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Streszczenie

Artykut jest poswiecony charakterystyce systemu pomocy spotecznej w Polsce w latach 1991-2006 pod katem rozpoznania barier i moz-
liwosci zwiekszenia jej skutecznosci. Diagnoza stanu pomocy spotecznej obejmuje prawne, instytucjonalne i kadrowe aspekty jej funk-
cjonowania. Gtéwna teza artykutu méwi, ze faktyczne skutki dziatania pomocy spofecznej pozostaja w sprzecznosci z oczekiwanymi
rezultatami — zamiast chroni¢ klientéw przed marginalizacja spoteczng i wspiera¢ ich w usamodzielnieniu zyciowym, powoduje uzalez-
nianie sie od swiadczen pomocowych, wzrost postaw biernych i roszczeniowych. Zmiana tej sytuacji moze nastapic dzieki zastosowaniu
instrumentow ekonomii spotecznej. Zwtaszcza praca socjalna — zasadnicza forma $wiadczenia pomocy spotecznej — idealnie nadaje sie
do realizacji przedsiewzie¢ nowatorskich, wymagajacych kreatywnosci oraz wspoétpracy réznych podmiotéw lokalnych, a w szczegdino-
$ci stuzb spotecznych, stuzb zatrudnienia i organizacji pozarzadowych .
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Wstep

Przedmiotem niniejszej analizy jest system pomocy spotecz-
nej w Polsce w latach 1991-2006, za$ celem — rozpoznanie
mozliwosci i barier w wykorzystaniu instrumentow ekono-
mii spofecznej do zwiekszenia skutecznosci pracy socjalnej
z 0sobami bezrobotnymi oraz spotecznoscia lokalna.

Na poczatku lat 90. przeprowadzono kompleksowg reforme
pomocy spotecznej, ktdra miata tagodzi¢ spoteczne koszty
reform gospodarczych. Jednoczesnie za gtéwny cel pomocy
spotecznej uznano usamodzielnianie klientow oraz ich rein-
tegracje ze srodowiskiem. Z perspektywy ponad 15 lat funk-
cjonowania pomocy spotecznej wida¢, ze przede wszystkim
koncentruje sie ona na realizowaniu funkcji opiekuriczych
kosztem sSwiadczen aktywizujgcych oraz wspierania inicja-
tyw samopomocowych. Faktyczne skutki dziatania pomocy
spotecznej pozostajg w sprzecznosci z oczekiwanymi rezul-
tatami — klienci uzalezniaja sie od $wiadczert pomocowych
zamiast zyskiwac dzieki nim zyciowa samodzielnosc.

Jakie zmiany nalezy zatem wprowadzi¢ do pomocy spotecz-
nej, aby jej klienci — przy wsparciu ze strony pracownikéw
socjalnych — przezwyciezali trudnosci zyciowe i znajdowali
swoje miejsce na rynku pracy, w zyciu rodzinnym, w spo-
tecznosci lokalnej? W jaki sposéb zapobiegac zjawisku wy-
uczonej bezradnosci i przeciwdziata¢ wykluczaniu z zycia
spotecznego coraz liczniejszych grup spotecznych? Czy po-
moc spoteczna, dotychczas ograniczajaca sie do tagodze-
nia skutkdw problemdéw spotecznych, moze przeksztatcic
sie w instytucje, ktora rozwiazuje te problemy, zwtaszcza
wspiera ludzi w wychodzeniu ze sfery bezrobocia, ubdstwa
i marginalizacji spotecznej?

Biorac pod uwage cechy charakterystyczne pomocy spo-
tecznej, nalezy stwierdzi¢, ze ze swej istoty jest ona odpo-
wiednig instytucja polityki spotecznej paristwa do wdrazania
rozwigzan ekonomii spotecznej. Zwifaszcza praca socjalna
- zasadnicza forma $Swiadczenia pomocy spotecznej - ide-
alnie nadaje sie do realizacji przedsiewzie¢ nowatorskich,

wymagajacych kreatywnosci oraz wspodtpracy réznych pod-
miotow lokalnych, a w szczegdlnosci stuzb spotecznych,
stuzb zatrudnienia i organizacji pozarzgdowych.

Zaktadamy, ze skuteczno$¢ pracy socjalnej z pewnymi kate-
goriami osdb zagrozonych marginalizacjg spoteczng moze
wzrosng¢ dzieki wykorzystaniu instrumentéw ekonomii
spofecznej. Polegaja one na reedukacji spotecznej i zawo-
dowej oséb dtugotrwale bezrobotnych i w ten sposob
przygotowuja ich do wejscia na rynek pracy (ekonomia spo-
teczna sensu largo, np. Centra i Kluby Integracji Spoteczne))
lub na mobilizowaniu ludzi do pomocy wzajemnej, przed-
siebiorczosci i dziafalnosci gospodarczej, rozumianej jako
,zdolno$¢ spotecznosci lokalnej do kreowania zbiorowych

"

form zachowan ekonomicznych” (ekonomia spoteczna
sensu stricte, np. spotdzielnie socjalne.). Przyjmujemy, ze ci
pracownicy socjalni, ktérzy posiada kompetencje w postugi-
waniu sie instrumentami ekonomii spotecznej, bedg w sta-
nie zmienia¢ postawy i zachowania pewnej czesci swoich
podopiecznych — z biernych i roszczeniowych na aktywne,

odpowiedzialne i zaradne.

Jednoczednie nalezy wyraznie podkredli¢, ze realne mozli-
wosCi rozwiagzywania problemdw spotecznych przez pomoc
spoteczng sa wypadkowa wielu czynnikdéw z poziomu ma-
kro (np. model polityki spotecznej, regulacje prawne, budzet
centralny), jak réwniez uwarunkowan lokalnych, zwtaszcza
takich, jak: otwartos¢ wtadz samorzadowych i stuzb socjal-
nych, aktywnos¢ organizacji pozarzadowych i potencjat lo-
kalnego biznesu

Niesporek A, Wodz K., 2003, Grupy zmarginalizowane, przedsiebiorczo$¢ spoteczna, praca
socjalna — strategie rozwoju spotecznosci lokalnych. W: T. Kazmierczak, M. Rymsza (red.),
W strone aktywnej polityki spotecznej, wyd. ISP, Warszawa

Zalewski D, 2005, Opieka i pomoc spofeczna. Dynamika instytucji, Wydawnictwa Uniwer-
sytetu Warszawskiego
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Prawne uwarunkowania pomocy spoteczne;

2.1. Ustawa o pomocy spotecznej
71990 z 2004 roku

Gruntowna przebudowe systemu pomocy spotecznej
rozpoczeto od uchwalenia ustawy o pomocy spotecznej?,
ktora weszta w zycie w styczniu 1991 roku i zastapita wcigz
formalnie obowiazujaca, cho¢ praktycznie nie stosowana,
ustawe o opiece spotecznej z 1923 roku. Ustawa uregulo-
wata catoksztatt zagadnien zwigzanych z funkcjonowaniem
pomocy spotecznej. Okreslita cele, ogdlne zasady i zadania
pomocy spotecznej, wskazata krag podopiecznych, usta-
nowifa rozlegty katalog réznych form swiadczen, stworzyta
nowa strukture organizacyjng publicznej pomocy spotecz-
nej, wyznaczyta jednostkom organizacyjnym konkretne za-
dania i okreslita sposéb ich finansowania, ustalita wymogi
dotyczace wyksztatcenia pracownikéw socjalnych. Zgod-
nie z tworzona w poczatkach lat 90. polityka prorodzinng,
podstawowym adresatem Swiadczery pomocowo-opiekun-
czych uczyniono rodzine.

Zasadnicze cele systemu pomocy spotecznej expressis ver-
bis zostaty wyrazone w ustawie: niesienie pomocy osobom
i rodzinom, ktére nie potrafig przezwyciezy¢ swojej trudnej
sytuacji zyciowej (funkcja opiekuncza), pomoc w usamo-
dzielnieniu i reintegracji ze srodowiskiem (funkcja aktywizu-
jaca) oraz przeciwdziatanie wystgpieniu sytuacji uzasadniajg-
cych udzielanie pomocy spotecznej (funkcja profilaktyczna).
Wsroéd klientdw pomocy spotecznej sg bowiem osoby, kto-
re ze wzgledu na stan zdrowia, wiek czy rodzaj dysfunkgji
nie s3 w stanie (i by¢ moze nigdy nie beda) funkcjonowac
samodzielnie, zwtaszcza podjac prace i osiggnac samowy-
starczalno$¢ finansowga. Tym osobom pomoc spoteczna

Ustawa o pomocy spotecznej z dnia 29 listopada 1990 roku o pomocy spofecznej,
Dz.U.98.64.414 z pdzn. zm.

powinna zaoferowac opieke i przyzwoite, godziwe warunki
zycia. Natomiast z osobami, ktére po uzyskaniu odpowied-
niego wsparcia mogtyby podja¢ zatrudnienie, nalezy pro-
wadzi¢ prace socjalng ukierunkowang na ich reintegracje
spoteczng i zawodowa.

W uzasadnieniu do projektu ustawy o pomocy spotecznej
zostaly przedstawione trzy przestanki uzasadniajgce ko-
niecznos¢ jej uchwalenia: humanitarna, ustrojowa i prag-
matyczna. Pierwsza z nich jest bezdyskusyjna, natomiast
sprzeczno$¢ miedzy dwiema kolejnymi wydaje sie zdradzac
brak spdjnej wizji konstruowanego w 1990 roku systemu
pomocy spotecznej.

Z jednej strony zadeklarowano, ze pomoc spoteczna ma pet-
ni¢ role kompensacyjna wobec innych systemow zabezpie-
czenia spotecznego, a w szczegdlinosci swiadczenia pieniezne
maja mie¢ kompensacyjny charakter w stosunku do systemu
ubezpieczer spotecznych i wypetnia¢ luki powstate na jego
obrzezach. Oznacza to, ze zgodnie z ustrojowg zasada sub-
sydiarnosci, pomoc spoteczna stanowitaby ostatnie ogniwo
w catym systemie rozwigzan stuzacych budowaniu bezpie-
czenstwa socjalnego i fadu spotecznego. W taki wiasnie spo-
séb rola pomocy spofecznej jest definiowana w kontynental-
nym (konserwatywnym) modelu polityki spotecznej.

Natomiast z drugiej strony, w trakcie projektowania konkret-
nych rozwiazan prawnych, przyjeto kontrowersyjne zato-
Zenie, ze pomoc spoteczna stanowi ,najbardziej skuteczny
instrument rozwigzywania wielu kwestii i problemoéw spo-
tecznych™. Takie podejscie do rozwiazywania problemdw
spotecznych jest wiasciwe liberalnemu modelowi polityki
spotecznej, wedle ktdrego paristwo ogranicza swojg aktyw-
nos¢ w sferze socjalnej do selektywnych programoéw socjal-

Uzasadnienie do projektu ustawy o pomocy spotecznej. W: Druk sejmowy nr 518, 1990,
Warszawa, Sejm RP, X kad.
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nych (tj. do pomocy spofecznej) i rezygnuje z programow
powszechnych, zwiaszcza ubezpieczeniowych, czyli opar-
tych na obowigzkowej pomocy wzajemnej i przezornosci
grupowej®.

Niespojnos¢ wizji systemu pomocy spotecznej w duzej mie-
rze wynika z braku debaty nad wyborem modelu polityki
spotecznej. Nowy system pomocy spotecznej byt tworzony
w odpowiedzi na spodziewane problemy spoteczne (gtéw-
nie bezrobocie) i modyfikowany w toku dziatari doraznych,
zwiaszcza pod presjg czynienia oszczednosci w publicznych
wydatkach spotecznych. Brak catosciowych i spdjnych roz-
wigzan w zakresie polityki spotecznej oraz rosnaca skala
ubostwa sprawity, ze system pomocy spotecznej, ktory miat
by¢ uzupetniajacym elementem zabezpieczenia spoteczne-
go, stat sie elementem wiodacym. Wzrost znaczenia pomo-
cy spotecznej, ktéra stata sie podstawowym instrumentem
polityki spotecznej do walki z ubdstwem, wskazuje jed-
noznacznie na zblizanie sie do modelu liberalnego, mimo,
ze zatozenia reformy tego systemu sformutowano w nawia-
zaniu do modelu socliberalnego (zwanego réwniez konty-
nentalnym lub konserwatywnym)®.

Drugi nurt uwag krytycznych, jaki zarysowat sie w trakcie
prac legislacyjnych prowadzonych w 1990 roku, dotyczyt
nie tyle modelu i roli pomocy spotecznej, ale faktycznych
mozliwosci jego realizacji w oparciu o posiadane srodki fi-
nansowe, infrastrukturalne i kadrowe. Formutowano obawy
przed nadmiernym obcigzeniem pomocy spotecznej wielo-
$cig zadan i funkcji wynikajacych z braku koncepcji polityki
spotecznej oraz spodziewanych kosztéw spotecznych prze-
mian gospodarczych. Pojawiaty sie gtosy, ze odejscie od mo-
delu harmonijnego rozwoju spoteczno-ekonomicznego
na rzecz rozdzielenia elementéw socjalnych od rynkowych,
moze doprowadzi¢ do narastania problemdw spotecznych,
wobec ktérych pomoc spoteczna okaze sie niewydolna.

Wymaga to [realizacja postanowieri ustawy] zapewnienia
srodkéw budzetowych, sprawnego systemu organizacyjne-
go i zapewnienia kadr (...) Otdz, jezeli procesy gospodarcze
nie [zostana] skojarzone z programami polityki spotecznej,
w swoich skutkach beda prowadzity do lawinowego naporu
na pobieranie $wiadczen z pomocy spotecznej, to nie spro-
sta temu naporowi zaden budzet, zaden system organiza-
cyjny, zadne kadry i nie pomoze zadna ustawa.”

Szubert W, 1987, Ubezpieczenie spoteczne. Zarys systemu, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa

Autorskie typologie modeli polityki spotecznej zostaty opisane w: (1) Titmuss R., 1974, So-
cial Policy. An Introduction, Allen and Unwin Publishers Ltd., London; (2) Esping-Andersen
G., 1990, The three Worlds of Welfare Capitalism, Polity Press, Cambridge; typologia G. Es-
pinga—Andersena zostata wykorzystana do analizzmian w polityce spotecznej wybranych
krajéw postkomunistycznych w Europie Srodkowo-Wschodniej, w tym w Polsce: Deacon
B., 1993, Developments in East European Social Policy. W: Jones C. (red.), New Perspective
on the Welfare State in Europe, Roultedge, London

Poset Jacek Krzekotowski, Sprawozdanie Stenograficznego z 40 posiedzenia Sejmu w dniu
27 wrzesnia 1990 1. - Dyskusja nad projektem ustawy o pomocy spotecznej (I czytanie)
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Generalnie projekt ustawy o pomocy spotecznej zostat
pozytywnie oceniony przez postow, ktérzy docenili jego
perspektywiczny i strategiczny charakter, jaki udato sie wy-
pracowa¢ mimo silnej presji stworzenia systemu dziatari
ostonowych dla gwattownie ubozejacej czesci spoteczen-
stwa. Jednoczesnie zdawano sobie sprawe ze stabosci pro-
jektu polegajacej na tym, iz system, ktory z zatozenia powi-
nien by¢ komplementarny do ubezpieczenia i zaopatrzenia
spotecznego, powstaje w sytuacji, gdy jeszcze nie opraco-
wano koncepdji polityki spotecznej ani wiasciwego dla niej
systemu zabezpieczenia spotecznego.

,Pomoc spoteczna jest jednym z elementéw polityki spo-
tecznej panstwa, ktérej tezy oficjalne, niestety, nie zostaty
zaprezentowanie przez rzad (..)."®

Juz wtedy obawiano sie, ze taka kolejnos¢ reformowania
sfery spotecznej moze doprowadzi¢ do zastapienia polityki
spotecznej pomoca spoteczng, czyli dziatan kompleksowych
i dtugofalowych programami selektywnymi.

W projekcie ustawy pojecie pomocy spotecznej rozumiane
jest tak szeroko, ze w zasadzie staje sie synonimem polity-
ki socjalnej, a mozna by przyjac, ze wyczerpuje zakres tego
pojecia. Stwarza to niebezpieczenstwo; po pierwsze — braku
motywacji do kreowania i prowadzenia prawidtowej polityki
socjalnej paristwa, po drugie — moze prowadzi¢ do sytuadj,
Ze gwarancje ustawowe moga sie okazac czesto deklaracja
dobrej woli bez mozliwosci im sprostania przez samorzad
i przez budzet panstwa, a takze z powodu braku fachowe-
go personelu. W takim przypadku szkody spoteczne bytyby
trudne do oszacowania”

JTrzeba przypomnie¢, ze zakres podmiotowy pomocy spo-
tecznej jest pochodng zakresu i jakosci prowadzonej lub za-
niedbanej polityki spotecznej (..) mam poczucie pewnego
paradoksu, iz podejmujemy dzisiaj problematyke polityki
spofecznej jakby od korica, od skutkdw.™®

, (..) Obawiam sie, by nie zaczat on [projekt ustawy] funk-
cjonowac w obszarach, w ktorych powinny funkcjonowac
— sprawny system ubezpieczert spotecznych i sprawna po-
lityka wynagrodzen. Jezeli bowiem z takim zjawiskiem mie-
libysmy do czynienia, to wowczas okazatoby sie, ze system
opieki spotecznej nie funkcjonuje na obrzezach systemu
ubezpieczen spofecznych, ale wiasciwie zajmuje miejsce
ubezpieczen spotecznych i systemu wynagrodzen."

Obawy towarzyszace pracom nad przygotowaniem ustawy
0 pomocy spotecznej okazaty sie uzasadnione. System po-

Poset Teresa Malczewska, op. cit.
Poset Edmund Jagietto, op. cit.

10 Poset Jacek Krzekotowski, op. cit.

1

Poset Wiestawa Zidtkowska, op. cit.
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mocy spotecznej zbudowany na poczatku lat 90. byt zbyt
nowoczesny w stosunku do istniejgcych mozliwosci jego
realizacji, zostat ,stworzony na wyrost"'?. Zabrakto instru-
mentéw niezbednych do wdrazania ustawy - poczawszy
od $rodkoéw finansowych po kadry pomocy spotecznej (zbyt
mata liczba pracownikéw socjalnych, niedostateczne kwa-
lifikacje). Poza tym wdrazanie obowigzujacych rozwigzan
ustawowych wymaga wspétpracy i koordynacji dziatar wie-
lu stuzb i instytucji, inwencji i determinacji w podejmowa-
niu nowych wyzwan. Tego rodzaju umiejetnosci i podejscie
do realizacji zadan polityki spotecznej nadal jest rzadkoscig;
wcigz dominuje biurokratyczny styl pracy w instytucjach
pomocy spotecznej i rynku pracy.

Sprawdzit sie réwniez czarny scenariusz dotyczacy dys-
funkcjonalnosci pomocy spotecznej wskutek przecigzenia
jej liczba zadan. W latach 90. systematycznie rozszerzano
zakres podmiotowy pomocy spotecznej, wprowadzano
nowe swiadczenia oraz programy pomocowe. Na pomoc
spoteczng natozono odpowiedzialno$¢ za rozwigzywanie
problemow, ktére wynikaty z braku polityki rodzinnej, ogra-
niczenia funkgcji wychowawczych i socjalnych szkoty, wad-
liwego funkcjonowania opieki zdrowotnej i polityki miesz-
kaniowej. ,Instytucja pomocy spotecznej staje sie ,workiem’,
do ktérego wrzucone zostajg zaréwno nowe kwestie socjal-
ne, jak i stare, wypadajgce z zakresu reformowanych dzia-
téw, do ktorych kompetencji nalezaty Taki stan pomocy
spofecznej jest efektem braku koncepcji polityki spotecznej
lub tez przeorientowania sie z modelu konserwatywnego
na model liberalny.

Ustawa o pomocy spotecznej z 29 listopada 1990 roku byta
nowelizowana kilkadziesigt razy, az w koncu zostata zasta-
piona ustawg z 12 marca 2004 roku'. Uchwalenie nowej
ustawy uzasadniano koniecznoscig uszczelnienia systemu
pomocy spotecznej, uproszczenia katalogu swiadczen,
zwiekszenia elastycznosci w ich przyznawaniu, ograniczenia
naduzy¢ w zakresie pobierania zasitkéw oraz racjonalizacji
wydatkéw na $wiadczenia pomocy spotecznej. Wyptaca-
nie zasitkéw uznano za nieadekwatng i nieskuteczna forme
Swiadczen, za$ system pomocy spotecznej oceniono jako
niewydolny, restrykcyjny i nieefektywny. W zwigzku z tym
postulowano przyjecie ustawy, ktéra miata zwiekszy¢ sku-
tecznos¢ pomocy spotecznej poprzez aktywizowanie klien-
téw oraz ich usamodzielnienie™.

