Wstep

Starzenie si¢ spoleczenstwa w krajach rozwinigtych jest dlugotrwalym
i nieodwracalnym trendem, ktéry niesie wiele wyzwan dla polityki publicz-
nej i zabezpieczenia spotecznego. Jedng z konsekwencji owego procesu jest
wzrost udzialu os6b starszych w spoteczenstwie i wydluzenie sie trwania
okresu staroéci. Coraz wiecej os6b dozywa sedziwego wieku, a wraz z wie-
kiem — zwlaszcza po 75. roku zycia - znacznie ro$nie ryzyko niesamodzielno$ci
i potrzeby w zakresie opieki dlugoterminowej. Stanowi to wyzwanie zaréwno
dla formalnych instytucji panstwa, rynku i sektora pozarzadowego, jak i dla
sektora nieformalnego. Temu ostatniemu aspektowi starzenia sie spoleczen-
stwa zostala poswiecona niniejsza rozprawa. Wyboér 6w wyrasta z prze$wiad-
czenia o wadze wyzwan w obszarze opieki dlugoterminowej, jakim podlegaja
wspolczesne kraje rozwiniete, i jednoczes$nie o nieprzygotowaniu do odpowie-
dzi na owe wyzwania ze strony polskiej polityki publicznej. Powyzsze prze-
$wiadczenie jest natomiast wypadkowa rozpoznania kontekstu spotecznego
i demograficznego opieki dlugoterminowej na gruncie przytoczonych zZrédet
wiedzy, jak i indywidualnych do$wiadczen ptynacych z zaangazowania autora
nie tylko w same dzialania wobec o0séb starszych zagrozonych niesamodziel-
noscig, ale takze w ksztaltowanie polityki spotecznej w tym obszarze z ramie-
nia ruchu tzw. wykluczonych opiekunéw niepelnosprawnych oséb dorostych.

Kontekst spoteczny i demograficzny
Kontekst spoleczny i demograficzny wydaje sie oczywisty. W Polsce, podobnie

jak w innych krajach rozwinietych, mamy do czynienia ze zjawiskiem podwdj-
nego starzenia si¢ populacji (tzw. double ageing), ktére cechuje réwnoczesny
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wzrost udzialu oséb starszych w spoleczenstwie i jeszcze szybszy wzrost
udzialu os6b najstarszych (a wsrdd tej ostatniej grupy wiekowej ryzyko nie-
samodzielno$ci jest szczegdlnie wysokie). Wedlug prognoz Gtéwnego Urzedu
Statystycznego miedzy 2015 a 2035 rokiem liczba os6b w wieku 80+ moze
wzrosna¢ z 1488 tys. do 2574 tys., a wiec o przeszto milion'. Skala potrzeb
opiekunczych bedzie zapewne gwaltownie rosnaé, a réwnoczesnie zasoby
finansowe i osobowe, by te potrzeby zaspokoi¢, mogg si¢ kurczy¢. Zjawiskiem
zachodzacym wraz z wyzej wspomnianym wzrostem udzialu oséb starszych
i najstarszych w populacji jest bowiem spadek udziatu oséb w wieku produk-
cyjnym, z ktdrych pracy na biezgco zasilany jest system finanséw publicznych
oraz fundusze systemu zabezpieczenia spolecznego. Poszczegélne segmenty
systemu, w tym zwlaszcza zdrowotny i emerytalny, beda wiec wymagaly
znacznie wiekszych nakladéw. Ponadto ograniczeniu mogg ulec nie tylko
zasoby finansowe, dzieki ktérym zaspokajane sa potrzeby oséb wymagaja-
cych dlugoterminowej opieki, ale takze bezposredni potencjal opiekunczy
po stronie $wiadczacych opieke — formalnie badZ nieformalnie. W polskich
realiach wskaznik obcigzenia demograficznego moze rosna¢ dodatkowo za
sprawa proceséw migracyjnych. Skutkuja one tym, ze wiele os6b w wieku
produkcyjnym emigruje za pracg zaréwno do innych miejscowosci niz te,
w ktoérych przebywaja ich starzejacy sie krewni, jak réwniez w duzej skali
za granice kraju, co uniemozliwia im bezposrednie wigczenie si¢ w sprawo-
wanie opieki nad dotknietymi niesamodzielno$cia seniorami. Poza tym - ze
wzgledu na wspomniane wyzwania demograficzne, wyzwania gospodarcze,
a takze zobowigzania wynikajace z przynaleznosci do struktur miedzynarodo-
wych — nieuniknione jest szukanie sposobéw na podniesienie ogélnej stopy
zatrudnienia wzgledem przedstawicieli obojga pici. Zgodnie z unijng strategia
Europa 2020 zalecane jest podnoszenie wskaznikéw zatrudnienia?. Na dotych-
czasowy wzglednie niski poziom zatrudnienia w Polsce — wynoszacy w 2013
roku 64,9% dla mezczyzn i kobiet w wieku od 20 do 64 lat® — sktada sie
miedzy innymi wczesny realny wiek opuszczania rynku pracy i nadal wysoki
poziom dezaktywizacji zawodowej oséb w wieku 50+. Wlasnie w tej grupie
(zwlaszcza wérdd kobiet) szczegdlnie silne jest zaangazowanie w nieformalng
opieke dlugoterminowa nad seniorami. Dazenie do podniesienia wskaZnikow

