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Streszczenie

Artykut stanowi rekonstrukcje i analize procesu ksztaltowania si¢ polityki wsparcia osob
dtugoterminowo zajmujacych si¢ bliskimi niezdolnymi do samodzielnej egzystencji.
W pierwszej czesci przedstawiono cechy omawianej grupy oraz pokazano jej doswiad-
czenia i odrebnoéci na szerszym tle sytuacji osob niepelnosprawnych, a takze ich rodzin.
W drugiej czesci dokonano periodyzacji zmian, jakie zaszty w systemie wsparcia pieniez-
nego omawianej grupy w okresie od poczatku wejscia w zycie ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych, na mocy ktérej do dzi$ wyplaca sie $wiadczenia dla opiekunéw. Ukazanie
tego procesu dowodzi braku stalej tendencji, jesli chodzi o kierunek kolejnych reform,
natomiast duzej roli zewnetrznych wobec decydentéw czynnikéw oraz aktoréw spo-
tecznych i publicznych. To owym aktorom polityki publicznej i ich wplywowi na ksztatt
zmian prawnych po$wigcono trzecig czes$¢ artykutu.

Autor wyro6znit wsrod aktorow polityki wsparcia oprocz Rady Ministrow, takze Trybu-
nat Konstytucyjny i jego kolejne wyroki, Rzecznika Praw Obywatelskich oraz samych
adresatow wsparcia i Srodowiska ich reprezentujace.

Stowa kluczowe: swiadczenia opiekunicze, niesamodzielnos¢, protesty spoleczne, opieka
nieformalna, polityka rodzinna.

Public support policy aimed at the disabled and their families. In the
aftermath of the rulings of the Constitutional Tribunal and social protests

Abstract

The article aims to portray a reconstruction as well as conduct an analysis of the changes
in public support policy for the people who provide long-term care to their heavily
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disabled relatives. The first part presents the characteristic traits of the carer allowance
recipients as well as their experiences and distinctiveness in the broader context of the
situation of the disabled and their families. The second part provides a chronology of
the changes in financial support policy toward carers since 2003 when the Act of Family
Benefits took effect. Under the Act carers are entitled to allowances up to the present
time. The process shows not only the lack of any stable trend as far as the direction of the
policy in that field is concerned, but also a big role of external factors as well as social and
public actors in that matter. The actors of public policy in this area as well as their impact
on the construct of the legal changes in place constitute the subject of the third part of
the article. Apart from the Council of Ministers, the author regards the Constitutional
Tribunal and its rulings, the Ombudsman and also public support recipients along with
their representative parties as the actors of public support policy.

Keywords: carer allowances, disability, social protests, informal long-term care, family policy.

Polityka na rzecz rodzin z osobg niepelnosprawng pod opieka to ciekawy obszar
polityki publicznej, ktéry ostatnimi czasy stal si¢ przez moment przedmiotem debaty
publicznej dzigki oddolnej, spolecznej mobilizacji bezposrednich interesariuszy wy-
razonej dramatycznymi protestami w Sejmie sprzed ponad roku. Polityka wsparcia
tej grupy podlegala w ostatnim czasie bardzo dynamicznym zmianom. Tylko cze$§é
z nich odbywala sie w $wietle debaty publicznej. Niniejszy tekst bedzie rekonstrukcja
ewolucji polityki wsparcia rodzin z osobg niepetnosprawng pod opieka, ze szczegdlng
uwaga skierowang na czynniki i idee, ktore ksztaltowaty 6w proces oraz na spolecz-
nych i publicznych aktoréw, ktérzy w nim uczestniczyli.

Powyzszy obszar polityki publicznej wyraza ciekawe zjawisko polegajace na tym,
ze dziatania rzadzacych odbywaly sie pod presja spoleczng ze strony samych odbior-
cow tejze polityki (a wiec rodzin z osobg niesamodzielng). Nie przystawaly one do
stereotypowego obrazu tych grup, ktére do niedawna wydawaly si¢ bezsilne w przeci-
wienstwie do dobrze zorganizowanych grup intereséw. Ale z drugiej strony, rodzinom
sprzyjala presja instytucjonalna, wyrazona licznymi interwencjami Rzecznika Praw
Obywatelskich i wyrokami Trybunalu Konstytucyjnego.

Niniejszy artykul koncentruje sie¢ na pewnych dylematach polityki wsparcia
rodzin z osobg niepelnosprawna i na czynnikach, ktére wptywaly na jej zmienia-
jacy sie ksztalt. W pierwszej czesci zarysowano zakres przedmiotowy omawianej
problematyki, w drugiej przeprowadzono préobe periodyzacji zachodzacych zmian
w polityce wsparcia opiekundw, w trzeciej za$ przedstawiono interesariuszy tejze
polityki, ich role i wzajemne relacje.

Skoncentrowano si¢ na wsparciu bytowym skierowanym do oséb, ktére rezygnuja
z pracy z powodu $wiadczenia stalej opieki nad bliskimi. Grupa ta jest adresatem
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tzw. $wiadczen opiekunczych przewidzianych w ustawie o §wiadczeniach rodzinnych.
To wlasnie ta grupa i jej socjalne problemy znajduja si¢ w centrum wspomnianych
we wstepie protestow, ale takze licznych interwencji Rzecznika Praw Obywatelskich,
kilku wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego, jak réwniez nad wyraz czestych zmian
prawnych.

Sytuacja opiekunow jako problem publiczny

Interesujace jest, dlaczego akurat problemy tej grupy doczekaly sie zaistnienia
w publicznej agendzie i politycznej interwencji w formie prawnych regulacji. W. Par-
sons wskazuje na to, ze aby zjawisko zaczeto funkcjonowac jako problem publiczny
potrzebna jest okreslona sekwencja zdarzen. Jak przytacza za nim A. Zybala, owa
sekwencja obejmuje zaistnienie spektakularnego wydarzenia, ktore nastepnie zostanie
podjete jako wyraz szerszego problemu. Dyskusja wokot niego, zawierajaca pewne
wyostrzenia zagadnienia, wywoluje panike i Zagdania kierowane do decydentéw, by
zrobili co$ w danej sprawie. Decydenci wowczas albo czekajg na spadek zainteresowania
nig, albo zaczynaja szuka¢ rozwigzania. Towarzyszy¢ temu moze zlecenie opraco-
wania raportow analizujacych dane zjawisko, powolywanie gron eksperckich etc.'.

