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ABSTRAKT

W artykule podjeto prébe odpowiedzi na pytanie badawcze o tredci: jakie
wnioski dla funkcjonowania pomocy spolecznej w sytuacji nadchodzacego
kryzysu ekonomicznego zwigzanego z epidemia COVID-19 mozna wyciagnaé
z przesztosci tej instytucji? Wykorzystujac analizg poréwnawcza w postaci ze-
stawienia wybranych elementéw systemu pomocy spolecznej doby transforma-
gji systemowej lat 90. XX w. z sytuacja pomocy spotecznej w ostatnich latach,
okreslono mozliwe zagrozenia dla funkcjonowania tej instytucji w momencie
wystapienia kryzysu gospodarczego.
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sa, kryzys gospodarczy

WSTEP

marcu 2020 r. z powodu epidemii koronawirusa dla cze¢sci Pola-
kéw — méwigc literacko — czas si¢ zatrzymal. Zatrzymat si¢ prawie
dostownie, gdyz zostali zobligowani do pozostania w domach. Niestety,
prawdopodobnie dla cz¢sci spoteczeristwa polskiego czas si¢ cofnie — wid-
mo utraty pracy zawisto nad pracownikami w stopniu poréwnywalnym
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z czasami transformacji systemowej sprzed trzech dekad. Wstepne diagnozy
zapowiadajg tragiczne skutki obecnej epidemii, w tym przede wszystkim
wzrost bezrobocia, zalamanie dochodéw gospodarstw domowych, a w kon-
sekwencji poszerzenie si¢ sfery ubéstwa (np. Wilkin, 2020). Dlatego tez nie
ulega watpliwosci, ze tak jak trzydziesci lat temu, systemowi pomocy spo-
tecznej przypadnie rola instytucji chroniacej obywateli przed skutkami (po)
epidemicznego kryzysu ekonomicznego.

Uwazamy, ze okres (po)epidemiczny moze by¢ najtrudniejszym do-
$wiadczeniem dla tej instytucji od 1990 r.; wydarzeniem poréwnywalnym
z kryzysem ekonomiczno-spotecznym lat transformacji systemowej. Odwo-
tujac si¢ zatem do historycznych doswiadczeni polskiej pomocy spotecznej,
podejmiemy si¢ préby analizy poréwnawczej okresu transformacji syste-
mowej lat 90. XX w. z tzw. standardowym okresem pomocy spotecznej
(umownie nazwijmy go ,przedepidemicznym”) oraz — nieco antycypujac
wydarzenia — sytuacja przysztosciowa (umownie: okresem ,,(po)epidemicz-
nym”). Zabieg ten przyblizy nas z kolei do odpowiedzi na kluczowe pytanie
badawcze: jakie wnioski dla funkcjonowania pomocy spotecznej w sytuadji
nadchodzacego kryzysu ekonomicznego mozna wyciagnaé z przeszlosci?
Jest to takze pytanie o szanse i zagrozenia funkcjonowania pomocy spo-
tecznej w ekstraordynaryjnej sytuacji (po)epidemicznej.

Tytulem wstepu wypadatoby jeszcze wyjasni¢ czytelnikom ,,Pracy So-
cjalnej” zawarty w tytule artykutu termin ,analiza wst¢pna”. Otdz, zdajemy
sobie sprawg, ze posiadajac zaledwie dane wyjsciowe kryzysu ekonomiczne-
go (wczesna wiosna 2020), nie jesteSmy w stanie w sposéb kompleksowy
i precyzyjny opisa¢ spoteczno-ekonomicznych konsekwencji epidemii. Nie
mamy wiedzy, jak dtugo bedzie trwatl kryzys i czy beda nawroty epidemii,
zatem okreslone elementy rozwazan beda musialty mie¢ wymiar progno-
styczny. Dlatego prezentowany tekst stanowi tylko wstep czy przyczynek
do dalszych analiz. Zakltadamy tym samym, iz do tej tematyki wrécimy
w kolejnych artykutach, ktérych celem bedzie m.in. weryfikacja ustalerd
poczynionych w niniejszym opracowaniu. Uprzedzamy takze Czytelnikdw,
ze tre$¢ opracowania to wigkszej czesci analiza danych zastanych, ale cze-
$ciowo takze ustalenia wynikajace z prakeyki w pomocy spotecznej. Oczy-
wistoscig jest takze, ze nasze rozwazania stanowig tylko jeden z punktéw
widzenia i nie wykluczaja odmiennego postrzegania przedmiotu badan.
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POMOC SPOtECZNA W OKRESIE TRANSFORMAC]I
SYSTEMOWE]

Pomoc spofeczna byta jednym z pierwszych obszaréw dziatalnosci paristwa
zreformowanych podczas transformacji systemowej (Brenk, Chaczko, Pla-
sek, 2018). Podejmujac decyzj¢ o gruntownej zmianie systemu gospodarcze-
go z mechanizmu centralnie planowanego na wolnorynkowy, nalezato spo-
dziewac si¢ spolecznych kosztéw tej reformy. Dlatego tez, w warunkach tak
znaczacych zmian, pomoc spoteczna z konieczno$ci musiata przeja¢ wiele
zadan, ktére w ustabilizowanych welfare state stanowia przedmiot dziatania
innych instytucji polityki spotecznej (Hrynkiewicz, 2004, s. 83). ,Stato
si¢ zatem oczywiste, ze pomoc spofeczna wymaga gruntowej reformy, aby
mogta sprosta¢ zadaniom, ktdre przypadly jej w zwiazku z transformacja
ustroju spoleczno-politycznego oraz gospodarczego” (Wisniewska, 1996,
s. 285).

