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Pomoc spoteczna dla ludzi starszych w kontekscie zasady

subsydiarnosci

Social Assistance for Older People in the Context of the Principle of Subsidiarity

e Abstrakt e

Celem artykulu jest zaprezentowanie réznych
form wsparcia senioréw w kontekscie zasady
subsydiarnosci — od czasu transformacji ustrojo-
wej, a szczegélnie od 2004 r. do chwili obecne;j.
W opracowaniu wykorzystano metode insty-
tucjonalno-prawna, oparta gléwnie na badaniu
dokumentéw, takich jak: akty prawne, programy
opiceki nad ludZmi starszymi oraz wybrane dane
statystyczne Ministerstwa Rodziny i Polityki
Spofecznej dotyczace lat 2001-2023. Artykut
pokazuje, ze system pomocy spolecznej ksztalto-
wany po 1990 r. w odniesieniu do ludzi starszych
jest oparty na zasadzie subsydiarnosci, taczacej si¢
z przenoszeniem na samorzady lokalne odpowie-
dzialnosci (réwniez finansowej) za wsparcie senio-
réw. Regule tej towarzysza inne zasady, gléwnie
wielosektorowosci w organizacji wsparcia (insty-
tucje publiczne — organizacje spoleczne — spolecz-
no$¢ lokalna — rodzina) oraz deinstytucjonalizadji,
ktdre przyczyniaja sie do rozwijania réznych form
pomocy srodowiskowej dla oséb starszych w za-
mian za calodobowe wsparcie w domach opieki.
Istotny wplyw na zasady $wiadczenia opicki miat
czas tuz po wejsciu Polski do UE, kiedy wpro-
wadzono $wiadczenia finansowe dla opickunéw

e Abstract ®

The article aims to present various forms of sup-
port for seniors in the context of the principle
of subsidiarity since the political transformation,
especially from 2004 to the present. The study
was developed using an institutional and legal
method based mainly on examining documents
such as legal acts and care programs for the elderly
and selected statistical data from the Ministry of
Family and Social Policy for 2001-2023. The
article shows that the social assistance system
shaped after 1990 regarding older people is based
on the principle of subsidiarity, which involves
transferring responsibility (including financial)
for supporting older people to local governments.
This rule is accompanied by other principles,
mainly multi-sectoral support organization
(public institutions — social organizations — local
community — family) and deinstitutionalization,
which contributes to developing various forms
of community support for the elderly, in ex-
change for 24-hour support in nursing homes.
The principles of care provision had a significant
impact in the period just after Poland acceded
to the EU when financial benefits for caregivers
and senior activation programs were introduced,
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oraz programy aktywizacji senioréw, a nastepnie
okres po 2015 ., kiedy zaczeto intensywniej niz
dotychczas rozwija¢ ustugi dla oséb niesamodziel-
nych w $rodowiskach lokalnych przy wspdlnym
zaangazowaniu rzadu, samorzadéw lokalnych oraz
trzeciego sektora.

Stowa kluczowe: ludzie starsi; deinstytucjona-
lizacja; pomoc spoleczna; polityka spoleczna;

and then the period after 2015, when services for
dependent people in local communities began to
be developed more intensively than before with
the joint involvement of the government, local
governments, and the third sector.

Keywords: elderly; deinstitutionalization; social
assistance; social policy; subsidiarity

subsydiarno$¢

Wstep

Dyskusja nad zasada subsydiarnosci w polityce spotecznej nabiera znaczenia zar6wno
w kontekscie proceséw integracji europejskiej, rozwazan nad opiekuricza rola pan-
stwa, jak i w odniesieniu do majacego powszechny charakter — w Europie i wielu
padstwach innych kontynentéw — procesu starzenia si¢ spoteczeristw. W tych spo-
Yeczenistwach coraz wigksza grupa os6b starszych wymaga réznego rodzaju wsparcia
i opieki, niejednokrotnie trudnych do urzeczywistnienia w sposéb odpowiadajacy
poczuciu godnosci cztowieka. Powodem tego jest rodzaj konfliktu miedzy celami
rozwoju gospodarczego i spolecznego, wplywajacy na przeobrazenia kulturowe,
ktére na poziomie matych grup spolecznych i w wymiarze indywidualnym wywoluja
dysonans dotyczacy rél zawodowych i rodzinnych. Otwarte w tej sytuacji pozostaje
pytanie o to, kto otoczy wsparciem osoby niesamodzielne, kto powinien ponosié
koszty opieki nad coraz wigksza grupa oséb jej potrzebujacych i jaka ta opicka
powinna mie¢ forme. Wiele jest propozycji rozwiazania tych waznych probleméw,
ale zazwyczaj w swojej istocie odnosza si¢ one do mozliwosci urzeczywistnienia
zasady subsydiarnosci. Z analizy literatury przedmiotu (Brenk i in., 2018; Grata,
2013; 2023; Chaczko, 2017; 2023; Frysztacki, Radwan-Pragtowski, 1988; Les,
2001; Zbyrad, 2023) mozna wnioskowad, ze reguta ta juz od czasu ksztattowania si¢
zr¢béw prawnych i organizacyjnych opieki spotecznej w Polsce (od lat 20. XX w.)
okreslata model panstwa opiekuriczego i w konsekwencji takze organizacji opieki
nad ludZzmi starszymi. Z tej zasady wywiedzione jest okre$lenie podziatu zadan
dla paristwa i samorzadu terytorialnego, a szerzej takze dla spotecznosci lokalnej
i rodziny, dajacego pierwszefstwo tym ostatnim.

Na podstawie analizy powstatych dotychczas opracowar, zwiazanych ze specyfika
wsp6lczesnej polityki spotecznej, a w jej obrebie pomocy spolecznej, mozna zauwazy¢,
ze problematyka pomocy dla 0s6b starszych omawiana jest gléwnie w kontekscie opieki
dtugoterminowej (Bledowski, Maciejarz, 2013; Golinowska, 2010, Zigbiniska, 2019),
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doméw pomocy spolecznej (Grabusiriska, 2013; Mielczarek, 2006; Zbyrad, 2014),
coraz czg¢sciej historycznych uwarunkowan pomocy spolecznej (Brenk i in., 2018;
Glabicka-Auleytner, 2023; Grata, 2013; 2023), a takze kierunkéw aktualnej polityki
spotecznej (Grewinski, 2021; Szatur-Jaworska, 2010; Zigbiriska, 2021; Zbyrad, 2023).
Na podstawie wspomnianych opracowant mozna zalozy¢, ze obecnie funkcjonujacy
system pomocy spofecznej, ktérego adresatami sg réwniez ludzie starsi, opiera si¢ na
zasadzie subsydiarnosci, majacej swe poczatki, okreslone prawem, w pierwszej ustawie
o opiece spotecznej (z 1923 r.). Zasadzie tej towarzysza, propagowane wspotczesnie
przez polityke krajowa i polityke Unii Europejskiej, paradygmaty wielosektorowosci,
deinstytucjnalizacji, aktywizacji i indywidualizacji wsparcia. Niniejszy artykul, inspi-
rowany dotychczasowymi opracowaniami, ma na celu przedstawienie réznych form
wsparcia senioréw w sferze pomocy spofecznej w kontekscie zasady subsydiarnosci.
Sformutowano nast¢pujace pytania badawcze: Co jest istota zasady subsydiarnosci
i jakie sa jej doktrynalne i prawne Zrédta? W jaki sposob zasada subsydiarnosci jest
urzeczywistniana w pomocy spolecznej adresowanej do oséb starszych w okresie po
wstapieniu Polski do Unii Europejskiej? Badanie opracowano metoda instytucjonalno-
-prawng na podstawie zaréwno zwartych i czasopismienniczych publikacji naukowych,
jak i badania dokumentéw (Zrédel pierwotnych), takich jak: akty prawne, programy
opieki nad ludZmi starszymi oraz wybrane dane statystyczne Ministerstwa Rodziny
i Polityki Spotecznej dotyczace lat 2001-2023.

Doktrynalne i prawne umocowanie zasady subsydiarnosci

Uogélniajac, mozna przyjaé, ze geneza zasady sybsydiarnosci (subsydium — pomoc)
sigga czasOw starozytnych i pism Arystotelesa, nast¢pnie $redniowiecznych opra-
cowanl §w. Tomasza z Akwinu, a od XIX w. istotnie wiaze sie z katolicka nauka
spoteczna, formulowang gléwnie w encyklikach papieskich (Jurkowska, Owsiak,
2010; Majka, 1988; Straszewski, 2003; Swianiewicz, 2004). Leon XIII w encyklice
Rerum novarum wymienia obszary, w ktére paristwo moze ingerowaé, ale w tym
dokumencie zwiazane sa one gtéwnie z prawami wlasnosci oraz warunkami pracy.
Wyrazniej zasad¢ pomocniczosci okresla Pius XI w encyklice Quadragesimo anno,
wskazujac ja jako elementarng w ksztaltowaniu stosunkéw spotecznych: ,,wszelaka
bowiem dziatalno$¢ spolecznosci moca swej natury jest subsydiarna; winna ona
wspomagaé cztony spolecznego organizmu, nigdy za$ nie niszczy¢ ani nie wchtania¢”
(Pius XTI, 1931).

