RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa, 19-11-2021 r.

111.7064.35.2018.JA

Pani Marlena Malag
Minister Rodziny i Polityki
Spolecznej

e-PUAP

Szanowna Pani Minister,

sytuacja oséb z niepelnosprawnoscia 1 ich opiekundéw jest niezmiennie
przedmiotem szczegdlnej troski Rzecznika Praw Obywatelskich. Z optymizmem
1 nadzieja na wypracowanie kompleksowych rozwigzan dotyczacych systemu wsparcia tej
grupy osob Rzecznik przyjat przedstawiong z upowaznienia Pani Minister przez
Podsekretarza Stanu, Panig Barbar¢ Soch¢ w pi$mie z dnia 15 grudnia 2020 r. (znak:
DSR-1V.070.32.2.2020.MF) zapowiedz dokonania w I poiroczu 2021 r. zmian systemu
orzecznictwa, niezbednych - jak wskazano - do zwickszenia wsparcia opiekunow osob
z niepelnosprawnos$cia. Z ostatnich informacji wynika jednak, iz przywotany termin jest
niemozliwy do dotrzymania, co sprawia, ze realizacja zglaszanych od lat postulatow
zmiany prawa w obszarze $wiadczen opiekunczych znowu zostanie odsunigta w czasie.

Waga oraz zlozono$¢ probleméw wcigz podnoszonych w licznych pismach
kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczacych ograniczen w uzyskaniu
naleznych $wiadczen opiekunczych przez osoby faktycznie sprawujace opieke nad
niepelnosprawnym czlonkiem bliskiej rodziny powoduja, ze po raz kolejny zwracam si¢
do Pani Minister w tej sprawie.

W pierwszej kolejnosci nie sposob nie podnies¢, ze pozostajg niewykonane dwa
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego, ktorych realizacja jest kluczowa dla uporzadkowania
systemu wsparcia dla 0sob z niepelnosprawnoscia, ich opiekundw, a takze ich rodzin:

- w dniu 23 pazdziernika 2021 r. min¢lo siedem lat od wejscia w zycie wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 21 pazdziernika 2014 r. sygn. akt K 38/13. W orzeczeniu tym
Trybunat uznal, ze zrdéznicowanie prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego o0sob
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sprawujacych piecze nad osobg z niepelnosprawnoscia ze wzgledu na moment powstania
niepetnosprawnosci osoby podlegajacej opiece jest niezgodny z ustawg zasadnicza.
Trybunat wskazat, iz wykonanie wyroku wymaga podjecia niezbednych oraz
niezwlocznych dziatah ustawodawczych.

- w dniu 26 czerwca 2019 r. Trybunat Konstytucyjny wydat wyrok w sprawie o sygn. akt
SK 2/17 uznajac art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 28 listopada 2003 r.
o $wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2018 r. poz. 2220 1 2354 oraz z 2019 r. poz. 60,
303, 577, 730 1 752) w zakresie, w jakim stanowi, ze Swiadczenie pielegnacyjne nie
przystuguje, jezeli osoba sprawujgca opieke ma ustalone prawo do renty z tytulu
czgsciowej niezdolnosci do pracy, jest niezgodny z ustawg zasadniczg. Z dniem 9 stycznia
2020 r. wskazany przepis utracit moc w zakresie okre§lonym przez Trybunat.

Srodowisko opiekunéw sprawujacych piecze nad bliskimi z niepetnosprawnoscia
oczekuje kompleksowych 1 pilnych rozwigzanh w obszarze $wiadczen opiekunczych
1 wyraza glebokie niezadowolenie ze zbyt dlugiego oczekiwania na opracowanie projektu
ustawy eliminujacego stan niekonstytucyjnosci wynikajacy z powotanych wyzej
wyrokow  Trybunatu  Konstytucyjnego. Bezterminowe odsuwanie w  czasie
uporzadkowania przepisdéw normujacych prawo do swiadczenia pielggnacyjnego sprawia,
ze osoby ubiegajace si¢ o nalezng pomoc panstwa z tytutu sprawowania opieki nad
bliskim z niepelnosprawnoscia, pozostajg w stanie niepewnosci odnosnie kierowanych do
nich rozwigzan prawnych, a nadto zmuszone s3g do dochodzenia prawa do §wiadczenia na
drodze sagdowoadministracyjnej 1 w konsekwencji czegsto wielomiesigcznego oczekiwania
na pomoc finansowa.