Juz marcu 1989 r. w porozumieniach okraglego stotu ustalono ogél-
ne kierunki reformy pomocy spofecznej, ktére miaty polega¢ m.in. na
opracowaniu nowych form i typéw $wiadczen czy uproszczeniu struk-
tury organizacyjnej (Porozumienia Okraglego Stotu, 1989, s. 223-224).
W pazdzierniku 1989 r. Podzespét ds. reformy pomocy spolecznej
przedstawit projekt zatozen reformy pomocy spotecznej. Dokument ten
zawieral m.in. zalozenia, ze do kornca 1990 r. przeprowadzona zostanie
reforma struktur pomocy spolecznej oraz przyjeta zostanie nowa ustawa
w tej materii. W my$l wspomnianego projektu pomoc spoleczna miala
niwelowa¢ przewidywane negatywne skutki transformacji — pauperyzacjeg
grup spotecznych, bezrobocie oraz rozszerzanie si¢ zjawisk tzw. patologii
spotecznej (Zatozenia reformy..., 2016, s. 175). Wiosna 1990 r. lokalne
rady narodowe zacze¢ly powolywaé w gminach zupetnie nowe jednostki
organizacyjne w postaci osrodkéw pomocy spotecznej, ktére przejmowaty
zadania z zakresu pomocy spotecznej (Nitecki, 2008, s. 23). W styczniu
1990 r. — na podstawie ustalefi wspominanego Podzespotu ds. reformy
pomocy spotecznej — powstal projekt ustawy o pomocy spotecznej, kté-
ry po wielu zmianach zostal ostatecznie uchwalony 29 listopada 1990 r.
(Grewinski, 2009). Ustawa ta m.in. precyzowala uprawnienia do uzyska-
nia $wiadczen z pomocy spotecznej, okreslajac dwa kryteria: braku lub
niewystarczajacego dochodu i wystapienia okreslonej trudnosci zyciowej
(np. ubdstwa, sieroctwa, bezdomnosci, bezrobocia, dtugotrwatej choroby
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czy bezradnosci w sprawach opiekuriczo-wychowawczych). Ponadto — co
warte podkreslenia przy omawianej tematyce — przepisem tym wprowa-
dzono wachlarz §wiadczeri na wypadek wystapienia wspomnianych trud-
nosci zyciowych: pieni¢zne zasitki state, okresowe i celowe; ustugi opie-
kuricze; pobyt w domu pomocy spotecznej i osrodkach opiekunczych;
udzielanie schronienia, positku i niezb¢dnego ubrania; pokrywanie wy-
datkéw na §wiadczenia lecznicze; pomoc rzeczowa; pracg socjalng czy po-
moc na ekonomiczne usamodzielnienie.

Krétko méwiac, w ciagu mniej wigcej roku skonstruowano otwarty na
wiele grup spotecznych system pomocy spotecznej (sktadajacy si¢ z 15 tys.
pracownikéw socjalnych zatrudnionych w 2,5 tys. osrodkach pomocy spo-
lecznej), ktéry od samego poczatku narazony zostat na szok zwiazany z ro-
dzajem oraz liczba beneficjentéw. Generalnie w Polskiej Rzeczpospolitej
Ludowej klientami (podopiecznymi) opieki spotecznej byli ludzie starzy,
osoby niepetnosprawne, chore czy rodziny alkoholikéw. Z kolei po roz-
poczeciu przemian gospodarczo-politycznych wérdd beneficjentéw pomo-
cy spolecznej zaczely przewazaé osoby w wieku produkcyjnym, z reguly
cieszace si¢ dobrym zdrowiem, lecz — gléwnie z powodu bezrobocia — nie-
dysponujace wystarczajacymi §rodkami na utrzymanie (Szylko-Skoczny,
1993, s. 15).

Siggajac pamigcia do praktyki pomocy spolecznej z tamtych lat, mamy
wyobrazenie klienta pomocy spofecznej okresu transformacji. Otéz, zwykle
byta to osoba, ktéra nie potrafita odnalez¢ si¢ w nowej rzeczywistosci. Sta-
jac si¢ bezrobotnym, musiata uczy¢ si¢ funkcjonowania w tej roli, gdyz nie
posiadata wezesniejszych doswiadczern w tym zakresie, ani wlasnych, ani
tych wynikajacych z obserwacji $rodowiska. Czgsto proces ,,dostosowaw-
czy” trwat dtugo (kilka lat) i obejmowat préby funkcjonowania ze $wiad-
czefl pomocy spolecznej, ,ucieczke” do systemu ubezpieczeni spotecznych
(np. $wiadczenie rentowe), dtugotrwale korzystanie z benefitéw formalnego
bezrobocia i jednoczesne podejmowanie pracy nierejestrowanej. Obser-
wowali$my takze strategie podejmowania zatrudnienia i do$¢ szybka jego
utratg, czgstokro¢ spowodowang brakiem kompetencji pozwalajacych na
efektywne $wiadczenie pracy ocenianej wedtug nowych, wolnorynkowych
kryteriéw wydajnosci. Nierzadko bezrobotnymi byli wszyscy cztonkowie
rodziny w wieku aktywnosci zawodowej, co destrukcyjnie wpltywato na re-
alizacj¢ funkgji rodziny. Przecigtny klient pomocy spolecznej lat 90. to tak-
ze osoba mniej niz obecnie §wiadoma swoich praw i obowiazkéw, rzadziej
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sktonna do ewentualnego dochodzenia swoich praw, co prawdopodobnie
mialo zwigzek z brakiem powszechnego dostgpu do Zrddet informaciji (np.
wsparcia spolecznosci internetowych). Beneficjent pomocy spotecznej lat
transformacji systemowej to tez osoba przywykla do zycia w niedostatku,
przez lata funkcjonujaca w warunkach PRL-owskiego niedoboru material-
nego. Mialo to oczywisty zwiazek z nizszym niz obecnie systemem rosz-
czeniowosci klientéw w stosunku do sity nabywanej swiadczeni z pomocy
spolecznej.