W obecnym polskim prawodawstwie o duzym znaczeniu reguly subsydiarnosci
ma $wiadczy¢ jej miejsce w preambule Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (1997),
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nadajacej obywatelom i ich wspdlnotom, szczegélnie rodzinom, spolecznosciom
lokalnym i organizacjom pozarzadowym, pierwszeristwo w zaspokajaniu potrzeb
jednostki: ,,pomocniczo$¢ umacnia uprawnienia obywateli i ich wspdlnot” (Kon-
stytucja RP, Preambuta). Taki zapis w ustawie zasadniczej wplywa na rozumienie
istoty zadan publicznych, ktérych ogélnego podzialu dokonano w art. 15 wedlug
zasady decentralizacji, polegajacej na przekazywaniu zadari z poziomu centralnego
na poziom lokalny, zaznaczajac, ze rozdziat ten (okreslony ustawa) uwzglednia ,wigzi
spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajednostkom terytorialnym zdolnos¢
wykonywania zadan publicznych”. Samorzad terytorialny, wykonujac istotna czgs¢
tych zadan, okreslonych w sposéb szczegétowy ustawami, ponosi odpowiedzialno$¢ za
t¢ realizacj¢ — w rozdziale VII Konstytucji RP przyznano kluczows rolg samorzadom
(gminom). Wskazmy chocby art. 163: ,Samorzad terytorialny wykonuje zadania
publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wiadz
publicznych” oraz art. 164: ,,1. Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego
jest gmina. 2. Inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego
okresla ustawa. 3. Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego
niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego”.

Szczegblnego znaczenia nabiera zasada subsydiarnosci w kontekscie cztonkostwa
Polski w strukturach ponadnarodowych, zwlaszcza w Unii Europejskiej. W Traktacie
z Maastricht z 1992 r. regul¢ t¢ okreslono jako norme strukturalng dla Unii. Na
poziomie wspéSlnoty oznacza ona dwa rodzaje klasyfikacji podzialu zadan miedzy
Unig i jej paristwa cztonkowskie. Pierwszy odnosi si¢ do kryterium skutecznosci
oraz efektywnosci i oznacza, ze Unia podejmuje te zadania, ktére moze zrealizowaé
skuteczniej i efektywniej niz poszczegdélne administracje rzadowe. Drugie kryterium
dotyczy tematyki regulacji prawnych. Interpretacje zasady przedstawiono na szczycie
w Edynburgu w 1992 ., oglaszajac, ze subsydiarnos¢ jest zasadg rozumiang w spo-
s6b elastyczny, przyznajacy wicksze lub mniejsze kompetencje Unii Europejskiej
w zaleznosci od zaistnialych okolicznosci. Z kolei na konferencji miedzyrzadowej
w roku 1997, zwiericzonej Traktatem amsterdamskim, odnoszac si¢ do ustalen
w Edynburgu, doprecyzowano (w ,,Protokole w przedmiocie stosowania zasad sub-
sydiarnosci i proporcjonalnosci”), ze subsydiarno$¢ nie moze narusza¢ integralnosci
prawa wspélnotowego, réwnowagi instytucjonalnej i powiazari miedzy legislacja
unijna i padstw cztonkowskich. Istotne jednak, w kontekscie podjetych tu rozwa-
zan, wydaje si¢ przyjecie koncepcji méwiacej o tym, ze w obszarach nienalezacych
do wylacznych kompetencji Unii moze ona podejmowa¢ dzialania wéwczas, gdy
problem ma wymiar ponadnarodowy i paristwa wlasnym staraniem nie moga go
rozwiazaé oraz gdy jej dzialania przyniosa korzystniejsze efekty niz te osiagane na
szczeblu poszezegSlnych administracji rzadowych.
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Znaczenie zasady subsydiarno$ci w odniesieniu do samorzadéw lokalnych regu-
luje takze Europejska karta samorzadu lokalnego (1985), z ktdrej wynika uznanie
dla zarzadzania sprawami publicznymi przez spolecznosci lokalne majace prawo
do posiadania wlasnych zasobéw finansowych i decydowania o ich przeznaczeniu.
Regule subsydiarnosci we wspomnianym dokumencie towarzysza zasady demo-
kratyzacji i decentralizacji. W preambule dowodzono sensu dzialania samorzadéw,
m.in. w sfowach: ,[...] istnienie spotecznosci lokalnych wyposazonych w rzeczywiste
uprawnienia stwarza warunki dla zarzadzania skutecznego i pozostajacego zarazem
w bezposredniej bliskosci obywatela”; ,[...] ochrona i ugruntowanie samorzadu
terytorialnego w poszczegdlnych krajach Europy przyczyniaja si¢ w powaznym
stopniu do budowy Europy w oparciu o zasady demokracji i decentralizacji wla-
dzy”; ,[...] jest to mozliwe przy zalozeniu, ze spotecznosci lokalne wyposazone sa
w organy decyzyjne ukonstytuowane w sposob demokratyczny i korzystaja z szerokiej
autonomii odnosnie do kompetencji, sposobéw ich wykonywania oraz srodkéw
niezbednych do realizacji ich zadari” (Europejska karta samorzadu lokalnego, 1985;
Ruskowski, 2004, s. 67 i n.).

O mozliwosci stosowania zasady subsydiarnosci w pomocy spoleczne;j

Subsydiarnos¢ jako ogdlna zasada realizacji polityki spolecznej, a zatem takze jej
sktadowej cz¢sci — pomocy spotecznej, wyznacza charakter i model dziatan wszystkich
podmiotéw realizujacych zadania z obszaru pomocy. Z Ustawy z dnia 12 marca
2004 r. o pomocy spolecznej (art. 2) wynika bezposrednio, ze choé celem pomocy
spotecznej jako instytucji polityki spolecznej panistwa jest umozliwienie osobom
i rodzinom przezwycigzenie trudnej sytuacji, to jednak powinno si¢ to odbywaé
dopiero wéwczas, gdy nie sa one w stanie samodzielnie tych trudnosci pokonac.
Subsydiarno$¢ jest zasada prawna i moralna — po pierwsze bowiem wyznacza zakres
praw i obowiazkdw, a po drugie jej naruszenie staje si¢ niesprawiedliwoscia (Stra-
szewski, 2003, s. 515 i n.; Szpor, 2001). Wedlug tej reguly w pierwszej kolejnosci
to jednostka i rodzina sa odpowiedzialne za zapewnienie sobie warunkéw bytowych,
ktére umozliwig im godne zycie, a paristwo powinno ingerowac jedynie w sytuacji,
kiedy podmioty nie sa w stanie wlasnym staraniem zapewni¢ sobie warunkéw zgod-
nych z minimalnymi standardami. Pomoc spoleczna §wiadczona przez paristwo
powinna zatem aktywizowa¢ i inspirowaé podmioty uprawnione do korzystania,
nie za$ je wyreczal. Zasada ta zatem znaczaco wiaze si¢ ze wskazaniem podmiotéw
odpowiedzialnych za wsparcie i opieke nad niesamodzielnymi osobami starszymi
iw jej my$l sa to w pierwszej kolejnosci rodziny oséb wymagajacych pomocy przed
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instytucjami publicznymi. Otwarte pozostaje pytanie, czy rzeczywiscie wspélczesne
rodziny sa w stanie zapewni¢ t¢ pomoc w sytuacji znaczacej aktywnosci zawodo-
wej potencjalnych opiekunéw oraz duzej skali ich emigracji z miejsc, w ktérych
mieszkaja starzy rodzice (szczegélnie w wojewddztwach usytuowanych na wschodzie
kraju) (por. GUS, 2020; NIK, 2018). Z raportu Najwyzszej Izby Kontroli (2018)
wynika: ,Liczba 0s6b niezdolnych do samodzielnej egzystencji, potrzebujacych
opieki srodowiskowej, wynosi okoto 2 mln. Liczba ta systematycznie si¢ zwigksza,
a potencjal opiekuriczy rodziny ulega zmniejszeniu. Rodziny stajg si¢ mniej liczne,
kontakty mniej intensywne. Temu zjawisku towarzyszy emigracja zarobkowa ludzi
miodych. Te czynniki wplywaja na zakres zadan z obszaru opieki srodowiskowej,
ktére zmuszone s3 podejmowal instytucje pozarodzinne. W wielu przypadkach
ustugi opiekuricze zapewniane przez gminy sa jedyna forma wsparcia, na jaka moga
liczy¢ seniorzy” (NIK, 2018, s. 8).

