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Krzvszror CHACzKo'

Efektywnos¢ w zmiennosci? O roli instytucji pomocy spoteczne]
w dobie nowych ryzyk socjalnych

1. Wstep

Instytucja opieki i pomocy spotecznej nigdy nie znajdowata si¢ w centrum
zainteresowania wladz panstwowych. ,,Na pomocy spotecznej ciazy pigtno
»gorszego« systemu $wiadczeniowego — pisal H. Szurgacz - przeznaczo-
nego zreszta jakoby dla ludzi innego, réwniez »gorszego« rodzaju™. Suge-
stia to w pelni zrozumiala, gdy wezmie si¢ pod uwage fakt, iz od samego
poczatku funkcjonowania pomocy spolecznej w Polsce (nazywanej wtedy
opieka spoteczna) - tj. od czaséw Drugiej Rzeczypospolitej — pojawialy sie
glosy o rychtym zaniku tej instytucji publicznej czy tez o przejeciu jej roli
przez dynamicznie rozwijajgce sie wtedy ubezpieczenia spoteczne’. Jeszcze
gorzej z tg instytucja obeszly si¢ wtadze Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej,
traktujagc — w poczatkowej fazie rozwoju systemu realnego socjalizmu —
opieke spoleczng jako ,niewarty wspominania relikt kapitalistycznej Pol-
ski™. I cho¢ obecnie lansowany do lat 60. XX w. poglad o zaniku pomocy
spolecznej traktowany jest jako niechlubny epizod w historii tej instytucji,
to wciaz pojawiaja sie glosy o szkodliwosci systemu pomocy spotecznej —
tym razem w kontekscie jego spotecznych skutkow?.

W niniejszym tekscie - w pewnym stopniu na przekdér powyzszym sto-
wom - chcialbym przyjrze¢ si¢ ogromnemu w moim odczuciu potencja-
towi tkwigcemu w instytucji pomocy spolecznej, a szczegélnie jej funkcji

1 Dr Krzysztof Chaczko, Uniwersytet Pedagogiczny im. Komisji Edukacji Narodo-
wej w Krakowie, ul. Podchorgzych 2, 30-084 Krakow.

2 H. Szurgacz, Wstep do prawa pomocy spotecznej, Wroctaw 1992, s. 6.

3 Zob. na ten temat ibidem, s. 7 i n. oraz K. Krzeczkowski, Uwagi nad drogami
opieki spotecznej, Warszawa 1936.

4 K. Chaczko, ,,Polska w soczewce”. Ewolucja oraz modernizacja systemu opieki i po-
mocy spolecznej w perspektywie instytucjonalnej, ,Rocznik Administracji Publicznej”
2016, nr 2, s. 359.

5 Zob. np. S. Kalinowski, Niewolnicy pomocy - swiadczenia spoteczne jako czynnik
dezaktywujgcy [w:] Nieobecnos¢ spoteczna. W poszukiwaniu senséw i znaczen, Z. Galor,
B. Gorynska-Bittner (red.), Poznan 2012, s. 204-224.
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innowacyjnej. Tematyka to wcigz malo znana, cho¢ ostatnio coraz czesciej
poruszana w tekstach naukowych®, a wydaje sig, iz warta uwagi szczegélnie
dzi$, gdyz - stawiam tu robocza hipoteze — poza instytucja pomocy spo-
tecznej zadna z form zabezpieczenia spolecznego nie bedzie raczej w stanie
poradzi¢ sobie z narastajagcymi problemami spotecznymi bedacymi efek-
tem globalizacji czy gospodarki neoliberalnej’”. Mam tu na mysli gtéwnie
tzw. nowe ryzyka socjalne, ktdre - jesli juz nie pojawily sie w Polsce - to
wydaja si¢ by¢ nieuchronne.

2. 0d ryzyk indywidualnych do starych ryzyk socjalnych

Rozwoj (nowoczesnej) polityki spotecznej mozna rozumiec jako proces
publicznego zarzadzania ryzykami socjalnymi®. Przyjmujac taka optyke -
a ku temu sie sktaniam — wysuwamy kategorie ryzyka socjalnego na pierw-
szy plan. Stownikowa definicja wspomnianego terminu informuje o zda-
rzeniach losowych lub innych, ktérych ,wystapienie wywoluje podjecie
odpowiednich dzialan w ramach zabezpieczenia spolecznego. Chodzi tu
przede wszystkim o te zdarzenia, ktére powodujg utrate lub zmniejszenie
mozliwosci zdobywania $srodkéw utrzymania wlasng pracg czy tez skutku-
ja niedostosowaniem wysoko$ci dochodéw do potrzeb rodzin™. Mowa tu
o konkretnych sytuacjach wystepujacych w trakcie cyklu zycia cztowieka,
ktére Miedzynarodowa Organizacja Pracy juz w 1944 r. ujeta w klasyczny
katalog podstawowych ryzyk socjalnych:

- ryzyko na wypadek choroby (ang. sickness),
- ryzyko macierzynstwa (ang. maternity),
- ryzyko niezdolnosci do pracy (ang. invalidity),

6 Zdaje sie, iz jedng z pierwszych oséb, ktéra — ponad dwie dekady temu - po-
$wiecita temu zagadnieniu nieco miejsca, byl H. Szurgacz w pracy Wstep do prawa po-
mocy spolecznej..., s. 16-20. Obecnie czesciej tematyke innowacyjnosci podejmuje sie
w szerszym kontekscie, tj. polityki spotecznej. Zob. np. Innowacyjna polityka spoteczna,
M. Grewinski, A. Karwacki (red.), Warszawa 2015, a szczegdlnie rozdzial J. Krzyszkow-
skiego Kreowanie i wdrazanie innowacji w pomocy spotecznej, s. 191-203.

