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FINANSOWANIE POMOCY SPOLECZNEJ
ZE SRODKOW PUBLICZNYCH

Streszczenie: Ubostwo i bezradnos¢ wobec wypadkow losowych od zarania dziejow sktania-
ty ludzi do tworzenia organizacji samopomocowych, empatia i otwarto$¢ na potrzeby bliznich
legly u podstaw dzialalno$ci charytatywnej. Od XVI w. panstwo zaczyna ingerowaé w te
sferg, w XVII w. powstaja pierwsze profesjonalne zaktady opiekuncze (szpitale generalne).
Wspolczesny system zabezpieczenia socjalnego uksztaltowal si¢ w okresie migdzywojen-
nym. Polskie ustawodawstwo z tego okresu bylo tak postgpowe, ze w czasie transformacji
ustrojowej stato si¢ podstawa rekonstrukcji systemu pomocy spotecznej. Po okresie realnego
socjalizmu pozostata nieumiejgtnos¢ wspolpracy administracji rzadowej i samorzadowej z
organizacjami spotecznymi. Powoduje to wysokie obciazenia finanséw publicznych przy ni-
skim poziomie zaspokojenia potrzeb beneficjentow pomocy spoteczne;.
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1. Wstep

Transformacja ustrojowa stworzyta warunki przyspieszonego rozwoju polskiej go-
spodarki, czego syntetyczna miarg jest nominalny wzrost produktu krajowego brutto
w latach 1990-2009 z 56 mld zt do 1 342 mld zl. W ujgciu realnym PKB zwigkszyt
si¢ ponad dwukrotnie, jednak Polacy dysponuja dochodem per capita o potowe niz-
szym niz przecigtny mieszkaniec Unii Europejskiej. W 2008 r. ponad 4 mln osob
(10,6% og6tu ludnosci) zylo w gospodarstwach domowych, w ktérych poziom wy-
datkow byt nizszy od kryterium dochodowego uprawniajacego do ubiegania si¢
o przyznanie $§wiadczenia pienigznego z pomocy spotecznej'. Pomoca spoteczna ob-
jeto 3,2 min osob (8,6% populacji naszego kraju), §wiadczenia rodzinne objely
3,4 mln dzieci w wieku 0—18 lat (43% populacji ludnosci w tym przedziale wieko-
wym). Przyczyny glebokiej dywersyfikacji majatkowej polskiego spoteczenstwa,
ktorej nastepstwem stalo si¢ ubostwo i marginalizacja co dziesiatego mieszkanca
naszego kraju sa liczne i ztozone. Zasitki i inne $§wiadczenia na rzecz tych osob,

"Na osobg we wspdlnym gospodarstwie domowym — 351 zt oraz 477 zt dla osoby mieszkajacej
samotnie.
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niewspotmiernie mate w stosunku do potrzeb beneficjentéw i standardow Unii Eu-
ropejskiej?, stanowia duze obciazenie dla finansow publicznych.

Niniejszy tekst zostat opracowany na podstawie badan realizowanych w GUS
na temat aktualnej roli i udzialu panstwa we wspieraniu ubogich. Przypomina tez
tradycje opieki nad ubogimi na przestrzeni wiekow.

2. Tradycja praw ubogich w pomocy spolecznej

Najstarsza i najprostsza forma wsparcia 0sob w trudnej sytuacji zyciowej byta i jest
pomoc rodziny, przyjaciot i sasiadow. Z reguly ma ona jednak charakter dorazny
1 ograniczony w czasie, dlatego juz w starozytno$ci powstawaty organizacje samo-
pomocowe i skladkowe fundusze asekuracyjne, z ktoérych udzielano wsparcia w wy-
padkach losowych?®. Wezesne formy instytucjonalnej pomocy ubogim pojawity sig
w pierwszych wiekach chrze$cijanstwa, gdy na szlakach pielgrzymich, a potem przy
klasztorach i parafiach powstawaty domy go$cinne?, w ktérych — po wprowadzeniu
matrykuty (matriculae) — udzielano schronienia i pomocy wpisanym do rejestru
ubogim. Placowki opiekuncze, taczace funkcje zajazdu, przytutku i szkoty przetrwa-
ly bez wigkszych zmian do czasu reformacji. O ich upadku w krajach protestanckich
zdecydowato to, ze odebrano duchownym dobra stanowiace materialne podstawy
charytatywnej dziatalnosci. W krajach, ktore pozostaty wierne papiezowi, przytutki

2 Szerzej na ten temat por.: Eurostat, Net expenditure on social protection benefits in the EU,
102/2009 — Statistics in focus.

3 Szerzej na ten temat por. m.in.: J. Ktoczowski, Wspdlnoty chrzescijanskie w tworzqcej si¢ Euro-
pie, Wydawnictwo Polskiej Prowincji Dominikanéw ,,W Drodze”, Poznan 2003, s. 172—173; J. Jon-
czyk, Prawo zabezpieczenia spolecznego. Ubezpieczenia spoleczne i zdrowotne, bezrobocie i pomoc
spoteczna, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Zakamycze 2001, s. 70-72; M. Szcze$niak, Zarys dzie-
jow ubezpieczen na ziemiach polskich, Wyzsza Szkota Ubezpieczen i Bankowosci, Warszawa 2003,
s. 15-35; G. Ancyparowicz, Szkice z dziejow ubezpieczen, czyli jak doszlo do stworzenia zintegrowane-
go systemu ubezpieczeniowego, Oficyna Wydawnicza WSM SIG, Warszawa 2003, s. 64-70.

*W Bizancjum, od IV w. przy koéciotach, klasztorach i na szlakach pielgrzymow, powstawa-
ly schroniska dla podréznych (xenodochia), starcow (gerontocomia), sierot (orphanotrophia), pod-
rzutkow (brechotrophia), chorych, kalek i zebrakow (nosocomia). Placéwki te obejmowano wspdlng
nazwa dom goScinny — domus hospitalis — stad wywodza si¢ pochodne terminy: hospicjum, hostel,
hétel, hospital, spedal. W Europie Zachodniej przytutki-szpitale pojawity si¢ po 535 r., gdy Benedykt
z Nursji opracowat regute dla klasztoru Monte Cassino, ktora stata si¢ wzorcowa réwniez dla innych
zgromadzen. Owczesnego szpitala nie mozna uwazaé za wyspecjalizowana instytucje lecznicza, jego
glownym zadaniem byta katechizacja; lecznictwo rozumiano jako $wiadczenie aktow mitosierdzia w
stosunku do ubogich i potrzebujacych pomocy (res sacra miser — ubogi rzecza $wigta). Uchwaty kolej-
nych synodéw obarczaty biskupé6w obowiazkiem zaktadania osrodkéw opiekunczych, co nasladowali
mozni $wieccy, zgodnie ze wskazaniami duchownych. Por.: Cz.S. Bartnik, Fenomen Europy, Polskie
Wydawnictwo Encyklopedyczne PWE, Radom 2001, s. 91-92; J. Ossowski, Jatmuzna i kredyt, Bi-
blioteka Kwartalnika Naukowego ,,Pieniadze i Wigz” Fundacja na rzecz Polskich Zwiazkow Kredyto-
wych, Sopot 2003, s. 14.
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zmienialy sie w sposdb ewolucyjny w domy pracy i o$rodki resocjalizacji’. Zarza-
dzanie nimi przestalo by¢ wytaczna kompetencja Kosciota i zwiazkéw wyznanio-
wych, a stalo si¢ domena wtadzy $wieckiej. W epoce Odrodzenia panstwo po raz
pierwszy w dziejach unormowato obowiazki wtadz lokalnych i sposob udzielania
wsparcia ubogim®. Kazde miasto miato zadba¢ o zaopatrzenie dla swoich ubogich,
zasitki dla ubogich i utrzymanie mieszkancéw ,,domow pracy” finansowaty lokalne
budzety, totez doktadano staran, by nie wpuszczaé obcych zebrakow. Pojawity sie
»testy ubostwa”, licencje na zebranie, przymus pracy wobec wtoczegow, sita umiesz-
czanych w przytutkach. Restrykcyjne, upokarzajace traktowanie biedoty sprzyjato
pozyskiwaniu darmowe;j sity roboczej dla rozwijajacych si¢ manufaktur i bylo w
petni akceptowane spotecznie. W Polsce, podobnie jak w catej Europie, istniaty r6z-
nego typu przytulki, a chociaz w wigkszos$ci pozostawaty one pod zarzadem i nadzo-
rem Kosciola, po wojnach szwedzkich nie moglyby funkcjonowac¢ bez finansowego
wsparcia wtadz miejskich i 0sob swieckich.

