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rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spoltecznej z dnia
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cji pomocy spotecznej (Dz. U. z 2012 r. poz. 1081)
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0d autorow

Transformacja ustrojowo-gospodarcza, ktéra dokonala si¢ w naszym kra-
ju w latach 90. ubieglego wieku, oprécz pozytywnych zmian, przyniosta réw-
niez negatywne skutki spoteczne: bezrobocie, ubdstwo, bezdomnosé. Zjawiska
te wystepuja nadal, przy czym - niestety - ich natezenie wydaje sie¢ wzrastac¢
po kilkuletnim okresie wzglednego dobrobytu. Bezrobocie, ktére uznaje sie
za zjawisko generujace ubéstwo i bezdomnos¢, zbliza sie obecnie do poziomu
z 2007 r., kiedy to bezrobotni zarejestrowani w urzedach pracy stanowili az
15,1% aktywnych zawodowo czlonkéw spoleczeristwa!. Swiatowy kryzys ekono-
miczny, brak porozumienia w kwestii przysziosci polityki gospodarczej UE oraz
wysokie zadluzenie naszego kraju nie napawajga optymizmem. Mozna uznac za
prawdopodobne, ze w najblizszych miesigcach i latach pomoc spoleczna bedzie
niestety potrzebna w Polsce bardziej niz kiedykolwiek.

Opracowanie, ktére oddajemy w rece Czytelnikéw, stanowi kompleksowa
analize regulacji prawnych dotyczacych pomocy spolecznej w Polsce. Omawia-
my w nim nie tylko regulacje ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spo-
tecznej (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 1. poz. 182 z p6zn. zm.), ale takze instytucje
ksztaltowane przez zapisy ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodzi-
ny i systemie pieczy zastepczej (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 135 z pézn. zm.).

Pomoc spoteczna zostata w niniejszej ksigzce przedstawiona jako zlozony,
ale jednoczesnie spojny system. Wyodrebniliémy zatem i wyjasniliSmy zasady
dzialania najwazniejszych elementéw tego sytemu, tzn.: cele, zasady i wartosci
pomocy spolecznej; zadania administracji publicznej w sferze pomocy spotecz-
nej; jednostki organizacyjne pomocy spolecznej; system $wiadczeri z pomocy
spolecznej (z uwzglednieniem proceduralnych aspektow swiadczeri); system
opieki nad rodzing i dzieckiem (w tej czeéci ksigzki ukazujemy rozwiazania
nowe, bedace wyrazem daleko idacych zmian w polityce spolecznej paristwa);
obowiazki i uprawnienia oraz wymagane kwalifikacje pracownikéw socjalnych;
znaczenie i zakres funkcjonowania podmiotéw niepublicznych w sferze pomo-
cy spolecznej. PodjeliSmy réwniez problematyke pomocy spotecznej w kontek-
Scie aktéw prawnych i innych dokumentéw UE.

! W marcu 2013 r. stopa bezrobocia w Polsce wynosita 14,3%. Por. opracowania GUS - Depar-
tament Statystyki Spotecznej: Miesieczna informacja o bezrobociu w Polsce w styczniu 2007 r., materiat
na konferencje prasowa w dniu 23 lutego 2007 r.; Miesieczna informacja o bezrobociu rejestrowanym
w Polsce w marcu 2013 r., material na konferencje prasowa w dniu 23 kwietnia 2013 r. Wszystkie
opracowania GUS sg dostepne na stronie http://www.stat.gov.pl (dostep: 15.05.2013 r.).
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Monografia Pomoc spoteczna. Wybrane instytucje pomocy rodzinie i dziecku,
ze wzgledu na kompleksowe, a jednoczesnie przystepne ujecie przedstawionej
w niej problematyki, umozliwia zdobycie szerokiej wiedzy na temat funkcjono-
wania pomocy spolecznej w Polsce. Publikacja ta pomoze czytelnikowi w zna-
lezieniu odpowiedzi m.in. na nastepujace pytania:

1) Jakie sq podstawowe przestanki i zasady udzielania pomocy spolecznej?

