wobec konstytucyjnych zadan Panstwa wobec rodzin. To wtasnie
sytuacja rodziny jako catosci, zwigzana z jej wielko$cig lub stanem zdrowia kolejnych
jej cztonkéw, uzasadnia udzielanie pomocy.

W odniesieniu do wykfadni art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) u.$.r. Naczelny Sad
Administracyjny w uzasadnieniach wyrokéw wskazal, ze przepis ten stanowi Wythek,
ktérego nie mozna poddawaé rozszerzajacej wykladni, skoro wyjatek ten wynika z
nadania przez ustawodawce szczegdlnego charakteru istniejgcym miedzy
matzonkami relacjom i wiezom prawnym. Uprawnienie do émlliadczenia
pielegnacyjnego dla krewnych podopiecznego przysiuguje zatem dopiero wéwczas,
gdy matzonek osoby wymagajgcej opieki jest niepeinosprawny w stopniu znacznym,
przez ¢o0 nie jest mozliwe wypeinianie przez niego ustawowego obowigzku
alimentacyjnego w sposéb wiasciwy dla okolicznosci faktycznych sprawy. Przepis
art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) u.§.r. pod wzgledem jezykowym nie jest wewnetrznie
sprzeczny, niejasny i w konsekwenciji pozwala na ustalenie ustanowionej nim reguly.
Skoro na gruncie Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego relacje migdzy matzonkami i
wzajemne ich obowigzki wzgledem siebie poprzedzajg obowigzki alimentacyjne
zstepnych i innych os6b zobowigzanych do alimentaciji, to nie mozna rowniez uznaé,
ze regulacja przyjeta w odniesieniu do $wiadczenia pielegnacyjnego narusza
kontekst systemowy. Wyktadnia art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) u.$.r. pozwala stwierdzié, ze
ustawodawca uznat za konieczne, aby ocena, czy matzonek nie jest w stanie
wypeti¢ we wlasciwy sposob obowigzku opieki wzgledem wspdtmalzonka z uwagi
na swdj stan zdrowia, rozstrzygana byta orzeczeniem o stopniu niepetnosprawnosci.
Ani organ, ani sad nie majg bowiem wiadomosci specjalnych, ktére pozwolityby w
peini wywazyé, czy stan zdrowia danej osoby zobowigzanej do alimentacji
rzeczywiscie uniemozliwia sprawowanie opieki. Rygoryzm spornego przepisu,
ktérego brzmienie jest jednoznaczne w swej treSci, odpowiada celom ustawy.
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Niewlasciwa jest wykiadnia prowadzaca do rozszerzenia ustawowego prawa do
otrzymania $wiadczenia pielegnacyjnego przez osoby wymienione w art. 17 ust, 1
us.r. ze wzgledu na sprawowanie opieki nad osobg pozostajagcg w zwigzku
matzenskim o sytuacje, w ktérej wspoimatzonek takiej osoby nie musi legitymowaé
sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepelnosprawnos$ci, a ustalenia w zakresie
zdolno$ci matzonka do sprawowania opieki nad niepeinosprawng osobg ma czynic
samodzielnie organ, ktéry wydaje decyzje w przedmiocie $wiadczenia
pielegnacyjnego.

1. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, istniejacg rozbiezno$¢ nalezy
rozstrzygnaé, opowiadajac sie za dopuszczalnoscia przyznania prawa do
Swiadczenia osobom innym niz: matka, ojciec, opiekun faktyczny dziecka, osoba
bedaca rodzing zastepczg spokrewniong w rozumieniu ustawy o wspieraniu rodziny i
systemie pieczy zastepczej, na ktdrych zgodnie z przepisami Kodeksu rodzinnego i
opiekuriczego ciazy obowiazek alimentacyjny wzgledem podopiecznego, nie tylko w
sytuacji, gdy osoby zobowigzane do alimentacji w blizszym stopniu oraz
wspéimatzonek osoby wymagajacej wsparcia legitymujg sie orzeczeniami o
znacznym stopniu niepetnosprawno$ci, ale takze wéwczas, gdy osoby te z przyczyn
obiektywnych nie sg w stanie realnie sprawowaé opieki. Na aprobate zastuguje w
ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich argumentacja przedstawiona w
uzasadnieniach wyrokow reprezentujacych te linie orzecznicza. Nie do pogodzenia
bowiem z elementarnym poczuciem sprawiedliwosci, a normatywnie - z zasadami
panstwa prawa wyrazonymi w art. 2 Konstytucji RP i prawem do zabezpieczenia
spolecznego wynikajgcym z art. 67 ust. 2 Konstytucji RP jest sytuacja, w ktérej
zobowigzany do alimentacji opiekun osoby z niepetnosprawnoscia, pomimo
faktycznego sprawowania opieki nad bliskim czionkiem rodziny, pozostaje poza
Zasiegiem wsparcia panstwa. Przepisy art. 17 ust. 1a i art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) u.s.r.
nalezy odczytywac¢ przez pryzmat zasad i wartosci wyrazonych w Konstytucji, z
uwzglednieniem celu tych unormowan, ktérym jest przyznanie $wiadczenia
pielegnacyjnego osobom, ktére rzeczywiscie sprawujg opieke nad bliskimi osobami
niepetnosprawnymi i wymagajacymi takiego wsparcia. Taka ich wyktadnia ma
oparcie w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, w wyroku z 15.11.2006 r., P
23/05 (OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 151). Rzecznik Praw Obywatelskich podzielit
nadto stanowisko dotyczace wyktadni prokonstytucyjnej wyrazone w wyroku NSA z
13.11.2015 r., | OSK 1286/14 (uwzgledniajgce uchwate Sadu Najwyzszego z
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20.06.2006 r., | KZP 14/00, Wokanda 2000 nr 9, poz. 16), Ze kierujgc sie wyrazong w
art. 178 ust. 1 i art. 8 Konstytucji RP zasadg podlegtosci sedziéw Konstytucji RP,
interpretujac przepisy ustaw sedziowie zobowigzani sg wzigé pod uwage nie tylko ich
literaing tres¢€, ale tez przepisy ustawy zasadniczej, a w sytuacji, w ktérej wyktadnia
ustawy nie daje jednoznacznego rezultatu, nalezy wybra¢ takg wykfadnie, ktéra w
sposéb najpeiniejszy umozliwia realizacje norm i wartoéci konstytucyjnych.

Rzecznik Praw Obywatelskich wskazat rowniez na postanowienia Konwenciji
ONZ o prawach oséb z niepetnosprawno$ciami, przyjetej przez Zgromadzenie
Ogdlne Narodéw Zjednoczonych 13.12.2006 r., ratyfikowanej przez Polske

1 6.09.2012 1. (Dz. U. z 2012 r. poz. 1169, dalej: Konwencja). Celem Konwencji jest

ochrona i zapewnienie peinego i rownego korzystania z praw cztowieka i
podstawowych wolnosci przez osoby z niepelnosprawnosciami na réwni ze
wszystkimi innymi obywatelami. Z art. 28 ust. 1 i ust. 2 lit. c) Konwencji wynika, ze
Panstwa Strony uznajg prawo os6b niepetnosprawnych do odpowiednich warunkéw
zycia ich samych i ich rodzin, wiaczajac w to odpowiednie wyzywienie, odziez i
mieszkanie oraz prawo do stalego polepszania warunkéw 2zycia, i podejmag
odpowiednie kroki w celu zagwarantowania i popierania realizacji tych praw bez
dyskryminacji ze wzgledu na niepelnosprawnos¢ (ust. 1). Paristwa Strony.uznaja
prawo 0séb niepetnosprawnych do ochrony socjalnej i do korzystania z tego prawa
bez dyskryminacji ze wzgledu na niepelnosprawnos$¢ oraz podejmg odpowiednie
kroki w celu zagwarantowania i popierania realizacji tego prawa, wtgczajac Srodki w
celu zapewniania osobom niepetnosprawnym i ich rodzinom, Zyjacym w ubdstwie,
dostepu do pomocy paristwa w pokrywaniu wydatkéw zwigzanych z
niepetnosprawnoscia, w tym wydatkéw na odpowiednie szkolenia, poradnictwo,
pomoc finansowg i tymczasowa opieke dajgcg wytchnienie statym opiekunom (ust. 2
fit. ¢). Przepis art. 17 u.$.r. regulujacy przyznawanie $wiadczenia pielegnacyjnego z
tytutu rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej pozostaje w $cistym
zwigzku z realizacjg przywotanych zatozen Konwenciji.
NI, Prokurstor Prokuratury Knjowej w pimie z 1908 2022 r. wnibst o podigcie
przez Naczelny Sad Administracyjny uchwaty nastepujacej tresci: ,Przepisy art. 17
ust. 1 pkt 4, art. 17 ust. 1a oraz art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) ustawy z dnia 28 listopada
2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 615 ze zm.) w zwigzku 2
art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji RP oraz art. 2 i art. 32 Konstytucji RP nalezy
rozumieé w ten sposéb, ze przyznanie $wiadczenia opiekuriczego z tytutu rezygnacji
7
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z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej osobom, o ktérych mowa w art. 17 ust. 1
pkt 4 tej ustawy, dopuszczalne jest w sytuacjach, gdy rodzice osoby wymagajacej
opieki lub osoby spokrewnione w pierwszym stopniu z osobg wymagajacg opieki, lub
malzonek osoby wymagajacej opieki - nie legitymujg sie orzeczeniem o znacznym
stopniu niepelnosprawnosci, ale z przyczyn obiektywnych nie moga sprawowaé
realnie i efektywnie opieki nad osobg wymagajgcg wsparcia”.

W uzasadnieniu pisma ‘Prokurator podzielit -stanowisko Rzecznika Praw
Obywatelskich, ze stosowanie wskazanych przepisow wywotalo rozbieznosci w
orzecznictwie, co uzasadnia podjecie uchwaly. Stwierdzit, ze istnieje obowigzek
kontynuowania czynnos$ci interpretacyjnych, mimo pozornej jednoznaczno$ci
jezykowej przepisu, a stanowisko takie znajduje uznanie w orzecznictwie (uchwafa
NSA z 10.12.2009 r., | OPS 8/09), nauce prawa (J. Wréblewski {w:] W. Lang, J.
Wrébiewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1980, s. 401), jak
réwniez w koncepcji rzetelnego procesu. Za trafne uznat stanowisko, ze przepisy
dotyczace przyznawania S$wiadczenia pielegnacyjnego nalezy odczytywad z
uwzglednieniem wartosci i zasad wyrazonych w Konstytucji RP, a relewantne w tym
zakresie sg przepisy art. 69 i art. 71 ust. 1 Konstytucji RP. Przepisy te nalezy
odczytywaé w perspektywie norm z art. 2 i art. 32 Konstytucji RP, w tym zwlaszcza
zasady sprawiedliwo$ci spotecznej oraz zasady réwnosci. Na strazy praw oséb
niepeinosprawnych stoi réwniez Konwencia ONZ o prawach o0séb
niepetnosprawnych, ktorej celem jest popieranie, ochrona i zapewnienie peinego i
réwnego korzystania ze wszystkich praw cziowieka i podstawowych wolnosci przez
wszystkie osoby niepeinosprawne oraz popieranie poszanowania ich przyrodzonej
godnosci. Zgodnie z art. 4 tego aktu, panstwa sg zobowigzane do zapewnienia i
realizacji wszystkich praw cztowieka i podstawowych wolnosci wszystkich oséb
niepetnosprawnych, bez jakiejkolwiek dyskryminacji ze wzgledu na
niepetnosprawnos¢.

