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W step

riedrich von Hayek pisat w ,,Konstytucji wolnosci”, ze ,,zawitosci opieki spotecznej sg

(...) tajemnica nie tylko dla laikéw. Szeregowy ekonomista, socjolog czy prawnik wie
dzi$ rownie mato o szczego6tach tego skomplikowanego i ciggle zmieniajgcego sie systemu.
W rezultacie w tej dziedzinie, podobnie jak w wielu innych, dominuje ekspert”1 Niniejsze
studium nawigzuje do stow filozofa i poswiecone jest opiece spotecznej ujmowanej przez
pryzmat zadan panstwa2

Studium ma charakter teoretycznoprawny. Jego celem jest przedstawienie wizji legitymi-
zowanego tadu prawno-politycznego z zakresu opieki spotecznej w kregu kultury prawnej
Zachodu, zaprezentowanie modeli opieki spotecznej i na tym tle —rozwigzan polskich3.

W epoce kryzysu zachodniego panstwa rozumianego w spos6b pozytywistyczny, czy tez
»,W epoce odwrotu panstwa opiekuriczego stawia sie ponownie stare i zasadnicze pytania.
Dlaczego w ogole potrzebna jest polityka spoteczna? Pytanie to wydaje sie szczegdlnie ak-
tualne w spoteczenstwach transformacji, do ktérych po raz pierwszy dotarta mysl liberalna
w jej praktycznym wymiarze. Czy w ramach wolnosci, naturalnego prawa kazdej jednostki,
mies$ci sie rowniez prawo do jej ograniczania w imie zewnetrznie wobec niej definiowanych
celow?”4.

Opieka spoteczna jest takze zagadnieniem, ktdre mozna bada¢ w szerokim kontekscie
praw cztowieka; ,,polityka spoteczna oraz instytucje panstwa opiekunczego, szczegdlnie sys-
tem edukacyjny oraz pomoc spoteczna, sg gtdwnym sposobem wyrazania praw spotecznych.
Stwierdzenie to wywodzi sie z przekonania, ze ludzie nie mogg w petni korzysta¢ z przy-
stugujacych im praw politycznych oraz praw i wolnosci obywatelskich, jezeli brakuje im
podstawowych dobr, pozwalajagcych prowadzi¢ w miare zdrowe i aktywne zycie”5.

1 F Hayek: Konstytucja wolnosci, Warszawa 2006, s. 286.

2 Natemat poje¢: ,,panstwo” i ,opieka spoteczna”, patrz: rozdziat | studium.

3 Zbigniew Pulka dokonujac wskazania celu og6lnej nauki o prawie, stwierdza, ze jest nim ,poznanie filozoficzne, ktére
polega na kreacji aktywnych aksjologicznie wizji legitymowanego tadu prawno-politycznego”; Z. Pulka: Legitymizacja
panstwa wprawoznawstwie, Wroctaw 1996, s. 7.

4 S. Golinowska: Oprzedmiociepolityki spotecznej: dlaczego, dla kogo i kto? [w:] O roztropnapolityke spoteczng: ksiegapamiat-
kowa najubileusz 80-leciaprof dr. hab. Antoniego Rajkiewicza, red. J. Auleytner, Katowice 2002, s, 96. Na temat paistwa
jak i o zaleznoSciach pomiedzy polityka a opiekg spoteczna, patrz rozdziat | studium.

5 K. Zamorska: Prawa spoteczne jako program przebudowy polityki spotecznej, Wroctaw 2010, s. 36 i 153, przywotujac:
T. Marshall: Citizenship and social class, [w:] T. Marshall, T. Bottomore, Citizenship and Social Class, London 2009, s. 8,
gdzie zdefiniowano prawa spoteczne jako ,caty szereg uprawnieri, od prawa do odrobiny (modicum) ekonomicznego do-
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Wreszcie opieka spoteczna jest zagadnieniem dogmatycznoprawnym, ktére mozna
umiejscowi¢ w polskim prawie administracyjnym iw tym kontek$cie poddawac¢ badaniom.

W studium wyr6zniam dwie gtéwne plaszczyzny opisu: teoretycznoprawng w ujeciu
analitycznym i ujeciu empirycznym oraz dogmatycznoprawng.

W plaszczyznie teoretycznoprawnej podejmuje tematyke funkcjonowania panstwa na
progu XXI w. i stosowaniem prawa.

Istotny jest tutaj kontekst probleméw zwigzanych z erozjg wsp6tczesnych panstw, powo-
dowany m. in. procesami globalizacji. Jak zauwaza Jadwiga Staniszkis, ,,dostrzegana przez
wszystkich stabo$¢ panstwa we wspotczesnym Swiecie to nic innego jak kres dotychczasowe-
go modelu wiadzy, opartego na jednolitych, hierarchicznie zorganizowanych standardach
racjonalnosci formalnej, z wyraznym centrum witadzy w jego tréjpodziale. To, co do nie-
dawna stanowito wyznacznik ,,nowoczesnego” panstwa prawa, zostato zmiecione przez glo-
balizacje, cho¢ istnieje w formie fasady. Panstwo sieciowe, dyfuzja whadzy, polityka jako ry-
tuat wytaniania klasy politycznej, ale juz nie arena kontrolowania kluczowych dla dynamiki
systemu zmiennych, wylewanie sie networkéw decyzyjnych poza nominalne granice panstw
i krzyzowanie sie réznych logik i standardéw kulturowych, to tylko niektére wyznaczniki
dzisiejszej sytuacji sterowania”6. W szczeg6lnosci zajmuje sie relacjami pomiedzy pafAstwem
a opieka spoteczng we wspotczesnym demokratycznym panstwie prawa, badam jaki wptyw
ma prawo na zachodzace w tym panstwie zmiany oraz przeciwnie, w jaki sposéb zmiany
determinujg prawo7.

Ptaszczyzna teoretyczna jest takze platforma, ,,na ktorej poszukuje sie elementow wspol-
nych, obejmujacych kwestie gotowosci do zajmowania si¢ procesami zycia spoteczno-eko-
nomicznego”8 W studium bedzie nig linia metateorii: radykalizm —liberalizm —konserwa-
tyzm, przy czym kazda z metateorii jest zdolna pomiesci¢ r6zne ideologie i doktryny9. Moz-
na wiec przyjaé, ze ptaszczyzna dogmatycznoprawna —w tym przyktady polskiego sektora
opieki spotecznej, stanowig swego rodzaju ilustracje szerszych problemdéw zakorzenionych
w ptaszczyznie teoretycznoprawnej. Ptaszczyzna ta dostarcza takze narzedzi do sprawdzania
hipotez natury teoretycznej10.

W plaszczyznie dogmatycznoprawnej zajmuje sie szczegétowo instytucjami opieki spo-
tecznej, zwiaszcza na gruncie polskiego prawodawstwa, badam ich rozmaite aspekty i po-
rownuje, poniewaz zauwazenie wielu ogoélnych problemdw wymaga przyjrzenia sie z bliska
dziataniu instytucji prawnych w praktyce. W szczeg6lnosci podejmuje tematyke kosztéw

brobytu i bezpieczerstwa do prawa do petnego udziatu w spotecznym dziedzictwie i do zycia jako cywilizowana jednostka

wedle standardéw przewazajacych w spoteczenistwie”.

6 J. Staniszkis: O witadzy i bezsilnoéci, Krakéw 2006, s. 36.

7 Zob. P Winczorek: Nauka oparstwie, Warszawa 2005, s. 264. Autor zauwaza, ze ,,prawo rzadko jest samodzielnym czynnikiem
zmian w $wiecie. Znacznie czeéciej pojawia sig¢ ono jako pochodna przeobrazen, ktére majg swoje zrédto poza systemem norm.
Odzwierciedla jedynie i ujmuje w ramy obowigzujacych regut postepowania to, co rodzi sig i ksztattuje autonomicznie w sferze
stosunk6w spotecznych i obyczajowych, ekonomicznych i politycznych w dziedzinie techniki i technologii, a takze w $wiecie
mysli religijnej, filozoficznej i naukowej”. Powstaje pytanie o proces odwrotny.

8 W. Morawski: Konfiguracje globalne: struktury, agencje, instytucje, Warszawa 2010, s. 125.

9 Takie ogdlne ramy, w ktérych osadzone zostang realia niniejszego rozdziatu przyjmuje za Witoldem Morawskim. Tamze,
s. 121-128. Por. zastrzezenie poczynione w rozdziale | w czesci poSwieconej zadaniom panstwa.

10 Por. G. Esping-Andersen: Trzy $wiaty kapitalistycznego paristwa dobrobytu, Warszawa 2010, s. 17. Autor zauwaza tam, ze
~myslenie o paistwie opiekunczym organizowane przez wysoko$¢ wydatkéw socjalnych jest wielce zawodne”.
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funkcjonowania administracji publicznej Swiadczacej zadania opiekuncze. W tym kontek-
Scie, jak wskazuje Adam Btas, ,,od dawna juz w polskiej kameralistyce zwracano uwage, ze
administracja publiczna, gtéwnie zas administracja rzagdowa, z istoty swej pomija zasady
zdrowej ekonomii. Fryderyk Skarbek pisat w 1859 r., ze ,,wszelka rzgdowa produkcja jest
kosztowniejsza od prywatnej (...) Wspdiczesna kameralistyka nawigzuje bezposrednio do
owej ,,rzadnej” oszczednosci, ktorej nieprzerwanie brakowato i brakuje w organizacji i funk-
cjonowaniu administracji publicznej” 11

Tak zarysowane ramy studium prowadzg do trzech gtéwnych pytan badawczych, sfor-
mutowanych w poszczegdlnych jego rozdziatach:

1. Czy zmiany jakim ulega wspdtczesne demokratyczne panstwo prawa (w tym kryzys pan-
stwa opiekuniczego) majg wptyw na jego zadania opiekuicze oraz w jakim zakresie moga
ewentualnie doprowadzi¢ do zaniku tych zadan?

2. Czym uwarunkowana jest opieka spoteczna realizowana przez panstwo, jaki wptyw majg
owe czynniki oraz jak przedstawiajg sie warianty transformacji panstwa realizujgcego
opieke spoteczng (platforma: modele rekonstrukcyjne - modele optymalizacyjne)?

3. Czy polski system opieki spotecznej ma cechy ktérego$ z modeli oraz w jaki sposéb re-
alizowana jest w nim opiekunczos¢ z prakseologicznego punktu widzenia?

Tematyka opieki spotecznej, a zwtaszcza w ujeciu szerokim, teoretycznoprawnym (osa-
dzajgcym opieke spoteczng jako elementarny sktadnik panstwa) jest nieczesto podejmowa-
na w polskiej literaturze prawniczej. Brak jest prac monograficznych, ktére dotyczytyby te-
matyki opieki spotecznej zwlaszcza w teoretycznoprawnym kontek$cie zadan panstwa. Im-
plikuje to na zasadno$¢ podjecia naukowej analizy tego tematu i poszerzenia stanu wiedzy
w tym zakresie. Literatura prawnicza zwigzana z zagadnieniem opieki spotecznej sprowadza
sie z reguty do dogmatycznoprawnych analiz bytych lub istniejgcych regulacji prawnych
z tego zakresu. Konsekwentnie, brak jest kompleksowego omoéwienia aktualnie waznego
zagadnienia opieki spotecznej, osadzonego w teorii prawa.

Warto przy tym podkresli¢, ze istnieje stosunkowo bogata literatura socjologiczna
zwigzana z problematykga opieki spotecznej, jak i literatura historyczna. Takze ekonomisci
podejmowali préby rozwijania problemu opieki spotecznej w ujeciu szerokim, zwilaszcza
w kontekscie panstwa opiekunczego. Tymczasem w nauce o panstwie i prawie takich prob
0 charakterze teoretycznoprawnym brakuje. W piSmiennictwie prawniczym spotykane sg
gtosy o swoistym ,niedowarto$ciowaniu” problematyki opiekunczej. ,,Znaczeniu pomocy
spotecznej na gruncie spotecznym nie towarzyszy odpowiedni rozw6j mysli teoretycznej
1lbadan naukowych dotyczacych tej instytucji. Mechanizmy, na podstawie, ktérych dziata,

1N A. Btas: Administracja publiczna w warunkach gospodarki rynkowej [w:] A. Bta$, K. Nowacki: Wspotczesne euro-
pejskie problemy prawa administracyjnego i administracji publicznej, Wroctaw 2005, s. 73. H. lzdebski wyjasnia,
ze ,kameralistyka w $cistym znaczeniu byta naukg o sposobach jak najlepszego zapetnienia skarbu monarszego
- ,kamery”.Jednym ze $Srodkéw stuzacych realizacji tego celu byta (...) odpowiednia organizacja zycia gospodar-
czego w mys$l zatozen merkantylizmu. W rezultacie programy kameralistow daleko wykraczaly poza dziedzine
skarbowos$ci i obejmowaty takze p6zniejsza domene nauk ekonomicznych”; H. lzdebski: Historia administracji,
Warszawa 2000, s. 30 i n.
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nie doczekaty sie dotychczas pogtebionej analizy. Przyczyny takiego stanu rzeczy nalezy upa-
trywac przede wszystkim w siegajacym okresu panstwa realnego socjalizmu, przekonaniu
0 zbednosci pomocy spotecznej (...) PiSmiennictwo prawnicze pomocg spoteczng zajmo-
wato sie marginalnie i w zasadzie wylgcznie przy okazji analizy wihasciwosci ubezpieczen
spotecznych”12

Do podjecia tematyki opieki spotecznej, osadzonej w nauce o panstwie i prawie, sktonity
mnie takze doswiadczenia zawodowe, zdobyte podczas pracy w Samorzagdowym Kolegium
Odwotawczym. Praca orzecznicza data mi mozliwos$¢ praktycznego zetkniecia sie z tema-
tyka opieki spotecznej, pozwalajagc m. in. na dostrzezenie walorow jak i jej mankamentow
w systemowym wydaniu polskim. Rozstrzyganie sporow z zakresu opieki spotecznej pomie-
dzy obywatelami a jednostkami administracji samorzadowej, spojrzenie na czasochtonno$¢
1kosztochtonnos$é obecnie funkcjonujacych rozwiazan, zainspirowaty mnie do postawienia
pytania natury de lege ferenda: czy obecnie realizowany model mozna reformowac? Istotne
byty tez moje zainteresowania ukierunkowane na podejmowanie dyskusji o sprawnosci pan-
stwa in genere, jak i mozliwosci jego reformowania - tak by istniejagce rozwigzania zamienié
w sprawniejsze, lepsze, szybsze; bardziej odpowiadajgce potrzebom spoteczenstwalld

Nalezy przy tym zwréci¢ szczegdlng uwage na szereg mankamentéw polskiej polityki
legislacyjnej w zakresie objetym praca,prezentowanych od ponad dwdch dekad. Brak jest
strategii ukierunkowanej na wypracowanie kompleksowego systemu opieki spotecznej. Nie
mozna wiec uznaé jej za legislacje o pozagdanym, celowym charakterze. Jak zauwaza Piotr
Winczorek, ,dziatalno$¢ prawotwdrcza ma, a przynajmniej powinna mie¢, charakter ce-
lowy. Oznacza to, ze prawodawca po to stanowi powszechnie obowiazujagce w panstwie
normy, by osiggna¢” jakie$ Swiadomie zamierzone rezultaty. Pod tym wzgledem dziatalnos$¢
ta jest podobna do wszelkich przedsiewzieé¢ ludzkich, ktorych realizacja jest poprzedzona
takg lub inng postacig planowania. W akcie normatywnym, na przyktad w ustawie, mozna
bowiem dostrzegac istotne elementy zatozenia projektowego. Sam w sobie, jesli nie przynie-
sie jakich$ nastepstw w Swiecie faktow zewnetrznych, akt ten pozostanie jedynie zespotem
zyczeniowych wypowiedzi” 14

Legislacja z zakresu opieki spotecznej sprowadza sie do cyklicznych, jednostkowych
zmian w tym systemie, poprzez liczne nowelizacjels Jak stwierdza Ewa tetowska, ,,gtéwna
przyczyna naszych dotychczasowych niepowodzen to straszliwa niekompetencja, nieche¢ do

12 K. Stopka: Zasada subsydiarnoéci w prawie pomocy spotecznej, Warszawa 2009, s. 12.

13 Interesujacy jest tutaj kontekst ekonomicznej analizy prawa. Zob. Piotr Butawa [w:] P. Butawa, K. Szmit: Ekonomiczna
analiza prawa, Warszawa 2012, s. 93, gdzie autor wskazuje, ze ,ekonomiczna analiza prawa jest interdyscyplinarnym
ruchem naukowym (...) integruje w sobie nauki spoteczne, w szczegélnosci: ekonomie, prawo, socjologie, politologie,
psychologie, antropologie”.

14 P. Winczorek: Prawo ipolityka w czasach przemian, Warszawa 1995, s. 35. Por. J. Wréblewski: Zasady tworzenia
prawa, Warszawa 1989, s. 45, gdzie autor pisze, ze ,w prawoznawstwie oraz praktyce stosowania prawa zaktada
sie, ze prawo jest wynikiem dziatalnoSci prawodawcy, ktdry jest ,prawodawca racjonalnym” w szerokim rozumie-
niu tego terminu”.

15 Kwestie zwigzane ze $wiadczeniami opiekuficzymi, w szczeg6lnosci w konteksécie wielokrotnych nowelizacji (czesto skraj-
nych) sg ilustracja teoretycznoprawnego zagadnienia omawianego np. przez H. Harta. Zob. H. Hart: Pojecie prawa,
Warszawa 1998, fragmenty: Reguta uznania i obowigzywaniaprawa, s. 140-153, a takze: Formalizm i sceptycyzm wzgledem
regut, s. 171 i n. W kontekscie filozofii H. Harta naturalne jest odestanie por. z: R. Dworkin: Biorac prawa powaznie,
Warszawa 1988, passim.
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uczenia sie, brak pokory wobec probleméw, ktére na razie naszych politykdw beznadziejnie
przerastajg, nie z powod6éw obiektywnych, ale przez ich subiektywne ograniczenia”16 Nie
jest to zjawisko pozadane, dlatego tez niniejsza praca moze stanowi¢ element dyskusji nad
strategig opieki spotecznej w Polsce. W literaturze nauk spotecznych zwraca uwage w tym
kontekscie, ze,,opracowanie docelowego modelu pomocy spotecznej i jego konsekwentna
realizacja jest jedng z najwazniejszych kwestii spotecznych u progu XXI wieku. W przeciw-
nym wypadku moze to doprowadzi¢ do zniweczenia skutkéw wielkich zmian spotecznych
i ustrojowych, jakie dokonaty sie po 1989 roku”17.

Niekiedy wskazuje sig, ze szansg dla polskiej gospodarki jest innowacyjno$¢18 Uwazam
przy tym, ze innowacyjno$¢ czy tez postulat innowacyjnosci, nalezatoby wykorzystywac
takze w sektorze opiekunczym. Naktady finansowe na wspieranie innowacyjnos$ci poprzez
rozmaite dziatania ukierunkowane na sektor przedsiebiorcéw (przyktadowo szkolenia, do-
tacje celowe, wsparcie informacyjne, doradztwo) sg znacznel9 Powstaje zatem pytanie, czy
dodatkowych, korzystnych efektéw dla polskiej gospodarki nie przyniostaby kompleksowa
reforma polskiego systemu opieki spotecznej? Czy przez innowacyjno$¢ w polskim prawie,
zwlaszcza w prawie opieki spotecznej, mozna uzyskaé pozadane efekty takie jak np. zmniej-
szenie obcigzenia fiskalnego obywateli czy ograniczenie administracji?

Podsumowujgc, istnieje potrzeba teoretycznoprawnego ujecia zagadnienia opieki spo-
tecznej, rozwijania nauki o panstwie i prawie w tym zakresie —obok obecnie dominujacych
badan dogmatycznoprawnych20.

W pracy doktorskiej, ktérej odzwierciedleniem jest niniejsza ksigzka, przyjatem
koncepcje badan wieloptaszczyznowych oraz integracji zewnetrznej prawoznawstwa.
Niezbedne dla opisu i oceny zjawiska opieki spotecznej okazato sie siegniecie do innych
nauk zwigzanych z zagadnieniem pomocy spotecznej, w szczeg6lnosci do ekonomii,
historii, nauk politycznych i socjologii. Ujecie to pozwala na przekrojowe, teoretycz-
noprawne spojrzenie na problem badawczy2l Opieka spoteczna nie jest bowiem za-
gadnieniem nalezagcym wytgcznie do nauk prawnych. O ile poszczegdlne jej instytucje
oraz mechanizmy dziatania ustanowione sg poprzez akty prawne, to ich doniosto$¢ nie
konczy sie w sferze normatywnej22 Jak pisze bowiem Jerzy Wréblewski ,,prawo jest zja-
wiskiem ztozonym ize w zwigzku z tym wielosci jego ptaszczyzn (aspektow, wymiardéw)
powinna odpowiada¢ dostatecznie bogata koncepcja prawoznawstwa wigzgaca je z na-

16 E. ketowska: Baba na $wieczniku, Warszawa 1992, s. 142.

17 A. Mielczarek: Polskapomoc spoteczna: do$wiadczenia historyczne, Torun 2006, s. 93.

1B Przyktadem moze by¢ nazwa wtasna jednego z programéw finansowanych ze $rodkéw UE: ,Program Innowacyjna Go-
spodarka”, www.poig.gov.pl.

19 Tamze, wskazano, ze Instytucja Zarzadzajgca zatwierdzita 17 466 projektéw na kwote 47,46 mld zt

20 Por. C. Offe: Drogi transformacji: doSwiadczenia wschodnioeuropejskie i wschodnioniemieckie, Krakéw 1999, s. 106;
lekarstw nie trzeba jednak ,,wynajdywac¢” [bowiem] w bardziej szczesliwych przypadkach pojawiajg si¢ one jako sktadnik
ewolucyjnego procesu spontanicznego samoleczenia”.

2l L. Zacharko: Prywatyzacja zadan publicznych gminy: studium administracyjnoprawne, Katowice 2000, s. 10: ,Na ko-
nieczno$¢ wyjscia poza metode dogmatyczng wskazywat Z. Leonski; jego zdaniem lepsze rezultaty przynosi stosowanie
Lpluralizmu metod” przede wszystkim badan prawno-empirycznych”.

2 Por. J. Auleytner: Polityka spoteczna w Polsce i na $wiecie, Warszawa 2012, s. 127-132. Fragment Polityka spoteczna
w systemie nauk; Wspdtzaleznoé¢ dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej, red. S. Wrzosek, M. Domagata,
J. lzdebski, T. Stanistawski, Warszawa 2010, passim.
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ukami pozaprawnymi i oparta na dostatecznie rozbudowanym fundamencie zalozen

filozoficzno-metodologicznych”23.

Przeprowadzitem tez badania empiryczne nad czeScig polskiego sektora opieki spotecz-
nej, a ponadto analize raportéw z badan znacznie szerzej zakrojonych, a zwigzanych z tg
problematyka. Stanowi to nawigzanie do praktyki funkcjonowania sektora i uzupetnienie
przyjetego zatozenia wieloptaszczyznowosci badan24. Badania pozwolity mi dodatkowo
sprawdzi¢ stawiane hipotezy ogélne, przetestowac rozwigzania modelowe jak i szerzej spoj-
rze¢ na polski sektor opieki spotecznej w kontek$cie de lege lata i de legeferenda. Uwagi
ptynace z wynikéw badan sg istotnym wskaznikiem ilustrujgcym kierunki potencjalnych
zmian2.

Zaprezentowane zatozenia badawcze,koncepcje i metody, miaty bezposredni wptyw na
strukture ksigzki, ktora ostatecznie przybrata forme ztozong z pieciu rozdziatow.

W pierwszym rozdziale zatytutowanym ,Opieka spoteczna w systemie zadan pan-
stwa” zajmuje sie pojeciem opieki spotecznej jak i procesem jej ksztattowania sie. Poru-
szam zagadnienia zwigzane z pojeciami panstwa i demokratycznego panstwa prawne-
go, uwypuklajgc kontekst zadan panstwa i umiejscowienia w nich opieki spotecznej.
Cze$¢ rozdziatu poSwiecam zagadnieniu globalizacji i jej wptywu na wspdtczesne panstwa
oraz koncepcji panstwa opiekunczego.

Rozdziat drugi zatytutowany,Modele i typologie opieki spotecznej” poswiecam na za-
prezentowanie modeli rekonstrukcyjnych i optymalizacyjnych opieki spotecznej. Zajmuje
sie takze zagadnieniem prywatyzacji zadan panstwa. Dwa podrozdziaty poSwiecam miedzy-
narodowym podmiotom opieki spotecznej, jak i nowoczesnym koncepcjom zarzadzania
panstwem.

W trzecim rozdziale zatytutowanym ,Polski system opieki spotecznej —aspekt norma-
tywny” zajmuje sie rozwojem opieki oraz zagadnieniem polskich regulacji prawnych w tym
zakresie26. Przedstawiam i omawiam obowigzujgce w ramach systemu akty normatywne,
2 J. Wréblewski: Modeleprawoznawstwa a typy ksztatceniaprawniczego, ,,Paristwo i Prawo” nr 4/1981, s. 23.

24 Por. N. Luhmann: Systemy spoteczne: zarys ogélnej teorii, Krakéw 2007, s. 444; ,W pojedynczym momencie stosunek
miedzy teorig nauki a nauka jawi si¢ wprawdzie jako asymetryczny, ale wynika to tylko z wycinkowo$ci rozwazan. Zasad-
niczo odrzucany jest juz poglad, ze zanim zacznie sie prowadzenie badan, trzeba uzyska¢ wiedze z zakresu teorii nauki.
Z perspektywy historii nauki, teoria nauki jest w kazdym razie pdznym produktem nauki-w-dziataniu. Teorie refleksyjne
nie sa tylko teoriami odzwierciedlajgcymi autoreferencje jako tozsamos¢ systemu, sa one same takze momentem autore-
ferencyjnej autopojezy. Praktykuja same to, co opisuja”.

5 Mozliwosci jak i celowo$¢ zmian sa bardzo waznym zagadnieniem teoretycznoprawnym. Ryszard Sarkowicz [w:] R.
Sarkowicz, J. Stelmach: Teoriaprawa, Krakéw 1996, s. 115-117 wskazuje, ze: ,Posréd prawnikéw istnieje powszechna
zgoda, ze tworzenie prawa winno by¢ dziatalno$cig racjonalng. Nie dziwigwiec liczne préby opracowania jakiej$ racjonal-
nej teorii procesu tworzenia prawa, ktéra pomagataby uczestnikom procesu prawotwérczego podejmowac trafne decyzje
(...) Idea racjonalnos$ci towarzyszgca nam w obecnych czasach zredukowana zostata do dogmatycznych pytan o otaczajacy
$wiat; patrzenie ,,szkietkiem i okiem”. Ryszard Sarkowicz wskazuje, ze ,,dawny byt zredukowany teraz do $wiata przyrody
i $wiata spotecznego, jest nadal uporzadkowany, jednak porzadek ten nie wyptywa juz dhuzej z rozumnosci Swiata, czy
Boga, lecz z twardych praw przyrody, ktérych celowo$¢ czy sens sg dla cztowieka niedostepne. Nie ma zatem sensu pytac
o istnienie rzeczy —wystarczy tylko okresli¢ warunki tego istnienia (...) Wiedza jest catkowicie neutralnym etycznie instru-
mentem do osiggania wskazanych celéw. Postepowac racjonalnie to wykorzystywaé swoja wiedze o Swiecie w taki sposéb,
aby jak najskuteczniej osiggna¢ zatozony cel”.

2%  Ronald Dworkin pisze: ,Zyjemy wéréd prawa i dzigeki niemu. Czyni ono nas tymi, kim jestesmy (...) Jest mieczem,

tarcza i grozba: zadamy naszej ptacy, odmawiamy zaptaty czynszu, jesteSmy zmuszeni zaptaci¢ grzywne czy zamykani
w wiezieniu w imie rozporzadzen naszego abstrakcyjnego ieterycznego suwerena, prawa. A takze spieramy si¢ o to, co on
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znajdujace w nich umocowanie instytucje, mechanizmy i procedury dziatania. Prezentuje
orzecznictwo, jak i poglady na sektor opieki spotecznej.

Rozdziat czwarty pt. ,Polski system opieki spolecznej — aspekt realny”’poswiecam
w pierwszej kolejnosci na zaprezentowanie empirycznych badan wasnych, w drugiej za$
korzystam z raportow z badan przeprowadzonych w szerszym zakresie, dokonujac ich po-
rownania. Wykorzystujgc kontekst ekonomicznej analizy prawa, badam problemy polskiej
opieki spotecznej. Poddaje takze analizie postulaty z zakresu opieki spotecznej, formuto-
wane przez wybrane $rodowiska polityczne tak polskie jak i zagraniczne. Rozwazam takze
problem ubdstwa jako powodu udzielania pomocy spotecznej jak i prezentuje studia przy-
padkoéw z zakresu opieki spotecznej.

W ostatnim, pigtym rozdziale zajmuje sie wstepnie zaprezentowaniem zarysu koncepcji
ujemnego podatku dochodowego. Kolejno za$ syntezg badan i wyprowadzeniem wnioskéw
z poprzednich czesci studium; dogmatycznoprawnych (de lege lata i de lege ferenda) i ogél-
noteoretycznych.

Stan prawny na dzien 1 stycznia 2015 .

rozporzadzit, nawet gdy ksiegi, ktére maja protokotowac jego rozkazy i polecenia, milczg (...) JesteSmy poddanymi impe-
rium prawa, lennikami jego metod i ideatéw; w debacie, co musimy robi¢, wigze nas jego duch”; R. Dworkin: Imperium
prawa, Warszawa 2006, s. 27.
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Rozdziat |
Opieka spoteczna w systemie zadan panstwa

1. Wprowadzenie

towne problemy badawcze, ktorymi zajmuje sie w pierwszym rozdziale ksigzki, zogni-
Gskowane sag wokdt zagadnienia panstwa, ze szczegélnym uwzglednieniem kontekstu
demokratycznego panstwa prawnego. Istotne miejsce zajmuje takze tytutowe zagadnienie
opieki spotecznej, przy czym te dwa naczelne problemy: demokratycznego panstwa praw-
nego i opieki spotecznej sg ze sobg skorelowane.
Szczegbtowe pytania badawcze sg nastepujace:

1. Czym jest opieka spoteczna, jakie spetnia funkcje, w jaki sposob i dlaczego sie ksztatto-
wata oraz jakie jest jej miejsce we wspotczesnym panstwie Zachodu?

2. Jakie zadania ma demokratyczne pafAstwo prawne i czy wsréd nich znajduje sie opieka
spoteczna? Jaki wptyw w tym kontek$cie wywiera proces globalizacji?

3. Czym dla opieki spotecznej jest koncepcja panstwa opiekunczego oraz jakim ocenom
jest poddawana ta koncepcja?

Tak okreslone szczegdtowe pytania badawcze prowadzg do ogdlnego pytania badawcze-
go stawianego w niniejszym rozdziale—ezy zmiany jakim ulega wspétczesne demokratyczne
panstwo prawa (w tym kryzys panstwa opiekunczego) majg wptyw na jego zadania opie-
kuncze oraz w jakim zakresie mogg ewentualnie doprowadzi¢ do zaniku tych zadan?

2. Pojecie opieki spotecznej

encyklopediach i stownikach jezyka polskiego termin ,opieka” bywa definiowany
WW rozmaity sposébl Opieka to ,troskliwe zajmowanie sie kim$, dbanie o kogos, za-
spokajanie czyi$ potrzeb; strzezenie, pilnowanie kogo$ lub czegos; dozér, piecza, kuratela”2
Obok opieki, wyodrebniany jest termin ,,opieki spotecznej”, ktéry w znaczeniu potocznym
oznacza ,lokalng instytucje zajmujaca sie pomocg Srodowiskowg, urlop przystugujacy matce

1 Zob. Encyklopediaprawa, red. Urszula Kalina-Prasznic, Warszawa 2007, s. 576 i 577.
2 Stownik wspotczesnegojezyka polskiego, t. 111, Krakéw 2000, red. A. Sikorska-Michalak, O. Wojnitko, s. 226.
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w przypadku choroby dziecka, ludzi sprawujacych opieke nad kims$”3. Opieka to ,troskliwe,
sumienne dbanie o zaspokojenie czyich$ potrzeb, strzezenie kogo$ lub czego$”4.

Z koleiw encyklopedii ,,Britannica” znajduje sie hasto ,,Social and Welfare Services ’, ktére
mozna thumaczy¢ jako ,,ustugi (opieka) spoteczne i socjalne”, ktérego konotacja odpowiada
omawianej opiece spotecznej5 Wskazano tam, ze opieka spoteczna stanowi dorobek (zosta-
ta sformutowana oraz praktykowana) XX wieku, aczkolwiek jej korzenie siegajg znacznie
wczesniej; chociazby do prawa mojzeszowego, dorobku Grekéw, Rzymian czy tez edyktow
Asoki. Opieki spotecznej nie sposéb jednoznacznie i w sposéb powszechnie akceptowalny
zdefiniowac¢, niemniej, mozna przyjac¢, ze opiera sie ona na trzech gtéwnych filarach dziatal-
nosci: naprawczej, profilaktycznej i wspierajacej (remedial, preventive, supportive).

Opieke spoteczng nalezy jednak umiejscowi¢ w szerszej ramie terminologicznej. Innymi
stowy, celowa jest proba dookreslenia w granicy jakiego obszaru (czy obszaréw) funkcjonuje
wyjasniane pojecie. W literaturze z zakresu polityki spotecznej wskazuje sie, ze opieka spo-
teczna funkcjonuje w ramach szerszych obszaréw: polityki spotecznej i zabezpieczenia spo-
tecznegob. Definicje polityki spotecznej mozemy znalez¢ u Jerzego Wréblewskiego, ktory
zalicza do niej,,wszelkie dziatania, ktore maja realizowac¢ zatozone cele spoteczne, a wigc do-
tyczace stosunkow spotecznych (...) mozna méwié o polityce spotecznej sensu largo i o sze-
regu szczeg6towych polityk spotecznych”7. Zabezpieczenie spoteczne bywa za$ definiowane
jako ,dziatanie zbiorowe majace chronic¢ jednostki przed niedostatecznym dochodem”8.

Warto podkresli¢, ze obok ,,opieki spotecznej” popularnym okresleniem jest ,pomoc
spoteczna”, przy czym nie ma jednomys$inosci przy prébach okreslenia, co owa pomoc
oznacza. Jak wskazuje Jerzy Krzyszkowski (socjolog, dr. hab., specjalnosci: polityka spo-
teczna, socjologia pracy socjalnej, socjologia rodziny), ,trudnosci eksploracji pomocy
spotecznej wynikajg z braku precyzyjnej definicji samego pojecia. W jezyku angielskim
(...) pomoc spoteczna jest okre$lana jako personalne stuzby spoteczne (personal social
services), opieka spoteczna (social care) lub pomoc spoteczna (social assistance)”9. W kon-

3 Tamze, s 226 i 227.

4 Praktyczny stownik wspétczesnejpolszczyzny, t. 26, Poznan 2000, red. H. Zg6tkowa.

5 TheNew Encyclopaedia Britannica in 30 Volumes: Macropaedia volume 16, Chicago, London, Toronto, Geneva, Sydney,
Tokyo, Manila, Seoul, Johannesburg 1975.

6 Ludmita Dziewigcka-Bokun wskazuje, ze ,,opieke spoteczng z pewnoséciag mozna umiejscowi¢ w ramach tak popularnych
pojec jak zabezpieczenie spoteczne czy polityka spoteczna”; L. Dziewiecka-Bokun: Systemowe determinantypolityki spotecznej,
Wroctaw 2000. Zob. takze na ten temat: O sposobach rozumienia polityki spotecznej, s. 18-41, gdzie autorka wskazuje na
nurty opieki spotecznej: administracyjny, ekonomiczny, socjologiczny. Z kolei Stanistawa Golinowska zauwaza, ze ,,pomoc
spoteczna stanowi najstarszg gataz polityki spotecznej. Wtasciwie mozna powiedzie¢, ze polityka spoteczna rozpoczeta sie od
dziatai pomocy spotecznej, nastawionej na wspieranie ubogich”; S. Golinowska: Polityka spoteczna parnstwa w gospodarce
rynkowej: studium ekonomiczne, Warszawa 1994, s. 148.

7 1. Wréblewski: Zasady tworzeniaprawa, Warszawa 1989, s. 35.

8 M. Hil: Polityka spoteczna we wspotczesnym Swiecie: analiza poréwnawcza, Warszawa 2010, s. 83. Omawiajac pojecie
~zabezpieczenia spotecznego” w Konstytucji RP, Jan JofAczyk wskazuje, ze ,,chodzi tu o trzy zagadnienia: jedno dotyczy
wymienionej w preambule zasady pomocniczos$ci, drugie — przepisu art. 2 Konstytucji, zwtaszcza pojecia zasad spra-
wiedliwosci spotecznej, trzecie — uregulowania zabezpieczenia spotecznego w rozdziale 11 Konstytucji: ,,O wolnosciach,
prawach i obowigzkach cztowieka i obywatela” Autor zauwaza, ze ,,w Konstytucji brakuje prawa do pomocy spotecznej,
czyli powszechnej ochrony ryzyka trudnych sytuacji zyciowych. Jest to chyba przeoczenie, a nie przemilczenie sprawy.
Prawo do pomocy spotecznej jest fundamentalnym prawem socjalnym cztowieka, a zatem w przysztoéci powinno znalez¢
swoje osobne miejsce w Konstytucji expressis verbis’;J. Joriczyk: Prawo zabezpieczenia spofecznego, Krakéw 2001, s. 25 in.

9 . Krzyszkowski: Pomoc spoteczna: szkic socjologiczny, Warszawa 2008, s. 9-11. Autor wskazuje tam, ze ,,niektérzy autorzy
catkowicie pomijajg proby precyzyjnego okreslenia pomocy spotecznej, czego przyktadem moze by¢ wydana w Niem-
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sekwencji zauwaza autor, ze ,przy tak og6lnych okresleniach problemy ze stosowaniem

pojecia wynikajg z czestego utozsamiania pomocy spotecznej z calg polityka spoteczng

badz wiaczania w zakres stuzb spotecznych edukacji, mieszkalnictwa, stuzby zdrowia lub

Swiadczen finansowych”10 Andrzej Mielczarek (politolog, dr, specjalno$¢ polityka spo-

teczna) wskazuje z kolei, ze ,w literaturze przedmiotu spotyka sie bardzo rézne definicje

pomocy (opieki) spotecznej. Ich brzmienie uzaleznione jest od tego, w jakim okresie
byty sformutowane, przez kogo oraz dla jakich celéw. Na przyktad jedne odnoszg sie do
wiasciwej opieki spotecznej w Polsce przed Il wojng Swiatowg inne - do wsp6iczesnej roli
tej instytucji, jeszcze inne formutowane sg w piSmiennictwie zagranicznym, gdzie czesciej
dotyczg raczej zabezpieczenia spotecznego w szerokim pojeciu niz tej wybranej dziedzi-
ny”1l Warto doda¢, ze w 1967 r. stworzono definicje ekspertéw Organizacji Narodow

Zjednoczonych (ONZ) w mysl, ktorej,pomoc spoteczna to zespot czynnikéw utatwia-

jacych jednostkom, grupom i spoteczenstwom przezwyciezenie trudnych sytuacji socjal-

nych, ktérych zrédto tkwi w zmianach”12
Powyzsze rozhieznosci nie zmieniajg jednak faktu, ze ,,w terminologii polskiej ma miej-
sce wyrazne rozréznienie pomiedzy ,,zabezpieczeniem spotecznym” a ,,pomocg spoteczng”
[wobec czego] (...) pojecie ,pomocy spotecznej” w polskim wypadku odnosi si¢ jedynie do
pewnej czesci sktadowej systemu zabezpieczenia spotecznego”13
Podkresli¢ przy tym nalezy, iz termin ,,pomoc spoteczna” —wobec uprzednio funkcjo-
nujacej ,,opieki spotecznej”, po raz pierwszy zostat wprowadzony do polskiej terminologii
prawniczej ustawg zasadniczg z 22 lipca 1952 r. ,,W literaturze pomocy spotecznej wskazuje
sie, ze wprowadzona (...) nowa terminologia byta podyktowana nie tyle zmianami dokona-
nymi w materialnej tresci opieki spotecznej lecz wzgledami politycznymi (...) Komisja So-
cjalna przy KC PZPR uznatla, ze ustrdj socjalistyczny nie likwiduje potrzeby istnienia opieki
spotecznej, lecz zmienia rodzaj potrzeb, ich jako$¢ oraz formy zaspokajania”14 Definicji
pomocy spotecznej jest bardzo wiele, niemalze kazdy z autoréw (socjologéw, politologéw,
historykéw, ekonomistow i prawnikéw) proponuje wiasnals

czech przed kilku laty praca zbiorowa napisana przez migedzynarodowy zesp6t badaczy z Europy Zachodniej i USA. Por.

G. Flosser, H. Otto, Towards More Democracy in Social Services, Berlin-New York 1998.

10 Tamze, s. 9. Zob. takze: S. Nitecki: Pomoc spoteczna:Procedury i trybprzyznawania $wiadczen, Wroctaw 2009, s. 15-19.

N A. Mielczarek: Polskapomoc spoteczna: doswiadczenia historyczne, Torun 2006, s. 9. Autor odsyta do: J. Szumlicz: Pomoc
spoteczna w polskim systemie zabezpieczenia spotecznego, Warszawa 1987, s. 7. Zob. takze: M. Wicki: Zabezpieczenie
spoteczne w Szwajcarii: europejski wyjatek? [w:] Panstwo socjalne w Europie, red. K. Kraus, T. Geisen, Torun 2005, s.
339 i 340; ,Podczas gdy ubezpieczenia spoteczne z reguly bazujg na tym, ze ubezpieczeni nabywaja, za pomocg —
przewaznie zwigzanych z dziatalnoscig zarobkowg —sktadek na wypadek wystapienia ryzykownego wydarzenia, prawa
do $wiadczen zgodnie z zasadg ekwiwalencji, to pomoc socjalna zorientowana jest do oséb o okre$lonych sytuacjach
socjalnych. Te ukierunkowane na specyficzne potrzeby $wiadczenia zwigzane sa z indywidualnym udokumentowaniem
potrzeb. Obok zasad indywidualnos$ci i potrzeby obowiazuje zasada subsydiarnosci, tzn. z pomoca socjalng mamy do
czynienia dopiero wtedy, gdy potrzebujacy nie moze sam sobie poméc i nie jest juz zabezpieczony przez zadne inne
systemy zabezpieczajace”.

12 Tamze. Cyt. w: Zagadnienia socjalne w Organizacji Narodéw Zjednoczonych, Praca i Zabezpieczenia Spoteczne 1969,
nr 8/9.

13 P. Satustowicz: Pomoc spoteczna w wybranych krajach..., jw., s. 16.

14 K. Stopka: Zasada subsydiarnosci..., jw., s. 55 i 56, odsytajac przy tym do: Z. Lancmanski: Tezy programowe w sprawie
dziataniapomocy spotecznej, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” nr 2 i 3/1967.

15 Wedtug Wojciecha Muszalskiego ,,pomoc spoteczna jest najstarszg i istotng metoda realizacji zabezpieczenia spo-
tecznego (...) Zanim doszto do wyksztatcenia wsp6tczesnego pojecia pomocy spotecznej ijej realizacji wielokrot-
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Podsumowujac, ,,w polskiej tradycji terminologicznej brak jednoznacznego stanowi-
ska natematwzajemnej relacji poje¢ ,,opieka” i ,pomoc spoteczna”.Jedni stosujg te termi-
ny zamiennie, inni wskazujg na potrzebe ich rozréznienia. Historycznie termin ,opieka”
byt uzywany w okresie miedzywojennym, w czasach PRL stosowano zamiennie obydwa
pojecia, apo 1989 r. przyjeto jako oficjalng nazwe termin ,,pomoc spoteczna””16. Przyczyn
rozbieznych stanowisk nalezy upatrywaé —jak wskazuje Dariusz Zalewski (socjolog, dr,
specjalno$é socjologia probleméw spotecznych) ,w trudnos$ciach z ich operacjonalizacjg.
W praktyce obydwie formy nie wystepujg w postaci czystej, ale sg ze sobg wzajem-
nie przemieszane, co stanowi argument na rzecz zamiennego uzywania omawianych
poje¢”17. Dodatkowo, autor wskazuje na ,pomieszanie racji merytorycznych, ideolo-
gicznych i politycznych [co skutkuje] (...) tgczeniem terminu ,opieka” z dziatalnoscig
dobroczynng i filantropijng —traktowanymi jako nizszy etap, faza rozwoju w ewolucji
ustug socjalnych, co w PRL byto argumentem ideologicznym stuzgcym przeciwstawia-

nie zmieniano jej koncepcje i formy dziatalno$ci. W cyklu tego rozwoju mozna wyrézni¢ kilka faz, ktére oddaja
zmieniajgce sie nazwy tej dziatalno$ci: dobroczynnoé¢ publiczna, opieka spoteczna i pomoc spoteczna”. Autor
proponuje takze stosowanie pojecia ,prawa socjalnego” wskazujac na jego nastepujace sktadowe: prawo pracy,
ubezpieczenie spoteczne, pomoc i zaopatrzenie spoteczne, zatrudnienie, ochrona zdrowia, ochrona prawa do
mieszkania. Twierdzi takze, ze ,,koncepcja zabezpieczenia spotecznego spowodowata zmiane w podejsciu do istoty
opieki spotecznej i przeksztatcenie jej w pomoc spoteczng, ktérej celem jest aktywne niesienie pomocy wszystkim
potrzebujagcym, oparte na obowigzku solidarnosci catego spoteczeristwa. Nowa koncepcja wyraza si¢ w zmianie
terminologii z opieki na pomoc”; W. Muszalski: Prawo socjalne, Warszawa 1995, s. 155-157. Z kolei Zygmunt
Bauman pisze, ze ,opieka spoteczna” [public welfare] to pojecie zaproponowane przez Kirka Manna w jego
omoéwieniu dokonanego przez Richarda Titmussa w 1955 roku rozréznienia pomiedzy dobrobytem [welfare]
fiskalnym, zatrudnieniowym ispotecznym”. Bauman uzywa pojecia ,opieka spoteczna” (public welfare) okreslajac
tym terminem ,wszelkie bardziej specyficzne formy zapewniania dobrobytu przez spoteczeistwo - niezaleznie od
tego, z jakimi konkretnie formami wsparcia bedziemy mieli do czynienia i niezaleznie od tego, jakie instytucje
sie tym zajmujg”; Z. Bauman: Praca, konsumpcjonizm i nowi ubodzy, Krakéw 2006, s. 87. Autor odsyta do: K.
Mann: The Making ofan English Underclass: The Social Divisions of Welfare and Labour, Buckingham 1992, s.
13, dodajac przy tym, ze ,wskazujac na to, ze oddzielenie dobrobytu spotecznego” [social welfare] od dwu pozo-
statych jest nieco mylace, gdyz pozostate dwa elementy s3 oczywiécie rowniez spoteczne”, Mann zaproponowat
zastgpienie go pojeciem ,dobrobytu publicznego” [public welfare]. ,Jest on publiczny - powiada Mann - w tym
sensie, ze jest widoczny, ijako taki opinia spoteczna (thepublic) utozsamia ten element z pafistwem opiekuriczym
(welfare state - dost. paristwo dobrobytu)””. Michat Porowski wskazuje na réwnorzedne pojecie ,,stuzby spotecz-
nej”, definiujac je jako ,sie¢ powigzanych ze soba stuzbowo lub funkcjonalnie albo pozostajgcych w uktadach
komplementarnych urzedéw, organizacji pozarzagdowych, niesformalizowanych grup zadaniowych badz pojedyn-
czych oséb, ktére z profesjonalnego obowigzku, na zasadzie wolontariatu czy z wtasnej woli i wtasnym sumptem
realizujag w granicach swojej kompetencji, pod kontrolg prawa lub tylko sumienia, dziatania polegajace na poma-
ganiu jednostkom igrupom spotecznym w odzyskaniu poczucia wtasnej warto$ci, unikaniu skutkéw bezradnosci,
w usprawnieniu badZz odzyskaniu zdolnosci spotecznego funkcjonowania”; M. Porowski: Stuzba spoteczna [w:]
Elementarne pojecia pedagogiki spotecznej i pracy socjalnej, red. D. Lalak, T. Pilch, Warszawa 1996, s. 270, cyt.
za: J. Krzyszkowski: Pomoc spoteczna..., jw., s. 35 i36. Nalezy niewatpliwe zwrdci¢ uwage na potoczne znaczenie
~opieki spotecznej”. W pismiennictwie wskazuje sie, ze ,w Polsce termin ,,pomoc spoteczna”, czgsto zastepowany
w jezyku potocznym okre$leniem ,opieka”, oznacza katalog débr i ustug Swiadczonych przez odpowiednie orga-
nizacje potrzebujacym pomocy”; T. Kazmierczak: Pomoc spoteczna [w:] Encyklopedia socjologii. T. 3. O-R, red. H.
Domanski et al., Warszawa 2000, s. 144, cyt. za: J. Krzyszkowski: Pomoc spoteczna..., jw., s. 35. Spotka¢ mozna
takze stanowiska o koniecznos$ci rozréznienia tych dwoéch poje¢. Zdaniem Heleny Radlirskiej ,,opieka i pomoc
to dwa rézne rodzaje dziatalnosci. Opieka jest dziatalno$cig o charakterze kompensacyjno-rewalidacyjnym (...)
Pomoc ma zastosowanie w sytuacjach trudnych, jest dorazna badz okresowa”; H. Radlifiska: Pedagogika spoteczna,
Wroctaw 1961, s. 339 i 340, cyt. za: J. Krzyszkowski: Pomoc spoteczna..., jw., s. 36.

B J. Krzyszkowski: Pomoc spoteczna..., jw., s. 36.

17 D. Zalewski: Opieka i pomoc spofeczna. Dynamika instytucji, niepublikowany maszynopis pracy doktorskiej, Warszawa
2002, s. 61 in., cyt. za: J. Krzyszkowski: Pomoc spoteczna..., jw., s. 37. Obecnie, maszynopis jest wydany: D. Zalewski:
Opieka ipomoc spoteczna: dynamika instytucji, Warszawa 2005.
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niu nowoczesnej socjalistycznej pomocy spotecznej, przestarzatej i nieefektywnej opie-
ce okresu miedzywojennego. Zastgpienie nazwy ,,opieka spoteczna” terminem ,pomoc
spoteczna” w nowej ustawie o pomocy spotecznej z 1990 r. miato, zgodnie z tg samg
logika, oznacza¢ nowg jako$¢ dziatania instytucji pomocy spotecznej w okresie trans-
formacji”18 W konsekwencji D. Zalewski proponuje ,traktowac instytucje opieki i po-
mocy spotecznej jako komplementarne wzgledem siebie czesci wspéttworzace system
ochrony socjalnej” 19,

Dokonujac syntezy stanowisk mozna przyjac, ze wspotcze$nie opieka spoteczna opiera
sie na trzech gtéwnych zasadach:

1. celem jej programéw jest gwarantowanie standardéw minimalnego dochodu osobom,
ktorych dochody sg niewystarczajace;

2. osoby te nie dysponujg innymi srodkami ani nie maja dostepu do innych $rodkdéw, aby
moc sobie zapewni¢ standard minimalnego dochodu;

3. celem tych programow nie jest powiekszanie zaleznosci os6b od programéw, lecz powin-
ny one zawiera¢ $rodki pobudzajgce samowystarczalno$¢ i niezalezno$¢20.

Przenoszac rozwazania i opiece spotecznej na polski obszar normatywny, nalezy pod-
nie$¢, ze w ustawie o pomocy spotecznej (ups) zawarta jest definicja pomocy spotecznej
w nastepujacym brzmieniu: ,,Pomoc spoteczna jest instytucja polityki spotecznej panstwa,
majacg na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwyciezanie trudnych sytuacji zy-
ciowych, ktorych nie sg one w stanie pokona¢, wykorzystujgc wtasne uprawnienia, zasoby
i mozliwosci” (art. 2 ust. 1 ups)2L

A zatem jezeli przyjety zostatby kontekst dogmatycznoprawny, mogtbym uzywac pojecia
~pomocy spotecznej” tylko i wylacznie w sytuacji, gdyby przedmiotem moich badan byia
pomoc spoteczna w rozumieniu ups. Skoro pewien mechanizm pomocy okres$lony jako
»pomoc spoteczna” zostat uregulowany w polskim systemie prawa poprzez definicje zawar-
tg w ups, to jakiekolwiek wyjscie poza ten mechanizm o $ci$le wyznaczonych granicach,
przy jednoczesnym uzywaniu okre$lenia ,pomoc spoteczna”, bytoby nieuzasadnionym roz-
szerzeniem. A zatem w kontek$cie dogmatycznoprawnym nalezatoby przyja¢, ze ,,pomocg
spoteczna” sg tylko te instytucje, ktére w sposéb normatywny zostaty uregulowane w akcie
prawnym o tej samej nazwie (ups).

Tymczasem w obszarze moich zainteresowan pozostaja takze inne mechanizmy opiekun-
cze (wsparcia): osobom faktycznie pozbawionym alimentéw, Swiadczenia rodzinne czy dodat-
ki mieszkaniowe22 Nalezy takze podkresli¢, ze opieka spoteczna jest takze instytucja zakorze-

B Tamze.

D Tamze.

D socialAssistance in OECD Countries: Synsthises Report, T. Eardley et. al., London 1996, s. 47, za:

P. Satustowicz: Pomoc spoteczna w wybranych krajach..., jw., s. 20 i 21.

A Natemat poje¢: pomocy i opieki spotecznej zob. takze: W. Koczur: Pomoc spoteczna w systemie zabezpieczenia spotecznego
[w:] Nowoczesny model pomocy spotecznej: badania wtasne, red. L. Frackiewicz, Katowice 1993; H. Szurgacz: Wstep do
prawa pomocy spotecznej, Wroctaw 1992, s. 30-32; |. Sierpowska: Pomoc spotecznajako administracja $wiadczaca: studium
administracyjnoprawne, Warszawa 2012, s. 41-43.

2 Uregulowane w polskim ustawodawstwie przez nastepujace ustawy; ustawe o $wiadczeniach rodzinnych (usr), ustawe
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niong w tak waznym i szerokim pojeciu jak prawa cztowieka23 Przyjety w studium kontekst
teoretycznoprawny pozwala mi na uksztattowanie wiasnej definicji opieki spoteczne;j.

Na potrzeby studium przyjmuje wiec zaJerzym Wroblewskim, ze opieka spoteczna to wszel-
kie dziatania, ktére majg realizowac zatozone cele spoteczne, a wiec dotyczace stosunkéw spo-
tecznych. Opieka spoteczna jest instytucjg polityki spotecznej panstwa (precyzyjniej: polityki
spotecznej realizowanej w danym panstwie), funkcjonujacg w ramach realizowanego w nim
zabezpieczenia spotecznego. Instytucje opieki mozna ujmowac przyktadowo w trzech plaszczy-
znach: normatywnej, faktycznej i aksjologicznej2d. Konsekwentnie, w szerokim pojeciu opieki
spotecznej zawierajg sie pojecia 0 wezszym znaczeniu, a sprowadzajace sie do odkodowania po-
szczeg6lnych mechanizmow wsparcia, takie jak np. pomoc spoteczna czy Swiadczenia rodzinne.

Godzi sie takze wskaza¢ na historyczne nawigzanie omawianego terminu do pierwszej
wspoiczesnej, polskiej ustawy socjalnej, z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece spotecznej (uops)
jak itendencji do uzywania terminu ,opieka” (jak np. social care).

Wreszcie pojecie ,,opieki spotecznej” ma charakter szeroki i zawiera w sobie m. in. poje-
cie ,,pomocy spotecznej” jako jednego z mechanizméw, narzedzi realizowania przez panstwo
i sektor prywatny, wsparcia na rzecz obywateli2.

Ograniczenie ,,opieki spotecznej”, ktéra realizowana jest m. in. poprzez $wiadczenia ro-
dzinne, pomoc osobom uprawnionym do alimentéw czy dodatki mieszkaniowe, wytgcznie
do ,,pomocy spotecznej” uwazam za niezasadne. Co wiecej, przyjecie takiego ograniczenia
moze by¢ mylace, poprzez sugerowanie, ze instytucja zajmuje sie wytgcznie sprawami uregu-
lowanymi ups. Na poparcie tej tezy pragne wskaza¢, ze pomimo dominujgcego nazewnictwa
instytucji opieki spotecznej (,,0érodek pomocy spotecznej” ze stosownym przymiotnikiem
przed; ,miejski”, ,gminny” czy ,miejsko-gminny”), pojawiajg sie inne sformutowania, jak
np. ,,oérodek pomocy spotecznej i $wiadczen rodzinnych”27.

o dodatkach mieszkaniowych (udm), ustawe o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (upoua) jak i wspomniang
juz ustawe o pomocy spotecznej (ups).

2 M. in. w tym kontekscie bedzie tez omawiana w dalszej czesci pracy.

24 Wtérnie do powyzszego zatozenia, na nizszym szczeblu definiowania mozna tez przyja¢, ze znaczenie pojecia opieki spo-
tecznej w niniejszej pracy, w odniesieniu do polskiego systemu norm prawnych z tego zakresu, oznacza pewien system
norm prawnych, wyznaczony zakresem ustaw: uér, udm, upoua i ups, ukierunkowany na zapewnienie wsparcia osobom
potrzebujacym.

5 Zob. L. Jodkowska: Panstwo opiekuficze w Polsce i w Niemczech, Warszawa 2009, s. 100-105. Autorka wskazuje na ,inne
formy opiekunczosci”, ktére defacto sg zbiezne z zakresem mojej pracy i wypetniaja znamiona opieki spotecznej. Sa to:
Swiadczenie macierzynskie (Mutterschafisgeld), $wiadczenie wychowawcze (Erziehungsgeld), dodatek na dzieci (Kinder-
geld), pensja rodzicielska (Elterngeld), dodatek na pokrycie czynszu (Wohngeld), zasitek socjalny (Sozialhilfe).

2% Por. I. Sierpowska: Pomoc spotecznajako administracja $wiadczaca..., jw., s. 111. Autorka wskazuje, ze ,,koncepcja pomocy
spotecznej w szerokim znaczeniu opiera sie na nieekwiwalentnych $wiadczeniach socjalnych przyznawanych ze $rodkéw
publicznych, ze wzgledu na zaistniatg potrzebe lub znajdowanie sie w okre$lonej sytuacji. Sg one adresowane do 0séb po-
trzebujacych wparcia, gtéwnie z uwagi na niskie dochody. Do innych cech wspdlnych mozna zaliczy¢ ustalanie uprawnien
do $wiadczen w drodze decyzji administracyjnej oraz wystepowanie jednakowych organéw realizujagcych $wiadczenia”. Ja
w spos6b zblizony ujmuje istote opieki spoteczne;j.

27 Zob. strone Miejskiego O$rodka Pomocy Spotecznej i Swiadczed Rodzinnych w Czchowie, www.mops.czchow.pl.
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3. Rodowod opieki spotecznej

pieka spoteczna towarzyszy ludzkosci od bardzo dawna. Katarzyna Zamorska (dr
Ohab., specjalnosci polityka spoteczna, polityka spoteczna w Unii Europejskiej) wska-
zuje, ze ,,mysl o koniecznoS$ci utworzenia instytucji pomocy cztowiekowi znajdujgce mu sie
w warunkach zagrazajacych jego egzystencji zrodzita sie wiele wiekow wstecz, kiedy jeszcze
nikt nie mowit o prawach obywatelskich. W czasach starozytnych na przyktad zapewniano
panstwowe wychowanie dzieci polegtych zotnierzy, co odnotowuje Arystoteles w Polityce.
W czasach rzymskich rozdawano zboza, aw 779 roku Karol Wielki natozyt podatek na bi-
skupdéw, ksiazeta i wasali, a uzyskane w ten sposéb fundusze publiczne przeznaczyt na opie-
ke nad biednymi”28 Andrzej Mielczarek, rozwijajagc niejako powyzsze twierdzenia, pisze, ze
»Z0rganizowana pomoc niezdolnym do samodzielnej egzystencji osobom istnieje prawdo-
podobnie od momentu powstania zréznicowanych materialnie spoteczenstw. W Starozyt-
nosci dziatalno$¢ ta byta domeng panstwa. Okreslaty jg przede wszystkim wzgledy natury
politycznej lub spotecznej. Najwczesniej panstwo zajeto sie utrzymaniem i wychowaniem
sierot. Pozniej ze Srodkdw publicznych zaczeto wyptaca¢ pewne sumy obywatelom rannym
w czasie wojen, a niekiedy wszystkim biednym niezdolnym zapracowaé na swoje utrzyma-
nie. Powszechng forma pomocy byto rozdawanie ubogim zboza ze spichlerzy panstwowych
po cenach zanizonych, a czasami za darmo. Z prawa tego korzystato bardzo wielu Rzy-
mian. Za Juliusza Cezara ich liczba wynosita ok. 300 tys. os6b. W Il wieku p.n.e. ubodzy
Rzymianie otrzymywali za darmo réwniez oliwe, a przy specjalnych okazjach nawet odziez
(triumfalne wjazdy wodz6éw)”29. Warto przy tym napomnie¢, ze zjawisko ubdstwa w Swiecie
starozytnym bylo oceniane negatywnie, za$ ludzie nim dotknieci byli pietnowani. Wyjat-
kiem byly tutaj Srodowiska ksztattowane przez judaizm i chrzescijanstwo30.
Poszukujac przyczyn organizowania przez cztowieka opieki spotecznej, mozna odnalezé
zréznicowane stanowiska.
W pismiennictwie nauk spotecznych wskazuje sie, ze , konieczno$¢ pomagania drugiemu
cztowiekowi jest wpisana w system prawa i ludzkich wartosci —od wiekow wynikata z po-
trzeby serca, nakazow religii, az z czasem stata sie prawnym obowigzkiem panstwa”3L Innymi

2B K. Zamorska: Prawa spotecznejako program przebudowypolityki spotecznej, Wroctaw 2010, s. 206, przywotujac: Z. Kedzia:
Burzuazyjna koncepcjapraw cztowieka, Wroctaw 1980, s. 206.

2 A. Mielczarek: Polska pomoc spoteczna: do$wiadczenia historyczne, Torun 2006, s. 9, przywotujac: J. topato: Rodowdd
pomocy spotecznej, ,,Polityka Spoteczna” 1982, nr 4, s. 19-21.

P Tamze, s. 17 i 18. Autor wskazuje, ze: ,, (...) korzystnie wyrézniato sie jedynie prawodawstwo zydowskie, powstate
pod wptywem dziatalnosci prorokéw w VIII—VI w. p.n.e. Bylo ono przepojone duchem humanitaryzmu, uzna-
wato mitosierdzie za wazng przestanke postepowania cztowieka nie tylko wobec cztonkéw wspélnoty religijnej, ale
takze cudzoziemcoéw i niewolnikéw (...) Doktryny religijno-moralne gtoszone przez chrzesécijanstwo propagowaty
zasady sprawiedliwosci spotecznej, réwnosci i mitosierdzia (...) Pomagano wéwczas gtdwnie chrzeécijanom wie-
zionym za przekonania religijne poprzez sktadany na ten cel datek podczas nabozeristw. Osoby zdolne do pracy
starano si¢ usamodzielni¢ poprzez zakup narzedzi i materiatéw. Tepiono zarazem prézniakéw, nie udzielajac im
wsparcia i uznajac za niegodnych cztonkostwa KoSciota. Pomocy udzielano po doktadnej analizie sytuacji zyciowej
proszacego. Prowadzono takze specjalny rejestr oséb, ktérym przyznawano pomoc”. Zob. takze: W. Tyloch, Judaizm
religia - Zydéw [w:] Zarys dziejéw religii, Warszawa 1976, s. 667-670, J. Pelczer: Zarys dziejow mitosierdzia w Kosciele
katolickim, Krakéw 1916, s. 9 i 10.

3 I Sierpowska: Pafstwo wobecpomocy spotecznej, ,,Wroctawskie studia erazmianskie: Pafnstwo - koncepcje i zadania”, Wro-
ctaw 2008, s. 139.
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stowy, ,,problem opieki nad starcami, kalekami i osieroconymi dzie¢mi oraz ludZmi marginesu
towarzyszy spoteczenstwom od zarania dziejow, wobec czego, w kolejnych epokach starano
sie rozwigzywac kwestie te, podejmujgc réznorakie dziatania, mniej lub bardziej skuteczne”3.
Beata Szluz (socjolog, dr hab., specjalnosci: socjologia probleméw spotecznych, praca socjal-
na) twierdzi, ze ,pomaganie jest podstawowym aktem ludzkim, uchodzi za akt konstytuujacy
cztowieczenstwo. Swoj wyraz znajduje z jednej strony w solidarnosci, we wspolnym zobo-
wigzaniu do wspierania innych cztonkéw spoteczenstwa i do pokonywania trudnych sytu-
acji, z drugiej strony - w bezposredniej mitosci do bliskich potrzebujacych pomocy. Zatem
pomaganie jest specyficzng formg tego, co nalezy rozumieé przez pojecie troski o drugiego
cztowieka. U podstaw pomocy lezy naturalna sktonnos¢, ktora jest takze fundamentem al-
truizmu. Pomaganie w trudnych sytuacjach jest cechg kazdej kultury, o przezwyciezanie kry-
tycznych sytuacji trzeba byto walczy¢ zawsze, dlatego formy pomocy byly rozwijane w ciggu
catej historii spotecznej”33,,Czynienie dobra, $pieszenie z pomocg ubogim i potrzebujagcym
stato sie nakazem i najwyzszg cnotg gwarantujgcg uznanie w zyciu doczesnym i nagrode po
Smierci. W pomocy $wiadczonej ludziom potrzebujgcym upatrywano zado$€uczynienia za
grzechy, spetnienia dobrego uczynku”3 A zatem sprawowanie opieki spotecznej, w formie
dobroczynnosci prywatnej we wskazany sposob, ma takze wymiar pragmatyczny. Za taki
pragmatyzm powinno zosta¢ uznane, cytowane oczekiwanie na ,nagrode po $mierci”. Ma to
swoje uzasadnienie takze w powszechnym o6wcze$nie panowaniu doktryny religijnej Kosciota
Katolickiego3. Powyzsze twierdzenia mozna by przyporzadkowaé wsp6lnemu mianownikowi
»Lhumanistycznego” rodowodu opieki spoteczne;j.

Odmienne stanowisko sformutowane zostalo np. w przedwojennym piSmiennictwie
z zakresu opieki spotecznej; ,,z czysto egoistycznych popedéw cztowiek zaczat pomagaé
blizniemu. Doswiadczenie nauczyto, ze nalezy pomdc sasiadowi w nieszczesciu, aby takg
pomoc w razie nieszczescia otrzymaé od niego. Widzac, ze staro$¢ i niedotestwo staje sie
udziatem kazdego cztowieka, zaczeto opiekowac sie starcami”36. Jak zauwaza K. Zamorska:
»Szukajac przestanek publicznej pomocy ubogim, mozna odwotywac sie oczywiscie do mi-
tosierdzia. (...) Niemniej jednak warto zwréci¢ uwage na te motywy, ktdre niekoniecznie
wynikajg z samych szlachetnych pobudek. (...) cheé niesienia pomocy innym moze wynikaé
z rozmaitych przestanek. Jedng z nich moze by¢ po prostu ,,zwykia” dobro¢, ale tez i obawa
przed ,,innym”, co wyrazit Friedrich von Hayek: ,potrzeba takiej instytucji w spoteczenstwie
industrialnym jest niewatpliwa - cho¢by dla ochrony przed aktami desperacji ze strony bie-
doty”37. Konstatujgc, istotg powyzszego pogladu jest to, ze opieka spoteczna jako element
polityki spotecznej panstwa jest czynnikiem stabilizujgcym38.
2 H. Markiewiczowa: Rozwdj spotecznej dziatalnosci opiekuficzej na ziemiach polskich, ,Seminare” nr 28/2010 r.,
3 TB 2S7zI3ulz: Wokétpojeciapomocy i wsparcia spotecznego [w:] Koncepcjepomocy cztowiekowi w teorii ipraktyce, red. Z. Fraczek,
B. Szluz, Rzeszéw 2006, s. 123.
K. Stopka: Zasada subsydiarnosci..., jw., s. 37.
Tamze.

J. Zawadzki: Zasady opieki spotecznej, Warszawa 1935, s. 8 i 9, cyt. za: K. Stopka: Zasada subsydiarnosci..., jw., s. 36.
K. Zamorska: Prawa spotecznejako program przebudowy polityki spotecznej..., jw., s. 207 i n.
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K. Zamorska, tamze, zauwaza, ze ,Wedtug Tadeusza Kowalaka pafAstwo, dZzwigajac ciezar przeciwdziatania po-
wstawaniu i rozszerzaniu si¢ grup marginalnych, czyni to gtdwnie z powodéw pragmatycznych. Chodzi o to, ze
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Przyczyn ksztatltowania sie opieki spotecznej mozna wiec upatrywac po stronie aparatu
panstwa, ktoére byto zywotnie zainteresowane posiadaniem narzedzi do ksztaltowania sytu-
acji socjalnej podlegtego mu spoteczenstwa. ,,Czynnikami, ktére sprzyjaty zainteresowaniu
sie panstwa problematyka socjalng, byty rowniez: ozywienie gospodarcze; zwigzany z nim
wzrost zapotrzebowania na site roboczg; wynikajgce z przemian kulturowych, bardziej hu-
manitarne traktowanie cztonkdw spoteczenstwa oraz zmniejszanie sie roli Kosciota”39. Roz-
wazajac pojecie ,kwestii spotecznej” J6zef Zarzeczny (politolog, dr hab., specjalno$¢ m. in.
polityka spoteczna) —co znamienne dla badan nad przyczynami ksztattowania sie opieki
spotecznej —wskazuje, ze XI1X wiecznym konflikcie miedzy pracg a kapitatem ,,cztowiek
i jednostka stawali sie przedmiotem gry o wadze, wywotujgc zjawisko upolityczniania sto-
sunkéw spotecznych”40. Autor twierdzi tez, ze ,kwestia socjalna wspotczesnie dalece odbie-
ga od tradycyjnego konfliktu pomiedzy réznymi grupami intereséw. Eksponuje sie w tym
konteks$cie nowg filozofie cztowieka, odchodzacego od koncepcji homo oeconomicus na rzecz
homo oecologicus”4L

Wyrazam przekonanie o ztozonym charakterze przyczyn towarzyszacym ksztattowaniu
sie opieki spotecznej. W rodowodzie opieki spotecznej mozna wyrézni¢ (oczywiscie doko-
nujac znacznego uproszczenia) przynajmniej dwa naczelne czynniki: o charakterze huma-
nistycznym i charakterze pragmatycznym. Nie sposéb przy tym zaakceptowac stanowisk,
w ktérych eksponuje sie wytgcznie przekonanie o dobru ptyngcym ze sprawowania opieki,
pomijajac przy tym aspekt teleologiczny. Wylgczne osadzenie opieki spotecznej w humani-
zmie jest falszywe. Opieka spoteczna, jak uczy historia, jest mechanizmem (mniej lub bar-
dziej skutecznym) ksztattowania sytuacji spoteczenstwad2. Moze by¢ czynnikiem uspokajaja-
cym jak izapalnym. Podzielam w tym miejscu poglad wyrazony m. in. przez Jerzego Krzysz-
kowskiegoo ,,ukrytej funkcji pomocy spotecznej”. Dokonujac jej opisu, autor wskazuje, ze
jest ,to jej rola narzedzia kontroli spotecznej wykorzystywanego do zachowania istniejgcego
porzadku spotecznego. Dokonuje sie to przez oddziatywanie w celu wywotywania odpo-
wiednich zachowan spotecznych. Funkcje pomocy spotecznej (...) sa pochodng celow sta-
wianych tej instytucji, jej miejscaw systemie zabezpieczenia spotecznego w modelu polityKki
spotecznej przyjetym i realizowanym w danym miejscu i czasie”43. Owa ,,ukryta funkcja”
z calg pewnoscig determinuje wspomniany juz, teleologiczny charakter opieki spoteczne;j.

kazde panstwo dziata gtéwnie w interesie tych warstw spotecznych, z ktérych jedna posiada wtadze, a druga ja
akceptuje i popiera. Natomiast grupy marginalne tu nie pasuja, posiadaja wtadze negatywng. Gdyby ich depry-
wacja przekroczyta granice spotecznej wytrzymato$ci, mogtaby zagrozi¢ pokojowi spotecznemu. Polityka spotecz-
na spetnia tu zatem role czynnika cywilizujacego konflikty spoteczne”, T. Kowalak: Marginalno$¢i marginalizacja
spoteczna, Warszawa 1998, s. 197 oraz S. Holmes, R. Sunstein: Kosztpraw: dlaczego wolno$¢ zalezy od podatkéw,
Warszawa 2003.

P Zob. P Srogosz: Opieka spoteczna uprogu Sejmu Czteroletniego, ,,Polityka Spoteczna”, nr 5/1989, s. 28.

4 J. Zarzeczny: Teoretyczne podstawy a praktyka funkcjonowania sektora socjalnego w Polsce: zarys problematyki, Wro-
ctaw 2001, s. 11 i 12.

4 Tamze.

£ Zob. H. Szurgacz: Geneza i kierunki rozwojuprawapracy [w:] Z. Kubot, T. Kuczyniski, Z. Masternak, H. Szurgacz: Prawo
pracy: zarys wyktadu, Warszawa 2010, s. 25-36.

4 J. Krzyszkowski: Pomoc spoteczna..., jw., s. 14.
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4. Panstwo ijego zadania

agadnienie panstwa jest na tyle szerokie, ze moze stanowi¢ (i wielokrotnie juz stano-
Zwilo) przedmiot badawczy szeregu monografii, stad tez wytgcznie zasygnalizuje jego
wybrane aspekty. Pafnstwo —aby mogto powstaé a p6zniej funkcjonowaé wymaga - wedtug
Georga Jellinka - trzech elementow: terytorium, ludnosci i wiadzy najwyzszej44.

Piotr Winczorek nawigzujagc do dorobku Antoniego Peretiakowicza, wskazuje, ze ten
»polski dwudziestowieczny teoretyk prawa i konstytucjonalista, okreslat panstwo jako trwa-
ty zwiazek ludzi stale osiadtych na pewnej przestrzeni ziemi, pod wtadza najwyzszg”45.

Z kolei ,M. Zirn i S. Leibfried wyodrebnili cztery podstawowe wymiary panstwowo-
Sci, ktore wyksztatcity sie historycznie: zasoby (w tym: bezpieczenstwo, finanse, kadry oraz
terytorium), rzady prawa (sprawny rezim kompetencyjny oraz wymiar sprawiedliwosci),
legitymacje demokratyczng (akceptacje wsrod obywateli) oraz interwencje, ktéra obejmuje
system regulacji socjalnej, infrastruktury i redystrybucji”46.

Aniela Dylus (politolog, profesor, specjalnosci ekonomia, etyka gospodarcza, polityka
gospodarcza) wskazuje natomiast, ze ,,od Traktatu Westfalskiego (1648 r.), poprzez Rewolu-
cje Francuska (1789 r.) do czas6w wspotczesnych pojecie suwerennego panstwa wyznaczajg
trzy $cisle ze soba powigzane elementy: nardd/lud (demos), terytorium i wiadza. Cho¢ po
Il wojnie Swiatowej ,,model westfalski” suwerennosci zostat w Karcie Narodéw Zjednoczo-
nych znacznie zmodyfikowany (w 1945 r.), to wydaje sie, ze owe trzy wyznaczniki ciggle
majg znaczenie przy opisie suwerennego panstwa”47. Na kanwie tych rozwazan mozna takze
stwierdzi¢, ze ,,panstwo jest polityczng, hierarchiczng, przymusowa, terytorialng i suweren-
ng organizacjg obejmujacg cate spoteczenstwo”48.

Szczegdlnie akcentowany bywa niekiedy element ,,wiadzy”. Juz Cyceron wskazywat, ze
»,kazde przeto panstwo jest takie, jaka jest natura i wola tego, kto w nim sprawuje rzady”49.
Omawiajac pojecie ,polityki” Max Weber wskazuje na jej nierozerwalny zwigzek z pan-
stwem. Pisze: ,,Pojecie to jest nadzwyczaj szerokie i obejmuje kazdy rodzaj samodzielnej
dziatalnosci kierowniczej (...) ,,Panstwo jest takg wspolnotg ludzka, ktéra w obrebie okreslo-
nego terytorium (...) rosci sobie (...) prawo monopolu na wywieranie prawomocnej prze-
mocy fizycznej”s0.

Pomimo zbiezno$ci pewnych obszardw, ,ustalenie jednej, wzorcowej definicji panstwa,
ktora bytaby podzielana przez wszystkich badaczy, nie wydaje sie mozliwe. Przedmiot de-

£

G. Jellinek: Ogélna nauka opanstwie, Warszawa 1921, s. 312.

P. Winczorek: Nauka oparnstwie, Warszawa 2005, s. 61.

% G. Gil: Ewolucjafunkcji pafistwa w péznowestfalskim tadzie narodowym [w:] Péznowestfalski tad miedzynarodowy, red. M.
Pietras, K. Marzeda, Lublin 2008, s. 373, wskazujac na: Transformations ofthe State, red. M. Ziirn, S. Leibfried, Cam-
bridge 2005, s. 1-36.

47 A. Dylus: Suwerenno$¢ panstwa narodowego na tle wspéiczesnych proceséw gospodarczych [w:] Suwerenno$¢ panstwa ijej

&

granice, red. S. Sowinski, J. Wegrzecki, Warszawa 2010, s. 86.

48 T. Stawecki, P. Winczorek: Wstep doprawoznawstwa, Warszawa 2003, s. 42 i 43.

4 Cyceron: O panistwie, oprawach, opowinnosciach, o cnotach, Warszawa 1960, s. 49, dodajac po tym, ze ,Przeto
siedliskiem wolno$ci moze by¢ jedynie to panstwo, w ktérym wiadza najwyzsza nalezy do ludu. Ze nie ma nic
powabniejszego od wolnosci —to rzecz bezsporna; lecz je$li wolno$¢ nie opiera sie o rownos$¢, to nie jest zaiste
wolnoscig!”.

5 M. Weber: Racjonalno$¢, wtadza, odczarowanie, Poznarn 2004, s. 267 i 268.
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finicji jest zbyt bogaty w tresci, za$ wielo$¢ uje¢ badawczych powoduje czesto odmienne
widzenie struktury i funkcji panstwa. Dodatkowo dynamika zjawiska pafAstwa powoduje,
ze w skali historycznej istote panstwa upatrywano w réznych cechach charakterystycznych
panstwa. Swiatopogladowy rozdziat miedzy badaczami pafistwa powoduje, ze dojécie do
w petni uzgodnionych ustalen jest mato prawdopodobne”5L

Mozna jednakze zauwazyé, ze w zaprezentowanych definicjach (czy prébach definicji)
pojawiajg sie elementy wspdlne, oscylujgce wobec klasycznych, jellinkowskich elementéw
terytorium, ludnosci i whadzy. Te trzy elementy uwazam zatem za istote panstwax

4.1 Demokratyczne panstwo prawne

Jak juz byta o tym mowa uprzednio, opieka spoteczna w niniejszym studium analizowa-

na jest na platformie wspotczesnego demokratycznego panstwa prawnego funkcjonujgcego

w ramach cywilizacji Zachodu53 Lech Morawski podkresla, ze ,,w krajach Zachodu zasada

panstwa prawa to niewatpliwie krolowa wszystkich zasad prawnych”%4.

,O panstwie prawnym (rzadach prawa) mowimy przede wszystkim majgc na mysli zasade
prawno-ustrojowa, ideat polityczny, postulowany stan faktyczny. Pafstwem prawnym bedzie
takie, ktore dziata za posrednictwem swoich organéw, na podstawie norm prawnych i w ich
granicach. Oznacza to, ze proces sprawowania wtadzy publicznej w panstwie ma opierac sie
przede wszystkim na prawie. Decyzje wiadcze funkcjonariuszy publicznych muszg by¢ zarow-
no co do swej tresci, jak formy i trybu podejmowania, wyznaczane przez obowigzujgce prawo.
W tak zorganizowanym panstwie obywatel nie bedzie musiat sie obawia¢, ze kaprys rzadza-
cych pozbawi go majatku, dobrego imienia, wolnosci czy zycia. Uzywajac czesto spotykanego,
przenos$nego zwrotu, powiedzie¢ by wiec nalezato, ze ,rzadza nie ludzie, lecz prawa”%.

P.Winczorek i T. Stawecki podkreslajg, ze (podobnie jak we wcze$niej zaprezentowanych
stanowiskach dotyczacych pojecia pafstwa sensu largo) istotnym elementem pafstwa prawa
jest wiadza. ,,Wtadza, w znaczeniu racjonalnym lub proceduralnym, jest legitymowana, gdy
sposob jej sprawowania, to jest procedury decyzyjne i srodki stuzace kierowaniu postepo-
waniem podmiotéw podporzadkowanych w stosunkach (strukturach) witadzy, opiera sie na
normach (w panstwie - gtdwnie na normach prawnych) (...) Podstawowymi, wyznaczajacy-
mi granice wiadzy sg w tym wzgledzie dwie reguty: ,,Kazdemu wolno czynié to, czego prawo
nie nakazuje lub nie zakazuje”, ,,W4adza publiczna moze czyni¢ to tylko, co jest jej nakazane
lub dozwolone prawem”. Ogromne znaczenie ma w tym wzgledzie respektowanie wolnosci
5 L. Dubel, A. Korybski, Z. Markwart: Wprowadzenie do nauki opanstwie ipolityce, Krakéw 2002, s. 139 i 140.

5 Zob.J. Habermas: Filozoficzny dyskurs nowoczesnosci, Krakéw 2000, passim, J. Oniszczuk: Filozofia i teoriaprawa, Warsza-
wa 2012, s. 15-25. Por. Z. Pulka: Rekonstrukcjapojeciaparnistwa w marksistowskiej teoriiparnstwa iprawa [w:] Legitymizacja
panstwa w prawoznawstwie, Wroctaw 1996, s. 50-63.

5 W literaturze przedmiotu prezentowanych jest wiele pogladéw na temat demokratycznego panstwa prawnego, przy
czym zauwazalna jest w nich zbiezno$¢ sprowadzajaca sie do niecheci w budowaniu precyzyjnych terminéw. Autorzy
wskazuja, co do zasady na cechy, jakimi ich zdaniem, charakteryzuje si¢ pafnstwo prawa. Zob. Demokracja: teoria, idee,
instytucje, red. T. Biernat, A. Siwik, Torun 2003, passim oraz A. Zybertowicz: Demokracjajako fasada: przypadek 111 RP
[w:] Utracona dynamika?: o niedojrzatosci polskiej demokracji, red. E. Mokrzycki, A. Rychard, A. Zybertowicz, Warszawa
2002, s. 173 in.

5 L. Morawski: Gtéwneproblemy wspofczesnejfilozofii prawa..., jw., s. 245.
% T. Stawecki, P. Winczorek: Wstep doprawoznawstwa..., jw., s. 231.
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i praw cztowieka i obywatela, zaréwno gdy idzie o ich tres¢ (cele), jak i srodki ich dochodze-
nia i obrony (...) W kazdym jednak razie, powotane wyzej zasady wchodzg w sktad wspo6t-
czesnego wyobrazenia o panstwie prawnym (panstwie prawa) (...) jezeli administrowanie,
a takze inne dziatania panstwa (tworzenie norm, orzekanie w sprawach indywidualnych
przez sady itp.) odbywa sie istotnie w ramach prawa, jesteSmy wowczas bliscy wspétczesnej
konstrukcji panstwa prawa”56.

Hubert lzdebski wskazuje, ze ,,termin ,,panstwo prawne” wystepuje w wielu najnow-
szych konstytucjach europejskich oraz (...) w art. 6 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej oraz
w preambule Karty Praw Podstawowych UE. Z reguly, tak jak w Konstytucji RP, wystepu-
je nie samoistnie, lecz w potgczeniu z innymi zasadami lub warto$ciami. Termin ,demo-
kratyczne panstwo prawne” stanowi przy tym czesto spotykany efekt takiego potgczenia5/.
Zauwaza przy tym, ze przyktadowo w niemieckiej nauce o panstwie i prawie dokonuje sie
rozroznienia na ,panstwo prawne w znaczeniu formalnym (czy tez formalny model tego
panstwa), tj. zespot formalnoprawnych instytucji i gwarancji praworzadnosci determinuja-
cych zakres, forme i metody dziatania organéw wiadz publicznych, oparty na ustawie jako
podstawowym Zzrodle prawa (stad tez termin Gesetzesstaat— ,,panstwo ustawy”), od nowszej
konstrukcji panstwa prawnego w znaczeniu materialnym, wynikajacej z doSwiadczen ,,pra-
wa haniebnego” z okresu hitlerowskiego oraz z — wykazujgcej potrzebe wyeliminowania
takiego ,ustawowego bezprawia” — mysli wybitnego prawnika i przeciwnika hitleryzmu
Gustawa Radbrucha”38 W tym kontek$cie warto zwrdoci¢ uwage na gtos Ewy tetowskiej,
ktora pisze, ze ,Klaus Stern, znany i szanowany profesor, w pierwszym tomie podrecznika
prawa konstytucyjnego, w bardzo obszernym rozdziale, gruntownie analizujagcym najroz-
maitsze aspekty pafAstwa prawa, pisze wyraznie o negowaniu tego pojecia i wartosci z nim
zwigzanych przez panstwa totalitarne: marksistowskie i faszystowskie. | przestrzega przed
szkolnym biedem wyrazajagcym sie w myleniu ,panstwa prawa” (Rechtsstaat) i ,panstwa
przepisu” (Gesetzesstaat). Jest to rozroznienie fundamentalne. Dlatego w#asnie pojecie pan-
stwa prawa byto przez panstwa totalitarne zwalczane, ze zasady Rechtsstaat wykluczajg $lepe
postuszenstwo kazdemu przepisowi prawa”3.

Niekiedy na fundamencie demokratycznego panstwa prawa budowane sg inne pojecia,
stanowigce rozwiniecie tego pierwotnego. | tak Julian Auleytner tworzac pojecie ,,demokra-
tycznego panstwa socjalnego”, wskazuje na nastepujace jego komponenty: ,zatrudnienie,
edukacja, zabezpieczenie spoteczne, dialog spoteczny i mieszkalnictwo oraz instrumenty ich
realizacji takie jak instrumenty prawne, organizacyjne i finansowe”60.

Z kolei Barbara Adamiak podkresla, ze ,dla panstwa prawa podstawowe znaczenie ma
otwarcie jednostce prawa do procesu, a nastepnie takie uksztattowanie relacji procesowych
z organem administracji publicznej, ktére gwarantuje jej mozliwo$¢ prawng skutecznej

Tamze, s. 47 i 167.

H. lzdebski: Fundamenty wspétczesnychpanstw, Warszawa 2007, s. 84.

Tamze, s. 87.

E. Letowska: Po co ludziom konstytucja, Warszawa 1995 s. 101. Na ten temat zob. takze: K. Opatek, J. Wréblewski: Prawo:
metodologia, filozofia, teoriaprawa, Warszawa 1991, fragment Tak zwana praworzadno$¢formalna i materialna aproblem
postuszeristwa prawu, s. 291-296.

60 J. Auleytner: Spory wokétsocjalnychfunkcji paristwa [w:] Polityka spoteczna: podrecznik akademicki, red. G. Firlit-Fesnak,
M. Szylko-Skoczny, Warszawa 2007, s. 334.
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ochrony interesu prawnego. Tak wiec w panstwie prawa konieczny po pierwszym kroku
przejscia od panstwa policyjnego do panstwa praworzadnego jest krok nastepny w kierunku
takiej koncepcji legitymacji strony, ktéra otwierataby jednostce prawo do obrony interesu
prawnego na drodze procesu”6L

Zbigniew Kmieciak wskazuje natomiast na nastepujace zasady skladajgce sie na, czy
tez warunkujgce funkcjonowanie modelu demokratycznego panstwa prawa: zaufania do
panstwa i prawa, niedziatania prawa wstecz, ochrony praw stusznie nabytych, zachowania
vacatio legis, prawa do sadu, proporcjonalnosci, stabilizacji systemu podatkowego, sprawie-
dliwos$ci spotecznej62 Autor podsumowuje, ze ,w nauce prawa kwestionuje sie mozliwosé
przedstawienia wyczerpujacej definicji [panstwa prawa]”63

Podsumowujac, nalezy zwr6ci¢ uwage na nastepujace, uniwersalne elementy oddaja-
ce nature demokratycznego panstwa prawa: oparcie pafstwa na prawie, stosowanie prawa
w oparciu o normy prawne, wiadza dziata na podstawie i w granicach prawa, respektowa-
ne sg prawa, a zwlaszcza wolnosci i prawa cztowieka, obywatele majg zapewniong ochro-
ne prawng i mozliwos¢ ksztattowania swojej sytuacji prawnej6d. Mozna tez powiedzieé, ze
»panstwo prawa sg to wiec reguly gry, ktére ustalono z gory, jednakowo dla wszystkich jej
uczestnikéw —i tych mocnych, i tych stabych”e5.

4.2 O zadaniach panstwa

Przed demokratycznym panstwem prawnym stawiane sg zadania, czy tez innymi stowy,
przypisywane sg mu okre$lone funkcje. Rozwazajac istote funkcji panstwa, mozna powie-
dzie¢, ze w tym pojeciu chodzi o wskazania obszaréw za ktore ,,pafstwo jest odpowiedzial-
ne”, w ktdre ingeruje za pomocg réznych narzedzi. W konsekwencji mozna powiedzie¢,
0 pewnym celu panstwa.

P.Winczorek twierdzi, ze ,,panstwo jest instytucja spoteczng, o ktorej czesto sie sadzi, ze
nie moze by¢ pozbawiona celu, ze istnieje dla realizacji jakiego$ celu czy tez grupy celéw, ze
jest instytucja celowa (celowos$ciowa, o charakterze teleologicznym). Przez cel mozna rozu-
mie¢ Swiadomie wskazany (wybrany) stan rzeczy, uznany przez dany podmiot za pozadany,
godny staran i zabiegow, stan, do ktérego zmierza¢ mozna i nalezy. Osiggnieciu celu podpo-
rzagdkowane sg okres$lone $rodki, ktére uwaza sie - stusznie lub nie - za adekwatne wzgledem

6l B. Adamiak: Panstwo prawa a koncepcja legitymacji procesowej strony w postepowaniu administracyjnym [w:] Administracja
publiczna wpanstwieprawa: ksiegajubileuszowa dla ProfesoraJanaJendroski, red. B. Adamiak, J. Bo¢, M. Niemiec, K. No-
wacki, Wroctaw 1999, s. 10.

6  Z. Kmieciak: Ogoélnezasadyprawa ipostepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 17-20.

Tamze, s. 15.

2]

64 Warto w tym miejscu zasygnalizowa¢ pojecie ,,stosowania prawa”. Leszek Leszczyhski wskazuje, ze ,przez stosowanie
prawa (méwigc najogélniej) nalezy rozumie¢ proces decyzyjny podejmowany przez kompetentny organ paistwowy (lub
inny podmiot upowazniony), prowadzacy do wydania wigzacej decyzji o charakterze jednostkowym”, L. Leszczynski:
Zagadnienia teorii stosowania prawa: doktryna i tezy orzecznictwa, Krakéw 2001, s. 15 i n. Zob. takze: L. Leszczynski:
Podejmowanie decyzjiprawnych: tworzenie i stosowanieprawa, Zamo$¢ 2003, passim.

6 E. tetowska: Po co ludziom konstytucja..., jw., s. 102. Zob. takze: J. Habermas: Faktyczno$¢ i obowigzywanie: Teoria dyskur-
su wobec zagadnien prawa i demokratycznego parstwaprawnego, Warszawa 2005, a zwtaszcza rozdziat czwarty: Przyczynek
do rekonstrukcjiprawa: zasady panstwa praworzadnego, s. 147 in.
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celu”@6. Cel ten, jak sie wydaje, mozna wypetnia¢ za pomocg realizacji okreslonych funkcji
(zadan). Przyjmujac na siebie realizacje funkcji, panstwo zmierza zatem do urzeczywistnie-
nia obranego celu. Czym zatem jest funkcja? Winczorek wyjasnia, ze ,,funkcja jest (...) rozu-
miana jako konsekwencja, rezultat, skutek dziatan danej struktury organizacyjnej (systemu)
dla jej otoczenia. Dziatania te moga by¢ odpowiedzig na wyzwania (bodzce) pochodzace
z tego otoczenia (...) Funkcje pafAstwa sg wiec rozumiane jako konsekwencja (rezultat, sku-
tek) jego reakcji na oddziatywania (bodzce, wyzwania) pochodzace z otoczenia, istotne dla
tego otoczenia i dla samego panstwa”6r7.

Wskazuje sie, ze,,zagadnienie funkcji panstwa wigze sie bezposrednio z problematyka
celu panstwa i ideologicznego okre$lenia jego roli” wyrézniajgc przy tymfunkcje: ,,wewnetrz-
ng,zewnetrzng,ekonomiczng,socjalng i edukacyjng”68. Niekiedy proponuje sie podziat na
cztery gtowne funkcje panstwa: ochronng, kulturalno-o$wiatowa, socjalng i gospodarczo
organizacyjng (ekonomiczng)69. Dorota Gizicka (socjolog, dr) wskazuje z kolei, ze,,najistot-
niejsze z nich zwigzane sg przede wszystkim z zapewnieniem porzadku i bezpieczenstwa
publicznego. Konieczne jest takze wspomaganie socjalne oséb wymagajagcych pomocy”70.

Z kolei Cezary Kosikowski twierdzi, ze ,powinnoscig panstwa jest obrona suwerennosci,
utrzymywanie zdobyczy narodowych o charakterze kulturalnym i naukowym, zapewnienie
spoteczenstwu bezpieczenstwa i porzgdku publicznego, dbato$¢ o sprawne funkcjonowanie
urzedow i instytucji panstwowych, o zapewnienie edukacji i ochrony zdrowia, udzielanie
pomocy i $wiadczen spotecznych, ochrona $rodowiska naturalnego itd. Kazde z tych zadan
wymaga $rodkéw rzeczowych i finansowych oraz racjonalnego ich wykorzystania. Sg to wy-
datki o charakterze publicznym. Ich ciezar musi ponies¢ spoteczenstwo, dla ktérego zresztg
sg one przeznaczone. Rola panstwa sprowadza sie natomiast do stworzenia—sprawiedliwego
spotecznie —systemu gromadzenia dochodéw publicznych oraz racjonalnego gospodarczo
wykorzystania ich na cele publiczne”7L

Ujmujac omawiane zagadnienie w spos6b teoretyczny, mozna stwierdzi¢, ze zada-
nia panstwa sg wypadkowa elementarnych zatozen, ktore to panstwo przyjmuje. Zadania
wspotczesnego demokratycznego panstwa prawnego zalezg od modelu panstwa jaki realizu-
je konkretne panstwo.

Mozna przyktadowo wskaza¢ na dwa przeciwstawne sobie modele panstw, postrzegane
przez pryzmat przypisywanych im zadan; model panstwa minimalnego i model panstwa
maksymalnego.

Dla przyktadu: Wiadystaw Szostak buduje przeciwstawne sobie grupy modeli: minima-
listyczne i minimalizujgce (minimal state) oraz maksymalistyczne i maksymalizujgce (wel-
fare state)1l Z drugiej strony, wskazuje, ze ,,oddziatywanie przez przeszto 100 lat tendencji
(doktryn) minimalizujagcych i maksymalizujgcych funkcje panstwa doprowadzito do wyraz-

P Winczorek: Nauka opanstwie..., jw., s. 133.

Tamze, s. 137-139. Szerzej na temat funkcji panstwa, s. 141-149.

L. Dubel, A. Korybski, Z. Markwart: Wprowadzenie do nauki oparstwie ipolityce..., jw. s. 41.

Z. Waleszczuk: Migdzy egoizmem a dobrem wspdlnym: kryzyspanstwa w dobie globalizacji, Krakéw 2008, s. 15.
Spoteczne wyzwania wspéfczesnychpanstw, red. D. Gizicka, Lublin 2011, s. 5.

Tamze, s. 8.

72 W. Szostak: Problem ,ciezarupanstwa”.., jw., s. 182-195.
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nego zarysowania sie dwoch odmiennych obrazéw (modeli) odzwierciedlajgcych praktyke
wspotczesnego panstwa (,,kapitalistycznego”), a to: modelu amerykanskiego, zwanego takze
pejoratywnie modelem ,kasynowego kapitalizmu” oraz modelu nadrefiskiego, zwanego tak-
ze modelem ,spotecznej gospodarki rynkowej”, ,panstwa socjalnego” itp.”73

Z kolei Patrick Dunleavy i Brendan O ’Leary stwierdzaja, ze wtasciwie wszystkie oma-
wiane przez nich doktryny, od marksizmu do prawicy, majg zwolennikdw tylko trzech mo-
deli: panstwa biernego i neutralnego (passive cipher state), pafnstwa zaangazowanego (parti-
san state) oraz panstwa opiekuficzego (guardian state), w wielu jego odmianach74

Wskazac przy tym nalezy, iz dyskusja o0 modelach panstw (czy jak sie wydaje poprawniej:
grupach modeli panstw) nie toczy sie na jednej ptaszczyznie: ilosci przypisywanych funkcji.
Przyjmujac bowiem tylko taka, jedng ptaszczyzne mozna by doj$¢ do fatszywego przekonania,
ze jednolitg grupe modeli pafstw stanowig te, w ktérych realizowane sg wylgcznie zadania
elementarne jak i a contrario, taka grupe stanowia panstwa realizujagce zadania rozbudowane.
Tymczasem nalezatoby uwzglednié¢ co najmniej jeszcze jedng ptaszczyzne-aktywnosci panstwa
w realizowaniu swoich funkcji. Obrazowo mozna to zaprezentowa¢ w nastepujgcy sposéb:

Ryc. 1.
Schemat typologii doktryn politycznych, opracowanie na podstawie: W. Szostak: Problem ,ciezaru panstwa’.., jw.
s. 174-181.

Duza
Prawica aktywnosé Totalitaryzm
Nowa prawica

Welfare state
Socjaldemokracja
Regulowana gospodarka rynkowa

Zadania Konserwatyzm Zadania
elementarne rozbudowane

Neopluralizm
Liberalizm
Pluralizm

Wolna gospodarka
rynkowa

Anarchizm M ata
aktywno$¢

7  Tamze, s 196.
74 P. Dunleavy, B. O ’Leary: Theories o fthe State, London 1987, s. 11 i 12, cyt. za: W. Szostak: Problem ,,ciezaruparistwa’
jw. s. 180.
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Zaprezentowany schemat typologii doktryn politycznych pozwala na dokonanie wpro-
wadzenia do dyskusji nad modelami panstw, z wykorzystaniem dwuptaszczyznowych zalez-
nosci: aktywnos$ci i zadan panstwa7s. Rzecz jasna, jest to obraz w dalszym ciggu znaczaco
uproszczony, sptaszczony76. Jak sie wydaje, schemat jest pomocnym narzedziem przy mo-
delowaniu optymalizacyjnym77. Nadmierne rozbudowywanie zadan wespoét z duza aktyw-
nosciag panstwa w ich realizacji prowadzi do totalitaryzmu. A contrario, skrajna rezygnacja
z wykonywania zadan przez panstwo wraz z jego niewielka aktywnos$cig w realizacji tych
pozostatych prowadzi do anarchii. Powstaje wiec pytanie, czy z takimi przypadkami moze-
my mie¢ do czynienia w przysztosci? W tym miejscu nalezy jednak poczyni¢ zastrzezenie
zwigzane z ograniczeniami przyjetymi w studium. Z uwagi na poddawanie analizie demo-
kratycznego panstwa prawa modelu zachodniego, nie sposéb analizowac skrajnosci w po-
staci wykresowego totalitaryzmu jak i anarchizmu. Jakkolwiek ukazujg one pewien przekrdj
(podobnie jak przyjeta we wstepie linia: radykalizm, konserwatyzm, liberalizm), to jednak
z uwagi na przedmiot badan (panstwo okre$lonego typu), przeczytyby jego istocie. A zatem
ukazuje pewng platforme, jednakze nie poddaje analizie jej skrajnych obszaréw z uwagi na
skoncentrowanie sie na demokratycznym panstwie prawnym?7s.

Dokonujac préby zarysowania cech charakterystycznych dla grupy modeli panstw
0 charakterze minimalnym, mozna nawigza¢ do koncepcji Adama Smitha. ,, W mysl sys-
temu naturalnej wolnosci panujacy bedzie miat spetniac¢ jedynie trzy obowigzki. Sg to co
prawda obowigzki wielkiej wagi, ale za to sg one jasne i powszechnie zrozumiate. Jest to po
pierwsze, obowigzek ochrony spoteczenstwa przed gwattem lub inwazja ze strony innych
niezaleznych spoteczenstw; po drugie, jest to obowigzek jak najdalej idacej obrony kazdego
cztonka spoteczenstwa przed niesprawiedliwoscia i uciskiem ze strony wszystkich innych
cztonkdw spoteczenstwa, czyli obowigzek ustanowienia prawidtowego wymiaru sprawiedli-
wosci; po trzecie, obowigzek ustanawiania i utrzymywania pewnych urzadzen publicznych,
ktérych ustanowienie i utrzymywanie nie moze nigdy leze¢ w interesie jednostki lub nie-
wielkiej liczby jednostek”70.

Koncepcja panstwa minimalnego A. Smitha nie pozostata bez wptywu na wspot-
czesnie formutowane jej definicje. ,,Podazajac za A. Smithem i T. Jeffersonem, Friedman
postrzegat pafnstwo jako arbitra, a nie jako uczestnika zycia gospodarczego (...) To panstwo
ma by¢ podlegte jednostce, a nie na odwrét. Gtdwnym zadaniem panstwa jest stuzenie
wolnosci, a nie jej zagrazanie. Stad tez panstwo w jego rozumieniu ma by¢ minimalne, co

7 Por. D. Held: Modele demokracji, Krakéw 2010, s. 227 i 242. Autor wskazuje tam, ze ,,przed nowoczesnym panstwem
staja zatem sprzeczne koniecznosci; jego zadaniem jest utrzymywanie procesu akumulacji w taki sposéb, zeby nie zakto-
cato to ani prywatnej akumulacji, ani wiary w rynek jako mechanizm uczciwej dystrybucji ograniczonych débr” oraz
prezentuje schemat Teoretyczne zaleznosci modeli demokracji.

76 Por. Wspdiczesne panstwowe systemypolityczne, red. M. Zmigrodzki, Lublin 1987, passim.

Zob. Rozdziat Il studium.

B Warto przytoczy¢ poglad, ze ,mozna wyrézni¢ doktryny absolutyzujace panstwo, doktryny ograniczajace znaczenie
i funkcje pafnstwa w zyciu spotecznym oraz doktryny negujace spoteczng uzyteczno$¢ i potrzebe utrzymywania panstwa”;
L. Dubel, A. Korybski, Z. Markwart: Wprowadzenie do nauki opanstwie i polityce..., jw. s. 140. Zob. takze: Paistwo
i whadza w nowozytnych doktrynachpolitycznych, tamze, s. 85-130.

M A. Smith: Badania nad naturg i przyczynami bogactwa narodéw. T. 2, Warszawa 1954, s. 339 i 340, cyt. za: P. Ptak: lle
panstwa w gospodarce..., jw., s. 43 i 44.
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oznacza koncentracje na tych sferach dziatalnosci, w ktorych jest ono niezbedne”8. Innymi
stowy ,,panstwo powinno zajmowac sie gtdwnie ustalaniem pewnych statych regut gry, obo-
wigzujgcych wszystkich uczestnikoéw zycia gospodarczego. Bedac organizatorem rynkowej
gry, wystepuje ono jednoczes$nie jako arbiter, dajagcy wyktadnie obowigzujgcych regut dzia-
tania oraz rozstrzygajacy spory zwigzane z r6zng ich interpretacjg”8L

W dyskursie nad modelem panstwa minimalnego nie sposéb nie nawigzac¢ do pogladow
R. Nozicka i jego fundamentalnego dzieta w tym zakresie: ,,Anarchy, State and Utopia”’&
David Held wyjasnia, ze zdaniem Nozicka ,tylko same jednostki mogga osgdzi¢, czego chca,
a zatem, im mniej panstwo ingeruje w ich zycie, tym dla nich lepiej. ,,Pafistwo minimalne”
nie da sie wiec pogodzi¢ ze ,szczeg6towym planowaniem” i czynng redystrybucjg débr,
w ktorej ,,zmusza sie jednych, by pomagali drugim” (...) Nozick nie widzi dla niego [dla
panstwa] roli innej niz ,,agencji ochrony”, zapobiegajacej przemocy, kradziezom, oszu-
stwom i tamaniu uméw. Panstwo takie powinno utrzymaé¢ monopol na site, tak by mo-
gto skutecznie chroni¢ prawa jednostek na okreslonym terytorium. W przestrzeni utopii
zadanie takie sprowadza sie do zapewniania funkcjonowania tej przestrzeni, rozstrzygania
konfliktéw miedzy spotecznosciami, ochrony prawa jednostek do odchodzenia od swych
spotecznosci i wreszcie wszystkiego tego, czego moze wymagaé obrona narodowa i polityka
zagraniczna’ 8

A contrario, grupa modeli panstw o charakterze maksymalnym bedzie stanowita przeci-
wieAstwo panstwa minimalnego. W szczegdlnosci panstwo bedzie obejmowato swojg inge-
rencjg wiele obszaréw, przyjmujac na siebie role paternalistyczna.

W. Szostak zwraca uwage, ze ,,zmiany funkcji panstwa sg szczegdlnie widoczne, gdy ze-
stawi sie panstwo tradycyjne (monarchistyczne lub autorytarne) z panstwem wspotczesnym
(liberalno-demokratycznym), pomijajac rozwigzania posrednie”84 ,Obserwacja dziejow
panstwa pozwolita wiec na postawienie historiozoficznej hipotezy (...), ze relacja wtadza-lud
rozwijata sie od: (a) panowania nad ludem, bez zadnych praw ludu co do Swiadczen wiadzy,
w zamierzchitej przesztosci, poprzez (b) przypisanie stopniowo panstwu (wtadzy panstwo-
wej) okreslonych celéw, z ktérych wynikajg szczegotowe zadania, do (c) Swiadczen wiadzy
rozliczanych pod wzgledem efektywnosci oraz ekonomicznos$ci —w rozwinietej demokracji
liberalnej. Mozna w nastepstwie wyraznie przyja¢ hipoteze, ze na odczucia ,.ciezaru” lub
»,dobra” pafnstwa oddziatywajg wspotczesnie nie tylko przyjete do realizacji zadania panstwa,
ale takze koszty ich realizacji, w tym ekonomika dziatan wtadzy panstwowej, a wiec uzy-
skiwanie efektu systemowego poprzez realizujagcych zadania”8. Czy mozliwe w przysztosci
jest wystgpienie tendencji odwrotnej i —przyjmujac za autorem —przechodzenie do modeli
oznaczonych jako (b) i (a)?

8 P. Ptak: lleparnistwa wgospodarce..., jw., s. 43.

Tamze, s. 55.

& R. Nozick: Anarchy, State and Utopia, Oxford 1974; Zob. fragment The Minimal State and the Ultraminimal
State, s. 26-33.

8 D. Held: Modele demokracji, jw., s.262 i 263.

W. Szostak: Problem ,,ciezarupafnstwaoptymalizacja roli paristwa liberalno-demokratycznego, Krakéw 1998, s. 123.

&% Tamze,s. 126.
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Nawigzujgc do uproszczonego, biegunowego modelowania, przy okazji prezentowania
modelu minimalnego, nie sposéb przywota¢ pogladéw na temat koncepcji liberalizmu8.
Norberto Bobbio wyjasnia, ze ,,w najbardziej potocznym sensie przez liberalizm rozumie
sie okre$long koncepcje panstwa, w mysl ktérej ma ono ograniczony zakres funkcji i wia-
dzy; jako takie przeciwstawia sie zarowno panstwu absolutnemu, jak i panstwu, ktore dzi$
okreslamy mianem ,socjalnego” [przy czym](...) ,liberalne panstwo nie jest z koniecznosci
demokratyczne (...) z demokratycznego sposobu sprawowania wtadzy nie wynika w sposob
konieczny liberalne panstwo”87. Jak wskazuje Bobbio, , liberalizm bowiem to teoria panstwa
ograniczonego zaréwno jesli chodzi o wiadze, jak i o funkcje; potocznie pierwsze z nich na-
zywa sie panstwem prawa, a drugie panstwem-minimum. | cho¢ pafnstwo w mysli liberalnej
to zarazem panstwo prawa i panstwo-minimum, moze zdarzy¢ sie, ze panstwo prawa nie jest
minimalne (np. wspotczesne panstwo socjalne), albo odwrotnie”8.

Konsekwentnie do przyjetej polaryzacji prezentowanych modeli, nalezy przytoczy¢ ob-
raz zaprezentowany przez Hagena Schulze. Autor, omawiajac $redniowieczne panstwo Fry-
deryka Il Staufa (1194-1250), pisze, ze panstwo to ,chciato by¢ wszechobecne. Lekarze,
chirurdzy, aptekarze, i adwokaci musieli by¢ zaaprobowani przez panstwo, ich honoraria
ustalata administracja. Produkcja i sprzedaz lekarstw byty biurokratycznie nadzorowane,
a ich ceny okreslaty przepisy. Kazde rzemiosto we wszystkich jego aspektach normowaty
ustawy, zycie codzienne poddanych byto reglamentowane, az do rozporzadzen dotyczacych
czystosci wody i powietrza. Pafnstwo ingerowato nawet w zycie prywatne poddanych; mat-
zeAstwa z cudzoziemcami byty zakazane, a matzenstwa rycerzy i baronéw wymagaty zgody
wiadcy”8. Podsumowujac stwierdza: ,,byto to wiec panstwo absolutystycznej administracji
i prawa, jednak zawierajgce w sobie niewatpliwie utopijne elementy. | w rzeczy samej To-
masso Campanella, pochodzacy z Kalabrii dominikanin, wtasnie to panstwo miat na mysli,
gdy pisat swe ,,Panstwo storica”- utopie tyranskiego panstwa przeobrazajgcego sie w komu-
nizm, maszyny urzeczywistniajacej dzieki przymusowi powszechny dobrobyt”90. Omawia-
jac XV1l-wieczng Francje czasow Ludwika X1V i ksztattujgcg sie koncepcje merkantylizmu,
H. Schulze stwierdza, ze takze i tam ,pafnstwo chciato by¢ wszechobecne”9L Model maksy-
malny nie jest wiec niczym nowym w dziejach ludzkosci.

Oprocz uproszczonej typologii: panstwo minimalne versus panstwo maksymalne, niezbed-
ne jest nawigzanie do stanowiska zaprezentowanego przez Lecha Morawskiego, ktéry zaryso-
wuje szerokie ramy podziatu: ,jednostka a dobro wspélne; liberalizm versus komunitaryzm”92
Autor wyjasnia, ze ,,dla liberata spoteczenstwo to zbidr jednostek, ktére na zasadach catkowitej
autonomii i dobrowolnosci moga sie taczy¢ w grupy i wspolnoty, po to by realizowac wtasne

&% Natemat rol jakie moze odgrywac panstwo, zob.: J. Wawrzyniak: Wtadza a wtasno$¢, czyli o wybranych problemach ewo-
lucji stosunkéw miedzy wiadza polityczng a wtadzg ekonomiczng [w:] W. Panko: O prawie, wtasnosci ijego wspéiczesnych
funkcjach, Katowice 1984.

N. Bobbio: Liberalizm i demokracja, Krakéw 1998, s. 5.

Tamze, s. 11. Por. R. Tokarczyk: Wspotczesne doktryny polityczne, Krakéw 2005, s. 63 i 69, s. 118 i 124.

H. Schulze: Panistwo i nardd w dziejach Europy, Warszawa 2012, s. 27.

Tamze, s. 28.

Tamze, s. .64 in.

L. Morawski: Gtéwne problemy wspétczesnejfilozofii prawa..., jw., s. 125 i n. Zob. takze: K. Zeidler: Interwencjonizm

8RR 8881

panstwowy w $wietle sporupomiedzy liberalizmem a komunitaryzmem, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” nr X X11/2009.
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lub wspélne cele (...) wspdlnota jest tylko instrumentem ochrony i realizacji intereséw jed-
nostki, dla komunitarysty jest ona immanentnym sposobem ludzkiej egzystencji i poprzez
sam fakt, ze jednostka zyje w okreslonej grupie staje sie nosicielem okreslonych obowigzkdw,
od ktdrych nie moze sie uwolni¢ przez proste powiedzenie ,,nie”%. Szczeg6lna role w zaryso-
waniu réznic pomiedzy liberalizmem a komunitaryzmem majg prawa socjalne, ktére ,,tworzy¢
maja poczucie wspdlnoty, przekonanie u jej cztonkéw, ze ci, ktérzy znalezli sie w trudnej
sytuacji nie zostang pozostawieni wtasnemu losowi i nie bedg musieli sie z nim zmagac sami.
Komunitarystyczna idea solidarnosci ze wspétbliznimi pozostaje w wyraznej opozycji do libe-
ralnej ideologii polegania na sobie samym (ideology o fself-reliance)”%.

Mozna podja¢ probe przyréwnania koncepcji zaprezentowanej przez L. Morawskiego
z prezentowanymi uprzednio, na takiej zasadzie, ze ,,pafnstwo liberalne” mozna przyréwnaé
do modelu o charakterze minimalnym, za$ ,,pafstwo komunitarne” mozna przyréwnac¢ do
modelu o charakterze maksymalnym.

