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Gminna pomoc spoteczna — c¢wier¢ wieku transformacii

Streszczenie: Artykul poswigcony jest refleksji nad dwudziestopigcioleciem funkcjonowania pomocy
spotecznej w strukturach odrodzonego samorzadu gminnego. Najpierw ogélnie zostato ukazane znacze-
nie procesow decentralizacji we wspolczesnej pomocy spolecznej. Nastgpnie przedstawiono pokrotce
polskie doswiadczenia gminnej pomocy spotecznej, siggajace uchwalonej w 1923 roku ustawy o opiece
spotecznej. W dalszej kolejnosci zaprezentowana zostata kluczowa rola ustawy o pomocy spoteczne;j
729 listopada 1990 roku, skutki reformy administracyjnej wdrozonej 1 stycznia 1999 roku oraz aktualne
wyzwania stojace przed gminng pomoca spoteczna.
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wudziestopigciolecie restytucji samorzadu terytorialnego w Polsce to zarazem ju-

bileusz odrodzonej gminnej pomocy spotecznej. Tak jak podstawowa jednostka
samorzadu terytorialnego jest gmina, tak tez podstawowa struktura publicznej pomo-
cy spotecznej jest osrodek pomocy spotecznej obligatoryjnie tworzony na szczeblu
samorzadu gminnego. Najbardziej charakterystyczna cecha gminnej pomocy spolecz-
nej jest proba sprostania realizacji zadan ustawowo okreslonych jako wlasne, przy
jednoczesnym spehnianiu funkcji wykonawcy zadan zleconych z zakresu administracji
rzadowej. Warto poswigci¢ uwagg temu problemowi wlasnie w kontekscie rozwazan
nad do$wiadczeniami polskiej samorzadnosci terytorialnej, gdyz jak ujeli to w tytule
jednego ze swych tekstow Piotr Btedowski i Pawel Kubicki pomoc spoteczna jest
gldwna instytucja socjalna na szczeblu lokalnym (Btedowski, Kubicki, 2009). W przed-
lozeniu ukazane zostanie najpierw ogolnie znaczenie procesow decentralizacji we
wspolczesnej pomocy spotecznej. Nastepnie przedstawione zostang pokrotce polskie
doswiadczenia gminnej pomocy spotecznej, siggajace uchwalonej w 1923 roku ustawy
o opiece spotecznej. W dalszej kolejnosci zaprezentowana bedzie kluczowa rola usta-
wy 0 pomocy spotecznej z 29 listopada 1990 roku, skutki reformy administracyjnej
wdrozonej 1 stycznia 1999 roku oraz aktualne wyzwania dla gminnej pomocy spoleczne;.

1. Decentralizacja w pomocy spolecznej

Pomoc spoteczna jest instytucja Scisle zwiazana ze strukturami wspolczesnych panstw
rozwinigtych, nazywanych zwykle welfare states. Ich istota jest bowiem publiczna odpo-
wiedzialno$¢ za zapewnienie zaspokojenia niezbednych potrzeb zyciowych obywateli,
ktérzy nie moga uczyni¢ tego we wiasnym zakresie lub z pomoca swoich bliskich.
W szerszym ujeciu, proponowanym chocby przez Waltera A. Friedlandera pomoc
spoteczna pojmowana jest jako zorganizowany systemem ,,$wiadczen i instytucji spo-
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tecznych majacych za zadanie dopomoc jednostkom 1 grupom w osiagnigciu zadowa-
lajacego poziomu zycia, stanu zdrowia, stosunkéw osobistych i spotecznych, co pozwoli
w pelni rozwina¢ im mozliwosci, oraz bedzie sprzyjato pomyslnosci, pozostajac w har-
monii z potrzebami ich rodzin i otoczenia” (cyt. za: Skidmore, Thackeray, 1996,
s. 15-16). W wezszym ujeciu z kolei pomoc spoteczna rozumiana jest jako ,,katalog dobr
(zasitki, pomoc w naturze, ustugi) $wiadczonych przez wlasciwe organizacje, przede
wszystkim publiczne, osobom, ktore znajduja si¢ w trudnej sytuacji zyciowej i w zwiazku
z tym potrzebuja pomocy” (Kazmierczak, 2000, s. 144). Niewatpliwie jednak mamy do
czynienia w tym przypadku z instytucja polityki spotecznej panstwa, co wprost zostato
zapisane w art. 2 ust. 1 obowiazujacej obecnie ustawy z dnia 12 marca 2004 roku o pomo-
cy spotecznej. Ma by¢ ona realizowana we wspotpracy z organizacjami spotecznymi, po-
zarzadowymi, Ko$ciotami i innymi zwiazkami wyznaniowymi oraz osobami fizycznymi
i prawnymi (art. 2 ust. 2), ale za organizacj¢ systemu pomocy spotecznej pozostaje odpo-
wiedzialne panstwo. W konsekwencji przyjmuje ono na siebie finansowanie zadan uzna-
nych za konieczne do realizacji w sferze pomocy spotecznej, a ponadto sprawuje nadzor
1 kontrolg nad organami i podmiotami wykonujacymi zadania pomocy spotecznej. Obok
organ6w administracji rzadowej odpowiedzialno$¢ za pomoc spoteczna spoczywa gtow-
nie na jednostkach samorzadu terytorialnego. Mozna zatem za Wojciechem Maciejko
powiedzieé, ze takie formalnoprawne umocowanie pomocy spotecznej powoduje, iz ma
ona charakter instytucji publicznej (Maciejko, 2009, s. 29-30).