Szacuje si¢, ze w 1993 r. system pomocy spolecznej udzielit $wiadczen
trzem milionom 0séb — trzykrotnie wigcej niz przed rozpocz¢ciem trans-
formacji (zob. tabela 1). Podstawowa funkcja pomocy spolecznej staly si¢
dzialania ratownicze wzgledem tych, ktérzy nie byli w stanie sobie pora-
dzi¢ w nowych gospodarczych okoliczno$ciach, ale takze — co sig stosun-
kowo rzadko porusza w analizach — oddalenie ryzyka wybuchu konfliktu
spolecznego, ktéry mégt realnie zagrozi¢ trwajacej przemianie spofecznej
i ekonomicznej. Pojawienie si¢ tak duzej liczby oséb potrzebujacych wspar-
cia wynikato oczywiscie z przemian dokonujacych si¢ w Polsce.

TABELA 1. Bezrobocie, ubéstwo i pomoc spoteczna w okresie transformacji
systemowej
(dane podane w zaokragleniu)

1990 1991 1992 1993

Liczba zarejestrowanych 1.1 mln 2.1 mln 2.5 mln 2.9 mln

bezrobotnych

Stopa bezrobocia (w %) 6,5% 12,2% 14,3% 16,4%
Poziom ubéstwa (mierzony linia

minimum egzystencji, tj. 70% 12,5% 12,1% 13,2% 17,9%

minimum socjalnego)

Liczba $wiadczeniobiorcéw

X 1,6 mln 2,3 mln 3 mln 3 mln
pomocy spolecznej

Wydatki na $wiadczenia

w pomocy spolecznej (w PLN) 120 mIn zt | 338 mln zt | 614 mln zt | 870 mln zt

Wydatki na $wiadczenia
w pomocy spolecznej 0,2 0,4 0,5 0,6
(w odsetkach PKB)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Golinowska, Topiriska, 2002; Maty rocznik staty-
styczny, 1997; Raport o rozwoju spotecznym, 1995.
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Periodyzacja polskiej polityki spolecznej okresla lata 1989-1993 jako
czas kryzysu transformacyjnego i spadku dochodéw ludnosci. Byt to etap
intensywnej ochrony socjalnej grup najbardziej dotknigtych skutkami prze-
mian. Okres ten charakteryzowat si¢ trzema zasadniczymi cechami: a) ra-
dykalizmem programu przemian gospodarczych; b) glebokoscig kryzysu
ekonomiczno-spotecznego, np. w postaci spadku produktu krajowego brut-
to, krajowej produkeji czy dochodéw ludnosci; ¢) zastosowania na szeroka
skale programéw socjalnych (Golinowska, 2005, s. 281-282). Zatamanie
produkcji na przetomie lat 90. XX w. spowodowato, ze w 1991 r. bezrobo-
cie siegneto 12%, a w 1993 r. juz ponad 16%, co oznaczato niemal 3 mln
os6b bez pracy (Kabaj, 2004, s. 241). W 1993 r. stopa ubéstwa przekroczyta
17%. Byt to najwyzszy wskaznik biedy w okresie transformaciji (tabela 1).

W pierwszej linii realizacji programéw ostonowych dla 0séb poszkodowa-
nych w wyniku wspomnianych przemian staly rejonowe urzedy pracy oraz
interesujace nas osrodki pomocy spolecznej. Ogromna rola pomocy spotecz-
nej polegata m.in. na tym, ze w system ten mozna bylo ,wrzuci¢” coraz to
nowe grupy spoleczne, nie tylko $cisle zwiazane z przeksztalceniami gospo-
darczymi, ale ,[...] $wiadczeniobiorcéw likwidowanych czy redukowanych
programéw powszechnych” (Rymsza, 2003, s. 227). Obok najpowszech-
niejszych dziatan tej instytucji, tj. udzielania pieni¢znych zasitkéw celowych
i okresowych (zob. tabela 2) w osrodkach pomocy spotecznej realizowano
kolejne zlecone przez rzad programy kompensacyjne adresowane do ,prze-
granych” przemian spolecznych, np. doptaty do czynszéw mieszkaniowych
czy refundacje kosztéw zakupu lekéw (tamze, s. 229-230).

Dos$wiadczenia praktyki tamtych lat przywodza na mysl kilka uwag
na temat dwczesnego funkcjonowania pomocy spotecznej. Ot6z, system
pomocy spofecznej wezesnych lat 90. opierat si¢ na pracy pracownikéw
socjalnych w wigkszosci posiadajacych wyksztalcenie policealne, ale rozu-
miejacych idee pomocy spolecznej, skutecznie promowane przez lideréw
Srodowiska. Kadra osrodkéw pomocy spolecznej realizowata pracg socjal-
na, postugujac si¢ do$¢ prostymi z dzisiejszego punktu widzenia technika-
mi. Stosowano np. réznorodne postacie kart dokumentujacych aktywnosé¢
bezrobotnego klienta, ktéry poprzez zbieranie np. pieczatek od pracodaw-
céw obrazowal rzeczywista cheé podjecia pracy. O samym procesie przezy-
wania bezrobocia przez beneficjentéw pomocy spotecznej, wplywie na ich
rodziny i inne sfery zycia wiedziano raczej niewiele. Pracownicy pomocy
spotecznej dopiero uczyli si¢ metod wspierania bezrobotnych, czerpiac — je-
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§li to byto mozliwe — z zagranicznych do$wiadczen pracy socjalnej z osobg
bezrobotna. Z racji liczby klientéw przypadajacych na jednego pracownika
socjalnego, trudno oczekiwad, aby pionierska praca socjalna (zwtaszcza ma-
tych i $rednich o$rodkéw pomocy spotecznej) byta realizowana jako zapla-
nowany, systemowy proces, chociaz w zadnym razie nie mozna twierdzi¢,
zeby w ogéle nie istniala. Z pewnoscig mozna sformutowac hipoteze, ze na
jej ksztatt wptyw miala kadra zarzadzajaca osrodkami pomocy spotfecznej,
w stosunku do ktérej (tak wéwcezas, jak i dzisiaj), stawiano nizsze wymaga-
nia kwalifikacyjne niz dla samych pracownikéw socjalnych.