2) Jakie cele i zadania sg realizowane w ramach systemu pomocy spolecznej?
Ktére organy administracji publicznej zalicza sie do organéw pomocy spo-
tecznej i jakie majg one kompetencje?

3) W jakiej formie i na jakich zasadach odbywa sie wspétpraca administracji
publicznej z podmiotami niepublicznymi w sferze pomocy spotecznej?

4) Jakie sa jednostki organizacyjne pomocy spotecznej? Jakie zadania wyko-
nuja?

5) Jakie Sswiadczenia mozna uzyskaé¢ w ramach pomocy spotecznej? Jakie sa
kryteria przyznawania tych $wiadczen?

6) Jak dziata i czym sie charakteryzuje system opieki nad rodzing i dzie-
ckiem? Jakie wyrdznia sie rodzaje placéwek opiekuriczo-wychowawczych?
Jakie zadania wykonuja poszczegodlne placéwki? Jaka role spelniajg osrod-
ki adopcyjne? Jakie zadania wykonuje asystent rodziny?

7) Jakie kwalifikacje powinni mie¢ pracownicy socjalni? Jakie sa obowiazki
i uprawnienia pracownika socjalnego?

Niniejsze opracowanie obejmuje problematyke zaliczang do sfery material-
nego prawa administracyjnego i prawa finansowego. Tre$¢ zasadnicza opatrzo-
na jest licznymi, niekiedy przybierajacymi rozbudowana postaé, przypisami.
Oproécz odwolan do aktéw prawnych i pozycji bibliograficznych, zawarto w nich
wiele cennych informacji, uzupelniajacych zasadnicza tre$é pracy. W szerokim
zakresie korzystaliSmy takze z danych statystycznych, ktére niejednokrotnie
ukazywaly praktyczna strone funkcjonowania systemu pomocy spoleczne;j.

Podniesieniu waloréw poznawczych opracowania sprzyja bogata biblio-
grafia, na ktéra skladaja sie m.in. wybitne pozycje z zakresu problematyki ba-
dawczej takich autoréw, jak: S. Nitecki, I. Sierpowska czy W. Maciejko. Szeroki
jest réwniez zakres wykorzystania aktéw prawnych oraz orzecznictwa, w tym
najnowszego.

Ksiazka adresowana jest przede wszystkim do studentéw kierunkéw prawa
iadministracji oraz absolwentéw uzupetniajacych wyksztalcenie w ramach szko-
lerr i studiéw podyplomowych na kierunkach: administracja, pomoc socjalna itp.
Z powodzeniem bedzie stuzy¢ takze praktykom - pracownikom urzedéw samo-
rzadowych oraz jednostek organizacyjnych pomocy spolecznej, a takze osobom
prowadzacym podmioty niepubliczne wykonujace zadania z zakresu pomocy
spoltecznej. Monografia moze by¢ tez zrédlem cennych informacji dla oséb poma-
gajacych w codziennym funkcjonowaniu jednostek pomocy spotecznej jako wo-
lontariusze. Mamy nadzieje, ze w szerokim gronie Czytelnikéw znajda sie réwniez
inne osoby zainteresowane problematyka pomocy spofecznej i pomocy rodzinie.

Bartosz Kotaczkowski, Matgorzata Ratajczak
Poznan, czerwiec 2013 r.



Rozdziat 1

Wprowadzenie do problematyki badawczej

1.1. GLOWNE PROBLEMY SPOLECZNE W PoLscE
1.1.1. Us6stTwo. MIARY UBOSTWA

Uboéstwo, podobnie jak wiele innych pojec i kategorii stosowanych w na-
ukach spotecznych, jest terminem wieloznacznym i nieostrym, okre§lanym na
wiele sposob6éw, co wynika z faktu stosowania ré6znych miar wobec samego
zjawiska ubdstwa'. W nauce polskiej najczesciej formulowane sa dwa okreéle-
nia ub6stwa?:

* brak dostatecznych srodkéw materialnych do zycia, bieda, niedostatek oraz
* zjawisko spoleczne polegajace na braku dostatecznych srodkéw material-
nych do zaspokojenia potrzeb zyciowych jednostki lub rodziny.

