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MOZLIWOSC WYBORU MIEDZY SWIADCZENIEM
PIELEGNACYJNYM A SPECJALNYM ZASILKIEM
OPIEKUNCZYM - PROBLEMY PRAKTYCZNE

THE POSSIBILITY OF CHOOSING BETWEEN A NURSING
BENEFIT AND A SPECIAL CARE ALLOWANCE: PRACTICAL
PROBLEMS

Abstract

The article analyzes the provisions of law and jurisprudence in the aspect of the
possibility for the beneficiary to choose a nursing benefit when a special care allowance
has already been granted by an earlier decision. The main objective of the article is to
indicate the interpretation of the provision used in the previous practice by the authorities
and the current problems presented in the jurisprudence of administrative courts
that affect the statutory right of a party to choose a benefit. In the author’s opinion,
the legislator does not take into account the changing economic and social situation in
the adopted legal solutions, which is controversial in practice. The lack of legislative
initiative in this regard leaves the judicature with the problem of non-compliance with
the provisions. Administrative courts are forced to correct structural imperfections of the
social security system in terms of support for carers of people with disabilities, which
should not take place in a democratic state, as it is the sole role of the legislator.
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1. WPROWADZENIE

Dotychczasowy katalog swiadczen opiekunczych w ramach systemu swiad-
czen rodzinnych obejmuje: zasitek pielegnacyjny, §wiadczenie pielegnacyjne
oraz — poczawszy od dnia 1 stycznia 2013 r. — specjalny zasitek opiekunczy'.
Ich celem jest czgsciowe pokrycie wydatkéw zwigzanych z opiekg lub pielegna-
cja starszego albo niepelnosprawnego cztonka rodziny?. Zasitek pielegnacyjny
przystuguje osobie wymagajacej opieki, specjalny zasitek opiekunczy i swiad-
czenie pielegnacyjne za§ — opiekunowi osoby niepetnosprawnej z tytutu rezyg-
nacji z zatrudnienia w zwiazku z koniecznos$cia stalej i dtugotrwalej opieki nad
osobg niepetnosprawng. Zarowno specjalny zasiltek opiekunczy, jak i $wiadcze-
nie pielegnacyjne majg rekompensowaé osobom sprawujgcym opieke brak moz-
liwosci aktywizacji zawodowej ze wzgledu na sprawowanie opieki nad osoba
wymagajacg szczeg6lnej troski’. Natomiast w przeciwienstwie do $wiadczenia
pielegnacyjnego przyznanie specjalnego zasitku opiekunczego zalezy od spetnie-
nia kryterium dochodowego oraz przystuguje on niezaleznie od wieku powstania
niepelnosprawnos$ci u osoby, nad ktorg jest sprawowana opieka*.

Moze si¢ zdarzy¢, ze opiekun spetnia pozytywne przestanki przyznania obu
tych $wiadczen, nie ma jednak mozliwosci pobierania ich jednocze$nie. Na pod-

! Specjalny zasitek opiekunczy jest §wiadczeniem wprowadzonym do ustawy o §wiadcze-
niach rodzinnych przez art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o swiadcze-
niach rodzinnych oraz niektdrych innych ustaw zmieniajacej t¢ ustawe z dniem 1 stycznia 2013 r.
(Dz.U. 2 2012 r. poz. 1548).

2 1. Sierpowska, Kryteria ustalania uprawnien do Swiadczen rodzinnych, ,,Monitor Prawa
Pracy” 2004, nr 6, s. 164.

3 M. Lewandowicz-Machnikowska, Zbieg prawa do swiadczeh opiekunczych i swiadczen
z ubezpieczenia spolecznego — uwagi de lege ferenda, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prze-
glad Prawa i Administracji” 2019, nr 117, s. 37-38.

“ H. Plawucka, Swiadczenie pielegnacyjne, (w)) R. Babinska-Gorecka, A. Przybylowicz,
K. Stopka, A. Tomanek (red.), Prawo pracy i prawo socjalne. Terazniejszos¢ i przysztosé. Ksiega
Jjubileuszowa dedykowana Profesorowi Herbertowi Szurgaczowi, Wroctaw 2021, s. 333.
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stawie art. 27 ust. 5 ustawy o swiadczeniach rodzinnych® uprawniony ma prawo
wyboru korzystniejszego $wiadczenia takze wtedy, gdy jedno z nich jest juz przy-
znane decyzja wezesniejsza. W omawianym przepisie ustawodawca uzyt zwrotu
,»Zbieg uprawnien”, ktory nalezy rozumie¢ jako sytuacje, w ktorej dana osoba
obiektywnie spetnia przestanki do otrzymania co najmniej dwoch $wiadczen,
jak réwniez sytuacje, gdy ma juz ustalone — na mocy ostatecznej decyzji admi-
nistracyjnej — prawo do otrzymania jednego ze swiadczen wymienionych w tym
przepisie i spetnia jednoczes$nie przestanki otrzymania innego $wiadczenia®.

