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Ekspertyza prawna dotyczaca
rozwigzan normatywnych w zakresie
przestanki ustalenia prawa

do swiadczenia dla opiekuna osoby

z niepetnosprawnoscia,

odnoszacej sie do niepodejmowania
albo rezygnacji z zatrudnienia

lub innej pracy zarobkowej

I. Przedmiot ekspertyzy

Przedmiot niniejszej ekspertyzy obejmuje analize dotyczaca alterna-
tywnych rozwigzan normatywnych w zakresie przestanki ustalenia
swiadczenia dla opiekuna osoby z niepelnosprawnoscia, odnoszacej sie
do niepodejmowania albo rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy za-
robkowej. Ekspertyza zostala przygotowana w zwiazku z toczacym sie
postepowaniem w sprawie inicjatywy ustawodawczej dotyczacej projek-
tu ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych (druk senacki
nr 273).

Przywolany powyzej projekt ustawy obejmuje nowelizacje art. 17
ust. 1 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych® (dalej: u.s.r.), poprzez usu-
niecie z tej jednostki redakcyjnej przestanki odnoszacej sie do rezygna-
cji z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, a takze dodanie do art. 17
przywolanej ustawy ust. 1c i ust. 1d w nastepujgcym brzmieniu:

1 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $§wiadczeniach rodzinnych, Dz. U. z 2022 r.
poz. 615 ze zm.



,1c. Swiadczenie pielegnacyjne przystuguje réwniez osobom, o kt6-
rych mowaw ust. 1 pkt 1—4, ktére podejmujg zatrudnienie lub inng prace
zarobkowg pod warunkiem, ze:

1) podjecie zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej nie utrudnia
sprawowania opieki, o ktorej mowa w ust. 1, oraz

2) miesieczne wynagrodzenie z tytulu zatrudnienia lub innej pra-
cy zarobkowej lacznie ze swiadczeniem pielegnacyjnym nie przekracza
kwoty przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w sektorze przedsie-
biorstw bez wyplaty nagrdd z zysku za ubiegly rok, oglaszanego, w drodze
obwieszczenia, przez Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego w Dzien-
niku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski”.

1d. W przypadku gdy miesieczne wynagrodzenie z tytutu zatrudnie-
nia lub innej pracy zarobkowej lacznie ze $wiadczeniem pielegnacyjnym
przekracza kwote przecietnego miesiecznego wynagrodzenia, o ktdrej
mowa w ust. 1c pkt 2, Swiadczenie pielegnacyjne obniza sie o kwote sta-
nowigcg roznice pomiedzy kwotg wynagrodzenia z tytulu zatrudnienia
lub innej pracy zarobkowej lgcznie ze Swiadczeniem pielegnacyjnym,
a kwotg przecietnego miesiecznego wynagrodzenia, o ktérej mowa w ust.
1c pkt 2.”.

Celem projektowanej zmiany — jak wskazano w uzasadnieniu przed-
miotowego projektu ustawy? — jest umozliwienie aktywnosci zawodowej
osobom uprawnionym do otrzymywania §wiadczenia pielegnacyjnego,
czyli opiekunom o0sdb z niepelnosprawnosciami. W ocenie projektodaw-
cow, osoby podejmujace trud opieki nad czlonkiem rodziny z niepeino-
sprawnoscig nie powinny by¢ ograniczane w podejmowaniu zatrudnienia,
a panstwo powinno wspierac ich rozwdj zawodowy. Trudno réwniez — jak
wskazano w przywolanym uzasadnieniu — przyjaé, iz kwota wyplacana
z tytulu $wiadczenia pielegnacyjnego moze stanowié zabezpieczenie fi-
nansowe dla podstawowych potrzeb zyciowych osoby z niepelnospraw-
noscig i jej opiekuna.

Il. Cel ekspertyzy

Celem niniejszej ekspertyzy jest ustalenie konsekwencji wigzacych sie
z wprowadzeniem do obrotu prawnego zmiany, polegajacej na rezygnacji
z przestanki ustalenia $wiadczenia dla opiekuna osoby z niepelnospraw-
noscia, odnoszgcej sie do niepodejmowania albo rezygnacji z zatrudnienia

2 https://www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/inicjatywy-usta-
wodawcze/inicjatywa,150.html



lub innej pracy zarobkowej w celu sprawowania statej opieki nad osoba
z niepelnosprawnoscia, w szczegolnosci w zakresie skutkow o charakte-
rze spolecznym.

Swiadczenia opiekuncze skierowane do opiekunéw 0séb z niepetno-
sprawnosciami — w zalozeniu ustawodawcy — mialy stanowi¢ rekom-
pensate dla opiekuna za niepodejmowanie zatrudnienia lub rezygnacje
z aktywnosci zawodowej na rzecz sprawowania opieki nad niepelno-
sprawnym cztonkiem rodziny, a jednocze$nie wsparcie dla osoby z nie-
pelnosprawnoscig. Aktualnie przed Trybunatem Konstytucyjnym toczy
sie jednak postepowanie dotyczace skargi konstytucyjnej kwestionujacej
zgodnosc¢ z Konstytucjg art. 17 ust. 1 u.é.r. w zakresie, w jakim przepis ten
uzaleznia prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego od przestanki w postaci
rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej?.

Konieczna jest zatem ocena zasadnosci zmiany polegajgcej na usunie-
ciu z obrotu prawnego opisanej powyzej przestanki ustalenia swiadczenia
pielegnacyjnego, odnoszacej sie do niepodejmowania albo rezygnacji z za-
trudnienia lub innej pracy zarobkowej w celu sprawowania stalej opie-
ki nad osoba z niepelnosprawnoscia, a takze przedstawienie skutkow
bedacych nastepstwem przyjecia roznych rozwigzan w tym zakresie.
Przedmiotowa zmiana moze by¢ bowiem wprowadzona bez nowelizacji
w obrebie pozostatych regulacji normujgcych system swiadczen opie-
kunczych, jak rowniez jako zmiana wpisujaca sie w calo$ciowa korekte
systemu tych $wiadczen.

W zwigzku z powyzszym przedstawiono aktualnie obowigzujace
rozwigzania normatywne w zakresie Swiadczen opiekunczych, wska-
zano konsekwencje uznania przez Trybunat Konstytucyjny niekonsty-
tucyjnosci art. 17 ust. 1b u.S.r. w zakresie, w jakim réznicuje prawo do
Swiadczenia pielegnacyjnego osob sprawujacych opieke nad osobg z nie-
pelnosprawnoscig ze wzgledu na moment powstania niepetnosprawnosci,
a takze przedstawiono alternatywne rozwigzania normatywne w zakresie
przestanki ustalenia Swiadczenia dla opiekuna osoby z niepelnosprawno-
scia, odnoszacej sie do niepodejmowania albo rezygnacji z zatrudnienia
lub innej pracy zarobkowej w celu sprawowania stalej opieki nad osobg
z niepelnosprawnoscia. Odniesiono sie rowniez do skutkow, jakie moga
wigzac sie z wprowadzeniem do obrotu prawnego projektowanej zmiany
w dwoch mozliwych wariantach, a to bez poprawienia stanu prawnego
w zakresie wskazanym w wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego z 21 paz-
dziernika 2014 r.4, oraz jednoczesnie z jego poprawieniem.

3 Sygn. akt SK 18/22.
4 Sygn. akt K 38/13, OTK-A 2014, nr. 9, poz. 104.



IIl. Aktualnie obowigzujacy system swiadczen
opiekunczych

Zgodnie z aktualnym stanem prawnym do katalogu $§wiadczen opiekun-
czych zalicza sie dwie kategorie §wiadczen pienieznych, przy czym kry-
terium ich podzialu stanowi podmiot uprawniony do pobierania danego
$wiadczenia. Swiadczenie moze byé bowiem przyznawane i wyplacane
bezposrednio osobie wymagajacej wsparcia z uwagi na niepelnosprawnoscé
lub podeszly wiek, a takim jest — uregulowany w u.S.r. — zasitek pielegna-
cyjnys. Drugi rodzaj stanowig za$ $§wiadczenia opiekuncze przyznawane
i wyplacane opiekunowi osoby z niepelnosprawnoscia. Te ostatnie ujete
zostaly w przepisach u.é.r. oraz ustawy o ustaleniu i wyplacie zasitkow
dla opiekunow?®, (dalej: u.z.0.). Sg nimi: swiadczenie pielegnacyjne’, spe-
cjalny zasiltek opiekunczy?®, zasitek dla opiekuna?, przy czym §wiadczenia
te mogg by¢ wyplacane réwniez rolnikom, matzonkom rolnikéw lub ich
domownikom®. Celem §wiadczen opiekunczych — jak wskazano w uza-
sadnieniu do projektu u.s.r." — mialo by¢ ,,czesciowe pokrycie wydatkow
ponoszonych przez rodzine w zwigzku z koniecznosScig zapewnienia opie-
kiipielegnacji niepelnosprawnemu dziecku lub niepelnosprawnej osobie
dorostej”, przy czym swiadczenie dedykowane opiekunom zostalo opisa-
ne jako przeznaczone ,,dla 0s6b rezygnujacych z aktywnosci zawodowe;j”
w celu sprawowania opieki nad osobg z niepelnosprawnoscia.