7 Zob. U. Beck, Spoteczeristwo ryzyka. W drodze do innej nowoczesnosci, Warszawa
2002.

8 G. Esping-Andersen, Spofeczne podstawy gospodarki postindustrialnej, Warszawa
2010, s. 52. Warto zauwazy¢, iz w literaturze przedmiotu obok terminu ryzyka socjalne-
go funkcjonuje takze kategoria ryzyka spotecznego. T. Szumlicz sugeruje, iz dookresle-
nie ,,socjalne” wyraza poziom przedmiotowy i ,techniczny” tego zwrotu, za$ dookre-
$lenie ,,spoleczne” zwraca uwage na poziom podmiotowy terminu oraz jego wymiar
i zasieg spoleczny (T. Szumlicz, Publiczne fundusze socjalne - istota oraz organizacja
i funkcjonowanie w Polsce, ,,Studia z Polityki Publicznej” 2014, nr 1, s. 83, przyp. 5).
Majac to na uwadze, sklaniam si¢ jednak ku uzywania (tradycyjnego) zwrotu ,,ryzyka
socjalne”, uwypuklajacego - jak chce T. Szumlicz - aspekt przedmiotowy, czyli kwestie
zmniejszenia lub zaniku dochodéw w przypadku wystapienia tych ryzyk.

9 Leksykon polityki spolecznej, B. Rysz-Kowalczyk (red.), Warszawa 2001, s. 189.
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- ryzyko dozycia wieku starczego (ang. old age),

- ryzyko $mierci zywiciela (ang. death of breadwinner),

- ryzyko braku pracy (ang. unemployment),

- ryzyko nieoczekiwanych wydatkéw (ang. emergency expenses),
- ryzyko wypadku przy pracy (ang. employment injuries)™.

W nastepnych latach nieznacznie poszerzono powyzsze zestawie-
nie o ryzyko ubdstwa (ang. poverty) oraz ryzyko niedofestwa starcze-
go (ang. old-age infirmity)*'.

Generalnie do XX w. wiekszos¢ wspomnianych ryzyk nie mialo wy-
miaru spofecznego co oznacza, iz nie byly przedmiotem zainteresowania
panstwa. Pamietajmy wszak, iz dziewietnastowieczne spoleczenstwa wcigz
byly w przewazajacej mierze wiejskie, gdzie wielopokoleniowa rodzina
spelniala w pewnym sensie obecne funkcje socjalne panstwa, a ponadto
infrastruktura administracji publicznej tamtych czaséw oraz struktura bu-
dzetéw odwczesnych panstw uniemozliwialy realizacje ,kolektywizacji ry-
zyka socjalnego na masowg skalg”'2.

Zbiorowy charakter ryzyka socjalne zyskaly w okresie industrializacji
gospodarek (europejskich), kiedy to ryzyka indywidualne stopniowo pod-
legaly procesowi ,,uspotecznienia” czy tez ,,upolitycznienia”*®. Stalo si¢ to
pod wplywem przynajmniej trzech czynnikow.

Po pierwsze, nastgpita ,kumulacja” loséw wielu jednostek, poczatkowo
robotnikéw fabrycznych, a nastgpnie innych grup spotecznych, co ozna-
czalo, iz pod wzgledem ilosciowym ubdstwo tych jednostek mialo skutek
zbiorowy, powodujac zagrozenie utrzymania fadu spotecznego. ,,Uspotecz-
nianie” ryzyk socjalnych rozpoczelo sie od niwelacji zagrozen zwigzanych
z wykonywaniem prac w fabrykach (choroba oraz wypadki przy pracy), by

10 Income Security Recommendation, 1944 (No. 67) na stronie Migedzynarodowej
Organizacji Pracy: http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?2p=NORMLEXPUB:12100:0::-
NO::P12100_INSTRUMENT_ID:312405 (dostep: 30.10.2016). Por. tez Konwencje
nr 102 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacg minimalnych norm zabezpiecze-
nia spolecznego, przyjeta w Genewie dnia 28 czerwca 1952 r., Dz. U. z 2005 r. Nr 93,
poz. 775. Wspolczesne badania nad kategoria ryzyka socjalnego przedstawia G. Uscin-
ska, Ryzyko jako przestanka ochrony w systemie zabezpieczenia spolecznego, ,,Polityka
Spoteczna” 2013, nr 11-12, s. 3-7.

11 T. Szumlicz, Publiczne fundusze socjalne - istota oraz organizacja i funkcjono-
wanie w Polsce..., s. 84.

12 G. Esping-Andersen, Spofeczne podstawy gospodarki postindustrialnej..., s. 48.

13 B. Ponikowski proces ten nazwal ,uspolecznieniem pracy”. Stwierdzit, iz do-
niostym odkryciem czaséw nowozytnych stalo si¢ pojmowanie czlowieka jako istoty
spolecznej. ,Wynikalo ono z przeksztalcenia si¢ pracy jako naturalnej i najbardziej pry-
watnej czynnoéci ludzkiej w prace spoleczng. W ten sposéb to, co dotychczas nalezalo
do sfery prywatnej, stato si¢ czyms$ publicznym”, B. Ponikowski, Problem patistwa so-
cjalnego w perspektywie globalizacji [w:] Uwarunkowania wspétczesnej polityki spotecz-
nej, B. Ponikowski, J. Zarzeczny (red.), Wroctaw 2002, s. 22.
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systematycznie obejmowaé pozostate zdarzenia zwigzane z zanikiem do-
chodéw pracownika'.

