RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa, dnia 22 pazdziernika 2019 r.

111.7064.191.2019.JA

Wojewddzki Sagd Administracyjny

za posrednictwem

Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego W ..

Skarzacy:
Rzecznik Praw Obywatelskich
REGON: 012093073

Organ administracji publicznej:
Samorzgdowe Kolegium
Odwotawcze w

SKARGA
RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH

na decyzje Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w .................. z dnia 15 maja 2019 r.
............................................................ 0 utrzymaniu w mocy decyzji z dnia 18 marca 2019 r.
........................................................................ wydanej z upowaznienia Prezydenta Miasta
................ przez specjaliste Dziatu Swiadczen Rodzinnych i Alimentacyjnych Miejskiego

Osrodka Pomocy Spotecznej w ................ 0 odmowie przyznania Pani M.................... - dalej:
Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich Tel. centr. (+48 22) 55 17 700
al. Solidarnosci 77 Infolinia obywatelska 800 676 676
00-090 Warszawa biurorzecznika@brpo.gov.pl

www.rpo.gov.pl


mailto:biurorzecznika@brpo.gov.pl
http://www.rpo.gov.pl

Strona prawa do Swiadczenia pielegnacyjnego w zwigzku z opiekg nad niepetnosprawng
babcig, Panig J.................

Dziatajac na podstawie art. 8 8 1 art. 50 § 1, art. 52 § 1 oraz 53 § 3 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi - dalej p.p.s.a.
(Dz. U. z 2018 r. poz. 1302 ze zm.) w zw. z art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r.
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2018 r. poz. 2179 ze zm.) zaskarzam w catosci

decyzje Samorzagdowego Kolegium Odwotawczego w .................. z dnia 15maja2019r. (—

) oraz poprzedzajacg jg decyzje wydang z upowaznienia
Prezydenta Miasta ............... przez specjaliste Dzialu Swiadczen Rodzinnych
1 Alimentacyjnych Miejskiego OSrodka Pomocy Spotecznej w ................ z dnia 18 marca
20019 I (et ).

Zaskarzonym decyzjom zarzucam:
1. naruszenie prawa materialnego majgcego wptyw na wynik sprawy:

e art. 17 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 17 ust. 1 a ustawy z dnia 28 listopada 2003 r.
0 Swiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2018 r. poz. 2220 ze zm.) - dalej u.0.5.r.
poprzez btedng wyktadnie polegajaca na:

- pominieciu prawnie uzasadnionych celow wskazanej ustawy,
- przyjeciu, ze faktyczne sprawowanie przez Strone opieki nad

niepetnosprawng w stopniu znacznym babcia, Panig .......... ....... nie jest
wystarczajgce do uzyskania prawa do Swiadczenia pielegnacyjnego
z uwagi na okolicznos¢, iz niepetnosprawna Pani .......... ....... ma corke, na

ktorej - jako spokrewnionej w pierwszym stopniu - spoczywa obowigzek
opieki nad matka,

- uznaniu, ze potencjalny obowigzek alimentacyjny coérki wzgledem
wymagajgcej opieki matki bez wzgledu na szczegdlne okolicznosci
wyprzedza obowigzek alimentacyjny wnuczki, co w konsekwencji
doprowadzito do biednej Kkonstatacji, iz w sytuacji Strony nie
zaktualizowat sie wynikajacy z przepisow ustawy z dnia 25 lutego 1964 r.
Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz. U. z 2017 r. poz. 682 ze zm.) - dalej
K.r.o. obowigzek alimentacyjny wzgledem babci, co z kolei przesadzito
0 braku prawa do Swiadczenia pielegnacyjnego,

- nieuprawnionym przyjeciu, ze przepisy u.0.S.r. pozwalajg organowi na
ustalanie mozliwosci i formy realizacji obowigzku alimentacyjnego przez
osobe zobowigzang, a przez to wkraczanie w kompetencje zastrzezone dla
sadu powszechnego,



2. naruszenie przepiséw postepowania majgcych wptyw na wynik sprawy:

e art. 77 § 1i art. 7w zw. z art. 80 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2018 r. poz. 2096 ze zm.) - dalej K.p.a.
poprzez niewyjasnienie wszystkich okolicznosci istotnych dla rozstrzygniecia sprawy
w szczegoblnosci odnoszacych sie do zakresu faktycznej opieki sprawowanej przez
Strone i realnych mozliwosci sprawowania przez Panig ...... ............. opieki nad
niepetnosprawng matkg w zakresie wymaganym stanem zdrowia Pani .......... ....... ,
a przez to nieuprawnione uznanie, ze kryterium stopnia pokrewienstwa wyznaczajace
kolejno$¢ zobowigzania do alimentacji stanowi samo w sobie przeszkode w nabyciu
przez Strone prawa do Swiadczenia pielegnacyjnego i ostatecznie skutkowato
zatatwieniem sprawy w sposob kolidujacy ze stusznym interesem Strony,

o art. 11 i art. 107 8 3 K.p.a. z uwagi na brak adekwatnego uzasadnienia decyzji
przejawiajacy sie w niewyczerpujagcym i nieprzekonujgcym wyjasnieniu motywow
wydanego rozstrzygniecia.

Na podstawie art. 145 § 1pkt 1lit. a oraz art. 145 § 1pkt 1lit. ¢ p.p.s.a. wnosze o uchylenie
w catosci zaskarzonej decyzji Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego W ........cc..e.e.

zdnia 15maja 2019 1. (NI coeeeieeece e ) oraz poprzedzajacej jg decyzji
wydanej z upowaznienia Prezydenta Miasta ................ przez specjaliste Dziatu Swiadczen
Rodzinnych i Alimentacyjnych Miejskiego Osrodka Pomocy Spotecznej w ................ z dnia
18 Marca 2019 1. (NT .ooee e ).

UZASADNIENIE

Dnia 8 lutego 2019 r. Strona wystgpita z wnioskiem o ustalenie prawa do Swiadczenia
pielegnacyjnego z tytutu rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w zwigzku

z opiekg nad babcig, Panig ... .o i r., ktéra jest osobg
z niepetnosprawnoscig w stopniu znacznym. Z orzeczenia Powiatowego Zespotu do Spraw
Orzekania o Niepetnosprawnosciw ................ z dnia 26 pazdziernika 2015 r. NI .eremsermsnssne

wynika, iz ustalony stopien niepetnosprawnosci jest wydany na state od dnia
22 wrze$nia 2015 r., a daty powstania niepetnosprawnosci nie da sie ustalic.

Rozpoznajgc wniosek Strony organ | instancji - dziatajacy z upowaznienia Prezydenta
Miasta ................ specjalista Dziatu Swiadczert Rodzinnych i Alimentacyjnych Miejskiego
Osrodka Pomocy Spotecznej w ................ dnia 18 marca 2019 r. wydat decyzje odmowng
w oparciu o art. 17 ust. 1b u.0.8.r. oraz art. 17 ust. 1pkt 4 u.0.5.r. W uzasadnieniu wydanego
rozstrzygniecia organ wskazat, iz z uwagi na fakt, iz daty powstania niepetnosprawnosci Pani
e —— nie mozna ustali¢, brak jest podstaw do przyznania wnioskowanego Swiadczenia.



Natomiast drugg okoliczno$cig przesadzajaca o braku uprawnienia Strony do Swiadczenia
pielegnacyjnego jest brak pokrewienstwa Strony z Panig .......... ....... W pierwszym stopniu,
a tym samym nie cigzy na Stronie obowigzek alimentacyjny wzgledem babci, nad ktérg
sprawuje opieke.

Od decyzji organu | instancji Strona wniosta odwotanie wnioskujagc o uchylenie
zaskarzonej decyzji i ustalenie prawa do Swiadczenia pielegnacyjnego. W uzasadnieniu
powotata sie przede wszystkim na okoliczno$¢, iz jest jedyng osoba, ktéra moze i faktycznie
sprawuje opieke nad babcig, ktéra ze wzgledu na liczne schorzenia i podeszty wiek - 89 lat
wymaga codziennej opieki. Podkreslita, ze pobierata z tytutu opieki specjalny zasitek
opiekunczy, do ktérego utracita prawo z uwagi na niespetnienie kryterium dochodowego.
Strona wskazata, ze corka Pani .......... ....... ,Pani o od 1995 r. zamieszkuje
467 km od .....ccceeeens , nie interesuje sie stanem zdrowia matki, nie wspiera finansowo
rodziny, a jej sytuacja finansowa jest trudna, gdyz wychowuje niepetnosprawng corke
I pobiera Swiadczenie pielegnacyjne.

