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ABSTRAKT

Celem artykutu jest przedstawienie propozycji periodyzacji polskiej pomocy
spolecznej w okresie posttransformacyjnym. Skupiajac si¢ na strukturze orga-
nizacyjno-zadaniowej tego obszaru polityki spolecznej, opisano rozwéj pomo-
cy spolecznej w ostatnich trzydziestu latach ze szczegdlnym uwzglednieniem
zmian wywotanych reforma administracyjna z 1999 r. Nastepnie na tej pod-
stawie zaproponowano dwa etapy rozwoju pomocy spolecznej, w postaci eta-
pu I, przypadajacego na lata 1990-1999 i cechujacego si¢ organizacja pomocy
spolecznej w formie nierozbudowanego ukladu o charakterze wertykalnym;
oraz etapu I, przypadajacego na lata 1999-2020 i cechujacego si¢ organizacja
pomocy spolecznej w formie rozbudowanego ukladu o charakterze horyzon-
talnym.

SEOWA KLUCZOWE: pomoc spoteczna, reforma administracyjna, periodyzacja

WSTEP

Wyréznianie poszczegdlnych etapéw w procesie rozwoju zjawisk politycz-
no-spolecznych, okreslane mianem periodyzacji, polega na tym, ze badacz
wytycza zdarzenia, ktére uznaje za przelomowe w dynamice zmiany przed-
miotu badari. W przypadku polskiej pomocy spolecznej w literaturze tema-
tu pojawily si¢ jak do tej pory dwie propozycje porzadkujace temporalny
rozwdj instytucji pomocy spotecznej po 1989 r. — obie skupiajace si¢ zreszta
na innego rodzaju zdarzeniach.
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Pierwsza propozycje¢ sformutowata Jézefina Hrynkiewicz (2004). Kon-
cepcja ta powstata tuz przed przyjeciem nowej ustawy o pomocy spotecz-
nej w 2004 r., i zostala uzupetniania o kolejne zdarzenia w tym obszarze,
keérych dokonat z kolei Mirostaw Grewinski (Grewinski, Zasada-Chorab,
2012; Grewinski, 2017). Potaczona, wspétautorska (Hryniewicz i Grewin-
skiego) propozycja periodyzacji rozwoju pomocy spotecznej w I1I Rzeczpo-
spolitej zawiera az pigé etapédw rozwoju pomocy spotecznej. Etap pierwszy
(1989-1990) przypada na czas, kiedy trwaly prace nad ustawa o pomocy
spolecznej oraz zostaly rozpoczete przygotowania organizacyjne i kadrowe
do podjecia nowych wyzwan ustawowych. Po przyjeciu ustawy o pomocy
spolecznej nastapit etap drugi (1991-1998), podczas ktérego realizowano
ustawowe ramy organizacyjne, instytucjonalne oraz kadrowe pomocy spo-
tecznej. Okres ten charakteryzowat si¢ m.in. wdrazaniem przepiséw no-
wej ustawy, powolaniem nowej struktury organizacyjnej oraz przekazaniu
gminom kompetencji oraz $rodkéw na realizacj¢ zadan pomocy spoteczne;.
Etap trzeci (1999-2003) przypad! na lata reformy administracyjnej, kto-
ra ponownie zmienifa strukture¢ organizacyjna pomocy spolecznej. Poja-
wily si¢ nowe szczeble administracji samorzadowej — powiaty oraz woje-
wédztwa, a wraz z nimi nowe instytucje pomocy spofecznej. Etap czwarty
(2004-2015) obejmuje przyjecie kolejnej ustawy o pomocy spotecznej oraz
przystapienie Polski do Unii Europejskiej. W tym czasie nastapito prze-
orientowanie pomocy spotecznej z polityki pasywnej na polityke aktywiza-
qji i integracji spotecznej. Etap piaty (2016-2018) wyznaczyto wprowadze-
nie $wiadczenia wychowawczego potocznie zwanego programem ,Rodzina
500 plus”, co zredukowato poziom ubdstwa wsréd rodzin, szczegdlnie
wielodzietnych. Wprowadzenie tego programu do polityki spolecznej pan-
stwa zapoczatkowalo takze etap w pomocy spolecznej, ktérego istota jest
przesuniecie akcentéw z polityki aktywizacji na polityke na rzecz rodziny.
Swiadczy o tym takze np. zmiana nazwy resortu pracy na Ministerstwo
Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej czy tworzenie nowych programéw na
rzecz rodziny: ,Maluch plus” czy ,Mieszkanie plus”.

Druga propozycja periodyzacji tego obszaru polityki spolecznej jest
dzietem Marioli Ractaw (2012). Autorka zastosowata kryterium rozréznia-
nia kolejnych etapéw rozwoju pomocy spotecznej (szczeglnie w perspekey-
wie pieczy zastgpczej i wsparcia rodziny) w postaci funkcjonowania w tym
obszarze okreslonych idei (Ractaw, 2012, s. 147). Idac tym tropem, Ractaw
wyrdznita cztery etapy rozwoju przedmiotu badan. Etap idei ostony, czyli
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ochrony rodzin poszkodowanych na skutek transformacji ustrojowej i kom-
pensacji ich dolegliwych warunkéw zycia — dominujacy w latach 90. XX w.
Etap idei ,normalizacyjnej” opieki (z podziatem na dwie fazy), czyli za-
pewnienia ,znormalizowanych” warunkéw zycia dzieci (w warunkach zbli-
zonych do zycia ich réwiesnikéw w stabilnym w $rodowisku rodzinnym)
— pierwsza faza tej idei rozpoczeta si¢ w 2000 r., a kolejna dekade péznie;j.
Etap idei interwencji, czyli ochrony czlonkéw rodzin przed krzywdzeniem
— zostal wprowadzony w polowie pierwszej dekady XXI w. i ,wyostrzony”
w 2010 r. Ostatni z opisywanych etapéw rozwoju nalezy zas do idei akty-
wizacji, czyli mobilizowania cztonkéw rodzin do samodzielnosci (tamze,
s. 146-147).