Analiza rozwiazan zawartych w nowej ustawie wskazuje
jednak, ze kierunki zmian deklarowane przez politykow

Wypowiedz dr Joanny Staregi - Piasek podczas seminarium eksperckiego zorganizowane-
go przez Instytut Rozwoju Stuzb Socjalnych w dniu 19 maja 2006 r. w ramach projektu pt.,
W poszukiwaniu modelu polskiej gospodarki spotecznej’, finansowanego przez MRR z EFS
w ramach IW Equal

Golinowska S., 2000, Polityka spoteczna. Koncepcje — instytucje — koszty, Warszawa
Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz.U.04.64. 593

Uzasadnienie do projektu ustawy o pomocy spotecznej, druk nr 2012 z 4 wrzeénia
2003 roku, IV kadencja Sejmu RP
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nie znalazty odzwierciedlenia w przyjetych rozwigzaniach
prawnych. Whrew zapowiedziom autoréw projektu ustawy,
nie wprowadzono do niej mechanizméw stuzacych akty-
wizacji i upodmiotowieniu klientéw pomocy spotecznej (z
wyjatkiem kontraktu socjalnego). Co wiecej, tres¢ ustawy
jest sprzeczna z argumentami, na jakie powotywano sie
w trakcie prac legislacyjnych dla uzasadnienia konieczno-
$ci jej uchwalenia. Zamiast postulowanego dostosowania
prawa pomocy spotecznej do obowigzujacego ustawodaw-
stwa krajowego oraz unijnego, ustawa z 2004 roku nadal
zawiera przepisy niespdjne z ustawg o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie oraz z ustawg o zatrudnieniu
socjalnym. Ponadto nowa ustawa nie zawiera rozwigzan
wynikajacych ze strategii lizbonskiej, umozliwiajacych wdra-
zanie aktywnej polityki spotecznej. W opinii niezaleznych
ekspertéw uchwalenie nowej ustawy o pomocy spotecznej
jest dziataniem pozornym, ktére zamiast wprowadzenia za-
powiadanej reformy pomocy spofecznej, utrwala istniejacy
stan rzeczy'S.

Ustawy o pomocy spotecznej, zarowno ta z 1990 roku, jak
i obecnie obowiazujaca z 2004 roku, nakfadaja na stuzby
socjalne obowigzek swiadczenia pomocy bezrobotnym,
jednak ani nie okreslajg ich roli, ani nie precyzuja ich zadan
w tym zakresie. Mozna zatem przyja¢, ze bezrobotni — tak jak
inni klienci pomocy spotecznej — beda objeci praca socjal-
na, ktéra zgodnie z wyktadnia ustawy o pomocy spotecznej,
jest podstawowym zadaniem pracownika socjalnego, pod-
czas gdy $wiadczenia pieniezne, rzeczowe i ustugi sa jedynie
zadaniem wspomagajacym prace socjalng'’. Taka interpre-
tacja przepiséw prawnych zostata potwierdzona w nowej
ustawie o pomocy spotecznej, gdzie ustawodawca wymie-
nia prace socjalng na pierwszym miejscu listy obowigzkow
spoczywajacych na pracowniku socjalnym'.

O powinnosci prowadzenia pracy socjalnej z bezrobotny-
mi, czyli osobami w wieku produkcyjnym, ktére sg gotowe
i chca podjac zatrudnienie, swiadcza przepisy ogdlne usta-
wy 0 pomocy spotecznej. Bezrobocie jest wymieniane jako
jedna z podstawowych dysfunkgji, ktéra kwalifikuje osoby
poszukujace wsparcia jako klientéw pomocy spoteczne;j.
W odrebnym artykule ustawodawca naktada na osoby
i rodziny korzystajgce z pomocy spotecznej obowigzek
wspdtdziatania z pracownikiem socjalnym w rozwigzywaniu
ich problemdw, czyli wyznacza im aktywna role i wymaga
od nich zaangazowania sie w prace socjalng. Pracownicy
maja wspiera¢ wysitki swoich klientéw, ktére sa ukierunko-

Wiecej argumentow krytycznie oceniajacych projekt ustawy o pomocy spotecznej
712 marca 2004 roku: Kazmierczak T, 2003, Ocena rzadowego projektu ustawy o pomoc:
spolecznej, Analizy i Opinie nr 17, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa
Wygnanski J,, 2003, Uwagi w odpowiedzi na apel grupy roboczej przy RDPP o zgtaszanie
uwag dotyczacych ustawy o pomocy spotecznej,

Kuleszyriska-Dobrek, J,, 1991, Objasnienia do ustawy o pomocy spotecznej, Praca Socjalna,
nr 1-2; Kuleszynska-Dobrek, J,, 1997, Praktyczne objasnienia do ustawy o pomocy spotecz-
nej z dnia 29 listopada 1990 ., Praca Socjalna, nr 4

Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz.U.04.64. 593, art. 119 ust 1
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wane na usamodzielnienie sie oraz na reintegracje ze sro-
dowiskiem.

Natomiast w praktyce sytuacja wyglada zupetnie inaczej.
Pomoc spoteczna ogranicza sie do udzielania bezrobotnym
zasitkdw, ktore wystarczajg im jedynie na przetrwanie. Swiad-
czenia finansowe byly wypfacane w zanizonych lub wrecz
symbolicznych kwotach, np. w wysokosci 15 zt”. Wedle da-
nych pochodzacych z rocznych raportéw Ministerstwa Pracy
i Polityki Spotecznej, bezrobocie jest drugim po ubdstwie
powodem udzielania $wiadczern pomocy spotecznej, za$
w przypadku zasitkéw okresowych — powodem dominuja-
cym?’, Zazwyczaj bezrobotni, ktdrzy utracili prawo do zasitku
wyptacanego przez urzad pracy, szukajg pomocy w osrod-
kach pomocy spotecznej. Z kolei pracownicy socjalni uzalez-
niajg decyzje o przyznaniu zasitku okresowego od potwier-
dzenia z urzedu pracy, ze bezrobotny zostat zarejestrowany
i ze nie ma dla niego oferty pracy. Miedzy o$rodkiem pomo-
cy spofecznej a urzedem pracy nadal istnieje luka instytu-
cjonalna, w ktérej gubia sie osoby dtugotrwale bezrobotne
- stopniowo ulegajg one marginalizacji spotecznej?'.

Informacja o wynikach kontroli realizacji zadan w 1999 r. z zakresu pomocy spotecznej
przez jednostki samorzadu terytorialnego — przeprowadzona w ramach kontroli wykona-
nia budzetu paristwa w 1999 r,; maj 2000 (nr ewid. 115/2000/P99176/DPS)

W 2005 roku z pomocy spotecznej z powodu ubdstwa korzystato 950 tysiecy rodzin, z po-
wodu bezrobocia - 853 tysiace, z powodu niepetnosprawnosci - 384 tysiecy; na 670 tysie-
cy 0s6b, ktorym przyznano zasitki okresowe, az 563 tysigce osob otrzymato je z powodu
bezrobocia. Zrédto danych: Sprawozdanie roczne z udzielonych $wiadczerr pomocy
spofecznej — pienieznych, w naturze i ustugach za styczen — grudziers 2005, Ministerstwo
Pracy i Polityki Spotecznej, Departament Pomocy i Integracji Spoteczne;.

KaZmierczak T, 2003, Stuzby spoteczne i przedsiebiorczos¢ spoteczna — przemiany tadu in-
stytucjonalnego. W: T. Kazmierczak, M. Rymsza (red.), W strone aktywnej polityki spotecznej,
wyd. ISP, Warszawa
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2.2.  Ustawy na rzecz aktywizadji
zawodowej i zatrudnienia
klientéw pomocy spotecznej

Ustawa o pomocy spotecznej jest podstawowym, lecz
nie jedynym aktem prawnym, ktéry reguluje funkcjonowa-
nie stuzb socjalnych. Od poczatku lat 90. obowigzywata réw-
niez ustawa o bezrobociu, nastepnie ustawa o bezrobociu
i zatrudnieniu, a od potowy lat 90 - ustawa o zatrudnieniu
i przeciwdziataniu bezrobociu®. Zobowigzywata ona po-
wiatowe urzedy pracy do prowadzenia posrednictwa pracy,
aw przypadku braku miejsc pracy — do organizowania robot
publicznych, prac interwencyjnych, dodatkowych miejsc
pracy; do udzielania pozyczek na prowadzenie dziatalnosci
na wiasny rachunek, organizowania szkolen oraz aktywi-
zowania bezrobotnych w ramach programéw specjalnych
oraz w klubach pracy. Mimo to dziatalnos¢ urzedéw pracy
koncentrowata sie na realizacji dwodch zadaniach: rejestro-
waniu bezrobotnych i prowadzeniu kart rejestrowych oraz
przyznawaniu zasitkéw i swiadczern przedemerytalnych.
Dziatania ostonowe, ktére pochfaniaty wiekszos¢ srodkéw
finansowych przeznaczonych na dziatania na rynku pracy,
pozostawaty podstawowym instrumentem rynku pracy?.

W celu racjonalizacji dziatan organéw zatrudnienia, szer-
szego wiaczenia partnerow spotecznych w przedsiewziecia
na rzecz zwiekszenia zatrudnienia oraz kompleksowego
rozwigzywania problemdéw bezrobocia, ubdstwa i margina-
lizacji spotecznej, rzad przygotowat ustawe o promocji za-
trudnienia i instytucjach rynku pracy®. Ustawa zobowigzuje
powiat do wspdtpracy z gminami w zakresie upowszech-
niania ofert pracy, upowszechniania informacji o ustugach
poradnictwa zawodowego i szkoleniach, organizowania ro-
bét publicznych oraz zatrudnienia socjalnego na podstawie
odrebnych przepiséw?. Jest to przepis analogiczny do jed-
nego z artykutdw ustawy o pomocy spotecznej, gdzie w ka-
talogu zadar gminy wymienia sie obowiazek wspotpracy
z powiatowym urzedem pracy w zakresie upowszechniania
ofert pracy, informacji o wolnych miejscach pracy, o ustu-
gach poradnictwa zawodowego i o szkoleniach®.

Mimo uchwalenia w 2004 roku nowych ustaw, dziatania
instytucji pomocy spotecznej oraz instytucji rynku pracy
niezmiennie ograniczaja sie do wyptacania zasitkéw. Urze-
dy pracy dziataja podobnie jak osrodki pomocy spotecznej

Ustawa z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu,
DzU.03.58514, art. 12- 14

Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy, druk sejmowy nr 2421 z dnia 19 stycznia 2004 r. oraz Baron-Wiaterek M., Uwagi
do projektu ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, Biuro Studiow i Eks-
pertyz (opinia zlecona) - IV kadencja Sejmu RP

Ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,
Dz.U.04.99.1001

Ustawa o promodji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, Dz.U.04.99.1001, art. 9, ust 1,
pkt 12

Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz.U.04.64. 593, art. 17 ust. 2 pkt 5
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- zapewniaja bezrobotnym jedynie ostone socjalng, czyli
tagodza skutki bezrobocia poprzez swiadczenia czesciowo
kompensujace utracony dochdd z tytutu wynagrodzenia
za prace. Brak dziatan aktywizujacych, ktére zwiekszajg zdol-
nosci i szanse osdb bezrobotnych na powrdt na rynek pracy,
w duzej mierze wynika z braku koncepcji polityki spotecznej
panstwa oraz niedookresdlenia roli panstwa w dziedzinie za-
trudnienia i zabezpieczenia spotecznego, z niewydolnosci
stuzb socjalnych i stuzb instytucji rynku pracy oraz stanu go-
spodarki, w ktérej nie przybywa nowych miejsc pracy.

Odpowiedzig rzadu na rosnace zagrozenie marginalizacjg
spoteczng byto przygotowanie projektu ustawy o zatrud-
nieniu socjalnym?, ktéra dostarcza stuzbom socjalnym
nowy instrument skutecznego wspierania i aktywizowania
klientéw. W rozumieniu przepisdw tej ustawy, zatrudnienie
socjalne nie jest pracg zarobkowa, ale aktywnoscig, ktéra
zmierza do nabycia zdolnosci zatrudnieniowej, odzyskania
godnosci i wiary w siebie. Ustawa o zatrudnieniu socjalnym
jest adresowana do tych samych kategorii 0séb, co ustawa
0 pomocy spotecznej, z ta jednak réznica, ze stawia wobec
nich pewne konkretne wymagania, np. bezdomni i uchod?-
Cy muszg uczestniczy¢ w stosownym programie integracyj-
nym, alkoholicy i narkomanii odby¢ terapie, etc. Przewiduje
ona tworzenie Centréw Integracji Spotecznej, w ktérych ze-
spot specjalistéw (psycholog, pracownik socjalny, doradca
zawodowy, instruktor zawodu, etc) prawie przez rok przygo-
towuje osoby ze srodowisk marginalizowanych do wejscia
na rynek pracy. CIS oferuja swoim uczestnikom reintegracje
spofeczng (warsztaty terapeutyczne, grupy wsparcia i samo-
pomocowe) oraz reintegracje zawodowsa (szkolenia, prakty-
ki), indywidualny program zatrudnienia socjalnego oparty
na diagnozie sytuacji spotecznej i zawodowej uczestnika
programu oraz zatrudnienie wspierane. W ustawie wyrdz-
niono trzy formy zatrudnienia wspieranego: u pracodawcy
zewnetrznego (zatrudnienie subwencjonowane przez PUP),
w Centrum Integracji Spotecznej na zasadzie outsourcingu
lub zatozenie spétdzielni socjalnej wspdlinie z innymi uczest-
nikami programu CIS .

Gtownym celem CIS jest przygotowanie oséb, ktére maja
nikte szanse, zeby zaistnie¢ na otwartym rynku pracy,
do podjecia pracy subwencjonowanej lub pracy w typo-
wym przedsiebiorstwie ekonomii spotecznej. Biorac jed-
nak pod uwage fakt, ze prowadzenie dziatalnosci opisanej
w ustawie o zatrudnieniu socjalnym jest mozliwe w oparciu
0 obowiazujace przepisy ustawy o pomocy spotecznej oraz
ustawy o promodji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,
to powstaje pytanie, czy jej uchwalenie byto rzeczywiscie
potrzebne. Zachodzi bowiem obawa, Zze przepas¢ miedzy
stanem prawnym a stanem faktycznym nadal bedzie rosta.

Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym, Dz.U.03.122.1143
Mizejewski C., 2003, Zatozenia ustawy o zatrudnieniu socjalnym. W: T. Kazmierczak, M.
Rymsza, W strone aktywnej polityki spotecznej, wyd. ISP, Warszawa
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Po trzech latach od wejscia w zycie ustawy o zatrudnieniu
socjalnym w kraju sktadajacym sie z prawie 2,5 tysigca gmin
dziata jedyni 35 Centréw Integracji Spotecznej?’. Moze wiec
zamiast tworzy¢ nowe rozwigzania prawne, nalezatoby za-
czg¢ realizowa¢ mozliwosci i zadania, ktére zostaty wyar-
tykutowane w juz obowigzujacych przepisach prawnych?
Do tego jednak jest potrzebna swiadomos¢ i determinacja
stuzb socjalnych, samorzaddw terytorialnych oraz spotecz-
nosci lokalnych®. Z kolei zmiany nawykdw i mentalnosci
nastepuja bardzo powoli i wymagaja wielu dziatari eduka-
cyjnych.

Ustawa o zatrudnieniu socjalnym, mimo tytutu, jaki jej nada-
no, prawie w catosci jest poswiecona funkcjonowaniu Cen-
trum Integracji Spotecznej. Jego dziatalnos¢ polega prze-
de wszystkim na przygotowaniu oséb o matych szansach
na znalezienie pracy do podjecia zatrudnienia. Poza mylaca
nazwg ustawy kontrowersje budzi réwniez fakt uchwalenia
ustawy, podczas gdy do opisania procedur powotania oraz
zasad funkcjonowania CIS wystarczytby akt prawny nizszej
rangi, np. rozporzadzenie. Poza tym mozliwos¢ powotania
do zycia nowej instytugji, ktéra nie nalezy ani do struktur or-
ganizacyjnych pomocy spotecznej, ani do instytucji rynku
pracy, rodzi pytania o fad instytucjonalny w sferze socjalnej
— czy doprowadzi to do skonsolidowania wysitkdw réznych
podmiotow, czy tez spowoduje dalsze rozproszenie dziatan
stuzb publicznych oraz stygmatyzacje uczestnikéw CIS jako
,gorszych bezrobotnych"?*".

Z drugiej jednak strony, skoro w os$rodkach pomocy spotecz-
nej nie prowadzi sie pracy socjalnej, to by¢ moze potrzebne
jest instytucjonalne, kadrowe i finansowe wyodrebnienie
dziatan ukierunkowanych na przygotowanie ludzi zagrozo-
nych lub dotknietych marginalizacja spoteczna do podje-
cia zatrudnienia. Ustawodawca musi uwzglednia¢ poziom
kultury prawnej w spofeczeristwie, dla ktérego stanowi
przepisy prawne. Skoro urzednicy i pracownicy instytucji
publicznych z reguty interpretuja prawo zawezajaco, to byc
moze nalezy ustawowo regulowac powotywanie i funkcjo-
nowanie tego typu instytucji. Niewatpliwie duzym atutem
tej ustawy, o ile bedzie realizowana zgodnie z wyobrazenia-
mi jej pomystodawcow, jest przygotowanie oséb defawo-
ryzowanych na rynku pracy dla zaktadania przedsiebiorstw
ekonomii spotecznej - spétdzielni socjalnych.

Ustawa o spotdzielniach socjalnych® jest uzupetnieniem
ustawy o zatrudnieniu socjalnym - wymienia adresatow

dane dot. liczby Centrow Integracji Spotecznej w Polsce opublikowana na portalu orga-
nizacji pozarzadowych w serwisie ekonomia spoteczna (stan na 15 wrze$nia
2006 1)

Starega — Piasek J,, 2003, Ustawa o zatrudnieniu socjalnym. Wyzwania i ograniczenia. W: T.
Kazmierczak, M. Rymsza, W strone aktywnej polityki spotecznej, wyd. ISP, Warszawa

T. Kazmierczak, 2005, Centra Integracji Spotecznej jako pomyst na przeciwdziatanie wyklu-
czeniu spotecznemu. Refleksje wokét Ustawy o zatrudnieniu socjalnym, w: Trzeci Sektor
nr 3, wyd. ISP, Warszawa

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2006 roku o spétdzielniach socjalnych, Dz.U. 06.94.651
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ustawy o zatrudnieniu socjalnym jako jedna z trzech ka-
tegorii 0séb uprawnionych do zaktadania spoétdzielni so-
cjalnych (obok 0séb bezrobotnych i niepetnosprawnych).
Zgodnie z ustawg, spdtdzielnie socjalne majg petnic te same
funkcje, co CIS, tzn. stuzy¢ reintegracji spotecznej i zawo-
dowej jej cztonkow, rozumianej identycznie jak w ustawie
o zatrudnieniu socjalnym (polega na wzmocnieniu umie-
jetnosci uczestniczenia w zyciu spofeczny. i petnienia rdl
spotecznych oraz zdolnosci do samodzielnego swiadczenia
pracy na rynku pracy). Poza tym mogga prowadzi¢ dziatalnos¢
spoteczng i oswiatowo-kulturalng na rzecz swoich cztonkéw
oraz na rzecz srodowiska lokalnego, jak rowniez dziatalnos¢
spotecznie uzyteczng w sferze zadan publicznych.

Zdaniem projektodawcdéw ustawa jest dodatkowym wspar-
ciem dla systemu zatrudnienia socjalnego, bowiem stwarza
nowe mozliwosci powrotu na rynek pracy dla oséb zagro-
zonych wykluczeniem spotecznym oraz pozbawionych
szansy na zatrudnienie na otwartym rynku pracy®. Socjalny
charakter spoétdzielni nadaja jej cechy odrézniajace jg od
zwyktych spotdzielni, takie jak: zakaz podziatu zysku spdt-
dzielni miedzy jej cztonkéw, posiadanie ulg podatkowych
oraz mozliwos$¢ realizowania zadan zleconych przez admi-
nistracje publiczng na zasadach przyjetych dla organizadji
pozarzadowych.

Analiza konstrukcji prawnej spoétdzielni socjalnej wskazuje,
ze zawiera ona przewage elementoéw socjalnych nad ele-
mentem przedsiebiorczosci. Dlatego tez jest postrzegana
raczej jako nowa forma pomocy spotecznej, powigzana
z dziatalnoscig gospodarczg i stuzaca realizacji zasady ,praca
zamiast zasitku” niz jako stabilny element systemu gospodar-
czego. Pofozenie silnego akcentu na reintegracje spoteczng
i zawodowga doprowadzito do stworzenia uprzywilejowane-
go przedsiebiorcy, ktéry jednoczesnie podlega niektérym
regulacjom odnoszacym sie do organizacji pozarzagdowych
(np. prowadzenie odpfatnej dziatalnosci statutowej). W usta-
wie o spotdzielniach socjalnych nastapito pomieszanie
dwdch odrebnych porzadkdéw prawnych tj. ustanowione-
go przez ustawe o dziatalnosci gospodarczej i przez usta-
we o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie®.
Jest to kolejny przyktad - po ustawie o pomocy spotecznej
- niespdjnosci w przepisach dotyczacych angazowania or-
ganizacji pozarzadowych w realizacje zadan pomocy spo-
teczne).

