Wprowadzenie

Pomoc spoteczna w nowoczesnym, rozwinigtym i opiekunczym pan-
stwie o gospodarce rynkowej, jest jedna z gldéwnych instytucji polityki spo-
tecznej. Powiazanie jej z gospodarka wynika nie tylko z faktu, ze zakres tej
polityki jest zwigzany z poziomem dochodu narodowego, ale i z wptywu
jaki wywiera ona na rozwo6j gospodarczy. Usytuowanie pomocy spolecznej
i jej rola w polityce spolecznej sa jednak istotnie zréznicowane, a zasadni-
czym jego zrodtem jest uksztalttowany historycznie model zabezpieczenia
spolecznego!. Zabezpieczenie spoteczne sklada si¢ z ubezpieczenia spotecz-
nego, z ktérego wyplacane sa $wiadczenia z mocy prawa, z tytutu odprowa-
dzanych wczeséniej sktadek, dla ochrony przed niedostatkiem finansowym
wynikajacym z bezrobocia, choroby, starosci lub inwalidztwa oraz wlasnie
Z pomocy spolecznej, ktora skierowana jest do osob zyjacych w ubostwie?.

Samo pojecie pomocy spotecznej wystepuje w kilku znaczeniach®. Pierwsze
z nich odnosi si¢ do katalogu doébr (zasitkéw, pomocy rzeczowej, ushug), ktore
$wiadczone sa wobec 0sob, znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji zyciowej. W drugim
znaczeniu, pomoc spoleczna traktowana jest jako funkcja polityki spolecznej pan-
stwa, ktorej celem jest osiagnigcie przez wszystkich obywateli stanu zaspokojenia
potrzeb, okreslanego jako dobrobyt czy dobrostan. Trzecie znaczenie odnosi sig¢ do
dyscypliny naukowej (akademickiej), w ramach ktorej podejmuje sig studia nad
procesami, programami i organizacja pomocy spotecznej. W czwartym wreszcie,
scisle socjologicznym znaczeniu, pomoc spoteczna stanowi jedna z wazniejszych
instytucji spotecznych. Petni ona funkcije istotne dla utrzymania tadu i integracji syste-
mu spofecznego.

Przetom ustrojowy w Polsce, zapoczatkowany w 1989 r., zmienit za-
sadniczo sytuacje spoteczno-gospodarcza i warunki zycia ludnos$ci polskie;j.
W wyniku przemian na poczatku lat 90. przeprowadzono kompleksowa re-
formg pomocy spolecznej, ktora miata tagodzi¢ spoteczne koszty reform
gospodarczych, spowodowanych zmianami ustrojowymi i systemowymi.
Celem, jaki sobie postawiono na poczatku okresu transformacji byto zre-
strukturyzowanie gospodarki i wprowadzenie demokracji, godzac si¢ tym
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samym na powstanie licznych i zlozonych problemow spotecznych, przed
ktorymi obywateli miata wtasnie chroni¢ zreformowana pomoc spoteczna.

Gruntowna przebudowe systemu pomocy rozpoczeto od uchwalenia
ustawy o pomocy spotecznej, ktéra weszta w zycie w styczniu 1991 roku
i zastapita wciaz formalnie obowiazujaca, cho¢ praktycznie nie stosowa-
na, ustawe o opiece spotecznej z 1923 roku. Nowa ustawa uregulowata ca-
loksztalt zagadnien zwiazanych z funkcjonowaniem pomocy spotecznej.
Okreslita cele, ogdlne zasady i zadania pomocy, wskazata krag podopiecz-
nych, ustanowila rozlegly katalog r6znych form $wiadczen, stworzyta nowa
strukturg organizacyjna, wyznaczyla jednostkom organizacyjnym konkret-
ne zadania i okreslita sposob ich finansowania, jak rowniez ustalita wymogi
dotyczace wyksztatcenia pracownikow socjalnych®.

