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Krzvszror CHACzKo'

,Polska w soczewce”. Ewolucja oraz modernizacja systemu
opieki i pomocy spotecznej w perspektywie instytucjonalnej?

1. Wstep

Od momentu powstania system opieki (pomocy) spolecznej w Polsce zmie-
nial si¢ rownolegle z przeobrazeniem ustroju i warunkéw funkcjonowania
panstwa. Zapoczatkowany i rozwijany z wielkim trudem w kapitalistycz-
nej strukturze produkeji okresu miedzywojennego, po roku 1945 system
ten zostal zdekonstruowany przez doktryne realnego socjalizmu, widzaca
w nim relikt ,zamierzchlych czaséw”. Wolnorynkowe przeobrazenia doko-
nujace sie po 1989 r. spowodowaty powrét do ,,pelnowymiarowej” pomocy
spolecznej, ktora w ostatnich latach - tak jak i Polska - podlega dynamicz-
nym zmianom. Zatem idac tym tropem i §ledzac ewolucje instytucji pomo-
cowych, mozna probowac¢ odczyta¢ zmienne losy panstwa polskiego.

2. System opieki spotecznej w Il Rzeczpospolitej

W II Rzeczpospolitej system opieki spolecznej funkcjonowal w opar-
ciu o ustawe o opiece spotecznej z dnia 16 sierpnia 1923 r. oraz rozpo-
rzadzenia Prezydenta Polski i Ministra Pracy i Opieki Spolfecznej’. Kon-
strukcja wspomnianej ustawy opierata si¢ na dwoch powigzanych ze sobg
fundamentach. Po pierwsze, opieka spoleczna byla obowigzkiem panstwa

' Dr Krzysztof Chaczko, Uniwersytet Pedagogiczny im. Komisji Edukacji Narodo-
wej w Krakowie, ul. Podchorazych 2, 30-084 Krakdw.

2 Chciatbym podkresli¢, iz w niniejszym artykule w mniejszym stopniu bede si¢
skupial na funkcjonowaniu opieki/pomocy spolecznej, a gtéwnym trzonem narracji
uczynie jej wymiar instytucjonalny. Te pierwszg kwesti¢ znakomicie opisat D. Zalewski,
Opieka i pomoc spoteczna. Dynamika instytucji, Warszawa 2005.

3 Zob. ustawe z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece spotecznej, Dz. U. RP Nr 92, poz.
726 ze zm.; rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 6 marca 1928 r. o rozgraniczeniu
obowiazkow opiekunczych zwigzkéw komunalnych, Dz. U. RP Nr 26, poz. 232 ze zm.;
rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 6 marca 1928 r. o opiekunach spotecznych i ko-
misjach opieki spotecznej, Dz. U. RP Nr 29, poz. 267 ze zm.; rozporzadzenie Ministra
Pracy i Opieki Spotecznej z dnia 11 kwietnia 1929 r. w sprawie ustanowienia opiekunéw
spolecznych i sposobu wykonywania przez nich obowiazkow, Dz. U. RP Nr 30, poz. 291.
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wzgledem wszystkich potrzebujacych pomocy*. Po drugie, obowigzek
sprawowania opieki cigzyl na zwigzkach komunalnych (samorzgdowych)’.
Wyszczegoélnione zasady - szczegdlnie druga z nich - znalazty swoéj wyraz
w art. 4 ustawy, mowigcym, iz obowigzek sprawowania opieki spolecznej
ciazy na zwigzkach komunalnych, o ile w poszczegdlnych wypadkach oso-
by fizyczne lub prawne na mocy przepiséw czy z innego tytulu prawnego
nie s3 zobowigzane do pokrycia wydatkéw na niezbedne potrzeby zyciowe.
W praktyce oznaczalo to, iz poza wyjatkami zwiazki komunalne - a w naj-
wigkszym stopniu gminy - zobowigzane zostaly do udzielania i zwigzku
z tym finansowania opieki spotecznej®.

Zasygnalizowane finansowanie opieki spotecznej w II Rzeczpospolitej
wynikalo z kolei z art. 16 omawianej ustawy, nakazujacej pokrywanie kosz-
tow opieki z nastepujacych zrodet:

a) budzetowych zwigzkéw komunalnych;

b) funduszéw lub dochodéw z majatkéw przeznaczonych na ten cel
w mys$l postanowien oséb fizycznych lub prawnych;

¢) sum przeznaczonych specjalnymi przepisami prawnymi (np. kar lub
grzywien);

d) sum dodatkowych udzielanych przez panstwo (w sytuacjach wyjat-
kowych).

* Nie oznaczalo to, iz automatycznie zanikta dobroczynnos¢ i filantropia. E. Le$
twierdzi, iz w tym czasie ,,rola dzialalnosci filantropijnej w zaspokajaniu potrzeb zbio-
rowych byta nada istotna’, tyle, ze ,dziatalno$¢ réznorodnych fundacji i stowarzyszen
spolecznych w okresie migdzywojennym pelnita funkcje komplementarng wobec dzia-
fan organéw administracji panistwowej i samorzadowej, uzupelniajac fundusze ciat
publicznych na realizacje zadan opiekunczych” E. Les, Zarys historii dobroczynnosci
i filantropii w Polsce, Warszawa 2001, s. 82.

> L. Krzywicki, Stuzba spoteczna w Polsce, Warszawa 1928, s. 15. P. Grata wymie-
nia nastepujace fazy rozwoju przedwojennej opieki spoltecznej: etap I obejmujacy lata
1918-1924, czyli okres do wejécia w Zycie ustawy o opiece spolecznej; etap IT w latach
1924-1929, charakteryzujacy si¢ rozbudowa i stabilizacjg systemu opiekuniczego; etap
III przypadajacy na czas kryzysu gospodarczego i wiazacy sie z zahamowaniem roz-
woju opieki spotecznej oraz etap IV obejmujacy druga potowe lat 30. XX w., kiedy to
nastgpila racjonalizacja dziatan instytucji opieki spotecznej, P. Grata, Polityka spoteczna
Drugiej Rzeczypospolitej, Rzeszéw 2013, s. 227.

¢ Warto zaznaczy¢, iz na terenie bylego zaboru pruskiego (wojewddztwa pomor-
skie i poznanskie) obowigzywal jedynie art. 22 wspomnianej ustawy, ustanawiajacy
Ministra Pracy i Opieki Spolecznej jako zwierzchnia wladze w sprawach opieki spo-
tecznej. Wynikalo to z faktu, iz wspomniane wojewddztwa oraz czg$¢ wojewddztwa
$laskiego pozostaly przy niemieckich ustawach z tego zakresu (np. ustawie o wspar-
ciu w zalezno$ci od miejsca zamieszkania — Gesetz tiber den Unterstiitzungswohnsitz
2 1908 r.). Réwniez na Slasku Cieszyriskim obowiazywaly przepisy austriackiej ustawy
o przynalezno$ci gminnej z 1863 r. Zob. L. Krzywicki, Stuzba spoteczna w Polsce, War-
szawa 1928, s. 14-15; M. Brenk, Minelo 90 lat od uchwalenia Ustawy o opiece spolecznej
w Polsce, ,Praca Socjalna” 2014, nr 1, s. 114-115. Kwesti¢ rozwoju opieki spolecznej
w XIX i XX-wiecznych Niemczech w szczegotowy sposdb opisal T. Kruszewski w ksigz-
ce Organizacja opieki spolecznej w dziatalnosci samorzgdu prowincjonalnego na Slgsku
w XIX i XX wieku, Wroctaw 2010.
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Tak ramowo zarysowany system samorzadowej opieki spotecznej wy-
magal dookreslenia obowigzkéow zwigzkéw komunalnych oraz zatrud-
nienia personelu realizujacego okreslone ustawowo zadania’. Te kwestie
znalazly wiec swoje wyjasnienia w kolejnych unormowaniach prawnych:
rozporzadzeniu Prezydenta RP z dnia 6 marca 1928 r. o rozgraniczeniu
obowigzkow opiekunczych zwigzkéw komunalnych; rozporzadzeniu Pre-
zydenta RP z dnia 6 marca 1928 r. o opiekunach spolecznych i komisjach
opieki spolecznej oraz rozporzadzeniu Ministra Pracy i Opieki Spoleczne;j
z dnia 11 kwietnia 1929 r. w sprawie ustanowienia opiekunéw spolfecznych
i sposobu wykonywania przez nich obowigzkow.