Kolejnym problemem, ktory pragne zasygnalizowa¢ Pani Minister jest
ograniczenie dostgpu do $wiadczenia pielegnacyjnego osob innych niz spokrewnione
W pierwszym stopniu z osobg wymagajaca opieki, sprawujacych faktycznie opieke nad
osobg z niepetnosprawnos$cig w sytuacji, gdy osoby spokrewnione w pierwszym stopniu
z przyczyn obiektywnych nie sg w stanie sprawowac opieki.

Zgodnie z trescig art. 17 ust. 1 pkt 1-3 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r.
o $wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2020 r. poz. 111 ze zm.) - dalej u.0.$.r. $wiadczenie
pielegnacyjne z tytutu rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej przystuguje
matce albo ojcu, opiekunowi faktycznemu dziecka, osobie bg¢dacej rodzing zastepcza
spokrewniong w rozumieniu ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny
1 systemie pieczy zastepczej. W art. 17 ust. 1 pkt 4 u.o0.8.r. ustawodawca okreslit, 1z prawo
do $wiadczenia przystuguje innym osobom, na ktorych zgodnie z przepisami Kodeksu
rodzinnego 1 opiekunczego cigzy obowigzek alimentacyjny, z wyjatkiem o0séb
o0 znacznym stopniu niepetnosprawnosci, jezeli nie podejmujg lub rezygnuja
z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w celu sprawowania opieki nad osobg



legitymujacg si¢ orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnos$ci albo orzeczeniem
o niepetnosprawnosci 1acznie ze wskazaniami: koniecznosci stalej lub dlugotrwatej opieki
lub pomocy innej osoby w zwigzku ze znacznie ograniczong mozliwoscig samodzielnej
egzystencji oraz konieczno$ci statego wspoétudziatu na co dzien opiekuna dziecka
w procesie jego leczenia, rehabilitacji 1 edukacji. Do tej grupy osob innych niz
spokrewnione w pierwszym stopniu z osobg wymagajaca opieki ma zastosowanie art. 17
ust. la v.0.8.r., w mysl ktérego $Swiadczenie pielegnacyjne przystuguje wowczas, gdy
spelnione sg tgcznie nastepujgce warunki:

1) rodzice osoby wymagajacej opieki nie zyja, zostali pozbawieni praw
rodzicielskich, s3 matoletni lub legitymuja si¢ orzeczeniem o znacznym stopniu
niepelnosprawnosci;

2) nie ma innych 0s6b spokrewnionych w pierwszym stopniu, sg matoletnie lub
legitymujg si¢ orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci;

3) nie ma osob, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2 1 3, lub legitymuja si¢
orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci.

Ustalanie uprawnienia do $wiadczenia pielegnacyjnego odbywa si¢ w oparciu
o powotane wyzej przepisy 1 jest Scisle skorelowane z obcigzeniem opiekuna wzgledem
osoby z niepelnosprawnoscig obowigzkiem alimentacyjnym z zachowaniem kolejnosci
alimentacji okreslonej w Kodeksie rodzinnym 1 opiekunczym.

Na tle stosowania przepisow art. 17 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 17 ust. la v.0.8.1.
dotyczacych dostepu do $wiadczenia pielegnacyjnego osob innych niz spokrewnione
w pierwszym stopniu 1 zobowigzanych do alimentacji wzgledem podopiecznego istnieje
liczne orzecznictwo sadowoadministracyjne. W ostatnim czasie w judykaturze
uwidacznia si¢ jednak zasadnicza rozbieznos¢. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 7 maja 2020 r. sygn. akt I OSK 2831/19, LEX nr 2979060 uznal, ze wyktadnia
jezykowa tych przepisOw narusza konstytucyjng zasade rownosci, sprawiedliwos$ci
spotecznej (art. 2 Konstytucji RP), a takze godzi w konstytucyjne nakazy ochrony 1 opieki
nad rodzing (art. 18 Konstytucji RP). Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego
formalistyczna wyktadnia omawianych przepisow mogtaby doprowadzi¢ do pozbawienia
prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego jedynej osoby mogacej faktycznie sprawowac
opieke nad osobg z niepetnosprawnoscia. Byloby to sprzeczne z konstytucyjng zasada
sprawiedliwo$ci spotecznej oraz wynikajacg z art. 71 ust. 1 Konstytucji RP zasadg
szczegblne) pomocy wiladz publicznych rodzinom w trudnej sytuacji materialnej
1 spotecznej. Dlatego Naczelny Sad Administracyjny przyjat, ze formalnego ograniczenia
wynikajacego z art. 17 ust. 1a u.o.$.r. nie mozna stosowa¢ w sytuacji, gdy preferowany
przez ustawodawce opiekun z obiektywnych wzgledow nie moze realizowa¢ swych
obowiazkow, a obowiazki te realizuje inny krewny. Takie samo stanowisko Naczelny Sad



