
Stanowisko Rządu wobec poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o świadczeniach rodzinnych (druk nr 995)
I. Projektowane zmiany

Przedstawiony do zaopiniowania projekt ustawy o zmianie ustawy o świadczeniach rodzinnych (druk nr 995) przewiduje wprowadzenie nowego sposobu ustalania wysokości określonych świadczeń rodzinnych, tj. świadczeń opiekuńczych adresowanych do opiekunów osób niepełnosprawnych: świadczenia pielęgnacyjnego oraz specjalnego zasiłku opiekuńczego, a także przysługujących do zasiłku rodzinnego dodatków z tytułu: opieki nad dzieckiem w okresie korzystania z urlopu wychowawczego, samotnego wychowywania dziecka, wychowywania dziecka w rodzinie wielodzietnej, kształcenia i rehabilitacji dziecka oraz podjęcia przez dziecko nauki w szkole poza miejscem zamieszkania. 

Zgodnie z projektem ustawy wysokość ww. świadczeń byłaby ustalana poprzez odpowiednie procentowe odniesienie do wysokości minimalnego wynagrodzenia za pracę ustalanego na podstawie ustawy z dnia 10 października 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za pracę (Dz. U. z 2020 r. poz. 2207). Wysokość tych świadczeń ustalana w powiązaniu z minimalnym wynagrodzeniem za pracę podlegałaby ogłoszeniu w drodze obwieszczenia przez ministra właściwego do spraw zabezpieczenia społecznego w Dzienniku Urzędowym Rzeczypospolitej Polskiej „Monitor Polski”, w terminie do dnia 15 listopada każdego roku. 

W projekcie ustawy o zmianie ustawy o świadczeniach rodzinnych przewidziano także zmianę art. 17 w zakresie warunków przyznawania świadczenia pielęgnacyjnego. Projekt ustawy rozszerza krąg osób uprawnionych do świadczenia pielęgnacyjnego poprzez umożliwienie otrzymywania świadczenia pielęgnacyjnego także osobom, które podejmują zatrudnienie lub inną pracę zarobkową w niepełnym wymiarze czasu pracy.

Ponadto w powyższym projekcie zaproponowano skreślenie w art. 17 w ust. 5 pkt 1, co powoduje usunięcie negatywnej przesłanki z przepisu art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o świadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2020 r. poz. 111, z późn. zm.) i w konsekwencji możliwość ubiegania się o świadczenie pielęgnacyjne przez osoby mające ustalone prawo do świadczeń emerytalno-rentowych określonych w ww. przepisie.

Według projektodawcy „proponowana ustawa zwiększa wsparcie dla osób z niepełnosprawnościami i ich opiekunów oraz zapewnia ich stały wzrost w powiązaniu z minimalnym wynagrodzeniem za pracę. (…)”.
II. Obowiązujący stan prawny
W obecnym stanie prawnym, osoby niepełnosprawne oraz ich opiekunowie mogą korzystać z pomocy państwa w postaci świadczeń opiekuńczych wypłacanych na podstawie ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o świadczeniach rodzinnych.
Funkcjonującym w ramach systemu świadczeń rodzinnych świadczeniem opiekuńczym skierowanym do osób niepełnosprawnych, w tym niepełnosprawnych dzieci, jest zasiłek pielęgnacyjny, przyznawany na podstawie art. 16 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o świadczeniach rodzinnych.

Zasiłek pielęgnacyjny jest świadczeniem ściśle związanym z osobą niepełnosprawną, a jego celem jest częściowe pokrycie wydatków wynikających z konieczności zapewnienia opieki i pomocy tej osobie w związku z jej niezdolnością do samodzielnej egzystencji. Zasiłek pielęgnacyjny przysługuje niepełnosprawnemu dziecku, osobie niepełnosprawnej w wieku powyżej 16. roku życia, jeżeli legitymuje się orzeczeniem o znacznym stopniu niepełnosprawności oraz osobie, która ukończyła 75 lat. Zasiłek pielęgnacyjny przysługuje także osobie niepełnosprawnej w wieku powyżej 16. roku życia legitymującej się orzeczeniem o umiarkowanym stopniu niepełnosprawności, jeżeli niepełnosprawność powstała w wieku do ukończenia 21. roku życia. Zasiłek pielęgnacyjny przysługuje przez okres legitymowania się odpowiednim orzeczeniem o niepełnosprawności lub na stałe osobom w wieku powyżej 75 r. życia. 