Zdecentralizowany charakter pomocy spotecznej traktowany jest jako gtowna cecha
charakterystyczna tej instytucji. Cho¢ bowiem istnieje wiele zréznicowanych modeli po-
mocy spotecznej, to jednak wspolne dla nich jest, ze ,,pomoc spoleczna pozostaje w gestii
wiadz lokalnych, co powoduje, ze w jednym panstwie moze funkcjonowaé od kilku
do kilkudziesieciu roznych systemow $wiadczen opiekunczych” (Ksigzopolski, 1999,
s. 180). Zréznicowania moga zatem istnie¢ nie tylko pomigdzy poszczegolnymi panstwa-
mi, ale takze wewnatrz nich. Warto przy tym zauwazy¢, ze zdecentralizowaniu admini-
strowania zadaniami niekoniecznie towarzyszy¢ musi decentralizacja ich finansowania
i odwrotnie. Nawet jednak dalece zdecentralizowana pomoc spoteczna pozostaje nadal
instytucja publiczng (Kaminski, 2012, s. 80).

Pojecie decentralizacji w pomocy spotecznej oznaczaé moze jednakze rézne rodzaje
konkretnych dziatan, realizowane na roznych poziomach funkcjonowania panstwa
i wprowadzane przy uzyciu roznorodnych strategii. Do§¢ wnikliwa analizg tych réznych
uj¢¢ 1 wymiardw decentralizacji przeprowadzil migdzy innymi Jerzy Krzyszkowski
(2005, s. 89-98) i do jego ustalen wypada odwota¢ si¢ w tej czgsci niniejszego tekstu.
W najogdlniejszym ujgciu, decentralizacja oznacza zatem proces, w ramach ktorego
$wiadczenia i ustugi socjalne przenoszone sa ze szczebla rzadu centralnego na mniejsze,
lokalne wtasnie jednostki administracji czy agencje w przekonaniu, ze znajduja si¢ one
blizej adresatéw tych §wiadczen i ustug. W praktyce tak rozumiana decentralizacja w sfe-
rze socjalnej moze oznacza¢: a) lokalizacj¢ ustug na nizszym poziomie; b) integracjg tych
ustug w sensie $wiadczenia ich przez jedna lokalna jednostke administracyjna; c) delego-
wanie wladzy zarzadzajacej i zwiazanej z nig odpowiedzialno$ci jak najblizej ,,pierwszej
linii” oraz d) demokratyzacj¢ wladzy lokalnej, przez co nalezy rozumie¢ przekazanie
spotecznosciom lokalnym wiadzy politycznej. Efektem decentralizacji powinno by¢
sprawniejsze rzadzenie, zwigkszenie kontroli spotecznej nad wladza, ksztattowanie wig-
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kszej odpowiedzialnoséci za whasne sprawy w spoteczno$ciach lokalnych oraz zdjecie
z panstwa troski o sprawy spoteczne (Ibidem, s. 89). W tym ostatnim przypadku pomoc
spoteczna pozostaje instytucja polityki panstwa, ale zmienia si¢ szczebel, na ktorym spo-
czywa bezposrednia odpowiedzialno$¢ za realizacj¢ celéw tej polityki.

2. Polskie doswiadczenia (tradycje) gminnej pomocy spolecznej

W odniesieniu do polskiej pomocy spotecznej mozna zasadnie mowic o istnieniu
pewnych tradycji decentralizacyjnych. Siggaja one uchwalonej 16 sierpnia 1923 roku
ustawy o opiece spotecznej, cho¢ jak stusznie zauwaza Dariusz Zalewski ,,w ujeciu histo-
rycznym, instytucje opieki i pomocy spotecznej zawsze ksztaltowaty si¢ w §rodowiskach
lokalnych jako dobrze osadzone w lokalnych realiach (systemach wartosci, strukturze
interesoOw) reguty gry majace shuzy¢ zardwno interesom wspdlnoty, jak i znajdujacym sig
w potrzebie jednostkom™ (2005, s. 81). Podstawa jednakze tworzenia systemu wsparcia
potrzebujacych w skali ogélnokrajowej, ze wskazaniem zakresu odpowiedzialno$ci pan-
stwa oraz wladz lokalnych byta w istocie dopiero przywotana ustawa z 1923 roku. Obo-
wiazki zwiagzane z bezposrednim wykonywaniem zadah z zakresu opieki spotecznej
zostaty w niej przypisane zwiazkom komunalnym, a wérdd nich kluczowa rolg odgrywac
mialy gminy. Zgodnie z art. 5 tejze ustawy ,,gminy wiejskie i miasta, nie wydzielone ze
zwiazku komunalnego powiatowego, sprawuja zasadniczo opieke pozazaktadowa, za-
ktadowa za$ o tyle, o ile fundusze gminne pozwola na zatozenie i utrzymanie zaktadu”.
Miasta wydzielone ze zwiazku powiatowego mialy sprawowacé zarowno opieke za-
ktadowa, jak i pozazaktadowa. Rola zwiazkow powiatowych mialo by¢ uzupemianie
1 wspieranie gmin w realizacji zadan opiekunczych, za$ rola wojewddzkich zwiazkoéw
komunalnych uzupehianie opieki sprawowanej przez zwiazki komunalne 1 miasta wy-
dzielone ze zwiazkow komunalnych. Prawo do opieki ze strony gminy nabywat ten, kto
mieszkal na terenie gminy co najmniej jeden rok (art. 8). Utrata za$ prawa do opieki byta
skutkiem nabycia go w innej gminie lub nieuzasadnionej trwatej jednorocznej nieobec-
no$ci na terenie gminy (art. 9).

