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1. Konstrukcja systemu pomocy spotecznej w Polsce

1.1. Zarys historyczny — od opieki do pomocy spoteczne;j

Historia polskiej pomocy spotecznej, zwanej wczesniej opieka, w ksztalcie zblizonym
do obecnego, zaczyna si¢ w roku 1923, gdy 16 sierpnia uchwalona zostata przez Sejm ustawa
o opiece spolecznej. Juz wowczas za opieke taka uznano zaspokojenie ze S$rodkow
publicznych niezbgdnych potrzeb zyciowych tych osob, ktoére trwale lub chwilowo nie sa w
stanie uczyni¢ tego wiasnymi $rodkami materialnymi lub poprzez wiasna praca. Opieka to
rowniez zapobieganie powstawaniu tego typu sytuacji. Mimo uptywu lat to podstawowe
zatozenie, kladace nacisk na konieczno$¢ udzielenia pomocy publicznej, na — w miarg
mozliwosci jest czasowy i pomocniczy charakter oraz na jej aspekt prewencyjny, nie stracito
na swej aktualno$ci. Owczesny system obejmowal opicke nad niemowletami, dzieémi i
mtodzieza, a zwlaszcza nad sierotami i1 potsierotami, dzieCmi zagrozonymi wptywami zlego
otoczenia, ochron¢ macierzynstwa, opiek¢ nad osobami starszymi i inwalidami niezdolnymi
do pracy, nad wigzniami po odbyciu kary, nad bezdomnymi (wéwczas zwlaszcza ofiarami
wojny) oraz walke z zebractwem, alkoholizmem, nierzadem 1 wtoczggostwem. Opieka swymi
dzialaniami obejmowata: Zywno$¢ 1 ubranie, pomoc mieszkaniowa, pomoc zawodowa.
Realizacja opieki spoczywata gldwnie na tzw. zwigzkach komunalnych (gminach, powiatach i
miastach).

Na podstawie rozporzadzenia Ministra Pracy i Opieki Spotecznej z 30 lipca 1924 roku
pieczy Ministra powierzono nadzor nad stowarzyszeniami ,,0 celach opieki spotecznej™.
Nadzor 6w polegat na koniecznosci ich zgloszenia i rejestracji oraz legalizacji ich statutow
(mozna powiedzie¢, iz jest to pierwowzor dzisiejszych dziatah na polu rejestrowania
dziatalnosci organizacji pozytku publicznego).

W latach 1945-1990 pomoc spoteczna dzialala formalnie w oparciu o wciaz
obowiazujaca ustawe z roku 1923. Ciagle tez zwana byta opieka spoteczna. W roku 1970
utworzono zespoty opieki zdrowotnej, w strukturze ktérych wyodrgbniono dzialy pomocy
spolecznej, ktérych zadaniem bylo m. in. udzielanie $wiadczen materialnych. Echem
powiazan pomocy spotecznej z systemem ochrony zdrowia za czasOw PRL jest obszar
statystyki publicznej, wciaz faczacy obie te dziedziny dziatan.

Na poczatku lat 90-tych reaktywowano odrgbny system pomocy spolecznej,
uchwalajac ustawe o pomocy spotecznej (29.11.1990). Zmieniono jego usytuowanie,

przenoszac odpowiedzialno$¢ za jego funkcjonowanie i nadzér nad nim z Ministerstwa



Zdrowia do éwczesnego Ministerstwa Pracy. Utworzono gminne i miejskie osrodki pomocy
spotecznej oraz — pozniej, po reformie administracyjnej kraju — powiatowe centra pomocy
rodzinie. Rozdzielono takze zadania pomocy spotecznej na przynalezne administracji
rzadowe] 1 samorzadowej. W ten sposob system odpowiadaé zaczal paradygmatowi
pomagania, wedle ktéorego pomoc spoteczna dopelnia sie¢ bezpieczenstwa socjalnego, do
ktorej zalicza si¢ takze instytucje 1 rozwigzania stosowane w polityce rodzinnej,

mieszkaniowej, zdrowotnej 1 zatrudnienia.