Przedstawione wnioski z raportu NIK potwierdza takze ogélnopolskie badanie
procesu rozwoju deinstytucjonalizacji ustug dla senioréw (Grewinski i in., 2024).
Jesli wige dzieci nie sa w stanie, ze wspomnianych powodéw, osobiscie zajaé si¢
rodzicami, to czy w rzeczywistosci ponosza materialng odpowiedzialnos¢ za opieke,
w sytuacji gdy ich starsi rodzice nie s3 w stanie czyni¢ tego wlasnym staraniem?
Odpowiedzialno$¢ ta wynika z reguly subsydiarnosci i w prawodawstwie znajduje
odzwierciedlenie w zobowiazaniach finansowych wobec cztonka rodziny, np. ko-
niecznosci oplacania kosztéw pobytu w domu pomocy spotecznej, jesli $rodki
finansowe, jakie posiada mieszkaniec domu, nie sa wystarczajace, albo w sytuacji,
kiedy osoba potrzebujaca opieki zyje w srodowisku (poza instytucja), ale srodki do
zycia i mozliwo$¢ samodzielnego zaspokajania potrzeb wykraczaja poza granice jej
zdolnosci (Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej, art. 61). Jak wynika
z raportéw pokontrolnych NIK, zobowigzanie to rzadko znajduje odzwierciedlenie
w realnym Zzyciu, w zwiazku z czym gléwny cigzar finansowy, zwiazany z pobytem
ludzi starszych w domach pomocy spolecznej, spoczywa na gminie (NIK, 2010,
s. 7; Grewiniski i in., 2024). Z zasady subsydiarno$ci wynika bowiem, ze gmina jest
kolejnym po rodzinie podmiotem odpowiedzialnym za wsparcie, zaréwno w aspekcie
rzeczywistego $wiadczenia ustug opiekunczych, jak i ponoszenia za nie odptatnosci.
Gmina moze organizowa¢ wsparcie z udzialem swoich jednostek organizacyjnych
lub powierza¢ to zadanie organizacjom pozarzadowym i podmiotom prywatnym.
Samorzady moga takze, w zakresie organizowania pomocy spotecznej dla ludzi
starszych, stanowi¢ prawo, wydawac rézne pozwolenia, zakladad instytucje (urzedy,
zaklady, przedsi¢biorstwa) oraz koordynowa¢, nadzorowac i zach¢caé (Miemiec,
1998). Warto doda¢, ze samorzady powinny realizowa¢ zadania publiczne w duchu
zasady subsydiarnosci w zakresie, ktéry umozliwia efektywne i skuteczne dzialania.
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Czy jednak specyfika i skala zjawiska starzenia si¢ spotecznosci lokalnych umozliwiaja
owa skutecznos¢ i efektywnos$é? Wspomniane juz raporty z badan dotyczacych dein-
stytucjonalizacji ustug spolecznych oraz raport z kontroli NIK (2018) nie dostarczaja
argumentéw do udzielenia twierdzacej odpowiedzi na to pytanie, wskazuja natomiast
na bardzo duza potrzebe rozwoju ustug spotecznych, wynikajaca z niewystarczajacego
zakresu ich $wiadczenia, warunkowanego zaréwno brakiem odpowiednich $rodkéw
finansowych przeznaczanych na ich realizacje, jak i brakiem wystarczajacej liczby
0s6b zawodowo zajmujacych si¢ opieka nad osobami starszymi.

Wigkszo$¢ zadari realizowanych w sferze pomocy spofecznej na szczeblu samo-
rzadowym to zadania wlasne, dotycza one nie tylko wyplaty $wiadczen finansowych
(np. zasitki celowe, okresowe i stale), ale przede wszystkim realizacji tzw. §wiadczen
niematerialnych, w tym ushug opiekunczych, specjalistycznych ustug opiekuriczych,
pracy socjalnej, prowadzenia placéwek dziennego pobytu, takich jak dzienne domy
pomocy, $wiadczenia ushug poradnictwa psychologicznego, prawnego, rodzinnego
oraz pokrycia odplatnosci za pobyt w domu pomocy spotecznej. Samorzady finansuja
realizacj¢ zadan z zakresu pomocy spofecznej zazwyczaj na podstawie mieszanego
modelu finansowania, czyli z wlasnych Zrédet, ze wspélnych Zrédet, czyli dochodéw
whasnych i z budzetu centralnego, oraz dofinansowania budzetu samorzadowego
przez pafistwo. Obecnie coraz wigksza cz¢$¢ zadan finansuje si¢ ze sSrodkéw pocho-
dzacych z budzetu Unii Europejskiej. Wydaje si¢ zatem, ze administracja centralna
i organy Unii Europejskiej, cho¢ w mysl omawianej reguly okreslaja zasady pomocy
i odpowiadaja za jej finansowanie w dalszej kolejnosci, z powodu zasiggu i doniostosci
problemu starzenia si¢ spoleczeristwa kreujg gléwne kierunki polityki zwiazane;j
z opieka nad seniorami (UE) oraz tworza programy, w ramach ktérych dofinanso-
wuja rézne formy wsparcia senioréw (administracja paristwowa).

Zasada subsydiarno$ci a inne reguly okreslajace pomoc spoleczna

W rozwazaniach nad zasada subsydiarno$ci w pomocy spolecznej, takze tej $wiad-
czonej dla ludzi starszych, warto przywolad inne, wiazace si¢ z nig reguly, okreslajace
sposéb §wiadczenia pomocy. Poza wspomniang juz decentralizacja jest to np. indywi-
dualizacja, deinstytucjonalizacja i wielosektorowo$¢, ktdre obecnie sg zasadami silnie
oddziatujacymi na system wsparcia. O zasadzie indywidualizacji wsparcia méwi art.
3 ustawy o pomocy spolecznej, w ktdrej wskazuje si¢, aby rodzaj, forma i wymiar
$wiadczenia byly dostosowane do sytuacji (okolicznosci) udzielania pomocy, zatem
jedynie specyficzna w formie i zakresie pomoc przyczyni si¢ do rzeczywistego wsparcia
osoby (rodziny) (Nitecki, 2013). Zasada ta znajduje odzwierciedlenie w codziennym
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organizowaniu opieki poprzez tworzenie indywidualnych jej planéw, gléwnie dla
senioréw mieszkajacych w instytucjach (co wynika tez z aktéw prawnych), natomiast
stosowanie tej zasady w §rodowiskach lokalnych, w formie przygotowania indywi-
dualnych planéw opieki, nie jest tak powszechne, cho¢ sposéb kwalifikacji oséb
do udzielenia ustugi opiekuriczej (diagnozowanie potrzeb opiekuriczych) mozna
uzna¢ za rodzaj praktycznej realizacji zasady indywidualizacji (wywiad $rodowiskow,
czy okreslenie samodzielnosci w skali Barthel). Zasada subsydiarnosci wiaze si¢
tez z istotnymi zalozeniami i warto$ciami, okre§lanymi obecnie jako partycypacja,
wolnoé¢ (autonomia) i efektywnos¢, kedre nalezy interpretowad jako przekonanie,
ze dostarczanie d6br i ustug na szczeblu samorzadowym wplywa korzystnie na lepsze
rozeznanie potrzeb spotecznosci, autonomi¢ w dokonywaniu wyboru formy i zakresu
opieki oraz wiaze si¢ ze strong finansowa udzielania wsparcia (Swianiewicz, 2004).
Z kolei te zasady maja zwiazek z propagowanymi dzisiaj zalozeniami o deinstytucjo-
nalizacji opieki, rozumianej, najogélniej ujmujac, jako rozwéj jej srodowiskowych
form przy jednoczesnym ograniczaniu zamieszkiwania w instytucjach pobytu ca-
fodobowego, oraz z zalozeniem o organizacji wsparcia w sposéb wielosektorowy.
Wielosektorowy charakter pomocy wynika ponadto w sposéb bezposredni z ustawy
o pomocy spolecznej: ,Pomoc spoleczna jest organizowana przez organy admini-
stracji rzadowej i samorzadowej, ktére wspdlpracuja w tym zakresie, na zasadzie
partnerstwa, z organizacjami spotecznymi i pozarzadowymi, Ko$ciotem katolickim,
innymi Kosciolami, zwiazkami wyznaniowymi oraz osobami fizycznymi i prawnymi”
(art. 2 Ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, t.j. Dz.U. 2009 Nr 175,
poz. 1362 ze zm.). Przy czym, jak zauwaza Katarzyna Stopka (2009), zasada udziatu
podmiotéw niepublicznych w realizacji zadait pomocy spotecznej odbywa si¢ na
zasadzie partnerstwa, nie za$ podporzadkowania administracji.