Zestawiajac powyzsze przepisy, nalezy stwierdzi¢, iz w latach 30. XX w.
w Polsce uksztaltowal si¢ system opieki spolecznej (zob. rys. 1), w ktérym
gminy wiejskie i miejskie zobowigzane zostaly do wykonywania bezpo-
sredniej opieki spotecznej, polegajacej gldwnie na udzielaniu poszcze-
gllnych $wiadczen. Powiatowe zwigzki komunalne mialy za$ za zadanie
zorganizowanie i prowadzenie zakladéw opieki nad matky i dzieckiem,
sierotami, starcami oraz niezdolnymi do pracy. Z kolei najwyzszy poziom
administracji samorzadowej — wojewddzki, zobowigzany zostat do prowa-
dzenia zakladéw dla dzieci i dorostych wymagajacych opieki specjalistycz-
nej®. Krotko mowiac: czym wyzszy stopien specjalizacji opieki spolecznej,
tym odpowiedzialno$¢ za realizacje tych zadan spoczywala si¢ na wyzszym
stopniu administracji samorzadowej. Organizacja wspomnianych powyzej
zadan mialy zajmowac si¢ komisje opieki spotecznej tworzone odpowied-
nio: na poziomie gminnym (w gminach powyzej 5 tys. mieszkancow) -
gminne komisje opieki spolecznej; na poziomie powiatowym - powiatowe

7 Do zadan zwigzkéw komunalnych realizujacych opieke spoleczng nalezato za-
pewnienie: a) koniecznych $rodkéw zywnosci, bielizny, odziezy i obuwia; b) odpo-
wiedniego pomieszczenia z opatem i $wiattem; ¢) pomocy w nabyciu niezbednych
narzedzi pracy zawodowej, pomocy w dziedzinie higieniczno-sanitarnej; d) pomocy
w przywrdceniu utraconej lub podniesieniu zmniejszonej zdolnosci do pracy (art. 3
ustawy o opiece spolecznej). Brak jakichkolwiek zapisdw w tej ustawie na temat udzie-
lania wsparcia w formie §wiadczen pienieznych nie oznaczal wcale, iz w tym czasie nie
wystepowaly zasitki pieniezne. Zob.: K. Chaczko, Czy w systemie opieki spotecznej Dru-
giej Rzeczypospolitej istnialy zasitki pienigzne?, ,Praca Socjalna” 2016, nr 2, s. 189-201;
M. Aszoft, Dzialalnos¢ opiekuricza II Osrodka Zdrowia i Opieki w Srodmiejskiej dziel-
nicy Warszawy, w: Opieka spoteczna w Warszawie 1923-1947, oprac. M. Gladkowska
iin., Warszawa 1995, s. 33-58; A. Uziemblo, Reforma stuzby zdrowia i opieki spolecznej
zarzgdu miejskiego miasta stolecznego Warszawy, w: Opieka spoteczna w Warszawie...,
s. 15-32.

8 Zob. art. 1-5 rozporzadzenia o rozgraniczeniu obowigzkéw opiekunczych zwigz-
koéw komunalnych. P. Grata sugeruje, iz dzialalnos¢ organéw przedwojennej opieki
spolecznej w najwickszym stopniu skupiata sie na zapewnieniu instytucjonalnych form
opieki w postaci zakladéw opieki zamknietej (catkowitej) i otwartej (czeSciowej), Poli-
tyka spoteczna Drugiej Rzeczypospolitej..., s. 222-226.
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komisje opieki spotecznej; zas na wojewddzkim - wojewddzkie komisje
opieki spotecznej’.

Ostatnim - ale niewatpliwie nie najmniej waznym - elementem syste-
mu opieki spolecznej byli opiekunowie spoteczni. W sensie instytucjonal-
nym przedwojenni opiekunowie spoteczni byli ,,specjalnymi komunalny-
mi organami opieki spotecznej”'’, powolanymi w 1928 r. w celu nalezytego
wykonywania zadan ustawowych. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia
6 marca 1928 r. o opiekunach spotecznych i komisjach opieki spotecznej
nakazywalo powolanie co najmniej jednego opiekuna spotecznego w kaz-
dej gminie. Dobdr opiekunéw spotecznych byt autonomiczng decyzja gmi-
ny, a mowigc $cisle - rady gminnej, gdyz to ten organ na wniosek gminnej
komisji opieki spolecznej powolywal opiekuna spolecznego na trzyletni
okres, sposrod dorostych oséb zamieszkalych na terenie gminy od przy-
najmniej roku. Honorowe (bezplatne) stanowisko opiekuna spofecznego
wigzalo si¢ istotnymi obowiazkami, od ktérych w duzym stopniu zalezata
jakos¢ swiadczonej opieki spotecznej. Po pierwsze, opiekunowie mieli wy-
chodzi¢ z inicjatywa i wspoldziala¢ z organami gminy w zakresie wykony-
wania opieki spotecznej. Po drugie, powinni czuwac, by opieka spoteczna
byta udzielana w granicach obowigzujacych przepiséw. Po trzecie, kluczo-
wym zadaniem opiekunéw bylo badanie stosunkéw osobistych i majat-
kowych oséb korzystajacych lub chcacych skorzysta¢ z opieki spotecznej
dla ustalenia ich prawa do opieki oraz rodzaju i rozmiaréw niezbednej
pomocy. Po czwarte, zostali zobowigzani do udzielania pomocy doraznej
w naglych wypadkach. I po piate, powinni przedstawia¢ zarzadowi gminy
wlasne wnioski na temat funkcjonowania opieki spolecznej oraz skfadaé
corocznie gminnej komisji opieki spotecznej sprawozdania z dziatalno$ci'’.

Tak uksztaltowany system przedwojennej opieki spolecznej wynikat
z jednej strony z dominujacej po odzyskaniu niepodleglosci Polski ,wiary
w omnipotencj¢ panstwa i samorzadu™?, a z drugiej strony wywodzit si¢
z polaczenia rozwigzan funkcjonujacych w panstwach europejskich tam-
tego okresu z tradycjami czaséw wczesniejszych. ,Przyjete rozwigzanie
podziatu praw i obowiagzkéw miedzy administracj¢ panstwowa i samorzg-
dowa - pisze J. Krzyszkowski — byto wzorowane na niemieckim dualistycz-

° Zob. art. 10-21 rozporzadzenia o opiekunach spolecznych i komisjach opieki
spolecznej.

10" Art. 1 rozporzadzenia o opiekunach spolecznych i komisjach opieki spolecznej.