1.2. Uregulowania prawne

Obecnie system pomocy spotecznej w Polsce regulowany jest m.in. przez ustawg o
pomocy spotecznej z roku 2004 (tekst jednolity: Dz. U. z 2008 r, nr 115, poz. 728), ustawg o
$wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2003 r. nr 228, poz. 2255 z pézn. zm.), ustawg o
zatrudnieniu socjalnym (Dz. U. z 2003 r nr 122, poz. 1143), ustawe o promocji zatrudnienia i
instytucjach rynku pracy (Dz. U. z 2004 r nr 99, poz. 1001 z p6zn. zm.), ustawe o rehabilitacji
spolecznej 1 zawodowej osob niepetnosprawnych (Dz. U. z 1997 r nr 123, poz. 776 z pdzn.
zm.). Nie wymieniono tu wszystkich bardziej szczegdélowych aktow prawnych (np.
rozporzadzen).Wida¢ jednak wyraznie, iz ten obszar rzeczywistoSci spolecznej nie jest

regulowany za pomoca tylko jednego aktu prawnego dotyczacego pomocy spoteczne;.

1.2.1. Dwukryterialno$¢ przyznawania pomocy

Ogo6lnie, pomoc spoteczna ma wspomaga¢ osoby i1 rodziny w przezwyci¢zaniu
trudnych sytuacji zyciowych, z ktéorymi nie moga sobie one poradzi¢ same, tzn. przy
wykorzystaniu posiadanych przez siebie zasobow. Zasobow tych nie nalezy interpretowac
wytacznie w kategoriach finansowych. Zasobem takim moze bowiem by¢ posiadany majatek
rzeczowy, nieruchomosci, wyksztalcenie, kwalifikacje itp. W taki szerszy sposob zasoby
interpretowane sa w ramach pracy socjalne;.

Pomoc spoleczna w Polsce jest przyznawana na podstawie spelnienia dwoch
kryteriow. Pierwszym jest kryterium dochodowe (popularnie zwane progiem wejscia do
systemu pomocy spotecznej); drugim za$ jest wystapienie w odniesieniu do osoby lub rodziny
jednego z ryzyk socjalnych, wymienionych w ustawie o pomocy spotecznej. Oba kryteria

musza by¢ spetnione jednocze$nie.



1.2.2. Powody przyznawania pomocy

Pomoc mozna otrzyma¢ z 15 powodow, zwanych niekiedy ryzykami socjalnymi.
Powody te, to: ubostwo, sieroctwo, bezdomno$¢, bezrobocie, niepetnosprawnos¢, dlugotrwata
lub cigzka choroba, przemoc w rodzinie, potrzeby ochrony macierzynstwa lub
wielodzietno$¢, bezradnos¢ w sprawach opiekunczo-wychowawczych 1 prowadzenia
gospodarstva domowego, zwlaszcza w rodzinach niepelnych lub wielodzietnych, brak
umiejetnosci w przystosowaniu do zycia mlodziezy opuszczajacej placowki opiekunczo-
wychowawcze, trudno$ci w integracji osob, ktére otrzymaty status uchodzcy, trudnosci w
przystosowaniu do Zycia po opuszczeniu zakladu karnego, alkoholizm lub narkomania,
zdarzenie losowe i sytuacja kryzysowa, klgska zywiotowa lub ekologiczna.

Nie wszystkie rodzaje ryzyk socjalnych wystgpuja w tym samym natgzeniu. W roku
2007 na przyktad samorzady (w ramach wypetniania zadan wtasnych) przyznaly §wiadczenia
z pomocy spotecznej dla ponad 2,2 mln 0s6b, co pochtongto ponad 2 mld ztotych. Z powodu
bezrobocia pomoc przyznano ponad 432 tys. 0sob, dtugotrwatej choroby — blisko 55 tysiacom
0sOb, z powodu niepelnosprawnosci — blisko 60 tysiacom, w postaci schronienia — ponad 11
tysiacom, positku — ponad 1 miln 0s6b. Z pomocy na ekonomiczne usamodzielnienie si¢
skorzystalo jednak ledwie 38 osob. Ponad 34 tysiace osob objetych byto interwencja
kryzysowa (ponad 85 tysigcy osob liczac razem z cztonkami rodzin).

Rzeczywista liczbg 0sob objetych pomoca spoteczna Ministerstwo Pracy w roku 2007
szacowalo na blisko 2,4 min. Z tego najwigcej 0sob korzystato z pomocy z powodu ubdstwa
(blisko 800 tysigcy) 1 bezrobocia (blisko 700 tysiecy). Najmniej za§ korzystali uchodzcy
(ponad 300 os6b), uzaleznieni od narkotykow (ponad 3,5 tysiaca), osoby dotknigte
sieroctwem (blisko 8,5 tysiaca), opuszczajace zaktady karne (nieco ponad 13 tysigcy) i

bezdomni (blisko 27,5 tysiaca).