Specyfika wsparcia senioré6w w mijajacym dwudziestoleciu
(2004-2024). Okres 20042014

Na poczatkowym etapie transformacji ustrojowej lat 90. XX w. zasadg subsydiarnosci
wecielano w zycie poprzez reaktywacj¢ samorzadu terytorialnego —w 1990 r. poprzez
gminy, a potem w 1999 r. na mocy reformy administracyjnej ukonstytuowano po-
wiaty i wojewddztwa. Tym zmianom towarzyszyly takze przeobrazenia struktury or-
ganizacyjnej pomocy spolecznej i podziatu zadan z jej obrebu, od 1990 r. powstawaly
osrodki pomocy spolecznej (w gminach), a od 1999 r. powiatowe centra pomocy
rodzinie (w powiatach). Istota tych przeobrazeri byta etapowa decentralizacja zadan
i idace z nig w parze jednoczesne zwigkszanie udzialu jednostek samorzadowych
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w dochodach z podatkéw bezposrednich oraz ograniczanie dotacji celowych i sub-
wengji. Nastgpnym wydarzeniem, ktére mozna uznaé za istotnie wplywajace na
specyfike pomocy spotecznej (réwniez tej adresowanej do 0sob starszych), gtéwnie
w kontekscie instytucjonalno-prawnym, byto wlaczenie Polski do struktur Unii
Europejskiej w 2004 r. W tym czasie weszta w zycie nowa, obowigzujaca do chwili
obecnej, Ustawa o pomocy spofecznej (z dnia 12 marca 2004 r.). Zmiang przepiséw
w sferze pomocy, a w konsekwencji do$¢ znaczaca zmiang rozumienia okreslenia
,pomaganie” warunkowalo przyjecie zasad koordynacji krajowej polityki spotecznej
przez UE. Od tej pory charakter pomocy osobom objetym wsparciem okreslat gtéw-
nie paradygmat aktywizacyjny, ktéry wydaje si¢ odpowiada¢ duchowi subsydiarnosci.
Tomasz Kazmierczak (2023, s. 185) zauwaza, ze to podejscie w pomocy spotecznej
zaczgto wprowadza¢ juz pod koniec lat 90. XX w. Zalozeniami aktywizacyjnej roli
pomocy spotecznej byly ograniczanie wyplacania $wiadczen i rozwdéj pracy socjalnej,
gléwnie poprzez ,ozywienie” trzeciej jej metody, okreslanej, takze w terminologii
dokumentéw Unii Europejskiej, mianem aktywizacji spotecznosci lokalnej. W tym
okresie na system pomocy osobom starszym wplynelo réwniez wprowadzenie sys-
temu $wiadczeni rodzinnych majacych dopelnia¢ system pomocy — w 2003 r. przyjeto
Ustawe z dnia 28 listopada o §wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. 2003 Nr 228,
poz. 2255). W tych nowych przepisach uwzgledniono wsparcie finansowe dla oséb
opiekujacych si¢ osobami zaleznymi (m.in. $wiadczenie pielegnacyjne).

Po 2004 r. stale malala liczba beneficjentéw pomocy spolecznej (por. Zigbiriska,
2010), gtéwnie tych korzystajacych z powodu bezrobocia, i jednoczesnie powoli
zaczal wzrastaé odsetek objetych wsparciem z powodu choroby i niepetnospraw-
nosci — najczeéciej samotnie mieszkajacych oséb starszych. Wsparcie dla tych oséb
bylo $wiadczone gtéwnie w ramach zadan wlasnych gminy. Renciéci i emeryci
stanowili w 2004 r. okoto 20% ogétu korzystajacych ze wsparcia (Zigbiriska, 2010;
Sprawozdania MPiPS — 03), a odsetek os6b korzystajacych z ushug opiekunczych,
tylko w latach 2001-2004, wzrést z 1,2% do 2,5% ogdtu oséb objetych pomoca
spoleczng. Jednoczesnie w tym okresie, paradoksalnie, nie zwigkszalo si¢ zatrudnienie
wsréd os6b swiadczacych ushugi opiekuricze — z 20% ogétu pracownikéw pomocy
spotecznej w 2001 r. ich udzial w roku 2004 spadt do 18% (Zigbiniska, 2010).
Przyczyna tej sytuacji, jak wynika z raportéw badawczych, jest gléwnie niski prestiz
zawodu opiekuna, jak i niskie wynagrodzenie za prace w tej profesji (Grewiriski
iin., 2024).

Od czasu wprowadzenia w zycie w 2004 r. Ustawy o pomocy spolecznej nanie-
siono kilkadziesiat istotnych, réwniez z punktu widzenia os6b starszych, nowelizacji
jej zapiséw. Gléwna przyczyna tych modyfikacji byt wplyw specyficznej polityki
realizowanej zaréwno w ramach koncepcji propagowanych przez UE, jak i kolejnych
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ekip rzadzacych w Polsce. Polityka ta w do$¢ istotny sposéb wiazata si¢ z zasada
subsydiarnosci. Mowa tu zaréwno o wspomnianej juz polityce aktywizacji zaczerp-
ni¢tej (Kazmierczak, 2023, s. 185) z programéw aktywizacji wykorzystywanych
w krajach OECD i z polityki welfare — to work/workfare, partycypacji spolecznej,
rozwoju profilakeyki, jak i koncepcji wielosektorowosci — urzeczywistnianej poprzez
coraz powszechniejsze przekazywanie podmiotom niepublicznym realizacji zadan
pomocy spotecznej (Grewinski, 2021; Grewiriski i in., 2024). Ponadto charakter
wsparcia ludzi starszych, od korica lat 90., okreslaly takze: profesjonalizacja zawodu
pracownika socjalnego (poprzez wprowadzanie specjalizacji w pracy socjalnej, w tym
zwiazanej z osobami starszymi); praca ze spotecznoscia lokalng — jedna z kluczowych
metod oddzialywania spofecznego w ramach pomocy spolecznej; wprowadzenie
kontraktu socjalnego; proces powszechnej standaryzacji doméw pomocy spolecznej,
a takze praktykowana przez niektére o$rodki standaryzacja srodowiskowych ustug
opiekuriczych. W tym czasie rozwijano réwniez programy aktywizacji spofecznosci
lokalnej, w ktérych czgsto uwzgledniano specyficzne potrzeby oséb starszych.

Od 2004 r. duza site wplywu na planowanie i realizacj¢ opieki nad ludZmi
starszymi miala przede wszystkim polityka deinstytucjonalizacji pomocy spotecznej
i wiazaca si¢ z nig polityka rozwoju $rodowiskowych (w opozycji do instytucjo-
nalnych) ustug spotecznych. Rozwiazania prawne UE (w tym takze tzw. prawo
micgkkie) majg w tym aspekcie znaczenie zasadnicze, poniewaz tworzenie rozwigzan
»w duchu” unijnych zasad umozliwia korzystanie z europejskich funduszy strukeu-
ralnych. Stusznos¢ deinstytucjonalizacji ustug ma wykaza¢ uprawianie wspéiczesnej
polityki publicznej w oparciu o dowody, ukazujace potrzebg rozwoju tego procesu.
Jako zrédta tych dowodéw podaje si¢ najczesciej wnioski z badan prowadzonych
w ramach dziatan Komisji Europejskiej, np. opublikowanych w ,Included in
Society. Results and Recommendations of the European Research Initiative on
Community-Based Residential Alternatives for Disabled People” (Freyhoft i in.,
2004) oraz ,Deinstitutionalisation and Community Living — Outcomes and Costs:
Report of a European Study” (Mansel i in., 2012). Jak juz zauwazono, polityka
deinstytucjonalizacji z zasady powinna sprzyja¢ urealnieniu zasady subsydiarnosci
poprzez utrwalanie dalszego poszerzania skali dzialan opiekurniczych gmin i rodzin.

Wspominana juz polityka rozwoju aktywizacji (ale jednoczesnie takze wielo-
sektorowosci i deinstytucjonalizacji), ktéra w odniesieniu do 0sdb starszych taczyla
si¢ gléwnie z profilaktyka gerontologiczna, zmierzala zazwyczaj do organizowania
form wsparcia aktywizujacych ludzi starszych — ruchowo, spolecznie i intelektualnie.
Zaproponowano wéwczas takie programy rzadowe jak np. Senior Wigor (Uchwala
nr 34), polegajacy na wsparciu gmin w tworzeniu dziennych doméw pomocy
spolecznej, czy Program Aktywnosci Spotecznej Oséb Starszych (Uchwata nr 237),
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w ramach ktérego organizacje pozarzadowe mogly (i nadal moga) otrzyma¢ dofi-
nansowanie do realizacji dziatan aktywizujacych i integrujacych osoby starsze. Warto
zaznaczy¢, ze podczas wdrazania programéw aktywizacji senioréw przez dtugi czas
nie eksponowano programéw adresowanych do 0séb niesamodzielnych, a tymczasem
po roku 2003 liczba tych o0séb systematycznie rosta, nie tylko w ogdlnopolskiej
populacji, ale tez wéréd oséb korzystajacych z pomocy spotecznej. Powigkszala si¢
grupa senioréw objetych wsparciem w formie ustug opiekuriczych oraz pokrycia
odplatnosci gminy za pobyt w domach pomocy spolecznej (Sprawozdania MRiPS,
2003-2010).