! Cyt za: P. Bledowski, Przestanki demograficzne wprowadzenia nowej formuly organizacji i fi-
nansowania opieki dlugoterminowej w Polsce, w: Opieka dlugoterminowa w Polsce. Opis, diagnoza, reko-
mendacje, red. M. Augustyn, wydruk. staraniem i ze sSrodkéw Klubu Parlamentarnego Platformy
Obywatelskiej RB Warszawa 2010, s. 21.

2 W strategii Europa 2020 wskazuje sie na realizacje celéw wzrostu wskaznika zatrud-
nienia oséb w wieku produkcyjnym w Unii Europejskiej do 75%, por.: Europa 2020. Strategia
na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajgcego wlgczeniu spotecznemu, ,Rocznik
Integracji Europejskiej”, 2010, nr 4, s. 345-381.

> Smarter, greener, more inclusive? Indicators to support Europe 2020 Strategy, ,Eurostat
Statistical Books”, ISSN 2363-2208, 2015, s. 182.
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aktywno$ci zawodowej os6b na przedpolu staro$ci moze wigzaé sie ze zmniej-
szeniem potencjalu opiekunczego w ramach sektora nieformalnego. Trudno-
$ci, jakie stojg przed systemem opieki, poglebia na tle poréwnawczym kon-
dycja zdrowotna polskiego spoleczenstwa, czego rezultatem jest krotki okres
przezycia w zdrowiu przy jednoczednie diugiej fazie braku zdrowia i czgécio-
wej lub pelnej niesamodzielno$ci w starszym wieku®.

Perspektywa autora wynikajaca z partycypacji

Jak zostalo uprzednio zasygnalizowane, przeswiadczenie o potrzebie zmian
w modelu opieki nad osobami starszymi i systemie wsparcia opiekunéw
wyplywa nie tylko z lektury zZrédet i opracowan, z jakimi autor zetknal sig
w dotychczasowej dziatalnosci naukowej i eksperckiej, ale takze z bezposred-
niego wieloletniego zaangazowania w proces ksztaltowania polityki publicz-
nej w tym obszarze, w ramach wspierania ruchu tzw. wykluczonych opieku-
néw niepetnosprawnych oséb dorostych w dialogu z rzadem. Dotychczas éw
dialog skupial si¢ szczegdlnie wokot ksztattu ustawy o §wiadczeniach rodzin-
nych, ktéra jest podstawa wsparcia finansowego opiekunéw oséb niezdolnych
do samodzielnej egzystencji. Wobec powyzszego wskazana materia prawna
stanowi gléwny przedmiot analizy w kolejnych rozdziatach. Proces dialogu
byl bowiem na biezaco rejestrowany i dokumentowany przez autora w roz-
licznych komentarzach, o$wiadczeniach, artykutach i wywiadach w mediach
publicznych i na konferencjach prasowych, jednak w znacznie mniejszym
stopniu stal sie przedmiotem opracowan o charakterze typowo naukowym?.
Niniejsza praca nie wypelni zapewne w sposéb wystarczajaco poglebiony
wskazanej luki, natomiast obserwacja uczestniczgca nie pozostalta bez wptywu
na tre$¢ rozprawy i perspektywe w niej obecng oraz $wiadomo$¢ dylematéw
i mechanizmoéw, ktére towarzyszyly procesowi reformowania polityki publicz-
nej na rzecz opiekunéw. Odniesienia do malo ustrukturyzowanego przebiegu
dialogu wokot wsparcia opiekunéw pojawily sie zwlaszcza w rozdziale trze-
cim, po$wieconym periodyzacji polityki wsparcia w latach 2003-2015, oraz
czwartym, dotyczacym kryteriéw dostepu do wsparcia opiekunéw. Autor
chciat si¢ natomiast skupi¢ nie na socjologicznym opisie ruchu spolecznego
i jego dialogu z rzadem, lecz na samych instytucjach (szczegdlnie za$ na
regulacjach prawnych) oraz czynnikach rzutujacych na ich ksztalt, a takze na
ich krytycznej analizie i normatywnej ocenie. Stad tez z metodologicznego

* Por. A. Wilmowska-Pietruszynska, Stan zdrowia ludnosci Polski. Niepethosprawnos¢ i nie-
zdolnos¢ do samodzielnej egzystencji, w: Opieka dlugoterminowa w Polsce. Opis..., op. cit., s. 33-53.