W wyniku naptywu wspomnianej liczby 0sé6b wymagajacych wsparcia,
automatycznie znacznie wzrosly koszty realizacji dziatai ostonowych przez
osrodki: ze 120 mln zt w 1990 r. do 870 mln zt w 1993 r. (tabela 1). Przy
czym, odmiennie niz obecnie, w poczatkach lata 90. z budzetu centralnego
panistwa wyplacano niemal cztery razy wigcej sSrodkéw niz na ten cel prze-
znaczaty gminy (Szylko-Skoczny, 1993, s. 14).

Obok pomocy spotecznej istnialy rzecz jasna inne narzedzia ochrony
socjalnej. Rozszerzono dostgp do $wiadczen emerytalnych i rentowych dla
grup pracowniczych zblizajacych si¢ do kryteriéw dostepu do tych $wiad-
czef. Szacuje sig, iz na poczatku lat 90. XX wieku z tego narzedzia sko-
rzystato okoto 800 tys. oséb (Golinowska, 2005, s. 284). Osobom bez-
robotnym zaproponowano relatywnie wysokie wsparcie pieni¢zne: ,,Okoto
80% bezrobotnych mialo prawo do zasitku i to w wysokosci zwiazanej
z weze$niejszym wynagrodzeniem, na czas prawie nieokreslony, a obowigz-
kowy zasitek dla bezrobotnego absolwenta szkoty wyzszej stanowit 120%
minimum wynagrodzenia. Polityka ta jednak szybko ulegta ograniczeniu”
(tamze, s. 285). Krétko méwiac, cel §wiadezent socjalnych realizowanych
podczas transformacji systemowej byt wyrazny: umozliwi¢ osobom bez-
robotnym trwale zejs¢ z rynku pracy lub poméc w przeczekaniu okresu
kryzysu gospodarczego (Rymsza, 2013, s. 28).

W kontekscie nadchodzacych wydarzen, warto jeszcze przyjrzec si¢ naj-
bardziej pokrzywdzonym grupom spofecznym na rynku pracy w okresie
transformacji systemowej oraz konsekwencjom przemian gospodarczych.
Oté6z, do statystycznych pokrzywdzonych przemianami nalezeli ludzie
mtodzi, kobiety, osoby stabo wyksztalcone i z niskimi kwalifikacjami za-
wodowymi, pracownicy sektora paristwowego, przemystu, budownictwa,
handlu i napraw, hoteli i restauracji, ponadto zamieszkujacych w mniej-
szych miejscowosciach, czesto podejmujacy prace po raz pierwszy (Goli-

PrACA SOCJAINA NR 2(35) 2020, s. 37-53 43



KRZYSZTOF CHACZKO, NORBERT PAPROTA

nowska i in., 2000, s. 40). Wsrdéd negatywnych konsekwengji transfor-
macji systemowej nalezy odnotowaé pogorszenie kondycji biologicznej
spoleczenistwa (w tym niedozywienie dzieci, wzrost zachorowan ludnosci,
spadek liczby urodzen) oraz sytuacji spoleczno-eckonomicznej (deprywacja
spoleczna, zjawisko utraty zdolnosci do utrzymania wlasnego mieszkania,
wzrost poziomu wykluczenia spolecznego, wzrost zjawisk patologii spotecz-
nej) (Raport o rozwoju spotecznym, 1995, s. 196). Ponadto nastapito po-
glebienie zréznicowania dochodéw. W latach 1991-1993 doszto do zmian
w rozkladzie dochodéw pracownikéw polegajacych na wzroscie liczebnosci
grup skrajnych — tj. gospodarstw o najnizszych i najwyzszych dochodach.
Réwnolegle nastapil spadek liczby gospodarstw domowych o dochodach
zblizonych do przecigtnych dochodéw w Polsce (tamze, s. 190).

Tym niemniej, na ogdt uwaza si¢, ze pomoc spoleczna wywiazata si¢
z zadania ochrony socjalnej grup poszkodowanych wskutek transformacji
systemowej (np. Kazmierczak, 2003). Wydaje si¢ jednak, ze stalo si¢ tak
m.in. w wyniku skutecznosci takze innych narzedzi ostonowych, w tym
umozliwienia szybszego przejécia bezrobotnych w stan emerytalny. W la-
tach 1989-1993 ubylo z rynku pracy okoto 2,5 mln o0séb (Golinowska,
2005, s. 285). Spora czgs¢ tych oséb skorzystata wlasnie z tego przywileju,
opuszczajac jednoczesnie system pomocy spoleczne;.

POMOC SPOLECZNA W OKRESIE PRZEDEPIDEMICZNYM

Jestesmy przekonani, ze w obliczu przewidywanych konsekwencji pande-
mii koronawirusa rola pomocy spotecznej bedzie funkcja przypominajaca
opisany wczesniej okres transformacji systemowej, tj. niwelacji skutkéw
kryzysu ekonomiczno-spotecznego. Inaczej méwiac, pomoc spoleczna
powréci do realizacji funkeji ratowniczej rozumianej jako zapewnienie
srodkéw pozwalajacych na zaspokojenie podstawowych potrzeb bytowych
osobom, ktére stracg zrédlo utrzymania. Zlecenie tych dziatan pomocy
spolecznej moze mie¢ réwniez wymiar obejmujacy utrzymywanie spokoju
spotecznego poprzez ostabienie ryzyka wybuchu niezadowolenia spotecz-
nego spowodowanego gwaltownym obnizeniem poziomu zycia wielu oséb
dotknietych kryzysem.