Administracyjny zajal w wyrokach z dnia 14 grudnia 2018 r. sygn. akt I OSK 1939/18,
LEX nr 2734662 oraz z dnia 21 czerwca 2017 r. sygn. akt I OSK 829/16, LEX nr
2348934. Za zasadno$cig tej linii orzecznicze] opowiedzial si¢ tez Naczelny Sad
Administracyjny w wyrokach z dnia 16 kwietnia 2020 r. sygn. akt I OSK 1115/19, LEX
nr 3005585 1 z dnia 25 stycznia 2021 r. sygn. akt I OSK 2161/20, LEX nr 3148608,
w ktorych potwierdzit, ze obiektywne przeszkody w sprawowaniu opieki przez osoby
spokrewnione w pierwszym stopniu z osoba jej wymagajaca, nawet jesli nie majg
ustalonego znacznego stopnia niepetnosprawnosci, mogg uzasadniaé przyznanie
swiadczenia pielegnacyjnego osobie z dalszym stopniem pokrewienstwa, sprawujacej
faktyczng opieke 1 zobowigzanej do alimentacji w dalszej kolejnosci. Odmienne
stanowisko zajat natomiast Naczelny Sad Administracyjny w wyrokach z dnia 24 lutego
2021 r. sygn. akt I OSK 2392/20, LEX nr 3126564 1 z dnia 17 czerwca 2021 r. sygn. akt
I OSK 371/21, LEX nr 3214299, uznajac, ze rezultaty wyktadni jezykowej art. 17 ust. la
u.0.8.r. potwierdzajg dyrektywy systemowe i1 celowosciowe. W orzeczeniach tych sad
uznat, ze btedne jest stanowisko, 1z wykluczenie wnuka z krggu os6b upowaznionych do
swiadczenia, gdy czlonkowie rodziny spokrewnieni w pierwszym stopniu nie mogag
wykonywac¢ opieki z innych powoddéw, niz stwierdzona orzeczeniem niepelnosprawnosé
W stopniu znacznym, narusza standardy Konstytucji. Osobom, o ktérych mowa w art. 17
ust. 1 pkt 4 u.0.8.1., innym niz spokrewnione w pierwszym stopniu z osobg wymagajaca
opieki, nie moze by¢ przyznane $wiadczenie pielggnacyjne, jezeli s3 inne osoby
spokrewnione w pierwszym stopniu, chyba, ze osoby te legitymuja si¢ orzeczeniem
o znacznym stopniu niepetnosprawnosci. W konsekwencji Naczelny Sad Administracyjny
uznat, ze nie bylo potrzeby prowadzenia dalszego postepowania wyjasniajacego, gdyz
zakres postgpowania dowodowego w danej sprawie wyznaczajga przestanki prawa
materialnego.

W S$wietle powyzszego problem dostepu do $§wiadczenia pielggnacyjnego 0sob
innych niz spokrewnione w pierwszym stopniu z osobg wymagajaca opieki, uwidacznia
si¢ w sposob szczegdlny. Osoby te pomimo faktycznego sprawowania opieki nad bliskim
z niepelnosprawnoscia moga by¢ uznawane za osoby niespelniajace warunkow
ustawowych do uzyskania $wiadczenia. Przyktadowo problemy z uzyskaniem prawa do
swiadczenia pielegnacyjnego dotycza: wnukow, ktéorzy w miejsce swoich rodzicow -
czgsto 0sob starszych 1 schorowanych, pobierajacych §wiadczenia emerytalno-rentowe,
nieposiadajgcych orzeczenia o znacznym stopniu niepetnosprawnosci - podejmujg si¢
opieki nad babcig/dziadkiem; osob, ktore przejmuja opieke, gdyz osoby spokrewnione
w blizszym stopniu wyjechaty zagranice, zamieszkuja w odlegle; miejscowosci, nie
utrzymuja kontaktow z osobg wymagajaca opieki, sprawujg opieke nad innym chorym
cztonkiem rodziny, ich stan zdrowia uniemozliwia sprawowania opieki, itp.