> R. Bakalarczyk, Polityka wsparcia rodzin z osobami niepelnosprawnymi. W cieniu wyrokdw
Trybunatu Konstytucyjnego RP i protestow spolecznych, ,,Studia z Polityki Publicznej”, 2015, nr 1,
s. 63-80; idem, Dialog wokdt opieki nad osobami niepetnosprawnymi, ,Dialog. Pismo Dialogu
Spotecznego”, 2014, nr 3, s. 47-52.
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punktu widzenia trzon pracy stanowi analiza aktéw prawnych i dokumentacji
powstaltej w zwiazku z kolejnymi zmianami prawa. Sg to uzasadnienia projek-
téw ustaw lub nowelizacji ustaw, pisemne opinie w ramach konsultacji spo-
tecznych, treé¢ kolejnych wyrokéw Trybunalu Konstytucyjnego, komunikaty
Ministra Pracy i Polityki Spolecznej, wystapienia Rzecznika Praw Obywatel-
skich, pisemne stanowiska samych opiekunéw i organizacji ich reprezentu-
jacych oraz dane statystyczne pokazujace realizacje obowigzujacego prawa.
Analiza danych zostala uzupelniona o odwotlania do rodzimej i zagranicznej
literatury przedmiotu o charakterze badawczym.

Dotychczasowa wiedza na temat wsparcia opiekunéw

Zdaniem autora wystepuje deficyt wiedzy i poglebionych analiz w obszarze
problemowym, ktéremu poswiecona jest praca. Stanowi to jeden z powodow
podjecia wiasnie tego tematu. Cho¢ wzrasta zainteresowanie problematyka
opieki dlugoterminowej, zwlaszcza w odniesieniu do oséb starszych®, zagad-
nienia opieki nieformalnej — a przede wszystkim polityki wsparcia wobec
opiekundéw — nie sa w ramach tych opracowan eksponowane. Dotyczy to takze
tych publikacji, ktére nie sg wytacznie naukowym opisem przedmiotu, ale
stanowia cenny fundament kolejnych projektéw reform. Przyktadowo Zielona
ksigga opieki dlugoterminowej z 2010 roku nie poswieca problemowi opieki nie-
formalnej zbyt wiele uwagi. O ile §wiadczenia dostarczane w ramach stuzby
zdrowia i pomocy spotecznej zostaly ujete w kolejnych rozdzialach publi-
kacji, o tyle brakuje réwnie powaznego potraktowania opieki sprawowanej
w rodzinie i instytucji ja wspierajacych’. Takie okreslenie ram analizy wydaje
si¢ nastepnie przeklada¢ na kierunek rekomendacji i wyplywajace z nich
projekty reform (jak pokaza kolejne rozdzialy, kwestia opieki w sekto-
rze nieformalnym i $wiadczen pienig¢znych znalazla si¢ poza obrgbem pro-
jektu ustawy o pomocy osobom niesamodzielnym). Z kolei obszerny raport
PolSenior, powstaly na podstawie wieloaspektowych badan na duzej probie
senioréw, dostarcza rozleglej wiedzy na temat niesamodzielno$ci i stanu
zdrowia 0s6b starszych, a takze potrzeb opiekunczych i relacji rodzinnych.
Jednakze nawet tu — réwniez w cze$ci poswieconej potrzebom opiekun-
czym - nie znajdziemy informacji o wykorzystaniu pieniedzy publicznych na
cele wsparcia oséb $wiadczacych opieke®. Temat wsparcia jest podnoszony
w raportach zamawianych przez instytucje prywatne dzialajace w obsza-
rze opieki. Zrozumiale jest jednak, ze wieksza uwage poswieca sie¢ w nich

¢ Por. np. R. Iwanski, Opieka dlugoterminowa nad osobami starszymi, Wydawnictwo CeDeWu,
Warszawa 2016.