Wskazany model wydaje si¢ polowicznie stosowny do omawianej sytuacji.
Z jednej strony, faktycznie mielismy do czynienia ze spektakularnym i poruszajacym
w pierwszym momencie opini¢ publiczng wydarzeniem, jakim byt okupacyjny protest
grupy rodzicéw niepelnosprawnych dzieci w Sejmie, ktéry wywolal zainteresowanie
medidw, a takze reakcje wiodacych podmiotéw politycznych, na czele z 6wczesnym
Prezesem Rady Ministréw. Niebawem przedstawiono propozycje rzagdowych zmian
(mechanizm podniesienia i waloryzacji wysokosci §wiadczenia pielegnacyjnego),
a takze stosunkowo szybko wprowadzono je w zycie. Zachowany zostal wiec schemat:
spektakularne wydarzenie — medialne wzburzenie - polityczna interwencja. Braku-
jacym elementem tego schematu okazalo si¢ niewykorzystanie analizy eksperckiej,
pokazujacej wielowymiarowe korzysci i skutki przyjetego rozwigzania w szerszej
perspektywie i rozwazajgcej rozwigzania alternatywne. Tymczasem dokonano jedynie
blyskawicznego ,,gaszenia pozaru’, co nota bene skomplikowato dalsze reformowa-
nie systemu i dialog wokot niego. Mozna powiedzie¢, ze 6wczesna interwencja byta
bardziej rozwigzaniem problemu, jakim byl dla wladzy przyciagajacy uwage opinii
publicznej protest rodzicéw, niz rozwigzaniem problemu deficytéw systemu wsparcia

1 A. Zybala, Polityki publiczne. Doswiadczenia w tworzeniu i wykonywaniu programéw publicznych
w Polsce i w innych krajach, KSAP, Warszawa 2012, s. 49.
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rodzin z osobg niepelnosprawng pod opieka®. Wprawdzie éwczesna sekwencja wy-
darzen zaowocowala jeszcze jednym skutkiem, ktéry mogt rokowaé wypracowanie
kompleksowych rozwigzan z udzialem spolecznych interesariuszy, mianowicie
platformg spotkan o nazwie okragly stot ds. wsparcia 0séb niepelnosprawnych.
Jednak od czasu jego powolania, formuta ta przez kolejny rok nie przyniosta zbyt
wymiernych rezultatow’.

Przytoczony schemat Parsonsa tltumaczy i porzadkuje zatem tylko jedng ze spek-
takularnych interwencji w tym obszarze, a nie caly proces politycznego reformowa-
nia, jaki przebiegal zaréwno przed pamietnym protestem, jak i po nim, co pokaze
dalsza czg$¢ artykulu. Wspomniana demonstracja w Sejmie nie tyle przyczynita
sie do zainicjowania procesu reformowania tego segmentu polityki publicznej, co
otworzenia pewnego jego etapu, w ktérym to doswiadczenie opiekunéw ujawnito sie
jako istniejacy dramatyczny problem spoleczny, wymagajacy dziatan publicznych.
Ponadto do pewnego stopnia zdeterminowala ramy dalszej dyskusji o systemie wspar-
cia, w ktorej nacisk zostal polozony na kwestie zabezpieczenia materialnego (stabiej
na inne wymiary wsparcia), gtéwnie rodzicéw niepelnosprawnych dzieci (a nieco
mniej réwnolegle protestujacych opiekunéw innych wymagajacych stalej opieki
0s6b), i to w sytuacji, gdy przejeciu roli opiekunczej towarzyszyta dezaktywizacja
zawodowa. Jesli chodzi o dlugofalowq agende publiczna, jej ksztattowanie byto przez
wigksza czg$¢ analizowanego okresu zawezone do grona decydentéw i bezposrednich
interesariuszy (byta to wiec — wedle rozréznien T.A. Birkland - agenda zdecydowa-
nie bardziej systemowa i instytucjonalna niz ogdlnospoteczna)*. Jak przypomina
A. Zybala, ,jesli problem dotyczy skromnej liczebnie grupy, moze nigdy nie stac si¢
czedcig agendy publicznej™. Rzeczywiscie, sprawa opiekunéw jedynie efemerycznie
zagos$cila w publicznej debacie, chociaz w omawianym wypadku istnial potencjat,

2 Szerzej o problematycznosci i niewystarczalnosci Owczesnej interwencji mozna przeczytaé w: R. Ba-
kalarczyk, Okrggly stét w cieniu protestéw, ,Ubezpieczenia spoleczne. Teoria i praktyka. Dwumiesiecznik
Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych” 2014, nr 3(120).

3 Platforma, jaka jest 6w ,,okragly stol” budzi zastrzezenia zaréwno jesli chodzi o nikle rezultaty,
jak i sprawozdawczo$¢ oraz przebieg poszczegdlnych sprawozdan. Brakuje nawet rzetelnej informacji
dla wszystkich uczestnikéw owych spotkan (a tym bardziej zewnetrznego otoczenia). Jedyng znang au-
torowi strong, gdzie gromadzone sa swego rodzaju $wiadectwa z owych spotkan (jak i innych wydarzen
w ramach dialogu opiekundéw z rzadem) jest strona administrowana przez czgé$¢ opiekunéw dorostych
niepetnosprawnych http://www.opiekunowie.pw

4 T.A. 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, cyt. za: A. Zybala,
op.cit., s. 80.

5 A. Zybala, op.cit., s. 86.

6 Mimo ze sprawa zostala niejako wylaczona z publicznej agendy, na pewnym, do$¢ rudymen-
tarnym, poziomie zakorzenila si¢ w $wiadomosci i pamieci 0séb postronnych. Autor, poruszajac owa
tematyke podczas wykladow i seminarium, nieraz spotyka sie ze skojarzeniami wobec tego zagadnienia
ze strony rozmoéwcow dopiero po przywolaniu 6wczesnych wydarzen naglto$nionych w mediach. Takze
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aby doprowadzi¢ do przeksztalcenia problemu w kwesti¢ ogélnospoteczng. Kazdy
moze bowiem na skutek zdarzenia losowego naby¢ niepelnosprawnosé¢, urodzi¢
niepelnosprawne dziecko lub wymagac opieki w zwigzku z podesztym wiekiem.
Ta linia argumentacji odwolujaca si¢ do ryzyka i niepewnosci, dotyczacych niemal
wszystkich obywateli, nie pojawila si¢ jednak w debacie na temat sytuacji opiekundw.

Innym powodem kroétkotrwalosci powyzszego problemu w debacie publicznej
jest specyficzny rys agendy politycznej w Polsce. Pewne kwestie sg z niej wypierane
i ustepuja problemom publicznym innego rodzaju. Zdaniem A. Zybaly: ,Debaty
dotycza w duzej mierze kwestii ideologicznych oraz tych, ktére odwoluja si¢ do
czego$, co mozna uznac co najwyzej za zalozenia do polityk publicznych. Osig debat
staje si¢ stosunek do tradycji narodowej, pozycji kraju w stosunkach miedzynaro-
dowych itp. W takiej sytuacji kwestie bardziej techniczne spadaja na barki waskiej
grupy roznego typu ekspertéw, publicystow, ktorzy s3 w stanie glebiej analizowa¢
propozycje programowe rzadu czy opozycji”’. Wydaje sig, ze rzeczywiscie doszlo do
tego, iz problematyka opiekundéw znalazla si¢ bardziej w agendzie technokratycznej
niz powszechnej. Sprzyjata temu takze skomplikowana materia regulacyjnaijej roz-
proszenie (co ilustruje chocby tabela 1, pokazujaca liczbe §wiadczen dla opiekunow
i kryteriow ich przyznawania, a mowa tu zaledwie o wycinku systemu wsparcia).

