RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa, 27-11-2020 r.

111.7064.35.2018.JA

Pani Marlena Malag
Minister Rodziny i Polityki
Spolecznej

e-PUAP

Szanowna Pani Minister,

kontynuujac korespondencje w sprawie dostepu do Swiadczenia pielggnacyjnego
0s0b sprawujacych opieke nad bliskimi czlonkami rodziny legitymujacymi si¢ orzeczeniami
0 znacznym stopniu niepetnosprawnosci uprzejmie dzigkuje za informacje przestane przez
Podsekretarza Stanu, Panig Barbar¢ Soch¢ pismem z dnia 16 pazdziernika 2020 r. nr DSR-
IV.070.32.2020.MF. Niestety przedstawione wyjasnienia nie w pelni odnoszg si¢ do
wskazywanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich w piSmie z dnia 22 wrzesnia 2020 r.
(I11.7064.35.2018.JA) probleméw w tym obszarze.

Pozwole sobie zatem ponownie zwrdci¢ uwage Pani Minister na okolicznos¢, iz
w dniu 26 czerwca 2019 r. Trybunal Konstytucyjny wydat wyrok w sprawie o sygn. akt SK
2/17 na mocy ktorego art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 28 listopada 2003 r.
o $wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2020 r. poz. 111 ze zm.) - dalej u.0.8.r. w zakresie,
w jakim stanowi, ze $§wiadczenie pielggnacyjne nie przystuguje, jezeli osoba sprawujaca
opieke ma ustalone prawo do renty z tytutu czesciowej niezdolnosci do pracy, uznany zostat
za niezgodny z art. 71 ust. 1 zdanie drugie w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. We wskazanym wyroku Trybunat podkreslil, iz ,,Swiadczenie
pielegnacyjne de lege lata jest jednym z instrumentoéw realizowania przez ustawodawce
obowigzku wyznaczonego w art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji. Obowigzek ten
dotyczy 0sob o stabszych niz przecigtne zdolnosciach adaptacyjnych do nowych warunkéw
spotecznych. W $wietle tych okolicznosci, zdaniem Trybunatu, ograniczenie mozliwosci
pobierania Swiadczenia pielegnacyjnego przez opiekuna, ktory ma ustalone prawo do renty
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z tytutu czegSciowej niezdolnosci do pracy, ale jednoczesnie pracy tej nie podejmuje z uwagi
na sprawowanie opieki nad niepelnosprawnym dzieckiem, stanowi przejaw niewlasciwego
zinterpretowania przez ustawodawce nalozonego nan konstytucyjnego obowiazku wsparcia
osOb 1 rodzin w wysitkach zmierzajagcych do zaspokojenia niezbednych potrzeb
1 umozliwienia im zycia w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka. Celem ustawy
o $wiadczeniach, zgodnie z jej uzasadnieniem, pozostaje stworzenie efektywnego systemu
pomocy rodzinom znajdujagcym si¢ w cigzkiej sytuacji materialnej, zapewniajacego
$wiadczenia rodzinne na poziomie zabezpieczajacym egzystencje poszczegolnych cztonkow
tych rodzin. Z zalozenia ustawa ta stanowi¢ miata odpowiedZz na brak rozwigzania
systemowego, zastepowanego doraznymi regulacjami poszczegdlnych zagadnien (druk
sejmowy nr 1555/IV kadencja). "Szczegdlna pomoc", o ktorej moéwi Konstytucja, oznacza
konieczno$¢ preferencyjnego traktowania oséb nalezacych do danej kategorii podmiotow,
wyprzedzajacego konstytucyjng ochrong o "zwyklej" intensywnosci. Ochrona przewidziana
w art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji oznacza¢ ma wyrazne podwyzszenie standardu
ochrony 1 pomocy, ktory ustrojodawca przyznaje wszystkim rodzicom i rodzinom (art. 18
Konstytucji). Zdaniem Trybunatu, wskazane w przywotanym przepisie prawo do
szczegoOlnej pomocy musi by¢ bowiem tak uksztalttowane, aby znajdujace si¢ w trudnej
sytuacji rodziny, a do takich nalezy zaliczy¢ rodziny, ktorych czlonkami sa
niepetnosprawne dzieci, mialty mozliwos¢ otrzymywania $wiadczen pielegnacyjnych
w sytuacji, kiedy to osoba sprawujgca opieke¢ w celu jej wykonywania rezygnuje
z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, zwlaszcza, jesli minimalne §wiadczenie rentowe
jest nizsze niz Swiadczenie pielegnacyjne”.