Prokurator stwierdzit, ze kryterium réznicowania oséb, ktérym przysiuguje
Swiadczenie pielegnacyjne oraz ktérym Swiadczenie to nie przystuguje - to znaczy
koniecznos$¢ legitymowania sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci
przez rodzicOw osoby wymagajacej opieki lub osoby spokrewnione w pierwszym
stopniu z osobg wymagajacg opieki, lub matzonka osoby wymagajacej opieki -
zawarte w art. 17 ust. 1a oraz art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) u.s.r.: 1) nie pozostaje w
racjonalnym zwiazku z celem i trescig regulacji art. 17 ust. 1 pkt 4 us.r.; 2) waga
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interesu, ktdremu réznicowanie to ma stuzyé, nie pozostaje w odpowiedniej proporcji
do wagi intereséw, kt6re zostang naruszone w wyniku wprowadzonego réznicowania;
3) powyzsze kryterium réznicowania nie pozostaje w zwigzku z innymi wartosciami,
zasadami, czy normami konstytucyjnymi, ktére uzasadniatyby odmienne traktowanie
osob, ktére sprawujg opieke nad osoba niepelnosprawng w warunkach, o ktérych
byta mowa powyzej.

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie siedmiu sedziow podejmujac
uchwate rozwazyl, co nastepuje:

|. Zgodnie z art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. warunkiem rozpoznania wniosku
uprawnionego podmiotu o podjecie uchwaly jest wystgpienie sytuacji, gdy stosowanie
przepisu, ktéry ma byé wyjasniany, wywotato rozbieznosci w orzecznictwie sgdéw
administracyjnych. Przejawem rozbieznosci jest sytuacja, w ktérej zagadnienie
prawne wynikajace z okreslonych przepisow nie byto w dotychczasowym
orzecznictwie rozstrzygane w sposob jednolity, w konsekwencji wydawane sg przez
sady rézne rozstrzygniecia na tej samej podstawie prawnej i w analogicznym stanie
faktycznym (uchwata skiadu siedmiu sedzidéw NSA z 23.06.2003 r., FPS 2/03, ONSA
2003, Nr 4, poz. 118; A. Skoczylas, Dziatalno$¢ uchwatodawcza Naczelnego Sadu
Administracyjnego, Warszawa 2004, s. 122). Rozbiezno$é, ktéra daje podstawe do
zastosowania art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. musi mie¢ charakter rzeczywisty i trwaly.

Przedstawione przez Rzecznika Praw Obywatelskich zagadnienie prawne
odpowiada warunkom okreslonym w art. 15 § 2 pkt 2 p.p.s.a., spetniona zostata
przeslanka dla wystapienia z wnioskiem o podjecie przez Naczelny Sad
Administracyjny uchwaty abstrakcyjnej. Przytoczone we wniosku wyroki Naczelnego
Sadu Administracyjnego odzwierciedlajg istnienie rozbiezno$ci w zakresie
zidentyfikowanym przez wnioskodawce, wniosek adekwatnie przedstawia tez
argumentacje podawang dla uzasadnienia kazdego ze stanowisk.

Il. Rozbiezno$§¢ ta uksztattowalta sie na gruncie stanu prawnego regulujgcego
przyznawanie $wiadczenia pielegnacyjnego przyslugujacego osobom, ktére nie
podejmuja lub rezygnuja z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w celu
sprawowania opieki nad osoba legitymujaca sie orzeczeniem o znacznym stopniu
niepeinosprawnoséci albo orzeczeniem o niepelnosprawnosci tacznie ze wskazaniami:
koniecznosci statej lub diugotrwatej opieki lub pomocy innej osoby w zwigzku ze
Znacznie ograniczong mozliwoscia samodzielnej egzystencji oraz koniecznosci
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stalego wspotudzialu na co dzier opiekuna dziecka w procesie jego leczenia,
rehabilitacji i edukacji. Zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt 1-3 u.br. $wiadczenie
pielegnacyjne z tytulu rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej
przystuguje: 1) matce albo ojcu, 2) opiekunowi faktycznemu dziecka, 3) osobie
bedacej rodzing zastepcza spokrewniong w rozumieniu ustawy o wspieraniu rodziny i
systemie pieczy zastepczej. Na podstawie art. 17 ust. 1 pkt 4 us.r. prawo do
Swiadczenia przysluguje takze innym osobom, na ktérych zgodnie z przepisami
Kodeksu rodzinnego i opiekuniczego cigzy obowigzek alimentacyjny, z wyjatkiem
0s6b 0 znacznym stopniu niepetnosprawnosci.

Zgodnie z art. 17 ust. 1a u..r., osobom, o ktérych mowa w art. 17 ust. 1 pkt 4,
innym niz spokrewnione w pierwszym stopniu z osobg wymagajgca opieki,
przystuguje Swiadczenie pielegnacyjne, w przypadku gdy spetnione sg lgcznie
nastepujgce warunki: 1) rodzice osoby wymagajgcej opieki nie 2zyjg, zostali
pozbawieni praw rodzicielskich, sq matoletni lub legitymujg sie orzeczeniem o
znacznym stopniu niepetnosprawnos$ci; 2) nie ma innych osob spokrewnionych w
pierwszym stopniu, sa matoletnie lub legitymujg sie orzeczeniem o znacznym stopniu
niepetnosprawnosci; 3) nie ma 0s6b, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 2 i 3, lub legitymujg
sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci.

"W art. 17 ust. 5 u.$.r. zostaly natomiast wskazane przestanki negatywne, w
przypadku zaistnienia ktérych $wiadczenie pielegnacyjne nie przystuguje. W
szczeg6lnosci, na podstawie art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) us.r, Swiadczenie
pielegnacyjne nie przystuguje, jezeli osoba wymagajgca opieki pozostaje w zwigzku
matzenskim, chyba Ze wspéimatzonek legitymuje sie orzeczeniem o znacznym
stopniu niepetnosprawnosci.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych uksztatowaly sie dwa stanowiska,
w odmienny sposob odnoszace sie do tego, pod jakim warunkiem osoby wymienione
w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.s.r. oraz opiekunowie 0s6b pozostajagcych w zwigzku
matzenskim moga nabyé prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego, gdy istniejg rodzice
osoby wymagajgcej opieki, osoby spokrewnione z nig w pierwszym stopniu lub
matzonek osoby wymagajacej opieki.

Jedno stanowisko wyraza poglad, ze warunkiem koniecznym jest
legitymowanie si¢ przez rodzicéw osoby wymagajgcej opieki, osoby spokrewnione w
pierwszym stopniu lub malzonka orzeczeniem © znacznym  stopniu
niepetnosprawnosci, zgodnie z brzmieniem art. 17 ust. 1a i art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a)
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u.s.r. Taki poglad, poza wyrokami przytoczonymi we wniosku Rzecznika, wyrazono
réwniez w wyrokach NSA: z 18.01.2021 r, | OSK 2164/20; z 19.05.2021 r., | OSK
229/21; z 14.10.2021 r., | OSK 627/21 i | OSK 635/21; z 26.10.2021 r,, | OSK 700/21;
Z10.11.2021 r., | OSK 699721 oraz z 6.12.2021 r,, | OSK 815/21.

Drugie stanowisko uznaje, ze legitymowanie sie takim orzeczeniem przez
wymienione osoby nie jest konieczne, jezeli te osoby z przyczyn obiektywnych nie
mog3 realnie podjgé sie opieki nad osoba legitymujaca sie orzeczeniem o znacznym
stopniu niepetnosprawnosci albo orzeczeniem o niepetnosprawnosci lacznie ze
wskazaniami: koniecznosci statej lub diugotrwalej opieki lub pomocy innej osoby w
2wigzku ze znacznie ograniczong mozliwoscig samodzielnej egzystencji oraz
koniecznosci statego wspotudziatu na co dzien opiekuna dziecka w procesie jego
leczenia, rehabilitacji i edukacji. W takiej sytuacji Swiadczenie moze byé przyznane
osobie sprawujgcej faktycznie opieke, zobowigzanej w dalszej kolejnosci do
alimentacji na rzecz osoby takiej opieki wymagajacej. To stanowisko, poza wyrokami
przytoczonymi we wniosku, wyrazono nadto w wyrokach NSA: z 15.06.2021 r., | OSK
364/21; z 18.11.2021 r,, | OSK 744/21 i z 24.02.2022 r,, | OSK 1139/21.

Zaznaczy¢ jednoczesnie nalezy, ze postawione we wniosku przez Rzecznika
zagadnienie zostato zrelatywizowane do mozliwosci nabycia prawa do swiadczenia
przez osoby wymienione w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.S.r. — inne niz matka, ojciec, opiekun
faktyczny dziecka oraz osoba bedaca rodzing zastepczg spokrewniong w rozumieniu
ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, na ktérych zgodnie z
przepisami Kodeksu rodzinnego i opiekunczego cigzy obowigzek alimentacyjny
wzgledem podopiecznego. Sytuacja prawna o0séb spokrewnionych w pierwszym
stopniu jest jednak inna, niz oséb spokrewnionych w dalszej kolejnosci. W przypadku
0osob spokrewnionych w pierwszym stopniu nie majg do nich zastosowania
ograniczenia z art. 17 ust. 1a u.§.r. Rozroznienie to nie jest natomiast relewantne w
przypadku regulacji dotyczacej prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego z tytutu
sprawowania opieki nad osoba pozostajacg w zwigzku matzeriskim. Okolicznosé ta
wymaga uwzglednienia przez sktad siedmiu sedzibw Naczelnego Sadu
Administracyjnego na etapie formuiowania rozstrzygniecia przedstawionego
zagadnienia.

. Ziotentyfikomasma pzez Rzeczika Fraw Cypwatsliskich nazth ezt detyezy
dwdch kategorii przypadkow, objetych regulacjg art. 17 ust. 1a oraz art. 17 ust. § pkt
2 lit. a) u.§.r. w aktualnie obowigzujacym brzmieniu. Dla udzielenia odpowledzi przez
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sktad siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego pomocne jest uprzednie
przedstawienie zmian w stanie prawnym dotyczgcym rozstrzyganej kwaestii. Ich
przeéiedzenie powinno nastapic¢ odrebnie dla kazdego z przepisow.

mi1. Zgodnie z aktualnym brzmieniem art. 17 ust. 5§ pkt 2 lit. a) u.sr,
Swiadczenie pielegnacyjne nie przystuguje, jezeli osoba wymagajgca opieki
pozostaje w zwigzku malzenskim, chyba ze wspéimatzonek legitymuje sie
orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci. Negatywna przestanka
nabycia prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego w postaci pozostawania osoby
wymagajacej opieki w zwigzku matzeriskim, zostala wprowadzona do ustawy z dniem
1.09.2005 r. na mocy art. 27 pkt 13 lit. b) ustawy z 22.04.2005 r. o0 postepowaniu
wobec dtuznikéw alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej (Dz.U. Nr 86, poz.
732). W pierwotnym brzmieniu nadanym ta ustawg art. 17 ust. 5 pkt 2a) u.s.r.
stanowil, ze $wiadczenie pielegnacyjne nie przystuguje, jezeli osoba wymagajaca
opieki pozostaje w zwigzku matzenskim. Wylgczenie to nie doznawato éwczesnie
Zzadnych ograniczer zwigzanych ze stanem zdrowia wspoéimatzonka. W wyrokach
wydawanych w oOwczesSnie obowigzujgcym stanie prawnym, Naczelny Sad
Administracyjny przyjmowal za zasadne odstagpienie od literalnego brzmienia
przepisu w przypadkach, gdy w stanie faktycznym sprawy oboje matzonkowie
legitymowali sie orzeczeniami 0 znacznym stopniu niepetnosprawnosci, a o
Swiadczenie ubiegata sie osoba zobowigzana do alimentacji inna, niz wspétmatzonek
(przyktadowo wyrok NSA z 7.12.2009 r,, 1 OSK 722/09 i | OSK 723/09).