Uzasadnienie do poselskiego projektu ustawy o spétdzielniach socjalnych, druk sejmowy
nr 337 z dnia 23 listopada 2005 r, V kadencja Sejmu RP

Wypowiedz prof. Huberta Izdebskiego na seminarium o spdtdzielniach socjalnych, zorga-
nizowanym przez Instytut Spraw Publicznych 14 lipca 2006
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Pozorna decentralizacja pomocy spoteczne;

3.1.  Aksjologiczne podstawy

decentralizacji - ustrojowa
zasada subsydiarnosci

U podstaw procesu decentralizacji pomocy spotecznej lezy
zasada subsydiarnosci, ktéra prowadzi do upodmiotowienia
i usamodzielnienia struktur nizszego szczebla (deetatyzacja)
oraz sprzyja zwiekszeniu udziatu spotecznosci lokalnych
w ksztattowaniu warunkéw i jakosci zycia (partycypacja
spoteczna). Jak wskazujg kilkudziesiecioletnie doswiadcze-
nia krajow zachodnioeuropejskich, przenoszenie zadan
pomocy spotecznej do kompetencji samorzadu lokalnego
przyczynia sie do bardziej trafnego rozpoznawania potrzeb
spotecznych, skuteczniejszego rozwigzywania problemow
spotecznych oraz bardziej celowego i gospodarnego wy-
korzystywania $rodkéw publicznych®. Zasada subsydiarno-
4ci, zwtaszcza w powiazaniu z zasadg partnerstwa, sprzyja
rowniez zwiekszaniu roli organizacji spotecznych w zakresie
planowania i realizacji zadan publicznych?®.

Pomocniczos¢ odnosi sie zardwno do relacji ‘osoba - spote-
czenstwo, jak rowniez ‘spoteczeristwo — panstwo’ Z zasady
subsydiarnosci wynikajg dwie komplementarne strategie
0 zasadniczym znaczeniu dla tworzenia fadu spotecznego
oraz budowania ukfadu kompetencyjnego administracji
samorzadowej. Jedna z nich méwi, ze witadza publiczna
nie powinna przeszkadza¢ obywatelom w podejmowaniu
wiasnych inicjatyw (ujecie negatywne zasady subsydiarno-

Eardley T, Bradshaw J,, Ditch J, Gough I, Whiteford P, 1996, Social assistance in OECD co-
untries. Series: DSS OECD Research Report 46 (Department of Social Security, Organisation
for Economic Co-operation and Development ), London

36 Millon-Delson Ch., 1995, Zasada pomocniczosci, Znak, Krakdw
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$ci)¥”. Z kolei wedle drugiej strategii, zwanej pomoca do sa-
mopomocy, wiadza publiczna powinna wspiera¢ dziatania
prowadzone przez osoby i grupy spoteczne, bo uczestni-
czenie w przedsiewzieciach, ktére ich dotycza jest ich na-
turalnym prawem, czyli nie wymaga przyzwolenia ze strony
jakiejkolwiek wiadzy (pozytywne ujecie zasady subsydiar-
nosci).

Zasada subsydiarnosci jest fundamentem, na ktérym opiera
sie konserwatywny (kontynentalny) model polityki spotecz-
nej. O ile model liberalny charakteryzuje sie niskim pozio-
mem interwencjonizmu panstwowego (niskie podatki, brak
powszechnych ubezpieczen spotecznych), zas model socjal-
demokratyczny (instytucjonalno-redystrybucyjny) wprost
przeciwnie - zaktada wysoki udziat paristwa w zaspokajaniu
potrzeb obywateli, to w modelu konserwatywnym kwestia
skali interwencji panstwa nie jest osig dyskusji. Istotg tego
modelu jest rodzaj, a nie wielkos¢ zaangazowania panstwa
w redystrybucje dochodu narodowego i organizowanie sy-
stemu zabezpieczenia spotecznego. Panstwo ma ingerowac
w zycie spoteczeristwa zgodnie z zasada subsydiarnosci,
czyli w taki sposéb, aby spoteczeristwa nie wyreczad, ale tez
nie pozostawia¢ go samego sobie wobec problemow, kto-
rych rozwigzywanie przerasta jego mozliwosci.

W literaturze przedmiotu pojawia sie réwniez inne, nieco
bardziej obszerne wyttumaczenie zasady subsydiarnosci

.Co jednostka z wiasnej inicjatywy i wiasnymi sitami moze zdziatac, tego nie wolno wydzie-
ra¢ na rzecz spoteczenstwa; podobnie niesprawiedliwoscia, szkodg spoteczng i zaktdceniem
ustroju jest zabieranie mniejszym i nizszym spotecznosciom tych zadar, ktére moga spetnic,
i przekazywanie ich spotecznosciom wiekszym i wyzszym. Kazda akcja spoteczna z uwagi
na cel i ze swej natury ma charakter pomocniczy; winna pomagac cztonkom organizmu spo-
tecznego, a nie niszczyc ich lub wchtaniac¢”W: Pius XI, Quadragesimo anno,,Znak" 1982, nr 7-9
.Z tego wzgledu wiadza paristwowa powinna nizszym spofecznosciom zostawic¢ do wy-
petnienia mniej wazne zadania i obowiazki, ktére by jq zreszty zbyt rozpraszaty. To za$
pozwoli jej na swobodniejsze, bardziej stanowcze i skuteczniejsze spetnianie tych obo-
wiazkow, ktore wytacznie do niej nalezg i ktére tylko ona moze wykonac, mianowicie:
kierownictwo, kontrola, nacisk, karanie naduzyc, zaleznie od tego, co wskazuje chwila
i czego zada potrzeba. Sprawujacy wiadze winni by¢ przekonani, ze im sprawniej - dzigki
przestrzeganiu tej zasady “pomocniczych” ustug panstwa - dziata¢ bedzie hierarchiczny
ustrdj poszczegdlnych spotecznosci, tym silniejszy bedzie spoteczny autorytet i zywot-
nos¢ spotecznego zycia, tym tez szczesliwszy i pomysiniejszy bedzie stan spraw panstwa.’
W: Pius XI, Quadragesimo anno, 1982,,Znak’, nr 7-9
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za pomoca trzech postulatéw, z ktérych dwa pierwsze od-
powiadaja wymieniowym wyzej strategiom. Po pierwsze,
subsydiarnos¢ wyraza sie w zakazie odbierania jednostce
przez spoteczerstwo tego, co osoba samo jest w stanie czy-
ni¢ (ujecie negatywne). Po drugie, polega ona na obowigzku
wspierania jednostki przez spoteczenstwo w sytuacjach, kie-
dy nie jest ona w stanie samodzielnie czego$ czyni¢, czyli or-
ganizowania ‘pomocy do samopomocy’ (ujecie pozytywne).
Trzeci postulat dotyczy subsydiarnej redukgji, ktéra oznacza
zezwolenie jednostce na samodzielnos¢. Jezeli ‘pomoc do sa-
mopomocy’ okaze sie skuteczna tj. doprowadzi do usamo-
dzielnienia jednostki, to spoteczeristwo powinno zaprzestac¢
$wiadczenia pomocy tej osobie. Pomoc swiadczona dtuzej
niz jest to konieczne staje sie ‘pomocy alienujaca, ktéra przy-
nosi szkode tej osobie oraz narusza tad spoteczny®.

39 Dylus A, 1993, Zasada pomocniczosci a procesy transformacji,,Polityka Spoteczna’, nr 9

3.2.  Decentralizacja struktur
organizacyjnych

Nowe struktury organizacyjne pomocy spotecznej zostaty
zbudowane w 1991 roku w oparciu o reaktywowang kilka
miesiecy wczesniej instytucje samorzadu terytorialnego®.
W nowoutworzonych gminach powstaty os$rodki pomocy
spotecznej, czyli jednostki prawno — budzetowe administra-
¢ji samorzadowej o duzym stopniu samodzielnosci, skupia-
jace wszelkie zadania z zakresu pomocy spotecznej wyste-
pujace w gminie.

Drugi etap reformy administracji publicznej polegat
na wprowadzeniu w 1999 roku dwadch kolejnych szczebl
samorzadu terytorialnego: powiatéw i wojewddztw samo-
rzagdowych. Spowodowato to dalsze zmiany w strukturze
pomocy spotecznej. Na szczeblu lokalnym obok gminnych
osrodkéw pomocy spotecznej powstaty powiatowe centra
pomocy rodzinie (w miastach na prawach powiatéw - miej-
skie centra pomocy rodzinie). Z kolei na poziomie woje-
wodzkim utworzono regionalne centra polityki spotecznej
w urzedach marszatkowskich, zas w ramach struktur admi-
nistracji rzadowej - wydziaty polityki spotecznej w urzedach
wojewodzkich. Ustawodawca przypisat poszczegdlnym jed-
nostkom organizacyjnym pomocy spotecznej katalog wy-
mienionych enumeratywnie zadan, ktére zarazem zakwalifi-
kowat albo jako zadania wiasne albo jako zadania zlecone.

Gminne osrodki pomocy spotecznej i powiatowe centra
pomocy rodzinie to podstawowe instytucje pomocy spo-
tecznej, ktére majg odpowiadac na potrzeby spotecznosci
lokalnych. Gminy $wiadczg pomoc srodowiskowa - s od-
powiedzialne za zaspokajanie podstawowych potrzeb byto-
wych swoich mieszkancom oraz zapewnienie im godnych
warunkéw zycia poprzez wyptacanie zasitkow, udzielanie
Swiadczen rzeczowych, Swiadczenie podstawowych ustug,
prowadzenie pracy socjalnej. Natomiast powiaty zajmuja
sie organizowaniem opieki instytucjonalnej, a ich klientami
sq wybrane grupy spoteczne (gt. sieroty, rodziny zastepcze,
niepetnosprawni, chorzy psychicznie, uchodzcy), na rzecz
ktérych swiadczg ustugi specjalistyczne.

Gminy i powiaty to autonomiczne osoby prawne, miedzy
ktérymi nie zachodzi stosunek podlegtosci hierarchiczne;j.
Powiatowe centra majg charakter uzupetniajacy i wyrownaw-
czy w stosunku do funkcji osrodkéw gminnych, ale ustawa
0 pomocy spotecznej nie okresla modelu wspdtpracy mie-
dzy nimi pozostawiajac to praktyce spotecznej. Z badan em-
pirycznych wynika jednak, ze gminne i powiatowe jednostki
pomocy spotecznej nie postrzegaja siebie jako partnerdw,
ktorzy koordynuja swojg prace i oferuja komplementarne

40  Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U.96.13. 74 z pdZn. zm
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$wiadczenia swoim podopiecznym. Dla spotecznosci lokal-
nej szczegdlnie dotkliwy jest brak wspdtpracy strategicznej,
np. w zakresie diagnozy problemdw spotecznych oraz opra-
cowania i realizowania strategii ich rozwigzywania. Powiaty,
mimo ustawowego obowigzku konsultowania z wiasciwymi
terytorialnie gminami powiatowej strategii rozwigzywania
problemdw spotecznej, zaréwno na poziomie opracowania,
jak i jej wdrazania, z duzg dowolnoscig odnoszg sie do tego
zadania.

O braku partnerskich relacji Swiadcza wyniki badan przepro-
wadzonych w 2001 roku w powiecie fomzyriskim (mazowie-
ckie), chetmskim (lubelskie) i jedrzejowskim (Swietokrzyskie).
W powiecie fomzynskim zadna z gmin lezacych na terenie
tego powiatu nie brata udziatu w opracowaniu powiatowej
strategii rozwigzywania problemow spotecznych, co wiecej
nie wszystkie osrodki wiedziaty, ze powstat taki dokument*'.
Sytuacja w zakresie udziatu gmin w tworzeniu strategii
powiatowych wygladafa lepiej w powiecie jedrzejowskim
— tam sze$¢ z dziewieciu gmin braty udziat w opracowaniu
powiatowej strategii poprzez opracowanie diagnozy prob-
leméw spotecznych wiasnej gminy*. Wspotpraca uktadata
sie najlepiej w powiecie chetmskim, gdzie tylko dwa z czter-
nastu gminnych osrodkéw twierdzity, ze nie miaty zadnego
wptywu na ksztatt strategii®.

Z kolei z innych badan wynika, ze dziatanie dwdch niezalez-
nych instytucji na jednym terenie prowadzi do zwiekszenia
kosztéw i powstawania sporow kompetencyjnych. Poza
marnotrawieniem srodkéw finansowych i powodowaniem
napie¢ miedzy placowkami odpowiedzialnymi za $wiadcze-
nie pomocy, jest to rowniez duze utrudnienie dla klientow
szukajacych u nich pomocy, ktérzy sg odsytani z jednej
do drugiej instytucji*.

Beztad instytucjonalny oraz swoisty ‘izolacjonizm’ dotyczy
nie tylko jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej,
ale réwniez innych instytucji publicznych, do ktérych trafia-
ja klienci pomocy spotecznej. Z punktu widzenia ekonomii
spotecznej szczegdlnie niebezpieczna jest luka instytu-
cjonalna miedzy stuzbami zatrudnienia i stuzbami pomo-
cy spotecznej. Mimo, ze ustawodawca obliguje gminne
osrodki pomocy spotecznej do wspdtpracy z powiatowym
urzedem pracy, to jednak umieszcza to zadanie w katalogu

Matachowska T, 2002/2003, Realizacja zadari pomocy spotecznej po reformie administra-
cji publicznej przez Odrodki Pomocy Spotecznej w powiecie tomzyriskim. W: E. Les (red.),
Pomoc spoteczna. Od klientyzmu do partycypadji, wyd. IPS UW, Warszawa

Sodel M., 2002/2003, Realizacja zadar pomocy spotecznej po reformie administracji pub-
licznej przez Osrodki Pomocy Spotecznej w powiecie jedrzejowskim. W: E. Les (red.), Po-
moc spoteczna. Od klientyzmu do partycypacji, wyd. IPS UW, Warszawa

Kozaczuk L., 2002/2003, Realizacja zadari pomocy spotecznej po reformie administracji
publicznej przez Osrodki Pomocy Spotecznej w powiecie chetmskim. Powiatowe Centra
Pomocy Rodzinie w ziemskim i grodzkim powiecie chetmskim. W: E. Le$ (red.), Pomoc spo-
teczna. Od klientyzmu do partycypadji, wyd. IPS UW, Warszawa

Hrynkiewicz J. (red.), 2001, Decentralizacja funkgji spotecznych paristwa, ISP, Warszawa
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zadan fakultatywnych®. W ten sposéb zmniejsza znaczenie
tego typu dziatan, ktére w praktyce rzeczywiscie sg podej-
mowane niezmiernie rzadko.

Instytucje z reguty koncentrujg sie na wypetnieniu okreslo-
nego zadania, jakie natozyt na nie ustawodawca, natomiast
tracq z pola widzenia ludzi i problemy, do rozwiazywania
ktérych zostaty powotane. Zeby ich dziafalnos¢ przynosita
poprawe sytuacji bytowej i jakosci zycia ludzi, musi nastapic¢
zmiana polegajaca na tym, ze instytucje zamiast ‘wykonywac
zadania' zaczng faktycznie rozwigzywac problemy spotecz-
ne. To jednak wymaga rzetelnej diagnozy tych problemdw,
przeprowadzonej z uwzglednieniem catego kontekstu spo-
tecznego, w jakich sie pojawiaja.

W opinii ekspertéw miedzy osrodkami pomocy spotecznej
a powiatowymi urzedami pracy nie ma wspotpracy, ani na-
wet checi wspdtpracy, za$ istniejacy uktad instytucjonalny
nie wymusza na nich wspotdziatania®®. Ponadto, pracowni-
cy socjalni obawiaja sie, ze wspdtpraca z instytucjami ryn-
ku pracy natozy na nich odpowiedzialno$¢ za zatrudnianie
klientéw. Mozna zrozumiec¢ ich niepokdj, jesli weZmie sie
pod uwage statg tendencje do obcigzania pomocy spo-
tecznej kolejnymi zobowigzaniami, ktére uprzednio nalezaty
do instytucji funkcjonujacych w innych dziedzinach polity-
ki spotecznej (np. organizowanie zastepczych formy opieki
nad dzie¢mi przeniesiono w 1996 roku z resortu edukadji
do PCPR).

Nalezy jednak podkresli¢, ze wdrazanie rozwigzar ekono-
mii spotecznej w pomocy spotecznej ma polegac przede
wszystkim na stosowaniu juz obowigzujgcych form $wiad-
czen, j. na prowadzeniu pracy socjalnej z osobami bezrobot-
nymi i spotecznoscia lokalng. Od pracownikéw socjalnych
oczekuje sie, ze bedg mobilizowali swoich klientéw oraz
instytucjonalnych partneréw spotecznych do wspdlnego
zaangazowania w uruchamianie przedsiewzie¢ prozatrud-
nieniowych. Tego rodzaju inicjatywy zmierzajg do aktywiza-
¢ji bezrobotnych i tworzenia dla nich - oraz z ich udziatem
— miejsc pracy. Ich realizacja jest mozliwa — a nawet nakaza-
na — na gruncie ustawy o pomocy spotecznej, gdyz wsréd
zadan pracownika socjalnego expressis verbis wymienia sie
inicjowanie nowych form pomocy osobom i rodzinom ma-
jacym trudng sytuacje zyciowa oraz inspirowanie powotania
instytucji $wiadczacych ustugi stuzgce poprawie sytuacji ta-
kich osob i rodzin®.

Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz.U.04.64. 593, art. 17 ust. 2 pkt 5:
,Do zadan whasnych gminy nalezy: (...) wspdtpraca z powiatowym urzedem pracy w zakre-
sie upowszechniania ofert pracy oraz informacji o wolnych miejscach pracy, upowszech-
niania informacji o ustugach poradnictwa zawodowego i o szkoleniach”

Konkluzja z seminarium eksperckiego zorganizowanego przez Instytutu Rozwoju Stuzb
Socjalnych w dniu 19 maja 2006 r. w ramach projektu pt., W poszukiwaniu modelu pol-
skiej gospodarki spotecznej’, finansowanego przez MRR z EFS w ramach IW Equal

47 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz.U.04.64. 593, art. 119 ust. 1 pkt 8.
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Strukturalna, systemowa i dtugofalowa wspotpraca instytu-
dji publicznych jest warunkiem koniecznym prowadzenia
srodowiskowej pracy socjalnej, zmierzajacej do usamo-
dzielniania klientdw pomocy spotecznej poprzez wprowa-
dzenie ich na lokalny rynek pracy — subsydiowany lub ot-
warty. Wspdtpraca ta przede wszystkim powinna polegac
na wspolnym przygotowywaniu i realizowaniu strategii
rozwigzywania probleméw spotecznych, w ktérej na pod-
stawie diagnozy potrzeb spotecznych oraz analizy zasobow
spotecznosci lokalnej okresla sie dalekosiezne cele i wyzna-
cza zadania stuzace ich realizacji.

Z kolei strategie rozwigzywania problemow spotecznych po-
winny by¢ harmonizowane z programami promocji zatrud-
nienia oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy. Nota bene,
wspdtpraca w tym zakresie jest wymagana przez ustawo-
dawce, gdyz naktada on na powiatowe stuzby zatrudnienia
obowigzek przygotowania programu, ktéry ma by¢ czescia
strategii*®. Stawia to przed pomocg spoteczng kolejne wy-
zwanie, polegajace na koordynowaniu funkcjonowania
i wspdtpracy réznych stuzb publicznych. Problem braku
wspotpracy w zakresie realizacji zadart pomocy spotecznej
istnieje réwniez w instytucjach ulokowanych na szczeblu
regionalnym, o czym swiadczy przykfad podany w dyskusji
prowadzonej na forum sejmowej Komisji Polityki Spotecznej
i Rodziny:

,(.) na poziomie samorzadu wojewddzkiego realizowane
s3 0sobno strategie na rzecz wyréwnywania szans oséb nie-
petnosprawnych, osobno realizowane sg programy polityki
spotecznej i osobno programy prozatrudnieniowe. Kazdy
z tych programéw jest regulowany innym aktem prawnym i
realizowany przez rézne stuzby spoteczne!*

Z badan empirycznych przeprowadzonych w 28 gminnych
osrodkach pomocy spotecznej wynika, ze ich wspotpra-
ca z wojewddzkimi jednostkami organizacyjnymi pomocy
spofecznej réwniez jest bardzo ograniczona. Kontakty z Re-
gionalnymi Osrodkami Polityki Spotecznej i Zatrudnienia
ograniczaja sie do kwestii zwigzanych z bilansem potrzeb
i sprawozdaniem z realizacji planu finansowanego oraz
szkolen, przy czym ocena jakosci tych relacji w wiekszosci
przypadkéw jest negatywna*®. Pracownicy socjalni uwaza-
ja, ze szkolen jest zbyt mato i nie sg przydatne w biezacej
pracy. Podkreslaja réwniez bezuzytecznos¢ bilansu potrzeb
spotecznych. Mimo, iz sporzadzajg go w oparciu o doktad-
ne rozpoznanie sytuacji w gminie, to jednak nie stanowi on

,Do zadan samorzadu powiatu w zakresie polityki rynku pracy nalezy opracowanie i rea-
lizacja programu promogji zatrudnienia oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy stanowig-
cego cze$¢ powiatowej strategii rozwigzywania probleméw spotecznych, o ktérej mowa
w odrebnych przepisach’, Ustaw o promodji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, art.
9ust. 1 pkt 1.