Wydany przez Trybunat Konstytucyjny wyrok z dnia 21 pazdziernika 2014 r.,
K 38/13, spowodowat wptyw wnioskow o przyznanie $wiadczenia pielggnacyj-
nego opickunom osoby niepetnosprawnej, ktorym przyznano decyzja wczesniej-
sza specjalny zasitek opiekunczy. Przyczyng tego stanu rzeczy jest znaczgca
roznica wysokosci §wiadczen. Wysokos¢ specjalnego zasitku opiekunczego od
dnia 1 listopada 2021 r. wynosi 620 zt miesi¢gcznie’, natomiast wysokos¢ §wiad-
czenia pielggnacyjnego od dnia 1 stycznia 2023 r. wynosi 2458 zt miesigcznie®.

Niniejszy tekst stuzy przedstawieniu analizy przepisow prawa oraz orzecz-
nictwa w aspekcie mozliwo$ci wyboru przez uprawnionego $wiadczenia pieleg-
nacyjnego wowczas, gdy specjalny zasitek opiekunczy zostat juz przyznany
wcezesniejszg decyzjg. Za glowny cel artykulu przyjeto wskazanie stosowanej
w dotychczasowej praktyce wyktadni przepisu art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. b u.$.r. oraz
prezentowanych w orzecznictwie sadéow administracyjnych aktualnych proble-
moéw wplywajacych na ustawowe prawo strony do wyboru §wiadczenia.

2. SKUTKI ZMIANY ZAKRESU ZASTOSOWANIA PRZEPISU
ART. 17 UST. 1B U.S.R. ZE WZGLEDU NA JEGO CZESCIOWA
NIEKONSTYTUCYJNOSC W PRAKTYCE ORZECZNICZEJ

Przy rozwazaniu wskazanych kwestii konieczne jest odniesienie si¢ do skut-
kéw ptynacych z wyroku z dnia 21 pazdziernika 2014 r., K 38/13, w ktérym Try-

5 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 390),
dalej: u.é.r.

¢ Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Lublinie z dnia 27 maja 2021 r., [l SA/Lu
43/21, LEX nr 3192475; W. Maciejko, (w:) W. Maciejko (red.), Swiadczenia rodzinne. Komentarz,
Legalis/el. 2019, komentarz do art. 27.

7 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 13 sierpnia 2021 r. w sprawie wysoko$ci dochodu
rodziny albo dochodu osoby uczacej si¢ stanowigcych podstawe ubiegania si¢ o zasitek rodzinny
i specjalny zasilek opiekunczy, wysokosci §wiadczen rodzinnych oraz wysokosci zasitku dla opie-
kuna (Dz.Urz. poz. 1481).

8 Obwieszczenie Ministra Rodziny i Polityki Spotecznej z dnia 1 listopada 2022 r. w spra-
wie wysokosci §wiadczenia pielegnacyjnego w roku 2023 (M.P. poz. 1070).
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bunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 17 ust. 1b u.S.r.° w zakresie, w jakim roznicuje
prawo do $wiadczenia pielggnacyjnego osob sprawujacych opieke nad osoba nie-
petnosprawng po ukonczeniu przez niag wieku okreslonego w tym przepisie ze
wzgledu na moment powstania niepetnosprawnosci jest niezgodny z art. 32 ust. 1
Konstytucji RP. W uzasadnieniu wyroku Trybunat Konstytucyjny podkreslit,
ze: ,,Skutkiem wejscia w zycie niniejszego wyroku nie jest ani uchylenie art. 17
ust. 1b ustawy o §wiadczeniach rodzinnych, ani uchylenie decyzji przyznajacych
$wiadczenia, ani wykreowanie «prawa» do zadania swiadczenia dla opiekunéw
dorostych o0s6b niepetnosprawnych, jezeli niepelnosprawnos¢ podopiecznych
nie powstata w okresie dziecinstwa. Trybunat Konstytucyjny orzekt ostatecznie
o niekonstytucyjnosci jedynie czgsci normy wynikajacej z art. 17 ust. 1b ustawy
o $wiadczeniach rodzinnych. Poprawienie stanu prawnego w tym zakresie nalezy
wyltacznie do ustawodawcy, ktory — biorac pod uwage skutki spoteczne rozstrzyg-
nig¢ podejmowanych w badanej materii — powinien tego dokona¢ bez zbednej
zwiloki™?,

Mimo uptywu prawie 8 lat od ogloszenia orzeczenia Trybunatu Konstytucyj-
nego nie zostaly skutecznie podjete dziatania legislacyjne w zakresie wprowa-
dzenia zmian zakwestionowanej normy prawnej. Z tego wzgledu praktyce zdarza
si¢, ze organy administracji wydaja decyzje odmowng w przedmiocie przyzna-
nia prawa do §wiadczenia pielegnacyjnego z tytutu rezygnacji z zatrudnienia
lub innej pracy zarobkowej w zwiazku z koniecznoscia sprawowania opieki nad
niepetnosprawnym ze wzgledu na niespetnienie kryteriow wiekowych okreslo-
nych w art. 17 ust. 1b u.8.r. Organy administracji przedstawiaja poglad, ze wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 pazdziernika 2014 r. nie zmienit sytuacji
prawnej 0sob opiekujacych si¢ dorostymi niepetnosprawnymi, ktérych niepet-
nosprawnos¢ powstata po uptywie okresoéw wskazanych w art. 17 ust. 1b u.s.r.
Natomiast sady administracyjne rozpoznajace skargi prezentuja stanowisko, ze
organy, rozpoznajac wniosek o przyznanie $§wiadczenia pielggnacyjnego ztozony
przez opiekuna dorostej osoby niepelnosprawnej, w obecnym stanie prawnym
(dopdki w tej materii nie zostang wprowadzone nowe rozwigzania ustawowe)
majg obowigzek zbada¢, czy wnioskodawca spetnia warunki do przyznania tego
$wiadczenia okreslone w art. 17 u.d.r., z wylaczeniem tej czgdci tego przepisu,
ktora z dniem 23 pazdziernika 2014 r. zostala ostatecznie uznana za niekonsty-
tucyjna, tj. w zakresie, w jakim réznicuje prawo do §wiadczenia pielggnacyjnego
0sOb sprawujacych opieke nad osoba niepetnosprawng po ukonczeniu przez nia