Definicje te zwracaja uwage na istnienie w spoleczenstwie uznawane-
go poziomu potrzeb, do ktérego odnosi sie uzyskiwany dochdd. Jego nie-
wystarczajacy poziom oznacza przejSciowe badz trwate ubéstwo jednostki,
rodziny lub wigkszej grupy spotecznej’. Element braku srodkéw material-
nych dostatecznych do zycia podkreslany jest takze w zagranicznych opra-
cowaniach na temat biedy. Prosta i trafng definicje tego pojecia proponuje
np. M. Berg-Weger. Zdaniem tej autorki, bieda jest skomplikowanym po-
litycznym, ekonomicznym i spolecznym problemem, jednak co do istoty
oznacza ona ,brak wystarczajacych srodkéw do odpowiedniego zycia™.
Badaczka podkresla tez, ze biedy nie mozna rozpatrywac tylko w aspek-
cie stereotypow, np. bezdomnego mezczyzny - grupami podwyzszonego
ryzyka zycia w biedzie s3 bowiem kobiety, osoby ras innych niz biata, lu-
dzie starsi i dzieci. Bieda to szerokie i trudno definiowalne pojecie nie tylko
w polskich realiach spoteczno-politycznych. Zakres biedy obejmuje bowiem
sytuacje od ,braku mozliwoséci jedzenia i zycia bez popadania w dtugi” po
»mozliwos¢ kupowania rzeczy, ktére sa rzeczywiscie niezbedne, ale brak

! Zob. E. Tarkowska, Ubdstwo i wykluczenie spoteczne. Koncepcje i polskie problemy (w:) Wspot-
czesne spoleczenstwo polskie. Dynamika zmian, red. J. Wasilewski, Warszawa 2006, s. 320.

2 J. Auleytner, Polityka spoteczna, czyli ujarzmianie chaosu socjalnego, Warszawa 2002, s. 443.

3 Tamze.

* ,(...) not having enough money to live adequately” (M. Berg-Weger, Social Work and Social
Welfare: An Invitation, New York 2010, s. 72).
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wystarczajacych srodkéw dla kupowania rzeczy, ktérych posiadanie inni
uznaja za naturalne”.

W polskiej literaturze przedmiotu wyrdznia sie ubdstwo absolutne (bez-
wzgledne) oraz ubdéstwo wzgledne (relatywne)®. To pierwsze okredla si¢ jako
stan warunkéw bytowych, ktéry uniemozliwia lub w istotnym stopniu utrud-
nia realizacje podstawowych funkcji zyciowych’. A. Giddens podaje, ze pojecie
ubdstwa absolutnego opiera sie na pojeciu minimum zyciowego - elementar-
nych warunkdw, jakie musza by¢ spetnione, aby jednostka mogta przetrwac fi-
zycznie i zachowaé zdrowie®. Ubdstwo absolutne dotyczy ludzi, ktérzy sa po-
zbawieni podstawowych srodkoéw, takich jak wystarczajaca ilos¢ pozywienia,
schronienie i ubranie. Pojecie ubéstwa bezwzglednego ma zastosowanie uni-
wersalne. Uwaza sig, ze norma odpowiadajgca minimum zyciowemu jest mniej
wiecej taka sama dla wszystkich ludzi w podobnym wieku i o podobnej kondycji
fizycznej, bez wzgledu na to, gdzie zyja. O kazdym, kto zyje w warunkach nie-
spelniajacych tej uniwersalnej normy, mozna powiedzie¢, ze zyje w ubdstwie’.