Zasilek pielegnacyjny to jedyne — jak wskazano w uzasadnieniu
do projektu u..r. — $wiadczenie opiekuncze skierowane do ,,0s6b wyma-
gajacych rzeczywistej pielegnacji”. Do grupy tej ustawodawca zaliczyt, obok
osob, ktore ukonczyty 75 rok zycia, rowniez osoby z orzeczong niepelno-
sprawnoscig. Zasitek pielegnacyjny jest przyznawany w celu czesciowego
pokrycia wydatkéw wynikajgcych z koniecznosci zapewnienia opieki i po-
mocy innej osoby w zwigzku z niezdolnoscig do samodzielnej egzystencji*2.

Art. 16 u.S.r.

Ustawa z dnia 4 kwietnia 2014 r. o ustaleniu i wyplacie zasitkéw dla opiekundw,

Dz. U. z 2020 r. poz. 1297.

Art. 17 u.S.1.

Art. 16au.é.r.

Art. 2 u.z.0.

10 Art.17b u.é.r. oraz art. 3 u.z.o.

11 https://orka.sejm.gov.pl/proc4.nsf/0/D1167E020969E5ADC12570C7002FFA82?0-
penDocument

12 Szerzej na temat tego $wiadczenia: A. Kawecka [w:] K. Malysa-Sulinska (red.),

Ustawa o $wiadczeniach rodzinnych. Komentarz. Warszawa 2015, s. 241 i n.; B.

Chludzinski [w:] P. Raczka (red.), Swiadczenia rodzinne. Komentarz, Warszawa

2021, 8. 3791in.
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Ze wskazanych powyzej Swiadczen dla opiekunow jako pierwsze
zostalo wprowadzone $wiadczenie pielegnacyjne, o ktorym mowa
w art. 17 u..r. Ustanowiono je — jak wskazano w uzasadnieniu do pro-
jektu u.§.r. — w celu udzielenia materialnego wsparcia dla osdb, ktore
rezygnujg z aktywnosci zawodowej w zwigzku ze sprawowaniem opieki
nad niepelosprawnym dzieckiem. W pierwotnym brzmieniu przywo-
lanego przepisu $wiadczenie pielegnacyjne przystugiwato bowiem matce
lub ojcu, opiekunowi faktycznemu dziecka albo opiekunowi prawnemu
dziecka, jezeli nie podejmowatl lub rezygnowatl z zatrudnienia lub innej
pracy zarobkowej w celu sprawowania opieki nad dzieckiem legitymu-
jacym sie orzeczeniem o niepelnosprawnosci, a jego przyznanie deter-
minowane bylo nadto kryterium dochodowym rodziny. W kolejnych
latach obowigzywania u.$.r. krag podmiotéw bedacych beneficjentami
swiadczenia pielegnacyjnego byl poszerzany przez ustawodawce, co bylto
zwigzane miedzy innymi z wykonaniem wyrokéw Trybunatu Konsty-
tucyjnego i objal réwniez inne osoby, na ktorych zgodnie z przepisami
ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy*, (dalej: k.r.0.) ciagzy obowigzek
alimentacyjny. Zmiane w tym zakresie — poprzez zniesienie kryterium
dochodowego — wprowadzita réwniez ustawa o zmianie niektorych ustaw
zwigzanych z realizacjg wydatkow budzetowych*. Uzasadniajac te ostat-
nig zmiane wskazano, ze zniesienie kryterium dochodowego przy swiad-
czeniu pielegnacyjnym umozliwia objecie pomoca wszystkich osob, ktore
zrezygnowaly z zatrudnienia z powodu konieczno$ci sprawowania opieki
nad niepelosprawnym cztonkiem rodziny, przy czym pomoc ta obejmuje
- poza swiadczeniem, ktorego celem jest cze$ciowa rekompensata utra-
conego dochodu — réwniez oplacanie skltadek na ubezpieczenie emery-
talne i rentowe oraz zdrowotne, co oznacza mozliwos¢ korzystania przez
opiekuna z opieki zdrowotnej oraz $wiadczen emerytalnych'. W zwigz-
ku ze zniesieniem kryterium dochodowego — z dniem 1 stycznia 2010 r.
- prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego nie jest ustalane na okres zasit-
kowy, a na czas nieokre$lony, chyba ze orzeczenie o niepelnosprawnosci

13 Wyrok TK z 18 lipca 2008 1., sygn. akt P 27/07, OTK-A 2008, nr 6, poz. 107; Wyrok
TK z 22 lipca 2008 r., sygn. akt P 41/07, OTK-A 2008, nr 6, poz. 109.

14 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekuniczy, Dz. U. z 2020 r.
poz. 1359.

15 Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. 0 zmianie niektérych ustaw zwigzanych z reali-
zacjg wydatkow budzetowych, Dz. U. z 2009, Nr 219, poz. 1706.

16 https://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/o/Bg2DD7E3EF46122AC12576540058475F/ $1i-
le/2413.pdf



lub orzeczenie o stopniu niepelnosprawnosci zostalo wydane na czas
okreslony".

Regulacja art. 17 u.S.r. zostala istotnie zmieniona réwniez przepisami
ustawy o zmianie ustawy o $§wiadczeniach rodzinnych oraz niektérych
innych ustaw*® (dalej: zm.u.s.r.). Nowelizacja ta — jak wskazano w uzasad-
nieniu zm.u.S.r. — miata na celu racjonalizacje zasad przyznawania Swiad-
czenia pielegnacyjnego, poprzez dostosowanie rozwigzan systemowych
do potrzeb spotecznych zwigzanych z polityka rodzinng i mozliwosci fi-
nansowych panstwa. Zgodnie bowiem z regulacjg art. 17 ust. 1b u.s.r.,
w brzmieniu obowigzujacym od dnia 1 stycznia 2013 r., Swiadczenie pie-
legnacyjne mialo przystugiwac wylgcznie wowcezas, gdy niepelnospraw-
no$c¢ osoby wymagajacej opieki powstala nie pdzniej niz do ukonczenia
18 roku zycia albo w trakcie nauki w szkole lub w szkole wyzszej, jed-
nak nie pé6zniej niz do ukonczenia 25 roku zycia. Zauwazenia wymaga
przy tym, ze — wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego z 21 pazdziernika
2014 r.*° — przepis ten w zakresie, w jakim réznicowal prawo do $wiad-
czenia pielegnacyjnego osob sprawujgcych opieke nad osoba niepelno-
sprawng po ukoniczeniu przez nig wieku okre§lonego w tym przepisie
ze wzgledu na moment powstania niepelnosprawnosci, zostal uznany
za niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji*.

Z dniem 1 stycznia 2013 r. — przepisami zm.u.§.r. — wprowadzono
rowniez nowy rodzaj $wiadczenia opiekunczego adresowanego do opie-
kunow oséb z niepelnosprawnoscia, czyli specjalny zasilek opiekunczy.
W zalozeniu projektodawcoéw nowych rozwigzan specjalny zasilek opie-
kunczy mial przystugiwaé osobom, na ktorych — zgodnie z przepisami
k.r.o. — cigzy obowigzek alimentacyjny, a ktore rezygnujg z zatrudnie-
nia lub innej pracy zarobkowej w zwigzku z konieczno$cig sprawowania
stalej opieki nad czlonkiem rodziny z niepelnosprawnoscia, przy czym
mozliwos¢ przyznania tego swiadczenia zostala uzalezniona od kry-
terium dochodowego rodziny. Adresatami tego $wiadczenia miala by¢
- jak wskazano w uzasadnieniu zm.u.s.r. — grupa osob, ktore dotychczas

17 Art. 24 ust. 4 w..r.

18 Ustawa z dnia 7 grudnia 2012 r. 0 zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych
oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. z 2012, poz. 1548 ze zm.

19 https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=ADB9836A68211A3D-
C1257A7E00546790

20 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 21 pazdziernika 2014 r. sygn. akt K
38/13, Dz. U. z 2014, poz. 1443.