"' Art. 7 rozporzadzenia o opiekunach spolecznych i komisjach opieki spoteczne;j.
M. Brenk podaje - co jest zupelnie logiczne - iz ,,Zaréwno osoby pelniagce funkcje
opiekundw spotecznych, jak i pozostale osoby pracujace w sektorze opieki spolecznej
w znaczgcej wiekszosci nie posiadaly odpowiednich kwalifikacji”. Wynikalo to z fak-
tu, iz praktycznie nie istnial system edukacyjny dla przyszlych kadr opieki spolecznej;
M. Brenk, Od spolecznika do profesjonalisty — ewolucja zawodu pracownika socjalnego
w Polsce, ,Kultura — Spoleczenstwo - Edukacja” 2012, nr 2, s. 137.

12 1. Starczewski, Ustawodawstwo o opiece spolecznej w Polsce, ,Opiekun Spoteczny”
1938, nr 10, 5. 2.
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nym modelu ustrojowym, a instytucja opiekuna spolecznego odwolywata
sie do koncepcji przyjetych w ustawodawstwie Austrii i Niemiec oraz roz-
wigzan lokalnych niektérych miast™".

Rysunek 1. Schemat opieki spotecznej w II RP (lata 30 XX w.)

Departament Opieki Ministerstwo Pracy Rada Opielfi
Spotecznej i Opieki Spofecznej Spotecznej
Wydziat Organizacji .

Opieki Spotecznej
Wojewodzkie
Komisje

Woydziat Opieki Opieki
nad Dzie¢mi Spotecznej
i Mtodziezg

Wydziat Opieki

nad Dorostymi Powiatowe
Komisje
Opieki

Wydziat Spotecznej

Posrednictwa Pracy

i Walki .

z Bezrobociem

Gminne
Komisje
Opieki
Spotecznej

Opiekunowie spoteczni

Zrédlo: M. Bornstein-Lychowska, 10 lat polityki spolecznej patistwa polskiego, Warszawa
1928, s. 10 oraz ustalenia wlasne.

Realizacja koncepcji usamorzadowienia czy ulokalnienienia przedwo-
jennej opieki spotecznej' — ktorg wspotczesnie traktujemy jako nowatorska
i do ktorej odwoluje si¢ obecny system pomocy spolecznej — w II Rzecz-
pospolitej spotykala sie jednak z krytyka. W 1938 r. J. Starczewski pisat
w branzowym czasopi$mie ,,Opiekun Spofeczny”: ,Rychio po wydaniu

3 J. Krzyszkowski, Fenomen pomocy spolecznej w Lodzi do II wojny swiatowej,
w: Z zagadnien historii pracy socjalnej w Polsce i w Swiecie, A. Malek, K. Slany, 1. Szcze-
paniak-Wiecha (red.), Krakow 2006, s. 95.

4 W interesujacy i krytyczny sposdb na powyzsza kwestie zapatrywat sie w 1936 r.
K. Krzeczkowski: ,Nalezy w teorii uzna¢ to, co w zyciu juz si¢ dokonalo. Wszystkie
dzialy dawnej i zreformowanej opieki spotecznej podejmujg jako zasadnicze zadania
samorzady. Uwazaja funkcje wypelniane przez te instytucje za lokalne, za wlasne. Stad
opieka spoleczng jedynie nalezycie zajmowala si¢ polityka komunalna. Natomiast po-
lityka spoteczna jest gléwnie funkcjg panstwa i ciat zainteresowanych i dokonywa swej
pracy z pominigciem, a przynajmniej nieogladaniem si¢ na samorzady. Otz ten punkt
widzenia jest obustronnie szkodliwy i obustronnie wymaga rewizji, wymaga uzgod-
nienia nie tylko pola dziatania, ale metod i sposobéw prowadzenia akeji, wzajemnego
zgodnego uzupelniania si¢”, K. Krzeczkowski, Uwagi nad drogami opieki spolecznej,
Warszawa 1936, s. 25-26.
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ustawy o opiece spotecznej, okazalo sie, ze doskonala organizacja tej opieki
jest tylko teorig.

Odciazyto sie panstwo z wielu obowigzkoéw (...). Prawie caly cigzar spra-
wowania opieki spolecznej i ponoszenia jej kosztéw spadl na barki samo-
rzadu, ktéremu mimo to nie dano zadnych dodatkowych zrédet podatko-
wych (...). Gminy, zwlaszcza ubozsze, znalazly si¢ w sytuacji tragicznej”">.

Nie byt to nowy problem. Juz dziesig¢ lat wczesniej, czyli w 1928 r.,
M. Bornstein-Lychowska zwracala uwage na ogromny problem niedofinan-
sowania zwigzkéw komunalnych pod tym wzgledem. Autorka twierdzila,
iz odsetek osdb, ktére powinny korzysta¢ z opieki spotecznej w formach,
jakie przewiduje ustawa'é, wynosil w Polsce co najmniej 1% ludnosci, czy-
li 265 tys. 0sob (bez wojewodztwa $laskiego). To z kolei oznaczalo (przy
oszczednym rachunku) ogélny koszt 46 mln zt rocznie, co znacznie prze-
kraczato mozliwosci zwiazkéw samorzadowych (w 1923 r. wydatki zwigz-
kow samorzadowych na opieke spoleczng wynosity ponad 14 mln zi).
Z tego tez powodu szacowano, iz w 1924 r. zaledwie jedna trzecia oséb
korzystajacych z opieki zamknietej pozostawata na utrzymaniu zwigzkow
samorzadowych".

Podobnie rzecz si¢ miala z instytucja opiekuna spotecznego. ,Obo-
wigzki, nalozone na opiekuna spotecznego przez ustawe (...) okazaly sie
niewykonalne (...). Co ma zrobi¢ opiekun spoteczny np. w jednej z gmin
wojewddztwa wilenskiego, ktora przez caly rok ubiegly [1937 - K.Ch.] wy-
datkowala na opieke spoteczna 3 zI? Nic tez dziwnego, ze przepisy o opie-
kunach spotecznych pozostaly w wielu miejscowosciach martwa litera.
Jest co prawda, jak podaje maly rocznik statystyczny, 20 166 opiekunéw
spolecznych w Polsce - ale niestety znaczny ich odsetek to stanowiska li
tylko symboliczne™®. Z tych tez powodéw pod koniec lat 30. XX w. kwestia
reformy ustawodawstwa o opiece spofecznej stata si¢ — jak to okreslono
- »sprawa palacg””. Wybuch II wojny $wiatowej nie tylko pogrzebal te za-
mierzenia, ale — jak sie okazalo w perspektywie czasu - zniweczy! (instytu-
cjonalny) dorobek z tego zakresu.

12 ]. Starczewski, Ustawodawstwo o opiece spolecznej..., s. 3. P. Grata sugeruje, iz
w calym obszarze przedwojennej polityki spolecznej najbardziej niedofinansowana
byta wlasnie opieka spoleczna, Zalozenia i priorytety polskiej polityki spolecznej w la-
tach 1918-1939, ,Polityka i Spoleczenstwo” 2012, nr 10, s. 34-35.

16 Dodajmy, iz opieka spoteczna w tym okresie obejmowata: opieke nad niemowle-
tami, dzie¢mi i mlodzieza, ochrone macierzynstwa; opieke nad starcami, inwalidami,
nieuleczalnie chorymi, uposledzonymi umystowo i niezdolnymi do pracy; opieke nad
bezdomnymi ofiarami wojny i wiezniami po odbyciu kary; walke z zebractwem, wio-
czegostwem, alkoholizmem i nierzadem oraz pomoc prywatnym instytucjom opiekun-
czym, art. 2 ustawy o opiece spoleczne;j.

7M. Bornstein-Lychowska, 10 lat polityki spotecznej paristwa polskiego, Warszawa
1928, s. 54-55.