Podstawowe formy ochrony wobec ryzyka socjalnego organizowane byly przez
réznego typu korporacje, w tym wspolnoty zawodowe: gildie, cechy, gwarectwa,
maszoperie. Pod ich patronatem, z inicjatywy duchownych i $wieckich spoteczni-
koéw, powstawatly 1 rozwijaty sig¢ kasy ubogich. W dekrecie ,,0 reformie banku po-
boznego”, ktory Sobdr Lateranski V uchwalit 4 maja 1515 r. zawarto nakaz ,,przyj-

> Pomyst wykorzystania szpitala jako instytucji zapewniajacej dorostym prace, a dzieciom moz-
liwos¢ nauki zawodu przypisuje si¢ Henrykowi VII Tudorowi (1457-1509). Sobér Trydencki (1545—
1563) potwierdzit wyznaniowy charakter szpitali-przytutkow, ale zalecil oddzielanie ubogich od cho-
rych, co zapoczatkowalo rozréznianie pomocy medycznej od dziatalnosci opiekunczej. Realizacja tego
przedsigwzigcia nastapita 200 lat pozniej, we Francji, gdzie powstaly szpitale generalne, ktore taczyty
funkcje pielggnacyjne, wychowawcze, medyczne, o§wiatowe. W Polsce pierwszy szpital generalny
(dom dla podrzutkéw) powstat z inicjatywy Gabriela Baudouin’a w XVIII w. Por.: T. Brzezinski, Po-
czqtki i rozwaj szpitali oraz Dawna medycyna i lekarze. Studium ksztaltowania zawodu, w: Historia me-
dycyny, red. T. Brzezinski, Wydawnictwa Lekarskie PZWL, Warszawa 2000, s. 73—77; F. Bluche, Zycie
codzienne we Francji w czasach Ludwika X1V, Panstwowy Instytut Wydawniczy, Warszawa 1990,
s. 116; E. Le$, Zarys dobroczynnosci i filantropii w Polsce, Proszynski i S-ka, Warszawa 2001, s. 19.

¢ Za poczatek ustawowej interwencji panstwa uwaza si¢ edykt z 1598 r. angielskiej krélowe;j, Elz-
biety I, naktadajacy obowiazek opieki nad ludzmi starymi, chorymi i innymi, ktorzy bez wtasnej winy
nie maja $§rodkow do zycie. Trzy lata pozniej, w 1601 r., weszta w Zycie elzbietanska ustawa o ubogich
(Poor Law), nakazujaca parafiom udzielanie pomocy osobom, ktore spehnity kryteria ,,testu ubostwa”.
Swiadczenia na poziomie minimum biologicznego, finansowane z lokalnych budzetow, miaty forme
zasitkoéw; ich wysoko$¢ zalezata od subiektywnej oceny urzgdnika. Przez trzy stulecia byla to pod-
stawowa forma zabezpieczenia spolecznego, stosowana we wszystkich krajach europejskich. Prawo
ubogich poczatkowo wykorzystywano do przymusowego zatrudnienia wldczggdw i zebrakow w tzw.
domach pracy, pozyskujac nieomal darmowa sil¢ robocza dla tworzacych si¢ manufaktur. W miarg
postepu cywilizacyjnego i kulturowego tagodniato traktowanie 0sob zabiegajacych o materialne wspar-
cie, zasitki rosty do poziomu minimum socjalnego. Od XVII-XVIII w. zabezpieczeniem socjalnym dla
dhugoletnich robotnikéw manufaktur byty renty stanowiace polowg wynagrodzenia z okresu aktywno-
$ci zawodowej. Pracownicy ranni podczas wykonywania swych obowiazkow otrzymywali tylko jedno-
razowe odprawy i nie mogli liczy¢ na zadne state $wiadczenia. Por.: J. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia
spolecznego..., dz. cyt., s. 22.
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$cia z pomoca biednym w ich ubdstwie [...] by nie zostali pochtonigci przez gardziel
lichwiarskich odsetek™. Tworzone przez prywatne fundacje i samorzady miejskie
instytucje kredytowe odgrywaly istotna rol¢ w zapobieganiu pauperyzacji ludzi do-
tknietych przez los, pomagaly w budowie i odbudowie warsztatow pracy?.

Na polskiej wsi pomoc socjalna miata gtdownie formg pozyczek w naturze, kto-
re chlopi panszczyzniani otrzymywali od dworu (tzw. zatogi). Postepowa szlachta,
wzorujac si¢ na tradycji spichlerzy gromadzkich, organizowata magazyny zbozo-
we z wlasnych udziatow i bezzwrotnych wkladow zbozowych wnoszonych przez
mieszkancéw wsi. Potrzebujacy mogli korzysta¢ ze zgromadzonych zasobow w for-
mie pozyczek, wnoszac oprocentowanie w naturze, najbiedniejsi uzyskiwali pomoc
bezzwrotna. Pod koniec XVII w. i w XVIII w. z darowizn dworu, obowiazkowych
sktadek wnoszonych przez chtopow, dobrowolnych datkow, lokat oszczgdnoscio-
wych zaczely powstawaé w Polsce kasy pozyczkowo-pienigzne, czgsto organizo-
wane lacznie z magazynami zbozowymi. Kasy te udzielaty pozyczek na okres nie
dtuzszy niz trzy lata w formie kredytu spozywczego (konsumpcyjnego) podupadtym
gospodarstwom, nowozencom oraz kredytu celowego na zakup sprzetu rolniczego.
Zabezpieczeniem kredytu byly przyszte plony i porgczenia udzielane przez co naj-
mniej dwoch gospodarzy. Ochrong wobec ryzyka socjalnego zapewniaty ponadto
zwiazki groblowe oraz towarzystwa (socjetety) ogniowe, ktore byty prekursorami
wspolczesnych towarzystw ubezpieczen wzajemnych’. Niezaleznie od inicjatyw od-
dolnych, panstwo tworzyto wlasne struktury nadzoru nad instytucjami charytatyw-
nymi', powstawaly takze prywatne stowarzyszenia i fundacje!'. Pojawienie sie tych

"Podaje za: J. Tazbir, Wstep do Kazan Sejmowych, w: P. Skarga, Kazania Sejmowe, Ossolineum we
wspolpracy z De Agostini Polska, Wroctaw 2003, s. 67.