Znaczaca kwestig bylo finansowanie zadan opieki spotecznej. Koszty te w mysl usta-
wy powinny by¢ pokrywane przede wszystkim z budzetow zwiazkéw komunalnych
(art. 16). Warto w zwiazku z tym przytoczy¢ w dostownym brzmieniu art. 17 ustawy:
,»W razie uchylenia si¢ zwigzkdéw komunalnych od wstawienia do budzetu lub uchwalenia
poza nim wydatkow, do ktorych pokrycia sa w mysl niniejszej ustawy zobowiazane,
wprowadzi wtadza nadzorcza, na wniosek wtasciwego organu Ministerstwa Pracy i Opie-
ki Spotecznej, odpowiednie kwoty do budzetow odnosnych zwiazkéw komunalnych.
W przypadkach wyjatkowych, gdy zwigzki samorzadowe nie sa w finansowej moznos$ci
wypetiaé¢ obowiazkow z ustawy niniejszej wynikajacych, Minister Opieki Spotecznej
Ww porozumieniu z Ministrem Spraw Wewngtrznych i Ministrem Skarbu udziela na wnio-
sek wlasciwego wojewody odpowiedniej subwencji z funduszow panstwowych na po-
krycie tych potrzeb”. Tak wigc ustawa uwzglednia mozliwo$¢ wystapienia sytuacji,
w ktorych $rodki budzetowe wladz lokalnych moga nie wystarczy¢ dla pokrycia niezbgd-
nych wydatkow na zadania natozone ustawa. Innym, obok wspomnianej subwencji, roz-
wiazaniem majacym wesprze¢ zwiazki komunalne w realizacji zadan jest mozliwo$é
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taczenia ciat samorzadowych. Zgodnie z art. 19 ,,dla ulzenia swym obowiazkom opiekun-
czym, tudziez dla skuteczniejszego sprawowania opieki spotecznej, moga dobrowolnie
taczy¢ si¢ we wspolna jednostke administracyjno-opiekuncza gminy tego samego zwiaz-
ku komunalnego powiatowego, gminy réznych zwiazkéw komunalnych powiatowych
oraz rozne zwiazki komunalne powiatowe”.

Sposob finansowania zadan opieki spolecznej, czyli de facto scedowanie tej odpowie-
dzialno$ci catkowicie na poziom zwiazkéw komunalnych stanowit jedna z przyczyn
trudno$ci z pelna ich realizacja. Podobnie jak dzisiaj, zroznicowanie poszczegdlnych jed-
nostek samorzadowych pod wzgledem ich zamoznosci w decydujacy sposob wptywa na
zakres 1 jako$¢ wypelniania zadan. Jednakze zwraca si¢ uwagg takze na inne przyczyny
tego stanu rzeczy w odniesieniu do funkcjonowania omawianej tu ustawy. Otoz, istotng
rolg¢ w 6wczesnym systemie opieki spotecznej wtasnie na poziomie lokalnym mieli do
odegrania tzw. opiekunowie spoteczni. Nie byli to jednak profesjonalni pracownicy ad-
ministracji lokalnej, lecz swego rodzaju osoby zaufania spolecznego, ktore nie pobieraty
wynagrodzenia z tytutu wykonywania obowiazkdéw na rzecz gmin. Z jednej strony miato
to zapewnia¢ lepsze rozeznanie potrzeb socjalnych, ale z drugiej pozwoli¢ tez na duzy
stopien indywidualizacji $wiadczen. Ta jednak oparta byla o uznaniowo$¢ opiekuna
spotecznego. Mdgt on zatem odméwic przyznania §wiadczenia lub tez przyznac je w mi-
nimalnej wysokosci, wedle do$¢ swobodnie wybranych, nieokre$lonych formalnie kry-
teriow. Nie bez znaczenia jest tez fakt, ze w wielu gminach opiekunowie spoteczni
w ogole nie podjeli dziatalnosci (Zalewski, 2005, s. 82—84).

Innym do$¢ waznym aspektem funkcjonowania lokalnej opieki spolecznej w dwu-
dziestoleciu migdzywojennym byto umozliwienie, a nawet promowanie wspotpracy ad-
ministracji lokalnej z podmiotami, ktére wspotczesnie okreslamy mianem organizacji
pozarzadowych. Jak zwraca uwage Jerzy Krzyszkowski, do gtownych zasad prawa so-
cjalnego w II Rzeczypospolitej obok powszechno$ci dostepu 1 obligatoryjnosci §wiadczen
zaliczy¢ trzeba uspolecznienie, rozumiane wlasnie jako wspodtpraca sektora publicznego
z organizacjami pozarzadowymi (Krzyszkowski, 2005, s. 52). Organizacje te miaty szcze-
goblnie znaczacy udziat w organizacji zaktadowej opieki dla dzieci i mlodziezy, ale gene-
ralnie w polowie lat trzydziestych ubiegtego wieku ,,zdecydowana wigkszo$¢ — 2/3
wychowankow i pensjonariuszy — korzystata ze wsparcia sektora pozarzadowego, a jedy-
nie okoto 1/3 z bezposredniej opieki i pomocy organizowanej przez zwiazki komunalne
(Zalewski, 2005, s. 75). Jak wynika z danych statystycznych dotyczacych struktury fi-
nansowania organizacji pozarzadowych, wazna, cho¢ nie szczegdlnie znaczaca pozycjg
w ich budzetach, stanowily subwencje zwiazkéw komunalnych (Ibidem, s. 206). Nie byta
to zatem wspoOlpraca tak zinstytucjonalizowana jak odbywa sig to wspotczesnie (np. po-
przez zlecanie zadan w drodze konkursu ofert), niemniej jednak udziat tych podmiotow
w systemie opieki spotecznej niewatpliwie odciazal zwiazki komunalne zaréwno w wy-
miarze organizacyjnym, jak i finansowym.