18 ]. Starczewski, Ustawodawstwo o opiece spolecznej..., s. 4-5.

¥ Ibidem, s. 6.
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3. System opieki spotecznej w Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej

W pierwszych latach powojennych przewazalo przyjete z gory stanowi-
sko, Ze nowy ustroj socjalistyczny, zapewniajac wszystkim obywatelom pra-
ce, usunie automatycznie ubodstwo, wskutek czego funkcjonowanie opieki
spolecznej nie bedzie potrzebne®. Z tego tez powodu w pierwszej dekadzie
po II wojnie $wiatowej system opieki spotecznej przestat przycigga¢ uwa-
ge panstwa i systematycznie pozbawiany podmiotowosci*! byt traktowany
jako niewarty wspominania relikt kapitalistycznej Polski*.

W drugiej potowie lat 50. XX w. zaczeto coraz czgsciej dostrzegaé — by
uzy¢ eufemizmu - ,niedoskonato$¢” powyzszego podejscia, co dopro-
wadzilo do rewizji pogladu o zbednosci opieki spotecznej. Dostrzezo-
no role opieki spolecznej, szczegolnie - jak zaznaczal w latach 70. XX w.
M. Karczewski, dyrektor Departamentu Pomocy Spolfecznej w Minister-
stwie Zdrowia i Opieki Spotecznej — ,,konieczno$¢ organizowania réznych
form pomocy dla ludzi chorych lub niezdolnych do pracy, a zwlaszcza sta-
rych, niekoniecznie »ubogich«, ktérzy sami lub z pomocag swych rodzin
nie mogli sobie zapewni¢ niezbednych warunkéw do zycia™. W 1966 r.
przyjeto ,Tezy programowe w sprawie podstawowych kierunkéw dziala-
nia pomocy spolecznej w planach dtugofalowych’, ktdre staly si¢ podstawa
programowa rozwoju opieki spotecznej w Polsce Ludowej. Dokument ten
stwierdzal, iz ,,organizacja zycia czlowieka starego i niezdolnego do pracy,
ktéry samodzielnie nie moze zaspokoi¢ swych potrzeb wysuwa na si¢ na
pierwszy plan i wérdd szeregu zadan opiekunczych staje si¢ zadaniem do-
minujacym w przysztosci’*. Przyjety w latach 60. XX w. kierunek rozwoju
opieki spolecznej zostal wiec wyraznie okreslony i — trzeba przyznac - byt
zgodny z logika panstwa socjalistycznego: koncentracja na osobach star-
szych, chorych i niepetnosprawnych, czyli na tych, ktérzy znalezli si¢ trud-
nym polozeniu (losowym) niezaleznie od funkcjonowania obowigzujacego
ustroju®.

2 M. Karczewski [bez tytutu], ,Opiekun Spoleczny” 1974, nr 2 (55), s. 9.

21 'W 1949 r. Ministrowi O$wiaty przekazano dzialania w zakresie opieki spotecznej
nad dzie¢mi i mlodziezg za$ Ministrowi Zdrowia zadania opieki nad matka i dzieckiem
do lat trzech; M. Kruszynski [bez tytutu], ,,Opiekun Spolteczny” 1974, nr 2 (55), s. 75.

22 W literaturze tematu wymienia si¢ trzy etapy rozwoju opieki spotecznej w la-
tach 1945-1989. Etap pierwszy, nazwany ratunkowym, trwajacy kilka lat bezposrednio
po zakonczeniu dzialan wojennych; etap zastoju opieki spolecznej, trwajacy w czasach
stalinizmu oraz etap powrotu do funkcjonowania opieki spolecznej rozpoczynajacy
sie 1958 r. Zob. np. R. Plasek, Przemiany polskiego systemu opieki spotecznej w latach
1945-1989, ,,Profilaktyka Spoleczna i Resocjalizacja” 2014, nr 24, s. 97.

2 M. Karczewski [bez tytutu]...,s. 9.

¢ E. Burawska [bez tytulu], ,Opiekun Spoteczny” 1974, nr 2 (55), s. 39.

» M. Karczewski, Opieka spofeczna, w: Polityka spoleczna, A. Rajkiewicz (red.),
Warszawa 1979, s. 500-521.
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Te wlasciwos¢ opieki spotecznej z okresu realnego socjalizmu podkre-
$lat zawezony dostep grup spotecznych do katalogu $wiadczen pienieznych.
Jednorazowe (dorazne) zasilki pieni¢zne wprowadzano juz w pierwszych
latach powojennych, w 1956 r. pojawily si¢ zasilki okresowe, a rok pdzniej
zasitki stale’®. W nastepnych latach za pomoca zarzadzen i instrukcji mini-
sterialnych uksztaltowano nastepujacy system swiadczen pienieznych:

1) stale zasilki pieni¢zne dla mezczyzn w wieku 65 lat i kobiet w wieku
60 lat (i powyzej) oraz inwalidéw I i II grupy - jezeli osoby te nie praco-
waly, nie byly uprawnione do pobierania renty oraz nie posiadaly zad-
nych $rodkéw utrzymania;

2) okresowe zasilki pienigzne dla 0s6b znajdujacych si¢ przejsciowo w wy-
jatkowo ciezkich warunkach materialnych (np. utraty lub czasowej nie-
zdolnosci do pracy jedynego zywiciela. Przyznawano je tez osobom,
w ktorych sprawach toczyto sie postepowanie rentowe czy rencistom
znajdujacym sie w cigzkich warunkach materialnych, szczegélnie wsku-
tek choroby);

3) jednorazowe (celowe) zasitki pieniezne dla osdb wyszczegélnionych
w powyzszych punktach, wyplacane w wypadkach szczegdlnie uzasad-
nionych dla zaspokojenia doraznej potrzeby, a przede wszystkim na za-
kup zywnosci, opatu, odziezy, bielizny lub niezbednych sprzetéw domo-
wych”. Dodajmy, iz wspomniane zasitki pieni¢zne nie mogly stanowic¢
doptat do ptac i byly niedostepne dla 0séb uchylajacych si¢ od podjecia
pracy zaproponowanej przez wlasciwy do spraw zatrudnienia organ
prezydium rady narodowe;j*.

Kolejnym elementem okreslajagcym medyczno-socjalng orientacje po-
wojennej opieki spotecznej bylo umiejscowienie opieki spotecznej w sek-
torze zdrowotnym (tzw. medykalizacja opieki spolecznej) i w zwigzku
z tym powolanie w 1960 r. Ministerstwa Zdrowia i Opieki Spotecznej*.
Rok wczesniej utworzono® instytucje opiekuna spotecznego, traktowanego
jako istotny ,,ideowy czynnik spoteczny” dzialalnosci socjalno-opiekunczej

* E. Burawska [bez tytulu]..., s. 46.

%7 Zarzadzenie nr 19/3 Ministra Pracy i Opieki Spolecznej z dnia 19 marca 1959 r.
w sprawie udzielania pomocy spolecznej w formie $wiadczen pienieznych przez
wlasciwe do spraw pomocy spofecznej organy prezydiéw rad narodowych, Dz. Urz.
MPiOS Nr 3, poz. 14; instrukcje nr 27/64 Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia
17 sierpnia 1964 r. w sprawie udzielania pomocy spotecznej w formie $wiadczen pie-
nieznych przez wlasciwe do spraw pomocy spolecznej organy prezydiéw rad narodo-
wych, Dz. Urz. MZiOS Nr 17, poz. 92; instrukcje nr 5/68 Ministra Zdrowia i Opieki
Spolecznej z dnia 29 lutego 1968 r. w sprawie pomocy spolecznej w formie $wiadczen
pienieznych, Dz. Urz. MZiOS Nr 6, poz. 33.