Drugim rodzajem ubéstwa jest ubdstwo wzgledne (relatywne). E. Tarkow-
ska stwierdza, iz pojecie tego ubdstwa uwzglednia specyfike danego spoleczen-
stwa i wlasciwe mu, uwarunkowane spotecznie i kulturowo, potrzeby i sposo-
by ich zaspokajania’. Miara ubdstwa relatywnego jest odsetek (najczesciej 50%,
niekiedy 40% lub 60%) srednich wydatkéw (lub dochodéw) ogétu gospodarstw
domowych w danym kraju. Gdy ubéstwo relatywne ustalone jest na poziomie
50%, do biednych zaliczane sa rodziny (lub gospodarstwa domowe), ktérych
wydatki stanowia co najwyzej potowe przecietnych wydatkéw gospodarstw

° Interesujace zjawisko w sferze definiowania biedy mozna zaobserwowaé w literaturze
anglosaskiej, w ktérej wplyw swiatopogladu na postrzeganie systemu pomocy spotecznej i same-
go pojecia biedy jest wyrazny. Zaréwno konserwatysci, jak i liberalowie w Wielkiej Brytanii oraz
Stanach Zjednoczonych zdaja si¢ unikac¢ samego pojecia biedy. I tak, prawica i konserwatysci cze-
sto uzywaja okreslen ,rodzina o nizszych dochodach” (lower income families) badz ,gospodarstwo
domowe o dochodach ponizej $redniej” (below average income household). Z kolei rzady lewicowo-li-
beralne postuguja sie najczesciej pojeciem spotecznie wykluczonych (socially excluded). Szczegélnie
wyraznie konserwatywne podejscie do zagadnier systemu pomocy spoteczneji biedy byto w USA
widoczne w okresach, w ktérych rzadzila partia republikanska. I tak, np. lata 80. ubieglego wieku
(okres prezydentury R. Reagana) bywaja okreélane jako lata kurczenia sie systemu pomocy spo-
tecznej (welfare devolution), w ktorych publiczne wydatki na pomoc spoleczna byty interpretowa-
ne jako antyteza ekonomicznego rozwoju; rezultatem wydatkéw na pomoc spoleczng miata by¢
inflacja i ostabienie ekonomii. W konserwatywnym ujeciu celem pomocy spotecznej nie powinna
by¢ poprawa warunkéw zycia biednych, lecz zapewnienie najbiedniejszym czlonkom populacji
podstawowych srodkéw, a tym samym umozliwienie im przezycia (S. Moore, Social Welfare Alive!,
Cheltenham 2002, s. 77-78, 81; R. Ambrosino, J. Heffernan, G. Shuttlesworth, Social Work and Social
Welfare. An Introduction, Belmont 2012, s. 14).

¢ Por. np. J. Auleytner, Polityka..., s. 443; A. Giddens, Socjologia, Warszawa 2004, s. 332; J. Or-
czyk, Polityka spoteczna. Uwarunkowania i cele, Poznan 2008, s. 129 i n.; E. Tarkowska, Ubdstwo...,
s.323in.;]. Stochmialek, Zagrozenie ubostwem - sytuacja kryzysu zyciowego a proces marginalizacji (w:)
Pomoc spoteczna, praca socjalna. Teoria i praktyka, red. K. Marzec-Holka, t. 2, Bydgoszcz 2003, s. 405.

7 J. Auleytner, Polityka..., s. 443; J. Orczyk, Polityka..., s. 129.

8 A. Giddens, Socjologia..., s. 332.

9 Zob. szerzej np. tamze; E. Tarkowska, Ubdstwo..., s. 321 i n.; W. Maciejko, Instytucje pomocy
spotecznej, Warszawa 2009, s. 125 i n.

10 E. Tarkowska, Ubdstwo..., s. 323.
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domowych w catym kraju". Ubéstwo relatywne, jak pisze J. Auleytner, jest sy-
tuacja wzglednego braku srodkéw na utrzymanie'.