W dalszej czgsci uzasadnienia wyroku Trybunat wskazal, iz ,,sytuacja faktyczna oraz
prawna opiekunéw majacych ustalone prawo do renty, lecz rezygnujacych z dalszego
zatrudnienia w celu sprawowania opieki nad osobag niepetnosprawng (...) wskazuje na
podobienstwo ich sytuacji do sytuacji opiekunow, ktorzy sa zdrowi 1 nie majg tym samym
prawa do renty, lecz rowniez rezygnuja z zatrudnienia w celu sprawowania opieki nad
osobg niepelnosprawng. (...) Wylaczenie przez ustawodawce mozliwosci uzyskania przez
opiekuna-rencist¢ $wiadczenia pielggnacyjnego, a przez to rowniez obarczenie rodziny
osoby niepetnosprawne] kosztami zwigzanymi z opiekg nad osoba niepelnosprawng oraz
pozbawienie w tym zakresie niepetnosprawnego cztonka rodziny pomocy socjalnej, stanowi
nieproporcjonalne 1 nieuzasadnione rdznicowanie. Brak jest podstaw do wykluczenia
z pobierania $wiadczenia oséb, ktére nie podejmujg lub rezygnujg z zatrudnienia lub innej
pracy zarobkowej w celu sprawowania opieki nad osobg niepelnosprawng z tego tylko
wzgledu, ze maja one przyznane prawo do renty z tytulu czgsciowej niezdolnosci do pracy
(...). Jednoczesnie Trybunal dostrzega, ze realna wysoko$¢ renty z tytulu czg¢sciowe;j
niezdolnosci do pracy moze by¢ zdecydowanie nizsza niz wysokos$¢ $wiadczenia
pielegnacyjnego, jak ma to miejsce w przypadku skarzacej. W systemie $wiadczen



rodzinnych brak jest z kolei rozwigzana posredniego, ktore pozwolitoby te sytuacje
rozwigza¢ dzigki np. obnizeniu wysokosci przyznanego $wiadczenia proporcjonalnie do
wysokosci pobieranej renty. Sprzeczna z zasadg rdwnosci jest jedynie sytuacja, gdy samo
przyznanie prawa do takiej renty skutkuje odebraniem $wiadczenia”.

Ponadto Trybunat Konstytucyjny uznal, Zze wydanie orzeczenia stwierdzajacego
niezgodno$¢ zaskarzonego przepisu z Konstytucja bedzie skutkowato koniecznos$cia
poczynienia przez Skarb Panstwa znacznych naktadow, ktére nie zostaly ujete
w obowigzujacej ustawie budzetowej, dlatego orzekl, ze utrata mocy przez art. 17 ust. 5 pkt
1 lit. a uv.o.8.r. w zakresie, w jakim stanowi on, ze $wiadczenie pielegnacyjne nie
przystuguje, jezeli osoba sprawujaca opieke ma ustalone prawo do renty z tytutu czesciowe;j
niezdolno$ci do pracy, nastgpi po uplywie 6. miesigcy od dnia ogloszenia wyroku
w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Ogloszenie wyroku nastgpito w dniu 8 lipca
2019 r.!, a zatem z dniem 9 stycznia 2020 r. wskazany wyzej przepis utracil moc w zakresie,
w jakim stanowit, ze Swiadczenie pielegnacyjne nie przystuguje, jezeli osoba sprawujaca
opieke ma ustalone prawo do renty z tytutu czesciowej niezdolnosci do pracy. Dotychczas
nie zostaly podjete dzialania legislacyjne skutecznie eliminujace stan niekonstytucyjnosci
art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a u.0.8.1.