Majac na oku powyzsze ustalenia, celem prezentowanego artykutu jest
przedstawienie autorskiej propozycji periodyzacji polskiej pomocy spotecz-
nej w III Rzeczpospolitej. Skupiajac si¢ na strukturze organizacyjno-zada-
niowej tego obszaru polityki spotecznej, gdyz uwazam, ze w pomocy spo-
tecznej w ostatnich trzech dekad trudno odnalez¢ inne zdarzenia wyraznie
réznicujace jej rozwdj (powrdcg do tej kwestii w dalszej czgéci artykutu),
proponuj¢ dwie cezury zakresu czasowego: 1990 r. oraz 1999 r. Tym sa-
mym twierdzg, ze reforma administracyjna z 1999 r. stanowita najistotniej-
sze zdarzenie w postransformacyjnej ewolugji polskiej pomocy spotecznej.

ETAP | - ORGANIZACJA POMOCY SPOLECZNE] W FORMIE
NIEROZBUDOWANEGO UKtADU O CHARAKTERZE
WERTYKALNYM (1990-1999)

Zarys nowej struktury pomocy spotecznej pojawil si¢ po raz pierwszy
w sensie formalnym (tj. zapisanym w oficjalnym pismie), w pazdzierniku
1989 r. w dokumencie wypracowanym przez Podzespét ds. pomocy spo-
tecznej powotany zaraz po obradach Okraglego Stotu jako element procesu
reform transformacyjnych w Polsce. Projekt zmian tego obszaru polityki
spotecznej pod nazwa ,Zalozenia reformy pomocy spotecznej” zakltadat
powotanie dwéch nowych instytucji pomocy spolecznej — wojewddzkich
zespotéw pomocy spolecznej oraz osrodkéw pomocy spolecznej jako in-
stytucji majacych na celu m.in. fagodzenie spofecznych skutkéw transfor-
macji. Tym pierwszym instytucjom przypisano funkcje w postaci analizo-
wania stanu pomocy spolecznej oraz potrzeb w tym zakresie; sporzadzania
planéw pomocy spotecznej; sprawowania nadzoru nad o§rodkami pomocy

36 PrACA SOCJALNA NR 4(35) 2020, s. 34-50



CO ZMIENILA REFORMA ADMINISTRACYJNA Z 1999 R.2 O PERIODYZAC]JI ROZWO]JU...

spolecznej; organizowania i prowadzenia szkoleni dla kadr pomocy spotecz-
nej; organizowania placéwek pomocy spofecznej o zasiggu ponadlokalnym;
ksztaltowania zasad polityki kadrowej na poziomie wojew6dztwa oraz roz-
patrywania skarg i wnioskéw w sprawach dotyczacych pomocy spofecznej
jako druga instancja (Zalozenia reformy pomocy spolecznej, 2016, s. 180).
W przypadku o$rodkéw pomocy spolecznej projekt przewidywal, ze zada-
nia tych instytucji obejma m.in. diagnostyke jednostkowa i srodowiskowa;
bezpos$rednie i posrednie udzielanie $wiadczert pomocy spotecznej; wspét-
pracg z innymi organizacjami z obszaru pomocy spotecznej oraz aktywizo-
wanie $rodowiska lokalnego (tamze).

17 stycznia 1990 r., premier Tadeusz Mazowiecki przestat do wojewo-
déw oraz prezydentéw miast pismo zawierajace prosbe i polecenie orga-
nizacji nowej struktury pomocy spotecznej (wynikajacej z przytaczanych
wezesniej ,Zalozen reformy pomocy spolecznej”). ,\W docelowym modelu
organizacyjnym stuzb pomocy spotecznej zaklada si¢ utworzenie Woje-
wodzkich Zespotéw Pomocy Spotecznej jako jednostek budzetowych ta-
czacych dotychczasowe zadania i kompetencje terenowego organu admi-
nistracji o wlasciwosci szczeg6lnej do spraw opieki spofecznej z obecnymi
zadaniami Wojewddzkiego Osrodka Opiekuna Spotecznego. Na szczeblu
podstawowym dotychczasowe zadania i kompetencje terenowego organu
administracji paristwowej o wlasciwosci szczegélnej do spraw opieki spo-
tecznej oraz zadania dziatu stuzb spotecznych ZOZ przyjatby Osrodek Po-
mocy Spolecznej jako jednostka budzetowa” — pisal premier Mazowiecki.
Tym samym, w sposéb niestandardowy (tj. bez aktu prawnego wyzszego
rzedu), zaczely powstawaé juz w 1990 r. nowe struktury pomocy spofecznej
— OPS-y oraz WZPS-y.