8 Paragraf 3 pkt 2 instrukcji nr 5/68 Ministra Zdrowia i Opieki Spofeczne;j.

# D. Zalewski, Opieka i pomoc spoleczna..., s. 120.

* Nie traktowano tego wydarzenia jako powrotu do przedwojennej koncepcji opie-
kuna spotecznego, ale jako nowy wytwor socjalistycznego panstwa.
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panstwa’. W odréznieniu od przedwojennych tradycji PRL-owscy opieku-

nowie spoleczni dzielili si¢ na dwie podstawowe grupy:

1) powiatowi (lub miejscy) opiekunowie spoteczni, ktérzy byli etatowy-
mi pracownikami wydziatéw zdrowia i opieki spotecznej prezydiow
wlasciwych rad narodowych. Dziatali oni w oparciu o sie¢ terenowych
opiekunow spotecznych (zob. nizej), ktorych prace organizowali i koor-
dynowali;

2) terenowi opiekunowie spoleczni pracujacy honorowo (bezplatnie)
i dzielacy sie na nastepujace podgrupy:

- terenowych opiekunow spolecznych dzialajacych w rejonach opiekun-
czych (np. osiedlu, bloku, wsi) - byla to najliczniejsza grupa,

- gromadzkich opiekunéw spolecznych dziatajacych w siedzibie gro-
madzkich rad narodowych,

- zakladowych opiekunéw spolecznych dziatajacych w zakladach pracy,

- specjalistycznych opiekunéw spotecznych pelnigcych funkcje pomoc-
nicze wzgledem terenowych opiekunéw spotecznych w przypadkach
wymagajacych wiedzy specjalistycznej*.

W 1963 r. funkcjonowalo ponad 33 tys. terenowych opiekunéw spo-
tecznych. 60% z nich posiadato wyksztalcenie podstawowe i niepelne $red-
nie, a tylko niewielki odsetek legitymowat si¢ wyksztalceniem wyzszym.
Na ogot terenowi opiekunowie spoteczni rekrutowali si¢ ze srodowisk ro-
botniczych, chtopskich, rencistéw i inwalidéw oraz gospodyn domowych*.
Dziewie¢ lat pdzniej, czyli w 1972 r., zarejestrowano juz ogdtem sie¢ po-
nad 65 tys. opiekundw spotecznych*, majacych za zadnie rozpoznawanie
potrzeb oso6b indywidualnych i rodzin potrzebujacych wsparcia — przede
wszystkim starszych, samotnych oséb niemajacych uprawnien do $wiad-
czen z ubezpieczen spotecznych, grup niezdolnych do pracy oraz przewle-
kle chorych™.

I Ciekawe, cho¢ niepozbawione elementéw propagandowych, $wiadectwo pracy
opiekundw spotecznych dajg ich pamietniki, zob. Pamietniki opiekunow spotecznych,
Warszawa 1971.

32 Zob. uchwale nr 92 Rady Ministréw z dnia 5 marca 1959 r. w sprawie powolania
opiekundw spotecznych, Mon. Pol. Nr 32, poz. 145; zarzadzenie Ministra Pracy i Opie-
ki Spolecznej z dnia 27 pazdziernika 1959 r. o zakresie i trybie dziatania opiekunéw
spolecznych, Monitor Polski Nr 93, poz. 496; S. Rak, Opiekunowie spoteczni, w: Polityka
spoteczna i stuzby spoteczne w PRL, J. Rosner (red.), Warszawa 1972, s. 222-257; Porad-
nik opiekuna spotecznego, J. Rutkiewicz, E. Strzelecki, Z. Lancmanski (red.), Warszawa
1965, s. 35-36.

3 Poradnik opiekuna spolecznego..., s. 35.

** Poradnik pracownika socjalnego, J. Rosner (red.), Warszawa 1973, s. 60.

* Ibidem. M. Brenk twierdzi, iz ,,Urzadzony w ten sposob system pomocy spotecz-
nej okazal sie niewydolny. Zamiast oczekiwanych skoordynowanych dziatan opieku-
néw spolecznych na rzecz potrzebujacych, dzialali stabo optacani powiatowi tereno-
wi opiekunowi spoteczni oraz pracujacy ochotniczo terenowi opiekunowie spoteczni.
Prestiz opiekuna spotecznego byt bardzo niski - nie byt on urzednikiem docenianym,
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Rysunek 2. Schemat opieki spotecznej w PRL (lata 70. XX w.)

Administracja terenowa Administracja rzadowa
Wojewddzkie Rady Ministerstwo
Narodowe Zdrowia

i Opieki Spotecznej

Wojewddzkie
Wydziaty Zdrowia
i Opieki Spotecznej

Powiatowi opiekunowie Zespoty Opieki
spoteczni Zdrowotnej

Pozostate Rady o ) _| Osrodki Opiekuna
Narodowe Terenowi opiekunowie Spotecznego
spoteczni

Zroédlo: opracowanie wlasne.

Dopelnieniem systemu opieki spolecznej bylo utworzenie w 1969 r.
(na wzér jugostowianski) osrodkéw opiekuna spotecznego ulokowanych
najczesciej (od 1970 r.) przy zespolach opieki zdrowotnej**. Tym samym
uksztaltowala si¢ skomplikowana struktura socjalistycznej opieki spotecz-
nej, charakteryzujaca si¢ rozproszeniem zadaniowym oraz ,rozciggnie-
ciem” pomiedzy dwoma pionowymi strukturami: terenowymi organami
wladzy (radami narodowymi) a sektorem stuzby zdrowia. Stosunkowo
zwigzle opisal te specyfike D. Zalewski: ,,Rady narodowe byly dysponentem
srodkéw budzetowych i organem decydujacym o ich przeznaczeniu na cele
opieki i pomocy spotecznej. Terenowe organy administracji panstwowej
o wlasciwosci ogdlnej (prezydenci miast, naczelnicy gmin, dzielnic) admi-
nistrowaly srodkami budzetowymi i zlecaly wykonanie okreslonych zadan
terenowym organom administracji panstwowej o wlasciwosci szczegdlnej,
tj. kierownikom wydziatéw lub referatéw zdrowia i opieki spotecznej, kto-
rzy przyznawali §wiadczenia. Osrodki opiekuna spotecznego zajmowaly si¢
rozpoznaniem potrzeb, ich analizg i oceng oraz wnioskowaniem do tereno-
wych organéw administracji panstwowej o przyznanie okreslonego swiad-

czesto natomiast wykonywal prace biurowe niezwigzane z zajmowanym stanowiskiem”,
Od spotecznika do profesjonalisty..., s. 139.

* Instrukcja nr 1/69 Ministra Zdrowia i Opieki Spolecznej z dnia 31 stycznia 1969 r.
w sprawie o$rodka opiekuna spotecznego, Dz. Urz. MZiOS Nr 4, poz. 12. Por. tez
K. Wé6dz, Stuzby spoteczne w Polsce. Geneza, kierunki rozwoju, metody pracy, Katowice
1982.
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czenia™”. Rysunek 2 przedstawia w sposdb graficzny opisany wyzej system
zmedykalizowanej socjalistycznej opieki spoteczne;.

Zalamanie si¢ realnego socjalizmu i zwigzana z tym transformacja sys-
temowa, ktdrej konsekwencja bylo pojawienie si¢ m.in. wysokiego bez-
robocia, wymusily (blyskawiczne) zreformowanie regul funkcjonowania
opieki spotecznej w Polsce®.

