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WSTĘP

W postanowieniach Konstytucji RP wiele uwagi poświęcono sytuacji 
prawnej jednostki w państwie i społeczeństwie. Problematyka ta została 
ujęta w rozdziale II zatytułowanym „Wolności, prawa i obowiązki czło-
wieka i obywatela”, przy czym w ustawie zasadniczej wskazano wyłącznie 
wolności i prawa o fundamentalnym znaczeniu. Zauważenia wymaga 
zatem, że w postanowieniach Konstytucji RP ujęto między innymi pra-
wo człowieka do godności, prawo człowieka do życia, prawo człowieka 
do zabezpieczenia społecznego, prawo człowieka do ochrony zdrowia, 
a także prawo rodziny do pomocy ze strony państwa czy zasadę pro-
wadzenia przez władze publiczne polityki sprzyjającej zaspokojeniu 
potrzeb mieszkaniowych obywateli.

Jednocześnie w Konstytucji RP wskazano, że samorząd terytorialny 
uczestniczy w sprawowaniu władzy publicznej, a przysługującą mu 
w ramach ustaw część zadań publicznych wykonuje w imieniu własnym 
i na własną odpowiedzialność. Zadania te wykonywane są na rzecz ogółu 
członków danej jednostki samorządu terytorialnego, co oznacza, że 
sposób ich realizacji ma wymierny wpływ nie tylko na funkcjonowanie 
całej wspólnoty samorządowej, ale także poszczególnych jej członków.

W naszej ocenie jako niezbędna jawi się zatem analiza obowiązujących 
regulacji normatywnych i wskazanie, czy stwarzają one jednostkom sa-
morządu terytorialnego możliwość zapewnienia odpowiedniego wspar-
cia osobom potrzebującym. Konieczna jest przy tym szeroka dyskusja na 
ten temat prowadzona przy udziale różnych środowisk. Forum dla wy-
miany poglądów w tym zakresie stanowiło XVII Seminarium Naukowe 
Katedry Prawa Samorządu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellońskiego 
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oraz Samorządowych Kolegiów Odwoławczych zatytułowane Wsparcie 
potrzebujących wyzwaniem dla samorządu terytorialnego, które odbyło 
się w Wieliczce w dniach 4–5 grudnia 2023 r. Udział w nim wzięli zarów-
no przedstawiciele praktyki prawniczej, w tym sędziowie Sądu Najwyż-
szego, sądów administracyjnych, jak i pracownicy urzędów administracji 
samorządowej oraz rządowej, w tym szczególnie liczna grupa prezesów 
i członków samorządowych kolegiów odwoławczych. Reprezentowane 
było także środowisko parlamentarzystów. Nadto w Seminarium uczest-
niczyli naukowcy o różnych specjalizacjach ze wszystkich liczących się 
ośrodków akademickich w Polsce. Założeniem organizatorów semina-
riów naukowych Katedry Prawa Samorządu Terytorialnego Uniwersy-
tetu Jagiellońskiego oraz Samorządowych Kolegiów Odwoławczych jest, 
aby dyskusja na temat samorządu terytorialnego toczyła się przy udziale 
przedstawicieli różnych specjalizacji naukowych, w tym administratywi-
stów, konstytucjonalistów, finansistów, cywilistów oraz historyków. To 
cykliczne wydarzenie naukowe stanowi bowiem płaszczyznę wymiany 
poglądów przez przedstawicieli wszystkich wymienionych środowisk 
zajmujących się badaniem samorządu terytorialnego.

W trakcie XVII Seminarium Naukowego Katedry Prawa Samorządu 
Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellońskiego oraz Samorządowych 
Kolegiów Odwoławczych wygłoszonych zostało kilkanaście referatów, 
w których przedstawiciele nauki odnieśli się do obowiązujących regulacji 
normatywnych w przedmiocie wsparcia potrzebujących, a wszystkie one 
zostały poprzedzone wystąpieniem Poseł na Sejm RP Marzeny Okły-
-Drewnowicz, pełniącej aktualnie funkcję Minister do spraw Polityki 
Senioralnej, która przedstawiła stojące przed prawodawcą wyzwania 
w tym zakresie, wskazując w szczególności konieczność stworzenia spój-
nej polityki senioralnej. Wszystkie te wystąpienia wywołały ożywioną 
dyskusję wśród uczestników prezentowanego wydarzenia naukowego. 
Stały się one podstawą do napisania – zawartych w niniejszej książ-
ce – artykułów naukowych traktujących między innymi o potrzebach 
członków wspólnoty samorządowej i sposobach ich zaspokajania przez 
jednostki samorządu terytorialnego, skomplikowanym charakterze 
spraw z zakresu pomocy społecznej, postępowaniach o stwierdzenie 
stopnia niepełnosprawności, sytuacji osób z niepełnosprawnościami, 
asystencji osobistej, potrzebach mieszkaniowych członków wspólnot 
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Marzena Okła-Drewnowicz 