Sekretarz Stanu w MGPIPS Jolanta Banach, Sprawozdanie Stenograficzne z 73 posiedzenia
Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny w dniu 23 stycznia 2003 r. - pierwsze czytanie rzado-
wego projektu ustawy o zatrudnieniu socjalnym (druk nr 979); Biuletyn nr 1451/IV
Kozaczuk L., cit.op.,; Matachowska T, cit.op,; Sodel M, cit.op.
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podstawy dokonywania podziatu $rodkow finansowych, za$
otrzymane srodki przyznane na realizacje poszczegoélnych
zadan nie gwarantuja zaspokojenia istniejacych w rzeczywi-
stosci potrzeb. W tym kontekscie niezrozumiaty jest réwniez
podziat zadan polegajacy na tym, ze bilans skfada sie w Re-
gionalnym Osrodku Polityki Spotecznej Urzedu Marszatkow-
skiego, zas$ srodki finansowe przyznaje Wydziat Spraw Spo-
tecznych Urzedu Wojewddzkiego.

Instytucje publiczne o wasko okreslonych obszarach dziatania,
niechetne do podejmowania wspdtpracy w ramach struktur
pionowych i poziomych sg dysfunkcjonalne, zwlaszcza w sy-
tuagji strukturalnego bezrobocia, ubdstwa i rosngcego zagro-
Zenia marginalizacjg spoteczna. ‘Segmentacja’ i ‘branzowos¢’
jednostek organizacyjnych administracji publicznej unie-
mozliwia skuteczne rozwigzywania problemdéw spotecznych
i przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu. Innych rozwia-
zan zaczeto szukac dopiero po pietnastu latach.

,Naszym celem jest dazenie do tego, aby w tej rzeczywisto-
4ci, ktora zastalismy - w rzeczywistosci zdecentralizowane-
go i czesto zdezorganizowanego parstwa - opracowac taki
model polityki spotecznej, ktérego celem bytaby integracja
dziatar i integracja stuzb™.

Sekretarz Stanu w MGPIPS Jolanta Banach, op. cit.
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Wykres 1. Udziat budzetu panstwa oraz budzetéw samorzadowych w wydatkach na $wiadczenia srodowiskowej pomocy spotecznej udzielane

w latach 1991 - 2005
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdar rocznych MPiPS-03 z udzielonych éwiadczer pomocy spotecznej — pienieznych, w naturze i ustugach za lata 1990-2005

3.3.  Brak decentralizacji finansow

publicznych

Rzetelnie przeprowadzony proces decentralizacji systemu
pomocy spofecznej polega nie tylko na utworzeniu jed-
nostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego, lecz
rowniez na wyposazeniu tych podmiotéw w odpowiednie
instrumenty finansowe, ktére sg im niezbedne do realizagji
zadan. Gminy i powiaty muszg mie¢ mozliwosci gromadze-
nia $rodkéw finansowych na pokrycie kosztow realizacji
zadan wiasnych i muszg otrzymywac odpowiednie $rodki
z budzetu panstwa na wykonywanie zadan zleconych im
przez administracje rzadowa.

Natomiast w Polsce dokonano jedynie decentralizacji struk-
tur organizacyjnych pomocy spotecznej, ktéra polegata
na przekazaniu zadan samorzadom lokalnym. Srodki finan-
sowe na realizacje wielu zadan pozostaty w gestii rzadu, kté-
ry udziela podmiotom samorzadowym dotacji i subwendji
z budzetu panstwa. Zatrzymywanie $rodkéw finansowych
na szczeblu centralnym, przy jednoczesnym przeniesieniu
zadan na szczebel lokalny, jest sprzeczne z ustrojowg zasada
subsydiarnosci i powoduje, ze pomoc spoteczna jest nie-
skuteczna. Co wiecej, podziat srodkéw z budzetu panstwa,
przekazywanych samorzadowi terytorialnemu w formie do-
tacji i subwencji, nie uwzglednia zréznicowania lokalnego
ubdstwa i bezrobocia, ani mozliwosci rozwoju poszczegdl-
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nych gmin i powiatéw. To z kolei przeczy zasadzie sprawied-
liwego podziatu déb publicznych.

Jest to przejaw decentralizacji pozornej, polegajacy na tym,
7e ustawodawca przekazujagc samorzagdom zadania i kom-
petencje (Uprawnienia decyzyjne) nie tworzy odpowiednich
przepisow prawnych regulujacych finansowe zasilanie bu-
dzetéw komunalnych oraz funkcjonowanie komunalnej go-
spodarki finansowej. Samorzad terytorialny od strony formal-
no-prawnej jest podmiotem samodzielnym i samorzadnym,
natomiast realnie i materialnie (finansowo) jest uzalezniony
od administracji rzadowej. W konsekwencji wtadze lokalne
nie maja instrumentéw do tworzenia i wdrazania strategii
rozwoju lokalnego, strategii rozwiagzywania probleméw spo-
tecznych, strategii rozwoju lokalnego rynku pracy®>.

System  finansowania pomocy spotecznej po roku
1990 jest ksztattowany przez dwie zasadnicze tendencje®.
Pierwsza z nich to zwiekszanie naktadéw na pomoc spotecz-
na. Wzrost wielkosci srodkdw finansowych nie jest jednak

nastepstwem decyzji o koniecznosci dostosowania nakfa-

Hrynkiewicz J., 2004, Zakres i kierunki zmian w pomocy spotecznej, w: Rymsza M. (red),
Reformy spoteczne. Bilans dekady, ISP, Warszawa

Btedowski P, 2002, Pomoc spoteczna. W: Kurzynowski A. (red.), Polityka spoteczna, SGH,
Instytut Gospodarstwa Spotecznego, Warszawa; Btedowski P, 2002/2003, Rola administra-
¢ji rzadowej i samorzadowej w finansowaniu pomocy spotecznej. W: E. Les (red.), Pomoc
spoteczna. Od klientyzmu do partycypacji, IPS UW, Warszawa
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Wykres 2. Wydatki na $wiadczenia pomocy spotecznej w podziale na zadania wiasne i zadania zlecone w latach 1990-2005 (w min zt)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdar rocznych MPiPS-03 z udzielonych éwiadczer pomocy spotecznej — pienieznych, w naturze i ustugach za lata 1990-2005

doéw do zdiagnozowanych potrzeb spotecznych. Powodem,
dla ktérego zwiekszono wydatki na pomoc spoteczng
jest rozszerzenie zakresu jej zadart o nowe obszary dziatan
i nowe formy swiadczen. Z kolei druga tendencja charakte-
ryzujaca finansowanie pomocy spotecznej polega na tym,
ze gminy i powiaty ponosza coraz wiekszg odpowiedzial-
nos¢ finansowa przy jednoczesnym zmniejszaniu sie srod-
kéw pochodzacych z budzetu centralnego. Ustawodawca
konsekwentnie przesuwa zadania zlecone samorzadowi
przez administracje rzadowg do katalogu zadan wiasnych
gminy lub powiatu. Zmiana kwalifikacji zadania z wlasnego
na zlecone automatycznie powoduje przeniesienie odpo-
wiedzialnosci finansowej za jego realizacje z panistwa na sa-
morzady terytorialne.

Statg tendencje do zwiekszanie sie udziatu budzetéw ko-
munalnych oraz towarzyszaca jej tendencje do zmniejsza-
nia sie udziatu budzetu centralnego w tacznych wydatkach
na $wiadczenia srodowiskowej pomocy spotecznej (tj. udzie-
lane klientom w miejscu ich zamieszkania) ilustruje wykres
nr 1. Z kolei wykres nr 2 wskazuje rzad wielkosci srodkow
wydatkowanych na swiadczenia $rodowiskowej pomocy
spotecznej - z uwzglednieniem podziatu na Zrédta, z ktérych
pochodzg te srodki finansowe.

Udziat srodkéw pochodzacych z budzetéw komunalnych
w wydatkach na $wiadczenia pomocy spotecznej zwieksza
sie, cho¢ nie jest to wzrost liniowy, np. w 1992 r. nastapit

gwattowny spadek, a w drugiej potowie lat 90. nastapifa sta-
bilizacja na poziomie ok. 28-30%. W 1999 roku nie zwiekszyt
sie udziat budzetéw samorzadowych mimo, ze powstaty Po-
wiatowe Centra Pomocy Rodzinie, a wiec kategoria budze-
téw samorzadowych skfadajg sie nie tylko budzety gminne,
ale réwniez budzety powiatow. Wydatki z budzetoéw powia-
téw zwiekszaty sie bowiem nieréwnomiernie, o ile w dwdch
pierwszych latach funkcjonowania powiatéw byty minimal-
ne, to w 2001 r. wzrosty niewspdtmiernie.

tacznie w 2001 roku udziat srodkéw samorzadowych zwiek-
szyt sie o ponad 10% (do blisko 40%). Nastapito to wskutek
kolejnej nowelizacji ustawy o pomocy spotecznej, na mocy
ktdrej powiaty otrzymaty nowe zadanie wiasne polegajace
na zapewnianiu opieki i wychowania dzieciom w formie ro-
dzin zastepczych, placowek opiekunczo-wychowawczych,
osrodkéw adopcyjno-opiekunczych. Poniewaz jednak po-
wiaty sg w gorszej sytuacji finansowej od gmin, bo nie maja
ani majatkdw, ani instrumentéw finansowych do pozy-
skiwania wifasnych dochodoéw, zatem na realizacje zadan
wiasnych otrzymuja dotacje celowe z budzetu centralnego.
Oznacza to, ze $rodki wykazywane w sprawozdaniach jako
powiatowe (bo wydatkowane na realizacje jego zadan wias-
nych) de facto stanowig $rodki z budzetu centralnego, kté-
re zostaty przekazane powiatowi w formie dotacji celowej
na wykonanie wskazanych zadan wifasnych. Jest to jeden
z przyktaddw ilustrujacych zjawisko pozornej decentralizacji
- odnoszacej sie jedynie do struktur organizacyjnych, pomi-
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jajacej system finansowania zadan realizowanych przez te
struktury.

W 2004 roku, w wyniku przeniesienia zasitkéw okresowych
z listy zadan zlecanych na liste zadar witasnych gminy o cha-
rakterze obowigzkowych, doszto do odwrécenia tendengji
charakteryzujacej Zrédta finansowania pomocy spofecznej
w latach 90. O ile do 2004 roku wiekszy udziat w finanso-
waniu srodowiskowej pomocy spotecznej miat budzet pan-
stwa, o tyle po 2004 roku wieksze naktady ponosi samorzad
terytorialny. Nalezy jednak pamieta¢, ze w okresie przej-
sciowym (tj. 3 lata od wejscia w zycie nowej ustawy o po-
mocy spotecznej) srodki samorzadu lokalnego wydawane
na zadania wtasne pochodzg z dotacji budzetu panstwa.
Oznacza to utrwalenie i pogtebienie pozornej decentrali-
zacji pomocy spotecznej, polegajacej na zwiekszeniu od-
powiedzialnosci finansowej samorzadu terytorialnego bez
wyposazenia go w instrumenty do generowania wiasnych
dochodoéw, ktére uniezaleznityby go od dotadji i subwengji
7 budzetu panistwa.

Podsumowanie pierwszych czterech lat (tj. 1999-2002)
wprowadzania w zycie zmian strukturalnych i ustrojowych
oraz ksztattowania sie relacji pomiedzy administracjg rza-
dowa a jednostkami samorzadu terytorialnego wszystkich
szczebli zawiera raport Najwyzszej 1zby Kontroli z 2003 roku.
Stwierdzono w nim, ze zmiany te przebiegaja zbyt powoli.
Podstawowe zarzuty dotyczg tego, ze nie zostaty wypraco-
wane zasady i procedury wspotpracy, jak rowniez nie okre-
$lono zasad finansowania zadan na szczeblu powiatu. Po-
wiaty tylko w niewielkim stopniu petnity funkcje lokalnego
podmiotu polityki spotecznej ograniczajac swoje dziatania
do ,roli dobrego gospodarza i administratora stanu istnie-
jacego™

W Swietle przedstawionych danych trudno mowic o lokal-
nych podmiotach polityki spotecznej, gdyz nie majg one ani
mozliwosci generowania wiasnych srodkéw finansowymi,
ani dysponowania $rodkami otrzymanymi z budzetu pan-
stwa stosownie do zdiagnozowanych potrzeb spotecznych.
Gminy i powiaty potrzebujg instrumentéw finansowych
do tworzenia i realizowania lokalnych strategii rozwigzywa-
nia problemoéw spotecznych, czyli dokumentéw prezentu-
jacych przemyslang wizje dtugofalowych dziatari zmierza-
jacych do skutecznego przeciwdziatania i rozwigzywania
problemdw spotecznych. Praca nad przygotowaniem stra-
tegii to dla samorzadu terytorialnego odpowiedni czas
do rozwazenia mozliwosci i przeszkéd w tworzeniu przed-
siebiorstw ekonomii spotecznej, ktére z kolei bez przychyl-
nosci i zaangazowania (infrastrukturalnego, finansowego,
etc) ze strony wiadz samorzgdowych, nie majg wielkich

54 Informacja o wynikach kontroli realizacji wybranych zadar w zakresie pomocy spotecznej

przez administracje samorzadowa powiatéw, wrzesieri 2003 (nr ewid. 73/2003/P/02/088/
KPZ)

szans na powstanie, przetrwanie i rozwéj. Wszelkie dziatania
z dziedziny gospodarki spotecznej, jak réwniez ukierunko-
wane na przygotowanie klientéw do udziatu w tego rodza-
ju przedsiewzieciach, wymagaja faktycznej decentralizacji
polityki spotecznej, upodmiotowienia jednostek lokalnych
oraz ich wspotdziatania po to, aby faktycznie rozwigzywac
problemy spoteczne, a nie jedynie tagodzi¢ ich skutki.

Decentralizacja systemu pomocy spotecznej w obecnym
ksztatcie, a wiasciwie decentralizacja deficytu budzetowego
i problemdéw spotecznych, stanowi powazna bariere dla po-
dejmowania przez pracownikéw socjalnych nowych rél za-
wodowych, polegajacych na rozwijaniu przedsiebiorczosci
w ramach pracy ze spofecznoscia ludzi bezrobotnych®.

55 Krzyszkowski J, 2003, Pracownicy socjalni a rozwijanie przedsiebiorczosci: dwugtos eks-

pertow. W: T. Kazmierczak, M. Rymsza (red.), W strone aktywnej polityki spotecznej, wyd. ISP,
Warszawa
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Kadry pomocy spotecznej

4.1.  Kompetencje pracownikow
socjalnych

Pomoc spofeczna stanowi system rozwigza prawnych,
instytucjonalnych, finansowych i kadrowych, za pomoca
ktérych panstwo ma zapewnia¢ swoim obywatelom bez-
pieczenstwo socjalne na wypadek braku (lub niedostat-
ku) zarobkowych Zrédet utrzymania, zawodnosci systemu
ubezpieczen spotecznych lub $wiadczen zaopatrzeniowych.
Jest ona instytucja publiczna ,ostatniej szansy” dla ludzi, kté-
rzy znaleZli sie w trudnej sytuacji zyciowej. Specyfika pomo-
cy spotecznej wyraza sie w tym, ze szczegdlnie istotng role
dla skutecznosci funkcjonowania catego systemu oraz dla
jego beneficjentéw odgrywaja ludzie zatrudnieni w tym
systemie. Analizujac system pomocy spotecznej pod wzgle-
dem mozliwosci zastosowania w nim rozwigzar ekonomii
spotecznej, obok uwarunkowan systemowych nalezy wzigc¢
pod uwage réwniez te, ktére tkwig w samych pracowni-
kach socjalnych. Efektywnos¢ i skutecznos¢ ich pracy zalezy
od posiadanej wiedzy oraz umiejetnosci wykorzystywania
jej w praktyce, jak réwniez od predyspozycji osobistych
i etyki zawodowej.

Pracownik socjalny wchodzi w srodowisko domowe klienta
i ocenia jego sytuacje zyciowa na podstawie danych uzy-
skanych w trakcie wywiadu rodzinnego, obserwacji oraz
stosownych dokumentéw. Po przeanalizowaniu zebranych
informadji i stwierdzeniu, ze klient znalazt sie w tak trud-
nym potozeniu, Ze nie jest w stanie poprawi¢ go wytacznie
w oparciu o wiasne zasoby, rekomenduje udzielenie $wiad-
czenia. Pracownik socjalny dziata w oparciu o przepisy praw-
ne. Jednak ustawodawca okresla kryteria udzielania pomo-
cy mozliwie ogdlnie - tak, aby nie naktadac zbyt sztywnych
ram na dziatania pracownikéw socjalnych i zapewnic¢ im
mozliwos¢ reagowania adekwatnie do konkretnej sytu-
acji. W zwiazku z tym, ze decyzja w sprawie Swiadczenia

nie jest podejmowana wyfacznie na podstawie przestanek
ustawowych, ale zalezy réwniez od opinii pracownika so-
cjalnego, Swiadczenie ma charakter uznaniowy.

Kolejna cecha charakterystyczng pomocy spotecznej, ktéra
podnosi wymagania stawiane wobec stuzb spotecznych,
jest zindywidualizowane podejscie do klienta, polegajace
na réznicowaniu typu i wielkosci $wiadczenia w zaleznosci
od sytuacji i potrzeb danej jednostki lub rodziny ubiegajacej
sie o wsparcie. Zasada indywidualizacji $wiadczen jest pozy-
tywng wartoscia pomocy spotecznej, gdyz zapewnia jej nie-
zbedna elastyczno$¢ dziatania i mozliwos¢ dostosowania
rodzaju pomocy do konkretnych sytuacji zyciowych. Pomoc
spoteczna, ktéra ze swej istoty dziata w sytuacjach niety-
powych lub kryzysowych, musi posiada¢ szeroki katalog
réznorodnych swiadczen i dobiera¢ odpowiednig forme
pomocy do sytuacji danej osoby lub rodziny.

Z drugiej jednak strony indywidualizacja i uznaniowo$¢
Swiadczen pomocy spotecznej stwarzajg ryzyko podej-
mowania decyzji arbitralnych, kontrowersyjnych, a nawet
krzywdzacych dla klientéw pomocy spotecznej, ktérym
w dodatku nie przystuguja zadne $rodki ochrony cywilno-
prawnej. W zwigzku ze stabg ochrong prawng klientéw po-
mocy spotecznej, stosunkowo szerokim zakresem swobody
w decydowaniu o losach klientéw oraz zindywidualizowa-
nym podejsciem do poszczegdlnych oséb, pracownik so-
cjalny musi posiadac solidng wiedze, praktyczne umiejetno-
4ci, predyspozycje osobowych oraz starannie przestrzegac
zasad etycznych.

Nie tylko specyfika instytucji pomocy spotecznej, ale row-
niez przepisy prawne zobowigzujg pracownikdw socjalnych
do zdobycia interdyscyplinarnego wyksztatcenia, ustawicz-
nego podnoszenia swoich kwalifikacji oraz do postepo-

56 Muszalski W., 1996, Prawo socjalne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
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wania wedle najwyzszych standardéw etyki zawodowej.
Ustawa o pomocy spotecznej zawiera regulacje okreslajace
poziom i rodzaj wyksztatcenia, ktéry uprawnia do wykony-
wania zawodu oraz kolejne stopnie specjalizacji. Ustawa
0 pomocy spotecznej naktada na pracownikéw socjalnych
obowigzek zdobycia wyksztatcenia kierunkowego na pozio-
mie studiéw wyzszych lub studium policealnego. Przepis
ten wszedt w zyciu w 1995 roku i w istotny sposdb wptynat
na podniesienie wyksztatcenia tej grupy zawodowej. O ile
w 1994 roku prawie potowa (48%) pracownikéw socjalnych
z bytego wojewddztwa opolskiego nie ukoriczyta nawet Po-
licealnej Szkoty Stuzb Spotecznych, to w 1999 roku wszyscy
mieli wyksztatcenie kierunkowe: wyzsze (17%) lub policeal-
ne (83%)>’.

Jednak spetnienie wymogoéw formalnych nie zawsze gwa-
rantuje nalezyte przygotowanie merytoryczne do wyko-
nywania zawodu. Z wypowiedzi pracownikéw socjalnych
wynika, ze co piaty z nich przyznaje sie do brakéw wiedzy
psychologicznej, ktdra jest niezbedna do nawigzywania pra-
widtowych relacji z klientem, diagnozowania potrzeb i pro-
wadzenia indywidualnych przypadkéw. Réwniez co piaty
pracownik socjalny zadeklarowat brak wiedzy socjologicz-
nej i pedagogicznej, ktére utrudniajg prace nad rozwigzy-
waniem problemu bezrobocia i patologii spotecznej. Duza
czes¢ respondentdw ocenita swoje umiejetnosci niezbed-
ne do prowadzenia srodowiskowej pracy socjalnej ponizej
przecietnego poziomu: prowadzenie i organizowanie grup
zadaniowych (33,5% badanych ocenia poziom opanowania
tej umiejetnosci jako niski lub bardzo niski), wystepowa-
nie na forum publicznym (44,6%), aktywizowanie spotecz-
nosci lokalnej (37,4%), zdobywanie funduszy dla realizacji
celow pomocy spotecznej (35,1%)%. Nalezy podkreslic,
Ze s3 to zarazem umiejetnosci konieczne do realizowania
przedsiewzie¢ z zakresu ekonomii spotecznej.