3. Kluczowa rola ustawy o pomocy spolecznej z 29 listopada 1990 roku

W okresie tzw. Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej nie funkcjonowal de facto sa-
morzad terytorialny we wlasciwym rozumieniu tego poj¢cia. ROwniez pomoc spoteczna
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(opieka spoteczna) byta zmarginalizowana. Znaczaca zmiana tej sytuacji przypada na
czas przemian ustrojowych zapoczatkowanych w 1989 roku. Pojawienie si¢ nowej usta-
wy z zakresu zabezpieczenia spotecznego ma zwiazek nie tylko z koniecznoscia zorgani-
zowania systemu wsparcia dla 0séb i1 rodzin najbardziej poszkodowanych w wynikow
dos¢ gwaltownej 1 radykalnej zmiany zasad funkcjonowania polskiej gospodarki. Za-
pewne koniecznos$¢ ztagodzenia bolesnych reform wymusita uchwalenie nowych prze-
pisow i zmiang swoistej filozofii zabezpieczenia spolecznego z ,,opieki”, ktora byta
umocowana w nazwie ustawy z 1923 roku na ,,pomoc”, ktora znalazta si¢ w nazwie no-
wej ustawy uchwalonej 29 listopada 1990 roku. Trzeba jednak widzie¢ t¢ ustawe takze
w kontekscie przyjetej 8 marca 1990 roku ustawy o samorzadzie gminnym. Ona to bo-
wiem w art. 7 ust. 1, p. 6 stwierdzata, ze nalezace do zadan wtasnych gminy zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspodlnoty obejmuje sprawy pomocy spotecznej, a w tym osrodkow
i zaktadow opiekunczych. Natomiast ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan
1 kompetencji okreslonych w ustawach szczego6lnych pomiedzy organy gminy a organy
administracji rzadowej oraz o zmianie niektoérych ustaw dokonano zmian w obowiazu-
jacej jeszcze formalnie ustawie z 1923 roku. Cytowany juz art. 5 tej ustawy okreslajacy
zadania gminy otrzymat brzmienie: ,,gminy sprawuja opieke¢ srodowiskowa (pozaza-
ktadowa) w ramach zadan wiasnych i zleconych; w ramach zadan wlasnych udzielaja
zasitkéw celowych §wiadczen niepienigznych oraz utrzymuja baz¢ materialno-techniczna
osrodkow pomocy spotecznej, a takze zaktadaja 1 utrzymuja ztobki i inne zaktady opiekun-
cze o zasiegu lokalnym; w ramach zadan zleconych gminy udzielaja zasitkow statych
i okresowych oraz finansuja wynagrodzenie pracownikow socjalnych”. Ta objgtosciowo
niewielka zmiana wprowadzita do systemu instytucje osrodka pomocy spotecznej i funk-
cjonujacy do dzi$ — cho¢ w innych proporcjach — podziat zadan na wtasne i zlecone.

Fundamentem nowoczesnej pomocy spotecznej, a zarazem podstawa jej decentraliza-
cji i ulokalnienia stata si¢ uchwalona 29 listopada 1990 roku ustawa o pomocy spotecz-
nej. Zgodnie z art. 9 tejze ustawy obowiazek wykonania zadan pomocy spotecznej
spoczywa na gminie oraz na administracji rzadowej w zakresie okreslonym ustawami.
Gmina nie moze odmowi¢ pomocy osobie potrzebujacej, nawet gdy istnieje obowiazek
0s6b fizycznych lub prawnych do zaspokojenia jej niezbednych potrzeb zyciowych. Czgsé
zadan wlasnych przypisanych gminie miata charakter obligatoryjny, za$§ cz¢s$¢ fakulta-
tywny. Do obowiazkowych zaliczono udzielanie schronienia, positku i niezbgdnego
ubrania osobom tego pozbawionym, $wiadczenie ustug opiekunczych w miejscu zamiesz-
kania osobom samotnym, pokrywanie kosztow leczenia beneficjentow nieubezpieczo-
nych, pracg socjalna, sprawienie pogrzebu oraz zapewnienie srodkow na wynagrodzenia
pracownikow i realizacj¢ tych zadan. Wérdd gminnych zadan fakultatywnych znalazty
si¢: prowadzenie lokalnych domow pomocy spotecznej i osrodkow opiekunczych, wy-
ptacanie zasitkow celowych, pomoc rzeczowa oraz wykonywanie innych zadan wyni-
kajacych z rozeznanych potrzeb gminy. I na realizacj¢ tych zadan gmina powinna rowniez
zapewnic $rodki (art. 10). W grupie zadan zleconych, a zatem tych, ktére miaty by¢ finan-
sowane z budzetu centralnego znalazty si¢: $wiadczenie ustug opiekunczych osobom,
ktérym rodzina nie jest w stanie zapewni¢ opieki, pomoc na ekonomiczne usamodziel-
nienie (w naturze i w formie zasitku lub pozyczki), wyptacanie zasitkow statych i okreso-
wych, utworzenie i utrzymanie osrodka pomocy spotecznej oraz inne zadania wynikajace
z rzadowych programow pomocy spotecznej (art. 11).
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Zdaniem Jerzego Krzyszkowskiego, okres zapoczatkowany wejSciem w zycie ustawy
0 pomocy spotecznej i trwajacy do drugiej reformy administracyjnej (1999) ,,trzeba nazwaé
niedokonczona decentralizacja pomocy spotecznej” (Krzyszkowski, 2005, s. 146), za$ tak
uksztattowany system mozna okresli¢ jako trzysegmentowy o charakterze hierarchicznym
(Kerlin, 2002/2003, s. 134). Na te trzy segmenty sktadaty si¢: Ministerstwo Pracy i Polityki
Socjalnej, 49 Wojewddzkich Zespotéw Pomocy Spotecznej oraz 2489 Gminnych i Miej-
skich Osrodkéw Pomocy Spotecznej. Ministerstwo nadzorowato WZPS-y, a te kontrolowaty
1 wspieraly osrodki pomocy spotecznej. W efekcie system stawat si¢ coraz bardziej zbiuro-
kratyzowany, skoncentrowany na dystrybucji srodkéw finansowych i kontroli administracyj-
nej procedur przyznawania i wyplacania §wiadczen (Krzyszkowski, 2005, s. 146). Jak pisze
Dariusz Zalewski ,,mozna rozsadnie argumentowaé, ze u podtoza decentralizacyjnych zmian
w obszarze opieki i pomocy spotecznej lezaly w rownej mierze wzgledy merytoryczne, jak
i polityczne, tj. racjonalizacja wydatkow publicznych i podnoszenie ich efektywnos$ci wyko-
rzystania oraz ch¢¢ rozlozenia odpowiedzialno$ci za sfer¢ publiczng mig¢dzy podmiotami
panstwowymi (rzadowymi) a samorzadowymi” (Zalewski, 2005, s. 145-146). Nie udalo si¢
jednak unikna¢ problemoéw w praktycznej realizacji przyjgtych zatozen.