W zdaniu odrgbnym zgloszonym do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
26 czerwca 2019 r., w ktéorym nie negowano istnienia problemu prawnego w zakresie
przedstawionym Trybunalowi, a co wigcej, oceniono sytuacje, w jakiej si¢ znalazta
skarzaca, jako niewatpliwie niesprawiedliwa, wskazano, i1z ,, (...) Trybunat Konstytucyjny
orzekal wprawdzie w zakresie zaskarzenia, jednak nie uwzglednit w swoim wyroku catego
kontekstu normatywnego art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a ustawy o §wiadczeniach rodzinnych. Tym
samym poprzez swoje orzeczenie doprowadzit do sytuacji, w ktorej pozostale podmioty
wymienione w tym przepisie (tj. osoby sprawujace opieke) sa wyltaczone z mozliwosci
kumulowania prawa od $wiadczenia pielegnacyjnego z innymi $§wiadczeniami z systemu
zabezpieczenia spotecznego (ubezpieczen spotecznych i pomocy spotecznej). (...) Trybunat
Konstytucyjny skupit si¢ na tym, ze oceniat jedynie ten zakres art. 17 ust. 5 pkt 1 lit.
a ustawy, ktory dotyczyl osoby majacej ustalone prawo do renty z tytutlu czg¢sciowej
niezdolnos$ci do pracy (bo taki zakres wyznaczyta skarzaca), ale nie wzigt pod uwagg tego,
ze nawet w trybie zainicjowanym skarga konstytucyjng, ocena zgodnosci z Konstytucja
wymaga ujecia systemowego 1 uwzglednienia calego kontekstu normatywnego, w ktérym
obowigzuje dana norma. Trybunal nie jest bowiem powotany do rozstrzygania spraw
indywidualnokonkretnych, ale niezaleznie od tego, czy rozstrzyga sprawy w trybie kontroli
abstrakcyjnej (na podstawie wnioskéw) czy w trybie kontroli konkretnej (na podstawie
pytan prawnych lub skarg konstytucyjnych) w pierwszej kolejnosci realizuje ogdlny cel,

1 Dz. U. 22019 r. poz. 1257



jakim jest dbato$¢ o hierarchiczng zgodno$¢ systemu prawnego 1 urzeczywistnianie zasady
nadrzednosci Konstytucji, oraz wynikajacych z niej zasad 1 warto$ci. W niniejszej sprawie
Trybunal tej perspektywy nie uwzglednil przez co jego wyrok doprowadzit do
dyskryminacji szeregu grup osob sprawujacych opieke wymienionych w art. 17 ust. 5 pkt 1
lit. a ustawy o $wiadczeniach rodzinnych w ich uprawnieniach do laczenia $wiadczenia
pielegnacyjnego z innymi $wiadczeniami. Zakresowy kierunek rozstrzygnigcia, odnoszacy
si¢ do stanu faktycznego skarzacej, nie uwzglednia tresci catego przepisu bedacego
podstawa rekonstrukcji kwestionowanej normy prawnej. Z kolei zakresowe orzeczenie
przez Trybunat niekonstytucyjnosci wobec czgsci jednej z grupy podmiotow wskazanych
literalnie w przepisie (bo nie wszystkich os6b sprawujacych opieke) jest wyrazem
naruszenia zasady rownego traktowania pozostaltych podmiotow wskazanych w tym
przepisie. Co wigcej, Trybunat z jednej z grup wskazanych w art. 17 ust 5 pkt 1 lit.
a ustawy, a mianowicie 0osOb majacych ustalone prawo do renty wyodrebnit podgrupe, jaka
sq osoby sprawujgce opieke majace ustalone prawo do renty z tytulu czesciowej
niezdolnosci do pracy. W ten sposob dokonat dodatkowego, nieuprawnionego
zroznicowania opiekunow, ktorzy i tak w obowigzujagcym systemie prawnym nie sg rowno
traktowani.”

W $wietle wydanego przez Trybunat Konstytucyjny wyroku z dnia 26 czerwca
2019 r. w ocenie Rzecznika konieczne jest nie tylko wykonanie wskazanego orzeczenia, ale
podjecie dzialan na rzecz kompleksowego uregulowania prawa do $wiadczenia
pielegnacyjnego opiekundéw osob z niepetnosprawnoscig uprawnionych do $wiadczen
emerytalno-rentowych.