Z innych badan dotyczacych wyksztatcenia pracownikéw
socjalnych wynika, ze wiele oséb trafito do pomocy spo-
tecznej wskutek zmian na rynku pracy, np. na skutek upad-
ku zakfadu pracy lub reorganizacji etatéw. Wczesniej osoby
te pracowaty w takich miejscach, jak urzad gminny, zaktad
mleczarski, urzad telekomunikacyjny, stacja hodowli roslin,
zaktad poligraficzny, osrodek kultury, dom dziecka, szkota
podstawowa, ztobek, sklep, stacja sanitarno-epidemiolo-
giczna. Wiekszos¢ z nich doksztatcata sie w réznych szko-
fach i na kursach®®. Kolejne badania ukazuja dysproporcje
pomiedzy poziomem wyksztatcenia miedzy pracownikami
socjalnymi a ich zwierzchnikami (kierownikami lub dyrek-

Bragiel J, Kurcz A. (red.), 2002, Pracownik socjalny. Wybrane problemy zawodu w okresie
transformacji spotecznej, Uniwersytet Opolski, Opole. [badania przeprowadzone na pro-
bie 188 pracownikdw socjalnych wojewddztwa opolskiego]

Bragiel J., Kurcz A. (red.), op. cit.

Adamowska L., Autocharakterystyka pracownika socjalnego. W: Marzec — Holka K. (red.),
Pracownicy socjalni i wolontariusze a mozliwosci reformy pomocy spotecznej, Wydawni-
ctwo WSP, Bydgoszcz
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torami). O ile prawie wszyscy pracownicy wojewddztwa
mazowieckiego badani w 2002 roku, posiadali wymagane
przez ustawe wyksztatcenie (98% pracownikdw), to wsréd
kierownikow Osrodkéw Pomocy Spotecznej jedynie 1/3 cha-
rakteryzowata sie wyksztatceniem wyzszym kierunkowym
(specjalizacje z zakresu organizacji pomocy spotecznej
ukonczyto jedynie 399%)%.

Zjawisko obsadzania na stanowiskach kierowniczych osob,
ktére nie posiadajg wyksztatcenia kierunkowego, po-
wtarza sie w Powiatowych Centrach Pomocy Rodzinie®.
W 2001 roku, w 42 PCPR-ach wojewddztwa mazowieckiego
byto zatrudnionych facznie 53 kierownikéw i ich zastepcow.
Prawie wszystkie te osoby posiadaty wyksztatcenie wyzsze
(z wyjatkiem dwdch oséb), jednak tylko 36 osdb posiadato
wyksztatcenie wyzsze kierunkowe, czyli zgodnie z obowia-
zujgcymi wowczas przepisami prawnymi byli to absolwenci
legitymujacy sie dyplomem ukoriczenia studiéw wyzszych
w wyzszej szkole zawodowej o specjalnosci,praca socjalna”
lub studiéw wyzszych na kierunkach: pedagogika, politolo-
gia i nauki spoteczne, psychologia, socjologia®. Natomiast
pozostate 15 0séb posiadato wyksztatcenie wyzsze, ale nie-
kierunkowe.

Niekompetencja i brak do$wiadczenia zawodowego u oséb
decydujacych o funkcjonowaniu pomocy spotecznej na po-
ziomie gminy czy powiatu, wydaje sie by¢ bardzo powaz-
nym ograniczeniem w dokonywaniu jakichkolwiek zmian,
zwiaszcza tych, ktére wymagaja dobrej znajomosci proble-
matyki spotecznej oraz wrazliwosci i wyobrazni spoteczne;j.
Kolejnym czynnikiem blokujagcym proces wprowadzania
rozwigzan ekonomii spotecznej do pomocy spotecznej
moze okazac sie napiecie miedzy kierownikami PCPR-6w
lub OPS-6w a zespotem, wynikajace z tego, ze osoby o wyz-
szych kwalifikacjach zawodowych sa podwiadnymi oséb
o nizszych kompetencjach.

Badania empiryczne dotyczace motywow, ktérymi sie kie-
rowali pracownicy socjalni dokonujgc wyboru zawodu po-
twierdzaja fakt, ze do pracy w pomocy spotecznej nie rzad-
ko trafiaja osoby przypadkowe. Co czwarty ankietowany
pracownik socjalny wyznat, ze dokonat wyboru zawodu
wskutek zbiegu okolicznosci, a co piaty z powodu trudnosci
na rynku pracy. Jedynie potowa respondentéw $wiadomie
i z przekonaniem zdecydowata sie na zawdd pracownika
socjalnego, kierujac sie najczesciej checiag pomagania in-
nym, cho¢ wsrdéd nich tylko 3,8% oséb uwaza ten zawodd

Diagnoza Spoteczna Mazowsza, 2002, Stowarzyszenie Klon/Jawor

Badanie ankietowe zrealizowane w marcu 2002 roku przez Wydziat Polityki Spotecznej
w Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim w ramach projektu pt."Ocena stanu i efektywno-
$ci pomocy spofecznej” - opracowanie wiasne materiatdw udostepnionych przez MUW.
Ustawa o pomocy spotecznej z dnia 29 listopada 1990 r, DzU.98.64.414 z pozn. zm.,
art.49.1.
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za swoje zyciowe powotanie®. Z innych badan dotyczacych
zagadnien wyboru zawodu wyfaniaja sie podobne tenden-
cje: szesciu na dziesieciu pracownikéw socjalnych podjeto
przemyslang decyzje, natomiast co trzeci trafit do zawodu
przypadkowo. Ci, ktérzy dokonali swiadomego wyboru,
uzasadniali go tym, Zze lubig pracowac z ludZzmi (co czwarty)
oraz checig niesienia pomocy innym (co trzeci)®.

Niepokdj budza réwniez wnioski z badar nad profilem
osobowosciowym  pracownikéw socjalnych®. Wskazujg
one, ze tylko potowa pracownikéw socjalnych jest zorien-
towana prospotecznie, czyli charakteryzuje sie sktonnoscig
do podejmowania zachowan spotecznie pozadanych, go-
towoscia do wspotpracy i zawierania kompromiséw, pod-
miotowym traktowaniem i akceptacjg innych. Natomiast
ponad jedna trzecia badanych wykazuje tendencje ego-
centryczne, w szczegdlnosci sktonnos¢ do wywyzszania sie
i podporzadkowania sobie innych. Z kolei wiecej niz jedna
pigta badanych przejawia syndrom wrogosci, ktory wyra-
7a sie poprzez agresje, instrumentalne traktowanie innych,
krytycyzm, etc. Znaczaca czes$¢ pracownikdéw socjalnych
wykazuje tzw. sztywnos¢ psychologiczng, rozumiang jako
domaganie sie spotecznej uniformizacji, jednoznacznosci
oraz wykonawcze traktowanie roli zawodowej, brak inicja-
tywy i pomystowosci. Okazuje sie zatem, ze wielu pracow-
nikéw socjalnych nie jest predestynowana do wykonywania
wyuczonego zawodu.

Pracownik socjalny powinien posiada¢ takie cechy, jak
otwartos¢, empatia i dyskrecja. S3 one niezbedne do na-
wigzania konstruktywnej relacji z klientem, zdobycia jego
zaufania i prowadzenia pracy socjalnej. Ponadto od pracow-
nika socjalnego wymaga sie elastycznosci i innowacyjnosci,
ktére sq zarazem konstytutywnymi cechami przedsiewzie¢
z zakresu ekonomii spotecznej. Jednak wyniki badan em-
pirycznych okazuja sie, ze nowatorskie metody dziatania
nie sg stosowane przez pracownikéw socjalnych. Z ankiet
wypetnionych przez 231 pracownikéw socjalnych wynika,
ze prawie potowa deklaruje brak czasu na podejmowanie
dziatan nowatorskich, zas dokfadnie jedna trzecia respon-
dentéw uwaza, ze podejmowanie dziatari nowatorskich
prowadzi do zaniedbar podstawowych zadan i obowiaz-
kéw zawodowych®.

Bragiel J, Kurcz A. (red.), 2002, Pracownik socjalny. Wybrane problemy zawodu w okresie
transformacji spotecznej, Uniwersytet Opolski, Opole. [badania przeprowadzone na pré-
bie 188 pracownikdw socjalnych wojewddztwa opolskiego]

Kromolicka, B, Obraz pracownika socjalnego w $wietle jego przygotowania zawodowe-
go. W: Marzec - Holka K. (red.), Pracownicy socjalni i wolontariusze a mozliwosci reformy
pomocy spotecznej, Wydawnictwo WSP Bydgoszcz

Szczepkowski J, Wybrane osobowosciowe aspekty funkcjonowania zawodowego pra-
cownikéw socjalnych w: Pomoc spoteczna. Teoria i praktyka. W: Marzec - Holka K. (red.),
Pomoc spoteczna. Teoria i praktyka, Akademia Bydgoska, t. I, Bydgoszcz, 2003; Badania
na podstawie Skali Ustosunkowarn Interpersonalnych M. J. Stanika wéréd pomagajacych
pracownikéw socjalnych rodzinom z problemem alkoholowym (136 oséb, w tym 25 an-
kiet niewaznych, z czego 17 0s6b (tj.12,5% badanych) miat bardzo wysoki wynik w skali
ktamstwa, co oznacza tendencje do nadmiernej gloryfikacji swojej osoby badz do ukrywa-
nia prawdziwego Ja.

Lipowicz E., Innowacyjnos¢ jako komponent dziatania socjalnego — komunikat z badan.
W: Marzec - Holka K. (red.), Pomoc spoteczna. Teoria i praktyka, Akademia Bydgoska, Byd-
goszcz, 2003
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Inne przyczyny braku innowacyjnosci wskazywane przez
respondentéw to wiasne ograniczenia, zwtaszcza niedosta-
tek inwencji oraz negatywne postawy wspotpracownikéw
i przetozonych wobec préb podejmowania dziatarh niestan-
dardowych. Pracownicy socjalni twierdzg, ze ich zwierzchni-
cy najwieksza wage przywiazuja do sprawozdawczosci, za$
w pracy najbardziej ceniona jest dyscyplina, terminowos¢,
sprawne wykonywanie przydzielonych zadan, czyli przede
wszystkim  przyznanie klientom $wiadczert materialnych.
Jedynie 19 respondentdw na 231 potrafito wymieni¢ wpro-
wadzone przez siebie innowacje i byty to dziatania nie tyle
oryginalne, co dotychczas nieznane w danym $rodowisku
lub rzadko w nich realizowane.

Pracownik socjalny powinien nie tylko posiada¢ pewne dys-
pozycje osobowosciowe, ale rdwniez przestrzegac wartosdi,
ktére tworzg kanon etyki zawodowej. Najwazniejszg wartos-
cig pracy socjalnej, a zarazem wartoscia najwyzej ceniong
przez pracownikow socjalnych, jest godnos¢ drugiej osoby,
rozumiana jako,... szacunek dla drugiej osoby, dla jej odreb-
nosci, dla jej prywatnosci, cztowieczernstwa po prostu.®’ Z tej
wartosci wynika zasada akceptacji i podmiotowego trakto-
wania klienta oraz poszanowanie jego prawa do samosta-
nowienia. Kolejne zasady pracy socjalnej to neutralnos¢, czyli
powstrzymywania sie od wyrazania ocen i osgdzania swoich
klientow oraz obiektywizm, tj. wszechstronne i bezstronne,
oparte na profesjonalnej wiedzy, analizowanie sytuacji kaz-
dego klienta i oferowanie stosownej pomocy®. Pracownika
socjalnego obowiazuje tolerancja wobec podopiecznych,
w szczegodlnosci poglady i zachowania klienta nie moga miec
wplywu na podejmowanie przez niego decyzje merytorycz-
ne. Kazdy z klientdow ma miec réwny dostep do swiadczen
pomocy spotecznej, tak aby zaden z nich nie byt dyskrymi-
nowany®. Z przegladu literatury przedmiotu wynika jednak,
ze zagadnienia etyki zawodowe]j wciaz nie s traktowane
rownorzednie z innymi czynnikami, ktére decyduja o profe-
sjonalizmie pracownika socjalnego, takimi jak: formalne wy-
ksztatcenie, doswiadczenie i praktyczne umiejetnosci oraz
specyficzne predyspozycje osobowosciowe’.

Olech A, 1999, Przekonania moralne a poczucie tozsamosci zawodowej pracownikow
socjalnych konca lat dziewiecdziesigtych w Polsce. W: Niesporek A, Wédz K. (red.), Praca
socjalna w Polsce: badania, ksztatcenie, potrzeby praktyki, Katowice — wypowiedz pracow-
nika socjalnego [pogtebione wywiady z terenowymi pracownikami socjalnymi z losowo
dobranych osrodkdéw pomocy spotecznej z Warszawy i dawnego wojewodztwa warszaw-
skiego oraz ostroteckiego]

Wodz K., 1998, Praca socjalna w $rodowisku zamieszkania, Katowice; podstawowe zasady
pracy socjalnej K. Wédz przytacza za Dubois B, Miley K. K, 1992, Social work. An Empo-
wering Profesion, Needham Heights, str. 135 - 141

Marynowicz — Hetka E., 2000, Modele pracy socjalnej i profesje spoteczne. W: Ortowska M,
Malinowski L., (red.), Praca socjalna — w poszukiwaniu metod i narzedzi, Wyd. Zak, Warsza-
wa

Olech A, 1998, Przygotowanie zawodowe pracownikéw socjalnych i kierownikéw osrod-
kow pomocy spotecznej - przeglad podstawowych wymiaréw. W: Porowski M. (red.), IPSIR
dzisiaj, Instytut Profilaktyki Spotecznej Uniwersytetu Warszawskiego, UW, Warszawa
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Wykres 3. Wydatki na $wiadczenia pomocy spofecznej w podziale na pomoc materialng i pomoc w formie ustug (w min zt)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie rocznikow statystycznych za 1990 r. i 1992-2003

4.2. Czym de facto zajmujg sie
pracownicy socjalni?

Z analizy wydatkéw pomocy spotecznej publikowanych,
wynikéw badan socjologicznych oraz raportow Najwyzszej
Izby Kontroli wynika, ze dominujgcym rodzajem swiadczen
pomocy spotecznej sg zasitki i pomoc rzeczowa. Dane gro-
madzone przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej
pokazuja, ze od poczatku lat 90. wydatki na $wiadczenia
pieniezne pomocy spotecznej zawsze byty kilka lub kilka-
nascie razy wyzsze niz wydatki na ustugi. Wielkos¢ srodkow
finansowych przeznaczonych w kolejnych latach na pomoc
materialng i ustugi zostata przedstawiona na wykresie nr 3,
na ktérym wyraznie widoczne sg dysproporcje pomiedzy
dwoma najczesciej stosowanymi rodzajami $wiadczen:
pomoca materialng i ustugami. Struktura swiadczen srodo-
wiskowych jest zdominowana przez zasitki, ktére redukuja
gminne o$rodki pomocy spotecznej do instytucji zajmujacej
sie wyptata zapomdg.

Z kolei ustugi spoteczne, ktére moga miec realny wptyw
na poprawe  sytuacji zyciowej klientow i zmierzaja
do ich usamodzielnienia, stanowig nikty procent swiadczen
udzielanych przez pracownikéw socjalnych. Wiekszos¢ rea-
lizowanych ustug jest adresowana do oséb wymagajacych
opieki, np. ustugi pielegnacyjne dla oséb niedoteznych. Bra-
kuje natomiast Swiadczeri niematerialnych dla oséb maja-
cych szanse na usamodzielnienie, np. doradztwa w zakresie
prowadzenia mikroprzedsiebiorczosci dla beneficjentow
$wiadczen na ekonomiczne usamodzielnienie sie. By¢ moze
jest to jedna z przyczyn powodujacych, ze pracownicy so-
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cjalni nie przyznaja zasitkow, ktére z zatozenia — i z nazwy
- 53 ukierunkowane na ekonomiczne usamodzielnienie sie
Swiadczeniobiorcow. Ich udziat w strukturze $wiadczen sro-
dowiskowych jest sladowy, co pokazuje wykres nr 4.

Z danych Ministerstwa Polityki Spotecznej mozemy sie réw-
niez dowiedzie¢, ile swiadczern na ekonomiczne usamo-
dzielnienie zostato przyznanych w poszczegdlnych latach
oraz do ilu gospodarstw domowych trafity (vide: tabela
nr 1). Natomiast system sprawozdawczosci z udzielonych
$wiadczen srodowiskowej pomocy spotecznej nie zawiera
informacji o tym, jaka czes¢ tych klientéw, ktérzy otrzymali
to $wiadczenie, faktycznie z niego skorzystata, czyli opuscita
krag podopiecznych pomocy spoteczne;.
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Wykres 4. Wydatki na $wiadczenia na ekonomiczne usamodzielnienie sie udzielone w latach 1991 - 2004 (w min zt)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdar rocznych MPiPS-03 z udzielonych $wiadczert pomocy spotecznej — pienieznych, w naturze i ustugach za lata 1990-2004

Tabela nr 1. Odbiorcy pomocy na ekonomiczne usamodzielnie-
nie sie w latach 1991- 2004

Udziat %
Swiadczen
. .| Liczba Swiad-| Koszt $wiad- | w wydatkach
Liczba rodzin " " "
czen czenwminzt | nazadania

wiasne i zle-

cone gmin
1991 10581 10602 16,753 49
1992 666 6682 12,712 2
1993 1995 2134 2,420 0,27
1994 1119 1149 1,200 0,1
1995 396 372 0,604 0,04
1996 304 309 0910 0,05
1997 343 350 0,809 0,03
1998 444 447 0,608 0,02
1999 56 61 0,251 0,01
2000 63 X 0,260 0,01
2001 101 X 0,360 0,01
2002 627 X 0,351 0,01
2003 195 X 0,108 0,003
2004 75 X 0,084 0,004

Zrédto: Dane Departamentu Pomocy i Integracji Spotecznej Ministerstwa Pracy i Polityki
Spotecznej za lata 1991 - 2004; podaje za: Zalewski D., 2005, Opieka i pomoc spoteczna.
Dynamika instytucji, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, str. 215.

Opisang powyzej strukture $wiadczen pomocy spotecznej
potwierdzajg wyniki ogolnopolskiego badania ankieto-
wego oraz badania empiryczne. Klienci pomocy spotecz-
nej zapytani przez CBOS o forme wsparcia, jakie otrzymali
w ostatnich latach, w zdecydowanej wiekszosci przypad-
kéw wymieniali réznego rodzaju zasitki (okresowe, celowe,
etc). Z pomocy rzeczowej skorzystat co ésmy potrzebujg-
cy (13%), tyle samo oséb dostato doptaty do czynszu, gazu,
energii elektrycznej. Tylko 6% respondentdw uzyskato inne

Swiadczenie niz finansowe. Szczegétowe dane przedstawia

tablica nr 1.
CBOS
Jesli korzystal(a) Pan(i) z jakiejkolwiek formy wsparcia (pomocy)
z ofrodka pomocy spoleczne], to na czym ta pomoc polegata?
Odporwiedzi respondentéw,
ktérzy korzystali z pomocy
N=111)
Pomoc finansowa (pienigdze), zasilek - ogolnie 34%
Zasilek celowy jednorazewy (up. na opal zima, na transport, po pewodzi,
Ppo opuszezeniu zakiadu karnego i imne) 17%
Doplata do czynszu (dodatek mieszkaniowy), pradu, gazu 13%
Pomoc rzeczowa - Zywnosc, srodki czystoscl, odziez 13%
Zasilek na dzieci - rodzinny, dla rodzin wislodzietnych, zastepezych,
wychowawczy oraz na podreczniki szkolne. obiady w szkole; stypendium
socjalne dla dziecka 13%
Zasitek okresowy (na pewien okres) - comiesieczny, kwartalny, na Zycie,
wyréwnawezy, z tytubu bezrobocia itp. 10%
Zasilek celowy zwiazany ze stanem zdrowia (na leki, na rehabilitacje,
sanatorium) 6%
Zasilek ,,macierzynski” - w zwiazku z urodzeniem dziecka, dla kobiet
cigzamych, wychowujacych dzieci itp 5%
Uslugi opiekmiicze - pomoc opiekunki, zasilek pielegnacyjny 3%
Renta socjalna 4%
Inne odzaje pomecy 1%

Uwaga: odsetki nie sumuja sig do stu, poniewaz badani mogli otrzymywa¢ pomoc w wigce] niz jednej formie

Zrédto: Komunikat z badan,Opinie o pomocy spotecznej ze érodkéw publicznych’, CBOS,
2004, Warszawa, BS/136/2004

Rowniez badanie funkcjonowania osrodkéw pomocy spo-
tecznej w czterech losowo wybranych srodowiskach lokal-
nych wskazuja, ze oferowana pomoc ogranicza sie do swiad-
czen pienieznych i rzeczowych. Jednoczesnie wartosc tych
zasitkédw byta oceniana - tak przez klientow, jak i samych
pracownikéw - jako bardzo niska’'.