Po drugie, spoleczenstwa — a za nimi organy decyzyjne — uznaly, iz
okreslone ryzyka (np. macierzynstwo) wymagaja po prostu publicznej
uwagi ze wzgledu na ich doniostos¢ spoteczng. Idac tym tropem, mozemy
stwierdzi¢, iz katalog ryzyk socjalnych nie jest zamkniety i prawdopodob-
nie bedzie powigkszal sie wraz z rozwojem cywilizacyjnym (i zwigzanymi
z tym problemami).

Po trzecie, okazalo sig, iz czgsto Zrédta ryzyk socjalnych leza poza kon-
trolg jednostki. Fizyczna niezdolno$¢ do pracy, staros¢ czy choroba to zda-
rzenia, na ktore jednostka czy rodziny maja niewielki wptyw, dlatego zdje-
cie cigzaru tych ryzyk z wymienionych podmiotéw i przeniesienie ich na
instytucje panstwa wydawalo si¢ jedynym mozliwym rozwigzaniem w epo-
ce uzaleznienia od dochodu rynkowego®.

3. Formy minimalizacji skutkdw starych ryzyk socjalnych

Proces ,,uspoleczniania” wspomnianych ryzyk socjalnych spowodowat
wypracowanie form zapewniania zrodel dochodéw obywatelom przez in-
stytucje publiczne w momencie wytepienia zasygnalizowanych wyzej sytu-
acji, co legto u podstaw koncepcji panistwa bezpieczenstwa socjalnego (ang.
welfare state)'s. Wspodlczesnie zbior tych form okresla sie mianem systemu
zabezpieczenia spolecznego, definiowanego przez ]. Piotrowskiego jako
»caloksztalt srodkow i dzialania instytucji publicznych, za pomoca ktérych
spoleczenstwo stara sie zabezpieczy¢ swych obywateli przed niezawinio-
nym przez nich niedostatkiem, przed grozba niemoznosci zaspokojenia
podstawowych, spolecznie uznanych za wazne, potrzeb™’. Wspomniane
srodki zapewniane przez instytucje publiczne to §wiadczenia (gtéwnie pie-
niezne), ktore przyjmuja — w zaleznosci od formy (lub techniki) zabezpie-
czeniowej — charakter ubezpieczeniowy, zaopatrzeniowy lub opiekunczy
(zwany takze pomocowym)'®.

14 Zob. B. Palier, Ordering change: understanding the ,, Bismarckian” welfare reformy
trajectory [w:] A long goodbye to Bismarck? The politics of welfare reform in Continental
Europe, B. Palier (ed.), Amsterdam 2010, s. 19-44; M. Ksiezopolski, Polityka spoteczna.
Wybrane problemy poréwnarn migdzynarodowych, Katowice 1999, s. 26-52; A. Zarnow-
ska, Robotnicy Warszawy na przetomie XIX i XX wieku, Warszawa 1985, s. 134-158.

15 Zob. G. Esping-Andersen, Spoleczne podstawy gospodarki postindustrialnej...,
s.53.

16 Por. B. Jagusiak, Bezpieczeristwo socjalne wspélczesnego paristwa, Warszawa 2015.

17 ]. Piotrowski, Zabezpieczenie spoleczne — problematyka i metody, Warszawa
1966, s. 28.

18 W ostatnich latach sugeruje sie, iz ze wzgledu na proces pojawiania si¢ nowych
elementéw w systemie zabezpieczenia spolecznego powinno sie méwi¢ o funkcjono-
waniu kolejnej (nowej) czedci systemu. Zwraca na to uwage I. Sierpowska, piszac, iz
»rozrastajacy sie obszar prawnych regulacji powoduje powstawanie $wiadczen hy-
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Najpowszechniejsza technikg zabezpieczenia spotecznego jest technika
ubezpieczeniowa. Swiadczenia udzielane w ramach tej formy ubezpieczen
spolecznych majg charakter roszczeniowy i opierajg si¢ na systemie sklad-
kowym, co oznacza, iz do nabycia uprawnien wymagane jest optacanie skla-
dek zasilajacych okreslony fundusz, z ktérego w sytuacji zaistnienia zdarze-
nia losowego (ryzyka) uniemozliwiajacego swiadczenie pracy wyplacane
sg $wiadczenia pieniezne'®. W przypadku metody zaopatrzeniowej rowniez
mamy do czynienia z charakterem roszczeniowym $wiadczen, jednak inny
jest sposéb ich finansowania i nabywania. Swiadczenia zaopatrzeniowe
finansowane s3 funduszy publicznych (nieskladkowych), za$ wysokos¢,
zasady i warunki tych $§wiadczen okreslaja rozne przepisy prawa. Z regu-
ly przystuguja one obywatelom nalezacym do okreslonej grupy spotecznej
badz zawodowej, np. osobom niepetnosprawnym od urodzenia®. Najmniej
powszechng i pelnigca poniekad funkcje uzupelniajaca do wskazanych wy-
zej form zabezpieczenia spotecznego jest technika opiekuncza, realizowana
przez instytucje pomocy spolecznej. Jako zZe instytucja ta stanowi gtéwny
watek niniejszego artykulu, warto przyjrze¢ si¢ jej blizej.