W prawie zabezpieczenia spotecznego swiadczenia z pomocy spotecz-
nej, sg ostatnig mozliwoscia przezwycigzenia trudnych sytuacji zyciowych.
Kazda jednostka powinna zaspokaja¢ swoje potrzeby poprzez osiagane do-
chody z pracy, w drugiej kolejnosci moze ona liczy¢ na odpowiednig ochro-
ng systemu ubezpieczen spolecznych, a dopiero w ostatniej kolejnosci osoba
lub rodzina moze zosta¢ objgta pomoca spoteczna’.

Pomoc spoteczna jest instytucja polityki spotecznej panstwa, majaca
na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwycig¢zenie trudnych sytu-
acji zyciowych, ktorych nie sa one w stanie pokona¢, wykorzystujac wlasne
uprawnienia, zasoby i mozliwosci. Wspiera ona osoby i rodziny w wysitkach
zmierzajacych do zaspokojenia niezbgdnych potrzeb i umozliwia im zycie
w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka. Celem tej pomocy jest
doprowadzenie do zyciowego usamodzielnienia §wiadczeniobiorcow oraz
zintegrowanie ich ze $rodowiskiem, gdyz ma ona charakter przejsciowy
i zaktada aktywizacjg osob z niej korzystajacych.

Starajac sig¢ stworzy¢ nowy model pomocy spotecznej z jednej strony
zadeklarowano, ze ma ona pei¢ rolg¢ kompensacyjna wobec innych syste-
moéw zabezpieczenia spolecznego. W szczegdlnosci swiadczenia pienigzne
mialy przybra¢ charakter kompensacyjny w stosunku do systemu ubezpie-
czen spotecznych i wypetia¢ luki powstate na jego obrzezach. Oznaczato
to, ze zgodnie z ustrojowa zasada subsydiarnosci, pomoc spoteczna stano-
witaby ostatnie ogniwo w calym systemie rozwigzan stuzacych budowaniu
bezpieczenstwa socjalnego i tadu spotecznego®.

Z drugiej natomiast strony, w trakcie projektowania konkretnych roz-
wigzan prawnych, okazato sig, ze pomoc spoteczna zaczyna stanowi¢ naj-
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bardziej, lub mozna by powiedzie¢, najlatwiejszy instrument rozwiazywania
wielu kwestii 1 problemow spotecznych.

Ta niesp6jnos¢ wizji polskiego systemu pomocy spolecznej w duzej
mierze wynikata i do tej pory wynika z braku debaty nad wyborem nadrz¢d-
nego modelu polityki spotecznej. Nowy system pomocy spotecznej byt two-
rzony w odpowiedzi na zaistniale problemy spoteczne (gtéwnie bezrobocie)
i modyfikowany w toku dziatan doraznych, zwlaszcza pod presja czynienia
oszczgdnosci w publicznych wydatkach spotecznych. Brak cato$ciowych
1 spojnych rozwiazan w zakresie polityki spotecznej oraz rosnaca skala ubo-
stwa sprawily, Zze system pomocy spolecznej, ktory miat by¢ uzupehiaja-
cym elementem zabezpieczenia spolecznego — stat si¢ niemalze elementem
wiodacym.

Nie nalezy réwniez zapominaé, Ze procesowi ,tworzenia” pomocy
spolecznej towarzyszyta zasada subsydiarnosci, ktorej celem byto upodmio-
towienie 1 usamodzielnienie struktur nizszego szczebla (deetatyzacja) oraz
sprzyjanie zwigkszeniu udziatu spotecznosci lokalnych w ksztalttowaniu
warunkow 1 jako$ci zycia (partycypacja spoteczna). Jak wskazuja kilku-
dziesigcioletnie doswiadczenia krajow zachodnioeuropejskich, odnotowane
w literaturze i poparte praktyka, przenoszenie zadan pomocy spotecznej do
kompetencji samorzadu lokalnego, przyczynia si¢ do bardziej trafnego roz-
poznawania potrzeb spotecznych, skuteczniejszego rozwiazywania proble-
mow spotecznych oraz bardziej celowego i gospodarnego wykorzystywania
$rodkéw publicznych. Zasada subsydiarno$ci, zwlaszcza w powiazaniu
z zasadq partnerstwa, sprzyja rOwniez zwigkszaniu roli organizacji spolecz-
nych w zakresie planowania i realizacji zadan publicznych’.