Przedstawione = wyzej  stanowisko  znajduje  oparcie W  orzecznictwie
sagdowoadministracyjnym. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 28 czerwca
2019 r.? wskazal, ze ,narusza zasade rownosci taka wykladnia art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a
u.0.8.r., ktora pozbawia w catosci prawa do $§wiadczenia pielegnacyjnego osoby majace
ustalone prawo do emerytury (renty) w wysoko$ci nizszej niz to $§wiadczenie. Wszak
zgodnie z tg zasadg wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace
si¢ dang cechg istotng (relewantng) w rownym stopniu, majg by¢ traktowane rowno, a wiec
wedlug jednakowej miary, bez roznicowan zarowno dyskryminujacych, jak
1 faworyzujacych. Jezeli zatem prawodawca réznicuje podmioty prawa, ktore charakteryzuja
si¢ wspolng cechg istotng, to wprowadza odstepstwo od zasady rownos$ci”. Takze Naczelny
Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 8 stycznia 2020 r.> wskazal, iz ,,wykladnia art. 17
ust. 5 pkt 1 lit. a u.8.r. musi prowadzi¢ do takiego zdekodowania jego tresci, ktory nie jest
sprzeczny nie tylko z zasada rownosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji), ale takze
z zasadami sprawiedliwos$ci spotecznej (art. 2 Konstytucji), czy udzielania szczeg6lnej
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pomocy rodzinom znajdujacym si¢ w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej (art. 71 ust. 1
zdanie drugie Konstytucji) 1 osobom niepelnosprawnym (art. 69 Konstytucji). Egzegeza
tego przepisu musi by¢ bowiem zgodna z innymi normami systemu prawa. Ustalenie jego
znaczenia musi takze uwzglednia¢ jego cel 1 rolg spoteczng, ktéorg winien on pehic.
Wylaczenie prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego dla oséb majacych ustalone do
emerytury w chwili wejscia w zycie u.§.r. byto uzasadnione, gdyz 6wczesna wysoko$¢ tego
Swiadczenia byla nizsza od najnizszej emerytury. Tym samym osoba pobierajagca emeryture
nie ponosita straty finansowej pobierajac emeryturg. Odwrocenie relacji ekonomicznych
Swiadczenia pielggnacyjnego 1 emerytury musi wigza¢ si¢ z realizacja celu tego przepisu
1 nie moze stawia¢ osoby pobierajace] emeryture w sytuacji ekonomicznie gorszej niz
bylaby wowczas, gdyby nie posiadata ustalonego prawa do emerytury.” Podobne
stanowisko przedstawit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 30 kwietnia
2020 r.4, gdzie wskazal: W swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny stoi
konsekwentnie na stanowisku, iz obowigzkiem ustawodawcy jest stanowienie prawa, ktore
bedzie urzeczywistniato zasade sprawiedliwosci spotecznej. "Pojecie sprawiedliwosci wigze
si¢ z innymi poj¢ciami, takimi jak rdwnos¢ wobec prawa, solidarnos¢ spoteczna, minimum
bezpieczenstwa socjalnego oraz zabezpieczenie podstawowych warunkow egzystencji 0sob
pozostajacych bez pracy nie z wlasnej woli" (orzeczenie z 25 lutego 1997 r., sygn. K 21/95,
OTK ZU nr 1/1997, poz. 7). U.S.r. w swym zalozeniu jest w catosci aktem normatywnym
stuzacym realizacji wskazanych powyzej zasad konstytucyjnych. Zmiany wysokosci
Swiadczenia pielegnacyjnego 1 emerytury wigza¢ muszg si¢ z kolei z takg interpretacja jej
przepisow, ktéra bedzie urzeczywistniata te zasady. Oznacza to, iz zasady konstytucyjne
bedace wyrazem okreslonych wartos$ci determinujg nie tylko tres¢ aktow normatywnych
stanowionych w panstwie, lecz takze proces stosowania prawa i zwigzane] z nim wyktadni
jego przepisoOw. Przektadajac to na rozpoznawang sprawe wskaza¢ nalezy, 1z przepis art. 17
ust. 5 pkt 1 lit. a u.$.r. prawidlowo zinterpretowany powinien znalez¢ zastosowanie do
sytuacji skarzagcej w ten sposdb, ze pozbawia jg przystugujacego z mocy art. 17 ust. 1 u.s.1.
prawa do $wiadczenia pielggnacyjnego tylko do wysokosci otrzymywanej emerytury”.

Rodzina, ktérej cztonek zostat dotknigty niepelnosprawnoscig 1 wymaga opieki ze
strony innego cztonka rodziny, zmuszonego z tego powodu do rezygnacji z zatrudnienia,
potrzebuje szczegdlnej pomocy ze strony panstwa’. Swiadczenia rodzinne naleza do
systemu zabezpieczenia spolecznego, w ktorym ustrojodawca zdecydowal si¢ na
pozostawienie ustawodawcy daleko idacej swobody regulacyjnej, jednak Trybunat
wielokrotnie podkreslat, ze ,,swoboda wtadzy ustawodawczej jest [...] ograniczona zasadami
1 przepisami konstytucyjnymi oraz obowigzkiem poszanowania chronionych przez te zasady
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i przepisy warto$ci®. W wyroku z dnia 5 grudnia 2013 r.” Trybunat Konstytucyjny kolejny
raz potwierdzil, ze ustawodawca ma co do zasady duza swobodg¢ regulacyjng stanowienia
unormowan dotyczacych polityki gospodarczej 1 spotecznej, w tym okreslania rodzajow
poszczegolnych $wiadczen oraz przestanek ich przyznawania stwierdzajac, ze to ,,na
ustawodawcy cigzy takze powinno$¢ przyjecia rozwigzan optymalnych z punktu widzenia
potrzeb obywateli, korzystnych dla nich w mozliwe wysokim stopniu. Reguta ta
intensyfikuje si¢ w wypadku instytucji pomocy spolecznej, ktore — inaczej niz §wiadczenia
o charakterze ubezpieczeniowym — nie sg oparte na zasadzie wzajemnosci, lecz stanowig
forme¢ redystrybucji dochodu narodowego za posrednictwem budzetu panstwa (taki
charakter ma $wiadczenie pielegnacyjne)”.