Po rozpoznaniu odwotania Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze W ..................
wydato w dniu 15 maja 2019 r. decyzje o utrzymaniu w mocy zaskarzonej decyzji.
W uzasadnieniu Kolegium wskazato, iz majgc na uwadze skutki wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 21 pazdziernika 2014 r. sygn. akt K 38/13 dla osob sprawujacych
opieke nad bliskim cztonkiem rodziny, ktérego niepetnosprawnos¢ nie powstata
w dziecinstwie, organ I instancji nieprawidtowo zastosowat art. 17 ust. 1b u.0.5.r. Zdaniem
Kolegium po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 pazdziernika 2014 r., ktory uznat
przepis art. 17 ust. 1b u.0.5.r. zaniezgodny z Konstytucjg w zakresie w jakim roznicuje prawo
do Swiadczenia pielegnacyjnego ze wzgledu na moment powstania niepetnosprawnosci osoby
podlegajgcej opiece, fakt, ze niepetnosprawno$¢ babki Strony nie powstata przed
ukonczeniem 18. roku zycia lub w trakcie nauki w szkole lub szkole wyzszej do ukonczenia
25. roku zycia, nie moze stanowic przestanki odmowy przyznania Stronie wnioskowanego
Swiadczenia pielegnacyjnego. Stanowisko takie wynika z utrwalonego orzecznictwa sgdow
administracyjnych.

Analizujac drugg przestanke odmowy Stronie prawa do Swiadczenia pielegnacyjnego
Kolegium wskazato, iz z akt sprawy oraz treSci odwotania Strony wynika, ze osoba
wymagajaca opieki, Pani .......... ...... ma cOrke ....... ....coeenns , ktdra jest osobg spokrewniong
Z nig w pierwszym stopniu, zatem to na niej spoczywa obowigzek sprawowania opieki nad
niepetnosprawnym cztonkiem rodziny. Podkreslito takze, ze jezeli corka Pani .......... ....... nie
jest w stanie sprawowac opieki nad niepetnosprawng matkg osobiscie, gdyz zamieszkuje
w wojewodztwie wielkopolskim, to opieke te moze powierzyC osobie trzeciej za
odpowiednim wynagrodzeniem. Kolegium stwierdzito, ze skoro Pani .......... ....... ma corke,
co do ktorej nie istniejg zadne merytoryczne przeciwskazania by opiekowata sie



niepetnosprawng matka, to w Swietle obowigzujgcego prawa, na niej, a nie na wnuczce,
w pierwszej kolejnosci spoczywa obowigzek opieki nad matka.

Ostatecznie organ odwotawczy utrzymat w mocy decyzje organu | instancji o odmowie
przyznania Stronie Swiadczenia pielegnacyjnego uznajac, ze jest ona poprawna
merytorycznie, a podnoszone w odwotaniu okolicznosci nie moga stanowi¢ podstawy jej
uchylenia lub zmiany.

Rozstrzygniecie Kolegium z dnia 15 maja 2019 r. nie zostato przez Strone zaskarzone
i uzyskato przymiot prawomocnosci.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich nie sposob sie zgodzi¢ ze stanowiskiem
wyrazonym przez organy obu instancji w niniejszej sprawie, ktorej istota sprowadza sie do
ustalenia, czy Strona, wieloletnia opiekunka niepetnosprawnej w stopniu znacznym babci jest
uprawniona do Swiadczenia pielegnacyjnego, pomimo, ze corka Pani .......... ....... zyje, ale nie
jest w stanie opiekowac sie matka.

Zgodnie z treScig art. 17 ust. 1 pkt 1-3 u.0.5.r. Swiadczenie pielegnacyjne z tytutu
rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej przystuguje matce albo ojcu,
opiekunowi faktycznemu dziecka, osobie bedacej rodzing zastepczg spokrewniong
w rozumieniu ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej.

W art. 17 ust. 1 pkt 4 u.0.8.r. ustawodawca okreslit, iz prawo do Swiadczenia
przystuguje innym osobom, na ktérych zgodnie z przepisami K.r.o. cigzy obowigzek
alimentacyjny, z wyjatkiem o0sob o znacznym stopniu niepetnosprawnosci, jezeli nie
podejmuja lub rezygnujg z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w celu sprawowania
opieki nad osobg legitymujaca sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci albo
orzeczeniem o0 niepetnosprawnosci tacznie ze wskazaniami: konieczno$ci statej lub
dtugotrwatej opieki lub pomocy innej osoby w zwigzku ze znacznie ograniczong mozliwoscig
samodzielnej egzystencji oraz koniecznosci statego wspotudziatu na co dzien opiekuna
dziecka w procesie jego leczenia, rehabilitacji i edukacji. Do tej grupy os6b innych niz
spokrewnione w pierwszym stopniu z osobg wymagajaca opieki ma zastosowanie art. 17 ust.
1 au.0.8.r.,, w mysl ktérego Swiadczenie pielegnacyjne przystuguje wowczas, gdy spetnione
sg tgcznie nastepujgce warunki:

1) rodzice osoby wymagajacej opieki nie zyja, zostali pozbawieni praw
rodzicielskich, sg matoletni lub legitymuja sie orzeczeniem o znacznym stopniu
niepetnosprawnosci;

2) nie ma innych osob spokrewnionych w pierwszym stopniu, sg matoletnie lub
legitymujg sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci;



3) nie ma osob, o ktérych mowa w ust. 1pkt 2 i 3, lub legitymujg sie orzeczeniem
0 znacznym stopniu niepetnosprawnosci.

W art. 17 ust. 1 b u.0.8.r. ustawodawca postanowit, ze Swiadczenie pielegnacyjne
przystuguje, jezeli niepetnosprawnos$¢ osoby wymagajacej opieki powstata: nie pozniej niz
do ukonczenia 18. roku zycia albo w trakcie nauki w szkole lub w szkole wyzszej, jednak nie
pozniej niz do ukonczenia 25. roku zycia. Przepis ten po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 21 pazdziernika 2014 r. sygn. akt K 38/13 na skutek ktdrego doszio do uznania
niekonstytucyjnosci czesci wskazanej normy prawnej w zakresie, w jakim réznicuje prawo
do Swiadczenia pielegnacyjnego oséb sprawujacych opieke nad osobg niepetnosprawng ze
wzgledu na date powstania niepetnosprawnosci osoby wymagajacej opieki, nie moze
stanowi¢ podstawy odmowy przyznania Swiadczenia pielegnacyjnego.

Na gruncie sprawy bedgcej przedmiotem zaskarzenia organy obu instancji procedujgc
nad wnioskiem Strony uznaly, ze Stronie nie przystuguje prawo do Swiadczenia
pielegnacyjnego.

Organ | instancji przyjat, ze nieustalenie w orzeczeniu o niepetnosprawnosci daty
powstania u Pani .......... ....... niepetnosprawnosci przed 18. lub 25. rokiem zycia moze
stanowi¢ przestanke odmowy przyznania Swiadczenia pielegnacyjnego, co stusznie zostato
ocenione jako nieprawidtowe przez organ wyzszej instancji. Nie mozna bowiem poming¢,
jako elementu ksztaltujgcego stan prawny, wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
21 pazdziernika 2014 r. sygn. akt K 38/13, w ktorym stwierdzone zostato, ze art. 17 ust. 1b
u.0.8.r. w zakresie, w jakim rdznicuje prawo do Swiadczenia pielegnacyjnego 0sob
sprawujgcych opieke nad osobg niepetnosprawng po ukonczeniu przez nig wieku okreslonego
w tym przepisie ze wzgledu na moment powstania niepetnosprawnosci, jest niezgodny z art.
32 ust. 1 Konstytucji. Skutkiem tego wyroku nie jest uchylenie art. 17 ust. 1 b u.08.r.,
a Trybunat orzekt o niekonstytucyjnosci czeSci normy wynikajacej z tego przepisu (tzw.
wyrok zakresowy). Poprawienie stanu prawnego w tym zakresie nalezy do ustawodawcy.
Pomimo tego, nie moze budzi¢ watpliwosci konieczno$¢ dokonania takiej jego wykitadni,
ktora nie bylaby sprzeczna ze stanowiskiem Trybunatu. Stanowisko takie wyrazone zostato
w orzecznictwie sgdowym, w ktorym podkresla sig, ze nie jest dopuszczalne oparcie decyzji
odmawiajgcej przyznania prawa do Swiadczenia pielegnacyjnego i rozstrzygniecia sadu
w takiej sprawie na tej czesci przepisu art. 17 ust. 1 b u.0.8.r., ktéra zostata uznana za
niezgodng z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP. Stwierdzenie niekonstytucyjnosci czesci przepisu
w wyroku zakresowym wywotuje bowiem domniemanie niekonstytucyjnosci tej
zakwestionowanej czesSci, a sady 1 organy sg zwigzane orzeczeniem Trybunatu
Konstytucyjnego w zakresie dokonanej oceny zgodnosci z Konstytucjg. taczy sie to
z wynikajacg z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP zasadg ustrojowa bezposredniego stosowania
przepiséw Konstytucji. Jedng z form takiego bezposredniego stosowaniajest oparcie wyroku