Zdaniem niektorych autoréw tworzony od poczatku lat 90. ubieglego wieku system
pomocy spotecznej byt w pewnym sensie zbyt nowoczesny, albowiem nieadekwatny do
rzeczywistych mozliwo$ci finansowych i kadrowych gmin. Zabrakto tez wdrozenia
mechanizméw wspotpracy i koordynacji réznych stuzb i instytucji. Jak zatem stwierdza
Izabela Rybka, ,,sprawdzit si¢ rowniez czarny scenariusz dotyczacy dysfunkcjonalnosci
pomocy spotecznej wskutek przeciazenia jej liczba zadan. W latach 90. systematycznie
rozszerzano zakres podmiotowy pomocy spotecznej, wprowadzano nowe $wiadczenia
oraz programy pomocowe. Na pomoc spoteczng natozono odpowiedzialno$¢ za roz-
wiazywanie problemow, ktore wynikaty z braku polityki rodzinnej, ograniczenia funkcji
wychowawczych i socjalnych szkoly, wadliwego funkcjonowania opieki zdrowotnej
1 polityki mieszkaniowej” (Rybka, 2006, s. 6). Nastgpowato systematyczne przesuwanie
do pomocy spotecznej kolejnych grup klientdw i powierzanie jej kolejnych zadan, za$
sama pomoc spoteczna ,,przed tym procesem specjalnie si¢ nie bronita” (Rymsza, 2002,
s. 102). Dotyczy to w spos6b szczegdlny gminnej pomocy spolecznej, gdyz Wojewodz-
kie Zespoty Pomocy Spotecznej byty niejako dalej od probleméw jednostek i rodzin.

Stuszna i zgodna z panujacymi w systemach pomocy spotecznej innych krajow ten-
dencja do decentralizacji napotkata zatem w Polsce pewne bariery, ktére spowodowaty,
ze niemozliwa byta petna realizacja przyjgtych zatozen. Niemniej jednak bilans przepro-
wadzanych w pomocy spotecznej zmian w tym okresie moze by¢ uznany za dodatni. Jak
bowiem pisze Marek Rymsza o$rodki pomocy spotecznej staty si¢ instytucja rozpozna-
walna w Srodowiskach lokalnych, za§ wspotpraca pomigdzy nimi a nadzorujacymi je
wojewddzkimi zespotami pomocy spotecznej uktadata si¢ dobrze (Ibidem, s. 100). Tyle
tylko, ze jak wspomniano, decentralizacja ta byta niepetna.