W literaturze zagranicznej rodzaje ubdstwa okresla sie podobne jak w na-
uce polskiej. I tak np. S. Moore wyréznia':

* biede absolutng, ktéra oznacza brak podstawowych srodkéw do zycia,

* biede relatywna - podstawg tej miary jest doch6d niezbedny do akcepto-
wanego standardu zycia w spolecznosci oraz

* ubdstwo konsensualne (consensual poverty) - to definicja oparta na kryte-
rium oceny, czy ludzi sta¢ na przedmioty, ktére powszechnie sa uznawane
za niezbedne.

Warto dodad, ze w literaturze $wiatowej mozna tez spotkac sie z pojeciem
zycia ponizej granicy ubdstwa (below the poverty line), czyli sytuacja, w kto-
rej czlowiek nie otrzymuje srodkéw do zycia, gwarantujacych mu godne zy-
cie, np. nie sa spetnione minimalne standardy odzywcze (minimum nutritional
standards). Tak definiowana bieda jest jednak tozsama z definiowana wyzej
bieda absolutna.

Calkiem inny podziat biedy proponuje M. Berg-Weger, ktéra dzieli ja na
dwa rodzaje':

e krétkoterminowa badz epizodyczng - dotyczaca os6b, ktére pracuja, ale
nie sa jednak w stanie zarobic tyle, by trwale wyjs¢ z ubdstwa,
e chroniczng - gdy bieda jednostki jest dtugoterminowa.

Przyczyny ubdstwa sg okreslane w naszej literaturze odmiennie, w zalez-
nosci od jego rodzaju'. Autorzy, ktérym bliska jest kategoria ubdstwa absolut-
nego, uwazaja, ze jego przyczyna lezy w tych cechach i zachowaniach ludzi,
ktére uniemozliwiajg im uzyskanie sukcesu we wspoétzawodnictwie ekonomicz-
nym. Przyczynami tak interpretowanego ubdstwa sa zatem: nieche¢ do ciezkiej
pracy, niedostateczne wyksztalcenie, brak kwalifikacji zawodowych poszuki-
wanych na rynku pracy, patologie zycia rodzinnego, utfomnosci fizyczne badz
psychiczne, a co za tym idzie pozostawanie bez pracy. Cechy te decyduja tak-
ze o niskich placach, przy czym sytuacje pogarsza czesto paristwo, ktore przez
system $wiadczen, zasitkéw, regulowanie cen i ptac zniecheca ubogich do préb
polepszenia swej sytuacji”. Zwolennicy koncepcji ubéstwa wzglednego dopa-
truja sie jego przyczyn w sytuacji gospodarczo-spotecznej, ktéra nie uwzgled-
nia potrzeb ludzi, a jedynie ich przydatnosé¢ dla gospodarki. To rynek generuje
bezrobocie oraz nadmierne zréznicowanie plac w zaleznosci od zawodu, miej-
sca pracy i galezi gospodarki'.

Okreslanie przyczyn biedy jest kontrowersyjne nie tylko w Polsce. Zda-
niem jednych, to jednostka jest odpowiedzialna za swéj ekonomiczny upadek,

1 Tamze, s. 323-324.

2 A. Auleytner, Polityka..., s. 444; por. tez np. J. Orczyk, Polityka...,s. 131 in.

3°S. Moore, Social Welfare Alive!...,s. 77.

 Por. np. P. Sachdeva, Urban Poverty Alleviation: Policies and Programmes (w:) Social Policy and
Administration in India, red. M. Singh, New Delhi 1996, s. 33.

5 M. Berg-Weger, Social Work..., s. 72.

16 ]. Auleytner, Polityka..., s. 445.

7 Tamze, s. 446; zob. tez np. J. Orczyk, Polityka...,s. 132in.

8 ]. Auleytner, Polityka..., s. 446.
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