na stanowisku wyrazonym w orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego. W konsekwencji,
w stosunku do opiekundw osob wymagajacych opieki, ktorych niepetnosprawnos¢ powstata
pozniej niz do ukonczenia 18. (ewentualnie 25.) roku zycia, kryterium momentu powstania
niepetnosprawnosci, jako uniemozliwiajgce uzyskanie Swiadczenia pielegnacyjnego, utracito
przymiot konstytucyjnosci. Wobec tego, w odniesieniu do tych oséb oceny spetnienia
przestanek niezbednych dla przyznania Swiadczenia pielegnacyjnego nalezy dokonywac
z pominieciem tego kryterium (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
14 grudnia 2016 r. sygn. akt | OSK 1614/16, z dnia 4 czerwca 2017 r. sygn. akt I OSK
2920/16, z dnia 11 lipca 2017 r. sygn. akt | OSK 1600/16 dostepne: na:
http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Organy obu instancji orzekajac o niespetnieniu przez Strone przestanek do uzyskania
Swiadczenia pielegnacyjnego uzasadnity swoje rozstrzygniecia okolicznoscia, ze na Stronie
nie cigzy w pierwszej kolejnosci obowigzek alimentacyjny wzgledem babci, gdyz jest inna
osoba spokrewniona w pierwszym stopniu z o0sobg wymagajgcg opieki. Sytuacja taka
powoduje, ze nie aktualizuje sie obowigzek alimentacyjny Strony wzgledem babci, a stan ten
wyklucza jg z grona o0sob uprawnionych do uzyskania prawa do Swiadczenia
pielegnacyjnego.

Patrzac systemowo na dziatania organow obu instancji w sprawie zwigzanej
z uzyskaniem przez Strone prawa do Swiadczenia pielegnacyjnego, Rzecznik Praw
Obywatelskich stoi na stanowisku, ze decyzja z dnia 15 maja 2019 r. oraz poprzedzajaca ja
decyzja z dnia 18 marca 2019 r. zostaty wydane z naruszeniem art. 17 ust. 1 pkt 4 w zw.
z art. 17 ust. 1 a u.0.8.r. oraz z pogwatceniem przepisow postepowania wskazanych
w zarzutach skargi. Za wydaniem wskazanych decyzji nie przemawiat rowniez stuszny
interes Strony, awrecz przeciwnie wydane rozstrzygniecia doprowadzity do sytuacji, w ktorej
pomimo, iz Strona opiekuje sie swojg niepetnosprawng w stopniu znacznym babcig - faktu
tego organy nie kwestionujg - i z tego wzgledu nie podejmuje aktywnosci zawodowej, nie
moze Ona uzyska¢ naleznego S$wiadczenia. Taka sytuacja nie moze zyskaC aprobaty
w panstwie prawa.

W tym miejscu warto wskazac, iz w wyroku z dnia 18 listopada 2014 r. sygn. akt SK
7/11 Trybunat Konstytucyjny uznat, ze: ,,zasadniczym celem Swiadczenia pielegnacyjnego
jest czesciowe pokrycie wydatkow ponoszonych przez rodzine w zwigzku z koniecznoscia
zapewnienia opieki i pielegnacji niepetnosprawnemu dziecku lub niepetnosprawnej osobie
dorostej (zob. uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o Swiadczeniach, druk sejmowy nr
1555/1V kadencja). Podmiotem prawa do tego Swiadczenia jest osoba (zdolna do pracy),
rezygnujgca z zatrudnienia w celu sprawowania osobistej opieki nad niepetnosprawnym
cztonkiem rodziny ktérej ma ono czeSciowo rekompensowac utracony zarobek. Na
kompensacyjng funkcje Swiadczenia pielegnacyjnego wskazujg takze wypowiedzi


http://orzeczenia.nsa.gov.pl/

przedstawicieli doktryny [...] oraz orzecznictwo sgdow administracyjnych [...]. Podkresli¢
nalezy, ze niezaleznie od kompensacyjnej funkcji Swiadczenia pielegnacyjnego, jego
beneficjentem jest cata rodzina, w szczegolnosci zas jej niepetnosprawny cztonek majacy
zapewniong opieke osoby najblizszej. [...] beneficjentem tego Swiadczenia jest cata rodzina,
a realng korzys¢ odnosi z niego osoba niepetnosprawna, ktéra ma w ten sposdb zapewniong
mozliwosc¢ statej opieki bliskiej osoby i statego z nig kontaktu. W istocie jest to Swiadczenie,
ktore ma zabezpieczyC egzystencje osob niepetnosprawnych przez wspieranie tych, ktorzy
opiekujg sie nimi”. Do podobnych wnioskéw doszedt Trybunat Konstytucyjny uzasadniajac
wyrok z dnia 21 pazdziernika 2014 r. sygn. akt K 38/13, gdzie stwierdzit: ,,oba Swiadczenia -
specjalny zasitek opiekunczy i Swiadczenie pielegnacyjne odgrywajg podobng role do
wspomnianego wczesniej zasitku pielegnacyjnego (art. 16 ust. 1 u.0.8.r.). Ich celem jest
przyznanie wsparcia finansowego w zwigzku z konieczno$cig ponoszenia zwiekszonych
wydatkow na utrzymanie cztonka rodziny, znajdujacego sie w okreslonej sytuacji faktycznej.
Konstrukcja Swiadczen okreslonych w art. 16aust. 1iart. 17 ust. 1u.0.5.r. nawigzuje do faktu
rezygnacji badz braku podjecia pracy zarobkowej przez opiekuna osoby niepetnosprawnej.
Swiadczenia te maja zatem czesciowo uzupetniaé dochdd utracony przez opiekuna
decydujgcego sie sprawowac osobiscie statg lub dtugotrwatg opieke nad osobg najblizsza,
niezdolng do samodzielnej egzystencji. Stanowig zatem swego rodzaju finansowa
rekompensate zwigzang z wyjsciem opiekuna osoby niepetnosprawnej z rynku pracy. Nie
znaczy to jednak, ze mozna te przysporzenia traktowac¢ wprost jako swoiste wynagrodzenie
faktu niepodjecia badZz rezygnacji z wykonywania pracy zarobkowej przez opiekuna.
Specjalny zasitek opiekunczy oraz Swiadczenie pielegnacyjne sg Swiadczeniami
przyznawanymi opiekunom o0séb niepetnosprawnych w zwigzku z rezygnacjg przez te osoby
z aktywnosci zawodowej. Sa wiec formg pomocy, ktéra rekompensuje utracony zarobek
opiekuna. Trzebaje jednak rozpatrywac rowniez w odniesieniu do osoby wymagajgcej opieki,
ktéra staje sie posrednim beneficjentem tych Swiadczen. Celem obu wspomnianych
Swiadczen opiekunczych jest wiec w ogolniejszym wymiarze - czesciowe uzupetnienie
srodkow finansowych rodziny, ktéra ponosi dodatkowe koszty zwigzane z opiekag nad
osobami najblizszymi”.

Trybunat wielokrotnie podkreslat, iz ,natozony na ustawodawce obowigzek
urzeczywistnienia wyrazonych w Konstytucji RP gwarancji socjalnych w drodze stosownych
regulacji normatywnych nie oznacza obowigzku maksymalnej rozbudowy systemu
Swiadczen. Obowigzek ten musi by¢ natomiast rozumiany jako nakaz urzeczywistnienia
poprzez regulacje ustawowe tresci prawa konstytucyjnego w taki sposob, aby zjednej strony
uwzgledniato istniejgce potrzeby, z drugiej mozliwosci ich zaspokojenia. Granice tych
mozliwosci wyznaczone sg przez inne podlegajgce ochronie wartosci konstytucyjne, takie jak
np. rownowaga budzetowa, ktére mogg w pewnym zakresie pozostawa¢ w opozycji do
rozwigzan ustawowych zmierzajagcych do maksymalizacji gwarancji socjalnych. W tym



wiasnie sensie uzasadnione jest w petni twierdzenie, ze ochrona praw socjalnych, ktorych
w mysl art. 81 Konstytucji RP mozna dochodzi¢ tylko w granicach okreslonych w ustawie,
przejawia¢ sie powinna w takim uksztattowaniu rozwigzan ustawowych, ktére stanowic beda
optimum realizacji tresci prawa konstytucyjnego. Nie ulega tez zadnej watpliwosci, ze bez
wzgledu na intensywnos¢ oddziatywania czynnikéw, ktére moga hamowaé dazenie do
zaspokojenia uzasadnionych potrzeb socjalnych, ustawowa realizacja konstytucyjnego prawa
socjalnego nie moze nigdy uplasowac sie 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/AJ2006, poz. 170)” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2014 r. sygn. akt
P 33/13).

