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W stęp

F riedrich von Hayek pisał w  „Konstytucji wolności”, że „zawiłości opieki społecznej są 
(...) tajem nicą nie tylko dla laików. Szeregowy ekonom ista, socjolog czy praw nik wie 

dziś równie mało o szczegółach tego skomplikowanego i ciągle zmieniającego się systemu. 
W  rezultacie w  tej dziedzinie, podobnie jak w  wielu innych, dom inuje ekspert”1. Niniejsze 
studium  nawiązuje do słów filozofa i poświęcone jest opiece społecznej ujmowanej przez 
pryzm at zadań państwa2.

Studium  m a charakter teoretycznoprawny. Jego celem jest przedstawienie wizji legitymi
zowanego ładu prawno-politycznego z zakresu opieki społecznej w  kręgu kultu ry  prawnej 
Zachodu, zaprezentowanie modeli opieki społecznej i na tym  tle — rozwiązań polskich3.

W  epoce kryzysu zachodniego państwa rozumianego w  sposób pozytywistyczny, czy też 
„w epoce odw rotu państwa opiekuńczego stawia się ponow nie stare i zasadnicze pytania. 
Dlaczego w  ogóle potrzebna jest polityka społeczna? Pytanie to wydaje się szczególnie ak
tualne w  społeczeństwach transformacji, do których po raz pierwszy dotarła myśl liberalna 
w  jej praktycznym wymiarze. Czy w  ram ach wolności, naturalnego prawa każdej jednostki, 
mieści się również prawo do jej ograniczania w  imię zewnętrznie wobec niej definiowanych 
celów?”4.

O pieka społeczna jest także zagadnieniem, które m ożna badać w  szerokim kontekście 
praw człowieka; „polityka społeczna oraz instytucje państwa opiekuńczego, szczególnie sys
tem  edukacyjny oraz pom oc społeczna, są głównym sposobem wyrażania praw społecznych. 
Stwierdzenie to wywodzi się z przekonania, że ludzie nie m ogą w  pełni korzystać z przy
sługujących im  praw  politycznych oraz praw  i wolności obywatelskich, jeżeli brakuje im 
podstawowych dóbr, pozwalających prowadzić w  miarę zdrowe i aktywne życie”5.
1 F. Hayek: Konstytucja wolności, Warszawa 2006, s. 286.
2 N a tem at pojęć: „państwo” i „opieka społeczna”, patrz: rozdział I studium .
3 Zbigniew  Pulka dokonując wskazania celu ogólnej nauki o prawie, stwierdza, że jest n im  „poznanie filozoficzne, które 

polega na kreacji aktywnych aksjologicznie wizji legitymowanego ładu prawno-politycznego”; Z. Pulka: Legitymizacja 
państwa wprawoznawstwie , W rocław 1996, s. 7.

4 S. Golinowska: O przedmiocie polityki społecznej: dlaczego, dla kogo i kto? [w:] O roztropną politykę społeczną: księga pam ią t
kowa na jubileusz 80-lecia p r o f  dr. hab. Antoniego Rajkiewicza , red. J. Auleytner, Katowice 2002, s, 96. N a tem at państwa 
jak i o zależnościach pom iędzy polityką a opieką społeczną, patrz rozdział I studium .

5 K. Zamorska: Prawa społeczne jako  program przebudowy polityki społecznej, W rocław 2010, s. 36 i 153, przywołując: 
T. M arshall: Citizenship and  social class, [w:] T. M arshall, T. Bottom ore, Citizenship an d  Social Class, London 2009, s. 8, 
gdzie zdefiniowano prawa społeczne jako „cały szereg upraw nień, od prawa do odrobiny (m odicum ) ekonom icznego do
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Wreszcie opieka społeczna jest zagadnieniem dogm atycznoprawnym , które m ożna 
umiejscowić w  polskim  prawie adm inistracyjnym  i w  tym  kontekście poddawać badaniom .

W  studium  wyróżniam dwie główne płaszczyzny opisu: teoretycznoprawną w  ujęciu 
analitycznym i ujęciu empirycznym oraz dogmatycznoprawną.

W  płaszczyźnie teoretycznoprawnej podejm uję tematykę funkcjonowania państwa na 
progu XXI w. i stosowaniem prawa.

Istotny jest tutaj kontekst problem ów  związanych z erozją współczesnych państw, powo
dowany m. in. procesami globalizacji. Jak zauważa Jadwiga Staniszkis, „dostrzegana przez 
wszystkich słabość państwa we współczesnym świecie to nic innego jak kres dotychczasowe
go m odelu władzy, opartego na jednolitych, hierarchicznie zorganizowanych standardach 
racjonalności formalnej, z wyraźnym centrum  władzy w  jego trójpodziale. To, co do nie
dawna stanowiło wyznacznik „nowoczesnego” państwa prawa, zostało zmiecione przez glo
balizację, choć istnieje w  formie fasady. Państwo sieciowe, dyfuzja władzy, polityka jako ry
tuał wyłaniania klasy politycznej, ale już nie arena kontrolow ania kluczowych dla dynamiki 
systemu zmiennych, wylewanie się networków decyzyjnych poza nom inalne granice państw 
i krzyżowanie się różnych logik i standardów  kulturowych, to tylko niektóre wyznaczniki 
dzisiejszej sytuacji sterowania”6. W  szczególności zajmuję się relacjami pom iędzy państwem  
a opieką społeczną we współczesnym dem okratycznym  państwie prawa, badam  jaki wpływ 
m a prawo na zachodzące w  tym  państwie zm iany oraz przeciwnie, w  jaki sposób zmiany 
determ inują praw o7.

Płaszczyzna teoretyczna jest także platform ą, „na której poszukuje się elem entów wspól
nych, obejmujących kwestie gotowości do zajmowania się procesami życia społeczno-eko- 
nom icznego”8. W  studium  będzie nią linia metateorii: radykalizm — liberalizm — konserwa
tyzm, przy czym każda z m etateorii jest zdolna pomieścić różne ideologie i doktryny9. M oż
na więc przyjąć, że płaszczyzna dogm atycznoprawna — w  tym  przykłady polskiego sektora 
opieki społecznej, stanowią swego rodzaju ilustrację szerszych problem ów  zakorzenionych 
w  płaszczyźnie teoretycznoprawnej. Płaszczyzna ta dostarcza także narzędzi do sprawdzania 
hipotez natury  teoretycznej10.

W  płaszczyźnie dogmatycznoprawnej zajmuję się szczegółowo instytucjam i opieki spo
łecznej, zwłaszcza na gruncie polskiego prawodawstwa, badam  ich rozmaite aspekty i po
równuję, ponieważ zauważenie wielu ogólnych problem ów  wymaga przyjrzenia się z bliska 
działaniu instytucji prawnych w  praktyce. W  szczególności podejm uję tematykę kosztów

brobytu i bezpieczeństwa do praw a do pełnego udziału w  społecznym dziedzictwie i do życia jako cywilizowana jednostka 
wedle standardów  przeważających w  społeczeństwie”.

6 J. Staniszkis: O władzy i bezsilności, Kraków 2006, s. 36.
7 Zob. P Winczorek: N auka o państwie, Warszawa 2005, s. 264. A utor zauważa, że „prawo rzadko jest samodzielnym czynnikiem 

zmian w  świecie. Znacznie częściej pojawia się ono jako pochodna przeobrażeń, które mają swoje źródło poza systemem norm. 
Odzwierciedla jedynie i ujmuje w  ramy obowiązujących reguł postepowania to, co rodzi się i kształtuje autonomicznie w  sferze 
stosunków społecznych i obyczajowych, ekonomicznych i politycznych w  dziedzinie techniki i technologii, a także w  świecie 
myśli religijnej, filozoficznej i naukowej”. Powstaje pytanie o proces odwrotny.

8 W. M orawski: Konfiguracje globalne: struktury, agencje, instytucje, Warszawa 2010, s. 125.
9 Takie ogólne ramy, w  których osadzone zostaną realia niniejszego rozdziału przyjm uję za W ito ldem  M orawskim . Tamże, 

s. 121-128. Por. zastrzeżenie poczynione w  rozdziale I  w  części poświęconej zadaniom  państwa.
10 Por. G. Esping-Andersen: Trzy światy kapitalistycznego państwa dobrobytu, Warszawa 2010, s. 17. A utor zauważa tam , że 

„myślenie o państwie opiekuńczym organizowane przez wysokość wydatków socjalnych jest wielce zawodne”.
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funkcjonow ania adm inistracji publicznej świadczącej zadania opiekuńcze. W  tym  kontek
ście, jak wskazuje Adam  Błaś, „od dawna już w  polskiej kameralistyce zwracano uwagę, że 
adm inistracja publiczna, głównie zaś adm inistracja rządowa, z istoty swej pom ija zasady 
zdrowej ekonom ii. Fryderyk Skarbek pisał w  1859 r., że „wszelka rządowa produkcja jest 
kosztowniejsza od prywatnej (...) W spółczesna kameralistyka nawiązuje bezpośrednio do 
owej „rządnej” oszczędności, której nieprzerwanie brakowało i brakuje w  organizacji i funk
cjonowaniu adm inistracji publicznej”11.

Tak zarysowane ram y studium  prowadzą do trzech głównych pytań badawczych, sfor
m ułowanych w  poszczególnych jego rozdziałach:

1. Czy zmiany jakim  ulega współczesne demokratyczne państwo prawa (w tym  kryzys pań
stwa opiekuńczego) m ają wpływ na jego zadania opiekuńcze oraz w  jakim  zakresie mogą 
ewentualnie doprowadzić do zaniku tych zadań?

2. Czym uw arunkow ana jest opieka społeczna realizowana przez państwo, jaki wpływ mają 
owe czynniki oraz jak przedstawiają się w arianty transformacji państwa realizującego 
opiekę społeczną (platforma: modele rekonstrukcyjne - modele optymalizacyjne)?

3. Czy polski system opieki społecznej m a cechy któregoś z modeli oraz w  jaki sposób re
alizowana jest w  nim  opiekuńczość z prakseologicznego punk tu  widzenia?

Tematyka opieki społecznej, a zwłaszcza w  ujęciu szerokim, teoretycznoprawnym  (osa
dzającym opiekę społeczną jako elem entarny składnik państwa) jest nieczęsto podejm owa
na w  polskiej literaturze prawniczej. Brak jest prac monograficznych, które dotyczyłyby te
matyki opieki społecznej zwłaszcza w  teoretycznoprawnym  kontekście zadań państwa. Im 
plikuje to na zasadność podjęcia naukowej analizy tego tem atu i poszerzenia stanu wiedzy 
w  tym  zakresie. L iteratura prawnicza związana z zagadnieniem  opieki społecznej sprowadza 
się z reguły do dogm atycznoprawnych analiz byłych lub istniejących regulacji prawnych 
z tego zakresu. Konsekwentnie, brak jest kompleksowego om ówienia aktualnie ważnego 
zagadnienia opieki społecznej, osadzonego w  teorii prawa.

W arto przy tym  podkreślić, że istnieje stosunkowo bogata literatura socjologiczna 
związana z problem atyką opieki społecznej, jak i literatura historyczna. Także ekonomiści 
podejm owali próby rozwijania problem u opieki społecznej w  ujęciu szerokim, zwłaszcza 
w  kontekście państwa opiekuńczego. Tymczasem w  nauce o państwie i prawie takich prób
0 charakterze teoretycznoprawnym  brakuje. W  piśm iennictwie prawniczym spotykane są 
głosy o swoistym „niedowartościowaniu” problem atyki opiekuńczej. „Znaczeniu pom ocy 
społecznej na gruncie społecznym nie towarzyszy odpow iedni rozwój myśli teoretycznej
1 badań naukowych dotyczących tej instytucji. Mechanizmy, na podstawie, których działa,

11 A. Błaś: A dm in istracja  p u b lic zn a  w w arunkach gospodarki rynkowej [w:] A. Błaś, K. N ow acki: Współczesne euro
pejskie problem y praw a administracyjnego i adm inistracji p u b lic zn e j , W rocław  2 0 0 5 , s. 73 . H . Izdebski w yjaśnia, 
że „kam eralis tyka w  ścisłym  znaczen iu  była n au k ą  o sposobach jak  najlepszego zap e łn ien ia  skarbu  m onarszego 
- „kam ery” . Jed n y m  ze środków  służących realizacji tego celu była (...) od p o w ied n ia  organizacja  życia g ospodar
czego w  myśl założeń m erkan ty lizm u . W  rezultacie p rog ram y  kam era listów  daleko w ykraczały poza dziedzinę 
skarbow ości i obejm ow ały  także późn iejszą  dom enę n auk  ek onom icznych”; H . Izdebski: H istoria  adm in istracji, 
W arszaw a 2000 , s. 30  i n.
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nie doczekały się dotychczas pogłębionej analizy. Przyczyny takiego stanu rzeczy należy upa
trywać przede wszystkim w  sięgającym okresu państwa realnego socjalizmu, przekonaniu
0 zbędności pom ocy społecznej (...) Piśm iennictwo prawnicze pom ocą społeczną zajmo
wało się m arginalnie i w  zasadzie wyłącznie przy okazji analizy właściwości ubezpieczeń 
społecznych”12.

D o podjęcia tem atyki opieki społecznej, osadzonej w  nauce o państwie i prawie, skłoniły 
m nie także doświadczenia zawodowe, zdobyte podczas pracy w  Samorządowym Kolegium 
Odwoławczym. Praca orzecznicza dała m i możliwość praktycznego zetknięcia się z tem a
tyką opieki społecznej, pozwalając m. in. na dostrzeżenie walorów jak i jej m ankam entów  
w systemowym w ydaniu polskim. Rozstrzyganie sporów z zakresu opieki społecznej pom ię
dzy obywatelami a jednostkam i adm inistracji samorządowej, spojrzenie na czasochłonność
1 kosztochłonność obecnie funkcjonujących rozwiązań, zainspirowały m nie do postawienia 
pytania natury  de lege ferenda: czy obecnie realizowany model m ożna reformować? Istotne 
były też moje zainteresowania ukierunkowane na podejm owanie dyskusji o sprawności pań
stwa in genere, jak i możliwości jego reformowania - tak by istniejące rozwiązania zamienić 
w  sprawniejsze, lepsze, szybsze; bardziej odpowiadające potrzebom  społeczeństwa13.

Należy przy tym  zwrócić szczególną uwagę na szereg m ankam entów  polskiej polityki 
legislacyjnej w  zakresie objętym  pracą,prezentowanych od ponad dwóch dekad. Brak jest 
strategii ukierunkowanej na wypracowanie kompleksowego systemu opieki społecznej. N ie 
m ożna więc uznać jej za legislację o pożądanym , celowym charakterze. Jak zauważa Piotr 
W inczorek, „działalność prawotwórcza ma, a przynajmniej pow inna mieć, charakter ce
lowy. Oznacza to, że prawodawca po to stanowi powszechnie obowiązujące w  państwie 
normy, by osiągnąć” jakieś świadomie zamierzone rezultaty. Pod tym  względem działalność 
ta jest podobna do wszelkich przedsięwzięć ludzkich, których realizacja jest poprzedzona 
taką lub inną postacią planowania. W  akcie norm atyw nym , na przykład w  ustawie, m ożna 
bowiem dostrzegać istotne elem enty założenia projektowego. Sam w sobie, jeśli nie przynie
sie jakichś następstw w  świecie faktów zewnętrznych, akt ten pozostanie jedynie zespołem 
życzeniowych wypowiedzi”14.

Legislacja z zakresu opieki społecznej sprowadza się do cyklicznych, jednostkowych 
zm ian w  tym  systemie, poprzez liczne nowelizacje15. Jak stwierdza Ewa Łętowska, „główna 
przyczyna naszych dotychczasowych niepowodzeń to straszliwa niekom petencja, niechęć do

12 K. Stopka: Zasada subsydiarności w prawie pomocy społecznej, Warszawa 2009, s. 12.
13 Interesujący jest tutaj kontekst ekonomicznej analizy prawa. Zob. P iotr Buława [w:] P. Buława, K. Szmit: Ekonomiczna 

analiza prawa , Warszawa 2012, s. 93, gdzie autor wskazuje, że „ekonom iczna analiza prawa jest interdyscyplinarnym  
ruchem  naukow ym  (... ) integruje w  sobie nauki społeczne, w  szczególności: ekonom ię, prawo, socjologię, politologię, 
psychologię, antropologię”.

14 P. W inczorek : Prawo i p o lityka  w czasach p rze m ia n , W arszaw a 1995, s. 35 . Por. J. W róblew ski: Zasady tw orzenia  
pra w a , W arszaw a 1989, s. 4 5 , gdzie a u to r  pisze, że „w praw oznaw stw ie  oraz praktyce stosow ania  p raw a zakłada 
się, że praw o jest w ynik iem  działalności praw odaw cy, k tó ry  jest „praw odaw cą rac jona lnym ” w  szerokim  rozum ie
n iu  tego te rm in u ”.

15 Kwestie związane ze świadczeniami opiekuńczymi, w  szczególności w  kontekście w ielokrotnych nowelizacji (często skraj
nych) są ilustracją teoretycznoprawnego zagadnienia omawianego np. przez H . H arta. Zob. H . H art: Pojęcie prawa, 
Warszawa 1998, fragmenty: Reguła uznania i obowiązywania prawa, s. 140-153, a także: Formalizm i sceptycyzm względem 
reguł, s. 171 i n. W  kontekście filozofii H . H arta  naturalne jest odesłanie por. z: R. D w orkin: Biorąc prawa poważnie, 
Warszawa 1988, passim .
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uczenia się, brak pokory wobec problemów, które na razie naszych polityków beznadziejnie 
przerastają, nie z pow odów  obiektywnych, ale przez ich subiektywne ograniczenia”16. Nie 
jest to zjawisko pożądane, dlatego też niniejsza praca może stanowić elem ent dyskusji nad 
strategią opieki społecznej w  Polsce. W  literaturze nauk społecznych zwraca uwagę w  tym 
kontekście, że„opracowanie docelowego m odelu pom ocy społecznej i jego konsekwentna 
realizacja jest jedną z najważniejszych kwestii społecznych u progu XXI wieku. W  przeciw
nym  w ypadku może to doprowadzić do zniweczenia skutków  wielkich zmian społecznych 
i ustrojowych, jakie dokonały się po 1989 roku”17.

Niekiedy wskazuje się, że szansą dla polskiej gospodarki jest innowacyjność18. Uważam 
przy tym , że innowacyjność czy też postulat innowacyjności, należałoby wykorzystywać 
także w  sektorze opiekuńczym. N akłady finansowe na wspieranie innowacyjności poprzez 
rozmaite działania ukierunkowane na sektor przedsiębiorców (przykładowo szkolenia, do
tacje celowe, wsparcie informacyjne, doradztwo) są znaczne19. Powstaje zatem pytanie, czy 
dodatkowych, korzystnych efektów dla polskiej gospodarki nie przyniosłaby kompleksowa 
reform a polskiego systemu opieki społecznej? Czy przez innowacyjność w  polskim  prawie, 
zwłaszcza w prawie opieki społecznej, m ożna uzyskać pożądane efekty takie jak np. zm niej
szenie obciążenia fiskalnego obywateli czy ograniczenie administracji?

Podsumowując, istnieje potrzeba teoretycznoprawnego ujęcia zagadnienia opieki spo
łecznej, rozwijania nauki o państwie i prawie w  tym  zakresie — obok obecnie dominujących 
badań dogm atycznoprawnych20.

W  pracy doktorskiej, k tórej odzw ierciedleniem  jest niniejsza książka, przyjąłem  
koncepcję badań  wielopłaszczyznowych oraz in tegracji zew nętrznej praw oznaw stw a. 
N iezbędne dla opisu i oceny zjawiska opieki społecznej okazało się sięgnięcie do innych 
nauk  związanych z zagadnieniem  pom ocy społecznej, w  szczególności do ekonom ii, 
h istorii, nauk  politycznych i socjologii. U jęcie to pozw ala na przekrojow e, teoretycz- 
nopraw ne spojrzenie na prob lem  badawczy21. O pieka  społeczna nie jest bow iem  za
gadnien iem  należącym  wyłącznie do nauk  praw nych. O  ile poszczególne jej instytucje 
oraz m echanizm y działania ustanow ione są poprzez akty praw ne, to ich doniosłość nie 
kończy się w  sferze norm atyw nej22. Jak pisze bow iem  Jerzy W róblew ski „prawo jest zja
w iskiem  złożonym  i że w  związku z tym  wielości jego płaszczyzn (aspektów, w ym iarów) 
pow inna odpow iadać dostatecznie bogata koncepcja praw oznaw stw a w iążąca je z na

16 E. Łętowska: Baba na świeczniku , W arszawa 1992, s. 142.
17 A. Mielczarek: Polska pomoc społeczna: doświadczenia historyczne, Toruń 2006, s. 93.
18 Przykładem może być nazwa własna jednego z program ów  finansowanych ze środków UE: „Program Innowacyjna G o

spodarka”, www.poig.gov.pl.
19 Tamże, wskazano, że Instytucja Zarządzająca zatwierdziła 17 466 projektów  na kwotę 47,46 m ld zł.
20 Por. C. Offe: Drogi transformacji: doświadczenia wschodnioeuropejskie i wschodnioniemieckie, Kraków 1999, s. 106; 

„lekarstw nie trzeba jednak „wynajdywać” [bowiem] w  bardziej szczęśliwych przypadkach pojawiają się one jako składnik 
ewolucyjnego procesu spontanicznego samoleczenia”.

21 L. Zacharko: Prywatyzacja zadań publicznych gminy: studium administracyjnoprawne, Katowice 2000, s. 10: „Na ko
nieczność wyjścia poza m etodę dogm atyczną wskazywał Z. Leoński; jego zdaniem  lepsze rezultaty przynosi stosowanie 
„pluralizmu m etod” przede wszystkim badań prawno-em pirycznych”.

22 Por. J. A uleytner: Polityka społeczna w Polsce i na świecie, W arszawa 2012, s. 127-132. Fragm ent Polityka społeczna 
w systemie nauk ; Współzależność dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej, red. S. W rzosek, M . Dom agała, 
J. Izdebski, T. Stanisławski, W arszawa 2010, passim.
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ukam i pozapraw nym i i oparta  na dostatecznie rozbudow anym  fundam encie  założeń 
filozoficzno-m etodologicznych”23.

Przeprowadziłem też badania empiryczne nad częścią polskiego sektora opieki społecz
nej, a ponadto  analizę raportów  z badań znacznie szerzej zakrojonych, a związanych z tą 
problematyką. Stanowi to nawiązanie do praktyki funkcjonowania sektora i uzupełnienie 
przyjętego założenia wielopłaszczyznowości badań24. Badania pozwoliły m i dodatkowo 
sprawdzić stawiane hipotezy ogólne, przetestować rozwiązania modelowe jak i szerzej spoj
rzeć na polski sektor opieki społecznej w  kontekście de lege lata i de lege ferenda. Uwagi 
płynące z wyników badań są istotnym  wskaźnikiem ilustrującym kierunki potencjalnych 
zm ian25.

Zaprezentowane założenia badawcze,koncepcje i metody, miały bezpośredni wpływ na 
strukturę książki, k tóra ostatecznie przybrała formę złożoną z pięciu rozdziałów.

W  pierwszym rozdziale zatytułowanym  „O pieka społeczna w  systemie zadań pań
stwa” zajmuję się pojęciem opieki społecznej jak i procesem jej kształtowania się. Poru
szam zagadnienia związane z pojęciami państwa i demokratycznego państwa prawne
go, uwypuklając kontekst zadań państwa i umiejscowienia w  nich opieki społecznej. 
Część rozdziału poświęcam zagadnieniu globalizacji i jej wpływu na współczesne państwa 
oraz koncepcji państwa opiekuńczego.

Rozdział drugi zatytułowany„M odele i typologie opieki społecznej” poświęcam na za
prezentowanie m odeli rekonstrukcyjnych i optymalizacyjnych opieki społecznej. Zajm uję 
się także zagadnieniem prywatyzacji zadań państwa. D w a podrozdziały poświęcam między
narodowym  podm iotom  opieki społecznej, jak i nowoczesnym koncepcjom  zarządzania 
państwem.

W  trzecim rozdziale zatytułowanym  „Polski system opieki społecznej — aspekt norm a
tywny” zajmuję się rozwojem opieki oraz zagadnieniem polskich regulacji prawnych w  tym 
zakresie26. Przedstawiam i omawiam obowiązujące w  ramach systemu akty norm atywne,

23 J. W róblewski: Modele prawoznawstwa a typy kształcenia prawniczego, „Państwo i Prawo” n r 4 /1981 , s. 23.
24 Por. N . Luhm ann: Systemy społeczne: zarys ogólnej teorii, Kraków 2007, s. 444; „W  pojedynczym  m om encie stosunek 

między teorią nauki a nauką jawi się wprawdzie jako asymetryczny, ale wynika to  tylko z wycinkowości rozważań. Zasad
niczo odrzucany jest już pogląd, że zanim  zacznie się prowadzenie badań, trzeba uzyskać wiedzę z zakresu teorii nauki. 
Z  perspektywy historii nauki, teoria nauki jest w  każdym razie późnym  produktem  nauki-w-działaniu. Teorie refleksyjne 
nie są tylko teoriam i odzwierciedlającymi autoreferencję jako tożsamość systemu, są one same także m om entem  autore- 
ferencyjnej autopojezy. Praktykują same to , co opisują”.

25 M ożliwości jak i celowość zmian są bardzo ważnym  zagadnieniem  teoretycznoprawnym . Ryszard Sarkowicz [w:] R. 
Sarkowicz, J. Stelmach: Teoria prawa, Kraków 1996, s. 115-117 wskazuje, że: „Pośród prawników istnieje powszechna 
zgoda, że tworzenie prawa w inno być działalnością racjonalną. N ie dziwią więc liczne próby opracowania jakiejś racjonal
nej teorii procesu tworzenia prawa, k tó ra  pom agałaby uczestnikom  procesu prawotwórczego podejm ować trafne decyzje 
(...) Idea racjonalności towarzysząca nam  w  obecnych czasach zredukowana została do dogmatycznych pytań o otaczający 
świat; patrzenie „szkiełkiem i okiem”. Ryszard Sarkowicz wskazuje, że „dawny byt zredukowany teraz do świata przyrody 
i świata społecznego, jest nadal uporządkowany, jednak porządek ten nie wypływa już dłużej z rozum ności Świata, czy 
Boga, lecz z twardych praw przyrody, których celowość czy sens są dla człowieka niedostępne. Nie m a zatem sensu pytać 
o istnienie rzeczy — wystarczy tylko określić w arunki tego istnienia (...) W iedza jest całkowicie neutralnym  etycznie instru
m entem  do osiągania wskazanych celów. Postępować racjonalnie to  wykorzystywać swoją wiedzę o świecie w  taki sposób, 
aby jak najskuteczniej osiągnąć założony cel”.

26 Ronald D w orkin pisze: „Żyjemy wśród prawa i dzięki niem u. Czyni ono nas tym i, kim  jesteśmy (...) Jest mieczem, 
tarczą i groźbą: żądam y naszej płacy, odm awiam y zapłaty czynszu, jesteśmy zmuszeni zapłacić grzywnę czy zamykani 
w  więzieniu w  imię rozporządzeń naszego abstrakcyjnego i eterycznego suwerena, prawa. A  także spieram y się o to , co on
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znajdujące w  nich um ocowanie instytucje, m echanizm y i procedury działania. Prezentuję 
orzecznictwo, jak i poglądy na sektor opieki społecznej.

Rozdział czwarty pt. „Polski system opieki społecznej — aspekt realny”poświęcam 
w  pierwszej kolejności na zaprezentowanie empirycznych badań własnych, w  drugiej zaś 
korzystam z raportów  z badań przeprowadzonych w  szerszym zakresie, dokonując ich po
równania. W ykorzystując kontekst ekonomicznej analizy prawa, badam  problem y polskiej 
opieki społecznej. Poddaję także analizie postulaty z zakresu opieki społecznej, form uło
wane przez wybrane środowiska polityczne tak polskie jak i zagraniczne. Rozważam także 
problem  ubóstwa jako pow odu udzielania pom ocy społecznej jak i prezentuję studia przy
padków  z zakresu opieki społecznej.

W  ostatnim , piątym  rozdziale zajmuję się wstępnie zaprezentowaniem zarysu koncepcji 
ujemnego podatku dochodowego. Kolejno zaś syntezą badań i wyprowadzeniem wniosków 
z poprzednich części studium ; dogm atycznoprawnych (de lege lata i de lege ferenda) i ogól- 
noteoretycznych.

Stan praw ny na dzień 1 stycznia 2015 r.

rozporządził, nawet gdy księgi, które m ają protokołować jego rozkazy i polecenia, milczą (...) Jesteśmy poddanym i im pe
rium  prawa, lennikam i jego m etod i ideałów; w  debacie, co m usim y robić, wiąże nas jego duch”; R. D w orkin: Imperium  
prawa , Warszawa 2006, s. 27.
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Rozdział I

Opieka społeczna w  system ie zadań państwa

1. W prow adzenie

Główne problem y badawcze, którym i zajmuję się w  pierwszym rozdziale książki, zogni
skowane są wokół zagadnienia państwa, ze szczególnym uwzględnieniem kontekstu 

demokratycznego państwa prawnego. Istotne miejsce zajmuje także tytułowe zagadnienie 
opieki społecznej, przy czym te dwa naczelne problemy: demokratycznego państwa praw
nego i opieki społecznej są ze sobą skorelowane.

Szczegółowe pytania badawcze są następujące:

1. Czym jest opieka społeczna, jakie spełnia funkcje, w  jaki sposób i dlaczego się kształto
wała oraz jakie jest jej miejsce we współczesnym państwie Zachodu?

2. Jakie zadania m a demokratyczne państwo prawne i czy wśród nich znajduje się opieka 
społeczna? Jaki wpływ w  tym  kontekście wywiera proces globalizacji?

3. Czym dla opieki społecznej jest koncepcja państwa opiekuńczego oraz jakim  ocenom  
jest poddaw ana ta koncepcja?

Tak określone szczegółowe pytania badawcze prowadzą do ogólnego pytania badawcze
go stawianego w  niniejszym rozdziale—czy zm iany jakim  ulega współczesne demokratyczne 
państwo prawa (w  tym  kryzys państwa opiekuńczego) m ają wpływ na jego zadania opie
kuńcze oraz w  jakim  zakresie m ogą ewentualnie doprowadzić do zaniku tych zadań?

2. Pojęcie op iek i społecznej

W  encyklopediach i słownikach języka polskiego term in „opieka” bywa definiowany 
w rozm aity sposób1. O pieka to „troskliwe zajmowanie się kimś, dbanie o kogoś, za

spokajanie czyiś potrzeb; strzeżenie, pilnowanie kogoś lub czegoś; dozór, piecza, kuratela”2. 
O bok  opieki, w yodrębniany jest term in „opieki społecznej”, k tóry  w  znaczeniu potocznym  
oznacza „lokalną instytucję zajmującą się pom ocą środowiskową, urlop przysługujący matce

1 Zob. Encyklopedia prawa , red. Urszula Kalina-Prasznic, Warszawa 2007, s. 576 i 577.
2 Słownik współczesnego języka  polskiego, t. III, Kraków 2000, red. A. Sikorska-M ichalak, O . W ojniłko, s. 226.
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w przypadku choroby dziecka, ludzi sprawujących opiekę nad kimś”3. O pieka to „troskliwe, 
sum ienne dbanie o zaspokojenie czyichś potrzeb, strzeżenie kogoś lub czegoś”4.

Z  kolei w  encyklopedii „Britannica” znajduje się hasło „Social and  Welfare Services ’, które 
m ożna tłumaczyć jako „usługi (opieka) społeczne i socjalne”, którego konotacja odpowiada 
omawianej opiece społecznej5. W skazano tam , że opieka społeczna stanowi dorobek (zosta
ła sform ułowana oraz praktykowana) XX wieku, aczkolwiek jej korzenie sięgają znacznie 
wcześniej; chociażby do prawa mojżeszowego, dorobku Greków, Rzymian czy też edyktów 
Aśoki. O pieki społecznej nie sposób jednoznacznie i w  sposób powszechnie akceptowalny 
zdefiniować, niem niej, m ożna przyjąć, że opiera się ona na trzech głównych filarach działal
ności: naprawczej, profilaktycznej i wspierającej (remedial, preventive, supportive).

O piekę społeczną należy jednak umiejscowić w  szerszej ramie terminologicznej. Innym i 
słowy, celowa jest próba dookreślenia w  granicy jakiego obszaru (czy obszarów) funkcjonuje 
wyjaśniane pojęcie. W  literaturze z zakresu polityki społecznej wskazuje się, że opieka spo
łeczna funkcjonuje w  ramach szerszych obszarów: polityki społecznej i zabezpieczenia spo
łecznego6. Definicję polityki społecznej możemy znaleźć u Jerzego W róblewskiego, który 
zalicza do niej„wszelkie działania, które m ają realizować założone cele społeczne, a więc do
tyczące stosunków społecznych (...) m ożna mówić o polityce społecznej sensu largo i o sze
regu szczegółowych polityk społecznych”7. Zabezpieczenie społeczne bywa zaś definiowane 
jako „działanie zbiorowe mające chronić jednostki przed niedostatecznym  dochodem ”8.

W arto podkreślić, że obok „opieki społecznej” popularnym  określeniem  jest „pom oc 
społeczna”, przy czym nie m a jednom yślności przy próbach określenia, co owa pom oc 
oznacza. Jak wskazuje Jerzy Krzyszkowski (socjolog, dr. hab., specjalności: polityka spo
łeczna, socjologia pracy socjalnej, socjologia rodziny), „trudności eksploracji pom ocy 
społecznej w ynikają z braku precyzyjnej definicji samego pojęcia. W  języku angielskim 
(...) pom oc społeczna jest określana jako personalne służby społeczne (personal social 
services), opieka społeczna (social care) lub pom oc społeczna (social assistance)”9. W  kon

3 Tamże, s. 226 i 227.
4 Praktyczny słownik współczesnej polszczyzny, t. 26, Poznań 2000, red. H . Zgółkowa.
5 The N ew  Encyclopaedia Britannica in 3 0  Volumes: Macropaedia volume 16 , Chicago, London, Toronto, Geneva, Sydney, 

Tokyo, M anila, Seoul, Johannesburg 1975.
6 Ludm iła Dziewięcka-Bokun wskazuje, że „opiekę społeczną z pewnością m ożna umiejscowić w  ramach tak popularnych 

pojęć jak zabezpieczenie społeczne czy polityka społeczna”; L. Dziewięcka-Bokun: Systemowe determinanty polityki społecznej, 
Wrocław 2000. Zob. także na ten temat: O sposobach rozumienia polityki społecznej, s. 18-41, gdzie autorka wskazuje na 
nurty  opieki społecznej: administracyjny, ekonomiczny, socjologiczny. Z  kolei Stanisława Golinowska zauważa, że „pomoc 
społeczna stanowi najstarszą gałąź polityki społecznej. Właściwie m ożna powiedzieć, że polityka społeczna rozpoczęła się od 
działań pom ocy społecznej, nastawionej na wspieranie ubogich”; S. Golinowska: Polityka społeczna państwa w gospodarce 
rynkowej: studium ekonomiczne, Warszawa 1994, s. 148.

7 J. W róblewski: Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989, s. 35.
8 M . Hill: Polityka społeczna we współczesnym świecie: analiza porównawcza, W arszawa 2010, s. 83. Omawiając pojęcie 

„zabezpieczenia społecznego” w  Konstytucji RP, Jan Jończyk wskazuje, że „chodzi tu  o trzy zagadnienia: jedno dotyczy 
wym ienionej w  pream bule zasady pomocniczości, drugie —  przepisu art. 2 Konstytucji, zwłaszcza pojęcia zasad spra
wiedliwości społecznej, trzecie —  uregulowania zabezpieczenia społecznego w  rozdziale II Konstytucji: „O  wolnościach, 
prawach i obowiązkach człowieka i obywatela” A utor zauważa, że „w K onstytucji brakuje prawa do pom ocy społecznej, 
czyli powszechnej ochrony ryzyka trudnych sytuacji życiowych. Jest to  chyba przeoczenie, a nie przemilczenie sprawy. 
Prawo do pom ocy społecznej jest fundam entalnym  praw em  socjalnym człowieka, a zatem w  przyszłości pow inno znaleźć 
swoje osobne miejsce w  Konstytucji expressis verbis”; J. Jończyk: Prawo zabezpieczenia społecznego, Kraków 2001, s. 25 i n.

9 J. Krzyszkowski: Pomoc społeczna: szkic socjologiczny, Warszawa 2008, s. 9-11. A utor wskazuje tam , że „niektórzy autorzy 
całkowicie pom ijają próby precyzyjnego określenia pom ocy społecznej, czego przykładem  może być w ydana w  N iem -
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sekwencji zauważa autor, że „przy tak ogólnych określeniach problem y ze stosowaniem  
pojęcia w ynikają z częstego utożsam iania pom ocy społecznej z całą polityką społeczną 
bądź włączania w  zakres służb społecznych edukacji, mieszkalnictwa, służby zdrowia lub 
świadczeń finansowych”10. Andrzej M ielczarek (politolog, dr, specjalność polityka spo
łeczna) wskazuje z kolei, że „w literaturze przedm iotu  spotyka się bardzo różne definicje 
pom ocy (opieki) społecznej. Ich brzm ienie uzależnione jest od tego, w  jakim  okresie 
były sform ułow ane, przez kogo oraz dla jakich celów. N a przykład jedne odnoszą się do 
właściwej opieki społecznej w  Polsce przed II w ojną światową inne - do współczesnej roli 
tej instytucji, jeszcze inne form ułow ane są w  piśm iennictw ie zagranicznym , gdzie częściej 
dotyczą raczej zabezpieczenia społecznego w  szerokim pojęciu niż tej wybranej dziedzi- 
ny”11. W arto dodać, że w  1967 r. stw orzono definicję ekspertów  O rganizacji N arodów  
Zjednoczonych (O N Z ) w  myśl, której„pom oc społeczna to zespół czynników ułatw ia
jących jednostkom , grupom  i społeczeństwom  przezwyciężenie trudnych  sytuacji socjal
nych, k tórych źródło tkwi w  zm ianach”12.

Powyższe rozbieżności nie zmieniają jednak faktu, że „w term inologii polskiej m a miej
sce wyraźne rozróżnienie pom iędzy „zabezpieczeniem społecznym” a „pom ocą społeczną” 
[wobec czego] (...) pojęcie „pomocy społecznej” w  polskim w ypadku odnosi się jedynie do 
pewnej części składowej systemu zabezpieczenia społecznego”13.

Podkreślić przy tym  należy, iż term in „pom oc społeczna” — wobec uprzednio funkcjo
nującej „opieki społecznej”, po raz pierwszy został w prowadzony do polskiej term inologii 
prawniczej ustawą zasadniczą z 22 lipca 1952 r. „W  literaturze pom ocy społecznej wskazuje 
się, że wprowadzona (...) nowa term inologia była podyktow ana nie tyle zm ianam i dokona
nym i w  materialnej treści opieki społecznej lecz względami politycznymi (...) Komisja So
cjalna przy KC P Z P R  uznała, że ustrój socjalistyczny nie likwiduje potrzeby istnienia opieki 
społecznej, lecz zm ienia rodzaj potrzeb, ich jakość oraz formy zaspokajania”14. Definicji 
pom ocy społecznej jest bardzo wiele, niemalże każdy z autorów  (socjologów, politologów, 
historyków, ekonom istów  i prawników) proponuje własną15.

czech przed kilku laty praca zbiorowa napisana przez międzynarodowy zespół badaczy z Europy Zachodniej i USA. Por. 
G. Flosser, H . O tto , Towards More Democracy in Social Services, Berlin-New York 1998.

10 Tamże, s. 9. Zob. także: S. Nitecki: Pomoc społeczna:Procedury i tryb przyznawania świadczeń, W rocław 2009, s. 15-19.
11 A. M ielczarek: Polska pomoc społeczna: doświadczenia historyczne, T oruń 2006, s. 9. A utor odsyła do: J. Szumlicz: Pomoc 

społeczna w polskim  systemie zabezpieczenia społecznego, W arszawa 1987, s. 7. Zob. także: M . W icki: Zabezpieczenie  
społeczne w Szwajcarii: europejski wyjątek? [w:] Państwo socjalne w Europie, red. K. Kraus, T. Geisen, T oruń 2005, s. 
339 i 340; „Podczas gdy ubezpieczenia społeczne z reguły bazują na tym , że ubezpieczeni nabywają, za pom ocą — 
przeważnie związanych z działalnością zarobkow ą — składek na w ypadek w ystąpienia ryzykownego wydarzenia, prawa 
do świadczeń zgodnie z zasadą ekwiwalencji, to pom oc socjalna zorientow ana jest do osób o określonych sytuacjach 
socjalnych. Te ukierunkow ane na specyficzne potrzeby świadczenia związane są z indyw idualnym  udokum entow aniem  
potrzeb. O bok  zasad indyw idualności i potrzeby obowiązuje zasada subsydiarności, tzn. z pom ocą  socjalną m am y do 
czynienia dopiero wtedy, gdy potrzebujący nie może sam  sobie pom óc i nie jest już zabezpieczony przez żadne inne 
systemy zabezpieczające”.

12 Tamże. Cyt. w: Zagadnienia socjalne w Organizacji Narodów  Zjednoczonych, Praca i Zabezpieczenia Społeczne 1969, 
n r 8 /9.

13 P. Sałustowicz: Pomoc społeczna w wybranych krajach..., jw., s. 16.
14 K. Stopka: Zasada subsydiarności..., jw., s. 55 i 56, odsyłając przy tym  do: Z. Lancmański: Tezy programowe w sprawie 

działania pomocy społecznej, „Praca i Zabezpieczenie Społeczne” nr 2 i 3 /1967.
15 W ed ług  W ojciecha M uszalskiego „pom oc spo łeczna je st najstarszą  i is to tn ą  m e to d ą  realizacji zabezpieczenia spo 

łecznego (... )  Z an im  doszło do w ykształcen ia  w spółczesnego po jęc ia  p om ocy  społecznej i jej realizacji w ie lok ro t-
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Podsum ow ując, „w polskiej tradycji term inologicznej brak jednoznacznego stanow i
ska na tem at w zajem nej relacji pojęć „opieka” i „pom oc społeczna”. Jedni stosu ją te te rm i
ny zam iennie, inn i w skazują na po trzebę ich rozróżnienia. H istorycznie term in  „opieka” 
był używ any w  okresie m iędzyw ojennym , w  czasach PRL stosow ano zam iennie obydwa 
pojęcia, a po 1989 r. przyjęto jako oficjalną nazwę te rm in  „pom oc społeczna””16. Przyczyn 
rozbieżnych stanow isk należy upatryw ać — jak wskazuje D ariusz Zalew ski (socjolog, dr, 
specjalność socjologia problem ów  społecznych) „w trudnościach  z ich operacjonalizacją. 
W  praktyce obydwie form y nie w ystępują w  postaci czystej, ale są ze sobą w zajem 
nie przem ieszane, co stanow i argum ent na rzecz zam iennego używ ania om aw ianych 
pojęć”17. D odatkow o, au to r w skazuje na „pom ieszanie racji m erytorycznych, ideo lo
gicznych i politycznych [co skutkuje] (...) łączeniem  term inu  „opieka” z działalnością 
dobroczynną i filan trop ijną  — trak tow anym i jako niższy etap, faza rozw oju w  ewolucji 
usług socjalnych, co w  PRL było argum entem  ideologicznym  służącym  przeciw staw ia

nie zm ien iano  jej koncepcję  i fo rm y  działalności. W  cyklu tego  rozw oju  m ożna  w yróżn ić  k ilka  faz, k tó re  oddają  
zm ieniające się nazw y tej działalności: dob roczynność  p u b liczna, opieka spo łeczna i p o m o c  spo łeczna”. A u to r 
p ro p o n u je  także stosow anie  po jęcia  „praw a socjalnego” w skazując na jego następu jące  składow e: praw o pracy, 
ubezpieczenie społeczne, p om oc i zaopatrzen ie  społeczne, z a tru d n ien ie , o ch ro n a  zdrow ia, o ch ro n a  p raw a do 
m ieszkania. Tw ierdzi także, że „koncepcja  zabezpieczenia społecznego spow odow ała  zm ianę w  podejśc iu  do isto ty  
op iek i społecznej i przekszta łcenie  jej w  p o m o c  społeczną, k tórej celem  je st ak tyw ne n iesienie p om ocy  w szystk im  
po trzebu jącym , oparte  na obow iązku so lidarnośc i całego społeczeństw a. N ow a k o ncepcja  w yraża się w  zm ianie 
te rm in o lo g ii z op iek i na  p o m o c”; W. M uszalski: Prawo socjalne, W arszaw a 1995, s. 155-157 . Z  kolei Z y g m u n t 
B aum an pisze, że „opieka spo łeczna” [public welfare] to  pojęcie zap roponow ane  przez K irka M an n a  w  jego 
om ów ien iu  d okonanego  przez R ich ard a  T itm u ssa  w  1955 roku  rozróżn ien ia  pom iędzy  d o b ro b y tem  [ welfare] 
fiskalnym , za tru d n ien io w y m  i społecznym ”. B aum an używa po jęc ia  „opieka społeczna” (pu b lic  welfare)  określając 
ty m  te rm in em  „wszelkie bardziej specyficzne fo rm y  zapew nian ia  d o b ro b y tu  przez społeczeństw o - niezależnie od 
tego , z jak im i k o n k re tn ie  fo rm am i w sparcia  będziem y m ieli do czyn ien ia  i niezależnie od  tego , jak ie insty tucje  
się ty m  zajm ują”; Z . B aum an: Praca, konsum pcjonizm  i now i ubodzy, K raków  2 0 0 6 , s. 87. A u to r odsyła do: K. 
M ann : The M a k in g  o f  an English Underclass: The Social D ivisions o f  Welfare a n d  Labour, B uck ingham  1992, s.
13, dodając  przy  tym , że „w skazując na  to , że oddzielen ie  d o b ro b y tu  spo łecznego” [social welfare] od  dw u p ozo 
stałych je st nieco  m ylące, gdyż pozostałe dw a e lem en ty  są oczywiście rów nież spo łeczne”, M an n  zaproponow ał 
zastąpienie  go po jęc iem  „do b ro b y tu  p ub licznego” [pu b lic  welfare]. „Jest on p u b liczny  - pow iada M an n  - w  tym  
sensie, że jest w idoczny, i jako  tak i o p in ia  spo łeczna (thepub lic ) u tożsam ia  ten  e lem en t z p aństw em  op iekuńczym  
( welfare state  - dosł. państw o  d o b ro b y tu )”” . M ichał P orow ski w skazuje na rów norzędne  pojęcie „służby społecz
n e j”, defin iu jąc  je jako  „sieć pow iązanych ze sobą służbow o lub  fun k c jo n a ln ie  albo pozosta jących w  uk ładach  
k o m p lem en ta rn y ch  urzędów , organizacji pozarządow ych, n iesform alizow anych g rup  zadaniow ych bądź p o je d y n 
czych osób, k tó re  z p rofesjona lnego  obow iązku , na zasadzie w o lo n ta ria tu  czy z w łasnej w oli i w łasnym  su m p tem  
realizu ją  w  g ran icach  swojej k o m p e ten c ji, p o d  k o n tro lą  praw a lub  ty lko  sum ien ia , dzia łan ia  polegające na p o m a
gan iu  jed n o stk o m  i g ru p o m  spo łecznym  w  odzyskan iu  poczucia  w łasnej w artości, u n ik an iu  sku tków  bezradności, 
w  usp raw n ien iu  bądź odzyskan iu  zdo lności społecznego funkc jo n o w an ia” ; M . Porowski: Służba  społeczna  [w:] 
E lem entarne pojęcia pedagogiki społecznej i pracy socjalnej, red. D . Lalak, T. P ilch , W arszaw a 1996, s. 270 , cyt. 
za: J. Krzyszkowski: Pomoc społeczna..., jw., s. 35 i 36 . N ależy  n iew ątpliw e zw rócić uwagę na  p o toczne  znaczenie 
„opieki spo łecznej” . W  p iśm ienn ictw ie  w skazuje się, że „w Polsce te rm in  „pom oc społeczna” , często zastępow any 
w  języku p o to czn y m  określen iem  „opieka”, oznacza kata log  d ó b r i usług  św iadczonych przez odpow iedn ie  orga
nizacje po trzebu jącym  p o m o cy ”; T. K aźm ierczak: Pomoc społeczna  [w:] Encyklopedia socjologii. T. 3. O -R , red. H . 
D o m ań sk i e t al., W arszaw a 2 0 0 0 , s. 144, cyt. za: J. K rzyszkow ski: Pomoc społeczna..., jw., s. 35 . Spotkać m ożna 
także stanow iska o kon ieczności rozróżn ien ia  tych dw óch pojęć. Z d an iem  H eleny  R adlińskiej „opieka i pom oc 
to  dw a różne rodzaje działalności. O p iek a  je st dz ia łalnością  o charak terze  kom pensacy jno -rew alidacy jnym  (...) 
Pom oc m a zastosow anie w  sy tuacjach  tru d n y c h , je st doraźna  bądź okresow a”; H . R adlińska: Pedagogika społeczna, 
W rocław  1961, s. 339  i 3 4 0 , cyt. za: J. K rzyszkowski: Pomoc społeczna..., jw., s. 36.

16 J. Krzyszkowski: Pomoc społeczna..., jw., s. 36.
17 D . Zalewski: Opieka i pomoc społeczna. D ynam ika instytucji, niepublikow any maszynopis pracy doktorskiej, Warszawa 

2002, s. 61 i n., cyt. za: J. Krzyszkowski: Pomoc społeczna..., jw., s. 37. Obecnie, maszynopis jest wydany: D . Zalewski:
Opieka i pomoc społeczna: dynamika instytucji, Warszawa 2005.
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n iu  nowoczesnej socjalistycznej pom ocy społecznej, przestarzałej i nieefektyw nej opie
ce okresu m iędzyw ojennego. Z astąpienie nazwy „opieka społeczna” term inem  „pom oc 
społeczna” w  nowej ustaw ie o pom ocy społecznej z 1990 r. m iało, zgodnie z tą  sam ą 
logiką, oznaczać now ą jakość działania insty tucji pom ocy społecznej w  okresie trans- 
form acji”18. W  konsekw encji D . Zalew ski p roponu je  „traktow ać insty tucje opieki i p o 
m ocy społecznej jako kom plem en tarne  względem  siebie części w spółtw orzące system  
ochrony  socjalnej”19.

D okonując syntezy stanowisk m ożna przyjąć, że współcześnie opieka społeczna opiera 
się na trzech głównych zasadach:

1. celem jej program ów  jest gwarantowanie standardów  m inim alnego dochodu osobom, 
których dochody są niewystarczające;

2. osoby te nie dysponują innym i środkam i ani nie m ają dostępu do innych środków, aby 
m óc sobie zapewnić standard m inim alnego dochodu;

3. celem tych program ów  nie jest powiększanie zależności osób od programów, lecz pow in
ny one zawierać środki pobudzające samowystarczalność i niezależność20.

Przenosząc rozważania i opiece społecznej na polski obszar normatywny, należy pod
nieść, że w  ustawie o pom ocy społecznej (ups) zawarta jest definicja pom ocy społecznej 
w  następującym brzmieniu: „Pomoc społeczna jest instytucją polityki społecznej państwa, 
mającą na celu umożliwienie osobom  i rodzinom  przezwyciężanie trudnych sytuacji ży
ciowych, których nie są one w  stanie pokonać, wykorzystując własne uprawnienia, zasoby 
i możliwości” (art. 2 ust. 1 ups)21.

A zatem jeżeli przyjęty zostałby kontekst dogmatycznoprawny, mógłbym  używać pojęcia 
„pom ocy społecznej” tylko i wyłącznie w  sytuacji, gdyby przedm iotem  m oich badań była 
pom oc społeczna w  rozum ieniu ups. Skoro pewien m echanizm  pom ocy określony jako 
„pom oc społeczna” został uregulowany w  polskim systemie prawa poprzez definicję zawar
tą  w  ups, to jakiekolwiek wyjście poza ten m echanizm  o ściśle wyznaczonych granicach, 
przy jednoczesnym używaniu określenia „pom oc społeczna”, byłoby nieuzasadnionym  roz
szerzeniem. A zatem w  kontekście dogm atycznoprawnym  należałoby przyjąć, że „pomocą 
społeczną” są tylko te instytucje, które w  sposób norm atyw ny zostały uregulowane w  akcie 
praw nym  o tej samej nazwie (ups).

Tymczasem w  obszarze m oich zainteresowań pozostają także inne mechanizmy opiekuń
cze (wsparcia): osobom faktycznie pozbawionym alimentów, świadczenia rodzinne czy dodat
ki mieszkaniowe22. Należy także podkreślić, że opieka społeczna jest także instytucją zakorze

18 Tamże.
19 Tamże.
20 SocialAssistance in OECD Countries: Synsthises Report, T. Eardley et. al., London 1996, s. 47 , za:

P. Sałustowicz: Pomoc społeczna w wybranych krajach..., jw., s. 20 i 21.
21 N a tem at pojęć: pom ocy i opieki społecznej zob. także: W. Koczur: Pomoc społeczna w systemie zabezpieczenia społecznego 

[w:] Nowoczesny model pomocy społecznej: badania własne, red. L. Frąckiewicz, Katowice 1993; H . Szurgacz: Wstęp do 
prawa pomocy społecznej, W rocław 1992, s. 30-32; I. Sierpowska: Pomoc społeczna jako  administracja świadcząca: studium  
administracyjnoprawne, Warszawa 2012, s. 41-43.

22 Uregulowane w  polskim  ustawodawstwie przez następujące ustawy; ustawę o świadczeniach rodzinnych (uśr), ustawę

25



nioną w  tak ważnym i szerokim pojęciu jak prawa człowieka23. Przyjęty w  studium  kontekst 
teoretycznoprawny pozwala m i na ukształtowanie własnej definicji opieki społecznej.

N a potrzeby studium przyjmuję więc za Jerzym Wróblewskim, że opieka społeczna to wszel
kie działania, które mają realizować założone cele społeczne, a więc dotyczące stosunków spo
łecznych. Opieka społeczna jest instytucją polityki społecznej państwa (precyzyjniej: polityki 
społecznej realizowanej w  danym państwie), funkcjonującą w  ramach realizowanego w  nim 
zabezpieczenia społecznego. Instytucję opieki można ujmować przykładowo w  trzech płaszczy
znach: normatywnej, faktycznej i aksjologicznej24. Konsekwentnie, w  szerokim pojęciu opieki 
społecznej zawierają się pojęcia o węższym znaczeniu, a sprowadzające się do odkodowania po
szczególnych mechanizmów wsparcia, takie jak np. pomoc społeczna czy świadczenia rodzinne25.

Godzi się także wskazać na historyczne nawiązanie omawianego term inu do pierwszej 
współczesnej, polskiej ustawy socjalnej, z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece społecznej (uops) 
jak i tendencji do używania term inu „opieka” (jak np. social care).

Wreszcie pojęcie „opieki społecznej” m a charakter szeroki i zawiera w  sobie m. in. poję
cie „pom ocy społecznej” jako jednego z mechanizmów, narzędzi realizowania przez państwo 
i sektor prywatny, wsparcia na rzecz obywateli26.

Ograniczenie „opieki społecznej”, która realizowana jest m. in. poprzez świadczenia ro
dzinne, pom oc osobom  upraw nionym  do alim entów  czy dodatki mieszkaniowe, wyłącznie 
do „pom ocy społecznej” uważam za niezasadne. Co więcej, przyjęcie takiego ograniczenia 
może być mylące, poprzez sugerowanie, że instytucja zajmuje się wyłącznie sprawami uregu
lowanymi ups. N a poparcie tej tezy pragnę wskazać, że pom im o dom inującego nazewnictwa 
instytucji opieki społecznej („ośrodek pom ocy społecznej” ze stosownym przym iotnikiem  
przed; „miejski”, „gm inny” czy „miejsko-gminny”), pojawiają się inne sformułowania, jak 
np. „ośrodek pom ocy społecznej i świadczeń rodzinnych”27.

o dodatkach mieszkaniowych (udm), ustawę o pom ocy osobom  upraw nionym  do alim entów  (upoua) jak i w spom nianą 
już ustawę o pom ocy społecznej (ups).

23 M . in. w  tym  kontekście będzie też om aw iana w  dalszej części pracy.
24 W tórnie do powyższego założenia, na niższym szczeblu definiowania m ożna też przyjąć, że znaczenie pojęcia opieki spo

łecznej w  niniejszej pracy, w  odniesieniu do polskiego systemu norm  prawnych z tego zakresu, oznacza pewien system 
norm  prawnych, wyznaczony zakresem ustaw: uśr, udm , upoua i ups, ukierunkow any na zapewnienie wsparcia osobom  
potrzebującym.

25 Zob. L. Jodkowska: Państwo opiekuńcze w Polsce i w Niemczech, W arszawa 2009, s. 100-105. A utorka wskazuje na „inne 
form y opiekuńczości”, które de facto  są zbieżne z zakresem mojej pracy i wypełniają znam iona opieki społecznej. Są to: 
świadczenie macierzyńskie (Mutterschafisgeld), świadczenie wychowawcze (Erziehungsgeld), dodatek na dzieci (Kinder
geld), pensja rodzicielska (Elterngeld), dodatek na pokrycie czynszu (Wohngeld), zasiłek socjalny (Sozialhilfe).

26 Por. I. Sierpowska: Pomoc społeczna jako  administracja świadcząca..., jw., s. 111. A utorka wskazuje, że „koncepcja pom ocy 
społecznej w  szerokim znaczeniu opiera się na nieekwiwalentnych świadczeniach socjalnych przyznawanych ze środków 
publicznych, ze względu na zaistniałą potrzebę lub znajdowanie się w  określonej sytuacji. Są one adresowane do osób po
trzebujących wparcia, głównie z uwagi na niskie dochody. D o innych cech wspólnych m ożna zaliczyć ustalanie uprawnień 
do świadczeń w  drodze decyzji administracyjnej oraz występowanie jednakowych organów realizujących świadczenia”. Ja 
w  sposób zbliżony ujm uję istotę opieki społecznej.

27 Zob. stronę M iejskiego O środka Pomocy Społecznej i Świadczeń Rodzinnych w  Czchowie, www.mops.czchow.pl.
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3. R odow ód op iek i społecznej

Opieka społeczna towarzyszy ludzkości od bardzo dawna. Katarzyna Zam orska (dr 
hab., specjalności polityka społeczna, polityka społeczna w  Unii Europejskiej) wska

zuje, że „myśl o konieczności utworzenia instytucji pom ocy człowiekowi znajdujące m u się 
w  w arunkach zagrażających jego egzystencji zrodziła się wiele wieków wstecz, kiedy jeszcze 
nikt nie mówił o prawach obywatelskich. W  czasach starożytnych na przykład zapewniano 
państwowe wychowanie dzieci poległych żołnierzy, co odnotow uje Arystoteles w  Polityce. 
W  czasach rzymskich rozdawano zboża, a w  779 roku Karol W ielki nałożył podatek na bi
skupów, książęta i wasali, a uzyskane w  ten sposób fundusze publiczne przeznaczył na opie
kę nad biednym i”28. Andrzej Mielczarek, rozwijając niejako powyższe twierdzenia, pisze, że 
„zorganizowana pom oc niezdolnym  do samodzielnej egzystencji osobom  istnieje praw do
podobnie od m om entu  powstania zróżnicowanych materialnie społeczeństw. W  Starożyt
ności działalność ta była dom eną państwa. Określały ją  przede wszystkim względy natury 
politycznej lub społecznej. Najwcześniej państwo zajęło się utrzym aniem  i wychowaniem 
sierot. Później ze środków publicznych zaczęto wypłacać pewne sumy obywatelom rannym  
w czasie wojen, a niekiedy wszystkim biednym  niezdolnym  zapracować na swoje utrzym a
nie. Powszechną form ą pom ocy było rozdawanie ubogim  zboża ze spichlerzy państwowych 
po cenach zaniżonych, a czasami za darmo. Z  prawa tego korzystało bardzo wielu Rzy
m ian. Z a Juliusza Cezara ich liczba wynosiła ok. 300 tys. osób. W  II wieku p.n.e. ubodzy 
Rzymianie otrzymywali za darm o również oliwę, a przy specjalnych okazjach nawet odzież 
(trium falne wjazdy wodzów)”29. W arto przy tym  napom nieć, że zjawisko ubóstwa w  świecie 
starożytnym było oceniane negatywnie, zaś ludzie nim  dotknięci byli piętnowani. W yjąt
kiem były tutaj środowiska kształtowane przez judaizm  i chrześcijaństwo30.

Poszukując przyczyn organizowania przez człowieka opieki społecznej, m ożna odnaleźć 
zróżnicowane stanowiska.

W  piśmiennictwie nauk społecznych wskazuje się, że „konieczność pomagania drugiemu 
człowiekowi jest wpisana w  system prawa i ludzkich wartości — od wieków wynikała z po
trzeby serca, nakazów religii, aż z czasem stała się prawnym obowiązkiem państwa”31. Innym i

28 K. Zamorska: Prawa społeczne jako  program przebudowy polityki społecznej, W rocław 2010, s. 206, przywołując: Z. Kędzia: 
Burżuazyjna koncepcja praw  człowieka, W rocław 1980, s. 206.

29 A. M ielczarek: Polska pomoc społeczna: doświadczenia historyczne, Toruń 2006, s. 9, przywołując: J. Łopato: Rodowód 
pomocy społecznej, „Polityka Społeczna” 1982, n r 4, s. 19-21.

30 Tam że, s. 17 i 18. A u to r w skazuje, że: „ (... ) korzystnie w yróżniało się jedynie praw odaw stw o żydowskie, powstałe 
p o d  w pływ em  działalności p ro roków  w  V III— V I w. p .n .e . Było ono p rzepojone duchem  h u m an ita ryzm u , uzna
w ało m iłosierdzie za w ażną przesłankę postępow ania  człowieka nie tylko w obec członków  w spólno ty  religijnej, ale 
także cudzoziem ców  i niew olników  (... ) D o k try n y  re lig ijno-m oralne głoszone przez chrześcijaństw o propagow ały 
zasady spraw iedliw ości społecznej, rów ności i m iłosierdzia (... ) Pom agano wówczas głów nie chrześcijanom  w ię
zionym  za p rzekonan ia  religijne poprzez sk ładany na ten  cel datek  podczas nabożeństw . O soby zdolne do pracy 
starano  się usam odzieln ić poprzez zakup narzędzi i m ateriałów . Tępiono zarazem  próżniaków , nie udzielając im  
w sparcia i uznając za niegodnych członkostw a Kościoła. Pom ocy udzielano po dokładnej analizie sytuacji życiowej 
proszącego. P row adzono także specjalny rejestr osób, k tó ry m  przyznaw ano p o m o c”. Zob. także: W. Tyloch, Judaizm  
religia - Żydów  [w:] Zarys dziejów  religii, W arszawa 1976, s. 667 -670 , J. Pelczer: Zarys dziejów  miłosierdzia w Kościele 
kato lickim , K raków  1916, s. 9 i 10.

31 I. Sierpowska: Państwo wobec pomocy społecznej, „Wrocławskie studia erazmiańskie: Państwo - koncepcje i zadania”, W ro
cław 2008, s. 139.
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słowy, „problem opieki nad starcami, kalekami i osieroconymi dziećmi oraz ludźmi marginesu 
towarzyszy społeczeństwom od zarania dziejów, wobec czego, w  kolejnych epokach starano 
się rozwiązywać kwestię tę, podejmując różnorakie działania, mniej lub bardziej skuteczne”32. 
Beata Szluz (socjolog, dr hab., specjalności: socjologia problemów społecznych, praca socjal
na) twierdzi, że „pomaganie jest podstawowym aktem ludzkim, uchodzi za akt konstytuujący 
człowieczeństwo. Swój wyraz znajduje z jednej strony w  solidarności, we wspólnym zobo
wiązaniu do wspierania innych członków społeczeństwa i do pokonywania trudnych sytu
acji, z drugiej strony - w  bezpośredniej miłości do bliskich potrzebujących pomocy. Zatem 
pomaganie jest specyficzną formą tego, co należy rozumieć przez pojęcie troski o drugiego 
człowieka. U  podstaw pom ocy leży naturalna skłonność, która jest także fundam entem  al
truizmu. Pomaganie w  trudnych sytuacjach jest cechą każdej kultury, o przezwyciężanie kry
tycznych sytuacji trzeba było walczyć zawsze, dlatego formy pomocy były rozwijane w  ciągu 
całej historii społecznej”33.„Czynienie dobra, śpieszenie z pom ocą ubogim i potrzebującym 
stało się nakazem i najwyższą cnotą gwarantującą uznanie w  życiu doczesnym i nagrodę po 
śmierci. W  pom ocy świadczonej ludziom potrzebującym upatrywano zadośćuczynienia za 
grzechy, spełnienia dobrego uczynku”34. A zatem sprawowanie opieki społecznej, w  formie 
dobroczynności prywatnej we wskazany sposób, m a także wymiar pragmatyczny. Z a taki 
pragmatyzm powinno zostać uznane, cytowane oczekiwanie na „nagrodę po śmierci”. M a to 
swoje uzasadnienie także w  powszechnym ówcześnie panowaniu doktryny religijnej Kościoła 
Katolickiego35. Powyższe twierdzenia można by przyporządkować wspólnemu mianownikowi 
„humanistycznego” rodowodu opieki społecznej.

O dm ienne stanowisko sformułowane zostało np. w  przedwojennym  piśm iennictwie 
z zakresu opieki społecznej; „z czysto egoistycznych popędów  człowiek zaczął pomagać 
bliźniemu. Doświadczenie nauczyło, że należy pom óc sąsiadowi w  nieszczęściu, aby taką 
pom oc w  razie nieszczęścia otrzymać od niego. W idząc, że starość i niedołęstwo staje się 
udziałem każdego człowieka, zaczęto opiekować się starcami”36. Jak zauważa K. Zamorska: 
„szukając przestanek publicznej pom ocy ubogim , m ożna odwoływać się oczywiście do m i
łosierdzia. (...) N iem niej jednak warto zwrócić uwagę na te motywy, które niekoniecznie 
wynikają z samych szlachetnych pobudek. (...) chęć niesienia pom ocy innym  może wynikać 
z rozmaitych przesłanek. Jedną z nich może być po prostu „zwykła” dobroć, ale też i obawa 
przed „innym”, co wyraził Friedrich von Hayek: „potrzeba takiej instytucji w  społeczeństwie 
industrialnym  jest niewątpliwa - choćby dla ochrony przed aktam i desperacji ze strony bie- 
doty”37. Konstatując, istotą powyższego poglądu jest to, że opieka społeczna jako element 
polityki społecznej państwa jest czynnikiem stabilizującym38.

32 H . M ark iew iczow a: R ozw ój społecznej dzia ła lności op iekuńczej na  z iem iach  polskich , „S em inare” n r 2 8 /2 0 1 0  r., 
s. 273 .

33 B. Szluz: Wokół pojęcia pomocy i wsparcia społecznego [w:] Koncepcje pomocy człowiekowi w teorii i praktyce, red. Z . Frączek, 
B. Szluz, Rzeszów 2006, s. 123.

34 K. Stopka: Zasada subsydiarności..., jw., s. 37.
35 Tamże.
36 J. Zawadzki: Zasady opieki społecznej, Warszawa 1935, s. 8 i 9, cyt. za: K. Stopka: Zasada subsydiarności..., jw., s. 36.
37 K. Zam orska: Prawa społeczne jako  program przebudowy polityki społecznej..., jw., s. 207 i n.
38 K. Z am orska , tam że, zauw aża, że „W edług Tadeusza K ow alaka p aństw o , dźw igając ciężar p rzeciw działan ia  p o 

w staw aniu  i rozszerzaniu się g rup  m arg ina lnych , czyni to  g łów nie z pow odów  pragm atycznych . C h o d z i o to , że
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Przyczyn kształtowania się opieki społecznej m ożna więc upatrywać po stronie aparatu 
państwa, które było żywotnie zainteresowane posiadaniem  narzędzi do kształtowania sytu
acji socjalnej podległego m u społeczeństwa. „Czynnikami, które sprzyjały zainteresowaniu 
się państwa problem atyką socjalną, były również: ożywienie gospodarcze; związany z nim  
wzrost zapotrzebowania na siłę roboczą; wynikające z przem ian kulturowych, bardziej h u 
m anitarne traktowanie członków społeczeństwa oraz zmniejszanie się roli Kościoła”39. Roz
ważając pojęcie „kwestii społecznej” Józef Zarzeczny (politolog, dr hab., specjalność m. in. 
polityka społeczna) — co znam ienne dla badań nad przyczynami kształtowania się opieki 
społecznej — wskazuje, że XIX wiecznym konflikcie między pracą a kapitałem  „człowiek 
i jednostka stawali się przedm iotem  gry o władzę, wywołując zjawisko upolityczniania sto
sunków  społecznych”40. A utor twierdzi też, że „kwestia socjalna współcześnie dalece odbie
ga od tradycyjnego konfliktu pom iędzy różnymi grupam i interesów. Eksponuje się w  tym 
kontekście nową filozofię człowieka, odchodzącego od koncepcji homo oeconomicus na rzecz 
homo oecologicus”41.

W yrażam przekonanie o złożonym charakterze przyczyn towarzyszącym kształtowaniu 
się opieki społecznej. W  rodowodzie opieki społecznej m ożna wyróżnić (oczywiście doko
nując znacznego uproszczenia) przynajm niej dwa naczelne czynniki: o charakterze hum a
nistycznym i charakterze pragmatycznym. Nie sposób przy tym  zaakceptować stanowisk, 
w  których eksponuje się wyłącznie przekonanie o dobru płynącym ze sprawowania opieki, 
pom ijając przy tym  aspekt teleologiczny. Wyłączne osadzenie opieki społecznej w  hum ani
zmie jest fałszywe. O pieka społeczna, jak uczy historia, jest m echanizm em  (mniej lub bar
dziej skutecznym) kształtowania sytuacji społeczeństwa42. Może być czynnikiem uspokajają
cym jak i zapalnym. Podzielam w  tym  miejscu pogląd wyrażony m. in. przez Jerzego Krzysz- 
kowskiegoo „ukrytej funkcji pom ocy społecznej”. D okonując jej opisu, autor wskazuje, że 
jest „to jej rola narzędzia kontroli społecznej wykorzystywanego do zachowania istniejącego 
porządku społecznego. D okonuje się to przez oddziaływanie w  celu wywoływania odpo
w iednich zachowań społecznych. Funkcje pom ocy społecznej (...) są pochodną celów sta
wianych tej instytucji, jej miejsca w  systemie zabezpieczenia społecznego w  m odelu polityki 
społecznej przyjętym i realizowanym w  danym  miejscu i czasie”43. O w a „ukryta funkcja” 
z całą pewnością determ inuje w spom niany już, teleologiczny charakter opieki społecznej.

każde państw o  działa  g łów nie w  in teresie  tych  w arstw  społecznych, z k tó ry ch  jed n a  posiada w ładzę, a d ruga  ją  
akcep tu je  i pop iera . N a to m ia st g ru p y  m arg ina lne  tu  nie pasują, p osiada ją  w ładzę negatyw ną. G d y b y  ich depry- 
w acja  przekroczyła  granice społecznej w ytrzym ałości, m ogłaby  zagrozić poko jow i spo łecznem u. Polityka społecz
na  spełn ia  tu  zatem  rolę czynnika  cyw ilizującego k o n flik ty  spo łeczne”, T. Kowalak: M argina lnośći m arginalizacja  
społeczna, W arszaw a 1998, s. 197 oraz S. H o lm es, R. Sunste in : K oszt praw : dlaczego wolność zależy od podatków , 
W arszaw a 2003 .

39 Zob. P  Srogosz: Opieka społeczna u progu Sejmu Czteroletniego, „Polityka Społeczna”, nr 5 /1989, s. 28.
40 J. Zarzeczny: Teoretyczne podstaw y a praktyka funkcjonow ania sektora socjalnego w  Polsce: zarys problem atyki, W ro

cław 2001, s. 11 i 12.
41 Tamże.
42 Zob. H . Szurgacz: Geneza i kierunki rozwoju prawa pracy [w:] Z . Kubot, T. Kuczyński, Z. M asternak, H . Szurgacz: Prawo 

pracy: zarys wykładu , W arszawa 2010, s. 25-36.
43 J. Krzyszkowski: Pomoc społeczna... , jw., s. 14.

29



4. Państwo i jego zadania

Zagadnienie państwa jest na tyle szerokie, że może stanowić (i w ielokrotnie już stano
wiło) przedm iot badawczy szeregu monografii, stąd też wyłącznie zasygnalizuję jego 

wybrane aspekty. Państwo — aby mogło powstać a później funkcjonować wymaga - według 
Georga Jellinka - trzech elementów: terytorium , ludności i władzy najwyższej44.

Piotr W inczorek nawiązując do dorobku A ntoniego Peretiakowicza, wskazuje, że ten 
„polski dwudziestowieczny teoretyk prawa i konstytucjonalista, określał państwo jako trwa
ły związek ludzi stale osiadłych na pewnej przestrzeni ziemi, pod władzą najwyższą”45.

Z  kolei „M. Z ürn  i S. Leibfried wyodrębnili cztery podstawowe wym iary państwowo
ści, które wykształciły się historycznie: zasoby (w tym: bezpieczeństwo, finanse, kadry oraz 
terytorium ), rządy prawa (sprawny reżim kom petencyjny oraz wymiar sprawiedliwości), 
legitymację dem okratyczną (akceptację wśród obywateli) oraz interwencję, k tóra obejmuje 
system regulacji socjalnej, infrastruktury i redystrybucji”46.

Aniela Dylus (politolog, profesor, specjalności ekonom ia, etyka gospodarcza, polityka 
gospodarcza) wskazuje natom iast, że „od Traktatu Westfalskiego (1648 r.), poprzez Rewolu
cję Francuską (1789 r.) do czasów współczesnych pojęcie suwerennego państwa wyznaczają 
trzy ściśle ze sobą powiązane elementy: naród/lud  (demos), terytorium  i władza. Choć po 
II wojnie światowej „model westfalski” suwerenności został w  Karcie N arodów  Zjednoczo
nych znacznie zmodyfikowany (w 1945 r.), to wydaje się, że owe trzy wyznaczniki ciągle 
m ają znaczenie przy opisie suwerennego państwa”47. N a kanwie tych rozważań m ożna także 
stwierdzić, że „państwo jest polityczną, hierarchiczną, przymusową, terytorialną i suweren
ną organizacją obejm ującą całe społeczeństwo”48.

Szczególnie akcentowany bywa niekiedy elem ent „władzy”. Już Cyceron wskazywał, że 
„każde przeto państwo jest takie, jaka jest natura i wola tego, kto w  nim  sprawuje rządy”49. 
O m awiając pojęcie „polityki” M ax W eber wskazuje na jej nierozerwalny związek z pań
stwem. Pisze: „Pojęcie to jest nadzwyczaj szerokie i obejmuje każdy rodzaj samodzielnej 
działalności kierowniczej (...) „Państwo jest taką w spólnotą ludzką, k tóra w  obrębie określo
nego terytorium  (...) rości sobie (...) prawo m onopolu na wywieranie prawom ocnej prze
m ocy fizycznej”50.

Pom im o zbieżności pewnych obszarów, „ustalenie jednej, wzorcowej definicji państwa, 
k tóra byłaby podzielana przez wszystkich badaczy, nie wydaje się możliwe. Przedm iot de

44 G. Jellinek: Ogólna nauka o państwie , W arszawa 1921, s. 312.
45 P. W inczorek: N auka  o państwie , Warszawa 2005, s. 61.
46 G. Gil: Ewolucja fu n kc ji państwa w późnowestfalskim ładzie narodowym  [w:] Późnowestfalski ład międzynarodowy, red. M. 

Pietraś, K. M arzęda, Lublin 2008, s. 373, wskazując na: Transformations o f  the State, red. M . Z ürn , S. Leibfried, C am 
bridge 2005, s. 1-36.

47 A. Dylus: Suwerenność państwa narodowego na tle współczesnych procesów gospodarczych [w:] Suwerenność państwa i jej 
granice, red. S. Sowiński, J. W ęgrzecki, Warszawa 2010, s. 86.

48 T. Stawecki, P. W inczorek: Wstęp doprawoznawstwa , Warszawa 2003, s. 42 i 43.
49 C yceron: O państw ie, o prawach, o powinnościach, o cnotach , W arszaw a 1960, s. 4 9 , dodając  po  tym , że „Przeto 

sied lisk iem  w olności m oże być jedyn ie  to  pań stw o , w  k tó ry m  w ładza najw yższa należy do lu du . Że nie m a nic 
pow abniejszego od w olności — to  rzecz bezsporna; lecz jeśli w olność nie op iera  się o rów ność, to  n ie je st zaiste 
w olnością!”.

50 M . Weber: Racjonalność, władza, odczarowanie, Poznań 2004, s. 267 i 268.
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finicji jest zbyt bogaty w  treści, zaś wielość ujęć badawczych powoduje często odm ienne 
widzenie struktury  i funkcji państwa. D odatkow o dynam ika zjawiska państwa powoduje, 
że w  skali historycznej istotę państwa upatrywano w  różnych cechach charakterystycznych 
państwa. Światopoglądowy rozdział między badaczami państwa powoduje, że dojście do 
w  pełni uzgodnionych ustaleń jest mało praw dopodobne”51.

M ożna jednakże zauważyć, że w  zaprezentowanych definicjach (czy próbach definicji) 
pojawiają się elem enty wspólne, oscylujące wobec klasycznych, jellinkowskich elem entów 
terytorium , ludności i władzy. Te trzy elem enty uważam zatem za istotę państwa52.

4.1 Dem okratyczne państwo prawne

Jak już była o tym  mowa uprzednio, opieka społeczna w  niniejszym studium  analizowa
na jest na platform ie współczesnego demokratycznego państwa prawnego funkcjonującego 
w  ramach cywilizacji Z achodu53. Lech M orawski podkreśla, że „w krajach Zachodu zasada 
państwa prawa to niewątpliwie królowa wszystkich zasad prawnych”54.

„O państwie prawnym (rządach prawa) mówimy przede wszystkim mając na myśli zasadę 
prawno-ustrojową, ideał polityczny, postulowany stan faktyczny. Państwem prawnym będzie 
takie, które działa za pośrednictwem swoich organów, na podstawie norm  prawnych i w  ich 
granicach. Oznacza to, że proces sprawowania władzy publicznej w  państwie ma opierać się 
przede wszystkim na prawie. Decyzje władcze funkcjonariuszy publicznych muszą być zarów
no co do swej treści, jak formy i trybu podejmowania, wyznaczane przez obowiązujące prawo. 
W  tak zorganizowanym państwie obywatel nie będzie musiał się obawiać, że kaprys rządzą
cych pozbawi go majątku, dobrego imienia, wolności czy życia. Używając często spotykanego, 
przenośnego zwrotu, powiedzieć by więc należało, że „rządzą nie ludzie, lecz prawa”55.

P. W inczorek i T. Stawecki podkreślają, że (podobnie jak we wcześniej zaprezentowanych 
stanowiskach dotyczących pojęcia państwa sensu largo) istotnym  elem entem  państwa prawa 
jest władza. „Władza, w  znaczeniu racjonalnym  lub proceduralnym , jest legitymowana, gdy 
sposób jej sprawowania, to jest procedury decyzyjne i środki służące kierowaniu postępo
waniem  podm iotów  podporządkow anych w  stosunkach (strukturach) władzy, opiera się na 
norm ach (w państwie - głównie na norm ach prawnych) (...) Podstawowymi, wyznaczający
m i granice władzy są w  tym  względzie dwie reguły: „Każdemu wolno czynić to, czego prawo 
nie nakazuje lub nie zakazuje”, „W ładza publiczna może czynić to tylko, co jest jej nakazane 
lub dozwolone prawem”. O grom ne znaczenie m a w  tym  względzie respektowanie wolności

51 L. D ubel, A. Korybski, Z . M arkwart: Wprowadzenie do nauki o państwie i polityce, Kraków 2002, s. 139 i 140.
52 Zob. J. Haberm as: Filozoficzny dyskurs nowoczesności, Kraków 2000, passim, J. Oniszczuk: Filozofia i teoria prawa, W arsza

wa 2012, s. 15-25. Por. Z. Pulka: Rekonstrukcja pojęcia państwa w marksistowskiej teorii państwa i prawa  [w:] Legitymizacja 
państwa w prawoznawstwie , W rocław 1996, s. 50-63.

53 W  literaturze przedm iotu prezentowanych jest wiele poglądów na tem at dem okratycznego państw a prawnego, przy 
czym zauważalna jest w  nich zbieżność sprowadzająca się do niechęci w  budow aniu precyzyjnych terminów. A utorzy 
wskazują, co do zasady na cechy, jakim i ich zdaniem , charakteryzuje się państwo prawa. Zob. Demokracja: teoria, idee, 
instytucje, red. T. Biernat, A. Siwik, Toruń 2003, passim  oraz A. Zybertowicz: Demokracja jako  fasada: przypadek I I I  RP  
[w:] Utracona dynamika?: o niedojrzałości polskiej demokracji, red. E. M okrzycki, A. Rychard, A. Zybertowicz, Warszawa 
2002, s. 173 i n.

54 L. M orawski: Główne problemy współczesnej filozofii prawa..., jw., s. 245.
55 T. Stawecki, P. W inczorek: Wstęp doprawoznaw stwa..., jw., s. 231.
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i praw  człowieka i obywatela, zarówno gdy idzie o ich treść (cele), jak i środki ich dochodze
nia i obrony (...) W  każdym jednak razie, powołane wyżej zasady wchodzą w  skład współ
czesnego wyobrażenia o państwie praw nym  (państwie prawa) (... ) jeżeli administrowanie, 
a także inne działania państwa (tworzenie norm , orzekanie w  sprawach indywidualnych 
przez sądy itp.) odbywa się istotnie w  ram ach prawa, jesteśmy wówczas bliscy współczesnej 
konstrukcji państwa prawa”56.

H ubert Izdebski wskazuje, że „term in „państwo prawne” występuje w  wielu najnow
szych konstytucjach europejskich oraz (...) w  art. 6 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej oraz 
w  pream bule Karty Praw Podstawowych UE. Z  reguły, tak jak w  Konstytucji RP, występu
je nie samoistnie, lecz w  połączeniu z innym i zasadami lub wartościami. Term in „demo
kratyczne państwo prawne” stanowi przy tym  często spotykany efekt takiego połączenia57. 
Zauważa przy tym, że przykładowo w  niemieckiej nauce o państwie i prawie dokonuje się 
rozróżnienia na „państwo prawne w  znaczeniu form alnym  (czy też form alny model tego 
państwa), tj. zespół form alnoprawnych instytucji i gwarancji praworządności determ inują
cych zakres, formę i m etody działania organów władz publicznych, oparty na ustawie jako 
podstawowym  źródle prawa (stąd też term in Gesetzesstaat —  „państwo ustawy”), od nowszej 
konstrukcji państwa prawnego w  znaczeniu m aterialnym , wynikającej z doświadczeń „pra
wa haniebnego” z okresu hitlerowskiego oraz z —  wykazującej potrzebę wyeliminowania 
takiego „ustawowego bezprawia” —  myśli wybitnego praw nika i przeciwnika hitleryzm u 
Gustawa Radbrucha”58. W  tym  kontekście warto zwrócić uwagę na głos Ewy Łętowskiej, 
k tóra pisze, że „Klaus Stern, znany i szanowany profesor, w  pierwszym tom ie podręcznika 
prawa konstytucyjnego, w  bardzo obszernym rozdziale, gruntow nie analizującym najroz
maitsze aspekty państwa prawa, pisze wyraźnie o negowaniu tego pojęcia i wartości z nim  
związanych przez państwa totalitarne: marksistowskie i faszystowskie. I przestrzega przed 
szkolnym błędem wyrażającym się w  myleniu „państwa prawa” (Rechtsstaat) i „państwa 
przepisu” (Gesetzesstaat). Jest to rozróżnienie fundam entalne. Dlatego właśnie pojęcie pań
stwa prawa było przez państwa totalitarne zwalczane, że zasady Rechtsstaat wykluczają ślepe 
posłuszeństwo każdemu przepisowi prawa”59.

Niekiedy na fundam encie demokratycznego państwa prawa budowane są inne pojęcia, 
stanowiące rozwinięcie tego pierwotnego. I tak Julian Auleytner tworząc pojęcie „dem okra
tycznego państwa socjalnego”, wskazuje na następujące jego kom ponenty: „zatrudnienie, 
edukacja, zabezpieczenie społeczne, dialog społeczny i mieszkalnictwo oraz instrum enty  ich 
realizacji takie jak instrum enty  prawne, organizacyjne i finansowe”60.

Z  kolei Barbara Adam iak podkreśla, że „dla państwa prawa podstawowe znaczenie ma 
otwarcie jednostce prawa do procesu, a następnie takie ukształtowanie relacji procesowych 
z organem  adm inistracji publicznej, które gwarantuje jej możliwość praw ną skutecznej
56 Tamże, s. 47  i 167.
57 H . Izdebski: Fundamenty współczesnych państw , W arszawa 2007, s. 84.
58 Tamże, s. 87.
59 E. Łętowska: Po co ludziom  konstytucja, Warszawa 1995 s. 101. N a ten tem at zob. także: K. O pałek, J. W róblewski: Prawo: 

metodologia, filozofia, teoria prawa, Warszawa 1991, fragm ent Tak zwana praworządność form alna i materialna a problem  
posłuszeństwa prawu, s. 291-296.

60 J. Auleytner: Spory wokół socjalnych fu n k c ji państwa  [w:] Polityka społeczna: podręcznik akademicki, red. G . Firlit-Fesnak, 
M . Szylko-Skoczny, Warszawa 2007, s. 334.
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ochrony interesu prawnego. Tak więc w  państwie prawa konieczny po pierwszym kroku 
przejścia od państwa policyjnego do państwa praworządnego jest krok następny w  kierunku 
takiej koncepcji legitymacji strony, k tóra otwierałaby jednostce prawo do obrony interesu 
prawnego na drodze procesu”61.

Zbigniew  Kmieciak wskazuje natom iast na następujące zasady składające się na, czy 
też warunkujące funkcjonowanie m odelu demokratycznego państwa prawa: zaufania do 
państwa i prawa, niedziałania prawa wstecz, ochrony praw słusznie nabytych, zachowania 
vacatio legis, prawa do sądu, proporcjonalności, stabilizacji systemu podatkowego, sprawie
dliwości społecznej62. A utor podsum owuje, że „w nauce prawa kwestionuje się możliwość 
przedstawienia wyczerpującej definicji [państwa prawa]”63.

Podsumowując, należy zwrócić uwagę na następujące, uniwersalne elem enty oddają
ce naturę demokratycznego państwa prawa: oparcie państwa na prawie, stosowanie prawa 
w  oparciu o norm y prawne, władza działa na podstawie i w  granicach prawa, respektowa
ne są prawa, a zwłaszcza wolności i prawa człowieka, obywatele m ają zapewnioną ochro
nę praw ną i możliwość kształtowania swojej sytuacji prawnej64. M ożna też powiedzieć, że 
„państwo prawa są to więc reguły gry, które ustalono z góry, jednakowo dla wszystkich jej 
uczestników — i tych mocnych, i tych słabych”65.

4 .2  O zadaniach państwa

Przed dem okratycznym  państwem  prawnym  stawiane są zadania, czy też innym i słowy, 
przypisywane są m u określone funkcje. Rozważając istotę funkcji państwa, m ożna powie
dzieć, że w  tym  pojęciu chodzi o wskazania obszarów za które „państwo jest odpowiedzial
ne”, w  które ingeruje za pom ocą różnych narzędzi. W  konsekwencji m ożna powiedzieć, 
o pewnym  celu państwa.

P. W inczorek twierdzi, że „państwo jest instytucją społeczną, o której często się sądzi, że 
nie może być pozbawiona celu, że istnieje dla realizacji jakiegoś celu czy też grupy celów, że 
jest instytucją celową (celowościową, o charakterze teleologicznym). Przez cel m ożna rozu
mieć świadomie wskazany (wybrany) stan rzeczy, uznany przez dany podm iot za pożądany, 
godny starań i zabiegów, stan, do którego zmierzać m ożna i należy. Osiągnięciu celu podpo
rządkowane są określone środki, które uważa się - słusznie lub nie - za adekwatne względem

61 B. Adamiak: Państwo prawa a koncepcja legitymacji procesowej strony w postępowaniu administracyjnym  [w:] Administracja 
publiczna w państwie prawa: księga jubileuszowa dla Profesora Jana Jendrośki, red. B. Adam iak, J. Boć, M . Niem iec, K. N o
wacki, W rocław 1999, s. 10.

62 Z. Kmieciak: Ogólne zasady prawa i postępowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 17-20.
63 Tamże, s. 15.
64 W arto w  tym  miejscu zasygnalizować pojęcie „stosowania prawa”. Leszek Leszczyński wskazuje, że „przez stosowanie 

praw a (mówiąc najogólniej) należy rozumieć proces decyzyjny podejm ow any przez kom petentny  organ państwowy (lub 
inny podm io t upoważniony), prowadzący do w ydania wiążącej decyzji o charakterze jednostkowym ”, L. Leszczyński: 
Zagadnienia teorii stosowania prawa: doktryna i tezy orzecznictwa, Kraków 2001, s. 15 i n. Zob. także: L. Leszczyński: 
Podejmowanie decyzji prawnych: tworzenie i stosowanie prawa , Zam ość 2003, passim .

65 E. Łętowska: Po co ludziom konstytucja..., jw., s. 102. Zob. także: J. H aberm as: Faktyczność i obowiązywanie: Teoria dyskur- 
su wobec zagadnień prawa i demokratycznego państwa prawnego, Warszawa 2005, a zwłaszcza rozdział czwarty: Przyczynek 
do rekonstrukcji prawa: zasady państwa praworządnego, s. 147 i n.
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celu”66. Cel ten, jak się wydaje, m ożna wypełniać za pom ocą realizacji określonych funkcji 
(zadań). Przyjmując na siebie realizację funkcji, państwo zmierza zatem do urzeczywistnie
nia obranego celu. Czym zatem jest funkcja? W inczorek wyjaśnia, że „funkcja jest (...) rozu
m iana jako konsekwencja, rezultat, skutek działań danej struk tury  organizacyjnej (systemu) 
dla jej otoczenia. Działania te m ogą być odpowiedzią na wyzwania (bodźce) pochodzące 
z tego otoczenia (... ) Funkcje państwa są więc rozum iane jako konsekwencja (rezultat, sku
tek) jego reakcji na oddziaływania (bodźce, wyzwania) pochodzące z otoczenia, istotne dla 
tego otoczenia i dla samego państwa”67.

W skazuje się, że„zagadnienie funkcji państwa wiąże się bezpośrednio z problem atyką 
celu państwa i ideologicznego określenia jego roli” wyróżniając przy tymfunkcje: „wewnętrz- 
ną,zewnętrzną,ekonom iczną,socjalną i edukacyjną”68. N iekiedy proponuje się podział na 
cztery główne funkcje państwa: ochronną, kulturalno-oświatową, socjalną i gospodarczo 
organizacyjną (ekonomiczną)69. D oro ta  Gizicka (socjolog, dr) wskazuje z kolei, że„najistot- 
niejsze z nich związane są przede wszystkim z zapewnieniem porządku i bezpieczeństwa 
publicznego. Konieczne jest także wspomaganie socjalne osób wymagających pom ocy”70.

Z  kolei Cezary Kosikowski twierdzi, że „powinnością państwa jest obrona suwerenności, 
utrzymywanie zdobyczy narodowych o charakterze kulturalnym  i naukowym, zapewnienie 
społeczeństwu bezpieczeństwa i porządku publicznego, dbałość o sprawne funkcjonowanie 
urzędów i instytucji państwowych, o zapewnienie edukacji i ochrony zdrowia, udzielanie 
pom ocy i świadczeń społecznych, ochrona środowiska naturalnego itd. Każde z tych zadań 
wymaga środków rzeczowych i finansowych oraz racjonalnego ich wykorzystania. Są to wy
datki o charakterze publicznym. Ich ciężar musi ponieść społeczeństwo, dla którego zresztą 
są one przeznaczone. Rola państwa sprowadza się natom iast do stworzenia — sprawiedliwego 
społecznie — systemu grom adzenia dochodów  publicznych oraz racjonalnego gospodarczo 
wykorzystania ich na cele publiczne”71.

U jm ując omawiane zagadnienie w  sposób teoretyczny, m ożna stwierdzić, że zada
nia państwa są wypadkową elem entarnych założeń, które to państwo przyjmuje. Zadania 
współczesnego demokratycznego państwa prawnego zależą od m odelu państwa jaki realizu
je konkretne państwo.

M ożna przykładowo wskazać na dwa przeciwstawne sobie modele państw, postrzegane 
przez pryzm at przypisywanych im  zadań; model państwa m inim alnego i model państwa 
maksymalnego.

D la przykładu: W ładysław Szostak buduje przeciwstawne sobie grupy modeli: m inim a- 
listyczne i minimalizujące (m inim al state) oraz maksymalistyczne i maksymalizujące (wel
fare state)11. Z  drugiej strony, wskazuje, że „oddziaływanie przez przeszło 100 lat tendencji 
(doktryn) minimalizujących i maksymalizujących funkcje państwa doprowadziło do wyraź

66 P W inczorek: N auka  o państwie..., jw., s. 133.
67 Tamże, s. 137-139. Szerzej na tem at funkcji państwa, s. 141-149.
68 L. D ubel, A. Korybski, Z . M arkwart: Wprowadzenie do nauki o państwie i polityce..., jw. s. 41.
69 Z . Waleszczuk: M iędzy egoizmem a dobrem wspólnym: kryzys państwa w dobie globalizacji, Kraków 2008, s. 15.
70 Społeczne wyzwania współczesnych państw, red. D . Gizicka, Lublin 2011, s. 5.
71 Tamże, s. 8.
72 W. Szostak: Problem „ciężaru państwa”..., jw., s. 182-195.
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nego zarysowania się dwóch odm iennych obrazów (modeli) odzwierciedlających praktykę 
współczesnego państwa („kapitalistycznego”), a to: m odelu amerykańskiego, zwanego także 
pejoratywnie m odelem  „kasynowego kapitalizm u” oraz m odelu nadreńskiego, zwanego tak
że m odelem  „społecznej gospodarki rynkowej”, „państwa socjalnego” itp.”73

Z  kolei Patrick Dunleavy i Brendan O ’Leary stwierdzają, że właściwie wszystkie om a
wiane przez nich doktryny, od marksizmu do prawicy, m ają zwolenników tylko trzech m o
deli: państwa biernego i neutralnego (passive cipher state), państwa zaangażowanego (parti
san state) oraz państwa opiekuńczego (guardian state), w  wielu jego odm ianach74.

Wskazać przy tym należy, iż dyskusja o modelach państw (czy jak się wydaje poprawniej: 
grupach modeli państw) nie toczy się na jednej płaszczyźnie: ilości przypisywanych funkcji. 
Przyjmując bowiem tylko taką, jedną płaszczyznę m ożna by dojść do fałszywego przekonania, 
że jednolitą grupę modeli państw  stanowią te, w  których realizowane są wyłącznie zadania 
elementarne jak i a contrario, taką grupę stanowią państwa realizujące zadania rozbudowane. 
Tymczasem należałoby uwzględnić co najmniej jeszcze jedną płaszczyznę-aktywności państwa 
w  realizowaniu swoich funkcji. Obrazowo m ożna to zaprezentować w  następujący sposób:

Ryc. 1.
Schem at typologii dok tryn  politycznych, opracow anie na podstaw ie: W. Szostak: Problem „ciężaru p a ń s tw a ’..., 
s. 174-181.

jw.
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Socj aldemokracj a 
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Liberalizm
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W olna gospodarka 
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Anarchizm
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73 Tamże, s. 196.
74 P. Dunleavy, B. O ’Leary: Theories o f  the State, London 1987, s. 11 i 12, cyt. za: W. Szostak: Problem „ciężaru p a ń stw a ’.

jw. s. 180.
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Zaprezentowany schemat typologii doktryn politycznych pozwala na dokonanie w pro
wadzenia do dyskusji nad m odelam i państw, z wykorzystaniem dwupłaszczyznowych zależ
ności: aktywności i zadań państwa75. Rzecz jasna, jest to obraz w  dalszym ciągu znacząco 
uproszczony, spłaszczony76. Jak się wydaje, schemat jest pom ocnym  narzędziem przy m o
delowaniu optymalizacyjnym77. N adm ierne rozbudowywanie zadań wespół z dużą aktyw
nością państwa w  ich realizacji prowadzi do totalitaryzm u. A  contrario, skrajna rezygnacja 
z wykonywania zadań przez państwo wraz z jego niewielką aktywnością w  realizacji tych 
pozostałych prowadzi do anarchii. Powstaje więc pytanie, czy z takim i przypadkam i może
m y mieć do czynienia w  przyszłości? W  tym  miejscu należy jednak poczynić zastrzeżenie 
związane z ograniczeniami przyjętymi w  studium . Z  uwagi na poddawanie analizie dem o
kratycznego państwa prawa m odelu zachodniego, nie sposób analizować skrajności w  po
staci wykresowego totalitaryzm u jak i anarchizmu. Jakkolwiek ukazują one pewien przekrój 
(podobnie jak przyjęta we wstępie linia: radykalizm, konserwatyzm, liberalizm), to jednak 
z uwagi na przedm iot badań (państwo określonego typu), przeczyłyby jego istocie. A zatem 
ukazuję pew ną platform ę, jednakże nie poddaję analizie jej skrajnych obszarów z uwagi na 
skoncentrowanie się na dem okratycznym  państwie praw nym 78.

D okonując próby zarysowania cech charakterystycznych dla grupy m odeli państw  
o charakterze m inim alnym , m ożna nawiązać do koncepcji Adam a Smitha. „W  myśl sys
tem u naturalnej wolności panujący będzie miał spełniać jedynie trzy obowiązki. Są to co 
praw da obowiązki wielkiej wagi, ale za to są one jasne i powszechnie zrozumiałe. Jest to po 
pierwsze, obowiązek ochrony społeczeństwa przed gwałtem lub inwazją ze strony innych 
niezależnych społeczeństw; po drugie, jest to obowiązek jak najdalej idącej obrony każdego 
członka społeczeństwa przed niesprawiedliwością i uciskiem ze strony wszystkich innych 
członków społeczeństwa, czyli obowiązek ustanowienia prawidłowego wym iaru sprawiedli
wości; po trzecie, obowiązek ustanawiania i utrzymywania pewnych urządzeń publicznych, 
których ustanowienie i utrzymywanie nie może nigdy leżeć w  interesie jednostki lub nie
wielkiej liczby jednostek”79.

Koncepcja państwa m inim alnego A. Sm itha nie pozostała bez wpływu na współ
cześnie form ułowane jej definicje. „Podążając za A. Sm ithem  i T. Jeffersonem, Friedman 
postrzegał państwo jako arbitra, a nie jako uczestnika życia gospodarczego (...) To państwo 
m a być podległe jednostce, a nie na odwrót. G łów nym  zadaniem  państwa jest służenie 
wolności, a nie jej zagrażanie. Stąd też państwo w  jego rozum ieniu m a być m inim alne, co

75 Por. D . Held: Modele demokracji, Kraków 2010, s. 227 i 242. A utor wskazuje tam , że „przed nowoczesnym państwem  
stają zatem  sprzeczne konieczności; jego zadaniem  jest utrzymywanie procesu akum ulacji w  taki sposób, żeby nie zakłó
cało to ani prywatnej akum ulacji, ani w iary w  rynek jako m echanizm  uczciwej dystrybucji ograniczonych dóbr” oraz 
prezentuje schem at Teoretyczne zależności modeli demokracji.

76 Por. Współczesne państwowe systemy polityczne, red. M . Żm igrodzki, Lublin 1987, passim.
77 Zob. Rozdział II studium .
78 W arto przytoczyć pogląd, że „m ożna wyróżnić doktryny absolutyzujące państwo, doktryny ograniczające znaczenie 

i funkcję państw a w  życiu społecznym oraz doktryny negujące społeczną użyteczność i potrzebę utrzym ywania państwa”; 
L. D ubel, A. Korybski, Z. M arkwart: Wprowadzenie do nauki o państwie i polityce..., jw. s. 140. Zob. także: Państwo 
i w ładza w nowożytnych doktrynach politycznych, tamże, s. 85-130.

79 A. Smith: Badania nad  naturą i przyczynami bogactwa narodów. T. 2 , Warszawa 1954, s. 339 i 340, cyt. za: P. Ptak: Ile 
państwa w gospodarce... , jw., s. 43 i 44.
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oznacza koncentrację na tych sferach działalności, w  których jest ono niezbędne”80. Innym i 
słowy „państwo pow inno zajmować się głównie ustalaniem pewnych stałych reguł gry, obo
wiązujących wszystkich uczestników życia gospodarczego. Będąc organizatorem rynkowej 
gry, występuje ono jednocześnie jako arbiter, dający wykładnię obowiązujących reguł dzia
łania oraz rozstrzygający spory związane z różną ich interpretacją”81.

W  dyskursie nad m odelem  państwa m inim alnego nie sposób nie nawiązać do poglądów 
R. Nozicka i jego fundam entalnego dzieła w  tym  zakresie: „Anarchy, State and U topia”82. 
D avid H eld wyjaśnia, że zdaniem  Nozicka „tylko same jednostki m ogą osądzić, czego chcą, 
a zatem, im  mniej państwo ingeruje w  ich życie, tym  dla nich lepiej. „Państwo m inim alne” 
nie da się więc pogodzić ze „szczegółowym planowaniem ” i czynną redystrybucją dóbr, 
w  której „zmusza się jednych, by pomagali drugim ” (...) Nozick nie widzi dla niego [dla 
państwa] roli innej niż „agencji ochrony”, zapobiegającej przemocy, kradzieżom, oszu
stwom  i łam aniu umów. Państwo takie pow inno utrzymać m onopol na siłę, tak by m o
gło skutecznie chronić prawa jednostek na określonym terytorium . W  przestrzeni utopii 
zadanie takie sprowadza się do zapewniania funkcjonow ania tej przestrzeni, rozstrzygania 
konfliktów między społecznościami, ochrony prawa jednostek do odchodzenia od swych 
społeczności i wreszcie wszystkiego tego, czego może wymagać obrona narodowa i polityka

” 83zagraniczna .
A  contrario, grupa modeli państw  o charakterze m aksymalnym będzie stanowiła przeci

wieństwo państwa minim alnego. W  szczególności państwo będzie obejmowało swoją inge
rencją wiele obszarów, przyjmując na siebie rolę paternalistyczną.

W. Szostak zwraca uwagę, że „zmiany funkcji państwa są szczególnie widoczne, gdy ze
stawi się państwo tradycyjne (monarchistyczne lub autorytarne) z państwem  współczesnym 
(liberalno-demokratycznym), pom ijając rozwiązania pośrednie”84. „Obserwacja dziejów 
państwa pozwoliła więc na postawienie historiozoficznej hipotezy (...), że relacja władza-lud 
rozwijała się od: (a) panow ania nad ludem , bez żadnych praw ludu co do świadczeń władzy, 
w  zamierzchłej przeszłości, poprzez (b) przypisanie stopniowo państw u (władzy państw o
wej) określonych celów, z których wynikają szczegółowe zadania, do (c) świadczeń władzy 
rozliczanych pod względem efektywności oraz ekonomiczności — w  rozwiniętej demokracji 
liberalnej. M ożna w  następstwie wyraźnie przyjąć hipotezę, że na odczucia „ciężaru” lub 
„dobra” państwa oddziaływają współcześnie nie tylko przyjęte do realizacji zadania państwa, 
ale także koszty ich realizacji, w  tym  ekonom ika działań władzy państwowej, a więc uzy
skiwanie efektu systemowego poprzez realizujących zadania”85. Czy możliwe w  przyszłości 
jest wystąpienie tendencji odwrotnej i — przyjm ując za autorem  — przechodzenie do modeli 
oznaczonych jako (b) i (a)?

80 P. Ptak: Ile państwa w gospodarce..., jw., s. 43.
81 Tamże, s. 55.
82 R. N ozick: Anarchy, State a n d  U topia , O xfo rd  1974; Z ob . frag m en t The M in im a l State a n d  the U ltram in im al 

State , s. 26-33 .
83 D . Held: Modele demokracji, jw., s.262 i 263.
84 W. Szostak: Problem „ciężaru p a ń s tw a o p tym a liz a c ja  roli państw a liberalno-demokratycznego, K raków  1998, s. 123.
85 Tamże, s. 126.
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Nawiązując do uproszczonego, biegunowego modelowania, przy okazji prezentowania 
m odelu m inim alnego, nie sposób przywołać poglądów na tem at koncepcji liberalizmu86. 
N orberto Bobbio wyjaśnia, że „w najbardziej potocznym  sensie przez liberalizm rozumie 
się określoną koncepcję państwa, w  myśl której m a ono ograniczony zakres funkcji i wła
dzy; jako takie przeciwstawia się zarówno państw u absolutnem u, jak i państwu, które dziś 
określamy m ianem  „socjalnego” [przy czym](...) „liberalne państwo nie jest z konieczności 
demokratyczne (...) z demokratycznego sposobu sprawowania władzy nie wynika w  sposób 
konieczny liberalne państwo”87. Jak wskazuje Bobbio, „liberalizm bowiem to teoria państwa 
ograniczonego zarówno jeśli chodzi o władzę, jak i o funkcje; potocznie pierwsze z nich na
zywa się państwem  prawa, a drugie państw em -m inim um . I choć państwo w  myśli liberalnej 
to zarazem państwo prawa i państw o-m inim um , może zdarzyć się, że państwo prawa nie jest 
m inim alne (np. współczesne państwo socjalne), albo odw rotnie”88.

Konsekwentnie do przyjętej polaryzacji prezentowanych modeli, należy przytoczyć ob
raz zaprezentowany przez H agena Schulze. Autor, omawiając średniowieczne państwo Fry
deryka II Staufa (1194-1250), pisze, że państwo to „chciało być wszechobecne. Lekarze, 
chirurdzy, aptekarze, i adwokaci musieli być zaaprobowani przez państwo, ich honoraria 
ustalała administracja. Produkcja i sprzedaż lekarstw były biurokratycznie nadzorowane, 
a ich ceny określały przepisy. Każde rzemiosło we wszystkich jego aspektach normowały 
ustawy, życie codzienne poddanych było reglamentowane, aż do rozporządzeń dotyczących 
czystości wody i powietrza. Państwo ingerowało nawet w  życie prywatne poddanych; m ał
żeństwa z cudzoziemcami były zakazane, a małżeństwa rycerzy i baronów wymagały zgody 
władcy”89. Podsumowując stwierdza: „było to więc państwo absolutystycznej administracji 
i prawa, jednak zawierające w  sobie niewątpliwie utopijne elementy. I w  rzeczy samej To- 
masso Cam panella, pochodzący z Kalabrii dom inikanin, właśnie to państwo miał na myśli, 
gdy pisał swe „Państwo słońca”- utopię tyrańskiego państwa przeobrażającego się w  kom u
nizm, maszyny urzeczywistniającej dzięki przymusowi powszechny dobrobyt”90. O m aw ia
jąc XVII-wieczną Francję czasów Ludwika XIV i kształtującą się koncepcję m erkantylizmu,
H . Schulze stwierdza, że także i tam  „państwo chciało być wszechobecne”91. M odel maksy
m alny nie jest więc niczym nowym w  dziejach ludzkości.

Oprócz uproszczonej typologii: państwo m inimalne versus państwo maksymalne, niezbęd
ne jest nawiązanie do stanowiska zaprezentowanego przez Lecha Morawskiego, który zaryso
wuje szerokie ramy podziału: „jednostka a dobro wspólne; liberalizm versus kom unitaryzm ”92. 
Autor wyjaśnia, że „dla liberała społeczeństwo to zbiór jednostek, które na zasadach całkowitej 
autonom ii i dobrowolności mogą się łączyć w  grupy i wspólnoty, po to by realizować własne

86 N a tem at ról jakie może odgrywać państw o, zob.: J. Wawrzyniak: W ładza a własność, czyli o wybranych problemach ewo
lucji stosunków między władzą polityczną a władzą ekonomiczną [w:] W. Pańko: O prawie, własności i jego współczesnych 

funkcjach, Katowice 1984.
87 N . Bobbio: Liberalizm i demokracja, Kraków 1998, s. 5.
88 Tamże, s. 11. Por. R. Tokarczyk: Współczesne doktryny polityczne, Kraków 2005, s. 63 i 69, s. 118 i 124.
89 H . Schulze: Państwo i naród w dziejach Europy, Warszawa 2012, s. 27.
90 Tamże, s. 28.
91 Tamże, s. s.64 i n.
92 L. M orawski: Główne problemy współczesnej filozofii prawa..., jw., s. 125 i n. Zob. także: K. Zeidler: Interwencjonizm  

państwowy w świetle sporu pom iędzy liberalizmem a kom unitaryzm em , „Gdańskie Studia Prawnicze” nr X X II/2009.
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lub wspólne cele (... ) wspólnota jest tylko instrum entem  ochrony i realizacji interesów jed
nostki, dla kom unitarysty jest ona im m anentnym  sposobem ludzkiej egzystencji i poprzez 
sam fakt, że jednostka żyje w  określonej grupie staje się nosicielem określonych obowiązków, 
od których nie może się uwolnić przez proste powiedzenie „nie”93. Szczególną rolę w  zaryso
waniu różnic pomiędzy liberalizmem a kom unitaryzm em  mają prawa socjalne, które „tworzyć 
mają poczucie wspólnoty, przekonanie u jej członków, że ci, którzy znaleźli się w  trudnej 
sytuacji nie zostaną pozostawieni własnemu losowi i nie będą musieli się z nim  zmagać sami. 
Komunitarystyczna idea solidarności ze współbliźnimi pozostaje w  wyraźnej opozycji do libe
ralnej ideologii polegania na sobie samym (ideology o f  self-reliance)”94.

M ożna podjąć próbę przyrównania koncepcji zaprezentowanej przez L. Morawskiego 
z prezentowanym i uprzednio, na takiej zasadzie, że „państwo liberalne” m ożna przyrównać 
do m odelu o charakterze m inim alnym , zaś „państwo kom unitarne” m ożna przyrównać do 
m odelu o charakterze maksymalnym.

Konstatując, można przyjąć, że model państwa minimalnego (czy też o charakterze libe
ralnym) zakłada realizowanie wyłącznie nielicznych zadań przez państwo. Jak się wydaje, będą 
to zadania niezbędne dla funkcjonowania państwa, np. utrzymanie armii, sił porządkowych 
czy wymiaru sprawiedliwości. Państwo jest instrum entem  ochrony, narzędziem umożliwiają
cym realizację partykularnych interesów jednostek stanowiących społeczeństwo. Jego przeci
wieństwem jest model państwa maksymalnego (czy też o charakterze kom unitarnym ), czyli 
takiego państwa, które realizuje liczne zadania, ingeruje w  szereg obszarów życia społecznego. 
Tymi obszarami mogą być np. edukacja, służba zdrowia, opieka społeczna, przemysł, usługi, 
rolnictwo. Państwo jest więc organizatorem życia społecznego, wymagającym od jednostek 
pewnego podporządkowania się, dla realizacji celu wspólnego (co może ograniczać czy unie
możliwiać realizację partykularnych interesów jednostek stanowiących społeczeństwo).

W  dalszej kolejności m ożna postawić pytanie badawcze: jak kształtuje się sytuacja po na
niesieniu zaprezentowanych modeli na rzeczywistość? Ludm iła Dziewięcka-Bokun, badając 
przeobrażenia państwa w  kontekście polityki społecznej z okresu dwóch ostatnich wieków, 
zauważa, że „rozwój dem okracji stymulował ewolucję polityki społecznej w  kierunku posze
rzania zakresu odpowiedzialności państwa za poziom  bezpieczeństwa i rozwoju społecznego 
oraz za m inimalizowanie społecznych zagrożeń dla systemu ekonomicznego i politycznego. 
Państwo stawało się gwarantem  rozwiązywania głównych sprzeczności rozwoju społecznego, 
które wpisane w  rzeczywistość stanowią źródło potencjalnych konfliktów  społecznych”95. 
Przywołując pogląd J. Haberm asa, autorka stwierdza, że „początkowo demokratycznie upra
w om ocniona władza państwowa zostaje użyta w  celu ochraniania i poskram iania naturalne
go, kapitalistycznego procesu wzrostu, aby z czasem osiągnąć cel substancjalny - wspieranie 
i zabezpieczanie wyzwolonych, godnych człowieka sposobów życia”96. W  zaprezentowanym 
poglądzie uwidocznione zostały tendencje ku modelowi maksymalnemu.

93 Tamże, s. 129.
94 Tamże, s. 139. A utor odsyła do: M . Sandel: Democracy’s Discontent, H arvard-C am bridge-London 1996, s. 330.
95 L. Dziewięcka-Bokun: O roli i miejscu polityki społecznej w nowoczesnych systemach politycznych [w:] O roztropną politykę 

społeczną..., jw., s. 87.
96 Tamże, s. 88; J. Haberm as: Kryzys państwa dobrobytu i wyczerpywanie się energii utopijnych, „Colloquia C om m unia” 1986, 

n r 4 /5  (27/28), s. 168.

39



Z  kolei Grzegorz Gil (politolog, dr, specjalność stosunki międzynarodowe) twierdzi, że 
„analizując funkcje współczesnego państwa, uwidacznia się tendencja do rezygnacji pań
stwa z zadań i kom petencji nom inalnie dla niego zarezerwowanych, które przekazywane 
są innym  aktorom  (głównie sektora prywatnego), zdolnym  wykonać wiele zadań lepiej -  
tzn. taniej i wydajniej od państwa (...) O d  zakończenia zimnej wojny zarysowuje się trend 
systematycznego zmniejszania zasobów państwa w skutek ich prywatyzacji, outsorcingu oraz 
decentralizacji — np. w  formie internacjonalizacji oraz zarządzania wielopoziomowego (mul
tilevel governance)”97.

4 .3  O pieka społeczna w  system ie zadań państwa

W e wcześniejszych rozważaniach zarysowuje się funkcja socjalna (opiekuńcza, pomocnicza), 
jako jedna z funkcji przypisywanych państwu. Przejawem realizowania funkcji socjalnej jest 
w  szczególności realizowanie opieki społecznej. Stawiam więc hipotezę, że opieka społeczna 
należydo katalogu zadań przypisywanych współczesnemu dem okratycznem u państw u pra- 
wa98. W  konsekwencji takiej hipotezy m ożna zapytać chociażby w  jakim  zakresie ta opieka 
może być świadczona, w  jakiej formie i na jakich zasadach?

Przykładowo, L. Dziewięcka-Bokun dokonuje rozróżnienia na dwie płaszczyzny reali
zowania funkcji socjalnej: ideologiczną i pragmatyczną. W skazuje, że „na poziomie ide
ologicznym uzasadnieniem działalności socjalnej państwa jest: zapewnienie obywatelom 
poczucia sprawiedliwości i równości; gwarantowanie akceptowanego społecznie, odpowied
niego przepływu i rozdziału środków od bogatszych do biednych. Z  pragmatycznego punk
tu widzenia państwo wykonuje funkcję socjalną, gdy: gwarantuje zaspokajanie podstaw o
wych życiowych potrzeb wszystkim swoim członkom; zapewnia pewnym  kategoriom  lub 
wszystkim obywatelom bezpieczeństwo ekonomiczne; prom uje rozwój społeczny poprzez 
odpowiednie usługi, zinstytucjonalizowało prawa socjalne jako istotną część praw obywa- 
telskich”99.

Z aproponow any podział płaszczyzn realizowania funkcji socjalnej (płaszczyzna ideolo
giczna i pragmatyczna) nawiązuje wprost do przyczyn towarzyszącym kształtowaniu się 
opieki społecznej (jej rodowodu). U przednio twierdziłem, że m ożna wyróżnić przynajmniej 
dwa naczelne czynniki kształtujące opiekę społeczną, czy wręcz przesądzające o tym, że po
wstała: o charakterze hum anistycznym  i charakterze pragmatycznym.

Funkcjonująca współcześnie płaszczyzna ideologiczna realizowania funkcji socjalnej 
przez państwo (a więc m. in. sprawowanie opieki społecznej) jest pochodną historyczne
go czynnika o charakterze hum anistycznym  (czyli też ideologicznym). Idąc dalej, druga

97 G. Gil: Ewolucja fu n kc ji państwa w późnowesfalskim  ładzie narodowym  [w:] Późnowestfalski ład międzynarodowy, red. M. 
Pietraś, K. M arzęda, Lublin 2008, s. 375. N a ten tem at także w  rozdziale II studium .

98 L. D ziew ięcka-B okun: Systemowe determ inanty po lityki społecznej..., jw., s. 131. A u to rka  tw ierdzi, że funkcja  so
cja lna to  „działania państw a w  sferze zaspokajania w ybranych potrzeb  społecznych, podejm ow ane z uwagi na: 
sprzeczności społeczne generujące konflik ty  społeczne, zagrażające stabilizacji porządku  politycznego i gospodarcze
go, którego gw arantem  jest państw o; potrzebę system u politycznego legitym izow ania działań państw a, w  związku 
z czym  państw o w kracza nie ty lko tam , gdzie jest to  konieczne, ale i tam , gdzie jego aktyw ność, choć niekonieczna, 
jest oczekiwana”.

99 Tamże, s. 109.
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z funkcjonujących współcześnie płaszczyzn — pragmatyczna jest pochodną historycznego 
czynnika o charakterze pragmatycznym. W  konsekwencji twierdzę, że mieszany rodowód 
opieki społecznej: humanistyczno-pragmatyczny, determ inuje współcześnie sprawowaną 
opiekę społeczną w  dem okratycznym  państwie prawa, która również przyjmuje mieszany, 
ideologiczno-pragmatyczny charakter.

W arto przy tym  przytoczyć pogląd M ałgorzaty Baron-W iaterek, k tóra uważa, że „pomoc 
społeczna [a więc elem ent opieki społecznej w  studium  - przypis własny] jest zasadniczym 
elem entem  współczesnego demokratycznego państwa prawa, należąc do najstarszych dzie
dzin aktywności społeczności lokalnej (tradycja filantropijno-charytatywna) na rzecz po
trzebujących doraźnego wsparcia. M a ona rację bytu w  każdym państwie, w  którym  ujaw
niają się potrzeby społeczne, wyznaczone przez występujące w arunki ubożenia społeczeń
stwa, co wymaga zabezpieczenia egzystencjalnych potrzeb człowieka i budow ania poczucia 
bezpieczeństwa socjalnego”100.

Powracając jednak na teoretyczną platform ę funkcji socjalnej państwa, przytoczyć należy 
pogląd M irosława Księżopolskiego, że „w większości krajów rozwiniętych to państwo pono
si znaczną część odpowiedzialności za zaspokajanie podstawowych potrzeb obywateli w  ra
zie wystąpienia pewnych typowych zdarzeń losowych”101. Radykalniej swój pogląd w  przed
miotowej m aterii konstruuje I. Sierpowska. A utorka twierdzi, że „obecnie nikt nie kwestio
nuje obowiązków państwa w  omawianej dziedzinie [pomocy społecznej]. Kształtowały się 
one przez wiele stuleci (...) W spółcześnie jednym  z wykonawców zadań pom ocy społecznej 
są podm ioty  prywatne, odciążające struk tury  publiczne, ich form y aktywności wyznaczone 
są przez prawo i podlegają kontroli ze strony państwa”102. Dodaje także, że „sprawy społecz
ne należą do najważniejszych zadań państwa (...) w  ramach polityki społeczno-gospodar
czej państwo pow inno dążyć do sprawiedliwego podziału dochodu (redystrybucja dochodu 
i ograniczenie nadm iernych nierówności w  podziale p roduktu  społecznego), zapewnienia 
zatrudnienia, wyrównywania szans obywateli w  sferze wykształcenia i zatrudnienia. D o in
nych istotnych celów społecznych należy zaliczyć: zapewnienie m inim um  standardu ży
ciowego (tzw. m inim um  socjalnego), zwalczanie nędzy i przeciwdziałanie rozwarstwieniu 
społeczeństwa, zapewnienie ochrony zdrowia, zabezpieczenie społeczne”103.

Nieco mniej radykalny pogląd wyraża P. Sałustowicz, wskazując, że „nie ulega dla nikogo 
wątpliwości, że nie może być mowy o całkowitym zwolnieniu państwa z odpowiedzialności 
w  kwestiach społecznych, ale nie m a jasności i zgodności co do niezbędnego finansowego 
udziału państwa”104. G. Gil wskazuje natom iast, że „transformacja współczesnej państw o
wości może oznaczać kres m odelu welfare state oraz powstanie nowej jego formy, którą 
B. Jessop określił m ianem  konkurencyjnego państwa pracowniczego (workfare state), skon
centrowanego na wdrażaniu organizacyjnych i rynkowych innowacji oraz ulepszaniu kon
kurencyjności otwartych gospodarek poprzez interwencję po stronie podaży, a także pod

100 Ustrojowo-prawne instrumenty polityki społecznej: wybrane zagadnienia, red. M. Baron-Wiaterek, Gliwice 2005, s. 118.
101 M . Księżopolski: Wspólnie czy osobno?: rozważania o polityce społecznej, W arszawa 2013, s. 41.
102 I. Sierpowska: Państwo wobec pomocy społecznej... , jw., s. 153.
103 I. Sierpowska: Pomoc społeczna jako  administracja świadcząca..., jw., s. 17.
104 P Sałustowicz: Pomoc społeczna w wybranych krajach..., jw., s. 48.
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porządkowanie polityki socjalnej potrzebom  elastyczności rynku oraz konkurencyjności”105. 
K onkludując twierdzi jednak, że „ani rynki, ani sektor pryw atny nie są w  stanie zastąpić 
państwa w  określaniu polityki gospodarczej, społecznej i kulturalnej lub też w  zapewnieniu 
świadczeń socjalnych”106.

Jerzy Oniszczuk z kolei zauważa, „że skutki współczesnych przem ian społeczno-politycz
nych, nawet w  rozwiniętych państwach demokratycznych, nie uzasadniają zaniku funkcji 
socjalnej państwa. Uzasadnia ją  bowiem zarówno (...) gwarantowana przez państwo potrze
ba stabilizacji porządku politycznego i gospodarczego, której zagrażają „sprzeczności spo
łeczne generujące konflikty”, jak i potrzeba „systemu politycznego legitymizowania działań 
państwa”. Zachowuje więc aktualność m. in. liberalne podejście do polityki społecznej, 
uznające sens funkcji socjalnej nie tyle ze względów etycznych, np. realizowania sprawiedli
wości społecznej czy likwidacji biedy, ile z uwagi na ochronę zasad porządku społecznego, 
który  może zostać zagrożony (...) N a potrzebę działań socjalnych państwa wskazują też 
argum enty etyczne zawarte np. w  teologicznych koncepcjach prawa naturalnego”107.

N a  podstawie zaprezentowanych stanowisk odnoszących się do umiejscowienia opieki 
społecznej w  systemie zadań współczesnego demokratycznego państwa prawa m ożna przy
jąć, że:
1. O pieka społeczna jest elem entem  (narzędziem) funkcji socjalnej każdego demokratycz

nego państwa prawa.
2. W  doktrynie nauk społecznych, pom im o rozbieżności, przeważają głosy przemawiają

ce za funkcją socjalnej w  systemie zadań państwa i nie negujące tej funkcji. Różnice 
koncentru ją się wokół zagadnień stopnia zaangażowania państwa w  realizację funkcji 
socjalnej oraz form  jej faktycznej realizacji.

3. Zarysowane są tendencje do liberalizacji realizowania funkcji socjalnej państwa, przykła
dowo przez rezygnację z części zadań czy prywatyzację ich wykonywania.

4. Przyczyny takiego stanu rzeczy upatrywać m ożna w  deficycie środków finansowych po 
stronie państwa. Słowem: brak jest środków finansowych na realizowanie rozbudowanej 
funkcji socjalnej.

5. Funkcja socjalna jest realizowana na dwóch płaszczyznach (z tych dwóch płaszczyzn 
m ożna także wywodzić jej genezę): pragmatycznej i ideologicznej.

5. O  globalizacji i jej w pływ ie na państwo

Globalizacja jest pojęciem trudnym  do zdefiniowania. Jest przy tym  zagadnieniem nie
zwykle popularnym , tak w  nauce prawa, ekonom ii czy socjologii jak i w  debacie popu- 

larnonaukow ej108. M artin  Hans-Peter (austriacki dziennikarz, poseł PE) i H arald Schum ann

105 G. Gil: Ewolucja fu n kc ji państwa w późnowesfalskim  ładzie..., jw., s. 376.
106 Tamże.

107 J. Oniszczuk: Wolności i prawa socjalne oraz orzecznictwo konstytucyjne, W arszawa 2005, s. 7, s. 10.
108 Z ob . J. Stiglitz: Globalizacja, W arszawa 2004; G . K ołodko: Globalizacja a perspektywy rozwoju krajów posocjali- 

stycznych, T oruń  2001 ; J. Kleer: Globalizacja a państwo narodowe i usługi p ubliczne, W arszawa 2006; Globalizacja 
a konkurencyjność w gospodarce światowej, red. M . N oga, M . Stawicka, W arszaw a 2008; Globalization an d  antiglobal- 
ization: dynamics o f  change in the new w orld order, red. H . Veltm eyer, B urling ton  2006; S. C h ira th iva t, S. M urshed:
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(niemiecki dziennikarz), wskazują, że jesteśmy „współuczestnikami procesu scalania kałuż, 
stawów, jezior i m órz w  jeden globalny ocean gospodarczy, który małe jednostki wystawia 
na oddziaływanie olbrzymich ekonom icznie bałwanów konkurencji”109. W  następstwie tego 
opisu powstaje pytanie: czym w  takiej sytuacji stają się państwa? Jaki wpływ może mieć ów 
proces na państwo, którego istotę stanowi terytorium , ludność i władza110?

5.1 Pojęcie „globalizacja”

W  literaturze teorii i filozofii prawa wskazuje się, że „definicje globalizacji podzielić m ożna 
w  dużym uproszczeniu na dwie grupy. Pierwsze ujm ują globalizację wyłącznie jako proces 
ekonom iczny (...) D ruga grupa definicji — nazwijmy je za U. Bernardim  egzystencjonalny- 
m i — m a szeroki zakres. W  tym  ujęciu globalizacja to złożony proces, k tóry  przenika wszyst
kie kultury  i systemy społeczne współczesnego świata oraz zm ienia życie jednostek. Oznacza 
on taki rozwój interakcji społecznych w  skali świata, że zdarzenia występujące w  jednej jego 
części w  coraz większym stopniu wpływają na sytuację w  innych częściach świata, a proble
m y lokalne i regionalne są coraz bardziej determ inow ane przez zjawiska w  stosunku do nich 
zewnętrzne, pojawiające się nawet w  bardzo odległej przestrzeni, a przy tym  niemal w  tym 
samym czasie”111. Z a  celowe przyjmuję nawiązanie do drugiej grupy definicji, wykraczającej 
poza nienaturalne, sztuczne granice ekonomii.

Grzegorz Kołodko w  „W ędrującym świecie” napisał: „globalizacja nie m a ludzkiego 
oblicza, ale warto je sobie wyobrażać. Globalizacja zresztą oblicze m a niejedno”, doda
jąc potem : „główne atrybuty globalizacji to liberalizacja, integracja i współzależność”112. 
Z. Bauman wskazuje zaś na nieodłączny elem ent życia w  zglobalizowanym świecie (a więc 
eksponując cechy tego pojęcia) w  postaci dążenia do „ciągłego, nieustającego przekształ
cania świata”, „modernizacji”, którym  przypisuje wręcz przydom ek „obsesji”113. Zdaniem  
Z. Baum ana „globalizacja to proces „(...) niekontrolow any i żywiołowy, sprowadzający się 
do (...) globalnych następstw, z reguły nie zamierzonych i nie przewidywalnych, a nie glo
balnych w  założeniu swych przedsięwzięć”114. W ito ld  M orawski „przez globalizację jako

Globalization a n d  openness: lessons fro m  the recent crisis in Southeast A sia , H elsinki 2001; G. K ołodko: Globalization  
a n d  catching-up in emerging m arket economies, H elsinki 2002; T. B rennan: Globalization a n d  its terrors, N ew  York 
2005 . D odatkow o: Globalizacja a stosunki międzynarodowe, red. E. H aliżak, R. K uźniar, J. Sym onides, Bydgoszcz 
-W arszawa 2003 , passim ; M . Pietraś: Istota i zakres procesów globalizacji, „Sprawy M iędzynarodow e” 2002 , n r 2, 
s. 5 -34 ; P. D icken: Global Shift. Transforming the W orld Economy, N ew  Y ork-L ondon 1998, s. 3 -6 , cyt. za: D. 
H e id rich -H am era, A. Jarczew ska-R om aniuk: O N Z  w obec ekonom icznych i społecznych wyzwań globalizacji [w:] 
Organizacja Narodów  Zjednoczonych: bilans i perspektywy, red. J. Sym onides, W arszawa 2006 , s. 523. Zob. także W  
A nioł: Paradoksy globalizacji, W arszawa 2002 , s. 86 -137 , S. Zizek: A u f  verlorenem Posten, F rank fu rt 2009 , passim  i J. 
Staniszkis: W ładza globalizacji, W arszawa 2003, passim.

109 M . Hans-Peter, H . Schum ann: Pułapka globalizacji: atak na demokrację i dobrobyt, W rocław 1999, s. 29.
110 O dnotow ać należy w  tym  miejscu pogląd Jadwigi Staniszkis, że „państwo jako podm io t o osobowości prawnej, ukonsty

tuow any w  XVII wieku w  traktacie westfalskim, odwołujący się do wyraźnych granic i jednoznacznego ośrodka władzy 
oraz m onopolu tej ostatniej na stanowienie praw a i pełnej suwerenności, już nie istnieje”; J. Staniszkis: O władzy i bezsil
ności..., jw., s. 167 i 168.

111 J. Guść, K. Łokucijewski: Globalizacja a jurydyzacja. O wpływie globalizacji na skalę prawotwórstwa w liberalnym państwie 
demokratycznym  [w:] Filozofia prawa wobec globalizmu, red. J. Stelmach, Kraków 2003, s. 27 i 28.

