UWAGI NA TEMAT ZARZUTOW PODNIESIONYCH W SKARGACH NA
UCHWALE NR XXV/381/16 RADY MIEJSKIE] W NYSIE Z DNIA 12
PAZDZIERNIKA 2016 R. W SPRAWIE WPROWADZENIA NA TERENIE GMINY
NYSA SWIADCZENIA PIENIEZNEGO - ,BONU WYCHOWAWCZEGO” (W
SPRAWIE O SYGNATURZE AKT II SA/OP 67/17)

Gléwne tezy niniejszego pisma:

1) Pierwszenstwo w przyznaniu Swiadczenia pieni¢znego — ,,bonu wychowawczego”
wynikajace z § S uchwaly Nr XXV/381/16 Rady Miejskiej w Nysie z dnia 12
pazdziernika 2016 r. nie jest przejawem nieré6wnego traktowania w rozumieniu art. 32
Konstytucji RP.

2) Nawet jezeli uznamy — quod non — zZe przepisy § 5 uchwaly Nr XXV/381/16 Rady
Miejskiej w Nysie z dnia 12 paZzdziernika 2016 r. przyznajgce prawo pierwszenstwa do
uzyskania bonu wychowawczego wskazanym tam grupom oséb dokonujg odmiennego
potraktowania grup oséb, ktérych sytuacja faktyczna i/lub prawna jest taka sama, to w
kazdym razie tego rodzaju odmienne traktowanie jest w pelni uzasadnione
(usprawiedliwione) istotnymi warto$ciami konstytucyjnymi, a w szczegélnosci dazeniem
przez organy Gminy Nysa do otaczania szczegélng opieka i ochrong rodziny,
macierzynstwa, rodzicielstwa oraz malzenstw rozumianych jako zwiazek kobiety i
mezczyzny (art. 18 Konstytucji RP). |

3) Pierwszenstwo w przyznaniu $wiadczenia pieni¢znego — ,bonu wychowawczego”
wynikajace z § S uchwaly Nr XXV/381/16 Rady Miejskiej w Nysie z dnia 12
pazdziernika 2016 r. w niczym nie narusza przepiséw Konwencji o prawach dziecka,
przyjetej przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989

r.

I. Brak w zaskarzonej uchwale elementéw dyskryminacji podmiotowej

Uchwala Nr XXV/381/16 Rady Miejskiej w Nysie z dnia 12 pazdziernika 2016 r. w
sprawie wprowadzenia na terenie Gminy Nysa $wiadczenia pienigznego — ,bonu
wychowawczego™ (Dz. Urz. Woj. Opol. poz. 2159, ze zm.; dalej: ,,Uchwala”) nie zawiera w
swojej tresci elementéw dyskryminacji podmiotowe] lub nieréwnego traktowania w
rozumieniu art. 32 Konstytucji RP. W szczegélnosci nie jest przejawem dyskryminacji lub

nierownego traktowania pierwszefstwo w przyznawaniu $wiadczenia pienieznego — ,,bonu
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wychowawczego™ (dalej: ,,bon wychowawczy™), o ktérym jest mowa w § 5 Regulaminu
przyznawania bonu wychowawczego stanowiacego zatgcznik do Uchwaty.