Konstatujac, mozna przyja¢, ze model panstwa minimalnego (czy tez o charakterze libe-
ralnym) zaktada realizowanie wy#acznie nielicznych zadan przez panstwo. Jak sie wydaje, bedg
to zadania niezbedne dla funkcjonowania panstwa, np. utrzymanie armii, sit porzgdkowych
czy wymiaru sprawiedliwos$ci. Panstwo jest instrumentem ochrony, narzedziem umozliwiaja-
cym realizacje partykularnych interesow jednostek stanowigcych spoteczenstwo. Jego przeci-
wienstwem jest model panstwa maksymalnego (czy tez o charakterze komunitarnym), czyli
takiego panstwa, ktdre realizuje liczne zadania, ingeruje w szereg obszaréw zycia spotecznego.
Tymi obszarami mogg by¢ np. edukacja, stuzba zdrowia, opieka spoteczna, przemyst, ustugi,
rolnictwo. Panistwo jest wiec organizatorem zycia spotecznego, wymagajagcym od jednostek
pewnego podporzadkowania sig, dla realizacji celu wsp6lnego (co moze ogranicza¢ czy unie-
mozliwiac¢ realizacje partykularnych interesow jednostek stanowigcych spoteczenstwo).

W dalszej kolejnosci mozna postawi¢ pytanie badawcze: jak ksztattuje sie sytuacja po na-
niesieniu zaprezentowanych modeli na rzeczywisto$¢? Ludmita Dziewiecka-Bokun, badajac
przeobrazenia panstwa w kontekscie polityki spotecznej z okresu dwoch ostatnich wiekdw,
zauwaza, ze ,,rozw0j demokracji stymulowat ewolucje polityki spotecznej w kierunku posze-
rzania zakresu odpowiedzialnosci panstwa za poziom bezpieczeristwa i rozwoju spotecznego
oraz za minimalizowanie spotecznych zagrozen dla systemu ekonomicznego i politycznego.
Panstwo stawato sie gwarantem rozwigzywania gtéwnych sprzecznosci rozwoju spotecznego,
ktére wpisane w rzeczywisto$¢ stanowig zrodto potencjalnych konfliktéw spotecznych”%.
Przywotujgc poglad J. Habermasa, autorka stwierdza, ze ,,poczgtkowo demokratycznie upra-
womocniona wadza panstwowa zostaje uzyta w celu ochraniania i poskramiania naturalne-
go, kapitalistycznego procesu wzrostu, aby z czasem osiagna¢ cel substancjalny - wspieranie
i zabezpieczanie wyzwolonych, godnych cztowieka sposobéw zycia”%. W zaprezentowanym
pogladzie uwidocznione zostaty tendencje ku modelowi maksymalnemu.

B Tamze, s 129.
9 Tamze, s. 139. Autor odsyta do: M. Sandel: Democracys Discontent, Harvard-Cambridge-London 1996, s. 330.
% L. Dziewiecka-Bokun: O roli i miejscu polityki spotecznej w nowoczesnych systemach politycznych [w:] O roztropna polityke

spoteczng..., jw., s. 87.

% Tamze, s. 88;J. Habermas: Kryzyspanstwa dobrobytu i wyczerpywanie sig¢ energii utopijnych, ,,Colloquia Communia” 1986,
nr4/5 (27/28), s. 168.
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Z kolei Grzegorz Gil (politolog, dr, specjalno$¢ stosunki miedzynarodowe) twierdzi, ze
»analizujac funkcje wspdtczesnego panstwa, uwidacznia sie tendencja do rezygnacji pan-
stwa z zadan i kompetencji nominalnie dla niego zarezerwowanych, ktére przekazywane
sg innym aktorom (gtéwnie sektora prywatnego), zdolnym wykona¢ wiele zadan lepiej -
tzn. taniej i wydajniej od panstwa (...) Od zakonczenia zimnej wojny zarysowuje sie trend
systematycznego zmniejszania zasobow panstwa wskutek ich prywatyzacji, outsorcingu oraz
decentralizacji —np. w formie internacjonalizacji oraz zarzadzania wielopoziomowego (mul-
tilevel governance)”97.

4.3 Opieka spoteczna w systemie zadan panstwa

We wczesniejszych rozwazaniach zarysowuje sie funkcja socjalna (opiekunicza, pomocnicza),

jako jedna z funkcji przypisywanych panstwu. Przejawem realizowania funkcji socjalnej jest

w szczeg6lnosci realizowanie opieki spotecznej. Stawiam wiec hipoteze, ze opieka spoteczna

nalezydo katalogu zadan przypisywanych wspéiczesnemu demokratycznemu paistwu pra-

wa%. W konsekwencji takiej hipotezy mozna zapyta¢ chociazby w jakim zakresie ta opieka
moze by¢ swiadczona, w jakiej formie i na jakich zasadach?

Przyktadowo, L. Dziewiecka-Bokun dokonuje rozréznienia na dwie plaszczyzny reali-
zowania funkcji socjalnej: ideologiczng i pragmatyczng. Wskazuje, ze ,,na poziomie ide-
ologicznym uzasadnieniem dziatalnosci socjalnej panstwa jest: zapewnienie obywatelom
poczucia sprawiedliwosci i rownosci; gwarantowanie akceptowanego spotecznie, odpowied-
niego przeptywu i rozdziatu srodkéw od bogatszych do biednych. Z pragmatycznego punk-
tu widzenia panstwo wykonuje funkcje socjalng, gdy: gwarantuje zaspokajanie podstawo-
wych zyciowych potrzeb wszystkim swoim cztonkom; zapewnia pewnym kategoriom lub
wszystkim obywatelom bezpieczeristwo ekonomiczne; promuje rozw0j spoteczny poprzez
odpowiednie ustugi, zinstytucjonalizowato prawa socjalne jako istotna cze$¢ praw obywa-
telskich”99.

Zaproponowany podziat ptaszczyzn realizowania funkcji socjalnej (ptaszczyzna ideolo-
giczna i pragmatyczna) nawigzuje wprost do przyczyn towarzyszgcym ksztattowaniu sie
opieki spotecznej (jej rodowodu). Uprzednio twierdzitem, ze mozna wyrdznié przynajmniej
dwa naczelne czynniki ksztattujgce opieke spoteczng, czy wrecz przesgdzajace o tym, ze po-
wstata: o charakterze humanistycznym i charakterze pragmatycznym.

Funkcjonujaca wspotczesnie ptaszczyzna ideologiczna realizowania funkcji socjalnej
przez panstwo (a wiec m. in. sprawowanie opieki spotecznej) jest pochodng historyczne-
go czynnika o charakterze humanistycznym (czyli tez ideologicznym). Idac dalej, druga
97 G. Gil: Ewolucjafunkcji pafnstwa wpo6znowesfalskim tadzie narodowym [w:] Péznowestfalski tad miedzynarodowy, red. M.

Pietras, K. Marzeda, Lublin 2008, s. 375. Na ten temat takze w rozdziale 11 studium.

B L. Dziewiecka-Bokun: Systemowe determinanty polityki spotecznej..., jw., s. 131. Autorka twierdzi, ze funkcja so-
cjalna to ,dziatania pafnstwa w sferze zaspokajania wybranych potrzeb spotecznych, podejmowane z uwagi na:
sprzecznosci spoteczne generujgce konflikty spoteczne, zagrazajace stabilizacji porzadku politycznego i gospodarcze-
go, ktérego gwarantem jest panstwo; potrzebe systemu politycznego legitymizowania dziatan panstwa, w zwigzku
z czym panstwo wkracza nie tylko tam, gdzie jest to konieczne, ale i tam, gdzie jego aktywno$¢, cho¢ niekonieczna,

jest oczekiwana”.
@O Tamze,s. 109.
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z funkcjonujgcych wspotczesnie ptaszczyzn —pragmatyczna jest pochodng historycznego
czynnika o charakterze pragmatycznym. W konsekwencji twierdze, ze mieszany rodowod
opieki spotecznej: humanistyczno-pragmatyczny, determinuje wspo6tczesnie sprawowang
opieke spoteczng w demokratycznym panstwie prawa, ktéra réwniez przyjmuje mieszany,
ideologiczno-pragmatyczny charakter.

Warto przy tym przytoczy¢ poglad Matgorzaty Baron-Wiaterek, ktora uwaza, ze ,,pomoc
spoteczna [a wiec element opieki spotecznej w studium - przypis wiasny] jest zasadniczym
elementem wspotczesnego demokratycznego pafstwa prawa, nalezac do najstarszych dzie-
dzin aktywnosci spotecznosci lokalnej (tradycja filantropijno-charytatywna) na rzecz po-
trzebujacych doraznego wsparcia. Ma ona racje bytu w kazdym panistwie, w ktérym ujaw-
niajg sie potrzeby spoteczne, wyznaczone przez wystepujace warunki ubozenia spoteczen-
stwa, co wymaga zabezpieczenia egzystencjalnych potrzeb cztowieka i budowania poczucia
bezpieczenstwa socjalnego” 10

Powracajac jednak na teoretyczng platforme funkcji socjalnej panstwa, przytoczy¢ nalezy
poglad Mirostawa Ksiezopolskiego, ze ,,w wiekszosci krajow rozwinietych to panstwo pono-
si znaczng cze$¢ odpowiedzialnosci za zaspokajanie podstawowych potrzeb obywateli w ra-
zie wystgpienia pewnych typowych zdarzen losowych”10L Radykalniej swoj poglad w przed-
miotowej materii konstruuje I. Sierpowska. Autorka twierdzi, ze ,,obecnie nikt nie kwestio-
nuje obowigzkow panstwa w omawianej dziedzinie [pomocy spotecznej]. Ksztattowaty sie
one przez wiele stuleci (...) Wspotczesnie jednym z wykonawcow zadan pomocy spotecznej
sag podmioty prywatne, odcigzajace struktury publiczne, ich formy aktywnosci wyznaczone
sg przez prawo i podlegaja kontroli ze strony pafstwa”1® Dodaje takze, ze ,,sprawy spotecz-
ne naleza do najwazniejszych zadan panstwa (...) w ramach polityki spoteczno-gospodar-
czej panstwo powinno dazy¢ do sprawiedliwego podziatu dochodu (redystrybucja dochodu
i ograniczenie nadmiernych nieréwnos$ci w podziale produktu spotecznego), zapewnienia
zatrudnienia, wyrdwnywania szans obywateli w sferze wyksztatcenia i zatrudnienia. Do in-
nych istotnych celdw spotecznych nalezy zaliczy¢: zapewnienie minimum standardu zy-
ciowego (tzw. minimum socjalnego), zwalczanie nedzy i przeciwdziatanie rozwarstwieniu
spoteczenstwa, zapewnienie ochrony zdrowia, zabezpieczenie spoteczne” 108

Nieco mniej radykalny poglad wyraza P. Satustowicz, wskazujac, ze ,,nie ulega dla nikogo
watpliwosci, ze nie moze by¢ mowy o catkowitym zwolnieniu panstwa z odpowiedzialnosci
w kwestiach spotecznych, ale nie ma jasnos$ci i zgodnosci co do niezbednego finansowego
udziatu panstwa”l G. Gil wskazuje natomiast, ze ,transformacja wspoétczesnej panstwo-
wosci moze oznacza¢ kres modelu welfare state oraz powstanie nowej jego formy, ktorg
B. Jessop okreslit mianem konkurencyjnego pafstwa pracowniczego (workfare state), skon-
centrowanego na wdrazaniu organizacyjnych i rynkowych innowacji oraz ulepszaniu kon-
kurencyjnosci otwartych gospodarek poprzez interwencje po stronie podazy, a takze pod-

() Ustrojowo-prawne instrumenty polityki spotecznej: wybrane zagadnienia, red. M. Baron-Wiaterek, Gliwice 2005, s. 118.
o wm. Ksigzopolski: Wspdlnie czy osobno?: rozwazania opolityce spotecznej, Warszawa 2013, s. 41.

. Sierpowska: Pafstwo wobecpomocy spofecznej..., jw., s. 153.

B Sierpowska: Pomoc spotecznajako administracja $wiadczaca..., jw., s. 17.

B! P satustowicz: Pomoc spoteczna w wybranych krajach..., jw., s. 48.

41



porzagdkowanie polityki socjalnej potrzebom elastycznosci rynku oraz konkurencyjnosci”106.

Konkludujac twierdzi jednak, ze ,,ani rynki, ani sektor prywatny nie sg w stanie zastgpic¢

panstwa w okreslaniu polityki gospodarczej, spotecznej i kulturalnej lub tez w zapewnieniu

Swiadczen socjalnych” 106
Jerzy Oniszczuk z kolei zauwaza, ,,ze skutki wspétczesnych przemian spoteczno-politycz-

nych, nawet w rozwinietych panstwach demokratycznych, nie uzasadniajg zaniku funkcji
socjalnej panstwa. Uzasadnia ja bowiem zaréwno (...) gwarantowana przez panstwo potrze-
ba stabilizacji porzadku politycznego i gospodarczego, ktérej zagrazajg ,,sprzecznosci spo-
teczne generujace konflikty”, jak i potrzeba ,,systemu politycznego legitymizowania dziatan
panstwa”. Zachowuje wiec aktualno$¢ m. in. liberalne podejécie do polityki spotecznej,
uznajgce sens funkcji socjalnej nie tyle ze wzgledéw etycznych, np. realizowania sprawiedli-
wosci spotecznej czy likwidacji biedy, ile z uwagi na ochrone zasad porzadku spotecznego,
ktory moze zosta¢ zagrozony (..) Na potrzebe dziatan socjalnych panstwa wskazujg tez
argumenty etyczne zawarte np. w teologicznych koncepcjach prawa naturalnego”107.

Na podstawie zaprezentowanych stanowisk odnoszacych sie do umiejscowienia opieki
spotecznej w systemie zadan wspotczesnego demokratycznego panstwa prawa mozna przy-
jac, ze:

1. Opieka spoteczna jest elementem (narzedziem) funkcji socjalnej kazdego demokratycz-
nego panstwa prawa.

2. W doktrynie nauk spotecznych, pomimo rozbieznosci, przewazajg gtosy przemawiaja-
ce za funkcjg socjalnej w systemie zadan panstwa i nie negujgce tej funkcji. R6znice
koncentrujg sie woko6t zagadnien stopnia zaangazowania panstwa w realizacje funkcji
socjalnej oraz form jej faktycznej realizacji.

3. Zarysowane sg tendencje do liberalizacji realizowania funkcji socjalnej panstwa, przykta-
dowo przez rezygnacje z czesci zadan czy prywatyzacje ich wykonywania.

4. Przyczyny takiego stanu rzeczy upatrywa¢ mozna w deficycie srodkow finansowych po
stronie panstwa. Stowem: brak jest Srodkéw finansowych na realizowanie rozbudowanej
funkcji socjalne;j.

5. Funkcja socjalna jest realizowana na dwdéch ptaszczyznach (z tych dwéch ptaszczyzn
mozna takze wywodzi¢ jej geneze): pragmatycznej i ideologicznej.

5. O globalizacji i jej wptywie na pahstwo

lobalizacja jest pojeciem trudnym do zdefiniowania. Jest przy tym zagadnieniem nie-
szykle popularnym, tak w nauce prawa, ekonomii czy socjologii jak i w debacie popu-

larnonaukowejl®8 Martin Hans-Peter (austriacki dziennikarz, poset PE) i Harald Schumann

G. Gil: Ewolucjafunkcjipanstwa wpéznowesfalskim tadzie..., jw., s. 376.
Tamze.

J. Oniszczuk: Wolnosci iprawa socjalne oraz orzecznictwo konstytucyjne, Warszawa 2005, s. 7, s. 10.

B8 ER

Zob. J. Stiglitz: Globalizacja, Warszawa 2004; G. Kotodko: Globalizacja a perspektywy rozwoju krajow posocjali-
stycznych, Torun 2001; J. Kleer: Globalizacja a panstwo narodowe i ustugi publiczne, Warszawa 2006; Globalizacja
a konkurencyjno$¢ w gospodarce $wiatowej, red. M. Noga, M. Stawicka, Warszawa 2008; Globalization and antiglobal-
ization: dynamics ofchange in the new world order, red. H. Veltmeyer, Burlington 2006; S. Chirathivat, S. Murshed:
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(niemiecki dziennikarz), wskazujga, ze jesteSmy ,,wspotuczestnikami procesu scalania katuz,
stawdw, jezior i mérz w jeden globalny ocean gospodarczy, ktdry mate jednostki wystawia
na oddziatywanie olbrzymich ekonomicznie batwanéw konkurencji”10. W nastepstwie tego
opisu powstaje pytanie: czym w takiej sytuacji staja sie panstwa? Jaki wptyw moze mie¢ 6w
proces na pafstwo, ktérego istote stanowi terytorium, ludnos¢ i wiadzall0?

5.1 Pojecie ,globalizacja”

W literaturze teorii i filozofii prawa wskazuje sie, ze ,,definicje globalizacji podzieli¢ mozna
w duzym uproszczeniu na dwie grupy. Pierwsze ujmujg globalizacje wytgcznie jako proces
ekonomiczny (...) Druga grupa definicji —nazwijmy je za U. Bernardim egzystencjonalny-
mi —ma szeroki zakres. W tym ujeciu globalizacja to ztozony proces, ktdry przenika wszyst-
kie kultury i systemy spoteczne wspotczesnego Swiata oraz zmienia zycie jednostek. Oznacza
on taki rozw0j interakcji spotecznych w skali $wiata, ze zdarzenia wystepujace w jednej jego
czesci w coraz wiekszym stopniu wptywajg na sytuacje w innych czesciach Swiata, a proble-
my lokalne i regionalne sg coraz bardziej determinowane przez zjawiska w stosunku do nich
zewnetrzne, pojawiajgce sie nawet w bardzo odlegtej przestrzeni, a przy tym niemal w tym
samym czasie”111 Za celowe przyjmuje nawigzanie do drugiej grupy definicji, wykraczajacej
poza nienaturalne, sztuczne granice ekonomii.

Grzegorz Kotodko w ,Wedrujagcym S$wiecie” napisat: ,globalizacja nie ma ludzkiego
oblicza, ale warto je sobie wyobraza¢. Globalizacja zresztg oblicze ma niejedno”, doda-
jac potem: ,gtdwne atrybuty globalizacji to liberalizacja, integracja i wspo6tzaleznos¢”112
Z. Bauman wskazuje za$ na nieodtgczny element zycia w zglobalizowanym $wiecie (a wiec
eksponujac cechy tego pojecia) w postaci dazenia do ,ciggtego, nieustajgcego przeksztat-
cania $wiata”, ,modernizacji”, ktérym przypisuje wrecz przydomek ,obsesji”113 Zdaniem
Z. Baumana ,,globalizacja to proces ,(...) niekontrolowany i zywiotowy, sprowadzajacy sie
do (...) globalnych nastepstw, z reguty nie zamierzonych i nie przewidywalnych, a nie glo-
balnych w zatozeniu swych przedsiewzie¢”114 Witold Morawski ,,przez globalizacje jako

Globalization and openness: lessonsfrom the recent crisis in SoutheastAsia, Helsinki 2001; G. Kotodko: Globalization

and catching-up in emerging market economies, Helsinki 2002; T. Brennan: Globalization and its terrors, New York

2005. Dodatkowo: Globalizacja a stosunki miedzynarodowe, red. E. Halizak, R. KuZniar, J. Symonides, Bydgoszcz

-Warszawa 2003, passim; M. Pietra$: Istota i zakres proceséw globalizacji, ,,Sprawy Miedzynarodowe” 2002, nr 2,

s. 5-34; P. Dicken: Global Shift. Transforming the World Economy, New York-London 1998, s. 3-6, cyt. za: D.

Heidrich-Hamera, A. Jarczewska-Romaniuk: ONZ wobec ekonomicznych i spotecznych wyzwan globalizacji [w:]

Organizacja Narodéw Zjednoczonych: bilans iperspektywy, red. J. Symonides, Warszawa 2006, s. 523. Zob. takze W

Aniot: Paradoksy globalizacji, Warszawa 2002, s. 86-137, S. Zizek: A ufverlorenem Posten, Frankfurt 2009, passim iJ.

Staniszkis: Wtadza globalizacji, Warszawa 2003, passim.

M. Hans-Peter, H. Schumann: Putapka globalizacji: atak na demokracje i dobrobyt, Wroctaw 1999, s. 29.

Odnotowac nalezy w tym miejscu poglad Jadwigi Staniszkis, ze ,,pafstwo jako podmiot o osobowosci prawnej, ukonsty-

tuowany w XVII wieku w traktacie westfalskim, odwotujacy sie do wyraznych granic i jednoznacznego osrodka witadzy

oraz monopolu tej ostatniej na stanowienie prawa i petnej suwerennosci, juz nie istnieje”; J. Staniszkis: O witadzy i bezsil-

nosci..., jw., s. 167 i 168.

m J. Gué¢, K. tokucijewski: Globalizacja ajurydyzacja. O wptywieglobalizacji na skaleprawotwérstwa w liberalnym panstwie
demokratycznym [w:] Filozofiaprawa wobec globalizmu, red. J. Stelmach, Krakéw 2003, s. 27 i 28.

112 G. Kotodko: Wedrujacy $wiat, Warszawa 2008, s. 92 i 100.

13 Z. Bauman: Praca, konsumpcjonizm i nowi ubodzy..., jw., s. 157.

14 Z. Bauman: Glokalizacja, czyli komu globalizacja, a komu lokalizacja, ,,Studia Socjologiczne”, nr 3/1997, s. 55, cyt. za:
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projekt” rozumie ,,wcielenie w zycie okres$lonej wizji globalizacji. ,,Konstruowanie globali-
zacji” zgodnie z nig odbywa sie przez wykorzystywanie obiektywnych wspoétzaleznosci glo-
balnych (..) W takim ujeciu globalizacje traktuje sie jako wyzszg faze modernizacji, jako
realizacje ,,niedokonczonego projektu” nowoczesnosci (Habermas). Tyle, ze projekt nie jest
ulokowany na osi tradycja-nowoczesno$¢, a na osi nowoczesno$¢-p6zna lub druga nowocze-
sno$¢ lub ponowoczesnos¢ (...) Globalizacja dotyczy globu jako catosci i jego oddziatywania
na wszystkie panstwa narodowe”115 Jadwiga Staniszkis dodaje, ze ,,globalizacja radykalnie
zmienita charakter i sposéb funkcjonowania wiadzy, rozpraszajac ja i czynigc coraz bardziej
bezosobowag, niewidzialng i trudng do wttoczenia w schemat jednoznacznej hierarchii. Ko-
rozji ulega demokracja, bo kurczy sie obszar regulowany przez instytucje kojarzone z trady-
cyjnie pojmowang polityka (...) W sieciowych panstwach i gospodarkach nikt —ani osoba,
ani instytucja —nie jest juz w stanie podejmowac decyzji, ktére przynosityby radykalne
zwroty na obszarze gospodarki czy spoteczenstwa” 116,

Probujac uchwyci¢ geneze globalizacji, warto wskazaé¢, ze ,,globalizacja nie jest niczym
nowym: ztozone ponadnarodowe procesy gospodarcze i miedzynarodowa wymiana kultu-
rowa majg dtuga historie. Jedyna réznicg moze by¢ to, ze szybko$¢ wspdtczesnej komuni-
kacji oraz ekspozycja na wielo$¢ informacji pochodzacych z catego $wiata zwiekszajg Swia-
domos$¢ tego zjawiska”117. Jolanta Blicharz podkresla, ze ,historia procesu globalizacji jest
réwnie bogata jak historia stosunkéw miedzynarodowych. Wzmianki o tym zagadnieniu
pojawity sie juz w okresie pierwszych odkry¢ geograficznych (koniec XVII w.) [przy czym]
(...) pojecie globalizacji po raz pierwszy zostato uzyte przez R. Robertsona w 1985 r. Jego
zdaniem globalizacja jest zespot proceséw, ktore wspdtorganizujg wspolny swiat” 118

5.2 Globalizacja a wspotczesne panstwo

Gtlosy o stabnieciu panstwa wykreowanego na sposob pozytywistyczny sg widoczne w li-
teraturze przedmiotu. Wskazuje sie, ze ,,ekonomia powoli ,wymazuje granice panstw.
Gospodarka przerosnieta przez korporacje wymyka sie spod kontroli panstw. Sposrod
100 najwiekszych podmiotéw ekonomicznych na Swiecie 51 jest korporacjami, atylko 49
pafnstwami. General Motors czy General Electric majg wieksze obroty niz Arabia Saudyj-
ska (czy Polska). 500 firm kontroluje 1/3 globalnej produkcji i potowe $wiatowego han-
dlu. Sposrod nich blisko 450 przypada na USA, Japonie i Europe (w najblizszych latach
oczekuje sie wzrostu roli firm chinskich)”119 J. Staniszkis stwierdza, ze centra globalizacji,
czyli ,najbardziej rozwiniete gospodarki i firmy —narzucajg zapdznionym peryferiom
procedury i instytucje odpowiadajgce swojemu wiasnemu czasowi historycznemu, czyli

J. Blicharz: Sytuacja prawna oséb wykluczonych w dobie wspdtczesnej globalizacji ekonomicznej. Wybrane problemy [w:]
Pewno$¢ sytuacji prawnejjednostki w prawie administracyjnym, red. A. Bta$, Warszawa 2012, s. 108.

15 W Morawski: Konfiguracje globalne: struktury, agencje, instytucje, Warszawa 2010, s. 37.

16 J. Staniszkis: O whadzy i bezsilnosci..., jw., s. 15 i 25.

17 M. Hill: Polityka spoteczna we wspétczesnym $wiecie..., jw., s. 302.

18 J. Blicharz: Sytuacjaprawna oséb wykluczonych..., jw., s. 108, przywotujac: T. Los-Nowak: Encyklopediapolitologii, Krakéw
2002, s. 121 i W. Cynarski: Globalizacja a spotkanie kultur, Rzeszéw 2003, s. 17.

119 A. Kubiczek: Globalizacjaprzyczyng zmian na rynkachpracy [w:] Globalizacjaprzyczyng ubozenia podatkowego parstwa?,
red. W. Caban, Kalisz 2008, s. 72.
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postindustrialnej fazie kapitalizmu”, dodajgc przy tym, ze ,to, co wygodne dla najbar-
dziej rozwinietych gospodarek, globalnych korporacji czy wedrujgcego kapitatu, nie za-
wsze jednak wspomaga rozwoj krajéow zapéznionych. Stabos¢ peryferyjnych gospodarek
i luki instytucjonalne (niekompletno$¢ ,kapitalizmu peryferii”) zwigzane z wymuszonym
»przeskakiwaniem stadiéw rozwoju” utrudniaja absorpcje korzysci niesionych przez no-
woczesne instrumenty finansowe” 120,

Wraz z powolnym ,zanikaniem” panstw narodowych, w literaturze przedmiotu rozwa-
zane jest czestokro¢ zagadnienie suwerennos$ci panstwal2l Pawet Frankowski wskazuje, ze
»,Zmiany, jakich jestesmy swiadkami, prowadzg do tego, ze pojawiajg sie poglady gtoszace
zanik lub upadek panstwa —a w jego miejsce powstanie ,pafstwa” ponowoczesnego (...)
Panstwo ery ponowoczesnej przestaje funkcjonowaé w porzadku westfalskim i wigcza sie
(lub precyzyjniej zostaje wigczone) w nowg metagre, o nieustalonych zasadach, niepew-
nych regutach i niejasnych granicach. Panstwo istniejgce w przemijajacym porzadku miato
do wypetnienia jeden cel —zapewni¢ swoim obywatelom bezpieczenstwo (...) Jaki cel ma
»panstwo” ponowoczesne —doktadnie nie wiadomo —i to rozni je od panstwa”12 Bada-
jac wspotczesne panstwo w epoce globalizacji, Aniela Dylus uzywa okreslenia: ,,panstwo
postsuwerenne”, podkreslajac, ze ,,panstwo narodowe utracito swg monopolistyczng pozycje
jedynej liczacej sie potegi na scenie $wiatowej (...); nastepuje podwazenie znaczenia jednego
z trzech tradycyjnych atrybutdw suwerennosci, tj. Scisle okre$lonego terytorium, do ktérego
siega whadza panstwa”123

Jako konsekwencje globalizacji i przeksztatcania sie panstw w ,,postsuwerenne” wskazuje
sie niekiedy na zjawisko ,,wielokierunkowej dyfuzji wiadzy”, innymi stowy: ,,neomediewia-
lizm” (za Hendleyem Bullem)124 Oznacza to, ze ,tradycyjny system panstwowocentryczny
zastepowany jest wielocentrycznym zbiorem réznych podmiotéw. Odpowiednio do tego
przesuwajg sie kompetencje organéw wiadzy panstwowej. Proba uchwycenia kierunkéw tego
»wyciekania” wtadzy: ,w gore” —na rzecz ponadnarodowych organizacji regionalnych i mie-
dzynarodowych oraz ,w dét’ —na rzecz wadz szczebla lokalnego i regionalnego, tylko po
czesci jest trafna. Jednoczes$nie bowiem nastepuje rozproszenie wadzy ,wszerz” —na rzecz
podmiotow gospodarczych. Dekoncentracja wtadzy nastepuje przy tym albo niepostrzezenie,
albo jest suwerenna, Swiadomg cesjg czesci kompetencji wtadczych, np. na rzecz UE” 1%

W literaturze nauk spotecznych wskazuje sie takze, na wptyw globalizacji na prawo;
»globalizacja, wnoszac do systemu réwnolegte, pasmowe $ciezki procedowania (i mozliwosc
wyboru Sciezek przez samych zainteresowanych), odchodzi od kodeksowej filozofii prawa.
Odrzuca réwniez prawniczy pozytywizm, utozsamiajacy ,legalno$¢” z logiczng spdjnoscig
systemu. Pojawia sie zamiast tego tak zwane warunkowe programowanie, okreslajace tylko
D 5. staniszkis: O wtadzy i bezsilnosci..., jw., s. 161.

T suwerennos¢ panstwa we wspoétczesnych stosunkach miedzynarodowych, red. Z. Leszczynski, S. Sadowski, Warszawa

2005, passim.

D P Frankowski: Ponowoczesne ,,pafnstwo”ijego miejsce w wykaniajagcym sie tadzie Swiatowym [w:] PéZnowestfahki tad miedzy-

narodowy, red. M. Pietra$, K. Marzeda, Lublin 2008, s. 337 i 338.

B A Dylus: Suwerenno$¢ panstwa narodowego na tle wspétczesnych proceséw gospodarczych [w:] Suwerenno$¢ panstwa i jej

granice, red. S. Sowinski, J. Wegrzecki, Warszawa 2010, s. 87-89.

2 A Dylus: Suwerenno$¢panstwa narodowego na tle wspétczesnych proceséw gospodarczych..., jw., s. 88-90.
B Tamze.
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konsekwencje wyboru alternatywnych drédg rozwigzywania sporu. Globalizacja wprowadza
tez do tworzenia prawa zrédfa pozapolityczne” 16

Niekiedy wskazuje sie, ze w konsekwencji poszukiwania oceny zachodzacych proce-
soéw,wytania sie wyrazny podziat na optymistéw i defetystow, gdy chodzi o role i pozycje
panstwa (...) Cze$¢ autoréw stara sie udowodnié, ze zostata ona ostabiona i zostaje powoli
zastepowania przez silniejsze instytucje ponadpanstwowe (a takze regionalne). W innych
publikacjach centralna myslg jest wizja usprawnionego, nowego, nowoczesnego panstwa”177.

Urynkowienie i globalizacja —wskazuje J. Blicharz —,niosg ze sobg wiele nowych, czesto
nieoczekiwanych i bardzo negatywnych w odczuciu spotecznym skutkéw, takich jak: ma-
sowe bezrobocie, ubdstwo, wykluczenie, marginalizacja. Procesom tym towarzyszg z jednej
strony rozwigzania prawne oparte na logice dziatania panstwa subsydiarnego, zastepujacego
dotychczasowy model panstwa opiekufAczego. Z drugiej, istniejacym wcigz przemianom
towarzyszy presja spoteczna na utrzymanie dotychczasowej roli panstwa w systemie poli-
tyki spotecznej. Spoteczenstwo oczekuje i domaga sie od panstwa i jego struktur spraw-
nego dostarczania ustug publicznych, pomocy finansowej i innych $wiadczen, a takze
wyraznej odpowiedzialnosci za pewien wymiar dobrobytu obywateli (nie tylko w formie
deklaracji politycznej)”128 J. Zarzeczny powotujgc sie na ekonomiste Daniego Rodrika
twierdzi, ze ,globalizacja zwieksza popyt na zabezpieczenie spoteczne ze strony panstwa,
a jednoczes$nie zmniejsza jego mozliwosci w kwestii ich zapewnienia”12. Jakiz to paradoks!
Z jednej strony globalizacja rozbudza u czesci obywateli potrzebe opieki spotecznej, tak
aby z jej wykorzystaniem mogli realizowa¢ swoje konsumenckie potrzeby —przy czym ad-
resatem potrzeb jest tutaj bez watpienia tylko panstwo. Z drugiej za$, na skutek polityki
fiskalnej korporacji, uniemozliwia albo ogranicza mozliwosci finansowania tychze oczeki-
wan. Jerzy Kranz zauwaza natomiast, ze ,stabilno$¢ i wolno$¢, dobrobyt i bezpieczenstwo
panstw nie zalezg dzi$ jedynie od sytuacji i polityki wewnetrznej, lecz w coraz wiekszym
stopniu od miedzynarodowego otoczenia (...) Wraz z tg ewolucjg dochodzi coraz czesciej
do napie¢ miedzy ramami globalnego rynku $wiatowego a tradycyjnymi ramami witadzy
panstw. Nieuchronng konsekwencjg takiego stanu rzeczy jest ograniczenie wtadzy panstwa,
a rownoczesnie uzyskanie przez nie wptywu na rozwoj i tre$¢ wspotpracy, w tym integracji,
dla ktérej granice panstwowe w coraz mniejszym stopniu stanowig barierg” 130,

Z powyzszych gloséw wywie$¢ mozna, ze panstwo narodowe jest obecnie ,,w odwrocie”.
Jakie moga by¢ tego konsekwencje? Czy wraz z przeksztatceniami moze dochodzi¢ do zmiany
wiadajacego, ktéryms$ z atrybutow panstwa? Istotny jest tu, jak sie wydaje atrybut wiadzy,
albowiem terytorium i ludno$¢ w obliczu proceséw globalizacyjnych sg elementami kluczo-
wymi, aczkolwiek stosunkowo tatwymi do zdominowania (terytorium jest umowne, panuje
swoboda przeptywu towaréw, ustug, kapitatu jak i ludnosci: pracownikéw-konsumentéw).

126 J. Staniszkis: O w#adzy i bezsilnosci..., jw., s. 47.

127 M. Makuch: Zarys spofecznych probleméw paistw w X X1 wieku [w:] Spoteczne wyzwania wspétczesnych panstw, red. D.
Gizicka, Lublin 2011, s. 107.

J. Blicharz: Sytuacjaprawna oséb wykluczonych..., jw., s. 107.

J. Zarzeczny: Teoretycznepodstawy a praktykafunkcjonowania sektora socjalnego w Polsce..., jw., s. 16 i 17.
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J. Kranz: Jak rozumie¢ suwerenno$¢? Préba opisu [w:] Suwerenno$¢ panstwa i jej granice, red. S. Sowinski,
J. Wegrzecki, Warszawa 2010, s. 15-17.
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Pawet Frankowski twierdzi, ze ,,zagrozenia dla bezpieczenstwa jednostek, krachy finansowe,
fiasko polityk liberalnych —wszystko to sprawia, ze pafAstwo ciagle jest wazne i ponownie
wysuwa sie na czoto Swiatowej metagry politycznej, a dysfunkcje, jakie dotykajg codziennego
zycia obywateli panstwa, sprawiajg, ze w wiekszym stopniu niz jeszcze kilka lat temu zwracajg
sie w strone panstwa, ktdre powinno broni¢ ich intereséw”13L Powstaje tutaj swoiste, jednak-
ze niepozbawione racjonalnos$ci, kuriozum. Czyzby zatem globalizacja dazyta do samounice-
stwienia, a mechanizmy ostabiania panstwa, ostatecznie prowadzity do jego umocnienia?

Dokonujac syntezy zaprezentowanych wyzej pogladéw, mozna wskaza¢ na nastepujace
wnioski w zakresie wptywu globalizacji na wspétczesne panstwo:

1. Wspoiczesne panstwo bywa nazywane m.in.: ,nowoczesnym”, ,ponowoczesnym”,
»postsuwerennym?” ulega procesowi ostabienia na rzecz podmiotéw miedzynarodowych.

2. Czes$¢ wiasnosci (rozumianej bardzo szeroko, np.: jako wiasnos$¢ srodkow finansowych,
srodkdw produkcji, nieruchomosci) skupiona jest w rekach podmiotow miedzynarodo-
wych, co pozwala im na kreowanie wiasnej politykil®

3. Ostabienie wspotczesnego panstwa na rzecz podmiotdéw miedzynarodowych prowadzi
do ostabienia mozliwosci finansowania realizacji zadan przez panstwo, w tym zadan
o charakterze opiekunczym.

4. Ograniczanie zadan opiekunczych przez panstwo rodzi niezadowolenie czesci obywateli,
zainteresowanych ich kontynuacja.

Za Samuelem Huntingtonem mozna wiec powtorzy¢, ze demokratyczne panstwo prawa
to nieoceniony dorobek cywilizacji Zachodu. Z jednej strony jest potega, z drugiej za$ two-
rem ustepujgcym nieznanym dotad wielkim graczom, opisywanych jakze sugestywnie jako
»kapitat miedzynarodowy”. Autor ten pisze, ze ,potega Zachodu w poréwnaniu z innymi
cywilizacjami przedstawia sie dwojako. Pierwszy obraz to przyttaczajgca, triumfujgca, total-
na wrecz dominacja. (...) Drugi obraz Zachodu bardzo sie rézni. Jest to obraz cywilizacji
schytkowej, ktérej udziat w $wiatowej potedze politycznej, gospodarczej i militarnej wzgled-
nie sie zmniejsza w poréwnaniu z innymi cywilizacjami” 133

5.3 Konsekwencje globalizacji

Konsekwencje procesu globalizacji sa bardzo ztozone i przypisa¢ je mozna do rozmaitych
obszaréw zycia spotecznego. Dotyczg zaréwno panstwa jako instytucji, ale takze szeregu
zjawisk pomniejszych.

B P. Frankowski: Ponowoczesne ,,pafstwo”ijego miejsce w wykaniajacym sie tadzie Swiatowym..., jw., s. 344.

12 Zob. J. Jabtoriska-Bonca: Wiasno$¢ —w labiryncie interdyscyplinarnych probleméw. Kilka uwag wstepnych [w:] Krytyka
prawa: niezalezne studia nadprawem. Wiasno$¢, red. J. Jabtoriska-Bonca, Warszawa 2009, s. 11-25.

18 S. Huntington: Zderzenie cywilizacji, Warszawa 2004, s. 122 orazs. 536 i 537. Autor zauwaza, ze ,,0 wiele powazniejsze od kwestii
ekonomicznych i demograficznych sg problemy wynikajace z upadku moralnosci, kulturowego samobdjstwa i braku jednosci
politycznej Zachodu (...) Przyszte zdrowie Zachodu ijego wptyw na inne spoteczenistwa zalezaw znacznej mierze od tego, czy zdota
sie upora¢ z powyzszymi tendencjami, dostarczajagcymi argumentéw o moralnej wyzszosci muzutmanéw i Azjatow”.
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W literaturze teorii i filozofii prawa podnosi sig, ze ,,globalizacja moze prowadzi¢ nie
tylko do rewizji dotychczasowych koncepcji prawa oraz do mniej lub bardziej udanych prob
konstruowania jakiego$ nowego, globalnego porzadku prawnego”13% A zatem globalizacja
moze stanowi¢ istotny czynnik zmieniajacy demokratyczne panstwo prawne, takze w kon-
tekscie sprawowanych przezen funkcji opiekunczych.

W literaturze filozoficznej wskazuje sie z kolei, ze ,,bilans zyskow i strat, pozytywnych i ne-
gatywnych konsekwencji globalizacji jest trudny do oszacowania. Pesymisci wskazujg przede
wszystkim na zagrozenia, nie doceniajgc zmian pozytywnych; optymisci koncentrujg swoja
uwage na szansach rozwojowych, bagatelizujac zagrozenia. Wydaje sie, ze w dyskusji tej po-
winni zaznaczy¢ swojg obecnos¢ rowniez realisci, czyli ci, ktérzy zdaja sobie sprawe, ze od glo-
balizacji prawdopodobnie nie ma juz odwrotu (przeciwnie do G. Kotodko: Wedrujacy $wiat)
i dlatego wiasnie nalezy zadbac o to, by przyniosta ona przede wszystkim pozytywne skutki,
za$ zwiazane z nig zagrozenia zostaty ograniczone do minimum”13% Na aspekty: pozytywny
i negatywny zwraca takze uwage J. Blicharz. ,,Obok pozytywnych przejawdw globalizacji: upo-
wszechnienia wiedzy, transferu technologii, nadzwyczajnych mozliwosci postepu w zakresie
organizacji pracy, czy wydajnosci, nalezy tez wzig¢ pod uwage jej negatywne elementy, do
ktorych zalicza sie m.in.: inflacje, wzrost bezrobocia, nedze, zadtuzenie panstw biednych”136.

Przyjmujac zarysowany powyzej podziatl na konsekwencje globalizacji o charakterze
optymistycznym i pesymistycznym, zyskow i strat, mozna wskaza¢ nastepujgce konsekwen-
cje globalizacji:

W pierwszej grupie:

upowszechnia wiedze;

umozliwia transfer technologii;

umozliwia postep w organizacji i wydajnosci pracy;

BN

tworzy nowe miejsca pracy.

W drugiej grupie:

kreuje przemoc;

powoduje inflacje;

powoduje bezrobocie;

prowadzi do nedzy;

prowadzi do zadtuzania panstw rozwijajacych sie;

prowadzi do zachwiania bezpieczenstwa socjalnego obywateli;

powoduje kryzysy finansowe;

sprawia, ze dobrobyt dostepny jest dla wybranej, waskiej grupy spotecznej;

© ©® N RE WD

prowadzi do amoralizmu;

=
o

. powoduje korupcje;

[y
[y

. prowadzi do przerostu pracy przez pracownikéw.

13 A. Bator, W. Gromski, S. Kazmierczyk, A. Kozak: Integracja iglobalizacja z perspektywyfilozofii prawa [w:] Filozofiaprawa
wobecglobalizmu, jw., s. 13.

135 L. Kusak: Cztowiek ipanstwo w obliczu globalizacji [w:] Spoteczne wyzwania wspétczesnychparstw, jw., s. 7.

1% J. Blicharz: Sytuacjaprawna oséb wykluczonych..., jw., s. 109.
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Uzasadniajgc powyzsze, w pierwszej kolejnosci odwotam sie do piSmiennictwa histo-
rycznego. Wskazuje sie tam, m. in., ze ,wielu obserwatoréw, niekiedy bardzo dalekich od
postaw alterglobalistycznych, nie ma watpliwosci co do tego, ze korporacje sg rozsadnikami
amoralizmu politycznego na skale lokalng i globalng, uniemozliwiajg bowiem hamowanie
ucieczki kapitatu, profesjonalistow, uciekajg przed podatkami w krajach, gdzie inwestu-
jg”137. W konsekwencji ,,efektami sg wielkie aukcje wtasnych obywateli, korupcja, uzaleznie-
nie wiadz lokalnych i w efekcie, jak zauwazata to z emfazg N. Klein: ,,Walka z nedzg rodzi
jeszcze wiekszg nedze”” 138

W pismiennictwie ekonomicznym wskazuje sie za$, ze ,teza iz rozw0j zagranicznych
inwestycji stwarza wszystkim panstwom mozliwosci osiggniecia i tworzenia nowych miejsc
pracy, nie zawsze jest stuszna. Kapitaty zewnetrzne nie sg zainteresowane lokowaniem sie
w krajach o niskich dochodach konsumpcyjnych, marnej infrastrukturze i zle przygotowa-
nych kandydatach do pracy. Tymczasem kraje o takich gospodarkach znajdujg sie w naj-
trudniejszej sytuacji”13. Zofia Jacukowicz (ekonomistka, profesor) dodaje, ze ,,wsp6tczesnie
wptyw globalizacji na prace mozna ocenia¢ jako pogtebianie bezrobocia”, pytajac przy tym:
»jak mogg ksztattowac sie praca i ptace w przysztosci, jaka bedzie ich rola w zyciu cztowieka?
Przy rozwazaniu tego problemu nasuwajg sie dwa sprzeczne wobec siebie pytania: czy praca
zanika? oraz czy nie pracujemy za duzo?” 140

W literaturze politologicznej zarysowane sg poglady, ze ,z jednej strony rzeczywisto$é
dostarczyta empirycznych dowodow na to, ze liberalizacja gospodarki nie musi prowadzi¢
do wolnosci politycznej, a otwarcie rynku nie oznacza automatycznego przejecia wartosci
uznawanych przez kulture zachodu za uniwersalne. Z drugiej strony, gwattowno$¢ zmian
i ich zasieg uruchomity lub wzmocnity procesy odwrotne, zmierzajagce do zachowania wta-
snej odrebnos$ci, powrotu do tradycyjnych wartosci”24L W kontek$cie zmian jakie wywiera
globalizacja wzgledem panstwa sprawujacego opieke spoteczng, warto przytoczy¢ poglad
Anieli Dylus, ze ,globalizacja bez watpienia prowadzi tez do zachwiania bezpieczenstwa
socjalnego. Rozwierajace sie nozyce nierownos$ci zawsze stanowig niebezpieczny materiat
wybuchowy (...) Po przekroczeniu pewnego progu nieréwnosci ekonomicznych isocjalnych
(jego wysoko$¢ bedzie inna w réznych spotecznosciach i kulturach), demokracja moze zo-
sta¢ zawieszona. Podstawowe demokratyczne wolnosci stajg sie woéwczas bezbronne wobec

137 A. Sepkowski: Panstwo aglobalizacja [w:] Suwerenno$¢parnstwa w dobie integracji i globalizacji, red. S. Jaczynski, A. Wie-
lomski, Siedlce 2007, s. 242.

18 Tamze, s. 242 i 243; N. Klein: No logo, Warszawa 2004, s. 224. Zob. B. Janik: Kapitalizm w ujeciu dynamicznym..., jw.,
s. 13 i 14, wskazujac na: K. Lachowski: Giéwne procesy globalizacji —szanse i zagrozenia, ,,Zarzadzanie Ryzykiem”, nr.
19/2004, gdzie autorka wskazuje m. in. ze ,globalizacja przyniosta spoteczeristwom postep, Swiat jednak nie potrafit
wykorzysta¢ tego procesu do obrony swych ideatéw. Stata sie ona tylko narzedziem w rekach zarzadcodw wspétczesnego
$wiata i niesie niebezpieczenstwo koncentracji $wiatowej wtadzy (...) Jest to najbardziej niebezpieczny proces, ktdry opiera
sie na pozorowanej demokracji, okre$lanej jako demokracja dla kilkuset najbogatszych rodzin $wiata lub co najwyzej 10-
20 % warstwy spotecznej, jako ,superklasy”. Stad tez najpowazniejszym zadaniem naszych czaséw bedzie zachowanie
odpowiednich proporcji miedzy réwnoscig a wolnoscig”.

1¥ A. Kubiczek: Globalizacjaprzyczyng zmian na rynkachpracy..., jw., s. 76 i 77.

10 Z.Jacukowicz: Praca i ptace w warunkach przemian gospodarczych i globalizacji [w:] Praca i polityka spoteczna wobec wy-
zwan integracji, red. B. Balcerzak-Paradowska, Warszawa 2003, s. 175.

Ml G. Bonusiak: Zmierzchfeudalizmu na Wyspie Sark —globalne wzorce, lokalne tradycje [w:] Panstwo iprawo w dobie globa-
lizacji: [ksiegajubileuszowa], red. S. Sagan, Rzeszéw 2011, s. 42 i43.
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ruchow populistycznych, odwotujacych sie do frustracji, fobii, agresji”142 Przyczyn takiego

zachwiania nalezy, zdaniem autorki, upatrywa¢ w istocie funkcjonowania korporacji po-

nadnarodowych. Korporacje jej zdaniem, ,jako prywatne podmioty gospodarcze, sitg rze-
czy kierujg sie logikg mikroekonomiczng. Petnigc funkcje spoteczne: finansujgc badania
naukowe, ochrone zdrowia czy szkolenia, myslg przede wszystkim o swoim wizerunku,

a ostatecznie —o zysku. Sg zatem w stanie generowac jedynie partykularne dobra prywatne,

a nie publiczne. Wtasciwa dla panstwa perspektywa ,,makro” —dobra wspdlnego czy ogol-

nospoteczna jest niedostepna dla $wiata biznesu. Owszem, realizujgc popularng w kregach

»odpowiedzialnego biznesu” idee corporate citizenship mogg realnie poprawi¢ np. poczucie

bezpieczenstwa jakiej$ grupy. W ten sposéb nie powstaja jednak dobra publiczne. Raczej

nastepuje prywatyzacja i komercjalizacja tych ddbr, np. bezpieczenstwa” 143
Globalizacja bywa takze uznawana za zrodto kryzyséw, a w konsekwencji podlega kry-

tyce jako substrat ,,neoliberalnego wariantu rozwoju kapitalizmu globalnego —okreslanego

tez niekiedy mianem korporacyjnego, informacyjnego, cyfrowego, kasynowego, katastro-
ficznego, nazywanego turbokapitalizmem, hiperkapitalizmem lub superkapitalizmem - ktd-
rego utomnosci i defekty dostrzegane byly juz wczesniej przez rosngca z roku na rok liczbe

autorow i badaczy” 144
Globalizacja jest nadto uwazana za zrodto przemocy; ,,wiele wskazuje na to, ze mylg sie

ci, ktérzy sadza, ze globalne podmioty nie potrzebujg juz przemocy fizycznej, bo dostepne

im wyrafinowane narzedzia wspdtczesnej ekonomii sprawnie eliminujg potrzebe jej stoso-

wania” 145
Podsumowujac, nalezatoby zwréci¢ szczeg6lng uwage na podmioty bedgce uosobieniem

procesu globalizacji —ponadnarodowe korporacje. To im, przyjmujac kryterium podmio-

towe, przypisywane jest kreowanie samego procesu globalizacji jak i jego konsekwencji (na
obydwu ptaszczyznach). Dominujg przy tym poglady na temat negatywnej funkcji globa-
lizacji, konsekwencje o charakterze pesymistycznym przewazajg nad optymistycznymi. Po-
wstaje wiec pytanie, czy mozliwa jest reforma globalizacji? Czy przyjmujac teze o nieodwra-
calnosci tego procesu —chociaz moze to by¢ teza chybiona, mozliwa jest korekta globalizacji

i nadanie jej bardziej humanistycznego oblicza?

Joseph Stiglitz przekonuje, ze mozliwa jest taka reforma globalizacji. Stuzy¢ jej miatyby
dziatania skoncentrowane wokot haset: uczciwego handlu i reformy World Trade Organisa-
tion, rozwoju wiasnosci intelektualnej, racjonalne wykorzystywanie bogactw naturalnych,
12 A. Dylus: Suwerenno$¢panstwa narodowego na tle wspdtczesnych proceséw gospodarczych..., jw., s. 94.

M3 Tamze, s. 92 i93.

4 W. Aniot: Kapitalizm globalny na zakrecie - utomnosci rynku i zycie na kredyt [w:] Polityka spoteczna w kryzysie, red. M.
Ksiezopolski, B. Rysz-Kowalczyk, C. Zotedowski, Warszawa 2009, s. 14, przywotujac: D. Korten: When Corporations
Rule the World, London 2001; M. Castells: Spoteczenstwo sieci, Warszawa 2007; D. Schiller: Digital Capitalism, Cambrid-
ge-London 1999; S. Strange: Casino Capitalism, Oxford 1986; N. Klein: Doktryna szoku, Warszawa 2008; E. Luttwak:
Turbokapitalizm. Zwyciezcy i przegrani Swiatowej gospodarki, Wroctaw 2000; B. Barber: Dzihad kontra McSwiat, Warsza-
wa 1997; R. Reich: Supercapitalism: The Transformation o fBusiness, Democracy, andEveryday Life, New York 2007.

6 J. Szalacha: Globalizacja wspotpracy czy globalizacja przemocy? Dziatalno$¢ poza-panstwowych aktoréw i zjawisko rozwoju
przezprzemoc [w:] Transformacjapodszytaprzemoca, red. R. Sojak, A. Zybertowicz, Torun 2008, s. 117 i 118. Por. A. Zy-
bertowicz: Przemoc ipoznanie: studium z nie-klasycznej socjologii wiedzy, Torun 1995, s. 14 i n., gdzie autor stawia gtéwna

hipoteze swojej pracy: ,,przemoc odgrywa konstytutywng role w procesie tworzenia, upowszechniania i funkcjonowania
wiedzy w spoteczenstwie i bez postawienia jej w centrum uwagi nie sposéb przemian wiedzy wyjasnic”.
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stawienia czota globalnemu ociepleniu, reformy globalnego tadu korporacyjnego, rozwigza-
nia probleméw zadtuzenia krajéw rozwijajacych sie, wypracowania nowego systemu rezerw
globalnych i demokratyzacjild.

6. Panstwo opiekuncze

oncepcja panstwa opiekunczego jest nierozerwalnie zwigzana z systemem opieki spo-
K’recznej. Mozna wiec postawié hipoteze, ze Swiadczenie opieki spotecznej wynika z isto-
ty pafnstwa opiekunczego ijest zadaniem (funkcjg) o charakterze immanentnym, wpisanym
w istote koncepcji takiego panstwa. Postawi¢ mozna wiec pytanie, czy i jezeli tak, to jaki
wptyw miata koncepcja panstwa opiekunczego - zmieniajaca sie w przestrzeni czasu - na
sprawowanie opieki spotecznej?

Punktem wyjscia jest zatozenie, ze zachodnie panstwo opiekuncze ksztattowato sie w $ci-
stym powigzaniu z szeregiem czynnikéw majacych wptyw na funkcjonowanie panstwa:
w szczeg6lnosSci zas§ w powigzaniu z historig, rozwojem gospodarki, zmiang stosunkéw spo-
tecznych i politycznych. J. Habermas omawiajgc transformacje liberalnego panstwa praw-
nego w panstwo socjalne, wskazuje, ze ,,dla tego procesu charakterystyczna jest mianowicie
ciggtos¢ a nie zerwanie z liberalng tradycjg. Socjalne panstwo prawne rozni sie od liberalne-
go nie tym, ze ,konstytucja panstwa wystepuje z prawnie wigzacym roszczeniem, by takze
ustroj organizacji spotecznych okresla¢ zgodnie z pewnymi pryncypiami”. Rzecz ma sie
raczej odwrotnie: panstwo socjalne wtasnie kontynuujgc prawng tradycje panstwa liberal-
nego zmuszone jest do ksztattowania stosunkéw spotecznych poniewaz réwniez pafAstwo
liberalne chciato zapewni¢ ogd6lny porzadek prawny pafstwa i spoteczenstwa” 147.

llustracjg zagadnien ogolnoteoretycznych z zakresu ksztattowania sie panstwa opiekun-
czego sg przyktady Wielkiej Brytanii, Niemczech i Francji. Kazde z tych panstw mozna
bowiem przyporzagdkowaé do innego typu panstw opiekunczych, przyktadowo: pétnocno
i potudniowoeuropejskiego; brytyjskiego i kontynentalnego, chociaz jest to jedno z wielu
prezentowanych literaturze przedmiotu, podej$cie. Francje wraz z jej dorobkiem w tym
zakresie mozna sklasyfikowa¢ pomiedzy powyzszymi typamil48 Niezbedne jest takze zapre-
zentowanie sytuacji Polski na tle panstw opiekunczych, jak i —dominujgcej obecnie —kry-
tyki samej instytucji panstwa opiekunczego.

6.1 Pojecie panstwa opiekunczego

Friedrich von Hayek wskazuje, ze,,pojecie panstwa opiekunczego (welfare state) nie ma spre-
cyzowanego znaczenia. Okres$lenia tego uzywa sie czasami do opisu takiego panstwa, ktére
»troszczy sie” w jaki$ sposéb o problemy inne niz utrzymanie prawa i porzagdku”149. W nauce
wystepujg obok siebie, rézne okreslenia panstwa opiekunczegol®0. Spotyka sie okreslenia

146 J. Stiglitz: Wizja sprawiedliwej globalizacji: propozycje usprawnien, Warszawa 2007, passim.

147 J. Habermas: Strukturalneprzeobrazenia sferypublicznej, Warszawa 2007, s. 402.

48 A. Lechevalier: Francuski system Protection Sociale w X X wieku [w:] Pafstwo socjalne w Europie..., jw., s. 123.

¥ F Hayek: Konstytucja wolnoéci, Warszawa 2006, s. 254 i 255.

13 Zob. M. Grewinski, A. Karwacki: Pluralizm i miedzysektorowa wspétpraca w realizacji ustug spotecznych, Warszawa 2010.
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»panstwo dobrobytu” ,,welfare state”. W$rdd pozostatych wskazaé mozna ,,pafistwo socjal-
ne”, ,,panstwo opiekuncze” czy tez ,,panstwo bezpieczenstwa socjalnego”. ,Jako synonimy
welfare state, chociaz nie w petni mu odpowiadajace, mozna uzna¢ terminy takie jak: social
state, social service state, servise state” 151

L. Jodkowska twierdzi za$, ze,nazwa panstwo opiekuncze wywodzi sie z angielskiego
okreslenia welfare state, uzywanego przede wszystkim w USA i Wielkiej Brytanii”132 Doda-
je, ze ,,w Szwecji funkcjonuje okresleniefolkhemmet, w Holandii verzorgingsstaat, we Fran-
cji letatprovidence, natomiast w Niemczech Sozialstaat lub Fursorgestaat”, zastrzegajac, ze
»okreslenia te nie sg kalka jezykowa angielskiego okreslenia welfare state” i ,,0znaczaja przede
wszystkim panstwo opiekujace sie swoimi obywatelami przez zapobieganie negatywnym
zjawiskom (niem. Vorsorge), np. uboéstwu” 153

W itold Morawski omawiajgc koncepcje welfare state twierdzi, ze oznacza ona, iz ,pan-
stwo bierze na siebie prawa socjalne obywateli”’154 ,,Dlatego Thomas H. Marshall” —dodaje
—,panstwo dobrobytu nazywat kapitalizmem ztagodzonym przez zastrzyk socjalizmu. Gun-
nar Myrdal wypowiadat sie w podobnym duchu. Tak jest w rzeczywisto$ci: Szwecja jest pan-
stwem socjalizmu dystrybutywnego, bo wiasnosé jest prywatna, dystrybucja i konsumpcja,
czyli to, co dotyczy jednostki, jest uspotecznione, jako ze jest wynikiem kolektywnych de-
cyzji panstwa. Takze dla Waltera Corpiego (zob. 1983) i Gosty Esping-Andersena panstwo
dobrobytu jest czynnikiem modyfikujagcym kapitalizm poprzez realizacje socjalistycznych
aspiracji czy demokratycznego socjalizmu” 1%

Sylwester Zawadzki w ,,Panstwie dobrobytu” z 1964 r., wskazywal, ze ,jako synonimy
welfare state, chociaz nie w petni mu odpowiadajace, mozna spotka¢ takie terminy jak social
state (L. T. Hobhouse), social service state (H. Laski, W. Beveridge), service state (R. Pound,
K. Mannheim, E. B. Schultz, N. Herlitz), planned state (W. Friedmann), Wohlfahrtsstaat
(P. Sering, G. Eisermann), L ktat social, trade-union welfare state, semisocialist welfare state
(M. Stewart)”, dodajac, ze ,,r6znorodnos$¢ terminologiczna (...) znajduje odbicie rowniez
w przektadach na jezyk polski, gdzie mozna spotkac¢ sie z okresleniami ,,panstwo dobroby-
tu”, ,,panstwo pomocy spotecznej”, ,panstwo dazace do dobrobytu”1%.

J. Zarzeczny postuluje aby ,,potraktowac jako réwnorzedne angielskie i amerykanskie
koncepcje welfare state (panstwa dobrobytu), bedgce odpowiednikiem modelu pafstwa so-
cjalnego na kontynencie europejskim”157.

Warto takze nawigza¢ do dorobku niemieckiej doktryny w kontek$cie wspomnianego
juz ,panstwa bezpieczeAstwa socjalnego”. Niklas Luhmann twierdzi bowiem, ze ,,panstwo
bezpieczenstwa socjalnego, jakie uksztattowato sie w najbardziej uprzemystowionych re-
jonach Swiata, nie jest znaczeniowo tozsame z panstwem opiekufAczym czy tez socjalnym
(der Sozialstaat), to jest takim, ktore reaguje na skutki industrializacji stosujac srodki opieki

B. Janik: Kapitalizm w ujeciu dynamicznym: odpanstwa dobrobytu do globalizacji, Kielce 20086, s. 32.
L. Jodkowska: Panfstwo opiekuricze w Polsce i w Niemczech..., jw., s. 26.

Tamze.

W. Morawski: Socjologia ekonomiczna: problemy, teoria, empiria, Warszawa 2001, s.171.

Tamze. s. 175.

S. Zawadzki: Panstwo dobrobytu: doktryna ipraktyka, Warszawa 1964, s. 9.

J. Zarzeczny: Teoretycznepodstawy apraktykafunkcjonowania sektora socjalnego w Polsce..., jw., s. 80.
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socjalnej. Dziatanie takie bylo i pozostaje waznym elementem w strukturze celéow pan-
stwa bezpieczenstwa socjalnego, jednak wspotczesnie bezpieczenstwo socjalne oznacza i wy-
maga czego$ wiecej anizeli tylko opieki socjalnej, czego$ wiecej anizeli tylko wyréwnania
krzywd spowodowanych przyspieszonym uprzemystowieniem. Klasyczne pojecie panstwa
opiekunczego ulega dzi$ swego rodzaju samolikwidacji”158 ,,Obok problemoéw pojeciowych
i motoryki argumentacyjnej panstwa bezpieczenstwa socjalnego co najmniej trzy obszary
zagadnien praktycznych zmuszajg do tego, aby pojecia panstwa bezpieczenstwa socjalnego
nie sprowadza¢ do panstwa opiekunczego, lecz bardziej je rozszerzy¢ —a tym samym moze
bardziej ograniczy¢” - twierdzi N. Luhmann, wskazujgc na: srodowisko naturalne, wzrasta-
jace koszty panstwa bezpieczenstwa socjalnego i nowoczesne spoteczeinstwol® Wydaje sie
zatem, ze zdaniem N. Luhmanna, pafAstwo bezpieczenstwa socjalnego to swoista propozycja
na przysztos¢, twor, do ktérego moze dopiero doprowadzi¢ transformacja panstwa opiekun-
czego. Wskazaé przy tym nalezy iz ,,pojecie ,,panstwo opiekuncze” maw jezyku niemieckim
specjalng konotacje, ktérej ttem jest spér polityczny o interpretacje postulatu panstwa so-
cjalnego w ustawie zasadniczej. Pojecie ,,panstwo socjalne” zawiera z jednej strony zobowig-
zanie do dziatania spoteczno-politycznego (,,spoteczna gospodarka rynkowa”), a z drugiej
stuzy za rozgraniczenie w stosunku do pojecia ,panstwo opiekuncze”, ktére postrzegane
jest jako zbyt interwencjonistyczne i zagrazajace wolnosci (,,demokratyczny socjalizm”)” 160

Z kolei Zygmunt Bauman twierdzi, ze ,idea ,panstwa opiekuriczego” (czy, jak je nazywa
Robert Castel, ,panstwa socjalnego”—zajetego zwalczaniem i neutralizowaniem spotecznych
zagrozen zycia indywidualnego i zbiorowego) byta wyrazem dazenia do ,,uspotecznienia”
niebezpieczenstw grozacych jednostce i uczynienia z ich redukcji zadania i powinnos$ci pan-
stwa. Uzasadnieniem ulegtosci i postuszenstwa obywateli wobec wiadzy panstwowej miata
by¢ che¢ wprowadzenia przez nig polisy ubezpieczeniowej od nastepstw jednostkowych nie-
szcze$liwych wypadkow i tragedii zyciowych”16L Jednocze$nie autor stwierdza, ze ,,ta forma
witadzy politycznej odchodzi obecnie w przesztos¢. Likwiduje sie i demontuje stopniowo
instytucje ,,pafnstwa spotecznego”, usuwajac zarazem ograniczenia nakfadane wczesniej na
dziatalno$¢ gospodarczg i wolng gre konkurencji rynkowej z wszelkimi jej konsekwencjami.
Opiekuncze funkcje panstwa ogranicza sie dzi$ do waskiej grupki oséb trwale niezdolnych
do znalezienia pracy lub niepetnosprawnych, cho¢ nawet w przypadku tej mniejszosci méwi
sie coraz czesciej nie tyle o opiece spotecznej, ile o kwestiach zwigzanych z prawem i po-
rzgdkiem” 162

Konstatujac, jak zauwaza Costa Esping-Andersen: ,wspolng cechg podrecznikowych
definicji jest wskazywanie na to, ze panstwo opiekuncze to takie panstwo, ktére bierze na
siebie odpowiedzialno$¢ za zapewnienie swoim obywatelom podstawowego, skromnego po-
ziomu zycia”163 W istocie, wérdd wielu terminéw okre$lajgcych to samo zjawisko (panstwa

N. Luhmann: Teoriapolityczna panstwa bezpieczeristwa socjalnego, Warszawa 1994, s. 19.

Tamze, s. 21 i 22.

V. Ziegelmayer: Panistwo socjalne w Niemczech: zmiana systemu? [w:] Panistwo socjalne w Europie..., jw., s. 94.

Z. Bauman: Zycie naprzemiat, Krakéw 2004, s. 82 i 83, przywotujac: R. Castel: Metamorphoses de la question sociale. Une
chronique du salariat, Paris 1995.
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opiekunczego) zauwazy¢ mozna cechy wspélne. Nawigzujgc do cytowanego na wstepie F.
Hayka —pastwo opiekuncze w pewien sposéb troszczy sie o swoich obywateli, wychodzac
poza zakres utrzymania prawa i porzadku. Panstwo opiekunicze —na co wskazuje jego ko-
notacja —opiekuje sie obywatelami, czy tez skupia w swoim reku prawa socjalne obywateli.
Opiekunczos¢ jest zatem sednem omawianego pojecia.

Czynie takze zastrzezenie —dla okre$lenia ,,panstwa opiekufnczego”, ktdéry jest dla mnie
terminem o charakterze naczelnym, bede uzywat zamiennie, zaprezentowanych wyzej ter-
mindw, uznajac je za synonimy.

6.1.1 Przeglad wybranych stanowisk na temat panstwa opiekurnczego

Panstwo opiekuncze byto przedmiotem zainteresowania wielu autoréow,podlegato r6znym
ocenom i prébom przyblizenia jego istoty. Dla ukazania tego procesu pomocna jest praca
Ryszarda Szarfenberga, ktory podjat prébe ukazania transformacji pojecia panstwa dobro-
bytu, w perspektywie czasu oraz z uwzglednieniem stanowisk prezentowanych przez réz-
nych autoréw164 W $lad za tym autorem, przedstawiam zmienng droge pojecia panstwa
dobrobytultk

W 1941 r. W. Temple wskazywal, ze panstwo istnieje dla obywateli, a nie obywatele dla
panstwa, zatem panstwo jest organem wspdlnoty i istnieje aby jej stuzy¢. Podkreslat przy
tym, ze rola pafnstwa nie moze ograniczac sie tylko do utrzymania porzadku, albowiem jako
instrument Boga stuzy takze do ochrony sprawiedliwosci i promowania ludzkiego dobroby-
tu tak dalece, jak to mozliwe za pomocg powszechnie obowigzujacych ustaw i mozliwosci,
ktore one stwarzajgl6s.

Na cztery gtdwne cele panstwa dobrobytu wskazywatw 1950 r. A. Achinstein. Dla po-
trzeb opisania pojecia takiego panstwa, owe cele mogg by¢ potraktowane jako cechy pan-
stwa. Byly to: petny zakres ubezpieczenia spotecznego, zapobieganie i fagodzenie cykliczne-
go bezrobocia poprzez planowanie i roboty publiczne oraz polityke fiskalng i monetarng,
podniesienie poziomu zycia poprzez programy, takie jak usuwanie slumséw, mieszkalnictwo
publiczne i lepsze udogodnienia i mozliwosci dla edukacji oraz ograniczenie wzrostu po-
teznych przedsiebiorstw korporacyjnych w interesie matego biznesu i mniej uprzywilejowa-
nych klas167.

T. Marshall w 1953 r. wskazywat na nastepujgce aspekty welfare state: z jednej strony
intensywny indywidualizm zwigzany z roszczeniem jednostki o dobrobyt, z drugiej za$ ko-
lektywizm rozumiany jako obowigzek panstwa w zakresie promocji i ochrony dobrobytu
catej wspélnoty, przy czym roszczenia jednostki zawsze muszg by¢ okreslone i ograniczone,
aby pasowaty do ztozonego i zrownowazonego dobrobytu wspélnoty 168

Pod koniec lat 50-tych wskazywano, ze ,panstwo we wszystkich bogatych krajach Za-
chodniego Swiata stato sie demokratycznym welfare state z catkiem bezpoérednim zaanga-

164 R. Szarfenberg: Krytyka i afirmacjapolityki spotecznej, Warszawa 2006, passim.

1% Cytowania autoréw poszczegdlnych koncepcji, od W. Temple do Ch. Pierson, dokonuje za R. Szarfenbergiem, jw.
16 W. Temple: The state [w:] The welfare state, red. C. Schottland, New York 1967, s. 22-24.

167 A. Achinstein: Welfare state - the Case For andAgainst [w:] The welfare state..., jw., s. 154.

18 T. Marshall: Sociology at the Crossroads and Other Essays, London 1963, s. 246-247.
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zowaniem na rzecz szerokich celéw (...) Welfare state nie zrealizowato sie jeszcze nigdzie,
znajduje sie ono dopiero w procesie stawania sie” 160,

Zawezona do brytyjskiego modelu welfare state definicja, zostata sformutowana w 1959 r.
przez D. Neilla. Wskazywat on, ze model ten ,,rodzit sie w procesie préb i btedéw, w ktérym réz-
ne grupy filozoféw i politykéw, reformatoréw spotecznych i pracownikéw socjalnych, rozwijaty
idee i praktyki majace na celu kompensacje jednostce konsekwencji spotecznej dezorganizacji,
ktorg przyniosty industrializacja i urbanizacja (...) Obowigzkiem wspdlnoty jest Swiadome mo-
dyfikowanie zapomoca panstwa gry sitekonomicznych w gospodarce rynkowej, w celu wsparcia
zaspokojenia potrzeb mniej uprzywilejowanych grup ijednostek (...) Ta sama wiadza powinna
by¢ zastosowana w celu kompensacji istniejagcych nieréwnosci dochodu i wiasnosci, aby przy-
najmniej kazde dziecko i mtoda osoba miaty zblizone réwne szanse rozwoju umystu i ciata” 10

Na szczeg6lng role polityki spotecznej w panstwie socjalnym wskazywat K. Slack
w 1969 r.: ,polityka spoteczna w welfare state, niezaleznie od tego jaki ma sie poglad na jego
temat, musi by¢ w intencjach dobra... Jego polityka moze nie byé skuteczna lub by¢ btedna
w stosunku do celéw, dla jakich jg zaprojektowano, a mianowicie postepu i zapewnienia
dobrobytu i pomys$inosci obywateli w kwestiach szczeg6élnych lub w ogéle. Ale nie mozna
twierdzi¢, ze ludzie odpowiedzialni za jej ksztatt i implementacje jego polityki spotecznej sg
motywowani wytgcznie wiasnym interesem” 171

Na dwa filary funkcjonowania panstwa dobrobytu zwracat uwage C. Offe w 1982 r.
Pierwszym z nich miato by¢ zobowigzanie aparatu panstwa do zapewnienia pomocy
i wsparcia - w formie pienieznej albo w naturze - tym obywatelom, ktorzy ucierpieli w wy-
niku niezaspokojenia potrzeb. Drugim za$ filarem byta zdaniem autora dominujgca pozycja
zwiagzkéw zawodowych zaréwno w sporach zbiorowych, jak i przy ksztattowaniu polityki
publicznej. Oba filary majg ograniczac i tagodzi¢ konflikt klasowy, réwnowazy¢ asymetrycz-
ne relacje wtadzy miedzy pracg a kapitatem 172

,.Welfare state sktada sie z panstwowych instytucji i instrumentéw zapewniajagcych pro-
stg i rozszerzong reprodukcje populacji danego panstwa. Na te instytucje i instrumenty
sktada sie zabezpieczenie prokreacji, przetrwania, edukacji, mieszkania, zdrowia, opieki,
gwarancji dochodowych, utrzymania dochodu, ustug spotecznych”13 podnosit w 1987 r.
G. Therborn.

J. Alber uwazat natomiast, ze ,,termin welfare state oznacza zbiér odpowiedzi polityki
na proces modernizacji, na ktére sktadajg sie interwencje polityczne w funkcjonowanie go-
spodarki i spoteczng dystrybucje szans zyciowych, promujace bezpieczenstwo i rownosci
miedzy obywatelami w celu wspierania integracji spotecznej w wysoce zmobilizowanych
spoteczenstwach przemystowych” 174

W 1988 r. R. Goodin podkreslat, ze w odréznieniu od innych rodzajéw panstwa, wel-
fare state funkcjonuje w kontekscie gospodarki rynkowej, za§ podejmowany w jego grani-
. Myrdal: Beyond the Welfare State, New York 1967, s. 54.

. Neill: UnfinishedBusiness o fthe Welfare State [w:] The welfare state..., jw., s. 72 i 73.
. Slack: Social Administration & the Citizen, London 1968, s. 62, 73-74.
. Offe: Some Contradiction ofthe Modern Welfare State, ,,Critical Social Policy” nr 2(5)/1982, s. 7.

. Therborn: Welfare States and Capitalist Markets, ,,Acta Sociologica” nr 30(3/4)/1987, s. 240.
174 J. Alber: Continuities and Changes in the Idea o fthe Welfare State, ,,Politics & Society” nr 16(4)/1988, s. 456.
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cach interwencjonizm jest ukierunkowany na zaradzenie nieplanowanym i niepozgdanym
skutkom, ogranicza swoje funkcjonowanie do kilku podstawowych potrzeb oraz dazy do
zaspokojenia potrzeb socjalnych ludzi raczej bezposrednio niz posrednio. Goodin podkre-
$lat koniecznos$¢ odrdznienia powyzszych mechanizmdw od zaspakajania potrzeb socjalnych
poprzez dziatalno$¢ dobroczynng, dobrowolng i prywatna, konkludujac, ze welfare state jest
systemem zaspokajania potrzeb: obowigzkowym, kolektywnym i w wiekszej mierze niedys-
krecjonalnym 1.

P. Spicker twierdzit z kolei, ze koncepcja ta polega na strategicznym dostarczaniu wza-
jemnie powigzanych ustug spotecznych przez panstwo, akcentujagc, odmiennie niz w kon-
cepcji uprzedniej, role panstwa w dostarczaniu ustug17.

Definicje dwojakiego rodzaju sformutowat natomiast w 1998 r. Ch. Pierson stwierdza-
jac, ze ,w waskim sensie, welfare state moze odnosi¢ sie do panstwowych instrumentéw
dostarczania ustug spotecznych (...) w szerszym ujeciu welfare state uznaje sie za szczeg6lny
rodzaj panstwa; odrebng forme ustroju; specyficzny typ spoteczenstwa (...), w ktérym pan-
stwo interweniuje w procesy ekonomicznej reprodukcji i dystrybucji w celu realokacji szans
zyciowych miedzy jednostki i/lub klasy spoteczne” 177.

Interesujgce stanowisko formutuje N. Barr. Wskazuje on na swoistg dychotomie pan-
stwa dobrobytu: ,z wielu celéw powstania panstwa dobrobytu jako gtéwne wymienia sie
nastepujagce dwa: przeciwdziatanie ubéstwu, redystrybucja dochodéw oraz doébr, ogranicza-
nie wykluczenia spotecznego (funkcja ,,Robin Hooda”) i wprowadzenie ubezpieczen oraz
mechanizméw umozliwiajgcych redystrybucje w cyklu zycia jednostki (funkcja ,,$winki
skarbonki”)”178 W dalszej kolejnosci, podkreslony zostat przez autora ztozony charakter
panstwa dobrobytu. ,,Jak wiele powszechnie uzywanych terminéw, panstwo dobrobytu jest
terminem, ktory nietatwo jest zdefiniowa¢. Wystepujg tutaj co najmniej trzy komplika-
cje”1™ Komplikacjami w przekonaniu N. Barr’a sa: liczne zrédta dobrobytu (od ptatnej
pracy, przez dziatania prywatne, samopomoc do panstwa), r6zne sposoby realizacji dobro-
bytu (finansowanie publiczne/prywatne, produkcja w sektorze publicznym/prywatnym)
oraz nieostre granice panstwa dobrobytu (np. polityka srodowiskowa i zdrowie publiczne
maja ten sam cel).

Konstatujac, dochodzito do temporalnych zmian w zakresie definiowania panstwa opie-
kuhAczego. Wynikato to, jak sie wydaje z wielu czynnikéw o réznorodnym charakterze,
w szczeg6lnosci za$ historycznym, socjologicznym, ekonomicznym prawnym, ideologicz-
nym czy politycznym.

W czasach po Il wojnie $wiatowej widoczny jest nacisk na cele panstwa dobrobytu for-
mutowane w sposéb ogdlny i odwotujace sie do wartosci uniwersalnych: dobra, sprawiedli-
wosci, szacunku. Wynikato to, jak sie wydaje, z tragicznych doswiadczen spoteczenstw, do
ktorych doprowadzit konflikt zbrojny; stad tez zaraz po jego zakonczeniu, zbyt wczes$nie byto
15 R. Goodin: Reasonsfor Welfare [w:] Responsibility, Rights and Welfare: The Theory o fthe Welfare State, red. J. Moon, Lon-

don 1988.

1% P Spicker: SocialPolicy: Themes andApproaches, Hemel Hempstead 1995, s. 274.
177 Ch. Pierson: Beyond the Welfare State: The New Political Economy o fWelfare, Cambridge 1998, s. 7.

18 N. Barr: Panstwo dobrobytujako skarbonka: informacja, ryzyko, niepewnos$¢ a rolapanstwa, Warszawa 2010 s. 19.
1P Tamze, s. 23 in.
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na formutowanie konkretnych oczekiwan, wymagan wzgledem panstwa w sferze socjalnej.
Kluczowe bylo tez poczucie wspoélnoty w spoteczenstwach powojennych. Akcentowano, ze
to wspolnota, narod jest suwerenem ito dla niego uksztattowane zostato pafnstwo. Na takie
postawy z pewnos$cig miaty takze wptyw ciagle silne koncepcje panstw narodowych.

Wraz z uptywem czasu i powolnym zacieraniem doswiadczen wojennych, zaczeto for-
mutowaé konkretniejsze cechy czy tez cele stawiane przed panstwem. Widoczne sg tutaj
pewne antagonizmy. Z jednej bowiem strony stawiano na indywidualizm i wiodacg role
jednostki, z drugiej za$ na kolektywizm. Podobnie dzialo sie w odniesieniu do doktryn
gospodarczych w panstwach dobrobytu; z jednej strony silnie akcentowana byta potrzeba
interwencjonizmu panstwa w niektérych jego obszarach, z drugiej za$ oparcie na libera-
lizmie gospodarczym i swobodach jednostek w ksztattowaniu swojej sytuacji ekonomicznej.

Jasno rysuje sie takze cecha powszechnos$ci polegajgca na postulatach, aby kazda jednost-
ka wchodzaca w sktad spoteczenstwa zdolna byta osiggnaé¢ okreslony, minimalny standard
zycia. Przejawem takiego minimalnego standardu miaty by¢ m. in. edukacja, dostep do
stuzby zdrowia czy $wiadczen pomocowych. Widoczny jest takze w prébach odpowiedzi na
pytanie ,,czym jest panstwo dobrobytu” formutowanych w latach powojennych, cel, jakie-
mu poszczegdlne dziatania takiego panstwa miaty stuzy¢. Byta nim kompensacja nieréw-
nosci, wyrownanie szans i mozliwosci pomiedzy jednostkami czy tez grupami jednostek
wchodzacych w sktad spoteczenstwa.

Wydaje sie, ze owe postulaty wynikajace z préb definicji panstwa dobrobytu sa jako$cio-
wo powigzane z formutowanymi obecnie Milenijnymi Celami Rozwoju przyjetymi do re-
alizacji pod egidg O N Z 180 Zostaty przyjete w Deklaracji Milenijnej przez przywédcéw 189
panstw na szczycie Organizacji Narodéw Zjednoczonych w 2000 roku. Osiem Milenijnych
Celow stanowi zobowigzanie spotecznosci miedzynarodowej, w tym Polski, do redukcji
ubdstwa i gtodu, zapewnienia réwnego statusu kobiet i mezczyzn, poprawy stanu zdrowia,
poprawy stanu edukacji, walki z AIDS, ochrony $rodowiska naturalnego a takze zbudo-
wania globalnego partnerstwa miedzy narodami na rzecz rozwoju. Zobowigzania dotyczg
spetnienia wyznaczonych celéw do 2015 roku zaréwno przez kraje rozwijajace sie, kraje
w okresie transformacji, jak i panstwa wysoko rozwinietel8. Sformutowane w pewnym
sensie w sposob ogdlny nie wskazujg konkretnych mechanizmoéw dziatania, instrumentow
prawnych im stuzagcym, a cel do ktérego nalezy dazy¢.

Pewna odmiana w definiowaniu welfare state daje sie zaobserwowa¢ wraz z przekro-
czeniem graniczy lat 70-tych XX w., w ktérych odczuwalny byt kryzys gospodarczy. Kon-
sekwentnie czynnik ekonomiczny wywart wptyw na mys$lenie o panstwie dobrobytu.
W literaturze wskazuje sie przykiadowo, ze: ,J. M. Keynes, badajgc przyczyny wielkie-
go kryzysu, dowodzit, ze same mechanizmy wolnego rynku sg niewystarczajgce do po-
wstrzymania wzrostu bezrobocia i cyklicznego zatamania koniunktury. Dlatego, jego
zdaniem, panstwo powinno wzig¢ na siebie obowigzek pobudzania produkcji, gtow-
nie poprzez zwiekszanie wydatkéw publicznych, tj. aktywne zarzadzanie popytem” 18

18 Zob. Milenijne cele rozwojuprzyjeteprzez ONZ, red. Aleksandra Lech, £6dz 2006.

Bl Informacje ze strony: www.un.org.pl, odczyt z dnia 20 grudnia 2013 r.
1® P Ptak: llepanstwa w gospodarce?..., jw., s. 7 i 8.
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W konsekwencji przyjecia keynesizmu jako doktryny ekonomicznej przez tzw. ,kraje za-
chodnie”, dochodzito do sukcesywnego wzrostu udziatu rzadow w gospodarkach tych
panstw. Jako cezure czasowg owego wzrostu aktywnos$ci panstw w gospodarce, przyjmuje
sie lata po Il wojnie Swiatowej, az do konca lat 70-tych dwudziestego wieku. Zwigkszona
aktywno$¢ powoduje zwiekszone zapotrzebowanie na s$rodki finansowe, w konsekwencji
czego wraz ze wzrostami wydatkow panstwa (na realizacje zalozen panstwa socjalnego),
rosty podatki. Konsekwentnie, wzrost podatkéw prowadzit do wzrostu kosztéw produkcji
a ten - do wzrostu poziomu cen oraz inflacji. Proby utrzymania zatozen panstwa opiekun-
czego doprowadzity do akceleracji wzrostu powyzszych czynnikéw. Kryzys panstwa opie-
kuAczego opartego na doktrynie Keynesa byt zatem, jak sie wydaje, nieunikniony. Lata
70-te i tzw. ,wielka inflacja” sktonity myslicieli do poszukiwania innych rozwigzan oraz
kierunkoéw transformacji. ,,Wtedy na scenie pojawit sie (..) Milton Friedman wraz ze swojg
teorig monetarystyczng”183

Poczawszy od lat 70-tych minionego wieku widoczny jest coraz wiekszy nacisk na kon-
kretne rozwigzania w sferze socjalnej oraz odchodzenie od ,,0ogdlnych” definicji panstwa
dobrobytu, formutowanych wczeéniej. Coraz bardziej widoczne sg gtosy krytyczne, spro-
wadzajgce role panstwa opiekuriczego np. do utrzymania niepracujacych czy zabezpieczenia
przed konfliktami wewnetrznymi.

Dwie dekady p6zniej nastepuje pewien renesans definicji ogélnych, odwotujacych sie
do wartosci uniwersalnych. Jest to jednak niejednolity gtos, poniewaz nadal widoczne
sg, a wrecz utrwalajace, gtosy krytyczne. Do czaséw wspoOtczesnych wskazuje sie na sze-
reg sprzecznosci w elementarnych zatozeniach panstwa dobrobytu, przyktadowo na jego
»r0zszerzajaca sie nature” 184 Efektem sprzecznosci, bedg koncepcje krytyki wobec panstwa
dobrobytu.

6.2 Ksztattowanie sie panstwa opiekunczego

Poszukujac genezy panstwa opiekunczego (dobrobytu) mozna nawigza¢ do pogladu wy-
razonego przez Huberta Izdebskiego ktéry stwierdza, ze ,sama nazwa ,,panstwa dobroby-
tu” (Welfare State), bezwiednie nawigzujgca do pomystow z doby oSwieconego absoluty-
zmu pojawita sie po 1945 r. w Wielkiej Brytanii na oznaczenie polityki 6wczesnego rzadu
Partii Pracy. Ideologia ta - uznajgca, ze obowigzkiem pafstwa jest zapewnienie wszyst-
kim obywatelom minimum dobrobytu fizycznego i cywilizacyjnego - uksztattowata sie
na podstawie doswiadczen wielkiego kryzysu lat 30. XX w. gtéownie w Wielkiej Brytanii
i w Szwecji”18% Autor dodaje, iz ,,podstawy teoretyczne ,,pafnstwa dobrobytu” stworzyt an-
gielski ekonomista John Maynard Keynes (...) Po Il wojnie $wiatowej stworzone zostaty dal-
sze podstawy teorii interwencjonizmu pafstwowego, w zwiazku z rozwojem badan nad rolg
panstwa w krajach rozwijajacych sie. Szczeg6lna role odegrat w tym zakresie Myrdal (1898-

Tamze.

B

184 Por. G. Sparrow: Tajemnice Wszech$wiata: najnowsze odkrycia, Warszawa 2011, passim - w kontekscie rozszerzajacego,
uciekajgcego wszechs$wiata.

1® H. lzdebski: Historia myélipolitycznej iprawnej, Warszawa 2007, s. 213.
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1987 r.), przedstawiciel szwedzkiej szkoty ekonomii”18. A zatem mozna uznac, ze panstwo
opiekuncze rozwijato sie w krajach europejskich od XIX w., przy czym podwaliny pod
ten umowny poczatek okresu, zaistniaty juz znacznie wcze$niej. W literaturze przedmiotu
dominuje poglad, ze fundamenty dla rozwoju panstwa dobrobytu majg ztozony charakter
i powstaty w wyniku skomplikowanej ewolucji i przenikania sie réznych czynnikéw, przy-
ktadowo: edukacji i idagcego za nig oSwiecenia, zmian spotecznych, sposobow produkcji.
Thomas Geisen wskazuje, ze ,wazne podstawy spoteczno-historyczne do powstania zasady
panstwa socjalnego w Europie stworzyly o$wiecenie i rewolucje mieszczarnskie. Scile po-
wigzane z tym byto upowszechnienie sie kapitalistycznego sposobu produkcji (...) Poprzez
rozwoj panstwa socjalnego nastapito w pierwszej linii ekonomiczne i polityczne wigczenie
i integracja pracownikéw najemnych w spoteczenstwo mieszczanskie. W tym procesie za-
stgpiono przymusowe udomowienie poddanych $rodkami dyscypliny i kontroli (...) Stad
odpowiednie uktady socjalno-panstwowe sg zawsze wynikiem sporéw, walk, oporu ludzi,
gdyz panstwo socjalne, jako rezultat walk o podzial, przedstawia sobg w kofAcu zawsze tak-
ze forme kompensacji intereséw miedzy r6znymi klasami spotecznymi”187. Poglad Geisena
o0 ksztattowaniu sie panstwa opiekuriczego nawigzuje wprost do pogladéw o ksztatltowaniu
sie opieki spotecznej, a zwtaszcza do grupy pogladéw o utylitarnym i pragmatycznym cha-
rakterze tej opieki.

K. Zamorska stwierdza, ze ,zreby panstwa socjalnego zapoczatkowat Otto von Bi-
smarck, wprowadzajac pierwsze $wiadczenia socjalne dla robotnikdw o niskich ptacach.
Podobne przedsiewziecia do wybuchu | wojny Swiatowej podjete zostaly we wszystkich
krajach uprzemystowionych. Geneza panstwa opiekunczego hierze wiec swdj poczatek
znacznie wczesniej niz w latach 30. i w teorii Keynesa”18 S. Golinowska zakorzenia na-
tomiast panstwo opiekuncze w koncepcji panstwa narodowego, twierdzac, ze: ,,panstwo
opiekuncze jest waznym elementem tradycyjnego panstwa narodowego”18. Warto takze
przywotac przyktad amerykanski oraz wskazac, ze ,poczatek panstwa opiekunczego w Sta-
nach Zjednoczonych datuje sie na rok 1932. Wybory prezydenckie wygrat wéwczas kan-
dydat partii demokratycznej Franklin Delano Roosevelt (...) Zostat zaprzysiezony 4 marca
1933 r., a wiec w chwili gdy gospodarka amerykanska osiggneta dno wielkiego kryzysu
(...) Odpowiedzig na zaistniatg sytuacje byt program zwany potocznie Nowym ktadem

1% Tamze, s. 214. Autor pisze, ze ,wwydanym w 1936 r. dziele ,,0gdlna teoria procentu, zatrudnienia i pienigdza”. Keynes,
ktéry juz w 1926 r., ogtosit artykut pod znamiennym tytutem ,,Koniec laissez-faire”, starat si¢ dowies¢, ze wszelkie zle
strony kapitalistycznej gospodarki: bezrobocie, pauperyzacja mas, kryzysy, moga by¢ usuniete w ramach kapitalizmu, pod
warunkiem przejecia przez panstwo roli gwaranta prawidtowego funkcjonowania gospodarki rynkowej oraz prowadzenia
przez painstwo odpowiedniej polityki gospodarczej. Ten regulowany kapitalizm powinien polega¢ na zwigkszeniu inwesty-
cji pafstwowych oraz pobudzaniu przez pafistwo inwestycji publicznych, przy czym tzw. lewica keynesowska, o orientacji
socjaldemokratycznej potaczyta ten program ekonomiczny z programem gruntownych reform socjalnych finansowanych
z wysokich podatkéw”.

187 T. Geisen: Panstwo socjalne w okresie modernizmu. O powstaniu systeméw zabezpieczenia spotecznego w Europie [w:] Pafstwo

socjalne w Europie..., jw., s. 55.

K. Zamorska: Prawa spotecznejako program przebudowy polityki spotecznej..., jw., s. 77.

B B

S. Golinowska: Odpanstwa opiekuiczego (welfare state) doparnstwa wspierajacego prace (workfare state) [w:] Praca ipolityka
spoteczna wobec wyzwarn integracji..., jw., s. 15. Autorka dodaje tez, ze: ,obie wielkie instytucje spoteczefistwa ostatniego
wieku: pafistwo narodowe i pafistwo opiekuricze ulegajg przeobrazeniu. Parnistwo narodowe na tle globalizacji i proceséw
integracyjnych, a painstwo opiekuricze —dodatkowo na tle nowych kwestii socjalnych i trudnosci z ich rozwigzywaniem
dotychczasowymi metodami zabezpieczenia socjalnego”.
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(New Deal) (...) Nowy tad zaowocowat eksplozjg programow zaréwno gospodarczych jak
i spotecznych” 190,

Podsumowujac warstwe historyczng ksztattowania sie panstwa opiekunczego i przecho-
dzac do warstwy teoretycznej, mozna odwota¢ sie do Z. Baumana, ktéry skonstatowat,
ze ,,0d samego poczatku nowoczesne panstwo musiato wzigé na swe barki niewdzieczne
i trudne zadanie zagospodarowania leku (...) Wbrew powszechnemu mniemaniu to raczej
ochrona (zbiorowe ubezpieczenie od nastepstw indywidualnych nieszczesliwych wypad-
kéw), a nie redystrybucja majatku legta u podstaw ,,panstwa opiekunczego”, ku ktéremu
prowadzit niestrudzenie rozwéj pafstwa nowoczesnego. Ludzie pozbawieni gospodarczego,
kulturalnego lub spotecznego kapitatu (nie posiadajacy niczego poza zdolnoS$cig do pracy)
»,moga by¢ chronieni zbiorowo albo wcale”19L Zdaniem Baumana, genezy panstwa opie-
kufAczego nalezy upatrywac¢ w leku przed niepewnos$cig —koniecznym do zagospodarowania
przez panstwo.

Zdaniem K. Zamorskiej ,pafnstwo opiekuficze wyrasta z pewnych wartosci: dostrze-
zenie zinstytucjonalizowanej potrzeby pomocy stabszym czy zapewnienie przyzwoite-
go poziomu zycia. Cechag wyr6zniajagca zatem prawa spoteczne jest zmniejszanie skut-
kéw ubostwa z jednej strony, a z drugiej - powinny one prowadzi¢ do stworzenia pew-
nego minimum roéwno$ci szans przez wyrownanie warunkow bytu spoteczenstwa”l1®
S. Zawadzki natomiast odwotuje sie do Williama Robsona.,,Wskazujgc na wielo$¢ powigzan
ideologicznych koncepcji welfare state W. Robson wymienia m. in. idee wolnosci, row-
nosci i braterstwa rewolucji francuskiej, utylitarystyczng filozofie Benthama z jego zasa-
da maksimum szczescia dla najwiekszej liczby ludzi, teorie socjalizmu (zwhaszcza w wer-
sji fabianskiej), teorie ekonomiczna Keynesa z jej wytycznymi w zakresie przeciwdziata-
nia kryzysom i masowemu bezrobociu. Do prekursorow welfare state zalicza Robson za-
réwno Bismarcka, jak i Hobhouse’a, Beveridge’a, a takze S. i B. Webbdw”18 Tymczasem
S. Golinowska, jak sie wydaje, upatruje korzeni panstwa opiekuinczego w teorii umowy
spotecznej. Autorka w pierwszej kolejnosci wyjasnia, ze ,,istotg teorii umowy spotecznej jest
legitymacja istnienia dziatania panstwa w wyniku zgody indywidualnych cztonkéw spote-
czenstwa ze wzgledu na ich interes, uswiadomiony w procesie historycznym i doSwiadczeniu
spotecznym. Punktem wyjscia tej teorii, podobnie jak catosci teorii ekonomicznych w nurcie
liberalnym jest zatozenie, ze indywidualna wolno$¢ kazdego cztonka spoteczefistwa ma range
najwyzsza. Jezeli wolnos¢ ta zostaje ograniczona, to mozna na to ograniczenie przysta¢ wte-
dy, kiedy wszyscy cztonkowie spoteczenstwa wyraza nan zgode” 1% W dalszej kolejnosci pre-
zentuje koncepcje: minimalnego panstwa Nozicka, spotecznosci pierwotnej Rawlsa i Bucha-
nana, konstatujac, ze ,,w panstwie socjalnym, ktérego zrodtem jest redystrybucja dochodéw
(zabieranie jednym i dawanie innym) uzyskanie consensusu jest warunkiem podstawowym
jego stabilnego i pokojowego istnienia. Negocjowanie korzysci i ograniczen decyzji, a nawet
19 P Ptak: llepanstwa w gospodarce..., jw., s. 60 i 61.

19 Z. Bauman: Europa: niedokorfczona przygoda, Krakéw 2005, s. 147; przywotujac: R. Castel: L Insécuritésociale. Qugst-ce

qu Btreprotege?, Paris 2003.

12 K. Zamorska: Prawa spotecznejako program przebudowy polityki spotecznej..., jw., s. 77.

1B S. Zawadzki: Panstwo dobrobytu..., jw., s. 71; przywotujac: W. Robson: The Welfare State, London 1957.
194 S. Golinowska: Polityka spotecznapanstwa w gospodarce rynkowej..., jw., s. 11.
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strat stanowi signum temporis wspoétczesnej demokracji”1% S. Golinowska nawiazuje takze
do koncepcji F. Hayeka zawartych w jego ,,Konstytucji wolnosci”. Wskazuje, ze ,,Hayek nie
wierzy w ludzki rozum, ludzka inteligencje zdolng do zaprojektowania i ogarniecia catosci
systemow spotecznych. Jego zdaniem tylko ewolucyjne zmiany, uczenie na btedach, doswiad-
czenie, przynosza w skutkach system ktory znajduje legitymacje spoteczng. Hayek przede
wszystkim neguje monopol panstwa w rozwiazywaniu kwestii socjalnych. Nie neguje jednak
socjalnych funkcji panstwa w ogole. Konkurencja, ktora jest motorem postepowych zmian,
powinna mie¢ takze miejsce w obszarze spotecznym iz tego zatozenia wynika propagowanie
rozwigzan pluralistycznych”1%. L. Jodkowska wskazuje natomiast, ze ,koncepcja panstwa
opiekuniczego rozwineta sie na gruncie rozwazan teorii dobrobytu i sprawiedliwosci spo-
tecznej, jako alternatywna do ideologii marksistowskiej (...) Wspotczesne teorie, niezaleznie
od tego, czy dominuje w nich wyzszo$¢ wolnosci nad rdwnoscig lub odwrotnie, w gtownej
mierze zajmujg sie zagadnieniami sprawiedliwos$ci spotecznej jako takiej, ktéra wptywa na
ksztatt nowoczesnych spoteczenstw. Z tego powodu centralne miejsce zajmuje w nich pro-
blem dystrybucji i redystrybucji dochodéw prowadzgcych do osiggniecia dobrobytu (...)
Do koncepcji sprawiedliwosci opartych na dobrobycie mozna zaliczy¢ teorie sprawiedliwo-
§ci J. Rawlsa oraz teorie optimum V. Pareto. Teorig nieopartg na dobrobycie rozwingt m.in.
A. Sen”197.

A zatem zrebdw panstwa opiekuficzego mozna dopatrywac sie juz w polityce Bismarcka,
przy czym dostrzegalne jest silne zakorzenienie panstwa opiekunczego w panstwie narodo-
wym. Lata 30 XX w. to rozwdéj koncepcji panstwa opiekuriczego —z istotnym ogranicze-
niem do demokratycznych panstw prawa modelu zachodniego. Dalsza jej ekspansja naste-
puje po Il wojnie Swiatowej (réwniez z ograniczeniem jak wyzej), by osiggnag¢ swoisty limes
w latach 70 i 80 XX w. ,,Zalozenia ideologiczne panstwa socjalnego (panstwa dobrobytu)
zaczely by¢ stopniowo weryfikowane w latach 80 XX w. Proces ten nasilat sie z kazdym
kolejnym rokiem. Okazato sie wowczas, ze wykonywanie przez panstwo coraz to nowych
zadan publicznych znajduje swe naturalne granice, tak ze wzgledu na jego zdolnosci finan-
sowe, jak i bedace w jakim$ stopniu ich pochodng zdolno$ci administracyjne”198 W spot-
cze$nie dominuje krytyka panstwa dobrobytul9® jakkolwiek przyktadowo Z. Bauman pisze,
ze ,,nieliczne (gtdéwnie skandynawskie) panstwa, ktére wcigz myslg niechetnie o porzuceniu
1% Tamze, s. 11-25.

1% Tamze, s. 26.

197 L. Jodkowska: Panistwo opiekuricze w Polsce i w Niemczech..., jw., s. 26.

1B R. Stasikowski: Regulacja jako nowe zjawisko administracyjnoprawne [w:] Ewolucja prawnych form ad-
ministracji publicznej: ksiega jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, red.

L. Zacharko, A. Matan, G. taszczyca, Warszawa 2008, s. 253-256. Autor dodaje: ,USwiadomienie sobie czyhajace-

go zagrozenia w postaci kryzysu finansowego stato si¢ poczatkiem przeksztatceri funkcjonalnych (ktére pociagnety za

sobg réwnie; przeksztatcenia organizacyjne) administracji publicznej. Panstwo $wiadczace zaczeto wiec stopniowo, raczej
zwolna niz raptownie, a czasami nawet bardzo powoli i ostroznie, w r6znych sferach swojego dotychczasowego zaangazo-
wania i w r6znych momentach, z niejednakowa sitg i przy zastosowaniu rozmaitych form, redukowac i komercjalizowac¢
zakres swoich obowigzkéw $wiadczenia wzgledem ludnosci tworzac tym samym pewng wolng przestrzen dla aktywnosci
prywatnej”.

1® W. Morawski: Socjologia ekonomiczna: problemy, teoria, empiria, Warszawa 2001, s. 170: ,W ozywionej debacie, ktéra
toczy sie od korica lat siedemdziesigtych na temat socjalnych funkcji pafistwa zwanego welfare state, czyli pafistwa dobro-

bytu, przewazajg tony krytyczne wobec tej instytucji”. Zagadnieniu krytyki panstwa opiekuriczego poswiecam kolejng
czeé¢ rozdziatu, stad tez w tym miejscu, wytgcznie sygnalizuje problem.
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zinstytucjonalizowanych form ochrony odziedziczonych po czasach nowoczesnych i opiera-
ja sie licznym naciskom na rzecz ich ograniczenia lub catkowitego zniesienia, spogladajg na
siebie jak na fortece oblegang przez sity wroga. Pozostatosci pafistwa opiekunczego uznajg za
przywilej, ktérego nalezy broni¢ wszelkimi sposobami przed intruzami chcacymi je ograbic
lub jeszcze bardziej ostabi¢”200. Co sie za$ tyczy ideologicznych podstaw panstwa dobrobytu,
w tym zakresie prezentowanych jest wiele rozbieznych pogladéw. Jednakze generalizujac,
mozna przyjac, ze panstwo opiekuncze wyrasta z potrzeby zapewnienia pewnej ochrony
(ktorg wtornie mozemy uzna¢ za Hayekowg ,,wolno$¢” czy Benthamowska ,,uzyteczno$¢”)
osobom potrzebujagcym20L

Wyodrebniajgc etapy ksztatltowania sie panstwa opiekunczego, zasadne jest nawigza-
nie do podziatlu zaproponowanego L. Dziewieckg-Bokun przy okazji omawiania genezy
i etapoéw rozwoju polityki spotecznej. Autorka wskazuje bowiem na: etap pierwszy —,wiel-
kiej innowacji, zapoczatkowany w latach osiemdziesigtych XIX stulecia i trwajgcy mniej
wiecej pieédziesiat lat, [charakteryzujacy sie dokonaniem] wytomu w mys$leniu o go-
spodarce, odpowiedzialnosci spotecznej i demokracji (...) nastepny etap, nazwany przez
H. Heclo ,erg konsolidacji”; w przyblizeniu poczatek drugiej fazy przypada na lata trzy-
dzieste, koniec za$§ na p6zne lata czterdzieste i poczatek lat piec¢dziesigtych. Czas kryzysu
gospodarczego, a potem druga wojna $wiatowa stopniowo przygotowywaty grunt dla struk-
turyzacji socjalnej aktywnos$ci pafnstwa, ktérej poczatek daty ubezpieczenia spoteczne. Etap
eksperymentu dobiegat konca, zostawiajgc po sobie dobrze ugruntowang technike polityki
spotecznej — S$wiadczenia na wypadek braku dochodéw spowodowanego wieloma przy-
czynami. Od potowy lat pieédziesigtych polityka spoteczna rozpoczeta etap ekspansji, czyli
podmiotowego i przedmiotowego poszerzania swego zakresu. Swiadczeniami i przywilejami
socjalnymi obejmowano sukcesywnie coraz to nowe grupy spoteczne co prowadzito do po-
wiekszania kosztéw polityki spotecznej i zmuszato rzad do poszukiwania ekonomicznych
zrodet finansowania ich socjalnej ekspansji”22 Warto w tym miejscu nawigza¢ takze do
.kamieni milowych” ksztattowania sie koncepcji welfare state w postaci: reform spotecznych
Bismarcka w Niemczech, reform spotecznych w Anglii 1906-1914, New Dealu Roosevelta
w Stanach Zjednoczonych, rzadéw Partii Pracy w Anglii 1945-1950203

6.2.1 Przykiad brytyjski

Pierwotne przejawy ustawodawstwa z zakresu opieki spotecznej mozna zaobserwowac na
poczatku XVI w., kiedy to w Anglii zostata wprowadzona pierwotna ustawa o ubogich
(poor law). Ukierunkowana na zapobieganie zamieszkom ze strony wspomnianych ubogich,

20 Z. Bauman: Europa: niedokofAczonaprzygoda..., jw., s. 153.

A1 H. lzdebski piszac o J. Benthamie: ,LJego zdaniem, rozum nie moze przeciwstawia¢ sie zmystom, lecz jest
ich wytworem, tak jak tad moralny nie przeciwstawia sie interesowi, lecz jest wyrazem réwnowagi intere-
sow. Jest rzeczg prawnikéw i politykdw, by interesy jednostek doprowadzi¢ do harmonii. Byfa to koncep-
cja programowo odrzucajaca - tak jak czynili to konserwaty$ci - aprioryczne idee i radykalne programy. Za-
miast konserwatywnego kultu tradycji i tradycyjnych wartosci, proponowata ona inng podstawe mys$lowa,
a mianowicie utylitaryzm”. H. lzdebski: Historia myslipolitycznej i prawnej..., jw., s. 165.

A2 L. Dziewigecka-Bokun: Systemowe determinantypolityki spotecznej..., jw., s. 55-70.

2B S. Zawadzki: Panstwo dobrobytu..., jw., s. 117. Por., tamze: Etapy ksztattowania si¢ koncepcji ,,welfare state”, s. 114-148
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wyposazata 6wczesne jednostki podziatu administracyjnego - komuny (parishes), w prawo
przyznawania $wiadczen204.

Ponad dwa wieki p6zniej, w 1834 r. w zmieniajacej sie na skutek uprzemystowienia
i urbanizacji Wielkiej Brytanii, przeprowadzono reforme ustawy o ubogich. W jej zatoze-
niach, panstwo miato podja¢ prébe zdefiniowania na nowo problemu ludzi ubogich, opie-
rajac sie na bazie uniwersalnego ustawodawstwa i zasad. Odtad $wiadczenia socjalne miaty
by¢ realizowane w wymiarze ogélnonarodowym, na jednolitej podstawie, by w ten sposob
zminimalizowa¢ duze réznice lokalne. Kluczem do tej reformy byta préba zapanowania
nad zbyt szybko rosngcymi wydatkami publicznymi przeznaczanymi na przeciwdziatanie
ubéstwu. Na gruncie ustawy z 1834 r. kluczowe byty dwie instytucje: ,test domu pracy”
polegajacy na kierowaniu potencjalnych beneficjentéw opieki do przesyconych surowy-
mi regutami domoéw pracy, w ktérych mieli udowodnié¢ swoja cheé¢ do pracy oraz ,zasada
zmniejszonej zdolnosci do czynnosci prawnych (less eligibility)”, ktéra oznaczata, ze benefi-
cjenci pomocy spotecznej panstwa majg mie¢ mniej uprawnien anizeli najmniej zarabiajacy
robotnicy. Powyzsze zasady w liberalnej Wielkiej Brytanii ugruntowaty przeswiadczenie, ze
korzystanie ze Swiadczen pomocowych jest zwigzane z przyznaniem sie do indywidualnych
stabosci2b.

Dalszy rozwoj polityki spotecznej w X1X i na poczatku XX w. podlegat silnym wptywom
tradycji liberalnych w polityce gospodarczej, co wyrazato sie w przekonaniu, ze panstwo,
aby utrzymaé wzrost gospodarczy, nie powinno ingerowa¢ w mechanizmy wolnego rynku -
chociazby przez nowe ustawodawstwo o charakterze pomocowym 206.

Przekonanie takie ustepowato jednak powoli pola do reform, w szczeg6lnosci wobec
zaostrzania sie problemoéw spotecznych oraz organizujacego sie w ich nastepstwie ruchu ro-
botniczego. Poprzez szereg pojedynczych przedsiewzie¢ prawodawczych, panstwo brytyjskie
prébowato przeciwdziata¢ powyzszym problemom. Wymieni¢ tu nalezy ustawy: polepsza-
jace prace dzieci i dorostych z 1844 r., z zakresu zdrowia publicznego z 1866 r. i 1875 r.,
ksztatcenia szkolnego dzieci robotnikow z 1870 r. Poprzez powyzsze dziatania legislacyjne
»,kreowano woweczas solidarystyczny charakter panstwa jako protektora godnych warunkow
zycia obywateli”207.

Poczatek XX w. przyni6st dalszy postep w zakresie ustawodawstwa socjalnego. Nowe
milenium przyniosto takze zmiang w powszechnym przekonaniu, co do przyczyn ogolnie
pojmowanej biedy. W miejsce sankcjonowanego przez chociazby ustawe ubogich z XIX w.
przekonania, ze potrzebujgcy wsparcia jest niejako sam sobie winien z uwagi na indywidu-
alne stabosci, pojawialy sie hasta, ze u stop tejze biedy nie lezg tylko i wytacznie przyczyny
indywidualne (stabosci jednostki), ale takze przyczyny znacznie szersze; spoteczne i eko-
nomiczne208 Ustawy: o emerytach z 1908 r.,, o narodowym ubezpieczeniu zdrowotnym

24 Zob. D. Fréser: The evolution ofthe British Welfare State, Londyn 1984, passim, cyt. za: Panistwo socjalne w Europie..., jw.
26 T. Scharf: Polityka spoteczna w Wielkiej Brytanii: od ustawy ubogich do ,trzeciej drogi” [w:] Panstwo socjalne w Euro-
pie..., jw., s. 61 i 62.

Tamze.

M. Grewinski: Wielosektorowapolityka spoteczna. O przeobrazeniach pafistwa opiekuficzego, Warszawa 2009, s. 39

T. Scharfwskazuje, ze istotne w kontekscie tej przemiany spofeczenstwa duzg role odegrali reformatorzy spoteczni: Charles Booth
i Seebohm Rowntree, badajacy problem ubdstwa spoteczenstwa miejskiego Londynu i Yorku.
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z 1911 r. i ustawy o ubezpieczeniu bezrobotnych z 1911 r. wprowadzity nowg jakos$¢ w ow-
czesnym brytyjskim systemie opiekunczym. Niestety wielkie kryzysy lat 20-tych i 30-tych
XX w. pokazatly niestabilno$¢ stworzonego systemu. W obliczu deficytu budzetowego,
wbrew zasadom powyzszych ustaw socjalnych (zaktadajgcym m. in. system skiadkowy, co
w przysztosci miato gwarantowaé okre$lone Swiadczenia, niezaleznie od sytuacji) docho-
dzito do sytuacji tzw. ,,sprawdzania stopnia niedostatku”. Swiadczenie opiekuricze od pan-
stwa mogt zatem uzyskaé wytgcznie ten, kto znajdowat sie w rzeczywistym niedostatku,
pomimo wczes$niejszego partycypowania finansowego w systemie ubezpieczeniowym 209.
W nastepstwie kryzysu, ktérego nie sposob byto tagodzi¢ funkcjonujagcymi dwczesnie
instrumentami prawa, zapoczatkowany zostat etap odejscia od tradycyjnych, brytyjskich
zasad liberalizmu gospodarczego, za$ coraz wiekszy wptyw na mysl polityczng wywieraty
interwencjonistyczne koncepcje J. M. Keynesa.

Istotnym efektem, ktéry wynikat z powyzszej koncepcji opiekunczosci panstwa jest
pewien podziat spoteczny, ktéry do dzi$ funkcjonuje w spoteczenstwie brytyjskim. Otéz
»reprodukcja porzadku mieszczanskiego w sferze spotecznej jest widoczna w rozréznieniu
»godnych” a ,niegodnych” odbiorcéw $wiadczen socjalnych. W przypadku ,,godnych” od-
biorcow chodzi o cztonkéw spoteczenstwa mieszczanskiego, ktérzy ,nie z wiasnej winy”
popadli w ubo6stwo i ktérzy na podstawie dotychczas okazywanej zdolnos$ci do integracji
powinni otrzyma¢ pomoc spoteczenstwa. ,Niegodni” odbiorcy $wiadczen socjalnych to
tacy, ktorzy nie podporzadkowuja sie spotecznym wartosciom i ideatom. W przypadku tych
»zdezintegrowanych” chodzi o outsideréw, ktérym odmawia sie prawa do spotecznej party-
cypacji i udziatu —w tym przypadku $wiadczeniach socjalnych, ktore spoteczefstwo stawia
do dyspozycji. Pod wzgledem ideologicznym stuzyto to uogdlnieniu dziatalnosci polegaja-
cej na pracy i wprowadzeniu specyficznego etosu pracy, ktdry uzasadniat centralng pozycje
i znaczenie zarobkowania w spoteczenstwie. Ten ideologiczny podziat na ,,dobrych” i ,ztych”
odbiorcow Swiadczen socjalnych obowigzuje do dzisiaj w catym zakresie Swiadczen socjal-
nych, zaréwno gdy chodzi o sfery finansowane ze sktadek, jak i z podatkow 210,

Brytyjskie panstwo dobrobytu swdj renesans przezywato po drugiej wojnie Swiatowej,
kiedy powszechnie akceptowana doktryna Keynesa zostata dowarto$ciowana przez konkret-
ne dziatania polityczne wiadz brytyjskich21l

Doswiadczenia wojenne spoteczenstwa brytyjskiego miaty ogromny wptyw na ksztat-
towanie sie panstwa dobrobytu. Wérdd najwazniejszych elementéw jakie nalezatoby tutaj
wymieni¢, znajdg sie: poczucie wspolnoty i przekonanie o celowosci ,,wsp6lnego dziata-
nia” wsrod obywateli brytyjskich, zapoczatkowane w trakcie dziatan wojennych, centralne
zarzadzanie przez panstwo, zapoczatkowane chociazby koniecznos$cig racjonowania wody
i zywnosci, kierowania pracownikéw w okre$lone sektory gospodarki czy rosngce na sile

20 Przypomina to nieco rozwigzania funkcjonujgce w obecnym systemie pomocy spotecznej w  Polsce,
a zaktadajace przyznawanie niektérych $wiadczen, takich jak np. specjalny zasitek celowy, w oparciu o tzw. uznanie ad-
ministracyjne, co sprowadza sie do wyrazenia przekonania przez organ administracji, ze w konkretnej sprawie zachodzi
konieczno$¢ udzielenia wsparcia.