Ustawa o pomocy spolecznej przyjeta 29 listopada 1990 r. (obowiazuja-
ca od 1991 r.), potwierdzila ksztalt pomocy spotecznej w postaci systemu
tréjelementowego: osrodkéw pomocy spolecznej, wojewddzkich zespotéw
pomocy spolecznej oraz ministerstwa odpowiedzialnego za zabezpieczenie

) Pismo otrzymane dzieki uprzejmosci Joanny Staregi-Piasek — w tamtym czasie
podsekretarza stanu w Ministerstwie Pracy i Polityki Socjalnej (Sygnatura pisma: Ad.P.I.
5-2/90). (Kopia tego pisma zostata zamieszczona w artykule Marty Kozak, Od opieki do
pomocy spotecznej — przemiany w podlubelskiej gminie. W trzydziestolecie ,,Prosz¢ i po-
lecam” premiera Tadeusza Mazowieckiego, Praca Socjalna, 2(35) 2020, 189-190 — przypis
od Redakgji).
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spoteczne. W mysl tego przepisu, do zadari wlasnych gminy (czyli finanso-
wanych ze srodkéw wlasnych) nalezaty m.in.: przyznawanie i wyptacanie
zasitkéw celowych, swiadczenie ustug opiekuriczych w miejscu zamieszka-
nia, prowadzenie doméw pomocy spolecznej czy wykonywanie pracy so-
cjalnej. Z kolei do zadani zleconych gminie (czyli finansowanych z budzetu
centralnego panstwa) nalezaly m.in.: przyznawanie i wyptacanie zasitkéw
okresowych, statych oraz zasitkéw i pozyczek na ekonomiczne usamo-
dzielnienie, $wiadczenie ustug opiekuriczych, pomoc w naturze na ekono-
miczne usamodzielnienie oraz utworzenie i utrzymanie o$rodka pomocy
spolecznej wraz z zapewnieniem §rodkéw na wynagrodzenia pracownikdw.
Tym samym, w obszarze pomocy spotecznej gminy uzyskaty ograniczona
podmiotowos¢, lub méwige inaczej, niepelny zakres autonomicznego dzia-
lania okreslony gléwnie przez dominacje zadan zleconych? (Bojanowska,
Krzyszkowski, 2018, s. 325). Nadzér nad wykonywaniem wspomnianych
zadan z zakresu pomocy spotecznej przez gminy (w postaci osrodkéw po-
mocy spolecznej) sprawowali wojewodowie (w postaci wojewddzkich zespo-
16w pomocy spotecznej). Temu poziomowi przypisano takze sporzadzanie
bilansu potrzeb i srodkéw w zakresie pomocy spofecznej, organizowanie
i finansowanie doméw pomocy spotecznej i o§rodkéw opiekunczych o za-
siggu ponadlokalnym oraz organizowanie ksztalcenia i doskonalenia zawo-
dowego kadr pomocy spotecznej.

Tak sfunkcjonalizowana struktura pomocy spofecznej okresu 1990—
1999 opierata si¢ na sieci prawie 2,5 tys. osrodkéw pomocy spolecznej
w gminach?, wspieranych organizacyjnie i finansowo na poziomie wo-
jewédztwa przez 49 wojewédzkich zespotéw pomocy spolecznej?. Na
samym szczycie tego systemu znajdowal si¢ za§ wspomniany wczedniej,
trzeci element struktury w postaci Ministerstwa Pracy i Polityki Socjal-
nej (ryc. 1). Nie byt to system rozbudowany, gdyz ,,0§rodki pomocy spo-
tecznej byty w zasadzie jedynymi realizatorami pomocy spolecznej (poza
domami pomocy spolecznej), cho¢ duza cz¢$¢ zadan stanowity zlecone

2) Zaleino$¢ t¢ obrazuja wydatki na §wiadczenia w pomocy spotecznej w 1992 r., kiedy
to z budzetu centralnego wyplacono niemal cztery razy wigcej srodkéw niz na ten cel prze-
znaczyly gminy (Szylko-Skoczny red., 1993, s. 14).

3 W 1991 r. oérodki pomocy spolecznej zatrudnialy ok. 15 tys. pracownikéw socjal-
nych (Rosner, 1991, s. 12).

49 W 1991 r. wojewédzkie zespoly pomocy spolecznej zatrudnialy ok. 1200 oséb
(Rosner, 1991, s. 12).
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z zakresu administracji rzadowej i ich realizacja byta nadzorowana przez
wojewode za posrednictwem wojewddzkiego zespotu pomocy spotecz-
nej” (Kowalczyk, 2012, s. 159-160). Inaczej méwiac, zespoty te, dziatajac
w imieniu wojewody, decydowaly o sposobie realizacji zadan zleconych
przez os$rodki pomocy spolecznej, przyznajac $rodki finansowe na te za-
dania, sprawujac nadzér nad osrodkami w zakresie wykonywania powie-
rzonych im zadad oraz petniac funkeje instancji odwotawczej dla oby-
wateli. Ponadto wojewddzkie zespoly pomocy spotecznej posredniczyty
w komunikowaniu si¢ poziomu centralnego (ministerstwa) z poziomem
gminnym (o$rodki pomocy spolecznej) (Wisniewska, 1996, s. 286). Opi-
sana tu struktura zadan jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej
oraz zaleznosci pomiedzy tymi instytucjami zostaly okreslone w litera-
turze tematu mianem relacji opartej na organizacyjnej ,zwierzchnosci
i podlegtosci” (Kerlin, 2002/2003, s. 135).