9 Art. 17 ust. 1b u.é.r: ,Swiadczenie pielegnacyjne przystuguje, jezeli niepetnosprawnosé
osoby wymagajacej opieki powstata: 1) nie p6zniej niz do ukonczenia 18. roku zycia lub 2) w trak-
cie nauki w szkole lub w szkole wyzszej, jednak nie pozniej niz do ukonczenia 25. roku zycia”.

10'Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 21 pazdziernika 2014 r., K 38/13, LEX
nr 1523271.
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wieku okreslonego w tym przepisie ze wzgledu na moment powstania niepeino-
sprawnosci'l.

Jak stusznie podkresla si¢ zarowno w literaturze, jak i orzecznictwie, usta-
wodawca jest zwigzany wyrokami Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajacymi
stany niezgodno$ci z Konstytucja RP. Brak jego reakcji nie oznacza, ze stan
niekonstytucyjnosci przestaje istnie¢'?. Przedmiotowy wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego jest tzw. wyrokiem zakresowym, czyli takim, w ktorym Trybunat
Konstytucyjny stwierdza zgodnos¢ albo niezgodno$¢ z Konstytucja przepisu
prawnego w okreslonym (podmiotowym, przedmiotowym lub czasowym) zakre-
sie jego zastosowania. W konsekwencji atrybut konstytucyjnosci albo niekonsty-
tucyjnosci nie jest przypisywany catemu aktowi prawnemu albo jego jednostce
redakcyjnej (przepisowi), lecz jego fragmentowi, a $cislej rzecz biorac — jakiej$
normie (normom) wywiedzionej z tego przepisu. Wyrok zakresowy rozstrzyga
o przepisie, ktorego rozumienie nie jest sporne, lecz zarzut niekonstytucyjnosci
odnosi si¢ do wyraznego zakresu zastosowania tego przepisu'.

Z poczynionych rozwazan wynika, ze skutkiem przedmiotowego wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego jest zakresowe wyeliminowanie ograniczen o cha-
rakterze podmiotowym, dotyczacym wieku powstania niepetnosprawnosci pod-
opiecznych, niepowodujacych dysfunkcjonalnosci ustawy, gdyz mozliwe jest
odnalezienie w tresci art. 17 ustawy i przepisow z nim skorelowanych wszyst-
kich elementow podmiotowych, przedmiotowych i czasowych koniecznych do
zrekonstruowania normy (norm) prawnej okreslajacej prawo do $wiadczenia pie-
legnacyjnego'.

' Wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku: z dnia 5 listopada 2020 r.,
IIT SA/Gd 879/20, LEX nr 3080737, z dnia 9 lipca 2020 r., ITI SA/Gd 473/20, LEX nr 3033763;
z dnia 16 lipca 2020 r., III SA/Gd 511/20, LEX nr 3033844; z dnia 1 pazdziernika 2020 r., [II SA/
Gd 749/20, LEX nr 3075563; z dnia 2 sierpnia 2018 r., [II SA/Gd 413/18, LEX nr 2529814; z dnia
21 listopada 2019 r., III SA/Gd 636/19, LEX nr 2757077; z dnia 8 pazdziernika 2020 r., III SA/
Gd 478/20, LEX nr 3071422; z dnia 10 listopada 2020 r., IIT SA/Gd 645/20, LEX nr 3076946;
z dnia 11 marca 2021 r., III SA/Gd 1202/20, LEX nr 3195383; z dnia 6 lutego 2020 r., III SA/Gd
742/19, LEX nr 2783957; z dnia 21 stycznia 2021 r., III SA/Gd 754/20, LEX nr 3112784; z dnia
9 maja 2019 r., II1 SA/Gd 184/19, LEX nr 2671296; z dnia 3 grudnia 2020 r., III SA/Gd 947/20,
LEX nr 3089536; z dnia 12 sierpnia 2020 r., I[II SA/Gd 517/20, LEX nr 3058311; z dnia 14 listo-
pada 2019 r., ITI SA/Gd 637/19, LEX nr 2744374; z dnia 28 maja 2020 r., ITII SA/Gd 197/20, LEX
nr 3012112.