BON SENIORALNY JAKO ELEMENT 
TWORZENIA POLITYKI SENIORALNEJ 

1. Perspektywa demograficzna

Proces starzenia się populacji, czyli wzrost liczby i udziału osób starszych 
wśród ogółu ludności, jest zjawiskiem globalnym i nieodwracalnym. 
W Polsce procesowi temu towarzyszy zmniejszająca się od kilku lat liczba 
ludności, przy jednoczesnym utrzymywaniu się na niskim poziomie 
wskaźnika dzietności oraz wydłużającej się przeciętnej długości życia.

W 2022 r. ludność Polski w wieku 60 lat i więcej wyniosła 9,8 mln osób, 
natomiast osoby te stanowiły 25,9% populacji ogółem. Podczas gdy 
10 lat wcześniej, w 2012 r. populacja tej grupy osób wyniosła nieco 
powyżej 8 mln osób i stanowiła 20,9% ludności ogółem1. Wynika to 
z faktu, że w wiek emerytalny w tym okresie wchodziły osoby urodzone 
w powojennym wyżu demograficznym. Proces starzenia się ludności 
w Polsce w najbliższych latach będzie nabierał tempa. Według prognozy 
GUS liczba ludności w wieku 60 lat i więcej w Polsce w roku 2030 ma 
wzrosnąć o kolejny milion osób – do poziomu 10,8 mln, a w 2050 r. 
ma wynieść 13,7 mln osób. Osoby starsze będą stanowiły wówczas około 
40% ogółu ludności Polski2.

1	  Główny Urząd Statystyczny, Bank danych lokalnych, ludność wg grup wieku i płci.
2	  Główny Urząd Statystyczny, Prognoza ludności na lata 2023–2060, Warszawa 2023.
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Wyniki przygotowanej przez Główny Urząd Statystyczny „Prognozy lud-
ności na lata 2023–2060” wskazują na istotny ubytek ludności do 2060 r. 
Jak wynika z danych, proces starzenia się ludności będzie postępował, 
co przełoży się na wzrost odsetka osób w wieku 65 lat i więcej. Udział 
osób powyżej 65. roku życia w ogólnej liczbie ludności będzie wynosił 
ok. 33%. Dalsze zmiany związane ze spadkiem liczby osób w wieku 
produkcyjnym i dzieci do 14. roku życia będą widoczne w strukturze 
ludności. Zmaleje odsetek kobiet w wieku reprodukcyjnym, co także 
wpłynie na obniżenie liczby urodzeń (i współczynnika dzietności, który 
osiągnie na koniec horyzontu prognozy poziom około 1,5). Przewiduje 
się dalszy znaczny napływ ludności na obszary podmiejskie położone 
wokół głównych ośrodków miejskich (postęp suburbanizacji), a w od-
niesieniu do migracji zewnętrznych wystąpi dodatnie saldo migracji. Jak 
wynika z prognoz przedstawionych przez GUS, przebieg zmian będzie 
zróżnicowany terytorialnie3.

2. Wybrane wyzwania w związku 
z zachodzącym procesem starzenia się 
społeczeństwa

Wśród najważniejszych determinant wyznaczających możliwość sa-
modzielnego i niezależnego życia jest stan zdrowia. Wraz z wiekiem 
stan zdrowia ulega pogorszeniu. Po 50. roku życia zwiększa się ryzyko 
zachorowania na choroby znacząco obniżające komfort i jakość życia, 
utrudniające aktywne zawodowo i społecznie życie. W Polsce proces 
ten ma jednak silniejsze natężenie w porównaniu z innymi krajami 
Unii Europejskiej. Zgodnie z Europejskim Badaniem Warunków Życia 
(EU-SILC) w 2022 r. 23,9% osób w wieku 65 lat lub więcej w Polsce 
określiło swój stan zdrowia jako zły lub bardzo zły, podczas gdy prze-
ciętnie dla krajów UE27 udział ten wyniósł 19,1%. Jednocześnie 25,6% 
Polaków w wieku 65 lat lub więcej określiło swój stan zdrowia jako dobry 
lub bardzo dobry, podczas gdy udział takich odpowiedzi przeciętnie 

3	  Główny Urząd Statystyczny, Prognoza ludności na lata 2023–2060, Warszawa 2023.
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w UE27 wyniósł 38,7%4. Powyższe determinuje potrzebę rozwoju usług 
zapewniających dostęp do systemu opieki zdrowotnej dostosowanej do 
potrzeb funkcjonalnych, środowiskowych i socjalnych osób starszych, 
w tym opieki długoterminowej i geriatrycznej. Ponadto równie istotne 
są działania nastawione na profilaktykę w zakresie zdrowego stylu życia 
i wczesnego wykrywania chorób (np. cywilizacyjnych czy nowotworo-
wych) skierowane do osób w każdym wieku.