Jerzy Krzyszkowski (2010, s. 146) twierdzi, ze okres rozwoju pomocy
spofecznej w latach 1990-1999, tj. po wprowadzeniu pierwszej reformy
administracyjnej, nalezy nazwad ,niedokoriczong decentralizacja pomocy
spolecznej”. Cho¢ prowadzone przez samorzady osrodki pomocy spofecznej
$cisle wspéldziataty z instytucjami rzadowymi w tym obszarze, to problem
w funkcjonowaniu systemu sprowadzat si¢ do dualizmu celéw stawianych
pomocy spotecznej — z jednej strony, samorzadowa pomoc spofeczna byta
instrumentem wsparcia socjalnego dla ofiar transformacji systemowej,
a z drugiej — miata prowadzi¢ do aktywizacji klientéw. Ostatecznie rola po-
mocy spolecznej sprowadzita si¢ do dystrybucji srodkéw finansowych i ad-
ministracyjnej kontroli zasadnosci ich przyznawania, co odbylo si¢ kosztem
pracy socjalnej czy ustug niematerialnych (tamze, s. 146-147).

W latach 1990-1999 r. w pomocy spotecznej nastgpowaly systematycz-
ne zmiany (nowelizacje ustawy z 1990 r.) — ale nie miaty one charakteru
rewolucyjnego i stanowily raczej korekty systemu. W 1992 r. niewielkiemu
rozszerzeniu ulegl zakres zadan wlasnych gminy (do tego obszaru dodano
ustugi opiekuricze oraz pomoc w ekonomicznym usamodzielnieniu si¢) oraz
zmieniono zasady przyznawania i wysokosci zasitkéw statych i okresowych.
Cztery lata pézniej wprowadzono nowe swiadczenia (m.in. rente socjalna),
skorygowano zasady ustalania kryterium dochodowego czy odptatnosci za
pobyt w domu pomocy spotecznej (Brenk, Chaczko, Plasek, 2018, s. 128).
Inaczej méwiac, do momentu reformy administracyjnej z 1999 r. struktura
i organizacja pomocy spotecznej pozostata w zasadzie bez zmian (ryc. 1).
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RYC. 1. Schemat struktury pomocy spotecznej zorganizowanej w formie
nierozbudowanego uktadu o charakterze wertykalnym (1990-1999)

Zrédto: opracowanie wiasne.

ETAP 1l - ORGANIZACJA POMOCY SPOLECZNE] W FORMIE
ROZBUDOWANEGO UKtADU O CHARAKTERZE
HORYZONTALNYM (1999-2020)

Uwaza sig, ze realizowana pod koniec lat 90. XX w. koncepcja czterech re-
form (edukacji, administracji publicznej, ochrony zdrowia oraz ubezpieczend
spolecznych), zawierata jeszcze jeden element, ktéry mozna nazwaé mia-
nem ,piatej reformy spotecznej” (Szatur-Jaworska, 2001, s. 104). Wynika
to z faktu, ze bezposrednim efektem reformy administracji publicznej byty
strukturalne zmiany w obszarze pomocy spotecznej. Tym niemniej prze-
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sadna wydaje si¢ opinia Marka Rymszy (2002, s. 99), ze pomoc spofeczng
w Polsce zbudowano ,,przy okazji” tworzenia struktur samorzadowych.

Reforma administracyjna z 1999 r. zakladata zmiang¢ w ustroju tery-
torialnym panstwa poprzez wprowadzenie trdjstopniowego zasadniczego
podziatu terytorialnego, tj. dodanie do poziomu gminnego dotychczas nie-
funkcjonujacego samorzadu terytorialnego na szczeblu powiatu i wojewddz-
twa. Z kolei zatozenie decentralizacji i dekoncentracji zadari administracji
publicznej wprowadzono m.in. poprzez rozdziat kompetencji pomigdzy ad-
ministracj¢ rzadowa a samorzadows oraz zmiang systemu finanséw publicz-
nych, polegajaca na zwigkszeniu udziatu samorzadu terytorialnego w wydat-
kach publicznych. Tak okreslone zatozenia reformy administracji publicznej
sprowadzajace si¢, méwiac najprosciej, do glebokiej decentralizacji zadan
publicznych wymagaly uzupetnienie segmentu lokalnego wtadzy publicz-
nej o struktury powiatowe, majace zapewnia¢ mieszkaficom powszechne
ustugi publiczne o charakterze ponadgminnym oraz stworzenie segmen-
tu regionalnego wiladzy, ktérego podstawowym zadaniem bedzie praca na
rzecz rozwoju wlasnego regionu (Ocena nowego zasadniczego podziatu
terytorialnego paristwa, 2000). W literaturze tematu spotkamy opinie, ze
omawiana reforma stanowifa takze niezb¢dny warunek przygotowania in-
stytugji paristwowych do realizacji reform poszczeg6lnych dziedzin aktyw-
nos$ci wladz publicznych, takich jak o$wiata, transport, ochrona zdrowia,
pomoc spoleczna, ochrona §rodowiska czy aktywizacja zawodowa. Krétko
mowiac, za jeden ze strategicznych celéw reformy administracyjnej mozna
przyja¢ zwigkszenie potencjatu racjonalnego zarzadzania panstwem. Od tej
pory ustr6j kraju mialy stanowi¢ — poza gminami — nowe, lokalne i autono-
miczne wladze obdarzone politycznym mandatem demokratycznym. Idac
tym tropem, na reforme¢ administracji publicznej mozna takze spojrze¢ jak
na budowg instytucji spoleczeristwa obywatelskiego przyjmujaca za podsta-
wowa forme realizacji konstytucyjna zasad¢ pomocniczosci paristwa (Kras
2005, s. 312). Podsumowujac: u podstaw proceséw decentralizacji admini-
stracji publicznej legly wzgledy merytoryczne oraz polityczne, wigzace si¢
z racjonalizacjq wydatkéw publicznych, przeniesieniem odpowiedzialnosci
za funkcjonowanie tego obszaru paristwa na wspélnoty lokalne oraz podno-
szeniem efektywnosci dziatan spolecznych z powodu jej lokalnosci w rozpo-
znawaniu potrzeb i reagowaniu na nie (Zalewski, 2002, s. 111).