Konstytucyjna zasada réwnosci wynikajaca z art. 32 Konstytucji RP implikuje nakaz
rownego, czyli jednakowego traktowania wszystkich adresatbw norm prawnych
charakteryzujacych si¢ w takim samym stopniu ta sama, relewantng cechg. Takie ujecie
zasady rownosci dopuszcza zatem odmienne traktowanie podmiotow, ktére takiej cechy nie
majg. Ustalenie, czy zasada réwnosci zostala w konkretnym wypadku rzeczywiscie
naruszona, wymaga zatem ustalenia kregu adresatow, do ktérych odnosi sie budzgca
watpliwosci norma prawna oraz wskazania tych elementow sytuacji (prawnej i faktycznej)
tych adresatéw, ktdre sa prawnie relewantne. Rowne traktowanie w tym rozumieniu oznacza
traktowanie wediug jednakowej miary, bez zréznicowan dyskryminujacych i faworyzujgcych.
Konstytucyjna zasada réwnosci nakazuje naktadaé¢ jednakowe obowigzki, wzglednie
przyznawa¢ jednakowe prawa podmiotom odznaczajacym si¢ tg samg cecha istotng, a
jednoczesnie dopuszcza, cho¢ nie wymaga, by naklada¢ rozne obowiazki, wzglednie
przyznawaé rézne prawa podmiotom, ktére taka ceche posiadajg oraz podmiotom, ktore jej
nie posiadajg. W kazdym przypadku podmioty nalezace niewatpliwie do tej samej kategorii
muszg by¢ traktowane réwno, a podmioty nalezace do istotnie réznych kategorii moga by¢
traktowane roznie (wyrok TK z dnia 17 marca 2015 r. w sprawie K 31/13, OTK Z. U. 2015,
nr 3A, poz. 31, pkt IIl.2.2 uzasadnienia oraz wskazane tam dalsze wyroki TK: z dnia 29
czerwca 2001 r. w sprawie K 23/00, OTK Z. U. 2001, nr 5, poz. 124; z dnia 14 lipca 2004 r. w
sprawie SK 8/03, OTK Z. U. 2004, nr 7A, poz. 65; z dnia 5 wrzesnia 2005 r. w sprawie P
18/04, OTK Z. U. 2005, nr 8A, poz. 88; z dnia 6 marca 2007 r. w sprawie P 45/06, OTK Z. U.
2007, nr 3A, poz. 22; z dnia 23 listopada 2010 r. w sprawie K 5/10, OTK Z. U. 2010, nr 9A,
poz. 106).

Przy czym przy okreslaniu krggu adresatéw, do ktérych odnosi si¢ kwestionowana norma
prawa oraz przy wskazywaniu prawnie relewantnych elementéw charakteryzujacych ich
sytuacje (na potrzeby ustalenia, czy sytuacja tych adresatéw jest taka sama czy tez odmienna
w poréwnaniu z sytuacjg innej grupy lub innych grup podmiotéw) nalezy uwzgledniaé
zarébwno sytuacje¢ faktyczng, jak tez sytuacj¢ prawng wspomnianych adresatow (orzeczenie
TK z dnia 16 grudnia 1996 r. w sprawie U 1/96, OTK Z. U. 1996, nr 6, poz. 55, pkt III.1
uzasadnienia; wyrok TK z dnia 24 lutego 1999 r. w sprawie SK 4/98, OTK Z. U. 1999, nr 2,
poz. 24, pkt II1.4 uzasadnienia).

Postanowienia § 5 Uchwaly dokonujg co prawda wyrdznienia pewnej kategorii oséb

(mieszkancoéw Gminy Nysa) posiadajacych dzieci, postugujac sie kryteriami: pozostawania w
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zwigzku malzenskim, wspolnego wychowywania dzieci oraz bycia osobami aktywnymi
zawodowo (tj. wykonujacymi pracg lub prowadzacymi dzialalno$¢ gospodarcza lub rolnicza)
1 osiggajacymi wynagrodzenie wynoszace co najmniej minimalne wynagrodzenie za pracg
(tak iz osoby spelniajgce te kryteria majg pierwszenstwo w dostepie do bonu
wychowawczego), ale trzeba podkresli¢, ze sytuacja faktyczna i prawna tej grupy oséb
istotnie r6zni si¢ od sytuacji faktycznej i prawnej pozostatych oséb posiadajgcych dzieci (i
bedgcych (mieszkancami Gminy Nysa), nie spelniajagcych wskazanych kryteriow.

Mianowicie, wspomniane wyzej osoby posiadajace dzieci i majace pierwszenstwo w dostepie

do bonu wychowawczego na podstawie § 5 Uchwaly sa osobami, ktére w $wietle

powszechnie obowigzujacych przepisow prawa polskiego sa w niepordwnanie mniejszym

stopniu_uprawnione do_réznego rodzaju $wiadczen ze strony pafistwa (tj. $wiadczen

pozytywnych, np. pieni¢znych lub w zakresie ustug publicznych, w tym zdrowotnych, a takze
swiadczen negatywnych w postaci zwolnien lub ulg od pewnych obowigzkéw, np. ulg