2R. Hauser, J. Trzcinski, Prawotworcze znaczenie orzeczen Trybunafu Konstytucyjnego
w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 2008, s. 108—109; wyroki Na-
czelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 5 wrzesnia 2017 r., I OSK 2370/16, LEX nr 2397150;
z dnia 5 grudnia 2017 r., I OSK 1079/17, LEX nr 2426244,

3M. Florczak- Wz}tor Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego i ich skutki prawne, Po-
znan 2006, s. 104; R. Kopania, (w:) R. Kopania (red.), Swiadczenia rodzinne. Swiadczenia dla
opiekunow. Komentarz, Legalis/el. 2017, komentarz do art. 17, wyrok Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Szczecinie z dnia 3 grudnia 2020 r., II SA/Sz 683/20, LEX nr 3109579.

4 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 1 czerwca 2015 r.,
IT SA/Bd 366/15, LEX nr 1751878.
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W takim przypadku — przy braku reakcji prawodawcy — organy administra-
cji, rozstrzygajac sprawy w przedmiocie $wiadczenia pielegnacyjnego, zgodnie
z art. 6 ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego'® majg uprawnienie do
dzialania jedynie na mocy obowigzujacych przepisow, przede wszystkim zgodnie
z Konstytucja RP, a w razie watpliwosci co do jej zgodnosci — z uwzglednieniem
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, w tym odnos$nie do zakresu, w jakim
art. 17 u..r. zostat uznany za niekonstytucyjny, poczawszy od dnia 23 pazdzier-
nika 2014 r. na mocy wyroku w sprawie K 38/13'6.

Z interpelacja do Ministra Rodziny i Polityki Spotecznej wystapila poset
Joanna Senyszyn, zadajac m.in. pytanie, dlaczego wyrok Trybunatu Konstytu-
cyjnego z dnia 21 pazdziernika 2014 r. nie zostal wykonany'”. W odpowiedzi
wskazano, ze od realizacji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego ,,zalezy ksztatt
systemowego wsparcia opiekunow niesamodzielnych osob niepetnosprawnych,
ktorzy zakonczyli aktywno$¢ zawodows lub jej nie podjeli z powodu konieczno-
$ci zapewnienia statej opieki niepetnosprawnemu czlonkowi rodziny”. Ponadto
podkreslono, Ze ,.istotne jest, ze realizacja systemowego wsparcia dla opiekunow
niesamodzielnych 0séb niepelnosprawnych wymaga zmian w systemie orzecz-
nictwa o niepetnosprawnosci, w oparciu o ktory mozliwe bgdzie wyodrgbnienie
sposrdd osob niepetnosprawnych — 0sob faktycznie niesamodzielnych, ktérych
funkcjonowanie bezwzglednie wymaga pomocy opiekuna uprawnionego do
odpowiednich $wiadczen opiekunczych™s,

Nie ulega watpliwosci, ze zrodto problemu stanowi nie tyle naruszenie kon-
stytucyjnych wolno$ci i praw wskazanych przez Trybunat Konstytucyjny, ale
przede wszystkim wynika on z niedoskonatosci konstrukcyjnych systemu zabez-
pieczenia spotecznego w zakresie wsparcia opiekunow oséb niepetnosprawnych.
Pomoc spoteczna jest instytucja polityki spotecznej panstwa, a wyznaczanie form
jej realizacji nalezy do wytacznej kompetencji ustawodawcy. Nie sposob pomi-
ng¢ faktu, ze prawodawca miat prawie 8 lat na podjecie dziatan legislacyjnych
w zakresie wprowadzenia zmian zgodnie z orzeczeniem Trybunatu Konstytucyj-
nego. Bezczynno$¢ ustawodawcy doprowadzita do sytuacji, w ktorej opiekunom
0s6b niepetnosprawnych (po ukonczeniu przez nich wieku okreslonego w art. 17
ust. 1b u.$.r.) zostaje przyznane $wiadczenie pielegnacyjne decyzja organu dru-
giej instancji albo nawet po ponownym rozpoznaniu sprawy na skutek orzeczenia

15 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U.
72022 1. poz. 2000, z p6zn. zm.), dalej: k.p.a.

16 B. Chludzinski, (w) P. Raczka (red.), Swiadczenia rodzinne, Komentarz, LEX/el. 2021,
komentarz do art. 17; K. Dziatocha, Pojecie wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego
(w:) K. Dzialocha, S. Jarosz-Zukowska (red.), Wykonywanie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego
w praktyce konstytucyjnej organow panstwa, Warszawa 2013, s. 22.

7Sejm IX kadencji, Interpelacja nr 25833, 28.07.2021 r., https:/www.sejm.gov.pl/Sejm9.
nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=CSREW4 (dostep: 28.03.2022).