Wszystkie te elementy mialy znaczenie dla nowej organizacji pomocy
spolecznej. Po pierwsze, wspomniana reforma samorzadowa oznaczata kres

PrRACA SOCJAINA NR 4(35) 2020, s. 34-50 41



KRZYSZTOF CHACZKO

funkcjonowania struktury pomocy spotecznej charakteryzujacej sig stosun-
kami pomiedzy instytucjami opartymi — jak sygnalizowano wczesniej — na
zasadzie ,zwierzchnosci i podlegltosci” (Kerlin, 2002/2003, s. 135). Poja-
wienie si¢ $redniego szczebla samorzadu terytorialnego — powiatéw, uzu-
petnito system administracyjny o te jednostki, majace by¢ réwnoprawnym
partnerem dla funkcjonujacy juz gmin. W kazdym z powiatéw powstata
zupelnie nowa instytucja pomocy spotecznej — powiatowe centrum pomo-
cy rodzinie®. Z kolei w szesnastu nowo powstatych wojewédztw wprowa-
dzono dwie publiczne instytucje z obszaru polityki spolecznej, przez co
powstal dualny system pomocy spofecznej na tym szczeblu administracji —
wydziaty spraw spotecznych przy urzedach wojewédzkich® oraz regionalne
osrodki polityki spolecznej przy urzedach marszatkowskich (ryc. 2)” (tam-
ze, s. 136). Po drugie, pojawienie si¢ nowych instytucji mialo niebagatelne
znaczenie, gdyz ich celem byto petniejsze rozpoznanie potrzeb spotecznych
i wprowadzenie skuteczniejszej ochrony socjalnej. Pamigta¢ bowiem nalezy,
ze decentralizacja pomocy spofecznej dokonywata si¢ pod hastami odcho-
dzenia od scentralizowanego systemu udzielania pomocy; wprowadzenia
indywidualizacji metod i form pomocy opartych na lepszej znajomosci po-
trzeb spolecznych przez samorzady bedace blisko obywatela; lepszej do-
stepnosci i jakosci §wiadczert pomocy spotecznej dla 0séb pozostajacych
w potrzebie; upodmiotowienia odbiorcéw pomocy spolecznej oraz wigkszej
otwartosci jednostek organizacyjnych pomocy spolecznej na wspétprace
z organizacjami spofecznymi (Les, 2002/2003, s. 220).

Podobnie jak w przypadku ustawy o pomocy spotecznej z 1990 r. takze
ustawa o pomocy spofecznej z 2004 r. potwierdzita uksztattowany wezesniej
uktad strukturalno-zadaniowy miedzy jednostkami samorzadu terytorial-
nego: (a) gminy (o$rodki pomocy spolecznej) zostaty zobowiazane m.in. do
przyznawania §wiadczeri pienigznych, organizowania $wiadczen opiekusi-

5) Wedtug danych MRPiPS w 2018 r. powiatowe centra pomocy rodzinie zatrudniaty
ponad 7 tys. oséb, z czego na stanowisku pracownika socjalnego zaledwie ponad 1 tys.
0s6b. Z kolei osrodki pomocy spotecznej w podanym roku zatrudniaty prawie 20 tys. oséb
na stanowisku pracownika socjalnego (Sprawozdanie, 2018).

) Wedtug danych MRPiPS w 2018 r. stuzby wojewody realizujace zadania z zakresu
pomocy spolecznej zatrudnialy 477 oséb, w tym 211 oséb na stanowisku inspektora do
spraw nadzoru i kontroli pomocy spotecznej (Sprawozdanie, 2018).

7) Wedtug danych MRPiPS w 2018 r. regionalne osrodki polityki spotecznej zatrud-
niaty 890 oséb (Sprawozdanie, 2018).
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czych, udzielania schronienia, pracy socjalnej, prowadzenia poradnictwa
czy doméw pomocy spoltecznej i o$rodkéw wsparcia o zasieggu gminnym;
(b) powiaty (powiatowe centra pomocy rodzinie) staly si¢ odpowiedzial-
ne za prowadzenie specjalistycznego poradnictwa, pomocy w integracji ze
$rodowiskiem 0s6b majacych trudno$ci w przystosowaniu si¢ do zycia, po-
mocy cudzoziemcom, prowadzenia doméw pomocy spotecznej oraz o$rod-
kéw wsparcia o zasiggu ponadgminny, a przede wszystkim zapewnienie
rodzinnej pieczy zastgpezej; (c) wojewddztwa (regionalne osrodki polityki
spolecznej) zobowigzano do opracowania strategii wojewddzkiej w zakresie
polityki spotecznej, organizowania ksztalcenia kadr pomocy spotecznej oraz
diagnozowania i monitorowania wybranych probleméw spotecznych w re-
gionie (Ustawa z dnia 12 marca 2004 r.: art. 17-21). Elementy kontroli i ko-
ordynacji dziatad pomocy spotecznej pozostaly za§ domena administracji
rzadowej (d) urzedéw wojewddzkich (wydzialéw spraw spotecznych) oraz ()
ministerstwa odpowiedzialnego za zabezpieczenie spoleczne (ryc. 2).