$W Polsce prekursorem tworzenia tego typu instytucji byt Wawrzyniec Biatobrzeski, ktory zatozyt
Fundacj¢ Taniego Kredytu. Z inicjatywy Piotra Skargi powstaly liczne instytucje charytatywne: Brac-
two Przenajswigtszego Sakramentu (1583) do opieki nad chorymi i jalmuzny, Bractwo Mitosierdzia
(1584) do niesienia pomocy nedzarzom, ktorzy wstydzili si¢ zebra¢, Skrzynka $w. Mikotaja przezna-
czona na posag dla ubogich dziewczat, w praktyce stuzaca resocjalizacji i wywianowaniu kobiet, ktore
zeszly na zta drogg, Montis Pietatis, czyli Skrzynka Gory Mitosierdzia (1588), zwana takze Bankiem
Poboznym, z ktdrej udzielano nieoprocentowanych pozyczek. Zakon jezuitow powotat Bractwo Beta-
nii $w. Lazarza oraz Arcybractwo Mgki Panskiej zajmujace si¢ opieka nad uwigzionymi, odwiedzaniem
ich, zapewnianiem dostgpu do tazni, zaopatrywaniem w odziez, a nawet zbieraniem pienigdzy na wy-
kup skazanych za dlugi. Na rzecz biednych dzialato takze Bractwo Ratunku Dusz Czy$écowych zaj-
mujace si¢ grzebaniem zmartych ngdzarzy. Bracia Szkot Poboznych ze zgromadzenia pijaréw otaczali
opieka dzieci z ubogich rodzin, starajac si¢ dla nich o odziez i przybory szkolne.

°W Polsce najstarszy zachowany dokument o istnieniu takich zwiazkéw w Nowym Dworze (po-
wiat malborski) pochodzi z 1623 r. Wysokos$¢ sktadki okreslano na podstawie arealu gospodarstwa,
ubezpieczeniem objgte byly nieruchomosci i ruchomosci, straty szacowali soltysi i starsi w gminie,
a odszkodowania wyptacano proporcjonalnie do powierzchni gospodarstwa.

10Komisja Dobrego Porzadku (1765), Komisja nad Szpitalami (1775), Komisja Policji (1791) po-
wotana do wylapywania zebrakow i ich selekcjonowania (wyrzucania przybyszow poza bramy miasta,
kierowania zdrowych do pracy) oraz zdobywania sponsoréw dla szpitali i przytutkow.

1 Przyktadem jest Towarzystwo Przyjaciot Ludzko$ci (1801), ktore rozdawato darmowe posit-
ki, Wilenskie Towarzystwo Dobroczynnosci (1806), ktore organizowato placowki taczace dziatalnosé
opiekuncza z cechami wspoétczesnych przedsigbiorstw socjalnych, Warszawskie Towarzystwo Dobro-
czynnosci (1814), ktore utrzymywato ochronki, ztobki, sierocifice, prowadzito tanie kuchnie, domy
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instytucji oznaczato, ze ubostwo jest obszarem, ktory mozna i nalezy zagospodaro-
waé wspOlnymi sitami'?,

Druga potowa XIX w. w Europie to burzliwy rozwdj kapitalistycznych stosun-
kow produkcji, ktére wywotaty ostry konflikt pomigdzy posiadajacymi wlasnosc
prywatna, a ludzmi jej pozbawionymi, ,,konflikt migdzy kapitatem i praca™®. W ob-
liczu narastajacego zagrozenia komunizmem, warstwy o$wiecone wreszcie zrozu-
miaty, ze obojetnos¢ wobec nedzy i wyzysku jest nie tylko sprzeczna z moralno-
Scia, ale stwarza realne zagrozenia dla pokoju spolecznego. Miato to istotny wptyw
na rozwoj zwiazkéw zawodowych, humanizacj¢ prawa pracy, powstanie i rozpo-
wszechnienie si¢ systemu ubezpieczen spotecznych, ruch spotdzielczy't. W okresie
poprzedzajacym pierwsza wojng Swiatowa uksztattowaly si¢ formy interwencji so-
cjalnej funkcjonujace wspotczesnie: pomoc panstwa i samorzadow lokalnych, insty-
tucji pozytku publicznego oraz osob prywatnych.

Rowniez Kosciot nie pozostat obojgtny wobec ogromu nedzy proletariatu. Pre-
kursorem katolicyzmu spotecznego byt W. Ketteler (1811-1877), biskup Moguncji,
ktory w swych kazaniach glosit program reform prawa pracy. Duchowni starali si¢
w sposoOb zorganizowany tagodzi¢ los nedzarzy, w czym istotna role odegrat utwo-
rzony na przetomie XIX i XX w. Caritas'> skupiajacy ko$cielne organizacje chary-

noclegowe, a nawet biuro posrednictwa pracy, zatozone przez Stanistawa Staszica Hrubieszowskie To-
warzystwo Rolnicze (1816), ktorego jednym z wazniejszych zadan byto prowadzenie Banku Pozycz-
kowego wspierajacego Instytut Dzieci Moralnie Zaniedbanych, Towarzystwo Naukowej Pomocy dla
Mtodziezy Wielkiego Ksigstwa Poznanskiego (1841), Towarzystwo Weteranéw (1863), pomagajace
finansowo dzieciom poleglych powstancow.

2 Dalo to poczatek spotdzielczosei, o ktorej Edward Abramowski pisat: ,,lud wyzwoli si¢ wte-
dy z dobroczynnosci i opieki biurokratycznej, sam stanie si¢ swoim dobroczynca, opiekunem swo-
ich chorych i wychowawca swoich dzieci”. E. Abramowski, Braterstwo, solidarnosé, wspotdziatanie,
Stowarzyszenie ,,Obywatele Obywatelom™/Instytut Spraw Obywatelskich/Krajowa Rada Spoétdzielcza/
Instytut Stefczyka, £.6dz—Sopot—Warszawa 2009, s. 18.

13J. Auleytner, Polityka spoteczna, czyli ujarzmianie chaosu socjalnego, Wyzsza Szkota Pedago-
giczna TWP, Warszawa 2002, s. 22.

“4'W Polsce — znajdujacej si¢ wowczas pod zaborami — rozwdj organizacji spotecznych wsrod
pracownikéw najemnych i chlopow byt odpowiedzia na zmieniajaca si¢ rzeczywisto$¢ gospodarcza
i obrona przed wielkim kapitatem i lichwa kredytowa, ,,ruch spoldzielczy przeciwdziatal zjawiskom
alienacji i marginalizacji olbrzymich grup spotecznych, pozwalat budowac¢ ich zasobno$¢ i poczucie
socjalnego bezpieczenstwa”. (J. Ossowski, Jatmuzna i kredyt..., dz. cyt., s. 101.).