W opinii Rzecznika przepisy u.o.8.r. regulujagce dostep do Swiadczenia
pielegnacyjnego w zbyt rygorystyczny sposob warunkujg mozliwos¢ ustalenia prawa do
swiadczenia oso6b innych niz spokrewnione w pierwszym stopniu z osoba wymagajaca
opieki. W celu rozwigzania w sposob realny problemu pozostawania tej grupy opiekunoéw
bez jakichkolwiek s$rodkéw utrzymania w czasie sprawowania opieki nad bliskim
z niepelnosprawnoscia, istnieje potrzeba uelastycznienia normy art. 17 ust. la u.o.S.r.
Z uwagi na okoliczno$¢, 1z nie jest mozliwe wskazanie zamknigtego katalogu sytuacii,
ktore stanowi¢ moga przyczyne przejecia opieki nad osobg z niepelnosprawnos$cia przez
osoby inne spokrewnione w pierwszym stopniu i1 powinny by¢ postrzegane jako
obiektywna przestanka zaktualizowania si¢ ich obowigzku alimentacyjnego, konieczne
jest wprowadzenie stosownej regulacji okreslajacej wprost mozliwos¢ uzyskania przez
opiekuna $wiadczenia pielegnacyjnego w sytuacji niemoznos$ci sprawowania z przyczyn
obiektywnych opieki przez osoby spokrewnione w pierwszym stopniu.

Nie do pogodzenia z elementarnym poczuciem sprawiedliwosci, a normatywnie -
z zasadami panstwa prawa wyrazonymi w art. 2 Konstytucji RP 1 prawem do
zabezpieczenia spotecznego wynikajagcym z art. 67 ust. 2 Konstytucji RP jest sytuacja,
w ktorej opiekun osoby z niepetnosprawnoscig pomimo sprawowania opieki nad bliskim
Z niepetnosprawnoscig pozostaje poza wsparciem panstwa.

W Swietle art. 67 ust. 2 Konstytucji RP ,,Obywatel pozostajacy bez pracy nie
z wlasnej woli 1 nie majacy innych $rodkdéw utrzymania ma prawo do zabezpieczenia
spolecznego, ktorego zakres 1 formy okresla ustawa”. Trybunat Konstytucyjny przyjmuje,
ze zabezpieczenie spoteczne wspoOtczesnie musi by¢ pojmowane jako system urzadzen
1 $Swiadczen shuzacych zaspokojeniu usprawiedliwionych potrzeb obywateli, ktorzy
utracili zdolno$¢ do pracy czy doznali ograniczenia tej zdolnosci albo zostali obcigzeni
nadmiernie kosztami utrzymania rodziny (por. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 19 listopada 1996 r. sygn. akt K 7/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 49). Celem
regulacji konstytucyjnej prawa do zabezpieczenia spolecznego jest wiec stworzenie
instrumentarium shuzacego zaspokajaniu niezbednych potrzeb obywateli, a regulacja
ustawowa realizujaca ten cel powinna gwarantowac efektywng pomoc dla obywatela.

Obowigzek stanowienia przez ustawodawce prawa, ktore bedzie urzeczywistniato
zasady sprawiedliwos$ci spotecznej, zostal wyrazony w art. 2 Konstytucji RP. Natomiast
samo pojecie sprawiedliwosci spolecznej jest silnie powigzane z innymi pojeciami
konstytucyjnymi, takimi jak roéwno$¢ wobec prawa, solidarno$¢ spoteczna, minimum
bezpieczenstwa socjalnego czy zabezpieczenie podstawowych warunkow egzystencji
0sOb pozostajacych bez pracy nie z whasnej woli (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 25 czerwca 2013 r. sygn. akt P 11/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 62).