Dodatkowe zawezenie agendy na temat polityki wobec rodzin z osobami wyma-
gajacymi stalej opieki jedynie do ich subkategorii nie sprzyja obecnosci problemu
w debacie publicznej (jawi si¢ on jako dotyczacy zbyt waskiej grupy). Dlatego m.in.
warto pokaza¢ éw problem w nieco szerszym kontekscie.

Nie kazda niepethosprawnos$é wymaga opieki
dfugoterminowej

Zawezenie pola widzenia tylko do loséw powyzszej grupy niesie ze sobg jednak
pewne pulapki. Moze bowiem doj$¢ do nieuprawnionego utozsamienia rodzin po-
bierajacych §wiadczenia opiekuncze z rodzinami osob niepelnosprawnych ogétem.
Oznaczaloby to tym samym wyparcie z agendy politycznej, a takze debaty (publiczne;j
i eksperckiej) doswiadczen i probleméw innych gospodarstw, w ktoérych pozostaje
osoba niepelnosprawna.

przedstawiciele medidw, ktdrzy sa delegowani do przygotowania materialéw na temat kolejnych pro-
testow tej grupy lub zmian prawnych w jej sytuacji zdajg si¢ by¢ lepiej rozeznani, jesli chodzi o ogélne
fakty z tego zakresu.

7 Ibidem, s. 86.
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Zauwazmy, ze nie kazda rodzina, w ktoérej pojawia si¢ niepelnosprawnos¢,
wymaga wsparcia przewidzianego w ustawie o $wiadczeniach rodzinnych. Przede
wszystkim nie kazda niepelnosprawnos¢ musi generowac potrzeby o charakterze
opiekuniczym, a tym bardziej potrzeby na tyle intensywne, by niepelnosprawny
wymagal statej i dlugoterminowej opieki ze strony 0s6b trzecich. Dla 0séb, ktérych
wsparcie w codziennych czynnoéciach mogtoby by¢ jedynie uzupetnieniem codzien-
nego funkcjonowania, wrecz niewskazane bytoby osadzanie go w kontekscie opieki
dlugoterminowej, raczej odnoszonej do niedoteznych oséb sedziwych albo oséb
gleboko niepetnosprawnych (w tym zwlaszcza intelektualnie).

Kontekst 6w niekoniecznie tworzy ramy sprzyjajace integracji, wlaczeniu i pa-
trzeniu na osoby niepelnosprawne przez pryzmat ich potencjatu. Zasadng bedzie
wiec konstatacja, ze w omawianej problematyce chodzi nie tyle o rodziny osob
niepelnosprawnych, co rodziny i opiekunéw 0séb niezdolnych do samodzielnej
egzystencji (inaczej: niesamodzielnych). W wypadku oséb dorostych owa ,,niesa-
modzielno$¢” ma pokrywac si¢ znaczeniowo z obecnym w polskim orzecznictwie
znacznym stopniem niepetnosprawnosci, aczkolwiek badacze zagadnienia wskazuja,
ze w praktyce te kategorie nieraz si¢ rozmijaja®. Sposrod oséb, ktorym przyznano
znaczny stopien niepetnosprawnosci, tylko czes¢ moglibysmy okresli¢ jako niezdolne
do samodzielnej egzystencji. Z drugiej strony sg osoby faktycznie niezdolne do sa-
modzielnego funkcjonowania, ktére nie nabyly prawnego orzeczenia o znacznym
stopniu niepelnosprawnosci.

Wobec tego dylematu pojawiaja si¢ pomysly zmian w systemie orzecznictwa
o niepelnosprawnosci, jak i pomysly wyodrebnienia osobnego ryzyka socjalnego
- niesamodzielno$ci wlasnie. Nie mniej zlozona jest kwestia niesamodzielnosci
wsrod niepetnosprawnych dzieci, jako ze niepelnosprawne osoby w wieku dziecie-
cym sg z natury rzeczy mniej lub bardziej niesamodzielne. Ponadto polski system
orzecznictwa nie przewiduje dla oséb do 16 roku zycia tréjstopniowego poziomu
niepetnosprawnosci. Jest natomiast w orzeczeniu wskazanie wieku lat 7 lub 8, su-
gerujace koniecznos¢ statej opieki i tym samym uprawniajace do korzystania ze
$wiadczenia pielegnacyjnego dla rezygnujacej z pracy osoby opiekujacej si¢ takim
dzieckiem z niepelnosprawnoscig.

8 O relacjach miedzy niepelnosprawnoscia, stanem zdrowia i niesamodzielno$cig mozna prze-
czyta¢ w: A. Wilmowska-Pruszynska, Stan zdrowia ludnosci Polski. Niepetnosprawno$¢ i niezdolnos¢ do
samodzielnej egzystencji, w: Opieka dlugoterminowa, Opis. Diagnoza. Rekomendacje, red. M. Augustyn,
Warszawa 2010, s. 33-54.
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Problemy pracujgcych opiekunéw, bez Swiadczen
z tytutu opieki

Jesli bedziemy rozpatrywac tylko rodziny, w ktorych przebywa osoba niesamo-

dzielna, to i tak nie do wszystkich sposréd nich odnosi sie wsparcie w formie §wiadczen

opiekunczych na mocy ustawy o $wiadczeniach rodzinnych. Warunkiem sine qua

non ich pobierania jest calkowita rezygnacja z pracy lub jej niepodejmowanie po stro-

nie opiekuna, a takze brak uprawnien do §wiadczen emerytalno-rentowych. Innymi

stowy, osoba ktdra opiekuje si¢ wymagajaca tego osobg bliskag moze otrzymac ktores

ze $wiadczen opiekunczych wowczas, gdy nie ma wlasnego dochodu, czy to z pracy,

czy z systemu zabezpieczenia spolecznego. W wypadku opieki nad niesamodzielna

osoba dorosla jest jeszcze kryterium dochodowe, ktére w $wietle projektu MPiPS

z marca 2013 r. mialoby by¢ rozciagniete — przy podwyzszeniu o 50% — na wszystkich

opiekundéw oséb niesamodzielnych, a wiec takze niepelnosprawnych dzieci (tabela 1).