Administracja Administracja
rzagdowa samorzadowa
Minister wtasciwy do Marszatek Starosta Woijt, burmistrz,
spraw zabezpieczenia (urzedy (starostwa prezydent
spofecznego marszatkowskie) powiatowe) (urzedy gminne)
1
1
I
Wojewoda Regionalne osrodki
(urzedy wojewddzkie) polityki spotecznej

Powiatowe centra
pomocy rodzinie

Osrodki pomocy
spotecznej

RYC. 2. Schemat struktury pomocy spotecznej zorganizowanej w formie
rozbudowanego uktadu o charakterze horyzontalnym (1999-2020)

Zrédlo: opracowanie whasne.

Wraz ze zmianami administracyjnymi oraz wspomnianym podzialem
kompetencji pomig¢dzy jednostki administracji samorzadowej, przyspiesze-

PrACA SOCJALNA NR 4(35) 2020, s. 34-50 43



KRZYSZTOF CHACZKO

niu ulegt proces wycofywania si¢ paristwa (jako wladzy centralnej) z zadan
pomocy spolecznej: ,Ograniczeniu ulegt zakres zadan zleconych realizowa-
nych przez gminy, rozszerzyt si¢ natomiast zakres zadan wilasnych. Takze
(kolejnej — przyp. autora) regulacji (tj. ustawy o pomocy spotecznej z 2004 r.
— przyp. autora) towarzyszyl wzrost zaangazowania samorzadu terytorial-
nego w realizacj¢ zadart pomocy spotecznej. Nastapito ono w wyniku dal-
szego ograniczenia zakresu zadan administracji paistwowej i przeniesienia
ich na barki samorzadu (np. zasitki okresowe) oraz w nastgpstwie zmiany
sposobu finansowania $wiadczen instytucjonalnych” (Btedowski, Kubicki,
2009, s. 41). Jak stwierdzono wczesniej, gminy oraz powiaty wykonuja zada-
nia wlasne oraz zlecone z zakresu pomocy spolecznej. W przypadku zadan
wiasnych, gminy otrzymuja dotacj¢ celows z budzetu padstwa na obstuge
tych zadan, zadania zlecone za$ finansowane s3 w calosci z budzetu pan-
stwa. Wspomnianemu wzrostowi zaangazowania samorzadéw terytorial-
nych w pomoc spoteczng, towarzyszyl automatyczny proces wzrostu roli
budzetéw samorzadowych w finansowaniu tego obszaru polityki spoteczne;j.
W 2001 r. budzety samorzadowe pokrywaty 5 catosci wydatkéw na pomoc
spoleczna; w 2004 r. bylo to juz %5, w 2008 r. za$ az prawie % ogétu wy-
datkéw (tamze, s. 41). To spowodowalo, iz koszty funkcjonowania pomocy
spolecznej w gminach staly si¢ obok o$wiaty gléwnym obcigzenie finanso-
wym. Piotr Bledowski oraz Pawet Kubicki (2009, s. 41) twierdza wrecz, ze
»mozliwosci dalszego finansowania $wiadczen natrafia wkrétce na bariere
finansowa. Dla samorzadéw pomoc spoleczna, niezaleznie od jej znaczenia
dla poszczegélnych grup mieszkaricéw, jest tylko jednym z zadan, totez dal-
szy wzrost udziatu wydatkéw musialby nastgpowac kosztem innych zadan”.

Wspomniane zostalo, ze ustawa o pomocy spotecznej z 2004 r. usank-
cjonowata strukturg organizacyjno-zadaniowa uksztattowang po reformie
samorzadowej z 1999 r. Dlatego tez trudno uznad przyjecie tego przepisu
za szczegblne zdarzenie w tym obszarze. Ale nie tylko z tego powodu nie-
podobna roku 2004 traktowad jako momentu rozpoczgcia nowego etapu
w rozwoju pomocy spolecznej. Otéz nowa ustawa niewiele zmienita w do-
tychczasowym funkcjonowaniu pomocy spolecznej. Jak sugeruje Tomasz
Kazmierczak (2003, s. 4), zaproponowane w ustawie zmiany nie kryly nic
poza nowelizacjg starej ustawy o pomocy spolecznej — czg¢$¢ wnoszonych
zmian stanowita po prostu kontynuacj¢ wezesniejszych nowelizacji. Nawet
zmiana najbardziej znaczaca — uczynienia z zasitkéw okresowych zadania
wlasnego gmin, tj. przesuwania zadan z grupy zadan zleconych do grupy
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zadan wlasnych samorzadéw — stanowita tendencj¢ obecna w pomocy spo-
tecznej od kilku lat. Podobnie rzecz ma si¢ z prébg przeorientowania pomo-
cy spolecznej — i szerzej — polityki spotecznej, w kierunku aktywizacji. Idea
ta, ktdra pojawita si¢ mniej wigcej wraz z przystapieniem Polski do Unii Eu-
ropejskiej, zaktadata — méwiac w najwickszym skrécie — powiazanie otrzy-
mywania §wiadczenl z pomocy spofecznej z motywowaniem beneficjentéw
w celu wzmocnienia ich aktywnosci na rynku pracy (Karwacki, Rymsza,
2011; Rymsza, 2013). Najbardziej namacalnym narz¢dziem tej koncepdji
jest oczywiscie kontrakt socjalny (oficjalnie wprowadzony wspomniang
ustawg o pomocy spolecznej z 2004 r.). Aktywna polityka spoleczna, czy
moéwiac precyzyjniej — aktywna integracja w pomocy spofecznej, nie zdo-
tata zmieni¢ tej instytucji: kontrakt socjalny zawiédt poktadane w nim na-
dzieje za$ sam koncept aktywizacji w pomocy spotecznej pozostal w duzym
stopniu na poziomie teoretycznym (zob. Kazmierczak, 2016). Potwierdzaja
to najnowsze badania na temat warunkowosci w pomocy spotecznej, ktére
wyraznie pokazaly marginalne oddziatywanie narzedzi aktywnej polityki
spolecznej w omawianej instytucji (zob. Potawski i in., 2018).