Specyfika wsparcia senioré6w w mijajacym dwudziestoleciu
(2004—2024). Okres 2015-2024

Kolejna faza w przemianach polityki spolecznej, w tym takze pomocy spolecznej
adresowanej do os6b starszych, przypada na okres po 2015 r. W tym czasie wplyw
oddzialywan administracji rzagdowej na formy i finansowanie wsparcia senioréw,
szczeg6lnie tych niesamodzielnych, wydaje si¢ znacznie silniejszy niz w poprzednich
okresach. Niektdre programy pozostaly co prawda kontynuacja dotychczasowej
polityki, ale wprowadzono takze rozwiazania nowe. Wsréd rozmaitych koncepdji
wplywajacych na ten okres warto zwrdci¢ szczegdlng uwage na wielosektorowos¢
i deinstytucjonalizacj¢ (urealnianejuz w poprzednim okresie, ale nie z podobnie silng
intensywnoscig jak po roku 2015), urzeczywistniane w istotny sposéb w podejsciu
do wsparcia ludzi w starszym wieku (Grewiniski, 2021; Ziebiniska, 2020). Wielosek-
torowo$¢ w $wiadczeniu réznego rodzaju ustug spotecznych oznacza, ze podmioty
odpowiedzialne za te ustugi s3 umiejscowione w réznych sektorach, ktérych pojecie
rozumiane jest na kilka sposobéw. W przypadku opieki nad ludZmi starszymi, cho-
rymi i niepelnosprawnymi ustugi te realizuje si¢, po pierwsze, w przynajmniej dwéch
sektorach polityki — pomocy spolecznej i ochrony zdrowia; po drugie, przez rézne
grupy oséb i podmiotéw: publicznych, pozarzadowych i prywatnych, czesto tez przez
sektor nieformalny — rodzing, spotecznosci lokalne i wolontariuszy. Realizacjom tych
koncepcji towarzyszy wprowadzenie nowych przepiséw — Ustawy z dnia 19 lipca
2019 r. o realizacji ustug spolecznych przez Centra Ustug Spotecznych (Dz.U. 2019,
poz. 1818) oraz programéw rozwoju ustug w $wietle rozwiazari proponowanych
w polityce migdzynarodowej, w tym Unii Europejskiej, co nastgpuje szczegdlnie
po 2010 r.

Wprowadzeniu w zycie wspomnianych koncepcji towarzysza zmiany skali
$wiadczonej pomocy spolecznej oraz spoteczno-demograficznych cech jej adresatéw.
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Migdzy 2011 a 2019 r. nastapil spadek ogdlnej liczby os6b objetych pomoca az
040% i jednoczesnie znaczaco, choé sporo mniej, spadla liczba wspieranych rodzin
(gospodarstw domowych) — 0 26%. Gospodarstwa objete pomoca s3 obecnie mniej
liczne, a nawet, jak pokazuja dane, coraz cz¢éciej sg one jednoosobowe (Sprawozda-
nia MRIPS, 2011-2019; Zig¢binska, 2022). Udziat gospodarstw jednoosobowych
wzrdst z 39% w 2011 do 53% w 2019 r., a rencistéw i emerytéw z 19% do 23%.
Ponadto, o ile do 2014 r. r6st udzial 0séb objetych wsparciem z powodu bezrobocia
i ubdstwa, o tyle w roku 2022 z tych powodéw korzystato juz zdecydowanie mniej
rodzin, a znaczaco rosta grupa otrzymujacych pomoc z racji dtugotrwalej choroby
(z 28% w 2011 r. do ponad 40% w roku 2022) oraz z powodu niepetnospraw-
nosci (z 28% do ponad 35%). Ten spory wzrost widoczny jest takze w liczbach
bezwzglednych — w ich ujeciu dtugotrwata choroba jest drugim co do waznosci (tuz
po ubdstwie) motywem wspierania, a niepelnosprawnos¢ trzecim (Sprawozdania
MRIPS, 2011-2022; Ziebinska, 2022, ss. 163—165). Warto doda¢, ze widoczne
regionalne zréznicowanie starzenia si¢ spoleczeristwa polskiego wydaje si¢ wplywac
na najcze¢sciej podawane powody udzielania pomocy spotecznej. Okazuje sig, ze
w wojewddztwach, w ktérych odsetki ludzi starszych sg najwyzsze, najwyzsze sg tez
liczby korzystajacych z pomocy z powodu dlugotrwalej choroby. W 2023 . byly to
regiony: 16dzki, swigtokrzyski oraz §laski (Zigbiriska, 2024). Nalezaly do nich jednak
takze wojewddztwa z nizszym odsetkiem o0s6b po 60. roku zycia — matopolskie
i wielkopolskie, co w pewnym stopniu mozna wytlumaczy¢ stosunkowo wysokimi
proporcjami os6b najstarszych w tych wojewddztwach — po 80. roku zycia (poniewaz
w tej grupie wzrastajg potrzeby zwigzane z korzystaniem z ustug opiekuriczych).
Migdzy rokiem 2011 a 2022 systematycznie i silnie wzrastala (w ujeciu wzglednym
i bezwzglednym) liczba 0séb korzystajacych z ustug opiekunczych — o okoto 35%
w tym okresie (Sprawozdania MRiPS, 2012; 2022). Podobnie zwi¢kszyla si¢ tez
liczba 0séb, za ktére gmina optaca koszty pobytu w domach pomocy spotecznej —
o okolo 45% we wskazanym czasie. Warto jednak dodag, ze systematyczny wzrost
liczby 0s6b korzystajacych z ustug opiekuriczych przerwal okres pandemii, a potem
znaczacego wzrostu inflacji, w wyniku ktérej zwickszyly si¢ koszty swiadczenia tej
ushugi. W zwiazku z tym w poszczegélnych regionach liczba oséb objetych ustugami
albo nie wzrastala juz tak znaczaco, albo nawet spadata, np. miedzy rokiem 2012
22022 spadia w takich wojewddztwach jak f6dzkie i $wigtokrzyskie (Sprawozdania
MRIPS, 2012; 2022).
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Aktualne $wiadczenia i uslugi spoteczne dla senioréw
w gminach

Pomoc dla 0séb starszych §wiadczona jest w ramach pomocy spolecznej gléwnie na
szczeblu gminy. Ma ona formg zaréwno finansowa, jak i niepieni¢zna i obejmuje
coraz szerszy wachlarz ustug, adresowanych szczegélnie do chorych i niepelnospraw-
nych senioréw. Dowodem potwierdzajacym t¢ obserwacje sa tendencje dotyczace
zaréwno skali, powodéw i form obecnie realizowanej pomocy spolecznej, jak
i rozwoju rozmaitych, nowych rodzajéw ustug i programéw kierowanych nie tylko
do niesamodzielnych senioréw, ale tez do ich opiekunéw. Wsréd najwazniejszych
ustug srodowiskowych, realizowanych na rzecz ludzi starszych w $rodowisku ich
zamieszkania, majacych w zalozeniu odlozy¢ w czasie lub zupelnie zapobiec pobytom
w tradycyjnie organizowanych domach pomocy spolecznej, mozemy wymienié te
przedstawione w tabelach 1 i 2. Wszystkie wymienione ustugi realizowane s3 na
poziomie gminy ze srodkéw wlasnych gminy, oséb korzystajacych ze wsparcia lub
cztonkéw ich rodziny (jesli ich dochdd przekracza okreslone kryteria dochodowe),
ale dofinansowanie do rozwoju tych ushug (poszerzania kregu $wiadczeniobiorcéw)
odbywa si¢ najczedciej z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu centralnego,
a niejednokrotnie takze srodkéw Unii Europejskiej.

