WSTEP

Przedmiotem niniejszego studium jest problematyka zabezpieczenia spotecz-
nego obywateli na wypadek wystapienia rozmaitych sytuacji faktycznych
skutkujacych koniecznos$cia otoczenia os6b potrzebujacych diugoterminowa
opieka, analizowana z perspektywy prawa socjalnego i jego instrumentéw.
W tym kontekscie wskazac nalezy szereg celow badawczych, ktérych osia-
gnieciu stuzy¢ ma niniejsze opracowanie. Wyjasnienia wymaga po pierwsze,
czy potrzeba dlugoterminowej opieki stanowi kwestie spoteczng i moze by¢
uznana za zdarzenie losowe stanowigce punkt wyjécia dla konstruowania ry-
zyka socjalnego niesamodzielnoéci. Kolejnym zagadnieniem jest definiowa-
nie niesamodzielnosci jako ryzyka socjalnego: nalezy nie tylko ustali¢ kryteria
definicji pojecia niesamodzielnosci, w tym w odniesieniu do dzieci i mtodzie-
zy, ale takze rozwazy¢ kwestie réznicowania sytuacji prawnej Swiadcze-
niobiorcOw zwiazana ze stopniowaniem ryzyka, wplywajacym na zakres
(wysokos¢) gwarantowanych $wiadczeri. Na tym tle istotnym problemem
badawczym jest takze ustalenie, na ile Swiadczenia przewidziane de lege lata
w polskim prawie socjalnym stuza kompensowaniu skutkéw ziszczenia sie
ryzyka niesamodzielnoéci oraz rozwazenie zasadnosci postulatow de lege fe-
renda stuzacych zoptymalizowaniu istniejacych rozwigzan. Ostatnim z celow
badawczych niniejszego opracowania jest proba nakreslenia konstrukcyjnych
zalozen, na ktérych moéglby opierac sie odrebny, kompleksowy system gwa-
rantujacy Swiadczenia pieniezne i rzeczowe w sytuacji wystgpienia ryzyka
niesamodzielnosci, stuzacy zabezpieczeniu spolecznemu w zakresie potrze-
by dlugoterminowej opieki. Realizacja tak okreslonych celéw badawczych
wymaga interdyscyplinarnego i wielowatkowego podejscia: analizy danych
statystycznych pozyskanych w ramach szeregu badani gerontologicznych
i socjologicznych, uwzglednienia regulacji prawnomiedzynarodowej i kon-
stytucyjnej, przeprowadzenia badan regulacji zagranicznych przy pomocy
metody analityczno-prawnej oraz dogmatycznej, rozwazenia dorobku kra-
jowych i zagranicznych gremiéw eksperckich z zakresu nauk medycznych,
ekonomicznych, spotecznych i prawniczych, analizy dogmatycznoprawnej
obowigzujacych przepiséw polskiego prawa socjalnego.

Z tego wzgledu przedmiotem pierwszego rozdziatu bedzie przedstawie-
nie potrzeby opieki dtugoterminowej jako kwestii spotecznej i zdarzenia lo-
sowego. Na tle zjawiska starzenia si¢ spoleczeristwa oméwione zostana po-
trzeby opiekuricze oséb starszych, przy czym szczegélna uwaga poswiecona
bedzie sytuacji os6b dotknietych zaburzeniami funkcji poznawczych. Ponad-