4. Reforma administracyjna 1999 roku i jej wplyw na system pomocy spolecznej

Wdrozona 1 stycznia 1999 roku reforma administracyjna przyniosta przede wszyst-
kim wprowadzenie dwodch kolejnych szczebli samorzadu terytorialnego: powiatowego
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1 wojewodzkiego. Miata ona wyeliminowac¢ ,,wady niedokonczonej decentralizacji z lat
1990-1998” (Krzyszkowski, 2005, s. 147). Na szczeblu powiatowym utworzono Powia-
towe Centra Pomocy Rodzinie, za$ na szczeblu wojewddztwa samorzadowego powotane
zostaly Regionalne O$rodki Polityki Spotecznej. Powiaty przejely wigkszo$¢ zadan, ktore
przed reforma byly realizowane przez wojewddzkie zespoty pomocy spotecznej. Miat to
by¢ element dalszego przekazywania uprawnien decyzyjnych na nizsze szczeble admini-
stracji. Zdaniem przeciwnikow tych rozwiazan byty one bardzo kosztowne i prowadzity do
zwigkszenia liczby urzednikow (Zalewski, 2005, s. 149). Sama w sobie reforma admini-
stracyjna nie wprowadzita nowych zadan z obszaru pomocy spotecznej dla gmin. Niemniej
jednak pojawienie si¢ nowych bytow instytucjonalnych w systemie zrodzito kwestig relacji
pomigdzy nimi a dotychczas istniejacymi w gminach osrodkami pomocy spoteczne;.
Drugi etap decentralizacji charakteryzowat si¢ takim sposobem przekazywania zadan
publicznych od panstwa do samorzadowego wojewodztwa i powiatu, aby te nowo utwo-
rzone szczeble samorzadu nie kontrolowaly gmin (Rymsza, 2002, s. 103). W szczeg6l-
no$ci wazne sa w tym kontekscie réznice pomigdzy osrodkami gminnymi a powiatowymi
centrami pomocy rodzinie. W zakresie poziomu pomocy gminie przypisane zostaly
$wiadczenia podstawowe, za$§ powiatom specjalistyczne. Gminne o$rodki udzielaja
wszystkich typdéw $wiadczen, ale znaczaca ich cze$¢ stanowia §wiadczenia pienig¢zne.
Powiatowe Centra Pomocy Rodzinie skupiaja si¢ na poradnictwie, organizowaniu ushug
specjalistycznych 1 opieki zastgpczej, za$ ich §wiadczenia pieni¢zne ograniczaja sig
wylacznie do $wiadczen dla rodzin zastepczych. W wigkszosci przypadkow $wiadczenia
OPS opieraja si¢ na kryterium dochodowym, zas§ PCPR generalnie nie stosuja kryterium
dochodowego. OPS koncentruje si¢ na dziataniach interwencyjnych, naprawczych, za$
wsparcie ma charakter opiekunczy lub skierowany na usamodzielnianie klientow. PCPR
powinien koncentrowac si¢ na programach profilaktycznych. Pewna réznica wystepuje
takze na poziomie metod interwencji socjalnej. O ile w osrodkach gminnych mozliwe jest
stosowanie wszystkich metod pracy socjalnej (cho¢ dominuje case work), o tyle PCPR
powinien stosowa¢ metodg pracy srodowiskowej, rozumianej jako organizowanie i akty-
wizacje¢ spolecznosci lokalnej (Ibidem, s. 103—104). Mozna zatem stwierdzi¢, ze wyzsze
szczeble samorzadu nie tylko nie kontroluja/nadzoruja gmin w zakresie pomocy spotecz-
nej, ale raczej spetniaja inne zadania, z ktorych realizacja gminy moglyby mieé problemy.
Zdaniem krytykow reforma administracyjna wdrozona w 1999 roku nie zostata przy-
gotowana w sposob nalezyty. Jerzy Krzyszkowski twierdzi, ze ,,0golnikowo okre§lono
zakres, kompetencje i $rodki, brak bylo wzoréw nowych organizacji i wzoréw ich
dziatania. Kadra nie zostata przygotowana do realizacji nalozonych na nia zadan, a takze
wystapit opor pewnej czgsci sit politycznych i ekspertow przeciw reformie” (Krzyszkow-
ski, 2005, s. 147). W konsekwencji mozna méwic o trzech rodzajach skutkow reformy
administracyjnej w odniesieniu do zadan pomocy spotecznej. Polityka chybiona okazata
si¢ polityka fiskalna, gdyz decentralizacji zadan nie towarzyszyto adekwatne do potrzeb
przeksztatcenie systemu podatkowego. Zabrakto wige decentralizacji finansoéw. Polityka
przeciwskuteczng okazato si¢ wyodrebnienie 65 tzw. powiatow grodzkich, ktorych sytu-
acja finansowa byta w efekcie znaczaco lepsza od sytuacji powiatow ziemskich. Miasta
na prawach powiatu funkcjonujace jednoczesnie jako powiaty 1 jako gminy miaty mozli-
wos¢ transferu $rodkéw finansowych niejako pomigdzy budzetami obu szczebli sa-
morzadu. Przyktadem polityki trafnej, zgodnej z oczekiwaniami jest natomiast wspdtpraca
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jednostek powiatowych z innymi jednostkami lokalnymi. W tym zakresie szczegdlnie
istotne jest, ze same osrodki gminne wskazaty na wiele form wspotpracy z PCPR (zob.
Kerlin, 2002/2003, s. 142—176).

Kilkuletni okres funkcjonowania pomocy spotecznej po reformie administracyjnej
ukazal zatem szereg problemow, na co odpowiedzia bylo uchwalenie zupelnie nowej
ustawy o pomocy spotecznej z dnia 12 marca 2004 roku. Ustawa ta wprowadzita zarazem
dos$¢ istotne zmiany w gminnej pomocy spotecznej. Jak odnotowat Dariusz Zalewski,
zmiany te ,,poglebiaja uruchomiony na poczatku lat 90. ubiegtego wieku proces ulokal-
nienia systemu opiekunczo-pomocowego. Temu m.in. sluzy ustawowe przeniesienie
zasitkow okresowych do obligatoryjnych zadan wlasnych gmin czy tez nadanie $wiad-
czeniom rodzinnym charakteru pomocowego (z zastosowaniem kryterium dochodowego)
i uczynienie de facto osrodkéw pomocy spolecznej odpowiedzialnymi za ich dystrybu-
cje” (Zalewski, 2005, s. 155). Uwzglednic tez trzeba pojawienie si¢ innych ustaw, ktore
dotycza réznych form pomagania potrzebujacym i stwarzaja mozliwo$¢ powotania no-
wych instytucji na szczeblu gminnym. Przyktadem moze by¢ ustawa z dnia 13 czerwca
2003 roku o zatrudnieniu socjalnym, na mocy ktorej tworzone sa centra integracji
spotecznej i kluby integracji spotecznej, czyli podmioty realizujace model aktywizujacej
polityki i pomocy spoleczne;j.

Analizujac okres funkcjonowania pomocy spotecznej po 1 stycznia 1999 roku Piotr
Btedowski i Pawet Kubicki zauwazaja zdecydowany wzrost roli budzetu samorzadow
w finansowaniu srodowiskowej pomocy spotecznej. W 2000 roku udziat wydatkow sa-
morzadowych wynosit 1/3, w 2004 roku osiagnal 2/3, zas w 2008 bylo to juz 3/4 ogétu
wydatkow na $wiadczenia srodowiskowej pomocy spotecznej. I autorzy konkluduja, ze
»pomoc spoteczna stata si¢ — obok o§wiaty — gtdwnym zadaniem finansowanym z budze-
tu gminy” (Btedowski, Kubicki, 2009, s. 41). Na dtuzsza mete jest to sytuacja bardzo nie-
korzystna, gdyz przeciez poza o$wiata i wlasnie pomoca spoteczng gminy maja wiele
jeszcze innych istotnych zadan do zrealizowania i na zadania te musza znajdowaé
w swych budzetach odpowiednie §rodki. Trzeba przy tym doda¢, Ze rosnacej roli pomocy
spotecznej w takim sensie jak wyzej zasygnalizowany, nie towarzyszy realny wzrost po-
zycji spolecznej tej instytucji ani prestizu jej pracownikow.