112 G. Kołodko: Wędrujący świat, W arszawa 2008, s. 92 i 100.
113 Z . Baum an: Praca, konsumpcjonizm i nowi ubodzy..., jw., s. 157.
114 Z . Baum an: Glokalizacja, czyli kom u globalizacja, a kom u lokalizacja, „Studia Socjologiczne”, n r 3 /1997 , s. 55, cyt. za:
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projekt” rozumie „wcielenie w  życie określonej wizji globalizacji. „Konstruowanie globali
zacji” zgodnie z nią odbywa się przez wykorzystywanie obiektywnych współzależności glo
balnych (...) W  takim  ujęciu globalizację traktuje się jako wyższą fazę m odernizacji, jako 
realizację „niedokończonego projektu” nowoczesności (Habermas). Tyle, że projekt nie jest 
ulokowany na osi tradycja-nowoczesność, a na osi nowoczesność-późna lub druga nowocze
sność lub ponowoczesność (...) Globalizacja dotyczy globu jako całości i jego oddziaływania 
na wszystkie państwa narodowe”115. Jadwiga Staniszkis dodaje, że „globalizacja radykalnie 
zm ieniła charakter i sposób funkcjonow ania władzy, rozpraszając ją  i czyniąc coraz bardziej 
bezosobową, niewidzialną i tru d n ą  do wtłoczenia w  schem at jednoznacznej hierarchii. Ko
rozji ulega demokracja, bo kurczy się obszar regulowany przez instytucje kojarzone z trady
cyjnie pojm ow aną polityką (...) W  sieciowych państwach i gospodarkach nikt — ani osoba, 
ani instytucja — nie jest już w  stanie podejm ować decyzji, które przynosiłyby radykalne 
zwroty na obszarze gospodarki czy społeczeństwa”116.

Próbując uchwycić genezę globalizacji, warto wskazać, że „globalizacja nie jest niczym 
nowym: złożone ponadnarodow e procesy gospodarcze i m iędzynarodowa wym iana kultu
rowa m ają długą historię. Jedyną różnicą może być to, że szybkość współczesnej kom uni
kacji oraz ekspozycja na wielość informacji pochodzących z całego świata zwiększają świa
dom ość tego zjawiska”117. Jolanta Blicharz podkreśla, że „historia procesu globalizacji jest 
równie bogata jak historia stosunków międzynarodowych. W zm ianki o tym  zagadnieniu 
pojawiły się już w  okresie pierwszych odkryć geograficznych (koniec XVII w.) [przy czym] 
(...) pojęcie globalizacji po raz pierwszy zostało użyte przez R. R obertsona w  1985 r. Jego 
zdaniem  globalizacja jest zespół procesów, które współorganizują wspólny świat”118.

5 .2  Globalizacja a w spółczesne państwo

G łosy o słabnięciu państw a wykreowanego na sposób pozytywistyczny są w idoczne w  li
teraturze przedm iotu. W skazuje się, że „ekonom ia powoli „wymazuje granice państw. 
G ospodarka przerośnięta przez korporacje wym yka się spod kontro li państw. Spośród 
100 największych podm iotów  ekonom icznych na świecie 51 jest korporacjam i, a tylko 49 
państw am i. G eneral M otors czy G eneral Electric m ają większe obroty  niż Arabia Saudyj
ska (czy Polska). 500 firm kontroluje 1/3 globalnej produkcji i połowę światowego h an 
dlu. Spośród nich blisko 450 przypada na USA, Japonię i Europę (w najbliższych latach 
oczekuje się w zrostu roli firm chińskich)”119. J. Staniszkis stwierdza, że centra globalizacji, 
czyli „najbardziej rozwinięte gospodarki i firmy — narzucają zapóźnionym  peryferiom  
procedury i instytucje odpowiadające swojemu w łasnem u czasowi historycznem u, czyli

J. Blicharz: Sytuacja prawna osób wykluczonych w dobie współczesnej globalizacji ekonomicznej. Wybrane problemy [w:] 
Pewność sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, red. A. Błaś, Warszawa 2012, s. 108.

115 W  M orawski: Konfiguracje globalne: struktury, agencje, instytucje, W arszawa 2010, s. 37.
116 J. Staniszkis: O władzy i bezsilności..., jw., s. 15 i 25.
117 M . Hill: Polityka społeczna we współczesnym świecie..., jw., s. 302.
118 J. Blicharz: Sytuacja prawna osób wykluczonych..., jw., s. 108, przywołując: T. Łoś-Nowak: Encyklopedia politologii, Kraków 

2002, s. 121 i W. Cynarski: Globalizacja a spotkanie kultur, Rzeszów 2003, s. 17.
119 A. Kubiczek: Globalizacja przyczyną zm ian na rynkach pracy [w:] Globalizacja przyczyną ubożenia podatkowego państwa?, 

red. W. Caban, Kalisz 2008, s. 72.
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postindustrialnej fazie kapitalizm u”, dodając przy tym , że „to, co w ygodne dla najbar
dziej rozw iniętych gospodarek, globalnych korporacji czy wędrującego kapitału , nie za
wsze jednak wspom aga rozwój krajów  zapóźnionych. Słabość peryferyjnych gospodarek 
i luki instytucjonalne (niekom pletność „kapitalizm u peryferii”) związane z w ym uszonym  
„przeskakiwaniem  stadiów  rozwoju” u trudn ia ją  absorpcję korzyści niesionych przez no
woczesne instrum enty  finansowe”120.

W raz z powolnym  „zanikaniem” państw  narodowych, w  literaturze przedm iotu rozwa
żane jest częstokroć zagadnienie suwerenności państw a121. Paweł Frankowski wskazuje, że 
„zmiany, jakich jesteśmy świadkami, prowadzą do tego, że pojawiają się poglądy głoszące 
zanik lub upadek państwa — a w  jego miejsce powstanie „państwa” ponowoczesnego (...) 
Państwo ery ponowoczesnej przestaje funkcjonować w  porządku westfalskim i włącza się 
(lub precyzyjniej zostaje włączone) w  nową metagrę, o nieustalonych zasadach, niepew
nych regułach i niejasnych granicach. Państwo istniejące w  przemijającym porządku miało 
do w ypełnienia jeden cel — zapewnić swoim obywatelom bezpieczeństwo (...) Jaki cel ma 
„państwo” ponowoczesne — dokładnie nie w iadom o — i to różni je od państwa”122. Bada
jąc współczesne państwo w  epoce globalizacji, Aniela Dylus używa określenia: „państwo 
postsuwerenne”, podkreślając, że „państwo narodowe utraciło swą monopolistyczną pozycję 
jedynej liczącej się potęgi na scenie światowej (...); następuje podważenie znaczenia jednego 
z trzech tradycyjnych atrybutów  suwerenności, tj. ściśle określonego terytorium , do którego 
sięga władza państwa”123.

Jako konsekwencje globalizacji i przekształcania się państw w  „postsuwerenne” wskazuje 
się niekiedy na zjawisko „wielokierunkowej dyfuzji władzy”, innym i słowy: „neomediewia- 
lizm” (za Hendleyem Bullem)124. Oznacza to, że „tradycyjny system państwowocentryczny 
zastępowany jest wielocentrycznym zbiorem różnych podmiotów. Odpowiednio do tego 
przesuwają się kompetencje organów władzy państwowej. Próba uchwycenia kierunków tego 
„wyciekania” władzy: „w górę” — na rzecz ponadnarodowych organizacji regionalnych i mię
dzynarodowych oraz „w dół” — na rzecz władz szczebla lokalnego i regionalnego, tylko po 
części jest trafna. Jednocześnie bowiem następuje rozproszenie władzy „wszerz” — na rzecz 
podm iotów  gospodarczych. Dekoncentracja władzy następuje przy tym  albo niepostrzeżenie, 
albo jest suwerenną, świadomą cesją części kompetencji władczych, np. na rzecz U E”125.

W  literaturze nauk społecznych wskazuje się także, na wpływ globalizacji na prawo; 
„globalizacja, wnosząc do systemu równoległe, pasmowe ścieżki procedowania (i możliwość 
w yboru ścieżek przez samych zainteresowanych), odchodzi od kodeksowej filozofii prawa. 
O drzuca również prawniczy pozytywizm, utożsamiający „legalność” z logiczną spójnością 
systemu. Pojawia się zamiast tego tak zwane warunkowe programowanie, określające tylko

120 J. Staniszkis: O władzy i bezsilności..., jw., s. 161.
121 Suwerenność państw a we współczesnych stosunkach m iędzynarodowych, red. Z . Leszczyński, S. Sadowski, W arszawa 

2005 , passim .
122 P. Frankowski: Ponowoczesne „państwo” i jego miejsce w wyłaniającym się ładzie światowym  [w:] Późnowestfahki ład  m iędzy- 

narodowy, red. M . Pietraś, K. M arzęda, Lublin 2008, s. 337 i 338.
123 A. Dylus: Suwerenność państwa narodowego na tle współczesnych procesów gospodarczych [w:] Suwerenność państwa i je j  

granice, red. S. Sowiński, J. W ęgrzecki, Warszawa 2010, s. 87-89.
124 A. Dylus: Suwerenność państwa narodowego na tle współczesnych procesów gospodarczych..., jw., s. 88-90.
125 Tamże.
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konsekwencje w yboru alternatywnych dróg rozwiązywania sporu. Globalizacja wprowadza 
też do tworzenia prawa źródła pozapolityczne”126.

Niekiedy wskazuje się, że w  konsekwencji poszukiwania oceny zachodzących proce- 
sów„wyłania się wyraźny podział na optym istów  i defetystów, gdy chodzi o rolę i pozycję 
państwa (... ) Część autorów  stara się udow odnić, że została ona osłabiona i zostaje powoli 
zastępowania przez silniejsze instytucje ponadpaństwowe (a także regionalne). W  innych 
publikacjach centralną myślą jest wizja usprawnionego, nowego, nowoczesnego państwa”127.

Urynkowienie i globalizacja — wskazuje J. Blicharz — „niosą ze sobą wiele nowych, często 
nieoczekiwanych i bardzo negatywnych w  odczuciu społecznym skutków, takich jak: ma
sowe bezrobocie, ubóstwo, wykluczenie, marginalizacja. Procesom tym  towarzyszą z jednej 
strony rozwiązania prawne oparte na logice działania państwa subsydiarnego, zastępującego 
dotychczasowy m odel państwa opiekuńczego. Z  drugiej, istniejącym wciąż przem ianom  
towarzyszy presja społeczna na utrzym anie dotychczasowej roli państwa w  systemie poli
tyki społecznej. Społeczeństwo oczekuje i dom aga się od państwa i jego struktur spraw
nego dostarczania usług publicznych, pom ocy finansowej i innych świadczeń, a także 
wyraźnej odpowiedzialności za pewien wymiar dobrobytu obywateli (nie tylko w  formie 
deklaracji politycznej)”128. J. Zarzeczny powołując się na ekonom istę Daniego Rodrika 
twierdzi, że „globalizacja zwiększa popyt na zabezpieczenie społeczne ze strony państwa, 
a jednocześnie zmniejsza jego możliwości w  kwestii ich zapewnienia”129. Jakiż to paradoks! 
Z  jednej strony globalizacja rozbudza u części obywateli potrzebę opieki społecznej, tak 
aby z jej wykorzystaniem mogli realizować swoje konsum enckie potrzeby — przy czym ad
resatem potrzeb jest tutaj bez w ątpienia tylko państwo. Z  drugiej zaś, na skutek polityki 
fiskalnej korporacji, uniem ożliwia albo ogranicza możliwości finansowania tychże oczeki
wań. Jerzy Kranz zauważa natom iast, że „stabilność i wolność, dobrobyt i bezpieczeństwo 
państw  nie zależą dziś jedynie od sytuacji i polityki wewnętrznej, lecz w  coraz większym 
stopniu od międzynarodowego otoczenia (...) W raz z tą  ewolucją dochodzi coraz częściej 
do napięć między ram am i globalnego rynku światowego a tradycyjnymi ram am i władzy 
państw. N ieuchronną konsekwencją takiego stanu rzeczy jest ograniczenie władzy państwa, 
a równocześnie uzyskanie przez nie wpływu na rozwój i treść współpracy, w  tym  integracji, 
dla której granice państwowe w  coraz mniejszym stopniu stanowią barierę”130.

Z  powyższych głosów wywieść można, że państwo narodowe jest obecnie „w odwrocie”. 
Jakie mogą być tego konsekwencje? Czy wraz z przekształceniami może dochodzić do zmiany 
władającego, którymś z atrybutów państwa? Istotny jest tu, jak się wydaje atrybut władzy, 
albowiem terytorium  i ludność w  obliczu procesów globalizacyjnych są elementami kluczo
wymi, aczkolwiek stosunkowo łatwymi do zdominowania (terytorium jest umowne, panuje 
swoboda przepływu towarów, usług, kapitału jak i ludności: pracowników-konsumentów).

126 J. Staniszkis: O władzy i bezsilności..., jw., s. 47.
127 M . M akuch: Zarys społecznych problemów państw  w X X I w ieku  [w:] Społeczne wyzwania współczesnych państw, red. D.

Gizicka, Lublin 2011, s. 107.
128 J. Blicharz: Sytuacja prawna osób wykluczonych..., jw., s. 107.
129 J. Zarzeczny: Teoretyczne podstawy a praktyka funkcjonowania sektora socjalnego w Polsce..., jw., s. 16 i 17.
130 J. Kranz: Jak rozumieć suwerenność? Próba opisu [w:] Suwerenność państwa i je j granice, red. S. Sowiński,

J. W ęgrzecki, Warszawa 2010, s. 15-17.
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Paweł Frankowski twierdzi, że „zagrożenia dla bezpieczeństwa jednostek, krachy finansowe, 
fiasko polityk liberalnych — wszystko to sprawia, że państwo ciągle jest ważne i ponownie 
wysuwa się na czoło światowej metagry politycznej, a dysfunkcje, jakie dotykają codziennego 
życia obywateli państwa, sprawiają, że w  większym stopniu niż jeszcze kilka lat tem u zwracają 
się w  stronę państwa, które powinno bronić ich interesów”131. Powstaje tutaj swoiste, jednak
że niepozbawione racjonalności, kuriozum. Czyżby zatem globalizacja dążyła do samounice
stwienia, a mechanizmy osłabiania państwa, ostatecznie prowadziły do jego umocnienia?

D okonując syntezy zaprezentowanych wyżej poglądów, m ożna wskazać na następujące 
wnioski w  zakresie wpływu globalizacji na współczesne państwo:

1. W spółczesne państwo bywa nazywane m.in.: „nowoczesnym”, „ponowoczesnym”, 
„postsuwerennym” ulega procesowi osłabienia na rzecz podm iotów  międzynarodowych.

2. Część własności (rozumianej bardzo szeroko, np.: jako własność środków finansowych, 
środków produkcji, nieruchom ości) skupiona jest w  rękach podm iotów  m iędzynarodo
wych, co pozwala im  na kreowanie własnej polityki132.

3. Osłabienie współczesnego państwa na rzecz podm iotów  międzynarodowych prowadzi 
do osłabienia możliwości finansowania realizacji zadań przez państwo, w  tym  zadań 
o charakterze opiekuńczym.

4. Ograniczanie zadań opiekuńczych przez państwo rodzi niezadowolenie części obywateli, 
zainteresowanych ich kontynuacją.

Za Samuelem H unting tonem  m ożna więc powtórzyć, że demokratyczne państwo prawa 
to nieoceniony dorobek cywilizacji Zachodu. Z  jednej strony jest potęgą, z drugiej zaś two
rem ustępującym nieznanym  dotąd wielkim graczom, opisywanych jakże sugestywnie jako 
„kapitał międzynarodowy”. A utor ten pisze, że „potęga Zachodu w  porów naniu z innym i 
cywilizacjami przedstawia się dwojako. Pierwszy obraz to przytłaczająca, trium fująca, total
na wręcz dominacja. (...) D rugi obraz Z achodu bardzo się różni. Jest to obraz cywilizacji 
schyłkowej, której udział w  światowej potędze politycznej, gospodarczej i militarnej względ
nie się zmniejsza w  porów naniu z innym i cywilizacjami”133.

5.3  Konsekwencje globalizacji

Konsekwencje procesu globalizacji są bardzo złożone i przypisać je m ożna do rozmaitych 
obszarów życia społecznego. Dotyczą zarówno państwa jako instytucji, ale także szeregu 
zjawisk pomniejszych.

131 P. Frankowski: Ponowoczesne „państwo” i jego miejsce w wyłaniającym się ładzie światowym..., jw., s. 344.
132 Zob. J. Jabłońska-Bonca: Własność — w labiryncie interdyscyplinarnych problemów. K ilka uwag wstępnych [w:] Krytyka  

prawa: niezależne studia nad  prawem. Własność, red. J. Jabłońska-Bonca, Warszawa 2009, s. 11-25.
133 S. Huntington: Zderzenie cywilizacji, Warszawa 2004, s. 122 oraz s. 536 i 537. Autor zauważa, że „o wiele poważniejsze od kwestii 

ekonomicznych i demograficznych są problemy wynikające z upadku moralności, kulturowego samobójstwa i braku jedności 
politycznej Zachodu (...) Przyszłe zdrowie Zachodu i jego wpływ na inne społeczeństwa zależą w  znacznej mierze od tego, czy zdoła 
się uporać z powyższymi tendencjami, dostarczającymi argumentów o moralnej wyższości muzułmanów i Azjatów”.
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W  literaturze teorii i filozofii prawa podnosi się, że „globalizacja może prowadzić nie 
tylko do rewizji dotychczasowych koncepcji prawa oraz do mniej lub bardziej udanych prób 
konstruow ania jakiegoś nowego, globalnego porządku prawnego”134. A zatem globalizacja 
może stanowić istotny czynnik zmieniający demokratyczne państwo prawne, także w  kon
tekście sprawowanych przezeń funkcji opiekuńczych.

W  literaturze filozoficznej wskazuje się z kolei, że „bilans zysków i strat, pozytywnych i ne
gatywnych konsekwencji globalizacji jest trudny do oszacowania. Pesymiści wskazują przede 
wszystkim na zagrożenia, nie doceniając zmian pozytywnych; optymiści koncentrują swoją 
uwagę na szansach rozwojowych, bagatelizując zagrożenia. Wydaje się, że w  dyskusji tej po
w inni zaznaczyć swoją obecność również realiści, czyli ci, którzy zdają sobie sprawę, że od glo
balizacji prawdopodobnie nie ma już odwrotu (przeciwnie do G. Kołodko: Wędrujący świat) 
i dlatego właśnie należy zadbać o to, by przyniosła ona przede wszystkim pozytywne skutki, 
zaś związane z nią zagrożenia zostały ograniczone do m inim um ”135. N a aspekty: pozytywny 
i negatywny zwraca także uwagę J. Blicharz. „O bok pozytywnych przejawów globalizacji: upo
wszechnienia wiedzy, transferu technologii, nadzwyczajnych możliwości postępu w  zakresie 
organizacji pracy, czy wydajności, należy też wziąć pod uwagę jej negatywne elementy, do 
których zalicza się m.in.: inflację, wzrost bezrobocia, nędzę, zadłużenie państw  biednych”136.

Przyjmując zarysowany powyżej podział na konsekwencje globalizacji o charakterze 
optymistycznym i pesymistycznym, zysków i strat, m ożna wskazać następujące konsekwen
cje globalizacji:

W  pierwszej grupie:
1. upowszechnia wiedzę;
2. umożliwia transfer technologii;
3. umożliwia postęp w  organizacji i wydajności pracy;
4. tworzy nowe miejsca pracy.

W  drugiej grupie:
1. kreuje przemoc;
2. powoduje inflację;
3. powoduje bezrobocie;
4. prowadzi do nędzy;
5. prowadzi do zadłużania państw  rozwijających się;
6. prowadzi do zachwiania bezpieczeństwa socjalnego obywateli;
7. powoduje kryzysy finansowe;
8. sprawia, że dobrobyt dostępny jest dla wybranej, wąskiej grupy społecznej;
9. prowadzi do amoralizmu;
10. powoduje korupcję;
11. prowadzi do przerostu pracy przez pracowników.

134 A. Bator, W. Grom ski, S. Kaźmierczyk, A. Kozak: Integracja i globalizacja z  perspektywy filozofii prawa  [w:] Filozofia prawa  
wobec globalizmu , jw., s. 13.

135 L. Kusak: Człowiek i państwo w obliczu globalizacji [w:] Społeczne wyzwania współczesnych państw, jw., s. 7.
136 J. Blicharz: Sytuacja praw na osób wykluczonych... , jw., s. 109.
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Uzasadniając powyższe, w  pierwszej kolejności odwołam  się do piśm iennictw a histo
rycznego. W skazuje się tam , m. in., że „wielu obserwatorów, niekiedy bardzo dalekich od 
postaw  alterglobalistycznych, nie m a wątpliwości co do tego, że korporacje są rozsadnikami 
amoralizm u politycznego na skalę lokalną i globalną, uniemożliwiają bowiem hamowanie 
ucieczki kapitału, profesjonalistów, uciekają przed podatkam i w  krajach, gdzie inwestu- 
ją”137. W  konsekwencji „efektami są wielkie aukcje własnych obywateli, korupcja, uzależnie
nie władz lokalnych i w  efekcie, jak zauważała to z emfazą N . Klein: „Walka z nędzą rodzi 
jeszcze większą nędzę””138.

W  piśm iennictw ie ekonom icznym  wskazuje się zaś, że „teza iż rozwój zagranicznych 
inwestycji stwarza wszystkim państw om  możliwości osiągnięcia i tworzenia nowych miejsc 
pracy, nie zawsze jest słuszna. Kapitały zewnętrzne nie są zainteresowane lokowaniem  się 
w  krajach o niskich dochodach konsum pcyjnych, marnej infrastrukturze i źle przygotowa
nych kandydatach do pracy. Tymczasem kraje o takich gospodarkach znajdują się w  naj
trudniejszej sytuacji”139. Zofia Jacukowicz (ekonomistka, profesor) dodaje, że „współcześnie 
wpływ globalizacji na pracę m ożna oceniać jako pogłębianie bezrobocia”, pytając przy tym: 
„jak m ogą kształtować się praca i płace w  przyszłości, jaka będzie ich rola w  życiu człowieka? 
Przy rozważaniu tego problem u nasuwają się dwa sprzeczne wobec siebie pytania: czy praca 
zanika? oraz czy nie pracujem y za dużo?”140.

W  literaturze politologicznej zarysowane są poglądy, że „z jednej strony rzeczywistość 
dostarczyła empirycznych dowodów na to, że liberalizacja gospodarki nie m usi prowadzić 
do wolności politycznej, a otwarcie rynku nie oznacza automatycznego przejęcia wartości 
uznawanych przez kulturę zachodu za uniwersalne. Z  drugiej strony, gwałtowność zmian 
i ich zasięg uruchom iły lub wzm ocniły procesy odw rotne, zmierzające do zachowania wła
snej odrębności, pow rotu do tradycyjnych wartości”141. W  kontekście zm ian jakie wywiera 
globalizacja względem państwa sprawującego opiekę społeczną, warto przytoczyć pogląd 
Anieli Dylus, że „globalizacja bez wątpienia prowadzi też do zachwiania bezpieczeństwa 
socjalnego. Rozwierające się nożyce nierówności zawsze stanowią niebezpieczny m ateriał 
wybuchowy (...) Po przekroczeniu pewnego progu nierówności ekonom icznych i socjalnych 
(jego wysokość będzie inna w  różnych społecznościach i kulturach), demokracja może zo
stać zawieszona. Podstawowe demokratyczne wolności stają się wówczas bezbronne wobec

137 A. Sepkowski: Państwo a globalizacja [w:] Suwerenność państwa w dobie integracji i globalizacji, red. S. Jaczyński, A. W ie- 
lomski, Siedlce 2007, s. 242.

138 Tamże, s. 242 i 243; N . Klein: N o logo, Warszawa 2004, s. 224. Zob. B. Janik: Kapitalizm  w ujęciu dynamicznym..., jw., 
s. 13 i 14, wskazując na: K. Lachowski: Główne procesy globalizacji — szanse i zagrożenia, „Zarządzanie Ryzykiem”, nr. 
19/2004, gdzie autorka wskazuje m. in. że „globalizacja przyniosła społeczeństwom postęp, świat jednak nie potrafił 
wykorzystać tego procesu do obrony swych ideałów. Stała się ona tylko narzędziem w  rękach zarządców współczesnego 
świata i niesie niebezpieczeństwo koncentracji światowej władzy (... ) Jest to najbardziej niebezpieczny proces, który  opiera 
się na pozorowanej dem okracji, określanej jako dem okracja dla kilkuset najbogatszych rodzin świata lub co najwyżej 10
20 % warstwy społecznej, jako „superklasy”. Stąd też najpoważniejszym zadaniem  naszych czasów będzie zachowanie 
odpow iednich proporcji między równością a wolnością”.

139 A. Kubiczek: Globalizacja przyczyną zm ian na rynkach pracy... , jw., s. 76 i 77.
140 Z . Jacukowicz: Praca i płace w warunkach przem ian gospodarczych i globalizacji [w:] Praca i polityka społeczna wobec wy- 

zw ań integracji, red. B. Balcerzak-Paradowska, Warszawa 2003, s. 175.
141 G. Bonusiak: Zm ierzch feuda lizm u na Wyspie Sark — globalne wzorce, lokalne tradycje [w:] Państwo i prawo w dobie globa

lizacji: [księga jubileuszowa], red. S. Sagan, Rzeszów 2011, s. 42 i 43.
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ruchów  populistycznych, odwołujących się do frustracji, fobii, agresji”142. Przyczyn takiego 
zachwiania należy, zdaniem autorki, upatrywać w  istocie funkcjonow ania korporacji po
nadnarodowych. Korporacje jej zdaniem, „jako prywatne podm ioty  gospodarcze, siłą rze
czy kierują się logiką m ikroekonom iczną. Pełniąc funkcje społeczne: finansując badania 
naukowe, ochronę zdrowia czy szkolenia, myślą przede wszystkim o swoim wizerunku, 
a ostatecznie — o zysku. Są zatem w  stanie generować jedynie partykularne dobra prywatne, 
a nie publiczne. W łaściwa dla państwa perspektywa „makro” — dobra wspólnego czy ogól
nospołeczna jest niedostępna dla świata biznesu. Owszem, realizując popularną w  kręgach 
„odpowiedzialnego biznesu” ideę corporate citizenship m ogą realnie poprawić np. poczucie 
bezpieczeństwa jakiejś grupy. W  ten sposób nie powstają jednak dobra publiczne. Raczej 
następuje prywatyzacja i komercjalizacja tych dóbr, np. bezpieczeństwa”143.

Globalizacja bywa także uznawana za źródło kryzysów, a w  konsekwencji podlega kry
tyce jako substrat „neoliberalnego w ariantu rozwoju kapitalizm u globalnego — określanego 
też niekiedy m ianem  korporacyjnego, informacyjnego, cyfrowego, kasynowego, katastro
ficznego, nazywanego turbokapitalizm em , hiperkapitalizm em  lub superkapitalizm em  - k tó 
rego ułom ności i defekty dostrzegane były już wcześniej przez rosnącą z roku na rok liczbę 
autorów  i badaczy”144.

Globalizacja jest nadto uważana za źródło przemocy; „wiele wskazuje na to, że mylą się 
ci, którzy sądzą, że globalne podm ioty  nie potrzebują już przemocy fizycznej, bo dostępne 
im  wyrafinowane narzędzia współczesnej ekonom ii sprawnie elim inują potrzebę jej stoso
wania”145.

Podsumowując, należałoby zwrócić szczególną uwagę na podm ioty  będące uosobieniem 
procesu globalizacji — ponadnarodow e korporacje. To im, przyjmując kryterium  podm io
towe, przypisywane jest kreowanie samego procesu globalizacji jak i jego konsekwencji (na 
obydwu płaszczyznach). D om inują  przy tym  poglądy na tem at negatywnej funkcji globa
lizacji, konsekwencje o charakterze pesymistycznym przeważają nad optymistycznymi. Po
wstaje więc pytanie, czy możliwa jest reform a globalizacji? Czy przyjmując tezę o nieodwra
calności tego procesu — chociaż może to być teza chybiona, możliwa jest korekta globalizacji 
i nadanie jej bardziej humanistycznego oblicza?

Joseph Stiglitz przekonuje, że możliwa jest taka reform a globalizacji. Służyć jej miałyby 
działania skoncentrowane wokół haseł: uczciwego handlu i reformy W orld Trade Organisa
tion, rozwoju własności intelektualnej, racjonalne wykorzystywanie bogactw naturalnych,

142 A. Dylus: Suwerenność państwa narodowego na tle współczesnych procesów gospodarczych..., jw., s. 94.
143 Tamże, s. 92 i 93.
144 W. Anioł: Kapitalizm  globalny na zakręcie - ułomności rynku i życie na kredyt [w:] Polityka społeczna w kryzysie, red. M. 

Księżopolski, B. Rysz-Kowalczyk, C. Żołędowski, Warszawa 2009, s. 14, przywołując: D . Korten: When Corporations 
Rule the World, London 2001; M . Castells: Społeczeństwo sieci, Warszawa 2007; D . Schiller: D igital Capitalism, C am brid 
ge-London 1999; S. Strange: Casino Capitalism, O xford 1986; N . Klein: Doktryna szoku, Warszawa 2008; E. Luttwak: 
Turbokapitalizm. Zwycięzcy i przegrani światowej gospodarki, W rocław 2000; B. Barber: D żihad  kontra M cSwiat, Warsza
wa 1997; R. Reich: Supercapitalism: The Transformation o f  Business, Democracy, a n d Everyday Life, N ew  York 2007.

145 J. Szalacha: Globalizacja współpracy czy globalizacja przemocy? Działalność poza-państwowych aktorów i zjawisko rozwoju 
przez przemoc [w:] Transformacja podszyta przemocą, red. R. Sojak, A. Zybertowicz, Toruń 2008, s. 117 i 118. Por. A. Zy- 
bertowicz: Przemoc i poznanie: studium  z  nie-klasycznej socjologii wiedzy, T oruń 1995, s. 14 i n., gdzie au to r stawia główną 
hipotezę swojej pracy: „przemoc odgrywa konstytutyw ną rolę w  procesie tworzenia, upowszechniania i funkcjonowania 
wiedzy w  społeczeństwie i bez postawienia jej w  cen trum  uwagi nie sposób przem ian wiedzy wyjaśnić”.
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stawienia czoła globalnem u ociepleniu, reformy globalnego ładu korporacyjnego, rozwiąza
nia problem ów  zadłużenia krajów rozwijających się, wypracowania nowego systemu rezerw 
globalnych i demokratyzacji146.

6. Państwo opiekuńcze

Koncepcja państwa opiekuńczego jest nierozerwalnie związana z systemem opieki spo
łecznej. M ożna więc postawić hipotezę, że świadczenie opieki społecznej w ynika z isto

ty państwa opiekuńczego i jest zadaniem  (funkcją) o charakterze im m anentnym , wpisanym 
w  istotę koncepcji takiego państwa. Postawić m ożna więc pytanie, czy i jeżeli tak, to jaki 
wpływ miała koncepcja państwa opiekuńczego - zmieniająca się w  przestrzeni czasu - na 
sprawowanie opieki społecznej?

Punktem  wyjścia jest założenie, że zachodnie państwo opiekuńcze kształtowało się w  ści
słym powiązaniu z szeregiem czynników mających wpływ na funkcjonowanie państwa: 
w  szczególności zaś w  powiązaniu z historią, rozwojem gospodarki, zm ianą stosunków  spo
łecznych i politycznych. J. H aberm as omawiając transformację liberalnego państwa praw
nego w  państwo socjalne, wskazuje, że „dla tego procesu charakterystyczna jest mianowicie 
ciągłość a nie zerwanie z liberalną tradycją. Socjalne państwo prawne różni się od liberalne
go nie tym, że „konstytucja państwa występuje z prawnie wiążącym roszczeniem, by także 
ustrój organizacji społecznych określać zgodnie z pewnym i pryncypiam i”. Rzecz m a się 
raczej odwrotnie: państwo socjalne właśnie kontynuując praw ną tradycję państwa liberal
nego zmuszone jest do kształtowania stosunków społecznych ponieważ również państwo 
liberalne chciało zapewnić ogólny porządek praw ny państwa i społeczeństwa”147.

Ilustracją zagadnień ogólnoteoretycznych z zakresu kształtowania się państwa opiekuń
czego są przykłady W ielkiej Brytanii, Niem czech i Francji. Każde z tych państw  m ożna 
bowiem przyporządkować do innego typu państw  opiekuńczych, przykładowo: północno 
i południowoeuropejskiego; brytyjskiego i kontynentalnego, chociaż jest to jedno z wielu 
prezentowanych literaturze przedm iotu, podejście. Francję wraz z jej dorobkiem  w  tym 
zakresie m ożna sklasyfikować pom iędzy powyższymi typam i148. N iezbędne jest także zapre
zentowanie sytuacji Polski na tle państw  opiekuńczych, jak i — dom inującej obecnie — kry
tyki samej instytucji państwa opiekuńczego.

6.1 Pojęcie państwa opiekuńczego

Friedrich von Hayek wskazuje, że„pojęcie państwa opiekuńczego (welfare state) nie m a spre
cyzowanego znaczenia. Określenia tego używa się czasami do opisu takiego państwa, które 
„troszczy się” w  jakiś sposób o problem y inne niż utrzymanie prawa i porządku”149. W  nauce 
występują obok siebie, różne określenia państwa opiekuńczego150. Spotyka się określenia

146 J. Stiglitz: W izja sprawiedliwej globalizacji: propozycje usprawnień, Warszawa 2007, passim.
147 J. Habermas: Strukturalne przeobrażenia sfery publicznej, Warszawa 2007, s. 402.
148 A. Lechevalier: Francuski system Protection Sociale w X X  wieku  [w:] Państwo socjalne w Europie..., jw., s. 123.
149 F. Hayek: Konstytucja wolności, W arszawa 2006, s. 254 i 255.
150 Zob. M . Grewiński, A. Karwacki: Pluralizm i międzysektorowa współpraca w realizacji usług społecznych, Warszawa 2010.
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„państwo dobrobytu”,„welfare state". W śród pozostałych wskazać m ożna „państwo socjal
ne”, „państwo opiekuńcze” czy też „państwo bezpieczeństwa socjalnego”. „Jako synonim y 
welfare state, chociaż nie w  pełni m u odpowiadające, m ożna uznać term iny takie jak: social 
state, social service state, servise state”151.

L. Jodkowska twierdzi zaś, że„nazwa państwo opiekuńcze wywodzi się z angielskiego 
określenia welfare state, używanego przede wszystkim w  USA i W ielkiej Brytanii”152. D oda
je, że „w Szwecji funkcjonuje określenie folkhemmet, w  H olandii verzorgingsstaat, we Fran
cji l ’etatprovidence, natom iast w  Niemczech Sozialstaat lub Fürsorgestaat”, zastrzegając, że 
„określenia te nie są kalką językową angielskiego określenia welfare state” i „oznaczają przede 
wszystkim państwo opiekujące się swoimi obywatelami przez zapobieganie negatywnym 
zjawiskom (niem. Vorsorge), np. ubóstwu”153.

W ito ld  M orawski omawiając koncepcję welfare state twierdzi, że oznacza ona, iż „pań
stwo bierze na siebie prawa socjalne obywateli”154. „Dlatego Thomas H . M arshall” — dodaje 
— „państwo dobrobytu nazywał kapitalizm em  złagodzonym przez zastrzyk socjalizmu. G un- 
nar M yrdal wypowiadał się w  podobnym  duchu. Tak jest w  rzeczywistości: Szwecja jest pań
stwem socjalizmu dystrybutywnego, bo własność jest prywatna, dystrybucja i konsum pcja, 
czyli to, co dotyczy jednostki, jest uspołecznione, jako że jest w ynikiem  kolektywnych de
cyzji państwa. Także dla W altera Córpiego (zob. 1983) i G osty Esping-Andersena państwo 
dobrobytu jest czynnikiem modyfikującym kapitalizm  poprzez realizację socjalistycznych 
aspiracji czy demokratycznego socjalizmu”155.

Sylwester Zawadzki w  „Państwie dobrobytu” z 1964 r., wskazywał, że „jako synonim y 
welfare state, chociaż nie w  pełni m u odpowiadające, m ożna spotkać takie term iny jak social 
state (L. T. H obhouse), social service state (H . Laski, W. Beveridge), service state (R. Pound, 
K. M annheim , E. B. Schultz, N . H erlitz), planned state (W. Friedm ann), Wohlfahrtsstaat 
(P. Sering, G. Eiserm ann), L ’etat social, trade-union welfare state, semisocialist welfare state 
(M. Stewart)”, dodając, że „różnorodność term inologiczna (...) znajduje odbicie również 
w  przekładach na język polski, gdzie m ożna spotkać się z określeniami „państwo dobroby
tu”, „państwo pom ocy społecznej”, „państwo dążące do dobrobytu”156.

J. Zarzeczny postuluje aby „potraktować jako równorzędne angielskie i amerykańskie 
koncepcje welfare state (państwa dobrobytu), będące odpow iednikiem  m odelu państwa so
cjalnego na kontynencie europejskim”157.

W arto także nawiązać do dorobku niemieckiej doktryny w  kontekście wspomnianego 
już „państwa bezpieczeństwa socjalnego”. Niklas L uhm ann twierdzi bowiem, że „państwo 
bezpieczeństwa socjalnego, jakie ukształtowało się w  najbardziej uprzemysłowionych re
jonach świata, nie jest znaczeniowo tożsame z państwem  opiekuńczym  czy też socjalnym 
(der Sozialstaat), to jest takim , które reaguje na skutki industrializacji stosując środki opieki

151 B. Janik: Kapitalizm  w ujęciu dynamicznym: od państwa dobrobytu do globalizacji, Kielce 2006, s. 32.
152 L. Jodkowska: Państwo opiekuńcze w Polsce i w  Niemczech..., jw., s. 26.
153 Tamże.
154 W. M orawski: Socjologia ekonomiczna: problemy, teoria, empiria , Warszawa 2001, s.171.
155 Tamże. s. 175.
156 S. Zawadzki: Państwo dobrobytu: doktryna i praktyka , Warszawa 1964, s. 9.
157 J. Zarzeczny: Teoretyczne podstawy a praktyka funkcjonowania sektora socjalnego w Polsce..., jw., s. 80.
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socjalnej. Działanie takie było i pozostaje ważnym elem entem  w  strukturze celów pań
stwa bezpieczeństwa socjalnego, jednak współcześnie bezpieczeństwo socjalne oznacza i wy
maga czegoś więcej aniżeli tylko opieki socjalnej, czegoś więcej aniżeli tylko wyrównania 
krzywd spowodowanych przyspieszonym uprzemysłowieniem. Klasyczne pojęcie państwa 
opiekuńczego ulega dziś swego rodzaju samolikwidacji”158. „O bok problem ów  pojęciowych 
i m otoryki argumentacyjnej państwa bezpieczeństwa socjalnego co najmniej trzy obszary 
zagadnień praktycznych zmuszają do tego, aby pojęcia państwa bezpieczeństwa socjalnego 
nie sprowadzać do państwa opiekuńczego, lecz bardziej je rozszerzyć — a tym  samym może 
bardziej ograniczyć” - twierdzi N . Luhm ann, wskazując na: środowisko naturalne, wzrasta
jące koszty państwa bezpieczeństwa socjalnego i nowoczesne społeczeństwo159. W ydaje się 
zatem, że zdaniem  N . Luhm anna, państwo bezpieczeństwa socjalnego to swoista propozycja 
na przyszłość, twór, do którego może dopiero doprowadzić transform acja państwa opiekuń
czego. W skazać przy tym  należy iż „pojęcie „państwo opiekuńcze” m a w  języku niemieckim 
specjalną konotację, której tłem  jest spór polityczny o interpretację postulatu państwa so
cjalnego w  ustawie zasadniczej. Pojęcie „państwo socjalne” zawiera z jednej strony zobowią
zanie do działania społeczno-politycznego („społeczna gospodarka rynkowa”), a z drugiej 
służy za rozgraniczenie w  stosunku do pojęcia „państwo opiekuńcze”, które postrzegane 
jest jako zbyt interwencjonistyczne i zagrażające wolności („demokratyczny socjalizm”)”160.

Z  kolei Zygm unt Baum an twierdzi, że „idea „państwa opiekuńczego” (czy, jak je nazywa 
Robert Castel, „państwa socjalnego”— zajętego zwalczaniem i neutralizowaniem  społecznych 
zagrożeń życia indywidualnego i zbiorowego) była wyrazem dążenia do „uspołecznienia” 
niebezpieczeństw grożących jednostce i uczynienia z ich redukcji zadania i powinności pań
stwa. Uzasadnieniem uległości i posłuszeństwa obywateli wobec władzy państwowej miała 
być chęć wprowadzenia przez nią polisy ubezpieczeniowej od następstw jednostkowych nie
szczęśliwych wypadków i tragedii życiowych”161. Jednocześnie autor stwierdza, że „ta form a 
władzy politycznej odchodzi obecnie w  przeszłość. Likwiduje się i dem ontuje stopniowo 
instytucje „państwa społecznego”, usuwając zarazem ograniczenia nakładane wcześniej na 
działalność gospodarczą i w olną grę konkurencji rynkowej z wszelkimi jej konsekwencjami. 
Opiekuńcze funkcje państwa ogranicza się dziś do wąskiej grupki osób trwale niezdolnych 
do znalezienia pracy lub niepełnosprawnych, choć nawet w  przypadku tej mniejszości mówi 
się coraz częściej nie tyle o opiece społecznej, ile o kwestiach związanych z prawem i po- 
rządkiem”162.

Konstatując, jak zauważa C osta Esping-Andersen: „wspólną cechą podręcznikowych 
definicji jest wskazywanie na to, że państwo opiekuńcze to takie państwo, które bierze na 
siebie odpowiedzialność za zapewnienie swoim obywatelom podstawowego, skromnego po
ziom u życia”163. W  istocie, wśród wielu term inów  określających to samo zjawisko (państwa

158 N . Luhm ann: Teoria polityczna państwa bezpieczeństwa socjalnego, Warszawa 1994, s. 19.
159 Tamże, s. 21 i 22.
160 V. Ziegelmayer: Państwo socjalne w Niemczech: zm iana systemu? [w:] Państwo socjalne w Europie..., jw., s. 94.
161 Z. Baum an: Życie na przem iał, Kraków 2004, s. 82 i 83, przywołując: R. Castel: Metamorphoses de la question sociale. Une

chronique du  salariat, Paris 1995.
162 Tamże.
163 C . Esping-Andersen: Trzy światy kapitalistycznego państwa dobrobytu..., jw., s. 34.
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opiekuńczego) zauważyć m ożna cechy wspólne. Nawiązując do cytowanego na wstępie F. 
H ayka — pastwo opiekuńcze w  pewien sposób troszczy się o swoich obywateli, wychodząc 
poza zakres utrzym ania prawa i porządku. Państwo opiekuńcze — na co wskazuje jego ko
notacja — opiekuje się obywatelami, czy też skupia w  swoim ręku prawa socjalne obywateli. 
Opiekuńczość jest zatem sednem omawianego pojęcia.

Czynię także zastrzeżenie — dla określenia „państwa opiekuńczego”, który jest dla mnie 
term inem  o charakterze naczelnym, będę używał zamiennie, zaprezentowanych wyżej ter
minów, uznając je za synonimy.

6.1 .1  Przegląd wybranych stanow isk na tem at państwa opiekuńczego

Państwo opiekuńcze było przedm iotem  zainteresowania wielu autorów,podlegało różnym 
ocenom  i próbom  przybliżenia jego istoty. D la ukazania tego procesu pom ocna jest praca 
Ryszarda Szarfenberga, który podjął próbę ukazania transformacji pojęcia państwa dobro
bytu, w  perspektywie czasu oraz z uwzględnieniem stanowisk prezentowanych przez róż
nych autorów 164. W  ślad za tym  autorem , przedstawiam zm ienną drogę pojęcia państwa 
dobrobytu165.

W  1941 r. W. Temple wskazywał, że państwo istnieje dla obywateli, a nie obywatele dla 
państwa, zatem państwo jest organem  w spólnoty i istnieje aby jej służyć. Podkreślał przy 
tym, że rola państwa nie może ograniczać się tylko do utrzym ania porządku, albowiem jako 
instrum ent Boga służy także do ochrony sprawiedliwości i prom ow ania ludzkiego dobroby
tu tak dalece, jak to możliwe za pom ocą powszechnie obowiązujących ustaw i możliwości, 
które one stwarzają166.

N a cztery główne cele państwa dobrobytu wskazywał w  1950 r. A. Achinstein. D la po
trzeb opisania pojęcia takiego państwa, owe cele mogą być potraktow ane jako cechy pań
stwa. Były to: pełny zakres ubezpieczenia społecznego, zapobieganie i łagodzenie cykliczne
go bezrobocia poprzez planowanie i roboty publiczne oraz politykę fiskalną i m onetarną, 
podniesienie poziom u życia poprzez programy, takie jak usuwanie slumsów, mieszkalnictwo 
publiczne i lepsze udogodnienia i możliwości dla edukacji oraz ograniczenie wzrostu po
tężnych przedsiębiorstw korporacyjnych w  interesie małego biznesu i mniej uprzywilejowa
nych klas167.

T. M arshall w  1953 r. wskazywał na następujące aspekty welfare state: z jednej strony 
intensywny indywidualizm związany z roszczeniem jednostki o dobrobyt, z drugiej zaś ko
lektywizm rozum iany jako obowiązek państwa w  zakresie prom ocji i ochrony dobrobytu 
całej wspólnoty, przy czym roszczenia jednostki zawsze muszą być określone i ograniczone, 
aby pasowały do złożonego i zrównoważonego dobrobytu w spólnoty168.

Pod koniec lat 50-tych wskazywano, że „państwo we wszystkich bogatych krajach Za
chodniego Świata stało się dem okratycznym  welfare state z całkiem bezpośrednim  zaanga

164 R. Szarfenberg: Krytyka i afirmacja polityki społecznej, Warszawa 2006, passim .
165 Cytowania autorów  poszczególnych koncepcji, od W. Temple do Ch. Pierson, dokonuję za R. Szarfenbergiem, jw.
166 W. Temple: The state [w:] The welfare state, red. C . Schottland, N ew  York 1967, s. 22-24.
167 A. Achinstein: Welfare state - the Case For andAgainst [w:] The welfare state..., jw., s. 154.
168 T. M arshall: Sociology a t the Crossroads and  Other Essays, London 1963, s. 246-247.
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żowaniem na rzecz szerokich celów (... ) Welfare state nie zrealizowało się jeszcze nigdzie, 
znajduje się ono dopiero w  procesie stawania się”169.

Zawężona do brytyjskiego modelu welfare state definicja, została sformułowana w  1959 r. 
przez D. Neilla. Wskazywał on, że model ten „rodził się w  procesie prób i błędów, w  którym róż
ne grupy filozofów i polityków, reformatorów społecznych i pracowników socjalnych, rozwijały 
idee i praktyki mające na celu kompensację jednostce konsekwencji społecznej dezorganizacji, 
którą przyniosły industrializacja i urbanizacja (...) Obowiązkiem wspólnoty jest świadome m o
dyfikowanie za pomocą państwa gry sił ekonomicznych w  gospodarce rynkowej, w  celu wsparcia 
zaspokojenia potrzeb mniej uprzywilejowanych grup i jednostek (...) Ta sama władza powinna 
być zastosowana w  celu kompensacji istniejących nierówności dochodu i własności, aby przy
najmniej każde dziecko i młoda osoba miały zbliżone równe szanse rozwoju umysłu i ciała”170.

N a szczególną rolę polityki społecznej w  państwie socjalnym wskazywał K. Slack 
w  1969 r.: „polityka społeczna w  welfare state, niezależnie od tego jaki m a się pogląd na jego 
tem at, musi być w  intencjach dobra... Jego polityka może nie być skuteczna lub być błędna 
w  stosunku do celów, dla jakich ją zaprojektowano, a mianowicie postępu i zapewnienia 
dobrobytu i pomyślności obywateli w  kwestiach szczególnych lub w  ogóle. Ale nie m ożna 
twierdzić, że ludzie odpowiedzialni za jej kształt i im plem entację jego polityki społecznej są 
motywowani wyłącznie własnym interesem”171.

N a dwa filary funkcjonow ania państwa dobrobytu zwracał uwagę C. Offe w  1982 r. 
Pierwszym z nich miało być zobowiązanie aparatu państwa do zapewnienia pom ocy 
i wsparcia - w  formie pieniężnej albo w  naturze - tym  obywatelom, którzy ucierpieli w  wy
niku niezaspokojenia potrzeb. D rugim  zaś filarem była zdaniem  autora dom inująca pozycja 
związków zawodowych zarówno w  sporach zbiorowych, jak i przy kształtowaniu polityki 
publicznej. O ba filary m ają ograniczać i łagodzić konflikt klasowy, równoważyć asymetrycz
ne relacje władzy między pracą a kapitałem 172.

„Welfare state składa się z państwowych instytucji i instrum entów  zapewniających pro
stą i rozszerzoną reprodukcję populacji danego państwa. N a te instytucje i instrum enty 
składa się zabezpieczenie prokreacji, przetrwania, edukacji, mieszkania, zdrowia, opieki, 
gwarancji dochodowych, utrzym ania dochodu, usług społecznych”173 podnosił w  1987 r.
G. Therborn.

J. Alber uważał natom iast, że „term in welfare state oznacza zbiór odpowiedzi polityki 
na proces modernizacji, na które składają się interwencje polityczne w  funkcjonowanie go
spodarki i społeczną dystrybucję szans życiowych, prom ujące bezpieczeństwo i równości 
między obywatelami w  celu wspierania integracji społecznej w  wysoce zmobilizowanych 
społeczeństwach przemysłowych”174.

W  1988 r. R. G oodin podkreślał, że w  odróżnieniu od innych rodzajów państwa, wel
fare state funkcjonuje w  kontekście gospodarki rynkowej, zaś podejm ow any w  jego grani

169 G. M yrdal: Beyond the Welfare State, New York 1967, s. 54.
170 D . Neill: UnfinishedBusiness o f  the Welfare State [w:] The welfare state..., jw., s. 72 i 73.
171 K. Slack: Social Administration &  the Citizen, London 1968, s. 62, 73-74.
172 C. Offe: Some Contradiction o f  the Modern Welfare State, „Critical Social Policy” nr 2(5)/1982, s. 7.
173 G. Therborn: Welfare States a n d  Capitalist Markets, „Acta Sociologica” n r 30(3 /4 )/1987 , s. 240.
174 J. Alber: Continuities a n d  Changes in the Idea o f  the Welfare State, „Politics &  Society” n r 16(4)/1988, s. 456.
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cach interw encjonizm  jest ukierunkow any na zaradzenie nieplanowanym  i niepożądanym  
skutkom , ogranicza swoje funkcjonowanie do kilku podstawowych potrzeb oraz dąży do 
zaspokojenia potrzeb socjalnych ludzi raczej bezpośrednio niż pośrednio. G oodin podkre
ślał konieczność odróżnienia powyższych m echanizm ów od zaspakajania potrzeb socjalnych 
poprzez działalność dobroczynną, dobrow olną i prywatną, konkludując, że welfare state jest 
systemem zaspokajania potrzeb: obowiązkowym, kolektywnym i w  większej mierze niedys-
krecjonalnym 175.

P. Spicker twierdził z kolei, że koncepcja ta polega na strategicznym dostarczaniu wza
jem nie powiązanych usług społecznych przez państwo, akcentując, odm iennie niż w  kon
cepcji uprzedniej, rolę państwa w  dostarczaniu usług176.

Definicję dwojakiego rodzaju sformułował natom iast w  1998 r. Ch. Pierson stwierdza
jąc, że „w wąskim sensie, welfare state może odnosić się do państwowych instrum entów  
dostarczania usług społecznych (...) w  szerszym ujęciu welfare state uznaje się za szczególny 
rodzaj państwa; odrębną formę ustroju; specyficzny typ społeczeństwa (...), w  którym  pań
stwo interw eniuje w  procesy ekonomicznej reprodukcji i dystrybucji w  celu realokacji szans 
życiowych między jednostki i/lub klasy społeczne”177.

Interesujące stanowisko form ułuje N . Barr. W skazuje on na swoistą dychotom ię pań
stwa dobrobytu: „z wielu celów powstania państwa dobrobytu jako główne wym ienia się 
następujące dwa: przeciwdziałanie ubóstwu, redystrybucja dochodów  oraz dóbr, ogranicza
nie wykluczenia społecznego (funkcja „Robin H ooda”) i wprowadzenie ubezpieczeń oraz 
m echanizm ów umożliwiających redystrybucję w  cyklu życia jednostki (funkcja „świnki 
skarbonki”)”178. W  dalszej kolejności, podkreślony został przez autora złożony charakter 
państwa dobrobytu. „Jak wiele powszechnie używanych terminów, państwo dobrobytu jest 
term inem , k tóry  niełatwo jest zdefiniować. W ystępują tutaj co najm niej trzy kom plika- 
cje”179. Komplikacjami w  przekonaniu N . Barr’a są: liczne źródła dobrobytu (od płatnej 
pracy, przez działania prywatne, sam opom oc do państwa), różne sposoby realizacji dobro
bytu (finansowanie publiczne/pryw atne, produkcja w  sektorze publicznym /pryw atnym ) 
oraz nieostre granice państwa dobrobytu (np. polityka środowiskowa i zdrowie publiczne 
m ają ten sam cel).

Konstatując, dochodziło do tem poralnych zm ian w  zakresie definiowania państwa opie
kuńczego. W ynikało to, jak się wydaje z wielu czynników o różnorodnym  charakterze, 
w  szczególności zaś historycznym, socjologicznym, ekonom icznym  prawnym , ideologicz
nym  czy politycznym.

W  czasach po II wojnie światowej w idoczny jest nacisk na cele państwa dobrobytu for
m ułowane w  sposób ogólny i odwołujące się do wartości uniwersalnych: dobra, sprawiedli
wości, szacunku. W ynikało to, jak się wydaje, z tragicznych doświadczeń społeczeństw, do 
których doprowadził konflikt zbrojny; stąd tez zaraz po jego zakończeniu, zbyt wcześnie było

175 R. G oodin: Reasons fo r  Welfare [w:] Responsibility, Rights and  Welfare: The Theory o f  the Welfare State, red. J. M oon, Lon
don 1988.

176 P Spicker: SocialPolicy: Themes andApproaches, H em el H em pstead 1995, s. 274.
177 Ch. Pierson: Beyond the Welfare State: The N ew  Political Economy o f  Welfare, Cam bridge 1998, s. 7.
178 N . Barr: Państwo dobrobytu jako  skarbonka: informacja, ryzyko, niepewność a rola państwa, Warszawa 2010 s. 19.
179 Tamże, s. 23 i n.
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na formułowanie konkretnych oczekiwań, wymagań względem państwa w  sferze socjalnej. 
Kluczowe było też poczucie w spólnoty w  społeczeństwach powojennych. Akcentowano, że 
to w spólnota, naród jest suwerenem i to dla niego ukształtowane zostało państwo. N a takie 
postawy z pewnością miały także wpływ ciągle silne koncepcje państw  narodowych.

W raz z upływem czasu i powolnym  zacieraniem doświadczeń wojennych, zaczęto for
mułować konkretniejsze cechy czy też cele stawiane przed państwem. W idoczne są tutaj 
pewne antagonizmy. Z  jednej bowiem strony stawiano na indywidualizm i wiodącą rolę 
jednostki, z drugiej zaś na kolektywizm. Podobnie działo się w  odniesieniu do doktryn 
gospodarczych w  państwach dobrobytu; z jednej strony silnie akcentowana była potrzeba 
interw encjonizm u państwa w  niektórych jego obszarach, z drugiej zaś oparcie na libera
lizmie gospodarczym i swobodach jednostek w  kształtowaniu swojej sytuacji ekonomicznej.

Jasno rysuje się także cecha powszechności polegająca na postulatach, aby każda jednost
ka wchodząca w  skład społeczeństwa zdolna była osiągnąć określony, m inim alny standard 
życia. Przejawem takiego m inim alnego standardu miały być m. in. edukacja, dostęp do 
służby zdrowia czy świadczeń pomocowych. W idoczny jest także w  próbach odpowiedzi na 
pytanie „czym jest państwo dobrobytu” form ułowanych w  latach powojennych, cel, jakie
m u poszczególne działania takiego państwa miały służyć. Była nim  kom pensacja nierów
ności, wyrównanie szans i możliwości pom iędzy jednostkam i czy też grupam i jednostek 
wchodzących w  skład społeczeństwa.

W ydaje się, że owe postulaty wynikające z prób definicji państwa dobrobytu są jakościo
wo powiązane z form ułowanym i obecnie M ilenijnym i Celam i Rozwoju przyjętymi do re
alizacji pod egidą O N Z 180. Zostały przyjęte w  Deklaracji M ilenijnej przez przywódców 189 
państw  na szczycie Organizacji N arodów  Zjednoczonych w  2000 roku. O siem  M ilenijnych 
Celów stanowi zobowiązanie społeczności międzynarodowej, w  tym  Polski, do redukcji 
ubóstwa i głodu, zapewnienia równego statusu kobiet i mężczyzn, poprawy stanu zdrowia, 
poprawy stanu edukacji, walki z AID S, ochrony środowiska naturalnego a także zbudo
wania globalnego partnerstw a między narodam i na rzecz rozwoju. Zobowiązania dotyczą 
spełnienia wyznaczonych celów do 2015 roku zarówno przez kraje rozwijające się, kraje 
w  okresie transformacji, jak i państwa wysoko rozwinięte181. Sformułowane w  pewnym 
sensie w  sposób ogólny nie wskazują konkretnych m echanizm ów działania, instrum entów  
prawnych im  służącym, a cel do którego należy dążyć.

Pewna odm iana w  definiowaniu welfare state daje się zaobserwować wraz z przekro
czeniem graniczy lat 70-tych XX w., w  których odczuwalny był kryzys gospodarczy. Kon
sekwentnie czynnik ekonom iczny wywarł wpływ na myślenie o państwie dobrobytu. 
W  literaturze wskazuje się przykładowo, że: „J. M . Keynes, badając przyczyny wielkie
go kryzysu, dowodził, że same m echanizm y wolnego rynku są niewystarczające do po
wstrzymania wzrostu bezrobocia i cyklicznego załamania koniunktury. Dlatego, jego 
zdaniem, państwo pow inno wziąć na siebie obowiązek pobudzania produkcji, głów
nie poprzez zwiększanie wydatków publicznych, tj. aktywne zarządzanie popytem ”182.

180 Zob. M ilenijne cele rozwoju przyjęte przez O N Z, red. Aleksandra Lech, Łódź 2006.
181 Informacje ze strony: www.un.org.pl, odczyt z dnia 20 g rudnia  2013 r.
182 P Ptak: Ile państwa w gospodarce?..., jw., s. 7 i 8.
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W  konsekwencji przyjęcia keynesizmu jako doktryny ekonomicznej przez tzw. „kraje za
chodnie”, dochodziło do sukcesywnego wzrostu udziału rządów w  gospodarkach tych 
państw. Jako cezurę czasową owego wzrostu aktywności państw  w  gospodarce, przyjmuje 
się lata po II wojnie światowej, aż do końca lat 70-tych dwudziestego wieku. Zwiększona 
aktywność powoduje zwiększone zapotrzebowanie na środki finansowe, w  konsekwencji 
czego wraz ze wzrostami wydatków państwa (na realizację założeń państwa socjalnego), 
rosły podatki. Konsekwentnie, wzrost podatków  prowadził do wzrostu kosztów produkcji 
a ten - do wzrostu poziom u cen oraz inflacji. Próby utrzym ania założeń państwa opiekuń
czego doprowadziły do akceleracji wzrostu powyższych czynników. Kryzys państwa opie
kuńczego opartego na doktrynie Keynesa był zatem, jak się wydaje, nieunikniony. Lata 
70-te i tzw. „wielka inflacja” skłoniły myślicieli do poszukiwania innych rozwiązań oraz 
kierunków  transformacji. „W tedy na scenie pojawił się (..) M ilton Friedm an wraz ze swoją 
teorią monetarystyczną”183.

Począwszy od lat 70-tych m inionego wieku widoczny jest coraz większy nacisk na kon
kretne rozwiązania w  sferze socjalnej oraz odchodzenie od „ogólnych” definicji państwa 
dobrobytu, form ułowanych wcześniej. Coraz bardziej widoczne są głosy krytyczne, spro
wadzające rolę państwa opiekuńczego np. do utrzym ania niepracujących czy zabezpieczenia 
przed konfliktam i wewnętrznymi.

Dwie dekady później następuje pewien renesans definicji ogólnych, odwołujących się 
do wartości uniwersalnych. Jest to jednak niejednolity głos, ponieważ nadal widoczne 
są, a wręcz utrwalające, głosy krytyczne. D o czasów współczesnych wskazuje się na sze
reg sprzeczności w  elem entarnych założeniach państwa dobrobytu, przykładowo na jego 
„rozszerzającą się naturę”184. Efektem sprzeczności, będą koncepcje krytyki wobec państwa 
dobrobytu.

6 .2  Kształtowanie się państwa opiekuńczego

Poszukując genezy państwa opiekuńczego (dobrobytu) m ożna nawiązać do poglądu wy
rażonego przez H uberta Izdebskiego który stwierdza, że „sama nazwa „państwa dobroby
tu” (Welfare State), bezwiednie nawiązująca do pomysłów z doby oświeconego absoluty
zm u pojawiła się po 1945 r. w  W ielkiej Brytanii na oznaczenie polityki ówczesnego rządu 
Partii Pracy. Ideologia ta - uznająca, że obowiązkiem państwa jest zapewnienie wszyst
kim  obywatelom m inim um  dobrobytu fizycznego i cywilizacyjnego - ukształtowała się 
na podstawie doświadczeń wielkiego kryzysu lat 30. XX w. głównie w  W ielkiej Brytanii 
i w  Szwecji”185. A utor dodaje, iż „podstawy teoretyczne „państwa dobrobytu” stworzył an
gielski ekonom ista John M aynard Keynes (...) Po II wojnie światowej stworzone zostały dal
sze podstawy teorii interw encjonizm u państwowego, w  związku z rozwojem badań nad rolą 
państwa w krajach rozwijających się. Szczególną rolę odegrał w  tym  zakresie M yrdal (1898-

183 Tamże.

184 Por. G. Sparrow: Tajemnice Wszechświata: najnowsze odkrycia, Warszawa 2011, passim  - w  kontekście rozszerzającego, 
uciekającego wszechświata.

185 H . Izdebski: Historia myśli politycznej i prawnej, Warszawa 2007, s. 213.
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1987 r.), przedstawiciel szwedzkiej szkoły ekonom ii”186. A  zatem m ożna uznać, że państwo 
opiekuńcze rozwijało się w  krajach europejskich od XIX w., przy czym podw aliny pod 
ten um ow ny początek okresu, zaistniały już znacznie wcześniej. W  literaturze przedm iotu 
dom inuje pogląd, że fundam enty dla rozwoju państwa dobrobytu m ają złożony charakter 
i powstały w  wyniku skomplikowanej ewolucji i przenikania się różnych czynników, przy
kładowo: edukacji i idącego za nią oświecenia, zm ian społecznych, sposobów produkcji. 
Thomas Geisen wskazuje, że „ważne podstawy społeczno-historyczne do powstania zasady 
państwa socjalnego w  Europie stworzyły oświecenie i rewolucje mieszczańskie. Ściśle po
wiązane z tym  było upowszechnienie się kapitalistycznego sposobu produkcji (...) Poprzez 
rozwój państwa socjalnego nastąpiło w  pierwszej linii ekonom iczne i polityczne włączenie 
i integracja pracowników najem nych w  społeczeństwo mieszczańskie. W  tym  procesie za
stąpiono przymusowe udom owienie poddanych środkam i dyscypliny i kontroli (...) Stąd 
odpowiednie układy socjalno-państwowe są zawsze wynikiem sporów, walk, oporu ludzi, 
gdyż państwo socjalne, jako rezultat walk o podział, przedstawia sobą w  końcu zawsze tak
że formę kompensacji interesów między różnymi klasami społecznymi”187. Pogląd Geisena 
o kształtowaniu się państwa opiekuńczego nawiązuje wprost do poglądów o kształtowaniu 
się opieki społecznej, a zwłaszcza do grupy poglądów o utylitarnym  i pragm atycznym  cha
rakterze tej opieki.

K. Zam orska stwierdza, że „zręby państwa socjalnego zapoczątkował O tto  von Bi
smarck, wprowadzając pierwsze świadczenia socjalne dla robotników  o niskich płacach. 
Podobne przedsięwzięcia do w ybuchu I wojny światowej podjęte zostały we wszystkich 
krajach uprzemysłowionych. Geneza państwa opiekuńczego bierze więc swój początek 
znacznie wcześniej niż w  latach 30. i w  teorii Keynesa”188. S. Golinowska zakorzenia na
tom iast państwo opiekuńcze w  koncepcji państwa narodowego, twierdząc, że: „państwo 
opiekuńcze jest ważnym elem entem  tradycyjnego państwa narodowego”189. W arto także 
przywołać przykład amerykański oraz wskazać, że „początek państwa opiekuńczego w  Sta
nach Zjednoczonych datuje się na rok 1932. W ybory prezydenckie wygrał wówczas kan
dydat partii demokratycznej Franklin Delano Roosevelt (...) Został zaprzysiężony 4 marca 
1933 r., a więc w  chwili gdy gospodarka amerykańska osiągnęła dno wielkiego kryzysu 
(...) O dpow iedzią na zaistniałą sytuację był program  zwany potocznie Now ym  Ładem

186 Tamże, s. 214. A utor pisze, że „w wydanym  w  1936 r. dziele „O gólna teoria procentu, zatrudnienia i pieniądza”. Keynes, 
który  już w  1926 r., ogłosił artykuł pod  znam iennym  tytu łem  „Koniec laissez-faire”, starał się dowieść, że wszelkie złe 
strony kapitalistycznej gospodarki: bezrobocie, pauperyzacja mas, kryzysy, m ogą być usunięte w  ramach kapitalizm u, pod 
w arunkiem  przejęcia przez państwo roli gw aranta prawidłowego funkcjonow ania gospodarki rynkowej oraz prowadzenia 
przez państwo odpowiedniej polityki gospodarczej. Ten regulowany kapitalizm  powinien polegać na zwiększeniu inwesty
cji państwowych oraz pobudzaniu przez państwo inwestycji publicznych, przy czym tzw. lewica keynesowska, o orientacji 
socjaldemokratycznej połączyła ten program  ekonom iczny z program em  gruntow nych reform  socjalnych finansowanych 
z wysokich podatków ”.

187 T. Geisen: Państwo socjalne w  okresie modernizmu. O powstaniu systemów zabezpieczenia społecznego w Europie [w:] Państwo 
socjalne w Europie..., jw., s. 55.

188 K. Zamorska: Prawa społeczne jako  program przebudowy polityki społecznej..., jw., s. 77.
189 S. Golinowska: O d państwa opiekuńczego (welfare state) do państwa wspierającego pracę (workfare state) [w:] Praca i polityka 

społeczna wobec wyzwań integracji..., jw., s. 15. A utorka dodaje też, że: „obie wielkie instytucje społeczeństwa ostatniego 
wieku: państwo narodowe i państwo opiekuńcze ulegają przeobrażeniu. Państwo narodowe na tle globalizacji i procesów 
integracyjnych, a państwo opiekuńcze — dodatkow o na tle nowych kwestii socjalnych i trudności z ich rozwiązywaniem 
dotychczasowymi m etodam i zabezpieczenia socjalnego”.
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(New Deal) (...) N ow y Ład zaowocował eksplozją program ów  zarówno gospodarczych jak 
i społecznych”190.

Podsumowując warstwę historyczną kształtowania się państwa opiekuńczego i przecho
dząc do warstwy teoretycznej, m ożna odwołać się do Z. Baumana, k tóry  skonstatował, 
że „od samego początku nowoczesne państwo musiało wziąć na swe barki niewdzięczne 
i trudne zadanie zagospodarowania lęku (...) W brew  powszechnemu m niem aniu to raczej 
ochrona (zbiorowe ubezpieczenie od następstw indywidualnych nieszczęśliwych wypad
ków), a nie redystrybucja m ajątku legła u podstaw  „państwa opiekuńczego”, ku którem u 
prowadził niestrudzenie rozwój państwa nowoczesnego. Ludzie pozbawieni gospodarczego, 
kulturalnego lub społecznego kapitału (nie posiadający niczego poza zdolnością do pracy) 
„mogą być chronieni zbiorowo albo wcale”191. Zdaniem  Baumana, genezy państwa opie
kuńczego należy upatrywać w  lęku przed niepewnością — koniecznym  do zagospodarowania 
przez państwo.

Zdaniem  K. Zamorskiej „państwo opiekuńcze wyrasta z pewnych wartości: dostrze
żenie zinstytucjonalizowanej potrzeby pom ocy słabszym czy zapewnienie przyzwoite
go poziom u życia. Cechą wyróżniającą zatem prawa społeczne jest zmniejszanie skut
ków ubóstwa z jednej strony, a z drugiej - pow inny one prowadzić do stworzenia pew
nego m inim um  równości szans przez wyrównanie w arunków  bytu społeczeństwa”192.
S. Zawadzki natom iast odwołuje się do W illiam a Robsona.„W skazując na wielość powiązań 
ideologicznych koncepcji welfare state W. Robson wym ienia m. in. idee wolności, rów
ności i braterstwa rewolucji francuskiej, utylitarystyczną filozofię Bentham a z jego zasa
dą m aksim um  szczęścia dla największej liczby ludzi, teorię socjalizmu (zwłaszcza w wer
sji fabiańskiej), teorię ekonom iczną Keynesa z jej wytycznymi w  zakresie przeciwdziała
nia kryzysom i masowemu bezrobociu. D o prekursorów welfare state zalicza Robson za
równo Bismarcka, jak i H obhouse’a, Beveridge’a, a także S. i B. W ebbów ”193. Tymczasem
S. Golinowska, jak się wydaje, upatruje korzeni państwa opiekuńczego w  teorii umowy 
społecznej. A utorka w  pierwszej kolejności wyjaśnia, że „istotą teorii um owy społecznej jest 
legitymacja istnienia działania państwa w  wyniku zgody indywidualnych członków społe
czeństwa ze względu na ich interes, uświadom iony w  procesie historycznym i doświadczeniu 
społecznym. Punktem  wyjścia tej teorii, podobnie jak całości teorii ekonom icznych w  nurcie 
liberalnym jest założenie, że indyw idualna wolność każdego członka społeczeństwa m a rangę 
najwyższą. Jeżeli wolność ta zostaje ograniczona, to m ożna na to ograniczenie przystać w te
dy, kiedy wszyscy członkowie społeczeństwa wyrażą nań zgodę”194. W  dalszej kolejności pre
zentuje koncepcje: m inim alnego państwa Nozicka, społeczności pierwotnej Rawlsa i Bucha
nana, konstatując, że „w państwie socjalnym, którego źródłem  jest redystrybucja dochodów 
(zabieranie jednym  i dawanie innym ) uzyskanie consensusu jest w arunkiem  podstawowym 
jego stabilnego i pokojowego istnienia. Negocjowanie korzyści i ograniczeń decyzji, a nawet

190 P Ptak: Ile państwa w gospodarce..., jw., s. 60 i 61.
191 Z. Bauman: Europa: niedokończona przygoda, Kraków 2005, s. 147; przywołując: R. Castel: L ’Insécurité sociale. Q u’est-ce

q u ’être protège?, Paris 2003.
192 K. Zamorska: Prawa społeczne jako  program przebudowy polityki społecznej..., jw., s. 77.
193 S. Zawadzki: Państwo dobrobytu..., jw., s. 71; przywołując: W. Robson: The Welfare State, London 1957.
194 S. Golinowska: Polityka społeczna państwa w gospodarce rynkowej..., jw., s. 11.
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strat stanowi signum temporis współczesnej dem okracji”195. S. Golinowska nawiązuje także 
do koncepcji F. Hayeka zawartych w  jego „Konstytucji wolności”. W skazuje, że „Hayek nie 
wierzy w  ludzki rozum, ludzką inteligencję zdolną do zaprojektowania i ogarnięcia całości 
systemów społecznych. Jego zdaniem  tylko ewolucyjne zmiany, uczenie na błędach, doświad
czenie, przynoszą w  skutkach system który znajduje legitymację społeczną. Hayek przede 
wszystkim neguje m onopol państwa w  rozwiązywaniu kwestii socjalnych. Nie neguje jednak 
socjalnych funkcji państwa w  ogóle. Konkurencja, k tóra jest m otorem  postępowych zmian, 
pow inna mieć także miejsce w  obszarze społecznym i z tego założenia wynika propagowanie 
rozwiązań pluralistycznych”196. L. Jodkowska wskazuje natom iast, że „koncepcja państwa 
opiekuńczego rozwinęła się na gruncie rozważań teorii dobrobytu i sprawiedliwości spo
łecznej, jako alternatywna do ideologii marksistowskiej (...) W spółczesne teorie, niezależnie 
od tego, czy dom inuje w  nich wyższość wolności nad równością lub odwrotnie, w  głównej 
mierze zajm ują się zagadnieniami sprawiedliwości społecznej jako takiej, k tóra wpływa na 
kształt nowoczesnych społeczeństw. Z  tego pow odu centralne miejsce zajmuje w  nich pro
blem dystrybucji i redystrybucji dochodów  prowadzących do osiągnięcia dobrobytu (...) 
D o koncepcji sprawiedliwości opartych na dobrobycie m ożna zaliczyć teorię sprawiedliwo
ści J. Rawlsa oraz teorię optim um  V. Pareto. Teorię nieopartą na dobrobycie rozwinął m .in. 
A. Sen”197.

A  zatem zrębów państwa opiekuńczego m ożna dopatrywać się już w  polityce Bismarcka, 
przy czym dostrzegalne jest silne zakorzenienie państwa opiekuńczego w  państwie narodo
wym. Lata 30 XX w. to rozwój koncepcji państwa opiekuńczego — z istotnym  ogranicze
niem  do demokratycznych państw  prawa m odelu zachodniego. Dalsza jej ekspansja nastę
puje po II wojnie światowej (również z ograniczeniem jak wyżej), by osiągnąć swoisty limes 
w  latach 70 i 80 XX w. „Założenia ideologiczne państwa socjalnego (państwa dobrobytu) 
zaczęły być stopniowo weryfikowane w  latach 80 XX w. Proces ten nasilał się z każdym 
kolejnym rokiem. Okazało się wówczas, że wykonywanie przez państwo coraz to nowych 
zadań publicznych znajduje swe naturalne granice, tak ze względu na jego zdolności finan
sowe, jak i będące w  jakimś stopniu ich pochodną zdolności adm inistracyjne”198. W spół
cześnie dom inuje krytyka państwa dobrobytu199, jakkolwiek przykładowo Z. Baum an pisze, 
że „nieliczne (głównie skandynawskie) państwa, które wciąż myślą niechętnie o porzuceniu

195 Tamże, s. 11-25.
196 Tamże, s. 26.
197 L. Jodkowska: Państwo opiekuńcze w Polsce i w  Niemczech..., jw., s. 26.
198 R. Stasikowski: Regulacja jako  nowe zjawisko administracyjnoprawne [w:] Ewolucja prawnych fo rm  ad

ministracji publicznej: księga jubileuszowa z  okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, red.
L. Zacharko, A. M atan , G. Łaszczyca, Warszawa 2008, s. 253-256. A utor dodaje: „Uświadomienie sobie czyhające
go zagrożenia w  postaci kryzysu finansowego stało się początkiem  przekształceń funkcjonalnych (które pociągnęły za 
sobą równie; przekształcenia organizacyjne) adm inistracji publicznej. Państwo świadczące zaczęło więc stopniow o, raczej 
z w olna niż raptownie, a czasami nawet bardzo powoli i ostrożnie, w  różnych sferach swojego dotychczasowego zaangażo
wania i w  różnych m om entach, z niejednakow ą siłą i przy zastosowaniu rozmaitych form, redukować i komercjalizować 
zakres swoich obowiązków świadczenia względem ludności tworząc tym  sam ym  pew ną w olną przestrzeń dla aktywności 
pryw atnej”.

199 W. M orawski: Socjologia ekonomiczna: problemy, teoria, empiria, Warszawa 2001 , s. 170: „W  ożywionej debacie, która 
toczy się od końca lat siedemdziesiątych na tem at socjalnych funkcji państw a zwanego welfare state, czyli państw a dobro
bytu, przeważają tony  krytyczne wobec tej instytucji”. Zagadnieniu krytyki państwa opiekuńczego poświęcam kolejną 
część rozdziału, stąd też w  tym  miejscu, wyłącznie sygnalizuję problem.
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zinstytucjonalizowanych form  ochrony odziedziczonych po czasach nowoczesnych i opiera
ją się licznym naciskom na rzecz ich ograniczenia lub całkowitego zniesienia, spoglądają na 
siebie jak na fortecę obleganą przez siły wroga. Pozostałości państwa opiekuńczego uznają za 
przywilej, którego należy bronić wszelkimi sposobami przed intruzam i chcącymi je ograbić 
lub jeszcze bardziej osłabić”200. Co się zaś tyczy ideologicznych podstaw  państwa dobrobytu, 
w  tym  zakresie prezentowanych jest wiele rozbieżnych poglądów. Jednakże generalizując, 
m ożna przyjąć, że państwo opiekuńcze wyrasta z potrzeby zapewnienia pewnej ochrony 
(którą w tórnie możem y uznać za Hayekową „wolność” czy Bentham owską „użyteczność”) 
osobom  potrzebującym 201.

W yodrębniając etapy kształtowania się państwa opiekuńczego, zasadne jest nawiąza
nie do podziału zaproponowanego L. Dziewięcką-Bokun przy okazji om awiania genezy 
i etapów rozwoju polityki społecznej. A utorka wskazuje bowiem na: etap pierwszy — „wiel
kiej innowacji, zapoczątkowany w  latach osiemdziesiątych XIX stulecia i trwający mniej 
więcej pięćdziesiąt lat, [charakteryzujący się dokonaniem ] w yłom u w  myśleniu o go
spodarce, odpowiedzialności społecznej i demokracji (...) następny etap, nazwany przez
H . Heclo „erą konsolidacji”; w  przybliżeniu początek drugiej fazy przypada na lata trzy
dzieste, koniec zaś na późne lata czterdzieste i początek lat pięćdziesiątych. Czas kryzysu 
gospodarczego, a potem  druga w ojna światowa stopniowo przygotowywały grunt dla struk- 
turyzacji socjalnej aktywności państwa, której początek dały ubezpieczenia społeczne. Etap 
eksperym entu dobiegał końca, zostawiając po sobie dobrze ugruntow aną technikę polityki 
społecznej —  świadczenia na wypadek braku dochodów  spowodowanego wielom a przy
czynami. O d  połowy lat pięćdziesiątych polityka społeczna rozpoczęła etap ekspansji, czyli 
podm iotowego i przedmiotowego poszerzania swego zakresu. Świadczeniami i przywilejami 
socjalnymi obejm owano sukcesywnie coraz to nowe grupy społeczne co prowadziło do po
większania kosztów polityki społecznej i zmuszało rząd do poszukiwania ekonom icznych 
źródeł finansowania ich socjalnej ekspansji”202. W arto w  tym  miejscu nawiązać także do 
„kamieni milowych” kształtowania się koncepcji welfare state w  postaci: reform społecznych 
Bismarcka w  Niemczech, reform społecznych w  Anglii 1906-1914, N ew  Dealu Roosevelta 
w  Stanach Zjednoczonych, rządów Partii Pracy w  Anglii 1945-1950203.

6.2 .1  Przykład brytyjski

Pierwotne przejawy ustawodawstwa z zakresu opieki społecznej m ożna zaobserwować na 
początku XVI w., kiedy to w  Anglii została w prowadzona pierw otna ustawa o ubogich 
(poor law). U kierunkow ana na zapobieganie zamieszkom ze strony wspom nianych ubogich,

200 Z. Bauman: Europa: niedokończona przygoda... , jw., s. 153.
201 H . Izdebski pisząc o J. Benthamie: „Jego zdaniem , rozum  nie może przeciwstawiać się zmysłom, lecz jest 

ich wytworem , tak jak ład m oralny nie przeciwstawia się interesowi, lecz jest wyrazem równowagi intere
sów. Jest rzeczą prawników i polityków, by interesy jednostek doprowadzić do harm onii. Była to koncep
cja program ow o odrzucająca - tak jak czynili to konserwatyści - aprioryczne idee i radykalne programy. Za
miast konserwatywnego kultu  tradycji i tradycyjnych wartości, proponow ała ona inną  podstawę myślową, 
a mianowicie utylitaryzm”. H . Izdebski: Historia myśli politycznej i prawnej..., jw., s. 165.

202 L. Dziewięcka-Bokun: Systemowe determinanty polityki społecznej... , jw., s. 55-70.
203 S. Zawadzki: Państwo dobrobytu..., jw., s. 117. Por., tamże: Etapy kształtowania się koncepcji „ welfare state”, s. 114-148
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wyposażała ówczesne jednostki podziału administracyjnego - kom uny (parishes), w  prawo 
przyznawania świadczeń204.

Ponad dwa wieki później, w  1834 r. w  zmieniającej się na skutek uprzemysłowienia 
i urbanizacji W ielkiej Brytanii, przeprowadzono reformę ustawy o ubogich. W  jej założe
niach, państwo miało podjąć próbę zdefiniowania na nowo problem u ludzi ubogich, opie
rając się na bazie uniwersalnego ustawodawstwa i zasad. O dtąd  świadczenia socjalne miały 
być realizowane w wymiarze ogólnonarodowym , na jednolitej podstawie, by w ten sposób 
zminimalizować duże różnice lokalne. Kluczem do tej reformy była próba zapanowania 
nad zbyt szybko rosnącymi wydatkam i publicznym i przeznaczanymi na przeciwdziałanie 
ubóstwu. N a gruncie ustawy z 1834 r. kluczowe były dwie instytucje: „test dom u pracy” 
polegający na kierowaniu potencjalnych beneficjentów opieki do przesyconych surowy
m i regułami dom ów  pracy, w  których mieli udow odnić swoją chęć do pracy oraz „zasada 
zmniejszonej zdolności do czynności prawnych (less eligibility)”, która oznaczała, że benefi
cjenci pom ocy społecznej państwa m ają mieć mniej upraw nień aniżeli najmniej zarabiający 
robotnicy. Powyższe zasady w  liberalnej W ielkiej Brytanii ugruntow ały przeświadczenie, że 
korzystanie ze świadczeń pom ocowych jest związane z przyznaniem  się do indywidualnych 
słabości205.

Dalszy rozwój polityki społecznej w  XIX i na początku XX w. podlegał silnym wpływom 
tradycji liberalnych w  polityce gospodarczej, co wyrażało się w  przekonaniu, że państwo, 
aby utrzymać wzrost gospodarczy, nie pow inno ingerować w m echanizm y wolnego rynku - 
chociażby przez nowe ustawodawstwo o charakterze pom ocow ym 206.

Przekonanie takie ustępowało jednak powoli pola do reform, w  szczególności wobec 
zaostrzania się problem ów  społecznych oraz organizującego się w ich następstwie ruchu ro
botniczego. Poprzez szereg pojedynczych przedsięwzięć prawodawczych, państwo brytyjskie 
próbowało przeciwdziałać powyższym problem om . W ym ienić tu  należy ustawy: polepsza
jące pracę dzieci i dorosłych z 1844 r., z zakresu zdrowia publicznego z 1866 r. i 1875 r., 
kształcenia szkolnego dzieci robotników  z 1870 r. Poprzez powyższe działania legislacyjne 
„kreowano wówczas solidarystyczny charakter państwa jako protektora godnych warunków  
życia obywateli”207.

Początek XX w. przyniósł dalszy postęp w  zakresie ustawodawstwa socjalnego. Nowe 
m ilenium  przyniosło także zm ianę w  powszechnym  przekonaniu , co do przyczyn ogólnie 
pojm ow anej biedy. W  miejsce sankcjonowanego przez chociażby ustawę ubogich z XIX w. 
przekonania, że potrzebujący wsparcia jest niejako sam sobie w inien z uwagi na indyw idu
alne słabości, pojawiały się hasła, że u stóp tejże biedy nie leżą tylko i wyłącznie przyczyny 
indyw idualne (słabości jednostki), ale także przyczyny znacznie szersze; społeczne i eko
nom iczne208. Ustawy: o em erytach z 1908 r., o narodow ym  ubezpieczeniu zdrow otnym

204 Zob. D . Fräser: The evolution o f  the British Welfare State, Londyn 1984, passim, cyt. za: Państwo socjalne w Europie..., jw.
205 T. Scharf: Polityka społeczna w  W ielkiej Brytanii: od  ustawy ubogich do „trzeciej drogi” [w:] Państwo socjalne w Euro

pie..., jw., s. 61 i 62.
206 Tamże.
207 M . Grewiński: Wielosektorowa polityka społeczna. O przeobrażeniach państwa opiekuńczego, W arszawa 2009, s. 39
208 T. Scharf wskazuje, że istotne w  kontekście tej przemiany społeczeństwa dużą rolę odegrali reformatorzy społeczni: Charles Booth

i Seebohm Rowntree, badający problem ubóstwa społeczeństwa miejskiego Londynu i Yorku.
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z 1911 r. i ustawy o ubezpieczeniu bezrobotnych z 1911 r. wprow adziły now ą jakość w  ów
czesnym brytyjskim  systemie opiekuńczym . N iestety wielkie kryzysy lat 20-tych i 30-tych 
XX w. pokazały niestabilność stworzonego systemu. W  obliczu deficytu budżetowego, 
wbrew  zasadom powyższych ustaw  socjalnych (zakładającym m. in. system składkowy, co 
w  przyszłości m iało gwarantować określone świadczenia, niezależnie od sytuacji) docho
dziło do sytuacji tzw. „sprawdzania stopnia  n iedostatku”. Świadczenie opiekuńcze od pań
stwa m ógł zatem  uzyskać wyłącznie ten, kto znajdow ał się w  rzeczywistym niedostatku, 
pom im o wcześniejszego partycypow ania finansowego w  systemie ubezpieczeniowym 209. 
W  następstw ie kryzysu, którego nie sposób było łagodzić funkcjonującym i ówcześnie 
instrum entam i prawa, zapoczątkowany został etap odejścia od tradycyjnych, brytyjskich 
zasad liberalizm u gospodarczego, zaś coraz większy wpływ na myśl polityczną wywierały 
interw encjonistyczne koncepcje J. M . Keynesa.

Istotnym  efektem, k tóry  wynikał z powyższej koncepcji opiekuńczości państwa jest 
pewien podział społeczny, k tóry  do dziś funkcjonuje w  społeczeństwie brytyjskim. O tóż 
„reprodukcja porządku mieszczańskiego w  sferze społecznej jest widoczna w  rozróżnieniu 
„godnych” a „niegodnych” odbiorców świadczeń socjalnych. W  przypadku „godnych” od
biorców chodzi o członków społeczeństwa mieszczańskiego, którzy „nie z własnej winy” 
popadli w  ubóstwo i którzy na podstawie dotychczas okazywanej zdolności do integracji 
pow inni otrzymać pom oc społeczeństwa. „Niegodni” odbiorcy świadczeń socjalnych to 
tacy, którzy nie podporządkow ują się społecznym wartościom  i ideałom. W  przypadku tych 
„zdezintegrowanych” chodzi o outsiderów, którym  odm awia się prawa do społecznej party
cypacji i udziału — w  tym  przypadku świadczeniach socjalnych, które społeczeństwo stawia 
do dyspozycji. Pod względem ideologicznym służyło to uogólnieniu działalności polegają
cej na pracy i wprowadzeniu specyficznego etosu pracy, który uzasadniał centralną pozycję 
i znaczenie zarobkowania w  społeczeństwie. Ten ideologiczny podział na „dobrych” i „złych” 
odbiorców świadczeń socjalnych obowiązuje do dzisiaj w  całym zakresie świadczeń socjal
nych, zarówno gdy chodzi o sfery finansowane ze składek, jak i z podatków ”210.

Brytyjskie państwo dobrobytu swój renesans przeżywało po drugiej wojnie światowej, 
kiedy powszechnie akceptowana doktryna Keynesa została dowartościowana przez konkret
ne działania polityczne władz brytyjskich211.

Doświadczenia w ojenne społeczeństwa brytyjskiego miały ogrom ny wpływ na kształ
towanie się państwa dobrobytu. W śród najważniejszych elem entów jakie należałoby tutaj 
wymienić, znajdą się: poczucie w spólnoty i przekonanie o celowości „wspólnego działa
nia” wśród obywateli brytyjskich, zapoczątkowane w  trakcie działań wojennych, centralne 
zarządzanie przez państwo, zapoczątkowane chociażby koniecznością racjonowania wody 
i żywności, kierowania pracowników w  określone sektory gospodarki czy rosnące na sile

209 Przypom ina to nieco rozwiązania funkcjonujące w  obecnym  systemie pom ocy społecznej w  Polsce, 
a zakładające przyznawanie niektórych świadczeń, takich jak np. specjalny zasiłek celowy, w  oparciu o tzw. uznanie ad
ministracyjne, co sprowadza się do wyrażenia przekonania przez organ adm inistracji, że w  konkretnej sprawie zachodzi 
konieczność udzielenia wsparcia.

210 T. Geisen: Państwo socjalne w  okresie modernizmu. O powstaniu systemów zabezpieczenia społecznego w Europie [w:] Państwo 
socjalne w Europie..., jw., s. 45.

211 M . Grewiński: Wielosektorowapolityka..., jw., s. 38 i 39.
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interwencyjne teorie Keynesa. Ogólnie rzecz biorąc nastąpiła swoista przem iana w  sposo
bie spojrzenia na sprawy państwa i odczuwalna była transform acja od indywidualizm u do 
uniwersalizmu.

Kam ieniem  milowym w  procesie tworzenia brytyjskiego welfare state był tzw. „Raport 
Beveridge’a” z 20 listopada 1942 r.212 Przyjmuje się, że raport ten stanowi podstawę dla po
wstania jak i funkcjonowania tzw. „klasycznego brytyjskiego państwa dobrobytu”213. Pod
kreślić przy tym  należy, iż Beveridge był politykiem  powszechnie uznawanym  za liberała, 
stąd u podstawowych założeń jego myśli socjalnej legło przekonanie, że skoro społeczeństwo 
brytyjskie w  czasie wojny mogło wypracować powszechne zatrudnienie, mobilizację a co 
za tym  idzie, środki na prowadzenie działań wojennych, to w  czasie pokoju, analogiczny 
wysiłek może być skierowany ku budowie państwa dobrobytu.

Z. Baum an wskazuje, że „liberałowi takiem u jak W illiam  Beveridge nie wystarczało de
klarowanie wolności dla wszystkich. Konieczne było również dopilnowanie, aby wszyscy 
mieli środki i skłonność do korzystania z tej wolności, którą, zgodnie z prawem, posiadali”214 

Stosunkowo nieobszerny raport stwarzał szereg podstawowych założeń, na których 
miało oprzeć się nowe, powojenne państw o215. Po pierwsze w  raporcie przewidziano po
wszechny system składkowy ukierunkow any na wsparcie obywateli w  chorobie, bezrobociu 
i w  starości. System miał opierać się na m inim alnych składkach ponoszonych solidarnie 
przez państwo, pracodawcę i pracownika. M inim alizm  składek miał powodować tym  sa
m ym  powszechność systemu - każdego pracującego (a w  założeniu miała pracować znaczna 
część społeczeństwa) miało być stać na odprowadzanie składek na ubezpieczenia. Co więcej, 
system nie zakładał wykluczenia osób najbiedniejszych, które nie miały środków na opła
cenie składek; pom im o tego braku miały zachować prawo do korzystania ze świadczeń po
mocy społecznej. Realizowaniu powyższych założeń m iała towarzyszyć ingerencja państwa 
w  rynek pracy, przynajmniej w  początkowym okresie funkcjonow ania reformy - w  myśl 
zasady: im  więcej osób pracuje, tym  więcej składek znajdzie się w  puli systemu ubezpieczeń. 
D odatkow o Beveridge zakładał rozwój narodowej opieki zdrowotnej finansowanej z podat
ków oraz rozwój powszechnej edukacji - co udało się zrealizować już w  1944 r. zapewniając 
wszystkim dzieciom, niezależnie od pochodzenia i statusu finansowego rodziny, dostęp do 
bezpłatnego szkolnictwa średniego.

Konsekwencjami założeń raportu było wprowadzenie przez pow ojenny rząd laburzystów 
ustawy o świadczeniach rodzinnych (1945), ustawy o ubezpieczeniach narodowych (1946), 
ustawy o służbie zdrowia (1946) i ustawy o pom ocy społecznej (1946)216. Tym samym 
„stworzono w  W ielkiej Brytanii system dobrobytu nowego typu. Przede wszystkim usta
wa o ubezpieczeniach narodowych i o pom ocy społecznej oznaczały koniec starej ustawy 
o ubogich, jednak niekoniecznie koniec obowiązywania jej zasad; (...) zapoczątkowały (...)

212 W. Beveridge: Social insurance a n d  allied services. Report by sir W illiam  Beveridge, „Bulletin o f the W orld H ealth O rgani
zation”^  78(6)/2000 , s. 847-855.

213 Zob. T. Scharf: Polityka społeczna w Wielkiej Brytanii: od ustawy ubogich do „trzeciej drogi ” [w:] Państwo socjalne w Euro
pie..., jw., s. 65 i nn.

214 Z. Bauman: Praca, konsumpcjonizm i nowi ubodzy..., jw., s. 92.
215 W  biuletynie W H O , który  cytuję uprzednio zajmuje dziewięć stron maszynopisu.
216 Społeczna akceptacja „klasycznego państwa dobrobytu” wyrażonego w  raporcie Beveridgea po wojnie doprowadziła do 

politycznej klęski konserwatystów, oponującym  przeciwko takim  rozwiązaniom.
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jedyną w  swoim rodzaju pod względem historycznym fazę w  rozwoju brytyjskiej polityki 
społecznej [poprzez] (...) próbę podnoszenia (...) dobrobytu poszczególnych obywateli”217.

Pom im o początkowej, powszechnej akceptacji przez brytyjskie społeczeństwo modelu 
klasycznego państwa dobrobytu, wraz z upływem czasu, akceptacja ta podupadała. Założe
nia sformułowane przez Beveridgea okazały się nie do końca odpowiadać potrzebom  zmie
niającego się dynamicznie społeczeństwa. „M imo chwalonego za wszechstronność systemu 
dobrobytu w  1960 roku jeszcze 7 m ln Brytyjczyków żyło w  ubóstwie. W śród nich było 
wielu emerytów z prawem  do świadczeń społecznych, jednak niestarających się o nie, by 
uniknąć napiętnowania”218. W  latach 70-tych XX w. doszło do znaczącej zm iany - w  miej
sce powszechnej akceptacji pojawiła się powszechna postawa krytyczna wobec państwa 
dobrobytu w  ówczesnym kształcie. Krytyka doprowadziła do istotnych zmian w  modelu 
funkcjonowania państwa brytyjskiego, gdzie ostatecznie, już od roku 1979 r. zwyciężyła 
konserwatywna wizja państwa kreowana przez rząd M argaret Thatcher. Dotychczasowe 
rozwiązania oparte na keynesizmie, a co za tym  idzie, interwencjonizm ie państwa w  sferę 
socjalną, ustąpiły na rzecz tez M iltona Friedmana, form ułowanych już od lat 60-tych XX w. 
Państwo nacechowane interwencjonizm em , paternalizm em  miało przekształcić się w  duchu 
neoliberalizmu, w  państwo, w  którym  „codzienna polityka społeczno-polityczna dążyła do 
zaakceptowania przez ludzi własnej odpowiedzialności finansowej za osobiste zdrowie i do
brobyt (...); ludzie pow inni być pielęgnowani „we wspólnocie” i „przez wspólnotę” co stało 
w  silnym kontraście wobec kolektywizmu klasycznego państwa dobrobytu”219.

W  latach 1979-1997 doszło do przeredagowania celów państwa dobrobytu, sform u
łowanych po II wojnie światowej. Przebudowa klasycznego m odelu państwa w  model 
neoliberalny została oparta na trzech filarach: prywatyzacji sfery społecznej, ograniczeniu 
wydatków kom unalnych i poddaniu ich kontroli centralnej oraz instrum entalizacji nie
równości społecznej. N adrzędnym  celem ekonom icznym  nowego państwa dobrobytu była 
także rygorystyczna walka ukierunkow ana na zmniejszanie inflacji, co w  praktyce odbyło się 
kosztem zwiększającego się bezrobocia.

Interesującym rozwiązaniem było pierwsze z założeń neoliberalnego, brytyjskiego pań
stwa dobrobytu, a mianowicie założenie przebudowy państwa dobrobytu poprzez prywaty
zację sektora socjalnego. Począwszy od 1980 r. doszło do szeregu działań realizujących to za
łożenie. Były to przykładowo: powszechna sprzedaż mieszkań socjalnych ich mieszkańcom 
dla powiększenia i ożywienia wtórnego rynku nieruchom ości, stworzenie wewnętrznego 
rynku w  sektorze służby zdrowia, dopuszczenie możliwości funkcjonowania prywatnego 
sektora penitencjarnego.

Pom im o tak zakrojonych działań ukierunkowanych na neoliberalną reformę państwa 
dobrobytu, w  literaturze przedm iotu m ożna spotkać głosy krytyczne. „Oceniając konserwa
tywną politykę społeczną trzeba wreszcie wskazać, że spodziewane korzyści finansowe cięć 
na koniec miały niewielkie znaczenie. Vic George i Stewart M iller pokazali, że przem iana

217 T. Scharf: Polityka społeczna w  W ielkiej Brytanii: od  ustawy ubogich do „trzeciej drogi” [w:] Państwo socjalne w Euro
pie..., jw., s. 66, wskazując jednocześnie na postać historyka społecznego Rodneya Lowe.

218 Tamże, s. 68, odsyłając przy tym  do por. B. A bel-Sm ith, P Townsend: The Poor a n d  the Poorest: A  new Analysis o f  the
M inistry o f  Labour’s Family Expenditure Surveys o f 1953-54  an d  1 960 , London 1966.

219 Tamże, s. 69.
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demograficzna i realizowanie forsowanej polityki bezrobocia doprowadziły do tego, że kosz
ty państwa dobrobytu w  tym  okresie pozostały niemalże takie same220. Zam iast tego w  la
tach 80-tych i wczesnych latach 90-tych nasiliła się klasowa dysproporcja w  społeczeństwie 
brytyjskim”221.

6 .2 .2  Przykład francuski

W  literaturze przedm iotu nauk społecznych wskazuje się, że „pierwsze debaty na tem at 
ochrony przed biedą sięgają czasów W ielkiej Rewolucji Francuskiej (1789), gdy po raz 
pierwszy wspieranie biednych ze środków publicznych (les scours publics) zostało sform u
łowane jako problem  polityczny, a nawet znalazło swoje odbicie w  konstytucji (1793)”222.

Kolejno, przez cały XIX w., wraz z postępującym  uprzemysłowieniem w  społeczeństwie 
francuskim toczyły się dyskusje nad kierunkam i rozwoju systemu socjalnego. Co istotne, 
w  tym  czasie doniosłą rolę spełniały czynniki pozapaństwowe: przy zakładach pracy po
wstawały zapomogowe kasy zakładowe, zaś polityka pracodawców ukierunkow ana była na 
wspieranie pracowników, co mogło przekładać się na lepsze ich zdyscyplinowanie i powięk
szenie potencjału pracy. O d  1898 r. oficjalnie zaczęły funkcjonować mutuelles - towarzy
stwa ubezpieczeń wzajemnych. Co więcej, sektor pryw atny bronił się przed ustawowym 
uregulowaniem ubezpieczeń pracowników, pozostawiając tą  kwestię w spom nianym  już to 
warzystwom. „Dopiero ustawę o em eryturach pracobiorców i rolników - loi sur les retraites 
ouvieres et paysannes z roku 1910 m ożna traktować de facto jako wprowadzenie zagwaranto
wanego prawnie ubezpieczenia społecznego”223.

Po I wojnie światowej znaczenie dla protection sociale jako kluczowego elem entu pań
stwa dobrobytu miało przyłączenie Alzacji i Lotaryngii. Obowiązujące tam  niemieckie usta
wodawstwo w  zakresie ubezpieczenia społecznego przeniknęło do Francji doprowadzając 
do uchwalenia ustawy o ubezpieczeniu chorobowym  i em erytalnym  w  1930 r. i ustawy 
o świadczeniach rodzinnych w  1932 r. System ten wprowadzał możliwość swobodnego 
w yboru przez ubezpieczanego podm iotu  ubezpieczającego: kasy lokalnej, branżowej czy 
spółdzielczej.

Dalsze koncepcje budow y francuskiego państwa dobrobytu tworzyły się w  trakcie 
II wojny światowej, tak by ostatecznie ujrzeć światło dzienne już po jej zakończeniu. O sta
tecznie, w  centrum  Sécurité sociale znalazło się pojęcie Protection sociale - zabezpieczenia spo
łecznego. Istotne jest także, to, że w  powojennej Francji całkowicie porzucono rozwiązania 
nawiązujące do uprzednio obowiązującej idei państwa socjalnego Bismarcka.

Ostatecznie, konkretne rozwiązania zawarte w  ramach polityki bezpieczeństwa społecz
nego, jako filaru państwa dobrobytu, zapadały w  powiązaniu z koncepcjam i wynikającymi 
z raportu Beveridgea. O  ile jednak system państwa socjalnego w  W ielkiej Brytanii opierał

220 V. George, S. Miller: The Thatcherite attem pt to square the circle [w:] Social policy towards 2000: Squaring the Welfare Circle, 
London 1994, cyt. za: Państwo socjalne w Europie..., jw., s 70 i n.

221 T. Scharf: Polityka społeczna w Wielkiej Brytanii: od ustawy ubogich do „trzeciej drogi” [w:] Państwo socjalne w Europie..., 
jw., s. 71 i 72.

222 A. Lechevalier: Francuski system Protection Sociale w X X  wieku  [w:] Państwo socjalne w Europie..., jw., s. 125.
223 Tamże, s. 126.
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się na trzech zasadach: uniwersalności ochrony, jednolitości organizacji i jednolitości świad
czeń, to system francuski przyjął dwie pierwsze, ze wskazanych zasad. Jednolitość świad
czeń została przy tym  całkowicie odrzucona. Próbując opisać główne cele jakie towarzyszyły 
twórcom  reformy francuskiego państwa dobrobytu, zaakcentować należy przede wszyst
kim  konieczność zintegrowania społeczeństwa podzielonego wewnętrznie, ze szczególnym 
uwzględnieniem możliwości emancypacji pracowników najemnych, jak i polepszenie sytu
acji demograficznej w  kraju.

Tym samym „francuski konglomerat z zastosowania i odrzucenia zasad ubezpieczenia spo
łecznego Beveridge’a tworzył (...) podstawę do rozwoju francuskiego Protection sociale od roku 
1945 po kryzys gospodarczy lat 70-tych (...) Ten okres silnego rozwoju państwa socjalnego był 
możliwy dzięki zastosowaniu kombinacji polityki gospodarczej o cechach keynesowskich i (jesz
cze) silnej suwerenności narodowej w  kontekście kontrolowanego otwarcia na zewnątrz”224.

W  odniesieniu do francuskiego państwa dobrobytu, lata 70-te m inionego wieku odsło
niły szereg jego słabości. W  głównej mierze przyczyną, która doprowadziła do zm ian w  m o
delu tego państwa była swoista „nieszczelność” systemu opartego na identyfikacji obywateli 
przez pryzm at pracy zarobkowej. „Ponieważ rozwój rynku pracy nie m ógł objąć ogółu lud
ności, część ludności nie była wychwytywana przez sieć pom ocy społecznej skoncentrowa
nej na pracy zarobkowej, ponieważ nie nabyła ona prawa do pom ocy”225. Potrzeba naprawy 
systemu poprzez rozszerzenie i upowszechnienie zabezpieczenia socjalnego znalazła swój 
wyraz w  koncepcji świadczeń nieskładkowych - M inim a sociaux.

O bok tej reformy, następowała stała rozbudowa świadczeń socjalnych skierowanych do rodzin. 
„Z tego punktu widzenia jeden z rzeczywiście oryginalnych aspektów systemu francuskiego polega 
na tym, że posługuje się metodami bismarckowskimi dla realizacji celów beveridgeowskich”226.

W  latach 80-tych na francuskie państwo dobrobytu duży wpływ wywierały trzy główne 
czynniki: teorie neoliberalne, restrukturyzacja francuskiego przemysłu oraz osłabienie związ
ków zawodowych. Z  drugiej zaś strony państwo podejmowało nowe strategie interwencji 
ukierunkowanych na ograniczenie kosztów związanych z pracą. Stanowi to o specyfice francu
skich rozwiązań; z jednej strony znajduje się podejście liberalne, z drugiej zaś interwencjonizm 
państwowy. Działania interwencyjne na przełomie lat 1970-1999 sprowadzały się w  głównej 
mierze do prywatyzacji i decentralizacji zabezpieczenia społecznego. Doprowadziło to pogor
szenia sytuacji francuskich pracowników najemnych, a co za tym idzie, konieczność rozbudo
wania systemu M inim a sociaux dla podjęcia próby zniwelowania tego zjawiska.

Tak prowadzona polityka transformacji państwa opiekuńczego m iała doniosłe skutki 
dla polityki gospodarczej kraju. O  ile w  1970 r. wydatki na sektor socjalny kształtowały się 
na poziom ie 17,5 % PKB, to już w  1999 r. poziom  ten wynosił 28 % PKB. O dnotow ać 
należy także kryzysy finansowania systemu ubezpieczeń społecznych z lat 1991-1997, który 
wraz z przyśpieszeniem gospodarczym zapoczątkowanym w  1997 r., zaczął tracić na zna-
czeniu227.

224 A. Lechevalier: Francuski system Protection Sociale w X X  wieku  [w:] Państwo socjalne w Europie..., jw., s. 131 i 132.
225 Tamże, s. 133.
226 Tamże, s. 134.
227 Zob. K. Miśko-Iwanek: Pomoc społeczna na przykładzie rozwiązań francuskich [w:] Nowoczesny model pomocy społecznej..., jw.
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D okonując oceny tej transformacji, w  literaturze wskazuje się na trzy główne aspek- 
ty228. Po pierwsze zmiany poskutkowały wzrastającym zastępowaniem zabezpieczenia przez 
pom oc społeczną. Po drugie, koncentrowały uwagę na ponownej integracji zawodowej od
biorców M inim a sociaux aniżeli na stworzeniu strategii na rzecz likwidacji pow odów  dla 
których M inim a sociaux były potrzebne. Po trzecie zaś, doprowadziły do podziału polityki 
społecznej, co w  konsekwencji prowadzi do konkluzji, że „nie są one z pewnością odpo
w iednią strategią, by sprostać nowym  wyzwaniom, przed którym i stoją zarówno systemu 
zabezpieczenia społecznego we Francji jak i w  Europie”229.

6 .2 .3  Przykład niem iecki

Początki niemieckiego państwa socjalnego sięgają XIX w., tj. czasów „żelaznego kanclerza”, 
O tto  von Bismarcka. „D nia 17 listopada 1881 roku doszło do wymownego w  skutkach 
wystąpienia Bismarcka i wygłoszenia, w  im ieniu cesarza Niem iec W ilhelm a I, tak zwane
go cesarskiego orędzia (Keiserliche Botschafi). Symboliczne wręcz stało się zawarte w  orę
dziu zdanie, w  myśl którego „uzdrowienie szkód socjalnych pow inno odbywać się nie tylko 
w  drodze represji, ale także dzięki pozytywnem u wspieraniu wzrostu dobrobytu [...], przy 
czym istotną rolę w  tych działaniach m a do odegrania państwo”230. W  odróżnieniu jednak 
od omawianej chociażby wcześniej W ielkiej Brytanii, „to nie bieda społeczna przyczyniła 
się do powstania systemów zabezpieczeń społecznych pod rządami kanclerza (...) - w  wy
niku industrializacji i rozwoju miast powstał proletariat, k tóry  coraz częściej postrzegany 
był jako zagrożenie dla m onarchii, kwestia społeczna zagrażała fundam entom  ówczesnej 
władzy politycznej i ekonom icznej”231. W  konsekwencji przekonania, że niezbędne jest za
pewnienie określonych praw grupom  społecznym, które stanowią potencjalne zagrożenie 
dla funkcjonow ania państwa w  ówczesnym kształcie, wprowadzono m. in. następujące re
formy: w  1883 r. ubezpieczenie zdrowotne dla pracowników, rok później ubezpieczenie od 
nieszczęśliwych wypadków oraz ubezpieczenie emerytalne i na wypadek inwalidztwa dla 
pracowników w  1889 r. Co istotne, powyższe reformy nie miały charakteru powszechnego 
i skierowane były do ściśle określonych odbiorców, nazywanych „pracownikami przemysło
wymi skłonnym i do zrzeszania się i wzniecania konfliktów”232.

W  późniejszych latach następowało stopniowe, aczkolwiek wolno postępujące, rozsze
rzenie kręgu osób podlegających regulacjom socjalnym; w  1911 r. wprowadzone zostało 
ubezpieczenie społeczne urzędników. Pom im o włączenia kolejnej grupy społecznej w  sys
tem  socjalny - co pozornie m ogłoby świadczyć o zwiększaniu stopnia jego powszechności, 
regulacja z 1911 r. dawała większe przywileje jej beneficjentom , co de facto, utrwalało roz
działy społeczne.

228 A. Lechevalier: Francuski system Protection Sociale w X X  wieku  [w:] Państwo socjalne w Europie..., jw., s. 153 i nn.
229 Tamże, s. 153.
230 K. Zamorska: Prawa społeczne jako  program przebudowy..., jw., s. 57.
231 V. Ziegelmayer: Państwo socjalne w Niemczech: zm iana systemu? [w:] Państwo socjalne w Europie..., jw., s. 86.
232 M . Schm idt: Sozialpolitik. Historische Entwicklung u nd  internationaler Vergleich. Grundwissen Politik, O pladen 1988, s.

23, cyt. za: Państwo socjalne w Europie, jw.
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We wczesnych latach powojennych, które przyniosły przejście cesarstwa w  Republikę 
Weimarską, zniszczenia powojenne oraz kryzys lat 20., podjęto próby dalszych reform, dla 
„pozyskania lojalności robotników”233. Prosperita w  latach 1924-1929 przyniosła wprowadze
nie opieki społecznej w  1924 r. oraz w  1927 r. rozszerzenie systemu ubezpieczeń społecznych
0 dodatkowy, czwarty filar. O bok dotychczasowo funkcjonujących ubezpieczeń: emerytalne
go, nieszczęśliwych wypadków i chorobowego, pojawił się element ubezpieczenia na wypadek 
bezrobocia, co wynikało wprost z przyjęcia przez państwo odpowiedzialności a w  konsekwen
cji - kompensacji negatywnych skutków gospodarczych jakie mogłyby zaistnieć.

Powracający kryzys lat 30. ograniczył w ydatki na opisane wyżej reformy, co skutkowało 
rosnącym niezadowoleniem społecznym a w  konsekwencji doprowadziło do mobilizowania 
się przeciwko państw u różnych grup interesu, w  tym  tych, które już wkrótce miały w  tym 
państwie przejąć władzę.

W  okresie reżimu narodowosocjalistycznego struktura systemu socjalnego pozostała 
w  zasadzie nienaruszona, niem niej, doszło w  niej do zmian. Podjęto działania upowszech
niające pom oc społeczną, wprowadzając jednocześnie nowe jej elementy, takie jak zasiłki 
na dzieci, czy zasiłki macierzyńskie. Poziom finansowy świadczeń pozostawał jednak przez 
lata bez zmian, z uwagi na konieczność zapewnienia źródeł finansowania sektorowi zbro
jeniowemu. Polityka społeczna służyła także realizacji ideologii rasistowskiej, służąc jako 
narzędzie mobilizacji społeczeństwa, dyscyplinowania ale i kontroli. G rupy społeczne zali
czane do „wrogów” z reguły wykluczano poza ram y systemu socjalnego, poddając je przy 
tym  represjom234.

Z  uwagi na pow ojenny podział N iem iec na R FN  i N R D , rozwój tych państw  w  kontek
ście państwa socjalnego przebiegał w  całkowicie odm ienny sposób.

W  historii R FN , m ożna wyodrębnić trzy etapy kształtowania się państwa socjalnego: 
pom iędzy 1949 r. a 1955 r. stworzono instytucjonalne podstawy państwa socjalnego, po 
tym  pod rządami konserwatywnymi nastąpiła trwająca do roku 1966 faza konsolidacji i dal
szego doskonalenia, natom iast lata 1966-1969 przyniosły wysiłki naprawcze ukierunkow a
ne na zmianę wypracowanego już systemu państwa socjalnego235.

W  przypadku N R D  nie sposób mówić o państwie dobrobytu, jakkolwiek warto zasy
gnalizować, że system zabezpieczenia społecznego oparty był tam  na zasadach: jednolitości, 
centralnego zorganizowania i powszechności - obejmował prawie wszystkie grupy ludności
1 gałęzie ubezpieczeń (chorobowe, wypadkowe, emerytalne i macierzyńskie). Finansowanie 
następowało poprzez składki pracowników, pracodawców i państwa236.

Akcentując fundam entalne różnice pom iędzy powyższymi koncepcjam i (RFN  a N R D )

233 V. Ziegelmayer: Państwo socjalne w Niemczech: zm iana systemu? [w:] Państwo socjalne w Europie..., jw., 
s. 88, podkreślając jednocześnie na doniosłość reform  w  zakresie prawa pracy: w prowadzono ośm iogodzinny dzień pracy, 
doprowadzono do uznania wolności um ów  taryfowych i utw orzenia instancji rozjemczych do przezwyciężania konfliktów  
pracowniczych jak i ustawą o radach zakładowych z 1920 r. stworzono fundam ent zbiorowego praw a pracowniczego.

234 Tamże, s. 89. N ie wytrzymuje w  tym  kontekście krytyki pogląd L. Jodkowskiej jakoby „abstrahując i dystansując się 
od innych elem entów polityki wewnętrznej H itlera, należy stwierdzić, że polityka socjalna realizowana przez III Rzeszę 
utrwaliła i poszerzyła świadczenia socjalne dla ludności i system w prowadzony przez O . Bismarcka”; L. Jodkowska: Pań
stwo opiekuńcze w Polsce i w  Niemczech... , jw., s. 55.

235 Zob. V. Ziegelmayer: Państwo socjalne w Niemczech: zm iana systemu? [w:] Państwo socjalne w Europie..., jw., s. 89.
236 Tamże, s. 90 i 91.

70



wskazać należy, że o ile w  R FN  sektor socjalny opierał się na pracy zarobkowej obywateli, 
a w  konsekwencji tej pracy, na zróżnicowanych pod względem jakościowym i ilościowym 
świadczeniach, to w  N R D  zabezpieczenie społeczne gwarantowało m inim alną, ale jednolitą 
dla wszystkich grup społecznych, bazę świadczeń. Ewentualne niedobory miały wyrówny
wać świadczenia subwencjonowane tylko przez państwo (państwowa opieka medyczna, po
m oc żywnościowa, mieszkaniowa)237.

Recesja lat 70. XX w. doprowadziła „do ograniczeń środków polityki społecznej; cen
tralnym  punktem  była konsolidacja sieci społecznej, co w  coraz większym stopniu związane 
było z bolesnymi cięciami. Trend ten zaostrzył się jeszcze pod rządami chrześcijańsko-libe- 
ralnymi w  latach 1982 do 1998”238. Zm iany m ożna zaobserwować dopiero od 1 lipca 1990 
r., jako daty zapoczątkowującej upowszechnienie m odelu zachodniego państwa socjalnego 
na terenie w schodnich N iem iec239.

6 .3  Sytuacja Polski na tle państw  opiekuńczych

Początki kształtowania się koncepcji państwa dobrobytu świadczącego na rzecz obywa
teli opiekę społeczną, jak była o tym  mowa wcześniej, tem poralnie umiejscowić m ożna 
w  XIX w. Koncepcje ulegały transform acjom  przez XIX i XX w.; przechodziły przez etapy 
krytyki i aprobaty, aż do czasów współczesnych, gdzie dom inuje ich krytyka. Konsekwent
nie powstaje problem  jaka była sytuacja Polski na tle państw  opiekuńczych?

Po odzyskaniu niepodległości w  1918 r. rozwijało się „„polskie państwo socjalne” oparte 
na tzw. „empirycznym m odelu polityki społecznej” opartym  na łagodzeniu niesprawiedli
wości społecznej, konfliktów  i krzywdy, zapewnianiu równowagi i rozwoju, ochronie przed 
rabunkow ą gospodarką zasobami pracy i podnoszeniu dobrobytu warstw pracujących”240. 
W  ustawie zasadniczej z 1921 r.241 zawarto szereg praw podstawowych związanych z realiza
cją założeń państwa dobrobytu: prawo obywateli do opieki ze strony państwa, do bezpłatnej 
nauki w  szkołach czy ochrony ze strony państwa242.

Polskim kam ieniem  milowym w  zakresie „państwowości opiekuńczej” jest ustawa z dnia 
16 sierpnia 1923 r. o opiece społecznej (uops)243. Począwszy od 1923 r. sprawowanie opieki 
społecznej przekazano do kom petencji samorządów. Maciej Święcicki wskazuje, że aż do 
1925 r. „próbowano konstruow ać „państwo społeczne”, związane z ustępstwami na rzecz 
klasy robotniczej”244. O d  1926 r. następuje przeniesie ciężaru polityki społecznej na rząd 
działający przez M inisterstwo Pracy i O pieki Społecznej. Pom im o wielu sukcesów, w  tym

237 Szerzej na tem at państw a opiekuńczego w  Niemczech w: L. Jodkowska: Państwo opiekuńcze w  Polsce i w  Niemczech..., jw., 
s. 46-59.

238 V. Ziegelmayer: Państwo socjalne w Niemczech: zm iana systemu? [w:] Państwo socjalne w Europie..., jw., s. 89 i 90.
239 Por. J. Auleytner: Polityka społeczna w gospodarce rynkowej —  przykład  niemiecki [w:] Polityka społeczna: materiały do 

studiowania , red. A. Rajkiewicz, J. Supińska, M . Księżopolski, Warszawa 1996.
240 J. Auleytner: Polityka społeczna: teoria a praktyka , Warszawa 1997, s. 106.
241 Ustawa z dnia 17 m arca 1921 r., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, opubl. w  Dz. U. z 1921 r., n r 44, poz. 267.
242 Zob. Konstytucja marcowa, oprac. A. Burda, Lublin 1983.
243 Szczegółowemu om ówieniu kształtowania się opieki społecznej w  Polsce poświęcam część kolejnego rozdziału. W  niniej

szym chcę jedynie zarysować sytuację Polski na tle państw  opiekuńczych.
244 M . Święcicki: Instytucje polskiego prawa pracy w latach 1918 -1 9 3 9 ,  Warszawa 1960, s. 60.
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legislacyjnych z zakresu opieki społecznej, II Rzeczpospolita w  przededniu drugiej wojny 
światowej z całą pewnością nie mogła zostać uznana za państwo opiekuńcze245.

Sytuacja w  jakiej znalazła się Polska po II wojnie światowej, postawiła kraj w  opozycji 
do omawianych koncepcji państwa dobrobytu. M odel polityki społecznej określany jako 
„państwowo-kolektywistyczny” lub „biurokratyczno-kolektywistyczny” ukierunkow any na 
dom inującą rolę partii komunistycznej i konsum pcję zbiorową nie wpisuje się w  ram y pań
stwa opiekuńczego246. Podkreślić należy także ówczesne, fundam entalne oparcie Polski na 
systemie własności państwowej, podczas gdy fundam entem  welfare states jest ich oparcie 
na własności prywatnej. Jednocześnie istotną cechą państwa opiekuńczego jest redystrybu
cja środków - w  szczególności na realizowanie założeń o charakterze opiekuńczym, ukie
runkowanych na niwelowanie różnic pom iędzy obywatelami. W  PRL z całą pewnością do 
redystrybucji środków dochodziło, jednakże miała ona w  dużej części charakter fasadowy 
i nieukierunkow any na opiekuńczość247.

Nie sposób nie w  tym  miejscu nie zauważyć, że sprzeciw przeciwko komunistycznej dyk
taturze wespół z żądaniam i spełnienia szeregu postulatów  o charakterze socjalnym, został 
wyrażony w  postulatach Międzyzakładowego K om itetu Strajkowego z 17 sierpnia 1980248. 
M ożna więc przyjąć, że obywatele zażądali realizowania przez kom unistyczne państwo cho
ciażby części funkcji opiekuńczych249.

Po transformacji ustrojowej m am y do czynienia z kształtowaniem się nowego systemu 
opieki społecznej. W  piśmiennictwie podnosi się, że „w latach 1990-2000 stopniowo powsta
wał nowy system asekuracji nierówności socjalnych, w  którym  odpowiedzialność była rozkła

245 J. Auleytner: Polityka społeczna..., jw., s. 105; „państwo nie zapobiegło strajkom  ani nie rozwiązało zagadnienia bezrobocia 
czy kwestii m ieszkaniowej”.

246 Zob. Zagrożenia i szanse polityki społecznej w Polsce w okresie transformacji: [zbiór studiów], red. M . Księżopolski, J. Supiń- 
ska, Warszawa 1993.

247 Por. Polityka społeczna w programach i działalności p artii komunistycznych krajów socjalistycznych, red. A. Koseski, W ar
szawa 1978, passim. W arto w  tym  miejscu nawiązać do Sławomira M rożka, który  pisał w  „D zienniku” z lat 60-tych XX 
w.: „K om unizm  nie jest wcale religią, jak to czasem się pow iada bez zastanowienia. Zabił ją, ukradł jej papiery, przylepił 
do jej legitymacji swoje zdjęcie i się n ią legitymuje, co chwyta, jeśli nie sprawdza m u się papierów dość dokładnie”, cyt. 
za: K. M asłoń: J u ż  się nie dowiem ja k  żyć, „Do Rzeczy” nr 30 /2013 , s. 41. Zob. także: J. Staniszkis: Ontologia socjalizmu, 
Kraków-Nowy Sącz 2006, passim .

248 W  szczególności postulaty 7-21, np.: W ypłacić wszystkim pracow nikom  biorącym  udział w  strajku wynagrodzenie za 
okres strajku jak za urlop wypoczynkowy z funduszu C R Z Z ; Podnieść wynagrodzenie zasadnicze każdego pracow ni
ka o 2000 zł na miesiąc jako rekom pensatę dotychczasowego wzrostu cen; Zagwarantować autom atyczny wzrost płac 
równolegle do wzrostu cen i spadku wartości pieniądza; Realizować pełne zaopatrzenie rynku wewnętrznego w  artykuły 
żywnościowe, a eksportować tylko i wyłącznie nadwyżki; W prow adzić na mięso i przetwory kartki — bony żywnościowe 
(do czasu opanow ania sytuacji na rynku); Znieść ceny komercyjne i sprzedaż za dewizy w  tzw. eksporcie wewnętrznym; 
O bniżyć wiek em erytalny dla kobiet do 50 lat, a dla mężczyzn do lat 55 lub [zaliczyć] przepracowanie w  PRL 30 lat 
dla kobiet i 35 lat dla mężczyzn bez względu na wiek; Zrów nać renty i em erytury starego portfela do poziom u ak tu
alnie wypłacanych; Poprawić w arunki pracy służby zdrowia, co zapewni pełną opiekę medyczną osobom  pracującym; 
Zapew nić odpow iednią liczbę miejsc w  żłobkach i przedszkolach dla dzieci kobiet pracujących; W prow adzić urlop m a
cierzyński płatny  przez okres trzech lat na w ychowanie dziecka; Skrócić czas oczekiwania na mieszkanie; Podnieść diety 
z 40 zł do 100 zł i dodatek za rozłąkę; W prow adzić wszystkie soboty wolne od pracy; Pracownikom  w  ruchu ciągłym 
i systemie 4-brygadowym  brak wolnych sobót zrekompensować zwiększonym wym iarem  urlopu wypoczynkowego lub 
innym i płatnym i dniam i wolnym i od pracy. O dczyt ze strony Insty tu tu  Pamięci Narodowej: http ://sierp ien1980.p l/s80/ 
historia/7387,dok.htm l?poz=2& update=1 z dnia 10 lutego 2014 r.

249 Zob.: Droga do niepodległości: „Solidarność” 1980—2005, red. A. Borowski, Warszawa 2005, passim; J. Luszniewicz, A. Zawistow
ski: Sprawy gospodarcze w dokumentach pierwszej Solidarności: tom I: 1 6  sierpnia 1980 — 3 0  czerwca 1981, Warszawa 2008, 
passim; Co nam zostało z  tych lat...: Opozycja polityczna 1976—1980z  dzisiejszej perspektywy, red. J. Eisler, Warszawa 2003, passim.
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dana na instytucje państwowe, samorządowe oraz organizacje społeczne. Polityka społeczna 
(... ) cechowała się także reagowaniem na powstające nowe nierówności, nieznane dotychczas 
większości Polaków”250. Dlatego też, ewentualna debata nad umiejscowieniem modelu pol
skiego wśród grupy modeli państw  opiekuńczych, może (chociaż nie musi) nastąpić wyłącznie 
począwszy od końca XX w251. D ebata taka co więcej, może okazać się całkowicie bezprzed
miotowa z uwagi na krytykę koncepcji państwa dobrobytu jak i prezentowane niekiedy po
glądy o jej dezaktualizacji. Z  całą pewnością m ożna przyjąć, że państwo opiekuńcze znajduje 
się „w odwrocie”. Jak zauważa Z. Bauman: „państwo socjalne, ukoronowanie długiej historii 
europejskiej demokracji i jej dom inująca do niedawna forma, znajduje się dzisiaj w  odwrocie 
(... ) Niestabilne warunki zatrudnienia podporządkowane wymogom konkurencji rynkowej 
były i są nadal, głównym źródłem prześladującej obywateli obawy o przyszłość (... ) To głów
nie przed tym rodzajem niepewności miało bronić obywateli państwo socjalne, zapewniając 
zwiększone gwarancje pracy i bardziej przewidywalną przyszłość (... ) W spółczesne państwo 
nie może spełnić obietnic złożonych przez państwo socjalne”252.

6 .4  Krytyka państwa opiekuńczego

Współcześnie, zarówno wśród teoretyków państwa i prawa, socjologów, politologów i ekono
mistów, dominuje krytyka państwa opiekuńczego253. Generalizując, „mniej więcej od połowy 
lat 70-tych nasilają się głosy, że polityka społeczna i rozbudowa świadczeń socjalnych hamuje 
wzrost gospodarczy, że jest niekorzystna dla rozwoju gospodarczego. Obecnie większość poli
tyków i ekonomistów, niezależnie od orientacji ideologicznej, hołduje poglądom, że polityka 
społeczna jest czymś co, jeśli w  ogóle powinno istnieć, to na pewno nie powinno być nad
miernie rozwijane”254. W. Morawski stwierdza, że welfare state, istotne osiągnięcie powojennych 
społeczeństw Europy Zachodniej, szybko traci poparcie polityczne z powodów strukturalnych. 
Tego kierunku zmian nie mogą w  pełni wyjaśnić ani argumenty ekonomiczne czy fiskalne, ani 
argumenty polityczne, akcentujące rozwój neokonserwatywnych elit i ideologii. Nie pomogą 
też moralne apele do sprawiedliwości i prawomocności istniejących instytucji welfare state [... ] 
Procesy te świadczą o głębokim braku zaufania do polityki społecznej jako „dobra publicznego”, 
co skłania do traktowania jej w  kategoriach zysków i strat, wyzysku, „jazdy na gapę”, redystry
bucji”255. Lester Thurow dodaje w  sposób dobitny, że „socjalizm jest martwy, a socjalne państwo 
dobrobytu zbankrutowało, w  wielu krajach zaś osiągnęło swój naturalny kres”256.

250 J. Auleytner, K. Głąbicka: Polskie kwestie socjalne na przełomie wieków, W arszawa 2001, s. 9.
251 Por. Z. Rajewski, J. Rutkowski: Państwo opiekuńcze — Połska na tle innych krajów: (synteza wyników porównań międzyna

rodowych), Warszawa 1990, passim. Autorzy de facto  umieszczają Polskę w  grupie państw  opiekuńczych.
252 Z. Bauman: Życie na przem iał..., jw., s. 140 i 141.
253 W śród krytyków państw a dobrobytu znajduje się m. in. Francis Fukuyam a porów nując je do „ojca dającego matce 

i dzieciom środki na utrzym anie”; F. Fukuyama: Wielki wstrząs: natura ludzka a odbudowa porządku społecznego, W ar
szawa 2000, passim . Zob. także: Etyka kapitalizm u , red. P. Berger, Kraków 1994, passim  i K. Frieske, P. Poławski: Opieka 
i kontrola: instytucje wobec problemów społecznych, Katowice 1999, passim .

254 M . Księżopolski: Dylematy polityki społecznej w Polsce [w:] Modele polityki społecznej: pożądany model dla Polski, red. T. 
Kazimierczuk et. al. Warszawa 1999, s. 13.

255 W. M orawski: Socjologia ekonomiczna..., jw., s. 169.
256 L. Thurow : Przyszłość kapitalizmu: ja k  dzisiejsze siły ekonomiczne kształtują świat ju tra , W rocław 1999, s. 30.
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Krytykując państwo opiekuńcze m ożna wskazać na następujące zarzuty:

1. państwo opiekuńcze generuje nadm ierne koszty, jest drogie w  utrzym aniu;
2. państwo opiekuńcze „zjada swój własny ogon” i dąży do samozagłady, rozwój progra

m ów  opiekuńczych wymaga rozrostu administracji, co z kolei wzmaga żądania społecz
ne i powoduje jeszcze większy rozwój program ów  opiekuńczych;

3. beneficjentami program ów  socjalnych są w  części osoby bogate, niepotrzebujące wspar
cia państwa;

4. państwo opiekuńcze związane jest z nadm ierną jurydyzacją opieki społecznej i rozrostem 
biurokracji;

5. nadm iernie rozbudowane program y socjalne państwa opiekuńczego propagują bezrad
ność obywateli;

6. nadm ierny rozwój funkcji opiekuńczych realizowanych przez państwo opiekuńcze pro
wadzi w  dłuższej perspektywę do wzrostu ubóstwa obywateli.