Trybunat Konstytucyjny postanowieniem z 25.05.2010 r., P 38/09, umorzyt
postepowanie w sprawie zbadania zgodnosci art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) usr. w
zakresie, w jakim Swiadczenie pielegnacyjne nie przystuguje osobom wymagajgcym
opieki pozostajgcym w zwigzku matzenskim w sytuacji, gdy oboje malzonkowie
legitymuja sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepeinosprawnosci, z art. 32 ust. 1 i
art. 71 ust. 1 Konstytucji RP. Umorzenie bylo spowodowane brakami pytania
prawnego przedstawionego Trybunatowi. Niezaleznie jednak od tej okolicznosci,
Trybunat Konstytucyjny, postanowieniem z 1.06.2010 r., S 1/10, w trybie art. 4 ust. 2
ustawy z 1.08.1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643 ze zm.)
przedstawit Sejmowi Rzeczypospolitej Polskiej uwagi dotyczace niezbednosci dziatan
ustawodawczych, zmierzajgcych do zapewnienia spojnosci zasad przyznawania
Swiadczenia pielegnacyjnego. W uzasadnieniu tego postanowienia Trybunat
wskazal, ze oOwczesne literalne brzmienie art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) us.r.
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korespondowalo z konstrukcjg $wiadczenia pielegnacyjnego, ktére przystugiwalo
tylko ojcu, matce lub opiekunowi faktycznemu dziecka z tytulu opieki na dzieckiem.
Krag oséb uprawnionych do $wiadczenia pielegnacyjnego zostat jednak poszerzony,
na skutek m.in. wyroku TK z 18.07.2008 r., P 27/07 (OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 107).
Zgodnie z nowym brzmieniem art. 17 ust. 1 u.$.r. (obowigzujacym od 2.01.2009 r.)

. prawo do ubiegania sie¢ o Swiadczenie pielegnacyjne uzyskaly wszystkie osoby

rezygnujace z pracy z powodu koniecznosci opieki nad osobg, wobec ktérej majg

' obowigzek alimentacyjny. Poszerzenie zakresu podmiotowego $wiadczenia

pielegnacyjnego nie znalazio jednak odzwierciedienia w art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a)
u.$.r., ktéry w dalszym ciggu jako negatywna przestanke przyznania tego wsparcia
wymienial pozostawanie przez osobe wymagajgca opieki w zwigzku matzenskim. W
tej sytuacji Trybunat ocenit, ze éwczesne brzmienie art. 17 ust. § pkt 2 lit. a) u.S.r.
bylo niedostosowane do zmienionych zasad przyznawania $wiadczenia
pielegnacyjnego. Trybunat wskazat, ze z punktu widzenia zapewnienia spojnosci
systemu prawnego pozadane byloby podjecie dziatan legislacyjnych, a w
szczégélnoéci wymaga rozwazenia, czy nie nalezy wprost wprowadzi¢ do tej ustawy
zasady (formutowanej w orzeczeniach wigkszo$ci sgdéw administracyjnych,
omoéwionych w postanowieniu o sygn. P 38/09), ze pozostawanie osoby wymagajacej
opieki w zwiazku malzenskim nie stanowi negatywnej przestanki dostepu do
$wiadczenia pielegnacyjnego w sytuaciji, gdy malzonek tej osoby réwniez jest osobg
niepetnosprawna.

Stan prawny w analizowanym zakresie ulegt zmianie z dniem 14.10.2011 r., w
wyniku nowelizacji przeprowadzonej na mocy art. 1 pkt 6 lit. b} tiret trzecie ustawy 2
19.08.2011 r. o zmianie ustawy o Swiadczeniach rodzinnych oraz ustawy o0 pomocy
osobom uprawnionym do alimentow (Dz.U. Nr 205, poz. 1212), przepisowi art. 17
ust. 5 pkt 2 lit. a) u.S.r. zostalo nadane aktualne brzmienie stanowigce, 2e
éwiadczenie pielegnacyjne nie przystuguje, jezeli osoba wymagajaca opleki
pozostaje w zwigzku malzenskim, chyba ze wspétmaizonek legitymuje sie
orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci. A

Il.2. Natomiast przepis art. 17 ust. 1a) u.§.r. zostat dodany do ustawy z dniem
1.01.2010 r. na mocy art. 13 pkt 1 lit. b) ustawy z 19.11.2009 r. 0 zmianie niektérych
ustaw zwigzanych z realizacja wydatkow budzetowych (Dz.U. Nr 219, poz. 1706) i
stanowit owczesnie, ze osobie innej niz spokrewniona w pierwszym stopniu, na kiorej
cigzy obowigzek alimentacyjny, przystuguje $wiadczenie pielegnacyjne, w przypadku
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gdy nie ma osoby spokrewnionej w pierwszym stopniu albo gdy oscba ta nie jest w
stanie sprawowac opieki, o ktdrej mowa w ust. 1. Ustawodawca, limitujgc dostep do
$wiadczenia pielegnacyjnego innych osob, niz spokrewnione w pierwszym stopniu,
odwolat  sie zatem do okolicznosci faktycznych zwigzanych z mozliwoscig
sprawowania opieki przez osoby spokrewnione w pierwszym stopniu, nie
wprowadzajac kryterium sformalizowanego, w szczegélnosci legitymowania sie przez
nie orzeczeniem o niepetnosprawnosci. Jak wyjasniono w uzasadnieniu projektu
ustawy nowelizujgcej: ,Doprecyzowanie zasad ustalania kregu oséb uprawnionych
do $wiadczenia pielegnacyjnego ma na celu wyraine wskazanie zakresu 0séb
uprawnionych do $wiadczenia pielegnacyjnego. W projektowanej regulacii
podkreslono, ze Swiadczenie pielegnacyjne przystuguje przede wszystkim osobom
najblizszym, tj. matce, ojcu, czy dzieciom (sa to osoby spokrewnione w pierwszym
stopniu). Natomiast dalszym krewnym tylko w przypadku, gdy nie ma oséb
najblizszych albo osoby te nie moga wypetnié swojego obowigzku. Ponadto
przyznano organowi wifasciwemu do realizacji $wiadczenia pielegnacyjnego
mozliwosé przeprowadzenia wywiadu w przypadku, gdy powstang watpliwosci co do
spetniania przez beneficjentow warunkéw do uzyskania Swiadczenia”. W stanie
prawnym obowigzujacym po 1.01.2010 r. to brak faktycznych mozliwosci
sprawowania opieki przez osoby zobowigzane do alimentacji i spokrewnione w
pierwszym stopniu z osobg wymagajgca opieki decydowat 0 mozliwosci przyznania
$wiadczenia zobowigzanym do alimentaciji w dalszej kolejnosci.

Ten stan prawny trwat do 1.01.2013 r., kiedy weszta w zycie nowelizacja art.
17 ust. 1 1a u.S.r. na mocy ustawy z 7.12.2012 r. 0 zmianie ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1548). W jej wyniku
Swiadczenie pielegnacyjne przystuguje: 1) matce albo ojcu, 2) opiekunowi
faktycznemu dziecka, 3) osobie bedacej rodzing zastepczg spokrewniong w
rozumieniu ustawy z 9.06.2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej,
4) innym osobom, na ktérych zgodnie z przepisami Kodeksu rodzinnego i
opiekuriczego cigzy obowiazek alimentacyjny, z wyjatkiem oséb 0 znacznym stopniu
niepetnosprawnosci. Jednoczesnie przepis art. 17 ust. 1a u.S.r. otrzymat aktualne
brzmienie, zgodnie z ktérym osobom, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 4, innym niz
spokrewnione w pierwszym stopniu z osobg wymagajgcg opieki, przystuguje
$wiadczenie pielegnacyjne, w przypadku gdy spetnione sg tacznie nastepujgce
warunki: 1) rodzice osoby wymagajgcej opieki nie zyja, zostali pozbawieni praw
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rodzicielskich, sg maloletni lub legitymujg sie orzeczeniem o znacznym stopniu

niepeinosprawnosci; 2) nie ma innych os6b spokrewnionych w pierwszym stopniu, $3

matoletnie lub legitymujg sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci;
3) nie ma oséb, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 2 i 3, lub legitymujg sie orzeczeniem o
znacznym stopniu niepetnosprawnosci. Na mocy tej nowelizacji ustawodawca zmienit
zatem zasady dostepu do Swiadczenia os6b innych, niz spokrewnione w pierwszym
stopniu z osobg wymagajgca opieki i zastgpit kryterium braku mozliwosci
sprawowania opieki na sformalizowang przestanke legitymowania sie przez
rodzicow, osoby spokrewnione w pierwszym stopniu, opiekuna faktycznego dziecka i
osobe bedacy rodzing zastepczg spokrewniong, orzeczeniem o znacznym stopniu
niepetnosprawnosci.

V. Przestistammiome zmimy stemul grawmeg otz dio diwdcin wmioskow.

Po pierwsze, wprowadzenie z dniem 14.10.2011 r. do art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a)
usS.r. przestanki legitymowania sie przez malzonka osoby wymagajgcej opieki
orzeczeniem 0 znacznym stopniu niepetnosprawnosci stanowi rozwiqzani.e zbiezne
ze stanowiskiem Trybunalu Konstytucyjnego, ktory w takim rozwigzaniu upatrywat
srodka do zapewnienia systemowej spojnosci regulacji, jak tez ze stahowiskiem
wyrazanym oOwczesSnie w orzecznictwie. Trybunal Konstytucyjny powotujac
akceptujgco w postanowieniu z 1.06.2010 r, P 38/09 wyroki sgdow
administracyjnych, przyjmujacych prokonstytucyjng wykladnig art. 17 ust. 5 pkt 2 lit.
a) u.s.r. w brzmieniu sprzed nowelizacji, rowniez jako prawidtowe ocenit wyrazane w
nich stanowisko, ze niepelnosprawnos¢ wspétmaizonka osoby wymagajgcej opieki
jest okolicznoscig uzasadniajgcg przyznanie prawa do Swiadczenia innym cztonkom
rodziny zobowigzanym do alimentaciji. _

Po drugie, przepis art. 17 ust. 1a u.$.r. w pierwotnym brzmieniu (od
1.01.2010 r.) zawierat przestanke odnoszacg sie do braku faktycznej mozliwosci
sprawowania opieki przez osobe spokrewniong w pierwszym stopniu z osobg tej
opieki wymagajgcg. Dopiero z dniem 1.01.2013 r. ustawodawca dokonat w tym
zakresie zmiany i do przepisu art. 17 ust. 1a u.$.r. wprowadzit przestanke
legitymowania sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci przez osoby
uprawnione do $wiadczenia pielegnacyjnego w pierwszej kolejnosci. W ten sposéb
ustawodawca zaréwno powielit kryterium, jakim juz wczesniej postuzyt sie w art, 17
ust. 5 pkt 2 lit. a) u.$r., jak tez odszedt od preferowanego przez Rzecznika Praw
Obywatelskich we wniosku kryterium faktycznych mozliwosci sprawowania opieki
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przez osoby uprawnione do Swiadczenia pielegnacyjnego w pierwszej kolejnosci.
Regulacja ta zostata nadto skorelowana z przestankg negatywng wprowadzong 2
dniem 1.01.2013 r. do art. 17 usit 1 pkt 4 u.§.r., zgodnie z ktérg osoby wskazane w
tym przepisie, jeZeli legitymuja sie orzeczeniem o0 znacznym stopniu
niepetnosprawnosci, nie moga ubiega¢ sie o Swiadczenie pielegnacyjne. Na gruncie
przepisbw ustawy o $wiadczeniach rodzinnych orzeczony znaczny stopien
niepelnosprawnosci rzutuje na mozliwosé sprawowania przez osoby, o jakich mowa
w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.§.r. opieki nad inng osobg legitymujacy sie takim orzeczeniem
lub orzeczeniem ze wskazaniem na konieczno$¢ statej lub diugotrwatej opieki lub
pomocy innej osoby. Przedstawione zmiany stanu prawnego wymagajg
uwzglednienia w procesie wyktadni jako przejaw Swiadomej i celowej dziatalnosci
prawodawcy.