21 Szerzej na temat tego $wiadczenia: K. Malysa-Sulinska, A. Kawecka [w:] K. Ma-
tysa-Suliniska (red.), Ustawa o $wiadczeniach rodzinnych. Komentarz. Warszawa
2015, s. 266 i n.; B. Chludzinski [w:] P. Raczka (red.), Swiadczenia rodzinne. Ko-
mentarz, Warszawa 2021, S. 420 i n.



otrzymywaly $wiadczenie pielegnacyjne, a przestaly spelnia¢ warunki
do jego otrzymania okreslone w przepisach obowigzujacych od dnia
1 stycznia 2013 r., w szczegdlno$ci w zakresie regulacji ujetej w art. 17
ust. 1b u.§.r.22

Jednoczesnie ustanowiono poétroczny okres przejSciowy trwajacy
do dnia 30 czerwca 2013 r., w ktéorym osoby legitymujace sie nabytym
— na podstawie przepisow obowigzujacych przed dniem 1 stycznia
2013 r. — prawem do $wiadczenia pielegnacyjnego mialy otrzymywac
Swiadczenie pielegnacyjne. Po uplywie pierwszego polrocza 2013 r.
— wydane w oparciu o przepisy obowigzujace przed dniem 1 stycznia
2013 r. — decyzje przyznajace prawo do Swiadczenia pielegnacyjne-
go mialy za§ wygasnac z mocy prawa*. Przywolane powyzej regulacje
art. 11 ust. 1 i ust. 3 zm.u.8.r. — wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 5 grudnia 2013 r.> — zostaly uznane za niezgodne z art. 2 Konsty-
tucji i utracily moc z dniem 16 grudnia 2013 r., a w wyroku tym wska-
zano koniecznos¢ przywrocenia stanu zgodnego z Konstytucja, poprzez
stosowne dzialania ustawodawcy.

W celu realizacji przywotanego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
- przepisami u.z.0.>® — wprowadzono kolejny rodzaj swiadczenia opiekun-
czego, czyli zasilek dla opiekuna. Swiadczenie to zostato skierowane do
opiekundw o0sdb niepelnosprawnych legitymujacych sie decyzja o przy-
znaniu prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego, ktora wygasta z mocy
prawa z dniem 30 czerwca 2013 r. na podstawie art. 11 ust. 3 zm.u.§.r.
Najnowsze $wiadczenie opiekuncze mialo by¢ przyznawane zaréwno
wstecz za okres od dnia 1 lipca 2013 r. do dnia poprzedzajgcego wejscie
W Zycie u.z.0., co nastgpilo w dniu 15 czerwca 2014 r., jak i na przyszlosc.
Jego przyznanie zostato za$ uzaleznione od spelnienia — obowigzujacych
w dniu 31 grudnia 2012 r. — przestanek warunkujacych otrzymanie swiad-
czenia pielegnacyjnego?.

22 Szerzej na temat tego Swiadczenia: K. Malysa-Sulinska, A. Kawecka [w:] K. Ma-
lysa-Sulinska (red.), Ustawa o $wiadczeniach rodzinnych. Komentarz. Warszawa
2015, s. 251 i n.; B. Chludzitiski [w:] P. Raczka (red.), Swiadczenia rodzinne. Ko-
mentarz, Warszawa 2021, S. 397 1in.

23 Art. 11 ust. 1 zm.u.é.r.

24 Art. 11 ust. 3 zm.u.8.r.

25 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 5 grudnia 2013 r. sygn. akt K 27/13,
Dz. U. z 2013 r. poz. 1557.

26 Ustawa z dnia 4 kwietnia 2014 r. o ustaleniu i wyplacie zasitkow dla opiekundw,
Dz. U. z 2020 1. poz. 1297.

27 Szerzej na temat tego $wiadczenia: K. Malysa-Sulinska, Wygasniecie decyzji
o przyznaniu prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego jako przestanka ustalenia
prawa do zasitku dla opiekuna, Casus 2015, nr 76, s. 36 i n.



W zalozeniu ustawodawcy wskazane powyzej Swiadczenia opie-
kuncze miaty by¢ dedykowane réznym grupom podmiotéw, a w zwigz-
ku z tym rdzna jest ich wysokos¢. Wysokos¢ zasitku pielegnacyjnego,
czyli jedynego swiadczenia opiekunczego przystugujacego bezposrednio
osobie wymagajacej wsparcia, aktualnie wynosi 215,84 zt miesiecznie®.
W obrebie zas $wiadczen dla opiekunéw oséb z niepelnosprawnoscia,
prawodawca uzaleznil wysoko$¢ swiadczenia od momentu powstania
niepelnosprawnosci, przesadzajac, iz znaczaco wyzsza kwota powin-
na by¢ wyplacana opiekunom oséb, ktérych niepelnosprawnosé po-
wstata w mlodym wieku (czyli odpowiednio przed ukonczeniem 18 lub
25 roku zycia). Obecnie $wiadczenie pielegnacyjne przystuguje w wyso-
kosci 2119 zl miesiecznie®, a kwota ta podlega corocznej waloryzacji.
Dwa pozostale swiadczenia dla opiekunéw oséb z niepelnosprawnoscia,
czyli specjalny zasitek opiekunczy oraz zasitek dla opiekuna obecnie wy-
placane sa w kwocie 620 zt miesiecznie.

Jak juz wskazano powyzej, wszystkie rodzaje swiadczen opiekun-
czych skierowane do opiekunow osob z niepelnosprawnoscia zostaty po-
wigzane z przestanka niepodejmowania albo rezygnacji z zatrudnienia
lub innej pracy zarobkowej przez opiekuna w celu sprawowania stalej
opieki nad osobg z niepelnosprawnoscig. Podkreslenia wymaga jednak,
ze w zwigzku z zaadresowaniem przez ustawodawce poszczegdlnych ro-
dzajow swiadczen do réznych grup opiekunéw oséb z niepelnosprawno-
Scig, ich przyznanie zostato nadto obwarowane spelieniem tez innych
— odmiennych w odniesieniu do kazdego ze $§wiadczen opiekunczych
— przestanek. Sg nimi: powstanie niepelnosprawnosci osoby wymagajacej
opieki nie p6zniej niz do ukonczenia 18 roku zycia lub — jesli niepeo-
sprawno$c¢ powstata w trakcie nauki w szkole lub w szkole wyzszej — nie
pozniej niz do ukonczenia 25 roku zycia® (w przypadku swiadczenia pie-
legnacyjnego), spetnienie kryterium dochodowego rodziny osoby spra-
wujacej opieke oraz rodziny osoby wymagajacej opieki* (w przypadku

28 Zob. § 1 pkt 13 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 13 sierpnia 2021 r. w spra-
wie wysokosci dochodu rodziny albo dochodu osoby uczacej sie stanowigcych
podstawe ubiegania sie o zasilek rodzinny i specjalny zasitek opiekunczy, wyso-
kosci swiadczen rodzinnych oraz wysokosci zasitku dla opiekuna, Dz. U. z 2021,
poz. 1481, dalej r.w.s.

29 Zob. obwieszczenie Ministra Rodziny i Polityki Spolecznej z dnia 27 pazdzierni-
ka 2021 r. w sprawie wysokosci $§wiadczenia pielegnacyjnego w roku 2022, M.P.
Z 2021 I. POZ. 1021.

30 Art. 17 ust. 3aw zw. z ust. 3b w.§.r.

31 Zob. §1pkt14i16 r.w.s.

32 Art. 17 ust. 1b u.S.r.

33 Art. 16a ust. 2-4 u.S.r.

10



specjalnego zasitku opiekunczego), wygasniecie decyzji o przyznaniu
prawa do Swiadczenia pielegnacyjnego z mocy prawa* na podstawie
art. 11 ust. 3 zm.u.$.r. (w przypadku zasitku dla opiekuna).

IV. Orzeczenie o niekonstytucyjnosci art. 17 ust. 1b
u.$.r. a praktyka orzecznicza w zakresie ustalania
prawa do Swiadczenia pielegnacyjnego

Majac na uwadze, iz — zgodnie z zalozeniem ustawodawcy — ustalenie
prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego zostalo uzaleznione od momentu
powstania niepelnosprawnosci w mtodym wieku, jako konieczne jawi sie
szersze odniesienie do przywolanego powyzej wyroku Trybunatu Kon-
stytucyjnego z 21 pazdziernika 2014 r. i przedstawienie uksztaltowanej
na jego podstawie praktyki orzeczniczej w zakresie ustalania prawa do
tego Swiadczenia. Odnies¢ nalezy sie rowniez do wplywu, jaki przed-
miotowe orzeczenie wywarlo na decyzje podejmowane przez opiekunow
0s0b z niepelnosprawnoscia wystepujacych o Swiadczenie z tego tytutu.