Pomoc spoleczna jest jedna z najstarszych form udzielania §wiadczen
jednostkom potrzebujagcym wsparcia, czyli osobom, ktére nie dysponu-
ja dochodami zapewniajacymi zaspokojenie fundamentalnych potrzeb?'.
Jak twierdzi P. Bledowski, ,,Pomoc nie jest jednak ograniczona wytacznie
do interwencji w przypadku, gdy zawodzg inne podsystemy zabezpiecze-
nia spolecznego. Uwzglednienie w kategorii trudnych sytuacji Zyciowych
elementoéw pozamaterialnych sprawia, zZe $wiadczenia pomocy majg coraz
cze$ciej charakter samodzielny wobec ubezpieczenia spotecznego™. Usta-

brydowych, opartych na mieszanych metodach. Rodzi to trudnosci ich klasyfikacji,
zwlaszcza oddzielenia $wiadczen o charakterze zaopatrzeniowym i pomocowym. Do-
datkowa trudnoscig jest zaliczanie do zaopatrzenia spolecznego §wiadczen przyznawa-
nych ze wzgledu na potrzeby i zastugi, ktore znacznie si¢ od siebie roznig. Dlatego we
wspolczesnej literaturze proponuje sie¢ wyodrebnienie wsparcia spotecznego (socjal-
nego), jako jeszcze jednej czesci systemu zabezpieczenia spolecznego, umieszczonego
pomiedzy zaopatrzeniem a pomoca spolteczng’, I. Sierpowska, Istota i zasady udziela-
nia pomocy spotecznej [w:] Meritum. Pomoc spoleczna. Wsparcie socjalne, 1. Sierpowska
(red.), Warszawa 2016, s. 3.

19 M. Ksigzopolski, G. Magnuszewska-Otulak, R. Gierszewska, Zabezpieczenie
spoteczne [w:] Polityka spoleczna, A. Rajkiewicz, ]. Supinska, M. Ksi¢zopolski (red.),
Warszawa 1996, s. 249.

20 M. Orlowska-Bednarz, M. Bednarz, Zabezpieczenie spoteczne jako forma ochro-
ny warunkoéw zycia, ,Miscellanea. Studia z Zakresu Nauk Prawnoustrojowych” 2012,
nr2,s.61-62.

21 Przez setki lat opieka/pomoc spoteczna utozsamiana byta z dziatalno$cig filan-
tropijng i dobroczynna. Zob. E. Le$, Zarys historii dobroczynnosci i filantropii w Polsce,
Warszawa 2001; J. Radwan-Praglowski, K. Frysztacki, Spofeczne dzieje pomocy czlowie-
kowi: od filantropii greckiej do pracy socjalnej, Warszawa 1996.

22 P. Bledowski, Pomoc spofeczna [w:] Polityka spoteczna, A. Kurzynowski (red.),
Warszawa 2006, s. 233.
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wa o0 pomocy spofecznej z 2004 r. wyraznie okresla przestanki udzielania
pomocy przez t¢ instytucje, tj. ubdstwa, sieroctwa, bezdomnosci, bezro-
bocia, niepelnosprawnosci, dlugotrwatej lub ciezkiej choroby, przemocy
w rodzinie, potrzeby ochrony macierzynstwa lub wielodzietnosci, bez-
radnosci w sprawach opiekunczo-wychowawczych, trudnosci w integracji
cudzoziemcoéw, trudno$ci w przystosowaniu do zycia po zwolnieniu z za-
ktadu karnego, alkoholizmu lub narkomanii, zdarzenia losowego i sytuacji
kryzysowej oraz kleski zywiolowej lub ekologicznej*. Jak nietrudno zauwa-
zy¢, powody przyznania wsparcia z instytucji pomocy spolecznej znacznie
wykraczajg poza wskazany wyzej katalog ryzyk socjalnych, ale pamietajmy;,
iz dostep do wigkszosci $wiadczen pienieznych obwarowany jest kryterium
dochodowym?, czyli poziomem osigganych dochodéw, czy to w przypad-
ku osoby samotnie gospodarujacej, czy osoby w rodzinie*. Z tego tez powo-
du sytuacja ekonomiczna klientéw pomocy spolecznej jest podstawowym
kryterium udzielania $wiadczen przez pracownikéw socjalnych i dlatego
zazwyczaj pomoc finansowa nalezy si¢ osobom pozbawionym uprawnien
przystugujacych z systemu ubezpieczen spotecznych.

Niezwykle istotnym w $wietle podejmowanych rozwazan, aczkolwiek
wcigz niedocenianym i niewatpliwie zmarginalizowanym obszarem funk-
cjonowania pomocy spolecznej, jest sfera ustug spotecznych*. Pomoc spo-
teczna w Polsce - szczegolnie po transformacji ustrojowej — byla nastawio-
na gtéwnie na redystrybucje swiadczen pieni¢znych i rzeczowych. Z kolei
ustugi spoteczne, np. aktywizacja i reintegracja spoleczna, praca socjalna
czy ustugi w obszarze ekonomii spolecznej, traktowano marginalnie, a je-
8li juz sie pojawialy, to gléwnie w dzialalnosci organizacji pozarzadowych
i niektérych nowatorskich podmiotéw z zakresu publicznej pomocy spo-
tecznej””. Tym samym marnowata sie, i jak si¢ wydaje — wciaz marnuje sie,
ogromna warto$¢ ustug spolecznych, ktorg doskonale obrazuje tab. 1. Ze-
stawienie $wiadczen pienig¢znych oraz wspomnianych ustug wyraznie uwi-
dacznia pasywny charakter tych pierwszych oraz prorozwojowa, aktywizu-
jaca nature ustug spotecznych, ktére — o czym bedzie mowa nizej — cechuja
sie indywidualnoscig oraz ,.elastycznoscig’”.

23 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej, tekst jedn.: Dz. U. z 2016 1.
poz. 930 ze zm.

24 Do wyjatkow nalezy specjalny zasitek celowy oraz zasitek celowy przyznawany
w sytuacji kleski zywiotowej lub ekologiczne;j.

25 Od 1 pazdziernika 2015 r. kryterium dochodowe dla osoby samotnie gospo-
darujacej wynosi 634 zl, za$ dla osoby w rodzinie 514 zl. Zob. rozporzadzenie Rady
Ministréw z dnia 14 lipca 2015 r. w sprawie zweryfikowanych kryteriéw dochodowych
oraz kwot $wiadczen pienieznych z pomocy spotecznej, Dz. U. poz. 1058.