Zgodnie z aktualng teorig wyktadni prawa, nie istnieje czyste, abstrakcyjne znaczenie
przepisu, ktore mogtoby by¢ przyjete bez jakichkolwiek zabiegow interpretacyjnych. Nawet
pozornie proste przepisy wymagajg bowiem dokonywania pewnych zatozen i przyjmowania
pewnych definicji i konkretnego rozumienia stdw i kontekstow (por. uchwata Sadu
Najwyzszego z dnia 7 grudnia 2006 r. sygn. akt Il CZP 108/06, OSNC 2007/9/134, Biuletyn
SN 2006/12). Teoretycy jezyka zgodnie bowiem wskazuja, ze ze wzgledu na cechy jezyka
prawnego, jego nieostros¢, wieloznacznosc, czy semantyczng otwartos¢ (niedookre$lonosc),
jego zalezno$¢ od zmieniajacych sie kontekstow pozajezykowych, takich jak stosunki
spoteczne, ekonomiczne czy polityczne, akty tworczej interpretacji przepiséw prawnych sg
wrecz nieuniknione. Wynika stad, ze w wielu sytuacjach tworczy charakter wyktadni stanowi
po prostu rezultat immanentnych cech samego jezyka prawnego (por. A. Stelmachowski,
Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1984, s. 434, A. Stelmachowski, Zarys teorii
prawa cywilnego, Warszawa 1998, s. 295 Z. Ziembinski, M. Zielinski, Dyrektywy i sposob
ich wypowiadania, Warszawa 1992, a zwtaszcza M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady,
reguty, wskazowki, Warszawa 2002, K. Pteszka, T. Gizbert-Studnicki, Dwa ujecia wyktadni.
Préba konfrontacji, ZNUJ 1984/20, R. Sarkowicz, J. Stelmach, Teoria prawa, Krakéw 1996,
s.80, L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa,
Zakamycze 2001, s.113).

Przenoszac powyzsze na grunt sprawy bedacej przedmiotem zaskarzenia Rzecznik
pragnie wskazac, iz organy obu instancji dokonaty nieprawidtowej wyktadni przepisu art. 17
ust. 1pkt4w zw. z art. 17 ust. 1au.0.8.r., a przez to wadliwie przyjety, ze fakt sprawowania

przez Strone opieki nad niepetnosprawng w stopniu znacznym babcig, Panig .......... ....... nie
jest wystarczajacy do uzyskania prawa do Swiadczenia pielegnacyjnego z uwagi na
okolicznosc, iz jest osoba spokrewniona w pierwszym stopniu z Panig .......... ....... - matka
Strony, Pani ... ... , a jej potencjalny (nieskonkrektyzowany) obowigzek

alimentacyjny wzgledem matki wyprzedza obowigzek alimentacyjny Strony i przesgdza
0 niepowstaniu obowigzku alimentacyjnego Strony wzgledem babci.



Zastosowana przez organy obu instancji wyktadnia wskazanych wyzej przepisow
u.0.8.r. doprowadzita do rozstrzygniecia, ktdre w Swietle powszechnie akceptowanych
wartoscijest niestuszne, niesprawiedliwe, nieracjonalne i nieodpowiadajace ratio legis u.0.S.r.
Odstepstwo od sensu jezykowego przepiséw byto nie tylko prawem, ale wrecz obowigzkiem
organdw (por. uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 22 marca 2007 r. sygn. akt 111 CZP 8/2007,
Lex nr 230973). Nie moze zatem budzi¢ watpliwosci, iz sytuacja prawna bedgca przedmiotem
rozstrzygania uzasadniata konieczno$¢ kreatywnej interpretacji przepisow art. 17 ust. 1pkt4
w zw. z art. 17 ust. 1 a u.0.S.r. i odstgpienia od ich literalnego sensu w celu zapewnienia
zgodnosci wyktadni przepisu z Konstytucjg RP.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich organy administracji orzekajace w sprawie
naruszyty przepisy prawa materialnego. Dokonaty bowiem nieprawidtowej wyktadni
przepisow u.0.S8.r., co miato wptyw na jej wynik. W sytuacjach, gdy scisle literalne
interpretowanie zapisu ustawowego prowadzi do znieksztatcenia albo wypaczeniajego tresci,
obowigzkiem organu stosujgcego prawo jest sieganie do innych sposobdw wyktadni. Organy
winny byly zatem podja¢ probe zinterpretowania norm prawnych odwotujagc sie do
aksjologicznej racjonalnosci ustawodawcy oraz kierujac sie systemowymi, celowosciowymi
badZ funkcjonalnymi regutami wyktadni prawa (por. uchwate sktadu siedmiu sedziéw Sadu
Najwyzszego z dnia 18 pazdziernika 2001 r., | KZP 22/01 OSNKW 2001, z. 11-12, poz. 86,
a takze A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski: Zarys teorii panstwa i prawa,
Warszawa 1992, s. 203 i nast.; L. Morawski: Wstep do prawoznawstwa, Torun 1997, s. 151;
J. Wroblewski: Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 123 i nast.).

W orzecznictwie sgadow administracyjnych przewaza poglad, ktory Rzecznik
catkowicie podziela, ze przepisy art. 17 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 17 ust. 1 a u.0.5.r. nalezy
odczytywac przez pryzmat zasad i wartosci wyrazonych w Konstytucji RP, z uwzglednieniem
celu tych unormowan, ktorym jest przyznanie Swiadczenia pielegnacyjnego osobom, ktore
rzeczywiscie sprawujg opieke nad bliskimi osobami niepetnosprawnymi i wymagajacymi
takiego wsparcia (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 listopada
2015 r. sygn. akt | OSK 1062/14, z dnia 13 listopada 2015 r. sygn. akt | OSK 1286/14, z dnia
21 czerwca 2017 r. sygn. akt | OSK 829/16, z dnia 12 maja 2017 r. sygn. akt | OSK 328/16,
z dnia 21 czerwca 2017 r. sygn. akt | OSK 829/17, z dnia 27 maja 2019 r. sygn. akt | OSK
1939/18 dostepne na: http://orzeczenia.nsa.gov.pl). W orzecznictwie sgdowym (por. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 listopada 2015 r. sygn. akt | OSK 1286/14
dostepny na: http://orzeczenia.nsa.gov.pl) akceptowane jest nastepujace rozumienie pojecia
wyktadnia prokonstytucyjna: ,,Artykut 2 ustawy zasadniczej stanowi, ze Rzeczpospolita
Polska jest demokratycznym panstwem prawnym urzeczywistniajgcym  zasady
sprawiedliwosci spotecznej. Zasade te spetniajg w szczegolnosci sady, ktorych obowigzkiem
jest przestrzeganie wyznaczonego przez Konstytucje porzadku prawnego. Stosownie bowiem
do Konstytucji, jej przepisy stosuje sie bezposrednio, co oznacza, ze sady posiadajg Srodki do
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zgodnego z Konstytucjg rozstrzygniecia sprawy. Do Srodkow tych nalezy wyktadnia
rozszerzajaca, oparta na zatozeniu racjonalnego ustawodawcy, w ktorej dopuszczalne jest
odstepstwo od tej racjonalnosci w sytuacji, gdy istniejg wazniejsze, niz literalne pojmowanie
normy, zasady i wartosci. Totez Kierujac sie wyrazong w art. 178 ust. 1i art. 8 Konstytucji
RP zasadg podlegtosci sedziéw Konstytucji rozumiang w ten sposéb, ze interpretujac przepisy
ustaw sedziowie zobowigzani sg wzig¢ pod uwage nie tylko ich literalng tresc, ale tez przepisy
ustawy zasadniczej, a w sytuacji w ktérej wyktadnia ustawy nie daje jednoznacznego
rezultatu nalezy wybrac¢ takg wyktadnie, ktéra w sposéb najpetniejszy umozliwia realizacje
norm i wartosci konstytucyjnych (por. uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 20 czerwca 2006 r.
sygn. akt | KZP 14/00, Wokanda 2000 Nr 9, poz. 16)”.