W wyroku tym uznano, ze art. 17 ust. 1b u.§.r. w zakresie, w jakim
réznicuje prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego oséb sprawujgcych
opieke nad osoba niepelnosprawna ze wzgledu na moment powstania
niepelnosprawnosci, jest niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Uzasad-
niajac powyzsze wskazano, ze ,stosowanie art. 17 ust. 1b u.§.r. jako kryte-
rium identyfikacji beneficjentow §wiadczenia pielegnacyjnego prowadzi
do takiego zréznicowania w obrebie prawa do $wiadczen opiekunczych,
ktore traci swoje konstytucyjne uzasadnienie. Dzieje sie tak wowczas,
kiedy osoba wymagajaca opieki zmienia status umozliwiajacy zalicze-
nie jej do kategorii dzieci w rozumieniu przyjetym przez ustawodawce.
Na gruncie u.S.r. kryterium wyrdzniajacym takg kategorie jest ukoncze-
nie 18 roku zycia, ewentualnie ukoniczenie 25 roku zycia w trakcie nauki
w szkole lub w szkole wyzszej. Przekroczenie tak wyznaczonej granicy
wieku sprawia, ze od tego momentu mozna mowi¢ wylgcznie o jednej
grupie podmiotow podobnych. Tworzg ja wowczas opiekunowie dorostych
o0sob niepelnosprawnych. Brak jest konstytucyjnego uzasadnienia zrozni-
cowania podmiotow nalezgcych do tej kategorii np. w zakresie wysokosci
przystugujacych im $wiadczen opiekunczych”.

34 Art. 2 ust. 1u.z.o.
35 Art. 17 ust. 1ib w.§.r.
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Podkreslenia wymaga przy tym, ze — jak wskazano w uzasadnieniu
tego wyroku — jego skutkiem ,nie jest ani uchylenie art. 17 ust. 1ib u.s.r., ani
uchylenie decyzji przyznajacych swiadczenia, ani wykreowanie ‘prawa’
do zgdania $wiadczenia dla opiekunéw dorostych osob niepelnospraw-
nych, jezeli niepelnosprawnos¢ podopiecznych nie powstata w okresie
dziecinstwa. Trybunal Konstytucyjny orzekl ostatecznie o niekonstytucyj-
nosci jedynie cze$ci normy wynikajacej z art. 17 ust. 1b u.é.r. Poprawienie
stanu prawnego w tym zakresie nalezy wylgcznie do ustawodawcy, kto-
ry — biorac pod uwage skutki spoleczne rozstrzygnie¢ podejmowanych
w badanej materii — powinien tego dokona¢ bez zbednej zwloki”.

Dotychczas ustawodawca — mimo uptywu blisko 8 lat od opubli-
kowania wskazanego powyzej wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z 21 pazdziernika 2014 r. — nie podjat dzialan majacych na celu poprawie-
nie stanu prawnego w zakresie wskazanym w przedmiotowym orzecze-
niu. Zaniechania w tym zakresie ze strony ustawodawcy doprowadzity
do odmiennych wyktadni w zakresie opierania rozstrzygniecia o norme
ujetg w art. 17 ust. 1ib u.s.r., przy czym w sgdownictwie administracyjnym
uksztaltowala sie dominujgca linia orzecznicza w zakresie mozliwoS$ci
przyznawania $wiadczenia pielegnacyjnego opiekunowi osoby z niepet-
nosprawnoscig, ktora powstata u osoby dorostej (czyli po ukonczeniu
odpowiednio 18 lub 25 roku zycia). Zgodnie z nig ,wydanie w sprawie
orzeczen w oparciu o art. 17 ust. 1b u.S.r. w sytuacji, gdy Trybunal Konsty-
tucyjny orzek! o niezgodnosci z Konstytucja tego przepisu w okreslonym
w nim zakresie, nie znajduje uzasadnienia. Nie ma przy tym znaczenia
prawnego odwolywanie sig (...) do tre$ci uzasadnienia powolanego wyro-
ku Trybunatu Konstytucyjnego. Uzasadnienie to bowiem zawiera jedynie
argumentacje majacg przemawiac¢ za wydanym rozstrzygnieciem, nie za-
stepuje jednak tego rozstrzygniecia, ani nie stanowi jego uzupetnienia”.

36 Wyrok NSA z 2.08.2016 r., I OSK 923/16, LEX nr 2100757, por. tez: Wyrok
WSA w Rzeszowie z 9.09.2016 1., II SA/Rz 1656/15, LEX nr 2130250; Wyrok
NSA 7 14.12.2016 1., I OSK 1614/16, LEX nr 2190248; Wyrok WSA w Szczecinie
7 23.02.2017 1., IT SA/Sz 1208/16, LEX nr 2252600; Wyrok NSA z 2.03.2017 1.,
I OSK 2407/16, LEX nr 2282068; Wyrok WSA w Krakowie z 7.03.2017 r., IIT SA/Kr
1648/16, LEX nr 2247335; Wyrok WSA w Gdansku z 23.03.2017 r., Il SA/Gd 86/17,
LEX nr 2260290; Wyrok WSA w Gdansku z 30.03.2017 r., III SA/Gd 47/17, LEX nr
2267205; Wyrok WSA w Gliwicach z 25.04.2017 r., IV SA/Gl 5/17, LEX nr 2285799;
‘Wyrok NSA z10.05.2017 1., ] 0SK 158/17, LEX nr 2298920; Wyrok NSA z 18.05.2017
r., I OSK 128/16, LEX nr 2305184; Wyrok WSA w Warszawie z 2.06.2017 r., I SA/
Wa 592/17, LEX nr 2321351; Wyrok WSA w Gliwicach z 22.06.2017 r., IV SA/Gl
208/17, LEX nr 2311919; Wyrok NSA z 23.11.2021 r., I 0SK 786/21, LEX nr 3309547;
Wyrok WSA w Gdansku z 3.03.2022 r., I1I SA/Gd 528/21, LEX nr 3323602; Wyrok
WSA w Kielcach z 16.03.2022 1., IT SA/Ke 43/22, LEX nr 3339491; Wyrok WSA
w Poznaniu z 24.03.2022 1., IV SA/Po 128 /22, LEX nr 3332374; Wyrok WSA w Rze-
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W zwigzku z powyzszym zauwazy¢ nalezy, iz w uksztaltowanym
przywolanym powyzej orzecznictwem stanie prawnym, opiekunowi
osoby z niepelnosprawnoscia, niezaleznie od wieku osoby wymagajacej
opieki, latwiej jest uzyskac¢ swiadczenie pielegnacyjne niz specjalny za-
sitek opiekunczy, ktorego przyznanie jest determinowane spelnieniem
kryterium dochodowego, a takze zasilek dla opiekuna, gdyz to $wiadcze-
nie dedykowane jest osobom, ktére legitymowaly sie decyzja o przyzna-
niu prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego, wygaszong z mocy prawa na
podstawie art. 11 ust. 3 zm.u.S.r. Nadto, wysokos¢ §wiadczenia pielegna-
cyjnego jest znaczgco wyzsza niz pozostatych swiadczen opiekunczych
przyznawanych opiekunowi osoby z niepelnosprawnoscia.

W konteks$cie powyzszego odnotowania wymaga, ze na przestrzeni
ostatnich lat obserwowany jest zwiekszony wpltyw wnioskow o ustalenie
prawa do Swiadczenia pielegnacyjnego, przy czym skladane sg one row-
niez przez osoby, ktdre legitymujg sie juz prawem do innego $wiadczenia,
w tym do jednego ze swiadczen dedykowanych opiekunowi osoby z nie-
pelnosprawnoscia, czyli specjalnego zasitku opiekunczego lub zasitku dla
opiekuna, ale takze $wiadczenia emerytalnego lub rentowego. Wydaje sie,
ze motywacja, ktorg kieruja sie osoby ubiegajace sie o nabycie prawa do
swiadczenia pielegnacyjnego w okresie, kiedy korzystajg z prawa do kon-
kurencyjnego $wiadczenia, zasadza sie na checi pozyskania $wiadczenia
w wyzszej wysokosci. Wysokos¢ §wiadczenia pielegnacyjnego jest bowiem
zdecydowanie wyzsza od innych §wiadczen opiekunczych, a czesto row-
niez od pobieranej emerytury lub renty. Obserwuje sie réwniez, ze duza
czes¢ takich wnioskdéw pochodzi od osdb, ktore wskazujg koniecznosé
sprawowania opieki nad osobg z niepelnosprawnoscia, choc¢ nie zamiesz-
kuja z takg osoba, a czesto nawet w innej miejscowosci niz osoba wyma-
gajaca opieki. W miejscu tym nalezy zauwazy¢, ze warunkujaca prawo do
swiadczenia pielegnacyjnego przestanka sprawowania opieki nad osobg
z niepelnosprawnoscia czesto pozostaje poza kontrolg wlasciwych orga-
now, co ma miejsce gldownie w okresie wyplaty tego Swiadczenia. Taki
stan rzeczy moze za$ prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej swiadczenie piele-
gnacyjne wyplacane jest osobie, ktora faktycznie nie sprawuje opieki nad
0sobg z niepelnosprawnoscia, gdyz ta korzysta ze wsparcia innych czton-
kow rodziny. Jako konieczne jawi sie zatem poddanie wiekszej kontroli

szowie z 31.03.2022 1., IT SA/Rz 356/22, LEX nr 3339467; Wyrok WSA w Warsza-
wie z 20.04.2022 1., I SA/Wa 1546/21, LEX nr 3354360; Wyrok WSA w Krakowie
7 25.04.2022 1., IIT SA/Kr 21/22, LEX nr 3343240.
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faktu i zakresu sprawowania opieki nad niepelnosprawnym przez osobe
pobierajaca $wiadczenie opiekuncze?'.