Mozna wskaza¢ kilka powodéw przyporzadkowania tej funkcji obecne-
mu systemowi pomocy spolecznej. Pierwszy (co juz scharakteryzowali$my)
to do$wiadczenie tej instytucji w dziataniach ostonowych na rzecz grup
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poszkodowanych w wyniku przemian gospodarczych. Nie ulega watpliwo-
$ci, ze pomoc spoteczna dysponuje sprawdzonymi mechanizmami i narze-
dziami w udzielaniu wsparcia osobom potrzebujacym. Drugi — ulokalnie-
nie pomocy spotecznej. Zaden podsystem zabezpieczenia spolecznego nie
jest tak zakorzeniony w strukturach lokalnych, jak omawiana instytucja.
Doswiadczenie dziatalnosci na poziomie lokalnym ma niebagatelne zna-
czenie, gdyz nie ulega watpliwosci, ze ,podmioty publiczne dziatajace na
szczeblu lokalnym lepiej znaja problemy spoteczne wystepujace na danym
terenie i moga — szybciej i lepiej — odpowiedzie¢ na zapotrzebowanie spo-
teczne w tym zakresie” (Kulesza, 2013, s. 10). Trzeci za$ to wyspecjalizowa-
na kadra w postaci pracownikéw socjalnych. Zaden element zabezpiecze-
nia spolecznego nie dysponuje tak wyspecjalizowana siecia pracownikéw.
Doswiadczenie, kapital spoleczny oraz znajomo$¢ srodowiska lokalnego
prawie 20 tys. os6b zatrudnionych na stanowiskach pracownikéw socjal-
nych w 2,5 tys. o§rodkéw pomocy spotecznej, powoduje, iz wydaje si¢, ze
obecnie jest to jedyna grupa zawodowa gotowa podjaé wyzwania zwigzane
z bezposrednia kompensacja skutkéw kryzysu.

Tyle, ze badania nad obecna kondycja pomocy spolecznej ukazujg liczne
problemy tej instytucji (np. Potawski, 2018), ktdre przeciez spoteguja si¢
w sytuacji kryzysu gospodarczego i zwigzanej z nim multiplikacji liczby
beneficjentéw. Niedawno opublikowany obszerny raport Najwyzszej Izby
Kontroli na temat organizacji i warunkéw pracy w osrodkach pomocy
spolecznej wyraznie podkresla zbyt malq liczbe pracownikéw socjalnych.
Az w 1151 osrodkach pomocy spotecznej (tj. 46% wszystkich osrodkéw)
niedotrzymany zostat ustawowy wskaznik jednego pracownika socjalnego
na 50 $rodowisk objetych pomoca. Kontrola wykazata, ze pracownicy so-
cjalni byli przeciazeni praca. Niektérzy zamiast ustawowymi 50, musieli
zajmowac( si¢ ponad 150 $rodowiskami (NIK, 2019, s. 12). Wspomniane
obciazenie obowiazkami pracownikéw socjalnych wynika z zadan, ktére
w ostatnich trzech dekadach systematycznie przydziela si¢ temu stanowi-
sku. Doskonale obrazuja to badania NIK. Otéz, w 2017 r. statystyczny
pracownik socjalny:

— przeprowadzit kilkaset rodzinnych wywiadéw srodowiskowych i ich

akrualizacji;

— przygotowywal dokumentacj¢ zwiazang z przyznaniem $wiadczen

pienieznych dla 73 oséb;

— prowadzit pracg socjalng dla 105 o0s6b z 45 rodzin;
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— przygotowywal dokumentacj¢ zwiazana z realizacja ustug opiekun-

czych w miejscu zamieszkania dla 67 os6bs;

— brat udziat w interwencjach kryzysowych dotyczacych 1-2 rodzin;

— gromadzit i opracowywatl dokumentacj¢ dotyczacy skierowania do

domu pomocy spotecznej i pobytu w nim trzech oséb;

— bratl udzial w posiedzeniach zespoléw interdyscyplinarnych i posie-

dzeniach grup roboczych;

— prowadzit dokumentacje w formie papierowej i elektronicznej (NIK,

2019, s. 17).

Co istotne w kontekscie pracy zdalnej, charakterystycznej dla sytuacji
epidemicznych, ze wspomnianej wymienionej kontroli wynika, ze wypo-
sazenie i narzedzia pracy pracownikéw socjalnych sa na podstawowym po-
ziomie, ktéry juz teraz nie wystarcza do sprawnego wykonywania zadan
stuzbowych. Zaledwie 21% ankietowanych pracownikéw socjalnych twier-
dzito, ze ma do dyspozycji stuzbowy telefon komérkowy, 13% za$ nie ma
whasnego komputera; 21,5% stwierdzilo, ze nie ma dost¢pu do elektronicz-
nych baz pozwalajacych na ustalanie i weryfikowanie informacji o wnio-
skodawcach. Pozostali mieli dostgp do poszczegdlnych baz, ale w ograni-
czonym zakresie (tamze, s. 13). Nie wyklucza to oczywiscie faktu, ze okres
trzech dekad funkcjonowania osrodkéw pomocy spotecznej to niewatpliwy
czas wzrostu profesjonalizacji $wiadczedi i istotne poszerzenie ich oferty,
m.in. za sprawg zaangazowania ich samych, samorzadéw, podmiotéw pan-
stwowych i §srodkéw unijnych.