to analiza obejmie potrzeby opieki dlugoterminowej niezalezne od wieku,
a wynikajace ze stanu zdrowia: szeroko rozumianej niepetnosprawnosci. Od-
rebnym zagadnieniem, ktére w tym kontekscie takze wymaga omoéwienia,
jest problematyka dostepnosci, Zrédet i form pomocy osobom starszym i nie-
pelnosprawnym. Ustalenia te, oparte o dane statystyczne, beda podstawa do
sformulowania tezy, zgodnie z ktérg potrzeba dtugoterminowej opieki moze
wynika¢ z rozmaitych okolicznoéci faktycznych i by¢ uzalezniona od szeregu
czynnikéw, takich jak np. wiek, stan zdrowia (zwigzany z choroba lub ura-
zem), ograniczenie sprawnosci fizycznej lub psychicznej, ograniczenie funkcji
organizmu itp. Te zr6znicowane a zindywidualizowane sytuacje zyciowe po-
wodujace koniecznoé¢ zorganizowania lub sfinansowania dtugoterminowe;j
opieki wystepuja masowo, wplywajac nie tylko na los i byt poszczegélnych
0sob, ale takze na funkcjonowanie spoteczeristwa jako calosci. Majg przy tym
charakter losowy: sa nieprzewidywalne w odniesieniu do jednostki, ale moz-
na z pewnoscia opartg na danych statystycznych okresli¢ prawdopodobien-
stwo ich wystapienia w odniesieniu do okreslonych grup ludzkich.
Stwierdzenie to bedzie punktem wyijscia dla rozdzialu drugiego, poswie-
conego omowieniu zagadnienia definiowania niesamodzielnosci jako ryzyka
socjalnego'. Jezeli bowiem potrzeba dlugoterminowej opieki stanowi zda-
rzenie losowe, to dla skonstruowania systemu $wiadczeniowego konieczne
jest zdefiniowanie ryzyka socjalnego, rozumianego jako prawna konkrety-
zacja tegoz zdarzenia. W tym kontekscie w pierwszej kolejnosci nalezy zba-
da¢ miedzynarodowo- i konstytucyjnoprawne uwarunkowania swobody
ustawodawcy w definiowaniu niesamodzielnosci jako ryzyka socjalnego
i ksztaltowaniu systemu Swiadczeniowego, aby ustali¢, czy i ewentualnie
jakie wytyczne powinien uwzgledni¢ prawodawca konkretyzujac ryzyko
i konstruujac system $wiadczeniowy majacy stuzy¢ zabezpieczeniu skutkow
jego wystapienia. Warto takze uwzgledni¢ doswiadczenia innych paristw
czlonkowskich UE, majac miedzy innymi na uwadze prace nad uzupelnie-
niem wspodlnotowych przepiséw dotyczacych koordynacji systeméw zabez-
pieczenia spotecznego o regulacje dotyczaca Swiadczen opieki ditugotermino-
wej. Szczegblng uwage nalezy poswieci¢ analizie doSwiadczen niemieckich,
jako ze w ostatnim czasie znaczaco zreformowano system niemieckiego ubez-
pieczenia pielegnacyjnego. Po wielu latach prac i przygotowan zasadniczo
zmieniono definicje ryzyka niesamodzielnoéci, tak aby w wiekszym stopniu
uwzglednié wielos¢ i ztozonos¢ standéw faktycznych, z ktérymi wiaze sie po-

! Potrzeba zdefiniowania ryzyka trwatlej opieki pielegnacyjnej/niesamodzielnosci jest co-
raz cze$ciej podnoszona w pismiennictwie (Bakalarczyk 2013, s. 2 i n.) ale i krytycznie oceniana
(Joriczyk 2009, s. 2). Trzeba jednak zauwazy¢, ze w literaturze zagranicznej ryzyko niesamo-
dzielnosci - ,zaleznosci od opieki diugoterminowej” (Long-Term Care dependency) uwaza sie
wrecz za przyktad nowego ryzyka socjalnego (Schulte 2013, s. 207-214; Becker 2018a, s. 5).



trzeba dlugoterminowej opieki. W tym kontekscie oméwienia wymaga row-
niez kwestia ewentualnego stopniowania ryzyka niesamodzielnosci w celu
réznicowania wysokosci lub zakresu gwarantowanych swiadczen w $wie-
tle konstytucyjnoprawnych uwarunkowarn dopuszczalnosci dyferencjacji
sytuacji prawnej adresatéw systemoéw Swiadczeniowych prawa socjalnego.
Odrebnym problemem, na ktéry takze nalezy zwrdéci¢ uwage, jest kwestia
ustalenia potrzeby dlugoterminowej opieki, a w konsekwencji ziszczenia sie
ryzyka niesamodzielnosci i jej stopnia, w odniesieniu do dzieci. Bezdysku-
syjna wydaje sie koniecznos¢ objecia systemowa gwarancja os6b niepetno-
letnich, trzeba jednak uwzglednié te okolicznos¢, ze w ich przypadku okre-
slony a zmniejszajacy si¢ w czasie stopieni niesamodzielnosci w odniesieniu
do czynnosci zycia codziennego (co dotyczy zwtlaszcza malych dzieci), jak
réwniez niedojrzatosci psychicznej (takze w odniesieniu do mlodziezy) jest
zwiazany z ich wiekiem. Podsumowaniem drugiego rozdzialu bedzie préba
zdefiniowania ryzyka niesamodzielnosci, w oparciu o wyniki prac rozma-
itych zespotéw badawczych i eksperckich, doswiadczenia zagraniczne oraz
orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