Z aproponow aną krytykę państw a dobrobytu  m ożna sprowadzić, za W. M oraw skim , do 
argum entów  wg klucza: ekonom icznego, politycznego i społeczno-kulturow ego257. Z  kolei 
S. G olinow ska wskazuje z kolei, że krytyka welfare state konstruow ana jest w okół trzech 
fundam entalnych kwestii:

1. dotyczy niewłaściwego oddziaływania na rynek i wzrost gospodarczy, ponieważ zbyt roz
budow ana opieka socjalna państwa pozbawia ludzi przezorności i inicjatywności w  za
bezpieczaniu swojego bytu, a to obniża oszczędności oraz inwestycje;

2. prowadzi do pełnego zabezpieczenia bytu w  sytuacji ryzyka choroby i starości, uwalnia
jąc rodzinę od obowiązków w  tej dziedzinie, k tóra jako główna instytucja opieki w  takiej 
sytuacji przestaje być potrzebna;

3. zbyt duże w ydatk i społeczne, i to w ydatk i nie służące rozw iązyw aniu p rob lem ów  
socjalnych, a będące raczej w ynik iem  roszczeń grup interesów , bezlitośn ie  p ro 
w adzą do przegranej w  św iatow ym  w yścigu o podzia ł efektów  gospodarczych ze 
w zględu na w ysoki koszt p rzejaw iający się w  po trzeb ie  u trzym yw ania w ysokich 
p o d a tk ó w 258.

Podkreślenia w ym aga także — w obec w ielości i rozbieżności poglądów  krytycznych 
ich skupienie w okół zagadnień związanych z finansow aniem  przez państw o zadań opie

257 W  M orawski: Socjologia ekonomiczna..., jw., s. 182-185. A rgum enty ekonom iczne autora są następujące: „zwiększone 
transfery socjalne - państwo dobrobytu - zmuszają do zwiększenia podatków, zwiększenie podatków  prowadzi do m niej
szych oszczędności i zmniejszenia inwestycji. N ieuniknionym  następstwem  tej sytuacji są: obniżająca się efektywność 
ekonom iczna, mniejsza innowacyjność i zmniejszenie wzrostu gospodarczego”. Z daniem  W. M orawskiego „welfare state 
doprowadziło do tego, że proces rządzenia został tak zakłócony, iż m ożna mówić o państwie nierządnym . W skutek 
szczodrej pom ocy socjalnej politycy tak zwiększyli oczekiwania ludzi, że teraz nie m ogą ich spełnić bez narażania kondycji 
gospodarki (...) Welfare state zmniejsza jednostkow ą odpowiedzialność i samodzielność. Uzależnia ludzi, podobnie jak 
narkotyki. Niewątpliwie jedną z form  owego uzależnienia jest wzrastająca roszczeniowość i um acnianie się postaw etaty
stycznych”.

258 M . Księżopolski: Modele polityki społecznej, W arszawa 1999, s. 5 i 6.
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kuńczych. K luczowy jest tu taj kon tekst deficytu środków  finansowych. W arto jednakże 
(na co zwraca uwagę W. M oraw ski) akcentow ać szereg innych dziedzin m ających zwią
zek z kry tyką państw a dobroby tu  (kryzys ideologii, polityki, praw a etc.) nie zawężając 
obszaru do w spom nianych  już pieniędzy czy m ów iąc precyzyjniej: ich braku. Prezen
tow ane są także poglądy o „nie-finansow ych” korzeniach krytyki welfare state. N p . G. 
Esping-A ndersen wyraża pogląd, że „ryzyko słabnięcia insty tucjonalnej s tru k tu ry  p ań 
stw a opiekuńczego pojaw ia się nie wtedy, gdy rosną jego koszty, lecz wtedy, gdy zm ienia 
się jego klasowy charak ter”259.

A rgum entu jąc zaprezentow ane zarzuty wobec państw a opiekuńczego m ożna przy to 
czyć w  pierwszej kolejności pogląd N iklasa L uhm anna, w  samej definicji takiego p ań 
stw a podkreśla, że „państw em  bezpieczeństw a socjalnego nazywa się na ogół państw o, 
k tóre  określonym  w arstw om  społecznym  zapew nia szeroki zakres świadczeń socjalnych 
i z tego ty tu łu  ponosi ogrom ne koszty”260. Form ułu jąc krytykę, au to r ten  wyraża p o 
gląd, że „wraz z u trw alen iem  się s tru k tu r  państw a bezpieczeństw a socjalnego, rozpoczy
na się ów proces zw rotnego oddziaływ ania polegający na tym , że państw o samo stw a
rza okoliczności i p roblem y na k tóre  reaguje. Innym i słowy, państw o bezpieczeństw a 
socjalnego wyw ołuje n iestabilności w  tym  sensie, że m usi reagować na to, czego nie 
przew idziało, choć samo jest jego przyczyną: w  tym  sensie więc jego środki poch łan ia  
konieczność „angażow ania własnej kom petencji do kom pensacji własnej niekom pe- 
tencji”261. W ynika to zdaniem  krytyka, z tego, iż państw o bezpieczeństw a socjalnego 
m a tendencję do rozszerzania zakresu zadań, zwłaszcza w  tych dziedzinach, w  k tórych  
wiążące decyzje dotyczące praw a i pieniądza podejm ow ane są na podstaw ie bardzo nie
jasnych pow iązań przyczynow o-skutkow ych - m ów i się o „program ach kształtujących 
bodźce”, tak jak gdyby ba stw orzeniu bodźca polegało w ykonanie zadania. W  ten  spo
sób, zdaniem  N . L uhm anna, sukces zostaje zdefiniow any w  kategoriach adm inistracy j
nych, tak jakby insty tucje doradcze, ośrodki m łodzieżow e lub poradn ie  społeczne same 
w  sobie stanow iły  pożądany  skutek262.

Liliana Jodkowska twierdzi zaś, że „w m odelu opiekuńczym  upatruje się źródeł kosz
townego i nieefektywnego biurokratyzm u życia ekonomicznego, ograniczającego wol
ność przedsiębiorstw i jednostek. Argum entacją przeciwko państw u opiekuńczem u jest 
ponadto wyuczona bezradność. O soby korzystające z pom ocy społecznej uzależniają się 
finansowo oraz psychicznie od tego wsparcia, co nie pom aga im  w  uniezależnieniu się. 
Zam iast starać się wyjść z tej sytuacji, biernie czekają na pom oc ze strony państwa”263.
S. Golinowska zauważa natom iast, że „wysoki koszt welfare state bezlitośnie prowadzi do 
przegranej w  światowej konkurencji o podział efektów gospodarczych”264.

259 G. Esping-Andersen: Trzy światy kapitalistycznego państwa dobrobytu... , jw., s. 52.
260 N . Luhm ann: Teoria polityczna..., jw., s. 36.
261 Tamże, s. 27 i 80.
262 Tamże, s. 104 i 105.
263 L. Jodkowska: Państwo opiekuńcze w Polsce i w  Niemczech..., jw., s. 108.
264 S. Golinowska: O d państwa opiekuńczego (welfare state) do państwa wspierającego pracę (workfare state) [w:] Praca i polityka

społeczna wobec wyzwań integracji..., jw., s. 15.
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Krytykę państwa dobrobytu znaleźć m ożna także w  encyklikach papieża Jana Paw
ła II. W śród zagrożeń, autor encyklik wskazuje, że „interweniując bezpośrednio 
i pozbawiając społeczeństwa odpowiedzialności, państwo dobrobytu powoduje utratę ludz
kich energii i przesadny wzrost publicznych struktur, w  których przy ogrom nych kosztach 
raczej dom inuje logika demokratyczna, aniżeli troska by służyć ludziom  (...) Istotnie wydaje 
się, że lepiej zna i może zaspokoić potrzeby ten, kto styka się z nim i z bliska”265. Z  drugiej 
zaś strony podkreśla „obowiązek świadczenia na rzecz bezrobotnych (...) jest powinnością 
wynikającą z najbardziej podstawowej zasady porządku moralnego w  tej dziedzinie - to 
znaczy z zasady powszechnego używania dóbr albo inaczej jeszcze i po prostu: z prawa do 
życia i utrzym ania”266.

W  piśm iennictw ie wskazuje także zagrożenia płynące z przesadnego akcentowania idei 
indywidualizm u w  społeczeństwie, będącej składową koncepcji welfare state. Podkreśla, że 
w  takim  wypadku „jednostka najpełniej będzie realizować się na bezludnej wyspie (...) Czło
wiek nie może istnieć i rozwijać się w  oderw aniu od rodziny, grupy czy społeczeństwa (...); 
sam oddziałuje na rozwój otoczenia, a także jego rozwój i istnienie zależą od oddziaływania 
oraz pom ocy innych”267.

Interesujący pogląd prezentuje Leszek Balcerowicz268. Stwierdza mianowicie, że: „nie
które kraje bogate [...] m ają silnie rozwinięty system zabezpieczeń socjalnych. Ktoś mógłby 
więc na to powiedzieć, że skoro państwa te stały się bogate, mając taki system, to wobec 
tego nie ham uje on rozwoju. Taki pogląd jest jednak fałszywy. Albowiem wtedy, gdy owe 
kraje rozwijały się szybko - w  latach 50. i 60. - ich systemy socjalne były jeszcze stosunko
wo skrom ne. [...] N adm ierny rozrost państwa socjalnego w  Europie Zachodniej nastąpił 
w  latach 70. i później [...] z całą m ocą ujawniły się społeczne koszty: destabilizacja finansów 
publicznych, rosnący dług państwa, spadek tem pa rozwoju, zwiększone bezrobocie”269.

Co się zaś tyczy argum entu o „samozagładzie państwa opiekuńczego”, nie sposób nie 
odwołać się do poglądów wyrażonych przez Davida Helda, który  w  „M odelach dem okra
cji” konstruuje teorię państwa przeciążonego (kryzysu liberalno-demokratycznego reżimu 
welfare state)210. H eld wskazuje na następujący proces: punk t wyjścia (państwo dobrobytu) 
powoduje wzrost oczekiwań obywateli (2), co w  konsekwencji prowadzi do „kryzysu au
torytetów ” wzmaga aspiracje do uzyskania przez różne grupy nacisku „jeszcze więcej” (3). 
Kolejno, grupy społeczne coraz śmielej naciskają na realizację wycinkowych celów, w ym u
szając na państwie korzystne dla nich rozwiązania polityczne (4). politycy wszystkich partii 
poszukują zaś doraźnych zysków politycznych (5), co w  konsekwencji prowadzi do dalszego

265 Jan Paweł II: Encyklika Centesimus annus Ojca Świętego Jana Pawła I I  do czcigodnych braci w episkopacie, do kapłanów i ro
dzin zakonnych, do wiernych Kościoła katolickiego i wszystkich ludzi dobrej woli w  setną rocznicę encykliki Rerum novarum, 
W rocław 1995.

266 Jan Paweł II: Laborem exercens: encyklika Ojca świętego Jana Pawła I I  O pracy ludzkiej z  okazji dziewięćdziesiątej rocznicy 
encykliki „Rerum novarum ", w której zwraca się do czcigodnych braci w biskupstwie, do kapłanów, do rodzin zakonnych, do 
drogich synów i córek Kościoła oraz do wszystkich ludzi dobrej woli, Warszawa 1982.

267 K. Lachowski: Główne procesy globalizacji - szanse i zagrożenia, „Zarządzanie Ryzykiem” nr 19/2004.
268 N a tem at krytyki państw a socjalnego (w ujęciach: W ładysława Zawadzkiego, Ferdynanda Zweiga i Leszka Balcerowicza), 

zob.: Polscy liberałowie wobec państwa socjalnego [w:] Polityka społeczna: podręcznik akademicki..., jw., s. 336-340.
269 L. Balcerowicz: Wolność i rozwój: Ekonomia wolnego rynku, Kraków 1995, s. 121., cyt. za: K. Zamorska: Prawa społeczne jako  

program przebudowy polityki społecznej..., jw. Por. Z. Bauman: Europa: niedokończona przygoda..., jw., s. 173.
270 D . Held: Modele demokracji, jw., s. 248-250.
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wzrostu oczekiwań obywateli (6). Rządy prowadzą politykę gry na zwłokę (7), przez co ro
śnie liczba nadm iernie rozbudowanych agencji państwowych (8), co doprowadza do tego, 
że państwo zatraca zdolność skutecznego zarządzania (9). N astępuje załamanie zdolności 
wytwarzania bogactwa przez sferę pryw atną (10) i urucham ia się błędne koło, pow rót do 
punk tu  4 (11), czyli do wymuszania kolejnych rozwiązań politycznych przez grupy nacisku. 
W  przypadku nie przerwania Heldowskiego „błędnego koła” podczas cyklicznego pow ta
rzania schematu, państwo czeka wielopłaszczyznowe unicestwienie (ekonomiczne, prawne, 
społeczne, ideologiczne). W arto przytoczyć w  tym  kontekście pogląd zawarty w  wywiadzie 
A dam a Leszczyński z Januszem Lewandowskim że „to nie liberałowie zdem ontowali pań
stwo opiekuńcze. D em ontow ały je lewica i prawica, bo ciężar finansowy opieki „od kołyski 
aż po grób” stawał się nie do udźwignięcia” dodając, że obecnie „7 % ludności świata w  Eu
ropie, koncentruje prawie 50 % wydatków socjalnych całego globu!”271.

Koncepcja państwa opiekuńczego wywiera nadto wymierny wpływ na funkcje państwa. 
Jak zauważa Lech Morawski, „w dobie welfare state radykalnej zmianie ulegają funkcje państwa 
(...) prawo przestaje być wyłącznie stróżem porządku i bezpieczeństwa i staje się instrum entem  
aktywnej polityki państwa, stymulowania rozwoju gospodarczego i realizacji różnorodnych 
programów społecznych (prawo interwencjonistyczne jako prawo pozytywne)”272.

W  konsekwencji krytyki koncepcji państwa opiekuńczego pojawia się jednakże pytanie: 
co dalej? Jaką koncepcją zastąpić krytykowane welfare state? Być może zasadne jest całkowite 
odrzucenie albo znaczne odrzucenie idei opiekuńczości państwa?

W  M orawski twierdzi że „wszyscy są zgodni co do diagnozy: należy powstrzymać rozwój 
welfare state. N ie udaje się natom iast uzgodnić terapii, bo problem  dotyczy nie tyle poprawy 
dobrobytu materialnego, jak to było między II w ojną światową a połow ą lat siedemdziesią
tych, ile tak bolesnych kwestii, jak bezrobocie, marginalizacja”273. Jako panaceum  wskazuje 
zaś, że „nie pozostaje nic innego, jak tworzyć nowe modele welfare state, bo problem y wy
magają niestandardowych rozwiązań instytucjonalnych”274.

W arto przy okazji krytyki państwa dobrobytu jak i poszukiwania nowych rozwiązań 
odwołać się do stanowiska P. W inczorka. A utor omawiając ograniczanie program ów  so
cjalnych wskazuje, że: „nie jest to jednak wycofywanie się na pozycje sprzed I wojny świa
towej. To bowiem, co zostało uznane przez społeczeństwa ich sprawiedliwie wywojowaną 
przed laty zdobycz, jest obecnie z dużą determ inacją przez te społeczeństwa bronione”275. 
W  tym  kontekście, likwidacja państwa opiekuńczego, a zwłaszcza jego warstwy „rozdaw- 
niczej”, może okazać się nie do przeprowadzenia z uwagi na silny opór społeczny, zwłasz
cza wśród najbiedniejszej części społeczeństwa276. „Claus Offe (...) stwierdził, że państwo

271 A. Leszczyński: Socjalizmu nie da się naprawić, „Gazeta W yborcza” n r 291 /2013 , s. 32.
272 L. M orawski: Główne problemy współczesnej filozofii prawa..., jw., s. 278.
273 W. M orawski: Socjologia ekonomiczna..., jw., s. 185.
274 Tamże, s. 187. Postulat au tora spełniam  w  części stud ium  poświęconej m odelom  optymalizacyjnym.
275 P W inczorek: N auka o państwie..., jw., s. 262.
276 R. Stasikowski: Regulacja jako nowe zjawisko adm inistracyjnoprawne [w:] Ewolucja prawnych fo rm  administracji publicz- 

nej... , jw. s. 253-256; „Koniec państw a świadczącego w  różnych sferach życia społecznego i gospodarczego nie oznaczał 
i nie oznacza jednak końca aktywności państw a w  tych sferach. Państwo bowiem z teatru  jednego aktora staje się reży
serem kierującym  za pom ocą wielości rozmaitych środków grą prywatnych aktorów  na rynkach poszczególnych dóbr 
i usług (... ) Państwo nie przestaje się bowiem ogóle interesować zadaniam i, z których wykonywania dobrowolnie zrezy-
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opiekuńcze w  pew nym  sensie „stało się s truk turą  konieczną, której zniesienie wymagałoby 
zniesienia politycznej demokracji i związków zawodowych, jak również fundam entalnych 
zmian w  systemie partyjnym ”277.

W  tak zarysowanym kontekście krytyki welfare state nie sposób nie odnieść się do gru
py stanowisk optujących za możliwością transformacji koncepcji. Ich istotą jest zgodność 
z krytykam i koncepcji welfare state połączona z przekonaniem  o możliwości (czy wręcz 
konieczności) częściowego wykorzystania dorobku państwa opiekuńczego w  przyszłości. 
Nicholas Barr twierdzi, że „państwo dobrobytu będzie trwało, ponieważ zm iany dokonują
ce się w  XXI wieku nie pow odują zanikania sensu jego istnienia - jeżeli już, to wręcz prze
ciwnie. Jednakże stwierdzenie, że państwo dobrobytu się nie przeżyło, nie m a nic wspól
nego z tezą, że jest ono niezm ienne”278. W  polskich naukach społecznych prezentowane są 
poglądy, których meritum  jest „ukazanie koncepcji wielosektorowej, pluralistycznej polityki 
społecznej, k tóra może się stać alternatywnym  m odelem  w  stosunku do tradycyjnego pań
stwa opiekuńczego, charakteryzującego się m onopolem , ewentualnie silną dom inacją tylko 
jednego sektora - publicznego”279. Przykładowo, M irosław Grewiński (socjolog i politolog, 
dr hab., specjalności: polityka społeczna, socjologia społeczna) form ułuje tezę o możliwości 
przem ian państwa opiekuńczego, prezentując ją w  formie tabeli, która zdaniem  autora „ilu
struje wybrane koncepcje dotyczące przem ian państwa opiekuńczego. Ukazuje ona pewne 
kluczowe kierunki i wym iary zmian, które są najczęściej prezentowane w  literaturze (... ) 
Przegląd ten z pewnością nie wyczerpuje istniejących poglądów, ale ukazuje pewien zakres 
pojawiających się w  badaniach opinii nad zm ianam i w  państwie opiekuńczym”:

Ryc. 2.
W ybrane koncepcje przem ian państw a opiekuńczego wg. M . Grewińskiego, M . Grewiński: W ielosektorowa polityka społecz
na..., jw., s. 27-29.

Fordowskie Postfordowskie (Burrows i Loader, 1994)

Państwo opiekuńcze Państwo pracy - workfare state (Peck, 2001)

Państwo opiekuńcze Państwo usamodzielniające - enabling state (G ilbert 2002)

Biurokracja Rynki (Bartlett, Le G rand i Roberts, 1998)

M onopol państwa Pluralizm polityki społecznej - welfare pluralism  (Rao, 1996)

Państwo Rynek (Loney et al., 1987)

Państwo opiekuńcze Państwo dyscyplinujące (Jones i Novak, 1999)

Nowoczesna opieka społeczna Postnowoczesna opieka społeczna (Leonard, 1997)

Welfaryzm Postwelfaryzm (Gewirtz, 2002)

Społeczne Koniec polityki społecznej (Rose, 1996)

M odel męskiego żywiciela rodziny M odel dwojga żywicieli rodziny (J. Lewis, 2000)

Państwo opiekuńcze Keynesa Schum pterowski system prom ow ania zatrudnienia (Jessop, 2000)

Publiczna adm inistracja Nowe zarządzanie publiczne (Butcher, 1995)

H ierarchia Sieci (Rhodes, 1997)

Państwo socjalne (socjalnej gospodarki 
rynkowej)

Państwo różnorodnych scenariuszy socjalnych, m. in. neoliberalne, 
neosolidarności społecznej (Auleytner 2002)

gnowało. Z ostają one w  dalszym ciągu dla niego istotne, lecz zm ienia się zespół środków”.
277 Z. Baum an: Praca, konsumpcjonizm i nowi ubodzy..., jw., s. 90 i 91, przywołując: C. Offe: Contradictions o f  the Welfare 

State, London 1984, s. 152 i n.
278 N . Barr: Państwo dobrobytu jako  skarbonka: informacja, ryzyko, niepewność a rola państwa, Warszawa 2010, s. 15.
279 M . Grewiński: Wielosektorowa polityka społeczna: o przeobrażeniach państwa opiekuńczego, W arszawa 2009, s. 15.
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Państwo opiekuńcze Państwo pom ocnicze (Auleytner 2000)

M onopol państwa Paternalistyczno-rynkowa hybryda (Księżopolski 2006)

Państwo opiekuńcze, paternalistyczna 
polityka społeczna

Obywatelska, w ielosektorowa polityka społeczna (Grewiński, Kamiński 2007)

Jeżeli mowa jest o transformacji koncepcji państwa opiekuńczego, to nie sposób nie 
zwrócić uwagę na poglądy Z. Baum ana o transformacji w  kierunku „państwa koszarowego”. 
A utor wyjaśnia, że „chodzi o przejście od m odelu „państwa socjalnego”, opartego na idei 
w spólnoty otwartej, do państwa zamkniętego, zasadzającego się na „jurysdykcji karnej”, 
„penalizacji” i kontroli przestępczości (...) Państwo socjalne zm ienia się dzisiaj stopniowo, 
lecz konsekwentnie, w  „państwo koszarowe”, jak je nazywa H enry A. Giroux, zajęte coraz 
bardziej ochroną interesów globalnych, międzynarodowych konsorcjów, a „równocześnie 
zaostrzające represje i wprowadzające wojskową dyscyplinę na własnym podw órku”. Proble
m om  społecznym nadaje się coraz częściej wymowę krym inalną280.

U  krytyków welfare state takich jak N . L uhm ann spotkać m ożna głosy przemawiające 
za ewolucją nie zaś rewolucją: „w obecnej sytuacji chodzi przede wszystkim o to, by iluzję 
państwa bezpieczeństwa socjalnego zastąpić czymś innym . D obrze w iadom o, iż dobrobyt 
nie może z roku na rok, bez końca wzrastać. Zatem  nie wzrost sam w  sobie, lecz domaganie 
się kompensacji stanowi siłę napędową”281.

Isto tny  jest tu ta j elem ent w zrostu gospodarczego jako swoistego corocznego celu do 
jakiego dążą państw a dobroby tu . PKB - jak m a to miejsce w  Polsce - nie może być jedy
nym  w yznacznikiem  dobroby tu  lub jego braku, zaś „zielona wyspa” czy „unikanie recesji” 
nie są w ym iernym i przejaw am i tego, że państw o dobroby tu  (a w  konsekw encji system 
opieki społecznej) funkcjonuje  w  sposób praw idłow y albo nie. O prócz  w spom nianego 
w zrostu, istnieje szereg kluczow ych elem entów  (np. opieka społeczna, edukacja, zabez
pieczenie em erytalne, służba zdrowia) składających się na funkcjonow anie państw a jako 
całości, k tóre  zdają się być częstokroć pom ijane282. Przed nadm iernym  w patryw aniem  się 
w  i odw oływ aniem  do „bożka w zrostu gospodarczego” ostrzega m. in. A m artya Sen, p o d 
kreślając, że „tylko wówczas, gdy każdy m a zapew nione podstaw ow e po trzeby  życiowe, 
a w śród n ich  przykładow o edukację, ochronę zdrow ia i godne życie, ludzie są w ol
ni w  praw dziw ym  tego słowa znaczeniu i m ogą w  pełn i w ykorzystywać swój p o te n 
cjał”283.

Konstatacją krytyki państwa opiekuńczego niech będą następujące słowa: „państwo do
brobytu - symbol bogatej Europy i filar polityki społecznej w  skali makro - nie może być

280 Z. Baum an: Życie na przem iał..., jw., s. 107 i 108, s. 133 i 134, przywołując: H . Giroux, Global Capitalism and  the re
turn o f  the Garrison State, „Arena Journal” 2002, nr 19. A utor dodaje, że „David G arland zauważa na przykład wyraźne 
przesunięcie akcentu z kwestii socjalnych na kwestie penalne (D. Garland: The Culture o f  Control: Crime an d  Social Order 
in Contemporary Society, O xford 2001) (...) Loic W acquant zwraca uwagę na „przedefiniowanie misji państwa”: państwo 
usuwa się z areny gospodarczej i ogłasza konieczność ograniczenia funkcji socjalnych na rzecz poszerzenia i wzm ocnienia 
aktywności penalnej (L. W acquant: C om ment la „tolerance zero” v in t a l ’Europe, „M aniere de Voir”, III-IV  2001).

281 N . Luhm ann: Teoria polityczna..., jw., s. 149.
282 Zob. Przyszłość państwa a gospodarka: studia nad możliwymi kierunkami zm ian w roli państwa w gospodarce przyszłości = 

The fu tu re  o f  state an d  the economy /  [tekst przygotowali do druku: B. Penconek, E. Swoboda, A. Zawadzka] ; Komitet 
Prognoz „Polska XXI w ieku” przy Prezydium PAN, Warszawa 1997, passim.

283 Zob. A. Sen: Nierówności: dalsze rozważania, Kraków 2000, passim.
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w  dotychczasowej formie lekiem na całe zło, krzywdę i wyzysk społeczny. Po 50 latach funk
cjonowania takiego m odelu państwa niezbędna staje się jego modyfikacja”284.

7. Podsum owanie

Odpowiadając na szczegółowe pytania badawcze postawione we wprowadzeniu do ni
niejszego rozdziału należy wskazać, że:

Ad. 1. (Czym jest opieka społeczna, jak ie  spełnia funkcje, w ja k i sposób i dlaczego się kształ
towała oraz jak ie  jest je j miejsce we współczesnym państwie Zachodu?)

O pieka społeczna, za Jerzym W róblewskim, to wszelkie działania, które m ają reali
zować założone cele społeczne, a więc dotyczące stosunków  społecznych. Opiekę spo
łeczną m ożna umiejscowić w  ram ach zabezpieczenia społecznego i polityki społecznej. 
W  szerokim pojęciu opieki społecznej zawierają się pojęcia o znaczeniu węższym, a spro
wadzające się do odkodow ania poszczególnych m echanizm ów wsparcia, takie jak np. po
m oc społeczna czy świadczenia rodzinne. Naczelną funkcją opieki społecznej jest zapew
nienie osobom  potrzebującym  spełnienia ich podstawowych potrzeb. N ie sposób przy tym 
ujednolicić na platform ie współczesnego demokratycznego państwa prawnego m odelu 
zachodniego, co oznacza po pojęcie podstawowych potrzeb. Przyjmuję także, za Jerzym 
Krzyszkowskim, że istnieje tzw. ukryta funkcja opieki społecznej. Jej rolę m ożna opisać jako 
rolę narzędzia kontroli społecznej wykorzystywanego do zachowania istniejącego porządku 
społecznego; dokonuje się to przez oddziaływanie w  celu wywoływania odpow iednich za
chowań społecznych. W  rodowodzie opieki społecznej m ożna wyróżnić przynajm niej dwa 
naczelne czynniki: o charakterze hum anistycznym  i charakterze pragmatycznym.

Ad. 2. (Jakie zadania ma demokratyczne państwo prawne i czy wśród nich znajduje się 
opieka społeczna? Czy współcześnie mamy do czynienia ze zmierzchem czy renesansem państwo
wości; ja k i wpływ w tym kontekście wywiera proces globalizacji?)

Zadania współczesnego demokratycznego państwa prawnego zależą od m odelu państwa 
jaki realizuje konkretne państwo. M ożna przyjąć, że model państwa m inim alnego (czy też 
o charakterze liberalnym) zakłada realizowanie wyłącznie nielicznych zadań przez państwo. 
Jak się wydaje, będą to zadania niezbędne dla funkcjonow ania państwa, np. utrzym anie 
armii, sił porządkowych czy wym iaru sprawiedliwości. Państwo jest instrum entem  ochrony, 
narzędziem umożliwiającym realizację partykularnych interesów jednostek stanowiących 
społeczeństwo. Jego przeciwieństwem jest m odel państwa maksymalnego (czy też o charak
terze kom unitarnym ), czyli takiego państwa, które realizuje liczne zadania, ingeruje w  sze
reg obszarów życia społecznego. Tymi obszarami m ogą być np. edukacja, służba zdrowia, 
opieka społeczna, przemysł, usługi, rolnictwo. Państwo jest więc organizatorem życia spo
łecznego, wymagającym od jednostek pewnego podporządkow ania się, dla realizacji celu 
wspólnego (co może ograniczać czy uniemożliwiać realizację partykularnych interesów jed
nostek stanowiących społeczeństwo).

284 B. Janik: Kapitalizm  w ujęciu dynamicznym..., jw., s. 17 i 18.
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Funkcjonująca współcześnie płaszczyzna ideologiczna realizowania funkcji socjalnej 
przez państwo (a więc m. in. sprawowanie opieki społecznej) jest pochodną historyczne
go czynnika o charakterze hum anistycznym  (czyli też ideologicznym). Idąc dalej, druga 
z funkcjonujących współcześnie płaszczyzn — pragmatyczna jest pochodną historycznego 
czynnika o charakterze pragmatycznym. W  konsekwencji twierdzę, że mieszany rodowód 
opieki społecznej: humanistyczno-pragmatyczny, determ inuje współcześnie sprawowaną 
opiekę społeczną w  dem okratycznym  państwie prawa, k tóra również przyjmuje mieszany, 
ideologiczno-pragmatyczny charakter.

We współczesnym dem okratycznym  państwie prawa opieka społeczna należy do jego 
zadań285. Pom im o rozbieżności w  stopniu jej realizacji przez poszczególne państwa tego 
m odelu, m ożna przyjąć, że opieka społeczna m a charakter im m anentny. Pogląd o imma- 
nentnym  charakterze opieki społecznej w  systemie zadań państwa jest powszechnie akcepto
wany w doktrynie nauk społecznych. Przykładowo, A ldona Frączkiewicz-Wronka twierdzi, 
że „nie m ożna sobie wyobrazić nowoczesnego państwa bez rozwiniętych instytucji pom o
cy społecznej, które spełniają rolę kom pensacyjną wobec innych systemów zabezpieczenia 
społecznego”286. Z  kolei Stanisława Golinowska dodaje, że „silne państwo jest potrzebne 
do przezwyciężania ideologii niesprzyjających sprawiedliwości, przezwyciężania tenden
cji do zbytniego różnicowania w arunków  rozwoju i społecznej marginalizacji”287. H erbert 
Szurgacz zauważa zaś, że „niezależnie od wypowiadanych w  dalszej i bliższej przeszłości 
poglądów przewidujących zanik pom ocy społecznej, pozostaje ona znaczącym elem entem  
złożonego systemu świadczeń, służących pom ocą ludziom  w  sytuacjach losowych, kiedy nie 
m ogą zapewnić sobie utrzym ania własną pracą lub gdy z innych pow odów  została zagrożo
na ich egzystencja”288. Zdaniem  M irosława Księżopolskiego „nie należy raczej oczekiwać, że 
obecny kryzys gospodarczy będzie m iał w  najbliższych kilkunastu latach decydujący wpływ 
na kształt polityki społecznej. C hyba że dojdzie do głębokiej recesji, a w tedy szybka i wy
raźna koncentracja na działaniach o charakterze opiekuńczym  byłaby nieunikniona. Jak 
sądzę, kryzys praw dopodobnie ułatwi ponow ne szersze zrozumienie potrzeby prowadzenia 
polityki społecznej”289. Z  częścią tego poglądu nie sposób się zgodzić. Jak bowiem kryzys 
i recesja m ogą prowadzić do koncentracji opiekuńczości państwa? Takie założenie jest fał
szywe. W  uproszczeniu należy przyjąć, że kryzys prowadzi do zmniejszenia ilości środków 
finansowych będących do dyspozycji państwa świadczącego opiekę. M niej środków finan
sowych oznacza mniej wydatków, także na cele opiekuńcze, sprawowane w  ram ach redys
trybucji państwowej. M niej wydatków na opiekę, to wprost: mniej opieki in genere, a więc 
ograniczenie świadczeń opiekuńczych, a nie ich rozwój.

285 N ierezygnowanie z funkcji opiekuńczych przez dem okratyczne państw o praw a niekiedy zakorzenia się w  ideologii 
solidarności i sprawiedliwości społecznej. Zob. H . Izdebski: Fundamenty współczesnych państw ..., jw., s. 128-159. Frag
m en t Sprawiedliwość społeczna w społecznej gospodarce rynkowej, solidaryzm społeczny, ekonomia społeczna.

286 A. Frąckiewicz-Wronka: Podstawowe elementy procesu zarządzania w nowym modelu pomocy społecznej [w:] Nowoczesny 
model pomocy społecznej..., jw., s. 96.

287 S. Golinowska: O d państwa opiekuńczego (welfare state) do państwa wspierającego pracę (workfare state) [w:] Praca i polityka 
społeczna wobec wyzwań integracji... , jw., s. 34.

288 H . Szurgacz: Wstęp do prawa pomocy społecznej..., jw., s. 5.
289 M . Księżopolski: Kryzys gospodarczy końca pierwszej dekady X X I  wieku - szanse i zagrożenia dla polityki społecznej [w:] 

Polityka społeczna w kryzysie... , jw. , s. 37.
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W arto zasygnalizować, że współczesne państwo bywa nazywane m .in.: „nowoczesnym”, 
„ponowoczesnym”, „post suwerennym”, ulega procesowi osłabienia na rzecz podm iotów  
międzynarodowych. Osłabienie państwa na rzecz podm iotów  m iędzynarodowych może 
prowadzić do osłabienia możliwości fiskalnych państwa, a w  konsekwencji, do ograniczenia 
możliwości finansowania zadań państwa, w  tym  tych o charakterze opiekuńczym.

Ad. 3. (Czym dla opieki społecznej jest koncepcja państwa opiekuńczego oraz ja k im  ocenom 
jest poddawana ta koncepcja?)

We współczesnej nauce (zarówno w  prawie, ekonom ii, socjologii, politologii) dom inują 
krytyczne poglądy wobec doktryny państwa opiekuńczego (welfare state), u której podstaw 
leżą argum enty w  szczególności natury  finansowej (deficyt środków) jak i aksjologicznej 
(nadm ierna opiekuńczość demoralizuje)290. O pieka społeczna jako nieodłączny element 
państwa opiekuńczego została znacząco rozbudow ana w  latach świetności państwa dobro
bytu (druga połowa XX w.). M ożna stwierdzić, że to państwo opiekuńcze wykreowało zna
ną współcześnie, rozbudowaną opiekę społeczną.

290 Z. Baum an: Życie na przem iał..., jw., s. 25 i 26. A utor pisze, że „Bardzo często, a właściwie z reguły, problem  ludzi „zbęd
nych” rozpatruje się w  kategoriach czysto finansowych. Trzeba ich „utrzymywać” — a więc nakarmić, obuć i zapewnić dach 
nad głową (...) O dpow iedź na wyzwanie, jakie ci ludzie stanowią, m a również czysto finansowy wyraz: przybiera postać 
dostarczanych przez państwo, gwarantowanych przez państwo i prom owanych lub forsowanych przez państwo zapomóg, 
uzależnionych od wysokości dochodu (zwanych rozmaicie, choć zawsze eufemistycznie: pom ocą społeczną, zwolnieniami 
podatkowym i, ulgami, dotacjami, dopłatam i lub dodatkam i)”.
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Rozdział II

M odele i typologie opieki społecznej

1. W prow adzenie

Główne problem y badawcze, którym i zajmuję się w  tym  rozdziale, koncentrują się wokół 
modeli opieki społecznej. Chodzi w  głównej mierze o dwa zagadnienia: kształtowania się 

opieki społecznej w  demokratycznym państwie prawnym oraz zaprezentowania jaki może być 
przyszły stan tej opieki1. Zaproponowane ujęcie modelowe w  odniesieniu do opieki społecznej 
zostało zrealizowane dychotomicznie: poprzez prezentację modeli rekonstrukcyjnych opieki 
społecznej oraz modeli optymalizacyjnych. W  drugiej grupie, rozważając niejako przyszłość 
polityki i opieki społecznej, przyjąłem kontekst biegunowy2. Niezbędne jest w  tym miejscu 
zastrzeżenie, że badając i opisując opiekę społeczną w  ujęciu modelowym nie sposób oddzielić 
jej od szerszego treściowo zagadnienia jakim jest polityka społeczna. W  pierwszym rozdziale 
studium  wyjaśniałem zależność jednego i drugiego problem u dochodząc do przekonania, że 
opieka społeczna jest pojęciem węższym i zawierającym się w  polityce społecznej; jest swego 
rodzaju „systemem narzędzi” służących jej realizacji. Stąd też, przedstawienie modeli opie
ki społecznej, zarówno w  aspekcie rekonstrukcyjnym, jak i optymalizacyjnym, jest w  istocie 
przedstawieniem modeli polityki społecznej. W  piśmiennictwie socjologicznym, dom inują
cym przedm iotem  badań o charakterze komparatystycznym jest właśnie polityka społeczna, 
nie zaś opieka. Uważam przy tym, że skoro m ożna porównywać politykę społeczną w  ujęciu 
modelowym, to takiego samego zabiegu m ożna dokonać w  odniesieniu do opieki społecznej. 
M irosław Księżopolski zauważa, że „o modelach polityki społecznej można mówić w  dwoja
kim  sensie: po pierwsze, m ogą one odnosić się do rzeczywistej polityki prowadzonej w  róż
nych krajach, po drugie, m ogą one powstawać w  oderwaniu od praktyki stanowiąc pewne 
konstrukcje logiczne pożądanych czy też możliwych do realizacji strategii polityki społecz- 
nej”3. Taki kontekst towarzyszy niniejszej części studium.

1 Piotr Sztom pka zauważa, że „u podstaw  każdej teorii leży określony m odel: ogólna wizja najważniejszych właściwości wy
jaśnianego zjawiska czy „mechanizm ów” wyjaśnianego procesu”; P. Sztompka: Socjologia: analiza społeczeństwa, Kraków 
2002, s. 545.

2 Tamże, s. 579. A utor wskazuje, że: „Modele biegunowe (inaczej — dychotomiczne): charakterystyka przeciwstawnych 
stanów społeczeństwa ujm owanych jako przejaskrawione, skrajne typy idealne, różniące się radykalnie według kilku 
cząstkowych kryteriów”.

3 M . Księżopolski: Bezradność i zaradność w różnych modelach polityki społecznej [w:] O roztropną politykę społeczną..., jw., s. 78.
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D odatkow o, istotne są problem y związane z koncepcjami: prywatyzacji zadań i zarzą
dzania państwem , przy czym istotny jest tu  paradygm at zm ian zachodzących we współcze
snym państwie. Problem em  badawczym jest także charakter opieki społecznej determ ino
w any przez dylemat: lokalny czy międzynarodowy? Innym i słowy chodzi o wyjaśnienie czy 
opieka społeczna realizowana przez państwo jest kształtowana przez inne czynniki aniżeli 
tylko te o charakterze lokalnym (państwowym)?

Szczegółowe pytania badawcze są więc następujące:

1. Jakie m ożna zaprezentować modele rekonstrukcyjne opieki społecznej i jakie są ich ce
chy?

2. Jakie m ożna zaprezentować m odele optymalizacyjne opieki społecznej i jakie są ich ce
chy?

3. Jakie są typologie opieki społecznej we współczesnym dem okratycznym  państwie prawa?
4. Jakie czynniki sprzyjają realizowaniu przez demokratyczne państwo prawa określonego 

m odelu opieki społecznej?
5. Jaki wpływ może mieć prywatyzacja zadań państwa i prywatyzacja wykonywania zadań 

państwa na sprawowanie opieki społecznej przez współczesne demokratyczne państwo 
prawa?

6. Czy opieka społeczna realizowana przez współczesne demokratyczne państwo prawne 
jest także przedm iotem  zainteresowania przez organizacje ponadpaństwowe i czy istnieje 
wpływ tych organizacji na tą  opiekę?

7. Jaki wpływ m ogą mieć nowoczesne koncepcje zarządzania państwem  na sprawowanie 
opieki społecznej przez współczesne demokratyczne państwo prawa?

Nakreślone problem y i szczegółowe pytania badawcze prowadzą do ogólnego pytania 
badawczego stawianego w  niniejszym rozdziale, tj. czym uw arunkow ana jest opieka spo
łeczna realizowana przez państwo, jaki wpływ m ają owe czynniki oraz jak przedstawiają się 
w arianty transformacji państwa realizującego opiekę społeczną (platforma: modele rekon
strukcyjne - modele optymalizacyjne)?

2. M odele rekonstrukcyjne opiek i społecznej

Modelow o, dem okratyczne państw a praw a, w  k tó rych  realizow ana jest opieka spo
łeczna sensu largo, cechują się swego rodzaju „socjalną państw ow ością”4. Jako 

elem enty  charakterystyczne owej „socjalnej państw ow ości” wskazuje się: oparcie syste
m u państw a na dem okratycznych podstaw ach, oparcie system u gospodarki na w olnym  
rynku  i pryw atnej w łasności środków  produkcji, funkcjonow anie system u praw nego 
gw arantującego obyw atelom  praw a socjalne a w  konsekw encji zapew nienie obyw ate
lom  system ow ych rozwiązań z zakresu opieki społecznej5. Innym i słowy, „socjalna p ań 

4 J. Zarzeczny: Teoretyczne podstawy a praktyka funkcjonowania sektora socjalnego w Polsce. Zarys problematyki, Wrocław 
2001, s.83.

5 Tamże.
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stw ow ość” to zespół cech w spólnych, k tóre  m ożna przypisać poszczególnym  m odelom  
rekonstrukcyjnym .

N a tym  kończy się wspólny m ianow nik dla systemów prawnych z zakresu opieki spo
łecznej w  omawianych państwach. Pojawia się zatem pytanie: dlaczego tak się dzieje? Skąd 
biorą się różnice w  realizowaniu zadań z zakresu opieki społecznej pom iędzy państwami? 
Przyczyn takiego stanu rzeczy, jak się wydaje, należy doszukiwać się w  „przesłankach histo
rycznych, kulturowych, politycznych i gospodarczych, decydujących o kierunkach i cha
rakterze rozwoju systemu ochrony socjalnej (...) Różna intensywność procesów industria
lizacji, urbanizacji i związanej z nim i m obilności zawodowej i społecznej ludności, a także 
społeczne i polityczne przewroty i rewolucje (...) spowodowały zróżnicowanie warunków  
powstawania instytucji i praw  socjalnych. Różne są więc „warunki wyjściowe” tworzenia 
państwa socjalnego, różne są także „ścieżki dojścia i typy tego państwa”6.

Podkreślić przy tym  należy, że opieki społecznej nie da się badać w  odseparowaniu od 
innych dziedzin funkcjonowania państwa (jego gospodarka, społeczeństwo, system prawny 
itd.), innym i słowy — z istoty opieki społecznej wynika celowość jej badania w  szerokim 
kontekście. Jak zauważa Jerzy Oniszczuk; „wolności i prawa socjalne nie są odizolowane 
od innych grup wolności i praw jednostki, tzn. ekonomicznych, kulturalnych i polityczno 
-obywatelskich. W prost przeciwnie, ważne jest dostrzeganie wyraźnych zależności między 
nim i, a nawet istnienia pewnej dynamicznej całości”7.

W  piśm iennictw ie podkreśla się także kłopotliwość, jaką cechuje się komparatystyka 
modeli polityki społecznej; „porównywanie rozwiązań politycznych w  obszarze opieki spo
łecznej jest kłopotliwe (...) Po pierwsze, na opiekę społeczną składają się na działania podej
mowane przez instytucje publiczne, rynkowe a także poszczególne społeczności i rodziny. 
Po drugie pozostaje ona w  silnym związku z innym i obszarami polityki społecznej, zwłasz
cza polityką zdrowotną, edukacyjną i zabezpieczenia dochodu”8. Podejmuję jednak próbę.

2.1 K oncepcja Richarda Titm ussa

W  literaturze przedm iotu wskazuje się, że sam „pomysł wyodrębnienia typów syste
m ów  polityki społecznej pochodzi z pracy Titm ussa sugerującej istnienie trzech mo- 
deli”9. Katarzyna G łąbicka proponuje następujące nazwy dla poszczególnych modeli 
R. Titmussa:

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

6 Tamże, s. 84 i 85.
7 J. Oniszczuk: Wolności i prawa socjalne oraz orzecznictwo konstytucyjne, Warszawa 2005, s. 7.
8 M . Hill: Polityka społeczna we współczesnym świecie..., jw., s. 166.
9 Tamże, s. 39.
10 K. Głąbicka: Europejska przestrzeń socjalna - zarys problematyki, Warszawa 2002, s. 181, przywołując: R. Titm uss, Social

Policy, London 1974.
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Z  kolei M . H ill używa nazw: „model redystrybucji instytucjonalnej” dla określenia kon
cepcji „dostarczania usług poza rynkiem  w  oparciu o zasadę zaspokajania potrzeb”, „model 
m erytokracji przemysłowej (industrial achievement)” zakładający, że „potrzeby społeczne 
należy zaspokajać w  oparciu o osiągnięcia, wyniki pracy i produktyw ność” oraz „model 
rezydualny”, wskazujący „rynek i rodzinę jako główne źródła dobrobytu z państwem  jako 
aktorem  wkraczającym tylko tymczasowo w  sytuacji gdy obie instytucje zawiodą”11.

Pom im o rozbieżności w  nazewnictwie, przyjmuje się, że model m arginalny (rezydualny) 
jest w  istocie m odelem  o charakterze m inim alnym , zakładającym incydentalne uczestnic
two polityki i opieki społecznej w  życiu obywateli. O pieka społeczna w  ram ach takiego m o
delu, występuje w  sytuacji, gdy zawiodą podstawowe źródła jej dostarczania, jak np. własna 
praca czy rodzina. O pieka społeczna m a więc charakter doraźny, subsydiarny w  stosunku do 
generalnej idei „samo zapewniania” środków.

W  m odelu motywacyjnym (merytokracji przemysłowej, industrial achievement) polity
ka i opieka społeczna są ukierunkow ane na wsparcie obywateli, przy czym wsparcie to ma 
charakter dodatkowy, akcesoryjny do działań podejm owanych przez jednostkę. O pieka ma 
więc szerszy zakres, aniżeli w  poprzednim  m odelu o charakterze m inim alnym , niem niej, to 
na jednostce ciąży ciężar zapewnienia sobie środków w  korelacji z pewnym  zobowiązaniem 
do pom ocy przez państwo, w  tym  zakresie.

M odel instytucjonalno-redystrybucyjny (redystrybucji instytucjonalnej) nosi znam io
na m odelu maksymalnego, w  którym  polityka i opieka społeczna cechują się swoistą po
wszechnością. Redystrybucja dóbr niezbędnych do zaspokojenia potrzeb obywateli nastę
puje wykorzystaniem instytucji państw a12.

2 .2  K oncepcja H arolda W ilenskyego i Charlesa Lebeaux

H . W ilensky i Ch. Lebeaux wyodrębnili natom iast dwa modele opieki społecznej:

I. model rezydualny;
2. model instytucjonalny.

W  literaturze nauk społecznych wskazuje się, że „model rezydualny charakteryzuje się 
tym, że potrzeby postrzegane są jako coś abnorm alnego; sytuacje problem owe to sytuacje 
krytyczne; pom oc społeczna wkracza wówczas, gdy podstawowe m echanizm y dystrybucji 
dóbr i usług, tj. rynek i rodzina, nie spełniają swoich zadań, a indywidualne zasoby uległy 
wyczerpaniu (...)Pomoc m a charakter doraźny, i wycofywana jest tak szybko, jak to możli
we; nacisk kładzie się na ratownictwo; świadczenia dystrybuowane są selektywnie, general
nie zakłada się odpowiedzialność jednostki za swój los”13.

11 M . Hill: Polityka społeczna we współczesnym świecie..., jw., s. 39.
12 Zob. R. Titmuss: The Philosophy ofWelfare, London-Sydney 1987, passim.
13 T. Kaźmierczak: Hasło „Pomoc społeczna” [w:] Encyklopedia socjologii, T. 3, red. Z. Bokszański et. al., W arszawa 2000, s. 

145-149.
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N atom iast „model instytucjonalny charakteryzuje się tym, że potrzeby są traktowane 
jako naturalny efekt industrializacji (...) pom oc jest udzielana zanim  nastąpi kryzys; pom oc 
społeczna jest zinstytucjonalizowanym kanałem  redystrybucji (...) pom oc może być per
m anentna; nacisk kładzie się na zapobieganie i rehabilitację; świadczenia dystrybuowane 
są wszystkim potrzebującym; generalnie zakłada się odpowiedzialność społeczeństwa za los 
jednostki”14.

Lilianna Jodkowska, nawiązując do powyższego, biegunowego podziału, stwierdza, że 
„H . W ilensky i C h. Lebeaux rozróżniają dwa typy państwa opiekuńczego: rezydualne i in
stytucjonalne. Pierwsze opiera się na poglądzie, że potrzeby jednostkowe są zaspokajane 
przez rodzinę i rynek, a ingerencja państwa poprzez pom oc socjalną traktow ana jest jako 
zakłócenie norm alnego porządku. Rola państwa pow inna zatem polegać na przywracaniu 
naturalnej równowagi w  gospodarce rynkowej”15. Autorzy zrezygnowali zatem z wyodręb
niania „modelu pośredniego”, pom iędzy m odelam i o charakterze m inim alnym  i maksymal
nym.

2 .3  K oncepcja G osty Espinga-Andersena

Podział zaproponow any przez G. Espinga-Andersena jest bodajże najczęściej kom entow a
nym  w  literaturze przedm iotu. A utor dochodzi do przekonania że „przegląd różnic dzielą
cych poszczególne kraje pod względem charakterystycznych dla nich układów praw socjal
nych i systemów nierówności społecznych wytwarzanych przez instytucje państwa opiekuń
czego prowadzi do w yodrębnienia odm iennych rozwiązań dotyczących struk tury  powiązań 
pom iędzy państwem , rynkiem  i rodziną. Oznacza to, że rozmaite wersje państwa opiekuń
czego nie są linearnie uporządkowane na jednej skali, lecz skupiają się w  charakterystyczne 
porządki”16. A utor w yodrębnia trzy porządki, zwane także niekiedy reżimami:

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

Taki podział przyjm ują np. K. G łąbicka i L. Jodkowska, przy czym druga z autorek 
dokonuje dodatkowego przyporządkowania konkretnych państw  do poszczególnych 
reżimów17. Jako państwa realizujące reżim liberalny wskazuje: USA, Kanadę i Australię, 
reżim konserwatywno-korporacyjny: Niemcy, Francję i Austrię, reżim socjaldemokratycz
ny: kraje skandynawskie.

M . H ill omawiając model liberalny Espinga-Andersena, wskazuje że dom inuje w  nim  
„pom oc oparta na kryterium  dochodowym , umiarkowane transfery uniwersalne i um iar

14 Tamże. Zob. H . W ilensky, C h. N . Lebeaux: Industrial Society an d  Social Welfare, New York 1965, passim; H . Wilensky: 
The welfare state a nd  equality: structual and  ideological roots o f  public expenditures, Berkeley 1975, passim.

15 L. Jodkowska: Państwo opiekuńcze w Polsce i w  Niemczech..., jw., s. 31.
16 G. Esping-Andersen: Trzy światy kapitalistycznego państwa dobrobytu..., jw., s. 44 i n.
17 K. Głąbicka: Europejska przestrzeń socjalna..., jw., s. 181; L. Jodkowska: Państwo opiekuńcze w  Polsce i w  Niemczech..., jw., 

s. 32.
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kowane program y ubezpieczeń społecznych”, dodając, że do tej kategorii m ożna zaliczyć 
„Australię, Stany Zjednoczone, N ow ą Zelandię, Kanadę, Irlandię i W ielką Brytanię”18. Sam 
twórca koncepcji wskazuje zaś, że „pierwszy z tych porządków to „liberalne” państwo opie
kuńcze z charakterystycznymi dlań, skrom nym i, testowanymi dochodowo, uniwersalistycz- 
nym i systemami transferów socjalnych lub skrom nym i systemami zabezpieczenia socjalne
go. Świadczenia są przeznaczone dla ludzi o skrom nych dochodach, zwykle robotników, 
których położenie w  strukturze społecznej jest uzależnione od państwa”19.

Z  kolei w  m odelu konserwatywnym  „ewolucja instytucji polityki społecznej dokonywa
ła się w  dużym stopniu pod wpływem państwa (...); silne państwo dokonało inkorporacji 
grup interesu celem zapewnienia ich poparcia dla panującego reżimu. Efektem są systemy 
polityki społecznej, w  których „zachowanie zróżnicowania statusu” jest ważniejsze zarówno 
od „liberalnej obsesji na punkcie efektywności”, jak i od „uznawania praw  socjalnych”20. 
Dodaje się, że reżim konserwatywny obejm uje takie państwa jak: W łochy, Japonię, Francję, 
Niemcy, Finlandię, Szwajcarię, Austrię, Belgię i H olandię21. G. Esping-Andersen wskazuje, 
że „w tych krajach dziedzictwo korporatyzm u wspieranego przez państwo zostało udosko
nalone tak, aby sprostać w arunkom  wyznaczanym przez nową, „poprzemysłową” strukturę 
społeczną. Liberalne obsesje rynkowej efektywności i naciski na utowarowienie ludzkiej 
pracy nigdy nie były w  nich szczególnie silne, silne natom iast były tendencje do konserwa
tywnego korporatyzm u, zaś poszerzanie zakresu praw socjalnych nigdy nie budziło sprze
ciwu. Nacisk kładło się na utrzym anie zastanej struk tury  społecznej i różnic statusowych, 
prawa socjalne były zatem wiązane z położeniem  klasowym i statusem”22.

Trzeci model nazywany socjaldemokratycznym, obejmuje „kraje, w  których „zasada uniwer
salizmu i odtowarowienia praw socjalnych została rozszerzona również na klasę średnią”; gdzie 
„socjaldemokraci dążyli do państwa dobrobytu mogącego zapewnić równy dostęp do usług na 
najwyższym poziomie”. W  tym przypadku wprost zakłada wolę działania poza rynkiem”, tj. 
Danię, Norwegię i Szwecję23. G. Esping-Andersen wyraźnie podkreśla, że jest to najmniejsza 
grupa krajów. Poszukując genezy reżimu, wskazuje, że „powstał on w  krajach, w  których partie 
socjaldemokratyczne stanowiły podstawową siłę uruchamiającą procesy reform społecznych. So
cjaldemokraci - odrzucając dualizm rynku i państwa, nie tolerując strukturalnego podziału mię
dzy klasą robotniczą i klasą średnią - szukali takich rozwiązań, które mogłyby zapewnić równość 
świadczeń o wysokim standardzie, nie zaś równość w  dostępie do świadczeń minimalnych”24.

2 .4  Inne koncepcje

N a uwagę zasługują także cztery inne koncepcje: Franceski Bettio i Janneke Plantenga, N or
m ana Furnissa i T im othyego T iltona, Tadeusza Szumlicza oraz M irosława Księżopolskiego.

18 M . Hill: Polityka społeczna we współczesnym świecie..., jw., s. 39 i n.
19 G. Esping-Andersen: Trzy światy kapitalistycznego państwa dobrobytu..., jw., s. 44.
20 M . Hill: Polityka społeczna we współczesnym świecie..., jw., s. 39 i n.
21 Tamże.
22 G. Esping-Andersen: Trzy światy kapitalistycznego państwa dobrobytu..., jw., s. 45.
23 M . Hill: Polityka społeczna we współczesnym świecie..., jw., s. 39 i n.
24 G. Esping-Andersen: Trzy światy kapitalistycznego państwa dobrobytu..., jw., s. 45.
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Porównanie zaproponowane przez F  Bettio i J. Plantenga „wykorzystuje mieszankę 
wskaźników i strategii opiekuńczych proponując bardziej złożoną kategoryzację niż typolo
gia Esping-Andersena”25. A utorki p roponują następującą typologię:

1. „Kraje delegujące zarządzanie opieką na rodzinę” (Włochy, Grecja i Hiszpania) z dwom a 
przypadkam i „granicznymi”: Portugalią z dużym udziałem kobiet w  rynku pracy i Irlan
dią znajdującą się pom iędzy tą  a następną kategorią.

2. „Kraje w  dużym  stopniu opierające się na pom ocy nieformalnej, choć w  większym stop
niu w  przypadku opieki nad dziećmi niż ludźm i starym i” (W ielka Brytania i Holandia).

3. „Kraje udzielające publicznego wsparcia opiece pryw atnej” (Austriai Niemcy).
4. „Kraje oferujące strategie opieki formalnej na przyzwoitym poziom ie” (Belgia i Francja).
5. „Kraje oferujące opiekę form alną na poziom ie od średniego do wysokiego” (Dania, Fin

landia, Szwecja)26.

Konstrukcja typologii zakłada zatem gradację: od krajów stosujących model o charakte
rze m inim alnym , do krajów stosujących model maksymalny.

Koncepcja N orm ana Furnissa i Tim othyego T iltona oparta jest wzorem poprzednich 
(R. Titm uss i G. Esping-Andersen) na trychotom ii27. Autorzy proponują przyjęcie nastę
pujących modeli:

1. państwa pozytywnego;
2. państwa bezpieczeństwa socjalnego i
3. państwa dobrobytu społecznego28.

W  modelu państwa pozytywnego, „polityka społeczna ma chronić właściciela kapitału przed 
trudnościami związanymi z grą sił rynkowych i przed żądaniami redystrybucji dochodów”29.

W  państwie bezpieczeństwa socjalnego „celem polityki społecznej jest zagwarantowa
nie m inim alnego dochodu wszystkim obywatelom”, zaś w  państwie dobrobytu społecznego 
„wyrównanie w arunków  życiowych wszystkich obywateli”30.

M irosław Księżopolski stoi na stanowisku, iż „można wyróżnić trzy główne modele po
lityki społecznej, charakterystyczne dla wysoko rozwiniętych państw  gospodarki rynkowej:

1. model marginalny/liberalny;
2. wydajnościowy/konserwatywno-korporacyjny i
3. instytucjonalno-redystrybucyjny/socjaldem okratyczny”31.

25 M . Hill: Polityka społeczna we współczesnym świecie..., jw., s. 170.
26 Tamże. Zob. F. Bettio i J. Plantenga: Comparing care regimes in Europe, „Feminist economics”, nr 10/1/2004, s. 85-113.
27 K. Głąbicka: Europejska przestrzeń socjalna..., jw., s.181.
28 N . Furniss, D . Tilton: The Case fo r  the Welfare State, B loom ington 1977, passim.
29 E. Karpowicz: Modele polityki społecznej. K ierunki zm ian polityki społecznej w Polsce, „Informacja BSiE”, n r 1249/2006, s.

4 i 5.
30 Tamże.
31 M . Księżopolski: Wspólnie czy osobno..., jw., s. 56 i n.
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A utor tworzy także term in, określający polski model polityki społecznej. W skazuje, że 
„model polityki społecznej kształtujący się obecnie w  Polsce określa się jako 4. paternali- 
styczno-rynkową hybrydę. M odel ten jest bowiem bardzo niejednorodny. Z  jednej strony, 
m am y do czynienia z wyraźnym powiązaniem procesów zaspokajania ważnych potrzeb lud
ności z m echanizm am i rynkowym. Z  drugiej strony zaś, władze publiczne wciąż w  znacz
nym  zakresie ingerują w  procesy zaspokajania potrzeb”32.

Tadeusz Szumlicz z kolei, konstruuje trzy modele polityki społecznej:1. interwencji spo
łecznej, 2. antycypacji społecznej, 3. dystrybucji społecznej i integracji społecznej33.

Przyjmując założenie, iż kluczową kwestią dla poszczególnych modeli opieki społecznej 
jest ich finansowanie, P iotr Sałustowicz wskazuje na trzy podstawowe modele:

1. finansowanie wyłącznie z budżetu państwa (W ielka Brytania, Australia, Holandia);
2. finansowanie wyłącznie z budżetów gm innych albo regionalnych, przy czym w  tym  

przypadku wyróżnić należy dwie podgrupy:
2.1 centralne ustalanie norm  przydzielania pom ocy społecznej oraz jej zakresu (N iem 

cy, Finlandia, Szwecja);
2.2 lokalne ustalanie norm  przydzielania pom ocy oraz jej zakresu (Szwajcaria, Austria, 

Francja, W łochy, Hiszpania);
3. finansowanie mieszane: budżety centralne i lokalne (Polska, Belgia)34.

2 .5  Porównanie m odeli i typologii

D okonując syntezy zaprezentowanych wcześniej m odeli polityki i opieki społecznej, 
w  pierwszej kolejności należy podnieść, że we wszystkich wyraźnie zarysowany jest po
dział biegunowy: od m odelu (typologii) o charakterze m inim alnym , gdzie opieka społecz
na w  znacznej części pozostaw iona jest w  sferze dobroczynności, do m odelu (typologii) 
o charakterze m aksym alnym , gdzie państw o jest organizatorem  życia społecznego i za p o 
m ocą swoich instytucji dokonuje redystrybucji dóbr celem spełnienia potrzeb obywateli.

32 Tamże, s. 75.
33 T. Szumlicz: Modele polityki społecznej, Warszawa 1994, s. 89-91.
34 P Sałustowicz: Pomoc społeczna w wybranych krajach..., jw., s. 41-45. Pobocznie, przy okazji analizowania modeli z zakresu 

polityki i opieki społecznej, warto nawiązać do koncepcji modelowania w  nauce administracyjnego prawa procesowego. 
Postępowanie administracyjne w Europie, red. Zbigniew  Kmieciak, Kraków 2005, s. 10 i 11. „Wyróżnia się tu  „cztery pod
stawowe warianty (modele) rozwiązań procesowych. Pierwszy z nich (wypadałoby go nazwać m odelem „rozwiniętej kody
fikacji” albo tradycyjnym) zakłada istnienie odpowiednio rozbudowanej, szczegółowej i spójnej merytorycznie, a przy tym  
wolnej od luk i szerszych odesłań, kodyfikacji postępowania administracyjnego (... ) [Austria, Niemcy]. Przejawem realizacji 
innego typu koncepcji jest model zwięzłej regulacji ramowej, obwarowanej odpowiednim i zastrzeżeniami i wyłączeniami, 
urzeczywistniony np. w  ustawach szwedzkich z 1971 i 1986 r., we włoskiej ustawie z 1990 r. oraz w  greckim kodeksie po
stępowania administracyjnego z 1999 r. Są one nie tyle aktam i reglamentacji procesowej, ile raczej zespołem zasad, których 
stosowanie pozwala na oczekiwaną przez projektodawców elastyczność działań administracji (... ) M ożna także wyróżnić 
model próbujący powiązać w  jednej ustawie odm ienne rodzajowo unorm owania procesowe, a nawet zespolić je z regulacjami 
prawa ustrojowego i materialnego (wariant regulacji złożonej). Doskonałymi przykładami takiej konstrukcji są hiszpańska 
ustawa z 1992 r. o reżimie prawnym administracji publicznej i postępowaniu administracyjnym powszechnym oraz obowią
zująca w  znacznej części od 1 stycznia 1994 r. holenderska ustawa —  Ogólne prawo administracyjne (...) Istotą czwartego, 
właściwego dla francuskiego systemu prawa modelu jest wielowarstwowość, rozproszenie i zróżnicowanie charakteru reguł 
procedury administracyjnej. Tylko część z nich wyprowadzana jest z postanowień aktów rangi ustawowej”.

90



Po stronie modeli o charakterze m inim alnym  stawia się modele o nazwach nawiązują
cych do „liberalności” czy „elementarności”. M odel liberalny bywa nazywany także m ode
lem „rezydualnym” albo „marginalnym”35. Józef Zarzeczny wskazuje, że cechą charaktery
styczną jest tu  „ograniczenie roli i odpowiedzialności państwa za opiekę społeczną i bez
pieczeństwo socjalne obywateli do najbardziej podstawowych świadczeń w  tym  zakresie”36. 
M odel liberalny zakłada cechy państwa m inim alnego, nastawionego na samodzielne zaspo
kajanie potrzeb z zakresu opieki społecznej przez obywateli37. W  m odelu elem entarnym  
głównym podm iotem  opieki społecznej jest rodzina, a nie państwo. Problemy społeczne 
rozwiązywane są na najniższym szczeblu, zaś pom oc społeczna opiera się na dobroczynno
ści. M odel elem entarny m ożna przyrównać do pierwotnej opieki społecznej, sięgającej zasad 
dobroczynności prywatnej.

M odel „środka” bywa nazywany m. in.„ korporacyjnym ”, „konserwatywnym, m oty
wacyjnym”38. Inne określenie to model „kontynentalnoeuropejski”39. M ożna uznać go za 
m odel klasyczny, historycznie najstarszy model opieki społecznej w  Europie — związany 
z prawodawstwem socjalnym Bismarcka. Jako podstawową cechę takiego m odelu należy 
wskazać wytworzenie wyspecjalizowanego aparatu administracyjnego odpowiedzialnego za 
funkcjonowanie opieki społecznej a uczestnictwo w  systemie świadczeń socjalnych obo
wiązkowe. A  zatem z jednej strony, widoczne są elem enty paternalizm u polegającego na zor
ganizowaniu opieki społecznej przez państwo. Z  drugiej zaś, zaspakajanie potrzeb ludzkich 
następuje wg kryterium  stażu pracy, zasług i wydajności.

N a drugim  biegunie są modele maksymalizujące, nazywane „opiekuńczym i”, „socjal
dem okratycznym i” czy „skandynawskimi”. M odel tej grupy cechuje się dużym stopniem  
paternalizm u państwa i ingerencji w  sferę socjalną. Polega na dążeniu do zapewnienia przez 
państwo zatrudnienia oraz wysokiego poziom u usług socjalnych. Służby socjalne są roz
budowane i wyspecjalizowane. Fundam entam i m odelu są zasady kolektywizmu, uniwer
salizmu i redystrybucji dochodów, a polityka społeczna obejm uje wszystkich obywateli od 
narodzin do śmierci. Przy okazji tego m odelu niekiedy podnosi się, że „dzisiejsza Szwecja 
należy do najbogatszych krajów świata, ale wciąż jest państwem  opiekuńczym. Reformy, 
których celem było przywrócenie racjonalnych relacji pom iędzy systemem rynkowym 
a społecznym pozwoliły na poprawę konkurencyjności gospodarki, pom im o wysokiego po
ziom u fiskalizmu”40.

35 B. Janik: K apitalizm  w ujęciu dynamicznym... , jw. s. 39.
36 J. Zarzeczny: Teoretyczne podstawy a praktyka funkcjonowania..., jw. s. 85.
37 Zob. P Ptak: Ile państwa w gospodarce..., jw., s. 54. Zob. także na tem at opieki społecznej w  USA: K. Frysztacki: Socjalna 

Ameryka: o obszarze pomocy społecznej i pracy socjalnej w Stanach Zjednoczonych, Kraków 2005, passim.
38 B. Janik: K apitalizm  w ujęciu dynamicznym... , jw. s. 39.
39 J. Zarzeczny: Teoretyczne podstawy a praktyka funkcjonowania..., jw. s. 85.
40 A. N iewiadom ska: Rola państwa wobec wyzwań związanych z  przem ianam i demograficznymi i globalizacją [w:] Globaliza

cja przyczyną ubożenia podatkowego państwa?, red. W. Caban, Kalisz 2008, s. 60.

91



Ryc. 3.
M odele i typologie opieki społecznej — synteza głównych koncepcji, opracowanie własne

Charakter

Twórcy
M inim alny Pośredni M aksymalny

R. Titmuss
M arginalny/
Rezydualny

M otywacyjny/M erytokracji
przemysłowej

Instytucjonalno-redystrybucyjny

H . W ilensky 
i Ch. Lebeaux

Rezydualny Instytucjonalny

G. Esping-Andersen Liberalny Konserwatywno-korporacyjny Socjaldemokratyczny

F. Bettio 
i J. Plantenga

Delegujący 
zarządzanie opieką 

na rodzinę

Udzielający publicznego wsparcia 
opiece prywatnej

O ferujący opiekę form alną 
na poziomie od  średniego do 

wysokiego

N. Furniss 
i T. T ilton

Pozytywny Bezpieczeństwa socjalnego D obrobytu  społecznego

M. Księżopolski
M arginalny/

Liberalny
W ydajnościowy/

Konserwatywno-korporacyjny
Instytucjonalno-redystrybucyjny/

socjaldemokratyczny

T. Szumlicz
Interwencji
społecznej

Antycypacji społecznej
D ystrybucji społecznej i integracji 

społecznej

3. M odele optym alizacyjne opiek i społecznej

Modele optymalizacyjne opieki społecznej, są determ inowane przez cele stawiane pań
stwu.

Przyjmuję za W. Szostakiem, że „cel państwa jest przyszłym, wyobrażonym stanem pań
stwa, uważanym za pożądany”, zaś „zadaniem państwa jest zespół działań, przypisanych 
państw u aktam i praw nym i”, przy czym zadanie to „środek prowadzący do określonego ce- 
lu”41. N adto „z rozważań nad istotą państwa m ożna wyprowadzić pewne cele i zadania, 
które określić m ożna m inim alnym i lub też im m anentnym i (wewnętrznymi i zewnętrzny
mi), a których istotą jest ochrona nieprzerwanego bytu państwa oraz utrzym anie rządności 
(sterowności), to jest w arunków  do sprawowania władzy, a więc elementarnego porządku, 
aby państwo jako organizacja, trwało”42.

Przyjmuję także, za Piotrem  W inczorkiem , że „państwo nie m a własnego, przyrodzo
nego, stałego celu. Głosi, a czasami realizuje cele wybrane przez siebie już w  trakcie swego 
istnienia (...) Cele wyznaczane w  państwie są z natury  zm ienne w  czasie”43. A  zatem — 
w  kontekście budow ania m odeli optymalizacyjnych — m ożna wywieść, że demokratyczne 
państwo prawne może w  różnym  stopniu realizować cele opiekuńcze.

Zagadnienie opieki społecznej ex nunc, m a szczególne znaczenie w  obliczu m. in. pro
cesów globalizacji, słabnięcia państw  jak i obecnego kryzysu finansowego. Zachodzi więc 
uzasadniona potrzeba dyskusji nad możliwymi transform acjam i obecnie funkcjonujących 
modeli opieki społecznej oraz prawa w  tym  zakresie, w  zależności od w ariantów  rozwoju 
państw.

41 W. Szostak: Problem „ciężaru państwa”..., jw., s. 128-130.
42 Tamże, s. 153.
43 P. W inczorek: O państwie, prawie i polityce..., jw., s. 74 i 75.
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M irosław Księżopolski zauważa przy tym, że „kryzys gospodarczy może zmniejszyć po
parcie dla całej polityki społecznej. Przyczyni się on bowiem do dalszego obniżenia pozio
m u zaspokojenia potrzeb gwarantowanego przez państwo. Spowoduje to zwiększenie liczby 
osób, którym  władze publiczne nie będą w  stanie zapewnić odpowiedniego standardu życia, 
a tym  samym systemy świadczeń i usług socjalnych będą coraz mniej potrzebne osobom  
lepiej sytuowanym”44.

Poziom i sposób realizacji praw  socjalnych m a podstawowe znaczenie dla dobrze spra
wowanej demokracji, unikającej zasadniczych zagrożeń dla jej trwałości. W  tym  procesie 
nie sprawdziła się arbitralna rola państwa sprowadzona do wielkiego „dystrybutora”, który 
jednym  zabiera (biurokratyczny fiskus), a innym  rozdaje (biurokratyczny „opiekun”). N a
tom iast rozsądniejsza wydaje się interwencyjna rola państwa, urucham iająca m echanizm y 
rynkowe (biurokratyczny „ograniczony organizator”)45. Generalizując, dyskusję nad m ode
lami optymalizacyjnymi opieki społecznej sprowadzić m ożna do zagadnienia: „czy istnieje 
jakaś wyraźna różnica między zadaniami, które z istoty należą do zadań państwa, a takimi, 
które do zadań państwa nie należą?”46.

Możliwe jest więc zbudowanie trzech modeli optymalizacyjnych opieki społecznej w  de
m okratycznym  państwie prawnym:

1. m odelu państwa skrajnie ograniczającego sprawowanie opieki społecznej (model ekstra- 
liberalny);

2. m odelu państwa sprawującego opiekę społeczną we współpracy z sektorem pryw atnym  
(model mieszany) i

3. m odelu państwa głęboko ingerującego w  opiekę społeczną i sprawującego ją w  sposób 
wysoce paternalistyczny(model paternalistycznej opieki społecznej).

W arto przy tym  zasygnalizować podział zaproponowany przez M . Hilla, w  zakresie „or
ganizowania działań opiekuńczo-pielęgnacyjnych”47. A utor podkreśla, że „każdy w  inny 
sposób określa rolę rodziny, rynku i państwa oraz wpływa na stosowane reguły obliczania 
kosztów tych działań”, a w  konsekwencji takiego założenia wyróżnia: model nr 1, w  którym  
wszystkie działania m ogą być podejm owane w  ram ach rodziny: w  tym  przypadku koszty nie 
pojawiają się w  publicznych rachunkach, ludzie zamiast podejm ować aktywność zawodo
wą w ykonują „pracę” nieopłacaną, rzadko znajdującą swoją rekom pensatę w  „transferach” 
wewnątrz rodzinnych; m odel nr 2, w  którym  usługi opiekuńcze m ogą być przedm iotem

44 M . Księżopolski: Kryzys gospodarczy końca pierwszej dekady X X I wieku - szanse i zagrożenia dla polityki społecznej [w:] Poli
tyka społeczna w kryzysie..., jw. , s. 25. Dodaje: „Jeżeli za podstawę przyszłej strategii rozwoju uzna się założenie, że wzrost 
gospodarczy w  krajach wysoko rozwiniętych - a bardziej realistycznie: zachowanie dotychczasowego poziom u dobrobytu 
tych krajów - wymaga zwiększenia roli m echanizm ów rynkowych, znaczna część polityki społecznej, pewnie z wyjątkiem 
sfery edukacji, będzie uważana za utrudniającą osiąganie tegoż wzrostu”, tamże, s. 27.

45 W. Szostak: Problem „ciężaru państwa”..., jw., s. 9.
46 J. Zarzeczny: Teoretyczne podstawy a praktyka funkcjonowania sektora socjalnego w Polsce..., jw., s. 55. W skazano tam  także, 

że „obserwacja codziennej praktyki politycznej i społeczno-ekonomicznej pozwala stwierdzić, że (... )  spieram y się o roz
wiązania optym alne, gdy w  rzeczywistości nie został osiągnięty konsens w  sprawie rozwiązań dopuszczalnych. Innym i 
słowy, nie m ożna osiągnąć aprobaty dla rozwiązań szczegółowych, gdy nie zostaną ustalone pryncypia”, s. 168.

47 M . Hill: Polityka społeczna we współczesnym świecie..., jw., s. 288.
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norm alnych transakcji rynkowych, w  takiej sytuacji nabywanie opieki generuje zatrudnie
nie i jest rejestrowane przez konwencjonalny system obliczeniowy jako część gospodarki, 
m odel nr 3, w  którym  działania m ogą być podejm owane przez państwo. To rozwiązanie 
także generuje miejsca pracy, jednak system obliczeniowy jest skłonny traktować je, jako 
koszt obciążający pryw atną działalność gospodarczą48.

W arto przywołać także stanowisko Juliana Auleytnera, który prezentuje następujące sce
nariusze odnoszące się do polskiej opieki społecznej:

1. liberalny („oparty na założeniu, że polskiej gospodarki nie stać na głębsze program y 
i reformy socjalne”);

2. liberalizmu socjalnego („aktywne angażowanie się państwa na wszystkich szczeblach jego 
struk tury  organizacyjnej w  tworzenie równych szans i w arunków  dla aktywności obywa
telskiej”);

3. neosolidarności społecznej (oparty na „uniwersalnym aksjomacie z encykliki Laborem 
exercens — praca jest kluczem do rozwiązania kwestii społecznej”)49.

W  piśm iennictw ie socjologicznym brak jest przy tym  jednolitego stanowiska co do 
kształtu opieki społecznej. Oś sporu przebiega od argum entów  „za ograniczeniem” struk tur 
państwa opiekuńczego, do argum entów  „za”.

M . Księżopolski zauważa, że „zwolennicy teorii neoliberalnych opowiadają się za dale
ko idącą reprywatyzacją publicznych świadczeń i usług socjalnych. Innym i słowy, chodzi 
o ograniczenie odpowiedzialności państwa za zaspokajanie podstawowych potrzeb obywa
teli i zwiększenie aktywności jednostek, które pow inny w  tym  celu swobodnie korzystać 
z możliwości oferowanych przez instytucje rynkowe (...) W ysuwanych jest bardzo wiele róż
nych propozycji rozwiązań, które łączy postulat stopniowego przechodzenia przez państwo 
od roli „protektora” do roli „prom otora” lub „katalizatora” niezajmującego się bezpośrednio 
zaspokajaniem potrzeb, lecz tworzącego w arunki, w  których ludzie sami lub z pom ocą ro
dziny, znajomych, w spólnot lokalnych będą mogli przynajm niej częściowo przejąć odpo
wiedzialność za swój własny dobrobyt i bezpieczeństwo”50.

Stanisława Golinowska podnosi, że „konsekwencje zbyt dużej skali redystrybucji dochodu 
mają ekonomicznie podwójnie negatywny skutek. Po pierwsze — przejawia się on w  tendencji 
do nierównowagi gospodarczej, której wyrazem jest także wysoki deficyt budżetowy (...) Po 
drugie — drogie państwo opiekuńcze kreuje antybodźce na szczeblu mikroekonomicznym”51. 
W  podobnym  tonie zdaje się wypowiadać Grzegorz W ęgrzyn twierdząc, że „zbyt wielka inge
rencja państwa we wszelkie dziedziny społeczne, a szczególnie socjalne, nie tylko nie przynosi 
zamierzonych efektów, lecz wprost przeciwnie osłabia inicjatywę społeczną i zdolność przewi

48 Tamże.
49 J. Auleytner: Scenariusze polityki społecznej w okresie kryzysu [w:] Polityka społeczna w kryzysie... , jw., 

s. 57-68; J. Auleytner: Polityka społeczna czyli ujarzmianie chaosu socjalnego, W arszawa 2002, s. 483 i n.
50 M . Księżopolski: Kryzys gospodarczy końca pierwszej dekady X X I w ieku  - szanse i zagrożenia dla polityki społecznej [w:] 

Polityka społeczna w kryzysie..., jw., s. 31.
51 S. Golinowska: O d państwa opiekuńczego (welfare state) do państwa wspierającego pracę (workfare state) [w:] Praca i polityka 

społeczna wobec wyzwań integracji..., jw., s. 19.
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dywania i zabezpieczenia się jednostek przed trudnym i sytuacjami”52. Z  kolei Jolanta Blicharz 
wskazuje na konieczność funkcjonowania mechanizmów interwencji w  sferę socjalną przez 
państwo; „dziś bowiem bardziej niż kiedykolwiek wolność człowieka może (musi!) być chro
niona nie tylko w  wymiarze czysto hedonistyczno-konsumenckim, ale również w  sferze kształ
towania wrażliwości na uniwersalne wartości moralne. W  mechanizmie tym aktywność pań
stwa winna wyrażać się nie tylko w  łagodzeniu niepowodzeń rynku, lecz także w  zapewnieniu 
sprawiedliwości społecznej”53. Odnaleźć m ożna także stanowiska sprowadzające się do niewia
ry w  radykalne ograniczenie funkcjonującej opieki społecznej. N p. M ałgorzata Baron-Wiate- 
rek wyraża pogląd, że „samoograniczenie kompetencji państwa w  dziedzinie spraw socjalnych 
(...) mimo ogólnych założeń wynikających z niektórych doktryn, nie jest realne, nawet kiedy 
akceptuje się liberalny model gospodarki i „państwo minimalistyczne”. N ie da się bowiem 
w rzeczywistości, zawsze i w  każdych warunkach negować i ograniczyć aktywności państwa, 
która, niezależnie od tych czy innych poglądów, jest konieczna wobec np. występowania bez
robocia strukturalnego, chronicznego i innych niekorzystnych zjawisk społecznych”54.

Jak wskazuje Beata Janik, „problem em  świata staje się pogodzenie polityki społecznej 
oraz związanego z nią bezpieczeństwa socjalnego z twardymi, bezwzględnymi prawami wy
znawanej ekonom ii (...) Rosnąca współzależność państw  i organizacji gospodarczych po
woduje, że niewiele zostało miejsca dla polityki społecznej popartej działaniami ze strony 
państwa. Należy się więc zastanowić, co stanie się z polityką społeczną i kto przejmie od 
państwa jego zadania w  dziedzinie socjalnej”55.

Zaprezentowane poglądy wpisują się w  nu rt obawy, co czeka demokratyczne państwo 
prawne ze wszystkimi jego elem entam i, w  przyszłości. Robert D ahl pyta: „Co leży przed 
nami? (...) Chociaż możemy się pocieszać nadzieją na to, że XXI wiek będzie równie łaskawy 
dla dem okracji jak XX, to doświadczenie historyczne wskazuje iż dem okracja istniała nie
często. Czy m a ją  po raz kolejny zastąpić system niedemokratyczny, być może pod postacią 
jakiejś XXI-wiecznej wersji nadzoru przez elity polityczne i biurokratyczne? Czy może jej 
globalna ekspansja będzie trwała dalej? Czy też nastąpi jeszcze inna zm iana i to co określamy 
m ianem  „demokracji”, uzyska szerszy zasięg, ale stanie się znacznie płytsze, będzie obejm o
wało coraz więcej krajów, ale jakość demokracji będzie znacznie słabsza?”56. Te generalne 
pytania oddają troskę o przyszłość państwa, o model funkcjonowania; jego transformacje, 
wreszcie o prozaiczną pewność ju tra  m ilionów  obywateli.

3.1 M odel ekstraliberalny

Andrzej Sepkowski (historyk, dr hab., specjalność historia myśli politycznej) rozważając 
możliwości transformacji państwa wskazuje, że „może więc tradycyjne państwo zastąpią 
konwentykle finansistów i szefów wielkich korporacji mających na swoje usługi albo całe

52 G. W ęgrzyn: Krytyka wybranych e lem ntów  polityki społecznej i socjalnej państwa opiekuńczego [w:] Nowoczesny model 
pomocy społecznej..., jw., s. 20.

53 J. Blicharz: Sytuacja prawna osób wykluczonych... , jw., s. 111.
54 Ustrojowo-prawne instrumenty polityki społecznej..., jw., s. 29.
55 B. Janik: Kapitalizm  w ujęciu dynamicznym..., jw., s. 11.
56 R. Dahl: O demokracji, Kraków 2000, s. 166.
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aparaty państwowe, albo syndykaty gangsterskie? W spółpraca między m iędzynarodówkami 
pieniądza, interesu i mafiami czy grupam i terrorystycznymi staje się zasadnym podejrze
niem , ale może mieć tylko charakter doraźny”57. Jednocześnie twierdzi, że „jeśli państwa 
narodowe dalej będą erodować w  takim  stopniu, trzeba będzie zapom nieć o im pondera- 
biliach, bo polityczne i ekonomiczne karły w  zglobalizowanym świecie będą tylko przed
m iotam i na aukcji i tego nie odwrócim y przy pom ocy działań magicznych. Podmiotowość, 
jaką jeszcze dysponujem y trzeba um iejętnie wykorzystywać w  procesie wm ontow yw ania się 
w  struk tury  trans i subnarodowe myśląc przede wszystkim o interesie społeczności, choć 
wydaje się to pobożnym  życzeniem zważywszy na stopień altruizm u elit”58.

Z  kolei Jules Gazon prognozuje, że być może „powstanie hierarchia wstępująca: tyrania ryn
ku, w  której porządek ekonomiczny będzie dominował nad porządkiem prawno-politycznym, 
wyprowadzając na manowce porządek moralny i etyczny nie tylko z punktu widzenia zasady 
równości, lecz także poszanowania fundamentalnych wolności osobistych”59. W  dalszej kolejno
ści stawia pytanie: „czy Europa (...) może dalej tolerować bezrobocie o takiej sile i z takimi kon
sekwencjami dla 10 % (średnio) populacji w  wieku produkcyjnym? Czy może po prostu żalić 
się nad losem bezczynnych, bezrobotnych młodych ludzi, marginalizowanych, wykluczonych ze 
świata pracy, bez perspektyw na przyszłość, pozbawionych zdolności do zaplanowania swojego 
życia? Czy jest gotowa na dalsze erupcje niezadowolenia społecznego, bo jakże może być inaczej, 
skoro bezrobocie endemiczne utrzymuje się wśród ludzi w  pełni sił? Czy klimat zamieszek na 
przedmieściach francuskich miast nie jest tego swoistym zwiastunem?”60.

Perspektywa zm ian opisywanych wyżej, przejawiająca się m. in. w  dominującej roli sek
tora prywatnego, reprezentowanego zwłaszcza przez korporacje, leży u podstaw  modelu 
państwa ograniczającego sprawowanie opieki społecznej (modelu ekstraliberalnego).

Celem, a więc wyobrażonym i pożądanym  stanem , będzie państwo niemalże całkowi
cie rezygnujące ze sprawowania opieki społecznej. Konsekwentnie, zakres zadań państwa 
z zakresu opieki społecznej jak i jego aktywność, będą m inim alne. O pieka społeczna po
wróci do swojego pierwotnego charakteru i realizowana będzie dom inująco przez sektor 
prywatny. Szczególnej roli w  zakresie opieki społecznej m ożna upatrywać wśród rzeczonych 
korporacji (opieka społeczna może być tutaj narzędziem realizującym partykularne cele 
dobroczyńcy, popularny CSR: Corporate Social Responsibility) jak i w  oddolnych inicjaty
wach obywatelskich. Co więcej, skoro państwo ulega erozji, to m ogą występować problem y 
w  sprawowaniu — i tak ograniczonych, funkcji opiekuńczych. Takim i wybiórczymi funkcja
m i opiekuńczym i może być niecykliczne rozdawnictwo dóbr rzeczowych (jak miało to już 
miejsce w  przeszłości) dla uspokojenia nastrojów społecznych. Państwo może gwarantować 
także m inim alne świadczenia pom ocowe (np. pieniężne), które jednak będą rozwiązaniem 
fasadowym.

Jak się wydaje, model ekstraliberalny zdolny jest do funkcjonow ania w  obrębie liberal
nych doktryn politycznych (liberalizm, pluralizm , państwo m inim alne).

57 A. Sepkowski: Państwo a globalizacja... , jw., s. 248 i 249.
58 Tamże, s. 253.
59 J. Gazon: A n i bezrobocie, ani opieka społeczna: od wyboru etycznego do ekonomicznej realizacji, Warszawa 2008, s. 102

i 103.
60 Tamże, s. 104.
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M odel ekstraliberalny może funkcjonować w  sytuacji postępującego kryzysu i bankruc
twa państw. Innym i słowy, jeżeli państwo nie będzie w  stanie zapewnić środków na sfinan
sowanie opieki społecznej, to naturalną tego konsekwencją będzie ograniczenie czy wręcz 
zrezygnowanie z niej. Adm inistracja publiczna uprzednio świadcząca opiekę społeczną oka
że się zbędna. Głosy naukowców o „niemożności” likwidacji opieki społeczną, okażą się 
w  takim  scenariuszu chybione.

D okonując oceny amerykańskiego systemu opieki społecznej, M ilton  Friedm an pisał: 
„Listy pobierających zapomogi rosną, m im o rosnącej zamożności społeczeństwa. O lbrzy
m ia biurokracja zajmuje się głównie przekładaniem  papierów, a nie służeniem ludziom. 
Tych, którzy raz wzięli zapomogę, trudno jej potem  pozbawić. Kraj dzieli się coraz bardziej 
na dwie klasy obywateli: tych, którzy otrzym ują zapomogi, i tych, którzy na nie płacą”61. 
Chciałoby się dodać: przy czym ci, którzy rzeczywiście płacą, w  znacznej mierze mogą oka
zać się niewiele zamożniejsi od tych, którzy je otrzymują. Najbogatszych najzwyczajniej stać 
na niedokładanie się do wspólnego kotła.

Jak się wydaje, rosnące obciążenie fiskalne społeczeństw i form alny rozwój funkcji opie
kuńczych państwa, może być przyczynkiem do kształtowania się omawianego m odelu eks- 
traliberalnego, a w  konsekwencji do upadku państwa opiekuńczego.

Piotr Ptak (ekonomista, dr, specjalność historia myśli ekonomicznej) omawiając kon
cepcje M iltona Friedm ana wskazywał, że był on zdania, „że rząd, tworząc nowy program, 
kieruje się zawsze szlachetnymi pobudkam i i szczytnymi celami, jednakże efekty końcowe 
są zwykle rozczarowujące. Głównego źródła fiaska upatryw ał (...) w  użyciu przez rząd złych 
środków do osiągnięcia słusznych celów. Duże zagrożenie widział również w  tym, iż mimo 
powszechnych niepowodzeń poszczególnych program ów  wzrasta nacisk na ich rozszerzanie. 
W in ą  obarczana jest najczęściej władza ustawodawcza, za oszczędność czy nawet skąpstwo 
w  przyznawaniu środków finansowych na te programy. Poszczególne grupy interesów, ko
rzystające z danych programów, wywierają niem ałą presję na ich dalszą rozbudowę. Żądają 
coraz większych pieniędzy z budżetu dla swojej grupy społecznej, ponieważ korzyści z tego 
płynące są silnie skoncentrowane, koszty zaś rozkładają się na całe społeczeństwo”62.

Powyższe może potwierdzać tezę o możliwej transformacji państwa opiekuńczego w  pań
stwo o ekstraliberalnym m odelu opieki społecznej — właśnie z uwagi na brak środków na 
sfinansowanie opieki. Jako elem ent uniknięcia takiego scenariusza i utrzym anie status quo, 
M . Friedm an twierdził, że program y opiekuńcze „zamiast służyć osobom  o najniższych do
chodach, przynoszą korzyści głównie obywatelom o dochodach średnich i wysokich. (...) 
biedni obywatele nie m ają zazwyczaj odpowiedniej siły przebicia, aby skutecznie brać udział 
w  walce politycznej o fundusze. Dlatego najefektywniejszym środkiem pom ocy najbiedniej
szym był, jest i będzie wolny rynek”63.

Jako ryzyko funkcjonow ania m odelu  ekstraliberalnego, w  szerszej perspektyw ie cza
sowej, należy wskazać m ożliw ość w zrostu negatyw nych nastro jów  społecznych, zwłasz
cza u najbiedniejszej części społeczeństw a, pozbaw ionej w sparcia ze strony  państwa.

61 M . i R. Friedm an: Wolny wybór, Sosnowiec 1996, s. 117.
62 P. Ptak: Ile państwa w gospodarce..., jw., s. 62.
63 Tamże, s. 63.
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M ax W eber przestrzega, że „„M asy” jako takie (bez w zględu na to, jakie to w arstw y 
społeczne tw orzą je w  konkre tnym  przypadku) „myślą jedynie do po ju trza” . G dyż jak 
poucza wszelkie dośw iadczenie, stale ulegają ak tualnym , czysto em ocjonalnym  i ir
racjonalnym  w pływ om ”64. N ie są to zresztą scenariusze science-fiction. O pisu jąc rze
czywistość X V III-w iecznej Europy, H agen  Schulze wskazuje, że „pow szechny n iedo
statek  doprow adził do najgłębszych społecznych wstrząsów, jakie znała do tąd  Europa. 
N a  porządku dziennym  były pow stania w  m iastach, rew olty ch łopów  na wsi, bandy 
zdeklasow anych szlachciców, k tóre  żyły z rozbojów, i plądrow anie przez rozpuszczo
nych żołnierzy”65. Czy zatem  pozbaw ienie przyw ilejów  opiekuńczych, przysługujących 
przez ostatn ie dekady, może doprow adzić do analogicznego scenariusza? P. Sałustowicz 
p o nad to  w skazuje, że „pom oc o parta  na zasadzie charytatyw ności m a często charakter 
partykularny, wyłączający pew ne grupy czy kategorie ludności (...) Istnieje [także] n ie
bezpieczeństw o paternalistycznych zachow ań ze strony  w ielkich sponsorów  roszczących 
sobie praw a decydow ania, np. kom u i na jakich  w arunkach  m a być udzielana pom oc 
(...) W spó łp raca  pom iędzy  państw em  a sektorem  non p ro fit kryje w  sobie realne n ie
bezpieczeństw o dla tego sektora w  postaci uzależnienia się od państw ow ych subw encji, 
dopasow yw ania sw oich program ów  do w ym agań po lityk i”66.

Podsumowując, należy wskazać na następujące cechy, szanse i zagrożenia związane z eks- 
traliberalnym  m odelem  opieki społecznej:

Ryc. 4.

M odel ekstraliberalny: cechy, szanse i zagrożenia, opracowanie własne

M odel
Opis

Ekstraliberalny

Cechy

O pieka  społeczna oparta na dobroczynności prywatnej z dom inującą rolą sektora prywatnego. 
O graniczona jest adm inistracja opiekuńcza. Ciężar opieki w  pierwszej kolejności spoczywa na 
rodzinie. W  systemie zadań państwa nie są przewidywane działania o charakterze opiekuńczym. 
M odel wymaga ograniczonych nakładów finansowych.

Szanse

O graniczenie deficytu finansowego, odciążenie budżetu państwa. W zrost zamożności części 
społeczeństwa w  przypadku braku konieczności finansowania zadań opiekuńczych. W zrost zna
czenia III sektora jako potencjalnego realizatora zadań opiekuńczych, zlecanych przez sektor 
prywatny, czy też sam oorganizatora tych zadań.

Zagrożenia

W zrost bezrobocia (zwłaszcza w  następstwie likwidacji kadr adm inistracji opiekuńczej). W ybuch 
niepokojów społecznych, zamieszki. W zrost ubóstwa, zwłaszcza w śród osób utrzymujących się 
uprzednio z opieki społecznej. W ybiórczy charakter opieki społecznej, zgodnie z przekonaniem  
darczyńców, postępująca ekskluzja niektórych obywateli.

3 .2  M odel mieszany

Zdaniem  J. Zarzecznego „zachodni model społeczno-gospodarczy, zbudow any dużym wy
siłkiem po II wojnie światowej, osiągnął kres utrzym ania standardów  socjalnych. O becnie 
poszukuje się możliwości stworzenia m odelu aktywnego społeczeństwa, z nowym  rozdzia

64 M . Weber: Gospodarka i społeczeństwo: zarys socjologii rozumiejącej, Warszawa 2002, s. 1078.
65 H . Schulze: Państwo i naród w dziejach Europy..., jw., s. 40.
66 P. Sałustowicz: Pomoc społeczna w wybranych krajach..., jw., s. 48 i 49.
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łem dochodów ”67. Teza o przem inięciu welfare state czy wręcz jego pierw otnym  nieistnieniu 
(N. Luhm ann), może być przyczynkiem do poszukiwania m odelu następczego.

Proponow anym  przeze m nie modelem , zakorzenionym  w  dem okratycznym  państwie 
prawnym , świadczącym funkcje opiekuńcze, jest „model mieszany”, jako model państwa 
sprawującego opiekę społeczną we współpracy z sektorem prywatnym . W skazać przy tym 
należy, iż term in ten funkcjonuje już w  literaturze przedm iotu. Przykładowo w  „Encyklope
dii socjologii” czytamy, że „model mieszany (welfare mix) zasadniczo polega na połączeniu 
wysiłków obu sektorów przy jednoczesnym zróżnicowaniu ról: państwo, pozostając w  dal
szym ciągu odpowiedzialne za pom aganie swym obywatelom, wycofuje się z bezpośrednie
go udzielania pomocy, natom iast zapewnia realizację upraw nień w  tym  zakresie za pośred
nictwem  sektora prywatnego, który staje się głównym dostarczycielem usług”68.

Celem państwa stosującego model mieszany będzie zapewnienie obywatelom opieki spo
łecznej w  oparciu o hybrydę: państwo-sektor prywatny. M odel mieszany opieki społecznej 
może oznaczać realizowanie zadań opiekuńczych zastrzeżonych dla państwa z wykorzystaniem 
sektora prywatnego. Konsekwentnie zakres zadań państwa w  zakresie opieki społecznej będzie 
umiarkowany, zaś jego aktywność (w zależności od przyjętej formy realizowania zakresu za
dań: poprzez aparat administracji publicznej albo sektor prywatny) umiarkowana lub niska. 
Istotny jest tu  postulat, aby „udzielając gwarancji, państwo powinno móc wpływać na decyzje 
o sposobach efektywnego wypełniania tego zadania. Nie musi, a nawet nie powinno przyj
mować na siebie zadań związanych z bezpośrednim zaspokajaniem potrzeb, głównie dlatego, 
że m etody jego działania nie zawsze są adekwatne do potrzeb tego procesu. Państwo i jego 
agendy właśnie z uwagi na wymogi skuteczności działań muszą dzielić się odpowiedzialnością 
z innymi, niepaństwowymi strukturam i. Skuteczność działania wymaga dobrego rozeznania 
całego obszaru, którego dotyczą decyzje oraz możliwości przewidywania skutków decyzji”69.

W  dyskusji nad tym  m odelem  opieki społecznej warto nawiązać do odległej historii. 
D okonując analizy gospodarki M ezopotam ii w  okresie od 3 do 1 tysiąclecia przed C hrystu
sem, natrafiłem na interesujące — także z punk tu  widzenia rozwiązań systemowych z zakresu 
opieki społecznej — praktykowane ówcześnie rozwiązanie70. Istota rozwiązania sprowadza się 
do tego, że „przedsiębiorca pojawiał się w  gospodarce instytucjonalnej tam , gdzie adm ini
stratorzy stykali się z taką sytuacją i obrotem  spraw, których nie dawało się łatwo nadzoro
wać (...) Kiedy pojawiała się konieczność prognozowania przyszłego rozwoju wydarzeń (...) 
adm inistratorzy woleli przenieść ryzyko na innych, zadowalając się wcześniej określonym 
dochodem . Zaleta tego systemu polegała na tym, że wynik był ustalony i tym  samym prze
widywalny, nawet jeśli dochód był niższy, niż możliwy do osiągnięcia maksymalny zysk (...) 
Należy tu  wspom nieć także dzierżawę podatków ”71.

67 J. Zarzeczny: Teoretyczne podstawy a praktyka funkcjonowania sektora socjalnego w Polsce..., jw., s. 88.
68 T. Kaźmierczak: Hasło „Pomoc społeczna” [w:] Encyklopedia socjologii, T. 3, red. Z. Bokszański et. al., W arszawa 2000, 

s.147-148.
69 L. Dziewięcka-Bokun: O roli i miejscu polityki społecznej w nowoczesnych systemach politycznych [w:] O roztropną politykę 

społeczną... , jw., s. 89.
70 M . Jursa: Prywatyzacja i zysk?: Przedsiębiorcy a gospodarka instytucjonalna w Mezopotamii od 3  do 1 tysiąclecia p rzed  Chr., 

Poznań 2002.
71 Tamże, s. 58 i 59.
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M odel mieszany opieki społecznej będzie wykorzystywał rozwiązania zbliżone do opisa
nych na przykładzie M ezopotamii, cedując część ciężaru opieki społecznej, na sektor prywatny.

Okolicznościami warunkującym i ukształtowanie się m odelu mieszanego może być, 
podobnie jak w  przypadku m odelu ekstraliberalnego, kryzys finansowy, a w  konsekwen
cji brak środków na sfinansowanie zadań z zakresu opieki społecznej. W  obliczu deficytu 
środków, jedynym  rozwiązaniem może okazać się zrezygnowanie z części zadań z zakresu 
opieki społecznej świadczonych obecnie. W  konsekwencji, obszar k tóry  znajdzie się poza 
dom inium  państwa (a więc także jego finansowaniem) będzie zależał od dobroczynności 
sektora prywatnego. O pieka społeczna zyska zatem w  wymiarze ogólnym charakter miesza
ny, swoisty „welfare m ix ’.

W  literaturze przedm iotu wskazuje się niekiedy, że „obok ideologicznie uzasadnianych 
postulatów  na rzecz intensyfikacji kooperacji pom iędzy sferą publiczną (państwem i sa
m orządem ), a sektorem non profit, za tą  kooperacją przemawiają także następujące czysto 
pragmatyczne argumenty: organizacje sektora non profit są bardziej otwarte i łatwiej dostęp
ne dla szukających pomocy, lepiej uwzględniają indywidualne potrzeby i lokalne warunki, 
zapobiegają rozrostowi biurokracji publicznej, przez wprowadzenie elem entu konkurencji 
oraz rachunku ekonomicznego, są „tańsze” od analogicznych usług ze strony państwa”72.

M irosław Księżopolski wyraża pogląd, że najkorzystniejszy „scenariusz doprowadzi do 
sytuacji, w  której systemy publiczne i prywatne będą wzajemnie się uzupełniały, a nie za
stępowały. Tak będzie wtedy, gdy w  ramach polityki społecznej uda się zagwarantować nor
m alny - odpowiadający większości obywateli standard życia, a osoby chcące zapewnić sobie 
wyższe poziom y zaspokojenia wybranych potrzeb będą m ogły to robić korzystając z oferty 
rynkowej”73. W  opinii autora, model mieszany stanowi więc optym alne rozwiązanie proble
m ów  opiekuńczości państwa.

W arto także zwrócić uwagę na okoliczność, iż w  dychotomii opiekuńczości: publicznej i nie
publicznej, realizowanej w  ramach modelu o charakterze mieszanym, determinantem sukce
su może okazać się element konkurencji. Jeżeli część opiekuńczości udałoby się zorganizować 
z wykorzystaniem tego pierwiastka, to być może usługi opiekuńcze na najwyższym poziomie 
mogliby świadczyć najlepsi i najtańsi przedsiębiorcy czy organizacje pozarządowe74. Należy przy 
tym wnioskować, że, panaceum na problemy sektora opieki społecznej, nie będzie systemowe 
zakorzenienie go w  idei charytatywności i oparcie wyłącznie na sektorze prywatnym.

Zakładana harm onia w  kwestiach socjalnych, może jednak okazać się iluzją. Przestrzegał 
przednią prekursor niemieckiego systemu — O . Bismarck, wskazując, że „wiara w  harm onię 
interesów — jak pokazała historia — zbankrutowała. N a pewno jednostka może uczynić wiele 
dobrego, ale kwestie społeczne może rozwiązać tylko państwo”75.

72 P. Sałustowicz: Pomoc społeczna w wybranych krajach..., jw., s. 47.
73 M . Księżopolski: Kryzys gospodarczy końca pierwszej dekady X X I w ieku - szanse i zagrożenia dla polityki społecznej [w:] 

Polityka społeczna w kryzysie..., jw. , s. 37.
74 Por. F. Hayek: Indyw idualizm  i porządek ekonomiczny, Kraków 1998, s. 120. A utor wskazuje, że „konkurencja jest w  swo

jej istocie procesem  kształtowania opinii: poprzez rozprzestrzenianie informacji prowadzi ona do takiej jedności i spójno
ści systemu ekonom icznego, jaką zakładamy z góry, gdy w yobrażamy sobie ten system jako jeden rynek”.

75 F. Tennstedt: Soziageschichte der Sozialpolitik in  Deutschland, G otingen 1981. s. 142, cyt. za: P. Sałustowicz: Pomoc spo
łeczna w wybranych krajach..., jw., s. 113.
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W  m odelu mieszanym opieki społecznej niezbędne będzie zachowanie adm inistracji p u 
blicznej, dla sprawowania zadań własnych z zakresu opieki jak i nadzoru nad zadaniam i zle
conym i do sektora prywatnego. Jak się wydaje, dla ciągłości stosowania m odelu mieszanego 
niezbędne będzie stabilne finansowanie go przez państwo. M odel mieszany bywa niekiedy 
wskazywany jako docelowy kształt „Europejskiego M odelu Społecznego”, wespół z przeko
naniem  o możliwości transformacji welfare state.

A nthony Giddens stawia siedem celów dla osiągnięcia celu. Po pierwsze, skuteczny m o
del socjalny musi w  pierwszym rzędzie stawiać na rozwój i nowe miejsca pracy. Po drugie, 
uczestnicy prawej strony sceny politycznej są zdania, ze w  świecie coraz bardziej nasilonej kon
kurencji sukces mogą odnieść tylko gospodarki o niskim poziomie opodatkowania. Jednak 
bezsprzeczne są dowody potwierdzające pogląd wręcz odwrotny. Po trzecie, elastyczność rynku 
pracy jest podstawowym elementem polityki prowadzonej przez kraje osiągające największe 
sukcesy. Po czwarte, popularny slogan „gospodarki opartej na wiedzy” nie jest pustym hasłem, 
wymyślonym na potrzeby Agendy Lizbońskiej. Straciło jednak na znaczeniu po tym, jak pękła 
bańka internetowa. Bardziej precyzyjnie powinno się mówić o gospodarce opartej na wiedzy 
i usługach, ponieważ nie jest tak, że świadczenie wszystkich usług wymaga wysokiego stopnia 
wyszkolenia. Po piąte, inwestycje w  edukację, rozwój uczelni i promowanie IC T  mają klu
czowe znaczenie dla modernizacji ESM. Po szóste (...) reformują ESM (...) należy promować 
równość i inkluzywność. Po siódme, niezbędne są reformy systemów emerytalnych76.

Podsumowując, należy wskazać na następujące cechy, szanse i zagrożenia związane z mie
szanym m odelem  opieki społecznej:

Ryc. 5.

M odel mieszany: cechy, szanse i zagrożenia, opracowanie własne

Model
Opis

Mieszany

Cechy

O pieka społeczna oparta na dwóch filarach: publicznym  i pryw atnym , przy czym sektor publiczny 
przekazuje do w ykonania szereg zadań sektorowi pryw atnem u, zachowując przy tym  odpowiedzial
ność za ich realizację. Adm inistracja opiekuńcza podlega ograniczeniu. Ciężar opieki jest rozproszo
ny i spoczywa zarówno na rodzinie jak i na państwie. Państwo realizuje działania o charakterze opie
kuńczym , jednakże w  sposób ograniczony. M odel wymaga um iarkowanych nakładów finansowych.

Szanse

Ograniczenie deficytu finansowego, odciążenie budżetu państwa, poprzez rezygnację z niektórych 
zadań opiekuńczych i prywatyzację wykonywania innych. W zrost zamożności części społeczeństwa 
w  przypadku zmniejszenia konieczności finansowania zadań opiekuńczych. W zrost znaczenia III 
sektora jako potencjalnego realizatora zadań opiekuńczych, zlecanych zarówno przez sektor pry
w atny jak i państwo, czy też sam oorganizatora tych zadań. Uniknięcie niepokojów społecznych, 
zamieszek w skutek nagłego odebrania przywilejów. W zrost zatrudnienia w  sektorze realizującym 
opiekę społeczną.

Zagrożenia

W zrost bezrobocia w  następstwie ograniczenia kadr adm inistracji opiekuńczej. W ybuch niepoko
jów społecznych, zamieszki, jednakże mniej praw dopodobny niż w  przypadku m odelu ekstralibe- 
ralnego. W zrost ubóstwa, zwłaszcza wśród osób utrzymujących się uprzednio z opieki społecznej. 
N ieprawidłowości przy realizowaniu zadań opiekuńczych zleconych przez państwo, przez podm ioty 
sektora prywatnego. Ekskluzja społeczna wybranych kategorii obywateli.

76 A. Giddens: Europa w epoce globalnej, Warszawa 2009, s. 15 i n.
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3 .3  M odel paternalistycznej op ieki społecznej

U  podstaw  m odelu państwa głęboko ingerującego w  opiekę społeczną i sprawującego ją 
w  sposób wysoce paternalistyczny leży „kilkadziesiąt lat interw encjonizm u państwowego 
[które] wykształciło potrzeby i oczekiwania ludzkie, które należy zaspokoić”77. Państwo pa
ternalistycznej opieki społecznej jest niejako zradykalizowanym zstępnym koncepcji pań
stwa opiekuńczego w  wydaniu nordyckim.

W  Szostak zauważa, że „bez względu na prezentowane doktryny polityczne — zalecające zwięk
szenie lub ograniczenie zadań państwa (władzy państwowej) oraz odpowiadające im programy po
lityczne (wyborcze) — współczesne państwa nieustannie zwiększają z roku na rok swoje zadania”78.

A  zatem, może okazać się, że państwa bardziej lub mniej świadomie, dążą do modelu 
rozbudowanej ingerencji.

D la wykształcenia się m odelu paternalistycznej opieki społecznej niezbędne jest zapew
nienie stabilnego i wysokiego finansowania opieki przez państwo. Bez znacznych zasobów 
finansowych totalna ingerencja państwa w  opiekę społeczną nie będzie możliwa.

Zakres zadań państwa jak i jego aktywność w  ich realizowaniu będą stały na wysokim 
poziomie. System pom ocy społecznej, świadczeń rodzinnych, zasiłków, dodatków  itd. bę
dzie rozbudowany. D la jego realizowania zbudow ana zostanie rozbudow ana struktura ad
ministracji publicznej. N ie m a miejsca dla III sektora dla realizowania zadań o charakterze 
opiekuńczym, prywatyzacja wykonywania zadań jest wykluczona.

Jak się wydaje, system daleko posuniętej opieki społecznej finansowanej z kasy państwa, 
może być bardzo dobrze odbierany przez część obywateli; zwłaszcza tych przekonanych 
o potrzebie takiej ingerencji jak i czerpiących z niej zyski.

System taki, może jednak okazać się w  perspektywie czasu mało stabilny, z uwagi na 
swoistą asymetrię. „N adm iar żądań w  stosunku do poparć ze strony obywateli (asymetria 
świadczeń), może stać się przyczyną niesprawności działania całego systemu społecznego, 
jakim  jest państwo (...), przyjęcie przez aparat państwa funkcji wielkiego dystrybutora dóbr 
społecznie pożądanych, przenosi w  następstwie konflikty pom iędzy grupam i społecznymi, 
wzbogacanymi lub zubożanym i przez redystrybucję, na stosunki pom iędzy władzą a spo
łeczeństwem, zmusza do rozbudowy funkcji pierwotnych. N adm ierne rozszerzanie funkcji 
społecznych (socjalnych) państwa odbywa się więc zwykle kosztem funkcji politycznych, 
w  tym  rozjemczych w  konfliktach społecznych”79.

Niekiedy wskazuje się „znacznymi beneficjentami [rozbudowanych program ów  opieki 
społecznej] są przede wszystkim biurokraci adm inistrujący program am i, albowiem w ydat
kują oni nie swoje pieniądze nie na siebie samych, ale korzystają przy tym  obficie”80. W yeli
m inowanie takiej tezy z omawianego m odelu, przy zapewnieniu stabilnego i długotrwałego 
finansowania (pytanie z jakiego źródła: surowce, podboje m ilitarne, handel deficytowym 
towarem?) mogłoby przesądzać o sukcesie m odelu paternalistycznej opieki społecznej.

77 P. Ptak: Ile  państwa w gospodarce... , jw., s. 55.
78 W. Szostak: Problem „ciężaru państw a”..., jw. s. 195.
79 Tamże, s. 232.
80 P. Ptak: Ile  państwa w gospodarce... , jw.,, s. 63.
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M odel paternalistycznej ingerencji oprócz pozytywnych aspektów takich jak np. spełnia
nie potrzeb opiekuńczych wielu obywateli na wysokim poziom ie i wynikająca z tego satys
fakcja społeczna, może być uznany za ingerujący zbyt głęboko w  osobistą sferę obywatela. 
Z  drugiej strony, w  m odelach totalnych, nie m a miejsca na taką sferę.

Konstatacją niech będą retoryczne pytania F  Hayeka: „chociaż w  sensie form alnym  ist
niejące systemy opieki społecznej powstały na mocy demokratycznych decyzji, wątpliwe, 
czy większość ich beneficjentów rzeczywiście by je zaaprobowała, gdyby w  pełni zdawali oni 
sobie sprawę, co za sobą pociągają. Brzemię, jakie akceptują, gdy pozwalają państw u odcią
gać część swoich dochodów  na cele przez nie wybrane, jest szczególnie ciężkie w  relatywnie 
biednych krajach, gdzie pilnie potrzebny jest wzrost materialnej wydajności (...) Czy więc 
ktoś uwierzy, że gdyby (...) robotnik rozum iał sytuację i m iał wybór między nią a niemal 
podw ojonym  dochodem  do dyspozycji bez wpłaty na opiekę społeczną, to wybrałby to

V’81pierwsze? .
N ie bez znaczenia jest także kontekst historyczny. M odel państwa (początkowo) opie

kuńczego, przeradzającego się w  policyjne, zakorzeniany jest przez niektórych autorów  m. 
in. w  koncepcjach użyteczności i szczęścia Jeremiego Benthama. Ten angielski teoretyk pra
wa państwowego dowodził, że „przez zasadę użyteczności rozumie się zasadę, k tóra aprobuje 
lub gani wszelką działalność zależnie od tego, czy wykazuje ona tendencję do powiększenia 
czy zmniejszenia szczęścia obchodzącej nas strony; lub, co na jedno wychodzi, tendencję 
do popierania tego szczęścia lub przeszkadzania m u (...) M ożna zatem powiedzieć, że jakieś 
działanie jest zgodne z zasadą użyteczności lub krócej: z użytecznością (w odniesieniu do 
społeczeństwa w  szerokim znaczeniu tego słowa), gdy jego tendencja do pom nożenia szczę
ścia społeczeństwa jest większa od ewentualnej tendencji do zmniejszenia go (...) Szczęście 
jednostek, z których składa się społeczeństwo, tzn. ich przyjemności i bezpieczeństwo, jest 
celem i to jedynym  celem, k tóry  prawodawca winien mieć na widoku, że jest jedynym 
prawidłem , według którego każdą jednostkę pow inno się, o ile to zależy od prawodawcy, 
skłonić do kształtowania jej postępowania. Cokolwiek jednak byłoby do spełnienia, tylko 
przykrość lub przyjemność m ogą skłonić człowieka do czynu”82.

Hagen Schulze nawiązując do powyższych poglądów Benthama pisze: „że państwo jest po 
to, by sprzyjać prywatnem u szczęściu każdego - to było banałem epoki (...) Bentham uznał za 
cel państwa wprost urzeczywistnianie możliwie największego szczęścia możliwie największej 
liczby osób, dlatego konieczne są konstytucje i kodyfikacje prawą które dawałyby obywatelom 
pleasure. „Cały świat nosił się z planami kodyfikacji” (H. Hattenhauer) od Florencji do Sankt 
Petersburga. Niemal żaden z tych planów nie został ostatecznie urzeczywistniony, ale cel był 
wszędzie ten sam: absolutystyczne państwo przeobrażało się w  oświecone państwo dobrobytu 
i państwo opiekuńcze - wszystko dla ludu, nic za sprawą ludu. Georg Friedrich Lamprecht, 
profesor w  Halle, podkreślał w  1784 roku w  swej Versuch eines vollständigen Systems der Sta
atslehre „Pierwszą zasadą wszelkich czynności rządowych jest wspieranie szczęścia obywateli”, 
by następnie zarysować model wszechobecnego państwa policyjnego, które jeśli jest to ko
nieczne, zmusza obywatela przemocą do szczęścia i dobrostanu; po prostu każde poruszenie

81 F. Hayek: Konstytucja wolności..., jw., s. 289.
82 J. Bentham : Wprowadzenie do zasad moralności i prawodawstwa, Warszawa 1958, s. 18, 20 i 46.
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poddanego powinno podlegać policyjnemu nadzorowi, od ograniczenia konsumpcji herbaty, 
czekolady i kawy, bo wpływa to źle na trawienie, aż do zakazu malowania jajek wielkanocnych, 
bo to szkodzi zdrowiu”83. A  zatem można postawić tezę, że nadm ierna opiekuńczość ze strony 
państwa może prowadzić do totalitaryzmu. Nawiązując do ostrzeżenia formułowanego przez 
Alexisa de Tocquevillea: „jeśli państwo dobrobytu się rozrasta, to zaczyna traktować obywateli 
jak klientów opieki dobroczynnej. Ludzie karleją, państwo rośnie. Niepostrzeżenie państwo 
opiekuńcze zamienia się w  państwo autorytarne”84.

M odel paternalistycznej opieki społecznej nawiązuje do kom unitaryzm u. Eskalowanie 
paternalizm u w  opiece społecznej, jako elem ent kom unitryzm u, może doprowadzić do nie
pożądanych przekształceń państwa w  kierunku doktryn totalitarnych (chociaż w tedy pań
stwo przestanie być dem okratycznym  państwem  prawa). Jak zauważa L. M orawski„komu- 
nitaryzm  realizowany za pom ocą środków przymusu, może stać się doktryną to talitarną (...) 
kom unitaryzm  represyjny jest jedynie odm ianą intelektualnego totalitaryzm u i nie może 
stanowić żadnej alternatywy dla wolnych społeczeństw”85. Takie działania m ogą zaś budzić 
zdecydowany sprzeciw części społeczeństwa. Jak pisze G unter Teubner „nie przypadkiem 
słynna — osławiona Deklaracja Cyberprzestrzeni im ituje konstytucyjny patos ojców-zało- 
życieli, stwierdzając: „Rządy Świata Przemysłowego, wy przemijające kolosy z ciała i stali, 
ja pochodzę z Cyberprzestrzeni, nowej siedziby Umysłu [...], tw orzona przez nas światowa 
przestrzeń społeczna m a być w  naturalny sposób w olna od tyranii, jaką chcecie nam  narzu
cić. N ie macie żadnego moralnego prawa, by nam i rządzić i brak wam  środków represji, 
których rzeczywiście moglibyśmy się lękać”86.

Podsumowując, należy wskazać na następujące cechy, szanse i zagrożenia związane z m o
delem paternalistycznejopieki społecznej:

Ryc. 6.

M odel paternalistycznej opieki społecznej: cechy, szanse i zagrożenia, opracowanie własne.

Model
Opis

Paternalistycznej opieki społecznej

Cechy
O pieka społeczna oparta wyłącznie na sektorze publicznym .
Administracja opiekuńcza jest rozbudowana. Ciężar opieki spoczywa na państwie. Państwo samodzielnie realizu
je działania o charakterze opiekuńczym. Model wymaga dużych nakładów finansowych.

Szanse

W zrost zamożności części społeczeństwa korzystającej najwięcej z opieki państwa. W zrost znaczenia 
adm inistracji opiekuńczej. W zrost zatrudnienia w  adm inistracji realizującej opiekę społeczną - spadek 
bezrobocia. W zrost zadowolenia części społeczeństwa. Spełnianie potrzeb opiekuńczych na wysokim po
ziomie. Inkluzja społeczna wybranych kategorii obywateli.

Zagrożenia

Kryzys finansowy wywołany nadm iernym  obciążeniem zadaniam i opiekuńczymi. Drenaż finansów pu 
blicznych. Wykształcenie się postaw  totalitarnych — ingerencja w  wolność jednostki. A sym etria żądań 
(„jest dużo, więc potrzeba więcej”). Kryzys gospodarczy związany ze wzrostem  obciążeń fiskalnych. N ie
prawidłowości przy realizowaniu zadań opiekuńczych przez administrację.

83 H . Schulze: Państwo i naród w dziejach Europy... , jw., s. 86.
84 A. Leszczyński: Socjalizmu nie da się naprawić, jw., s. 32.
85 L. M orawski: Główne problemy współczesnej filozofii prawa..., jw., s. 140 i 146.
86 G. Teubner: Konstytucjonalizm społeczny: alternatywy dla teorii konstytucyjnej nakierowanej na państwo , W arszawa 2004, s.

8 i 9.
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4. Prywatyzacja zadań państw a - konsekw encje d la porządku prawnego

Prywatyzacja zadań państwa z zakresu opieki społecznej, może stanowić jeden z kierun
ków zmian w  funkcjonow aniu państwa. Prywatyzacja owych zadań jest etapem  koniecz

nym  przy kształtowaniu m odelu ekstraliberalnego, o którym  była mowa wcześniej. Nie 
jest także wykluczone, iż okaże się być działaniem niezbędnym  dla chociażby częściowego 
utrzym ania instytucji państwa opiekuńczego.

Teza o dopuszczalności prywatyzacji zadań państwa (w szczególności zaś z zakresu opieki 
społecznej) jest kontrowersyjna87. Kontrowersje skupione są wokół zagadnień dopuszczal
ności prywatyzacji, jej form y czy odpowiedzialności za sprywatyzowane działania.

Adam  Błaś twierdzi, że „globalizacja prowadzona pod hasłami liberalizacji, prywatyzacji 
i deregulacji dotyka w  sposób zasadniczy wszystkich podstawowych założeń administracji 
publicznej”, jednakże „w dem okratycznym  państwie prawa zadań publicznych adm inistra
cji nie da się (...) zredukować ani do świadczenia usług publicznych, ani do celów, które 
na bieżąco kreuje rząd. N ie da się także zredukować ustroju adm inistracji publicznej do 
struk tury  organizacyjnej jakiegoś uniwersalnego przedsiębiorstwa świadczącego usługi pu- 
bliczne”88. Ten sam autor pyta także: „czy zatem zadania publiczne, których wykonanie 
stanowi obowiązek praw ny jednostki samorządu terytorialnego, wolno powierzyć i to na 
dodatek jedynie w  drodze um owy cywilnoprawnej, podm iotom  pryw atnym  które prze
cież nie są prawnie powołane do wykonywania zadań publicznych?”89. Podkreśla nadto, że 
„z pewnością kwestia uwalniania się przez państwo i samorząd terytorialny od wykonywania 
zadań publicznych, należy do tych materii, które pow inna przesądzać Konstytucja. Uwal
nianie się przez państwo i samorząd terytorialny od wykonywania zadań publicznych to 
m ateria tak doniosła, że wymaga regulacji konstytucyjnej”90.

Lidia Zacharko i Stanisław N itecki twierdzą zaś, że „prywatyzacja zadań publicznych, 
k tóra oznacza stopniowe odchodzenie od prawa administracyjnego i zastępowanie go pra
wem cywilnym, niesie za sobą pewne zagrożenia w  stosunkach indywidualnych. Zastąpienie 
stosunku adm inistracyjnoprawnego stosunkiem  prawa prywatnego powoduje nieskutecz
ność kontroli administracyjnej i zastąpienie jej kontrolą sądową o charakterze pryw atno
prawnym , opartą na innych zasadach i realizująca inne cele. A dm inistracja wszakże działa 
zawsze w  interesie publicznym , natom iast pryw atny przedsiębiorca działa ze względu na 
własny zysk”91. O  ile m ożna zgodzić się z form ułowanym i na wstępie poglądami, to teza 
o tym  jakoby „adm inistracja działała zawsze w  interesie publicznym ” nie zasługuje na apro
batę, chyba, że zostałaby sform ułowana na gruncie utopijnym .

87 Por. E. D unn: Prywatyzując Polskę: o bobofrutach, w ielkim  biznesie i restrukturyzacji pracy, Warszawa 2008, passim.
88 A. Błaś: Administracja publiczna w warunkach gospodarki rynkowej [w:] A. Błaś, K. Nowacki: Współczesne europejskie 

problemy prawa administracyjnego..., jw., s. 74 i 75 oraz 78.
89 A. Błaś: Formy działania administracji w  warunkach prywatyzacji zadań publicznych, [w:] Administracja i prawo adm ini

stracyjne u progu trzeciego tysiąclecia, T. Bąkowski et al., Łódź 2000, s. 27 i 28.
90 Tamże.
91 L. Zacharko, S. Nitecki: Umowa — jako  fo rm a  prywatyzacji zadań publicznych w świetle ustawy o pomocy społecznej [w:] 

Umowy w administracji..., jw., s. 452 i 453.
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Jolanta Blicharz zarysowuje nadto problem  delegacji kom petencji do wydawania decyzji 
administracyjnych. Twierdzi „iż poglądy na tem at możliwości przekazywania organizacjom 
pozarządowym upraw nień do wydawania decyzji administracyjnych na m ocy zawieranych 
porozum ień w  trybie art. 47 ust. 2 ustawy o pom ocy społecznej były zróżnicowane. W  li
teraturze (A. Szpor, C. M artysz, S. Nitecki) przyjmowano stanowisko, zgodnie z którym  
w drodze danego porozum ienia nie m ożna przekazywać organizacjom pozarządowym 
upraw nień do wydawania decyzji”92.

W  dyskusji nad prywatyzacją zadań publicznym , a zwłaszcza zadań związanych z sek
torem  adm inistracji publicznej, czy też przyjmując węziej: związanych z opieką społeczną 
pojawia się problem , czy delegowanie zadań opieki społecznej poza obszar prawa publicz
nego, nie będzie prowadziło do naruszenia praw  obywateli, zwłaszcza, że w  chwili obecnej 
prawa do opieki społecznej są silnie zakorzenione, tak w  świadomości obywatelskiej, jak 
i w  doktrynie. Idąc dalej, czy taka delegacja może prowadzić do naruszenia chociażby „pra
wa do dobrej adm inistracji” będącego w  obszarze zainteresowań wielu podm iotów  między
narodowych, m .in. U E czy Rady Europy? Czy wyłączenie „przed nawias” spraw z zakresu 
opieki społecznej (chociażby spraw z zakresu świadczeń rodzinnych czy dodatków  miesz
kaniowych) z procedury administracyjnej, z pełnym i konsekwencjami takiego wyłączenia 
(brak procedury odwoławczej, brak prawa do sądu) będą naruszeniem praw  obywatela czy 
nie? A  jeżeli tak, to czy nie należałoby przewidzieć alternatywnych sposobów rozstrzygania 
powstałych na gruncie opieki społecznej, sporów93?Nie oznacza to jednak, że należy wyklu
czać koncepcję prywatyzacji sektora opieki społecznej jako jednej z propozycji zm ian w  tym 
obszarze.

Om awiając prywatyzację zadań państwa istotne jest zastrzeżenie terminologiczne, a mia
nowicie to, że w  literaturze przedm iotu zam iennie używa się pojęć „prywatyzacja zadań 
państwa” i „prywatyzacja zadań publicznych”, zaś pojęcia te są w  istocie synonim am i94. 
Konsekwentnie, w  dalszych częściach pracy będę używał ich zamiennie, traktując jako okre
ślenia tego samego zjawiska.

N a prywatyzację zadań publicznych używa się także innych określeń, 
np.: „odpaństwowienie”, „odbiurokratyzowanie” czy „deregulacja” — chodzi tu  o „wycofy
wanie się państwa z udziału w  życiu gospodarczym i społecznym, a także o powstawanie 
alternatywnych sposobów zaspokajanie potrzeb społecznych”95. Innym i słowy, przez pry
watyzację zadań publicznych m ożna rozumieć „wszelkie przejawy odstępowania od wy
konywania zadań przez podm ioty  adm inistracji publicznej, działające w  form ach prawa 
publicznego”96.

92 J. Blicharz: Prawna możliwość powierzania wykonywania zadań publicznych na drodze umownej organizacjom pozarządo
wym  [w:] A. Błaś, K. Nowacki: Współczesne europejskie problemy prawa administracyjnego..., jw., s. 68.

93 Zob. W  poszukiwaniu dobrej administracji, red. H . Izdebski, H . M achińska, Warszawa 2007, passim.
94 Zob. S. Biernat: Prywatyzacja zadań publicznych: problematyka prawna , Warszawa ;  Kraków 1994, s. 12-15.
95 Tamże, s. 7.
96 Tamże, s. 25.
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4.1 Pojęcie i istota prywatyzacji zadań państwa

L. Zacharko, wskazuje, że „prywatyzacja oznacza twórczy proces w  zakresie sposobu wyko
nywania zadań publicznych przez podm ioty  niepubliczne przejmujące zadania dobrowol
nie, a prowadzące je w  interesie wyższym, „ogólnym”, nie zaś w  interesie jednostkowym  
(...)Jest to w  zasadzie efektywniejszy sposób realizacji zadań, zarówno z punk tu  widzenia 
ekonomicznego, jak i społecznego”97. Odnosząc się natom iast do zadań publicznych gminy, 
autorka wskazuje, że „prywatyzacja zadań publicznych gm iny stanowi alternatywny spo
sób zaspokajania potrzeb społecznych, a zarazem skłania do poszukiwania nowej koncep
cji adm inistracji publicznej”98. Skoro zatem zadania z zakresu opieki społecznej stanowią 
w  pewnej części zadania własne gminy, to powstaje pytanie, czy rozważanie koncepcji ich 
prywatyzacji może doprowadzić do znalezienia alternatywnego, lepszego sposobu zaspaka
jania potrzeb obywateli w  tym  zakresie?

Z  kolei A. Błaś definiuje prywatyzację jako„redukcję zadań publicznych wykonywanych 
przez organy administracyjne oraz stopniowe przenoszenie ciężaru wykonywania zadań p u 
blicznych na podm ioty  prywatne oraz organizacje pozarządowe (...) Rezultatem takiego me
chanizm u rynkowego pow inny być usługi publiczne jak najtańsze i jak najlepszej jakości”99.

Tomasz Bąkowski zwraca natom iast uwagę, że „właściwym znaczeniem term inu „pry
watyzacja zadań publicznych” dla rozważań dotyczących urzeczywistniania zasady pom oc
niczości przy rozmieszczaniu i realizowaniu zadań publicznych, jest znaczenie (...) z którego 
wynika, że prywatyzacja ta polega przejęciu przez podm ioty  spoza systemu administracji 
publicznej w ykonania zadań, które nie tracą z tego pow odu statusu zadań publicznych”100.

Istota prywatyzacji zadań publicznych polega na „zmianie cech podm iotu  wykonującego 
zadanie — miejsce podm iotu  prawa publicznego zajmuje więc podm iot prawa prywatnego” 
i „na zmianie form  wykonywania zadań z form  prawa publicznego (administracyjnego) na 
form y prawa prywatnego oraz zmianie charakteru stosunków  łączących podm ioty  w ykonu
jące zadania publiczne z obywatelami”101.

