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WSTEP

W postanowieniach Konstytucji RP wiele uwagi poswigcono sytuacji
prawnej jednostki w panstwie i spoleczenstwie. Problematyka ta zostata
ujeta w rozdziale IT zatytulowanym ,Wolnosci, prawa i obowigzki czto-
wieka i obywatela’, przy czym w ustawie zasadniczej wskazano wylacznie
wolnosci i prawa o fundamentalnym znaczeniu. Zauwazenia wymaga
zatem, ze w postanowieniach Konstytucji RP ujeto miedzy innymi pra-
wo cztowieka do godnosci, prawo cztowieka do Zycia, prawo czlowieka
do zabezpieczenia spotecznego, prawo czlowieka do ochrony zdrowia,
a takze prawo rodziny do pomocy ze strony panstwa czy zasade pro-
wadzenia przez wladze publiczne polityki sprzyjajacej zaspokojeniu
potrzeb mieszkaniowych obywateli.

Jednoczesnie w Konstytucji RP wskazano, ze samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej, a przystugujaca mu
w ramach ustaw cze$¢ zadan publicznych wykonuje w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialno$¢. Zadania te wykonywane sg na rzecz ogétu
cztonkow danej jednostki samorzadu terytorialnego, co oznacza, ze
sposob ich realizacji ma wymierny wplyw nie tylko na funkcjonowanie
calej wspolnoty samorzadowej, ale takze poszczegdlnych jej czlonkow.

W naszej ocenie jako niezbedna jawi si¢ zatem analiza obowigzujacych
regulacji normatywnych i wskazanie, czy stwarzajg one jednostkom sa-
morzadu terytorialnego mozliwos¢ zapewnienia odpowiedniego wspar-
cia osobom potrzebujacym. Konieczna jest przy tym szeroka dyskusja na
ten temat prowadzona przy udziale réznych $srodowisk. Forum dla wy-
miany pogladoéw w tym zakresie stanowilo XVII Seminarium Naukowe
Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego



12 Wistep

oraz Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych zatytulowane Wsparcie
potrzebujgcych wyzwaniem dla samorzqgdu terytorialnego, ktére odbyto
sie w Wieliczce w dniach 4-5 grudnia 2023 r. Udzial w nim wzieli zaréw-
no przedstawiciele praktyki prawniczej, w tym sedziowie Sadu Najwyz-
szego, sadoéw administracyjnych, jak i pracownicy urzedéw administracji
samorzadowej oraz rzagdowej, w tym szczegolnie liczna grupa prezesow
i cztonkow samorzadowych kolegiéw odwotawczych. Reprezentowane
byto takze srodowisko parlamentarzystéw. Nadto w Seminarium uczest-
niczyli naukowcy o réznych specjalizacjach ze wszystkich liczacych sig
o$rodkow akademickich w Polsce. Zalozeniem organizatoréw semina-
riéw naukowych Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersy-
tetu Jagiellonskiego oraz Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych jest,
aby dyskusja na temat samorzadu terytorialnego toczyta si¢ przy udziale
przedstawicieli réznych specjalizacji naukowych, w tym administratywi-
stow, konstytucjonalistow, finansistow, cywilistow oraz historykéw. To
cykliczne wydarzenie naukowe stanowi bowiem plaszczyzne wymiany
pogladow przez przedstawicieli wszystkich wymienionych $rodowisk
zajmujacych si¢ badaniem samorzadu terytorialnego.