7 Opieka dlugoterminowa w Polsce. Opis..., op. cit.

8 Aspekty medyczne, psychologiczne, socjologiczne i ekonomiczne starzenia sig ludzi w Polsce, red.
M. Mossakowska, A. Wiecek, P Bledowski, Termedia, Poznan 2012.
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sektorowi opieki formalnej niz nieformalnej. Roéwniez kolejne edycje rapor-
tow na temat sytuacji oséb starszych przygotowanych dla Rzecznika Praw
Obywatelskich pod kierunkiem Barbary Szatur-Jaworskiej’, cho¢ charaktery-
zujg sie szerokim spojrzeniem na wyzwania, przed jakimi stoi polityka na
rzecz senioréw, zagadnienia bezposredniego wsparcia opiekunéw podejmuja
jedynie marginalnie.

Z kolei opracowania, ktére ukierunkowane sa na problemy sektora nie-
formalnego opieki diugoterminowej — jak choc¢by artykut Marioli Ractaw
zamieszczony w publikacji wydanej przez Rzadowa Rade Ludno$ciowa'® -
raczej sygnalizuja problem i ukazujg jego kontekst, natomiast niekoniecznie
zaglebiaja si¢ w analize instytucji wsparcia wspomnianej grupy. Jesli wez-
miemy pod uwage publikacje na temat opieki nad seniorami w Polsce dostepne
w jezyku angielskim, dostrzezemy, ze kluczowe opracowanie zwigzane z tym
zagadnieniem zrealizowane w ramach projektu Eurofamcare pochodzi sprzed
ponad dekady''. Tymczasem zaréwno kontekst spoteczno-demograficzny, jak
i instytucjonalny uleglty zmianom w ciggu ostatniej dekady. Zwlaszcza prawo
regulujace wsparcie finansowe opiekunéw cechowata dynamika wymagajaca
ponownych dziatan eksplorujacych temat opieki $wiadczonej w rodzinie. Now-
sze opracowania anglojezyczne (np. realizowane w ramach projektu ANCIEN)
na temat opieki diugoterminowej w Polsce pochodza z 2010 roku'? i — chociaz
dostarczaja cennej wiedzy — rowniez wymagajq aktualizacji. Ponadto istniejace
publikacje dotyczace tej formy opieki czesciej dostarczaja wiedzy z poziomu
mikro, pokazujac psychologiczny, medyczny i socjologiczny kontekst funkcjo-
nowania tracacych samodzielno$¢ senioréw w otoczeniu domowym!.

Obszar problemowy omdwiony w rozprawie lezy na pograniczu takich
dziedzin, jak polityka wobec zjawiska niepelnosprawnosci, polityka senio-
ralna i polityka rodzinna. Czy w dokumentach powstajacych w ramach
tych dyscyplin znajdujemy odwolania do wskazanego problemu? Nawet
fragmentaryczny przeglad opracowan w tychze dziedzinach nie potwierdza

9 Strategie dzialania w starzejacym sig spoleczeristwie. Tezy i rekomendacje, red. B. Szatur-
-Jaworska, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2012.

10 M. Ractaw, Opiekunowie nieformalni. Krdtkookresowa funkcjonalnos¢ nieoptaconej pra-
¢y, w: O sytuacji ludzi starszych, red. J. Hrynkiewicz, Rzadowa Rada Ludno$ciowa, Warszawa
2012, s. 71. Publikacje w wersji elektronicznej mozna pobraé ze strony internetowej GUS:
http://stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/bip/BIP_POZ_O_sytuacji_ludzi_starszych_2012.pdf [dostep:
29.03.2016].

1 P Bledowski, W. Pedich et al., Eurofamcare. National Background Report for Poland, July 2004,
http://www.monitoringris.org/documents/tools_nat/nabare/nabare_poland_rcl_a4.pdf
[dostep: 3.03.2016].

12 S. Golinowska, The long-term care system in Poland, ,,Enepri Social Report”, No. 83, June 2010,
http://www.ancien-longtermcare.eu/sites/default/files/ENEPRI%20RR%20N0%2083 %20
(ANCIEN%20-%20Poland).pdf [dostep: 3.03.2016].

13 Por. np. Senior w domu. Opieka dtugoterminowa nad niesprawnym seniorem, red. J. Twardow-
ska-Rajewska, Wyd. Naukowe UAM, Poznan 2007.
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tego przypuszczenia. Na przyklad w glosnym raporcie Najwyzszej Izby Kon-
troli'*, w ktérym pada teza o braku skoordynowanej polityki rodzinnej we
wspolczesnej Polsce, nie pojawiajg sie¢ wzmianki o sytuacji rodzin z niesa-
modzielng osoba pod opieka. Takze powstaly w Kancelarii Prezydenta Bro-
nistawa Komorowskiego dokument analityczno-programowy Dobry klimat dla
rodziny'® nie odnidst si¢ do tej grupy rodzin. Przytoczone publikacje zaledwie
ilustrujg szersze zjawisko — pozostawiania kwestii opieki nad osobami niesa-
modzielnymi (zwlaszcza osobami starszymi) poza obszarem analiz z zakresu
polityki rodzinnej. Moze to wynika¢ zaréwno z nie do konica uprawnionego
wiazania kategorii polityki rodzinnej z polityka wobec rodzin z dzie¢mi na
utrzymaniu (najczeéciej w pierwszym okresie zycia), jak i z przeswiadcze-
nia, ze sytuacja opiekunéw os6b niesamodzielnych, w tym zwlaszcza nie-
samodzielnych osob starszych, jest na tyle odrebna, ze wymaga osobnego
potraktowania.