20 T. Geisen: Panstwo socjalne w okresie modernizmu. O powstaniu systeméw zabezpieczenia spotecznego w Europie [w:] Parstwo
socjalne w Europie..., jw., s. 45.

21 M. Grewinski: Wielosektorowapolityka..., jw., s. 38 i 39.
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interwencyjne teorie Keynesa. Og6lnie rzecz biorgc nastgpita swoista przemiana w sposo-
bie spojrzenia na sprawy panstwa i odczuwalna byta transformacja od indywidualizmu do
uniwersalizmu.

Kamieniem milowym w procesie tworzenia brytyjskiego welfare state byt tzw. ,,Raport
Beveridge’a” z 20 listopada 1942 r. 22 Przyjmuje sie, ze raport ten stanowi podstawe dla po-
wstania jak i funkcjonowania tzw. ,klasycznego brytyjskiego panstwa dobrobytu”213 Pod-
kresli¢ przy tym nalezy, iz Beveridge byt politykiem powszechnie uznawanym za liberata,
stad u podstawowych zatozen jego mysli socjalnej legto przekonanie, ze skoro spoteczenstwo
brytyjskie w czasie wojny mogto wypracowaé powszechne zatrudnienie, mobilizacje a co
za tym idzie, $rodki na prowadzenie dziatan wojennych, to w czasie pokoju, analogiczny
wysitek moze by¢ skierowany ku budowie panstwa dobrobytu.

Z. Bauman wskazuje, ze ,liberatowi takiemu jak William Beveridge nie wystarczato de-
klarowanie wolnosci dla wszystkich. Konieczne byto réwniez dopilnowanie, aby wszyscy
mieli srodki i sktonnos¢ do korzystania z tej wolnosci, ktora, zgodnie z prawem, posiadali”24

Stosunkowo nieobszerny raport stwarzat szereg podstawowych zatlozen, na ktérych
miato oprzeé sie nowe, powojenne panstwo2l5 Po pierwsze w raporcie przewidziano po-
wszechny system sktadkowy ukierunkowany na wsparcie obywateli w chorobie, bezrobociu
i w starosci. System miat opiera¢ sie na minimalnych sktadkach ponoszonych solidarnie
przez panstwo, pracodawce i pracownika. Minimalizm skladek miat powodowaé tym sa-
mym powszechno$é systemu - kazdego pracujacego (aw zatozeniu miata pracowaé znaczna
cze$¢ spoteczenstwa) miato by¢ sta¢ na odprowadzanie sktadek na ubezpieczenia. Co wiecej,
system nie zaktadat wykluczenia os6b najbiedniejszych, ktére nie miaty srodkéw na opta-
cenie sktadek; pomimo tego braku miaty zachowaé prawo do korzystania ze Swiadczen po-
mocy spotecznej. Realizowaniu powyzszych zatozen miata towarzyszy¢ ingerencja panstwa
w rynek pracy, przynajmniej w poczatkowym okresie funkcjonowania reformy - w mysl
zasady: im wiecej 0s6b pracuje, tym wiecej sktadek znajdzie sie w puli systemu ubezpieczen.
Dodatkowo Beveridge zaktadat rozwéj narodowej opieki zdrowotnej finansowanej z podat-
kéw oraz rozwéj powszechnej edukacji - co udato sie zrealizowac juz w 1944 r. zapewniajac
wszystkim dzieciom, niezaleznie od pochodzenia i statusu finansowego rodziny, dostep do
bezptatnego szkolnictwa $redniego.

Konsekwencjami zatozen raportu byto wprowadzenie przez powojenny rzad laburzystéw
ustawy o Swiadczeniach rodzinnych (1945), ustawy o ubezpieczeniach narodowych (1946),
ustawy o stuzbie zdrowia (1946) i ustawy o pomocy spotecznej (1946)216. Tym samym
»Stworzono w Wielkiej Brytanii system dobrobytu nowego typu. Przede wszystkim usta-
wa o0 ubezpieczeniach narodowych i 0 pomocy spotecznej oznaczaty koniec starej ustawy
0 ubogich, jednak niekoniecznie koniec obowigzywania jej zasad; (...) zapoczatkowaty (...)

212 W. Beveridge: Social insurance and allied services. Report by sir William Beveridge, ,,Bulletin of the World Health Organi-
zation™ 78(6)/2000, s. 847-855.

23 Zob. T. Scharf: Polityka spoteczna w Wielkiej Brytanii: od ustawy ubogich do ,trzeciej drogi” [w:] Panstwo socjalne w Euro-

pie..., jw., s. 65 i nn.

Z. Bauman: Praca, konsumpcjonizm i nowi ubodzy..., jw., s. 92.

W biuletynie WH O, ktéry cytuje uprzednio zajmuje dziewie¢ stron maszynopisu.

Spoteczna akceptacja ,,klasycznego parfstwa dobrobytu” wyrazonego w raporcie Beveridgea po wojnie doprowadzita do

politycznej kleski konserwatystéw, oponujacym przeciwko takim rozwigzaniom.
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jedyng w swoim rodzaju pod wzgledem historycznym faze w rozwoju brytyjskiej polityki
spotecznej [poprzez] (...) probe podnoszenia (...) dobrobytu poszczegdlnych obywateli”217.

Pomimo poczatkowej, powszechnej akceptacji przez brytyjskie spoteczenstwo modelu
klasycznego panstwa dobrobytu, wraz z uptywem czasu, akceptacja ta podupadata. Zatoze-
nia sformutowane przez Beveridgea okazaty sie nie do kofica odpowiadaé¢ potrzebom zmie-
niajgcego sie dynamicznie spoteczenstwa. ,Mimo chwalonego za wszechstronnos$¢ systemu
dobrobytu w 1960 roku jeszcze 7 mln Brytyjczykéw zyto w ubdstwie. W$rdd nich byto
wielu emerytéw z prawem do $wiadczen spotecznych, jednak niestarajgcych sie o nie, by
unikna¢ napietnowania”218 W latach 70-tych XX w. doszto do znaczacej zmiany - w miej-
sce powszechnej akceptacji pojawita sie powszechna postawa krytyczna wobec panstwa
dobrobytu w dwczesnym ksztatcie. Krytyka doprowadzita do istotnych zmian w modelu
funkcjonowania panstwa brytyjskiego, gdzie ostatecznie, juz od roku 1979 r. zwyciezyta
konserwatywna wizja panstwa kreowana przez rzagd Margaret Thatcher. Dotychczasowe
rozwigzania oparte na keynesizmie, a co za tym idzie, interwencjonizmie panstwa w sfere
socjalng, ustapity na rzecz tez Miltona Friedmana, formutowanych juz od lat 60-tych XX w.
Panstwo nacechowane interwencjonizmem, paternalizmem miato przeksztatci¢ sie w duchu
neoliberalizmu, w panstwo, w ktérym ,codzienna polityka spoteczno-polityczna dazyta do
zaakceptowania przez ludzi wiasnej odpowiedzialnosci finansowej za osobiste zdrowie i do-
brobyt (...); ludzie powinni by¢ pielegnowani ,,we wspolnocie” i ,,przez wspélnote” co stato
w silnym kontrascie wobec kolektywizmu klasycznego panstwa dobrobytu”219.

W latach 1979-1997 doszto do przeredagowania celéw panstwa dobrobytu, sformu-
towanych po Il wojnie $wiatowej. Przebudowa klasycznego modelu pafAstwa w model
neoliberalny zostata oparta na trzech filarach: prywatyzacji sfery spotecznej, ograniczeniu
wydatkdw komunalnych i poddaniu ich kontroli centralnej oraz instrumentalizacji nie-
réwnosci spotecznej. Nadrzednym celem ekonomicznym nowego panstwa dobrobytu byta
takze rygorystyczna walka ukierunkowana na zmniejszanie inflacji, co w praktyce odbyto sie
kosztem zwiekszajgcego sie bezrobocia.

Interesujacym rozwigzaniem byto pierwsze z zatozen neoliberalnego, brytyjskiego pan-
stwa dobrobytu, a mianowicie zatozenie przebudowy panstwa dobrobytu poprzez prywaty-
zacje sektora socjalnego. Poczawszy od 1980 r. doszto do szeregu dziatan realizujgcych to za-
tozenie. Byly to przyktadowo: powszechna sprzedaz mieszkan socjalnych ich mieszkancom
dla powiegkszenia i ozywienia wtérnego rynku nieruchomosci, stworzenie wewnetrznego
rynku w sektorze stuzby zdrowia, dopuszczenie mozliwosci funkcjonowania prywatnego
sektora penitencjarnego.

Pomimo tak zakrojonych dziatan ukierunkowanych na neoliberalng reforme panstwa
dobrobytu, w literaturze przedmiotu mozna spotka¢ gtosy krytyczne. ,,Oceniajac konserwa-
tywna polityke spoteczna trzeba wreszcie wskaza¢, ze spodziewane korzysci finansowe cie¢
na koniec miaty niewielkie znaczenie. Vic George i Stewart Miller pokazali, ze przemiana

217 T. Scharf: Polityka spoteczna w Wielkiej Brytanii: od ustawy ubogich do ,trzeciej drogi” [w:] Panstwo socjalne w Euro-
pie..., jw., s. 66, wskazujac jednoczes$nie na posta¢ historyka spotecznego Rodneya Lowe.

28 Tamze, s. 68, odsytajac przy tym do por. B. Abel-Smith, P Townsend: The Poor and the Poorest: A new Analysis o fthe
Ministry ofLabourd Family Expenditure Surveys 0f1953-54 and 1960, London 1966.

219 Tamze, s. 69.
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demograficzna i realizowanie forsowanej polityki bezrobocia doprowadzity do tego, ze kosz-
ty panstwa dobrobytu w tym okresie pozostaly niemalze takie same220. Zamiast tego w la-
tach 80-tych i wczesnych latach 90-tych nasilita sie klasowa dysproporcja w spoteczenstwie
brytyjskim”22L

6.2.2 Przyktad francuski

W literaturze przedmiotu nauk spotecznych wskazuje sie, ze ,,pierwsze debaty na temat
ochrony przed biedg siegajg czasow Wielkiej Rewolucji Francuskiej (1789), gdy po raz
pierwszy wspieranie biednych ze srodkéw publicznych (les scours publics) zostato sformu-
towane jako problem polityczny, a nawet znalazto swoje odbicie w konstytucji (1793)”22

Kolejno, przez caty XI1X w., wraz z postepujgcym uprzemystowieniem w spoteczenstwie
francuskim toczyty sie dyskusje nad kierunkami rozwoju systemu socjalnego. Co istotne,
w tym czasie doniostg role spetniaty czynniki pozapanstwowe: przy zaktadach pracy po-
wstawaty zapomogowe kasy zaktadowe, za$ polityka pracodawcédw ukierunkowana byta na
wspieranie pracownikéw, co mogto przektadac¢ sie na lepsze ich zdyscyplinowanie i powiek-
szenie potencjatu pracy. Od 1898 r. oficjalnie zaczety funkcjonowaé¢ mutuelles - towarzy-
stwa ubezpieczen wzajemnych. Co wiecej, sektor prywatny bronit sie przed ustawowym
uregulowaniem ubezpieczen pracownikdw, pozostawiajac ta kwestie wspomnianym juz to-
warzystwom. ,Dopiero ustawe o emeryturach pracobiorcow i rolnikéw - loi sur les retraites
ouvieres etpaysannes z roku 1910 mozna traktowac defacto jako wprowadzenie zagwaranto-
wanego prawnie ubezpieczenia spotecznego”223.

Po | wojnie Swiatowej znaczenie dla protection sociale jako kluczowego elementu pan-
stwa dobrobytu miato przytgczenie Alzacji i Lotaryngii. Obowigzujgce tam niemieckie usta-
wodawstwo w zakresie ubezpieczenia spotecznego przenikneto do Francji doprowadzajgc
do uchwalenia ustawy o ubezpieczeniu chorobowym i emerytalnym w 1930 r. i ustawy
0 $wiadczeniach rodzinnych w 1932 r. System ten wprowadzat mozliwo$¢ swobodnego
wyboru przez ubezpieczanego podmiotu ubezpieczajgcego: kasy lokalnej, branzowej czy
spotdzielczej.

Dalsze koncepcje budowy francuskiego panstwa dobrobytu tworzyly sie w trakcie
Il wojny Swiatowej, tak by ostatecznie ujrze¢ Swiatto dzienne juz po jej zakonczeniu. Osta-
tecznie, w centrum Sécurité sociale znalazto sie pojecie Protection sociale - zabezpieczenia spo-
tecznego. Istotne jest takze, to, ze w powojennej Francji catkowicie porzucono rozwigzania
nawigzujace do uprzednio obowigzujacej idei panstwa socjalnego Bismarcka.

Ostatecznie, konkretne rozwigzania zawarte w ramach polityki bezpieczenstwa spotecz-
nego, jako filaru panstwa dobrobytu, zapadaty w powigzaniu z koncepcjami wynikajagcymi
z raportu Beveridgea. O ile jednak system panstwa socjalnego w Wielkiej Brytanii opierat
20 V. George, S. Miller: The Thatcherite attemptto square the circle [w:] Socialpolicy towards 2000: Squaring the Welfare Circle,

London 1994, cyt. za: Panstwo socjalne w Europie..., jw., s 70 in.

21 T. Scharf: Polityka spoteczna w Wielkiej Brytanii: od ustawy ubogich do ,trzeciej drogi” [w:] Panstwo socjalne w Europie...,

jw., s. 71072,

22 A. Lechevalier: Francuski system Protection Sociale w X X wieku [w:] Pafstwo socjalne w Europie..., jw., s. 125.
23 Tamze, s. 126.
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sie na trzech zasadach: uniwersalnosci ochrony, jednolito$ci organizacji i jednolitosci swiad-
czen, to system francuski przyjat dwie pierwsze, ze wskazanych zasad. Jednolito$¢ Swiad-
czen zostata przy tym catkowicie odrzucona. Prébujac opisa¢ gtowne cele jakie towarzyszyty
tworcom reformy francuskiego panstwa dobrobytu, zaakcentowac¢ nalezy przede wszyst-
kim konieczno$¢ zintegrowania spoteczenstwa podzielonego wewnetrznie, ze szczeg6lnym
uwzglednieniem mozliwos$ci emancypacji pracownikdw najemnych, jak i polepszenie sytu-
acji demograficznej w kraju.

Tym samym ,francuski konglomerat z zastosowania i odrzucenia zasad ubezpieczenia spo-
tecznego Beveridge’a tworzyt (...) podstawe do rozwoju francuskiego Protection sociale od roku
1945 po kryzys gospodarczy lat 70-tych (...) Ten okres silnego rozwoju panstwa socjalnego byt
mozliwy dzieki zastosowaniu kombinacji polityki gospodarczej o cechach keynesowskich i (jesz-
cze) silnej suwerennos$ci narodowej w kontekscie kontrolowanego otwarcia na zewnatrz”224.

W odniesieniu do francuskiego panstwa dobrobytu, lata 70-te minionego wieku odsto-
nity szereg jego stabosci. W gtéwnej mierze przyczyng, ktéra doprowadzita do zmian w mo-
delu tego panstwa byta swoista ,,nieszczelno$¢” systemu opartego na identyfikacji obywateli
przez pryzmat pracy zarobkowej. ,,Poniewaz rozwdj rynku pracy nie mogt obja¢ ogdtu lud-
nosci, cze$¢ ludnosci nie byta wychwytywana przez sie€ pomocy spotecznej skoncentrowa-
nej na pracy zarobkowej, poniewaz nie nabyta ona prawa do pomocy”2%. Potrzeba naprawy
systemu poprzez rozszerzenie i upowszechnienie zabezpieczenia socjalnego znalazta swoj
wyraz w koncepcji $wiadczen niesktadkowych - Minima sociaux.

Obok tej reformy, nastepowata stata rozbudowa $wiadczen socjalnych skierowanych do rodzin.
»Z tego punktu widzenia jeden z rzeczywiscie oryginalnych aspektéw systemu francuskiego polega
na tym, ze postuguje sie metodami bismarckowskimi dla realizacji celow beveridgeowskich”226.

W latach 80-tych na francuskie panstwo dobrobytu duzy wptyw wywieraly trzy gtéwne
czynniki: teorie neoliberalne, restrukturyzacja francuskiego przemystu oraz ostabienie zwigz-
kéw zawodowych. Z drugiej za$ strony panstwo podejmowato nowe strategie interwencji
ukierunkowanych na ograniczenie kosztéw zwigzanych z pracg. Stanowi to o specyfice francu-
skich rozwiazan; z jednej strony znajduje sie podejscie liberalne, z drugiej za$ interwencjonizm
panstwowy. Dziatania interwencyjne na przetomie lat 1970-1999 sprowadzaly sie w gtéwnej
mierze do prywatyzacji i decentralizacji zabezpieczenia spotecznego. Doprowadzito to pogor-
szenia sytuacji francuskich pracownikéw najemnych, a co za tym idzie, konieczno$¢ rozbudo-
wania systemu Minima sociaux dla podjecia proby zniwelowania tego zjawiska.

Tak prowadzona polityka transformacji panstwa opiekunczego miata donioste skutki
dla polityki gospodarczej kraju. O ilew 1970 r. wydatki na sektor socjalny ksztatltowaty sie
na poziomie 17,5 % PKB, to juz w 1999 r. poziom ten wynosit 28 % PKB. Odnotowa¢
nalezy takze kryzysy finansowania systemu ubezpieczen spotecznych z lat 1991-1997, ktory

wraz z przy$pieszeniem gospodarczym zapoczatkowanym w 1997 r., zaczat traci¢ na zna-
czeniu2r.

24 A. Lechevalier: Francuski system Protection Sociale w X X wieku [w:] Panistwo socjalne w Europie..., jw., s. 131 i 132.

25 Tamze, s. 133.

26 Tamze, s. 134.

27 Zob. K. Misko-lwanek: Pomoc spoteczna na przyktadzie rozwigzan francuskich [w:] Nowoczesny modelpomocy spotecznej..., jw.
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Dokonujac oceny tej transformacji, w literaturze wskazuje sie na trzy gidwne aspek-
ty228 Po pierwsze zmiany poskutkowatly wzrastajgcym zastepowaniem zabezpieczenia przez
pomoc spoteczng. Po drugie, koncentrowaty uwage na ponownej integracji zawodowej od-
biorcow Minima sociaux anizeli na stworzeniu strategii na rzecz likwidacji powodow dla
ktorych Minima sociaux byty potrzebne. Po trzecie za$, doprowadzity do podziatu polityki
spotecznej, co w konsekwencji prowadzi do konkluzji, ze ,nie sg one z pewnoscig odpo-
wiednig strategia, by sprosta¢é nowym wyzwaniom, przed ktérymi stojg zaré6wno systemu
zabezpieczenia spotecznego we Francji jak i w Europie”2X.

6.2.3 Przyktad niemiecki

Poczatki niemieckiego panstwa socjalnego siegajg XI1X w., tj. czaséw ,,zelaznego kanclerza”,
Otto von Bismarcka. ,Dnia 17 listopada 1881 roku doszto do wymownego w skutkach
wystgpienia Bismarcka i wygtoszenia, w imieniu cesarza Niemiec Wilhelma I, tak zwane-
go cesarskiego oredzia (Keiserliche Botschafi). Symboliczne wrecz stato sie zawarte w ore-
dziu zdanie, w mysl ktérego ,,uzdrowienie szkdd socjalnych powinno odbywac sie nie tylko
w drodze represji, ale takze dzieki pozytywnemu wspieraniu wzrostu dobrobytu [...], przy
czym istotng role w tych dziataniach ma do odegrania panstwo”230. W odréznieniu jednak
od omawianej chociazby wczesniej Wielkiej Brytanii, ,to nie bieda spoteczna przyczynita
sie do powstania systemow zabezpieczen spotecznych pod rzgdami kanclerza (...) - w wy-
niku industrializacji i rozwoju miast powstat proletariat, ktéry coraz czesciej postrzegany
byt jako zagrozenie dla monarchii, kwestia spoteczna zagrazata fundamentom &wczesnej
wiadzy politycznej i ekonomicznej”23L W konsekwencji przekonania, ze niezbedne jest za-
pewnienie okre$lonych praw grupom spotecznym, ktdre stanowig potencjalne zagrozenie
dla funkcjonowania panstwa w éwczesnym ksztatcie, wprowadzono m. in. nastepujgce re-
formy: w 1883 r. ubezpieczenie zdrowotne dla pracownikéw, rok pézniej ubezpieczenie od
nieszczesliwych wypadkéw oraz ubezpieczenie emerytalne i na wypadek inwalidztwa dla
pracownikow w 1889 r. Co istotne, powyzsze reformy nie miaty charakteru powszechnego
i skierowane byty do $cisle okreslonych odbiorcow, nazywanych ,,pracownikami przemysto-
wymi sktonnymi do zrzeszania sie i wzniecania konfliktow”232

W pézniejszych latach nastepowato stopniowe, aczkolwiek wolno postepujace, rozsze-
rzenie kregu oséb podlegajacych regulacjom socjalnym; w 1911 r. wprowadzone zostato
ubezpieczenie spoteczne urzednikéw. Pomimo wiaczenia kolejnej grupy spotecznej w sys-
tem socjalny - co pozornie mogtoby $wiadczy¢ o zwiekszaniu stopnia jego powszechnosci,
regulacja z 1911 r. dawata wieksze przywileje jej beneficjentom, co defacto, utrwalato roz-
dziaty spoteczne.

28 A. Lechevalier: Francuski system Protection Sociale w X X wieku [w:] Paistwo socjalne w Europie..., jw., s. 153 inn.

29 Tamze, s. 153.

20 K. Zamorska: Prawa spotecznejako program przebudowy..., jw., s. 57.

2l V. Ziegelmayer: Panistwo socjalne w Niemczech: zmiana systemu? [w:] Panistwo socjalnew Europie..., jw., s. 86.

22 M. Schmidt: Sozialpolitik. Historische Entwicklung und internationaler Vergleich.GrundwissenPolitik,Opladen 1988, s.
23, cyt. za: Panstwo socjalne w Europie, jw.
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We wczesnych latach powojennych, ktére przyniosty przejscie cesarstwa w Republike
Weimarska, zniszczenia powojenne oraz kryzys lat 20., podjeto préby dalszych reform, dla
»pozyskania lojalnosci robotnikéw”233 Prosperita w latach 1924-1929 przyniosta wprowadze-
nie opieki spotecznej w 1924 r. oraz w 1927 r. rozszerzenie systemu ubezpieczen spotecznych
0 dodatkowy, czwarty filar. Obok dotychczasowo funkcjonujgcych ubezpieczen: emerytalne-
go, nieszczesliwych wypadkow i chorobowego, pojawit sie element ubezpieczenia na wypadek
bezrobocia, co wynikato wprost z przyjecia przez panstwo odpowiedzialnosci aw konsekwen-
cji - kompensacji negatywnych skutkéw gospodarczych jakie mogtyby zaistniec.

Powracajgcy kryzys lat 30. ograniczyt wydatki na opisane wyzej reformy, co skutkowato
rosngcym niezadowoleniem spotecznym aw konsekwencji doprowadzito do mobilizowania
sie przeciwko paAstwu réznych grup interesu, w tym tych, ktore juz wkrotce miaty w tym
panstwie przeja¢ whadze.

W okresie rezimu narodowosocjalistycznego struktura systemu socjalnego pozostata
w zasadzie nienaruszona, niemniej, doszto w niej do zmian. Podjeto dziatania upowszech-
niajagce pomoc spoteczng, wprowadzajac jednoczes$nie nowe jej elementy, takie jak zasitki
na dzieci, czy zasitki macierzynskie. Poziom finansowy $wiadczen pozostawat jednak przez
lata bez zmian, z uwagi na konieczno$¢ zapewnienia zrodet finansowania sektorowi zbro-
jeniowemu. Polityka spoteczna stuzyta takze realizacji ideologii rasistowskiej, stuzgc jako
narzedzie mobilizacji spoteczenstwa, dyscyplinowania ale i kontroli. Grupy spoteczne zali-
czane do ,wrogow” z reguty wykluczano poza ramy systemu socjalnego, poddajac je przy
tym represjom234.

Z uwagi na powojenny podziat Niemiec na RFN i NRD, rozwoj tych panstw w kontek-
Scie panstwa socjalnego przebiegat w catkowicie odmienny sposéb.

W historii RFN, mozna wyodrebni¢ trzy etapy ksztaltowania sie panstwa socjalnego:
pomiedzy 1949 r. a 1955 r. stworzono instytucjonalne podstawy panstwa socjalnego, po
tym pod rzgdami konserwatywnymi nastgpita trwajgca do roku 1966 faza konsolidacji i dal-
szego doskonalenia, natomiast lata 1966-1969 przyniosty wysitki naprawcze ukierunkowa-
ne na zmiane wypracowanego juz systemu panstwa socjalnego2%.

W przypadku NRD nie sposéb mowi¢ o panstwie dobrobytu, jakkolwiek warto zasy-
gnalizowaé, ze system zabezpieczenia spotecznego oparty byt tam na zasadach: jednolitosci,
centralnego zorganizowania i powszechnosci - obejmowat prawie wszystkie grupy ludnosci
lgalezie ubezpieczen (chorobowe, wypadkowe, emerytalne i macierzyniskie). Finansowanie
nastepowato poprzez sktadki pracownikéw, pracodawcéw i panstwa236.

Akcentujgc fundamentalne réznice pomiedzy powyzszymi koncepcjami (RFN a NRD)

28 V. Ziegelmayer: Panstwo socjalne w Niemczech: zmiana systemu? [w:] Panfstwo socjalne w Europie..., jw.,
s. 88, podkreslajac jednocze$nie na doniosto$¢ reform w zakresie prawa pracy: wprowadzono o$miogodzinny dzien pracy,
doprowadzono do uznaniawolno$ci umoéw taryfowych i utworzenia instancji rozjemczych do przezwycigzania konfliktow
pracowniczych jak i ustawg o radach zaktadowych z 1920 r. stworzono fundament zbiorowego prawa pracowniczego.

24 Tamze, s. 89. Nie wytrzymuje w tym kontek$cie krytyki poglad L. Jodkowskiej jakoby ,abstrahujac i dystansujac sie

od innych elementéw polityki wewnetrznej Hitlera, nalezy stwierdzi¢, ze polityka socjalna realizowana przez Il Rzesze

utrwalita i poszerzyta $wiadczenia socjalne dla ludnosci i system wprowadzony przez O. Bismarcka”; L. Jodkowska: Pari-

stwo opiekuficze w Polsce i w Niemczech..., jw., s. 55.

Zob. V. Ziegelmayer: Panstwo socjalne w Niemczech: zmiana systemu? [w:] Pafstwo socjalne w Europie..., jw., s. 89.

Tamze, s. 90 i 91.
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wskazaé nalezy, ze o ile w RFN sektor socjalny opierat sie na pracy zarobkowej obywateli,
a w konsekwencji tej pracy, na zréznicowanych pod wzgledem jakosciowym i iloSciowym
Swiadczeniach, to w NRD zabezpieczenie spoteczne gwarantowato minimalna, ale jednolitg
dla wszystkich grup spotecznych, baze Swiadczen. Ewentualne niedobory miaty wyréwny-
wac Swiadczenia subwencjonowane tylko przez panstwo (panstwowa opieka medyczna, po-
moc zywnos$ciowa, mieszkaniowa)237.

Recesja lat 70. XX w. doprowadzita ,,do ograniczen $rodkdw polityki spotecznej; cen-
tralnym punktem byta konsolidacja sieci spotecznej, co w coraz wiekszym stopniu zwigzane
byto z bolesnymi cieciami. Trend ten zaostrzyt sie jeszcze pod rzagdami chrzescijansko-libe-
ralnymi w latach 1982 do 1998”238 Zmiany mozna zaobserwowaé dopiero od 1 lipca 1990
r., jako daty zapoczatkowujgcej upowszechnienie modelu zachodniego panstwa socjalnego
na terenie wschodnich Niemiec23.

6.3 Sytuacja Polski na tle panstw opiekunczych

Poczatki ksztattowania sie koncepcji panstwa dobrobytu $wiadczacego na rzecz obywa-
teli opieke spoteczna, jak byta o tym mowa wczesniej, temporalnie umiejscowi¢ mozna
w XIX w. Koncepcje ulegaty transformacjom przez XIX i XX w.; przechodzity przez etapy
krytyki i aprobaty, az do czaséw wspotczesnych, gdzie dominuje ich krytyka. Konsekwent-
nie powstaje problem jaka byta sytuacja Polski na tle panstw opiekuiczych?

Po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 r. rozwijato sie ,,,,polskie pafnstwo socjalne” oparte
na tzw. ,,empirycznym modelu polityki spotecznej” opartym na tagodzeniu niesprawiedli-
wosci spotecznej, konfliktéw i krzywdy, zapewnianiu réwnowagi i rozwoju, ochronie przed
rabunkowga gospodarka zasobami pracy i podnoszeniu dobrobytu warstw pracujgcych”240.
W ustawie zasadniczej z 1921 r.24l zawarto szereg praw podstawowych zwigzanych z realiza-
cjg zatozen panstwa dobrobytu: prawo obywateli do opieki ze strony pafstwa, do bezptatnej
nauki w szkotach czy ochrony ze strony panstwa242

Polskim kamieniem milowym w zakresie ,,panstwowos$ci opiekuriczej” jest ustawa z dnia
16 sierpnia 1923 r. 0 opiece spotecznej (uops)243. Poczgwszy od 1923 r. sprawowanie opieki
spotecznej przekazano do kompetencji samorzadéw. Maciej Swiecicki wskazuje, ze az do
1925 r. ,prébowano konstruowac ,,panstwo spoteczne”, zwigzane z ustgpstwami na rzecz
klasy robotniczej”244 Od 1926 r. nastepuje przeniesie ciezaru polityki spotecznej na rzad
dziatajacy przez Ministerstwo Pracy i Opieki Spotecznej. Pomimo wielu sukceséw, w tym

237 Szerzej na temat panstwa opiekunczego w Niemczech w: L. Jodkowska: Parstwo opiekuricze w Polsce i w Niemczech..., jw.,
s. 46-59.

28 V. Ziegelmayer: Panstwo socjalne w Niemczech: zmiana systemu? [w:] Panstwo socjalne w Europie..., jw., s. 89 i 90.

29 Por. J. Auleytner: Polityka spoteczna w gospodarce rynkowej — przyktad niemiecki [w:] Polityka spoteczna: materiaty do
studiowania, red. A. Rajkiewicz, J. Supinska, M. Ksiezopolski, Warszawa 1996.

20 J. Auleytner: Polityka spoteczna: teoria apraktyka, Warszawa 1997, s. 106.

21 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, opubl. w Dz. U. z 1921 r., nr 44, poz. 267.

22 Zob. Konstytucja marcowa, oprac. A. Burda, Lublin 1983.

28 Szczegbtowemu omdwieniu ksztattowania sie opieki spotecznej w Polsce poswigcam czes$¢ kolejnego rozdziatu. W niniej-
szym chce jedynie zarysowa¢ sytuacje Polski na tle pafistw opiekuriiczych.

24 M. Swiecicki: Instytucje polskiego prawa pracy w latach 1918 -1939, Warszawa 1960, s. 60.
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legislacyjnych z zakresu opieki spotecznej, Il Rzeczpospolita w przededniu drugiej wojny
Swiatowej z calg pewnoscig nie mogta zosta¢ uznana za panstwo opiekuncze245.

Sytuacja w jakiej znalazta sie Polska po Il wojnie $wiatowej, postawita kraj w opozycji
do omawianych koncepcji panstwa dobrobytu. Model polityki spotecznej okreslany jako
»panstwowo-kolektywistyczny” lub ,biurokratyczno-kolektywistyczny” ukierunkowany na
dominujaca role partii komunistycznej i konsumpcje zbiorowg nie wpisuje sie w ramy pan-
stwa opiekunczego246. Podkresli¢ nalezy takze 6wczesne, fundamentalne oparcie Polski na
systemie wilasnosci panstwowej, podczas gdy fundamentem welfare states jest ich oparcie
na witasnosci prywatnej. Jednoczes$nie istotng cechg panstwa opiekunczego jest redystrybu-
cja srodkéw - w szczegolnosci na realizowanie zatozen o charakterze opiekuiczym, ukie-
runkowanych na niwelowanie réznic pomiedzy obywatelami. W PRL z cala pewnoscig do
redystrybucji srodkow dochodzito, jednakze miata ona w duzej czesci charakter fasadowy
i nieukierunkowany na opiekunczo$¢247.

Nie spos6b nie w tym miejscu nie zauwazy¢, ze sprzeciw przeciwko komunistycznej dyk-
taturze wespoét z zadaniami spetnienia szeregu postulatéw o charakterze socjalnym, zostat
wyrazony w postulatach Miedzyzaktadowego Komitetu Strajkowego z 17 sierpnia 1980248
Mozna wiec przyja¢, ze obywatele zazadali realizowania przez komunistyczne panstwo cho-
ciazby czesci funkcji opiekuniczych249,

Po transformacji ustrojowej mamy do czynienia z ksztaltowaniem si¢ nowego systemu
opieki spotecznej. W pismiennictwie podnosi sig, ze ,,w latach 1990-2000 stopniowo powsta-
wat nowy system asekuracji nieréwnosci socjalnych, w ktérym odpowiedzialno$¢ byta rozkia-

26 J. Auleytner: Polityka spoteczna..., jw., s. 105; ,pafistwo nie zapobiegto strajkom ani nie rozwigzato zagadnienia bezrobocia
czy kwestii mieszkaniowej”.

26 Zob. Zagrozenia i szansepolityki spotecznej w Polsce w okresie transformacji: [zbiér studiéw], red. M. Ksiezopolski, J. Supin-
ska, Warszawa 1993.

247 Por. Polityka spoteczna w programach i dziatalnoéci partii komunistycznych krajéw socjalistycznych, red. A. Koseski, War-
szawa 1978, passim. Warto w tym miejscu nawigza¢ do Stawomira Mrozka, ktéry pisat w ,Dzienniku” z lat 60-tych XX
w.: ,Komunizm nie jest wcale religia, jak to czasem sie powiada bez zastanowienia. Zabit ja, ukradt jej papiery, przylepit
do jej legitymacji swoje zdjecie i sie nig legitymuje, co chwyta, jesli nie sprawdza mu sie papieréw do$¢ doktadnie”, cyt.
za: K. Maston: Juz sie nie dowiemjak zy¢, ,Do Rzeczy” nr 30/2013, s. 41. Zob. takze: J. Staniszkis: Ontologia socjalizmu,
Krakéw-Nowy Sacz 2006, passim.

28 W szczegdlnosci postulaty 7-21, np.: Wyptaci¢ wszystkim pracownikom biorgcym udziat w strajku wynagrodzenie za
okres strajku jak za urlop wypoczynkowy z funduszu CRZZ; Podnie$¢ wynagrodzenie zasadnicze kazdego pracowni-
ka 0 2000 zt na miesigc jako rekompensate dotychczasowego wzrostu cen; Zagwarantowaé automatyczny wzrost ptac
réwnolegle do wzrostu cen i spadku warto$ci pienigdza; Realizowa¢ petne zaopatrzenie rynku wewnetrznego w artykuty
zywnosciowe, a eksportowac tylko iwytgcznie nadwyzki; Wprowadzi¢ na migso i przetwory kartki —bony zywnosciowe
(do czasu opanowania sytuacji na rynku); Znie$¢ ceny komercyjne i sprzedaz za dewizy w tzw. eksporcie wewnetrznym;
Obnizy¢ wiek emerytalny dla kobiet do 50 lat, a dla mezczyzn do lat 55 lub [zaliczy¢] przepracowanie w PRL 30 lat
dla kobiet i 35 lat dla mezczyzn bez wzgledu na wiek; Zréwna¢ renty i emerytury starego portfela do poziomu aktu-
alnie wyptacanych; Poprawi¢ warunki pracy stuzby zdrowia, co zapewni peing opieke medyczng osobom pracujgcym;
Zapewni¢ odpowiednig liczbe miejsc w ztobkach i przedszkolach dla dzieci kobiet pracujacych; Wprowadzi¢ urlop ma-
cierzynski ptatny przez okres trzech lat na wychowanie dziecka; Skréci¢ czas oczekiwania na mieszkanie; Podnie$¢ diety
z 40 z+ do 100 zt i dodatek za roztgke; Wprowadzi¢ wszystkie soboty wolne od pracy; Pracownikom w ruchu ciggtym
i systemie 4-brygadowym brak wolnych sob6t zrekompensowaé zwigkszonym wymiarem urlopu wypoczynkowego lub
innymi ptatnymi dniami wolnymi od pracy. Odczyt ze strony Instytutu Pamieci Narodowej: http://sierpien1980.pl/s80/
historia/7387,dok.htm1?poz=2&update=1 z dnia 10 lutego 2014 r.

29 Zob.:Droga do niepodlegtosci: ,,Solidarno$¢’1980—2005, red. A. Borowski, Warszawa 2005, passim; J. Luszniewicz, A. Zawistow-
ski: Sprawy gospodarcze w dokumentach pierwszej Solidarnosci: tom I: 16 sierpnia 1980 —30 czerwca 1981, Warszawa 2008,
passim; Conam zostato z tych lat...: Opozycjapolityczna 1976—1980z dzisiejszejperspektywy, red. J. Eisler, Warszawa 2003, passim.
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dana na instytucje panstwowe, samorzadowe oraz organizacje spoteczne. Polityka spoteczna
(...) cechowata sie takze reagowaniem na powstajagce nowe nieréwnosci, nieznane dotychczas
wiekszosci Polakéw”20. Dlatego tez, ewentualna debata nad umiejscowieniem modelu pol-
skiego wérod grupy modeli panstw opiekunczych, moze (chociaz nie musi) nastgpi¢ wytgcznie
poczawszy od konca XX w2l Debata taka co wiecej, moze okazaé sie catkowicie bezprzed-
miotowa z uwagi na krytyke koncepcji panstwa dobrobytu jak i prezentowane niekiedy po-
glady o jej dezaktualizacji. Z catg pewnoscig mozna przyjac, ze panstwo opiekuncze znajduje
sie ,w odwrocie”. Jak zauwaza Z. Bauman: ,,panstwo socjalne, ukoronowanie diugiej historii
europejskiej demokracji i jej dominujgca do niedawna forma, znajduje sie dzisiaj w odwrocie
(...) Niestabilne warunki zatrudnienia podporzadkowane wymogom konkurencji rynkowej
byty i sa nadal, gtbwnym Zzrodtem przesladujacej obywateli obawy o przysztos¢ (...) To gtow-
nie przed tym rodzajem niepewnosci miato broni¢ obywateli panstwo socjalne, zapewniajac
zwiekszone gwarancje pracy i bardziej przewidywalng przysztos¢ (...) Wspdiczesne panstwo
nie moze spetni¢ obietnic ztozonych przez panstwo socjalne”252

6.4 Krytyka panstwa opiekunczego

Wspoiczesnie, zarowno wsrdd teoretykow panstwa i prawa, socjologéw, politologéw i ekono-
mistdw, dominuje krytyka panstwa opiekunczegoZs3 Generalizujac, ,,mniej wiecej od potowy
lat 70-tych nasilajg sie gtosy, ze polityka spoteczna i rozbudowa $wiadczen socjalnych hamuje
wzrost gospodarczy, ze jest niekorzystna dla rozwoju gospodarczego. Obecnie wiekszos¢ poli-
tykéw i ekonomistéw, niezaleznie od orientacji ideologicznej, hotduje pogladom, ze polityka
spoteczna jest czyms$ co, jesli w ogéle powinno istnie¢, to na pewno nie powinno by¢ nad-
miernie rozwijane”24 W. Morawski stwierdza, ze welfare state, istotne osiggniecie powojennych
spoteczenstw Europy Zachodniej, szybko traci poparcie polityczne z powodéw strukturalnych.
Tego kierunku zmian nie moga w petni wyjasni¢ ani argumenty ekonomiczne czy fiskalne, ani
argumenty polityczne, akcentujace rozwdj neokonserwatywnych elit i ideologii. Nie pomoga
tez moralne apele do sprawiedliwosci i prawomocnosci istniejagcych instytucji welfare state [...]
Procesy te Swiadczg o gtebokim braku zaufania do polityki spotecznej jako ,,dobra publicznego”,
co sktania do traktowania jej w kategoriach zyskéw i strat, wyzysku, ,jazdy na gape”, redystry-
bucji”2®. Lester Thurow dodaje w sposob dobitny, ze ,,socjalizm jest martwy, a socjalne pafistwo
dobrobytu zbankrutowato, w wielu krajach zas osiggneto swdj naturalny kres”2%.

J. Auleytner, K. Giabicka: Polskie kwestie socjalne naprzetomie wiekéw, Warszawa 2001, s. 9.
Por. Z. Rajewski, J. Rutkowski: Pafnstwo opiekuricze —Potska na tle innych krajow: (synteza wynikéw poréwnan miedzyna-

BN

rodowych), Warszawa 1990, passim. Autorzy defacto umieszczaja Polske w grupie parnstw opiekuriczych.
Z. Bauman: Zycie naprzemiat..., jw., s. 140 i 141.
Wréd krytykéw panstwa dobrobytu znajduje sie m. in. Francis Fukuyama poréwnujac je do ,ojca dajagcego matce

B N

i dzieciom $rodki na utrzymanie”; F. Fukuyama: Wielki wstrzas: natura ludzka a odbudowa porzadku spotecznego, W ar-
szawa 2000, passim. Zob. takze: Etyka kapitalizmu, red. P. Berger, Krakéw 1994, passim i K. Frieske, P. Potawski: Opieka
i kontrola: instytucje wobec probleméw spotecznych, Katowice 1999, passim.

54 M. Ksiezopolski: Dylematy polityki spotecznej w Polsce [w:] Modele polityki spotecznej: pozadany model dla Polski, red. T.

Kazimierczuk et. al. Warszawa 1999, s. 13.

W. Morawski: Socjologia ekonomiczna..., jw., s. 169.

L. Thurow: Przysztoé¢ kapitalizmu:jak dzisiejsze sity ekonomiczne ksztattujg $wiatjutra, Wroctaw 1999, s. 30.
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Krytykujgc panstwo opiekuncze mozna wskazaé na nastepujgce zarzuty:

panstwo opiekuncze generuje nadmierne koszty, jest drogie w utrzymaniu;

2. panstwo opiekuncze ,zjada swoj wiasny ogon” i dagzy do samozagtady, rozwdéj progra-
mow opiekunczych wymaga rozrostu administracji, co z kolei wzmaga zgdania spotecz-
ne i powoduje jeszcze wiekszy rozwdéj programéw opiekuiczych;

3. beneficjentami programow socjalnych sg w czesci osoby bogate, niepotrzebujgce wspar-
cia panstwa;

4. panstwo opiekuncze zwigzane jest znadmierng jurydyzacjg opieki spotecznej i rozrostem
biurokracji;

5. nadmiernie rozbudowane programy socjalne panstwa opiekuficzego propaguja bezrad-
nos$¢ obywateli;

6. nadmierny rozwoj funkcji opiekuniczych realizowanych przez panstwo opiekuncze pro-
wadzi w dluzszej perspektywe do wzrostu ubdéstwa obywateli.

Zaproponowana krytyke panstwa dobrobytu mozna sprowadzi¢, zaW. Morawskim, do
argumentéw wg klucza: ekonomicznego, politycznego i spoteczno-kulturowego2s’. Z kolei
S. Golinowska wskazuje z kolei, ze krytyka welfare state konstruowana jest wokét trzech
fundamentalnych kwestii:

1. dotyczy niewtasciwego oddziatywania na rynek i wzrost gospodarczy, poniewaz zbyt roz-
budowana opieka socjalna panstwa pozbawia ludzi przezorno$ci i inicjatywnosci w za-
bezpieczaniu swojego bytu, a to obniza oszczednos$ci oraz inwestycje;

2. prowadzi do petnego zabezpieczenia bytu w sytuacji ryzyka choroby i starosci, uwalnia-
jac rodzine od obowigzkow w tej dziedzinie, ktora jako gtéwna instytucja opieki w takiej
sytuacji przestaje by¢ potrzebna;

3. zbyt duze wydatki spoteczne, i to wydatki nie stuzgce rozwigzywaniu problemoéw
socjalnych, a bedace raczej wynikiem roszczen grup intereséw, bezlito$nie pro-
wadza do przegranej w Swiatowym wyscigu o podziat efektow gospodarczych ze
wzgledu na wysoki koszt przejawiajgcy sie w potrzebie utrzymywania wysokich
podatkow 258,

Podkreslenia wymaga takze —wobec wielo$ci i rozbieznosci pogladéw krytycznych
ich skupienie wokoét zagadnien zwigzanych z finansowaniem przez panstwo zadan opie-

57 W Morawski: Socjologia ekonomiczna..., jw., s. 182-185. Argumenty ekonomiczne autora sg nastgpujace: ,zwigkszone
transfery socjalne - painstwo dobrobytu - zmuszaja do zwigkszenia podatkéw, zwigkszenie podatkéw prowadzi do mniej-
szych oszczedno$ci i zmniejszenia inwestycji. Nieuniknionym nastgpstwem tej sytuacji sa: obnizajaca sie efektywnos$¢
ekonomiczna, mniejsza innowacyjno$¢ i zmniejszenie wzrostu gospodarczego”. Zdaniem W. Morawskiego ,welfare state
doprowadzito do tego, ze proces rzadzenia zostat tak zakidcony, iz mozna moéwi¢ o panstwie nierzagdnym. Wskutek
szczodrej pomocy socjalnej politycy tak zwigkszyli oczekiwania ludzi, ze teraz nie moga ich spetni¢ bez narazania kondycji
gospodarki (...) Welfare state zmniejsza jednostkowa odpowiedzialno$¢ i samodzielno$¢. Uzaleznia ludzi, podobnie jak
narkotyki. Niewatpliwie jedng z form owego uzaleznienia jest wzrastajgca roszczeniowo$¢ i umacnianie si¢ postaw etaty-
stycznych”.

28 M. Ksiezopolski: Modelepolityki spotecznej, Warszawa 1999, s. 5 i 6.
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kunczych. Kluczowy jest tutaj kontekst deficytu srodkoéw finansowych. Warto jednakze
(na co zwraca uwage W. Morawski) akcentowac szereg innych dziedzin majgcych zwia-
zek z krytyka panstwa dobrobytu (kryzys ideologii, polityki, prawa etc.) nie zawezajac
obszaru do wspomnianych juz pieniedzy czy moéwigc precyzyjniej: ich braku. Prezen-
towane sg takze poglady o ,nie-finansowych” korzeniach krytyki welfare state. Np. G.
Esping-Andersen wyraza poglad, ze ,,ryzyko stabniecia instytucjonalnej struktury pan-
stwa opiekuficzego pojawia sie nie wtedy, gdy rosng jego koszty, lecz wtedy, gdy zmienia
sie jego klasowy charakter”259.

Argumentujac zaprezentowane zarzuty wobec pafAstwa opiekuriczego mozna przyto-
czy¢ w pierwszej kolejnosci poglad Niklasa Luhmanna, w samej definicji takiego pan-
stwa podkres$la, ze ,pafstwem bezpieczenstwa socjalnego nazywa sie na og6t panstwo,
ktére okreslonym warstwom spotecznym zapewnia szeroki zakres Swiadczen socjalnych
i z tego tytutu ponosi ogromne koszty”260. Formutujgc krytyke, autor ten wyraza po-
glad, ze ,wraz z utrwaleniem sie struktur panstwa bezpieczefAstwa socjalnego, rozpoczy-
na sie 6w proces zwrotnego oddziatywania polegajacy na tym, ze panstwo samo stwa-
rza okolicznosci i problemy na ktére reaguje. Innymi stowy, panstwo bezpieczenstwa
socjalnego wywotuje niestabilno$ci w tym sensie, ze musi reagowa¢ na to, czego nie
przewidziato, cho¢ samo jest jego przyczyna: w tym sensie wiec jego $rodki pochtania
konieczno$¢ ,,angazowania witasnej kompetencji do kompensacji wtasnej niekompe-
tencji”26l. Wynika to zdaniem krytyka, z tego, iz panstwo bezpieczenstwa socjalnego
ma tendencje do rozszerzania zakresu zadan, zwaszcza w tych dziedzinach, w ktérych
wigzgce decyzje dotyczace prawa i pienigdza podejmowane sg na podstawie bardzo nie-
jasnych powigzan przyczynowo-skutkowych - méwi sie o ,programach ksztattujagcych
bodzce”, tak jak gdyby ba stworzeniu bodzca polegato wykonanie zadania. W ten spo-
séb, zdaniem N. Luhmanna, sukces zostaje zdefiniowany w kategoriach administracyj-
nych, tak jakby instytucje doradcze, o$rodki mtodziezowe lub poradnie spoteczne same
w sobie stanowity pozgdany skutek262

Liliana Jodkowska twierdzi za$, ze ,w modelu opiekuriczym upatruje sie zrédet kosz-
townego i nieefektywnego biurokratyzmu zycia ekonomicznego, ograniczajgcego wol-
nos$¢ przedsiebiorstw i jednostek. Argumentacjg przeciwko panstwu opiekufczemu jest
ponadto wyuczona bezradno$¢. Osoby korzystajgce z pomocy spotecznej uzalezniajg sie
finansowo oraz psychicznie od tego wsparcia, co nie pomaga im w uniezaleznieniu sie.
Zamiast stara¢ sie wyjs¢ z tej sytuacji, biernie czekajg na pomoc ze strony panstwa”263
S. Golinowska zauwaza natomiast, ze ,wysoki koszt welfare state bezlitosnie prowadzi do
przegranej w $wiatowej konkurencji o podziat efektéw gospodarczych”264

29 G. Esping-Andersen: Trzy $wiaty kapitalistycznego painstwa dobrobytu..., jw., s. 52.

20 N. Luhmann: Teoriapolityczna..., jw., s. 36.

2l Tamze, s. 27 i 80.

2 Tamze, s. 104 i 105.

23 L.Jodkowska: Panstwo opiekuricze w Polsce i w Niemczech..., jw., s. 108.

264 S. Golinowska: Odparstwa opiekuriczego (welfare state)do parstwawspierajacego prace (workfare state) [w:] Praca ipolityka
spoteczna wobec wyzwan integracji..., jw., s. 15.
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Krytyke panstwa dobrobytu znalez¢é mozna takze w encyklikach papieza Jana Paw-
ta Il. Wsérdd zagrozen, autor encyklik wskazuje, ze ,interweniujagc bezposrednio
i pozbawiajac spoteczenstwa odpowiedzialnosci, panstwo dobrobytu powoduje utrate ludz-
kich energii i przesadny wzrost publicznych struktur, w ktérych przy ogromnych kosztach
raczej dominuje logika demokratyczna, anizeli troska by stuzy¢ ludziom (...) Istotnie wydaje
sie, ze lepiej zna i moze zaspokoi¢ potrzeby ten, kto styka sie z nimi z bliska”266. Z drugiej
za$ strony podkresla ,,obowiazek $wiadczenia na rzecz bezrobotnych (...) jest powinnoscia
wynikajacag z najbardziej podstawowej zasady porzgdku moralnego w tej dziedzinie - to
znaczy z zasady powszechnego uzywania dobr albo inaczej jeszcze i po prostu: z prawa do
zycia i utrzymania”266.

W pismiennictwie wskazuje takze zagrozenia ptyngce z przesadnego akcentowania idei
indywidualizmu w spoteczenstwie, bedacej sktadowg koncepcji welfare state. Podkresla, ze
w takim wypadku ,jednostka najpetniej bedzie realizowac¢ sie na bezludnej wyspie (...) Czto-
wiek nie moze istnie¢ i rozwija¢ sie w oderwaniu od rodziny, grupy czy spoteczenstwa (...);
sam oddziatuje na rozw0j otoczenia, a takze jego rozwdj i istnienie zalezg od oddziatlywania
oraz pomocy innych”267.

Interesujacy poglad prezentuje Leszek Balcerowicz288 Stwierdza mianowicie, ze: ,nie-
ktore kraje bogate [...] majg silnie rozwiniety system zabezpieczen socjalnych. Kto§ mégtby
wiec na to powiedzie¢, ze skoro panstwa te staty sie bogate, majac taki system, to wobec
tego nie hamuje on rozwoju. Taki poglad jest jednak falszywy. Albowiem wtedy, gdy owe
kraje rozwijaty sie szybko - w latach 50. i 60. - ich systemy socjalne byly jeszcze stosunko-
wo skromne. [..] Nadmierny rozrost panstwa socjalnego w Europie Zachodniej nastgpit
w latach 70. i p6zniej [...] z calg mocg ujawnity sie spoteczne koszty: destahilizacja finansow
publicznych, rosnacy dtug panstwa, spadek tempa rozwoju, zwiekszone bezrobocie” 2.

Co sie za$ tyczy argumentu o ,samozagtadzie panstwa opiekurnczego”, nie sposdb nie
odwotac sie do pogladéw wyrazonych przez Davida Helda, ktéry w ,,Modelach demokra-
cji” konstruuje teorie panstwa przecigzonego (kryzysu liberalno-demokratycznego rezimu
welfare state)210. Held wskazuje na nastepujacy proces: punkt wyjscia (panstwo dobrobytu)
powoduje wzrost oczekiwan obywateli (2), co w konsekwencji prowadzi do ,kryzysu au-
torytetdw” wzmaga aspiracje do uzyskania przez rézne grupy nacisku ,jeszcze wiecej” (3).
Kolejno, grupy spoteczne coraz $mielej naciskajg na realizacje wycinkowych celow, wymu-
szajac na panstwie korzystne dla nich rozwigzania polityczne (4). politycy wszystkich partii
poszukujg za$ doraznych zyskow politycznych (5), co w konsekwencji prowadzi do dalszego

X Jan Pawet Il: Encyklika Centesimus annus Ojca SwietegoJana Pawta I | do czcigodnych braci w episkopacie, do kaptanéw i ro-
dzin zakonnych, do wiernych Kosciota katolickiego i wszystkich ludzi dobrej woli w setng rocznice encykliki Rerum novarum,
Wroctaw 1995.

26 Jan Pawet II: Laborem exercens: encyklika Ojca SwietegoJana Pawta Il O pracy ludzkiej z okazji dziewigédziesigtej rocznicy

encykliki ,,Rerum novarum®", w ktérej zwraca si¢ do czcigodnych braci w biskupstwie, do kaptanéw, do rodzin zakonnych, do

drogich synéw i cérek Kosciota oraz do wszystkich ludzi dobrej woli, Warszawa 1982.

K. Lachowski: Gtéwne procesy globalizacji - szanse i zagrozenia, ,,Zarzadzanie Ryzykiem” nr 19/2004.

Na temat krytyki pafnstwa socjalnego (w ujeciach: Wiadystawa Zawadzkiego, Ferdynanda Zweiga i Leszka Balcerowicza),

zob.: Polscy liberatowie wobecparistwa socjalnego [w:] Polityka spoteczna: podrecznik akademicki..., jw., s. 336-340.

20 L. Balcerowicz: Wolnoé¢i rozwéj: Ekonomia wolnego rynku, Krakéw 1995, s. 121., cyt. za: K. Zamorska: Prawa spotecznejako
program przebudowy polityki spotecznej..., jw. Por. Z. Bauman: Europa: niedokoriczonaprzygoda..., jw., s. 173.

20 D. Held: Modele demokracji, jw., s. 248-250.
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wzrostu oczekiwan obywateli (6). Rzady prowadzg polityke gry na zwtoke (7), przez co ro-
$nie liczba nadmiernie rozbudowanych agencji panstwowych (8), co doprowadza do tego,
ze panstwo zatraca zdolno$¢ skutecznego zarzadzania (9). Nastepuje zatamanie zdolnoSci
wytwarzania bogactwa przez sfere prywatng (10) i uruchamia sie btedne koto, powrét do
punktu 4 (11), czyli do wymuszania kolejnych rozwigzan politycznych przez grupy nacisku.
W przypadku nie przerwania Heldowskiego ,,btednego kota” podczas cyklicznego powta-
rzania schematu, panstwo czeka wieloptaszczyznowe unicestwienie (ekonomiczne, prawne,
spoteczne, ideologiczne). Warto przytoczy¢ w tym konteks$cie poglad zawarty w wywiadzie
Adama Leszczynski z Januszem Lewandowskim ze ,,to nie liberatlowie zdemontowali pan-
stwo opiekuficze. Demontowaty je lewica i prawica, bo ciezar finansowy opieki ,,0d kotyski
az po gréb” stawat sie nie do udzwigniecia” dodajac, ze obecnie ,,7 % ludnos$ci Swiataw Eu-
ropie, koncentruje prawie 50 % wydatkéw socjalnych catego globu!”27L

Koncepcja panstwa opiekunczego wywiera nadto wymierny wptyw na funkcje panstwa.
Jak zauwaza Lech Morawski, ,,w dobie welfare state radykalnej zmianie ulegajg funkcje panstwa
(...) prawo przestaje byé wytacznie strozem porzadku i bezpieczenstwa i staje sie instrumentem
aktywnej polityki panstwa, stymulowania rozwoju gospodarczego i realizacji réznorodnych
programow spotecznych (prawo interwencjonistyczne jako prawo pozytywne)”272

W konsekwencji krytyki koncepcji pafnstwa opiekuficzego pojawia sie jednakze pytanie:
co dalej? Jaka koncepcja zastapic¢ krytykowane welfare state? By¢ moze zasadne jest catkowite
odrzucenie albo znaczne odrzucenie idei opiekunczosci panstwa?

W Morawski twierdzi ze ,,wszyscy sg zgodni co do diagnozy: nalezy powstrzymaé rozwoj
welfare state. Nie udaje sie natomiast uzgodni¢ terapii, bo problem dotyczy nie tyle poprawy
dobrobytu materialnego, jak to byto miedzy 1l wojng Swiatowga a potowa lat siedemdziesia-
tych, ile tak bolesnych kwestii, jak bezrobocie, marginalizacja”273 Jako panaceum wskazuje
za$, ze ,,nie pozostaje nic innego, jak tworzy¢ nowe modele welfare state, bo problemy wy-
magaja niestandardowych rozwigzan instytucjonalnych”274.

Warto przy okazji krytyki panstwa dobrobytu jak i poszukiwania nowych rozwigzan
odwotaé sie do stanowiska P. Winczorka. Autor omawiajac ograniczanie programoéw so-
cjalnych wskazuje, ze: ,nie jest to jednak wycofywanie sie na pozycje sprzed | wojny $wia-
towej. To bowiem, co zostato uznane przez spoteczenstwa ich sprawiedliwie wywojowang
przed laty zdobycz, jest obecnie z duzg determinacjg przez te spoteczenstwa bronione”2/m.
W tym konteks$cie, likwidacja panstwa opiekunczego, a zwiaszcza jego warstwy ,,rozdaw-
niczej”, moze okazac sie nie do przeprowadzenia z uwagi na silny opor spoteczny, zwiasz-
cza wsérdd najbiedniejszej czesci spoteczenstwa2rb. ,,Claus Offe (...) stwierdzit, ze panstwo

2711 A. Leszczynski: Socjalizmu nie da si¢ naprawi¢, ,,Gazeta Wyborcza” nr 291/2013, s. 32.

2”2 L. Morawski: Gtéwneproblemy wspotczesnejfilozofiiprawa..., jw., s. 278.

23 W. Morawski: Socjologia ekonomiczna..., jw., s. 185.

214 Tamze, s. 187. Postulat autora spetniam w czeéci studium poswieconej modelom optymalizacyjnym.

25 P Winczorek: Nauka opanstwie..., jw., s. 262.

2/ R. Stasikowski: Regulacjajako nowe zjawisko administracyjnoprawne [w:] Ewolucjaprawnychform administracjipublicz-
nej..., jw. s. 253-256; ,,Koniec panstwa $wiadczacego w réznych sferach zycia spotecznego i gospodarczego nie oznaczat
i nie oznacza jednak korica aktywnosci parnistwa w tych sferach. Paristwo bowiem z teatru jednego aktora staje sie rezy-
serem Kierujagcym za pomocg wieloéci rozmaitych $rodkéw gra prywatnych aktoréw na rynkach poszczegdlnych débr
i ustug (...) Panstwo nie przestaje sie¢ bowiem ogéle interesowa¢ zadaniami, z ktérych wykonywania dobrowolnie zrezy-
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opiekuricze w pewnym sensie ,stato sie strukturg konieczng, ktérej zniesienie wymagatoby
zniesienia politycznej demokracji i zwigzkéw zawodowych, jak réwniez fundamentalnych
zmian w systemie partyjnym”277.

W tak zarysowanym kontek$cie krytyki welfare state nie sposdb nie odnies¢ sie do gru-
py stanowisk optujacych za mozliwoscig transformacji koncepcji. Ich istotg jest zgodnos¢
z krytykami koncepcji welfare state potgczona z przekonaniem o mozliwosci (czy wrecz
koniecznosci) czeSciowego wykorzystania dorobku panstwa opiekuriczego w przysztosci.
Nicholas Barr twierdzi, ze ,panstwo dobrobytu bedzie trwato, poniewaz zmiany dokonuja-
ce sie w XXI wieku nie powodujg zanikania sensu jego istnienia - jezeli juz, to wrecz prze-
ciwnie. Jednakze stwierdzenie, ze panstwo dobrobytu sie nie przezyto, nie ma nic wspél-
nego z tezg, ze jest ono niezmienne”278 W polskich naukach spotecznych prezentowane sg
poglady, ktorych meritum jest ,ukazanie koncepcji wielosektorowej, pluralistycznej polityki
spotecznej, ktdra moze sie sta¢ alternatywnym modelem w stosunku do tradycyjnego pan-
stwa opiekuiczego, charakteryzujacego sie monopolem, ewentualnie silng dominacjg tylko
jednego sektora - publicznego”2m. Przyktadowo, Mirostaw Grewinski (socjolog i politolog,
dr hab., specjalnosci: polityka spoteczna, socjologia spoteczna) formutuje teze o mozliwosci
przemian panstwa opiekunczego, prezentujac ja w formie tabeli, ktéra zdaniem autora ,,ilu-
struje wybrane koncepcje dotyczace przemian panstwa opiekunczego. Ukazuje ona pewne
kluczowe kierunki i wymiary zmian, ktdre sag najczesciej prezentowane w literaturze (...)
Przeglad ten z pewnoscig nie wyczerpuje istniejgcych pogladéw, ale ukazuje pewien zakres
pojawiajacych sie w badaniach opinii nad zmianami w panstwie opiekuficzym”:

Ryc. 2.
Wybrane koncepcje przemian paristwa opiekuriczego wg. M. Grewiriskiego, M. Grewiriski: Wielosektorowa polityka spotecz-
na..., jw., s. 27-29.

Fordowskie Postfordowskie (Burrows i Loader, 1994)

Parnistwo opiekuncze Parnstwo pracy - workfare state (Peck, 2001)

Parnistwo opiekuncze Panistwo usamodzielniajace - enabling state (Gilbert 2002)
Biurokracja Rynki (Bartlett, Le Grand i Roberts, 1998)

Monopol paristwa Pluralizm polityki spotecznej - welfarepluralism (Rao, 1996)
Panstwo Rynek (Loney et al., 1987)

Panstwo opiekuncze Panstwo dyscyplinujace (Jones i Novak, 1999)

Nowoczesna opieka spoteczna Postnowoczesna opieka spoteczna (Leonard, 1997)
Welfaryzm Postwelfaryzm (Gewirtz, 2002)

Spoteczne Koniec polityki spotecznej (Rose, 1996)

Model meskiego zywiciela rodziny Model dwojga zywicieli rodziny (J. Lewis, 2000)

Panstwo opiekuicze Keynesa Schumpterowski system promowania zatrudnienia (Jessop, 2000)
Publiczna administracja Nowe zarzadzanie publiczne (Butcher, 1995)

Hierarchia Sieci (Rhodes, 1997)

Panstwo socjalne (socjalnej gospodarki Panstwo ré6znorodnych scenariuszy socjalnych, m. in. neoliberalne,
rynkowej) neosolidarnos$ci spotecznej (Auleytner 2002)

gnowato. Zostaja one w dalszym ciggu dla niego istotne, lecz zmienia sie zesp6t Srodkow™.

217 Z. Bauman: Praca, konsumpcjonizm i nowi ubodzy..., jw., s. 90 i 91, przywotujgc: C. Offe: Contradictions ofthe Welfare
State, London 1984, s. 152 i n.

2B N. Barr: Panstwo dobrobytujako skarbonka: informacja, ryzyko, niepewno$¢ a rolapanstwa, Warszawa 2010, s. 15.

2B M. Grewinski: Wielosektorowapolityka spoteczna: oprzeobrazeniach pafnstwa opiekuriczego, Warszawa 2009, s. 15.
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Paristwo opiekuncze Paristwo pomocnicze (Auleytner 2000)
Monopol parstwa Paternalistyczno-rynkowa hybryda (Ksiezopolski 2006)

Parnstwo opiekuricze, paternalistyczna X . o o
. Obywatelska, wielosektorowa polityka spoteczna (Grewinski, Kamirski 2007)
polityka spoteczna

Jezeli mowa jest o transformacji koncepcji panstwa opiekuinczego, to nie sposdéb nie
zwroci¢ uwage na poglady Z. Baumana o transformacji w kierunku ,,panstwa koszarowego”.
Autor wyjasnia, ze ,chodzi o przejscie od modelu ,,pafnstwa socjalnego”, opartego na idei
wspoélnoty otwartej, do panstwa zamknietego, zasadzajgcego sie na ,jurysdykcji karnej”,
»penalizacji” i kontroli przestepczosci (...) Panstwo socjalne zmienia sie dzisiaj stopniowo,
lecz konsekwentnie, w ,,panstwo koszarowe”, jak je nazywa Henry A. Giroux, zajete coraz
bardziej ochrong interesow globalnych, miedzynarodowych konsorcjéw, a ,réwnoczesnie
zaostrzajace represje i wprowadzajgce wojskowg dyscypline na wiasnym podworku”. Proble-
mom spotecznym nadaje sie coraz czesciej wymowe kryminalng2s0.

U krytykéw welfare state takich jak N. Luhmann spotka¢ mozna gtosy przemawiajgce
za ewolucjg nie za$ rewolucja: ,,w obecnej sytuacji chodzi przede wszystkim o to, by iluzje
panstwa bezpieczenstwa socjalnego zastgpi¢ czym$ innym. Dobrze wiadomo, iz dobrobyt
nie moze z roku na rok, bez korica wzrasta¢. Zatem nie wzrost sam w sobie, lecz domaganie
sie kompensacji stanowi site napedowg”28L

Istotny jest tutaj element wzrostu gospodarczego jako swoistego corocznego celu do
jakiego dazg panstwa dobrobytu. PKB - jak ma to miejsce w Polsce - nie moze by¢ jedy-
nym wyznacznikiem dobrobytu lub jego braku, za$ ,,zielona wyspa” czy ,,unikanie recesji”
nie sg wymiernymi przejawami tego, ze panstwo dobrobytu (aw konsekwencji system
opieki spotecznej) funkcjonuje w sposob prawidtowy albo nie. Opr6cz wspomnianego
wzrostu, istnieje szereg kluczowych elementéw (np. opieka spoteczna, edukacja, zabez-
pieczenie emerytalne, stuzba zdrowia) sktadajgcych sie na funkcjonowanie panstwa jako
catosci, ktdre zdajg sie by¢ czestokro¢ pomijane28. Przed nadmiernym wpatrywaniem sie
w i odwotywaniem do ,bozka wzrostu gospodarczego” ostrzega m. in. Amartya Sen, pod-
kreslajac, ze ,tylko woéwczas, gdy kazdy ma zapewnione podstawowe potrzeby zyciowe,
a wsérdd nich przyktadowo edukacje, ochrone zdrowia i godne zycie, ludzie sg wol-
ni w prawdziwym tego stowa znaczeniu i mogg w peini wykorzystywaé swoéj poten-
cjat’ 283

Konstatacjg krytyki panstwa opiekunczego niech bedg nastepujace stowa: ,,panstwo do-
brobytu - symbol bogatej Europy i filar polityki spotecznej w skali makro - nie moze by¢
20 Z. Bauman: Zycie naprzemiat..., jw., s. 107 i 108, s. 133 i 134, przywotujac: H. Giroux, Global Capitalism and the re-

turn ofthe Garrison State, ,,ArenaJournal” 2002, nr 19. Autor dodaje, ze ,David Garland zauwaza na przyktad wyrazne

przesuniecie akcentu z kwestii socjalnych na kwestie penalne (D. Garland: The Culture ofControl: Crime and Social Order
in Contemporary Society, Oxford 2001) (...) Loic Wacquant zwraca uwage na ,przedefiniowanie misji pafistwa”: paristwo
usuwa sie z areny gospodarczej i ogtasza konieczno$¢ ograniczenia funkcji socjalnych na rzecz poszerzenia i wzmocnienia

aktywnosci penalnej (L. Wacquant: Comment la ,tolerance zero”vinta | Europe, ,,Maniere de Voir”, I11-1V 2001).

28l N. Luhmann: Teoriapolityczna..., jw., s. 149.
2 Zob. Przyszto$épanstwa a gospodarka: studia nad mozliwymi kierunkami zmian w roli pafistwa w gospodarce przysztosci =

Thefuture ofstate and the economy / [tekst przygotowali do druku: B. Penconek, E. Swoboda, A. Zawadzka] ; Komitet

Prognoz ,,Polska XXI wieku” przy Prezydium PAN, Warszawa 1997, passim.
283 Zob. A. Sen: Nieréwnosci: dalsze rozwazania, Krakéw 2000, passim.
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w dotychczasowej formie lekiem na cate zto, krzywde i wyzysk spoteczny. Po 50 latach funk-
cjonowania takiego modelu panstwa niezbedna staje sie jego modyfikacja”284.

7. Podsumowanie

dpowiadajgc na szczegdtowe pytania badawcze postawione we wprowadzeniu do ni-
O niejszego rozdziatu nalezy wskaza¢, ze:

Ad. 1. (Czymjest opieka spoteczna, jakie spetniafunkcje, wjaki sposéb i dlaczego sie ksztat-
towata orazjakiejestjej miejsce we wspotczesnym paistwie Zachodu?)

Opieka spoteczna, za Jerzym Wroblewskim, to wszelkie dziatania, ktére maja reali-
zowaé zatozone cele spoteczne, a wiec dotyczace stosunkéw spotecznych. Opieke spo-
teczng mozna umiejscowi¢ w ramach zabezpieczenia spotecznego i polityki spotecznej.
W szerokim pojeciu opieki spotecznej zawierajg si¢ pojecia 0 znaczeniu wezszym, a Spro-
wadzajgce sie do odkodowania poszczeg6lnych mechanizmoéw wsparcia, takie jak np. po-
moc spoteczna czy $wiadczenia rodzinne. Naczelng funkcja opieki spotecznej jest zapew-
nienie osobom potrzebujagcym spetnienia ich podstawowych potrzeb. Nie sposéb przy tym
ujednolici¢ na platformie wspotczesnego demokratycznego panstwa prawnego modelu
zachodniego, co oznacza po pojecie podstawowych potrzeb. Przyjmuje takze, za Jerzym
Krzyszkowskim, ze istnieje tzw. ukryta funkcja opieki spotecznej. Jej role mozna opisac¢ jako
role narzedzia kontroli spotecznej wykorzystywanego do zachowania istniejgcego porzadku
spotecznego; dokonuje sie to przez oddziatywanie w celu wywotywania odpowiednich za-
chowan spotecznych. W rodowodzie opieki spotecznej mozna wyréznié przynajmniej dwa
naczelne czynniki: o charakterze humanistycznym i charakterze pragmatycznym.

Ad. 2. (Jakie zadania ma demokratyczne pafnstwo prawne i czy wsérdd nich znajduje sie
opieka spoteczna? Czy wspotczesnie mamy do czynienia ze zmierzchem czy renesansem panstwo-
wosci; jaki wptyw w tym kontekscie wywiera proces globalizacji?)

Zadania wspo6tczesnego demokratycznego panstwa prawnego zalezg od modelu panstwa
jaki realizuje konkretne panstwo. Mozna przyja¢, ze model pafnstwa minimalnego (czy tez
o charakterze liberalnym) zaktada realizowanie wytgcznie nielicznych zadan przez panstwo.
Jak sie wydaje, beda to zadania niezbedne dla funkcjonowania panstwa, np. utrzymanie
armii, sit porzagdkowych czy wymiaru sprawiedliwosci. Pafstwo jest instrumentem ochrony,
narzedziem umozliwiajgcym realizacje partykularnych intereséw jednostek stanowigcych
spoteczenstwo. Jego przeciwienstwem jest model panstwa maksymalnego (czy tez o charak-
terze komunitarnym), czyli takiego panstwa, ktére realizuje liczne zadania, ingeruje w sze-
reg obszaréw zycia spotecznego. Tymi obszarami mogg by¢ np. edukacja, stuzba zdrowia,
opieka spoteczna, przemyst, ustugi, rolnictwo. Panstwo jest wiec organizatorem zycia spo-
tecznego, wymagajacym od jednostek pewnego podporzadkowania sie, dla realizacji celu
wspolnego (co moze ograniczaé czy uniemozliwia¢ realizacje partykularnych intereséw jed-
nostek stanowiacych spoteczenstwo).

284 B.Janik: Kapitalizm w ujeciu dynamicznym..., jw., s. 17 i 18.
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Funkcjonujgca wspdtczesnie ptaszczyzna ideologiczna realizowania funkcji socjalnej
przez panstwo (a wiec m. in. sprawowanie opieki spotecznej) jest pochodng historyczne-
go czynnika o charakterze humanistycznym (czyli tez ideologicznym). ldac dalej, druga
z funkcjonujgcych wspotczesnie plaszczyzn —pragmatyczna jest pochodng historycznego
czynnika o charakterze pragmatycznym. W konsekwencji twierdze, ze mieszany rodowod
opieki spotecznej: humanistyczno-pragmatyczny, determinuje wspotcze$nie sprawowang
opieke spoteczng w demokratycznym panstwie prawa, ktéra rowniez przyjmuje mieszany,
ideologiczno-pragmatyczny charakter.

We wspotczesnym demokratycznym panstwie prawa opieka spoteczna nalezy do jego
zadan28&%. Pomimo rozbieznosci w stopniu jej realizacji przez poszczegdlne panstwa tego
modelu, mozna przyja¢, ze opieka spoteczna ma charakter immanentny. Poglad o imma-
nentnym charakterze opieki spotecznej w systemie zadan panstwa jest powszechnie akcepto-
wany w doktrynie nauk spotecznych. Przyktadowo, Aldona Fraczkiewicz-Wronka twierdzi,
ze ,,nie mozna sobie wyobrazi¢ nowoczesnego panstwa bez rozwinietych instytucji pomo-
cy spotecznej, ktore spetniajg role kompensacyjng wobec innych systemow zabezpieczenia
spotecznego”286. Z kolei Stanistawa Golinowska dodaje, ze ,silne panstwo jest potrzebne
do przezwyciezania ideologii niesprzyjajacych sprawiedliwos$ci, przezwyciezania tenden-
cji do zbytniego réznicowania warunk6w rozwoju i spotecznej marginalizacji”287. Herbert
Szurgacz zauwaza za$, ze ,niezaleznie od wypowiadanych w dalszej i blizszej przesztosci
pogladow przewidujgcych zanik pomocy spotecznej, pozostaje ona znaczagcym elementem
ztozonego systemu Swiadczen, stuzacych pomoca ludziom w sytuacjach losowych, kiedy nie
moga zapewnic sobie utrzymania wtasng pracg lub gdy z innych powoddw zostata zagrozo-
na ich egzystencja”28 Zdaniem Mirostawa Ksiezopolskiego ,,nie nalezy raczej oczekiwac, ze
obecny kryzys gospodarczy bedzie miat w najblizszych kilkunastu latach decydujgcy wptyw
na ksztatt polityki spotecznej. Chyba ze dojdzie do giebokiej recesji, a wtedy szybka i wy-
razna koncentracja na dziataniach o charakterze opiekuficzym bytaby nieunikniona. Jak
sgdze, kryzys prawdopodobnie utatwi ponowne szersze zrozumienie potrzeby prowadzenia
polityki spotecznej”289. Z czeScig tego pogladu nie sposob sie zgodzi¢. Jak bowiem kryzys
i recesja mogg prowadzi¢ do koncentracji opiekunnczos$ci panstwa? Takie zatozenie jest fat-
szywe. W uproszczeniu nalezy przyja¢, ze kryzys prowadzi do zmniejszenia ilosci sSrodkow
finansowych bedacych do dyspozycji panstwa Swiadczacego opieke. Mniej srodkéw finan-
sowych oznacza mniej wydatkéw, takze na cele opiekuncze, sprawowane w ramach redys-
trybucji panstwowej. Mniej wydatkéw na opieke, to wprost: mniej opieki in genere, a wiec
ograniczenie $wiadczen opiekunczych, a nie ich rozwdj.

26 Nierezygnowanie z funkcji opiekuiczych przez demokratyczne panistwo prawa niekiedy zakorzenia si¢ w ideologii
solidarnos$ci i sprawiedliwosci spotecznej. Zob. H. lzdebski: Fundamenty wspétczesnych paistw..., jw., s. 128-159. Frag-
ment Sprawiedliwo$¢ spoteczna w spotecznej gospodarce rynkowej, solidaryzm spoteczny, ekonomia spoteczna.

26 A. Frackiewicz-Wronka: Podstawowe elementy procesu zarzadzania w nowym modelu pomocy spotecznej [w:] Nowoczesny
modelpomocy spotecznej..., jw., s. 96.

287 S. Golinowska: Odpanstwa opiekuficzego (welfare state) do pafstwa wspierajacego prace (workfare state) [w:] Praca ipolityka

spoteczna wobec wyzwan integracji..., jw., s. 34.

H. Szurgacz: Wstep doprawapomocy spotecznej..., jw., s. 5.

M. Ksiezopolski: Kryzys gospodarczy konfca pierwszej dekady X X | wieku - szanse i zagrozenia dla polityki spotecznej [w:]

Polityka spoteczna w kryzysie..., jw. , s. 37.

BB
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Warto zasygnalizowaé, ze wspo6tczesne panstwo bywa nazywane m.in.: ,nowoczesnym”,
»ponowoczesnym?”, ,post suwerennym?”, ulega procesowi ostabienia na rzecz podmiotow
miedzynarodowych. Ostabienie panstwa na rzecz podmiotdw miedzynarodowych moze
prowadzi¢ do ostabienia mozliwosci fiskalnych panstwa, aw konsekwencji, do ograniczenia
mozliwos$ci finansowania zadan panstwa, w tym tych o charakterze opiekuficzym.

Ad. 3. (Czym dla opieki spotecznejjest koncepcjapanstwa opiekuriczego orazjakim ocenom
jestpoddawana ta koncepcja?)

We wspotczesnej nauce (zarbwno w prawie, ekonomii, socjologii, politologii) dominujg
krytyczne poglady wobec doktryny panstwa opiekuinczego (welfare state), u ktérej podstaw
lezg argumenty w szczeg6lnosci natury finansowej (deficyt srodkdw) jak i aksjologicznej
(nadmierna opiekunczo$¢ demoralizuje)290. Opieka spoteczna jako nieodigczny element
panstwa opiekunczego zostata znaczaco rozbudowana w latach Swietnosci pafAstwa dobro-
bytu (druga potowa XX w.). Mozna stwierdzi¢, ze to panstwo opiekuncze wykreowato zna-
ng wspodiczesnie, rozbudowana opieke spoteczna.

X0 Z. Bauman: Zycie naprzemiat..., jw., s. 25 i 26. Autor pisze, ze ,,Bardzo czesto, a whasciwie z reguty, problem ludzi ,,zbed-
nych” rozpatruje sie w kategoriach czysto finansowych. Trzeba ich ,,utrzymywaé” —a wiec nakarmi¢, obu¢ i zapewni¢ dach
nad gtowg (...) OdpowiedZ na wyzwanie, jakie ci ludzie stanowig, ma réwniez czysto finansowy wyraz: przybiera posta¢
dostarczanych przez pafnstwo, gwarantowanych przez panstwo i promowanych lub forsowanych przez pafistwo zapomag,
uzaleznionych od wysokoéci dochodu (zwanych rozmaicie, cho¢ zawsze eufemistycznie: pomoca spoteczng, zwolnieniami
podatkowymi, ulgami, dotacjami, doptatami lub dodatkami)”.
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Rozdziat 11
Modele i typologie opieki spotecznej

1. Wprowadzenie

téwne problemy badawcze, ktérymi zajmuje sie w tym rozdziale, koncentruja sie wokat
G modeli opieki spotecznej. Chodzi w gtdwnej mierze o dwa zagadnienia: ksztattowania sie
opieki spotecznej w demokratycznym panstwie prawnym oraz zaprezentowania jaki moze by¢
przyszty stan tej opiekil Zaproponowane ujecie modelowe w odniesieniu do opieki spotecznej
zostato zrealizowane dychotomicznie: poprzez prezentacje modeli rekonstrukcyjnych opieki
spotecznej oraz modeli optymalizacyjnych. W drugiej grupie, rozwazajac niejako przysztosé
polityki i opieki spotecznej, przyjatem kontekst biegunowy2 Niezbedne jest w tym miejscu
zastrzezenie, ze badajac i opisujac opieke spoteczng w ujeciu modelowym nie sposéb oddzieli¢
jej od szerszego tre$ciowo zagadnienia jakim jest polityka spoteczna. W pierwszym rozdziale
studium wyjasniatem zaleznos$¢ jednego i drugiego problemu dochodzac do przekonania, ze
opieka spoteczna jest pojeciem wezszym i zawierajagcym sie w polityce spotecznej; jest swego
rodzaju ,,Systemem narzedzi” stuzacych jej realizacji. Stad tez, przedstawienie modeli opie-
ki spotecznej, zarbwno w aspekcie rekonstrukcyjnym, jak i optymalizacyjnym, jest w istocie
przedstawieniem modeli polityki spotecznej. W pismiennictwie socjologicznym, dominuja-
cym przedmiotem badan o charakterze komparatystycznym jest wiasnie polityka spoteczna,
nie zas opieka. Uwazam przy tym, ze skoro mozna porownywac polityke spoteczng w ujeciu
modelowym, to takiego samego zabiegu mozna dokona¢ w odniesieniu do opieki spoteczne;.
Mirostaw Ksiezopolski zauwaza, ze ,,0 modelach polityki spotecznej mozna mowi¢ w dwoja-
kim sensie: po pierwsze, moga one odnosi¢ sie do rzeczywistej polityki prowadzonej w roz-
nych krajach, po drugie, moga one powstawa¢ w oderwaniu od praktyki stanowiac pewne
konstrukcje logiczne pozgdanych czy tez mozliwych do realizacji strategii polityki spotecz-
nej”3. Taki kontekst towarzyszy niniejszej czesci studium.

1  Piotr Sztompka zauwaza, ze ,,u podstaw kazdej teorii lezy okreslony model: ogdlna wizja najwazniejszych wtasciwosci wy-
jasnianego zjawiska czy ,mechanizméw” wyjasnianego procesu”; P. Sztompka: Socjologia: analiza spoteczefistwa, Krakéw
2002, s. 545.

2 Tamze, s. 579. Autor wskazuje, ze: ,Modele biegunowe (inaczej —dychotomiczne): charakterystyka przeciwstawnych
stan6w spoteczeristwa ujmowanych jako przejaskrawione, skrajne typy idealne, réznigce si¢ radykalnie wedtug kilku
czastkowych kryteriow”.

3 M. Ksiezopolski: Bezradnos$c¢ i zaradno$¢ w réznych modelachpolityki spotecznej [w:] O roztropngpolityke spoteczng..., jw., s. 78.
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Dodatkowo, istotne sg problemy zwigzane z koncepcjami: prywatyzacji zadan i zarzg-
dzania panstwem, przy czym istotny jest tu paradygmat zmian zachodzacych we wspdtcze-
snym panstwie. Problemem badawczym jest takze charakter opieki spotecznej determino-
wany przez dylemat: lokalny czy miedzynarodowy? Innymi stowy chodzi o wyjasnienie czy
opieka spoteczna realizowana przez panstwo jest ksztaltowana przez inne czynniki anizeli
tylko te o charakterze lokalnym (panstwowym)?

Szczegbtowe pytania badawcze sg wiec nastepujace:

1. Jakie mozna zaprezentowa¢ modele rekonstrukcyjne opieki spotecznej i jakie sg ich ce-
chy?

2. Jakie mozna zaprezentowa¢ modele optymalizacyjne opieki spotecznej i jakie sg ich ce-
chy?

3. Jakie sg typologie opieki spotecznej we wspétczesnym demokratycznym panstwie prawa?

4. Jakie czynniki sprzyjajg realizowaniu przez demokratyczne panstwo prawa okreslonego
modelu opieki spotecznej?

5. Jaki wptyw moze mie¢ prywatyzacja zadan panstwa i prywatyzacja wykonywania zadan
panstwa na sprawowanie opieki spotecznej przez wspotczesne demokratyczne panstwo
prawa?

6. Czy opieka spoteczna realizowana przez wspotczesne demokratyczne panstwo prawne
jest takze przedmiotem zainteresowania przez organizacje ponadpafnstwowe i czy istnieje
wplyw tych organizacji na tg opieke?

7. Jaki wptyw moga mie¢ nowoczesne koncepcje zarzadzania panstwem na sprawowanie
opieki spotecznej przez wspotczesne demokratyczne pafnstwo prawa?

Nakreslone problemy i szczegétowe pytania badawcze prowadza do ogdélnego pytania
badawczego stawianego w niniejszym rozdziale, tj. czym uwarunkowana jest opieka spo-
teczna realizowana przez panstwo, jaki wptyw maja owe czynniki oraz jak przedstawiajg sie
warianty transformacji panstwa realizujagcego opieke spoteczng (platforma: modele rekon-
strukcyjne - modele optymalizacyjne)?

2. Modele rekonstrukcyjne opieki spotecznej

odelowo, demokratyczne panstwa prawa, w ktorych realizowana jest opieka spo-
M teczna sensu largo, cechujg sie swego rodzaju ,socjalng panstwowoscig”4. Jako
elementy charakterystyczne owej ,,socjalnej pafstwowosci” wskazuje sie: oparcie syste-
mu pafAstwa na demokratycznych podstawach, oparcie systemu gospodarki na wolnym
rynku i prywatnej witasnosci srodkoéw produkcji, funkcjonowanie systemu prawnego
gwarantujagcego obywatelom prawa socjalne a w konsekwencji zapewnienie obywate-

lom systemowych rozwigzan z zakresu opieki spotecznej5. Innymi stowy, ,,socjalna pan-
4 J. Zarzeczny: Teoretyczne podstawy a praktyka funkcjonowania sektora socjalnego w Polsce. Zarys problematyki, Wroctaw

2001, s.83.
5 Tamze.
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stwowo$¢” to zespdt cech wspdlnych, ktére mozna przypisa¢ poszczegdlnym modelom
rekonstrukcyjnym.

Na tym konczy sie wspélny mianownik dla systeméw prawnych z zakresu opieki spo-
tecznej w omawianych panstwach. Pojawia sie zatem pytanie: dlaczego tak sie dzieje? Skad
biorg sie réznice w realizowaniu zadan z zakresu opieki spotecznej pomiedzy panstwami?
Przyczyn takiego stanu rzeczy, jak sie wydaje, nalezy doszukiwac sie w ,,przestankach histo-
rycznych, kulturowych, politycznych i gospodarczych, decydujgcych o kierunkach i cha-
rakterze rozwoju systemu ochrony socjalnej (...) Rézna intensywno$¢ proceséw industria-
lizacji, urbanizacji i zwigzanej z nimi mobilnosci zawodowej i spotecznej ludnosci, a takze
spoteczne i polityczne przewroty i rewolucje (...) spowodowaty zréznicowanie warunkow
powstawania instytucji i praw socjalnych. R6zne sg wiec ,,warunki wyjsciowe” tworzenia
panstwa socjalnego, rézne sg takze ,Sciezki dojscia i typy tego panstwa”é.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze opieki spotecznej nie da sie bada¢ w odseparowaniu od
innych dziedzin funkcjonowania pafAstwa (jego gospodarka, spoteczenstwo, system prawny
itd.), innymi stowy —z istoty opieki spotecznej wynika celowos¢ jej badania w szerokim
kontekscie. Jak zauwaza Jerzy Oniszczuk; ,,wolnos$ci i prawa socjalne nie sg odizolowane
od innych grup wolnosci i praw jednostki, tzn. ekonomicznych, kulturalnych i polityczno
-obywatelskich. W prost przeciwnie, wazne jest dostrzeganie wyraznych zaleznosci miedzy
nimi, a nawet istnienia pewnej dynamicznej catosci”7.

W pismiennictwie podkresla sie takze kiopotliwos¢, jaka cechuje sie komparatystyka
modeli polityki spotecznej; ,,poréwnywanie rozwigzan politycznych w obszarze opieki spo-
tecznej jest ktopotliwe (...) Po pierwsze, na opieke spoteczng sktadajg sie na dziatania podej-
mowane przez instytucje publiczne, rynkowe a takze poszczegélne spotecznosci i rodziny.
Po drugie pozostaje ona w silnym zwigzku z innymi obszarami polityki spotecznej, zwlasz-
cza polityka zdrowotng, edukacyjng i zabezpieczenia dochodu”8 Podejmuje jednak prébe.

2.1 Koncepcja Richarda Titmussa

W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze sam ,pomyst wyodrebnienia typéw syste-
mow polityki spotecznej pochodzi z pracy Titmussa sugerujacej istnienie trzech mo-
deli”9. Katarzyna Gtagbicka proponuje nastepujagce nazwy dla poszczegdélnych modeli
R. Titmussa:

1. marginalny;
motywacyjny;
instytucjonalno-redystrybucyjny”10.

Tamze, s. 84 i 85.

J. Oniszczuk: Wolnosci iprawa socjalne oraz orzecznictwo konstytucyjne, Warszawa2005, s. 7.

M. Hill: Polityka spoteczna we wspétczesnym $wiecie..., jw., s. 166.

Tamze, s. 39.

K. Gtabicka: Europejska przestrzen socjalna - zarysproblematyki, Warszawa 2002, s. 181, przywotujac: R. Titmuss, Social
Policy, London 1974.
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Z kolei M. Hill uzywa nazw: ,model redystrybucji instytucjonalnej” dla okreslenia kon-
cepcji ,,dostarczania ustug poza rynkiem w oparciu o zasade zaspokajania potrzeb”, ,,model
merytokracji przemystowej (industrial achievement)” zaktadajacy, ze ,,potrzeby spoteczne
nalezy zaspokajaé w oparciu o osiggniecia, wyniki pracy i produktywno$¢” oraz ,,model
rezydualny”, wskazujacy ,,rynek i rodzine jako gtéwne zrédta dobrobytu z panstwem jako
aktorem wkraczajgcym tylko tymczasowo w sytuacji gdy obie instytucje zawiodg” 11

Pomimo rozbiezno$ci w nazewnictwie, przyjmuje sie, ze model marginalny (rezydualny)
jest w istocie modelem o charakterze minimalnym, zakladajgcym incydentalne uczestnic-
two polityki i opieki spotecznej w zyciu obywateli. Opieka spotecznaw ramach takiego mo-
delu, wystepuje w sytuacji, gdy zawiodg podstawowe zrodta jej dostarczania, jak np. wtasna
praca czy rodzina. Opieka spoteczna ma wiec charakter dorazny, subsydiarny w stosunku do
generalnej idei ,samo zapewniania” srodkow.

W modelu motywacyjnym (merytokracji przemystowej, industrial achievement) polity-
ka i opieka spoteczna sg ukierunkowane na wsparcie obywateli, przy czym wsparcie to ma
charakter dodatkowy, akcesoryjny do dziatan podejmowanych przez jednostke. Opieka ma
wiec szerszy zakres, anizeli w poprzednim modelu o charakterze minimalnym, niemniej, to
na jednostce cigzy ciezar zapewnienia sobie srodkéw w korelacji z pewnym zobowigzaniem
do pomocy przez panstwo, w tym zakresie.

Model instytucjonalno-redystrybucyjny (redystrybucji instytucjonalnej) nosi znamio-
na modelu maksymalnego, w ktérym polityka i opieka spoteczna cechujg sie swoistg po-
wszechnoscig. Redystrybucja dobr niezbednych do zaspokojenia potrzeb obywateli naste-
puje wykorzystaniem instytucji panstwal2

2.2 Koncepcja HaroldaWilenskyego i Charlesa Lebeaux

H. Wilensky i Ch. Lebeaux wyodrebnili natomiast dwa modele opieki spotecznej:

I. model rezydualny;
2. model instytucjonalny.

W literaturze nauk spotecznych wskazuje sie, ze ,model rezydualny charakteryzuje sie
tym, ze potrzeby postrzegane sg jako co$ abnormalnego; sytuacje problemowe to sytuacje
krytyczne; pomoc spoteczna wkracza woéwczas, gdy podstawowe mechanizmy dystrybucji
dobr i ustug, tj. rynek i rodzina, nie spetniajg swoich zadan, a indywidualne zasoby ulegty
wyczerpaniu (...)Pomoc ma charakter dorazny, i wycofywana jest tak szybko, jak to mozli-
we; nacisk kiadzie sie na ratownictwo; Swiadczenia dystrybuowane sg selektywnie, general-
nie zaktada sie¢ odpowiedzialno$¢ jednostki za swdj los”13

N M. Hill: Polityka spoteczna we wspétczesnym $wiecie..., jw., s. 39.

12 Zob. R. Titmuss: The Philosophy ofWelfare, London-Sydney 1987, passim.

B T. Kazmierczak: Hasto ,,Pomoc spoteczna” [w:] Encyklopedia socjologii, T. 3, red. Z. Bokszanski et. al., Warszawa 2000, s.
145-149.
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Natomiast ,model instytucjonalny charakteryzuje sie tym, ze potrzeby sg traktowane
jako naturalny efekt industrializacji (...) pomoc jest udzielana zanim nastgpi kryzys; pomoc
spoteczna jest zinstytucjonalizowanym kanatem redystrybucji (...) pomoc moze by¢ per-
manentna; nacisk ktadzie sie¢ na zapobieganie i rehabilitacje; $wiadczenia dystrybuowane
sa wszystkim potrzebujagcym; generalnie zaktada sie odpowiedzialno$¢ spoteczenstwa za los
jednostki” 14

Lilianna Jodkowska, nawigzujagc do powyzszego, biegunowego podziatu, stwierdza, ze
»H. Wilensky i Ch. Lebeaux rozrdzniajg dwa typy panstwa opiekuriczego: rezydualne i in-
stytucjonalne. Pierwsze opiera sie na pogladzie, ze potrzeby jednostkowe sg zaspokajane
przez rodzine i rynek, a ingerencja panstwa poprzez pomoc socjalng traktowana jest jako
zaktécenie normalnego porzadku. Rola panstwa powinna zatem polega¢ na przywracaniu
naturalnej réwnowagi w gospodarce rynkowej”15 Autorzy zrezygnowali zatem z wyodreb-
niania ,modelu posredniego”, pomiedzy modelami o charakterze minimalnym i maksymal-
nym.

2.3 Koncepcja Gosty Espinga-Andersena

Podziat zaproponowany przez G. Espinga-Andersena jest bodajze najczesciej komentowa-
nym w literaturze przedmiotu. Autor dochodzi do przekonania ze ,,przeglad roznic dziela-
cych poszczegoélne kraje pod wzgledem charakterystycznych dla nich uktadéw praw socjal-
nych i systemoéw nierownosci spotecznych wytwarzanych przez instytucje panstwa opiekun-
czego prowadzi do wyodrebnienia odmiennych rozwigzan dotyczacych struktury powigzan
pomiedzy paAstwem, rynkiem irodzing. Oznacza to, ze rozmaite wersje pafstwa opiekun-
czego nie sg linearnie uporzagdkowane na jednej skali, lecz skupiajg sie w charakterystyczne
porzadki”16 Autor wyodrebnia trzy porzadki, zwane takze niekiedy rezimami:

1. liberalny;
konserwatywno-korporacyjny;
3. socjaldemokratyczny.

Taki podziat przyjmujg np. K. Gigbicka i L. Jodkowska, przy czym druga z autorek
dokonuje dodatkowego przyporzadkowania konkretnych panstw do poszczegdlnych
reziméw17. Jako panstwa realizujgce rezim liberalny wskazuje: USA, Kanade i Australie,
rezim konserwatywno-korporacyjny: Niemcy, Francje i Austrie, rezim socjaldemokratycz-
ny: kraje skandynawskie.

M. Hill omawiajgc model liberalny Espinga-Andersena, wskazuje ze dominuje w nim
»pomoc oparta na kryterium dochodowym, umiarkowane transfery uniwersalne i umiar-
14 Tamze. Zob. H. Wilensky, Ch. N. Lebeaux: Industrial Society and Social Welfare, New York 1965, passim; H. Wilensky:

The welfare state and equality: structual and ideological roots o fpublic expenditures, Berkeley 1975, passim.

15 L.Jodkowska: Panstwo opiekuricze w Polsce i w Niemczech..., jw., s. 31.
16 G. Esping-Andersen: Trzy $wiaty kapitalistycznego paristwa dobrobytu..., jw., s. 44 i n.

17 K. Gigbicka: Europejskaprzestrzer socjalna..., jw., s. 181; L. Jodkowska: Parnstwo opiekuricze w Polsce i w Niemczech..., jw.,
s. 32.
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kowane programy ubezpieczen spotecznych”, dodajac, ze do tej kategorii mozna zaliczy¢
»Australie, Stany Zjednoczone, Nowg Zelandie, Kanade, Irlandie i Wielkg Brytanie”18 Sam
tworca koncepcji wskazuje za$, ze ,,pierwszy z tych porzadkéw to , liberalne” painstwo opie-
kuncze z charakterystycznymi dlan, skromnymi, testowanymi dochodowo, uniwersalistycz-
nymi systemami transferow socjalnych lub skromnymi systemami zabezpieczenia socjalne-
go. Swiadczenia sg przeznaczone dla ludzi o skromnych dochodach, zwykle robotnikéw,
ktorych potozenie w strukturze spotecznej jest uzaleznione od panstwa”19

Z kolei w modelu konserwatywnym ,,ewolucja instytucji polityki spotecznej dokonywa-
ta sie w duzym stopniu pod wptywem panstwa (...); silne panstwo dokonato inkorporacji
grup interesu celem zapewnienia ich poparcia dla panujacego rezimu. Efektem sg systemy
polityki spotecznej, w ktorych ,,zachowanie zréznicowania statusu” jest wazniejsze zar6wno
od ,liberalnej obsesji na punkcie efektywnos$ci”, jak i od ,uznawania praw socjalnych”20.
Dodaje sie, ze rezim konserwatywny obejmuje takie panstwa jak: Wtochy, Japonie, Francje,
Niemcy, Finlandie, Szwajcarie, Austrie, Belgie i Holandie2l. G. Esping-Andersen wskazuje,
ze ,w tych krajach dziedzictwo korporatyzmu wspieranego przez panstwo zostato udosko-
nalone tak, aby sprosta¢ warunkom wyznaczanym przez nowa, ,,poprzemystowga” strukture
spoteczng. Liberalne obsesje rynkowej efektywnos$ci i naciski na utowarowienie ludzkiej
pracy nigdy nie byty w nich szczegolnie silne, silne natomiast byly tendencje do konserwa-
tywnego korporatyzmu, za$ poszerzanie zakresu praw socjalnych nigdy nie budzito sprze-
ciwu. Nacisk kiadto sie na utrzymanie zastanej struktury spotecznej i réznic statusowych,
prawa socjalne byty zatem wigzane z potozeniem klasowym i statusem”22

Trzeci model nazywany socjaldemokratycznym, obejmuje ,kraje, w ktorych ,,zasada uniwer-
salizmu i odtowarowienia praw socjalnych zostata rozszerzona réwniez na klase $rednig”; gdzie
»socjaldemokraci dazyli do panstwa dobrobytu mogacego zapewni¢ rowny dostep do ustug na
najwyzszym poziomie”. W tym przypadku wprost zaktada wole dziatania poza rynkiem”, tj.
Danig, Norwegie i Szwecje23 G. Esping-Andersen wyraznie podkresla, ze jest to najmniejsza
grupa krajow. Poszukujac genezy rezimu, wskazuje, ze ,,powstat on w krajach, w ktorych partie
socjaldemokratyczne stanowity podstawowa site uruchamiajgca procesy reform spotecznych. So-
cjaldemokraci - odrzucajac dualizm rynku i pafstwa, nie tolerujac strukturalnego podziatu mie-
dzy klasg robotniczg i klasg Srednig - szukali takich rozwigzan, ktore mogtyby zapewnié réwnosé
$wiadczen o wysokim standardzie, nie za$ rowno$¢ w dostepie do $wiadczen minimalnych”24.

2.4 Inne koncepcje

Na uwage zastugujg takze cztery inne koncepcje: Franceski Bettio iJanneke Plantenga, Nor-
mana Furnissa i Timothyego Tiltona, Tadeusza Szumlicza oraz Mirostawa Ksiezopolskiego.

1B M. Hill: Polityka spoteczna we wspétczesnym $wiecie..., jw., s. 39 in.

19 G. Esping-Andersen: Trzy $wiaty kapitalistycznego parstwa dobrobytu..., jw., s. 44.
20 M. Hill: Polityka spoteczna we wspdtczesnym $wiecie..., jw., s. 39 in.

21 Tamze.

2 G. Esping-Andersen: Trzy $wiaty kapitalistycznego pafistwa dobrobytu..., jw., s. 45.
2 M. Hill: Polityka spoteczna we wspétczesnym $wiecie..., jw., s. 39 in.

24 G. Esping-Andersen: Trzy $wiaty kapitalistycznego panistwa dobrobytu..., jw., s. 45.
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Porownanie zaproponowane przez F Bettio i J. Plantenga ,wykorzystuje mieszanke
wskaznikoéw i strategii opiekunczych proponujac bardziej ztozong kategoryzacje niz typolo-
gia Esping-Andersena”2. Autorki proponujg nastepujacg typologie:

1. ,Kraje delegujgce zarzadzanie opiekg na rodzine” (Witochy, Grecja i Hiszpania) zdwoma
przypadkami ,granicznymi”: Portugalig z duzym udziatem kobiet w rynku pracy i Irlan-
dig znajdujacg sie pomiedzy tg a nastepng kategoria.

2. ,Kraje w duzym stopniu opierajace sie na pomocy nieformalnej, cho¢ w wiekszym stop-
niu w przypadku opieki nad dzie¢mi niz ludzmi starymi” (Wielka Brytania i Holandia).
»Kraje udzielajgce publicznego wsparcia opiece prywatnej” (Austriai Niemcy).

»Kraje oferujgce strategie opieki formalnej na przyzwoitym poziomie” (Belgia i Francja).
»,Kraje oferujace opieke formalng na poziomie od $redniego do wysokiego” (Dania, Fin-
landia, Szwecja)26.

Konstrukcja typologii zaktada zatem gradacje: od krajow stosujagcych model o charakte-
rze minimalnym, do krajow stosujgcych model maksymalny.

Koncepcja Normana Furnissa i Timothyego Tiltona oparta jest wzorem poprzednich
(R. Titmuss i G. Esping-Andersen) na trychotomii27. Autorzy proponujg przyjecie naste-
pujacych modeli:

1. panstwa pozytywnego;
2. panstwa bezpieczenstwa socjalnego i
3. panstwa dobrobytu spotecznego28

W modelu panstwa pozytywnego, ,,polityka spoteczna ma chroni¢ wiasciciela kapitatu przed
trudnos$ciami zwigzanymi z gra sit rynkowych i przed zadaniami redystrybucji dochod6éw”29,

W panstwie bezpieczenstwa socjalnego ,,celem polityki spotecznej jest zagwarantowa-
nie minimalnego dochodu wszystkim obywatelom”, zas w panstwie dobrobytu spotecznego
»Wyroéwnanie warunkéw zyciowych wszystkich obywateli”30.

Mirostaw Ksiezopolski stoi na stanowisku, iz ,mozna wyrézni¢ trzy gtéwne modele po-
lityki spotecznej, charakterystyczne dla wysoko rozwinietych panstw gospodarki rynkowej:

model marginalny/liberalny;
2. wydajnosciowy/konserwatywno-korporacyjny i

3. instytucjonalno-redystrybucyjny/socjaldemokratyczny”3L

5 M. Hill: Polityka spoteczna we wspotczesnym $wiecie..., jw., s. 170.

2% Tamze. Zob. F. Bettio iJ. Plantenga: Comparing care regimes in Europe, ,,Feminist economics”, nr 10/1/2004, s. 85-113.

21 K. Gigbicka: Europejskaprzestrzen socjalna..., jw., s.181.

28 N. Furniss, D. Tilton: The Casefor the Welfare State, Bloomington 1977, passim.

2 E. Karpowicz: Modelepolityki spotecznej. Kierunki zmian polityki spotecznej w Polsce, ,,Informacja BSIiE”, nr 1249/2006, s.
4i5.

D Tamze.

3 M. Ksiezopolski: Wspdlnie czy osobno..., jw., s. 56 in.
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Autor tworzy takze termin, okreslajagcy polski model polityki spotecznej. Wskazuje, ze
»model polityki spotecznej ksztattujacy sie obecnie w Polsce okresla sie jako 4. paternali-
styczno-rynkowga hybryde. Model ten jest bowiem bardzo niejednorodny. Z jednej strony,
mamy do czynienia z wyraznym powigzaniem procesdw zaspokajania waznych potrzeb lud-
nosci z mechanizmami rynkowym. Z drugiej strony za$, wiadze publiczne wcigz w znacz-
nym zakresie ingerujg w procesy zaspokajania potrzeb”32

Tadeusz Szumlicz z kolei, konstruuje trzy modele polityki spotecznej:1. interwencji spo-
tecznej, 2. antycypacji spotecznej, 3. dystrybucji spotecznej i integracji spotecznej33.

Przyjmujac zatozenie, iz kluczowg kwestig dla poszczeg6lnych modeli opieki spotecznej
jest ich finansowanie, Piotr Satustowicz wskazuje na trzy podstawowe modele:

1. finansowanie wyacznie z budzetu panstwa (Wielka Brytania, Australia, Holandia);
2. finansowanie wylacznie z budzetow gminnych albo regionalnych, przy czym w tym
przypadku wyrézni¢ nalezy dwie podgrupy:
2.1 centralne ustalanie norm przydzielania pomocy spotecznej oraz jej zakresu (Niem-
¢y, Finlandia, Szwecja);
2.2 lokalne ustalanie norm przydzielania pomocy oraz jej zakresu (Szwajcaria, Austria,
Francja, Wochy, Hiszpania);
3. finansowanie mieszane: budzety centralne i lokalne (Polska, Belgia)34.

2.5 Pordéwnanie modelii typologii

Dokonujgc syntezy zaprezentowanych wczesniej modeli polityki i opieki spotecznej,
w pierwszej kolejnosci nalezy podnies$¢, ze we wszystkich wyraznie zarysowany jest po-
dziat biegunowy: od modelu (typologii) o charakterze minimalnym, gdzie opieka spotecz-
na w znacznej czesci pozostawiona jest w sferze dobroczynnos$ci, do modelu (typologii)
o charakterze maksymalnym, gdzie panstwo jest organizatorem zycia spotecznego iza po-
moca swoich instytucji dokonuje redystrybucji débr celem spetnienia potrzeb obywateli.

2 Tamze, s. 75.

B T. Szumlicz: Modele polityki spotecznej, Warszawa 1994, s. 89-91.

3 P Satustowicz: Pomoc spoteczna w wybranych krajach..., jw., s. 41-45. Pobocznie, przy okazji analizowania modeli z zakresu
polityki i opieki spotecznej, warto nawigza¢ do koncepcji modelowania w nauce administracyjnego prawa procesowego.
Postgpowanie administracyjne w Europie, red. Zbigniew Kmieciak, Krakéw 2005, s. 10 i 11. ,Wyr6znia sie tu ,cztery pod-
stawowe warianty (modele) rozwigzan procesowych. Pierwszy z nich (wypadatoby go nazwa¢ modelem ,rozwinigetej kody-
fikacji” albo tradycyjnym) zaktada istnienie odpowiednio rozbudowanej, szczeg6towej i spdjnej merytorycznie, a przy tym
wolnej od luk iszerszych odestan, kodyfikacji postepowania administracyjnego (...) [Austria, Niemcy]. Przejawem realizacji
innego typu koncepcji jest model zwigzlej regulacji ramowej, obwarowanej odpowiednimi zastrzezeniami i wytgczeniami,
urzeczywistniony np. w ustawach szwedzkich z 1971 i 1986 r., we wioskiej ustawie z 1990 r. oraz w greckim kodeksie po-
stepowania administracyjnego z 1999 r. Sa one nie tyle aktami reglamentacji procesowej, ile raczej zespotem zasad, ktérych
stosowanie pozwala na oczekiwang przez projektodawcéw elastyczno$¢ dziatan administracji (...) Mozna takze wyréznic¢
model prébujacy powigza¢ w jednej ustawie odmienne rodzajowo unormowania procesowe, a nawet zespoli¢ je z regulacjami
prawa ustrojowego i materialnego (wariant regulacji ztozonej). Doskonatymi przyktadami takiej konstrukcji sa hiszparska
ustawa z 1992 r. o rezimie prawnym administracji publicznej i postepowaniu administracyjnym powszechnym oraz obowia-
zujaca w znacznej czeéci od 1stycznia 1994 r. holenderska ustawa — Ogd6lne prawo administracyjne (...) Istota czwartego,
wiasciwego dla francuskiego systemu prawa modelu jest wielowarstwowo$¢, rozproszenie i zréznicowanie charakteru regut
procedury administracyjnej. Tylko cze$¢ z nich wyprowadzana jest z postanowier aktéw rangi ustawowej”.
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Po stronie modeli o charakterze minimalnym stawia sie¢ modele o nazwach nawigzuja-
cych do ,liberalnosci” czy ,,elementarnosci”. Model liberalny bywa nazywany takze mode-
lem ,rezydualnym” albo ,marginalnym”35. J6zef Zarzeczny wskazuje, ze cechg charaktery-
styczng jest tu ,,ograniczenie roli i odpowiedzialnosci panstwa za opieke spoteczng i bez-
pieczenstwo socjalne obywateli do najbardziej podstawowych $wiadczeh w tym zakresie”36.
Model liberalny zaktada cechy panstwa minimalnego, nastawionego na samodzielne zaspo-
kajanie potrzeb z zakresu opieki spotecznej przez obywateli37. W modelu elementarnym
gtownym podmiotem opieki spotecznej jest rodzina, a nie panstwo. Problemy spoteczne
rozwigzywane sg na najnizszym szczeblu, za$ pomoc spoteczna opiera sie na dobroczynno-
Sci. Model elementarny mozna przyréwnac do pierwotnej opieki spotecznej, siegajagcej zasad
dobroczynnosci prywatnej.

Model ,$rodka” bywa nazywany m. in.,korporacyjnym”, ,konserwatywnym, moty-
wacyjnym”3 Inne okreslenie to model ,kontynentalnoeuropejski”3. Mozna uzna¢ go za
model klasyczny, historycznie najstarszy model opieki spotecznej w Europie —zwigzany
z prawodawstwem socjalnym Bismarcka. Jako podstawowg ceche takiego modelu nalezy
wskaza¢ wytworzenie wyspecjalizowanego aparatu administracyjnego odpowiedzialnego za
funkcjonowanie opieki spotecznej a uczestnictwo w systemie $wiadczen socjalnych obo-
wigzkowe. A zatem z jednej strony, widoczne sg elementy paternalizmu polegajgcego na zor-
ganizowaniu opieki spotecznej przez panstwo. Z drugiej za$, zaspakajanie potrzeb ludzkich
nastepuje wg kryterium stazu pracy, zastug i wydajnosci.

Na drugim biegunie sg modele maksymalizujgce, nazywane ,opiekuriczymi”, ,socjal-
demokratycznymi” czy ,,skandynawskimi”. Model tej grupy cechuje sie duzym stopniem
paternalizmu panfstwa i ingerencji w sfere socjalng. Polega na dazeniu do zapewnienia przez
panstwo zatrudnienia oraz wysokiego poziomu ustug socjalnych. Stuzby socjalne sg roz-
budowane i wyspecjalizowane. Fundamentami modelu sg zasady kolektywizmu, uniwer-
salizmu i redystrybucji dochodéw, a polityka spoteczna obejmuje wszystkich obywateli od
narodzin do $mierci. Przy okazji tego modelu niekiedy podnosi sie, ze ,,dzisiejsza Szwecja
nalezy do najbogatszych krajéw S$wiata, ale wcigz jest pafstwem opiekuriczym. Reformy,
ktorych celem byto przywrocenie racjonalnych relacji pomiedzy systemem rynkowym
a spotecznym pozwolity na poprawe konkurencyjnosci gospodarki, pomimo wysokiego po-
ziomu fiskalizmu”40.

3$ B.Janik: Kapitalizm w ujeciu dynamicznym..., jw. s. 39.

J. Zarzeczny: Teoretycznepodstawy a praktykafunkcjonowania..., jw. s. 85.

Zob. P Ptak: llepaistwa w gospodarce..., jw., s. 54. Zob. takze na temat opieki spotecznej w USA: K. Frysztacki: Socjalna

Ameryka: o obszarze pomocy spotecznej i pracy socjalnej w Stanach Zjednoczonych, Krakéw 2005, passim.

B. Janik: Kapitalizm w ujeciu dynamicznym..., jw. s. 39.

J. Zarzeczny: Teoretycznepodstawy apraktykafunkcjonowania..., jw. s. 85.

0 A. Niewiadomska: Rolaparnstwa wobec wyzwan zwigzanych z przemianami demograficznymi i globalizacjg [w:] Globaliza-
cjaprzyczyng ubozenia podatkowego panstwa?, red. W. Caban, Kalisz 2008, s. 60.
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Ryc. 3.