podatkowych) niz ma to miejsce w przypadku 0séb posiadajgeych dzieci i niespelniajacych

kryteriéw okreslonych w § 5 Uchwaly. W szczegdlnosci, osoby posiadajgce dzieci, ktdre nie

posiadaja pracy i nie wykonuja dzialalnosci gospodarczej i jednoczesnie nie osiggaja pewnego
minimalnego pulapu dochodéw w rodzinie (a wigc ktérym nie przystuguje pierwszenstwo na
podstawie § 5 Uchwaly) sa na podstawie przepiséw odrgbnych ustaw uprawnione do réznego
rodzaju Swiadczen ze Srodkéw publicznych (np. do zasitkow i innych $wiadczen z tytutu
bezrobocia na podstawie przepisow ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji
zatrudnienia 1 instytucjach rynku pracy, tekst jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 1065, a takze
przystuguje im bezptatne ubezpieczenie zdrowotne, jezeli nie podlegaja temu ubezpieczeniu z
innych tytutow — zob. art. 66 ust. 1 pkt 24 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz.
1793, ze zm.). Uprawnienie do réznego rodzaju Swiadczen i wsparcia ze srodkow publicznych
przyshuguje na podstawie odrebnych ustaw réwniez osobom, ktore wprawdzie pracuja, tj. sa
aktywne zawodowo, ale nie uzyskuja pewnego minimalnego putapu dochodow i znajdujg si¢
w trudnej sytuacji materialnej; te ostatnie osoby sg uprawnione do bardzo rozbudowanego
zestawu $Swiadczen pienigznych i rzeczowych m. in. na podstawie przepiséw ustawy z dnia 12
marca 2004 r. o pomocy spolecznej (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 930, ze zm.), a ponadto
maja prawo do bezplatnego ubezpieczenia zdrowotnego, tj. bez koniecznosci oplacania
skladek (zob. art. 66 ust. 1 pkt 26, 28a, 30 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej

finansowanych ze srodkow publicznych).



Z kolei osoby posiadajace dzieci i nie pozostajagce w zwigzku malzenskim oraz
wychowujace te dzieci samotnie, tj. nie wspolnie z inng osoba, w tym w szczegdlnosci nie z
matzonkiem (czyli osoby, ktore w $wietle § 5 Uchwaly réwniez nie sg uprawnione do
pierwszenstwa w uzyskaniu bonu wychowawczego), s — jako osoby samotnie wychowujace
dzieci — na podstawie odrgbnych ustaw zaréwno uprawnione do pozytywnych §wiadczen ze
strony panstwa (w postaci dodatku do zasitku rodzinnego z tytulu samotnego wychowywania
dziecka na podstawie przepisoéw ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach
rodzinnych, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 1518, ze zm., a takze w postaci bezptatnego
dostepu do obowiazkowego ubezpieczenia zdrowotnego — zob. art. 66 ust. 1 pkt 28 ustawy o
$wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych), jak tez sa
uprawnione do zwolnien od pewnych $wiadczen na rzecz panstwa, a w szczeg6lnosci sg
uprawnione do daleko idacych preferencji podatkowych. Mianowicie, osoby samotnie
wychowujace dzieci sg uprawnione do obliczania swojego podatku dochodowego wspolnie z
dzieckiem (tzn. oblicza sie wowczas podatek w podwdjnej wysokoscei podatku obliczonego od
potowy dochoddéw osoby samotnie wychowujacej dzieci), co pozwala takiemu podatnikowi
skorzystaé z nizszej stawki podatku dochodowego (czyli ze stawki 18 % zamiast ze stawki 32
%) oraz umozliwia to danemu podatnikowi (samotnie wychowujacemu dziecko) podwdjne
odliczenie kwoty wolnej od podatku, przy mozliwosci dodatkowego jeszcze skorzystania, na
ogdlnych zasadach przewidzianych dla wszystkich rodzicéw, z ulgi prorodzinnej (zob. art. 6
ust. 4 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0séb fizycznych, tekst jedn.
Dz. U.z2016r. poz. 2032, ze zm.).