Tabela 1. Swiadczenia opiekuricze w obecnym stanie prawnym i w projekcie MPiPS

Swiadczenie

Specjalny zasitek

Swiadczenie pielegnacyjne

$wiadczen
emerytalno-
-rentowych,
obowigzek
alimentacyjny wobec
podopiecznego

$wiadczen
emerytalno-
-rentowych,
obowigzek
alimentacyjny wobec
podopiecznego

$wiadczen
emerytaino-
-rentowych,
obowiazek
alimentacyjny wobec
podopiecznego

pielegnacyjne opiekuniczy LR EE L w projekcie MPiPS

Wysokos¢ 1200PLN 520PLN 520PLN 800PLN (dla opiekunow
wsparcia (od 1 stycznia 2016r. 0s06b dorostych), 1200 PLN

—1300PLN) (dla opiekundw dzieci)
Kryterium brak 664 PLN netto brak 1000 PLN netto
dochodowe na osobg na osobg
Kryterium wieku | niepefnosprawno$¢ | niepetnosprawno$¢ | niepetnosprawnos$¢ | bez wzgledu na wiek,
po stronie powstafa przed powstafa w okresie | powstata w okresie | w ktorym powstata
podopiecznego | 18 rokiem zycia lub | dorostosci dorostosci niepetnosprawno$c

25 rokiem zycia, jesli

pobierat naukg
Kryteria catkowita rezygnacja | catkowita rezygnacja | catkowita rezygnacja | catkowita rezygnacja
po stronie lub niepodejmowanie | lub niepodejmowanie | lub niepodejmowanie | lub niepodejmowanie pracy,
opiekuna pracy, niepobieranie | pracy, niepobieranie | pracy, niepobieranie | niepobieranie $wiadczen

emerytalno-rentowych,
obowigzek alimentacyjny
wobec podopiecznego
(pewne ograniczenia

w obrebie obowigzku
alimentacyjnego dla
0s0b innych niz krewni
W pierwszym stopniu),
pewne uprawnienia dla
0s06b otrzymujacych
Swiadczenia emerytalno-
-rentowe

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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Przy tak wyznaczonym zakresie podmiotowym adresatéw $wiadczen z pola
widzenia i wsparcia znika ogromna liczba rodzin, w ktérych wspomniane kryteria
nie s3 spelnione. Chodzi przede wszystkim o rodziny, ktérych cztonkowie probuja
godzi¢ prace z opieka’.

I cho¢ statystycznie dochdd w tych rodzinach bedzie wigkszy z uwagi na dochéd
z pracy opiekuna, warto pamietac, ze rodziny te ponosza czesto dodatkowe wydatki
w zwigzku z zapewnieniem opieki swoim bliskim na czas wlasnej nieobecnosci.
Wobec tego wydaje sig, Ze i w tej grupie potrzebne bytoby wsparcie nie tylko pieni¢zne
(ktérego w obecnym stanie prawnym nie otrzymujg), ale tez w formie ustug', a takze
regulacji skladajacych si¢ na tzw. work-care balance.

Koncentracja tylko na rodzicach i opiekunach catkowicie rezygnujacych z pracy
prowadzi wiec do wielowymiarowej putapki. Po pierwsze, pomijania doswiadczenia
duzej, wymagajacej réwniez pomocy, grupy. Po drugie, tworzenia pewnych instytu-
cjonalnych bodzcéw do dokonywania okreslonych wyboréw zyciowych w obliczu
niepetnosprawnosci bliskich, ktére nie zawsze musza by¢ optymalne z punktu widzenia
dobrostanu poszczegdlnych cztonkéw gospodarstwa z osobg niesamodzielna, jak
i szerszego otoczenia. Chodzi o to, ze rozwijajac system wsparcia dla rezygnujacych
z pracy opiekundéw, przy niedoborze wsparcia dla tych pracujacych, sprzyjamy sytuacji,
gdy coraz wiecej 0sob przechodzi z rynku pracy na system swiadczen opiekunczych.

Taka pokusa moze by¢ szczegdlnie silna wzgledem oséb majacych w swoim
otoczeniu osobe wymagajacg stalej opieki i jednoczes$nie wykonujacych dotad prace
malo stabilng, stabo wynagradzang czy malo prestizowa. Konsekwencja moze by¢
powiekszanie skali dezaktywizacji zawodowej, rodzacej koszt utraconych mozli-
wosci, jakie niostaby aktywnos¢ na rynku pracy tych oséb, a z drugiej zwiekszenie
kregu ubiegajacych si¢ o §wiadczenia, co z kolei generuje dodatkowe koszty finan-
sowe i moze prowadzi¢ do zmniejszania ich wysokosci lub wprowadzenia barier
dostepu do nich. Sa tez koszty natury psychologicznej. System wsparcia opiekuna
pod warunkiem pelnego oddania si¢ opiece przez osobe bliska sprzyja wysokiemu
poziomowi intensywnosci opieki, co czesto trwale wyklucza oddajace sie tej roli
osoby (najczesciej jest to kobieta) z rynku pracy. Rodzi to tez ryzyko spotecznej

o Na problemy tej grupy rodzicoéw i brak rozwiazan wspierajacych godzenie pracy z opieka probuje
zwrocic¢ sie uwage w projekcie Jestem mamg, nie rehabilitantkg, jestem tatg, nie terapeutg prowadzonym
przez Fundacje¢ Instytut Rozwoju Regionalnego. O tworzonym w ramach projektu dyskursie z udzialem
takze badaczy akademickich mozna przeczytaé i postucha¢ w materiatach z konferencji Rodzice dzieci
niepetnosprawnych a rynek pracy z 2 kwietnia 2014r., http://pomocdlarodzicow.pl/646-podsumowanie-
konferencji-rodzice-dzieci-niepelnosprawnych-a-rynek-pracy. Projekt koncentruje si¢ jednak na godzeniu
pracy z opieka nad dzieckiem niepelnosprawnym. W opinii autora przydalyby sie podobne inicjatywy
w odniesieniu do godzenia pracy z dlugoterminowg opieka nad osobg starsza.

10 Moze tu chodzi¢ o ustugi dostarczajace informacji, doradcze, szkoleniowe i terapeutyczne, a takze
umozliwienie wytchnienia czy bezposrednie wspomozenie opiekuna.
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izolacji i fizycznego oraz psychicznego wypalenia po stronie opiekuna, a po stronie
podopiecznego ryzyko ograniczenia kontaktu z szerszym otoczeniem i tym samym
utraty szans na pelng integracje.

Zestawienie powyzszych zagrozen i dylematéw przypomina, Ze w ocenie spo-
réw o wysokos¢ i dostepnos¢ swiadczen opiekunczych nie mozna abstrahowa¢ od
szerszego kontekstu opieki nad osobami niesamodzielnymi. Kontekst éw rzutuje
na ramy i przebieg sporu o $wiadczenia, ale jednoczesnie jest poprzez praktyczne
rozstrzygniecia owego sporu takze ksztaltowany.

Chronologia zmian w systemie wsparcia materialnego
opiekunéw o0so6b niepetnosprawnych

Jak zasygnalizowano na wstepie, wspomniany obszar polityki publicznej pod-
legal dynamicznym zmianom na przestrzeni dekady. Postuze si¢ tu syntetyczna
periodyzacja, ze szczegdlnym uwzglednieniem dostepu do pomocy dla opiekunow
niepetnosprawnych oséb dorostych i starszych.