26 Zob. K. Chaczko, Ile jest pomocy w pomocy spolecznej? Rzecz o marginalizacji
dziatan usamodzielniajgcych, ,Terazniejszo$¢ — Czlowiek — Edukacja. Kwartalnik mysli
spoleczno-pedagogicznej” 2017, nr 1 (77), t. 20, s. 111-121.

27 M. Grewinski, J. Lizut, Pomoc spoteczna jako realizator efektywnych ustug socjal-
nych, Torun 2012, s. 32.
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Tabela 1. Swiadczenia pieniezne a ustugi spoteczne

Obszary Swiadczenia pienigzne Ustugi spoteczne

Niepelnosprawnos¢ | Renta z tytulu niezdolnosci do | Rehabilitacja lecznicza,

pracy, renty socjalne zawodowa, spoleczna,
pedagogiczna, psychologiczna,
opieka, pielegnacja

Staro$¢ Emerytury, zasitki Pomoc w codziennym
pielegnacyjne funkcjonowaniu, opieka,
pielegnacja
Smier¢ cztonka Renta rodzinna, zasitek Sprawienie pogrzebu, pomoc
rodziny pogrzebowy psychologiczna
Rodzina, dzieci Zasilki rodzinne, stypendia Edukacja, poradnictwo
w systemie os$wiaty rodzinne, rodzicielstwo

zastepcze, opieka, pielegnacja

Bezrobocie Zasilki dla bezrobotnych Posrednictwo pracy,
poradnictwo zawodowe,
edukacja, szkolenia

Wykluczenie Zasilek okresowy, zasitek Praca socjalna, resocjalizacja
spoleczne staly, pieni¢zna pomoc spoleczna
i pozostale postpenitencjarna

Zrodlo: M. Grewinski, J. Lizut, Pomoc spoleczna..., s. 69.

4.Nowe ryzyka socjalne a rola pomocy spotecznej

Pojawienie sie tzw. nowych ryzyk socjalnych niewatpliwie wiaze si¢ ze
zmianami nastepujacymi w spoleczenstwach postprzemystowych® Z. Cze-
pulis-Rutkowska twierdzi, iz ,koncepcja nowych ryzyk socjalnych stuzy
(...) wskazaniu trudnych sytuacji - gléwnie, ale nie tylko — materialnych,
ktére pojawity sie w efekcie zmian postindustrialnych. Jest przeciwstawna
koncepcji starych ryzyk socjalnych. Tak zwane stare ryzyka socjalne wigza-
ne s3 z wezesniejszym, industrialnym okresem rozwoju ekonomiczno-spo-
lecznego. Byty one dobrze zdiagnozowane w polityce spolecznej, podobnie
jak instytucje, ktore zapewniaty ochrone w przypadku realizacji takich ry-
zyk”®. Najczesciej wsrod nowych ryzyk socjalnych wymienia sie nastepu-
jace zagrozenia:

- ryzyko niedostatku wérdd osob pracujacych (niskie zarobki),
- ryzyko niskich $wiadczen, np. w wieku emerytalnym,

- ryzyko niesamodzielnosci,

- ryzyko brak kwalifikacji do podjgcia odpowiedniej pracy,

- ryzyko miodego wieku™®.

28 Zob. P. Sztompka, Socjologia. Analiza spoteczeristwa, Krakoéw 2012, s. 567-570.

29 Z. Czepulis-Rutkowska, Nowe ryzyka socjalne, ,Polityka Spoleczna” 2013,
nr11-12,s.9.

30 Ibidem,s. 9-14. W kontekscie ryzyka mtodego wieku P-W. Zawadzki twierdzi, iz
»Mamy do czynienia z osobami mtodymi, dobrze wyksztatconymi, z ktérymi wigzano
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Do tego dochodzg (powigzane z powyzszymi) wyzwania natury ekono-
miczno-spoteczno-kulturowej, z ktérymi juz dzi$§ nie radza sobie najbar-
dziej rozwiniete panstwa $wiata: postepujaca prekaryzacja rynku pracy®,
wzrost nieréwnosci spolecznych, w tym szczegdlnie ekonomicznych, spro-
wadzajacy si¢ do ogromnych réznic w dochodach™, erozja tradycyjnych
struktur rodzinnych, w tym atomizacja zycia spolecznego®, czy starzenie
sie spoteczenstwa, oznaczajace np. zaburzenie tradycyjnej proporcji po-
miedzy czescig spoteczenstwa produkcyjnego a poprodukcyjnego®.

Zasygnalizowane wyzej mechanizmy minimalizacji skutkéw starych
ryzyk socjalnych, czyli ubezpieczenia oraz zaopatrzenie spoleczne, praw-
dopodobnie nie beda w stanie poradzi¢ sobie z nowymi wyzwaniami, gdyz
cze$ciowo same stanowig zrddlo tych zagrozen. Na przyklad niskie §wiad-
czenia emerytalne generuje podsystem ubezpieczen spotecznych, tworzac
tym samym jedno z nowych ryzyk socjalnych. Nie méwiac juz o tym, iz
przypuszczalnie juz niebawem bedziemy mieli do czynienia z osobami,
ktére w wieku poprodukcyjnym w ogoéle nie beda beneficjentami $wiad-
czen z ubezpieczen spotecznych, gdyz przez wigkszos¢ lat pracy byly za-
trudnione na podstawie uméw cywilnoprawnych. Idac tym tropem, mozna
wrecz pokusic sie o stwierdzenie, iz ten podsystem zabezpieczenia spolecz-
nego — do tej pory kluczowy w zapewnieniu bezpieczenstwa socjalnego
obywateli — bedzie stopniowo tracil na znaczeniu.