Wskazane wyzej przykladowo najwazniejsze $wiadczenia, ulgi czy tez preferencje
wynikajgce z przepisow odrgbnych ustaw i przyshugujace osobom, ktére nie spelniajg
kryteriow okreslonych w § 5 Uchwaty, uprawniajacych w Gminie Nysa do pierwszenstwa w
przyznaniu bonu wychowawczego, dowodnie $wiadcza o tym, ze sytuacja prawna
wskazanych wyzej osob jest diametralnie rézna od sytuacji prawnej oséb korzystajacych z
prawa pierwszenstwa do bonu wychowawczego na podstawie § 5 Uchwaly. Te pierwsze
osoby, tj. niemajace prawa pierwszefistwa w $wietle § 5 Uchwaly, s3 w sposéb bardzo
aktywny wspierane przez panstwo na podstawie przepiséw odrgbnych ustaw i korzystajg z
wielu przejawow preferencji w dostgpie do réznego rodzaju swiadczen i ustug publicznych, w
przeciwienstwie do 0s6b korzystajacych z prawa pierwszenstwa na podstawie § 5 Uchwaty.

Nalezy ponadto podkresli¢, ze sytuacja obu omawianych tutaj grup oséb jest tez rozna w
sensie faktycznym, co jest zreszta w pewnym zakresie pochodng zréznicowanej sytuacji

prawnej tych grup osob. Osoby nie spetniajace kryteriow okreslonych w § 5 Uchwaty i
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uprawnione do scharakteryzowanych wyzej §wiadczen publicznych nie sg zmuszone wkiada¢
tyle samo indywidualnego wysitku i zaangazowania w zdobywanie Srodkéw utrzymania, jak
musza to robi¢ osoby spetniajgce kryteria z § 5 Uchwaly (czyli osoby aktywne zawodowo,
pozostajace w zwigzkach malzenskich i wspolnie wychowujace dzieci), ktére dla uzyskania
analogicznych dochodéw musza przejawi¢ wigeej osobistego trudu i zaangazowania. W tym
kontekscie znamienne sa réwniez wyniki badan statystycznych prowadzonych przez Gtéwny
Urzad Statystyczny i obrazujgcych sytuacje materialng gospodarstw domowych w Polsce. Od
wielu juz lat dane te wskazuja na to, Ze przecigtny miesieczny doch6d rozporzadzalny w
przypadku matzefistw z dzie¢mi na utrzymaniu (wspdlnie wychowujgcymi te dzieci) jest o
wiele nizszy niz w przypadku matzenstw bez dzieci, a przy tym w przypadku osob samotnie
wychowujacych dzieci 6w dochdd rozporzadzalny jest w praktyce jedynie nieznacznie nizszy
niz w przypadku ogétu matzenstw wspdlnie wychowujacych dzieci. Natomiast zdecydowanie
i wyraznie najnizszym dochodem rozporzadzalnym dysponuja maizefistwa wychowujace
wspélnie troje lub wiecej dzieci i w ich przypadku ten ich dochéd rozporzadzalny jest bardzo
widocznie nizszy niz w przypadku osob samotnie wychowujacych dzieci (zob. dane GUS za
rok 2015 zamieszczone w notatce informacyjnej pt. ,,Sytuacja gospodarstw domowych w
2015 r. w $wietle wynikow badania budzetéw gospodarstw domowych”, s. 13, dostgpnej na

stronie: http://stat.oov.pl/obszary-tematyczne/warunki-zycia/dochody-wydatki-i-warunki-

zycia-ludnosci/sytuacja-gospodarstw-domowych-w-201 5-roku-w-swietle-wynikow-badania-

budzetow-gospodarstw-domowych,3,15.html). Powyzsze dowodzi, ze osoby spelniajgce

kryteria okreslone w § 5 Uchwaty i korzystajgce z prawa picrwszenstwa w dostepie do bonu
wychowawczego (a w szczegélnosci rodziny z co najmniej tréjka dzieci na wspdlnym
utrzymaniu) znajduja si¢ generalnie rzecz biorgc w trudniejszej i mniej komfortowej sytuacji
ekonomicznej niz osoby, ktére w $wietle § 5 Uchwaty nie s3 uprawnione do pierwszenstwa w
uzyskaniu bonu wychowawczego, co dotyczy w szczegllnosci 0sob samotnie
wychowujacych dzieci.