W  doktrynie prawniczej wskazuje się na dodatkowe elementy procesu prywatyzacji za
dań państwa. Elem entam i takiego procesu będą: „likwidacja zbędnych zadań, sensowne 
uporządkowanie zadań pozostałych, przekazanie części zadań na niższe szczeble adm ini
stracji. D opiero etap końcowy stanowi możliwość przekazania części zadań podm iotom  
niepublicznym ”102. Jest to istotny głos, zwłaszcza w  kontekście racjonalnej analizy potrzeby 
prywatyzacji w  sektorze opieki społecznej. Każdorazowo powstanie więc pytanie, czy analiza 
de lege lata ukierunkow ana na w spom niane zlikwidowanie zbędnych zadań państwa oraz 
ich ponow ne uporządkowanie, nie będzie stanowiła zjawiska wyłączającego konieczność 
prywatyzacji właściwej, tzn. polegającej na delegowaniu zadań uprzednio przypisanych pań

97 Tamże, s. 32.
98 Tamże, s. 33.
99 A. Błaś: Administracja publiczna w warunkach gospodarki rynkowej [w:] A. Błaś, K. Nowacki: Współczesne europejskie 

problemy prawa administracyjnego..., jw., s. 75.
100 T. Bąkowski: Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w  świetle zasady pomocniczości, Warszawa 2007, s. 186.
101 S. Biernat: Prywatyzacja zadań publicznych... , jw., s. 26.
102 L. Zacharko: Prywatyzacja zadań publicznych gminy..., jw., s. 19.
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stwu, do sfery niepublicznej?103. Innym i słowy, czy działania likwidujące i porządkujące 
m ogą stanowić należyty instrum ent naprawy istniejącego porządku prawnego, m. in. w  za
kresie opieki społecznej?

Istotą prywatyzacji zadań publicznych jest także to, że łączy w  sobie elem ent deetatyzacji, 
czyli odpaństwowienia i dekomunalizacji, wiąże się z powstaniem  nowych powiązań eko
nom icznych, jak i wiąże się z powiększeniem zakresu podm iotów  realizujących zadania104.

W  pojęciu prywatyzacji zadań państwa mieści się także z całą pewnością „zmiana sta
tusu prawnego podm iotów  państwowych lub kom unalnych wykonujących takie zadania 
albo zm iany sposobów zarządzania tym i podm iotam i (...) Zm ianę form  organizacyjnych 
w ykonywania zadań z form  publicznopraw nych na pryw atnopraw ne nazywa się w  literatu
rze niemieckiej prywatyzacją organizacyjną lub prywatyzacją formalną. W  Polsce używa się 
określenia „komercjalizacja””105. Komercjalizacja jako de facto  jedna z m etod prywatyzacji 
jest zagadnieniem szeroko omawianym w  literaturze przedm iotu106.

Z  istotą prywatyzacji zadań publicznych jest nierozerwalnie związana kwestia odpowie
dzialności państwa za wykonywanie zadań, które zostały delegowane poza sektor publiczny. 
Powstaje pytanie, czy państwo w  takim  przypadku zwolnione jest z takiej odpowiedzial
ności czy też nie? W ydaje się, że o takim  zwolnieniu nie może być jednak mowy. W  tym 
zakresie, prywatyzacja prowadzi do odm iennego ukształtowania organizacyjnego, realizacji 
określonych zadań, przy czym ciężar odpowiedzialności jak i głównego anim owania tych 
działań (w tym  kluczowe jest zapewnienie finansowania) ciąży na państwie. W  doktrynie 
wskazuje się, że „odpowiedzialność państwa za wykonanie zadań pozostaje aktualna także 
w  przypadkach upoważnienia do wykonywania tych zadań przez podm ioty  niepubliczne 
(...) Same zadania publiczne nie ulegają zmianie. Zm ienia się natom iast sposób wykony
wania zadań przez państwo: z bezpośredniego na pośredni. W  miejsce dawnych czynności 
polegających na organizowaniu wykonywania zadań przez organy, zakłady administracyjne 
lub przedsiębiorstwa publiczne wchodzą czynności polegające na inspirowaniu, kontroli, 
nadzorowaniu oraz wspieraniu podm iotów  niepublicznych”107. Podobne stanowisko m ożna 
znaleźć w  niemieckiej literaturze przedm iotu: „w sytuacji realizacji zadań przez podm ioty 
niepubliczne odpowiedzialność państwa czy samorządu terytorialnego pozostaje aktual
na”108. K ontynuowanie odpowiedzialności za wykonywanie zadań zleconych przez państwo 
podm iotom  niepublicznym  m a wiodące znaczenie przy kształtowaniu opinii obywateli na 
tem at samej prywatyzacji. Przekonanie o pewnej „stabilności” polegającej na gwarantowa

103 Istotne jest tutaj także odniesienie się do „zadań państwa”. D la wyjaśnienia istoty tego pojęcia przyjm uję za S. Bierna
tem , że „adm inistracja państwowa sensu stricto (rządowa) i adm inistracja sam orządowa składają się w  sumie na pojęcie 
adm inistracji publicznej”, co w  konsekwencji uzasadnia „łączne traktow anie adm inistracji rządowej i samorządowej” 
w  kontekście rozważań o prywatyzacji zadań państwa”, S. Biernat: Prywatyzacja zadań publicznych..., jw., s. 14.

104 L. Zacharko: Prywatyzacja zadań publicznych gminy..., jw., s. 27. Zob. także: Prywatyzacja w Polsce: szanse i zagrożenia, 
red. J. Bossak, Warszawa 1994, passim ; Prywatyzacja usług komunalnych w Polsce, red. T. Aziewicz, Gdańsk-Lublin 1994, 
passim .

105 S. Biernat: Prywatyzacja zadań publicznych... , jw., s. 69.
106 Zob. W. Katner: Komercjalizacja i prywatyzacja: komentarz, Warszawa 2003, passim.
107 S. Biernat: Prywatyzacja zadań publicznych..., jw., s. 29. A utor wskazuje przy tym , że pogląd taki jest silnie akcentowany 

zwłaszcza w  doktrynie niemieckiej.
108 W. R. Kutx: Ansatze zu r Privatisierung offenlicher Aufgaben, S. Augustin 1976, s. 1-3, cyt. za: L. Zacharko: Prywatyzacja 

zadań publicznych gm iny..., jw., s. 18.
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niu określonych świadczeń realizowanych przez podm iot prywatny, a „zamawianych” przez 
państwo może być istotnym  czynnikiem gwarantującym potencjalne powodzenie reformy 
w  tym  zakresie.

W  piśm iennictwie zwraca się także uwagę na to, że delegowanie zadań jest istotnym  
elem entem  sprawowania władzy sensu largo. W ysuwany jest postulat, że „współczesna ad
m inistracja pow inna um iejętnie łączyć zalety centralizacji i decentralizacji, uwzględniając 
tendencje społeczne takie jak nowoczesne środki kom unikacji czy konieczność i szybkość 
zmian”109.

4 .2  Przyczyny prywatyzacji zadań państwa

Dlaczego jednak prywatyzacja zadań publicznych stała się ostatnim i czasy zagadnieniem 
tak istotnym? A. Błaś wyjaśnia, że „uzasadnienia dla (...) prywatyzacji płyną z różnych za
łożeń. I tak na przykład w  doktrynie amerykańskiej wskazuje się, że prywatyzacja to efekt 
kryzysu współczesnego państwa i kryzysu lokalnych w spólnot samorządowych. Jest to kry
zys polegający na utracie przez państwo i samorząd terytorialny, możliwości prawidłowego 
w ykonywania zadań publicznych. Państwo i samorząd terytorialny przyjęły w  przeszłości na 
siebie zbyt wiele zadań publicznych. W  konfrontacji z szybko zmieniającą się rzeczywisto
ścią społeczną, nie są wstanie wszystkich, przyjętych na siebie zadań publicznych wykonać. 
Rozwiązaniem zatem optym alnym  jest uwolnienie się od wykonywania tych zadań”110. A  za
tem  zdaniem  autora genezy prywatyzacji zadań publicznych należy upatrywać w  kryzysie 
współczesnego państwa, którego konsekwencją jest niem oc w  prawidłowym realizowaniu 
przyjętych na siebie zadań.

Ernest Knosala zauważa, że „problem  zadań publicznych stał się dzisiaj tak doniosły, po
nieważ adm inistracja dysponuje ograniczonymi środkam i, które uniemożliwiają jej podej
mowanie dalszych nowych zadań. Dzisiaj problem  nie polega na tym , czy przejmować nowe 
zadania, ale na tym, czy istniejące już zadania w  dalszym ciągu realizować”111. A utor zwraca 
też uwagę, że najbardziej pożądanym  celem prywatyzacji zadań państwa „jest odciążenie 
budżetu. Stan budżetu często wymusza na adm inistracji przekazywanie swoich zadań. Jest 
to często jedyna droga, by zapewnić społeczeństwu zachowanie określonych świadczeń”112. 
Dodaje, że „celem prywatyzacji może także być rozszerzenie i wzmocnienie pozycji oby
wateli w  m echanizm ach decyzyjnych. W  obszarach sprywatyzowanych często beneficjenci 
usług adm inistracyjnych m ają istotny wpływ na podejm ow ane decyzje. A  więc prywatyza
cja sprzyja partycypacji”113. E. Knosala zwraca więc szczególną uwagę na problem  deficytu 
środków - w  głównej mierze finansowych, który uniemożliwia realizację zadań publicznych.

109 J. Kulawiak: Samorząd terytorialny w  świetle teorii organizacji [w:] Współczesne problemy społeczności lokalnych i administra
cji samorządowej, red. A. Turska, E. Łojko, Warszawa 2008, s. 106 i 107.

110 A. Błaś: Formy działania administracji w  warunkach prywatyzacji zadań publicznych , [w:] Administracja i prawo adm ini
stracyjne u progu trzeciego tysiąclecia..., jw., s. 23.

111 Ustrojowo-prawne instrumenty polityki społecznej... , jw., s. 32.
112 E. Knosala: Zarys nauki administracji, Kraków 2006, s. 78.
113 Tamże, s. 79.
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L. Jodkowska stwierdza, że „wszystkie państwa opiekuńcze podejm ują próby redukcji 
standardów  opiekuńczych, aby zapobiec katastrofie finansów publicznych. Proces ten, acz
kolwiek konieczny, jest nieprzyjazny dla społeczeństwa i nie znajduje zrozum ienia oraz sze
rokiego poparcia. Długookresowo proces ten doprowadzi do wycofania się państwa z pew
nych form  opiekuńczości i przekazania odpowiedzialności za ryzyko obywatelom”114.

Nieco odm ienny pogląd form ułuje J. Blicharz. A utorka twierdzi, że „przekazywanie za
dań publicznych organizacjom pozarządowym, wiązane obecnie z pojęciem prywatyzacji 
zadań publicznych, m a uzasadnienie w  zwiększeniu i zróżnicowaniu zadań adm inistracji p u 
blicznej. W ykorzystywanie organizacji pozarządowych do prywatyzacji zadań publicznych 
wiąże się z tym, że podm ioty  te potencjalnie m ogą odgrywać znaczącą rolę w  odciążaniu 
lub uzupełnianiu działalności organów adm inistracji publicznej. Zjawisko przekazywania 
niektórych zadań publicznych organizacjom pozarządowym, które w  swojej działalności nie 
są nastawione na osiąganie zysku, m ożna uzasadnić dążeniem do uwzględniania przy wy
konywaniu zadań publicznych szerszym zakresie kryteriów  efektywności ekonom icznej”115. 
Prywatyzacja zadań publicznych jej zdaniem, nie jest koniecznością wynikłą z kryzysu pań
stwa o podłożu politycznym, organizacyjnym czy finansowym, lecz m etodą, koncepcją 
usprawnienia jego działania.

Stanisław Biernat wskazuje z kolei, iż „wykonywanie zadań przez państwo w  obecnym 
rozmiarze, różnorodności i w  dotychczasowych form ach organizacyjnych staje się trudniej
sze, a niekiedy — wręcz niemożliwe. W ynika to, z jednej strony, z ograniczonych możliwości 
m aterialnych, kadrowych, poziom u wymaganych kwalifikacji i wyposażenia administracji 
publicznej, a z drugiej strony, z rosnących wymagań obywateli”116A utor dodaje, że „badania 
przeprowadzone w  różnych krajach wykazują, że działalność podm iotów  prywatnych jest 
bardziej efektywna niż analogiczna działalność podm iotów  publicznych”, przy czym zastrze
ga, że wyników takich w  żadnej mierze nie należy absolutyzować117. Podkreśla, że „efektyw
ność należy ujmować nie tylko w  kategoriach czysto ekonom icznych ale także z uwzględ
nieniem  szeroko rozumianej jakości świadczeń”118. Takie rozum ienie efektywności będzie 
w  mojej ocenie miało kluczowe znaczenia przy rozważaniach dotyczących możliwości pry
watyzacji zadań państwa z zakresu opieki społecznej.

A  zatem pytanie o przyczynę prywatyzacji zada publicznych m ożna także sprowadzić do 
pytania: „kto m ógłby lepiej realizować określone zadania: podm iot publiczny czy podm iot 
prywatny; a może we współpracy oba te podm ioty?”119.

W  doktrynie wskazuje się także, że „rezygnacja z wykonywania zadań publicznych przez 
państwo w  tradycyjnych form ach przyczynia się do popraw y stanu finansów publicznych 
oraz do lepszego zaspokojenia potrzeb”120. A  zatem prywatyzacja niektórych zadań publicz

114 L. Jodkowska: Państwo opiekuńcze w Polsce i w  Niemczech..., jw., s. 108.
115 J. Blicharz: Prawna możliwość powierzania wykonywania zadań publicznych na drodze umownej organizacjom pozarządo

wym  [w:] A. Błaś, K. Nowacki: Współczesne europejskie problemy prawa administracyjnego... , jw., s. 63.
116 S. Biernat: Prywatyzacja zadań publicznych... , jw., s. 8.
117 Tamże.
118 Tamże.

119 L. Zacharko: Prywatyzacja zadań publicznych gminy..., jw., s. 18.
120 S. Biernat: Prywatyzacja zadań publicznych..., jw., s. 9.
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nych może okazać się panaceum  na deficyt budżetowy jak i środkiem  podniesienia jakości 
świadczonych usług.

Uważam przy tym, że przyczyn prywatyzacji zadań zastrzeżonych dla państwa moż
na upatrywać także w  interesie osób mogących czerpać zyski z wykonywania tych zadań 
w  przypadku ich delegowania do sektora prywatnego. Instytucje zaopatrzone w  zaplecze 
środków finansowych i szereg innych środków nacisku na państwo, m ogą być żywotnie 
zainteresowane przejęciem określonych obszarów działalności — dotychczas niedostępnych 
z uwagi na m onopol państwa w  tym  zakresie. Nie należy bowiem zapom inać o aktorach 
spoza środowisk politycznych czy naukowych, wyposażonych w  środki nacisku o charakte
rze finansowym czy nacechowanych przemocą. W  tym  kontekście, w  literaturze przedm iotu 
m ożna odnaleźć stanowiska, że „sama idea prywatyzacji nie jest oczywiście nacechowana 
przem ocą i często bywa rzeczywiście panaceum  na źle zarządzane publiczne firmy oraz źle 
realizowane zadania publiczne. N iestety (...) przem oc pojawia się czasem jako nieprzewi
dziana konsekwencja, czasem jako systemowy elem ent całości”121.

4 .3  Zakres prywatyzacji zadań państwa i jej konsekwencje

Problem em  jest zakres prywatyzacji zadań publicznych. M ożna zapytać: czy zasadne są pew
ne ograniczenia w  tym  zakresie122? Czy istnieją jakieś dziedziny działalności państwa, które 
pow inny podlegać wyłączeniu od prywatyzacji czy też takich dziedzin nie ma?

L. Zacharko w  tym  temacie przyjmuje twierdzenia B. Thiemana, że „procesem pry
watyzacji oraz reprywatyzacji m ożna objąć szeroki zakres usług, np.: służby transportowe, 
pocztę, energetykę, gazownictwo, kanalizację, oczyszczanie miast, opiekę społeczną, oświatę 
i wychowanie, łącznie z zadaniam i adm inistracji specjalnej (np. z zakresu nadzoru budow 
lanego)”; innym i słowy „procesem prywatyzacji m ożna objąć każdy typ usługi kom unalnej, 
k tórą  świadczy adm inistracja publiczna (w tym  w  szczególności organy samorządu teryto
rialnego), ale teoretyczne rozwiązania m ogą się rozminąć z „ekonomiczną” opłacalnością”123.

Czy zatem — w kontekście niniejszej pracy — przyjmując ogólny, szeroki punk t widzenia, 
zadania z zakresu opieki społecznej mieszczą się w  zakresie zadań możliwych do sprywaty
zowania czy też nie? Jeżeli tak, to w  jakim  zakresie i pod jakim i warunkami? W skazać przy 
tym  należy, iż zadania z zakresu opieki społecznej w  pewnym  zakresie są już faktycznie 
realizowane przez podm ioty  niepubliczne124.

W  potencjalnej prywatyzacji sektora opieki społecznej m ożna wykorzystać doświadcze
nia wynikające z prywatyzacji sektora opieki zdrowotnej; „oparcie relacji między podm io
tam i gospodarki narodowej na mechanizmie konkurencji i minimalizacja udziału państwa

121 J. Szalacha: Globalizacja współpracy czy globalizacja przemocy? Działalnośćpoza-państwowych aktorów i zjawisko rozwoju 
przez  przemoc [w:] Transformacja podszyta przemocą, red. R. Sojak, A. Zybertowicz, Toruń 2008, s. 125.

122 O dpow iedź na to pytanie m a znaczenia zwłaszcza w  kontekście prywatyzacji zadań państwa w  zakresie ochrony bu
dynków rządowych, jaka dokonała się z początkiem  2013 r., poprzez zlecenie takiej ochrony przedsiębiorstwu: Agencja 
O chrony Osób i M ienia Basma Security A dam  M ianecki i M arek Wyszkowski spółka z ograniczoną odpowiedzialnością. 
Zob. B O R  wraca na etaty, „Nasz D ziennik” n r 195 (4734).

123 B. Thiem an: Verfassungrechtliche undFinanzwirtschaftlicheAspekte der Entstaattlichungoffenlicher Leistungen, „D er Staat” 
1977, nr 2, s. 175 i n., cyt. za: L. Zacharko: Prywatyzacja zadań publicznych gminy..., jw., s. 20.

124 Jest to widoczne w  sektorze zakładów opieki społecznej takich jak np. dom y pom ocy społecznej.
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sprzyja uzyskaniu lepszych efektów gospodarowania w  porów naniu z tradycyjnym m odelem 
adm inistracji publicznej. W prowadzenie m echanizm ów rynkowych w  sferę zdom inow aną 
dotychczas przez państwo m a służyć poprawie alokacji rzadkich zasobów i zwiększaniu sku
teczności i efektywności gospodarowania [nadto] (... ) wysokie koszty transakcji związane 
z funkcjonow aniem  przedsiębiorstw państwowych przemawiają za zmniejszaniem udziału 
państwa w  gospodarce i przejęciem jego zadań przez podm ioty  sektora prywatnego”125.

Om awiając pojęcie prywatyzacji zadań publicznych, zwłaszcza w  kontekście prywatyza
cji zadań z zakresu opieki społecznej, należy zwrócić szczególną uwagę na sposób faktycznej 
realizacji zadań państwa w  następstwie takiej prywatyzacji. „Podkreślić trzeba, że wykony
wanie zadań przez podm ioty  niepubliczne zasadniczo nie odbywa się zamiast, ale oprócz 
i obok działalności organów”126. Oznacza to, że prywatyzacja zadań publicznych, co do za
sady nie przesądza o całkowitym zanegowaniu m odelu wykonywania zadań przez państwo, 
lecz o zmianie organizacyjnej. W  następstwie prywatyzacji zadań publicznych znajduje się 
zatem możliwość „równoległego wykonywania zadań publicznych (...), „zjawiska współdo- 
m eny organów państwowych lub samorządu terytorialnego i podm iotów  niepublicznych 
(...) O bszary takiej równoległej działalności są traktowane jako wspólny obszar zaintereso
w ania państwa lub samorządu terytorialnego z jednej strony, a kościołów, organizacji spo
łecznych, podm iotów  gospodarczych lub poszczególnych obywateli z drugiej strony”127.

D obór podm iotów  niepublicznych, aby spełniał pokładane w  nim  cele, musi odbywać 
się w  sposób sformalizowany i rygorystyczny. C hodzi tutaj zwłaszcza o zapewnienie wiary
godności i rękojmi należytego standardu świadczonych usług przez podm iot niepubliczny. 
Z  drugiej zaś strony chodzi o mechanizmy, które nie wykluczałyby podm iotów  niepublicz
nych, które proponują rozwiązania innowacyjne i interesujące, a jednak nie legitymują 
się np. w ieloletnim  stażem działalności na rynku usługodawców128 S. Biernat omawiając 
szczególną rolę państwa, w  przypadkach gdy jego określone zadania zostały delegowane do 
sektora niepublicznego, wskazuje na możliwości koncesjonowania lub zezwalania na pro
wadzenie takiej działalności, kontrolę i nadzór jak i inspirowanie i wspieranie działalności 
sektora niepublicznego. Jako najczęściej spotykaną formę wsparcia wskazuje zaś dotacje129.

Badając wpływ prywatyzacji zadań publicznych na sytuację obywateli, w  doktrynie 
wskazuje się na trzy grupy sytuacji obywateli: korzystających z wykonywania zadań p u 
blicznych, przejmujących wykonywanie zadań publicznych i korzystających z wykonywania

125 I. Rudawska: Neoliberalne podejście do funkcjonowania sektora publicznego - próby adaptacji w  opiece zdrowotnej [w:] Pu
bliczna czy niepubliczna opieka zdrowotna? Koncepcje, regulacje, zarządzanie, red. K. Ryć, A. Sobczak, W arszawa 2010, s. 
18.

126 S. Biernat: Prywatyzacja zadań publicznych... , jw., s. 56.
127 Tamże, s. 55. Zob. także: J. Auleytner: Polska polityka społeczna: ciągłość i zmiany, Warszawa 2004, s. 241-245. Frag

m ent Niepubliczne podmioty polityki społecznej; D . W oźniewska-Żol: Ewolucja modelu współpracy administracji publicznej 
z  sektorem obywatelskim w prawie pomocy społecznej [w:] Z  aktualnych problemów prawa pracy i prawa socjalnego, red. H. 
Szurgacz, W rocław 2009, s. 244-249.

128 Istotna jest w  tym  zakresie obserwowana przeze mnie praktyka podziału środków finansowych pom iędzy w nioskodaw 
ców w  rozmaitych projektach współfinansowanych ze środków U E. W  niektórych tego typu konkursach faworyzowane 
są wyłącznie organizacje o ugruntowanej pozycji i w ieloletnim  stażu działalności, co z jednej strony może wskazywać na 
pew ną ich w iarygodność, z drugiej zaś uniem ożliw ia wykazanie się przez organizacje mniejsze, młodsze, ale za to działa
jące innowacyjnie.

129 S. Biernat: Prywatyzacja zadań publicznych... , jw., s. 61.
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zadań publicznych po prywatyzacji130. Jest to podział naturalny i nawiązujący do podziału: 
teraźniejszość — przyszłość. Pierwszą grupę podm iotów  stanowią obywatele aktualnie korzy
stający ze świadczeń realizowanych przez podm ioty  publiczne, drugą zaś, ci sami obywatele 
korzystający ze świadczeń jak i ci, którzy w ykonują zadania zlecone przez państwo (w róż
nych form ach organizacyjnych).

W arto podkreślić, że „obywatele są często żywotnie zainteresowani wykonywaniem za
dań publicznych oraz należytym ich poziom em . Jednakże z reguły nie przysługują im  prawa 
podm iotow e w  postaci roszczeń o wykonywanie przez państwo, pewnych zadań, a tym  bar
dziej dom agania się konkretnych świadczeń ze strony państwa (...) Obywatele zasadniczo 
nie m ogą się przeciwstawiać ogólnym rozstrzygnięciom dotyczącym prywatyzacji”131.

Co do zasady prywatyzacja zadań państwa może okazać się dla obywateli: korzystna, 
niekorzystna albo niepowodująca istotnych zmian. „O cena ta może być w  bardziej złożo
nych sytuacjach niejednolita i wewnętrznie zróżnicowana, np. gdy prywatyzacja poprawi 
dostępność i jakość świadczeń, ale równocześnie zwiększy koszty otrzym ania świadczeń ja
kie m usi ponieść obywatel”132. Rodzi się pytanie o ocenę sytuacji, w  której jakość obsługi 
z zakresu opieki społecznej znacząco wzrasta, niemniej dostępność poprzez ograniczenie 
kręgu podm iotów  upraw nionych znacznie maleje? Jaka m ogłaby być ocena prywatyzacji 
zadań publicznych w  takiej formie?

Należy także zwrócić szczególną uwagę na zagrożenia i negatywne konsekwencje zwią
zane z prywatyzacją zadań państwa. W śród negatywnych skutków procesu prywatyzacji 
wyróżnia się niekiedy m. in.: „osłabienie poszanowania interesu ogólnego kosztem osiąga
nych zysków, narastanie konfliktów, powstawanie barier pom iędzy sektorem publicznym 
a sektorem prywatnym ”133.

Istotne są także zagrożenia leżące po stronie podm iotów  przejmujących wykonywanie 
zadań publicznych. „W  sytuacji kiedy wykonywanie zadań publicznych odbywa się na za
sadach um ownych, należy zwrócić uwagę na realne niebezpieczeństwo wykorzystywania 
przez podm iot wykonujący zadania swojej silniejszej pozycji w  stosunkach z obywatelami 
— odbiorcam i świadczeń (...); podm iot wykonujący zadania jest często m onopolistą”134. Pry
watyzacja zadań państwa to nie tylko konsekwencje pozytywne: przykładowo zmniejszenie 
kosztów finansowania i zwiększenie jakości obsługi, to także ryzyko nadużyć, wyzysku i fa
sadowego realizowania powierzonych zadań. Stąd też ważne jest stworzenie m echanizmów 
skutecznej kontroli podczas każdorazowego procesu prywatyzacji danej dziedziny. „O ko
liczności te przemawiają za objęciem omawianych stosunków  um ow nych kontrolą i regla
m entacją ze strony państwa. Zasady wykonywania zadań, przejmowanych przez podm ioty 
niepubliczne, pow inny być ustalone już w  m om encie powierzania tym  podm iotom  wyko
nywania zadań, a później pow inny być poddawane kontroli i nadzorowi”135.

130 Tamże, s. 95-104.
131 Tamże, s. 96.
132 Tamże, s. 97.
133 L. Zacharko: Prywatyzacja zadań publicznych gminy..., jw., s. 21.
134 S. Biernat: Prywatyzacja zadań publicznych... , jw., s. 102.
135 Tamże.
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4 .4  P rzeszkody  w  pryw atyzacji zadań  pub licznych

Schematyczne przedstawienie przeszkód w  prywatyzacji zadań publicznych ilustruje poniż
sza rycina:

Ryc. 7.
Przeszkody w  prywatyzacji zadań publicznych, opracowanie własne na podstawie: S. Biernat: Prywatyzacja zadań publicz
nych..., jw., s. 136 -  145.

Przeszkody w  prywatyzacji zadań publicznych

ze strony organów adm inistracji 
publicznej

ze strony podm iotów  publicznych 
poddawanych prywatyzacji

ze strony podm iotów  
niepublicznych, przejmujących 
zadania

- konserwatyzm  adm inistracji 
i jej niechęć do zmian form  
wykonywania zadań publicznych, 
a zwłaszcza do powierzania tych 
zadań podm io tom  niepublicznym

- brak wsparcia dla idei prywatyzacji 
zadań publicznych w  organach 
przedstawicielskich

- brak nacisku społecznego
- niechęć i obawy społeczne przed 

prywatyzacją zadań publicznych
- obawa o utratę wpływów przez 

adm inistrację
- egoizm adm inistracji publicznej
- brak środków finansowych 

i materialnych na wsparcie 
działalności podm iotów  
niepublicznych

- wykorzystanie swojej silnej pozycji 
dla ochrony przed konkurencją ze 
strony podm iotów  niepublicznych

- lobbing na swoją rzecz
- opory przeciwko przekształceniom 

organizacyjnym
- strach przed zm ianam i
- niepewność sytuacji po 

prywatyzacji

- brak takich podm iotów  na danych 
obszarach

- brak odpowiedniego zaplecza 
technicznego i kadrowego*

- zagrożenie naruszenia 
równowagi pom iędzy interesem 
publicznym  a interesem 
podm io tu  wykonującego zadania 
publiczne przez nadm iernie 
komercjalne podejście podm iotów  
niepublicznych do prowadzonej 
działalności

- nieuczciwa konkurencja pomiędzy 
podm iotam i realizującymi 
równolegle zadania

* Pojawia się w  tym  miejscu naturalnie pytanie o możliwość migracji zawodowej obecnych pracowników sektora socjalnego, 
którzy oceniają się jako bardzo wykwalifikowani, do sektora prywatnego, świadczącego tożsame usługi społeczne na rzecz 
społeczeństwa, niemniej w  innych ram ach organizacyjnych.

4 .5  K ie ru n k i p ryw atyzacji zadań  państw a

Niespełna dwie dekady tem u S. Biernat wskazywał, że „nie ulega wątpliwości, że obecny 
zakres zadań należących w  świetle prawa do państwa i samorządu terytorialnego jest zbyt 
szeroki i na dłuższą m etę trudny  do utrzym ania”136. W  2000 r. L. Zacharko wskazywała 
zaś, że „prywatyzacja zadań publicznych gm iny jest koniecznością i m a zapewnić określone 
w arunki do poprawy efektywności realizacji zadań publicznych”137.

O becnie doszło do prywatyzacji w  wielu dziedzinach, ówcześnie zastrzeżonych dla do
m inium  państw a138. Pozostaje jednak aktualne pytanie o dalsze stosowanie prywatyzacji 
zadań publicznych, ewentualnie zanegowanie potrzeby jej stosowania. Takie zanegowanie 
jest jednak mało praw dopodobne. Jak zauważył S. Biernat, „wbrew zgłaszanym postulatom

136 S. B iernat: Prywatyzacja zadań publicznych... , jw., s. 145.
137 L. Zacharko: Prywatyzacja zadań publicznych gminy..., jw., s. 9.
138 Przykładowo wskazać tu  m ożna prywatyzację w  sektorze opieki zdrowotnej, ubezpieczeń społecznych, szeregu usług 

kom unalnych.
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i program om  ugrupow ań liberalnych nie należy chyba oczekiwać radykalnego ograniczenia 
zadań publicznych, polegającego na zupełnej rezygnacji państwa z zajmowania się całymi 
dziedzinami życia publicznego. O graniczenia obszaru zainteresowania państwa będą raczej 
wymuszone przez skrom ne możliwości finansowe państwa, a nie wskutek świadomego, 
programowego zamysłu”139. Z  takim i „skrom nym i możliwościami finansowymi państwa” 
m am y do czynienia aktualnie, a zatem prywatyzacja niektórych zadań państwa — w  tym 
zadań z zakresu opieki społecznej, może okazać się koniecznością.

Przewidując rozwój prywatyzacji zadań publicznych w  Polsce, S. Biernat pisał, że „moż
na natom iast przewidywać wycofywanie się państwa z bezpośredniego wykonywania zadań, 
jednakże przy zachowaniu roli inicjatora i wspieraniu działań podm iotów  niepublicznych 
oraz sprawowaniu nad nim i nadzoru (...) W ydaje się, że największą przyszłość m a sam o
dzielne podejm owanie przez różnorakie podm ioty  niepubliczne działalności pokrywającej 
się z aktywnością państwa lub gm in i wprowadzania w  ten sposób konkurencyjnych, rów
noległych sposobów wykonywania zadań publicznych”140. Bardzo ważne i aktualne jest przy 
tym  zastrzeżenie, że „nadużywanie pozycji monopolistycznej przez podm ioty  niepubliczne 
nie jest w  żadnym  razie lepsze od analogicznego postępowania podm iotów  publicznych”141. 
A  zatem prywatyzacja dla prywatyzacji; nieprzemyślana i chaotyczna może okazać się gor
szym rozwiązaniem aniżeli funkcjonujące aktualnie142.

T. Bąkowski omawiając zasadę pomocniczości państwa postuluje „pozostawienie maksy
malnie szerokiego obszaru życia jednostki poza sferą norm atyw ną i to zarówno poza zakaza
m i i nakazami, jak również poza prawną konstrukcja uprawnień”143. Dodaje, że „ta swoista 
wstrzemięźliwość prawotwórcza w  zakresie prawa administracyjnego [w tym  prawa „opieki 
społecznej”, przypis własny], w inna być uzupełniana działaniami zmierzającymi ku deregu- 
lacji tych obszarów życia, których prawne unorm owania pozostają w  sprzeczności z zasadą 
pomocniczości, a równocześnie nie znajdują uzasadnienia w  wartościach, których realizacja 
lub ochrona wymagałaby stosownej jurydyzacji”144. Tymczasem, zwraca autor uwagę, że „na 
podstawie danych z ostatnich lat, dotyczących ciągłego wzrostu prawotwórczej aktywności 
władzy ustawodawczej i wykonawczej, m ożna by nawet odnieść wrażenie, iż zasada pom ocni
czości ustępuje rozprzestrzeniającemu się zjawisku zwanemu jurydyzacją życia”145.

Tak więc, dalsza prywatyzacja zadań publicznych, w  tym  zadań z opieki społecznej jest 
celowa. Należy przy tym  mieć na uwadze postulat walki z postępującą jurydyzacją prawa, 
k tóra stoi w  przeciwności do ideałów wolności jednostki. Przekonany jestem przy tym , że 
celowa jest zarówno prywatyzacja zadań publicznych z zakresu opieki społecznej (a więc nie
jako wyzbycie się ich poza sektor publiczny) jak i prywatyzacja wykonywania zadań publicz

139 S. Biernat: Prywatyzacja zadań publicznych..., jw., s. 146.
140 Tamże.

141 Tamże, s. 145.
142 Zob. J. Posłuszny: Ewolucja administracji świadczącej: studium  administracyjnoprawne: (naprzykładzie szkolnictwa wyższe

go), Rzeszów ; Przemyśl 2004, passim.
143 T. Bąkowski: Administracyjnoprawna sytuacja jednostki..., jw., s. 102. A utor wskazuje, że zasada pom ocniczości, szczegól

nie w  swoim negatywnym  aspekcie - wyraża się w  powstrzymywaniu się podm iotów  „wyższych” od ingerencji w  sfery 
egzystencji jednostki.

144 Tamże.
145 Tamże, s. 103.
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nych z zakresu opieki społecznej. Należy przy tym  odróżniać te dwa terminy: prywatyzacji 
zadań oraz prywatyzacji wykonywania zadań.

Poszukując odpowiedzi na szczegółowe pytanie badawcze postawione we wprowadze
niu do rozdziału, o to jaki wpływ może mieć prywatyzacja zadań państwa i prywatyzacja 
wykonywania zadań państwa na sprawowanie opieki społecznej przez współczesne dem o
kratyczne państwo prawa, wyróżnić m ożna biegunowo odległe, dwie płaszczyzny wpływu: 
pozytywnego (szanse) i negatywnego (zagrożenia).

Zarów no prywatyzacja zadań z zakresu opieki społecznej jak i prywatyzacja wyko
nywania zadań opieki społecznej m ogą być szansą dla opieki społecznej, z uwagi na 
m. in.: zmniejszenie kosztów funkcjonowania systemu opiekuńczości, poprawienie do
stępności do świadczeń, popraw ieniu jakości świadczeń, stworzenia nowych miejsc pracy 
w  sektorze pryw atnym  świadczącym opiekę społeczną. W arto przy tym  dodać, że omawia
na prywatyzacja zadań wpisuje się w  ram y optymalizacyjnych m odeli opieki społecznej: 
mieszanego i ekstraliberalnego. Z  kolei na płaszczyźnie wpływu negatywnego (zagrożenia) 
należy wymienić m. in.: ograniczenie dostępności do świadczeń na niektórych obszarach, 
fasadowość świadczenia świadczeń przy jednoczesnym pobieraniu wynagrodzenia, wyklu
czenie określonych grup społecznych z systemu opieki, zwiększenie bezrobocia z uwagi na 
likwidację aparatu państwa uprzednio realizującego opiekuńczość.

5. M iędzynarodow e pod m ioty  op iek i społecznej

Opieka społeczna, zwłaszcza w  kontekście praw  człowieka, polityki społecznej i zabez
pieczenia socjalnego jest także przedm iotem  zainteresowania podm iotów  o charakte

rze m iędzynarodowym 146.
W  literaturze przedm iotu podkreśla się, że „prawa społeczne, szczególnie po zakończe

niu II wojny światowej, wpisane zostały do dokum entów  zarówno o charakterze międzyna
rodowym, unijnym , jak i krajowym”147. W skazuje się przy tym  na następujące organizacje 
i ich dokum enty:

1. Organizację N arodów  Zjednoczonych (O N Z ): Karta N arodów  Zjednoczonych, Po
wszechna deklaracja praw  człowieka, M iędzynarodowy pakt praw  gospodarczych, spo
łecznych i kulturalnych;

2. Radę Europy (RE): Europejska karta społeczna,
3. Unię Europejską (UE): W spólnotow a karta podstawowych praw społecznych pracowni

ków, Karta Praw Podstawowych,
4. M iędzynarodową Organizację Pracy (M O P): Konwencja 102148.

146 Zob. F. Sudre: Konwencja europejska o ochronie praw  człowieka i podstawowych wolności, Warszawa 1993, passim ; L. Lesz
czyński: Normatywny system praw  człowieka [w:] A. Korybski, L. Leszczyński, A. Pieniążek: Wstęp do prawoznawstwa, 
Lublin 2009, s. 238-257. K. Łasak: Normatywna konstrukcja skarg międzypaństwowych w Europejskiej Konwencji Praw 
Człowieka, Warszawa 1997, passim.

147 K. Zam orska: Prawa społeczne jako  program przebudowy polityki społecznej..., jw., s. 117-129 i s. 151.
148 Tamże. Por. K. Głąbicka: Europejska przestrzeń socjalna..., jw., s .210-224; D . Rosati: Europejski model społeczny: doświad

czenia i przyszłość, Warszawa 2009, passim.
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Niekiedy wyrażany jest pogląd, że „obecnie największe znaczenie m a Europejska karta 
społeczna z 1961 r., wyrażająca europejskie standardy w  dziedzinie praw społecznych”149.

N ie sposób pom inąć teżKonwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności 
zawartej pom iędzy członkami Rady Europy, na m ocy której powołany został do życia Euro
pejski Trybunał Praw Człowieka (E T PC )150.

G ertruda Uścińska zauważa, że „standardy w  dziedzinie zabezpieczenia społecznego, 
przyjęte przez Radę Europy, były kształtowane pod dużym wpływem działalności nor- 
motwórczej M iędzynarodowej Organizacji Pracy. Dziedzina zabezpieczenia społecznego 
stanowi stały przedm iot zainteresowania M O P  od pierwszych lat jej aktywności”151. Jedy
nym  krajem europejskim nie będącym członkiem organizacji jest Białoruś. Białoruś złożyła 
wniosek o członkostwo w  Radzie Europy 12 marca 1993 r. O d  września 1992 r. do stycznia 
1997 r. miała status specjalnego gościa Rady Europy. Utraciła go jednak w skutek nie speł
niającego norm  demokratycznych referendum  konstytucyjnego z 1996 r. oraz ograniczania 
swobód obywatelskich przez organy władzy państwowej152.

D o ważniejszych aktów norm atywnych, przyjętych przez Radę Europy, należą:Euro- 
pejska Karta Społeczna przyjęta w  1961 r. oraz Protokół D odatkow y do Karty przyjęty 
w  1988 r.;Zrewidowana Europejska Karta Społeczna - przyjęta 3 maja 1996 r.;Europejski 
Kodeks Zabezpieczenia Społecznego oraz Protokół do Kodeksuprzyjęte w  1964 r.;Zrewido- 
wany Europejski Kodeks Zabezpieczenia Społecznego, przyjętyw 1990 r.153.

M O P  jest specjalizowaną agendą O N Z 154. Jest jedną z najdłużej działających organizacji 
międzyrządowych zajmującą się sprawami społecznymi. Powstała w  1919 r. w  wyniku rosną
cej troski o reformy społeczne po I W ojnie Światowej. W śród członków - założycieli znalazły 
się: Belgia, Kuba, Czechosłowacja, Francja, Japonia, USA, W ielka Brytania oraz Polska155.

149 T. Szumlicz: O systemie zabezpieczenia społecznego — podobnie i inaczej [w:] O roztropną politykę społeczną..., jw., s. 121 
i 122. A utor dodaje, że „karta zawiera dziewiętnaście praw  socjalnych i szczegółowo określonych zasad ich realizacji, 
które są wiążące dla stron-sygnatariuszy w  taki sposób, że nie m ogą one wydać przepisów ani podjąć jakichkolwiek 
działań adm inistracyjnych sprzecznych z tym i zasadami. W śród kilku praw  o podstawowym  znaczeniu (tzw. hard core) 
wym ieniane jest m .in. prawo do zabezpieczenia społecznego (art. 12 Karty), a zasady realizacji tego prawa stanow ią m .in., 
że „układające się Strony zobowiązują się: utrzymywać system zabezpieczenia społecznego na zadowalającym poziomie, 
równym  co najmniej poziom owi niezbędnem u do ratyfikowania Konwencji M O P  nr 102 dotyczącej m inim alnych norm  
zabezpieczenia społecznego” oraz „zabiegać o stopniowe podnoszenie poziom u systemu zabezpieczenia społecznego”.

150 O publ. Dz. U . z 1993 r. N r 61, poz. 284. Szerzej: K. Łasak: Prawa społeczne w orzecznictwie Europejskiego Trybunału 
Praw Człowieka, Warszawa 2013. A utorka wskazuje m. in. na decyzję E T P C  o dopuszczalności skargi Simon Croitoru 
przeciwko R um unii z 14.09.2010 r., 3205 /03 , gdzie wskazano że „zarządzanie systemem zabezpieczenia społecznego 
należy do władzy dyskrecjonalnej państwa. Takie zarządzanie obejmuje wdrożenie środków zapewniających faktyczną 
wypłatę świadczenia em erytalnego (... ) W skazany w arunek jest powszechnie znany i uznawany, służąc kontroli wypłat 
świadczeń z zabezpieczenia społecznego. Ustawodawstwo krajowe, wprowadzając go, nie ogranicza praw ustanowionych 
Konwencją”, tamże, s. 31.

151 G. Uścińska: Prawo zabezpieczenia społecznego Rady Europy a ustawodawstwo polskie [w:] T. Bińczycka-M ajewska et. al.: 
Prawo zabezpieczenia społecznego w Europie i w  Polsce, jw., s. 89.

152 Inform acja ze strony: http://ww w .m sz.gov.pl/pl/, odczyt z dnia 15 g rudnia  2013 r.
153 Tamże.

154 Zob. L. Kasprzyk: Rozwój ekonomiczny — nadzieją na wyrównanie szans [w:] Organizacja Narodów Zjednoczonych: bilans 
i perspektywy, red. J. Symonides, Warszawa 2006, s. 245-261; D . H eidrich-H am era, A. Jarczewska-Romaniuk: O N Z  
wobec ekonomicznych i społecznych wyzwań globalizacji, tamże, s. 523-531.

155 Zob. informację M PiPS na stronie: http://ww w .m pips.gov.pl/praw o-pracy/m iedzynarodow a-organizacja-pracy-m op/, 
odczyt z 15 grudnia 2013 r.
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Należy zwrócić szczególną uwagę na „Konwencję N r 102 M iędzynarodowej Organizacji 
Pracy dotyczącą m inim alnych norm  zabezpieczenia społecznego”156. Zawiera ona bowiem 
szereg zobowiązań państw-sygnatariuszy w  zakresie opieki społecznej (ale nie tylko). Kon
wencja 102. M O P  przewiduje obowiązek zapewnienia przez państwa osobom  chronionym: 
udzielania zasiłków chorobowych (art. 13), udzielania świadczeń w  razie bezrobocia (art. 
19), udzielania świadczeń na starość (art. 25), udzielania świadczeń w  razie wypadków przy 
pracy i chorób zawodowych (art. 31), udzielania świadczeń rodzinnych (art. 39), udzielania 
świadczeń w  razie macierzyństwa (art. 46), udzielania świadczeń w  razie inwalidztwa (art. 
53), udzielania świadczeń w  razie śmierci żywiciela rodziny (art. 59).

5.1 U nia Europejska

Przyjmując wąski kontekst, ograniczony wyłącznie do opieki społecznej, m ożna stwierdzić, 
że do połowy lat 80-tych XX w., kwestie związane z opieką społeczną nie były przedm iotem  
legislacji we W spólnocie Europejskiej157. Regulacje takie, co praw da po raz pierwszy poja
wiły się już w  Traktacie Rzymskim z 1957 r.158, aby poprzez stagnację następnych dekad, 
zaistnieć dopiero w  Jednolitym  Akcie Europejskim z 1986 r. Kolejną regulacją był traktat 
z M aastricht (1992 r.). N a uwagę zasługują także takie dokum enty  jak „Zielona Księga” 
z 1994 r. i „Biała Księga” z 1995 r. „W  pierwszym z tych dokum entów  (...) wyrażono prze
konanie o potrzebie dalszej poprawy w arunków  pracy i życia społeczeństw U E (...) [co stało 
się] podstaw ą do opublikowania 27 lipca 1995 r. Białej Księgi dotyczącej wspólnotowej 
polityki społecznej. Zawierała ona dziesięć priorytetów  programowych, spośród których 
głównym była walka z bezrobociem i wzrost zatrudnienia”159.

156 O publ. Dz. U  z 2005 N r  93 poz. 775.
157 W  piśm iennictwie wskazuje się, że w śród wspólnotowych podm iotów  polityki społecznej, ze względu na ich funkcje 

wyróżnić m ożna podm ioty  o charakterze ustawodawczym: Parlam ent Europejski, Rada U nii Europejskiej, Rada Europej
ska, wykonawczym: Komisja Europejska, Europejski Bank Inwestycyjny, doradczym: K om itet Społeczno-Ekonomiczny, 
K om itet Regionów, kontrolnym : Rzecznik Praw Obywatelskich i sądowniczym: Trybunał Sprawiedliwości; K. Głąbicka: 
Europejska przestrzeń socjalna..., jw., s.43. Zob. także: K. Głąbicka: Polityka społeczna wspólnot europejskich, Warszawa 
1998, s. 61-81. Fragm ent Podmioty polityki społecznej w Unii Europejskiej. W yróżnia się także „zdecentralizowane agendy 
z obszaru polityki społecznej” U E, takie jak: Europejskie C en trum  Rozwoju Szkolenia Zawodowego, Europejska Funda
cja na rzecz Poprawy W arunków  Życia i Pracy, Europejska Fundacja Szkoleniowa, Europejska Agencja ds. Bezpieczeństwa 
i Zdrow ia w  miejscu Pracy czy Europejski O środek M onitorow ania Rasizmu i Ksenofobii; tamże, s. 55-57. A utorka 
wskazuje dodatkowo na „pozapaństwowe podm ioty  polityki społecznej” w  UE; Europejska Sieć na rzecz Dzieci, Kobiety 
w  Rozwoju, Europejska Rada ds. U chodźców i W ygnańców, Europejska Akcja N iepełnospraw nych, Europejska Sieć 
Przeciwko U bóstwu, Europejska Federacja Krajowych Organizacji Pracujących z Bezdom nym i, tamże, s. 59 i 60. Należy 
dodatkow o zauważyć, że „w wymiarze ogólnym  podstawowe prawa społeczne U nii Europejskiej zostały ujęte w  dwóch 
dokum entach. Pierwszy to  W spólnotow a karta podstawowych praw  społecznych pracowników z 1989 roku. D rugim  
ważnym  źródłem  wiedzy na tem at w ym iaru społecznego U E  m iała stać się Karta praw  podstawowych U nii Europejskiej 
(2000), pierw otnie pom yślana jako część druga Konstytucji dla Europy”; K. Zamorska: Prawa społeczne jako  program 
przebudowy polityki społecznej..., jw., s. 129 i n.

158 W  art. 117 Traktatu, który  stanowił, że „Państwa członkowskie zgadzają się z koniecznością przyczynienia się do polepsze
nia w arunków  życia i pracy pracowników, i do ujednolicenia ich poprzez stały postęp. Uważają one, że taki stały rozwój 
nastąpi nie tylko w  wyniku funkcjonow ania wspólnego rynku, który  będzie sprzyjał ujednoliceniu systemów społecz
nych, lecz że będzie on także wynikał z procedur określonych przez niniejszy Traktat i ze zbliżenia przepisów prawnych 
i adm inistracyjnych”, Prawo Wspólnot Europejskich. D okumenty i orzecznictwo, red. W. Czapliński, R. Ostrihansky, A. 
W yrozum ska, W arszawa 1994, s. 70 i 71.

159 K. Głąbicka: Polityka socjalna w Unii Europejskiej, „Studia Europejskie”, n r 4 /1997 , s. 50.
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W artym  zasygnalizowania etapem  jest także przyjęcie Traktatu Amsterdamskiego 
w  1997 r. oraz nowelizacja Europejskiej Karty Społecznej. „Traktat Am sterdam ski w  artyku
le 137 dał Unii Europejskiej prawne i polityczne kom petencje w  zakresie służb społecznych 
(...) Przyjęto zasadę subsydiarności, zgodnie z k tórą  kraje członkowskie pozostają głów
nym i aktoram i w  sferze pom ocy społecznej, ale podporządkow ują się prawu i nadzorowi 
U nii Europejskiej”160. Z  kolei „Europejska Karta Społeczna w  art. 14 ust. 1 zobowiązuje 
kraje członkowskie do stworzenia sieci służb opieki społecznej do pom ocy w  rozwiązywa
niu problem ów  społecznych związanych z dostosowaniem się do środowiska społeczne- 
go”161. Bez większego znaczenia w  kontekście opieki społecznej jest także traktat lizboński 
z 2007 r.162.

Pom im o tego, powoli narastające zainteresowanie U E opieką społeczną może być 
„rozwijający się m iędzynarodow y handel usługam i socjalnym i i związana z nim  konku
rencja wymagająca regulacji unijnych. Rosnąca m obilność obywateli U E (pracowników, 
em erytów  itp.) wywołuje problem  popytu  na transgraniczną pom oc społeczną i związane 
z nią kwestie adm inistracyjne upraw nień do świadczeń i ich finansow ania przez państwa 
członkowskie”163.

Podsumowując, wyrażane są poglądy, że w  chwili obecnej nie istnieje jednolity, europej
ski model państwa dobrobytu jaki i sprawowanej w  ram ach takiego państwa - model opieki 
społecznej164. W  literaturze wskazuje się niekiedy, że: „nie istnieje dziś wspólne europejskie 
państwo socjalne ani europejska unia socjalna. O bu  nie należy też oczekiwać w  najbliższej 
przyszłości”165. O dm ienny pogląd forum ułuje A nthony Giddens. A utor wskazuje, że „eu
ropejski system opieki socjalnej uważa się często za jedno z największych osiągnięć zjedno
czonego kontynentu; osiągnięcie nadające społeczeństwom Europy ich wyjątkową jakość. 
W  maju 2003 r. dwaj spośród najwybitniejszych europejskich myślicieli - Jürgen Habermas 
i Jacques D errida - wystosowali list otw arty dotyczący przyszłości europejskiej tożsamości 
po wojnie w  Iraku. Oferowane przez państwo opiekuńcze „gwarancje bezpieczeństwa socjal
nego” oraz „ufna wiara Europejczyków w  cywilizującą silę państwa” byty powszechne”166. 
Dodaje przy tym , że zauważalny jest kryzys w  owym systemie; „wszyscy - zarówno en tu
zjaści, jak i przeciwnicy ESM  - zgadzają się co do tego, że obecnie znajduje się on w  stanie 
poważnego obciążenia lub nawet przestaje funkcjonować. Państwo opiekuńcze trapią pro

160 J. Krzyszkowski: Pomoc społeczna..., jw., s. 17.
161 Tamże.
162 Por. J. Węc: Traktat Lizboński: polityczne aspekty reformy ustrojowej Unii Europejskiej w  latach 2007-2009 , Kraków 2011 

oraz J. Staniszkis: Antropologia władzy: między Traktatem Lizbońskim  a kryzysem, W arszawa 2009, passim. Zob. także: N. 
M acCorm ick: N owa konstytucja europejska w ujęciu fiłozoficznoprawnym, W arszawa 2003, passim.

163 J. Krzyszkowski: Pomoc społeczna..., jw., s. 18. Por. W. Hoff: Wspólnotowe prawo konkurencji [w:] W. Hoff, J. Planavo- 
vâ-Latanowicz, M . M arciniszyn, K. Walczak, P. Saganek: Europejskie prawo gospodarcze, s. 104. A utor wskazuje, że „jako 
wyjątek od ogólnego zakazu pom ocy istnieją też form y pom ocy dozwolone z mocy praw a oraz pom oc, k tórą  można 
dopuścić za zgodą Komisji. W  tej pierwszej grupie, obejmującej pom oc dozwoloną ex łege, znajdują się trzy kategorie 
w ym ienione w  art. 87 T W E . Są to: pom oc o charakterze socjalnym dla indywidualnych konsum entów, pod  w arunkiem  
że jest przyznawana bez dyskryminacji ze względu na pochodzenie towaru. Socjalny charakter takiej pom ocy oznacza, że 
pow inna ona być przeznaczona dla osób znajdujących się w  trudnej sytuacji, np. osób o niskich dochodach”.

164 Zob. Prywatyzacja w Połsce a kształtowanie europejskiego ładu społecznego, red. J. Tomidajewicz, Poznań 2009, passim.
165 B. Schulte: Integracja europejska a ochrona socjalna [w:] Państwo socjalne w Europie..., jw., s. 394.
166 A. G iddens: Europa w epoce głobałnej...,jw., s. 15.
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blemy. N ie jest już w  stanie zaoferować stabilności i bezpieczeństwa, które zapewniało przed 
trzydziestu laty”167. A  zatem nie m a zgody, co do istnienia europejskiego m odelu socjalnego. 
Bardziej przekonywująca zdaje się być jednak teza o jego nieistnieniu. W szak na terytorium  
U E funkcjonuje wiele rozbieżnych rozwiązań w  zakresie opieki społecznej, o czym była już 
mowa chociażby przy okazji om awiania m odeli rekonstrukcyjnych. M ożna nadto postawić 
jeszcze dalej idące pytanie: czy w  obliczu niejednolitości Europejczyków, dążenia do uniwer
salizmu opiekuńczego są w  ogóle celowe?

5.1 .1  Koordynacja system ów  zabezpieczenia społecznego

Państwa członkowskie U E m ają swobodę w  decydowaniu o wyborze m odelu sprawowania 
opieki społecznej. Jednakże w  kontekście m obilności ich obywateli oraz funkcjonującego 
w  jej następstwie europejskiego rynku opieki społecznej, należy odnotow ać instytucję ko
ordynacji systemów zabezpieczenia społecznego168. Idea koordynacji, jak się wydaje, opar
ta jest na przekonaniu, że skoro państwa członkowskie samodzielnie decydują o kształcie 
opieki społecznej, a obywatele m ogą wybrać, w  którym  państwie chcą mieszkać, to zasadne 
jest utworzenie systemu koordynującego, który wśród swoich rozmaitych funkcji m. in. 
uniemożliwiałby w ielokrotne korzystanie ze świadczeń opiekuńczych (np. w  kraju pocho
dzenia i kraju zamieszkania). Rynek opieki społecznej może powodować migrację obywateli 
zainteresowanych w  głównej mierze korzystaniem z beneficjów opieki społecznej, z krajów 
„biedniejszych” do „bogatszych”169.

Aktam i prawnym i regulującymi m aterię koordynacji systemów zabezpieczenia spo
łecznego są rozporządzenia Parlam entu Europejskiego i Rady (WE): nr 883/2004 z dnia 
29 kwietnia 2004 r. w  sprawie koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego170, 
n r 987/2009 z dnia 16 września 2009 r. dotyczące wykonywania rozporządzenia (WE) 
nr 883/2004 w  sprawie koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego171, nr 988/2009 
z dnia z dnia 16 września 2009 r. zmieniające rozporządzenie (WE) nr 883/2004 w  spra
wie koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego oraz określające treść załączników172. 
Najnowsze rozporządzenia zmieniające to: Rozporządzenie Komisji (UE) nr 1244/2010 
z dnia 9 grudnia 2010 r. zmieniające rozporządzenie Parlam entu Europejskiego i Rady

167 Tamże, s. 17. Por. M . Księżopolski: Europejski model socjalny. Perspektywy europejskiego modelu socjalnego [w:] Polityka 
społeczna:podręcznik akademicki..., jw., s. 427-429.

168 Zob. K. Ślebzak: Koordynacja systemów zabezpieczenia społecznego, W arszawa 2012, passim  i T. Bińczycka-Majewska: Ko
ordynacja systemów zabezpieczenia społecznego w Unii Europejskiej, Kraków 1999, passim ; T. Bińczycka-Majewska: Reguły 
koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego w świetle rozporządzenia Rady Wspólnoty nr 1408/71  [w:] T. Binczycka 
-M ajewska, P. Kubalczak, H . M arkowska, H . Szurgacz, G. Uścińska: Prawo zabezpieczenia społecznego w Europie i w  Pol- 
sce: Wybrane zagadnienia, W arszawa 1997, s. 9-50

169 Ten tem at jest szczególnie popularny w  internetow ym  obiegu inform acji i stanowi podstawę do niezliczonej liczby ar
tykułów, zestawień i komentarzy. Przykładowo na portalu  W irtua lna  Polska (www.wp.pl odczyt z dnia 21 maja 2013 
r.) opublikowany został artykuł pt. „Gdzie najwięcej płacą na dziecko?”. W skazano w  nim  m. in.: „Zasiłki na dziecko 
w  Niem czech wynoszą od  769 zł do 899 zł (po przeliczeniu), w  H olandii m ożna liczyć nawet na 1145,22 zł. N ic dziw
nego, że Polacy pracujący za granicą na potęgę wysyłają w nioski o potw ierdzenie upraw nień do otrzymywania świadczeń 
rodzinnych w  innych państwach U nii Europejskiej”.

170 O publ. w  Dz. U . U E  L 200 z 7 czerwca 2004 r.
171 O publ. w  Dz. U . U E  L 284/1 z 30 października 2010 r.
172 O publ. w  Dz. U . U E  L 284/43 z 30 października 2010 r.
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(WE) nr 883/2004 w  sprawie koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego oraz roz
porządzenie Parlam entu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 dotyczące wykonywania 
rozporządzenia (WE) nr 883 /2004173 i Rozporządzenie Komisji (UE) nr 1224/2012 z dnia 
18 grudnia 2012 r. zmieniające rozporządzenie (WE) nr 883/2004 Parlam entu Europejskiego 
i Rady w  sprawie koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego oraz rozporządzenie 
Parlam entu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 dotyczące wykonywania rozporządze
nia (WE) nr 883 /2004174.

Koordynacja systemów zabezpieczenia społecznego sprowadza się do następujących 
głównych zasad:

1. Masz takie same prawa i obowiązki jak obywatele kraju, którego przepisom podlegasz.
2. Decyzję o tym , które ustawodawstwo m a zastosowanie w  Twoim przypadku, podejm ują 

instytucje zabezpieczenia społecznego. Ty sam o tym  nie decydujesz.
3. Masz takie same prawa i obowiązki jak obywatele kraju, którego przepisom podlegasz. 

Jest to zasada równego traktow ania lub niedyskryminacji.
4. G dy ubiegasz się o przyznanie świadczenia w  danym  kraju, w  razie potrzeby uwzględnia 

się Twoje poprzednie okresy ubezpieczenia, pracy lub pobytu w  innych krajach.
5. Jeśli przysługują C i świadczenia pieniężne w  danym  kraju, zasadniczo możesz je otrzy

mać, nawet jeśli mieszkasz w  innym  kraju. Jest to tzw. zasada transferu świadczeń175.

Koordynacja systemów zabezpieczenia społecznego została im plem entow ana do pol
skiego systemu socjalnego. Zadania w  tym  zakresie ciążą na marszałkach województw, 
którzy w  praktyce realizują je przez wyspecjalizowane jednostki: regionalne ośrodki po
lityki społecznej (ROPS). Stosownie do art. 21 ust. 1 uśr, samorząd województwa reali
zuje zadania w  zakresie świadczeń rodzinnych jako zadania zlecone z zakresu adm ini
stracji rządowej. D o zadań tych należy: pełnienie funkcji instytucji właściwej w  związku 
z udziałem Rzeczypospolitej Polskiej w  koordynacji systemów zabezpieczenia społecz
nego w  przypadku przemieszczania się osób w  granicach U E i Europejskiego Obsza
ru Gospodarczego (EO G ) i wydawanie decyzji w  sprawach świadczeń rodzinnych reali
zowanych w  związku z koordynacją systemów zabezpieczenia społecznego. Szczegółowe 
przepisy dotyczące zasad postępowania w  sprawach gdzie zastosowanie m ają przepisy 
o koordynacji, regulują dalsze art. uśr, w  szczególności zaś art. 23 a uśr.

Z  koordynacją systemów zabezpieczenia społecznego na gruncie polskim, wiąże się 
szereg kontrowersji, przy czym zasygnalizuję jedną, m oim  zdaniem  -  najważniejszą.
Jest to kwestia związana z wydawaniem przez organy gm inne w  głównej mierze decyzji
w  sprawie świadczeń rodzinnych (sprawy z zakresu ups są wyłączone z koordynacji sys
tem ów  zabezpieczenia społecznego), które następnie podlegają stwierdzeniu nieważności 
z zastosowaniem trybu przewidzianego w  art. 156 § 1 pk t 1 kpa176. Stwierdzenie nieważ

173 O publ. w  Dz. U . U E  L 338 z 22 grudnia 2010 r.
174 O publ. w  Dz. U . U E  L 349 z 19 grudnia 2012 r.
175 N a podstawie inform atora dostępnego na stronie Komisji Europejskiej: www.ec.europa.eu, odczyt z dnia 28 sierpnia 

2013 r.
176 Zob. B. Adamiak: Koncepcja nieważności w prawie administracyjnym  [w:] A. Błaś, K. Nowacki: Współczesne europejskie
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ności następuje przez właściwe samorządowe kolegium  odwoławcze (SKO), z uwagi na 
wcześniejsze ustalenia ROPS, że w  danej sprawie zaistniała koordynacja systemów zabezpie
czenia społecznego (członek rodziny wyjechał za granicę w  celach zarobkowych), a zatem 
organem  właściwym do załatwienia tego typu sprawy jest M arszałek W ojewództwa nie zaś 
wójt, burm istrz czy prezydent. W  praktyce, sprawy z omawianego zakresu są czaso- i kosz- 
tochłonne i zajm ują sporą część orzecznictwa SKO, jak i organów I instancji oraz R O PS177.

Należy wskazać, że koordynacja systemów zabezpieczenia społecznego nie jest pojęciem 
tożsamym z samym tylko wyjazdem, przebywaniem, prowadzeniem działalności gospo
darczej czy zatrudnieniem  na terenie państwa członkowskiego UE, E O G  czy Szwajcarii. 
D opiero taki wyjazd czy zatrudnienie, m ogą rodzić koordynację systemów zabezpieczenia 
społecznego. O rgany adm inistracji stosują natom iast niekiedy swoisty „autom atyzm ” w  tym 
zakresie, tzn., niekiedy przyjmują, że w  przypadku wyjazdu członka rodziny poza granice 
Polski, samoistnie następuje koordynacja systemów zabezpieczenia społecznego.

N egatyw na ocena „autom atyzm u” jest utrw alona w  orzecznictwie sądow oadm inistra- 
cyjnym. Przykładowo, Naczelny Sąd A dm inistracyjny w  w yroku z dnia 13 październi
ka 2010 r., sygn. I O SK  771 /2 1 0  wskazał, że „Sąd pierwszej instancji zasadnie zwraca 
uwagę na niedopuszczalność autom atycznego stosow ania tych przepisów. Przewidziane 
w  tych przepisach decyzje m uszą być wydane tylko w  przypadku ustalenia w  konkret
nym  przypadku daty, od której dana osoba podlegała systemowi świadczeń w  innym  
kraju „w zakresie świadczeń rodzinnych" — jak stanow ią om awiane przepisy. O znacza to, 
że konieczne jest ustalenie od kiedy zatrudn iony  w  innym  państw ie nabył upraw nienia 
i pobierał świadczenia rodzinne oraz w  jakiej wysokości”. Rozwijając pojęcie koordynacji 
systemów zabezpieczenia społecznego, W SA  w  Poznaniu w  w yroku z dnia 28 września 
2011 r., sygn. IV  SA/Po 554 /2011 , wskazał m. in., że „w każdej sprawie, k tó ra  została 
przekazana marszałkowi wojew ództw a z uwagi na zamieszkiwanie członka rodziny w nio
skodawcy za granicą, to marszałek wojew ództw a w  upraw niony jest sam odzielnie ustalić, 
czy w  sprawie m ają zastosowanie przepisy o koordynacji systemów zabezpieczenia spo
łecznego i w  zależności od dokonanej oceny dokonać m erytorycznego rozstrzygnięcia lub 
zw rotu w niosku organowi, k tóry  sprawę przekazał”. K onkretyzując pojęcie „koordynacji” 
Sąd wskazał, że zastosowanie w  konkretnej sprawie przepisów o koordynacji systemów 
zabezpieczenia społecznego należy rozum ieć jako sytuację, w  której pracow nik zatrudn io 
ny w  państw ie członkowskim  jest upraw niony do świadczeń rodzinnych w  odniesieniu 
do członków swojej rodziny, którzy zamieszkują w  innym  państw ie. A  zatem koordynacja 
systemów zabezpieczenia społecznego jest dopiero potencjalnym  w ynikiem  zatrudnienia 
w  państw ie członkowskim  przez członka rodziny, przy spełnieniu założenia, że w  ślad za 
tym  zatrudnieniem , pracow nik (członek rodziny) zatrudn iony  w  państw ie członkowskim

problemy prawa administracyjnego..., jw., s. 39-48.
177 Z  moich obserwacji wynika, że w  zależności od SKO, sprawy z omawianego zakresu stanowią od 1/4 do 1/3 rocznej 

liczby załatwionych spraw. Typowa sprawa wymaga postępowania pom iędzy ROPS a instytucją łącznikową w  U E, po
stępowania pom iędzy ROPS a G O PS, kolejno pom iędzy ROPS lub G O PS a SKO, które wydaje decyzję w  przedmiocie 
stwierdzenia nieważności decyzji organu gm innego z uwagi na naruszenie przepisów o właściwości. W nioski o ponow ne 
rozpatrzenie sprawy i skargi do W SA, należą tutaj do rzadkości. Efektem takiego postępow ania jest wyeliminowanie 
z obrotu prawnego decyzji organu gm innego (często sprzed w ielu lat) i przekazanie sprawy do załatwienia przez ROPS.
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jest upraw niony do świadczeń rodzinnych w  odniesieniu do członków swojej rodziny, 
którzy zam ieszkują w  innym  państwie.

W  wyroku z dnia 21 lipca 2010 r., sygn. I O SK  556/2010, Naczelny Sąd Adm inistracyj
ny wskazał, że „nie m ożna inaczej rozumieć „ustalenia podlegania ustawodawstwu” (a więc 
podlegania koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego), jak tylko jako wymóg: a) 
wskazania na przepis, k tóry  wyraźnie predestynuje pracownika przybywającego z innego 
Państwa Członkowskiego jako świadczeniobiorcę, albo b) wskazania aktu (rozstrzygnięcia, 
czynności) organu lub instytucji państwa obcego, k tóra przyznała świadczenie zagraniczne 
wskutek skonkretyzowania takiego właśnie przepisu.

Form uła realizowania systemu koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego po
w inna zatem być przedm iotem  analiz; zarówno de lege lata jak i de lege ferenda, ukierunko
wanych na jej usprawnienie.

6. Zarys now oczesnych koncepcji zarządzania państwem

Ernest Knosala pisze że „administracja publiczna stanowi makrosystem organizacyjny złożony 
z subsystemów. W arunkiem efektywnego wykonywania zadań zewnętrznych administracji 

(zaspokajania potrzeb publicznych) jest harmonijne współdziałanie poszczególnych jej ogniw 
(subsystemów) zwłaszcza wówczas, gdy poszczególne subsystemy (administracja rządowa i samo
rządowa) jakościowo się między sobą różnią. Funkcjonowanie współczesnej administracji można 
przyrównać bowiem do systemu naczyń połączonych”178. Autor rozważa także pojęcie „sterowa
nia”, czyli „zależności między przynajmniej dwoma dowolnymi obiektami (...) która polega na 
tym, że żądane zmiany w  jednym z tych obiektów (sterowanym) wywoływane są oddziaływa
niem drugiego (sterującego) w  kontekście administracji publicznej”179. W  literaturze przedmiotu 
zwraca się uwagę na rozmaite koncepcje, mające w  opinii ich referentów czy twórców, usprawnić 
funkcjonowanie państwa; jako całości oraz w  poszczególnych jego elementach (np. administra
cja, czy instytucje opiekuńcze)180. Szczególnie widoczny jest w  nich koncept odejścia od daw
nej, „zbiurokratyzowanej” formy sterowania państwem. M . Kulesza i D. Sześciło zauważają, że 
„biurokracja jest pojęciem, które w  debacie publicznej pojawia się z reguły w  pejoratywnym 
kontekście (...) W brew tym opiniom, biurokracja - historycznie - była przejawem pozytywnych 
zmian w  funkcjonowaniu administracji publicznej”181. Istotnie, biurokracja wprowadziła pewien 
element uporządkowania, sformalizowania, z całym dobrodziejstwem inwentarza. Wobec prze
sytu administracją opartą na modelu biurokratycznym, akcentuje się konieczność stosowania 
nowych koncepcji, wskazując przy tym na trójstopniowy model ewolucji: od „klasycznej ad
ministracji (biurokracja Weberowska), menedżerskiego zarządzania publicznego (New Public 
Management) i nowego partycypacyjnego zarządzania publicznego (New Public Governance)”11.

Istotę owego procesu transform acji m ożna scharakteryzować jednym  słowem: „Gover- 
nance”.

178 E. Knosala: Prawne układy sterowania w administracji publicznej, Katowice 1998, s. 11.
179 Tamże, przywołując: M . M azur: Jakościowa teoria informacji, Warszawa 1970 s. 28.
180 Por. Technologie wiedzy w  zarządzaniu publicznym , red. J. Gołuchowski, A. Frączkiewicz-Wronka, Katowice 2012, passim.
181 M . Kulesza, D . Sześciło: Polityka administracyjna i zarządzanie publiczne , Warszawa 2013, s. 47.
182 Tamże, s. 124-128.
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A ldona Frączkiewicz-Wronka wskazuje, że „w przeciągu ostatnich dwóch dekad obser
wujem y zm iany w  zarządzaniu sprawami publicznymi. Istotą tych zmian jest przechodzenie 
od stylu rządzenia charakterystycznego dla szczebla narodowego, regionalnego, lokalnego, 
politycznego, hierarchicznego i biurokratycznego (goverment) do partnerskiego {governan
ce), opartego na współpracy między różnymi podm iotam i”183. A utorka dodaje, że trwa 
„przebudowa sektora publicznego w  kierunku zwiększenia skuteczności i efektywności jego 
funkcjonow ania poprzez transponowanie do niego szeroko rozum ianych narzędzi zarządza
nia (...) Uświęcony model zarządzania, który  dom inow ał w  adm inistracji publicznej przez 
większość XX wieku, wyraźnie przeobraża się od połowy lat 80. w  kierunku elastycznej, 
opartej na rynku form y zarządzania publicznego”184.

H ubert Izdebski wyjaśnia, że „coraz szersze stosowanie term inu governance jest również 
efektem tego, ze dotychczasowe funkcje państwa — przede wszystkim ekonomiczne, spo
łeczne, kulturalne - przypadają coraz częściej innym  podm iotom , przede wszystkim pod
m iotom  niepublicznym  i samym obywatelom, czyniąc ich znacznie bardziej niż dotychczas 
- co wyraża zasada pomocniczości - odpowiedzialnymi za własny los. W ładza polityczna 
przestaje czerpać swe siły i poszukiwać ich w  idei jednolitego narodu-substratu państwa”185.

W  tak zarysowanym kontekście należy zwrócić szczególną uwagę na dwie grupy zagad
nień: teorię w yboru publicznego i społecznego oraz koncepcję m ulti level governance (MLG) 
i new public management (NPM ).

Jerzy W ilk in  pisze, że „teoria w yboru publicznego bada przede wszystkim proces kształ
tow ania instytucji w  sferze polityki. To właśnie jakość instytucji decyduje o sprawności 
i efektywności funkcjonow aniasfery politycznej, podobnie jak i sfery ekonom icznej”186. 
D odaje, że „oprócz teorii w yboru publicznego (public choice theory), w  naukach społecz
nych rozwijany jest też n u rt zwany teorią w yboru społecznego (social choice theory) [przy 
czym] (...) celem tego typu teorii nie jest opis rzeczywistości, lecz analiza m odeli idealiza- 
cyjnych. Przyjm uje się w  nich założenia, k tórych spełnienie uznaje się jedynie za pożąda
ne. Z adaniem  tych teorii jest bow iem  ustalenie rozwiązań norm atyw nych: optym alnych, 
spełniających postulow ane w arunki itp .”187. M aciej Jakubow ski rozwija, że „podstawową 
kwestią, jaką zajm uje się teoria w yboru społecznego jest określenie warunków, jakie speł
niają, lub też jakich nie spełniają, różne m etody podejm ow ania decyzji zbiorowych (...) 
m ożna [więc] przyjąć, że teoria w yboru społecznego m a określać ogólne cechy różnych 
m etod  podejm ow ania decyzji, podczas gdy teoria w yboru publicznego zajm uje się analizą 
funkcjonow ania tychże m etod w  praktyce. Inaczej mówiąc, teoria w yboru społecznego 
jest teorią norm atyw ną, a teoria w yboru publicznego teorią pozytywną”188.

183 Partnerstwo lokalne jako strategia rozwiązywania problemów społecznych, red. A ldona Frączkiewicz-Wronka, Katowice 2010, s. 9.
184 A. Frączkiewicz-Wronka: Nowe zarządzanie publiczne jako  praktyczne i teoretyczne ramy odniesienia dla lokalnej polityki 

społecznej [w:] Partnerstwo lokalne jako  strategia rozwiązywania problemów społecznych, jw., s. 13 i 34.
185 H . Izdebski: Elementy teorii i filozofii prawa , Warszawa 2011, s. 68 i 69.
186 J. W ilkin: Teoria wyboru publicznego - homo oeconomicus w sferze polityki [w:] Teoria wyboru publicznego: wstęp do ekono

micznej analizy polityki i funkcjonowania sfery publicznej, red. J. W ilkin, Warszawa 2005, s. 11.
187 Tamże, s. 12. Zob. H . Borowska: Administracja samorządowa i organizacje pozarządowe w kontekście teorii zarządzania  

[w:] Współczesne problemy społeczności lokalnych..., jw., s. 9-48.
188 M . Jakubowski: Teoria wyboru społecznego [w:] Teoria wyboru publicznego..., jw., s. 46 i 47. Zob. także: P Tłaczała: Podsta

wy ekonomicznej teorii biurokracji, tamże, s.143-158.
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Powyższe teorie stanowią zatem narzędzie optymalizacji państwa. I jakkolwiek nie mają 
rodow odu prawniczego, z pewnością m ogą okazać się pom ocne i na tym  gruncie, zwłaszcza 
w  kontekście analizy funkcjonujących rozwiązań, ukierunkowanych na stworzenie lepszych 
rozwiązań. W  obrębie teorii stworzone zostały koncepcje M LG  i N PM .

M arcin Janik twierdzi wręcz, że pojęcie new public management jest „synonim em  zmian 
prowadzących do modernizacji współczesnej adm inistracji”189. Dodaje, że „z wizją urynko
wionej adm inistracji publicznej wiąże się przekonanie, że adm inistracja pow inna, stosując 
nom enklaturę D. O sborne’a i T. Gaeblera, „sterować a nie wiosłować”. A dm inistracja p u 
bliczna pow inna zagwarantować, że pewne dobra i usługi będą dostępne, ale niekoniecznie 
m usi sama je oferować. Tak więc organy adm inistracyjne mogą realizować swoje funkcje, 
korzystając z podm iotów  prywatnych bądź organizacji pozarządowych”190. O m aw iana kon
cepcja wpisuje się zarówno w  krytykę państwa opiekuńczego z jego przerośniętą adm ini
stracją opiekuńczą oraz zaleca jego redukcję polegającą na ogólnym  postulacie liberalizacji. 
W skazuje się, że wśród działań będących przejawem wykorzystania koncepcji nowego zarzą
dzania publicznego poprzez urynkowienie świadczenia usług publicznych m ożna wymienić 
takie wymierne działania jak: kontraktow anie wykonywania zadań adm inistracji publicznej 
(outsourcing), partnerstw o publiczno-pryw atne, czy vouchery191.

H . Izdebski stwierdza, że „w ram ach partnerstw a wieloszczeblowego musi występować 
wieloszczeblowe partnerstw o w obrębie władz publicznych, ujmowanych w takim  przy
padku jako zbiór współwystępujących i współpracujących ze sobą organów i jednostek or
ganizacyjnych międzyrządowych organizacji m iędzynarodowych, W spólnot Europejskich, 
adm inistracji państwowej, w  szczególności adm inistracji rządowej, i samorządu terytorial
nego. Istotne znaczenie m a to, że granice państwa nie stanowią już przeszkody dla rozwoju 
partnerstw a (...) K onstrukcja m ulti level governance wprowadza w ten sposób nowe elemen
ty do rozważań zarówno nad stosunkam i międzynarodowymi, jak i nad stosunkiem  mie
dzy państwem  i samorządem oraz między poszczególnymi ogniwami systemu administracji 
państwowej i systemu samorządu terytorialnego”192.

Z atem  kwintesencją M LG  jest wielopłaszczyznowość w  miejscu niegdysiejszej polary
zacji. Koncepcja może zyskać praktyczny wym iar w  sektorze opiekuńczym, gdy w  trak
cie delegacji zadań poza sektor państwowy, zajdzie konieczność skonstruowania rozwiązań 
systemowych. Kluczowe będzie w  szczególności podzielenie zasad funkcjonow ania i od
powiedzialności, np. za zapewnienie opieki na danym  obszarze. Jak zauważa H . Izdebski 
„ponieważ podstawą konstrukcji wieloszczeblowego partnerstw a jest governance tj. proces

189 M . Janik: Biurokracja a nowe fo rm y  działania administracji [w:] Ewolucja prawnych fo rm  administracji publicznej..., jw. s. 
120. Zob. także: T. Biernat: Wspólnota prawa: o osobliwościach systemu europejskiego, Toruń 2002, s. 138-164. Fragment 
Specyfika struktury instytucjonalnej. Rola administracji-biurokracji.

190 Tamże. A utor odsyła m. in. do: Z. Brzeziński: Demokracja wobec globalizacji, „Przegląd Polityczny”, nr 40-41/1999, s. 65-66; 
E. Knosala: Rozważania z  teorii nauki administracji. Prace naukowe i konferencyjne, Tychy 2004, s. 125; Z. Kmieciak: Mediacja 
i koncyliacja w  prawie administracyjnym, Kraków 2004, s. 55; H . Fayol: Administracja przemysłowa i ogólna, Poznań 1947, s. 25.

191 M . Kulesza, D . Sześciło: Polityka administracyjna i zarządzanie publiczne..., jw., s. 94-110.
192 H . Izdebski: Fundamenty współczesnych państw..., jw., s. 190 i 191. Zob. także: S. Kojło, K. Leszczyńska, S. Lipski, E. 

W iszczun: Nowe koncepcje koordynacji w  systemie M ultilevel Governance polityki spójności: Ekspertyza naukowa wykonana 
na zlecenie M inisterstwa Rozwoju Regionalnego w  ramach umowy: D H S /D EF—V111IP00TI04I30I09IDEF-V1-21I02I03, 
Warszawa 2009, dostępna w  materiałach własnych.
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dochodzenia do optym alnych rozstrzygnięć publicznych, w  którym  m ogą brać udział wszy
scy interesariusze (...) bezpośrednio lub przez przedstawicieli, istotny aspekt m ulti levelgo- 
vernance stanowi stworzenie i zapewnienie funkcjonow ania proceduralnych, a gdy zachodzi 
taka potrzeba —  także instytucjonalnych m echanizm ów współpracy podm iotów  decydu
jących, podm iotów  formalnie uczestniczących w  procesach podejm ow ania decyzji i ma
jących również prawo do udziału tych procesach interesariuszy. Stworzenie i zapewnienie 
funkcjonow ania takich mechanizmów, bez wykroczenia poza „granice prawa” i w  rezultacie 
przeregulowania, należy nawet uznać za obowiązek współczesnego ustawodawcy. O bok  me
chanizm ów form alnych występować muszą,czasem odgrywając większą rolę, mechanizmy 
nieformalne. O rgany jednostek sam orządu terytorialnego —  tak zresztą jak organy adm ini
stracji państwowej —  m ogą występować w  procesach decyzyjnych w  różnych rolach: decy
dentów, współdecydentów, interesariuszy”. M ulti level governance może być także skutecz
nym  narzędziem de-jurydyzacji życia społecznego, prowadząc do rozwiązań o charakterze 
niewładczym a konsensualnym 193.

W arto także zaznaczyć obecność innych koncepcji związanych z zarządzaniem pań
stwem, a odnoszących się już stricte do sektora opieki społecznej.

Iwona Sierpowska zwraca uwagę na „administrację świadczącą”. Definiuje ją jako „dzia- 
łalnośćrealizującą zadania społecznie użyteczne, której celem jest bezpośrednie i pośrednie 
zaspokojenie zbiorowych i indywidualnych (materialnych i niematerialnych) potrzeb jed
nostki, skoncentrow aną na utrzym aniu lub poprawie w arunków  bytowych przez dostarcza
nie (organizację dostarczania) świadczeń”194. Dodaje, że „fundam entem  koncepcji adm ini
stracji świadczącej jest człowiek i jego potrzeby”195.

Ta sama autorka wskazuje także na pojęcie flexicurity. W yjaśnia, że „koncepcja flexicurity 
(połączenie flexibility  i security) oparta jest na elastycznej polityce zatrudnienia i godziwej 
ochronie socjalnej. Krajem podawanym , jako wzorzec wprowadzania przedmiotowej kon
cepcji jest Dania. D uński model elastycznego bezpieczeństwa socjalnego określany jest m ia
nem  „złotego trójkąta”, którego wierzchołki tworzą: silny i elastyczny rynek pracy, hojny 
system socjalny i aktywne instrum enty rynku pracy”196. Ryszard Szarfenberg zwraca nadto 
uwagę na koncepcję aktywnej polityki społecznej197.

7. Podsum ow anie

O dpowiadając na szczegółowe pytania badawcze postawione we wprowadzeniu do ni
niejszego rozdziału należy wskazać, że:

193 Por. A. Kubiak: Perspektywy rozwoju form  konsensualnych w polskim prawie administracyjnym [w:] Umowy w administracji..., jw., 
s. 87. Autorka wskazuje m. in., że „próba opracowania przepisów regulujących formy konsensualne w  działalności administracji 
zasługuje na pełną aprobatę (...) Obserwacja praktyki administracyjnej pozwala przypuszczać, że umowy mogłyby spełnić swoją 
rolę zwłaszcza w  sprawach o zawiłym stanie faktycznym i prawnym”, dodając, żeumowy (kontrakty) administracyjne znane są m. 
in ustawodawstwom Niemiec (verwaltungsvertrag)  Austrii, Szwajcarii, Francji (contratadministratif czy Hiszpanii.

194 I. Sierpowska: Pomoc społeczna jako  administracja świadcząca..., jw., s. 117.
195 Tamże, s. 354.
196 I. Sierpowska: Zasada bezpieczeństwa socjalnego w świetle zjawiska ekskluzji społecznej w Europie [w:] Wybrane zagadnienia 

teorii i praktyki prawa europejskiego, red. Z. Pulka, Legnica 2009, s. 132 i 133.
197 R. Szarfenberg: Rodzaje i formy aktywnej polityki społecznej [w:] Polityka społeczna: podręcznik akademicki, jw., s. 401-414.
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Ad. 1 i 3 (Jakie można zaprezentować modele rekonstrukcyjne opieki społecznej i ja k ie  
są ich cechy? Jakie są typologie opieki społecznej we współczesnym demokratycznym państw ie  
prawa?)

W  m odelach rekonstrukcyjnych i typologiach opieki społecznej zarysowany jest po
dział biegunowy: od m odelu (typologii) o charakterze m inim alnym , gdzie opieka społeczna 
w  znacznej części pozostawiona jest w  sferze dobroczynności, do m odelu (typologii) o cha
rakterze maksymalnym, gdzie państwo jest organizatorem życia społecznego i za pom ocą 
swoich instytucji dokonuje redystrybucji dóbr celem spełnienia potrzeb obywateli.

Po stronie modeli o charakterze m inim alnym  buduje się modele o nazwach nawiązują
cych do „liberalności” czy „elementarności”. M odel liberalny bywa nazywany także modelem 
„rezydualnym” albo „marginalnym”. W  modelu elementarnym głównym podm iotem  opieki 
społecznej jest rodzina, a nie państwo. Problemy społeczne rozwiązywane są na najniższym 
szczeblu, zaś pom oc społeczna opiera się na dobroczynności. M odel elementarny można przy
równać do pierwotnej opieki społecznej, sięgającej zasad dobroczynności prywatnej.

M odel „środka” bywa nazywany m. in. „korporacyjnym”, „konserwatywnym, motywa
cyjnym”. Jako podstawową cechę takiego m odelu należy wskazać wytworzenie wyspecjali
zowanego aparatu administracyjnego odpowiedzialnego za funkcjonowanie opieki społecz
nej a uczestnictwo w  systemie świadczeń socjalnych obowiązkowe. A  zatem z jednej stro
ny, widoczne są elem enty paternalizm u polegającego na zorganizowaniu opieki społecznej 
przez państwo. Z  drugiej zaś, zaspakajanie potrzeb ludzkich następuje wg kryterium  stażu 
pracy, zasług i wydajności.

N a drugim  biegunie są modele maksymalizujące, nazywane „opiekuńczym i”, „socjal
dem okratycznym i” czy „skandynawskimi”. M odel tej grupy cechuje się dużym stopniem  
paternalizm u państwa i ingerencji w  sferę socjalną. Polega na dążeniu do zapewnienia przez 
państwo zatrudnienia oraz wysokiego poziom u usług socjalnych. Służby socjalne są roz
budow ane i wyspecjalizowane. Fundam entam i m odelu są zasady kolektywizmu, uniwer
salizmu i redystrybucji dochodów, a polityka społeczna obejm uje wszystkich obywateli od 
narodzin do śmierci.

Ad. 2. (Jakie można zaprezentować modele optymalizacyjne opieki społecznej i jak ie  są ich 
cechy?)

M ożna przykładowo zbudowaćtrzy modele optymalizacyjne opieki społecznej w  dem o
kratycznym państwie prawnym:

1. M odel państwa skrajnie ograniczającego sprawowanie opieki społecznej (model ekstra- 
liberalny). Cechy m odelu są następujące: O pieka społeczna oparta na dobroczynności 
prywatnej z dom inującą rolą sektora prywatnego, ograniczona jest adm inistracja opie
kuńcza. Ciężar opieki w  pierwszej kolejności spoczywa na rodzinie. W  systemie zadań 
państwa nie są przewidywane działania o charakterze opiekuńczym. M odel wymaga 
ograniczonych nakładów finansowych.

2. M odel państwa sprawującego opiekę społeczną we współpracy z sektorem prywatnym  
(model mieszany). Cechy m odelu są następujące:opieka społeczna oparta na dwóch fi
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larach: publicznym  i prywatnym , przy czym sektor publiczny przekazuje do w ykonania 
szereg zadań sektorowi pryw atnem u, zachowując przy tym  odpowiedzialność za ich re
alizację. A dm inistracja opiekuńcza podlega ograniczeniu. Ciężar opieki jest rozproszony 
i spoczywa zarówno na rodzinie jak i na państwie. Państwo realizuje działania o charak
terze opiekuńczym, jednakże w  sposób ograniczony. M odel wymaga umiarkowanych 
nakładów finansowych.

3. M odel państwa głęboko ingerującego w  opiekę społeczną i sprawującego ją w  sposób 
wysoce paternalistyczny (model paternalistycznej opieki społecznej). Cechy m odelu są 
następujące: opieka społeczna oparta wyłącznie na sektorze publicznym , adm inistracja 
opiekuńcza jest rozbudowana, a w  konsekwencji ciężar opieki spoczywa na państwie. 
Państwo samodzielnie realizuje działania o charakterze opiekuńczym. M odel wymaga 
dużych nakładów finansowych.

Ad. 4. (Jakie czynniki sprzyjają realizowaniu przez  demokratyczne państwo prawa określo
nego modelu opieki społecznej?)

Czynników sprzyjających realizowaniu przez demokratyczne państwo prawa określone
go m odelu opieki społecznej jest wiele, przy czym m ożna wyróżnić przykładowo czynni
ki: geopolityczny, historyczny, ekonomiczny, normatywny, religijny198. Nie sposób, nawet 
dokonując znacznego uproszczenia wskazać, jaki czynnik, wywiera jaki wpływ na dane 
państwo a w  konsekwencji determ inuje sprawowany przezeń model opieki społecznej. 
W  doktrynie nauk społecznych próbuje się budować rozmaite typologie opieki społecz
nej (zaprezentowane w  tej części studium ), z których możem y czerpać cząstkowe, ale nie 
systemowe informacje w  omawianym zakresie199. Podział na paternalistyczną północ (np. 
państwa skandynawskie) i elem entarne południe (np. Grecja, W łochy) i mieszane centrum  
(np. Niemcy) jest nieuzasadniony. Podsumowując, dla udzielenia prawdziwej odpowiedzi 
na to pytanie, należy analizować konkretny przypadek.

Ad. 5. (Jaki wpływ może mieć prywatyzacja zadań państwa i prywatyzacja wykonywania za
dań państwa na sprawowanie opieki społecznej przez współczesne demokratyczne państwo prawa?)

Prywatyzacja zadań państwa, jako kluczowa w  kontekście transformacji współczesnego 
państwa wywoływanej m. in. globalizacją m a dwojaki charakter. C hodzi mianowicie o roz
różnienie „prywatyzacji zadań publicznych”, oznaczającej delegowanie zadań uprzednio 
wykonywanych przez państwo do sektora niepublicznego - przy jednoczesnym zrzeczeniu 
się odpowiedzialności za te zadania przez państwo, od „prywatyzacji wykonywania zadań 
państwa”, oznaczającej delegowanie wykonywania zadań uprzednio wykonywanych przez 
państwo do sektora niepublicznego przy jednoczesnym zachowaniu odpowiedzialności za 
te zadania przez państwo.

W  badanym  kontekście m ożna wyróżnić przykładowo dwie płaszczyzny wpływu: pozy
tywnego (szanse) i negatywnego (zagrożenia).

Zarów no prywatyzacja zadań z zakresu opieki społecznej jak i prywatyzacja wyko-

198 Por. N . Luhm ann: Funkcja religii, Kraków 1998, a zwłaszcza fragm ent Społeczna funkc ja  religii, s. 11 i n.
199 W  tym  kontekście należy odnieść się do teorii systemów społecznych N . Luhm ana. Zob. N . Luhm ann: Systemy społecz

ne..., jw., passim.
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nywania zadań opieki społecznej m ogą być szansą dla opieki społecznej, z uwagi na 
m. in.: zmniejszenie kosztów funkcjonowania systemu opiekuńczości, poprawienie do
stępności do świadczeń, popraw ieniu jakości świadczeń, stworzenia nowych miejsc pracy 
w  sektorze pryw atnym  świadczącym opiekę społeczną. W arto przy tym  dodać, że omawiana 
prywatyzacja zadań wpisuje się w  ram y optymalizacyjnych modeli opieki społecznej: m ie
szanego i ekstraliberalnego.

Z  kolei na płaszczyźnie wpływu negatywnego (zagrożenia) należy wymienić m. in.: 
ograniczenie dostępności do świadczeń na niektórych obszarach, fasadowość świadczenia 
świadczeń przy jednoczesnym pobieraniu wynagrodzenia, wykluczenie określonych grup 
społecznych z systemu opieki, zwiększenie bezrobocia z uwagi na likwidację aparatu pań
stwa uprzednio realizującego opiekuńczość.

Ad. 6. (Czy opieka społeczna realizowana przez  współczesne demokratyczne państwo prawne 
jest także przedmiotem zainteresowania przez  organizacje ponadpaństwowe i czy istnieje wpływ 
tych organizacji na tą opiekę?)

O pieka społeczna realizowana przez współczesne demokratyczne państwo prawne jest 
także przedm iotem  zainteresowania przez organizacje ponadpaństwowe. Jako przykładowe 
organizacje m ożna wymienić: Organizację N arodów  Zjednoczonych (O N Z ), Radę Europy 
(RE), Unię Europejską (UE) czy M iędzynarodową Organizację Pracy (M O P). M ają one 
wpływ na opiekę sprawowaną przez państwo, o ile państwo to jest zdeterm inowane do re
alizowania postanowień podjętych na szczeblu ponadpaństwowym .

Ad. 7. (Jaki wpływ mogą mieć nowoczesne koncepcje zarządzania państwem na sprawowa
nie opieki społecznej p rzez  współczesne demokratyczne państwo prawa?)

Podobnie jak w  przypadku prywatyzacji zadań publicznych w  kontekście jej wpływu na 
opiekę społeczną, wyróżnić m ożna przykładowo dwie płaszczyzny wpływu: pozytywnego 
(szanse) i negatywnego (zagrożenia).

N a płaszczyźnie wpływu pozytywnego (szanse) należy wym ienić m. in.: ograniczenie 
kosztów funkcjonowania państwa, zwiększenie sprawności funkcjonowania jego instytucji, 
zwiększenie partycypacji społecznej w  procesie rządzenia państwem , ograniczenie adm ini
stracji, de-jurydyzację życia społecznego.

Z  kolei na płaszczyźnie wpływu negatywnego (zagrożenia) należy wymienić m. in.: fasa
dowość współudziału obywateli w  rządzeniu państwem, pogłębienie jurydyzacji życia spo
łecznego z uwagi na konieczność dostosowania systemu normatywnego do nowych koncep
cji zarządzania państwem, zwiększenie administracji (np. kontrolującej procesy zarządzania 
państwem w  dotychczas nie stosowanych zakresach), zwiększenie kosztów funkcjonowania 
państwa. N a szczególną uwagę zasługuje na tej płaszczyźnie potencjalna fasadowość koncepcji 
opartych na ogólnej idei governance, sprowadzającej się do podejmowania działań mających na 
celu zwiększone uczestnictwo obywateli w  procesie zarządzania państwem przy jednoczesnym, 
ścisłym wyznaczeniu tych granic przez aparat biurokracji. Innym i słowy, może okazać się, że 
ich realizacja służy wyłącznie fasadowej zmianie schematu funkcjonowania aparatu państwa; 
obywatele uczestniczący w  procesie zarządzania nie mają realnego wpływu na ten proces i są 
wyłącznie wykonawcami wykreowanej uprzednio przez aparat decydencki, roli.
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Rozdział III

Polski system opieki społecznej 
— aspekt normatywny

1. W prow adzenie

Sform ułowane wcześniej modele i typologie opieki społecznej, osadzone w  doktrynach 
i koncepcjach państwa, skonfrontuję teraz z opisem polskiego systemu opieki społecz

nej. Celem takiego działania jestsprawdzenie jaki model jest realizowany w  Polsce oraz w  ja
kim  kierunku zmierza opieka społeczna. Będzie to ilustracjateoretycznoprawnych, ogólnych 
schematów funkcjonow ania opieki społecznej, a z drugiej strony próba sprawdzenia w nio
sków ogólnoteoretycznych, wyprowadzonych w  poprzednich częściach studium .

Rozdział poświęcony jest aspektowi norm atyw nem u opieki społecznej w  Polsce, kolejny 
zaś dotyczy aspektu realnego.

M ożna więc postawić następujące szczegółowe pytania badawcze:

1. Jaki model opieki społecznej jest realizowany w  Polsce?
2. W  jakim  kierunku zmierza polska opieka społeczna?

O gólne pytanie badawcze dla rozdziałów trzeciego i czwartego brzmi: czy polski system 
opieki społecznej m a cechy któregoś z m odeli oraz w  jaki sposób realizowana jest w  nim  
opiekuńczość z prakseologicznego punk tu  widzenia?

2. O pieka społeczna w  Polsce -  aspekt historycznopraw ny

T~) ozwój opieki społecznej w  Polsce m ożna podzielić na trzy etapy1. „Tradycyjnie dzieje 
pom ocy społecznej w  Polsce ujm uje się w  trzech fazach rozwojowych: dobroczynności, 

w  ram ach której w yodrębnia się dobroczynność pryw atną i publiczną, opieki społecznej 
i pom ocy społecznej”, przy czym „nie dokonano wyraźnej cezury wyszczególnionych faz”2.

„Pod pojęciem dobroczynności prywatnej rozumie się pom oc niesioną potrzebującym  
dobrowolnie przez duchowieństwo, osoby fizyczne i prawne. Dobroczynność publiczna sta

1 Zob. B. Geremek: Litość i szub in ica  : dzieje nędzy i miłosierdzia, W arszawa 1989, passim.
2 K. Stopka: Zasada subsydiarności..., jw., s. 34 i 35. Zob. także: H . Szurgacz: Wstęp do prawa pomocy społecznej, Wrocław

1993, passim.
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nowi okres, w  którym  państwo za pośrednictwem  swoich instrum entów  zaczyna wkraczać 
w  sferę działalności dobroczynnej podm iotów  prywatnych, próbuje przejąć zarząd nad spo
łecznymi form am i działań dobroczynnych, powołuje administrację zajmującą się opieką 
nad ubogim i oraz określa zasady jej funkcjonowania”, przy czym etap dobroczynności pry
watnej na ziemiach polskich przypada na okres od końca X  w. do końca XV w.3

Z  powyższej, um ow nej cezury czasowej wynika, że początki polskiej opieki społecz
nej (opartej na dobroczynności pryw atnej, a więc zupełnie odm iennej od współczesnej) 
sięgają początków  polskiej państwowości; „kluczowy jest tu  rok 966, w  którym  chrzest 
przyjęty od Czech wprow adził nasz kraj do grupy państw  chrześcijańskich, co w  kon
sekwencji m iało wpływ na zapoczątkowanie w  form ującym  się państwie polskim , sfery 
pom ocy społecznej”4.

W  literaturze prawniczej wskazuje się również, że początkowo pom oc skierowana była 
niemal wyłącznie do „osób wyobcowanych ze społeczeństwa, żyjących w  skrajnej nędzy i re
alizowana była w  głównej mierze przez Kościół katolicki, w  szczególności za pośrednictwem  
zakonów i bractw, ale także „podm ioty pryw atne” takie jak towarzystwa dobroczynne, orga
nizacje kupców  czy rzemieślników”5. „Dlatego też, pierw otny „sektor pom ocy społecznej”, 
który  u swoich podstaw  miał ideę dobroczynności, określa się czasem m ianem  „prywatne
go”, należy jednak mieć na uwadze, że wszystkie wym ienione podm ioty  wypełniały w  swo
isty sposób zadania państwa z tam tej epoki”6.

Ówcześnie, podstawową form ą udzielania pom ocy był szpital. Szpitale pełniły niem al
że wszelkie możliwe funkcje (zajazdu, gospody, noclegowni, jadłodajni), chociaż z wyłą
czeniem funkcji w  obecnym  rozum ieniu tego pojęcia7. „Szpital dawny był przytułkiem, 
do którego garnęła się nędza pod wszystkimi postaciam i i posiadał obok sal dla chorych, 
sale dla starców i biedaków”8. Pierwszy taki szpital powstał przy zakonie benedyktynów na 
M onte Cassino w  529 r., k tóry  to zakon na ziemie polskie, został sprowadzony już za czasów 
Bolesława Chrobrego w  X  wieku9.

Zakon duchaków  prowadził szpital w  Sandomierzu, zaś zakon joanitów  dodatkowo 
przytułki. W  klasztorach benedyktyńskich w  Tyńcu i Sieciechowie, w  określone dni, przy 
furcie, rozdawano żywność ubogim . Tę samą formę pom ocy społecznej sprawowały opac
twa w  Lubiążu, Kamieńcu, W rocławiu, Nowogrodzie i Żaganiu.

Charakteryzując dobroczynność pryw atną należy zaakcentować jej filantropijny, oddol
ny charakter, oparcie instytucjonalne w  znacznej części w  strukturach Kościoła Katolickiego 
jak i niepieniężny charakter (co do zasady, ale jałm użna mogła być wydawana w  pieniądzu). 
H erbert Szurgacz podkreśla, że „pomijając wcześniejsze okresy w  Polsce w  okresie średnio
wiecza, w ym ieniony rodzaj działalności, określany jako dobroczynność, należał do osób

3 K. Stopka: Zasada subsydiarności..., jw. s. 35.
4 H . Markiewiczowa: Rozwój społecznej działalności..., jw., s. 275 i n. A utorka stwierdza, że to  kościół instytucjonalny 

zapoczątkował w  Polsce akcję charytatywną.
5 I. Sierpowska: Prawo pomocy..., jw., s. 13.
6 W. Muszalski: Prawo socjalne... , jw., s. 155.
7 Słownik języka polskiego, red. W  Doroszewski, Warszawa 1997: podstawowy zakład opieki leczniczej przeznaczony dla 

ciężko (lub zakaźnie) chorych, wyposażony w  urządzenia potrzebne do rozpoznawania i leczenia choroby.
8 Ż . Grotowski: Rozwój instytucji dobroczynnych w Warszawie, W arszawa 1910, s. 14.
9 Zob. benedyktyni.pl/historia.htm  - strona internetowa zakonu , odczyt z 15 grudnia 2013 r.
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prywatnych, kościołów i klasztorów. Państwo występowało wówczas głównie jako władza 
policyjna, reglam entująca np. zakres i sposób uprawiania żebractwa jako sposobu zdobywa
nia środków utrzym ania”10.

Etap dobroczynności publicznej przypada z kolei na okres od końca XV w. do początku 
XX w. W  ram ach tego okresu m ożna zarysować trzy podokresy: represji wobec ubogich, 
przejm owania kontroli przez państwo nad działalnością dobroczynną i um acniania roli pań
stwa w  zakresie dobroczynności11.

Nieco inaczej form ułuje ramy czasowe etapu dobroczynności publicznej 
W. Muszalski. Proponuje, aby „za początki dobroczynności publicznej (należy) uznać regu
lacje prawne wydane u schyłku Rzeczypospolitej, w  końcu XVIII w. Następnie w  Królestwie 
Kongresowym, już w  1817 r. wydano ustawę dotyczącą opieki nad ubogim i, a w  1842 r. -  
szersze przepisy o organizacji opieki i zakładów dobroczynnych”12.

Pierwszy z etapów dobroczynności publicznej, nazywany „etapem represji wobec ubo
gich” jest jaskrawym przykładem wykorzystania narzędzia jakim  jest opieka społeczna do 
realizacji celów założonych przez władcę (w dzisiejszych czasach powiedzielibyśmy: rząd). 
Intensyfikacja produkcji rolnej przez szlachtę i przejęcie przez Polskę funkcji „spichlerza 
Europy” prowadziła wprost do przejmowania przez szlachtę gruntów  chłopskich, co dopro
wadziło do jej zubożenia. Konsekwencją takiego zubożenia było - z potrzeby zapewnienia 
sobie w arunków  egzystencji - powstanie grupy ludności „wolnej”, wędrującej po całym kra
ju. Zbigniew  Góralski pisze, że „grupa ta  w  poszukiwaniu pracy wędrowała po całym kraju, 
imając się różnych przygodnych i dorywczych zajęć, lub wybierała łatwe źródło utrzymania, 
żebrząc bądź kradnąc”13. Efektem legislacji w  tym  zakresie były „Statuty Jana O lbrachta” 
z 1496 r., zwane też „Konstytucjami Piotrkowskim i”. Król, „uznając żebractwo za skażenie 
ducha chrześcijańskiego” polecił przeprowadzenie dokładnej kontroli i oceny zdolności do 
pracy ludzi luźnych. Ci, którzy byli zdrowi i silni, mieli być pozbawieni jałm użny i przy
musowo zatrudnieni”14. „Ubodzy niezdolni do pracy mieli otrzymywać świadectwo upraw 
niające do zbierania jałm użny i korzystania ze szpitali. Zbieranie jałm użny bez świadectwa 
było zagrożone surową karą oddaniem  do robót ciężkich w  sypaniu wałów przeciw Turkom, 
robót przy budowie zamków królewskich”15. Co interesujące, „społeczność miejska, upa
trując w  żebrakach i włóczęgach rezerwy siły roboczej, akcje przeciwko nim  podejmowała, 
w  zasadzie wyłącznie, w  czasie epidem ii i niepokojów  społecznych”16.

Przykładowo „w G dańsku w  1525 roku, w  okresie dokonującego się w  mieście prze
w rotu społeczno-religijnego, wydana została ordynacja dla ubogich. Postanawiała ona, że 
żebracy m ają podlegać przeglądowi, ci, którzy okażą się zdolni do pracy na roli, muszą mia

10 H . Szurgacz: Zagadnienia przekazywania przez państwo zadań w zakresie zabezpieczenia społecznego podmiotom niepublicz
nym  [w:] Konstytucyjne problemy prawa pracy i zabezpieczenia społecznego, red. H . Szurgacz, W rocław 2005, s. 125.

11 Zob. K. Stopka: Zasada subsydiarności..., jw. s. 35-39.
12 W. Muszalski: Prawo socjalne... , jw., s. 156.
13 Z . Góralski: Działalność charytatywna w Polsce przedrozbiorowej, Kraków 1973, s. 4, cyt. za: K. Stopka: Zasada subsydiar- 

ności..., jw., s. 40.
14 Tamże, s. 16.
15 K. Stopka: Zasada subsydiarności..., jw., s. 40, cytując: J. Łopato: Miłosierdzie i dobroczynność w  Polsce, „Polityka Społecz

na”, n r 5 /1982, s. 24.
16 K. Stopka: Zasada subsydiarności... , jw., s. 40.
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sto opuścić, a w  razie pow rotu grozi im  napiętnowanie na uchu, w  w ypadku zaś recydywy 
dożywotnie osadzenie w  więzieniu z obowiązkiem pracy na swe utrzymanie. Tylko istotnie 
słabi i chorzy mieli otrzymać miejsce w  gdańskich szpitalach”17.

Konstatując, „państwo nie dążyło zatem do rozwiązania problem u nędzy, ale ogranicze
nia zasięgu jego występowania dla obrony porządku publicznego”18.

W  połowie XVI wieku coraz częściej działalność filantropijną ujmowały w  swoje ręce 
bractwa, których podstawy materialne stanowiły datki i wpisowe członków; w  głównej mie
rze rzemieślników lub kupców, a ponadto oddzielne ofiary i darowizny. „Najstarszym było 
Bractwo Św. Łazarza założone w  1448 r., natom iast jednym  z największych było, założone 
w  1584 r. przez Piotra Skargę w  Krakowie, Bractwo Miłosierdzia”19.

Poza opisanymi wyżej form am i wsparcia, które m ożna przyrównać do współczesnych 
zasiłków celowych czy też umieszczenia w  dom u opieki, funkcjonowały instytucje, które 
w  swojej istocie miały na celu incydentalne wsparcie potrzebujących poprzez pom oc finan
sową. N a szczególne wyróżnienie zasługuje instytucja „banku pobożnego” - mons pietatis, 
oraz „skrzynki św. M ikołaja”20.

Mons pietatis jak i historia tej instytucji, u progu XX wieku została opisana w  następujący sposób: 
„mons Christi, depositum Apostolorum, po polsku: góra pobożna, bank pobożny, komora potrzeb
nych, lombard dobroczynny, dający ubogim pożyczkę pieniężną na zastawione fanty za drobną 
opłatą, pokrywającą tylko koszta utrzymania instytucyi. Pierwszą myśl do tego na Zachodzie miał 
podać żyjący w  XV w. błog. Barnaba, bernardyn z Perugii. Ks. Piotr Skarga, powracając z Rzymu 
do Polski, postanowił podobne bractwa i banki zaszczepić na ziemi ojczystej. Najprzód tedy celem 
wspierania wdów, sierot i t. p. zawiązał podobne stowarzyszenie w  W ilnie r. 1579. Składki człon
ków były tygodniowe i roczne: Lew Sapieha, podkanclerzy litewski, dawał po złotych ówczesnych 
100 co tydzień; Paweł Brzostowski po złotych 40, co w  owe czasy stanowiło bardzo znaczną ofiarę. 
N a wzór Krakowa powstawały montes pietatis w  Warszawie, Pułtusku, Radomiu i miastach innych. 
W  czasie wojen szwedzkich większa część montes pietatis w  kraju albo upadła, albo część funduszów 
swoich utraciła. Bank warszawski wznowił Michał Wyszyński, łowczy sanocki, około r. 1743, ofia
rując na ten cel złp. 5,000 „bractwu miłosierdzia“ przy kościele ks. misjonarzy. Gdy w  pierwszej po
łowie XVII w. podczas grasującego powietrza modlono się gorąco do św. Benona, patrona od zarazy 
morowej, zawiązało się w  Warszawie bractwo pod wezwaniem tego świętego, a przy niem powstała 
nowa mons pietatis. Widocznie jednak sama dobroczynność na potrzeby ubogich nie wystarczała, 
bo nowemu zakładowi, na mocy bulli papieskiej, pozwolono pobierać 7 % od udzielonych poży
czek. Arcybiskup Jan Wężyk uczynił zapis testamentowy na bank łowicki, następcy zaś jego: Sta
nisław Szembek i Teodor Potocki, jako też i inni dobroczyńcy, kapitał zakładowy pomnożyli (ob. 
Gawareckiego „Pamiątki hist. Łowicza“, Warsz. 1844, str. 133). Gdy banki te nie wystarczały, lub 
nie dość pewną miały organizację, rząd pruski utworzył w  Warszawie r. 1796 lombard, do naszych 
czasów przy magistracie istniejący”21.

17 Tamże, s. 40 i 41.
18 Tamże, s. 41.
19 H . Markiewiczowa: Rozwój społecznej działalności..., jw., s. 276.
20 Szerzej na tem at „opieki społecznej w  Polsce do 1795 roku”, zob. A. M ielczarek: Polska pomoc społeczna : doświadczenia

historyczne, Toruń 2006, s. 21-27.
21 Z . Gloger: Encyklopedia Staropolska Ilustrowana. 3, [K-P], Warszawa 1996.
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Skrzynka św. M ikołaja była zaś w  istocie funduszem  działającym przy krakowskim ko
ściele św. Barbary, mającym na celu udzielanie pom ocy finansowej na posagi dla niezamoż
nych panien wychodzących za mąż lub też wstępujących do klasztoru. Sama skrzynka, co 
ciekawe, funkcjonowała począwszy od 1558 r. aż do 1960 r., kiedy to została zlikwidowana 
decyzją Rady Narodowej M iasta Krakowa22.

Należy także odnotow ać działalność warszawskiego Bractwa św. Benona, założonego 
w  1629 r., które działało poprzez hospicjum , lom bard i przytułek dla dzieci. Kluczową 
postacią jest także ks. Gabriel Boduen, który w  ciągu pięćdziesięcioletniej działalności 
w  Warszawie zdołał doprowadzić do zebrania składek i zakupu kamienicy, tworząc tam  od
pow iednik dzisiejszego dom u dziecka (nazywany „dom em  podrzutków ”), co dało faktyczne 
podstawy do zaistnienia w  późniejszych czasach Szpitala Dzieciątka Jezus. Z nane są także 
instytucje dom u poprawy, tzw. „cuchthaus", w  którym , przy zachowaniu więziennej dyscy
pliny, pracowali aresztanci.

Eksperym ent społeczny jakim  było oddanie przez Stanisława Staszica swoich gruntów  
chłopom , doprowadził do utworzenia instytucji o charakterze wspierającym potrzebują
cych - Towarzystwa Hrubieszowskiego. W  kontrakcie hrubieszowskim przewidziano opiekę 
„nad wiekiem nieporadności, nad sierotami i dziećmi opuszczonymi, inwalidami, starcami 
na wsi, nad chorymi, zaś pom oc udzielana była poszkodowanym przez żywioły takie jak 
powódź czy pożar”23. S. Staszic pisał: „Istnieją przeciwieństwa losu, którym  zapobiec nie 
zdoła ani wola, ani możność ludzka. Są nimi: sieroctwo dziecka, klęski wojny, kalectwo od
niesione w  obronie ojczyzny. W  tych i podobnych nieszczęściach cierpiącej ludzkości mogą 
przychodzić z pom ocą albo publiczne instytucje krajowe, albo poszczególne stowarzyszenia 
przez władze popierane”24.

N ie m ożna przy tym  zapom inać o inicjatywach podejm owanych lokalnie przez instytu
cje inne aniżeli związane z Kościołem katolickim . W skazać należy chociażby na w olnom u- 
larskie Towarzystwo Dobroczynności czy też działania pom ocowe realizowane w  gminach 
żydowskich (kahałach).

D rugi z etapów dobroczynności publicznej: „etap przejmowania kontroli przez pań
stwo” nad działalnością dobroczynną przypada na drugą połowę XVIII w. i zbiegł się z pa
nowaniem  króla Stanisława Augusta Poniatowskiego jak i tzw. „przewrotem umysłowym” 
w  Polsce. „Pierwowzorem wprowadzonych w  Polsce w  okresie panow ania Stanisława Au
gusta Poniatowskiego, jak również w  latach późniejszych, rozwiązań w  zakresie działalności 
dobroczynnej było angielskie ustawodawstwo dla ubogich — A n acte fo r  the R elief o f  the Poore 
(powszechnie określane m ianem  Poor Law), w  tym  przede wszystkim ustawa z 1601 roku”25.

Reskryptami królewskimi z 1768 (1765) roku powołano w  Polsce Komisje D obro
czynnego Porządku (boni ordinis), które w  katalogu swych zadań miały m. in. opracowa
nie przepisów dla instytucji dobroczynnych, które regulowałyby zasady ich działalności. 
„W  1775 roku Sejm Czteroletni ustanowił centralny organ dla zarządzania dobroczynno

22 Zob. J. Tazbir: Piotr Skarga, szermierz kontrreformacji, Warszawa 1983, passim.
23 H . Markiewiczowa: Rozwój społecznej działalności..., jw., s. 279.
24 H . Radlińska: Z  dziejów pracy społecznej i oświatowej, W rocław 1964, s. 246.
25 K. Stopka: Zasada subsydiarności... , jw., s. 40.
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ścią publiczną pod nazwą Komisji nad Szpitalami. Program działania Komisji Szpitalnej 
zawarty w  uniwersale ogłoszonym 25 maja 1776 r., nawiązując w  swych postanowieniach 
do statutów  Jana O lbrachta z 1496 roku oraz wychodząc z założenia, że nadm ierna ilość 
żebraków zdolnych do pracy odbiera jałm użnę naprawdę jej potrzebującym , zakazał, jej 
udzielania osobom, które nie m ają do tego upraw nień, tj. nie posiadają pozwolenia na 
uprawianie żebraniny wydanego przez działające w  miastach m agistraty (wyjątkowo tam, 
gdzie nie było m agistratu, przez proboszcza, dziedzica wsi, ekonom a, jeżeli znali żebraka) 
po uprzednim  kom isyjnym  stwierdzeniu z udziałem lekarza lub cyrulika niezdolności do 
pracy (...) Tylko ubogich, starych i chorych miano umieszczać w  szpitalach, tych natomiast, 
którzy wywodzili się ze szlachty należało kierować do rodziny, której obowiązkiem było dać 
krew nem u zaopatrzenie i mieszkanie”26. „Z końcem  1789 roku komisje zostały zastąpione 
powołanym i przez Sejm Czteroletni stałymi organam i adm inistracji lokalnej, tj. komisjami 
porządkowym i cywilno-wojskowymi. Innym  urzędem  doby stanisławowskiej powołanym  
do walki z biedą i ubóstwem  była ustanow iona (...) w  1791 r. Komisja Policji”27.

W  trakcie kształtowania się omawianej dobroczynności publicznej nie m ożna zapom i
nać o ciągle funkcjonującym  i odgrywającym isto tną rolę -  pryw atnym  sektorze opiekuń
czym. Podobnie jak w  okresie od X  do XV w., „podkreślenia wymaga, że w  okresie stanisła
wowskim w  dziedzinie opieki społecznej instytucje państwowe współdziałały także z orga
nizacjami społecznymi, wśród których należy wymienić ruch wolnom ularski, W ielką Lożę 
Dobroczynności, Lożę Cnotliwego Sarmaty. W sparcia udzielały również osoby fizyczne, np. 
Paweł Ksawery Brzostowski, księżna A nna Jabłonowska”28.

Przyjmuje się, że trzeci etap dobroczynności publicznej -„um acniania roli państwa”, roz
począł się z początkiem XIX w. „Państwo rozpoczęło aktywny proces pom ocy jednostce 
nie tylko w  walce o jej byt, ale i zapobieganiu źródeł ludzkiego niedostatku”29. Należy przy 
tym  odnotować, że po 1795 r. podział terytorium  Polski w  następstwie polityki zaborców 
w płynął na trychotom iczny rozwój opieki społecznej. M iało to swoje wymierne skutki tak
że po odzyskaniu niepodległości przez Polskę w  1918 r. C hodzi tu  o „kształtowanie się 
struk tur i stosunków społecznych, które jeszcze przez wiele lat po odzyskaniu przez Polskę 
niepodległości określały granice i możliwości państwa socjalnego bądź wręcz zadecydowały 
o opóźnieniu tego procesu”30. Brak jednolitego, polskiego organizm u państwowego miał 
doniosłe i niestety negatywne znaczenie dla gospodarki państwa. W ym ienić tu  m ożna cho
ciażby zastane w  1918 r. trzy różne infrastruktury kom unikacyjne, brak jednolitej waluty, 
czy regionalne rozbieżności społeczne.

W  czasach Królestwa Polskiego powstał szereg aktów prawnych z zakresu opieki spo
łecznej: ustawa dotycząca opieki na ubogim i z 2 grudnia 1817 r., Prawo o włóczęgach, 
tułaczach i żebrakach z 23 czerwca 1830 r., ukaz carski z 2 m arca 1842 r. oraz ustawa z 2 
marca 1864 r. o urządzeniu gm in wiejskich. N ie wchodząc w  szczegóły powyższych aktów

26 Tamże, s. 44.
27 Tamże.
28 Tamże, s. 45.
29 Tamże, s. 45 i 46.
30 K. Piątek: Państwo socjalne w  Polsce: od rozbiorów poprzez rządy socjalizmu do aktualnego procesu transformacji [w:] Państwo

socjalne w Europie..., jw., s. 281 i 282.
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prawnych, potwierdzono w  nich ogólną zasadę prawa do opieki społecznej, z tym  że prawo 
to, realizowane przez gm iny przysługiwało wyłącznie osobom  niezdolnym  do samodzielne
go utrzym ania, tzn. takim  które własnymi siłami nie były w  stanie zaspokoić swoich potrzeb 
życiowych. Była to jednak ostateczność; władze lokalne były odpowiedzialne za potrzebują
cego tylko w  sytuacji, gdy nie dało się uzyskać wsparcia od członków rodziny. Konstatując, 
dopiero w  przypadku niemożności utrzym ania się własnymi siłami jak i w  przypadku braku 
krewnych, „państwo” przejmowało opiekę nad potrzebującym 31.

Interesujące są także działania na polu walki z nadużywaniem  alkoholu w  XIX wieku. 
Szczególną rolę odgrywały w  tym  zakresie „bractwa trzeźwości”. H anna  Markiewiczowa 
wskazuje, że „ruch bractw  trzeźwości był wymierzony przeciw pladze pijaństwa; taniość 
wódki, łatwa dostępność, obfitość, duża liczba wyszynków powodowały, że pili wszyscy”, 
co jest z całą pewnością nieuzasadnionym  uogólnieniem 32. M arkiewiczowa wskazuje, że 
w  połowie lat czterdziestych XIX w. na G órnym  Śląsku jeden szynk przypadał na 300 miesz
kańców.

Rodzi to pytanie jak nasze obecne czasy zostaną ocenione przez potom nych? Skoro w  pi
śmiennictwie wskazuje się, że 1 szynk, a zatem punk t gdzie m ożna było zakupić, spożywać 
alkohol, przypadał na 300 mieszkańców, oznacza pew ną patologię, pragnę wskazać na na
stępujące liczby. Zgodnie z uchwałą Rady M iasta Stołecznego W arszawyustalono na tere
nie miasta liczbę 3100 punktów  sprzedaży napojów  alkoholowych zawierających powyżej 
4,5 % alkoholu, z wyjątkiem piwa, przeznaczonych do spożycia poza miejscem sprzedaży 
oraz liczbę 2440 punktów, w  których alkohol m ożna spożyć w  miejscu zakupu33. Daje to 
razem łączną liczbę 5540 punktów, co w  odniesieniu do liczby ludności Warszawy — 1 720 
398 osób zameldowanych, daje wynik 1 „szynku” na 319 osób34. D la porównania, w  po
dobny sposób ustalono łączną liczbę 2500 punktów  dla miasta Krakowa35. W obec 756 183 
osób zameldowanych w  Krakowie, daje to wynik 302 osób na jeden „szynk”.

W skazać należy także, iż „równolegle z opieką gm in na terenach zaborczych rozwijane 
były rożne form y opieki sprawowanej przez instytucje charytatywne. N a ziemiach zabo
ru rosyjskiego pom oc na rzecz potrzebujących świadczyły przede wszystkim instytucje ko
ścielne w  formie zakładów dobroczynnych dla starców, kalek i dzieci. N a ziemiach zaboru 
pruskiego i austriackiego poza instytucjam i charytatywnymi działały również związki opie
kuńcze, kasy zapomogowe, towarzystwa kredytowe oraz stowarzyszenia o charakterze opie
kuńczym  kulturow ym  i naukowym”36. O pieka społeczna o charakterze pryw atnym  ciągle 
stanowiła istotny elem ent systemu37.

31 K. Stopka: Zasada subsydiarności..., jw., s. 46-50.
32 H . Markiewiczowa: Rozwój społecznej działalności..., jw., s. 281 i 282.
33 U chwała z dnia 31 m arca 2011 r., nr X III/219 /2011 , opubl. m. in. w  BIP m. st. Warszawy.
34 Stan i struktura ludności oraz ruch naturalny w  przekroju terytorialnym. Stan w dn iu  3 1 X I I 2 0 1 0  r., opubl. m. in. na stronie 

GU S, www.stat.gov.pl.
35 U chwała Rady M iasta Krakowa z dnia 16 grudnia 2009 r., n r LX X X V III/1174/09, opubl. m. in. w  BIP 

m. Krakowa.
36 K. Stopka: Zasada subsydiarności..., jw., s. 50.
37 Szerzej na tem at „pom ocy społecznej w  okresie zaborów i I wojny światowej”, zob. A. Mielczarek: Polska pomoc społecz

na..., jw., s. 28-35.
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Sytuacja „zastana” przez pierwszy okres funkcjonowania II Rzeczpospolitej, nacecho
w ana była antagonizm am i wynikającymi z wieloletniej obecności trzech zaborców. Julian 
Aulyetner omawiając sytuację w  zakresie ustawodawstwa socjalnego wskazuje, że „na terenie 
trzech zaborów różniło się między sobą. Dotyczyło to sposobu zawierania um ow y o pracę, 
pom ocy społecznej, długości czasu pracy, ubezpieczeń społecznych czy działań inspekcji 
pracy. Przez wiele powojennych lat państwo będzie ujednolicać prawo dla terenów trzech 
zaborów, a m im o to w  świadomości wielu Polaków będzie funkcjonować np. nazwa K on
gresówki, jako innej, dawnej części Polski”38. J. Auleytner wskazuje także na znaczący pro
blem  niedożywienia w  tam tym  okresie. Twierdzi, że „jednym z głównych problem ów  socjal
nych okresu I wojny oraz tuż po było niedożywienie polskiej ludności, w  tym  dzieci. Z anim  
polskie władze poradziły sobie z tym  problem em  z pom ocą przyszła (dziś już kom pletnie 
zapom niana) inicjatywa H erberta Hoovera, późniejszego Prezydenta USA. Kierowana przez 
niego Am erican Relief A dm inistration (ARA) już w  lutym  1919 r. przesłała przez Gdańsk 
pierwsze trzy statki z pom ocą żywnościową dla dzieci”39.

Pierwszą kom pleksow ą regulacją II Rzeczpospolitej z zakresu pom ocy społecznej - jak 
się okazało, niezwykle trwałą, byłaustawa z dn ia  16 sierpnia 1923 r. o opiece społecz- 
nej(uops). N iezbyt rozbudow ana w  swojej treści - liczyła bowiem  26 artykułów  - ustalała 
istotę i cel opieki społecznej w  nowej Polsce, wyznaczała zadania organów  adm inistracji 
publicznej, regulowała zasady przyznaw ania i finansow ania form  wsparcia40. O pieka spo
łeczna została zdefiniow ana jako „zaspakajanie ze środków  publicznych niezbędnych po
trzeb życiowych tych osób, które trwale lub chwilowo w łasnem i środkam i m aterjalnem i 
lub w łasną pracą uczynić tego nie mogą, jak również zapobieganie wytw arzaniu się stanu 
powyżej określonego”41.

Zakres podm iotow y uops odnosił się zaś do „niemowląt, dzieci i młodzieży, zwłaszcza 
sierot, półsierot, dzieci zaniedbanych, opuszczonych, przestępczych i zagrożonych przez 
wpływy złego otoczenia, matek, starców, inwalidów, kalek, nieuleczalnie chorych, upośle
dzonych umysłowo i niezdolnych do pracy, bezdom nych ofiar wojny i szczególnie ciężko 
poszkodowanych, więźniów po odbyciu kary”. Opiekę ukierunkow ano także na „walkę 
z żebractwem, włóczęgostwem, alkoholizmem i nierządem jak i pom oc instytucjom  opie
kuńczym  pryw atnym  i współdziałanie z n im i”42.

Ustawa przewidywała następujące realizacji opieki: „dostarczenie koniecznych środ
ków  żywności, bielizny, odzieży i obuwia, odpow iedniego pom ieszczenia z opałem  i świa
tłem , pom ocy w  nabyciu niezbędnych narzędzi pracy zawodowej, pom ocy w  dziedzinie 
higieniczno-sanitarnej, pom ocy w  przyw róceniu utraconej, lub podniesieniu zm niejszo
nej zdolności do pracy, starania o religijno-m oralne, umysłowe i fizyczne wychowanie 
dzieci, zaś u m łodocianych - pom oc w  przygotow aniu do pracy zawodowej”. O pieka spo
łeczna obejm owała także obowiązek spraw ienia pogrzebu43. W ykonyw aniem  omawianej

38 J. Auleytner: Polityka społeczna w Polsce i na świecie, Warszawa 2012, s. 31.
39 Tamże, s. 32 i n.
40 Zob. I. Sierpowska: Prawo pomocy..., jw., s. 17 i nn.
41 A rt. 1 uops.
42 Por. z art. 2 lit. a) do g) uops.
43 A rt. 3 uops.
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opieki zajęły się związki kom unalne: gm inne, powiatowe, m iasta i wojewódzkie związki 
kom unalne.

W  om awianym  okresie przywiązywano dużą wagę do ochrony macierzyństwa, wspiera
jąc m atki m. in. przez sieć żłobków utrzymywanych przez instytucje dobroczynne, praco
dawców i państwo, jak i chociażby obowiązek tworzenia specjalnych izb przystosowanych 
do karm ienia niemowląt, w  zakładach pracy zatrudniających ponad 100 kobiet44.

Podkreślić należy także obecność opieki społecznej na gruncie ustawy zasadniczej z m ar
ca 1921 r. W  literaturze przedm iotu wskazuje się, że „wyrazem przejęcia przez państwo 
odpowiedzialności za los obywateli były przepisy Konstytucji Marcowej z 17 marca 1921 r. 
W  akcie tym  po raz pierwszy w  historii Polski państwo przyznało każdemu obywatelowi 
prawo do opieki nad jego pracą, a w  razie braku pracy, choroby, nieszczęśliwego wypadku 
i niedołęstwa -  do ubezpieczenia społecznego”45. Czasy II wojny światowej to hekatom ba 
narodu polskiego, zatem nie sposób omawiać funkcjonowania opieki społecznej46.

Po II wojnie światowej powrócono częściowo do regulacji z 1923 r. w  zakresie pom ocy 
społecznej47. „Jednakże nadzieje na rozwój tej dziedziny okazały się darem ne, a w  Polsce 
Ludowej nie poświęcano jej większej uwagi. Ostatecznie jednak w  okresie pow ojennym  na
stąpiła dezorganizacja pom ocy społecznej połączona z ideologicznym napiętnow aniem ”48. 
O pieka społeczna w  kształcie zaproponowanym  przez II Rzeczpospolitą traktow ana była 
jako „instytucja państwa burżuazyjnego i wyrażała podział społeczeństwa na bogatych 
i biednych”, z czym państwo socjalistyczne nie mogło się zgodzić49.

W  literaturze prawniczej wskazuje się ponadto, że „z początkiem  lat 50. XX wieku zgło
szono tezę o przejściowej roli opieki społecznej w  państwie o ustroju socjalistycznym. Likwi
dacja bezrobocia, w  którym  upatrywano głównej przyczyny nędzy, poprzez pełne zatrudnie
nie, rozwój socjalistycznych ubezpieczeń społecznych, publiczna gospodarka mieszkaniowa 
łącznie z akcją socjalną zakładów pracy m iały uczynić bezprzedm iotowym  działanie opieki 
społecznej”50.

Pom im o takiego stanowiska, aż do 1990 r. obowiązywała uops, wespół z licznymi ak
tam i o randze pozaustawowej: okólnikam i, instrukcjam i, pism am i, co powodowało chaos 
organizacyjny.

I. Sierpowska podkreśla, że „w państwie socjalistycznym nie poświęcano szerokiej uwagi 
pom ocy społecznej. Podkreślano konieczność likwidacji nędzy i związanych z nią patolo
gii społecznych, propagowano obowiązek pracy, z niechęcią podchodzono do osób, k tó
re nie m ogły same się utrzymać. Przyznawanie świadczeń tym, którzy nie wnosili wkładu 
w  budowę państwa socjalistycznego było postrzegane jako wyłudzanie pieniędzy”51. Z  kolei

44 K. Koralewski: Opieka społeczna (dobroczynnośćpubliczna), W arszawa 1918, s. 141.
45 K. Stopka: Zasada subsydiarności..., jw., s. 51.
46 Zob. J. Auleytner: Polityka społeczna czyli ujarzmianie chaosu socjalnego..., jw. , s. 92-98. Fragm ent Polityka społeczna 

w programach lat okupacji (1939-1944).
47 W  drodze dekretu z dnia 22 października 1947 r. w  sprawie mocy obowiązującej niektórych przepisów ustawodawstwa 

z zakresu opieki społecznej, opubl. w  Dz. U . z 1947 r., N r  65, poz. 389, ze zm.
48 I. Sierpowska: Prawo pomocy..., jw., s. 19.
49 J. Staręga-Piasek: Pomoc społeczna wczoraj, dziś, ju tro , „Pomoc społeczna” nr 9 /1993, s. 1.
50 K. Stopka: Zasada subsydiarności... , jw., s. 55.
51 I. Sierpowska: Pomoc społeczna jako  administracja świadcząca..., jw., s. 47.