W trakcie XVII Seminarium Naukowego Katedry Prawa Samorzadu
Terytorialnego Uniwersytetu Jagielloniskiego oraz Samorzadowych
Kolegiow Odwotawczych wygloszonych zostato kilkanascie referatow,
w ktorych przedstawiciele nauki odniesli si¢ do obowiazujacych regulacji
normatywnych w przedmiocie wsparcia potrzebujacych, a wszystkie one
zostaly poprzedzone wystapieniem Posel na Sejm RP Marzeny Okly-
-Drewnowicz, pelnigcej aktualnie funkcje Minister do spraw Polityki
Senioralnej, ktéra przedstawila stojace przed prawodawcg wyzwania
w tym zakresie, wskazujac w szczegolnosci koniecznos¢ stworzenia spoj-
nej polityki senioralnej. Wszystkie te wystapienia wywolaly ozywiona
dyskusje wérdd uczestnikoéw prezentowanego wydarzenia naukowego.
Staly sie one podstawg do napisania - zawartych w niniejszej ksigz-
ce — artykutéw naukowych traktujacych miedzy innymi o potrzebach
czlonkéw wspdlnoty samorzadowej i sposobach ich zaspokajania przez
jednostki samorzadu terytorialnego, skomplikowanym charakterze
spraw z zakresu pomocy spolecznej, postepowaniach o stwierdzenie
stopnia niepelnosprawnosci, sytuacji osob z niepelnosprawnosciami,
asystencji osobistej, potrzebach mieszkaniowych cztonkéw wspdlnot



Marzena Okta-Drewnowicz

BON SENIORALNY JAKO ELEMENT
TWORZENIA POLITYKI SENIORALNE)J

1. Perspektywa demograficzna

Proces starzenia si¢ populacji, czyli wzrost liczby i udzialu oséb starszych
wérdd ogdtu ludnosci, jest zjawiskiem globalnym i nieodwracalnym.
W Polsce procesowi temu towarzyszy zmniejszajaca si¢ od kilku lat liczba
ludno$ci, przy jednoczesnym utrzymywaniu si¢ na niskim poziomie
wskaznika dzietnosci oraz wydtuzajacej sie przecietnej dtugosci zycia.

W 2022 r. ludno$¢ Polski w wieku 60 lat i wigcej wyniosta 9,8 mIn oséb,
natomiast osoby te stanowily 25,9% populacji ogétem. Podczas gdy
10 lat wczesniej, w 2012 r. populacja tej grupy oséb wyniosta nieco
powyzej 8 mln oséb i stanowita 20,9% ludnosci ogétem'. Wynika to
z faktu, ze w wiek emerytalny w tym okresie wchodzity osoby urodzone
w powojennym wyzu demograficznym. Proces starzenia si¢ ludnosci
w Polsce w najblizszych latach bedzie nabieral tempa. Wedtug prognozy
GUS liczba ludnosci w wieku 60 lat i wiecej w Polsce w roku 2030 ma
wzrosnac o kolejny milion oséb - do poziomu 10,8 mln, a w 2050 r.
ma wynie$¢ 13,7 mln osob. Osoby starsze bedg stanowily wowczas okoto
40% ogotu ludnosci Polski*.

! Glowny Urzad Statystyczny, Bank danych lokalnych, ludnos¢ wg grup wieku i pici.
? Gléwny Urzad Statystyczny, Prognoza ludnosci na lata 2023-2060, Warszawa 2023.
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Wyniki przygotowanej przez Gléwny Urzad Statystyczny ,,Prognozy lud-
noscinalata 2023-2060” wskazujg na istotny ubytek ludnosci do 2060 r.
Jak wynika z danych, proces starzenia si¢ ludnosci bedzie postepowalt,
co przelozy sie na wzrost odsetka oséb w wieku 65 lat i wiecej. Udziat
0s0b powyzej 65. roku zycia w ogdlnej liczbie ludnosci bedzie wynosit
ok. 33%. Dalsze zmiany zwigzane ze spadkiem liczby os6b w wieku
produkcyjnym i dzieci do 14. roku Zycia beda widoczne w strukturze
ludnosci. Zmaleje odsetek kobiet w wieku reprodukcyjnym, co takze
wplynie na obnizenie liczby urodzen (i wspotczynnika dzietnosci, ktéry
osiagnie na koniec horyzontu prognozy poziom okolo 1,5). Przewiduje
sie dalszy znaczny naplyw ludnoséci na obszary podmiejskie polozone
wokol glownych osrodkéw miejskich (postep suburbanizacji), a w od-
niesieniu do migracji zewnetrznych wystapi dodatnie saldo migracji. Jak
wynika z prognoz przedstawionych przez GUS, przebieg zmian bedzie
zréznicowany terytorialnie’.