Zasiłek pielęgnacyjny przysługuje w wysokości 215,84 zł miesięcznie, niezależnie od osiąganego dochodu.

Natomiast świadczeniem opiekuńczym, o które mogą ubiegać się osoby sprawujące opiekę nad niepełnosprawnym członkiem rodziny, którego niepełnosprawność powstała w dzieciństwie, tj. w szczególności rodzice niepełnosprawnych dzieci, jest świadczenie pielęgnacyjne, przyznawane na podstawie art. 17 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o świadczeniach rodzinnych.

Świadczenie pielęgnacyjne przysługuje matce albo ojcu, opiekunowi faktycznemu dziecka (opiekunem faktycznym dziecka jest osoba faktycznie opiekująca się dzieckiem, która wystąpiła z wnioskiem do sądu rodzinnego o przysposobienie dziecka), osobie będącej rodziną zastępczą spokrewnioną oraz innym osobom, na których, zgodnie z przepisami kodeksu rodzinnego i opiekuńczego, ciąży obowiązek alimentacyjny względem osoby niepełnosprawnej, z tytułu rezygnacji lub niepodejmowania zatrudnienia bądź innej pracy zarobkowej, którzy sprawują opiekę nad osobą niepełnosprawną, jeżeli niepełnosprawność tej osoby powstała nie później niż do ukończenia 18. roku życia lub w trakcie nauki w szkole lub w szkole wyższej, jednak nie później niż do ukończenia 25. roku życia. Prawo do tego świadczenia przyznawane jest na okres ważności orzeczenia o niepełnosprawności lub znacznym stopniu niepełnosprawności. 

Świadczenie pielęgnacyjne w wysokości 2119 zł miesięcznie jest obecnie najwyższym świadczeniem z zabezpieczenia społecznego, w całości finansowanym z budżetu państwa, niezależnym od spełnienia kryterium dochodowego, a jego wysokość podlega corocznej waloryzacji w oparciu o procentowy wskaźnik wzrostu minimalnego wynagrodzenia za pracę.

Drugim rodzajem świadczenia opiekuńczego, skierowanym do opiekunów w szczególności dorosłych osób niepełnosprawnych, jest specjalny zasiłek opiekuńczy, przyznawany na podstawie art. 16a ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o świadczeniach rodzinnych. 

Specjalny zasiłek opiekuńczy przysługuje osobom, na których zgodnie z przepisami ustawy z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny i opiekuńczy (Dz. U. z 2020 r. poz. 1359) ciąży obowiązek alimentacyjny względem osoby niepełnosprawnej oraz małżonkom, niepodejmującym lub rezygnującym z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w celu sprawowania opieki nad niepełnosprawnym członkiem rodziny. W praktyce specjalny zasiłek opiekuńczy przysługuje osobom, które nie spełniają warunków otrzymywania świadczenia pielęgnacyjnego, tj. przede wszystkim ww. warunku daty powstania w dzieciństwie niepełnosprawności osoby wymagającej opieki. Specjalny zasiłek opiekuńczy przysługuje po spełnieniu kryterium dochodowego, które wynosi 764 zł miesięcznie w przeliczeniu na osobę w rodzinie osoby sprawującej opiekę i osoby wymagającej opieki. Prawo do tego świadczenia ustala się co do zasady na okres zasiłkowy trwający od 1 listopada do 30 października roku kolejnego. Wysokość specjalnego zasiłku opiekuńczego wynosi 620 zł miesięcznie.

Ponadto na podstawie przepisów ustawy z dnia 4 kwietnia 2014 r. o ustaleniu i wypłacie zasiłków dla opiekunów (Dz. U. z 2020 r. poz. 1297) wypłacany jest zasiłek dla opiekuna w wysokości 620 zł miesięcznie. Zasiłek dla opiekuna to świadczenie wypłacane przez gminy, w związku z realizacją wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 5 grudnia 2013 r., sygn. akt K 27/13 (Dz. U. poz. 1557), nieaktywnym zawodowo opiekunom dorosłych osób niepełnosprawnych, których decyzje w sprawach świadczeń pielęgnacyjnych wygasły z mocy prawa z dniem 1 lipca 2013 r. Obecnie o zasiłek dla opiekuna mogą ubiegać się tylko osoby, które miały już ustalone prawo do tego świadczenia i chcą kontynuować jego pobieranie w związku z otrzymaniem przez osobę wymagającą opieki kolejnego orzeczenia o niepełnosprawności.

