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Streszczenie

Artykul poswigcony jest wspdlczesnej agendzie polityki senioralnej w Polsce w kontekscie
zagadnien zwigzanych z opieka dtugoterminows i ustugami opiekuniczymi wobec oséb
starszych. W pierwszej czgsci definiowane sg zasadnicze pojecia jak ,,agenda’, ,,polityka
senioralna” czy rozumienie ,, kwestii opiekuniczej”. W nastepnej czesci dokonano prze-
gladu dokumentéw réznych podmiotdéw publicznych w zakresie dzialan na rzecz osdb
starszych pod katem tego, czy i jak obecne sa w nich zagadnienia zwigzane z opieka. Na
tej podstawie rekonstruowana jest agenda polityki senioralnej w aspekcie opiekunczym.
Najpierw omawiane s3 dokumenty i programy rzagdowe, a nastepnie dziatalno$¢ innych
podmiotdéw, jak Rzecznik Praw Obywatelskich, Najwyzsza Izba Kontroli czy Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumenta. Artykul wiericzg wnioski.

Stowa kluczowe: opieka diugoterminowa, osoby starsze, niesamodzielnos¢, agenda polityki
spolecznej, starzejace si¢ spoteczenstwo, polityka senioralna, opieka 75+, Rzecznik Praw
Obywatelskich, Program ASOS, Program Senior-Wigor

The Long-Term Care Issue in the Agenda
of the Policy for Senior Citizens in Poland

Abstract

The article is about the contemporary agenda of the policy for senior citizens in Poland,
concerning especially the long-term care issue. In the first part, there are key concepts
of the article defined, such as “agenda in the public policy”, “policy for senior citizens”
and long-term care issue” In the second part, there are several policy documents
and programmes for the aged examined, which provides the overview of the current
elderly and long-term policy and its agenda. The analysis includes the governmental
documents and programmes, as well as the activity (concerning long-term care for

the elderly) of some other central institutions such as the Ombudsman and Supreme
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Audit Office and Office of Competition and Consumer Protection. The article ends
with the conclusions.

Keywords: long term care, senior citizens, elderly, policy agenda, elderly care

Podwdjnemu starzeniu si¢ populacji towarzyszy wzrost potrzeb opiekunczych.
Rosénie liczba réznych wyzwan powigzanych z ich zaspokajaniem. Ponizej probuje
odpowiedzie¢ na pytanie, czy i w jakim zakresie rodzima polityka senioralna - wyod-
rebniona w Polsce w pierwszej polowie drugiej dekady XXI wieku - uwzglednia
te wyzwania. W tym celu analizuje dotychczasowa agende polityki senioralnej pod
katem obecnosci w niej probleméw i potrzeb zwigzanych z opieka dlugoterminows,
a takze probuje wskazac i przenalizowa¢ dziatania, ktére instytucje polityki publicznej
projektuja i wdrazaja.

Z uwagi na to, ze analiza bedzie dotyczyla agendy, wymaga¢ bedzie ona juz na wste-
pie przypomnienia znaczenia tego terminu w polityce publicznej i jej badaniach.
Nastepnie zostanie dookreslone rozumienie polityki senioralnej wraz z oméwieniem
stanu badan tej dziedziny w Polsce, a takze krotka charakterystyka probleméw, ktore
sktadaja sie na kwesti¢ opiekunicza w Polsce. W kolejnej czesci doktadniejszemu
ogladowi - pod katem obecnosci zagadnien opiekunczych — poddane zostang
wiodace dokumenty polityki publicznej, wyrazajace dziatania waznych instytucji
wspotksztaltujgcych agende tej dziedziny polityki publicznej na poziomie central-
nym. Artykul zwieniczg wnioski, ale takze rekomendacje dalszych kierunkéw badan
i dzialan o charakterze publicznym.

Agenda w polityce publicznej

Termin ,,agenda” w nauce o polityce publicznej funkcjonuje w dwdch znacze-
niach, ktoére za B. Szatur-Jaworska mozemy okresli¢ jako statyczne i dynamiczne'.
Temu pierwszemu odpowiada cho¢by definicja T. Birklanda, zgodnie z ktorg agenda
to ,zespol centralnych problemow, ktore przyciagaja uwage spoleczenstwa oraz jego
funkcjonariuszy rzagdowych™. Z kolei w ujeciu dynamicznym reprezentowanym
przez M.E. Krafta i S.R. Furlonga agenda postrzegana jest bardziej jako pewien

1 B. Szatur-Jaworska, Polityka senioralna w Polsce - analiza agendy, ,,Problemy Polityki Spoteczne;j.
Studia i Dyskusje” 2015, nr 30, s. 48.

2 T. Birkland, Agenda Setting in Public Policy, w: Handbook of Public Policy Analysis. Theory, Politics
and Methods, red. E Fischer, G.J. Miller, M.S. Sydney, CRS Press, 2007, s. 63, za: A. Zybala, Polityki
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proces ,definiowania problemu publicznego, sposéb jego postrzegania, nadawania
mu okreslonego miejsca w hierarchii wazno$ci wsréd innych probleméw publicz-
nych™. W dalszej czesci bede — podobnie jak B. Szatur Jaworska — analizowal agende
polityki senioralnej w jej ujeciu statycznym, bliskim rozumieniu zaproponowanemu
przez T.A. Birklanda. Autor 6w wprowadza réwniez trzy poziomy rozumianej przez
siebie agendy: powszechny, systemowy i instytucjonalny. W artykule bede anali-
zowal gléwnie ten ostatni poziom, czyli agende instytucjonalng, rozumiang jako
»lista $cisle wyselekcjonowanych zagadnien, ktore stajg sie przedmiotem namystu
réznych uprawnionych wiadz™®. Przydatne wydaje sie takze okreslenie szczebla
podmiotéw i dzialan publicznych, ktére beda podlegaly analizie. Moze to by¢
poziom ponadkrajowy, krajowy, regionalny czy lokalny. W niniejszym artykule
autor skoncentruje si¢ przede wszystkim na szczeblu krajowym, zas nizsze poziomy,
tj. regionalny i lokalny zostang przywotane pod katem agendy polityki senioralnej
- np. w kontekscie wynikéw jednego z raportéw NIK® - co najwyzej na prawach
dygresji. Wprawdzie, jesli chodzi o analizy agendy polityki senioralnej, na polskim
gruncie szlak zostal juz przetarty, niniejszy artykul ma jednak za zadanie wnies§¢
pewne novum wzgledem po wielokro¢ cytowanych (takze w dalszej czesci pracy)
publikacji prof. B. Szatur-Jaworskiej. Po pierwsze, autor chciatby skoncentrowa¢
uwage nie na caloksztalcie zagadnien wchodzacych w sktad polityki senioralnej i jej
pozycji w szerszej agendzie polityki publicznej, a na watkach zwigzanych z niesa-
modzielnoscia i opieka dlugoterminowa oraz ich usytuowaniu w agendzie (gtéwnie
instytucjonalnej) polityki senioralnej na poziomie krajowym. Po drugie, analiza nie
bedzie konczyta si¢ na 2015 r., ale uwzgledni takze to, co dzialo sie w agendzie polityki
senioralnej po 2015r. Po trzecie, analizie autor chcialby podda¢ nie tylko podmioty
wykonawcze wladzy publicznej, wlasciwe do spraw polityki senioralnej (tj. przede
wszystkim departament polityki senioralnej w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej), ale takze podmioty, ktérych skadinad bogata dzialalno$¢ na tym polu
bywa pomijana. Chodzi o dorobek Rzecznika Praw Obywatelskich, Najwyzszej Izby
Kontroli czy Urzedu Ochrony Konsumentéw i Konkurencji. Dziatania wspomnianych
instytucji, badajacych wybrane obszary funkcjonowania panstwa i zycia spolecznego
i na tej podstawie identyfikujacych problemy do rozwigzania, tworza agende¢, moga
sie przetozy¢ na okreslone dzialania publiczne, w tym kroki prawne. Wydaje sig, ze

publiczne. Doswiadczenia w tworzeniu i wykonaniu programow publicznych w Polsce i w innych krajach,
KSAP, Warszawa 2012.

3 M.E. Kraft, S.R. Furlong, Public Policy, Politics, Analysys, and Alternatives, CQPress, 2017, s. 72-75.

4 B. Szatur-Jaworska..., op.cit.

5 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli ,,Swiadczenie pomocy osobom starszym
przez gminy i powiaty”, Warszawa 2016.
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usytuowanie zagadnien z zakresu opieki nad niesamodzielnymi osobami starszymi
w kregu probleméw do rozwigzania, z uwagi na ograniczone mozliwosci ich eks-
ploracji i wyartykulowania ze strony zorganizowanych i wplywowych grup interesu,
szczegOlnie silnie moze zaleze¢ od aktywnosci publicznych instytucji o charakterze
kontrolnym czy rzeczniczym. W jakim stopniu instytucje wykorzystujg 6w potencjal,
zostanie przeanalizowane w dalszej czesci artykulu. Autor celowo uchyli si¢ od analizy
agendy instytucjonalnej wylacznie przez pryzmat aktéw prawnych, uznajac, ze réwnie
wazne, a nie zawsze uwzgledniane w analizie ksztaltowania czy zawartoséci agendy
polityki publicznej s3 podejmowane przez podmioty publiczne dzialania o charakterze
rozpoznawczym i ukierunkowujacym przyszle dziatania. To tworzenie ram, diagnoz
i wytycznych ma znaczenie tym wieksze, z im bardziej ,,mtods” dziedzing mamy do
czynienia, ktéra dopiero ksztaltuje swoja pozycje i status w polityce publicznej i jej
agendzie. Taka sytuacja wystepuje zaréwno w wypadku szerszej polityki senioral-
nej, jak i budowania nowoczesnego systemu opieki diugoterminowej nad osobami
starszymi i niesamodzielnymi.

Polityka senioralna jako jedna z dziedzin polityki publicznej

Skoro zdefiniowana zostala agenda w polityce publicznej, warto wskaza¢, czym
jest polityka publiczna okres§lana mianem senioralnej. Samo pojecie polityki senio-
ralnej jest relatywnie nowe zaréwno w naukach o polskiej polityce publicznej, jak
i jako dzial polityki publicznej realizowanej poprzez praktyczne dzialanie instytucji
publicznych. Sama polityka publiczna jako nauka réwniez jest dyscypling mtoda
(formalnie funkcjonuje w systemie nauk od 2011 r.). J. Woznicki, omawiajac spe-
cjalnosci polityki publicznej, nie wspomina o polityce senioralnej jako jednym z jej
przykladowych rodzajow. Polityka senioralna ani bliskoznaczny zamiennik tego
pojecia nie pojawiaja si¢ tez jako specjalizacja polityki publicznej — polityki spotecz-
nej®. W ostatnich latach jednak kategoria ta coraz czesciej pojawia si¢ w publikacjach
(a nieraz bezposrednio w ich tytutach) badaczy zwigzanych ze spolecznymi naukami
o starzeniu, takze tych, ktorzy przez minione dekady kfadli podwaliny pod geronto-
logie spoteczna, np. u wspomnianej B. Szatur-Jaworskiej, E. Trafialek” czy J. Perek-

6 J. Woznicki, Nowa dyscyplina - ,nauki o polityce publicznej” usytuowana w dziedzinie nauk spo-
tecznych, ,Nauka” 2012, nr 1, s. 143.