Z zasady tej wynikaja dwie komplementarne strategie o zasadniczym
znaczeniu dla tworzenia tadu spotecznego oraz budowania uktadu kompe-
tencyjnego administracji samorzadowej. Jedna z nich moéowi, ze wtadza pu-
bliczna nie powinna przeszkadza¢ obywatelom w podejmowaniu wlasnych
inicjatyw (ujgcie negatywne zasady subsydiarnosci). Z kolei wedle dru-
giej strategii, zwanej pomoca do samopomocy, wtadza publiczna powinna
wspiera¢ dzialania prowadzone przez osoby i grupy spoteczne (pozytywne
ujecie zasady subsydiarno$ci)®. Jezeli pomoc ta okaze si¢ skuteczna tj. do-
prowadzi do usamodzielnienia jednostki, to spoteczenstwo powinno zaprze-
sta¢ $wiadczenia pomocy tej osobie. Pomoc §wiadczona dhuzej niz jest to
konieczne, przynosi szkode oraz narusza tad spoleczny.
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Tym samym panstwo powinno ingerowa¢ w zycie spoteczenstwa tak,
aby go nie wyrgczac, ale tez nie pozostawia¢ go samego sobie wobec pro-
blemow, ktorych rozwiazywanie przerasta jego mozliwosci. W niniejszej
monografii zostala podjgta proba przedstawienia i uporzadkowania tego
problemu.

Tytut zobowiazuje do analizy funkcjonowania pomocy spotecznej i za-
rzadzania nig, co sprowadza si¢ do swoistego konstruowania rzeczywistosci
z dostgpnych elementow tj.: pomysty, ludzie i relacje migdzy nimi, instytu-
cje formalno-prawne, §rodki materialne i pieni¢zne, a takze prawa do dys-
ponowania nimi. Jest to proces ciaglego tworzenia i modyfikowania’.

Warunkiem koniecznym, cho¢ niewystarczajacym, utrzymania ciagto-
$ci funkcji zarzadzania i spelniajacych ja organdw jest to, by istnial wyod-
rebniony z otoczenia obiekt zarzadzania — w tym przypadku jest nim pomoc
spoteczna, 1 by elementy tego obiektu odpowiadaty na impulsy os$rodka
kierowniczego. Warunek ten jest spelniony wowczas, gdy organizacja jest
zdolna do formulowania celow i ich realizacji. Widzac t¢ ztozono$¢ pro-
blematyki, skoncentrowano si¢ tylko na wybranych problemach z zakresu
funkcjonowania pomocy spoteczne;j.

Wspolczesne panstwo to z zatozenia panstwo demokratyczne, zdecen-
tralizowane, z preznie dziatajacym aparatem panstwowym, samorzadowym
i spolecznym, wzajemnie si¢ wspierajacym i uzupetniajacym. Celem niniej-
szej pracy stalo si¢ pokazanie, z jednej strony, ,,odgornie” wprowadzonych
zmian w instytucjach pomocowych, majacych stuzy¢ realizacji okreslonych
zatozen ustawy o pomocy spolecznej (poziom makro), a z drugiej — trudno-
$ci z ich urzeczywistnieniem na poziomie mikro. Niniejsza praca po§wigco-
na jest analizie funkcji pomocy spotecznej po reformach administracyjnych
i po akcesji do Unii Europejskiej oraz ocenie efektywnosci jej realizacji
przez poszczeg6lne podmioty.

Pluralizm, decentralizacja i dekoncentracja, czyli kierunki, ktorym
podporzadkowane zostaty reformatorskie zmiany w pomocy spotecznej, nie
powinny oznacza¢ pozbywania si¢ przez wladz¢ odpowiedzialnosci za ich
realizacjg. Do$wiadczenia krajow zachodnich wskazuja, ze w warunkach
decentralizacji sektora publicznego rola rzadow nie zmniejsza sig, lecz zmie-
nia, podobnie jak rola wtadz samorzadowych i organizacji spotecznych.