Za osoby pobierające ww. świadczenia adresowane do opiekunów osób niepełnosprawnych co do zasady opłacane są co miesiąc, także ze środków budżetu państwa, składki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe oraz zdrowotne, co umożliwia opiekunom osiągnięcie stażu ubezpieczeniowego mającego wpływ na prawo do przyszłych świadczeń emerytalnych, a na bieżąco prawo do świadczeń opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych.

III. Ocena projektowanych rozwiązań
Istotne jest, że świadczenia rodzinne, w tym ww. świadczenia opiekuńcze są świadczeniami finansowanymi z budżetu państwa, których wysokości podlegają weryfikacji, a w przypadku świadczenia pielęgnacyjnego waloryzacji na zasadach określonych w ustawie z dnia 28 listopada 2003 r. o świadczeniach rodzinnych.

Na podstawie art. 18 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o świadczeniach rodzinnych kwoty kryteriów dochodowych uprawniających do świadczeń rodzinnych oraz kwoty świadczeń rodzinnych, z wyjątkiem świadczenia pielęgnacyjnego, podlegają co 3 lata weryfikacji, z uwzględnieniem wyników badań progu wsparcia dochodowego rodzin. Próg wsparcia dochodowego rodzin bada i przedstawia Instytut Pracy i Spraw Socjalnych. Procedurę weryfikacji kwot świadczeń rodzinnych określa art. 19 ww. ustawy, który m.in. stanowi o udziale Rady Ministrów i Rady Dialogu Społecznego w procesie ustalania ww. kwot kryteriów dochodowych oraz kwot świadczeń rodzinnych. Ostateczne rozstrzygnięcie o zakresie zmian ww. kwot w ramach danej weryfikacji dokonywane jest przez Radę Ministrów w drodze rozporządzenia.
W ramach weryfikacji świadczeń rodzinnych w 2021 r., ze względu na prowadzone nowe projekty w zakresie wsparcia rodzin, Rada Ministrów podjęła decyzję o utrzymaniu wysokości kwot ww. kryteriów dochodowych i świadczeń rodzinnych na dotychczasowym poziomie.

Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 13 sierpnia 2021 r. w sprawie wysokości dochodu rodziny albo dochodu osoby uczącej się stanowiących podstawę ubiegania się o zasiłek rodzinny i specjalny zasiłek opiekuńczy, wysokości świadczeń rodzinnych oraz wysokości zasiłku dla opiekuna zostało ogłoszone w Dzienniku Ustaw RP w dniu 13 sierpnia 2021 r. pod pozycją 1481. 
Kolejna ustawowa weryfikacja kwot świadczeń rodzinnych, zgodnie z ustawowo określonymi zasadami weryfikacji, przewidziana jest na dzień 1 listopada 2024 r. 