71 Zalewski D, 1999, Rola instytucji pomocy spotecznej w przeciwdziataniu procesowi margi-
nalizacji spotecznej,,Polityka Spoteczna”nr 11-12.
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Nalezy przypomnie¢, ze — wbrew temu, co przedstawiaja
sprawozdania MPIPS z realizacji swiadczerh pomocy spo-
tecznej — przyznawanie i wyptacanie zasitkdéw jest tylko
jednym ze Swiadczen obok pracy socjalnej, ustug i pomocy
rzeczowej. Jednak pracownicy socjalni w bardzo niewielkim
zakresie realizujg zadania ukierunkowane na prace socjalng
z 0sobami bezrobotnymi oraz srodowiskowa prace socjalna.
Jedng z przyczyn tego stanu rzeczy jest obowigzek wyko-
nywania czasochtonnych prac administracyjnych. W opinii
ekspertdw system nie wymaga od pracownikéw socjalnych,
aby usamodzielniali swoich klientow, lecz rozlicza ich jedy-
nie z tego, czy zrealizowali budzet. Nie zmusza ich do my-
$lenia w kategoriach dtugofalowych projektéw o trwatych,
cho¢ odroczonym w czasie, efektach; nie egzekwuje uzywa-
nia takich instrumentow, jak kontrakty socjalne’.

Poglady ekspertéw znajduja odzwierciedlenie w wynikach
badan empirycznych”®. Okazuje sie, ze pracownicy spedza-
jg Zbyt duzo czasu na czynnosciach administracyjnych, za$
za mato czasu przeznaczaja na prace w terenie. W wiekszo-
$ci przypadkow zajmuje im to jedynie 3-4 godziny dziennie.
Oznacza to, ze bardziej zajmuja sie tworzeniem dokumenta-
dji historii klienta niz praca z klientem, mimo, Ze rola admini-
stratora jest tylko jedna z wielu rél zawodowych pracownika
socjalnego. W zadnym razie prace biurowe nie mogg byc
dominujaca aktywnoscia zawodowa, wykonywang kosztem
wiasciwych rél zawodowych, czyli tych, ktore bezposrednio
stuza realizacji celéw pracy socjalnej, np. doradca, rzecznik
interesow klienta, konsultant, mediator.

Pracownicy socjalni narzekajg na biurokracje, negatywnie
oceniajg czeste zmiany przepiséw prawnych, rozbudowanga
sprawozdawczos¢, rosnacg liczbe formularzy towarzysza-
cych przyznawaniu pomocy, etc’. Nie s3 to odosobnione
gtosy pracownikéw jednej gminy — wyniki badan kwestio-
nariuszowych przeprowadzonych na duzej prébie rowniez
wskazuja, ze powaznym utrudnieniem w pracy jest prowa-
dzenie rozbudowanej dokumentacji (56% respondentéw)
i zbyt czeste zmiany przepisow oraz ich niejednoznaczne
sformutowania (31%)”°. Wsrdéd innych przeszkod, jakie na-
potykaja w realizacji zadan zawodowych, wymieniaja: zbyt
duze rejony (41%) i przecigzenie pracg, w tym ,zmeczenie
psychiczne” (85%).

Charakteryzujgc pomoc spoteczng w kontekscie wprowa-
dzania do tego system zmian inspirowanych ekonomig spo-

Konkluzje z seminarium eksperckiego zorganizowanego przez Instytutu Rozwoju Stuzb
Socjalnych w dniu 19 maja 2006 r. w ramach projektu pt., W poszukiwaniu modelu pol-
skiej gospodarki spotecznej’, finansowanego przez MRR z EFS w ramach IW Equal
Marzec-Holka K., 1998, Roszczenia podopiecznych pomocy spotecznej a realizacja funkcji
zawodu pracownika spotecznego. W: Marzec-Holka K. (red.), Pracownicy socjalni i wolon-
tariusze a mozliwosci reformy pomocy spotecznej, WSP, Bydgoszcz

Piertkosz B., 2002, Bieda z perspektywy osrodka pomocy spotecznej w matym miescie. W:
E.Tarkowska (red.), Przeciw biedzie, Oficyna Wydawnicza, Warszawa

Kawczynska — Butrym Z., 2001, Pracownicy socjalni i ich podopieczni, Praca Socjalna
nr 2 [badania na probie 494 pracownikdéw socjalnych zatrudnionych na terenie pieciu
bytych wojewddztw: chetmskie, kieleckie, lubelskie, olsztyriskie, przemyskie]
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teczna, nalezy podkresli¢ brak takich form pomocy, ktére
utatwiatyby klientom podniesienie umiejetnosci cenionych
na rynku pracy lub zdobycie odptatnego zajecia. Rowniez
urzedy pracy nie realizowaty $wiadczent aktywizujacych -
oferty szkolen pojawiaty sie sporadycznie i nie odpowiadaty
mozliwosciom osdb poszukujacych pracy.

W badanych osrodkach odnotowano niewiele przypadkow
systematycznie prowadzonej pracy socjalnej. Na ogét spro-
wadzata sie ona do prowadzenia swietlicy srodowiskowej
lub pomocy osobom chorym psychicznie i uzaleznionym
od alkoholu. Mozna przypuszcza¢, ze zakres prowadzonej
pracy socjalnej zalezy od dwdch czynnikow, tj.: zamoznosci
gminy oraz sytuacji na rynku pracy. W gminach, ktére mia-
ty dobra kondycja finansowa, a na rynku pracy przybywato
nowych miejsc, rosta aktywnos¢ kadr socjalnych w zakresie
realizacji pracy socjalnej. Tylko w takich warunkach mozliwe
jest ksztattowanie prozatrudnieniowych postaw klientéw
i wykorzystywanie dostepnych instrumentéw (np. takich
jak kontrakt socjalny) do zwiekszania skutecznosci pracy
socjalnej: ,...majac cokolwiek do zaproponowania, mozna
stawia¢ warunki powotujac sie przy tym na odpowiednie
przepisy ustawy o pomocy spotecznej’ [z wypowiedzi jed-
nego z pracownikéw socjalnych].

Pomoc spoteczna koncentrujac sie na finansowym zasila-
niu budzetdéw najnizej uposazonych gospodarstw domo-
wych redukuje swojg role do tagodzenia skutkéw ubdstwa.
Jednak ograniczenie sie do tego rodzaju dziatan prowadzi
do pogtebiania procesu marginalizacji spotecznej. Prze-
ciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu i przywracanie
klientom pomocy spotecznej zdolnosci do radzenia sobie
w zyciu nie odbywa sie bowiem przez transfery srodkéw
finansowych, ktére maja uzupetni¢ dochdd gospodarstwa
domowego, ale przez udzielanie swiadczen aktywizujacych
w postaci ustug spotecznych’.

Warunkiem skutecznos$ci pomocy spotecznej jest taczenie
réznych form swiadczen, w szczegdlnosci prowadzenie pra-
cy socjalnej z beneficjentami zasitkdw oraz dostarczanie im
odpowiednich ustug spotecznych. Wazny jest nie tylko ro-
dzaj $wiadczenia, ale réwniez jego wielkos¢ i czas udzielania.
Dostosowanie wysokosci $wiadczeri finansowych i rzeczo-
wych do potrzeb klienta i jego rodziny, czyli zindywidualizo-
wane podejscie do Swiadczeniobiorcy jest fundamentalng
zasada pomocy spotecznej, ktéra odréznia je od swiadczen
ubezpieczen spotecznych oraz zaopatrzeniowych.

wystapienie Petera Abrahamsona na miedzynarodowej konferencji nt. Wskazniki Inkluzji
Spotecznej — zastosowanie do realizacji celéw Unii Europejskiej [Indicators on social In-
clusion — Making European Union Objectives Work], 14-15 wrzeénia 2001; EftnZ/vangool
[aov.be/europe%0abrahamson.htn]



http://vangool.fgov.be/europe abrahamson.htm
http://vangool.fgov.be/europe abrahamson.htm
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4.3.  Roznorodnosc rol zawodowych

Osiaggniecie  zasadniczych celéw pomocy spotecznej,
do ktérych nalezy (1) przezwyciezenie trudnej sytuacji zy-
ciowej osoéb i rodzin, (2) powrdt do samodzielnego funk-
cjonowania oraz (3) reintegracja ze srodowiskiem, wymaga
od pracownikéw socjalnych podejmowania réznorodnych
rol zawodowych. Ustawa o pomocy spofecznej zawiera
obszerny katalog zadan przypisanych pracownikom socjal-
nych, co nakfada na nich obowigzek solidnego, interdyscy-
plinarnego przygotowania zawodowego. Jednak z analizy
struktury Swiadczern pomocy spofecznej oraz badan poswie-
conych pracownikom socjalnym wynika, ze przede wszyst-
kim petnig oni role doradcow i pomocnikéw finansowych,
natomiast nie realizujg pracy socjalnej we wiasciwej postaci.
W opinii samych pracownikéw realizacja funkgji konsultagji
i edukacji jest zdominowana przez funkcje zarzadzania $rod-
kami finansowymi wydatkowanymi na $wiadczenia — gtéw-
nie materialne””.

Wiele zadan, do wykonywania ktérych Ustawa o pomocy
spotecznej z dnia 12 marca 2004 zobowigzuje pracowni-
kéw socjalnych, sprzyja wykorzystywaniu instrumentéw
ekonomii spotecznej do pracy socjalnej z bezrobotnymi
oraz do srodowiskowej pracy socjalnej. Zaktadanie Centrow
lub Klubow Integracji Spotecznej to wykonywanie zadania
okreslanego przez ustawodawce jako ,inicjowanie nowych
form pomocy osobom i rodzinom majacym trudng sytuacje
zyciowa oraz inspirowanie powofania instytucji swiadcza-
cych ustugi stuzace poprawie sytuacji takich osob i rodzin’,
zas w literaturze przedmiotu — to petnienie roli reformatora’®.
Z kolei w roli zawodowej animatora, ktéra polega na,pobu-
dzaniu spotecznej aktywnosci i inspirowaniu dziatarh samo-
pomocowych w zaspokajaniu niezbednych potrzeb zycio-
wych 0séb, rodzin, grup i $rodowisk spotecznych’, miesci
sie wspieranie przedsiewzie¢ zmierzajacych do tworzenia
spotdzielni socjalnych.

W $wietle obowigzujgcych przepiséw prawnych od pra-
cownikow socjalnych oczekuje sie, ze beda realizowali takie
dziafania, dzieki ktorym ich klienci stang sie zdoIni do samo-
dzielnego rozwigzywania wiasnych problemoéw bedacych
przyczyng ich trudnej sytuacji zyciowej. Pracownicy socjalni
przede wszystkim maja udziela¢ klientom informacji, wska-
zéwek, porad oraz innych form wsparcia, ktére mobilizujg
ich do wtasnej aktywnosci.

Pracownik socjalny pracuje w konkretnej rzeczywistosci
spotecznej i strukturze instytucjonalnej. Jest zobowiazany
korzysta¢ z wszelkich dostepnych zasobdw, ktdre moga

Lepianka D, 2002, Funkcje gminnego osrodka pomocy spotecznej w Koscielcu w opinii
pracownikéw i mieszkaricow gminy. W: K. Korzeniewska, E. Tarkowska (red)), Lata ttuste, lata
chude. Spojrzenie na biede w lokalnych spotecznosciach, Wydawnictwo IFiS PAN, Warsza-
wa

Zakiewicz A, 2001, Role zawodowe pracownika socjalnego, Praca Socjalna nr 4
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przyczyni¢ sie do poprawy sytuacji zyciowej jego pod-
opiecznych. Powinien w tym zakresie wspotpracowac z in-
nymi osobami i instytucjami lokalnymi’®. Biorac pod uwage,
ze problemy, z ktorymi zgtaszaja sie klienci do pomocy spo-
tecznej, s ztozone i wielowymiarowe, pracownicy socjalni
powinni wspoétpracowac ze specjalistami — korzysta¢ z wie-
dzy, ktéra dysponujg psychologowie, prawnicy, politycy
spoteczni, socjologowie, doradcy zawodowi, eksperci ds.
rozwoju matej przedsiebiorczosci, etc. W przypadku prob-
lemodw, ktére przekraczajg ich kompetencje i mozliwosci,
pracownicy socjalni majg petni¢ role posrednika — wspierac
klientéw w uzyskiwaniu pomocy od innych, wiasciwych
w danej sprawie instytucji panstwowych lub samorzado-
wych albo organizacji pozarzadowych.

Funkcjonowanie w pozadanych rolach zawodowych
jest nieraz utrudnione lub niemozliwe ze wzgledu na brak
zrozumienia potrzeby wspoétpracy i checi do jej prowadzenia
przez druga strone — otoczenie zewnetrzne pomocy Spo-
tecznej. Wskazuje na to wiele badan empirycznych. Pracow-
nicy osrodkdw pomocy spotecznej spotykaja sie z brakiem
zainteresowania lub wrecz niechecia ze strony rady gminy
i s3 osamotnieni w rozwigzywaniu problemdéw spotecznych,
co ma istotny wptyw na niskg efektywnos¢ dziatari osrod-
ka. Wiadze samorzadowe nie doceniajg gminnego osrodka
pomocy spotecznej jako partnera w realizowaniu zadan
polityki spotecznej, zwfaszcza opracowywania i wdrazania
lokalnych programéw pomocy spotecznej oraz strategii
rozwiagzywania problemow spotecznych. Nie jest to jedynie
subiektywna ocena kierownika OPS, ale taki stan rzeczy wy-
fania sie rowniez z wypowiedzi wéjta i radnych®. Dodatko-
wym problemem sg ograniczone $rodki finansowe, zaréw-
no na pomoc materialng podopiecznym, jak i na utrzymanie
osrodkéw pomocy spotecznej®.

Z kolei zadanie ,dokonywania analizy i oceny zjawisk, ktére
powoduja zapotrzebowanie na $wiadczenia z pomocy spo-
tecznej” stawia pracownika socjalnego w roli badacza (diag-
nostyka), ktéry ma identyfikowac¢ przyczyny problemoéw
spotecznych i rodzaje oraz skale niezaspokojonych potrzeb
spotecznych. Prace diagnostyczne powinny by¢ prowadzo-
ne zaréwno w odniesieniu do jednostek i rodzin, jak i na po-
ziomie makro, czyli dotyczyc okreslonej grupy spotecznej lub
catej spotecznosci lokalnej. Rzetelna diagnoza problemow
spotecznych jest punktem wyjscia do podjecia kolejnej roli
- planisty (promotora zmian spotecznych). Wykonywanie tej
roli polega na realizacji zadania, jakim jest ,wspétuczestni-
czenie w inspirowaniu, opracowaniu, wdrozeniu oraz rozwi-

Marynowicz ~ Hetka E, 2000, Modele pracy socjalnej i profesje spoteczne. W: Ortowska M,
Malinowski L. (red.), Praca socjalna — w poszukiwaniu metod i narzedzi, Wyd. Zak, Warszawa

Zabielska J. M., 2005, Praca socjalna i pomoc spoteczna w opinii podopiecznych, ‘Praca

Socjalna' nr 1 [omowienie wynikow badan przeprowadzone w marcu 2004 r. w Lublinie
na prébie 50 gospodarstw domowych korzystajacych z pomocy spotecznej]

Adamowska L., Autocharakterystyka pracownika socjalnego. W: Marzec — Holka K. (red.),
Pracownicy socjalni i wolontariusze a mozliwosci reformy pomocy spotecznej, Wydawni-
ctwo WSP, Bydgoszcz
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janiu regionalnych i lokalnych programéw pomocy spotecz-
nej ukierunkowanych na podniesienie jakosci zycia”

Nalezy podkresli¢, ze lista zadarn pracownika socjalnego
nie jest zamknieta. Zatem przed pracownikiem socjalnym
stoi wiele dalszych wyzwan. Zasada udostepniania zasobow
obliguje pracownikéw do aktywnego poszukiwania mozli-
wosci zaspokojenia uzasadnionych potrzeb klientéw, facznie
z angazowaniem sie w kampanie na rzecz zmian w lokalnej
polityce spotecznej lub poszukiwania nowych rozwigzan in-
stytucjonalnych w srodowisku lokalnym®. W repertuarze rdl
zawodowych pracownika socjalnego na szczegdlng uwa-
ge zastuguje rzecznik, ktéry reprezentuje interesy klientow
na forum wiadz samorzadowych lub spotecznosci lokalnej.
Osoby niezaradne, marginalizowane i stygmatyzowane, po-
trzebuja nie tylko wsparcia i mobilizacji do podejmowania
wiasnych dziatari samopomocowych, ale rowniez rzecznika,
ktory przedstawi ich problemy na zewnatrz, zaproponuje
rozwigzania i przekona wiadze samorzadowe do wdraza-
nia skutecznych projektéw socjalnych, pozyska zaintere-
sowanie i zaangazowanie cztonkéw spotecznosci lokalnej.
Natomiast w przypadku konfliktdw pomiedzy klientem
a instytucja bedaca dysponentem zasobdw, o ktére zabiega
klient, pracownik socjalny wystepuje w roli mediatora lub
negocjatora®.

Podstawowy model pracy socjalnej, ktéry organizuje dzia-
tania pracownika socjalnego wedtug funkgji zawodowych
i okresla role zawodowe, w petni umozliwia wykorzystania
instrumentéw ekonomii spotecznej do pracy z klientami
pomocy spotecznej. Praca socjalna w paradygmacie pod-
stawowym petni trzy zasadnicze funkgje: konsultacji w celu
rozwigzywania problemdéw, zarzadzania $rodkami i ksztat-
cenia®. Konsultacje pracownik socjalny prowadzi w celu
pobudzenia w klientach zdolnosci do rozwigzywania swo-
ich problemdéw; wspomagania rozwoju grup samopomo-
cowych, grup formalnych oraz instytucji; badania potrzeb
spofecznosci lokalnej i planowania sposobu ich zaspokaja-
nia. Z kolei zarzadzanie zasobami polega na koordynowaniu
oraz integrowaniu wszelkich zasobow: osobistych klienta
oraz ludzkich i materialnych w instytucjach publicznych
i prywatnych. taczenie zasobdw klienta ze Srodkami ze-
wnetrznymi ma sie odbywac w taki sposéb, aby umacniac
jego wiasny potencjat do rozwigzywania problemdw. Nato-
miast ksztatcenie obejmuje zaréwno proces uczenia klien-
téw, zwiekszania ich kompetencji osobistych i umiejetnosci
spotecznych, zwiaszcza ksztattowania konstruktywnych re-
lacji spotecznych, jak tez szkolenia kadr stuzb socjalnych oraz
instytucji wspotpracujacych, za$ na poziomie spotecznosci

Woédz K., 1998, Praca socjalna w $rodowisku zamieszkania, Katowice

tuczynska M, 1998, Instytucja pomocy spotecznej. W: Kazmierczak T, tuczyriska M., Wpro-
wadzenie do pomocy spotecznej, Katowice.

Trojdzielna typologia funkgji pracy socjalnej w: Dubois B, Miley KK, 1996, Praca socjalna.
Zawod, ktory dodaje sit, t. 1., Interart, Warszawa
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lokalnej — informowanie, promowanie postaw prospotecz-
nych, wystepowanie w roli rzecznika intereséw swoich
klientow.

Badania nad wzorami zachowar pracownikéw socjalnych
Polsce opisuja to srodowisko za pomocy czterech katego-
rii rél zawodowych: reformator (dynamiczny), konformista
(statyczny), urzednik (zachowawczy), statysta (regresywny)®.
Optymalnym typem pracownika socjalnego jest reformator,
ktérego charakteryzuje otwarto$¢ na zmiany, tworcze mysle-
nie, umiejetnos¢ dostrzegania problemow i przygotowywa-
nia adekwatnych projektdw, zaangazowanie we wspotprace
z innymi podmiotami i organizacjami, ciagte podnoszenie
kwalifikacji zawodowych. Potencjat tego rodzaju pracow-
nikow stymuluje rozwdj instytucji, w ktérej sg zatrudnieni
oraz spotecznosci lokalnej, na rzecz ktérej pracuja. Pomoc
spoteczna potrzebuje oséb gotowych do podejmowania
nowych wyzwar, zwlaszcza w sytuacji masowego ubodstwa,
rosnacego zagrozenia marginalizacja spoteczng i struktural-
nego bezrobocia. Wyniki badarn wskazuja, ze do role zawo-
dowa reformatora petni 38 pracownikéw z grupy 120 biora-
cych udziat w badaniach (27%), najczesciej legitymujacych
sie wyzszym wyksztatceniem. Ponad potowe tej kategorii
pracownikdw stanowig osoby najmtodsze stazem pracy (do
1 roku), a co trzeci pracownik pracowat w pomocy spotecz-
nej od roku do 3 lat. Co piaty reformator to starszy pracow-
nik socjalnym, mocno zidentyfikowany z zawodem, ktory
przepracowat w nim ponad 8 lat.