Modele itypologie opieki spotecznej —synteza gtéwnych koncepcji, opracowanie wtasne

Charakter
Minimalny Posredni Maksymalny
Twércy
Marginalny/ Motywacyjny/Merytokracji
R. Titmuss 9 Y ywacyiny y. I Instytucjonalno-redystrybucyjny
Rezydualny przemystowe;j
H. Wilensky Rezydualn Instytucjonaln
i Ch. Lebeaux y y yiuel Y
G. Esping-Andersen Liberalny Konserwatywno-korporacyjny Socjaldemokratyczny
Delegujac Oferujacy opieke formaln
F. Bettio g.Ja y. Udzielajacy publicznego wsparcia ,Ja' y P ,Q . a
. zarzadzanie opieka g . na poziomie od $redniego do
iJ. Plantenga . opiece prywatnej .
na rodzing wysokiego
N. Furniss Pozytywn Bezpieczenstwa socjalnego Dobrobyt otecznego
Z w zpleczenstwa s u s ecz
i T. Tilton ytywny p ] g ytu sp g
M. Ksiezopolski Ma.rginalny/ Wydajno$ciowy/ . Instytucjo.nalno—redystrybucyjny/
Liberalny Konserwatywno-korporacyjny socjaldemokratyczny
Interwencji Dystrybucji spotecznej i integracji
T. Szumlicz J Antycypacji spotecznej ystrybuelt sp _J gracl
spotecznej spotecznej

3. Modele optymalizacyjne opieki spotecznej

I\/I odele optymalizacyjne opieki spotecznej, sg determinowane przez cele stawiane pan-
stwu.

Przyjmuje za W. Szostakiem, ze ,cel pafnstwa jest przysztym, wyobrazonym stanem pan-

stwa, uwazanym za pozadany”, za$ ,zadaniem panstwa jest zespdt dziatan, przypisanych
panstwu aktami prawnymi”, przy czym zadanie to ,,$rodek prowadzacy do okre$lonego ce-
lu”4l. Nadto ,z rozwazan nad istotg panstwa mozna wyprowadzi¢ pewne cele i zadania,
ktore okresli¢ mozna minimalnymi lub tez immanentnymi (wewnetrznymi i zewnetrzny-
mi), a ktdrych istota jest ochrona nieprzerwanego bytu panstwa oraz utrzymanie rzadnosci
(sterownosci), to jest warunkéw do sprawowania wiadzy, a wiec elementarnego porzadku,
aby panstwo jako organizacja, trwato”42

Przyjmuje takze, za Piotrem Winczorkiem, ze ,panstwo nie ma witasnego, przyrodzo-
nego, statego celu. Glosi, a czasami realizuje cele wybrane przez siebie juz w trakcie swego
istnienia (...) Cele wyznaczane w panstwie sg z natury zmienne w czasie”43. A zatem —
w kontek$cie budowania modeli optymalizacyjnych —mozna wywies$¢, ze demokratyczne
panstwo prawne moze w réznym stopniu realizowac cele opiekuncze.

Zagadnienie opieki spotecznej ex nunc, ma szczegdlne znaczenie w obliczu m. in. pro-
ceséw globalizacji, stabniecia panstw jak i obecnego kryzysu finansowego. Zachodzi wiec
uzasadniona potrzeba dyskusji nad mozliwymi transformacjami obecnie funkcjonujgcych
modeli opieki spotecznej oraz prawa w tym zakresie, w zalezno$ci od wariantéw rozwoju
panstw.

4 W. Szostak: Problem ,ciezarupanstwa”.., jw., s. 128-130.

£ Tamze, s. 153.
43 P.Winczorek: O paristwie, prawie ipolityce..., jw., s. 74 i 75.
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Mirostaw Ksiezopolski zauwaza przy tym, ze ,kryzys gospodarczy moze zmniejszy¢ po-
parcie dla catej polityki spotecznej. Przyczyni sie on bowiem do dalszego obnizenia pozio-
mu zaspokojenia potrzeb gwarantowanego przez panstwo. Spowoduje to zwiekszenie liczby
0s6b, ktdrym wiadze publiczne nie bedg w stanie zapewni¢ odpowiedniego standardu zycia,
a tym samym systemy $wiadczen i ustug socjalnych bedg coraz mniej potrzebne osobom
lepiej sytuowanym”44.

Poziom i sposob realizacji praw socjalnych ma podstawowe znaczenie dla dobrze spra-
wowanej demokracji, unikajacej zasadniczych zagrozen dla jej trwatosci. W tym procesie
nie sprawdzita sie arbitralna rola panstwa sprowadzona do wielkiego ,,dystrybutora”, ktory
jednym zabiera (biurokratyczny fiskus), a innym rozdaje (biurokratyczny ,,opiekun”). Na-
tomiast rozsadniejsza wydaje sie interwencyjna rola panstwa, uruchamiajgca mechanizmy
rynkowe (biurokratyczny ,,ograniczony organizator”)45. Generalizujgc, dyskusje nad mode-
lami optymalizacyjnymi opieki spotecznej sprowadzi¢ mozna do zagadnienia: ,czy istnieje
jaka$ wyrazna réznica miedzy zadaniami, ktore z istoty naleza do zadan panstwa, a takimi,
ktore do zadan panstwa nie nalezg?”46.

Mozliwe jest wiec zbudowanie trzech modeli optymalizacyjnych opieki spotecznej w de-
mokratycznym panstwie prawnym:

1. modelu panstwa skrajnie ograniczajgcego sprawowanie opieki spotecznej (model ekstra-
liberalny);

2. modelu panstwa sprawujacego opieke spoteczng we wspdéipracy z sektorem prywatnym
(model mieszany) i

3. modelu panstwa gteboko ingerujacego w opieke spoteczng i sprawujacego jag w sposéb
wysoce paternalistyczny(model paternalistycznej opieki spotecznej).

Warto przy tym zasygnalizowa¢ podziat zaproponowany przez M. Hilla, w zakresie ,,0r-
ganizowania dziatan opiekunczo-pielegnacyjnych”47. Autor podkresla, ze ,kazdy w inny
sposob okresla role rodziny, rynku i panstwa oraz wptywa na stosowane reguty obliczania
kosztow tych dziatan”, aw konsekwencji takiego zatozenia wyréznia: model nr 1, w ktérym
wszystkie dziatania moga by¢ podejmowane w ramach rodziny: w tym przypadku koszty nie
pojawiajg sie w publicznych rachunkach, ludzie zamiast podejmowac¢ aktywnos$¢ zawodo-
wa wykonujg ,prace” nieoptacang, rzadko znajdujgcg swojg rekompensate w ,transferach”
wewnatrz rodzinnych; model nr 2, w ktérym ustugi opiekuficze moga by¢ przedmiotem

4 M. Ksiezopolski: Kryzys gospodarczy koricapierwszej dekady X X | wieku - szanse i zagrozenia dla polityki spotecznej [w:] Poli-
tyka spoteczna w kryzysie..., jw. , s. 25. Dodaje: ,Jezeli za podstawe przysziej strategii rozwoju uzna si¢ zatozenie, ze wzrost
gospodarczy w krajach wysoko rozwinietych - a bardziej realistycznie: zachowanie dotychczasowego poziomu dobrobytu
tych krajow - wymaga zwiekszenia roli mechanizméw rynkowych, znaczna czeé¢ polityki spotecznej, pewnie z wyjatkiem
sfery edukacji, bedzie uwazana za utrudniajacg osigganie tegoz wzrostu”, tamze, s. 27.

% W. Szostak: Problem ,ciezaruparnstwa”.., jw., s. 9.

% J. Zarzeczny: Teoretycznepodstawy apraktykafunkcjonowania sektora socjalnego w Polsce..., jw., s. 55. Wskazano tam takze,
ze ,,0bserwacja codziennej praktyki politycznej i spoteczno-ekonomicznej pozwala stwierdzi¢, ze (...) spieramy sie o roz-
wigzania optymalne, gdy w rzeczywistoéci nie zostat osiggniety konsens w sprawie rozwigzan dopuszczalnych. Innymi
stowy, nie mozna osiaggna¢ aprobaty dla rozwigzan szczegétowych, gdy nie zostang ustalone pryncypia”, s. 168.

47 M. Hill: Polityka spoteczna we wspdtczesnym $wiecie..., jw., s. 288.
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normalnych transakcji rynkowych, w takiej sytuacji nabywanie opieki generuje zatrudnie-
nie i jest rejestrowane przez konwencjonalny system obliczeniowy jako cze$¢ gospodarki,
model nr 3, w ktérym dziatania mogg by¢ podejmowane przez panstwo. To rozwiazanie
takze generuje miejsca pracy, jednak system obliczeniowy jest sktonny traktowac je, jako
koszt obcigzajacy prywatna dziatalno$¢ gospodarcza4s.

Warto przywota¢ takze stanowisko Juliana Auleytnera, ktory prezentuje nastepujgce sce-
nariusze odnoszgce sie do polskiej opieki spotecznej:

1. liberalny (,,oparty na zatozeniu, ze polskiej gospodarki nie sta¢ na glebsze programy
i reformy socjalne”);

2. liberalizmu socjalnego (,,aktywne angazowanie sie panstwa na wszystkich szczeblach jego
struktury organizacyjnej w tworzenie réwnych szans i warunkow dla aktywnos$ci obywa-
telskiej™);

3. neosolidarnosci spotecznej (oparty na ,uniwersalnym aksjomacie z encykliki Laborem
exercens —praca jest kluczem do rozwigzania kwestii spotecznej”)49.

W pismiennictwie socjologicznym brak jest przy tym jednolitego stanowiska co do
ksztattu opieki spotecznej. OS$ sporu przebiega od argumentéw ,za ograniczeniem” struktur
panstwa opiekunczego, do argumentéw ,,za”.

M. Ksiezopolski zauwaza, ze ,,zwolennicy teorii neoliberalnych opowiadajg sie¢ za dale-
ko idacg reprywatyzacjg publicznych Swiadczen i ustug socjalnych. Innymi stowy, chodzi
0 ograniczenie odpowiedzialno$ci panstwa za zaspokajanie podstawowych potrzeb obywa-
teli i zwiekszenie aktywnosci jednostek, ktére powinny w tym celu swobodnie korzystaé
z mozliwos$ci oferowanych przez instytucje rynkowe (...) Wysuwanych jest bardzo wiele roz-
nych propozycji rozwigzan, ktore tgczy postulat stopniowego przechodzenia przez pafnstwo
od roli ,,protektora” do roli ,promotora” lub , katalizatora” niezajmujacego sie bezposrednio
zaspokajaniem potrzeb, lecz tworzacego warunki, w ktérych ludzie sami lub z pomocg ro-
dziny, znajomych, wspolnot lokalnych beda mogli przynajmniej czeSciowo przeja¢ odpo-
wiedzialnos$¢ za swéj whasny dobrobyt i bezpieczeAstwo”50.

Stanistawa Golinowska podnosi, ze ,konsekwencje zbyt duzej skali redystrybucji dochodu
maja ekonomicznie podwaojnie negatywny skutek. Po pierwsze —przejawia sie on w tendencji
do nier6wnowagi gospodarczej, ktérej wyrazem jest takze wysoki deficyt budzetowy (...) Po
drugie —drogie panstwo opiekuncze kreuje antybodzce na szczeblu mikroekonomicznym”5L
W podobnym tonie zdaje sie wypowiada¢ Grzegorz Wegrzyn twierdzac, ze ,,zbyt wielka inge-
rencja panstwa we wszelkie dziedziny spoteczne, a szczegélnie socjalne, nie tylko nie przynosi
zamierzonych efektow, lecz wprost przeciwnie ostabia inicjatywe spoteczng i zdolnos¢ przewi-

8 Tamze.

2 J. Auleytner: Scenariusze polityki spotecznej w okresie kryzysu [w:] Polityka spoteczna w kryzysie..., jw.,
s. 57-68; J. Auleytner: Polityka spoteczna czyli ujarzmianie chaosu socjalnego, Warszawa 2002, s. 483 i n.

5 M. Ksiezopolski: Kryzys gospodarczy korica pierwszej dekady XX | wieku - szanse i zagrozenia dla polityki spotecznej [w:]
Polityka spoteczna w kryzysie..., jw., s. 31.

5 S. Golinowska: Odpanstwa opiekuriczego (welfare state) do pafistwa wspierajacego prace (workfare state) [w:] Praca ipolityka
spoteczna wobec wyzwan integracji..., jw., s. 19.
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dywania i zabezpieczenia sie jednostek przed trudnymi sytuacjami”s2 Z kolei Jolanta Blicharz
wskazuje na konieczno$¢ funkcjonowania mechanizméw interwencji w sfere socjalng przez
panstwo; ,,dzi$ bowiem bardziej niz kiedykolwiek wolno$¢ cztowieka moze (musi!) by¢ chro-
niona nie tylko w wymiarze czysto hedonistyczno-konsumenckim, ale rowniez w sferze ksztat-
towania wrazliwosci na uniwersalne warto$ci moralne. W mechanizmie tym aktywnos¢ pan-
stwa winna wyrazac sie nie tylko w tagodzeniu niepowodzen rynku, lecz takze w zapewnieniu
sprawiedliwosci spotecznej”53 Odnalez¢ mozna takze stanowiska sprowadzajace sie do niewia-
ry w radykalne ograniczenie funkcjonujgcej opieki spotecznej. Np. Malgorzata Baron-Wiate-
rek wyraza poglad, ze ,,samoograniczenie kompetencji panstwa w dziedzinie spraw socjalnych
(...) mimo ogélnych zatozen wynikajgcych z niektérych doktryn, nie jest realne, nawet kiedy
akceptuje sie liberalny model gospodarki i ,panstwo minimalistyczne”. Nie da sie bowiem
w rzeczywistosci, zawsze i w kazdych warunkach negowac i ograniczy¢ aktywnosci panstwa,
ktdéra, niezaleznie od tych czy innych pogladow, jest konieczna wobec np. wystepowania bez-
robocia strukturalnego, chronicznego i innych niekorzystnych zjawisk spotecznych”54

Jak wskazuje Beata Janik, ,problemem S$wiata staje sie pogodzenie polityki spotecznej
oraz zwigzanego z nig bezpieczenstwa socjalnego z twardymi, bezwzglednymi prawami wy-
znawanej ekonomii (...) Rosnaca wspd4zalezno$¢ panstw i organizacji gospodarczych po-
woduje, ze niewiele zostato miejsca dla polityki spotecznej popartej dziataniami ze strony
panstwa. Nalezy sie wiec zastanowi¢, co stanie sie z polityka spoteczng i kto przejmie od
panstwa jego zadania w dziedzinie socjalnej”%.

Zaprezentowane poglady wpisujg sie w nurt obawy, co czeka demokratyczne panstwo
prawne ze wszystkimi jego elementami, w przysztosci. Robert Dahl pyta: ,,Co lezy przed
nami? (...) Chociaz mozemy sie pociesza¢ nadziejg na to, ze XXI wiek bedzie rownie taskawy
dla demokracji jak XX, to doSwiadczenie historyczne wskazuje iz demokracja istniata nie-
czesto. Czy ma jg po raz kolejny zastgpi¢ system niedemokratyczny, by¢ moze pod postacia
jakiej$ XXI-wiecznej wersji nadzoru przez elity polityczne i biurokratyczne? Czy moze jej
globalna ekspansja bedzie trwata dalej? Czy tez nastgpi jeszcze inna zmiana i to co okre$lamy
mianem ,demokracji”, uzyska szerszy zasieg, ale stanie sie znacznie plytsze, bedzie obejmo-
wato coraz wiecej krajow, ale jako$¢ demokracji bedzie znacznie stabsza?”%. Te generalne
pytania oddajg troske o przyszto$¢ panstwa, o model funkcjonowania; jego transformacje,
wreszcie 0 prozaiczng pewnos$¢ jutra milionéw obywateli.

3.1 Model ekstraliberalny

Andrzej Sepkowski (historyk, dr hab., specjalnos¢ historia mysli politycznej) rozwazajac
mozliwos$ci transformacji panstwa wskazuje, ze ,,moze wiec tradycyjne panstwo zastgpig
konwentykle finansistow i szeféw wielkich korporacji majacych na swoje ustugi albo cale

5 G. Wegrzyn: Krytyka wybranych elemntéw polityki spotecznej i socjalnej panstwa opiekuficzego [w:] Nowoczesny model
pomocy spotecznej..., jw., s. 20.

5 J. Blicharz: Sytuacjaprawna oséb wykluczonych..., jw., s. 111.

5  Ustrojowo-prawne instrumenty polityki spotecznej..., jw., s. 29.

% B.Janik: Kapitalizm w ujeciu dynamicznym..., jw., s. 11.

% R. Dahl: O demokracji, Krakéw 2000, s. 166.
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aparaty panstwowe, albo syndykaty gangsterskie? Wspotpraca miedzy miedzynarodowkami
pienigdza, interesu i mafiami czy grupami terrorystycznymi staje sie zasadnym podejrze-
niem, ale moze mie¢ tylko charakter dorazny”5/. Jednocze$nie twierdzi, ze ,jesli panstwa
narodowe dalej bedg erodowa¢ w takim stopniu, trzeba bedzie zapomnie¢ o impondera-
biliach, bo polityczne i ekonomiczne karty w zglobalizowanym S$wiecie beda tylko przed-
miotami na aukcji i tego nie odwrécimy przy pomocy dziatan magicznych. Podmiotowos¢,
jaka jeszcze dysponujemy trzeba umiejetnie wykorzystywaé w procesie wmontowywania sie
w struktury trans i subnarodowe mys$lac przede wszystkim o interesie spotecznosci, choé
wydaje sie to poboznym zyczeniem zwazywszy na stopien altruizmu elit”58.

Z kolei Jules Gazon prognozuje, ze by¢ moze ,,powstanie hierarchia wstepujaca: tyrania ryn-
ku, w ktorej porzadek ekonomiczny bedzie dominowat nad porzadkiem prawno-politycznym,
wyprowadzajgc na manowce porzgdek moralny i etyczny nie tylko z punktu widzenia zasady
réwnosci, lecz takze poszanowania fundamentalnych wolnos$ci osobistych”5. W dalszej kolejno-
ci stawia pytanie: ,,czy Europa (...) moze dalej tolerowaé bezrobocie o takiej sile i z takimi kon-
sekwencjami dla 10 % (Srednio) populacji w wieku produkcyjnym? Czy moze po prostu zali¢
sie nad losem bezczynnych, bezrobotnych miodych ludzi, marginalizowanych, wykluczonych ze
Swiata pracy, bez perspektyw na przyszto$¢, pozbawionych zdolno$ci do zaplanowania swojego
zycia? Czy jest gotowa na dalsze erupcje niezadowolenia spotecznego, bo jakze moze by¢ inaczej,
skoro bezrobocie endemiczne utrzymuje sie wsrod ludzi w petni sit? Czy klimat zamieszek na
przedmiesciach francuskich miast nie jest tego swoistym zwiastunem?”&0.

Perspektywa zmian opisywanych wyzej, przejawiajgca sie m. in. w dominujacej roli sek-
tora prywatnego, reprezentowanego zwilaszcza przez korporacje, lezy u podstaw modelu
panstwa ograniczajgcego sprawowanie opieki spotecznej (modelu ekstraliberalnego).

Celem, a wiec wyobrazonym i pozgdanym stanem, bedzie panstwo niemalze catkowi-
cie rezygnujace ze sprawowania opieki spotecznej. Konsekwentnie, zakres zadan panstwa
z zakresu opieki spotecznej jak i jego aktywno$¢, bedg minimalne. Opieka spoteczna po-
wroci do swojego pierwotnego charakteru i realizowana bedzie dominujgco przez sektor
prywatny. Szczeg6lnej roli w zakresie opieki spotecznej mozna upatrywac wsrdd rzeczonych
korporacji (opieka spoteczna moze by¢ tutaj narzedziem realizujgcym partykularne cele
dobroczyncy, popularny CSR: Corporate Social Responsibility) jak i w oddolnych inicjaty-
wach obywatelskich. Co wiecej, skoro pafstwo ulega erozji, to mogg wystepowac problemy
w sprawowaniu —i tak ograniczonych, funkcji opiekuniczych. Takimi wybidrczymi funkcja-
mi opiekunniczymi moze by¢ niecykliczne rozdawnictwo débr rzeczowych (jak miato to juz
miejsce w przesztosci) dla uspokojenia nastrojéw spotecznych. Pafnstwo moze gwarantowaé
takze minimalne $Swiadczenia pomocowe (np. pieniezne), ktére jednak bedg rozwigzaniem
fasadowym.

Jak sie wydaje, model ekstraliberalny zdolny jest do funkcjonowania w obrebie liberal-
nych doktryn politycznych (liberalizm, pluralizm, panstwo minimalne).

57 A. Sepkowski: Panstwo aglobalizacja..., jw., s. 248 i 249.

8B Tamze, s. 253.

% J. Gazon: Ani bezrobocie, ani opieka spoteczna: od wyboru etycznego do ekonomicznej realizacji, Warszawa 2008, s. 102
i 103.

& Tamze, s. 104.
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Model ekstraliberalny moze funkcjonowac¢ w sytuacji postepujacego kryzysu i bankruc-
twa panstw. Innymi stowy, jezeli panstwo nie bedzie w stanie zapewni¢ srodkéw na sfinan-
sowanie opieki spotecznej, to naturalng tego konsekwencjg bedzie ograniczenie czy wrecz
zrezygnowanie z niej. Administracja publiczna uprzednio $wiadczgca opieke spoteczng oka-
ze sie zbedna. Gtosy naukowcéw o ,,niemoznosci” likwidacji opieki spoteczng, okaza sie
w takim scenariuszu chybione.

Dokonujac oceny amerykanskiego systemu opieki spotecznej, Milton Friedman pisat:
,Listy pobierajagcych zapomogi rosng, mimo rosngcej zamoznos$ci spoteczenstwa. Olbrzy-
mia biurokracja zajmuje sie gtownie przektadaniem papieréw, a nie stuzeniem ludziom.
Tych, ktérzy raz wzieli zapomoge, trudno jej potem pozbawi¢. Kraj dzieli sie coraz bardziej
na dwie klasy obywateli: tych, ktérzy otrzymujg zapomogi, i tych, ktérzy na nie ptacg”6L
Chciatoby sie dodac: przy czym ci, ktorzy rzeczywiscie ptacg, w znacznej mierze mogga oka-
zac sie niewiele zamozniejsi od tych, ktérzy je otrzymujg. Najbogatszych najzwyczajniej sta¢
na niedoktadanie sie do wspdlnego kotta.

Jak sie wydaje, rosnace obcigzenie fiskalne spoteczenstw i formalny rozwdj funkcji opie-
kuAczych panstwa, moze by¢ przyczynkiem do ksztattowania sie omawianego modelu eks-
traliberalnego, a w konsekwencji do upadku panstwa opiekunczego.

Piotr Ptak (ekonomista, dr, specjalnos$¢ historia mysli ekonomicznej) omawiajgc kon-
cepcje Miltona Friedmana wskazywat, Zze byt on zdania, ,,ze rzad, tworzgc nowy program,
kieruje sie zawsze szlachetnymi pobudkami i szczytnymi celami, jednakze efekty koncowe
sg zwykle rozczarowujace. Gtdwnego zrédita fiaska upatrywat (...) w uzyciu przez rzad ztych
srodkéw do osiggniecia stusznych celéw. Duze zagrozenie widziat rGwniez w tym, iz mimo
powszechnych niepowodzen poszczeg6lnych programoéw wzrasta nacisk na ich rozszerzanie.
W ing obarczana jest najczesciej wtadza ustawodawcza, za oszczedno$é czy nawet skapstwo
w przyznawaniu $rodkéw finansowych na te programy. Poszczeg6lne grupy intereséw, ko-
rzystajace z danych programow, wywieraja niematg presje na ich dalszg rozbudowe. Zadaja
coraz wiekszych pieniedzy z budzetu dla swojej grupy spotecznej, poniewaz korzysci z tego
ptynace sg silnie skoncentrowane, koszty za$ rozktadajg sie na cate spoteczenstwo”62

Powyzsze moze potwierdzac teze o0 mozliwej transformacji panstwa opiekuficzego w pan-
stwo o ekstraliberalnym modelu opieki spotecznej —wt#asnie z uwagi na brak srodkéw na
sfinansowanie opieki. Jako element unikniecia takiego scenariusza i utrzymanie status quo,
M. Friedman twierdzit, ze programy opiekunicze ,,zamiast stuzy¢ osobom o najnizszych do-
chodach, przynosza korzysci gtownie obywatelom o dochodach $rednich i wysokich. (...)
biedni obywatele nie majg zazwyczaj odpowiedniej sity przebicia, aby skutecznie braé udziat
w walce politycznej o fundusze. Dlatego najefektywniejszym $rodkiem pomocy najbiedniej-
szym byt, jest i bedzie wolny rynek”63.

Jako ryzyko funkcjonowania modelu ekstraliberalnego, w szerszej perspektywie cza-
sowej, nalezy wskaza¢ mozliwos$¢ wzrostu negatywnych nastrojéw spotecznych, zwitasz-
cza u najbiedniejszej czeSci spoteczenstwa, pozbawionej wsparcia ze strony panstwa.

6. M. i R. Friedman: Wolny wybér, Sosnowiec 1996, s. 117.
6 P. Ptak: lleparnistwa wgospodarce..., jw., s. 62.
6B Tamze, s. 63.
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Max Weber przestrzega, ze ,,Masy” jako takie (bez wzgledu na to, jakie to warstwy
spoteczne tworzg je w konkretnym przypadku) ,mys$lg jedynie do pojutrza”. Gdyz jak
poucza wszelkie doSwiadczenie, stale ulegajg aktualnym, czysto emocjonalnym i ir-
racjonalnym wpltywom”64. Nie sg to zresztg scenariusze science-fiction. Opisujgc rze-
czywisto$¢ XVIll-wiecznej Europy, Hagen Schulze wskazuje, ze ,powszechny niedo-
statek doprowadzit do najgtebszych spotecznych wstrzaséw, jakie znata dotagd Europa.
Na porzadku dziennym byly powstania w miastach, rewolty chtopéw na wsi, bandy
zdeklasowanych szlachcicow, ktdre zyty z rozbojéw, i pladrowanie przez rozpuszczo-
nych zotnierzy”6. Czy zatem pozbawienie przywilejow opiekuiczych, przystugujacych
przez ostatnie dekady, moze doprowadzi¢ do analogicznego scenariusza? P. Satustowicz
ponadto wskazuje, ze ,pomoc oparta na zasadzie charytatywnosci ma czesto charakter
partykularny, wytaczajacy pewne grupy czy kategorie ludnosci (...) Istnieje [takze] nie-
bezpieczenstwo paternalistycznych zachowan ze strony wielkich sponsoréw roszczacych
sobie prawa decydowania, np. komu i na jakich warunkach ma by¢ udzielana pomoc
(...) Wspdtpraca pomiedzy panstwem a sektorem non profit kryje w sobie realne nie-
bezpieczenstwo dla tego sektora w postaci uzaleznienia sie od panstwowych subwencji,
dopasowywania swoich programéw do wymagan polityki”66.

Podsumowujac, nalezy wskazaé na nastepujgce cechy, szanse i zagrozenia zwigzane z eks-
traliberalnym modelem opieki spotecznej:

Ryc. 4.
Model ekstraliberalny: cechy, szanse i zagrozenia, opracowanie wtasne

. Model Ekstraliberalny
Opis
Opieka spoteczna oparta na dobroczynnosci prywatnej z dominujaca rolg sektora prywatnego.
Cechy Ograniczona jest administracja opiekuficza. Ciezar opieki w pierwszej kolejnosci spoczywa na
rodzinie. W systemie zadan parnstwa nie sa przewidywane dziatania o charakterze opiekuriczym.
Model wymaga ograniczonych naktadéw finansowych.
Ograniczenie deficytu finansowego, odcigzenie budzetu pafstwa. Wzrost zamozno$ci czeéci
Szanse spoteczeristwa w przypadku braku koniecznos$ci finansowania zadan opiekunczych. Wzrost zna-
czenia Il sektora jako potencjalnego realizatora zadann opiekuriczych, zlecanych przez sektor
prywatny, czy tez samoorganizatora tych zadan.
W zrost bezrobocia (zwtaszczaw nastepstwie likwidacji kadr administracji opiekuiczej). Wybuch
Zagrozenia niepokojow spotecznych, zamieszki. W zrost ubéstwa, zwtaszcza wéréd oséb utrzymujacych sie
uprzednio z opieki spotecznej. Wybiérczy charakter opieki spotecznej, zgodnie z przekonaniem

darczyncéw, postepujaca ekskluzja niektérych obywateli.
3.2 Model mieszany

Zdaniem J. Zarzecznego ,,zachodni model spoteczno-gospodarczy, zbudowany duzym wy-
sitkiem po Il wojnie Swiatowej, osiagnat kres utrzymania standarddw socjalnych. Obecnie
poszukuje sie mozliwosci stworzenia modelu aktywnego spoteczefstwa, z nowym rozdzia-

64 M. Weber: Gospodarka i spoteczeristwo: zarys socjologii rozumiejacej, Warszawa 2002, s. 1078.
6 H. Schulze: Panstwo i naréd w dziejach Europy..., jw., s. 40.
6  P.Satustowicz: Pomoc spoteczna w wybranych krajach..., jw., s. 48 i 49.
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tem dochod6w”67. Teza o przeminieciu welfare state czy wrecz jego pierwotnym nieistnieniu
(N. Luhmann), moze by¢ przyczynkiem do poszukiwania modelu nastepczego.

Proponowanym przeze mnie modelem, zakorzenionym w demokratycznym panstwie
prawnym, Swiadczagcym funkcje opiekuncze, jest ,model mieszany”, jako model panstwa
sprawujacego opieke spoteczna we wspoétpracy z sektorem prywatnym. Wskaza¢ przy tym
nalezy, iz termin ten funkcjonuje juz w literaturze przedmiotu. Przyktadowo w ,,Encyklope-
dii socjologii” czytamy, ze ,model mieszany (welfare mix) zasadniczo polega na pofaczeniu
wysitkow obu sektoréw przy jednoczesnym zréznicowaniu rél: panstwo, pozostajac w dal-
szym ciggu odpowiedzialne za pomaganie swym obywatelom, wycofuje sie z bezposrednie-
go udzielania pomocy, natomiast zapewnia realizacje uprawnien w tym zakresie za pos$red-
nictwem sektora prywatnego, ktory staje sie gtdownym dostarczycielem ustug”63,

Celem panstwa stosujgcego model mieszany bedzie zapewnienie obywatelom opieki spo-
tecznej w oparciu o hybryde: panstwo-sektor prywatny. Model mieszany opieki spotecznej
moze oznaczaé realizowanie zadan opiekunczych zastrzezonych dla pafnstwa z wykorzystaniem
sektora prywatnego. Konsekwentnie zakres zadan panstwa w zakresie opieki spotecznej bedzie
umiarkowany, za$ jego aktywno$¢ (w zaleznosci od przyjetej formy realizowania zakresu za-
dan: poprzez aparat administracji publicznej albo sektor prywatny) umiarkowana lub niska.
Istotny jest tu postulat, aby ,,udzielajgc gwarancji, panstwo powinno méc wptywaé na decyzje
0 sposobach efektywnego wypetniania tego zadania. Nie musi, a nawet nie powinno przyj-
mowac na siebie zadan zwigzanych z bezposrednim zaspokajaniem potrzeb, gtéwnie dlatego,
ze metody jego dziatania nie zawsze sg adekwatne do potrzeb tego procesu. Panstwo i jego
agendy wiasnie z uwagi na wymogi skutecznosci dziatan musza dzieli¢ sie odpowiedzialnoscig
z innymi, niepanstwowymi strukturami. Skuteczno$¢ dziatania wymaga dobrego rozeznania
catego obszaru, ktérego dotyczg decyzje oraz mozliwosci przewidywania skutkow decyzji”69.

W dyskusji nad tym modelem opieki spotecznej warto nawigza¢ do odlegtej historii.
Dokonujgc analizy gospodarki Mezopotamii w okresie od 3 do 1 tysigclecia przed Chrystu-
sem, natrafitem na interesujgce —takze z punktu widzenia rozwigzan systemowych z zakresu
opieki spotecznej —praktykowane dwczesnie rozwigzanie70. Istota rozwigzania sprowadza sie
do tego, ze ,,przedsiebiorca pojawiat sie w gospodarce instytucjonalnej tam, gdzie admini-
stratorzy stykali sie z takg sytuacjg i obrotem spraw, ktdrych nie dawato sie tatwo nadzoro-
wac (...) Kiedy pojawiata sie konieczno$¢ prognozowania przysztego rozwoju wydarzen (...)
administratorzy woleli przenie$¢ ryzyko na innych, zadowalajgc sie wczesniej okreslonym
dochodem. Zaleta tego systemu polegata na tym, ze wynik byt ustalony i tym samym prze-
widywalny, nawet jesli dochéd byt nizszy, niz mozliwy do osiggniecia maksymalny zysk (...)
Nalezy tu wspomnie¢ takze dzierzawe podatkow”7L

67 J. Zarzeczny: Teoretycznepodstawy a praktykafunkcjonowania sektora socjalnego w Polsce..., jw., s. 88.

8 T. Kazmierczak: Hasto ,Pomoc spoteczna” [w:] Encyklopedia socjologii, T. 3, red. Z. Bokszarski et. al., Warszawa 2000,
5.147-148.

® L. Dziewiecka-Bokun: O roli i miejscu polityki spotecznej w nowoczesnych systemach politycznych [w:] O roztropna polityke
spoteczna..., jw., s. 89.

70 M. Jursa: Prywatyzacja i zysk?: Przedsigbiorcy a gospodarka instytucjonalna w Mezopotamii od 3 do 1 tysigcleciaprzed Chr,,
Poznan 2002.

7L Tamze, s. 58 i 59.
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Model mieszany opieki spotecznej bedzie wykorzystywat rozwigzania zblizone do opisa-
nych na przyktadzie Mezopotamii, cedujac czes¢ ciezaru opieki spotecznej, na sektor prywatny.

Okolicznosciami warunkujacymi uksztattowanie sie modelu mieszanego moze byg¢,
podobnie jak w przypadku modelu ekstraliberalnego, kryzys finansowy, a w konsekwen-
cji brak srodkéw na sfinansowanie zadan z zakresu opieki spotecznej. W obliczu deficytu
srodkdw, jedynym rozwigzaniem moze okazaé sie zrezygnowanie z czesci zadan z zakresu
opieki spotecznej Swiadczonych obecnie. W konsekwencji, obszar ktory znajdzie sie poza
dominium panstwa (a wiec takze jego finansowaniem) bedzie zalezat od dobroczynnosci
sektora prywatnego. Opieka spoteczna zyska zatem w wymiarze og6lnym charakter miesza-
ny, swoisty ,,welfare mix’.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie niekiedy, ze ,,obok ideologicznie uzasadnianych
postulatow na rzecz intensyfikacji kooperacji pomiedzy sferg publiczng (panstwem i sa-
morzgdem), a sektorem non profit, za tg kooperacjg przemawiajg takze nastepujace czysto
pragmatyczne argumenty: organizacje sektora nonprofit sg bardziej otwarte i fatwiej dostep-
ne dla szukajgcych pomocy, lepiej uwzgledniajg indywidualne potrzeby i lokalne warunki,
zapobiegajg rozrostowi biurokracji publicznej, przez wprowadzenie elementu konkurencji
oraz rachunku ekonomicznego, sg ,tansze” od analogicznych ustug ze strony panstwa”72

Mirostaw Ksiezopolski wyraza poglad, ze najkorzystniejszy ,scenariusz doprowadzi do
sytuacji, w ktdrej systemy publiczne i prywatne bedg wzajemnie sie uzupetniaty, a nie za-
stepowaty. Tak bedzie wtedy, gdy w ramach polityki spotecznej uda sie zagwarantowa¢ nor-
malny - odpowiadajacy wiekszosci obywateli standard zycia, a osoby chcace zapewnié sobie
wyzsze poziomy zaspokojenia wybranych potrzeb beda mogty to robi¢ korzystajac z oferty
rynkowej”73. W opinii autora, model mieszany stanowi wiec optymalne rozwigzanie proble-
mow opiekuriczo$ci pafnstwa.

Warto takze zwroci¢ uwage na okoliczno$¢, izw dychotomii opiekuriczosci: publicznej i nie-
publicznej, realizowanej w ramach modelu o charakterze mieszanym, determinantem sukce-
su moze okazac sie element konkurencji. Jezeli czes¢ opiekunczosci udatoby sie zorganizowaé
z wykorzystaniem tego pierwiastka, to by¢ moze ustugi opiekufcze na najwyzszym poziomie
mogliby Swiadczy¢ najlepsi i najtaisi przedsiebiorcy czy organizacje pozarzadowe74 Nalezy przy
tym wnioskowac, ze, panaceum na problemy sektora opieki spotecznej, nie bedzie systemowe
zakorzenienie go w idei charytatywnosci i oparcie wytgcznie na sektorze prywatnym.

Zaktadana harmonia w kwestiach socjalnych, moze jednak okazac sie iluzja. Przestrzegat
przednig prekursor niemieckiego systemu —O. Bismarck, wskazujac, ze ,wiaraw harmonie
interesow —jak pokazata historia —zbankrutowata. Na pewno jednostka moze uczyni¢ wiele
dobrego, ale kwestie spoteczne moze rozwigzac¢ tylko panstwo”7.

72 P.Satustowicz: Pomoc spoteczna w wybranych krajach..., jw., s. 47.

73 M. Ksiezopolski: Kryzys gospodarczy korfca pierwszej dekady X X1 wieku - szanse i zagrozenia dla polityki spotecznej [w:]
Polityka spoteczna w kryzysie..., jw. , s. 37.

74 Por. F. Hayek: Indywidualizm iporzadek ekonomiczny, Krakéw 1998, s. 120. Autor wskazuje, ze ,,konkurencja jest w swo-
jej istocie procesem ksztattowania opinii: poprzez rozprzestrzenianie informacji prowadzi ona do takiej jednosci i spdjno-
$ci systemu ekonomicznego, jaka zaktadamy z géry, gdy wyobrazamy sobie ten system jako jeden rynek”.

B F.Tennstedt: Soziageschichte der Sozialpolitik in Deutschland, Gotingen 1981. s. 142, cyt. za: P. Satustowicz: Pomoc spo-
teczna w wybranych krajach..., jw., s. 113.
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W modelu mieszanym opieki spotecznej niezbedne bedzie zachowanie administracji pu-
blicznej, dla sprawowania zadan wasnych z zakresu opieki jak i nadzoru nad zadaniami zle-
conymi do sektora prywatnego. Jak sie wydaje, dla ciagtosci stosowania modelu mieszanego
niezbedne bedzie stabilne finansowanie go przez panstwo. Model mieszany bywa niekiedy
wskazywany jako docelowy ksztatt ,,Europejskiego Modelu Spotecznego”, wesp6t z przeko-
naniem o mozliwosci transformacji welfare state.

Anthony Giddens stawia siedem celéw dla osiagnigcia celu. Po pierwsze, skuteczny mo-
del socjalny musi w pierwszym rzedzie stawia¢ na rozwdj i nowe miejsca pracy. Po drugie,
uczestnicy prawej strony sceny politycznej sg zdania, ze w $wiecie coraz bardziej nasilonej kon-
kurencji sukces moga odnie$¢ tylko gospodarki o niskim poziomie opodatkowania. Jednak
bezsprzeczne sg dowody potwierdzajgce poglad wrecz odwrotny. Po trzecie, elastycznos¢ rynku
pracy jest podstawowym elementem polityki prowadzonej przez kraje osiggajagce najwieksze
sukcesy. Po czwarte, popularny slogan ,,gospodarki opartej na wiedzy” nie jest pustym hastem,
wymyslonym na potrzeby Agendy Lizbonskiej. Stracito jednak na znaczeniu po tym, jak pekta
banka internetowa. Bardziej precyzyjnie powinno sie méwi¢ o gospodarce opartej na wiedzy
i ustugach, poniewaz nie jest tak, ze Swiadczenie wszystkich ustug wymaga wysokiego stopnia
wyszkolenia. Po piate, inwestycje w edukacje, rozw6j uczelni i promowanie ICT maja klu-
czowe znaczenie dla modernizacji ESM. Po szoste (...) reformujg ESM (...) nalezy promowa¢
réownosc¢ i inkluzywno$é. Po siodme, niezbedne sg reformy systeméw emerytalnych7e.

Podsumowujac, nalezy wskaza¢ na nastepujgce cechy, szanse i zagrozenia zwigzane z mie-
szanym modelem opieki spotecznej:

Ryc. 5.
Model mieszany: cechy, szanse i zagrozenia, opracowanie whasne

Model .
. Mieszany
Opis
Opieka spoteczna oparta na dwdéch filarach: publicznym i prywatnym, przy czym sektor publiczny
przekazuje do wykonania szereg zadar sektorowi prywatnemu, zachowujac przy tym odpowiedzial-
Cechy no$¢ za ich realizacje. Administracja opiekunicza podlega ograniczeniu. Ciezar opieki jest rozproszo-
ny i spoczywa zaréwno na rodzinie jak i na panstwie. Paristwo realizuje dziatania o charakterze opie-
kuriczym, jednakze w sposéb ograniczony. Model wymaga umiarkowanych naktadéw finansowych.
Ograniczenie deficytu finansowego, odcigzenie budzetu panstwa, poprzez rezygnacje z niektérych
zadan opiekuriczych i prywatyzacje wykonywania innych. Wzrost zamozno$ci czeéci spoteczeristwa
w przypadku zmniejszenia konieczno$ci finansowania zadan opiekuriczych. Wzrost znaczenia |11
Szanse sektora jako potencjalnego realizatora zadan opiekuiczych, zlecanych zaréwno przez sektor pry-
watny jak i painstwo, czy tez samoorganizatora tych zadan. Uniknigcie niepokojéw spotecznych,
zamieszek wskutek nagtego odebrania przywilejéw. Wzrost zatrudnienia w sektorze realizujagcym
opieke spoteczna.
W zrost bezrobocia w nastepstwie ograniczenia kadr administracji opiekuriczej. Wybuch niepoko-
jow spotecznych, zamieszki, jednakze mniej prawdopodobny niz w przypadku modelu ekstralibe-
Zagrozenia ralnego. Wzrost ub6stwa, zwhaszcza wéréd oséb utrzymujacych sie uprzednio z opieki spoteczne;.
Nieprawidtowosci przy realizowaniu zadan opiekuriczych zleconych przez pafstwo, przez podmioty
sektora prywatnego. Ekskluzja spoteczna wybranych kategorii obywateli.

7 A. Giddens: Europa w epoceglobalnej, Warszawa 2009, s. 15 i n.
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3.3 Model paternalistycznej opieki spotecznej

U podstaw modelu panstwa gteboko ingerujgcego w opieke spoteczng i sprawujgcego jg
w sposOb wysoce paternalistyczny lezy ,kilkadziesigt lat interwencjonizmu panstwowego
[ktore] wyksztatcito potrzeby i oczekiwania ludzkie, ktére nalezy zaspokoi¢”77. Pafistwo pa-
ternalistycznej opieki spotecznej jest niejako zradykalizowanym zstepnym koncepcji pan-
stwa opiekufnczego w wydaniu nordyckim.

W Szostak zauwaza, ze ,,bez wzgledu na prezentowane doktryny polityczne —zalecajgce zwiek-
szenie lub ograniczenie zadan panstwa (wiadzy panstwowej) oraz odpowiadajgce im programy po-
lityczne (wyborcze) —wspditczesne panstwa nieustannie zwiekszajg z roku na rok swoje zadania”78.

A zatem, moze okazac sig, ze panstwa bardziej lub mniej Swiadomie, dazag do modelu
rozbudowanej ingerencji.

Dla wyksztatcenia sie modelu paternalistycznej opieki spotecznej niezbedne jest zapew-
nienie stabilnego i wysokiego finansowania opieki przez panstwo. Bez znacznych zasobow
finansowych totalna ingerencja panstwa w opieke spoteczng nie bedzie mozliwa.

Zakres zadan panstwa jak i jego aktywnos$é w ich realizowaniu bedg staty na wysokim
poziomie. System pomocy spotecznej, Swiadczen rodzinnych, zasitkéw, dodatkéw itd. be-
dzie rozbudowany. Dla jego realizowania zbudowana zostanie rozbudowana struktura ad-
ministracji publicznej. Nie ma miejsca dla I1l sektora dla realizowania zadan o charakterze
opiekuiczym, prywatyzacja wykonywania zadan jest wykluczona.

Jak sie wydaje, system daleko posunietej opieki spotecznej finansowanej z kasy panstwa,
moze byé bardzo dobrze odbierany przez cze$¢ obywateli; zwlaszcza tych przekonanych
0 potrzebie takiej ingerencji jak i czerpigcych z niej zyski.

System taki, moze jednak okaza¢ sie w perspektywie czasu mato stabilny, z uwagi na
swoistg asymetrie. ,Nadmiar zgdan w stosunku do popar¢ ze strony obywateli (asymetria
Swiadczen), moze stac sie przyczyng niesprawnosci dziatania catego systemu spotecznego,
jakim jest panstwo (...), przyjecie przez aparat panstwa funkcji wielkiego dystrybutora dobr
spotecznie pozgdanych, przenosi w nastepstwie konflikty pomiedzy grupami spotecznymi,
wzbogacanymi lub zubozanymi przez redystrybucje, na stosunki pomiedzy wtadzg a spo-
teczenstwem, zmusza do rozbudowy funkcji pierwotnych. Nadmierne rozszerzanie funkcji
spotecznych (socjalnych) panstwa odbywa sie wiec zwykle kosztem funkcji politycznych,
w tym rozjemczych w konfliktach spotecznych”79.

Niekiedy wskazuje sie ,znacznymi beneficjentami [rozbudowanych programéw opieki
spotecznej] sg przede wszystkim biurokraci administrujagcy programami, albowiem wydat-
kujg oni nie swoje pienigdze nie na siebie samych, ale korzystajg przy tym obficie”8. Wyeli-
minowanie takiej tezy z omawianego modelu, przy zapewnieniu stabilnego i dtugotrwatego
finansowania (pytanie z jakiego zrddta: surowce, podboje militarne, handel deficytowym
towarem?) mogtoby przesadza¢ o sukcesie modelu paternalistycznej opieki spoteczne;j.

P. Ptak: Ile pafistwa w gospodarce..., jw., s. 55.

W. Szostak: Problem ,ciezarupanstwa”.., jw. s. 195.
Tamze, s. 232.

P. Ptak: Ile pafistwa w gospodarce..., jw.,, s. 63.
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Model paternalistycznej ingerencji oprocz pozytywnych aspektow takich jak np. spetnia-
nie potrzeb opiekunczych wielu obywateli na wysokim poziomie i wynikajaca z tego satys-
fakcja spoteczna, moze by¢ uznany za ingerujacy zbyt gteboko w osobistg sfere obywatela.
Z drugiej strony, w modelach totalnych, nie ma miejsca na takg sfere.

Konstatacjg niech bedg retoryczne pytania F Hayeka: ,,chociaz w sensie formalnym ist-
niejagce systemy opieki spotecznej powstaty na mocy demokratycznych decyzji, watpliwe,
czy wiekszos¢ ich beneficjentow rzeczywiscie by je zaaprobowata, gdyby w petni zdawali oni
sobie sprawe, co za sobg pociagaja. Brzemie, jakie akceptuja, gdy pozwalajg panstwu odcia-
gac¢ czes$¢ swoich dochoddw na cele przez nie wybrane, jest szczego6lnie ciezkie w relatywnie
biednych krajach, gdzie pilnie potrzebny jest wzrost materialnej wydajnosci (...) Czy wiec
kto$ uwierzy, ze gdyby (...) robotnik rozumiat sytuacje i miat wybér miedzy nig a niemal
podwojonym dochodem do dyspozycji bez wptaty na opieke spoteczng, to wybratby to
pierwsze?\/&.

Nie bez znaczenia jest takze kontekst historyczny. Model panstwa (poczatkowo) opie-
kunczego, przeradzajacego sie w policyjne, zakorzeniany jest przez niektérych autoréw m.
in. w koncepcjach uzytecznosci i szczescia Jeremiego Benthama. Ten angielski teoretyk pra-
wa panstwowego dowodzit, ze ,,przez zasade uzytecznos$ci rozumie sie zasade, ktéra aprobuje
lub gani wszelkga dziatalno$¢ zaleznie od tego, czy wykazuje ona tendencje do powiekszenia
czy zmniejszenia szcze$cia obchodzacej nas strony; lub, co na jedno wychodzi, tendencje
do popierania tego szczescia lub przeszkadzania mu (...) Mozna zatem powiedzie¢, ze jakie$
dziatanie jest zgodne z zasadg uzytecznosci lub krécej: z uzytecznoscig (w odniesieniu do
spoteczenstwa w szerokim znaczeniu tego stowa), gdy jego tendencja do pomnozenia szcze-
Scia spoteczenstwa jest wieksza od ewentualnej tendencji do zmniejszenia go (...) Szczescie
jednostek, z ktorych sktada sie spoteczenstwo, tzn. ich przyjemnosci i bezpieczenstwo, jest
celem i to jedynym celem, ktéry prawodawca winien mie¢ na widoku, ze jest jedynym
prawidtem, wedtug ktérego kazda jednostke powinno sie, o ile to zalezy od prawodawcy,
sktoni¢ do ksztaltowania jej postepowania. Cokolwiek jednak bytoby do spetnienia, tylko
przykro$é lub przyjemno$é moga sktoni¢ cztowieka do czynu”&

Hagen Schulze nawigzujac do powyzszych pogladéw Benthama pisze: ,,ze panstwo jest po
to, by sprzyjac¢ prywatnemu szczesciu kazdego - to bylo banatem epoki (...) Bentham uznat za
cel panstwa wprost urzeczywistnianie mozliwie najwigkszego szczescia mozliwie najwiekszej
liczby os6b, dlatego konieczne sg konstytucje i kodyfikacje prawg ktére dawatyby obywatelom
pleasure. ,,Caty $wiat nosit sie z planami kodyfikacji” (H. Hattenhauer) od Florencji do Sankt
Petersburga. Niemal zaden z tych plandw nie zostat ostatecznie urzeczywistniony, ale cel byt
wszedzie ten sam: absolutystyczne panstwo przeobrazato sie w o$wiecone panstwo dobrobytu
i panstwo opiekuncze - wszystko dla ludu, nic za sprawg ludu. Georg Friedrich Lamprecht,
profesor w Halle, podkreslat w 1784 roku w swej Versuch eines vollstandigen Systems der Sta-
atslehre ,,Pierwszg zasadg wszelkich czynnosci rzagdowych jest wspieranie szczescia obywateli”,
by nastepnie zarysowa¢ model wszechobecnego panstwa policyjnego, ktére jesli jest to ko-
nieczne, zmusza obywatela przemocg do szczescia i dobrostanu; po prostu kazde poruszenie

8 F. Hayek: Konstytucja wolnoéci..., jw., s. 289.
& J. Bentham: Wprowadzenie do zasad moralnosci i prawodawstwa, Warszawa 1958, s. 18, 20 i 46.
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poddanego powinno podlega¢ policyjnemu nadzorowi, od ograniczenia konsumpcji herbaty,
czekolady i kawy, bo wptywa to Zle na trawienie, az do zakazu malowania jajek wielkanocnych,
bo to szkodzi zdrowiu”8. A zatem mozna postawic teze, ze nadmierna opiekunczosc¢ ze strony
panstwa moze prowadzi¢ do totalitaryzmu. Nawigzujac do ostrzezenia formutowanego przez
Alexisa de Tocquevillea: ,jesli panstwo dobrobytu sie rozrasta, to zaczyna traktowa¢ obywateli
jak klientdw opieki dobroczynnej. Ludzie karlejg, panstwo rosnie. Niepostrzezenie panstwo
opiekuncze zamienia sie w pafnstwo autorytarne”84

Model paternalistycznej opieki spotecznej nawigzuje do komunitaryzmu. Eskalowanie
paternalizmu w opiece spotecznej, jako element komunitryzmu, moze doprowadzi¢ do nie-
pozadanych przeksztatcen panstwa w kierunku doktryn totalitarnych (chociaz wtedy pan-
stwo przestanie by¢ demokratycznym panstwem prawa). Jak zauwaza L. Morawski,.komu-
nitaryzm realizowany za pomocg $srodkow przymusu, moze sta¢ sie doktryng totalitarng (...)
komunitaryzm represyjny jest jedynie odmiang intelektualnego totalitaryzmu i nie moze
stanowi¢ zadnej alternatywy dla wolnych spoteczenstw”8&. Takie dziatania mogg za$ budzié
zdecydowany sprzeciw czesci spoteczenstwa. Jak pisze Gunter Teubner ,,nie przypadkiem
stynna —ostawiona Deklaracja Cyberprzestrzeni imituje konstytucyjny patos ojcdw-zato-
zycieli, stwierdzajac: ,,Rzady Swiata Przemystowego, wy przemijajace kolosy z ciata i stali,
ja pochodze z Cyberprzestrzeni, nowej siedziby Umystu [...], tworzona przez nas Swiatowa
przestrzen spoteczna ma by¢ w naturalny sposéb wolna od tyranii, jakg chcecie nam narzu-
ci¢. Nie macie zadnego moralnego prawa, by nami rzadzi¢ i brak wam $rodkéw represji,
ktorych rzeczywiscie mogliby$Smy sie lekac”86.

Podsumowujac, nalezy wskaza¢ na nastepujace cechy, szanse i zagrozenia zwigzane z mo-
delem paternalistycznejopieki spotecznej:

Ryc. 6.
Model paternalistycznej opieki spotecznej: cechy, szanse i zagrozenia, opracowanie wiasne.

Model . Lo .

. Paternalistycznej opieki spotecznej

Opis
Opieka spoteczna oparta wytacznie na sektorze publicznym.

Cechy Administracja opiekuricza jest rozbudowana. Cigzar opieki spoczywa na panstwie. Pafistwo samodzielnie realizu-
je dziatania o charakterze opiekuriczym. Model wymaga duzych naktadéw finansowych.
W zrost zamozno$ci czeéci spoteczeristwa korzystajacej najwiecej z opieki panstwa. Wzrost znaczenia
administracji opiekuniczej. Wzrost zatrudnienia w administracji realizujacej opieke spoteczng - spadek

Szanse bezrobocia. Wzrost zadowolenia czesci spoteczeristwa. Spetnianie potrzeb opiekuriczych na wysokim po-
ziomie. Inkluzja spoteczna wybranych kategorii obywateli.
Kryzys finansowy wywotany nadmiernym obcigzeniem zadaniami opiekuficzymi. Drenaz finanséw pu-

Zagrozenia blicznych. Wyksztatcenie sie postaw totalitarnych —ingerencja w wolno$¢ jednostki. Asymetria zadan
(»jest duzo, wiec potrzeba wiecej”). Kryzys gospodarczy zwigzany ze wzrostem obcigzen fiskalnych. Nie-
prawidtowosci przy realizowaniu zadan opiekuriczych przez administracje.

8 H. Schulze: Panstwo i naréd w dziejach Europy..., jw., s. 86.

8 A. Leszczynski: Socjalizmu nie da sie naprawic, jw., s. 32.

& L. Morawski: Gtéwneproblemy wspétczesnejfilozofii prawa...,jw., s. 140 i146.

& G. Teubner: Konstytucjonalizm spofeczny: alternatywy dla teoriikonstytucyjnejnakierowanej na panstwo, Warszawa 2004, s.

8i9.
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4. Prywatyzacja zadan panstwa - konsekwencje dla porzadku prawnego

rywatyzacja zadan panstwa z zakresu opieki spotecznej, moze stanowi¢ jeden z kierun-
Pkéw zmian w funkcjonowaniu panstwa. Prywatyzacja owych zadan jest etapem koniecz-
nym przy ksztaltowaniu modelu ekstraliberalnego, o ktorym byla mowa wcze$niej. Nie
jest takze wykluczone, iz okaze sie by¢ dziataniem niezbednym dla chociazby czesSciowego
utrzymania instytucji panstwa opiekunczego.

Teza o dopuszczalnos$ci prywatyzacji zadan panstwa (w szczegdlnosci za$ z zakresu opieki
spotecznej) jest kontrowersyjna87. Kontrowersje skupione sg wok6t zagadnien dopuszczal-
nosci prywatyzacji, jej formy czy odpowiedzialnos$ci za sprywatyzowane dziatania.

Adam B#a$ twierdzi, ze ,globalizacja prowadzona pod hastami liberalizacji, prywatyzacji
i deregulacji dotyka w spos6b zasadniczy wszystkich podstawowych zatozen administracji
publicznej”, jednakze ,w demokratycznym panstwie prawa zadan publicznych administra-
cji nie da sie (...) zredukowaé¢ ani do Swiadczenia ustug publicznych, ani do celéw, ktore
na biezaco kreuje rzad. Nie da sie takze zredukowaé ustroju administracji publicznej do
struktury organizacyjnej jakiego$ uniwersalnego przedsiebiorstwa $wiadczgcego ustugi pu-
bliczne”88 Ten sam autor pyta takze: ,czy zatem zadania publiczne, ktérych wykonanie
stanowi obowigzek prawny jednostki samorzadu terytorialnego, wolno powierzy¢ i to na
dodatek jedynie w drodze umowy cywilnoprawnej, podmiotom prywatnym ktore prze-
ciez nie sa prawnie powotane do wykonywania zadan publicznych?”8. Podkresla nadto, ze
»Zpewnoscig kwestia uwalniania sie przez panstwo i samorzad terytorialny od wykonywania
zadan publicznych, nalezy do tych materii, ktdre powinna przesgdza¢ Konstytucja. Uwal-
nianie sie przez panstwo i samorzad terytorialny od wykonywania zadan publicznych to
materia tak doniosta, ze wymaga regulacji konstytucyjnej”90.

Lidia Zacharko i Stanistaw Nitecki twierdza za$, ze ,prywatyzacja zadan publicznych,
ktéra oznacza stopniowe odchodzenie od prawa administracyjnego i zastepowanie go pra-
wem cywilnym, niesie za sobg pewne zagrozeniaw stosunkach indywidualnych. Zastgpienie
stosunku administracyjnoprawnego stosunkiem prawa prywatnego powoduje nieskutecz-
no$¢ kontroli administracyjnej i zastgpienie jej kontrolg sadowg o charakterze prywatno-
prawnym, opartg na innych zasadach i realizujgca inne cele. Administracja wszakze dziata
zawsze w interesie publicznym, natomiast prywatny przedsiebiorca dziata ze wzgledu na
wiasny zysk”9L O ile mozna zgodzi¢ sie z formutowanymi na wstepie poglagdami, to teza
o tym jakoby ,,administracja dziatata zawsze w interesie publicznym” nie zastuguje na apro-
bate, chyba, ze zostataby sformutowana na gruncie utopijnym.

q

Por. E. Dunn: Prywatyzujac Polske: o bobofrutach, wielkim biznesie i restrukturyzacjipracy, Warszawa 2008, passim.

8 A. Btas: Administracja publiczna w warunkach gospodarki rynkowej [w:] A. Btas, K. Nowacki: Wspotczesne europejskie
problemy prawa administracyjnego..., jw., s. 74 i 75 oraz 78.

& A. Bfas: Formy dziatania administracji w warunkach prywatyzacji zadan publicznych, [w:] Administracja i prawo admini-
stracyjne uprogu trzeciego tysigclecia, T. Bakowski etal., £6dz 2000, s. 27 i 28.

D Tamze.

9 L. Zacharko, S. Nitecki: Umowa —jako forma prywatyzacji zadan publicznych w $wietle ustawy o pomocy spotecznej [w:]

Umowy w administracji..., jw., s. 452 i 453.
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Jolanta Blicharz zarysowuje nadto problem delegacji kompetencji do wydawania decyzji
administracyjnych. Twierdzi ,,iz poglady na temat mozliwosci przekazywania organizacjom
pozarzgdowym uprawnien do wydawania decyzji administracyjnych na mocy zawieranych
porozumien w trybie art. 47 ust. 2 ustawy o pomocy spotecznej byty zré6znicowane. W li-
teraturze (A. Szpor, C. Martysz, S. Nitecki) przyjmowano stanowisko, zgodnie z ktérym
w drodze danego porozumienia nie mozna przekazywaé organizacjom pozarzagdowym
uprawnien do wydawania decyzji”%

W dyskusji nad prywatyzacjg zadan publicznym, a zwlaszcza zadan zwigzanych z sek-
torem administracji publicznej, czy tez przyjmujac weziej: zwigzanych z opieka spoteczng
pojawia sie problem, czy delegowanie zadan opieki spotecznej poza obszar prawa publicz-
nego, nie bedzie prowadzito do naruszenia praw obywateli, zwlaszcza, ze w chwili obecnej
prawa do opieki spotecznej sg silnie zakorzenione, tak w Swiadomosci obywatelskiej, jak
i w doktrynie. Idac dalej, czy taka delegacja moze prowadzi¢ do naruszenia chociazby ,,pra-
wa do dobrej administracji” bedgcego w obszarze zainteresowan wielu podmiotow miedzy-
narodowych, m.in. UE czy Rady Europy? Czy wytgczenie ,,przed nawias” spraw z zakresu
opieki spotecznej (chociazby spraw z zakresu $wiadczen rodzinnych czy dodatkéw miesz-
kaniowych) z procedury administracyjnej, z petnymi konsekwencjami takiego wytgczenia
(brak procedury odwotawczej, brak prawa do sadu) bedg naruszeniem praw obywatela czy
nie? A jezeli tak, to czy nie nalezatoby przewidzie¢ alternatywnych sposobdw rozstrzygania
powstatych na gruncie opieki spotecznej, spor6w93?Nie oznacza to jednak, ze nalezy wyklu-
cza¢ koncepcje prywatyzacji sektora opieki spotecznej jako jednej z propozycji zmian w tym
obszarze.

Omawiajac prywatyzacje zadan panstwa istotne jest zastrzezenie terminologiczne, a mia-
nowicie to, ze w literaturze przedmiotu zamiennie uzywa sie poje¢ ,prywatyzacja zadan
panstwa” i ,prywatyzacja zadan publicznych”, za$ pojecia te sa w istocie synonimami%.
Konsekwentnie, w dalszych czesciach pracy bede uzywat ich zamiennie, traktujac jako okre-
$lenia tego samego zjawiska.

Na prywatyzacje zadan publicznych uzywa sie takze innych okreslen,
np.: ,odpanstwowienie”, ,odbiurokratyzowanie” czy ,deregulacja” —chodzi tu o ,wycofy-
wanie sie pafnstwa z udziatlu w zyciu gospodarczym i spotecznym, a takze o powstawanie
alternatywnych sposobdw zaspokajanie potrzeb spotecznych”%. Innymi stowy, przez pry-
watyzacje zadan publicznych mozna rozumie¢ ,,wszelkie przejawy odstepowania od wy-
konywania zadan przez podmioty administracji publicznej, dziatajgce w formach prawa
publicznego”%.

@ J. Blicharz: Prawna mozliwo$¢powierzania wykonywania zadar publicznych na drodze umownej organizacjom pozarzado-
wym [w:] A. Bfa$, K. Nowacki: Wspétczesne europejskieproblemy prawa administracyjnego..., jw., s. 68.

Zob. W poszukiwaniu dobrej administracji, red. H. lzdebski,H. Machifiska, Warszawa 2007, passim.

Zob. S. Biernat:Prywatyzacja zadan publicznych: problematyka prawna, Warszawa ; Krakéow 1994,s. 12-15.

Tamze, s. 7.

Tamze, s. 25.
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4.1 Pojecie i istota prywatyzacji zadan panstwa

L. Zacharko, wskazuje, ze ,,prywatyzacja oznacza tworczy proces w zakresie sposobu wyko-
nywania zadan publicznych przez podmioty niepubliczne przejmujace zadania dobrowol-
nie, a prowadzace je w interesie wyzszym, ,,0g6Ilnym”, nie za$§ w interesie jednostkowym
(...)Jest to w zasadzie efektywniejszy sposéb realizacji zadan, zaré6wno z punktu widzenia
ekonomicznego, jak i spotecznego”97. Odnoszac sie natomiast do zadan publicznych gminy,
autorka wskazuje, ze ,prywatyzacja zadan publicznych gminy stanowi alternatywny spo-
s6b zaspokajania potrzeb spotecznych, a zarazem skiania do poszukiwania nowej koncep-
cji administracji publicznej”9. Skoro zatem zadania z zakresu opieki spotecznej stanowig
w pewnej czesci zadania wiasne gminy, to powstaje pytanie, czy rozwazanie koncepcji ich
prywatyzacji moze doprowadzi¢ do znalezienia alternatywnego, lepszego sposobu zaspaka-
jania potrzeb obywateli w tym zakresie?

Z kolei A. Btas definiuje prywatyzacje jako,redukcje zadan publicznych wykonywanych
przez organy administracyjne oraz stopniowe przenoszenie ciezaru wykonywania zadan pu-
blicznych na podmioty prywatne oraz organizacje pozarzgdowe (...) Rezultatem takiego me-
chanizmu rynkowego powinny by¢ ustugi publiczne jak najtafisze i jak najlepszej jakosci”%.

Tomasz Bagkowski zwraca natomiast uwage, ze ,witasciwym znaczeniem terminu ,pry-
watyzacja zadan publicznych” dla rozwazan dotyczacych urzeczywistniania zasady pomoc-
niczosci przy rozmieszczaniu i realizowaniu zadan publicznych, jest znaczenie (...) z ktérego
wynika, ze prywatyzacja ta polega przejeciu przez podmioty spoza systemu administracji
publicznej wykonania zadan, ktdre nie tracg z tego powodu statusu zadan publicznych” 100,

Istota prywatyzacji zadan publicznych polega na ,,zmianie cech podmiotu wykonujacego
zadanie —miejsce podmiotu prawa publicznego zajmuje wiec podmiot prawa prywatnego”
i ,na zmianie form wykonywania zadan z form prawa publicznego (administracyjnego) na
formy prawa prywatnego oraz zmianie charakteru stosunkow #gczacych podmioty wykonu-
jace zadania publiczne z obywatelami” 10L

W doktrynie prawniczej wskazuje sie na dodatkowe elementy procesu prywatyzacji za-
dan panstwa. Elementami takiego procesu beda: ,likwidacja zbednych zadan, sensowne
uporzadkowanie zadan pozostatych, przekazanie cze$ci zadan na nizsze szczeble admini-
stracji. Dopiero etap konicowy stanowi mozliwo$¢ przekazania czesci zadan podmiotom
niepublicznym”1® Jest to istotny gtos, zwiaszcza w konteksécie racjonalnej analizy potrzeby
prywatyzacji w sektorze opieki spotecznej. Kazdorazowo powstanie wiec pytanie, czy analiza
de lege lata ukierunkowana na wspomniane zlikwidowanie zbednych zadan panstwa oraz
ich ponowne uporzadkowanie, nie bedzie stanowita zjawiska wytaczajgcego koniecznos$é
prywatyzacji wiasciwej, tzn. polegajacej na delegowaniu zadan uprzednio przypisanych pan-

97 Tamze, s. 32.

B Tamze, s. 33.

P A. Bfas: Administracja publiczna w warunkach gospodarki rynkowej [w:] A. Bfa$, K. Nowacki: Wspoiczesne europejskie
problemy prawa administracyjnego..., jw., s. 75.

10 T. Bakowski: Administracyjnoprawna sytuacjajednostki w $wietle zasady pomocniczo$ci, Warszawa 2007, s. 186.

01 S. Biernat: Prywatyzacja zadan publicznych..., jw., s. 26.

12 L. Zacharko: Prywatyzacja zadan publicznych gminy..., jw., s. 19.
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stwu, do sfery niepublicznej?108 Innymi stowy, czy dziatania likwidujgce i porzadkujace
moga stanowi¢ nalezyty instrument naprawy istniejacego porzadku prawnego, m. in. w za-
kresie opieki spotecznej?

Istotg prywatyzacji zadan publicznych jest takze to, ze tgczy w sobie element deetatyzacji,
czyli odpanstwowienia i dekomunalizacji, wigze sie z powstaniem nowych powigzan eko-
nomicznych, jak i wigze sie z powiekszeniem zakresu podmiotow realizujgcych zadanialod

W pojeciu prywatyzacji zadan panstwa miesci sie takze z calg pewnoscia ,,zmiana sta-
tusu prawnego podmiotow panstwowych lub komunalnych wykonujacych takie zadania
albo zmiany sposobéw zarzadzania tymi podmiotami (...) Zmiane form organizacyjnych
wykonywania zadan z form publicznoprawnych na prywatnoprawne nazywa sie w literatu-
rze niemieckiej prywatyzacjg organizacyjng lub prywatyzacjg formalng. W Polsce uzywa sie
okreslenia ,,komercjalizacja””106. Komercjalizacja jako defacto jedna z metod prywatyzacji
jest zagadnieniem szeroko omawianym w literaturze przedmiotu 106

Z istotg prywatyzacji zadan publicznych jest nierozerwalnie zwigzana kwestia odpowie-
dzialno$ci panstwa za wykonywanie zadan, ktére zostaty delegowane poza sektor publiczny.
Powstaje pytanie, czy panstwo w takim przypadku zwolnione jest z takiej odpowiedzial-
nosci czy tez nie? Wydaje sie, ze o takim zwolnieniu nie moze by¢ jednak mowy. W tym
zakresie, prywatyzacja prowadzi do odmiennego uksztattowania organizacyjnego, realizacji
okreslonych zadan, przy czym ciezar odpowiedzialnosci jak i gtdwnego animowania tych
dziatan (w tym kluczowe jest zapewnienie finansowania) cigzy na panstwie. W doktrynie
wskazuje sie, ze ,,odpowiedzialno$¢ panstwa za wykonanie zadan pozostaje aktualna takze
w przypadkach upowaznienia do wykonywania tych zadan przez podmioty niepubliczne
(...) Same zadania publiczne nie ulegajag zmianie. Zmienia sie natomiast sposéb wykony-
wania zadan przez panstwo: z bezposSredniego na posredni. W miejsce dawnych czynnosci
polegajacych na organizowaniu wykonywania zadan przez organy, zaktady administracyjne
lub przedsiebiorstwa publiczne wchodzg czynnosci polegajagce na inspirowaniu, kontroli,
nadzorowaniu oraz wspieraniu podmiotéw niepublicznych”107. Podobne stanowisko mozna
znalez¢ w niemieckiej literaturze przedmiotu: ,,w sytuacji realizacji zadan przez podmioty
niepubliczne odpowiedzialno$¢ panstwa czy samorzadu terytorialnego pozostaje aktual-
na”1B Kontynuowanie odpowiedzialno$ci za wykonywanie zadan zleconych przez paistwo
podmiotom niepublicznym ma wiodgce znaczenie przy ksztattowaniu opinii obywateli na
temat samej prywatyzacji. Przekonanie o pewnej ,stabilno$ci” polegajacej na gwarantowa-
1B Istotne jest tutaj takze odniesienie sie do ,zadan panstwa”. Dla wyjasnienia istoty tego pojecia przyjmuje za S. Bierna-

tem, ze ,,administracja pafistwowa sensu stricto (rzadowa) i administracja samorzadowa sktadajg sie w sumie na pojecie

administracji publicznej”, co w konsekwencji uzasadnia ,}gczne traktowanie administracji rzadowej i samorzadowej”

w kontek$cie rozwazan o prywatyzacji zadan panstwa”, S. Biernat: Prywatyzacja zadar publicznych..., jw., s. 14.

104 L. Zacharko: Prywatyzacja zadaf publicznych gminy..., jw., s. 27. Zob. takze: Prywatyzacja w Polsce: szanse i zagrozenia,

red. J. Bossak, Warszawa 1994, passim; Prywatyzacja ustug komunalnych w Polsce, red. T. Aziewicz, Gdarnisk-Lublin 1994,

passim.

S. Biernat: Prywatyzacja zadar publicznych..., jw., s. 69.
Zob. W. Katner: Komercjalizacja i prywatyzacja: komentarz, Warszawa 2003, passim.

&R &

S. Biernat: Prywatyzacja zadan publicznych..., jw., s. 29. Autor wskazuje przy tym, ze poglad taki jest silnie akcentowany
zwhaszcza w doktrynie niemieckiej.

18 W. R. Kutx: Ansatze zur Privatisierung offenlicher Aufgaben, S. Augustin 1976, s. 1-3, cyt. za: L. Zacharko: Prywatyzacja
zadan publicznych gminy..., jw., s. 18.
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niu okreslonych $wiadczen realizowanych przez podmiot prywatny, a ,zamawianych” przez
panstwo moze by¢ istotnym czynnikiem gwarantujgcym potencjalne powodzenie reformy
w tym zakresie.

W pismiennictwie zwraca si¢ takze uwage na to, ze delegowanie zadan jest istotnym
elementem sprawowania wadzy sensu largo. Wysuwany jest postulat, ze ,,wspétczesna ad-
ministracja powinna umiejetnie taczy¢ zalety centralizacji i decentralizacji, uwzgledniajac
tendencje spoteczne takie jak nowoczesne $rodki komunikacji czy konieczno$¢ i szybko$é
zmian” 109

4.2 Przyczyny prywatyzacji zadan panstwa

Dlaczego jednak prywatyzacja zadan publicznych stata sie ostatnimi czasy zagadnieniem
tak istotnym? A. Bfa$ wyjasnia, ze ,uzasadnienia dla (...) prywatyzacji ptyng z réznych za-
tozen. | tak na przyktad w doktrynie amerykanskiej wskazuje sie, ze prywatyzacja to efekt
kryzysu wspdtczesnego panstwa i kryzysu lokalnych wspdélnot samorzgdowych. Jest to kry-
zys polegajacy na utracie przez panstwo i samorzad terytorialny, mozliwosci prawidtowego
wykonywania zadan publicznych. Panstwo i samorzad terytorialny przyjety w przesztosci na
siebie zbyt wiele zadan publicznych. W konfrontacji z szybko zmieniajaca sie rzeczywisto-
$cig spoteczng, nie sg wstanie wszystkich, przyjetych na siebie zadan publicznych wykonac.
Rozwigzaniem zatem optymalnym jest uwolnienie sie od wykonywania tych zadan”110 A za-
tem zdaniem autora genezy prywatyzacji zadan publicznych nalezy upatrywac¢ w kryzysie
wspotczesnego panstwa, ktorego konsekwencjg jest niemoc w prawidtowym realizowaniu
przyjetych na siebie zadan.

Ernest Knosala zauwaza, ze ,,problem zadan publicznych stat sie dzisiaj tak doniosty, po-
niewaz administracja dysponuje ograniczonymi $rodkami, ktére uniemozliwiajg jej podej-
mowanie dalszych nowych zadan. Dzisiaj problem nie polega na tym, czy przejmowac nowe
zadania, ale na tym, czy istniejgce juz zadania w dalszym ciggu realizowac¢”111 Autor zwraca
tez uwage, ze najbardziej pozadanym celem prywatyzacji zadan panstwa ,jest odcigzenie
budzetu. Stan budzetu czesto wymusza na administracji przekazywanie swoich zadan. Jest
to czesto jedyna droga, by zapewni¢ spoteczenstwu zachowanie okreslonych $wiadczen”112
Dodaje, ze ,celem prywatyzacji moze takze by¢ rozszerzenie i wzmocnienie pozycji oby-
wateli w mechanizmach decyzyjnych. W obszarach sprywatyzowanych czesto beneficjenci
ustug administracyjnych majg istotny wptyw na podejmowane decyzje. A wiec prywatyza-
cja sprzyja partycypacji”113 E. Knosala zwraca wigc szczeg6lng uwage na problem deficytu
srodkdw - w gtéwnej mierze finansowych, ktéry uniemozliwia realizacje zadan publicznych.

19 5. Kulawiak: Samorzad terytorialny w $wietle teorii organizacji [w:] Wspdtczesneproblemy spotecznosci lokalnych i administra-
cji samorzadowej, red. A. Turska, E. £ojko, Warszawa 2008, s. 106 i 107.

D A Blas: Formy dziatania administracji w warunkach prywatyzacji zadar publicznych, [w:] Administracja i prawo admini-
stracyjne uprogu trzeciego tysigclecia..., jw., s. 23.

m Ustrojowo-prawne instrumenty polityki spotecznej..., jw., s. 32.

P E Kknosala: Zarys nauki administracji, Krakéw 2006, s. 78.

ji¢} Tamze, s. 79.
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L. Jodkowska stwierdza, ze ,wszystkie pafstwa opiekuncze podejmujg préoby redukcji
standardow opiekunczych, aby zapobiec katastrofie finanséw publicznych. Proces ten, acz-
kolwiek konieczny, jest nieprzyjazny dla spoteczeistwa i nie znajduje zrozumienia oraz sze-
rokiego poparcia. Dtugookresowo proces ten doprowadzi do wycofania sie panstwa z pew-
nych form opiekunczosci i przekazania odpowiedzialnos$ci za ryzyko obywatelom” 114

Nieco odmienny poglad formutuje J. Blicharz. Autorka twierdzi, ze ,,przekazywanie za-
dan publicznych organizacjom pozarzgdowym, wigzane obecnie z pojeciem prywatyzacji
zadan publicznych, ma uzasadnienie w zwigkszeniu i zréznicowaniu zadan administracji pu-
blicznej. Wykorzystywanie organizacji pozarzadowych do prywatyzacji zadan publicznych
wigze sie z tym, ze podmioty te potencjalnie moga odgrywa¢ znaczaca role w odcigzaniu
lub uzupetnianiu dziatalno$ci organéw administracji publicznej. Zjawisko przekazywania
niektorych zadan publicznych organizacjom pozarzagdowym, ktére w swojej dziatalnosci nie
sg nastawione na osigganie zysku, mozna uzasadni¢ dazeniem do uwzgledniania przy wy-
konywaniu zadan publicznych szerszym zakresie kryteriow efektywnosci ekonomicznej” 115
Prywatyzacja zadan publicznych jej zdaniem, nie jest koniecznoscig wyniktg z kryzysu pan-
stwa o podiozu politycznym, organizacyjnym czy finansowym, lecz metodg, koncepcjg
usprawnienia jego dziatania.

Stanistaw Biernat wskazuje z kolei, iz ,wykonywanie zadan przez pafnstwo w obecnym
rozmiarze, ré6znorodnos$ci i w dotychczasowych formach organizacyjnych staje sie trudniej-
sze, a niekiedy —wrecz niemozliwe. Wynika to, z jednej strony, z ograniczonych mozliwosci
materialnych, kadrowych, poziomu wymaganych kwalifikacji i wyposazenia administracji
publicznej, a z drugiej strony, z rosnagcych wymagan obywateli”116Autor dodaje, ze ,,badania
przeprowadzone w réznych krajach wykazuja, ze dziatalno$¢ podmiotéw prywatnych jest
bardziej efektywna niz analogiczna dziatalno$¢ podmiotéw publicznych”, przy czym zastrze-
ga, ze wynikoéw takich w zadnej mierze nie nalezy absolutyzowac117. Podkresla, ze ,,efektyw-
nos$¢ nalezy ujmowac nie tylko w kategoriach czysto ekonomicznych ale takze z uwzgled-
nieniem szeroko rozumianej jakosci $wiadczen”118 Takie rozumienie efektywnosci bedzie
w mojej ocenie miato kluczowe znaczenia przy rozwazaniach dotyczacych mozliwosci pry-
watyzacji zadan panstwa z zakresu opieki spoteczne;j.

A zatem pytanie o przyczyne prywatyzacji zada publicznych mozna takze sprowadzi¢ do
pytania: ,,kto maégtby lepiej realizowac okre$lone zadania: podmiot publiczny czy podmiot
prywatny; a moze we wspo6ipracy oba te podmioty?” 119,

W doktrynie wskazuje sie takze, ze ,rezygnacja z wykonywania zadan publicznych przez
panstwo w tradycyjnych formach przyczynia sie¢ do poprawy stanu finanséw publicznych
oraz do lepszego zaspokojenia potrzeb” 120 A zatem prywatyzacja niektérych zadan publicz-

14 L. Jodkowska: Panfstwo opiekuricze w Polsce i w Niemczech..., jw., s. 108.

15 J. Blicharz: Prawna mozliwo$¢ powierzania wykonywania zadan publicznych na drodze umownej organizacjom pozarzado-
wym [w:] A. Btas, K. Nowacki: Wspéitczesne europejskieproblemy prawa administracyjnego..., jw., s. 63.

16 S. Biernat: Prywatyzacja zadan publicznych..., jw., s. 8.

17 Tamze.

18 Tamze.

19 L. Zacharko: Prywatyzacja zadan publicznych gminy..., jw., s. 18.

10 S. Biernat: Prywatyzacja zadan publicznych..., jw., s. 9.
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nych moze okazac sie panaceum na deficyt budzetowy jak i srodkiem podniesienia jakos$ci
Swiadczonych ustug.

Uwazam przy tym, ze przyczyn prywatyzacji zadan zastrzezonych dla panstwa moz-
na upatrywac takze w interesie os6b mogacych czerpac¢ zyski z wykonywania tych zadan
w przypadku ich delegowania do sektora prywatnego. Instytucje zaopatrzone w zaplecze
srodkéw finansowych i szereg innych $srodkéw nacisku na panstwo, mogg by¢ zywotnie
zainteresowane przejeciem okreslonych obszaréw dziatalnosci —dotychczas niedostepnych
z uwagi na monopol panstwa w tym zakresie. Nie nalezy bowiem zapominaé¢ o aktorach
spoza $rodowisk politycznych czy naukowych, wyposazonych w $rodki nacisku o charakte-
rze finansowym czy nacechowanych przemoca. W tym kontekscie, w literaturze przedmiotu
mozna odnalez¢ stanowiska, ze ,sama idea prywatyzacji nie jest oczywiscie nacechowana
przemocy i czesto bywa rzeczywiscie panaceum na zle zarzadzane publiczne firmy oraz Zle
realizowane zadania publiczne. Niestety (...) przemoc pojawia sie czasem jako nieprzewi-
dziana konsekwencja, czasem jako systemowy element catosci”12L

4.3 Zakres prywatyzacji zadan panstwa i jej konsekwencje

Problemem jest zakres prywatyzacji zadan publicznych. Mozna zapytaé: czy zasadne sg pew-
ne ograniczenia w tym zakresiel?? Czy istniejg jakie$ dziedziny dziatalnosci panstwa, ktdre
powinny podlega¢ wytgczeniu od prywatyzacji czy tez takich dziedzin nie ma?

L. Zacharko w tym temacie przyjmuje twierdzenia B. Thiemana, ze ,procesem pry-
watyzacji oraz reprywatyzacji mozna objg¢ szeroki zakres ustug, np.: stuzby transportowe,
poczte, energetyke, gazownictwo, kanalizacje, oczyszczanie miast, opieke spoteczng, oSwiate
i wychowanie, facznie z zadaniami administracji specjalnej (np. z zakresu nadzoru budow-
lanego)”; innymi stowy ,,procesem prywatyzacji mozna obja¢ kazdy typ ustugi komunalnej,
ktorg Swiadczy administracja publiczna (w tym w szczegdlnosci organy samorzadu teryto-
rialnego), ale teoretyczne rozwigzania moga sie rozminac¢ z ,ekonomiczng” optacalnoscig” 123

Czy zatem —w kontekscie niniejszej pracy —przyjmujac ogoélny, szeroki punkt widzenia,
zadania z zakresu opieki spotecznej mieszczg sie w zakresie zadan mozliwych do sprywaty-
zowania czy tez nie? Jezeli tak, to w jakim zakresie i pod jakimi warunkami? Wskazaé przy
tym nalezy, iz zadania z zakresu opieki spotecznej w pewnym zakresie sg juz faktycznie
realizowane przez podmioty niepublicznel24

W potencjalnej prywatyzacji sektora opieki spotecznej mozna wykorzystaé doswiadcze-
nia wynikajace z prywatyzacji sektora opieki zdrowotnej; ,,oparcie relacji miedzy podmio-
tami gospodarki narodowej na mechanizmie konkurencji i minimalizacja udziatu panstwa
121 ). Szalacha: Globalizacja wspétpracy czy globalizacja przemocy?Dziatalno$¢poza-panstwowych aktoréw i zjawisko rozwoju

przezprzemoc [w:] Transformacjapodszytaprzemoca, red. R. Sojak, A. Zybertowicz, ToruA 2008, s. 125.

12 OdpowiedZ na to pytanie ma znaczenia zwtaszcza w kontek$cie prywatyzacji zadan panstwa w zakresie ochrony bu-
dynkéw rzadowych, jaka dokonata sie z poczatkiem 2013 r., poprzez zlecenie takiej ochrony przedsiebiorstwu: Agencja
Ochrony Os6b i Mienia Basma Security Adam Mianecki i Marek Wyszkowski spétka z ograniczong odpowiedzialnoscia.
Zob. BOR wraca na etaty, ,Nasz Dziennik” nr 195 (4734).

13 B. Thieman: Verfassungrechtliche undFinanzwirtschaftlicheAspekte der Entstaattlichungoffenlicher Leistungen, ,,Der Staat”

1977, nr 2, s. 175 i n., cyt. za: L. Zacharko: Prywatyzacja zadar publicznych gminy..., jw., s. 20.
124 Jest to widoczne w sektorze zaktadéw opieki spotecznej takich jak np. domy pomocy spoteczne;j.
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sprzyja uzyskaniu lepszych efektow gospodarowania w poréwnaniu z tradycyjnym modelem
administracji publicznej. Wprowadzenie mechanizmoéw rynkowych w sfere zdominowang
dotychczas przez panstwo ma stuzy¢ poprawie alokacji rzadkich zasobdéw i zwiekszaniu sku-
tecznosci i efektywnosci gospodarowania [nadto] (...) wysokie koszty transakcji zwigzane
z funkcjonowaniem przedsiebiorstw pafnstwowych przemawiajg za zmniejszaniem udziatu
panstwa w gospodarce i przejeciem jego zadan przez podmioty sektora prywatnego” 1%
Omawiajac pojecie prywatyzacji zadan publicznych, zwlaszcza w kontek$cie prywatyza-
cji zadan z zakresu opieki spotecznej, nalezy zwréci¢ szczeg6lng uwage na sposéb faktycznej
realizacji zadan panstwa w nastepstwie takiej prywatyzacji. ,,Podkresli¢ trzeba, ze wykony-
wanie zadan przez podmioty niepubliczne zasadniczo nie odbywa sie zamiast, ale oprocz
i obok dziatalnosci organdw”126. Oznacza to, ze prywatyzacja zadan publicznych, co do za-
sady nie przesadza o catkowitym zanegowaniu modelu wykonywania zadan przez panstwo,
lecz 0 zmianie organizacyjnej. W nastepstwie prywatyzacji zadan publicznych znajduje sie
zatem mozliwos¢ ,réwnolegtego wykonywania zadan publicznych (...), ,,zjawiska wspotdo-
meny organow panstwowych lub samorzgdu terytorialnego i podmiotow niepublicznych
(...) Obszary takiej rownolegtej dziatalno$ci sg traktowane jako wspolny obszar zaintereso-
wania panstwa lub samorzadu terytorialnego z jednej strony, a kosciotéw, organizacji spo-
tecznych, podmiotow gospodarczych lub poszczeg6lnych obywateli z drugiej strony”127.
Dob6r podmiotow niepublicznych, aby speiniat poktadane w nim cele, musi odbywacé
sie w sposob sformalizowany i rygorystyczny. Chodzi tutaj zwlaszcza o zapewnienie wiary-
godnosci i rekojmi nalezytego standardu $wiadczonych ustug przez podmiot niepubliczny.
Z drugiej za$ strony chodzi o mechanizmy, ktore nie wykluczatyby podmiotéw niepublicz-
nych, ktére proponuja rozwigzania innowacyjne i interesujgce, a jednak nie legitymuja
sie np. wieloletnim stazem dziatalnosci na rynku ustugodawcéwIB S. Biernat omawiajgc
szczegdlng role panstwa, w przypadkach gdy jego okreslone zadania zostaty delegowane do
sektora niepublicznego, wskazuje na mozliwosci koncesjonowania lub zezwalania na pro-
wadzenie takiej dziatalnos$ci, kontrole i nadzor jak i inspirowanie i wspieranie dziatalnosci
sektora niepublicznego. Jako najczesciej spotykang forme wsparcia wskazuje za$ dotacje1X.
Badajac wplyw prywatyzacji zadan publicznych na sytuacje obywateli, w doktrynie
wskazuje sie na trzy grupy sytuacji obywateli: korzystajgcych z wykonywania zadan pu-
blicznych, przejmujacych wykonywanie zadan publicznych i korzystajacych z wykonywania

15 |. Rudawska: Neoliberalne podejscie dofunkcjonowania sektora publicznego - préby adaptacji w opiece zdrowotnej [w:] Pu-
bliczna czy niepubliczna opieka zdrowotna?Koncepcje, regulacje, zarzadzanie, red. K. Ry¢, A. Sobczak, Warszawa 2010, s.
18.

S. Biernat: Prywatyzacja zadar publicznych..., jw., s. 56.

Tamze, s. 55. Zob. takze: J. Auleytner: Polska polityka spoteczna: ciggto$¢ i zmiany, Warszawa 2004, s. 241-245. Frag-

SIS

ment Niepubliczne podmioty polityki spotecznej; D. Wozniewska-Zol: Ewolucja modelu wspétpracy administracji publicznej
z sektorem obywatelskim w prawie pomocy spotecznej [w:] Z aktualnych probleméw prawa pracy iprawa socjalnego, red. H.
Szurgacz, Wroctaw 2009, s. 244-249.

18 Istotna jest w tym zakresie obserwowana przeze mnie praktyka podziatu $rodkéw finansowych pomiedzy wnioskodaw-
cow w rozmaitych projektach wspétfinansowanych ze srodkéw UE. W niektdrych tego typu konkursach faworyzowane
sg wytacznie organizacje o ugruntowanej pozycji i wieloletnim stazu dziatalnosci, co z jednej strony moze wskazywac na
pewng ich wiarygodno$¢, z drugiej za$ uniemozliwia wykazanie si¢ przez organizacje mniejsze, mtodsze, ale za to dziata-
jace innowacyjnie.

19 S. Biernat: Prywatyzacja zadan publicznych..., jw., s. 61.
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zadan publicznych po prywatyzacjil3 Jest to podziat naturalny i nawigzujacy do podziatu:
terazniejszo$¢ —przysztos$¢. Pierwsza grupe podmiotow stanowia obywatele aktualnie korzy-
stajagcy ze Swiadczen realizowanych przez podmioty publiczne, drugg za$, ci sami obywatele
korzystajacy ze Swiadczen jak i ci, ktdrzy wykonujg zadania zlecone przez panstwo (w roz-
nych formach organizacyjnych).

Warto podkres$li¢, ze ,obywatele sg czesto zywotnie zainteresowani wykonywaniem za-
dan publicznych oraz nalezytym ich poziomem. Jednakze z reguty nie przystuguja im prawa
podmiotowe w postaci roszczeh o wykonywanie przez panstwo, pewnych zadan, a tym bar-
dziej domagania sie konkretnych Swiadczen ze strony panstwa (...) Obywatele zasadniczo
nie moga sie przeciwstawia¢ ogélnym rozstrzygnieciom dotyczacym prywatyzacji”13L

Co do zasady prywatyzacja zadan panstwa moze okaza¢ sie dla obywateli: korzystna,
niekorzystna albo niepowodujgca istotnych zmian. ,,Ocena ta moze by¢ w bardziej ztozo-
nych sytuacjach niejednolita i wewnetrznie zré6znicowana, np. gdy prywatyzacja poprawi
dostepnos$¢ i jakos$é Swiadczen, ale rGwnoczesnie zwiekszy koszty otrzymania Swiadczen ja-
kie musi ponie$¢ obywatel”1 Rodzi sie pytanie o ocene sytuacji, w ktdrej jakos¢ obstugi
z zakresu opieki spotecznej znaczaco wzrasta, niemniej dostepno$¢ poprzez ograniczenie
kregu podmiotow uprawnionych znacznie maleje? Jaka mogtaby by¢ ocena prywatyzacji
zadan publicznych w takiej formie?

Nalezy takze zwréci¢ szczeg6lng uwage na zagrozenia i negatywne konsekwencje zwia-
zane z prywatyzacjg zadan panstwa. Wsrod negatywnych skutkéw procesu prywatyzacji
wyrédznia sie niekiedy m. in.: ,ostabienie poszanowania interesu ogdlnego kosztem osigga-
nych zyskéw, narastanie konfliktow, powstawanie barier pomiedzy sektorem publicznym
a sektorem prywatnym” 13,

Istotne sg takze zagrozenia lezace po stronie podmiotow przejmujacych wykonywanie
zadan publicznych. ,,W sytuacji kiedy wykonywanie zadan publicznych odbywa sie na za-
sadach umownych, nalezy zwrdci¢ uwage na realne niebezpieczenstwo wykorzystywania
przez podmiot wykonujacy zadania swojej silniejszej pozycji w stosunkach z obywatelami
—odbiorcami $wiadczen (...); podmiot wykonujacy zadania jest czesto monopolistg” 134 Pry-
watyzacja zadan panstwa to nie tylko konsekwencje pozytywne: przyktadowo zmniejszenie
kosztow finansowania i zwiekszenie jakosci obstugi, to takze ryzyko naduzy¢, wyzysku i fa-
sadowego realizowania powierzonych zadan. Stad tez wazne jest stworzenie mechanizmow
skutecznej kontroli podczas kazdorazowego procesu prywatyzacji danej dziedziny. ,,Oko-
licznosci te przemawiajg za objeciem omawianych stosunkéw umownych kontrolg i regla-
mentacjg ze strony panstwa. Zasady wykonywania zadan, przejmowanych przez podmioty
niepubliczne, powinny by¢ ustalone juz w momencie powierzania tym podmiotom wyko-
nywania zadan, a p6zniej powinny by¢ poddawane kontroli i nadzorowi”1%.

Tamze, s. 95-104.

Tamze, s. 96.

Tamze, s. 97.

L. Zacharko: Prywatyzacja zadan publicznych gminy..., jw., s. 21.
S. Biernat: Prywatyzacja zadan publicznych...,jw., s. 102.
Tamze.

BEBREER

113



4.4 Przeszkody w prywatyzacji zadan publicznych

Schematyczne przedstawienie przeszkéd w prywatyzacji zadan publicznych ilustruje poniz-
sza rycina:

Ryc. 7.
Przeszkody w prywatyzacji zadar publicznych, opracowanie wiasne na podstawie: S. Biernat: Prywatyzacja zadan publicz-
nych..., jw., s. 136 - 145.

Przeszkody w prywatyzacji zadan publicznych

ze strony podmiotow
niepublicznych, przejmujacych
zadania

ze strony organdéw administracji
publicznej

ze strony podmiotédw publicznych
poddawanych prywatyzacji

konserwatyzm administracji

ijej nieche¢ do zmian form
wykonywania zadan publicznych,
a zwiaszcza do powierzania tych
zadah podmiotom niepublicznym
brak wsparcia dla idei prywatyzacji
zadan publicznych w organach
przedstawicielskich

brak nacisku spotecznego

nieche¢ i obawy spoteczne przed
prywatyzacjg zadan publicznych
obawa o utrate wptywoéw przez
administracje

egoizm administracji publicznej
brak $rodkéw finansowych

wykorzystanie swojej silnej pozycji
dla ochrony przed konkurencja ze
strony podmiotdw niepublicznych
lobbing na swoja rzecz

opory przeciwko przeksztatceniom
organizacyjnym

strach przed zmianami
niepewno$¢ sytuacji po
prywatyzacji

brak takich podmiotéw na danych
obszarach

brak odpowiedniego zaplecza
technicznego i kadrowego™
zagrozenie naruszenia

rébwnowagi pomiedzy interesem
publicznym a interesem

podmiotu wykonujgcego zadania
publiczne przez nadmiernie
komercjalne podejécie podmiotéw
niepublicznych do prowadzonej
dziatalnosci

nieuczciwa konkurencja pomiedzy
podmiotami realizujgcymi
réwnolegle zadania

i materialnych na wsparcie
dziatalno$ci podmiotow
niepublicznych

* Pojawia sie w tym miejscu naturalnie pytanie o mozliwo$¢ migracji zawodowej obecnych pracownikéw sektora socjalnego,
ktdrzy oceniajg si¢ jako bardzo wykwalifikowani, do sektora prywatnego, $wiadczacego tozsame ustugi spoteczne na rzecz
spoteczenistwa, niemniej w innych ramach organizacyjnych.

4.5 Kierunki prywatyzacji zadan panstwa

Niespetna dwie dekady temu S. Biernat wskazywal, ze ,,nie ulega watpliwosci, ze obecny
zakres zadan nalezgcych w Swietle prawa do panstwa i samorzadu terytorialnego jest zbyt
szeroki i na diuzszg mete trudny do utrzymania”13% W 2000 r. L. Zacharko wskazywata
za$, ze ,,prywatyzacja zadan publicznych gminy jest koniecznoscig i ma zapewni¢ okre$lone
warunki do poprawy efektywnosci realizacji zadan publicznych”137.

Obecnie doszto do prywatyzacji w wielu dziedzinach, éwczes$nie zastrzezonych dla do-
minium panstwal3 Pozostaje jednak aktualne pytanie o dalsze stosowanie prywatyzacji
zadan publicznych, ewentualnie zanegowanie potrzeby jej stosowania. Takie zanegowanie
jest jednak mato prawdopodobne. Jak zauwazyt S. Biernat, ,,wbrew zgtaszanym postulatom

1% S. Biernat: Prywatyzacja zadan publicznych..., jw., s. 145.

137 L. Zacharko: Prywatyzacja zadar publicznych gminy..., jw., s. 9.

18 Przyktadowo wskaza¢ tu mozna prywatyzacje w sektorze opieki zdrowotnej, ubezpieczen spotecznych, szeregu ustug
komunalnych.
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i programom ugrupowan liberalnych nie nalezy chyba oczekiwa¢ radykalnego ograniczenia
zadan publicznych, polegajgcego na zupeinej rezygnacji panstwa z zajmowania sie catymi
dziedzinami zycia publicznego. Ograniczenia obszaru zainteresowania panstwa bedg raczej
wymuszone przez skromne mozliwosci finansowe panstwa, a nie wskutek Swiadomego,
programowego zamystu”13. Z takimi ,skromnymi mozliwos$ciami finansowymi panstwa”
mamy do czynienia aktualnie, a zatem prywatyzacja niektdrych zadan panstwa —w tym
zadan z zakresu opieki spotecznej, moze okazac sie koniecznoscia.

Przewidujac rozwo6j prywatyzacji zadan publicznych w Polsce, S. Biernat pisat, ze ,,moz-
na natomiast przewidywac wycofywanie sie panstwa z bezposredniego wykonywania zadan,
jednakze przy zachowaniu roli inicjatora i wspieraniu dziatanh podmiotéw niepublicznych
oraz sprawowaniu nad nimi nadzoru (...) Wydaje sig, ze najwiekszg przyszto$¢ ma samo-
dzielne podejmowanie przez réznorakie podmioty niepubliczne dziatalno$ci pokrywajacej
sie z aktywnoscig panstwa lub gmin i wprowadzania w ten sposéb konkurencyjnych, réw-
nolegtych sposobéw wykonywania zadan publicznych”140. Bardzo wazne i aktualne jest przy
tym zastrzezenie, ze ,,naduzywanie pozycji monopolistycznej przez podmioty niepubliczne
nie jest w zadnym razie lepsze od analogicznego postepowania podmiotow publicznych”14L
A zatem prywatyzacja dla prywatyzacji; nieprzemyslana i chaotyczna moze okazaé sie gor-
szym rozwigzaniem anizeli funkcjonujgce aktualnield

T. Bakowski omawiajgc zasade pomocniczosci panstwa postuluje ,,pozostawienie maksy-
malnie szerokiego obszaru zycia jednostki poza sferg normatywng i to zar6wno poza zakaza-
mi i nakazami, jak réwniez poza prawng konstrukcja uprawnien”143 Dodaje, ze ,ta swoista
wstrzemiezliwo$¢ prawotworcza w zakresie prawa administracyjnego [w tym prawa ,opieki
spotecznej”, przypis wiasny], winna by¢ uzupetniana dziataniami zmierzajagcymi ku deregu-
lacji tych obszarow zycia, ktérych prawne unormowania pozostajg w sprzecznos$ci z zasadg
pomocniczo$ci, a rownocze$nie nie znajdujg uzasadnienia w wartosciach, ktérych realizacja
lub ochrona wymagataby stosownej jurydyzacji”144 Tymczasem, zwraca autor uwage, ze ,,na
podstawie danych z ostatnich lat, dotyczacych ciggtego wzrostu prawotwadrczej aktywnosci
wiadzy ustawodawczej i wykonawczej, mozna by nawet odnie$¢ wrazenie, iz zasada pomocni-
czosci ustepuje rozprzestrzeniajgcemu sie zjawisku zwanemu jurydyzacja zycia” 145

Tak wiec, dalsza prywatyzacja zadan publicznych, w tym zadan z opieki spotecznej jest
celowa. Nalezy przy tym mie¢ na uwadze postulat walki z postepujaca jurydyzacjg prawa,
ktora stoi w przeciwnosci do ideatdw wolnosci jednostki. Przekonany jestem przy tym, ze
celowa jest zaréwno prywatyzacja zadan publicznych z zakresu opieki spotecznej (awiec nie-
jako wyzbycie sie ich poza sektor publiczny) jak i prywatyzacja wykonywania zadan publicz-

13 S. Biernat: Prywatyzacja zadan publicznych..., jw., s. 146.

40 Tamze.

M Tamze, s. 145.

142 Zob.J. Postuszny: Ewolucja administracji $wiadczacej: studium administracyjnoprawne: (naprzyktadzie szkolnictwa wyzsze-
go), Rzeszéw ; Przemy$l 2004, passim.

143 T. Bakowski: Administracyjnoprawna sytuacjajednostki..., jw., s. 102. Autor wskazuje, ze zasada pomocniczos$ci, szczegél-
nie w swoim negatywnym aspekcie - wyraza sie w powstrzymywaniu sie podmiotéw ,wyzszych” od ingerencji w sfery
egzystencji jednostki.

144 Tamze.

1% Tamze, s. 103.
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nych z zakresu opieki spotecznej. Nalezy przy tym odréznia¢ te dwa terminy: prywatyzacji
zadan oraz prywatyzacji wykonywania zadan.

Poszukujagc odpowiedzi na szczeg6towe pytanie badawcze postawione we wprowadze-
niu do rozdziatu, o to jaki wptyw moze mieé prywatyzacja zadan panstwa i prywatyzacja
wykonywania zadan panstwa na sprawowanie opieki spotecznej przez wspdtczesne demo-
kratyczne panstwo prawa, wyr6zni¢ mozna biegunowo odlegte, dwie ptaszczyzny wptywu:
pozytywnego (szanse) i negatywnego (zagrozenia).

Zaréwno prywatyzacja zadan z zakresu opieki spotecznej jak i prywatyzacja wyko-
nywania zadan opieki spotecznej moga by¢ szansg dla opieki spotecznej, z uwagi na
m. in.: zmniejszenie kosztéw funkcjonowania systemu opiekuficzosci, poprawienie do-
stepnosci do Swiadczen, poprawieniu jako$ci Swiadczen, stworzenia nowych miejsc pracy
w sektorze prywatnym Swiadczacym opieke spoteczng. Warto przy tym doda¢, ze omawia-
na prywatyzacja zadan wpisuje sie w ramy optymalizacyjnych modeli opieki spotecznej:
mieszanego i ekstraliberalnego. Z kolei na ptaszczyznie wptywu negatywnego (zagrozenia)
nalezy wymieni¢ m. in.: ograniczenie dostepnosci do Swiadczen na niektérych obszarach,
fasadowos$¢ Swiadczenia $wiadczen przy jednoczesnym pobieraniu wynagrodzenia, wyklu-
czenie okreslonych grup spotecznych z systemu opieki, zwiekszenie bezrobocia z uwagi na
likwidacje aparatu panstwa uprzednio realizujgcego opiekufczos¢.

5. Miedzynarodowe podmioty opieki spotecznej

pieka spoteczna, zwtaszcza w kontekscie praw cztowieka, polityki spotecznej i zabez-
Opieczenia socjalnego jest takze przedmiotem zainteresowania podmiotéw o charakte-
rze miedzynarodowym 146,

W literaturze przedmiotu podkres$la sig, ze ,prawa spoteczne, szczeg6lnie po zakoncze-
niu Il wojny $wiatowej, wpisane zostalty do dokumentéw zaréwno o charakterze miedzyna-
rodowym, unijnym, jak i krajowym”147. W skazuje sie przy tym na nastepujgce organizacje
iich dokumenty:

1. Organizacje Narodéw Zjednoczonych (ONZ): Karta Narodéow Zjednoczonych, Po-
wszechna deklaracja praw cztowieka, Miedzynarodowy pakt praw gospodarczych, spo-
tecznych i kulturalnych;

Rade Europy (RE): Europejska karta spoteczna,
Unie Europejska (UE): Wspélnotowa karta podstawowych praw spotecznych pracowni-
kow, Karta Praw Podstawowych,

4. Miedzynarodowg Organizacje Pracy (MOP): Konwencja 102143

146 Zob. F. Sudre: Konwencja europejska o ochroniepraw cztowieka i podstawowych wolnosci, Warszawa 1993, passim; L. Lesz-
czyniski: Normatywny system praw cztowieka [w:] A. Korybski, L. Leszczynski, A. Pienigzek: Wstep do prawoznawstwa,
Lublin 2009, s. 238-257. K. tasak: Normatywna konstrukcja skarg miedzypanstwowych w Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka, Warszawa 1997, passim.

147 K. Zamorska: Prawa spotecznejako program przebudowy polityki spotecznej..., jw., s. 117-129 is. 151.

148 Tamze. Por. K. Glabicka: Europejskaprzestrzen socjalna..., jw., s.210-224; D. Rosati: Europejski model spoteczny: do$wiad-
czenia iprzyszto$¢, Warszawa 2009, passim.
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Niekiedy wyrazany jest poglad, ze ,,obecnie najwieksze znaczenie ma Europejska karta
spoteczna z 1961 r., wyrazajgca europejskie standardy w dziedzinie praw spotecznych” 149

Nie sposéb poming¢ tezKonwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
zawartej pomiedzy cztonkami Rady Europy, na mocy ktorej powotany zostat do zycia Euro-
pejski Trybunat Praw Cztowieka (ETPC)1%0

Gertruda UScinska zauwaza, ze ,standardy w dziedzinie zabezpieczenia spotecznego,
przyjete przez Rade Europy, byty ksztattowane pod duzym wpiltywem dziatalnosci nor-
motwdrczej Miedzynarodowej Organizacji Pracy. Dziedzina zabezpieczenia spotecznego
stanowi staty przedmiot zainteresowania M OP od pierwszych lat jej aktywnosci”15L Jedy-
nym krajem europejskim nie bedgcym cztonkiem organizacji jest Biatorus$. Biatoru$ ztozyta
whniosek o cztonkostwo w Radzie Europy 12 marca 1993 r. Od wrzes$nia 1992 r. do stycznia
1997 r. miata status specjalnego goscia Rady Europy. Utracita go jednak wskutek nie spet-
niajgcego norm demokratycznych referendum konstytucyjnego z 1996 r. oraz ograniczania
swobod obywatelskich przez organy wtadzy panstwowejis2

Do wazniejszych aktow normatywnych, przyjetych przez Rade Europy, naleza:Euro-
pejska Karta Spoteczna przyjeta w 1961 r. oraz Protok6t Dodatkowy do Karty przyjety
w 1988 r.;Zrewidowana Europejska Karta Spoteczna - przyjeta 3 maja 1996 r.;Europejski
Kodeks Zabezpieczenia Spotecznego oraz Protoko6t do Kodeksuprzyjete w 1964 r.;Zrewido-
wany Europejski Kodeks Zabezpieczenia Spotecznego, przyjetyw 1990 r.153

M OP jest specjalizowang agendg O N Z 154 Jest jedng z najdiuzej dziatajgcych organizacji
miedzyrzagdowych zajmujacg sie sprawami spotecznymi. Powstataw 1919 r. w wyniku rosng-
cej troski o reformy spoteczne po | Wojnie Swiatowej. W$réd cztonkéw - zatozycieli znalazty
sie: Belgia, Kuba, Czechostowacja, Francja, Japonia, USA, Wielka Brytania oraz Polskals

149 T. Szumlicz: O systemie zabezpieczenia spotecznego —podobnie i inaczej [w:] O roztropng polityke spoteczng..., jw., s. 121
i 122. Autor dodaje, ze ,karta zawiera dziewigtnascie praw socjalnych i szczegdtowo okreslonych zasad ich realizacji,
ktére sg wigzace dla stron-sygnatariuszy w taki sposéb, ze nie mogg one wyda¢ przepiséw ani podja¢ jakichkolwiek
dziatan administracyjnych sprzecznych z tymi zasadami. Wér6d kilku praw o podstawowym znaczeniu (tzw. hard core)
wymieniane jest m.in. prawo do zabezpieczenia spotecznego (art. 12 Karty), a zasady realizacji tego prawa stanowig m.in.,
ze ,uktadajace sie Strony zobowigzujg sie: utrzymywac system zabezpieczenia spotecznego na zadowalajgcym poziomie,
réwnym co najmniej poziomowi niezbednemu do ratyfikowania Konwencji M OP nr 102 dotyczacej minimalnych norm
zabezpieczenia spotecznego” oraz ,zabiega¢ o stopniowe podnoszenie poziomu systemu zabezpieczenia spotecznego”.

13 Opubl. Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284. Szerzej: K. tasak: Prawa spoteczne w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka, Warszawa 2013. Autorka wskazuje m. in. na decyzje ETPC o dopuszczalnoéci skargi Simon Croitoru
przeciwko Rumunii z 14.09.2010 r., 3205/03, gdzie wskazano ze ,zarzadzanie systemem zabezpieczenia spotecznego
nalezy do witadzy dyskrecjonalnej paristwa. Takie zarzadzanie obejmuje wdrozenie $rodkéw zapewniajacych faktyczng
wyptate $wiadczenia emerytalnego (...) Wskazany warunek jest powszechnie znany i uznawany, stuzac kontroli wyptat
$wiadczen z zabezpieczenia spotecznego. Ustawodawstwo krajowe, wprowadzajac go, nie ogranicza praw ustanowionych
Konwencja”, tamze, s. 31.

1Bl G. Uscinska: Prawo zabezpieczenia spotecznego Rady Europy a ustawodawstwo polskie [w:] T. Binczycka-Majewska et. al.:

Prawo zabezpieczenia spotecznego w Europie i w Polsce, jw., s. 89.

Informacja ze strony: http://www.msz.gov.pl/pl/, odczyt z dnia 15 grudnia 2013 .

Tamze.
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Zob. L. Kasprzyk: Rozw6j ekonomiczny —nadziejg na wyréwnanie szans [w:] Organizacja Narodéw Zjednoczonych: bilans
i perspektywy, red. J. Symonides, Warszawa 2006, s. 245-261; D. Heidrich-Hamera, A. Jarczewska-Romaniuk: ONZ
wobec ekonomicznych i spotecznych wyzwar globalizacji, tamze, s. 523-531.

1% Zob. informacje MPiPS na stronie: http://www.mpips.gov.pl/prawo-pracy/miedzynarodowa-organizacja-pracy-mop/,
odczyt z 15 grudnia 2013 r.
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Nalezy zwrdci¢ szczegdlng uwage na ,Konwencje Nr 102 Miedzynarodowej Organizacji
Pracy dotyczacg minimalnych norm zabezpieczenia spotecznego”1% Zawiera ona bowiem
szereg zobowigzan panstw-sygnatariuszy w zakresie opieki spotecznej (ale nie tylko). Kon-
wencja 102. M OP przewiduje obowigzek zapewnienia przez panstwa osobom chronionym:
udzielania zasitkéw chorobowych (art. 13), udzielania $wiadczeh w razie bezrobocia (art.
19), udzielania $wiadczen na staro$¢ (art. 25), udzielania $wiadczen w razie wypadkéw przy
pracy i choréb zawodowych (art. 31), udzielania $wiadczen rodzinnych (art. 39), udzielania
Swiadczen w razie macierzynstwa (art. 46), udzielania $wiadczen w razie inwalidztwa (art.
53), udzielania $wiadczen w razie $mierci zywiciela rodziny (art. 59).

5.1 UniaEuropejska

Przyjmujac waski kontekst, ograniczony wytgcznie do opieki spotecznej, mozna stwierdzic,
ze do potowy lat 80-tych XX w., kwestie zwigzane z opiekg spoteczng nie byty przedmiotem
legislacji we Wspdélnocie Europejskiejls7. Regulacje takie, co prawda po raz pierwszy poja-
wity sie juz w Traktacie Rzymskim z 1957 r.153 aby poprzez stagnacje nastepnych dekad,
zaistnie¢ dopiero w Jednolitym Akcie Europejskim z 1986 r. Kolejng regulacjg byt traktat
z Maastricht (1992 r.). Na uwage zastugujg takze takie dokumenty jak ,,Zielona Ksiega”
z 1994 r. i ,Biata Ksiega” z 1995 r. ,W pierwszym z tych dokumentow (...) wyrazono prze-
konanie o potrzebie dalszej poprawy warunkéw pracy i zycia spoteczenstw UE (...) [co stato
sie] podstawg do opublikowania 27 lipca 1995 r. Biatej Ksiegi dotyczacej wspolnotowej
polityki spotecznej. Zawierata ona dziesie¢ priorytetdw programowych, sposrod ktorych
gtownym byta walka z bezrobociem i wzrost zatrudnienia” 1.

1% Opubl. Dz. U 22005 Nr 93 poz. 775.