7 E. Trafiatek, Inowacyjna polityka senioralna, miedzy ageizmem, bezpieczeristwem socjalnym i active
ageing, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2016.
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-Bialas®. W opracowaniach tych znajdujemy poglad, ze kategoria polityki senioralnej
wywodzi si¢ na polskim gruncie z praktycznej dziatalno$ci panistwa, w ramach ktdrej
zostala instytucjonalnie wyodrebniona. Swiadczg o tym nazwy takich instytucji jak
Departament Polityki Senioralnej i dziatajaca przy nim Rada ds. Polityki Senioralnej,
przyjety przez nig dokument o nazwie ,,Zalozenia wieloletniej polityki senioralnej
na lata 2014-2020". W tym ostatnim dokumencie polityka definiowana jest jako
»0gol celowych dziatan organéw administracji publicznej wszystkich szczebli oraz
innych organizacji i instytucji, ktére realizujg zadania i inicjatywy ksztattujace warunki
godnego i zdrowego starzenia si¢”'’ i dalej: ,Na potrzeby niniejszego dokumentu
polityka senioralna rozumiana jest szeroko jako ogot dziatan, w okresie calego zycia
czlowieka, prowadzacych do zapewnienia warunkéw wydtuzenia aktywnosci, zaréwno
zawodowej, jak i spotecznej, oraz samodzielnego, zdrowego, bezpiecznego i niezalez-
nego zycia osob starszych™'. W samej definicji opieka ani opieka dlugoterminowa
nie pojawiajg sie expressis verbis. W obydwu zdaniach definiujacych rozumienie
polityki senioralnej do$¢ silny akcent potozony jest na zycie w zdrowiu. W drugim
z uje¢ mowa jest o zyciu nie tylko zdrowym, ale takze niezaleznym, samodzielnym
oraz w warunkach do wydluzenia aktywnosci zawodowej i spolecznej. Wszystkie
te sformulowania potraktowane razem moga wywolaé wrazenie, ze wigkszy nacisk
jest potozony na te fazy badz aspekty starosci, w ktérych nie mamy do czynienia
z zaleznoscia od diugoterminowej opieki na skutek wieku, zlego stanu zdrowia
czy niesamodzielnosci. Nieco bardziej z potrzebami niesamodzielnych senioréw
moze kojarzy¢ si¢ deklarowany cel zapewnienia godnosci i bezpieczenstwa osobom
starszym, ale czy na pewno za tymi pojeciami kryje si¢ wrazliwo$¢ na potrzeby
i problemy opiekuncze — nie jest oczywiste. Weryfikacji stusznosci tej obawy moze
postuzy¢ analiza tre$ci samego dokumentu — w dalszej cze$ci opracowania. Cho¢
sama oficjalna definicja polityki senioralnej nie musi przesadza¢ o szczegdétowej
tresci realizowanych na odcinku senioralnym dziatan, préba definicji pochodzacej
wlasnie z tego dokumentu ma jednak szczegoélne znaczenie. Stanowi ona wyjsciowa
definicje dla powstajacych opracowan o charakterze naukowym i eksperckim, jak
chocby te przygotowane przez wyzej wymienione badaczki. Ponadto dokument 6w
stanowi ogdlne ramy agendy polityki senioralnej na lata 2014-2020.

8 J. Perek-Bialas, Tradycyjne i uzupetniajgce podejscia do ewaluacji efektow polityki senioralnej, ,,Pro-
blemy Polityki Spotecznej. Studia i Dyskusje” 2016, nr 34(3).

9 Uchwala nr 238 Rady Ministréw z dnia 24 grudnia 2013 r. w sprawie przyjecia dokumentu Zato-
zenia Dlugofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata 20142020, http://www.monitorpolski.gov.pl/
mp/2014/118/1

10 Tbidem, s. 4.
11 Tbidem.
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Na meta poziomie zarysowuje si¢ nastepujace pytanie — czy kwestia opiekuncza
jest rzeczywiscie odrebna wzgledem wyzwan spotecznych i aktywizacji zawodowe;j
0s0b w procesie starzenia si¢? Czy zawsze mamy do czynienia z osobnymi katego-
riami 0s6b starszych, moéwiac o potrzebach opiekunczych i problemach aktywizacji
spolecznej, czy tez zagadnienia te przecinaja si¢? Sposob organizacji opieki dtugo-
terminowej wptywa bowiem na przyklad na mozliwo$¢ podtrzymania aktywnosci
spolecznej i zawodowej po stronie opiekunéw rodzinnych/nieformalnych, ktérzy
tez sg statystycznie czesto osobami w okresie senioralnym lub u progu starosci.
Ponadto osoba zalezna od opieki réwniez nie traci potrzeb zwigzanych z uczestnic-
twem spolecznym czy pewnym poziomem niezaleznosci, adekwatnie do mozliwosci.
W zagranicznych opracowaniach pojawiaja si¢ takze proby patrzenia na tematyke
opieki dlugoterminowej w kontekscie aktywnego starzenia si¢'?. Zagadnienia akty-
wizacyjne i opiekuncze wydaja sie zbiegac takze w kontekscie problematyki wsparcia
srodowiskowego czy deinstytucjonalizacji.

W kolejnej kadencji rzadu (lata 2015-2019) przygotowany zostal przy Depar-
tamencie Polityki Senioralnej nowy dokument pt. ,,Polityka spoleczna wobec oséb
starszych do 2030 roku”" majacy stanowi¢ podwaliny pod rzadowg strategie wobec
tej grupy. Kategoria polityki senioralnej nie pojawia si¢, a w jej miejscu umieszczono
pojecie ,,polityki spolecznej wobec 0sob starszych”, ktére to na gruncie nauki nie jest
z polityka spoleczng tozsame. W dokumencie polityke spoteczng wobec 0séb star-
szych zdefiniowano jako: ,,celowe, dtugofalowe i systemowe oddzialywanie panstwa
oraz innych podmiotéw publicznych i niepublicznych na ksztaltowanie warunkéw
prawnych, ekonomicznych oraz spotecznych w celu tworzenia osobom starszym
korzystnej dla nich sytuacji dostosowanej do zmieniajacych si¢ wraz z wiekiem
potrzeb spotecznych, ekonomicznych oraz opieki i ochrony zdrowia w kazdym okre-
sie zycia osoby w starszym wieku”'*. W poréwnaniu z definicja polityki senioralnej
zawartg w uprzednio omawianym dokumencie z 2013 r. nie wystepuje tu bezpo-
$rednie odwolanie do potrzeby aktywnosci, niezaleznosci i samodzielnosci, a jest
z kolei mowa takze o opiece i zmieniajacych si¢ potrzebach w kazdym okresie Zycia
w starszym wieku. Ta zmiana akcentéw w samych definicjach moze sugerowaé pewne
przesunigcie punktu ciezko$ci w kierunku dziatan wobec 0séb starszych, o mniejszej
sprawnosci, zagrozonych niesamodzielno$cia i wymagajacych intensywnej opieki
zdrowotnej i dlugoterminowej. Do tego rodzaju przypuszczen moze sklania¢ takze

12 G. Ruppe, Active Ageing and Prevention in the Context of Long-term Care, European Centre of
Social Welfare Policy and Research, Policy brief., Wien 2011.

13 Polityka spoteczna wobec 0s6b starszych do 2030 roku.

14 B. Szatur-Jaworska, Polska polityka spoteczna wobec starzenia sig ludnosci w latach 1971-2013, Dom
Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2016.
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silne podkreslenie i wyodregbnienie w omawianym dokumencie dzialan na rzecz
0sob dotknietych niesamodzielnoscia (aczkolwiek, jak pokazaty rozwazania wyzej,
jest kwestia do dyskusji, czy dzialania wobec niesamodzielnych senioréw powinny
by¢ wyodrebnione z innych sfer dzialania publicznego w zwiazku ze starzeniem si¢
spoleczenstwa). Warto tez doda¢, ze cho¢ w definicji tytulowej polityki spotecznej
nie ma odniesien do aktywnosci i niezaleznosci, propozycje autoréw dokumentu
takze obejmujg dziatania na rzecz podnoszenia i podtrzymania aktywnosci oséb
starszych. Co wigcej, tego rodzaju wytyczne znajdujemy nie tylko w pierwszym dziale
(obszar dziatan wobec senioréw ogétem), ale réwniez w drugim (obszar dziatan
wobec 0s6b niesamodzielnych).

Interesujace, ze zar6wno z obecnie konsultowanego dokumentu, jak i realizowanej
dotad polityki senioralnej w ramach wyznaczonych przez wspomniany dokument
»Zalozenia..” wylaczony jest obszar zabezpieczenia emerytalnego, ksztaltowany
przez innych aktoréw polityki publicznej. Jest to ciekawe o tyle, ze przez dekady
problemy o0séb starszych w ramach polityki publicznej byly analizowane wtasnie
przez zagadnienia emerytalne. B. Szatur-Jaworska, szukajac odpowiedzi na pytanie
o geneze wyodrebnionej polityki senioralnej akurat w latach 2012-2013, upatruje
wyjasnienia m.in. w checi pokazania troski o sprawy senioralne jako swego rodzaju
spolecznej przeciwwagi dla budzacych kontrowersje zmian w systemie emerytal-
nym (podwyzszenie ustawowego wieku emerytalnego, przeniesienie czesci sktadki
OFE do ZUS)". Jedli przyjeliby$my powyzsza argumentacje, mozna by powiedzie¢,
ze pojawienie sie polityki senioralnej w agendzie publicznej jest poniekad wtérne
wobec kwestii emerytalnej, bowiem to zmiany w tej ostatniej sferze w istotnym
stopniu przyczynily sie do otworzenia pola do rozwoju dziatan w innych obszarach
funkcjonowania oséb starszych. Jakie miejsce wérdd tych obszaréw zajmuje kwe-
stia opiekunicza? Przyjrzyjmy sie temu, jakie problemy na nig si¢ skladajg i jakie
sg ich uwarunkowania.