W art. 17 ust. 1 pkt 4 u.0.8.r. ustawodawca nawigzuje wprost do obowigzku
alimentacyjnego, o ktorym mowa w K.r.o. Nie mozna zatem poming¢ tresci art. 132 K.r.o.,
zgodnie z ktérym obowigzek alimentacyjny zobowigzanego w dalszej kolejnoSci powstaje
dopiero wtedy, gdy nie ma osoby zobowigzanej w blizszej kolejnosci albo gdy osoba ta nie
jest w stanie uczyni¢ zado$¢ swemu obowigzkowi lub gdy uzyskanie od niej na czas
potrzebnych uprawnionemu S$rodkoéw utrzymania jest niemozliwe Ilub potgczone
z nadmiernymi trudnosciami. W tym kontekScie umozliwienie przyznania Swiadczenia
pielegnacyjnego innym osobom zobowigzanym do alimentacji niz osoby spokrewnione
w pierwszym stopniu tylko w sytuacji, gdy rodzice osoby wymagajacej opieki nie zyja, zostali
pozbawieni praw rodzicielskich, sg matoletni lub legitymujg sie orzeczeniem o znacznym
stopniu niepetnosprawnosci narusza konstytucyjng zasade réwnosci, sprawiedliwosci
spotecznej - art. 2 Konstytucji RP, a takze godzi w konstytucyjne nakazy ochrony i opieki
nad rodzing - art. 18 Konstytucji RP (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu z dnia 19 czerwca 2019 r. sygn. akt IV SA/Wr 122/19, LEX nr 2699914).

W niniejszej sprawie, jak wynika z treSci odwotania Strony z dnia 19 kwietnia 2019 r.
matka Strony, Pani ....... ............. jest osobg, ktora od ponad 20 lat mieszka w odlegtosci
467 km od miejsca zamieszkania Pani .......... ....... , hie wykazuje zainteresowania losami swej
schorowanej 89-letniej matki, opiekuje sie niepetnosprawng corka i z tego powodu nie pracuje
pobierajgc Swiadczenie pielegnacyjne. Caty wiec ciezar opieki nad Panig .......... ....... , takze
w aspekcie finansowym, z uwagi na sytuacje Pani ....... ............... spoczywa na Stronie.
W tym stanie faktycznym, w ocenie Rzecznika, majac na wzgledzie powotany wyzej art. 132
K.r.o., nalezatlo przyjaC, ze zaktualizowat sie obowigzek alimentacyjny Strony - jako
zobowigzanej w dalszej kolejnosci - wzgledem babci, co czyni jg osobg uprawniong do
zadanego Swiadczenia pielegnacyjnego.

Odmienna wykfadnia omawianych przepisow w okolicznoSciach rozpoznawanej
sprawy prowadzitaby do pozbawienia prawa do Swiadczenia pielegnacyjnego wnuczki
faktycznie sprawujgcej opieke nad niepetnosprawng babcig, w sytuacji w jakiej pozostaje
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Pani ....... coooeeeeeenn. Organy obu instancji w zaden sposob nie odniosty sie do tej kwestii i nie
ocenity, czy corka Pani .......... ....... yPani jest w stanie zapewnic¢ matce opieke
przynajmniej na analogicznym poziomie jak wnuczka. W tej sytuacji przyjecie przez organy,
iz sam fakt spokrewnienia w pierwszym stopniu Pani ....... ......cc...... z Panig .......... ...
przesagdza o mozliwosci sprawowania opieki nad matkg i zdolnosci do wykonywania tej
opieki - w oparciu tylko o kryterium pierwszenstwa zobowigzania do alimentacji - ocenic¢
nalezy za catkowicie teoretyczne. Prdézno poszukiwa¢ w uzasadnieniach wydanych decyzji
argumentéw przemawiajacych za stusznoscig przyjetej tezy.

Akceptacja odmiennej wyktadni naruszataby takze wspomniane wyzej konstytucyjne
zasady sprawiedliwosci spotecznej, nakaz ochrony i opieki nad rodzing, jak réwniez
wynikajacy z art. 71 ust. 1 Konstytucji nakaz szczeg6lnej pomocy wiadz publicznych
rodzinom w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej. Wyktadnia art. 17 ust. 1 pkt 4 w zw.
z art. 17 ust. 1 a u.0.8.r. uwzgledniajgca wskazane zasady konstytucyjne ma takze oparcie
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 15 listopada 2006 r. sygn. akt
P 23/05 (OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 151) Trybunat stwierdzit, ze: ,,ChoC zasitek staty
nominalnie przystugiwat opiekunowi, to korzy$¢ czerpat z niego podopieczny, ktory dzieki
zasitkowi miat zapewniong opieke osoby bliskiej. Takie rozwigzanie byto tez korzystne dla
panstwa, ktore zapewniajgc osobie potrzebujacej pomocy opieke cztonka rodziny, nie
musiato organizowac¢ tejze opieki w innych formach. Skoro cztonek najblizszej rodziny
wywigzuje sie ze swych obowigzkow wobec chorego krewnego, a wymaga to od niego
rezygnacji z zarobkowania, to powinien w tych dziataniach otrzyma¢ odpowiednie wsparcie
panstwa. Przyznanie tylko rodzicom naturalnym prawa do zasitku statego narusza
konstytucyjng zasade rownosci, a takze zasade sprawiedliwosci spotecznej (pojmowang nie
w aspekcie socjalno-ekonomicznym), lecz odnoszong rowniez do spotecznego poczucia
sprawiedliwosci, ktore w demokratycznym panstwie prawnym nie powinno byC przez
ustawodawce ignorowane (art. 2 Konstytucji)". Trybunat Konstytucyjny uznat, ze taka
regulacja godzi tez w konstytucyjne nakazy ochrony rodziny i opieki nad rodzing w ogélnosci
(art. 18 Konstytucji) oraz szczegdlnej pomocy wiadz publicznych rodzinom w trudnej
sytuacji materialnej i spotecznej (art. 71 Konstytucji). Trzeba mie¢ na uwadze, ze Swiadczenie
pielegnacyjne zastgpito zasitek staty przewidziany w ustawie o pomocy spotecznej z 1990 r.
Podobne wnioski mozna wywie$¢ z wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca
2008 r., P 27/2007 (OTK-A 2008/6/107) oraz z dnia 22 lipca 2008 r., sygn. P 41/2007 (OTK-
A 2008/6/109).

Nie bez znaczenia w sprawie zwigzanej z ustalaniem prawa Strony do Swiadczenia
pielegnacyjnego jest stopien zapewnienia szczegélnej pomocy ze strony panstwa rodzinom,
ktorych cztonkami sg wymagajace intensywnej opieki osoby z niepetnosprawnoscig. W tym
kontekscie bra¢ nalezy pod uwage rowniez obowigzek uwzglednienia dobra rodziny
w polityce spotecznej panstwa wynikajacy z art. 71 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji RP.
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Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego w pojeciu dobro rodziny zawiera sie przede wszystkim
jej trwatos¢, ktdéra tworzy podstawy poczucia bezpieczenstwa wszystkich jej czionkow,
a zwtaszcza tych najstabszych - dzieci, 0séb chorych lub niepetnosprawnych. Dobro rodziny
tworzg silne i trwate wiezi - pozytywne relacje emocjonalne tgczace jej cztonkow, sprzyjajace
ich rozwojowi osobistemu i odczuciu szczescia z powodu bliskosci z innymi cztonkami
rodziny (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 listopada 2014 r. sygn. akt SK
7/11).

Majac powyzsze na uwadze stwierdzi¢ nalezy, ze w okolicznosciach niniejszej sprawy
rozstrzygniecie o Swiadczeniu pielegnacyjnym wzgledem Strony nie powinno opiera¢ sie na
literalnym brzmieniu przepisow art. 17 ust. 1pkt 4w zw. z art. 17 ust. 1a u.0.5.r. Wymaga
bowiem podkreSlenia, ze nie mozna uznac, aby corka niepetnosprawnej Pani .......... .......
mogta sprawowac nad nig wiasciwag opieke.

Konstytucje Rzeczpospolitej Polskiej, jako najwyzsze prawo w strukturze zrodet
prawa, nalezy stosowac bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej (na co wskazuje
jej art. 8), takze w sferze praw i wolnosci jednostki (por. J. Trzcinski, Bezposrednie
stosowanie zasad naczelnych Konstytucji przez sady administracyjne, wykiad ZNSA
2011/3/39).

Uwzgledniajac powyzsze rozwazania, aw szczegélnosci uregulowania Konstytucji RP
za nieuzasadnione nalezy uznacC takie wyktadanie przepisow u.o.S.r., ktére skutkuje
ograniczeniem w dostepnosci do Swiadczenia pielegnacyjnego o0séb realizujgcych swoj
moralny i prawny obowigzek wzgledem niepetnosprawnego cztonka swojej rodziny,
w sytuacji, gdy prawidtowo sprawujg oni faktyczng, codzienng opieke.