Z punktu widzenia znaczenia zmian legislacyjnych dla procesu wykladni
przyjmuje sie¢ w praktyce orzeczniczej rozréznienie na zmiany doprecyzowujgce
(wyjasniajgce) i prawotworcze (normatywne). Pierwsze majg doprecyzowywac
przepis uprzednio budzgcy watpliwosci, prowadzgc do ich usuniecia. Konsekwencjg
jest uznanie, ze mimo zmiany legislacyjnej, stan prawny nie ulegt zmianie, jakkolwiek
zmienito sie brzmienie przepisu. Zmiana prawotwércza, przez zmiang brzmienia
tekstu, prowadzi do zmiany stanu prawnego, wprowadzenia odmiennej regulaciji
wzgledem dotychczasowej (na ten temat zob. A. Bielska-Brodziak: Sladami
prawodawcy faktycznego. Materialy legislacyjne jako narzedzie wyktadni prawa.
Warszawa 2017, s. 420; A. Bielska-Brodziak, Z. Tobor: Zmiana w przepisach jako
argument w dyskursie interpretacyjnym, ,Panstwo i Prawo 2009/9, s. 18-32;
T. Grzybowski: Zmiana tekstu prawnego a zmiana normatywna, ,Parnstwo i Prawo"
2010/4, s. 42-51). W cytowanym piSmiennictwie zwraca sie¢ uwage na czesto
arbitralny charakter kwalifikacji zmiany tekstu prawnego, zwlaszcza gdy sam tekst
aktu prawnego nie daje odpowiedzi na pytanie 0 charakter zmiany i wole
prawodawcy. Trafnie tez zwraca sie uwage, ze wskazany podziat jest mylacy,
albowiem zawsze zmiana aktu prawnego w przewidzianej do tego procedurze
stanowi dziatalno§¢ prawotworcza, takze rozsitrzygnigcie przez prawodawce
watpliwosci interpretacyjnych na rzecz jednej z hipotez interpretacyjnych, a przez
eliminacje konkurencyjnych, ma charakter prawotwoérczy (tak. A. Bielska-Brodziak, Z.
Tobor, Zmiana w przepisach..., s. 27-30). Uwzgledniajgc z jednej strony powyzsze
zastrzezenia doktryny, a z drugiej strony akceptacje judykatury dla wyrézniania
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Zmian przepisow prawa, ktére majg wyjasniajacy charakter, proponuje sie traktowaé
twierdzenie o normatywnym charakterze zmiany tekstu prawnego jako rodzaj
wzruszalnego domniemania interpretacyjnego — zmiana tekstu powinna z zasady
prowadzi¢ do zmiany normy prawnej w nim wystowionej, albowiem celem, jaki
przySwieca racjonalnemu prawodawcy wprowadzajgcemu zmiany w tekscie
prawnym, jest dziatanie prawotwércze. Obalenie tego domniemania
interpretacyjnego moze nastapic przez przedstawienie w procesie wykladni
dostatecznie silnych i przekonujgcych racji przemawiajgcych za stanowiskiem
przeciwnym (zob. T. Grzybowski, Zmiana tekstu..., s. 48-49).

IV.1. W przypadku opisanych zmian brzmienia art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) u.s.r.
doszio do wprowadzenia do tekstu prawnego warunku, ktory juz uprzednio, przed
nowelizacjg, byt w orzecznictwie przyjmowany w drodze wykiadni poprzedniego
brzmienia przepisu. Bezwarunkowe pozbawienie prawa do Swiadczenia w przypadku
pozostawania osoby wymagajgcej opieki w zwigzku matzenskim w okresie
poprzedzajagcym zmiane byio oceniane jako niekoherentne z przeprowadzonymi
zmianami skutkujgcymi poszerzeniem kregu oséb uprawnionych do $Swiadczenia
pielegnacyjnego, prowadzace do sprzecznosci. Aby zachowaé spojnosé systemowa,
w czesci orzecznictwa dopuszczano zatem przyznawanie prawa do $wiadczenia
osobom z kregu os6b zobowigzanych do alimentacii, jezeli wspétmatzonek osoby
wymagajacej opieki sam legitymowal sie¢ orzeczeniem o niepetnosprawnosci,
odstepujgc od literalnego brzmienia przepisu. Wprowadzong zmiane w brzmieniu
przepisu mozna zatem w tym kontek$cie uznaC za doprecyzowanie przepisu i
nadanie mu brzmienia, ktére odpowiadato Owczesnej praktyce, uwzgledniajgcej
kontekst systemowy, w tym konstytucyjny. W konsekwencji nie moze jednak budzié
watpliwosci, ze dokonana zmiana i wprowadzone kryterium sg efektem celowej
aktywnosci prawodawcy, nawigzujgcego do prokonstytucyjnej i systemowej wyktadni
sadéw, jakiej poddawany by przepis w poprzednim brzmieniuv. W konsekwenciji
ustawodawca potwierdzit dotychczasowe stanowisko judykatury, na jakich zasadach
inne osoby zobowigzane do alimentacji osoby niepeinosprawnej pozostajace] w
zwigzku matzenskim, moga otrzymaé Swiadczenie pielegnacyjne, jedng z nich jest
warunek legitymowania sie przez matzonka orzeczeniem o znacznym stopniu
niepelnosprawnosci.

IV.2. Odmiennie wyglada omawiany problem w przypadku ostatecznej zmiany
brzmienia art. 17 ust. 1a u.$.r. Przed zmiang osoby inne, niz spokrewnione w
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pierwszym stopniu, mogly sie ubiegaé o $wiadczenie, jezeli osoby spokrewnione w
pierwszym stopniu faktycznie nie byly w stanie sprawowaé opieki. Po zmianie
kryterium to zastgpione zostalo warunkiem, aby osoby uprawnione do $wiadczenia w
pierwsze] kolejnosci legitymowaly sie orzeczeniem o znacznym stopniu
niepetnosprawnoéci. Brak jest podstaw do przyjecia, Ze zmiana ta byta uzasadniona
takg wilasnie praktyka orzecznicza i wykiadnia przyjmowang przez sady
administracyjne lub aby przepis w poprzednim brzmieniu rodzit watpliwosci
interpretacyjne co do rozumienia przestanki braku mozliwosci sprawowania opieki
przez osoby spokrewnione w pierwszym stopniu, dotyczace tego, czy brak ten
powinien by¢ potwierdzany w sposoéb sformalizowany, w szczegélnosci orzeczeniem
0 niepetnosprawnosci. Zgodnie 2z przedstawionym wyzej domniemaniem
interpretacyjnym, zmiana w brzmieniu przepisu powinna byé zatem wyjsciowo
traktowana jako wprowadzajgca zmiane w dotychczasowym stanie prawnym i stan
ten modyfikujaca. Ustawodawca zastapit przestanke braku mozliwosci sprawowania
opieki przez osobe spokrewniong w pierwszym stopniu z osobg wymagajacg opieki
na przestanke legitymowania sie przez te osobe orzeczeniem o znacznym stopniu
niepetnosprawnosci. Wyjsciowo dziatanie prawodawcy musi by¢ potraktowane jako
zamierzone i celowe, to jest nakierowane na osiaggniecie skutku wyrazajagcego sie
zmiang normy prawnej. Dopiero obalenie tego domniemania w procesie wykfadni
mogloby uzasadniaé teze, ze mimo przeprowadzonej nowelizacji, stan prawny nie
ulegt zmianie. Wyktadnia powinna w szczegélnosci dostarczyé argumentéw, ze
zmianie normy sprzeciwiajq sie wzgledy systemowe (w tym konstytucyjne),
funkcjonalne czy aksjologiczne, a ustawodawca przekroczyt ograniczenia natozone
na niego normami Konstytuciji.

Kryterium wprowadzone do art. 17 ust. 1a i art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) u.s.r. nie
byto przy tym przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego po zmianie brzmienia
przepiséw. Natomiast wyrok TK z 18.07.2008 r., P 27/07, w ktérym stwierdzono, ze
art. 17 ust. 1 u.s.r. w dwczesnym brzmieniu w zakresie, w jakim uniemozliwia nabycie
prawa do swiadczenia pielegnacyjnego obcigzonej obowiazkiem alimentacyjnym
osobie zdolnej do pracy, niezatrudnionej ze wzgledu na konieczno$é sprawowania
opieki nad innym niz jej dziecko niepeinosprawnym czionkiem rodziny, jest niezgodny
z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP, dotyczyt wylacznie art. 17 ust. 1 u.S.r. i nie odnosit sie
do kwestii kolejnosci dostepu do Swiadczenia oséb zobowigzanych do alimentacji w

réznej kolejnosci. Nie ma wobec tego podstaw do uznania, ze wprowadzonych w
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kolejnych latach nowelizacji ustawy w omawianym zakresie moze dotyczyé problem
witérnej niekonstytucyjnosci®. Trybunat dostrzegt zasadno$¢ zapewnienia dostepu do
Swiadczenia pielegnacyjnego wszystkim osobom zobowigzanym do alimentacji
osoby niepeinosprawnej wymagajacej opieki, nie tylko rodzicom albo opiekunowi

' faktycznemu dziecka, ale nie przesadzit zasad, na jakich dostep ten ma by¢
| realizowany. Nie byto to przedmiotem kontroli, a jako ,prawodawca negatywny"
' uprzedzajgco Trybunat tej kwestii okresli¢ nie mogl. Trybunat Konstytucyjny

uwzglednit natomiast, ze stosownie do przepisbw Kodeksu rodzinnego i
opiekuniczego, obowigzek alimentacyjny realizuje sie w ustawowo okreslonej

- kolejnosci, wyznaczanej takze mozliwoscia zadosCuczynienia obowigzkowi

alimentacyjnemu, a krewnych w tym samym stopniu obcigza w czeSciach
odpowiadajgcych ich mozliwosciom zarobkowym i majgtkowym. Rozwazenia
wymaga, czy kryterium kolejnosci realizowania obowigzku alimentacyjnego

* wyznaczone przepisami Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego powinno znajdowaé

proste zastosowanie takze w przypadku udzielania $wiadczen z zakresu
zabezpieczenia spotecznego.