V. Projektowane rozwigzania odnoszace si¢
do przestanki niepodejmowania albo rezygnac;ji
z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej,
determinujacej mozliwos¢ ustalenia prawa
do swiadczenia dla opiekuna osoby
z niepetnosprawnoscia

W aktualnym stanie normatywnym — jak wskazano to powyzej — wszyst-
kie trzy rodzaje $wiadczen skierowanych do opiekunéw oséb z niepel-
nosprawnoscig mogg by¢ przyznane wylgcznie wowczas, gdy opiekun
— w zwigzku ze sprawowaniem opieki nad osobg legitymujaca sie orze-
czeniem o znacznym stopniu niepelnosprawnosci albo orzeczeniem
o niepelnosprawnosci lgcznie ze wskazaniami: koniecznosci stalej lub
dhugotrwalej opieki lub pomocy innej osoby w zwigzku ze znacznie ogra-
niczong mozliwoscig samodzielnej egzystencji oraz konieczno$ci stalego
wspotudziatu na co dzien opiekuna dziecka w procesie jego leczenia, re-
habilitacji i edukacji — nie podejmuje zatrudnienia lub innej pracy zarob-
kowej albo rezygnuje z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowe;j.

Swiadczenia opiekunicze skierowane do opiekunéw 0séb z niepelno-
sprawnosciami sg przy tym okreslane jako rekompensujace niepodejmo-
wanie zatrudnienia lub rezygnacje z aktywnosci zawodowej na rzecz spra-
wowania opieki nad niepelosprawnym cztonkiem rodziny, przy czym
wskazuje sie na konieczno$¢ istnienia zwigzku przyczynowo-skutkowego
pomiedzy niepodejmowaniem zatrudnienia lub rezygnacja z zatrudnienia
a podjeciem opieki®*.

Wskazane powyzej stanowisko nie jest jednak przyjmowane jednoli-
cie. Przed Trybunalem Konstytucyjnym toczy sie bowiem postepowanie

37 Szerzej na ten temat zob.: K. Malysa-Sulinska, A. Kawecka, Mnogos¢ swiadczen
dla opiekunéw o0sdb z niepelnosprawnosciami a praktyka orzecznicza w zakresie
ustalania prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego [w:] M. Stec (red.), K. Malysa-Su-
linska (red.), Wspdlnotowy wymiar samorzgdu terytorialnego — rzeczywisto$¢
a oczekiwania, Warszawa 2022.

38 Zob.: Uchwala NSA z 11 grudnia 2012 r., I OPS 5/12, ONSAiWSA 2013, nr 3, poz. 40;
por. tez: K. Malysa-Sulinska, A. Kawecka [w:] K. Malysa-Sulinska (red.), Ustawa
o $wiadczeniach rodzinnych. Komentarz, Warszawa 2015, s. 256 i s. 270; B. Chlu-
dzinski [w:] P. Raczka (red.), Swiadczenia rodzinne. Komentarz, Warszawa 2021,
S. 4071 8. 423.
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dotyczace skargi konstytucyjnej kwestionujacej zgodnos¢ z Konstytu-
cja art. 17 ust. 1 u.8.r. w zakresie, w jakim przepis ten uzaleznia pra-
wo do $wiadczenia pielegnacyjnego od przestanki w postaci rezygnacji
z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowe;j*. Jak podniesiono w pismie
Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 18 maja 2022 r. ztozonym w tym
postepowaniu® ,poglad, ze istotg Swiadczenia pielegnacyjnego jest cze-
Sciowe zrekompensowanie opiekunowi niepetnosprawnego strat finanso-
wych spowodowanych niemozno$cig podjecia pracy lub rezygnacji z niej
w zwigzku z konieczno$cig opieki nad osobg niepelnosprawng jest my-
lacy, cho¢ znajduje (...) odzwierciedlenie w niektdrych orzeczeniach sg-
dow administracyjnych”. W uzasadnieniu powyzszego przywotano wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 21 pazdziernika 2014 r.#, w ktérym
wskazano, ze ,,specjalny zasilek opiekunczy oraz swiadczenie pielegnacyj-
ne sg(...) forma pomocy, ktora rekompensuje utracony zarobek opiekuna.
Trzebaje jednak rozpatrywac rowniez w odniesieniu do osoby wymagaja-
cej opieki, ktora staje sie posrednim beneficjentem tych swiadczen. Celem
obu wspomnianych $§wiadczen opiekunczych jest wiec — w ogdlniejszym
wymiarze — cze$ciowe uzupehienie srodkéw finansowych rodziny, ktéra
ponosi dodatkowe koszty zwigzane z opieka nad osobami najblizszymi’.
W szerokim uzasadnieniu przywolanym w pi$mie Rzecznika Praw Oby-
watelskich z dnia 18 maja 2022 r. wywodzi sie zatem, ze art. 17 ust. 1u.$.r.
w zakresie, w jakim uzaleznia prawo do swiadczenia pielegnacyjnego
od rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej jest niezgodny
z art. 69 oraz art. 71 ust. 1 zd. 2 w zw. z art. 65 ust. 1 Konstytucji.

Projekt ustawy o zmianie ustawy o swiadczeniach rodzinnych za-
warty w druku senackim nr 273 odnosi sie wylacznie do jednego rodzaju
swiadczenia skierowanego do opiekundw osdb z niepelnosprawnosciami
- swiadczenia pielegnacyjnego. Zaklada on przyznawanie prawa
do tego swiadczenia nie tylko osobom, ktére nie podejmujg lub rezygnujg
z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w celu sprawowania
opieki nad osobg legitymujaca sie orzeczeniem o znacznym stopniu
niepelnosprawnosci albo orzeczeniem o niepelnosprawnosci tgcznie
ze wskazaniami: koniecznosci stalej lub dltugotrwalej opieki lub po-
mocy innej osoby w zwigzku ze znacznie ograniczong mozliwosScig sa-
modzielnej egzystencji oraz koniecznosci stalego wspoétudzialu na co
dzien opiekuna dziecka w procesie jego leczenia, rehabilitacji i edukacji,

39 Sygn. akt SK18/22.

40 https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2022-05/Do_TK_swiadczenie_piele-
gnacyjne_17.05.2022.pdf

41 Sygn. akt K 38/13, OTK-A 2014, nr 9, poz. 104.
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ale rowniez osobom, ktore podejmujg zatrudnienie lub inng prace zarob-
kowg pod warunkiem, ze podjecie zatrudnienia lub innej pracy zarobko-
wej nie utrudnia sprawowania opieki nad osobg z niepelnosprawnoscia.
Zgodnie z prezentowanym projektem ustawy, Swiadczenie pielegnacyj-
ne — jak to wskazano powyzej — przystuguje albo w pelnej wysokosci,
albo obnizonej o kwote stanowigcg réznice pomiedzy kwotg wynagrodze-
nia z tytulu zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej lacznie ze $§wiadcze-
niem pielegnacyjnym, a kwotg przecietnego miesiecznego wynagrodzenia
w sektorze przedsiebiorstw bez wyplaty nagrod z zysku za ubiegly rok,
oglaszanego, w drodze obwieszczenia, przez Prezesa Gldéwnego Urzedu
Statystycznego w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskie;j ,,Mo-
nitor Polski”.

W zalozeniu projektodawcow opisanych powyzej rozwigzan trud
opieki nad ciezko chorym niepelnosprawnym dzieckiem nie powinien
bowiem wigza¢ sie z restrykcyjnymi przepisami, a panstwo powinno
wspiera¢ rozwoj zawodowy opiekunow osob z niepelnosprawnoscig.
W uzasadnieniu projektu zwrécono nadto uwage na zmieniajgce sie wa-
runki $wiadczenia pracy, w szczegdlnosci dynamiczny rozwoj nowocze-
snych technologii, ktore miedzy innymi umozliwiaja wykonywanie pracy
z wykorzystaniem $rodkow porozumiewania sie na odleglos¢.