5. Aktualne wyzwania dla gminnej pomocy spolecznej

Obserwujac dokonywane i planowane zmiany w systemie pomocy spotecznej, nie tyl-
ko na poziomie gminy, ale na wszystkich szczeblach administracji, stwierdzi¢ mozna, iz
proces transformacji tego systemu jeszcze si¢ nie zakonczyt. Aktualne pozostaja uwagi
dotyczace wyzwan stojacych przed pomoca spoleczna, jakie kilka lat temu sformutowali
Joanna Stargga-Piasek oraz cytowani juz Piotr Bledowski i Pawel Kubicki.

J. Stargga Piasek (2006, s. 94-96) zwrocita uwage na dwojakiego rodzaju bariery
utrudniajace skuteczne funkcjonowanie zdecentralizowanej pomocy spotecznej w Pol-
sce, mianowicie bariery zewngtrzne i bariery wewngtrzne. W konteks$cie funkcjonowania
pomocy spotecznej jako instytucji samorzadu gminnego szczegodlne znaczenie maja ba-
riery zewngtrzne. Zdaniem autorki do tych barier zewngtrznych zaliczy¢ trzeba przede
wszystkim problemy we wspotpracy migdzy poszczegolnymi szczeblami administracji



PP 4°15 Gminna pomoc spoteczna — éwieré wieku transformagii 115

samorzadowej. Brakuje roéwniez dobrych mechanizméow wspotpracy pomi¢dzy pomoca
spoteczna a innymi instytucjami na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego, ta-
kimi jak sady, urzedy pracy, szkoty, stuzba zdrowia. Autorka wskazuje tez na traktowa-
nie wydatkdéw na pomoc spoleczng jako marnotrawstwo §rodkow, zamiast postrzegania
ich w kategoriach inwestycji spotecznych. Istotna bariera zewngtrzna jest tez brak w sa-
morzadach rzeczywistej przychylnosci dla wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi.
Na poziomie samorzaddéw odtwarzane sg sektorowe struktury administracji rzadowej, co
utrudniania integracje dziatan i w efekcie blokuje skuteczne rozwiazywanie problemow
spotecznych. Czeé¢ ,,winy” za niedoskonate funkcjonowanie gminnej pomocy spolecz-
nej tkwi jednakze w niej samej, gdyz bariery wewngtrzne sa pochodna przyjgtych regut
dziatania pomocy spotecznej oraz jakosci tworzacych t¢ instytucje zasobdéw ludzkich. Do
owych barier wewngtrznych Stargga-Piasek zaliczyta najpierw brak wspoldziatania mig-
dzy r6znymi instytucjami pomocy spotecznej i szczeblami samorzadowymi (powiatowe
centra pomocy rodzinie, gminne osrodki pomocy spotecznej, domy dziecka, domy po-
mocy spotecznej). Ponadto dostrzegta nieumiejetno$é planowania dhugookresowego
i fikcyjno$¢ strategii rozwiazywania problemow spotecznych. Brakuje takze witasci-
wych mechanizmoéw nadzoru i kontroli zaréwno dziatalnosci, jak i skutecznosci pomocy
spotecznej. Sama pomoc spoteczna jest niechgtna — mimo dos¢ dobrych rozwiazan legis-
lacyjnych — wspotpracy z sektorem pozarzadowym. Autorka zauwaza nieche¢ do inno-
wacyjnosci i ryzyka, brak lub niski poziom wymiany informacji mig¢dzy instytucjami
lokalnymi, a takze brak lokalnych lideréw zdolnych do wprowadzania nowych roz-
wigzan i integrowania srodowiska lokalnego. Wsrdd barier wewngtrznych wymieniony
zostat brak pozytywnego klimatu wobec instytucji pomocy spotecznej, cho¢ to akurat
moze by¢ takze bariera zewngtrzna.