Natomiast kwota świadczenia pielęgnacyjnego, na podstawie art. 17 ust. 3a ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o świadczeniach rodzinnych, podlega corocznej waloryzacji od dnia 1 stycznia. Waloryzacja, zgodnie z art. 17 ust. 3b ww. ustawy, polega na zwiększeniu kwoty świadczenia pielęgnacyjnego o wskaźnik waloryzacji. Wskaźnikiem waloryzacji jest procentowy wzrost minimalnego wynagrodzenia za pracę, o którym mowa w ustawie z dnia 10 października 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za pracę, obowiązujący na dzień 1 stycznia roku, w którym jest przeprowadzana waloryzacja, w stosunku do wysokości minimalnego wynagrodzenia za pracę obowiązującej w dniu 1 stycznia roku poprzedzającego rok, w którym jest przeprowadzana waloryzacja. 
W związku ze znaczącym podniesieniem wysokości minimalnego wynagrodzenia za pracę również istotnie zostało podwyższone świadczenie pielęgnacyjne, podlegające corocznej waloryzacji opartej o procentowy wskaźnik wzrostu minimalnego wynagrodzenia za pracę. Po ostatniej podwyżce świadczenia pielęgnacyjnego, która miała miejsce 1 stycznia br., jego wysokość wynosi 2119 zł miesięcznie i odpowiada wysokości minimalnego wynagrodzenia za pracę (netto).
Powyższe zasady corocznej waloryzacji świadczenia pielęgnacyjnego poprzez jego powiązanie z wysokością płacy minimalnej są wprost realizacją postulatów środowisk opiekunów niepełnosprawnych dzieci.
Dodatkowo od powyższej kwoty świadczenia pielęgnacyjnego, za osoby otrzymujące świadczenie opłacane są z budżetu państwa składki na ubezpieczenia emerytalne, rentowe i zdrowotne, w łącznej kwocie około 774 zł miesięcznie, co daje łączne comiesięczne wsparcie ze środków budżetu państwa w ramach świadczenia pielęgnacyjnego w wysokości 2893 zł.
Ponadto w kontekście proponowanych przez projektodawcę rozwiązań dotyczących nowych zasad ustalania wysokości funkcjonujących w ramach systemu świadczeń rodzinnych dodatków przysługujących do zasiłku rodzinnego, o których mowa w art. 10, 11a, 12a, 13, 15 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o świadczeniach rodzinnych, i ich oddziaływaniu na poprawę sytuacji materialnej rodzin należy zauważyć, że od 1 kwietnia 2016 r. podstawowym systemem wsparcia rodzin z dziećmi nie jest uzależniony od kryterium dochodowego i kierowany do rodzin o najniższych dochodach zasiłek rodzinny i przysługujące do niego dodatki, tylko program „Rodzina 500+” realizowany na podstawie ustawy z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy państwa w wychowywaniu dzieci (Dz. U. z 2019 r. poz. 2407, z późn. zm.).
Program „Rodzina 500+” jest podstawowym systemem wsparcia rodzin wychowujących dzieci, w tym dzieci niepełnosprawne, w ramach którego przyznawane jest znaczące wsparcie w wysokości 500 zł miesięcznie w postaci świadczenia wychowawczego, które od 1 lipca 2019 r. ma charakter powszechny i przysługuje na każde dziecko w wieku do ukończenia 18. roku życia, niezależnie od dochodu rodziny. 

Natomiast zasiłek rodzinny wraz z dodatkami (w tym m.in. dodatkiem z tytułu opieki nad dzieckiem w okresie korzystania z urlopu wychowawczego, dodatkiem z tytułu samotnego wychowywania dziecka, dodatkiem z tytułu wychowywania dziecka w rodzinie wielodzietnej, dodatkiem z tytułu kształcenia i rehabilitacji dziecka niepełnosprawnego, dodatkiem z tytułu podjęcia przez dziecko nauki w szkole poza miejscem zamieszkania), przysługujący w ramach systemu świadczeń rodzinnych, to uzupełnienie wsparcia przyznawanego w ramach powszechnego programu „Rodzina 500+”, kierowane dla rodzin z dziećmi o najniższych dochodach. 

Dodatkowo należy wskazać, że istotną wadą poselskiego projektu jest różnicowanie zasad waloryzacji różnych elementów systemu świadczeń rodzinnych, co może prowadzić do paradoksalnych sytuacji w których zasadnicze świadczenie rodzinne, tj. zasiłek rodzinny, będzie rósł znacznie wolniej niż dodatki do tego świadczenia: 

· zasiłek rodzinny oraz próg dochodowy uprawniający do zasiłku rodzinnego będą nadal waloryzowane co trzy lata w sposób uznaniowy przez Radę Ministrów, 

· dodatki do zasiłku rodzinnego będą waloryzowane automatycznie co roku po zmianie kwoty minimalnego wynagrodzenia.

Należy także zauważyć, że proponowane w projekcie ustawy rozwiązania dotyczące zmiany sposobu ustalania wysokości dodatków do zasiłku rodzinnego niezwiązanych z niepełnosprawnością nie korelują z głównym założeniem projektu ustawy, jakim jest zwiększenie wsparcia kierowanego do konkretnej grupy osób, tj. osób niepełnosprawnych i ich opiekunów.