8 Sejm IX kadencji, Odpowiedz na interpelacje nr 25833, 1.09.2021 r., https:/www.sejm.
gov.pl/Sejm9.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=C6GH4Y (dostep: 28.03.2022).
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sadow administracyjnych. W konsekwencji osoba uprawniona otrzymuje swiad-
czenie pielegnacyjne kilka lub nawet kilkanascie miesigcy po ztozeniu wniosku.
Nalezy zwroci¢ uwagg, ze w tym okresie w niektorych wypadkach opiekun osoby
niepetnosprawnej moze pozostawac bez srodkow pienieznych i jakiegokolwiek
dochodu. W tej sytuacji konsekwencje braku dziatan prawodawcy zostaty prze-
rzucone w catosci na obywatela, co nie powinno mie¢ miejsca w demokratycz-
nym panstwie prawa i ten stan rzeczy nalezy stanowczo potegpi¢. Brak inicjatywy
ustawodawczej w tym zakresie powoduje, ze pozostawiono judykaturze problem
niedostosowania przepisow prawnych oraz koniecznos¢ zmiany praktyki stoso-
wania art. 17 u.$.r. przez organy administracji.

3. WYBOR PRZYSLUGUJACEGO SWIADCZENIA

W sytuacji zbiegu uprawnien oraz dokonania przez osobg uprawniong wyboru
korzystniejszego finansowo $§wiadczenia najistotniejsza kwestig powinno by¢ dla
organdéw takie zatatwienie sprawy, aby zagwarantowac stronie wybor §wiadcze-
nia i jednoczes$nie nie pozbawic jej naleznego — z tytutu rezygnacji z zatrudnienia
w zwiazku z konieczno$cia opieki — wsparcia finansowego. W praktyce zdarza
si¢, ze opiekunowie 0sob niepetnosprawnych we wniosku wskazuja, iz w przy-
padku wydania decyzji przyznajacej wnioskowane $wiadczenie pielegnacyjne
wnoszg rowniez o uchylenie z dniem jej wydania decyzji przyznajacej specjalny
zasitek opiekunczy. Zrozumiale jest, ze, formutujac wnioski we wskazany spo-
sob, osoby uprawnione zmierzaly do unikniecia niekorzystnej dla nich sytuacji —
uchylenia decyzji przyznajacej specjalny zasitek opiekunczy, przy jednoczesnym
nieprzyznaniu prawa do §wiadczenia pielggnacyjnego, co skutkowaloby pozosta-
wieniem opiekundéw bez $rodkow do zycia. Nalezy roéwniez zwroci¢ uwagg, na
co wskazali opiekunowie w swoich wnioskach, ze przede wszystkim obawiajg
si¢ o utrate ubezpieczenia zdrowotnego w sytuacji zagrozenia epidemicznego.
Organy jednak stawiaja wymagania, aby beneficjenci najpierw wnosili o uchy-
lenie decyzji o przyznaniu zasitku dla opiekuna, a dopiero po wydaniu decyz;ji
w tym przedmiocie wnosili o przyznanie §wiadczenia pielggnacyjnego, nie majac
przeciez pewnosci, czy zostanie ono przyznane'.

Sady administracyjne krytycznie oceniajg to stanowisko, wskazujac, ze
organy nie mogg wymagac¢ od opickunéw osob niepetnosprawnych, aby w nie-
pewnej sytuacji co do prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego (wobec braku

¥ Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 9 czerwca 2020 r.,
II SA/Bk 134/20, LEX nr 3021525; jak roéwniez wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Lodzi: z dnia 19 maja 2021 r., IT SA/Ld 152/21, LEX nr 3185803; z dnia 22 stycznia 2021 r.,
IT SA/Ld 360/20, LEX nr 3120387; z dnia 5 marca 2021 r., II SA/Ld 838/20, LEX nr 3163914.
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decyzji w tym przedmiocie) rezygnowali z pobierania przyznanego zasitku
opiekunczego, stanowigcego jedyne zrodto dochodu®. Wymaganie organu, aby
strona w pierwszej kolejnosci zrezygnowata z przyznanego jej swiadczenia przed
zbadaniem, czy speitnia pozostate warunki do otrzymania §wiadczenia wybra-
nego i korzystniejszego dla niej, stawia ja w trudnej sytuacji, wprowadza w stan
niepewnosci 1 zrozumialg obawe co do tego, czy uzyska wybrane §wiadczenie
W miejsce otrzymywanego. Zauwaza si¢ takze, ze nie mozna od strony oczekiwac
rezygnacji z przyznanego wczesniej S$wiadczenia przed otrzymaniem zapewnie-
nia organu, ze drugie $wiadczenie rzeczywiscie zostanie jej przyznane?'.

Przepis art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. b u.§.r. nie powinien by¢ interpretowany w ode-
rwaniu od tresci art. 27 ust. 5 u.é.r., zgodnie z ktorym w przypadku zbiegu upraw-
nien do kilku $wiadczen rodzinnych przystuguje jedno wybrane przez osobe
uprawniong, oraz od tresci art. 24 ust. 2 u.§.r. wprowadzajacego zasade ustalania
prawa do $wiadczen rodzinnych, poczawszy od miesiaca wptywu wniosku z pra-
widtowo wypetnionymi dokumentami. Konflikt miedzy wymienionymi wyzej
zasadami wynikajacymi z kilku przepiséw ustawy o $wiadczeniach rodzinnych
nalezy rozstrzygna¢ zgodnie z reguta proporcjonalnosci, wypelniong na etapie
wykonania decyzji o przyznaniu uprawnienia do korzystniejszego §wiadczenia®.