V. Problematyka wykiadni prawa stanowi jeden z podstawowych przedimiotow
zainteresowania nauki prawa, dostarczajagcej zaréwno opiséw  praktyk
interpretacyjnych, jak i modeli normatywnych dokonywania wyktadni, bazujacych na
zréznicowanych zatoZzeniach dotyczacych pojmowania samego prawa, jak tez
charakteru czynno$ci interpretacyjnych (zob. M. Zirk-Sadowski, Pojecie, koncepcje i
przebieg wyktadni prawa administracyjnego, [w:] System prawa administracyjnego,
t. 4, Wykladnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 125-178). W
koncepcji klaryfikacyjnej wykiadnia ma zastosowanie do tekstéw wieloznacznych,
watpliwosci moga powstawaé w kontekscie jezykowym, systemowym lub
funkcjonalnym, wyktadnia ma na celu ich usuniecie przez odwotanie si¢ do dyrektyw
interpretacyjnych pierwszego stopnia (jezykowych, systemowych i funkcjonalnych) i
dyrektyw drugiego stopnia wskazujacych na kolejno$¢ postugiwania sie dyrektywami
stopnia pierwszego (dyrektywy procedury) i pomocnych dla dokonania wyboru
wykladni sposréd uzyskanych wynikéw interpretacyjnych (dyrektywy wyboru). W
modelu derywacyjnym (i walidacyjno-derywacyjnym w ujeciu L. Leszczyriskiego)
wyktadnia dotyczy wszystkich tekstow prawnych (nie tylko budzgcych watpliwosci),
jej rezultatem jest norma prawna uzyskiwana w efekcie wieloetapowej procedury
Zwigzanej z uzyciem zréznicowanych dyrektyw (zasad, regut i wskazéwek). Efektem
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wyktadni jest norma prawna odtworzona z przepiséw prawa relewantnych dla danej
sytuacji. W celu osiggniecia witasciwego wyniku postuluje sie zastosowanie
wszystkich dyrektyw wykladni, niezaleznie od stopnia jasno$ci wyniku uzyskanego na
danym etapie wyktadni (tak. T. Spyra, Granice wyktadni prawa. Znaczenie jezykowe
tekstu prawnego jako granica wyktadni. Krakow 2006, s. 73). Koncepcja derywacyjna
zyskata znaczna popularnos¢ wsroéd przedstawicieli nauki prawa administracyjnego,
ktorzy uznaja jag za adekwatng i bardziej przydatng w wieloZrodiowym,
rozczlonkowanym i dynamicznym ze swe] istoty prawie administracyjnym (tak W.
Jakimowicz, Problemy stosowania prawa administracyjnego procesowego [w:]
System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. |, Zagadnienia ogéine, red. G.
taszczyca, Warszawa 2017, s. 568). W konsekwencji w orzecznictwie sadow
administracyjnych uznanie znajduje poglad o potrzebie wyktadni ,kompleksowej”,
jako przeciwienstwo pogladu o priorytecie wyktadni jezykowej czy tez jezykowej
granicy wyktadni. W modelu wykiadni kompleksowej wszystkie argumenty
interpretacyjne maja swojg wage i powinny byé wzigte pod uwage, argumenty
jezykowe, systemowe czy celowosciowe nie tworza odrgbnych, konkurencyjnych
rodzajéw wyktadni, ale stanowig narzedzia, jakimi nalezy sie postugiwaé w kazdym
przypadku (W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Krakéw 2006, s.
551-555; A. Bielska-Brodziak, Interpretacja tekstu prawnego na podstawie
orzecznictwa podatkowego, Warszawa 2009, s. 204-205).

Skiad siedmiu sedzidw Naczelnego Sadu Administracyjnego w niniejszej
sprawie akceptuje teze, ze wykiadnia powinna mie¢ charakter kompleksowy,
powinna by¢ przeprowadzana z wykorzystaniem réznych dyrektyw, w celu weryfikacji
konkurencyjnych alternatyw interpretacyjnych i ostatecznego wyboru jednej z
mozliwosci interpretacyjnych. O wyborze tym decyduje zaréwno uznanie dla
poszczegdblnych argumentéw, jak i wzglad na mozliwg do ustalenia intencje
prawodawcy, ktdéra nie moze byé pomijana w procesie interpretacji (zob. Z. Tobor,
W poszukiwaniu intencji prawodawcy, Warszawa 2013, s. 39 i n.). Argument
odwolujacy sie do brzmienia przepisu, w sytuacji wskazania na konkurencyjne
alternatywy interpretacyjne, nie ma rozstrzygajagcego znaczenia i wymaga
zweryfikowania z wykorzystaniem pozajezykowych dyrektyw interpretacyjnych. Ich
tgczne zastosowanie moze stuzyé wzmocnieniu otrzymanego rezultatu wykladni
(A. Chodun, M. Zielinski, Aspekty granic wykfadni prawa, [w:] Stanowienie i
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stosowanie prawa podatkowego. Ksiega Jubileuszowa Profesora Ryszarda
Mastalskiego, red. W. Miemiec, Wroctaw 2009, s. 93).

Gdy zastosowanie réznych dyrektyw prowadzi do zgodnego wniosku,
zaakceptowanie takiej praktyki nie budzi watpliwosci. Nie budzi takze watpliwosci,
gdy posluzenie sie argumentami systemowymi, celowosciowymi czy funkcjonalnymi
ma na celu wusuniecie watpliwosci spowodowanych wieloznacznoscia czy
nieostroscig wyrazen uzytych w tekScie prawnym, dla ich rozstrzygniecia
bezuzyteczne bedg w takiej sytuacji argumenty 'jezykowe, a pomocne mogg byé
argumenty innego rodzaju. Takie tez stanowisko, Zze wyktadnia jezykowa jest
punktem wyjscia dla wszelkiej wykladni prawa i zakreSla jej granice w ramach
mozliwego sensu stow zawartych w tek$cie prawnym zostala przyjeta w uchwale
NSA z 20.03.2000 r,, FPS 14/99 (ONSA 2000, nr 3, poz. 92).

Zastosowanie roznych dyrektyw interpretacyjnych moze jednak prowadzi¢
réwniez do rozbieznych rezultatbow, a w konsekwencji rodzi¢ pytanie o
dopuszczalnosé odrzucenia rezultatow wykitadni jezykowej. Stanowisko akceptujgce
takg mozliwos¢ zostalo przez Naczelny Sad Administracyjny zaprezentowane w
uchwale z 10.12.2009r., | OPS 8/09, w ktdérej przyjeto, ze nalezy kontynuowaé
wykitadnie nawet w sytuaciji jednoznacznosci jezykowej, a w razie konfliktu trzeba daé
pierwszenstwo rezultatowi otrzymanemu wedle dyrektyw funkcjonalnych, jezeli
rezultat jezykowy burzy zatozenie o racjonalno$ci ustawodawcy, zwtaszcza o jego
spojnym systemie wartosci, co wigze sie z dopuszczeniem w tej sytuacji wyktadni
rozszerzajacej albo zwezajacej. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze w uchwale uznanie
takiego pierwszenstwa zostato obwarowane pewnymi ograniczeniami, ktére nalezy
uwzgledni¢, aby bezpiecznie da¢ przewage wykfadni funkcjonalnej nad jezykowa.
Ograniczenia te zostaly przyjete w $lad za wymogami ostroznosciowymi
zidentyfikowanymi przez M. Zielinskiego, wedle ktorego: ,Zastosowanie tej procedury
wymaga jednak szczegélnej ostroznosci, ktora ma sie przejawiaé w niezwykle
starannym zrekonstruowaniu i ujawnieniu przywolywanych warto$ci, a nadto w
niedopuszczeniu do jej zastosowania mimo speinienia wczesniej wskazanych
warunkéw, gdy: 1) tresé¢ sformutowanej definicji legalnej jest jednoznaczna jezykowo;
2) jednoznaczny jezykowo przepis przyznaje jakim§ podmiotom okreslone
kompetencje; 3) jednoznaczny jezykowo przepis przyznaje uprawnienia obywatelom;
4) jednoznaczny jezykowo przepis zachowuje w mocy przepis uchylonego aktu;
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5) jednoznaczny jezykowo przepis modyfikuje przepis centralny" (M. Zielifiski,
Wybrane zagadnienia wykiadni prawa, ,Paristwo i Prawo” 2009, nr 6, s. 9).

Niezaleznie od powyzszego nadal podtrzymywana jest jednak teza, co
Naczelny Sad Administracyjny w niniejszej sprawie akcebtuje, ze ,Punktem wyjscia
wszelkich dziatari interpretacyjnych jest wykiadnia jezykowa, kitéra powinna
rozpoczyna¢ proces wyktadni zmierzajgcej do odkodowania z przepisow normy
prawnej’ (tak. W. Jakimowicz, Problemy stosowamia..., op. cit., s. 569). Jezyk jest
podstawowym medium, jakim ustawodawca komunikuje si¢ z adresatami prawa i na
kazdym poziomie, rowniez ustalania zasad konstytucyjnych, czy kontekstu
systemowego interpretowanego przepisu, wzgledy jezykowe odgrywajq role.

VI. Z punktu widzenia jezyka, kryterium legitymowania si¢ orzeczeniem 0O
znacznym stopniu niepetnosprawnosci, jakim ustawodawca postuzyt sie w art. 17
ust. 1a oraz w art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a} u.s.r. nie jest wyrazeniem nieostrym czy
wieloznacznym. Nie wymaga takze czynienia ustalen pojeciowych z odwotaniem sie
do zasad jezyka ,powszechnego”, nie jest bowiem okredleniem nalezacym do tego
jezyka. Stopnie niepeinosprawnosci (znaczny, umiarkowany i lekki) rozréznione
zostaty w art. 3 i 4 ustawy z 27.08.1997 r. o rehabilitacji zawodowe;j i spolecznej oraz
zatrudnianiu os6b niepetnosprawnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 573 ze zm.). Orzeczenia
w przedmiocie niepetnosprawnosci wydawane sg przez zespoty do spraw orzekania
0 niepetnosprawnosci, powotywane zgodnie z przepisami wymienionej wyzej ustawy.
Z orzeczeniami tych zespotéw o znacznym stopniu niepetnosprawnosci zréwnane sg
orzeczenia lekarza orzecznika ZUS, o jakich mowa w art. 5 pkt 1 i 1a tej ustawy. Pod
wzgledem jezykowym przepis nie budzi zatem watpliwosci, ustawodawca postuzyt
sie okresleniem nalezgcym do jezyka prawnego, legitymowanie sie orzeczeniem o
znacznym stopniu niepetnosprawnosci oznacza legitymowanie sie orzeczeniem
wydanym przez zespot do spraw orzekania o niepeinosprawnosci w przewidzianym
przez prawo trybie lub orzeczeniem lekarza orzecznika ZUS zréwnanym z takim
orzeczeniem wiasciwego zespotu. Legitymowanie sig orzeczeniem o0 znacznym
stopniu niepeilnosprawnosci jest zatem faktem instytucjonalnym. Jak nalezy rozumie¢
orzeczenie 0 stopniu niepetnosprawnosci, wynika z przepiséw ustawy o rehabilitacji
zawodowej (...). Regulacje w niej zawartg, dotyczgcag orzeczen o stopniu
niepeinosprawnosci, w tym znacznym stopniu niepetnosprawnosci, mozna traktowac