W 2013 r. Ministerstwo Pracy i Polityki Spofecznej twierdzac, ze do-
tychczasowy model pomocy spolecznej wymaga reform, gdyz ,pierwotnie
tagodzit spoteczne koszty reform gospodarczych lat 90-tych, koncentrujac
si¢ na wspieraniu najubozszych, ktérzy nie potrafili odnalez¢ si¢ w nowej
rzeczywistosci spotecznej” (Projekt zalozen projektu ustawy, 2014, s. 3)
zaproponowalo istotne zmiany w systemie pomocy spolecznej. Zmiany te
mialy polega¢ m.in. na: modyfikacji struktury organizacyjnej na szczeblu
gmin i powiatéw oraz wdrozenie do systemu pomocy spolecznej podmio-
téw niepublicznych; zmianie celéw pomocy spotecznej (poprzez ukierun-
kowanie na dzialania profilaktyczne i aktywizujace) oraz przeformuto-
wanie katalogu $wiadczeri pieni¢znych; utworzenia nowych specjalnosci
zawodowych pracownikéw socjalnych oraz wprowadzenie nowych form
kontraktu socjalnego. Wspomniana nowelizacja ustawy o pomocy spotecz-
nej paradoksalnie mogta wprowadzi¢ w systemie powazniejsze zmiany niz
sama ustawa o pomocy spolecznej z 2004 r. Przeobrazenie wewng¢trznej
struktury organizacyjnej osrodkéw pomocy spotecznej i powiatowych cen-
tréw pomocy rodzinie m.in. w celu oddzielenia pracy socjalnej od dziatal-
nos$ci administracyjnej zwiazanej z wyplacaniem zasitkéw pieni¢znych oraz
wprowadzenia do pomocy spotecznej nowych niepublicznych podmiotéw,
moglo zapoczatkowaé nowy etap w rozwoju tej instytugji. Jednak w 2014 r.
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zaniechano wprowadzania wspomnianej nowelizacji, a projekt zatrzymat
si¢ w Staltym Komitecie Rady Ministréw i nie wszedt w zycie.

Mimo ze do dzisiaj ustawa o pomocy spolecznej z 2004 r. byta wielo-
krotnie nowelizowana, cho¢by z powodéw wdrazania nowych programéw
w polityce spotecznej (np. $wiadczenia wychowawczego potocznie nazy-
wanego programem ,Rodzina 500 plus”), to wprowadzone poprawki nie
mialy znaczenia strukturalnego, za$ organizacja pomocy spofecznej zostata
zachowana w postaci z roku 1999.

PODSUMOWANIE

W 2019 r. mingto 20 lat od reformy administracji samorzadowej, w konse-
kwencji ktérej pojawily si¢ m.in. powiatowe centra pomocy rodzinie. Z ko-
lei w 2020 r. obchodzimy rocznicg 30-lecia utworzenia o$rodkéw pomocy
spolecznej. Sadzg, ze spojrzenie na ewolucj¢ pomocy spolecznej z tak wyty-
czonej, pokoleniowej pespektywy czasowej, pozwala dostrzec, jak faktycz-
nie niewiele bylo zdarzen istotnie réznicujacych rozwdj tego obszaru poli-
tyki spotecznej. Wydaje si¢, ze moment przetomowy, jesli chodzi o zakres
organizacyjno-zadaniowy (poza oczywiscie rokiem 1990, czyli poczatkiem
pomocy spolecznej w III Rzeczpospolitej), przypadt wiasnie na rok 1999,
kiedy to struktura pomocy spotecznej ulegta niemal catkowitemu prze-
programowaniu. Juz choc¢by rzut oka na zaproponowane w tym artykule
schematy organizacji pomocy spofecznej w latach 1990-1999 (ryc. 1) oraz
1999-2020 (ryc. 2) uwidaczniajg zakres zmian, ktdre zaszty po reformie
administracji publicznej. Z tego tez powodu zasadna wydaje si¢ by¢ opisana
w artykule propozycja periodyzacji pomocy spotecznej w postaci wyréznie-
nia dwéch etapéw rozwoju o nastgpujacej charakeerystyce:

e etap I, przypadajacy na lata 1990-1999, cechowat si¢ organizacja po-
mocy spotecznej w formie nierozbudowanego uktadu o charakterze
wertykalnym. Wynikato to z obecnosci tylko dwoch (podstawowych)
form organizacyjnych pomocy spotecznej (nie liczac ministerstwa, tj.
osrodkéw pomocy spotecznej oraz wojewddzkich zespotéw pomocy
spolecznej), znacznego podporzadkowania zadaniowo-organizacyj-
nego poziomu samorzadowego poziomowi rzadowemu oraz domina-
¢ji zadan zleconych na poziomie gminnym;

e ctap II, przypadajacy na lata 1999-2020, cechuje si¢ organizacja
pomocy spolecznej w formie rozbudowanego uktadu o charakterze
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horyzontalnym. Wynika to z istnienia instytucji pomocy spotecz-
nej na wielu szczeblach organizacji administracyjnej paristwowej,
a szczegblnie na poziomie samorzadu terytorialnego (gmina, powiat,
wojewddztwo), autonomii poszczegélnych (podstawowych) form or-
ganizacyjnych pomocy spolecznej oraz dominacji zadari wtasnych na
poziomie administracji samorzadowej.

Jak staralem si¢ wykaza¢ w tekscie, reforma samorzadowa z 1999 r. sta-
nowita najwazniejszy moment w rozwoju polskiej pomocy spotecznej po
1990 r. Nie sposéb odnalezé w ostatnich trzech dekadach innego zdarzenia
istotnie réznicujacego rozwdj tego obszaru polityki spolecznej. Ani uchwa-
lenie ustawy o pomocy spotecznej z 2004 r., ani wprowadzenie elementéw
warunkowosci czy aktywizacji w pomocy spolecznej, lub méwiac inaczej,
préba przeorientowania pomocy spolecznej z polityki pasywnej na polityke
aktywizacji i integracji spolecznej, nie odmienily tej instytucji. Reforma
z 1999 r. zracjonalizowata, sfunkcjonalizowata oraz ulokalnita system po-
mocy spolecznej: ,W Polsce, gdzie aktywnos¢ spoteczeristwa obywatelskie-
go jest wcigz nizsza niz w krajach zachodnich, dodanie nowych instytugji
publicznych na szczeblu lokalnym bylo waznym posunieciem stymuluja-
cym wzrost spoleczeristwa obywatelskiego, bez ktérego nie mozna méwié¢
o pelniej demokracji” (Kerlin, 2002/2003, s. 176). Bliska odleglos¢ samo-
rzadowych instytucji pomocowych od miejsca zamieszkania obywateli jest
nie do przecenienia, nalezy bowiem pamigtaé, ze celem tych instytugji
jest administrowanie problemami spolecznymi oraz zapewnianie konsty-
tucyjnej godnosci, tj. fundamentalnego prawa do zycia obywateli w god-
nych warunkach (zob. Zamorska, 2010, s. 79-81). Méwiac jeszcze inaczej,
upodmiotowienie spotecznosci lokalnej, ktére dopetnito si¢ po 1999 r.,
tj. Swiadomos¢ istnienia oraz zakorzenienia instytucji pomocy spofecznej
w wspdlnotach lokalnych — traktowanych jako element wsparcia spoleczne-
go oraz partnera w rozwigzywaniu probleméw spotecznych — jest sednem
panistwa bezpieczenistwa socjalnego (welfare state), utozsamianego przeciez
z rozwinigtymi demokracjami zachodnioeuropejskimi, do ktérych tak cze-
sto si¢ przyréwnujemy.

[ jeszcze jedna uwaga na koniec. Na zmiang systemu pomocy spotecznej,
ktéra nastapita po reformie samorzadowej z 1999 r., mozna takze spojrze¢
jak na (instytucjonalny lub ilosciowy) etap przygotowujacy te¢ strukture do
jakosciowej zmiany w pomocy spolecznej, ktdéra — jak si¢ wydaje — powin-
na, na podstawie istniejacego horyzontalnego ukfadu instytucji, w kolej-
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nym kroku polega¢ na strukturalnym rozdzieleniu przyznawania $wiad-
czeni pieni¢znych (dziatari administracyjnych) od ustug spolecznych oraz
ich intensywnym rozwoju. Na ten moment nie wydaje si¢, ze fakultatywne
podejscie do instytucjonalizacji ustug spotecznych usankcjonowane ustawa
z 2019 r. o realizowaniu ustug spotecznych przez centra ustug spotecznych
jest taka zmiana (cho¢ wydaje sig, iz mogloby by¢ przy nieco innych zatoze-
niach projektu). Zatem, na kolejny etap rozwoju polskiej pomocy spotecz-
nej nalezy jeszcze poczekad.
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WHAT DID THE ADMINISTRATIVE REFORM OF 1999
CHANGE? ON THE PERIODIZATION OF SOCIAL ASSISTANCE
SYSTEM DEVELOPMENT 1990-2020

ABSTRACT

This aim of the paper is to propose a periodization of the Polish welfare as-
sistance system in the Third Polish Republic. Focusing on the organizational
structure, the development of the welfare assistance system in the last thirty
years has been described. Based on this two stages of social assistance develop-
ment are described. Stage I, 1990-1999, was characterized by the organization
of welfare assistance system in the form of a poorly developed vertical system.
Stage 11, 1999-2020, is characterized by the organization of the welfare as-
sistance system in the form of an extensive horizontal system.
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