15 Za oficjalng dat¢ powstania Caritas Polska przyjmuje si¢ 1907 r., chociaz juz w 1895 r. we
Lwowie powstat Zwiazek Katolickich Towarzystw i Zaktadow Dobroczynnych, ktory koordynowat
pracg stowarzyszen §w. Wincentego a Paulo oraz innych towarzystw i dziet charytatywnych. W 1907 r.
ksigza Stanistaw Adamski wraz z Piotrem Wawrzyniakiem zwotali w Poznaniu zebranie organizacyjne
Zwiazku Polsko-Katolickich Towarzystw Dobroczynnych. Poznanski Zwiazek Caritas odegrat pionier-
ska rolg w stosunku do inicjatyw, ktdre po odrodzeniu Polski zostaty podjgte we wszystkich diecezjach
w Polsce. Na przetomie lat 20. i 30. XX w. prawie we wszystkich diecezjach w Polsce funkcjonowaty
lokalne zwiazki Caritas. W 1937 r. powstat projekt stworzenia centrali diecezjalnych zwiazkow; na
przeszkodzie w realizacji tego projektu stangta II wojna §wiatowa. Po zakonczeniu okupacji diecezjal-
ne zwiazki Caritas reaktywowaly swoja dziatalno$¢, ktora trwata do 25 stycznia 1950 r., tj. do dnia, w
ktorym wladze panstwowe ustanowily nowe, komisaryczne zarzady we wszystkich siedzibach zwiaz-
kéw diecezjalnych. Centrala ogdlnopolskiego zwiazku Caritas otrzymata nowe wladze, a dziatalnosé¢
charytatywna Kosciota w Polsce zostata sprowadzona do poziomu parafii. Dziatalno$¢ Caritas Polska
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tatywne. Papieskie encykliki, odwolujace si¢ do filozofii §w. Tomasza z Akwinu,
nadaty nowy kierunek katolicyzmowi spotecznemu, artykutujac obowiazki panstwa
wzgledem ubogiej ludnosci'®. W okresie migdzywojennym i po drugiej wojnie $wia-
towej takie wartosci jak: dobro wspolne, solidarno$¢, subsydiarnosé, uczestnictwo
staly si¢ podstawa systemu zabezpieczenia spotecznego wszystkich wspdtczesnych
europejskich krajow demokratycznych.

3. Ustawodawstwo o pomocy spolecznej w Polsce

Podczas pierwszej wojny $wiatowej wiele rodzin stracito dorobek catego zycia, po-
jawito si¢ masowe bezrobocie, spozycie na jednego mieszkanca w Krolestwie spa-
dto ponad trzykrotnie, szerzyly si¢ choroby, zwlaszcza gruzlica. Po odzyskaniu nie-
podleglosci stan polskiej gospodarki, a w konsekwencji takze polskich finanséw
publicznych, byt katastrofalny, brakowato srodkéw na zaspokojenie najniezbgdniej-
szych potrzeb. Wojna o granice wschodnie powigkszala ogrom zniszczen i trudnosci
aprowizacyjnych!'’. Wydatki rzadowe znacznie przewyzszaty dochody'®, deficyt fi-
nansowano emisja ,,pustego” pieniadza'®. W takich okolicznosciach panstwo polskie
rozpoczeto realizacje planu systemu ochrony socjalnej rodzin pracowniczych od

zostala reaktywowana pod patronatem episkopatu Polski w 1980 r. W wielu diecezjach polskich po-
wstaly komitety pomocy internowanym.

16_Powinnos$cia panstwa — pisat Leon XIII w encyklice Rerum novarum — jest rtowne traktowa-
nie wszystkich obywateli. Panstwo jest instytucja jedna dla wszystkich, tak dla wielkich, jak i dla
maluczkich. Proletariusze, na podstawie prawa natury, na réwni z bogatymi obywatelami panstwa,
stanowig prawdziwe i zywe jego czgsci, z ktorych poprzez rodziny, powstaje organizm panstwowy,
nie mowiac juz o tym, ze w kazdym panstwie oni wlasnie stanowia liczbg jego obywateli najwigksza.
A jak nierozumna byloby rzecza, gdyby si¢ panstwo starato o dobro tylko czesci obywateli, resztg zas
zaniedbywalo, tak tez jasnym jest, ze wladza publiczna nie powinna w swej dziatalnosci pomijac¢ dobra
i pozytki proletariatu. Nie czyniac tego, gwalci sprawiedliwo$¢, ktora kaze kazdemu oddac to, co mu
si¢ nalezy”. W 1963 r., w encyklice Pacem in terris, Jan XXIII okreslit niezbywalne prawa cztowieka:
»prawo do zycia, do nienaruszalnosci ciata, do posiadania $srodkow potrzebnych do zapewnienia sobie
odpowiedniego poziomu zycia, do ktorych nalezy zaliczy¢ przede wszystkim zywnos¢, odziez, miesz-
kanie, wypoczynek, opiekg zdrowotng oraz niezbgdne $wiadczenia ze strony wiadz na rzecz jednostek.
Z tego wynika, ze czlowiekowi przystuguje rowniez prawo zabezpieczenia spotecznego w wypadku
choroby, niezdolnosci do pracy, owdowienia, staro$ci, bezrobocia oraz niezawinionego pozbawienia
srodkéw do zycia”. Cyt. za: E. Marciniak, Ubezpieczenia a spoteczna nauka Kosciota, Ubezpieczenia
w rolnictwie, ZUS, ,,Materialy i Studia” 2000, nr 8, s. 70-71.

17Z. Landau, J. Tomaszewski, Zarys historii gospodarczej Polski, ,,Ksiazka i Wiedza”, Warszawa
1999, s. 58-59; W. Roszkowski, Historia Polski 1914-2001, PWN, Warszawa 2002, s. 33; A. Fracz-
kiewicz-Wronka, Reforma systemu opieki zdrowotnej w perspektywie integracji z Uniq Europejskaq,
Wydaw. Akademii Ekonomicznej im. K. Adamieckiego, Katowice 1998, s. 82.

BW latach 1919-1921 udziat wydatkow wojskowych w budzecie panstwa stanowit ok. 30-40%,
dotacje dla kolei pafistwowych — ok. 30%, interwencje majace na celu obnizenie cen zywnosci — 10%,
na pokrycie pozostatych wydatkéw pozostawato 20-30% catego budzetu. Por.: I. Kostrowicka, Z. Lan-
dau, J. Tomaszewski, Historia gospodarcza Polski XIX i XX wieku, ,,Ksiazka i Wiedza”, Warszawa,
1973, 5. 281-301.

Y Niedobdr dochodow sktanial panstwo do pokrywania znacznej czesci wydatkéw w drodze druku
marek polskich, w 1923 r. 74% wydatkow budzetu pokryto drukiem marek, co rozpgtato hiperinflacjg.
Jej kres potozyty dopiero reformy skarbowe Wiadystawa Grabskiego.
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wprowadzenia na terenie catego kraju jednolitego systemu ubezpieczen chorobo-
wych?, lecz nie dato to wyraznej poprawy potozenia materialnego ludnosci. Sytu-
acja ekonomiczna kraju pogarszata si¢, wywotujac strajki, zbrojne starcia z protestu-
jacymi i kolejne kryzysy rzadowe.