jak przypadek definicji legalnej tego rodzaju orzeczenia.
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W pigmiennictwie wskazuje sie na znaczne zréznicowanie rodzajéw definicji
legainych, jednym z nich sa definicje umieszczane w czesci merytorycznej aktu
normatywnego w postaci rozmytej w wielu przepisach. OkreSlane sg one mianem
orozmytych”, albowiem prawodawca elementy definicji umieszcza w hipotezach i
dyspozycjach norm podstawowych, cate obszerne czesci tekstu prawnego zawierajg
definicje (nieréwnoS$ciowe przez postulaty) wyrazen, ktorymi prawodawca postuguje
sie¢ w tekscie prawnym, gdyz kazdy z przepiséw okreslajacych jedng z wiasciwosci
desygnatu danego wyrazenia jest elementem definicji przez postulaty definiowanego
wyrazenia (zob. A. Malinowski, Polski jezyk prawny. Wybrane zagadnienia,
Warszawa 2006, s. 164). Z punktu widzenia budowy, definicja przez postulaty
(aksjomatyczna) sprowadza sie do podania postulatéw, ktére powinien spetniaé
kazdy z desygnatow okreslonej nazwy, jesli je spetnia, jest zaliczany do desygnatéw
nazwy. Tego typu definicje sg charakterystyczne dla jezyka prawnego i s3
wykorzystywane do okreslania ztozonych instytucji prawnych, co jest zwigzane 2
okredleniem, na czym te instytucie polegaja, jakie sg ich wiasnosci (tak. A.
Malinowski, Polski jezyk..., op. cit. s. 170). Charakterystyka ta daje podstawe do
uznania, ze w przepisach ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, odwotujgc si¢ do
kryterium legitymowania sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci,
prawodawca postuzyt sie okresleniem zdefiniowanym uprzednio w systemie prawa,
przez co w tym zakresie (jgezykowym) przepis nie rodzi watpliwosci interpretacyjnych |
nie ma podstaw do przyjmowania, ze mamy do czynienia z przypadkiem ,cienia
semantycznego”. Opisane powyzej zmiany legislacyjne zwigzane z brzmieniem obu
przepisow wskazuja nadto, ze bylo to dziatanie zamierzone przez ustawodawce. O
ile zatem mozna sie zgodzi¢ z teza postawiong w powotanym przez Rzecznika
wyroku NSA z 10.12.2021 r., | OSK 817/21, ze w sprawach szeroko rozumianej
pomocy spotecznej, ze wzgledu na réznorodno$é stanéw faktycznych, uzasadnione
jest postugiwanie sie przez ustawodawce takimi konstrukcjami, jak pojecia
nieoznaczone c¢zy uznanie adminisiracyjne, zapewniajgcymi elastycznodé |
jednostkowa adekwatno$é rozstrzygnie¢, to jednoczesnie z calg mocg halezy
podkre$li¢, ze nie ma ona zastosowania w rozpatrywanej kwestii, albowiem
ustawodawca nie postuzyl sie tego rodzaju konstrukcjami, a w przypadku art. 17 ust,
1a u.$.r. od stosowania takiej konstrukcji odstapit.

Obie te okolicznosci, a takze wskazana wyzej .formula ostroznoéciowa’
dotyczaca ogranicze’n w odstapieniu od wyznaczonego definicjg legalng rozumienia
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przepisu dajg podstawe do przyjecia, ze skoro pod wzgledem jezykowym
analizowane przepisy nie moga by¢ uznane za rodzace watpliwosci, to decyzja o
odstapieniu od tego rozumienia pod wplywem argumentéw systemowych,
funkcjonalnych czy celowosciowych moze byé podjgta na dostatecznie silnie
umotywowanej podstawie, spéjnie i konsekwentnie przemawiajgcej za takim
odstgpieniem. Akceptujagc model wykladni kompleksowej, Naczelny Sad
Administracyjny nie kwestionuje zatem dopuszczalno$ci poddania objetych
wnioskiem przepiséw dalszym czynnos$ciom interpretacyjnym, uznaje natomiast, ze w
obliczu wskazanych do tej pory argumentéw i efektéw czynnosci interpretacyjnych,
waga argumentéw przemawiajgcych za odmiennym rozumieniem norm prawnych
regulujacych dostep do $Swiadczenia pielegnacyjnego oséb zobowigzanych do
alimentacji osoby wymagajacej opieki ze wzgledu na niepetnosprawnos$¢ powinna
by¢ dostatecznie doniosta, aby uzasadni¢ odstgpienie od stosowania przestanek
ustawowych.

Stanowisko takie jest wyrazane zaréwno w dotychczasowym orzecznictwie,
jak i doktrynie. W wyroku z 16.10.2020 r, | GSK 425/18 Naczelny Sad
Administracyjny przyjat, ze jezykowe znaczenie tekstu nie jest bezwzgledng granica
wykladni, natomiast do jej przekroczenia niezbedne jest dostatecznie silne
uzasadnienie aksjologiczne, odwotujagce sie przede wszystkim do wartosci
konstytucyjnych (K. Pleszka, Jezykowe znaczenie tekstu prawnego jako granica
wyktadni (w:) Filozoficzno-teoretyczne problemy sgdowego stosowania prawa, red.
M. Zirk-Sadowski, t6dz 1997, s. 69-77). Formuiujgc warunki odstgpienia od
literalnego rozumienia przepisu, w orzecznictwie wskazuje sig¢, ze moze to mieé
miejsce, gdy jezykowe dyrektywy interpretacyjne nie pozwalajg z danego tekstu
prawnego wyinterpretowaé jednoznacznej normy postepowania w jakie$ sprawie albo
gdy wyktadnia jezykowa pozostaje w oczywistej sprzecznosci z trescig innych norm,
prowadzi do absurdalnych z punktu widzenia spotecznego lub ekonomicznego
konsekwencji, razaco niesprawiedliwych rozstrzygnieé lub pozostaje w oczywistej
sprzecznosci z powszechnie akceptowanymi normami moralnymi (np. wyrok TK z
28.06.2000 r., K 25/99, OTK Zb. Urz. 2000, nr 5, poz. 141 oraz orzeczenia Sadu
Najwyzszego: z 8.01.1993 r, Il ARN 84/92, OSNC 1993, nr 10, poz. 183; z
8.05.1998 r,, | CKN 664/97, OSNC 1999, nr 1, poz. 7; z 25.04.2003 r., 1l CZP 8/03,
OSNC 2004, nr 1, poz. 1). Odstepstwo od regulty prymatu jezykowego sensu
przepisu dopuszczalne jest rowniez wtedy, gdy wyktadnia gramatyczna prowadzi do
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sprzecznos$ci z fundamentalnymi wartosciami konstytucyjnymi lub do razacej
niesprawiedliwo$ci, sankcjonuje nieracjonalnos$¢ ustawodawcy, niweczy cel instytucji
prawnej, prowadzi do wnioskéw niedorzecznych lub wynika z bledu legislacyjnego
(wyroki NSA: z 19.11.2009 r,, || FSK 976/08; z 19.04.2011 r., | FSK 637/10).

W przypadku objetych wnioskiem przepiséw nie zachodzg okolicznosci
wskazujgce na biad legislacyjny czy poddajace w watpliwosE racjonalnos¢ albo
celowos¢ przyjetego rozwigzania, wskazuje na to przedstawiona wyzej historia zmian
legislacyjnych. Przepisy te w zakresie analizowanej przestanki nie sg réwniez
pozbawione jednoznacznos$ci. Do rozwazenia pozostajg zatem wzgledy zwigzane z
wymogami zachowania spéjnosci systemowej — rowniez w wymiarze konstytucyjnym.

ViLl. W ujeciu systemowym wewnetrznym, obejmujagcym ustawe o
Swiadczeniach  rodzinnych, zwigzanie kwestii dostgpu do 3wiadczenia
pielegnacyjnego z kryterium orzeczonego stopnia znacznej niepetnosprawnosci nie
prowadzi do dezintegracji regulacji i nie narusza jej spdjnosci. Przepis art. 17 ust. 1
pkt 4 us.r. jako zasade wprowadza regule, ze wymienionym w nim osobom, na
ktérych cigzy obowigzek alimentacyjny, swiadczenie nie przystuguje, jezeli sg
osobami © znacznym stopniu niepetnosprawnosci. W orzecznictwie zasadnie
przyjmuje sie, ze analogiczny warunek dotyczy kazdej z os6b wymienionych w art. 17
ust. 1 u.é.r., kazda osoba wystepujgca o Swiadczenie pielegnacyjne, musi, by¢ w
stanie podja¢ sie tej roli, a zatem nie moze byé osobg o znacznym stopniu
niepelnosprawnosci (wyrok NSA z 23.06.2020 r., | OSK 237/20; B. Chludziriski {w:]
Swiadczenia rodzinne. Komentarz, red. P. Raczka, Warszawa 2021, art. 17).
Rowniez specjalny zasitek opiekuniiczy, o jakim mowa w art. 16a u.S.r. nie
przystuguje, jezeli osoba sprawujaca opieke legitymuje sie orzeczeniem o znacznym
stopniu niepetnosprawnosci (art. 16a ust. 8 pkt 1d u.s.r.). To samo kryterium
znacznego stopnia niepetnosprawnosci pojawia sie w art. 17 ust. 1a pkt 1-3 i w art.
17 ust. 5 pkt 2 lit. a) u..r. jako przestanka pozwalajgca na uzyskanie $wiadczenia
przez osoby zobowigzane do alimentacji w dalszej kolejnosci, jezeli takim
orzeczeniem legitymuja sie osoby zobowigzane do alimentacji w pierwszej
kolejnosci. Konsekwencja zastosowanych kryteriow nie daje podstaw do podwazenia
wewnetrznej systemowej spojnosci regulacji ustawowej.

VIl.2. W aspekcie zewnetrznym jako kontekst systemowy wskazywane sg
przepisy Kodeksu rodzinnego i opiekunczego, w szczegbinosci art. 132 kr.0,
zgodnie z ktérym obowigzek alimentacyjny zobowigzanego w dalszej kolejnosci
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powstaje dopiero wtedy, gdy nie ma osoby zobowigzanej w blizszej kolejnosci albo
gdy osoba ta nie jest w stanie uczyni¢ zado$¢ swemu obowigzkowi lub gdy uzyskanie
od niej na czas potrzebnych uprawnionemu Srodkéw utrzymania jest niemozliwe lub
polaczone z nadmiernymi trudnosciami. Przepis ten okresla kolejnosé oraz
przestanki, na podstawie ktérych realizuje sie obowigzek alimentacyjny kolejno
Zobowigzanych. Obowigzek alimentacyjny jest wyznaczany potrzebami
uprawnionego, wobec czego zobowigzani w dalszej kolejnosci majg obowigzek
$wiadczy¢ w granicach potrzeb nie zaspokojonych przez zobowigzanych w pierwszej
kolejno$ci (wyrok SN z 20.01.2000r., | CKN 1187/99). Obowigzek alimentacyjny
dalszych krewnych okreslany jest z tego powodu jako ,subsydiamy” lub ,positkowy”
(G. Jedrejek [w:] Kodeks rodzinny i opiekuiczy. Komentarz aktualizowany, LEX/el.
2019, art. 132, teza 5). Nie w kazdym przypadku wobec tego osoba obowigzana w
dalszej ‘kolejnosci $wiadczy w miejsce zobowigzanego w pierwszej kolejnosci, a
$wiadczenie osoby zobowigzanej w dalszej kolejnosci nie jest tozsame ze
zwolnieniem 2z obowigzku alimentacyjnego osoby zobowigzane] w pierwszej
kolejnosci. Zgodnie z art. 135 § 2 k.r.o., wykonanie obowigzku alimentacyjnego
wzgledem osoby niepetnosprawnej moze polegaé w calosci lub w czesci na
osobistych staraniach o utrzymanie lub o wychowanie uprawnionego, w takim
wypadku $wiadczenie alimentacyjne pozostaltych zobowigzanych polega na
pokrywaniu w catoSci lub w czesSci kosztéw utrzymania lub wychowania
uprawnionego. Wskazuje sie przy tym, ze sposdéb wypetniania obowigzku
alimentacyjnego, o ktérym mowa w art. 135 § 2 kr.o., zalezy od woli osoby
zobowigzanej. Przepis ten ma charakter przywileju dla zobowigzanego do alimentéw,
ktéry nie pracuje lub osigga niewielkie dochody, a chce wypehi¢ obowigzek
alimentacyjny. Nie mozna jednak wymusi¢ ,osobistych starai” oséb zobowigzanych
do Swiadczen alimentacyjnych, w tej formie obowiazek alimentacyjny nie moze
zostaé orzeczony, nie podlega tez egzekucji.