Jakie problemy skfadajg sie na kwestie opiekunczg
w Polsce

Kwestia opiekuncza'® wigze sie¢ z jednej strony z rosngcym udzialem oséb wyma-
gajacych diugotrwatej opieki i wsparcia w codziennym funkcjonowaniu, zwlaszcza

15 Tbidem.

16 Kwestie opiekunicza traktuje jako zbidr powigzanych ze soba probleméw systemowych odnoszacych
sie do zapotrzebowania na opieke. Pojecie ,,kwestii spotecznej” by¢ moze jest mniej popularne na gruncie
nauk o polityce publicznej, ale ma dtugg tradycje na gruncie nauk o polityce spolecznej, por. np. J. Danecki,
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wskutek starzenia sie populacji, z drugiej zas z trudnosciami zaspokojenia ich potrzeb
w ramach istniejagcego uktadu instytucji, z rodzing wlacznie. Pierwsze zjawisko nie
wymaga dokladniejszego wyjasnienia, rosnie bowiem w populacji odsetek najstar-
szych mieszkancow, a to wlasnie w podesztym wieku ryzyko niesamodzielnosci jest
najwicksze. Towarzyszy temu takze spadek udzialu oséb w wieku produkcyjnym,
co zwieksza poziom obcigzenia demograficznego. Ow spadek jest potegowany kie-
runkiem ruchéw ludnosci, ktéry w polskich realiach cechuje znaczna skala migracji
wéréd ludnosci w wieku produkceyjnym. Ogranicza sie w zwigzku z tym mozliwo$¢
bezposredniego zaangazowania w opieke. Ponadto niewielka liczba oséb mlod-
szych w relacji do najstarszych prowadzi do trudnosci uzyskania wpltywow sektora
publicznego, pochodzacych z podatkéw i sktadek, z ktérych finansowane moglyby
by¢ wspdlnotowe sposoby zaspokajania potrzeb 0s6b niesamodzielnych w starszym
wieku i ich bliskich. Na ogélne uwarunkowania wyzwania opiekunczego, ktdre
obserwowane s3 takze w innych krajach rozwinigtych', nakladajg si¢ konkretne
problemy zwigzane z nierozwinigciem, niedostosowaniem i nieprawidlowo$ciami
systemu opieki dugoterminowej w Polsce. Calosciowa jego diagnoze wraz z zarysem
kierunkéw naprawy przygotowano w ramach publikacji Opieka dlugoterminowa'®
pod kierunkiem senatora M. Augustyna. Pracujaca pod jego przewodnictwem grupa
robocza byta w parlamencie VI i VII kadencji waznym o$rodkiem ksztaltowania
agendy opieki diugoterminowej, chociaz jej prace nie doprowadzily do przyjecia
dtugo przygotowywanych rozwiazan (pod nazwa Ustawy o pomocy osobom niesa-
modzielnym). Od czasu wspomnianej publikacji powstaty tez w innych o$rodkach
powiazanych z organami polityki publicznej (MRPiPS, NIK, RPO, UOKIK) kolejne
dokumenty omawiajgce problematyke senioralng calosciowo, jak i w poszczegdlnych
segmentach systemu opiekunczego. Dokumenty skladajg si¢ na analizowang w arty-
kule agende i zostang doktadniej wymienione jeszcze w dalszej czgsci.

Wiréd probleméw zidentyfikowanych w przywotanym raporcie pod kierunkiem
M. Augustyna mozna wskaza¢ m.in. niedofinansowanie, duze rozproszenie instytucji
i aktéw prawnych, stabo rozwiniety rynek ustug opiekunczych oraz niewielki udziat
trzeciego sektora przy jednoznacznie istniejacej szarej strefie opieki®. Inne raporty,
przygotowane przez poszczegdlne instytucje publiczne pokazujg, ze nie tylko w uktadzie

Kwestie spoteczne - istota, Zrédla, zarys diagnozy, w: A. Rajkiewicz, J. Supinska, M. Ksiezopolski, Polityka
spoleczna. Materiaty do studiowania, Wydawnictwo ,,Slask” Katowice 1998; J. Hrynkiewicz, Kwestia spo-
teczna w pracach Ludwika Krzywickiego, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2010.
17 Por. np. C. Ranci, E. Pavolini, Institutional Change in Long-term Care: Actors, Mechanisms and
Impacts, w: Reforms in Long-term Care Policies in Europe Investigating Institutional Change and Social
Impacts, red. C. Ranci, E. Pavolini, Springer, New York 2013.
18 Opieka diugoterminowa w Polsce. Opis. Diagnoza, rekomendacje, red. M. Augustyn, Warszawa 2009.
19 Tbidem.
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miedzy instytucjami dochodzi do negatywnych zjawisk, ale takze w poszczegélnych
instytucjach wystepuja liczne nieprawidtowosci, facznie z famaniem praw cztowieka
(por. podrozdzial poswiecony aktywnosci UOKIK i RPO).

Na kwestie opiekuncza skladajg si¢ nie tylko problemy samych os6b wymagajacych
opieki, ale takze ich opiekunéw, w tym formalnych czy tez rodzinnych. Polski model
opieki cechuje szczegdlnie znaczny udzial tego sektora. O jego wielkos$ci $wiadczy
nie tyle odsetek oséb zaangazowanych w opieke, ile udzial oséb deklarujacych
$wiadczenie opieki w sposéb intensywny, w znacznym wymiarze czasowym?. Pro-
blemem zaréwno o charakterze indywidualnym, jak i systemowym jest niemozno$¢
kontynuowania lub podejmowania pracy zawodowej z powodu niesamodzielnosci
0sob bliskich i decyzji o sprawowaniu wobec nich dlugoterminowej opieki. Problem
godzenia pracy z opieka, podnoszony coraz czesciej w opracowaniach mi¢dzynaro-
dowych, budzi zainteresowanie takze rodzimych badaczy, o czym $wiadczg artykuly
L. Jurka, P. Luczaka®, J. Stypinskiej i J. Perek-Biatas* czy A. Furmanskiej-Marusz-
czak®. Z kolei trudna sytuacja prawno-socjalna opiekunéw utrzymujacych sie ze
$wiadczen opiekunczych (w polskim systemie prawnym przyznawanych za ceng
catkowitej rezygnacji z pracy) doczekala si¢ badan na tle poréwnawczym ze strony
N. Dzioby-Marskiej* i w artykulach R. Bakalarczyka, ktéry dynamike zmian prawnych
probowat analizowac z odwotaniem do presji ze strony ruchéw spotecznych (gléwnie
samych oséb dotknietych problemem) oraz aktoréw instytucjonalnych (Rzecznik
Praw Obywatelskich i przede wszystkim Trybunat Konstytucyjny)®. Z analiz tych
wynika, ze wobec istniejacego systemu wsparcia opiekunéw mozna sformutowaé
wiele zastrzezen, odnosnie zaréwno do wysokosci swiadczen (w 2017 r. na poziomie
jedynie 520zl), rygorystycznych kryteriéw dostepu do nich oraz uwarunkowania
wsparcia pelng dezaktywizacja zawodowa®. Wsrdd problemow, ktore skladaja sie
na trudng sytuacj¢ opiekunéw, mozna takze wymieni¢ brak wsparcia wytchnieniowego,
wsparcia szkoleniowego czy psychologicznego, co moze zwigkszaé ryzyko wypalenia
oraz utraty zdrowia fizycznego i psychicznego. Osobnym problemem jest sytuacja

20 Eurofound, Working and Caring: Reconciliation Measures in Times of Demographic Change, October
2015.

21 P. Luczak, Opiekunowie dorostych oséb niepetnosprawnych w Polsce i ich aktywnos¢ zawodowa,
»Polityka Spoleczna” 2017, nr 8.

22 ] Stypinska, J. Perek-Biatas, Working Careers in Poland - Successful Strategies of Reconciliation of
Work and Care of an Adult, “Antropological Notebooks” 2014, Vol. 20, s. 87-103.

23 A. Furmanska-Maruszczak, Systemy wspierania aktywnosci zawodowej rodziny opiekunéw oséb
starszych, ,,Polityka Spoleczna” 2015, nr 7, s. 17-20.

24 N. Marska-Dzioba, Swiadczenia dla opiekundéw w krajach Unii Europejskiej, Ubezpieczenia spoleczne.
Teoria i praktyka, ,ZUS” 2015, nr 2(125).

25 R. Bakalarczyk, Polityka wsparcia rodzin z osobami niepelnosprawnymi. W cieniu wyrokéw Trybu-
natu Konstytucyjnego RP i protestow spotecznych, ,Studia z Polityki Publicznej” 2015, nr 1(5).

2 Ibidem.
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niesamodzielnych senioréw, ktérym rodzina nie jest w stanie zapewni¢ opieki lub
ktérzy podlegaja osamotnieniu. Polski system opieki w typologiach poréwnawczych
sytuuje si¢ w grupie panstw o mato hojnych i mato kompleksowych systemach opieki?,
a w kontekscie wsparcia opiekunéw jako ten, w ktérym wsparcie w zakresie godzenia
opieki z praca zawodowsq jest stabo rozwiniete®.

Przyjrzyjmy sie zatem, na ile kwestia ta w réznych jej aspektach i obliczach widziana
jest przez instytucje polityki publicznej (zwlaszcza na poziomie centralnym, do kto-
rego odnosi si¢ analiza) i jakie dokumenty badz dzialania moga o tym $wiadczy¢.

Miejsce opieki w Zatozeniach wieloletniej polityki
senioralnej na lata 2014-2020

Przeglad agendy zacznijmy od kluczowych dokumentéw polityki publicz-
nej, poczynajac od wiodacego — Zalozen wieloletniej polityki senioralnej na lata
2014-2020. Zalozenia zostaly przygotowane przez Radg Polityki Senioralnej i przyjete
przez rzad w drodze uchwaly. Dokument ten wprawdzie trudno uznac za strategie
w $cistym sensie, jako ze nie zawiera ani doktadnego harmonogramu realizacji,
ani zrodel finansowania, ani podmiotéw odpowiedzialnych za przeprowadzanie
i koordynowanie poszczegélnych dziatan. Raczej widzie¢ go mozna jako zalozenia,
ktére dopiero moglyby by¢ przeksztalcone w strategie (co w chwili pisania niniej-
szego artykutu nie doszto do skutku). Tym niemniej dokument 6w okresla horyzont
myslenia o polityce senioralnej w pierwszym okresie jej realizacji i ramy dzialania
(w ktorych podjeto juz pierwsze kroki, jak cho¢by oméwiony dalej program Senior
Wigor). W tym sensie Zalozenia sag waznym elementem agendy polityki senioralnej
na poziomie systemowym i z tego wzgledu warto im si¢ przyjrzec takze pod katem
opiekuniczym. Zagadnienia bezposrednio badz posrednio powiazane z opiekg znajduja
tu poczesne miejsce. W dokumencie tym bowiem dzial ,,Zdrowie i samodzielnos¢”
pojawia sie jako pierwszy z obszaréw priorytetowych i poswigcono mu az 15 na
50 stron raportu (nie liczac spisu tabel i wykreséw*). W rozdziale tym jednak znaj-
dujemy nie tylko rozdzial pt. ,Uwarunkowania rozwigzan medyczno-opiekunczych”
ale takze ,Bezpieczenstwo” i ,,Przestrzen zamieszkania”. Pierwszy z podrozdziatéw

27 M. Kraus, T. Czypionka, M. Riedel, E. Mot, P. Willeme, How European Nations Care for Their
Elderly? A New Typology of Long-Term Care Systems, 2011.