2. Wybrane wyzwania w zwigzku
z zachodzacym procesem starzenia sie
spoteczenstwa

Wiréd najwazniejszych determinant wyznaczajacych mozliwos¢ sa-
modzielnego i niezaleznego zycia jest stan zdrowia. Wraz z wiekiem
stan zdrowia ulega pogorszeniu. Po 50. roku zycia zwigksza si¢ ryzyko
zachorowania na choroby znaczaco obnizajace komfort i jakos¢ zycia,
utrudniajgce aktywne zawodowo i spofecznie zycie. W Polsce proces
ten ma jednak silniejsze nat¢zenie w poréwnaniu z innymi krajami
Unii Europejskiej. Zgodnie z Europejskim Badaniem Warunkéw Zycia
(EU-SILC) w 2022 1. 23,9% 0s6b w wieku 65 lat lub wigcej w Polsce
okreslito swdj stan zdrowia jako zty lub bardzo zly, podczas gdy prze-
cietnie dla krajow UE27 udzial ten wynidst 19,1%. Jednoczesnie 25,6%
Polakéw w wieku 65 lat lub wigcej okreslito swoj stan zdrowia jako dobry
lub bardzo dobry, podczas gdy udzial takich odpowiedzi przecietnie

* Gléwny Urzad Statystyczny, Prognoza ludnosci na lata 2023-2060, Warszawa 2023.
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w UE27 wyniost 38,7%*. Powyzsze determinuje potrzebe rozwoju ustug
zapewniajacych dostep do systemu opieki zdrowotnej dostosowanej do
potrzeb funkcjonalnych, srodowiskowych i socjalnych oséb starszych,
w tym opieki dlugoterminowej i geriatrycznej. Ponadto rownie istotne
s3 dzialania nastawione na profilaktyke w zakresie zdrowego stylu zycia
i wezesnego wykrywania chorob (np. cywilizacyjnych czy nowotworo-
wych) skierowane do 0s6b w kazdym wieku.

Wzrost liczby 0sob w wieku starszym, ktéremu towarzyszy pogarszajace
sie z wiekiem zdrowie, oznacza takze wzrost oséb doswiadczajacych
réznego rodzaju ograniczen w zaspokojeniu podstawowych potrzeb
zyciowych oraz realizacji funkeji sprawowanych w spoleczenstwie.
Badanie EU-SILC wskazuje, ze w 2021 r. w Polsce wérdd 9,4% osob
w wieku 60-74 lat wystepowaly powazne ograniczenia zdolnosci do
wykonywania czynnosci, jakie ludzie zwykle wykonuja (trwajace co
najmniej 6 miesiecy), natomiast dla kolejnych 27,1% ograniczenia takie
wystepuja, ale nie sa zbyt powazne. Dla oséb w wieku 75+ wartosci te
wynoszg odpowiednio: 23% i 38,4%°. W Polsce ustugi z zakresu opieki
diugoterminowej $wiadczone sg w systemie ochrony zdrowia i w ramach
pomocy spolecznej. Jest to zwigzane z konieczno$cia zabezpieczenia
réznych potrzeb oséb wymagajacych wsparcia, w tym osob starszych,
w codziennym funkcjonowaniu oraz rodzin opiekujacych sie osobami
starszymi. Dodatkowo wystepuja trudnoéci w godzeniu zycia prywat-
nego z zawodowym przy jednoczesnym pelnieniu rél rodzicielskich
i kontynuowaniu pracy zawodowej przez opiekunéw osoéb starszych,
przede wszystkim kobiet w wieku 50+. System pomocy spotecznej obej-
muje ustugi opiekuncze i specjalistyczne ustugi opiekuncze, swiadczone
w miejscu zamieszkania, a takze ustugi dzienne $wiadczone w osrodkach
wsparcia oraz calodobowe $wiadczone w domach pomocy spotecznej
iinnych placéwkach zapewniajacych catodobowq opieke. Zgodnie z da-
nymi prezentowanymi przez Organizacje Wspdlpracy Gospodarczej
i Rozwoju (OECD), Polska jest jednym z krajéw o najnizszej wartosci
wskaznika os6b w wieku 65 lat lub wiecej objetych opieka diugotermi-