139



A. M ielczarek konstatuje: „Jak rozum iano wówczas cele i zakres pom ocy społecznej, świad
czy najlepiej artykuł ówczesnego m inistra pracy i opieki społecznej: „ustrój socjalistyczny, 
likwidując kryzys i bezrobocie jako źródła nędzy społecznej, stawia dwie zasady: a) każdy ma 
prawo do pracy b) kto nic pracuje, ten nie je”52.

Podkreślić przy tym  należy, że do 1989 r. sankcjonowany był pewien pluralizm  w  zakre
sie realizowaniu zdań pom ocy społecznej53. W  PRL dopuszczono bowiem udział organizacji 
społecznych w  sektorze pom ocy społecznej; do najważniejszych organizacji należały: Polski 
Czerwony Krzyż, Caritas, czy też, na specjalnych prawach, Polski Kom itet Pomocy Spo-
łecznej54.

Po 1989 r. doszło po raz kolejny do ustawowego uregulowania kwestii pom ocy społecz
nej - w  drodze ustawy o pom ocy społecznej55. W  piśm iennictwie wskazuje się, że „przyjęta 
w  1990 r. ustawa o pom ocy społecznej, obowiązująca przez kilkanaście lat, była odzwier
ciedleniem tendencji charakteryzujących współczesne ustawodawstwo w  zakresie pom ocy 
społecznej, kreujące pom oc społeczną jako system świadczeń, zm iennych w  czasie i zróżni
cowanych, finansowanych ze źródeł państwa, przez organy pom ocy społecznej, na zasadzie 
subsydiarności i indywidualizacji”56.

Podsumowując, polski sektor opieki społecznej m a bogate korzenie oraz obfituje w  insty
tucje, które zachowują swoją aktualność także w  czasach obecnych. Z nam ienna jest trans
formacja jaką przeszedł - od funkcjonowania opieki społecznej w  sektorze pryw atnym  - przy 
aprobacie państwa, poprzez pewne zinstytucjonalizowanie zadań pom ocy i przekazanie ich, 
sensu largo organom  państwa przy założeniu pierwszeństwa zaspakajania potrzeb przez oso
by do tego zobowiązane i instytucje dobroczynne, kolejno przez całkowite zanegowanie po
trzeby istnienia, aż do obecnego systemu o którym  mowa będzie w  niniejszej pracy. Aspekt 
historyczny, ewolucja polskiego systemu opieki społecznej m a kluczowe znaczenie dla zro
zum ienia zalet i wad obecnego systemu, jak i dla ewentualnego wypracowania, lepszych 
rozwiązań dla właściwej realizacji celów i wyzwań, jakie stawia przed państwem  współczesne 
społeczeństwo. Pokazuje także zakorzenienie opieki społecznej w  systemie zadań państwa 
jak i organizowanie opieki z wykorzystaniem sektora niepublicznego.

K. Stopka twierdzi, że „rys historyczny pom ocy społecznej wskazuje, że instytucja ta ma 
charakter trwały, a nie przejściowy (...) Działalność dobroczynna na ziemiach polskich, po
cząwszy do X  wieku do schyłku XVIII wieku, będąc przejawem inicjatywy oddolnej wyni
kającej z norm  obyczajowych oraz norm  m oralnych, miała w  zasadzie charakter zwyczajowy 
(...) Regulacje prawne kompleksowo określające zasady pom ocy pojawiły się dopiero z po
czątkiem XIX stulecia (...) Pom im o odm iennych m otywów i w arunków  udzielania pom o
cy, jej zakresu, form  i organizacji działalność opiekuńcza w  Polsce, począwszy od X  wieku

52 A. M ielczarek: Polska pomoc społeczna... , jw., s. 53, powołując się na: K. Rusinek: Zagadnienia pracy i pomocy społecznej 
w działalności rad  narodowych, „Praca i O pieka Społeczna”, n r 1/2 /1950, s. 15.

53 J. Auleytner: Polska polityka społeczna : ciągłość i zmiany..., jw., s. 151.
54 Por. ustawa z dnia 16 listopada 1964 r. o Polskim Czerwonym  Krzyżu, opubl. w  Dz. U . z 1964 r., N r 41, poz. 276 ze zm. 

i rozporządzenie Rady M inistrów  z dnia 18 listopada 1968 r., opubl. w  Dz. U . z 1968 r., n r 43, poz. 310.
55 Ustawa z dnia 29 listopada 1990 r. o pom ocy społecznej, opubl. w  Dz. U . z 1990 r., N r 64, poz. 414, ze zm.
56 Ustrojowo-prawne instrumenty polityki społecznej..., jw., s. 125. Szerzej na tem at ustawy o pom ocy społecznej z 1990 r.,

zob. J. Jończyk: Prawo zabezpieczenia społecznego... , jw., s. 390-430.
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do XX wieku, miała na celu: objęcie pom ocą osób prawdziwie jej potrzebujących, w  tym 
przede wszystkim tych, którzy pracą własnych rąk nie były w  stanie zaspokoić niezbędnych 
potrzeb życiowych, stworzenie w arunków  ułatwiających, sprzyjających jednostce przetrwa
nie w  trudnych sytuacjach życiowych, pobudzenie aktywności jednostki w  działaniach po
dejmowanych na rzecz poprawy jej sytuacji bytowej. Pom oc (... ) wymagała zaangażowania 
jednostki, dania czegoś od siebie. Zasadniczy jej ciężar spoczywał na członkach rodziny 
potrzebującego oraz wspólnocie lokalnej, do której przynależała”57. Z  kolei H . Szurgacz 
„chcąc podsum ować ten rozległy w  czasie etap kształtowania się zabezpieczenia społeczne
go” stwierdza, że „rozwój ten cechował się przejściem od form  prywatnych poprzez mie
szane formy publiczne i prywatne aż do przeważającego, a w  Polsce dom inującego udziału 
państwa w  zakresie zabezpieczenia społecznego”58. Zauważa też, że „współcześnie natom iast 
daje się zauważyć, że w idoczna ekspansja państwa w  zakresie zabezpieczenia społecznego 
jakby osiągnęła swoje apogeum, swoją wyłączną zdolność jego realizacji”59. Końcowo zaś, 
uważam za celowe nawiązanie do Samuela H untingtona. W ydaje m i się bowiem, że w  obli
czu zm iennych etapów opieki społecznej, m ożna przyjąć, że opieka społeczna jako zadanie 
państwa zmieniała się na zasadzie H untingtonow skich „fal i odwrotów”60. Powstaje pytanie: 
co przyniesie nam  kolejna fala? Czy też może nastąpi odpływ?

2.1 O pieka społeczna w  Polsce — ramy porządku prawnego

W  art. 67 Konstytucji RP została wyrażona zasada upraw nienia do zabezpieczenia społecz
nego. Obywatel m a prawo do zabezpieczenia społecznego w  razie niezdolności do pracy ze 
względu na chorobę lub inwalidztwo oraz po osiągnięciu wieku emerytalnego. Zakres i for
m y zabezpieczenia społecznego określa ustawa. Obywatel pozostający bez pracy nie z wła
snej woli i niemający innych środków utrzym ania m a prawo do zabezpieczenia społecznego, 
którego zakres i form y określa ustawa. A  zatem konstytucja jako akt prawny o znaczeniu 
podstawowym, nie odnosi się wprost do opieki społecznej, przyjmując szersze od opieki 
pojęcie zabezpieczenia społecznego.

Z  kolei w  art. 71 ust. 1 Konstytucji zawarta została ponadto reguła uwzględniania dobra 
rodziny; państwo w  swojej polityce społecznej i gospodarczej uwzględnia dobro rodziny. 
Rodziny znajdujące się w  trudnej sytuacji materialnej i społecznej, zwłaszcza wielodziet
ne i niepełne, m ają prawo do szczególnej pom ocy ze strony władz publicznych. W tórnie, 
należałoby zwrócić uwagę na art. 77-81 Konstytucji dotyczące m aterii „Środków ochrony 
wolności i praw”. N a szczególną uwagę zasługuje — zwłaszcza w  kontekście umiejscowienia 
opieki społecznej w  systemie prawa administracyjnego, tak materialnego jak i procesowe
go — art. 78 Konstytucji. Stanowi on, że każda ze stron m a prawo do zaskarżenia orze
czeń i decyzji wydanych w  pierwszej instancji. W yjątki od tej zasady oraz tryb zaskarżania

57 K. Stopka: Zasada subsydiarności... , jw., s. 58 i 59.
58 H . Szurgacz: Zagadnienia przekazywania przez państwo zadań w zakresie zabezpieczenia społecznego podmiotom niepublicz

nym  [w:] Konstytucyjne problemy prawa pracy..., jw., s. 131 i 132.
59 Tamże.
60 S. H untington: Trzecia fa la  demokratyzacji, Warszawa 1995, s. 41 i n. A utor omawia „fale demokratyzacji i odwrotów  od 

dem okracji”.
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określa ustawa. W  obecnym  stanie prawnym , w  art. 78 Konstytucji znajduje swoje oparcie 
instytucjonalne rozwiązanie z zakresu opieki społecznej. Orzeczenia pierwszoinstancyjne 
są w  większości przypadków wydawane przez organy gminy61. W  drugiej instancji orze
kają zaś Samorządowe Kolegia Odwoławcze (SKO). N a SKO kończy się adm inistracyj
ny tok instancji. N ie oznacza to jednak pozbawienia stron możliwości weryfikacji takich 
orzeczeń. O d  ostatecznego orzeczenia SKO przysługuje bowiem, co do zasady, skarga do 
W ojewódzkiego Sądu Administracyjnego (WSA), zaś od wyroku W SA, skarga kasacyjna do 
Naczelnego Sądu Administracyjnego (NSA). Przyjmując taki tok sprawy, może ona zostać 
rozpoznana (nie uwzględniając potencjalnych rozstrzygnięć kasatoryjnych, zwracających 
sprawę do ponownego rozpoznania przez organ albo sąd) czterokrotnie: w  I i II instancji 
administracyjnej oraz w  I i II instancji sądowoadministracyjnej62.

Przechodząc do aktów norm atyw nych niższego rzędu, przyjmuję, że na polski system 
opieki społecznej składają się norm y zawarte w: ustawie o świadczeniach rodzinnych (uśr), 
ustawie o dodatkach mieszkaniowych (udm ), ustawie o pom ocy osobom  upraw nionym  do 
alim entów  (upoua) i ustawie o pom ocy społecznej (ups)63. A  zatem m ożna przezeń rozu
mieć zbiór norm  dotyczących w  szczególności świadczeń rodzinnych, dodatków  mieszka
niowych, pom ocy osobom  upraw nionym  do alim entów i pom ocy społecznej.

Prawo do korzystania ze świadczeń opieki społecznej w  Polsce jest nierozerwalnie zwią
zane z procedurą adm inistracyjną, z zachowaniem której, przewidziano ich realizację. 
W  literaturze przedm iotu jasno zarysowany jest pogląd, że „podstawową form ą przyzna
wania świadczeń z pom ocy społecznej jest decyzja administracyjna, jako naturalna forma 
działania adm inistracji i zarazem narzędzie kształtujące sytuację praw ną jej adresatów”64. 
Polski system opieki społecznej funkcjonujący na podstawie wielu aktów prawnych regu
lujących jedną m aterię (wsparcia potrzebujących)zakłada zatem realizację świadczeń z wy
korzystaniem procesowego prawa administracyjnego w  drodze decyzji wydawanych przez 
organy adm inistracji65. W ojciech Maciejko wskazuje, że „sprawy świadczeń z zabezpieczenia 
społecznego podlegają załatwieniu, przynajmniej co do zasady, w  formie decyzji adm inistra
cyjnej. Decyzje takie kształtują status bytowy znacznej części społeczeństwa w  Polsce”66.

Niezbędne jest więc postawienie pytania o zasadność takiego rozwiązania. Czy celo-
61 Por. E. Lipowicz: Funkcje i zadania ośrodków pomocy społecznej [w:] Instytucje pomocy w służbie ludziom , red. Z. W ołk, 

Z ielona G óra 2003, s. 25. A utorka pisze: „ośrodki pom ocy społecznej są podstawowym  i najważniejszym ogniwem pu 
blicznej pom ocy społecznej. Z atrudn iają  większość jej kadry. Tutaj też łączą się dwa strum ienie środków przeznaczonych 
na pom oc społeczną — płynący z budżetu państw a i pochodzący ze środków samorządów lokalnych”.

62 N a ten tem at zob. m. in.: E. Łętowska: W  administracji zawsze dwie instancje [w:] Czy Państwo wiedzą... : o prawach czło
wieka : informacja Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka dla prasy, red. E. Łętowska, W arszawa 1995, s. 33-35; R. Kędzio
ra: Ogólne postępowanie administracyjne, W arszawa 2012, passim ; B. Adam iak, J. Borkowski: Postępowanie administracyjne 
i sądowoadministracyjne, W arszawa 2005, passim .

63 Katalog m ożna by rozszerzyć o inne akty norm atywne dotyczące szeroko rozum ianego wsparcia osobom  potrzebującym, 
np.: ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastępczej, opubl. w  Dz. U. z 2013 r., poz. 
135, ze zm., ustawa z dnia 20 kw ietnia 2004 r. o prom ocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, opubl. w  Dz. U. 
z 2013 r., poz. 674, ze zm.

64 S. N itecki: Pomoc społeczna. Procedury..., jw., s. 19.
65 Zob. E. Knosala: Zarys teorii decyzji w  nauce administracji, Warszawa 2011, passim  oraz E. Knosala: Decyzja i doradztwo 

w administracji publicznej : studium  z  nauki administracji i prawa administracyjnego, Bytom 2003, s. 17, gdzie autor 
wskazuje, że „poprzez decyzję rozum iem y form ę działania adm inistracji prywatnej, jak również publicznej”. Por. też: W. 
M aciejko: Decyzje w sprawach świadczeń z  pomocy społecznej, W arszawa 2011, passim .

66 W. M aciejko: Zw rot nienależnie pobranych świadczeń z  zabezpieczenia społecznego, Przemyśl-Rzeszów 2011, s. 21.
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wym jest, aby podstawową form ą realizacji świadczeń opiekuńczych była decyzja adm ini
stracyjna? Czy ustalanie prawa do świadczeń i ich realizacja w  dem okratycznym  państwie 
prawnym , może następować w  innej formie - być może niezakładającej wykorzystywania 
jakiegokolwiek aktu administracyjnego?

Pojawiają się kolejne pytania, m. in. o sprawność prowadzonych postępowań, koszto- 
chłonność, orzecznictwo sądowe czy satysfakcję adresatów rozstrzygnięć. Czy obywatele 
m ają poczucie sprawiedliwości doświadczając funkcjonow ania systemu opieki społecznej, 
jeżeli nie osobiście, to jako obserwatorzy? Czy obecna instytucjonalizacja pom ocy spo
łecznej w  kształcie: samorządowe organy I instancji (w większości przypadków wójtowie, 
burmistrzowie, prezydenci miast), SKO, W SA  oraz NSA, pozwala na skuteczną realizację 
polityki społecznej, czy nie? Podobne pytania - zwłaszcza w  obliczu dynamicznych zmian 
w  społeczeństwie, a co za tym  idzie, zm ian w  potrzebach społeczeństwa - form ułowane są 
niekiedy w  piśm iennictw ie67.

Spotkać m ożna na nie odpowiedzi krytyczne. Przykładowo Stanisław N itecki wskazuje, 
że „obecny sposób regulacji pozornie daje poczucie, że unorm ow ania procesowe są cało
ściowe i pozwalają w  sposób prawidłowy przyznawać świadczenia; w  praktyce okazuje się 
jednak, że przyjęta m etoda jest zawodna, ponieważ nie uwzględnia w  dostatecznym stopniu 
specyfiki tych postępowań i nadm iernie wprowadza elem enty o charakterze biurokratycz
nym  w  tych sytuacjach, w  których należałoby z nich zrezygnować, względnie ograniczyć do 
niezbędnego m inim um ”68. Konsekwentnie, proponow any jest model „przygotowania aktu 
o charakterze proceduralnym , k tóry  uwzględniałby specyfikę pom ocy społecznej”69.

Powyższa teza - o zasadności tworzenia „kpa dla pom ocy społecznej” rodzi kolejne pyta
nie o jej ocenę oraz o ewentualne alternatywy? Być może należy rozważyć gruntow ną prze
budowę całego sektora pom ocy społecznej i nie jest zasadne tworzenie jakiegokolwiek no
wego aktu zawierającego unorm ow ania z zakresu procesowego prawa pom ocy społecznej?

3. System  świadczeń rodzinnych

Głównym  źródłem  prawa w  zakresie świadczeń rodzinnych w  Polsce jest ustawa o świad
czeniach rodzinnych (uśr). N a gruncie tej ustawy w yodrębniono cztery główne rodzaje 

świadczeń rodzinnych: zasiłek rodzinny oraz dodatki do zasiłku rodzinnego z następujących 
tytułów: urodzenia dziecka, opieki nad dzieckiem w  okresie korzystania z urlopu wycho
wawczego, samotnego wychowywania dziecka, wychowywania dziecka w  rodzinie wielo
dzietnej, kształcenia i rehabilitacji dziecka niepełnosprawnego, rozpoczęcia roku szkolnego, 
podjęcia przez dziecko nauki w  szkole poza miejscem zamieszkania; świadczenia opiekuń
cze: zasiłek pielęgnacyjny, specjalny zasiłek opiekuńczy i świadczenie pielęgnacyjne;zapo- 
m oga wypłacana przez gm iny oraz jednorazowa zapom oga z tytułu urodzenia się dziecka, 
znana także jako tzw. „becikowe”.

67 Zob. I. Sierpowska: Prawo pomocy społecznej, Warszawa 2011, s. 26.
68 S. N itecki: Pomoc społeczna. Procedury..., jw., s. 21.
69 Tamże, s. 22.
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Podsumowując, w  polskim systemie świadczeń rodzinnych występuje trzynaście rodza
jów  świadczeń, przy czym są one ze sobą powiązane.

Podkreślić jednocześnie należy, że stosownie do przepisu art. 12 ustawy z dnia 7 grud
nia 2012 r. o zmianie ustawy o świadczeniach rodzinnych oraz niektórych innych ustaw70 
w  polskim  ustawodawstwie socjalnym zostało przewidziane jeszcze jedno świadczenie — do
datek do świadczenia pielęgnacyjnego. M a on jednak charakter tymczasowy, stąd też nie 
uważam za zasadne włączenia go w  system świadczeń rodzinnych i poddawanie analizie71.

N ie sposób także pom inąć stosunkowo nowego tw oru polskiego ustawodawcy jakim 
jest zasiłek dla opiekuna72. Świadczenie tojest skierowane do osób, które utraciły prawo do 
świadczenia pielęgnacyjnego z dniem  1 lipca 2013 r. w  związku z wygaśnięciem z mocy 
prawa decyzji przyznającej prawo do świadczenia pielęgnacyjnego. Akt norm atyw ny w pro
wadzający do polskiego systemu opieki społecznej zasiłek dla opiekuna jest jaskrawym przy
kładem  „ustawy — widowiska”, będącym odpowiedzią na protesty społeczne. Tem u zagad
nieniu poświęcam więcej uwagi w  dalszej części studium .

W  literaturze przedm iotu wskazuje się, że „regulacje uśr stanowią kompleksowe unor
mowanie problem atyki związanej z pom ocą rodzinie w  związku z jej niekorzystną sytuacją”, 
ukierunkow aną na „jak najlepszą realizację podstawowych funkcji rodziny: wychowania, 
nauki i kształcenia dzieci, opieki nad niepełnosprawnym i i niedołężnym i z pow odu wieku 
członkami rodziny, w  tym  również w  tych sytuacjach, gdy rodzina nie jest w  stanie wypeł
niać samodzielnie swoich zadań z pow odu braku niezbędnej troski ze strony jej członków”73.

70 O publ. w  Dz. U . z 2012 r., poz. 1548.
71 „Ustanawia się dodatek dla grupy osób uprawnionych do świadczenia pielęgnacyjnego, które odpow iadają grupie pod

m iotów  upraw nionych do otrzym ania świadczenia pielęgnacyjnego na nowych zasadach w  wysokości 100 zł miesięcznie. 
D odatek  przysługuje za każdy miesiąc - w  okresie od dnia wejścia w  życie ustawy, czyli od dnia 1 stycznia 2013 r. do ostat
niego dnia miesiąca, w  k tórym  upływa 6-miesięczny term in od dnia wejścia w  życie ustawy, czyli do dnia 30 czerwca 2013 
r. - w  k tórym  ww. osobom  przysługiwało prawo do świadczenia pielęgnacyjnego. Konieczność wprowadzenia dodatku do 
świadczenia pielęgnacyjnego związana jest z potrzebą kontynuacji dodatkowej pomocy, przyznawanej w  ram ach rządowe
go program u, w  wysokości 100 zł miesięcznie. Zasadne jest przyznanie tej dodatkowej pom ocy wyłącznie dla określonej
grupy osób ponieważ są to osoby wymagające największego wsparcia z uwagi na konieczność rezygnacji z zatrudnienia
w  związku z koniecznością sprawowania opieki nad niepełnospraw nym  dzieckiem” - uzasadnienie rządowego projektu 
ustawy o zmianie ustawy o świadczeniach rodzinnych oraz niektórych innych ustaw (druk sejmowy n r 724), opubl. na 
stronie www.sejm.gov.pl.

72 Ustawa z dnia 4 kw ietnia 2014 r. o ustaleniu i wypłacie zasiłków dla opiekunów, opubl. w  Dz. U . z 2014 r., poz. 567.
73 A. Korcz-Maciejko [w:] A. Korcz-M aciejko, W. M aciejko: Świadczenia rodzinne : komentarz, Warszawa 2008, s. 45.
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Ryc. 8.

Schematyczne przedstawienie polskiego systemu świadczeń rodzinnych, opracowanie własne na podstawie uśr
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Postępowanie w  sprawach o świadczenia rodzinne prowadzi tzw. organ właściwy, co oznacza 
wójta, burmistrza lub prezydenta miasta właściwego ze względu na miejsce zamieszkania osoby 
ubiegającej się o świadczenie rodzinne lub otrzymującej świadczenie rodzinne. Realizacja zadań 
związanych ze świadczeniami rodzinnymi jest zadaniem zleconym z zakresu administracji rządo
wej. Wyjątek od powyższej zasady występuje w  sytuacjach koordynacji systemów zabezpieczenia 
społecznego; wtedy zadania realizowane są przez marszałka województwa. „Świadczenia rodzin
ne objęte są koordynacją systemów zabezpieczenia społecznego. Oznacza to, że cudzoziemiec 
(...) który wykonuje pracę w  Polsce, może ubiegać się o świadczenia rodzinne”74. W  praktyce, 
organy właściwe oraz marszałkowie działają przez pracowników wyspecjalizowanych jednostek 
administracyjnych, takich jak Gminne, Miejskie, Miejsko-Gminne Ośrodki Pomocy Społecz
nej, czy Regionalne Ośrodki Polityki Społecznej. Obecny kształt systemu pomocy społecznej 
w  kontekście zakreślonym przez uśr, jest następstwem reformy ukierunkowanej na „stopniowe 
przenoszenie realizacji świadczeń rodzinnych do organów administracji publicznej i wyznaczenie 
docelowo jednego podm iotu realizującego świadczenia, tj. gminę”75.

W  piśmiennictwie zwraca się też uwagę na szereg praktycznych problemów jak i m ankamen
ty uśr; „nie jest wolna od licznych merytorycznych niedociągnięć, niektóre jej postanowienia 
są niejasne bądź nieprecyzyjne. Skutkuje to niejednolitą wykładnią praktyczną dotyczącą zasad 
ustalania uprawnień do świadczeń rodzinnych i wielokrotną nowelizacją ww. aktu prawnego”76.

74 G. Niegowska: Świadczenia rodzinne, Warszawa 2005, s. 13.
75 A. Kwapisz: Świadczenia rodzinne w  pytaniach i odpowiedziach, W rocław 2010, s .31.
76 Tamże.
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3.1 Zakres podm iotow y i przedm iotow y

Świadczenia rodzinne przysługują co do zasady, dw óm  grupom  podm iotów : obywatelom 
polskim  i cudzoziemcom. Co istotne, prawo do świadczeń rodzinnych związane jest z za
mieszkiwaniem na terytorium  RP. Podm iotom  upraw nionym  do świadczeń rodzinnych 
przysługuje pom oc w  formie świadczeń rodzinnych, jeżeli zamieszkują na RP przez okres 
zasiłkowy, w  którym  otrzym ują świadczenia rodzinne, chyba że przepisy o koordynacji sys
tem ów  zabezpieczenia społecznego lub dw ustronne um ow y międzynarodowe o zabezpie
czeniu społecznym stanowią inaczej.

W arunek „zamieszkiwania na terytorium  R P”, w  szczególności przez okres zasiłkowy, 
w  którym  beneficjenci otrzym ują świadczenia rodzinne, będący conditiosine qua non prawa 
do świadczeń rodzinnych, bywa w  praktyce organów orzeczniczych w arunkiem  kontro
wersyjnym. W ynika to z dwóch kwestii: po pierwsze braku uregulowania w  uśr pojęcia 
zamieszkiwania na terytorium  RP przez co niezbędne jest nawiązanie do przepisów kc oraz 
tem poralne umieszczenie owego przebywania na terytorium  RP w  „okresie zasiłkowym, 
w  którym  otrzym ują świadczenia”, podczas gdy niektóre świadczenia, jak np. jednorazowa 
zapom oga z tytułu urodzenia się dziecka nie m ają charakteru okresowego i nie są przyzna
wane na okres zasiłkowy77.

W  literaturze przedm iotu wskazuje się także na to, „że podm ioty  ubiegające się
0 świadczenia rodzinne m ożna omawiać w  ramach zakresu pozytywnego i negatywnego. 
W  zakresie pozytywnym mieszczą się te podm ioty, które w  sposób prawnie skuteczny mogą 
ubiegać się o świadczenie rodzinne, natom iast w  negatywnym te, które nie m ają takiego

” 78prawa .
Zakres przedm iotow y uśr został sform ułowany dychotomicznie: dotyczy sfery praw

1 obowiązku strony i organu adm inistracji publicznej79. A nna Korcz-Maciejko pisze, że 
„pierwsza część zakresu przedmiotowego odnosi się do skutków prawnych jakie powstają 
po stronie osoby uprawnionej do świadczenia, natom iast trzy pozostałe są częściami doty
czącymi kom petencji właściwych w  sprawach świadczeń rodzinnych organów administracji 
publicznej”80.

3 .2  Zasiłek rodzinny

Zasiłek rodzinny ukierunkowany został na wsparcie rodziny, w  szczególności w  zakresie utrzy
mania dzieci. Cel ten wynika wprost z brzmienia art. 4 ust. 1 uśr, który stanowi, że zasiłek 
rodzinny ma na celu częściowe pokrycie wydatków na utrzymanie dziecka. Prawo do zasiłku 
rodzinnego i akcesoryjnie — prawo do dodatków, przysługuje rodzicom, jednemu z rodziców 
albo opiekunowi prawnemu dziecka, opiekunowi faktycznemu dziecka, osobie uczącej się. Jak 
wynika z celu świadczenia jak i jego zakresu podmiotowego oraz z samej nazwy, zasiłek jest nie

77 Zob. art. 25 kc.
78 S. N itecki: Świadczenia rodzinne : procedura i tryb przyznaw ania , W rocław 2009, s. 56 i 57.
79 A rt. 1 ust. 1 uśr: Ustawa określa w arunki nabywania praw a do świadczeń rodzinnych oraz zasady ustalania, przyznawania 

i wypłacania tych świadczeń.
80 A. Korcz-Maciejko [w:] A. Korcz-M aciejko, W. M aciejko: Świadczenia rodzinne..., jw., s. 48.
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rozerwalnie związany z rodziną. Pojęcie „rodziny” zostało zdefiniowane na gruncie uśr i oznacza 
następujących członków rodziny: małżonków, rodziców dzieci, opiekuna faktycznego dziecka 
oraz pozostające na utrzymaniu dzieci w  wieku do ukończenia 25 roku życia, a także dziecko, 
które ukończyło 25 rok życia legitymujące się orzeczeniem o znacznym stopniu niepełnospraw
ności, jeżeli w  związku z tą  niepełnosprawnością rodzinie przysługuje świadczenie pielęgnacyjne 
lub specjalny zasiłek opiekuńczy albo zasiłek dla opiekuna, o którym mowa w  ustawie z dnia 4 
kwietnia 2014 r. o ustaleniu i wypłacie zasiłków dla opiekunów. D o członków rodziny nie zali
cza się dziecka pozostającego pod opieką opiekuna prawnego, dziecka pozostającego w  związku 
małżeńskim, a także pełnoletniego dziecka posiadającego własne dziecko81.

W  praktyce orzeczniczej organów adm inistracji publicznej zdarzają się problem y 
z prawidłowym ustalaniem  stanu rodziny. W ynika to często z sytuacji życiowych, wśród 
których przykładowo wymienić m ożna takie, w  których jeden ze współm ałżonków jest 
w  separacji faktycznej z drugim , a w  skrajnym przypadku, porzuca rodzinę. Częstokroć, 
w  przekonaniu osoby, k tóra opiekuje się dziećmi, drugiego małżonka, k tóry  faktycznie 
nie przebywa z rodziną i nie partycypuje w  kosztach jej funkcjonowania, nie sposób do 
niej zaliczać. Tymczasem w  praktyce orzeczniczej dom inuje pogląd o uwzględnianiu stanu 
prawnego a nie faktycznego na dzień wydawania rozstrzygnięcia w  sprawie, chociaż nie 
jest to pogląd jednolity. Problem u jednoznacznie nie rozwiązuje orzecznictwo sądowoad- 
ministracyjne w  tej materii, wyraźnie zarysowując dwa, przeciwstawne poglądy na oce
nianie stanu rodziny. Przykładowo w  jednym  z wyroków N SA wskazał, że „ustawodawca 
zarówno określając pojęcie rodziny, jak i osobę sam otnie wychowującą dziecko uwzględ
nia status prawny, nie zaś stan faktyczny lub przesłankę wspólnego gospodarowania82. 
A  contrario, ten sam sąd w  innym  z wyroków wskazał, że „rodzice dzieci i pozostające na ich 
utrzym aniu dzieci stanowią rodzinę bez względu na to czy rodzice są małżeństwem lub czy 
uzyskali rozwód, albo czy orzeczona została wobec nich separacja”83.

Zasiłek rodzinny jest świadczeniem związanym z dochodam i rodziny. Oznacza to, że 
wsparciem tym  świadczeniem objęte są wyłącznie rodziny osiągający dochód niższy ani
żeli tzw. „kryterium  dochodowe”. Ratio legis takiego rozwiązania wynika, jak się wydaje, 
z przekonania o konieczności objęcia wsparciem, wyłącznie najbiedniejszych rodzin.

W  uśr zostały skonstruowane dwa progi kryterium  dochodowego rodziny, których nie- 
przekroczenie w arunkuje możliwość ustalenia prawa do świadczeń przez organ adm inistra
cji na jej rzecz. Konsekwentnie, zasiłek rodzinny przysługuje, jeżeli dochód rodziny w  prze
liczeniu na osobę albo dochód osoby uczącej się nie przekracza kwoty 574 zł) od 1 listopada 
2014 r.; uprzednio było to 539 zł). W  przypadku gdy członkiem rodziny jest dziecko le
gitymujące się orzeczeniem o niepełnosprawności lub orzeczeniem o um iarkowanym  albo 
o znacznym stopniu niepełnosprawności, zasiłek rodzinny przysługuje, jeżeli dochód rodzi
ny w  przeliczeniu na osobę albo dochód osoby uczącej się nie przekracza kwoty 664 zł84.

81 A rt. 3 pk t 16 uśr.
82 W yrok NSA z 23 września 2005 r., I O SK  150/2005, opubl. w  CBOSA.
83 W yrok NSA z 24 listopada 2010 r., I O SK  1427/2010, opubl. w  CBOSA.
84 A rt. 5 ust. 1 i 2 uśr w  zw. z rozporządzeniem  rady m inistrów  z dnia 10 sierpnia 2012 r. w  sprawie wysokości dochodu

rodziny albo dochodu osoby uczącej się stanowiących podstawę ubiegania się o zasiłek rodzinny oraz wysokości świadczeń 
rodzinnych, opubl. Dz. U . z 2012 r., poz. 959.
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O d  powyższego, rygorystycznego rozwiązania, w  przepisach uśr został ustanow iony 
jeden wyjątek, oparty  na zasadzie podwyższonego kry terium  dochodow ego, zwanej tak
że w  literaturze „zasadą rów now ażnika zasiłkowego”85. Zasada wyrażona w  art. 5 ust. 3 
uśr dopuszcza możliwość ustalenia praw a do świadczeń rodzinnych pom im o przekro
czenia kry terium  dochodow ego, w  sytuacji gdy przekroczenie następuje o kw otę niższą 
lub rów ną kwocie odpowiadającej najniższem u zasiłkowi rodzinnem u przysługującem u 
w  okresie, na k tó ry  jest ustalany. N iezbędne jest przy tym  spełnienie przesłanki wyrażonej 
w  sform ułow aniu tego przepisu: „zasiłek rodzinny przysługuje, jeżeli przysługiwał 
w  poprzednim  okresie zasiłkowym. W  przypadku przekroczenia dochodu w  kolejnym  
roku kalendarzowym  zasiłek rodzinny nie przysługuje”. To nieco kazuistyczne rozwiąza
nie, stanow i niekiedy problem  dla działalności organów  adm inistracji. Problem  zaś spro
wadza się do pojęcia „przysługiwania”, w  opozycji do pojęcia „pobierania”, przy czym 
pojęcie „przysługiwania” jest szersze aniżeli przyjm ow ane częstokroć przez organy pojęcie 
„pobierania”. Przysługiwanie m a bowiem  charakter hipotetyczny, co oznacza, że pom i
m o braku złożonego w niosku i w ydania decyzji w  zakresie świadczeń rodzinnych za po
przedni (w stosunku do tego, którego dotyczy rozstrzygnięcie) okres zasiłkowy, na skutek 
spełnienia szeregu przesłanek ustawowych (w szczególności zaś przesłanki dochodu na 
osobę w  rodzinie) stronie m ogło przysługiwać prawo do świadczeń rodzinnych. A  zatem 
przysługiwanie może istnieć pom im o braku w ydania decyzji w  konkretnej sprawie, co 
w  konsekw encji może upraw niać strony do ustalenia na ich rzecz praw a do świadczeń 
rodzinnych.

O prócz niespełniania kryterium  odpowiednio niskiego dochodu, w  uśr przewidziane 
zostały inne przesłanki, których spełnienie uniemożliwia ustalenie prawa do świadczeń. Są 
one generalnie związane z konkretnym i sytuacjami jakie m ają miejsce w  rodzinach86.

Kwestie związane z dochodem  rodziny, w  szczególności zaś z ustalaniem jego poszczegól
nych kom ponentów  są przedm iotem  szczegółowej regulacji na gruncie uśr. D ochód w  rozu
mieniu tej ustawy oznacza następujące dochody i przychody, z zastrzeżeniem odliczenia od 
nich kwot alimentów świadczonych na rzecz innych osób: po pierwsze,przychody podlegające 
opodatkowaniu na zasadach określonych w  updof pomniejszone o koszty uzyskania przy
chodu, należny podatek dochodowy od osób fizycznych, składki na ubezpieczenia społecz
ne niezaliczone do kosztów uzyskania przychodu oraz składki na ubezpieczenie zdrowotne, 
po drugie, deklarowany w  oświadczeniu dochód z działalności podlegającej opodatkowaniu 
na podstawie przepisów uzpd pomniejszony o należny zryczałtowany podatek dochodowy 
i składki na ubezpieczenia społeczne i zdrowotne i po trzecie, inne dochody niepodlegające

85 Zob. A. Korcz-Maciejko, W. M aciejko: Świadczenia rodzinne...,jw., s. 177 i 178.
86 W  myśl art. art. 7 uśr. są to sytuacje w  których: dziecko lub osoba ucząca się pozostają w  związku małżeńskim; dziecko 

zostało umieszczone w  instytucji zapewniającej całodobowe utrzymanie albo w  pieczy zastępczej; osoba ucząca się została 
umieszczona w  instytucji zapewniającej całodobowe utrzymanie; pełnoletnie dziecko lub osoba ucząca się jest uprawniona 
do zasiłku rodzinnego na własne dziecko; osobie samotnie wychowującej dziecko nie zostało zasądzone świadczenie alimen
tacyjne na rzecz dziecka od jego rodzica, chyba że: rodzice lub jedno z rodziców dziecka nie żyje, ojciec dziecka jest nieznany, 
powództwo o ustalenie świadczenia alimentacyjnego od drugiego z rodziców zostało oddalone, sąd zobowiązał jednego 
z rodziców do ponoszenia całkowitych kosztów utrzymania dziecka i nie zobowiązał drugiego z rodziców do świadczenia ali
mentacyjnego na rzecz tego dziecka; członkowi rodziny przysługuje na dziecko zasiłek rodzinny za granicą, chyba że przepisy 
o koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego lub dwustronne umowy o zabezpieczeniu społecznym stanowią inaczej.

148



opodatkowaniu na podstawie przepisów updof, przy czym katalog „innych dochodów” jest 
bardzo rozległy87.

Słowniczek ustaw ow y w  uśr zawiera także trzy pojęcia związane z dochodem ; są to: 
„dochód rodziny”, „dochód członka rodziny” i „dochód osoby uczącej się albo dziecka 
pozostającego pod  opieką op iekuna praw nego”88. D efin iu je się je odpow iednio  jako: 
sum ę dochodów  członków  rodziny; przeciętny m iesięczny dochód  członka rodziny 
osiągnięty w  roku kalendarzow ym  poprzedzającym  okres zasiłkowy, z zastrzeżeniem  
art. 5 ust. 4 - 4b uśr i p rzeciętny m iesięczny dochód uzyskany w  roku kalendarzow ym  
poprzedzającym  okres zasiłkowy, z zastrzeżeniem  art. 5 ust. 4 - 4b uśr. Jak w ynika 
z powyższego, w  uśr nie brakuje zastrzeżeń i odesłań, k tóre  m ogą być problem atyczne 
podczas codziennego ich stosow ania.

W  powiązaniu z pojęciem „okresu zasiłkowego”, który oznacza okres od dnia 1 listopa
da do dnia 31 października następnego roku kalendarzowego, na jaki ustala się prawo do 
świadczeń rodzinnych, stworzona została - w  m oim  przekonaniu kontrowersyjna i niesłusz
na - generalna zasada obliczania dochodów  rodziny w  tzw. „roku bazowym”, a więc roku 
kalendarzowym poprzedzającym okres zasiłkowy89. A  zatem, w  sytuacji gdy rodzina będzie 
ubiegała się o wsparcie w  roku zasiłkowym 2012/2013, organy adm inistracji będą badać 
dochody tej rodziny osiągnięte w  2011 r. W  obecnych realiach gospodarczych, badanie 
pod koniec 2012 r. sytuacji dochodowej rodziny sprzed roku może okazać się nieaktualne 
i niecelowe. Co więcej, w  części przypadków prowadzi do niezrozum ienia i krytyki takiego 
działania przez strony, co uznaję za krytykę racjonalną.

O d  takiej generalnej zasady - k tóra jest m oim  zdaniem  niesłuszna, aczkolwiek w  tak 
przyjętym, jednolitym  kształcie, prowadziłaby do pewnej oczywistości w  ustalaniu dochodu 
rodzin na potrzeby świadczeń rodzinnych - ustawodawca wprowadził odstępstwa sprowa
dzające się do „utraty dochodu” i „uzyskania dochodu”90. Pojęcia to są skorelowane z dal
szymi przepisami uśr, wskazującymi na sposoby obliczania dochodu rodziny, w  przypadku 
ich wystąpienia91. I tak w przypadku utraty dochodu przez członka rodziny, osobę uczącą się

87 W  uśr przewidziano 28 różnych kategorii „innych dochodów ”, tj. np. dodatki za tajne nauczanie czy ekwiwalenty z ty tułu 
praw a do bezpłatnego węgla.

88 A rt. 3 pk t 2-3 uśr.
89 A rt. 3 pk t 10 uśr.
90 Stosownie do art. art. 3 pk t 23 i 24 uśr, utra ta  dochodu - oznacza utratę dochodu spowodowaną: uzyskaniem prawa

do urlopu wychowawczego, u tra tą  prawa do zasiłku lub stypendium  dla bezrobotnych, u tra tą  zatrudnienia lub innej
pracy zarobkowej, z wyłączeniem pracy wykonywanej na podstawie um owy o dzieło, u tra tą  zasiłku przedem erytalnego 
lub świadczenia przedem erytalnego, nauczycielskiego świadczenia kompensacyjnego, a także em erytury lub renty, renty 
rodzinnej lub renty socjalnej, z wyjątkiem rent przyznanych rolnikom  w  związku z przekazaniem  lub dzierżawą gospo
darstwa rolnego, wyrejestrowaniem pozarolniczej działalności gospodarczej, u tra tą  zasiłku chorobowego, świadczenia re
habilitacyjnego lub zasiłku macierzyńskiego, przysługujących po utracie zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, utra tą  
zasądzonych świadczeń alimentacyjnych w  związku ze śm iercią osoby zobowiązanej do tych świadczeń. Uzyskanie docho
du - oznacza uzyskanie dochodu spowodowane: zakończeniem urlopu wychowawczego, uzyskaniem prawa do zasiłku lub 
stypendium  dla bezrobotnych, uzyskaniem zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, z wyłączeniem pracy wykonywanej 
na podstawie um owy o dzieło, uzyskaniem zasiłku przedem erytalnego lub świadczenia przedem erytalnego, nauczyciel
skiego świadczenia kom pensacyjnego, a także em erytury lub renty, renty rodzinnej lub renty socjalnej, z wyjątkiem  
rent przyznanych rolnikom  w  związku z przekazaniem lub dzierżawą gospodarstwa rolnego, rozpoczęciem pozarolniczej 
działalności gospodarczej; uzyskaniem zasiłku chorobowego, świadczenia rehabilitacyjnego lub zasiłku macierzyńskiego, 
przysługujących po utracie zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej.

91 A rt. 5 ust. 4-4b uśr.
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lub dziecko pozostające pod opieką opiekuna prawnego w  roku kalendarzowym poprzedza
jącym okres zasiłkowy lub po tym  roku, ustalając ich dochód, nie uwzględnia się dochodu 
utraconego. Uzyskanie dochodu zostało zróżnicowane na uzyskanie dochodu w  roku bazo
wym i po roku bazowym, a zatem w  trakcie trw ania okresu zasiłkowego. W  przypadku uzy
skania dochodu w  roku kalendarzowym poprzedzającym okres zasiłkowy, ustalając dochód, 
uzyskany w  tym  roku dochód dzieli się przez liczbę miesięcy, w  których dochód ten został 
osiągnięty, jeżeli dochód ten jest uzyskiwany w  dniu ustalania prawa do świadczeń rodzin
nych. W  przypadku zaś uzyskania dochodu po roku kalendarzowym poprzedzającym okres 
zasiłkowy dochód ich ustala się na podstawie dochodu powiększonego o kwotę uzyskanego 
dochodu z miesiąca następującego po miesiącu, w  którym  dochód został osiągnięty, jeżeli 
dochód ten jest uzyskiwany w  dniu ustalania prawa do świadczeń rodzinnych.

Rozwiązanie takie funkcjonuje począwszy od roku zasiłkowego 2012/2013, ale także i po
przednio obowiązujące, zbliżone do obecnego, budziło problem y orzecznicze92. Szczegółowe 
zasady postępowania w  sytuacjach omawianego uzyskania jak i utraty dochodu regulowało 
rozporządzenie M inistra Polityki Społecznej z dnia 2 czerwca 2005 r. w  sprawie sposobu i try
bu postępowania w  sprawach o świadczenia rodzinne93. Zasady te, były przedm iotem  krytyki 
orzeczniczej W SA i NSA, co prowadziło do swego rodzaju impasu: organy administracji wy
dające rozstrzygnięcia w  sprawie świadczeń rodzinnych, działały na podstawie rozporządzenia, 
co w  przypadku skarg do W SA, spotykało się z krytyką ze strony sądów94.

Specyficznym rozwiązaniem w  zakresie obliczania dochodu rodziny jest obliczanie do
chodu z gospodarstwa rolnego. Stosownie do regulacji z art. 5 ust. 8 uśr, przyjmuje się, że 
z 1 ha przeliczeniowego uzyskuje się dochód miesięczny w  wysokości 1/12 dochodu ogłasza
nego corocznie w  drodze obwieszczenia przez Prezesa Głównego Urzędu Statystycznego95.

W  praktyce organów adm inistracji pojawia się niekiedy problem  pewnego oderwania 
od rzeczywistości obowiązującego rozwiązania w  tym  zakresie. Potwierdzają to zarzuty stron 
postępowań odwoławczych, które m ożna sprowadzić do ogólnego sformułowania, o czysto 
teoretycznym charakterze obliczanego i uwzględnianego dochodu z gospodarstwa rolnego, 
podczas gdy rzeczywiste dochody są niższe albo nie są uzyskiwane wcale. Orzecznictwo 
sądowoadministracyjne jest jednak w  tym  zakresie jednolite, i sankcjonuje ryczałtowy spo
sób obliczania dochodu z gospodarstwa rolnego, na gruncie uśr96. Możliwość wyłączenia

92 Zm iany zostały wprowadzone ustawą z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o świadczeniach rodzinnych oraz usta
wy o pom ocy osobom  upraw nionym  do alimentów, opubl. w  Dz. U . z 2011 r., N r 205, poz. 1212.

93 O publ. w  Dz. U . z 2005 r. N r 10, poz. 881 ze zm.
94 Por. wyroki N SA  z 22 października 2009 r. I O SK  3 51 /09  i z 10 m arca 2010 r. I O SK  1568/09, opubl. w  CBOSA.
95 N a  podstaw ie art. 18 upr, k tó ry  stanow i, że „Prezes G łów nego U rzędu Statystycznego, na podstaw ie danych sta

tystycznych, ogłasza w  D z ienn iku  U rzędow ym  R zeczypospolitej Polskiej „M onitor Polski”, nie później niż do dn ia  
23 w rześnia każdego roku, wysokość przeciętnego dochodu  z pracy  w  indyw idualnych gospodarstw ach rolnych z 1 
h a  przeliczeniow ego”. Przykładow o, zgodnie z obw ieszczeniem  Prezesa G łów nego U rzędu Statystycznego z dn ia  21 
w rześnia 2012 r. w  sprawie wysokości przeciętnego dochodu  z pracy w  indyw idualnych gospodarstw ach rolnych z 1 
h a  przeliczeniow ego w  2011 r. (opubl. w  M . P  z 2012 r., poz. 671), przeciętny  dochód  z pracy w  indyw idualnych 
gospodarstw ach rolnych z 1 ha  przeliczeniow ego w ynosił w  2011 r. 2713 zł.

96 Zob. w yrok N SA z 18 lutego 2010 r., I O SK  1425/1009, opubl. w  CBOSA, w  k tórym  sąd wskazał m. in., że „Przepis art. 
5 ust. 8 ustawy o świadczeniach rodzinnych ustanawia praw ną zasadę ryczałtowego obliczania dochodu rolnika i należy 
wykładać go w  ten sposób, że określony w  nim  szacunkowy dochód z gospodarstwa rolnego uwzględnia się niezależnie od 
tego, czy gospodarstwo to jest faktycznie użytkowane”.
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pewnych kategorii dochodu związanych z gospodarstwem rolnym  z dochodu rodziny prze
w idują przepisy art. 8 a do c) uśr. i są one związane z dzierżawą gruntów.

Zasiłek rodzinny jest świadczeniem przyznawanym na dzieci, przy czym na gruncie uśr 
dochodzi do zróżnicowania wieku dzieci, tak w  kontekście samego prawa do świadczeń 
jak i wysokości zasiłku. Zasiłek przysługuje do ukończenia przez dziecko 18 roku życia lub 
nauki w  szkole, jednak nie dłużej niż do ukończenia 21 roku życia, albo 24 roku życia, jeżeli 
kontynuuje naukę w  szkole lub w  szkole wyższej i legitymuje się orzeczeniem o umiarkowa
nym  albo znacznym stopniu niepełnosprawności. Zasiłek rodzinny przysługuje osobie uczą
cej się w  szkole lub w  szkole wyższej, jednak nie dłużej niż do ukończenia 24 roku życia97. 
Aktualnie, w  zależności od wieku dziecka, zasiłek rodziny przysługuje w  trzech różnych 
wysokościach: 77 zł miesięcznie - do ukończenia 5 roku życia, 106 zł miesięcznie - w  wieku 
powyżej 5 roku życia do ukończenia 18 roku życia i 115 zł miesięcznie w  wieku powyżej 18 
roku życia do ukończenia 24 roku życia.

3 .3  D odatki do zasiłku rodzinnego

N a gruncie uśr istniej siedem różnych dodatków  do świadczenia rodzinnego. Ze względu 
na fakt, iż niezasadne jest szczegółowe opisywanie każdego z nich, bowiem prowadziłoby to 
do przepisania przepisów uśr, chcę zasygnalizować jedynie wybrane zagadnienia związane 
z nimi.

Po pierwsze, m ożna dokonać podziału zasiłków na dwie grupy, przyjmując za kryterium  
podziału m etodę ich wypłacania: dodatki jednorazowe i dodatki okresowe. D o pierwszej 
z nich należą dwa dodatki: z tytułu urodzenia dziecka i rozpoczęcia roku szkolnego, do 
drugiej zaś, pozostałe pięć: z tytułuopieki nad dzieckiem w  okresie korzystania z urlopu 
wychowawczego, samotnego wychowywania dziecka, wychowywania dziecka w  rodzinie 
wielodzietnej, kształcenia i rehabilitacji dziecka niepełnosprawnego i podjęcia przez dziecko 
nauki w  szkole poza miejscem zamieszkania98. D odatki należące do pierwszej z grup zostają 
ustalane jednorazowo. D odatek z tytułu urodzenia dziecka, z uwagi na jego specyficzny cha
rakter może zostać przyznany jedynie raz w  wysokości 1000 zł i związany jest nierozerwalnie 
z narodzinam i dziecka w  rodzinie. D odatek z tytułu rozpoczęcia roku szkolnego przysługuje 
raz w  roku, w  związku z rozpoczęciem roku szkolnego albo rocznego przygotowania przed
szkolnego, w  wysokości 100 zł na dziecko. W  praktyce, z uwagi na rozbieżności pomiędzy 
rocznym okresem zasiłkowym (1 listopada do 31 października następnego roku), a rokiem 
szkolnym (1 września — 31 sierpnia następnego roku) występują niekiedy problem y z usta
leniem  prawa do tego dodatku99. Przykładowo, w  roku zasiłkowym 2012/2013, dodatki 
z tytułu rozpoczęcia roku szkolnego m ogą zostać przyznane niejako expost na rok szkolny 
2013/2014 (poprzedni rok szkolny 2012/2013 kończy się w  dniu 31 sierpnia 2013 r., a pra
wo do świadczeń rodzinnych może zostać ustalone dopiero od 1 listopada 2013 r.). A  zatem, 
przyznawania takiego dodatku w  decyzjach na okres zasiłkowy 2012/2013 obarczone jest

97 A rt. 6 ust. 1-1a uśr.
98 Por. art. 8-15 uśr.
99 Zob. art. 63 uso.
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ryzykiem uznania takiego rozstrzygnięcia za warunkowe, a co więcej, nie poparte należyty
m i dowodami; jesienią 2012 r., kiedy prowadzone były postępowania w  sprawach o ustale
nie prawa do świadczeń na okres zasiłkowy 2012/2013 nie m ożna stwierdzić jednoznacznie, 
że w  danej sytuacji, dziecko będzie rozpoczynać naukę w  roku szkolnym 2013/2014. Ewen
tualne odłożenie rozstrzygnięcia w  tym  zakresie na rok 2013 rodzi konieczność wydania 
kolejnego rozstrzygnięcia, co związane jest z w ym iernym i kosztam i100.

Kolejnym zagadnieniem związanym z charakterem dodatków do zasiłku rodzinnego jest 
ich akcesoryjny charakter. W  piśmiennictwie wskazuje się, że w  uśr „dokonano sprzężenia oby
dwu rodzajów świadczeń rodzinnych w  taki sposób, że pobieranie zasiłku rodzinnego może 
następować wraz z pobieraniem dodatku lub dodatków do tego zasiłku, natomiast pobieranie 
dodatku lub dodatków do zasiłku rodzinnego może odbywać się wyłącznie równocześnie z po
bieraniem zasiłku rodzinnego”101. Konkludując, z zasady „nierozłączności” wynika, iż „ten kto 
nie będzie miał prawa do zasiłku rodzinnego, nie będzie miał prawa do dodatków”102. Pogląd 
powyższy prezentowany jest w  sposób jednolity także w  judykaturze103.

W arto także odnotować, że rada gminy w  drodze uchwały może podnieść kwoty dodatków 
do zasiłku rodzinnego, przy czym podwyższenie kwot dodatków finansowane jest ze środków 
własnych gminy104. Konstruuje to możliwość objęcia wyższym wsparciem rodzin tego potrze
bującym, aniżeli ustawowym, w  sytuacji, gdy konkretna gmina jest odpowiednio bogata.

3 .4  Świadczenia związane z urodzeniem  dziecka

Świadczenia rodzinne związane z urodzeniem dziecka są ukierunkowane na udzielenie wsparcia 
rodzinom posiadającym potomstwo, a więc teoretycznie, mogą stanowić narzędzie kreowania 
polityki rodzinnej państwa. N a gruncie uśr doszło do wyodrębnienia dwóch rodzajów świadczeń 
z tego zakresu: zapomogi o charakterze niejako „państwowym” i „gminnym”. Taki dualizm sta
nowi z jednej strony o obligatoryjnym objęciu wsparciem ze strony państwa (zapomoga w  tym 
zakresie jest pom ocą państwa realizującego zadanie z zakresu opieki społecznej), z drugiej zaś 
o fakultatywnej możliwości udzielenia takiego wsparcia przez władze samorządowe.

3 .4 .1  Jednorazowa zapom oga z tytułu urodzenia dziecka

Począwszy od 9 lutego 2006 r. w  polskim systemie świadczeń rodzinnych funkcjonuje 
jednorazowa zapom oga z tytułu urodzenia dziecka105. Nazywana bywa częstokroć „beciko
wym”106. To świadczenie rodzinne zostało uregulowane w  dziale 2a uśr.

100 W  praktyce, kontrowersji nie rozwiązuje art. 24 uśr.
101 W. M aciejko [w:] A. Korcz-M aciejko, W. M aciejko: Świadczenia rodzinne...,jw., s. 222.
102 A. Janczy: Świadczenia rodzinne: zasady ustalania i wypłaty świadczeń, przykłady rozliczeń, dokumentacja, Gdańsk 2006, s. 5.
103 Por. wyroki: WSA w Białymstoku z 14 lutego 2008 r., II SA/Bk 882/2007, W SA w  Rzeszowie z 4 września 2008 r., II SA/Rz 

222/2008 i NSA z 3 czerwca 2008 r., I OSK 1261/2001, opubl. w  CBOSA. Zob. L. Leszczyski: Wykładnia prawa — model ogólny 
[w:] A. Klisz, L. Leszczyński, B. Liżewski: Wykładnia prawa : model ogólny a perspektywa europejskiej konwencji praw człowieka 
i prawa Unii Europejskiej, Lublin 2011, s. 13-83.

104 Zob. art. 15a uśr.
105 Por. ustawa z dnia 29 grudnia 2005 r. o zmianie ustawy o świadczeniach rodzinnych, opubl. w  Dz. U. z 2006 r., N r 12, poz. 67.
106 Przykładowo wydania D ziennika Gazeta Prawna z 3, 7 i 16 stycznia 2013 r.

152



Jednorazowa zapom oga w  wysokości 1 000 zł na jedno dziecko przysługuje z tytułu 
urodzenia się żywego dziecka. W niosek o jej wypłatę składa się w  term inie 12 miesięcy 
od dnia narodzin dziecka, a w  przypadku gdy wniosek dotyczy dziecka objętego opieką 
prawną, opieką faktyczną albo dziecka przysposobionego - w  term inie 12 miesięcy od dnia 
objęcia dziecka opieką albo przysposobienia nie później niż do ukończenia przez dziecko 
18 roku życia z zastrzeżeniem, że wniosek złożony po term inie organ właściwy pozostawia 
bez rozpoznania107.

O d  początku 2013 r., „becikowe” jest świadczeniem związanym z dochodem  rodziny, co 
jest rozwiązaniem odw rotnym  do funkcjonującego uprzednio, rozdzielenia prawa do tego 
świadczenia od kwestii dochodów  rodziny. W  myśl art. 15b ust. 2 uśr, jednorazowa zapom o
ga przysługuje matce lub ojcu dziecka, opiekunowi praw nem u albo opiekunowi faktyczne
m u dziecka, jeżeli dochód rodziny w  przeliczeniu na osobę nie przekracza kwoty 1922,00 zł. 
W  praktyce doszło zatem do wyłączenia z kręgu uprawnionych, osób o stosunkowo wyso
kich (w stosunku do kryteriów dochodowych — np. 539 zł) dochodach.

W arunkiem  sine qua non ustalenia prawa do jednorazowej zapomogi jest pozostawanie 
przez kobietę pod opieką medyczną nie później niż od 10 tygodnia ciąży do porodu. Pozo
stawanie pod opieką medyczną potwierdza się zaświadczeniem lekarskim lub zaświadcze
niem  wystawionym przez położną.

Powyższa kwestia, pom im o prostoty regulacji, prowadzi niekiedy do sporów pomiędzy 
stronam i a organam i adm inistracji oraz orzecznictwa sądowoadministracyjnego, które może 
zostać uznane jako orzecznictwo contra legem. Strony wskazują niekiedy na instrukcyjny 
charakter term inu pozostawania pod opieką medyczną oraz niem ożność „fizycznego” po
zostawania pod opieką w skutek braku oznak fizjologicznych ciąży albo niewłaściwej orga
nizacji służby zdrowia, uniemożliwiającej sprawne korzystanie z porad lekarza. Z  drugiej 
zaś strony, organy adm inistracji wskazują na zawity charakter omawianego term inu, a co za 
tym  idzie, niemożność ustalenia prawa do jednorazowej zapomogi w  sytuacji gdy kobieta 
pozostawała pod opieką później niż od 10 tygodnia ciąży albo wcale.

W  dwóch wyrokach W SA  wyraziły interesujący pogląd, k tóry  m oim  zdaniem  stoi 
w  sprzeczności z literalnym  brzm ieniem  przepisów uśr, aczkolwiek jeżeli przyjąć wykładnię 
teleologiczną, jest słuszny108. Zdaniem  sądu organy pow inny wyjaśnić, czy wpisany w  za
świadczeniu term in jest term inem  zgłoszenia (zarejestrowania się) na wizytę lekarską czy 
też term inem  pierwszej wizyty. W yjaśnienie tej okoliczności jest istotne, gdyż m om ent, od 
którego kobieta ciężarna jest pod opieką m edyczną w  rozum ieniu art. 15b ust. 5 i 6 uśr. 
rozpoczyna się w  chwili jej zgłoszenia się w  ciąży do lekarza lub położnej, a więc od chwili 
rejestracji w  właściwej placówce medycznej, a nie od chwili pierwszego badania lekarskiego. 
Z  chwilą bowiem zgłoszenia się w  stosownym zakładzie opieki zdrowotnej kobieta ciężarna 
w inna się znaleźć pod opieką medyczną. Należy podkreślić, iż strona nie może ponosić 
negatywnych skutków  związanych z term inam i oczekiwania na wizytę lekarską w  ramach

107 W  orzecznictwie sądowoadm inistracyjnym  podkreśla się, że term in  ten m a charakter term inu  praw a m aterialnego i jako 
taki, jest term inem  zawitym. Por. wyrok NSA z 17 stycznia 2008 r., I O SK  2006/2006, opubl. w  CBOSA.

108 W yrok W SA w Poznaniu z 6 września 2012 r., II SA/Po 564 /12  i w yrok W SA w  Lublinie z 9 października 2012 r., II SA/ 
Lu 675/12, opubl. w  CBOSA.
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bezpłatnej, publicznej opieki zdrowotnej. Zwłaszcza, iż przepis art. 68 ust. 3 Konstytucji 
RP przewiduje, iż władze publiczne są obowiązane do zapewnienia szczególnej opieki zdro
wotnej kobietom  ciężarnym. Tym samym term in, od którego kobieta ciężarna znajduje się 
pod opieką m edyczną winien być każdorazowo dokładnie ustalony, pow inien być liczony 
od m om entu  zgłoszenia się kobiety w  stosownej placówce medycznej (publicznej lub niepu
blicznej) niezależnie od rzeczywistego term inu pierwszego badania lekarskiego.

3 .4 .2  „G m inne” jednorazowe zapom ogi z tytułu urodzenia dziecka

W  uśr, obok jednorazowej zapomogi z tytułu urodzenia dziecka z działu 2 a) ustanowiona zo
stała instytucja „gminnego becikowego”109. W  myśl art. 22a uśr, rada gminy w  drodze uchwały 
może przyznać zamieszkałym na terenie jej działania osobom jednorazową zapomogę z tytułu 
urodzenia ich dziecka, przy czym wypłaty zapomóg finansowane są ze środków własnych gmi
ny. Ustalenie szczegółowych zasad udzielania zapomogi zostało delegowane do kompetencji 
rady gminy i następuje w  drodze uchwały, z jednym  zastrzeżeniem, a mianowicie, żew związku 
z urodzeniem się jednego dziecka może być przyznana tylko jedna zapomoga110.

W  judykaturze podkreśla się że instytucja zapomogi z art. 15b uśr jest inną instytucją niż insty
tucja zapomogi z art. 22a uśr. Podstawowe różnice wynikają z ich specyfiki; pierwsza ma charakter 
obligatoryjny, druga zaś jest realizowane w  ramach fakultatywnego zadania własnego gminy111.

K onkretny sposób finansowania zapomogi zależy od uchwały rady gm iny w  tym  zakresie 
i zależy od stopnia zamożności gm iny112.

3 .5  Świadczenia opiekuńcze

W  uśr zostały przewidziane trzy świadczenia opiekuńcze: zasiłek pielęgnacyjny, świadcze
nie pielęgnacyjne oraz swego rodzaju novum  - specjalny zasiłek opiekuńczy113. Konotacja 
„świadczeń opiekuńczych” wskazuje na nieodzowny elem ent „opieki” jaki w inien zostać 
spełniony, celem uzyskania świadczenia. Tak też się dzieje na gruncie omawianej ustawy114.

3 .5 .1  Zasiłek pielęgnacyjny

Ten rodzaj świadczenia rodzinnego wynika z potrzeby wsparcia osób niepełnosprawnych 
lub w  podeszłym wieku. Z  literalnego brzm ienia art. 16 ust. uśr wynika generalny cel tego

109 Taka nazwa nie m a uzasadnienia w  przepisach prawa i jest nazwą „medialną”. Zob. przykładowo wydanie D ziennika 
Gazeta Prawna z 30 listopada 2012 r.

110 Por. W  M aciejko: Instytucje pomocy społecznej, Warszawa 2009, s 206-209. Fragm ent Przepisy prawa miejscowego podno
szące wysokość świadczeń.

111 Zob. w yrok W SA w  Poznaniu z dnia 27 września 2011 r., II SA/Po 515 /2011 , opubl. w  CBOSA.
112 K. Klukowska: Pomoc dla dzieci i ich opiekunów, „Gazeta Wyborcza” nr 6/2013, wskazuje np., że „zamożne gminy mogą wspierać 

rodziny z dziećmi dodatkowymi pieniędzmi. Np. w  Specjalnej Strefie Demograficznej na Opolszczyźnie przez pierwsze dwa lata 
życia dziecka rodzice mają otrzymywać bon wychowawczy w  wysokości 1600 zł miesięcznie oraz refundację kosztów szczepień”.

113 Począwszy od 1 stycznia 2013 r.
114 Zob. M . Lewandowicz-M achnikowska: Świadczenia opiekuńcze [w:] Z  aktualnych problemów prawa pracy i prawa socjal

nego..., jw., s. 161-172.
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zasiłku - częściowe pokrycie wydatków wynikających z konieczności zapewnienia opieki 
i pom ocy innej osoby w  związku z niezdolnością do samodzielnej egzystencji. Osobam i 
upraw nionym i są: niepełnosprawne dzieci, osoby niepełnosprawne w  wieku powyżej 16 
roku życia, jeżeli legitym ują się orzeczeniem o znacznym stopniu niepełnosprawności ora- 
zosoby, k tóra ukończyły 75 lat.

O d  powyższego, zamkniętego katalogu podm iotów  uprawnionych, został ustanowiony 
jeden wyjątek. Zasiłek pielęgnacyjny przysługuje także osobie niepełnosprawnej w  wieku 
powyżej 16 roku życia legitymującej się orzeczeniem o um iarkowanym  stopniu niepełno
sprawności, jeżeli niepełnosprawność powstała w  wieku do ukończenia 21 roku życia115.

W  praktyce orzeczniczej organów adm inistracji zdarzają się niekiedy wątpliwości co do 
prawidłowego stosowania powyższej regulacji, sprowadzające się do swobodnego interpre
towania wieku, w  którym  niepełnosprawność powstała, a co za tym  idzie — przyznania 
świadczenia albo jego odmowy. Jest to działanie błędne. D okum entem  na podstawie które
go organ adm inistracji właściwy w  sprawach przyznawania zasiłku pielęgnacyjnego ustala, 
czy niepełnosprawność osoby która ukończyła 16 lat powstała przed 21 rokiem  życia, jest 
orzeczenie o stopniu niepełnosprawności wydane przez Powiatowy Zespół do Spraw O rze
kania o N iepełnosprawności i co za tym  idzie — organy nie m ają swobody co do interpre
tacji orzeczenia o niepełnosprawności lub o stopniu niepełnosprawności i w  konsekwencji 
są związane ustaleniam i w  nich poczynionym i116. N ie m a zatem w  tego typu sprawach, 
jakiegokolwiek pola do interpretacji; jeżeli strona spełnia przewidziane ustawą wymogi, 
a w  szczególności posiada orzeczenie o stopniu niepełnosprawności ze wskazaniem, że nie
pełnosprawność powstała w  wieku do ukończenia 21 roku życia oraz spełnia pozostałe prze
słanki, należy ustalić prawo do świadczenia117.

O d  1 września 2006 r., zasiłek pielęgnacyjny przysługuje w  wysokości 153 zł miesięcznie. 
Z  prawa do zasiłku pielęgnacyjnego zostały wyłączone m. in. osoby umieszczone w  in

stytucji zapewniającej całodobowe utrzym anie oraz osoby upraw nione do dodatku pielę
gnacyjnego.

Uprawnienie do dodatku pielęgnacyjnego okazuje się być niekiedy, paradoksalnie, pro
blem em  stron. W ystępują bowiem sytuacje, w  których osoby starsze pobierają dodatek pie
lęgnacyjny z ZU S po czym - w  m oim  przekonaniu nie w  pełni świadomie - uzyskują prawo 
do zasiłku pielęgnacyjnego w  związku z uśr, co prowadzi wprost do kolizji uprawnień. Po
m im o tego, że świadczenia wypłacane są na podstawie odrębnych ustaw, to jest uśr i ustawy 
z dnia 17 grudnia 1998 r. o em eryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych, 
to jednak w  ugruntow anym  orzecznictwie sądowoadm inistracyjnym  ukształtował się po
gląd, iż charakter zasiłku pielęgnacyjnego i dodatku pielęgnacyjnego jest porównywalny na 
gruncie w ykładni celowościowej i funkcjonalnej - oba świadczenia przysługują osobom  nie
zdolnym  do samodzielnej egzystencji118. O ba wskazane świadczenia nie służą zatem „wzbo

115 A rt. 16 ust. 3 uśr.
116 Por. rozporządzenie M inistra gospodarki, pracy i polityki społecznej z dnia 15 lipca 2003 r. w  sprawie orzekania o niepeł

nosprawności i stopniu niepełnosprawności, opubl. w  Dz. U . z 2003, N r  139, poz. 1328, ze zm.
117 Zob. wyroki W SA w Krakowie: z 30 stycznia 2008 r., II SA/Kr 662 /2007  i 10 m arca 2009 r., III SA/Kr 810 /2008 , opubl. 

w  CBOSA.
118 O publ. w  Dz. U . z 2009 r. N r 153 poz. 1227 ze zm. W  art. 75 ust. 1 tej ustawy wskazano, że dodatek pielęgnacyjny
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gaceniu się” osób do nich uprawnionych, lecz są przeznaczone na pokrywanie przez osoby 
otrzymujące te świadczenia wydatków wynikających z niepełnej sprawności fizycznej lub 
intelektualnej do samodzielnej egzystencji. Konsekwentnie w  judykaturze przyjmuje się, 
że świadczenia te wykluczają się wzajemnie, aby zapobiec pobieraniu świadczenia o tym  sa
m ym  charakterze i spełniającym identyczną funkcję z dwóch źródeł. Ustawodawca nie tylko 
wykluczył możliwość otrzymywania obu świadczeń jednocześnie przez osobę uprawnioną, 
ale ponadto wyłączył swobodę decydowania przez osobę upraw nioną, które świadczenie 
chce otrzymywać i wprowadził regułę kolizyjną wyłączającą przyznanie zasiłku pielęgna
cyjnego osobie uprawnionej do dodatku pielęgnacyjnego119. Realną konsekwencją takiej 
kolizji jest zobowiązanie świadczeniobiorcy do zwrotu pobranego zasiłku pielęgnacyjnego, 
jako nienależnego.

3 .5 .2  Świadczenie pielęgnacyjne

Instytucja świadczenia pielęgnacyjnego została w prowadzona do polskiego systemu świad
czeń rodzinnych 1 m aja 2004 r. Jej pierw otnym  założeniem, które aczkolwiek wypaczone 
- zachowało swoje znaczenie do dnia dzisiejszego, było zapewnienie osobom , które dla spra
wowania opieki nad niepełnosprawną osobą bliską, rezygnują z zatrudnienia bądź takiego 
zatrudnienia nie podejm ują, rekom pensaty finansowej. Zatem  świadczenie pielęgnacyjne 
w  swojej istocie nie jest nagrodą za sprawowanie opieki nad bliską osobą niepełnosprawną, 
lecz jest instytucją pom ocy ze strony państwa w  sytuacjach, w  których choroba, a w  kon
sekwencji niepełnosprawność osoby bliskiej, wymuszają rezygnację albo nie podejmowanie 
zatrudnienia120. Innym i słowy, „świadczenie pielęgnacyjne m a na celu zrekompensowanie 
utraty  dochodu (...) na skutek rezygnacji z aktywności zawodowej dla opieki nad dziec
kiem”121.

Sama instytucja świadczenia pielęgnacyjnego, podobnie zresztą jak i uśr, była przedm io
tem  wielu działań nowelizacyjnych. Doprowadziło to do sytuacji, w  której przepisy prawa 
dotyczące materii świadczenia pielęgnacyjnego są niespójne same ze sobą, jak i z orzecznic
twem T K  oraz sądów administracyjnych. Co więcej, nieprecyzyjne przepisy budzą wiele 
kontrowersji w  organach adm inistracji publicznej, które zajm ują się w  pierwszej kolejności 
sprawami o ustalenie prawa do takich świadczeń. Konsekwentnie, część spraw z pierw
szej instancji, w skutek wniesionych odwołań przechodzi do rozpoznania przez SKO oraz 
w  przypadku skarg na decyzje SKO; przez W SA  lub N SA 122. Kontrowersje orzecznicze kon
centrują się w  głównej mierze wokół możliwości ustalenia prawa do świadczenia pielęgna
cyjnego na rzecz m ałżonka opiekującego się niepełnosprawnym  mężem albo żoną.

W arto także wspomnieć, iż w  wyroku z dnia 5 grudnia 2013 r. (K 27/13) Trybunał 
Konstytucyjny orzekł, że art. 11 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy

przysługuje osobie uprawnionej do em erytury lub renty, jeżeli osoba ta  została uznana za całkowicie niezdolną do pracy
oraz do samodzielnej egzystencji albo ukończyła 75 lat życia.

119 W yrok NSA z 20 m arca 2012 r., I O SK  1919/2011, opubl. w  CBOSA.
120 Por. W. M aciejko [w:] A. Korcz-M aciejko, W. M aciejko: Świadczenia rodzinne..., jw., s. 292-296.
121 G. Niegowska: Świadczenia..., jw., s. 48.
122 Zob. A. Kokoszkiewicz: Świadczenie pielęgnacyjne — potrzeba zm ian, „Prawo i W ięź”, nr 1/2012, s. 58-60.
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o świadczeniach rodzinnych oraz niektórych innych ustawjest niezgodny z art. 2 konsty
tucji. Z  kom unikatu  prasowego Trybunału wynika, że „Trybunał Konstytucyjny stanął na 
stanowisku, że w  okolicznościach tej sprawy doszło do naruszenia praw  słusznie nabytych 
oraz zasady zaufania obywatela do państwa i stanowionego przez nie prawa w  odniesieniu 
do tej grupy osób, które pobierały świadczenie pielęgnacyjne na podstawie ustawy o świad
czeniach rodzinnych, w  brzm ieniu obowiązującym przed wejściem w  życie ustawy zmie
niającej, które jednocześnie nie spełniły przesłanek nabycia świadczenia pielęgnacyjnego 
lub specjalnego zasiłku opiekuńczego na podstawie ustawy o świadczeniach rodzinnych, 
w  brzm ieniu nadanym  ustawą zmieniającą (...) Trybunał podkreślił, że deklarowana przez 
ustawodawcę konieczność racjonalizowania systemu świadczeń opiekuńczych w  celu wyeli
m inow ania nadużyć, sama w  sobie nie uzasadnia znoszenia praw słusznie nabytych. Przed
sięwzięcie racjonalizujące nie może bowiem abstrahować od zastanych stosunków praw
nych, zwłaszcza gdy m ają charakter chronionych konstytucyjnie praw  podm iotow ych”123.

Świadczenie pielęgnacyjne stało się, począwszy od około połowy 2010 r. celem znacz
nej ilości wniosków o udzielenie pom ocy ze strony organów administracji. W ynikało to 
po części z wyroków TK , jak i stosunkowo wysokiej, jak na świadczenia rodzinne, kwo
ty comiesięcznego wsparcia, skorelowanego z opłacanym  z budżetu państwa, składkami 
na ubezpieczenie społeczne i zdrow otne124. Duże zainteresowanie tym  świadczeniem oraz 
nieprecyzyjne w  tej materii przepisy uśr doprowadziły do sytuacji, w  których część spraw 
o ustalenie prawa do świadczenia zostało rozpoznanych przez organy I instancji zgodnie 
z literalnym  brzm ieniem  przepisów prawa, co z kolei budziło sprzeciw tak wnioskodawców 
jak i samorządowych kolegiów odwoławczych oraz sądów administracyjnych. W  rezultacie 
po dziś dzień prowadzonych jest tysiące postępowań adm inistracyjnych w  sprawach, w  któ
rych m ogłoby być to zbyteczne. Co więcej, następujące po sobie nowelizacje uśr wprowa
dzające zm iany w  odniesieniu do świadczenia pielęgnacyjnego są w  pewnej części sprzeczne 
z ugruntow anym  już orzecznictwem tak SKO, W SA, N SA i TK . Prowadzi to do niepożą
danej sytuacji, w  której organy adm inistracji publicznej związane przepisami powszechnie 
obowiązującego prawa orzekają zgodnie z literą prawa, zaś W SA  częstokroć dokonują wy
kładni tych samych przepisów contra legem125.

Zgodnie z art. 17 ust. 1 uśr świadczenie pielęgnacyjne z tytułu rezygnacji z zatrudnienia lub 
innej pracy zarobkowej przysługuje matce albo ojcu, opiekunowi faktycznemu dziecka, osobie 
będącej rodziną zastępczą spokrewnioną w  rozumieniu ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspie
raniu rodziny i systemie pieczy zastępczej, innym osobom, na których zgodnie z przepisami krio 
ciąży obowiązek alimentacyjny, z wyjątkiem osób o znacznym stopniu niepełnosprawności.

O dnośnie „innych osób” skonstruowane zostały dodatkowe regulacje126. Konsekwent
nie, inne osoby, na których zgodnie z przepisami krio ciąży obowiązek alimentacyjny, z wy
jątkiem  osób o znacznym stopniu niepełnosprawności - inne niż spokrewnione w  pierw
szym stopniu z osobą wymagającą opieki, będą upraw nione do świadczenia pielęgnacyjnego

123 K om unikat ze strony: www.trybunal.gov.pl/Rozprawy/2013/rozprawy.htm, odczyt z 10 grudnia 2013 r.
124 W yroki T K  z dnia 18 lipca 2008 r., sygn. akt P 27 /07  i z dnia 22 lipca 2008 r., sygn. akt P 41/07.
125 Por. w yrok W SA w Krakowie z 15 listopada 2012 r., III SA/Kr 83/12, opubl. w  CBOSA, aczkolwiek mój pogląd nie

zyskał aprobaty NSA, zob. wyrok NSA z 4 lipca 2014 r., I O SK  825/13.
126 A rt. 17 ust. 1a) uśr.

157

http://www.trybunal.gov.pl/Rozprawy/2013/rozprawy.htm


w przypadku gdy spełnione są łącznie następujące warunki: po pierwsze, rodzice osoby 
wymagającej opieki nie żyją, zostali pozbawieni praw  rodzicielskich, są m ałoletni lub legi
tym ują się orzeczeniem o znacznym stopniu niepełnosprawności, po drugie nie m a innych 
osób spokrewnionych w  pierwszym stopniu, są m ałoletnie lub legitym ują się orzeczeniem 
o znacznym stopniu niepełnosprawności i po trzecie nie m a osób, opiekuna faktycznego 
dziecka lub osoby będącej rodziną zastępczą spokrewnioną, lub osoby te legitym ują się orze
czeniem o znacznym stopniu niepełnosprawności.

W obec podm iotów  upraw nionych do omawianego świadczenia sform ułowany został 
conditio sine qua non - jeżeli nie podejm ują lub rezygnują z zatrudnienia lub innej pracy 
zarobkowej w  celu sprawowania opieki nad osobą legitymującą się orzeczeniem o znacz
nym  stopniu niepełnosprawności albo orzeczeniem o niepełnosprawności łącznie ze wska
zaniami: konieczności stałej lub długotrwałej opieki lub pom ocy innej osoby w  związku 
ze znacznie ograniczoną możliwością samodzielnej egzystencji oraz konieczności stałego 
w spółudziału na co dzień opiekuna dziecka w  procesie jego leczenia, rehabilitacji i edukacji.

Specyficznym zagadnieniem, które powoduje wątpliwości orzecznicze jest możność 
rezygnacji z zatrudnienia albo nie podejm ow ania zatrudnienia (co w arunkuje prawo do 
świadczenia pielęgnacyjnego) przez rolnika. Budziło to rozbieżne opinie, niemniej w  świetle 
aktualnego orzecznictwa m ożna uznać je za rozwiązane. NSA  podjął uchwałę w  składzie 
siedm iu sędziów, wskazując, że „prowadzenie gospodarstwa rolnego przez rolnika stano
wi negatywną przesłankę przyznania tej osobie świadczenia pielęgnacyjnego na podstawie 
art. 17 ust. 1 w  związku z art. 3 pk t 22” uśr127.

Należy przy tym zaznaczyć, że począwszy od 15 maja 2014 r. na gruncie uśr funkcjonuje 
art. 17 b, który przyczynił się do jaśniejszego wyrażenia woli ustawodawcy w  zakresie świad
czeń opiekuńczych dla osób związanych z rolnictwem. G dy o świadczenia ubiegają się rolnicy, 
małżonkowie rolników bądź domownicy, świadczenia te przysługują odpowiednio: rolnikom 
w  przypadku zaprzestania prowadzenia przez nich gospodarstwa rolnego, małżonkom rolników 
lub domownikom w  przypadku zaprzestania prowadzenia przez nich gospodarstwa rolnego albo 
wykonywania przez nich pracy w  gospodarstwie rolnym. Ustawodawca wskazał przy tym w  jaki 
sposób należy badać okoliczność zaprzestania prowadzenia gospodarstwa rolnego lub zaprzesta
nie wykonywania pracy w  gospodarstwie rolnym. Dowodem na taką okoliczność jest oświadcze
nie złożone pod rygorem odpowiedzialności karnej za składanie fałszywych zeznań.

Praktyka osądzi takie rozwiązanie legislacyjne, które w  m oim  przekonaniu jest złe. 
O rgany adm inistracji m ają bowiem (w omawianych kategoriach spraw związanych z rol
nikam i ubiegającymi się o świadczenia opiekuńcze) dwojaką możliwość działania: przy
jęcia takiego oświadczenia w  poczet m ateriału dowodowego co im plikuje (co do zasady, 
po spełnieniu pozostałych przesłanek) na konieczność ustalenia prawa do wnioskowane
go świadczenia. Jeżeli jednak oświadczenie złożone pod odpowiedzialnością karną budzi 
wątpliwości organu, to zobligowany jest on do zawiadomienia organów ścigania o tym 
fakcie. Praktyka orzecznicza pow inna w  takim  przypadku polegać na zawieszeniu postępo
w ania do czasu prawom ocnego rozstrzygnięcia przez sąd powszechny (karny) okoliczności 
prawdziwości złożonego oświadczenia. Jeżeli okaże się ono prawdziwe, świadczenie należy 
127 U chwała NSA z 11 grudnia 2012 r., I OPS 5 /12 , opubl. w  CBOSA.
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przyznać. D o tego czasu przedm iotem  działań aparatu państwa będzie jednak postępowanie 
organów ścigania w  sprawie oświadczenia. Być może powstaną na ten tem at opracowania 
naukowe — jak badać prawdziwość oświadczenia o zaprzestania prowadzenia gospodarstwa 
rolnego; w  chwili obecnej nie wiem jak takie postępowanie organów ścigania pow inno być 
przeprowadzane.

Dodatkow e wymagania w arunkujące ustalenie prawa do świadczenia, dotyczą w  pierw
szej kolejności osoby wymagającej opieki i są związane z jej niepełnosprawnością. Świadcze
nie pielęgnacyjne przysługuje, jeżeli niepełnosprawność osoby wymagającej opieki powstała 
nie później niż do ukończenia 18-tego roku życia lub w  trakcie nauki w  szkole lub w  szkole 
wyższej, jednak nie później niż do ukończenia 25-tego roku życia128.

Przesłanki uniemożliwiające ustalenie prawa do świadczenia pielęgnacyjnego m ożna po
grupować według następującego schematu: związane z osobą sprawującą opiekę i związane 
z osobą wymagającą opieki.

W  związku z pierwszą grupą przesłanek, świadczenie pielęgnacyjne nie przysługuje jeżeli 
osoba sprawująca opiekę: m a ustalone prawo do emerytury, renty, renty rodzinnej z tytułu 
śmierci m ałżonka przyznanej w  przypadku zbiegu prawa do renty rodzinnej i innego świad
czenia emerytalno-rentowego, renty socjalnej, zasiłku stałego, nauczycielskiego świadczenia 
kompensacyjnego, zasiłku przedemerytalnego lub świadczenia przedemerytalnego lub ma 
ustalone prawo do specjalnego zasiłku opiekuńczego lub świadczenia pielęgnacyjnego. D o
datkowo, świadczenie nie przysługuje jeżeli członek rodziny osoby sprawującej opiekę ma 
ustalone prawo do dodatku do zasiłku rodzinnegoz tytułu opieki nad dzieckiem w  okresie 
korzystania z urlopu wychowawczego, specjalnego zasiłku opiekuńczego lub świadczenia 
pielęgnacyjnego.

Stosownie zaś do drugiej grupy przesłanek świadczenie pielęgnacyjne nie przysługuje 
jeżeli osoba wymagająca opieki: pozostaje w  związku małżeńskim, chyba że współmałżonek 
legitymuje się orzeczeniem o znacznym stopniu niepełnosprawności lub została umiesz
czona w  rodzinie zastępczej, z wyjątkiem rodziny zastępczej spokrewnionej, rodzinnym  
dom u dziecka albo, w  związku z koniecznością kształcenia, rewalidacji lub rehabilitacji, 
w  placówce zapewniającej całodobową opiekę, w  tym  w  specjalnym ośrodku szkolno-wy
chowawczym, z wyjątkiem podm iotu  wykonującego działalność leczniczą, i korzysta w  niej 
z całodobowej opieki przez więcej niż 5 dni w  tygodniu. Kluczowe w  tej grupie jest pozo
stawienie czy wręcz artykułowanie poprzez nowelizację uśr przez ustawodawcę, spornego 
sform ułowania o pozostawaniu w  związku m ałżeńskim 129. Jak już była o tym  mowa, taka 
przesłanka została podana pod krytykę przez W SA  i T K 130. Świadczenie nie przysługuje

128 A rt. 17 ust. 1b) uśr.
129 Por. P. Daniel: Przyznawanie świadczeń pielęgnacyjnych osobom pozostającym w zw iązku  małżeńskim, „Casus” n r 1/2013, 

gdzie au to r wskazuje m. in., że „choć nowelizacja uśr nie usunęła wątpliwości dotyczących możliwości przyznawania 
świadczeń pielęgnacyjnych na rzecz osób pozostających w  związku m ałżeńskim, to jednak orzecznictwo sądów adm ini
stracyjnych wskazuje, iż w  obecnym  stanie praw nym  brakuje podstaw  do odm owy przyznania świadczenia w  sytuacji, 
w  której osobą w nioskującą o przyznanie pom ocy jest m ałżonek niepełnosprawnego nieposiadający orzeczenia o znacz
nym  stopniu niepełnosprawności”.

130 Por. A. Kokoszkiewicz: Polemika z  artykułem p. M ichaliny Topolewskiej - „Kto i w  ja k i sposób może się ubiegać o świadcze
nie pielęgnacyjne” - D ziennik Gazeta Prawna z 16 maja 2011 r., nr 93, opubl. na: http://ww w .efp.org.pl/im ages/stories/ 
polem ika_z_artykuem _G P.pdf - odczyt z dnia 22 stycznia 2013 r.
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także w  sytuacji, gdy na osobę wymagającą opieki inna osoba m a ustalone prawo do wcze
śniejszej emerytury, na osobę wymagającą opieki jest ustalone prawo do dodatku do zasiłku 
rodzinnego z tytułu opieki nad dzieckiem w  okresie korzystania z urlopu wychowawczego, 
prawo do specjalnego zasiłku opiekuńczego lub prawo do świadczenia pielęgnacyjnego, lub 
na osobę wymagającą opieki inna osoba jest upraw niona za granicą do świadczenia na po
krycie wydatków związanych z opieką.

Świadczenie pielęgnacyjne przysługiwało w  wysokości 520 zł miesięcznie — do końca 
czerwca 2013. N atom iast od 1 lipca 2013 r. miesięczna wysokość świadczenia pielęgnacyj
nego wynosiła 620 zł. Zasadnicza zm iana nastąpiła po energicznych protestach rodziców 
niepełnosprawnych dzieci na początku 2014 r., wraz z wejściem w  życie ustawy z dnia 24 
kw ietnia 2014 r. o zmianie ustawy o świadczeniach rodzinnych131. W  jej art. 2 wskazano, że 
świadczenie pielęgnacyjne od dnia 1 maja 2014 r. do dnia 31 grudnia 2014 r. wyniesie 800 
zł miesięcznie, zaś oddnia 1 stycznia 2015 r. do dnia 31 grudnia 2015 r. 1200 zł miesięcznie.

W  art. 17 ust. 4 uśr sform ułowana została nadto zasada dotycząca wypłaty świadczenia 
za niepełne miesiące kalendarzowe: „świadczenie pielęgnacyjne przysługujące za niepełne 
miesiące kalendarzowe wypłaca się w  wysokości 1/30 świadczenia pielęgnacyjnego za każdy 
dzień. Należną kwotę świadczenia zaokrągla się do 10 groszy w  górę”. Przepis budzi niekie
dy problem y w  kontekście daty początkowej, od której ustalane było prawo do świadczenia 
pielęgnacyjnego. W edług jednej koncepcji, art. 17 ust. 4 stanowi lexspecialis, w  stosunku do 
ogólnej zasady wyrażonej w  przepisach art. 24 i 24a uśr, co w  konsekwencji prowadziło do 
przekonania, że prawo do świadczenia pielęgnacyjnego ustala się od dnia złożenia wniosku
0 ustalenie tego prawa. Przyjmując taki tok  rozumowania, ustalając prawo należy kwotę 
świadczenia pielęgnacyjnego przysługującą za niepełne miesiące kalendarzowe ustalić w  wy
sokości 1/30 świadczenia pielęgnacyjnego za każdy dzień. D ruga z koncepcji, opiera się na 
odrzuceniu omawianego przepisu jako lex specialis i na przyjęciu, że prawo do świadczenia 
pielęgnacyjnego m a swoją datę początkową w  pierwszym dniu miesiąca, w  którym  wpłynął 
wniosek o ustalenie tego prawa.

3 .5 .3  Specjalny zasiek  opiekuńczy

Specjalny zasiłek opiekuńczy jest nowym świadczeniem rodzinnym , które na gruncie uśr 
pojawiło się począwszy od 1 stycznia 2013 r. Jego byt jest związany z om awianym  powyżej 
świadczeniem pielęgnacyjnym. Nowelizacja uśr z 7 grudnia 2012 r. stwarzająca podwali
ny pod funkcjonowanie specjalnego zasiłku opiekuńczego, w  opinii autora uzasadnienia 
projektu ustawy nowelizacyjnej „zmierza do racjonalizacji zasad przyznawania świadcze
nia pielęgnacyjnego poprzez dostosowanie rozwiązań systemowych do potrzeb społecznych 
związanych z polityką rodzinną i możliwości finansowych państwa”132. Jako uzasadnienie 
dla utworzenia nowej instytucji świadczeń rodzinnych dokonującej de facto  podziału do
tychczas funkcjonującego świadczenia pielęgnacyjnego na świadczenie o tej samej nazwie
1 specjalny zasiłek opiekuńczy, wskazano m. in., że „od 1 stycznia 2010 r. liczba osób ubie

131 O publ w  Dz. U . z 2014, poz. 559.
132 D ruk  sejmowy n r 724, opubl. na stronie www.sejm.gov.pl.
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gających się o świadczenie pielęgnacyjne gwałtownie rośnie, z uwagi na zniesienie kryterium  
dochodowego warunkującego prawo do świadczenia pielęgnacyjnego (w 2011 r. liczba osób 
upraw nionych zwiększyła się o 100 % ). W śród grupy świadczeniobiorców, którzy uzyskali 
prawo do świadczenia pielęgnacyjnego po 2010 r. w  wyniku rozszerzenia katalogu osób 
upraw nionych do świadczenia pielęgnacyjnego, w  połączeniu ze zniesieniem kryterium  do
chodowego, o którym  mowa powyżej, aż 83 % stanowią osoby inne niż rodzice dzieci 
niepełnosprawnych pobierający świadczenie pielęgnacyjne. W  tym  znaczną część stano
wią osoby nadużywające pom ocy finansowej ze strony państwa. Zauważalna jest również 
postępująca tendencja do wyszukiwania przez osoby nieaktywne zawodowo osób niepeł
nosprawnych w  swoich rodzinach jedynie w  celu uzyskania świadczenia pielęgnacyjnego, 
bez faktycznego sprawowania opieki nad taką osobą. Konieczne jest więc inne określenie 
w arunków  przyznawania świadczenia pielęgnacyjnego, aby środki z budżetu państwa były 
kierowane do adresatów rzeczywiście sprawujących opiekę nad bliskimi osobami niepeł
nosprawnym i i wymagającymi takiego wsparcia”, w  związku z czym celowy jest „podział 
osób otrzymujących dotychczas świadczenie pielęgnacyjne na dwie grupy podm iotów : osób 
otrzymujących świadczenie pielęgnacyjne na podstawie nowych przepisów i osób otrzym u
jących specjalny zasiłek opiekuńczy”133.

W  myślart. 16a ust. 1 uśr, specjalny zasiłek opiekuńczy przysługuje osobom , na których 
zgodnie z przepisami krio ciąży obowiązek alimentacyjny, a także m ałżonkom , jeżeli rezy
gnują z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w  związku z koniecznością sprawowania 
stałej opieki nad osobą legitymującą się orzeczeniem o znacznym stopniu niepełnospraw no
ści albo orzeczeniem o niepełnosprawności łącznie ze wskazaniami: konieczności stałej lub 
długotrwałej opieki lub pom ocy innej osoby w  związku ze znacznie ograniczoną możliwo
ścią samodzielnej egzystencji oraz konieczności stałego współudziału na co dzień opiekuna 
dziecka w  procesie jego leczenia, rehabilitacji i edukacji.

Począwszy od 1 stycznia 2015 r. zakres podmiotowy osób uprawnionych do tego świadczenia 
został znacząco poszerzony — o osoby nie podejmujące zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej.

W  odróżnieniu od świadczenia pielęgnacyjnego, specjalny zasiłek opiekuńczy jest zwią
zany z dochodem  rodziny. Przewidziano także instytucję podwyższonego kryterium  docho
dowego, opierając ją  na zasadach tożsamych z om awianym  już art. 5 ust. 3 uśr. N iem niej, 
art. 16a) ust. 4 i 5 przewidziano odrębne od ogólnych, kazuistyczne sposoby kategoryzowa
nia dochodów  na potrzeby ustalenia prawa do tego świadczenia.

Wysokość specjalnego zasiłku opiekuńczego jest ustalona na poziomie 520 zł miesięcz
nie, z zastrzeżeniem, że zasiłek przysługujący za niepełne miesiące kalendarzowe wypłaca się 
w  wysokości 1/30 specjalnego zasiłku opiekuńczego za każdy dzień, zaś należną kwotę zasił
ku zaokrągla się do 10 groszy w  górę. Może to rodzić wątpliwości analogiczne do uprzednio 
opisywanych, w  tej samej materii.

Analogicznie jak w  przypadku świadczenia pielęgnacyjnego, przesłanki uniemożliwia
jące ustalenie prawa do specjalnego zasiłku pielęgnacyjnego m ożna pogrupować według 
schematu: związane z osobą sprawującą opiekę i związane z osobą wymagającą opieki.

133 Tamże.
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Specjalny zasiłek opiekuńczy nie przysługuje co do zasady, jeżeli osoba sprawująca 
opiekę m a ustalone prawo do emerytury, renty, renty rodzinnej z tytułu śmierci małżonka 
przyznanej w  przypadku zbiegu prawa do renty rodzinnej i innego świadczenia emerytal
no-rentowego, renty socjalnej, zasiłku stałego, nauczycielskiego świadczenia kompensacyj
nego, zasiłku przedemerytalnego lub świadczenia przedemerytalnego, m a ustalone prawo 
do specjalnego zasiłku opiekuńczego, świadczenia pielęgnacyjnego lub zasiłku dla opieku
na, legitymuje się orzeczeniem o znacznym stopniu niepełnosprawności oraz gdy członek 
rodziny osoby sprawującej opiekę m a ustalone prawo do dodatku do zasiłku rodzinnego 
z tytułu opieki nad dzieckiem w  okresie korzystania z urlopu wychowawczego, specjalnego 
zasiłku opiekuńczego lub świadczenia pielęgnacyjnego. Zasiłek nie przysługuje także, gdy 
osoba wymagająca opieki została umieszczona w  rodzinie zastępczej, z wyjątkiem rodziny 
zastępczej spokrewnionej, w  rodzinnym  dom u dziecka albo, w  związku z koniecznością 
kształcenia, rewalidacji lub rehabilitacji, w  placówce zapewniającej całodobową opiekę, 
w  tym  w  specjalnym ośrodku szkolno-wychowawczym, z wyjątkiem podm iotu  w ykonu
jącego działalność leczniczą, i korzysta w  niej z całodobowej opieki przez więcej niż 5 dni 
w  tygodniu, na osobę wymagającą opieki inna osoba m a ustalone prawo do wcześniejszej 
emerytury, na osobę wymagającą opieki jest ustalone prawo do dodatku do zasiłku rodzin
nego z tytułu opieki nad dzieckiem w  okresie korzystania z urlopu wychowawczego, prawo 
do specjalnego zasiłku opiekuńczego lub prawo do świadczenia pielęgnacyjnego oraz gdy na 
osobę wymagającą opieki inna osoba jest upraw niona za granicą do świadczenia na pokrycie 
wydatków związanych z opieką.

Ponad rok temu (w 2014 r.) wyrażałem przekonanie, że ze specjalnym zasiłkiem opiekuń
czym związane są olbrzymie kontrowersje, zwłaszcza ze strony potencjalnych świadczeniobior- 
ców. W ynikać miałoby to z faktu, iż omawiany zasiłek wespół ze świadczeniem pielęgnacyj
nym z art. 17 uśr (przy czym świadczenia te są instytucjami opieki społecznej o charakterze na
stępczym w  stosunku do świadczenia pielęgnacyjnego sprzed nowelizacji uśr) są narzędziami 
znacznie ograniczającymi zakres opieki społecznej. Oznacza to, zgodnie z duchem  nowelizacji 
ograniczenie kręgu osób korzystających ze wsparcia państwa, uprzednio realizowanego po
przez świadczenie pielęgnacyjne. W śród elementów o charakterze ograniczającym należy pod
kreślić chociażby wprowadzenie kryterium  dochodowego przy świadczeniu pielęgnacyjnym 
czy warunek rezygnacji z zatrudnienia w  przypadku specjalnego zasiłku opiekuńczego. W yra
żałem przekonanie, że ów wprowadzony w arunek rezygnacji z zatrudnienia będzie w  m oim  
przekonaniu czynnikiem powodującym spory pomiędzy stronami a organami administracji, 
a w  następstwie tych sporów będzie stanowił przyczynek do skarg do WSA. Upraszczając, 
w  przypadku osób które pobierały świadczenie pielęgnacyjne (a więc rezygnowały albo nie 
podejmowały zatrudnienia), w  obecnym stanie prawnym ustalenie prawa do specjalnego za
siłku opiekuńczego (a więc świadczenia zastępczego) będzie bardzo utrudnione. Osoby takie 
— skoro nie pracowały bo świadczyły opiekę — nie mogą rezygnować z pracy, a jest to waru
nek konieczny aby otrzymać zasiłek. Prowadzi to do sytuacji, w  której ustalenie prawa do 
specjalnego zasiłku opiekuńczego będzie niemożliwe. N a ten problem zwraca uwagę W SA 
w  Bydgoszczy: „W  ocenie Sądu nie jest przeszkodą do uznania rezygnacji z zatrudnienia to, że
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skarżąca nie podjęła próby rejestracji jako osoba bezrobotna. W  ocenie Sądu nie m a potrzeby 
tworzenia fikcji, działań pozornych w  sprawach wykazania rezygnacji z zatrudnienia. Wydaje 
się, że pom im o odmiennej regulacji prawnej w  celu zrozumienia istoty instytucji rezygnacji 
z zatrudnienia aktualne pozostaje orzecznictwo, które zostało ugruntowane na tle art. 17 usta
wy w  wersji obowiązującej przed dniem  1 stycznia 2013r. W  wyroku NSA z dnia 21 wrze
śnia 2012 r. wyrażony został pogląd: „Musi więc istnieć wyraźny i bezpośredni związek (cza
sowy i co do motywów) między rezygnacją z zatrudniania a podjęciem opieki nad wskazaną 
w  ustawie osobą”134. Pomimo, że wyrok uważałem za wadliwy i wydany w  duchu conra legem, 
podzielam tezę Sądu o „działaniach pozornych”. Jak się wydaje, w  obecnej sytuacji prawnej, 
aby uzyskać specjalny zasiłek opiekuńczy, część osób powinna celowo podjąć zatrudnienie, 
przykładowo na dzień lub dwa, a następnie z niej zrezygnować i przedstawić ten fakt organo
wi administracji, powołując się przy tym  na rezygnację z zatrudnienia dla celów sprawowania 
opieki i otrzymania świadczenia w  formie zasiłku.

Począwszy od 2015 r. ustawodawca porzucił ścieżkę ograniczania dostępu do świadczeń 
rodzinnych, wybierając rozwiązanie przeciwne — szerokiego doń dostępu. funkcjonują za
tem  obecnie trzy świadczenia o charakterze stricte opiekuńczym: świadczenie pielęgnacyj
ne, specjalny zasiłek opiekuńczy i zasiłek dla opiekuna (pom ijam  zasiłek pielęgnacyjny). 
Świadczeniobiorcy (wyborcy) z pewnością będą przez pewien czas z takich rozwiązań nor
m atywnych zadowoleni, co przyczyni się do stabilizacji tymczasowej sytuacji politycznej. 
Pozostanie jednak czekać na możliwość oceny skutków takiej legislacji przyjmując metodę 
ekonomicznej analizy prawa. Jestem przekonany, że koszty szerokiego dostępu do świadczeń 
znacznie przekroczą koszty uprzednio funkcjonującego rozwiązania z jednym  tylko świad
czeniem pielęgnacyjnym.

3 .6  Formalizm procesowy w  sprawach o świadczenia rodzinne

Postępowanie w  sprawach o świadczenia rodzinne jest postępowaniem  sformalizowanym, 
toczącym się według ściśle określonych reguł.

W  pierwszej kolejności należy wskazać, że jest postępowaniem  wnioskowym —ustalenie 
prawa do świadczeń rodzinnych oraz ich wypłata następują odpowiednio na wniosek oso
by uprawnionej,składany w  urzędzie gm iny lub miasta właściwym ze względu na miejsce 
zamieszkania tej osoby135. W niosek składany jest na urzędowym form ularzu wraz z załącz
nikam i136. W  przypadku błędów wnioskodawców przejawiających się w  złożeniu niepra
widłowo wypełnionych albo niepełnych wniosków, organy właściwe stosują wezwanie do 
uzupełnienia braków, pod rygorem pozostawienia wniosku bez rozpatrzenia137.

N a gruncie uśr przewidziana została także instytucja nienależnie pobranych świadczeń 
rodzinnych, będąca swego rodzaju zabezpieczeniem w  sytuacjach, gdy pom oc w  formie 
świadczeń rodzinnych została skierowana niezgodnie z ogólnym  założeniem uśr.

134 W yrok W SA w  Bydgoszczy z 11 czerwca 2013 r., II SA/Bd 463 /13 , opubl. w  CBOSA.
135 A rt. 23 ust. 1 i 2 uśr.
136 Por. art. 23 ust. 3 -9 uśr.
137 A rt. 24 a) ust.1 i 2 uśr.
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Za nienależnie pobrane świadczenia rodzinne uważa się świadczenia rodzinne wypłacone 
m im o zaistnienia okoliczności powodujących ustanie lub zawieszenie prawa do świadczeń 
rodzinnych albo wstrzymanie wypłaty świadczeń rodzinnych w  całości lub w  części, jeżeli 
osoba pobierająca te świadczenia była pouczona o braku prawa do ich pobierania; świadcze
nia rodzinne przyznane lub wypłacone na podstawie fałszywych zeznań lub dokum entów  
albo w  innych przypadkach świadomego wprowadzenia w  błąd przez osobę pobierającą 
te świadczenia; świadczenia rodzinne wypłacone za okres od dnia, w  którym  osoba stała 
się upraw niona do świadczeń rodzinnych w  innym  państwie w  związku ze stosowaniem 
przepisów o koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego, do dnia wydania decyzji 
o uchyleniu decyzji przyznającej świadczenia rodzinne; świadczenia rodzinne przyznane 
na podstawie decyzji, której następnie stwierdzono nieważność z pow odu jej wydania bez 
podstawy prawnej lub z rażącym naruszeniem prawa albo świadczenie rodzinne przyznane 
na podstawie decyzji, która została następnie uchylona w  wyniku wznowienia postępowa
nia i osobie odm ów iono prawa do świadczenia rodzinnego. N a osobie, która pobrała ta
kie świadczenia, ciąży obowiązek ich zwrotu, przy czym podlegają one zwrotowi łącznie 
z ustawowymi odsetkam i naliczanymi od pierwszego dnia miesiąca następującego po dniu 
wypłaty świadczeń rodzinnych do dnia spłaty.

W  art. 30 ust. 9 uśr przewidziana została ponadto instytucja ulgi w  spłacie nienależnie 
pobranych świadczeń rodzinnych, opierająca się na uznaniu adm inistracyjnym  organu wła
ściwego. W  myśl przytoczonego przepisu, organmoże umorzyć kwotę nienależnie pobranych 
świadczeń rodzinnych łącznie z odsetkam i w  całości lub w  części, odroczyć term in płatno
ści albo rozłożyć na raty, jeżeli zachodzą szczególnie uzasadnione okoliczności dotyczące 
sytuacji rodziny. W  praktyce orzeczniczej przepis ten niekiedy prowadzi do rozbieżności 
w  oczekiwaniach osób, które świadczenia nienależnie pobrały a pracowników administracji, 
którzy oceniają poszczególne sytuacje, przy czym pojęcie „uzasadnionych okoliczności” jest 
z reguły znacznie szerzej interpretow ane przez tych pierwszych138.

4. D odatk i m ieszkaniowe

Począwszy od 1 stycznia 2002 r., w  Polsce funkcjonuje instytucja dodatku m ieszkanio
wego, znajdująca swoje um ocow anie w  udm . P ierw otnie, dodatki mieszkaniowe zo

stały w prow adzone ustawą o najm ie lokali m ieszkalnych i dodatkach m ieszkaniowych139. 
Idea tego świadczenia pom ocowego polega na pokryciu ze środków  publicznych tej części 
wydatków  m ieszkaniowych, k tóra  przekracza określony poziom ”. „Część w ydatków  na 
m ieszkanie m usi pokryć sam najem ca i jest to część określona w  procentach bieżących 
dochodów  gospodarstw a domowego. Są to dopuszczalne obciążenia w ydatkam i na miesz
kanie gospodarstw  dom ow ych o niskich dochodach”140. Innym i słowy, „dodatek miesz
kaniow y jest rodzajem  publicznopraw nego świadczenia pieniężnego, przysługującego

138 Por. wyrok NSA z 11 lutego 2010 r., I O SK  1269/2009, opubl. w  CBOSA.
139 Ustawa z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, opubl. w  Dz. U. 

z 1998 r. N r 120, poz. 787, ze zm.
140 H . Kulesza [w:] T. Biliński, H . Kulesza: Czynsze i dodatki mieszkaniowe: uwarunkowania, konsekwencje i porady praktycz

ne , Warszawa ; Zielona G óra 1995, s. 45.
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osobie, k tóra  spełnia w arunki określone prawem . Jego celem jest pokrycie z funduszów 
publicznych części kosztów utrzym ania, jakie obowiązana jest ponosić osoba upraw niona 
do otrzym ania tego dodatku”141. „Najprościej wyrażając jego istotę — jest to dopłata do 
wydatków  na mieszkanie”142.

Zakres podm iotow y omawianego świadczenia wynika wprost z udm , i swoim zasięgiem 
obejm uje najemców oraz podnajem ców  lokali mieszkalnych, osoby mieszkające w  lokalach 
mieszkalnych, do których przysługuje im  spółdzielcze prawo do lokalu mieszkalnego, oso
by mieszkające w  lokalach mieszkalnych znajdujących się w  budynkach stanowiących ich 
własność i właścicieli samodzielnych lokali mieszkalnych, inne osoby mające tytuł praw ny 
do zajmowanego lokalu mieszkalnego i ponoszące wydatki związane z jego zajmowaniem, 
osoby zajmujące lokal mieszkalny bez tytułu prawnego, oczekujące na przysługujący im 
lokal zam ienny albo socjalny. W  udm  zastrzeżono przy tym, że dodatek mieszkaniowy przy
sługuje na podstawie tylko jednego z tytułów  w ym ienionych wyżej, co jak się wydaje, „ma 
zapobiegać pewnym  nadużyciom ze strony świadczeniobiorców”143.

Rozwiązania legislacyjne zastosowane na gruncie udm  są niezwykle kazuistyczne, 
w  szczególności zaś w  odniesieniu do sposobów postępowania w  sprawach ustalania rozma
itych wartości, niezbędnych dla ustalenia samego świadczenia jak i jego w ypłaty144.

D odatek mieszkaniowy przysługuje osobom, jeżeli średni miesięczny dochód na jedne
go członka gospodarstwa domowego w  okresie 3 miesięcy poprzedzających datę złożenia 
wniosku o przyznanie dodatku mieszkaniowego nie przekracza 175 % kwoty najniższej 
em erytury w  gospodarstwie jednoosobowym  i 125 % tej kwoty w  gospodarstwie wielooso
bowym, obowiązującej w  dniu złożenia w niosku145.

Z a dochód, na potrzeby dokonyw ania obliczeń, uważa się wszelkie przychody po od
liczeniu kosztów ich uzyskania oraz po odliczeniu składek na ubezpieczenie em erytalne 
i rentow e oraz na ubezpieczenie chorobowe, określonych w  przepisach o systemie ubez
pieczeń społecznych, chyba że zostały już zaliczone do kosztów uzyskania przychodu. 
D o dochodu nie wlicza się świadczeń pom ocy m aterialnej dla uczniów, dodatków  dla 
sierot zupełnych, jednorazow ych zapom óg z ty tu łu  urodzenia się dziecka, dodatku z ty
tu łu  urodzenia dziecka, pom ocy w  zakresie dożywiania, zasiłków pielęgnacyjnych, zasił
ków  okresowych z pom ocy społecznej, jednorazow ych świadczeń pieniężnych i świad
czeń w  naturze z pom ocy społecznej, dodatku  mieszkaniowego oraz zapom ogi pieniężnej,
0 której m owa w  przepisach o zapom odze pieniężnej dla niektórych emerytów, rencistów
1 osób pobierających świadczenie przedem erytalne albo zasiłek przedem erytalny w  2007 r. 
D ochód z prow adzenia gospodarstw a rolnego ustala się na podstaw ie pow ierzchni g run
tów  w  hektarach przeliczeniowych i przeciętnego dochodu z 1 hektara przeliczeniowego,

141 A. G ola [w:] L. M yczkowski, A. Gola: Ochrona praw  lokatorów, dodatki mieszkaniowe: komentarz, W arszawa 2003, s. 194.
142 G. M anjura-Niśkiewicz: Dodatki m ieszkaniowe: komentarz, Warszawa 2010, s. 18.
143 R. Dziczek: Ochrona praw  lokatorów, dodatki mieszkaniowe : komentarz, wzory pozwów, Warszawa 2012, s. 256.
144 Por. art. 3do 6 udm.
145 Przy wydawaniu decyzji o przyznaniu dodatku mieszkaniowego uwzględnia się kwotę najniższej em erytury obowiązującą 

w  dniu  złożenia w niosku, ogłaszaną przez Prezesa Zakładu Ubezpieczeń Społecznych w  D zienniku Urzędowym  Rzeczy
pospolitej Polskiej „M onitorPolski”, na podstawie art. 94 ust. 2 pk t 1 lit. a) ustawy z dnia 17 g rudnia  1998 r. o em erytu
rach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych, opubl. w  Dz. U . z 2004 r. N r 39, poz. 353, ze zm. Kwota najniższej 
em erytury od 1 marca 2012 r. wynosi 799,18 zł.
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ostatnio ogłaszanego przez Prezesa G U S, co stanow i rozwiązanie analogiczne do tego na 
gruncie uśr.

Przez gospodarstwo domowe rozumie się gospodarstwo prowadzone przez osobę ubiegają
cą się o dodatek mieszkaniowy, samodzielnie zajmującą lokal albo gospodarstwo prowadzone 
przez tę osobę wspólnie z małżonkiem i innym i osobami stale z nią zamieszkującymi i gospo
darującymi, które swoje prawa do zamieszkiwania w  lokalu wywodzą z prawa tej osoby.

Interesującą jednostką występującą na gruncie udm , jest tzw. „norm atyw na powierzch
nia użytkowa”, która de facto  ustanawia m aksym alną wielkość powierzchni pomieszczeń 
w  jakich pow inni zamieszkiwać beneficjenci dodatków  mieszkaniowych146. Przesądza to 
o skierowaniu pom ocy w  tej formie do osób mieszkających na odpowiednio niedużej po
wierzchni (analogia do uśr — tam  pom oc skierowana jest do osób osiągających odpowiednio 
niskie dochody).

Powierzchnia norm atyw na w  przeliczeniu na liczbę członków gospodarstwa domowego 
nie może przekraczać: 35 m 2 - dla 1 osoby, 40 m 2 - dla 2 osób, 45 m 2 - dla 3 osób, 55 
m 2 - dla 4 osób, 65 m 2 - dla 5 osób, 70 m 2 - dla 6 osób, a w  razie zamieszkiwania w  lokalu 
mieszkalnym większej liczby osób dla każdej kolejnej osoby zwiększa się norm atyw ną po
wierzchnię tego lokalu o 5 m2.

N orm atyw ną powierzchnię powiększa się o 15 m 2, jeżeli w  lokalu mieszkalnym zamiesz
kuje osoba niepełnosprawna poruszająca się na wózku lub osoba niepełnosprawna, której 
niepełnosprawność wymaga zamieszkiwania w  oddzielnym pokoju. O  wym ogu zamieszki
wania w  oddzielnym  pokoju orzekają powiatowe zespoły do spraw orzekania o niepełno-

147sprawności147.

W ydatki na norm atyw ną powierzchnię zajmowanego lokalu mieszkalnego oblicza się, 
dzieląc wydatki za ten lokal przez jego powierzchnię użytkową i mnożąc uzyskany w  ten 
sposób wskaźnik przez norm atyw ną powierzchnię.

K onkludując, dodatek mieszkaniowy przysługuje, gdy powierzchnia użytkowa lokalu 
mieszkalnego nie przekracza norm atywnej powierzchni o więcej niż 30 % albo 50 % pod 
w arunkiem , że udział powierzchni pokoi i kuchni w  powierzchni użytkowej tego lokalu 
nie przekracza 60 % . Konsekwentnie, wysokość dodatku mieszkaniowego stanowi różnicę 
między wydatkam i przypadającymi na norm atyw ną powierzchnię użytkową zajmowane
go lokalu mieszkalnego, a kw otą stanowiącą wydatki poniesione przez osobę otrzymującą 
dodatek w  wysokości 15 % dochodów  gospodarstwa domowego - w  gospodarstwie jedno
osobowym, 12 % dochodów  gospodarstwa domowego - w  gospodarstwie 2-4-osobowym, 
10 % dochodów  gospodarstwa domowego - w  gospodarstwie 5-osobowym i większym.

Jeżeli średni miesięczny dochód jest równy lub wyższy od 150 % kwoty najniższej emerytury 
w  gospodarstwie jednoosobowym i 100 % tej kwoty w  gospodarstwie wieloosobowym, lecz nie 
przekracza odpowiednich wysokości średnich miesięcznych dochodów, wówczas dla celów ob
liczenia dodatku mieszkaniowego przyjmuje się wydatki poniesione przez osobę otrzymującą 
dodatek w  wysokości 20 % dochodów gospodarstwa domowego - w  gospodarstwie jednooso

146 Zob. G. M anjura-Niśkiewicz: D odatki..., jw., s. 101.
147 Zob. ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych,

opubl. w  Dz. U. z 1997 r., N r 123, poz. 776, ze zm.
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bowym, 15 % dochodów gospodarstwa domowego - w  gospodarstwie 2-4-osobowym, 12 % 
dochodów gospodarstwa domowego - w  gospodarstwie 5-osobowym i większym.

W ydatkam i poniesionym i przez osobę ubiegającą się o dodatek mieszkaniowy są świad
czenia okresowe ponoszone przez gospodarstwo dom owe w  związku z zajmowaniem lokalu 
mieszkalnego, takie jak czynsz, opłaty związane z eksploatacją i utrzym aniem  nieruchom o
ści w  częściach przypadających na lokale mieszkalne w  spółdzielni mieszkaniowej, zaliczki 
na koszty zarządu nieruchom ością wspólną, odszkodowanie za zajmowanie lokalu bez ty tu
łu prawnego, inne opłaty za używanie lokalu mieszkalnego, opłaty za energię cieplną, wodę, 
odbiór nieczystości stałych i płynnych, wydatek stanowiący podstawę obliczania ryczałtu na 
zakup opału. N ie stanowią wydatków, wydatki poniesione z tytułu ubezpieczeń, podatku od 
nieruchom ości, opłat za wieczyste użytkowanie gruntów, opłat za gaz przewodowy, energię 
elektryczną, dostarczane do lokalu mieszkalnego (dom u jednorodzinnego) na cele bytowe.

W  literaturze przedm iotu wskazuje się, że „rozważenia wymaga, czy nie byłoby bardziej 
celowe ujednolicenie przepisów dotyczących dochodu i prowadzenia gospodarstwa dom o
wego (w ups i udm )”148.

Jeżeli średni miesięczny dochód na jednego członka gospodarstwa domowego jest wyż
szy od określonego powyżej, a kw ota nadwyżki nie przekracza wysokości dodatku mieszka
niowego, należny dodatek mieszkaniowy obniża się o tę kwotę. Jeżeli powierzchnia użyt
kowa lokalu mieszkalnego jest mniejsza lub równa norm atywnej powierzchni, dodatek 
mieszkaniowy ustala się w  wysokości różnicy między wydatkam i ponoszonym i za ten lokal 
a odpow iednią kwotą. W ysokość dodatku mieszkaniowego, łącznie z ryczałtem, nie może 
przekraczać 70 % wydatków przypadających na norm atyw ną powierzchnię zajmowanego 
lokalu mieszkalnego lub 70 % faktycznych wydatków ponoszonych za lokal mieszkalny, je
żeli powierzchnia tego lokalu jest mniejsza lub równa norm atywnej powierzchni. Końcowo 
przyznano także kom petencje radzie gminy, do podwyższenia lub obniżenia, nie więcej niż 
o 20 punktów  procentowych, wysokość wskaźników procentowych.

Kompetencje do decydowania w  zakresie przyznania albo odm ow y przyznania dodatku 
mieszkaniowego m ają organy wykonawcze gm in149.

O prócz zacytowanej i opisanej w  ograniczonym zakresie udm , regulującej przedm iotową 
materię, dodatkow ym  aktem  praw nym  jest rozporządzenie w  sprawie dodatków  mieszka
niowych150. Rozporządzenie to, konsekwentnie do „ducha” udm , określa szczegółowy wy
kaz i wysokość wydatków za zajmowany lokal mieszkalny, stanowiących podstawę oblicza
nia dodatku mieszkaniowego, sposób ustalania wysokości ryczałtu na zakup opału, wzór 
wniosku o przyznanie dodatku mieszkaniowego, wzór deklaracji o dochodach gospodar
stwa dom ow ego151.

148 G. M anjura-Niśkiewicz: D odatki..., jw., s. 127.
149 Art. 7 ust. 1 udm  - Dodatek mieszkaniowy przyznaje, na wniosek osoby uprawnionej do dodatku mieszkaniowego, wójt, bur

mistrz lub prezydent miasta, w  drodze decyzji administracyjnej. D o wniosku dołącza się deklarację o dochodach gospodarstwa 
domowego za okres 3 miesięcy kalendarzowych poprzedzających dzień złożenia wniosku oraz inne niezbędne dokumenty.

150 Rozporządzenie Rady M inistrów  z dnia 28 grudnia 2001 r. w  sprawie dodatków  mieszkaniowych, opubl. 
w  Dz. U . z 2001 r., N r 156, poz. 1817, ze zm.

151 Por. „Inform acja o w ynikach kontro li funkcjonow ania systemu dodatków  mieszkaniowych” N IK  z m arca 2010 r., dostęp
na na stronie internetowej N IK  i w  m ateriałach własnych.
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Regulacje zawarte w  upoua stanowią już trzecią, po ustawie z 1974 r. o funduszu ali
m entacyjnym 152 i ustawie z 2005 r. o postępowaniu wobec dłużników  alimentacyjnych 

oraz zaliczce alim entacyjnej153, „próbę usystematyzowania przez ustawodawcę zagadnień 
związanych z adm inistracyjnopraw ną reglamentacją sfery obowiązku administracyjnego”154.

Przyczynkiem do aktualnej regulacji tej sfery sektora pom ocy społecznej było, jak 
się wydaje, przekonanie, że skoro organy państw a nie są w  stanie doprow adzić do re
alizowania przez obywateli praw om ocnych orzeczeń sądów zasądzających alimenty, to 
osobom , które z pow odu niem ożności wyegzekwowania należnych im  alim entów  zna
lazły się w  trudnej sytuacji ekonom icznej należy pom óc. W  przeszłości fundusz, k tóry  
funkcjonow ał niespełna 30 lat; od 1975 do 2004, m iał też cel dyscyplinujący — powołano 
go także po to, by wzm óc odpow iedzialność osób zobowiązanych do alim entacji. Funkcji 
tej fundusz alim entacyjny nie realizował w  stopniu  zadowalającym; wszystkie noweli
zacje ustawy o funduszu alim entacyjnym  służyły rozszerzeniu funkcji socjalnej, rangę 
oddziaływ ania dyscyplinującego m arginalizując. D oprow adziło to do sytuacji, w  której 
odsetek kw ot ściągniętych od dłużników  w  porów naniu  do kw oty wypłaconych świad
czeń w  ostatniej dekadzie wynosił około 13—14 % 155. Innym i słowy, „regulacja zawarta 
w  upoua prowadzi do przekonania, że dotychczas wypracowane instrum enty  dochodzenia 
należności alim entacyjnych zasądzonych przez sąd zbyt często zawodzą, zaś częstotliwość 
i skala unikania realizacji obowiązku alim entacyjnego przez osoby do tego zobligowane 
w ym agają odrębnej interw encji państw a”156. Powyższe wydaje się być poparte przekona
niem  o istotnej potrzebie takiej regulacji, co znalazło swoje odzwierciedlenie w  stworze
niu  pream buły do upoua157. Szczególne znaczenie upoua w  systemie pom ocy społecznej 
wyznacza także treść tej p ream buły158.

Stosunkowo nieobszerna159 ustawa obejmuje swoim zakresem podm iotow ym  obywateli 
polskich oraz cudzoziemców, przy czym w arunkiem  sine qua non jest aby beneficjenci za
mieszkiwali na terytorium  Rzeczypospolitej Polskiej przez okres świadczeniowy, w  którym

152 Ustawa z dnia 18 lipca 1974 r. o funduszu alim entacyjnym , opubl. w  Dz. U . z 1991 r., N r 45 , poz. 200, ze zm.
153 Ustawa z dnia 22 kw ietnia 2005 r. o postępow aniu wobec dłużników alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej, opu

bl. w  Dz. U . z 2005 r., N r 86, poz. 732 ze zm.
154 W. M aciejko [w:] A. Korcz-Maciejko: Ustawa o pomocy osobom uprawnionym do alimentów : komentarz, Warszawa 2010, 

s. 9.
155 Zob. uzasadnienie obywatelskiego projektu ustawy fundusz alimentacyjny, druk sejmowy n r 176 z 22 g rudnia  2005 r., 

opubl. na sejm.gov.pl.
156 A. Korcz-Maciejko: Ustawa o pomocy...”, jw., s. 9-10.
157 Por. S. Lewandowski: Kontrowersje wokół preambuł, „Studia Iuridica” nr XX X I/1996, s. 87 - 95.
158 Uważając, że dostarczanie środków utrzym ania osobom , które nie są w  stanie samodzielnie zaspokoić swoich potrzeb, 

a w  szczególności dzieciom, jest w  pierwszej kolejności obowiązkiem wskazanych w  Kodeksie rodzinnym  i opiekuńczym 
członków ich rodziny, konstytucyjna zasada pomocniczości nakłada na państwo obowiązek w spierania jedynie tych osób 
ubogich, które nie są w  stanie samodzielnie zaspokoić swoich potrzeb i nie otrzym ują należnego im  wsparcia od osób 
należących do kręgu zobowiązanych wobec nich do alimentacji, wspieranie osób znajdujących się w  trudnej sytuacji m a
terialnej z pow odu niemożności wyegzekwowania alim entów  należy łączyć z działaniami zmierzającymi do zwiększenia 
odpowiedzialności osób zobowiązanych do alimentacji, stanowi się co następuje.

159 U poua liczy 48 artykułów, w  tym  12 jest pom iniętych albo skreślonych, zaś 9 artykułów  stanowią przepisy o charakterze 
in tertem poralnym  i derogacyjnym.

5. Pom oc osobom  uprawnionym do alimentów
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otrzym ują świadczenia z funduszu alimentacyjnego, chyba że dw ustronne um owy między
narodowe o zabezpieczeniu społecznym stanowią inaczej160.

W  upoua wyraźnie zarysowuje się idea, aby pom ocy udzielać niejako „dwuetapowo”. 
W  pierwszej kolejności poprzez działania dyscyplinujące dłużników  alimentacyjnych do 
regulowania swoich zobowiązań finansowych względem bliskich, w  drugiej zaś, poprzez 
ustalanie prawa do świadczeń z funduszu alimentacyjnego na rzecz osób uprawnionych, 
w  przypadku gdy w spom niane działania dyscyplinujące nie przynoszą pożądanego efektu. 
D wuetapowość znalazła swój wyraz w  nazwach rozdziałów 2-go i 3-go upoua: „Zasady 
pom ocy państwa osobom  upraw nionym  do alim entów na podstawie tytułu wykonawczego 
w  przypadku bezskuteczności egzekucji oraz działania podejm owane wobec dłużników ali
m entacyjnych” i „W arunki nabywania prawa do świadczenia z funduszu alimentacyjnego”.

Kluczowym pojęciem na gruncie upoua jest „bezskuteczność egzekucji”, która de facto 
w arunkuje możliwość objęcia pom ocą. Oznacza to egzekucję, w  wyniku której w  okresie 
ostatnich dwóch miesięcy nie wyegzekwowano pełnej należności z tytułu zaległych i bieżą
cych zobowiązań alimentacyjnych. Z a bezskuteczną egzekucję uważa się również niem oż
ność wszczęcia lub prowadzenia egzekucji alim entów przeciwko dłużnikowi alimentacyjne
m u przebywającemu poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej, w  szczególności z powodu: 
braku podstawy prawnej do podjęcia czynności zmierzających do wykonania tytułu wyko
nawczego w  miejscu zamieszkania dłużnika albo braku możliwości wskazania przez osobę 
upraw nioną miejsca zamieszkania dłużnika alimentacyjnego za granicą161.

Postępowanie w  sprawach norm ow anych upoua prowadzą tzw. „organy właściwe”, po
dzielone według kom petencji na organy właściwe wierzycieli i dłużników, przy czym kryte
rium  podziału stanowi miejsce zamieszkania adresatów działalności organów162. W arto przy 
tym  podkreślić, że upoua jako swoisty łącznik m aterii administracyjnej, karnej i cywilnej, 
wyposaża organy adm inistracji publicznej w  szczególne prerogatywy jak i zobowiązuje do 
podejm ow ania działań informujących. W ym ienić tu  należy obowiązek inform acyjny wzglę
dem  sądu, o bezczynności lub wszelkich przejawach opieszałości kom ornika sądowego pro
wadzącego postępowanie egzekucyjne przeciwko dłużnikowi alim entacyjnem u163. N adto 
w  sprawach o roszczenia alimentacyjne organ właściwy wierzyciela albo organ właściwy 
dłużnika m ogą wytaczać powództwa na rzecz obywateli, działając z wykorzystaniem upraw
nień prokuratora164. Przyznawanie i wypłata świadczeń z funduszu alimentacyjnego oraz 
podejm owanie działań wobec dłużników  alimentacyjnych jest zadaniem  zleconym gminie 
z zakresu adm inistracji rządowej finansowanym w  formie dotacji celowej z budżetu pań
stwa165.

160 Zob. art. 1a upoua.
161 A rt. 2 pk t 2 upoua.
162 A rt. 2 pk t 9 i 10 upoua. Zob. także: E. Mazurczak-Jasińska: Ustawa o pomocy uprawnionym do alimentów]^'] Z  aktualnych

problemów prawa pracy i prawa socjalnego..., jw., s. s.173-194.
163 A rt. 3 ust. 8 upoua
164 A rt. 7 ust. 1 i 2 upoua w  zw. z art. 55-60 kpc.
165 A rt. 31 ust. 1 upoua.
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D o zainicjowania działań dyscyplinujących dłużnika alimentacyjnego upraw niony w  pierw
szej kolejności jest wierzyciel alimentacyjny, co wynika explicite z treści art. 3 ust. 1 upoua166. 
W  drugiej kolejności jest do tego upraw niony organ właściwy wierzyciela, z tym, że jego 
aktywność w  tym  zakresie uw arunkow ana jest trzem a rozłącznymi przesłankami; wierzyciel 
złożył wniosek o podjęcie działań do organu właściwego wierzyciela, osobie uprawnionej 
przyznano prawo do świadczenia z funduszu alimentacyjnego, umieszczono osobę upraw 
nioną w  pieczy zastępczej. Z  upoua wynika zatem niezbicie pom ocniczy charakter organów 
adm inistracji publicznej w  sprawach o świadczenia z funduszu alimentacyjnego. O rgan jest 
sui generis dysponentem  prerogatyw strony — wierzyciela alimentacyjnego, przez co w  jego 
interesie podejm uje szereg działań zmierzających do popraw ienia jego sytuacji167.

Postępowanie dyscyplinujące jest postępowanie sformalizowanym, w  które zaangażo
wanych może zostać szereg instytucji, zwłaszcza zaś: organ właściwy wierzyciela, dłużnika, 
organ egzekucyjny, starosta, kom ornik  i sąd. Szczegółowe zasady postępowania zostały ure
gulowane w  przepisach art. 3 do 8d) upoua.

Kwestią kontrowersyjną na k tórą  należy zwrócić uwagę jest dolegliwość jaka potencjal
nie może dotyczyć dłużnika alimentacyjnego, tj. nadanie m u przym iotu „dłużnika alim en
tacyjnego uchylającego się od zobowiązań alimentacyjnych”.