157 W pismiennictwie wskazuje sie, ze wéréd wspélnotowych podmiotéw polityki spotecznej, ze wzgledu na ich funkcje
wyrézni¢ mozna podmioty o charakterze ustawodawczym: Parlament Europejski, Rada Unii Europejskiej, Rada Europej-
ska, wykonawczym: Komisja Europejska, Europejski Bank Inwestycyjny, doradczym: Komitet Spoteczno-Ekonomiczny,
Komitet Regiondw, kontrolnym: Rzecznik Praw Obywatelskich i sgdowniczym: Trybunat Sprawiedliwosci; K. Gigbicka:
Europejska przestrzen socjalna..., jw., s.43. Zob. takze: K. Giabicka: Polityka spoteczna wspdlnot europejskich, Warszawa
1998, s. 61-81. Fragment Podmioty polityki spotecznej w Unii Europejskiej. Wyrdznia sie takze ,,zdecentralizowane agendy
z obszaru polityki spotecznej” UE, takie jak: Europejskie Centrum Rozwoju Szkolenia Zawodowego, Europejska Funda-
cjana rzecz Poprawy Warunkéw Zycia i Pracy, Europejska Fundacja Szkoleniowa, Europejska Agencja ds. Bezpieczeristwa
i Zdrowia w miejscu Pracy czy Europejski Osrodek Monitorowania Rasizmu i Ksenofobii; tamze, s. 55-57. Autorka
wskazuje dodatkowo na ,pozapanstwowe podmioty polityki spotecznej” w UE; Europejska Sie¢ na rzecz Dzieci, Kobiety
w Rozwoju, Europejska Rada ds. Uchodzcéw i Wygnancéw, Europejska Akcja Niepetnosprawnych, Europejska Sie¢
Przeciwko Ubdéstwu, Europejska Federacja Krajowych Organizacji Pracujacych z Bezdomnymi, tamze, s. 59 i 60. Nalezy
dodatkowo zauwazy¢, ze ,w wymiarze ogélnym podstawowe prawa spoteczne Unii Europejskiej zostaty ujete w dwéch
dokumentach. Pierwszy to Wspélnotowa karta podstawowych praw spotecznych pracownikéw z 1989 roku. Drugim
waznym Zzrédtem wiedzy na temat wymiaru spotecznego UE miata sta¢ sie¢ Karta praw podstawowych Unii Europejskiej
(2000), pierwotnie pomys$lana jako cze$¢ druga Konstytucji dla Europy”; K. Zamorska: Prawa spotecznejako program
przebudowy polityki spotecznej..., jw., s. 129 i n.

18 W art. 117 Traktatu, ktory stanowit, ze ,,Pafistwa cztonkowskie zgadzaja sie z konieczno$cia przyczynienia si¢ do polepsze-
nia warunkéw zycia i pracy pracownikéw, i do ujednolicenia ich poprzez staty postep. Uwazajg one, ze taki staty rozwoj
nastapi nie tylko w wyniku funkcjonowania wspélnego rynku, ktéry bedzie sprzyjat ujednoliceniu systeméw spotecz-
nych, lecz ze bedzie on takze wynikat z procedur okre$lonych przez niniejszy Traktat i ze zblizenia przepiséw prawnych
i administracyjnych”, Prawo Wspélnot Europejskich. Dokumenty i orzecznictwo, red. W. Czaplifnski, R. Ostrihansky, A.
Wyrozumska, Warszawa 1994, s. 70 i 71.

19 K. Gigbicka: Polityka socjalna w Unii Europejskiej, ,,Studia Europejskie”, nr 4/1997, s. 50.
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Wartym zasygnalizowania etapem jest takze przyjecie Traktatu Amsterdamskiego
w 1997 r. oraz nowelizacja Europejskiej Karty Spotecznej. ,, Traktat Amsterdamski w artyku-
le 137 dat Unii Europejskiej prawne i polityczne kompetencje w zakresie stuzb spotecznych
(...) Przyjeto zasade subsydiarnosci, zgodnie z ktorg kraje cztonkowskie pozostajg gtow-
nymi aktorami w sferze pomocy spotecznej, ale podporzagdkowujg sie prawu i nadzorowi
Unii Europejskiej”180 Z kolei ,,Europejska Karta Spoteczna w art. 14 ust. 1 zobowigzuje
kraje cztonkowskie do stworzenia sieci stuzb opieki spotecznej do pomocy w rozwigzywa-
niu problemoéw spotecznych zwigzanych z dostosowaniem sie do $rodowiska spoteczne-
go”16l Bez wiekszego znaczenia w kontekscie opieki spotecznej jest takze traktat lizbonski
z 2007 r.162

Pomimo tego, powoli narastajgce zainteresowanie UE opieka spoteczng moze byé
»,rozwijajacy sie miedzynarodowy handel ustugami socjalnymi i zwigzana z nim konku-
rencja wymagajaca regulacji unijnych. Rosngca mobilno$¢ obywateli UE (pracownikow,
emerytow itp.) wywotuje problem popytu na transgraniczng pomoc spoteczng i zwigzane
z nig kwestie administracyjne uprawnien do $wiadczen i ich finansowania przez panstwa
cztonkowskie” 163

Podsumowujgc, wyrazane sg poglady, ze w chwili obecnej nie istnieje jednolity, europej-
ski model panstwa dobrobytu jaki i sprawowanej w ramach takiego panstwa - model opieki
spotecznejl64 W literaturze wskazuje sie niekiedy, ze: ,,nie istnieje dzi§ wspolne europejskie
panstwo socjalne ani europejska unia socjalna. Obu nie nalezy tez oczekiwaé¢ w najblizszej
przysztosci”16 Odmienny poglad forumutuje Anthony Giddens. Autor wskazuje, ze ,eu-
ropejski system opieki socjalnej uwaza sie czesto za jedno z najwiekszych osiggnie¢ zjedno-
czonego kontynentu; osiggniecie nadajace spoteczenstwom Europy ich wyjatkowa jako$¢.
W maju 2003 r. dwaj sposrod najwybitniejszych europejskich myslicieli - Jirgen Habermas
i Jacques Derrida - wystosowali list otwarty dotyczacy przysztosci europejskiej tozsamosci
po wojnie w Iraku. Oferowane przez panstwo opiekuncze ,,gwarancje bezpieczenstwa socjal-
nego” oraz ,ufna wiara Europejczykéw w cywilizujgcg sile panstwa” byty powszechne” 1.
Dodaje przy tym, ze zauwazalny jest kryzys w owym systemie; ,,wszyscy - zar6wno entu-
zjasci, jak i przeciwnicy ESM - zgadzaja sie co do tego, ze obecnie znajduje sie on w stanie
powaznego obcigzenia lub nawet przestaje funkcjonowac. Panstwo opiekuncze trapig pro-

J. Krzyszkowski: Pomoc spoteczna..., jw., s. 17.

Tamze.

Por. J. Wec: Traktat Lizbonski: polityczne aspekty reformy ustrojowej Unii Europejskiej w latach 2007-2009, Krakéw 2011
oraz J. Staniszkis: Antropologia wtadzy: miedzy Traktatem Lizborskim a kryzysem, Warszawa 2009, passim. Zob. takze: N.
MacCormick: Nowa konstytucja europejska w ujeciufitozoficznoprawnym, Warszawa 2003, passim.

18 J. Krzyszkowski: Pomoc spoteczna..., jw., s. 18. Por. W. Hoff: WspéInotowe prawo konkurencji [w:] W. Hoff, J. Planavo-
va-Latanowicz, M. Marciniszyn, K. Walczak, P. Saganek: Europejskieprawo gospodarcze, s. 104. Autor wskazuje, ze ,,jako
wyjatek od ogélnego zakazu pomocy istniejg tez formy pomocy dozwolone z mocy prawa oraz pomoc, ktérg mozna
dopuséci¢ za zgodg Komisji. W tej pierwszej grupie, obejmujacej pomoc dozwolong ex lege, znajduja sie trzy kategorie
wymienione w art. 87 TWE. Sato: pomoc o charakterze socjalnym dla indywidualnych konsumentéw, pod warunkiem
ze jest przyznawana bez dyskryminacji ze wzgledu na pochodzenie towaru. Socjalny charakter takiej pomocy oznacza, ze
powinna ona by¢ przeznaczona dla oséb znajdujacych sie w trudnej sytuacji, np. oséb o niskich dochodach”.

Zob. Prywatyzacja w Potsce a ksztattowanie europejskiego tadu spotecznego, red. J. Tomidajewicz, Poznar 2009, passim.

B. Schulte: Integracja europejska a ochrona socjalna [w:] Panstwo socjalne w Europie..., jw., s. 394.

A. Giddens: Europa w epocegtobatne;j....jw., s. 15.
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blemy. Nie jest juz w stanie zaoferowac stabilnos$ci i bezpieczenstwa, ktdre zapewniato przed
trzydziestu laty”167. A zatem nie ma zgody, co do istnienia europejskiego modelu socjalnego.
Bardziej przekonywujaca zdaje sie by¢ jednak teza o jego nieistnieniu. Wszak na terytorium
UE funkcjonuje wiele rozbieznych rozwigzan w zakresie opieki spotecznej, o czym byta juz
mowa chociazby przy okazji omawiania modeli rekonstrukcyjnych. Mozna nadto postawic
jeszcze dalej idgce pytanie: czy w obliczu niejednolito$ci Europejczykow, dgzenia do uniwer-
salizmu opiekunczego sag w ogdle celowe?

5.1.1 Koordynacja systemow zabezpieczenia spotecznego

Panstwa cztonkowskie UE majg swobode w decydowaniu o wyborze modelu sprawowania
opieki spotecznej. Jednakze w kontekscie mobilnosci ich obywateli oraz funkcjonujgcego
w jej nastepstwie europejskiego rynku opieki spotecznej, nalezy odnotowac instytucje ko-
ordynacji systemow zabezpieczenia spotecznegol® ldea koordynacji, jak sie wydaje, opar-
ta jest na przekonaniu, ze skoro panstwa cztonkowskie samodzielnie decydujg o ksztalcie
opieki spotecznej, a obywatele moga wybra¢, w ktérym panstwie chca mieszkaé, to zasadne
jest utworzenie systemu koordynujgcego, ktéry wséréd swoich rozmaitych funkcji m. in.
uniemozliwiatby wielokrotne korzystanie ze Swiadczen opiekunczych (np. w kraju pocho-
dzenia i kraju zamieszkania). Rynek opieki spotecznej moze powodowac migracje obywateli
zainteresowanych w gtéwnej mierze korzystaniem z beneficjow opieki spotecznej, z krajow

»,biedniejszych” do ,,bogatszych” 16
Aktami prawnymi regulujgcymi materie koordynacji systemdéw zabezpieczenia spo-

tecznego sg rozporzagdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE): nr 883/2004 z dnia

29 kwietnia 2004 r. w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznegolm,

nr 987/2009 z dnia 16 wrze$nia 2009 r. dotyczace wykonywania rozporzgdzenia (WE)

nr 883/2004 w sprawie koordynacji systemoéw zabezpieczenia spotecznegol7l, nr 988/2009

z dnia z dnia 16 wrzes$nia 2009 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 883/2004 w spra-

wie koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego oraz okre$lajace tres¢ zatgcznikow 172

Najnowsze rozporzgdzenia zmieniajgce to: Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1244/2010

z dnia 9 grudnia 2010 r. zmieniajgce rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady

167 Tamze, s. 17. Por. M. Ksiezopolski: Europejski model socjalny. Perspektywy europejskiego modelu socjalnego [w:] Polityka
spoteczna:podrecznik akademicki..., jw., s. 427-429.

18 Zob. K. Slebzak: Koordynacja systeméw zabezpieczenia spotecznego, Warszawa 2012, passim i T. Bifczycka-Majewska: Ko-
ordynacja systeméw zabezpieczenia spotecznego w Unii Europejskiej, Krakéw 1999, passim; T. Binczycka-Majewska: Reguty
koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego w $wietle rozporzadzenia Rady Wspélnoty nr 1408/71 [w:] T. Binczycka
-Majewska, P. Kubalczak, H. Markowska, H. Szurgacz, G. USciriska: Prawo zabezpieczenia spotecznego w Europie i w Pol-
sce: Wybrane zagadnienia, Warszawa 1997, s. 9-50

1® Ten temat jest szczegdlnie popularny w internetowym obiegu informacji i stanowi podstawe do niezliczonej liczby ar-
tykutéw, zestawien i komentarzy. Przyktadowo na portalu Wirtualna Polska (www.wp.pl odczyt z dnia 21 maja 2013
r.) opublikowany zostat artykut pt. ,Gdzie najwiecej ptacg na dziecko?”. Wskazano w nim m. in.: ,Zasitki na dziecko
w Niemczech wynoszg od 769 zt do 899 zt (po przeliczeniu), w Holandii mozna liczy¢ nawet na 1145,22 zt. Nic dziw-
nego, ze Polacy pracujacy za granica na potege wysytaja wnioski o potwierdzenie uprawniert do otrzymywania $wiadczen
rodzinnych w innych parstwach Unii Europejskiej”.

10 Opubl. w Dz. U. UE L 200 z 7 czerwca 2004 r.

71 Opubl. w Dz. U. UE L 284/1 z 30 pazdziernika 2010 r.
12 Opubl. w Dz. U. UE L 284/43 z 30 pazdziernika 2010 .
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(WE) nr 883/2004 w sprawie koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego oraz roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 dotyczace wykonywania
rozporzadzenia (WE) nr 883/200413i Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1224/2012 z dnia
18 grudnia 2012 r.zmieniajgce rozporzgdzenie (WE) nr 883/2004 Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego oraz rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 dotyczgce wykonywania rozporzgdze-
nia (WE) nr 883/2004174

Koordynacja systemow zabezpieczenia spotecznego sprowadza sie do nastepujgcych
gtownych zasad:

1. Masz takie same prawa i obowigzki jak obywatele kraju, ktérego przepisom podlegasz.

2. Decyzje o tym, ktére ustawodawstwo ma zastosowanie w Twoim przypadku, podejmujg
instytucje zabezpieczenia spotecznego. Ty sam o tym nie decydujesz.

3. Masz takie same prawa i obowiazki jak obywatele kraju, ktorego przepisom podlegasz.
Jest to zasada rownego traktowania lub niedyskryminacji.

4. Gdy ubiegasz sie 0 przyznanie $wiadczenia w danym kraju, w razie potrzeby uwzglednia
sie Twoje poprzednie okresy ubezpieczenia, pracy lub pobytu w innych krajach.

5. Jesli przystugujg Ci Swiadczenia pieniezne w danym kraju, zasadniczo mozesz je otrzy-
mac, nawet jesli mieszkasz w innym kraju. Jest to tzw. zasada transferu $wiadczen1m.

Koordynacja systemow zabezpieczenia spotecznego zostata implementowana do pol-
skiego systemu socjalnego. Zadania w tym zakresie cigzg na marszatkach wojewddztw,
ktérzy w praktyce realizujg je przez wyspecjalizowane jednostki: regionalne osrodki po-
lityki spotecznej (ROPS). Stosownie do art. 21 ust. 1 u$r, samorzad wojewodztwa reali-
zuje zadania w zakresie Swiadczen rodzinnych jako zadania zlecone z zakresu admini-
stracji rzagdowej. Do zadan tych nalezy: petnienie funkcji instytucji wiasciwej w zwigzku
z udziatem Rzeczypospolitej Polskiej w koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecz-
nego w przypadku przemieszczania sie oséb w granicach UE i Europejskiego Obsza-
ru Gospodarczego (EOG) i wydawanie decyzji w sprawach $wiadczen rodzinnych reali-
zowanych w zwiazku z koordynacja systemow zabezpieczenia spotecznego. Szczegdtowe
przepisy dotyczace zasad postepowania w sprawach gdzie zastosowanie majg przepisy
o koordynacji, regulujg dalsze art. usr, w szczeg6lnosci za$ art. 23 a usr.

Z koordynacja systeméw zabezpieczenia spotecznego na gruncie polskim, wigze sie
szereg kontrowersji, przy czym zasygnalizuje jedng, moimzdaniem - najwazniejszg.
Jest to kwestia zwigzana z wydawaniem przez organy gminne wgtéwnej mierze decyzji
w sprawie Swiadczen rodzinnych (sprawy z zakresu ups sa wylgczone z koordynacji sys-
tem6éw zabezpieczenia spotecznego), ktére nastepnie podlegaja stwierdzeniu niewaznosci
z zastosowaniem trybu przewidzianego w art. 156 § 1 pkt 1 kpalm Stwierdzenie niewaz-

13 Opubl. w Dz. U. UE L 338 z 22 grudnia 2010 r.

174 Opubl. w Dz. U. UE L 349 z 19 grudnia 2012 .

15 Na podstawie informatora dostepnego na stronie Komisji Europejskiej: www.ec.europa.eu, odczyt z dnia 28 sierpnia
2013 r.

1% Zob. B. Adamiak: Koncepcja niewaznoséci w prawie administracyjnym [w:] A. Blas, K. Nowacki: Wspoétczesne europejskie
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nosci nastepuje przez witasciwe samorzadowe kolegium odwotawcze (SKO), z uwagi na
wczesniejsze ustalenia ROPS, ze w danej sprawie zaistniata koordynacja systeméw zabezpie-
czenia spotecznego (cztonek rodziny wyjechat za granice w celach zarobkowych), a zatem
organem wiasciwym do zatatwienia tego typu sprawy jest Marszatek Wojewodztwa nie za$
wojt, burmistrz czy prezydent. W praktyce, sprawy z omawianego zakresu sg czaso- i kosz-
tochtonne i zajmuja sporg czes¢ orzecznictwa SKO, jak i organow | instancji oraz ROPS177.
Nalezy wskazaé, ze koordynacja systemow zabezpieczenia spotecznego nie jest pojeciem
tozsamym z samym tylko wyjazdem, przebywaniem, prowadzeniem dziatalnosci gospo-
darczej czy zatrudnieniem na terenie panstwa cztonkowskiego UE, EOG czy Szwajcarii.
Dopiero taki wyjazd czy zatrudnienie, moga rodzi¢ koordynacje systemow zabezpieczenia
spotecznego. Organy administracji stosujg natomiast niekiedy swoisty ,,automatyzm” w tym
zakresie, tzn., niekiedy przyjmuja, ze w przypadku wyjazdu cztonka rodziny poza granice
Polski, samoistnie nastepuje koordynacja systemow zabezpieczenia spotecznego.
Negatywna ocena ,automatyzmu” jest utrwalona w orzecznictwie sgdowoadministra-
cyjnym. Przyktadowo, Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 13 pazdzierni-
ka 2010 r., sygn. | OSK 771/210 wskazat, ze ,,Sad pierwszej instancji zasadnie zwraca
uwage na niedopuszczalno$¢ automatycznego stosowania tych przepiséw. Przewidziane
w tych przepisach decyzje muszg by¢ wydane tylko w przypadku ustalenia w konkret-
nym przypadku daty, od ktoérej dana osoba podlegata systemowi $wiadczeA w innym
kraju ,,w zakresie $wiadczen rodzinnych" —jak stanowig omawiane przepisy. Oznacza to,
ze konieczne jest ustalenie od kiedy zatrudniony w innym panstwie nabyt uprawnienia
i pobierat Swiadczenia rodzinne oraz w jakiej wysokos$ci”. Rozwijajac pojecie koordynacji
systemow zabezpieczenia spotecznego, WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 28 wrze$nia
2011 r., sygn. IV SA/Po 554/2011, wskazat m. in., ze ,w kazdej sprawie, ktéra zostata
przekazana marszatkowi wojewddztwa z uwagi na zamieszkiwanie cztonka rodziny wnio-
skodawcy za granica, to marszatek wojewo6dztwa w uprawniony jest samodzielnie ustalic,
czy w sprawie majg zastosowanie przepisy o koordynacji systeméw zabezpieczenia spo-
tecznego i w zaleznosci od dokonanej oceny dokona¢ merytorycznego rozstrzygniecia lub
zwrotu wniosku organowi, ktory sprawe przekazat”. Konkretyzujac pojecie ,,koordynacji”
Sad wskazat, ze zastosowanie w konkretnej sprawie przepiséw o koordynacji systemow
zabezpieczenia spotecznego nalezy rozumie¢ jako sytuacje, w ktérej pracownik zatrudnio-
ny w panstwie cztonkowskim jest uprawniony do $wiadczen rodzinnych w odniesieniu
do cztonkdéw swojej rodziny, ktérzy zamieszkujg w innym panstwie. A zatem koordynacja
systemow zabezpieczenia spotecznego jest dopiero potencjalnym wynikiem zatrudnienia
w panstwie cztonkowskim przez cztonka rodziny, przy spetnieniu zatozenia, ze w $lad za
tym zatrudnieniem, pracownik (cztonek rodziny) zatrudniony w panstwie cztonkowskim

problemy prawa administracyjnego..., jw., s. 39-48.

177 Z moich obserwacji wynika, ze w zaleznosci od SKO, sprawy z omawianego zakresu stanowig od 1/4 do 1/3 rocznej
liczby zatatwionych spraw. Typowa sprawa wymaga postepowania pomiedzy ROPS a instytucjg tagcznikowg w UE, po-
stepowania pomiedzy ROPS a GOPS, kolejno pomigdzy ROPS lub GOPS a SKO, ktére wydaje decyzje w przedmiocie
stwierdzenia niewaznoéci decyzji organu gminnego z uwagi na naruszenie przepisow o wasciwosci. Wnioski o ponowne
rozpatrzenie sprawy i skargi do WSA, nalezg tutaj do rzadkosci. Efektem takiego postepowania jest wyeliminowanie
z obrotu prawnego decyzji organu gminnego (czesto sprzed wielu lat) i przekazanie sprawy do zatatwienia przez ROPS.
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jest uprawniony do $wiadczen rodzinnych w odniesieniu do cztonkéw swojej rodziny,
ktorzy zamieszkuja w innym panstwie.

W wyroku z dnia 21 lipca 2010 r., sygn. | OSK 556/2010, Naczelny Sad Administracyj-
ny wskazat, ze ,,nie mozna inaczej rozumie¢ ,,ustalenia podlegania ustawodawstwu” (a wiec
podlegania koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego), jak tylko jako wymég: a)
wskazania na przepis, ktéry wyraznie predestynuje pracownika przybywajgcego z innego
Panstwa Cztonkowskiego jako $wiadczeniobiorce, albo b) wskazania aktu (rozstrzygniecia,
czynnosci) organu lub instytucji panstwa obcego, ktéra przyznata Swiadczenie zagraniczne
wskutek skonkretyzowania takiego wiasnie przepisu.

Formuta realizowania systemu koordynacji system6éw zabezpieczenia spotecznego po-
winna zatem by¢ przedmiotem analiz; zaréwno de lege lata jak i de legeferenda, ukierunko-
wanych na jej usprawnienie.

6. Zarys nowoczesnych koncepcji zarzgdzania panstwem

rnest Knosala pisze ze ,,administracja publiczna stanowi makrosystem organizacyjny ztozony
Ez subsysteméw. Warunkiem efektywnego wykonywania zadan zewnetrznych administracji
(zaspokajania potrzeb publicznych) jest harmonijne wspoétdziatanie poszczegolnych jej ogniw
(subsystemow) zwiaszcza wowczas, gdy poszczegblne subsystemy (administracja rzgdowa i samo-
rzadowa) jakos$ciowo sie miedzy sobg réznig. Funkcjonowanie wspotczesnej administracji mozna
przyréwna¢ bowiem do systemu naczyn potaczonych”1@ Autor rozwaza takze pojecie ,,sterowa-
nia”, czyli ,,zaleznosci miedzy przynajmniej dwoma dowolnymi obiektami (...) ktéra polega na
tym, ze zadane zmiany w jednym z tych obiektéw (sterowanym) wywotywane sg oddziatywa-
niem drugiego (sterujgcego) w kontekscie administracji publicznej” 1@ W literaturze przedmiotu
zwraca si¢ uwage na rozmaite koncepcje, majace w opinii ich referentdw czy twércow, usprawnic
funkcjonowanie panstwa; jako calosci oraz w poszczegélnych jego elementach (np. administra-
cja, czy instytucje opiekuncze)18) Szczeg6lnie widoczny jest w nich koncept odejscia od daw-
nej, ,,zbiurokratyzowanej” formy sterowania pafstwem. M. Kulesza i D. SzeScito zauwazajg, ze
»biurokracja jest pojeciem, ktére w debacie publicznej pojawia sie z reguty w pejoratywnym
kontekscie (...) Wbrew tym opiniom, biurokracja - historycznie - byta przejawem pozytywnych
zmian w funkcjonowaniu administracji publicznej”18L Istotnie, biurokracja wprowadzita pewien
element uporzadkowania, sformalizowania, z catym dobrodziejstwem inwentarza. Wobec prze-
sytu administracjg opartg na modelu biurokratycznym, akcentuje sie konieczno$¢ stosowania
nowych koncepcji, wskazujac przy tym na trojstopniowy model ewolucji: od ,klasycznej ad-
ministracji (biurokracja Weberowska), menedzerskiego zarzgdzania publicznego (New Public
Management) i nowego partycypacyjnego zarzadzania publicznego (New Public Governance)”11.

Istote owego procesu transformacji mozna scharakteryzowac jednym stowem: ,,Gover-
nance”.

18 E. Knosala: Prawne uktady sterowania w administracji publicznej, Katowice 1998, s. 11.

1™ Tamze, przywotujac: M. Mazur: Jakosciowa teoria informacji, Warszawa 1970 s. 28.

180 Por. Technologie wiedzy w zarzadzaniupublicznym, red. J. Gotuchowski, A. Fraczkiewicz-Wronka, Katowice 2012, passim.
1Bl M. Kulesza, D. Szescito: Polityka administracyjna i zarzagdzaniepubliczne, Warszawa 2013, s. 47.

1® Tamze, s. 124-128.
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Aldona Fraczkiewicz-Wronka wskazuje, ze ,\w przeciggu ostatnich dwoch dekad obser-
wujemy zmiany w zarzgdzaniu sprawami publicznymi. Istotg tych zmian jest przechodzenie
od stylu rzgdzenia charakterystycznego dla szczebla narodowego, regionalnego, lokalnego,
politycznego, hierarchicznego i biurokratycznego (goverment) do partnerskiego {governan-
ce), opartego na wspotpracy miedzy réznymi podmiotami” 18 Autorka dodaje, ze trwa
»przebudowa sektora publicznego w kierunku zwiekszenia skutecznosci i efektywnosci jego
funkcjonowania poprzez transponowanie do niego szeroko rozumianych narzedzi zarzadza-
nia (...) Uswiecony model zarzadzania, ktory dominowat w administracji publicznej przez
wiekszo$¢ XX wieku, wyraznie przeobraza sie od potowy lat 80. w kierunku elastycznej,
opartej na rynku formy zarzgdzania publicznego” 134

Hubert lzdebski wyjasnia, ze ,,coraz szersze stosowanie terminu governance jest réwniez
efektem tego, ze dotychczasowe funkcje panstwa —przede wszystkim ekonomiczne, spo-
teczne, kulturalne - przypadaja coraz czesciej innym podmiotom, przede wszystkim pod-
miotom niepublicznym i samym obywatelom, czynigc ich znacznie bardziej niz dotychczas
- co wyraza zasada pomocniczosci - odpowiedzialnymi za wiasny los. Wtadza polityczna
przestaje czerpa¢ swe sity i poszukiwaé ich w idei jednolitego narodu-substratu panstwa”1%.

W tak zarysowanym kontekscie nalezy zwrocic¢ szczeg6lng uwage na dwie grupy zagad-
nien: teorie wyboru publicznego i spotecznego oraz koncepcje multi levelgovernance (MLG)
i newpublic management (NPM).

Jerzy Wilkin pisze, ze ,,teoriawyboru publicznego bada przede wszystkim proces ksztat-
towania instytucji w sferze polityki. To wasnie jako$¢ instytucji decyduje o sprawnosci
i efektywnosci funkcjonowaniasfery politycznej, podobnie jak i sfery ekonomicznej” 186
Dodaje, ze ,,oprécz teorii wyboru publicznego (public choice theory), w naukach spotecz-
nych rozwijany jest tez nurt zwany teorig wyboru spotecznego (social choice theory) [przy
czym] (...) celem tego typu teorii nie jest opis rzeczywistosci, lecz analiza modeli idealiza-
cyjnych. Przyjmuje sie w nich zatozenia, ktérych spetnienie uznaje sie jedynie za pozada-
ne. Zadaniem tych teorii jest bowiem ustalenie rozwigzan normatywnych: optymalnych,
spetniajagcych postulowane warunki itp.”187. Maciej Jakubowski rozwija, ze ,,podstawowg
kwestig, jakg zajmuje sie teoria wyboru spotecznego jest okre$lenie warunkdéw, jakie spet-
niaja, lub tez jakich nie spetniajg, rozne metody podejmowania decyzji zbiorowych (...)
mozna [wiec] przyjac, ze teoria wyboru spotecznego ma okres$la¢ ogolne cechy réznych
metod podejmowania decyzji, podczas gdy teoria wyboru publicznego zajmuje sie analizg
funkcjonowania tychze metod w praktyce. Inaczej méwiac, teoria wyboru spotecznego
jest teorig normatywng, a teoria wyboru publicznego teorig pozytywng” 183

B rartnerstwo lokalnejako strategia rozwigzywaniaprobleméw spotecznych, red. Aldona Fraczkiewicz-Wronka, Katowice 2010, s. 9.

B A Fraczkiewicz-Wronka: Nowe zarzgdzanie publicznejako praktyczne i teoretyczne ramy odniesienia dla lokalnej polityki
spotecznej [w:] Partnerstwo lokalnejako strategia rozwigzywaniaprobleméw spotecznych, jw., s. 13 i 34.

B H. 1zdebski: Elementy teorii ifilozofii prawa, Warszawa 2011, s. 68 i 69.

X5 1. wilkin: Teoria wyboru publicznego - homo oeconomicus w sferzepolityki [w:] Teoria wyboru publicznego: wstep do ekono-
micznej analizy polityki ifunkcjonowania sferypublicznej, red. J. Wilkin, Warszawa 2005, s. 11.

¥ Tamze, s. 12. Zob. H. Borowska: Administracja samorzadowa i organizacjepozarzadowe w kontekscie teorii zarzadzania
[w:] Wspétczesneproblemy spofecznosci lokalnych..., jw., s. 9-48.

BB M. Jakubowski: Teoria wyboru spotecznego [w:] Teoria wyborupublicznego..., jw., s. 46 i 47. Zob. takze: P Ttaczata: Podsta-
wy ekonomicznej teorii biurokracji, tamze, s.143-158.
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Powyzsze teorie stanowig zatem narzedzie optymalizacji panstwa. | jakkolwiek nie majg
rodowodu prawniczego, z pewnos$cig moga okazac sie pomocne i na tym gruncie, zwlaszcza
w konteks$cie analizy funkcjonujacych rozwigzan, ukierunkowanych na stworzenie lepszych
rozwigzan. W obrebie teorii stworzone zostaty koncepcje MLG i NPM.

Marcin Janik twierdzi wrecz, ze pojecie newpublic management jest ,,synonimem zmian
prowadzacych do modernizacji wspotczesnej administracji”18. Dodaje, ze ,,z wizjg urynko-
wionej administracji publicznej wigze sie przekonanie, ze administracja powinna, stosujac
nomenklature D. Oshorne’a i T. Gaeblera, ,,sterowac¢ a nie wiostowac¢”. Administracja pu-
bliczna powinna zagwarantowaé, ze pewne dobra i ustugi beda dostepne, ale niekoniecznie
musi sama je oferowacé. Tak wiec organy administracyjne moga realizowac¢ swoje funkcje,
korzystajac z podmiotéw prywatnych badz organizacji pozarzagdowych”190 Omawiana kon-
cepcja wpisuje sie zarobwno w krytyke panstwa opiekuniczego z jego przero$nietg admini-
stracjg opiekunczg oraz zaleca jego redukcje polegajagcg na ogdlnym postulacie liberalizacji.
Wskazuje sie, ze wérdd dziatan bedacych przejawem wykorzystania koncepcji nowego zarza-
dzania publicznego poprzez urynkowienie $wiadczenia ustug publicznych mozna wymieni¢
takie wymierne dziatania jak: kontraktowanie wykonywania zadan administracji publicznej
(outsourcing), partnerstwo publiczno-prywatne, czy vouchery19L

H. Izdebski stwierdza, ze ,w ramach partnerstwa wieloszczeblowego musi wystepowac
wieloszczeblowe partnerstwo w obrebie wadz publicznych, ujmowanych w takim przy-
padku jako zbiér wspoétwystepujacych i wspdipracujacych ze sobg organdw i jednostek or-
ganizacyjnych miedzyrzadowych organizacji miedzynarodowych, Wspdélnot Europejskich,
administracji pafstwowej, w szczeg6lnosci administracji rzagdowej, i samorzadu terytorial-
nego. Istotne znaczenie ma to, ze granice panstwa nie stanowia juz przeszkody dla rozwoju
partnerstwa (...) Konstrukcja multi levelgovernance wprowadza w ten sposoéb nowe elemen-
ty do rozwazan zaréwno nad stosunkami miedzynarodowymi, jak i nad stosunkiem mie-
dzy panstwem isamorzadem oraz miedzy poszczegdlnymi ogniwami systemu administracji
panstwowej i systemu samorzadu terytorialnego” 12

Zatem kwintesencjg MLG jest wieloptaszczyznowo$¢ w miejscu niegdysiejszej polary-
zacji. Koncepcja moze zyska¢ praktyczny wymiar w sektorze opiekuniczym, gdy w trak-
cie delegacji zadan poza sektor panstwowy, zajdzie konieczno$¢ skonstruowania rozwigzan
systemowych. Kluczowe bedzie w szczeg6lnosci podzielenie zasad funkcjonowania i od-
powiedzialnosci, np. za zapewnienie opieki na danym obszarze. Jak zauwaza H. lzdebski
»poniewaz podstawg konstrukcji wieloszczeblowego partnerstwa jest governance tj. proces

1® M. Janik: Biurokracja a noweformy dziatania administracji [w:] Ewolucjaprawnychform administracjipublicznej..., jw. s.
120. Zob. takze: T. Biernat: Wspélnotaprawa: o osobliwosciach systemu europejskiego, Torun 2002, s. 138-164. Fragment
Specyfika struktury instytucjonalnej. Rola administracji-biurokracji.

19 Tamze. Autor odsyta m. in. do: Z. Brzezifiski: Demokracja wobec globalizacji, ,,Przeglad Polityczny”, nr 40-41/1999, s. 65-66;

E. Knosala: Rozwazania z teorii nauki administracji. Prace naukowe i konferencyjne, Tychy 2004, s. 125; Z. Kmieciak: Mediacja

i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakéw 2004, s. 55; H. Fayol: Administracjaprzemystowa i ogdlna, Poznan 1947, s. 25.

M. Kulesza, D. Szedcito: Polityka administracyjna i zarzadzanie publiczne..., jw., s. 94-110.

H. Izdebski: Fundamenty wspétczesnych panstw..., jw., s. 190 i 191. Zob. takze: S. Kojto, K. Leszczyniska, S. Lipski, E.

Wiszczun: Nowe koncepcje koordynacji w systemie Multilevel Governance polityki spéjnosci: Ekspertyza naukowa wykonana

na zlecenie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego w ramach umowy: DH S/DEF—V1111P00TI104130109IDEF-V1-21102103,

Warszawa 2009, dostepna w materiatach wiasnych.
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dochodzenia do optymalnych rozstrzygnie¢ publicznych, w ktérym moga bra¢ udziat wszy-
scy interesariusze (...) bezposrednio lub przez przedstawicieli, istotny aspekt multi levelgo-
vernance stanowi stworzenie i zapewnienie funkcjonowania proceduralnych, a gdy zachodzi
taka potrzeba — takze instytucjonalnych mechanizméw wspo6tpracy podmiotéw decydu-
jacych, podmiotow formalnie uczestniczagcych w procesach podejmowania decyzji i ma-
jacych rowniez prawo do udziatu tych procesach interesariuszy. Stworzenie i zapewnienie
funkcjonowania takich mechanizméw, bez wykroczenia poza ,,granice prawa” i w rezultacie
przeregulowania, nalezy nawet uzna¢ za obowigzek wspotczesnego ustawodawcy. Obok me-
chanizméw formalnych wystepowa¢ muszg,czasem odgrywajgc wieksza role, mechanizmy
nieformalne. Organy jednostek samorzadu terytorialnego — tak zresztg jak organy admini-
stracji panstwowej — moga wystepowaé w procesach decyzyjnych w réznych rolach: decy-
dentow, wspdétdecydentéw, interesariuszy”. Multi level governance moze by¢ takze skutecz-
nym narzedziem de-jurydyzacji zycia spotecznego, prowadzac do rozwigzan o charakterze
niewtadczym a konsensualnym 193

Warto takze zaznaczyé obecnos$¢ innych koncepcji zwigzanych z zarzadzaniem pan-
stwem, a odnoszgcych sie juz stricte do sektora opieki spotecznej.

Iwona Sierpowska zwraca uwage na ,administracje $wiadczaca”. Definiuje jg jako ,,dzia-
talnoscrealizujgcg zadania spotecznie uzyteczne, ktorej celem jest bezposrednie i posrednie
zaspokojenie zbiorowych i indywidualnych (materialnych i niematerialnych) potrzeb jed-
nostki, skoncentrowana na utrzymaniu lub poprawie warunkéw bytowych przez dostarcza-
nie (organizacje dostarczania) $wiadczen”19% Dodaje, ze ,fundamentem koncepcji admini-
stracji $wiadczacej jest cztowiek i jego potrzeby”1%.

Ta sama autorka wskazuje takze na pojecieflexicurity. Wyjasnia, ze ,koncepcjaflexicurity
(potaczenie flexibility i security) oparta jest na elastycznej polityce zatrudnienia i godziwej
ochronie socjalnej. Krajem podawanym, jako wzorzec wprowadzania przedmiotowej kon-
cepcji jest Dania. Dunski model elastycznego bezpieczenstwa socjalnego okreslany jest mia-
nem ,zlotego trojkata”, ktdrego wierzchotki tworzg: silny i elastyczny rynek pracy, hojny
system socjalny i aktywne instrumenty rynku pracy”1% Ryszard Szarfenberg zwraca nadto
uwage na koncepcje aktywnej polityki spotecznej19r.

7. Podsumowanie

dpowiadajgc na szczegétowe pytania badawcze postawione we wprowadzeniu do ni-
O niejszego rozdziatu nalezy wskazaé, ze:

1B Por. A. Kubiak: Perspektywy rozwojuform konsensualnych w polskim prawie administracyjnym [w:] Umowy w administracji..., jw.,
s. 87. Autorka wskazuje m. in., ze ,,pr6ba opracowania przepiséw regulujacych formy konsensualne w dziatalnoéci administracji
zastuguje na petng aprobate (...) Obserwacja praktyki administracyjnej pozwala przypuszcza¢, ze umowy mogtyby spetni¢ swoja
role zwhaszczaw sprawach o zawitym stanie faktycznym i prawnym”, dodajac, zeumowy (kontrakty) administracyjne znane sa m.
in ustawodawstwom Niemiec (verwaltungsvertrag) Austrii, Szwajcarii, Francji (contratadministratif czy Hiszpanii.

I. Sierpowska: Pomoc spotecznajako administracja $wiadczaca..., jw., s. 117.

Tamze, s. 354.

I. Sierpowska: Zasada bezpieczerstwa socjalnego w $wietle zjawiska ekskluzji spotecznej w Europie [w:] Wybrane zagadnienia
teorii i praktykiprawa europejskiego, red. Z. Pulka, Legnica 2009, s. 132 i 133.

BEE

197 R. Szarfenberg: Rodzaje iformy aktywnejpolityki spotecznej [w:] Polityka spoteczna: podrecznik akademicki, jw., s. 401-414.
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Ad. 1i 3 (Jakie mozna zaprezentowa¢ modele rekonstrukcyjne opieki spotecznej ijakie
sg ich cechy?Jakie sg typologie opieki spotecznej we wspotczesnym demokratycznym panstwie
prawa?)

W modelach rekonstrukcyjnych i typologiach opieki spotecznej zarysowany jest po-
dziat biegunowy: od modelu (typologii) o charakterze minimalnym, gdzie opieka spoteczna
W znacznej czesci pozostawiona jest w sferze dobroczynnosci, do modelu (typologii) o cha-
rakterze maksymalnym, gdzie panstwo jest organizatorem zycia spotecznego i za pomocg
swoich instytucji dokonuje redystrybucji dobr celem spetnienia potrzeb obywateli.

Po stronie modeli o charakterze minimalnym buduje sie modele o nazwach nawigzuja-
cych do ,liberalnosci” czy ,,elementarnosci”. Model liberalny bywa nazywany takze modelem
»rezydualnym” albo ,,marginalnym”. W modelu elementarnym gtéwnym podmiotem opieki
spotecznej jest rodzina, a nie panstwo. Problemy spoteczne rozwigzywane sg na najnizszym
szczeblu, zas pomoc spoteczna opiera sie na dobroczynnos$ci. Model elementarny mozna przy-
réwnaé do pierwotnej opieki spotecznej, siegajacej zasad dobroczynnos$ci prywatnej.

Model ,,$rodka” bywa nazywany m. in. ,korporacyjnym”, ,konserwatywnym, motywa-
cyjnym”. Jako podstawowa ceche takiego modelu nalezy wskaza¢ wytworzenie wyspecjali-
zowanego aparatu administracyjnego odpowiedzialnego za funkcjonowanie opieki spotecz-
nej a uczestnictwo w systemie Swiadczen socjalnych obowigzkowe. A zatem z jednej stro-
ny, widoczne sg elementy paternalizmu polegajgcego na zorganizowaniu opieki spotecznej
przez panstwo. Z drugiej za$, zaspakajanie potrzeb ludzkich nastepuje wg kryterium stazu
pracy, zastug i wydajnosci.

Na drugim biegunie s3g modele maksymalizujace, nazywane ,opiekuniczymi”, ,socjal-
demokratycznymi” czy ,,skandynawskimi”. Model tej grupy cechuje sie duzym stopniem
paternalizmu panfstwa i ingerencji w sfere socjalng. Polega na dgzeniu do zapewnienia przez
panstwo zatrudnienia oraz wysokiego poziomu ustug socjalnych. Stuzby socjalne sg roz-
budowane i wyspecjalizowane. Fundamentami modelu sg zasady kolektywizmu, uniwer-
salizmu i redystrybucji dochodéw, a polityka spoteczna obejmuje wszystkich obywateli od
narodzin do $mierci.

Ad. 2. (Jakie mozna zaprezentowaé¢ modele optymalizacyjne opieki spotecznej ijakie sg ich
cechy?)

Mozna przyktadowo zbudowactrzy modele optymalizacyjne opieki spotecznej w demo-
kratycznym panstwie prawnym:

1. Model panstwa skrajnie ograniczajgcego sprawowanie opieki spotecznej (model ekstra-
liberalny). Cechy modelu sg nastepujace: Opieka spoteczna oparta na dobroczynnosci
prywatnej z dominujgcg rolg sektora prywatnego, ograniczona jest administracja opie-
kuncza. Ciezar opieki w pierwszej kolejnosci spoczywa na rodzinie. W systemie zadan
panstwa nie sg przewidywane dziatania o charakterze opiekunczym. Model wymaga
ograniczonych naktadéw finansowych.

2. Model panstwa sprawujacego opieke spoteczng we wspoétpracy z sektorem prywatnym
(model mieszany). Cechy modelu sa nastepujace:opieka spoteczna oparta na dwéch fi-
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larach: publicznym i prywatnym, przy czym sektor publiczny przekazuje do wykonania
szereg zadan sektorowi prywatnemu, zachowujac przy tym odpowiedzialno$¢ za ich re-
alizacje. Administracja opiekuncza podlega ograniczeniu. Ciezar opieki jest rozproszony
i spoczywa zar6wno na rodzinie jak i na pafnstwie. PafAstwo realizuje dziatania o charak-
terze opiekunczym, jednakze w sposéb ograniczony. Model wymaga umiarkowanych
naktadéw finansowych.

3. Model panstwa gteboko ingerujagcego w opieke spoteczng i sprawujacego ja w sposéb
wysoce paternalistyczny (model paternalistycznej opieki spotecznej). Cechy modelu sg
nastepujgce: opieka spoteczna oparta wytgcznie na sektorze publicznym, administracja
opiekuncza jest rozbudowana, a w konsekwencji ciezar opieki spoczywa na panstwie.
Panstwo samodzielnie realizuje dziatania o charakterze opiekunczym. Model wymaga
duzych naktadéw finansowych.

Ad. 4. (Jakie czynniki sprzyjaja realizowaniu przez demokratyczne pafnstwo prawa okreslo-
nego modelu opieki spotecznej?)

Czynnik6éw sprzyjajacych realizowaniu przez demokratyczne panstwo prawa okre$lone-
go modelu opieki spotecznej jest wiele, przy czym mozna wyr6zni¢ przyktadowo czynni-
ki: geopolityczny, historyczny, ekonomiczny, normatywny, religijny1%8 Nie sposéb, nawet
dokonujac znacznego uproszczenia wskazac, jaki czynnik, wywiera jaki wptyw na dane
panstwo a w konsekwencji determinuje sprawowany przezenn model opieki spoteczne;j.
W doktrynie nauk spotecznych prébuje sie budowaé¢ rozmaite typologie opieki spotecz-
nej (zaprezentowane w tej czesci studium), z ktdrych mozemy czerpa¢ czastkowe, ale nie
systemowe informacje w omawianym zakresiel® Podziat na paternalistyczng p6tnoc (np.
panstwa skandynawskie) i elementarne potudnie (np. Grecja, Wtochy) i mieszane centrum
(np. Niemcy) jest nieuzasadniony. Podsumowujac, dla udzielenia prawdziwej odpowiedzi
na to pytanie, nalezy analizowa¢ konkretny przypadek.

Ad. 5. (Jaki wptyw moze mie¢prywatyzacja zadan pafAstwa iprywatyzacja wykonywania za-
dan panstwa na sprawowanie opieki spotecznejprzez wspétczesne demokratycznepanstwo prawa?)

Prywatyzacja zadan panstwa, jako kluczowa w kontekscie transformacji wspotczesnego
panstwa wywotywanej m. in. globalizacjag ma dwojaki charakter. Chodzi mianowicie o roz-
réznienie ,prywatyzacji zadan publicznych”, oznaczajacej delegowanie zadan uprzednio
wykonywanych przez panstwo do sektora niepublicznego - przy jednoczesnym zrzeczeniu
sie odpowiedzialnosci za te zadania przez panstwo, od ,prywatyzacji wykonywania zadan
panstwa”, oznaczajacej delegowanie wykonywania zadan uprzednio wykonywanych przez
panstwo do sektora niepublicznego przy jednoczesnym zachowaniu odpowiedzialnosci za
te zadania przez panstwo.

W badanym kontek$cie mozna wyrézni¢ przyktadowo dwie ptaszczyzny wplywu: pozy-
tywnego (szanse) i negatywnego (zagrozenia).

Zaréwno prywatyzacja zadan z zakresu opieki spotecznej jak i prywatyzacja wyko-
18 Por. N. Luhmann: Funkcja religii, Krakéw 1998, a zwtaszcza fragment Spotecznafunkcja religii, s. 11 i n.

19 W tym kontekscie nalezy odnies$¢ sie do teorii systeméw spotecznych N. Luhmana. Zob. N. Luhmann: Systemy spofecz-
ne..., jw., passim.
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nywania zadan opieki spotecznej moga by¢ szansg dla opieki spotecznej, z uwagi na
m. in.: zmniejszenie kosztéw funkcjonowania systemu opiekuficzosci, poprawienie do-
stepnosci do Swiadczen, poprawieniu jako$ci Swiadczen, stworzenia nowych miejsc pracy
w sektorze prywatnym $wiadczacym opieke spoteczng. Warto przy tym dodaé, ze omawiana
prywatyzacja zadan wpisuje sie w ramy optymalizacyjnych modeli opieki spotecznej: mie-
szanego i ekstraliberalnego.

Z kolei na ptaszczyznie wplywu negatywnego (zagrozenia) nalezy wymieni¢ m. in.:
ograniczenie dostepnosci do Swiadczen na niektdrych obszarach, fasadowos$¢ $wiadczenia
Swiadczen przy jednoczesnym pobieraniu wynagrodzenia, wykluczenie okreslonych grup
spotecznych z systemu opieki, zwiekszenie bezrobocia z uwagi na likwidacje aparatu pan-
stwa uprzednio realizujagcego opiekuiczosé.

Ad. 6. (Czy opieka spoteczna realizowanaprzez wspétczesne demokratycznepanstwo prawne
jest takzeprzedmiotem zainteresowaniaprzez organizacjeponadpanstwowe i czy istnieje wplyw
tych organizacji na tg opieke?)

Opieka spoteczna realizowana przez wspotczesne demokratyczne panstwo prawne jest
takze przedmiotem zainteresowania przez organizacje ponadpanstwowe. Jako przyktadowe
organizacje mozna wymieni¢: Organizacje Narodow Zjednoczonych (ONZ), Rade Europy
(RE), Unie Europejskg (UE) czy Miedzynarodowg Organizacje Pracy (MOP). Majg one
wptyw na opieke sprawowang przez panstwo, o ile panstwo to jest zdeterminowane do re-
alizowania postanowien podjetych na szczeblu ponadpanstwowym.

Ad. 7. (Jaki wptyw mogag mie¢ nowoczesne koncepcje zarzgdzania panstwem na sprawowa-
nie opieki spotecznejprzez wspotczesne demokratyczne pafnstwo prawa?)

Podobnie jak w przypadku prywatyzacji zadan publicznych w kontekscie jej wptywu na
opieke spoteczng, wyrdzni¢ mozna przyktadowo dwie piaszczyzny wptywu: pozytywnego
(szanse) i negatywnego (zagrozenia).

Na plaszczyznie wptywu pozytywnego (szanse) nalezy wymieni¢ m. in.: ograniczenie
kosztow funkcjonowania panstwa, zwiekszenie sprawnosci funkcjonowania jego instytucji,
zwiekszenie partycypacji spotecznej w procesie rzadzenia pafstwem, ograniczenie admini-
stracji, de-jurydyzacje zycia spotecznego.

Z kolei na ptaszczyznie wptywu negatywnego (zagrozenia) nalezy wymieni¢ m. in.: fasa-
dowos$¢ wspoétudziatu obywateli w rzadzeniu panstwem, pogtebienie jurydyzacji zycia spo-
tecznego z uwagi na konieczno$¢ dostosowania systemu normatywnego do nowych koncep-
cji zarzadzania panstwem, zwiekszenie administracji (np. kontrolujgcej procesy zarzadzania
panstwem w dotychczas nie stosowanych zakresach), zwiekszenie kosztéw funkcjonowania
panstwa. Na szczegdlng uwage zastuguje na tej ptaszczyznie potencjalna fasadowos¢ koncepcji
opartych na ogo6lnej idei governance, sprowadzajacej sie do podejmowania dziatah majacych na
celu zwiekszone uczestnictwo obywateli w procesie zarzadzania pafstwem przy jednoczesnym,
Scistym wyznaczeniu tych granic przez aparat biurokracji. Innymi stowy, moze okaza¢ sie, ze
ich realizacja stuzy wytacznie fasadowej zmianie schematu funkcjonowania aparatu panstwa;
obywatele uczestniczacy w procesie zarzadzania nie majg realnego wptywu na ten proces i sg
wytgcznie wykonawcami wykreowanej uprzednio przez aparat decydencki, roli.
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Rozdziat 111
Polski system opieki spotecznej
—aspekt normatywny

1. Wprowadzenie

formutowane wczesniej modele i typologie opieki spotecznej, osadzone w doktrynach
Si koncepcjach panstwa, skonfrontuje teraz z opisem polskiego systemu opieki spotecz-
nej. Celem takiego dziatania jestsprawdzenie jaki model jest realizowany w Polsce oraz w ja-
kim kierunku zmierza opieka spoteczna. Bedzie to ilustracjateoretycznoprawnych, ogélnych
schematow funkcjonowania opieki spotecznej, a z drugiej strony proba sprawdzenia wnio-
skéw ogdlnoteoretycznych, wyprowadzonych w poprzednich czesciach studium.

Rozdziat poSwiecony jest aspektowi normatywnemu opieki spotecznej w Polsce, kolejny
za$ dotyczy aspektu realnego.

Mozna wiec postawi¢ nastepujgce szczegotowe pytania badawcze:

1. Jaki model opieki spotecznej jest realizowany w Polsce?
2. W jakim kierunku zmierza polska opieka spoteczna?

Ogdlne pytanie badawcze dla rozdziatéw trzeciego i czwartego brzmi: czy polski system
opieki spotecznej ma cechy ktérego$ z modeli oraz w jaki sposéb realizowana jest w nim
opiekunczos¢ z prakseologicznego punktu widzenia?

2. Opieka spotecznaw Polsce - aspekt historycznoprawny

T~) ozwoj opieki spotecznej w Polsce mozna podzieli¢ na trzy etapyl ,Tradycyjnie dzieje
pomocy spotecznej w Polsce ujmuje sie w trzech fazach rozwojowych: dobroczynnosci,

w ramach ktérej wyodrebnia sie dobroczynno$¢ prywatna i publiczna, opieki spotecznej
i pomocy spotecznej”, przy czym ,,nie dokonano wyraznej cezury wyszczegdlnionych faz”2
»,Pod pojeciem dobroczynnos$ci prywatnej rozumie sie pomoc niesiong potrzebujgcym
dobrowolnie przez duchowienstwo, osoby fizyczne i prawne. Dobroczynnos$¢ publiczna sta-

1 Zob. B. Geremek: Lito$¢ i szubinica :dzieje nedzy i mitosierdzia, Warszawa 1989, passim.
2 K. Stopka: Zasada subsydiarnosci..., jw., s. 34 i 35. Zob. takze: H. Szurgacz: Wstep do prawa pomocy spotecznej, Wroctaw
1993, passim.
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nowi okres, w ktérym panstwo za posrednictwem swoich instrumentéw zaczyna wkraczac
w sfere dziatalnosci dobroczynnej podmiotow prywatnych, prébuje przeja¢ zarzad nad spo-
tecznymi formami dziatan dobroczynnych, powotuje administracje zajmujacg sie opieka
nad ubogimi oraz okre$la zasady jej funkcjonowania”, przy czym etap dobroczynnosci pry-
watnej na ziemiach polskich przypada na okres od kofica X w. do kofAica XV w.3

Z powyzszej, umownej cezury czasowej wynika, ze poczatki polskiej opieki spotecz-
nej (opartej na dobroczynnos$ci prywatnej, a wiec zupetnie odmiennej od wspotczesnej)
siegajg poczatkow polskiej panstwowosci; ,kluczowy jest tu rok 966, w ktdrym chrzest
przyjety od Czech wprowadzit nasz kraj do grupy panstw chrzescijanskich, co w kon-
sekwencji miato wpltyw na zapoczatkowanie w formujacym sie panstwie polskim, sfery
pomocy spotecznej”4.

W literaturze prawniczej wskazuje sie rdwniez, ze poczatkowo pomoc skierowana byta
niemal wytgcznie do ,,0s6b wyobcowanych ze spoteczenstwa, zyjagcych w skrajnej nedzy i re-
alizowana byta w gtdwnej mierze przez Kosciot katolicki, w szczegdlnosci za posrednictwem
zakondw i bractw, ale takze ,,podmioty prywatne” takie jak towarzystwa dobroczynne, orga-
nizacje kupcow czy rzemie$lnikow”5. ,Dlatego tez, pierwotny ,sektor pomocy spotecznej”,
ktory u swoich podstaw miat idee dobroczynnosci, okre$la sie czasem mianem ,,prywatne-
go”, nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze wszystkie wymienione podmioty wypetniaty w swo-
isty sposéb zadania panstwa z tamtej epoki”6.

Oweczesnie, podstawowa forma udzielania pomocy byt szpital. Szpitale petnity niemal-
ze wszelkie mozliwe funkcje (zajazdu, gospody, noclegowni, jadtodajni), chociaz z wyita-
czeniem funkcji w obecnym rozumieniu tego pojecia?. ,,Szpital dawny byt przytutkiem,
do ktérego garneta sie nedza pod wszystkimi postaciami i posiadat obok sal dla chorych,
sale dla starcdw i biedakow”8 Pierwszy taki szpital powstat przy zakonie benedyktyndw na
Monte Cassino w 529 r., ktéry to zakon na ziemie polskie, zostat sprowadzony juz za czaséw
Bolestawa Chrobrego w X wieku9.

Zakon duchakoéw prowadzit szpital w Sandomierzu, za$ zakon joanitow dodatkowo
przytutki. W klasztorach benedyktynskich w Tyncu i Sieciechowie, w okres$lone dni, przy
furcie, rozdawano zywno$¢ ubogim. Te samg forme pomocy spotecznej sprawowaty opac-
twa w Lubigzu, Kamiericu, Wroctawiu, Nowogrodzie i Zaganiu.

Charakteryzujac dobroczynnos$¢ prywatng nalezy zaakcentowac jej filantropijny, oddol-
ny charakter, oparcie instytucjonalne w znacznej czeéci w strukturach Kosciota Katolickiego
jak i niepieniezny charakter (co do zasady, ale jatmuzna mogta by¢ wydawana w pienigdzu).
Herbert Szurgacz podkresla, ze ,,pomijajac wczesniejsze okresy w Polsce w okresie $rednio-
wiecza, wymieniony rodzaj dziatalnosci, okreslany jako dobroczynno$é, nalezat do oséb
3 k. Stopka: Zasada subsydiarnosci..., jw. s. 35.

4 H. Markiewiczowa: Rozwdj spotecznej dziatalnosci..., jw., s. 275 i n. Autorka stwierdza, ze to kosci6t instytucjonalny
zapoczatkowat w Polsce akcje charytatywna.

I. Sierpowska: Prawo pomocy..., jw., s. 13.

W. Muszalski: Prawo socjalne..., jw., s. 155.

Stownik jezyka polskiego, red. W Doroszewski, Warszawa 1997: podstawowy zaktad opieki leczniczej przeznaczony dla
ciezko (lub zakaznie) chorych, wyposazony w urzadzenia potrzebne do rozpoznawania i leczenia choroby.

Z. Grotowski: Rozwdj instytucji dobroczynnych w Warszawie, Warszawa 1910, s. 14.
Zob. benedyktyni.pl/historia.htm - strona internetowa zakonu, odczyt z 15 grudnia 2013 .
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prywatnych, kosciotéw i klasztoréow. PafAstwo wystepowato wéwczas gtownie jako wiadza
policyjna, reglamentujaca np. zakres i sposéb uprawiania zebractwa jako sposobu zdobywa-
nia srodkow utrzymania” 10

Etap dobroczynnosci publicznej przypada z kolei na okres od korica XV w. do poczatku
XX w. W ramach tego okresu mozna zarysowac trzy podokresy: represji wobec ubogich,
przejmowania kontroli przez panstwo nad dziatalno$cig dobroczynng i umacniania roli pan-
stwa w zakresie dobroczynnoscill

Nieco inaczej formuluje ramy czasowe etapu dobroczynnosci publicznej
W. Muszalski. Proponuje, aby ,,za poczatki dobroczynnosci publicznej (nalezy) uzna¢ regu-
lacje prawne wydane u schytku Rzeczypospolitej, w koricu XV Il w. Nastepnie w Krolestwie
Kongresowym, juz w 1817 r. wydano ustawe dotyczgcg opieki nad ubogimi, aw 1842 r. -
szersze przepisy o organizacji opieki i zaktadéw dobroczynnych”12

Pierwszy z etapéw dobroczynnosci publicznej, nazywany ,,etapem represji wobec ubo-
gich” jest jaskrawym przykiadem wykorzystania narzedzia jakim jest opieka spoteczna do
realizacji celéw zatozonych przez wiadce (w dzisiejszych czasach powiedzieliby$Smy: rzad).
Intensyfikacja produkcji rolnej przez szlachte i przejecie przez Polske funkcji ,spichlerza
Europy” prowadzita wprost do przejmowania przez szlachte gruntéw chtopskich, co dopro-
wadzito do jej zubozenia. Konsekwencjg takiego zubozenia byto - z potrzeby zapewnienia
sobie warunkdw egzystencji - powstanie grupy ludnosci ,wolnej”, wedrujacej po catym kra-
ju. Zbigniew Goralski pisze, ze ,,grupa ta w poszukiwaniu pracy wedrowata po catym kraju,
imajac sie réznych przygodnych i dorywczych zajeé, lub wybierata tatwe zrédto utrzymania,
zebrzac badz kradngc”13 Efektem legislacji w tym zakresie byty ,,Statuty Jana Olbrachta”
z 1496 r., zwane tez ,,Konstytucjami Piotrkowskimi”. Krél, ,uznajac zebractwo za skazenie
ducha chrzescijanskiego” polecit przeprowadzenie doktadnej kontroli i oceny zdolnosci do
pracy ludzi luznych. Ci, ktérzy byli zdrowi i silni, mieli by¢ pozbawieni jatmuzny i przy-
musowo zatrudnieni”14. ,Ubodzy niezdolni do pracy mieli otrzymywac¢ $wiadectwo upraw-
niajace do zbierania jatmuzny i korzystania ze szpitali. Zbieranie jatmuzny bez $wiadectwa
byto zagrozone surowg karg oddaniem do robot ciezkich w sypaniu watéw przeciw Turkom,
robot przy budowie zamkdéw krélewskich”15 Co interesujace, ,,spoteczno$é miejska, upa-
trujgc w zebrakach i wtoczegach rezerwy sity roboczej, akcje przeciwko nim podejmowata,
w zasadzie wyltgcznie, w czasie epidemii i niepokojow spotecznych”16.

Przyktadowo ,w Gdansku w 1525 roku, w okresie dokonujgcego sie w miescie prze-
wrotu spoteczno-religijnego, wydana zostata ordynacja dla ubogich. Postanawiata ona, ze
zebracy majg podlega¢ przegladowi, ci, ktorzy okazg sie zdolni do pracy na roli, muszg mia-
10 H. Szurgacz: Zagadnieniaprzekazywaniaprzezparnstwo zadan w zakresie zabezpieczenia spotecznegopodmiotom niepublicz-

nym [w:] Konstytucyjneproblemyprawa pracy i zabezpieczenia spofecznego, red. H. Szurgacz, Wroctaw 2005, s. 125.

N Zob. K. Stopka: Zasada subsydiarnosci..., jw. s. 35-39.

12 W. Muszalski: Prawo socjalne..., jw., s. 156.

1B Z. Goéralski: Dziatalnoé¢ charytatywna w Polsceprzedrozbiorowej, Krakéw 1973, s. 4, cyt. za: K. Stopka: Zasada subsydiar-
nosci..., jw., s. 40.

14 Tamze, s. 16.

15 K. Stopka: Zasada subsydiarnosci..., jw., s. 40, cytujac: J. Lopato: Mitosierdzie i dobroczynno$¢ w Polsce, ,,Polityka Spotecz-

na”, nr 5/1982, s. 24.
16 K. Stopka: Zasada subsydiarnosci..., jw., s. 40.
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sto opusci¢, a w razie powrotu grozi im napietnowanie na uchu, w wypadku za$ recydywy
dozywotnie osadzenie w wiezieniu z obowigzkiem pracy na swe utrzymanie. Tylko istotnie
stabi i chorzy mieli otrzymaé miejsce w gdanskich szpitalach”17.

Konstatujac, ,,pafstwo nie dazyto zatem do rozwigzania problemu nedzy, ale ogranicze-
nia zasiegu jego wystepowania dla obrony porzagdku publicznego”18

W potowie XVI wieku coraz czesciej dziatalnos¢ filantropijng ujmowaty w swoje rece
bractwa, ktérych podstawy materialne stanowity datki i wpisowe cztonkdw; w gtdwnej mie-
rze rzemie$lnikéw lub kupcéw, a ponadto oddzielne ofiary i darowizny. ,,Najstarszym byto
Bractwo Sw. tazarza zatozone w 1448 r., natomiast jednym z najwiekszych byto, zatozone
w 1584 r. przez Piotra Skarge w Krakowie, Bractwo Mitosierdzia”19

Poza opisanymi wyzej formami wsparcia, ktére mozna przyréwnaé¢ do wspdtczesnych
zasitkow celowych czy tez umieszczenia w domu opieki, funkcjonowaty instytucje, ktére
w swojej istocie miaty na celu incydentalne wsparcie potrzebujgcych poprzez pomoc finan-
sowg. Na szczeg6lne wyrdznienie zastuguje instytucja ,,banku poboznego” - mons pietatis,
oraz ,skrzynki sw. Mikotaja”20.

Monspietatis jak i historia tej instytucji, u progu XX wieku zostata opisanaw nastepujacy sposob:
,»,mons Christi, depositum Apostolorum, po polsku: géra pobozna, bank pobozny, komora potrzeb-
nych, lombard dobroczynny, dajacy ubogim pozyczke pieniezng na zastawione fanty za drobng
oplata, pokrywajaca tylko koszta utrzymania instytucyi. Pierwszg mysl do tego na Zachodzie miat
poda¢ zyjacy w XV w. blog. Barnaba, bernardyn z Perugii. Ks. Piotr Skarga, powracajac z Rzymu
do Polski, postanowit podobne bractwa i banki zaszczepi¢ na ziemi ojczystej. Najprzdd tedy celem
wspierania wdoéw, sierot i t. p. zawigzat podobne stowarzyszenie w Wilnie r. 1579. Sktadki czton-
kow byty tygodniowe i roczne: Lew Sapieha, podkanclerzy litewski, dawat po ztotych 6wczesnych
100 co tydzien; Pawet Brzostowski po ztotych 40, co w owe czasy stanowito bardzo znaczng ofiare.
Na wzdr Krakowa powstawaty montespietatis w Warszawie, Puttusku, Radomiu i miastach innych.
W czasie wojen szwedzkich wigksza cze$¢ montespietatis w kraju albo upadta, albo cze$¢ funduszow
swoich utracita. Bank warszawski wznowit Michat Wyszynski, towczy sanocki, okoto r. 1743, ofia-
rujac na ten cel zip. 5,000 ,,bractwu mitosierdzia“ przy kosciele ks. misjonarzy. Gdy w pierwszej po-
towie XVII w. podczas grasujacego powietrza modlono sie goraco do $w. Benona, patrona od zarazy
morowej, zawigzato sie w Warszawie bractwo pod wezwaniem tego $wietego, a przy niem powstata
nowa monspietatis. Widocznie jednak sama dobroczynno$¢ na potrzeby ubogich nie wystarczata,
bo nowemu zaktadowi, na mocy bulli papieskiej, pozwolono pobiera¢ 7 % od udzielonych pozy-
czek. Arcybiskup Jan Wezyk uczynit zapis testamentowy na bank towicki, nastepcy za$ jego: Sta-
nistaw Szembek i Teodor Potocki, jako tez i inni dobroczyncy, kapitat zaktadowy pomnozyli (ob.
Gawareckiego ,,Pamiatki hist. Lowicza“, Warsz. 1844, str. 133). Gdy banki te nie wystarczaty, lub
nie do$¢ pewng miaty organizacje, rzad pruski utworzytw Warszawie r. 1796 lombard, do naszych
czasOw przy magistracie istniejgcy”2L
17 Tamze, s 40 i41.

B Tamze, s. 41.
H. Markiewiczowa: Rozwdj spotecznej dziatalnosci..., jw., s. 276.

B

20 Szerzej na temat ,,opieki spotecznej w Polsce do 1795 roku”, zob. A. Mielczarek: Polskapomoc spoteczna : doswiadczenia
historyczne, Torun 2006, s. 21-27.
21 Z. Gloger: Encyklopedia Staropolska Ilustrowana. 3, [K-P], Warszawa 1996.
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Skrzynka $w. Mikotaja byta za$§ w istocie funduszem dziatajagcym przy krakowskim ko-
Sciele s$w. Barbary, majacym na celu udzielanie pomocy finansowej na posagi dla niezamoz-
nych panien wychodzacych za maz lub tez wstepujacych do klasztoru. Sama skrzynka, co
ciekawe, funkcjonowata poczawszy od 1558 r. az do 1960 r., kiedy to zostata zlikwidowana
decyzjg Rady Narodowej Miasta Krakowa22

Nalezy takze odnotowac dziatalno$¢ warszawskiego Bractwa $w. Benona, zalozonego
w 1629 r., ktére dziatato poprzez hospicjum, lombard i przytutek dla dzieci. Kluczowg
postacia jest takze ks. Gabriel Boduen, ktéry w ciggu pieédziesiecioletniej dziatalnosci
w Warszawie zdotat doprowadzi¢ do zebrania sktadek i zakupu kamienicy, tworzac tam od-
powiednik dzisiejszego domu dziecka (nazywany ,domem podrzutkéw”), co dato faktyczne
podstawy do zaistnienia w pdzniejszych czasach Szpitala Dziecigtka Jezus. Znane sg takze
instytucje domu poprawy, tzw. ,,cuchthaus"”, w ktérym, przy zachowaniu wieziennej dyscy-
pliny, pracowali aresztanci.

Eksperyment spoteczny jakim byto oddanie przez Stanistawa Staszica swoich gruntow
chtopom, doprowadzit do utworzenia instytucji o charakterze wspierajgcym potrzebuja-
cych - Towarzystwa Hrubieszowskiego. W kontrakcie hrubieszowskim przewidziano opieke
»,nad wiekiem nieporadnos$ci, nad sierotami i dzieémi opuszczonymi, inwalidami, starcami
na wsi, nad chorymi, za$ pomoc udzielana byta poszkodowanym przez zywioty takie jak
powo6dz czy pozar”23. S. Staszic pisat: ,Istniejg przeciwienstwa losu, ktérym zapobiec nie
zdota ani wola, ani moznos$¢ ludzka. Sg nimi: sieroctwo dziecka, kleski wojny, kalectwo od-
niesione w obronie ojczyzny. W tych i podobnych nieszcze$ciach cierpigcej ludzko$ci moga
przychodzi¢ z pomocga albo publiczne instytucje krajowe, albo poszczegdlne stowarzyszenia
przez wiadze popierane”24.

Nie mozna przy tym zapominac o inicjatywach podejmowanych lokalnie przez instytu-
cje inne anizeli zwigzane z Kosciotem katolickim. Wskaza¢ nalezy chociazby na wolnomu-
larskie Towarzystwo Dobroczynnos$ci czy tez dziatania pomocowe realizowane w gminach
zydowskich (kahatach).

Drugi z etapéw dobroczynnos$ci publicznej: ,etap przejmowania kontroli przez pan-
stwo” nad dziatalnoscig dobroczynng przypada na drugg potowe XVI1II w. i zbiegt sie z pa-
nowaniem krola Stanistawa Augusta Poniatowskiego jak i tzw. ,,przewrotem umystowym”
w Polsce. ,,Pierwowzorem wprowadzonych w Polsce w okresie panowania Stanistawa Au-
gusta Poniatowskiego, jak rowniez w latach p6zniejszych, rozwigzan w zakresie dziatalnosci
dobroczynnej byto angielskie ustawodawstwo dla ubogich —An actefor the Reliefo fthe Poore
(powszechnie okreslane mianem Poor Law), w tym przede wszystkim ustawa z 1601 roku”2.

Reskryptami krélewskimi z 1768 (1765) roku powotano w Polsce Komisje Dobro-
czynnego Porzadku (boni ordinis), ktére w katalogu swych zadan miaty m. in. opracowa-
nie przepisow dla instytucji dobroczynnych, ktore regulowatyby zasady ich dziatalnosci.
»W 1775 roku Sejm Czteroletni ustanowit centralny organ dla zarzagdzania dobroczynno-
2 Zob.J. Tazbir: Piotr Skarga, szermierz kontrreformacji, Warszawa 1983, passim.
2B H. Markiewiczowa: Rozw6j spotecznej dziatalnosci..., jw., s. 279.

24 H. Radlinska: Z dziejow pracy spotecznej i oéwiatowej, Wroctaw 1964, s. 246.
5 K. Stopka: Zasada subsydiarnodci..., jw., s. 40.
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$cig publiczng pod nazwg Komisji nad Szpitalami. Program dziatania Komisji Szpitalnej
zawarty w uniwersale ogtoszonym 25 maja 1776 r., nawigzujgc w swych postanowieniach
do statutow Jana Olbrachta z 1496 roku oraz wychodzac z zatozenia, ze nadmierna ilo$¢
zebrakéw zdolnych do pracy odbiera jatmuzne naprawde jej potrzebujagcym, zakazal, jej
udzielania osobom, ktore nie maja do tego uprawnien, tj. nie posiadajg pozwolenia na
uprawianie zebraniny wydanego przez dziatajgce w miastach magistraty (wyjgtkowo tam,
gdzie nie byto magistratu, przez proboszcza, dziedzica wsi, ekonoma, jezeli znali zebraka)
po uprzednim komisyjnym stwierdzeniu z udziatem lekarza lub cyrulika niezdolnos$ci do
pracy (...) Tylko ubogich, starych i chorych miano umieszcza¢ w szpitalach, tych natomiast,
ktérzy wywodzili sie ze szlachty nalezato kierowac¢ do rodziny, ktorej obowigzkiem byto da¢
krewnemu zaopatrzenie i mieszkanie”26. ,,Z koficem 1789 roku komisje zostaty zastgpione
powotanymi przez Sejm Czteroletni statymi organami administracji lokalnej, tj. komisjami
porzadkowymi cywilno-wojskowymi. Innym urzedem doby stanistawowskiej powotanym
do walki z biedg i ubdstwem byta ustanowiona (...) w 1791 r. Komisja Policji”27.

W trakcie ksztattowania sie omawianej dobroczynnosci publicznej nie mozna zapomi-
nac¢ o ciggle funkcjonujgcym i odgrywajacym istotng role - prywatnym sektorze opiekun-
czym. Podobnie jak w okresie od X do XV w., ,podkreslenia wymaga, ze w okresie stanista-
wowskim w dziedzinie opieki spotecznej instytucje panstwowe wspotdziataty takze z orga-
nizacjami spotecznymi, wéréd ktérych nalezy wymieni¢ ruch wolnomularski, Wielka Loze
Dobroczynnosci, Loze Cnotliwego Sarmaty. Wsparcia udzielaty réwniez osoby fizyczne, np.
Pawet Ksawery Brzostowski, ksiezna Anna Jabtonowska”28

Przyjmuje sie, ze trzeci etap dobroczynnosci publicznej -,,umacniania roli panstwa”, roz-
poczat sie z poczatkiem XIX w. ,,Pafstwo rozpoczeto aktywny proces pomocy jednostce
nie tylko w walce o jej byt, ale i zapobieganiu zrédet ludzkiego niedostatku”29. Nalezy przy
tym odnotowaé, ze po 1795 r. podziat terytorium Polski w nastepstwie polityki zaborcow
wptynat na trychotomiczny rozwdj opieki spotecznej. Miato to swoje wymierne skutki tak-
ze po odzyskaniu niepodlegtosci przez Polske w 1918 r. Chodzi tu o ,ksztattowanie sie
struktur i stosunkéw spotecznych, ktdre jeszcze przez wiele lat po odzyskaniu przez Polske
niepodlegtosci okreslaty granice i mozliwosci panstwa socjalnego badz wrecz zadecydowaty
0 op6znieniu tego procesu”30. Brak jednolitego, polskiego organizmu panstwowego miat
donioste i niestety negatywne znaczenie dla gospodarki panstwa. Wymieni¢ tu mozna cho-
ciazby zastane w 1918 r. trzy r6zne infrastruktury komunikacyjne, brak jednolitej waluty,
czy regionalne rozbieznosci spoteczne.

W czasach Krélestwa Polskiego powstat szereg aktéw prawnych z zakresu opieki spo-
tecznej: ustawa dotyczaca opieki na ubogimi z 2 grudnia 1817 r., Prawo o witbdczegach,
tutaczach i zebrakach z 23 czerwca 1830 r., ukaz carski z 2 marca 1842 r. oraz ustawa z 2
marca 1864 r. o urzadzeniu gmin wiejskich. Nie wchodzac w szczegbty powyzszych aktow
Tamze, s. 44.

Tamze.
Tamze, s. 45.
Tamze, s. 45 i46.

K. Pigtek: Panstwo socjalne w Polsce: od rozbioréw poprzez rzady socjalizmu do aktualnego procesu transformacji [w:] Pafstwo
socjalne w Europie..., jw., s. 281 i 282.
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prawnych, potwierdzono w nich og6lng zasade prawa do opieki spotecznej, z tym ze prawo
to, realizowane przez gminy przystugiwato wytgcznie osobom niezdolnym do samodzielne-
go utrzymania, tzn. takim ktore wiasnymi sitami nie byty w stanie zaspokoi¢ swoich potrzeb
zyciowych. Byla to jednak ostateczno$¢; wiadze lokalne byty odpowiedzialne za potrzebuja-
cego tylko w sytuacji, gdy nie dato sie uzyska¢ wsparcia od cztonkédw rodziny. Konstatujac,
dopiero w przypadku niemoznos$ci utrzymania sie wtasnymi sitami jak i w przypadku braku
krewnych, ,,panstwo” przejmowato opieke nad potrzebujgcym3L

Interesujgce sa takze dziatania na polu walki z naduzywaniem alkoholu w XIX wieku.
Szczeg6lng role odgrywaly w tym zakresie ,bractwa trzezwosci”. Hanna Markiewiczowa
wskazuje, ze ,ruch bractw trzezwosci byt wymierzony przeciw pladze pijanstwa; tanio$¢
wodki, tatwa dostepnos¢, obfitos¢, duza liczba wyszynkéw powodowaly, ze pili wszyscy”,
co jest z catg pewnosScig nieuzasadnionym uogolnieniem32 Markiewiczowa wskazuje, ze
w potowie lat czterdziestych XIX w. na Gérnym Slasku jeden szynk przypadat na 300 miesz-
kancow.

Rodzi to pytanie jak nasze obecne czasy zostang ocenione przez potomnych? Skoro w pi-
Smiennictwie wskazuje sig, ze 1 szynk, a zatem punkt gdzie mozna byto zakupi¢, spozywac
alkohol, przypadat na 300 mieszkancéw, oznacza pewng patologie, pragne wskaza¢ na na-
stepujgce liczby. Zgodnie z uchwatg Rady Miasta Stotecznego Warszawyustalono na tere-
nie miasta liczbe 3100 punktéw sprzedazy napojéw alkoholowych zawierajgcych powyzej
4,5 % alkoholu, z wyjatkiem piwa, przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy
oraz liczbe 2440 punktéw, w ktorych alkohol mozna spozyé w miejscu zakupu33 Daje to
razem taczng liczbe 5540 punktow, co w odniesieniu do liczby ludno$ci Warszawy —1 720
398 o0s6b zameldowanych, daje wynik 1 ,szynku” na 319 o0s6b34. Dla poréwnania, w po-
dobny spos6b ustalono tgczng liczbe 2500 punktéw dla miasta Krakowa3. Wobec 756 183
0s6b zameldowanych w Krakowie, daje to wynik 302 os6b na jeden ,szynk”.

Wskaza¢ nalezy takze, iz ,rownolegle z opieka gmin na terenach zaborczych rozwijane
byly rozne formy opieki sprawowanej przez instytucje charytatywne. Na ziemiach zabo-
ru rosyjskiego pomoc na rzecz potrzebujacych $wiadczyty przede wszystkim instytucje ko-
Scielne w formie zaktadéw dobroczynnych dla starcow, kalek i dzieci. Na ziemiach zaboru
pruskiego i austriackiego poza instytucjami charytatywnymi dziataty rowniez zwigzki opie-
kuncze, kasy zapomogowe, towarzystwa kredytowe oraz stowarzyszenia o charakterze opie-
kunczym kulturowym i naukowym?”36. Opieka spoteczna o charakterze prywatnym ciagle
stanowita istotny element systemu3r.

3 « Stopka: Zasada subsydiarnosci..., jw., s. 46-50.

2 H. Markiewiczowa: Rozwdj spotecznej dziatalnosci..., jw., s. 281 i 282.

3B uchwata z dnia 31 marca 2011 r.,, nr X111/219/2011, opubl. m. in. w BIP m. st. Warszawy.

3l stan i struktura ludnosci oraz ruch naturalny w przekroju terytorialnym. Stan w dniu31 X 112010 r., opubl. m. in. nastronie
GUS, www.stat.gov.pl.

D uchwata Rady Miasta Krakowa z dnia 16 grudnia 2009 r, nr LXXXVIII/1174/09, opubl. m. in. w BIP
m. Krakowa.

¥ K. Stopka: Zasada subsydiarnosci..., jw., s. 50.

K Szerzej na temat ,pomocy spotecznej w okresie zaboréw i I wojny $wiatowej”, zob. A. Mielczarek: Polskapomoc spotecz-

na..., jw., s. 28-35.
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Sytuacja ,zastana” przez pierwszy okres funkcjonowania Il Rzeczpospolitej, nacecho-
wana byta antagonizmami wynikajacymi z wieloletniej obecnos$ci trzech zaborcow. Julian
Aulyetner omawiajgc sytuacje w zakresie ustawodawstwa socjalnego wskazuje, ze ,,na terenie
trzech zaboréw rdznito sie miedzy sobg. Dotyczyto to sposobu zawierania umowy o prace,
pomocy spotecznej, dtugosci czasu pracy, ubezpieczen spotecznych czy dziatan inspekcji
pracy. Przez wiele powojennych lat panstwo bedzie ujednolica¢ prawo dla terenéw trzech
zaboréw, a mimo to w $wiadomosci wielu Polakéw bedzie funkcjonowa¢ np. nazwa Kon-
gresowki, jako innej, dawnej czesci Polski”38. J. Auleytner wskazuje takze na znaczacy pro-
blem niedozywieniaw tamtym okresie. Twierdzi, ze ,,jednym z gtdwnych problemoéw socjal-
nych okresu | wojny oraz tuz po byto niedozywienie polskiej ludnosci, w tym dzieci. Zanim
polskie wtadze poradzity sobie z tym problemem z pomoca przyszta (dzi$ juz kompletnie
zapomniana) inicjatywa Herberta Hoovera, p6zniejszego Prezydenta USA. Kierowana przez
niego American Relief Administration (ARA) juz w lutym 1919 r. przestata przez Gdansk
pierwsze trzy statki z pomoca zywnosciowa dla dzieci”39.

Pierwszg kompleksowg regulacjg Il Rzeczpospolitej z zakresu pomocy spotecznej - jak
sie okazato, niezwykle trwatg, bytaustawa z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece spotecz-
nej(uops). Niezbyt rozbudowana w swojej tresci - liczyta bowiem 26 artykutdw - ustalata
istote i cel opieki spotecznej w nowej Polsce, wyznaczata zadania organéw administracji
publicznej, regulowata zasady przyznawania i finansowania form wsparcia40. Opieka spo-
teczna zostata zdefiniowana jako ,,zaspakajanie ze srodkéw publicznych niezbednych po-
trzeb zyciowych tych osob, ktore trwale lub chwilowo wtasnemi srodkami materjalnemi
lub witasng pracg uczynic¢ tego nie moga, jak réwniez zapobieganie wytwarzaniu sie stanu
powyzej okreslonego”4l

Zakres podmiotowy uops odnosit sie za$ do ,,niemowlat, dzieci i mtodziezy, zwlaszcza
sierot, potsierot, dzieci zaniedbanych, opuszczonych, przestepczych i zagrozonych przez
wplywy ztego otoczenia, matek, starcow, inwalidow, kalek, nieuleczalnie chorych, uposle-
dzonych umystowo i niezdolnych do pracy, bezdomnych ofiar wojny i szczeg6lnie ciezko
poszkodowanych, wiezniéw po odbyciu kary”. Opieke ukierunkowano takze na ,walke
z zebractwem, wiéczegostwem, alkoholizmem i nierzgdem jak i pomoc instytucjom opie-
kufczym prywatnym i wspotdziatanie z nimi”42

Ustawa przewidywata nastepujgce realizacji opieki: ,,dostarczenie koniecznych $rod-
kéw zywnosci, bielizny, odziezy i obuwia, odpowiedniego pomieszczenia z opatem i $wia-
ttem, pomocy w nabyciu niezbednych narzedzi pracy zawodowej, pomocy w dziedzinie
higieniczno-sanitarnej, pomocy w przywrdceniu utraconej, lub podniesieniu zmniejszo-
nej zdolno$ci do pracy, starania o religijno-moralne, umystowe i fizyczne wychowanie
dzieci, za$ u mtodocianych - pomoc w przygotowaniu do pracy zawodowej”. Opieka spo-
teczna obejmowata takze obowigzek sprawienia pogrzebu43 Wykonywaniem omawianej
J. Auleytner: Polityka spoteczna w Polsce i na $wiecie, Warszawa 2012, s. 31.

Tamze, s. 32 in.
Zob. I. Sierpowska: Prawo pomocy..., jw., s. 17 i nn.
Art. 1 uops.

Por. z art. 2 lit. a) do g) uops.
Art. 3 uops.
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opieki zajety sie zwigzki komunalne: gminne, powiatowe, miasta i wojewodzkie zwigzki
komunalne.

W omawianym okresie przywigzywano duzg wage do ochrony macierzynstwa, wspiera-
jac matki m. in. przez sie¢ ztobkéw utrzymywanych przez instytucje dobroczynne, praco-
dawcéw i panstwo, jak i chociazby obowigzek tworzenia specjalnych izb przystosowanych
do karmienia niemowlat, w zaktadach pracy zatrudniajgcych ponad 100 kobiet44.

Podkresli¢ nalezy takze obecnos¢ opieki spotecznej na gruncie ustawy zasadniczej z mar-
ca 1921 r. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze ,wyrazem przejecia przez panstwo
odpowiedzialnos$ci za los obywateli byty przepisy Konstytucji Marcowej z 17 marca 1921 r.
W akcie tym po raz pierwszy w historii Polski panstwo przyznato kazdemu obywatelowi
prawo do opieki nad jego praca, a w razie braku pracy, choroby, nieszczesliwego wypadku
i niedotestwa - do ubezpieczenia spotecznego”45. Czasy Il wojny Swiatowej to hekatomba
narodu polskiego, zatem nie spos6b omawiaé¢ funkcjonowania opieki spotecznej46.

Po Il wojnie $wiatowej powrdcono czesciowo do regulacji z 1923 r. w zakresie pomocy
spotecznej47. ,Jednakze nadzieje na rozwdj tej dziedziny okazaty sie daremne, a w Polsce
Ludowej nie poSwiecano jej wiekszej uwagi. Ostatecznie jednak w okresie powojennym na-
stapita dezorganizacja pomocy spotecznej potgczona z ideologicznym napietnowaniem”48.
Opieka spoteczna w ksztatcie zaproponowanym przez Il Rzeczpospolitg traktowana byta
jako instytucja panstwa burzuazyjnego i wyrazata podzial spoteczeristwa na bogatych
i biednych”, z czym panistwo socjalistyczne nie mogto sie zgodzic¢49.

W literaturze prawniczej wskazuje si¢ ponadto, ze ,,z poczgtkiem lat 50. XX wieku zgto-
szono teze o przejSciowej roli opieki spotecznej w panstwie o ustroju socjalistycznym. Likwi-
dacja bezrobocia, w ktérym upatrywano gtéwnej przyczyny nedzy, poprzez petne zatrudnie-
nie, rozwdj socjalistycznych ubezpieczen spotecznych, publiczna gospodarka mieszkaniowa
tacznie z akcjg socjalng zaktaddw pracy miaty uczyni¢ bezprzedmiotowym dziatanie opieki
spotecznej” 50,

Pomimo takiego stanowiska, az do 1990 r. obowigzywata uops, wesp6t z licznymi ak-
tami o randze pozaustawowej: okéInikami, instrukcjami, pismami, co powodowato chaos
organizacyjny.

l. Sierpowska podkresla, ze ,,w panstwie socjalistycznym nie poswiecano szerokiej uwagi
pomocy spotecznej. Podkreslano konieczno$¢ likwidacji nedzy i zwigzanych z nig patolo-
gii spotecznych, propagowano obowigzek pracy, z niechecig podchodzono do osdb, kté-
re nie mogty same sie utrzymac. Przyznawanie $wiadczen tym, ktérzy nie wnosili wkiadu
w budowe panistwa socjalistycznego byto postrzegane jako wytudzanie pieniedzy”5L Z kolei
4 K. Koralewski: Opieka spoteczna (dobroczynno$épubliczna), Warszawa 1918, s. 141.

K. Stopka: Zasada subsydiarnosci..., jw., s. 51.
Zob. J. Auleytner: Polityka spoteczna czyli ujarzmianie chaosu socjalnego..., jw. , s. 92-98. Fragment Polityka spoteczna
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w programach lat okupacji (1939-1944).
47 W drodze dekretu z dnia 22 pazdziernika 1947 r. w sprawie mocy obowigzujacej niektérych przepiséw ustawodawstwa
z zakresu opieki spotecznej, opubl. w Dz. U. z 1947 r., Nr 65, poz. 389, ze zm.
I. Sierpowska: Prawo pomocy..., jw., s. 19.
J. Starega-Piasek: Pomoc spoteczna wczoraj, dzi$, jutro, ,,Pomoc spoteczna” nr 9/1993, s. 1.
K. Stopka: Zasada subsydiarnosci..., jw., s. 55.
I. Sierpowska: Pomoc spotecznajako administracja $wiadczaca..., jw., s. 47.
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A. Mielczarek konstatuje: ,,JJak rozumiano wowczas cele i zakres pomocy spotecznej, Swiad-
czy najlepiej artykut éwczesnego ministra pracy i opieki spotecznej: ,,ustrdj socjalistyczny,
likwidujgc kryzys i bezrobocie jako zrédta nedzy spotecznej, stawia dwie zasady: a) kazdy ma
prawo do pracy b) kto nic pracuje, ten nie je”52

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze do 1989 r. sankcjonowany byt pewien pluralizm w zakre-
sie realizowaniu zdan pomocy spotecznej53 W PRL dopuszczono bowiem udziat organizacji
spotecznych w sektorze pomocy spotecznej; do najwazniejszych organizacji nalezaty: Polski
Czerwony Krzyz, Caritas, czy tez, na specjalnych prawach, Polski Komitet Pomocy Spo-
tecznej54

Po 1989 r. doszto po raz kolejny do ustawowego uregulowania kwestii pomocy spotecz-
nej - w drodze ustawy o pomocy spotecznej®. W piSmiennictwie wskazuje sie, ze ,,przyjeta
w 1990 r. ustawa o pomocy spotecznej, obowigzujgca przez kilkanascie lat, byta odzwier-
ciedleniem tendencji charakteryzujgcych wspotczesne ustawodawstwo w zakresie pomocy
spotecznej, kreujgce pomoc spoteczng jako system Swiadczen, zmiennych w czasie i zrézni-
cowanych, finansowanych ze zrédet panstwa, przez organy pomocy spotecznej, na zasadzie
subsydiarnosci i indywidualizacji”56.

Podsumowujac, polski sektor opieki spotecznej ma bogate korzenie oraz obfituje w insty-
tucje, ktére zachowuja swojg aktualnos$¢ takze w czasach obecnych. Znamienna jest trans-
formacjajaka przeszedt - od funkcjonowania opieki spotecznej w sektorze prywatnym - przy
aprobacie panstwa, poprzez pewne zinstytucjonalizowanie zadan pomocy i przekazanie ich,
sensu largo organom panstwa przy zatozeniu pierwszenstwa zaspakajania potrzeb przez oso-
by do tego zobowigzane i instytucje dobroczynne, kolejno przez catkowite zanegowanie po-
trzeby istnienia, az do obecnego systemu o ktérym mowa bedzie w niniejszej pracy. Aspekt
historyczny, ewolucja polskiego systemu opieki spotecznej ma kluczowe znaczenie dla zro-
zumienia zalet i wad obecnego systemu, jak i dla ewentualnego wypracowania, lepszych
rozwigzan dla wtasciwej realizacji celéw i wyzwan, jakie stawia przed panstwem wspétczesne
spoteczenstwo. Pokazuje takze zakorzenienie opieki spotecznej w systemie zadan panstwa
jak i organizowanie opieki z wykorzystaniem sektora niepublicznego.

K. Stopka twierdzi, ze ,,rys historyczny pomocy spotecznej wskazuje, ze instytucja ta ma
charakter trwaty, a nie przejsciowy (...) Dziatalno$¢ dobroczynna na ziemiach polskich, po-
czawszy do X wieku do schytku XV III wieku, bedac przejawem inicjatywy oddolnej wyni-
kajacej znorm obyczajowych oraz norm moralnych, miata w zasadzie charakter zwyczajowy
(...) Regulacje prawne kompleksowo okre$lajgce zasady pomocy pojawity sie dopiero z po-
czatkiem XIX stulecia (...) Pomimo odmiennych motywéw i warunkéw udzielania pomo-
cy, jej zakresu, form i organizacji dziatalno$¢ opiekuncza w Polsce, poczawszy od X wieku

B A. Mielczarek: Polska pomoc spoteczna..., jw., s. 53, powotujac sie na: K. Rusinek: Zagadnienia pracy i pomocy spotecznej
w dziatalno$ci rad narodowych, ,Praca i Opieka Spoteczna”, nr 1/2/1950, s. 15.

B Auleytner: Polskapolityka spofeczna : ciggto$¢ i zmiany..., jw., s. 151.

5 por. ustawa z dnia 16 listopada 1964 r. o Polskim Czerwonym Krzyzu, opubl. w Dz. U. z 1964 r., Nr 41, poz. 276 ze zm.
i rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 listopada 1968 r., opubl. w Dz. U. z 1968 r., nr 43, poz. 310.

% uUstawaz dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej, opubl. w Dz. U. z 1990 r., Nr 64, poz. 414, ze zm.

L)) Ustrojowo-prawne instrumenty polityki spotecznej..., jw., s. 125. Szerzej na temat ustawy o pomocy spotecznej z 1990 r.,
zob. J. Joriczyk: Prawo zabezpieczenia spotecznego..., jw., s. 390-430.
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do XX wieku, miata na celu: objecie pomocg osdb prawdziwie jej potrzebujacych, w tym
przede wszystkim tych, ktorzy pracag wtasnych rgk nie byty w stanie zaspokoi¢ niezbednych
potrzeb zyciowych, stworzenie warunkow utatwiajacych, sprzyjajacych jednostce przetrwa-
nie w trudnych sytuacjach zyciowych, pobudzenie aktywnos$ci jednostki w dziataniach po-
dejmowanych na rzecz poprawy jej sytuacji bytowej. Pomoc (...) wymagata zaangazowania
jednostki, dania czego$ od siebie. Zasadniczy jej ciezar spoczywat na cztonkach rodziny
potrzebujacego oraz wspdlnocie lokalnej, do ktérej przynalezata”5/. Z kolei H. Szurgacz
»~chcac podsumowacd ten rozlegty w czasie etap ksztatltowania sie zabezpieczenia spoteczne-
go” stwierdza, ze ,,rozwdj ten cechowat sie przejsciem od form prywatnych poprzez mie-
szane formy publiczne i prywatne az do przewazajgcego, a w Polsce dominujgcego udziatu
panstwa w zakresie zabezpieczenia spotecznego”58 Zauwaza tez, ze ,,wspotczesnie natomiast
daje sie zauwazyé¢, ze widoczna ekspansja panstwa w zakresie zabezpieczenia spotecznego
jakby osiggneta swoje apogeum, swojg wytgczng zdolnos¢ jego realizacji”59. Koncowo zas,
uwazam za celowe nawigzanie do Samuela Huntingtona. Wydaje mi sie¢ bowiem, ze w obli-
czu zmiennych etapdw opieki spotecznej, mozna przyjac, ze opieka spoteczna jako zadanie
panstwa zmieniata sie na zasadzie Huntingtonowskich ,fal i odwrotéw”60. Powstaje pytanie:
co przyniesie nam kolejna fala? Czy tez moze nastgpi odptyw?

2.1 Opieka spotecznaw Polsce —ramy porzgdku prawnego

W art. 67 Konstytucji RP zostata wyrazona zasada uprawnienia do zabezpieczenia spotecz-
nego. Obywatel ma prawo do zabezpieczenia spotecznego w razie niezdolnosci do pracy ze
wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po osiggnieciu wieku emerytalnego. Zakres i for-
my zabezpieczenia spotecznego okresla ustawa. Obywatel pozostajacy bez pracy nie z wia-
snej woli i niemajacy innych srodkéw utrzymania ma prawo do zabezpieczenia spotecznego,
ktérego zakres i formy okresla ustawa. A zatem konstytucja jako akt prawny o znaczeniu
podstawowym, nie odnosi sie wprost do opieki spotecznej, przyjmujgc szersze od opieki
pojecie zabezpieczenia spotecznego.

Z kolei w art. 71 ust. 1 Konstytucji zawarta zostata ponadto reguta uwzgledniania dobra
rodziny; panstwo w swojej polityce spotecznej i gospodarczej uwzglednia dobro rodziny.
Rodziny znajdujagce sie w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej, zwiaszcza wielodziet-
ne i niepetne, majg prawo do szczeg6lnej pomocy ze strony wiadz publicznych. Wtérnie,
nalezatoby zwrécié uwage na art. 77-81 Konstytucji dotyczace materii ,,Srodkéw ochrony
wolnosci i praw”. Na szczeg6lna uwage zastuguje —zwiaszcza w kontek$cie umiejscowienia
opieki spotecznej w systemie prawa administracyjnego, tak materialnego jak i procesowe-
go —art. 78 Konstytucji. Stanowi on, ze kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orze-
czen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania
57 K. Stopka: Zasada subsydiarnodci..., jw., s. 58 i 59.

38 H. Szurgacz: Zagadnieniaprzekazywaniaprzezpanstwo zadan w zakresie zabezpieczenia spotecznegopodmiotom niepublicz-

nym [w:] Konstytucyjneproblemyprawa pracy..., jw., s. 131 i 132.

P  Tamze.

60 S. Huntington: Trzeciafala demokratyzacji, Warszawa 1995, s. 41 in. Autor omawia ,,fale demokratyzacji i odwrotéw od
demokracji”.
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okresla ustawa. W obecnym stanie prawnym, w art. 78 Konstytucji znajduje swoje oparcie
instytucjonalne rozwigzanie z zakresu opieki spotecznej. Orzeczenia pierwszoinstancyjne
sa w wiekszosci przypadkéw wydawane przez organy gminy6L W drugiej instancji orze-
kajag zaS Samorzadowe Kolegia Odwotawcze (SKO). Na SKO konczy sie administracyj-
ny tok instancji. Nie oznacza to jednak pozbawienia stron mozliwosci weryfikacji takich
orzeczen. Od ostatecznego orzeczenia SKO przystuguje bowiem, co do zasady, skarga do
Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego (WSA), za$ od wyroku WSA, skarga kasacyjna do
Naczelnego Sagdu Administracyjnego (NSA). Przyjmujac taki tok sprawy, moze ona zostac¢
rozpoznana (nie uwzgledniajagc potencjalnych rozstrzygnie¢ kasatoryjnych, zwracajacych
sprawe do ponownego rozpoznania przez organ albo sad) czterokrotnie: w I i Il instancji
administracyjnej oraz w | i Il instancji sgdowoadministracyjnej62

Przechodzac do aktow normatywnych nizszego rzedu, przyjmuje, ze na polski system
opieki spotecznej sktadajg sie normy zawarte w: ustawie o $wiadczeniach rodzinnych (usr),
ustawie o dodatkach mieszkaniowych (udm), ustawie o pomocy osobom uprawnionym do
alimentow (upoua) i ustawie o pomocy spotecznej (ups)83. A zatem mozna przezeA rozu-
mie¢ zbiér norm dotyczacych w szczegdlnosci Swiadczen rodzinnych, dodatkow mieszka-
niowych, pomocy osobom uprawnionym do alimentéw i pomocy spoteczne;j.

Prawo do korzystania ze Swiadczen opieki spotecznej w Polsce jest nierozerwalnie zwig-
zane z procedurg administracyjng, z zachowaniem ktorej, przewidziano ich realizacje.
W literaturze przedmiotu jasno zarysowany jest poglad, ze ,podstawowg formg przyzna-
wania $wiadczen z pomocy spotecznej jest decyzja administracyjna, jako naturalna forma
dziatania administracji i zarazem narzedzie ksztattujgce sytuacje prawng jej adresatow” 64
Polski system opieki spotecznej funkcjonujacy na podstawie wielu aktow prawnych regu-
lujgcych jedng materie (wsparcia potrzebujgcych)zaktada zatem realizacje $wiadczen z wy-
korzystaniem procesowego prawa administracyjnego w drodze decyzji wydawanych przez
organy administracji6s. Wojciech Maciejko wskazuje, ze ,,sprawy $wiadczen z zabezpieczenia
spotecznego podlegajg zatatwieniu, przynajmniej co do zasady, w formie decyzji administra-
cyjnej. Decyzje takie ksztattujg status bytowy znacznej czesci spoteczenstwa w Polsce”66.

Niezbedne jest wiec postawienie pytania o zasadno$¢ takiego rozwigzania. Czy celo-

6l Por. E. Lipowicz: Funkcje i zadania osrodkéw pomocy spotecznej [w:] Instytucje pomocy w stuzbie ludziom, red. Z. Wolk,
Zielona Goéra 2003, s. 25. Autorka pisze: ,,08rodki pomocy spotecznej sg podstawowym i najwazniejszym ogniwem pu-
blicznej pomocy spotecznej. Zatrudniajg wigkszos¢ jej kadry. Tutaj tez tacza sie dwa strumienie Srodkéw przeznaczonych
na pomoc spoteczng —ptynacy z budzetu panstwa i pochodzacy ze $rodkéw samorzadéw lokalnych™.

6 Naten temat zob. m. in.: E. tetowska: W administracji zawsze dwie instancje [w:] Czy PafAstwo wiedzg... : oprawach czto-
wieka : informacja Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka dlaprasy, red. E. Letowska, Warszawa 1995, s. 33-35; R. Kedzio-
ra: Ogdélnepostepowanie administracyjne, Warszawa 2012, passim; B. Adamiak, J. Borkowski: Postepowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2005, passim.

68 Katalog mozna by rozszerzy¢ o inne akty normatywne dotyczace szeroko rozumianego wsparcia osobom potrzebujgcym,
np.: ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, opubl. w Dz. U. z 2013 r., poz.
135, ze zm., ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, opubl. w Dz. U.
z 2013 r., poz. 674, ze zm.

64 S. Nitecki: Pomoc spoteczna. Procedury..., jw., s. 19.

6 Zob. E. Knosala: Zarys teorii decyzji w nauce administracji, Warszawa 2011, passim oraz E. Knosala: Decyzja i doradztwo
w administracji publicznej : studium z nauki administracji i prawa administracyjnego, Bytom 2003, s. 17, gdzie autor
wskazuje, ze ,poprzez decyzje rozumiemy forme dziatania administracji prywatnej, jak réwniez publicznej”. Por. tez: W.
Maciejko: Decyzje w sprawach $wiadczer z pomocy spotecznej, Warszawa 2011, passim.

6 W. Maciejko: Zwrot nienaleznie pobranych $wiadczen z zabezpieczenia spotecznego, Przemysl-Rzeszéw 2011, s. 21.
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wym jest, aby podstawowg formg realizacji Swiadczen opiekunczych byta decyzja admini-
stracyjna? Czy ustalanie prawa do $wiadczen i ich realizacja w demokratycznym panstwie
prawnym, moze nastepowa¢ w innej formie - by¢ moze niezaktadajacej wykorzystywania
jakiegokolwiek aktu administracyjnego?

Pojawiajg sie kolejne pytania, m. in. o sprawno$¢ prowadzonych postepowan, koszto-
chtonnos¢, orzecznictwo sadowe czy satysfakcje adresatow rozstrzygnie¢. Czy obywatele
majg poczucie sprawiedliwosci doswiadczajac funkcjonowania systemu opieki spotecznej,
jezeli nie osobiscie, to jako obserwatorzy? Czy obecna instytucjonalizacja pomocy spo-
tecznej w ksztatcie: samorzadowe organy | instancji (w wiekszosci przypadkow wdjtowie,
burmistrzowie, prezydenci miast), SKO, WSA oraz NSA, pozwala na skuteczng realizacje
polityki spotecznej, czy nie? Podobne pytania - zw#aszcza w obliczu dynamicznych zmian
w spoteczenstwie, a co za tym idzie, zmian w potrzebach spoteczefstwa - formutowane sg
niekiedy w pismiennictwie67.

Spotka¢ mozna na nie odpowiedzi krytyczne. Przyktadowo Stanistaw Nitecki wskazuje,
ze ,obecny spos6b regulacji pozornie daje poczucie, ze unormowania procesowe sg cato-
Sciowe i pozwalajg w spos6b prawidtowy przyznawac Swiadczenia; w praktyce okazuje sie
jednak, ze przyjeta metoda jest zawodna, poniewaz nie uwzglednia w dostatecznym stopniu
specyfiki tych postepowan i nadmiernie wprowadza elementy o charakterze biurokratycz-
nym w tych sytuacjach, w ktérych nalezatoby z nich zrezygnowa¢, wzglednie ograniczy¢ do
niezbednego minimum”68. Konsekwentnie, proponowany jest model ,,przygotowania aktu
o charakterze proceduralnym, ktéry uwzgledniatby specyfike pomocy spotecznej”9.

Powyzsza teza - 0 zasadnos$ci tworzenia ,,kpa dla pomocy spotecznej” rodzi kolejne pyta-
nie o jej ocene oraz o ewentualne alternatywy? By¢ moze nalezy rozwazyé gruntowng prze-
budowe catego sektora pomocy spotecznej i nie jest zasadne tworzenie jakiegokolwiek no-
wego aktu zawierajgcego unormowania z zakresu procesowego prawa pomocy spotecznej?

3. System $wiadczeh rodzinnych

téwnym zrédtem prawa w zakresie Swiadczen rodzinnych w Polsce jest ustawa o $wiad-
G czeniach rodzinnych (usr). Na gruncie tej ustawy wyodrebniono cztery gtéwne rodzaje
Swiadczen rodzinnych: zasitek rodzinny oraz dodatki do zasitku rodzinnego z nastepujgcych
tytutéw: urodzenia dziecka, opieki nad dzieckiem w okresie korzystania z urlopu wycho-
wawczego, samotnego wychowywania dziecka, wychowywania dziecka w rodzinie wielo-
dzietnej, ksztatcenia i rehabilitacji dziecka niepetnosprawnego, rozpoczecia roku szkolnego,
podjecia przez dziecko nauki w szkole poza miejscem zamieszkania; $wiadczenia opiekun-
cze: zasitek pielegnacyjny, specjalny zasitek opiekunczy i Swiadczenie pielegnacyjne;zapo-
moga wyptacana przez gminy oraz jednorazowa zapomoga z tytutu urodzenia sie¢ dziecka,
znana takze jako tzw. ,,becikowe”.

67 Zob. I. Sierpowska: Prawo pomocy spotecznej, Warszawa 2011, s. 26.
8 S. Nitecki: Pomoc spoteczna. Procedury..., jw., s. 21.
® Tamze, s. 22.
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Podsumowujgc, w polskim systemie $wiadczen rodzinnych wystepuje trzynascie rodza-
jow Swiadczen, przy czym sg one ze sobg powiazane.

Podkresli¢ jednoczesnie nalezy, ze stosownie do przepisu art. 12 ustawy z dnia 7 grud-
nia 2012 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz niektérych innych ustaw?®
w polskim ustawodawstwie socjalnym zostato przewidziane jeszcze jedno $wiadczenie —do-
datek do Swiadczenia pielegnacyjnego. Ma on jednak charakter tymczasowy, stad tez nie
uwazam za zasadne wigczenia go w system Swiadczen rodzinnych i poddawanie analizie7l

Nie sposéb takze poming¢ stosunkowo nowego tworu polskiego ustawodawcy jakim
jest zasitek dla opiekuna72 Swiadczenie tojest skierowane do os6b, ktére utracity prawo do
Swiadczenia pielegnacyjnego z dniem 1 lipca 2013 r. w zwiazku z wygasnieciem z mocy
prawa decyzji przyznajacej prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego. Akt normatywny wpro-
wadzajacy do polskiego systemu opieki spotecznej zasitek dla opiekuna jest jaskrawym przy-
ktadem ,ustawy —widowiska”, bedagcym odpowiedzig na protesty spoteczne. Temu zagad-
nieniu poSwiecam wiecej uwagi w dalszej czesci studium.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze ,regulacje usr stanowig kompleksowe unor-
mowanie problematyki zwigzanej zpomoca rodzinie w zwigzku z jej niekorzystna sytuacjg”,
ukierunkowang na ,jak najlepszg realizacje podstawowych funkcji rodziny: wychowania,
nauki i ksztatcenia dzieci, opieki nad niepetnosprawnymi i niedoteznymi z powodu wieku
cztonkami rodziny, w tym réwniez w tych sytuacjach, gdy rodzina nie jest w stanie wypet-
nia¢ samodzielnie swoich zadan z powodu braku niezbednej troski ze strony jej cztonkow”73.

70 Opubl. w Dz. U. z2012 r.,, poz. 1548.

7L ,Ustanawia si¢ dodatek dla grupy oséb uprawnionych do $wiadczenia pielegnacyjnego, ktére odpowiadajg grupie pod-
miotéw uprawnionych do otrzymania $wiadczenia pielegnacyjnego na nowych zasadach w wysoko$ci 100 zt miesiecznie.
Dodatek przystuguje za kazdy miesigc - w okresie od dnia wejsciaw zycie ustawy, czyli od dnia 1stycznia 2013 r. do ostat-
niego dnia miesigca, w ktérym uptywa 6-miesieczny termin od dnia wejsciaw zycie ustawy, czyli do dnia 30 czerwca 2013
r.-w ktéorym ww. osobom przystugiwato prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego. Konieczno$¢ wprowadzenia dodatku do
Swiadczenia pielegnacyjnego zwigzana jest z potrzeba kontynuacji dodatkowej pomocy, przyznawanej w ramach rzagdowe-
go programu, w wysokos$ci 100 z+ miesiecznie. Zasadne jest przyznanie tej dodatkowej pomocy wytgcznie dla okreslonej
grupy oséb poniewaz sg to osoby wymagajacenajwiekszego wsparcia z uwagi na konieczno$¢ rezygnacji z zatrudnienia
w zwigzku z konieczno$cig sprawowania opieki nad niepetnosprawnym dzieckiem” - uzasadnienie rzagdowego projektu
ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 724), opubl. na
stronie www.sejm.gov.pl.

72 Ustawaz dnia 4 kwietnia 2014 r. o ustaleniu i wyptacie zasitkéw dla opiekunéw, opubl. w Dz. U. z 2014 r., poz. 567.

B A. Korcz-Maciejko [w:] A. Korcz-Maciejko, W. Maciejko: Swiadczenia rodzinne : komentarz, Warszawa 2008, s. 45.
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Ryc. 8.

Schematyczne przedstawienie polskiego systemu $wiadczen rodzinnych, opracowanie wtasne na podstawie usr

$wiadczenia rodzinne

zasitek njdzinny i

Swiadczenia opiekuncze dodatki co zasitku

dodatki z tytuu:
wodzenia dziecka,
opieki nad
dzieckiem w
zasitek okresie
rodzinny korzystania z
urlopu
wychowawczego,

specjalny
zasitek
opiekunczy

zasitek Swiadczenie
pielegnacyjny pielegnacyjne

$wiadczenia zwigzane
z urodzeniem dziecka

jednorazowa
zapomogaz zapomoga
tytutu urodzenia gminna
dziecka

samotnego
wychowywania
dziecka,
wychowywania
dzieckaw
rodzinie
wielodzietnej,
ksztatcenia i
rehabilitacji
dziecka
niepetnosprawnes
0, rozpoczecia
roku szkolnego,
podjecia przez
dziecko nauki w
szkole poza
miejscem
zamieszkania

Postepowanie w sprawach o $wiadczenia rodzinne prowadzi tzw. organ wtasciwy, co oznacza
wadjta, burmistrza lub prezydenta miasta whasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania osoby
ubiegajacej sie o $wiadczenie rodzinne lub otrzymujacej $wiadczenie rodzinne. Realizacja zadan
zwigzanych ze $wiadczeniami rodzinnymi jest zadaniem zleconym z zakresu administracji rzado-
wej. Wyjatek od powyzszej zasady wystepuje w sytuacjach koordynacji systeméw zabezpieczenia
spofecznego; wtedy zadania realizowane sa przez marszatka wojewédztwa. ,,Swiadczenia rodzin-
ne objete sg koordynacja systemow zabezpieczenia spotecznego. Oznacza to, ze cudzoziemiec
(...) ktory wykonuje prace w Polsce, moze ubiega¢ sie o Swiadczenia rodzinne”74. W praktyce,
organy wiasciwe oraz marszatkowie dziataja przez pracownikéw wyspecjalizowanych jednostek
administracyjnych, takich jak Gminne, Miejskie, Miejsko-Gminne Os$rodki Pomocy Spotecz-
nej, czy Regionalne Osrodki Polityki Spotecznej. Obecny ksztatt systemu pomocy spotecznej
w konteks$cie zakreslonym przez usr, jest nastepstwem reformy ukierunkowanej na ,,stopniowe
przenoszenie realizacji $wiadczen rodzinnych do organéw administracji publicznej i wyznaczenie
docelowo jednego podmiotu realizujgcego $wiadczenia, tj. gmine” 7.

W piSmiennictwie zwraca sie tez uwage na szereg praktycznych problemoéw jak i mankamen-
ty uér; ,nie jest wolna od licznych merytorycznych niedociggnie¢, niektdre jej postanowienia
sg niejasne badz nieprecyzyjne. Skutkuje to niejednolitg wyktadnig praktyczng dotyczaca zasad
ustalania uprawnien do $wiadczen rodzinnych i wielokrotna nowelizacjg ww. aktu prawnego”76.

74 G. Niegowska: Swiadczenia rodzinne, Warszawa 2005, s. 13.
% A. Kwapisz: Swiadczenia rodzinne w pytaniach i odpowiedziach, Wroctaw 2010, s .31.
7% Tamze.
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3.1 Zakres podmiotowy i przedmiotowy

Swiadczenia rodzinne przystuguja co do zasady, dwém grupom podmiotéw: obywatelom
polskim i cudzoziemcom. Co istotne, prawo do $wiadczen rodzinnych zwigzane jest z za-
mieszkiwaniem na terytorium RP. Podmiotom uprawnionym do $wiadczen rodzinnych
przystuguje pomoc w formie $wiadczen rodzinnych, jezeli zamieszkujg na RP przez okres
zasitkowy, w ktérym otrzymujg $wiadczenia rodzinne, chyba ze przepisy o koordynacji sys-
temo6w zabezpieczenia spotecznego lub dwustronne umowy miedzynarodowe o zabezpie-
czeniu spotecznym stanowig inaczej.