* Eurostat, https://doi.org/10.2908/ILC_LVHLO1 (dostep: 9.05.2024 r.).
* Gléwny Urzad Statystyczny, Dochody i warunki Zycia ludnosci Polski (raport z ba-
dania EU-SILC 2021), Warszawa 2023.
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nowa w 2021 r. (0,9% — osoby w opiece instytucjonalnej). Przecigtnie dla
krajow OECD wskaznik ten (uwzgledniajacy takze opieke swiadczona
w miejscu zamieszkania) wynidst 11,5%°. Jednocze$nie czgsto osoby
doswiadczajgce ograniczen w zakresie czynnosci zycia codziennego
(w skali ADL i JADL) nie otrzymujg wlasciwej dla ich potrzeb opie-
ki. Wedlug danych SHARE (badanie przeprowadzone na przelomie
2019-2020 r.) w Polsce az 57,8% osob doswiadczajacych przynajmniej
trzech ograniczen tego typu nie otrzymato odpowiedniego wsparcia’.
Wynik ten byt jednym z najwyzszych wséréd 20 badanych krajow UE.
W powyzszym kontekscie wyzwaniem jest rozwdj ustug spotecznych,
w tym o charakterze opiekuniczym (medycznym i niemedycznym), oraz
dotarcie ze wsparciem do senioréw samotnych, mieszkajacych w szcze-
golnosci na obszarach wiejskich lub o mniejszym dostepie do ustug
publicznych w zakresie opieki.

Podstawowym zrédlem utrzymania gospodarstw domowych sktada-
jacych si¢ wylacznie z 0sdb starszych (w wieku 60 lat lub wiecej) sa
dochody z emerytur i rent. Stanowily one 80,2% dochodu rozporza-
dzalnego na jedna osobe w tych gospodarstwach. Okoto 13% stanowily
dochody z pracy najemnej lub z pracy na wtasny rachunek. Przecietny
dochdd rozporzadzalny na jedng osobe w gospodarstwach oséb star-
szych w 2022 r. wynidst 2629 zt w gospodarstwach jednoosobowych
oraz 2628 zI w gospodarstwach dwuosobowych?®. Jednakze osoby star-
sze zyjace samotnie maja wyzsze przecietne wydatki w poréwnaniu
z tymi, zyjacymi w gospodarstwach dwuosobowych (2132 z wobec
1783 zt)°. W 2022 r. przecietna emerytura z pozarolniczego systemu
ubezpieczen spotecznych (ZUS) wyniosta 2977 z1, a przecigtna renta
z tytutu niezdolnosci do pracy osiagnela warto$¢ 2316 zl, natomiast
z systemu ubezpieczenia rolnikéw (KRUS) - 1508 zl, a renta z tytu-
tu niezdolnosci do pracy 1360 zl. Przecietna warto$¢ tych $wiadczen
wzrosta w poréwnaniu do roku poprzedniego o odpowiednio 9,4%

¢ OECD, Health at glance 2023: OECD Indicators, Paris 2023.