Ustawodawca uregulowat sytuacj¢ zbiegu uprawnien do $wiadczenia pie-
legnacyjnego i specjalnego zasitku opiekunczego w art. 27 ust. 5 u.s.r., ktory
stanowi, ze przypadku zbiegu uprawnien do nastepujacych $wiadczen: §wiad-
czenia rodzicielskiego lub §wiadczenia pielggnacyjnego, lub specjalnego zasitku
opiekunczego, lub dodatku do zasitku rodzinnego, lub zasitku dla opiekuna —
przystuguje jedno z tych $wiadczen wybrane przez osobe uprawniong — takze
w przypadku, gdy $wiadczenia te przyshuguja w zwiazku z opiekg nad réznymi
osobami. Aby ten wybor mogt zosta¢ skutecznie dokonany, organ — kierujac sie
zasadami zawartymi w art. 7, 8, 9 i 79a k.p.a. — powinien w pierwszej kolejno-
$ci wyjasni¢, czy strona spetnia pozostate przestanki otrzymywania §wiadcze-
nia pielegnacyjnego, a nastepnie poinformowac ja, ze wylaczna przeszkoda do
jego przyznania pozostaje jedynie pobieranie specjalnego zasitku opiekunczego.
Wskazane wyzej orzecznictwo jednoznacznie stanowi, ze zZ propozycja rozwaze-
nia zlozenia o$wiadczenia wystepuje organ do zainteresowanego tylko w przy-

20 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 17 stycznia 2019 r.,
11 SA/Ld 974/18, LEX nr 2617518; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie
z dnia 27 czerwca 2019 r., I11 SA/Kr 403/19, LEX nr 2688536; wyrok Wojewodzkiego Sagdu Admi-
nistracyjnego w Bialymstoku z dnia 5 marca 2020 r., I SA/Bk 26/20, LEX nr 2977133.

2l Wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach: z dnia 27 maja 2020 r.,
IISA/G1131/20, LEX nr 3015940; z dnia 22 listopada 2019 ., I SA/G1 1136/19, LEX nr 2752118; jak
réwniez wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 15 czerwca 2021 r.,
11 SA/O1416/21, LEX nr 3211961; z dnia 29 czerwca 2021 r., II SA/O1 509/21, LEX nr 3205300.

22 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 25 czerwca
2020 r., IT SA/Bk 322/20, LEX nr 3024959; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie z dnia 15 lutego 2022 r., II SA/OI 852/21, LEX nr 3315274.
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padku, gdy po zebraniu materialu dowodowego stwierdzi, ze inne przestanki
osoba zainteresowana spetnia. Jest to podyktowane tym, aby osoba zaintereso-
wana nie doznata szkody, cho¢by z tytutu przerwy w uzyskiwaniu dochodu®.

W judykaturze wyraza si¢ poglad, ze skoro przepisy prawa umozliwiaja
stronie wybor $wiadczenia, to organ nie powinien czyni¢ jakichkolwiek prze-
szkdod w uzyskaniu przez nig $wiadczenia korzystniejszego, a wrecz przeciw-
nie — powinien przedsigwzia¢ takie czynnos$ci, by strona mogta z tego prawa
wyboru skorzysta¢. W tym celu organy obowigzane sg poszukiwa¢ rozwigzan
proceduralnych gwarantujacych stronie przewidziane w art. 27 ust. 5 u.$.r. usta-
wowe prawo wyboru §wiadczenia, gdyz organy administracji publicznej powinny
dziala¢ w sprawie wnikliwie i szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi
srodkami prowadzacymi do jej zatatwienia. Dotychczasowa praktyka stosowania
tych przepiséw wskazuje, ze organy orzekajace w tego typu sprawach stosuja
roézne instrumenty prawne: po pierwsze, uchylenie decyzji przyznajacej zasitek
na podstawie art. 155 k.p.a. (ewentualnie art. 32 ust. 1 u.s.r.), z jednoczesnym
przyznaniem S$wiadczenia pielegnacyjnego. W orzecznictwie dopuszcza sig
zaro6wno wydanie jednej decyzji w tych dwoch kwestiach, jak i wydanie dwdch
odrgbnych decyzji, ale w tym samym czasie. Po drugie, mozliwe jest stwierdzenie
wygasni¢cia decyzji przyznajacej zasitek na podstawie art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a.
oraz przyznanie $wiadczenia pielegnacyjnego w odrebnej, ale wydanej w tym
samym czasie decyzji**. Trafnosci tego stanowiska nie podwaza zasada ,,jedna
sprawa (uprawnienie lub obowigzek wynikajacy z przepisu prawa) — jedna decy-
zja” z art. 1 pkt 1 w zw. z art. 104 k.p.a. Strona moze otrzymywaé w tych samych
okolicznos$ciach faktycznych i prawnych tylko jedno ze $wiadczen wybrane przez
nia, to kwestia tego wyboru, a tym samym rezygnacji ze specjalnego zasitku opie-
kunczego, stanowi element faktyczny sprawy przyznania §wiadczenia pielggna-
cyjnego, co wskazuje na mozliwo$¢ uchylenia decyzji o przyznaniu specjalnego
zasitku opiekunczego w odrgbnym punkcie decyzji o przyznaniu §wiadczenia
pielegnacyjnego®. W orzecznictwie pojawia si¢ rowniez koncepcja wydawania