Wydaje sie, ze z czasem reformatorzy stajg sie konformistami
m. in. na skutek zjawiska tzw. wypalenia mtodzierczego zapa-
tu, trudnosci w realizowaniu innowacyjnych pomystéw. Kon-
formisci sg rzetelni i sumienni, majg Swiadomos¢ stuzebnego
charakteru ich zawodu, wykazujg empatie i troske o klienta,
lecz ich praca polega na rutynowym dziataniu, czyli analizie
danego przypadku i przyznaniu pomocy, ktéra najczesciej
ma forme zasitku. Na podstawie analizy zachowan sktadaja-
cych sie na role zawodowe pracownikéw socjalnych, do kate-
gorii konformisty zakwalifikowano 32 osoby (27%).

Z kolei cecha wyrdézniajaca urzednikow jest podejscie
do klienta, ktérego traktuja jak petenta. Wykazujg niechec
i uprzedzenie do klientdw, nie angazujg sie w ich sprawy,
traktuja ich rzeczowo, ale z dystansem, wytgcznie jako po-
tencjalng strone stosunku administracyjnego, ktéry powsta-
je z chwila wydania decyzji administracyjnej o przyznaniu
lub odmowie Swiadczenia. Nie wykonuja pracy socjalnej
uzasadniajac to wadliwym systemem, ktéry uniemozliwia
im swiadczenie tej formy pomocy lub koniecznoscia dbania
o wiasng higiene psychiczng. Okazato sie, ze wéréd bada-
nych pracownikdéw socjalnych jest tyle samo urzednikdw,
co reformatoréw — réwniez stanowig 28% grupy.

Zukiewicz, A, 2002, Praca socjalna O$rodka Pomocy Spotecznej, Wroctaw
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Ostatnia kategoria roli zawodowej to statysta, ktérego
cechuje biernos¢, regresja, pesymizm i obojetnos¢ wobec
wykonywanego zawodu. Statysci nie s3 zainteresowani ani
sytuacjg zyciowg klientéw, ani podnoszeniem wiasnych
kwalifikacji zawodowych. Zidentyfikowano 16 pracowni-
kow socjalnych, ktérzy nie powinni wykonywac swojego
zawodu (13%). Zachowania i role zawodowe pracownikow
socjalnych powinny zmieniac sie w kierunku zmniejszania
kategorii urzednikoéw i statystéw, na rzecz reformatoréw
i konformistéw. Jest to warunkiem koniecznym zwiekszenia
skutecznosci Swiadczen pomocy spotecznej oraz realizowa-
nia pracy socjalnej z wykorzystaniem instrumentéw ekono-
mii spotecznej.
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Klienci pomocy spotecznej

5.1.  Dostep do swiadczen a procesy
pauperyzacji i marginalizadji
spotecznej

W Polsce po 1990 roku liczba klientéw pomocy spotecznej
zawsze przekraczata dwa miliony, a na poczatku lat 90 siega-
ta nawet 3 milionéw. Najwiecej oséb korzystato z pomocy
spotecznej w latach 1992-1993. W 1994 roku liczba klientow
gwattownie zmniejszyta sie i utrzymywata sie na tym samym
poziomie przez nastepnych osiem lat. Dopiero w 2002 roku
krag klientdw pomocy spotecznej poszerzyt sie istotnie,
a nastepnie przez kolejne cztery lata pozostawat na podob-
nym poziomie oscylujac wokot dwdéch i pét miliona osoéb.

Resort wiasciwy w sprawach pomocy spotecznej dysponu-
je informacjami nie tylko o liczbie oséb, na rece (lub kon-
to) ktérych zostato przekazane $wiadczenie, ale réwniez

gromadzi dane o liczbie rodzin korzystajagcych z pomocy
spotecznej oraz liczbie oséb zyjacych w tych rodzinach
(vide: tabela nr 2). Liczba rodzin jest mniejsza niz liczba oséb
otrzymujacych $wiadczenia, bowiem zdarza sie, ze w jednej
rodzinie pomoc zostaje przyznana wiecej niz jednej osobie
- zwiaszcza w rodzinach wielopokoleniowych, ktére prowa-
dzg wspdlne gospodarstwo domowe lub w rodzinach wie-
lodzietnych.

Wykres 5. Liczba 0sob korzystajacych z pomocy spotecznej w latach 1991- 2005 (w tys.)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdar MPiPS-03 za lata 1991-2005
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Tabela nr 2. Liczba oséb objetych pomocg, liczba rodzin
objetych pomoca oraz liczba 0séb w rodzinach,
ktérym udzielono $wiadczer pomocy spotecznej
(w tys.) w latach 1991 — 2005

1 2 3
Liczba os6b obje- Liczba rodzin Liczba oséb
tych pomoca w rodzinach
1991 2328 bd bd
1992 3040 bd bd
1993 3001 bd bd
1994 2284 1942 7294
1995 2127 1795 6688
1996 2049 1681 6207
1997 2034 1663 5989
1998 2123 1725 6031
1999 2084 1633 5645
2000 2143 1638 5575
2001 2149 1632 5453
2002 2549 1811 6105
2003 2640 1884 6258
2004 2410 1639 5384
2005 2575 1573 5023

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie nastepujacych materiatéw: (1) Roczniki Staty-
styczne wydane w latach: 1991 - 2006 (dane GUS o liczbie 0séb korzystajacych ze $wiad-
czer oraz liczba ludnosci w Polsce) oraz (2) sprawozdania roczne z udzielonych $wiadczen
pomocy spofecznej — pienieznych, w naturze i ustugach (MPIPS 03) za lata 1991-2005

Z kolei wykres nr 6 pokazuje, jaka czes¢ spoteczenstwa pol-
skiego w latach 1993 — 2005 korzystata z pomocy spotecznej.
Okazuje sie, ze w 2005 roku ponad 13% Polakéw zyto w ro-
dzinach, ktére nie sg w stanie samodzielnie zaspokoi¢ swoich
podstawowych potrzeb bytowych i w zwigzku z tym korzy-
staja ze wsparcia instytucji publicznych. Byty tez okresy tj. lata
1995-1997 i 2001- 2003, w ktorych odsetek ten wynosit okoto
16%, za$ w 1993 roku prawie co piaty Polak zyt w gospodar-
stwie domowym wspomaganym przez pomoc spoteczna.

Z danych opisujacych liczebnos¢ klientdéw pomocy spotecz-
nej oraz odsetek spoteczeristwa korzystajgcego z pomocy
spotecznej, mozna by wnioskowac, ze po okresie zwiekszo-
nego zapotrzebowania na $wiadczenia pomocowe na po-
czatku lat 90, sytuacja ustabilizowata sie na dtugie lata i do-
piero u progu nowego stulecia wzrosta liczba oséb i rodzin,
ktére samodzielnie nie s3 w stanie przezwyciezy¢ swojej
trudnej sytuacji zyciowej. Taka hipoteza okazuje sie jednak

catkowicie fatszywa w swietle danych opisujacych proces
ubozenia spoteczenstwa polskiego. Okazuje sie bowiem,
ze wskaznik skali ubdstwa (tj. stopa ubdstwa) rosnie z roku
na rok i to bez wzgledu na to, w oparciu o jakg linie ubdstwa
zostat skonstruowany (vide tabela nr 3 oraz wykres nr 7).

Analiza struktury ubdstwa rozszerzajacego sie i pogtebiaja-
cego po 1989 roku jest mozliwa dzieki badaniom budzetéw
gospodarstw domowych prowadzonych regularnie przez
Gtowny Urzad Statystyczny. Wyniki tych badan — w zaleznosci
od przyjetej metodologii — réznig sie od siebie co do rozmia-
réw tego problemu. Jednak zastosowanie réznych linii ubd-
stwa nie wptywa na zmiane tendencji charakteryzujacych
dynamike narastania ubdstwa w Polsce po 1990 roku. Staty
wzrost stopy ubodstwa, a z drugiej strony utrzymujaca sie
na podobnym poziomie liczba klientéw pomocy spotecznej
—to pozwala przypuszczad, ze nie wszystkie osoby faktycznie
ubogie zostaty objete systemem pomocy spoteczne].

Tabela3. Stopa ubdstwa w latach 1990-2005
Procent 0s6b zyjacych ponizej linii ubdstwa
minimum | ubdstwo | ubéstwo | ubdéstwo | minimum
egzysten-| ustawo- | relatyw- | subiek- | socjalne
cji we ne ** tywne

1990-1991 - - - - 33
1992 - - - - 40
1993 - - 12 40 46
1994 64 - 135 33 50
1995 - - 128 308 58
1996 43 - 14 30,5 46,7
1997 54 133 153 308 50
1998 56 121 158 308 49,8
1999 69 144 16,5 34,8 522
2000 8,1 136 171 344 538
2001 9,5 15 17 324 57
2002 1.1 18,5 184 304 58,7
2003 11,7 19,2 204 26,8 586
2004 11,8 19,2 20,3 27,3 -
2005 12,3 18,1 18,1 - -

** dane dotycza IV kwartatu i wskazujg procent gospodarstw domowych

Zrédto: Warunki zycia ludnosci, GUS, Warszawa — publikacje wydane w latach: 1993, 1999-
2003 oraz,Zasieg ubdstwa materialnego w Polsce w 2005 ., pttp//www.statgov.pl/wynij
ki_wstepne/ubostwo/zasieg ubostwa 2005.pd]

Wykres 6. Udziat klientdéw pomocy spotecznej w populadji kraju w latach 1990-2005
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Wykres 7. Stopa ubostwa w latach 1990- 2002 wedtug 5 linii ubdstwa
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1991

==O==minimum egzystendji
O ubdstwo subiektywne

Sytuacja materialna gospodarstwa domowego wduzym stopniu
zalezy od tego, do jakiej grupy spoteczno-ekonomicznej nalezy,
czyli od rodzaju gtéwnego zrédta dochodu rodziny. Najwyzszy
odsetek ludnosci ubogiej zyje w rodzinach, ktére utrzymuja sie
ze zrédet niezarobkowych innych niz emerytura lub renta, czyli
zazwyczaj z zasitkdw z pomocy spotecznej lub zasitkdw z tytu-
tu bezrobocia. Rodziny te naleza do najubozszych bez wzgledu
na to, czy mamy do czynienia z ubdstwem skrajnym, relatyw-
nym czy ustawowym (vide: wykres nr 8). W 2004 roku prawie
jedna trzecia oséb w tych rodzinach (30,6%) zyta w skrajnym
ubostwie, podczas gdy w catej populadji kraju stopa ubdstwa
liczona wedle minimum egzystendji wynosita 11,8%.

=== dstwo ustawowe

==y bdstwo relatywne

=== mjinimum socjalne

W kategorii spoteczno-zawodowej, do ktérej nalezg klien-
Ci pomocy spotecznej stopa ubdstwa jest stale najwyzsza
(vide: wykres nr 9), a liczba 0séb ubogich w tej grupie ma
tendencje wzrostowa. W 1996 roku co piata osoba zyjaca
w gospodarstwie domowych utrzymujacym sie przede
wszystkim ze $wiadczert pomocy spotecznej i tym podob-
nych zasitkéw osiggata dochdéd ponizej minimum egzy-
stencji. Natomiast w koncu lat 90. w skrajnym ubdstwie
znajdowata sie juz jedna trzecia osob nalezacych do tego
typu rodzin i taki poziom ubdstwa utrzymywat sie przez ko-
lejnych piec lat.

Wykres 8. Liczba 0s6b korzystajacych z pomocy spotecznej w latach 1991- 2005 (w tys.)
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Wykres 9. Odsetek oséb w gospodarstwach domowych zagrozonych skrajnym ubdstwem wg grup spoteczno — ekonomicznych w latach 1996 - 2004
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Jednym z najwazniejszych czynnikow powodujacych
wzrost skali ubdstwa jest bezrobocie. Wyniki badan aktyw-
nosci ekonomicznej ludnosci (BAEL) z 2002 roku pokazaty,
ze w gospodarstwach domowych, w ktérych byta przynaj-
mniej jedna osoba bezrobotna, okoto 23% 0séb zyto w skraj-
nym ubdstwie. Natomiast w rodzinach, gdzie nie byto prob-
lemu bezrobocia, wskaznik 0séb zyjacych ponizej minimum
egzystencji byt 3-krotnie nizszy i wynosit ok. 8%. Zaleznos¢
ta ma charakter utrwalony — w 2001 roku ksztattowata sie
na tym samym poziomie, za$ w roku 2000 byta jeszcze wiek-
sza tj. 4-krotna.

Skoro zatem krag ubdstwa stale sie rozszerza obejmujac
coraz wieksza cze$¢ spoteczenstwa, a jednoczesnie ten
fakt nie znajduje odzwierciedlenia ani w wielkosci nakfa-
dow finansowych na swiadczenia pomocowe, ani w liczbie
0s6b korzystajacych z pomocy spotecznej, to istnieje oba-
wa, ze wiele oséb dotknietych ubdstwem i zagrozonych
wykluczeniem spotecznych pozostaje poza systemem po-
mocy spotecznej. Twierdzenie, Ze pomoc spoteczna broni
sie przed swoimi klientami poprzez zaostrzanie kryterium
dostepu do udzielanych przez nig $wiadczen finansowych,
jest zasadne w $wietle analizy zmian w ustawie o pomocy
spoteczne;j.

Szacuje sie, ze w 1996 roku, w wyniku zmiany kryterium
dochodowego uprawniajgcego do ubiegania sie o zasitki,
potowa potencjalnych klientéw pomocy spotecznej stracita
mozliwos¢ uzupetniania dochodu swojego gospodarstwa
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niezarobkowych

domowego o $wiadczenia finansowe z pomocy spotecz-
nej. Zmiany te polegaty przede wszystkim na odstapieniu
od kryterium najnizszej emerytury i na wprowadzeniu skal
ekwiwalentnosci, ktore miaty dopasowac wysokos¢ $wiad-
czen do wielkosci rodziny oraz wieku jej cztonkéw. Jednak
ze wzgledu na wyznaczenie niskich kwot kryterium docho-
dowego, czyli obnizenie linii ubdstwa ustawowego (zwane-
go tez urzedowym), jedynie cze$¢ 0sob, ktére w | potowie lat
90. byty uprawnione do zasitkbw pomocy spotecznej, nadal
miata szanse na uzyskanie Swiadczenia finansowego. Ogra-
niczenie dostepu do pomocy spotecznej wynikato réwniez
ze zmiany sposobu waloryzacji Swiadczen z indeksacji ceno-
wej na pfacowa, co przy braku inflacji i rosnacych ptacach
zwiekszyto réznice w poziomie zycia miedzy osobami utrzy-
mujacymi sie z pracy lub $wiadczen ubezpieczeniowych
(np. emeryci) a klientami pomocy spotecznej®.

86  Ustawa z dnia 14 czerwca 1996 roku o zmianie ustawy o pomocy spotecznej oraz ustawy

o zatrudnianiu i przeciwdziataniu bezrobociu, Dz.U.96.100.459
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4.2. Strategie przetrwania klientow

pomocy spotecznej

Rosnaca skala ubdstwa, bezrobocie, zasitki pomocy spotecz-
nej dostepne jedynie dla najbiedniejszych z biednych, pra-
ca socjalna w ograniczonym zakresie — wszystkie te czynniki
powoduja, ze wiekszos¢ 0séb znajdujacych sie w trudnej sy-
tuacji zyciowej, nie jest w stanie zmieni¢ swojego potozenia
dzieki swiadczeniom z pomocy spotecznej. Badania socjo-
logiczne wskazujg, ze wérdd klientdw pomocy spotecznej
mozna wyrézni¢ dwie podstawowe kategorie. Jedna z nich
stanowia ludzie pasywni o postawach roszczeniowych,
ktérzy oczekuja od pracownika socjalnego pieniedzy oraz
innych $wiadczen materialnych. Poza tym do pomocy spo-
tecznej zgtaszaja sie réwniez osoby, ktére s3 zawstydzone
i upokorzone tym, ze muszg korzysta¢ z pomocy instytugji
publicznych®.

Do pierwszej grupy klientdbw pomocy spotecznej zazwyczaj
naleza rodziny patologiczne, np. nalezace do $rodowisk
przestepczych, dotkniete problemem alkoholizmu, bez-
radne w sprawach wychowawczych. Sg one pozbawione
podstawowych zasad, nawykoéw higienicznych, kultury
osobistej, a ich sytuacje pogarsza fakt, ze nie potrafig prze-
widywac przysztosci, podejmowac racjonalnych dziatan,
planowac¢ wydatkow?®. Przyktadem tego rodzaju gospo-
darstw domowych sa pracownicy bytych PGR-6w. Ich Zycie
byto catkowicie zorganizowane przez zaktad pracy, ktéry
dawat im mieszkanie i prace czesciowo optacang w posta-
ci Swiadczen rzeczowych, tj. talondw, paczek swigtecznych,
deputatéw, etc. Rodziny te zyty w ukfadzie zaleznosci op-
artym na stosunkach paternalistycznych, ktéry ograniczat
ich zdolno$¢ do samodzielnego kierowania swoim zyciem
i myslenia w kategoriach ekonomicznych. Po zlikwidowaniu
PGR-6w zabrakto im stabilnego wsparcia®.

Pracownicy socjalni wskazujg w swoich pamietnikach,
ze czynnikiem, ktory uksztattowat roszczeniowe postawy
klientéw pomocy spotecznej byto nadopiekuricze panstwo
socjalistyczne®. W warunkach ukrytego bezrobocia i pet-
nego zabezpieczenia socjalnego ludzie oduczyli sie przed-
siebiorczosci i przyzwyczaili sie do tego, ze odpowiedzial-
nosc¢ za ich utrzymanie oraz byt catej rodziny ponosi przede
wszystkim panstwo. Jako drugi czynnik, ktory utwierdzit
ludzi przyzwyczajonych do opieki panstwa w ich bierno-

Kazmierczak T, 1998, Pomoc spoteczna w narracji jej klientéw, w: Kazmierczak T, tuczyn-
ska M., Wstep do pomocy spotecznej, Katowice

Golczyniska — Grondas A., Postawy przedstawicieli stuzb spotecznych. Szanse i ogranicze-
nia w dziataniach przeciw biedzie. W: E. Tarkowska (red.), Przeciw biedzie, Oficyna Wydaw-
nicza, Warszawa [wywiady grupowe poswieconych problemom biedy w todzi, w ktérych
wzigto udziat ok. 90 pracownikéw socjalnych, kuratorow sadowych, pielegniarek srodowi-
skowych, pedagogow szkolnych, policjantow i ksiezy.]

Palska H., 2002, Bieda i dostatek. O nowych stylach zycia w Polsce korca lat dziewiec¢dzie-
sigtych, Wyd. IFiS PAN, Warszawa [wnioski z badan jakosciowych, realizowanych metodg
pogtebionych wywiadéw z klientami pomocy spotecznej]

Kawczyriska — Butrym Z., 2001, Pracownicy socjalni i ich podopieczni, Praca Socjalna nr 2
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4ci i roszczeniowych postawach byty rozwigzania przyjete
w ustawie o bezrobociu obowigzujace na poczatku lat 90.
Zgodnie z przepisami tej ustawy osoby niepracujace — i nie-
koniecznie poszukujgce pracy - bardzo tatwo uzyskiwaty
stosunkowo wysokie zasitki. Z innych badan wynika, ze po-
stawy roszczeniowe u podopiecznych pomocy spotecznej
rodza sie w odpowiedzi na dorazny charakter otrzymywa-
nej pomocy, ktéra postrzegaja jako rozdawnictwo zasitkdw.
Pracownicy, ktérzy nie wymagaja konsekwentnie od swoich
klientéw zaangazowania sie w dziatania na rzecz popra-
wy ich sytuacji zyciowej, wzmacniajg w nich przekonanie
o tym, ze to instytucje publiczne powinny rozwigzywac
ich problemy. Z kolei nastepstwem biernosci jest oddalanie
sie od gtdbwnego nurtu zycia spofecznego i marginalizacja
spoteczna?'.

Drugi typ klientdéw pomocy spotecznej to rodziny ubogie,
ale bez dysfunkgji spotecznych®?. Bieda, ktérej doswiadcza-
ja bywa nazywana,nowym ubdstwem”, gdyz jest skutkiem
zmian, jakie nastepuja w gospodarce i na rynku pracy po-
czawszy od 1990 roku. Osoby, ktére dopiero wskutek bez-
robocia utracity samowystarczalnos¢ finansowa, wstydza sie
stygmatu klienta pomocy spotecznej i chca jak najszybciej
wréci¢ do pracy. Do pomocy spotecznej zwracajg sie dopie-
ro w ostatecznos$ci. Sa mniej roszczeniowi, bardziej zaradni,
otwarci na wspdtprace z pracownikami socjalnymi, chetni
do podejmowania pracy, cho¢by dorywczej.