1.2.3. Wyodrgbnienie $wiadczen rodzinnych (ustawa o $wiadczeniach

rodzinnych) oraz typy swiadczen

W roku 2003 zaczgla obowiazywac ustawa o §wiadczeniach rodzinnych. W ten sposob
powstaty dodatkowe instrumenty wsparcia dla rodzin, realizowane w ramach polityki

rodzinnej. Zasadniczo w ramach tego systemu wyrdznia si¢ cztery typy $wiadczen: zasilek



rodzinny oraz dodatki do zasitku rodzinnego, §wiadczenia opiekuncze (zasitek pielggnacyjny
1 S$wiadczenie pielggnacyjne), zapomoga wyplacana przez gminy z tytulu urodzenia dziecka
(dzialanie fakultatywne) oraz jednorazowa zapomoga z tytutu urodzenia dziecka (popularnie

zwana ,,becikowym” — w wysokosci 1000 zt na kazde urodzone dziecko).

1.3. Instytucjonalne zroznicowanie pomocy spolecznej

System pomocy Spotecznej ma w Polsce w duzej mierze charakter samorzadowy (w
czym nawiazuje do przedwojennej tradycji dziatan zwiazkéw komunalnych). Glowna
instytucja publiczna jest Ministerstwo Pracy i Spraw Socjalnych. Na poziomie Urzedow
Wojewodzkich dziataja Wojewddzkie Zespoty Pomocy Spotecznej (WZPS), ktore
wspoOtpracuja ze swoimi odpowiednikami w Urzedzie Marszatkowskim (Regionalne Osrodki
Pomocy Spotecznej — ROPS). Od szczebla wojewodzkiego instytucjonalnie pomoc spoteczna
ma charakter samorzadowy. Na poziomie powiatdow dziataja Powiatowe Centra Pomocy
Rodzinie - PCPR, za$ na terenie gmin 1 miast — Gminne Osrodki Pomocy Spotecznej — GOPS
oraz Miejskie Osrodki Pomocy Spotecznej (MOPS). To kluczowy zestaw instytucji, oprocz
nich bowiem istnieje szereg innych, jak: Domy Pomocy Spotecznej (DPS), Placéwki
Opiekunczo-Wychowawcze,  Os$rodki ~ Adopcyjno-Opiekuncze, Osrodki  Wsparcia
(noclegownie, dzienne domy pomocy, sSrodowiskowe domy samopomocy), Osrodki

Interwencji Kryzysowe;.

2. Swiadczenia z pomocy spolecznej

2.1. Rodzaje $wiadczen

System pomocy spotecznej przewiduje dwa rodzaje S$wiadczen: pienigzne i
niepieni¢zne. Wsrod pierwszych popularnie wymienia si¢ dwa $wiadczenia — zasitek staty 1
zasitek okresowy. Do $wiadczen pienigznych zalicza si¢ jednak takze: zasitek celowy i1
specjalny zasilek celowy, zasitek i pozyczke na ekonomiczne usamodzielnienie si¢, pomoc
dla rodzin zastepczych, pomoc na usamodzielnienie oraz kontynuowanie nauki, §wiadczenie
na utrzymanie i pokrycie wydatkow zwiazanych z nauka jezyka polskiego dla uchodzcow.

Swiadczenia niepieniezne sa na ogdt utozsamiane z ustugami $wiadczonymi w ramach
pomocy spolecznej na rzecz os6b dotknigtych ryzykiem socjalnym. Najpopularniejsza ich

forma jest tzw. praca socjalna. Ta forma pomocy moze by¢ §wiadczona osobie lub rodzinie



bez wzgledu na osiagany przez nia dochod. To wazne, bowiem nie trzeba by¢ ubogim w
sensie finansowym, by moc zwroci¢ si¢ o taka pomoc. Praca socjalna jest zreszta jednym z
kluczowych obszaréw, na ktérych realizowana jest pomoc spoleczna, skierowana bowiem
winna by¢ nie tylko do oséb i rodzin przezywajacych trudnosci, ale takze do otaczajacej ja
spolecznosci. Wymogiem ustawowym jest zreszta prowadzenie tej pracy w ramach danej
spotecznosci, w ktorej widoczne sa osoby potrzebujace wsparcia lub problemy socjalne.

Wsrod $swiadczen niepieni¢znych znajduja si¢ takze takie dziatania, jak: oplacanie
sktadek na ubezpieczenie zdrowotne 1 spoteczne, pomoc rzeczowa, sprawienie pogrzebu,
zapewnienie schronienia, positku, odziezy, $wiadczenia realizowane w ramach rodzin
zastepczych, domdéw pomocy spolecznej itp.