2 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 6 lutego 2020 r.,
IIT SA/Gd 733/19, LEX nr 2779443; wyroki Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Lublinie:
z dnia 4 lutego 2020 r., II SA/Lu 631/19, LEX nr 3010387; z dnia 20 lutego 2020 r., II SA/Lu 41/20,
LEX nr 2947997; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 14 stycznia
2020 r., IT SA/O1 994/19, LEX nr 2771311; jak rowniez wyroki Naczelnego Sadu Administracyj-
nego: z dnia 10 grudnia 2019 r.,  OSK 200/19, LEX nr 2768263; z dnia 15 wrze$nia 2020 r., | OSK
2199/19; LEX nr 3110609.

2 Wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie: z dnia 6 wrze$nia 2021 r.,
IIT SA/Kr 650/21, LEX nr 3216703; z dnia 29 marca 2021 r., III SA/Kr 1261/20, LEX nr 3156278;
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 grudnia 2018 r., I OSK 1676/18, LEX
nr 2611460; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 6 maja 2020 r.,
II SA/Lu 199/20, LEX nr 2987202.

2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 25 li-
stopada 2021 r., I SA/Go 714/21, LEX nr 3274717.
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decyzji o przyznaniu prawa do $wiadczenia pielggnacyjnego pod warunkiem
zrzeczenia si¢ prawa do zasitku. W tej sytuacji konieczne jest réwniez jednak
rozstrzygniecie o bycie prawnym decyzji przyznajacej zasilek — czy to poprzez
uchylenie w trybie art. 155 k.p.a., czy poprzez stwierdzenie wygasni¢cia w trybie
art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a.’.

Powstaje rowniez zasadnicze pytanie, od jakiej daty poczatkowej przystuguje
uprawnionemu prawo do §wiadczenia pielegnacyjnego. Do wskazanej kwestii
odniost sig Naczelny Sad Administracyjny, stwierdzajac, ze w przypadku zto-
zenia wniosku o przyznanie $wiadczenia pielegnacyjnego i rezygnacji z prawa
do kolidujacego $wiadczenia wykluczajacego mozliwo$¢ przyznania wniosko-
wanego swiadczenia $wiadczenie pielegnacyjne przystuguje osobie uprawnione;j,
poczawszy od miesigca, w ktorym zostat ztozony wniosek z prawidtowo wypet-
nionymi dokumentami. Brak jest bowiem przepiséw umozliwiajgcych zmodyfi-
kowanie art. 24 ust. 2 u.$.r., w tym w szczego6lnosci zmiane terminu poczatkowego
ustalenia prawa do $wiadczenia pielggnacyjnego.

Bez wptywu na przytoczong wykladnie przepisow pozostaje fakt, ze decy-
zje z zakresu $wiadczen rodzinnych majg charakter decyzji konstytutywnych,
tj. kreujacych okres§lone uprawnienie, a nie tylko je potwierdzajacych. Zauwa-
zy¢ bowiem nalezy, ze decyzje konstytutywne maja co do zasady moc na przy-
szto$¢, co nie wyklucza, ze moga one réwniez mie¢ moc wsteczng®’. Nalezy
podzieli¢ poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazony w wyroku
z dnia 17 kwietnia 2014 r., na gruncie posiadajacego tozsame brzmienie przepisu
art. 106 ust. 5 ustawy o pomocy spotecznej®, ze decyzje weryfikujace moga mieé
skutek wsteczny w sytuacjach, w ktorych zastosowanie takiego skutku odbedzie
si¢ z korzys$cig dla zainteresowanego, np. przyznania korzystniejszego swiadcze-
nia¥. Z poczynionych rozwazan wynika, ze kazdy akt stosowania prawa odnosi
si¢ do okreslonego stanu faktycznego i w zwiazku z tym jego skutki prawne
moga by¢ powigzane w czasie z zaistnieniem tego stanu faktycznego. Mozna
wiec uznac, ze akt konstytutywny kreujacy okreslone prawa i obowigzki pozo-
staje w zwiazku z zaistnieniem przestanek faktycznych stanowigcych podstawe
powstania okreslonych skutkow prawnych. Oznacza to, ze decyzja, moca ktorej
skrécono okres, na ktory przyznano $wiadczenie uniemozliwiajace przyznanie
swiadczenia pielegnacyjnego, wydana na skutek dokonania wyboru, o ktorym
mowa w art. 27 ust. 5 u.8.r., moze zosta¢ wydana z moca wsteczna, co umozliwi

26 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 8 lipca 2021 r.,
II SA/Lu 53/21, LEX nr 3206422; jak rowniez wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia
13 kwietnia 2018 r.,  OSK 82/18, LEX nr 2479715; z dnia 14 grudnia 2018 r., ] OSK 1939/18, LEX
nr 2734662.

27 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 lutego 2021 r., I OSK 2508/20,
LEX nr 3125761.

28 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2021 r. poz. 2268, z p6zn. zm.).

» Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 kwietnia 2014 r., T OSK 989/13,
LEX nr 1574694.
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przyznanie §wiadczenia pielegnacyjnego — zgodnie z brzmieniem art. 24 ust. 2
u.é.r. — od miesigca, w ktorym wptynat wniosek z prawidtowo wypetionymi
dokumentami®’.

W orzecznictwie trafnie przyjmuje sig, ze istnieje mozliwo$¢ wyréwnania
réznicy miedzy juz wyplaconym $wiadczeniem a $wiadczeniem korzystniej-
szym dla strony, przyznanym zgodnie z jej wyborem, lub przyznanie §wiadcze-
nia odpowiadajacego réznicy miedzy wysokoscig §wiadczenia pielggnacyjnego
a wysokoscia specjalnego zasitku opiekunczego, ktory otrzymywata za ten sam
okres. W konsekwencji mozna uzna¢ za dopuszczalne rozliczenie obu §wiadczen
przyznanych za ten sam okres, z ktorych jedno zostalo wczesniej wyptacone,
przez skompensowanie $wiadczen i wyptate nowego swiadczenia za okres pokry-
wajacych si¢ uprawnien w wysokosci roznicy miedzy kwotg $§wiadczenia pieleg-
nacyjnego a kwota wyplaconego zasitku®'.

4. PODSUMOWANIE

Rozwigzanie problemu umozliwienia wyboru przez uprawnionego $wiad-
czenia pielegnacyjnego wowczas, gdy specjalny zasitek opiekunczy zostat juz
przyznany wczesniejsza decyzja, wymaga zmiany 1 ingerencji ustawodawcy.
Bezczynnos¢ legislacyjna w tym zakresie powoduje, ze osoby uprawnione do
uzyskania wyzszego $wiadczenia zostajg go pozbawione z winy organow, ktore
odmawiaja tego $wiadczenia wbrew przepisom prawa, wyrokowi Trybunatu
Konstytucyjnego oraz utrwalonemu orzecznictwu sagdow administracyjnych.

We wskazanych w tym artykule orzeczeniach nalezy zauwazy¢, ze w toku
postepowania administracyjnego uprawnieni zostali mylnie poinformowani
o braku spetnienia przestanek przyznania §wiadczenia, tj. kryteriow wiekowych
okreslonych w art. 17 ust. 1b u.s.r. W konsekwencji uprawniony otrzymywat
nalezne mu §wiadczenie dopiero w wyniku ztozonego odwotania badz nawet
skargi do wojewodzkiego sadu administracyjnego. Natomiast organy drugiej

30 Wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu: z dnia 15 kwietnia 2021 r.,
II SA/Op 102/21, LEX nr 3184888; z dnia 5 sierpnia 2021 r., II SA/Op 255/21, LEX nr 3214652;
z dnia 12 sierpnia 2021 r., II SA/Op 324/21, LEX nr 3214809; z dnia 10 czerwca 2021 r., I SA/
Op 204/21, LEX nr 3193411; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia
27 maja 2021 r., IT SA/Lu 207/21, LEX nr 3189741.

3 Wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie: z dnia 27 marca 2020 r.,
II SA/Lu 10/20, LEX nr 3022473; z dnia 23 marca 2021 r., II SA/Lu 2/21, LEX nr 3168237; wy-
rok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 10 grudnia 2019 r., IV SA/
Wr 362/19, LEX nr 2768090; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia
20 wrzesnia 2018 r., IT SA/Op 302/18, LEX nr 2556341; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Olsztynie z dnia 17 wrze$nia 2020 r., II SA/O1 186/20, LEX nr 3053622.
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instancji w czg$ci spraw, co prawda, przyznawaty wnioskowane swiadczenie, ale
btednie oznaczaty jego datg poczatkowa — niezgodnie z brzmieniem ar. 24 u.$.r. —
od daty uchylenia wczesniejszego swiadczenia, zamiast od daty ztozenia wniosku
o $wiadczenie pielggnacyjne, co utrwalato niekorzystne skutki rozstrzygniecia
organu pierwszej instancji we wskazanym zakresie.

W judykaturze stusznie poddano krytyce dotychczasowa praktyke organow
administracji, stwierdzajac, ze w panstwie prawa nie do przyjecia jest sytuacja,
w ktorej osoba spetniajagca warunki do uzyskania jednoczesnie kilku réznych
swiadczen z pomocy spotecznej otrzymuje §wiadczenie mniej korzystne, zwtasz-
cza gdy mogla dokona¢ wyboru i wyraznie o$wiadczyla, ze wybiera $wiadczenie
bardziej korzystne®.

Dobitnie nalezy podkresli¢, ze ,,zmuszanie” uprawnionych do rezygnacji
z przyznanego wczesniej Swiadczenia, pociggajacej za sobg utrate ubezpie-
czenia zdrowotnego, przed otrzymaniem zapewnienia organu, iz $wiadczenie
pielegnacyjne rzeczywiscie zostanie przyznane, nie powinno mie¢ w ogole
miejsca. Taka sytuacja z punktu widzenia zasady demokratycznego panstwa
prawa, wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP, oraz zasady poglebiania zaufania
uczestnikow postepowania do wladzy publicznej, okreslonej w art. 8 § 1 k.p.a.,
jest nie do zaakceptowania.
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