Pomoc spoteczna byla i jest najczgsciej realizowana w formie ustalen
normatywnych, jednak w systemie rynkowym metody realizacji moga by¢
bardzo zréznicowane.

Kierujac si¢ wyzej wymienionymi przestankami, autorka stara sig
znalez¢ odpowiedzi na pytania, czy decentralizacja zadan pomocy spotecz-
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nej umozliwia sprawne i efektywne ich realizowanie na wyodrebnionych
szczeblach samorzadu terytorialnego; czy wraz z rozwojem decentralizacji
zapewniono adekwatne srodki finansowe na potrzeby pomocy spoteczne;j;
jak przebiega koordynacja i wspolpraca roznych szczebli i struktur wtadz sa-
morzadowych, rzadowych oraz organizacji spotecznych; oraz jakie miejsce
powinna zajmowa¢ pomoc spoteczna we wspdtczesnym modelu polityki
spotecznej, aby ksztalttowany system pomocy spolecznej stal si¢ efektyw-
ny.

Nowe struktury organizacyjne pomocy spolecznej zostaty zbudowane
w 1991 roku, w oparciu o reaktywowana kilka miesigcy wezesniej instytucje
samorzadu terytorialnego. W nowo utworzonych gminach powstaty osrodki
pomocy spotecznej, czyli jednostki prawno-budzetowe administracji samo-
rzadowej o duzym stopniu samodzielnos$ci, realizujace zadania z zakresu
pomocy o podstawowym znaczeniu dla spolecznos$ci lokalne;j.

Drugi etap reformy administracji publicznej polegat na wprowadzeniu
w 1999 roku dwoch kolejnych szczebli samorzadu terytorialnego: powiatow
1 wojewddztw samorzadowych. Spowodowato to dalsze zmiany w struktu-
rze pomocy spotecznej. Na szczeblu lokalnym obok gminnych o$rodkow
pomocy spotecznej powstaly powiatowe centra pomocy rodzinie (w mia-
stach na prawach powiatow — miejskie centra pomocy rodzinie). Z kolei na
poziomie wojewodzkim utworzono regionalne centra polityki spotecznej,
dziatajace przy urzedach marszatkowskich, natomiast w ramach struktur
administracji rzadowej — wydziaty polityki spolecznej w urzedach woje-
wodzkich.

Konsekwencja przeprowadzonej decentralizacji byto to, ze ustawo-
dawca przypisal poszczegdlnym jednostkom organizacyjnym pomocy spo-
tecznej katalog zadan, ktore zakwalifikowal badz jako zadania wtasne badz
zlecone. Wraz z przekazywaniem zadan nalezalo wyposazy¢ jednostki sa-
morzadu w s$rodki finansowe, tak aby mogly one adekwatnie dostosowac
zrodta swoich dochodow do skali wydatkow, by moc rozwiazywacé zaistnia-
te socjalne problemy lokalne.

Tymczasem system finansowania pomocy spotecznej po roku 1990
zostal ksztaltowany przez dwie zasadnicze tendencje. Pierwsza z nich to
zwigkszanie naktadéw na pomoc spoteczna. Wzrost wielkosci $rodkow
finansowych nie nastapit jednak na skutek decyzji o konieczno$ci dosto-
sowania naktadow do zdiagnozowanych potrzeb spotecznych. Powodem,
dla ktorego zwigkszono wydatki na pomoc spoteczna, stato si¢ rozszerzenie
zakresu jej zadan o nowe obszary dzialan i nowe formy $wiadczen. Z kolei
druga tendencja charakteryzujaca finansowanie pomocy spotecznej polega
na tym, ze gminy i powiaty zaczgly ponosi¢ coraz wigksza odpowiedzial-
no$¢ finansowa przy jednoczesnym zmniejszaniu si¢ sSrodkéw pochodzacych
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z budzetu centralnego. Ustawodawca konsekwentnie przesuwat zadania
zlecone samorzadowi przez administracje rzadowa do katalogu zadan wia-
snych gminy lub powiatu. Zmiana kwalifikacji zadania z wlasnego na zle-
cone, automatycznie powoduje przeniesienie odpowiedzialnos$ci finansowej
za jego realizacj¢ z panstwa na samorzady terytorialne.