4. System pomocy spotecznej w Il Rzeczpospolitej

Podstawe prawna systemu pomocy spolecznej po 1989 r. stanowily pier-
wotnie przepisy ustawy o pomocy spotecznej z 1990 r.*%, zastapione nastep-
nie w 2004 r. kolejng ustawa w tej materii*’. W wymiarze instytucjonalnym
system ten odwoluje si¢ do przedwojennej koncepcji usamorzadowienia,
za$ w konstrukcji $wiadczen pieni¢znych nawigzuje do rozwiazan powo-
jennych.

Ustawa z 1990 r., obok zastgpienia (nie najlepiej kojarzacego sie hi-
storycznie i funkcjonalnie) pojecia opieki spoltecznej terminem ,,pomoc
spoleczna™!, wprowadzita m.in. osrodki pomocy spolecznej na poziomie
gminnym*, ktérym przypisano wiodaca role w organizacji pomocy spo-

¥ D. Zalewski, Opieka i pomoc spoteczna..., s. 121. Na temat negatywnych skutkow
transformacji ustrojowej w postaci dezaktywacji spoleczenstwa, ubostwie, margina-
lizacji i polaryzacji dochodéw zob. np. M. Kabaj, Syndrom polskiej transformacji, w:
Polska transformacja ustrojowa. Préba dyskursu - zarys perspektyw, Warszawa 2004,
s. 238-278.

* Reforme opieki spolecznej rozwazano jeszcze w czasach PRL-u. W 1986 r.
Ministerstwo Zdrowia i Opieki Spolecznej opracowalo nawet ,,Zatozenia do ustawy
o pomocy spotecznej’, ktére nastepnie staly si¢ podstawa projektéw roboczych usta-
wy o pomocy spotecznej. Jednak zadnemu z projektéw nie udalo sie wyjs¢ poza sfere
planowania. Dopiero zmiana orientacji politycznej, wprowadzenie gospodarki wolno-
rynkowej oraz przeniesienie prac do resortu pracy skonkretyzowato dziatania w tym
zakresie. Szczegdlowy opis powstawania struktur pomocy spolecznej w okresie prze-
miany ustrojowej przedstawia W. Kanka w artykule: Jak budowata si¢ nowoczesna po-
moc spoleczna, ,,Problemy Spoleczne” 2010, nr 6, s. 13-14.

¥ Art. 59 wspomnianej ustawy znosil moc prawng ustawy o opiece spolecznej
z 1923 r., co oznacza, iz przedwojenne przepisy obowigzywaly (rzecz jasna formalnie,
a nie faktycznie) przez caly okres PRL-u. Z kolei malo znany watek w postaci wcze-
$niejszego projektu ustawy w tej materii (z kwietnia 1990 r.) przedstawia jej autor -
H. Szurgacz w pracy: Wstep do prawa pomocy spotecznej, Wroctaw 1992.

% Zob. ustawe z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spolecznej, Dz. U. Nr 87,
poz. 506 ze zm.; ustawe z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz. U. Nr 64,
poz. 593, tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 163 ze zm.

! Nie ma tu miejsca na operacjonalizacj¢ poje¢ ,,opieka” i ,pomoc spoleczna” oraz
probe rozroznienia tych kategorii. Tg kwestig zajmowal sie np. H. Szurgacz, Opieka
spoteczna czy pomoc spoteczna, Wroctaw 1990 czy D. Zalewski, Opieka i pomoc spolecz-
na..., s. 32-50.

# Osrodki te zaczety powstawac jeszcze przed przyjeciem ustawy o pomocy spo-
tecznej w 1990 r. Koncepcje zmian w tworzacej si¢ pomocy spolecznej (m.in. funkcje
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tecznej nowej, wolnorynkowej Polski (decentralizacja pomocy spolecz-
nej)*. Dynamiczne zmiany nastepujace po 1990 r. wywotlaly kolejne prze-
obrazenia w omawianej strukturze: reforma administracji samorzadowej
(1999 r.) wplyneta na konstrukcje instytucjonalng pomocy spolecznej*, za$
nowa ustawa o pomocy spoltecznej (2004 r.) ustalita jej wymiar zadanio-
wy*. Obecna struktura pomocy spolecznej opiera si¢ na (horyzontalnym)
wspoétdzialaniu instytucji nalezacych do administracji rzadowej z instytu-
cjami samorzadowymi (zob. rys. 3)*. Zadania nalezace do tych instytucji
zaprojektowano nastepujaco:

1. Administracja rzagdowa:

* Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, do ktérego nalezy m.in.:
tworzenie koncepcji i okreslanie kierunkéw rozwoju w obszarze po-
mocy spolecznej, analiza skutecznosci pomocy spotecznej, zlecanie
i finansowanie badan i ekspertyz, inspirowanie i promowanie nowych
form i metod dzialania, a takze szkolenie kadr, opracowanie i finanso-
wanie programoéw ostonowych,

* wydzialy polityki spolecznej (przy urzedach wojewddzkich), do kto-
rych nalezy m.in.: ustalanie sposobu wykonywania zadan z zakresu
administracji rzadowej realizowanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego, wydawanie lub cofanie zezwolen na prowadzenie do-
méw pomocy spolecznej, nadzér nad realizacjg zadan samorzadu
gminnego, powiatowego i wojewodztwa.

2. Administracja samorzadowa;

* regionalne osrodki polityki spotecznej (przy urzedach marszatkow-

skich), do ktérych nalezy m.in.: opracowanie strategii wojewddzkiej

OPS-6w) byly dyskutowane na — owianym nieco tajemnicg — spotkaniu Jacka Kuronia
m.in. z delegatami urzedéw wojewddzkich, ktore odbyto sie w Charzykowach w dniach
20-22 listopada 1989 r. Zob. Historyczne spotkanie, ,,Problemy Spoleczne” 2010, nr 5,
s. 13-14.

# Do 1999 r., czyli do reformy administracyjnej w Polsce, organizacja pomocy spo-
tecznej opierala sie na tréjstopniowym systemie hierarchicznym. Ministerstwo Pracy
i Polityki Socjalnej nadzorowato dziatalno$¢ 49 wojewddzkich zespotéw pomocy spo-
fecznej, a te z kolei kontrolowaly i wspieraly prawie 2,5 tys. osrodkéw pomocy spotecz-
nej w gminach. Zob. J. Kerlin, Pomoc spoteczna po reformie administracyjnej 1999 r.
Analiza polityki i jej skutkow, w: Pomoc spoleczna. Od klientyzmu do partycypacji,
E. Le$ (red.), Warszawa 2002/2003, s. 134. Na temat funkcjonowania pomocy spotecz-
nej na tym (wczesnym) etapie rozwoju w III RP zob. T. Kazmierczak, Polityka pomocy
spotecznej wobec rodziny we wspdtczesnej Polsce, w: Praca socjalna. Pomoc spoteczna,
J. Kwasniewski (wybor i opracowanie), Warszawa 1995, s. 245-257.

# Zob. na ten temat: S. Golinowska, System pomocy spolecznej. Glowne problemy
zmian i reform, w: Pomoc spoleczna. Od klientyzmu..., s. 46-51 oraz P. Bledowski, Rola
administracji rzgdowej w finansowaniu pomocy spolecznej, Ibidem, s. 61-98.

# Na temat periodyzacji pomocy spotecznej w III RP zob. J. Hrynkiewicz, Zakres
i kierunki zmian w pomocy spolecznej, w: Reformy spoteczne - bilans dekady, M. Rymsza
(red.), Warszawa 2004, s. 97-98.