Warunek ,zamieszkiwania na terytorium RP”, w szczegdlnosci przez okres zasitkowy,
w ktérym beneficjenci otrzymuja $wiadczenia rodzinne, bedacy conditiosine qua non prawa
do Swiadczen rodzinnych, bywa w praktyce organéw orzeczniczych warunkiem kontro-
wersyjnym. Wynika to z dwdch kwestii: po pierwsze braku uregulowania w usr pojecia
zamieszkiwania na terytorium RP przez co niezbedne jest nawigzanie do przepiséw kc oraz
temporalne umieszczenie owego przebywania na terytorium RP w ,okresie zasitkowym,
w ktérym otrzymujg $wiadczenia”, podczas gdy niektdre $wiadczenia, jak np. jednorazowa
zapomoga z tytutu urodzenia sie dziecka nie majg charakteru okresowego i nie sg przyzna-
wane na okres zasitkowy77.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie takze na to, ,ze podmioty ubiegajgce sie
0 Swiadczenia rodzinne mozna omawia¢ w ramach zakresu pozytywnego i negatywnego.
W zakresie pozytywnym mieszczg sie te podmioty, ktére w sposdb prawnie skuteczny moga
ubiega¢ sie o Swiadczenie rodzinne, natomiast w negatywnym te, ktdre nie majg takiego
prawa’ B

Zakres przedmiotowy usr zostat sformutowany dychotomicznie: dotyczy sfery praw
1 obowigzku strony i organu administracji publicznej79. Anna Korcz-Maciejko pisze, ze
»pierwsza czes¢ zakresu przedmiotowego odnosi sie do skutkdw prawnych jakie powstajg
po stronie osoby uprawnionej do $wiadczenia, natomiast trzy pozostate sg czeSciami doty-
czacymi kompetencji wtasciwych w sprawach $wiadczen rodzinnych organéw administracji
publicznej”80.

3.2 Zasitek rodzinny

Zasitek rodzinny ukierunkowany zostat na wsparcie rodziny, w szczeg6lnosci w zakresie utrzy-
mania dzieci. Cel ten wynika wprost z brzmienia art. 4 ust. 1 uér, ktory stanowi, ze zasitek
rodzinny ma na celu czeSciowe pokrycie wydatkéw na utrzymanie dziecka. Prawo do zasitku
rodzinnego i akcesoryjnie —prawo do dodatkéw, przystuguje rodzicom, jednemu z rodzicéw
albo opiekunowi prawnemu dziecka, opiekunowi faktycznemu dziecka, osobie uczacej sie. Jak
wynika z celu $wiadczenia jak i jego zakresu podmiotowego oraz z samej nazwy, zasitek jest nie-

71 Zob. art. 25 kc.

7 S. Nitecki: Swiadczenia rodzinne :procedura i trybprzyznawania, Wroctaw 2009, s. 56 i 57.

M Art. 1ust. 1usr: Ustawa okreslawarunki nabywania prawa do $wiadczen rodzinnych oraz zasady ustalania, przyznawania
i wyptacania tych $wiadczen.

& A. Korcz-Maciejko [w:] A. Korcz-Maciejko, W. Maciejko: Swiadczenia rodzinne..., jw., s. 48.
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rozerwalnie zwigzany z rodzing. Pojecie ,,rodziny” zostato zdefiniowane na gruncie us$r i oznacza
nastepujacych cztonkoéw rodziny: matzonkéw, rodzicow dzieci, opiekuna faktycznego dziecka
oraz pozostajgce na utrzymaniu dzieci w wieku do ukonczenia 25 roku zycia, a takze dziecko,
ktére ukonczyto 25 rok zycia legitymujace sie orzeczeniem o0 znacznym stopniu niepetnospraw-
nosci, jezeli w zwigzku z tg niepetnosprawnoscig rodzinie przystuguje $wiadczenie pielegnacyjne
lub specjalny zasitek opiekunczy albo zasitek dla opiekuna, o ktérym mowa w ustawie z dnia 4
kwietnia 2014 r. o ustaleniu i wyptacie zasitkéw dla opiekunéw. Do cztonkéw rodziny nie zali-
cza sie dziecka pozostajgcego pod opieka opiekuna prawnego, dziecka pozostajgcego w zwigzku
matzenskim, a takze petnoletniego dziecka posiadajgcego witasne dziecko8L

W praktyce orzeczniczej organow administracji publicznej zdarzajg sie problemy
z prawidtowym ustalaniem stanu rodziny. Wynika to czesto z sytuacji zyciowych, wsrod
ktorych przyktadowo wymieni¢ mozna takie, w ktérych jeden ze wspdétmalzonkow jest
w separacji faktycznej z drugim, a w skrajnym przypadku, porzuca rodzine. Czestokro¢,
w przekonaniu osoby, ktora opiekuje sie dzieémi, drugiego matzonka, ktéry faktycznie
nie przebywa z rodzing i nie partycypuje w kosztach jej funkcjonowania, nie sposéb do
niej zalicza¢. Tymczasem w praktyce orzeczniczej dominuje poglad o uwzglednianiu stanu
prawnego a nie faktycznego na dzien wydawania rozstrzygniecia w sprawie, chociaz nie
jest to poglad jednolity. Problemu jednoznacznie nie rozwigzuje orzecznictwo sgdowoad-
ministracyjne w tej materii, wyraznie zarysowujac dwa, przeciwstawne poglady na oce-
nianie stanu rodziny. Przyktadowo w jednym z wyrokéw NSA wskazat, ze ,ustawodawca
zaréwno okreslajgc pojecie rodziny, jak i osobe samotnie wychowujacg dziecko uwzgled-
nia status prawny, nie za$ stan faktyczny lub przestanke wspdlnego gospodarowania&
A contrario, ten sam sagd w innym z wyrokow wskazat, ze ,,rodzice dzieci i pozostajace na ich
utrzymaniu dzieci stanowig rodzine bez wzgledu na to czy rodzice sg matzenstwem lub czy
uzyskali rozwod, albo czy orzeczona zostata wobec nich separacja”83.

Zasitek rodzinny jest Swiadczeniem zwiazanym z dochodami rodziny. Oznacza to, ze
wsparciem tym $wiadczeniem objete sg wytgcznie rodziny osiggajacy dochdd nizszy ani-
zeli tzw. ,kryterium dochodowe”. Ratio legis takiego rozwigzania wynika, jak sie wydaje,
z przekonania o koniecznos$ci objecia wsparciem, wytgcznie najbiedniejszych rodzin.

W usr zostaty skonstruowane dwa progi kryterium dochodowego rodziny, ktérych nie-
przekroczenie warunkuje mozliwos$¢ ustalenia prawa do $wiadczen przez organ administra-
cji na jej rzecz. Konsekwentnie, zasitek rodzinny przystuguje, jezeli dochéd rodziny w prze-
liczeniu na osobe albo dochdd osoby uczacej sie nie przekracza kwoty 574 z}) od 1 listopada
2014 r.; uprzednio byto to 539 z}). W przypadku gdy cztonkiem rodziny jest dziecko le-
gitymujace sie orzeczeniem o niepetnosprawnosci lub orzeczeniem o umiarkowanym albo
0 znacznym stopniu niepetnosprawnosci, zasitek rodzinny przystuguje, jezeli dochéd rodzi-
ny w przeliczeniu na osobe albo dochdd osoby uczacej sie nie przekracza kwoty 664 zi84
Art. 3 pkt 16 udr.

Wyrok NSA z 23 wrze$nia 2005 r., | OSK 150/2005, opubl. w CBOSA.
Wyrok NSA z 24 listopada 2010 r., | OSK 1427/2010, opubl. w CBOSA.
Art. 5 ust. 112 uérw zw. z rozporzadzeniem rady ministrow z dnia 10 sierpnia2012 r. w sprawie wysoko$ci dochodu

rodziny albo dochodu osoby uczacej sie stanowigcych podstawe ubiegania sig o zasitek rodzinny oraz wysokosci $wiadczen
rodzinnych, opubl. Dz. U. z 2012 r., poz. 959.
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Od powyzszego, rygorystycznego rozwigzania, w przepisach usr zostat ustanowiony
jeden wyjatek, oparty na zasadzie podwyzszonego kryterium dochodowego, zwanej tak-
ze w literaturze ,,zasadg rownowaznika zasitkowego”8. Zasada wyrazona w art. 5 ust. 3
usr dopuszcza mozliwo$¢ ustalenia prawa do SwiadczeA rodzinnych pomimo przekro-
czenia kryterium dochodowego, w sytuacji gdy przekroczenie nastepuje o kwote nizszg
lub réwng kwocie odpowiadajgcej najnizszemu zasitkowi rodzinnemu przystugujacemu
w okresie, na ktdry jest ustalany. Niezbedne jest przy tym spetnienie przestanki wyrazonej
w sformutowaniu tego przepisu: ,zasitek rodzinny przystuguje, jezeli przystugiwat
w poprzednim okresie zasitkowym. W przypadku przekroczenia dochodu w kolejnym
roku kalendarzowym zasitek rodzinny nie przystuguje”. To nieco kazuistyczne rozwigza-
nie, stanowi niekiedy problem dla dziatalnosci organéw administracji. Problem za$ spro-
wadza sie do pojecia ,przystugiwania”, w opozycji do pojecia ,pobierania”, przy czym
pojecie ,przystugiwania” jest szersze anizeli przyjmowane czestokro¢ przez organy pojecie
»~pobierania”. Przystugiwanie ma bowiem charakter hipotetyczny, co oznacza, ze pomi-
mo braku ztozonego wniosku i wydania decyzji w zakresie Swiadczen rodzinnych za po-
przedni (w stosunku do tego, ktérego dotyczy rozstrzygniecie) okres zasitkowy, na skutek
spetnienia szeregu przestanek ustawowych (w szczeg6lnosci za$ przestanki dochodu na
osobe w rodzinie) stronie mogto przystugiwaé prawo do $wiadczen rodzinnych. A zatem
przystugiwanie moze istnie¢ pomimo braku wydania decyzji w konkretnej sprawie, co
w konsekwencji moze uprawnia¢ strony do ustalenia na ich rzecz prawa do $wiadczen
rodzinnych.

Oprécz niespetniania kryterium odpowiednio niskiego dochodu, w us$r przewidziane
zostaty inne przestanki, ktérych spetnienie uniemozliwia ustalenie prawa do $wiadczen. Sg
one generalnie zwigzane z konkretnymi sytuacjami jakie majg miejsce w rodzinach8&.

Kwestie zwigzane z dochodem rodziny, w szczegélnosci za$ z ustalaniem jego poszczegdl-
nych komponentdw sa przedmiotem szczeg6towej regulacji na gruncie usr. Dochéd w rozu-
mieniu tej ustawy oznacza nastepujgce dochody i przychody, z zastrzezeniem odliczenia od
nich kwot alimentow Swiadczonych na rzecz innych oséb: po pierwsze,przychody podlegajace
opodatkowaniu na zasadach okreslonych w updof pomniejszone o koszty uzyskania przy-
chodu, nalezny podatek dochodowy od o0s6b fizycznych, sktadki na ubezpieczenia spotecz-
ne niezaliczone do kosztéw uzyskania przychodu oraz sktadki na ubezpieczenie zdrowotne,
po drugie, deklarowany w os$wiadczeniu dochdd z dziatalnosci podlegajacej opodatkowaniu
na podstawie przepisow uzpd pomniejszony o nalezny zryczattowany podatek dochodowy
i sktadki na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne i po trzecie, inne dochody niepodlegajgce

& Zob. A. Korcz-Maciejko, W. Maciejko: Swiadczenia rodzinne...,jw., s. 177 i 178.

& W mysl art. art. 7 uér. sg to sytuacje w ktdrych: dziecko lub osoba uczaca sie pozostajg w zwigzku matzenskim; dziecko
zostato umieszczone w instytucji zapewniajacej catodobowe utrzymanie albo w pieczy zastepczej; osoba uczaca sie zostata
umieszczona w instytucji zapewniajacej catodobowe utrzymanie; petnoletnie dziecko lub osoba uczaca sie jest uprawniona
do zasitku rodzinnego na wiasne dziecko; osobie samotnie wychowujacej dziecko nie zostato zasagdzone $wiadczenie alimen-
tacyjne na rzecz dziecka od jego rodzica, chyba ze: rodzice lub jedno z rodzicédw dziecka nie zyje, ojciec dziecka jest nieznany,
powddztwo o ustalenie $wiadczenia alimentacyjnego od drugiego z rodzicéw zostato oddalone, sad zobowiazat jednego
z rodzicéw do ponoszenia catkowitych kosztéw utrzymania dziecka i nie zobowigzat drugiego z rodzicéw do $wiadczenia ali-
mentacyjnego na rzecz tego dziecka; cztonkowi rodziny przystuguje na dziecko zasitek rodzinny za granica, chyba ze przepisy
o koordynacji systemdéw zabezpieczenia spotecznego lub dwustronne umowy o zabezpieczeniu spotecznym stanowig inaczej.
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opodatkowaniu na podstawie przepiséw updof, przy czym katalog ,,innych dochodow” jest
bardzo rozlegty8r.

Stowniczek ustawowy w usr zawiera takze trzy pojecia zwigzane z dochodem; sa to:
»,dochdd rodziny”, ,dochéd cztonka rodziny” i ,,dochdd osoby uczacej sie albo dziecka
pozostajgcego pod opiekag opiekuna prawnego”8. Definiuje sie je odpowiednio jako:
sume dochodéw cztonkéw rodziny; przecietny miesieczny dochdéd cztonka rodziny
osiggniety w roku kalendarzowym poprzedzajgcym okres zasitkowy, z zastrzezeniem
art. 5 ust. 4 - 4b usr i przecietny miesieczny doch6d uzyskany w roku kalendarzowym
poprzedzajacym okres zasitkowy, z zastrzezeniem art. 5 ust. 4 - 4b us$r. Jak wynika
z powyzszego, w u$r nie brakuje zastrzezen i odestan, ktére moga by¢ problematyczne
podczas codziennego ich stosowania.

W powigzaniu z pojeciem ,,okresu zasitkowego”, ktéry oznacza okres od dnia 1 listopa-
da do dnia 31 pazdziernika nastepnego roku kalendarzowego, na jaki ustala si¢ prawo do
Swiadczen rodzinnych, stworzona zostata - w moim przekonaniu kontrowersyjna i niestusz-
na - generalna zasada obliczania dochodéw rodziny w tzw. ,,roku bazowym”, a wiec roku
kalendarzowym poprzedzajacym okres zasitkowy8. A zatem, w sytuacji gdy rodzina bedzie
ubiegata sie o wsparcie w roku zasitkowym 2012/2013, organy administracji beda badaé
dochody tej rodziny osiggniete w 2011 r. W obecnych realiach gospodarczych, badanie
pod koniec 2012 r. sytuacji dochodowej rodziny sprzed roku moze okaza¢ sie¢ nieaktualne
i niecelowe. Co wiecej, w czesci przypadkéw prowadzi do niezrozumienia i krytyki takiego
dziatania przez strony, co uznaje za krytyke racjonalnag.

Od takiej generalnej zasady - ktora jest moim zdaniem niestuszna, aczkolwiek w tak
przyjetym, jednolitym ksztatcie, prowadzitaby do pewnej oczywistosci w ustalaniu dochodu
rodzin na potrzeby $wiadczen rodzinnych - ustawodawca wprowadzit odstepstwa sprowa-
dzajace sie do ,utraty dochodu” i ,uzyskania dochodu”90. Pojecia to sg skorelowane z dal-
szymi przepisami usr, wskazujagcymi na sposoby obliczania dochodu rodziny, w przypadku
ich wystgpieniadl | tak w przypadku utraty dochodu przez cztonka rodziny, osobe uczacg sie
8 W uérprzewidziano 28 réznych kategorii ,innych dochodéw?”, tj. np. dodatki za tajne nauczanie czy ekwiwalenty z tytutu

prawa do bezptatnego wegla.
8 Art. 3 pkt 2-3 uér.

Art. 3 pkt 10 udr.
0 Stosownie do art. art. 3 pkt23 24 uér, utratadochodu - oznaczautrate dochodu spowodowang:uzyskaniem prawa

8

do urlopu wychowawczego, utratagprawa dozasitku lubstypendium dla bezrobotnych,utrata zatrudnienia lub innej
pracy zarobkowej, z wytaczeniem pracy wykonywanej na podstawie umowy o dzieto, utratg zasitku przedemerytalnego
lub $wiadczenia przedemerytalnego, nauczycielskiego $wiadczenia kompensacyjnego, a takze emerytury lub renty, renty
rodzinnej lub renty socjalnej, z wyjatkiem rent przyznanych rolnikom w zwiazku z przekazaniem lub dzierzawg gospo-
darstwa rolnego, wyrejestrowaniem pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej, utrata zasitku chorobowego, $wiadczenia re-
habilitacyjnego lub zasitku macierzynskiego, przystugujacych po utracie zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, utrata
zasadzonych $wiadczen alimentacyjnych w zwigzku ze $miercig osoby zobowigzanej do tych $wiadczen. Uzyskanie docho-
du - oznacza uzyskanie dochodu spowodowane: zakoriczeniem urlopu wychowawczego, uzyskaniem prawa do zasitku lub
stypendium dla bezrobotnych, uzyskaniem zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, z wytgczeniem pracy wykonywanej
na podstawie umowy o dzieto, uzyskaniem zasitku przedemerytalnego lub $wiadczenia przedemerytalnego, nauczyciel-
skiego $wiadczenia kompensacyjnego, a takze emerytury lub renty, renty rodzinnej lub renty socjalnej, z wyjatkiem
rent przyznanych rolnikom w zwigzku z przekazaniem lub dzierzawg gospodarstwa rolnego, rozpoczeciem pozarolniczej
dziatalno$ci gospodarczej; uzyskaniem zasitku chorobowego, $wiadczenia rehabilitacyjnego lub zasitku macierzynskiego,
przystugujacych po utracie zatrudnienia lub innej pracy zarobkowe;j.
9 Art. 5 ust. 4-4b uér.
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lub dziecko pozostajagce pod opiekg opiekuna prawnego w roku kalendarzowym poprzedza-
jacym okres zasitkowy lub po tym roku, ustalajac ich dochéd, nie uwzglednia sie dochodu
utraconego. Uzyskanie dochodu zostato zré6znicowane na uzyskanie dochodu w roku bazo-
wym ipo roku bazowym, a zatem w trakcie trwania okresu zasitkowego. W przypadku uzy-
skania dochodu w roku kalendarzowym poprzedzajacym okres zasitkowy, ustalajac dochod,
uzyskany w tym roku dochdd dzieli sie przez liczbe miesiecy, w ktérych dochéd ten zostat
osiggniety, jezeli dochdd ten jest uzyskiwany w dniu ustalania prawa do $wiadczen rodzin-
nych. W przypadku za$ uzyskania dochodu po roku kalendarzowym poprzedzajgcym okres
zasitkowy dochod ich ustala sie na podstawie dochodu powiekszonego o kwote uzyskanego
dochodu z miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktdorym dochdéd zostat osiggniety, jezeli
dochdéd ten jest uzyskiwany w dniu ustalania prawa do $wiadczen rodzinnych.

Rozwigzanie takie funkcjonuje poczawszy od roku zasitkowego 2012/2013, ale takze i po-
przednio obowigzujace, zblizone do obecnego, budzito problemy orzecznicze®. Szczegétowe
zasady postepowania w sytuacjach omawianego uzyskania jak i utraty dochodu regulowato
rozporzadzenie Ministra Polityki Spotecznej z dnia 2 czerwca 2005 r. w sprawie sposobu i try-
bu postepowania w sprawach o $wiadczenia rodzinne9. Zasady te, byly przedmiotem krytyki
orzeczniczej WSA i NSA, co prowadzito do swego rodzaju impasu: organy administracji wy-
dajace rozstrzygniecia w sprawie Swiadczen rodzinnych, dziataty na podstawie rozporzadzenia,
co w przypadku skarg do WSA, spotykato sie z krytyka ze strony sgdow.

Specyficznym rozwigzaniem w zakresie obliczania dochodu rodziny jest obliczanie do-
chodu z gospodarstwa rolnego. Stosownie do regulacji z art. 5 ust. 8 usr, przyjmuje sie, ze
z 1 ha przeliczeniowego uzyskuje sie dochod miesieczny w wysokosci 1/12 dochodu ogtasza-
nego corocznie w drodze obwieszczenia przez Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego%.

W praktyce organdw administracji pojawia sie niekiedy problem pewnego oderwania
od rzeczywisto$ci obowigzujacego rozwigzaniaw tym zakresie. Potwierdzajg to zarzuty stron
postepowan odwotawczych, ktére mozna sprowadzi¢ do og6lnego sformutowania, o czysto
teoretycznym charakterze obliczanego i uwzglednianego dochodu z gospodarstwa rolnego,
podczas gdy rzeczywiste dochody sa nizsze albo nie sg uzyskiwane wcale. Orzecznictwo
sgdowoadministracyjne jest jednak w tym zakresie jednolite, i sankcjonuje ryczattowy spo-
s6b obliczania dochodu z gospodarstwa rolnego, na gruncie us$r%. Mozliwo$¢ wytaczenia

® Zmiany zostaly wprowadzone ustawga z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz usta-
wy 0 pomocy osobom uprawnionym do alimentéw, opubl. w Dz. U. z 2011 r., Nr 205, poz. 1212.

B Opubl. w Dz. U. 22005 r. Nr 10, poz. 881 ze zm.

Por. wyroki NSA z 22 pazdziernika 2009 r. | OSK 351/09 iz 10 marca 2010 r. | OSK 1568/09, opubl. w CBOSA.

% Na podstawie art. 18 upr, ktéry stanowi, ze ,,Prezes Gtéwnego Urzedu Statystycznego, na podstawie danych sta-

R

tystycznych, ogtasza w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”, nie péZniej niz do dnia
23 wrze$nia kazdego roku, wysoko$¢ przecigtnego dochodu z pracy w indywidualnych gospodarstwach rolnych z 1
ha przeliczeniowego”. Przyktadowo, zgodnie z obwieszczeniem Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego z dnia 21
wrze$nia 2012 r. w sprawie wysokosci przecigtnego dochodu z pracy w indywidualnych gospodarstwach rolnych z 1
ha przeliczeniowego w 2011 r. (opubl. w M. P z 2012 r., poz. 671), przecietny dochdd z pracy w indywidualnych
gospodarstwach rolnych z 1 ha przeliczeniowego wynosit w 2011 r. 2713 zt

% Zob.wyrok NSA z 18 lutego 2010 r., | OSK 1425/1009, opubl. w CBOSA, w ktérym sad wskazat m. in., ze ,,Przepis art.
5 ust. 8 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych ustanawia prawng zasade ryczattowego obliczania dochodu rolnika i nalezy
wyktadaé go w ten sposdb, ze okre$lony w nim szacunkowy dochéd z gospodarstwa rolnego uwzglednia sie niezaleznie od
tego, czy gospodarstwo to jest faktycznie uzytkowane”.

150



pewnych kategorii dochodu zwigzanych z gospodarstwem rolnym z dochodu rodziny prze-
widujg przepisy art. 8 a do c¢) usr. i sg one zwigzane z dzierzawg gruntow.

Zasitek rodzinny jest $wiadczeniem przyznawanym na dzieci, przy czym na gruncie usr
dochodzi do zroznicowania wieku dzieci, tak w kontekscie samego prawa do $wiadczen
jak i wysokoSci zasitku. Zasitek przystuguje do ukonczenia przez dziecko 18 roku zycia lub
nauki w szkole, jednak nie dtuzej niz do ukonczenia 21 roku zycia, albo 24 roku zycia, jezeli
kontynuuje nauke w szkole lub w szkole wyzszej i legitymuje sie orzeczeniem o umiarkowa-
nym albo znacznym stopniu niepetnosprawnosci. Zasitek rodzinny przystuguje osobie ucza-
cej sie w szkole lub w szkole wyzszej, jednak nie dtuzej niz do ukonczenia 24 roku zycia97.
Aktualnie, w zaleznosci od wieku dziecka, zasitek rodziny przystuguje w trzech réznych
wysokosciach: 77 zt miesiecznie - do ukonczenia 5 roku zycia, 106 zt miesiecznie - w wieku
powyzej 5 roku zycia do ukonczenia 18 roku zycia i 115 zt miesiecznie w wieku powyzej 18
roku zycia do ukonczenia 24 roku zycia.

3.3 Dodatki do zasitku rodzinnego

Na gruncie usr istniej siedem réznych dodatkéw do $wiadczenia rodzinnego. Ze wzgledu
na fakt, iz niezasadne jest szczegdtowe opisywanie kazdego z nich, bowiem prowadzitoby to
do przepisania przepisow usr, chce zasygnalizowac jedynie wybrane zagadnienia zwigzane
zZ nimi.

Po pierwsze, mozna dokona¢ podziatu zasitkéw na dwie grupy, przyjmujac za kryterium
podziatu metode ich wyptacania: dodatki jednorazowe i dodatki okresowe. Do pierwszej
z nich nalezg dwa dodatki: z tytutu urodzenia dziecka i rozpoczecia roku szkolnego, do
drugiej za$, pozostate pie¢: z tytutuopieki nad dzieckiem w okresie korzystania z urlopu
wychowawczego, samotnego wychowywania dziecka, wychowywania dziecka w rodzinie
wielodzietnej, ksztatcenia i rehabilitacji dziecka niepetnosprawnego i podjecia przez dziecko
nauki w szkole poza miejscem zamieszkania® Dodatki nalezace do pierwszej z grup zostajg
ustalane jednorazowo. Dodatek z tytutu urodzenia dziecka, z uwagi na jego specyficzny cha-
rakter moze zosta¢ przyznany jedynie raz w wysokos$ci 1000 zt i zwigzany jest nierozerwalnie
z narodzinami dziecka w rodzinie. Dodatek z tytutu rozpoczecia roku szkolnego przystuguje
raz w roku, w zwigzku z rozpoczeciem roku szkolnego albo rocznego przygotowania przed-
szkolnego, w wysokos$ci 100 zt na dziecko. W praktyce, z uwagi na rozbhieznosci pomiedzy
rocznym okresem zasitkowym (1 listopada do 31 pazdziernika nastepnego roku), a rokiem
szkolnym (1 wrzesnia —31 sierpnia nastepnego roku) wystepujg niekiedy problemy z usta-
leniem prawa do tego dodatku9. Przyktadowo, w roku zasitkowym 2012/2013, dodatki
z tytutu rozpoczecia roku szkolnego moga zosta¢ przyznane niejako expost na rok szkolny
2013/2014 (poprzedni rok szkolny 2012/2013 konczy sie w dniu 31 sierpnia 2013 r., apra-
wo do $wiadczen rodzinnych moze zosta¢ ustalone dopiero od 1 listopada 2013 r.). A zatem,
przyznawania takiego dodatku w decyzjach na okres zasitkowy 2012/2013 obarczone jest

97 Art. 6 ust. 1-1a usr.

B Por. art. 8-15 uér.
P Zob. art. 63 uso.
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ryzykiem uznania takiego rozstrzygniecia za warunkowe, a co wiecej, nie poparte nalezyty-
mi dowodami; jesienig 2012 r., kiedy prowadzone byty postepowania w sprawach o ustale-
nie prawa do $wiadczen na okres zasitkowy 2012/2013 nie mozna stwierdzi¢ jednoznacznie,
ze w danej sytuacji, dziecko bedzie rozpoczyna¢ nauke w roku szkolnym 2013/2014. Ewen-
tualne odtozenie rozstrzygniecia w tym zakresie na rok 2013 rodzi konieczno$¢ wydania
kolejnego rozstrzygniecia, co zwigzane jest zwymiernymi kosztamilo

Kolejnym zagadnieniem zwigzanym z charakterem dodatkéw do zasitku rodzinnego jest
ich akcesoryjny charakter. W pismiennictwie wskazuje sie, ze w usr ,,dokonano sprzezenia oby-
dwu rodzajow $wiadczen rodzinnych w taki sposob, ze pobieranie zasitku rodzinnego moze
nastepowac wraz z pobieraniem dodatku lub dodatkéw do tego zasitku, natomiast pobieranie
dodatku lub dodatkéw do zasitku rodzinnego moze odbywac sie wytgcznie réwnoczesnie z po-
bieraniem zasitku rodzinnego”10L Konkludujac, z zasady ,,nieroztgcznosci” wynika, iz ,,ten kto
nie bedzie miat prawa do zasitku rodzinnego, nie bedzie miat prawa do dodatkow”1® Poglad
powyzszy prezentowany jest w sposob jednolity takze w judykaturze 1.

Warto takze odnotowac, ze rada gminy w drodze uchwaty moze podnie$¢ kwoty dodatkow
do zasitku rodzinnego, przy czym podwyzszenie kwot dodatkéw finansowane jest ze Srodkdw
wiasnych gminyl104 Konstruuje to mozliwo$é objecia wyzszym wsparciem rodzin tego potrze-
bujacym, anizeli ustawowym, w sytuacji, gdy konkretna gmina jest odpowiednio bogata.

3.4 Swiadczenia zwigzane z urodzeniem dziecka

Swiadczenia rodzinne zwiazane z urodzeniem dziecka sg ukierunkowane na udzielenie wsparcia
rodzinom posiadajgcym potomstwo, a wiec teoretycznie, mogg stanowi¢ narzedzie kreowania
polityki rodzinnej panstwa. Na gruncie usr doszto do wyodrebnienia dwéch rodzajow $wiadczen
z tego zakresu: zapomogi o charakterze niejako ,,panstwowym” i ,gminnym”. Taki dualizm sta-
nowi z jednej strony o obligatoryjnym objeciu wsparciem ze strony panstwa (zapomoga w tym
zakresie jest pomoca panstwa realizujgcego zadanie z zakresu opieki spotecznej), z drugiej zas$
o fakultatywnej mozliwos$ci udzielenia takiego wsparcia przez wiadze samorzadowe.

3.4.1 Jednorazowa zapomoga z tytutu urodzenia dziecka

Poczawszy od 9 lutego 2006 r. w polskim systemie $wiadczen rodzinnych funkcjonuje
jednorazowa zapomoga z tytutu urodzenia dzieckal®l Nazywana bywa czestokro¢ ,,beciko-
wym”106. To Swiadczenie rodzinne zostato uregulowane w dziale 2a usr.

W praktyce, kontrowersji nie rozwigzuje art. 24 usr.

W. Maciejko [w:] A. Korcz-Maciejko, W. Maciejko: Swiadczenia rodzinne...,jw., s. 222.

A.Janczy: Swiadczenia rodzinne: zasady ustalania i wyptaty $wiadczen, przyktady rozliczen, dokumentacja, Gdansk 2006, s. 5.
Por. wyroki: WSA w Biatymstoku z 14 lutego 2008 r., Il SA/Bk 882/2007, WSA w Rzeszowie z 4 wrze$nia 2008 r., || SA/Rz
222/2008 i NSA z 3 czerwca 2008 r., | OSK 1261/2001, opubl. w CBOSA. Zob. L. Leszczyski: Wyktadniaprawa—model ogéiny
[w] A. Klisz, L. Leszczynski, B. Lizewski: Wyktadnia prawa : model ogdiny a perspektywa europejskiej konwencji praw cztowieka
iprawa Unii Europejskiej, Lublin 2011, s. 13-83.

Zob. art. 15a uér.

Por. ustawa z dnia 29 grudnia 2005 r. 0 zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, opubl. w Dz. U. 22006 r., Nr 12, poz. 67.
Przyktadowo wydania Dziennika Gazeta Prawna z 3, 7 i 16 stycznia 2013 r.
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Jednorazowa zapomoga w wysokosci 1 000 zt na jedno dziecko przystuguje z tytutu
urodzenia sie zywego dziecka. Wniosek o jej wyptate sktada sie w terminie 12 miesiecy
od dnia narodzin dziecka, a w przypadku gdy wniosek dotyczy dziecka objetego opieka
prawng, opieka faktyczng albo dziecka przysposobionego - w terminie 12 miesiecy od dnia
objecia dziecka opieka albo przysposobienia nie pdzniej niz do ukonczenia przez dziecko
18 roku zycia z zastrzezeniem, ze wniosek ztozony po terminie organ wtasciwy pozostawia
bez rozpoznanial0r.

Od poczatku 2013 r., ,,becikowe” jest Swiadczeniem zwigzanym z dochodem rodziny, co
jest rozwigzaniem odwrotnym do funkcjonujgcego uprzednio, rozdzielenia prawa do tego
Swiadczenia od kwestii dochoddw rodziny. W mysl art. 15b ust. 2 uér, jednorazowa zapomo-
ga przystuguje matce lub ojcu dziecka, opiekunowi prawnemu albo opiekunowi faktyczne-
mu dziecka, jezeli dochéd rodziny w przeliczeniu na osobe nie przekracza kwoty 1922,00 zt.
W praktyce doszto zatem do wytaczenia z kregu uprawnionych, oséb o stosunkowo wyso-
kich (w stosunku do kryteriéw dochodowych —np. 539 z}) dochodach.

Warunkiem sine qua non ustalenia prawa do jednorazowej zapomogi jest pozostawanie
przez kobiete pod opiekg medyczng nie pézniej niz od 10 tygodnia ciazy do porodu. Pozo-
stawanie pod opieka medyczng potwierdza sie zaswiadczeniem lekarskim lub zaswiadcze-
niem wystawionym przez potozng.

Powyzsza kwestia, pomimo prostoty regulacji, prowadzi niekiedy do sporéw pomiedzy
stronami a organami administracji oraz orzecznictwa sgdowoadministracyjnego, ktére moze
zosta¢ uznane jako orzecznictwo contra legem. Strony wskazujg niekiedy na instrukcyjny
charakter terminu pozostawania pod opieka medyczng oraz niemoznoé¢ ,,fizycznego” po-
zostawania pod opiekg wskutek braku oznak fizjologicznych cigzy albo niewtasciwej orga-
nizacji stuzby zdrowia, uniemozliwiajgcej sprawne korzystanie z porad lekarza. Z drugiej
za$ strony, organy administracji wskazujg na zawity charakter omawianego terminu, a co za
tym idzie, niemozno$¢ ustalenia prawa do jednorazowej zapomogi w sytuacji gdy kobieta
pozostawata pod opiekg p6zniej niz od 10 tygodnia cigzy albo wcale.

W dwdch wyrokach WSA wyrazity interesujgcy poglad, ktéry moim zdaniem stoi
w sprzecznosci z literalnym brzmieniem przepisow usér, aczkolwiek jezeli przyja¢ wyktadnie
teleologiczng, jest stusznylB Zdaniem sgdu organy powinny wyjasni¢, czy wpisany w za-
Swiadczeniu termin jest terminem zgloszenia (zarejestrowania si¢) na wizyte lekarska czy
tez terminem pierwszej wizyty. Wyjasnienie tej okolicznosci jest istotne, gdyz moment, od
ktérego kobieta ciezarna jest pod opiekg medyczng w rozumieniu art. 15b ust. 5 i 6 usr.
rozpoczyna sie w chwili jej zgtoszenia sie w cigzy do lekarza lub potoznej, a wiec od chwili
rejestracji w wiasciwej placowce medycznej, a nie od chwili pierwszego badania lekarskiego.
Z chwilg bowiem zgtoszenia sie w stosownym zaktadzie opieki zdrowotnej kobieta ciezarna
winna sie znalez¢ pod opiekg medyczng. Nalezy podkresli¢, iz strona nie moze ponosi¢
negatywnych skutkdw zwiazanych z terminami oczekiwania na wizyte lekarskg w ramach
107 W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym podkre$la sig, ze termin ten ma charakter terminu prawa materialnego i jako

taki, jest terminem zawitym. Por. wyrok NSA z 17 stycznia 2008 r., | OSK 2006/2006, opubl. w CBOSA.

18 Wyrok WSA w Poznaniu z 6 wrze$nia 2012 r., Il SA/Po 564/12 iwyrok WSA w Lublinie z 9 pazdziernika 2012 r., Il SA/
Lu 675/12, opubl. w CBOSA.
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bezptatnej, publicznej opieki zdrowotnej. Zwtaszcza, iz przepis art. 68 ust. 3 Konstytucji
RP przewiduje, iz wtadze publiczne sg obowigzane do zapewnienia szczeg6lnej opieki zdro-
wotnej kobietom ciezarnym. Tym samym termin, od ktérego kobieta ciezarna znajduje sie
pod opiekg medyczng winien by¢ kazdorazowo doktadnie ustalony, powinien by¢ liczony
od momentu zgtoszenia sie kobiety w stosownej placéwce medycznej (publicznej lub niepu-
blicznej) niezaleznie od rzeczywistego terminu pierwszego badania lekarskiego.

3.4.2 ,,Gminne” jednorazowe zapomogi z tytutu urodzenia dziecka

W usr, obok jednorazowej zapomogi z tytutu urodzenia dziecka z dziatu 2 a) ustanowiona zo-
stata instytucja ,,gminnego becikowego”1® W mysl art. 22a uér, rada gminy w drodze uchwaty
moze przyzna¢ zamieszkatym na terenie jej dziatania osobom jednorazowa zapomoge z tytutu
urodzenia ich dziecka, przy czym wyptaty zapomaog finansowane sg ze srodk6w wiasnych gmi-
ny. Ustalenie szczeg6towych zasad udzielania zapomogi zostato delegowane do kompetencji
rady gminy i nastepuje w drodze uchwaty, zjednym zastrzezeniem, a mianowicie, zew zwigzku
z urodzeniem sie jednego dziecka moze by¢ przyznana tylko jedna zapomogall,

W judykaturze podkresla sie ze instytucja zapomogi z art. 15b usr jest inng instytucja niz insty-
tucja zapomogi z art. 22a usr. Podstawowe réznice wynikajg z ich specyfiki; pierwsza ma charakter
obligatoryjny, druga zas$ jest realizowane w ramach fakultatywnego zadania wtasnego gminy111

Konkretny spos6b finansowania zapomogi zalezy od uchwaty rady gminy w tym zakresie
i zalezy od stopnia zamoznosci gminy112

3.5 Swiadczenia opiekunicze

W usr zostaly przewidziane trzy $wiadczenia opiekuncze: zasitek pielegnacyjny, Swiadcze-
nie pielegnacyjne oraz swego rodzaju novum - specjalny zasitek opiekuinczy113 Konotacja
»Swiadczen opiekunczych” wskazuje na nieodzowny element ,opieki” jaki winien zosta¢
spetniony, celem uzyskania Swiadczenia. Tak tez sie dzieje na gruncie omawianej ustawy114.

3.5.1 Zasitek pielegnacyjny

Ten rodzaj $wiadczenia rodzinnego wynika z potrzeby wsparcia os6b niepetnosprawnych
lub w podesztym wieku. Z literalnego brzmienia art. 16 ust. usr wynika generalny cel tego

1® Taka nazwa nie ma uzasadnienia w przepisach prawa i jest nazwg ,,medialng”. Zob. przyktadowo wydanie Dziennika
Gazeta Prawna z 30 listopada 2012 r.

U0 Por. W Maciejko: Instytucje pomocy spotecznej, Warszawa 2009, s 206-209. Fragment Przepisy prawa miejscowego podno-

szace wysokos¢ Swiadczen.

Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 wrze$nia 2011 r., Il SA/Po 515/2011, opubl. w CBOSA.

K. Klukowska: Pomoc dla dzieci i ich opiekunéw, ,,Gazeta Wyborcza” nr 6/2013, wskazuje np., ze ,,zamozne gminy moga wspiera¢

rodziny z dzie¢mi dodatkowymi pieniedzmi. Np. w Specjalnej Strefie Demograficznej na OpolszczyZnie przez pierwsze dwa lata

m
2

zycia dziecka rodzice maja otrzymywac bon wychowawczy w wysokosci 1600 zt miesiecznie oraz refundacje kosztéw szczepien”.
13 Poczawszy od 1stycznia 2013 r.
14 Zob. M. Lewandowicz-Machnikowska: Swiadczenia opiekuficze [w:] Z aktualnych probleméw prawa pracy i prawa socjal-
nego..., jw., s. 161-172.
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zasitku - czeSciowe pokrycie wydatkéw wynikajagcych z koniecznosci zapewnienia opieki
i pomocy innej osoby w zwiazku z niezdolnoscia do samodzielnej egzystencji. Osobami
uprawnionymi sg: niepetnosprawne dzieci, osoby niepetnosprawne w wieku powyzej 16
roku zycia, jezeli legitymuja sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci ora-
zosoby, ktéra ukonczyty 75 lat.

Od powyzszego, zamknietego katalogu podmiotow uprawnionych, zostat ustanowiony
jeden wyjatek. Zasitek pielegnacyjny przystuguje takze osobie niepetnosprawnej w wieku
powyzej 16 roku zycia legitymujacej sie orzeczeniem o umiarkowanym stopniu niepetno-
sprawnosci, jezeli niepetnosprawnos¢ powstata w wieku do ukonczenia 21 roku zycialls

W praktyce orzeczniczej organ6w administracji zdarzajg sie niekiedy watpliwosci co do
prawidtowego stosowania powyzszej regulacji, sprowadzajgce sie do swobodnego interpre-
towania wieku, w ktdrym niepetnosprawno$é powstata, a co za tym idzie —przyznania
Swiadczenia albo jego odmowy. Jest to dziatanie btedne. Dokumentem na podstawie ktdre-
go organ administracji wtasciwy w sprawach przyznawania zasitku pielegnacyjnego ustala,
czy niepetnosprawno$¢ osoby ktora ukonczyta 16 lat powstata przed 21 rokiem zycia, jest
orzeczenie o stopniu niepetnosprawnosci wydane przez Powiatowy Zesp6t do Spraw Orze-
kania o Niepetnosprawnosci i co za tym idzie —organy nie majg swobody co do interpre-
tacji orzeczenia o niepetnosprawnosci lub o stopniu niepetnosprawnosci i w konsekwencji
sg zwigzane ustaleniami w nich poczynionymille. Nie ma zatem w tego typu sprawach,
jakiegokolwiek pola do interpretacji; jezeli strona spetnia przewidziane ustawg wymogi,
aw szczegOlnosci posiada orzeczenie o stopniu niepetnosprawnosci ze wskazaniem, ze nie-
petnosprawnos$¢ powstata w wieku do ukofAczenia 21 roku zycia oraz spetnia pozostate prze-
stanki, nalezy ustali¢ prawo do $wiadczeniall?.

Od 1wrzes$nia 2006 r., zasitek pielegnacyjny przystuguje w wysokosci 153 zt miesiecznie.

Z prawa do zasitku pielegnacyjnego zostaty wytgczone m. in. osoby umieszczone w in-
stytucji zapewniajgcej catodobowe utrzymanie oraz osoby uprawnione do dodatku piele-
gnacyjnego.

Uprawnienie do dodatku pielegnacyjnego okazuje sie by¢ niekiedy, paradoksalnie, pro-
blemem stron. Wystepuja bowiem sytuacje, w ktérych osoby starsze pobierajg dodatek pie-
legnacyjny z ZUS po czym - w moim przekonaniu nie w petni $wiadomie - uzyskujg prawo
do zasitku pielegnacyjnego w zwigzku z uér, co prowadzi wprost do kolizji uprawnien. Po-
mimo tego, ze Swiadczenia wyptacane sg na podstawie odrebnych ustaw, to jest usr i ustawy
z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych,
to jednak w ugruntowanym orzecznictwie sgdowoadministracyjnym uksztattowat sie po-
glad, iz charakter zasitku pielegnacyjnego i dodatku pielegnacyjnego jest porownywalny na
gruncie wyktadni celowosciowej i funkcjonalnej - oba $wiadczenia przystugujg osobom nie-
zdolnym do samodzielnej egzystencjill8 Oba wskazane Swiadczenia nie stuzg zatem ,,wzbo-
Art. 16 ust. 3 usr.

Por. rozporzadzenie Ministra gospodarki, pracy i polityki spotecznej z dnia 15 lipca 2003 r. w sprawie orzekania o niepet-
nosprawnosci i stopniu niepetnosprawnosci, opubl. w Dz. U. z 2003, Nr 139, poz. 1328, ze zm.
17 Zob. wyroki WSA w Krakowie: z 30 stycznia 2008 r., Il SA/Kr 662/2007 i 10 marca 2009 r., 111 SA/Kr 810/2008, opubl.

w CBOSA.
18 Opubl. w Dz. U. z 2009 r. Nr 153 poz. 1227 ze zm. W art. 75 ust. 1 tej ustawy wskazano, ze dodatek pielegnacyjny
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gaceniu sie” os6b do nich uprawnionych, lecz sg przeznaczone na pokrywanie przez osoby
otrzymujace te $wiadczenia wydatkdw wynikajacych z niepetnej sprawnosci fizycznej lub
intelektualnej do samodzielnej egzystencji. Konsekwentnie w judykaturze przyjmuje sie,
ze Swiadczenia te wykluczaja sie wzajemnie, aby zapobiec pobieraniu Swiadczenia o tym sa-
mym charakterze i spetniajacym identyczng funkcje z dwoch zroédet. Ustawodawca nie tylko
wykluczyt mozliwos$¢ otrzymywania obu Swiadczen jednoczes$nie przez osobe uprawniong,
ale ponadto wytaczyt swobode decydowania przez osobe uprawniong, ktére $wiadczenie
chce otrzymywaé i wprowadzit regute kolizyjng wytaczajacg przyznanie zasitku pielegna-
cyjnego osobie uprawnionej do dodatku pielegnacyjnego119. Realng konsekwencjg takiej
kolizji jest zobowigzanie Swiadczeniobiorcy do zwrotu pobranego zasitku pielegnacyjnego,
jako nienaleznego.

3.5.2 Swiadczenie pielegnacyjne

Instytucja Swiadczenia pielegnacyjnego zostata wprowadzona do polskiego systemu $wiad-
czen rodzinnych 1 maja 2004 r. Jej pierwotnym zatozeniem, ktore aczkolwiek wypaczone
- zachowato swoje znaczenie do dnia dzisiejszego, byto zapewnienie osobom, ktére dla spra-
wowania opieki nad niepetnosprawng osobg bliska, rezygnuja z zatrudnienia badz takiego
zatrudnienia nie podejmuja, rekompensaty finansowej. Zatem S$wiadczenie pielegnacyjne
W swojej istocie nie jest nagrodg za sprawowanie opieki nad bliskg osobg niepetnosprawnag,
lecz jest instytucjag pomocy ze strony panstwa w sytuacjach, w ktérych choroba, a w kon-
sekwencji niepetnosprawnos$é osoby bliskiej, wymuszajg rezygnacje albo nie podejmowanie
zatrudnienial® Innymi stowy, ,$wiadczenie pielegnacyjne ma na celu zrekompensowanie
utraty dochodu (...) na skutek rezygnacji z aktywnos$ci zawodowej dla opieki nad dziec-
kiem” 121

Sama instytucja Swiadczenia pielegnacyjnego, podobnie zresztg jak i usr, byta przedmio-
tem wielu dziatan nowelizacyjnych. Doprowadzito to do sytuacji, w ktérej przepisy prawa
dotyczace materii Swiadczenia pielegnacyjnego sg niespdjne same ze sobg, jak i z orzecznic-
twem TK oraz sagdéw administracyjnych. Co wiecej, nieprecyzyjne przepisy budza wiele
kontrowersji w organach administracji publicznej, ktére zajmuja sie w pierwszej kolejnosci
sprawami o ustalenie prawa do takich $wiadczeA. Konsekwentnie, cze$¢ spraw z pierw-
szej instancji, wskutek wniesionych odwotan przechodzi do rozpoznania przez SKO oraz
w przypadku skarg na decyzje SKO; przez WSA lub NSA12 Kontrowersje orzecznicze kon-
centrujg sie w gtéwnej mierze wok6t mozliwosci ustalenia prawa do Swiadczenia pielegna-
cyjnego na rzecz matzonka opiekujgcego sie niepetnosprawnym mezem albo zona.

Warto takze wspomnieé, iz w wyroku z dnia 5 grudnia 2013 r. (K 27/13) Trybunat
Konstytucyjny orzekt, ze art. 11 ust. 1 3 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy

przystuguje osobie uprawnionej do emerytury lub renty, jezeli osoba ta zostata uznana za catkowicie niezdolng do pracy

oraz do samodzielnej egzystencji albo ukonczyta 75 lat zycia.
19 wyrok NSA z 20 marca 2012 r., 1 OSK 1919/2011, opubl. w CBOSA.
120 Por. W. Maciejko [w:] A. Korcz-Maciejko, W. Maciejko: Swiadczenia rodzinne..., jw., s. 292-296.

1 G. Niegowska: Swiadczenia..., jw., s. 48.
12 Zob. A. Kokoszkiewicz: Swiadczeniepielegnacyjne —potrzeba zmian, ,Prawo i Wiez”, nr 1/2012, s. 58-60.
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o Swiadczeniach rodzinnych oraz niektérych innych ustawjest niezgodny z art. 2 konsty-
tucji. Z komunikatu prasowego Trybunatu wynika, ze ,, Trybunat Konstytucyjny stangt na
stanowisku, ze w okoliczno$ciach tej sprawy doszto do naruszenia praw stusznie nabytych
oraz zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa w odniesieniu
do tej grupy osob, ktore pobieraty $wiadczenie pielegnacyjne na podstawie ustawy o $wiad-
czeniach rodzinnych, w brzmieniu obowigzujgcym przed wejSciem w zycie ustawy zmie-
niajacej, ktore jednoczesnie nie spetnity przestanek nabycia Swiadczenia pielegnacyjnego
lub specjalnego zasitku opiekunczego na podstawie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych,
w brzmieniu nadanym ustawg zmieniajacg (...) Trybunat podkreslit, ze deklarowana przez
ustawodawce konieczno$¢ racjonalizowania systemu $wiadczen opiekunczych w celu wyeli-
minowania naduzy¢, sama w sobie nie uzasadnia znoszenia praw stusznie nabytych. Przed-
siewziecie racjonalizujgce nie moze bowiem abstrahowa¢ od zastanych stosunkéw praw-
nych, zwiaszcza gdy majg charakter chronionych konstytucyjnie praw podmiotowych”123

Swiadczenie pielegnacyjne stato sie, poczawszy od okoto potowy 2010 r. celem znacz-
nej ilosci wnioskow o udzielenie pomocy ze strony organ6w administracji. Wynikato to
po czesci z wyrokéw TK, jak i stosunkowo wysokiej, jak na $wiadczenia rodzinne, kwo-
ty comiesiecznego wsparcia, skorelowanego z optacanym z budzetu panstwa, sktadkami
na ubezpieczenie spoteczne i zdrowotnel?4d Duze zainteresowanie tym $wiadczeniem oraz
nieprecyzyjne w tej materii przepisy usr doprowadzity do sytuacji, w ktdrych czes¢ spraw
o ustalenie prawa do Swiadczenia zostatlo rozpoznanych przez organy | instancji zgodnie
z literalnym brzmieniem przepiséw prawa, co z kolei budzito sprzeciw tak wnioskodawcéow
jak i samorzadowych kolegiow odwotawczych oraz sgdow administracyjnych. W rezultacie
po dzi$ dzien prowadzonych jest tysigce postepowan administracyjnych w sprawach, w kté-
rych mogtoby by¢ to zbyteczne. Co wiecej, nastepujagce po sobie nowelizacje usr wprowa-
dzajace zmiany w odniesieniu do $wiadczenia pielegnacyjnego sq w pewnej czesci sprzeczne
z ugruntowanym juz orzecznictwem tak SKO, WSA, NSA i TK. Prowadzi to do niepozg-
danej sytuacji, w ktérej organy administracji publicznej zwigzane przepisami powszechnie
obowigzujgcego prawa orzekajg zgodnie z literg prawa, zaS§ WSA czestokro¢ dokonuja wy-
ktadni tych samych przepiséw contra legem1X.

Zgodnie z art. 17 ust. 1 usr Swiadczenie pielegnacyjne z tytutu rezygnacji z zatrudnienia lub
innej pracy zarobkowej przystuguje matce albo ojcu, opiekunowi faktycznemu dziecka, osobie
bedacej rodzing zastepcza spokrewniong w rozumieniu ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspie-
raniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, innym osobom, na ktérych zgodnie z przepisami krio
cigzy obowigzek alimentacyjny, z wyjatkiem 0séb o znacznym stopniu niepetnosprawnosci.

Odnos$nie ,innych os6b” skonstruowane zostaty dodatkowe regulacjel% Konsekwent-
nie, inne osoby, na ktérych zgodnie z przepisami krio cigzy obowigzek alimentacyjny, z wy-
jatkiem o0sdb o znacznym stopniu niepetnosprawnosci - inne niz spokrewnione w pierw-
szym stopniu z osobg wymagajaca opieki, bedg uprawnione do $wiadczenia pielegnacyjnego

13 Komunikat ze strony: www.trybunal.gov.pl/Rozprawy/2013/rozprawy.htm, odczyt z 10 grudnia 2013 .

124 Wyroki TK z dnia 18 lipca 2008 r., sygn. akt P 27/07 iz dnia 22 lipca 2008 r., sygn. akt P 41/07.

15 Por. wyrok WSA w Krakowie z 15 listopada 2012 r., 11l SA/Kr 83/12, opubl. w CBOSA, aczkolwiek m6j poglad nie
zyskat aprobaty NSA, zob. wyrok NSA z 4 lipca 2014 r., | OSK 825/13.

126 Art. 17 ust. la) uér.
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w przypadku gdy speinione sg facznie nastepujgce warunki: po pierwsze, rodzice osoby
wymagajacej opieki nie zyjg, zostali pozbawieni praw rodzicielskich, sg matoletni lub legi-
tymuja sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci, po drugie nie ma innych
0s6b spokrewnionych w pierwszym stopniu, sg matoletnie lub legitymuja sie orzeczeniem
0 znacznym stopniu niepetnosprawnos$ci i po trzecie nie ma osoéb, opiekuna faktycznego
dziecka lub osoby bedgacej rodzing zastepczg spokrewniong, lub osoby te legitymuja sie orze-
czeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci.

Wobec podmiotow uprawnionych do omawianego $wiadczenia sformutowany zostat
conditio sine qua non - jezeli nie podejmujg lub rezygnujg z zatrudnienia lub innej pracy
zarobkowej w celu sprawowania opieki nad osobg legitymujgcg sie orzeczeniem o0 znacz-
nym stopniu niepetnosprawnosci albo orzeczeniem o niepetnosprawnosci tagcznie ze wska-
zaniami: koniecznosci statej lub diugotrwatej opieki lub pomocy innej osoby w zwigzku
ze znacznie ograniczong mozliwoscig samodzielnej egzystencji oraz koniecznosci statego
wspoétudziatu na co dzien opiekuna dziecka w procesie jego leczenia, rehabilitacji i edukacji.

Specyficznym zagadnieniem, ktére powoduje watpliwosci orzecznicze jest moznos¢
rezygnacji z zatrudnienia albo nie podejmowania zatrudnienia (co warunkuje prawo do
Swiadczenia pielegnacyjnego) przez rolnika. Budzito to rozbiezne opinie, niemniej w $wietle
aktualnego orzecznictwa mozna uzna¢ je za rozwigzane. NSA podjat uchwate w skladzie
siedmiu sedzidéw, wskazujac, ze ,,prowadzenie gospodarstwa rolnego przez rolnika stano-
wi negatywng przestanke przyznania tej osobie Swiadczenia pielegnacyjnego na podstawie
art. 17 ust. 1w zwigzku z art. 3 pkt 227 usriZ.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze poczawszy od 15 maja 2014 r. na gruncie u$r funkcjonuje
art. 17 b, ktéry przyczynit sie do jasniejszego wyrazenia woli ustawodawcy w zakresie $wiad-
czen opiekunczych dla os6b zwigzanych z rolnictwem. Gdy o $wiadczenia ubiegajg sie rolnicy,
matzonkowie rolnikéw badz domownicy, $wiadczenia te przystugujag odpowiednio: rolnikom
w przypadku zaprzestania prowadzenia przez nich gospodarstwa rolnego, matzonkom rolnikéw
lub domownikom w przypadku zaprzestania prowadzenia przez nich gospodarstwa rolnego albo
wykonywania przez nich pracy w gospodarstwie rolnym. Ustawodawca wskazat przy tym w jaki
sposob nalezy bada¢ okolicznos$¢ zaprzestania prowadzenia gospodarstwa rolnego lub zaprzesta-
nie wykonywania pracy w gospodarstwie rolnym. Dowodem na takg okoliczno$¢ jest oswiadcze-
nie ztozone pod rygorem odpowiedzialno$ci karnej za sktadanie fatszywych zeznan.

Praktyka osadzi takie rozwigzanie legislacyjne, ktére w moim przekonaniu jest zle.
Organy administracji majg bowiem (w omawianych kategoriach spraw zwigzanych z rol-
nikami ubiegajgcymi sie o $wiadczenia opiekuncze) dwojakg mozliwo$¢ dziatania: przy-
jecia takiego oswiadczenia w poczet materiatu dowodowego co implikuje (co do zasady,
po spetnieniu pozostatych przestanek) na koniecznos$¢ ustalenia prawa do wnioskowane-
go Swiadczenia. Jezeli jednak o$wiadczenie ztozone pod odpowiedzialnoscig karng budzi
watpliwosci organu, to zobligowany jest on do zawiadomienia organéw $cigania o tym
fakcie. Praktyka orzecznicza powinna w takim przypadku polega¢ na zawieszeniu postepo-
wania do czasu prawomocnego rozstrzygniecia przez sagd powszechny (karny) okolicznosci
prawdziwos$ci ztozonego o$wiadczenia. Jezeli okaze sie¢ ono prawdziwe, $wiadczenie nalezy
127 Uchwata NSA z 11 grudnia 2012 r.,, | OPS 5/12, opubl. w CBOSA.
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przyzna¢. Do tego czasu przedmiotem dziatan aparatu panstwa bedzie jednak postepowanie
organow $cigania w sprawie oswiadczenia. By¢ moze powstang na ten temat opracowania
naukowe —jak bada¢ prawdziwo$¢ oswiadczenia o zaprzestania prowadzenia gospodarstwa
rolnego; w chwili obecnej nie wiem jak takie postepowanie organdw $cigania powinno by¢
przeprowadzane.

Dodatkowe wymagania warunkujgce ustalenie prawa do $wiadczenia, dotycza w pierw-
szej kolejnosci osoby wymagajacej opieki i sa zwiazane z jej niepetnosprawnoscia. Swiadcze-
nie pielegnacyjne przystuguje, jezeli niepetnosprawnos$¢ osoby wymagajacej opieki powstata
nie p6zniej niz do ukonczenia 18-tego roku zycia lub w trakcie nauki w szkole lub w szkole
wyzszej, jednak nie p6zniej niz do ukonczenia 25-tego roku zycial®

Przestanki uniemozliwiajace ustalenie prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego mozna po-
grupowac¢ wedlug nastepujgcego schematu: zwigzane z osobg sprawujgcg opieke i zwigzane
z 0sobg wymagajacg opieki.

W zwigzku z pierwszg grupg przestanek, Swiadczenie pielegnacyjne nie przystuguje jezeli
osoba sprawujgca opieke: ma ustalone prawo do emerytury, renty, renty rodzinnej z tytutu
$mierci matzonka przyznanej w przypadku zbhiegu prawa do renty rodzinnej i innego $wiad-
czenia emerytalno-rentowego, renty socjalnej, zasitku statego, nauczycielskiego $wiadczenia
kompensacyjnego, zasitku przedemerytalnego lub Swiadczenia przedemerytalnego lub ma
ustalone prawo do specjalnego zasitku opiekunczego lub $wiadczenia pielegnacyjnego. Do-
datkowo, Swiadczenie nie przystuguje jezeli cztonek rodziny osoby sprawujacej opieke ma
ustalone prawo do dodatku do zasitku rodzinnegoz tytutu opieki nad dzieckiem w okresie
korzystania z urlopu wychowawczego, specjalnego zasitku opiekunczego lub $wiadczenia
pielegnacyjnego.

Stosownie za$ do drugiej grupy przestanek Swiadczenie pielegnacyjne nie przystuguje
jezeli osoba wymagajaca opieki: pozostaje w zwiazku matzenskim, chyba ze wsp6tmatzonek
legitymuje sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci lub zostata umiesz-
czona w rodzinie zastepczej, z wyjatkiem rodziny zastepczej spokrewnionej, rodzinnym
domu dziecka albo, w zwigzku z koniecznoS$cig ksztatcenia, rewalidacji lub rehabilitacji,
w placéwce zapewniajacej catodobowg opieke, w tym w specjalnym os$rodku szkolno-wy-
chowawczym, z wyjatkiem podmiotu wykonujgcego dziatalno$¢ leczniczg, i korzysta w niej
z catodobowej opieki przez wiecej niz 5 dni w tygodniu. Kluczowe w tej grupie jest pozo-
stawienie czy wrecz artykutowanie poprzez nowelizacje usr przez ustawodawce, spornego
sformutowania o pozostawaniu w zwigzku matzenskim12 Jak juz byta o tym mowa, taka
przestanka zostata podana pod krytyke przez WSA i TK 10 Swiadczenie nie przystuguje

18 Art. 17 ust. 1b) usr.

19 Por. P. Daniel: Przyznawanie $wiadczer pielegnacyjnych osobom pozostajacym w zwigzku matzedskim, ,,Casus” nr 1/2013,
gdzie autor wskazuje m. in., ze ,cho¢ nowelizacja u$r nie usuneta watpliwosci dotyczacych mozliwosci przyznawania
Swiadczen pielegnacyjnych na rzecz oséb pozostajacych w zwigzku matzenskim, to jednak orzecznictwo sadéw admini-
stracyjnych wskazuje, iz w obecnym stanie prawnym brakuje podstaw do odmowy przyznania $wiadczenia w sytuacji,
w ktdérej osobg wnioskujaca o przyznanie pomocy jest matzonek niepetnosprawnego nieposiadajacy orzeczenia o znacz-
nym stopniu niepetnosprawnosci”.

10 Por. A. Kokoszkiewicz: Polemika z artykutem p. Michaliny Topolewskiej - ,Kto i wjaki sposéb moze si¢ ubiega¢ o $wiadcze-
niepielegnacyjne”- Dziennik Gazeta Prawna z 16 maja 2011 r., nr 93, opubl. na: http://www.efp.org.pl/images/stories/
polemika_z_artykuem_GP.pdf- odczyt z dnia 22 stycznia 2013 .

159


http://www.efp.org.pl/images/stories/

takze w sytuacji, gdy na osobe wymagajacg opieki inna osoba ma ustalone prawo do wcze-
$niejszej emerytury, na osobe wymagajacg opieki jest ustalone prawo do dodatku do zasitku
rodzinnego z tytutu opieki nad dzieckiem w okresie korzystania z urlopu wychowawczego,
prawo do specjalnego zasitku opiekuiczego lub prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego, lub
na osobe wymagajaca opieki inna osoba jest uprawniona za granicg do $wiadczenia na po-
krycie wydatkéw zwigzanych z opieka.

Swiadczenie pielegnacyjne przystugiwato w wysokoéci 520 zt miesiecznie —do korica
czerwca 2013. Natomiast od 1 lipca 2013 r. miesieczna wysoko$¢é Swiadczenia pielegnacyj-
nego wynosita 620 zt. Zasadnicza zmiana nastapita po energicznych protestach rodzicow
niepetnosprawnych dzieci na poczatku 2014 r., wraz z wejsciem w zycie ustawy z dnia 24
kwietnia 2014 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych13L W jej art. 2 wskazano, ze
Swiadczenie pielegnacyjne od dnia 1 maja 2014 r. do dnia 31 grudnia 2014 r. wyniesie 800
zt miesiecznie, za$ oddnia 1 stycznia 2015 r. do dnia 31 grudnia 2015 r. 1200 zt miesiecznie.

W art. 17 ust. 4 usér sformutowana zostata nadto zasada dotyczgca wyptaty Swiadczenia
za niepetne miesigce kalendarzowe: ,$wiadczenie pielegnacyjne przystugujace za niepetne
miesigce kalendarzowe wyptaca sie w wysokos$ci 1/30 $wiadczenia pielegnacyjnego za kazdy
dzien. Nalezng kwote Swiadczenia zaokragla sie do 10 groszy w goére”. Przepis budzi niekie-
dy problemy w kontek$cie daty poczatkowej, od ktdrej ustalane byto prawo do $wiadczenia
pielegnacyjnego. Wedtug jednej koncepcji, art. 17 ust. 4 stanowi lexspecialis, w stosunku do
ogoblnej zasady wyrazonej w przepisach art. 24 i 24a usr, co w konsekwencji prowadzito do
przekonania, ze prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego ustala sie od dnia ztozenia wniosku
0 ustalenie tego prawa. Przyjmujgc taki tok rozumowania, ustalajgc prawo nalezy kwote
Swiadczenia pielegnacyjnego przystugujaca za niepetne miesigce kalendarzowe ustali¢ w wy-
sokosci 1/30 Swiadczenia pielegnacyjnego za kazdy dzien. Druga z koncepcji, opiera sie na
odrzuceniu omawianego przepisu jako lex specialis i na przyjeciu, ze prawo do $wiadczenia
pielegnacyjnego ma swojg date poczatkowa w pierwszym dniu miesigca, w ktérym wptynat
whniosek o ustalenie tego prawa.

3.5.3 Specjalny zasiek opiekunczy

Specjalny zasitek opiekunczy jest nowym $wiadczeniem rodzinnym, ktére na gruncie usr
pojawito sie poczawszy od 1 stycznia 2013 r. Jego byt jest zwigzany z omawianym powyzej
Swiadczeniem pielegnacyjnym. Nowelizacja usr z 7 grudnia 2012 r. stwarzajgca podwali-
ny pod funkcjonowanie specjalnego zasitku opiekunczego, w opinii autora uzasadnienia
projektu ustawy nowelizacyjnej ,,zmierza do racjonalizacji zasad przyznawania $wiadcze-
nia pielegnacyjnego poprzez dostosowanie rozwigzan systemowych do potrzeb spotecznych
zwigzanych z polityka rodzinng i mozliwosci finansowych panstwa”1® Jako uzasadnienie
dla utworzenia nowej instytucji $wiadczen rodzinnych dokonujgcej defacto podziatu do-
tychczas funkcjonujgcego Swiadczenia pielegnacyjnego na $wiadczenie o tej samej nazwie
1specjalny zasitek opiekunczy, wskazano m. in., ze ,,od 1 stycznia 2010 r. liczba oséb ubie-

11 Opublw Dz. U. z2014, poz. 559.
12 Druk sejmowy nr 724, opubl. na stronie www.sejm.gov.pl.
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gajacych sie o $wiadczenie pielegnacyjne gwalttownie rosnie, z uwagi na zniesienie kryterium
dochodowego warunkujgcego prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego (w 2011 r. liczba oséb
uprawnionych zwiekszyta sie 0 100 % ). W$réd grupy swiadczeniobiorcow, ktérzy uzyskali
prawo do Swiadczenia pielegnacyjnego po 2010 r. w wyniku rozszerzenia katalogu oséb
uprawnionych do $wiadczenia pielegnacyjnego, w potaczeniu ze zniesieniem kryterium do-
chodowego, o ktdrym mowa powyzej, az 83 % stanowig osoby inne niz rodzice dzieci
niepetnosprawnych pobierajacy $wiadczenie pielegnacyjne. W tym znaczng cze$¢ stano-
wig osoby naduzywajgce pomocy finansowej ze strony panstwa. Zauwazalna jest rowniez
postepujaca tendencja do wyszukiwania przez osoby nieaktywne zawodowo 0s6b niepet-
nosprawnych w swoich rodzinach jedynie w celu uzyskania $wiadczenia pielegnacyjnego,
bez faktycznego sprawowania opieki nad taka osobg. Konieczne jest wiec inne okre$lenie
warunkéw przyznawania $Swiadczenia pielegnacyjnego, aby $rodki z budzetu panstwa byty
kierowane do adresatéw rzeczywiscie sprawujacych opieke nad bliskimi osobami niepet-
nosprawnymi i wymagajagcymi takiego wsparcia”, w zwigzku z czym celowy jest ,podziat
0s6b otrzymujacych dotychczas Swiadczenie pielegnacyjne na dwie grupy podmiotéw: oséb
otrzymujacych $wiadczenie pielegnacyjne na podstawie nowych przepiséw i 0s6b otrzymu-
jacych specjalny zasitek opiekunczy” 13

W myslart. 16a ust. 1 usr, specjalny zasitek opiekunczy przystuguje osobom, na ktérych
zgodnie z przepisami krio cigzy obowigzek alimentacyjny, a takze matzonkom, jezeli rezy-
gnuja z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w zwigzku z koniecznos$cig sprawowania
statej opieki nad osobg legitymujgcg sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawno-
$ci albo orzeczeniem o niepetnosprawnosci tacznie ze wskazaniami: koniecznosci statej lub
dtugotrwatej opieki lub pomocy innej osoby w zwigzku ze znacznie ograniczong mozliwo-
$cig samodzielnej egzystencji oraz koniecznosci statego wspotudziatu na co dzier opiekuna
dziecka w procesie jego leczenia, rehabilitacji i edukacji.

Poczawszy od 1 stycznia 2015 r. zakres podmiotowy oséb uprawnionych do tego $wiadczenia
zostat znaczaco poszerzony —o o0soby nie podejmujgce zatrudnienia lub innej pracy zarobkowe;j.

W odréznieniu od $wiadczenia pielegnacyjnego, specjalny zasitek opiekunczy jest zwia-
zany z dochodem rodziny. Przewidziano takze instytucje podwyzszonego kryterium docho-
dowego, opierajac jg na zasadach tozsamych z omawianym juz art. 5 ust. 3 uér. Niemniej,
art. 16a) ust. 4 i 5 przewidziano odrebne od ogélnych, kazuistyczne sposoby kategoryzowa-
nia dochoddw na potrzeby ustalenia prawa do tego $wiadczenia.

Wysokos$¢ specjalnego zasitku opiekunczego jest ustalona na poziomie 520 zt miesiecz-
nie, z zastrzezeniem, ze zasitek przystugujacy za niepetne miesigce kalendarzowe wyptaca sie
w wysokosci 1/30 specjalnego zasitku opiekunczego za kazdy dzien, zas nalezng kwote zasit-
ku zaokragla sie do 10 groszy w gdre. Moze to rodzi¢ watpliwos$ci analogiczne do uprzednio
opisywanych, w tej samej materii.

Analogicznie jak w przypadku $wiadczenia pielegnacyjnego, przestanki uniemozliwia-
jace ustalenie prawa do specjalnego zasitku pielegnacyjnego mozna pogrupowac¢ wedtug
schematu: zwigzane z osobg sprawujacg opieke i zwigzane z osobg wymagajgca opieki.

13 Tamze.
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Specjalny zasitek opiekuiczy nie przystuguje co do zasady, jezeli osoba sprawujaca
opieke ma ustalone prawo do emerytury, renty, renty rodzinnej z tytutu $mierci matzonka
przyznanej w przypadku zbiegu prawa do renty rodzinnej i innego $wiadczenia emerytal-
no-rentowego, renty socjalnej, zasitku statego, nauczycielskiego Swiadczenia kompensacyj-
nego, zasitku przedemerytalnego lub Swiadczenia przedemerytalnego, ma ustalone prawo
do specjalnego zasitku opiekunczego, Swiadczenia pielegnacyjnego lub zasitku dla opieku-
na, legitymuje sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnos$ci oraz gdy cztonek
rodziny osoby sprawujacej opieke ma ustalone prawo do dodatku do zasitku rodzinnego
z tytutu opieki nad dzieckiem w okresie korzystania z urlopu wychowawczego, specjalnego
zasitku opiekunczego lub $wiadczenia pielegnacyjnego. Zasitek nie przystuguje takze, gdy
osoba wymagajaca opieki zostata umieszczona w rodzinie zastepczej, z wyjatkiem rodziny
zastepczej spokrewnionej, w rodzinnym domu dziecka albo, w zwigzku z koniecznoscig
ksztatcenia, rewalidacji lub rehabilitacji, w placoéwce zapewniajacej catodobowa opieke,
w tym w specjalnym osrodku szkolno-wychowawczym, z wyjatkiem podmiotu wykonu-
jacego dziatalnos¢ lecznicza, i korzysta w niej z catodobowej opieki przez wiecej niz 5 dni
w tygodniu, na osobe wymagajacg opieki inna osoba ma ustalone prawo do wczesniejszej
emerytury, na osobe wymagajgcg opieki jest ustalone prawo do dodatku do zasitku rodzin-
nego z tytutu opieki nad dzieckiem w okresie korzystania z urlopu wychowawczego, prawo
do specjalnego zasitku opiekunczego lub prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego oraz gdy na
osobe wymagajacg opieki inna osoba jest uprawniona za granicg do $wiadczenia na pokrycie
wydatkdw zwigzanych z opieka.

Ponad rok temu (w 2014 r.) wyrazatem przekonanie, ze ze specjalnym zasitkiem opiekun-
czym zwigzane sg olbrzymie kontrowersje, zwtaszcza ze strony potencjalnych $wiadczeniobior-
cow. Wynika¢ miatoby to z faktu, iz omawiany zasitek wespot ze Swiadczeniem pielegnacyj-
nym z art. 17 usr (przy czym $wiadczenia te sg instytucjami opieki spotecznej o charakterze na-
stepczym w stosunku do $wiadczenia pielegnacyjnego sprzed nowelizacji usr) sg narzedziami
znacznie ograniczajgcymi zakres opieki spotecznej. Oznacza to, zgodnie z duchem nowelizacji
ograniczenie kregu 0s6b korzystajacych ze wsparcia panstwa, uprzednio realizowanego po-
przez $wiadczenie pielegnacyjne. W$réd elementow o charakterze ograniczajgcym nalezy pod-
kresli¢ chociazby wprowadzenie kryterium dochodowego przy Swiadczeniu pielegnacyjnym
czy warunek rezygnacji z zatrudnienia w przypadku specjalnego zasitku opiekunczego. Wyra-
zatem przekonanie, ze 6w wprowadzony warunek rezygnacji z zatrudnienia bedzie w moim
przekonaniu czynnikiem powodujgcym spory pomiedzy stronami a organami administracji,
a w nastepstwie tych sporéw bedzie stanowit przyczynek do skarg do WSA. Upraszczajac,
w przypadku oséb ktére pobieraty $wiadczenie pielegnacyjne (a wiec rezygnowaty albo nie
podejmowaty zatrudnienia), w obecnym stanie prawnym ustalenie prawa do specjalnego za-
sitku opiekunczego (a wiec $wiadczenia zastepczego) bedzie bardzo utrudnione. Osoby takie
—skoro nie pracowaty bo $wiadczyty opieke —nie moga rezygnowac z pracy, a jest to waru-
nek konieczny aby otrzymac zasitek. Prowadzi to do sytuacji, w kt6rej ustalenie prawa do
specjalnego zasitku opiekunczego bedzie niemozliwe. Na ten problem zwraca uwage WSA
w Bydgoszczy: ,,W ocenie Sadu nie jest przeszkodg do uznania rezygnacji z zatrudnienia to, ze
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skarzaca nie podjeta proby rejestracji jako osoba bezrobotna. W ocenie Sgdu nie ma potrzeby
tworzenia fikcji, dziatan pozornych w sprawach wykazania rezygnacji z zatrudnienia. Wydaje
sie, ze pomimo odmiennej regulacji prawnej w celu zrozumienia istoty instytucji rezygnacji
z zatrudnienia aktualne pozostaje orzecznictwo, ktore zostato ugruntowane na tle art. 17 usta-
wy w wersji obowigzujgcej przed dniem 1 stycznia 2013r. W wyroku NSA z dnia 21 wrze-
$nia 2012 r. wyrazony zostat poglad: ,,Musi wiec istnie¢ wyrazny i bezposredni zwigzek (cza-
sowy i co do motywo6w) miedzy rezygnacja z zatrudniania a podjeciem opieki nad wskazang
w ustawie osobg” 134 Pomimo, ze wyrok uwazatem za wadliwy i wydany w duchu conra legem,
podzielam teze Sadu o ,,dziataniach pozornych”. Jak sie wydaje, w obecnej sytuacji prawnej,
aby uzyska¢ specjalny zasitek opiekunczy, czes¢ oséb powinna celowo podjaé zatrudnienie,
przyktadowo na dzien lub dwa, a nastepnie z niej zrezygnowac i przedstawic ten fakt organo-
wi administracji, powotujac sie przy tym na rezygnacje z zatrudnienia dla celéw sprawowania
opieki i otrzymania Swiadczenia w formie zasitku.

Poczawszy od 2015 r. ustawodawca porzucit Sciezke ograniczania dostepu do $wiadczen
rodzinnych, wybierajgc rozwigzanie przeciwne —szerokiego don dostepu. funkcjonujg za-
tem obecnie trzy Swiadczenia o charakterze stricte opiekunczym: $wiadczenie pielegnacyj-
ne, specjalny zasitek opiekunczy i zasitek dla opiekuna (pomijam zasitek pielegnacyjny).
Swiadczeniobiorcy (wyborcy) z pewnosciag beda przez pewien czas z takich rozwigzan nor-
matywnych zadowoleni, co przyczyni sie do stabilizacji tymczasowej sytuacji politycznej.
Pozostanie jednak czeka¢ na mozliwos$¢ oceny skutkow takiej legislacji przyjmujac metode
ekonomicznej analizy prawa. Jestem przekonany, ze koszty szerokiego dostepu do $wiadczen
znacznie przekroczg koszty uprzednio funkcjonujacego rozwigzania z jednym tylko $wiad-
czeniem pielegnacyjnym.

3.6 Formalizm procesowy w sprawach o $wiadczenia rodzinne

Postepowanie w sprawach o $wiadczenia rodzinne jest postepowaniem sformalizowanym,
toczacym sie wedtug Scisle okreslonych regut.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze jest postepowaniem wnioskowym —ustalenie
prawa do $wiadczen rodzinnych oraz ich wyptata nastepujg odpowiednio na wniosek o0so-
by uprawnionej,sktadany w urzedzie gminy lub miasta wtasciwym ze wzgledu na miejsce
zamieszkania tej osoby13 W niosek sktadany jest na urzedowym formularzu wraz z zatgcz-
nikamil®s W przypadku btedéw wnioskodawcow przejawiajacych sie w ztozeniu niepra-
widtowo wypetnionych albo niepetnych wnioskow, organy wiasciwe stosujg wezwanie do
uzupetnienia brakéw, pod rygorem pozostawienia wniosku bez rozpatrzenial3’.

Na gruncie u$r przewidziana zostata takze instytucja nienaleznie pobranych $wiadczen
rodzinnych, bedaca swego rodzaju zabezpieczeniem w sytuacjach, gdy pomoc w formie
Swiadczen rodzinnych zostata skierowana niezgodnie z ogélnym zatozeniem usr.

Wyrok WSA w Bydgoszczy z 11 czerwca 2013 r., Il SA/Bd 463/13, opubl. w CBOSA.
Art. 23 ust. 12 usr.

Por. art. 23 ust. 3 -9 usr.

Art. 24 a) ust.1 i 2 usr.

EEERR
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Za nienaleznie pobrane $wiadczenia rodzinne uwaza sie Swiadczenia rodzinne wyptacone
mimo zaistnienia okolicznosci powodujacych ustanie lub zawieszenie prawa do Swiadczen
rodzinnych albo wstrzymanie wyptaty Swiadczen rodzinnych w catosci lub w czesci, jezeli
osoba pobierajgca te Swiadczenia byta pouczona o braku prawa do ich pobierania; $wiadcze-
nia rodzinne przyznane lub wyptacone na podstawie fatszywych zeznan lub dokumentéw
albo w innych przypadkach swiadomego wprowadzenia w btgd przez osobe pobierajgca
te $wiadczenia; Swiadczenia rodzinne wyptacone za okres od dnia, w ktérym osoba stata
sie uprawniona do $wiadczen rodzinnych w innym panstwie w zwiazku ze stosowaniem
przepiséw o koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego, do dnia wydania decyzji
o uchyleniu decyzji przyznajacej $wiadczenia rodzinne; $wiadczenia rodzinne przyznane
na podstawie decyzji, ktérej nastepnie stwierdzono niewaznos$¢ z powodu jej wydania bez
podstawy prawnej lub z razgcym naruszeniem prawa albo $wiadczenie rodzinne przyznane
na podstawie decyzji, ktéra zostata nastepnie uchylona w wyniku wznowienia postepowa-
nia i osobie odméwiono prawa do $wiadczenia rodzinnego. Na osobie, ktéra pobrata ta-
kie Swiadczenia, cigzy obowigzek ich zwrotu, przy czym podlegajg one zwrotowi tgcznie
z ustawowymi odsetkami naliczanymi od pierwszego dnia miesigca nastepujgcego po dniu
wyptaty $wiadczen rodzinnych do dnia sptaty.

W art. 30 ust. 9 u$r przewidziana zostata ponadto instytucja ulgi w sptacie nienaleznie
pobranych $wiadczen rodzinnych, opierajgca sie na uznaniu administracyjnym organu wia-
Sciwego. W mysl przytoczonego przepisu, organmoze umorzy¢ kwote nienaleznie pobranych
Swiadczen rodzinnych tacznie z odsetkami w catosci lub w czesci, odroczy¢ termin ptatno-
Sci albo roztozy¢ na raty, jezeli zachodzg szczeg6lnie uzasadnione okoliczno$ci dotyczace
sytuacji rodziny. W praktyce orzeczniczej przepis ten niekiedy prowadzi do rozbieznosci
w oczekiwaniach os6b, ktére swiadczenia nienaleznie pobraty a pracownikéw administracji,
ktorzy oceniajg poszczeg6lne sytuacje, przy czym pojecie ,,uzasadnionych okolicznosci” jest
z reguty znacznie szerzej interpretowane przez tych pierwszychl®

4. Dodatki mieszkaniowe

oczawszy od 1 stycznia 2002 r., w Polsce funkcjonuje instytucja dodatku mieszkanio-
Pwego, znajdujaca swoje umocowanie w udm. Pierwotnie, dodatki mieszkaniowe zo-
staty wprowadzone ustawg o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych139,
Idea tego $wiadczenia pomocowego polega na pokryciu ze srodkéw publicznych tej czesci
wydatkow mieszkaniowych, ktdra przekracza okreslony poziom”. ,,Cze$¢ wydatkdw na
mieszkanie musi pokry¢ sam najemca i jest to cze$¢ okreslona w procentach biezacych
dochodbéw gospodarstwa domowego. Sg to dopuszczalne obcigzenia wydatkami na miesz-
kanie gospodarstw domowych o niskich dochodach”140. Innymi stowy, ,dodatek miesz-
kaniowy jest rodzajem publicznoprawnego $wiadczenia pienieznego, przystugujacego

138 Por. wyrok NSA z 11 lutego 2010 r,, | OSK 1269/2009, opubl. w CBOSA.

1¥ Ustawa z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, opubl. w Dz. U.
z 1998 r. Nr 120, poz. 787, ze zm.

10 H. Kulesza [w:] T. Bilinski, H. Kulesza: Czynsze i dodatki mieszkaniowe: uwarunkowania, konsekwencje i porady praktycz-
ne, Warszawa ; Zielona Gdéra 1995, s. 45.
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osobie, ktora spetnia warunki okreslone prawem. Jego celem jest pokrycie z funduszéw
publicznych czesci kosztéw utrzymania, jakie obowigzana jest ponosi¢ osoba uprawniona
do otrzymania tego dodatku”14L ,Najprosciej wyrazajac jego istote —jest to doptata do
wydatkow na mieszkanie” 142

Zakres podmiotowy omawianego $wiadczenia wynika wprost z udm, i swoim zasiegiem
obejmuje najemcow oraz podnajemcéw lokali mieszkalnych, osoby mieszkajagce w lokalach
mieszkalnych, do ktérych przystuguje im spotdzielcze prawo do lokalu mieszkalnego, oso-
by mieszkajgce w lokalach mieszkalnych znajdujgcych sie w budynkach stanowigcych ich
wiasno$¢ i whascicieli samodzielnych lokali mieszkalnych, inne osoby majace tytut prawny
do zajmowanego lokalu mieszkalnego i ponoszace wydatki zwigzane z jego zajmowaniem,
osoby zajmujgce lokal mieszkalny bez tytutu prawnego, oczekujgce na przystugujacy im
lokal zamienny albo socjalny. W udm zastrzezono przy tym, ze dodatek mieszkaniowy przy-
stuguje na podstawie tylko jednego z tytutéw wymienionych wyzej, co jak sie wydaje, ,,ma
zapobiega¢ pewnym naduzyciom ze strony $wiadczeniobiorcdw” 143

Rozwigzania legislacyjne zastosowane na gruncie udm sg niezwykle kazuistyczne,
w szczeg6lnosci zas w odniesieniu do sposob6w postepowania w sprawach ustalania rozma-
itych wartosci, niezbednych dla ustalenia samego $wiadczenia jak i jego wyptaty144.

Dodatek mieszkaniowy przystuguje osobom, jezeli $redni miesieczny dochdd na jedne-
go cztonka gospodarstwa domowego w okresie 3 miesiecy poprzedzajacych date ztozenia
whniosku o przyznanie dodatku mieszkaniowego nie przekracza 175 % kwoty najnizszej
emerytury w gospodarstwie jednoosobowym i 125 % tej kwoty w gospodarstwie wielooso-
bowym, obowigzujacej w dniu ztozenia wnioskul14

Za dochod, na potrzeby dokonywania obliczen, uwaza sie wszelkie przychody po od-
liczeniu kosztéw ich uzyskania oraz po odliczeniu sktadek na ubezpieczenie emerytalne
i rentowe oraz na ubezpieczenie chorobowe, okreslonych w przepisach o systemie ubez-
pieczen spotecznych, chyba ze zostaty juz zaliczone do kosztéw uzyskania przychodu.
Do dochodu nie wlicza sie Swiadczen pomocy materialnej dla uczniéw, dodatkéw dla
sierot zupetnych, jednorazowych zapomag z tytutu urodzenia sie dziecka, dodatku z ty-
tutu urodzenia dziecka, pomocy w zakresie dozywiania, zasitkéw pielegnacyjnych, zasit-
kéw okresowych z pomocy spotecznej, jednorazowych $wiadczen pienieznych i $wiad-
czeA w naturze z pomocy spotecznej, dodatku mieszkaniowego oraz zapomogi pienieznej,
0 ktérej mowa w przepisach o zapomodze pienieznej dla niektérych emerytéw, rencistow
losob pobierajacych Swiadczenie przedemerytalne albo zasitek przedemerytalny w 2007 r.
Dochdd z prowadzenia gospodarstwa rolnego ustala sie na podstawie powierzchni grun-
tow w hektarach przeliczeniowych i przecietnego dochodu z 1 hektara przeliczeniowego,
M A. Gola [w:] L. Myczkowski, A. Gola: Ochronapraw lokatoréw, dodatki mieszkaniowe: komentarz, Warszawa 2003, s. 194.
12 G. Manjura-Niskiewicz: Dodatki mieszkaniowe: komentarz, Warszawa 2010, s. 18.
143 R. Dziczek: Ochronapraw lokatoréw, dodatki mieszkaniowe : komentarz, wzorypozwéw, Warszawa 2012, s. 256.
144 Por. art. 3do 6 udm.
145 Przy wydawaniu decyzji o przyznaniu dodatku mieszkaniowego uwzglednia sie kwote najnizszej emerytury obowiagzujaca

w dniu ztozenia wniosku, ogtaszang przez Prezesa Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych w Dzienniku Urzedowym Rzeczy-

pospolitej Polskiej ,,MonitorPolski”, na podstawie art. 94 ust. 2 pkt 1lit. a) ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emerytu-

rach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, opubl. w Dz. U. 22004 r. Nr 39, poz. 353, ze zm. Kwota najnizszej
emerytury od 1 marca 2012 r. wynosi 799,18 zt
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ostatnio ogtaszanego przez Prezesa GUS, co stanowi rozwigzanie analogiczne do tego na
gruncie usr.

Przez gospodarstwo domowe rozumie sie gospodarstwo prowadzone przez osobe ubiegaja-
cg sie 0 dodatek mieszkaniowy, samodzielnie zajmujgcg lokal albo gospodarstwo prowadzone
przez te osobe wspdlnie z matzonkiem i innymi osobami stale z nig zamieszkujacymi i gospo-
darujacymi, ktére swoje prawa do zamieszkiwania w lokalu wywodzg z prawa tej osoby.

Interesujgca jednostkg wystepujacg na gruncie udm, jest tzw. ,,normatywna powierzch-
nia uzytkowa”, ktéra de facto ustanawia maksymalng wielko$¢ powierzchni pomieszczen
w jakich powinni zamieszkiwa¢ beneficjenci dodatkéw mieszkaniowych146. Przesadza to
o skierowaniu pomocy w tej formie do 0s6b mieszkajgcych na odpowiednio nieduzej po-
wierzchni (analogia do usr —tam pomoc skierowana jest do os6b osiggajacych odpowiednio
niskie dochody).

Powierzchnia normatywna w przeliczeniu na liczbe cztonkéw gospodarstwa domowego
nie moze przekracza¢: 35 m2 - dla 1 osoby, 40 m2 - dla 2 oséb, 45 m2 - dla 3 os6b, 55
m2 - dla 4 oséb, 65 m2 - dla 5 oséb, 70 m2 - dla 6 os6b, aw razie zamieszkiwania w lokalu
mieszkalnym wiekszej liczby oséb dla kazdej kolejnej osoby zwieksza sie normatywng po-
wierzchnie tego lokalu o 5 m2.

Normatywng powierzchnie powieksza sie 0 15 m2, jezeli w lokalu mieszkalnym zamiesz-
kuje osoba niepetnosprawna poruszajaca sie na wozku lub osoba niepetnosprawna, ktdrej
niepetnosprawno$¢ wymaga zamieszkiwania w oddzielnym pokoju. O wymogu zamieszki-
wania w oddzielnym pokoju orzekajg powiatowe zespoty do spraw orzekania o niepetno-
sprawnos’cilﬂ.

Wydatki na normatywng powierzchnie zajmowanego lokalu mieszkalnego oblicza sie,
dzielgc wydatki za ten lokal przez jego powierzchnie uzytkowg i mnozgc uzyskany w ten
sposob wskaznik przez normatywnga powierzchnie.

Konkludujgc, dodatek mieszkaniowy przystuguje, gdy powierzchnia uzytkowa lokalu
mieszkalnego nie przekracza normatywnej powierzchni o wiecej niz 30 % albo 50 % pod
warunkiem, ze udziat powierzchni pokoi i kuchni w powierzchni uzytkowej tego lokalu
nie przekracza 60 % . Konsekwentnie, wysoko$¢ dodatku mieszkaniowego stanowi réznice
miedzy wydatkami przypadajgcymi na normatywng powierzchnie uzytkowg zajmowane-
go lokalu mieszkalnego, a kwotg stanowigcg wydatki poniesione przez osobe otrzymujgcg
dodatek w wysokosci 15 % dochodéw gospodarstwa domowego - w gospodarstwie jedno-
osobowym, 12 % dochodow gospodarstwa domowego - w gospodarstwie 2-4-osobowym,
10 % dochoddéw gospodarstwa domowego - w gospodarstwie 5-osobowym i wiekszym.

Jezeli sredni miesieczny dochdd jest rowny lub wyzszy od 150 % kwoty najnizszej emerytury
w gospodarstwie jednoosobowym i 100 % tej kwoty w gospodarstwie wieloosobowym, lecz nie
przekracza odpowiednich wysokosci $rednich miesiecznych dochodéw, woéwczas dla celéw ob-
liczenia dodatku mieszkaniowego przyjmuje sie wydatki poniesione przez osobe otrzymujacg
dodatek w wysokosci 20 % dochodow gospodarstwa domowego - w gospodarstwie jednooso-

146 Zob. G. Manjura-Niskiewicz: Dodatki..., jw., s. 101.
147 Zob. ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych,
opubl. w Dz. U. z 1997 r,, Nr 123, poz. 776, ze zm.
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bowym, 15 % dochod6éw gospodarstwa domowego - w gospodarstwie 2-4-osobowym, 12 %
dochodéw gospodarstwa domowego - w gospodarstwie 5-osobowym i wiekszym.

Wydatkami poniesionymi przez osobe ubiegajacg sie o dodatek mieszkaniowy sg $wiad-
czenia okresowe ponoszone przez gospodarstwo domowe w zwigzku z zajmowaniem lokalu
mieszkalnego, takie jak czynsz, optaty zwigzane z eksploatacjg i utrzymaniem nieruchomo-
Sci w czesciach przypadajgcych na lokale mieszkalne w spdtdzielni mieszkaniowej, zaliczki
na koszty zarzadu nieruchomos$cig wspo6lng, odszkodowanie za zajmowanie lokalu bez tytu-
tu prawnego, inne optaty za uzywanie lokalu mieszkalnego, optaty za energie cieplng, wode,
odbidr nieczystosci statych i ptynnych, wydatek stanowigcy podstawe obliczania ryczatu na
zakup opatu. Nie stanowig wydatkéw, wydatki poniesione z tytutu ubezpieczen, podatku od
nieruchomosci, optat za wieczyste uzytkowanie gruntéw, optat za gaz przewodowy, energie
elektryczng, dostarczane do lokalu mieszkalnego (domu jednorodzinnego) na cele bytowe.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze ,,rozwazenia wymaga, czy nie bytoby bardziej
celowe ujednolicenie przepiséw dotyczacych dochodu i prowadzenia gospodarstwa domo-
wego (w ups iudm)”148

Jezeli $redni miesieczny dochéd na jednego cztonka gospodarstwa domowego jest wyz-
szy od okreslonego powyzej, a kwota nadwyzki nie przekracza wysokos$ci dodatku mieszka-
niowego, nalezny dodatek mieszkaniowy obniza sie o te kwote. Jezeli powierzchnia uzyt-
kowa lokalu mieszkalnego jest mniejsza lub réwna normatywnej powierzchni, dodatek
mieszkaniowy ustala sie w wysokosSci réznicy miedzy wydatkami ponoszonymi za ten lokal
a odpowiednig kwotg. Wysoko$¢ dodatku mieszkaniowego, tgcznie z ryczattem, nie moze
przekracza¢ 70 % wydatkéw przypadajacych na normatywna powierzchnie zajmowanego
lokalu mieszkalnego lub 70 % faktycznych wydatkéw ponoszonych za lokal mieszkalny, je-
zeli powierzchnia tego lokalu jest mniejsza lub réwna normatywnej powierzchni. Koincowo
przyznano takze kompetencje radzie gminy, do podwyzszenia lub obnizenia, nie wiecej niz
0 20 punktow procentowych, wysoko$¢ wskaznikéw procentowych.

Kompetencje do decydowania w zakresie przyznania albo odmowy przyznania dodatku
mieszkaniowego majg organy wykonawcze gmin149

Oprécz zacytowanej i opisanej w ograniczonym zakresie udm, regulujacej przedmiotowg
materie, dodatkowym aktem prawnym jest rozporzadzenie w sprawie dodatkow mieszka-
niowych150 Rozporzadzenie to, konsekwentnie do ,,ducha” udm, okresla szczeg6towy wy-
kaz i wysoko$¢ wydatkéw za zajmowany lokal mieszkalny, stanowigcych podstawe oblicza-
nia dodatku mieszkaniowego, sposob ustalania wysokosci ryczattu na zakup opatu, wzoér
whniosku o przyznanie dodatku mieszkaniowego, wzoér deklaracji o dochodach gospodar-
stwa domowego15L

148 G. Manjura-Niskiewicz: Dodatki..., jw., s. 127.

49 Art. 7 ust. 1udm - Dodatek mieszkaniowy przyznaje, na wniosek osoby uprawnionej do dodatku mieszkaniowego, wéjt, bur-
mistrz lub prezydent miasta, w drodze decyzji administracyjnej. Do wniosku dotacza sie deklaracje o dochodach gospodarstwa
domowego za okres 3 miesiecy kalendarzowych poprzedzajacych dzier ztozenia wniosku oraz inne niezbedne dokumenty.

1% Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 28 grudnia 2001 r. w sprawie dodatkéw mieszkaniowych, opubl.
w Dz. U.z 2001 r, Nr 156, poz. 1817, ze zm.

1Bl Por. ,Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania systemu dodatkéw mieszkaniowych” NIK z marca 2010 r., dostep-
na na stronie internetowej NIK iw materiatach wtasnych.
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5. Pomoc osobom uprawnionym do alimentéw

egulacje zawarte w upoua stanowig juz trzecig, po ustawie z 1974 r. o funduszu ali-
Rmentacyjnym]SZi ustawie z 2005 r. o postepowaniu wobec dtuznikéw alimentacyjnych
oraz zaliczce alimentacyjnejls3 ,,prébe usystematyzowania przez ustawodawce zagadnien
zwigzanych z administracyjnoprawng reglamentacja sfery obowigzku administracyjnego” 154

Przyczynkiem do aktualnej regulacji tej sfery sektora pomocy spotecznej byto, jak
sie wydaje, przekonanie, ze skoro organy panstwa nie sg w stanie doprowadzi¢ do re-
alizowania przez obywateli prawomocnych orzeczen sagdéw zasgdzajacych alimenty, to
osobom, ktére z powodu niemoznosci wyegzekwowania naleznych im alimentéw zna-
lazty sie w trudnej sytuacji ekonomicznej nalezy poméc. W przesztosci fundusz, ktory
funkcjonowat niespetna 30 lat; od 1975 do 2004, miat tez cel dyscyplinujacy —powotano
go takze po to, by wzmoéc odpowiedzialno$¢ os6b zobowiazanych do alimentacji. Funkcji
tej fundusz alimentacyjny nie realizowat w stopniu zadowalajgcym; wszystkie noweli-
zacje ustawy o funduszu alimentacyjnym stuzyly rozszerzeniu funkcji socjalnej, range
oddziatywania dyscyplinujgcego marginalizujgc. Doprowadzito to do sytuacji, w ktdrej
odsetek kwot Sciggnietych od dtuznikéw w poréwnaniu do kwoty wyptaconych $wiad-
czen w ostatniej dekadzie wynosit okoto 13—4 % 1% Innymi stowy, ,regulacja zawarta
w upoua prowadzi do przekonania, ze dotychczas wypracowane instrumenty dochodzenia
naleznosci alimentacyjnych zasgdzonych przez sad zbyt czesto zawodzg, za$ czestotliwosé
i skala unikania realizacji obowigzku alimentacyjnego przez osoby do tego zobligowane
wymagajg odrebnej interwencji pafnstwa”1% Powyzsze wydaje sie by¢ poparte przekona-
niem o istotnej potrzebie takiej regulacji, co znalazto swoje odzwierciedlenie w stworze-
niu preambuty do upouals/. Szczegdlne znaczenie upoua w systemie pomocy spotecznej
wyznacza takze tre$¢ tej preambuty 158

Stosunkowo nieobszernal® ustawa obejmuje swoim zakresem podmiotowym obywateli
polskich oraz cudzoziemcoéw, przy czym warunkiem sine qua non jest aby beneficjenci za-
mieszkiwali na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przez okres $wiadczeniowy, w ktérym

Ustawa z dnia 18 lipca 1974 r. o funduszu alimentacyjnym, opubl. w Dz. U. z 1991 r., Nr 45, poz. 200, ze zm.

Ustawa z dnia 22 kwietnia 2005 r. o postepowaniu wobec dtuznikéw alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej, opu-

bl. w Dz. U. z 2005 r., Nr 86, poz. 732 ze zm.

154 W. Maciejko [w:] A. Korcz-Maciejko: Ustawa opomocy osobom uprawnionym do alimentéw : komentarz, Warszawa 2010,
s. 9.

1% Zob. uzasadnienie obywatelskiego projektu ustawy fundusz alimentacyjny, druk sejmowy nr 176 z 22 grudnia 2005 r.,

opubl. na sejm.gov.pl.

A. Korcz-Maciejko: Ustawa opomocy...”; jw., s. 9-10.

Por. S. Lewandowski: Kontrowersje wokétpreambut, ,,Studia luridica”nr XXX1/1996, s. 87 - 95.

Uwazajac, ze dostarczanie $rodkéw utrzymania osobom, ktére nie sa w stanie samodzielnie zaspokoi¢ swoich potrzeb,

aw szczeg6lnosci dzieciom, jest w pierwszej kolejnosci obowigzkiem wskazanych w Kodeksie rodzinnym i opiekuriczym

cztonkéw ich rodziny, konstytucyjna zasada pomocniczosci naktada na pafnstwo obowigzek wspierania jedynie tych oséb

ubogich, ktére nie sa w stanie samodzielnie zaspokoi¢ swoich potrzeb i nie otrzymuja naleznego im wsparcia od 0séb

nalezacych do kregu zobowigzanych wobec nich do alimentacji, wspieranie oséb znajdujacych sie w trudnej sytuacji ma-

terialnej z powodu niemoznosci wyegzekwowania alimentéw nalezy taczy¢ z dziataniami zmierzajgcymi do zwigkszenia

odpowiedzialno$ci oséb zobowigzanych do alimentacji, stanowi sie co nastepuje.

13 Upoua liczy 48 artykutéw, w tym 12 jest pominietych albo skre$lonych, za$ 9 artykutéw stanowig przepisy o charakterze

intertemporalnym i derogacyjnym.
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otrzymujg Swiadczenia z funduszu alimentacyjnego, chyba ze dwustronne umowy miedzy-
narodowe o zabezpieczeniu spotecznym stanowig inaczej180.

W upoua wyraznie zarysowuje sie idea, aby pomocy udziela¢ niejako ,,dwuetapowo”.
W pierwszej kolejnosci poprzez dziatania dyscyplinujgce dtuznikéw alimentacyjnych do
regulowania swoich zobowiazan finansowych wzgledem bliskich, w drugiej za$, poprzez
ustalanie prawa do $wiadczen z funduszu alimentacyjnego na rzecz oséb uprawnionych,
w przypadku gdy wspomniane dziatania dyscyplinujgce nie przynoszg pozadanego efektu.
Dwuetapowo$¢ znalazta swoj wyraz w nazwach rozdziatéw 2-go i 3-go upoua: ,,Zasady
pomocy panstwa osobom uprawnionym do alimentéw na podstawie tytutu wykonawczego
w przypadku bezskutecznos$ci egzekucji oraz dziatania podejmowane wobec dtuznikéw ali-
mentacyjnych” i ,,Warunki nabywania prawa do $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego”.

Kluczowym pojeciem na gruncie upoua jest ,,bezskuteczno$¢ egzekucji”, ktora defacto
warunkuje mozliwos$¢ objecia pomocg. Oznacza to egzekucje, w wyniku ktérej w okresie
ostatnich dwoch miesiecy nie wyegzekwowano petnej naleznosci z tytutu zalegtych i bieza-
cych zobowigzan alimentacyjnych. Za bezskuteczng egzekucje uwaza sie réwniez niemoz-
nos$¢ wszczecia lub prowadzenia egzekucji alimentéw przeciwko dtuznikowi alimentacyjne-
mu przebywajgcemu poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej, w szczegélnosci z powodu:
braku podstawy prawnej do podjecia czynnosci zmierzajgcych do wykonania tytutu wyko-
nawczego w miejscu zamieszkania dtuznika albo braku mozliwos$ci wskazania przez osobe
uprawniong miejsca zamieszkania dtuznika alimentacyjnego za granicgl6lL

Postepowanie w sprawach normowanych upoua prowadzg tzw. ,,organy wiasciwe”, po-
dzielone wedtug kompetencji na organy wiasciwe wierzycieli i dtuznikéw, przy czym kryte-
rium podziatu stanowi miejsce zamieszkania adresatow dziatalnosci organ6w162 Warto przy
tym podkresli¢, ze upoua jako swoisty facznik materii administracyjnej, karnej i cywilnej,
wyposaza organy administracji publicznej w szczeg6lne prerogatywy jak i zobowigzuje do
podejmowania dziatan informujacych. Wymieni¢ tu nalezy obowigzek informacyjny wzgle-
dem sadu, o bezczynnosci lub wszelkich przejawach opieszatosci komornika sadowego pro-
wadzacego postepowanie egzekucyjne przeciwko diuznikowi alimentacyjnemul63 Nadto
w sprawach o roszczenia alimentacyjne organ wiasciwy wierzyciela albo organ wiasciwy
dtuznika moga wytacza¢ powodztwa na rzecz obywateli, dziatajac zwykorzystaniem upraw-
nien prokuratoral®d Przyznawanie i wyptata $wiadczen z funduszu alimentacyjnego oraz
podejmowanie dziatan wobec dtuznikéw alimentacyjnych jest zadaniem zleconym gminie
z zakresu administracji rzadowej finansowanym w formie dotacji celowej z budzetu pan-
stwalék

10 Zob. art. laupoua.

Bl Art. 2 pkt 2 upoua.

1A rt. 2 pkt 9 i 10 upoua. Zob. takze: E.Mazurczak-Jasiriska: Ustawa opomocy uprawnionym do alimentéw]”'] Z aktualnych
probleméw prawa pracy iprawa socjalnego..., jw., s. 5.173-194.

163  Art. 3ust. 8 upoua

164 Art. 7ust. 1i2 upouawzw. z art.55-60 kpc.

16 Art. 31 ust. 1upoua.
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5.1 Dyscyplinowanie dtuznikéw alimentacyjnych

Do zainicjowania dziatan dyscyplinujgcych dtuznika alimentacyjnego uprawniony w pierw-
szej kolejnosci jest wierzyciel alimentacyjny, co wynika explicite z treSci art. 3 ust. 1 upoualt.
W drugiej kolejnos$ci jest do tego uprawniony organ witasciwy wierzyciela, z tym, ze jego
aktywno$¢ w tym zakresie uwarunkowana jest trzema roztgcznymi przestankami; wierzyciel
ztozyt wniosek o podjecie dziatan do organu wiasciwego wierzyciela, osobie uprawnionej
przyznano prawo do $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego, umieszczono osobe upraw-
niong w pieczy zastepczej. Z upoua wynika zatem niezbicie pomocniczy charakter organéw
administracji publicznej w sprawach o $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego. Organ jest
sui generis dysponentem prerogatyw strony —wierzyciela alimentacyjnego, przez co w jego
interesie podejmuje szereg dziatan zmierzajagcych do poprawienia jego sytuacjil6r.

Postepowanie dyscyplinujace jest postepowanie sformalizowanym, w ktore zaangazo-
wanych moze zosta¢ szereg instytucji, zwtaszcza za$: organ wiasciwy wierzyciela, dtuznika,
organ egzekucyjny, starosta, komornik i sagd. Szczeg6towe zasady postepowania zostaty ure-
gulowane w przepisach art. 3 do 8d) upoua.

Kwestig kontrowersyjng na ktérg nalezy zwroci¢ uwage jest dolegliwos¢ jaka potencjal-
nie moze dotyczy¢ dtuznika alimentacyjnego, tj. nadanie mu przymiotu ,,dtuznika alimen-
tacyjnego uchylajacego sie od zobowiazan alimentacyjnych”.

W przypadku gdy dtuznik uniemozliwia przeprowadzenie wywiadu alimentacyjnego lub
odmodwit ztozenia o$wiadczenia majatkowego, zarejestrowania sie w powiatowym urzedzie
pracy jako bezrobotny albo poszukujacy pracy, bez uzasadnionej przyczyny, w rozumieniu
przepisbw o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, przyjecia propozycji od-
powiedniego zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, wykonywania prac spotecznie uzy-
tecznych, prac interwencyjnych, rob6t publicznych, prac na zasadach robét publicznych
albo udziatu w szkoleniu, stazu lub przygotowaniu zawodowym dorostych - organ wiasciwy
dtuznika wszczyna postepowanie dotyczgce uznania diuznika alimentacyjnego za uchylaja-
cego sie od zobowigzan alimentacyjnychl18 Konsekwencjg takiego postepowania moze by¢
wydanie decyzji o uznaniu dtuznika alimentacyjnego za uchylajgcego sie od zobowigzan
alimentacyjnych, co —po uzyskaniu przez nig ostatecznosci - rodzi konsekwencje dwojakie-
go rodzaju. Po pierwsze, organ witasciwy dtuznika kieruje wniosek do starosty o zatrzyma-
nie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego. Na podstawie wniosku, starosta wydaje decyzje
0 zatrzymaniu prawa jazdy. Po drugie, sktada wniosek o $ciganie za przestepstwo okreslone
w art. 209 § 1Kk, tj. o przestepstwo nie alimentacji zagrozone grzywng, karg ograniczenia
wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat dwéch 1.

¥ W przypadku bezskutecznosci egzekucji osoba uprawniona moze ztozy¢ do organu wiasciwego
wierzycielawniosek o podjecie dziatari wobec dtuznika alimentacyjnego.

Y Nalezy przy tym podkreéli¢, ze nie przesgdza to o nabyciu przymiotu strony przez organ w postepowaniu administracyj-
nym. W postanowieniu z 12 maja 2011 r., | OSK 991/2010, Naczelny Sad Administracyjny wskazat m. in., ze wypet-
nienie przez organ ustawowego obowiazku nie czyni zeh strony w postepowaniu administracyjnym zainicjowanym takim
wnioskiem.

B Art. 5ust. 3 upoua.

B zob. z. siwik: Komentarz do art. 209 [w:] Kodek karny : komentarz, red. M. Filar, Warszawa 2010.
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Wydanie decyzji zatrzymujgcej prawo jazdy diuznika alimentacyjnego uchylajgcego
sie od zobowigzan alimentacyjnych jest kontrowersyjne. Z jednej strony takie rozwiazanie
sankcjonuje ingerencje organow panstwa w sfere uprawnien dtuznika, ktéra to ingerencja
moze mie¢ charakter dyscyplinujacy, z drugiej za§ moga sta¢ w sprzecznosci z ideg aktywi-
zacji zarobkowej dtuznika, jak i zalozeniem, ze to sam dituznik alimentacyjny ma dopro-
wadzi¢ do sptaty swoich zobowigzan, tymczasowo kredytowanych przez organy panstwa.
W obecnych realiach gospodarczych, dokument prawa jazdy stanowi istotny walor pra-
cownika na rynku pracy, a zatem pozbawienie go, moze wptywac na ostabienie mozliwosci
zarobkowania dtuznika, a co za tym idzie, regulowania swoich zobowigzan. Problem budzi
takze kontrowersje natury konstytucyjnej, wszak na gruncie uprzednio obowigzujgcej w tej
sferze ustawy, wypowiadat sie juz Trybunat Konstytucyjny, wskazujac, ze zatrzymanie prawa
jazdy przewidziane w ustawie o dtuznikach alimentacyjnych winno stuzy¢ realizacji podsta-
wowego celu tej ustawy, jakim jest zapewnienie skuteczno$ci w egzekwowaniu naleznosci
alimentacyjnych. Takiego celu —zdaniem Trybunatu —nie mozna osiggna¢ przez zatrzyma-
nie prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu, ktérego aktywno$¢ zawodowa (potencjalna
badz realna) taczy sie z posiadaniem prawa jazdy, przy czym o ile bezspornym pozostaje
stosowanie $Srodkéw aktywizacji zawodowej wobec dtuznikéw alimentacyjnych (np. przez
kierowanie dtuznika alimentacyjnego do prac organizowanych na zasadach robot publicz-
nych), o tyle zatrzymanie prawa jazdy w wielu sytuacjach nie stuzy podstawowemu celowi
ocenianej regulacji ustawowej1n.

W podobnym tonie ksztattuje sie aktualne orzecznictwo NSA. W wyroku z 17 lutego
2012 r. sad wskazat, ze poréwnujac rozwigzania zawarte w ustawie z 22 kwietnia 2005 r.
0 postepowaniu wobec diuznikéw alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej i w obo-
wigzujacej upoua nalezy doj$¢ do wniosku, ze obecna regulacja w przepisach art. 5 ust. 5i 6
miesci rozwiazania analogiczne do zawartych w zakwestionowanym przez TK art. 5 ustawy
0 postepowaniu wobec dtuznikéw alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej z 2005 r.
W ocenie NSA oznacza to, ze w niniejszej sprawie mamy do czynienia z tak zwang wtdrng
niekonstytucyjnoscia, polegajacag na powtorzeniu przez parlament rozwigzania prawnego,
juz uznanego przez TK za sprzeczny z aktem prawnym wyzszego stopnialrl

W przypadku gdy ustanie przyczyna zatrzymania prawa jazdy oraz dtuznik alimentacyj-
ny przez okres ostatnich 6 miesiecy wywigzat sie w kazdym miesigcu ze zobowigzan alimen-
tacyjnych w kwocie nie nizszej niz 50 % kwoty biezgco ustalonych alimentéw lub nastapi
utrata statusu diuznika alimentacyjnego —dochodzi do uchylenia decyzji o zatrzymaniu
prawa jazdy na wniosek organu witasciwego dtuznika skierowanego do starosty. Innymi sto-
wy, ustawodawca poprzez takie rozwigzanie zatozyt, ze w przypadku osiggniecia celu dyscy-
plinujacego, mozliwe bedzie ponowne przywrdcenie uprawnien, a wiec faktyczne cofniecie
natozonej kary.

10 Wyrok TK z 22 wrze$nia 2009 r., P 46/07, opubl. nawww.trybunal.gov.pl.
M Wyrok NSA z 17 lutego 2012 r., | OSK 264/2011, opubl. w CBOSA.
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5.2 Prawo do $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego

Swiadczenia z funduszu alimentacyjnego przystuguja osobie uprawnionej do alimentéw od
rodzica na podstawie tytutu wykonawczego pochodzgcego lub zatwierdzonego przez sad,
jezeli egzekucja okazata sie bezskuteczna do ukorczenia przez nig 18 roku zycia albo w przy-
padku gdy uczy sie w szkole lub szkole wyzszej do ukonczenia przez nig 25 roku zycia, albo
w przypadku posiadania orzeczenia o znacznym stopniu niepetnosprawnos$ci - beztermi-
nowo. A zatem wsparcie z funduszu alimentacyjnego ukierunkowane jest na dzieci. Prawo
do $wiadczen z funduszu alimentacyjnego, podobnie jak zasitek rodzinny w usr, zalezy od
odpowiednio niskiego dochodu na osobe w rodzinie, ustalonego na poziomie 725 zt. Szereg
definicji jak i sposobéw postepowania w sprawach o $Swiadczenia jest zblizony do omawia-
nego na gruncie uéri2 Swiadczenia z funduszu alimentacyjnego przystuguja w wysokosci
biezaco ustalonych alimentéw, jednakze nie wyzszej niz 500 zt. Konsekwentnie, w sytuacji
gdy na rzecz dzieci zostaty zasgdzone alimenty wyzsze anizeli 500 zt miesiecznie, nie bedzie
mozliwe ustalenie prawa do $wiadczen z funduszu alimentacyjnego w takiej wysokosci i zo-
stang one faktycznie obnizone do maksymalnej wartosci.