Interpretacja przepiséw ustawowych musi by¢ zawsze dokonywana przy zastosowaniu
techniki wyktadni ustawy w zgodzie z Konstytucja. W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego utrwalona jest zasada prymatu takiej wyk#tadni. Jak wskazano w orzeczeniu
z dnia 4 pazdziernika 1995 r., wydanie orzeczenia o niekonstytucyjnosci ustawy nie powinno
nastepowa¢ w sytuacji, gdy mozliwe jest nadanie ustawie takiego rozumienia, ktore
doprowadzi jg do zgodnosci z normami, zasadami i wartosciami ustanowionymi przez
Konstytucje (...). Innymi stowy, jezeli na gruncie wykiadni jezykowej mozliwe jest rozne
rozumienie tresci normy prawnej, to nalezy przyjmowac taki rezultat wyktadni, ktory
zapewnia zgodnos¢ z zasadami konstytucyjnymi (sygn. akt K 17/93, OTK w 1994 r., cz. |,
s. 92).

Organy administracji publicznej odmawiajgc Stronie prawa do Swiadczenia
pielegnacyjnego dokonaty btednej wyktadni przepisow u.o0.8.r., gdyz pominety prawnie
uzasadnione cele ustawy oraz zasady konstytucyjne. Nalezyta interpretacja aktu
normatywnego polegajgca na odczytaniu zen wiasciwego i zgodnego z intencjami
prawodawcy sensu, wymagata zastosowania metod wyktadni zmierzajgcych do ustalenia
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celu, wjakim wydano dane przepisy, i ttumaczacych ich sens w Swietle tego celu. Odstapienie
od Scistej wykitadni jezykowej i postuzenie sie inng metodg wyktadni w niniejszej sprawie
byto nieodzowne, a brak realnej aktywnosci organow administracji w tej mierze doprowadzit
do razaco niesprawiedliwego rozstrzygniecia poprzez ostateczne zastosowanie prawa
materialnego w sposob zaktdcajgcy ratio systemu zabezpieczenia spotecznego.

Na konieczno$¢ prokonstytucyjnej wyktadni art. 17 ust. 1pkt4 w zw. z art. 17 ust. 1a
u.0.8.r., w powotaniu m.in. na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 listopada 2006 r.
sygn. akt P 23/05, wskazat Wojewodzki Sagd Administracyjny w Szczecinie w wyroku z dnia
10 stycznia 2019 r. sygn. akt Il SA/Sz 1142/18 (dostepny na: http://orzeczenia.nsa.gov.pl)
stwierdzajac, ze wyktadanie przepisow u.o0.8.r. w oderwaniu od catej regulacji ustawy
i wartosci przyjetych w Konstytucji stanowi naruszenie prawa materialnego. Stanowisko takie
Rzecznik Praw Obywatelskich w catosci podziela. Normy prawne wyrazone w art. 17 ust. 1
pkt4iart. 17 ust. 1au.0.5.r. nie moga by¢ rozumiane w sposob bezwzgledny, gdyz wowczas
wywotujg daleko idgce negatywne konsekwencje dla rodziny. Odmowa S$wiadczenia
pielegnacyjnego osobom, ktore spokrewnione sg w dalszej kolejnosci, ale sprawuja
rzeczywiscie opieke nad bliskim cztonkiem rodziny, nie moze sprowadzac sie wytacznie do
jezykowej wyktadni przepiséw u.0.8.r. Zgodnie z art. 7 K.p.a. zawierajacym zasade prawdy
obiektywnej, organy rozpoznajace wniosek o Swiadczenie pielegnacyjne osoby
spokrewnionej w dalszej kolejnosci winny oceni¢, czy inne osoby tj. spokrewnione
w pierwszym stopniu mogg z uwagi na szczegodlne, obiektywne okolicznosci taka opieke
sprawowac (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
28 maja 2019 r. sygn. akt IV SA/Wr 43/19, Legalis Nr 2196660, wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 19 czerwca 2019 r. sygn. akt IV SA/Wr 122/19,
LEX Nr 2699914). Orzecznictwo sgdowoadministracyjne na gruncie wyktadni funkcjonalnej
i systemowej wskazanych wyzej przepisoOw u.0.5.r. z racji wystepowania roznych sytuacji
i stanow faktycznych wypracowato poglad, ze majac na uwadze uregulowanie art. 132 K.r.o.
oraz zasady konstytucyjne art. 2, art. 18, art. 71 ust. 1 Konstytucji RP, ograniczenia
wynikajgce z art. 17 ust. 1 a u.0.5.r. mogg dozna¢ odstepstwa, gdy osoba uznana przez
ustawodawce w ujeciu ust. 1 a za posiadajgcego legitymacje materialng do prawa do
Swiadczenia pielegnacyjnego nie jest w stanie sprawowac opieki (por. wyroki Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 21 czerwca 2017 r. sygn. akt | OSK 829/16 oraz z dnia
12 maja 2017 r. sygn. akt I OSK 328/16, wyrok Wojewo0dzkiego Sagdu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 29 czerwca 2017 r. sygn. akt Il SA/Po 307/17, dostepne: na:
WWww.orzeczenia.nsa.gov.pl ).

Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie podkreslic¢, iz Kolegium w zaskarzonej decyzji
odniosto sie wprawdzie formalnie do aspektu mozliwosci sprawowania opieki przez osobe
spokrewniong w pierwszym stopniu, jednakze w zadnej mierze nie przeniosto swych
wywodow na grunt sprawy bedacej przedmiotem zaskarzenia. Czysto teoretycznie wskazato,
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iz nie istniejg zadne merytoryczne przeciwskazania, aby Pani ....... ............ opiekowata sie
niepetnosprawng matka. Nie dokonato jednak zadnych ustalen, czy Pani ....... .............
obiektywnie jest w stanie spetniac ten obowigzek.

Niezaprzeczalnym celem u.0.s.r. jest realizacja polityki spotecznej i gospodarczej
uwzgledniajgcej dobro rodzin znajdujacych sie w trudnej sytuacji. Kazdy z zapisow
znajdujacych sie w tym akcie prawnym musi pozostawaC w zgodzie z jego funkcja.
Wyiaczenie z kregu uprawnionych do wuzyskania wsparcia opiekuna o0soby
z niepetnosprawnoscig tylko dlatego, ze zyje krewny spokrewniony w pierwszym stopniu
z osobg wymagajaca opieki, bez uwzglednienia zréznicowanych okolicznosci faktycznych
konkretnych spraw, pozostaje w sprzecznosci z aksjologiczng racjonalnoscig ustawodawcy.
Z domniemania racjonalnosci orzecznictwo i doktryna wyprowadzajg caty szereg bardziej
szczegoOtowych regut, takich jak zatozenie, ze prawodawca nie stanowi norm sprzecznych,
norm zawierajacych luki lub zbednych, dazy do spotecznie aprobowanych celow, liczy sie
z konsekwencjami empirycznymi podejmowanych decyzji. Niezasadne bytoby przeto
przypisywanie racjonalnemu ustawodawcy, iz pozbawia ochrony rodziny wbrew zapisowi
art. 18 Konstytucji, ktéry nakazuje chroni¢ rodzing, bez uwzglednienia zapisu zawartego
w art. 67 ust. 2 Konstytucji RP stanowigcego, iz obywatel pozostajgcy bez pracy nie z wiasnej
woli i nie majacy innych srodkdéw utrzymania ma prawo do zabezpieczenia spotecznego, oraz
zapisu zawartego w jej art. 69 stwierdzajgcego, ze osobom niepetnosprawnym wiadze
publiczne udzielajg, zgodnie z ustawg, pomocy w zabezpieczaniu egzystenciji.