Piotr Btedowski i Pawet Kubicki zwroécili z kolei uwagg na kilka szczegdlnych wy-
zwan, przed jakimi staje gminna pomoc spoteczna (Btedowski, Kubicki, 2009, s. 43). Za
najwazniejsze uznali konieczno$¢ wspotpracy z innymi lokalnymi instytucjami, szcze-
goblnie z powiatowymi urzgdami pracy. Wynika to z konieczno$ci realizacji paradygmatu
aktywizacji beneficjentow wsparcia. Trudnos$¢ tkwi w rozbieznosci adresatow dziatan
tych instytucji: urzedy pracy skupiajq si¢ na tych, ktoérych mozna skutecznie zaktywizo-
wac, za$ osrodki pomocy spotecznej na osobach w najtrudniejszym potozeniu material-
nym, o czgstokro¢ znacznie ograniczonych mozliwosciach aktywizacji. Drugim wyzwaniem
jest zdaniem autoréw organizacja ustug opiekunczych dla osob niesamodzielnych. Ros-
naca liczba takich osob (dtugotrwale chorych, niepetnosprawnych) sprawia, ze sama
publiczna (a zatem lokalna, przede wszystkim gminna) pomoc spoteczna w niewielkim
stopniu moze sprosta¢ zapotrzebowaniu. Tu otwiera si¢ pole dla zlecania tych zadan in-
nymi podmiotom na wigksza skalg, ale na przeszkodzie stanie w pewnym momencie
ograniczony budzet. Trzecie wyzwanie dotyczy tworzenia i utrzymywania infrastruktury
doméw pomocy spotecznej. Ma to zwiazek ze wspomniana duzg liczba oséb niesamo-
dzielnych, sposrdd ktérych pewnej czgSci nie mozna zapewni¢ ustug opiekunczych
w miejscu zamieszkania. I wreszcie czwartym, bardzo powaznym wyzwaniem jest za-
uwazalna wyrazna dominacja §wiadczen pieni¢znych i ograniczenie si¢ przez osrodki
pomocy spotecznej do tych oséb potrzebujacych, ktore lokuja si¢ ponizej kryterium do-
chodowego. Z tym zwigzane s3 zaniedbania w realizacji pracy socjalnej, jak rowniez
fakt, ze w niektorych gminach brakuje pracownikow socjalnych.
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Decydenci pomocy spotecznej w Polsce zdaja si¢ by¢ swiadomi wyzwan i trudnosci,
przed jakimi staje ta instytucja, stad tez w ostatnich kilku latach pojawito sig¢ kilka
zatozen do reformy systemu, niekiedy proponujacych do$¢ daleko idace zmiany. Nie ma
tu oczywiscie miejsca na doktadng analiz¢ proponowanych rozwiazan, ale warto wska-
za¢ na niektore propozycje dotyczace pomocy spofecznej na poziomie gminy'. W kwiet-
niu 2013 roku pojawita si¢ zatem koncepcja przeformutowania celow pomocy spotecznej
w taki sposob, aby wyraznie wskaza¢ na priorytet dziatan profilaktycznych i aktywizu-
jacych, a takze kluczowa rolg ustug socjalnych. Miatoby to stuzy¢ rzeczywistemu zapo-
bieganiu powstawaniu i pogl¢bianiu si¢ zjawisk dysfunkcyjnych. Nowym rozwiazaniem
w ramach ustug interwencyjnych miatyby by¢ tzw. sasiedzkie ustugi opiekuncze. W kon-
sekwencji pojawitaby si¢ nowa struktura organizacyjna pomocy spotecznej w gminie pod
nazwa ,,Centrum Pomocy i Ustug Socjalnych”. Samorzad otrzymatby swobod¢ w dopa-
sowaniu wewngetrznej struktury organizacyjnej jednostek pomocy spotecznej w taki spo-
sob, aby mozliwe bylo rozdzielenie zadan administracyjnych (gtéwnie przyznawania
1 wyplaty $wiadczen) od realizowania pracy socjalnej i $wiadczenia ustug socjalnych.
Obligatoryjnymi dziatami Centrum Pomocy i1 Ustug Socjalnych bytyby zatem Dzial Pracy
Socjalnej i Dziat Ustug Socjalnych. Dziat zajmujacy si¢ obstuga administracyjna i ksiggo-
wo-finansowa mogtby by¢ utworzony wewnatrz Centrum lub poza nim, w strukturach
urzedu gminy. W zatozeniach z marca 2014 roku przytoczone propozycje zostaly general-
nie podtrzymane, ale wypadt z projektu pomyst utworzenia Centrum Pomocy i Ustug So-
cjalnych. Osrodek Pomocy Spotecznej pozostal podstawowa struktura tej instytucji na
szczeblu gminy 1 to w jego ramach mialyby funkcjonowa¢ Dziat Pracy Socjalnej 1 Dziat
Ushug Socjalnych. Dodano jednakze akapit, zgodnie z ktorym w przypadku matych gmin,
czyli takich gdzie obsada kadrowa os$rodka pomocy spotecznej jest niewielka, zapropono-
wano alternatywnie wyodrebnienie stanowiska do spraw pracy socjalnej, stanowiska do
spraw ustug socjalnych i fakultatywnie stanowiska do spraw wsparcia dochodowego.

W sierpniu 2014 roku pojawity si¢ dwa warianty zatozen i w przytoczonym zakresie
obydwa podtrzymuja propozycje organizacyjne z marca 2014 r.

Propozycje te wychodza naprzeciw postulatom dowarto§ciowania pracy socjalnej
i zdjecia z gminnej pomocy spotecznej odium instytucji zajmujacej si¢ wylacznie wy-
ptatami zasitkow. Aktywizacja beneficjentdw przynie$¢ powinna wzrost efektywnosci
udzielanego wsparcia rozumianej jako realne wyprowadzanie osob i rodzin z trudnych
sytuacji zyciowych. Zapewne tez oczekiwanym skutkiem zmian jest racjonalizacja wy-
datkoéw na cele socjalne, co nabiera szczegdlnego znaczenia w kontekscie sposobu finan-
sowania i zakresu zadan realizowanych przez pomoc spoteczna na szczeblu gminy.

Zakonczenie

Jak wynika z analiz przedstawionych w prezentowanym tekscie, gminna pomoc
spoteczna posiada w Polsce tradycje 1 doswiadczenia siggajace okresu dwudziestolecia

" Projekty tych zmian znajduja si¢ na stronach Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, pod adre-
sem http://www.mpips.gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnych/projekty-ustaw/pomoc-spoleczna/projekt-
-zalozen-projektu-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-pomocy-spolecznej-oraz-niektorych-innych-ustaw-/.
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migdzywojennego. Odrodzita si¢ ona u poczatkdéw transformacji ustrojowej w §lad za re-
stytucja samorzadu terytorialnego na szczeblu gminnym. Pierwszy okres przypadajacy
na lata 90. ubiegtego wieku byt czasem niepeilnej decentralizacji tej instytucji. Jej
dopelieniem miata by¢ reforma administracyjna wdrozona w roku 1999. Gminna po-
moc spoteczna ugruntowata w tym czasie swoje miejsce jako podstawowa instytucja za-
bezpieczenia spolecznego na szczeblu lokalnym. Do$wiadczyta jednakze coraz dalej
idacego spychania na nia kolejnych zadan, bez zapewnienia niezbednych srodkow finan-
sowych na ich realizacjg. Skutkiem sa kolejne koncepcje reformowania tej instytucji, tym
razem zmierzajace w stron¢ rozdzielenia zadan administracyjnych od bezposredniego
wspierania potrzebujacych.
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Municipal social welfare — twenty five years of transformation

Summary

The paper is devoted to reflections on the functioning of social welfare in the restored structures of
local government in last twenty-five years. Firstly, it generally shows the importance of decentralisation
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processes in contemporary social welfare. Then it briefly presents the experiences of Polish municipal
social welfare, on the basis of the Social Welfare Act adopted in 1923. Next, it presents the key role of
the Social Assistance Act of 29 November 1990, the effects of the administrative reform implemented
on 1 January 1999 and the current challenges facing municipal social welfare.
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