Postepowanie w sprawach o $wiadczenia przewidziane w upoua jest, analogicznie jak
w usr, postepowanie sformalizowanym. Ustalenie prawa do $wiadczen z funduszu alimen-
tacyjnego oraz ich wyptata nastepujg odpowiednio na wniosek osoby uprawnionej lub jej
przedstawiciela ustawowego, przy czym wniosek taki zawiera szereg elementow 173 Prawo
do $wiadczen z funduszu alimentacyjnego ustala sie na okres $wiadczeniowy poczawszy od
miesigca, w ktorym wptynat wniosek do organu witasciwego wierzyciela, nie wcze$niej niz
od poczatku okresu $wiadczeniowego do konca tego okresu. Okres $wiadczeniowy trwa od
dnia 1 pazdziernika do dnia 30 wrzesnia nastepnego roku kalendarzowego.

Na gruncie upoua nalezy zwréci¢ uwage na instytucje zwrotu nienaleznie pobranych
Swiadczen z funduszu. Z art. 23 upoua wynika explicite, ze osoba, ktéra pobrata nienalez-
nie $wiadczenia, jest obowigzana do ich zwrotu wraz z ustawowymi odsetkami, przy czym
odsetki sg naliczane od pierwszego dnia miesigca nastepujgcego po dniu wyptaty Swiadczen
z funduszu alimentacyjnego, do dnia sptaty. Nienaleznie pobrane $wiadczenie to, zgodnie
ze stowniczkiem ustawowym z art. 2 upoua, $wiadczenia z funduszu alimentacyjnegowy-
ptacone mimo zaistnienia okolicznosci powodujacych ustanie albo wstrzymanie wyptaty
Swiadczenia w catosci lub w czesci, przyznane lub wyptacone w przypadku $wiadomego
wprowadzenia w btgd przez osobe pobierajgcg te $wiadczenia, wyptacone bez podstawy
prawnej lub z razagcym naruszeniem prawa, jezeli stwierdzono niewazno$¢ decyzji przyzna-
jacej Swiadczenie albo w wyniku wznowienia postepowania uchylono decyzje przyznaja-
cg Swiadczenie i odmowiono prawa do Swiadczenia, wyptacone, w przypadku gdy osoba
uprawniona w okresie ich pobierania otrzymata, niezgodnie z kolejnoscig okre$long w art.
28 upoua, zalegte lub biezgce alimenty, do wysokos$ci otrzymanych w tym okresie alimen-
tow174. W praktyce organow administracji zdarzajg sie niekiedy problemy zwiagzane z oma-

172 Zob. art. 9 upoua.
13 Art. 15 upoua.
174 Stosownie do art. 28 ust. 1 upoua, w okresie, w ktérym osoba uprawniona otrzymuje $wiadczenia z funduszu alimen-
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wiang materig, w szczeg6lnosci w kontek$cie otrzymania w okresie pobierania $wiadczen
z funduszu zalegtych lub biezgcych alimentow. Powyzsze wynika z dwoch kwestii: wadli-
wego dziatania organéw egzekucyjnych lub komornikéw oraz celowego dziatania stron1/.
Odnos$nie dziatania organow i komornikow, w praktyce orzeczniczej wystepujg sytuacje,
w ktérych dochodzi do przekazywania jednostkowych kwot wyegzekwowanych od dtuz-
nikow alimentacyjnych —na rzecz wierzycieli alimentacyjnych, co jest w sposob oczywisty
sprzeczne z art. 28 ust. 1 upoua oraz z art. 27 ust. 9 upoualm Dochodzi zatem do sytuacji,
w ktorych strona otrzymuje zaréwno $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego jak i $rodki
od organu egzekucyjnego. Prowadzi to wprost, do uznania tych pierwszych za Swiadczenia
nienaleznie pobrane, pomimo braku winy strony a btedu organu. W dalszej kolejnosci im-
plikuje to na koniecznos¢ ich zwrotu. Celowe dziatanie stron polega na zatajaniu przed or-
ganem prowadzgcym postepowanie informacji na temat otrzymywanego wsparcia od dtuz-
nika alimentacyjnego, co jest dziataniem krotkowzrocznym. Dtuznicy alimentacyjni, po
otrzymaniu decyzji zobowiazujacych do zwrotu Swiadczen wyptaconych w ich zastepstwie
z funduszu alimentacyjnego, czestokro¢ neguja ich wysoko$¢, wskazujac wiasnie, ze czesé
Swiadczen byta biezaco przekazywana wierzycielowi.

W art. 23 ust. 8 upoua zostata jednak przewidziana mozliwos$¢ udzielenia ulgi w sptacie
nienaleznie pobranych Swiadczen. W mysl tego przepisu, organ wasciwy wierzyciela oraz
marszatek wojewddztwa mogg umorzy¢ kwote nienaleznie pobranych $wiadczen wraz z od-
setkami w catosci lub w czesci, odroczy¢ termin ptatnosci albo roztozy¢ na raty, jezeli za-
chodzg szczeg6lnie uzasadnione okoliczno$ci dotyczace sytuacji rodziny. Konstrukcja ulgi,
analogicznie jak w us$r zostata oparta na uznaniu administracyjnym.

Systemowe rozwigzania zastosowane w upoua nawigzuje do swego rodzaju przymusowe-
go, krotkoterminowego kredytu, udzielanego przez panstwo dtuznikowi alimentacyjnemu.
Oznacza to, ze fundusz alimentacyjny, w odrdéznieniu od $rodkéw finansowych przezna-
czonych na realizacje Swiadczen rodzinnych z us$r czy zasitkow z ups, nie ma charakteru
bezzwrotnego, ukierunkowanego na udzielanie doraznej pomocy. Swiadczenia z funduszu
alimentacyjnego sg jedynie substytutem witasciwej alimentacji, a co wiecej, organy admini-
stracji ponoszac zwigzane z tym koszty, zobowigzane sg do dziatania w kierunku ich wyréw-
nania. Taka koncepcja zostatawyrazona wprost w art. 27 upoua. Dtuznik alimentacyjny jest
zobowiazany do zwrotu organowi wasciwemu wierzyciela naleznosci w wysokosci swiad-

tacyjnego, z kwoty uzyskanej z egzekucji od dtuznika alimentacyjnego organ prowadzacy postepowanie egzekucyjne
zaspokaja w nastepujacej kolejnosci: 1) naleznosci z tytutu $wiadczen z funduszu alimentacyjnego wyptaconych osobie
uprawnionej na podstawie ustawy - do ich catkowitego zaspokojenia, 2) naleznosci powstate z tytutu zaliczek alimentacyj-
nych wyptaconych osobie uprawnionej na podstawie ustawy z dnia 22 kwietnia 2005 r. o postepowaniu wobec dtuznikéw
alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej - do ich catkowitego zaspokojenia, 3) naleznos$ci wierzyciela alimentacyjne-
go - do ich catkowitego zaspokojenia, 4) nalezno$ci likwidatora funduszu alimentacyjnego.

15 Z uzasadnienia poselskiego projektu ustawy o funduszu alimentacyjnym, druk sejmowy nr 1393, opubl. na sejm.gov.pl:
takze wiele innych szczegétowych rozwigzan projektu jest reakcjg na ztg dotychczas prace komornikéw w sprawach ali-
mentacyjnych. Instrumenty wymuszajace rzetelne podejscie do egzekucji alimentéw otrzymaty organy wtasciwe. Samo-
rzad komorniczy ma je na podstawie art. 70 i nastepnych ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o komornikach i egzekucji, jednak
z nich nie korzysta pomimo wysoce nagannej postawy cztonkéw tego samorzadu w prowadzeniu spraw alimentacyjnych.

18 W okresie, w ktéorym osoba uprawniona otrzymuje $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego komornik sagdowy przeka-
zuje wyegzekwowane od dtuznika kwoty zaliczone na poczet alimentéw organowi wtasciwemu wierzyciela do wysokosci
wyptaconych $wiadczen z funduszu alimentacyjnego wraz z odsetkami.
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czen wyptaconych z funduszu alimentacyjnego osobie uprawnionej, fgcznie z ustawowy-
mi odsetkami, przy czym odsetki sg naliczane od pierwszego dnia nastepujgcego po dniu
wyptaty $wiadczen z funduszu alimentacyjnego, do dnia sptaty. Zobowigzanie do zwrotu
przyjmuje forme decyzji administracyjnej, za$ naleznosci podlegajg Sciggnieciu w trybie
przepiséw upea.

Specyficzng sytuacja, aczkolwiek majgcg miejsce w praktyce orzeczniczej organéw admi-
nistracji, jest Smier¢ dtuznika alimentacyjnego. Taka sytuacja prowadzi niekiedy do wstrzy-
mania wyptaty Swiadczen co budzi zdecydowany sprzeciw i niezrozumienie wierzycieli ali-
mentacyjnych, ktérych egzystencja jest w pewnym stopniu powigzana z tymi $Swiadczenia-
mi. ,Konstrukcja postepowania w sprawach $wiadczen z funduszu alimentacyjnego, a wiec
w szczeg6lnosci przyznawania jak i wyptaty Swiadczen jest nierozerwalnie zwigzana z osobg
dtuznika alimentacyjnego, bedacego zobowigzanym do alimentacji na rzecz okreslonych
0s6b, ktéry jednak tego obowiazku nie realizuje. Swiadczenia z funduszu wyptacane sa nie-
jako w zastepstwie osoby zobowigzanej do alimentacji, zatem stusznie w moim przekonaniu
wywiedziono, ze w przypadku $mierci tej osoby, wygasa zobowigzanie do tej alimentacji,
a zatem konsekwentnie wygasa takze prawo do $wiadczen z funduszu - jako substytutu
whasciwej alimentacjil77. Idac dalej - wyptacanie takich Swiadczeh pomimo zaistnienia wy-
darzenia w postaci Smierci dtuznika alimentacyjnego prowadzitaby wprost do uznania tak
wyptaconych $wiadczen za $wiadczenia nienaleznie pobrane” 178

Ciekawym rozwigzaniem w upoua, opartym na modelu ,,biznesowym?”, jest partycypo-
wanie w wyegzekwowanych naleznosciach przez organy wiasciwe, a wiec de facto, budzety
gmin. W mysSlart. 27 ust. 4 upoua, 20 % kwot naleznos$ci stanowi dochdd wasny gminy
wierzyciela, 20 % kwoty stanowi dochdd wiasny gminy dtuznika, a pozostate 60 % tej
kwoty oraz odsetki stanowig doch6d budzetu panstwa. Takie rozwigzanie moze przesadzac
0 zwiekszonej atrakcyjno$ci podejmowania inicjatywy egzekucyjnej przez organy, z uwagi
na generowanie dodatkowych $rodkéw finansowych.

Diuznicy alimentacyjni mogg korzysta¢, podobnie jak wierzyciele w przypadku $wiad-
czen nienaleznie pobranych, z instytucji ulgi w sptacie swoich zobowigzan. Organ wasciwy
dtuznika moze udzieli¢ ulgi w formie umorzenia naleznosci, w przypadku zaistnienia $cisle
okreslonych przestanek1@ Organ wasciwy wierzyciela moze natomiast na wniosek dtuznika
alimentacyjnego zastosowac ulge w formie: umorzenia jego naleznosci tgcznie z odsetkami
w catosci lub w czesci, odroczenia terminu ptatnosci albo roztozenia na raty, uwzgledniajac
sytuacje dochodowg i rodzinng. Rozstrzygniecie w tym zakresie nastepuje w drodze decyzji
administracyjnej i opiera sie na uznaniu administracyjnym.

177 Por. wyrok WSA w Rzeszowie z 8 wrzes$nia 2010 r., Il SA/Rz 284/10, opubl. w CBOSA.

18 A. Kokoszkiewicz: Postgpowanie w sprawach $wiadczer zfunduszu alimentacyjnego w przypadku $mierci dtuznika alimenta-
cyjnego, ,Casus” nr 2/2011, s. 41 i 42.

1M Art. 30 ust. 1 upoua: organ wiasciwy dtuznika moze umorzy¢ naleznosci w tacznej wysokosci: 1) 30 % , jezeli eg-
zekucja wobec dtuznika alimentacyjnego jest skuteczna przez okres 3 lat w wysokos$ci miesiecznej nie nizszej niz
wysoko$¢ zasadzonych alimentéw; 2) 50 %, jezeli egzekucja wobec dtuznika alimentacyjnego jest skuteczna przez
okres 5 lat w wysokosci miesiecznej nie nizszej niz wysoko$¢ zasadzonych alimentéw; 3) 100 % , jezeli egzekucja
wobec dituznika alimentacyjnego jest skuteczna przez okres 7 lat w wysoko$ci miesiecznej nie nizszej niz wysoko$¢
zasgdzonych alimentéw.
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6. System pomocy spotecznej

olska pomoc spoteczna na gruncie ups zostata zdefiniowana jako ,instytucja polityki
Pspolecznej panstwa, majgca na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwyciezanie
trudnych sytuacji zyciowych, ktorych nie sg one w stanie pokona¢, wykorzystujagc wiasne
uprawnienia, zasoby i mozliwo$ci. Pomoc ta wspiera osoby i rodziny w wysitkach zmierza-
jacych do zaspokojenia niezbednych potrzeb i umozliwia im zycie w warunkach odpowia-
dajgcych godnosci cztowieka” 180,

Katalog podmiotéw uprawnionych do wsparcia zwykorzystaniem instytucji przewidzia-
nych w ups zostat sformutowany na podstawie kryterium obywatelstwa, miejsca zamiesz-
kania i przebywania. Pomoc spoteczna przystuguje osobom posiadajgcym obywatelstwo
polskie albo cudzoziemcom majacym miejsce zamieszkania i przebywajgcym na terytorium
RP oraz majacym miejsce zamieszkania i przebywajgcym na terytorium RP obywatelom
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, panstw cztonkowskich Europejskiego Porozumie-
nia o Wolnym Handlu - stron umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub Kon-
federacji Szwajcarskiej oraz cztonkom ich rodzin, posiadajgcym prawo pobytu lub prawo
statego pobytu na terytorium RP.

Zakres przedmiotowy ups zostat natomiast wyrazony w art. 1 i obejmuje: zadania w za-
kresie pomocy spotecznej; rodzaje Swiadczen z pomocy spotecznej oraz zasady i tryb ich
udzielania; organizacje pomocy spotecznej; zasady i tryb postepowania kontrolnego w za-
kresie pomocy spoteczneji8l Sg to odpowiednio:

1 zadania w zakresie pomocy spotecznej:
a. przyznawanie (ustalanie prawa) i wyptacanie przewidzianych ustawga $wiadczen
b. praca socjalna
c. prowadzenie i rozw0j niezbednej infrastruktury socjalnej
d. analiza i ocena zjawisk rodzacych zapotrzebowanie na $wiadczenia z pomocy spotecznej
e. realizacja zadan wynikajacych z rozeznanych potrzeb spotecznych
f. rozwijanie nowych form pomocy spotecznej i samopomocy w ramach potrzeb
2. Swiadczenia z pomocy spotecznej oraz zasady i tryb ich udzielania”
a zasitki i ustugi
b. domy pomocy spotecznej
c. regulacja dziatalnosci gospodarczej w zakresie prowadzenia placowki opiekunczej
d. pomoc dla os6b usamodzielnianych
e. integracja cudzoziemcow
3. organizacja pomocy spotecznej:
a. struktura organizacyjna pomocy spotecznej
b. pracownicy socjalni
¢c. Rada Pomocy Spotecznej
Art. 2 ust. 11 art. 3 ust. 1ups.

Zob. Z. Leonski: Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 228-246. Fragment Pomoc spotecznajako
forma administracji $wiadczacej.
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4. kompetencje w zakresie prowadzenia postepowania kontrolnego zostaty przekazane wo-
jewodom.

Jako ryzyka uzasadniajgce wsparcie swiadczeniami pomocy spotecznej w szczegélnosci
wskazane zostaty: ubdstwo, sieroctwo, bezdomnos$¢, bezrobocie, niepetnosprawnosé, diu-
gotrwata lub ciezka choroba, przemoc w rodzinie, potrzeba ochrony ofiar handlu ludzmi,
potrzeba ochrony macierzynstwa lub wielodzietnosci, bezradno$¢ w sprawach opiekunczo
-wychowawczych i prowadzenia gospodarstwa domowego, zwiaszcza w rodzinach niepet-
nych lub wielodzietnych, trudno$¢ w integracji cudzoziemcéw, ktérzy uzyskali w RP status
uchodzcy lub ochrone uzupetniajaca, trudno$¢ w przystosowaniu do zycia po zwolnieniu
z zakitadu karnego, alkoholizm lub narkomania, zdarzenie losowe i sytuacja kryzysowa,
kleska zywiotowa lub ekologiczna. Sformutowanie ,,w szczegélnosci” uzyte w art. 7 ups
oznacza, ze katalog ryzyka nie jest zamkniety, a zatem kazde inne ryzyko, ktére zostanie
uznane przez organy administracji za odpowiednio wazne, moze stanowi¢ podstawe do
objecia pomoca.

Swiadczenia zpomocy spotecznej sa, ktére beda stanowié gtéwny temat niniejszego podroz-
dziatu zostaty podzielone dychotomicznie: na Swiadczenia pieniezne i niepieniezne. W pierw-
szej grupie $wiadczen znajduja sie: zasitek staly, zasitek okresowy, zasitek celowy i specjalny
zasitek celowy, zasitek i pozyczka na ekonomiczne usamodzielnienie, pomoc na usamodziel-
nienie oraz na kontynuowanie nauki, $wiadczenie pienigzne na utrzymanie i pokrycie wy-
datkéw zwigzanych z nauka jezyka polskiego dla cudzoziemcéw, ktérzy uzyskali w RP status
uchodzcy lub ochrone uzupetniajgcag i wynagrodzenie nalezne opiekunowi z tytutu sprawowa-
nia opieki przyznane przez sad. Swiadczeniami niepienieznymi sa natomiast: praca socjalna,
bilet kredytowany, sktadki na ubezpieczenie zdrowotne, sktadki na ubezpieczenia spoteczne,
pomoc rzeczowa, w tym na ekonomiczne usamodzielnienie, sprawienie pogrzebu, poradnic-
two specjalistyczne, interwencja kryzysowa, schronienie, positek, niezbedne ubranie, ustugi
opiekuicze w miejscu zamieszkania, w o$rodkach wsparcia oraz w rodzinnych domach po-
mocy, specjalistyczne ustugi opiekuncze w miejscu zamieszkania oraz w o$rodkach wsparcia,
mieszkanie chronione, pobyt i ustugi w domu pomocy spotecznej, pomoc w uzyskaniu odpo-
wiednich warunkéw mieszkaniowych, w tym w mieszkaniu chronionym, pomoc w uzyskaniu
zatrudnienia, pomoc na zagospodarowanie - w formie rzeczowej dla oséb usamodzielnianych.
Podsumowujg, w polskim systemie pomocy spotecznej —tylko w ups —przewidzianych zostato
dwadziescia sze$¢ Swiadczen o charakterze pienieznym i niepienieznym.

6.1 Zasitki jako elementarna forma wsparciaw polskiej pomocy spotecznej

Na potrzeby studium przyjmuje ograniczenie zakresu omawianych przeze mnie Swiadczen
do czterech, ktére w moim przekonaniu, stanowia o charakterze polskiej pomocy spotecz-
nej, udzielanej na gruncie ups (co pdézniej uzasadnie). Sa to zasitki: staty, okresowy, celowy
oraz specjalny zasitek celowy18

12 Na temat zasitkow: statego, okresowego, celowego i specjalnego zasitku celowego zob. W. Maciejko: Instytucje pomocy
spotecznej..., jw., s. 274-304.
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Zasitek staly, podobnie jak okresowy i celowy, jest Swiadczeniem z pomocy spotecznej,
uzaleznionym od sytuacji finansowej rodziny, a wiec defacto, od odpowiednio niskiego do-
chodu. Dokonujac zatem analizy podmiotowej, prawo do tych trzech zasitkéw przystuguje
po pierwsze osobie samotnie gospodarujacej, ktorej dochdd nie przekracza kwoty 542 zi,
po drugie osobie w rodzinie, w ktérej dochdd na osobe nie przekracza kwoty 456 zi, za$
po trzecie rodzinie, ktérej dochod nie przekracza sumy kwot kryterium dochodowego na
osobe w rodzinie, przy jednoczesnym wystgpieniu co najmniej jednego z powoddéw wymie-
nionych w art. 7 pkt 2-15 ups lub innych okoliczno$ci uzasadniajagcych udzielenie pomocy
spotecznej. Za dochdd, co do zasady, uwaza sie sume miesiecznych przychodéw z miesig-
ca poprzedzajgcego ztozenie wniosku, pomniejszong o miesieczne obcigzenie podatkiem
dochodowym od os6b fizycznych, sktadki na ubezpieczenie zdrowotne oraz ubezpieczenia
spoteczne i kwote alimentéw $wiadczonych na rzecz innych oséb. Do tak ustalonego do-
chodu nie wlicza sig, niektérych $wiadczen pomocowych18 W przeciwieAstwie do uregu-
lowania w usér, obliczanie dochod6éw na potrzeby $wiadczen z ups jest bardziej dynamiczne
i odpowiadajgce realnej sytuacji, w jakiej znajduje sie osoba o takg pomoc wnioskujaca.

Z zasitkami w ups zwigzane sg pewne problemy semantyczne. W literaturze wskazuje sie,
ze watpliwo$é dotyczy relacji miedzy pojeciami ,zasitek”, ,,prawo do zasitku” oraz ,,prawo
podmiotowe”. W. Maciejko twierdzi, ze ,,zasitek staly jest Swiadczeniem (...) za$ prawo do
zasitku statego jest wynikajgca z przepisu prawa mozliwoscig zadania od wiasciwego organu
uznania za osobe uprawniong do zasitku stalego, w tym takze do zgdania wyptaty kwot
pienieznych z tytutu tego zasitku. Zasitek staty jest wiec nazwg okre$lajagcg rodzaj swiad-
czenia pienieznego z pomocy spotecznej, prawo do zasitku statego jest natomiast nazwg
prawa podmiotowego, ktorego trescig jest w szczegolnosci pobieranie stosownego $wiad-
czenia (zasitku statego) (...) Tymczasem sformutowania uzyte w ups, a sprowadzajgce sie do
zwrotow ,,zasitek przystuguje”, czy ,,kwota zasitku nie moze by¢ nizsza” przywodzg na mysl|
codzienne stownictwo, a nie jezyk prawny. (...) Te wzajemne relacje miedzy wszystkimi
tymi okresleniami pozwalaja stwierdzi¢, iz nie jest prawidtowe sformutowanie ,zasitek staty
z pomocy spotecznej”134 Nie ma wiec prawa do zasitku statego z pomocy spotecznej, skoro
jest prawo do zasitku statego, a wiec prawo do jednego ze $wiadczen pienieznych z pomocy
spotecznej” 18

Kolejnym problemem semantycznym sg sformutowania wykorzystywane przez orga-
ny administracji do konstruowania swoich rozstrzygnie¢ w decyzjach administracyjnych
udzielajacych wsparcia w formie zasitkdw 186 Czestg praktyka jest sformutowanie ,,przyznaje
zasitek”, podczas gdy moze by¢ to sformutowanie nieprawidtowe. Stoje na stanowisku, ze
nalezy tutaj przyja¢ rozroznienie dwojakiego rodzaju: na Swiadczenia do ktérych prawo jest
ustalane w drodze uznania administracyjnego i na $wiadczenie do ktorych prawo nabywane
jest z mocy prawa. O ile w tych pierwszych gotow jestem zgodzi¢ sie, ze sformutowanie
18 Zob. art. 8 ust. 4 ups. Szczeg6towe zasady obliczania dochodéw oséb prowadzacych pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarczg
czy osiggajacych dochody z gospodarstwa rolnego, zostaty uregulowane w sposéb kazuistyczny w dalszej czesci art. 8.
Por. £. Borkowski, R. Krajewski, S. Szymanski: Komentarz do nowej ustawy opomocy spotecznej, Kutno 2006, s. 72.

W Maciejko, P. Zaborniak: Ustawa opomocy spotecznej : komentarz, Warszawa 2013, s. 160-166

Por. Z. Pulka: Podstawyprawa :podstawowepojeciaprawa iprawoznawstwa, Poznan 2012, s. 21-25. Fragment Role semio-
tyczne wypowiedzi —podziat wypowiedzijezykowych ze wzgledu na spetnianiefunkcje semiotyczne.
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»Przyznaje” jest prawidtowe —zalezy bowiem od woli organu administracji, o tyle w sytuacji
Swiadczen zwigzanych, uwazam sformutowanie ,,przyznaje” za wadliwe. Skoro prawo do
okreslonego $wiadczenia (np. zasitku statego) przystuguje okreslonemu kregowi oséb przy
spetnieniu wskazanych w ups przestanek, nalezy je traktowac jako Swiadczenie przystuguja-
ce z mocy prawa. Konsekwentnie decyzja organu administracji ma niejako charakter quasi
deklaratoryjny i rozstrzyga o ustaleniu prawa do $wiadczenia w wyniku spetnienia przesta-
nek ustawowych, nie za$, w wyniku spetnienia przestanek i woli organu. Stad tez wiasciwym
sformutowanie powinno by¢ ,ustalenie prawa do $wiadczenia” 187.

Interesujgca kwestig jest w ups tzw. ,,dysproporcja miedzy dochodem a sytuacjg majat-
kowg” osoby lub rodziny. Stosownie do art. 12 ups, w przypadku stwierdzonych przez pra-
cownika socjalnego dysproporcji miedzy udokumentowana wysokoscig dochodu a sytuacjg
majatkowg osoby lub rodziny, wskazujgcg, ze osoba ta lub rodzina jest w stanie przezwy-
ciezy¢ trudng sytuacje zyciowa, wykorzystujac wiasne zasoby majatkowe, w szczegdlnosci
w przypadku posiadania znacznych zasobéw finansowych, wartoSciowych przedmiotéow
majatkowych lub nieruchomos$ci, mozna odmoéwié¢ przyznania $wiadczenia. Tymczasem
w literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze ,witasno$¢ nieruchomosci nie jest w obecnych
realiach spotecznych nieodzownym warunkiem niezaktéconej, prawidtowej egzystencji oso-
by lub rodziny. Przeciwnie, mozna doj$¢ do przekonania, ze widmo niedostatku $rodkow
na biezace utrzymanie rodziny bedzie uzasadniato wyzbycie sie wtasnosci nieruchomosci,
wyzbycie sie plandw nabycia wasnosci nieruchomosci lub odstgpienia od zamiaru nabycia
witasnosci nieruchomosci, kosztem mniejszych wydatkdw na lokal mieszkalny. Osiaggnie-
cie szybkiej samodzielnosci z punktu widzenia zapewnienia wtasnego mieszkania sobie lub
swojej rodzinie nie jest usprawiedliwionym dobrem, korzystajgcym z pierwszenstwa przed
biezagcymi podstawowymi potrzebami bytowymi, w tym takze przed zabezpieczeniem $rod-
kéw na zwykle przeciwnosci, jakie dosiegajg osoby i rodziny”18

Omawiana dysproporcja moze mie¢ wymierne, negatywne konsekwencje dla benefi-
cjenta pomocy spotecznej, i w niektérych sytuacjach moze by¢ wykorzystywana niezgod-
nie z ratio legis przepisu art. 12 ups. Co wiecej, pozostawienie stwierdzania dysproporcji
uznaniu administracyjnemu moze mie¢ szkodliwe konsekwencje. Twierdzenia o tym czy
dana warto$¢ materialna - np. dwudziestoletni samocho6d kupiony za pozyczke od cztonka
rodziny w wysokosci 600 zi, przeznaczony do codziennego wozenia syna na oddziat pul-
monologiczny do oddalonego o kilkadziesigt kilometréw miasta —moga by¢ skrajnie rézne
(a z takim kazusem miatem do czynienia).

187 Podobne kontrowersje semantyczne wystepujg chociazby w ustawach podatkowych. Zob. A. Kokoszkiewicz: Kontrowersje
w stosowaniu ulgi inwestycyjnej w podatku rolnym w $wietle nowelizacji ustawy opodatku rolnym z 6 grudnia 2008 r., ,,Casus”
nr 2/2010, gdzie wskazano m. in., ze: ,,,,Ciekawg kwestig, w moim przekonaniu, jest sformutowanie sentencji decyzji organu
podatkowego, na podstawie ktérej dochodzi do praktycznego korzystania z ulgi inwestycyjnej. W praktyce spotkatem sie ze
stosowaniem zwrotu ,,przyznaje ulge inwestycyjng”, ktéry to zwrot, w moim przekonaniu jest btedny. Skoro ulga inwesty-
cyjnaw podatku rolnym przystuguje okreslonemu kregowi oséb przy spetnieniu wskazanych w ustawie przestanek, nalezy ja
traktowac jako ulge przystugujaca z mocy prawa. Zatem w moim przekonaniu, decyzja organu podatkowego ma charakter
deklaratoryjny, stwierdzajacy zastosowanie a nie przyznanie przez ten organ ulgi inwestycyjnej w podatku rolnym, gdyz ulga
ta przystuguje podatnikowi z mocy samej ustawy podatkowej, nie za§ w nastepstwie uznania organu podatkowego. Prawi-
dtowym zatem w mojej ocenie sformutowaniem jest sformutowanie ,,0 zastosowaniu ulgi” nie za$ o jej przyznaniu”.

18 W. Maciejko, P. Zaborniak: Ustawa opomocy..., jw., s. 115-118
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6.1.1 Zasitek staty

Zasitek staty jako forma wsparcia, zostat ukierunkowany na petnoletnie osoby, niezdolne do
pracy z powodu wieku lub catkowicie niezdolne do pracy. Rozrdznienie ich sytuacji nastepuje
przez pogrupowanie podmiotow wedtug kryterium:osoby samotnie gospodarujace - osoby
pozostajace w rodzinie, co ma bezposredni wptyw na stosowane kryteria dochodowe182

W literaturze przedmiotu wskazuje sie niekiedy, ze umieszczenie tego Swiadczenia na
pierwszym miejscu w ups, przesadza o jego kluczowym dla pomocy spotecznej charakterze.
»Takie umieszczenie prawa do zasitku statego powoduje, ze mozna wyciggnag¢ pewne wnio-
ski z prawnego charakteru tego $wiadczenia, (...) zostal potraktowany przez ustawodawce
jako podstawowe prawo podmiotowe z zakresu pomocy spotecznej, jako podstawowa pie-
niezna postaé pomocy niesionej przez organy pomocy spotecznej osobom jej wymagajacym
z racji ubéstwa, ktére skumulowato sie z rodzajami ryzyka pomocy spotecznej stanowigcymi
przyczyne ubodstwa” 10

Zasitek staty jest ustalany, co do zasady bezterminowo, w nastepujgcej wysokosci: w przy-
padku osoby samotnie gospodarujacej - réznicy miedzy kryterium 542 z} a dochodem tej
osoby, z tym ze kwota zasitku nie moze by¢ wyzsza niz 444 zt miesiecznie; w przypadku
osoby w rodzinie - réznicy miedzy kryterium 456 z}, a dochodem na osobe w rodzinie.
Minimalna kwota zasitku statego, pomimo powyzszych zasad obliczen, nie moze by¢ nizsza
niz 30 zt miesiecznie.

6.1.2 Zasitek okresowy

Zasitek okresowy —w odro6znieniu od zasitku statego na co wskazuje sama nazwa $wiad-
czenia, ma charakter czasowy. A zatem o0g6lng przestankg warunkujgcg ustalenie prawa do
tego $wiadczenia jest przekonanie o potrzebie czasowego wsparcia osoby lub rodziny, bo-
wiem sytuacja w jakiej sie znajdujg moze ulec poprawie. Okres, na jaki jest przyznawany
zasitek okresowy, ustala oSrodek pomocy spotecznej na podstawie okolicznosci sprawy, a za-
tem ostateczne rozstrzygniecie dotyczace czasu na jaki zostanie udzielona pomoc, zalezy od
uznania administracyjnego. A zatem w tym $wiadczeniu (podobnie zresztg jak w zasitku
statym) dochodzi do przemieszania zwigzania administracyjnego z uznaniem administracyj-
nym. Z jednej strony, w przypadku spetnienia przestanek warunkujacych ustalenie prawa
do $wiadczenia, organ administracji zobowigzany jest do jego przyznania, z drugiej za$,
0 jego wysokosci czy okresie na jaki zostanie przyznane (w zasitku okresowym) decyduja
stosujgc reguty uznania administracyjnego.

Zasitek ten przystuguje w szczegolnosci ze wzgledu na diugotrwatg chorobe, niepetno-
sprawno$¢, bezrobocie, mozliwo$¢ utrzymania lub nabycia uprawnien do $wiadczen z in-
nych systeméw zabezpieczenia spotecznego.

Jest $wiadczeniem zwigzanym z dochodem i przystuguje po pierwsze osobie samotnie
gospodarujacej, ktorej dochdd jest nizszy od kryterium dochodowego osoby samotnie go-

13 W przypadku osoby samotnie gospodarujacej jest wyzsze i wynosi 542 zt.
19 W. Maciejko, P Zaborniak: Ustawa opomocy..., jw., s. 160-161.
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spodarujacej i po drugie, rodzinie, ktorej dochod jest nizszy od kryterium dochodowego
rodziny.

Zasady ustalania wysokosci zasitku sg w pewien sposob zblizone do tych, jakie stosuje
sie w przypadku zasitku statego. W przypadku osoby samotnie gospodarujgcej zasitek moze
zosta¢ przyznany do wysokosci réznicy miedzy kryterium dochodowym osoby samotnie
gospodarujacej a dochodem tej osoby, z tym ze kwota zasitku nie moze by¢ wyzsza niz 418
zt miesiecznie. W przypadku rodziny - do wysokosci réznicy miedzy kryterium dochodo-
wym rodziny a dochodem tej rodziny. Na gruncie ups, sformutowane zostaty jednak dwa
dodatkowe zastrzezenia dotyczace wymiaru tego zasitku: jego kwota nie moze by¢ nizsza niz
50 % roznicy miedzy kryterium dochodowym osoby samotnie gospodarujgcej a dochodem
tej osoby i kryterium dochodowym rodziny a dochodem tej rodziny. Pomimo powyzszego,
ostateczna kwota zasitku nie moze by¢ nizsza niz 20 zt miesiecznie.

6.1.3 Zasitek celowy

W celu zaspokojenia niezbednej potrzeby bytowej moze byé przyznany zasitek celowy. Jako
»,niezbedna potrzeba bytowa” zostato wskazane w szczeg6lnosci pokrycie czesci lub catosci
kosztow zakupu zywnosci, lekow i leczenia, opatu, odziezy, niezbednych przedmiotéw uzyt-
ku domowego, drobnych remontéw i napraw w mieszkaniu, a takze kosztow pogrzebul9l
Zasitek celowy jest co do zasady $wiadczeniem o charakterze pienieznym, aczkolwiek
w art. 39 ust. 4 ups ustanowione zostaty odstepstwo pozwalajagce na przyznanie wsparcia
w formie niepienieznej —biletu kredytowanego. Z uwagi na to, ze zasitek celowy nie zostat
wymieniony w art. 8 ust. 1 ups, awiec w katalogu $wiadczen wytgczonych z badania docho-
dow wnioskodawcow, jest Swiadczeniem zaleznym od dochoddw. Dla jego nabycia muszg
by¢ one odpowiednio niskie; stosuje sie tu og6lne zasadny oméwione uprzednio (kryteria
dochodowe). | od powyzszego rozwigzania na gruncie ups przewidziane zostaty odstepstwa.
Zasitek celowy stuzacy realizacji postanowien kontraktu socjalnego moze by¢é wyptacany
niezaleznie od dochodu, przez okres do 2 miesiecy od dnia, w ktérym osoba objeta kontrak-
tem socjalnym, w trakcie jego realizacji, stala sie osobg zatrudniong. W dalszej kolejnosci
zwracam uwage na przepisy art. 40 ust. 1i 2 ups, w ktorych de facto ustanowione zostaty
zasitki celowe dwéch odmiennych rodzajow; w mysl ust. 1, zasitek celowy moze by¢ przy-
znany réwniez osobie albo rodzinie, ktére poniosty straty w wyniku zdarzenia losowego, na-
tomiast w mysl ust. 2, zasitek celowy moze by¢ przyznany takze osobie albo rodzinie, ktére
poniosty straty w wyniku kleski zywiotowej lub ekologicznej. R6znice pomiedzy akapitami
przepisu sprowadzajg sie do uzycia stéw ,,rowniez” i ,,takze” oraz sytuacji warunkujacych
wsparcie: poniesienie strat ,,w wyniku zdarzenia losowego” i ,,w wyniku kleski zywiotowej
lub ekologicznej”. Co istotne, zasitek celowy z art. 40 ups, moze by¢ przyznany niezaleznie
od dochodu i moze nie podlega¢ zwrotowi. A zatem, whrew uregulowaniu z art. 39, jest
Swiadczeniem niezaleznym od sytuacji dochodowej. Konsekwentnie, w trzech artykutach

191 Zob. L. Jodkowska: Panstwo opiekuricze w Polsce i w Niemczech..., jw., s. 108. Autorka wskazuje na nastepujace zasitki

socjalne (zapomogi spoteczne): w Austrii iw Niemczech Sozialhilfe, w Danii Kontanthjaelp, we Francji Revenue Minimum
d insertion (RMI), w Szwecji Ekonomiskt bistand, w Wielkiej Brytanii Income support, s. 39
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ups dotyczacych zasitku celowego sensu largo, dochodzi do faktycznego wyodrebnienia sze-
$ciu rodzajow Swiadczen.

Ryc. 9.
R)tjdzaje i cechy zasitkéw celowych, opracowanie witasne na podstawie ups
cechy S

podstawa prawna (ups) zaleznosc charakter
rodzaj zasitku od dochodu
celowy ,standardowy” art. 39 ust. 1i2 zalezny pieniezny
celowy dla oséb bezdomnych art. 39 ust. 3 niezalezny pieniezny
celowy —bilet kredytowany art. 39 ust. 4 zalezny niepieniezny
celowy —kontraktowy art. 39 a niezalezny pieniezny
celowy —zwigzany ze stratami ponie- art. 40 ust. 1 niezalezny pieniezny
sionymi w wyniku zdarzen losowych
celowy —zwigzany ze stratami ponie- art. 40 ust. 2 niezalezny pieniezny

sionymi w wyniku kleski

Zasitek celowy jest czesto wykorzystywany jako instrument wsparcia, takze na masowg
skale, w przypadkach nadzwyczajnych, takich jak np. powodzie. W zaleznosci od koncepcji
decydenta w zakresie udzielania takiego wsparcia, proces moze odbywac sie w oparciu bez-
posrednio o przepis art. 40 ust. 1 ups, albo w oparciu o przepis art. 40 ust. 1 ups w zwigzku
z przepisami prawa wynikajagcymi z aktow nizszego rzedu anizeli ustawal®

W 2010 r. i w latach nastepnych, instytucja zasitku celowego z art. 40 ust. 1 ups po-
stuzyta jako instrument wyptaty Swiadczen osobom poszkodowanym w nastepstwie powo-
dzi, ktéra miata miejsce w maju i czerwcu 2010 r. Kataklizm nie zostat uznany za klgske
zywiotowg w rozumieniu ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej1R
Konsekwentnie, przepisem prawa materialnego, ktéry stanowit podstawe udzielania wspar-
cia byt art. 40 ust. 1 ups w cytowanym juz brzmieniu: ,zasitek celowy moze by¢ przyznany
réwniez osobie albo rodzinie, ktdre poniosty straty w wyniku zdarzenia losowego”. Z uwagi
na to, ze przepis ten ma charakter og6lny doszto do praktycznych probleméw w jaki spo-
s6b —w szczegdlnosci w jakiej wysokosci —udziela¢ wsparcia, do kogo powinno zostaé
skierowane. Odpowiedzig na potrzeby precyzyjnych wskazan co do sposobu postepowania
byty pisemne instrukcje wydawane przez Wojewod6éw, organom gminnym. Na podstawie
takich instrukcji dokonano podziatu poszkodowanych na grupy (co warunkowato udziele-
nie pomocy) jak i mozliwo$¢ pomocy podzielono w ramach trzech tzw. ,,dotacji”1% W dal-
szej kolejnosci, decyzje administracyjne rozstrzygajace o udzieleniu pomocy w konkretnej
wysokosci albo o odmowie takiej pomocy byty przedmiotem sporéw pomiedzy stronami
a organami administracji, przy czym tto takich sporéw pozostawato niezmienne i byta nim
wysoko$¢ udzielonego wsparcia. Rozstrzyganie z wykorzystaniem wspomnianych instrukcji

12 Przyktadowo rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 13 lipca 2010 r. w sprawie szczeg6lnych warunkéw realizacji progra-
mu pomocy dla rodzin rolniczych, w ktérych gospodarstwach rolnych lub dziatach specjalnych produkcji rolnej powstaty
szkody spowodowane przez pow6dz, obsuniecie sig ziemi lub huragan w 2010 r., opubl. w Dz. U. 22010 r., Nr 132, poz.
889.

18 Opubl. w Dz. U. 22002 r. Nr. 62, poz. 558, ze zm. Na temat kleski zywiotowej w kontekécie pomocy spotecznej, zob. S.
Nitecki: Prawo dopomocy spotecznej w polskim systemieprawnym, Warszawa 2008, s. 174-176.

194 Dotacje zostaty podzielone m. in. z uwagi na ich maksymalng wysokos$¢; do 6000 zt, 20 000 z+ i 100 000 zk
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nie bedacych zrédtem prawa w rozumieniu Konstytucji RP doprowadzito z kolei do szeregu
kasatoryjnych wyrokow przez WSA1%. Dziatania takie —z jednej strony przyznajgce wspar-
cie w zroznicowanej wysokosci przez organy gminne dziatajace w trybie instrukcji udzielo-
nych przez wojewodow, z drugiej strony za$ negowanie takiego sposobu prowadzenia spraw,
z trzeciej za$, publicznych zapewnien politykéw o tym, ze zaden z powodzian nie pozostanie
bez wsparcia finansowego, doprowadzity do pewnego wypaczenia istoty pomocy spotecznej.

W rozwazanym konteks$cie, pomoc spoteczna whrew oczekiwaniom czesci spoteczen-
stwa, nie nosi jakichkolwiek znamion odszkodowania za poniesione straty, bowiem temu
stuzg inne instytucje i srodki (np. z ubezpieczenia). Jest instytucja polityki spotecznej pan-
stwa, majacg na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwyciezanie trudnych sytuacji
zyciowych, ktorych nie sg one w stanie pokonaé¢, wykorzystujgc wiasne uprawnienia, zaso-
by i mozliwoséci. Ma ona zatem charakter incydentalny, pomocniczy do przezwyciezenia
ciezkich sytuacji. To, ze dana osoba poniosta straty wskutek powodzi, w zaden sposob nie
przesadza o tym, ze nalezne jest jej Swiadczenie z pomocy spotecznej w wysokosci odpowia-
dajacej catosci czy tez wiekszosci poniesionej straty.

Takie dziatania, z jednej strony oparte na partykularnym rozdawnictwie $srodkéw finan-
sowych opartym na wytycznych i okéInikach organéw administracji publicznej, z drugiej
za$ braku systemowych regut postepowania (oparcie w przepisach ups o zasitku celowym nie
jest rozwigzaniem systemowym) wpisuja sie w szerszy problem, tzw. ,,zastepowania zrédet
prawa”1%

Z kolei Ewa tetowska zauwaza, ze ,w literaturze francuskiej spotka¢ mozna sliczne okre-
$lenia loi-spectacle (ustawa-widowisko) lub tez loi-jettable (prawo jednorazowego uzytku),
wskazujgce na wynaturzenia, jakim jest poddawane prawo, gdy jest wykorzystywane jako
narzedzie realizacji przedsiewzie¢ $pieszacych sie jego tworcow”197. Z ustawami ,,widowiska-
mi” mamy do czynienia permanentnie w zakresie opieki spotecznej.

6.1.4 Specjalny zasitek celowy

W art. 41 ust. 1 ups ustanowiona zostala instytucja specjalnego zasitku celowego. Swiad-
czenie tego typu pozostawione zostato uznaniu administracyjnemu oraz, co do zasady, do-
chody potencjalnych beneficjentow na poziomie wyzszym anizeli kryteria ups, nie stanowig
bezwzglednej przeszkody do jego otrzymania. Specjalny zasitek celowy jest $wiadczeniem

1% Zob. wyroki: WSA w Krakowie z 9 pazdziernika 2012 r., Ill SA/Kr 649/12, WSA w Kielcach z 30 marca 2011 r., Il
SA/Ke 134/11, WSA w Kielcach z 15 grudnia 2010 r., Il SA/Ke 712/10. Zob. takze: A. Bfas: Sadowa kontrola decyzji
uznaniowych (problemyjednolitosci orzecznictwa NSA) [w:] Jedno$¢ systemuprawa ajednolito$¢ orzecznictwa sgdowo-admi-
nistracyjnego..., jw., s. 63-72.

1% Por. J. Jabtofska-Bonca: Prawo powielaczowe : studium z teorii panstwa iprawa, Gdansk 1987 s. 111-135. Zob. J. Ja-
btoriska-Bonca: O prawie, prawdzie..., jw., s. 27, gdzie wskazano, ze ,ten sposdb treéciowego zastepowania zrédet prawa
przepisami wewnetrznymi jest takze czesto pochodng przyjmowania przez zwierzchnikéw zatozen, ze aparat podporzad-
kowany ma do$¢ niskie kwalifikacje oraz mato czasu i jest w stanie wykorzysta¢ tylko tak uporzagdkowane przepisy, ktére
regulujg w danej instytucji sprawe w catosci (...) Sieganie do dziennikéw publikacyjnych i kompletowanie regulacji (...)
stawiatoby jakoby przed pracownikami zbyt skomplikowane zadania. (...) Tendencja do ,pogtebiania” regulacji wieloma
instrukcjami, okdélnikami, wytycznymi odsuwa autentyczne teksty od adresatéw norm”. Zob. takze: E. tetowska: Rzez-
bieniepanstwaprawa 20 latpdzniej: Ewa tetowska w rozmowie z Krzysztofem Sobczakiem, Warszawa 2012, s. 350-363.

197 E. tetowska: Po co ludziom konstytucja..., jw., s. 126.
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przystugujacym ,w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach”. Zostat ograniczony do wyso-
kosci kryterium dochodowego osoby samotnie gospodarujacej lub rodziny. Jest $wiadcze-
niem nie podlegajgcym zwrotowi.

Praktyka organéw administracji publicznej sektora pomocy spotecznej, zwiaszcza
w kontekscie orzecznictwa sgdowoadministracyjnego, wskazuje na wystepowanie specjal-
nego zasitku celowego, niejako w potgczeniu, z zasitkiem celowym. U podstaw jednego jak
i drugiego Swiadczenia muszg kazdorazowo lec specjalne okoliczno$ci uzasadniajace udzie-
lenie wsparcia. Niemniej, konstrukcja zasitku celowego z art. 39 ust. 1 i 2 u$r oparta jest na
spetnianiu przez wnioskodawcow kryterium dochodowego. A zatem mogtoby sie wydawac,
ze w sytuacjach, gdy przestanka kryterium dochodowego nie jest spetniona (dochod jest
wyzszy), to Swiadczenie w formie zasitku celowego jest nienalezne i prawidtowym rozstrzy-
gnieciem byfaby decyzja odmawiajgca zasitku celowego. Z uksztatltowanego juz orzecznic-
twa sagdowego wynika, ze organy administracji winny rozwaza¢ kazdorazowo mozliwo$é
wsparcia wnioskodawcy, uwzgledniajgc mozliwos$¢ przyznania specjalnego zasitku celowego.
Przyktadowo, WSA w Bydgoszczy wskazuje, ze ,taka konstrukcja prawna wskazanych form
zaspokajania niezbednych potrzeb bytowych oséb korzystajagcych z pomocy spotecznej uza-
sadnia konieczno$¢ rozpatrzenia zgtoszonego wniosku o zasitek celowy pod katem mozliwo-
§ci przyznania skarzgcemu specjalnego zasitku celowego” 198

6.2 Pomoc panstwa w zakresie dozywiania

Istotnym elementem polskiego systemu pomocy spotecznej jest wsparcie potrzebujgcych
w zakresie dozywiania. Chociaz w kontek$cie panstwa dobrobytu, zapewnienie elementar-
nych potrzeb - w tym zapewnienia wyzywienia, moze wydawac sie czym$ oczywistym, to
w polskiej rzeczywistosci niestety nie jest. ,,Problem niedozywienia dzieci i miodziezy jest
jednym z powazniejszych probleméw spotecznych wymagajacych podjecia dziatan maja-
cych na celu ograniczenie i likwidacje tego zjawiska. Bardzo trudno jest okresli¢ doktadng
liczbe niedozywionych dzieci, przede wszystkim z uwagi na ukrywanie przez cze$¢ rodzin
problemoéw zwigzanych z ubéstwem. Mozna jednak przyja¢, ze z uwagi na czas przebywania
w szkole, czas dotarcia do szkoty i powrotu do domu w zasadzie kazde dziecko powin-
no zje$¢ w tym czasie przynajmniej jeden positek”19. Program wieloletni ,,Pomoc panstwa
w zakresie dozywiania” ustanowiony upw stanowi probe przeciwdziataniu niedozywieniu.
Program zostat ustanowiony na lata 2006-2013 (w dniu 10 grudnia 2013 r. zostata podjeta
uchwata nr 221 Rady Ministrow w sprawie ustanowienia wieloletniego programu wspierania
finansowego gmin w zakresie dozywiania ,,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania” na lata
2014-2020, opubl. w M.P z 2013, poz. 1024) dla realizacji nastepujacych celdw: wsparcia
gmin w wypetnianiu zadan witasnych o charakterze obowigzkowym w zakresie dozywiania
dzieci oraz zapewnienia positku osobom jego pozbawionym, ze szczeg6lnym uwzglednieniem
0s0b z terendw objetych wysokim poziomem bezrobocia i ze srodowisk wiejskich, diugofa-
lowego dziatania w zakresie poprawy stanu zdrowia dzieci i mfodziezy poprzez ograniczanie

18 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 8 lipca 2009 r., Il SA/Bd 218/2009, opubl. w CBOSA.
19 Uzasadnienie rzagdowego projektu upw, druk sejmowy nr 94 z 6 grudnia 2005 r., opubl. na orka.sejm.gov.pl.
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zjawiska niedozywienia, upowszechniania zdrowego stylu zywienia, poprawe poziomu zycia
0s6b i rodzin o niskich dochodach, rozwdj w gminach bazy zywieniowej, ze szczeg6lnym
uwzglednieniem potrzeb dzieci i mtodziezy. Wyrazam przy tym przekonanie, ze analogiczny
program zostanie ustanowiony na lata nastepujace po 2013 roku.

Upw zawiera interesujgce rozwigzanie, a to, ze udzielanie pomocy w formie positku
lub Swiadczenia rzeczowego w postaci produktéw zywnos$ciowych moze byé zlecone pod-
miotom, o ktérych mowa w art. 25 ups, w trybie okreSlonym w tej ustawie200. Stosownie
do przytoczonego przepisu ups, organy administracji rzadowej i samorzagdowej moga zlecaé
realizacje zadania z zakresu pomocy spotecznej, udzielajgc dotacji na finansowanie lub do-
finansowanie realizacji zleconego zadania organizacjom pozarzgdowym oraz podmiotom
prowadzacym dziatalno$¢ w zakresie pomocy spotecznej, przy czym zlecenie realizacji za-
dania z zakresu pomocy spotecznej odbywa sie po uprzednim przeprowadzeniu konkursu
ofert. ,Jak sie wydaje, liczba zadan i znaczny stopien ich rozdrobnienia w obecnych realiach
spoteczno-gospodarczych sprawity, ze zadania z zakresu pomocy spotecznej ulegajg pewnej
decentralizacji, a funkcje podmiotéw zawiadujacych zadaniami publicznymi w sferze po-
mocy spotecznej przejmujg podmioty niebedgce organami administracji publicznej w sensie
ustrojowym. Przekazywanie zadan pomocy spotecznej podmiotom niepublicznym stanowi
element procesu prywatyzacji administracji”20L

W ramach Programu sg realizowane dziatania dotyczace w szczeg6lno$ci zapewnienia
pomocy w zakresie dozywiania dzieciom do 7 roku zycia, uczniom do czasu ukonczenia
szkoty ponadgimnazjalnej, osobom i rodzinom znajdujgcym sie w trudnych sytuacjach
w szczeg6lnosci osobom samotnym, w podesztym wieku, chorym lub niepetnosprawnym -
w formie positku, Swiadczenia pienieznego na zakup positku lub zywnosci albo $wiadczenia
rzeczowego w postaci produktéw zywnosciowych.

Co sie za$ tyczy zasad udzielania pomocy, moze by¢ przyznana nieodptatnie osobom i rodzi-
nom, jezeli dochdd osoby samotnie gospodarujacej lub doch6d na osobe w rodzinie nie przekracza
150 % kryterium dochodowego, o ktorym mowa odpowiednio w ups. Pomoc w formie positku
moze by¢ przyznana odptatnie osobom i rodzinom, jezeli dochéd osoby samotnie gospodarujacej
lub dochdd na osobe w rodzinie przekracza kryterium, o ktdrym mowa wyzej. A zatem objecie
wsparciem z tego programu uwarunkowane jest odpowiednio niskim dochodem rodziny.

W szczego6lnie uzasadnionych przypadkach, gdy uczen albo dziecko korzystajace z za-
je¢ w ramach rocznego przygotowania przedszkolnego w szkole lub przedszkolu wyraza
che¢ zjedzenia positku, dyrektor szkoty lub przedszkola udziela pomocy w formie positku,
informujac jednoczesnie osrodek pomocy spotecznej wiasciwy ze wzgledu na miejsce za-
mieszkania ucznia lub dziecka o udzieleniu pomocy. Taka szczegélna, dorazna pomoc, nie
wymaga ustalania sytuacji rodziny w drodze rodzinnego wywiadu $rodowiskowego oraz
wydania przez osrodek pomocy spotecznej decyzji administracyjnej, przy czym liczba dzieci
i uczniéw, ktorym udzielono takiej pomocy, nie moze przekroczy¢ 20 % liczby ucznidw
i dzieci dozywianych ogoétem w szkotach i przedszkolach na terenie gminy w danym miesig-
cu na podstawie wydanych decyzji administracyjnych.

20 Art. 4 upw.
1 W. Maciejko, P Zaborniak: Ustawa opomocy spotecznej....jw., s. 675.
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Faktyczne udzielenie pomocy jest uwarunkowane wydaniem decyzji administracyjnej,
za$ postepowanie w sprawach z zakresu upw opiera sie na przepisach upsob.202

7 . Podsumowanie

dzielajgc odpowiedzi na postawione we wprowadzeniu szczeg6towe pytania badawcze,
U mozna wskazaé, ze:

Ad. 1. (Jaki model opieki spotecznejjest realizowany w Polsce?)

Realnym modelem opieki spotecznej w aspekcie normatywnym we wspoétczesnej Rze-
czypospolitej Polskiej jest model posredni pomiedzy modelem mieszanym, a modelem pa-
ternalistycznym. System normatywny polskiej opieki spotecznej cechuje sie wysokim stop-
niem sformalizowania, mnogoscig aktow normatywnych i $wiadczen opiekunczych. Jest
realizowany przez zinstytucjonalizowany aparat administracyjny i osadzony w procedurze
administracyjnej zaktadajacej wielostopniowe uczestnictwo organéw panstwa w procesie
opiekunczym. A zatem mozna w nim zaobserwowaé cechy typowe dla modelu paternali-
stycznego. Z drugiej strony, w ramach normatywnego systemu polskiej opieki spotecznej
przewidziano mozliwos$¢ uczestnictwa w nim podmiotow sektora prywatnego (np. kosScio-
téw czy organizacji trzeciego sektora). Cze$¢ instytucji opiekuficzych uzalezniona jest od
potencjalnego wsparcia osoby potrzebujgcej ze strony bliskich. Przesagdza to o cze$ciowo
mieszanym charakterze realnego modelu polskiego. Konsekwentnie, polski model opieki
spotecznej zaktadajacy z jednej strony paternalizm panstwa w opiekunczosci, z drugiej za$
pewne formy prywatnej dobroczynnosci, nalezy uznaé¢ za model posredni, paternalistyczno
-mieszang hybryde.

Ad. 2. (W jakim kierunku zmierza polska opieka spoteczna?)

OdpowiedzZ jest powigzana z wczesniejszym wnioskiem, z ktérego wynika, ze w Polsce
funkcjonuje model posredni: pomiedzy paternalizmem pafstwa a modelem o charakterze
mieszanym. Jest to punkt wyjscia, z ktérego mozna bada¢ potencjalne kierunki zmian na
przyszto$¢. W tak zarysowanych ramach wydaje mi sie, ze model realny polskiej opieki
spotecznej w aspekcie normatywnym dryfuje w kierunku modelu o charakterze paternali-
stycznym. Analiza legislacji z ostatnich lat w zakresie opiekuiczosci prowadzi do wniosku,
ze polski ustawodawca dgzy do powiekszania zakresu jurydyzacji zycia spotecznego z zakresu
opieki spotecznej. Wprowadzane sg nowe akty normatywne, stare sg wielokrotnie nowelizo-
wane. Prowadzi to w konsekwencji do przyrostu instytucji opieki spotecznej (np. Swiadczen
opiekunczych). Nalezy przy tym podkresli¢, ze pomimo czesciowego oparcia na modelu
mieszanym, polska opieka spoteczna realizowana jest z wykorzystaniem procedury admini-
stracyjnej i sgdowoadministracyjnej. Wesp64 ze stabymi legislacyjnie aktami normatywnymi
o charakterze materialnym, prowadzi to, do wielu kontrowersji orzeczniczych, na kazdym
szczeblu instytucjonalnym (zaréwno administracyjnym jak i sgdowoadministracyjnym).

W kontekscie rozbieznosci w orzecznictwie z zakresu opieki spotecznej nie sposéb nie
nawigza¢ do teorii H. Harta oraz R. Dworkina. Skrajnie rozbhiezne orzecznictwo sadowe,

A2 Zob. ,Sprawozdanie z realizacji programu wieloletniego ,,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania” za rok 2011”, opubl.
jako zatacznik do uchwaty Rady Ministréw nr 117, M. P z 19 lipca 2012 r., poz. 504.
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z ktorym mamy do czynienia w polskiej opiece spotecznej, jest zaprzeczeniem sprawiedli-

wosci rozumianej przez H. Harta. Wyjasnia on, ze struktura idei sprawiedliwos$ci sktada sie

z dwach czesci: ,,jednolitego czy tez statego rysu, podsumowanego w maksymie ,,traktuj po-

dobne przypadki tak samo”, oraz zmieniajgcego sie czy réznicujgcego kryterium uzywanego

do okreslania, kiedy i z uwagi na jaki cel przypadki sg podobne badz r6zne”208 Tymczasem

R. Dworkin ,,odrzuca przekonanie, ze zrédtem rozbiezno$ci w orzeczeniach sedziowskich

jest rzeczywisty brak jedynej stusznej odpowiedzi w trudnej sprawie. Uwaza za rownie

uprawniong teze, ze jedynie brak odpowiedniej metody jej odkrycia oraz wadliwos$¢ technik
orzekania powodujg niemozno$¢ osiagniecia zgody ws$rdd sedziéw (...) w trudnych spra-
wach, gdy wazymy zasady, nie ma jednego wiasciwego rozstrzygniecia”20. Przenoszac pro-
blem na szersza platforme, wyraznie widoczny jest tutaj spor na linii: pozytywizm prawniczy

(Harta) a integralno$¢ prawa (Dworkina)206. A zatem, by¢ moze, ze problemy normatywne

polskiej opieki spotecznej wynikaja z doktrynalnego sporu? Niech to pytanie pozostanie

jednak retorycznym.

W nastepstwie powyzszych wnioskow nalezy postawic¢ teze, ze normatywny system pol-
skiej opieki spotecznej znajduje sie w kryzysie.

Kryzys polskiego prawa opieki spotecznej bedacy sktadowg prawa administracyjnego,

w pierwszej kolejnos$ci nalezy scharakteryzowac¢ przez rosnaca jurydyzacje zycia spotecznego.

W pismiennictwie zauwaza sie, ze ,,coraz wiekszy zakres spraw spotecznych usituje sie uregu-

lowa¢ za pomocg prawa”206. Stopniujac, z nadmiernej jurydyzacji zycia spotecznego, bedacej

pojeciem ogdlnym, wywie$¢ mozna geneze kryzysu prawa jako takiego, w szczeg6lnosci za$
prawa administracyjnego czy opieki spotecznej. Jurydyzacja ma u swoich podstaw takze
naiwng wiare politykbw w moc sprawczg aktéw normatywnych. Nalezy w tym kontekscie
zwrocic¢ szczeg6lng uwage na twierdzenie Ewy tetowskiej, ze ,,samo wpisanie czegokolwiek
gdziekolwiek, nawet najbardziej uroczyste, najpiekniej wyrazone, najstaranniej sformutowa-
ne —nie wystarczy, aby co$ zmienito sie w rzeczywistosci, aby zadeklarowane —stato sie re-
alne. Musi istnie¢ jeszcze mechanizm umozliwiajgcy wyegzekwowanie praw podstawowych
w wypadku ich naruszenia”207. Jak wskazuje Jan Zimmermann w rozwazaniach na temat
kryzysu prawa administracyjnego, podstawowy jego powod tkwi ,,w $wiadomosci tworcow
prawa i wykonawcéw prawa administracyjnego, ktérzy nie zdajg sobie sprawy z tego, jak
bardzo przeinaczyty sie ich poglady na istote i znaczenie prawa zdominowane przez jego in-
strumentalizacje (...) W panstwie praworzagdnym (...) prawo jest podstawg wszelkich dziatan
administracji publicznej. Tworzy sie je po to, by w oparciu o nie dziatali wszyscy, a juz na
pewno, zeby zawsze w oparciu o nie dziatata administracja publiczna. Tymczasem podejscie
do prawa administracyjnego ulega ostatnio znamiennemu odwroceniu. Prawo administra-

28 H. Hart: Pojecieprawa, jw., s. 217 in.

24 M. Zirk-Sadowski: Wprowadzenie dofilozofii prawa, Warszawa 2011, s. 169. Autor odsyta do: R. Dworkin: No Right
Answer [w:] Law, Morality and Society —Essays in honour ofH.L.A. Hart, red. P. Hacker, J. Raz, Oxford 1977, s. 68.

26 M. Zirk-Sadowski: Wprowadzenie dofilozofii prawa..., jw., s. 170 i n. Por. koncepcje sedziego Herberta (uosabiajacego
pozytywizm prawniczy) i sedziego Herkulesa (uosabiajacego integracyjna wizje prawa). Na ten temat zob. takze: J. Wro6-
blewski: Ronald Dworkins Law$ Empire, ,,Panstwo i Prawo” nr 3/1988, s. 125 oraz J. Stelmach, R. Sarkowicz: Filozofia
prawaXIXiXXwieku, Krakéw 1999, s. 37-43 i 50-59.

26 R. Sarkowicz, J. Stelmach: Teoriaprawa, Krakéw 1996, s. 107.
27 E. tetowska: Po co ludziom konstytucja..., jw., s. 28.
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cyjne przestaje by¢ bazg dla administrowania, staje sie za$ instrumentem administrowania.
Pojawia sie wiec praktyka stanowienia prawa na potrzeby chwili i zaczyna sie traktowanie
prawa jako formy przekazywania decyzji, a nie jako podstawy wszelkich dziatan. Prawo ad-
ministracyjne zaczyna okre$la¢ to, co administracja publiczna ma doraznie robi¢, a rzadziej
to, jakie cele og6lne uwaza sie za niezbedne do zrealizowania. Prawo administracyjne prze-
staje by¢ podstawg dziatania administracji, staje sie sposobem jej dziatania”208

Wydaje sie wiec, ze nadmierng jurydyzacje zycia spotecznego —tak jak ma to miejsce
w systemie normatywnym z zakresu polskiej opieki spotecznej, nalezy uzna¢ za sprzeczng
z istotg samego prawa. Jak wskazuje Herbert Hart, ,,zadne spoteczeAstwo nie moze utrzy-
mywac dostatecznej liczby urzednikéw oficjalnie i oddzielnie informujgcych kazdego oby-
watela o kazdym czynie oded wymaganym™209. Sciezka powszechnej i postepujacej jurydy-
zacji zycia spotecznego poprzez poddawanie wieloptaszczyznowej kontroli wszelkich jego
obszarow, jest w istocie $ciezkg prowadzgcg do samozagtady.

Pochodng kryzysu prawa in genere jest takze nadmierna biurokracja, bedgca przejawem
zbytniej instytucjonalizacji prawa. Feliks Koneczny wyjasnia, ze ,,biurokracja to jest system
papieréw kancelaryjnych, dla ktérego cztowiek jest niczym. Nie dostrzega cztowieka, a gdy
przypadkowo dostrzeze, uwaza go za co$ bezwartosciowego, gdyz dla biurokracji istniejg tyl-
ko papierki miedzykancelaryjne. Ruch tych papierow nazywa sie¢ administracja, a z cztowie-
kiem niech sie dzieje co chce! Byle ,,by¢ w porzagdku” wzgledem papieréw, mozna ignorowac
catkowicie cztowieka, ktérego one formalnie dotyczg”210. Idac dalej: ,,ilez razy spotyka sie
urzednika ttumaczacego sie, ze przeciez on sam nie jest pozbawiony rozsgdku, ani cztowie-
kiem ztej woli, ale trudno, bo takie przepisy...”211

J. Zimmermann: O kryzysieprawa administracyjnego, ,,Casus” nr 67/2013, s. 6.
H. Hart: Pojecieprawa, jw., s. 38 in.

F. Koneczny: Panstwo iprawo..., jw., s. 83.

Tamze, s. 84.
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Rozdziat IV
Polski system opieki spotecznej
—aspekt realny

1. Wprowadzenie

odobnie jak w rozdziale poprzednim, sformutowane wczesniej modele i typologie opie-
Pki spotecznej, osadzone w doktrynach i koncepcjach panstwa, skonfrontuje teraz z opi-
sem polskiego systemu opieki spotecznej. Celem takiego dziatania jest sprawdzenie jaki
model jest realizowany w Polsce oraz w jakim kierunku zmierza opieka spoteczna. Bedzie
to ilustracja teoretycznoprawnych, ogolnych schematéw funkcjonowania opieki spotecznej,
a z drugiej strony préba sprawdzenia wnioskéw ogdlnoteoretycznych, wyprowadzonych
w poprzednich czeséciach studium.

Rozdziat poSwiecony jest aspektowi realnemu polskiej opieki spoteczne, wobec poprzed-
nio badanego aspektu normatywnego. O ile jednak badany aspekt normatywny stanowit
swego rodzaju monolit, w aspekcie realnym wyrézniam trzy plaszczyzny, ktére w konse-
kwencji sg aspektami nizszego rzedu od realnego. Sg to trzy aspekty:

1. socjologiczny
ideologiczno-polityczny
3. ekonomicznej analizy prawa

Mozna wiec postawi¢ nastepujgce szczeg6towe pytania badawcze:

1. Jaki model opieki spotecznej jest realizowany w Polsce w kazdym z aspektéw?
2. W jakim kierunku zmierza polska opieka spoteczna?

Ogolne pytanie badawcze dla rozdzialéw trzeciego i czwartego brzmi: czy polski system

opieki spotecznej ma cechy ktérego$ z modeli oraz w jaki sposéb realizowana jest w nim
opiekunczos$¢ z prakseologicznego punktu widzenia?
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2. Aspekt socjologiczny

czesci studium poswieconej aspektowi socjologicznemu opieki spotecznej, prezentu-
Wje wyniki badan wasnych oraz analizuje wybrane raporty pochodzace od innych au-
torow. Sg to: ,,Ocena zasobdw pomocy spotecznej wojewddztwa matopolskiego” autorstwa
Regionalnego Os$rodka Polityki Spotecznej w Krakowieloraz raportu ,Dzialania na rzecz
miodziezy z perspektywy systemu pomocy spotecznej i pracownika socjalnego”, autorstwa
Magdaleny Dudkiewicz i Katarzyny Chwieduk2. Drugi z raportéw jest czeScig sktadowg
»Raportu zbiorczego z badan jakosciowych i ilosciowych w projekcie ,,Pomosty. Budowanie
kapitatu spotecznego miodziezy ze Srodowisk wiejskich Warmii i Mazur””, autorstwa B.
Fatygi, M. Sifczucha, M. Dudkiewicz, R. Michalskiego, K. Chwieduk i M. Wankiewicza3.
Raporty powyzsze zawierajg interesujgce wyniki, komplementarne wzgledem moich badan.
Stad tez ich tgczne potraktowanie i umiejscowienie4.

2.1 Badaniawtasne

Badanie zostato przeprowadzone w formie ankiety z wykorzystaniemprofesjonalnego por-
talu ankietowego5 W dniu 30 stycznia 2013 r. za pomocg poczty elektronicznej wystatem
prosbe o wypetnienie ankiety do 21. losowo wybranych o$rodkéw pomocy spotecznej w wo-
jewddztwie matopolskim. Byty to osrodki potozone w miejscowos$ciach: Czchow, Krakow,
tabowa, tososina, Nowy Sacz, OSwiecim, Podegrodzie, Stary Sacz, Tarnéw, Chrzandw,
Libigz, Zakopane, Krynica Zdréj, Gromnik, Nowy Targ, Szczucin, Ryglice, Gorlice, Lima-
nowa, tacko i Wadowice. Informacje o osrodkach uzyskatem z powszechnie dostepnego
BIP. Dodatkowo skierowatem prosby do 13. losowo wybranych organizacji sektora poza-
rzadowego zajmujacych sie pomocg spoteczng, majacych swojg siedzibe w wojewodztwie
matopolskim. Dane kontaktowe do organizacji jak i informacje o ich profilu uzyskatem
z ogblnopolskiego portalu organizacji pozarzagdowych bazy.ngo.pl.

Ankieta byta aktywna (mozliwa do wypeinienia ,,on-line” przez calg dobe) w dniach
30 stycznia —22 lutego 2013 r.6Ze wzgledu na niski wskaznik wypetnienia ankiety jej wy-

Dostepny na stronie: www.politykaspoleczna.obserwatoria.malopolska.pl, odczyt z 18 marca 2013 r. i w materiatach
wiasnych, dalej ,,Raport ROPS”.

Dostepny na stronie: www.pomosty.org.pl, odczyt z dnia 14 marca 2013 r. oraz w materiatach wtasnych, dalej ,Raport
Pomosty”.

Tamze.

Warto przy tym zasygnalizowac teoretycznoprawne zagadnienie ,metody prawniczej”, jako zagadnienie towarzyszace
m. in. przygotowywaniu i prowadzeniu badan oraz analizy ich wynikéw. Jerzy Stelmach i Bartosz Brozek wskazuja, ze
»W dyskusji o0 metodzie stosowanej przez teoretykéw prawa i prawnikéw praktykéw trudno o ostateczne rozstrzygniecia
(...) w dyskusji tej nie tylko trudno o ostateczne rozstrzygniecia, ale zaobserwowa¢ mozna tez duzy batagan terminologicz-
ny, ktoéry utrudnia stawianie jakichkolwiek diagnoz”. W konsekwencji, mozna doj$¢ do przekonania, ze ,nie ma jednej,
powszechnie waznej prawniczej metodologii ani nie ma zadnej szczegélnej metody prawniczej. W tezie tej warte podkre-
$lenia sa zaréwno heteronomiczno$¢ metod prawniczych, jak iich pluralizm. Heteronomiczno$¢ —bo nie istnieje metoda
specyficznie prawnicza. Pluralizm - bo nie istnieje jedna metoda prawnicza”, J. Stelmach, B. Brozek: Metody prawnicze.:
logika, analiza, argumentacja, hermeneutyka, Krakéw 2006, s. 32-35.

Por. Polityka spoteczna w $wiadomosci spotecznej.: raport z badan sondazowych, red. M. Szylko-Skoczny, Warszawa 1995,
passim.

W ptyneto 11. wypetnien ankiety oraz zostata wysSwietlona 35. razy.
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niki moga nie by¢ reprezentatywne. Badania ujawnity jednak rozmaite problemy. Z uwagi
na ich charakter jakosciowy jak i obserwacje, uznatlem za zasadne wiaczenie ich do pracy
i przedstawienie w tym miejscu.

Ankieta sktadata sie z 14 pytan o zréznicowanym charakterze (pytania jednokrotnego
wyboru, pytania otwarte, pytanie macierzowe) oraz 6. pytan o charakterze metryki. Re-
spondent nie miat mozliwo$ci opuszczenia odpowiedzi na postawione pytania, z wyjatkiem
pytan postawionych w metryce ankiety. Badanie miato charakter iloSciowy?7.

Gtéwnym celem badania jest opis i analiza poréwnawcza opinii respondentéw. Szczeg6-
towe cele to poznanie opinii respondentdw na tematy zwigzane z funkcjonowaniem sektora
pomocy spotecznej, w szczegélnosci za$ jego znajomos$¢, ocena, kosztochtonnos$é, spraw-
nos¢, oczekiwania, dostrzeganie rozwiazan pozytywnych i negatywnych, propozycje zmian.
Podsumowujac, najwazniejsze w badaniu sg opinie respondentéw, a konsekwentnie ich ana-
liza w zakresie funkcjonowania sektora opieki spotecznej.

2.1.1 Respondenci badan

Ryc. 10. Ryc. 11.
Respondenci wg ptci Respondenci wg wieku

W badaniu iloSciowym zastosowana zostata ankieta, jako najbardziej powszechna i najczesciej stosowana metoda groma-
dzenia informacji w badaniach spotecznych. Stanowi zbiér standaryzowanych technik badawczych, za pomoca ktérych
badacz otrzymuje informacje w procesie wzajemnego komunikowania si¢ z innymi osobami odpowiadajagcymi pisemnie
na jego pytania. Techniki standaryzowane charakteryzujg sie przede wszystkim tym, iz wyniki zapisuje sie na specjalnie
przygotowanym kwestionariuszu, takim samym dla wszystkich respondentéw. Zob. J. Sztumski, Wstep do metod i technik
badan spofecznych, Katowice 1995, s. 16;J. LutyAski, Ankieta ijej rodzaje na tlepodziatu technik otrzymywania materiatéw
[w:] Analizy ipréby technik badawczych w socjologii, red. Z. Gostkowski, J. Lutynski, Wroctaw 1968, s. 29.
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Wiekszos¢ respondentow —90 % stanowity kobiety w przedziale wiekowym 25 —34
lata (70 % ). Mniejszo$¢ —10 % stanowili mezczyzni. Respondenci w wieku 35 —34 lata,
45 —b54 lata i 55 —64 lata stanowili 10 % grupy8

Ryc. 12

Najwiekszg grupe stanowili respondenci zamieszkali na wsi (40 % ) a w dalszej
kolejnosci, zamieszkali w miescie do 20 tys. mieszkancow (20 % ) i miescie od 100 tys. do
500 tys. mieszkancéw (20 % ). Dwie grupy z 10-cio procentowym udziatem w badanej
populacji stanowili respondenci z miast od 20 tys. do 100 tys. mieszkancow i powyzej 500
tys. mieszkancow. Zdecydowana wiekszo$¢ respondentow deklaruje wyzsze wyksztatcenie
(90 % ). 10 % z nich deklaruje wyksztatcenie $rednie.

Ryc. 14. Ryc. 15.

8 Ryciny przedstawione w tej czesci pracy (,,Badania whasne”) sg efektami moich badan. Dlatego tez przy opisie rycin po-
mijam informacje na temat ich zrédta.
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Na pytanie ,jak Pan/Pani ocenia sytuacje materialng swojej rodziny ?’ zdecydowana wigk-
szo$¢ respondentéw (64 % ) odpowiedziata ,przecietna”, zas 27 % respondentéw okreslito
sytuacje materialng rodziny jako dobrg. 9 % z nich uznato sytuacje za bardzo dobrg. Zaden
z respondentow nie ocenit sytuacji materialnej swojej rodziny jako ztej albo bardzo zlej.

Respondenci w zdecydowanej wiekszosci (91 % ) stanowili pracownikéw os$rodka po-
mocy spotecznej. Tylko 9 % stanowili pracownicy sektora pozarzagdowego: stowarzyszenia
lub fundacji.

Podsumowujgc, uzyskane wyniki badania wskazujg, ze typowym respondentem by#a ko-
bieta w wieku 25—34 lata, majgca miejsce zamieszkania na wsi, legitymujgca sie wyzszym
wyksztatceniem, oceniajgca sytuacje materialng swojej rodziny jako przecigtng, pracujgca
w osrodku pomocy spotecznej.

Zaskakujgcym wynikiem jest niski udziat przedstawicieli organizacji pozarzagdowych zaj-
mujacych sie opieka spoteczng. Bytem przekonany, ze udziat w ankiecie pracownikéw tego
sektora bedzie wiekszy.

Niski zwrot ankiet wynika¢ moze z niecheci pracownikéw instytucji zwigzanych zpomo-
cg spoteczng do zaangazowania swojego prywatnego czasu na pomoc innym. Nieche¢ moze
wynika¢ takze z obaw o uzewnetrzniania probleméw. W odpowiedzi na prosbe o udostep-
nienie ankiety pracownikom, od o$rodka pomocy spotecznej z duzego miasta z wojewddz-
twa matopolskiego (powyzej 100 tys. mieszkancéw), otrzymatem nastepujacg odpowiedz:
»prace badawcze moga by¢ realizowane w os$rodku pod warunkiem, ze badacz dokonuje
osobiscie badan w projekcie, w ktory jest bezposrednio zaangazowany. Projekt ten powinien
takze uwzglednia¢ zapotrzebowanie o$rodka na badania, a tym samym by¢ przydatnym
przy ocenie realizacji jego zadan. Pracownicy osrodka w czasie swojej pracy, nie odpowia-
dajg napytania zadane przez ankieter6w”. Takie stanowisko osoby zwigzanej z codziennym
udzielaniem pomocy spotecznej innemu cztowiekowi stawia pod znakiem zapytania efek-
tywno$¢, celowosé jak i sens takiego dziatania9. Skoro prosba musi wpisywac sie w zatozenia
osrodka, dawac¢ okre$lone profity, to co moze dzia¢ sie w sytuacjach gdy potrzeba zwyktej,
bezinteresownej pomocy? Spotkatem sie takze ze stanowiskiem catkowicie odmiennym.
W nastepstwie mojej prosby o pomoc w udostepnieniu ankiety, dyrektor osrodka pomocy
spotecznej z duzego miasta zwojewddztwa matopolskiego (powyzej 100 tys. mieszkancow)
w rozmowie telefonicznej wyrazit cheé takiej pomocy i zaangazowanie sie w rozpowszech-
nienie informacji wéréd pracownikéw10.

9 Zob. R. Tokarczyk: Etyka prawnicza, Warszawa 2011, s. 315-345; M. Kulesza, M. Niziotek: Etyka stuzby publicznej,
Warszawa 2010, passim.

10 Zob. Pomoc spoteczna ijej adresaci.: przeglad wybranych strategii pomocowych, red. R. Wielgos-Struck, Rzeszéw 2006,
passim.

193



2.1.2 Synteza odpowiedzi udzielonych przez respondentéw

Ryc. 16.

Na pierwsze pytanie, ,,w jakim celu, najczes$ciej, zgtaszaja sie do Pana/Pani interesanci”,
82 % respondentéw odpowiedziato ,,ztozenia wnioskéw o pomoc”, za$§ 18 % wskazato
na ,inne kwestie”, ktdrymi byty: ,udzielenie pomocy specjalistycznej” —9 % i ,,na szko-
lenia, grupy wsparcia” 9 % . Nikt nie wskazat na inne mozliwe odpowiedzi, tj.: uzyskania
informacji, wydania zaswiadczenia, ztozenia odwotania lub skargi. Podkresli¢ nalezy, ze po
wskazaniu odpowiedzi ,,innej kwestii” pytanie nabierato charakteru opisowego i respondent
sam wskazywat jakie sg to konkretnie kwestie. Powyzsze wyniki wskazujg, ze potencjalni
beneficjenci pomocy spotecznej zwracajg sie do instytucji pomocy o udzielenie pomocy,
przy czym pomoc ta moze mie¢ juz na etapie wnioskowania okre$lony przez beneficjenta
charakter.

Ryc. 17.

Na drugie pytanie, ,,czy Pana/Pani zdaniem, sprawy interesantéw zatatwione sg w ter-
minie, ktory uznatby Pan/Pani za zadowalajacy?”, wiekszo$¢ (75 % ) respondentow od-

194



powiedziata twierdzaco. 17 % respondentéw uznato przeciwnie, za$ 8 % wskazato, ze
nastepujg op6znienia wynikajgce z winy interesantow. Nikt nie wskazat odpowiedzi ,,naste-
puja opdznienia wynikajgce z mojej winy albo winy innego pracownika” ani tez nie wska-
zat innej odpowiedzi. Z powyzszego wynika, ze pracownicy sektora opieki spotecznej sg
w wiekszosci przekonani o zadowalajagcym terminie zatatwiania przez siebie spraw i oceniajg
siebie dobrze.

Ryc. 18.

Trudnosci podczas zatatwiania spraw interesantéw

Zdecydowana wiekszo$¢ respondentéw wskazata na spotkane trudnosci podczas zatatwia-
nia spraw interesantow, odpowiadajac twierdzaco na pytanie ,,czy w swojej pracy napo-
tkat/a Pan/Pani na trudnosci podczas zatatwiania spraw interesantéw ?”. Nieco ponad
1/3 badanych odpowiedziata na to pytanie przeczaco. W przypadku odpowiedzi ,,tak”, w $lad
za pytaniem jednokrotnego wyboru pojawiato sie pytanie ,,jakie to byty trudnosci”. Byty to:
»Zbyt duzo administracji”, ,,nie dostarczaja dokumentéw na czas co powoduje wydtuzenie
postepowania”, ,,roszczeniowo$¢, wyzwiska, ktétliwos¢”, ,,rezygnacja samych interesantéw”,
»nhiescistosci prawne”, ,trudnosci w kontaktach z interesantami, brak kompletnej doku-
mentacji niezbednej od interesantéw do uzyskania pomocy, trudnosci w dotrzymywaniu
terminow przez w/w”, ,brak zainteresowania ze strony organéw panstwowych, mops itp.”.
Pomimo, ze wskazane przez respondentéw trudnos$ci sg wielorakiego rodzaju, to w czesci
wyraznie zarysowuje sie odwotanie do kwestii zwigzanych z prawem, zwtaszczaw kontekscie
dostarczania wymaganych dokumentow, czy niescistoéci. Moze to prowadzi¢ do oceny, ze
przyczyna trudnos$ci w zatatwianiu spraw interesantéw opieki spotecznej jest obecny system
prawa funkcjonujacy w tym zakresie.
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Ryc. 19.

Przekonanie o zadowaiajacym sposobie sprawowania obstugi
interesantéw

0%

m tak
mnie

inna odpowiedz

Odpowiadajac na czwarte pytanie ,,czy Pana/Pani zdaniem, sposéb w jaki sprawuje
Pan/Pani obstuge interesantow mozna uznaé¢ za zadowalajacy ?’ znakomita wiekszo$¢
respondentow wybrata odpowiedz ,tak” (91 % ). Pracownicy opieki spotecznej sg zatem
w decydujacej wiekszosci przekonani o zadowalajgcym sposobie sprawowania przez siebie
obstugi. Celowo na powyzszym wykresie wskazuje na brak odpowiedzi negatywnych. 9 %
ankietowanych wskazato na inng odpowiedz. Po wskazaniu odpowiedzi ,,inna odpowiedz”
pytanie nabierato charakteru opisowego. Udzielong odpowiedzig byta: ,,ze wzgledu na ogra-
niczenia finansowe na pewno nie”. Jest to o tyle ciekawa odpowiedz, ze w obliczu wiekszosci
odpowiedzi do niej przeciwnych, moze wskazywa¢ na przekonanie o niedofinansowaniu
instytucji pomocy spotecznej, a co za tym idzie, niemoznos$ci zadowalajgcego sprawowania
obstugi potrzebujgcychll

Ryc. 20.

Czestotliwo$¢ korzystania z pomocy spoteczne]

oro-"0%

mCO najmniej raz w
miesigcu

mkilka razy w roku (wiecej
niz trzy razy w roku)

Hsporadycznie, tzn. raz,
dwa razy w roku

mkorzystajg po raz pierwszy

Por. J. Korczak: Kadry administracjipublicznej wobecprzeobrazeri we wspétczesnymprawie administracyjnym [w:] Wspotcze-
sneproblemy administracjipublicznej iprawa administracyjnego, red. A. Bfa$, Wroctaw-Poznan 1999, s. 43-56.
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Odpowiedzi na pytanie nr 5 ,jak czesto wiekszo$¢ Pana/Pani interesantéw korzysta
z pomocy Pana/Pani instytucji ?” uksztaltowaty sie w interesujgcy sposob. Ponad potowa
ankietowanych (55 % ) odpowiedziata ,,co najmniej raz w miesigcu”, za$ 45 % ankietowa-
nych odpowiedziato ,kilka razy w roku (wiecej niz trzy razy w roku)”. Co istotne nikt nie
wskazat odpowiedzi ,,sporadycznie, tzn. raz, dwa razy w roku” i ,,korzystajg po raz pierwszy”.
Swiadczy to o udzielaniu pomocy spotecznej w catkowitym zaprzeczeniu do jej pierwotnych
celéw wyrazonych chociazby w ups. Pomoc spoteczna jest pomocg permanentng, zorgani-
zowang i wyczekiwang przez beneficjentéw, nie ma za$ charakteru incydentalnego, spora-
dycznego, ukierunkowanego na jednorazowe przezwyciezenie trudnosci w jakich znalazta
sie dana osoba lub jej rodzina.

Ryc. 21.

Gtéwna przyczyna korzystania z pomocy spotecznej

m bezrobocie

mwyuczona bezradno$¢

bezrobocie i
niepetnosprawnos¢

m brak wsparcia i pomocy ze
strony instytucji
panstwowych

m uzaleznienie od pomocy

Pytanie nr 6 ,jaka jest Pana/Pani zdaniem gtéwna przyczyna korzystania z pomocy
spotecznej przez interesantéw Pana/Pani instytucji ?” byto pytaniem opisowym. Kazdy
z respondentéw mogt wpisa¢ wiasng odpowiedz. Blisko potowa (46 % ) wskazata na ,,bez-
robocie”. 9 % odpowiadajgcych wskazato na ,,bezrobocie i niepetnosprawnos$¢”. Istotne jest
takze to, ze 27 % ankietowanych wskazato jako gtdéwng przyczyne korzystania z pomocy
spotecznej ,,wyuczong bezradno$¢”. 9 % wskazato na brak wsparcia i pomocy ze strony
instytucji panstwowych. A zatem w opinii wiekszosci, naczelng przyczyng korzystania z po-
mocy spotecznej jest bezrobocie lub bezrobocie i niepetnosprawnos¢. Istotny jest takze gtos
0 wyuczonej bezradnos$ci beneficjentéw, ktorzy liczac na wsparcie organdw pomocy, nie
zapewniajg jej sobie sami.
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Ryc. 22.

Przypadki wykorzystania niezgodnie z przeznaczeniem $rodkéw z
pomocy spotecznej

Na pytanie nr 7 ,czy spotkat/a sie Pan/Pani z przypadkami wykorzystania niezgodnie
z przeznaczeniem $rodkéw z pomocy spotecznej przez osoby, ktore takg pomoc otrzy-
maty ?° dominujgca wiekszo$¢ (82 % ) badanych odpowiedziata twierdzgco. Tylko 18 %
badanych nie spotkato sie z takimi przypadkami. Co istotne, po zaznaczeniu odpowiedzi
»tak”, pojawiato sie dodatkowe pytanie, o charakterze opisowym, w ktérym respondent
mogt opisa¢ swoje doswiadczenia.

Ryc. 23.

Sposoby wykorzystania niezgodnie z przeznaczeniem $rodkéw z
pomocy spotecznej

m alkohol
m sprzedaz wegla
nie potrafie okresli¢

muzywki i wyj azdy
zagraniczne

Zdecydowana wiekszo$¢ badanych, bo az 67 % wskazuje na alkohol jako sposéb wykorzysta-
nia niezgodnie z przeznaczeniem uzyskanych przez beneficjenta Srodk6w z pomocy spotecznej.
11 % wskazato na uzywki i wyjazdy zagraniczne (odpowiedz moze by¢ w czesci pokrywajaca
sie z odpowiedzig wiekszosSciowg), zas po 11 % respondentéw wskazato w odmienny sposéb.
Podsumowujgc, wiekszo$¢ pracownikéw instytucji pomocy spotecznej ma styczno$é
z wykorzystaniem przyznanej pomocy niezgodnie z przeznaczeniem, przy czym nastepuje
to w wiekszosci przypadkéw z wykorzystaniem na alkohol. Taki wynik moze wptywac na
dyskusje o ksztatcie pomocy spotecznej w kontekscie ,,pomoc finansowa czy rzeczowa?”.

198



Ryc. 24.

Kolejng czescig ankiety byto pytanie macierzowe. Ankietowani zostali poproszeni, aby ,,do
kazdego z ponizszych stwierdzen prosze zaznaczy¢ jedno pole w skali najbardziej odpo-
wiadajgcej Pana/Pani opinii”. Zostato sformutowanych osiem stwierdzen, ktére dotyczyly
funkcjonowania systemu pomocy spotecznej. Skala obejmowata za§ 5 mozliwosci wyboru;
od ,,zdecydowanie sie zgadzam” do ,,zdecydowanie si¢ nie zgadzam”.

Nieco ponad 1/3 ankietowanych (36,36 % ) raczej sie zgodzita z twierdzeniem ,,system pomocy
spotecznej w Polsce funkcjonuje prawidtowo”. Tyle samo oso6b zdecydowanie sie z nim nie zgodzi-
to, za$ 27,27 % odpowiadajacych wskazato, ze raczej sie nie zgadza z tym twierdzeniem. A zatem,
zdecydowania wiekszo$¢ negatywnie ocenita funkcjonowanie systemu pomocy spotecznej.
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Pomimo negatywnej oceny systemu, dominujgca wiekszo$¢ ankietowanych uznata, ze
srodki pomocowe w instytucjach w ktérych pracuja, sa przyznawane sprawiedliwie (45,45 %
odpowiedzi ,,zdecydowanie sie zgadzam” i 36,36 % ,raczej sie zgadzam”. Zaledwie 9,09 %
ankietowanych nie miato zdania i tyle same uznato, ze raczej sie z twierdzeniem nie zgadza.

Zdaniem wiekszosci (45,45 % ankietowanych wskazato na odpowiedz ,,zdecydowanie
sie zgadzam, za$ 9,09 % ,raczej sie zgadzam”) utrzymanie instytucji pomocy spotecznej
w ktérej pracuja jest bardzo kosztowne. Swiadczy to o przekonaniu samych pracownikéw
instytucji pomocy spotecznej o kosztownosci funkcjonowanie instytucji pomocy. 18,18 %
odpowiadajgcych wskazato, ze z tym twierdzeniem sie nie zgadza, za$ grupa 27,27 % nie
miata zdania w tej kwestii.

Do interesujgcych wniosk6w prowadzg odpowiedzi udzielone odnosnie kolejnego twier-
dzenia. Ponad 1/3 ankietowanych zdecydowanie opowiedziato sie za ograniczeniem pomo-
cy spotecznej przez panstwo (36,36 % ), za$ 27, 27 % ankietowanych raczej sie zgodzito
z tym ograniczeniem. 9,09 % odpowiadajacych nie miato zdania na ten temat, a 18,18 %
raczej sie z nim nie zgodzito. Tylko 9,09 % ankietowanych zdecydowanie opowiedziato sie
przeciwko ograniczaniu przez panstwo pomocy spoteczne;j.

W $lad za wczes$niejszym twierdzeniem o ograniczeniu pomocy spotecznej, ankieto-
wani wyraznie zanegowali zasadno$¢ podwyzszenia przyznawanych zasitkow pienieznych.
36,36 % wskazato, ze zdecydowanie sie z tym nie zgadza, za$ 27,27 % wskazato, ze raczej
sie z tym nie zgadza. 18,18 % odpowiadajgcych nie miato zdania w tej kwestii. Tyle samo
0s6b zdecydowanie zgodzito sie z twierdzeniem o koniecznosci przyznawania wyzszych za-
sitkow pienieznych. Powyzsze wyniki prowadza do wniosku, ze wiekszo$¢ pracownikéw
pomocy spotecznej sprzeciwia sie¢ podwyzszaniu $wiadczen w formie pienieznej.

Powyzsze pozostaje w zwigzku z odpowiedziami na kolejne twierdzenie ,,pomoc rzeczo-
wa jest lepsza od pomocy finansowej”. Dominujgca wiekszo$¢ zgodzita sie z nim (36,36 %
»Zzdecydowanie sie zgadzam” i 45,45 % ,raczej sie zgadzam”). 9,09 % ankietowanych nie
miato zdania w tej kwestii. Tyle samo odpowiadajgcych raczej sie nie zgodzito z tym twier-
dzeniem. Powyzsze wyniki prowadzg do wniosku, ze znaczna cze$¢ pracownikéw sektora
pomocy spotecznej uznaje za bardziej warto$ciowg pomoc rzeczowa, anizeli pomoc finanso-
wa. Wniosek ten moze by¢ istotny w planowaniu propozycji de legefernda dla ups czy usr.

Ankietowani w sposéb wyrazny poparli status quo, funkcjonowania swoich instytucji,
w dominujacej czesci zgadzajac sie z twierdzeniem ,wysoko$¢ Swiadczen przyznawanych
przez instytucje pomocy spotecznej w ktérej pracuje jest wystarczajgca” (18,18 % zdecy-
dowanie sie zgodzito, za$ 54,55 % raczej sie zgodzito). 18,18 % ankietowanych uznata, ze
raczej nie zgadza sie z tym twierdzeniem, za$ 9,09 % zdecydowanie sie z nim nie zgodzito.

W ostatnim twierdzeniu, wszyscy ankietowali zdecydowanie albo raczej zgodzili sie, ze
instytucje pomocy, w ktérych pracuja, spetniaja swoje zadania (45,45 % i 54,55 % ).

Podsumowujac, z powyzszego fragmentu badania, poSwieconego funkcjonowaniu syste-
mu pomocy spotecznej w opinii pracownikéw tego systemu, wytania sie nastepujacy obraz.
System zdecydowanie nie funkcjonuje prawidtowo, za$ utrzymanie instytucji pomocy spo-
tecznej jest bardzo kosztowne. Panstwo powinno zdecydowanie ograniczy¢ pomoc spotecz-
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na. Zdecydowanie nie ma potrzeby zwiekszania wysokosci przyznawanych zasitkow pieniez-
nych. Co istotne, pomoc spotecznaw formie rzeczowej jest zdecydowanie lepsza od pomocy
finansowej. Jednoczesnie, w ramach obecnie funkcjonujacego sytemu pomocy spotecznej,
jego pracownicy sg przekonani o sprawiedliwym przyznawaniu $rodkéw pomocowych, ich
wystarczajgcej wysokosci, jak i o spetnianiu powierzonych zadan przez instytucje. A zatem
ocena obecnie funkcjonujacych rozwigzan jest co do zasady pozytywna, niemniej, pracow-
nicy wskazujg na zywotna potrzebe zmian. Zmiany te w gtéwnej mierze miatyby polegac na
ograniczeniu jego kosztochtonnos$ci czy zmianie modelu ,,Swiadczen pienieznych” na model
»Swiadczen rzeczowych”.

Bedacy efektem powyzszych badan model polskiej opieki spotecznej (wykreowany na
podstawie opinii respondentdw —pracownikéw sektora opiekufczego), nalezatoby umiej-
scowi¢ wsrod modeli o charakterze maksymalnym. Nosi on znamiona paternalistycznej
opieki spotecznej; jest rozbudowany i kosztowny, niemniej spetnia funkcje opiekuncze.
W kontek$cie optymalizacyjnym, respondenci wskazujg na potrzebe transformacji w kie-
runku modelu o charakterze minimalnym.

Ryc. 25.

Ocena organu nadzoru

m zdecydowanie dobrze

m raczej dobrze
przecietnie

m zdecydowanie zle

nie mam zdania

Ankietowani zapytani o ocene organu nadzoru —,jak Pan/Pani ocenia prace organu
drugiej instancji (np. SKO), sprawujacego nadzor instancyjny nad Pana/Pani instytucja
pomocy spotecznej ?” w najwiekszej liczbie przypadkéw odpowiadali ,,przecietnie” (46 % ).
Gtosow pozytywnych byto wiecej niz negatywnych i ksztattowaty sie w nastepujacy sposob;
»raczej dobrze” —27 % , ,,zdecydowanie dobrze” —9 % , ,,zdecydowanie zle” —9 % . Takze
9 % respondentéw nie miato zdania. Podsumowujac, praca organ6éw nadzoru zostata oce-
niona jako przecietna. W pytaniu nr 10 respondenci mieli mozliwo$¢ uzasadnienia swojej
oceny poprzez pytanie opisowe —,prosze krotko uzasadni¢ swojg odpowiedz dotyczacg oce-
ny pracy organu drugiej instancji”. Uzasadnienia okazaty sie bardzo od siebie rézne; ,,prawo
to jedno a dziatalno$¢ sko to drugie”, ,nie zawsze zgadzam sie z rozstrzygnieciami”, ,brak
stronniczos$ci, szybko$¢ podejmowania decyzji”, ,szybko$¢ rozpatrywania spraw”, ,spra-
wiedliwe traktowanie”, ,brak zainteresowania pracg Stowarzyszenia. Jednym zdaniem nie
pomaga i nie przeszkadza”, ,,SKO w rézny spos6b rozpatruje sprawy, czasem brakuje konse-
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kwencji w ich decyzjach”, ,,zazwyczaj odwotujg sie od decyzji osoby roszczeniowe z wyuczo-

ng bezradnos$cia, korzystajgce od wielu lat z pomocy spotecznej, w przypadku odwotania

kompletuje sie stos dokumentéw a SKO uchyla decyzje z czym sie absolutnie nie zgadzam/
np. brak srodkéw finansowych na zadania wiasne”, ,rzetelnie i prawidtowo wykonuje swoje
zadania”, ,,w niektorych sprawach stosuja przepisy nieodpowiednie do danej sytuacji”.

Respondenci, zapytani ,,gdyby Pan/Pani moégt/a decydowaé o sposobie przyznawania
pomocy spotecznej, jakby to wygladato ?” odpowiadali w réznoraki sposéb, konstruujac
niekiedy gotowe pomysty na zasadzie de legeferenda w usr czy ups. Odpowiedzi responden-
téw koncentrowaty sie wok64 koncepcji:

1. uksztattowania odformalizowanego sytemu opieki spotecznej, ukierunkowanego na
Swiadczenie pomocy rzeczowej (przyktadowo: ,,mniej formalnosci, wigksze uprawnie-
nia dla pracownikow socjalnych”, ,przyznawa¢ wg potrzeb a nie bo sie nalezy”, ,wiecej
srodkéw na pomoc rzeczowg”, ,,pomoc rzeczowa (ubrania, bony na okre$lone produkty,
itp.) nie materialna (w formie pienieznej)”, ,,wywiad srodowiskowy, osobista ocena sytu-
acji materialnej w rodzinie, adekwatna pomoc w formie rzeczowej tj. artykuty spozyw-
cze, niezbedna chemia, regulowanie optat np. czynsz, energia, woda, pomoc finansowa
w niektérych przypadkach™);

2. oparciu opieki na dziataniach mobilizujgcych jej beneficjentéw, czeSciowo samo zaspa-
kajajacych (przyktadowo: ,uruchomienie spoétdzielni socjalnej”, wiecej projektéw ze
zdobywaniem kompetencji przez klientéw pomocy spotecznej; uczenie klientéw samo-
dzielnego radzenia sobie, a nie ,,wyreczanie ich””, ,w zamian za pomoc rodzina powinna
podejmowac dziatania opracowane w specjalnym planie pomocy - tylko do tego potrze-
ba stworzy¢ sie¢ instytucji i organizacji, do ktérych mozna kierowa¢ dana osobe. Trzeba
stworzy¢ wydolny system pomocy”)12

3. zmian proceduralnych i likwidacji czesci Swiadczen lub ich ograniczenia (przyktadowo:
»Zmienitabym kryterium dochodowe dla 0s6b chorych i niepetnosprawnych oraz matek
samotnie wychowujacych dzieci - przyznawanie pomocy dla os6éb opuszczajgcych za-
ktady karne tylko w naturze i w formie pracy socjalnej - zlikwidowatabym zasitki state”,
»wieksza konsekwencja, ograniczenia korzystania z pomocy raz na potrocze, wiekszy
nacisk na realizacje podjetych zobowigzan przez petentdw”, ,,zmienitabym sposéb we-
ryfikowania os6b kt6rym pomoc nalezy przyzna¢. Sposéb obliczania dochodu rodziny
oraz przepisy o odpowiedzialnosci karnej o$wiadczen jaki osoby sktadajg”). Cze$¢ osdb
wskazata w tym pytaniu ze ,,nie ma potrzeby zmian” (18,18 % ).

12 Por. I. Sierpowska: Pomoc spotecznajako administracja $wiadczaca..., jw., s. 359 i 360. Autorka wskazuje na interesujacy pro-
blem zwigzany z nazewnictwem beneficjentéw opieki spotecznej. Pisze, ze ,,warto podkresli¢, ze ustawodawca nie postuguje
sie okredleniem ,klient”, cho¢ w praktyce taki termin funkcjonuje. Nie jest on jednak witasciwy dla prawa administracyjne-
go. Wspoétczesnie pojecie to oznacza interesanta, kupujacego, osobe korzystajaca z ustug. By¢ moze takie nazewnictwo ma
podkresla¢ prawo osoby do pomocy i jej godno$¢, przetamywac bariery i upokorzenie, likwidowa¢ poczucie prosby o jai-
muzne. Okre$lenie to eksponuje réwniez dwustronne obowigzki pracownika socjalnego i beneficjenta pomocy spotecznej,
ale jednoczesnie kojarzy sie z zawieraniem umowy i ptaceniem za ustugi. Nazywanie $wiadczeniobiorcy klientem pomocy
pomocnie jednocze$nie kojarzy sie z zawieraniem umowy i ptaceniem za ustugi. Nazywanie $wiadczeniobiorcy klientem
pomocy spotecznej moze budzi¢ sprzeciw, poniewaz wypacza stuzebng role administracji wobec obywatela i jej obowigzki
w zaspokajaniu potrzeb publicznych, zaciera réwniez nieréwnorzedng pozycje stron stosunku administracyjnoprawnego”.
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Ryc. 26.

Dopuszczalnosc przyznawania pomocy spotecznej przez inny
podmiot anizeli o$rodek pomocy spotecznej

Na pytanie nr 12 ,,Czy uwaza Pan/Pani, ze pomoc spoteczng zamiast oérodka pomocy
spotecznej mogtaby przyznawaé organizacja pozarzadowa (np. stowarzyszenie, fun-
dacja) lub prywatny przedsiebiorca ?”, wiekszo$¢ respondentéw (64 % ) odpowiedziata
twierdzacg. Nieco ponad 1/3 odpowiedziata przeciwnie. Jest to bardzo interesujacy wynik,
dowodzacy, ze w $wiadomosci pracownikow instytucji pomocy spotecznej dopuszczalne jest
rozwigzanie zaktadajace jej prywatyzacje i delegowanie do sektora prywatnego. Uzasadnia-
jac swoje przekonanie o mozliwosci, o ktérej byta mowa w pytaniu, respondenci wskazy-
wali m. in., ze ,pomoc finansowa mogta by byé Swiadczona przez mops, za$ praca socjalna
przez ngo”, ,doprowadzito by to do stawiania wiekszych wymagan klientom™”, ,,organizacje
powinny zaja¢ sie pracg socjalng a $wiadczenia powinny by¢ wyptacane na podstawie po-
dejmowania dziatan przez strony”, ,, prywatny przedsiebiorca: dary zywnosciowe lub pomoc
rzeczowa”. W $rod uzasadnien odpowiedzi negatywnych dominowato przekonanie o braku
odpowiedniej kadry (75 % ) oraz o tym, ze ,pomoc nie trafiataby do oséb faktycznie po-
trzebujacych”.

W odpowiedzi na pytanie nr 13 ,,Jakie Pana/Pani zdaniem sg mocne strony systemu
pomocy spotecznej w Polsce ?7, 27,27 % respondentow wskazato, ze takich mocnych
stron nie ma. Pozostate odpowiedzi koncentrowaty sie na zasobach kadrowych pracowni-
kéw pomocy spotecznej (,,super kadra choé¢ niedoceniana”, ,,zasoby ludzkie”, ,,duza liczba
osrodkéw pomocy spotecznej, wykwalifikowana kadra, potencjat osobowy”. Wskazywano
takze na ,,szybkie zatatwianie spraw, og6lna dostepnos$¢ osrodkédw”, ,,przeciwdziatanie wy-
kluczeniu spotecznemu” oraz ,,otwarto$¢ na problemy spoteczne, szeroki zakres pomocy
spotecznej”). Cze$¢ ankietowanych (9.09 % ) wskazata, ze ,,0g6Inie jest dobrze”.

Odpowiadajgc na pytanie nr 14 ,Jakie dostrzega Pan/Pani stabe strony systemu po-
mocy spotecznej w Polsce 77, 18,18 % ankietowanych wskazato, ze takich stabych stron
»,nie ma”. Cze$¢ odpowiedzi koncentrowata sie wokot pojecia ,,biurokracji”, np. ,biurokra-
cja - zapewnienie miejsc pracy niekompetentnym ludziom dla ktérych stowo empatia jest
obce, brak zainteresowania sytuacja 0s6b najbardziej potrzebujacych, zte wykorzystywanie
mozliwos$ci dotacji, brak kompetencji w realizacji projektow UE”. Pozostate, wybrane opi-
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nie respondentdw to: ,brak rzecznika pracownikéw socjalnych, nadmiar zadan, niedocenia-
nie pracownikéw socjalnych”, ,rozdawnictwo pieniedzy, zwiaszcza w grudniu”, ,,powinna
by¢ wieksza weryfikacja oséb, ktdre pomoc otrzymujg oraz celéw, ktére chcg dzieki nim
zrealizowaé; pomoc ,kombinatorom” a nie osobg, ktére przejsciowo znalazty sie w trudnej
sytuacji; uczenie kombinatorstwa, wyuczanie bezradnoSci; stawianie zbyt matych wymagan
klientom; pomoc powinna by¢ dorazna i skupia¢ sie na wyposazeniu klientéw w umiejetno-
$ci radzenia sobie, a nie zorientowana na dawanie tego, czego aktualnie potrzebujg”, ,brak
wystarczajacych srodkéw, brak placowek do ktérych mozna oddelegowac osobe potrzebuja-
cg (bezdomnych, samotnych matek), brak kompetentnej wspotpracy z innymi instytucjami
Swiadczacymi pomoc spoteczng i nie tylko. Brak kadry”, ,rozdawnictwo pieniedzy brak
spdjnego systemu pomocy”. Radykalng ale i prostg w swym wydzwieku byta odpowiedz
»caly system jest do zmiany”.

2.1.3 Podsumowanie badan

Pracownicy instytucji pomocowych co do zasady sg przekonani, ze instytucja, w ktorej pra-
cujg spetnia swoje zadania. Oni sami zatatwiajg sprawy interesantow sprawnie i terminowo,
przez co obstuge w instytucji mozna uznaé za dobra. Srodki pomocowe sg dystrybuowane
w sposob sprawiedliwy13 A zatem niezaleznie od pogladdw na system opieki spotecznej jako
catos¢, w ramach swojego ,lokalnego podwdrka”, pracownicy instytucji pomocowych wy-
razajg pozytywne przekonanie o swojej dziatalnosci. Jednocze$nie wskazujg, ze utrzymanie
ich instytucji jest kosztowne.

Interesanci instytucji pomocy zwracajg sie z reguty z wnioskami o pomoc, skladajgc
w tym celu wnioski. A zatem ukierunkowani sg na otrzymanie wymiernego wsparcia. Co
istotne, korzystanie z pomocy ma charakter permanentny; wiekszo$¢ beneficjentow korzy-
sta z niej co najmniej raz w miesigcu. Stanowi to o catkowitym wypaczeniu istoty systemu
opieki spotecznej, w rozumieniu ups. Gtowne przyczyny korzystania ze wsparcia to bezro-
bocie i wyuczona bezradnos¢.

Pracownicy wskazuja, ze spotykajg sie zproblemami podczas zatatwiania spraw swoich
interesantow jak i z sytuacjami wykorzystywania uzyskanej juz pomocy wbrew jej pier-
wotnemu zatozeniu. W znakomitej wiekszosci przypadkéw pomoc taka jest przeznaczana
na alkohol.

Instytucje nadzoru ocenianie sg przecietnie albo raczej dobrze. Wsrod pracownikéw pa-
nuje przekonanie, ze system opieki spotecznej nie funkcjonuje prawidtowo. Co sie za$ tyczy
ewentualnych dziatan reformujgcych sektor opieki spotecznej, pracownicy instytucji pomoco-
wych dopuszczajg mozliwo$¢ kluczowej zmiany poprzez dopuszczenie mozliwosci przyznawa-
nia pomocy przez sektor prywatny: organizacje pozarzagdowe czy przedsiebiorcow. Wskazujg
1B Do interesujacych wnioskéw odnosnie motywacji podejmowania pracy w sektorze opieki spotecznej prowadzi lektura:

Renata Matejek-Khouri: Motywy podejmowania pracy w instytucjach pomocy spotecznej i powody satysfakcji z jej wykony-

wania [w:] Pomoc spoteczna ijej adresaci.: przeglad wybranych strategii pomocowych, red. R. Wielgos-Struck, Rzeszéw

2006, s. 28. Autorka wskazuje tam, ze ,dominujagcym motywem decydujagcym o podjeciu pracy w MOPS w Kroénie

byta w przypadku badanych pracownikéw sytuacja na rynku pracy. Na motywy wyzszego rzedu, takie jak wewnetrzna
potrzeba niesienia pomocy innym, wskazata co trzecia osoba”.

204



takze na konieczno$¢ ograniczania wydatkdw na pomoc spoteczng wskazujg jednoczesnie, ze
nie ma potrzeby podwyzszania wyptacanych obecnie zasitkow pienieznych a ich wysokos$¢ jest
wystarczajgca. Wskazujg takze na wyzszos¢ pomocy rzeczowej nad pieniezna.

Uzyskane wyniki badan moga wskazywac na to, ze pracownicy sektora opieki spotecznej
zdajg sobie sprawe z wielu jego mankamentow i dopuszczajg mozliwo$é daleko posunietej
reformy (chociazby przez delegowanie czesci zadah obecnie zastrzezonych dla ich instytucji
do sfery prywatnej). Znamienne jest przy tym to, ze bardzo pozytywnie oceniajg swojg
obecng prace. Mozna by to zamkna¢ w stowach, ze ,,dookota jest Zle, ale w ramach tego co
jest, robimy co mozemy, jak najlepiej”.

Konstatujagc, wyniki moich badan wskazuja na realizowanie w Polsce modelu paterna-
listycznego, o charakterze maksymalnym, co spotyka sie zresztg z krytyka respondentow.
Postulowana jest przy tym transformacja w kierunku modelu mieszanego czy wrecz o cha-
rakterze liberalnym —uogélniajac w kierunku modelu minimalnego.

2.2 Wybrane raporty

Prezentuje raporty prezentujgce znacznie szerszy anizeli moj wiasny —kontekst badan, be-
dace uzupetnieniem, uwiarygodnieniem i sprawdzeniem moich wnioskéw z badan empi-
rycznych.

2.2.1 Raport ROPS w Krakowie

Jak wskazujg autorzy Raportu ROPS, przedstawia on,analize opisowg wybranych danych
statystycznych obrazujgcych sektor matopolskiej pomocy spotecznej i jego otoczenie na tle
sytuacji spotecznej i demograficznej regionu. Zawiera rowniez wnioski ptynace z analizy
zebranego materiatu”14

W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze nie da sie wysnu¢ jednoznacznych wnio-
skow, ktére dalej mozna by odnies¢ do catego wojewddztwa matopolskiego. Wynika to
z duzego zréznicowania na poziomie lokalnym. W raporcie wskazano, ze ,wojewo6dztwo
matopolskie jest znacznie zr6znicowane terytorialnie pod wzgledem nasilenia okreslonych
problemoéw spotecznych, jak tez ich kumulacji (...) pod wzgledem zasobéw pomocy spo-
tecznej i jej otoczenia” 15

Jako gtowne przyczyny udzielania pomocy spotecznej w Matopolsce, ROPS w Krako-
wie wskazuje ubdstwo, bezrobocie i dtugotrwatg chorobels W tym zakresie, wyniki badan
raportu ROPS sg czeSciowo zhiezne z wynikami badan wiasnych. ,,W Matopolsce od lat
najczestszg przestanka, ktéra moze by¢ podstawg udzielenia wsparcia z pomocy spotecznej
jest ub6stwo. W 2011 r. problem ten dotykat ponad 57 % Matopolan korzystajagcych z po-
mocy spotecznej. Oprocz ubdstwa mozna wyr6zni¢ inne problemy, ktére w ciagu ostatnich
lat s3 dominujace w naszym regionie. W 2011 r. (podobnie jak w latach poprzednich)

14 Raport ROPS,s. 2.
5 Tamze, s. 8-10.
16 Natemat ubdstwa jako przyczyny objecia pomoca, w dalszej czesci pracy.
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do gtéwnych problemoéw klientéw pomocy spotecznej nalezato: bezrobocie (blisko 42 %
ogo6tu klientéw pomocy spotecznej), dtugotrwata choroba (34 % ), bezradno$¢ w sprawach
opiekunczo —wychowawczych (blisko 33 % ), niepetnosprawno$¢ (rowniez blisko 30 %
) oraz potrzeba ochrony macierzynstwa (prawie 21 % )”17. Analiza powyzszych wynikéw
prowadzi takze do wniosku, ze wéréd Matopolan problemy sg skumulowane (wystepuja
u czesci co najmniej dwa, np. bezrobocie i dtugotrwata choroba).