Zapewnianie osobom z niepetnosprawnoscig opieki najblizszych i zaspokajanie ich
potrzeb  emocjonalnych z jednoczesnym stworzeniem warunkow materialnych
umozliwiajgcych zaspokojenie ich podstawowych potrzeb, w tym nauki i rehabilitacji, jest
najlepszym sposobem realizacji przez wiadze publiczne wynikajacego z art. 69 Konstytucji
RP obowigzku udzielania osobom z niepetnosprawnoscia pomocy w zabezpieczeniu
egzystencji. Takie rozwigzanie jest rowniez korzystne dla panstwa, ktdre zapewniajgc
wsparcie materialne opiekunowi osoby z niepetnosprawnoscig, nie musi organizowac tejze
opieki w innych formach zawsze zdecydowanie wyzszych kosztowo. Na ten aspekt
Swiadczenia pielegnacyjnego zwrdcit uwage rowniez Trybunat Konstytucyjny stwierdzajac,
ze ,,celem regulacji konstytucyjnych odnoszacych sie do statusu rodziny jest natozenie na
panstwo, a zwiaszcza na ustawodawce, obowigzku podejmowania takich dziatan, ktére
umacniajg wiezi miedzy osobami tworzgcymi rodzine [...] zapewnienie niepetnosprawnym
dzieciom opieki najblizszych i zaspokojenie ich potrzeb emocjonalnych, z jednoczesnym
stworzeniem warunkow materialnych umozliwiajacych zaspokojenie ich podstawowych
potrzeb, w tym rehabilitacji i nauki, to jednoczesnie najlepszy sposob realizacji przez wiadze
publiczne wynikajgcego z art. 69 Konstytucji RP obowigzku udzielania osobom
niepetnosprawnym pomocy w zabezpieczeniu egzystencji, komunikacji spotecznej,
a niekiedy takze przysposobienia do pracy. Swoistg korzys¢ [...] odnositoby takze panstwo,
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bo zapewniajgc skuteczng pomoc finansowg rodzicom (opiekunom) niepetnosprawnego
dziecka, nie musi organizowa¢ tej opieki w innych formach. Gdyby rodzina oddata
niepetnosprawne dziecko do publicznego zaktadu opiekunczego, to panstwo wydawatoby na
jego utrzymanie kilkakrotnie wieksze kwoty od tych, ktore moga trafi¢ w formie wsparcia
materialnego dla rodzin.” Przenoszac powyzsze na grunt niniejszej sprawy nie moze budzi¢
watpliwosci, ze organy administracji stosujgc art. 17 ust. 1pkt4 w zw. z art. 17 ust. 1au.o0.s.r.
nie dokonaty wyktadni wskazanej normy prawnej przez pryzmat konstytucyjnego obowigzku
zapewnienia szczegdlnej pomocy rodzinom znajdujagcym sie w trudnej sytuacji materialnej
i spotecznej. Inna interpretacja, w tym wykiadnia literalna, zdaniem Rzecznika,
pozostawataby w oderwaniu od dobra rodziny, a nawet mogtaby prowadzi¢ do ostabienia
wiezi.

Z uwagi réwniez na powyzsze warto wskaza¢ na zapisy Konwencji ONZ o prawach
0s6b z niepetnosprawnosciami sporzadzonej w Nowym Jorku 13 grudnia 2006 r. (Dz. U.
z 2012 r. poz. 1169) - dalej KPON przyjetej przez Zgromadzenie Ogolne Narodow
Zjednoczonych 13 grudnia 2006 r., ratyfikowanej przez Polske 6 wrzesSnia 2012 r. Celem
KPON jest ochrona i zapewnienie petnego i rownego korzystania z praw cztowieka
i podstawowych wolnosci przez osoby z niepetnosprawnosciami na rowni ze wszystkimi
innymi obywatelami. Z treSci art. 28 ust. 1i ust. 2 lit. ¢ KPON wynika, ze Panstwa Strony
uznajg prawo 0s6b niepetnosprawnych do odpowiednich warunkéw zycia ich samych i ich
rodzin, wigczajagc w to odpowiednie wyzywienie, odziez i mieszkanie oraz prawo do statego
polepszania warunkéw zycia, i podejmag odpowiednie kroki w celu zagwarantowania
I popierania realizacji tych praw bez dyskryminacji ze wzgledu na niepetnosprawnos¢ (ust.
1). Panstwa Strony uznajg prawo o0sob niepetnosprawnych do ochrony socjalnej i do
korzystania z tego prawa bez dyskryminacji ze wzgledu na niepetnosprawno$¢ oraz podejma
odpowiednie kroki w celu zagwarantowania i popierania realizacji tego prawa, wiaczajgc
Srodki w celu zapewniania osobom niepetnosprawnym i ich rodzinom, zyjacym w ubdstwie,
dostepu do pomocy panstwa w pokrywaniu wydatkdw zwigzanych z niepetnosprawnoscia,
w tym wydatkow na odpowiednie szkolenia, poradnictwo, pomoc finansowag i tymczasowg
opieke dajgcag wytchnienie statym opiekunom (ust. 2 lit. ¢). Przepis art. 17 u.0.5.r. regulujacy
przyznawanie Swiadczenia pielegnacyjnego z tytutu rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy
zarobkowej pozostaje w Scistym zwigzku z realizacjg przywotanych zatozen Konwencji.

Zasada pierwszenstwa wyktadni jezykowej nie moze prowadzi¢ do wniosku, ze
interpretatorowi wolno jest w kazdych okoliczno$ciach ignorowac wyktadnie systemowg czy
funkcjonalng. Moze sie bowiem okazac, ze sens przepisu, ktdry wydaje sie jezykowo jasny
okaze sie watpliwy, gdy go skonfrontujemy z innymi przepisami lub wezmiemy pod uwage
cel regulacji prawnej (por. M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazowki,
Warszawa 2002, s. 275). Co w ocenie Rzecznika miato miejsce w sprawie objetej skarga.
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Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich organy rozstrzygajgc o prawie Strony do
Swiadczenia pielegnacyjnego winny dokonac prokonstytucyjnej wyktadni przepiséw u.o.S.r.
i procedowac w oparciu o odpowiadajgce gwarancjom konstytucyjnym normy prawne.

Przepisy art. 17 ust. 1pkt 4 i art. 17 ust. 1a u.0.8.r. naktadajg obowigzek spetnienia
okreslonych warunkéw uprawniajacych do uzyskania Swiadczenia pielegnacyjnego, jednak
mimo to, nie mozna uzna¢, by uprawniato to organy administracji do podwazania
podstawowych zasad postepowania administracyjnego, m.in. zasady ustalania prawdy
obiektywnej oraz zasad i praw wynikajacych z obowigzujgcej Konstytucji RP. Zasadg jest
bowiem (art. 75 § 1 zdanie 1 K.p.a.), ze jako dowod nalezy dopusci¢ wszystko, co moze
przyczynic sie do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. Z art. 7 K.p.a. wynika
obowigzek dokfadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy w celu ustalenia tego stanu
zgodnie z prawda obiektywng. Przepis ten, a takze przepisy art. 77 8§ 11 art. 80 K.p.a.
naktadajg na organy obowigzek podejmowania wszelkich niezbednych krokow w celu
wyjasnienia wszystkich istotnych okolicznosci stanu faktycznego sprawy oraz do zatatwienia
sprawy, majgc na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli. Wyrazona w art. 7
K.p.a. zasada postepowania administracyjnego odnosi sie w rownym stopniu do zakresu
i wnikliwosci postepowania wyjasniajgcego i dowodowego, jak i do stosowania norm prawa
materialnego, to jest do catoksztattu przepisow prawnych stuzgcych zatatwieniu sprawy (por.
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 czerwca 1981 r. sygn. akt SA 820/81,
ONSA 1981, nr 1, poz. 57, s. 226).

Jak juz wskazano, stosownie do przepisow art. 77 8 1 i art. 80 K.p.a. organ
administracji publicznej jest obowigzany w sposéb wyczerpujacy zebraC i rozpatrzy¢ caty
materiat dowodowy i na podstawie catoksztattu materiatlu dowodowego oceni¢, czy dana
okoliczno$¢ zostata udowodniona. Ocena dowodow powinna by¢, zgodnie z art. 80 K.p.a.
oparta 0 wszechstronng analize catoksztattu materiatu dowodowego. Dokonane na tej
podstawie ustalenia powinny znalezC odzwierciedlenie w uzasadnieniu decyzji
odpowiadajgcym warunkom okreSlonym w art. 107 8 3 K.p.a. Przepis ten naklada na
wszystkie organy administracji publicznej obowigzek uzasadnienia faktycznego
(w szczegodlnosci zawierajagcego wskazanie faktow, ktore organ uznat za udowodnione,
dowodow, na ktorych sie opart oraz przyczyn, z powodu ktérych innym dowodom odmowit
wiarygodnosci i mocy dowodowej) i uzasadnienia prawnego (wyjasnienia podstawy prawnej
decyzji z przytoczeniem przepiséw prawa) wydawanej decyzji. W ocenie Rzecznika przy
wydawaniu zaskarzonych decyzji nie byty respektowane obowigzki proceduralne wynikajgce
z powotanych wyzej przepiséw, co mogto miec istotny wptyw na wynik sprawy.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich Kolegium odmawiajgc prawa do
Swiadczenia pielegnacyjnego z uwagi na fakt, iz Strona nie jest osobg zobowigzang
w pierwszej kolejnoSci do sprawowania opieki nad niepetnosprawng babcig, gdyz
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pierwszenstwo w tym zakresie spoczywa na Pani ........ ............... , €O do ktorej nie istniejg
zadne merytoryczne przeciwskazania do sprawowania takiej opieki, dokonato tego w sposob
arbitralny i nie znajdujagcy odzwierciedlenia w tresci uzasadnienia decyzji. Poza
zainteresowaniem organu pozostaty kwestie podnoszone przez Strone w odwotaniu dotyczace
sytuacji rodzinnej i zyciowej Pani ....... ....ccoeeenn. , a przede wszystkim catkowicie umkneto
organowi administracji, iz Pani ... ............ jest osobg uprawniong do S$wiadczenia
pielegnacyjnego ze wzgledu na opieke nad niepetnosprawna corke, co samo w sobie stanowi
przestanke wykluczajgcg ja z grona o0séb uprawnionych do uzyskania Swiadczenia
pielegnacyjnego w zwigzku z opiekg nad matka (art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. b u.0.5.r.).