Jednak chroniczne bezrobocie o charakterze strukturalnym
oraz brak wiasciwego wsparcia ze strony stuzb socjalnych
i stuzb zatrudnienia powodujg, ze nawet ci klienci, ktdrzy
poczatkowo dazyli do usamodzielnienia, z czasem popa-
dajg w wyuczong bezradnos¢ i uzalezniaja sie od pomocy
spotecznej. Teoria wyuczonej bezradnosci M. Seligmana
pozwala wyjasni¢ biernos¢ klientéw pomocy spotecznej
jako skutek doswiadczen, ktére zrodzity w nich swiadomos¢,
Ze nie s3 w stanie poprawi¢ swojej sytuacji zyciowej. Jesli
bowiem nie powstaja nowe miejsca pracy, to proby znale-
zienia zatrudnienia w wiekszosci przypadkow musza zakon-
czy¢ sie fiaskiem. W rezultacie dtugotrwale bezrobotni klien-
Ci pomocy spotecznej pozostajg z poczuciem, ze nie maja
wptywu na wiasny los. Wyuczona bezradnos$¢ to postawa,
ktéra w sferze emocji przejawia sie apatia, lekiem, poczuciem
niekompetencji, depresja lub agresja. Z kolei deficyty po-
znawcze polegaja na przekonaniu, ze nie mozliwe jest kon-
trolowanie swojego zycia tak, aby uchronic sie od porazek,
problemow, etc. W efekcie osoby pograzone w wyuczonej
bezradnosci nie maja motywacji do podejmowania dziatarh
zmierzajacych do zmiany ich potozenia, s zrezygnowane
i biernie przystosowujga sie do istniejacej sytuacji®.

Zukiewicz, A, 2002, Praca socjalna Osrodka Pomocy Spotecznej, Wroctaw
Frieske K. W. (red.), 1999, Marginalno$¢ i procesy marginalizacji, Warszawa

Zabtocka M., 2003, Rodzinne uwarunkowania biernosci spotecznej. W: Marzec - Holka K.,
Pomoc spoteczna. Teoria i praktyka, tom II, wyd. Akademia Bydgoska., Bydgoszcz.
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Osoby uzaleznione od pomocy spotecznej to przede wszyst-
kim bezrobotni oraz niepetnosprawni*. Zbiorowos¢ objeta sta-
tym i wieloletnim (przynajmniej dziesiecioletnim) wsparciem
pomocy spotecznej jest zdominowana przez osoby w wieku
31- 45 lat, czyli osoby w wieku produkcyjnym. Zasadniczym
Zrédtem ich dochodoéw sg réznego rodzaju $wiadczenia. Jed-
nak uzyskiwane dochody wystarczajg im nawet na zaspokoje-
nie podstawowych potrzeb zyciowych, skoro 2/3 tych rodzin
Zyje ponizej minimum egzystendji, czyli w skrajnym ubdstwie.
Ze wzgledu na diugi okres pozostawania poza rynkiem pracy
i korzystania z pomocy spofecznej, majg one bardzo mate szan-
se na wyjscie z kregu podopiecznych.

Klienci pomocy spotecznej doznaja tak gtebokiej deprywadji
podstawowych potrzeb zyciowych, Ze s3 nastawieni jedynie
na uzyskanie zasitkéw lub innych swiadczert materialnych
(podreczniki szkolne, dozywianie dzieci, etc.), za$ pomocy
niematerialnej nie traktujg jako pomocy sensu stricte®. Na-
wet jesli korzystali z innych form swiadczen (np. konsultacje,
pomoc w zatatwieniu spraw urzedowych, pomoc w poszu-
kiwaniu pracy, etc.), to nie maja swiadomosci, ze jest to row-
noprawna forma $wiadczenia pomocy spotecznej. Bywa,
ze rozmowy z pracownikiem socjalnym i wspdine uzgadnia-
nie planu wyjscia z trudnej sytuacji, uwazajg za formalnos¢,
ktéra musi by¢ dopetniona, aby otrzymac zasitek. W wypo-
wiedziach wielu klientéw osrodek pomocy spotecznej poja-
wia sie jako instytucja bezosobowa — nastepuje depersona-
lizacja ich kontaktow z osrodkiem.

Otrzymywane zasitki pomagajg im jedynie przetrwad, nato-
miast wbrew ustawowym celom systemu pomocy spotecz-
nej nie umozliwiajg podjecia dziatart zmierzajacych do prze-
zwyciezenia trudnej sytuacji zyciowej. W zwigzku z tym
u wielu klientdéw pomocy spotecznej wyksztalcita sie trwata
orientacja na przetrwanie, ktéra wynika z braku mozliwosci
realnego planowania przysztosci, niepewnosci i poczucia
braku wptywu na bieg rzeczy. Z czasem rezygnuja ze swoich
aspiracji, minimalizujg swoje potrzeby, a ich Zzycie zmienia
sie w wegetacje. Stopniowo zaweza sie krag ich relacji spo-
tecznych, ktére z czasem ograniczajg sie do dwdch katego-
rii funkcjonariuszy instytucji pomocowych i pracownikéw
instytucji charytatywnych oraz innych bezrobotnych®. Zeby
przetrwad, ludzie ci podejmuja réznorodne dziatania, ktére
- nawet, jesli s3 prowadzone w szarej sferze — to stanowig
przejaw ich przedsiebiorczodci i aktywnego poszukiwania
srodkéw utrzymania.

94 Fudata T, 2005, Uzaleznienie od swiadczer pomocy spotecznej - wyniki badan, Praca So-
cjalna nr 1 [badanie klientéw o$miu osrodkéw pomocy spofecznej na terenie powiatu
Ostrow Wielkopolski — wszystkie rodziny (987 rodzin, w ktorych zyje 3977 osob - tj. 2,5%
ludnosci powiatu; w tym 2262 dzieci), ktére od 10 lat (w latach 1992 - 2001) nieprzerwanie
korzystaty z pomocy spofecznej - na postawie danych zrédtowych gromadzonych przez
o$rodki i opracowane metodami wiasciwymi dla statystyki opisowej]

Lepianka D, 2002, Funkcje gminnego o$rodka pomocy spotecznej w Koscielcu w opinii
pracownikéw i mieszkaricow gminy. W: K. Korzeniewska, E. Tarkowska (red)), Lata ttuste, lata
chude. Spojrzenie na biede w lokalnych spotecznoséciach, Wydawnictwo IFiS PAN, Warsza-
wa

96  Znaniecki F, 1992, Socjologia bezrobotnych, Kultura i Spoteczeristwo, nr 2
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Podstawowe strategie adaptacyjne bezrobotnych klientéw
pomocy spotecznej — poza ubieganiem sie o $wiadczenia
- to zacigganie dtugow?. Zycie w ditugach jest duzym obcia-
zeniem psychicznym, ludzie wstydza sie pozyczac i boja sie,
ze nie beda mogli oddac dtugu w terminie, a wtedy straca
mozliwos¢ zaciggniecia nastepnego. Wktadajg duzy wy-
sitek organizacyjny w zdobycie pieniedzy lub innych débr,
na kupno ktérych ich nie stac. Rytm ich Zycia jest wyznaczo-
ny staraniami o zasitki, zdobywaniem daréw z instytucji cha-
rytatywnych, poszukiwaniem pracy dorywczej, udziatem
w doraznej pomocy sasiedzkiej. Stosujg oni skomplikowane
strategie ekonomiczne, psychiczne i spoteczne, aby ochro-
ni¢ sie przed catkowita marginalizacja.

Poza tym, osoby dtugotrwale bezrobotne w celu zminima-
lizowania kosztow utrzymania, starajg sie zmniejszy¢ swoje
wydatki. Oszczedzajg praktycznie na wszystkim, nawet na je-
dzeniu. Gotuja potrawy wymagajace duzego nakfadu czasu
i pracy (np. pierogi) lub o obnizonej wartosci odzywczej
(np. kotlety mielone, w ktérych potowe skfadnikéw stanowi
butka). Jezdza po zakupy na obrzeza miasta, gdzie podsta-
wowe produkty s3 tansze lub — aby zaoszczedzi¢ na bilecie
komunikacji miejskiej — chodzag piechota. Rezygnuja row-
niez z zakupu ustug i we witasnym zakresie wykonujg nie-
zbedne prace remontowe, naprawiajg obuwie, przerabiajg
ubrania, etc. Rodziny mieszkajace na wsiach utrzymuja sie
ze sprzedazy runa lesnego (zwiaszcza dzieci zbieraja grzyby,
jagody, etc) oraz przydomowych ogrédkéw warzywnych,
hodowli drobiu, etc. Prowadzenie gospodarstwa domowe-
go jest bardzo czasochtonne i wyczerpujace.

Jednoczesnie poszukujg pracy sezonowej lub dorywczej.
W tych przypadkach praca nie jest ani zrodtem osobistej
satysfakgji, ani wartoscia autoteliczna. Jest traktowana in-
strumentalnie i stanowi jedynie $rodek do cely, jakim jest za-
robienie pieniedzy niezbednych do przezycia. W polskich
warunkach beneficjenci pomocy spotecznej zazwyczaj
otrzymuja zbyt niskie zasitki, aby mogli zachowywac sie
w sposob typowy dla syndromu bezrobocia, czyli biernie.
Nalezy podkredli¢, ze czynnikiem, ktdry sprzyja ubdstwu
i marginalizacji spotecznej jest nie tylko niedostatek $rod-
kéw finansowanych, ale réwniez nieregularnos¢ doptywu
gotéwki. Z dwdch rodzin o dochodach tej samej wysokosci
w skali roku, w zdecydowanie lepszej sytuacji jest ta, ktérej
dochody wptywajg systematycznie i s pewne. Pozwala
to bowiem na racjonalne gospodarowanie posiadanymi
srodkami i daje poczucie bezpieczeristwa. Natomiast zycie
rodzin utrzymujacych sie ze swiadczen i pracy dorywczej
jest nieprzewidywalne i charakteryzuje sie trwatym poczu-
ciem zagrozenia, ktére wzmaga fakt permanentnej zalezno-
sci od innych.

Palska H., 2002, Bieda i dostatek. O nowych stylach zycia w Polsce korica lat dziewiecdzie-
sigtych, Wyd. IFiS PAN, Warszawa;
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Waznym powodem, ktéry mobilizuje ludzi do podejmowa-
nia spotecznie akceptowanych, lub przynajmniej spotecznie
dopuszczalnych, sposobdw zdobywania srodkéw do zycia,
sg dzieci. W rodzinach korzystajacych z pomocy spotecznej
z powodu bezrobocia, organizacja dnia i cata aktywnos¢
zyciowa dorostych jest zorientowana na dzieci®®. Natomiast
tam, gdzie nie ma dzieci w wieku szkolnym, rodzice prowa-
dza mniej zorganizowane i systematyczne zycie, i jedno-
cze$nie gorzej znosza bezrobocie i ubdstwo.

Strategie radzenia sobie w trudnych sytuacjach zyciowych
podejmowane przez klientéw pomocy spotecznej, wymaga-
jg od nich duzej aktywnosci i wysitku. Mimo, Ze s3 bezrobot-
ni, to przez wiekszos¢ dnia sg zajeci zdobywaniem srodkéw
finansowych lub pomocy materialnej oraz pracami domo-
wymi. Pomystowos¢ i determinacja, z jakg walczg o godne
zycie pokazujg, ze jest w nich pewien potencjat, ktéry mozna
bytoby wykorzysta¢ w ramach przedsiebiorczosci spotecz-
nej. Konstruktywne zagospodarowanie owego potencjatu
klientéw pomocy spotecznej i rozwigzanie problemu bez-
robocia przez wspierania ich w tworzeniu wtasnych miejsc
pracy, wymaga od pracownikéw socjalnych przedefiniowa-
nia celéw i metod ich pracy zawodowej. Ponadto konieczna
jest przychylno$¢ i zaangazowanie samorzaddw lokalnych
oraz instytucji rynku pracy, ktére wspieratyby prozatrudnie-
niowg dziatalnos¢ stuzb socjalnych.

Frieske K. W. (red.), 1999, Marginalno$¢ i procesy marginalizacji, Warszawa
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Podsumowanie

Przeciwdziatanie bezrobociu oraz procesom pauperyzacji
i marginalizacji jest zadaniem polityki spotecznej, w szcze-
golnosci polityki zatrudnienia, edukadji i ochrony zdrowia,
jak rowniez polityki ekonomicznej, stymulujacej wzrost
gospodarczy i tworzenie nowych miejsc pracy.
Najskuteczniejszym sposobem rozwigzywania probleméw
spotecznych jest zapobieganie ich powstawaniu, najlepiej
poprzez prowadzenie zréwnowazonej polityki spoteczno-
ekonomicznej, w ktorej dazenie do zwiekszenia wskaznikdw
PKB jest harmonizowane z troska o sprawiedliwy podziat
dobr i rozwdj spoteczny. Natomiast w Polsce postanowio-
no zrestrukturyzowac¢ gospodarke i wprowadzi¢ instytucje
demokratyczne godzac sie na powstanie problemoéw spo-
tecznych, przed ktorymi miata chroni¢ spoteczeristwo zre-
formowana pomoc spoteczna.

Pomoc spoteczna jest programem selektywnym, adreso-
wanym do 0séb i rodzin, ktére znalazty sie w szczegdlnie
trudnym potozeniu i ma im pomdc podZzwignac sie z tej
sytuacji. W sytuadji strukturalnego bezrobocia, masowego
ubdstwa i spychania na margines zycia spotecznego coraz
wiekszej liczby 0séb, rola pomocy spotecznej w rozwigzy-
waniu probleméw spotecznych jest bardzo ograniczona
i nie zapewnia nawet minimum w postaci ostony socjalnej.
System jest przecigzony wieloécia zadan i rodzin, ktére szu-
kaja w nim wsparcia. Przestaje by¢ efektywny, a zaczyna by¢
przeciwskuteczny, bo zamiast usamodzielnia¢ swoich klien-
téw — uzaleznia ich i utwierdza w bezradnosci spotecznej.
Pomoc spoteczna jest jedynie instytucja polityki spotecznej
i nie moze jej zastapi¢. Moze jednak — przy spetnieniu pew-
nych warunkéw — rozwija¢ sie w kierunku wyznaczonym
przez ustawodawce.

Przepisy prawne, ktére odnoszg sie do systemu pomocy
spotecznej (lecz w niewielkim stopniu faktycznie reguluja
jej funkcjonowanie), przypisujg pomocy spotecznej istotng
role w zakresie rozwigzywania lokalnych probleméw spo-
tecznych. Daja pomocy spotecznej instrumenty i rozwiaza-
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nia, ktére sprzyjajg osiggnieciu pozadanych celdw, takich
jak upodmiotowienie i usamodzielnienie klientéw oraz
reintegracja spoteczna. Narzedzia te posrednio lub wprost
nawigzujg do ekonomii spotecznej, ktéra jako dziatalnos¢
gospodarcza zorganizowana wedle demokratycznych za-
sad zarzadzania, przyczynia sie do budowania zaréwno
kapitatu spofecznego, jak i ekonomicznego. Istota tej kon-
cepdcji wyraza sie w tgczeniu elementéw rynkowych z celami
spotecznymi, ktérym przyznaje sie priorytet, aczkolwiek cate
przedsiewziecie musi by¢ samofinansujace. Przyjecie podej-
écia i rozwigzan prawno-instytucjonalnych wiasciwych dla
ekonomii spotecznej w pomocy spotecznej, pozwala na re-
alizacje funkgji aktywizujacej i profilaktycznej. Dzieki takim
instytucjom, jak np. Centra Integracji Spotecznej czy spodt-
dzielnie socjalne, klienci nabywaja umiejetnosci spoteczne
i kompetencje zawodowe oraz moga tworzy¢ odpowiednie
dla siebie miejsca pracy.

Ekonomia spoteczna jest w zaréwno szansg, jak i wyzwa-
niem dla pomocy spotecznej. Dotychczasowa formufa po-
mocy spotecznej wyczerpata sie — model opiekuriczy sie
nie sprawdzit, pomoc spofeczna bez aktywizacji klientow
jest nieskuteczna. Z kolei wartosci i cele realizowane przez
ekonomie spoteczng — wzmacnianie wiezi spotecznych,
rozwijanie oddolnych inicjatyw samopomocowych, budo-
wanie solidarnosci spotecznej - to aksjologiczny fundament
pracy socjalnej. Rdwniez instrumenty ekonomii spotecznej
mogg by¢ z powodzeniem wykorzystywane do realizacji za-
dan pomocy spotecznej.

Jednak obraz pomocy spotecznej, jaki wytania sie z charak-
terystyki przeprowadzonej w podstawowych wymiarach
jej funkcjonowania, tj. w aspekcie instytucjonalnym, fi-
nansowym i kadrowym, nie stwarza ztudzen, ze w krétkim
czasie nastapig zauwazalne zmiany. Zalezg one od tego,
czy nastapi przebudowa struktury organizacyjnej jednostek
pomocy spotecznej i pofaczenie ich z innymi instytucjami
polityki spotecznej, tak aby mozliwa byta stafa, strategiczna
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wspdtpraca réznych stuzb spotecznych. Ponadto konieczne
jest przeprowadzenie reformy finanséw publicznych.

Brak spdjnosci i koordynacji dziatari o charakterze prawno-
finansowy zostat odnotowany w Strategii Rozwoju Kraju
na lata 2007 — 2015. Wéréd planowanych zadan znalazto sie
przeprowadzenie instytucjonalnej koordynacji dziatar stuzb
pomocy spotecznej i stuzb zatrudnienia. W szczegdlnosci
planuje sie stworzy¢ instytucjonalny zwiazek pomiedzy
powiatowymi urzedami pracy a osrodkami pomocy spo-
tecznej oraz state zespoty aktywizacji zawodowej, ztozone
7 przedstawicieli OPS i PUP. Te zmiany wymagajg rozwadgi,
wiedzy eksperckiej i woli politycznej, dokonuja sie na forum
parlamentu.

Nie mniej istotne zmiany musza dokonac sie w srodowisku
pracownikéw socjalnych — dotyczg one podejscia do pracy,
postaw wobec klientéw, tozsamosci zawodowej. Z punktu
widzenia rozwoju przedsiebiorczosci spotecznej optymalng
rolg zawodowa dla pracownikow socjalnych jest organi-
zowanie spotecznosci lokalnej. Celem tego rodzaju pracy
jest zmiana funkcjonowania spotecznosci oraz poprawa po-
ziomu i jakosci zycia tworzacych ja ludzi, nie zas koncentro-
wanie sie na deficytach oséb bezrobotnych, ubogich, mar-
ginalizowanych. Beneficjentem tego rodzaju pracy socjalnej
jest cafa spotecznosc lokalna.

Ostatnie bariery ograniczajgce mozliwosci stosowania eko-
nomii spotecznej tkwig na zewnatrz pomocy spotecznej
— we wiadzach samorzadowych, ktérym obce jest myslenie
w kategoriach dobra wspdlnego i stuzenia mieszkaricom
swojej gminy czy powiatu. Perspektywa 4 letniej kadencji
nie pozwala im dziata¢ dtugofalowo i dokonywac inwestydji,
ktdre przyniosa efekt odroczony w czasie, ale istotnie zredu-
kuja przyczyny lokalnych problemdéw spotecznych.

Mimo wielu przeszkéd utrudniajgcych prowadzenie sku-
tecznej pracy socjalnej z wykorzystaniem instrumen-
téw ekonomii spotecznej jest to jednak mozliwe, o czym
$wiadcza nieliczne, ale dobrze dziatajace przedsiewziecia
o charakterze spoteczno-gospodarczym inicjowane i pro-
wadzone przez pracownikéw socjalnych. Wnioski z analizy
tych przedsiewzie¢ beda podstawa do sformutowania reko-
mendacji dotyczacych reformy systemu pomocy spotecznej
oraz prowadzenia aktywnej polityki spotecznej, jak rowniez
postuza do opracowania materiatéw edukacyjnych dla pra-
cownikoéw socjalnych, ktérzy pretenduja do roli lokalnego
lidera spotecznego.
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EKONOMIA SPOLECZNA TEKSTY jest serig wydawnicza prezentujaca teksty wazne z punktu widzenia dyskusji
o ekonomii spotecznej. Seria powstata w ramach projektu ,W poszukiwaniu polskiego modelu ekonomii
spotecznej”.

Autorzy tekstéw to: osoby zwigzane z projektem, osoby aktywnie dziatajace w obszarze ekonomii spotecznej,
a takze przedstawiciele innych srodowisk zainteresowanych ekonomia spoteczna.

Wszystkie materiaty publikowane w serii s3 dostepne na stronach portalu www.ekonomiaspoleczna.pl.

-~ W poszukiwaniu
\\ polskiego modelu
)

ekonomii spotecznej

Niniejszy tekst powstat w ramach projektu ,W poszukiwaniu polskiego modelu ekonomii spotecznej’,
realizowanego przy udziale srodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego w ramach Inicjatywy
Wspdlnotowej EQUAL.

Administratorem projektu jest Fundacja Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych.