Uwzglednienie w procesie wykladni kontekstu systemowego ma na celu
zapewnienie spéjnosci regulacji dotyczacej okreSlonej kwestii, zapobiezenie
sprzecznosciom, a w konsekwencji nieskutecznosci regulacji. Wstepnym warunkiem
jest zatem stwierdzenie, w jakim zakresie poszczegolne regulacje sg dla siebie
relewantne, tworzg kontekst systemowy. Ujmujac rzecz w innej konwenciji jezykowej,
chodzi 0 wskazanie, na podstawie jakich przepiséw powinno dojs¢ do rekonstrukc;ji
normy prawnej, stanowigcej podstawe decyzji stosowania prawa. W ocenie
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Naczelnego Sgdu Administracyjnego, zwigzek miedzy przepisami Kodeksu
rodzinnego i opiekuriczego regulujgcymi obowigzek alimentacyjny i przepisami
regulujacymi prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego ma ograniczony charakter.
W szczegolnosci przyznanie $wiadczenia pielegnacyjnego opiekunowi spoza kregu
oséb zobowigzanych do alimentacji w pierwszej kolejnosci nie ma wplywu na
ewentualny obowigzek alimentacyjny oséb zobowigzanych w pierwszej kolejno$ci.
Decyzja o przyznaniu $wiadczenia pielegnacyjnego nie dotyczy obowigzku
alimentacyjnego i go nie potwierdza, cho¢ samo Swiadczenie moze stanowi¢ zrédio
Srodkéw na pokrycie $wiadczen alimentacyjnych, jezeli osoba je pobierajgca jest do
nich zobowigzana.

Zwigzek miedzy przepisami Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego i przepisami
ustawy o Swiadczeniach rodzinnych znajduje swoj wyraz w aspekcie podmiotowym.
Ustawodawca zasadniczo (choé nie wytgcznie) wyznaczyt krag oséb uprawnionych
do Swiadczenia pielegnacyjnego w oparciu o przestanke obowigzku alimentacyjnego.
Ustawodawca odsyta w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.S.r. do przepiséw Kodeksu rodzinnego i
opiekuiiczego wytacznie w zakresie dotyczacym kregu o0s6b obcigzonych
obowigzkiem alimentacyjnym. W ten sposob ustawodawca wyznaczyt po czeSci
zakres podmiotowy ustawy, tj. osoby na ktérych cigzy obowigzek alimentacyjny sg
uprawnione do ubiegania sie o $wiadczenie. Z uwzglednieniem przepiséw Kodeksu
rodzinnego i opiekunczego ustawodawca dokonat takze podziatlu tych oséb na
spokrewnione w pierwszym stopniu i stopniu dalszym (zobowigzanych do alimentaciji
w pierwszej i dalszej kolejnosci), jak tez uwzglednit pierwszeristwo obowigzku
alimentacyjnego matzonkéw wzgledem siebie. Kolejno$é dostepu do Swiadczenia
okres§lona w art. 17 ust. 1a pkt 2 i art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) u.S.r. jest zatem co do
zasady zgodna z kolejnoscia realizowania sie obowigzku alimentacyjnego i pod
wzgledem systemowym regulacja ta nie prowadzi do sprzecznoéci i nie narusza
spojnosci systemowej. ZauwazyC jednak nalezy, ze réwniez w tym wymiarze
regulacja ustawy o $wiadczeniach rodzinnych nie jest w petni koherentna z
przepisami Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego, | zawiera pewne wiasne
rozwigzania, istotne ze wzgledu na przedmiot jej regulacji. W art. 17 ust. 1a u.&.r.
prawo do uzyskania $wiadczenia pielegnacyjnego oséb, o kiérych mowa w art. 17
ust. 1 pkt 4 u.b.r, innych niz spokrewnione w pierwszym stopniu. z osobg
wymagajacg opieki, jest wyprzedzane przez uprawnienie opiekuna faktycznego oraz
oséb bedacych rodzing zastepcza spokrewniona, co w okolicznosciach konkretnego
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przypadku moze oznaczaé, ze pierwszenstwo w uzyskaniu $wiadczenia uzyskuje
osoba, ktéra nie jest na gruncie Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego zobowigzana do
alimentacji w pierwszej kolejnosci. Zgodnie z art. 120 § 1 kr.0.,, obowigzek
alimentacyjny obcigza bowiem zstepnych przed wstepnymi, a wstgpnych przed
rodzeristwem; jezeli jest kilku zstepnych lub wstepnych - obcigza blizszych stopniem
przed dalszymi. Natomiast rodzine zastepczg spokrewniong, zgodnie z art. 41 ust. 1
ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, tworza matzonkowie lub
osoba niepozostajgca w zwigzku matzeniskim, bedacy wstepnymi lub rodzerstwem
dziecka: Rodzenstwo tworzace rodzine zastepczg spokrewniong bedzie w takiej
sytuacji miato pierwszenstwo w uzyskaniu $Swiadczenia pielegnacyjnego przed
dziadkami jako wstepnymi, zobowigzanymi na gruncie Kodeksu rodzinnego i
opiekunczego do alimentacji w pien:vszej' kolejhoéci. Podobnie moze wyglgdaé
sytuacja opiekuna faktycznego dziecka, ktorym jest osoba faktycznie opiekujgca sie
dzieckiem, jezeli wystapita do sgdu o jego przysposobienie, a nie musi to wszak byé
w ogole osoba zobowigzana do alimentacji dziecka.

Te regulacje Swiadczg o tym, Ze odestanie zawarte w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.s.r.
do przepisow Kodeksu rodzinnego i opiekuiczego ma ograniczony charakter w tym
znaczeniu, ze nie daje podstaw w procesie wyktadni do odwotywania sie do
przepisow Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego w zakresie szerszym, niz to wynika z
odestania. Kontekst systemowy jest w tym zakresie ograniczony i brak jest w
szczegObInosci podstaw do przyjmowania, ze stanowi go tez art. 132 k.r.o., i przyjete
w nim przestanki wyznaczajace kolejnos¢ powstawania obowiazku alimentacyjnego.
W kwestii kolejnosci dostepu oséb uprawnionych do Swiadczenia pielegnacyjnego
ustawodawca nie odsyla do przepiséw Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego, a
ustawa zawiera wlasng regulacje, ktéra nie jest aktualnie w petni koherentna z
modelem przyjetym w przepisach Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego, co bynajmniej
nie Swiadczy o braku spoéjnosci systemowej, koherencja taka nie jest wszak
konieczna - brak jest odestania do stosowania przepiséw Kodeksu rodzinnego i
opiekunczego w szerszym zakresie, a przedmiot regulacji obu aktéw prawnych jest
rézny. Wskazujac na osoby zobowigzane do alimentacji wzgledem osoby
wymagajacej opieki ustawa w szczegélnosci nie wymaga, aby ich obowigzek
alimentacyjny pod postacia obowigzku dostarczania $rodkéw utrzymania sie
zrealizowal, dotyczy to w szczegdinosci podejmowania sie¢ opieki dorostych 0so6b
niepelnosprawnych majgcych wiasne Srodki wystarczajgce na pokrycie kosztéw
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utrzymania i opieki. Przyznanie swiadczenia pielegnacyjnego nie jest w zadnym
Zakresie uzaleznione od sytuacji materialnej osoby niepetnosprawnej wymagajace;j
opieki, kwestie te nie sg badane w postepowaniu, nie ma zatem podstaw, aby na
wyktadnie przepiséw regulujgcych przyznanie $wiadczenia pielegnacyjnego miaty
oddziatywaé przestanki z art. 132 k.r.o. regulujgce kolejnosS¢ realizowania sie
obowigzku alimentacyjnego. W kwestii kryteriow i przestanek przyznania Swiadczenia
pielegnacyjnego ustawa o swiadczeniach rodzinnych ma charakter autonomiczny i
brak podstaw do przyjmowania, ze art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) czy art. 17 ust. 1a u.s.r.
powinny by¢ interpretowane z uwzglednieniem art. 132 k.r.o. i wskazanych w nim
przestanek odnoszacych sie do braku mozliwosci lub nadmiernych trudnosci w
zados$éuczynieniu obowigzkom alimentacyjnym.

VIL.3. Kolejny kontekst systemowy tworza dla przepiséw ustawy normy
Konstytucji RP. Za relewantne dla rozstrzyganej kwestii uznawane sg w
orzecznictwie konstytucyjne zasady rownosci i sprawiedliwosci spofecznej, ochrony i
opieki nad rodzing, szczegdinej pomocy rodzinom w trudnej sytuacji materialnej i
spotecznej, zabezpieczenia spotecznego dla oséb pozostajacych bez pracy nie z
wiasnej woli, a zatem przepisy art. 2, art. 32, art. 18, art. 67 ust. 2.i art. 71 ust. 1
Konstytuciji RP. -

Art. 67 ust. 2 Konstytucji RP nie jest przepisem, ktérym mozé znaleé
zastosowanie w przypadku normy regulujacej przyznanie $wiadczenia
pielegnacyjnego, a to ze wzgledu na wyjSciowy i konieczny warunek sformutowany w
art. 17 ust. 1 u.é.r. Zgodnie z art. 67 ust. 2 Konstytucji RP, obywatel pozostajacy bez
pracy nie z wiasnej woli i nie majacy innych Srodkéw utrzymania ma prawo do
zabezpieczenia spotecznego, ktérego zakres i formy okresla ustawa. Warunkiem
uzyskania Swiadczenia pielegnacyjnego jest natomiast rezygnacja o0soby
podejmujacej sie¢ osobistej opieki z zatrudnienia (innej pracy zarobkowej) lub
podejmowania zatrudnienia, co stanowi przejaw jej woli. Skoro nadto do tej formy
wypeiniania obowigzku alimentacyjnego nie mozna zobowigzaé i nie mozna jej
przymusowo egzekwowaé, to rezygnacja z posiadanego zatrudnienia lub jego
podejmowania w celu sprawowania opieki nie stanowi przypadku, o jakim stanowi
art. 67 ust. 2 Konstytucji RP. Takze z art. 17 ust. 6 u.§.r. mozna wyprowadzié
wniosek, Ze kwestie zwigzane z bezrobociem i Swiadczeniem pielegnacyjnym
stanowig zagadnienia odrebne, poddane samodzielnym regulacjom, ktére wzajemnie
nie tworza kontekstu systemowego przy wyktadni tych regulacji, skoro
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zarejestrowanie jako osoba poszukujaca pracy lub posiadanie statusu bezrobotnego
nie ma wplywu na uprawnienie do $wiadczenia pielegnacyjnego.