Jednocześnie należy wskazać, że zmiany dotyczące zwiększenia wsparcia materialnego osób niepełnosprawnych i ich rodzin postulowane przez środowiska osób niepełnosprawnych, m.in. w zakresie wprowadzenia zmian w warunkach przyznawania świadczeń opiekuńczych oraz zwiększenia ich wysokości, są kwestią niezwykle istotną, które wymagają jednak rozwiązań systemowych.
Należy przy tym zauważyć, że głównym postulatem opiekunów dorosłych osób niepełnosprawnych jest realizacja wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 21 października 2014 r., sygn. akt K 38/13, (Dz. U. poz. 1443), w którym Trybunał Konstytucyjny zakwestionował przepis art. 17 ust. 1b ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o świadczeniach rodzinnych uzależniający prawo do świadczenia pielęgnacyjnego od daty powstania niepełnosprawności osoby wymagającej opieki.

Od realizacji ww. wyroku zależy kształt systemowego wsparcia opiekunów niesamodzielnych osób niepełnosprawnych, którzy zakończyli aktywność zawodową lub jej nie podjęli z powodu konieczności zapewnienia stałej opieki niepełnosprawnemu członkowi rodziny.

Co istotne realizacja systemowego wsparcia dla opiekunów niesamodzielnych osób niepełnosprawnych wymaga zmian w systemie orzecznictwa o niepełnosprawności, w oparciu o który możliwe będzie wyodrębnienie spośród osób niepełnosprawnych – osób faktycznie niesamodzielnych, których funkcjonowanie bezwzględnie wymaga pomocy opiekuna uprawnionego do odpowiednich świadczeń opiekuńczych. Z uwagi na szczególnie skomplikowany charakter regulowanej materii dotyczącej praw osób niepełnosprawnych aktualnie trwają intensywne prace koncepcyjno-analityczne nad reformą systemu orzekania o niepełnosprawności i stopniu niepełnosprawności, których celem jest opracowanie rozwiązań stanowiących podstawę utworzenia jednolitego systemu orzecznictwa dla wszystkich obywateli. 
Strategicznym celem zmian w systemie orzecznictwa o niepełnosprawności jest poprawa funkcjonalności dotychczas działających w tym obszarze systemów. Utworzenie nowego systemu orzecznictwa o niepełnosprawności według nowych zasad wymaga przeprowadzenia gruntownych zmian, konsolidujących dotychczas funkcjonujące systemy orzecznicze, co jest działaniem szczególnie skomplikowanym, gdyż dotyczy grupy obywateli potrzebujących ze strony państwa szczególnej ochrony.

Opracowanie i podjęcie skutecznej polityki we wskazanym zakresie, która będzie sprzyjać osobom niepełnosprawnym poprzez opracowanie stabilnych rozwiązań, wymaga poddania tych rozwiązań konsultacjom społecznym gwarantującym, że przyjęte rozwiązania spotkają się z powszechną akceptacją, w szczególności podmiotów, których będą dotyczyć. 

W związku z powyższym ewentualne wprowadzenie zmian zgłaszanych przez środowiska osób niepełnosprawnych w warunkach przyznawania świadczeń opiekuńczych, w tym dotyczących kwestii aktywności zawodowej opiekunów osób niepełnosprawnych pobierających świadczenie pielęgnacyjne oraz kwestii braku prawa do świadczenia pielęgnacyjnego opiekunów osób niepełnosprawnych mających ustalone prawo do własnego świadczenia emerytalno-rentowego, będzie możliwe do zrealizowania po wcześniejszym uregulowaniu kwestii podstawowej dla kształtu systemu świadczeń opiekuńczych, tj. realizacji ww. wyroku Trybunału Konstytucyjnego w oparciu o zreformowane orzecznictwo o niepełnosprawności.
IV. Stanowisko Rady Ministrów
Mając na uwadze powyższe, w szczególności wobec konieczności kompleksowego rozwiązania sytuacji opiekunów osób niepełnosprawnych, Rada Ministrów negatywnie ocenia poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o świadczeniach rodzinnych zawarty w druku nr 995.
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