Tabela 1. Ustugi $rodowiskowe dla senioréw

Ushugi Podstawa prawna Opis programu
$rodowiskowe $wiadczenia
Ustugi Swiadezenie Program ,,Opicka 75+” realizowany jest w gminach,
Lo, z Ustawy o po- s . . . ‘.

opiekuricze lecznei w keérych zyje maksymalnie 60 tys. mieszkaficéw

(w tym uslugi 28(3’452 (r)t 5 0)'J i ktore z wlasnej inicjatywy przystapia do realizagji tego

sasiedzkie P T B ’ programu. Gminy te uzyskaja wowczas wsparcie finansowe

, o rogram rzadowy . . o

i specjali- ,Opicka 75+” z budZCtl-l cen/tralnego - do/ pond .50% koszt(?w .reah.zaql

styczne) (MRIPS, 2023) ustug opiekunczych dla 0séb w wieku 75 lat i wigcej.
Programy rzadowe
»Asystent osobisty | Program ,,Asystent osobisty osoby niepelnosprawne;j”
osoby niepelno- zaklada wsparcie finansowe dla gmin i powiatéw

Uslugi sprawnej” (2023); | z budzetu centralnego w zakresie wdrazania ustug

asystenckie »Asystent osobisty | asystenta. Program ,,Asystent osobisty osoby z niepel-
osoby z niepelno- | nosprawnosciami” jest realizowany w trybie otwartego
sprawnosciami” konkursu ofert, ktére skladaja organizacje pozarzadowe.
(MRiPS, 2023)
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Tabela 1 (cd.)

Ushugi Podstawa prawna Opis programu

$rodowiskowe $wiadczenia

Ustugi opieki | Program rza- Program ,,Opicka wytchnieniowa” jest skierowany do

wytchnie- dowy ,,Opicka cztonkéw rodzin lub opickunéw oséb niepetnosprawnych.

niowe;j wytchnieniowa” Jest to inicjatywa, ktéra ma na celu wsparcie tych oséb,

(MRIPS, 2023) ktére sprawuja bezposrednia opieke nad dzie¢mi z orze-

czeniem o niepelnosprawnosci lub osobami posiadajacymi
orzeczenie o znacznym stopniu niepelnosprawnosci.
Program oferuje ustugi opieki wytchnieniowej, takie jak
pobyty dzienne i calodobowe, a takze specjalistyczne
poradnictwo (np. psychologiczne lub terapeutyczne),
nauke pielegnacji, podstaw rehabilitacji i dietetyki.
Realizowany jest w formie otwartego konkursu ofert
dla organizacji pozarzadowych, ktdre dzialaja na rzecz
0s6b z niepetnosprawnoscia. Srodki dofinansowujace
realizacje programu pochodza z budzetu centralnego.

Dzienne Swiadczenie Dzienne Domy Pomocy Spotecznej (DDPS) to placéwki

Domy z Ustawy o po- wsparcia dla 0séb, ktére z powodu choroby, podeszlego

Pomocy mocy spolecznej, wieku lub niepelnosprawnosci nie mogg samodzielnie

Spolecznej/ Wieloletni sprosta¢ codziennym potrzebom. W DDPS swiadczone

Kluby Program Rzadowy | sa uslugi opiekuricze, zapewniane sa positki, a takze

,Senior+ na lata
2021-2025"
(Uchwata nr 191)

pomaga si¢ w integracji z lokalng spolecznoscia. W ramach
polityki rzadowej zmierzajacej do rozwoju tego rodzaju
wsparcia wprowadzono program nazywany obecnie
»Senior+”, ktdrego celem jest wspieranie jednostek
samorzadu terytorialnego w kwestii rozwoju form

pomocy w §rodowisku zamieszkania. Jednostki te moga
otrzymac¢ jednorazowo $rodki finansowe na utworzenie lub
wyposazenie o$rodka wsparcia typu Dzienny Dom Senior+
lub typu Klub Senior+ albo uzyska¢ fundusze na zapew-
nienie juz dziatajacych osrodkéw. Srodki dofinansowujace
realizacje programu pochodza z budzetu centralnego.

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Program ,Opieka 75+ na rok 2023” (MRIPS, 2023);
Program ,Asystent osoby niepelnosprawnej — edycja 2023” (MRIPS, 2023); Program ,,Asystent osobisty
osoby z niepelnosprawnosciami” (MRIPS, 2023); Program ,,Opieka wytchnienowa — edycja 2023”
(MRIPS, 2023); Program ,Senior+ na lata 2021-2025” (Uchwata nr 191).

Warto zauwazy¢, ze formula realizacji opisanych w tabelach Programéw (m.in.

,Opieka 75+” czy ,,Opieka wytchnieniowa”) przyczynia si¢ nie tylko do rozwoju

deinstytucjonalizacji, ale tez wielosektorowosci. Program ,,Opieka 75+” 0d 2019 r.

jest wdrazany w rozszerzonej formie, nie tylko jesli chodzi o jego adresatéw, ale

tez realizujace go podmioty, spétdzielnie socjalne zalozone przez jednostki samo-

rzadu terytorialnego, a od 2020 r. krag mogacych swiadczy¢ te ustugi jest jeszcze
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szerszy — gmina moze zlecaé realizacj¢ tego zadania organizacjom pozarzadowym

lub tez kupowa¢ ustugi od podmiotéw sektora prywatnego.

Tabela 2. Instytucjonalne formy wsparcia senioréw w §rodowisku lokalnym

(MRIPS, 2023)

Ustugi insty-
tucjonalne Podstawa
w dotychczaso- prawna Opis programu
wym $rodowisku | $wiadczenia
zamieszkania
Swiadczenie Rodzinne domy pomocy w Polsce to stosunkowo nowy
z Ustawy typ instytucji, dzialajacy od 2003 r. Stanowia one forme
0 pomocy ustug opiekuriczych i bytowych, $wiadczonych cato-
spolecznej dobowo przez osobg fizyczng lub podmiot uprawniony
(2004, art. na podstawie Ustawy o pomocy spolecznej. W takich
Rodzinne domy 52); Program domach moze zamieszkiwaé od trzech do oémiu oséb,
pomocy rzadowy ,Pro- | ktére z powodu wieku lub niepelnosprawnosci potrzebuja
gram rozwoju | wsparcia. Prowadzenie rodzinnych doméw pomocy jest
rodzinnych zadaniem gminy lub powiatu, a ich rozwdj jest wspierany
doméw przez program MRIPS — , Program rozwoju rodzinnych
pomocy” doméw pomocy” adresowy do gmin. Domy moga

prowadzi¢ organizacje pozarzadowe i podmioty prywatne.

Mieszkania
wspierane

Swiadczenie

z Ustawy

0 pomocy spo-
fecznej (2004,
art. 53, ust. 1)

W mieszkaniach tego rodzaju zapewnia si¢ calodobowe
ustugi bytowe oraz pracg socjalna, opicke specjalistéw
uzalezniong od kondycji zdrowotnej i potrzeb osoby
starszej. Ludzie starsi otrzymuja w nich pomoc

w wykonywaniu codziennych czynnosci zyciowych

i utrzymaniu relacji z innymi ludZmi, w tym takze

ze spolecznoscig lokalng, w ktérej dotychczas
mieszkali. Mieszkalnictwo wspierane realizuje si¢
czgsto w ramach dofinansowania ze $rodkéw UE.

Centra opiekun-
czo-mieszkalne

Program rza-
dowy ,,Centra
opiekuriczo-
-mieszkalne”
(MRPiPS,
2023)

W ramach programu ,,Centra opiekunczo-mieszkalne”
jest zapewniane wsparcie osobom dorostym z niepelno-
sprawnoscia o stopniu znacznym lub umiarkowanym.
Placéwki oferuja ustugi calodobowego lub dziennego
pobytu. Program jest skierowany do gmin i powiatéw,
ktére organizuja te ustugi lub zlecajg je organizacjom
pozarzadowym badz podmiotom prywatnym. Pro-
gram jest dofinansowany z budzetu centralnego.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Program ,,Centra opiekuriczo-mieszkalne 2023” (MRiPS,
2023); ,,Program rozwoju rodzinnych doméw pomocy spolecznej — edycja 2023” (MRIPS, 2023).