Nie ma zatem racji Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO) stwierdzajgc w swojej skardze
na Uchwale, ze ,za ceche wspdlng adresatdw uchwaty, relewantng z punktu widzenia
mozliwosci wprowadzenia na terenie Gminy Nysa $§wiadczenia pieni¢znego na rzecz rodziny,
nalezy uzna¢ pozostawanie o0sOb zamieszkatych na terenie Gminy Nysa w relacjach
rodzinnych zdefiniowanych w art. 3 pkt 16 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych”. Tego
rodzaju dokonana przez RPO charakterystyka relewantnej podmiotowej grupy odniesienia jest
bardzo uproszczona i schematyczna, gdyz nie uwzglgdnia ona oczywistej okolicznoscei, iz w

ramach 0sob zamieszkatych na terenie Gminy Nysa i pozostajacych w relacjach rodzinnych
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zdefiniowanych w art. 3 pkt 16 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych wystgpuja dalsze bardziej
szczegbtowe dyferencjacje i odmienno$ci w ich sytuacji faktycznej i prawnej, i to
odmienno$ci wynikajgce z elementéw czy tez cech, ktore sa relewantne z punktu widzenia
celu przepiséw ustawy o $wiadczeniach rodzinnych (a celem tym jest wspieranie rodzin, ktére
potrzebujg przejawdw wsparcia ze strony wiadz publicznych. a w szczeg6lnosci potrzebujg go
najbardziej).

Finalna konkluzja tej czesci rozwazan jest taka, ze przepisy § 5 Uchwaly przyznajace
prawo pierwszefistwa do uzyskania bonu wychowawczego wskazanym tam grupom oséb
posiadajacych dzieci (i bedacych mieszkancami Gminy Nysa) nie dokonuja dyskryminacji
(nierownego traktowania) pozoétaiych 0sob posiadajacych dzieci niewymienionych w § 5
Uchwaly (i takze bedgcych mieszkaficami Gminy Nysa), lecz w rzeczywistosci wyréwnujg
dysproporcje istnicjgce w Polsce w sensie faktycznym i prawnym pomigdzy, z jednej strony,
grupg 0s6b wymienionych w § 5 Uchwaty (ktore to osoby na podstawie odrgbnych ustaw nie
s w sposob szczegOlny wspierane i preferowane przez panstwo) oraz, z drugiej strony, grupg
0s6b nie spelniajacych kryteriow z § 5 Uchwaly (ktére na podstawie odrgbnych ustaw sg
uprawnione do réznego rodzaju specjalnych $wiadczen i ustug publicznych zapewnianych
przez panstwo ze Srodkéw publicznych). Na gruncie § 5 Uchwaly nie mamy zatem do
czynienia z nieréwnym traktowaniem osob, ktorych sytuacja faktyczna i prawna jest taka
sama, lecz mamy do czynienia z ustanowieniem odmiennych regut dla grup podmiotéw,
ktorych sytuacja prawna (charakteryzowana poprzez réznego rodzaju uprawnienia
przyshugujagce im na mocy przepisow odrgbnych ustaw) oraz sytuacja faktyczna
(charakteryzowana w szczegolnosci poprzez ich dochéd rozporzadzalny oraz poprzez ich
indywidualne wysitki podejmowane w celu uzyskiwania dochodéw) jest istotnie odmienna.
Powyzsze uzasadnia dyferencjacje odno$nego rezimu prawnego poczyniong w § 5 Uchwaly i

neguje jej dyskryminacyjny charakter.

II. Uzasadnienie nieréwnego traktowania wynikajacego z zaskarzonej uchwaly

istotnymi wartosciami konstytucyjnymi

Nawet jezeli uznamy — quod non — ze przepisy § 5 Uchwaly przyznajgce prawo
pierwszenstwa do uzyskania bonu wychowawczego wskazanym tam grupom oséb dokonujg
odmiennego potraktowania grup oséb, ktorych sytuacja faktyczna i/lub prawna jest taka sama,
to w kazdym razie tego rodzaju odmienne traktowanie jest w peini uzasadnione

(usprawiedliwione) istotnymi warto§ciami konstytucyjnymi, a w szczeg6lnosci dgzeniem
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