28 Eurofound, Working and Caring: Reconciliation Measures in Times of Demographic Change, pazdzier-
nik 2015.

2 Uchwala nr 238 Rady Ministrow z dnia 24 grudnia 2013 r. w sprawie przyjecia dokumentu Zato-
zenia Dlugofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata 2014-2020, http://www.monitorpolski.gov.pl/
mp/2014/118/1
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jest jednak opisany najszerzej, najdokladniej oraz zawiera najbardziej rozbudowane
rekomendacje, pogrupowane w trzech priorytetach:

Priorytet 1. Stworzenie systemowych rozwigzan, ktore pozwolg na rozwoj ustug
medycznych dla oséb starszych.

Priorytet 2. Promocja zdrowia i profilaktyka zdrowotna.

Priorytet 3. Rozwdj ustug spotecznych i opiekunczych dostosowanych do potrzeb
0s06b starszych®.

Cho¢ w $cistym sensie kwestii opiekuniczej dotyka ostatni z priorytetow, takze
dwa pozostale posrednio si¢ do niej odnosza.

Wskazanie priorytetow i przyporzagdkowanie im rekomendacji dziatan poprzedza
cze$¢ diagnostyczna, z ktorej dowiadujemy si¢ o (nie najlepszym) stanie zdrowia oséb
starszych, niezbyt zdrowym stylu zycia juz we wczesniejszych stadiach, deficytach
kadrowych i infrastrukturalnych, jesli chodzi o $wiadczenia zdrowotne (w tym te,
ktérych adresatami sa wlasnie osoby starsze). Nastepnie znajdujemy dwa podroz-
dzialy, kolejno: ,,Opieka nad osobg starszg i rola opiekunéw nieformalnych” oraz
»Nowe technologie w opiece nad osobami starszymi”. W cze$ci diagnozy poswieco-
nej opiece nad osobg starsza i roli opiekunéw nieformalnych czytamy, ze potrzeby
opiekuncze sg znaczne i w zwigzku ze starzeniem si¢ spoleczenstwa beda stanowily
coraz wieksze wyzwanie dla polityki senioralnej, jak i gospodarki. Znajdujemy takze
odwotanie do badan Eurobarometru, z ktérych wynika, Ze rodzina jest preferowa-
nym zrédlem zapewnienia opieki osobom starszym, gdy popadaja w zaleznos¢, zas
jedynie 8 proc. wskazuje jako preferowany model przychodzenie do osoby starszej
opiekunéw formalnych. W konkluzjach tego fragmentu czytamy zas, Ze konieczne
jest wieksze wsparcie opiekunow, w tym pozwalajace na godzenie im opieki z praca®'.
Z konkluzja tg trudno sie nie zgodzi¢, cho¢ mniej oczywiste jest, czy na przyklad
silne oparcie systemu opieki na rodzinie, jak dotychczas, to wlasciwa perspektywa.
Sama czes$¢ diagnostyczna w tym obszarze jest malo pogtebiona i bezposrednio nie
prowadzi do wnioskow, ktére zostaly sformutowane. Samo przywotane badanie,
z ktérego wnioski te majg wynika¢, prosi si¢ o drobny komentarz. Badanie pochodzi
sprzed ponad dekady, wiec wylaniajacy sie z niego obraz spolecznych przekonan
i oczekiwan co do charakteru opieki nad osobami starszymi niekoniecznie musi by¢
aktualny. Ponadto, jest dyskusyjne, czy 6w rozklad preferencji na pewno powinien
by¢ zasadniczym drogowskazem dla przemian polityki senioralne;j.

Relatywnie duzo miejsca poswiecono teleopiece i telemedycynie. Jest to niewat-
pliwie wazny obszar, cho¢ mozna zastanawiac sie¢, czy powinien on by¢ tak silnie

30 Tbidem.
31 Ibidem.
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wyeksponowany w poréwnaniu z nieobecnymi w czeéci diagnostycznej innymi od
dawna rozpoznanymi i naglacymi problemami, jak np. niedobé6r wsparcia dziennego
dla oséb starszych o ograniczonej samodzielnosci, ograniczony dostep do ustug
opiekunczych i wspomagajacych w warunkach domowych czy rozmaite problemy
segmentu opieki instytucjonalnej. Pomigcie tych zagadnien w czesci diagnozy jest
kompensowane w czesci dotyczacej celéw i odpowiadajacych im rekomendacji,
z ktorych mozemy posrednio wyczyta¢ problemy uznane przez autoréw dokumentu
za wazne. W dziale tym sformulowano cztery cele:

Cell. Rozwdj ustug spotecznych dostosowanych do potrzeb oraz mozliwosci oséb star-
szych.

Cel 2. Zapewnienie odpowiedniej opieki nad osobami o ograniczonej samodzielnosci
poprzez rozwdj ustug opiekunczych.

Cel 3. Opracowanie i wdrozenie systemu teleopieki oraz wykorzystanie innowacyj-
nych technologii w utatwieniu organizacji opieki dla oséb starszych.

Cel 4. Stworzenie systemdow wsparcia dla opiekunéw nieformalnych, w szczegdlnosci
na poziomie lokalnym.

Do osiggniecia celu nr 2 rekomendowane s3: poprawa dostepu do ustug opiekun-
czych, co pozwoli osobom starszym i/lub o ograniczonej samodzielnosci jak najdiuzej
zosta¢ we wlasnym srodowisku; rozwoj systemu $wiadczen pieni¢znych, w naturze
lub czekach na pokrycie wydatkéw na ustugi i produkty zwigzane z opieka, w tym
bardziej efektywna dystrybucja §wiadczen poprzez ich dywersyfikacje w zaleznosci
od stopnia ograniczenia samodzielnosci; tworzenie warunkéw do zwigkszenia roz-
norodno$ci form opieki nad seniorami: dzienne domy pomocy, opiekunowie dzienni,
zorganizowana pomoc sgsiedzka, wspieranie rozwoju form samopomocowych,
wolontariatu i innych, likwidacja barier legislacyjnych i administracyjnych w uregu-
lowaniu zatrudnienia opiekunéw nieformalnych; zmniejszenie udzialu ,,szarej strefy”
w rynku ustug opiekunczych; stworzenie warunkoéw stabilnych zrédet finansowania
ustug opiekunczych; lepsze dostosowanie obecnie dostepnych ustug do potrzeb oséb
starszych, jak rdwniez rozwoj nowych rozwigzan; zapewnienie wsparcia osobom
starszym mieszkajacym w jednoosobowych gospodarstwach domowych; identyfi-
kacja 0s6b potrzebujacych wsparcia i opieki w gminie — systematyczny monitoring
potrzeb w zakresie pomocy i opieki dla 0séb starszych oraz koordynowanie opieki
we wspolpracy z lekarzem, pielegniarkg rodzinng i innymi podmiotami.

Ow wykaz faktycznie informuje o problemach do rozwigzania i méglby sie sta¢
punktem wyjscia do skonstruowania precyzyjniejszych narzedzi dziatania. Podob-
nie jest w wypadku dwdch ostatnich celéw opiekunczych - teleoopieki i wsparcia
opiekundw nieformalnych.
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W celu trzecim sugerowane sg nastepujace kierunki interwencji — rekomendacje:
opracowanie minimalnych standardéw teleopieki i innych form niebezposrednich
ustug opiekunczych wykorzystujagcych nowe technologie (ICT); okreslenie zrodet
izasad finansowania lub dofinansowywania teleopieki i innych form niebezposrednich
ustug opiekunczych; aktywizacja srodowisk lokalnych w celu tworzenia spotecznych
(sasiedzkich) metod samopomocy przy wykorzystaniu nowych technologii (ICT);
wspieranie wdrozenia rozwigzan z zastosowaniem teleopieki; wykorzystywanie
nowych technologii dla rozwoju profilaktyki i zachowan prozdrowotnych?®.

Z kolei w celu wsparcia rodziny i opiekunéw nieformalnych w raporcie rekomen-
dowane jest: opracowanie rozwigzan systemowych wspierajacych osoby opiekujace
sie osobami starszymi (umozliwiajace faczenie pracy i opieki); stworzenie szerokiego
dostepu do informacji o mozliwosciach wsparcia dla opiekunéw oraz na temat
mozliwosci poprawy jakos$ci opieki przez opiekunéw nieformalnych; umozliwienie
opieki diugo- i krétkotrwalej nad osobg starsza, na przyklad w razie hospitalizacji
opiekuna, lub opieki wytchnieniowej; rozwdj wolontariatu opiekunczego (w tym
w sasiedztwie, w srodowisku lokalnym).

Cho¢ od czasu sformulowania tej diagnozy, opartej zreszta na wiedzy, ktérg pod-
mioty publiczne dysponowaly znacznie wczeéniej, mineto kilka lat, stan przekucia
tych propozycji na konkretne dzialania finansowe i prawne na poczatku 2018 r. wydaje
sie niezadowalajacy. Nie zostal zrealizowany na wiekszg skale cel odnoszacy sie do
teleopieki i telemedycyny, a takze reformowanie systemu ustug adresowanych do os6b
starszych przebiega w ograniczonym zakresie. Nie wypracowano réwniez na poziomie
systemowym konkretnych rozwigzan wsparcia o charakterze wytchnieniowym ani
nie stworzono trwalszych podstaw do wykorzystania wolontariatu opiekunczego,
w tym sasiedzkiego. Rekomendacje zawarte w Zalozeniach nie méwig tez wprost
o kwestiach wsparcia finansowego ani zabezpieczenia socjalnego opiekunéw, choé
w okresie przygotowania dokumentu problemy z tym zwiazane musialy by¢ juz znane
autorom. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze przysparzajaca trudnosci politycznych i praw-
nych sprawa opiekunéw ubiegajacych si¢ o dostepniejsze i wyzsze wsparcie socjalne
zostala w sposob intencjonalny - lub nie - pominieta w agendzie ksztaltujace;j si¢ za
posrednictwem analizowanych tu Zatozen.

32 Ibidem.
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Opieka i niesamodzielnos¢ w zatozeniach Polityki
spotecznej wobec oséb starszych do 2020 roku

W chwili pisania niniejszego artykutu dokument majacy zawiera¢ rzadowa
strategie polityki spolecznej wobec oséb starszych jest w fazie migdzyresortowych
konsultacji, wiec trudno powiedzie¢, jaki przyjmie ostateczny ksztalt. Ze wstepnego
materialu, ktory udalo si¢ autorowi pozyska¢, wynika jednak, ze kwestia opiekuncza
jest obecna w mysleniu autoréw dokumentu.

Strategia dzialan opiera si¢ na podziale na dzialania wobec 0s6b starszych ogétem
oraz wobec 0s6b starszych dotknietych niesamodzielnoscig. Odniesienia do kwestii
opiekunczej znajdujemy przede wszystkim w tym drugim bloku. Wskazano w nim
cztery priorytetowe obszary dziatan:

1. Zmniejszanie skali zaleznosci od innych poprzez ulatwienie dostepu do ustug
wzmacniajacych samodzielno$¢ oraz dostosowanie srodowiska zamieszkania do
mozliwosci funkcjonalnych tych oséb.