W  przypadku gdy dłużnik uniemożliwia przeprowadzenie wywiadu alimentacyjnego lub 
odm ów ił złożenia oświadczenia majątkowego, zarejestrowania się w  powiatowym urzędzie 
pracy jako bezrobotny albo poszukujący pracy, bez uzasadnionej przyczyny, w  rozumieniu 
przepisów o prom ocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, przyjęcia propozycji od
powiedniego zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, wykonywania prac społecznie uży
tecznych, prac interwencyjnych, robót publicznych, prac na zasadach robót publicznych 
albo udziału w  szkoleniu, stażu lub przygotowaniu zawodowym dorosłych - organ właściwy 
dłużnika wszczyna postępowanie dotyczące uznania dłużnika alimentacyjnego za uchylają
cego się od zobowiązań alim entacyjnych168. Konsekwencją takiego postępowania może być 
wydanie decyzji o uznaniu dłużnika alimentacyjnego za uchylającego się od zobowiązań 
alimentacyjnych, co — po uzyskaniu przez nią ostateczności - rodzi konsekwencje dwojakie
go rodzaju. Po pierwsze, organ właściwy dłużnika kieruje wniosek do starosty o zatrzyma
nie prawa jazdy dłużnika alimentacyjnego. N a podstawie wniosku, starosta wydaje decyzję 
o zatrzymaniu prawa jazdy. Po drugie, składa wniosek o ściganie za przestępstwo określone 
w  art. 209 § 1 kk, tj. o przestępstwo nie alimentacji zagrożone grzywną, karą ograniczenia 
wolności albo pozbawienia wolności do lat dw óch169.

166 W  przypadku bezskuteczności egzekucji osoba uprawniona może złożyć do organu właściwego 
wierzyciela wniosek o podjęcie działań wobec dłużnika alimentacyjnego.

167 Należy przy tym  podkreślić, że nie przesądza to  o nabyciu przym iotu strony przez organ w  postępow aniu adm inistracyj
nym. W  postanow ieniu z 12 maja 2011 r., I O SK  991/2010, Naczelny Sąd A dm inistracyjny wskazał m. in., że wypeł
nienie przez organ ustawowego obowiązku nie czyni zeń strony w  postępow aniu adm inistracyjnym  zainicjowanym takim  
wnioskiem .

168 A rt. 5 ust. 3 upoua.
169 Zob. Z . Siwik: Komentarz do art. 2 0 9  [w:] Kodek karny : komentarz, red. M . Filar, Warszawa 2010.
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W ydanie decyzji zatrzymującej prawo jazdy dłużnika alimentacyjnego uchylającego 
się od zobowiązań alimentacyjnych jest kontrowersyjne. Z  jednej strony takie rozwiązanie 
sankcjonuje ingerencję organów państwa w  sferę upraw nień dłużnika, która to ingerencja 
może mieć charakter dyscyplinujący, z drugiej zaś m ogą stać w  sprzeczności z ideą aktywi
zacji zarobkowej dłużnika, jak i założeniem, że to sam dłużnik alimentacyjny m a dopro
wadzić do spłaty swoich zobowiązań, tymczasowo kredytowanych przez organy państwa. 
W  obecnych realiach gospodarczych, dokum ent prawa jazdy stanowi istotny walor pra
cownika na rynku pracy, a zatem pozbawienie go, może wpływać na osłabienie możliwości 
zarobkowania dłużnika, a co za tym  idzie, regulowania swoich zobowiązań. Problem  budzi 
także kontrowersje natury  konstytucyjnej, wszak na gruncie uprzednio obowiązującej w  tej 
sferze ustawy, wypowiadał się już Trybunał Konstytucyjny, wskazując, że zatrzymanie prawa 
jazdy przewidziane w  ustawie o dłużnikach alimentacyjnych w inno służyć realizacji podsta
wowego celu tej ustawy, jakim  jest zapewnienie skuteczności w  egzekwowaniu należności 
alimentacyjnych. Takiego celu — zdaniem  Trybunału — nie m ożna osiągnąć przez zatrzyma
nie prawa jazdy dłużnikowi alim entacyjnem u, którego aktywność zawodowa (potencjalna 
bądź realna) łączy się z posiadaniem  prawa jazdy, przy czym o ile bezspornym  pozostaje 
stosowanie środków aktywizacji zawodowej wobec dłużników alimentacyjnych (np. przez 
kierowanie dłużnika alimentacyjnego do prac organizowanych na zasadach robót publicz
nych), o tyle zatrzymanie prawa jazdy w  wielu sytuacjach nie służy podstawowem u celowi 
ocenianej regulacji ustawowej170.

W  podobnym  tonie kształtuje się aktualne orzecznictwo NSA. W  wyroku z 17 lutego 
2012 r. sąd wskazał, że porów nując rozwiązania zawarte w  ustawie z 22 kwietnia 2005 r. 
o postępowaniu wobec dłużników  alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej i w  obo
wiązującej upoua należy dojść do wniosku, że obecna regulacja w  przepisach art. 5 ust. 5 i 6 
mieści rozwiązania analogiczne do zawartych w  zakwestionowanym przez T K  art. 5 ustawy 
o postępowaniu wobec dłużników  alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej z 2005 r. 
W  ocenie NSA  oznacza to, że w  niniejszej sprawie m am y do czynienia z tak zwaną w tórną 
niekonstytucyjnością, polegającą na powtórzeniu przez parlam ent rozwiązania prawnego, 
już uznanego przez T K  za sprzeczny z aktem  praw nym  wyższego stopnia171.

W  przypadku gdy ustanie przyczyna zatrzym ania prawa jazdy oraz dłużnik alimentacyj
ny przez okres ostatnich 6 miesięcy wywiązał się w  każdym miesiącu ze zobowiązań alim en
tacyjnych w  kwocie nie niższej niż 50 % kwoty bieżąco ustalonych alim entów lub nastąpi 
u trata  statusu dłużnika alimentacyjnego — dochodzi do uchylenia decyzji o zatrzymaniu 
prawa jazdy na wniosek organu właściwego dłużnika skierowanego do starosty. Innym i sło
wy, ustawodawca poprzez takie rozwiązanie założył, że w  przypadku osiągnięcia celu dyscy
plinującego, możliwe będzie ponow ne przywrócenie upraw nień, a więc faktyczne cofnięcie 
nałożonej kary.

170 W yrok T K  z 22 września 2009 r., P 46 /07 , opubl. na www.trybunal.gov.pl.
171 W yrok NSA z 17 lutego 2012 r., I O SK  264/2011, opubl. w  CBOSA.
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5 .2  Prawo do św iadczenia z funduszu alim entacyjnego

Świadczenia z funduszu alimentacyjnego przysługują osobie uprawnionej do alim entów od 
rodzica na podstawie tytułu wykonawczego pochodzącego lub zatwierdzonego przez sąd, 
jeżeli egzekucja okazała się bezskuteczna do ukończenia przez nią 18 roku życia albo w  przy
padku gdy uczy się w  szkole lub szkole wyższej do ukończenia przez nią 25 roku życia, albo 
w  przypadku posiadania orzeczenia o znacznym stopniu  niepełnosprawności - bezterm i
nowo. A  zatem wsparcie z funduszu alimentacyjnego ukierunkowane jest na dzieci. Prawo 
do świadczeń z funduszu alimentacyjnego, podobnie jak zasiłek rodzinny w  uśr, zależy od 
odpowiednio niskiego dochodu na osobę w  rodzinie, ustalonego na poziom ie 725 zł. Szereg 
definicji jak i sposobów postępowania w  sprawach o świadczenia jest zbliżony do omawia
nego na gruncie uśr172. Świadczenia z funduszu alimentacyjnego przysługują w  wysokości 
bieżąco ustalonych alimentów, jednakże nie wyższej niż 500 zł. Konsekwentnie, w  sytuacji 
gdy na rzecz dzieci zostały zasądzone alim enty wyższe aniżeli 500 zł miesięcznie, nie będzie 
możliwe ustalenie prawa do świadczeń z funduszu alimentacyjnego w  takiej wysokości i zo
staną one faktycznie obniżone do maksymalnej wartości.

Postępowanie w  sprawach o świadczenia przewidziane w  upoua jest, analogicznie jak 
w  uśr, postępowanie sformalizowanym. Ustalenie prawa do świadczeń z funduszu alim en
tacyjnego oraz ich wypłata następują odpowiednio na wniosek osoby uprawnionej lub jej 
przedstawiciela ustawowego, przy czym wniosek taki zawiera szereg elem entów 173. Prawo 
do świadczeń z funduszu alimentacyjnego ustala się na okres świadczeniowy począwszy od 
miesiąca, w  którym  w płynął wniosek do organu właściwego wierzyciela, nie wcześniej niż 
od początku okresu świadczeniowego do końca tego okresu. Okres świadczeniowy trw a od 
dnia 1 października do dnia 30 września następnego roku kalendarzowego.

N a gruncie upoua należy zwrócić uwagę na instytucję zwrotu nienależnie pobranych 
świadczeń z funduszu. Z  art. 23 upoua w ynika explicite, że osoba, która pobrała nienależ
nie świadczenia, jest obowiązana do ich zwrotu wraz z ustawowymi odsetkami, przy czym 
odsetki są naliczane od pierwszego dnia miesiąca następującego po dniu wypłaty świadczeń 
z funduszu alimentacyjnego, do dnia spłaty. Nienależnie pobrane świadczenie to, zgodnie 
ze słowniczkiem ustawowym z art. 2 upoua, świadczenia z funduszu alimentacyjnegowy- 
płacone m im o zaistnienia okoliczności powodujących ustanie albo wstrzymanie wypłaty 
świadczenia w  całości lub w  części, przyznane lub wypłacone w  przypadku świadomego 
wprowadzenia w  błąd przez osobę pobierającą te świadczenia, wypłacone bez podstawy 
prawnej lub z rażącym naruszeniem prawa, jeżeli stwierdzono nieważność decyzji przyzna
jącej świadczenie albo w  wyniku wznowienia postępowania uchylono decyzję przyznają
cą świadczenie i odm ów iono prawa do świadczenia, wypłacone, w  przypadku gdy osoba 
upraw niona w  okresie ich pobierania otrzymała, niezgodnie z kolejnością określoną w  art. 
28 upoua, zaległe lub bieżące alimenty, do wysokości otrzym anych w  tym  okresie alim en
tów 174. W  praktyce organów adm inistracji zdarzają się niekiedy problem y związane z om a

172 Zob. art. 9 upoua.
173 A rt. 15 upoua.
174 Stosownie do art. 28 ust. 1 upoua, w  okresie, w  k tórym  osoba upraw niona otrzym uje świadczenia z funduszu alimen-
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wianą materią, w  szczególności w  kontekście otrzym ania w  okresie pobierania świadczeń 
z funduszu zaległych lub bieżących alimentów. Powyższe w ynika z dwóch kwestii: wadli
wego działania organów egzekucyjnych lub kom orników  oraz celowego działania stron175. 
O dnośnie działania organów i komorników, w  praktyce orzeczniczej występują sytuacje, 
w  których dochodzi do przekazywania jednostkowych kwot wyegzekwowanych od dłuż
ników  alimentacyjnych — na rzecz wierzycieli alimentacyjnych, co jest w  sposób oczywisty 
sprzeczne z art. 28 ust. 1 upoua oraz z art. 27 ust. 9 upoua176. D ochodzi zatem do sytuacji, 
w  których strona otrzymuje zarówno świadczenia z funduszu alimentacyjnego jak i środki 
od organu egzekucyjnego. Prowadzi to wprost, do uznania tych pierwszych za świadczenia 
nienależnie pobrane, pom im o braku winy strony a błędu organu. W  dalszej kolejności im 
plikuje to na konieczność ich zwrotu. Celowe działanie stron polega na zatajaniu przed or
ganem prowadzącym postępowanie informacji na tem at otrzymywanego wsparcia od dłuż
nika alimentacyjnego, co jest działaniem krótkowzrocznym. D łużnicy alimentacyjni, po 
otrzym aniu decyzji zobowiązujących do zwrotu świadczeń wypłaconych w  ich zastępstwie 
z funduszu alimentacyjnego, częstokroć negują ich wysokość, wskazując właśnie, że część 
świadczeń była bieżąco przekazywana wierzycielowi.

W  art. 23 ust. 8 upoua została jednak przewidziana możliwość udzielenia ulgi w  spłacie 
nienależnie pobranych świadczeń. W  myśl tego przepisu, organ właściwy wierzyciela oraz 
marszałek województwa mogą umorzyć kwotę nienależnie pobranych świadczeń wraz z od
setkami w  całości lub w  części, odroczyć term in płatności albo rozłożyć na raty, jeżeli za
chodzą szczególnie uzasadnione okoliczności dotyczące sytuacji rodziny. K onstrukcja ulgi, 
analogicznie jak w  uśr została oparta na uznaniu administracyjnym.

Systemowe rozwiązania zastosowane w  upoua nawiązuje do swego rodzaju przymusowe
go, krótkoterm inow ego kredytu, udzielanego przez państwo dłużnikowi alimentacyjnemu. 
Oznacza to, że fundusz alimentacyjny, w  odróżnieniu od środków finansowych przezna
czonych na realizację świadczeń rodzinnych z uśr czy zasiłków z ups, nie m a charakteru 
bezzwrotnego, ukierunkowanego na udzielanie doraźnej pomocy. Świadczenia z funduszu 
alimentacyjnego są jedynie substytutem  właściwej alimentacji, a co więcej, organy adm ini
stracji ponosząc związane z tym  koszty, zobowiązane są do działania w  kierunku ich wyrów
nania. Taka koncepcja została wyrażona wprost w  art. 27 upoua. D łużnik alim entacyjny jest 
zobowiązany do zwrotu organowi właściwemu wierzyciela należności w  wysokości świad

tacyjnego, z kwoty uzyskanej z egzekucji od dłużnika alimentacyjnego organ prowadzący postępowanie egzekucyjne 
zaspokaja w  następującej kolejności: 1) należności z ty tu łu  świadczeń z funduszu alimentacyjnego wypłaconych osobie 
uprawnionej na podstawie ustawy - do ich całkowitego zaspokojenia, 2) należności powstałe z ty tu łu  zaliczek alim entacyj
nych w ypłaconych osobie uprawnionej na podstawie ustawy z dnia 22 kw ietnia 2005 r. o postępow aniu wobec dłużników 
alim entacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej - do ich całkowitego zaspokojenia, 3) należności wierzyciela alim entacyjne
go - do ich całkowitego zaspokojenia, 4) należności likw idatora funduszu alimentacyjnego.

175 Z  uzasadnienia poselskiego projektu ustawy o funduszu alim entacyjnym , d ruk  sejmowy nr 1393, opubl. na sejm.gov.pl: 
także wiele innych szczegółowych rozwiązań projektu jest reakcją na złą dotychczas pracę kom orników  w  sprawach ali
m entacyjnych. Instrum enty  wymuszające rzetelne podejście do egzekucji alim entów  otrzym ały organy właściwe. Samo
rząd kom orniczy m a je na podstawie art. 70 i następnych ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o kom ornikach i egzekucji, jednak 
z nich nie korzysta pom im o wysoce nagannej postawy członków tego sam orządu w  prowadzeniu spraw alimentacyjnych.

176 W  okresie, w  którym  osoba upraw niona otrzymuje świadczenia z funduszu alimentacyjnego kom ornik  sądowy przeka
zuje wyegzekwowane od dłużnika kw oty zaliczone na poczet alim entów  organowi właściwemu wierzyciela do wysokości 
wypłaconych świadczeń z funduszu alimentacyjnego wraz z odsetkami.
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czeń wypłaconych z funduszu alimentacyjnego osobie upraw nionej, łącznie z ustawowy
m i odsetkami, przy czym odsetki są naliczane od pierwszego dnia następującego po dniu 
wypłaty świadczeń z funduszu alimentacyjnego, do dnia spłaty. Zobowiązanie do zwrotu 
przyjmuje formę decyzji administracyjnej, zaś należności podlegają ściągnięciu w  trybie 
przepisów upea.

Specyficzną sytuacją, aczkolwiek mającą miejsce w  praktyce orzeczniczej organów adm i
nistracji, jest śmierć dłużnika alimentacyjnego. Taka sytuacja prowadzi niekiedy do wstrzy
m ania wypłaty świadczeń co budzi zdecydowany sprzeciw i niezrozumienie wierzycieli ali
m entacyjnych, których egzystencja jest w  pewnym  stopniu powiązana z tym i świadczenia
mi. „Konstrukcja postępowania w  sprawach świadczeń z funduszu alimentacyjnego, a więc 
w  szczególności przyznawania jak i wypłaty świadczeń jest nierozerwalnie związana z osobą 
dłużnika alimentacyjnego, będącego zobowiązanym do alimentacji na rzecz określonych 
osób, k tóry  jednak tego obowiązku nie realizuje. Świadczenia z funduszu wypłacane są nie
jako w  zastępstwie osoby zobowiązanej do alimentacji, zatem słusznie w  m oim  przekonaniu 
wywiedziono, że w  przypadku śmierci tej osoby, wygasa zobowiązanie do tej alimentacji, 
a zatem konsekwentnie wygasa także prawo do świadczeń z funduszu - jako substytutu 
właściwej alim entacji177. Idąc dalej - wypłacanie takich świadczeń pom im o zaistnienia wy
darzenia w  postaci śmierci dłużnika alimentacyjnego prowadziłaby wprost do uznania tak 
wypłaconych świadczeń za świadczenia nienależnie pobrane”178.

Ciekawym rozwiązaniem w  upoua, opartym  na m odelu „biznesowym”, jest partycypo
wanie w  wyegzekwowanych należnościach przez organy właściwe, a więc de facto, budżety 
gmin. W  myślart. 27 ust. 4 upoua, 20 % kwot należności stanowi dochód własny gminy 
wierzyciela, 20 % kwoty stanowi dochód własny gm iny dłużnika, a pozostałe 60 % tej 
kwoty oraz odsetki stanowią dochód budżetu państwa. Takie rozwiązanie może przesądzać 
o zwiększonej atrakcyjności podejm ow ania inicjatywy egzekucyjnej przez organy, z uwagi 
na generowanie dodatkowych środków finansowych.

D łużnicy alim entacyjni m ogą korzystać, podobnie jak wierzyciele w  przypadku świad
czeń nienależnie pobranych, z instytucji ulgi w  spłacie swoich zobowiązań. O rgan właściwy 
dłużnika może udzielić ulgi w  formie um orzenia należności, w  przypadku zaistnienia ściśle 
określonych przesłanek179. O rgan właściwy wierzyciela może natom iast na wniosek dłużnika 
alimentacyjnego zastosować ulgę w  formie: um orzenia jego należności łącznie z odsetkami 
w  całości lub w  części, odroczenia term inu płatności albo rozłożenia na raty, uwzględniając 
sytuację dochodow ą i rodzinną. Rozstrzygnięcie w  tym  zakresie następuje w  drodze decyzji 
administracyjnej i opiera się na uznaniu administracyjnym.

177 Por. wyrok W SA  w  Rzeszowie z 8 września 2010 r., II SA/Rz 284/10, opubl. w  CBOSA.
178 A. Kokoszkiewicz: Postępowanie w  sprawach świadczeń z  fu n d u szu  alimentacyjnego w przypadku śmierci dłużnika  alimenta

cyjnego, „Casus” n r 2 /2011, s. 41 i 42.
179 Art. 30 ust. 1 upoua: organ właściwy dłużnika może umorzyć należności w łącznej wysokości: 1) 30 % , jeżeli eg

zekucja wobec dłużnika alimentacyjnego jest skuteczna przez okres 3 lat w wysokości miesięcznej nie niższej niż 
wysokość zasądzonych alimentów; 2) 50 % , jeżeli egzekucja wobec dłużnika alimentacyjnego jest skuteczna przez 
okres 5 lat w wysokości miesięcznej nie niższej niż wysokość zasądzonych alimentów; 3) 100 % , jeżeli egzekucja 
wobec dłużnika alimentacyjnego jest skuteczna przez okres 7 lat w wysokości miesięcznej nie niższej niż wysokość 
zasądzonych alimentów.
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6. System  pom ocy  społecznej

Polska pom oc społeczna na gruncie ups została zdefiniowana jako „instytucja polityki 
społecznej państwa, mająca na celu umożliwienie osobom  i rodzinom  przezwyciężanie 

trudnych sytuacji życiowych, których nie są one w  stanie pokonać, wykorzystując własne 
uprawnienia, zasoby i możliwości. Pomoc ta wspiera osoby i rodziny w  wysiłkach zmierza
jących do zaspokojenia niezbędnych potrzeb i umożliwia im  życie w  w arunkach odpowia
dających godności człowieka”180.

Katalog podm iotów  upraw nionych do wsparcia z wykorzystaniem instytucji przewidzia
nych w  ups został sformułowany na podstawie kryterium  obywatelstwa, miejsca zamiesz
kania i przebywania. Pomoc społeczna przysługuje osobom  posiadającym obywatelstwo 
polskie albo cudzoziemcom mającym miejsce zamieszkania i przebywającym na terytorium  
RP oraz mającym miejsce zamieszkania i przebywającym na terytorium  RP obywatelom 
państw  członkowskich U nii Europejskiej, państw  członkowskich Europejskiego Porozumie
nia o W olnym  H andlu  - stron um ow y o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub Kon
federacji Szwajcarskiej oraz członkom  ich rodzin, posiadającym prawo pobytu lub prawo 
stałego pobytu na terytorium  RP.

Zakres przedm iotow y ups został natom iast wyrażony w  art. 1 i obejmuje: zadania w  za
kresie pom ocy społecznej; rodzaje świadczeń z pom ocy społecznej oraz zasady i tryb ich 
udzielania; organizację pom ocy społecznej; zasady i tryb postępowania kontrolnego w  za
kresie pom ocy społecznej181. Są to odpowiednio:

1 zadania w  zakresie pom ocy społecznej:
a. przyznawanie (ustalanie prawa) i wypłacanie przewidzianych ustawą świadczeń
b. praca socjalna
c. prowadzenie i rozwój niezbędnej infrastruktury socjalnej
d. analiza i ocena zjawisk rodzących zapotrzebowanie na świadczenia z pom ocy społecznej
e. realizacja zadań wynikających z rozeznanych potrzeb społecznych
f. rozwijanie nowych form  pom ocy społecznej i sam opom ocy w  ram ach potrzeb

2. świadczenia z pom ocy społecznej oraz zasady i tryb ich udzielania”
a. zasiłki i usługi
b. dom y pom ocy społecznej
c. regulacja działalności gospodarczej w  zakresie prowadzenia placówki opiekuńczej
d. pom oc dla osób usamodzielnianych
e. integracja cudzoziemców

3. organizacja pom ocy społecznej:
a. struktura organizacyjna pom ocy społecznej
b. pracownicy socjalni
c. Rada Pomocy Społecznej

180 Art. 2 ust. 1 i art. 3 ust. 1 ups.
181 Zob. Z. Leoński: M aterialne praw o administracyjne, Warszawa 2009, s. 228-246. Fragment Pomoc społeczna jako  

form a administracji świadczącej.
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4. kom petencje w  zakresie prowadzenia postępowania kontrolnego zostały przekazane w o
jewodom.

Jako ryzyka uzasadniające wsparcie świadczeniami pom ocy społecznej w  szczególności 
wskazane zostały: ubóstwo, sieroctwo, bezdomność, bezrobocie, niepełnosprawność, d łu
gotrwała lub ciężka choroba, przem oc w  rodzinie, potrzeba ochrony ofiar handlu  ludźmi, 
potrzeba ochrony macierzyństwa lub wielodzietności, bezradność w  sprawach opiekuńczo 
-wychowawczych i prowadzenia gospodarstwa domowego, zwłaszcza w  rodzinach niepeł
nych lub wielodzietnych, trudność w  integracji cudzoziemców, którzy uzyskali w  RP status 
uchodźcy lub ochronę uzupełniającą, trudność w  przystosowaniu do życia po zwolnieniu 
z zakładu karnego, alkoholizm lub narkom ania, zdarzenie losowe i sytuacja kryzysowa, 
klęska żywiołowa lub ekologiczna. Sformułowanie „w szczególności” użyte w  art. 7 ups 
oznacza, że katalog ryzyka nie jest zamknięty, a zatem każde inne ryzyko, które zostanie 
uznane przez organy adm inistracji za odpowiednio ważne, może stanowić podstawę do 
objęcia pomocą.

Świadczenia z pom ocy społecznej są, które będą stanowić główny tem at niniejszego podroz
działu zostały podzielone dychotomicznie: na świadczenia pieniężne i niepieniężne. W  pierw
szej grupie świadczeń znajdują się: zasiłek stały, zasiłek okresowy, zasiłek celowy i specjalny 
zasiłek celowy, zasiłek i pożyczka na ekonomiczne usamodzielnienie, pom oc na usamodziel
nienie oraz na kontynuowanie nauki, świadczenie pieniężne na utrzymanie i pokrycie wy
datków związanych z nauką języka polskiego dla cudzoziemców, którzy uzyskali w  RP status 
uchodźcy lub ochronę uzupełniającą i wynagrodzenie należne opiekunowi z tytułu sprawowa
nia opieki przyznane przez sąd. Świadczeniami niepieniężnymi są natomiast: praca socjalna, 
bilet kredytowany, składki na ubezpieczenie zdrowotne, składki na ubezpieczenia społeczne, 
pom oc rzeczowa, w  tym  na ekonomiczne usamodzielnienie, sprawienie pogrzebu, poradnic
two specjalistyczne, interwencja kryzysowa, schronienie, posiłek, niezbędne ubranie, usługi 
opiekuńcze w  miejscu zamieszkania, w  ośrodkach wsparcia oraz w  rodzinnych dom ach po
mocy, specjalistyczne usługi opiekuńcze w  miejscu zamieszkania oraz w  ośrodkach wsparcia, 
mieszkanie chronione, pobyt i usługi w  dom u pom ocy społecznej, pom oc w  uzyskaniu odpo
wiednich w arunków mieszkaniowych, w  tym  w  mieszkaniu chronionym, pom oc w  uzyskaniu 
zatrudnienia, pom oc na zagospodarowanie - w  formie rzeczowej dla osób usamodzielnianych. 
Podsumowują, w  polskim systemie pom ocy społecznej — tylko w  ups — przewidzianych zostało 
dwadzieścia sześć świadczeń o charakterze pieniężnym i niepieniężnym.

6.1 Zasiłki jako elem entarna form a wsparcia w  polskiej pom ocy społecznej

N a potrzeby studium  przyjmuję ograniczenie zakresu omawianych przeze m nie świadczeń 
do czterech, które w  m oim  przekonaniu, stanowią o charakterze polskiej pom ocy społecz
nej, udzielanej na gruncie ups (co później uzasadnię). Są to zasiłki: stały, okresowy, celowy 
oraz specjalny zasiłek celowy182.

182 N a tem at zasiłków: stałego, okresowego, celowego i specjalnego zasiłku celowego zob. W. M aciejko: Instytucje pomocy
społecznej..., jw., s. 274-304.
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Zasiłek stały, podobnie jak okresowy i celowy, jest świadczeniem z pom ocy społecznej, 
uzależnionym od sytuacji finansowej rodziny, a więc de facto , od odpowiednio niskiego do
chodu. D okonując zatem analizy podm iotowej, prawo do tych trzech zasiłków przysługuje 
po pierwsze osobie sam otnie gospodarującej, której dochód nie przekracza kwoty 542 zł, 
po drugie osobie w  rodzinie, w  której dochód na osobę nie przekracza kwoty 456 zł, zaś 
po trzecie rodzinie, której dochód nie przekracza sum y kwot kryterium  dochodowego na 
osobę w  rodzinie, przy jednoczesnym wystąpieniu co najm niej jednego z pow odów  wymie
nionych w  art. 7 pkt 2-15 ups lub innych okoliczności uzasadniających udzielenie pom ocy 
społecznej. Z a dochód, co do zasady, uważa się sumę miesięcznych przychodów z miesią
ca poprzedzającego złożenie wniosku, pom niejszoną o miesięczne obciążenie podatkiem  
dochodowym  od osób fizycznych, składki na ubezpieczenie zdrowotne oraz ubezpieczenia 
społeczne i kwotę alim entów  świadczonych na rzecz innych osób. D o tak ustalonego do
chodu nie wlicza się, niektórych świadczeń pom ocowych183. W  przeciwieństwie do uregu
lowania w  uśr, obliczanie dochodów  na potrzeby świadczeń z ups jest bardziej dynamiczne 
i odpowiadające realnej sytuacji, w  jakiej znajduje się osoba o taką pom oc wnioskująca.

Z  zasiłkami w  ups związane są pewne problem y semantyczne. W  literaturze wskazuje się, 
że wątpliwość dotyczy relacji między pojęciami „zasiłek”, „prawo do zasiłku” oraz „prawo 
podm iotow e”. W. Maciejko twierdzi, że „zasiłek stały jest świadczeniem (...) zaś prawo do 
zasiłku stałego jest wynikającą z przepisu prawa możliwością żądania od właściwego organu 
uznania za osobę upraw nioną do zasiłku stałego, w  tym  także do żądania wypłaty kwot 
pieniężnych z tytułu tego zasiłku. Zasiłek stały jest więc nazwą określającą rodzaj świad
czenia pieniężnego z pom ocy społecznej, prawo do zasiłku stałego jest natom iast nazwą 
prawa podm iotow ego, którego treścią jest w  szczególności pobieranie stosownego świad
czenia (zasiłku stałego) (...) Tymczasem sform ułowania użyte w  ups, a sprowadzające się do 
zwrotów „zasiłek przysługuje”, czy „kwota zasiłku nie może być niższa” przywodzą na myśl 
codzienne słownictwo, a nie język prawny. (...) Te wzajemne relacje między wszystkimi 
tym i określeniami pozwalają stwierdzić, iż nie jest prawidłowe sformułowanie „zasiłek stały 
z pom ocy społecznej”184. Nie m a więc prawa do zasiłku stałego z pom ocy społecznej, skoro 
jest prawo do zasiłku stałego, a więc prawo do jednego ze świadczeń pieniężnych z pom ocy
społecznej”185.

Kolejnym problem em  semantycznym są sform ułowania wykorzystywane przez orga
ny adm inistracji do konstruow ania swoich rozstrzygnięć w  decyzjach administracyjnych 
udzielających wsparcia w  formie zasiłków186. Częstą praktyką jest sformułowanie „przyznaję 
zasiłek”, podczas gdy może być to sformułowanie nieprawidłowe. Stoję na stanowisku, że 
należy tutaj przyjąć rozróżnienie dwojakiego rodzaju: na świadczenia do których prawo jest 
ustalane w  drodze uznania administracyjnego i na świadczenie do których prawo nabywane 
jest z mocy prawa. O  ile w  tych pierwszych gotów jestem zgodzić się, że sformułowanie

183 Zob. art. 8 ust. 4 ups. Szczegółowe zasady obliczania dochodów  osób prowadzących pozarolniczą działalność gospodarczą
czy osiągających dochody z gospodarstwa rolnego, zostały uregulowane w  sposób kazuistyczny w  dalszej części art. 8.

184 Por. Ł. Borkowski, R. Krajewski, S. Szymański: Komentarz do nowej ustawy o pomocy społecznej, Kutno 2006, s. 72.
185 W  M aciejko, P. Zaborniak: Ustawa o pomocy społecznej : komentarz, W arszawa 2013, s. 160-166
186 Por. Z. Pulka: Podstawy prawa : podstawowe pojęcia prawa i prawoznawstwa, Poznań 2012, s. 21-25. Fragm ent Role semio-

tyczne wypowiedzi — podzia ł wypowiedzi językowych ze  względu na spełnianie funkc je  semiotyczne.
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„przyznaję” jest prawidłowe — zależy bowiem od woli organu administracji, o tyle w  sytuacji 
świadczeń związanych, uważam sformułowanie „przyznaję” za wadliwe. Skoro prawo do 
określonego świadczenia (np. zasiłku stałego) przysługuje określonem u kręgowi osób przy 
spełnieniu wskazanych w  ups przesłanek, należy je traktować jako świadczenie przysługują
ce z mocy prawa. Konsekwentnie decyzja organu adm inistracji m a niejako charakter quasi 
deklaratoryjny i rozstrzyga o ustaleniu prawa do świadczenia w  wyniku spełnienia przesła
nek ustawowych, nie zaś, w  wyniku spełnienia przesłanek i woli organu. Stąd też właściwym 
sformułowanie pow inno być „ustalenie prawa do świadczenia”187.

Interesującą kwestią jest w  ups tzw. „dysproporcja między dochodem  a sytuacją m ająt
kową” osoby lub rodziny. Stosownie do art. 12 ups, w  przypadku stwierdzonych przez pra
cownika socjalnego dysproporcji między udokum entow aną wysokością dochodu a sytuacją 
m ajątkową osoby lub rodziny, wskazującą, że osoba ta lub rodzina jest w  stanie przezwy
ciężyć tru d n ą  sytuację życiową, wykorzystując własne zasoby majątkowe, w  szczególności 
w  przypadku posiadania znacznych zasobów finansowych, wartościowych przedm iotów 
majątkowych lub nieruchom ości, m ożna odm ówić przyznania świadczenia. Tymczasem 
w  literaturze przedm iotu wskazuje się, że „własność nieruchom ości nie jest w  obecnych 
realiach społecznych nieodzownym  w arunkiem  niezakłóconej, prawidłowej egzystencji oso
by lub rodziny. Przeciwnie, m ożna dojść do przekonania, że w idm o niedostatku środków 
na bieżące utrzym anie rodziny będzie uzasadniało wyzbycie się własności nieruchomości, 
wyzbycie się planów  nabycia własności nieruchom ości lub odstąpienia od zamiaru nabycia 
własności nieruchom ości, kosztem mniejszych wydatków na lokal mieszkalny. Osiągnię
cie szybkiej samodzielności z punk tu  widzenia zapewnienia własnego mieszkania sobie lub 
swojej rodzinie nie jest usprawiedliwionym dobrem , korzystającym z pierwszeństwa przed 
bieżącymi podstawowym i potrzebam i bytowymi, w  tym  także przed zabezpieczeniem środ
ków na zwykłe przeciwności, jakie dosięgają osoby i rodziny”188.

O m aw iana dysproporcja może mieć wymierne, negatywne konsekwencje dla benefi
cjenta pom ocy społecznej, i w  niektórych sytuacjach może być wykorzystywana niezgod
nie z ratio legis przepisu art. 12 ups. Co więcej, pozostawienie stwierdzania dysproporcji 
uznaniu adm inistracyjnem u może mieć szkodliwe konsekwencje. Twierdzenia o tym  czy 
dana wartość m aterialna - np. dwudziestoletni sam ochód kupiony za pożyczkę od członka 
rodziny w  wysokości 600 zł, przeznaczony do codziennego wożenia syna na oddział pul
m onologiczny do oddalonego o kilkadziesiąt kilom etrów  miasta — m ogą być skrajnie różne 
(a z takim  kazusem m iałem  do czynienia).

187 Podobne kontrowersje semantyczne występują chociażby w  ustawach podatkowych. Zob. A. Kokoszkiewicz: Kontrowersje 
w stosowaniu ulgi inwestycyjnej w podatku rolnym w świetle nowelizacji ustawy o podatku rolnym z  6  grudnia 20 0 8  r., „Casus” 
nr 2/2010, gdzie wskazano m. in., że: „„Ciekawą kwestią, w  m oim  przekonaniu, jest sformułowanie sentencji decyzji organu 
podatkowego, na podstawie której dochodzi do praktycznego korzystania z ulgi inwestycyjnej. W  praktyce spotkałem się ze 
stosowaniem zwrotu „przyznaję ulgę inwestycyjną”, który to zwrot, w  m oim  przekonaniu jest błędny. Skoro ulga inwesty
cyjna w  podatku rolnym  przysługuje określonemu kręgowi osób przy spełnieniu wskazanych w  ustawie przesłanek, należy ją 
traktować jako ulgę przysługującą z mocy prawa. Zatem  w  m oim  przekonaniu, decyzja organu podatkowego m a charakter 
deklaratoryjny, stwierdzający zastosowanie a nie przyznanie przez ten organ ulgi inwestycyjnej w  podatku rolnym, gdyż ulga 
ta  przysługuje podatnikowi z mocy samej ustawy podatkowej, nie zaś w  następstwie uznania organu podatkowego. Prawi
dłowym zatem w  mojej ocenie sformułowaniem jest sformułowanie „o zastosowaniu ulgi” nie zaś o jej przyznaniu”.

188 W. M aciejko, P. Zaborniak: Ustawa o pomocy..., jw., s. 115-118
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6.1.1 Zasiłek stały

Zasiłek stały jako forma wsparcia, został ukierunkowany na pełnoletnie osoby, niezdolne do 
pracy z powodu wieku lub całkowicie niezdolne do pracy. Rozróżnienie ich sytuacji następuje 
przez pogrupowanie podm iotów  według kryterium:osoby samotnie gospodarujące - osoby 
pozostające w  rodzinie, co m a bezpośredni wpływ na stosowane kryteria dochodowe189.

W  literaturze przedm iotu wskazuje się niekiedy, że umieszczenie tego świadczenia na 
pierwszym miejscu w  ups, przesądza o jego kluczowym dla pom ocy społecznej charakterze. 
„Takie umieszczenie prawa do zasiłku stałego powoduje, że m ożna wyciągnąć pewne w nio
ski z prawnego charakteru tego świadczenia, (...) został potraktow any przez ustawodawcę 
jako podstawowe prawo podm iotow e z zakresu pom ocy społecznej, jako podstawowa pie
niężna postać pom ocy niesionej przez organy pom ocy społecznej osobom  jej wymagającym 
z racji ubóstwa, które skumulowało się z rodzajami ryzyka pom ocy społecznej stanowiącymi 
przyczynę ubóstwa”190.

Zasiłek stały jest ustalany, co do zasady bezterm inowo, w  następującej wysokości: w  przy
padku osoby sam otnie gospodarującej - różnicy między kryterium  542 zł a dochodem  tej 
osoby, z tym  że kwota zasiłku nie może być wyższa niż 444 zł miesięcznie; w  przypadku 
osoby w  rodzinie - różnicy między kryterium  456 zł, a dochodem  na osobę w  rodzinie. 
M inim alna kw ota zasiłku stałego, pom im o powyższych zasad obliczeń, nie może być niższa 
niż 30 zł miesięcznie.

6 .1 .2  Zasiłek okresowy

Zasiłek okresowy — w  odróżnieniu od zasiłku stałego na co wskazuje sama nazwa świad
czenia, m a charakter czasowy. A  zatem ogólną przesłanką w arunkującą ustalenie prawa do 
tego świadczenia jest przekonanie o potrzebie czasowego wsparcia osoby lub rodziny, bo
wiem sytuacja w  jakiej się znajdują może ulec poprawie. Okres, na jaki jest przyznawany 
zasiłek okresowy, ustala ośrodek pom ocy społecznej na podstawie okoliczności sprawy, a za
tem  ostateczne rozstrzygnięcie dotyczące czasu na jaki zostanie udzielona pom oc, zależy od 
uznania administracyjnego. A  zatem w  tym  świadczeniu (podobnie zresztą jak w  zasiłku 
stałym) dochodzi do przemieszania związania administracyjnego z uznaniem  adm inistracyj
nym. Z  jednej strony, w  przypadku spełnienia przesłanek warunkujących ustalenie prawa 
do świadczenia, organ adm inistracji zobowiązany jest do jego przyznania, z drugiej zaś, 
o jego wysokości czy okresie na jaki zostanie przyznane (w zasiłku okresowym) decydują 
stosując reguły uznania administracyjnego.

Zasiłek ten przysługuje w  szczególności ze względu na długotrw ałą chorobę, niepełno
sprawność, bezrobocie, możliwość utrzym ania lub nabycia upraw nień do świadczeń z in
nych systemów zabezpieczenia społecznego.

Jest świadczeniem związanym z dochodem  i przysługuje po pierwsze osobie samotnie 
gospodarującej, której dochód jest niższy od kryterium  dochodowego osoby sam otnie go-

189 W  przypadku osoby sam otnie gospodarującej jest wyższe i wynosi 542 zł.
190 W. M aciejko, P Zaborniak: Ustawa o pomocy..., jw., s. 160-161.
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spodarującej i po drugie, rodzinie, której dochód jest niższy od kryterium  dochodowego 
rodziny.

Zasady ustalania wysokości zasiłku są w  pewien sposób zbliżone do tych, jakie stosuje 
się w  przypadku zasiłku stałego. W  przypadku osoby sam otnie gospodarującej zasiłek może 
zostać przyznany do wysokości różnicy między kryterium  dochodowym  osoby samotnie 
gospodarującej a dochodem  tej osoby, z tym  że kw ota zasiłku nie może być wyższa niż 418 
zł miesięcznie. W  przypadku rodziny - do wysokości różnicy między kryterium  dochodo
wym rodziny a dochodem  tej rodziny. N a gruncie ups, sformułowane zostały jednak dwa 
dodatkowe zastrzeżenia dotyczące wym iaru tego zasiłku: jego kw ota nie może być niższa niż 
50 % różnicy między kryterium  dochodowym  osoby sam otnie gospodarującej a dochodem  
tej osoby i kryterium  dochodowym  rodziny a dochodem  tej rodziny. Pom im o powyższego, 
ostateczna kwota zasiłku nie może być niższa niż 20 zł miesięcznie.

6 .1 .3  Zasiłek celowy

W  celu zaspokojenia niezbędnej potrzeby bytowej może być przyznany zasiłek celowy. Jako 
„niezbędna potrzeba bytowa” zostało wskazane w  szczególności pokrycie części lub całości 
kosztów zakupu żywności, leków i leczenia, opału, odzieży, niezbędnych przedm iotów  użyt
ku domowego, drobnych rem ontów  i napraw w  mieszkaniu, a także kosztów pogrzebu191.

Zasiłek celowy jest co do zasady świadczeniem o charakterze pieniężnym, aczkolwiek 
w  art. 39 ust. 4 ups ustanowione zostały odstępstwo pozwalające na przyznanie wsparcia 
w  formie niepieniężnej — biletu kredytowanego. Z  uwagi na to, że zasiłek celowy nie został 
w ym ieniony w  art. 8 ust. 1 ups, a więc w  katalogu świadczeń wyłączonych z badania docho
dów wnioskodawców, jest świadczeniem zależnym od dochodów. D la jego nabycia muszą 
być one odpowiednio niskie; stosuje się tu  ogólne zasadny om ówione uprzednio (kryteria 
dochodowe). I od powyższego rozwiązania na gruncie ups przewidziane zostały odstępstwa. 
Zasiłek celowy służący realizacji postanowień kontrak tu  socjalnego może być wypłacany 
niezależnie od dochodu, przez okres do 2 miesięcy od dnia, w  którym  osoba objęta kontrak
tem  socjalnym, w  trakcie jego realizacji, stała się osobą zatrudnioną. W  dalszej kolejności 
zwracam uwagę na przepisy art. 40 ust. 1 i 2 ups, w  których de facto ustanowione zostały 
zasiłki celowe dwóch odm iennych rodzajów; w  myśl ust. 1, zasiłek celowy może być przy
znany również osobie albo rodzinie, które poniosły straty w  wyniku zdarzenia losowego, na
tom iast w  myśl ust. 2, zasiłek celowy może być przyznany także osobie albo rodzinie, które 
poniosły straty w  wyniku klęski żywiołowej lub ekologicznej. Różnice pom iędzy akapitami 
przepisu sprowadzają się do użycia słów „również” i „także” oraz sytuacji warunkujących 
wsparcie: poniesienie strat „w wyniku zdarzenia losowego” i „w wyniku klęski żywiołowej 
lub ekologicznej”. Co istotne, zasiłek celowy z art. 40 ups, może być przyznany niezależnie 
od dochodu i może nie podlegać zwrotowi. A  zatem, wbrew uregulowaniu z art. 39, jest 
świadczeniem niezależnym od sytuacji dochodowej. Konsekwentnie, w  trzech artykułach

191 Zob. L. Jodkowska: Państwo opiekuńcze w Polsce i w  Niemczech..., jw., s. 108. A utorka wskazuje na następujące zasiłki
socjalne (zapomogi społeczne): w  Austrii i w  Niemczech Sozialhilfe, w  D anii Kontanthjaelp, we Francji Revenue M inim um
d ’insertion (RM I), w  Szwecji Ekonomiskt bistand, w  W ielkiej Brytanii Income support, s. 39
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ups dotyczących zasiłku celowego sensu largo, dochodzi do faktycznego wyodrębnienia sze
ściu rodzajów świadczeń.

Ryc. 9.
Rodzaje i cechy zasiłków celowych, opracowanie własne na podstawie ups

cechy

rodzaj zasiłku
podstawa praw na (ups)

zależność 
od  dochodu

charakter

celowy „standardowy” art. 39 ust. 1 i 2 zależny pieniężny

celowy dla osób bezdom nych art. 39 ust. 3 niezależny pieniężny

celowy — bilet kredytowany art. 39 ust. 4 zależny niepieniężny

celowy — kontraktow y art. 39 a niezależny pieniężny

celowy — związany ze stratam i ponie
sionym i w  w yniku zdarzeń losowych

art. 40 ust. 1 niezależny pieniężny

celowy — związany ze stratam i ponie
sionym i w  w yniku klęski

art. 40 ust. 2 niezależny pieniężny

Zasiłek celowy jest często wykorzystywany jako instrum ent wsparcia, także na masową 
skalę, w  przypadkach nadzwyczajnych, takich jak np. powodzie. W  zależności od koncepcji 
decydenta w  zakresie udzielania takiego wsparcia, proces może odbywać się w  oparciu bez
pośrednio o przepis art. 40 ust. 1 ups, albo w  oparciu o przepis art. 40 ust. 1 ups w  związku 
z przepisami prawa wynikającymi z aktów niższego rzędu aniżeli ustawa192.

W  2010 r. i w  latach następnych, instytucja zasiłku celowego z art. 40 ust. 1 ups po
służyła jako instrum ent wypłaty świadczeń osobom  poszkodowanym w  następstwie powo
dzi, która miała miejsce w  maju i czerwcu 2010 r. Kataklizm nie został uznany za klęskę 
żywiołową w  rozum ieniu ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klęski żywiołowej193. 
Konsekwentnie, przepisem prawa materialnego, który  stanowił podstawę udzielania wspar
cia był art. 40 ust. 1 ups w  cytowanym już brzmieniu: „zasiłek celowy może być przyznany 
również osobie albo rodzinie, które poniosły straty w  wyniku zdarzenia losowego”. Z  uwagi 
na to, że przepis ten m a charakter ogólny doszło do praktycznych problem ów  w  jaki spo
sób — w  szczególności w  jakiej wysokości — udzielać wsparcia, do kogo pow inno zostać 
skierowane. O dpow iedzią na potrzeby precyzyjnych wskazań co do sposobu postępowania 
były pisemne instrukcje wydawane przez Wojewodów, organom  gm innym . N a podstawie 
takich instrukcji dokonano podziału poszkodowanych na grupy (co warunkowało udziele
nie pomocy) jak i możliwość pom ocy podzielono w  ramach trzech tzw. „dotacji”194. W  dal
szej kolejności, decyzje administracyjne rozstrzygające o udzieleniu pom ocy w  konkretnej 
wysokości albo o odmowie takiej pom ocy były przedm iotem  sporów pom iędzy stronam i 
a organam i administracji, przy czym tło takich sporów pozostawało niezm ienne i była nim  
wysokość udzielonego wsparcia. Rozstrzyganie z wykorzystaniem wspom nianych instrukcji

192 Przykładowo rozporządzenie Rady M inistrów  z dnia 13 lipca 2010 r. w  sprawie szczególnych w arunków  realizacji progra
m u pom ocy dla rodzin rolniczych, w  których gospodarstwach rolnych lub działach specjalnych produkcji rolnej powstały 
szkody spowodowane przez powódź, obsunięcie się ziemi lub huragan w  2010 r., opubl. w  Dz. U . z 2010 r., N r 132, poz. 
889.

193 O publ. w  Dz. U . z 2002 r. Nr. 62, poz. 558, ze zm. N a tem at klęski żywiołowej w  kontekście pom ocy społecznej, zob. S. 
Nitecki: Prawo do pomocy społecznej w polskim systemie prawnym , W arszawa 2008, s. 174-176.

194 D otacje zostały podzielone m. in. z uwagi na ich m aksym alną wysokość; do 6000 zł, 20 000 zł i 100 000 zł.
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nie będących źródłem  prawa w  rozum ieniu Konstytucji RP doprowadziło z kolei do szeregu 
kasatoryjnych wyroków przez W SA 195. D ziałania takie — z jednej strony przyznające wspar
cie w  zróżnicowanej wysokości przez organy gm inne działające w  trybie instrukcji udzielo
nych przez wojewodów, z drugiej strony zaś negowanie takiego sposobu prowadzenia spraw, 
z trzeciej zaś, publicznych zapewnień polityków o tym, że żaden z powodzian nie pozostanie 
bez wsparcia finansowego, doprowadziły do pewnego wypaczenia istoty pom ocy społecznej.

W  rozważanym kontekście, pom oc społeczna wbrew oczekiwaniom części społeczeń
stwa, nie nosi jakichkolwiek znam ion odszkodowania za poniesione straty, bowiem temu 
służą inne instytucje i środki (np. z ubezpieczenia). Jest instytucją polityki społecznej pań
stwa, mającą na celu umożliwienie osobom  i rodzinom  przezwyciężanie trudnych sytuacji 
życiowych, których nie są one w  stanie pokonać, wykorzystując własne uprawnienia, zaso
by i możliwości. M a ona zatem charakter incydentalny, pom ocniczy do przezwyciężenia 
ciężkich sytuacji. To, że dana osoba poniosła straty wskutek powodzi, w  żaden sposób nie 
przesądza o tym, że należne jest jej świadczenie z pom ocy społecznej w  wysokości odpowia
dającej całości czy też większości poniesionej straty.

Takie działania, z jednej strony oparte na partykularnym  rozdawnictwie środków finan
sowych opartym  na wytycznych i okólnikach organów adm inistracji publicznej, z drugiej 
zaś braku systemowych reguł postępowania (oparcie w  przepisach ups o zasiłku celowym nie 
jest rozwiązaniem systemowym) wpisują się w  szerszy problem , tzw. „zastępowania źródeł 
prawa”196.

Z  kolei Ewa Łętowska zauważa, że „w literaturze francuskiej spotkać m ożna śliczne okre
ślenia loi-spectacle (ustawa-widowisko) lub też loi-jettable (prawo jednorazowego użytku), 
wskazujące na wynaturzenia, jakim  jest poddawane prawo, gdy jest wykorzystywane jako 
narzędzie realizacji przedsięwzięć śpieszących się jego twórców”197. Z  ustawami „widowiska
m i” m am y do czynienia perm anentnie w  zakresie opieki społecznej.

6 .1 .4  Specjalny zasiłek celowy

W  art. 41 ust. 1 ups ustanow iona została instytucja specjalnego zasiłku celowego. Świad
czenie tego typu pozostawione zostało uznaniu adm inistracyjnem u oraz, co do zasady, do
chody potencjalnych beneficjentów na poziomie wyższym aniżeli kryteria ups, nie stanowią 
bezwzględnej przeszkody do jego otrzymania. Specjalny zasiłek celowy jest świadczeniem

195 Zob. wyroki: W SA  w  Krakowie z 9 października 2012 r., III SA/Kr 649/12 , W SA w Kielcach z 30 m arca 2011 r., II 
SA/Ke 134/11, W SA  w Kielcach z 15 grudnia 2010 r., II SA/Ke 712/10. Zob. także: A. Błaś: Sądowa kontrola decyzji 
uznaniowych (problemy jednolitości orzecznictwa N SA )  [w:] Jedność systemu prawa a jednolitość orzecznictwa sądowo-admi- 
nistracyjnego..., jw., s. 63-72.

196 Por. J. Jabłońska-Bonca: Prawo powielaczowe : studium  z  teorii państwa i prawa, G dańsk 1987 s. 111-135. Zob. J. Ja- 
błońska-Bonca: O prawie, prawdzie..., jw., s. 27, gdzie wskazano, że „ten sposób treściowego zastępowania źródeł prawa 
przepisami wewnętrznym i jest także często pochodną przyjm owania przez zwierzchników założeń, że aparat podporząd
kowany m a dość niskie kwalifikacje oraz mało czasu i jest w  stanie wykorzystać tylko tak uporządkowane przepisy, które 
regulują w  danej instytucji sprawę w  całości (... ) Sięganie do dzienników publikacyjnych i kom pletow anie regulacji (... ) 
stawiałoby jakoby przed pracownikam i zbyt skom plikowane zadania. (... ) Tendencja do „pogłębiania” regulacji wieloma 
instrukcjam i, okólnikam i, wytycznym i odsuwa autentyczne teksty od adresatów norm ”. Zob. także: E. Łętowska: R zeź
bienie państwa prawa 2 0  lat później: Ewa Łętowska w rozmowie z  Krzysztofem Sobczakiem, W arszawa 2012, s. 350-363.

197 E. Łętowska: Po co ludziom  konstytucja... , jw., s. 126.
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przysługującym „w szczególnie uzasadnionych przypadkach”. Został ograniczony do wyso
kości kryterium  dochodowego osoby sam otnie gospodarującej lub rodziny. Jest świadcze
niem  nie podlegającym zwrotowi.

Praktyka organów adm inistracji publicznej sektora pom ocy społecznej, zwłaszcza 
w  kontekście orzecznictwa sądowoadministracyjnego, wskazuje na występowanie specjal
nego zasiłku celowego, niejako w  połączeniu, z zasiłkiem celowym. U  podstaw  jednego jak 
i drugiego świadczenia muszą każdorazowo lec specjalne okoliczności uzasadniające udzie
lenie wsparcia. N iem niej, konstrukcja zasiłku celowego z art. 39 ust. 1 i 2 uśr oparta jest na 
spełnianiu przez wnioskodawców kryterium  dochodowego. A  zatem mogłoby się wydawać, 
że w  sytuacjach, gdy przesłanka kryterium  dochodowego nie jest spełniona (dochód jest 
wyższy), to świadczenie w  formie zasiłku celowego jest nienależne i prawidłowym rozstrzy
gnięciem byłaby decyzja odmawiająca zasiłku celowego. Z  ukształtowanego już orzecznic
twa sądowego wynika, że organy adm inistracji w inny rozważać każdorazowo możliwość 
wsparcia wnioskodawcy, uwzględniając możliwość przyznania specjalnego zasiłku celowego. 
Przykładowo, W SA  w  Bydgoszczy wskazuje, że „taka konstrukcja praw na wskazanych form 
zaspokajania niezbędnych potrzeb bytowych osób korzystających z pom ocy społecznej uza
sadnia konieczność rozpatrzenia zgłoszonego wniosku o zasiłek celowy pod kątem  możliwo
ści przyznania skarżącemu specjalnego zasiłku celowego”198.

6 .2  Pom oc państwa w  zakresie dożywiania

Istotnym  elem entem  polskiego systemu pom ocy społecznej jest wsparcie potrzebujących 
w  zakresie dożywiania. Chociaż w  kontekście państwa dobrobytu, zapewnienie elem entar
nych potrzeb - w  tym  zapewnienia wyżywienia, może wydawać się czymś oczywistym, to 
w  polskiej rzeczywistości niestety nie jest. „Problem niedożywienia dzieci i młodzieży jest 
jednym  z poważniejszych problem ów  społecznych wymagających podjęcia działań mają
cych na celu ograniczenie i likwidację tego zjawiska. Bardzo trudno jest określić dokładną 
liczbę niedożywionych dzieci, przede wszystkim z uwagi na ukrywanie przez część rodzin 
problem ów  związanych z ubóstwem. M ożna jednak przyjąć, że z uwagi na czas przebywania 
w  szkole, czas dotarcia do szkoły i pow rotu do dom u w  zasadzie każde dziecko pow in
no zjeść w  tym  czasie przynajm niej jeden posiłek”199. Program wieloletni „Pomoc państwa 
w  zakresie dożywiania” ustanow iony upw  stanowi próbę przeciwdziałaniu niedożywieniu.

Program został ustanowiony na lata 2006-2013 (w dniu 10 grudnia 2013 r. została podjęta 
uchwała nr 221 Rady M inistrów w  sprawie ustanowienia wieloletniego programu wspierania 
finansowego gmin w  zakresie dożywiania „Pomoc państwa w  zakresie dożywiania” na lata 
2014-2020, opubl. w  M .P  z 2013, poz. 1024) dla realizacji następujących celów: wsparcia 
gmin w  wypełnianiu zadań własnych o charakterze obowiązkowym w  zakresie dożywiania 
dzieci oraz zapewnienia posiłku osobom jego pozbawionym, ze szczególnym uwzględnieniem 
osób z terenów objętych wysokim poziomem bezrobocia i ze środowisk wiejskich, długofa
lowego działania w  zakresie poprawy stanu zdrowia dzieci i młodzieży poprzez ograniczanie

198 W yrok W SA w  Bydgoszczy z 8 lipca 2009 r., II SA/Bd 218 /2009 , opubl. w  CBOSA.
199 Uzasadnienie rządowego projektu upw, druk  sejmowy n r 94 z 6 grudnia 2005 r., opubl. na orka.sejm.gov.pl.
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zjawiska niedożywienia, upowszechniania zdrowego stylu żywienia, poprawę poziomu życia 
osób i rodzin o niskich dochodach, rozwój w  gminach bazy żywieniowej, ze szczególnym 
uwzględnieniem potrzeb dzieci i młodzieży. Wyrażam przy tym przekonanie, że analogiczny 
program zostanie ustanowiony na lata następujące po 2013 roku.

U pw  zawiera interesujące rozwiązanie, a to, że udzielanie pom ocy w  formie posiłku 
lub świadczenia rzeczowego w  postaci produktów  żywnościowych może być zlecone pod
m iotom , o których mowa w  art. 25 ups, w  trybie określonym w  tej ustawie200. Stosownie 
do przytoczonego przepisu ups, organy adm inistracji rządowej i samorządowej m ogą zlecać 
realizację zadania z zakresu pom ocy społecznej, udzielając dotacji na finansowanie lub do
finansowanie realizacji zleconego zadania organizacjom pozarządowym oraz podm iotom  
prowadzącym działalność w  zakresie pom ocy społecznej, przy czym zlecenie realizacji za
dania z zakresu pom ocy społecznej odbywa się po uprzednim  przeprowadzeniu konkursu 
ofert. „Jak się wydaje, liczba zadań i znaczny stopień ich rozdrobnienia w  obecnych realiach 
społeczno-gospodarczych sprawiły, że zadania z zakresu pom ocy społecznej ulegają pewnej 
decentralizacji, a funkcje podm iotów  zawiadujących zadaniam i publicznym i w  sferze po
m ocy społecznej przejm ują podm ioty  niebędące organam i adm inistracji publicznej w  sensie 
ustrojowym. Przekazywanie zadań pom ocy społecznej podm iotom  niepublicznym  stanowi 
elem ent procesu prywatyzacji adm inistracji”201.

W  ramach Program u są realizowane działania dotyczące w  szczególności zapewnienia 
pom ocy w  zakresie dożywiania dzieciom do 7 roku życia, uczniom  do czasu ukończenia 
szkoły ponadgim nazjalnej, osobom  i rodzinom  znajdującym się w  trudnych sytuacjach 
w  szczególności osobom  sam otnym , w  podeszłym wieku, chorym  lub niepełnosprawnym  - 
w  formie posiłku, świadczenia pieniężnego na zakup posiłku lub żywności albo świadczenia 
rzeczowego w  postaci produktów  żywnościowych.

Co się zaś tyczy zasad udzielania pomocy, może być przyznana nieodpłatnie osobom i rodzi
nom, jeżeli dochód osoby samotnie gospodarującej lub dochód na osobę w  rodzinie nie przekracza 
150 % kryterium dochodowego, o którym mowa odpowiednio w  ups. Pomoc w  formie posiłku 
może być przyznana odpłatnie osobom i rodzinom, jeżeli dochód osoby samotnie gospodarującej 
lub dochód na osobę w  rodzinie przekracza kryterium, o którym mowa wyżej. A  zatem objęcie 
wsparciem z tego programu uwarunkowane jest odpowiednio niskim dochodem rodziny.

W  szczególnie uzasadnionych przypadkach, gdy uczeń albo dziecko korzystające z za
jęć w  ram ach rocznego przygotowania przedszkolnego w  szkole lub przedszkolu wyraża 
chęć zjedzenia posiłku, dyrektor szkoły lub przedszkola udziela pom ocy w  formie posiłku, 
inform ując jednocześnie ośrodek pom ocy społecznej właściwy ze względu na miejsce za
mieszkania ucznia lub dziecka o udzieleniu pomocy. Taka szczególna, doraźna pom oc, nie 
wymaga ustalania sytuacji rodziny w  drodze rodzinnego wywiadu środowiskowego oraz 
wydania przez ośrodek pom ocy społecznej decyzji administracyjnej, przy czym liczba dzieci 
i uczniów, którym  udzielono takiej pomocy, nie może przekroczyć 20 % liczby uczniów 
i dzieci dożywianych ogółem w  szkołach i przedszkolach na terenie gm iny w  danym  miesią
cu na podstawie wydanych decyzji administracyjnych.

200 A rt. 4 upw.
201 W. M aciejko, P Zaborniak: Ustawa o pomocy społecznej...,jw., s. 675.
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Faktyczne udzielenie pom ocy jest uwarunkowane wydaniem  decyzji administracyjnej, 
zaś postępowanie w  sprawach z zakresu upw  opiera się na przepisach upsob.202.

7  . Podsum ow anie

Udzielając odpowiedzi na postawione we wprowadzeniu szczegółowe pytania badawcze, 
m ożna wskazać, że:

Ad. 1. (Jaki model opieki społecznej jest realizowany w Polsce?)
Realnym m odelem  opieki społecznej w  aspekcie norm atyw nym  we współczesnej Rze

czypospolitej Polskiej jest model pośredni pom iędzy m odelem  mieszanym, a m odelem  pa
ternalistycznym. System norm atyw ny polskiej opieki społecznej cechuje się wysokim stop
niem  sformalizowania, mnogością aktów norm atyw nych i świadczeń opiekuńczych. Jest 
realizowany przez zinstytucjonalizowany aparat adm inistracyjny i osadzony w  procedurze 
administracyjnej zakładającej wielostopniowe uczestnictwo organów państwa w  procesie 
opiekuńczym. A  zatem m ożna w  nim  zaobserwować cechy typowe dla m odelu paternali
stycznego. Z  drugiej strony, w  ram ach norm atywnego systemu polskiej opieki społecznej 
przewidziano możliwość uczestnictwa w  nim  podm iotów  sektora prywatnego (np. kościo
łów czy organizacji trzeciego sektora). Część instytucji opiekuńczych uzależniona jest od 
potencjalnego wsparcia osoby potrzebującej ze strony bliskich. Przesądza to o częściowo 
mieszanym charakterze realnego m odelu polskiego. Konsekwentnie, polski model opieki 
społecznej zakładający z jednej strony paternalizm  państwa w  opiekuńczości, z drugiej zaś 
pewne form y prywatnej dobroczynności, należy uznać za model pośredni, paternalistyczno 
-m ieszaną hybrydę.

Ad. 2. (W  ja k im  kierunku zmierza polska opieka społeczna?)
O dpow iedź jest powiązana z wcześniejszym wnioskiem, z którego wynika, że w  Polsce 

funkcjonuje model pośredni: pom iędzy paternalizm em  państwa a m odelem  o charakterze 
mieszanym. Jest to punk t wyjścia, z którego m ożna badać potencjalne kierunki zm ian na 
przyszłość. W  tak zarysowanych ram ach wydaje m i się, że model realny polskiej opieki 
społecznej w  aspekcie norm atyw nym  dryfuje w  kierunku m odelu o charakterze paternali
stycznym. Analiza legislacji z ostatnich lat w  zakresie opiekuńczości prowadzi do wniosku, 
że polski ustawodawca dąży do powiększania zakresu jurydyzacji życia społecznego z zakresu 
opieki społecznej. W prow adzane są nowe akty norm atyw ne, stare są w ielokrotnie nowelizo
wane. Prowadzi to w  konsekwencji do przyrostu instytucji opieki społecznej (np. świadczeń 
opiekuńczych). Należy przy tym  podkreślić, że pom im o częściowego oparcia na modelu 
mieszanym, polska opieka społeczna realizowana jest z wykorzystaniem procedury adm ini
stracyjnej i sądowoadministracyjnej. W espół ze słabymi legislacyjnie aktam i norm atyw nym i 
o charakterze m aterialnym , prowadzi to, do wielu kontrowersji orzeczniczych, na każdym 
szczeblu instytucjonalnym  (zarówno adm inistracyjnym  jak i sądowoadministracyjnym).

W  kontekście rozbieżności w  orzecznictwie z zakresu opieki społecznej nie sposób nie 
nawiązać do teorii H . H arta  oraz R. Dworkina. Skrajnie rozbieżne orzecznictwo sądowe,

202 Zob. „Sprawozdanie z realizacji program u wieloletniego „Pomoc państw a w  zakresie dożywiania” za rok 2011”, opubl.
jako załącznik do uchwały Rady M inistrów  nr 117, M . P z 19 lipca 2012 r., poz. 504.
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z którym  m am y do czynienia w  polskiej opiece społecznej, jest zaprzeczeniem sprawiedli
wości rozumianej przez H . H arta. W yjaśnia on, że struktura idei sprawiedliwości składa się 
z dwóch części: „jednolitego czy też stałego rysu, podsum owanego w  maksymie „traktuj po
dobne przypadki tak samo”, oraz zmieniającego się czy różnicującego kryterium  używanego 
do określania, kiedy i z uwagi na jaki cel przypadki są podobne bądź różne”203. Tymczasem 
R. D w orkin „odrzuca przekonanie, że źródłem  rozbieżności w  orzeczeniach sędziowskich 
jest rzeczywisty brak jedynej słusznej odpowiedzi w  trudnej sprawie. Uważa za równie 
upraw nioną tezę, że jedynie brak odpowiedniej m etody jej odkrycia oraz wadliwość technik 
orzekania pow odują niem ożność osiągnięcia zgody wśród sędziów (...) w  trudnych spra
wach, gdy ważymy zasady, nie m a jednego właściwego rozstrzygnięcia”204. Przenosząc pro
blem  na szerszą platform ę, wyraźnie w idoczny jest tutaj spór na linii: pozytywizm prawniczy 
(Harta) a integralność prawa (Dw orkina)205. A  zatem, być może, że problem y norm atywne 
polskiej opieki społecznej wynikają z doktrynalnego sporu? N iech to pytanie pozostanie 
jednak retorycznym.

W  następstwie powyższych wniosków należy postawić tezę, że norm atyw ny system pol
skiej opieki społecznej znajduje się w  kryzysie.

Kryzys polskiego prawa opieki społecznej będący składową prawa administracyjnego, 
w  pierwszej kolejności należy scharakteryzować przez rosnącą jurydyzację życia społecznego. 
W  piśm iennictw ie zauważa się, że „coraz większy zakres spraw społecznych usiłuje się uregu
lować za pom ocą prawa”206. Stopniując, z nadm iernej jurydyzacji życia społecznego, będącej 
pojęciem ogólnym, wywieść m ożna genezę kryzysu prawa jako takiego, w  szczególności zaś 
prawa administracyjnego czy opieki społecznej. Jurydyzacja m a u swoich podstaw  także 
naiw ną wiarę polityków w  m oc sprawczą aktów norm atywnych. Należy w  tym  kontekście 
zwrócić szczególną uwagę na twierdzenie Ewy Łętowskiej, że „samo wpisanie czegokolwiek 
gdziekolwiek, nawet najbardziej uroczyste, najpiękniej wyrażone, najstaranniej sform ułowa
ne — nie wystarczy, aby coś zmieniło się w  rzeczywistości, aby zadeklarowane — stało się re
alne. M usi istnieć jeszcze m echanizm  umożliwiający wyegzekwowanie praw  podstawowych 
w  wypadku ich naruszenia”207. Jak wskazuje Jan Z im m erm ann w  rozważaniach na tem at 
kryzysu prawa administracyjnego, podstawowy jego pow ód tkwi „w świadomości twórców 
prawa i wykonawców prawa administracyjnego, którzy nie zdają sobie sprawy z tego, jak 
bardzo przeinaczyły się ich poglądy na istotę i znaczenie prawa zdom inowane przez jego in
strumentalizację (...) W  państwie praworządnym  (...) prawo jest podstaw ą wszelkich działań 
adm inistracji publicznej. Tworzy się je po to, by w  oparciu o nie działali wszyscy, a już na 
pewno, żeby zawsze w  oparciu o nie działała adm inistracja publiczna. Tymczasem podejście 
do prawa administracyjnego ulega ostatnio znam iennem u odwróceniu. Prawo adm inistra

203 H . H art: Pojęcie prawa , jw., s. 217 i n.
204 M . Zirk-Sadowski: Wprowadzenie do filozofii prawa , Warszawa 2011, s. 169. A utor odsyła do: R. D w orkin: N o Right 

Answer [w:] Law, Morality a nd  Society — Essays in honour o f  H .L .A . H art, red. P. Hacker, J. Raz, O xford 1977, s. 68.
205 M . Zirk-Sadowski: Wprowadzenie do filozofii prawa..., jw., s. 170 i n. Por. koncepcje sędziego H erberta (uosabiającego 

pozytywizm prawniczy) i sędziego H erkulesa (uosabiającego integracyjną wizję prawa). N a ten tem at zob. także: J. W ró
blewski: Ronald D workins L aw ’s Empire, „Państwo i Prawo” nr 3 /1988 , s. 125 oraz J. Stelmach, R. Sarkowicz: Filozofia 
p r a w a X IX iX X w ie k u , Kraków 1999, s. 37-43 i 50-59.

206 R. Sarkowicz, J. Stelmach: Teoria prawa , Kraków 1996, s. 107.
207 E. Łętowska: Po co ludziom  konstytucja..., jw., s. 28.
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cyjne przestaje być bazą dla adm inistrowania, staje się zaś instrum entem  administrowania. 
Pojawia się więc praktyka stanowienia prawa na potrzeby chwili i zaczyna się traktowanie 
prawa jako form y przekazywania decyzji, a nie jako podstawy wszelkich działań. Prawo ad
ministracyjne zaczyna określać to, co adm inistracja publiczna m a doraźnie robić, a rzadziej 
to, jakie cele ogólne uważa się za niezbędne do zrealizowania. Prawo administracyjne prze
staje być podstawą działania administracji, staje się sposobem jej działania”208.

W ydaje się więc, że nadm ierną jurydyzację życia społecznego — tak jak m a to miejsce 
w  systemie norm atyw nym  z zakresu polskiej opieki społecznej, należy uznać za sprzeczną 
z istotą samego prawa. Jak wskazuje H erbert H art, „żadne społeczeństwo nie może utrzy
mywać dostatecznej liczby urzędników oficjalnie i oddzielnie inform ujących każdego oby
watela o każdym czynie odeń wymaganym”209. Ścieżka powszechnej i postępującej jurydy- 
zacji życia społecznego poprzez poddawanie wielopłaszczyznowej kontroli wszelkich jego 
obszarów, jest w  istocie ścieżką prowadzącą do samozagłady.

Pochodną kryzysu prawa in genere jest także nadm ierna biurokracja, będąca przejawem 
zbytniej instytucjonalizacji prawa. Feliks Koneczny wyjaśnia, że „biurokracja to jest system 
papierów kancelaryjnych, dla którego człowiek jest niczym. N ie dostrzega człowieka, a gdy 
przypadkowo dostrzeże, uważa go za coś bezwartościowego, gdyż dla biurokracji istnieją tyl
ko papierki międzykancelaryjne. Ruch tych papierów nazywa się administracją, a z człowie
kiem niech się dzieje co chce! Byle „być w  porządku” względem papierów, m ożna ignorować 
całkowicie człowieka, którego one formalnie dotyczą”210. Idąc dalej: „ileż razy spotyka się 
urzędnika tłumaczącego się, że przecież on sam nie jest pozbawiony rozsądku, ani człowie
kiem złej woli, ale trudno , bo takie przepisy...”211.

208 J. Z im m erm ann: O kryzysie prawa administracyjnego, „Casus” nr 67 /2013, s. 6.
209 H . H art: Pojęcie prawa , jw., s. 38 i n.
210 F. Koneczny: Państwo i prawo..., jw., s. 83.
211 Tamże, s. 84.
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Rozdział IV

Polski system opieki społecznej 
— aspekt realny

1. W prow adzenie

Podobnie jak w  rozdziale poprzednim , sform ułowane wcześniej modele i typologie opie
ki społecznej, osadzone w  doktrynach i koncepcjach państwa, skonfrontuję teraz z opi

sem polskiego systemu opieki społecznej. Celem  takiego działania jest sprawdzenie jaki 
m odel jest realizowany w  Polsce oraz w  jakim  kierunku zmierza opieka społeczna. Będzie 
to ilustracja teoretycznoprawnych, ogólnych schem atów funkcjonowania opieki społecznej, 
a z drugiej strony próba sprawdzenia wniosków ogólnoteoretycznych, wyprowadzonych 
w  poprzednich częściach studium .

Rozdział poświęcony jest aspektowi realnemu polskiej opieki społeczne, wobec poprzed
nio badanego aspektu normatywnego. O  ile jednak badany aspekt norm atyw ny stanowił 
swego rodzaju m onolit, w  aspekcie realnym wyróżniam trzy płaszczyzny, które w  konse
kwencji są aspektami niższego rzędu od realnego. Są to trzy aspekty:

1. socjologiczny
2. ideologiczno-polityczny
3. ekonomicznej analizy prawa

M ożna więc postawić następujące szczegółowe pytania badawcze:

1. Jaki model opieki społecznej jest realizowany w  Polsce w  każdym z aspektów?
2. W  jakim  kierunku zmierza polska opieka społeczna?

O gólne pytanie badawcze dla rozdziałów trzeciego i czwartego brzmi: czy polski system 
opieki społecznej m a cechy któregoś z m odeli oraz w  jaki sposób realizowana jest w  nim  
opiekuńczość z prakseologicznego punk tu  widzenia?
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2. A spekt socjologiczny

W  części studium  poświęconej aspektowi socjologicznemu opieki społecznej, prezentu
ję wyniki badań własnych oraz analizuję wybrane raporty pochodzące od innych au

torów. Są to: „O cena zasobów pom ocy społecznej województwa małopolskiego” autorstwa 
Regionalnego O środka Polityki Społecznej w  Krakowie1 oraz raportu „Działania na rzecz 
młodzieży z perspektywy systemu pom ocy społecznej i pracownika socjalnego”, autorstwa 
M agdaleny Dudkiewicz i Katarzyny C hw ieduk2. D rugi z raportów  jest częścią składową 
„Raportu zbiorczego z badań jakościowych i ilościowych w  projekcie „Pomosty. Budowanie 
kapitału społecznego młodzieży ze środowisk wiejskich W arm ii i M azur””, autorstwa B. 
Fatygi, M . Sińczucha, M . Dudkiewicz, R. M ichalskiego, K. C hw ieduk i M . W ankiewicza3. 
Raporty powyższe zawierają interesujące wyniki, kom plem entarne względem m oich badań. 
Stąd też ich łączne potraktow anie i umiejscowienie4.

2.1 Badania własne

Badanie zostało przeprowadzone w  formie ankiety z wykorzystaniemprofesjonalnego por
talu ankietowego5. W  dniu 30 stycznia 2013 r. za pom ocą poczty elektronicznej wysłałem 
prośbę o wypełnienie ankiety do 21. losowo wybranych ośrodków pom ocy społecznej w  w o
jewództwie małopolskim. Były to ośrodki położone w  miejscowościach: Czchów, Kraków, 
Łabowa, Łososina, Nowy Sącz, Oświęcim, Podegrodzie, Stary Sącz, Tarnów, Chrzanów, 
Libiąż, Zakopane, Krynica Zdrój, G rom nik, Nowy Targ, Szczucin, Ryglice, Gorlice, Lima
nowa, Łącko i Wadowice. Informacje o ośrodkach uzyskałem z powszechnie dostępnego 
BIP. D odatkow o skierowałem prośby do 13. losowo wybranych organizacji sektora poza
rządowego zajmujących się pom ocą społeczną, mających swoją siedzibę w  województwie 
m ałopolskim. D ane kontaktowe do organizacji jak i informację o ich profilu uzyskałem 
z ogólnopolskiego portalu organizacji pozarządowych bazy.ngo.pl.

A nkieta była aktywna (możliwa do wypełnienia „on-line” przez całą dobę) w  dniach 
30 stycznia — 22 lutego 2013 r.6 Ze względu na niski wskaźnik w ypełnienia ankiety jej wy

D ostępny na stronie: www.politykaspoleczna.obserwatoria.malopolska.pl, odczyt z 18 marca 2013 r. i w  materiałach 
własnych, dalej „Raport R O PS”.
D ostępny na stronie: www.pomosty.org.pl, odczyt z dnia 14 m arca 2013 r. oraz w  m ateriałach własnych, dalej „Raport 
Pomosty”.
Tamże.
W arto przy tym  zasygnalizować teoretycznoprawne zagadnienie „m etody prawniczej”, jako zagadnienie towarzyszące 
m. in. przygotowywaniu i prowadzeniu badań oraz analizy ich wyników. Jerzy Stelmach i Bartosz Brożek wskazują, że 
„w dyskusji o metodzie stosowanej przez teoretyków praw a i prawników praktyków  trudno  o ostateczne rozstrzygnięcia 
(... ) w  dyskusji tej nie tylko trudno  o ostateczne rozstrzygnięcia, ale zaobserwować m ożna też duży bałagan term inologicz
ny, który  u trudn ia  stawianie jakichkolwiek diagnoz”. W  konsekwencji, m ożna dojść do przekonania, że „nie m a jednej, 
powszechnie ważnej prawniczej m etodologii ani nie m a żadnej szczególnej m etody prawniczej. W  tezie tej warte podkre
ślenia są zarówno heteronom iczność m etod prawniczych, jak i ich pluralizm . Heteronom iczność — bo nie istnieje m etoda 
specyficznie prawnicza. Pluralizm  - bo nie istnieje jedna m etoda prawnicza”, J. Stelmach, B. Brożek: M etody prawnicze.: 
logika, analiza, argumentacja, hermeneutyka, Kraków 2006, s. 32-35.
Por. Polityka społeczna w świadomości społecznej.: raport z  badań sondażowych, red. M . Szylko-Skoczny, W arszawa 1995, 
passim .
W płynęło 11. wypełnień ankiety oraz została wyświetlona 35. razy.
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niki mogą nie być reprezentatywne. Badania ujawniły jednak rozmaite problemy. Z  uwagi 
na ich charakter jakościowy jak i obserwacje, uznałem  za zasadne włączenie ich do pracy 
i przedstawienie w  tym  miejscu.

A nkieta składała się z 14 pytań o zróżnicowanym charakterze (pytania jednokrotnego 
wyboru, pytania otwarte, pytanie macierzowe) oraz 6. pytań o charakterze metryki. Re
spondent nie miał możliwości opuszczenia odpowiedzi na postawione pytania, z wyjątkiem 
pytań postawionych w  metryce ankiety. Badanie miało charakter ilościowy7.

Głównym  celem badania jest opis i analiza porównawcza opinii respondentów. Szczegó
łowe cele to poznanie opinii respondentów  na tem aty związane z funkcjonow aniem  sektora 
pom ocy społecznej, w  szczególności zaś jego znajomość, ocena, kosztochłonność, spraw
ność, oczekiwania, dostrzeganie rozwiązań pozytywnych i negatywnych, propozycje zmian. 
Podsumowując, najważniejsze w  badaniu są opinie respondentów, a konsekwentnie ich ana
liza w  zakresie funkcjonow ania sektora opieki społecznej.

2 .1 .1  Respondenci badań

Ryc. 10.
Respondenci wg płci

Ryc. 11.
Respondenci wg wieku

W  badaniu ilościowym zastosowana została ankieta, jako najbardziej powszechna i najczęściej stosowana m etoda grom a
dzenia inform acji w  badaniach społecznych. Stanowi zbiór standaryzowanych technik badawczych, za pom ocą których 
badacz otrzym uje informacje w  procesie wzajemnego kom unikow ania się z innym i osobam i odpowiadającym i pisem nie 
na jego pytania. Techniki standaryzowane charakteryzują się przede wszystkim tym , iż wyniki zapisuje się na specjalnie 
przygotowanym  kwestionariuszu, tak im  samym dla wszystkich respondentów. Zob. J. Sztumski, W stęp  do m etod i technik 
badań społecznych, Katowice 1995, s. 16; J. Lutyński, Ankieta i je j rodzaje na tle podziału technik otrzymywania materiałów 
[w:] Analizy i próby technik badawczych w socjologii, red. Z. Gostkowski, J. Lutyński, W rocław 1968, s. 29.
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W iększość respondentów  — 90 % stanowiły kobiety w  przedziale wiekowym 25 — 34 
lata (70 % ). Mniejszość — 10 % stanowili mężczyźni. Respondenci w  wieku 35 — 34 lata, 
45 — 54 lata i 55 — 64 lata stanowili 10 % grupy8.

Ryc. 12

Największą grupę stanowili respondenci zamieszkali na wsi (40 % ) a w  dalszej 
kolejności, zamieszkali w  mieście do 20 tys. mieszkańców (20 % ) i mieście od 100 tys. do 
500 tys. mieszkańców (20 % ). Dwie grupy z 10-cio procentow ym  udziałem w  badanej 
populacji stanowili respondenci z miast od 20 tys. do 100 tys. mieszkańców i powyżej 500 
tys. mieszkańców. Zdecydowana większość respondentów  deklaruje wyższe wykształcenie 
(90 % ). 10 % z nich deklaruje wykształcenie średnie.

Ryc. 14. Ryc. 15.

8 Ryciny przedstawione w  tej części pracy („Badania własne”) są efektami m oich badań. Dlatego też przy opisie rycin po
m ijam  informację na tem at ich źródła.
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N a pytanie „jak Pan/Pani ocenia sytuację m aterialną swojej rodziny ?” zdecydowana więk
szość respondentów (64 % ) odpowiedziała „przeciętna”, zaś 27 % respondentów określiło 
sytuację m aterialną rodziny jako dobrą. 9 % z nich uznało sytuację za bardzo dobrą. Żaden 
z respondentów nie ocenił sytuacji materialnej swojej rodziny jako złej albo bardzo złej.

Respondenci w  zdecydowanej większości (91 % ) stanowili pracowników ośrodka po
m ocy społecznej. Tylko 9 % stanowili pracownicy sektora pozarządowego: stowarzyszenia 
lub fundacji.

Podsumowując, uzyskane wyniki badania wskazują, że typowym respondentem  była ko
bieta w  wieku 25—34 lata, mająca miejsce zamieszkania na wsi, legitymująca się wyższym 
wykształceniem, oceniająca sytuację m aterialną swojej rodziny jako przeciętną, pracująca 
w  ośrodku pom ocy społecznej.

Zaskakującym w ynikiem  jest niski udział przedstawicieli organizacji pozarządowych zaj
mujących się opieką społeczną. Byłem przekonany, że udział w  ankiecie pracowników tego 
sektora będzie większy.

Niski zwrot ankiet wynikać może z niechęci pracowników instytucji związanych z pom o
cą społeczną do zaangażowania swojego prywatnego czasu na pom oc innym . Niechęć może 
wynikać także z obaw o uzewnętrzniania problemów. W  odpowiedzi na prośbę o udostęp
nienie ankiety pracow nikom , od ośrodka pom ocy społecznej z dużego miasta z wojewódz
twa małopolskiego (powyżej 100 tys. mieszkańców), otrzym ałem  następującą odpowiedź: 
„prace badawcze m ogą być realizowane w  ośrodku pod w arunkiem , że badacz dokonuje 
osobiście badań w  projekcie, w  który jest bezpośrednio zaangażowany. Projekt ten powinien 
także uwzględniać zapotrzebowanie ośrodka na badania, a tym  samym być przydatnym  
przy ocenie realizacji jego zadań. Pracownicy ośrodka w  czasie swojej pracy, nie odpowia
dają napytania zadane przez ankieterów”. Takie stanowisko osoby związanej z codziennym  
udzielaniem pom ocy społecznej innem u człowiekowi stawia pod znakiem zapytania efek
tywność, celowość jak i sens takiego działania9. Skoro prośba musi wpisywać się w  założenia 
ośrodka, dawać określone profity, to co może dziać się w  sytuacjach gdy potrzeba zwykłej, 
bezinteresownej pomocy? Spotkałem się także ze stanowiskiem całkowicie odm iennym . 
W  następstwie mojej prośby o pom oc w  udostępnieniu ankiety, dyrektor ośrodka pom ocy 
społecznej z dużego m iasta z województwa małopolskiego (powyżej 100 tys. mieszkańców) 
w  rozmowie telefonicznej wyraził chęć takiej pom ocy i zaangażowanie się w  rozpowszech
nienie informacji wśród pracowników10.

9 Zob. R. Tokarczyk: Etyka prawnicza, W arszawa 2011, s. 315-345; M . Kulesza, M . Niziołek: Etyka służby publicznej, 
Warszawa 2010, passim .

10 Zob. Pomoc społeczna i je j  adresaci.: przegląd wybranych strategii pomocowych, red. R. W ielgos-Struck, Rzeszów 2006, 
passim .
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2 .1 .2  Synteza odpow iedzi udzielonych przez respondentów

Ryc. 16.

N a pierwsze pytanie, „w jakim  celu, najczęściej, zgłaszają się do Pana/Pani interesanci” ,
82 % respondentów  odpowiedziało „złożenia wniosków o pom oc”, zaś 18 % wskazało 
na „inne kwestie”, którym i były: „udzielenie pom ocy specjalistycznej” — 9 % i „na szko
lenia, grupy wsparcia” 9 % . N ikt nie wskazał na inne możliwe odpowiedzi, tj.: uzyskania 
informacji, wydania zaświadczenia, złożenia odwołania lub skargi. Podkreślić należy, że po 
wskazaniu odpowiedzi „innej kwestii” pytanie nabierało charakteru opisowego i respondent 
sam wskazywał jakie są to konkretnie kwestie. Powyższe wyniki wskazują, że potencjalni 
beneficjenci pom ocy społecznej zwracają się do instytucji pom ocy o udzielenie pomocy, 
przy czym pom oc ta może mieć już na etapie wnioskowania określony przez beneficjenta 
charakter.

Ryc. 17.

N a drugie pytanie, „czy Pana/Pani zdaniem , sprawy interesantów załatwione są w  ter
m inie, który uznałby Pan/Pani za zadowalający?”, większość (75 % ) respondentów  od
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powiedziała twierdząco. 17 % respondentów  uznało przeciwnie, zaś 8 % wskazało, że 
następują opóźnienia wynikające z winy interesantów. N ikt nie wskazał odpowiedzi „nastę
pują  opóźnienia wynikające z mojej winy albo w iny innego pracownika” ani też nie wska
zał innej odpowiedzi. Z  powyższego wynika, że pracownicy sektora opieki społecznej są 
w  większości przekonani o zadowalającym term inie załatwiania przez siebie spraw i oceniają 
siebie dobrze.

Ryc. 18.

Trudności podczas załatwiania spraw interesantów

Zdecydowana większość respondentów  wskazała na spotkane trudności podczas załatwia
nia spraw interesantów, odpowiadając twierdząco na pytanie „czy w  swojej pracy napo
tkał/a  Pan/Pani na trudności podczas załatwiania spraw interesantów ?”. Nieco ponad 
1/3 badanych odpowiedziała na to pytanie przecząco. W  przypadku odpowiedzi „tak”, w  ślad 
za pytaniem  jednokrotnego w yboru pojawiało się pytanie „jakie to były trudności”. Były to: 
„zbyt dużo adm inistracji”, „nie dostarczają dokum entów  na czas co powoduje wydłużenie 
postępowania”, „roszczeniowość, wyzwiska, kłótliwość”, „rezygnacja samych interesantów”, 
„nieścisłości prawne”, „trudności w  kontaktach z interesantam i, brak kom pletnej doku
m entacji niezbędnej od interesantów do uzyskania pomocy, trudności w  dotrzymywaniu 
term inów  przez w /w ”, „brak zainteresowania ze strony organów państwowych, mops itp.”. 
Pom im o, że wskazane przez respondentów  trudności są wielorakiego rodzaju, to w  części 
wyraźnie zarysowuje się odwołanie do kwestii związanych z prawem, zwłaszcza w  kontekście 
dostarczania wymaganych dokum entów, czy nieścisłości. Może to prowadzić do oceny, że 
przyczyną trudności w  załatwianiu spraw interesantów  opieki społecznej jest obecny system 
prawa funkcjonujący w  tym  zakresie.
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Ryc. 19.

Przekonanie o zadowaiajacym sposobie sprawowania obsługi 
interesantów

0%

■ tak

■ nie 

inna odpowiedź

Odpow iadając na czwarte pytanie „czy Pana/Pani zdaniem , sposób w  jaki sprawuje 
Pan/Pani obsługę interesantów m ożna uznać za zadowalający ?” znakom ita większość 
respondentów  wybrała odpowiedź „tak” (91 % ). Pracownicy opieki społecznej są zatem 
w decydującej większości przekonani o zadowalającym sposobie sprawowania przez siebie 
obsługi. Celowo na powyższym wykresie wskazuję na brak odpowiedzi negatywnych. 9 % 
ankietowanych wskazało na inną odpowiedź. Po wskazaniu odpowiedzi „inna odpowiedź” 
pytanie nabierało charakteru opisowego. U dzieloną odpowiedzią była: „ze względu na ogra
niczenia finansowe na pewno nie”. Jest to o tyle ciekawa odpowiedź, że w  obliczu większości 
odpowiedzi do niej przeciwnych, może wskazywać na przekonanie o niedofinansowaniu 
instytucji pom ocy społecznej, a co za tym  idzie, niemożności zadowalającego sprawowania 
obsługi potrzebujących11.

Ryc. 20.

C zęsto tliw o ść  k orzystan ia  z  p o m o c y  sp o łeczn e]

oro-̂ 0%
■ co najmniej raz w 

miesiącu

■ kilka razy w  roku (więcej 
niż trzy razy w  roku)

H sporadycznie, tzn. raz, 
dwa razy w  roku

■ korzystają po raz pierwszy

Por. J. Korczak: Kadry administracji publicznej wobec przeobrażeń we współczesnym prawie administracyjnym  [w:] Współcze
sne problemy administracji publicznej i prawa administracyjnego, red. A. Błaś, W rocław-Poznań 1999, s. 43-56.
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Odpowiedzi na pytanie nr 5 „jak często w iększość Pana/Pani interesantów korzysta  
z pom ocy Pana/Pani instytucji ?” ukształtowały się w  interesujący sposób. Ponad połowa 
ankietowanych (55 % ) odpowiedziała „co najm niej raz w  miesiącu”, zaś 45 % ankietowa
nych odpowiedziało „kilka razy w  roku (więcej niż trzy razy w  roku)”. Co istotne nikt nie 
wskazał odpowiedzi „sporadycznie, tzn. raz, dwa razy w  roku” i „korzystają po raz pierwszy”. 
Świadczy to o udzielaniu pom ocy społecznej w  całkowitym zaprzeczeniu do jej pierwotnych 
celów wyrażonych chociażby w  ups. Pom oc społeczna jest pom ocą perm anentną, zorgani
zowaną i wyczekiwaną przez beneficjentów, nie m a zaś charakteru incydentalnego, spora
dycznego, ukierunkowanego na jednorazowe przezwyciężenie trudności w  jakich znalazła 
się dana osoba lub jej rodzina.

Ryc. 21.

Główna przyczyna korzystania z pomocy społecznej

■ bezrobocie

■ wyuczona bezradność

bezrobocie i 
niepełnosprawność

■ brak wsparcia i pomocy ze 
strony instytucji 
państwowych

■ uzależnienie od pomocy

Pytanie nr 6 „jaka jest Pana/Pani zdaniem  główna przyczyna korzystania z  pom ocy  
społecznej przez interesantów Pana/Pani instytucji ?” było pytaniem  opisowym. Każdy 
z respondentów  m ógł wpisać własną odpowiedź. Blisko połowa (46 % ) wskazała na „bez
robocie”. 9 % odpowiadających wskazało na „bezrobocie i niepełnosprawność”. Istotne jest 
także to, że 27 % ankietowanych wskazało jako główną przyczynę korzystania z pom ocy 
społecznej „wyuczoną bezradność”. 9 % wskazało na brak wsparcia i pom ocy ze strony 
instytucji państwowych. A  zatem w  opinii większości, naczelną przyczyną korzystania z po
m ocy społecznej jest bezrobocie lub bezrobocie i niepełnosprawność. Istotny jest także głos 
o wyuczonej bezradności beneficjentów, którzy licząc na wsparcie organów pomocy, nie 
zapewniają jej sobie sami.
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Ryc. 22.

Przypadki wykorzystania niezgodnie z przeznaczeniem środków z 
pomocy społecznej

N a pytanie nr 7 „czy spotkał/a  się Pan/Pani z przypadkam i wykorzystania niezgodnie  
z przeznaczeniem  środków  z p om ocy społecznej przez osoby, które taką pom oc otrzy
m ały ?” dom inująca większość (82 % ) badanych odpowiedziała twierdząco. Tylko 18 % 
badanych nie spotkało się z takim i przypadkami. Co istotne, po zaznaczeniu odpowiedzi 
„tak”, pojawiało się dodatkowe pytanie, o charakterze opisowym, w  którym  respondent 
m ógł opisać swoje doświadczenia.

Ryc. 23.

Sposoby wykorzystania niezgodnie z przeznaczeniem środków z 
pomocy społecznej

■ alkohol

■ sprzedaż węgla 

nie potrafię określić

■ używki i wyj azdy 
zagraniczne

Zdecydowana większość badanych, bo aż 67 % wskazuje na alkohol jako sposób wykorzysta
nia niezgodnie z przeznaczeniem uzyskanych przez beneficjenta środków z pom ocy społecznej. 
11 % wskazało na używki i wyjazdy zagraniczne (odpowiedź może być w  części pokrywająca 
się z odpowiedzią większościową), zaś po 11 % respondentów wskazało w  odm ienny sposób.

Podsumowując, większość pracowników instytucji pom ocy społecznej m a styczność 
z wykorzystaniem przyznanej pom ocy niezgodnie z przeznaczeniem, przy czym następuje 
to w  większości przypadków z wykorzystaniem na alkohol. Taki wynik może wpływać na 
dyskusję o kształcie pom ocy społecznej w  kontekście „pom oc finansowa czy rzeczowa?”.
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Ryc. 24.

Kolejną częścią ankiety było pytanie macierzowe. Ankietowani zostali poproszeni, aby „do 
każdego z poniższych stwierdzeń proszę zaznaczyć jedno pole w  skali najbardziej odpo
wiadającej Pana/Pani opinii”. Zostało sform ułowanych osiem stwierdzeń, które dotyczyły 
funkcjonow ania systemu pom ocy społecznej. Skala obejmowała zaś 5 możliwości wyboru; 
od „zdecydowanie się zgadzam” do „zdecydowanie się nie zgadzam”.

Nieco ponad 1/3 ankietowanych (36,36 % ) raczej się zgodziła z twierdzeniem „system pomocy 
społecznej w  Polsce funkcjonuje prawidłowo”. Tyle samo osób zdecydowanie się z nim nie zgodzi
ło, zaś 27,27 % odpowiadających wskazało, że raczej się nie zgadza z tym twierdzeniem. A  zatem, 
zdecydowania większość negatywnie oceniła funkcjonowanie systemu pomocy społecznej.

199



Pomimo negatywnej oceny systemu, dom inująca większość ankietowanych uznała, że 
środki pomocowe w  instytucjach w  których pracują, są przyznawane sprawiedliwie (45,45 % 
odpowiedzi „zdecydowanie się zgadzam” i 36,36 % „raczej się zgadzam”. Zaledwie 9,09 % 
ankietowanych nie miało zdania i tyle same uznało, że raczej się z twierdzeniem nie zgadza.

Zdaniem  większości (45,45 % ankietowanych wskazało na odpowiedź „zdecydowanie 
się zgadzam, zaś 9,09 % „raczej się zgadzam”) utrzym anie instytucji pom ocy społecznej 
w  której pracują jest bardzo kosztowne. Świadczy to o przekonaniu samych pracowników 
instytucji pom ocy społecznej o kosztowności funkcjonowanie instytucji pomocy. 18,18 % 
odpowiadających wskazało, że z tym  twierdzeniem się nie zgadza, zaś grupa 27,27 % nie 
m iała zdania w  tej kwestii.

D o interesujących wniosków prowadzą odpowiedzi udzielone odnośnie kolejnego twier
dzenia. Ponad 1/3 ankietowanych zdecydowanie opowiedziało się za ograniczeniem pom o
cy społecznej przez państwo (36,36 % ), zaś 27, 27 % ankietowanych raczej się zgodziło 
z tym  ograniczeniem. 9,09 % odpowiadających nie miało zdania na ten tem at, a 18,18 % 
raczej się z nim  nie zgodziło. Tylko 9,09 % ankietowanych zdecydowanie opowiedziało się 
przeciwko ograniczaniu przez państwo pom ocy społecznej.

W  ślad za wcześniejszym twierdzeniem o ograniczeniu pom ocy społecznej, ankieto
wani wyraźnie zanegowali zasadność podwyższenia przyznawanych zasiłków pieniężnych. 
36,36 % wskazało, że zdecydowanie się z tym  nie zgadza, zaś 27,27 % wskazało, że raczej 
się z tym  nie zgadza. 18,18 % odpowiadających nie miało zdania w  tej kwestii. Tyle samo 
osób zdecydowanie zgodziło się z twierdzeniem o konieczności przyznawania wyższych za
siłków pieniężnych. Powyższe wyniki prowadzą do wniosku, że większość pracowników 
pom ocy społecznej sprzeciwia się podwyższaniu świadczeń w  formie pieniężnej.

Powyższe pozostaje w  związku z odpowiedziami na kolejne twierdzenie „pom oc rzeczo
wa jest lepsza od pom ocy finansowej”. D om inująca większość zgodziła się z nim  (36,36 % 
„zdecydowanie się zgadzam” i 45,45 % „raczej się zgadzam”). 9,09 % ankietowanych nie 
miało zdania w  tej kwestii. Tyle samo odpowiadających raczej się nie zgodziło z tym  twier
dzeniem. Powyższe wyniki prowadzą do wniosku, że znaczna część pracowników sektora 
pom ocy społecznej uznaje za bardziej wartościową pom oc rzeczową, aniżeli pom oc finanso
wą. W niosek ten może być istotny w  planowaniu propozycji de lege fernda  dla ups czy uśr.

A nkietowani w  sposób wyraźny poparli status quo, funkcjonowania swoich instytucji, 
w  dominującej części zgadzając się z twierdzeniem „wysokość świadczeń przyznawanych 
przez instytucję pom ocy społecznej w  której pracuję jest wystarczająca” (18,18 % zdecy
dowanie się zgodziło, zaś 54,55 % raczej się zgodziło). 18,18 % ankietowanych uznała, że 
raczej nie zgadza się z tym  twierdzeniem, zaś 9,09 % zdecydowanie się z nim  nie zgodziło.

W  ostatnim  twierdzeniu, wszyscy ankietowali zdecydowanie albo raczej zgodzili się, że 
instytucje pomocy, w  których pracują, spełniają swoje zadania (45,45 % i 54,55 % ).

Podsumowując, z powyższego fragm entu badania, poświęconego funkcjonowaniu syste
m u pom ocy społecznej w  opinii pracowników tego systemu, wyłania się następujący obraz. 
System zdecydowanie nie funkcjonuje prawidłowo, zaś utrzym anie instytucji pom ocy spo
łecznej jest bardzo kosztowne. Państwo pow inno zdecydowanie ograniczyć pom oc społecz
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ną. Zdecydowanie nie m a potrzeby zwiększania wysokości przyznawanych zasiłków pienięż
nych. Co istotne, pom oc społeczna w  formie rzeczowej jest zdecydowanie lepsza od pom ocy 
finansowej. Jednocześnie, w  ramach obecnie funkcjonującego sytem u pom ocy społecznej, 
jego pracownicy są przekonani o sprawiedliwym przyznawaniu środków pomocowych, ich 
wystarczającej wysokości, jak i o spełnianiu powierzonych zadań przez instytucje. A  zatem 
ocena obecnie funkcjonujących rozwiązań jest co do zasady pozytywna, niem niej, pracow
nicy wskazują na żywotną potrzebę zmian. Z m iany te w  głównej mierze miałyby polegać na 
ograniczeniu jego kosztochłonności czy zmianie m odelu „świadczeń pieniężnych” na model 
„świadczeń rzeczowych”.

Będący efektem powyższych badań model polskiej opieki społecznej (wykreowany na 
podstawie opinii respondentów  — pracowników sektora opiekuńczego), należałoby um iej
scowić wśród modeli o charakterze maksymalnym. Nosi on znam iona paternalistycznej 
opieki społecznej; jest rozbudowany i kosztowny, niemniej spełnia funkcje opiekuńcze. 
W  kontekście optymalizacyjnym, respondenci wskazują na potrzebę transformacji w  kie
runku m odelu o charakterze m inim alnym .

Ryc. 25.

Ocena organu nadzoru

■ zdecydowanie dobrze

■ raczej dobrze 

przeciętnie

■ zdecydowanie żle 

nie mam zdania

A nkietowani zapytani o ocenę organu nadzoru — „jak Pan/Pani ocenia pracę organu 
drugiej instancji (np. SKO), sprawującego nadzór instancyjny nad Pana/Pani instytucją 
pom ocy społecznej ?” w  największej liczbie przypadków odpowiadali „przeciętnie” (46 % ). 
G łosów pozytywnych było więcej niż negatywnych i kształtowały się w  następujący sposób; 
„raczej dobrze” — 27 % , „zdecydowanie dobrze” — 9 % , „zdecydowanie źle” — 9 % . Także 
9 % respondentów  nie miało zdania. Podsumowując, praca organów nadzoru została oce
niona jako przeciętna. W  pytaniu nr 10 respondenci mieli możliwość uzasadnienia swojej 
oceny poprzez pytanie opisowe — „proszę krótko uzasadnić swoją odpowiedź dotyczącą oce
ny pracy organu drugiej instancji”. Uzasadnienia okazały się bardzo od siebie różne; „prawo 
to jedno a działalność sko to drugie”, „nie zawsze zgadzam się z rozstrzygnięciami”, „brak 
stronniczości, szybkość podejm ow ania decyzji”, „szybkość rozpatrywania spraw”, „spra
wiedliwe traktowanie”, „brak zainteresowania pracą Stowarzyszenia. Jednym  zdaniem  nie 
pom aga i nie przeszkadza”, „SKO w  różny sposób rozpatruje sprawy, czasem brakuje konse
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kwencji w  ich decyzjach”, „zazwyczaj odw ołują się od decyzji osoby roszczeniowe z wyuczo
ną bezradnością, korzystające od wielu lat z pom ocy społecznej, w  przypadku odwołania 
kom pletuje się stos dokum entów  a SKO uchyla decyzje z czym się absolutnie nie zgadzam/ 
np. brak środków finansowych na zadania własne”, „rzetelnie i prawidłowo wykonuje swoje 
zadania”, „w niektórych sprawach stosują przepisy nieodpowiednie do danej sytuacji”.

Respondenci, zapytani „gdyby Pan/Pani m ógł/a decydować o sposobie przyznawania 
pom ocy społecznej, jakby to wyglądało ?” odpowiadali w  różnoraki sposób, konstruując 
niekiedy gotowe pomysły na zasadzie de lege ferenda w  uśr czy ups. Odpowiedzi responden
tów  koncentrowały się wokół koncepcji:
1. ukształtowania odformalizowanego sytemu opieki społecznej, ukierunkowanego na 

świadczenie pom ocy rzeczowej (przykładowo: „mniej formalności, większe upraw nie
nia dla pracowników socjalnych”, „przyznawać wg potrzeb a nie bo się należy”, „więcej 
środków na pom oc rzeczową”, „pom oc rzeczowa (ubrania, bony na określone produkty, 
itp.) nie m aterialna (w formie pieniężnej)”, „wywiad środowiskowy, osobista ocena sytu
acji materialnej w  rodzinie, adekwatna pom oc w  formie rzeczowej tj. artykuły spożyw
cze, niezbędna chemia, regulowanie opłat np. czynsz, energia, woda, pom oc finansowa 
w  niektórych przypadkach”);

2. oparciu opieki na działaniach mobilizujących jej beneficjentów, częściowo samo zaspa
kajających (przykładowo: „uruchom ienie spółdzielni socjalnej”, więcej projektów  ze 
zdobywaniem kom petencji przez klientów pom ocy społecznej; uczenie klientów samo
dzielnego radzenia sobie, a nie „wyręczanie ich””, „w zamian za pom oc rodzina pow inna 
podejm ować działania opracowane w  specjalnym planie pom ocy - tylko do tego potrze
ba stworzyć sieć instytucji i organizacji, do których m ożna kierować daną osobę. Trzeba 
stworzyć wydolny system pom ocy”)12;

3. zm ian proceduralnych i likwidacji części świadczeń lub ich ograniczenia (przykładowo: 
„zmieniłabym kryterium  dochodowe dla osób chorych i niepełnosprawnych oraz matek 
sam otnie wychowujących dzieci - przyznawanie pom ocy dla osób opuszczających za
kłady karne tylko w  naturze i w  formie pracy socjalnej - zlikwidowałabym zasiłki stałe”, 
„większa konsekwencja, ograniczenia korzystania z pom ocy raz na półrocze, większy 
nacisk na realizację podjętych zobowiązań przez petentów ”, „zmieniłabym sposób we
ryfikowania osób którym  pom oc należy przyznać. Sposób obliczania dochodu rodziny 
oraz przepisy o odpowiedzialności karnej oświadczeń jaki osoby składają”). Część osób 
wskazała w  tym  pytaniu że „nie m a potrzeby zmian” (18,18 % ).

12 Por. I. Sierpowska: Pomoc społeczna jako administracja świadcząca..., jw., s. 359 i 360. Autorka wskazuje na interesujący pro
blem związany z nazewnictwem beneficjentów opieki społecznej. Pisze, że „warto podkreślić, że ustawodawca nie posługuje 
się określeniem „klient”, choć w  praktyce taki term in funkcjonuje. N ie jest on jednak właściwy dla prawa administracyjne
go. Współcześnie pojęcie to oznacza interesanta, kupującego, osobę korzystającą z usług. Być może takie nazewnictwo ma 
podkreślać prawo osoby do pom ocy i jej godność, przełamywać bariery i upokorzenie, likwidować poczucie prośby o jał
mużnę. Określenie to eksponuje również dwustronne obowiązki pracownika socjalnego i beneficjenta pom ocy społecznej, 
ale jednocześnie kojarzy się z zawieraniem umowy i płaceniem za usługi. Nazywanie świadczeniobiorcy klientem pomocy 
pom ocnie jednocześnie kojarzy się z zawieraniem umowy i płaceniem za usługi. Nazywanie świadczeniobiorcy klientem 
pom ocy społecznej może budzić sprzeciw, ponieważ wypacza służebną rolę administracji wobec obywatela i jej obowiązki 
w  zaspokajaniu potrzeb publicznych, zaciera również nierównorzędną pozycję stron stosunku administracyjnoprawnego”.
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Ryc. 26.

Dopuszczalnosc przyznawania pom ocy społecznej przez inny 
podmiot aniżeli ośrodek pom ocy społecznej

N a pytanie nr 12 „Czy uważa Pan/Pani, że pom oc społeczną zam iast ośrodka pom ocy  
społecznej m ogłaby przyznawać organizacja pozarządowa (np. stowarzyszenie, fun
dacja) lub prywatny przedsiębiorca ?” , większość respondentów  (64 % ) odpowiedziała 
twierdzącą. Nieco ponad 1/3 odpowiedziała przeciwnie. Jest to bardzo interesujący wynik, 
dowodzący, że w  świadomości pracowników instytucji pom ocy społecznej dopuszczalne jest 
rozwiązanie zakładające jej prywatyzację i delegowanie do sektora prywatnego. Uzasadnia
jąc swoje przekonanie o możliwości, o której była mowa w  pytaniu, respondenci wskazy
wali m. in., że „pom oc finansowa mogła by być świadczona przez m ops, zaś praca socjalna 
przez ngo”, „doprowadziło by to do stawiania większych wymagań klientom ”, „organizacje 
pow inny zająć się pracą socjalną a świadczenia pow inny być wypłacane na podstawie po
dejm owania działań przez strony”, „prywatny przedsiębiorca: dary żywnościowe lub pom oc 
rzeczowa”. W śród uzasadnień odpowiedzi negatywnych dom inowało przekonanie o braku 
odpowiedniej kadry (75 % ) oraz o tym, że „pom oc nie trafiałaby do osób faktycznie po
trzebujących”.

W  odpowiedzi na pytanie nr 13 „Jakie Pana/Pani zdaniem  są m ocne strony systemu  
pom ocy społecznej w  Polsce ?” , 27,27 % respondentów  wskazało, że takich m ocnych 
stron nie ma. Pozostałe odpowiedzi koncentrowały się na zasobach kadrowych pracowni
ków pom ocy społecznej („super kadra choć niedoceniana”, „zasoby ludzkie”, „duża liczba 
ośrodków pom ocy społecznej, wykwalifikowana kadra, potencjał osobowy”. W skazywano 
także na „szybkie załatwianie spraw, ogólną dostępność ośrodków”, „przeciwdziałanie wy
kluczeniu społecznemu” oraz „otwartość na problem y społeczne, szeroki zakres pom ocy 
społecznej”). Część ankietowanych (9.09 % ) wskazała, że „ogólnie jest dobrze”.

O dpowiadając na pytanie nr 14 „Jakie dostrzega Pan/Pani słabe strony system u p o 
m ocy społecznej w  Polsce ?” , 18,18 % ankietowanych wskazało, że takich słabych stron 
„nie ma”. Część odpowiedzi koncentrow ała się wokół pojęcia „biurokracji”, np. „biurokra
cja - zapewnienie miejsc pracy niekom petentnym  ludziom  dla których słowo em patia jest 
obce, brak zainteresowania sytuacją osób najbardziej potrzebujących, złe wykorzystywanie 
możliwości dotacji, brak kom petencji w  realizacji projektów  U E”. Pozostałe, wybrane opi
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nie respondentów  to: „brak rzecznika pracowników socjalnych, nadm iar zadań, niedocenia
nie pracowników socjalnych”, „rozdawnictwo pieniędzy, zwłaszcza w  grudniu”, „powinna 
być większa weryfikacja osób, które pom oc otrzym ują oraz celów, które chcą dzięki nim  
zrealizować; pom oc „kom binatorom ” a nie osobą, które przejściowo znalazły się w  trudnej 
sytuacji; uczenie kom binatorstw a, wyuczanie bezradności; stawianie zbyt małych wymagań 
klientom ; pom oc pow inna być doraźna i skupiać się na wyposażeniu klientów w  um iejętno
ści radzenia sobie, a nie zorientowana na dawanie tego, czego aktualnie potrzebują”, „brak 
wystarczających środków, brak placówek do których m ożna oddelegować osobę potrzebują
cą (bezdomnych, sam otnych m atek), brak kom petentnej współpracy z innym i instytucjam i 
świadczącymi pom oc społeczną i nie tylko. Brak kadry”, „rozdawnictwo pieniędzy brak 
spójnego systemu pom ocy”. Radykalną ale i prostą w  swym wydźwięku była odpowiedź 
„cały system jest do zmiany”.

2 .1 .3  Podsum owanie badań

Pracownicy instytucji pom ocowych co do zasady są przekonani, że instytucja, w  której pra
cują spełnia swoje zadania. O n i sami załatwiają sprawy interesantów sprawnie i term inowo, 
przez co obsługę w  instytucji m ożna uznać za dobrą. Środki pom ocowe są dystrybuowane 
w  sposób sprawiedliwy13. A  zatem niezależnie od poglądów na system opieki społecznej jako 
całość, w  ram ach swojego „lokalnego podwórka”, pracownicy instytucji pom ocowych wy
rażają pozytywne przekonanie o swojej działalności. Jednocześnie wskazują, że utrzymanie 
ich instytucji jest kosztowne.

Interesanci instytucji pom ocy zwracają się z reguły z wnioskam i o pom oc, składając 
w  tym  celu wnioski. A  zatem ukierunkow ani są na otrzym anie wymiernego wsparcia. Co 
istotne, korzystanie z pom ocy m a charakter perm anentny; większość beneficjentów korzy
sta z niej co najmniej raz w  miesiącu. Stanowi to o całkowitym wypaczeniu istoty systemu 
opieki społecznej, w  rozum ieniu ups. Główne przyczyny korzystania ze wsparcia to bezro
bocie i wyuczona bezradność.

Pracownicy wskazują, że spotykają się z problem am i podczas załatw iania spraw swoich 
interesantów  jak i z sytuacjam i wykorzystywania uzyskanej już pom ocy wbrew  jej pier
w otnem u założeniu. W  znakom itej większości przypadków  pom oc taka jest przeznaczana 
na alkohol.

Instytucje nadzoru ocenianie są przeciętnie albo raczej dobrze. W śród pracowników pa
nuje przekonanie, że system opieki społecznej nie funkcjonuje prawidłowo. Co się zaś tyczy 
ewentualnych działań reformujących sektor opieki społecznej, pracownicy instytucji pom oco
wych dopuszczają możliwość kluczowej zmiany poprzez dopuszczenie możliwości przyznawa
nia pom ocy przez sektor prywatny: organizacje pozarządowe czy przedsiębiorców. W skazują

13 D o interesujących wniosków odnośnie motywacji podejm ow ania pracy w  sektorze opieki społecznej prowadzi lektura: 
Renata M atejek-Khouri: Motywy podejmowania pracy w instytucjach pomocy społecznej i powody satysfakcji z  je j wykony
wania  [w:] Pomoc społeczna i je j adresaci.: przegląd wybranych strategii pomocowych, red. R. W ielgos-Struck, Rzeszów 
2006, s. 28. A utorka wskazuje tam , że „dom inującym  m otyw em  decydującym o podjęciu pracy w  M O P S w  Krośnie 
była w  przypadku badanych pracowników sytuacja na rynku pracy. N a m otywy wyższego rzędu, takie jak wewnętrzna 
potrzeba niesienia pom ocy innym , wskazała co trzecia osoba”.
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także na konieczność ograniczania wydatków na pom oc społeczną wskazują jednocześnie, że 
nie ma potrzeby podwyższania wypłacanych obecnie zasiłków pieniężnych a ich wysokość jest 
wystarczająca. W skazują także na wyższość pom ocy rzeczowej nad pieniężną.

Uzyskane wyniki badań m ogą wskazywać na to, że pracownicy sektora opieki społecznej 
zdają sobie sprawę z wielu jego m ankam entów  i dopuszczają możliwość daleko posuniętej 
reformy (chociażby przez delegowanie części zadań obecnie zastrzeżonych dla ich instytucji 
do sfery prywatnej). Z nam ienne jest przy tym  to, że bardzo pozytywnie oceniają swoją 
obecną pracę. M ożna by to zam knąć w  słowach, że „dookoła jest źle, ale w  ram ach tego co 
jest, robim y co możemy, jak najlepiej”.

Konstatując, wyniki m oich badań wskazują na realizowanie w  Polsce m odelu paterna
listycznego, o charakterze maksymalnym, co spotyka się zresztą z krytyką respondentów. 
Postulowana jest przy tym  transform acja w  kierunku m odelu mieszanego czy wręcz o cha
rakterze liberalnym  — uogólniając w  kierunku m odelu minimalnego.

2 .2  W ybrane raporty

Prezentuję raporty prezentujące znacznie szerszy aniżeli mój własny — kontekst badań, bę
dące uzupełnieniem , uw iarygodnieniem  i sprawdzeniem m oich wniosków z badań em pi
rycznych.

2 .2 .1  Raport ROPS w  Krakowie

Jak wskazują autorzy R aportu ROPS, przedstawia on„analizę opisową wybranych danych 
statystycznych obrazujących sektor małopolskiej pom ocy społecznej i jego otoczenie na tle 
sytuacji społecznej i demograficznej regionu. Zawiera również wnioski płynące z analizy 
zebranego m ateriału”14.

W  pierwszej kolejności należy podkreślić, że nie da się wysnuć jednoznacznych w nio
sków, które dalej m ożna by odnieść do całego województwa małopolskiego. W ynika to 
z dużego zróżnicowania na poziomie lokalnym. W  raporcie wskazano, że „województwo 
małopolskie jest znacznie zróżnicowane terytorialnie pod względem nasilenia określonych 
problem ów  społecznych, jak też ich kum ulacji (...) pod względem zasobów pom ocy spo
łecznej i jej otoczenia”15.

Jako główne przyczyny udzielania pom ocy społecznej w  M ałopolsce, ROPS w  Krako
wie wskazuje ubóstwo, bezrobocie i długotrw ałą chorobę16. W  tym  zakresie, wyniki badań 
raportu ROPS są częściowo zbieżne z w ynikam i badań własnych. „W  M ałopolsce od lat 
najczęstszą przesłanką, k tóra może być podstawą udzielenia wsparcia z pom ocy społecznej 
jest ubóstwo. W  2011 r. problem  ten dotykał ponad 57 % M ałopolan korzystających z po
m ocy społecznej. O prócz ubóstwa m ożna wyróżnić inne problemy, które w  ciągu ostatnich 
lat są dom inujące w  naszym regionie. W  2011 r. (podobnie jak w  latach poprzednich)

14 R aport RO PS, s. 2.
15 Tamże, s. 8-10.
16 N a tem at ubóstwa jako przyczyny objęcia pom ocą, w  dalszej części pracy.
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do głównych problem ów  klientów pom ocy społecznej należało: bezrobocie (blisko 42 % 
ogółu klientów pom ocy społecznej), długotrwała choroba (34 % ), bezradność w  sprawach 
opiekuńczo — wychowawczych (blisko 33 % ), niepełnosprawność (również blisko 30 % 
) oraz potrzeba ochrony macierzyństwa (prawie 21 % )”17. Analiza powyższych wyników 
prowadzi także do wniosku, że wśród M ałopolan problem y są skum ulowane (występują 
u części co najmniej dwa, np. bezrobocie i długotrwała choroba).

W  Raporcie ROPS brak jest badań o charakterze ocennym , tak jak to miało miejsce 
w  m oich badaniach, stąd też wybrałem do zaprezentowania wyłącznie wybrane jego elemen
ty. N a uwagę zwraca rosnąca liczba kadr zajmujących się opieką społeczną, co w  kontekście 
wyrażanych opinii o sile drzemiącej w  wykwalifikowanej kadrze socjalnej, m ogą przesądzać
0 ich potwierdzeniu. „W  okresie od 2000 do 2011 r. w  sektorze pom ocy społecznej w  regio
nie przybyło ponad 2,8 tysiąca miejsc pracy. W  2011 r. małopolskie jednostki organizacyjne 
pom ocy społecznej zatrudniały ogółem ponad 11 tysięcy pracowników (o 330 więcej niż 
w  2010 r.), co daje M ałopolsce czwarte miejsce w  kraju (po, kolejno: Śląsku, Mazowszu
1 W ielkopolsce)”18.

D okum ent wskazuje także na wysokości udzielonych świadczeń, które w  m oim  prze
konaniu są znaczne i m ogą potwierdzać opinie pracowników instytucji pom ocowych o po
trzebie zm ian w  tym  zakresie. „W  2011 r. w  M ałopolsce na udzielone świadczenia z zakresu 
pom ocy społecznej, będące sum ą zadań własnych i zleconych przez administrację rządo
wą, samorządy terytorialne — gm inne i powiatowe — wydatkowały łącznie niemal 270 m ln 
zł. G m inne ośrodki pom ocy społecznej wydatkowały blisko 230 m ln. zł. (w tym  blisko 
225 mln. zł na zdania własne), a powiatowe centra pom ocy rodzinie blisko 40 m ln. zł. 
N atom iast w  przeliczeniu na 1 osobę w  rodzinie korzystającej z pom ocy społecznej wydano 
w  2011 r. w  województwie m ałopolskim  przeciętnie nieco ponad 1 000 zł”19.

Interesujące wyniki zostały zaprezentowane w  raporcie w  odniesieniu do funkcjonowa
nia sektora prywatnego w  ramach sektora opieki społecznej. „O środki pom ocy społecznej 
(gminy), a także powiatowe centra pom ocy rodzinie (powiaty) m ają możliwość zlecania czę
ści zadań pom ocy społecznej do realizacji organizacjom pozarządowym. W  roku 2011 przy
najmniej 4 z 19 małopolskich powiatów nie zleciło jednak organizacjom pozarządowym 
zadań w  obszarze pom ocy społecznej — powiaty: bocheński, brzeski, chrzanowski, m iechow
ski. W  poszczególnych powiatach, w  których zlecano zadania w  roku 2011 realizowało je od 
1 do 38 organizacji. Najwięcej organizacji było zleceniobiorcami zadań pom ocy społecznej 
w  powiecie krakowskim ziemskim. N atom iast gm inne zadania pom ocy społecznej w  2011 r. 
realizowały organizacje III sektora w  przynajmniej 62 małopolskich gm inach28 (279 orga
nizacji, od 1 w  większości gm in do aż 18 w  gminie Tarnów i 59 w  mieście Gorlice)20”. 
W yniki wskazują na pewne objawy funkcjonow ania sektora „organizacji pozarządowych” 
(a więc de facto  prywatnego) w  ramach zorganizowanej przez państwo opieki społecznej. 
M ogą także skłaniać do konkluzji, że takie funkcjonowanie nie jest w  wielkim zakresie, ale

17 R aport RO PS, s. 20.
18 R aport RO PS, s. 22.
19 Tamże, s. 31 i 32.
20 Tamże, s. 34.
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może stanowić zalążek przyszłej, szerszej współpracy w  tym  zakresie (pracownicy instytucji 
pom ocowych w  m oich badaniach wyraźnie dopuszczali taką możliwość).

2 .2 .2  Problem y opieki społecznej na przykładzie raportu „Pom osty”

„W  Polsce są takie miejsca, gdzie dzieci rodzi się dla pieniędzy z opieki społecznej. Albo 
dla samego becikowego” napisał Igor M iecik21. Chociaż potrzeba uzyskania wsparcia nie 
zna regionalizacji, na uwagę w  kontekście systemowym zasługują badania prowadzone 
w  województwie w arm ińsko-m azurskim , a zawarte w  Raporcie Pomosty. Istotne jest tutaj 
zastrzeżenie, „by nie uogólniać wyników na całe populacje — zarówno pracowników socjal
nych W arm ii i M azur, jak i młodzieży pozostającej w  trudnej sytuacji z pow odu bądź to 
jej problem ów  edukacyjnych, bądź sytuacji na rynku pracy, bądź sytuacji zdrowotnej lub 
rodzinnej”22.

W ydaje się, że wybór regionu badań nie jest przypadkowy. O dsetek mieszkańców pobie
rających świadczenia z pom ocy społecznej w  niektórych gm inach W arm ii i M azur wynosi 
od 25,6 % do 49,1 % 23. W ydatki na opiekę społeczną są w  tym  regionie najwyższe w  Pol
sce; „podobnie jak w  2010 r., wydatki w  działach 852 i 853 najsilniej obciążały budżety 
jednostek samorządowych w  województwie w arm ińsko-m azurskim  (18,7 % ich wydatków 
ogółem), równocześnie w  województwie mazowieckim obciążenie to było o połowę niższe 
(9,9 % ) i było najniższe w  Polsce”24.

Zdaniem  autorek raportu „logika [polskiego systemu opieki społecznej], która leży 
u jego podstaw  nie przypisuje funkcji porządkującej kategoriom  wiekowym (odstępstwo, 
ze względu na szczególne wyzwania (głównie opiekuńcze), stanowią jedynie dwie katego
rie wiekowe: dzieci oraz osoby starsze). Po drugie, logika ta opiera się przede wszystkim 
na kategoryzacji klientów  ze względu na problem  społeczny, k tóry  ich dotyka (...), co jest 
pochodną ścisłego powiązania w  polskim systemie pracy socjalnej ze wsparciem finanso
wym i rzeczowym (...) Oznacza to, że w  polskim  systemie pom ocy społecznej młodzież 
staje się istotna jedynie wówczas, gdy jest ofiarą braku właściwej opieki rodzicielskiej i/lub 
sama narusza norm y społeczne”25. Z  postawionym i tezami zgadzam się w  pełni. U  podstaw  
polskiego systemu opieki społecznej leżą określone problem y społeczne i to ze względu na 
poszczególne problemy, państwo urucham ia m achinę pom ocow ą (w ściśle określonej for
mie), bądź też takiego uruchom ienia odmawia. Co więcej, opieka społeczna nie m usi być 
przecież utożsam iana tylko i wyłącznie z interwencją (w dowolnej formie, czy to finansowej 
czy też nie) w  sytuacjach kryzysowych, lecz także z kształtowaniem stosunków społecznych 
ex nunc. Podczas badania pracowników ośrodków pom ocy społecznej, „trzy czwarte respon
dentów  wskazuje O PS jako podm iot rozwiązujący jakiś problem , ale już tylko jedna trzecia 
uważa, że pow inien to robić (...) W arto zwrócić uwagę na dane dotyczące najbliższego oto
czenia (rodzina, sąsiedzi): respondenci bardzo rzadko widzieli w  nich podm ioty  rozwiązu

21 I. M iecik: Tam gdzie się kończy droga, „Newsweek Polska”, 11/2013, s. 54.
22 R aport Pomosty, s. 9.
23 Tamże, s. 7.
24 R aport GUS, s. 77.
25 R aport Pomosty, s. 9 i 10.
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jące problem y (2,8 % ), natom iast znacznie częściej oczekiwaliby tego (11,1 % ), co wiąże 
się też z przekonaniem , że sami zainteresowani za mało robią w  tym  zakresie (rozwiązują 
problemy: 5 % , powinni: 8,9 % )26. Powyższe wyniki są w  pewien sposób zbieżne z tymi 
uzyskanymi w  m oich badaniach. Znaczna część pracowników systemu opieki społecznej 
wskazuje, że dobrze, term inow o i kompleksowo rozwiązuje problem y z jakim i przychodzą 
beneficjenci, a z drugiej strony, znakom ita mniejszość uważa, że takie działanie m a jakiś sens 
oraz, że potrzeba zm ian w  tym  kierunku. Sprowadzić to m ożna do prostych słów „pracuję 
bo muszę, chociaż nie m a to większego sensu”.

Z  innej perspektywy — beneficjentów opieki, Raport Pomosty wskazuje na „słabą pozy
cję O PS w  społeczności lokalnej (...), a — z drugiej — zrzucanie na tę instytucję wszystkich 
zadań („biuro rzeczy znalezionych”) oraz na przeciążenie pracą i zadaniam i biurokratycz
nym i utrudniającym i realizowanie pracy socjalnej”27. Potwierdza to tezę o roszczeniowym 
charakterze części klientów  opieki społecznej, przekonanych, że instytucje systemu opieki 
m ają obowiązek realizowania bardzo wielu zadań, a zwłaszcza tych wynikających z proble
m ów  własnych. Towarzyszyć tem u może przekonanie o nieudolności urzędników. W  tym 
zakresie „najogólniejszy wniosek jest następujący: problem y społeczne rozwiązuje OPS -  
chociaż pow inien to czynić w  znacznie mniejszym zakresie — oraz samorząd lokalny i urząd 
pracy, co z kolei jest zdaniem  badanych prawidłowe. W  ograniczonym zakresie m ożna także 
sformułować wniosek, że pracownicy socjalni w  gruncie rzeczy form ułują postulaty natury 
liberalnej: instytucje publiczne (...) robią ich zdaniem  tyle, ile pow inny (...), natom iast wię
cej oczekują od samych osób dotkniętych problem am i, ich najbliższego otoczenia, lokalnej 
społeczności, lokalnych aktywistów, organizacji pozarządowych i podm iotów  religijnych”28.

D okonując szerszej, systemowej analizy, wyniki badania zdaniem  autorek „potwierdzają 
od dawna diagnozowany w  badaniach i literaturze przedm iotu problem  przeciążenia syste
m u pom ocy społecznej w  Polsce. W  powierzchownym oglądzie nieuzasadnione wydaje się 
przekonanie przedstawicieli systemu stworzonego do rozwiązywania problem ów  społecz
nych, że pow inien on to zadanie wykonywać w  znacznie mniejszym zakresie. Jednak mam y 
tu do czynienia z bardziej złożonym zagadnieniem. W  wyniku reform po 89 roku polski 
system pom ocy społecznej został obarczony licznymi zadaniami, wcześniej przynależącymi 
do innych systemów, przy czym — jak pisze Józefina H rynkiewicz — „przekazaniu zadań nie 
towarzyszyło przekazywanie środków”, co pozwoliłoby np. na zwiększenie zasobów (lokalo
wych, kadrowych, organizacyjnych). W  rezultacie od instytucji pom ocy społecznej oczekuje 
się realizacji zadań, które przynależą do zdecydowanie szerszej kategorii polityki rodzinnej 
(rozumianej jako zinstytucjonalizowane działania władz publicznych (i in. podm iotów ) zo
rientowanych na zaspokojenie potrzeb rodzin i ich członków, które wyznaczają i porządkują 
wzajemne stosunki państwa, społeczeństwa i rodzin, których celem jest wzmocnienie pod
miotowości rodziny przede wszystkim poprzez wykraczanie poza działania interwencyjne, 
z naciskiem na prewencję i rewalidację, której w  Polsce nie wypracowano29. W  kontekście

26 Tamże, s. 11.
27 R aport Pomosty, s. 13.
28 Tamże.
29 Por. J. Hrynkiewicz, Zakres i kierunki zm ian w pomocy społecznej, [w]: Reformyspołeczne. Bilans dekady, red. M . Rymsza,

Warszawa 2004, s. 98 i 103 oraz M . Racław-M arkowska, Zakończenie [w:] Pomoc dzieciomi rodzinie w środowisku lokal-
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problem atyki młodzieżowej należy podkreślić, że w  istotnym  stopniu proces ten dotknął 
relacji pom iędzy systemem pom ocy społecznej i systemem edukacji, systemowi pom ocy 
społecznej w  wyniku reform powierzono m .in. zadania „o charakterze wychowawczym, re
socjalizacyjnym, socjoterapeutycznym, oświatowym, poradnictw a specjalistycznego”30.

Jest to interesująca konkluzja. N a szczególne podkreślenie zasługuje teza o „przekaza
niu zadań przy braku przekazania środków”. Analizując ewolucję uśr czy ups oraz aktów 
prawnych poprzedzających, dojść m ożna do przekonania, że system opieki społecznej jest 
bardzo aktywny, ulega ciągłym zm ianom  i faktycznemu rozrostowi. Jest to m oim  zdaniem 
zły kierunek, w  szczególności, że brak jest w  tym  systemie wskazywanych powyżej działań 
prewencyjnych i rewalidacyjnych. Podporą dla systemu zdominowanego przez publiczne 
rozdawnictwo środków pieniężnych jest z całą pewnością sektor pozarządowy, tak form alny 
i nieform alny31.