Ponizsza chronologia wskazuje na brak stalego kierunku ewolucji. O ile do konca
2012 r. zakres uprawnionych do wsparcia z tytutu sprawowanej opieki rost (za sprawg
zniesienia kryterium dochodowego, a takze rozszerzania zakresu uprawnionych
o opiekunow oso6b starszych), o tyle nastepnie mielismy - zgodnie z zalozeniami
tejze nowelizacji — zahamowanie owego trendu. W miejsce dotychczasowego jedno-
litego systemu wsparcia rezygnujacych z pracy opiekunéw oséb niepelnosprawnych
uruchomiono system dwutorowy (a z czasem kilkutorowy, z grupa opiekunéw pozo-
stajacg na uboczu systemu wsparcia). Gléwna linig podziatu stal si¢ wiek powstania
niepetnosprawnosci podopiecznego, a dla czgsci ubiegajacych sie o wsparcie wrocito
kryterium dochodowe. Dzi$ stoimy w przededniu czgsciowego przezwycigzenia owej
dwutorowosci za sprawg projektu zakladajacego jedno $wiadczenie pielegnacyjne
(cho¢ w zréznicowanej wysokosci) dla opiekunéw bez wzgledu na wiek (ani wiek
powstania niepelnosprawnosci) podopiecznego. Wszystko wskazuje na to, ze pozo-
stanie jednak kryterium dochodowe (cho¢ nieco podniesione), ktorego stosowanie
usprawiedliwit w swoim wyroku Trybunal Konstytucyjny.

Etap I: 2003-2008 - opiekunowie 0s6b starszych poza systemem
Swiadczen pienigznych

W tym okresie $wiadczenia sg adresowane tylko do rodzin z niepelnosprawnymi
dzie¢mi, w sytuacji gdy jest spelnione kryterium dochodowe. Ten okres zamyka
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wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 2008 r. skutkujacy rozszerzeniem uprawnien
takze o opiekunéw oséb dorostych.

Etap Il. 2008-2009 - ubozsi opiekunowie 0séb starszych nabywajg prawo
do $wiadczen

W tym okresie na skutek realizacji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego do systemu
wsparcia zostaja wiaczeni opiekunowie os6b wymagajacych opieki, réwniez niebe-
dacy rodzicami podopiecznego, jednak nadal warunkiem jest spelnienie kryterium
dochodowego, a takze obowigzek alimentacyjny opiekuna wzgledem podopiecznego.

Etap Ill. 2010-2012 — wszyscy catkowicie rezygnujacy z pracy
opiekunowie os6b starszych nabywajg prawo do $wiadczenia

Rezygnujacy z pracy opiekunowie oséb wymagajacych stalej opieki (w tym
starszych) moga korzystac ze §wiadczenia pielegnacyjnego niezaleznie od kryterium
dochodowego. W tym okresie kilkakrotnie wzrosta liczba wyplacanych $§wiadczen
i kosztow ich wyplaty, co poskutkowalo nowelizacja ustawy o $wiadczeniach rodzin-
nych pod koniec 2012 r., ktéra miata 6w wzrost kosztéw zahamowac.

Etap IV. Rok 2013 - podziat opiekunéw i pojawienie sie grupy
tzw. wykluczonych opiekunow

Wraz z nowelizacjg z grudnia 2012 r. wprowadzono dwutorowy system wspar-
cia, osobno dla opiekunéw os6b niepetnosprawnych od dziecinstwa i osobno
- na znacznie mniej korzystnych warunkach - dla opiekunéw oséb, ktore nabyty
niepelnosprawno$¢ w pozniejszym okresie zycia, w tym w okresie staro$ci. Z uwagi
na to, ze ta druga grupa opiekundw, starajac sie o wsparcie, musiata spetni¢ liczne,
rygorystyczne kryteria, wielu z nich pozostalo bez wsparcia pienieznego z tytutu
sprawowanej opieki, tworzac kategorie tzw. wykluczonych opiekunéw. Perspektywy
ponownego wlaczenia tej grupy do systemu wsparcia otworzyl wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 5 grudnia 2013 r.

Etap V. Rok 2014 - przygotowanie i przyjecie ustawy o wyptacie zasitku
dla opiekuna

W pierwszych miesigcach 2014 r. trwaty konsultacje spoteczne woko! projektu
Ustawy o ustalaniu i wyplacie zasitkow dla opiekuna, majacej realizowa¢ wyrok
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Trybunatu Konstytucyjnego oraz protesty spoteczne opiekunéw (marzec — kwiecien).
W maju weszla w Zycie wspomniana ustawa, przywracajaca wsparcie opiekunom,
ktorzy utracili prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego w poprzednim okresie. Znaczna
czg$¢ wykluczonych opiekundéw o0séb starszych — cho¢ nie wszyscy — ponownie
zostala objeta systemem pomocy z tytulu sprawowanej opieki. W powstalym stanie
prawnym nadal utrzymywal si¢ podziat opiekunéw ze wzgledu na okres powstania
niepelnosprawnosci podopiecznego, a $wiadczenia, o jakie od tego czasu moga
ubiegac sie opiekunowie to: swiadczenie pielegnacyjne, specjalny zasilek opiekunczy
i zasitek dla opiekuna.

Etap VI. Od 2015 roku — w strone $wiadczenia pielegnacyjnego dla
opiekunéw bez wzgledu na wiek podopiecznego

Ten niedomkniety etap w polityce wsparcia otwiera wyrok Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 21 pazdziernika 2014 ., stwierdzajacy niekonstytucyjnos¢ dotychczasowych
zapisow ustawy o $wiadczeniach rodzinnych w kontekscie roznicowania opiekunow
ze wzgledu na wiek powstania niepelnosprawnosci. Projekt ustawy majacej realizowac
wyrok TK zmierza w kierunku przyznania §wiadczenia pielegnacyjnego wszystkim
rezygnujacym z pracy opiekunom (w tym oséb starszych), ale po spetnieniu kryterium
dochodowego na poziomie 1000 PLN i w zréznicowanej wysokosci w zaleznos$ci od
petnoletnosci podopiecznego (od 800 do 1200 PLN).

Swiadczenia selektywne czy uniwersalne

W zagadnieniu uzasadnienia dla wprowadzenia kryterium dochodowego przy
przyznawaniu uprawnien do wsparcia dylemat polega na tym, czy i jakie wymogi
nalezaloby zastosowac. Jest to kwestia bardzo zlozona w $wietle rozmaitych racji
ekonomicznych i spolecznych. W literaturze zachodniej toczy sie spor miedzy zwo-
lennikami uniwersalnych i selektywnych $wiadczen spotecznych.

Zgodnie z pierwszym podejsciem dazy sie¢ do objecia pomocg calej grupy w danej
sytuacji zyciowej, w drugim za§ wprowadza si¢ jeszcze test dochodow, ktéry ma
na celu selekcje osob znajdujacych sie w niedostatku i niemogacych zaspokajaé
potrzeb zyciowych dzigki wlasnym i rodzinnym zasobom.

Nie prébuje rozstrzygnaé owego sporu, a co najwyzej przedstawi¢ zasadnicze
racje, jakimi moga postugiwac si¢ jego strony. Za wsparciem selektywnym przemawia
intencja skierowania ograniczonych §rodkéw do oséb, ktére znajduja sie w potrzebie
wsparcia socjalnego (lub tych, dla ktérych owa potrzeba jest najbardziej pilna czy
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intensywna). Argumentacja jest wiec na poty ekonomiczna (brakuje w budzecie
pieniedzy, by pomdc wszystkim opiekunom), na poly ideowa (kierujmy pomoc do
tych, ktorzy najbardziej jej wymagaja). Z kolei zwolennicy wsparcia uniwersalnego
moga wskazywac na ryzyko pozbawienia pomocy osdb, ktére nieznacznie, choc¢by
o zlotéwke, przekrocza ustawowe kryterium, ryzyko stygmatyzacji beneficjentéw
pomocy adresowanej z zalozenia tylko do ubogich", koszty administracyjne zwigzane
z weryfikacjg spetniania kryterium, a takze — w kontekscie opiekundw oséb niepetno-
sprawnych - fakt, Ze samo zaistnienie niesamodzielnosci i koniecznosci stalej opieki
mozna potraktowac jako bardzo ci¢zka sytuacje Zyciowa i przez to — np. w imie soli-
darnosci - wymagajaca wsparcia, bez koniecznosci spelnienia dodatkowych kryteriow.