2. Zapewnienie dostepu do profesjonalnych ustug zdrowotnych, rehabilitacyjnych
i opiekunczo-pielegnacyjnych dostosowanych do potrzeb starszych oséb niesa-
modzielnych.

3. Sie¢ ustug srodowiskowych i instytucjonalnych udzielanych starszym, niesamo-
dzielnym osobom.

4. System wsparcia nieformalnych opiekunéw niesamodzielnych oséb starszych
przez instytucje publiczne.

W dalszej cze$ci projektu dokumentu kazdemu z priorytetéw przyporzadkowane
sa konkretniejsze wytyczne (cho¢ bez dokladnych wskaznikéw realizacji, terminarza
czy skutkéw spolecznych i finansowych). W zasadzie w kazdym z czterech podpunktow
mozemy znalez¢ odwotania do opieki dlugoterminowej i potrzeb oséb jej wymaga-
jacych. Trzy kluczowe watki to dzialania na rzecz zmniejszenia niesamodzielnosci,
dostep do ustug w réznej formie oraz wsparcie opiekunéw. Dokladniejszy przeglad
propozycji wskazuje, Ze autorzy ktada nacisk nie tylko na aspekty ilosciowe (zwigzane
gléwnie z rozbudowg réznych typéw ustug i form wsparcia oraz dostepem do nich
dla niesamodzielnych os6b starszych i ich bliskich), ale takze jakosciowe (zwigzane
ze standardami ustug, podnoszeniem kompetencji po stronie opiekunéw, spraw-
niejszymi strategiami komunikacyjnymi, zwtaszcza wobec 0séb z demencja, czy
dotyczace modernizacji wsparcia w kierunku wiekszego wykorzystania teleopieki
i telemedycyny). Pewne elementy moga jednak budzi¢ niedosyt w zestawieniu z nie-
ktoérymi obecnie artykutowanymi w przestrzeni publicznej problemami i postulatami.
Przyktadowo, w punkcie dotyczacym potrzeby wsparcia opiekunéw, w katalogu zmian,
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jakie nalezy podja¢, pominieta zostala sprawa zabezpieczenia socjalno-bytowego
tej grupy, cho¢ to wlasnie deficyty na tym polu s3 jednym z czg¢sto podnoszonych
przez samych zainteresowanych pilnych wyzwan. Nie znalazla si¢ tez bezposrednia
wzmianka o potrzebie umozliwienia godzenia pracy zawodowej z rola opiekuna,
cho¢ i ta sprawa byla w 2017 r. glosno i wielokrotnie podnoszona (np. w ramach
spolecznych petycji z inicjatywy ,,Chcemy calego Zycia™ i projektu ,,Dom to praca™*).
Kwestia ta byla uwzgledniona, chociaz nader ogélnie, w poprzednich zatozeniach
»Polityki senioralnej...” 2013 r. Nie jest zrozumiate, dlaczego obecnie ten kierunek
dziatan nie zostal wyszczegolniony.

Patrzac calosciowo na analizowany dokument mozna jednak powiedzie¢, ze
kwestia opiekuncza zostala w nim potraktowana powaznie, a jej wyodrebnienie jako
jednego z dwdch zasadniczych dziatéw planowanej polityki spolecznej na rzecz osdb
starszych moze $wiadczy¢ o wysokiej randze tej problematyki dla autoréw dokumentu.
Trudno jednak na obecnym etapie powiedzie¢, czy, kiedy i w jaki sposéb te zalozenia
zostang przetozone na konkretne propozycje, a tym bardziej kiedy zostang wcielone
w zycie. Uwaga ta odnosi si¢ w zasadzie do catego dokumentu.

Program ASOS a kwestia opiekuncza

Konkretniejsze przelozenie na rzeczywisto$¢ spoteczng ma jedna ze sktadowych
tzw. pakietu senioralnego z 2013 r., mianowicie program ASOS. Jego pierwsza edycja
na rok 2012/2013 poprzedzita wprowadzenie programu wieloletniego i wnioski z niej
znalazly sie w uchwale powolujacej program na lata 2014-2020. Program polega
na finansowym wsparciu w trybie konkursowym inicjatyw w czterech priorytetach.
Z perspektywy potrzeb opiekunczych interesujacy jest szczegélnie cel 4: Zwigksze-
nie dostepnosci, podniesienie jako$ci ustug spotecznych oraz wspieranie dziatan
na rzecz samopomocy i samoorganizacji; rozwdj systemow wsparcia umozliwiajacych
zaspokojenie specyficznych dla wieku podesziego potrzeb, w szczegélnosci osobom
starszym o ograniczonej samodzielno$ci; rozwoj ustug spotecznych w sferze sportu,
turystyki, rekreacji i kultury®. Pierwszy czlon realizacji tego celu, czyli ,,rozwoj sys-
temow wsparcia umozliwiajacych zaspokojenie specyficznych dla wieku podesztego
potrzeb, w szczegdlnosci osobom starszym o ograniczonej samodzielno$ci” wprost

33 https://chcemycalegozycia.pl/nasza-petycja-ruszyla/, dostep 8.02.2018.

34 https://domtopraca.pl/zmien-prawo-pozwol-opiekunom-dorabiac/, dostep 8.02.2018.

35 Uchwala nr 237 Rady Ministréw z dnia 24 grudnia 2013 r. w sprawie ustanowienia Rzagdowego
Programu na rzecz Aktywnoéci Spotecznej Oséb Starszych na lata 2014-2020, s. 11, http://www.moni-
torpolski.gov.pl/mp/2014/52/1
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taczy sie z problematyka opieki dtugoterminowej i wsparcia 0s6b niesamodzielnych
i ich bliskich. Jesli spojrzymy na wielko$¢ srodkéw, jakie w kolejnych corocznych
edycjach programu przeznaczano w latach 2015-2016, widzimy, ze az 40 proc. catego
budzetu programu przeznaczano wtasnie na 6w 4. priorytet. Organizacje spoteczne
w ramach 4. priorytetu sktadaly oferty na trzy nastepujace kierunki dziatan:

« szkolenie dla wolontariuszy i opiekunéw z zakresu pomocy osobom starszym,
wspieranie réznych form samopomocy,

» wspieranie rodzin w opiece nad osobg starsza poprzez rozwdj ustug opartych
na dziatalnosci wolontariuszy,

o rozszerzenie dostepnosci ustug spotecznych, m.in. opiekunczych, kulturalnych,
edukacyjnych, poradniczo-zdrowotnych, sportowych i turystycznych?.
Kierunki te wskazuja na blisko$¢ problematyki opieki dlugoterminowej, w tym

wsparcia opiekunéw. Jednak skala objecia opiekundéw programem jest ograniczona.
Tryb konkursowy programu sprawia, ze jego oddzialywanie nie ma charakteru
systemowego, a dostep dla senioréw i ich opiekundw jest uzalezniony od lokalnych
uwarunkowan (np. od tego, czy w danej spotecznosci funkcjonujg organizacje poza-
rzadowe, dzialajace w obszarze senioralnym, i czy okazg si¢ one skuteczne w pozy-
skiwaniu $rodkéw w ramach programu).

Osoby wymagajgce opieki a Program
Senior Wigor/Senior+

Waznym elementem prowadzonej polityki senioralnej jest program doméw dla
0s6b starszych typu Senior Wigor”, przemianowany po zmianie wiadzy na Senior+*.
Program zaklada mechanizm finansowy wspierania powstawania domoéw dziennych
dla oséb starszych. W uchwale go powolujacej czytamy, ze stanowi on sposob realizacji
111 z priorytetéw Zaltozen (Rozwdj ustug spotecznych i opiekunczych dostosowanych
do potrzeb os6b starszych).

Program zaklada dwa typy placowek: domy dzienne oraz kluby Senior+. Wsparcie
finansowe realizowane jest w dwdch modutach: dofinansowania powstania nowych
placowek i dofinansowania utrzymania miejsc w juz istniejacych placéwkach.

36 MRPiPS, Sprawozdanie z realizacji Rzgdowego Programu na rzecz Aktywnosci Spotecznej Osob
Starszych na lata 2014-2020 - rok 2015, Warszawa 2016.

37 Uchwata nr 34 Rady Ministréow z dnia 17 marca 2015 r. w sprawie ustanowienia programu wielo-
letniego Senior Wigor na lata 2015-2020, http://www.monitorpolski.gov.pl/mp/2015/341

38 Uchwata nr 157 Rady Ministréw z dnia 20 grudnia 2016 r. zmieniajaca uchwale w sprawie usta-
nowienia programu wieloletniego Senior Wigor na lata 2015-2020, http://www.monitorpolski.gov.pl/
mp/2016/1254/1
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Samorzady ubiegajace si¢ o wsparcie musza spelni¢ okreslone warunki, jak wktad
wlasny czy zobowigzanie do prowadzenia placéwek przez okreslony czas.

Pytanie, jakie nasuwa si¢ w kontekscie prowadzonych tu rozwazan dotyczy tego,
na ile program pozwala zaspokaja¢ potrzeby opiekuncze lub rozwigzywa¢ problemy
sktadajace si¢ na kwesti¢ opiekunczg. Ocena nie jest jednoznaczna. Z jednej strony
uchwala wspomina o potrzebach opiekunczych, z drugiej stron ramy funkcjonowa-
nia placéwek przewidzianych w niej, jak réwniez wymieniony w uchwale katalog
ustug w nich $wiadczonych, nie dajg twardych podstaw do powigzania ich z tema-
tyka $cisle opiekunicza ani potrzebami i mozliwo$ciami oséb wymagajacych statej,
diugoterminowej opieki.

Zgodnie z uchwalg podstawowy zakres ustug $wiadczonych przez Dzienny Dom
»Senior Wigor moze obejmowac w szczegdlnosci ustugi: socjalne, w tym positek;
edukacyjne; kulturalno-o$wiatowe; aktywnosci ruchowej lub kinezyterapii; sporto-
wo-rekreacyjne; aktywizujace spolecznie (w tym wolontariat migdzypokoleniowy;
terapii zajeciowej)*. Opieka nie tylko nie pojawia sie expressis verbis, ale brak rowniez
w powyzszym katalogu ustug zwigzanych czy to z pielegnacja, czy rehabilitacja.