Tym sposobem dochodzimy do sedna niniejszego tekstu, czyli roli in-
stytucji pomocy spotecznej w czasach postindustrialnych. Ot6z na wstepie
postawilem hipoteze, iz prawdopodobnie tylko (szeroko rozumiana) po-
moc spoleczna bedzie w stanie poradzi¢ sobie ze wspomnianymi wyzej wy-
zwaniami. Przypuszczenie to opieram na trzech przestankach.

Po pierwsze, z powodu funkcji innowacyjnej bedacej cecha charakte-
rystyczng tej instytucji. Walor ten — okreslony przez H. Szurgacza mianem
tunkgji ,,pilotujacej” lub ,,pilotazowej” - jest dla wspomnianego autora jed-

nadzieje na skok cywilizacyjny, a ktére cho¢ gotowe do podjecia pracy, nie znajduja dla
siebie odpowiedniego miejsca, lub jest ono znacznie ponizej ich aspiracji i mozliwosci’,
PW. Zawadzki, Mfodos¢ jako ryzyko, ,Problemy Polityki Spotecznej. Studia i Dyskusje”
2012, nr 19, s. 52.

31 Zob. G. Standing, Prekariat. Nowa niebezpieczna klasa, Warszawa 2014;
K. Chaczko, Prekariusze jako czynnik zmian - ku nowemu etapowi w (europejskiej) po-
lityce spotecznej? [w:] Polityka spoleczna w zmieniajgcej sie rzeczywistosci, K. Chaczko,
K.M. Stanek (red.), Katowice 2016, s. 11-28.

32 Zob. T. Piketty, Kapitat w XXI wieku, Warszawa 2015; M. Jarosz, M.W. Kozak,
Eksplozja nieréwnosci?, Warszawa 2015.

33 Zob. K. Slany, Alternatywne formy zZycia matzetisko-rodzinnego w ponowocze-
snym Swiecie, Krakow 2008; Od obyczaju do mody. Przemiany zycia codziennego, J. Za-
lewska, M. Cobel-Tokarska (red.), Warszawa 2014.

34 Zob. S.A. Nyce, S.J. Schieber, Ekonomiczne konsekwencje starzenia sig spole-
czenistw, Warszawa 2011; Polska w obliczu starzenia si¢ spoleczeristwa, A. Karpinski,
A. Rajkiewicz (red.), Warszawa 2008.
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ng z ,najistotniejszych cech pomocy spolecznej, ktéra w duzym stopniu
ttumaczy jej Zzywotnos$¢ oraz przesadza w okreslonym stopniu o jej przy-
datnosci jako formy zabezpieczenia spolecznego nie tylko obecnie, ale row-
niez i w przysztosci”. Tradycja wdrazania nowych elementéw w struktury
tej instytucji jest bardzo bogata: organizacja kolonii i pétkolonii poczatko-
wo zwigzana byla wlasnie z instytucja opieki spotecznej, podobnie rzecz si¢
miata z rodzinami zastepczymi, pomocg alimentacyjna, rentg socjalna czy
opieka nad matka i dzieckiem (ryzyko macierzynstwa), wchodzaca obecnie
w skiad systemu zdrowia oraz ubezpieczen spolecznych®. Niektore rodzaje
$wiadczen czy rozwigzania organizacyjne, ktére po raz pierwszy pojawi-
ly si¢ w tej instytucji, zostaly nastepnie z sukcesem ulokowane w innych
podsystemach zabezpieczenia spolecznego (np. renta socjalna), inne zas
(np. opieka zastepcza) wcigz funkcjonujg w ramach systemu pomocy spo-
tecznej. Krotko moéwiac, z historyczno-organizacyjnego punktu widzenia
doswiadczenie otwarto$ci na nowe elementy czy ,organizacyjna elastycz-
no$¢” tej instytucji sg niezmiernie istotne w dynamicznie zmieniajacej sig
rzeczywisto$ci naszych czasow”. Pojawienie sie np. innowacyjnych ustug
spolecznych, adekwatnych do okreslonych grup spolecznych - czy nawet
indywidualnych przypadkéw — wydaje sie by¢ koniecznoscig w zindywidu-
alizowanych czasach nowych ryzyk socjalnych.

Po drugie, z powodu ulokalnienia pomocy spotecznej. Zaden podsystem
zabezpieczenia spolecznego nie jest tak gteboko zakorzeniony w struktu-
rach lokalnych jak omawiana instytucja. Wzajemne wsparcie, opieka czy
pomoc spoteczna historycznie zakotwiczone byly na poziomie lokalnym -
czy to w przypadku wspolnot religijnych, grup zawodowych czy pozniejszej
dziatalno$ci panstwa w tym obszarze®. W polskich realiach tradycje przed-
wojenne jak i okres ostatnich 25 lat wyraznie sytuowaly i sytuuja pomoc
spoleczng na poziomie samorzagdowym?®. Do$wiadczenie to ma ogromne
znaczenie, gdyz nie ulega watpliwosci, iz ,podmioty publiczne dzialajace
na szczeblu lokalnym lepiej znaja problemy spoleczne wystepujace na da-
nym terenie i mogg — szybciej i lepiej — odpowiedzie¢ na zapotrzebowanie
spoleczne w tym zakresie”®. Ponadto tzw. trzeci sektor, czyli organizacje
pozarzadowe dzialajace w tym obszarze, grupuja si¢ na poziomie lokalnym

35 H. Szurgacz, Wstep do prawa pomocy spolecznej..., s. 20.

36 Zob. ibidem, s. 16-18. Por. tez P. Grata, Polityka spoteczna Drugiej Rzeczpospoli-
tej. Uwarunkowania, instytucje, dziatania, Rzeszéw 2013.

37 Zob. na ten temat Polityka spoleczna w zmieniajqgcej sig rzeczywistosci, K. Chacz-
ko, K.M. Stanek (red.), Katowice 2016.