Roéwniez w opracowaniach i dyskursie na temat niepetnosprawnosci kwe-
stia opieki nad osobami niezdolnymi do samodzielnej egzystencji, w tym star-
szymi, czesto nie znajduje sie na pierwszym planie. Pokazuje to cho¢by spra-
wozdanie z realizacji Konwencji o Prawach Oséb Niepetnosprawnych, gdzie
co prawda w omdwieniu realizacji Konwencji jest mowa o $wiadczeniach
przystugujacych osobom niesamodzielnym i ich nieformalnym opiekunom,
ale zagadnienie to nie jest dostatecznie przeanalizowane, lecz przedstawione
czysto sprawozdawczo i informacyjnie'®. Nieco bardziej problemowo do tej
kwestii podchodzi Rzecznik Praw Obywatelskich!”. Mozna nawet zaryzyko-
wac stwierdzenie, ze sama Karta Praw Oséb Niepetnosprawnych i stojaca za
nig filozofia ,,spolecznego” modelu niepelnosprawnosci nie sprzyjaja szczegol-
nie silnemu eksponowaniu zagadnien zwigzanych z opieka'®.

" Najwyzsza Izba Kontroli, Koordynacja polityki rodzinnej w Polsce, Warszawa, czerwiec
2015, https://www.nik.gov.pl/plik/id,9100,vp,11306.pdf [dostep: 3.03.2016].

5 Por.: Program polityki rodzinnej Prezydenta, http://www.prezydent.pl/archiwum-
bronislawa-komorowskiego/dla-rodziny/program-polityki-rodzinnej-prezydenta-rp/ [dostep:
29.02.2016].

16 Sprawozdanie przedstawiane przez Rzqd Rzeczpospolitej Polskiej zgodnie z postanowieniami
artykutu 35 Konwencji o Prawach Osdb Niepelnosprawnych z dziatan podjetych w celu wprowadzenia
w zycie jej postanowierl. W sprawozdaniu przedstawione zostaly prawo i realizowane programy wedlug
stanu w 2012 i 2013 r., w mozliwym zakresie podane zostaty informacje za 2014 r., www.mpips.gov.
pl/download/gfx/.../1%20Sprawozdanie%20.pdf [dostep: 29.02.2016].

17 Rzecznik Praw Obywatelskich, Realizacja przez Polskg zobowigzari wynikajgcych z ratyfika-
cji konwencji o prawach oséb niepetnosprawnych. Sprawozdanie Rzecznika Praw Obywatelskich 2012—
2014, 2015, s. 49-56, https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/PROJEKT%20sprawozda-
nia%20RPO%20z%20realizacji%20KPON_0.pdf [dostep: 29.02.2016].

18 Zagadnieniu opieki nie zostal po$wiecony odrebny artykul Konwencji. W polskich Zré-
dlach zagadnienie to pojawia sie gléwnie w kontekscie art. 28 KPON (Odpowiednie warun-
ki zycia i ochrona socjalna), art. 23 (Poszanowanie domu i rodziny), art. 26 (Rehabilitacja)
i art. 19 (Prowadzenie zycia samodzielnie i przy wlaczeniu w spoteczenistwo), por.: https://
www.rpo.gov.pl/pl/konwencja-o-prawach-osob-niepelnosprawnych [dostep: 29.02.2016].
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Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze kwestia wsparcia opiekunéw nieformal-
nych — stanowiaca przedmiot niniejszej pracy — nie zostala dotad dostatecz-
nie zbadana, opisana i przeanalizowana w rodzimej literaturze przedmiotu.
Zagadnienie wlasciwie nie pojawia sie (lub pojawia marginalnie czy tez w nie
do$¢ poglebiony sposéb) w opracowaniach przygotowywanych z praktyczna
intencjg - jako zrédlo wiedzy i rekomendacji dla polityki publicznej. Ponadto
nawet w tych opracowaniach, ktére dotyczg opieki diugoterminowej i polityki
senioralnej, nie zawsze uwage poswieca sie sektorowi opieki nieformalnej,
a zwlaszcza instytucjom wsparcia opiekunéw nieformalnych. Marginalizacja
tego zagadnienia w agendzie publicznej i w ramach dyskursu eksperckiego
oraz naukowego moze si¢ réwniez przyczynia¢ do wzmozenia ryzyka margi-
nalizacji samych os6b bedacych czlonkami gospodarstw, w ktérych sprawo-
wana jest opieka dlugoterminowa wobec oséb starszych. Ow deficyt wiedzy
i analizy wraz z potencjalnymi negatywnymi spotecznymi skutkami stanowig
asumpt do zbadania tego tematu.