Warto doda¢, ze w 2023 r. uchwalono takze Ustawe o $wiadczeniu wspierajacym
(Dz.U. 2023, poz. 1429), ktéra w zalozeniu ma przyczyni¢ si¢ do rozwoju ustug
spofecznych i zastapi¢ §wiadczenie pielegnacyjne (Dz.U. 2003 Nr 228, poz. 2255)
przyznawanym opiekunom oséb zaleznym $wiadczeniem wspierajacym, ktérego
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podmiotami nie sa juz opiekunowie, a same osoby niesamodzielne. Swiadczenie
wspierajace przystuguje od stycznia 2024 r., adresowane jest do 0séb z niepelno-
sprawnos$ciami od ukoriczenia 18. roku zycia, w stosunku do ktérych wydano
decyzje okreslajaca poziom niesamodzielnosci, i ma dofinansowanie do zakupu
ushug, ktére pozwolg osobom niesamodzielnym zaspokoi¢ ich specyficzne potrzeby.
Jego wyplata nie jest zalezna od dochodu, a jedynie od stopnia, w jakim osoba
wymaga wsparcia (okreslonego w skali 70-100 punktéw). Nowy program wplywa
tez w zalozeniu na umocnienie poczucia podmiotowosci oséb niesamodzielnych,
jak bowiem wspomniano, to one, a nie ich opieckunowie, s3 adresatami $wiadczenia.
Otrzymane $rodki finansowe niesamodzielne osoby starsze moga przeznaczaé na
oplate za ustugi spoteczne (np. rehabilitacyjne czy opiekuncze), korzystajac jednak
z tych ustug w swoich dotychczasowych $rodowiskach lokalnych — ustug $wiadczo-
nych zaréwno przez czlonkéw rodziny, jak i opiekunéw formalnych oraz realizatoréw
innych typéw pomocy. Mozna zalozy¢, ze tego rodzaju wsparcie w formie cash for
care (gotéwka na opieke) powinno w mysl aktualnych kierunkéw polityki spolecznej
wplywaé na rozwdj ushug spotecznych dla niesamodzielnych senioréw zgodnie z za-
sadami deinstytucjonalizacji i wielosektorowosci, nie przystuguje bowiem osobom
przebywajacym w domach pomocy spoleczne;.

Podsumowanie

Na podstawie powyzszej analizy wydaje si¢, ze od czasu transformacji ustrojowej
po 1989 r. najbardziej znaczace przemiany w mozliwosci urealnienia zasady sub-
sydiarnosci w kontekscie wsparcia i opieki nad ludZmi starszymi przyniosty dwa
wydarzenia. Pierwsze to cztonkostwo Polski w UE od 2004 r., kiedy w polityce
spotecznej zaczely dominowa¢ paradygmaty aktywizacji, wielosektorowosci i dein-
stytucjonalizacji opieki oraz efektywnosci, oznaczajacej ograniczanie publicznych
kosztéw opieki, postulowane szczegélnie w sytuacji istotnie wzrastajacej liczby
niesamodzielnych i jednoczesnie samotnie mieszkajacych oséb starszych. W tym
czasie realizacja samorzadowych zadani na rzecz oséb starszych wspomagana byla
gléwnie srodkami finansowymi pochodzacymi z budzetu Unii Europejskiej (po-
przez realizacj¢ projektédw, w ktérych mogly uczestniczy¢ gminy). Z kolei drugi
okres to systematycznie wdrazana, poczawszy od 2015 r., polityka pomocy dla
niesamodzielnych senioréw, ktéra w wymiarze wigkszym niz do tej pory skupiata
si¢ na rozwoju ustug spolecznych $wiadczonych w réznych sektorach (coraz cze-
$ciej w sektorze pozarzadowym). Rozwdj ten wspierany byt nie tylko funduszami
pochodzacymi z UE, lecz takze w duzej mierze dofinansowaniem, wiazacym si¢
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z realizacja programéw rzadowych, wspierajacych finansowo samorzady gminne
i organizacje spoleczne w mozliwosci rozwoju ustug srodowiskowych dla senioréw
i ich rodzin (gtéwnie opiekuniczych, asystenckich i opieki wytchnieniowej). Warto
dodag, ze w tym okresie znaczace zmiany w sektorze pomocy spolecznej dla senioréw
nastapily podczas pandemii COVID-19, a takze po wprowadzeniu w 2019 r. Ustawy
o realizacji ustug w centrum ustug spotecznych. Te fakty jeszcze silniej wyekspono-
waly polityke deinstytucjonalizacji i przenoszenia realizacji zadan opiekuriczych na
rodziny, spotecznos¢ lokalna i organizacje spoteczne.

Zaspokojenie potrzeb opiekuriczych starszego pokolenia zgodnie z idea sub-
sydiarnosci wydaje si¢ jednak obecnie coraz trudniejszym zadaniem. Wynika
to ze zjawisk stojacych w opozycji wobec siebie — do$¢ szybkiego starzenia si¢
polskiego spoteczenistwa (powodujacego coraz wigksze zapotrzebowanie na opieke)
i jednoczesnego kultywowania polityki aktywizacji, workfare state i wartosci in-
dywidualistycznych (wplywajacych na ograniczenie mozliwosci opiekuriczej roli
rodziny). Problemy wynikajace z owych sprzecznosci urzeczywistniaja si¢ gléwnie
w bardzo duzych wydatkach gmin na oplaty za domy pomocy spolecznej, braku
wystarczajacego dostgpu do podstawowych ustug srodowiskowych oraz zréznico-
wanym dostepie do opieki na wsi i w miescie oraz w poszczegdlnych regionach
Polski (gorszym w regionach, z ktérych mtodzi ludzie emigruja do miejsc bardziej
atrakcyjnych zawodowo i pod wzgledem mozliwosci organizacji czasu wolnego).
Problemem do rozwiazania sa wiec wyzwania ekonomiczne (finansowe) wplywajace
na mozliwos$¢ zapewnienia opieki ludziom starszym. Ponownego okreslenia wy-
magajg sposoby i wielko$¢ zaréwno zasilania samorzadéw terytorialnych (wplywy
do budzetéw gminy), jak i bezposredniego wspierania finansowego jednostek,
rodzin i organizacji pozarzadowych srodkami na zapewnienie godnej opieki.
W kontekscie dzialania zgodnego z regutq pomocniczosci kluczowe jest pytanie:
jak wspiera¢ jednostki, a jednocze$nie zachowa¢ wynikajace z tej zasady granice
pomocy koniecznej?

Bibliografia:

Bledowski, . (2023). Rozwdj i problemy $rodowiskowych ustug opiekuriczych. W: M. Gre-
winiski, J. Lizut (red.). Stulecie ustawy o opiece spotecznej. Od ochrony socjalnej do nowo-
czesnego systemu pomocy spotecznej (ss. 290—-306). Warszawa: Dom Wydawniczy Elipsa.

Bledowski, P, Maciejarz, M. (2013). Rozwdj opieki dtugoterminowej. Stan i rekomendacije.
Nowiny Lekarskie, 82(1), 61-69.

Brenk, M., Chaczko, K., Plasek, R. (2018). 100 lat systemu pomocy spotecznej w Polsce.
Biuletyn Historii Wychowania, 39, 151-170.



52 Historia i Polityka * nr 53(60)/2025
Artykuly

Chaczko, K. (2017). Problematyka funkcjonowania systemu opieki spotecznej Drugiej
Rzeczypospolitej w publikacjach czasopisma ,,Opickun Spoteczny” (1936-1939). Praca
Socjalna, 4, 149-160.

Chaczko, K. (2023). Ustawa o opiece spolecznej z 1923 roku — geneza, charakterystyka,
konsekwencje. W: M. Grewinski, J. Lizut (red.). Stulecie ustawy o opiece spotecznej. Od
ochrony socjalnej do nowoczesnego systemu pomocy spotecznej (ss. 28—41). Warszawa: Dom
Wydawniczy Elipsa.

Europejska karta samorzadu lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 1. (1985). Dz.U. 1994.124.607. https://lexlege.pl/europejska-karta-samorzadu-
-lokalnego/.

Freyhoff, G., Parker C., Coué, M., Greig, N., (2004). Included in Society. Results and Recom-
mendations of the European Research Initiative on Community-Based Residential Alternatives
Jfor Disabled People. European Commission. Pobrane z: https://cps.ceu.edu/sites/cps.ceu.
edu/files/included-in-society-results-and-recommendations-2004. pdf.

Frysztacki, K., Radwan-Praglowski, J. (1998). Spofeczne dzieje pomocy cztowiekowi: od filan-
tropii greckiej do pracy socjalnej. Katowice: Wydawnictwo Naukowe Slask.

Glabicka-Auleytner, K. (2023). Polskie instytucje i rozwiazania socjalne okresu miedzy-
wojennego. W: M. Grewinski, J. Lizut (red.). Stulecie ustawy o opiece spotecznej. Od
ochrony socjalnej do nowoczesnego systemu pomocy spotecznej (ss. 94-119). Warszawa:
Dom Wydawniczy Elipsa.

Golinowska, S. (2010). The Long-term Care System for the Elderly in Poland. Assessing
Needs of Care in European Nations. ENERPI Research Report, 83.

Grabusinska, Z. (2013). Domy pomocy spotecznej w Polsce. Warszawa: Centrum Rozwoju
Zasobdéw Ludzkich.

Grata, P. (2013). Polityka spoteczna Drugiej Reeczypospolitej. Uwarunkowania — instytucje —
dziatania. Rzeszéw: Wydawnictwo UR.

Grata, P. (2023). Droga do ustawy o pomocy spolecznej z 16 sierpnia 1923 roku. W
M. Grewinski, J. Lizut (red.). Stulecie ustawy o opiece spotecznej. Od ochrony socjalnej do
nowoczesnego systemu pomocy spotecznej (ss. 41-54). Warszawa: Dom Wydawniczy Elipsa.