W 2017 r. 19 610 pracownikéw socjalnych zatrudnionych przez o$rod-
ki pomocy spolecznej przyznalo swiadczenia dla niemal 1,5 mln oséb na
kwotg prawie 3,5 mld zt (tamze, s. 16). Rok péZniej $wiadczenia przyznano
z kolei okoto 1,3 mln oséb (Sprawozdanie MRPIPS, 2018). Wydatki na
$wiadczenia w pomocy spotecznej wzrosty zatem kilkusetkrotnie: od nieca-
lego miliona ztotych w 1993 r. do ok. 3,5 mld zt obecnie. Nie zmienita si¢
ich struktura, tj. od samego poczatku transformacji wydatki na ustugi spo-
teczne stanowity niewielka czg¢é¢ calosci. Zreszta, finansowanie w pomocy
spotecznej wzbudza — méwigce eufemistycznie — mieszane uczucia. Izabe-
la Rybka (2006, s. 14-15) stusznie zauwaza, ze od momentu konstrukeji
systemu w 1990 r., w pomocy spolecznej mamy do czynienia z dwiema
tendencjami w obszarze finansowania. Z jednej strony zwigksza si¢ naktady
na pomoc spoleczna, co ma zwiazek z rozszerzaniem zakresu dziatania tej
instytucji (a nie dostosowania naktadéw do potrzeb spolecznych), z dru-
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giej za$ strony mamy do czynienia z dziataniami polegajacymi na tym, ze
gminy i powiaty ponosza coraz wigksza odpowiedzialno$¢ finansowa przy
jednoczesnym zmniejszaniu si¢ sSrodkéw pochodzacych z budzetu central-
nego. Ustawodawca konsekwentnie przesuwa zadania zlecone samorzadowi
przez administracj¢ rzadowa do katalogu zadan wilasnych gminy lub po-
wiatu. Zmiana kwalifikacji zadania ze zleconego na wilasne automatycz-
nie powoduje przeniesienie odpowiedzialnosci finansowej za jego realiza-
¢j¢ z panstwa na samorzady terytorialne. Obecnie samorzady terytorialne
pokrywaja wickszo$¢ kosztéw zwiazanych z przyznawaniem $wiadczen, co
oznacza, ze funkcjonowanie pomocy spolecznej w gminach stato si¢ obok
o$wiaty gléwnym obcigzeniem finansowym. Tendencja do wycofywania
si¢ pafistwa z zadan pomocy spotecznej, a w konsekwencji do zmniejszania
(do)finansowania z budzetu centralnego, rodzi pytanie o granice obcigza-
nia jednostek samorzadowych — a szczegdlnie gmin — kosztami pomocy
spolecznej. Niestety, zwykle sytuacje skrajne — np. wlasnie kryzysy gospo-
darcze — ujawniajg mozliwosci finansowe instytucji, ukazujac tym samym
skale zaniedban organizacyjnych.

Spogladajac na funkcjonowanie systemu pomocy spolecznej przez pry-
zmat praktyki, warto jeszcze odnotowaé kilka kwestii, ktore moga mie¢
znaczenie w kontekscie spodziewanych wyzwan zwigzanych z kryzysem
(po)epidemicznym. Juz obecnie w o$rodkach pomocy spolecznej wiele in-
terdyscyplinarnej pracy inwestuje si¢ w pomoc osobom uwiktanym w prze-
moc oraz wspieranie rodziny §wiadczone poprzez symbiotyczng aktywnosé
asystentdéw rodziny i pracownikéw socjalnych. Jest to reakcja na potrze-
by wspélczesnej rodziny przezywajacej liczne kryzysy aczace si¢ z niesta-
bilnoscia i zmiennoscia jej struktury, anomii wartosci reprezentowanych
w rodzinie, niedojrzatosci do petnienia podjetych rél z najtragiczniejszymi
przejawami dysfunkcji wyrazajacym si¢ w zachowaniach przemocowych.
Biorac pod uwage spodziewane ,uboczne” skutki zamknigcia domowego
i gospodarczych konsekwencji epidemii, jak zapowiadany wzrost bezro-
bocia i wszystkie napigcia towarzyszace zagrozeniu utraty pracy (statusu
spolecznego, ekonomicznego itd.), potencjat pomocy spotecznej w obszarze
wspierania rodziny i przeciwdziataniu przemocy moze okaza¢ si¢ szczegdl-
nie istotny. Ponadto, wiele o§rodkéw pomocy spotecznej posiada doswiad-
czenie organizowania i $wiadczenia pomocy w sytuacjach zdarzed zywio-
towych wystepujacych w okreslonym srodowisku. Likwidacja skutkéw
wichur czy powodzi w gospodarstwach domowych czgéciowo odbywata
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si¢ za posrednictwem podmiotéw pomocy spotecznej wszystkich szczebli
administracyjnych Polski. Zaktadamy zatem, ze i te do§wiadczenia w reali-
zacji funkeji ratowniczej w najblizszym czasie okaza si¢ przydatne.