Przepis art. 18 Konstytucji RP stanowi w szczegélnosci, ze rodzina znajduje
sie pod opieka i ochrong Rzeczypospolitej. Przepis ten, pod wzgledem jego
prawnego charakteru, kwalifikowany jest jako ,norma programowa”, ktéra nie tworzy
samodzielnie praw podrﬁiotowych, wyznacza natomiast cele i zadania wiadzy
publicznej. Przepis ten stanowi réwnolegle element aksjologii konstytucyjnej i z tego
powodu wyrazone w nim wartosci wymagajg uwzglednienia przy wyktadni zaréwno
innych przepiséw Konstytucji, jak i przepisow innych aktéw prawnych (L. Garlicki [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. |, red. M. Zubik, Warszawa
2016, art. 18, teza 4). Jak przyjat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 18.05.2005 r.,
K 16/04, art. 18 Konstytucji RP ,jest wyrazem tej samej aksjologii, ktéra inspirowata
tres¢ art. 71". Zgodnie z art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji RP, rodziny
znajdujgce sie w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej, majg prawo do szczegolnej
pomocy ze strony wiadz publicznych. Zaréwno art. 18, jak i art. 71 ust. 1 Konstytuciji
RP, zobowigzuja panstwo do zapewnienia rodzinie pomocy i ochrony, nie
konkretyzujgc warunkoéw jej przyznania i pozostawiajgc tym samym ustawodawcy
okreslenie form i przestanek jej Swiadczenia. Zgodnie natomiast z art. 81 Konstytuciji
RP, praw okreslonych w art. 71 Konstytucji RP mozna dochodzi¢ w granicach
okreslonych w ustawie. Swiadczenie pielegnacyjne jest instrumentem wspierania
rodzin bedgcych w trudnej sytuacji ze wzgledu na koniecznosS¢ opieki nad
niepetnosprawnym czionkiem rodziny. Obowigzek wsparcia rodziny jako wspéinoty
nie oznacza jednak obowigzku wspierania kazdego z jej cztonkéw w taki sam
sposob. Przez odestanie do standardéw okreslanych w ustawie, ustrojodawca w
Konstytucji upowaznit ustawodawce do przyjecia szczegotowych form i zasad
realizowania wskazanych zadan panstwa. Ich katalog moze by¢ rézny, a przyjete
rozwigzania ustawowe zréznicowane. Byé moze, w przypadku analizowanych
regulacji dotyczacych przyznawania $wiadczen pielegnacyjnych, przyjete aktualnie
rozwigzanie regulujace kolejnos¢ dostepu poszczegdinych oséb do swiadczenia, nie
jest optymalne z punktu widzenia intereséw Swiadczeniobiorcow.

Kwestia wymagajgca rozstrzygniecia przez sktad siedmiu sedziow NSA nie
jest jednak znalezienie optymalnego rozwigzania normatywnego, ale rozstrzygnigcie,
czy rozwigzanie ustalone w oparciu o brzmienie nadane ustawie przez prawodawce
jest wzgledem standardéw konstytucyjnych przeciwskuteczne, razaco i w sposob
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oczywisty je naruszajgce. PodkreSlenia bowiem wymaga, ze rozbieznosé w
orzecznictwie i watpliwosci interpretacyjne nie dotycza rozumienia tekstu prawnego,
spowodowanego jego niejednoznacznoscig, ale kwestii odstgpienia od
jednoznacznego brzmienia przepisow i stosowania ich z pominigciem warunkéw
wprost w nim wyrazonych, czyli z pominieciem fragmentu przepisu, ktéry musiatby
zostaé uznany nie tyle ze zbedny, co za niedopuszczalny, razgco naruszajgcy
Konstytucje RP, prowadzacy do sprzecznosci z chronionymi przez nig wartosciami.
W pozostatych przypadkach zastrzezenia co do rozwigzan ustawowych mogg nosié
jedynie charakter postulatow de lege ferenda pod adresem ustawodawcy,
ewentualnie realizowanych na drodze inicjatywy ustawodawczej za posrednictwem
uprawnionych podmiotéw.

W ocenie sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego, taka
sytuacja w przypadku przepisow objetych wnioskiem Rzecznika nie ma miejsca.
Wprowadzenie przez ustawodawce okreslonej kolejnosci dla czionkéw rodziny do
ubiegania sie przez nich o przyznanie Swiadczenia socjalnego nie oznacza, ze
panstwo nie wywigzuje sie z obowigzku ochrony rodziny i nie uwzglednia jej dobra,
jak tez nie udziela wsparcia rodzinom znajdujgcym sie w trudnym potoZeniu ze
wzgledu na niepeinosprawnos$é. To wiasnie sytuacja rodziny jako calo$ci, zwigzana
ze stanem zdrowia poszczegdinych jej czionkéw, uzasadnia udzielanie pomocy.
Uwzglednienie kontekstu systemowego i celu ustawy oznacza wzigcie ppd uwage
rowniez katalogu pozostalych Swiadczen opiekuriczych. Ustawodawca swiadomy
zadan administracji publicznej w zakresie ochrony i opieki nad rodzing, ktére
wynikajg z Konstytucji RP, okreslit katalog rodzinnych Swiadczen opiekuriczych, do
ktorych zaliczyl: zasitek pielegnacyjny, specjalny zasitek opiekuficzy oraz
Swiadczenie pielegnacyjne (art. 2 pkt 2 u.$.r.). Specjalny zasitek opiekuriczy oraz
swiadczenie pielegnacyjne to $wiadczenia rodzinne adresowane do opiekunow,
ktérzy nie podejmuja pracy zarobkowej lub rezygnujg z pracy zarobkowej z powodu
sprawowania oplieki nad niepeinosprawnym czionkiem rodziny. Swiadczenia dla
opiekunéw zostaly uksztattowane w sposéb, ktory zapewnia szerokie mozliwosci
roztoczenia opieki nad osoba niepetnosprawng przez cztonkéw rodziny, na ktérych
zgodnie z przepisami Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego cigzy obowigzek
alimentacyjny. O specjalny zasitek opiekuriczy, przy spefnieniu przestanek
dochodowych, skutecznie ubiegac sie moze kazda osoba, na ktérej zgodnie z
przepisami Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego cigzy obowigzek alimentacyjny,
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jezeli nie podejmuje pracy zarobkowej lub rezygnuje z pracy zarobkowej z powodu
sprawowania opieki nad niepetnosprawnym czionkiem rodziny.

Natomiast w przypadku $wiadczenia pielegnacyjnego zasady dostepu do
niego zostaly okreSlone z uwzglednieniem pierwszenstwa matzonka osoby
wymagajacej opieki, jako zobowigzanego do alimentacji w pierwszej kolejnosci oraz
pierwszenstwa okreslonego w art. 17 ust. 1a u.s.r.

VII. W konsekwencji warunkiem przyznania prawa do $wiadczenia
pielegnacyjnego osobom wskazanym w art. 17 ust. 1 pkt 4 us.r., innym niz
spokrewnione w pierwszym stopniu z osobg wymagajgca opieki, jest legitymowanie
si¢ przez rodzicéw osoby wymagajacej opieki, osoby spokrewnione w pierwszym
stopniu z osoba wymagajaca opieki, orzeczeniem o znacznym stopniu
niepeinosprawnosci. Rowniez w przypadku sprawowania opieki nad o0sobg
pozostajaca w zwigzku matzenskim, warunkiem przyznania $Swiadczenia
pielegnacyjnego osobom wymienionym w art. 17 ust. pkt 4 u.é.r., jest legitymowanie
sie przez wspd&imalzonka osoby wymagajacej opieki orzeczeniem o znacznym
stopniu niepetnosprawnosci.

~Limitowanie dostepu do $wiadczenia pielegnacyjnego w oparciu o kryterium
zobiektywizowane nie moze réwniez zosta¢ uznane za razgce naruszenie zasad
rownosci i sprawiedliwosci spotecznej. Kryterium to zapewnia dostep do swiadczenia
wszystkim osobom bedacym w takiej samej sytuacji faktycznej, nie ma ono takze
charakteru dyskryminujacego i nie jest niemozliwe do spelnienia, udzielanie
Swiadczenia nie jest oparte w konsekwencji 0 uznanie organu.

Regulujgc kryteria przyznawania $wiadczenia pienieznego ze $rodkow
publicznych w trybie administracyjnym ustawodawca byt przy tym uprawniony do
takiego. skonstruowania przestanek, ktére zapewniajg ich konkretno$¢ i ograniczaja
sfere uznaniowo$ci organu, co sprzyja zachowaniu réwnosci i transparentnosci w
udzielaniu  Swiadczenn ze  Srodkow phblicznych. Stopien  orzeczonej
. niepetnosprawnosci osoby uprawnionej do $wiadczenia w pierwszej kolejnosci, jako
kryterium ,przesuniecia" uprawnienia do Swiadczenia na osoby uprawnione w
kolejnosci dalszej, stanowi kryterium zobiektywizowane, a jednocze$nie w sposéb
rzeczowy zwigzane z mozliwoScig sprawowania osobistej opieki nad osobg tego
wymagajaca. |

Taka regulacja nie jest sprzeczna z wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP
zasadg rownosci wobec prawa, jak tez z wyrazong w art. 2 zasadg sprawiedliwosci
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spotecznej. Sprawiedliwo$¢ to zagadnienie przedmiotowo dotyczgce problemu
rozdziatu wszelkich podlegajacych dystrybucji ,dobr i ciezarow”, wiaczajgc w to
kwestie nakiadania obowiazkéw i kar, udzielania zezwolenn i ulg, przyznawania
uprawnieh oraz przyjmowanych w zwiazku z tym kryteriow. W odniesieniu do
sprawiedliwosci spolecznej zwraca sie uwage, ze jest ona jedng z mozliwych form
sprawiedliwosci jako takiej, jest zastosowaniem kryteribw sprawiedliwosci
rozdzielczej (dystybutywnej) z elementami sprawiedliwosci wyréwnawczej w zwigzku
z realizacjg takich wartosci konstytucyjnych, jak: solidarnoS$¢ spoteczna czy
bezpieczenstwo socjalne (S. Tkacz, Rozumienie sprawiedliwo$ci w orzecznictwie
Trybunalu Konstytucyjnego, Katowice 2003, s. 29-34; Ch. Perelman, O
sprawiedliwosci, Warszawa 1959, s. 30-58). Rowniez sprawiedliwos¢ spoteczna
oznacza jednak nakaz réownego traktowania podmiotéw nalezacych do takiej samej
kategorii istotnej. Wyrdznienie tej kategorii nastgpito za pomoca kryterium
sformalizowanego zwigzanego z orzeczeniem o niepetnosprawnosci, ktdre pozostaje
w rzeczowym zwigzku z celami $wiadczenia pielegnacyjnego, nie jest zatem

| kryterium przyjetym arbitralnie. Zastosowanie takiego zobiektywizowanego kryterium,

a nie zaleznego od ocen stanu faktycznego dokonywanych kazdorazowo przez
organ, nie narusza w oczywisty sposéb wartosci wigzanych z paristwem prawnym,
takich jak pewnos¢ prawa i przewidywalnoS¢ rozstrzygnie¢ wiadzy publicznej w

stosunku do obywatela. ,
Z powyzszych wzgledow Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 15

§ 1 pkt 2 p.p.s.a., podjat uchwate jak w sentencii.

Na o7giplo "viafc'we podpisy
Za zgodnosé z gryginalem

sekretarz/ sgdewy
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