Podsum owaniem  m ogą być słowa I. M iecika pokazujące działalność osób związanych 
właśnie z trzecim sektorem: „O statnio w  szkole udało się zabrać dzieci na czterodniową wy
cieczkę do Krakowa (... ) Całe lato razem z uczniam i zbieraliśmy jabłka z popegeerowskiego 
sadu i woziliśmy do skupu. Zbieraliśm y złom  i m akulaturę, piekliśmy w  szkole ciasta na 
sprzedaż. Udało się. Pojechały wszystkie dzieci. N o i jabłka z sadu po raz pierwszy od wielu 
lat nie zgniły w  błocie. Dorośli ich nie zbierają. M ówią, że się nie opłaca”32.

3. A spekt ideologiczno-polityczny

Arystoteles w  „Polityce” pisał: „wszystkie ustroje m ają trzy części składowe (...) Jedną 
z tych trzech części jest czynnik obradujący nad sprawami państwowymi (...) Czynnik 

obradujący rozstrzyga o pokoju i wojnie, o zawarciu i zerwaniu przymierza, o prawach, 
o [karze] śmierci, wygnania i konfiskaty mienia, o wyborze urzędników i ich kontroli”33. 
W ychodząc zatem z generalnego założenia, że politycy zgrupowani w  partiach politycznych 
należą do szeroko rozumianej arystotelesowej grupy „obradujących” i form ułują postulaty 
wpływające na kształtowanie się opieki społecznej w  Polsce, uznałem za celowe zgroma
dzenie i zbadanie dokum entów  program owych wybranych partii politycznych w  zakresie 
opieki społecznej34. Przyjąłem szeroką definicję „dokum entu programowego” partii poli

nym, debata o nowym systemie, red. M . Racław - M arkowska, Warszawa 2005.
30 R aport Pomosty, s. 13 i 14.
31 Pisząc o sektorze pozarządowym form alnym  m am  na myśli osoby i instytucje zrzeszone w  zarejestrowanych organizacjach 

takich jak np. fundacje i stowarzyszenia. Z a uczestników nieform alnego sektora pozarządowego uważam rzesze aktywi
stów, działaczy, nauczycieli, trenerów  itd., którzy swoimi inicjatywam i stym ulują lokalną działalność opiekuńczą.

32 I. M iecik: Tam gdzie się kończy..., jw., s. 56.
33 Arystoteles: Polityka, oprac. L. Piotrowicz, W rocław 1953, s. 103. Zob. także: R. D ahl, B. Stinebrickner: Współczesna 

analiza polityczna, Warszawa 2007, s. 43-46. Fragm ent Czym jest polityka.
34 Por. M . W eber: Racjonalność, władza, odczarowanie..., jw., s. 268. A utor twierdzi, że „polityka oznaczałaby więc dla nas: 

dążenie do udziału we władzy wywierania wpływu na podział władzy czy to między państw am i, czy też w  obrębie państwa 
między grupam i ludzi, jakie ono obejm uje”. W skazuje nadto , że „Polityka jest jak żm udne wiercenie w  twardych deskach, 
a do tego potrzeba jednocześnie i nam iętności, i dobrego oka. Całkowicie słuszne jest powiedzenie, i wszystkie doświad
czenia historyczne je potwierdzają, że nie osiągano by tego, co niemożliwe. (... ) Tylko ten, kto jest pewien, że nie załamie 
się w  sytuacji, gdy świat, widziany jego oczyma, okaże się zbyt głupi lub zbyt podły, by przyjąć to , co chce on światu 
ofiarować, i jest pewien, że wbrew wszystkiemu potrafi powiedzieć „m im o wszystko!” - tylko ktoś taki m a powołanie do 
polityki”, tamże, s. 322.
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tycznej. D okum enty  programowe dotyczą warstwy retorycznej i propagandowej, warstwy 
programowej i warstwy realizacyjnej (np. projekty aktów norm atywnych). Przyjmują formę 
np. raportu, program u, planu czy ulotki autorstwa partii politycznej. Istotne jest powiąza
nie takiego dokum entu  ze sferą opieki społecznej w  kontekście np. proponow anych zmian 
czy analizy rozwiązań już istniejących.

W  dniu 6 marca 2013 r. zwróciłem się z prośbą udostępnienie i przesłanie dokum entów  
programowych, które dotyczą systemu opieki społecznej w  Polsce. Uczyniłem to via email, 
na oficjalne adresy wskazane przez poszczególne partie na ich stronach www. Partiami poli
tycznymi, do których zwróciłem się były: Platform a Obywatelska Rzeczypospolitej Polskiej, 
Prawo i Sprawiedliwość, Ruch Palikota (obecnie: „Twój Ruch”), Polskie Stronnictwo Lu
dowe, Sojusz Lewicy Dem okratycznej, Solidarna Polska Zbigniewa Z iobro35. Odpowiedzi 
udzieliły trzy partie polityczne: SP, RP i PO.

D la porów nania zbadałem także postulaty zagranicznych partii politycznych; niemiec
kiej C D U  (Christlich Demokratische Union Deutschland), brytyjskichkonserwatystów (Con
servatives), francusckichsocjalistów (Socialiste), i amerykańskich dem okratów  (Democrats).

U znałem  nadto za zasadne nieograniczanie się wyłącznie do środowisk partyjnych 
i włączyłem do niniejszej części studium  postulaty w  zakresie opieki społecznej form ułowa
ne przez polską egzekutywę: rząd i prezydenta.

3.1 Polityka i propaganda

Politycy — tak polscy jak i zagraniczni, nieustannie podejm ują działania ukierunkowane na 
uzyskanie (zwiększanie) poparcia obywateli, dla postulowanych przez siebie rozwiązań, czy 
też w  obliczu ich braku, dla poparcia systemu politycznego w  ram ach którego funkcjonu- 
ją36. M ożna powiedzieć: politycy kom unikują się z obywatelami dla osiągnięcia powyższych 
celów. Janusz Sztumski stwierdza, że „skuteczność marketingowego kom unikow ania łączy 
się z takim  posługiwaniem  się wiadom ościam i i informacjami, które nie tylko zostaną do
strzeżone przez odbiorców, ale ponadto  wywołają określony rezonans w  ich świadomości”37.

35 W  dalszej części pracy używam odpow iednio skrótów: P O , PIS, T R , PSL, SLD i SP. W ybrałem  największe partie poli
tyczne mające reprezentację w  Sejmie.

36 Zob. J. Jabłońska-Bonca: Prawo w kręgu mitów..., jw., s. 7. A utorka pisze: „pozyskanie opinii publicznej dla kierunków 
zmian praw a i dla konkretnych inicjatyw ustawodawczych, a także dla generalnego poparcia systemu politycznego - nawet 
za cenę m anipulacji zdroworozsądkową opin ią zbiorowości - nie przestaje być przedm iotem  zainteresowań polityków”. 
A utorka dodaje, że „język propagandy oscyluje między dw om a w zoram i retoryki politycznej: wzorem  retoryki zasobów 
m artwych, tj. form  dążących do utrw alenia przekonań poprzez działania markowane, pozornie tylko skłaniające odbior
ców do nowego spojrzenia na istniejący stan rzeczy, i wzorem kreatywnym, dążącym do przekonania o nowych w arto
ściach”. Tamże, s. 161. A utorka odsyła także do: M . Szulczewski: Propaganda polityczna.: zarys problematyki teoretycznej, 
Warszawa 1975; S. Kuźmierski: Świadomość społeczna, opinia publiczna, propaganda, W arszawa 1987; F. W ilson: A  theory 
o f  public opinion, London 1962; G. Tarde: Opinia i tłum , Warszawa 1904; Socjotechnika, red. A. Podgórecki, Warszawa 
1970; J. Ellul: Propaganda. The form ation o f  men’s attitudes, N ew  York 1965.

37 J. Sztumski: Skuteczność komunikowania marketingowego w polityce. Określenie problematyki [w:] M arketing polityczny a po
stawy i zachowania wyborcze społeczeństwa polskiego, red. D anuta  Walczak —Duraj, Płock - Łódź 2002, s. 23. Autor, tamże, 
zauważa jak niekiedy skuteczne bywają kom unikaty o charakterze populistycznym, wskazując tego przyczynę w  braku zain
teresowania określonymi problem am i przez polityków nie-populistycznych. Pisze: „Zauważmy przy tym, że przywódcy po
zostałych ugrupowań nie przejawiają należytego zainteresowania tym i zmarginalizowanymi ludźmi, ograniczając się jedynie 
do postulowania mniej lub bardziej osobliwych pomysłów dotyczących przezwyciężenia bezrobocia i postępującego ubóstwa 
lub do udziału (... ) w  charytatywnych balach”.
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W ywoływaniu przez polityków „rezonansu w  świadomości” obywateli służy propagan
da, współcześnie nazywana także m arketingiem  politycznym. W  piśm iennictw ie wskazu
je się, że „propaganda jest form ą kom unikow ania. Jej istotą jest wysyłanie kom unikatu 
(message) od nadawcy do odbiorcy. W  przytłaczającej większości wypadków przybiera ona 
formę pośrednią, bo kom unikat trafia do odbiorcy za pośrednictwem  m ediów  masowych. 
W spółcześnie propaganda jest najbardziej zinstytucjonalizowaną form ą kom unikowania. 
Jej nadawcami są przede wszystkim organizacje, instytucje, takie jak: rządy, partie poli
tyczne i różnego rodzaju organizacje społeczno-polityczne, korporacje, kościoły i związki 
wyznaniowe, instytucje wychowawcze i kształcące, elity polityczne etc.”38.

M ichał Szulczewski proponuje rozum ienie propagandy„jako pewnego systemu sterowa
nia sprawami publicznym i poprzez ingerowanie w  postępowanie jednostek i wpływanie na 
podejm owane przez nie decyzje”39. W skazuje, ze om awiany term in „pochodzi od Rzymian: 
„propagatus” od „propagare” oznaczało zabiegi zmierzające do przyspieszania bujnego roz- 
krzewienia się rośliny (...) Stopniowo słowo to zaczęło oznaczać wszystkie sposoby popie
rania i szerzenia czegokolwiek. Rozum iano więc pod tym  term inem  wszelkie rozpowszech
nianie, szerzenie, krzewienie jakiejś myśli, przekonań czy zasad. Uwypuklać też zaczęto ele
m ent w erbunku, pozyskiwania zwolenników dla jakiejś idei czy akcji”40.

Analizując znaczenie propagandy, można przypisać jej określone funkcje. W  literaturze 
przedmiotu wskazuje sięna funkcję integracyjną („celem tej funkcji jest stabilizacja istniejące
go systemu politycznego i społecznego”), adaptacyjną („działanie w  kierunku poderwania ludzi 
do czynu lub akcji”), informacyjno-interpretacyjną, dezinformacyjną („ma zastosowanie w  tzw. 
„propagandzie zewnętrznej, w  której obiektem oddziaływania jest przeciwnik bądź wróg pań
stwa”) i demaskatorską („ma ona służyć odkrywaniu niezgodnych z prawdą informacji dotyczą
cych ustroju społecznego i politycznego”)41. Przyjmuję zatem, że propaganda jako proces oddzia
ływania na zbiorowość jest powiązania z polityką oraz stanowi instrument jej realizacji42.

N ie sposób w  tym  miejscu nie zasygnalizować poglądu D. H elda na tem at tzw. strategii 
przemieszczania. A utor ten pisze, że „dopóki rządy i państwa potrafią utrzymywać uległość 
i wsparcie zbiorowości najważniejszych dla trwałości istniejącego ładu, „porządek publicz
ny” m a szanse trwać, doznając uszczerbków tylko w  pewnych, „marginalnych” punktach. 
O  skutecznym utrzym ywaniu go decydują w tedy zwykle „strategie przemieszczania”, k tó
re przesuwają najbardziej dokuczliwe ciężary problem ów  gospodarczych i politycznych na 
grupy bezbronne, zapobiegając niepożądanym  reakcjom ze strony tych, którzy potrafią 
wysuwać żądania najskuteczniej”43. A zatem skuteczne strategie przemieszczania m ogą być 
gwarantem długotrwałej stabilności systemu politycznego.

38 B. Dobek-O strow ska, J. Fras, B. Ociepka: Teoria i praktyka propagandy, W rocław 1999, s. 8.
39 M . Szulczewski: Propaganda polityczna, Warszawa 1971, s. 5.
40 Tamże, s. 46 i 47.
41 B. Dobek-O strow ska, J. Fras, B. Ociepka: Teoria i praktyka propagandy..., jw., s. 29 i 30.
42 Nawiązując do prac H aberm asa i Alexyego w  zakresie teorii dyskursu, M arek Zirk-Sadowski wskazuje, że „jeżeli nie ma

w danym  społeczeństwie rozwiniętej etyki dyskursu, a więc jest w  nim  przyjęte powszechne kłam stwo i m anipulowanie
rozmówcą, to efektywność dyskursu prawnego będzie również niska. C eną za niski poziom  etyczny takiego społeczeństwa 
musi się stać słabe rozpoznawanie swojego świata społecznego”; M . Zirk-Sadowski: Wprowadzenie do filozofii prawa..., 
jw., s. 100.

43 D . Held: Modele demokracji, jw., s. s. 258.
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W  przypadku dwóch partii: PSL i SLD, prośba o przekazanie dokum entów  programowych 
pozostała bez odpowiedzi. Pomimo moich prób ukierunkowanych na znalezienie dokum en
tów partii związanych z opieką społeczną, nie udało się. PSL nie udostępnia takich albo, co 
jest wyłączenie przypuszczeniem, nie posiada ich44. Podobnie jak w  poprzednim  przypadku, 
prośba o przekazanie dokum entów  programowych pozostała bez odpowiedzi. W  odróżnieniu 
od PSL, na stronie internetowej SLD znajduje się szereg dokum entów  programowych, lecz 
żaden z nich nie dotyczy materii opieki społecznej. W  przypadku PIS, prośba o przekazanie 
dokum entów  programowych, została pozostawiona bez odpowiedzi, niemniej na stronie in
ternetowej PIS znajdują się dokum enty programowe związane z opieką społeczną45.

3 .2 .1  Solidarna Polska

P artia  p ro p o n u je  p rog ram  p ro ro d z in n y  p t. „Solidarna Polska dla rodziny”46. P rogram  
jest sk ierow any do „rodzin  z jednym  dzieckiem  oraz z w ielom a dziećm i, a także do 
m łodych  ludzi, k tó rzy  dop iero  m yślą nad  posiadan iem  dzieci. To p rogram , k tórego 
celem  jest stw orzenie  przyjaznego o toczen ia  d la  po lsk ich  rodzin , o toczen ia  praw nego 
i in sty tu c jona lnego , k tó re  pom oże po lsk im  ro d z in o m  w  w ychow aniu  dzieci a także 
pom oże m łodym  ludz iom  w  p od jęc iu  decyzji o założeniu  rodziny” . P rogram  zakłada 
dw anaście elem entów :

1. W prowadzenie systemu świadczeń rodzinnych, do 300 zł zasiłku miesięcznie na dziec
ko, który  obejmie 60 % dzieci,

2. Bezpłatne publiczne żłobki i przedszkola,
3. W prowadzenie maksymalnych cen na podręczniki dla uczniów i tanie e-booki,
4. Przywrócenie opieki medycznej w  szkołach,
5. Darm owe posiłki dla dzieci w  szkołach,
6. Podniesienie ulgi podatkowej na dzieci,
7. Gwarantow ana m inim alna em erytura dla m atek co najmniej trójki dzieci oraz dodatek 

do em erytury za każde wychowane dziecko,
8. W ydłużenie urlopów  macierzyńskich,
9. O cena skutków regulacji z punk tu  widzenia rodziny,
10. Powołanie Rzecznika Praw Rodziny,

44 Jest to  intrygujące tym  bardziej, że w  chwili prowadzenia niniejszych badań nad opieką społeczną, M inistrem  Pracy 
i Polityki Społecznej jest osoba związana właśnie z PSL.

45 D ostępny na stronie: h ttp ://w w w .pis.org.pl/dokum enty.php, odczyt z 7 m arca 2013 r. N a  tem at partii politycznych zob.: 
Współczesne partie i systemy partyjne.: zagadnienia teorii i praktyki politycznej, red. W  Sokół, M . Żm igrodzki, Lublin 
2005; K. Sobolewska-Myślik: Partie i systemy partyjne na świecie, W arszawa 2010; A. Antoszewski: Partie polityczne i syste
my partyjne państw  Unii Europejskiej na przełomie wieków, Toruń 2009; B. M ichalak: Partie polityczne i systemy partyjne.: 
zarys wykładu, Warszawa 2010.

46 Informacje na tem at program u pochodzą ze strony: http://ww w .klubsp.pl/solidarna-polska-dla-rodziny, odczyt z dnia 
7 m arca 2013 r. oraz ulotki p t. „Program polityki prorodzinnej” dostępnej na stronie: h ttp ://k lubsp.pl/uploads/files/ 
U lotk i-p lakaty /u lo tka_do_pdf.pdf oraz w  materiałach własnych (dalej „ulotka SP”).

3.2 Postulaty partii politycznych
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11. Ulgi dla pracodawców za utrzym anie zatrudnienia m atek po urlopach macierzyńskich 
i wychowawczych,

12. Program mieszkań dla m łodych małżeństw: 50 % dopłaty do odsetek plus kolejne 
10 % za każde dziecko w  rodzinie”.

Analizując powyższy program  przez paradygm at niniejszej pracy, uznałem  za celowe 
zwrócenie szczególnej uwagi na punkty: pierwszy, piąty, szósty i dziewiąty47.

Proponowane zmiany w  zakresie systemu świadczeń rodzinnych zakładają w  głównej 
mierze „wprowadzenie powszechnego systemu świadczeń, z którego skorzysta każde dziecko 
żyjące w  rodzinie o dochodzie poniżej 1000 zł na osobę, to jest poniżej m inim um  socjal
nego. Świadczenie do 300 zł miesięcznie na każde dziecko, w  zależności od dochodów  na 
osobę w  rodzinie” przy czym zacytowane założenia pochodzące ze strony SP są częściowo 
sprzeczne z założeniami zaprezentowanymi w  ulotce SP48. Założenia zm iany systemu w  niej 
zaprezentowane wskazują na podniesienie kryterium  dochodowego wespół z podniesieniem  
wysokości zasiłków rodzinnych. SP proponuje aby w sytuacjach gdy „przeciętny miesięczny 
dochód rodziny w  przeliczeniu na osobę” wynosił: nie więcej niż 539 zł, 600 zł i 700 zł, 
„wysokość zasiłku na dziecko” wynosiła 300 zł. W  sytuacji gdy w spom niany dochód wy
niesie 800 zł, zasiłek 200 zł oraz gdy dochód wyniesie 900 zł, zasiłek wyniesie 100 zł. SP 
wskazuje, że w  sytuacji gdy dochód wyniesie 1000 zł, wysokość zasiłku wyniesie 0 zł.

N ie sposób nie zauważyć, iż program  odnosi się wyłącznie do zmiany w  wysokościach 
dochodu i zasiłków, przy czym pozostaje się wyłącznie domyślać, że chodzi o zasiłki ro
dzinne. Nie sposób nazwać „powszechnym systemem świadczeń” systemu, k tóry  bazuje na 
rozdawnictwie zasiłków (w domyśle, wyłącznie zasiłków rodzinnych, przy czym brak jest 
wskazań co do pozostałych świadczeń z uśr, przykładowo świadczeń opiekuńczych), nie 
wskazując przy tym  precyzyjnych sposobów regulacji tego systemu.

Po wtóre, prezentowany program  nie zakłada przedziałów miesięcznego dochodu człon
ka rodziny, a jedynie wskazuje, że w  przypadku konkretnej wysokości tego dochodu, zasiłek 
wyniesie 300 zł, 200 zł, 100 zł albo nie będzie przysługiwał wcale. Co więcej, wskazywa
nie, że ze świadczeń skorzystają rodziny o dochodzie poniżej 1000 zł na osobę jest błędne, 
bowiem, przyjmując zaprezentowane założenia reformy, w  przypadku dochodu na osobę 
w  rodzinie w  wysokości 901 zł, zasiłek nie przysługuje.

U zupełnieniem  omówionego wyżej systemu świadczeń rodzinnych w  założeniu SP jest 
podniesienie ulgi podatkowej na dzieci49. Jej istota polega na „podwojeniu ulgi podatkowej 
do wysokości 2160 zł rocznie na każde dziecko, co w  rzeczywisty sposób uwzględni koszty 
ponoszone przez rodziny z dziećmi”50. Ideę powiązania systemu świadczeń rodzinnych z sys
tem em  podatkow ym  uważam za interesującą. Koncepcyjnie wpisuje się chociażby w  nega
tywny podatek dochodowy, o którym  mowa w  dalszych częściach pracy.

47 W ystępują rozbieżności w  num eracji elem entów  program u pom iędzy stroną SP a ulotką SP.
48 U lotka SP, s.8 i 9.
49 U lotka SP, s.26 i 27.
50 Tamże.
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SP proponuje także „darmowe posiłki dla dzieci w  szkołach”, jako element systemu 
walki z niedożywieniem dzieci w  wieku szkolnym. U  podstaw  proponowanego rozwiązania 
leży przekonanie, że „szkoły m ają obowiązek zapewnienia jednego ciepłego posiłku dziennie 
bezpłatnie dla każdego ucznia” albowiem „niedopuszczalna jest sytuacja, w  której rodziców 
nie stać na wykupienie szkolnych posiłków dla swoich dzieci. Sposobem na zapobieżenie tej 
sytuacji jest zapewnienie każdemu chętnem u uczniowi dostępu do ciepłego posiłku w  szko
le. Koszt zapewnienia posiłków ponoszony będzie przez budżet państwa, w  ram ach ogól
nych środków przeznaczanych na funkcjonowanie szkół”51. N ie sposób nie zwrócić uwagi 
na fakt, iż obowiązek zapewnienia bezpłatnego posiłku dla każdego ucznia jest sprzeczny 
z ideą opieki społecznej, która pow inna być ukierunkow ana na incydentalne wsparcie osób 
potrzebujących, a nie wszystkich. Powstaje także kolejne pytanie: dlaczego powinnością 
państwa miałoby być zapewnianie posiłków szkolnych dzieciom bardzo bogatych rodziców?

Interesującym postulatem  SP jest wprowadzenie obowiązku oceny skutków regulacji 
pod względem funkcjonowania rodziny. Zdaniem  SP „tego rodzaju ocena pow inna być ko
niecznym elem entem  pracy nad każdym aktem  praw nym  (...), pow inna wykazywać szanse 
i zagrożenia, które m ogą pojawić się po wprowadzeniu aktu prawnego. Rzeczywistość po
kazuje, że interesy obywateli często nie są brane pod uwagę przy stanowieniu prawa”52. Jest 
to postulat natury  generalnej, jednakże odnoszący się do opieki społecznej. Postulat istotny, 
zwłaszcza w  obliczu powszechnego, fasadowego charakteru oceny skutków regulacji aktów 
norm atyw nych53.

Program partii wpisuje się w  model optymalizacyjny opieki społecznej o charakterze 
paternalistycznym. Proponowane rozwiązania postulują rozbudowę systemu państwowej 
opiekuńczości.

3 .2 .2  Twój Ruch

Partia proponuje w  zakresie opieki społecznej program  „Nowe porozum ienie społeczne”54. 
Jako uzasadnienie proponow anych reform, wskazuje na pojęcie „polityki społecznej”, która 
jest „czymś znacznie szerszym niż rola, z jaką się ją  najchętniej ostatnio kojarzy, a która 
miałaby polegać na zwalczaniu lub tylko łagodzeniu zjawiska ubóstwa. W  rzeczywistości to 
polityka społeczna m a zagwarantować realizację socjalnych praw  człowieka, a więc przede 
wszystkim prawo do godnego poziom u życia obywateli oraz także prawo każdego obywatela 
do odpowiedniego wsparcia ze strony państwa wtedy, kiedy nie jest on w  stanie zapewnić 
sobie samodzielnie poziom u życia odpowiadającego godności istoty ludzkiej”55. Jednocze
śnie T R  wskazuje, że „polityka społeczna w  Polsce jest zaniedbywana — wiele autorytetów  
w  tej dziedzinie uważa, że w  ogóle nie m ożna mówić o jakiejś polityce prowadzonej w  tym

51 Tamże, s. 24 i 25.
52 U lotka SP, s. 28 i 29.
53 Por. M . Kulesza, D . Sześciło: Polityka administracyjna i zarządzanie publiczne..., jw., s. 29 i n.
54 Informacje na temat programu pochodzą ze strony: www.ruchpalikota.org.pl/materialy, odczyt z dnia 7 marca 2013 r., oraz 

programu pt. „Nowe porozumienie społeczne” dostępnego na stronie www.ruchpalikota.org.pl/sites/default/files/plikownia/ 
nowe_porozumienie_spoleczne_v6_1_0.pdf oraz w  materiałach własnych (dalej „program T R ”).

55 Program  TR , s. 15.

214

http://www.ruchpalikota.org.pl/materialy
http://www.ruchpalikota.org.pl/sites/default/files/plikownia/


obszarze przez państwo, a zaledwie o wycinkowych i doraźnych regulacjach”. Jako zadania 
polityki społecznej w  proponow anym  kształcie, T R  proponuje „w pierwszej (...) stworze
nie rozwiązań systemowych, które zagwarantują większości możliwość uzyskania dochodów 
zapewniających dobrobyt oraz dostęp do usług publicznych w  dziedzinach dotyczących 
kwestii bytowych, których w  systemie w olnorynkowym  większość nie będzie w  stanie sa
modzielnie zaspokoić, czyli zdrowie, mieszkalnictwo (mieszkania kom unalne), edukacja, 
kultura, zabezpieczenie społeczne — em erytury i renty — na wysokim poziomie. Realizacji 
tych zadań właśnie pow inna być podporządkow ana gospodarka. Pomoc społeczna zaś jest 
dopiero trzecim filarem dobrej polityki społecznej. Z  pom ocy w  tym  ostatnim  zakresie bę
dzie korzystało tym  mniej obywateli, im  lepiej zostaną zrealizowane poprzednie zadania, np. 
jeśli m inim alna em erytura będzie kształtowała się na odpow iednim  poziomie, to nie będzie
m y musieli wydawać em erytom  kartek żywnościowych. Podobnie, jeśli państwo ograniczy 
um ow y śmieciowe i podniesie płacę m inim alną, nie będziemy wypłacać zasiłków z pom ocy 
społecznej pracującym biedakom  i ich rodzinom . (...) To dlatego tak ważnym problem em  
w Polsce jest pom oc społeczna, bo dotychczas nawet ona kształtuje się na poziom ie zapew
niającym jedynie przetrwanie w  urągających ludzkiej godności w arunkach i nie zapewniają
cym — wbrew wytycznym ustawy — pom ocy w  wyjściu z tej sytuacji”56.

Jako wymierne działania służące wprowadzeniu koncepcji polityki społecznej w  powyż
szym kształcie, T R  proponuje:

1. „W prowadzić m inim alną em eryturę obywatelską dla każdego, kto osiągnął wiek emery
talny

2. Podwyższyć płacę m inim alną do poziom u umożliwiającego utrzym anie rodziny
3. W prow adzić regulacje zniechęcające do zatrudniania na um owach śmieciowych
4. W prow adzić program  opieki socjalnej opartej o obywateli niższej grupy wiekowej, k tó

rzy będą mogli uzyskać umowę o pracę na opiekę nad potrzebującym i pom ocy sąsiadami
5. O bjąć opieką w  żłobkach i przedszkolach 70 % dzieci z odpow iednich grup wiekowych
6. Zwaloryzować progi dochodowe, uprawniające do otrzymywania świadczeń z pom ocy 

społecznej do poziom u wyrównującego wzrost kosztów utrzym ania od czasu ostatniej 
waloryzacji

7. W prow adzić ulgi podatkowe dla rodziny z trójką dzieci i więcej”.

W  materiałach partii brak jest konkretnych projektów  ustaw czy innych dokum entów  
program owych umożliwiających sprecyzowanie postawionych wyżej założeń. Zauważyć 
także należy pew ną zbieżność, z prezentowanym  uprzednio planem  SP w  zakresie „ulgi 
podatkowej dla rodziny z trójką dzieci i więcej”.

Program partii, choć nie do końca jasny, wpisuje się w  model optymalizacyjny opieki 
społecznej o charakterze mieszanym. Proponowane rozwiązania postulują z jednej strony 
rozbudowę systemu państwowej opiekuńczości, z drugiej zaś, oparcie jej na samo zaspoka
janiu przez obywateli i ich rodziny.

56 Program  T R , s. 15 i 16.
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Z  program u PIS wynika iż „niedopuszczalna jest sytuacja, gdy przez wiele lat kryterium  
uprawniające do świadczeń rodzinnych nie jest waloryzowane. Spowodowało to wyelimino
wanie z systemu ponad dwóch m ilionów  dzieci. Konieczne jest opracowanie m echanizm u 
skutecznej waloryzacji progów dochodowych świadczeń rodzinnych”57. W  konsekwencji 
powyższego, PIS proponuje „obligatoryjność waloryzacji oraz zmianę sposobu określania 
kryterium  dochodowego. Będzie ono odwoływać się do m inim alnego wynagrodzenia. Stop
niowo, w  ciągu kilku lat, zwiększymy kwoty świadczeń, tak aby rodziny najbardziej potrze
bujące wsparcia otrzymywały już nie symboliczną, ale realną pom oc”58. Są to założenia, 
w  części pozbawione uzasadnionych podstaw. W  szczególności należy podkreślić, że uśr 
w  rozdziale czwartym reguluje zasady weryfikacji świadczeń rodzinnych a zatem nie sposób 
mówić o wprowadzeniu „obligatoryjności waloryzacji” albowiem taka istnieje59. PIS propo
nuje de facto utrzym anie istniejącego już systemu świadczeń rodzinnych, zaś jego reforma 
m a polegać na zwiększeniu pom ocy jaka w  ram ach sytemu jest przyznawana jak i powięk
szeniu kręgu odbiorców poprzez zastosowanie wyższych kryteriów  dochodowych.

Interesującą propozycją jest „karta rodziny w ielodzietnej”, w prow adzana na poziom ie 
sam orządowym , w  ścisłej w spółpracy z rządem”60. Sam ą nazwę uważam za chybioną, lep
szym rozwiązaniem może być pozostawienie nazwy skróconej „karta rodziny”61. „G m iny 
będą wydawać taki dokum ent rodzinom  wychowującym  co najm niej trójkę dzieci. Będzie 
on upraw niać do zniżek m .in. w  środkach kom unikacji, obiektach sportow ych, kinach, 
teatrach i m uzeach. Podm ioty  gospodarcze uczestniczące w  tej akcji będą prom ow ane 
w  m ediach”62.

W  kontekście pom ocy społecznej jak składowej systemu opieki, PIS stoi na stanowisku, 
że „konieczna jest popraw a systemu pom ocy społecznej, w  tym  jakości pracy socjalnej. Po
dział środków dla gm in i powiatów musi być oparty na sprawiedliwych, zobiektywizowa
nych, a nie na politycznych kryteriach. Przenoszenie upraw nień z adm inistracji rządowej 
na samorząd będzie natom iast możliwe tylko przy pełnym  zabezpieczeniu środków przez 
budżet państwa. N iezbędny jest również nowoczesny system inform acyjny jako podsta
wa prawidłowego zarządzania pom ocą społeczną. W ażnym czynnikiem jest zwiększenie 
efektywności pom ocy społecznej poprzez zwiększenie roli kontrak tu  socjalnego”63. Brak 
jest przy tym  propozycji aktów norm atywnych, poprzez które zakładana reform a mogłaby 
być zrealizowana. G odne uwagi wydaje się założenie zwiększenia roli kontrak tu  socjalnego 
w  systemie norm ow anym  przez ups. Stanowi to propozycję wzm ocnienia instytucji zakłada
jącej pom oc społeczną poprzez angażowanie się beneficjenta w  określone działania, podej-

57 Program  PIS, s. 167.
58 Tamże.
59 A rt. 18 ust. 1 uśr: „Kwoty, o których m owa w  art. 5 ust. 1 i 2 oraz w  art. 15b ust. 2, oraz wysokości świadczeń rodzinnych 

podlegają weryfikacji co 3 lata, z uwzględnieniem wyników badań progu wsparcia dochodowego rodzin”.
60 Program  PIS, s. 168.
61 Takie rozwiązania już funkcjonują, np. w  mieście Tarnów  — „Karta tarnowskiej rodziny”, zob. www.tarnow.pl/ 

index.php/pol/M iasto/M ieszkancy/K arta-Tarnowskiej-Rodziny, odczyt z dnia 14 m arca 2013 r.
62 Program  PIS, s. 168.
63 Tamże.
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mowanie pracy, kształcenia, co jest trendem  pozytywnym. Brak jest natom iast propozycji 
na czym takie wzmocnienie miałoby polegać.

Co się tyczy organizacji i funkcjonowania systemu opieki społecznej, PIS stoi na stano
wisku, że „praca ośrodków pom ocy społecznej wymaga zasadniczych zmian. Pracownicy 
socjalni m ają pod opieką zbyt wiele rodzin, a ich zarobki nie przekraczają zwykle płacy m i
nimalnej. Aby móc dobrze wykonywać swoje zadania, pracownik socjalny musi być o wiele 
lepiej opłacany i mieć pod opieką zdecydowanie mniej rodzin64”. W  dalszej kolejności PIS 
wskazuje na konieczność zwiększenia środków na realizację program u dożywiania, szczegól
nie dzieci oraz przywrócenia „odpowiedniej wysokości środków na aktywne formy przeciw
działania bezrobociu (szczególnie ludzi młodych) z Funduszu Pracy, w  tym  na staże, prace 
interwencyjne, dotacje na uruchom ienie własnej działalności gospodarczej”65. Nie sposób 
nie odnieść wrażenia, że przedstawiane założenia bazują wyłącznie na rozdawnictwie środ
ków finansowych, w  skali znacznie większej aniżeli m a to miejsce obecnie.

Interesującym postulatem  PIS jest „rządowo-samorządowy program  tworzenia świetlic 
socjoterapeutycznych. (...) takie świetlice pow inny działać w  każdej gminie, co najmniej 
jedna na 5 tys. mieszkańców”66. Świetlice przy zaangażowaniu organizacji sektora pozarzą
dowego jak i lokalnych przedsiębiorców, mogły by spełniać szereg funkcji, w  tym  funkcje 
aktywizujące, pom ocowe jak i spajające więzi społeczności.

W  dalszej części program u PIS, znajduje się propozycja utworzenia ”w  gm inach centr 
usług socjalnych, które będą się zajmować obsługą świadczeń rodzinnych, integracją spo
łeczną, pom ocą społeczną i innym i uzupełniającym i świadczeniami z zakresu zabezpieczenia 
społecznego. Rozwiązanie to zdaniem partii, spowoduje ograniczenie biurokracji — dzięki 
zasadzie, że przyznanie różnych form  pom ocy będzie poprzedzone tylko jednym  wywia
dem  środowiskowym”67. Jak się wydaje, „centra usług socjalnych” dublowałyby istniejące 
już ośrodki pom ocy społecznej. Ew entualna zm iana nazwy z „ośrodek pom ocy społecznej” 
na „centrum  usług socjalnych” reformy nie stanowi, a jedynie wygeneruje koszty związane 
chociażby z w ym ianą pieczątek, papierów firmowych, informacji wizualnej. Przekonanie
0 ograniczeniu biurokracji poprzez twierdzenie jakoby „przyznanie różnych form  pom ocy 
będzie poprzedzone tylko jednym  wywiadem środowiskowym” jest chybione, bowiem już 
w  chwili obecnej takie rozwiązanie funkcjonuje. N a gruncie uśr czy ups funkcjonuje insty
tucja wywiadu środowiskowego, k tóra nie jest niczym dublowana. Co więcej raz przepro
wadzony wywiad środowiskowy, w  przypadku wniosków o ustalenie prawa do wielu świad
czeń, stanowi dowód sui generis, i nie spotkałem  się nigdy z praktyką aby był powielany czy 
przeprowadzany wielokrotnie.

O statn ią  z propozycji w  program ie PIS, związaną z tem atyką pracy jest„wspieranie przez 
państwo różnych form opieki nad osobami starszymi, wśród których pierwszeństwo pow in
na mieć opieka domowa, sprawowana w  w arunkach rodzinnych. Rozwój usług socjalnych
1 sposób ich finansowania pow inien być ukierunkow any na to, aby potrzeba umieszczenia

64 Program  PIS, s. 168.
65 Tamże.
66 Tamże.
67 Tamże.
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osoby wymagającej stałej opieki osoby trzeciej w  dom u pom ocy społecznej była naprawdę 
ostatecznością”68. Jest to interesujący postulat, k tóry przy odpow iednim  sposobie zrealizo
wania, m ogłoby przynieść wiele korzyści: ograniczenie szarej strefy w  usługach opiekuń
czych, zmniejszenie bezrobocia, zapewnienie lepszej opieki osobom  potrzebującym. Zbli
żone rozwiązanie funkcjonuje obecnie na gruncie ustawy o opiece nad dziećmi do lat 3, 
umożliwiającej rodzicom tańsze zatrudnianie nianiek69.

Podsumowując, z program u PIS wynika postulat zachowania, co do zasady istniejącego już 
systemu opieki społecznej przy jednoczesnej jego modyfikacji, polegającej w  głównej mierze 
na zwiększeniu udziału finansowego państwa. Brak jest przy tym projektów aktów normatyw
nych w  tym  zakresie. N a uwagę zasługują wybrane propozycje przedstawione w  programie 
takie jak: stworzenie karty rodziny, sieci świetlic czy instytucji opieki przez bliskich.

Program partii wpisuje się w  m odel optymalizacyjny opieki społecznej o charakterze 
paternalistycznym. Proponowane rozwiązania postulują rozbudowę systemu państwowej 
opiekuńczości.

3 .2 .4  Platform a Obywatelska

Z  analizy przedstawionych przez P O  dokum entów  program owych dotyczących opieki spo
łecznej (w kontekście zmian) w ynika założenie jakoby większość zadań w  tym  zakresie zo
stała już wykonana, zaś w  najbliższej przyszłości pozostaną do zrealizowania korekty istnie
jącego systemu. D okum entem  program owym  opisującym zrealizowane zadania w  ramach 
reformy sytemu opieki społecznej jest raport „Pięć lat stabilnego rozwoju.: Platform a O by
watelska: 2007 — 2012”. N atom iast dokum entem  program owym  zawierającym tak stresz
czenie zrealizowanych zadań jak i propozycje na przyszłość w  przedm iotow ym  zakresie, jest 
program  „N astępny krok. Razem”70.

U  podstaw  ideowych P O  w  zakresie reformy polskiej opieki społecznej leży przekonanie, 
że „aktywna polityka na rzecz rodziny — dzieci, osób m łodych, małżeństw, seniorów — to in
westycja w  przyszłość i elem ent zaawansowanej w spólnoty narodowej. D ziałania w  tym  ob
szarze muszą być niezwykle kompleksowe i wzajemnie się uzupełniające, by wspierając np. 
m łodych ludzi w  transferze edukacja-rynek pracy, nie stracić dla rynku pracy doświadczenia 
i kom petencji starszego pokolenia. Zasada solidarności międzypokoleniowej jest fundam en
tem  każdego wysoko rozwiniętego społeczeństwa. M ądra polityka rodzinna musi być więc 
polityką solidarności pokoleń. M usi być nastawiona na eliminowanie deficytów, wsparcie 
osób w  sytuacjach kryzysowych, poprawę sytuacji demograficznej, ale jej priorytetem  musi 
być także wzrost zatrudnienia”71.

68 Program  PIS, s. 175.
69 Ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dziećmi w  wieku do lat 3, opubl. w  Dz. U . z 2011 r., N r 45, poz. 235 ze 

zm. Art. 51 ust. 1 pk t 1 ustawy stanowi, że za nianię, składki na ubezpieczenia em erytalne, rentowe i w ypadkowe oraz na 
ubezpieczenie zdrow otne, opłaca ZUS - od podstaw y stanowiącej kwotę nie wyższą niż wysokość m inim alnego w ynagro
dzenia za pracę ustalonego zgodnie z przepisami o m inim alnym  wynagrodzeniu za pracę.

70 D okum ent przysłany przez przedstawiciela P O , znajduje się w  materiałach własnych (dalej „program  P O ”).
71 Program  PO , s. 99.
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Założenie zostało zredagowane w  sposób idylliczny. D okonując jednak analizy dalszej 
części raportu, poszukując założeń związanych z sektorem  opieki społecznej, odnalazłem 
wyłącznie dwie propozycje działań.

W  pierwszej, P O  zakłada iż będzie „wspierać dzietność przez radykalne zwiększenie ulgi 
rodzinnej na trzecie i kolejne dzieci od 2014 roku, kiedy nie będziemy już objęci procedurą 
nadm iernego deficytu”72.

W  drugiej zaś, zakłada, że „zreformujemy system wsparcia dla osób niezdolnych do sa
modzielnej egzystencji. Udzielimy skutecznej pom ocy rodzinom  pragnącym  opiekować się 
swoimi niesamodzielnymi bliskimi (...) Zwiększymy zakres pom ocy rzeczowej kierowanej 
do osób niepełnosprawnych”73. O dnosząc się do powyższego postulatu odnoszącego się do 
zwiększenia ulgi rodzinnej wskazać należy, iż jest on tożsamy z tym i wyrażanymi przez inne 
partie polityczne.

Program partii politycznej nie m a jasnego charakteru, niemniej z uwagi na sankcjo
nowanie przezeń aktualnego systemu opieki społecznej wespół z akcentowaniem  potrzeby 
drobnych zmian, przypisać go m ożna do m odelu o charakterze mieszanym.

3 .2 .5  N iektóre partie zagraniczne

Prezentuję także niektóre postulaty dotyczące zakresu opieki społecznej, sformułowane przez 
partie rządzące Niemiec, Wielkiej Brytanii i Francji i Stanów Zjednoczonych. Tymi partiami 
są: niemieckie C D U  (Christlich Demokratische Union Deutschland), brytyjscykonserwatyści 
(Conservatives), francuscysocjaliści (Socialiste), i amerykańscy demokraci (Democrats)74.

C D U  form ułuje postulaty opiekuńcze w  ram ach program u „Kształtowanie przyszłości 
N iem iec”(Deutschlands Z u k u n ft gestalten), będącego integralną częścią um owy koalicyjnej 
(Koalitionsvertrag)75. W  ram ach program u sform ułowano „10. punktów  dla przyszłości 
Niem iec” (10 Punkte fu r  Deutschlands Zukunft), przy czym istotne znaczenie dla opieki 
społecznej sensu largo mają: „Emerytury, zdrowie i opieka” (Rente, Gesundheit und  Pflege), 
„Rodzina” (Familien), „Praca” (Arbeit). Te trzy dziedziny zostały omówione w  trzech odręb
nych ulotkach programowych.

Hasłem  przew odnim  pierwszej z nich jest założenie, że „Ludzie w  naszym kraju, będą 
mogli liczyć w  przyszłości na bezpieczną emeryturę, dobrą opiekę medyczną blisko dom u 
i niezawodną ochronę”. Jego rozszerzeniem są postulaty sprawiedliwych em erytur (zwłaszcza 
w  kontekście rozszerzenia opieki emerytalnej na ludzi o najniższych dochodach), „lekarza 
za rogiem” (dostępności służby zdrowia, także na obszarach wiejskich, systemowego zwięk
szania jej kwalifikacji) oraz „dobrej opieki” (opierająca się w  szczególności na zapewnieniu 
długoterm inowej opieki osobom  starszym, rozwoju systemu świadczeń pielęgnacyjnych).

W  ulotce programowej poświęconej „Rodzinie” postulaty dotyczą w  głównej mierze 
elastyczności i wydłużenia urlopu rodzicielskiego (do 28. miesięcy urlopu do wykorzysta

72 Tamże, s. 103.
73 Tamże, s. 106 i 107.
74 W ybrałem  aktualnie rządzące partie polityczne.
75 M ateriały są dostępne na stronie: www.cdu.de/artikel/aktuelle-m aterialien-und-argum ente oraz w  materiałach własnych.
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nia pom iędzy 3. a 8. rokiem  życia dziecka), prem iow ania finansowego rodziców posiadają
cych dzieci a pracujących w  niepełnym  wymiarze godzin („premia rodzicielska), utrzymanie 
przywilejów podatkowych; Ehegattensplitting(wspólnego rozliczania się małżonków).

W  części poświęconej „Pracy”, głównym postulatem  C D U  jest aby „Niemcy pozostały 
silnym gospodarczo i zam ożnym  państwem. Z robim y wszystko, co w  naszej mocy, aby 
utrzym ać dobrobyt oraz prom ować rozwój i równość”. Partia postuluje m. in. wprowadze
nie ustawowej płacy m inim alnej na poziomie 8,5 Euro za godzinę, począwszy od 1 stycznia 
2015 r., elastycznego czasu pracy (18. miesięczny okres rozliczeniowy) oraz dążenie do peł
nego zatrudnienia.

Program partii wpisuje się więc w  model optymalizacyjny opieki społecznej o charakte
rze paternalistycznym.

Postulaty konserwatystów brytyjskich zawarte są w  zakładce „Co robim y” (W hat we’re 
doing)ich oficjalnej strony internetow ej76. Postulaty zostały oparte na hasłach: obniżki po
datków  (A tax cut fo r  25m  people), obniżki deficytu budżetowego (Deficit cut by a third), 
tworzenia miejsc pracy (1.4m more private sector jobs), ograniczania korzyści z opieki spo
łecznej (Benefits capped), walki z przestępczością (Crime down by 10 percent) oraz ograni
czania imigracji (Immigration down by a third). Postulaty-hasła, prezentują dokonania rzą
du Davida Cam eronaoraz wyznaczają cele polityczne. D la studium  istotne będą postulaty 
utworzone wokół haseł: obniżki podatków  i ograniczenia korzyści z opieki społecznej.

Konserwatyści wskazują na obniżkę podatku dochodowego dla najbiedniejszych oby
wateli, „zamrożenie” opłaty paliwowej będącej składnikiem  ceny paliw, obniżenie opro
centowania kredytów hipotecznych oraz na stworzenie systemu waloryzacji podstawowej 
em erytury państwowej (o najwyższy ze stopni: inflacji, wzrostu zarobków albo 2,5 % ).

W  części dotyczącej stricte opieki społecznej, partia wskazuje na ograniczenie świadczeń 
socjalnych do 26000 funtów  rocznie; beneficjent opieki społecznej nie może otrzymać wię
cej pom ocy aniżeli powyższy poziom  (związany z przeciętnym  dochodem  brytyjskiej rodzi
ny). Konserwatyści podkreślają, że stanowi to odw rót od funkcjonującej niemal dekadę, 
zasady nieograniczonej pom ocy ze strony państwa. O graniczeniu uległy dodatki mieszka
niowe, jak i wzrost świadczeń socjalnych (tak by nie zwiększały się szybciej niż płace). Pod
kreślono, że świadczenia opiekuńcze nie będą przysługiwać osobom , które odm ów ią nauki 
języka angielskiego. U ruchom iony został nadto „największy program  pracy od 1930” (The 
biggest Work Programme), umożliwiający wielu obywatelom pow rót do pracy.

Co znam ienne, konserwatyści brytyjscy podkreślają przy każdym z postulatów, jak różni 
się on politycznej przeszłości Laburzystów (Labours). Zaprezentowany w  tej formie program  
konserwatystów przypom ina nieco ten zaprezentowany przez polską PO , albowiem obydwa 
program y cechuje, jak się wydaje, przekonanie o tym , że większość „już została zrobiona”.

Program partii nie m a więc jednolitego charakteru. Z  jednej strony opisuje działania 
ograniczające państwową opiekuńczość, z drugiej zaś zakłada uruchom ienie program ów 
powszechnych inwestycji budowlanych. M ożna zatem przyjąć, że wpisuje się w  model opty
malizacyjny opieki społecznej o charakterze mieszanym.

www.conservatives.com/Policy.aspx, odczyt z 12 g rudnia  2013 r.
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Francuscy socjaliści fo rm ułu ją swoje postulaty  w  zakładce „D eklaracja zasad” (La déc
laration de principes) na ich stronie internetow ej77. Postulaty socjalistów zostały zgrupo
wane w  trzech blokach: „Nasze podstaw ow e cele” (Nos finalités fondamentales), „Nasze 
cele na XXI wiek” (Nos objectifs pour le XXièm e siècle) i „Nasza Partia Socjalistyczna” 
(Notre Parti Socialiste). Znaczenie dla stud ium  m ają postu laty  sform ułow ane w  dwóch 
pierwszych blokach. Postulaty są sform ułow ane w  sposób ogólny i odnoszą się w  głównej 
mierze do sfery ideologicznej. Brak jest wśród nich postulatów  wskazujących na potrzebę 
konkretnych działań (np. obniżki czy podwyżki podatków  o określony wskaźnik dla osią
gnięcia konkretnego celu).

W  części poświęconej podstawowym  celom, socjaliści postulują „bunt przeciwko nie
sprawiedliwości” i „walkę o lepsze życie” dla „wyzwolenia osoby ludzkiej”. Partia wskazuje 
na konieczność zrównoważonego rozwoju, postępu naukowego, gospodarczego i społeczne
go dla poprawy w arunków  życia osób pracujących.

W śród celów politycznych na przyszłość, socjaliści postulują rozwój „społecznej i ekolo
gicznej gospodarki rynkowej, regulowanej przez państwo i partnerów  społecznych”. Kluczo
we są tutaj artykuły 8 i 9, w  których postulowane jest m. in.: tworzenie społeczeństwa, które 
„zapewnia każdem u środki do godnego życia” i dbałość o „jakość zatrudnienia”. Zdaniem  
socjalistów „praca musi iść w  parze ze stylem życia, który: daje czas wolny, dostęp do kultu
ry i sportu, oferując każdem u możliwość budow ania swojego życia oraz do uczestniczenia 
w  życiu publicznym , jak i uczestniczenia w  sektorze non-profit”. Partia wskazuje także na 
konieczność utrzym ania instytucji państwa opiekuńczego, które umożliwia zaspakajanie 
potrzeb społeczeństwa „w całej ich różnorodności”. Państwo opiekuńcze m a zapewniać 
ochronę przed„zagrożeniami społecznymi”, zagwarantować bezpieczeństwo, bez którego 
„nie m a prawdziwej wolności”. G łów nym  zadaniem państwa opiekuńczego, opartego na 
redystrybucji dóbr i progresywnego opodatkowania, jest „pogodzenie gospodarki rynkowej, 
dem okracji oraz spójności społecznej i terytorialnej”.

Program partii wpisuje się więc w  model optymalizacyjny opieki społecznej o charakte
rze paternalistycznym.

Badając postulaty amerykańskich dem okratów  związane z opieką społeczną, należałoby 
zwrócić uwagę na dwie grupy zagadnień, znajdujących się na ich stronie internetowej w  za
kładce „Zagadnienia” (Issues): „Praca i Ekonom ia” (Jobs and  the Economy) oraz „Bezpieczeń
stwo emerytalne” (Retirement Security)178.

W  zakresie „Pracy i Ekonom ii”, dem okraci zarysowują obraz wieloletnich zaniedbań 
w  sferze gospodarki, podkreślają kryzys wywołany „chciwością”, uderzający w  ludzi naj
ciężej pracujących, wskazując przy tym , że co prawda przed krajem  jeszcze długa droga do 
„wyzdrowienia”, niemniej właściwy kierunek został już obrany. D okonane działania (jak 
i postulaty na przyszłość, podobnie jak u konserwatystów brytyjskich) to: obniżka podat
ków dla 95 % pracujących rodzin, wzmocnienie ochrony konsum enta produktów  ban
kowych. Podobnie jak Brytyjczycy, Amerykanie podkreślają, że szereg działań udało się 
zrealizować pom im o „obstrukcji ze strony przeciwników politycznych”, tj. Republikanów

77 www.parti-socialiste.fr/la-declaration-de-principes, odczyt z 12 grudnia 2013 r.
78 www.dem ocrats.org, odczyt z 12 grudnia 2013 r.
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(Republicans). W  odróżnieniu jednak od konserwatystów, dem okraci wskazują wprost, że 
m ają do w ykonania szereg reform, a wśród nich m. in.: walkę z rajami podatkowym i dla 
w zm ocnienia potencjału małych, amerykańskich przedsiębiorstw, które zapewnią miejsca 
pracy, obniżka podatków  dla małych przedsiębiorców wespół z poszerzeniem dostępności 
kredytów, inwestycje w  „czystą energię” oraz szeroko zakrojony program  robót publicznych, 
dla zapewnienia miejsc pracy i poprawienia infrastruktury.

Naczelnymi postulatam i z zakresu „Bezpieczeństwa emerytalnego” są natom iast utrzy
m anie i rozwój Social Security i Medicare79. T łem  do tych postulatów  jest przekonanie de
mokratów, że godne em erytury to kwintesencja amerykańskiego snu, a ich podstaw ą jest 
system zbudow any na dwóch instytucjach odpowiedzialnych za realizację tego marzenia: 
Medicare i Social Security80. Postulatem jest chronienie Social Security jako program u emery
talnego przed zakusami prywatyzacji wespół z poszerzeniem indywidualnego zabezpieczenia 
emerytalnego (ułatwienie dostępu do planów  emerytalnych, zwiększenie ich elastyczności). 
W  odniesieniu do Medicare jako program u opieki zdrowotnej, wysuwany jest postulat 
w zm ocnienia (jaki m a się zrealizować w  drodze przyjętego The Affordable Care Act) polega
jący na popraw ieniu standardów  opieki, zmniejszeniu skali oszustw, zapewnienia dostępu 
do lekarzy oraz szeregu „darmowych” świadczeń zdrowotnych (w Polsce moglibyśmy powie
dzieć nawiązując do dyskursu politycznego: „koszyk świadczeń gwarantowanych”)81.

Program partii m a ew identnie dychotom iczny charakter. Z  jednej strony wpisuje się 
więc w  m odel optymalizacyjny opieki społecznej o charakterze paternalistycznym , z drugiej 
zaś w  model o charakterze mieszanym. Stąd też należałoby umieścić go pom iędzy tymi 
dw om a m odelam i. Amerykańska opieka społeczna w  ujęciu politycznym D em okratów  jest 
więc paternalistyczno-mieszaną hybrydą.

3 .3  Postulaty egzekutywy

N iektóre postulaty związane z opieką społeczną, form ułowane przez rząd i prezydenta, zo
stały zawarte w  dokum entach: „Sprawne państwo 2020”82 i „D obry klim at dla rodziny. 
Program Polityki Rodzinnej Prezydenta R P”83.

3 .3 .1  Program rządowy

W  strategii rządowej „Sprawne państwo 2020”została zaprezentowana koncepcja „państwa 
optim um ”. D okonując opisu m odelu, autorzy raportu wskazują, że „w m odelu państwa

79 Zob. R. Fenge, P Pestieau: Social security a n d  early retirement, London 2005, passim.
80 W  dalszej kolejności wskazano: „W  1935 roku, D em okraci i prezydent Franklin Roosevelt stworzyli Social Security. 

W  1965 roku, Dem okraci i prezydent Lyndon Johnson stworzyli Medicare. O d  tam tych czasów, Dem okraci nieustannie 
walczą, aby bronić tych filarów amerykańskiego snu, w  obliczu prób jego rozm ontowania”.

81 P rogram  op iek i zdrow otnej nazyw any jest także „O b am a care” , por. w w w .th isisobam acare .com / i w w w .obam aca- 
re fac ts.com /.

82 Załącznik nr 1 do uchwały Rady M inistrów  n r 17 z dnia 7 m arca 2013 r., opubl. w  M . P  z dnia 7 m arca 2013 r., poz 
136., dalej „Sprawne państwo”.

83 Dostępna na stronie www.prezydent.pl/dla-rodziny/program-polityki-rodzinnej-prezydenta-rp/ i w materiałach wła
snych, dalej „Program Prezydenta”
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optim um  nie wystarczy już działać dla obywateli, ale należy znaleźć sposób na działanie 
razem z nim i [przy czym] m ożna to zrobić, realizując trzy kluczowe cele”84. Należy przy tym  
wskazać, że w  strategii skonstruow any został także „cel główny”, tj. „zwiększenie skutecz
ności i efektywności państwa otwartego na współpracę z obywatelami” jak i 7. celów szcze
gółowych: „O tw arty rząd”, „Zwiększenie sprawności instytucjonalnej państwa”, „Skuteczne 
zarządzanie i koordynacja działań rozwojowych”, „Dobre prawo”, „Efektywne świadczenie 
usług publicznych”, „Skuteczny wymiar sprawiedliwości i prokuratura”, „Zapewnienie wy
sokiego poziom u bezpieczeństwa i porządku publicznego”85.

O  ile pierwszy cel państwa optim um  jest skonstruow any w  sposób transparentny i za
kłada poprawę jakości usług adm inistracji publicznej — rządowej i samorządowej przy wy
korzystaniu informatyzacji, o tyle dwa pozostałe stwarzają pewne problemy. W  odniesieniu 
do celów drugiego i trzeciego wskazano bowiem, że: „po drugie: cyfrowy charakter zmian 
wielu aspektów funkcjonow ania współczesnego świata wymaga państwa optim um  2.0., tak 
aby uzyskać efekt cyfrowej synergii projektów  modernizujących administrację. Po trzecie: 
procesy w  adm inistracji publicznej należy widzieć w  różnych perspektywach czasowych 
— krótkoterm inow ej, średnio- i długookresowej. Powinny one być istotnym  czynnikiem 
wspierającym rozwój kraju i odpowiedzią na oczekiwania różnych grup społecznych, róż
nych pokoleń i mieszkańców różnych obszarów”86.

W  m oim  przeświadczeniu, owe „cele” nie są celami, które zdefiniować m ożna jako pożą
dany stan rzeczy, lecz zbiorem pewnych wskazówek. Co więcej, wskazówka zawarta w  „celu 
nr 2”została sformułowane w  sposób niezrozumiały. N ie sposób przyjąć innej aniżeli kry
tyczna, oceny dla tak sformułowanych, trzech najważniejszych celów państwa, sformułowa
nych w  strategii.

Rozwijając sformułowane na wstępie cele, w  strategii wyjaśniono, że „państwo optim um  
oznacza w  praktyce: tylko tyle regulacji, ile jest niezbędne dla codziennej sprawności funk
cjonowania instytucji publicznych,tylko tyle interwencji, ile trzeba dla rozwoju i wysokiej 
stopy zwrotu ponoszonych inwestycji, także w  ludzi i ich umiejętności, tylko tyle restryk
cji, ile potrzebne jest dla bezpieczeństwa struk tur obronnych państwa oraz bezpieczeństwa 
codziennego mieszkańców kraju, tyle opiekuńczości, ile niezbędne, aby nikom u nie dać 
poczuć się wykluczonym, tyle tylko aktywności na poziomie centralnym , aby wspomagać 
rozwiązywanie problem ów  na niższych poziom ach organizacji życia publicznego, tylko tyle 
administracji, jeżeli chodzi o zasoby, ile naprawdę potrzeba w  określonych obszarach”87.

Powstaje pytanie, czy też zaprezentowany w  takiej formie program  nie pow inien przyjąć 
nazwy „państwo m inim um ”? To właśnie ten term in m a konotację odpowiadającą założe
niom  ideologicznym. Konsekwentnie, strategię m ożna by przypisać modelowi optymaliza
cyjnem u opieki społecznej o charakterze m inim alnym  (ekstraliberalnym).

W  kontekście opieki społecznej warto zwrócić uwagę na „Cel 4. „Dobre prawo”, kieru
nek 4.1 „optymalizacja procedur administracyjnych””88. W  tej części „Sprawnego państwa”

84 Sprawne państwo, s. 4.
85 Tamże, s. 35.
86 Tamże, s. 4.
87 Tamże.
88 Tamże, s. 65 i n.
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podniesiono m. in., że „planowanym działaniem usprawniającym jakość orzekania orga
nów administracji publicznej jest częściowe zniesienie mało skutecznej (w kontekście liczby 
uchylanych przez sądy administracyjne decyzji odwoławczych) i nieefektywnej (duża liczba 
decyzji kasacyjnych) II instancji administracyjnej, z równoczesnym przeniesieniem kontroli 
rozstrzygnięć administracyjnych w  obszar wyłącznej właściwości sądów administracyjnych. 
Rozważona zostanie kwestia rozszerzenia możliwości stosowania wniosku o ponowne rozpa
trzenie sprawy przez ten sam organ I instancji zamiast odwołania od decyzji kierowanej do 
organu II instancji. Z  kolei po ponownym  rozpatrzeniu sprawy stronie przysługiwałaby skarga 
do wojewódzkiego sądu administracyjnego. Sąd administracyjny, rozpatrując skargę, miał
by uprawnienie nie tylko do uchylenia bądź stwierdzenia nieważności decyzji, ale również 
mógłby wydać wyrok merytoryczny rozstrzygający sprawę co do istoty. Obecne nadzwyczajne 
tryby weryfikacji decyzji w inny również zostać przebudowane. Ponadto należy rozważyć roz
wiązanie samorządowych kolegiów odwoławczych. Z  punktu  widzenia obywateli wyraźnie 
skróciłyby się term iny ostatecznego i prawomocnego rozpatrywania indywidualnych spraw”89.

Abstrahując od koncepcji zastąpienia odwołania do organu II instancji wnioskiem o po
nowne rozpatrzenie sprawy do organu I instancji (co uważam za postulat chybiony), jak 
i nadania W SA kompetencji do merytorycznego załatwiania spraw (co uważam za postulat 
trafny), godzi się podnieść, że zaprezentowane wyżej założenia są fałszywe. Fałszywym uogól
nieniem jest zarówno przyjęcie „nieskuteczności” opartej na liczbie uchylanych przez sądy 
administracyjne decyzji odwoławczych jak i „nieefektywności” opartej na dużej liczbie de
cyzji kasacyjnych. N a potwierdzenie swojej tezy o fałszywości powyższych założeń, odsyłam 
do szczegółowych badań jak i ich podsumowań, zawartych zarówno w  poprzedzającej jak 
i następnej części studium . N ie sposób także uznać za racjonalny, postulatu o „skróceniu się 
term inów ostatecznego i prawomocnego rozpatrywania indywidualnych spraw” w  przypadku 
przeniesienia ich do właściwości sądów administracyjnych. Już samo założenie ideologiczne, 
przeniesienia sprawy z kognicji organu administracyjnego, związanego chociażby norm ą kpa 
w  zakresie rozpatrzenia sprawy (miesiąc albo dwa) do kognicji sądu niezwiązanego jakimkol
wiek term inem , jest fałszywe. Zgadzam się przy tym  z sygnalizowaną potrzebą przebudowy 
całego systemu administracji, niemniej, koncepcja jak i jej faktyczne wykonanie, muszą opie
rać się na sprawdzonych, naukowych podstawach, nie zaś na mitycznych przekonaniach90.

89 Tamże. Zastrzeżono przy tym, że „Podjęcie tej kwestii wymagać będzie starannych wielopłaszczyznowych analiz i eks
pertyz, odnoszących się m .in. do zgodności zaproponowanych rozwiązań z K onstytucją RP, kosztów w prowadzenia tych 
rozwiązań, wpływu zwiększonej liczby spraw na funkcjonowanie sądów adm inistracyjnych i niezbędnych zmian orga
nizacyjnych w  tych sądach, korzyści dla obywateli i obrotu gospodarczego. Ewentualne rozszerzenie projektowanych 
rozwiązań na ordynację podatkow ą oraz organizację aparatu skarbowego pow inny być przedm iotem  odrębnej analizy”.

90 Por. E. Łętowska: Po co dwie instancje w  sądach administracyjnych? [w:] E. Łętowska: Rzeźbienie państwa prawa 2 0  lat póź
niej..., jw., s. 151, gdzie autorka podnosi, że „nie chodzi tylko o to, żeby w  każdym województwie był sąd administracyjny, 
bo wcześniej i tak przecież istniały ośrodki zamiejscowe NSA-więc nie szło o przybliżenie sądu do ludności. W prow adzo
no dwuinstancyjność postępowania w  sytuacji, gdy sąd adm inistracyjny jest sądem  kasacyjnym. Jest nim  W SA i NSA. 
N ie m a w  tym  wiele sensu. D w a postępowania sądowe sprawdzające legalność decyzji adm inistracyjnej z tego samego 
punk tu  widzenia? M iałoby to  sens, gdyby pierwsza instancja m iała charakter materialnoprawny, a druga kasacyjny”. Zob. 
także: B. Adam iak, J. Borkowski: Metodyka pracy sędziego w sprawach administracyjnych, W arszawa 2009, passim.
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3.3.2 Program Prezydenta RP

U  podstaw  Program u Prezydenta „D obry klim at dla rodziny” leży założenie, że „polityka 
rodzinna musi być stabilna i konsekwentna. Przewidywalna dla rodzin”. Jego konstrukcja 
opiera się na siedm iu głównych założeniach: polityka rodzinna to inwestycja w  potencjał 
rozwojowy społeczeństwa polskiego, istnieje potrzeba wypracowania trwałych i konkret
nych rozwiązań, istnieje potrzeba szerokiej akceptacji społecznej i politycznej, polityka ro
dzinna m a elastycznie odpowiadać na potrzeby rodziców,uwzględnia kontekst kulturow y 
Polski i różnice wynikające z lokalnych uw arunkowań, zawiera propozycję konkretnych 
zm ian legislacyjnych i opiera się na danych empirycznych. W  konsekwencji powyższych 
założeń, przyjęto 44. rekomendacje. W ybrane z nich dotyczą91:

1. W zm ocnienia samodzielności finansowej rodzin wychowujących dzieci przez: ustano
wienie kwoty wolnej od podatku uzależnionej od liczby dzieci w  rodzinie, wprowadze
nie Ogólnopolskiej Karty Dużych Rodzin, ustanawiającej powszechne zniżki w  opłatach 
za usługi publiczne dla rodzin wielodzietnych i wprowadzenie zasady obligatoryjnych 
obliczeń w  ocenach skutków regulacji, w  jaki sposób zm iany m ogą wpłynąć na m aterial
ną sytuację rodzin wychowujących dzieci.

2. Organizacji i czasu pracy, przyjaznych rodzicom przez: ograniczenie skali pracy ponad
wymiarowej i szersze stosowanie sprzyjającej rodzicom  elastycznej organizacji czasu pra
cy i pracy w  niepełnym  wymiarze.

3. Elastycznego i prostego systemu urlopów  związanych z opieką nad małym dzieckiem 
przez: wprowadzenie możliwości podzielenia urlopu rodzicielskiego, wydłużanie okresu 
urlopów  proporcjonalnie do wym iaru czasu pracy, wprowadzenie urlopu macierzyń
skiego trwającego 20 tygodni oraz urlopu rodzicielskiego, dla ojców i matek, trwającego 
pozostałe 32 tygodnie.

4. Stworzenie przyjaznych miejsc opieki i edukacji małych dzieci do skończenia przez 
nie 12 lat przez: szybkie zwiększenie miejsc opieki dla dzieci do lat 3,wprowadzenie 
górnego lim itu wysokości opłaty rodziców za opiekę w  żłobkach i klubach dziecięcych 
oraz bonów  opiekuńczych dla rodzin o niższych dochodach, zwiększenie różnorodności 
form  zatrudnienia opiekunów  dziennych, stworzenie nowej form y opieki, tzw. żłobków 
rodzinnych na wzórcreches familliales we Francji, zapewnienie funkcjonow ania świetlic 
w  każdej szkole podstawowej oraz wprowadzenie standardów  opieki i edukacji dzieci 
w  świetlicach szkolnych. Analizując Program Prezydenta m ożna zauważyć, że dostrze
galna jest w  nim  warstwa programowa, w  której zaprezentowane zostały określone pro
pozycje rozwiązań. Program wpisuje się w  m odel optymalizacyjny opieki społecznej 
o charakterze mieszanym. Proponowane rozwiązania postulują z jednej strony rozbudo
wę systemu państwowej opiekuńczości, z drugiej zaś, oparcie jej na samo zaspokajaniu 
przez obywateli i ich rodziny (przy wsparciu państwa).

91 Program  Prezydenta, s. 7-9.
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3.4 Analiza postulatów

D okonując analizy postulatów  form ułowanych przez różne środowiska polityczne: partyjne 
z Polski i zagranicy, polski rząd i prezydenta, dojść m ożna do następujących wniosków.

Po pierwsze, w  dokum entach program owych zawierających określone postulaty silnie 
zarysowana jest warstwa propagandowa. Co więcej, jest ona dom inująca i przeważa nad 
niekiedy form ułow aną warstwą programową. Co istotne, brak jest warstwy realizacyjnej, 
k tóra pow inna przyjmować kształt projektów  aktów norm atywnych, urzeczywistniających 
idee form ułowane na gruncie propagandy i programów. Powyższe wnioski m ożna przyjąć 
zarówno dla polskich jak i zagranicznych środowisk politycznych. Innym i słowy, warstwa 
propagandow a jest silnie zarysowana w  dokum entach programowych partii politycznych, 
częstokroć przysłaniając — istniejącą albo nieistniejącą — warstwę realizacyjną.

Dostrzegając jednak pewne różnice pom iędzy politykam i polskim i i zagranicznymi, 
warto podkreślić, że w  dokum entach program owych tworzonych przez tych drugich, za
uważalna jest propaganda porównawcza: partie zagraniczne zestawiają swoje „plusy” z „mi
nusam i” oponentów. W  Polsce nie widać takich trendów.

N a szczególną uwagę zasługuje przejrzystość postulatów  form ułowanych przez nie
m iecką C D U 92. Z  kolei socjaliści francuscy postulują restytucję państwa opiekuńczego. 
W  opozycji do postulatów  socjalistów m ożna postawić postulaty polskiego program u rzą
dowego, zakładającego wycofywanie się państwa z jego obecnego dom inium , w  kierunku 
koncepcji państwa minimalnego.

O dnosząc postulaty środowisk politycznych do modeli optymalizacyjnych opieki spo
łecznej, należy podkreślić dom inującą tendencję do opierania tych postulatach na modelu 
mieszanym (TR, PO , Konserwatyści, Dem okraci, Prezydent RP) i m odelu paternalistycz
nym  (SP, PIS, C D U , Socjaliści). Jedynie program  rządowy opiera się na m odelu o charak
terze ekstraliberalnym. A  zatem wśród badanych środowisk politycznych m ożna zaobser
wować dom inując przekonanie o konieczności aktywnego uczestnictwa państwa w  sferze 
opiekuńczości.

4. A spekt ekonom icznej analizy prawa

Liczby są ilustracją określonych problemów. Szczególnymi kontekstam i jaki chcę zapre
zentować są: koszty, czas, sposoby załatwiania spraw, liczba wydawanych rozstrzygnięć 

oraz beneficjenci opieki. Powstaje także pytanie o zasadność stosowania określonych rozwią
zań, zwłaszcza w  kontekście ich efektywności finansowej93. D la problem ów  opieki społecz-

92 Zob. M . Weber: Etyka protestancka a duch kapitalizm u, Lublin 1994, passim.
93 „Efektywność finansowa utożsam iana jest z koniecznością osiągnięcia przewagi efektów uzyskanych z przedsięwzięcia, 

wyrażonych w  formie przychodów bądź wpływów pieniądza, nad poniesionym i nakładam i, czyli kosztam i bądź wydatka
m i pieniężnym i. Relacja ta  jest najwłaściwsza wówczas, gdy w pływy z inwestycji przewyższają wydatki, w  takim  stopniu, 
że nadwyżka ta, stanowiąca dochód inwestora, pozwala pom nożyć jego majątek. Aby dokonać tego typu oceny, konieczne 
jest przeprowadzenie rachunku czy też kalkulacji, nazywanej rachunkiem  opłacalności inwestycji, a obejmującego ogół 
obliczeń porównujących wyrażone wartościowo efekty uzyskane dzięki inwestycji z wyrażonymi wartościowo nakładami 
niezbędnym i do osiągnięcia tych efektów”, R. Ziarkowski: Opcje rzeczowe oraz ich zastosowanie w form ułow aniu  i ocenie 
projektów inwestycyjnych, Katowice 2004, s. 20.
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nej stosuję więc paradygm at ekonomicznej analizy prawa. Robert C ooter i Thomas Ulen 
stwierdzając, że „uogólniając, m ożna powiedzieć, że ekonom ia dostarcza teorii behawio
ralnej służącej przewidywaniu reakcji ludzi na prawo. Opierając się na znajomości reakcji 
ludzi na bodźce, teoria ta przewyższa intuicję tak samo, jak i nauka góruje nad zdrowym 
rozsądkiem. (...) Przewidywania często wskazują prawu drogę, dlatego nauki behawioralne 
przypom inają wiążącą kamienie w  katedrze zaprawę, która jest wszechobecna i wspiera każ
dy z nich”94. Tak też — jako „zaprawę” traktuję zarysowane problemy.

W  tym  miejscu podkreślić jednak należy, iż problem ów  norm atyw nych nie sposób 
determ inować wyłącznie przez rachunek zysków i strat. Jak zauważa Adam  Błaś, „współ
cześnie także podkreśla się, że adm inistracji publicznej nie da się sprowadzić do funkcji 
wykonywania ustaw, nie jest ona „nastawiona na norm y” czy „nastawiona na procedu
rę”, jest coraz bardziej „nastawiona na problem y” lub „nastawiona na program y”, ope
rując kategoriami w  większym stopniu politycznymi i ekonom icznym i niż prawnymi.
H . Izdebski i M . Kulesza piszą, że „legalność działania adm inistracji stanowi wycinek szer
szych konstrukcji prawno-politycznych, odnoszących się do stosunku między aparatem 
państwowym i prawem”95.

Jak stwierdzają J. Stelmach, B. Brożek i W  Załuski, „Wartością prawa — naszym zdaniem 
co najmniej równie ważną jak efektywność ekonomiczna — jest sprawiedliwość”96. W  części 
„Optymalizacja procedur prawnych” autorzy dochodzą do stwierdzenia, że „podstawowym 
problem em  prawa procesowego jest potencjalna różnica między tym, co efektywne dla stron 
postępowania, a tym, co efektywne społecznie. Ustawodawca powinien dążyć do takiego 
ukształtowania norm  procesowych i takiej redukcji kosztów postępowania, by do procesów 
dochodziło tylko w  tych sytuacjach, w  których jest to społecznie opłacalne”97.

Uważam jednak, że w  racjonalność procesów opiekuńczych wpisany jest postulat efek
tywności i proporcjonalności: pom iędzy ponoszonym i kosztami a wynikającym z nich 
ekwiwalentem. Przekonanie o zbyt wysokich kosztach funkcjonowania instytucji prawa, 
może prowadzić do konkluzji o potrzebie ich zmiany. Z a A. Błasiem przyjmuję, że „na
uka prawa nie może bezkrytycznie wyrażać aprobaty dla postulatów  współczesnej ekonom ii 
i socjologii, nie może być nieograniczenie otw arta dla wszystkich postulatów  tych nauk”98.

94 R. Cooter, T. Ulen: Ekonomiczna analiza prawa, Warszawa 2011, s. 4.
95 A. Błaś: M iędzy swobodą i prawnym  związaniem  administracji publicznej [w:] Administracja publiczna w państwie prawa..., 

jw., s. 25, przywołując: H . Izdebski, M . Kulesza: Administracja publiczna.: zagadnienia ogólne, Warszawa 1998, s. 232.
96 J. Stelmach, B. Brożek, W. Załuski: Dziesięć wykładów o ekonomii prawa, Warszawa 2007, s. 25.
97 Tamże, s. 108.
98 A. Błaś: Administracja publiczna w warunkach gospodarki rynkowej [w:] A. Błaś, K. Nowacki: Współczesne europejskie pro

blemy prawa administracyjnego..., jw., s. 85. W ykorzystywanym przeze m nie źródłem  informacji na tem at polskiego sek
to ra  opieki społecznej jest w  dużej mierze publikacja GUS „Pomoc społeczna — infrastruktura, beneficjenci, świadczenia 
w  2011 r.”, G U S, W arszawa 2012 r. (dalej „raport G U S”), dostępna na stronie www.stat.gov.pl i w  m ateriałach własnych. 
W  raporcie wskazano, że: „poza danym i z badań G U S, w  publikacji wykorzystano dane M inisterstw a Pracy i Polityki 
Społecznej w  zakresie świadczeń pom ocy społecznej, a także dane M inisterstw a Finansów w  zakresie wydatków budżetu 
państw a i sam orządów terytorialnych na pom oc społeczną (... ) Podstawowym źródłem  informacji prezentowanych w  pu 
blikacji są wyniki badań statystycznych prowadzonych przez G łów ny Urząd Statystyczny, jak również dane pozyskane 
z M inisterstw a Pracy i Polityki Społecznej (informacje z Krajowego Systemu M onitoringu Pomocy Społecznej oraz Kra
jowego Systemu M onitoringu Świadczeń Rodzinnych), a także dane M inisterstw a Finansów za 2010 i 2011 r. Wszystkie 
prace realizowane są zgodnie z Program em  Badań Statystycznych Statystyki Publicznej”, s. 3-17. Liczba mieszkańców 
używana na potrzeby raportu pochodzi z ostatniego spisu powszechnego: „przy przeliczeniach na 1 mieszkańca danych
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4.1 W ydatki w  sektorze opieki społecznej

W ydatki w  zakresie opieki społecznej m ożna zaklasyfikować do dwóch działów budżetu: 
852 „Pomoc społeczna” i 853 „ Pozostałe zadania w  zakresie polityki społecznej”. Podkreślić 
przy tym  należy,że nie sposób przyjąć ich za wydatki powszechne w  zakresie opieki społecz
nej. Po pierwsze, brak jest w  nich ujęcia szeregu kosztów związanych z funkcjonowaniem  
instytucji zaangażowanych w  proces realizacji opieki. Brak jest chociażby kosztów organów 
drugiej instancji rozpatrujących m. in. odwołania od decyzji z zakresu ups czy uśr, kosztów 
ponoszonych przez urzędy skarbowe na wydawanie zaświadczeń o dochodach niezbędnych 
w  sprawach z zakresu uśr, czy też kosztów ponoszonych przez prokuraturę z tytułu udzia
łu prokuratorów  w  postępowaniach związanych z opieką społeczną (np. przed W SA), ale 
także, jak się wydaje, udzielonych dotacji na rzecz organizacji pozarządowych zajmujących 
się szeroko rozum ianą opieką społeczną. Taka całościowa analiza z całą pewnością byłaby 
bardzo interesująca, niemniej stanowi wyzwanie badawcze dla kosztochłonnego program u 
badawczego.

Powracając do analizy źródeł, w  2011 r. „łączna kw ota wydatków w  obu działach wynio
sła 16 594 m ln zł, co stanowiło 5,5 % ogółu wydatków budżetu (w 2010 r. 5,8 % )”99. We 
wskazanych działach, które roboczo m ożna nazwać „opieką społeczną” wydatki rozdyspo
nowywano jak niżej. Podkreślić przy tym  należy, iż z uwagi na tematykę pracy, szczególnie 
istotny jest dział 852.

„W  dziale 852 „Pomoc społeczna” rozdysponowano 13 515 m ln zł, czyli 4,5 % ogółu 
wydatków budżetu (w 2010 r. 4,8 % ). Zrealizowane zostały w  sześciu częściach budże
towych: 34 Rozwój regionalny, 42 Sprawy wewnętrzne, 44 Zabezpieczenie społeczne, 63 
Sprawy rodziny, 73 Zakład Ubezpieczeń Społecznych i 85 W ojewództwa”100.

W  opiece społecznej w  2011 r. „nadal dom inow ały (70,8 % ) wypłaty w  rozdz. 85212 
- Świadczenia rodzinne, świadczenia z funduszu alimentacyjnego oraz składki na ubezpie
czenia emerytalne i rentowe z ubezpieczenia społecznego za osoby otrzymujące świadczenie 
pielęgnacyjne na podstawie przepisów o systemie ubezpieczeń społecznych. N a zasiłki i po
m oc w  naturze oraz składki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe za osoby, które rezygnują 
z zatrudnienia w  związku z koniecznością sprawowania bezpośredniej, osobistej opieki nad 
długotrwale lub ciężko chorym  członkiem rodziny (rozdz. 85214) rozdysponowano 4,5 % 
a na zasiłki stałe (rozdz. 85216) 3,9 % . Skala zniszczeń spowodowanych przez klęski żywio
łowe była znacznie mniejsza niż w  2010 r., dlatego na usuwanie ich skutków  (rozdz. 85278) 
przekazano 1,5 % wydatków (5,2 % w  2010 r.). N a finansowanie dom ów  pom ocy spo

charakteryzujących wielkość zjawiska w  ciągu roku przyjęto liczbę ludności według stanu w  dniu 30 V I, opracowaną 
na podstawie spisu 2011 r.”. Tamże, s. 19. Należy przy tym  zauważyć, że „wyniki spisu ludności wykazały, że zgodnie 
z definicją ludności faktycznej (stosowanej dotychczas w  spisach ludności i badaniach demograficznych) w  Polsce w  dniu 
31 m arca 2011 roku mieszkało 38,5 mln osób” (kom unikat ze strony: http://w w w .stat.gov.pl/gus/5840_12766_PLK _ 
H T M L .h tm ). W ykorzystuję ponadto: „Informację o realizacji ustawy o pom ocy osobom  upraw nionym  do alim entów ” 
M PiPS z czerwca 2012 r., „Informację o realizacji świadczeń rodzinnych w  2011 r.” M PiPS z czerwca 2012 r., raport 
M PiPS pt. „Polska 2011. R aport o rynku pracy oraz zabezpieczeniu społecznym” z 2011 r. W szystkie dokum enty są 
powszechnie dostępne w  intrenecie i m ateriałach własnych.

99 R aport G U S, s. 73.
100 Tamże.
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łecznej i ośrodków pom ocy społecznej (rozdz. 85201 i 85219) przeznaczono odpowiednio
7,2 % i 3,6 % ”101.

W  tym  miejscu chciałbym podkreślić, że uważam za wadliwe używanie term inu „po
m oc społeczna” w  miejsce „opieki społecznej” dla opisywania zjawisk o szerszym spektrum  
aniżeli pom oc społeczna. Skoro cały dział budżetu przyjmuje nazwę „pomoc społeczna”, 
a zawiera w  sobie zarówno świadczenia uregulowane ups (pom oc społeczna „właściwa”) ale 
i także świadczenia rodzinne, świadczenia z funduszu alimentacyjnego i inne, to nazywanie 
wszystkiego „pom ocą społeczną” jest błędnym  uogólnieniem.

„W  2011 r. wydatki z budżetu państwa zrealizowane w dziale 853 „Pozostałe zadania w  za
kresie polityki społecznej” wyniosły 3 079 m ln zł, co stanowiło 1,0 % wydatków budżetu 
ogółem. W  porównaniu do 2010 r. były wyższe o około 143 m ln zł, czyli nom inalnie o 4,9 % 
, a realnie pozostały prawie na tym  samym poziomie co przed rokiem. W ydatki wykazane 
zostały w  dziewięciu częściach budżetowych: 30 Oświata i wychowanie, 31 Praca, 34 Rozwój 
regionalny, 44 Zabezpieczenie społeczne, 45 Sprawy zagraniczne i członkostwo Rzeczypospo
litej Polskiej w  U nii Europejskiej, 54 Urząd do Spraw K om batantów i O sób Represjonowa
nych, 72 Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego, 73 Zakład Ubezpieczeń Społecznych 
i 85 Województwa. Największy udział w  ich realizacji (61,4 % ) miały wydatki w  części 73 ”102.

Ryc. 27.
Struktura w ydatków z budżetu państwa w  dziale 852 w  2011 r. opracowanie GUS na podstawie danych M inisterstwa Finan
sów, źródło: „Raport G U S”, s. 74.

4 .1 .1  O bsługa zadań opieki społecznej

N a szczególną uwagę zasługują wyniki dotyczące kosztów funkcjonow ania instytucjonalnej 
opieki społecznej, tj. ośrodków pom ocy społecznej i dom ów  pom ocy społecznej. W yniosły

101 Tamże, s. 74.
102 R aport GUS, s. 73 i 74.
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one odpowiednio: w  przypadku ośrodków pom ocy społecznej, a więc instytucji odpowie
dzialnych za organizację opieki społecznej, w  szczególności poprzez dystrybucję pom ocy na 
danym  terenie, 3,6 % wydatków, tj. 486 540 000 zł (niespełna pół miliarda zł); w  przy
padku dom ów  pom ocy społecznej już 7,2 % wydatków, tj. 973 080 000 zł (niespełna m i
liard zł). Łącznie w ydatki w  tych dwóch kategoriach wyniosły 1 459 620 000 zł (niespełna 
półtora m iliarda zł).

Poddaję pod rozwagę kosztochłonność funkcjonowania samych ośrodków pom ocy spo
łecznej, na której wysokość zwracali uwagę respondenci moich badań empirycznych. O tóż 
przyjmując, że w  każdej gminie w  Polsce funkcjonuje jeden taki ośrodek, otrzymujemy liczbę 
2479 ośrodków103. Skoro na ich funkcjonowanie wydano z budżetu państwa 486 540 000 zł 
to statystycznie otrzymujemy kwotę 196 264 zł na ośrodek rocznie. Po podzieleniu przez 12 -  
liczbę miesięcy w  roku, otrzymujemy kwotę 16 355 zł na ośrodek miesięcznie. Tak otrzymana, 
choć uśredniona, kwota nie jest w  stanie pokryć miesięcznych kosztów funkcjonowania ośrod
ka pom ocy społecznej w  gminie, stąd też pojawia się pytanie badawcze -  czy moja hipoteza 
jest słuszna, a jeżeli tak, to skąd uzyskuje się dodatkowe środki?

O dpowiedź, jak i poszerzenie obszaru wydatków m ogą przynieść poniżej cytowane in
formacje raportu G US, związane z wydatkam i jednostek sam orządu terytorialnego w  zakre
sie opieki społecznej.

„Łączna kw ota wydatków jednostek samorządowych (wraz ze środkam i otrzym anym i 
z budżetu państwa) zrealizowanych w  2011 r. w  działach 852 i 853 wyniosła 25 023 m ln 
zł i była to kw ota o 42 m ln zł niższa od ubiegłorocznej. Niższy okazał się również łączny 
udział wydatków w  tych działach w  strukturze wydatków jednostek samorządowych ogó
łem, w  2011 r. wynosił 13,8 % , wobec 14,1 % w  2010 r. W  dziale 852 zrealizowano 21 
979 m ln zł (o 245 m ln zł mniej niż w  2010 r.), natom iast w  dziale 853 -  3 044 m ln zł, 
czyli o 203 m ln zł więcej”104. Istotna jest informacja, że „nieznacznie więcej niż przed ro
kiem, 99,4 % (w 2010 r. 99,3 % ) łącznej kwoty wydatkowanej w  dziale 852 zrealizowano 
w  części 85 i środki te prawie w  całości przekazane były w  postaci dotacji lub subwencji 
jednostkom  sam orządu terytorialnego”105.

Skoro środki z budżetu centralnego „prawie w  całości przekazane były” w  formie dotacji, 
to m ożna przyjąć założenie, że budżet centralny wydał na realizację zadań 16 594 m ln zł, zaś 
jednostki sam orządu 25 023 m ln zł, przy czym w  tych środkach, zawierają się w  dom inują
cej części wydatki z budżetu centralnego w  wysokości ok. 16,5 mln. Oznacza to, że oprócz 
wydatków stricte z budżetu państwa w  wysokości 16 594 m ln złotych, zostały poniesione 
wydatki z budżetów samorządowych w  wysokości 8 429 m ln zł. W ynika to z charakteru 
wielu świadczeń pom ocowych będących zadaniam i zleconymi, na które jednostki samorzą
du terytorialnego otrzym ują dotacje.

„W  wydatkach jednostek samorządu terytorialnego zrealizowanych w  2011 r. w  działach 
852 i 853, we wszystkich województwach dom inow ały wydatki przeznaczone na świadcze

103 Liczbę gm in ustaliłem  na podstawie kom unikatu  z Krajowego Rejestru Urzędowego Podziału Terytorialnego Kraju T E - 
RYT, dostępnego na stronie w w w .stat.gov.pl/bip/36_PL K _H TM L.htm , odczyt z dnia 27 m arca 2013 r., oraz w  m ateria
łach własnych.

104 R aport G U S, s. 76.
105 Tamże, s. 73.
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nia rodzinne, świadczenia z funduszu alimentacyjnego oraz na składki na ubezpieczenia 
emerytalne i rentowe z ubezpieczenia społecznego”106.

Szukając odpowiedzi na pytanie o koszty funkcjonowania ośrodków pom ocy społecznej, 
wskazać należy, iż „w 2011 r. wydatki gm in poniesione w  obu działach wyniosły łącznie 12 
904 m ln zł (dział 8 5 2 -  12 368 m ln zł, dział 853 -  536 m ln zł) i były niższe od stosunko
wo wysokich, ubiegłorocznych o 278 m ln zł. N ie uległy zmianie główne kierunki w ydat
ków. Podobnie jak w  latach poprzednich, najwięcej środków (58,4 % ) rozdysponowano na 
wypłatę świadczeń rodzinnych, świadczeń z funduszu alimentacyjnego oraz na składki na 
ubezpieczenia emerytalne i rentowe z ubezpieczenia społecznego. Znaczący udział w  w ydat
kach stanowiły również zasiłki stałe, celowe i pom oc w  naturze (9,7 % ) oraz finansowanie 
działalności ośrodków pom ocy społecznej (10,8 % )107.

Skoro łączne wydatki gm in wyniosły 12 904 000 000 zł, i z tej kwoty 10,5 % przezna
czone zostało na finansowanie działalności ośrodków pom ocy społecznej, to otrzym ujem y 
całkowity koszt rocznego finansowania na poziom ie 1 393 622 000 zł (około 1,4 miliarda 
zł). Jest to znacząco wyższa kw ota wobec tej, na k tórą  wskazywały poprzednie wyniki ra
portu  GUS (486 540 000 zł). W ydatkowana przez gm iny kwota, przeznaczona na funk
cjonowanie aparatu pomocowego w  formie ośrodków pom ocy społecznej jest ostatecznie 
niemalże trzykrotnie wyższa aniżeli udzielona z budżetu państwa dotacja na ten cel108.

D okonując dalszej analizy, kwotę wydatków 1 393 622 000 zł dzieląc przez liczbę 
ośrodków 2479, otrzym ujem y średnią wartość rocznych wydatków na ośrodek w  wysokości 
562 171 zł (wobec 196 264 zł uprzednio). Idąc dalej, dzieląc wydatek roczny przez 12 -  
liczbę miesięcy, otrzym am y średnią miesięczną wysokość wydatków na ośrodek pom ocy 
społecznej 46 848 zł (wobec 16 355 zł uprzednio). Statystycznie, daje to wydane 36,20 zł 
na jednego mieszkańca Polski rocznie, na funkcjonowanie ośrodków pom ocy społecznej. 
W ydaje m i się, że w  tym  kontekście należy zgodzić się z opiniam i wynikającymi z moich 
badań ankietowych, o stosunkowo wysokich kosztach funkcjonow ania instytucji pom oco
wych. W yrażam przy tym  przekonanie, że nie sposób jednoznacznie zbadać i zaprezentować 
szeregu ukrytych kosztów, takich jak chociażby koszty materiałów biurowych, telefonów, 
utrzym ania budynków  (w sytuacji gdy ośrodek jest składową urzędu gminy), które to koszty 
m ogą być ujm owane w  całkowicie odrębnych od wyżej omawianych, kategorii budżeto
wych. Konkluzja może skłaniać do przemyśleń nad kierunkam i reformy systemu opieki 
społecznej, zwłaszcza w  kontekście kosztów jego funkcjonowania.

Nieco inną perspektywę problem u obsługi opieki społecznej (w zakresie świadczeń ro
dzinnych i pom ocy osobom  upraw nionym  do alimentów) tworzą „Informacje” M PiPS109.

106 R aport G U S, s. 79.
107 Tamże, s. 77.
108 Należy przy tym  zwrócić uwagę, że w  aktach prawnych z zakresu opieki społecznej wyrażono zasadę „3 %  dotacji na 

koszty obsługi”; art. 33 ust. 2a) uśr: koszty obsługi wynoszą 3 % otrzymanej dotacji na świadczenia rodzinne, nie mniej 
jednak niż 6 000 zł rocznie dla organu właściwego; art. 31 ust 3 upoua: koszty podejm owanych działań wobec dłużników 
alim entacyjnych i koszty obsługi świadczeń z funduszu alimentacyjnego wynoszą 3 % otrzymanej dotacji na świadczenia 
z funduszu alimentacyjnego.

109 „Inform acja o realizacji ustawy o pom ocy osobom  upraw nionym  do alim entów ” M PiPS z czerwca 2012 r., dalej „Infor
macja uśr” i „Informacja o realizacji świadczeń rodzinnych w  2011 r.” M PiPS z czerwca 2012 r., dalej „Informacja upoua”, 
dostępne na stronach internetowych M PiPS oraz w  m ateriałach własnych.
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Czytamy w  nich, że „w 2011 r. wydatki na obsługę świadczeń rodzinnych ogółem sfinan
sowane zarówno z dotacji jak i środków własnych wyniosły 274 328 tys. zł i były o 0,4 % 
wyższe niż w  2010 r. (273 241 tys. zł). Aż 78,8 % kosztów obsługi (216 208 tys. zł) stano
wiły wydatki na wynagrodzenia (...) Prawie 82,6 % (226 489 tys. zł) poniesionych w ydat
ków na obsługę świadczeń rodzinnych gm iny sfinansowały z dotacji, natom iast pozostałe
17,4 % (47 839 tys. zł) - ze środków własnych”110. „W  2011 r. wydatki na obsługę ustawy 
o pom ocy osobom  upraw nionym  do alim entów  wyniosły 96,5 m ln zł i były o 6,7 % wyż
sze niż w  2010 r. (90,4 m ln zł). Z  kwoty tej 51,7 m ln zł (55 % ) wydatkowano na obsługę 
wypłat świadczeń z funduszu alimentacyjnego, a 44,8 m ln zł(45 % ) — na pokrycie kosztów 
związanych z działaniami podejm ow anym i wobec dłużników  alimentacyjnych (w 2010 r. 
było to odpowiednio: 49 ,7  m ln zł oraz 40,7 m ln zł). Z  dotacji celowej z budżetu państwa 
sfinansowano koszty obsługi w  kwocie ogółem 50,6 m ln zł, (...) Pozostałe wydatki związane 
z kosztami obsługi w  kwocie 45,9 m ln zł(w 2010 r. było to 43,4 m ln zł) gm iny pokryły ze 
środków własnych (...) Należy także zauważyć, że w  2011 r. sum a kwoty dotacji z budżetu 
państwa na koszty obsługi upoua oraz dochodów  własnych gm in z tytułu zwrotów należ
ności od dłużników  alimentacyjnych przewyższyła ogólną kwotę wydatków poniesionych 
przez gm iny na obsługę ustawy”111.

Co interesujące, „w 2011 r. przeciętny miesięczny koszt obsługi wypłaty jednego świad
czenia z funduszu alimentacyjnego wyniósł 12,81 zł. Przeciętny roczny koszt działania 
wobec dłużnika alimentacyjnego w  przeliczeniu na 1 dłużnika alimentacyjnego wyniósł 
206,22 zł, zaś koszt działania wobec dłużnika przy uwzględnieniu liczby podjętych działań 
kształtował się przeciętnie na poziomie 165,65 zł”112

Z  powyższych zestawień wynika, że obciążenie finansowe ośrodków pom ocy społecznej 
w  zakresie obsługi świadczeń rodzinnych i pom ocy osobom  upraw nionym  do alimentów 
jest w  znacznej mierze pokrywane z dotacji z budżetu państwa. Co więcej, w  przypadku 
upoua, ośrodki zanotowały w  2011 r. „zysk”, albowiem wpływy (dotacja budżetu i docho
dy własne) przewyższyły wydatki w  tym  zakresie. W ydaje się zatem, że wobec powyższych 
wyników należy dojść do przekonania, że największe koszty obsługi opieki społecznej są 
skum ulowane w  obszarach innych aniżeli świadczenia rodzinne i pom oc osobom  upraw nio
nym  do alimentów, np. w  pom ocy społecznej czy dodatkach mieszkaniowych.

Z  zakresu świadczeń rodzinnych „w 2011 r. w  gm inach wydanych zostało ogółem 
3 182,9 tys. decyzji adm inistracyjnych w  sprawach dotyczących świadczeń rodzinnych, tj. 
o 2,2 % mniej niż w  2010 r. (3 254,6 tys.). SKO wydały decyzji 15 909, tj. o 43 ,7  % 
więcej niż w  2010 r. (11 072 decyzji). W  35,9 % rozpatrywanych przez SKO przypadków 
(5 710 decyzji) Kolegia podtrzym ały decyzję organu właściwego, w  27,7 % przypadków 
(4 406 decyzji) uchyliły decyzję organu właściwego i przekazały sprawę organowi właściwe
m u do ponownego rozpatrzenia, a w  30,7 % przypadków (4 891 decyzji) zm ieniły decyzję 
organu właściwego”113.

110 Inform acja uśr, s. 20 i 21.
111 Inform acja uops, s. 14.
112 Tamże, s. 15.
113 Inform acja uśr, s. 21.
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Powyższe dane świadczą o następujących zjawiskach:

1. system świadczeń rodzinnych jest skrępowany procedurą administracyjną, dla jego ob
sługi wydano ponad 3 m iliony decyzji administracyjnych. Statystycznie, co dwunasty 
Polak otrzymał decyzję w  tym  zakresie;

2. obywatele co do zasady nie negują rozstrzygnięć organów adm inistracji (interesującym 
obszarem badań może być próba poznania dlaczego tak się dzieje; być może ze strachu, 
z niewiedzy, z lenistwa?). O dw ołanie do organu wyższego stopnia w  następstwie czego 
została wydana decyzja przez SKO złożono w  niespełna szesnastu tysiącach spraw. O zna
cza to, że współczynnik zaskarżalności decyzji organów I instancji w  zakresie świadczeń 
rodzinnych wyniósł niespełna 0,5 % . Zaskarżana jest zatem jedna na dwieście decyzji.

3. w  orzecznictwie SKO (co potwierdza moje obserwacje) dom inują orzeczenia elim inują
ce decyzje organów I instancji. W  ponad 64 % spraw zapadły orzeczenia kasatoryjne.

Z  zakresu pom ocy osobom  upraw nionym  do alim entów  „organy właściwe wydały ogó
łem 527,6 tys. decyzji adm inistracyjnych (476,3 tys. decyzji w  2010 r.), w  tym  10,6 tys. 
decyzji stwierdzających nienależnie pobrane świadczenia z funduszu alimentacyjnego. SKO 
wydały ogółem 4 049decyzji (w 2010 r. było ich 3.901), w  tym  w  przypadku 2 068 decyzji 
podtrzym ały decyzję organu właściwego”114.

Powyższe dane (przyjmując oceny jak w  przypadku uśr) świadczą o następujących zja
wiskach:

1. system pom ocy osobom  upraw nionym  do alim entów  jest w  mniejszym zakresie aniżeli 
system świadczeń rodzinnych skrępowany procedurą administracyjną, dla jego obsługi 
wydano ponad pół m iliona decyzji administracyjnych.

2. obywatele, podobnie jak w  przypadku świadczeń rodzinnych, co do zasady nie negują roz
strzygnięć organów administracji. Odwołanie do organu wyższego stopnia w  następstwie 
czego została wydana decyzja przez SKO złożono w  nieco ponad czterech tysiącach spraw. 
Oznacza to, że współczynnik zaskarżalności decyzji organów I instancji w  zakresie upoua 
wyniósł około 0,77 % i był wyższy od tego samego współczynnika na gruncie uśr.

3. w  orzecznictwie SKO, odm iennie aniżeli w  przypadku uśr, przeważają orzeczenia utrzy
mujące decyzje organów I instancji. W  49 % spraw zapadły orzeczenia kasatoryjne. 
W ynik może potwierdzać stawianą przeze m nie tezę, że upoua jest aktem  norm atyw nym  
popraw nym  legislacyjnie, zrozumiałym, przez co ilość orzeczeń kasatoryjnych jest sto
sunkowo niższa niż w  przypadku uśr.

Co się zaś tyczy osób zatrudnionych do obsługi zadań opieki społecznej, „w 2011 r. przy 
obsłudze świadczeń rodzinnych zatrudnionych było przeciętnie miesięcznie 6 592 osób, tj. 
o 2,6 % mniej niż w  2010 r. (6 768 osób) (...) 1 etat kosztował przeciętnie miesięcznie 
3 356 zł, co oznacza wzrost o 4,9 % w  porównaniu do 2010 r. (3 198 zł). Ze sprawozdań wy

114 Inform acja uops, s. 15.
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nika zatem, iż generalnie gminy zmniejszyły zatrudnienie w  komórkach realizujących ustawę 
o świadczeniach rodzinnych, a w  zamian podwyższyły wynagrodzenia pracowników”115.

Z  kolei „ustawę o pom ocy osobom  upraw nionym  do alimentówrealizowało przeciętnie 
miesięcznie 4 142 osób, tj. na podobnym  poziomie jak w  2010 r. (...) przeciętnie na jedną 
osobę zatrudnioną do obsługi upoua przypadało 53 rodzin osób upraw nionych do świad
czeń z funduszu alimentacyjnego, 78 osób pobierających świadczenie z funduszu alim enta
cyjnego oraz 52 dłużników alimentacyjnych. Z  powyższych danych nie sposób jednoznacz
nie wywieść czy pew na część osób nie dublowała się, a więc czy nie pracowała przy sprawach 
z obydwu omawianych zakresów.

Abstrahując od tej wątpliwości należy wskazać na „statystyczne obciążenie” wydawaniem 
decyzji administracyjnych. W  przypadku spraw z zakresu upoua, jedna osoba wydała mie
sięcznie 10,5 decyzji. W  przypadku spraw z zakresu uśr, jedna osoba wydała miesięcznie 40,3 
decyzji. Różnica jest niemal czterokrotna. Jak się wydaje, potwierdza to wcześniejszą tezę 
o nadm iernym  skrępowaniu systemu świadczeń rodzinnych procedurą administracyjną.

4 .2  Świadczenia i ich beneficjenci

„W  ciągu 2011 r. beneficjenci świadczeń rodzinnych otrzymali 62,6 m ln różnego rodzaju 
świadczeń (zasiłki rodzinne wraz z dodatkam i, świadczenia opiekuńcze, jednorazowa zapo
m oga z tytułu urodzenia się dziecka) na łączną kwotę 7818,9 m ln złotych”116. Potwierdza to 
wyniki uzyskane uprzednio, o znacznej ilości udzielonych świadczeń jednostkowych.

Konsekwentnie„na 1 mieszkańca Polski w  2011 r. w  dziale 852 przeznaczono średnio 
351 zł (w 2010 r. 368 zł)”117.

Analogicznie jak w  odniesieniu do uprzednio analizowanych już ostatecznych kosztów 
funkcjonowania ośrodków pom ocy społecznych (z uwzględnieniem wydatków z budżetu 
centralnego i budżetów samorządowych), ostateczna wartość wypłaconych przez samorządy 
świadczeń jest wyższa od wskazanego powyżej, statystycznego 351 zł. „Z wydatków poniesio
nych w  2011 r. przez jednostki samorządu terytorialnego w  działach 852 i 853 na 1 mieszkań
ca Polski przypadało 650 zł (w 2010 r. 651 zł), przy czym w  ramach działu 852 wydatkowano 
średnio 571 zł (w 2010 r. 577 zł), a działu 853 średnio 79 zł (w 2010 r. 74 zł)”118.

Szczegółowe dane dotyczące poszczególnych podsektorów  opieki społecznej (świadcze
nia z ups i uśr) zawarte zostały w  końcowej części raportu GUS; w  jego tablicach. R z e 
czywista liczba osób objętych pom ocą społeczną wyniosła w  2011 r. 2 017 690119. W  Ra
porcie GUS odnajdujem y także informację, że „ogólna liczba osób (z zastrzeżeniem, że 
w  podziale wg form  świadczeń korzystający m ogą być wskazani kilkakrotnie) wyniosła 
2 691 933 (w tym  pom oc pieniężna 1 697 703 i pom oc niepieniężna 994 230)”. Rzeczywi
sta liczba osób objętych pom ocą społeczną z zastrzeżeniem, że w  podziale wg form  świad
czeń korzystający m ogą być wykazani kilkakrotnie wyniosła w  2011 r. 523,7 (wobec 541,5

115 Inform acja uśr, s. 21.
116 R aport G U S, s. 71.
117 Tamże, s. 74.
118 Tamże, s. 76.
119 R aport G U S, Tablica 61 „Osoby korzystające ze świadczeń pom ocy społecznej wg w ojewództw”.
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w 2010 r.), na 10 tysięcy ludności. Pom ocą pieniężną zostało objętych w  2011 r. 440,7  tys. 
osób, w  tym  zasiłki: stałe 50, okresowe 118,3 i celowe 247,9. Pomocą niepieniężną zostało 
objętych w  2011 r. 258,1, w  tym: schronienie 3,8, posiłek 219,4 i ubranie 1,6120.

Z  danych wynika, ze dom inujące są świadczenia w  formie zasiłków celowych i okreso
wych oraz pom oc w  postaci posiłków. Brak jest przy tym  danych na tem at ilości udzielonych 
świadczeń z ups (tak jak w  przypadku świadczeń z uśr), co m ogłoby pozwolić na zweryfiko
wanie czy liczba tych świadczeń jest zbliżona do liczby osób objętych pom ocą (prowadziłoby 
to do wniosków, że beneficjenci korzystają z niej w  sposób doraźny ale incydentalny) czy też 
— na co wskazują poprzednie wyniki badań — liczba udzielonych świadczeń znacząco prze
wyższa liczbę osób objętych pom ocą (prowadziłoby to do wniosków, że beneficjenci korzy
stają z niej w  sposób perm anentny). Odnaleźć m ożna natom iast informacje na tem at kwoty 
udzielonych świadczeń z pom ocy społecznej121. O gółem  w  2011 r. udzielono świadczeń na 
kwotę 3 648 551 273 zł (w tym  pom oc pieniężna 2 698 219 003 zł i pom oc niepieniężna 
950 332 270 zł). D okonując obliczeń opartych na powyższych danych R aportu GUS, tzn. 
zestawiając ogólną kwotę, na którą  udzielono świadczeń w  2011 r. - 3 648 551 273 zł, z rze
czywistą liczbę osób objętych pom ocą społeczną w  2011 r. - 2 017 690 osób, otrzym ujem y 
średnią wartość udzielonej pom ocy społecznej na osobę — 1808,27 zł. Jest to m oim  zda
niem  znacząca kwota, zwłaszcza, że nie wyczerpuje katalogu wsparcia, w  którym  znajdują 
się chociażby świadczenia przewidziane w  uśr. W  odniesieniu do tych ostatnich, wydatki 
ogółem wyniosły 7 818 853 200 zł122. Poszczególne kategorie wydatków kształtowały się 
następująco: wydatki na zasiłek rodzinny 2 842 896 000 zł, wydatki na dodatki do zasiłku 
rodzinnego: ogółem 1 886 674 800 zł, w  tym  ze środków własnych gm iny 10 283 000 zł, 
wydatki na świadczenia opiekuńcze: 2 679 640 800 zł i wydatki na jednorazową zapo
mogę z tytułu urodzenia się dziecka ogółem: 409 641 600 zł w  tym  ze środków własnych 
gm iny 11 751 400 zł. Liczba świadczeń rodzinnych wyniosła ogółem 62 559 713, w  tym: 
zasiłek rodzinny 33 212 291, dodatki do zasiłku rodzinnego ogółem 16 137 210 w  tym 
ze środków własnych gm iny 134 808, świadczenia opiekuńcze 12 797 778, jednorazowa 
zapom oga z tytułu urodzenia dziecka 412 434 w  tym  ze środków własnych gm iny 14 540. 
W  omawianej grupie świadczeń, zarówno pod kątem  wydatkowanych środków jak i liczby 
udzielonych świadczeń, dom inow ał zatem zasiłek rodzinny wraz ze świadczeniami akceso- 
ryjnym i — dodatkam i. Co interesujące, większość rodzin otrzymujących wsparcie w  formie 
zasiłku rodzinnego wychowuje zaledwie jedno albo dwoje dzieci. W ynik przesądza o tym , że 
świadczenia rodzinne na gruncie uśr nie stanowią istotnego elem entu polityki prorodzinnej 
ukierunkowanej na zwiększanie dzietności rodzin.

120 R aport G U S, Tablica 65 „Osoby korzystające ze świadczeń pom ocy społecznej na 10 tysięcy ludności wg w ojewództw”.
121 R aport G U S, Tablica 62 „Kwoty udzielonych świadczeń z pom ocy społecznej w edług województw”.
122 R aport G U S, Tablica 72 Świadczenia rodzinne według województw.
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Ryc. 28.
Liczba dzieci w  rodzinach pobierających zasiłek rodzinny, opracowanie własne na podstawie: „Raport G U S”, Tablica 73 „Ro
dziny wg liczby dzieci, na które pobierają zasiłek rodzinny wg województw”

■ 1 " 2

■ 3 M

4 .3  Dylem at: świadczenia pieniężne lub niepieniężne

W  polskim  systemie opieki społecznej dom inują świadczenia o charakterze pieniężnym. 
Zdecydowana liczba udzielonych świadczeń jak i liczba osób korzystających z opieki, doty
czy świadczeń pieniężnych123.

Ryc. 29.
Liczba i odsetek osób korzystających z pom ocy(według rodzaju) źródło: „Raport G U S”, s. 41.

□pomoc pieniężna 

□pomoc niepieniężna

„W  2011 r. świadczenie w  formie pieniężnej otrzymało 1 697,7 tys. osób. Zasiłki stałe wy
płacane osobom  całkowicie niezdolnym  do pracy z pow odu wieku lub niepełnosprawności 
przyznano 192,6 tys. osób, zasiłki okresowe -  455,6 tys. osób. Prawie 81 %  zasiłków okre
sowych stanowiły te przyznane z pow odu braku możliwości zatrudnienia (368,4 tys. osób), 
ok. 10 % - z pow odu niepełnosprawności (45,9 tys. osób), a 9 %  świadczeń udzielono 
z pow odu długotrwałej choroby (42,0 tys. osób)”124. Powyższe wyniki m ogą potwierdzać 
tezę stawianą na podstawie m oich własnych badań, że główną przyczyną korzystania z opie
ki ze strony państwa jest „brak możliwości zatrudnienia” czyli mówiąc w prost -  bezrobocie.

123 C ytując szczegółowe założenia R aportu GU S w  tym  zakresie: „O soby potrzebujące m ogły otrzym ać pom oc w  obu  for
mach. Zsum ow ana liczba osób korzystających z form  pom ocy pieniężnej i form  pom ocy niepieniężnej wyniosła w  2011 
r. 2 ,7  m ln”, R aport GUS, s. 40 i 41.

124 Raport GUS, s. 41.
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„D użą grupę beneficjentów (955,2 tys.) stanowiły osoby korzystające z różnych zasiłków 
celowych. Były one przyznawane z tytułu zaspokojenia niezbędnej potrzeby bytowej, pokry
cia części lub całości wydatków na świadczenia zdrowotne, zakup żywności, opału, odzieży, 
niezbędnych przedm iotów  użytku domowego, w ykonania drobnych rem ontów  i napraw 
w  mieszkaniu, pokrycia kosztów pogrzebu. Zasiłki były również przyznawane osobie lub 
rodzinie, k tóra poniosła straty w  wyniku zdarzenia losowego, klęski żywiołowej lub eko
logicznej. Pozostałe osoby (94,3 tys.) otrzymały pom oc pieniężną w  innych formach”125. 
Powyższe wyniki płynące z „Raportu G U S” wpisują się także w  moje własne doświadczenia 
oraz w  tezy stawiane na podstawie badań własnych -  o perm anentnym  charakterze korzy
stania i udzielania pomocy. D uża ilość zasiłków „doraźnych” na różne potrzeby, opisane 
wyżej, może prowadzić do przekonania, że beneficjenci opieki zwracają się do instytucji 
pom ocowych z wnioskam i o wsparcie w  wielu sytuacjach. Pom oc społeczna m a zatem na 
pierwszy rzut oka charakter doraźny i incydentalny -  wszak zostaje udzielona w  związku 
z jednostkowym  przypadkiem. Liczba świadczeń udzielonych w  formie zasiłków celowych 
może prowadzić do przekonania, że w  ślad za pierwszym w nioskiem  idą kolejne. Pomoc 
incydentalna staje się pom ocą perm anentną.

„Świadczenie w  formie niepieniężnej otrzymało 994,2 tys. osób. Był to głównie codzien
ny gorący posiłek (845,4 tys. osób), zaopatrzenie w  bieliznę, odzież i obuwie (6,1 tys. osób), 
zapewnienie schronienia w  noclegowniach, schroniskach i dom ach dla bezdom nych (14,5 
tys. osób), sprawienie pogrzebu zgodnie z wyznaniem zmarłego (5,0 tys. osób), usługi opie
kuńcze obejmujące zaspokajanie codziennych potrzeb życiowych, opiekę higieniczną, pie
lęgnację, zapewnienie kontaktów  z otoczeniem oraz specjalistyczne usługi opiekuńcze dla 
osób z zaburzeniam i psychicznymi 97,8 tys. osób). Pozostałe osoby (25,5 tys.) otrzymały 
pom oc niepieniężną w  innych formach”126.

Ryc. 30.
Świadczenia niepieniężne wg formy, opracowanie własne na podstawie „Raportu G U S”

■ codzienny gorący posiłek

■ zaopatrzenie w bieliznę, 
odzież i obuwie

> zapewnienie schronienia

■ sprawienie pogrzebu

■ usługi opiekuńcze 

pozostałe

125 Tamże.
126 Tamże.
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Są to wyniki o tyle istotne, że wskazują na wiodącą potrzebę zapewnienia codziennego 
gorącego posiłku na rzecz potrzebujących. Istotną kategorią potrzeb są także te związane 
z usługami opiekuńczymi. Powyższe wyniki m ogą wyznaczać potencjalny kierunek reformy 
systemu opieki społecznej, zakładającego większy udział w  tym  systemie świadczeń niepie
niężnych. W  reformie mającej u podstaw  takie właśnie założenia należałoby zatem skupić 
się w  głównej mierze na dożywaniu i usługach opiekuńczych dla społeczeństwa.

D om inującą rolę pom ocy o charakterze pieniężnym  widać także przez pryzm at w ydat
kowanej na nią kwoty.

Ryc. 31.
Kwoty i odsetek świadczeń według rodzaju pom ocy środowiskowej, źródło: „Raport G U S”, s. 42.

□ pom oc pieniężna 

□ pom oc niepieniężna

„Pomoc pieniężna stanowiła 74 % wydatkowanej kwoty ogółem (2,7 m ld zł). Z  tego na 
zasiłki stałe przeznaczono 663,2 m ln zł, na zasiłki okresowe — 643,5 m ln zł a na zasiłki ce
lowe — 745,3 m ln zł a na pozostałe formy pom ocy pieniężnej wydatkowano 646,3 m ln zł. 
W  ramach pom ocy niepieniężnej na świadczenia przeznaczono niespełna 1 m ld zł, tj. 26 % 
kwoty ogółem. Ponad 46 % kwoty wydatkowanej na pom oc niepieniężną przeznaczono na 
posiłki (441,7 m ln zł, tj. o 16,5 m ln zł więcej niż w  2010 r.). Znacznie mniej wydano na 
ubranie, schronienie oraz sprawienie pogrzebu - odpowiednio: 0,8 m ln zł, 37,6 m ln zł oraz
11,1 m ln zł. N a usługi opiekuńcze wraz ze specjalistycznymi usługami opiekuńczym i wy
datkowano kwotę 436,9  m ln zł. N a pozostałe form y pom ocy niepieniężnej - 22,1 m ln zł”127 

Konkluzja płynąca z powyższych wyników badań prowadzi do istotnego wniosku, że 
większą częśćświadczeń opieki społecznej o charakterze niepieniężnym  w  formie gorącego 
posiłku, sfinansowano przy stosunkowo mniejszym udziale środków finansowych. Innym i 
słowy, na pom oc 85 % osobom  korzystającym z tej form y opieki wydano 46 % środków 
finansowych.

4 .4  Zakłady pom ocy społecznej

Interesujące wnioski płyną także z badań nad polskimi dom am i opieki społecznej oraz 
świadczonymi przezeń usługami w  2011 r. Tzw. „stacjonarne zakłady pom ocy społecznej”

127 R aport G U S, s. 42.
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dysponowały łącznie 105 400 miejscami (o 2,5 tys., czyli 2,4 % więcej niż w  2010 r.). 
W skaźnik miejsc na 10 tys. ludności wyniósł 27 ,4128. Oznacza to, że statystycznie ujmując, 
około 27 osób na 10 000 mieszkańców m a możliwość skorzystania ze stacjonarnej for
m y pomocy. W  m oim  przekonaniu jest to liczba bardzo niewielka i może nie zaspokajać 
potrzeb społeczeństwa w  tym  zakresie. W  końcu 2011 r. w  Polsce funkcjonowało 1514 
stacjonarnych zakładów pom ocy społecznej(o 93 placówki, czyli 6,6 % więcej niż w  2010 
r.), wśród których 54,4 % stanowiły dom y pom ocy społecznej (823), 22,6 % to placówki 
dla osób bezdom nych — domy, schroniska, noclegownie (342), 4,7 % — dom y dla matek 
z dziećmi i kobiet w  ciąży (71), 18,4 % — placówki zapewniające całodobową opiekę oso
bom  niepełnosprawnym , przewlekle chorym  lub osobom  w  podeszłym wieku w  ramach 
działalności gospodarczej lub statutowej, stacjonarne środowiskowe dom y samopomocy, 
rodzinne dom y pom ocy i pozostałe niezaklasyfikowane do powyższych kategorii (278)129. 
A  zatem dom inującą formę stacjonarnej opieki nad potrzebującym i w  Polsce, stanowiły 
dom y pom ocy społecznej i placówki dla osób bezdomnych.

Kluczowe jest to, że wśród ogólnej liczby zakładów stacjonarnych (bez filii), 756 miało 
publiczny organ prowadzący, zaś 758 miało niepubliczny organ prowadzący. W śród zakła
dów prowadzonych przez organy niepubliczne 258 z nich było prowadzonych przez stowa
rzyszenia, 7 przez organizacje społeczne, 292 przez kościoły i związki wyznaniowe, 44 przez 
fundacje, zaś 157 przez osoby fizyczne i praw ne130. A  zatem w  aspekcie zakładów świadczą
cych om aw ianą pom oc wyraźnie rysuje się równowaga, pom iędzy zakładami o charakterze 
publicznym  i niepublicznym. W  żadnej innej sferze opieki społecznej, udział sektora niepu
blicznego nie jest tak wyraźnie zarysowany.

N iem niej, dysproporcja widoczna jest już w  liczbie osób, którym  została zapewniona 
pom oc w  zakładach stacjonarnych. Łącznie zakłady zapewniły pom oc 101 949 mieszkań
com  (wobec całkowitej liczby miejsc 105 400). Udział zakładów o charakterze publicznym  
ukształtował się na poziom ie 67 892 osób, niepublicznym  34 057 -  niemalże dwa razy 
miejsc. Prowadzi to do wniosku, że chociaż liczba stacjonarnych zakładów opieki społecznej
0 charakterze publicznym  i niepublicznym  była bardzo zbliżona, to jednak placówki o cha
rakterze publicznym  dysponowały dużo większą ilością miejsc, a przez to udzieliły pom ocy 
znacznie większej liczbie osób. Należy także podkreślić, że zarówno liczna zakładów jak
1 miejsc w  tych zakładach rośnie od 2005 r131.

„W  dom ach i zakładach pom ocy społecznej przebywało 101,9 tys. mieszkańców (...); 
43,8 % pensjonariuszy stanowiły kobiety (44,6 tys.). Pod względem struktury  według wie
ku najmniej liczna była grupa osób m łodych (do 18 roku życia), stanowiąca 3,4 % ogółu 
mieszkańców (3,5 tys.). Pensjonariusze w  wieku 19-40 lat stanowili 14,8 % (15,1 tys.), 
osoby w  wieku 41-60 — 31,1 % (31,7 tys.). Największy udział w  rozważanej zbiorowości 
m iały osoby liczące co najm niej 61 lat -  50,8 % (51,8 tys.)”132. W ydaje się, że wyniki odno

128 R aport G U S, s. 37.
129 R aport G U S, s. 36.
130 Raport G U S, Tablica 21 Zakłady stacjonarne pomocy społecznej wg organów prowadzących 

w latach 2005-2011
131 Por. Raport GUS, Tablica 22 Zakłady stacjonarne pom ocy społecznej według rozmiaru placówki i sektora własności.
132 Tamże, s. 37.
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śnie wieku pensjonariuszy m ogą prowadzić do nie niepokojących wniosków, że stacjonarne 
zakłady pom ocy społecznej odgrywają w  części rolę opieki nad osobami starszymi, przy 
czym rola to może nie wpisywać się w  założenia opieki społecznej133.

Co się zaś tyczy finansowania kosztów pobytu w  zakładach, wyniki kształtowały się na- 
stępująco134. „Większość mieszkańców stacjonarnych zakładów pom ocy społecznej (82,7 % 
) uczestniczyła przynajm niej w  części w  finansowaniu swego pobytu pokrywając koszty 
z dochodów  własnych, np. własnej emerytury, renty, zasiłku stałego, z czego zaledwie 4,5 % 
z nich pokrywało koszty w  pełnej wysokości. D la 6,4 % mieszkańców pobyt opłacany był 
w  całości przez gm inę lub budżet państwa, 0,9 % przez rodzinę, a 2,6 % przebywających 
w  omawianych zakładach zwolniono z odpłatności. Pobyt pozostałych osób (7,4 % ) finan
sowany był z innych źródeł”135. Prowadzi to do wniosku, że większość osób przebywających 
w  zakładach pom ocy nie ponosi pełnej odpłatności za swój pobyt. Przyczyna tego jest pro
sta -  bardzo wysokie koszty. Przykładowo, średni miesięczny koszt utrzym ania mieszkań
ca w  dom ach pom ocy społecznej województwa małopolskiego w  2011 r. kształtował się 
w  przedziale od 1972 zł (D om  Pomocy Społecznej w  Sękowej) do 3800 zł (D om  Pomocy 
Społecznej im. Ludwika i A nny Helclów w  Krakowie)136.

K. Zam orska badając problem atykę powierzenia opieki społecznej pryw atnem u sekto
rowi z przyczyn takich jak ograniczenie kosztów i zwiększenie wydajności, przytacza pogląd 
G. Espinga-Andersena137. Jego zdaniem  argum enty takie opierają się na ideologii bądź na 
m itach. „Jako przykład podaje ceny pobytu w  prywatnych dom ach starców, które dorów
nują niemal średnim  dochodom  gospodarstw domowych w  najbogatszych krajach Europy. 
„Dlatego - powiada - zdecydowana większość rodzin jest wykluczona z prywatnego rynku 
opieki nad osobami w  starszym wieku. W  rezultacie najczęściej jeden z członków rodzi
ny m usi przestać pracować, aby zająć się samodzielnie krewnym”138. Rzeczywiście, koszty 
utrzym ania w  dom u opieki są wysokie. Problem em  pozostaje jednak odpowiedź na pytanie, 
dlaczego tak się dzieje? Czy wpływ na to m ają wysokie koszty utrzym ania pensjonariusza 
dom u, czy też niewielka konkurencja (lub jej brak) na rynku usług opiekuńczych w  tym 
zakresie, skorelowany z faktycznym obligiem zapewnienia finansowania pobytu pensjona
riusza przez gminę? Skłonny jestem przychylić się do drugiego stanowiska.

133 Por. A. Mielczarek: Człowiek stary w  domu pomocy społecznej.: z  perspektywy polityki społecznej i pracy socjalnej, Toruń 2010, 
passim .

134 N a tem at uregulowań w  zakresie ponoszenia odpłatności za pobyt w  dom u pom ocy społecznej zob. A. M iruć: Umowy 
cywilnoprawne ze świadczeniobiorcami w działaniach administracji pomocy społecznej [w:] Współzależność dyscyplin badaw
czych w sferze administracji publicznej..., jw., s. 107-110.

135 R aport GUS, s. 38.
136 Informacje pochodzą ze strony W ojewody M ałopolskiego, www.malopolska.uw.gov.pl, odczyt z dnia 10 kw ietnia 2013 

r., oraz w  materiałach własnych.
137 K. Zam orska: Prawa społeczne jako  program przebudowy polityki społecznej..., jw., s. 207 i n., przywołując: G. Esping-An- 

dersen: Socjalpo nowemu.: (wywiad), „Forum ”, nr 20/2008.
138 Tamże.
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5. U bóstw o jako pow ód  udzielania p om ocy społecznej

W art. 7 ups zawarte zostały powody, z którym i związane jest udzielanie pom ocy spo
łecznej. W  myśl tego przepisu, pom ocy społecznej udziela się osobom  i rodzinom  

w szczególności z powodu: ubóstwa; sieroctwa; bezdomności;bezrobocia; niepełnospraw no
ści; długotrwałej lub ciężkiej choroby; przem ocy w  rodzinie; potrzeby ochrony ofiar han
dlu ludźmi; potrzeby ochrony macierzyństwa lub wielodzietności; bezradności w  sprawach 
opiekuńczo-wychowawczych i prowadzenia gospodarstwa domowego, zwłaszcza w  rodzi
nach niepełnych lub wielodzietnych; trudności w  integracji cudzoziemców, którzy uzyskali 
w  Rzeczypospolitej Polskiej status uchodźcy lub ochronę uzupełniającą; trudności w  przy
stosowaniu do życia po zwolnieniu z zakładu karnego; alkoholizmu lub narkom anii; zdarze
nia losowego i sytuacji kryzysowej; klęski żywiołowej lub ekologicznej.

M oje wątpliwości budzi umieszczenie w  ups ubóstwa jako naczelnego pow odu udziela
nia pom ocy społecznej. Co więcej, jak wynika z przedstawionych wcześniej badań, ubóstwo 
jest wskazywane jako najczęstszy powód udzielania wsparcia.

Zasadne jest więc postawienie pytania: czy ubóstwo jest pow odem  korzystania z pom ocy 
społecznej czy też jest wypadkową pow odów  przez które korzysta się z pom ocy społecznej, 
o których mowa we w spom nianym  art. 7 ups?

W  ups brak jest definicji legalnej pojęcia ubóstwa, a zatem celowe jest sięgnięcie do po- 
zaustawowych źródeł, które pozwoliłyby przybliżyć jego istotę.

Orzecznictwo sądowoadministracyjne definiuje ubóstwo jako taki stan m aterialny oso
by, który nie gwarantuje zaspokojenia m inim alnych, podstawowych potrzeb życiowych139.

Ubóstwo bywa określane także jako „zjawisko społeczne polegające na braku dostatecz
nych środków m aterialnych dla zaspokojenia potrzeb życiowych jednostki”140.

Tomasz Panek wskazuje, że „formułowane w  literaturze przedm iotu definicje ubóstwa 
m ają na tyle ogólny charakter, że nie wzbudzają większych sporów i są w  zasadzie powszech
nie akceptowalne (...) We wszystkich definicjach występujących w  literaturze przedm iotu 
ubóstwo wiązane jest z faktem niezaspokojenia pewnych potrzeb na pożądanym  poziomie 
(...) Ubóstwo według A. Sena oznacza nie tylko brak wystarczających dochodów  lecz także 
brak możliwości zaspokojenia podstawowych, na danym  etapie rozwoju, potrzeb życiowych. 
Pewien punk t zwrotny w  dążeniu do przyjęcia wspólnej międzynarodowej definicji ubóstwa 
stanowiło porozum ienie na Światowym Szczycie w  Kopenhadze poświęconym rozwojowi 
społecznemu w  1995 r. Rekom endował on dwupoziom ową miarę ubóstwa, a mianowicie 
absolutnego (absolute) i ogólnego (overall) ubóstwa, stwarzającą możliwość badania ubóstwa 
zgodnie z powszechnie akceptowalnymi standardam i, uwzględniającymi różny poziom  roz
woju krajów. Ubóstwo absolutnie zostało zdefiniowane jako brak możliwości zaspokojenia 
podstawowych potrzeb ludzkich obejmujących żywność, wodę pitną, urządzenia sanitarne, 
zdrowie, mieszkanie i informację. Zależy ono tym  samym nie tylko od dochodów  gospo
darstw dom owych lecz również od ich dostępu do podstawowych usług, który w  niektórych 
sytuacjach nie zależy wyłącznie od ich dochodów. Ubóstwo ogólne jest szerszą kategorią

139 W yrok NSA - O środek Zamiejscowy w  G dańsku z dnia 15 października 1993 r. SA /G d 1465/93, niepublikowany.
140 Definicja pochodzi ze strony encyklopedia.pwn.pl, odczyt z dnia 21 m arca 2013 r.
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niż ubóstwo absolutne. Związane jest ono nie tylko z brakiem dostępu do podstawowych 
artykułów i usług lecz również z brakiem  możliwości uczestnictwa w  podejm ow aniu decyzji 
oraz w  życiu obywatelskim, społecznym i kulturalnym ”141.

J. Auleytner twierdzi zaś, że „pom oc społeczna bezpośrednio wiąże się z ubóstwem. 
Ubóstwo definiuje się w  różnorodny sposób. Przytoczyć tu  m ożna za W. Toczyskim 
i A. Zielińską uznawane określenia:

a) „brak dostatecznych środków m aterialnych do życia, bieda, niedostatek”. Określenie to 
stawia na równi z ubóstwem  pojęcia bliskoznaczne. W arto więc dodać jeszcze pojęcie 
„nędzy”, intuicyjnie oznaczające gorszy stan od ubóstwa.

b) „stan poniżej pewnego zmiennego w  czasie progu dochodowego lub progu realizacji 
potrzeb w  odniesieniu do jednostki rodzinnej lub grupy społecznej. Kolejna definicja 
wiąże ubóstwo z potrzebam i, określając je jako:

c) „zjawisko społeczne, polegające na braku dostatecznych środków materialnych dla za
spokojenia potrzeb życiowych jednostki lub rodziny”142.