WNIOSKI: POMOC SPOLECZNA W OKRESIE
(PO)EPIDEMICZNYM

Poza kryzysem zwigzanym z transformacja systemowa, wspdtczesna polska
pomoc spofeczna nie doswiadczyta dotychczas sytuacji poréwnywalnych
z ta, ktéra bedzie musiala si¢ niebawem zmierzy¢. Dlatego zasadne wyda-
to si¢ nam odniesienie obecnych wydarzeni do do$wiadczent wezesnych lat
90. XX wieku. Rzecz jasna, zdajemy sobie sprawe z ograniczen tak zapro-
ponowanego poréwnania, cho¢by z powodu odmiennych uwarunkowan
obu przypadkéw. Na przyktad, wsparcie socjalne w okresie transformacji
systemowej toczylo si¢ w innych okoliczno$ciach ekonomicznych: znacz-
nej inflacji, wysokim zadluzeniu zagranicznym oraz glebokiej nieréwno-
wadze finanséw publicznych (Golinowska, 2005, s. 282). Inaczej ksztal-
towala si¢ takze ogdlna spoleczna-ekonomiczna kondycja Polakéw (w tym
kapitatu spotecznego), zakorzenienie w migdzynarodowym otoczeniu (np.
brak wsparcia unijnego), sytuacja administracyjno-prawna (np. mniejszy
zakres ustawodawstwa) oraz polityczna (np. mniej zintensyfikowany spor
polityczny). Ale jesli mieliby$my szukaé¢ wzorcéw dziatan i zachowan tej
instytugji w sytuacji kryzysu, to sita rzeczy, musimy si¢ odwota¢ do trans-
formacji systemowej.

Tabela 2 przedstawia syntez¢ naszej pracy, tj. analiz¢ poréwnawcza wy-
branych elementéw systemu pomocy spotecznej w okreslonych okoliczno-
$ciach, tacznie z prébg wskazania mozliwych zagrozeri w momencie wysta-
pienia kryzysu (po)epidemicznego.

Zdajac sobie sprawe z mozliwosci istnienia réznej wartoéci danych za-
mieszczonych w tabeli, wynikajacych choéby z przyjetych metodologii sta-
tystyki, sprébujemy podsumowaé podjete rozwazania.

Po pierwsze, pojawienie si¢ beneficjentéw na poziomie poréwnywalnym
z okresem transformacji moze doprowadzi¢ do zatoru instytucji. Badania
opinii publicznej ujawniaja, ze niemal polowa Polakéw odczuwa obawe
przed utratg pracy w zwiazku z konsekwencjami epidemii (Kope¢, Korze-
niowska, 2020, s. 7). Szacujemy, iz liczba beneficjentéw moze zwigkszy¢ si¢
dwukrotnie w stosunku do okresu przedepidemicznego. Przywotujac szkic

48 PRACA SOCJALNA NR 2(35) 2020, s. 37-53



TABELA 2. Analiza poréwnawcza trzech okolicznosci funkcjonowania pomocy
spotecznej: kryzysu zwiazanego z transformacja systemowa, okresu standardowego
oraz kryzysu (po)epidemicznego
(sumy podane sg w zaokragleniu i noszg wymiar orientacyjny)

Szczyt kryzysu Okres Okres kryzysu (po)
zwiazanego standardowy/ epidemicznego
z transformacja przed- (dane szacunkowe/
systemowa epidemiczny zagrozenialmozliwe
(dane z 1993 r.) (dane z 2018 r.) dzialania)
Liczba 3 mln 1,3 mln 2-3 min
beneficjentéw Zagrozenie zatoru
(oséb, ktérym osrodkdw
przyznano
$wiadczenia)
Zasoby 2,5 tys. osrodkéw | 2,5 tys. osrodkéw | 2,5 tys. osrodkéw
instytucjonalne | pomocy spotecznej | pomocy spolecznej | pomocy spotecznej
(plus 314 powiato- | (plus 314 powiatowych
wych centréw po- | centréw pomocy
mocy rodzinie) rodzinie)
Zasoby 15 tys. 20 tys. 20 tys. pracownikéw
kadrowe pracownikéw pracownikéw socjalnych
socjalnych socjalnych (z mozliwg tendencjq
zatrudnionych zatrudnionych spadkowq wynikajacq
w ops-ach w ops-ach (plus m.in. z pogorszenia
1 tys. pracownikéw | stanu zdrowotnego
socjalnych w pepr- | pracownikéw)
ach) Zagrozenie znacznych
probleméw kadrowych
Najczesciej Zasitek celowy — Zasitek staly — Zmiana redystrybucji
przyznane 1,5 mln razy; 2 mln razy; Swiadczen w kierunku
$wiadczenia Zasitek okresowy — | Zasilek okresowy — | dominacji zasithu
pieniezne 1 mln razy 1,8 mln razy okresowego oraz form
zasitku celowego
Suma 3 mln razy 40 mln razy (bez Zagrozenie drastycznych
przyznanych (w tym 100 tys. to | positkéw) spadkéw swiadczeri
wszystkich ustugi) (wtym 35 mlnto | niepieni¢znych
$wiadczes ustugi opiekuricze)
Struktura % $wiadczent % $wiadczen Zagrozenie zatamania
finansowania finansowana finansowana budzetéw ops-dwlgmin.
z budzetu padistwa | z budzetu Korekta finansowania
samorzadéw w kierunku zwickszenia

zaangazowania budzetu
centralnego

Zrédlo: opracowanie wiasne.
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beneficjenta pomocy spotecznej z okresu transformacji nakreslony we weze-
$niejszej czedei tekstu i zestawiajac go z cechami spodziewanego klienta,
mozna przypuszczaé, ze ,poepidemiczny” klient bedzie si¢ znacznie réznit
od klienta ,transformacyjnego”. Prawdopodobnie bedzie to osoba, ktéra
ma wiedz¢ na temat bezrobocia, jezeli nie z wlasnego doswiadczenia, to
z do$wiadczenia spolecznego oraz jest lepiej zorientowana w swoich pra-
wach. Najpewniej bedzie to klient zyjacy na wyzszym poziomie niz benefi-
cjenci pomocy spolecznej z kryzysu lat 90. XX wieku, tym samym majacy
wigksze oczekiwania w stosunku do systemu pomocy spotecznej, bardziej
rozwiniete zachowania i potrzeby konsumenckie. Jednoczesnie, powinien
to by¢ czlowiek czgsciej zadluzony niz osoba Zyjaca w poréwnywanym
okresie (np. kredyty mieszkaniowe, konsumenckie), co moze mie¢ zwiazek
zwysokim poziomem frustracji klienta ,,poepidemicznego”. Warto si¢ przy-
gotowac na taka okolicznos¢.