Decentralizacja systemu pomocy spotecznej w obecnym ksztalcie,
a wlasciwie decentralizacja deficytu budzetowego i probleméw spotecz-
nych, stanowi powazna barier¢ w opracowywaniu strategii przezwycigzania
problemow spotecznych, co z kolei sprowadza si¢ do zaspokajania tylko
biezacych potrzeb spotecznosci lokalnej. Nadal stabo rozwinigty jest dialog
z organizacjami pozarzadowymi, ktore to w demokratycznych i rozwinig-
tych krajach, stanowia jeden z gtéwnych filar6w pomocy spoteczne;.

W niniejszej pracy, laczac aspekty prawny, socjologiczny i nade
wszystko ekonomiczno-finansowy, przedstawiono ograniczenia funkcjo-
nowania rynku i panstwa w sferze spotecznej i trudnos¢ znalezienia mo-
delu, uwzgledniajacego racjonalno$¢ oraz wymog zapewnienia pewnego
minimum w zakresie bezpieczenstwa socjalnego. Tematyka zawazyla na
wyborze metodologii podjetych badan. Ztozyta si¢ na nie analiza literatu-
ry, dokumentow, materiatow, opis zjawisk spotecznych i politycznych, jak
rowniez analiza historyczno-porownawcza. Pozwolilo to ukaza¢ stopien
powiazania panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego i organizacji po-
zarzadowych w procesie realizacji zadan pomocy spolecznej zar6wno na
gruncie krajowym, jak i europejskim.

Wybrane metody badawcze pozwalaja na przedstawienie motywow
dziatan tworcow i uczestnikow reform spotecznych. Ma to na celu utatwie-
nie Czytelnikowi dokonania oceny trafnosci wyciagnigtych wnioskow i po-
stulatow w sytuacji kryzysu idei panistwa opiekunczego, redukcji srodkow
przeznaczonych na pomoc spoteczna przy rownoczesnym wzroscie popytu
na $wiadczenia i ustugi socjalne.

Praca zostata podzielona na pi¢¢ rozdzialow. W rozdziale pierwszym
przedstawiono rol¢ pomocy spotecznej w realizowaniu funkcji panstwa
opiekunczego poprzez ukazanie narodzin i ewolucji jej idei, wskazaniu
gtéwnych koncepcji i modelow oraz ukazaniu funkcji instytucji pomocy
spoleczne;.

W rozdziale drugim opisano aspekty finansowe i organizacyjne pomo-
cy spolecznej w wybranych, czotowych krajach europejskich jak roéwniez na
ptaszczyznie unijnej. Przedstawiono rowniez jak z problemami socjalnymi
poradzila sobie Stowacja — panstwo nowo przyjete do struktur unijnych.

Rozdzial trzeci natomiast przedstawia zmiany w podejsciu do pomocy
spotecznej w Polsce po roku 1989, czyli od momentu transformacji ustrojo-
wej. Zawarto w nim charakterystyke struktury organizacyjnej ze szczegol-
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nym uwzglednieniem zadan wykonywanych przez poszczegdlne szczeble
przeznaczonych na pomoc spoteczna, zarowno krajowych jak i unijnych.

W kolejnej czesci pracy przedstawiono dziatalno$¢ organizacji poza-
rzadowych. Starano si¢ ukaza¢, jak wyglada wspotpraca tych organizacji
z wladzami publicznymi w réznych modelach polityki socjalnej. Zilustro-
wano funkcjonowanie polskich organizacji, ktore staty si¢ wyrazem naro-
dzin polskiego spoteczenstwa obywatelskiego.

Zakonczenie stanowi proba ukazania uwarunkowan do dalszej ewa-
luacji modelu pomocy spotecznej, poczynajac od globalizacji a konczac na
lokalnych dziataniach i ocenie wplywu decentralizacji na zarzadzanie sfera
socjalng oraz przedstawieniu uwarunkowan rozwoju polskiego modelu po-
mocy w $wietle naszego cztonkostwa w Unii Europejskiej i rosnacej migra-
cji spoteczenstw.
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