W Raporcie ROPS brak jest badan o charakterze ocennym, tak jak to miato miejsce
w moich badaniach, stad tez wybratem do zaprezentowania wytgcznie wybrane jego elemen-
ty. Na uwage zwraca rosngca liczba kadr zajmujgcych sie opieka spoteczng, co w kontekscie
wyrazanych opinii o sile drzemigcej w wykwalifikowanej kadrze socjalnej, mogga przesadzac
0 ich potwierdzeniu. ,,W okresie od 2000 do 2011 r. w sektorze pomocy spotecznej w regio-
nie przybyto ponad 2,8 tysigca miejsc pracy. W 2011 r. matopolskie jednostki organizacyjne
pomocy spotecznej zatrudniaty ogétem ponad 11 tysiecy pracownikéw (o 330 wiecej niz
w 2010 r.), co daje Matopolsce czwarte miejsce w kraju (po, kolejno: Slasku, Mazowszu
1Wielkopolsce)”18

Dokument wskazuje takze na wysokos$ci udzielonych $wiadczen, ktére w moim prze-
konaniu sg znaczne i moga potwierdzac opinie pracownikéw instytucji pomocowych o po-
trzebie zmian w tym zakresie. ,W 2011 r. w Matopolsce na udzielone Swiadczenia z zakresu
pomocy spotecznej, bedace sumag zadan wiasnych i zleconych przez administracje rzado-
wag, samorzady terytorialne —gminne i powiatowe —wydatkowaty tgcznie niemal 270 min
zt. Gminne o$rodki pomocy spotecznej wydatkowaly blisko 230 min. zt. (w tym blisko
225 min. zt na zdania witasne), a powiatowe centra pomocy rodzinie blisko 40 min. zh.
Natomiast w przeliczeniu na 1 osobe w rodzinie korzystajgcej z pomocy spotecznej wydano
w 2011 r. w wojewodztwie matopolskim przecietnie nieco ponad 1 000 z4"19

Interesujgce wyniki zostaty zaprezentowane w raporcie w odniesieniu do funkcjonowa-
nia sektora prywatnego w ramach sektora opieki spotecznej. ,,O$rodki pomocy spotecznej
(gminy), a takze powiatowe centra pomocy rodzinie (powiaty) majg mozliwos¢ zlecania cze-
$ci zadan pomocy spotecznej do realizacji organizacjom pozarzgdowym. W roku 2011 przy-
najmniej 4 z 19 matopolskich powiatéw nie zlecito jednak organizacjom pozarzadowym
zadan w obszarze pomocy spotecznej —powiaty: bochenski, brzeski, chrzanowski, miechow-
ski. W poszczeg6lnych powiatach, w ktérych zlecano zadania w roku 2011 realizowato je od
1 do 38 organizacji. Najwiecej organizacji byto zleceniobiorcami zadan pomocy spotecznej
w powiecie krakowskim ziemskim. Natomiast gminne zadania pomocy spotecznej w 2011 r.
realizowaty organizacje Ill sektora w przynajmniej 62 matopolskich gminach28 (279 orga-
nizacji, od 1 w wiekszosci gmin do az 18 w gminie Tarnow i 59 w miescie Gorlice)20".
Wyniki wskazujg na pewne objawy funkcjonowania sektora ,,organizacji pozarzagdowych”
(a wiec de facto prywatnego) w ramach zorganizowanej przez panstwo opieki spotecznej.
Moga takze sktania¢ do konkluzji, ze takie funkcjonowanie nie jest w wielkim zakresie, ale

17 Raport ROPS, s. 20.
18 Raport ROPS, s. 22.
19 Tamze, s. 31 i32.

20 Tamze, s. 34.

206



moze stanowi¢ zalgzek przysziej, szerszej wspoipracy w tym zakresie (pracownicy instytucji
pomocowych w moich badaniach wyraznie dopuszczali takg mozliwos¢).

2.2.2 Problemy opieki spotecznej na przyktadzie raportu ,,Pomosty”

»W Polsce sg takie miejsca, gdzie dzieci rodzi sie dla pieniedzy z opieki spotecznej. Albo
dla samego becikowego” napisat Igor Miecik2L Chociaz potrzeba uzyskania wsparcia nie
zna regionalizacji, na uwage w kontek$cie systemowym zastugujg badania prowadzone
w wojewddztwie warminsko-mazurskim, a zawarte w Raporcie Pomosty. Istotne jest tutaj
zastrzezenie, ,,by nie uogolnia¢ wynikéw na cate populacje —zaréwno pracownikéw socjal-
nych Warmii i Mazur, jak i mtodziezy pozostajacej w trudnej sytuacji z powodu badz to
jej problemdéw edukacyjnych, badz sytuacji na rynku pracy, badz sytuacji zdrowotnej lub
rodzinnej”22

Wydaje sie, ze wybor regionu badan nie jest przypadkowy. Odsetek mieszkancow pobie-
rajacych Swiadczenia z pomocy spotecznej w niektérych gminach Warmii i Mazur wynosi
od 25,6 % do 49,1 % 23 Wydatki na opieke spoteczng sg w tym regionie najwyzsze w Pol-
sce; ,podobnie jak w 2010 r., wydatki w dziatach 852 i 853 najsilniej obcigzaty budzety
jednostek samorzadowych w wojewo6dztwie warminsko-mazurskim (18,7 % ich wydatkow
ogotem), réwnoczesnie w wojewodztwie mazowieckim obcigzenie to byto o potowe nizsze
(9,9 % ) i byto najnizsze w Polsce”24.

Zdaniem autorek raportu ,logika [polskiego systemu opieki spotecznej], ktéra lezy
u jego podstaw nie przypisuje funkcji porzadkujgcej kategoriom wiekowym (odstepstwo,
ze wzgledu na szczegblne wyzwania (gtdwnie opiekuncze), stanowig jedynie dwie katego-
rie wiekowe: dzieci oraz osoby starsze). Po drugie, logika ta opiera sie przede wszystkim
na kategoryzacji klientéw ze wzgledu na problem spoteczny, ktéry ich dotyka (...), co jest
pochodng Scistego powigzania w polskim systemie pracy socjalnej ze wsparciem finanso-
wym i rzeczowym (...) Oznacza to, ze w polskim systemie pomocy spotecznej miodziez
staje sie istotna jedynie wowczas, gdy jest ofiarg braku wiasciwej opieki rodzicielskiej i/lub
sama narusza normy spoteczne”2. Z postawionymi tezami zgadzam sie w petni. U podstaw
polskiego systemu opieki spotecznej lezg okreslone problemy spoteczne i to ze wzgledu na
poszczegblne problemy, panstwo uruchamia machineg pomocowg (w Scisle okreslonej for-
mie), badz tez takiego uruchomienia odmawia. Co wiecej, opieka spoteczna nie musi by¢
przeciez utozsamiana tylko i wytgcznie z interwencjg (w dowolnej formie, czy to finansowej
czy tez nie) w sytuacjach kryzysowych, lecz takze z ksztattowaniem stosunkéw spotecznych
ex nunc. Podczas badania pracownikéw osrodkéw pomocy spotecznej, ,,trzy czwarte respon-
dentow wskazuje OPS jako podmiot rozwigzujacy jaki$ problem, ale juz tylko jedna trzecia
uwaza, ze powinien to robi¢ (...) Warto zwréci¢ uwage na dane dotyczace najblizszego oto-
czenia (rodzina, sasiedzi): respondenci bardzo rzadko widzieli w nich podmioty rozwigzu-

21 1. Miecik: Tam gdzie sie koriczy droga, ,,Newsweek Polska”, 11/2013, s. 54.
2 Raport Pomosty, s. 9.

2B Tamze, s 7.

24 Raport GUS, s. 77.

5 Raport Pomosty, s. 9 i 10.
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jace problemy (2,8 % ), natomiast znacznie czesciej oczekiwaliby tego (11,1 % ), co wigze
sie tez z przekonaniem, Ze sami zainteresowani za mato robig w tym zakresie (rozwigzujg
problemy: 5 % , powinni: 8,9 % )26. Powyzsze wyniki sg w pewien spos6b zbiezne z tymi
uzyskanymi w moich badaniach. Znaczna cze$¢ pracownikow systemu opieki spotecznej
wskazuje, ze dobrze, terminowo i kompleksowo rozwigzuje problemy z jakimi przychodzg
beneficjenci, az drugiej strony, znakomita mniejszo$¢ uwaza, ze takie dziatanie ma jakis$ sens
oraz, ze potrzeba zmian w tym kierunku. Sprowadzi¢ to mozna do prostych stow ,pracuje
bo musze, chociaz nie ma to wiekszego sensu”.

Z innej perspektywy —beneficjentéw opieki, Raport Pomosty wskazuje na ,,stabg pozy-
cje OPS w spotecznosci lokalnej (...), a—z drugiej —zrzucanie na te instytucje wszystkich
zadan (,,biuro rzeczy znalezionych”) oraz na przecigzenie praca i zadaniami biurokratycz-
nymi utrudniajgcymi realizowanie pracy socjalnej”27. Potwierdza to teze o roszczeniowym
charakterze czesci klientow opieki spotecznej, przekonanych, ze instytucje systemu opieki
majg obowigzek realizowania bardzo wielu zadan, a zwlaszcza tych wynikajacych z proble-
mow wiasnych. Towarzyszy¢ temu moze przekonanie o nieudolnos$ci urzednikow. W tym
zakresie ,,najogdlniejszy wniosek jest nastepujacy: problemy spoteczne rozwigzuje OPS -
chociaz powinien to czyni¢ w znacznie mniejszym zakresie —oraz samorzad lokalny i urzad
pracy, co z kolei jest zdaniem badanych prawidtowe. W ograniczonym zakresie mozna takze
sformutowaé wniosek, ze pracownicy socjalni w gruncie rzeczy formutujg postulaty natury
liberalnej: instytucje publiczne (...) robig ich zdaniem tyle, ile powinny (...), natomiast wie-
cej oczekujg od samych oséb dotknietych problemami, ich najblizszego otoczenia, lokalnej
spotecznosci, lokalnych aktywistéw, organizacji pozarzadowych i podmiotéw religijnych”28.

Dokonujgc szerszej, systemowej analizy, wyniki badania zdaniem autorek ,,potwierdzajg
od dawna diagnozowany w badaniach i literaturze przedmiotu problem przecigzenia syste-
mu pomocy spotecznej w Polsce. W powierzchownym ogladzie nieuzasadnione wydaje sie
przekonanie przedstawicieli systemu stworzonego do rozwigzywania probleméw spotecz-
nych, ze powinien on to zadanie wykonywa¢ w znacznie mniejszym zakresie. Jednak mamy
tu do czynienia z bardziej ztozonym zagadnieniem. W wyniku reform po 89 roku polski
system pomocy spotecznej zostat obarczony licznymi zadaniami, wczesniej przynalezacymi
do innych systemow, przy czym —jak pisze J6zefina Hrynkiewicz —,przekazaniu zadan nie
towarzyszyto przekazywanie srodkéw”, co pozwolitoby np. na zwiekszenie zasobéw (lokalo-
wych, kadrowych, organizacyjnych). W rezultacie od instytucji pomocy spotecznej oczekuje
sie realizacji zadan, ktére przynaleza do zdecydowanie szerszej kategorii polityki rodzinnej
(rozumianej jako zinstytucjonalizowane dziatania wtadz publicznych (i in. podmiotéw) zo-
rientowanych na zaspokojenie potrzeb rodzin iich cztonkéw, ktére wyznaczajg i porzadkuja
wzajemne stosunki panstwa, spoteczenstwa i rodzin, ktdrych celem jest wzmocnienie pod-
miotowosci rodziny przede wszystkim poprzez wykraczanie poza dziatania interwencyjne,
z naciskiem na prewencje i rewalidacje, ktérej w Polsce nie wypracowano29. W kontekscie

% Tamze, s 11
Raport Pomosty, s. 13.
Tamze.

B BN

Por. J. Hrynkiewicz, Zakres i kierunki zmian w pomocy spotecznej, [w]: Reformyspoteczne. Bilans dekady, red. M. Rymsza,
Warszawa 2004, s. 98 i 103 oraz M. Ractaw-Markowska, Zakoriczenie [w:] Pomoc dzieciomi rodzinie w $rodowisku lokal-
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problematyki miodziezowej nalezy podkresli¢, ze w istotnym stopniu proces ten dotknat
relacji pomiedzy systemem pomocy spotecznej i systemem edukacji, systemowi pomocy
spotecznej w wyniku reform powierzono m.in. zadania ,,0 charakterze wychowawczym, re-
socjalizacyjnym, socjoterapeutycznym, oSwiatowym, poradnictwa specjalistycznego”30.

Jest to interesujaca konkluzja. Na szczegélne podkreslenie zastuguje teza o ,,przekaza-
niu zadan przy braku przekazania srodkow”. Analizujgc ewolucje usr czy ups oraz aktow
prawnych poprzedzajacych, dojs¢ mozna do przekonania, ze system opieki spotecznej jest
bardzo aktywny, ulega ciggtym zmianom i faktycznemu rozrostowi. Jest to moim zdaniem
zty kierunek, w szczeg6lnosci, ze brak jest w tym systemie wskazywanych powyzej dziatan
prewencyjnych i rewalidacyjnych. Podporg dla systemu zdominowanego przez publiczne
rozdawnictwo $rodkéw pienieznych jest z catg pewnoscig sektor pozarzagdowy, tak formalny
i nieformalny3L

Podsumowaniem mogga by¢ stowa I. Miecika pokazujgce dziatalno$¢ oséb zwigzanych
wiasnie z trzecim sektorem: ,,Ostatnio w szkole udato sie zabra¢ dzieci na czterodniowg wy-
cieczke do Krakowa (...) Cate lato razem z uczniami zbieraliémy jabika z popegeerowskiego
sadu i woziliSmy do skupu. ZbieraliSmy ztom i makulature, piekliSmy w szkole ciasta na
sprzedaz. Udato sie. Pojechaty wszystkie dzieci. No i jabtka z sadu po raz pierwszy od wielu
lat nie zgnity w btocie. Doroéli ich nie zbierajg. Mowig, ze sie nie optaca”32

3. Aspektideologiczno-polityczny

rystoteles w ,,Polityce” pisat: ,,wszystkie ustroje majg trzy czesci sktadowe (...) Jedng
Az tych trzech czesci jest czynnik obradujacy nad sprawami panstwowymi (...) Czynnik
obradujacy rozstrzyga o pokoju i wojnie, o zawarciu i zerwaniu przymierza, o prawach,
0 [karze] $mierci, wygnania i konfiskaty mienia, o wyborze urzednikow i ich kontroli”33.
Wychodzgc zatem z generalnego zatozenia, ze politycy zgrupowani w partiach politycznych
nalezg do szeroko rozumianej arystotelesowej grupy ,,obradujgcych” i formutujg postulaty
wptywajgce na ksztatltowanie sie opieki spotecznej w Polsce, uznatem za celowe zgroma-
dzenie i zbadanie dokumentéw programowych wybranych partii politycznych w zakresie
opieki spotecznej34. Przyjatem szeroka definicje ,,dokumentu programowego” partii poli-

nym, debata o nowym systemie, red. M. Ractaw - Markowska, Warszawa 2005.

0 Raport Pomosty, s. 13 i 14.

3l Piszac o sektorze pozarzadowym formalnym mam na mysli osoby i instytucje zrzeszone w zarejestrowanych organizacjach
takich jak np. fundacje i stowarzyszenia. Za uczestnikéw nieformalnego sektora pozarzagdowego uwazam rzesze aktywi-
stéw, dziataczy, nauczycieli, treneréw itd., ktérzy swoimi inicjatywami stymuluja lokalng dziatalno$¢ opiekuricza.

2 I. Miecik: Tam gdzie sie koriczy..., jw., s. 56.

B Arystoteles: Polityka, oprac. L. Piotrowicz, Wroctaw 1953, s. 103. Zob. takze: R. Dahl, B. Stinebrickner: Wspétczesna
analiza polityczna, Warszawa 2007, s. 43-46. Fragment Czymjestpolityka.

3 Por. M. Weber: Racjonalnoé¢, wiadza, odczarowanie..., jw., s. 268. Autor twierdzi, ze ,polityka oznaczataby wiec dla nas:
dazenie do udziatu we wiadzy wywierania wptywu na podziat wiadzy czy to miedzy paristwami, czy tez w obrebie pafstwa
miedzy grupami ludzi, jakie ono obejmuje”. Wskazuje nadto, ze ,,Polityka jest jak zmudne wiercenie w twardych deskach,
a do tego potrzeba jednoczednie i namietnosci, i dobrego oka. Catkowicie stuszne jest powiedzenie, i wszystkie do$wiad-
czenia historyczne je potwierdzajg, ze nie osiggano by tego, co niemozliwe. (...) Tylko ten, kto jest pewien, ze nie zatamie
sie w sytuacji, gdy $wiat, widziany jego oczyma, okaze sie zbyt gtupi lub zbyt podty, by przyja¢ to, co chce on $wiatu
ofiarowac, ijest pewien, ze whrew wszystkiemu potrafi powiedzie¢ ,,mimo wszystko!” - tylko kto$ taki ma powotanie do
polityki”, tamze, s. 322.
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tycznej. Dokumenty programowe dotyczg warstwy retorycznej i propagandowej, warstwy
programowej i warstwy realizacyjnej (np. projekty aktow normatywnych). Przyjmuja forme
np. raportu, programu, planu czy ulotki autorstwa partii politycznej. Istotne jest powigza-
nie takiego dokumentu ze sferg opieki spotecznej w kontek$cie np. proponowanych zmian
czy analizy rozwigzan juz istniejacych.

W dniu 6 marca 2013 r. zwrocitem sie z prosbg udostepnienie i przestanie dokumentéw
programowych, ktére dotycza systemu opieki spotecznej w Polsce. Uczynitem to via email,
na oficjalne adresy wskazane przez poszczeg6lne partie na ich stronach www. Partiami poli-
tycznymi, do ktérych zwrdcitem sie byly: Platforma Obywatelska Rzeczypospolitej Polskiej,
Prawo i Sprawiedliwo$¢, Ruch Palikota (obecnie: ,, Twoj Ruch”), Polskie Stronnictwo Lu-
dowe, Sojusz Lewicy Demokratycznej, Solidarna Polska Zbigniewa Ziobro35 Odpowiedzi
udzielity trzy partie polityczne: SP, RP i PO.

Dla poréwnania zbadatem takze postulaty zagranicznych partii politycznych; niemiec-
kiej CDU (Christlich Demokratische Union Deutschland), brytyjskichkonserwatystow (Con-
servatives), francusckichsocjalistow (Socialiste), i amerykanskich demokratéw (Democrats).

Uznatem nadto za zasadne nieograniczanie sie wylgcznie do $rodowisk partyjnych
i whaczytem do niniejszej czesci studium postulaty w zakresie opieki spotecznej formutowa-
ne przez polskg egzekutywe: rzad i prezydenta.

3.1 Politykai propaganda

Politycy —tak polscy jak i zagraniczni, nieustannie podejmujg dziatania ukierunkowane na
uzyskanie (zwiekszanie) poparcia obywateli, dla postulowanych przez siebie rozwigzan, czy
tez w obliczu ich braku, dla poparcia systemu politycznego w ramach ktérego funkcjonu-
ja36. Mozna powiedzie¢: politycy komunikujg sie z obywatelami dla osiggniecia powyzszych
celéw. Janusz Sztumski stwierdza, ze ,,skuteczno$¢ marketingowego komunikowania tgczy
sie z takim postugiwaniem sie wiadomos$ciami i informacjami, ktore nie tylko zostang do-
strzezone przez odbiorcow, ale ponadto wywotajg okreslony rezonans w ich $wiadomosci”37.

$H W dalszej czesci pracy uzywam odpowiednio skrétéw: PO, PIS, TR, PSL, SLD i SP. Wybratem najwieksze partie poli-
tyczne majace reprezentacje w Sejmie.

% Zob. J. Jabtofska-Bonca: Prawo w kregu mitéw..., jw., s. 7. Autorka pisze: ,,pozyskanie opinii publicznej dla kierunkéw
zmian prawa i dla konkretnych inicjatyw ustawodawczych, a takze dla generalnego poparcia systemu politycznego - nawet
za cene manipulacji zdroworozsadkowg opinig zbiorowosci - nie przestaje by¢ przedmiotem zainteresowar politykéw”.
Autorka dodaje, ze ,jezyk propagandy oscyluje miedzy dwoma wzorami retoryki politycznej: wzorem retoryki zasobow
martwych, tj. form dazacych do utrwalenia przekonan poprzez dziatania markowane, pozornie tylko sktaniajace odbior-
cow do nowego spojrzenia na istniejacy stan rzeczy, i wzorem kreatywnym, dazacym do przekonania o nowych warto-
$ciach”. Tamze, s. 161. Autorka odsyta takze do: M. Szulczewski: Propaganda polityczna.: zarys problematyki teoretycznej,
Warszawa 1975; S. Kuzmierski: Swiadomo$é spoteczna, opiniapubliczna, propaganda, Warszawa 1987; F. Wilson: A theory
ofpublic opinion, London 1962; G. Tarde: Opinia i ttum, Warszawa 1904; Socjotechnika, red. A. Podgérecki, Warszawa
1970; J. Ellul: Propaganda. Theformation ofmens$ attitudes, New York 1965.

37 J. Sztumski: Skuteczno$¢ komunikowania marketingowego w polityce. Okre$lenie problematyki [w:] Marketingpolityczny a po-
stawy i zachowania wyborcze spoteczeristwa polskiego, red. Danuta Walczak —buraj, Ptock - £6dZ 2002, s. 23. Autor, tamze,
zauwaza jak niekiedy skuteczne bywajg komunikaty o charakterze populistycznym, wskazujac tego przyczyne w braku zain-
teresowania okre$lonymi problemami przez politykéw nie-populistycznych. Pisze: ,,Zauwazmy przy tym, ze przywdédcy po-
zostatych ugrupowar nie przejawiajg nalezytego zainteresowania tymi zmarginalizowanymi ludzmi, ograniczajac sie jedynie
do postulowania mniej lub bardziej osobliwych pomystéw dotyczacych przezwyciezenia bezrobocia i postgpujacego ubéstwa
lub do udziatu (...) w charytatywnych balach”.
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Wywotywaniu przez politykédw ,rezonansu w $wiadomosci” obywateli stuzy propagan-
da, wspotcze$nie nazywana takze marketingiem politycznym. W piSmiennictwie wskazu-
je sie, ze ,propaganda jest formg komunikowania. Jej istotg jest wysytanie komunikatu
(message) od nadawcy do odbiorcy. W przyttaczajgcej wiekszosci wypadkow przybiera ona
forme posrednig, bo komunikat trafia do odbiorcy za posrednictwem mediéw masowych.
Wspotczesnie propaganda jest najbardziej zinstytucjonalizowang formg komunikowania.
Jej nadawcami sg przede wszystkim organizacje, instytucje, takie jak: rzady, partie poli-
tyczne i r6znego rodzaju organizacje spoteczno-polityczne, korporacje, koscioty i zwigzki
wyznaniowe, instytucje wychowawcze i ksztatcace, elity polityczne etc.”38.

Michat Szulczewski proponuje rozumienie propagandy,,jako pewnego systemu sterowa-
nia sprawami publicznymi poprzez ingerowanie w postepowanie jednostek i wptywanie na
podejmowane przez nie decyzje”30. Wskazuje, ze omawiany termin ,pochodzi od Rzymian:
,.propagatus”od ,,propagare” oznaczato zabiegi zmierzajgce do przyspieszania bujnego roz-
krzewienia sie rosliny (...) Stopniowo stowo to zaczeto oznacza¢ wszystkie sposoby popie-
rania i szerzenia czegokolwiek. Rozumiano wiec pod tym terminem wszelkie rozpowszech-
nianie, szerzenie, krzewienie jakiej$ mysli, przekonan czy zasad. Uwypukla¢ tez zaczeto ele-
ment werbunku, pozyskiwania zwolennikéw dla jakiej$ idei czy akcji”40.

Analizujagc znaczenie propagandy, mozna przypisa¢ jej okre$lone funkcje. W literaturze
przedmiotu wskazuje siena funkcje integracyjng (,celem tej funkcji jest stabilizacja istniejgce-
go systemu politycznego i spotecznego”), adaptacyjng (,,dziatanie w kKierunku poderwania ludzi
do czynu lub akcji”), informacyjno-interpretacyjng, dezinformacyjng (,,ma zastosowanie w tzw.
»propagandzie zewnetrznej, w ktérej obiektem oddziatywania jest przeciwnik bgdz wrég pan-
stwa”) i demaskatorskg (,,ma ona stuzy¢ odkrywaniu niezgodnych z prawda informacji dotycza-
cych ustroju spotecznego i politycznego”)4Ll Przyjmuje zatem, ze propaganda jako proces oddzia-
tywania na zbiorowos$¢ jest powigzania z polityka oraz stanowi instrument jej realizacji42

Nie spos6b w tym miejscu nie zasygnalizowa¢ pogladu D. Helda na temat tzw. strategii
przemieszczania. Autor ten pisze, ze ,,dopoki rzady i panstwa potrafig utrzymywac ulegto$c
i wsparcie zhiorowosci najwazniejszych dla trwatosci istniejgcego tadu, ,,porzadek publicz-
ny” ma szanse trwa¢, doznajac uszczerbkéw tylko w pewnych, ,marginalnych” punktach.
O skutecznym utrzymywaniu go decydujg wtedy zwykle ,strategie przemieszczania”, kt6-
re przesuwaja najbardziej dokuczliwe ciezary problemoéw gospodarczych i politycznych na
grupy bezbronne, zapobiegajgc niepozagdanym reakcjom ze strony tych, ktdrzy potrafig
wysuwac zgdania najskuteczniej”43. A zatem skuteczne strategie przemieszczania moga by¢
gwarantem diugotrwatej stabilnosci systemu politycznego.

B B. Dobek-Ostrowska, J. Fras, B. Ociepka: Teoria i praktyka propagandy, Wroctaw 1999, s. 8.

P M. Szulczewski: Propagandapolityczna, Warszawa 1971, s. 5.

4 Tamze, s. 46 i47.

4 B. Dobek-Ostrowska, J. Fras, B. Ociepka: Teoria i praktyka propagandy..., jw., s. 29 i 30.

£ Nawigzujac do prac Habermasa i Alexyego w zakresie teorii dyskursu, Marek Zirk-Sadowski wskazuje, ze ,jezeli nie ma
w danym spoteczenistwie rozwinigtej etykidyskursu, a wigc jest w nim przyjete powszechne ktamstwo i manipulowanie
rozmoéwca, to efektywno$¢ dyskursu prawnego bedzie réwniez niska. Ceng za niski poziom etyczny takiego spoteczenstwa
musi sie sta¢ stabe rozpoznawanie swojego $wiata spotecznego”; M. Zirk-Sadowski: Wprowadzenie dofilozofii prawa...,
jw., s. 100.

43 D. Held: Modele demokracji, jw., s. s. 258.
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3.2 Postulaty partii politycznych

W przypadku dwdch partii: PSL i SLD, prosba o przekazanie dokumentéw programowych
pozostata bez odpowiedzi. Pomimo moich prob ukierunkowanych na znalezienie dokumen-
téw partii zwigzanych z opieka spoteczna, nie udato sie. PSL nie udostepnia takich albo, co
jest wytaczenie przypuszczeniem, nie posiada ich44. Podobnie jak w poprzednim przypadku,
prosba o przekazanie dokumentow programowych pozostata bez odpowiedzi. W odrdznieniu
od PSL, na stronie internetowej SLD znajduje sie szereg dokumentéw programowych, lecz
zaden z nich nie dotyczy materii opieki spotecznej. W przypadku PIS, prosba o przekazanie
dokumentéw programowych, zostata pozostawiona bez odpowiedzi, niemniej na stronie in-
ternetowej PIS znajdujg sie dokumenty programowe zwigzane z opiekg spoteczna4s.

3.2.1 Solidarna Polska

Partia proponuje program prorodzinny pt. ,Solidarna Polska dla rodziny”46. Program
jest skierowany do ,rodzin z jednym dzieckiem oraz z wieloma dzie¢mi, a takze do
mtodych ludzi, ktérzy dopiero mys$lg nad posiadaniem dzieci. To program, ktérego
celem jest stworzenie przyjaznego otoczenia dla polskich rodzin, otoczenia prawnego
i instytucjonalnego, ktore pomoze polskim rodzinom w wychowaniu dzieci a takze
pomoze mtodym ludziom w podjeciu decyzji o zatozeniu rodziny”. Program zaktada
dwanascie elementow:

1. Wprowadzenie systemu $wiadczen rodzinnych, do 300 zt zasitku miesiecznie na dziec-
ko, ktéry obejmie 60 % dzieci,

Bezptatne publiczne ztobki i przedszkola,

Wprowadzenie maksymalnych cen na podreczniki dla uczniéw i tanie e-booki,
Przywrécenie opieki medycznej w szkotach,

Darmowe positki dla dzieci w szkotach,

Podniesienie ulgi podatkowej na dzieci,

N o o~ wDd

Gwarantowana minimalna emerytura dla matek co najmniej tréjki dzieci oraz dodatek
do emerytury za kazde wychowane dziecko,

8. Wydtuzenie urlopéw macierzynskich,

9. Ocena skutkéw regulacji z punktu widzenia rodziny,

10. Powotanie Rzecznika Praw Rodziny,

4 Jest to intrygujace tym bardziej, ze w chwili prowadzenia niniejszych badari nad opieka spoteczna, Ministrem Pracy
i Polityki Spotecznej jest osoba zwigzana wtasnie z PSL.

% Dostepny na stronie: http://www.pis.org.pl/dokumenty.php, odczyt z7 marca 2013 r. Na temat partii politycznych zob.:
Wsp6lczesne partie i systemy partyjne.: zagadnienia teorii i praktyki politycznej, red. W Sokot, M. Zmigrodzki, Lublin
2005; K. Sobolewska-Myslik: Partie i systemypartyjne na $wiecie, Warszawa 2010; A. Antoszewski: Partiepolityczne i syste-
my partyjnepanstw Unii Europejskiej naprzetomie wiekéw, Torun 2009; B. Michalak: Partiepolityczne i systemypartyjne.:
zarys wyktadu, Warszawa 2010.

% Informacje na temat programu pochodzg ze strony: http://www.klubsp.pl/solidarna-polska-dla-rodziny, odczyt z dnia
7 marca 2013 r. oraz ulotki pt. ,Program polityki prorodzinnej” dostepnej na stronie: http://klubsp.pl/uploads/files/
Ulotki-plakaty/ulotka_do_pdf.pdf oraz w materiatach wtasnych (dalej ,,ulotka SP”).
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11. Ulgi dla pracodawcéw za utrzymanie zatrudnienia matek po urlopach macierzynskich
i wychowawczych,

12. Program mieszkan dla mitodych matzenstw: 50 % doptaty do odsetek plus kolejne
10 % za kazde dziecko w rodzinie”.

Analizujgc powyzszy program przez paradygmat niniejszej pracy, uznatem za celowe
zwrdcenie szczegblnej uwagi na punkty: pierwszy, piaty, szosty i dziewigty47.

Proponowane zmiany w zakresie systemu $wiadczen rodzinnych zaktadajg w gtéwnej
mierze ,wprowadzenie powszechnego systemu $wiadczen, z ktdrego skorzysta kazde dziecko
zyjagce w rodzinie o dochodzie ponizej 1000 zt na osobe, to jest ponizej minimum socjal-
nego. Swiadczenie do 300 zt miesiecznie na kazde dziecko, w zalezno$ci od dochodéw na
osobe w rodzinie” przy czym zacytowane zalozenia pochodzace ze strony SP sg czesciowo
sprzeczne z zatozeniami zaprezentowanymi w ulotce SP48 Zalozenia zmiany systemu w nigj
zaprezentowane wskazuja na podniesienie kryterium dochodowego wespdét z podniesieniem
wysokosci zasitkow rodzinnych. SP proponuje aby w sytuacjach gdy ,,przecietny miesieczny
dochdéd rodziny w przeliczeniu na osobe” wynosit: nie wiecej niz 539 zt, 600 zt i 700 z,
»wysokos¢ zasitku na dziecko” wynosita 300 zt. W sytuacji gdy wspomniany dochéd wy-
niesie 800 zi, zasitek 200 zt oraz gdy dochod wyniesie 900 zi, zasitek wyniesie 100 zt. SP
wskazuje, ze w sytuacji gdy dochdéd wyniesie 1000 zt, wysoko$¢ zasitku wyniesie 0 zt.

Nie sposéb nie zauwazy¢, iz program odnosi sie wytacznie do zmiany w wysokos$ciach
dochodu i zasitkéw, przy czym pozostaje sie wytgcznie domyslaé, ze chodzi o zasitki ro-
dzinne. Nie spos6b nazwac ,,powszechnym systemem S$wiadczen” systemu, ktéry bazuje na
rozdawnictwie zasitkow (w domysle, wytacznie zasitkow rodzinnych, przy czym brak jest
wskazan co do pozostatych Swiadczen z usr, przyktadowo $Swiadczen opiekunczych), nie
wskazujgc przy tym precyzyjnych sposoboéw regulacji tego systemu.

Po wtore, prezentowany program nie zaktada przedziatow miesiecznego dochodu czton-
ka rodziny, a jedynie wskazuje, ze w przypadku konkretnej wysokosci tego dochodu, zasitek
wyniesie 300 zi, 200 z}, 100 zt albo nie bedzie przystugiwat wcale. Co wiecej, wskazywa-
nie, ze ze Swiadczen skorzystajg rodziny o dochodzie ponizej 1000 zt na osobe jest biedne,
bowiem, przyjmujac zaprezentowane zatozenia reformy, w przypadku dochodu na osobe
w rodzinie w wysokosci 901 zi, zasitek nie przystuguje.

Uzupetnieniem omoéwionego wyzej systemu $wiadczen rodzinnych w zatozeniu SP jest
podniesienie ulgi podatkowej na dzieci49. Jej istota polega na ,,podwojeniu ulgi podatkowej
do wysokos$ci 2160 zt rocznie na kazde dziecko, co w rzeczywisty sposéb uwzgledni koszty
ponoszone przez rodziny z dzie¢mi”50. Idee powigzania systemu $wiadczen rodzinnych z sys-
temem podatkowym uwazam za interesujgcg. Koncepcyjnie wpisuje sie chociazby w nega-
tywny podatek dochodowy, o ktérym mowa w dalszych czesciach pracy.

Wystepuja rozbieznosci w numeracji elementéw programu pomiedzy strong SP a ulotkg SP.
Ulotka SP, 5.8 i 9.

Ulotka SP, s.26 i 27.

Tamze.

8 & &4
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SP proponuje takze ,darmowe positki dla dzieci w szkotach”, jako element systemu
walki z niedozywieniem dzieci w wieku szkolnym. U podstaw proponowanego rozwigzania
lezy przekonanie, ze ,,szkoty majg obowigzek zapewnienia jednego cieptego positku dziennie
bezptatnie dla kazdego ucznia” albowiem ,,niedopuszczalna jest sytuacja, w ktérej rodzicow
nie sta¢ na wykupienie szkolnych positkow dla swoich dzieci. Sposobem na zapobiezenie tej
sytuacji jest zapewnienie kazdemu chetnemu uczniowi dostepu do cieptego positku w szko-
le. Koszt zapewnienia positkéw ponoszony bedzie przez budzet panstwa, w ramach ogol-
nych srodkéw przeznaczanych na funkcjonowanie szk64’5L Nie sposo6b nie zwréci¢ uwagi
na fakt, iz obowigzek zapewnienia bezptatnego positku dla kazdego ucznia jest sprzeczny
z ideg opieki spotecznej, ktéra powinna by¢ ukierunkowana na incydentalne wsparcie oséb
potrzebujacych, a nie wszystkich. Powstaje takze kolejne pytanie: dlaczego powinnoscig
panstwa miatoby by¢ zapewnianie positkow szkolnych dzieciom bardzo bogatych rodzicow?

Interesujacym postulatem SP jest wprowadzenie obowiazku oceny skutkéw regulacji
pod wzgledem funkcjonowania rodziny. Zdaniem SP ,tego rodzaju ocena powinna by¢ ko-
niecznym elementem pracy nad kazdym aktem prawnym (...), powinna wykazywac szanse
i zagrozenia, ktore mogg pojawic¢ sie po wprowadzeniu aktu prawnego. Rzeczywisto$¢ po-
kazuje, ze interesy obywateli czesto nie sg brane pod uwage przy stanowieniu prawa”52 Jest
to postulat natury generalnej, jednakze odnoszacy sie do opieki spotecznej. Postulat istotny,
zwlaszcza w obliczu powszechnego, fasadowego charakteru oceny skutkéw regulacji aktow
normatywnych53

Program partii wpisuje sie w model optymalizacyjny opieki spotecznej o charakterze
paternalistycznym. Proponowane rozwigzania postulujg rozbudowe systemu panstwowej
opiekunczosci.

3.2.2 Twdj Ruch

Partia proponuje w zakresie opieki spotecznej program ,,Nowe porozumienie spoteczne”54
Jako uzasadnienie proponowanych reform, wskazuje na pojecie ,,polityki spotecznej”, ktéra
jest ,,czym$ znacznie szerszym niz rola, z jaka sie jg najchetniej ostatnio kojarzy, a ktora
miataby polega¢ na zwalczaniu lub tylko tagodzeniu zjawiska ubdstwa. W rzeczywistosci to
polityka spoteczna ma zagwarantowac realizacje socjalnych praw cztowieka, a wiec przede
wszystkim prawo do godnego poziomu zycia obywateli oraz takze prawo kazdego obywatela
do odpowiedniego wsparcia ze strony panstwa wtedy, kiedy nie jest on w stanie zapewni¢
sobie samodzielnie poziomu zycia odpowiadajacego godnosci istoty ludzkiej”5. Jednocze-
$nie TR wskazuje, ze ,polityka spoteczna w Polsce jest zaniedbywana —wiele autorytetow
w tej dziedzinie uwaza, ze w ogdle nie mozna mowié o jakiej$ polityce prowadzonej w tym

Tamze, s. 24 i 25.

Ulotka SP, s. 28 i 29.

Por. M. Kulesza, D. Szescito: Polityka administracyjna i zarzgdzaniepubliczne..., jw., s. 29 i n.

Informacje na temat programu pochodzg ze strony: www.ruchpalikota.org.pl/materialy, odczyt z dnia 7 marca 2013 r., oraz
programu pt. ,,Nowe porozumienie spoteczne” dostepnego na stronie www.ruchpalikota.org.pl/sites/default/files/plikownia/
nowe_porozumienie_spoleczne_v6_1_0.pdf orazw materiatach wtasnych (dalej ,,program TR”).

% Program TR, s. 15.
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obszarze przez panstwo, a zaledwie o wycinkowych i doraznych regulacjach”. Jako zadania
polityki spotecznej w proponowanym ksztatcie, TR proponuje ,w pierwszej (...) stworze-
nie rozwigzan systemowych, ktére zagwarantujg wiekszosci mozliwos$¢ uzyskania dochodéw
zapewniajgcych dobrobyt oraz dostep do ustug publicznych w dziedzinach dotyczacych
kwestii bytowych, ktérych w systemie wolnorynkowym wiekszo$¢ nie bedzie w stanie sa-
modzielnie zaspokoi¢, czyli zdrowie, mieszkalnictwo (mieszkania komunalne), edukacja,
kultura, zabezpieczenie spoteczne —emerytury i renty —na wysokim poziomie. Realizacji
tych zadan wiasnie powinna by¢ podporzadkowana gospodarka. Pomoc spoteczna za$ jest
dopiero trzecim filarem dobrej polityki spotecznej. Z pomocy w tym ostatnim zakresie be-
dzie korzystato tym mniej obywateli, im lepiej zostang zrealizowane poprzednie zadania, np.
jesli minimalna emerytura bedzie ksztattowata sie na odpowiednim poziomie, to nie bedzie-
my musieli wydawac¢ emerytom kartek zywnosciowych. Podobnie, jesli pafstwo ograniczy
umowy $mieciowe i podniesie ptace minimalna, nie bedziemy wyptacaé zasitkéw z pomocy
spotecznej pracujgcym biedakom i ich rodzinom. (...) To dlatego tak waznym problemem
w Polsce jest pomoc spoteczna, bo dotychczas nawet ona ksztattuje sie na poziomie zapew-
niajacym jedynie przetrwanie w urggajacych ludzkiej godnosci warunkach i nie zapewniaja-
cym —wbrew wytycznym ustawy —pomocy w wyjsciu z tej sytuacji”5.

Jako wymierne dziatania stuzagce wprowadzeniu koncepcji polityki spotecznej w powyz-
szym ksztatcie, TR proponuje:

1. ,Wprowadzi¢ minimalng emeryture obywatelska dla kazdego, kto osiggnat wiek emery-
talny
Podwyzszyé ptace minimalng do poziomu umozliwiajacego utrzymanie rodziny

3. Wprowadzi¢ regulacje zniechecajgce do zatrudniania na umowach $mieciowych

4. Wprowadzi¢ program opieki socjalnej opartej o obywateli nizszej grupy wiekowej, kté-
rzy bedg mogli uzyska¢ umowe o prace na opieke nad potrzebujgcymi pomocy sgsiadami

5. Objac¢ opieka w ztobkach i przedszkolach 70 % dzieci z odpowiednich grup wiekowych

6. Zwaloryzowa¢ progi dochodowe, uprawniajace do otrzymywania $wiadczen z pomocy
spotecznej do poziomu wyréwnujacego wzrost kosztdw utrzymania od czasu ostatniej
waloryzacji

7. Wprowadzi¢ ulgi podatkowe dla rodziny z tréjka dzieci i wiecej”.

W materiatach partii brak jest konkretnych projektéw ustaw czy innych dokumentéw
programowych umozliwiajagcych sprecyzowanie postawionych wyzej zatozen. Zauwazyc¢
takze nalezy pewng zbiezno$é, z prezentowanym uprzednio planem SP w zakresie ,ulgi
podatkowej dla rodziny z tréjka dzieci i wiecej”.

Program partii, cho¢ nie do konca jasny, wpisuje sie w model optymalizacyjny opieki
spotecznej o charakterze mieszanym. Proponowane rozwigzania postulujg z jednej strony
rozbudowe systemu panstwowej opiekunczosci, z drugiej za$, oparcie jej na samo zaspoka-
janiu przez obywateli i ich rodziny.

% Program TR, s. 15 i 16.
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3.2.3 Prawo i Sprawiedliwos¢

Z programu PIS wynika iz ,,niedopuszczalna jest sytuacja, gdy przez wiele lat kryterium
uprawniajace do $wiadczen rodzinnych nie jest waloryzowane. Spowodowato to wyelimino-
wanie z systemu ponad dwdéch milionéw dzieci. Konieczne jest opracowanie mechanizmu
skutecznej waloryzacji progow dochodowych $wiadczen rodzinnych”57. W konsekwencji
powyzszego, PIS proponuje ,obligatoryjno$¢ waloryzacji oraz zmiane sposobu okre$lania
kryterium dochodowego. Bedzie ono odwotywac sie do minimalnego wynagrodzenia. Stop-
niowo, w ciagu kilku lat, zwiekszymy kwoty $wiadczen, tak aby rodziny najbardziej potrze-
bujgce wsparcia otrzymywaty juz nie symboliczng, ale realng pomoc”53 Sg to zatozenia,
w czesci pozbawione uzasadnionych podstaw. W szczeg6lnosci nalezy podkresli¢, ze usr
w rozdziale czwartym reguluje zasady weryfikacji Swiadczen rodzinnych a zatem nie sposob
mowié o wprowadzeniu ,,0bligatoryjnosci waloryzacji” albowiem taka istnieje59. PIS propo-
nuje de facto utrzymanie istniejacego juz systemu Swiadczen rodzinnych, za$ jego reforma
ma polega¢ na zwiekszeniu pomocy jaka w ramach sytemu jest przyznawana jak i powiek-
szeniu kregu odbiorcow poprzez zastosowanie wyzszych kryteriow dochodowych.
Interesujgcg propozycja jest ,,karta rodziny wielodzietnej”, wprowadzana na poziomie
samorzgdowym, w $cistej wspOtpracy z rzadem”60. Sama nazwe uwazam za chybiong, lep-
szym rozwigzaniem moze by¢ pozostawienie nazwy skréconej ,karta rodziny”6L ,,Gminy
beda wydawac¢ taki dokument rodzinom wychowujgcym co najmniej trojke dzieci. Bedzie
on uprawnia¢ do znizek m.in. w $rodkach komunikacji, obiektach sportowych, kinach,
teatrach i muzeach. Podmioty gospodarcze uczestniczagce w tej akcji bedg promowane
w mediach”62
W kontek$cie pomocy spotecznej jak sktadowej systemu opieki, PIS stoi na stanowisku,
ze ,konieczna jest poprawa systemu pomocy spotecznej, w tym jakosci pracy socjalnej. Po-
dziat Srodkéw dla gmin i powiatow musi by¢ oparty na sprawiedliwych, zobiektywizowa-
nych, a nie na politycznych kryteriach. Przenoszenie uprawnien z administracji rzagdowej
na samorzad bedzie natomiast mozliwe tylko przy petnym zabezpieczeniu $rodkow przez
budzet panstwa. Niezbedny jest roGwniez nowoczesny system informacyjny jako podsta-
wa prawidtowego zarzgdzania pomocg spoteczng. Waznym czynnikiem jest zwiekszenie
efektywnosci pomocy spotecznej poprzez zwiekszenie roli kontraktu socjalnego”63. Brak
jest przy tym propozycji aktow normatywnych, poprzez ktére zaktadana reforma mogtaby
by¢ zrealizowana. Godne uwagi wydaje sie zatozenie zwiekszenia roli kontraktu socjalnego
w systemie normowanym przez ups. Stanowi to propozycje wzmocnienia instytucji zaktada-
jacej pomoc spoteczng poprzez angazowanie sie beneficjenta w okreslone dziatania, podej-
5/ Program PIS, s. 167.
8 Tamze.
9 Art. 18 ust. 1uér: ,,Kwoty, o ktérych mowaw art. 5 ust. 1i2 orazw art. 15b ust. 2, oraz wysokos$ci $wiadczen rodzinnych
podlegaja weryfikacji co 3 lata, z uwzglednieniem wynikéw badan progu wsparcia dochodowego rodzin”.
6 Program PIS, s. 168.
6l Takie rozwigzania juz funkcjonujg, np. w mieScie Tarnéw — ,Karta tarnowskiej rodziny”, zob. www.tarnow.pl/
index.php/pol/Miasto/Mieszkancy/Karta-Tarnowskiej-Rodziny, odczyt z dnia 14 marca 2013 r.

6 Program PIS, s. 168.
6B Tamze.
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mowanie pracy, ksztatcenia, co jest trendem pozytywnym. Brak jest natomiast propozycji
na czym takie wzmocnienie miatoby polegac.

Co sie tyczy organizacji i funkcjonowania systemu opieki spotecznej, PIS stoi na stano-
wisku, ze ,,praca osrodkow pomocy spotecznej wymaga zasadniczych zmian. Pracownicy
socjalni majg pod opiekg zbyt wiele rodzin, a ich zarobki nie przekraczajg zwykle ptacy mi-
nimalnej. Aby méc dobrze wykonywac swoje zadania, pracownik socjalny musi by¢ o wiele
lepiej optacany i mie¢ pod opiekg zdecydowanie mniej rodzin64”. W dalszej kolejnosci PIS
wskazuje na koniecznos$¢ zwiekszenia sSrodkow na realizacje programu dozywiania, szczego6l-
nie dzieci oraz przywrdcenia ,odpowiedniej wysokosci sSrodkédw na aktywne formy przeciw-
dziatania bezrobociu (szczegdlnie ludzi mtodych) z Funduszu Pracy, w tym na staze, prace
interwencyjne, dotacje na uruchomienie witasnej dziatalnoSci gospodarczej”65. Nie sposob
nie odnie$¢ wrazenia, ze przedstawiane zatozenia bazujg wytgcznie na rozdawnictwie $rod-
kéw finansowych, w skali znacznie wiekszej anizeli ma to miejsce obecnie.

Interesujacym postulatem PIS jest ,rzadowo-samorzagdowy program tworzenia $wietlic
socjoterapeutycznych. (...) takie Swietlice powinny dziata¢ w kazdej gminie, co najmniej
jedna na 5 tys. mieszkanc6w”66. Swietlice przy zaangazowaniu organizacji sektora pozarza-
dowego jak i lokalnych przedsiebiorcow, mogty by spetnia¢ szereg funkcji, w tym funkcje
aktywizujace, pomocowe jak i spajajgce wiezi spotecznosci.

W dalszej czesci programu PIS, znajduje sie propozycja utworzenia "w gminach centr
ustug socjalnych, ktére bedg sie zajmowac obstuga Swiadczen rodzinnych, integracjg spo-
teczna, pomoca spoteczngiinnymi uzupetniajgcymi Swiadczeniami z zakresu zabezpieczenia
spotecznego. Rozwigzanie to zdaniem partii, spowoduje ograniczenie biurokracji —dzieki
zasadzie, ze przyznanie réznych form pomocy bedzie poprzedzone tylko jednym wywia-
dem Srodowiskowym”67. Jak sie wydaje, ,centra ustug socjalnych” dublowatyby istniejgce
juz osrodki pomocy spotecznej. Ewentualna zmiana nazwy z ,,08rodek pomocy spotecznej”
na ,centrum ustug socjalnych” reformy nie stanowi, a jedynie wygeneruje koszty zwigzane
chociazby z wymiang pieczatek, papieréw firmowych, informacji wizualnej. Przekonanie
0 ograniczeniu biurokracji poprzez twierdzenie jakoby ,,przyznanie réznych form pomocy
bedzie poprzedzone tylko jednym wywiadem $rodowiskowym” jest chybione, bowiem juz
w chwili obecnej takie rozwigzanie funkcjonuje. Na gruncie us$r czy ups funkcjonuje insty-
tucja wywiadu $rodowiskowego, ktora nie jest niczym dublowana. Co wiecej raz przepro-
wadzony wywiad $rodowiskowy, w przypadku wniosk6w o ustalenie prawa do wielu $wiad-
czen, stanowi dowdd sui generis, i nie spotkatem sie nigdy z praktyka aby byt powielany czy
przeprowadzany wielokrotnie.

Ostatnig z propozycji w programie PIS, zwigzang z tematykg pracy jest,,wspieranie przez
panstwo réznych form opieki nad osobami starszymi, wérdd ktérych pierwszenstwo powin-
na mie¢ opieka domowa, sprawowana w warunkach rodzinnych. Rozwdj ustug socjalnych
1sposo6b ich finansowania powinien by¢ ukierunkowany na to, aby potrzeba umieszczenia

Program PIS, s. 168.
Tamze.
Tamze.

ARER

Tamze.
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osoby wymagajgcej statej opieki osoby trzeciej w domu pomocy spotecznej byta naprawde
ostatecznos$cia”68. Jest to interesujacy postulat, ktéry przy odpowiednim sposobie zrealizo-
wania, mogtoby przynie$¢ wiele korzysci: ograniczenie szarej strefy w ustugach opiekun-
czych, zmniejszenie bezrobocia, zapewnienie lepszej opieki osobom potrzebujagcym. Zbli-
zone rozwigzanie funkcjonuje obecnie na gruncie ustawy o opiece nad dzie¢mi do lat 3,
umozliwiajgcej rodzicom tansze zatrudnianie nianiek6o.

Podsumowujac, z programu PIS wynika postulat zachowania, co do zasady istniejgcego juz
systemu opieki spotecznej przy jednoczesnej jego modyfikacji, polegajacej w gtdwnej mierze
na zwiekszeniu udziatu finansowego panstwa. Brak jest przy tym projektéw aktéw normatyw-
nych w tym zakresie. Na uwage zastuguja wybrane propozycje przedstawione w programie
takie jak: stworzenie karty rodziny, sieci $wietlic czy instytucji opieki przez bliskich.

Program partii wpisuje sie w model optymalizacyjny opieki spotecznej o charakterze
paternalistycznym. Proponowane rozwigzania postulujg rozbudowe systemu panstwowej
opiekunczosci.

3.2.4 Platforma Obywatelska

Z analizy przedstawionych przez PO dokumentéw programowych dotyczacych opieki spo-
tecznej (w kontekscie zmian) wynika zatozenie jakoby wiekszo$¢ zadan w tym zakresie zo-
stata juz wykonana, za$ w najblizszej przysztosci pozostang do zrealizowania korekty istnie-
jacego systemu. Dokumentem programowym opisujgcym zrealizowane zadania w ramach
reformy sytemu opieki spotecznej jest raport ,,Pie¢ lat stabilnego rozwoju.: Platforma Oby-
watelska: 2007 —2012”. Natomiast dokumentem programowym zawierajgcym tak stresz-
czenie zrealizowanych zadan jak i propozycje na przyszto$¢ w przedmiotowym zakresie, jest
program ,Nastepny krok. Razem”70.

U podstaw ideowych PO w zakresie reformy polskiej opieki spotecznej lezy przekonanie,
ze ,,aktywna polityka na rzecz rodziny —dzieci, os6b mtodych, matzenstw, senioré6w —to in-
westycja w przysztos¢ i element zaawansowanej wspolnoty narodowej. Dziatania w tym ob-
szarze muszg by¢ niezwykle kompleksowe i wzajemnie sie uzupetniajgce, by wspierajac np.
miodych ludzi w transferze edukacja-rynek pracy, nie straci¢ dla rynku pracy doswiadczenia
i kompetencji starszego pokolenia. Zasada solidarnosci miedzypokoleniowej jest fundamen-
tem kazdego wysoko rozwinietego spoteczenstwa. Madra polityka rodzinna musi by¢ wiec
polityka solidarnosci pokolen. Musi by¢ nastawiona na eliminowanie deficytow, wsparcie
0s6b w sytuacjach kryzysowych, poprawe sytuacji demograficznej, ale jej priorytetem musi
by¢ takze wzrost zatrudnienia”7L

8B Program PIS, s. 175.

® Ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3, opubl. w Dz. U. z 2011 r., Nr 45, poz. 235 ze
zm. Art. 51 ust. 1 pkt 1ustawy stanowi, ze za nianig, sktadki na ubezpieczenia emerytalne, rentowe i wypadkowe oraz na
ubezpieczenie zdrowotne, optaca ZUS - od podstawy stanowigcej kwote nie wyzsza niz wysoko$¢ minimalnego wynagro-
dzenia za prace ustalonego zgodnie z przepisami o minimalnym wynagrodzeniu za prace.

70 Dokument przystany przez przedstawiciela PO, znajduje sie w materiatach wasnych (dalej ,,program PO”).

7L Program PO, s. 99.
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Zalozenie zostato zredagowane w sposob idylliczny. Dokonujac jednak analizy dalszej
czesci raportu, poszukujac zatozen zwigzanych z sektorem opieki spotecznej, odnalaztem
wytgcznie dwie propozycje dziatan.

W pierwszej, PO zaktada iz bedzie ,,wspiera¢ dzietno$¢ przez radykalne zwiekszenie ulgi
rodzinnej na trzecie i kolejne dzieci od 2014 roku, kiedy nie bedziemy juz objeci procedurg
nadmiernego deficytu”72

W drugiej za$, zaktada, ze ,,zreformujemy system wsparcia dla oséb niezdolnych do sa-
modzielnej egzystencji. Udzielimy skutecznej pomocy rodzinom pragngcym opiekowac sie
swoimi niesamodzielnymi bliskimi (...) Zwiekszymy zakres pomocy rzeczowej kierowanej
do os6b niepetnosprawnych”73. Odnoszac sie do powyzszego postulatu odnoszgcego sie do
zwiekszenia ulgi rodzinnej wskaza¢ nalezy, iz jest on tozsamy z tymi wyrazanymi przez inne
partie polityczne.

Program partii politycznej nie ma jasnego charakteru, niemniej z uwagi na sankcjo-
nowanie przezen aktualnego systemu opieki spotecznej wespét z akcentowaniem potrzeby
drobnych zmian, przypisa¢ go mozna do modelu o charakterze mieszanym.

3.2.5 Niektore partie zagraniczne

Prezentuje takze niektdre postulaty dotyczgce zakresu opieki spotecznej, sformutowane przez
partie rzadzace Niemiec, Wielkiej Brytanii i Francji i Stanéw Zjednoczonych. Tymi partiami
sg: niemieckie CDU (Christlich Demokratische Union Deutschland), brytyjscykonserwatysci
(Conservatives), francuscysocjalisci (Socialiste), i amerykanscy demokraci (Democrats)74.

CDU formutuje postulaty opiekunicze w ramach programu ,,Ksztaltowanie przysztosci
Niemiec”(Deutschlands Zukunft gestalten), bedacego integralng czescig umowy koalicyjnej
(Koalitionsvertrag)7. W ramach programu sformutowano ,,10. punktéow dla przysztosci
Niemiec” (10 Punkte fur Deutschlands Zukunft), przy czym istotne znaczenie dla opieki
spotecznej sensu largo majg: ,,Emerytury, zdrowie i opieka” (Rente, Gesundheit und Pflege),
»Rodzina” (Familien), ,,Praca” (Arbeit). Te trzy dziedziny zostaty omdwione w trzech odreb-
nych ulotkach programowych.

Hastem przewodnim pierwszej z nich jest zatozenie, ze ,Ludzie w naszym Kkraju, bedg
mogli liczy¢ w przysztoséci na bezpieczna emeryture, dobrg opieke medyczng blisko domu
iniezawodng ochrone”.Jego rozszerzeniem sgpostulaty sprawiedliwych emerytur (zwiaszcza
w kontek$cie rozszerzenia opieki emerytalnej na ludzi o najnizszych dochodach), ,lekarza
za rogiem” (dostepnosci stuzby zdrowia, takze na obszarach wiejskich, systemowego zwiek-
szania jej kwalifikacji) oraz ,,dobrej opieki” (opierajgca sie w szczegdlnosci na zapewnieniu
dtugoterminowej opieki osobom starszym, rozwoju systemu $wiadczen pielegnacyjnych).

W ulotce programowej poswieconej ,,Rodzinie” postulaty dotyczag w gtdéwnej mierze
elastycznosci i wydtuzenia urlopu rodzicielskiego (do 28. miesiecy urlopu do wykorzysta-

72  Tamze, s. 103.

B Tamze, s 106 i 107.

74 Wybratem aktualnie rzadzace partie polityczne.

B Materiaty sg dostepne na stronie: www.cdu.de/artikel/aktuelle-materialien-und-argumente oraz w materiatach wtasnych.
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nia pomiedzy 3. a 8. rokiem zycia dziecka), premiowania finansowego rodzicow posiadaja-
cych dzieci a pracujgcych w niepetnym wymiarze godzin (,,premia rodzicielska), utrzymanie
przywilejéw podatkowych; Ehegattensplitting(wspoélnego rozliczania sie matzonkéw).

W czeSci poswieconej ,,Pracy”, gtbwnym postulatem CDU jest aby ,,Niemcy pozostaty
silnym gospodarczo i zamoznym panstwem. Zrobimy wszystko, co w naszej mocy, aby
utrzymac¢ dobrobyt oraz promowac rozwo6j i rownos$¢”. Partia postuluje m. in. wprowadze-
nie ustawowej ptacy minimalnej na poziomie 8,5 Euro za godzine, poczgwszy od 1 stycznia
2015 r., elastycznego czasu pracy (18. miesieczny okres rozliczeniowy) oraz dazenie do pet-
nego zatrudnienia.

Program partii wpisuje sie wiec w model optymalizacyjny opieki spotecznej o charakte-
rze paternalistycznym.

Postulaty konserwatystow brytyjskich zawarte sg w zaktadce ,,Co robimy” (What wete
doing)ich oficjalnej strony internetowej76. Postulaty zostaty oparte na hastach: obnizki po-
datkéw (A tax cutfor 25m people), obnizki deficytu budzetowego (Deficit cut by a third),
tworzenia miejsc pracy (1.4m more private sectorjobs), ograniczania korzysci z opieki spo-
tecznej (Benefits capped), walki z przestepczoscig (Crime down by 10 percent) oraz ograni-
czania imigracji (Immigration down by a third). Postulaty-hasta, prezentujg dokonania rza-
du Davida Cameronaoraz wyznaczajg cele polityczne. Dla studium istotne bedg postulaty
utworzone woko4 haset: obnizki podatkéw i ograniczenia korzysci z opieki spoteczne;j.

Konserwatysci wskazujg na obnizke podatku dochodowego dla najbiedniejszych oby-
wateli, ,zamrozenie” optaty paliwowej bedgcej sktadnikiem ceny paliw, obnizenie opro-
centowania kredytow hipotecznych oraz na stworzenie systemu waloryzacji podstawowej
emerytury panstwowej (o najwyzszy ze stopni: inflacji, wzrostu zarobkéw albo 2,5 % ).

W czesci dotyczacej stricte opieki spotecznej, partia wskazuje na ograniczenie $wiadczen
socjalnych do 26000 funtéw rocznie; beneficjent opieki spotecznej nie moze otrzymac wie-
cej pomocy anizeli powyzszy poziom (zwigzany z przecietnym dochodem brytyjskiej rodzi-
ny). Konserwatysci podkre$lajg, ze stanowi to odwrét od funkcjonujgcej niemal dekade,
zasady nieograniczonej pomocy ze strony panstwa. Ograniczeniu ulegly dodatki mieszka-
niowe, jak i wzrost $wiadczen socjalnych (tak by nie zwiekszaly sie szybciej niz ptace). Pod-
kreslono, ze Swiadczenia opiekuncze nie bedg przystugiwaé osobom, ktére odmowig nauki
jezyka angielskiego. Uruchomiony zostat nadto ,,najwiekszy program pracy od 1930” (The
biggest Work Programme), umozliwiajacy wielu obywatelom powr6t do pracy.

Co znamienne, konserwatys$ci brytyjscy podkreslajg przy kazdym z postulatow, jak rozni
sie on politycznej przesztosci Laburzystéw (Labours). Zaprezentowany w tej formie program
konserwatystow przypomina nieco ten zaprezentowany przez polskg PO, albowiem obydwa
programy cechuje, jak sie wydaje, przekonanie o tym, ze wiekszos$¢ ,,juz zostata zrobiona”.

Program partii nie ma wiec jednolitego charakteru. Z jednej strony opisuje dzialania
ograniczajace panstwowag opiekunczo$é, z drugiej za$ zaktada uruchomienie programoéw
powszechnych inwestycji budowlanych. Mozna zatem przyjac, ze wpisuje sie w model opty-
malizacyjny opieki spotecznej o charakterze mieszanym.

www.conservatives.com/Policy.aspx, odczyt z 12 grudnia 2013 .
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Francuscy socjalisci formutuja swoje postulaty w zaktadce ,,Deklaracja zasad” (La déc-
laration de principes) na ich stronie internetowej77. Postulaty socjalistow zostaty zgrupo-
wane w trzech blokach: ,,Nasze podstawowe cele”(Nos finalités fondamentales), ,,Nasze
cele na XXI wiek” (Nos objectifs pour le XXieme siecle) i ,Nasza Partia Socjalistyczna”
(Notre Parti Socialiste). Znaczenie dla studium majg postulaty sformutowane w dwoch
pierwszych blokach. Postulaty sa sformutowane w sposob ogolny i odnoszg sie w gtéwnej
mierze do sfery ideologicznej. Brak jest wérdod nich postulatow wskazujacych na potrzebe
konkretnych dziatan (np. obnizki czy podwyzki podatkdw o okre$lony wskaznik dla osia-
gniecia konkretnego celu).

W czesci poswieconej podstawowym celom, socjalisci postulujg ,,bunt przeciwko nie-
sprawiedliwosci” i ,,walke o lepsze zycie” dla ,,wyzwolenia osoby ludzkiej”. Partia wskazuje
na konieczno$¢ zrownowazonego rozwoju, postepu naukowego, gospodarczego i spoteczne-
go dla poprawy warunk6éw zycia 0s6b pracujacych.

W rod celow politycznych na przysztosé, socjalisci postulujg rozwéj ,,spotecznej i ekolo-
gicznej gospodarki rynkowej, regulowanej przez panstwo ipartneréw spotecznych”. Kluczo-
we sg tutaj artykuty 89, w ktérych postulowane jest m. in.: tworzenie spoteczenstwa, ktére
»,zapewnia kazdemu $rodki do godnego zycia” i dbato$¢ o ,,jako$¢ zatrudnienia”. Zdaniem
socjalistow ,,praca musi iS¢ w parze ze stylem zycia, ktory: daje czas wolny, dostep do kultu-
ry i sportu, oferujgc kazdemu mozliwo$¢ budowania swojego zycia oraz do uczestniczenia
w zyciu publicznym, jak i uczestniczenia w sektorze non-profit”. Partia wskazuje takze na
konieczno$¢ utrzymania instytucji pafstwa opiekuiczego, ktdre umozliwia zaspakajanie
potrzeb spoteczenstwa ,w catej ich ré6znorodnosci”. PafAstwo opiekuficze ma zapewniaé
ochrone przed,zagrozeniami spotecznymi”, zagwarantowac bezpieczenstwo, bez ktoérego
»,Nie ma prawdziwej wolnosci”. Gt¥dwnym zadaniem panstwa opiekunczego, opartego na
redystrybucji dobr i progresywnego opodatkowania, jest ,pogodzenie gospodarki rynkowej,
demokracji oraz spéjnosci spotecznej i terytorialnej”.

Program partii wpisuje sie wiec w model optymalizacyjny opieki spotecznej o charakte-
rze paternalistycznym.

Badajac postulaty amerykanskich demokratéw zwigzane z opieka spoteczng, nalezatoby
zwroci¢ uwage na dwie grupy zagadnien, znajdujacych sie na ich stronie internetowej w za-
ktadce ,Zagadnienia” (Issues): ,,Praca i Ekonomia” (Jobsand the Economy) oraz ,,Bezpieczen-
stwo emerytalne” (Retirement Security)I8

W zakresie ,,Pracy i Ekonomii”, demokraci zarysowujg obraz wieloletnich zaniedban
w sferze gospodarki, podkre$lajg kryzys wywotany ,chciwoscig”, uderzajagcy w ludzi naj-
ciezej pracujgcych, wskazujac przy tym, ze co prawda przed krajem jeszcze dtuga droga do
»wyzdrowienia”, niemniej wiasciwy kierunek zostat juz obrany. Dokonane dziatania (jak
i postulaty na przyszto$¢, podobnie jak u konserwatystow brytyjskich) to: obnizka podat-
kéw dla 95 % pracujacych rodzin, wzmocnienie ochrony konsumenta produktéw ban-
kowych. Podobnie jak Brytyjczycy, Amerykanie podkreslaja, ze szereg dziatan udato sie
zrealizowa¢ pomimo ,,obstrukcji ze strony przeciwnikéw politycznych”, tj. Republikanéw

77 www.parti-socialiste.fr/la-declaration-de-principes, odczyt z 12 grudnia 2013 r.
B www.democrats.org, odczyt z 12 grudnia 2013 r.
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(Republicans). W odro6znieniu jednak od konserwatystow, demokraci wskazujg wprost, ze
majg do wykonania szereg reform, a wéréd nich m. in.: walke z rajami podatkowymi dla
wzmocnienia potencjatu matych, amerykanskich przedsiebiorstw, ktore zapewnig miejsca
pracy, obnizka podatkéw dla matych przedsiebiorcow wespo6t z poszerzeniem dostepnosci
kredytow, inwestycje w ,,czysta energie” oraz szeroko zakrojony program robét publicznych,
dla zapewnienia miejsc pracy i poprawienia infrastruktury.

Naczelnymi postulatami z zakresu ,,Bezpieczenstwa emerytalnego” sa natomiast utrzy-
manie i rozwo6j Social Security i Medicare79. Ttem do tych postulatow jest przekonanie de-
mokratow, ze godne emerytury to kwintesencja amerykanskiego snu, a ich podstawg jest
system zbudowany na dwoéch instytucjach odpowiedzialnych za realizacje tego marzenia:
Medicare i Social Security80. Postulatem jest chronienie Social Security jako programu emery-
talnego przed zakusami prywatyzacji wespot z poszerzeniem indywidualnego zabezpieczenia
emerytalnego (utatwienie dostepu do planéw emerytalnych, zwiekszenie ich elastycznosci).
W odniesieniu do Medicare jako programu opieki zdrowotnej, wysuwany jest postulat
wzmocnienia (jaki ma sie zrealizowa¢ w drodze przyjetego The Affordable Care Act) polega-
jacy na poprawieniu standardéw opieki, zmniejszeniu skali oszustw, zapewnienia dostepu
do lekarzy oraz szeregu ,,darmowych” $wiadczen zdrowotnych (w Polsce mogliby$my powie-
dzie¢ nawigzujac do dyskursu politycznego: ,koszyk $wiadczen gwarantowanych”)8L

Program partii ma ewidentnie dychotomiczny charakter. Z jednej strony wpisuje sie
wiec w model optymalizacyjny opieki spotecznej o charakterze paternalistycznym, z drugiej
zaS w model o charakterze mieszanym. Stad tez nalezatoby umiesci¢ go pomiedzy tymi
dwoma modelami. Amerykanska opieka spoteczna w ujeciu politycznym Demokratow jest
wiec paternalistyczno-mieszang hybryda.

3.3 Postulaty egzekutywy

Niektdre postulaty zwigzane z opieka spoteczna, formutowane przez rzad i prezydenta, zo-
staty zawarte w dokumentach: ,,Sprawne panstwo 2020”8 i ,Dobry klimat dla rodziny.
Program Polityki Rodzinnej Prezydenta RP”8&

3.3.1 Program rzgdowy

W strategii rzadowej ,,Sprawne panstwo 2020”zostata zaprezentowana koncepcja ,,panstwa
optimum?”. Dokonujgc opisu modelu, autorzy raportu wskazuja, ze ,,w modelu panstwa

M Zob. R. Fenge, P Pestieau: Socialsecurity and early retirement, London 2005, passim.

8 W dalszej kolejnosci wskazano: ,W 1935 roku, Demokraci i prezydent Franklin Roosevelt stworzyli Social Security.
W 1965 roku, Demokraci i prezydent Lyndon Johnson stworzyli Medicare. Od tamtych czaséw, Demokraci nieustannie
walczg, aby broni¢ tych filaréw amerykarskiego snu, w obliczu préb jego rozmontowania”.

8 Program opieki zdrowotnej nazywany jest takze ,Obama care”, por. www.thisisobamacare.com/ i www.obamaca-
refacts.com/.

& Zatacznik nr 1 do uchwaty Rady Ministréw nr 17 z dnia 7 marca 2013 r., opubl. w M. P z dnia 7 marca 2013 r., poz
136., dalej ,,Sprawne panstwo”.

8 Dostepna na stronie www.prezydent.pl/dla-rodziny/program-polityki-rodzinnej-prezydenta-rp/ i w materiatach wta-
snych, dalej ,,Program Prezydenta”
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optimum nie wystarczy juz dziata¢ dla obywateli, ale nalezy znalez¢ sposéb na dziatanie
razem z nimi [przy czym] mozna to zrobi¢, realizujgc trzy kluczowe cele”8. Nalezy przy tym
wskazaé, ze w strategii skonstruowany zostat takze ,,cel gtdwny”, tj. ,zwiekszenie skutecz-
nosci i efektywnos$ci pafstwa otwartego na wspotprace z obywatelami” jak i 7. celéw szcze-
goétowych: ,,Otwarty rzad”, ,Zwiekszenie sprawnosci instytucjonalnej panstwa”, ,,Skuteczne
zarzgdzanie i koordynacja dziatan rozwojowych”, ,,Dobre prawo”, ,,Efektywne $wiadczenie
ustug publicznych”, ,,Skuteczny wymiar sprawiedliwosci i prokuratura”, ,,Zapewnienie wy-
sokiego poziomu bezpieczenstwa i porzadku publicznego”&.

O ile pierwszy cel panstwa optimum jest skonstruowany w sposéb transparentny i za-
ktada poprawe jako$ci ustug administracji publicznej —rzgdowej i samorzadowej przy wy-
korzystaniu informatyzacji, o tyle dwa pozostate stwarzajg pewne problemy. W odniesieniu
do celéw drugiego i trzeciego wskazano bowiem, ze: ,,po drugie: cyfrowy charakter zmian
wielu aspektéow funkcjonowania wspétczesnego $wiata wymaga panstwa optimum 2.0., tak
aby uzyska¢ efekt cyfrowej synergii projektow modernizujgcych administracje. Po trzecie:
procesy w administracji publicznej nalezy widzie¢ w réznych perspektywach czasowych
—krétkoterminowej, $rednio- i dlugookresowej. Powinny one by¢ istotnym czynnikiem
wspierajagcym rozwoj kraju i odpowiedzig na oczekiwania ré6znych grup spotecznych, roz-
nych pokolen i mieszkancow réznych obszarow”86.

W moim prze$wiadczeniu, owe ,,cele” nie sg celami, ktore zdefiniowa¢ mozna jako poza-
dany stan rzeczy, lecz zbiorem pewnych wskazéwek. Co wiecej, wskazéwka zawarta w ,,celu
nr 2”zostata sformutowane w sposob niezrozumiaty. Nie sposéb przyja¢ innej anizeli kry-
tyczna, oceny dla tak sformutowanych, trzech najwazniejszych celéw panstwa, sformutowa-
nych w strategii.

Rozwijajac sformutowane na wstepie cele, w strategii wyjasniono, ze ,,pafstwo optimum
oznacza w praktyce: tylko tyle regulacji, ile jest niezbedne dla codziennej sprawnosci funk-
cjonowania instytucji publicznych,tylko tyle interwencji, ile trzeba dla rozwoju i wysokiej
stopy zwrotu ponoszonych inwestycji, takze w ludzi i ich umiejetnosci, tylko tyle restryk-
cji, ile potrzebne jest dla bezpieczeAstwa struktur obronnych pafstwa oraz bezpieczenstwa
codziennego mieszkancow kraju, tyle opiekunczosci, ile niezbedne, aby nikomu nie da¢
poczu¢ sie wykluczonym, tyle tylko aktywnos$ci na poziomie centralnym, aby wspomagac¢
rozwigzywanie problemdéw na nizszych poziomach organizacji zycia publicznego, tylko tyle
administracji, jezeli chodzi o zasoby, ile naprawde potrzeba w okre$lonych obszarach”8.

Powstaje pytanie, czy tez zaprezentowany w takiej formie program nie powinien przyjaé
nazwy ,panstwo minimum”? To wiasnie ten termin ma konotacje odpowiadajgcg zatoze-
niom ideologicznym. Konsekwentnie, strategie mozna by przypisa¢ modelowi optymaliza-
cyjnemu opieki spotecznej o charakterze minimalnym (ekstraliberalnym).

W konteks$cie opieki spotecznej warto zwroci¢ uwage na ,,Cel 4. ,Dobre prawo”, kieru-
nek 4.1 ,optymalizacja procedur administracyjnych””8 W tej czesci ,,Sprawnego panstwa”

8  Sprawne panistwo, s. 4.
Tamze, s. 35.

Tamze, s. 4.

Tamze.

B3 RK

Tamze, s. 65 in.
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podniesiono m. in., ze ,planowanym dziataniem usprawniajgcym jako$¢ orzekania orga-
néw administracji publicznej jest czeSciowe zniesienie mato skutecznej (w kontekscie liczby
uchylanych przez sady administracyjne decyzji odwotawczych) i nieefektywnej (duza liczba
decyzji kasacyjnych) Il instancji administracyjnej, z rownoczesnym przeniesieniem kontroli
rozstrzygnie¢ administracyjnych w obszar wytgcznej wiasciwosci sgdéw administracyjnych.
Rozwazona zostanie kwestia rozszerzenia mozliwosci stosowania wniosku o ponowne rozpa-
trzenie sprawy przez ten sam organ | instancji zamiast odwotania od decyzji kierowanej do
organu Il instancji. Z kolei po ponownym rozpatrzeniu sprawy stronie przystugiwataby skarga
do wojewddzkiego sadu administracyjnego. Sad administracyjny, rozpatrujgc skarge, miat-
by uprawnienie nie tylko do uchylenia badz stwierdzenia niewaznosci decyzji, ale réwniez
mogtby wydaé wyrok merytoryczny rozstrzygajacy sprawe co do istoty. Obecne nadzwyczajne
tryby weryfikacji decyzji winny rowniez zosta¢ przebudowane. Ponadto nalezy rozwazy¢ roz-
wigzanie samorzadowych kolegiéw odwotawczych. Z punktu widzenia obywateli wyraznie
skrocityby sie terminy ostatecznego i prawomocnego rozpatrywania indywidualnych spraw” .
Abstrahujgc od koncepcji zastgpienia odwotania do organu Il instancji wnioskiem o po-
nowne rozpatrzenie sprawy do organu | instancji (co uwazam za postulat chybiony), jak
i nadania WSA kompetencji do merytorycznego zatatwiania spraw (co uwazam za postulat
trafny), godzi sie podnie$¢, ze zaprezentowane wyzej zatozenia sg fatszywe. Fatszywym uogol-
nieniem jest zaréwno przyjecie ,nieskutecznosci” opartej na liczbie uchylanych przez sady
administracyjne decyzji odwotawczych jak i ,nieefektywnosci” opartej na duzej liczbie de-
cyzji kasacyjnych. Na potwierdzenie swojej tezy o fatlszywosci powyzszych zatozen, odsytam
do szczeg6towych badan jak i ich podsumowan, zawartych zarbwno w poprzedzajacej jak
i nastepnej czesci studium. Nie sposéb takze uznaé za racjonalny, postulatu o ,,skroceniu sie
terminéw ostatecznego i prawomocnego rozpatrywania indywidualnych spraw” w przypadku
przeniesienia ich do wiasciwosci sgdéw administracyjnych. Juz samo zatozenie ideologiczne,
przeniesienia sprawy z kognicji organu administracyjnego, zwigzanego chociazby norma kpa
w zakresie rozpatrzenia sprawy (miesigc albo dwa) do kognicji sadu niezwigzanego jakimkol-
wiek terminem, jest falszywe. Zgadzam sie¢ przy tym z sygnalizowang potrzebg przebudowy
catego systemu administracji, niemniej, koncepcja jak i jej faktyczne wykonanie, muszg opie-
ra¢ sie na sprawdzonych, naukowych podstawach, nie za$ na mitycznych przekonaniach®.

8 Tamze. Zastrzezono przy tym, ze ,Podjecie tej kwestii wymaga¢ bedzie starannych wieloptaszczyznowych analiz i eks-
pertyz, odnoszacych sie m.in. do zgodnos$ci zaproponowanych rozwigzan z Konstytucjg RP, kosztéw wprowadzenia tych
rozwigzan, wptywu zwiekszonej liczby spraw na funkcjonowanie sagdéw administracyjnych i niezbednych zmian orga-
nizacyjnych w tych sadach, korzysci dla obywateli i obrotu gospodarczego. Ewentualne rozszerzenie projektowanych
rozwigzan na ordynacje podatkowg oraz organizacje aparatu skarbowego powinny by¢ przedmiotem odrebnej analizy”.

D Por. E. tetowska: Po co dwie instancje w sagdach administracyjnych? [w:] E. £etowska: Rzezbienieparstwaprawa 20 latpdz-
niej..., jw., s. 151, gdzie autorka podnosi, ze ,,nie chodzi tylko o to, zeby w kazdym wojewo6dztwie byt sad administracyjny,
bo wczesniej i tak przeciez istniaty o$rodki zamiejscowe NSA-wigc nie szto o przyblizenie sagdu do ludnos$ci. Wprowadzo-
no dwuinstancyjno$¢ postepowania w sytuacji, gdy sad administracyjny jest sadem kasacyjnym. Jest nim WSA i NSA.
Nie ma w tym wiele sensu. Dwa postepowania sadowe sprawdzajace legalno$¢ decyzji administracyjnej z tego samego
punktu widzenia? Miatoby to sens, gdyby pierwsza instancja miata charakter materialnoprawny, a druga kasacyjny”. Zob.
takze: B. Adamiak, J. Borkowski: Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, Warszawa 2009, passim.
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3.3.2 Program Prezydenta RP

U podstaw Programu Prezydenta ,,Dobry klimat dla rodziny” lezy zatozenie, ze ,polityka

rodzinna musi by¢ stabilna i konsekwentna. Przewidywalna dla rodzin”. Jego konstrukcja

opiera sie na siedmiu gtéwnych zatozeniach: polityka rodzinna to inwestycja w potencjat

rozwojowy spoteczenstwa polskiego, istnieje potrzeba wypracowania trwatych i konkret-

nych rozwigzan, istnieje potrzeba szerokiej akceptacji spotecznej i politycznej, polityka ro-

dzinna ma elastycznie odpowiadaé¢ na potrzeby rodzicéw,uwzglednia kontekst kulturowy

Polski i réznice wynikajace z lokalnych uwarunkowan, zawiera propozycje konkretnych

zmian legislacyjnych i opiera sie na danych empirycznych. W konsekwencji powyzszych

zatozen, przyjeto 44. rekomendacje. Wybrane z nich dotycza9l:

1.

91

Wzmocnienia samodzielnosci finansowej rodzin wychowujgcych dzieci przez: ustano-
wienie kwoty wolnej od podatku uzaleznionej od liczby dzieci w rodzinie, wprowadze-
nie Ogolnopolskiej Karty Duzych Rodzin, ustanawiajgcej powszechne znizki w optatach
za ustugi publiczne dla rodzin wielodzietnych i wprowadzenie zasady obligatoryjnych
obliczen w ocenach skutkéw regulacji, w jaki sposéb zmiany moga wptyna¢ na material-
ng sytuacje rodzin wychowujgcych dzieci.

Organizacji i czasu pracy, przyjaznych rodzicom przez: ograniczenie skali pracy ponad-
wymiarowej i szersze stosowanie sprzyjajacej rodzicom elastycznej organizacji czasu pra-
cy i pracy w niepeinym wymiarze.

Elastycznego i prostego systemu urlopéw zwigzanych z opiekg nad matym dzieckiem
przez: wprowadzenie mozliwosci podzielenia urlopu rodzicielskiego, wydtuzanie okresu
urlopow proporcjonalnie do wymiaru czasu pracy, wprowadzenie urlopu macierzyn-
skiego trwajacego 20 tygodni oraz urlopu rodzicielskiego, dla ojcow i matek, trwajacego
pozostate 32 tygodnie.

Stworzenie przyjaznych miejsc opieki i edukacji matych dzieci do skonczenia przez
nie 12 lat przez: szybkie zwiekszenie miejsc opieki dla dzieci do lat 3,wprowadzenie
gornego limitu wysokos$ci optaty rodzicow za opieke w ztobkach i klubach dzieciecych
oraz bondw opiekunczych dla rodzin o nizszych dochodach, zwiekszenie r6znorodnosci
form zatrudnienia opiekun6éw dziennych, stworzenie nowej formy opieki, tzw. ztobkéw
rodzinnych na wzércrechesfamilliales we Francji, zapewnienie funkcjonowania $wietlic
w kazdej szkole podstawowej oraz wprowadzenie standardéw opieki i edukacji dzieci
w Swietlicach szkolnych. Analizujgc Program Prezydenta mozna zauwazy¢, ze dostrze-
galna jest w nim warstwa programowa, w ktérej zaprezentowane zostaty okreslone pro-
pozycje rozwigzan. Program wpisuje sie w model optymalizacyjny opieki spotecznej
0 charakterze mieszanym. Proponowane rozwigzania postulujg z jednej strony rozbudo-
we systemu panstwowej opiekunczosci, z drugiej za$, oparcie jej na samo zaspokajaniu
przez obywateli i ich rodziny (przy wsparciu panstwa).

Program Prezydenta, s. 7-9.
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3.4 Analiza postulatow

Dokonujgc analizy postulatéw formutowanych przez ré6zne srodowiska polityczne: partyjne
z Polski i zagranicy, polski rzad i prezydenta, dojs¢ mozna do nastepujgcych wnioskéw.

Po pierwsze, w dokumentach programowych zawierajgcych okre$lone postulaty silnie
zarysowana jest warstwa propagandowa. Co wiecej, jest ona dominujgca i przewaza nad
niekiedy formutowang warstwg programowg. Co istotne, brak jest warstwy realizacyjnej,
ktéra powinna przyjmowac ksztatt projektéw aktdw normatywnych, urzeczywistniajgcych
idee formutowane na gruncie propagandy i programow. Powyzsze wnioski mozna przyjac
zaréwno dla polskich jak i zagranicznych $rodowisk politycznych. Innymi stowy, warstwa
propagandowa jest silnie zarysowana w dokumentach programowych partii politycznych,
czestokro¢ przystaniajac —istniejgcg albo nieistniejgcg —warstwe realizacyjna.

Dostrzegajac jednak pewne réznice pomiedzy politykami polskimi i zagranicznymi,
warto podkres$li¢, ze w dokumentach programowych tworzonych przez tych drugich, za-
uwazalna jest propaganda poréwnawcza: partie zagraniczne zestawiajg swoje ,,plusy” z ,,mi-
nusami” oponentéw. W Polsce nie wida¢ takich trendéw.

Na szczegdlng uwage zastuguje przejrzysto$¢ postulatéw formutowanych przez nie-
mieckg CDU® Z kolei socjalisci francuscy postulujg restytucje panstwa opiekunczego.
W opozycji do postulatéw socjalistbw mozna postawi¢ postulaty polskiego programu rza-
dowego, zaktadajgcego wycofywanie sie pafstwa z jego obecnego dominium, w kierunku
koncepcji pafstwa minimalnego.

Odnoszac postulaty srodowisk politycznych do modeli optymalizacyjnych opieki spo-
tecznej, nalezy podkresli¢ dominujacg tendencje do opierania tych postulatach na modelu
mieszanym (TR, PO, Konserwatys$ci, Demokraci, Prezydent RP) i modelu paternalistycz-
nym (SP, PIS, CDU, Socjalisci). Jedynie program rzadowy opiera sie na modelu o charak-
terze ekstraliberalnym. A zatem wsréd badanych Srodowisk politycznych mozna zaobser-
wowac¢ dominujgc przekonanie o koniecznos$ci aktywnego uczestnictwa panstwa w sferze
opiekunczosci.

4. Aspektekonomicznej analizy prawa

iczby sg ilustracjg okreslonych probleméw. Szczegélnymi kontekstami jaki chce zapre-
Lzentowaé sg: koszty, czas, sposoby zatatwiania spraw, liczba wydawanych rozstrzygniec
oraz beneficjenci opieki. Powstaje takze pytanie o zasadno$¢ stosowania okreslonych rozwia-
zan, zwlaszcza w kontekscie ich efektywnosci finansowej93. Dla probleméw opieki spotecz-

® Zob. M. Weber: Etyka protestancka a duch kapitalizmu, Lublin 1994, passim.

B, Efektywnos¢ finansowa utozsamiana jest z koniecznoscia osiggniecia przewagi efektéw uzyskanych z przedsiewziecia,
wyrazonych w formie przychodéw badz wptywoéw pienigdza, nad poniesionymi naktadami, czyli kosztami badZ wydatka-
mi pienieznymi. Relacja ta jest najwtasciwsza wowczas, gdy wptywy z inwestycji przewyzszajg wydatki, w takim stopniu,
ze nadwyzka ta, stanowigca dochéd inwestora, pozwalapomnozy¢ jego majatek. Aby dokonac tego typu oceny, konieczne
jest przeprowadzenie rachunku czy tez kalkulacji, nazywanej rachunkiem optacalnosci inwestycji, a obejmujacego ogét
obliczen poréwnujacych wyrazone warto$ciowo efekty uzyskane dzieki inwestycji z wyrazonymi wartoéciowo naktadami
niezbednymi do osiggniecia tych efektow”, R. Ziarkowski: Opcje rzeczowe oraz ich zastosowanie wformutowaniu i ocenie
projektéw inwestycyjnych, Katowice 2004, s. 20.
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nej stosuje wiec paradygmat ekonomicznej analizy prawa. Robert Cooter i Thomas Ulen
stwierdzajac, ze ,,uogdlniajac, mozna powiedzie¢, ze ekonomia dostarcza teorii behawio-
ralnej stuzacej przewidywaniu reakcji ludzi na prawo. Opierajgc sie na znajomosci reakcji
ludzi na bodzce, teoria ta przewyzsza intuicje tak samo, jak i nauka géruje nad zdrowym
rozsadkiem. (...) Przewidywania czesto wskazujg prawu droge, dlatego nauki behawioralne
przypominajg wigzaca kamienie w katedrze zaprawe, ktéra jest wszechobecna i wspiera kaz-
dy z nich”%. Tak tez —jako ,,zaprawe” traktuje zarysowane problemy.

W tym miejscu podkresli¢ jednak nalezy, iz problemdw normatywnych nie sposob
determinowaé wytgcznie przez rachunek zyskéw i strat. Jak zauwaza Adam Bias, ,,wspot-
czesnie takze podkres$la sie, ze administracji publicznej nie da sie sprowadzi¢ do funkcji
wykonywania ustaw, nie jest ona ,nastawiona na normy” czy ,nastawiona na procedu-
re”, jest coraz bardziej ,nastawiona na problemy” lub ,nastawiona na programy”, ope-
rujac kategoriami w wiekszym stopniu politycznymi i ekonomicznymi niz prawnymi.
H. lzdebski i M. Kulesza pisza, ze ,legalno$¢ dziatania administracji stanowi wycinek szer-
szych konstrukcji prawno-politycznych, odnoszgacych sie do stosunku miedzy aparatem
panstwowym i prawem”%.

Jak stwierdzajg J. Stelmach, B. Brozek i W Zatuski, ,,Wartoscig prawa —naszym zdaniem
co najmniej rownie wazng jak efektywno$¢ ekonomiczna —jest sprawiedliwo$¢”%. W czesci
»Optymalizacja procedur prawnych” autorzy dochodzg do stwierdzenia, ze ,,podstawowym
problemem prawa procesowego jest potencjalna réznica miedzy tym, co efektywne dla stron
postepowania, a tym, co efektywne spotecznie. Ustawodawca powinien dazy¢ do takiego
uksztattowania norm procesowych i takiej redukcji kosztow postepowania, by do proceséw
dochodzito tylko w tych sytuacjach, w ktérych jest to spotecznie optacalne”97.

Uwazam jednak, ze w racjonalno$é proceséw opiekurniczych wpisany jest postulat efek-
tywnosci i proporcjonalnosci: pomiedzy ponoszonymi kosztami a wynikajgcym z nich
ekwiwalentem. Przekonanie o zbyt wysokich kosztach funkcjonowania instytucji prawa,
moze prowadzi¢ do konkluzji o potrzebie ich zmiany. Za A. Blasiem przyjmuje, ze ,na-
uka prawa nie moze bezkrytycznie wyraza¢ aprobaty dla postulatow wspotczesnej ekonomii
i socjologii, nie moze by¢ nieograniczenie otwarta dla wszystkich postulatéw tych nauk”%.
9% R. Cooter, T. Ulen: Ekonomiczna analizaprawa, Warszawa 2011, s. 4.

% A. Btas: Miedzy swobodg iprawnym zwigzaniem administracjipublicznej [w:] Administracjapubliczna wpanstwieprawa...,

jw., s. 25, przywotujac: H. lzdebski, M. Kulesza: Administracjapubliczna.: zagadnienia ogélne, Warszawa 1998, s. 232.
% J. Stelmach, B. Brozek, W. Zatuski: Dziesie¢ wyktadéw o ekonomii prawa, Warszawa 2007, s. 25.

Tamze, s. 108.

B A. Bfas: Administracja publiczna w warunkach gospodarki rynkowej [w:] A. Bta$, K. Nowacki: Wspétczesne europejskiepro-
blemyprawa administracyjnego..., jw., s. 85. Wykorzystywanym przeze mnie zrédtem informacji na temat polskiego sek-

9

tora opieki spotecznej jest w duzej mierze publikacja GUS ,,Pomoc spoteczna —infrastruktura, beneficjenci, $wiadczenia
w 2011 r.”, GUS, Warszawa 2012 r. (dalej ,,raport GUS™), dostepna na stronie www.stat.gov.pl i w materiatach wtasnych.
W raporcie wskazano, ze: ,poza danymi z badan GUS, w publikacji wykorzystano dane Ministerstwa Pracy i Polityki
Spotecznej w zakresie $wiadczen pomocy spotecznej, a takze dane Ministerstwa Finanséw w zakresie wydatkéw budzetu
panstwa i samorzadéw terytorialnych na pomoc spoteczng (...) Podstawowym zrédtem informacji prezentowanych w pu-
blikacji sa wyniki badan statystycznych prowadzonych przez Gtdwny Urzad Statystyczny, jak réwniez dane pozyskane
z Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej (informacje z Krajowego Systemu Monitoringu Pomocy Spotecznej oraz Kra-
jowego Systemu Monitoringu Swiadczen Rodzinnych), a takze dane Ministerstwa Finanséw za 2010 i 2011 r. Wszystkie
prace realizowane sg zgodnie z Programem Badan Statystycznych Statystyki Publicznej”, s. 3-17. Liczba mieszkancow
uzywana na potrzeby raportu pochodzi z ostatniego spisu powszechnego: ,przy przeliczeniach na 1 mieszkarca danych
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4.1 Wydatki w sektorze opieki spotecznej

Wydatki w zakresie opieki spotecznej mozna zaklasyfikowa¢ do dwoch dziatéw budzetu:
852 ,,Pomoc spoteczna” i 853 ,, Pozostate zadania w zakresie polityki spotecznej”. Podkresli¢
przy tym nalezy,ze nie sposéb przyja¢ ich za wydatki powszechne w zakresie opieki spotecz-
nej. Po pierwsze, brak jest w nich ujecia szeregu kosztéw zwigzanych z funkcjonowaniem
instytucji zaangazowanych w proces realizacji opieki. Brak jest chociazby kosztow organdw
drugiej instancji rozpatrujgcych m. in. odwotania od decyzji z zakresu ups czy usr, kosztow
ponoszonych przez urzedy skarbowe na wydawanie zaswiadczen o dochodach niezbednych
w sprawach z zakresu usr, czy tez kosztéw ponoszonych przez prokurature z tytutu udzia-
tu prokuratoréw w postepowaniach zwiazanych z opieka spoteczng (np. przed WSA), ale
takze, jak sie wydaje, udzielonych dotacji na rzecz organizacji pozarzgdowych zajmujgcych
sie szeroko rozumiang opieka spoteczng. Taka catoSciowa analiza z catg pewnoscig bytaby
bardzo interesujgca, niemniej stanowi wyzwanie badawcze dla kosztochtonnego programu
badawczego.

Powracajac do analizy zrodet, w 2011 r. ,4t3czna kwota wydatkéw w obu dziatach wynio-
sta 16 594 min zi, co stanowito 5,5 % ogo6tu wydatkdw budzetu (w 2010 r. 5,8 % )”9. We
wskazanych dziatach, ktére roboczo mozna nazwac ,,opieka spoteczng” wydatki rozdyspo-
nowywano jak nizej. Podkresli¢ przy tym nalezy, iz z uwagi na tematyke pracy, szczegdlnie
istotny jest dziat 852.

»W dziale 852 ,,Pomoc spoteczna” rozdysponowano 13 515 min zi, czyli 4,5 % ogo6tu
wydatkéw budzetu (w 2010 r. 4,8 % ). Zrealizowane zostaty w szesciu czesciach budze-
towych: 34 Rozwdj regionalny, 42 Sprawy wewnetrzne, 44 Zabezpieczenie spoteczne, 63
Sprawy rodziny, 73 Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i 85 Wojewodztwa” 10,

W opiece spotecznej w 2011 r. ,nadal dominowaty (70,8 % ) wyptaty w rozdz. 85212
- Swiadczenia rodzinne, $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego oraz sktadki na ubezpie-
czenia emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spotecznego za osoby otrzymujgce $wiadczenie
pielegnacyjne na podstawie przepisdw o systemie ubezpieczen spotecznych. Na zasitki i po-
moc w naturze oraz sktadki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe za osoby, ktére rezygnuja
z zatrudnienia w zwigzku z koniecznos$cig sprawowania bezposredniej, osobistej opieki nad
dtugotrwale lub ciezko chorym cztonkiem rodziny (rozdz. 85214) rozdysponowano 4,5 %
a na zasifki state (rozdz. 85216) 3,9 % . Skala zniszczen spowodowanych przez kleski zywio-
towe by#a znacznie mniejsza nizw 2010 r., dlatego na usuwanie ich skutkow (rozdz. 85278)
przekazano 1,5 % wydatkéw (5,2 % w 2010 r.). Na finansowanie domdw pomocy spo-

charakteryzujgcych wielko$¢ zjawiska w ciggu roku przyjeto liczbe ludnos$ci wedtug stanu w dniu 30 VI, opracowang
na podstawie spisu 2011 r.”. Tamze, s. 19. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze ,wyniki spisu ludnoséci wykazaly, ze zgodnie
z definicja ludno$ci faktycznej (stosowanej dotychczas w spisach ludnosci i badaniach demograficznych) w Polsce w dniu
31 marca 2011 roku mieszkato 38,5 mIn o0s6b” (komunikat ze strony: http://www.stat.gov.pl/gus/5840_12766_PLK _
HTML.htm). Wykorzystuje ponadto: , Informacje o realizacji ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw”
MPiPS z czerwca 2012 r., ,Informacje o realizacji $wiadczen rodzinnych w 2011 r.” MPiPS z czerwca 2012 r., raport
MPiPS pt. ,Polska 2011. Raport o rynku pracy oraz zabezpieczeniu spotecznym” z 2011 r. Wszystkie dokumenty sg
powszechnie dostepne w intrenecie i materiatach wtasnych.

P Raport GUS, s. 73.

10 Tamze.
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tecznej i oSrodkéw pomocy spotecznej (rozdz. 85201 i 85219) przeznaczono odpowiednio
7,2 % 13,6 % 100

W tym miejscu chciatbym podkresli¢, ze uwazam za wadliwe uzywanie terminu ,,po-
moc spoteczna” w miejsce ,,opieki spotecznej” dla opisywania zjawisk o szerszym spektrum
anizeli pomoc spoteczna. Skoro caty dziat budzetu przyjmuje nazwe ,,pomoc spoteczna”,
a zawiera w sobie zarowno $wiadczenia uregulowane ups (pomoc spoteczna ,whasciwa”) ale
i takze Swiadczenia rodzinne, $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego i inne, to nazywanie
wszystkiego ,,pomoca spoteczng” jest btednym uog6lnieniem.

»W 2011 r. wydatki z budzetu panstwa zrealizowane w dziale 853 ,,Pozostate zadania w za-
kresie polityki spotecznej” wyniosty 3 079 mlIn z}, co stanowito 1,0 % wydatkéw budzetu
og6tem. W poréwnaniu do 2010 r. byty wyzsze o okoto 143 min zt, czyli nominalnie 0 4,9 %
, a realnie pozostaty prawie na tym samym poziomie co przed rokiem. Wydatki wykazane
zostaty w dziewieciu czesciach budzetowych: 30 OSwiata i wychowanie, 31 Praca, 34 Rozwoj
regionalny, 44 Zabezpieczenie spoteczne, 45 Sprawy zagraniczne i cztonkostwo Rzeczypospo-
litej Polskiej w Unii Europejskiej, 54 Urzad do Spraw Kombatantéw i Osdb Represjonowa-
nych, 72 Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, 73 Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
i 85 Wojewodztwa. Najwiekszy udziat w ich realizacji (61,4 % ) miaty wydatki w czesci 737102

Ryc. 27.
Struktura wydatkéw z budzetu pafnstwa w dziale 852 w 2011 r. opracowanie GUS na podstawie danych Ministerstwa Finan-
séw, zrodto: ,,Raport GUS”, s. 74.

4.1.1 Obstuga zadan opieki spotecznej

Na szczegdlng uwage zastuguja wyniki dotyczace kosztow funkcjonowania instytucjonalnej
opieki spotecznej, tj. osrodk6w pomocy spotecznej i domdéw pomocy spotecznej. Wyniosty

101 Tamze, s. 74.
1?2 Raport GUS, s. 73 i 74.
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one odpowiednio: w przypadku o$rodkéw pomocy spotecznej, a wiec instytucji odpowie-
dzialnych za organizacje opieki spotecznej, w szczeg6lnosci poprzez dystrybucje pomocy na
danym terenie, 3,6 % wydatkow, tj. 486 540 000 zt (niespetna pot miliarda zt); w przy-
padku domow pomocy spotecznej juz 7,2 % wydatkéw, tj. 973 080 000 zt (niespetna mi-
liard zt). £acznie wydatki w tych dwoch kategoriach wyniosty 1 459 620 000 zt (niespetna
po6ttora miliarda zi).

Poddaje pod rozwage kosztochtonnos$¢ funkcjonowania samych o$rodkéw pomocy spo-
tecznej, na ktérej wysokos$é zwracali uwage respondenci moich badan empirycznych. Otéz
przyjmujac, ze w kazdej gminie w Polsce funkcjonuje jeden taki o$rodek, otrzymujemy liczbe
2479 osrodkéw1®8 Skoro na ich funkcjonowanie wydano z budzetu panstwa 486 540 000 zt
to statystycznie otrzymujemy kwote 196 264 zt na oSrodek rocznie. Po podzieleniu przez 12 -
liczbe miesiecy w roku, otrzymujemy kwote 16 355 zt na osrodek miesiecznie. Tak otrzymana,
cho¢ usredniona, kwota nie jest w stanie pokry¢ miesiecznych kosztéw funkcjonowania osrod-
ka pomocy spotecznej w gminie, stagd tez pojawia sie pytanie badawcze - czy moja hipoteza
jest stuszna, a jezeli tak, to skad uzyskuje sie dodatkowe $rodki?

Odpowiedz, jak i poszerzenie obszaru wydatkéw moga przynie$¢ ponizej cytowane in-
formacje raportu GUS, zwigzane zwydatkami jednostek samorzadu terytorialnego w zakre-
sie opieki spotecznej.

»~taczna kwota wydatkéw jednostek samorzadowych (wraz ze Srodkami otrzymanymi
z budzetu panstwa) zrealizowanych w 2011 r. w dziatach 852 i 853 wyniosta 25 023 min
zt i byta to kwota 0 42 mlin zt nizsza od ubiegtorocznej. Nizszy okazat sie rdwniez tgczny
udziat wydatkéw w tych dziatach w strukturze wydatkéw jednostek samorzadowych ogo-
tem, w 2011 r. wynosit 13,8 % , wobec 14,1 % w 2010 r. W dziale 852 zrealizowano 21
979 min zt (0 245 min zt mniej niz w 2010 r.), natomiast w dziale 853 - 3 044 min zi,
czyli 0 203 mlIn zt wiecej”104 Istotna jest informacja, ze ,,nieznacznie wiecej niz przed ro-
kiem, 99,4 % (w 2010 r. 99,3 % ) tacznej kwoty wydatkowanej w dziale 852 zrealizowano
w czesci 85 i Srodki te prawie w catosci przekazane byly w postaci dotacji lub subwencji
jednostkom samorzadu terytorialnego” 106

Skoro $rodki z budzetu centralnego ,,prawie w catosci przekazane byty” w formie dotacji,
to mozna przyjac zatozenie, ze budzet centralny wydat na realizacje zadan 16 594 min zi, za$
jednostki samorzadu 25 023 min z}, przy czym w tych $rodkach, zawierajg sie w dominuja-
cej czesci wydatki z budzetu centralnego w wysokosci ok. 16,5 mIn. Oznacza to, ze oprocz
wydatkdw stricte z budzetu panstwa w wysokosci 16 594 mln ztotych, zostaty poniesione
wydatki z budzetow samorzadowych w wysokosci 8 429 min zt. Wynika to z charakteru
wielu $wiadczen pomocowych bedacych zadaniami zleconymi, na ktére jednostki samorza-
du terytorialnego otrzymujg dotacje.

»W wydatkach jednostek samorzadu terytorialnego zrealizowanych w 2011 r. w dziatach
852 i 853, we wszystkich wojewddztwach dominowaty wydatki przeznaczone na $wiadcze-

18 Liczbe gmin ustalitem na podstawie komunikatu z Krajowego Rejestru Urzedowego Podziatu Terytorialnego Kraju TE-
RYT, dostepnego na stronie www.stat.gov.pl/bip/36_PLK_HTML.htm, odczyt z dnia 27 marca 2013 r., oraz w materia-
tach wiasnych.

104 Raport GUS, s. 76.

16 Tamze, s. 73.
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nia rodzinne, Swiadczenia z funduszu alimentacyjnego oraz na skltadki na ubezpieczenia
emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spotecznego”106

Szukajgc odpowiedzi na pytanie o koszty funkcjonowania osrodkéw pomocy spotecznej,
wskazac¢ nalezy, iz ,w 2011 r. wydatki gmin poniesione w obu dziatach wyniosty fgcznie 12
904 min zt (dziat 852- 12 368 min zi, dziat 853 - 536 min zi) i byty nizsze od stosunko-
wo wysokich, ubiegtorocznych o 278 min zt. Nie ulegty zmianie gtéwne kierunki wydat-
kéw. Podobnie jak w latach poprzednich, najwiecej srodkéw (58,4 % ) rozdysponowano na
wyptate swiadczen rodzinnych, Swiadczen z funduszu alimentacyjnego oraz na sktadki na
ubezpieczenia emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spotecznego. Znaczacy udziat w wydat-
kach stanowity réwniez zasitki state, celowe i pomoc w naturze (9,7 % ) oraz finansowanie
dziatalnosci osrodkéw pomocy spotecznej (10,8 % )107.

Skoro tgczne wydatki gmin wyniosty 12 904 000 000 zi, i z tej kwoty 10,5 % przezna-
czone zostato na finansowanie dziatalnosci osrodkéw pomocy spotecznej, to otrzymujemy
catkowity koszt rocznego finansowania na poziomie 1 393 622 000 zt (okoto 1,4 miliarda
zh). Jest to znaczaco wyzsza kwota wobec tej, na ktérg wskazywaty poprzednie wyniki ra-
portu GUS (486 540 000 zi). Wydatkowana przez gminy kwota, przeznaczona na funk-
cjonowanie aparatu pomocowego w formie osrodkéw pomocy spotecznej jest ostatecznie
niemalze trzykrotnie wyzsza anizeli udzielona z budzetu parstwa dotacja na ten cell®

Dokonujgc dalszej analizy, kwote wydatkéw 1 393 622 000 zt dzielgc przez liczbe
osrodkdw 2479, otrzymujemy $rednig warto$¢ rocznych wydatkéw na osrodek w wysokosci
562 171 zt (wobec 196 264 zt uprzednio). Idac dalej, dzielac wydatek roczny przez 12 -
liczbe miesiecy, otrzymamy Srednig miesieczng wysoko$¢ wydatkow na osrodek pomocy
spotecznej 46 848 zt (wobec 16 355 zt uprzednio). Statystycznie, daje to wydane 36,20 zt
na jednego mieszkanca Polski rocznie, na funkcjonowanie o$Srodkéw pomocy spotecznej.
Wydaje mi sig, ze w tym kontek$cie nalezy zgodzi¢ sie z opiniami wynikajagcymi z moich
badan ankietowych, o stosunkowo wysokich kosztach funkcjonowania instytucji pomoco-
wych. Wyrazam przy tym przekonanie, ze nie sposéb jednoznacznie zbadac i zaprezentowac
szeregu ukrytych kosztéw, takich jak chociazby koszty materiatdw biurowych, telefonow,
utrzymania budynkoéw (w sytuacji gdy osrodek jest sktadowa urzedu gminy), ktére to koszty
moga by¢ ujmowane w catkowicie odrebnych od wyzej omawianych, kategorii budzeto-
wych. Konkluzja moze sktania¢ do przemyslen nad kierunkami reformy systemu opieki
spotecznej, zwhaszcza w konteks$cie kosztow jego funkcjonowania.

Nieco inng perspektywe problemu obstugi opieki spotecznej (w zakresie $wiadczen ro-
dzinnych i pomocy osobom uprawnionym do alimentéw) tworzg ,,Informacje” MPiPS10

Raport GUS, s. 79.

Tamze, s. 77.

Nalezy przy tym zwréci¢ uwage, ze w aktach prawnych z zakresu opieki spotecznej wyrazono zasade ,,3 % dotacji na
koszty obstugi”; art. 33 ust. 2a) usr: koszty obstugi wynosza 3 % otrzymanej dotacji na $wiadczenia rodzinne, nie mniej
jednak niz 6 000 zt rocznie dla organu wiasciwego; art. 31 ust 3 upoua: koszty podejmowanych dziatah wobec dtuznikow
alimentacyjnych i koszty obstugi $wiadczen z funduszu alimentacyjnego wynoszg 3 % otrzymanej dotacji na $wiadczenia
z funduszu alimentacyjnego.

1® ,Informacja o realizacji ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw” MPiPS z czerwca 2012 r., dalej , Infor-
macja usr” i, Informacja o realizacji $wiadczen rodzinnych w 2011 r.” MPiPS z czerwca 2012 r., dalej ,,Informacja upoua”,
dostepne na stronach internetowych MPiPS oraz w materiatach wtasnych.
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Czytamy w nich, ze ,,w 2011 r. wydatki na obstuge Swiadczen rodzinnych ogétem sfinan-
sowane zaréwno z dotacji jak i srodkéw witasnych wyniosty 274 328 tys. zt i byty 0 0,4 %
wyzsze nizw 2010 r. (273 241 tys. zt). Az 78,8 % kosztow obstugi (216 208 tys. zi) stano-
wity wydatki na wynagrodzenia (...) Prawie 82,6 % (226 489 tys. zt) poniesionych wydat-
kéw na obstuge Swiadczen rodzinnych gminy sfinansowaty z dotacji, natomiast pozostate
17,4 % (47 839 tys. zh) - ze Srodkow wiasnych”110. , W 2011 r. wydatki na obstuge ustawy
0 pomocy osobom uprawnionym do alimentéw wyniosty 96,5 min zt i byly 0 6,7 % wyz-
sze nizw 2010 r. (90,4 mlIn z}). Z kwoty tej 51,7 miIn zt (55 % ) wydatkowano na obstuge
wyptat Swiadczen z funduszu alimentacyjnego, a 44,8 min z4(45 % ) —na pokrycie kosztow
zwigzanych z dziataniami podejmowanymi wobec dtuznikéw alimentacyjnych (w 2010 r.
byto to odpowiednio: 49,7 min zt oraz 40,7 mlin z}). Z dotacji celowej z budzetu panstwa
sfinansowano koszty obstugi w kwocie ogétem 50,6 min zi, (...) Pozostate wydatki zwigzane
z kosztami obstugi w kwocie 45,9 min zk(w 2010 r. byto to 43,4 miIn z8) gminy pokryty ze
srodkdw wiasnych (...) Nalezy takze zauwazyé, ze w 2011 r. suma kwoty dotacji z budzetu
panstwa na koszty obstugi upoua oraz dochodéw wiasnych gmin z tytutu zwrotéw nalez-
nosci od dtuznikéw alimentacyjnych przewyzszyta og6lna kwote wydatkdw poniesionych
przez gminy na obstuge ustawy” 111

Co interesujace, ,,w 2011 r. przecietny miesieczny koszt obstugi wyptaty jednego Swiad-
czenia z funduszu alimentacyjnego wynidst 12,81 zi. Przecietny roczny koszt dziatania
wobec dtuznika alimentacyjnego w przeliczeniu na 1 diuznika alimentacyjnego wyniost
206,22 zt, za$ koszt dziatania wobec dtuznika przy uwzglednieniu liczby podjetych dziatan
ksztattowat sie przecietnie na poziomie 165,65 z{"112

Z powyzszych zestawieh wynika, ze obcigzenie finansowe o$rodk6éw pomocy spotecznej
w zakresie obstugi $wiadczen rodzinnych i pomocy osobom uprawnionym do alimentéw
jest w znacznej mierze pokrywane z dotacji z budzetu panstwa. Co wiecej, w przypadku
upoua, osrodki zanotowaty w 2011 r. ,.zysk”, albowiem wptywy (dotacja budzetu i docho-
dy wiasne) przewyzszyty wydatki w tym zakresie. Wydaje sie zatem, ze wobec powyzszych
wynikow nalezy dojs¢ do przekonania, ze najwieksze koszty obstugi opieki spotecznej sg
skumulowane w obszarach innych anizeli $wiadczenia rodzinne i pomoc osobom uprawnio-
nym do alimentéw, np. w pomocy spotecznej czy dodatkach mieszkaniowych.

Z zakresu $wiadczen rodzinnych ,w 2011 r. w gminach wydanych zostalo ogétem
3 182,9 tys. decyzji administracyjnych w sprawach dotyczacych Swiadczen rodzinnych, tj.
02,2 % mniej nizw 2010 r. (3 254,6 tys.). SKO wydaty decyzji 15 909, tj. 0 43,7 %
wiecej nizw 2010 r. (11 072 decyzji). W 35,9 % rozpatrywanych przez SKO przypadkow
(5 710 decyzji) Kolegia podtrzymaty decyzje organu wiasciwego, w 27,7 % przypadkéw
(4 406 decyzji) uchylity decyzje organu wiasciwego i przekazaty sprawe organowi witasciwe-
mu do ponownego rozpatrzenia, aw 30,7 % przypadkéw (4 891 decyzji) zmienity decyzje
organu wiasciwego”113

Informacja usr, s. 20 i 21.
Informacja uops, s. 14.
Tamze, s. 15.

Informacja usr, s. 21.
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3.

Powyzsze dane $wiadczg o nastepujgcych zjawiskach:

system $wiadczen rodzinnych jest skrepowany procedurg administracyjng, dla jego ob-
stugi wydano ponad 3 miliony decyzji administracyjnych. Statystycznie, co dwunasty
Polak otrzymat decyzje w tym zakresie;

obywatele co do zasady nie neguja rozstrzygnie¢ organdéw administracji (interesujgcym
obszarem badan moze by¢ préba poznania dlaczego tak sie dzieje; by¢ moze ze strachu,
z niewiedzy, z lenistwa?). Odwotanie do organu wyzszego stopnia w nastepstwie czego
zostata wydana decyzja przez SKO ztozono w niespetna szesnastu tysigcach spraw. Ozna-
cza to, ze wspotczynnik zaskarzalno$ci decyzji organéw | instancji w zakresie $wiadczen
rodzinnych wyniost niespetna 0,5 % . Zaskarzana jest zatem jedna na dwiescie decyzji.

w orzecznictwie SKO (co potwierdza moje obserwacje) dominujg orzeczenia eliminujg-
ce decyzje organow | instancji. W ponad 64 % spraw zapadty orzeczenia kasatoryjne.

Z zakresu pomocy osobom uprawnionym do aliment