Po drugie, inna tez bedzie osoba pomagajaca. To pracownik socjalny
najczgdciej z wyksztatceniem wyzszym, kierunkowym, ktéry w ostatnich
latach uczestniczyt w wielu specjalistycznych szkoleniach. Ale, jak sygna-
lizowali$my, obcigzony licznymi zadaniami (w znacznie wigkszym zakre-
sie niz w czasie trwania kryzysu gospodarczego trzy dekady temu). Or-
ganizacja tych zadai w sytuacji multiplikacji §rodowisk potrzebujacych
wsparcia bedzie nie lada wyzwaniem. Dlatego tez zasoby kadrowe pomocy
spolecznej, a méwiac precyzyjniej, obciazenie obowigzkami pracownikéw
socjalnych, musza wzbudza¢ niepokéj w przypadku nadchodzacego kryzy-
su. Dodatkowo sadzimy — a juz sg sygnaty ku temu — ze zintensyfikuje si¢
problem alkoholizmu w spoleczefistwie, przemocy domowej (ustruktury-
zowanej w okresie zamknigcia domowego) oraz dezaktywizacji zawodowej.
W zwiazku z tym istnieje niebezpieczestwo obnizenia poziomu realizagji
$wiadczen niepienig¢znych na rzecz priorytetowych zadan zwiazanych z ra-
townictwem spofecznym.

Po trzecie, polska pomoc spoleczna wciaz jest ukierunkowana na wy-
placanie $wiadczen pieni¢znych (np. Chaczko, 2017), gdyz stanowi cz¢sé
systemu zabezpieczenia spolecznego, petniac w nim gléwnie funkcje kom-
pensacyjno-protekcyjng (Kazmierczak, 2014). Zakorzenienie to — bedace
przyczyna marginalizacji funkcji zwiazanej z aktywizowaniem i mobilizo-
waniem beneficjentéw pomocy spolecznej — paradoksalnie wydaje si¢ by¢
elementem sprzyjajacym nadchodzacej sytuacji. Jak pokazalismy w tekscie,
celem ochrony socjalnej w okresie transformacji bylo umozliwienie oso-
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bom, ktére utracilty pracg odejs¢ z rynku pracy (po nabyciu praw emerytal-
no-rentowych) lub wsparcie w przeczekaniu okresu kryzysu gospodarczego.
Analogiczne postawy — a szczegélnie ta druga, tj. strategia przeczekania
kryzysu — powinny by¢ obecne takze dzis. Jezeli istotna cz¢$¢ buforowania
probleméw ma zostaé przypisana pomocy spotecznej (co jak wskazalismy
wydaje si¢ naturalne), warto podja¢ dziatania usprawniajace system. Moz-
liwe do wykonania wydaja si¢ nam do$¢ proste zabiegi — np. przyznawania
niektérych $wiadczen bez wywiadu srodowiskowego czy redukeje niekts-
rych innych wymogéw administracyjnych, np. zwigzanych z dokumentacja
dochodéw (por. pismo Unii Metropolii Polskich do Ministerstwa Rodziny,
Pracy i Polityki Spolecznej w sprawie propozycji usprawnienia funkcjono-
wania samorzadowych jednostek pomocy spofecznej, Wronski, 2020).

Po czwarte, niewatpliwie nastapi spadek dochodéw budzetu panstwa
i samorzadéw. Te drugie znajda si¢ w szczegélnie trudnej sytuacji ekono-
micznej. Jak stwierdzilismy w tekscie, w przeciwienstwie do lat 90., obecnie
samorzady ponosza wigkszo$¢ kosztéw pomocy spotecznej, co rodzi ogrom-
ne zagrozenie zwiazane z ptynnoscia budzetéw osrodkéw pomocy spotecz-
nej w przypadku wzrostu beneficjentéw. Okres transformacji systemowej
przywoluje sytuacje, gdy nalezne $wiadczenia z pomocy spofecznej nie
byly wyptacane, lub opézniano ich wyptacanie, wlasnie z powodu braku
plynnoéci finansowej. Sadzimy, ze przynajmniej na czas kryzysu niezbgdna
bedzie korekta (do)finansowania budzetéw samorzadowych srodkami rza-
dowymi (centralnymi).

Reasumujac, mozna wskazaé trzy gléwne zagrozenia funkcjonowania
pomocy spolecznej w okresie kryzysu (po)epidemicznego: problemy kadro-
we, zagrozenia w strukturze realizacji $wiadczen oraz niedobory finansowe.
Jesli pomoc spoteczna w nadchodzacym kryzysie ma dziata¢ adekwatnie do
zagrozenia i (wzglednie) sprawnie, zadna z tej triady kluczowych elemen-
tow systemu nie moze by¢ dysfunkeyjna.
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BACK TO THE PAST? SOCIAL ASSISTANCE AND THE
CORONAVIRUS EPIDEMIC: PRELIMINARY ANALYSIS

ABSTRACT

The article intents to answer what conclusions drawn from the past experiences
of the social assistance system may be useful for functioning of the system in
the approaching economic crises produced by the coronavirus epidemic. Using
comparative analysis, an attempt was made to compare selected elements of the
social assistance system from the transformation period of the 1990s with the
situation of social assistance in the last decade. Then, there are defined threats
to the functioning of social assistance in case of the economic crisis.

KEYWORDS: social assistance, transformation, coronavirus epidemic, economic
crisis
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