Powyzsze argumenty powoduja, iz blisko 20-letnia regulacja ujeta
w art. 17 ust. 1 w.S.r. musi zosta¢ skonfrontowana z aktualnymi realiami,
w jakich mogg funkcjonowa¢ opiekunowie 0sdb z niepelnosprawnoscia
z jednej strony, a osoby $wiadczace prace w szerokim znaczeniu tego
pojecia — z drugiej. Ich wynik — majacy nie tylko podloze o charakterze
uregulowan normatywnych — moze zas prowadzi¢ do uchylenia prze-
stanki ustalenia prawa do $wiadczenia dla opiekuna osoby z niepeo-
sprawnoscia, odnoszacej sie do wymogu niepodejmowania albo rezygnacji
z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w celu sprawowania opieki
nad niepelnosprawnym czlonkiem rodziny. W zwigzku z powyzszym,
komentarza wymaga uchylenie przedmiotowej przestanki w kontekscie
praktyki orzeczniczej uksztalttowanej po wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 21 pazdziernika 2014 r.
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VI. Ocena projektowanej zmiany w zakresie
uchylenia przestanki ustalenia prawa
do swiadczenia pielegnacyjnego, odnoszacej sie
do niepodejmowania albo rezygnacji z zatrudnienia
lub innej pracy zarobkowej przez opiekuna osoby
z niepetnosprawnoscig

Projektowana zmiana, w zakresie uchylenia przestanki ustalenia prawa
do swiadczenia pielegnacyjnego sprowadzajacej sie do niepodejmowania
albo rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej przez opieku-
na osoby z niepelnosprawnoscig w celu sprawowania opieki nad osoba
z niepelnosprawnoscig, moze zosta¢ wprowadzona do obrotu prawnego
bez nowelizacji w zakresie pozostalych regulacji normujacych system
swiadczen opiekunczych. Przyjecie tego rozwigzania moze wigzac sie
jednak z trudnymi do zaakceptowania skutkami, a w zwigzku z tym po-
nizej poddano analizie rowniez wprowadzenie przedmiotowej zmiany
z jednoczesnym poprawieniem stanu prawnego w zakresie wskazanym
w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 21 pazdziernika 2014 r.,
co wiaze sie z korektg aktualnie przyjetych rozwigzan w zakresie systemu
swiadczen opiekunczych.

VI.1. Uchylenie przestanki ustalenia prawa
do $wiadczenia pielegnacyjnego, odnoszgcej sie
do niepodejmowania albo rezygnac;ji
z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej
przez opiekuna osoby z niepetnosprawnoscisa,
bez uprzedniego poprawienia stanu prawnego
w zakresie wskazanym w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 21 pazdziernika 2014 r.,

K 38/13

Podejmujac rozstrzygniecie w zakresie ewentualnej nowelizacji przy-
wolanego przepisu nalezy mie¢ na uwadze, Ze moze ona przyniesc¢
skutek w postaci lawinowego wzrostu wnioskdow o przyznanie swiad-
czenia pielegnacyjnego, a liczba wyplacanych swiadczen moze by¢
porownywalna z liczbg wyplacanych zasitkéw pielegnacyjnych, gdyz
krag podmiotow wymagajacych opieki i pomocy innej osoby w zwigz-
ku z niezdolno$cig do samodzielnej egzystencji, o ktérych mowa
w art. 16 u.é.r., jest porownywalny ze wskazanym w art. 17 u.8.r.,
cho¢ nie sg one tozsame. Majgc za$ na uwadze praktyke orzeczniczg
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uksztaltowang wyrokiem Trybunatlu Konstytucyjnego z 21 pazdzier-
nika 2014 r., zasadne jest przyjecie, ze w niedalekiej perspektywie
swygaszone” zostang dwa pozostale Swiadczenia opiekuncze, czyli
specjalny zasilek opiekunczy oraz zasilek dla opiekuna, gdyz ich be-
neficjenci wystepowac beda — jak dzieje sie to juz obecnie — o ustalenie
prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego, ktérego kwota jest przeszio
3-krotnie wyzsza.

Podkreslenia wymaga przy tym, ze otworzenie — poprzez uchylenie
przestanki odnoszacej sie do niepodejmowania albo rezygnacji z zatrud-
nienia lub innej pracy zarobkowej przez opiekuna osoby z niepelospraw-
noscig — szerokiego dostepu do uzyskania Swiadczenia pielegnacyjnego
moze by¢ niemozliwe do odwrdcenia kolejnymi nowelizacjami, w tym
rowniez taka, ktorej wprowadzenie bedzie miato na celu poprawienie
stanu prawnego w zakresie wskazanym w wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 21 pazdziernika 2014 r. Nalezy mie¢ bowiem na uwadze tres¢
uzasadnienia przywolanego powyzej wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 5 grudnia 2013 r., w ktorym weryfikacji poddano zgodnos¢ z Kon-
stytucja przepisow zm.u.§.r. Wskazano w nim, ze poprzez wprowadzenie
regulacji stwierdzajacej wygasniecie z mocy prawa decyzji o przyznaniu
prawa do swiadczenia pielegnacyjnego ,doszto do naruszenia praw stusz-
nie nabytych oraz zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa w odniesieniu do tej grupy osob, ktore pobieraly swiad-
czenie pielegnacyjne na podstawie u.S.r., w brzmieniu obowigzujgcym
przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej, a jednocze$nie nie spelni-
ty przestanek nabycia Swiadczenia pielegnacyjnego lub specjalnego za-
sitku opiekunczego na podstawie u.$.r., w brzmieniu nadanym ustawg
zmieniajaca. Po pierwsze, deklarowana przez ustawodawce koniecznosé
racjonalizowania systemu swiadczen opiekunczych w celu wyelimino-
wania naduzy¢ sama w sobie nie uzasadnia znoszenia praw stusznie na-
bytych. Doskonalenie mechanizméw administracyjnych jest oczywiscie
ze wszech miar pozadane, powinno by¢ stala troskg wladz publicznych
i z tej perspektywy jako ratio legis przyjetych regulacji jest takze niekon-
trowersyjne. Przedsiewziecie racjonalizujgce nie moze jednak abstraho-
wac od zastanych stosunkéw prawnych, zwlaszcza gdy maja charakter
chronionych konstytucyjnie praw podmiotowych. Ponadto wtadze pu-
bliczne powinny przede wszystkim stosowa¢ srodki prawne o mniejszej
intensywnosci, postugujgc sie ogolnymi instrumentami weryfikacji sta-
nu faktycznego swiadczeniobiorcow w celu eliminowania nieprawidto-
wosci”. Dalej wskazano, ze wprawdzie ,trwalo$¢ stanu uksztalttowanego
ostateczng decyzja administracyjna, jako element zasady lojalnosci pan-
stwa wobec obywatela oraz ochrony praw nabytych, nie ma charakteru
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absolutnego*>. W imie wartosci doniostych konstytucyjnie, ustawodawca
moze wyjatkowo odstgpi¢ od zasady stabilno$ci decyzji administracyj-
nych, modyfikujac je na niekorzys¢ jednostki, a nawet wygasi¢ wynikajace
z nich prawa podmiotowe”, ale ,warunkiem koniecznym takiego zabie-
gu jest jednak dzialanie w celu urzeczywistnienia jakiejs normy konsty-
tucyjnej, w sposob niearbitralny, oraz zagwarantowanie mechanizmow
ochronnych podmiotom, ktorych sytuacja ulegta pogorszeniu. W zwigzku
z tym Trybunal Konstytucyjny uznal, ze nie przekonuje teza, ze dopie-
ro wygaszenie wszystkich decyzji administracyjnych i poddanie wymo-
gom nowej regulacji podmiotow posiadajacych dotychczas uprawnienie
do swiadczenia pielegnacyjnego pozwolito na ograniczenie kregu osob,
ktore nie sprawujg faktycznej opieki nad osobg niepelnosprawna,
a zarazem korzystajg ze swiadczen, przez co naduzywaja srodkow pu-
blicznych. (...) Jakkolwiek Trybunal Konstytucyjny zwracal uwage,
ze bezpieczenstwo prawne jednostki moze pozostawac w kolizji z innymi
wartosciami, ktorych realizacja wymaga wprowadzenia zmian do syste-
mu prawnego, to jednostka ma prawo oczekiwac, ze regulacja prawna
nie zostanie zmieniona na jej niekorzys¢ w sposob arbitralny+. Z tej per-
spektywy nalezy negatywnie ocenic labilnosc legislacji dotyczacej przesta-
nek swiadczenia pielegnacyjnego. Poniewaz w demokratycznym panstwie
prawnym chroni sie zaufanie obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa, ustawodawca, dokonujac kolejnych zmian stanu prawnego, nie
moze traci¢ z pola widzenia interes6w podmiotow, jakie uksztaltowaty
sie przed dokonaniem zmiany stanu prawnego, co znaczy, ze pozadang
cechg systemu prawa jest stabilno$¢ rozwigzan, zwlaszcza wobec osob
o ograniczonych mozliwosciach adaptacyjnych”.

42 Zob. np. wyroki TK z 8 kwietnia 1998 r., sygn. akt K10/97, OTK ZU nr 3/1998, poz.
29, i 28 lutego 2012 r., sygn. akt K 5/11.