Nowe regulacje, ktore wprowadzono na mocy uchwaty z 20 grudnia 2016r.,
nie przyniosty zmiany w zasadniczym profilu placéwek, na ktérych powstawanie
lub utrzymanie w nich dotychczasowych miejsc samorzady moga otrzymywacé
dofinansowanie*’. Nadal zaréwno wyszczegoélnione funkcje, jak i opis minimalnych
standardow nie wskazuja na uwzglednienie specyfiki potrzeb o znacznych ogra-
niczeniach samodzielno$ci. Tym samym program, bez wzgledu na korzysci, jakie
niesie dla jego odbiorcow, powiela pewne juz istniejace deficyty w infrastrukturze
wsparcia dziennego senioréw zaleznych od opieki i ich bliskich. Na tego rodzaju
deficyty wskazuje cho¢by badanie przygotowane przez Malopolskie Obserwatorium
Polityki Spotecznej pt. ,,Opiekunowie rodzinni oséb starszych — problemy, potrzeby,
wyzwania dla polityki spotecznej™*!. W czeéci raportu z badania prezentujacego
wypowiedzi ekspertéw znajdujemy opinie, ze dotychczasowe osrodki dzienne raczej
sa dostosowane do potrzeb osob starszych o ograniczonym ubytku sprawnosci, ale
juz nie dla osob glteboko niesamodzielnych. Teoretycznie mozna przyja¢, ze taki
stan rzeczy daloby sie uzasadni¢ zalozeniem, ze wsparcie w trybie dziennym jest
przeznaczone dla 0s6b mniej samodzielnych, podczas gdy osoby wymagajace inten-
sywniejszej czy po prostu stalej opieki powinny by¢ kierowane do placowek calo-
dobowych/stacjonarnych. Taka interpretacja nie pojawia sie¢ wprawdzie w rzadowych

3 Uchwala nr 34, op.cit.

40 Uchwala nr 157, op.cit.

4 M. Szlazak, A. Pilat, J. Sarata, Opiekunowie rodzinni osob starszych — problemy, potrzeby, wyzwania
dla polityki spolecznej. Raport z badania, Regionalny Osrodek Polityki Spolecznej, Krakéw 2015.

nr 4(16)2017



74 Rafat Bakalarczyk

dokumentach, wigc trudno powiedzie¢, czy za istniejacym stanem rzeczy stoi wlasnie
takie podejscie. Tym niemniej mozna wobec stanu instytucjonalnego, ktdry takie
podejscie w sposéb intencjonalny badz nieintencjonalny wyraza, sformulowa¢ dwa
rodzaje obiekcji. Osoby znacznie niesamodzielne nie zawsze trafiaja do placéwek
stacjonarnych, a czesto pozostaja w warunkach domowych wraz z ich rodzinnym/
nieformalnym opiekunem. Mozliwo$¢ skorzystania z innej opieki przez podopiecznych
przez kilka godzin w ciagu dnia mogtaby pelni¢ dla nich funkcje wytchnieniowe,
czasowo odcigzajace ich w roli opiekunéw. Po drugie, wiele dziatan o charakterze
rehabilitacyjno-medycznym wobec 0s6b znacznie niesamodzielnych trudno prze-
prowadzi¢ jest w warunkach domowych (cho¢by z uwagi na ograniczenia sprzetowe
czy ograniczone kompetencje opiekuna rodzinnego w tym zakresie), a mozna by je
realizowac wlasnie w placowkach o charakterze dziennym. Po trzecie, osoba nawet
o0 znacznej niesamodzielnosci réwniez powinna by¢ traktowana jako podmiot praw,
na ktére sklada si¢ takze perspektywa spotecznego uczestnictwa i integracji z szer-
szym otoczeniem. Osrodki dzialajace w trybie dziennym moga te funkcje petni¢,
czasowo wyciagajac takie osoby z czterech $cian otoczenia domowego. Po czwarte,
dla opiekundw, ktorzy chcieliby cho¢by w ograniczonym wymiarze kontynuowac lub
podja¢ prace, miejsca w placéwkach dziennej opieki dla ich podopiecznych mogtyby
by¢ czynnikiem umozliwiajgcym realizacje tych aspiraciji.

Podsumowujac, istnieje wiele przestanek skierowania oferty placowek wsparcia
dziennego do 0séb znacznie niepelnosprawnych, wymagajacych stalej, dlugotermi-
nowej opieki. Przestanki te odwolujg si¢ do dobra zaréwno samej niesamodzielnej
osoby starszej, jak i jej bliskich. W tym sensie usunigcie istniejacych ograniczen byloby
krokiem do budowy lepszego systemu wsparcia opiekunéw nieformalnych (o czym
mowi cel 4 III priorytetu Zalozen). Program w pierwszych latach obowigzywania,
takze po modyfikacjach towarzyszacych przemianowaniu go na Senior+, nie osiaga
tego celu w satysfakcjonujgcym stopniu, a jednoczes$nie w ramach pozostalej czesci
infrastruktury wsparcia brakuje dzialan o charakterze systemowym, ktére owa luke
by wypelnialy. Problem tu oméwiony wydaje si¢ stabg strong dotychczasowej polityki
senioralnej i jej agendy.

Program Opieka 75+
Nowym, z przetomu 2017 1 2018 r., elementem polityki senioralnej jest program
Opieka 75+, mogacy sugerowac polozenie wiekszego nacisku na kwestie opiekuncze

w polityce rzadu niz dotychczas. Program zakltada resortowe dofinansowanie w trybie
konkursowym dla zwigkszenia wymiaru ustug opiekunczych i specjalistycznych ustug
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opiekunczych w matych gminach (ponizej 20 tys. mieszkancéw). Dofinansowanie
moze zosta¢ przekazane ,na zwigkszenie liczby godzin ustug opiekunczych lub
specjalistycznych ustug opiekunczych dla oséb, ktore juz korzystajg z takich ustug
(lub korzystaty z nich w ostatnim roku) lub ,na dofinansowanie ustug opiekun-
czych lub specjalistycznych ustug opiekunczych dla oséb, ktére dotychczas ich nie
otrzymywaly”*. Warunkiem bylo jednak zatrudnienie na podstawie umowy o prace
0s0b $wiadczacych te ustugi (co dla czesci gmin okazalo si¢ barierg) bedacych pra-
cownikami/pracownicami osrodkéw pomocy spotecznej, urzedéw gmin lub innych
gminnych jednostek organizacyjnych, a takze wniesienie wkladu wlasnego zadania
na poziomie przynajmniej 50 proc.*.

W pierwszej edycji programu, do ktérego nabdr zakonczyt si¢ 20 stycznia 2018 .,
wplynely do urzedéw wojewodzkich wnioski z 485 gmin (sposrod 2140 uprawnionych
ze wzgledu na liczbe mieszkancéw)*. Na caly rok 2018 przewidziano 57,4 mln zl.
Program jako narzedzie do ztagodzenia deficytéw w dostepie do opieki w warunkach
domowych wydaje sie w istniejgcych ramach finansowych i prawnych dos¢ ograni-
czony. Oprocz relatywnie skromnej puli sSrodkéw, z ktérych jedynie czed¢ zostanie
wydana z uwagi na niewielka liczbe zgloszen, istnieja dwa zasadnicze ograniczenia.
Po pierwsze, koicowymi beneficjentami moga by¢ jedynie osoby powyzej 75. roku
zycia, a tymczasem potrzeby opiekuncze (w tym te wymagajace ustug o charakterze
specjalistycznym) moga dotkna¢ jednostke we wezesniejszych fazach starosci (i ogolnie
wezedniejszych fazach zycia). Ponadto zakres oddziatywania jest ograniczony jedynie
do matych gmin. Cho¢ istotnie, w $wietle diagnozy poprzedzajacej wprowadzenie
programu, wlasnie w tych gminach najtrudniej jest zapewni¢ odpowiedni zakres
ustug domowych (zwlaszcza tych specjalistycznych), problemy tego rodzaju dotykaja
w mniejszym lub wigkszym stopniu takze nieco wigksze gminy.

Mimo tych zastrzezen, zainicjowanie programu Opieka 75+ stanowi wzmocnie-
nie polityki senioralnej w wymiarze opiekunczym. Trudno powiedzie¢, czy program
bedzie rozwijany i w jaki sposob w kolejnych latach.

4 https://das.mpips.gov.pl/source/opiekasenioralna/Program%200pieka%2075%20 w%20pigulce.
pdf

4 Ibidem.

4 M. Topolewska, Mato chetnych na dotacje z programu Opieka 75+, ,Dziennik Gazeta Prawna’,
1 lutego 2018, s. B7.
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Kwestia opiekuncza w swietle dziatalnosci
Najwyzszej lzby Kontroli

Przyjrzyjmy si¢ teraz temu, jakim zainteresowaniem kwestia opiekuncza lub jej
poszczegolne aspekty cieszyty sie wsrod wybranych centralnych instytucji publicznych.
Najwyzsza Izba Kontroli to instytucja, ktéra w drugiej dekadzie XXIw. podejmowata
niejednokrotnie dzialania kontrolne wtasnie w obszarze zwigzanym z opieka dtugo-
terminowa. Kontrola objete byly instytucje i dzialania w réznych segmentach systemu
opieki. Na przetomie dekady zaprezentowano raporty pokontrolne w dwéch typach
instytucji opieki instytucjonalnej: ,,Informacja o wynikach kontroli kierowania oséb
do doméw pomocy spotecznej i finansowania ich pobytu przez organy samorzadu

terytorialnego™

oraz ,Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania zaktadéw
opiekunczo-leczniczych™® z marca 2010 r. pokazujace — zwlaszcza w wypadku dru-
giej kontroli — druzgocacy obraz tego segmentu opieki i nieprawidtowosci na wielu
polach. Zainteresowanie problematyka opiekunczg, cho¢ w nieco szerszym wymiarze,
niesprowadzonym do opieki instytucjonalnej, ze strony Najwyzszej Izby Kontroli
przyniosty ostatnie lata 2016-2017. Wydane zostaly wowczas trzy wazne, dostepne
na stronie NIK, raporty:
» 0 $wiadczeniu pomocy osobom starszym przez gminy i powiaty” z lutego 2016 1.,
» ,Opieka nad chorymi na Alzheimera i wsparcie ich rodzin” z kwietnia 2017 r.*%,
 ,Opieka nad osobami starszymi w dziennych domach pomocy” z czerwca 2017 r.%.
Wszystkie te trzy dokumenty skladaja si¢ na wielowymiarowy i poglebiony obraz
aktualnych problemoéw w polityce wsparcia wobec wymagajacych opieki lub wsparcia
0sob starszych i ich rodzin. Wskazuja one na znaczne deficyty w infrastrukturze
opieki, zwlaszcza w trybie dziennym. Raporty te oprocz diagnozy zawierajg tez cenne,
konkretne rekomendacje dla réznych podmiotéw polityki publicznej na réznych
szczeblach administracyjnych, poczynajac od szczebla centralnego.

45 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli kierowania 0s6b do doméw pomocy
spolecznej i finansowania ich pobytu przez organy samorzadu terytorialnego.

46 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania zakladéw opiekunczo-
-leczniczych, marzec 2010.

47 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli ,,Swiadczenie pomocy osobom starszym
przez gminy i powiaty”, Warszawa, luty 2016.

48 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli ,,Opieka nad osobami chorymi na chorobe
Azlheimera oraz wsparcie dla ich rodzin”, Warszawa, kwiecien 2017.