Cele i pytania badawcze

Z powyzszego wynika, ze celem pracy jest wypelnienie luki poznawczej przez
dostarczenie i usystematyzowanie wiedzy na temat wskazanego obszaru pro-
blemowego, ktéry nie zostal dotad nalezycie badawczo spenetrowany. Roz-
prawa bedzie miala zatem w duzej mierze charakter eksploracyjny, a badania
beda dokonywaly sie na gruncie sformutowanych na wstepnie pytan. Celom
poznawczym towarzyszy praktyczna intencja postawienia diagnozy mogacej
stanowi¢ podstawe do zmian w okreslonych kierunkach polityki wsparcia na
rzecz opiekunéw oséb starszych, niezdolnych do samodzielnej egzystencji,
a takze zbudowanie i wykorzystanie narzedzi pojeciowych i analitycznych do
projektowania i oceniania systemu opieki dlugoterminowej w przyszlosci.
Istotnym elementem rozwazan, zwlaszcza w rozdziale drugim i czwartym,
bedzie ukazanie dylematow'?, jakie towarzysza polityce spolecznej w zakresie
wsparcia opiekunéw. Wnioski praktyczne — zgodnie z celem rozprawy — beda
wyprowadzone na podstawie wynikéw przegladu literatury, analizy dokumen-
téw publicznych, w tym gléwnie aktéw prawnych, a posrednio takze party-
cypacji autora w tymze procesie. W podazaniu w kierunku celéw poznaw-
czych i praktycznych pomocne beda ponizsze pytania badawcze, na ktoére
odpowiedzi wylonig sie z kolejnych rozdziatéw. Zasadnicze pytania badawcze
sq nastepujace:
1. Czym jest ryzyko niesamodzielnoéci i opieki dlugoterminowej w kon-
tekscie polskiego zabezpieczenia socjalnego i wyzwan starzejacego sie
spoleczenstwa?

19O znaczeniu dylematéw w polityce spolecznej szerzej mozna przeczytaé¢ w: J. Supinska,
Dylematy polityki spotecznej, Warszawa 2014.
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2. Jakiemu ryzyku socjalnemu podlega opiekun nieformalny osoby niesa-
modzielne;j?

3. Jaka jest rola opiekunéw nieformalnych w strukturze opieki nad nie-
samodzielnymi osobami starszymi?

4. Czym charakteryzuje si¢ polski system wsparcia opiekunéw?

5. Jak wygladata ewolucja polityki wsparcia opiekunéw niesamodziel-
nych oséb starszych i pod wptywem jakich czynnikéw zachodzita?