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 listopada 2014 r. sygn. akt SK 7/11



uznat, ze: ,,zasadniczym celem $wiadczenia pielggnacyjnego jest czeSciowe pokrycie
wydatkéw ponoszonych przez rodzing w zwigzku z konieczno$cig zapewnienia opieki
1 pielegnacji niepelnosprawnemu dziecku lub niepelnosprawnej osobie dorostej (zob.
uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o §wiadczeniach, druk sejmowy nr 1555/1V
kadencja). Podmiotem prawa do tego s$wiadczenia jest osoba (zdolna do pracy),
rezygnujgca z zatrudnienia w celu sprawowania osobistej opieki nad niepetnosprawnym
cztonkiem rodziny, ktérej ma ono czgSciowo rekompensowaé utracony zarobek. Na
kompensacyjng funkcje $wiadczenia pielegnacyjnego wskazujg takze wypowiedzi
przedstawicieli doktryny [...] oraz orzecznictwo sadow administracyjnych [...]. Podkresli¢
nalezy, ze niezaleznie od kompensacyjnej funkcji $Swiadczenia pielggnacyjnego, jego
beneficjentem jest cala rodzina, w szczegolnosci zas jej niepetnosprawny czlonek majacy
zapewniong opieke osoby najblizszej. [...] beneficjentem tego $wiadczenia jest cala
rodzina, a realng korzy$¢ odnosi z niego osoba niepetnosprawna, ktéra ma w ten sposéb
zapewniong mozliwos¢ statej opieki bliskiej osoby i statego z nig kontaktu. W istocie jest
to Swiadczenie, ktére ma zabezpieczy¢ egzystencje osOb niepetnosprawnych przez
wspieranie tych, ktorzy opiekuja si¢ nimi”.

Trybunat wielokrotnie podkreslal, iz ,nalozony na ustawodawce obowigzek
urzeczywistnienia wyrazonych w Konstytucji RP gwarancji socjalnych w drodze
stosownych regulacji normatywnych nie oznacza obowigzku maksymalnej rozbudowy
systemu $wiadczen. Obowigzek ten musi by¢ natomiast rozumiany jako nakaz
urzeczywistnienia poprzez regulacje ustawowe treSci prawa konstytucyjnego w taki
sposob, aby z jednej strony uwzgledniato istniejace potrzeby, z drugiej mozliwosci ich
zaspokojenia. Granice tych mozliwosci wyznaczone sa przez inne podlegajace ochronie
wartos$ci konstytucyjne, takie jak np. rownowaga budzetowa, ktore moga w pewnym
zakresie pozostawa¢ w opozycji do rozwigzan ustawowych zmierzajacych do
maksymalizacji gwarancji socjalnych. W tym wiasnie sensie uzasadnione jest w peini
twierdzenie, ze ochrona praw socjalnych, ktérych w mysl art. 81 Konstytucji RP mozna
dochodzi¢ tylko w granicach okreSlonych w ustawie, przejawia¢ si¢ powinna w takim
uksztattowaniu rozwigzah ustawowych, ktore stanowi¢ beda optimum realizacji tresci
prawa konstytucyjnego. Nie ulega tez zadnej watpliwosci, ze bez wzgledu na
intensywno$¢ oddzialywania czynnikoéw, ktére mogg hamowac¢ dazenie do zaspokojenia
uzasadnionych potrzeb socjalnych, ustawowa realizacja konstytucyjnego prawa
socjalnego nie moze nigdy uplasowac si¢ ponizej minimum wyznaczonego przez istote
danego prawa (wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 maja 2000 r. sygn. akt SK
22/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 107; z dnia 11 grudnia 2006 r. sygn. akt SK 15/16, OTK
ZU nr 11/A/2006, poz. 170)” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2014 r.
sygn. akt P 33/13).
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W opinit Rzecznika Praw Obywatelskich, skoro krewny zobowigzany do
alimentacji opiekuje si¢ cztonkiem najblizszej rodziny 1 z wlasnej woli wywigzuje si¢ ze
swych obowigzkéw moralnych wzgledem niepetnosprawnego krewnego, to taka sytuacja
zastuguje na wsparcie ze strony panstwa.

Z uwagi na powyzsze, dziatajac na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r. poz. 627 ze zm.),
uprzejmie prosz¢ Panig Minister o przedstawienie stanowiska odnosnie podjecia
stosownych dziatan prawodawczych.

Z wyrazami powazania

Stanistaw Trociuk

Zastgpca Rzecznika Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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