43 Zob. wyroki TK z: 31 stycznia 1996 r., sygn. akt K 9/95, OTK ZU nr 1/1996, poz. 2;
14 czerwca 2000 1., sygn. akt P 3/00; 19 listopada 2008 r., sygn. akt Kp 2/08.
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Vl.2. Uchylenie przestanki ustalenia prawa
do $wiadczenia pielegnacyjnego, odnoszacej sie
do niepodejmowania albo rezygnac;ji
z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej
przez opiekuna osoby z niepetnosprawnoscisg,
z jednoczesnym poprawieniem stanu prawnego
w zakresie wskazanym w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 21 pazdziernika 2014 r.,

K 38/13

Przez wzglad na — podniesione w pkt VI.1. — uwagi dotyczace skutkow be-
dacych nastepstwem uchylenia przestanki ustalenia prawa do Swiadcze-
nia pielegnacyjnego, odnoszacej sie do niepodejmowania albo rezygnacji
z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej przez opiekuna osoby z niepel-
nosprawnoscig bez uprzedniego poprawienia stanu prawnego w zakresie
wskazanym w wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego z 21 pazdziernika
2014 1., jako konieczne jawi sie — poprzedzajgce albo réwnoczesne z no-
welizacjg projektowanych przepiséw w zakresie przestanki ustalenia
prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego — poprawienie stanu prawnego
w zakresie wskazanym w przedmiotowym wyroku. Wskaza¢ nalezy przy
tym, ze w przywolanym wyroku podniesiono, iz ,, Trybunal Konstytu-
cyjny stwierdzil, ze grupe podmiotéw podobnych tworzg osoby obowig-
zane alimentacyjnie, jezeli nie podejmuja lub rezygnuja z zatrudnienia
lub innej pracy zarobkowej w celu sprawowania opieki nad najblizsza
0sobg niepelnosprawng*. W tak okreslonej grupie podmiotow dopusz-
czalne jest jednak odmienne traktowanie 0sob sprawujgcych opieke nad
niepelnosprawnymi dzie¢mi. Na poziomie konstytucyjnym podstawe
szczegolnego traktowania dzieci stanowi m.in. art. 68 ust. 3 Konstytucji,
odnoszacy sie do sfery opieki zdrowotnej. Ochrona praw dziecka przez
wladze publiczne gwarantowana jest réwniez w art. 72 Konstytucji. Dzieci
objete sg ochrong panstwa w ramach pomocy rodzinom, szczegdlnie tym
znajdujacym sie w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej — art. 71 ust. 1
Konstytucji. Na gruncie konstytucyjnym rodzine stanowi bowiem kazdy
trwaly zwigzek dwoch lub wiecej osob, sktadajacy sie z co najmniej jednej
osoby dorostej i dziecka, oparty na wiezach emocjonalnych, prawnych,
aprzewaznie takze i na wiezach krwi. W dotychczasowym orzecznictwie
Trybunal wskazywal, ze wychowywanie i utrzymywanie dzieci jest pod-
stawowym i niezbednym wyznacznikiem pojecia rodziny oraz determi-
nuje sposob rozumienia pozostalych poje¢ zastosowanych w art. 71 ust. 1

44 Por.wyrok TK z 18 lipca 2008 r., sygn. akt. P 27/07, cz. III, pkt 3.
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zdaniu drugim Konstytucji*s. W tym kontekscie ustawodawca moze od-
miennie uksztaltowa¢ przestanki §wiadczenia pielegnacyjnego dla osob
niepodejmujacych badz rezygnujacych z pracy zarobkowej w celu spra-
wowania opieki nad niepelnosprawnym dzieckiem. Ich sytuacja prawna
moze by¢ uregulowana inaczej niz w stosunku do opiekunéw pozosta-
tych 0s6b niepelosprawnych, niebedacych dzie¢mi”. Dalej zas Trybu-
nal Konstytucyjny wskazal, ze ,mozna odmiennie uksztalttowaé reguty
wyplacania Swiadczen dla tych oséb, ktore sprawujg opieke nad niepel-
nosprawnymi dzie¢mi. Z tego powodu przestanka okre§lona w art. 17
ust. 1b u.S.r. nie narusza zasady réwnosci w takim zakresie, w jakim stano-
wi podstawe roznicowania prawa do §wiadczenia pielegnacyjnego wedtug
wspomnianego uprzednio podzialu na dwie kategorie opiekunéw”. W wy-
roku tym podniesiono réwniez, ze ,istnienie wynikajgcej (...) dysproporcji
swiadczen opiekunczych moznauzasadnic tak dtugo, jak dtugo odnosi sie
ono do opiekundéw niepelmosprawnych dzieci oraz opiekunéw niepelno-
sprawnych dorostych”. Wskazano réwniez, iz ,ustawodawca moze przy-
ja¢ odmienne zasady przyznawania swiadczen opiekunczych wzgledem
opiekunéw niepelnosprawnych dzieci. Takie rozstrzygniecie powinno by¢
jednak konsekwentne. W dluzszej perspektywie czasowej nie moze do-
puszczac do nieuzasadnionego zréznicowania sytuacji prawnej w obrebie
opiekunéw dorostych 0séb niepelnosprawnych. W tym kontekscie istotne
znaczenie ma réwniez to, ze na obecnym etapie rozwoju ekonomicznego
coraz wieksze znaczenie bedg miaty nie tylko dochody konkretnej rodzi-
ny, w tym pochodzace z pracy nakladczej, ale wszystkie pozostale zrodla
przysporzen majatkowych, okreslajace faktyczng sytuacje materialng
beneficjentow §wiadczen*®. Pomijajac zatem konstytucyjne uzasadnienie
szczegdlnego traktowania opiekundw niepelnosprawnych dzieci, usta-
wodawca powinien w jednakowy sposdb ksztaltowac sytuacje prawng
0s0b, ktore rezygnuja z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w celu
sprawowania opieki nad niepelnosprawnym, ktérego wiek nie pozwa-
la na zaliczenie go do tej kategorii podmiotow. Trybunal Konstytucyjny
podkresla przy tym, ze ,istotnym kryterium przyznania $wiadczen po-
winna by¢ w kazdym wypadku ocena faktycznej sytuacji finansowej ich
potencjalnych beneficjentow”. W rozwinieciu powyzszego mozna wskazac
za Trybunalem, Ze ,pomoc finansowa bedgca wyrazem alimentowania
okreslonych podmiotow przez cale spoleczenstwo powinna by¢ skiero-
wana do tej grupy beneficjentow, ktorzy faktycznie wymagajg takiego

45 Zob. wyrok TK z 12 kwietnia 2011 r., sygn. akt. SK 62/08, OTK ZU nr 3/A/2011,
poz. 22, cz. III, pkt 4.2.
46 Por. cz. I11, pkt 6.3 uzasadnienia.
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wsparcia. Musi by¢ zatem powigzana z mechanizmem oceny caloksztaltu
sytuacji majatkowej osob, ktérym jest przyznawana. Ocena ta powinna
obejmowac wszystkie zrodla dochodéw oraz caly majatek pozostajacy
w dyspozycji osoby ubiegajacej sie o wsparcie finansowe wladzy publicz-
nej”. Jak bowiem wskazal Trybunal Konstytucyjny w przywolanym wy-
roku ,postugiwanie sie przez ustawodawce kryterium dochodu rodziny
powinno odnosic¢ sie do catoksztaltu sytuacji majatkowej, nie zas samych
dochoddéw. Nawigzanie wylgcznie do dochoddw z pracy najemnej, cho-
ciaz stanowig one zasadnicze zrdodlo przysporzen, jest niewystarczajgce
itrudne do przyjeciaw perspektywie zasady sprawiedliwos$ci spoteczne;j.
Moze przy tym utrudnia¢ adekwatng ocene sytuacji majgtkowej rodziny
majacej by¢ beneficjentem $wiadczen finansowanych przez cale spote-
czenstwo. Ustawodawca powinien ostroznie postugiwac sie kryterium
dochodu rozumianego jako nowe srodki finansowe, w oderwaniu od oce-
ny caloksztaltu sytuacji majatkowej tego, kto domaga sie przysporzen
pienieznych od spoteczenstwa. Regulacja taka moze bowiem kolidowac
z zasadg sprawiedliwosci. Koniecznos¢ uwzgledniania catoksztaltu sy-
tuacji majatkowej rodziny pelni tez istotng funkcje ochronng. Umozli-
wia dokonanie realnej oceny sytuacji finansowej takze wowczas, kiedy
mimo utrzymania dochodéw na tym samym poziomie, rodzina traci
— np. na skutek zdarzen losowych — pozostale sktadniki majgtkowe.
W takim wypadku adekwatna ocena sytuacji finansowej mozliwa jest
wylgcznie przy uwzglednieniu wszystkich zrodel finansowania oraz ca-
tego majgtku pozostajacego w dyspozycji danej rodziny”. Szczegélnego
podkreslenia wymaga zas, ze ,,Trybunal nie podwazyt zatozenia, ze okres
zycia, w ktérym pojawia sie niepelnosprawnos¢, moze mie¢ zwigzek
z oceng posiadania przez dang osobe majatku pozwalajacego na samo-
dzielne zapewnienie sobie godziwej egzystencji. Jednak dotychczasowy
sposdb zastosowania przez ustawodawce tego kryterium prowadzit do
arbitralnego zréznicowania w obrebie tej samej grupy podmiotéw po-
dobnych. Ustawodawca zobowigzany jest precyzyjnie okresli¢ racjonalne
przestanki, od ktorych uzalezni zréznicowany poziom $wiadczenia dla
opiekunow dorostych oséb niepelnosprawnych. Za punkt wyjscia musi
jednak przyjac jednakowe traktowanie takich opiekunow niezaleznie od
istniejgcego juz w ustawie preferencyjnego traktowania opiekundéw nie-
pelnosprawnych dzieci”.