38 Zob. D. Zalewski, Opieka i pomoc spoteczna. Dynamika instytucji, Warszawa
2005.

39 Tradycje ulokalnienia polskiej pomocy spotecznej omawialem m.in. w: K. Chaczko,
Czy w systemie opieki spotecznej Drugiej Rzeczypospolitej istnialy zasitki pienigzne?, ,Praca
Socjalna” 2016, nr 2, s. 189-201; K. Chaczko, ,,Polska w soczewce..., s. 353-372.

40 E. Kulesza, Lokalna polityka spoteczna, Warszawa 2013, s. 10.
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— a to wlasnie w ich zasobach i potencjalne widzi si¢ przyszlos¢ ustug spo-
tecznych*'.

Po trzecie, z powodu wyspecjalizowanej kadry w postaci pracownikéw
socjalnych. Zaden podsystem zabezpieczenia spolecznego nie dysponuje
tak wysoko i wszechstronnie wyksztalcong siecig pracownikow*?. Pamigtaj-
my wszak, iz ztozonos$¢ probleméw spolecznych podejmowanych w pracy
zawodowej pracownikow socjalnych wymusza na tej grupie zawodowej po-
siadanie wysoko specjalistycznej wiedzy. Malo tego, bez tych umiejetnosci,
czy mowiac szerzej — kapitalu spotecznego, nie mozna nie tylko skutecznie
pomagac, ale i rozwija¢ wlasnej kariery zawodowej, gdyz dostep do tego
zawodu zawezony jest do o0sob, ktére ukonczyly kierunek praca socjalna
na uczelni wyzszej lub kolegium pracownikéw stuzb spotecznych®. Ko-
lejny elementem profesjonalizacji zawodu pracownika socjalnego jest fakt
ksztalcenia ustawicznego czy tez specjalistycznego, podobnie jak w za-
wodach, ktore status profesjonalizmu osiagnety juz dawno, np. lekarz czy
prawnik*. Inaczej moéwigc, kapital spoleczny oraz znajomo$¢ srodowiska
lokalnego tej grupy spofecznej, zaréwno zatrudnionej w instytucjach sa-
morzadowych, jak i w organizacjach pozarzadowych, powoduje, iz wydaje
sie, ze obecnie jest to jedyna grupa zawodowa gotowa podjaé wyzwania
zwigzane z nowymi ryzykami socjalnymi.

5. Zakonczenie

Dynamika zmian, ktére nastepuja w spoteczenstwach postindustrial-
nych, powoduje, iz sprawdzone metody minimalizacji ryzyk socjalnych
coraz cze$ciej tracg racje bytu, tak jak i niemal cala dotychczasowa polityka

41 Eksperci i badacze zwigzani z sektorem pozarzadowym twierdza, iz ,w re-
alizacji wielu zadan spotecznych, w tym ustug spotecznych, sektor pozarzadowy jest
niezastgpiony, ze wzgledu na fakt, ze szybciej i skuteczniej dociera do odbiorcéw po-
mocy, jest bardziej elastyczny, innowacyjny i efektywniejszy finansowo”, M. Grewinski,
A. Zasada-Chorab, System pomocy spolecznej w Polsce. Wyzwania i kierunki, Torun
2012, s. 35. Por. tez T. Kazmierczak, O potrzebie kotica pomocy spolecznej, jakg znamy,
»Problemy Polityki Spotecznej. Studia i Dyskusje” 2014, nr 27, s. 91-105.

42 Grupa zawodowa pracownikow socjalnych doczekala si¢ juz wielu wartoscio-
wych studiéw na swoj temat. Zob. np. Pracownicy socjalni: pomiedzy instytucjg pomocy
spotecznej a srodowiskiem lokalnym, M. Dudkiewicz (red.), Warszawa 2011; Pracownicy
socjalni i praca socjalna w Polsce. Miedzy stuzbq spoleczng a urzedem, M. Rymsza (red.),
Warszawa 2012; A. Olech, M. Luczynska, Pracownicy socjalni w Polsce — portret zbioro-
wy 2013, Warszawa 2013.

43 Zob. ustawe z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spoleczne;j.

44 A. Zasada-Chorab, Ksztatcenie pracownikéw socjalnych - w jakim kierunku
zmierzamy [w:] Wspdlczesne tendencje w pomocy spolecznej i pracy socjalnej, M. Gre-
winski, J. Krzyszkowski (red.), Warszawa 2011, s. 85. Mowa tu o specjalizacjach I i II
stopnia w zawodzie pracownik socjalny. Zob. rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki
Spolecznej z dnia 17 kwietnia 2012 r. w sprawie specjalizacji w zawodzie pracownik
socjalny, Dz. U. poz. 486.
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spoleczna, ktéra w duzej mierzy dostosowana byla do specyfiki spoteczen-
stwa industrialnego. Oznacza to, iz wypracowane zasady i mechanizmy
zapewniania bezpieczenstwa socjalnego stajg sie¢ coraz bardziej niezdolne
do prawidlowej reakeji na pojawiajace sie problemy spoleczne. Wydaje
sie, iz racje ma G. Esping-Andersen, piszac w kontekscie zmian w poli-
tyce spolecznej oraz ryzyk socjalnych, iz ,Jesli w przysztosci czekajg nas
wieksze nieréwnosci placowe, ktére w najwiekszym stopniu dotkng mtod-
szych pracownikéw i mtode rodziny, w kazdym menu polityki socjalnej na
pierwszym miejscu musza znalez¢ sie silne gwarancje dochodowe, czy to
w postaci subsydiéw szkoleniowych lub zatrudnieniowych, kredytu podat-
kowego od wypracowanego dochodu lub zasitkéw rodzinnych™®.