Przepis art. 80 K.p.a. statuuje zasade swobodnej oceny dowodow i nie wyznacza
organowi merytorycznych regut oceny wynikdw postepowania dowodowego. To jednak nie
oznacza, ze organ prowadzacy postepowanie, dokonujac oceny wartosci dowodowej
poszczegblnych S$rodkow dowodowych wedtug swojej wiedzy, doswiadczenia oraz
wewnetrznego przekonania, zwolniony jest z obowigzku inicjowania postepowania
dowodowego, a przede wszystkim od wskazania w uzasadnieniu decyzji faktow, ktore uznat
za udowodnione, dowodow, na ktérych sie opart oraz co najwazniejsze - przyczyn,
z powodu ktorych innym dowodom odmaéwit wiarygodnosci.

W Swietle powyzszego zastrzezenia budzi stanowisko Kolegium wyrazane
w zaskarzanej decyzji, ktore dziatajgc jako organ odwotawczy nie powzieto watpliwosci co
do koniecznosci dokonania jednoznacznych ustalen odnosnie mozliwosci sprawowania
opieki przez Panig ....... ...cccuueueee.

Niedostatki w powyzszym zakresie, w szczegdlnosci bierno$¢ dowodowa organu
odwotawczego miaty wptyw na wynik sprawy. W tym tez zakresie trudno mowic
0 zachowaniu przez organ wyrazonej w art. 7 K.p.a. zasady prawdy obiektywnej (w toku
postepowania organy administracji publicznej stojg na strazy praworzadnosci, z urzedu lub
na wniosek stron podejmujg wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu
faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny
interes obywateli) oraz wynikajacej z art. 8 K.p.a. zasady pogtebiania zaufania obywateli
(nakazujacej organom administracji publicznej prowadzenie postepowanie w sposob budzacy
zaufanie jego uczestnikéw do wiadzy publicznej).

Nie sposob przyjac¢ za prawidtowe uchylenie sie Kolegium od aktywnos$ci dowodowej
pozwalajacej na uzasadnienie wydanego rozstrzygniecia w sposob przekonujacy. Element ten
w aspekcie catoSciowym sprawy stanowi negatywnga dla Strony konsekwencje wydanej przez
organ decyzji pozostajgcej w kolizji z naczelng zasadg postepowania administracyjnego -
stusznym interesem strony. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie niniejszej
bezwzglednym obowigzkiem organu byto doktadne zbadanie, wytozenie i uargumentowanie
co nalezy rozumieC pod pojeciem stusznego interesu strony w tej konkretnej sprawie. Organ
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w ogole nie ustalit czym, w omawianej sprawie, jest stuszny interes Strony.

Obowiagzek wyczerpujgcego umotywowania decyzji wigze sie z obowigzywaniem
w postepowaniu administracyjnym zasady przekonywania wynikajacej z art. 11 K.p.a.
Uzasadnienie aktu administracyjnego stanowigc jego integralng czes¢, wptywa najego tresc.
Sporzadzenie uzasadnienia jest wiec nie tylko wymogiem formalnym - wynikajagcym wprost
z brzmienia art. 107 § 1 i 3 K.p.a, ale takze ma istotne znaczenie merytoryczne.
Przedstawienie toku rozumowania organu administracyjnego, ktory poprzedza wydanie
decyzji, nie tylko petni funkcje perswazyjna, wskazujac powody podjetego rozstrzygniecia,
tak aby Strona mogta sie przekona¢ o jego stusznosci, ale takze wptywa na kontrole
merytoryczng aktu w postepowaniu sadowoadministracyjnym (por. wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 10 lutego 2017 r. sygn. akt I SA/GI 1151/16,
dostepny na: www.orzeczenia.nsa.gov.pl).

Uzasadnienia zaskarzonych decyzji nie czynig zado$¢ wymogom wynikajgcym
z przywotanych wyzej regulacji procesowych. Motywy, jakimi kierowano sie przy wydaniu
decyzji muszg wprost wynikac z decyzji. Organ administracji obowigzany jest do wyjasnienia
stronie zasadnosci przestanek, ktorymi kierowat sie przy zatatwieniu sprawy. Zasada
przekonywania nie zostanie zrealizowana, gdy organ pominie milczeniem niektére
twierdzenia lub nie odniesie sie do okolicznosci istotnych dla danej sprawy. Niewykonanie
tego obowigzku stanowi naruszenie prawa procesowego w stopniu mogacym mie¢ wptyw na
wynik sprawy, ato z kolei winno skutkowac uchyleniem zaskarzonej decyzji. Poglad tenjest
w orzecznictwie ugruntowany (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 13 marca 2013 r. sygn. akt Il SA/Wa 1757/12, LEX nr 1303055, wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 28 lutego 2013 r. sygn. akt
Il SA/Ke 56/13, LEX nr 1311189, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 13 lutego 2013 r. sygn. akt IV SA/Po 1039/12, LEX nr 1287174, wyrok
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 15 marca 2012 r. sygn. akt
11 SA/Wr 693/11, LEX nr 1139507).

Zaniechanie przez organy administracji panstwowej uzasadnienia swych decyzji
w sposob przekonujacy, a wiec odnoszacy sie do wszystkich aspektow sprawy zgodnie
z zasadami wyrazonymi w art. 7-9 i 11 K.p.a. skutkuje wadliwos$cig decyzji jako naruszajgcej
dyspozycje art. 77, 80, 81 i art. 107 § 3 K.p.a (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 11 lipca 2001 r. sygn. akt IV SA 703/99, LEX nr 51234).

Przestrzeganie podstawowych zasad postepowania administracyjnego jest szczegolnie
wazne przy rozpoznawaniu spraw z zakresu objetego u.o.8.r. System Swiadczen rodzinnych
jest formg pomocy panstwa dla rodzin, ktore z uwagi na swoj status materialny wymagajg
wsparcia. Organy powotane do realizacji tych zadan publicznych nie powinny wiec stwarzac
nieuzasadnionych barier w dostepie do tej pomocy osobom, ktdére spetniajg okreSlone
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w ustawie materialne przestanki przyznania Swiadczenia pielegnacyjnego.

Podsumowujgc dotychczasowe rozwazania wskazac nalezy, ze w sprawie zwigzanej
z uzyskaniem przez Strone prawa do Swiadczenia pielegnacyjnego, Rzecznik Praw
Obywatelskich stoi na stanowisku, ze decyzja z dnia 15 maja 2019 r. oraz poprzedzajaca ja
decyzja z dnia 18 marca 2019 r. zostaly wydane z naruszeniem wskazanych w zarzutach
skargi przepisow prawa materialnego oraz z pogwatceniem przepisdw postepowania. Za
wydaniem wskazanych decyzji nie przemawiat réwniez stuszny interes Strony, a wrecz
przeciwnie wydane rozstrzygniecia doprowadzity do sytuacji, w ktorej pomimo, iz Strona
faktycznie opiekuje sie swojg niepetnosprawng w stopniu znacznym babcig i z tego wzgledu
nie podejmuje aktywnosci zawodowej, nie moze Ona uzyska¢ naleznego Swiadczenia. Taka
sytuacja nie moze zyskac aprobaty w panstwie prawa.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie bedacej przedmiotem zaskarzenia
prawidtowe odczytanie tresci art. 17 ust. 1 pkt4 w zw. z art. 17 ust. 1a u.o0.s.r. prowadzi do
wniosku, ze Strona opiekujaca sie niepetnosprawng w stopniu znacznym babcig jest osobg
uprawniong do uzyskania Swiadczenia pielegnacyjnego, gdyz zaktualizowat sie wynikajacy
z art. 132 K.r.o0. Jej obowigzek alimentacyjny, jako zobowigzanej w dalszej kolejnosci.

W konsekwencji - zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich - zaskarzona decyzja
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego W .................. z dnia 15 maja 2019 r. oraz
poprzedzajgcajg decyzja organu | instancji z dnia 18 marca 2019 r. powinny zostac uchylone.

W zwigzku z powyzszym, wnosze jak na wstepie.

Zakaczniki:
- trzy odpisy skargi
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