Zagadnienie kryterium dochodowego - jak pokazata przedstawiona periodyzacja
- przewija si¢ niemal przez caly okres obowigzywania ustawy o $wiadczeniach ro-
dzinnych. Mozliwe odpowiedzi na istnienie owego dylematu nie sprowadzaja si¢ do
wyboru: prég dochodowy albo jego brak, ale dotyczg takze np. tego, czyje dochody
wliczamy do poréwnan z kryterium, jakie maja by¢: wysoko$¢ owego kryterium,
mozliwosci odstgpienia od niego w okreslonych sytuacjach, a takze uelastycznienie
progu (por. koncepcja ,,zlotéwka za zlotowke”)'2.

Drugim watkiem merytorycznym jest réznicowanie opiekunéw nie wedtug kry-
terium ekonomicznego, ale demograficznego sktadu gospodarstw, w tym wieku osoby
niesamodzielnej czy relacji prawnej (obowigzku alimentacyjnego) faczacej opiekuna
i podopiecznego. Tu réwniez zdania s3 podzielone — migdzy zwolennikami odrebnego
traktowania opieki nad dzie¢mi i osobnego traktowania opieki nad osobami dorostymi,
w tym starszymi. Zwolennicy preferencyjnego traktowania opiekunéw dzieci i 0séb
zaleznych beda argumentowaly, ze w gospodarstwach domowych z dzie¢mi pojawiaja
sie dodatkowe koszty zwigzane z edukacja, rehabilitacjg i rozwojem dziecka, relacje
rodzic dziecko cechuje wigksza intensywno$¢ opieki i silniejsze zobowigzanie alimen-
tacyjne, a takze gorszy status socjalny niepelnosprawnego dziecka niz osoby dorostej,
z racji tego, ze nie mialo ono mozliwosci wypracowania sobie renty lub emerytury
ani nabycia renty socjalnej. Zwolennicy jednolitego traktowania opiekunéw beda
z kolei wskazywali, Ze opieka nad niesamodzielng osobg starsza (np. z demencja)

11 Swiadczenia rodzinne s3 mniej narazone na stygmatyzacje ich odbiorcéw niz ma to miejsce
w wypadku ,,opieki spotecznej’, wobec ktdrej sa one formalnie odrgbne. Jednak ze wzgledu na fakt, ze
jednymi i drugimi §wiadczeniami zajmuja si¢ osrodki pomocy spolecznej, a takze ze podlegaja one nieco
zblizonym kryterium dochodowym powigzanym z ubdstwem, takze odbiorcéw $wiadczen rodzinnych
dotyka ryzyko napietnowania.

12 Koncepcja ta oznacza, ze osoby, ktére przekrocza kryterium dochodowe o x zlotych nie traca
catkowicie prawa do zasitku, ale beda go otrzymywaly w wysokosci nizszej o x zlotych od podstawy
wymiaru. Koncepcja ta ma by¢ zastosowana wedle rzadowych projektow wzgledem zasitku rodzinnego,
natomiast jak dotad nie zostala przewidziana w odniesieniu do $wiadczen opiekunczych.
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bywa nie mniej czasochlonna, angazujaca i wypalajaca dla opiekuna, ktéry tak samo
nieraz musi zrezygnowac z pracy i ma podobne potrzeby bytowe, co opiekun dziecka.
Mozna tez wskazac, ze potrzeby edukacyjne dziecka co prawda generuja dodatkowe
koszty, ale uczestnictwo w systemie edukacji stanowi tez forme posredniego wsparcia
dla opiekuna, za§ dodatkowe koszty zwigzane z rozwojem dziecka nalezy uwzglednic¢
nie poprzez réznicowanie statusu opiekuna, ale podnoszenie wsparcia adresowa-
nego bezposrednio do niepetnosprawnego dziecka (jest nim przewidziany réwniez
w ustawie o $wiadczeniach rodzinnych zasitek pielegnacyjny na nieweryfikowanym
od wielu lat poziomie 153 PLN).

Inne watki, ktére nieco stabiej pojawialy si¢ w dyskusji towarzyszacej kolejnym
etapom polityki na rzecz opiekundw, to wysokos$¢ poszczegdlnych swiadczen, per-
spektywa réznicowania $wiadczen wedlug poziomu niesamodzielno$ci, powiazanie
uprawnien do nich z obowigzkiem alimentacyjnym, a nie rzeczywistym sprawowa-
niem opieki oraz najstabiej obecny w dyskusji — cho¢ w opinii autora zasadniczy
- warunek pelnej rezygnacji z pracy ze strony ubiegajacego si¢ o wsparcie opiekuna.

Interesariusze polityki wobec opiekunéw
dorostych oséb niesamodzielnych

Obok tego, co jest przedmiotem regulacji warte uwagi sa podmioty, ktére odegraty
role w procesie zmian. Szczegolna role obok rzadu odegral Trybunal Konstytucyjny,
do pewnego stopnia Rzecznik Praw Obywatelskich, a takze — zwlaszcza w ostatnich
latach - sami przedstawiciele opiekunow.

Jak pokazata przedstawiona wyzej periodyzacja, wigkszo$¢ kluczowych nowelizacji
ustawy o $wiadczeniach rodzinnych wprowadzano w nastepstwie wlasnie wyrokow
Trybunatu Konstytucyjnego. Najwazniejsze z nich wraz ze skutkami przypomina
tabela 2.

Widag, ze trzy wyroki Trybunatu w ciggu kilku lat przyczynily si¢ do przeksztat-
cenia ustawy o $wiadczeniach rodzinnych. Mechanizm ten jest istotny z kilku wzgle-
dow. Po pierwsze, liczba stwierdzajacych niekonstytucyjnos¢ wyrokéw Trybunatu
odnosnie do nie tylko jednego z aktéw prawnych, ale pojedynczego w nim rozdziatu,
tj. Swiadczen opiekunczych, wskazuje, ze polityka publiczna w tym zakresie balansuje
na granicy konstytucyjnosci i juz choc¢by z tego powodu zastuguje na doktadniejsze
i krytyczne przyjrzenie sig¢ jej. Jest to tym bardziej niepokojace zjawisko, Ze zaskar-
zane regulacje dotycza szczegdlnie stabej grupy, dotknigtej trudnym doswiadczeniem
losowym, ponadto zagrozonej ubdstwem i wykluczeniem, a takze cechujacej si¢
niskg adaptacyjnoscig do zmieniajacych si¢ warunkéw. Z tej perspektywy wysoka
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dynamika zmian prawnych, co wiecej uderzajacych w prawa nabyte czesci opieku-
néw i zaufanie do panstwa oraz stanowionego przez nie prawa, wydaje si¢ tendencja

szczegoOlnie niekorzystna.