W takiej atmosferze, w marcu 1923 r., Wactaw Blizinski, przewodniczacy klubu
poselskiego Polskiego Zjednoczenia Narodowego, jako pierwszy zglosit wniosek
o uchwalenie ustawy o opiece spotecznej. Ustawa ta przyjeta przez Sejm 16 sierpnia
1923 r. wprowadzita jednolity, spojny system opieki spotecznej?!, ktory formalnie
przetrwat do 1990 r. W czasie II wojny $wiatowej i okupacji ustawa ta, podobnie
jak caty stworzony w Drugiej Rzeczpospolitej system zabezpieczenia spotecznego,
nie mogly funkcjonowaé. W powojennej rzeczywistosci ustawa stata si¢ martwa ze
wzgledow doktrynalnych. Konstytucja Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej z 22 lipca
1952 r. gwarantowata prawo do pomocy spotecznej i ochrony zdrowia, opieke nad
matka i dzieckiem, bezptatna nauke, stypendia, internaty??. Zadania te, po odebraniu
majatku instytucjom charytatywnym?®, powierzono organom panstwa, ktore wigk-
szo$¢ swych kompetencji scedowaty na uspolecznione zaktady pracy.

W latach 19451947 odrodzity si¢ przedwojenne organizacje dobroczynne i po-
wstawaly nowe, lecz pod koniec lat czterdziestych zostaly one zlikwidowane, a ich
majatek przejeto panstwo pod hastem, ze pomoc bogatych biednym ,,zniewazata
ludzi pracy i naruszata ich godno$¢ osobista™. Po 1956 r. zezwolono Kos$cioto-
wi 1 prywatnym instytucjom filantropijnym na prowadzenie (w ograniczonej skali)

20 Ministerstwu Zdrowia Publicznego na mocy w ustawy sanitarnej z 1919 r. podlegato m.in. szpi-
talnictwo, pielggniarstwo, publiczne i prywatne zaktady lecznicze. Dekretem Prezydenta RP (1919 r.)
wprowadzone zostaty ubezpieczenia chorobowe i macierzynskie. Jednolity system ubezpieczeniowy
powstat w latach 1933-1935 na mocy tzw. ustawy scaleniowej i przetrwal (w ogélnym zarysie) do
1999 1.

' Wykonanie ustawy zgodnie z rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 6 marca
1928 r. zlecono Ministerstwu Pracy i Polityki Spotecznej za posrednictwem opiekunéw spotecznych
i komisji spotecznych. Por.: I. Maciaszkowa, Z teorii i praktyki pedagogiki opiekunczej, w: Sieroctwo
rodzinne i spoteczne, red. M. Kolankiewicz, WSiP, Warszawa 1991, s. 104; L. Malinowski, Geneza
opieki socjalnej w Drugiej Rzeczypospolitej, w: Praca socjalna stuzbq cztowiekowi, red. L. Malinow-
ski, M. Ortowska, Wydawnictwo Akademickie ,,Zak”, Warszawa 1997, s. 27.

22Szerzej na ten temat: J. Krzyszkowski, Pomoc spoleczna. Historia i wspolczesnosé, ,,Praca So-
cjalna” 2008, nr 3, s. 45.

2 Represje dotknety takze Polski Czerwony Krzyz, ktory powstat z inicjatywy Stowarzyszenia
Samarytanin Polski 18 stycznia 1919 r. pod nazwa Polskie Towarzystwo Czerwonego Krzyza, zo-
stal zarejestrowany przez Migdzynarodowy Komitet Czerwonego Krzyza 24 lipca 1919 r. i przyjety
do Ligi Stowarzyszen Czerwonego Krzyza 16 wrzesnia 1919 r. W pierwszym okresie dziatalnosci
Towarzystwo wspierato gtownie rannych i chorych w czasie powstania wielkopolskiego i powstan
$laskich oraz poszukiwalo zaginionych. W 1927 r. zmienito nazwg na Polski Czerwony Krzyz; patronat
nad stowarzyszeniem objal Prezydent RP. W czasie wojny PCK byt podporzadkowany ministrowi ds.
wojskowych. Od 1948 r. PCK byt systematycznie pozbawiany przez wladze mozliwosci prowadze-
nia dziatalno$ci w zakresie opiekunczym i leczniczym. Panstwo przejeto od PCK majatek: szpitale,
prewentoria, sanatoria, izby zdrowia, przychodnie lekarskie i dentystyczne, stacje opieki nad matka
i dzieckiem, krwiodawstwa oraz stacje pogotowia ratunkowego.

2*Wigcej na temat prywatnej dobroczynnosci por.: Cz. Kepski, Idea mitosierdzia a dobroczynnosé
i opieka, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2003, s. 126.
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dziatalno$ci charytatywnej, lecz dopiero w drugiej potowie lat siedemdziesiatych
powstaly takie organizacje, jak Komitet Obrony Robotnikéw? czy Monar®. Najpet-
sciot. W okresie stanu wojennego zwiazki wyznaniowe i organizacje samopomoco-
we odegraty istotna rolg¢ we wspomaganiu rodzin osob represjonowanych i zyjacych
w niedostatku.

W trakcie obrad Okraglego Stotu pojawila si¢ kwestia dostosowania systemu
zabezpieczenia spotecznego do warunkéw gospodarki rynkowe;j, ktéra pozniej zna-
lazta wyraz w reformach systemu ubezpieczen spotecznych, zdrowotnych oraz re-
aktywowaniu instytucji dobroczynnych?’. Instytucjonalne ramy publicznej pomocy
spotecznej okreslita ustawa z dnia 29 listopada 1990 r. 0 pomocy spotecznej (Dz.U.
nr 34, poz. 198 z pdzn. zm.). Ustawa ta zdefiniowala pomoc spoteczna, jako insty-
tucje polityki spotecznej panstwa majaca na celu umozliwienie osobom i rodzinom
przezwycigzenie trudnych sytuacji zyciowych, ktorych nie s one w stanie pokonac,
wykorzystujac wlasne $rodki, mozliwosci i uprawnienia. Pomoc spoteczna przeka-
zano w gesti¢ gminnych osrodkéw pomocy spotecznej oraz wojewodzkich zespotow
pomocy spolecznej, zgodnie z teza, ze decentralizacja i uspotecznienie wladzy jest
powszechnym warunkiem partycypacji spotecznej i podmiotowosci spoteczenstwa
obywatelskiego®. Autorzy ustawy i jej beneficjenci nie byli wowczas w pelni §wia-
domi, jak wysokie koszty spoteczne pociagnie za sobg wolna konkurencja i wolny
rynek, bezpardonowa walka o byt i pieniadz?.

W latach nastgpnych — dostosowujac ustawg o pomocy spolecznej do nowej Kon-
stytucji (1997 r.), zmian podziatu administracyjnego kraju (1998 r.), prawodawstwa
Unii Europejskiej — wprowadzono tak liczne zmiany, ze ustawa listopadowa stala sig
nieczytelna®. Zastapita ja aktualnie obowiazujaca ustawa z 12 marca 2004 r. o po-
mocy spolecznej (Dz.U. nr 64, poz. 593), ktora reguluje m. in. kwestie wspomagania
0s6b ubogich®! oraz finansowania placowek opiekunczych. Nowa ustawa o pomocy

% Za date powstania KOR-u przyjmuje si¢ 23 wrzesnia 1976 r., gdy ogloszony zostat ,,Apel do
spoteczenstwa i wiadz PRL”.