Przyjmując zatem ubóstwem  możemy określić stan jednostki, w  którym  nie może ona 
zapewnić zaspokojenia swoich podstawowych potrzeb życiowych, to umieszczenie ubó
stwa w  zbiorze art. 7 ups jest chybione. W yrażam przekonanie, że ubóstwo jako negatywny 
i niepożądany stan w  jakim  może znajdować się jednostka jest wypadkową, konsekwencją 
szeregu czynników, o którym  m .in. jest mowa we w spom nianym  przepisie. Ubóstwo nie 
występuje bowiem samoistnie — w  szczególności jako pow ód objęcia wsparciem pom ocą 
społeczną. Jest stanem  wynikającym z konkretnych powodów, w  szczególności zaś z sieroc
twa, bezdomności,bezrobocia, niepełnosprawności, długotrwałej lub ciężkiej choroby, prze
m ocy w  rodzinie, alkoholizm u143. A  zatem ubóstwo jest stanem  następczym, w  odniesieniu 
do wspom nianych powodów.

W  raporcie GUS „Ubóstwo w  Polsce w  2011 r.” wskazano, że „ubóstwem zagrożeni byli 
przede wszystkim mieszkańcy gospodarstw dom owych z osobami bezrobotnym i (zwłasz
cza wtedy, gdy głowa gospodarstwa domowego miała niski poziom  wykształcenia), osób 
niepełnosprawnych oraz rodzin wielodzietnych”. Powyższa konkluzja raportu potwierdza 
m oją tezę o niesamodzielnym bycie ubóstwa, lecz jego powiązaniu z bezrobociem, niepeł
nosprawnością czy wielodzietnością144.

Z  drugiej strony, m ożna wskazać na argum enty przemawiające za celowością zakwa
lifikowania ubóstwa jako samodzielnego pow odu objęcia wsparciem pom ocą społeczną.
141 T. Panek: Ubóstwo i nierówności: dylematy pom iaru , materiał z konferencji naukowej inaugurującej obchody jubileuszu 

90-lecia G łównego Urzędu Statystycznego „Statystyka społeczna dokonania - szanse - perspektywy”, Warszawa 2008, s. 
2-5, dostępny na stronie w w w .stat.gov.pl i w  m ateriałach własnych.

142 J. Auleytner: Polityka społeczna czyli ujarzmianie chaosu socjalnego..., jw., s. 443. A utor odsyła do: Ubóstwo jako  problem  
polityki społecznej, red. L. Frąckiewicz, Katowice 1993; Polska bieda.: kryteria, ocena, przeciwdziałanie, red. S. Golinowska, 
Warszawa 1996; M . Kabaj: Program przeciwdziałania ubóstwu i bezrobociu, Warszawa 2000; N auka i kwestia ubóstwa, red. 
W. Toczyski, Gdańsk-W arszawa 1991; A. Tymowski: M in im um  socjalne.: metodyka i próba określenia, Warszawa 1973.

143 Zob. Between theory an d  practice.: a modern view on the social work, red. D . M arzec, B. Kraus, A. ZilovE, Częstochowa 
2009 r., s. 229-239.

144 Zob. S. Golinowska: Polityka społeczna państwa w gospodarce rynkowej..., jw., s. 157-164. Fragm ent Teorie ubóstwa; Poli
tyka społeczna wobec ubóstwa.: ujęcie porównawcze.
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W  cytowanym uprzednio raporcie wskazano, że „miejsce zajmowane na rynku pracy jest 
ważnym czynnikiem wpływającym na sytuację m aterialną jednostki i jej rodziny. O d  lat 
ubóstwem  zagrożone są przede wszystkim osoby i rodziny osób bezrobotnych. W  2011 
roku w  gospodarstwach domowych posiadających w  swoim składzie co najm niej 1 osobę 
bezrobotną zagrożonych ubóstwem  ustawowym było ok. 11,5 % osób, a w  gospodarstwach 
z 2 i więcej osobami bezrobotnym i problem  ten dotyczył niemal co trzeciej osoby. Z  kolei 
w  gospodarstwach bez osób bezrobotnych jedynie co dwudziesta osoba żyła poniżej gra
nicy ubóstwa ustawowego. Stopa ubóstwa skrajnego wynosiła odpowiednio - ok.12,5 % , 
ok. 34,5 % i ok. 5 % .”145. N iem niej, udzielając odpowiedzi na pytanie „czy wykonywa
nie jakiejkolwiek pracy zarobkowej gwarantuje miejsce poza sferą ubóstwa ?” wskazano, że 
„nie, ponieważ pauperyzacji sprzyja również wykonywanie pracy nisko płatnej. Dotyczy to 
przede wszystkim osób o niskim poziomie wykształcenia, które pracują na stanowiskach ro
botniczych. W  rodzinach, których główny strum ień dochodów  pochodził z pracy najemnej 
na stanowisku robotniczym , w  2011 roku stopa ubóstwa skrajnego wyniosła niemal 9 % , 
a stopa ubóstwa ustawowego — nieznacznie powyżej 9 % . Dużo lepszą gwarancję na pozo
stawanie poza sferą ubóstwa skrajnego stanowią dochody z pracy najemnej na stanowiskach 
nierobotniczych — poniżej m inim um  egzystencji znajdowało się jedynie nieco ponad 1,5 % 
osób z gospodarstw utrzymujących się głównie z takich dochodów; podobny odsetek doty
czył w  tej grupie gospodarstw ubóstwa ustawowego”146.

Analizując powyższe konkluzje raportu m ożna dojść do przekonania, że problem em  
ubóstwa m ogą być dotknięci osoby i rodziny, w  których nie występują żadne z powodów 
wskazanych w  art. 7 ups. Pom im o tego, że nie są dotknięte bezrobociem, niepełnospraw no
ścią czy chorobą, to ich dochody są na tyle małe, że nie pozwalają na zaspokojenie podsta
wowych potrzeb życiowych.

N ie zm ienia to jednak mojego przekonania o niezasadności umieszczenia ubóstwa w  ka
talogu art. 7 ups. Takie umieszczenie jest nielogiczne, albowiem pow inny się tam  znaleźć 
pow ody a nie ich następstwa. T. Szumlicz wskazuje, że „katalog ryzyka społecznego obej
muje ryzyko: choroby, macierzyństwa, w ypadku przy pracy, inwalidztwa, bezrobocia, zgo
nu żywiciela, starości, nagłego wydatku. Proponuję, aby umieścić w  nim  również ryzyko 
niedołężności, jako istotnego skutku wydłużania się życia po osiągnięciu umownego wieku 
starości (wieku emerytalnego)”147. D o takiego „katalogu ryzyka” pow inna nawiązywać ups. 
Rozważenia przy tym  wymaga, zwłaszcza w  obliczu konkluzji płynących z omawianego 
raportu, poszerzenie katalogu powodów o np. niskopłatną płacę nie pozwalającą na zapew
nienie godnych w arunków  życia (working poor — biedni pracujący).

145 Raport, s. 8
146 Tamże, s. 8 i 9.
147 T. Szumlicz: O systemie zabezpieczenia społecznego — podobnie i inaczej [w:] O roztropną politykę społeczną..., jw., s. 123.
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6. Studia przypadków  z zakresu op iek i społecznej

W  literaturze przedmiotu wskazuje się, że „studium przypadku jest m etodą badania, w  któ
rej badacz dąży do wszechstronnego opisu pewnej zbiorowości lub jednostki z uwzględ

nieniem bogatego zestawu zmiennych, gdzie interesują go zarówno wartości zmiennych, jak 
i zależności między nimi. Przedmiot badania ma charakter jednostkowy. Do badania przystępuje 
się bez wstępnych hipotez, z zamiarem dokładnego zbadania złożonego zjawiska w  jego rzeczy
wistym kontekście”148. Studium przypadku czy też jego anglojęzyczny, popularny odpowied
nik case study jest zatem w  istocie narzędziem do sprawdzania hipotez. Główną hipotezą jakiej 
sprawdzenia będę dokonywał z wykorzystaniem studiów przypadków jest ta o wysokich kosz
tach operacyjnych polskiej opieki społecznej149. Co prawda, opieka społeczna, jako szczególna 
dziedzina zadań państwa nie może podlegać wyłącznie regulacjom rynkowym, niemniej uwa
żam, że w  procesie jej systemowego kształtowania należy uwzględnić elementy takiego rynku. 
Innymi słowy należy podjąć próbę odpowiedzi na pytanie: czy celowe jest przyznawanie pomocy
0 wartości 100 zł, gdy koszt obsługi takiej pomocy wyniesie 5500 zł? Jestem przekonany, że nie.

D la wszystkich zaprezentowanych przypadków przyjmuję takie same założenia. Szcze
gólnie ważne są założenia dotyczące średniego kosztu załatwienia sprawy.

W  pierwszej kolejności należy podkreślić, że brak jest wyników badań wskazujących 
na średni koszt załatwienia sprawy przez samorządowe organy opieki społecznej. Takich 
danych praw dopodobnie nie gromadzi i nie bada żadna instytucja w  Polsce. Stąd też brak 
jest możliwości oszacowania średniego kosztu załatwienia sprawy przez organy opieki spo
łecznej załatwiające większość spraw wnioskodawców w  pierwszej instancji.

W  drugiej kolejności należy zastrzec, że średnie koszty załatwienia sprawy przez SKO
1 sądy: W SA  i NSA, m ają charakter orientacyjny i kosztów tych nie m ożna absolutyzować.

D la określenia „szacunkowego, średniego kosztu rozpoznania jednej sprawy” przez SKO 
przyjąłem wyniki zaprezentowane przez N IK  w  „Informacji o wynikach kontroli działalności 
samorządowych kolegiów odwoławczych”150. W  informacji wskazano, że „szacunkowy koszt 
rozpoznania jednej sprawy w  kontrolowanych SKO także był także bardzo zróżnicowany. 
Średni koszt w  2009 r. w  stosunku do 2008 r. obniżył się o 2,2 % (z 844 zł do 825 zł na 
jedną sprawę) i kształtował się w  2008 r. od 510 zł w  SKO w  Warszawie do 1 652 zł w  SKO 
w Suwałkach, zaś w  2009 r. od 511 zł w  SKO w  Warszawie do 1 929 zł w  SKO w  Suwałkach. 
W  I półroczu 2010 r. średni koszt w  stosunku do 2009 r. obniżył się o 10 % i wynosił 742 zł 
(od 482 zł w  SKO w  Warszawie do 1 470 zł w  SKO w  Suwałkach)151.

148 S. Nowak: Metodologia badań socjologicznych, W arszawa 1970, s. 43 i n.
149 N a tem at case studies zob. Studia przypadków z  zakresu przedmiotów ekonomicznych, red. A. Kozina, Rzeszów 2004, passim, 

oraz tamże proponow aną literaturę: L. Applegate: Case Teaching A t  Harvard Business School: Some Advice For N ew  Faculty, 
Boston 1987; J. Bennett: Writing A  Case A n d  Its Teaching Note, Boston 1976; C. Christensen: Teaching A n d  The Case M eth
od, Boston 1987; E. Corey: The Use O f  Cases In  M anagement Education, Boston 1976; G. Easton: Learning From Case Stud
ies, London 1982; M . Głowacka, M . Kocińska: M ała metodologia case study, „Przegląd Organizacji” nr 2/1995;R . Johnston 
et. al.: Zarządzanie działalnością operacyjną. Analiza przypadków, Warszawa 2002; M . Kostera: Jak analizować case, „Przegląd 
Organizacji” nr 9/1991; Księga kejsów biznesowych, red. A. Kozina, A. Nalepka, Nowy Sącz 1997.

150 N IK : Inform acja o wynikach kontroli działalności samorządowych kolegiów odwoławczych, K A P-4101-01/2010, W ar
szawa 2011 r., dostępna na stronie internetowej N IK  i w  materiałach własnych.

151 Tamże, s. 33 i 34.
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D la określenia średniego kosztu rozpoznania jednej sprawy przez sąd administracyjny, 
a za taki rozum iem  zarówno W SA  jak i NSA, z uwagi na braki raportów  w  tym  zakresie 
jak i łączne traktowanie sądów w  budżecie państwa, wykorzystałem dane wynikające ze 
„Sprawozdania z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2011 r..: 
O m ów ienie”152. W skazano w  nim , że w  części budżetu „05 Naczelny Sąd Adm inistracyjny” 
w ydatkowano w  2011 r. kwotę 357 904 000 zł153. D odatkow o wykorzystałem dane wyni
kające z „Informacji o działalności sądów adm inistracyjnych w  2011 r.”154. W  informacji 
wskazano, że „wojewódzkie sądy adm inistracyjne załatwiły 65 699 skarg na akty i czynności 
[zaś] (...) N SA załatwił 11 352 skargi kasacyjne”155. Łącznie sądy administracyjne załatwiły 
zatem 77 051 skarg. Średni koszt załatwienia skargi (a więc de facto  sprawy) przez sąd ad
m inistracyjny wyniósł zatem 4 645 zł (w wyniku podzielenia kwoty wydatków przez liczbę 
załatwionych spraw)156.

Rekapitulując, prezentowane przeze m nie kazusy m ają na celu zbadanie hipotezy, że 
system opieki społecznej w  Polsce jest kosztowny i nieefektywny. Poddaję pod wątpliwość 
funkcjonowanie systemu, w  którym  koszty postępowania w  znaczny sposób przewyższają 
wartość udzielanej pomocy. Rzecz jasna, może pojawić się zarzut, o celowy dobór kazu- 
sów, niejako przejaskrawiających obraz systemu opieki społecznej, zwłaszcza w  kontekście 
kosztochłonności i czasochłonności. Jest to jednak moje celowe działanie, gdyż statystyka 
-zwłaszcza zaprezentowana powyżej, odnosząca się do ilości spraw i ich kosztów - jest w  tym 
zakresie nieubłagalna. Czy zatem polski sektor opieki społecznej tonie w  procedurze adm i
nistracyjnej?

6.1 Przypadek I - zasiłek celowy

Strona złożyła do G O PS wniosek o objęcie pom ocą w  formie zasiłku celowego z prze
znaczeniem na wyżywienie. W  następstwie takiego wniosku, pracownicy G O PS przepro
wadzili postępowanie w  sprawie. Najważniejszymi dowodam i w  sprawie były: informacja 
o dochodach strony oraz wywiad środowiskowy, k tóry  został przeprowadzony w  miejscu 
zamieszkania strony przez pracownika socjalnego, po wcześniejszym uzgodnieniu term inu. 
Ostatecznie, dysponując materiałem  dowodowym, upoważniony organ G O PS wydał decy
zję adm inistracyjną, w  której orzekł o przyznaniu wnioskującej stronie pom ocy społecznej 
w  formie zasiłku celowego w  wysokości 150 zł z przeznaczeniem na wyżywienie. Decyzja 
została doręczona stronie, k tóra w  ustawowym, 14-dniowym  term inie nie zgodziła się z nią. 
O dw ołująca się wskazała, że jest to za m ała kwota, wręcz jałm użna a jej potrzeby są znacz
nie większe. Rozpatrując wniesione odwołanie, SKO jako organ II instancji w  sprawie, 
uznało decyzję przyznającą zasiłek celowy za prawidłową. O rgan odwoławczy uznał, że po

152 Rada M inistrów: Sprawozdanie z  wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31  grudnia 2011 r..: Omówienie, 
Warszawa 2012 r., dostępna na stronie internetowej Sejmu i w  materiałach własnych.

153 Tamże.

154 NSA: Informacja o działalności sądów administracyjnych w 2 011 r., W arszawa 2012 r.
155 Tamże, s 13 i 18.
156 Por. Przyszłość sądownictwa administracyjnego w Polsce z  uwzględnieniem tendencji europejskich, red. I. Lipowicz, Z. Kmie- 

ciak, Warszawa 2012, passim .
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stępowanie w  sprawie zostało przeprowadzone w  sposób prawidłowy, a zaskarżona decyzja 
nie jest dotknięta wadami. Granice uznania administracyjnego w  ramach którego zapadało 
rozstrzygnięcie, nie zostały przekroczone przez organ I instancji i w  związku z tym  nie 
było możliwości ingerencji w  wydaną decyzję. Podkreślono przy tym, że organ I instancji 
w  sposób regularny udziela pom ocy skarżącej w  formie zasiłku stałego i zasiłku pielęgnacyj
nego. Zdaniem  organu II instancji, chociaż wysokość udzielanej pom ocy z punk tu  widzenia 
osoby otrzymującej być może nie jest dla niej wystarczająca to jednak nie jest ona pozosta
w iona bez jakiejkolwiek pomocy. Z  takim  rozstrzygnięciem w  dalszym ciągu nie zgodziła 
się strona, wnosząc skargę do W SA. Ostatecznie, po niespełna roku, W SA  oddalił skargę na 
decyzję organu II instancji potwierdzając zasadność rozstrzygnięcia.

Konkluzje wynikające z tego studium  przypadku są następujące:

1. Szacunkowy, całkowity koszt sprawy m ógł wynieść około 5470 zł, przy czym kw ota ta 
nie uwzględnia kosztów I instancji;

2. Czas ostatecznego załatwienia sprawy m ógł wynieść około roku;
3. Strona mogła mieć perm anentne przekonanie o krzywdzącym działaniu względem niej;
4. Faktycznym przedm iotem  sprawy pozostawało wsparcie rzędu 150 zł (około 2,6 % 

kosztów postępowania przed organem  II instancji i sądem);
5. Koszty mogłyby wielokrotnie wzrosnąć w  przypadku orzeczeń kasatoryjnych.

6 .2  Przypadek II - zasiłek rodzinny

Strona zwróciła się do G O PS z wnioskiem o ustalenie prawa do świadczeń rodzinnych w  for
mie zasiłków rodzinnych na dwójkę dzieci. Wraz z wnioskiem, strona przekazała organowi 
administracji wymagane załączniki, w  szczególności zaś zaświadczenia o dochodach rodziców 
dzieci za rok bazowy (2 sztuki) oraz informację o wielkości posiadanego gospodarstwa rolnego.

D okonując obliczeń przeciętnego miesięcznego dochodu na członka rodziny, organ I in
stancji doszedł do przekonania, że przekracza on ustawowe kryterium  przewidziane w  art. 5 
ust. 1 uśr. Dodatkow o, organ I instancji przeprowadził obliczenia na potrzeby ewentualne
go zastosowania w  sprawie podwyższonego kryterium  dochodowego, zgodnie z art. 5 ust. 3 
uśr (zgromadził dowody w  postaci zaświadczeń o dochodach celem ustalenia czy w  poprzed
nim  okresie zasiłkowym świadczenia przysługiwałyby). Ostatecznie, z uwagi na zbyt wysoki 
dochód w  rodzinie i niemożność zastosowania podwyższonego kryterium  dochodowego, 
organ I instancji wydał decyzję, w  której odm ówił prawa do wnioskowanych świadczeń. 
Z  takim  rozstrzygnięciem nie zgodziła się strona składając odwołanie do organu II instancji 
i podnosząc, że decyzja jest niesprawiedliwa, krzywdząca dla jej rodziny, ponieważ opiera się 
na wyliczeniach nie odzwierciedlających realnej sytuacji finansowej rodziny.

Badając sprawę w  II instancji, SKO doszło do przekonania, że decyzja jest prawidłowa, 
a obliczenia oparte w  szczególności na dochodzie wynikającym z zaświadczeń z urzędu skar
bowego oraz ryczałtowo obliczonym dochodzie z gospodarstwa rolnego są prawidłowe. Po
m im o prawidłowości obliczeń, organ II instancji podzielił zdanie skarżącego, że obliczenia
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oparte są na swego rodzaju „iluzji” i m ogą nie odzwierciedlać realnej sytuacji dochodowej 
w  jakiej znajduje się rodzina pod koniec 2012 r. czy w  2013 r., skoro pod uwagę bierze się 
sytuację dochodow ą z 2011 r., co w  dynam icznych stosunkach gospodarczych, może nie 
mieć żadnego związku z aktualną sytuacją w  jakiej znajduje się rodzina. N iem niej, sposób 
obliczania dochodów, a w  następstwie takiego obliczania — ustalanie prawa do świadczeń 
rodzinnych albo odm ow a takiego ustalania przez organy administracji, zostały w  sposób 
precyzyjny określone przez ustawodawcę w  uśr, a co za tym  idzie, organy adm inistracji nie 
m ają swobody interpretow ania przepisów powszechnie obowiązującego prawa oraz samo
dzielnego decydowania jakie kategorie dochodu wezmą pod uwagę, a jakich nie, oraz w  jaki 
sposób dokonają obliczeń na potrzeby ustalenia prawa do świadczeń rodzinnych. Decyzja 
w  tym  przedmiocie należy bowiem do tzw. „decyzji związanych”, co oznacza, że organ adm i
nistracji nie m a swobody co do decydowania o treści rozstrzygnięcia — jeżeli strona spełnia 
wszystkie przesłanki, zobowiązany jest ustalić prawo do świadczenia, jeżeli nie, zobowiązany 
jest do orzeczenia o odmowie prawa do świadczeń. Strona nie wniosła skargi na rozstrzy
gnięcie II instancji do WSA.

Konkluzje wynikające z tego studium  przypadku są następujące:

1. Szacunkowy, całkowity koszt sprawy m ógł wynieść około 825 zł, przy czym kw ota ta nie 
uwzględnia kosztów I instancji;

2. Czas ostatecznego załatwienia sprawy m ógł wynieść około dwóch, trzech miesięcy;
3. Strona mogła mieć przekonanie o krzywdzącym działaniu względem niej, zwłaszcza, że 

organ odwoławczy wskazał na specyficzny tryb obliczania dochodów;
4. Z  uwagi na brak przesłanek do ustalenia prawa do wnioskowanych świadczeń, trudno 

określić wartość przedm iotu sprawy. Najbliższe prawdzie byłoby przyjęcie go na pozio
mie zerowym, jednakże przyjmując, że chodziło o prawo do zasiłku rodzinnego na dwo
je dzieci w  wieku od 5 do 18 lat (106 zł miesięcznie na dziecko) oraz prawo do dodat
ków z tytułu rozpoczęcia roku szkolnego (100 zł jednorazowo na dziecko) to przedm iot 
sprawy m ógł mieć wartość 2774 zł. Koszty postępowania przed II instancją oszacować 
m ożna na poziomie 29,6 % wartości przedm iotu sporu (koszty I instancji, w  tym  wy
dania zaświadczeń i uzyskania informacji są nieznane);

5. Koszty mogłyby w ielokrotnie wzrosnąć w  przypadku orzeczeń kasatoryjnych.

6 .3  Przypadek III - dodatek do świadczenia pielęgnacyjnego

Strona zwróciła się z wnioskiem o ustalenie prawa do dodatku do zasiłku pielęgnacyjnego 
w  wysokości 100 zł miesięcznie, na okres od stycznia do czerwca 2013 r.

W  następstwie tego wniosku, organ I instancji wydał decyzję odmawiającą ustalenia 
prawa do wnioskowanego dodatku.

Strona nie zgodziła się z takim  rozstrzygnięciem i złożyła w  term inie odwołanie do 
SKO. O rgan odwoławczy, z uwagi na liczne uchybienia proceduralne jak i brak uzasadnie
nia w  decyzji, a więc braki nie podlegające konwalidacji w  postępowaniu przed II instancją
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orzekł o uchyleniu w  całości decyzji organu I instancji i przekazał sprawę do ponownego 
rozpatrzenia przez ten organ.

Podczas ponownego rozpoznania sprawy, organ I instancji przeprowadzając zgromadził 
w  szczególności zaświadczenie z placówki KRUS o podleganiu ubezpieczeniu społecznemu 
rolników, informację o posiadanym  gospodarstwie rolnym  oraz odebrał od strony oświad
czenie złożone pod odpowiedzialnością karną. W ydając po raz w tóry decyzję odm ow ną, or
gan I instancji wskazał, że strona będąc rolnikiem  w  rozum ieniu obowiązujących przepisów 
prawa, nie zrezygnowała z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, przez co niemożliwe 
jest ustalenie prawa do dodatku do świadczenia pielęgnacyjnego.

O rgan II instancji tym  razem doszedł do przekonania, że decyzja jest prawidłowa. Jed
nak sprawa sięga głębokiego i istotnego sporu w  judykaturze, a to jest czy możliwe jest aby 
rolnik zrezygnował z zatrudnienia albo innej pracy zarobkowej czy też nie podejm ował 
zatrudnienia z uwagi na konieczność aktywności w  gospodarstwie rolnym, co m a kluczo
we znaczenia dla rozstrzygnięcia w  sprawie. Ostatecznie cytując orzecznictwo W SA  i NSA 
przyjęto rozstrzygnięcie utrzymujące w  mocy decyzję organu I instancji. Uznano, że skoro 
strona jest właścicielem gospodarstwa rolnego i podlega ubezpieczeniu społecznemu rol
ników  w  KRUS, to nie może zrezygnować z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej albo 
też takich działań nie podejmować, co w  konsekwencji uniemożliwia ustalenie prawa do 
świadczenia.

Z  takim  rozstrzygnięciem SKO nie zgodziła się strona składając skargę do W SA, która 
jest przedm iotem  rozpoznania i w  chwili obecnej brak jest wyroku. Strona nie rozumie 
dlaczego będąc w  posiadaniu gospodarstwa rolnego nie może zrezygnować z pracy w  nim , 
co jak podkreśla -  faktycznie czyni.

Konkluzje wynikające z tego studium  przypadku są następujące:

1. Szacunkowy, całkowity koszt sprawy m ógł wynieść około 6295 zł, przy czym kwota 
ta nie uwzględnia kosztów podwójnego załatwiania sprawy przez organ I instancji. N a 
koszt całkowity składają się koszty jednostkowe: dw ukrotnego rozpoznania sprawy przez 
SKO w  wysokości 1650 zł i koszt rozpoznania skargi przez W SA  w wysokości 4645 zł;

2. Czas ostatecznego załatwienia sprawy może wynieść około roku;
3. Strona mogła mieć przekonanie o krzywdzącym działaniu względem niej, zwłaszcza, że 

nie rozumie dlaczego w  jej sprawie przyjęto rozwiązanie sprzeczne w  jej przekonaniu ze 
stanem  faktycznym;

4. Z  uwagi na brak przesłanek do ustalenia prawa do wnioskowanych świadczeń, trudno 
określić wartość przedm iotu sprawy. Najbliższe prawdzie byłoby przyjęcie go na pozio
mie zerowym, jednakże przyjmując, że strona miałaby prawo do świadczeń, to wartość 
wyniosłaby maksymalnie 600 zł. A  zatem szacunkowe koszty sprawy m ogą wynieść oko
ło 1049 % wartości przedm iotu sprawy;

5. Koszty mogłyby w ielokrotnie wzrosnąć w  przypadku orzeczeń kasatoryjnych.
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7. Podsumowanie

Dokonując odpowiedzi na pytania badawcze postawione we wstępie do niniejszego roz
działu (Jaki model opieki społecznej jest realizowany w Polsce w każdym z  aspektów? 

W  ja k im  kierunku zm ierza polska opieka społeczna?), m ożna stwierdzić, że:

1. Aspekt socjologiczny

W  aspekcie socjologicznym, wyniki m oich badań wskazują na realizowanie w  Polsce 
m odelu paternalistycznego, o charakterze maksymalnym, co spotyka się zresztą z krytyką 
respondentów. Postulowana jest przy tym  transform acja w  kierunku m odelu mieszanego 
czy wręcz o charakterze liberalnym -  uogólniając w  kierunku m odelu minimalnego.

W yniki badań zaprezentowane przez ROPS w  Krakowie potwierdzają m oją kwalifikację. 
W  szczególności następujące wnioski płynące z raportu: rosnąca liczba kadr zajmujących się 
opieką społeczną, wydatkowanie przez samorządy niemal 270 m ln zł, co w  przeliczeniu na 
1 osobę w  rodzinie korzystającej z pom ocy społecznej daje nieco ponad 1 000 zł, świadczą 
o realnie sprawowanym m odelu o charakterze paternalistycznym. D odać należy, iż 4 z 19 
małopolskich powiatów nie zleciło jednak organizacjom pozarządowym zadań w  obsza
rze pom ocy społecznej (jednak pozostałe zleciły). Element współpracy sektora publicznego 
z niepublicznym  przy realizowaniu opiekuńczości może wskazywać na obecność w  m odelu 
realnym pewnych cech charakterystycznych dla m odelu mieszanego.

Tezę o paternalistycznym  charakterze realnego m odelu opieki społecznej w  Polsce 
potw ierdzają także w nioski płynące z drugiego raportu . W skazano w  nim  np., że odse
tek m ieszkańców pobierających świadczenia z pom ocy społecznej w  niektórych gm inach 
W arm ii i M azur wynosi od 25,6 % do 49,1 % , czy też, że wydatki na opiekę społeczną 
są w  tym  regionie najwyższe w  Polsce. Interesujący jest także wniosek, wskazujący na to, 
że w  świadom ości badanej społeczności, to instytucja państw a jest odpow iedzialna za 
rozwiązywanie problem ów, nie zaś bliscy (trzy czwarte respondentów  wskazuje O PS jako 
podm io t rozwiązujący jakiś problem , ale już tylko jedna trzecia uważa, że pow inien to 
robić. W arto zwrócić uwagę na dane dotyczące najbliższego otoczenia (rodzina, sąsiedzi): 
respondenci bardzo rzadko widzieli w  nich podm io ty  rozwiązujące problem y). Takie wy
niki potw ierdzają cechę paternalizm u w  polskim  m odelu opieki społecznej. Należy także 
dodać, że jednym  z w niosków  jest to, że opieka społeczna jest oparta na interw encji (a nie 
na perm anentnym  m onitoringu), co może wskazywać na cechę przypisywaną m odelowi 
o charakterze mieszanym.

Podkreślenia wymaga (sygnalizowany w  badaniach własnych i raporcie num er 2.) w nio
sek o fasadowości opieki społecznej z uwagi na niedostatek środków finansowych przekazy
wanych przez państwo na jej realizację. Jest to o tyle interesujące, że prowadzi do hipotezy, 
że choć polski system opieki społecznej w  aspekcie socjologicznym realizuje model o cha
rakterze maksymalnym, paternalistycznym , to jednak z uwagi na niskie finansowanie jest de 
facto  wydm uszką tego paternalizm u. W  jego ram ach funkcjonuje więc rozbudowana sfera
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instytucjonalna, niem niej, realnie oferowane wsparcie m a charakter znikom y i nieodpowia- 
dający potrzebom  części społeczeństwa.

O dpowiadając na pytanie o przyszłość m odelu realnego, to w  aspekcie socjologicznym 
należy uznać, że wzm ocnieniu ulegnie, dom inujący obecnie, paternalistyczny charakter. 
Możliwe są pewne odstępstwa w  kierunku m odelu o charakterze mieszanym (np. zlecanie 
większej ilości zadań podm iotom  niepublicznym ), niemniej nie są one w  stanie w  sposób 
znaczący zdeterm inować paternalistycznej opieki.

W  aspekcie socjologicznym należy zwrócić także szczególną uwagę na fakt, iż na tematy 
związane z opieką społeczną m am y zgromadzone duże zasoby wiedzy. M nogość zestawień, 
raportów, porów nań i analiz, powstałych chociażby w  ostatniej dekadzie, jest imponująca. 
W niosek jest jednak nieubłagalny: tej wiedzy nie przekuwam y w  rozwiązania normatywne. 
Obszary, które m ożna um ownie nazwać: „naukowy” i „norm atywny”, są zbieżne w  bardzo 
ograniczonym zakresie. Prowadzi to do sytuacji, w  której nauka (w szerokim rozumieniu, 
zawierająca m. in. naukę o prawie, socjologię, ekonom ię, politologię, historię) nie wywiera 
dostatecznego wpływu na sferę norm atyw ną, zaś zarządcy sferą norm atyw ną nie korzysta
ją  z zasobów pierwszej sfery. Ryszard Kapuściński pisze, że „mamy nagrom adzony ogrom 
informacji na tem at biedy, a nie potrafim y użyć tej informacji do działań pozytywnych. 
W iemy, skąd się bieda bierze, co sprawia, że jest stanem  tak powszechnym, a nie możemy 
nic zrobić, aby ją  ograniczyć i w  końcu usunąć”157.

2. Aspekt ideologiczno-polityczny

W  aspekcie ideologiczno-politycznym należy podkreślić tendencję do budow ania przez 
środowiska polityczne program ów  zakładających realizację m odelu mieszanego (TR, PO , 
Konserwatyści, Dem okraci, Prezydent RP) i m odelu paternalistycznego (SP, PIS, C D U , 
Socjaliści). Jedynie program  rządowy opiera się na m odelu o charakterze ekstraliberalnym. 
A  zatem wśród badanych środowisk politycznych m ożna zaobserwować dom inując przeko
nanie o konieczności aktywnego uczestnictwa państwa w  sferze opiekuńczości. W  odróż
nieniu od badanego uprzednio aspektu socjologicznego, zauważalne jest w  tym  przypadku 
pewne przesunięcie od m odelu paternalistycznego, w  kierunku środka do m odelu o charak

157 R. Kapuściński: Lapidarium  III, Warszawa 1997, s. 154, cyt. za: E. Tarkowska: Pracownicy socjalni i ich podopieczni: 
przyczynek do ewaluacji [w:] O potrzebie ewaluacji w  pomocy społecznej, red. J. Staręga-Piasek, A. H ryniewicka, Warszawa 
2008. Przed nadm iernym  optym izm em  związanym z mnogością raportów, badań, analiz czy zestawień w  zakresie opieki 
społecznej, przestrzega Joanna Staręga-Piasek pytając „cóż te liczby m ów ią o skuteczności pom ocy społecznej? Nawet 
wtedy, gdy zmniejszają się, bądź zwiększają. A  ilość środków wydanych na pom oc społeczną na przestrzeni lat — o czym 
świadczy z p unk tu  widzenia efektywności? D ane te mierzą często pozorne efekty, czy dają jednak wiedzę o skuteczności 
pom ocy społecznej?”. Jako bariery zm ian w  systemie opieki społecznej au torka wskazuje m. in. instrum entalne trakto
wanie pom ocy społecznej i jej narzędzi, brak działań profilaktycznych w  pom ocy społecznej: traktowanie jej i ocenę „tu
i teraz”, a nie w  perspektywie zm ian społecznych, które się pod  jej wpływem dokonują, brak ogólnej świadomości, iż 
pom oc społeczna to nie tylko zasiłek pieniężny, ale nośnik wartości, rozbieżności w  postrzeganiu pom ocy społecznej przez 
środowisko lokalne, jej celów i sensu, tamże, s. 9-12. Elżbieta Tarkowska rozwija, że dom inują  „rozwiązania ustawodaw
cze sprzyjające m arnotraw stw u środków, niedostatecznie identyfikując tych, którzy naprawdę znajdują się w  potrzebie. 
Polityka społeczna utrwala niepożądane sytuacje i zachowania, zamiast im  przeciwdziałać i je zmieniać. Pomoc społeczna 
jest nakierowana głównie lub wyłącznie na doraźne zadania ratownicze, zamiast działań zorientowanych perspektywicz
nie, nastawionych na wyjście z trudnej sytuacji; E. Tarkowska: Pracownicy socjalni i ich podopieczni: przyczynek d o ewalu- 
acji [w:] O potrzebie ewaluacji w pomocy społecznej..., jw., s. 54.
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terze mieszanym. Umieszczając model realny pom iędzy wskazanymi powyżej, otrzym uje
m y obraz tożsamy z wynikami badań polskiej opieki społecznej w  aspekcie norm atyw nym  
(model pośredni, pom iędzy mieszanym a paternalistycznym). Badanie aspektu ideologicz- 
no-politycznego pozwala twierdzić, że w  przyszłości, polski model opieki społecznej będzie 
hybrydą o charakterze paternalistyczno-mieszanym.

Należy także podkreślić, że w  dokum entach programowych zawierających określone 
postulaty silnie zarysowana jest warstwa propagandowa. Co więcej, jest ona dom inująca 
i przeważa nad niekiedy form ułow aną warstwą programową. Brak jest warstwy realizacyjnej, 
k tóra pow inna przyjmować kształt projektów  aktów norm atywnych, urzeczywistniających 
idee form ułowane na gruncie propagandy i programów. Powyższe wnioski m ożna przyjąć 
zarówno dla polskich jak i zagranicznych środowisk politycznych. Innym i słowy, warstwa 
propagandow a jest silnie zarysowana w  dokum entach programowych partii politycznych, 
częstokroć przysłaniając -  istniejącą albo nieistniejącą -  warstwę realizacyjną.

W  aspekcie ideologiczno-politycznym należy też odnotow ać wpływ polityków na sferę 
norm atywną. W  poprzednim  rozdziale dotyczącym aspektu norm atywnego polskiej opie
ki społecznej postawiłem tezę o kryzysie prawa opiekuńczego, jako składowej będącego 
także w  kryzysie prawa administracyjnego (jak i całego systemu). W pływ  ten przejawia się 
w  szczególności w  złej jakości stanowionego prawa, co m a późniejsze, negatywne skutki dla 
całej sfery norm atywnej. Postawić m ożna więc wniosek, że to środowiska polityczne są od
powiedzialne w  głównej mierze za kryzys prawa. Jak zauważa bowiem Ewa Łętowska „nasz 
parlam ent produkuje jak maszyna kolejne ustawy bez cienia refleksji, czy takim i m etodam i 
w  ogóle „da się” osiągnąć założony cel! Jeżeli w  imię poprawienia gospodarności szpitali czy 
lecznic chce się komercjalizować służbę zdrowia, to nie wolno nie wiedzieć, że takie działa
nia autom atycznie niosą za sobą groźbę upadłości skomercjalizowanych placówek (a wtedy 
nici z opieki zdrowotnej w  ogóle) albo pokusę leczenia tylko najbardziej opłacalnych scho
rzeń przy użyciu najbardziej oszczędnych procedur, z uszczerbkiem dla ich skuteczności. 
D la władzy komercjalizacja to nie gest Piłata, ale konieczność obudow ania jej skutecznymi 
narzędziami nadzorczymi”158. Głos E. Łętowskiej m a szczególne znaczenie w  kontekście 
dyskursu nad możliwościami transformacji polskiej opieki społecznej; dla uniknięcia wspo
mnianego „gestu Piłata”, opartego na niezbadanym przekonaniu, że takie a takie rozwiąza
nie będzie optymalne. Z  kolei Piotr W inczorek zauważa, że „równie groźnym zjawiskiem 
jest nadm iernie częsta polityczna instrum entalizacja przedsięwzięć legislacyjnych. Z m ian 
w  prawie dokonuje się zatem nie po to, aby je poprawić, eliminując jego oczywiste błędy, 
ale po to, aby uzyskać korzyści polityczne, mające niekiedy zabarwienie jedynie prestiżowe, 
lub takie, które m ają um ocnić pozycję na rynku politycznym (...) Prawo może służyć, co 
oczywiste, jako instrum ent osiągania zamierzonych celów. C hodzi o to, czy są to cele trwałe, 
zgodne z konstytucyjną ideą dobra wspólnego, czy też są to cele przejściowe, krótkookreso
we i partykularne”159.

158 E. Łętowska: Rzeźbienie państwa prawa 2 0  lat później..., jw., s. 17.
159 P. W inczorek: O państwie, prawie i polityce, Warszawa 2012, s. 60 i 61.
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3. Aspekt ekonomicznej analizy prawa

W  aspekcie ekonomicznej analizy prawa, wyniki badań wskazują na realizowanie w  Pol
sce m odelu paternalistycznego, o charakterze maksymalnym. N a finansowanie ośrodków 
opieki społecznej wydano w  ciągu roku 1,4 m iliarda zł. Statystycznie, daje to wydane 36,20 
zł na jednego mieszkańca Polski rocznie, na funkcjonowanie ośrodków pom ocy społecz
nej. W  ramach funkcjonow ania systemu świadczeń rodzinnych wydano ponad 3 m ilio
ny decyzji administracyjnych. Statystycznie, co dw unasty Polak otrzym ał decyzję w  tym 
zakresie. W arto przy tym  podkreślić, że obywatele co do zasady nie negują rozstrzygnięć 
organów administracji, współczynnik zaskarżalności decyzji organów I instancji w  zakresie 
świadczeń rodzinnych wyniósł niespełna 0,5 % . Zaskarżana jest zatem jedna na dwieście 
decyzji. Beneficjenci świadczeń rodzinnych otrzymali 62,6 m ln różnego rodzaju świadczeń 
(zasiłki rodzinne wraz z dodatkam i, świadczenia opiekuńcze, jednorazowa zapom oga z ty
tu łu  urodzenia się dziecka) na łączną kwotę 7,8 m iliarda złotych. Rzeczywista liczba osób 
objętych pom ocą społeczną wyniosła nieco ponad 2 miliony. D om inujące są świadczenia 
w  formie zasiłków celowych i okresowych oraz pom oc w  postaci posiłków. Zdecydowana 
liczba udzielonych świadczeń jak i liczba osób korzystających z opieki, dotyczy świadczeń 
pieniężnych.

W  aspekcie ekonomicznej analizy prawa, realny model opieki społecznej jest silnie zin
stytucjonalizowany, realizuje wiele świadczeń opiekuńczych dla ponad dwóch milionów 
obywateli. Jest przy tym  kosztowny. W arto podkreślić na pewien elem ent wykazujący ce
chę m odelu mieszanego. O tóż wśród ogólnej liczby zakładów stacjonarnych (bez filii), 756 
miało publiczny organ prowadzący, zaś 758 miało niepubliczny organ prowadzący. A  zatem 
wyraźnie rysuje się równowaga, pom iędzy zakładami o charakterze publicznym  i niepu
blicznym. D om inujące cechy, zaprezentowane powyżej wskazują jednak na paternalistyczny 
charakter realnego m odelu opieki społecznej w  Polsce, pozwalają także twierdzić, że ten 
m odel będzie funkcjonował w  najbliższej przyszłości.

Analiza studiów  przypadków potwierdza wnioski sformułowane w  aspekcie ekonom icz
nej analizy prawa.

Badania polskiej opieki społecznej w  aspekcie realnym  (socjologicznym, ideologicz- 
no-politycznym  i ekonom icznej analizy prawa) pozwalają stwierdzić, że współcześnie 
w  Polsce realizowany jest m odel paternalistycznej opieki społecznej z elem entam i m odelu 
mieszanego. Pozwalają także postawić tezę, że polska opieka społeczna jest w  kryzysie. 
Szczególnymi przejawam i kryzysu są duże koszty własne funkcjonow ania system u, przy 
relatywnie niskim  w sparciu beneficjentów. Innym i słowy, m ożna stwierdzić, że w  części 
system opiekuńczy funkcjonuje dla samego funkcjonow ania, konsum ując przy tym  zasób 
środków  finansowych przeznaczonych rokrocznie na zadania opiekuńcze państwa. N ad 
m iernym  kosztom  sprzyja nadm ierna jurydyzacja opiekuńczości i brak realnych rozwią
zań opiekuńczych o charakterze nieform alnym , pozaprocesowym.
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Rozdział V 

W nioski

1. W prow adzenie

O statni rozdział stanowi syntetyczne przedstawienie odpowiedzi na pytania badawcze 
jakie zostały sformułowane w  studium . Z  uwagi na dwupoziom owy charakter stu

dium : dogmatyczno i teoretycznoprawny, wnioski zostały skonstruowane na takiej samej 
zasadzie. D odatkow o na płaszczyźnie dogmatycznoprawnej wyszczególniłem wnioski de lege 
lata i de lege ferenda. Prezentuję także zarys koncepcji negatywnego podatku dochodowego 
(negative inocme tax) jako swego rodzaju postulatu dla opieki społecznej ex nunc.

2. Zarys koncepcji ujem nego podatku dochodow ego

Za niezwykle interesującą i godną uwagi uważam  koncepcję ujem nego podatk u  do
chodow ego. W yrażam  przy tym  przekonanie, że pow inna ona stać się e lem entar

nym  sk ładnikiem  system u opieki społecznej. Kluczowe jest także to , że od dłuższego 
czasu rozważałem  koncepcję systemowego rozwiązania, k tóre  m ogłoby funkcjonow ać 
na gruncie opieki społecznej a zakładałoby m. in.: bezpośrednie w sparcie osób najuboż
szych z pom inięciem  aparatu  adm inistracyjnego, k tó ry  rozstrzyga w  tym  zakresie przez 
decyzje adm inistracyjne. Swoim i spostrzeżeniam i o rozw iązaniu zakładającym  stoso
w ania swoistej „ulgi podatkow ej” dla osób najuboższych dzieliłem  się m. in. podczas 
w ystąpienia w  A kadem ii Leona K oźm ińskiego1. Rozwiązanie takie spotkało się jednak  
w  głównej m ierze z krytyką (jako głów ny pow ód w skazywano, że ulgi podatkow ej nie 
da się zastosować w  przypadku osób, k tóre  przykładow o nie płacą poda tk u  albo nie 
uzyskują dochodów ).

Jak się jednak okazuje, na gruncie m akroekonom ii funkcjonuje koncepcja „ujem ne
go” lub „negatywnego” podatku dochodowego, przypisywana M iltonow i Friedmanowi. Co 
więcej, koncepcja jest wdrażana w  systemie opieki społecznej Izraela2.

1 O tw arte sem inarium  Katedry Teorii i Filozofii Prawa A LK z dnia 17 maja 2013 r., p t. „O pieka społeczna jako zadanie 
państwa”.

2 Zob. w w w .obserw atorfinansowy.pl/form a/debata/izrael-podatek-negatywny/, odczyt z dnia 10 września 2013 r., dostęp
ny także w  materiałach własnych. T. Pompowski w  artykule pt. „Izrael zwalcza ubóstwo podatkiem  negatywnym” wskazuje 
m. in., że: „W prowadzenie negatywnego podatku dochodowego dla najuboższych w  Izraelu zyskało pozytyw ną ocenę
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Program ujemnego podatku dochodowego polega „na autom atycznym  finansowaniu 
ludzi osiągających dochody niższe od wyznaczonego m inim um ” oraz przyjęciu założenia, 
że „ (...)  nierówności społecznych (ubóstwa) nie m ożna wyeliminować, zdając się wyłącznie 
na dobroczynność osób prywatnych”3. Precyzując: „postulował wykorzystanie w  tym  celu 
m echanizm u służącego ściąganiu podatków  od dochodów  osobistych. Pomysł polegał na 
uzupełnianiu dochodów  ludzi ubogich o pewien procent odliczeń dochodowych, z k tó 
rych oni nie korzystają (. ) W  tak skonstruow anym  systemie nawet osoby z zerowymi 
dochodam i musiałyby wypełniać deklarację podatkow ą pod koniec roku; spowodowało
by to usprawnienie nadzoru podatkowego, gdyż prościej byłoby wykrywać wszelkie próby 
oszukiwania fiskusa ( ...)  System ujemnego podatku dochodowego generowałby same ko
rzyści ( ...) ; środki publiczne kierowane byłyby bezpośrednio do ludzi ubogich; skupiałby 
się on na samym problem ie ubóstwa, udzielając ludziom  pom ocy w  formie najbardziej 
użytecznej -  żywej gotówki. U jem ny podatek pom agałby ludziom  dlatego, że są ubodzy, 
a nie dlatego, że są niepełnosprawni, starzy czy bezrobotni, ani dlatego, że są rolnikam i lub 
mieszkańcami lokali kwaterunkowych (...)  U jem ny podatek m a na celu traktowanie ludzi 
ubogich jak jednostki odpowiedzialne, a nie jak „upośledzonych” podopiecznych państwa. 
Jednostki, które otrzymywałyby pom oc pieniężną na podstawie bezosobowego kryterium  
dochodowego, byłyby odpowiedzialne za swój własny los oraz przyzwyczaiłyby się do nie
zależności i samodzielności, ponieważ nowy podatek nie osłabiałby u wspomaganych osób 
systemu motywacji do szukania możliwości poprawy własnej sytuacji materialnej ( ...)  Po
nadto, nowe rozwiązanie nie wymagałoby rozbudowy już i tak bardzo rozdętej adm ini
stracji, ponieważ mogłoby być stosowane wraz z obowiązującym systemem podatkow ym  
oraz umożliwiłoby niemal całkowitą likwidację kosztownej i uciążliwej biurokracji, która 
została powołana specjalnie do realizacji program ów  socjalnych”4. Innym i słowy, realizując 
opiekę społeczną poprzez ujem ny podatek dochodowy „państwo realizowałoby swe funk
cje opiekuńcze: byłoby dobrym  ojcem rodziny, ale jednocześnie traktowałoby swoje dzieci 
tak, jakby były całkowicie dorosłe i w  pełni odpowiedzialne”5. Być może takie rozwiązanie 
sprawiłoby nawet, że „uzdolnieni ludzie, którzy tkwią w  m achinie biurokratycznej, mogliby 
wykorzystać swe talenty w  bardziej pożyteczny sposób”6.

W  piśm iennictwie dodaje się, że negatywny podatek dochodowy stanowi przejaw „inte
gracji podatku dochodowego i systemu świadczeń socjalnych na rzecz rodziny. W  istocie jest 
on połączeniem uszczuplania i uzupełniania dochodu rodziny na podstawie analogicznych

tamtejszego banku centralnego. Zakończony w  sierpniu program  pilotażowy przyniósł na tyle obiecujące rezultaty, że 
tą  koncepcją zwalczania ubóstwa zajął się rząd w  Tel Awiwie. W  ciągu roku 10 proc. objętych podatkiem  negatywnym 
rodzin izraelskich zmniejszyło swoje uzależnienie od pom ocy socjalnej, nie zniechęcając się jednocześnie do pracy. Eko
nom iści izraelskiego banku centralnego stracili wiarę w  zdolność rozbudowanych instytucji państw a opiekuńczego do 
skutecznej walki z biedą. Zam iast tego zalecają w prowadzenie w  życie opracowanej przez M iltona Friedm ana koncepcji 
negatywnego podatku dochodowego (jego podstaw y w  latach 40. zarysowała Juliet Rhys-Williams, członkini brytyjskich 
liberałów) ( ...)  Byłoby to lustrzane odbicie norm alnego systemu podatkowego, w  którym  państwo ściąga ustalony p ro
cent od dochodów  obywateli. Jeśli podatn ik  nie osiągałby zarobków w  określonej wysokości, państwo zamiast ściągać 
podatek, wypłacałoby m u procent od różnicy między realnymi dochodam i a w yznaczonym progiem.

3 P. Ptak: Ile państwa w gospodarce..., jw., s. 65.
4 Tamże, s. 65-68.
5 Tamże, s. 68.
6 Tamże.
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reguł”7. „Negatywny podatek dochodowy jest dość oryginalną propozycją opodatkow ania 
dochodów  rodziny. Z  pewnością niesie on ze sobą pewne korzyści, np. zmniejszenie licz
by kosztownych transferów pieniężnych pom iędzy państwem  a obywatelem czy unifikację 
działań ochronnych na rzecz rodziny. Zastosowanie go jednak w  praktyce nasuwa wiele 
komplikacji. Jest to przede wszystkim cały szereg problem ów  związanych z określeniem 
szczegółowych zasad wym iaru podatku, jego odpowiedniego dostosowania do różnorod
nych m odeli i sytuacji rodzinnych. N ie bez znaczenia jest także ustalenie właściwej roli po
datku negatywnego i jego relacji w  stosunku do całego systemu podatkowego oraz systemu 
opieki socjalnej państwa. Skala trudności jest tak wielka, że pom im o szeroko rozważanej 
możliwości wykorzystania tej konstrukcji w  państwach zachodnich nie znalazł on w  prak
tyce większego zastosowania”8.

Dodaje się także, że „w doktrynie dość powszechnie przyjmuje się pogląd o neutralności 
podatków  (...)  N ie pow inno się-zdaniem wielu przedstawicieli doktryny-wykorzystywać 
podatków  do realizacji różnorodnych, często sprzecznych z wym aganiam i fiskalnymi pań
stwa, celów społecznych. Cele takie należy realizować przy użyciu innych, poza podatko
wych instrum entów  (np. przez wprowadzenie zasiłków rodzinnych, a nie prorodzinnych 
preferencji podatkow ych)”9. Taki pogląd, w  obecnych realiach społecznych, nacechowanych 
kryzysem finansów publicznych nie wytrzymuje jednak krytyki. W ydaje się, że wręcz prze
ciwnie -  podatki z całą ich sferą instytucjonalną, należy wykorzystywać nie tylko do reali
zacji celów fiskalnych, ale i celów o charakterze socjalnym. Dzięki takiem u rozwiązaniu, ist
nieje możliwość likwidacji szeregu stopni zajmujących się redystrybucją, a co za tym  idzie, 
zdegradowania towarzyszących tem u procesowi kosztów.

Problem  stojący na drodze takiego rozwiązania, m a charakter polityczny. Jak zauważa 
Jolanta Supińska, „świadczenia socjalne są instrum entem , k tóry  politykom  łatwiej kontro
lować (...)  politykom  łatwiej (ze względów przede wszystkim psychologicznych) zdecydo
wać się na rezygnację z części dochodów  budżetowych, niż wydać to, co już do budżetu 
wpłynęło. Stąd większa hojność —  ale też większa niefrasobliwość i niedbałość —  w  po
lityce ulg podatkowych niż w  polityce świadczeń socjalnych”10. A utorka stawia pytanie: 
„czy zatem system podatkow y może zastąpić fundusze świadczeń socjalnych?” i odpowiada, 
że „najbezpieczniejsze wydaje się łączenie obu tych rodzajów narzędzi polityki społecznej, 
skoro żadne z nich nie m a samych zalet ani samych wad. Łączenie pociąga jednak za sobą 
wymóg koordynacji”11.

Koncepcja ujemnego podatku dochodowego mogłaby zostać im plem entow ana do pol
skiego systemu opieki społecznej, stając się jego fundam entalną instytucją.

7 W. Wójtowicz, P Smoleń: Podatek dochodowy od osób fizycznych - prorodzinny czy neutralny?, Warszawa 1999, s. 36.
8 Tamże, s. 37  i 38.
9 Tamże, s.19 i 20. Autorzy odsyłają do: H . Litwińczuk: Opodatkowanie rodziny, Warszawa 1989, s. 105-126.
10 J. Supińska: Rola podatków w polityce społecznej [w:] Polityka społeczna : materiały do studiowania, jw., s. 281 i 282.
11 Tamże.
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3. W n iosk i dogm atycznoprawne

"^ ^ ^ ^ n io s k i  dogmatycznoprawne zostały pogrupow ane według kryterium : de lege lata
i de lege ferenda.

3.1 W niosk i dogm atycznoprawne de lege la ta

Prezentowana analiza de lege lata polskiego sektora opieki społecznej ukierunkow ana jest na 
ukazanie jego trzech głównych aspektów: funkcjonalnego, celowościowego i kosztowego. 
Analiza stanowi także narzędzie sprawdzenia hipotez badawczych stawianych w  poprzedza
jących rozdziałach. Przybliżając pojęcie prezentowanych aspektów, „funkcjonalność”służy 
uzyskaniu wiedzy, czy polski system opieki społecznej funkcjonuje prawidłowo, „celowość” 
zaś służy uzyskaniu odpowiedzi na pytanie czy dana instytucja systemu spełnia pokłada
ne w  niej cele. Aspekt „kosztowy” („kosztochłonności”) służy uzyskaniu wiedzy na tem at 
wykorzystania środków (zwłaszcza finansowych, ale także kadrowych i czasowych) jakie są 
ponoszone w  związku z realizacją zadań opiekuńczych).

3 .1 .1  Świadczenia rodzinne

Sektor świadczeń rodzinnych, jak już była o tym  mowa powyżej, poddaję analizie trojakiego 
rodzaju. Z a  celowe uznałem przyjęcie aspektu funkcjonalności — dla zbadania czy świadcze
nia rodzinne w  Polsce realizowane są w  sposób użyteczny. Po drugie, aspektu celowości, dla 
zbadania, czy świadczenia są ukierunkowane na realizację celów, a więc uzyskiwanie pożą
danych stanów rzeczy. Po trzecie, aspektu kosztowego, dla zbadania jakie środki finansowe 
są przeznaczane na funkcjonowanie systemu. Zestawienie tych trzech aspektów doprowadza 
do wniosków, że system świadczeń rodzinnych w  Polsce jest dysfunkcjonalny. N ie realizuje 
stawianych przed nim  celów, a w  dodatku pochłania duże środki finansowe.

Ryc. 32.
Analiza de lege lata systemu świadczeń rodzinnych, opracowanie własne

Analiza de lege lata  systemu świadczeń rodzinnych

Funkcjonalna Celowościowa Kosztowa

system świadczeń rodzinnych jest 
dysfunkcjonalny
instytucje odpowiedzialne za realiza
cję świadczeń rodzinnych ukierun
kowują swoje działania na zapew
nienie procedur administracyjnych 
zamiast skupiać się na świadczeniu 
realnej pomocy
procedury adm inistracyjne są 
nadm iernie rozbudowane, sfor
malizowane i w  większości spraw 
zbędne (np. wywiady środowisko
we, badanie dochodowości)

przyjmując, że świadczenia rodzinne 
m ają na celu wsparcie osób znajdują
cych się w  niekorzystnej sytuacji oraz 
pom oc w  zapewnieniu podstawowego 
poziomu egzystencji, to system świad
czeń rodzinnych nie spełnia zamierzo
nych celów
wynika to  z braku możliwości zapew
nienia realnego wsparcia potrzebują
cym
bardzo niskie kw oty świadczeń 
rodzinnych (przykładowo zasiłki 
rodzinne w  przedziale obustronnie 
zam kniętym : 77-115 zł miesięcznie

funkcjonowanie systemu 
świadczeń rodzinnych opartego 
instytucjonalnie na ośrodkach 
pom ocy społecznej jest kosztow
ne
wydatki na funkcjonowanie 
ośrodków to ok. 1,4 miliarda zł 
beneficjenci świadczeń rodzin
nych otrzymali 62,6 mln różnego 
rodzaju świadczeń, jest to znacz
na liczba, przewyższająca liczbę 
mieszkańców Polski 
nie m a możliwości precyzyjnego 
wskazania ile środków
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niektóre elem enty systemu oparte 
są wyłącznie na rozdawnictwie 
(np. dodatek do świadczenia 
pielęgnacyjnego) 
uśr ulega ciągłemu rozbudowy
w aniu i m nożone są w  niej insty
tucje pom ocy (np. świadczenie 
pielęgnacyjne i specjalny zasiłek 
opiekuńcze)
silnie zarysowana jest tendencja 
do rozbudowywania instytucji 
pom ocy i m nożenia procedur 
zamiast do ich upraszczania 
i likwidacji
na gruncie uśr występuje wiele 
wątpliwości interpretacyjnych 
co prowadzi do rozbieżności 
w  orzecznictwie organów gm in
nych oraz SKO i W SA 
uśr przewiduje bardzo dużo 
świadczeń (zwłaszcza dodatków  
do zasiłku rodzinnego) przy czym 
dodatki te nie m ają realnego 
wpływu na kształtowanie sytuacji

na dziecko czy 620 zł miesięcznie 
z ty tułu całkowitej rezygnacji z za
trudn ien ia  celem opieki nad osobą 
chorą) nie są w  stanie zapewnić 
realnego wsparcia
nie jest też realizowany cel prostoty 
i sprawności udzielania wsparcia 
z uwagi na duży stopień sformalizo
wania
liczne nowelizacje uśr prow adzą to 
m anipulow ania kręgiem podm iotów  
upraw nionych do pomocy, co nie 
realizuje celu rozumianego jako 
stabilność zakresu wsparcia (vide: 
wygaszanie decyzji o ustaleniu pra
w a do świadczenia pielęgnacyjnego 
z końcem  czerwca 2013 r.) 
z uwagi na skomplikowany charakter 
przepisów uśr, rozstrzygnięcia odm a
wiające pomocy m ogą powodować 
u ich adresatów poczucie krzywdy 
i niesprawiedliwego traktow ania

finansowych zostało wydanych 
tylko i wyłącznie na świadczenia 
z uśr, m ożna natom iast wskazać, 
że na 1 mieszkańca Polski przy
padało 650 zł
obciążenie kadr opieki społecz
nej koniecznością realizowania 
procedury administracyjnej 
prowadzi do wzrostu liczebności 
tej kadry jak i wydłużenia czasu 
postępowania na każdym  etapie 
(I i II instancji administracyjnej 
oraz sądowej)
form alizm  procesowy wpływa 
na zwiększenie kosztów wła
snych takich jak druk  form ula
rzy, decyzji, doręczenie decyzji, 
koszty wizytacji w  terenie, 
kom unikacji, prowadzenia 
wywiadów

3 .1 .2  Pom oc osobom  uprawnionym  do alim entów

System pom ocy osobom  upraw nionym  do alim entów uważam za funkcjonujący co do za
sady prawidłowo. N ie jest jednak wolny od m ankam entów. N a szczególną uwagę zasługują 
funkcjonujące w  nim  rozwiązania nazbyt rygorystyczne i niecelowe (takie jak np. pozbawia
nie praw  jazdy) jak i dysfunkcjonalność systemu egzekucji.

Ryc. 33.
Analiza de lege lata systemu pom ocy osobom  upraw nionym  do alimentów, opracowanie własne

Analiza de lege lata  systemu pom ocy osobom  upraw nionym  do alim entów

Funkcjonalna Celowościowa Kosztowa

— funkcjonowanie instytucji w  za
kresie pom ocy osobom  upraw 
nionym  do alim entów  należy 
uznać co do zasady za prawidłowe 
z pew nym i jednak zastrzeżeniami

— w  głównej mierze zastrzeżenia 
dotyczą wadliwej pracy kom orni
ków i niewypełniania przez nich 
w  sposób należyty obowiązków

— zastrzeżenia dotyczą także sprzecz
nego z funkcją ustawy — odbiera
nia praw  jazdy pew nym  katego
riom  dłużników alim entacyjnym  
(konsekwentne i przymusowe 
doprowadzenie

— zakładając, że system pom ocy oso
bom  upraw nionym  do alim entacji 
m a na celu wsparcie osób, które 
takiej alim entacji od osób zobowią
zanych nie otrzymują, wydaj się, że 
upoua co do zasady spełnia pokłada
ne w  nim  cele

— co praw da niektóre rozwiązania, 
zwłaszcza w  kontekście dyscyplino
w ania dłużników alimentacyjnych 
oceniam  krytycznie (pozbawianie 
praw jazdy pom im o stwierdzonej 
niekonstytucyjności takiego działa
nia)

— główny cel: tymczasowy substytut 
alim entacji z zastrzeżeniem docho
dzenia zwrotu wypłaconych

— funkcjonowanie systemu, 
podobnie jak w  poprzednim  
przypadku jest kosztowne

— problem em  jest stosunkowo 
niski stopień odzyskiwania 
środków finansowych od osób 
zobowiązanych do alimentacji, 
w  których im ieniu alim enty są 
finansowane z funduszu

— oznacza to , że system nie re
kom pensuje w  należytym stop
niu kosztów swojego funkcjono
wania, które, w  założeniu opty
m alnym, pow inni w  zupełności 
ponosić dłużnicy alim entacyjni
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do realizacji zobowiązań finanso
wych przez dłużnika jest rozwią
zaniem  lepszym aniżeli odebranie 
m u prawa jazdy)

-  kontrowersje w  zakresie funk
cjonalności m ogą dotyczyć także 
maksymalnej kwoty świadczeń -  
500 zł miesięcznie, niezależnie od 
wysokości zasądzonych alim entów

świadczeń od dłużnika alim entacyj
nego jest spełn iony- cel
prostego postępow ania jest względ
nie spełniony (kontrowersyjne, jak 
w  przypadku uśr pozostają niekiedy 
kwestie związane z obliczaniem 
dochodów)

3 .1 .3  D odatki m ieszkaniowe

System dodatków  mieszkaniowych jest dysfunkcjonalny i niecelowy. Kazuistyka wprowa
dzona na gruncie udm  jest nie do zaakceptowania w  dem okratycznym  państwie prawa. 
System jest obciążający dla adm inistracji publicznej, zwłaszcza z uwagi na sformalizowaną 
procedurę ustalania prawa do świadczeń.

Ryc. 34.
Analiza de lege lata systemu dodatków  mieszkaniowych, opracowanie własne

Analiza de lege lata  system u dodatków  mieszkaniowych

Funkcjonalna Celowościowa Kosztowa

-  udm  należy uznać za wprowadza
jącą rozwiązania dysfunkcjonalne

-  niepowtarzalna kazuistyka, szereg 
pojęć zarezerwowanych wyłącznie 
dla udm  prowadzi do skom pliko
w ania postępow ania i jego zbęd
nego wydłużania

-  operowanie ww. pojęciam i (np. 
powierzchnia norm atywna) może 
budzić niezrozumienie u adresa
tów  decyzji i jest zbędne

-  dodatki mieszkaniowe w  kształcie 
zaproponow anym  na gruncie udm  
są fasadą wsparcia i nie wypełniają 
postawionego celu

-  jako kolejny z elem entów systemu 
opieki społecznej zakładający okre
sowe wsparcie o charakterze finan
sowym, przy czym wsparcie jest na 
niskim  poziomie finansowania, może 
prowadzić do rozbudowywania się 
postaw roszczeniowych

-  system wsparcia dodatkam i mieszka
niowymi nie spełnia swojego celu

-  rozwiązania uzależniające roz
strzygnięcie od obliczeń poprze
dzonych zebraniem  m ateriału 
dowodowego wydłużają czas 
załatwienia sprawy oraz koszty

-  niespotykana kazuistyka, ko
nieczność stosowania wielu 
obliczeń poprzedzona grom a
dzeniem danych, prowadzi do 
nadm iernego zwiększania kosz
tów  postępowania

3 .1 .4  Pom oc społeczna

System pom ocy społecznej w  Polsce uważam za dysfunkcjonalny. M nogość świadczeń 
w  połączeniu ze skom plikow aną procedurą ich przyznawania, przesądzają o konieczności 
jego zm iany12. W  obecnym  kształcie nie spełnia on bowiem przypisywanych m u celów, oraz 
jest bardzo kosztowny.

12 Por. A. H abuda: Uznanie administracyjne - zmierzch czy renesans pojęcia \w'ĄAdministracja i prawo administracyjne u progu 
trzeciego tysiąclecia.. . , jw., s. 101-117.
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Ryc. 35.
Analiza de lege lata systemu pom ocy społecznej, opracowanie własne

Analiza de lege lata  systemu pom ocy społecznej

Funkcjonalna Celowościowa Kosztowa

— system pom ocy społecznej
w  kształcie zaproponow anym  na 
gruncie ups jest dysfunkcjonalny

— system jest nadm iernie rozbudo
wany

— zakłada skom plikowane procedu
ry

— wiele świadczeń opartych jest 
na uznaniu adm inistracyjnym  
w  związku z czym brak jest ja
snych reguł postępowania, co 
może prowadzić do poczucia 
krzywdy u osób, które pom ocy 
nie otrzym ują a są przekonane, że 
jest im  należna

— wiele przypadków udzielania 
pomocy, zwłaszcza w  formie 
zasiłków pieniężnych bazuje na 
rozdawnictwie o charakterze 
uznaniowym  (np. zasiłki celowe 
„powodziowe”) co wzmaga ryzyko 
patologii i rozbudowuje roszcze
niowe postawy u części społeczeń
stwa

— rozbudowane procedury nie 
pozwalają pracow nikom  socjal
nym  sprawować realnej pomocy, 
delegując ich do wypełniania 
dokum entów  przewidzianych
w  procedurze

— podstawowy cel jakim  jest wspiera
nie osób potrzebujących w  przezwy
ciężeniu trudnej sytuacji życiowej 
jest co do zasady nie osiągnięty

— znaczna część wsparcia, po uwzględ
nieniu kosztów towarzyszących 
(prowadzenia postępowania i wyda
nia decyzji) jest iluzoryczna

— część pomocy, zwłaszcza w  form ach 
pieniężnych zasiłków celowych jest 
wykorzystywana niezgodnie z prze
znaczeniem

— dochodzi do faktycznego dublo
wania (a  wręcz w ielokrotnego po
wtarzania) świadczeń o tym  samym 
charakterze i celu

-— bezcelowe jest budowanie systemu 
wsparcia, w  którym  w  wielu przy
padkach koszty obsługi wydania 
decyzji znacząco przewyższają war
tość udzielonej pom ocy

— cel jakim  jest wsparcie jest często ni
weczony poprzez systemowe stoso
wania wsparcia w  form ie pieniężnej 
zamiast rzeczowej

— wysokie koszty funkcjonowanie 
instytucji

— skom plikowane procedury p ro
wadzą do powiększenia kosztów

— w części przypadków koszty 
postępowania w  znaczny sposób 
przewyższają wartość udzielonej 
pom ocy

3 .1 .5  Pom oc państwa w  zakresie dożywiania

O  ile idea program u wsparcia osób niedożywionych jest bardzo słuszna, to rozwiązania za
prezentowane na gruncie upw  oceniam krytycznie. Stanowią one faktyczne powielenie ups, 
co już samo w  sobie przesądza o zbędności kolejnego aktu norm atywnego. Niecelowe jest 
także oparcie program u na procedurze administracyjnej.
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Ryc. 36.
Analiza de lege lata rozwiązań na gruncie upw, opracowanie własne

Analiza de lege lata  rozwiązań na  gruncie upw*

Funkcjonalna Celowościowa Kosztowa
-  upw  stanowi faktyczne uzupełnie

nie systemu pom ocy społecznej, 
zaś faktyczne udzielanie świadczeń 
z program u odbywa się na zasadach 
określonych w  ups

-  powstaje więc pytanie o zasadność 
faktycznego dublow ania aktów 
prawnych

-  wątpliwe jest udzielanie wsparcia 
w  postaci wyżywienia w  drodze 
decyzji adm inistracyjnej poprzedzo
nej postępow aniem  (badającym m. 
in. dochodowość)

-  co do zasady, cel upw zakładający 
wsparcie potrzebujących poprzez 
zapewnienie im  posiłków (a zwłaszcza 
dzieci) jest spełniony

-  poprzez niewłaściwą realizację może 
dochodzić do sytuacji stygmatyzują- 
cych beneficjentów tej pom ocy (jak 
np. segregacja na stołówkach szkol
nych)

-  cel wspierania w  zakresie dożywiania 
może być osiągany także przez w spół
pracę z podm iotam i niepublicznym i

-  sformalizowanie wsparcia 
poprzez m. in. nakaz badania 
dochodowości beneficjentów 
może prowadzić do zwiększe
nia kosztów prowadzonego 
postępow ania i wydłużenia 
jego czasu trw ania

Celowo w  tym  przypadku używam odrębnego od poprzednich sform ułowań („analiza de lege lata s y s t e m u .”) z uwagi 
na to, że program  wieloletni nie m a charakteru systemowego, a idąc dalej, jest tak naprawdę sui generis dodatkiem  do 
systemu przewidzianym  na gruncie ups.

3 .1 .6  Podsum owanie w niosków  dogm atycznoprawnych de lege la ta

Podsumowanie analiz zawiera z jednej strony zestawienie wszystkich omawianych aktów 
prawnych oraz główne konkluzje analiz.

Ryc. 37.
Podsumowanie analiz de lege lata systemu opieki społecznej, opracowanie własne

Elementy systemu 
opieki społecznej

Główne konkluzje 
z analizy funkcjonalnej

Główne konkluzje 
z analizy celowościowej

Główne konkluzje 
z analizy kosztowej

Świadczenia
rodzinne

dysfunkcjonalność systemu, 
nadm ierne rozbudowanie

nie spełnia celów lub spełnia 
je w  sposób nieznaczny

wysokie koszty funkcjonow ania 
przy fasadowym wsparciu benefi
cjentów

Pomoc społeczna
dysfunkcjonalność systemu, 
nadm ierne rozbudowanie

nie spełnia celów lub spełnia 
je w  sposób nieznaczny

wysokie koszty funkcjonow ania 
przy fasadowym wsparciu benefi
cjentów

Pomoc osobom  
upraw nionym  do 
alim entów

potrzeba zm ian przy akcep
tacji obecnych założeń

spełnia cele co do zasady

wysokie koszty funkcjonow ania 
jednakże w  części przypadków 
beneficjenci otrzym ują realne 
wsparcie

D odatk i mieszkanio
we

dysfunkcjonalność systemu, 
kazuistyka

nie spełnia swoich celów
wysokie koszty funkcjonow ania 
przy fasadowym wsparciu benefi
cjentów

Program  dożywiania
potrzeba zm ian przy akcep
tacji obecnych założeń

spełnia cele co do zasady

wysokie koszty funkcjonow ania 
jednakże w  części przypadków 
beneficjenci otrzym ują realne 
wsparcie w  postaci wyżywienia

Podsumowanie należałoby zakończyć nawiązaniem do Feliksa Konecznego, k tóry  nie
mal wiek tem u pytał:„cóż zatem sądzić o państwowości, k tóra sama uprawia na wielką 
skalę m arnotrawienie czasu? Gdybyż zliczyć czas, który nam  każą m arnować chodzeniem  po 
tuzinach niepotrzebnych kancelarii, za zbędnym i sprawami, z dreptaniem , wystawaniem,
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wracaniem  po kilka razy — zebrałyby się grube pasm a lat, skradzionej pracy twórczej. O to 
m am y przykład, jak państwo może być okradane przez własną państwowość”13. Podobnie 
i teraz głównej przyczyny kryzysu opieki społecznej, należy upatrywać w  jego nadmiernej 
formie, przeroście instytucji prawa materialnego i procesowego, nadm iernej instytucjonali
zacji. Państwo polskie, co prawda zapewnia pew ną opiekę, zważywszy jednak z jednej strony 
na koszty jakie jej towarzyszą, z drugiej zaś na rezultaty, należy uznać ją  za fasadową.

Problem y prawa opieki społecznej, wpisują się w  ogólny nu rt kryzysu prawa adm inistra
cyjnego, przy czym teza o kryzysie prawa opieki społecznej wpisanego w  prawo adm inistra
cyjne m a charakter zarówno dogm atycznoprawny jak i teoretycznoprawny.

Zbigniew  Kmieciak obrazuje ów kryzys:„nawiązując do poglądów J. H aberm asa, isto
tę obserwowanego obecnie kryzysu racjonalności administracyjnej sugestywnie oddał 
P. Barcellona, definiując administrację jako „m onstrum  o tysiącu głów, oddalonym  od pra- 
w otwórstwa i społeczeństwa oraz podzielonym  pod względem organizacji i kom petencji””14. 
System opieki społecznej — scheda po nigdy w  Polsce nie zrealizowanej koncepcji państwa 
dobrobytu, jest takim  Barcellonowskim „m onstrum ”.

O becny kształt opieki społecznej jest efektem złej polityki legislacyjnej ostatnich dekad. 
N iekom petencja przy procesie stanowienia prawa, oparcie na rozwiązaniach norm atywnych 
doraźnych i krótkofalowych, wespół z brakiem rzetelnego przygotowania reform socjal
nych, stworzyły obecny system. W ielka w  tym  zasługa klasy politycznej ostatnich dekad.

Przygotowanie panaceum  norm atywnego jest pracą czaso i kosztochłonną. Tymczasem 
badania nad sektorem  opieki społecznej skłaniają do przyjęcia tezy, że leżące u jego podstaw  
rozwiązania norm atyw ne powstawały w  sposób zgoła odmienny.

Konieczna jest więc analiza konkretnych zastosowań wyrażeń, nieuzasadnione są po
śpieszne generalizacje i z włączanie zasobów wiedzy potocznej do dyskursu o prawie. Brak 
wiedzy czy „pseudowiedza” o prawie prowadzi do kształtowania nieefektywnych instytucji 
prawnych i przynosi wysokie szkody społeczne15.

Z. Kmieciak zwraca przy tym  uwagę na „powstawanie regulacji pozornych, fasadowych, 
znam ionujących bezgraniczną wiarę w  magię słowa pisanego ręką prawodawcy”16. Postulaty 
polityczne z zakresu opieki społecznej nie zawierają niemalże w  ogóle warstwy programowej; 
przesycone są propagandą. Środowiska decydentów skupiają się na propagowaniu własnej 
wizji „nowej, lepszej opieki”, nie dysponując przy tym  należytym m ateriałem  o charakterze 
m erytorycznym 17.

Efektem takich działań są m. in. wysokie koszty natury  finansowej (zapewnienie środ
ków na funkcjonowanie aparatu opiekuńczego) jak i społeczne. Błędna polityka i legislacja 
odbija się na obywatelach, którzy wymagają określonej opieki. Jak podnosi Jolanta Supiń-

13 F. Koneczny: Państwo i prawo, Kraków 1997, s. 85.
14 Z . Kmieciak: Ogólne zasady prawa i postępowania adm inistracyjnego., jw., s. 24 przywołując: P Barcellona: Oltre lo stato 

sociale, Economiapolitica e crisi dell stato keynesiano, Bari 1980, s. 24 i 159.
15 Por. J. Jabłońska-Bonca: Prawo w kręgu mitów. , jw., s. 170.
16 Z . Kmieciak: Ogólne zasady prawa i postępowania administracyjnego. . . , jw., s. 207.
17 Zob. J. Jabłońska-Bonca: Prawo w kręgu m itów . . . , jw., s. 82 i 83, gdzie wskazano, że „nie porównuje się „nowego” ze „sta

rym” w  drodze zestawiania cech tej samej klasy, lecz zestawia się w prost ew identne wady dawnych urządzeń z najlepszymi 
właściwościami „nowych”. I tak, nie porów nuje się nowej legislacji ze starą w  całym  zakresie w ad i zalet obu, lecz zestawia 
się najsłabsze elem enty „starego” prawa z „najlepszymi” właściwościami, jakie pow inno mieć „nowe” prawo”.
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ska, to „sektor nieform alny (w naszych w arunkach przede wszystkim rodzina) jest ważnym 
am ortyzatorem  błędów polityki społecznej”18.

3 .2  W niosk i dogm atycznoprawne de lege ferenda

Proponowane przeze m nie propozycje de lege ferenda muszą zostać poprzedzone pewnymi 
zastrzeżeniami. Po pierwsze, m ają charakter ogólny, wskazujący kierunek proponowanych 
zmian, nie stanowią natom iast wymiernego program u zmian. Po drugie, bazują na zało
żeniu, że w  najbliższych latach nie dojdzie do znaczących zmian w  m odelu finansowania 
opieki społecznej (utrzym any albo zwiększony zostanie obecny poziom  finansowania) jak 
i zmian o charakterze ogólnym, dotyczących funkcjonowania państwa (np. zamach sta
nu, zm iana m odelu gospodarki wolnorynkowej poprzez przymusową kolektywizację). Po 
trzecie, propozycje wpisują się w  teoretyczne założenie o konieczności realizowania przez 
państwo zadania w  postaci opieki społecznej, przy czym w  niektórych wymiarach, opieka 
społeczna może być sprawowana z wykorzystaniem podm iotów  niepublicznych19.

Systemowym błędem opieki społecznej w  Polsce jest jej znaczne zbiurokratyzowanie. Feliks Ko- 
neczny na początku XX w. pisał „na biurokrację jest jedna tylko rada: usunąć ją; postarać się, żeby 
przestała istnieć. Nie każdy urząd musi być biurokratycznym; ale stało się tak na całym kontynencie 
europejskim, iż urzędy zwyrodniały w  biurokrację. Wielu urzędników broni się od tego, jak może, 
widząc doskonale, że jest źle, ale „głową m uru nie przebiją”. Obojętnieją więc z czasem”20. Czy 
te słowa, nie oddają po części wyników badań pracowników sektora opieki społecznej? Reforma 
polskiego systemu opieki społecznej nie może przy tym oznaczać rezygnacji państwa ze sprawo
wania funkcji opiekuńczej i delegowania jej całkowicie poza dominium  i pozostawienie wolnemu 
rynkowi. „Trudno zgodzić się aby (. ..)ludzie żyli w  skrajnej nędzy, umierali z głodu lub chorób 
zakaźnych, z braku opieki medycznej, bez względu na motywację takich poglądów”21.

P. Sałustowicz omawiając propozycje zmian w  sektorze pomocy społecznej (autor nie używa 
pojęcia „opieki społecznej”) postuluje m. in.: „dokonanie przeglądu i uproszczenie procedur 
administracyjnych (...) , dbanie o jasność zasad i celów, aby zmniejszyć niepewność związaną 
z procesem realizacji roszczeń oraz przeprowadzanie kam panii informacyjnych dla klientów 
pom ocy społecznej ( ...) , optymalizacja współpracy między różnymi organami i programami 
oferowanymi przez państwo (...) , prowadzenie systematycznych badań oraz zbieranie danych, 
które informowałyby nie tylko o rozmiarach niekorzystania z pom ocy społecznej, lecz także 
pozwalały na ocenę skuteczności zastosowanych przez politykę instrum entów ”22.

Zm iany w  polskim  systemie opieki społecznej pow inny opierać się na dwóch funda
m entalnych założeniach: likwidacji i reorganizacji. Likwidacja pow inna dotyczyć sfery wy
branych instytucji prawnych z zakresu opieki społecznej, zaś reorganizacja pow inna przyjąć

18 J. Supińska: Zdemontować welfare state? [w:] Praca i polityka społeczna w perspektywie X X I  w ieku , red. H . Czerniewska, B. 
Stachurska-M arcińczak, W arszawa 2000, s. 314.

19 Zob. Opieka i pomoc społeczna wobec wyzwań współczesności, red. W. Walc, B. Szluz, I. Marczykowska, Rzeszów 2008, 
passim .

20 F. Koneczny: Państwo i p raw o ..., jw., s. 88.
21 W. Szostak: Problem „ciężaru państwa”. . . , jw., s. 231 i 232.
22 P. Sałustowicz: Pomoc społeczna w wybranych krajach. . . , jw., s. 56.
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charakter dychotom iczny i obejmować swoim zakresem reorganizację instytucjonalną i re
organizację legislacyjną.

W arto w  tym  miejscu odwołać się do F. Hayeka, który uznaje, że „w wolnym  społeczeń
stwie rozsądne rozwiązanie tych problem ów  polegałoby na tym, że państwo zapewnia tylko 
stałe m inim um  ochrony dla wszystkich którzy nie są w  stanie się sami utrzymać, i stara 
się przeciwdziałać cyklicznemu bezrobociu za pom ocą odpowiedniej polityki m onetarnej, 
natom iast ( ...)  pom oc, niezbędna dla utrzym ania nabytego standardu życia, pow inna być 
pozostawiona konkurencyjnym  i dobrow olnym  inicjatywom (...)  Trudności, jakie wszędzie 
napotykają systemy opieki społecznej, wywołujące dyskusje o kryzysie opieki społecznej, są 
konsekwencją faktu, że aparat służący pom ocy hum anitarnej został przekształcony w  instru
m ent redystrybucji dochodu, odwołujący się do jakiejś wydum anej zasady sprawiedliwości 
społecznej, a w  rzeczywistości oparty na decyzjach ad hoc”23.

Teoretycznie, proces zm ian pow inien opierać się na implikacji: jeżeli zm ianom  polega
jącym w  szczególności na racjonalizacji i zmniejszeniu wydatków oraz podniesieniu efek
tywności funkcjonow ania ulegnie sektor opieki społecznej, to obniżeniu ulegnie obciąże
nie fiskalne obywateli. Innym i słowy, jeżeli przyjmując propozycje de lege ferenda jesteśmy 
w  stanie doprowadzić do zmniejszenia wydatków w  sektorze opieki społecznej, to zm niej
szeniu pow inno ulec obciążenie fiskalne obywateli („mniej wydajemy -  mniej zabieramy”). 
Przyjęcie takiej idei mogłoby pom óc w  akceptacji społecznej ewentualnych reform.

Likwidacji w  pierwszej kolejności pow inien ulec system zasiłków rodzinnych wraz 
z dodatkam i, funkcjonujący w  obecnym  kształcie. Skoro ta forma pom ocy uzależniona jest 
od dochodu rodziny, który ustala się w  oparciu o zeznanie podatkowe, to zasadne jest zastą
pienie jej ulgą podatkową. Nie jest celowe utrzymywanie hybrydy dwóch systemów: podat
kowego i administracyjno-socjalnego. Pojęcia „ulgi podatkow ej” używam tutaj w  znaczeniu 
maksymalnie szerokim, artykułując w  pierwszym rzędzie rolę nowej instytucji (może okazać 
się, że pragm atycznym  rozwiązaniem będzie kw ota w olna od podatku, albo ulga. Istotne są 
tutaj także rozważania o koncepcji ujemnego podatku dochodowego). C hodzi mianowicie 
o to, aby zlikwidować kosztowną procedurę ustalania prawa do zasiłków rodzinnych, która 
de facto  oparta jest na inform acjach pozyskanych z urzędów skarbowych (zaświadczenia 
o rocznych dochodach członków rodziny). W nioskodawca, uznając, że jest upraw niony 
do wsparcia, wnioskowałby o nie na etapie rocznego zeznania podatkowego. W  ten spo
sób pieniądze przeznaczone na wsparcie najuboższych rodzin znacznie skracają drogę, k tórą 
muszą przebyć trafiając do kieszeni ostatecznego beneficjenta. Przy założeniu wsparcia w  tej 
formie likwidacji pow inny ulec rozbudowane w  swojej treści i formie, dodatki do zasiłku 
rodzinnego. Jedyną form ą wsparcia, dla maksymalnej prostoty systemu wsparcia, powinien 
pozostać zasiłek rodzinny w  formie ulgi podatkowej. Kompensacją likwidacji systemu do
datków  pow inna być wyższa kw ota ulgi na osobę w  rodzinie.

Analogicznej likwidacji pow inien ulec system dodatków  mieszkaniowych, zaś ich rolę 
pow inna przejąć ulga podatkowa. Generalizując takie rozwiązanie, jedna ulga podatkow a 
zastępuje szereg odrębnych świadczeń pom ocowych (zasiłek, dodatki, dodatek mieszkanio

23 F. Hayek: Konstytucja w o ln o śc i., jw., s. 289.
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wy). G łów ną zaletą takiego rozwiązania jest ograniczenie kosztów postępowania jak i jego 
uproszczenie, przy jednoczesnym zachowaniu wsparcia dla najbiedniejszych obywateli.

Zlikw idow aniu pow inny ulec zasiłki celowe na gruncie ups, które obecnie — co do za
sady — m ają charakter pieniężny. W płynie to na obniżenie liczby indywidualnych spraw 
adm inistracyjnych z zakresu pom ocy społecznej związanych z zasiłkiem celowym, a co za 
tym  idzie, obniżenie kosztów funkcjonowania aparatu administracyjnego. Kompensacja zli
kwidowanych zasiłków celowych mogłaby przyjąć dwojaki model.

Po pierwsze, m ógłby to być model oparty na świadczeniu tylko i wyłącznie pom ocy 
rzeczowej. Jako że zasiłki celowe przeznaczone są co do zasady na sfinansowanie konkret
nych, relatywnie nisko kosztowych potrzeb (obuwie, posiłek, ubranie, opał), to potrzeby te 
mogłyby być realizowane bezpośrednio. W  tym  celu w  gm inach okresowo (np. raz na dwa 
lata) wyłaniane byłyby instytucje zapewniające takie wsparcie. Sposób wyłaniania m ożna 
roboczo nazwać „konkursem ” i delegować do kom petencji mieszkańców gm iny albo or
ganów przedstawicielskich. Ogólnie rzecz biorąc, realizacja pom ocy rzeczowej odbywała
by się na zasadach znanych już i powszechnie stosowanych przez niepubliczne instytucje 
pom ocy (np. jadłodajnie, noclegownie prowadzone przez np. Caritas Polska). G łównymi 
zaletami takiego rozwiązania jest transform acja m odelu pom ocy finansowej w  pom oc rze
czową (zgodnie m. in. z postulatam i środowiska pracowników socjalnych), wyłączenie za
siłków celowych z procesu administracyjnego oraz faktyczne zlikwidowanie procedury jego 
przyznawania. Przełożyłoby się to na zmniejszenie kosztów funkcjonow ania administracji 
w  tym  zakresie. Decyzje podejm owane lokalnie o wyborze instytucji świadczących opiekę 
społeczną w  formie rzeczowej mogłyby wpływać także integracyjnie na środowisko spo
łeczne. W  tym  wypadku celowe będzie, ustawowe uregulowanie zasad odpowiedzialności 
za naruszenia, których m ogą dopuszczać się instytucje wybrane do świadczenia pomocy, 
łącznie z sankcjami prawnokarnym i.

Po drugie m ógłby to być m odel oparty na ustawodawstwie niem ieckim  w  tym  zakresie. 
Przewidywałby stały zasiłek dla potrzebującego, niezależnie od jego subiektywnych żądań co 
do spełnienia pojedynczych potrzeb. Innym i słowy — beneficjent otrzymywałby okresowo 
pulę środków finansowych, k tórą  mógłby rozporządzać celem spełnienia swoich potrzeb. 
W  tym  w ypadku zamiast wymiernego zasiłku, mogłaby to być ulga podatkowa.

Po reformie niemieckiego systemu opieki społecznej w  2005 r., „zrezygnowano z podziału za
siłków mających pokrywać bieżące potrzeby i z jednorazowych zasiłków, które dotyczyły takich 
potrzeb jak ubranie, bielizna, buty, wyposażenie mieszkania czy jakieś szczególne okoliczności. 
Te jednorazowe zasiłki udzielane były na postawie konkretnych zgłoszeń/podań beneficjentów 
i pociągały za sobą poważne obciążenia dla urzędów. Ponadto nowa regulacja miała za cel zwięk
szenie samoodpowiedzialności beneficjenta w  gospodarowaniu otrzymanym zasiłkiem”24. Ele
mentem rekompensującym jest „zasiłek zasadniczy” (Regelsatz), wypłacany ryczałtowo.

W  kontekście zasiłków celowych istotna wydaje się także powszechna dyskusja o celo
wości obejm owania cyklicznym wsparciem w  tej formie osób poszkodowanych w  różnego 
rodzaju klęskach o charakterze naturalnym  (np. powodzie, huragany). W  następstwie po

24 P. Sałustowicz: Pomoc społeczna w wybranych krajach. . . ,  jw., s. 130-132.
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wodzi w  2010 r. powszechnie stosowane było wsparcie poszkodowanych w  formie zasiłków 
celowych o wysokościach nieprzystających w  m oim  przekonaniu do zasad i celów opie
ki społecznej. Podstawowe wsparcie wynosiło 6000 zł, zaś w  przypadku znacznych strat: 
20000 zł oraz w  przedziale od 100000 zł — 300000 zł. Zdaję sobie sprawę z tragedii jaka 
dotyka osoby poszkodowane przez żywioł, niemniej uważam, że ciężar wsparcia w  takim  
przypadku nie pow inien leżeć po stronie państwa lecz podm iotu  prywatnego — ubezpieczy
ciela. Konsekwentnie, rozważenia wymagają dwie koncepcje. Pierwsza z nich, o charakterze 
liberalnym  zakłada całkowite odstąpienie przez państwo od udzielania wsparcia w  takim  
zakresie. Możliwości uzyskania środków finansowych scedowane zostałyby do sektora pry
watnego i zależałyby tylko i wyłącznie od wcześniejszego ubezpieczenia rzeczy przez po
szkodowanego. Innym i słowy, państwo nie ingerowałoby w  proces ubezpieczania rzeczy jak 
i dochodzeniu roszczeń w  tym  zakresie, pozostawiając te działania obywatelom.

D ruga, o charakterze paternalistycznym , zakłada powszechny obowiązek ubezpieczenia 
nieruchom ości. W  tym  przypadku, także podm iot pryw atny — ubezpieczyciel byłby gwa
rantem  pom ocy w  przypadku strat w  wyniku klęski. Funkcję opieki społecznej (obecnie 
wykonywane poprzez rozdawnictwo zasiłków celowych) w  tym  zakresie przejąłby sektor 
prywatny. W  dyskusji nad tą  koncepcją konieczne jest wyważenie interesów stron: z jednej 
strony ubezpieczycieli, z drugiej strony zaś ubezpieczanych. W śród profitów  ubezpieczycieli 
należałoby akcentować powszechność ubezpieczenia, a więc pewność popytu na oferowane 
produkty, w  zamian za co, ubezpieczonym pow inny zostać zaoferowane jednolite i korzyst
ne zasady ubezpieczenia (np. odpowiednio niższe składki, niemożność odm owy ubezpiecze
nia). Całość takiego rozwiązania m ogłaby zyskać rangę ustawową.

Reorganizacja instytucjonalna pow inna objąć w  pierwszej kolejności analizę zasadności 
utrzym ywania instytucji pom ocowych na szczeblu gm innym  i powiatowym (np. ośrod
ki pom ocy społecznej, powiatowe urzędy pracy, powiatowe centra pom ocy rodzinie). 
W  dalszej kolejności celowe byłoby zorganizowanie zasad funkcjonow ania opieki wg m ode
lu belgijskiego. Podstawową jednostką odpowiedzialną za opiekę społeczną na swoim tere
nie byłaby gmina, w  której funkcjonowałoby tylko jedno „centrum  socjalne”. Kompetencje 
w  tym  zakresie nie pow inny być dublowane, zwłaszcza na szczeblu powiatowym, którego 
zasadność utrzymywania w  obecnych realiach jest i tak m ocno wątpliwa. C en trum  socjal
ne, w  proponow anym  m odelu opieki społecznej pełniłoby funkcję lokalnego regulatora 
i nadzorcy opieki społecznej, k tóra w  pewnej części świadczona byłaby przez podm ioty  nie
publiczne. Jak zauważa Jarosław Ruszewski, „jeżeli zadanie publiczne z zakresu usług o cha
rakterze społecznym może być efektywnie wykonane — na zasadzie zlecenia przez właściwy 
organ władzy publicznej z dofinansowaniem  albo sfinansowaniem kosztów jego realizacji 
— przez podm iot niepubliczny, w  szczególności organizację pozarządową, pow inno dojść 
do zlecenia realizacji takiego zadania, a nie do jego powierzenia tworzonej w  tym  celu czy 
już istniejącej instytucji publicznej, a nawet też nie do zakupu odpowiedniego świadczenia 
i przedsiębiorcy. W  R FN  określa się to jako względne pierwszeństwo organizacji pozarządo
wej w  wykonywaniu zadań publicznych z zakresu pom ocy społecznej”25.

25 J. Ruszewski: Umowa jako  form a przekazywania organizacjom pozarządowym przez organy administracji publicznej wykony
wania zadań publicznych [w:] Umowy w administracji. . . ,  jw., s. 282, przywołując także: H . Izdebski: Ustawa o działalności
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Należy jednocześnie zwrócić uwagę na pewne zagrożenie płynące z powierzenia spo
łecznościom lokalnym  rozbudowanych kom petencji opiekuńczych. D . H eld zauważa, że 
„nietrafna jest sama idealizacja bezpośredniego podejm ow ania decyzji w  małych społeczno
ściach — przenosi ona na wszystkie form y życia politycznego zorganizowanego na zasadzie 
bezpośredniości ryzyko właściwe niewielkim, stosunkowo jednorodnym  społecznościom, 
w  których trzeba się liczyć z tendencjam i do konform izm u, nietolerancją i personalizacją 
życia politycznego. Jak pisze Fishkin, dem okracja na m ałą skalę jest bardziej podatna na 
tyranię, gdyż trudniej jej obronić się przed demagogią”26.

Reorganizacja legislacyjna pow inna opierać się w  pierwszej kolejności na uchyle
niu wszystkich obecnie obowiązujących aktów prawnych z zakresu opieki społecznej 
i stworzeniu nowego, jednolitego aktu norm atywnego w  tym  zakresie. Rozwiązanie takie 
funkcjonuje chociażby w  R FN  (Kodeks Socjalny, Sozialgesetzbuch, SGB).

Przyjmuję także za Z. Kmieciakiem, że „punktem  wyjścia podejm owanych działań za
radczych pow inno być ( ...)  egzekwowanie osobistej odpowiedzialności urzędnika i oddzia
ływanie tą  drogą na jego postawy”27. Obowiązująca ustawa o odpowiedzialności majątkowej 
funkcjonariuszy publicznych za rażące naruszenie prawa jest bowiem rozwiązaniem fasado
wym i nie spełnia elem entarnych założeń28.

Niezbędne jest także diam etralne poprawienie poziom u legislacji, w  tym  legislacji z za
kresu opieki społecznej29.

Należy ponadto wnioskować, że opieka społeczna jako składowa prawa adm inistracyj
nego pow inna być realizowana z wykorzystaniem rozmaitych form  o charakterze niewład- 
czym. Om awiając znaczenie um owy adm inistracyjnoprawnej Jan Boć wskazuje m .in., że 
„idea poszerzenia zastosowania i w  rezultacie roli um ow y administracyjnej byłaby zgodna 
z nowym intelektualnym  podejściem (. ) mocniej wskazującym na partycypacyjną rolę 
obywateli w  osiąganiu efektów publicznych ( ...)  Państwu, a zwłaszcza sam orządom  teryto
rialnym, dawałaby możliwość lepszego funkcjonowania. Tam, gdzie omijałaby władztwo, 
wzmacniałaby zarazem rolę obywatela. Być może zwiększałaby rolę adm inistracji lokalnej

pożytku  publicznego i wolontariacie : komentarz, W arszawa 2003, s. 9 i n.
26 D . Held: Modele demokracji, jw., s. 306. A utor przywołuje: J. Fishkin: Democracy an d  Deliberation: N ew  Directions fo r  

Democratic Reform , New Haven 1991, s. 50.
27 Z . Kmieciak: Ogólne zasady prawa i postępowania administracyjnego. . . , jw., s. 209. A utor dodaje, że „złudnym  jest oczywi

ście przekonanie, że da się je zmienić w  krótk im  czasie. N ieuzasadnionym  jest tym  bardziej pogląd, że m ożna na nie wpły
nąć wyłącznie środkam i prawnym i. Przyszłe oblicze naszej adm inistracji i jakość adm inistrow ania zależą jednak w  dużej 
mierze od  tego, czy potrafim y zapewnić rzetelne, uczciwe i odpowiedzialne wypełnianie obowiązków urzędniczych”.

28 Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialności majątkowej funkcjonariuszy publicznych za rażące naruszenie 
prawa, opubl. Dz. U . z 2011 r. N r 34, poz. 173. N a  nieskuteczność ustawy zwraca się uwagę m. in. w  prasie, np. M . Pie
trzyk: Urzędnik nie zapłaci za  swój błąd, „D ziennik Polski”, nr 17.04/2013; „W  ciągu dwóch lat obowiązywania ustawy 
o odpowiedzialności majątkowej funkcjonariuszy publicznych żaden urzędnik nie poniósł jeszcze kary finansowej za swój 
błąd”.

29 W  piśm iennictwie wskazuje się, że „zagadnienia techniki legislacyjnej obejm ują kwestie opracowywania oraz redagowania 
aktów  norm atywnych. Są to  w  szczególności trzy grupy zagadnień: określanie sposobu przekładu treści normatywnych 
na język prawny; analiza form  zakodowywania w zorów powinnego zachowania w  przepisach prawnych; charakterystyka 
relacji miedzy poszczególnymi przepisami, grupam i przepisów w  obrębie aktu norm atyw nego oraz między aktam i norm a
tywnym i, A. Korybski, L. Leszczyński, J. Sobczak, W. Zakrzewski: Wybrane zagadnienia legislacji, Lublin 1995, s. 29 i n. 
Zob. także: Zarys legislacji administracyjnej : uwarunkowania i zasady prawotwórczej działalności administracji publicznej, 
red. T. Bąkowski, W rocław 2010, s. 85-109.

266



z pow odu innego typu wymaganych podstaw  prawnych, przez co zwiększałaby możliwości 
własnego działania i efektywność realizacji idei sprawiedliwości zapom nianej gdzieś w  kon
tekście nieskuteczności coraz liczniejszych środków ochrony i coraz wątlejszych ich rezul- 
tatów ”30. M ałgorzata Giełda rozwija powyższą myśl i wskazuje, że „myślenie za jednostkę, 
wyręczanie jej w  jej sprawach narusza godność tej jednostki, powoduje jej atrofię nie tylko 
w  wymiarze indywidualnym  ale również społecznym. Decydując za jednostkę, „układając” 
jej życie odgórnie państwo powoduje zanik jej aktywności, kreatywności i odpowiedzial
ności nawet w  zakresie realizacji przez tą  jednostkę jej podstawowych potrzeb będących 
w  zasięgu jej możliwości”31.

4. W n iosk i ogólnoteoretyczne

Zadania współczesnego demokratycznego państwa prawnego zależą od m odelu państwa 
jaki realizuje konkretne państwo. M ożna zbudować dwa biegunowe modele: państwa 

m inim alnego i maksymalnego. M ożna przyjąć, że model państwa m inim alnego (czy też 
o charakterze liberalnym, skonstruow any np. przez R. Nozicka) zakłada realizowanie wy
łącznie nielicznych zadań przez państwo. Jak się wydaje, będą to zadania niezbędne dla 
funkcjonow ania państwa, np. utrzym anie armii, sił porządkowych czy wym iaru sprawie
dliwości. Państwo m inim alne jest instrum entem  ochrony, narzędziem umożliwiającym re
alizację partykularnych interesów jednostek stanowiących społeczeństwo. Jego przeciwień
stwem jest model państwa maksymalnego (czy też o charakterze kom unitarnym ), czyli ta
kiego państwa, które realizuje liczne zadania, ingeruje w  szereg obszarów życia społecznego. 
Tymi obszarami m ogą być np. edukacja, służba zdrowia, opieka społeczna, przemysł, usługi, 
rolnictwo. Państwo jest więc organizatorem życia społecznego, wymagającym od jedno
stek pewnego podporządkow ania się, dla realizacji celu wspólnego (co może ograniczać czy 
uniemożliwiać realizację partykularnych interesów jednostek stanowiących społeczeństwo).

O pieka społeczna funkcjonuje na dwóch płaszczyznach: ideologicznej i pragmatycznej. 
Funkcjonująca współcześnie płaszczyzna ideologiczna realizowania funkcji socjalnej przez 
demokratyczne państwo prawa (a więc m. in. sprawowanie opieki społecznej) jest pochodną 
historycznego czynnika o charakterze hum anistycznym  (czyli też ideologicznym). D ruga 
z funkcjonujących współcześnie płaszczyzn — pragmatyczna jest pochodną historycznego 
czynnika o charakterze pragmatycznym.

Konsekwentnie uważam więc, że opieka społeczna w  dem okratycznym  państwie praw
nym  m odelu zachodniego — badana w  aspekcie przyczyn jej sprawowania - funkcjonuje 
(oczywiście w  uproszczeniu i są to płaszczyzny czynników o charakterze naczelnym) na 
dwóch płaszczyznach: ideologicznej i pragmatycznej. M ieszany rodowód opieki społecz
nej: humanistyczno-pragmatyczny, determ inuje współcześnie sprawowaną opiekę społecz
ną w  dem okratycznym  państwie prawa, k tóra również przyjmuje mieszany, ideologiczno 
-pragmatyczny charakter.

30 J. Boć: O umowieadministracyjnoprawnej [w:] Umowy w administracji. . . ,  jw., s. 30.
31 M . Giełda: Idea społeczeństwa obywatelskiego i zasada subsydiarności a umowy administracyjnoprawne [w:] Umowy w adm i

n is tra c ji . ,  jw., s. 55.
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W e współczesnym dem okratycznym  państwie prawa opieka społeczna należy do jego za
dań; pom im o rozbieżności w  stopniu jej realizacji przez poszczególne państwa tego modelu, 
m ożna przyjąć, że opieka społeczna m a charakter immanentny.

Istnieje także ukryta funkcja opieki społecznej. Jej rolę m ożna opisać jako rolę narzędzia 
kontroli społecznej wykorzystywanego do zachowania istniejącego porządku społecznego; 
dokonuje się to przez oddziaływanie w  celu wywoływania odpow iednich zachowań społecz
nych.

W spółczesna opieka społeczna w  dem okratycznym  państwie prawa m odelu zachodnie
go została w  znacznej mierze wykreowana przez koncepcję państwa opiekuńczego, która 
to koncepcja jest poddaw ana obecnie dominującej krytyce. Jednakże krytyka koncepcji 
państwa opiekuńczego nie prowadzi do krytyki samej opieki społecznej. Obecność opieki 
społecznej w  systemie zadań współczesnego demokratycznego państwa prawa nie jest kwe
stionowana i m ożna jej przypisać, jak już była o tym  mowa, charakter im m anentny.

Udzielając zaś odpowiedzi na ogólne pytanie badawcze postawione w  rozdziale pierw
szym (Czy zm iany ja k im  ulega współczesne demokratyczne państwo prawa (w tym kryzys 
państwa opiekuńczego) mają wpływ na jego zadania opiekuńcze oraz w ja k im  zakresie mogą 
ewentualnie doprowadzić do zaniku tych zadań?) należy wnioskować, że zm iany jakim  ule
ga współczesne demokratyczne państwo prawa m ają wpływ na jego zadania opiekuńcze, 
w  zależności od m odelu jaki konkretne państwo realizuje. W  demokratycznych państwach 
prawa realizujących model o charakterze m inim alnym , zadania opiekuńcze są realizowane 
w  niedużym  stopniu, zaś ciężar opieki społecznej jest scedowany na bliskich osoby potrze
bującej czy na członkach lokalnej społeczności. W  przeciwieństwie do m odelu m inim alne
go, w  dem okratycznym  państwie prawa m odelu maksymalnego, to państwo przejmuje dużą 
część odpowiedzialności za sektor opiekuńczy. Niezależnie od zm ian jakim  ulega współcze
sne demokratyczne państwo prawa, twierdzę, że nie doprowadzą one do zaniku zadań opie
kuńczych realizowanych przez to państwo; zadania te m ogą być co najwyżej ograniczane.

Kolejno należy wnioskować, że w  m odelach rekonstrukcyjnych i typologiach opieki spo
łecznej zarysowany jest podział biegunowy: od m odelu (typologii) o charakterze m inim al
nym, gdzie opieka społeczna w  znacznej części pozostawiona jest w  sferze dobroczynności, 
do m odelu (typologii) o charakterze maksymalnym, gdzie państwo jest organizatorem życia 
społecznego i za pom ocą swoich instytucji dokonuje redystrybucji dóbr celem spełnienia 
potrzeb obywateli. Taka rekonstrukcja z zakresu opieki społecznej jest w  pewnym  stopniu 
zbieżna z prezentow aną w  rozdziale pierwszym, rekonstrukcją modeli państw  w  paradygm a
cie realizowanych przez państwa funkcji.

Po stronie modeli o charakterze m inim alnym  stawia się modele o nazwach nawiązują
cych do „liberalności” czy „elementarności”. M odel liberalny bywa nazywany także modelem 
„rezydualnym” albo „marginalnym”. W  modelu elementarnym głównym podm iotem  opieki 
społecznej jest rodzina, a nie państwo. Problemy społeczne rozwiązywane są na najniższym 
szczeblu, zaś pom oc społeczna opiera się na dobroczynności. M odel elementarny można przy
równać do pierwotnej opieki społecznej, sięgającej zasad dobroczynności prywatnej.

M odel „środka” bywa nazywany m. in. „korporacyjnym”, „konserwatywnym, motywa
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cyjnym”. Jako podstawową cechę takiego m odelu należy wskazać wytworzenie wyspecjali
zowanego aparatu administracyjnego odpowiedzialnego za funkcjonowanie opieki społecz
nej a uczestnictwo w  systemie świadczeń socjalnych obowiązkowe. A  zatem z jednej stro
ny, widoczne są elem enty paternalizm u polegającego na zorganizowaniu opieki społecznej 
przez państwo. Z  drugiej zaś, zaspakajanie potrzeb ludzkich następuje wg kryterium  stażu 
pracy, zasług i wydajności.

N a drugim  biegunie są modele maksymalizujące, nazywane „opiekuńczym i”, „socjal
dem okratycznym i” czy „skandynawskimi”. M odel tej grupy cechuje się dużym stopniem  
paternalizm u państwa i ingerencji w  sferę socjalną. Polega na dążeniu do zapewnienia przez 
państwo zatrudnienia oraz wysokiego poziom u usług socjalnych. Służby socjalne są roz
budowane i wyspecjalizowane. Fundam entam i m odelu są zasady kolektywizmu, uniwer
salizmu i redystrybucji dochodów, a polityka społeczna obejm uje wszystkich obywateli od 
narodzin do śmierci.

Przechodząc zaś do modeli optymalizacyjnych w  dem okratycznym  państwie prawnym, 
m ożna przykładowo zbudować następujące trzy:

1. M odel państwa skrajnie ograniczającego sprawowanie opieki społecznej (model ekstra- 
liberalny). Cechy m odelu są następujące: O pieka społeczna oparta na dobroczynności 
prywatnej z dom inującą rolą sektora prywatnego, ograniczona jest adm inistracja opie
kuńcza. Ciężar opieki w  pierwszej kolejności spoczywa na rodzinie. W  systemie zadań 
państwa nie są przewidywane działania o charakterze opiekuńczym. M odel wymaga 
ograniczonych nakładów finansowych.

2. M odel państwa sprawującego opiekę społeczną we współpracy z sektorem  pryw atnym  
(model mieszany). Cechy m odelu są następujące: opieka społeczna oparta na dwóch fi
larach: publicznym  i prywatnym , przy czym sektor publiczny przekazuje do w ykonania 
szereg zadań sektorowi pryw atnem u, zachowując przy tym  odpowiedzialność za ich re
alizację. A dm inistracja opiekuńcza podlega ograniczeniu. Ciężar opieki jest rozproszony 
i spoczywa zarówno na rodzinie jak i na państwie. Państwo realizuje działania o charak
terze opiekuńczym, jednakże w  sposób ograniczony. M odel wymaga umiarkowanych 
nakładów finansowych.

3. M odel państwa głęboko ingerującego w  opiekę społeczną i sprawującego ją w  sposób 
wysoce paternalistyczny (model paternalistycznej opieki społecznej). Cechy m odelu są 
następujące: opieka społeczna oparta jest wyłącznie na sektorze publicznym , adm inistra
cja opiekuńcza jest rozbudowana, a w  konsekwencji ciężar opieki spoczywa na państwie. 
Państwo samodzielnie realizuje działania o charakterze opiekuńczym. M odel wymaga 
dużych nakładów finansowych.

Badając wpływ prywatyzacji zadań państwa i prywatyzacji wykonywania zadań pań
stwa, na sprawowanie opieki społecznej przez współczesne demokratyczne państwo prawa: 
wpływu pozytywnego należy zaś wyróżnić dwie płaszczyzny wpływu (szanse) i negatywnego 
(zagrożenia).

269



Zarów no prywatyzacja zadań z zakresu opieki społecznej jak i prywatyzacja wyko
nywania zadań opieki społecznej m ogą być szansą dla opieki społecznej, z uwagi na 
m. in.: zmniejszenie kosztów funkcjonowania systemu opiekuńczości, poprawienie do
stępności do świadczeń, popraw ieniu jakości świadczeń, stworzenia nowych miejsc pracy 
w  sektorze pryw atnym  świadczącym opiekę społeczną. W arto przy tym  dodać, że omawia
na prywatyzacja zadań wpisuje się w  ram y optymalizacyjnych m odeli opieki społecznej: 
mieszanego i ekstraliberalnego. Z  kolei na płaszczyźnie wpływu negatywnego (zagrożenia) 
należy wymienić m. in.: ograniczenie dostępności do świadczeń na niektórych obszarach, 
fasadowość świadczenia świadczeń przy jednoczesnym pobieraniu wynagrodzenia, wyklu
czenie określonych grup społecznych z systemu opieki, zwiększenie bezrobocia z uwagi na 
likwidację aparatu państwa uprzednio realizującego opiekuńczość.

Podobnie jak w  przypadku prywatyzacji zadań publicznych w  kontekście jej wpływu na 
opiekę społeczną, tak w  badaniu wpływu nowoczesnych koncepcji zarządzania państwem 
na opiekę społeczną, wyróżnić m ożna przykładowo dwie płaszczyzny wpływu: pozytywnego 
(szanse) i negatywnego (zagrożenia).

N a płaszczyźnie wpływu pozytywnego (szanse) należy wym ienić m. in.: ograniczenie 
kosztów funkcjonowania państwa, zwiększenie sprawności funkcjonowania jego instytucji, 
zwiększenie partycypacji społecznej w  procesie rządzenia państwem , ograniczenie adm i
nistracji, de-jurydyzację życia społecznego. Z  kolei na płaszczyźnie wpływu negatywnego 
(zagrożenia) należy wymienić m. in.: fasadowość współudziału obywateli w  rządzeniu pań
stwem, pogłębienie jurydyzacji życia społecznego z uwagi na konieczność dostosowania 
systemu norm atywnego do nowych koncepcji zarządzania państwem, zwiększenie adm i
nistracji (np. kontrolującej procesy zarządzania państwem  w  dotychczas nie stosowanych 
zakresach), zwiększenie kosztów funkcjonow ania państwa. N a szczególną uwagę zasługuje 
na tej płaszczyźnie potencjalna fasadowość koncepcji opartych na ogólnej idei governance, 
sprowadzającej się do podejm ow ania działań mających na celu zwiększone uczestnictwo 
obywateli w  procesie zarządzania państwem  przy jednoczesnym, ścisłym wyznaczeniu tych 
granic przez aparat biurokracji. Innym i słowy, może okazać się, że ich realizacja służy wy
łącznie fasadowej zmianie schem atu funkcjonowania aparatu państwa; obywatele uczestni
czący w  procesie zarządzania nie m ają realnego wpływu na ten proces i są wyłącznie wyko
nawcami wykreowanej uprzednio przez aparat decydencki, roli.

O pieka społeczna realizowana przez współczesne demokratyczne państwo prawne jest 
także przedm iotem  zainteresowania przez organizacje ponadpaństwowe. Jako przykładowe 
organizacje m ożna wymienić: Organizację N arodów  Zjednoczonych (O N Z ), Radę Europy 
(RE), Unię Europejską (UE) czy M iędzynarodową Organizację Pracy (M O P). M ają one 
wpływ na opiekę sprawowaną przez państwo, o ile państwo to jest zdeterm inowane do re
alizowania postanowień podjętych na szczeblu ponadpaństwowym .

O dpow iadając na ogólne pytanie badawcze postaw ione w  rozdziale drugim  (Czym  
uwarunkowana jest opieka społeczna realizowana p rze z  państwo, ja k i  wpływ mają owe czyn
n iki oraz ja k  przedstawiają się warianty transformacji państwa realizującego opiekę spo
łeczną (platforma: modele rekonstrukcyjne - modele optymalizacyjne)?) należy wskazać, że
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opieka społeczna jest w arunkow ana przez m odel państw a w  jakim  jest realizowana oraz 
będący pochodną: m odel opieki społecznej sprawowanej przez to państwo. W tórn ie  m oż
na wskazać, że opieka społeczna realizowana przez współczesne dem okratyczne państwo 
praw a uw arunkow ana jest szeregiem czynników o m. in. o charakterze geopolitycznym , 
historycznym , ekonom icznym , norm atyw nym , religijnym , a te czynniki kształtują model 
państw a i m odel sprawowanej w  nim  opieki społecznej. W  m odelach rekonstrukcyjnych 
i typologiach opieki społecznej zarysowany jest podział biegunowy: od m odelu (typolo
gii) o charakterze m inim alnym , gdzie opieka społeczna w  znacznej części pozostaw iona 
jest w  sferze dobroczynności, do m odelu (typologii) o charakterze m aksym alnym , gdzie 
państw o jest organizatorem  życia społecznego i za pom ocą swoich instytucji dokonuje 
redystrybucji dóbr celem spełnienia potrzeb obywateli. M ożna także przykładowo zbudo
wać trzy m odele optym alizacyjne opieki społecznej w  dem okratycznym  państw ie praw 
nym: 1. M odel państw a skrajnie ograniczającego sprawowanie opieki społecznej (model 
ekstraliberalny). 2. M odel państw a sprawującego opiekę społeczną we w spółpracy z sek
torem  pryw atnym  (m odel mieszany). 3. M odel państw a głęboko ingerującego w  opiekę 
społeczną i sprawującego ją  w  sposób wysoce paternalistyczny (m odel paternalistycznej 
opieki społecznej).

Przenosząc ogólnoteoretyczne rozważania na grunt polski, należy stwierdzić, że w  Pol
sce, realnym m odelem  opieki społecznej w  aspekcie norm atyw nym  jest model pośredni 
pom iędzy m odelem  mieszanym, a m odelem  paternalistycznym. System norm atyw ny pol
skiej opieki społecznej cechuje się wysokim stopniem  sformalizowania, mnogością aktów 
norm atyw nych i świadczeń opiekuńczych. Jest realizowane są przez zinstytucjonalizowany 
aparat adm inistracyjny i osadzony w  procedurze administracyjnej zakładającej w ielostop
niowe uczestnictwo organów państwa w  procesie opiekuńczym. A  zatem m ożna w  nim  
zaobserwować cechy typowe dla m odelu paternalistycznego. Z  drugiej strony, w  ramach 
norm atywnego systemu polskiej opieki społecznej przewidziano możliwość uczestnictwa 
w  nim  podm iotów  sektora prywatnego (np. kościołów czy organizacji trzeciego sektora). 
Część instytucji opiekuńczych uzależniona jest od potencjalnego wsparcia osoby potrzebu
jącej ze strony bliskich. Przesądza to o częściowo mieszanym charakterze realnego m odelu 
polskiego. Konsekwentnie, polski m odel zakładający z jednej strony paternalizm  państwa 
w  opiekuńczości, z drugiej zaś pewne form y prywatnej dobroczynności, należy uznać za 
m odel pośredni. model realny polskiej opieki społecznej w  aspekcie norm atyw nym  dryfuje 
w  kierunku m odelu o charakterze paternalistycznym.

N orm atyw ny system polskiej opieki społecznej znajduje się w  kryzysie, k tóry  w  pierwszej 
kolejności należy scharakteryzować przez rosnącą jurydyzację życia społecznego. Pochodną 
kryzysu prawa in genere jest także nadm ierna biurokracja, będąca przejawem zbytniej insty
tucjonalizacji prawa.

W  aspekcie socjologicznym, wyniki badań wskazują na realizowanie w  Polsce m ode
lu paternalistycznego, o charakterze maksymalnym. Postulowana jest przy tym  transfor
macja w  kierunku m odelu mieszanego czy wręcz o charakterze liberalnym — uogólniając 
w  kierunku m odelu minimalnego. O dpowiadając na pytanie o przyszłość m odelu realnego
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w aspekcie socjologicznym należy uznać, że wzm ocnieniu ulegnie, dom inujący obecnie, 
paternalistyczny charakter. Możliwe są pewne odstępstwa w  kierunku m odelu o charakterze 
mieszanym (np. zlecanie większej ilości zadań podm iotom  niepublicznym ), niemniej nie są 
one w  stanie w  sposób znaczący zdeterm inować paternalistycznej opieki.

W  aspekcie ideologiczno-politycznym, wyniki badań wskazują na realizowanie przez 
Polskę m odelu pośredniego, pom iędzy paternalistycznym a mieszanym. Umieszczając m o
del realny pom iędzy wskazanymi powyżej, otrzym ujem y obraz tożsamy z w ynikam i badań 
polskiej opieki społecznej w  aspekcie norm atyw nym  (model pośredni, pom iędzy miesza
nym  a paternalistycznym ). Badanie aspektu ideologiczno-politycznego pozwala twierdzić, 
że w  przyszłości, polski model opieki społecznej będzie hybrydą o charakterze paternali- 
styczno-mieszanym.

W  aspekcie ekonomicznej analizy prawa, wyniki badań wskazują na realizowanie w  Pol
sce m odelu paternalistycznego, o charakterze maksymalnym; realny model opieki społecz
nej jest silnie zinstytucjonalizowany, realizuje wiele świadczeń opiekuńczych dla ponad 
dwóch m ilionów  obywateli. Jest przy tym  kosztowny. W arto podkreślić, że badania wska
zują na pewne elem enty m odelu mieszanego (udział sektora niepublicznego w  zakładach 
opiekuńczych). D om inujące cechy m odelu wskazują jednak na paternalistyczny charakter 
realnego m odelu opieki społecznej w  Polsce, pozwalają także twierdzić, że ten model będzie 
funkcjonował w  najbliższej przyszłości. Analiza studiów  przypadków potwierdza wnioski 
sformułowane w  aspekcie ekonomicznej analizy prawa.

Konstatując, badania polskiej opieki społecznej w  aspekcie realnym (socjologicznym, 
ideologiczno-politycznym i ekonomicznej analizy prawa) pozwalają stwierdzić, że współ
cześnie w  Polsce realizowany jest model paternalistycznej opieki społecznej z elem entam i 
m odelu mieszanego. Pozwalają także postawić tezę, że polska opieka społeczna jest w  kry
zysie. Szczególnymi przejawami kryzysu są duże koszty własne funkcjonow ania systemu, 
przy relatywnie niskim  wsparciu beneficjentów. N adm iernym  kosztom sprzyja nadm ierna 
jurydyzacja opiekuńczości i brak realnych rozwiązań opiekuńczych o charakterze nieform al
nym, pozaprocesowym.

O dpowiadając zaś na ogólne pytanie badawcze postawione w  rozdziałach trzecim 
i czwartym (Czy polski system opieki społecznej ma cechy któregoś z  modeli oraz w ja k i sposób 
realizowana jest w nim opiekuńczość z  prakseologicznego pu n ktu  widzenia?) należy stwierdzić, 
że polski system opieki społecznej m a cechy m odelu paternalistycznej opieki społecznej 
z elem entam i m odelu mieszanego. Opiekuńczość, z prakseologicznego punk tu  widzenia 
jest realizowana nieprawidłowo, w  szczególności zaś pochłania duże nakładu finansowe przy 
niskiej wydajności. M ożna więc stwierdzić, że system polskiej opieki społecznej znajduje się 
w  kryzysie, przy czym jest to kryzys wielopłaszczyznowy, m. in. normatywny, socjologiczny, 
ideologiczno-polityczny i ekonomiczny.
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Patrząc w  przeszłość, możem y dojść do przekonania, że to wszystko „już kiedyś było”, że 
otaczający nas ład a może jego brak jest w  istocie powtórzeniem  znanej już doskonale 

partytury. H agen Schulze stwierdza wręcz, że „pod pewnym  względem my, Europejczycy, 
stoim y dziś przed podobną sytuacją jak ludzie w  początkach XIX wieku. Z nów  nieznane 
dotąd gospodarcze i technologiczne przem iany zmuszają do połączenia”32. W yrażam pozy
tywne życzenie, aby XXI wiek był stuleciem obficie korzystającym z doświadczeń przeszło
ści. Aby demokratyczne państwo prawne i jego obywatele na nowo odkryli swoją tożsamość 
i miejsce w  świecie. Aby udało ustalić się pryncypia, także te w  opiece społecznej.

5. Uwaga końcowa

32 H . Schulze: Państwo i naród w dziejach Europy. . . ,  jw., s. 301.
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Wykaz aktów normatywnych

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, opubl. w  Dz. U. z 1997 r., N r 78, poz. 483, ze zm.

Dekret z dnia 22 października 1947 r. w  sprawie mocy obowiązującej niektórych przepisów usta
wodawstwa z zakresu opieki społecznej, opubl. w  Dz. U. z 1947 r., N r 65, poz. 389, ze zm.

Rozporządzenie Komisji (UE) nr 1224/2012 z dnia 18 grudnia 2012 r. zmieniające rozpo
rządzenie (WE) nr 883/2004 Parlam entu Europejskiego i Rady w  sprawie koordynacji 
systemów zabezpieczenia społecznego oraz rozporządzenie Parlam entu Europejskiego 
i Rady (WE) nr 987/2009 dotyczące wykonywania rozporządzenia (WE) nr 883/2004, 
opubl. w  Dz. U. U E L 349 z 19 grudnia 2012 r.

Rozporządzenie Komisji (UE) nr 1244/2010 z dnia 9 grudnia 2010 r. zmieniające rozporządze
nie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 w  sprawie koordynacji systemów 
zabezpieczenia społecznego , opubl. w  Dz. U. UE L 284/43 z 30 października 2010 r.

Rozporządzenie Parlam entu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 
2004 r. w  sprawie koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego, opubl. w  Dz. U. 
U E L 200 z 7 czerwca 2004 r.

Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 dotyczące wykonywa
nia rozporządzenia (WE) nr 883/2004, opubl. w  Dz. U. U E L 338 z 22 grudnia 2010 r.

Rozporządzenie Parlam entu Europejskiego i Rady (WE) n r 987/2009 z dnia 16 września 
2009 r. dotyczące wykonywania rozporządzenia (WE) nr 883/2004 w  sprawie koordy
nacji systemów zabezpieczenia społecznego, opubl. w  Dz. U. U E L 284/1 z 30 paździer
nika 2010 r.

Rozporządzenie Parlam entu Europejskiego i Rady (WE) nr 988/2009 z dnia z dnia 16 wrze
śnia 2009 r. zmieniające rozporządzenie (WE) nr 883/2004 w  sprawie koordynacji sys
tem ów  zabezpieczenia społecznego oraz określające treść załączników, opubl. w  Dz. U. 
U E L 284/43 z 30 października 2010 r.

Rozporządzenie Rady M inistrów  z dnia 13 lipca 2010 r. w  sprawie szczególnych warunków  
realizacji program u pom ocy dla rodzin rolniczych, w  których gospodarstwach rolnych
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lub działach specjalnych produkcji rolnej powstały szkody spowodowane przez powódź, 
obsunięcie się ziemi lub huragan w  2010 r., opubl. w  Dz. U. z 2010 r., N r 132, poz. 889.

Rozporządzenie Rady M inistrów  z dnia 18 listopada 1968 r., opubl. w  Dz. U. z 1968 r., nr 
43, poz. 310.

Rozporządzenie Rady M inistrów  z dnia 28 grudnia 2001 r. w  sprawie dodatków  mieszka
niowych, opubl. w  Dz. U. z 2001 r., N r 156, poz. 1817, ze zm.

Uchwała Rady M iasta Krakowa z dnia 16 grudnia 2009 r., nr LX X X V III/1174/09, opubl. 
m. in. w  BIP

Uchwała z dnia 31 marca 2011 r., nr X III/219/2011, opubl. m. in. w  BIP m. st. Warszawy.

Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pom ocy społecznej, opubl. w  Dz. U. z 2013 r., poz. 182, 
ze zm.

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. kodeks postępowania administracyjnego, opubl. w  Dz. 
U. z 2013 r., poz. 267, ze zm.

Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym , opubl. w  Dz. U. z 2006 r. N r 136, 
poz. 969, ze zm.

Ustawa z dnia 16 listopada 1964 r. o Polskim Czerwonym  Krzyżu, opubl. w  Dz. U. z 1964 
r., N r 41, poz. 276 ze zm.

Ustawa z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece społecznej, opubl. w  Dz. U. z 1923 r., N r 92, 
poz. 726, ze zm.
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Streszczenie w  języku angielskim

“Social care as a task o f  the state. Study o f  the legal theory”.

Friedrich von Hayek wrote in “The C onstitu tion  o f  Liberty” that “the complexities o f  
social care are (...) secret no t only to laymen. Serial econom ist, sociologist and lawyer today 
knows as little about the details o f  this complex and constantly changing system. As a result, 
in this area, as in m any others, dom inates the expert”. This study refers to the words o f  the 
philosopher and relates to the subject o f  social care (social welfare) through the paradigm 
tasks o f  the state. The study belongs to the legal theory. Its aim is to present a vision o f  le
gitimized the legal and political governance in the field o f  social welfare in the circle o f  the 
legal culture o f  the W est, to present models o f  social welfare and against this background 
- Polish solutions.

The study distinguish two m ain plane description: theoretical (in terms o f  analytical 
and empirical) and dogmatic. In the theoretical plane I take topics functioning o f  the state 
on the threshold o f  the twenty-first century and application o f  the law. Significant is the 
context o f  the problems associated w ith erosion o f  m odern states, caused am ong others, 
processes o f  globalization. In particular, dealing w ith the relationship between the state and 
social care in the m odern dem ocratic state o f  law, I examine w hat im pact has the right to 
place in this country changes, and conversely, how  changes determ ined by law. In the dog
m atic plane I deal w ith  social care in detail, especially under the Polish legislation, explore 
their various aspects and com paring, because the notice o f  m any general problem s requires 
a close look at the operation o f legal institutions in practice. In particular, I take the subject 
o f  costs o f  public adm inistration providing care tasks.

That framework o f  study leading to the three m ain research questions form ulated in 
each o f  its chapters :

1. Are the changes undergone by the m odern dem ocratic state o f  law have an im pact on 
the welfare o f  his task, and that can lead to the disappearance o f  these tasks?

2. W hat is conditioned by social care carried out by the state, w hat im pact these factors 
and how  to represent the transform ation variants im plem enting welfare state (platform: 
models reconstruction - optim ization models)?
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3. Is the Polish welfare system has the characteristics o f  one o f  these models and how  it is
im plem ented in the protectiveness o f  the praxeological po in t o f  view?

In this w ork I accepted the concept o f  m ulti-faceted research and external integration of 
jurisprudence. Necessary for the description and evaluation o f  social phenom ena proved to 
tap into other sciences related to the issue o f  social assistance, in particular to economics, 
history, political science and sociology. This approach allows for cross- theoretical look at 
the research problem . I did empirical studies on the part o f  the Polish social care sector, 
and further analysis o f  the survey reports m uch more extensive, and related to these issues. 
The presented research assumptions, concepts and m ethods, have a direct im pact on the 
structure o f  the work, w hich eventually took the form  o f five chapters.

In the first chapter entitled “Social protection in the system o f  tasks o f  the state” I deal 
w ith the concept o f  social care and the process o f  its form ation. I deal w ith issues related 
to the concepts o f  the state and the rule o f  law , highlighting the context o f  the tasks o f  the 
state and the location in w hich social welfare. Part o f  the chapter i san issue o f  globalization 
and its im pact on the contem porary state and the welfare state.

The second chapter is entitled “M odels and typologies o f  social care” dedicate to present 
models, reconstruction and optim ization o f social welfare. I deal w ith the issue o f  privat
ization o f  state tasks. Two sections devote international social actors, as well as m odern 
concepts o f  m anagem ent o f  the State.

In the third chapter, entitled “Polish social care system - norm ative aspect” dealing w ith 
the developm ent o f  health and the issue o f  Polish legal regulations in this field. Introduce 
and discuss applicable under the norm ative acts that are in them  fixing institutions, m echa
nisms and procedures for the operation. I present the case law, as well as views on the social 
care sector.

In chapter Four titled “Polish social care system - aspect o f  the real” I present empirical 
research on their own and the other one I use the reports from  studies in a wider range, 
m aking the comparison. Using the context o f  the econom ic analysis o f  law, researching 
Polish social problems. I give the analysis o f  the dem ands in the field o f  social care, form u
lated by selected political circles as Polish and foreign. I consider the problem  o f poverty as 
a reason for granting social assistance as well as presenting case studies in the field o f  social 
welfare.

In the final, fifth chapter deals w ith the presentation o f  the outline o f  the concept o f 
a negative income tax. Sequentially and synthesis o f  research and exit the conclusions of 
the previous part o f  the study; dogm atic (de lege lata and de lege ferenda) and theoretical.
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