Podejmujac ten watek i biorac pod uwage ustalenia poczynione powy-
zej, mozna pokusi¢ sie o sformutowanie propozycji sposobéw minimali-
zacji skutkéw nowych ryzyk socjalnych. Ot6z wydaje sie, iz jednej strony
powinny is¢ dzialania prowadzace do zwigkszania przez panstwo dochodu
obywateli (np. w przypadku niskich zarobkéw czy emerytur), a z drugiej
strony rownolegle musi by¢ potozony nacisk na intensywny rozwdj sekto-
ra uslug spolecznych, z wyraznym okresleniem priorytetow dzialan tego
obszaru oraz ich indywidualizacji i specjalizacji. Spogladajac z tej perspek-
tywy, trudno zrozumie¢, dlaczego coraz czesciej termin ,,panstwo bezpie-
czenstwa socjalnego” (ang. welfare state) zastepuje si¢ kategorig ,,panstwa
ustug spolecznych” (ang. social services state), majaca oddawac koncentra-
cje polityki spotecznej na wspomnianych rozwigzaniach*.

Obie propozycje — a szczegolnie ustugi spoteczne - taczg si¢ rzecz jasna
z instytucja pomocy spolecznej. Zostalo powiedziane, iz z powodu funk-
cji innowacyjnej, zakorzenienia lokalnego oraz wyspecjalizowanej kadry
nowa pomoc spoteczna wydaje si¢ by¢ najlepiej przygotowana do pelnie-
nia roli instytucji zarzadzajacej nowymi ryzykami socjalnymi. Napisatem
»~nowa pomoc spoleczna’, gdyz obecne ustawowe ramy funkcjonowania
tej instytucji bezwzglednie musza zostaé przekonstruowane®. Jesli pomoc
spoleczna ma by¢ ,,uwrazliwiona” na nowe wyzwania spoleczne, to instytu-
cja ta musi by¢ organizacyjnie dopasowana do specyfiki ptynnej (zmiennej)
rzeczywisto$ci. Mam tu na mygli strukturalng zmienno$¢ czy procedural-
ng elastyczno$¢. Otwarto$¢ na zmiang to fundament innowacyjnosci, i to

45 G. Esping-Andersen, Spoleczne podstawy gospodarki postindustrialnej, Warsza-
wa 2010, s. 221.

46 M. Grewinski, J. Lizut, Pomoc spoleczna jako realizator efektywnych ustug so-
cjalnych..., s. 35.

47 Obowigzujaca ustawe o pomocy spolecznej z 2004 r. uwazam za gtéwng ba-
riere rozwoju tej instytucji. Por. T. Kazmierczak, O potrzebie korica pomocy spolecznej
jakg znamy..., s. 91-105. Z kolei propozycje radykalnych zmian w instytucji pomocy
spolecznej przedstawilem w: K. Chaczko, (R)ewolucja wyobrazona. O propozycji zmian
w systemie pomocy spolecznej przy wykorzystaniu programu Rodzina 500 plus, ,,Praca
Socjalna” 2016, nr 3, s. 87-100.
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wlasnie dzigki niej ,,podmioty (...) s3 w stanie dziala¢ lepiej (skuteczniej
i efektywniej) (...) i kreowaé nowe, nieznane dotad ustugi i produkty spo-
teczne™. Krotko mowiac, efektywnos¢ nowej pomocy spotecznej powinna
by¢ funkcjg jej zmiennosci. By¢ moze nalezy na nowo zdefiniowac¢ idee po-
mocy spotecznej? By¢ moze powinien obowigzywac tylko ramowy przepis
normujacy te materie, by zwiekszy¢ moc decyzyjng i kreatywnos¢ samorza-
dowych organéw prowadzacych jednostki organizacyjne pomocy spotecz-
nej? By¢ moze potrzebne by byly zupelnie nowe instytucje w tym obszarze?
By¢ moze nalezaloby odstepowac od kryteriéow dochodowych? By¢ moze
powinno sie wiekszo$¢ ustug spolecznych zleca¢ trzeciemu sektorowi? Ale
na pewno instytucja pomocy spolecznej powinna porzuci¢ obowigzujace,
sztywne i zbiurokratyzowane ramy proceduralno-organizacyjne, zakorze-
nione w okresie PRL-u. Tylko wtedy mozliwe bedzie w petni wykorzystanie
wspomnianego potencjalu tej instytucji — waloru innowacyjnosci, bliskosci
spotecznosci lokalnej oraz kapitalu spotecznego pracownikéw socjalnych.
I tylko wtedy bedzie szansa, iz uda sie (cho¢ czesciowo) zniwelowac skutki
nowych ryzyk socjalnych.
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Streszczenie

W artykule oméwiono role pomocy spolecznej w czasach nowych ryzyk socjalnych.
W pierwszej kolejnosci scharakteryzowany zostal katalog starych ryzyk socjalnych
oraz formy minimalizacji skutkéw tych ryzyk w postaci systemu zabezpieczenia spo-
fecznego. Nastepnie opisano system pomocy spotecznej oraz ustugi spoleczne. Artykut
konicza ustalenia na temat nowych ryzyk socjalnych i roli nowej pomocy spotecznej
w minimalizacji ich skutkéw.

Stowa kluczowe: pomoc spoteczna, ryzyka socjalne, system zabezpieczenia spoleczne-
go, ustugi spoleczne
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Effectiveness in Variability? Of the Role of Social Welfare in an Era of New Social Risks

Abstract

The article discusses the role of social assistance in a time of new social risks. It first
characterises old social risks and the social security system and then describes the sys-
tem of social assistance and social services. The article ends with findings about new
social risks and the role of new social welfare in minimising their impact.

Keywords: social welfare, social risks, social security, social assistance