Wzrost liczby osób w wieku starszym, któremu towarzyszy pogarszające 
się z wiekiem zdrowie, oznacza także wzrost osób doświadczających 
różnego rodzaju ograniczeń w zaspokojeniu podstawowych potrzeb 
życiowych oraz realizacji funkcji sprawowanych w społeczeństwie. 
Badanie EU-SILC wskazuje, że w 2021 r. w Polsce wśród 9,4% osób 
w wieku 60–74 lat występowały poważne ograniczenia zdolności do 
wykonywania czynności, jakie ludzie zwykle wykonują (trwające co 
najmniej 6 miesięcy), natomiast dla kolejnych 27,1% ograniczenia takie 
występują, ale nie są zbyt poważne. Dla osób w wieku 75+ wartości te 
wynoszą odpowiednio: 23% i 38,4%5. W Polsce usługi z zakresu opieki 
długoterminowej świadczone są w systemie ochrony zdrowia i w ramach 
pomocy społecznej. Jest to związane z koniecznością zabezpieczenia 
różnych potrzeb osób wymagających wsparcia, w tym osób starszych, 
w codziennym funkcjonowaniu oraz rodzin opiekujących się osobami 
starszymi. Dodatkowo występują trudności w godzeniu życia prywat-
nego z zawodowym przy jednoczesnym pełnieniu ról rodzicielskich 
i kontynuowaniu pracy zawodowej przez opiekunów osób starszych, 
przede wszystkim kobiet w wieku 50+. System pomocy społecznej obej-
muje usługi opiekuńcze i specjalistyczne usługi opiekuńcze, świadczone 
w miejscu zamieszkania, a także usługi dzienne świadczone w ośrodkach 
wsparcia oraz całodobowe świadczone w domach pomocy społecznej 
i innych placówkach zapewniających całodobową opiekę. Zgodnie z da-
nymi prezentowanymi przez Organizację Współpracy Gospodarczej 
i Rozwoju (OECD), Polska jest jednym z krajów o najniższej wartości 
wskaźnika osób w wieku 65 lat lub więcej objętych opieką długotermi-

4	  Eurostat, https://doi.org/10.2908/ILC_LVHL01 (dostęp: 9.05.2024 r.).
5	  Główny Urząd Statystyczny, Dochody i warunki życia ludności Polski (raport z ba-

dania EU-SILC 2021), Warszawa 2023.
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nową w 2021 r. (0,9% – osoby w opiece instytucjonalnej). Przeciętnie dla 
krajów OECD wskaźnik ten (uwzgledniający także opiekę świadczoną 
w miejscu zamieszkania) wyniósł 11,5%6. Jednocześnie często osoby 
doświadczające ograniczeń w zakresie czynności życia codziennego 
(w skali ADL i IADL) nie otrzymują właściwej dla ich potrzeb opie-
ki. Według danych SHARE (badanie przeprowadzone na przełomie 
2019–2020 r.) w Polsce aż 57,8% osób doświadczających przynajmniej 
trzech ograniczeń tego typu nie otrzymało odpowiedniego wsparcia7. 
Wynik ten był jednym z najwyższych wśród 20 badanych krajów UE. 
W powyższym kontekście wyzwaniem jest rozwój usług społecznych, 
w tym o charakterze opiekuńczym (medycznym i niemedycznym), oraz 
dotarcie ze wsparciem do seniorów samotnych, mieszkających w szcze-
gólności na obszarach wiejskich lub o mniejszym dostępie do usług 
publicznych w zakresie opieki.