6. Jakie kryteria dostepu i réznicowania $wiadczen sa stosowane w pol-
skim systemie wsparcia opiekunéw?

Struktura pracy

Zmierzeniu si¢ z pytaniami badawczymi bedzie podporzadkowana struk-
tura pracy. Rozdzial pierwszy ma zatem stuzy¢ odpowiedzi na pierwsze trzy
z postawionych pytan badawczych, a wiec: czym jest niesamodzielno$¢ w kon-
tekscie polskiego zabezpieczenia socjalnego i wyzwan, przed jakimi stoi sta-
rzejace sie spoleczenstwo; jaka jest rola opiekunéw nieformalnych w Polsce
w strukturze opieki nad niesamodzielnymi osobami starszymi oraz na czym
polega socjalne ryzyko, ktéremu ci opiekunowie podlegaja. W rozdziale tym
teoretycznym punktem odniesienia jest pokazanie kategorii niesamodziel-
nosci jako ryzyka socjalnego, a nastepnie refleksja nad ryzykiem socjalnym,
jakie dotyka nieformalnego opiekuna osoby niesamodzielnej. Przedstawiono
réwniez interpretacje pojecia niesamodzielnosci wystepujace w literaturze
przedmiotu, a takze jego osadzenie w kontekscie spotecznym, demograficz-
nym i instytucjonalnym. Waznym ukladem odniesienia s tu intuicyjnie koja-
rzone z niesamodzielnos$cia inne rodzaje ryzyka socjalnego skiadajgce sie na
katalog ryzyka socjalnego w prawie zabezpieczenia spolecznego, a wiec ryzyko
staroéci, choroby i niepelnosprawnosci. Ta cze$¢ rozdzialu ma na celu, po
pierwsze, dostarczy¢ pojeciowych ram i narzedzi do przygladania sie¢ kwestii
niesamodzielnosci w polskim systemie instytucjonalnym, a po drugie, ziden-
tyfikowa¢ charakter owego ryzyka i jego spoteczne implikacje nie tylko dla
dotknigtej niesamodzielnodcig osoby starszej, ale przede wszystkim osoby
sprawujacej wobec niej nieformalng opieke dtugoterminowa. Rozdziat ten ma
rowniez na celu ukazanie skali zjawiska niesamodzielnosci wéréd seniorow
w polskim spoteczenstwie i zidentyfikowanie Zrédet wiedzy na temat samej
niesamodzielnosci i potrzeb opiekunczych, a takze tego, w jakiej konfiguracji
instytucjonalnej sa one zaspokajane oraz jakie czynniki sie na to skladaja.
Rozdzial drugi prezentuje zagadnienia dotyczace charakterystycznych cech
polskiego systemu wsparcia opiekunéw. Rozwazania otwiera zarys celéw, jakie
mogg przy$wiecaé polityce wsparcia tej grupy, a nastepnie — w powigzaniu
z tymi hipotetycznymi celami — zostal okreslony katalog mozliwych instrumen-
téw wsparcia. To sprowokowato dokonanie przegladu instrumentéw pod katem
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ich wystepowania i zastosowania w Polsce. Celem tej analizy jest eksploracja
i opis instrumentdéw wsparcia adresowanych obecnie do opiekunéw, ustalenie,
ktérych z nich brakuje, a takze w jakim zakresie sg dostepne i wykorzysty-
wane. W niniejszym rozdziale autor zaproponowal schemat ujmujacy spektrum
wymiaréw celowego wsparcia i instrumentéw mogacych stuzy¢ ich realizacji.
Intencja przy$wiecajaca nakresleniu owego schematu jest dostarczenie narzedzi
nie tylko do analizy dotychczasowego systemu wsparcia, ale takze projektowa-
nia i ewaluacji systemu wsparcia opiekunéw w przysztosci. Modelowe instru-
menty, pod katem obecnosci ktérych autor przyglada sie w sposéb pogtebiony
rodzimej polityce wsparcia, sa charakteryzowane wraz z zarysem dylematéw
towarzyszacych ich stosowaniu, a niekiedy takze z przytoczeniem dos$wiad-
czen plynacych z innych krajéw (aczkolwiek wymiar poréwnawczy ma jedynie
funkcje uzupetniajace i stanowi tlo rozwazan o reformowaniu polityki wspar-
cia opiekunéw w Polsce). Pisaniu rozdzialu drugiego towarzyszyta wstepna
hipoteza na temat profilu polskiego systemu wsparcia opiekunéw. Zalozono
bowiem, ze system wsparcia opiekunéw bazuje na $wiadczeniach o charakterze
pienieznym przy niedoborze wsparcia pozapieni¢znego (na przyklad w formie
ustug). Do przyjecia takiej hipotezy sklaniajq dwie przestanki. Pierwsza oparta
jest na zalozeniu, ze skoro polski system polityki spolecznej cechuje przewaga
$wiadczen pienieznych nad ustugowymi, to mozna przypuszczaé, ze ta dyspro-
porcja zachodzi takze w odniesieniu do wsparcia opiekunéw nieformalnych.
Druga wynika z do§wiadczenia autora w badaniu zagadnienia w ramach uczest-
nictwa w dialogu spolecznym $rodowiska opiekunéw niepelnosprawnych oséb
doroslych ze strona rzagdowa, w ktérym to kwestia §wiadczen pienieznych jest
centralnym przedmiotem sporu i dazen strony spolecznej. Teoretycznie jed-
nak mniejsze zaangazowanie w kwestie pozapieniezne moze wynika¢ z innych
hipotetycznych czynnikéw, takich jak trudno$¢ wyartykulowania postulatéw
pozasocjalnych w ramach spoteczno-politycznego konfliktu czy tez zalozenie,
ze system wsparcia pozapienieznego dziala sprawniej (lub jest postrzegany
jako mniej istotny z punktu widzenia potrzeb gospodarstw ze starsza osoba
niesamodzielna pod opieka), wobec czego jego rewizja nie jest tak wazna dla
przedstawicieli opiekunéw. Wspomniana hipoteza wymaga zatem weryfikacji.