Tabela 2. Wybrane wyroki Trybunalu Konstytucyjnego i ich prawne skutki

Wyrok TK z 2008r.
Whnioskodawca: Wojewodzki
Sad Administracyjny
w Gdansku i Wojewadzki Sad
Administracyjny w todzi

Wyrok TK z 5 grudnia 2013r.
Whioskodawca: RPO

Wyrok TK z 21 pazdziernika
2014r. Wnioskodawca: Klub
Parlamentarny PiS

Przedmiot Czy dopuszczeni do Czy ustawa z 2012r. Czy zgodne z konstytucja
$wiadczenia pielegnacyjnego | odbierajaca uprawnienia do | jest roznicowanie uprawnien
powinni byc takze Swiadczenia pielegnacyjnego | opiekundw ze wzglgdu
opiekunowie (rowniez opiekunom 0s6b dorostych na kryterium dochodowe
niebedacy rodzicami) niepetnosprawnych ztamata | i wiek podopiecznego,
niepetnosprawnych 0sob konstytucyjng zasade w jakim powstata jego
dorostych? ochrony praw nabytych niepetnosprawnos$¢?

i ochrong praw nabytych?
Opinia Trybunatu tak tak kryterium dochodowe jest
Konstytucyjnego uprawnione, réznicowanie ze

wzgledu na wiek powstania
niepetnosprawnosci — nie

Zmiany prawne, jakie
zaszly w nastepstwie
realizacji wyroku TK

poszerzenie zakresu
uprawnionych do wsparcia
opiekundw innych niz rodzice
niepetnosprawnych dzieci

przyjgcie Ustawy o ustalaniu
i wyptacie zasitkow dla
opiekuna, w wyniku ktorej
wigkszo$¢ wykluczonych
opiekunow odzyskata

przygotowanie nowelizacji
Ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych zmieniajacej
zasady przyznawania
Swiadczen pielegnacyjnych

wsparcie

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Po drugie, interesujace jest z punktu widzenia badan nad polityka publiczna w Pol-
sce, ze w tej dziedzinie wigkszos¢ legislacyjnych interwencji publicznych (zwtaszcza
po 2013 r.) zachodzi dopiero w wyniku orzeczen najwyzszej wtadzy sadowniczej,
ktdra stwierdza niekonstytucyjnos$¢ dotychczas istniejacego stanu prawnego. Zdaje
sie to $wiadczy¢ o reaktywnym i biernym stylu prowadzenia polityki. Przy$wieca
jej zasada, zgodnie z ktora rzadzacy podejmuja dzialanie wowczas, gdy wymusza
to wyrok TK i zawarte w nim zalecenia. Natomiast ta polityka nie jest tworczym
wyjéciem naprzeciw spotecznym problemom. Ow reaktywny styl jest tym bardziej
niepokojacy, ze dotyczy specyficznego wyzwania, jakim jest starzenie si¢ spoteczen-
stwa i wzrost udzialu 0séb (zwlaszcza starszych) potrzebujacych dlugoterminowej
opieki. Ten problem z natury wymaga bardziej antycypatywnej strategii, poniewaz
Z czasem coraz powazniej wzrasta jego skala.

Po trzecie, wyroki i cale postepowanie procesowe staly si¢ — za posrednictwem
pisemnych uzasadnien kolejnych wyrokéw TK - waznym, by¢ moze gtéwnym,
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zrédlem wiedzy i argumentacji na temat dylematéw polityki wsparcia rodzin z oso-
bami niezdolnymi do samodzielnej egzystencji i jej dylematéw oraz uwarunkowan.
Ten dyskurs mozemy za V. Schmidt" i jej teorig instytucjonalizmu dyskursywnego
okresli¢ mianem koordynacyjnego (pomiedzy instytucjami bezposrednio zaanga-
zowanymi w proces stanowienia polityki publicznej). W rodzimych realiach w od-
niesieniu do wsparcia oséb niepetnosprawnych 6w dyskurs koordynacyjny staje si¢
podiozem dla dyskursu komunikacyjnego (z udziatem szerszego grona interesariuszy
i uczestnikow debaty publicznej), a takze dla badan akademickich, ktére w tej materii
nie sg dotad zbyt rozlegte.

Strona spoteczna i Rzecznik Praw Obywatelskich

W ostatnich latach w ksztattowaniu powyzszej polityki coraz wigkszego znacze-
nia nabiera strona spoleczna, a wlagciwie nalezaloby powiedzie¢ — strony spoteczne,
z uwagi na postepujace rozcztonkowanie srodowisk chcacych reprezentowaé prawa
i interesy opiekunéw. Ich ewolucje i dialog z wladza przedstawitem szerzej w innym
artykule'. Ciekawe jest to, ze zbiorowym interesariuszem po stronie spolecznej
sg osoby, ktore pelnia swoja role spolecznie, bez jakichkolwiek zasobéw material-
nych i symbolicznych. Nie jest nim zatem dobrze zorganizowana branzowa grupa
interesow (np. zwiazki zawodowe niektorych branz), jak to czesto bywa w innych
obszarach polityki publiczne;.

Mimo powyzszych uwarunkowan strona spoteczna okazala si¢ wzglednie sku-
teczna w budowaniu sieci i mobilizacji opiekunéw, upowszechnianiu wiedzy o ich
protestach czy sytuacji, a takze w inicjowaniu dialogu. Warto zwréci¢ uwage na to,
ze ten ruch wykazat sie bardzo zréznicowanymi formami oddzialywania, od skarg
kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich, przez budowanie sieci poparcia
i mobilizacji przy pomocy mediéw oraz portali spoteczno$ciowych, az po mniej lub
bardziej sformalizowane negocjacje z rzadem czy glosne, wciaz ponawiane, protesty.
Stosunkowo niewielka realng role w procesie odgrywa wiedza ekspercka, mimo ze
poszczegdlni akademiccy badacze zagadnien niepetnosprawnosci i opieki sg do$§¢
silnie zaangazowani w ten proces i pozostaja w kontakcie z organizatorami i liderami
manifestacji oraz uczestnikami negocjacji opiekunéw ze strong rzagdowa. Ilustruje

13'V. Schmidt, Discursive Institutionalism: The Explanatory Power of Ideas and Discourse, “Annual
Review of Polital Science” 2008, no. 11, s. 303-326.

14 R. Bakalarczyk, Dialog wokét opieki nad osobami niepetnosprawnymi, ,,Pismo Dialogu Spotecznego
Dialog” 2014, nr 3.
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to ogdlniejsza teze A. Zybaly na temat niskiego wykorzystania wiedzy i analizy eks-
perckiej w tworzeniu polityki publiczne;j.