49 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli ,,Opieka nad osobami starszymi w dzien-
nych domach pomocy”, maj 2017.
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Kwestia opiekuncza w dziatalnos$ci
Rzecznika Praw Obywatelskich

Wazng role w ksztaltowaniu agendy polityki senioralnej, takze w kontekscie
opiekunczym, odgrywa od lat Rzecznik Praw Obywatelskich, a rola ta byta widoczna
jeszcze zanim polityka senioralna zostata w polskiej polityce publicznej wyodreb-
niona. Swiadczg o tym liczne raporty, organizowane seminaria, a takze wystapienia
do organéw publicznych w ramach rzecznictwa praw osob, ktére w sferach powia-
zanych z opiekg bywaly zagrozone czy wrecz tamane. Jesli chodzi o raporty, nalezy
wskazac wiele opracowan zbiorowych dotyczacych oséb starszych, ich praw i wsparcia.
Mozna wymieni¢ cho¢by raport ,,Stan przestrzegania praw osob starszych w Polsce™
(z 2009 . za kadencji J. Kochanowskiego), ,,Strategie dzialania w starzejacym sig
spoteczenstwie® (z 2012 r. za kadencji I. Lipowicz) czy ,,System wsparcia srodowisko-
wego 0s0b starszych™2. Wszystkie te publikacje w mniejszym lub wiekszym zakresie
poruszaly takze problematyke opieki dlugoterminowej i zaleznosci od niej czgsci
0s6b starszych. W pierwszych dwoch sposréd wymienionych publikacji potrzeby
opiekuncze byty wyodrebnione w postaci osobnych rozdzialéw (przygotowanych
przez P. Bledowskiego), za§ w ostatniej publikacji zagadnienia opiekuncze sg inte-
gralng czedcig problematyki wsparcia srodowiskowego, ktéremu cate opracowanie
(zawierajace tez cze$¢ badawczg) jest poswigcone. Rzecznik w swojej dzialalnosci
zwracal niejednokrotnie uwage na poszczegdlne grupy osob starszych wymagajacych
szczegllnie intensywnej opieki, jak osoby cierpigce na chorobe Alzheimera. Wyra-
zem troski o te grupe jest raport ,,Sytuacja osob chorych na chorobe Alzheimera™.

Wiréd licznych dziatan interwencyjnych Rzecznika w obszarze opieki warto
szczegolnie podkresli¢ te, ktore odnosza si¢ do praw nieformalnych/rodzinnych
opiekunéw os6b niepetnosprawnych (zwlaszcza dorostych). W tym obszarze mielismy
do czynienia ze szczegélnie dotkliwym i uporczywym tamaniem konstytucyjnych
praw czesci osob zaangazowanych w opieke ($wiadcza o tym liczne wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego, orzekajace niezgodnos¢ z ustawq zasadniczg niektorych zapisow
ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, regulujacej dostep do swiadczen dla tej kategorii

50 Stan przestrzegania praw o0sob starszych. Analiza i rekomendacje dziata#, Raport RPO, red. B. Sza-
tur-Jaworska, Warszawa 2008, s. 69-79 i 142-144.

51 Strategie dzialania w starzejgcym sig spoleczeristwie. Tezy i rekomendacje. Raport RPO, red. B. Sza-
tur-Jaworska, Warszawa 2012, rozdzial: P. Btedowski, Zaspokojenie potrzeb opiekuticzych oséb starszych,
s. 55-62.

52 Sytuacja wsparcia osob starszych w Srodowisku zamieszkania. Przeglgd sytuacji, propozycja modelu,
Raport RPO, red. P. Bledowski, B. Szatur-Jaworska, Warszawa 2016.

53 Sytuacja 0sob chorych na chorobe Alzheimera, red., A. Szczudlik, Warszawa, maj 2014.
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0s6b)**. Rzecznik w swoich wystgpieniach wielokrotnie przypominat o istniejacych
problemach, a takze upominat ustawodawce z powodu dtugotrwalego niewykonywania
orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego w kwestii zmian w regulacjach dotyczacych
opiekunoéw. Szczegdlne przetozenie praktyczne mial ztozony przez biuro Rzecznika
Praw Obywatelskich wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego z lipca 2013 r.>> w sprawie
utraty prawa do $wiadczenia ze strony bardzo licznej grupy opiekunéw niepetno-
sprawnych oséb dorostych. Pozytywne rozpatrzenie tego wniosku i wydanie 5 grudnia
2013 r.>® wyroku nakazujacego przywrdcenie praw poszkodowanym zaowocowato
rychlym przyjeciem rozwigzan ustawowych, na mocy ktérych czgs¢ wykluczonych ze
wsparcia opiekundw nabylo prawo do zastepczego wsparcia pienieznego w zwigzku
ze sprawowang opieka. Czujno$¢ i aktywno$¢ Rzecznika Praw Obywatelskich na tym
polu, a takze w dziedzinach pokrewnych, nie wygasta po realizacji wspomnianego
wyroku, a Rzecznik, niezaleznie od zmiany osoby pelnigcej dw urzad, nadal wykazuje
konsekwentne zaangazowanie w naglasnianiu problemoéw tej grupy i zobowigzan
cigzacych na wladzy publiczne;.

Krajowy mechanizm prewencji a opieka instytucjonalna

Na osobne potraktowanie zastuguje tez dokument przyjety w ramach krajowego
mechanizmu prewencji, nad ktérym piecze¢ powierzono takze Rzecznikowi Praw
Obywatelskich. Chodzi o raport z 2017 r. pt. ,,Prawa mieszkancéw doméw pomocy
spolecznej. Jak wspolnie zadbac o godne Zycie oséb starszych, chorych i z niepetno-
sprawno$ciami? Z dzialalnosci RPO w ramach krajowego mechanizmu prewencji
tortur”™.

W ramach kontroli w placoéwkach opieki instytucjonalnej zdiagnozowano i szcze-
goétowo opisano wiele problemoéw: brak systemu kontroli legalnosci pobytu oséb
skierowanych do domu pomocy spotecznej orzeczeniem sgdowym; powigzany z tym
problem niedostatecznej kontroli sprawowanej w domach pomocy spofecznej przez
sedziow rodzinnych, ograniczone kontakty ze §wiatem zewnetrznym mieszkancow

¢ R. Bakalarczyk..., op.cit.

55 Rzecznik Praw Obywatelskich, Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunatu Konstytu-
cyjnego, Warszawa 24 czerwca 2013 r.

56 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 5 grudnia 2013 r., sygn. akt K 27/13. Uzasadnienie, http://
ipo.trybunal.gov.pl/ipo/ Sprawa?sprawa=11859&dokument=9993&cid=1#uzasadnienia_czesc_9993_III
dostep 30.03.3016.

57 Rzecznik Praw Obywatelskich, Prawa mieszkaricow domow pomocy spolecznej. Jak wspélnie zadbac
0 godne zycie 0s0b starszych, chorych i z niepetnosprawnosciami? Raport z dziatalnosci RPO krajowego
mechanizmu prewencji tortur, Warszawa 2017.
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DPS-6w, zapewnienie pensjonariuszom odpowiedniej opieki psychologiczno-psy-
chiatrycznej, organizacja pomieszczen do stosowania przymusu bezposredniego,
naduzywanie alkoholu przez cz¢$¢ mieszkancoéw placowek, stosowanie tzw. moni-
toringu wizyjnego czy problemy oséb ubezwlasnowolnionych®®. Wéréd obszarow
wymagajacych zdaniem autoréw raportu naprawy znalazly si¢ takie zagadnienia jak:
kierowanie i pobyt w domach pomocy spotecznej, traktowanie mieszkancow przez
personel domoéw pomocy spotecznej, prawo do opieki zdrowotnej, dokumentowanie
przymusu bezpo$redniego oraz dyscyplinowanie mieszkancéw i ich prawo do infor-
macji’’. Wskazano takze rekomendacje dla Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej,
jak réwniez dla Ministerstwa Zdrowia®. Wydaje sig, ze szczegétowos¢ diagnozy
w tak newralgicznych aspektach funkcjonowania doméw pomocy spotecznej moze
stanowi¢ wazny punkt odniesienia dla rozwoju agendy publicznej polityki senioralnej
na odcinku opieki instytucjonalnej.

Badanie UOKIK jako fragment agendy polityki senioralnej

Jesli chodzi o kontrole publiczng tego, co dzieje sie w prywatnym sektorze opieki,
nalezy wspomnie¢ o badaniu, ktére przeprowadzit Urzad Ochrony Konkurencji i Kon-
sumenta pt. ,,Domy opieki. Badanie wzorcéw umownych stosowanych w placéwkach
$wiadczacych ustugi w zakresie zapewnienia opieki osobom niepelnosprawnym,
przewlekle chorym lub osobom w podeszlym wieku” z 2014 r.*'. Badanie bylo pro-
wadzone od 2014 r. na terenie calego kraju, obejmujac swoim zasiggiem 72 przed-
siebiorcow i 180 umow. Okazalo sig, ze az 90 proc. z nich wzbudzito zastrzezenia.
Wiréd powtarzajacych sie nieprawidtowosci, famiacych przepisy prawa, a takze
uderzajacych w interes podopiecznych, zidentyfikowano nastgpujace uchybienia:
mozliwo$¢ rozwigzania umowy ze skutkiem natychmiastowym (86 proc. przypadkow)
niezwracanie pieniedzy w razie niezrealizowania ustugi (61 proc.), zmiany ceny ustugi
bez zgody konsumenta (51 proc.), wylaczenie odpowiedzialnosci za szkody na osobie
(20 proc.) i wygorowane kary umowne lub odsetki (17 proc.).® Skala nieprawidtowosci
w tak delikatnej sferze, jaka jest opieka nad osobami niepetnosprawnymi, chorymi
i starszymi pokazuje kolejny wymiar kwestii opiekunczej w Polsce i koniecznos¢

58 Ibidem, s. 61-94.

59 Ibidem, s. 98-122.

6 Ibidem, s. 126-128.

61 UOKIK, Domy opieki. Badanie wzorcéw umownych stosowanych w placowkach swiadczgcych ustugi
w zakresie zapewnienia opieki osobom niepetnosprawnym, przewlekle chorym lub osobom w podesztym
wieku, Warszawa 2014.

62 Tbidem.
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nadzoru publicznego nad dzialalnoscig tego sektora. Naswietlenie problemu przez
UOKIK stanowi asumpt do podjecia dziatan publicznych. Za jedno z nich mozna
uznaé prowadzong przez MRPiPS kampanie ,, Aktywny i Bezpieczny Senior”®, ktdrej
cze$cig jest uSwiadomienie osob starszych i ich bliskich w sprawie zagrozen, jakie
czyhajg na nich w kontaktach z podmiotami $wiadczacymi dtugoterminowg opieke.
Warto podkresli¢, ze UOKIK nie ograniczyt si¢ tylko do zdiagnozowania problemu,
ale wszczal 15 postepowan wyjasniajacych oraz skierowal prawie 80 wystapien do
przedsiebiorcéw, wzywajac ich do zmiany wadliwych uméw. Jak podaje Urzad,
wigkszos¢ zakwestionowanych postepowan zostalo wyeliminowanych. Wydaje sie, ze
dzialania te uzasadniaja podjecie potraktowania inicjatywy UOKIK jako sktadowej
agendy polityki senioralnej w kontekscie opiekunczym.