Podstawowym źródłem utrzymania gospodarstw domowych składa-
jących się wyłącznie z osób starszych (w wieku 60 lat lub więcej) są 
dochody z emerytur i rent. Stanowiły one 80,2% dochodu rozporzą-
dzalnego na jedną osobę w tych gospodarstwach. Około 13% stanowiły 
dochody z pracy najemnej lub z pracy na własny rachunek. Przeciętny 
dochód rozporządzalny na jedną osobę w gospodarstwach osób star-
szych w 2022 r. wyniósł 2629 zł w gospodarstwach jednoosobowych 
oraz 2628 zł w gospodarstwach dwuosobowych8. Jednakże osoby star-
sze żyjące samotnie mają wyższe przeciętne wydatki w porównaniu 
z tymi, żyjącymi w gospodarstwach dwuosobowych (2132 zł wobec 
1783 zł)9. W 2022 r. przeciętna emerytura z pozarolniczego systemu 
ubezpieczeń społecznych (ZUS) wyniosła 2977 zł, a przeciętna renta 
z tytułu niezdolności do pracy osiągnęła wartość 2316 zł, natomiast 
z systemu ubezpieczenia rolników (KRUS) – 1508 zł, a renta z tytu-
łu niezdolności do pracy 1360 zł. Przeciętna wartość tych świadczeń 
wzrosła w porównaniu do roku poprzedniego o odpowiednio 9,4% 

6	  OECD, Health at glance 2023: OECD Indicators, Paris 2023.
7	  Obliczenia własne na podstawie danych z badania SHARE.
8	  Główny Urząd Statystyczny, Sytuacja osób starszych w Polsce w 2022 r., Warsza-

wa 2023.
9	  Główny Urząd Statystyczny, Budżety gospodarstw domowych w 2022 r., Warszawa 

2023.
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oraz 8,5% dla świadczeń wypłacanych przez ZUS, oraz 5,0% i 4,7% dla 
świadczeń z KRUS. Jednakże wzrost wysokości świadczeń emerytal-
nych nie przeciwdziała utracie ich siły nabywczej mierzonej w relacji 
do wynagrodzenia przeciętnego. Relacja przeciętnej emerytury z ZUS 
w 2022 r. do przeciętnego wynagrodzenia brutto w gospodarce naro-
dowej wyniosła 53,7%, podczas gdy rok wcześniej kształtowała się na 
poziomie 55,0%, a w 2015 r. na poziomie 63,7%. Analogiczna sytuacja 
ma miejsce w przypadku emerytury z KRUS – relacja przeciętnej eme-
rytury brutto z tego systemu do przeciętnego wynagrodzenia brutto 
w gospodarce narodowej wyniosła 27,2% w 2022 r., 29,0% w 2021 r. 
oraz 35,5% w 2015 r.10 Osoby starsze doświadczają ubóstwa skrajnego 
relatywnie rzadziej niż osoby w młodszych grupach wiekowych. Zasięg 
ubóstwa skrajnego (a więc ubóstwa szacowanego na poziomie minimum 
egzystencji uwzględniającego jedynie te potrzeby, których zaspokojenie 
nie może być odłożone w czasie, a konsumpcja niższa od tego poziomu 
utrudnia przeżycie i stanowi zagrożenie dla rozwoju psychofizycznego 
człowieka) gospodarstw domowych, w których skład wchodzą jedynie 
osoby starsze, w 2022 r. wyniósł 3,8% i kształtował się na poziomie zbli-
żonym w porównaniu do poprzedniego roku11. Niemniej osoby starsze, 
ze względu na stan zdrowia i ograniczenia związane z wiekiem, narażone 
są na wyższe wydatki związane z leczeniem czy też dostępem do usług 
niezbędnych do godnego życia. Jest to o tyle ważne, że ponad połowa 
gospodarstw domowych w Polsce, w których żyją tylko osoby w wieku 
60 lat lub więcej, to gospodarstwa jednoosobowe (55,2%), a na obszarach 
wiejskich udział ten wyniósł 59,7%12. Relatywnie niskie dochody z eme-
rytur oraz trudności w zaspokojeniu podstawowych potrzeb wynikające 
ze stanu zdrowia, częste zamieszkiwanie w jednoosobowych gospodar-
stwach domowych, w szczególności na obszarach o ograniczonej lub 
utrudnionej dostępności do usług społecznych, zdrowotnych, sklepu 
czy banku, a także rozluźnienie więzi społecznych zwiększają ryzyko 
wykluczenia społecznego osób starszych. W tym zakresie wyzwaniem 

10	  Główny Urząd Statystyczny, Sytuacja osób starszych w Polsce w 2022 r., Warszawa 
2023.

11	  Główny Urząd Statystyczny, Ubóstwo w Polsce w latach 2021–2022, Warszawa 
2023.

12	  Główny Urząd Statystyczny, Rodziny w Polsce w świetle wyników NSP 2021, 
Warszawa 2023.
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