Z powyzszego wynika zatem, ze nalezy rozwazy¢ wprowadzenie
odrebnych regulacji normatywnych w odniesieniu do swiadczen opie-
kunczych dedykowanych opiekunom dzieci z niepelnosprawnoscig
(swiadczenie pielegnacyjne) oraz swiadczen opiekunczych skierowa-
nych do opiekunéw dorostych z niepelnosprawnoscig (specjalny zasitek
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opiekunczy). Dopuszczalne jest przy tym, aby Swiadczenie skierowane
do opiekunéw dzieci z niepelnosprawnoscia (Swiadczenie pielegnacyj-
ne) byto wyplacane w wyzszej wysoko$ci niz §wiadczenie dla opiekunow
niepelnosprawnych osob dorostych (specjalny zasitek opiekunczy). Jed-
noczesnie uzasadnionym wydaje sie pobieranie swiadczenia opiekuncze-
go dedykowanego opiekunom dzieci z niepelnosprawnoscig po nabyciu
przez podopiecznego statusu osoby dorostej, z zastrzezeniem jednak za-
chowania ciaglosci w pobieraniu tego swiadczenia.

Przyznanie obu wskazanych powyzej $wiadczen opiekunczych winno
by¢ przy tym determinowane spelnieniem kryterium dochodowego, przy
zastrzezeniu, ze jego weryfikacja nie powinna sprowadzac sie wylgcznie
do okreslenia dochodéw miesiecznych rodziny, ale rowniez odnosi¢ sie
do caloksztattu jej sytuacji majatkowej. Uzaleznienie zas ustalenia prawa
do przedmiotowych §wiadczen opiekunczych od kryterium dochodowego
rodziny skutkuje tym, ze brak jest uzasadnienia dla utrzymania przestan-
ki odnoszacej sie do niepodejmowania albo rezygnacji z zatrudnienia lub
innej pracy zarobkowej przez opiekuna osoby z niepelnosprawnoscia.
Rozstrzygajacy w tym zakresie powinien by¢ bowiem fakt sprawowania
opieki nad osobg legitymujaca sie orzeczeniem o niepelnosprawnosci,
potwierdzony w sposéb niebudzacy zadnych watpliwosci. Zauwazenia
wymaga przy tym, ze powigzanie mozliwosci przyznania swiadczenia
opiekunczego z kryterium dochodowym wymaga okresowego ustalania
prawa do tego $wiadczenia, co wigze sie z oceng catoksztalttu okolicznosci
sprawy, w tym rowniez faktu sprawowania przez wnioskodawce opie-
ki nad osobg z niepelnosprawnoscig i zakresu tej opieki. Zaletg takiego
rozwigzania jest w perspektywie dtugookresowej regularna weryfikacja
zasadnosci wydatkowania w konkretnym przypadku (czyli na rzecz kon-
kretnej osoby wskazujacej, iz sprawuje opieke nad osoba z niepelnospraw-
noscig) srodkow publicznych na $wiadczenie opiekuncze. W aktualnym
stanie normatywnym $wiadczenia pielegnacyjne przyznawane sg zas
na czas nieokreslony, chyba ze orzeczenie o niepelnosprawnosci lub orze-
czenie o stopniu niepelnosprawnosci zostalo wydane na czas okreslony.
W tym ostatnim przypadku prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego usta-
la sie do ostatniego dnia miesigca, w ktorym uplywa termin waznosci
orzeczenia*.

W kontekscie prowadzonych rozwazan zaznaczenia wymaga,
iz uzasadnione jest rowniez poddanie analizie rozwigzan normatyw-
nych odnoszacych sie do zasitku pielegnacyjnego, o ktérym mowa
w art. 16 u.S.r. Wydaje sie, iz istnieje uzasadnienie, aby jego wysokos¢

47 Art. 24 ust. 4 u.é.r.
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byta determinowana potrzebami zwigzanymi z zapewnieniem opieki
i pomocy innej osoby, w zwigzku z niezdolnoscig do samodzielnej egzy-
stencji osoby wymagajacej opieki. Innego wsparcia potrzebuje bowiem
osoba lezaca, catkowicie lub czesciowo sparalizowana, pampersowana,
ainnego — osoba z pewnymi ograniczeniami ruchowymi, ktdra jest zdolna
do samodzielnego funkcjonowania w przestrzeni domowej. Moz-
na rowniez rozwazy¢ wprowadzenie regulacji, zgodnie z ktorg zasitek
pielegnacyjny w wyzszej wysokosci bylby wyptacany osobie z niepel-
nosprawnoscig, ktdra nie ma stalego opiekuna z ustalonym prawem
do $wiadczenia opiekunczego.

VIl. Wnioski i rekomendacje

Przedstawione powyzej uwarunkowania faktyczne i prawne pozwalajg na
postawienie wniosku, iz uzasadnione jest uchylenie przestanki warunku-
jacej ustalenie prawa do $wiadczenia dla opiekuna osoby z niepetnospraw-
no$cig niepodejmowaniem albo rezygnacja przez niego z zatrudnienia
lub innej pracy zarobkowej. Sam fakt nie$wiadczenia pracy zarobkowej
nie stanowi bowiem gwarancji sprawowania opieki na osobg wymaga-
jaca wsparcia, a nadto eliminuje z rynku pracy osoby, ktére moglyby
pozostawac na nim — chocby tylko czesciowo — aktywne. Trzeba jednak
przyjac zalozenie, ze rezygnacja z tej przestanki, bez jednoczesnej reformy
w obrebie systemu $wiadczen opiekunczych, doprowadzi do znaczace-
go wzrostu ilosci wnioskow o ustalenie prawa do §wiadczenia pielegna-
cyjnego, a w konsekwencji znaczacego obcigzenia dla budzetu panstwa.
Jednoczes$nie przyjecie takiego rozwigzania w perspektywie dtugookreso-
wej moze skutkowac wyplacaniem $rodkow z budzetu panstwa osobom,
ktore faktycznie nie sprawujg opieki nad osobg z niepelnosprawnoscia,
gdyz $wiadczenie pielegnacyjne — co do zasady — przyznawane jest bez-
terminowo, a zakres i sposob sprawowania opieki w okresie jego wypta-
cania zasadniczo nie podlega weryfikacji.

Dlatego rekomendowa¢ nalezy calosciowa reforme w obrebie sys-
temu $wiadczen opiekunczych, a w szczegdlnosci w zakresie przepisow
regulujgcych swiadczenia dla opiekundow oséb z niepelnosprawno-
Scig (Swiadczenie pielegnacyjne, specjalny zasitek opiekunczy i zasitek
dla opiekuna).

Jak wskazano powyzej, uzasadnione jest, aby ustalenie prawa
do $wiadczenia dla opiekuna osoby z niepelnosprawnoscia (zaréwno
dziecka, jak i osoby dorostej) byto determinowane spelnieniem kryte-
rium dochodowego rodziny osoby z niepelnosprawnoscig odnoszgcym
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sie nie tylko do jej miesiecznych dochoddw, ale obejmujacym rowniez ca-
loksztalt rodzinnej sytuacji majatkowej. Druga przestanka jego ustalenia
powinna zas opierac sie na rzeczywistym sprawowaniu opieki nad osoba
z niepelnosprawnoscia. Zakres i sposob sprawowania opieki nad osobg
z niepelnosprawnoscia, laczacy sie z dystrybucja srodkéw publicznych,
powinien za$ by¢ monitorowany przez aparat panstwa, czemu sprzy-
ja przyjecie zasady przyznawania tych Swiadczen na okreslony okres,
a nie — jak zasadniczo ma to miejsce aktualnie w odniesieniu do $wiad-
czenia pielegnacyjnego — bezterminowo. Przy tak zakreslonych przestan-
kach ustalenia $wiadczenia dla opiekuna osoby z niepelnosprawnoscia,
przestanka sprowadzajaca sie do niepodejmowania albo rezygnacji przez
niego z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej winna by¢ postrzegana
jako pozbawiona uzasadnienia.
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