26 Pierwsze placéwki pomocy dla 0sob uzaleznionych powstaly w 1978 r., oficjalnie Monar zostat
zarejestrowany w 1981 r.

27 ZespO6t ds. reformy opieki zdrowotnej przyjat opracowanie pt. ,,Kierunek reformy systemu po-
mocy spolecznej”, ktore m.in. zobowiazywato Sejm do uchwalenia nowej ustawy jeszcze przed kon-
cem 1989 r., lecz procedury legislacyjne przedtuzyty si¢ do 29 listopada 1990 r. A. Rajkiewicz, Spofe-
czenstwo polskie w latach 1989-1995/96, Fundacja im. F. Eberta, Warszawa 1997, s. 132.

M. Grewinski, Pluralizm ustug w polityce zatrudnienia i integracji spolecznej, w: Wspolczesne
wyzwania dla lokalnej polityki spotecznej, red. M. Gagacka i1 K. Glabicka, Radom 2009, s. 247-280.

» A. Sreberski, Humanitarny wymiar pomocy ludzkiej. Pomiedzy Hiobem a Samarytaninem, w:
Pomoc spoleczna. Praca socjalna: teoria i praktyka, t. 1, red. K. Marzec-Holka, Wydawnictwo Akade-
mii Bydgoskiej im. Kazimierza Wielkiego, Bydgoszcz 2003.

0% .. Borkowski, R. Krajewski, Komentarz do ustawy o pomocy spolecznej, Wydawnictwo Praw-
nicze ,,Leges”, Kutno 2003, s. 5.

31 Wedtug sformutowanej w 1984 1. i obowiazujacej nadal w Unii Europejskiej definicji (EEC
1985) ,,ubdstwo odnosi si¢ do 0sob, rodzin lub grup oséb, ktorych zasoby (materialne, kulturowe i
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spotecznej nie tylko silniej niz poprzednio zaakcentowata obowiazek wspotpracy
klienta z OPS w przetamywaniu trudnych sytuacji zyciowych, ale takze cz¢sciowo
skomercjalizowata pobyt w placéwkach opiekunczych osob skierowanych do do-
mow pomocy spotecznej. Ponosza one pelny koszt pobytu placowce, a gdy nie jest
to mozliwe — obowiazek ten spoczywa na cztonkach rodziny pensjonariusza. Srodki
publiczne angazowane sa tylko w przypadkach, gdy odptatnos¢ za pobyt przekracza
zard6wno mozliwosci mieszkanca, jak i cztonkdéw jego rodziny. Poniewaz ustawa nie
naruszyla praw nabytych, wickszo$¢ mieszkancow domow pomocy spotecznej nadal
jest utrzymywana ze §rodkoéw publicznych. Rowniez w przypadku nowo przyjmo-
wanych 0s6b wymag petnej odptatnosci nie moze by¢ konsekwentnie przestrzegany.
Po pierwsze dlatego, ze przeci¢tne emerytury sa w Polsce niskie, pokrywaja zaledwie
30% kosztéw pobytu w DPS. Po drugie, do tego typu o§rodkoéw kierowane sa przede
wszystkim osoby, ktére — ze wzgledu na brak nalezytej opieki — nie moga przebywacé
w dotychczasowym miejscu zamieszkania. Z reguty osoby takie nie maja krewnych,
na ktorych ciazylby prawny obowiazek alimentacyjny, ani krewnych sktonnych do
sfinansowania kosztow pobytu w placéwce opiekunczej osoby, ktorej los jest im
obojetny. Na mocy odrebnych ustaw wyptacane sa $§wiadczenia rodzinne®?, dodatki
mieszkaniowe?, zaliczki alimentacyjne.

spoteczne) sg ograniczone w takim stopniu, ze wyklucza to je z minimalnego sposobu zycia w kraju,
w ktorym mieszkaja”. Za zagrozone ubdstwem uwaza si¢ osoby zyjace w gospodarstwach domowych,
ktorych dochod do dyspozycji jest nizszy od granicy ubostwa ustalonej na poziomie 60% mediany do-
chodu w danym kraju. Na podstawie EU Statistics on Income and Living Condition (EU-SILC) w 2008 1.
warto$¢ mediany dochodu do dyspozycji w Polsce oszacowano na 15 720 zt rocznie, co oznacza, ze
zagrozone ubdstwem byty osoby o dochodach 9432 zt rocznie (786 zt miesigeznie).

32Na $wiadczenie rodzinne sktada sig zasitek rodzinny oraz dodatki do zasitku rodzinnego, $wiad-
czenia opiekuncze (zasitek pielggnacyjny i $wiadczenia pielggnacyjne), zapomoga wyplacana przez
gminy w przypadkach losowych, jednorazowa zapomoga z tytulu urodzenia dziecka. Poszczegdlne
$wiadczenia rodzinne w wigkszosci wyptacane sa przez okres§lony czas (okres zasitkowy), ale rowniez
jednorazowo, lub raz w ciagu pewnego okresu (np. dodatek z tytutu rozpoczgcia roku szkolnego).
Samoistnie wystepuje zasitek rodzinny, jednorazowa zapomoga z tytutu urodzenia si¢ dziecka, za-
sitek pielggnacyjny i $wiadczenie pielggnacyjne, natomiast otrzymanie dodatkéw do zasitku rodzin-
nego uzaleznione jest od posiadania prawa do zasitku rodzinnego, ktére wymaga m. in. spelnienia
kryterium dochodowego. Swiadczenia rodzinne przyshuguja obywatelom polskim oraz cudzoziemcom,
jezeli zamieszkuja na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej przez okres zasitkowy, w ktorym otrzymuja
$wiadczenia rodzinne. Przyznawanie $wiadczen rodzinnych (z wyjatkiem jednorazowej zapomogi z
tytutu urodzenia si¢ dziecka oraz zasitku pielggnacyjnego, ktore przystuguja niezaleznie od wysoko-
$ci dochodow uzyskiwanych przez rodzing) uzaleznione jest od spetnienia kryterium dochodowego.
Swiadczenia rodzinne podlegaja przepisom o koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego w
Unii Europejskiej (Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o §wiadczeniach rodzinnych (tekst ujednolicony:
Dz.U. 2006, nr 139, poz. 992 z p6zn. zm.).