Zestawienie dziatan polityki publicznej odnoszgcych sie
do kwestii opiekunczej

Zgodnie z zaproponowanym wyzej podzialem, mozliwe jest wskazanie dzialan
bezposrednio realizowanych przez rzad, a konkretnie dziatajacy przy Ministerstwie
Rodziny, Pracy i Polityki Rodzinnej Departament Polityki Senioralnej wraz z dzia-
tajaca przy nim Rada Polityki Senioralnej, z drugiej za$ strony innych podmiotéw,
ktérych dziatania majg charakter gtéwnie kontrolny i rzeczniczy. W pierwszej kategorii
(tabela 1) znalazly si¢ zaréwno dzialania polegajace na przyjmowaniu dokumen-
tow o charakterze strategicznym, a méwigc $cislej zatozen dla strategii w obszarze
senioralnym, jak i realnie dzialajace programy, np. ASOS, Senior Wigor/Senior+,
a ostatnio takze Opieka 75+. Jesli chodzi o aktywno$¢ innych podmiotéw (zesta-
wiong w tabeli 2), dzialalno$¢ w obszarze opieki koncentruje sie przede wszystkim
na przeprowadzeniu badan kontrolnych i na tej podstawie prezentowanie rekomen-
dagji, jak réwniez w wypadku RPO na dziataniach interwencyjnych i rzeczniczych
w sferach, w ktérych prawa starszych osob dotknietych niesamodzielnoscig i/lub ich
opiekunow sg zagrozone.

63 Senior.gov.pl, zaktadka poswiecona kampanii ,,Bezpieczny i aktywny senior”, http://senior.gov.pl/
bezpieczny_i_aktywny_senior/strona/76
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Tabela 1. Dzialania po stronie rzadu w kontekscie opiekuniczym

Podmiot polityki
publicznej

Dziatanie, w ktorym znajdujemy odniesienie
do kwestii opiekuriczej

Problemy opiekuncze, do ktérych odnoszg sig
wskazane dziatania

Departament polityki
senioralnej (MRPiPS)

Program ASQS, priorytet IV

Program Senior + (wcze$niej Senior Wigor),
modut ,,dzienne domy”

Program Opieka 75+

Potrzeba wsparcia o charakterze ustugowym
seniorow i ich opiekunow

Potrzeba wsparcia w osrodkach dziatajacych
w trybie dziennym

Potrzeba wsparcia w codziennym
funkcjonowaniu w warunkach domowych,
problem dostepu do ustug opiekunczych

i specjalistycznych ustug opiekunczych,
zwiaszcza w matych gminach

Rada ds. polityki
senioralnej dziatajaca
przy departamencie
polityki senioralnej
(MRPiPS)

,Zatozenia Polityki Senioralnej na lata
2014-2020" z grudnia 2013 roku,

Przede wszystkim Priorytet Il — Rozwoj ustug
spotecznych i opiekunczych dostosowanych
do potrzeb osdb starszych

,Polityka spofeczna wobec 0sob starszych
do 2030” (wstepne zatozenia dostepne

na poczatku 2018 roku)

Rdzne problemy zwigzane z opieka
i niesamodzielno$cig, m.in:
* potrzeba rozwoju teleopieki i telemedycyny,
* potrzeba wsparcia opiekunow,
* potrzeba rozwoju wsparcia dziennego

i Srodowiskowego
Rdzne problemy zwigzane z opieka
i niesamodzielno$cig w starszym wieku
uznane za wyzwania strategiczne, m.in.
wsparcie opiekunow
Rdzne zagadnienia zwigzane z opieka
i niesamodzielno$cig, m.in.:
* potrzeba dziatan zwigkszajacych
samodzielno$¢ 0sob w starszym wieku
potrzeba rozbudowy sieci instytuciji
wspomagajacych osoby starsze dotknigte
niesamodzielnoscia
e wsparcie opiekunow

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie analizy dokumentéw oméwionych w artykule.

Tabela 2. Dzialania po stronie innych podmiotow polityki publicznej w kontekscie

opiekunczym
Organ polityki
publicznej
Najwyzsza Izba Raporty kontrolne dotyczace opieki Trudna sytuacja 0so6b z chorobg Alzheimera

Kontroli

i niesamodzielnosci w starszym wieku, m.in.:
« 0 $wiadczeniu pomocy osobom starszym
przez gminy i powiaty” z lutego 2016.
« ,Opieka nad chorymi na Alzheimera
i wsparcie ich rodzin” z kwietnia 2017r.
« ,Opieka nad osobami starszymi
w dziennych domach pomocy” z czerwca
2017,

i deficyt wsparcia dla ich rodzin
Ograniczony dostep do opieki i wsparcia
w ramach osrodkow dziatajgcych w trybie
dziennym
Rdzne problemy ze wsparciem (takze
opiekunczym) wobec 0s0b starszych
na poziomie lokalnym np.:
* rosngce koszty opieki instytucjonalnej
* niedobor alternatywnych form opieki
i wsparcia
« stabe uwzglednienie problematyki osob
starszych w gminnych strategiach
rozwigzywania problemow spotecznych
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Organ polityki
publicznej
Rzecznik Praw « Liczne interwencje w sprawie opiekunéw | ¢ Problem nieréwnego dostepu do
Obywatelskich 0s0b niesamodzielnych $wiadczen pienigznych z tytutu opieki nad
« Raporty i konferencije, np. raport o sytuacji niesamodzielnymi bliskimi
0s0b z chorobg Alzheimera * Trudna sytuacja 0sdb z chorobg
* Raporty przekrojowe, poswigcone Alzheimera
wyzwaniom starzejacego sig  Rozne problemy z zapewnieniem opieki
spoteczenstwa i prawom 0s0b starszych i wsparcia i respektowaniem praw 0sob
* Dziatania w ramach Krajowego starszych w ramach ogolniejszego
Mechanizmu Prewencji wyzwania, jakie towarzyszy starzeniu sig
spoteczenstwa
* Zagrozenia dla praw 0s6b przebywajacych
w placowkach opieki instytucjonalnej
UOKIK Badanie kontrolne sprawdzajace tre$¢ umow | Problemy prywatnego rynku opieki
miedzy prywatnymi instytucjami opieki i nieprawidtowosci w zawieranych umowach
a osobami starszymi miedzy instytucjami Swiadczacymi opieke
a seniorami lub ich bliskimi

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie wczeéniejszej analizy dokumentéw oméwionych w artykule.

* X%

Analiza przyjetych dokumentéw i dzialan prowadzi do wniosku, Ze kwestia opie-
kuncza jest waznym zagadnieniem w dotychczasowej agendzie polityki senioralnej,
chociaz przelozenie dziatan na regulacje prawne skutecznie zmieniajace sytuacje
0sob starszych, zaleznych od opieki i podmiotéw ja $wiadczacych, bywa ograniczone.
Problematyka opieki dlugoterminowej jest mocno wyeksponowana w strategicznych
Zalozeniach polityki senioralnej na lata 2014-2020 i obecnie przygotowywanej Polityki
Spotecznej wobec 0séb starszych do 2030 roku. Ograniczeniem ich oddzialywania
sa status i charakter dokumentéw sprawiajacy, ze stanowia one raczej zalozenia niz
gotowa strategie (cho¢ drugi ze wskazanych dokumentéw ma szanse niebawem
zosta¢ rozwiniety i skonkretyzowany). Mozna takze sformutowaé konkretniejsze
zastrzezenia odnosnie do tego, jak problemy opiekuncze sg zdiagnozowane i na ile
trafne i precyzyjne sa rekomendacje w kazdym z dotychczas przedstawionych. Dzia-
tajace programy ASOS i Senior Wigor/Senior+ dotykaja réwniez problemoéw opieki,
chociaz doktadniejsze przyjrzenie si¢ ich konstrukcji prawnej i realizacji wskazuje, ze
ich oddzialywanie na osoby starsze wymagajace opieki, zwlaszcza intensywnej, oraz
ich bliskich, jest ograniczone. W wypadku programu ASOS ograniczenie wiaze sie ze
skalg programu i srodkéw przeznaczonych w ramach czwartego priorytetu czesciowo
odnoszacego si¢ do potrzeb opiekunczych. W wypadku programu Senior Wigor/
Senior+ problem jest bardziej fundamentalnej natury i wigze si¢ z niedostosowaniem
formuly wsparcia do potrzeb oraz mozliwosci 0séb gleboko zaleznych i ich bliskich.
Nadzieje na dalszy rozwdj systemowej polityki wsparcia daje przyjety na przelomie
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2017 1 2018r. program Opieka 75+, cho¢ w punkcie wyjscia zakres oddzialywania
jest finansowo (56,4 mln przewidziane na 2018r.) i podmiotowo (osoby w wieku
75+, mieszkancy tylko malych gmin) do$¢ mocno ograniczony.

Na uwage zastuguje aktywnos¢ innych instytucji publicznych, ktére rozmaitym
problemom skladajacym si¢ na kwestie opiekuncza poswiecily uwage. Pozytywnie
nalezy w tym kontekscie oceni¢ bardzo liczne i szczegétowe kontrole w tym obszarze
Najwyzszej Izby Kontroli, ktére zaowocowaly nie tylko diagnoza réznych segmentow
opieki (zaréwno instytucjonalnej, jak i dziennej, skierowanej do oséb z chorobg
Alzheimera itp.), ale i calo$ciowej polityki w tym zakresie na poziomie lokalnym,
a takze konkretnymi rekomendacjami, ktére moglyby by¢ wykorzystane w refor-
mowaniu polityki senioralnej na poziomie systemowym. Takze na uwage zastuguje
wielowymiarowe zaangazowanie Rzecznika Praw Obywatelskich w prawa osdéb
zaleznych od opieki i ich bliskich. Mozna wskaza¢ dzialania w ramach Krajowego
Mechanizmu Prewencji, przekrojowe raporty diagnozujace sytuacje osob starszych
i system ich wsparcia (zawierajace réwniez rekomendacje dla innych podmiotow
polityki publicznych), a takze dzialalno$¢ rzecznicza na rzecz praw opiekunow
niepetnosprawnych 0séb dorostych (w tym starszych). Uwage autora zwrdcit takze
raport UOKIK, ktory ujawnil nieprawidlowosci w prywatnym segmencie opieki oraz
przyczynit si¢ do wyeliminowania czesci z nich. Catoksztalt zaangazowania wskazanych
podmiotéw tworzy szeroki zakres do$¢ poglebionej wiedzy oraz wskazéwek, w jaki
sposob mozna z niej korzysta¢ w poprawianiu systemu opieki dlugoterminowej nad
osobami starszymi w Polsce.
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