Na tej podstawie w trzecim rozdziale zbadana zostanie kwestia czy skut-
ki ziszczenia sie ryzyka niesamodzielnosci sa lub moga by¢ kompensowane
w ramach istniejacych systeméw $wiadczeniowych polskiego prawa socjal-
nego. Wymaga to ich analizy dogmatycznoprawnej z punktu widzenia kata-
logow Swiadczen i zabezpieczonych ryzyk, ale takze - ocenianej w kontekscie
ich zakresu podmiotowego oraz przeznaczenia - celowosci organizowania/ fi-
nansowania w ich ramach swiadczen dlugoterminowej opieki przy uwzgled-
nieniu uporzadkowanej z teoretycznoprawnego punktu widzenia struktury
prawa socjalnego jako sumy instytucji i urzadzen prawnych, stuzacych - po-
przez udzielanie jednostkom $wiadczen pienieznych, rzeczowych lub w for-
mie ustug - realizacji polityki spotecznej. Oméwienie obowiazujacych de lege
lata rozwigzan bedzie uzupelnione o rozwazania dotyczace ewentualnych
zmian, jakie mozna by de lege ferenda zaproponowa¢, aby po przekonstruowa-
niu systemy te w wiekszym stopniu zapewnialy ochrone przed nastepstwami
wystapienia ryzyka niesamodzielnoSci.

Poczynione w pierwszych dwoéch rozdziatach ustalenia, a takze wynik
badania obowigzujacych przepisow przy uzyciu metody analityczno-praw-
nej oraz dogmatycznej doprowadza do wniosku, zZe istniejace rozwigzania
sa fragmentaryczne, nieskoordynowane i czesto funkcjonalne w ograniczo-
nym stopniu, przy czym ewentualne korekty nie wydaja si¢ prowadzi¢ do
optymalnego zabezpieczenia obywateli w omawianym zakresie. Z tego tez
wzgledu w ostatnim rozdziale podjeta zostanie proba naszkicowania zasad-
niczych zagadnierr dotyczacych konstrukcji nowego, odrebnego od istnieja-
cych, systemu gwarantujacego $wiadczenia na wypadek ziszczenia sie ryzy-



ka niesamodzielnosci, ktérego stworzenie powinni rozwazy¢ tworcy polityki
spotecznej w celu kompleksowego rozwigzania problemu zabezpieczenia
potrzeby opieki dlugoterminowej jako kwestii spotecznej’. W pierwszej ko-
lejnosci omoéwienia wymagaja kwestie organizacyjno-finansowe. Dywagacje
te Iacza sie blisko w zakresem podmiotowym rozwazanego systemu. Kolej-
nym zagadnieniem dotyczacym konstrukcji nowego systemu jest jego za-
kres przedmiotowy: rodzaje i adresaci §wiadczen gwarantowanych z tytutu
niesamodzielnosci. Okolicznosci te musza by¢ nalezycie uwzglednione, aby
system byl funkcjonalny, a Srodki wydawane w sposéb racjonalny, a przede
wszystkim, aby skuteczniej i efektywniej uwzglednia¢ zréznicowane co do
stopnia i etiologii potrzeby 0s6b niesamodzielnych.

Obserwowane i prognozowane przemiany demograficzne i spoteczne
uzasadniaja teze, ze jednym z najpilniejszych zadan stojacych aktualnie przed
twoércami polskiej polityki spolecznej jest kwestia zabezpieczenia spolecznego
obywateli na wypadek wystgpienia rozmaitych sytuacji faktycznych skutku-
jacych koniecznoscia otoczenia oséb potrzebujacych dlugoterminowa opie-
ka. Przeprowadzone w niniejszym opracowaniu badania i analizy prowadza
do wniosku, ze zasadnie nalezy postulowac podjecie prac nad stworzeniem
nowego systemu $wiadczeniowego, ktoéry, poprzez uporzadkowanie aktual-
nej rozproszonej i fragmentarycznej regulacji, kompleksowo zabezpieczatby
obywateli przed skutkami wystapienia ryzyka niesamodzielnosci. Nalezy
mie¢ przy tym na uwadze, ze w istocie przy definiowaniu niesamodzielnosci
jako ryzyka socjalnego i refleksji nad mozliwoscia kompensowania skutkow
jego ziszczenia sie chodzi nie tylko o zabezpieczenie potrzeb oséb, ktore ze
wzgledu na warunkowane wiekiem, stanem zdrowia itp. uposledzenia funk-
¢ji organizmu potrzebuja ustug pielegnacyjnych i opiekuriczych, ale przede
wszystkim o ochrone godnosci najstabszych czlonkéw spoleczeristwa.

? Takie propozycje byly juz formutowane w literaturze przedmiotu (Bledowski, Wilmow-
ska-Pietruszyniska 2009; Augustyn 2010, s. 165).