Waznym podmiotem polityki wsparcia okazal si¢ takze Rzecznik Praw Obywa-
telskich. To on zaskarzyl nowelizacje ustawy o $wiadczeniach rodzinnych z 2012 r. do
Trybunatu Konstytucyjnego, w wyniku czego wiele tysiecy wykluczonych opiekunéw
nie odzyskalo wprawdzie odebranego wczesniej swiadczenia pielegnacyjnego, ale jego
substytut w postaci zasitku dla opiekuna (wraz z wyréwnaniem za okres pozostawania
bez wsparcia, odsetkami, a takze ponownym objeciem mechanizmem odprowadzania
skladek na ubezpieczenie zdrowotne i emerytalno-rentowe).

Ponadto Rzecznik wielokrotnie interweniowal w sprawie opiekunéw poprzez
pisemne wystgpienia kierowane do Ministerstwa Pracy i Polityki Spolecznej. Nie
zawsze przektadalo si¢ to na wymierne rezultaty, ale RPO predestynowany jest do
zajecia stanowiska, gdy prawa obywateli s3 zagrozone. RPO reagowat takze na re-
gulacje, dotyczace systemu wsparcia, gdy obwarowywano je nadmiernymi, nieraz
arbitralnymi, kryteriami dostepu czy gdy przez swoja ztozonos¢ - nieprzejrzysta dla
jego wykonawcow i odbiorcdw - system tworzyl trudnosci w dostepie do $wiadczen.

Strona rzgdowa

Kluczowym interesariuszem pozostaje Rada Ministréw, w tym Ministerstwo Pracy
i Polityki Spotecznej, ktére przygotowuje projekty kolejnych zmian ustawowych, jak
i reprezentuje rzad w rozmowach ze strong spoteczng. Jednoczesnie glebszego roz-
poznania wymagaloby to, jaka jest rzeczywista sprawczos¢ resortu pracy w procesie
decyzyjnym i miedzyresortowych negocjacjach, w tym z przedstawicielami Mini-
sterstwa Finansow. MPiPS wysuwa na plan pierwszy watek finansowy w rozmowach
z przedstawicielami strony spotecznej, jaki obecny jest w pisemnych uzasadnieniach
projektéw zmian ustawowych (za wyjatkiem zmiany, ktéra przyniosla zniesienie
kryterium dochodowego w 2010t.). Ow akcent na racjonalizacje wydatkéw widaé
bylo przy okazji ustawy o zmianie ustawy o $§wiadczeniach rodzinnych w 2012r.
- najwiekszej nowelizacji, jaka nie byla poprzedzona ani zobowigzujacym do zmian
wyrokiem TK, ani spolecznym protestem. W uzasadnieniu projektu ustawy mozna
bylo przeczytac, ze ,projektowana ustawa zmierza do racjonalizacji zasad przyzna-
wania §wiadczenia pielegnacyjnego na podstawie ustawy z dnia 28 listopada 2003 r.
o $wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2006 r., nr 139, poz. 992, z pdzn. zm.) poprzez
dostosowanie rozwigzan systemowych do potrzeb spolecznych zwigzanych z po-
lityka rodzinng i mozliwosci finansowych panstwa. (...) Zauwazalna jest rdwniez
postepujaca tendencja do ,,»wyszukiwania« przez osoby nieaktywne zawodowo 0s6b
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niepetnosprawnych w swoich rodzinach jedynie w celu uzyskania $wiadczenia pie-
legnacyjnego, bez faktycznego sprawowania opieki nad taka osoba. (...) Konieczne
jest wiec inne okreslenie warunkéw przyznawania $wiadczenia pielegnacyjnego, aby
srodki z budzetu panstwa kierowane byly do adresatow rzeczywiscie sprawujacych
opieke nad bliskimi osobami niepelnosprawnymi i wymagajacych takiego wsparcia®.

Dyskusyjne jest jednak, na ile owo ,racjonalizowanie” okazalo si¢ racjonalne.
Po pierwsze, wprowadzone rozwigzania wprawdzie przyniosty krétkookresowe
oszczednosci (nawet wigksze niz oficjalnie zakladano), ale sposéb przeprowadzenia
reformy wzbudzil zastrzezenia na tyle powazne po stronie Rzecznika Praw Obywa-
telskich i Trybunatu Konstytucyjnego, ze konieczna okazala si¢ najpierw korekta,
a nastepnie przezwyci¢zenie ukonstytuowanego wowczas stanu prawnego. Po dru-
gie, realizacja drugiego z celéw - eliminacji naduzy¢ - zostala podjeta przy uzyciu
niezbyt adekwatnych narzedzi. Kryterium dochodowe wszak nie jest skutecznym
mechanizmem oddzielenia rzeczywistych opiekunéw od tych, ktorzy wyludzaja
$wiadczenia. Po trzecie, bez wzgledu na dopuszczalno$¢ konstytucyjng przyjetego
prawa i jego nieskuteczno$¢ w eliminacji naduzy¢, warto zada¢ pytanie o skale ubocz-
nych skutkéw spolecznych. A bylo nimi dlugotrwale pozbawienie wsparcia ogromnej
rzeszy rzeczywistych opiekunéw osob niezdolnych do samodzielnej egzystencji, wraz
z wyjeciem ich z systemu ubezpieczenia zdrowotnego i spotecznego (nie przyznajac
im $wiadczen opiekunczych, wyplacajace je organy zaprzestawaly optacania za nich
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne i emerytalno-rentowe).

* %%

Przeglad dzialan i uczestniczacych w nich podmiotéw pokazuje bardzo duza
dynamike omawianego obszaru polityki publicznej, zaréwno w wymiarze przed-
miotowym, jak i podmiotowym. Jednoczesnie wiele zagadnien nie doczekalo sie
nalezytego przepracowania w toku dialogu spofecznego, np. kwestia faczenia opieki
z pozostawaniem w sferze zatrudnienia, adresowanie wsparcia do rzeczywistych
opiekundw takze spoza kregu najblizszych krewnych czy perspektywy réznicowania
wsparcia wedlug zakresu potrzeb opiekunczych. Liczba niekorzystnych dla ustawo-
dawcy wyrokow Trybunatu i burzliwos$¢ protestow spotecznych moga by¢ sygnatem
tego, Ze konstrukcja systemu wsparcia wymaga glebszego przemyslenia i rewizji.

Nie tylko agenda wymaga rozszerzenia i glebszego sproblematyzowania, ale takze
warto krytycznie spojrze¢ na dotychczasowy proces realizowanej polityki na rzecz
opiekunoéw. Z jednej strony nalezaloby wypracowac bardziej sprawne mechanizmy

15 Projekt z dnia 26 lipca 2012 r. Ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz niektérych
innych ustaw, s. 18-20.
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dialogu rzadzacych z coraz bardziej aktywna strong spoteczng (formuta tzw. okra-
glego stolu nie spelnita pokltadanych w niej oczekiwan), z drugiej strony przydataby
sie znacznie wigksza inwencja po stronie rzagdzacych w miejsce modelu, w ktérym
interwencje podejmowane s3 w odpowiedzi na kolejne wyroki Trybunatu Konsty-
tucyjnego lub protesty coraz bardziej zdesperowanych opiekunéw.
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