Grewiniski, M. (2021). Ustugi spoteczne we wspdtezesnej polityce spotecznej. Warszawa: Dom
Wydawniczy Elipsa.

Grewinski, M., Lizut, J., Rabiej, P (red.). (2024). Ogélnopolska diagnoza deinstytucjo-
nalizacji ustug spotecznych na terenie 16 wojewddztw Polski ROPS Toruri / Uczelnia
Korczaka. Warszawa: Dom Wydawniczy Elipsa.

GUS. (2020). Informacja o wynikach Narodowego Spisu Powszechnego Ludnosci i Mieszkar
2021 na poziomie wojewddztw, powiatéw i gmin. Pobrane z: https://stat.gov.pl/spisy-
-powszechne/nsp-2021/nsp-2021-wyniki-ostateczne/informacja-o-wynikach-narodo-
wego-spisu-powszechnego-ludnosci-i-mieszkan-2021-na-poziomie-wojewodztw-po-
wiatow-i-gmin,1,1.heml#.

Jurkowska, A., Owsiak, K. (2010). Realizacja zasady pomocniczosci w warunkach pol-
skich — wybrane przyklady. Zeszyry Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie,
84, 107-128.

Kazmierczak, T. (2023). O drugiej Ustawie o pomocy spofecznej i (wybranych) jej no-
welizacjach. W: M. Grewinski, J. Lizut (red.). Stulecie ustawy o opiece spotecznej. Od



Beata Zigbinska ¢ Pomoc spoleczna dla ludzi starszych 53

ochrony socjalnej do nowoczesnego systemu pomocy spotecznej (ss. 178—193). Warszawa:
Dom Wydawniczy Elipsa.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483.

Les, E. (2001). Zarys historii dobroczynnosci i filantropii w Polsce. Warszawa: Prészyriski i S-ka.

Majka, . (1988). Katolicka nauka spoteczna. Warszawa: Osrodek Dokumentacji i Studiéw
Spotecznych.

Mansell, J., Knapp, M., Beadle-Brown, ]., Beecham, J. (2007). Deinstitutionalisation and
Community Living — Outcomes and Costs: Report of a European Study. Volume 2: main
report. University of Kent, Canterbury, UK.

Mielczarek, A. (20006). Polska pomoc spoteczna — doswiadczenia historyczne. Toruni: Regionalny
Osrodek Polityki Spotecznej.

Miemiec, W. (1998). Kryteria obiektywizacji subwencji w Polsce. W: S. Dolata (red.).
Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego w Polsce — doswiadczenia i perspekrywy. Opole:
Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego.

Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej (MRIPS). Sprawozdanie MPiPS 03 z lat
1990-2023.

Najwyzsza Izba Kontroli (NIK). (2010). Informacja o wynikach kontroli kierowania oséb
do doméw pomocy spolecznej i finansowania ich pobytu przez organy samorzadu te-
rytorialnego. Warszawa. Pobrane z: https://www.nik.gov.pl/plik/id,1590,vp,1777.pdf.

Najwyzsza Izba Kontroli (NIK). (2018). Informacja o wynikach kontroli ustugi opiekuricze
$wiadczone osobom starszym w miejscu zamieszkania. Warszawa. Pobrane z: https://
www.nik.gov.pl/kontrole/P/17/043/.

Nitecki, S. (2013). Komentarz do ustawy o pomocy spotecznej. Warszawa: Gaskor Sp. z o.0.

Pius XI. (1931). Encyklika Quadragesimo anno. Pobrano z: www.opoka.org.pl.

Program ,,Centra opiekuriczo-mieszkalne — edycja 2023”. (2023). Warszawa: MRiPS. Po-
brano z: Centra opiekuriczo-mieszkalne — edycja 2023 — Opolski Urzad Wojewddzki —
Portal Gov.pl (www.gov.pl).

Program ,,Opieka wytchnieniowa — edycja 2023”. (2023). Warszawa: MRiPS. Pobrano z:
Opicka wytchnieniowa — edycja 2023 — Opolski Urzad Wojewédzki — Portal Gov.pl
(www.gov.pl).

Program rozwoju rodzinnych doméw pomocy — edycja 2023. (2023). Warszawa: MRiPS.
Pobrano z: https://www.gov.pl/web/rodzina/program-rozwoju-rodzinnych-domow-po-
mocy.

Program ,Opieka 75+ na rok 2023”. (2023). Warszawa: MRiPS. Pobrano z: Program Opieka
75+ edycja 2023 — Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej — Portal Gov.pl
(www.gov.pl).

Program ,Asystent osobisty osoby niepelnosprawnej — edycja 2023”. (2023). Warszawa:
MRIiPS. Pobrano z: Asystent osobisty osoby niepelnosprawnej — edycja 2023 — Opolski
Urzad Wojewddzki — Portal Gov.pl (www.gov.pl).

Ruskowski, E. (2004). Finanse lokalne w dobie akcesji. Warszawa: Dom Wydawniczy ABC.

Stopka, K. (2009). Zasada subsydiarnosci w prawie pomocy spotecznej. Warszawa: Difin.

Straszewski, C. (2003). Karolicka nauka spoteczna. Lublin: Wydawnictwo KUL.

Swianiewicz, P. (2004). Finanse lokalne teoria i praktyka. Warszawa: Municipium Sa.

Szatur-Jaworska, B. (2010). Ludzie starzy i staros¢ w polityce spotecznej. Warszawa: ASPR-JR.



54 Historia i Polityka ¢ nr 53(60)/2025
Artykuly

Szpor, A. (2001). Pafistwo a subsydiarno$¢ jako zasada prawa w Unii Europejskiej i w Polsce.
Samorzad Terytorialny, 1-2.

Uchwala nr 237 Rady Ministréw z dnia 24 grudnia 2013 r. w sprawie ustanowienia Rza-
dowego Programu na rzecz Aktywnosci Spotecznej Os6b Starszych na lata 2014-2020.
Monitor Polski Dziennik Urzedowy Rzeczypospolitej Polskiej, poz. 52.

Uchwala nr 34 Rady Ministréw z dnia 17 marca 2015 r. w sprawie ustanowienia programu
wieloletniego ,,Senior-Wigor” na lata 2015-2020. Monitor Polski Dziennik Urzedowy
Rzeczypospolitej Polskiej, poz. 341.

Uchwala nr 191 Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia pro-
gramu wieloletniego ,,Senior+” na lata 2021-2025. Monitor Polski Dziennik Urzedowy
Rzeczypospolitej Polskiej, poz. 10. https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/
WMP20210000010/0O/M20210010.pdf.

Ustawa z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece spotecznej. Dz.U. 1923 Nr 92, poz. 726.

Ustawa z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej. Dz.U. 1990 Nr 87, poz. 506.

Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych. Dz.U. 2003 Nr 228, poz.
2255.

Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej. Dz.U. 2004 Nr 64, poz. 593 oraz
Dz.U. 2023, poz. 901, 1693, 1938, 2760.

Ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug
spotecznych. Dz.U. 2019, poz. 1818.

Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o $wiadczeniu wspierajacym. Dz.U. 2023, poz. 1429.

Zbyrad, T. (2014). Od instytucji roralnej ku demokratycznej. Domy pomocy spotecznej w Polsce.
Krakdéw: Wydawnictwo Naukowe UP.

Zbyrad, T. (2023). Instytucje pomocy spolecznej i ich reformowanie w okresie po transfor-
magji ustrojowej. W: M. Grewinski, J. Lizut (red.). Stulecie ustawy o opiece spotecznej.
Od ochrony socjalnej do nowoczesnego systemu pomocy spotecznej (ss. 155-178). Warszawa:
Dom Wydawniczy Elipsa.

Zigbiriska, B. (2010). Wsparcie rodzin przez o$rodki pomocy spolecznej. Analiza statystyk
z lat 2002-2010. Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawin, 239.
Zigbiniska, B. (2019). Polityczne, spoteczno-demograficzne i zdrowotne uwarunkowania opieki
nad ludzmi starszymi. Studium pordwnawcze wybranych panstw Europy Pétnocnej i Potu-

dniowej. Katowice: Wydawnictwo Naukowe Slask.

Zigbiriska, B. (2020). Deinstytucjonalizacja a zatrudnienie w sektorze opieki nad osobami
starszymi i niepetnosprawnymi: przyktad Slaska i Matopolski. Szkota — Zawéd — Praca,
20.

Zigbiriska, B. (2022). Beneficjenci srodowiskowej pomocy spotecznej. W: E. Bojanowska,
K. Chaczko, J. Krzyszkowski, E. Zdebska (red.). Pomoc spoteczna. Idea — rozwdj — insty-
tucje. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN.