3 Dodatek mieszkaniowy przystuguje osobom, ktore spetniaja kryteria dochodowe okre§lone w
art. 3. ust. 1. ustawy o dodatkach mieszkaniowych, maja prawo do lokalu, a jego powierzchnia nie prze-
kracza 35 m? — dla jednej osoby; 40 m? — dla dwdch 0sob; 45 m? — dla trzech 0s6b; 55 m? — dla czterech
0s6b; 65 m?* — dla pigeiu 0sob; 70 m? — dla szesciu 0sob, dla kazdej kolejnej osoby powierzchnig lokalu
zwigksza si¢ 0 5 m%. Normatywna powierzchni¢ powigksza si¢ o 15 m?, jezeli w mieszkaniu zamiesz-
kuje osoba niepetnosprawna poruszajaca si¢ na wozku lub taka, ktorej niepelnosprawno$¢ wymaga
zamieszkiwania w osobnym pokoju.
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4. Wydatki budzetowe na pomoc spoleczna

Polityka finansowa panstwa stuzy realizacji podstawowych celow spoteczno-ekono-
micznych, cho¢ ksztaltuje si¢ takze pod wplywem programéw wyborczych, priory-
tetow kolejnych ekip rzadowych oraz obiektywnych ograniczen*. W latach 1989—
1990 system fiskalny panstwa, opierajacy si¢ glownie na dochodach z akumulacji
finansowej przedsigbiorstw sektora uspotecznionego byt catkowicie niedostosowa-
ny do regut funkcjonowania gospodarki rynkowej. Z perspektywy minionych dwu-
dziestu lat mozna przyjac, ze w stosunkowo krotkim czasie udalo sig przezwycigzy¢
najwicksze trudnosci okresu przejsciowego. Dochody budzetowe w latach 1990—
2009 rosty w tempie po 15,3% rocznie, wyprzedzajac o 0,3 pkt. procentowego tem-
po wzrostu wydatkoéw?>. Jednak glebokie zatamanie gospodarcze na przetomie lat
1989-1990 juz na starcie wywolalo deficyt budzetu panstwa, ktory utrzymywat si¢
przez wszystkie lata, zagrazajac stabilno$ci systemu finansowego panstwa.
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Rys. 1. Relacja dochodow, wydatkow i deficytu budzetu panstwa do PKB wedlug ESA 95 (w %)
Zrédto: GUS.

Starano si¢ ogranicza¢ wydatki budzetowe, zard6wno poprzez redukcje upraw-
nien socjalnych, jak i przekazywanie w kompetencje samorzadow lokalnych zadan

34 Szerzej na ten temat por.: m.in.: E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne,
Wydawnictwo Prawnicze ,,LexisNexis”, Warszawa 2002, s. 29-35.

3 W pierwszej dekadzie transformacji ustrojowej, gdy dokonano zasadniczej reformy systemu
podatkowego, wprowadzajac podatki dochodowe i podatek od towardéw i ushug, dzigki czemu dochody
budzetu panstwa w latach 1991-1999 rosty w tempie po 25% rocznie, w latach nastgpnych tempo to
wyniosto 8%, wyprzedzajac dynamik¢ PKB w cenach biezacych.
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w dziedzinie rozwoju i utrzymania infrastruktury technicznej i socjalnej pozostaja-
cych uprzednio w kompetencjach sektora rzadowego?®. Wydatki na te cele czgSciowo
finansowano dotacjami i subwencjami z budzetu panstwa, a czgsciowo pokrywaty je
z wlasnych dochodow samorzady lokalne. Poniewaz zasoby pozostajace w dyspozy-
cji samorzadow byly niewystarczajace, od 1992 r. ich budzety zasilaly takze udzialy
w podatkach PIT i CIT, ktore staty sie¢ gtdwnym zrédtem dochodow wiasnych samo-
rzadéw terenowych, zmniejszajac odpowiednio wptywy do budzetu panstwa®’.
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Rys. 2. Udzial wydatkow na zabezpieczenie spoleczne w wydatkach ogétem budzetu panstwa (w %)
Zrédto: GUS.

Udziaty w podatkach dochodowych, dotacje i subwencje na finansowanie zadan
natozonych na jednostki samorzadu terytorialnego w sferze zabezpieczenia spotecz-

% Fundamentalne znaczenie miat pod tym wzglgdem pomys$lny przebieg — realizowanego w latach
1993-1994 — programu pilotazowego w dziedzinie szkolnictwa podstawowego, ktory zainicjowat pro-
ces przekazywania zadan edukacyjnych i wychowawczych w kompetencje samorzadow terytorialnych.
Udzial wydatkéw budzetu panstwa na ubezpieczenia spoteczne, ochrong zdrowotne i pomoc spoteczng
w wydatkach ogétem obnizyt sig¢ z 36,6% w 1991 r. do 30,3% wedlug ustawy budzetowej na 2010 .

5T Art. 3. ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 2008, nr 88, poz. 539 z p6zn. zm.) stanowi, ze dochodami wlasnymi jednostek samorzadu
terytorialnego sa: udzialy we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych oraz z podatku
dochodowego od 0s6b prawnych, wptywy z podatkdéw lokalnych, optat, dochody majatkowe. Wskaz-
niki udziatéw JST w podatkach PIT i CIT okresla si¢ na podstawie algorytmow, w przypadku gmin
w szczeg6lnosci na podstawie liczby mieszkancéw DPS. Na koniec 2008 r. taczny udzial JST w PIT
wyniost 48,34%, w CIT —22,11%.



26 Grazyna Ancyparowicz

nego sa obliczane wedhug algorytmow, w ktérych bierze si¢ m.in. pod uwagg lokalna
sytuacje ekonomiczna, liczbg mieszkancow, bezrobocie, skalg wydatkow na realiza-
cj¢ przedsigwzigc przekazanych przez organa rzadowe — jako zadania wlasne badz
zlecone — samorzadom lokalnym?®. Dotyczy to w szczegdlno$ci zadan zwiazanych z
ochrona ryzyka socjalnego w systemie zabezpieczenia spotecznego, dawniej finan-
sowanych bezposrednio przez budzet panstwa, Zaktad Ubezpieczen Spolecznych,
zaktady pracy. Najbardziej — ze wzgledu na fakt, ze obok swiadczen wynikajacych
z ustawy o pomocy spotecznej, realizowane sa takze wyptaty swiadczen rodzinnych
— obciazone zostaty budzety gmin, chociaz udziat wydatkow socjalnych w miastach
na prawach powiatow i w powiatach jest takze wysoki.

Tabela 1. Wydatki gmin, powiatow i miast na prawach powiatdéw ogodtem na pomoc spoteczna
1 $wiadczenia na rzecz osob fizycznych; dane za lata 2003—2008 wedlug wykonania,
za rok 2009 — zgodnie z uchwata JST

o 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
Wyszczegolnienie
w mln zt
Gminy Ogolem 36595 |40 942 | 45838 | 53 180| 56 074 | 62893 | 76 060
pomoc spoteczna
4027 | 5681 | 7836|10497| 10785 | 11089 bd.
Swiadczenia
na rzecz osob
fizycznych 3666 | 5233 | 7549 |10030| 10215 | 10 127 | 10265
Miasta Ogolem 28197 32137 | 36491 | 41237| 45877 | 51172 | 59774
na prawach
powiatu
pomoc spoteczna 3448 | 4310 5116 | 5781| 6108 | 6384 bd.
Swiadczenia
na rzecz osob
fizycznych 1953 | 2728 | 3352| 3731| 378 | 3541 3707
Powiaty Ogolem 11450 | 12445 | 13891 | 15593 | 16070 | 18 115 | 22353
pomoc spoteczna | 2297 | 2389 | 2656 | 2923| 3117| 3574 bd.
Swiadczenia
na rzecz osob
fizycznych 644 | 688 | 774| 862| 799| 677 831

Zrodto: MF i GUS.