* Organizacje i funkcjonowanie pomocy spolecznej w Polsce przybliza np. praca
M. Grewinskiego i A. Zasady-Chorab, System pomocy spotecznej w Polsce - wyzwania
i kierunki, Torun 2012.
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w zakresie polityki spolecznej, organizowanie ksztalcenia, rozpozna-
wanie przyczyn ubodstwa oraz opracowywanie regionalnych progra-
mow pomocy spolecznej, diagnozowanie i monitorowanie wybranych
problemoéw spotecznych w regionie,

* powiatowe centra pomocy rodzinie (przy starostwach powiatowych),
do ktérych nalezy m.in.: prowadzenie specjalistycznego poradnic-
twa, pomoc w integracji ze srodowiskiem os6b majacych trudnosci
w przystosowaniu si¢ do zycia, pomoc cudzoziemcom, prowadzenie
domoéw pomocy spotecznej oraz o$rodkéw wsparcia o zasiggu ponad-
gminnym, prowadzenie osrodkéw interwencji kryzysowej,

* oérodki pomocy spolecznej (przy urzedach gminnych), do ktérych
nalezy m.in.: udzielanie schronienia, positku i niezbednego ubrania,
przyznawanie i wyplacanie zasitkow, praca socjalna, organizowanie
swiadczen opiekunczych, dozywianie dzieci, sprawienie pogrzebu,
prowadzenie domdéw pomocy spolecznej i osrodkéw wsparcia o za-
siegu gminnym®.

Wraz z uplywem czasu i pojawianiem si¢ efektow dzialania zreformo-
wanego systemu pomocy spolecznej w III RP nasilaly si¢ glosy krytyku-
jace funkcjonowanie tego obszaru dzialalno$ci panstwa i samorzadéw.
Twierdzono, iz od poczatku zmian o$rodki pomocy spotecznej - kluczowe
w calym procesie dziatania systemu - skupity sie gléwnie na pomocy fi-
nansowej, co pociagnelo za sobg proces uzalezniania si¢ klientéw od tej
instytucji. ,,Zaréwno praktycy, jak i badacze podkreslali, ze pierwsze lata
funkcjonowania ustawy o pomocy spotecznej, z koniecznosci nastawione
na dziatalnos$¢ ratownicza, cechowal brak doswiadczen w rozwiazywaniu
najbardziej palacych problemdéw spolecznych i alternatywnych sposobow
pomocy”*. Wydaje sig, iz wérdd licznych gloséw krytyki najczedciej poja-
wiajgcym sie postulatem bylo nawolywanie do odejscia od (obecnie domi-
nujacych) dzialan ostonowych na rzecz aktywizacji beneficjentéw pomocy
spolecznej®.

¥ Art. 16-24 ustawy z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spolecznej. Role i zada-
nia gminy w zakresie pomocy spotfecznej w znakomity sposéb omawia artykul: P. Ble-
dowski, P. Kubicki, Pomoc spoteczna - gléwna instytucja socjalna na szczeblu lokalnym,
»Polityka Spoteczna” 2009, nr 11-12, s. 40-44.

% A. Kotlarska-Michalska, Przejawy dysfunkcji w pomocy spolecznej i mozliwosci
ich naprawy, ,,Problemy Polityki Spotecznej. Studia i Dyskusje” 2010, nr 13/14, s. 133.

* Na przyktad M. Rymsza, W strong pracy socjalnej i dziatan aktywizujgcych w po-
mocy spolecznej, ,,Problemy Polityki Spotecznej. Studia i Dyskusje” 2010, nr 13/14,
s. 157-161; Czy podejscie aktywizujgce ma szanse? Pracownicy socjalni i praca socjalna
w Polsce 20 lat po reformie systemu pomocy spolecznej, M. Rymsza (red.), Warszawa
2011; D. Trawkowska, Dziatania pozorne w pomocy spolecznej. Przypadek (i przypa-
dlo$é) pracy socjalnej, ,Problemy Polityki Spolecznej. Studia i Dyskusje” 2007, nr 10.
Por. takze interesujacy tekst T. Kazmierczaka z sugestiami zmian na poziomie doktry-
nalnym: T. Kazmierczak, O potrzebie korica pomocy spolecznej, jakg znamy, ,,Problemy
Polityki Spotecznej. Studia i Dyskusje” 2014, nr 27, s. 91-105. Z kolei efekt debaty prak-
tykow pomocy spolecznej na temat zmian w tym obszarze polityki spolecznej przed-
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Zgadzajac sie z faktem, iz skoro obecny model pomocy spotecznej miat
gléwnie za zadanie fagodzenie spotecznych kosztéw reform gospodarczych
lat 90., to systemowo muszg w nim dominowac¢ dzialania ratownicze a nie
aktywizujace® w 2013 r. strona rzagdowa zaproponowata modernizacje sys-
temu poprzez nowelizacje nastgpujacych elementéw ustawy z 2004 r.:

a) zmiane celow pomocy spolecznej (poprzez nakierunkowanie na dzia-
tania profilaktyczne i aktywizujgce) oraz przeformulowanie katalogu
$wiadczen pienigznych,

b) modyfikacje struktury organizacyjnej na szczeblu gmin i powiatéw oraz
wdrozenie do systemu pomocy spofecznej podmiotéw niepublicznych,

c) utworzenie nowych specjalnosci zawodowych pracownikéw socjalnych
oraz wprowadzenie nowych form kontraktu socjalnego,

d) wprowadzenie zmian w funkcjonowania doméw pomocy spolecznej'.
Z elementéw instytucjonalnych niewatpliwie na uwage zastugiwaly

projekty zmiany w wewnetrznej strukturze organizacyjnej osrodkéw po-

mocy spolecznej i powiatowych centréw pomocy rodzinie (m.in. w celu
oddzielenia pracy socjalnej od dziatalnosci administracyjnej>*) oraz wpro-
wadzenie nowych niepublicznych podmiotéw (Agencji Ustug Socjalnych),
majacych wykonywac¢ zadania zlecone (ustugi) przez gminy. I cho¢ projekt
wspomnianych zmian w pomocy spotecznej wszedt na $ciezke legislacyjna

w 2013 r, to — co tu duzo méwic¢ — z powodu opieszalosci decydentdéw nie

zdazyl z niej zejs¢>. Nie wydaje si¢ takze, by nowo powotane w 2015 r.

wladze byly zainteresowane projektem reformy opracowanym przez po-

przednikéw. Krotko méwige, na wprowadzenie zmian modernizujacych

stawia tekst: Wokot 13 postulatéw. Propozycje zmian w pomocy spolecznej, ,,Problemy
Spoteczne” 2010, nr 3, s. 37-41. Zob. tez propozycje radykalnej zmiany w systemie po-
mocy spotecznej: K. Chaczko, (R)ewolucja wyobrazona. O propozycji zmian w systemie
pomocy spolecznej przy wykorzystaniu programu Rodzina 500 plus, ,Praca Socjalna”
2016, nr 3 (w druku).

> Projekt zalozeni projektu ustawy o zmianie ustawy o pomocy spotecznej oraz nie-
ktorych innych ustaw. Wariant I, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Warszawa
2014, s. 3-4. J. Hrynkiewicz pisze z kolei o ,putapce filantropii’, w ktora wpadta pomoc
spoleczna - i szerzej — polityka spoleczna po 1989 r. Pulapka ta wynika z faktu zastoso-
waniu na szeroka skale ,,filantropii” (oston socjalnych), co prowadzi do btyskawicznego
wzrostu liczby podopiecznych (uzaleznienia ich od oston socjalnych), a w konsekwen-
cji do niewydolnosci systemu. Zob. J. Hrynkiewicz, Koncepcje polityki spotecznej w Pol-
sce 1989-1991, Warszawa 1992, s. 24.