7 Obliczenia wlasne na podstawie danych z badania SHARE.

8 Gléwny Urzad Statystyczny, Sytuacja oséb starszych w Polsce w 2022 r., Warsza-
wa 2023.

° Glowny Urzad Statystyczny, Budzety gospodarstw domowych w 2022 r., Warszawa
2023.
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oraz 8,5% dla $wiadczen wyplacanych przez ZUS, oraz 5,0% i 4,7% dla
$wiadczen z KRUS. Jednakze wzrost wysokosci §wiadczen emerytal-
nych nie przeciwdziala utracie ich sity nabywczej mierzonej w relacji
do wynagrodzenia przecietnego. Relacja przecietnej emerytury z ZUS
w 2022 r. do przecietnego wynagrodzenia brutto w gospodarce naro-
dowej wyniosta 53,7%, podczas gdy rok wczesniej ksztattowala si¢ na
poziomie 55,0%, a w 2015 r. na poziomie 63,7%. Analogiczna sytuacja
ma miejsce w przypadku emerytury z KRUS - relacja przecietnej eme-
rytury brutto z tego systemu do przecigtnego wynagrodzenia brutto
w gospodarce narodowej wyniosta 27,2% w 2022 r., 29,0% w 2021 r.
oraz 35,5% w 2015 r."° Osoby starsze do$wiadczajg ubdstwa skrajnego
relatywnie rzadziej niz osoby w mtodszych grupach wiekowych. Zasieg
ubostwa skrajnego (a wigc ubdstwa szacowanego na poziomie minimum
egzystencji uwzgledniajacego jedynie te potrzeby, ktorych zaspokojenie
nie moze by¢ odlozone w czasie, a konsumpcja nizsza od tego poziomu
utrudnia przezycie i stanowi zagrozenie dla rozwoju psychofizycznego
czlowieka) gospodarstw domowych, w ktorych sklad wchodzg jedynie
osoby starsze, w 2022 r. wyniost 3,8% i ksztattowal sie na poziomie zbli-
zonym w poréwnaniu do poprzedniego roku'!. Niemniej osoby starsze,
ze wzgledu na stan zdrowia i ograniczenia zwigzane z wiekiem, narazone
sg na wyzsze wydatki zwigzane z leczeniem czy tez dostepem do ustug
niezbednych do godnego Zycia. Jest to o tyle wazne, zZe ponad polowa
gospodarstw domowych w Polsce, w ktorych zyja tylko osoby w wieku
60 lat lub wigcej, to gospodarstwa jednoosobowe (55,2%), a na obszarach
wiejskich udziat ten wynidst 59,7%". Relatywnie niskie dochody z eme-
rytur oraz trudnosci w zaspokojeniu podstawowych potrzeb wynikajace
ze stanu zdrowia, czeste zamieszkiwanie w jednoosobowych gospodar-
stwach domowych, w szczegdlnosci na obszarach o ograniczonej lub
utrudnionej dostepnosci do ustug spotecznych, zdrowotnych, sklepu
czy banku, a takze rozluznienie wi¢zi spoltecznych zwigkszaja ryzyko
wykluczenia spotecznego 0sdb starszych. W tym zakresie wyzwaniem

' Gléwny Urzad Statystyczny, Sytuacja osob starszych w Polsce w 2022 r., Warszawa
2023.

" Gléwny Urzad Statystyczny, Ubdstwo w Polsce w latach 2021-2022, Warszawa
2023.

2 Gtéwny Urzad Statystyczny, Rodziny w Polsce w Swietle wynikow NSP 2021,
Warszawa 2023.



Celem publikacji jest odpowiedZ na pytanie, czy obowiazujace przepisy stwarzaja jednostkom

samorzadu terytorialnego mozliwo$¢ zapewnienia odpowiedniego wsparcia osobom potrzebu-

jacym. Jest ona wprowadzeniem do dyskusji na temat zaréwno oczekiwan w tym zakresie, jak

irzeczywisto$ci, w ktorej funkcjonuja wspolnoty samorzadowe i ich czlonkowie. Autorzy omo-

wili m.in.:

o potrzeby czlonkéw wspolnoty samorzadowej i sposoby ich zaspokajania przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego,

o postepowanie o stwierdzenie stopnia niepetnosprawnosci,

o sytuacje 0sob z niepetnosprawnos$ciami,

o ubdstwo energetyczne.

Ponadto w opracowaniu przedstawiono zatozenia do regulacji normatywnej w zakresie bonu
senioralnego, ktéry ma stanowi¢ istotny element spojnej polityki senioralnej w naszym kraju
przygotowywanej przez Minister do spraw Polityki Senioralnej.

Publikacja stanowi zbior zagadnien prezentowanych i dyskutowanych w trakcie XVII Seminarium
Naukowego Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagielloniskiego oraz
Samorzadowych Kolegiow Odwolawczych. Autorzy wskazuja w nim mozliwe interpretacje prze-
piséw prawa, a takze szeroko analizujg rozstrzygniecia sadow oraz organéw administracji publicz-
nej, zakreslajac tym samym dominujace linie orzecznicze.

Ksigzka jest przeznaczona dla prawnikéw praktykow, pracownikéw organéw administracji publicz-
nej, przedstawicieli $wiata nauki, a takze studentéw studiéw prawniczych i administracyjnych.
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