Srodowisko opiekunéw sprawujacych piecze nad bliskimi niepetnosprawnymi
oczekuje kompleksowych 1 pilnych rozwigzan w obszarze S$wiadczen opiekunczych
1 wyraza glebokie niezadowolenie ze zbyt dlugiego oczekiwania na opracowanie projektu
ustawy eliminujacego stan niekonstytucyjnosci wynikajacy z wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 26 czerwca 2019 r. Obecna sytuacja powoduje bowiem liczne
rozbiezno$ci w sposobie rozpoznawania wnioskéw o $§wiadczenie pielegnacyjne opiekunow
z prawem do renty lub emerytury. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 26 czerwca
2019 r. nie odnosi si¢ do ustalania wysokosci $wiadczenia pielggnacyjnego w sytuacji
zbiegu z prawem do renty z tytutu czesciowe] niezdolnosci do pracy 1 nie zawiera zadnych
wskazéwek co do przyznawania $wiadczenia pielggnacyjnego. Natomiast w aspekcie
wysokosci $wiadczenia pielegnacyjnego innych os6b uprawnionych do $§wiadczen
emerytalno-rentowych w czgsci orzeczen sagdowych prezentowany jest poglad, iz w takie;j
sytuacji nalezy przyzna¢ $wiadczenie pielegnacyjne w wysokos$ci stanowigcej rdznice
pomigdzy kwotg aktualnie obowigzujacego s$wiadczenia pielegnacyjnego, a kwota
pobieranej renty z tytulu cze$ciowej niezdolnosci do pracy (por. wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 13 grudnia 2019 r.8, wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 20 lutego 2019 r.%).
W innej grupie wyrokow podkresla si¢ natomiast, iz dokonywanie wyptaty $wiadczenia
pielegnacyjnego stanowigcego roznice miedzy wysokoscig Swiadczenia z art. 17 ust. 5 pkt 1
u.0.8.r. a wysokos$cig §wiadczenia pielegnacyjnego nie jest prawidlowe. Wojewodzki Sad
Administracyjny w Poznaniu w uzasadnieniu wyroku z dnia 30 stycznia 2020 r.!° wskazat,
1z ,,wypftata tak rozumianej réznicy powoduje bowiem dalsze komplikacje, w szczegdlnosci
pozostaje w sprzecznosci z trescig art. 17 ust. 3 us.r., ktory wysoko$s¢ $wiadczenia
pielegnacyjnego okresla kwotowo. Nadto moga si¢ rodzi¢ watpliwosci co do zachowania
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zasady rownosci, a tez trudno$ci w zakresie ustalania przez organ wysokosci naleznej
wyptaty §wiadczenia, np. w sytuacji otrzymania trzynastej emerytury, czy tez w zakresie
odprowadzanych sktadek na wubezpieczenie zdrowotne 1 ubezpieczenie emerytalno-
rentowe”. W ostatnich orzeczeniach Naczelny Sad Administracyjny uznaje, iz gmina
powinna przyzna¢ $wiadczenie pielegnacyjne po tym, jak uprawniony zawiesi emeryture,
a nie wyptaca¢ kwote réznicy migdzy nimi - wyroki z dnia 27 maja 2020 r.!!, z dnia 18
czerwca 2020 r.!2, z dnia 10 sierpnia 2020 r.'3, z dnia 24 sierpnia 2020 r.!4

Majac na uwadze powyzsze, dzialajac na podstawie 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15
lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r. poz. 627) zwracam si¢ do
Pani Minister z uprzejma prosba o podjecie pilnych dziatan ustawodawczych.

Z wyrazami powazania
Stanistaw Trociuk
Zastgpca Rzecznika Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/

T sygn. akt I OSK 2375/19 LEX nr 3036869
12 sygn. akt I OSK 254/20 LEX nr 3021475
13 sygn. akt I OSK 487/20 LEX nr 3046164
14 sygn. akt I OSK 650/20 LEX nr 3048813
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