¥ Wigcej na ten temat: G. Ancyparowicz, Analiza wykonania budzetow jednostek samorzqdu te-
rytorialnego, w: Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego w latach 2003-2008, red. G. Ancyparo-
wicz, Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2009, s. V-XXI.
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Dotacja z budzetu panstwa nie w petni pokrywa wydatki na zabezpieczenie spo-
leczne, co wyraznie wida¢ na przyktadzie gmin.
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Rys. 3. Dotacje z budzetu panstwa dla gmin (w mln zt) wedlug ustawy budzetowej na 2009 r.

Zrodto: Ministerstwo Finansow.
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Rys. 4. Udziatl wydatkéw na pomoc spoleczna wraz ze $wiadczeniami na rzecz osob fizycznych
w wydatkach ogdétem gmin, miast na prawach powiatéw i powiatow

Zrodto: MF i GUS.
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Wladze terenowe, ze wzgledu na bardzo duzy udzial wydatkow sztywnych
(w tym na finansowanie §wiadczen w obszarze zabezpieczenia spotecznego) i nie-
poréownanie mniejsze mozliwosci finansowania niedoboru budzetow niz te, ktérymi
dysponuje Minister Finansoéw, redukuja wydatki majatkowe. Utrudnia im to realiza-
cje programow rozwojowych wspotfinansowanych przez Uni¢ Europejska, ale ogra-
nicza deficyt®. Nie jest to jednak powod do satysfakcji, ale raczej ostrzezenie przed
skutkami op6znien w realizacji przedsigwzig¢ rozwojowych.

5. Podsumowanie

System zabezpieczenia spotecznego powinien przede wszystkim odwotywac si¢ do
zasady subsydiarnosci, ktora zobowigzuje do szukania pomocy w najblizszym oto-
czeniu. Przekazanie zadan i srodkéw ze szczebla ogdlnopanstwowego jednostkom
lokalnym, tak jak stato si¢ w Polsce po 1990 r., mozna interpretowac jako realizacje
tej zasady. Decentralizacja systemu finanséw publicznych miala na celu zaréwno
podniesienie jakosci ustug, jak i wzmocnienie motywacji wiadz lokalnych do pobu-
dzania miejscowej przedsigbiorczosci. Idea ta, cho¢ sama w sobie stuszna, napotka-
fa w realizacji na barier¢ gwarancji ustawowych dla beneficjentow pomocy spotecz-
nej. Tak si¢ sktada, Zze najbardziej obciazone wydatkami na ten cel sa regiony
najubozsze, o niskich wplywach podatkowych. Wydawalo sig, ze problem ten uda
si¢ rozwiaza¢, wprowadzajac subwencje wyrownawcze, ale praktyka dowodzi, ze
nie udato si¢ zmniejszy¢ luki rozwojowej i dochodowej, a w kilkunastu gminach
50-70% ludnosci utrzymuje si¢ wyltacznie dzigki pomocy spotecznej, za$ ubdstwo i
bezrobocie staty si¢ dziedziczne®. Sytuacja finanséw publicznych pogarsza sie z
kazdym rokiem, trudno zatem liczy¢ na wigksze dotacje z budzetu panstwa. Dotych-
czas nie powstala jednak zadna, mozliwa do wdrozenia w praktyce, alternatywna
koncepcja zasilania budzetow samorzadow lokalnych w regionach gospodarczo za-
niedbanych, ktéra odwolywataby si¢ do partnerstwa migdzy organami panstwa a
instytucjami pozytku publicznego.

% Taka polityka, uprawiana od kilku lat pozwolita po raz kolejny na ograniczenie deficytu JST w
2009 r. Wedtug wstepnych danych Ministerstwa Finansow za 2009 r. jednostki samorzadu terytorialne-
go osiagnety w 2009 r. dochody w tacznej kwocie 154 645 mln zt, co stanowito 97,5% zaplanowane;j
kwoty dochodéw tych jednostek. W stosunku do 2008 r., dochody ogétem jednostek samorzadu teryto-
rialnego byly wyzsze o 8,5%. Laczna kwota wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego wyniosta
w omawianym okresie 166 985 mln zl, co stanowito 92,1% kwoty wydatkow planowanych. W sto-
sunku do 2008 r., kwota wydatkéw zrealizowanych ogdtem byta wyzsza o 15,0%. W 2009 r. budzety
jednostek samorzadu terytorialnego zamknely si¢ zbiorczo deficytem w kwocie 12 340 min zl, przy
planowanym deficycie w wysokosci 22 703 mln z}. Zadtuzenie gmin wzrosto do 14 611 mln zt, miast
na prawach powiatéw do 18 729,8 mln zt, powiatow do 3 907,3 mln zt, wojewddztw do 3 046,2 mln zi,
zwiazkéw jednostek samorzadu terytorialnego do 432,2 min zt.

40 Szerzej na ten temat por.: Beneficjenci pomocy spolecznej i Swiadczen rodzinnych w 2008 r.,
Analizy Statystyczne, Gtowny Urzad Statystyczny, Urzad Statystyczny, Krakéw 2009, s. 46-58.
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Uksztaltowany w ostatnich dwudziestu latach model finansowania potrzeb spo-
lecznych jest krytycznie oceniany przez naukowcow specjalizujacych si¢ w zagad-
nieniach pracy socjalnej i pomocy spolecznej. Przyktadem moze by¢ wypowiedz
Witolda Turnowieckiego: ,,olbrzymie poktady aktywnosci spotecznej sa marnotra-
wione przez struktury rzadowe, opierajace si¢ lobbingowi dziataczy organizacji po-
zarzadowych dla zaspokojenia potrzeb spotecznych w rejonach szczegolnie narazo-
nych na strukturalne bezrobocie, zagrozenia srodowiska oraz patologie spoteczne™!.
Podobna, cho¢ nieco tagodniej sformutowana, opini¢ wyrazita Ewa Le$: ,,mimo ze
organizacje pozarzadowe w III Rzeczpospolitej odgrywaja wazna rolg, jako reali-
zator ustug spotecznych i przyczyniaja si¢ swoja aktywnoscia do zmniejszenia luki
spotecznej, jaka powstata w wyniku ograniczenia udziatu panstwa w finansowaniu
i administrowaniu uslugami publicznymi, to organizacje te nie sa postrzegane jako
odrebny i autonomiczny sektor. Znaczenie tych organizacji postrzega si¢ nadal bar-
dziej w kategoriach podwtadnego w opiekunczym przedsi¢wzigciu, uzupetniajace-
go publiczne programy spoleczne i jako swoistej przechowalni problemow spotecz-
nych, ktore z roznych wzgledéw nie moga by¢ podjete przez wtadze .
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FINANCING OF SOCIAL ASSISTANCE FROM PUBLIC FUNDS

Summary: Poverty and helplessness against unexpected accidents induced people to create
self-help organizations. On the bottom of the charitable activities laid the empathy and open-
ness to neighbour’s needs. Since the 16" century there has begun the intervention of state in
this area. The first professional care institutions (general hospitals) emerged in the 17" cen-
tury. The contemporary system of social protection was formed in the 1920s and 1930s. Polish
legislation from that period was so progressive that during the political system transformation
it became the basis for reconstruction of the social assistance system. After the real socialism
period there remained the lack of ability to cooperation of government and self-government
administration with public organizations. It caused heavy burdens to public finances.
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