°! Projekt zalozen projektu ustawy o zmianie ustawy o pomocy spolecznej..., s. 5-6.

%2 Zob. na ten temat: R. Szarfenberg, Rozdzielenie postepowan administracyjnych od
pracy socjalnej — przeglgd zagadnien, http://rszarf.ips.uw.edu.pl/pdf/rozdzielenieRSz.
pdf (19.05.2015).

> Dodajmy, iz projekt zmiany ustawy o pomocy spolecznej zatrzymatl sie na etapie
uzgodnien rzagdowych, gdyz utknal w Stalym Komitecie Rady Ministréw, gdzie byt re-
gularnie zdejmowany z porzadku obrad.
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ten niezwykle wazny obszar dziatalnosci panistwa polskiego wcigz musimy
(cierpliwie) poczekac™.

5. Zakonczenie

Najwigkszym osiggnieciem przedwojennej opieki spolecznej bylo —
jak twierdzi L. Malinowski — wyrazne zadeklarowanie panstwa polskiego
o prawie do opieki spotecznej wraz jej upowszechnieniem oraz zerwanie
z dziatalnoscig filantropijng i litoscig nad potrzebujacymi pomocy™. Z jed-
nej strony byl to system, w ktérym odpowiedzialno$¢ za los najstabszych
obywateli wziglo na siebie odrodzone panstwo polskie, ale rownoczesnie
bardzo mocno zakotwiczono opieke spoteczng w samorzadach, ktére tym
samym staly si¢ czynnikiem decydujacym o jej (byle)jakosci. Gwoli wy-
jasnienia dodajmy od razu, iz gtéwnie z przyczyn finansowych przedwo-
jenna opieka spoleczna — a szczegélnie w okresie kryzysu gospodarczego
lat 30 XX w. - stala na z gory przegranej pozycji®.

Z kolei w PRL-u opieka spoleczna nie stanowita odrebnej instytuciji,
a byla czescig scentralizowanej struktury dzialu ochrony zdrowia i tereno-
wej administracji panstwa, bez wlasnych podstaw prawnych, nie mowiac
juz o jakiejkolwiek autonomii®. Poruszajac si¢ zgodnie z logika realnego
socjalizmu, dzialania podmiotowe w tym zakresie ukierunkowano glow-
nie na ludzi starych i niezdolnych do samodzielnej egzystencji, w zwiazku
z czym ,,zasieg calego systemu byt skromny, socjalistyczne panstwo dziata-
o bowiem réwnolegle na wielu innych polach redystrybucyjnych™®.

Powrét do ustroju demokratycznego i kapitalistycznego systemu pro-
dukcji przyniést nowe reguty organizacji pomocy spolecznej. Wprowadzo-
ne zmiany (instytucje) wpisywaly sie w ,liberalna tradycje decentralizacji

** Nieco sceptycznie na efekty nowelizacji ustawy o pomocy spolecznej zapatrywat
sie T. Kazmierczak, twierdzac, iz ,,co$ bedzie dzialac lepiej, co$ gorzej, ale transformacja
systemu nie nastapi; pomoc spoteczna troch¢ moze zmieni oblicze, ale w istocie pozo-
stanie takg, jaka znamy. I nie moze by¢ inaczej, bowiem zmiany wprowadzane jedynie
w trybie nowelizacji juz istniejacych regulacji prawnych maja z goéry okreslone ramy,
co zasadniczo ogranicza charakter i zakres tego, co zmienione by¢ moze. Tymczasem
w moim przekonaniu (...) skala i rodzaj potrzebnych pomocy spotecznej przeksztatcen
wymaga znacznie wiecej — transgresyjnej odwagi i determinacji, koncepcyjnej i poli-
tycznej, bo bez nich realna przebudowa waznego przeciez obszaru polityki spotecznej
nie nastapi’, T. Kazmierczak, O potrzebie kotica pomocy spotecznej jakg znamy..., s. 105.

> L. Malinowski, Geneza opieki socjalnej w Drugiej Rzeczypospolitej, w: Praca
socjalna stuzbg czlowiekowi, L. Malinowski, M. Orlowska (red.), Warszawa 1998, s. 23
i28.

*¢ Tak twierdzi np. P. Grata w ksiazce Polityka spoteczna Drugiej Rzeczypospolitej...,
s. 256-257.

7 S. Golinowska, System pomocy spolecznej..., s. 22.

> P. Broda-Wysocki, Propozycje zmian w systemie pomocy spolecznej, s. 3—4, http://
www.eapn.org.pl/wp-content/uploads/2013/07/Propozycje-zmian-w-systemie-pomo-
cy-spo%C5%82ecznej.pdf (19.05.2015).
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podstawowych instytucji polityki spolecznej”, petnigc role ,,amortyzatora
tagodzacego skutki drastycznego obnizenia poziomu zycia™. Jednak wraz
z uplywem czasu, a szczegoélnie z nastepowaniem jako$ciowych zmian
w spoleczenstwie, 6w ,amortyzator” — by raz jeszcze uzy¢ zwrotu D. Zalew-
skiego - zakorzeniony jednoczesnie w poprzedniej epoce® stal sie przesta-
rzalym ,elementem” hamujacym efektywnos¢ calego systemu. ,,Naprawa”
(az chce si¢ powiedzie¢ wiecej — ,wymiana”) tego ,elementu” wydaje si¢
by¢ najwiekszym wyzwaniem w pomocy spolecznej ostatnich i - jak sadze
- nadchodzacych lat®.

Konczac i wracajac do leitmotivu tego artykulu, trzeba stwierdzi¢, iz jesli
spojrzymy na ewolucje opieki i pomocy spolecznej z perspektywy instytu-
cjonalnej, to dostrzezemy - jak przez soczewke — zminiaturyzowane losy
Rzeczpospolitej. Od ogromnej, niemal naiwnej wiary w site spolecznosci
lokalnej odrodzonej Polski, poprzez toporng centralizacje okresu realnego
socjalizmu, az po liberalizm czaséw wspoélczesnych ze wszystkimi jego kon-
sekwencjami. Jest to pewnie jedna z wielu perspektyw, przez ktére mozemy
spoglada¢ na kondycje Polski. Tyle ze akurat ta ,,soczewka” jest niezwykle
silna, gdyz pokazuje takze zaangazowanie panstwa w los jego najstabszych
obywateli.
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,Polska w soczewce”. Ewolucja oraz modernizacja systemu opieki
i pomocy spotecznej w perspektywie instytucjonalnej

Streszczenie

W artykule oméwiono ewolucje opieki i pomocy spotecznej w Polsce ze szczegolnym
uwzglednieniem perspektywy instytucjonalnej, ogniskujacej sie na zmianach zacho-
dzacych w obszarze instytucji pomocowych. W pierwszej kolejnosci scharakteryzowa-
ny zostal rozwdj opieki spotecznej w II RP, za$ nastgpnie przedstawiono zmiany na-
stepujace w tym obszarze w okresie PRL-u oraz w III RP. Artykul koncza ustalenia na
temat perspektywy modernizacji pomocy spotecznej w Polsce.
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Poland in Focus. The Evolution and Modernisation of the Social
Welfare System in the Institutional Perspective

Abstract

In this article, I discuss the evolution of social welfare in Poland. I focus on the institu-
tional perspective, which shows changes in the institutions in this area. In the first part,
I present the development of social welfare in the Second Polish Republic (1918-1939)
and then describe changes in the communist period and the Thrid Republic after 1989.
At the end of my contribution, I discuss the plans for the modernisation of the Polish
social welfare system.
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