Przyjmujac potencjalny wniosek o zorientowanej na wsparcie pieni¢zne
polityce wobec opiekunéw nieformalnych, kolejny rozdzial (trzeci) zostal
poswiecony ewolugji tej polityki. Rozdzial ten stuzy realizacji kilku celéw szcze-
gotowych. Pierwszy z nich to ustalenie etapéw i prawidtowo$ci w rozwoju poli-
tyki wsparcia pienieznego opiekunéw, poczynajac od przyjecia ustawy o $wiad-
czeniach rodzinnych z 2013 roku, a konczac na przetomie 2015 i 2016 roku®.

20 QOile analiza w pierwotnym tekscie rozprawy doktorskiej konczy sie na roku 2015, o tyle
w ramach przygotowania rozprawy do publikacji, przewidzianej na poczatek 2018 roku, autor
gdzieniegdzie dodal wzmianki o zmianach, ktére mialy miejsce takze w 2016 i 2017 roku.
W zaktualizowanej wersji w centrum uwagi pozostaje nadal okres zakoniczony w 2015 roku.
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Zwieniczenie omdéwienia owego procesu w sposodb uporzadkowany ma sta-
nowi¢ periodyzacja na koncu rozdziatu. Dokladna rekonstrukcja sekwencji
zmian w czasie bedzie sluzyla odpowiedzi na pytanie o dotychczasowy kie-
runek polityki publicznej w omawianym zakresie, na podstawie czego byloby
mozliwe konstruowanie prawdopodobnych scenariuszy zmian w przyszlosci,
a takze okredlenie ukladu czynnikéw bedacych dotad motorem poszczegél-
nych zmian. Eksploracja uczestniczaca dokonana w ramach praktycznego
zaangazowania autora w omawiang problematyke doprowadzila do konstata-
¢ji, ze znaczna role odgrywala presja spoleczna (realizowana w formie prote-
stow oraz mniej lub bardziej sformalizowanych konsultacji ze strona rzagdowg
samych zainteresowanych), a takze orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego.
Dlatego na tych czynnikach skupiono sie szczegoélnie w niniejszym rozdziale.
Bogata dokumentacje zostawily po sobie kolejne wyroki Trybunatu wraz
z postepowaniem procesowym przed zapadnieciem poszczegélnych orzeczen.
Wobec tego poszczegoélne stanowiska, zaréwno przed wydaniem wyroku TK,
jak i po jego ogtoszeniu w zwiazku ze zobowiazaniem do jego realizacji, sta-
nowily wazne zrédio wiedzy na temat samej polityki wsparcia, jak i towarzy-
szacych jej normatywnych dylematéw.

Uzupelnieniem i rozwinieciem tejze analizy jest rozdzial czwarty. Zostaly
w nim szczegétowo przedstawione dylematy wokét doboru kryteriow w doste-
pie do wsparcia opiekunéw i jego réznicowania wedtug cech oséb wchodza-
cych w relacje opieki i charakteru ich gospodarstw domowych. Na podstawie
uczestniczacej eksploracji autora mozna przyja¢, ze w analizowanym okre-
sie to wlasnie kwestia kryteriéw byta centralnym punktem sporéw o zasady
przyznawania $wiadczen opiekunczych i wiele wskazuje, ze to kryteria beda
przedmiotem sporu o reguly wsparcia opiekunéw w kolejnych latach. Roz-
dzial czwarty ma zatem na celu pokazanie, ktére kryteria — na przestrzeni
wspomnianego czasu — byly stosowane i wedle jakich argumentéw konte-
stowane i modyfikowane badZz podtrzymywane. Szczegdlna uwage poswie-
cono odgrywajacym dotad dominujaca role kryteriom o charakterze ekono-
micznym, a wiec przede wszystkim kryterium odpowiednio niskiego dochodu
oraz catkowitej rezygnacji z pracy lub jej niepodjecia ze strony opiekuna
osoby niesamodzielnej. W rozdziale zostaly przedstawione takze inne hipo-
tetyczne kryteria, ktore pojawily sie w dialogu spotecznym wokét swiadczen
opiekunczych, ale dotad nie sg stosowane w prawie o $wiadczeniach rodzin-
nych. Kolejnym celem rozwazan prowadzonych w rozdziale czwartym jest
ocena funkcjonalno$ci obecnego systemu wsparcia pienieznego pod katem
stosowanych kryteriéw dostepu i réznicowania wsparcia. Ocena ta stanowi
jeden z punktéw wyjscia do zarysowania kierunkéw zmian i nieco bardziej
szczegdtowych rekomendacji w zakonczeniu pracy.