Wystepuja takze dziatania, taczace w sobie szereg roznych aktywnosci — o charakterze
ustug 1 wsparcia finansowego. Nalezy tu wspomnie¢ o interwencji kryzysowej oraz o
indywidualnych programach wychodzenia z bezdomnosci i1 tzw. kontraktach socjalnych.
Interwencja kryzysowa to zespot réznych (interdyscyplinarnych) dziatan na rzecz osoby lub
rodziny w stanie kryzysu. Stan kryzysu oznacza dysfunkcjonalno$¢ danej rodziny. Celem
interwencji jest przywrocenie roOwnowagi, tzn. rownowagi psychicznej oraz umiejgtnosci
radzenia sobie z zaistniala sytuacja tak, aby jej negatywne konsekwencje nie ulegaly
poglgbieniu 1 nie osiagnely stanu chronicznej niewydolnosci psychospotecznej. Na
interwencje¢ sktadaja si¢: szybka psychologiczna pomoc specjalistyczna, poradnictwo socjalne
lub prawne oraz zapewnienie schronienia (na okres do 3 miesigecy). W warunkach polskich
interwencje takie podejmowane sa na ogoét w przypadkach przemocy domowe;.

Z kolei osoby bezdomne moga korzysta¢ z tzw. indywidualnych programéw
wychodzenia z bezdomnosci. Program taki tworzony jest wspdlnie z osoba bezdomna przez
pracownika socjalnego. Gltéwnymi celami takiego programu jest: rozwiazanie problemow
osobistych osoby bezdomnej (pomoc w walce z uzaleznieniami, uregulowanie sytuacji
rodzinnej itp.). Dalszymi celami jest pomoc w uregulowaniu sytuacji mieszkaniowej oraz
znalezienia zatrudnienia. Instytucje pomocy spolecznej nie zawsze moga samodzielnie
udzieli¢ koniecznej pomocy. Wowczas taki indywidualny program powinien wskazywac
instytucje bedace w stanie udzieli¢ bardziej specjalistycznej pomocy. W roku 2007, w ramach
programu ,,Powr6ot osob bezdomnych do spotecznosci” realizowanego pod auspicjami
Ministerstwa Pracy i Spraw Socjalnych, na dziatalno$¢ réznych podmiotow spolecznych
przeznaczono ponad 13 min ztotych. W roku 2007 Ministerstwo szacowato liczbg osob
bezdomnych w Polsce, na podstawie korzystajacych z réznych form pomocy w ramach

programu, na ponad 83 tysiace. W aktywnych programach rynku pracy udziat brato jednak



niewiele ponad 1 tysiac osob. Niecate 3 tysiace objetych byto indywidualnymi programami
wychodzenia z bezdomnosci.

Trzecia forma pomocy sa kontrakty socjalne (okreslone w drodze rozporzadzenia z
dnia 1 marca 2005). Jest to pisemna umowa zawarta z osoba ubiegajaca si¢ 0 pomoc
probujaca przezwycigzy¢ swoja trudng sytuacje zyciowa. W ramach umowy okres$lone sa
rozne uprawnienia osoby korzystajacej z pomocy — np. pomoc przy zdobyciu nowych
kwalifikacji, $wiadczenia na czas podejmowanych przez nia dzialan integracyjnych itp.
Kontrakt sktada si¢ z dwdch czgsci. Czgs¢ pierwsza zawiera oceng sytuacji zyciowej osoby
przystgpujacej do umowy i jej rodziny. Ocena ta jest formulowana wspolnie przez osobg i
pracownika socjalnego. Cze$¢ ta zawiera rowniez wspolnie sformutowane cele integracyjne
oraz termin ich realizacji. Czg$¢ druga to ocena podejmowanych dziatan. Umowy maja
charakter zobowiazania (np. w dziedzinie abstynencji, przezwycigzenia trudnosci
wychowawczych, podniesienia kwalifikacji). Z kontraktéw w Polsce do tej pory najchgtniej

korzystaty osoby bezrobotne.

2.2. Zmiany w kryteriach ustalania wysokosci $wiadczen

Kryteria przyznawania $wiadczen ulegaly zmianie na przestrzeni lat. Poczatkowo
uzaleznione byty od kategorii minimalnej emerytury oraz przeci¢tnej ptacy. Tak wigc ulegaty
zmianie zaleznie od zmian tych wielko$ci bazowych. Najistotniejsze modyfikacje miaty
miejsce:

- w roku 1992, w ktorym stworzono odrgbne kryterium przyznawania pomocy
gospodarstwom wiejskim — dochod z tzw. 2 ha przeliczeniowych. Podstawowy prog
dochodowy podniesiono natomiast z 90% minimalnej emerytury do 100%. Wysokos$¢ zasitku
statego 1 okresowego ustalono na poziomie 28% przeci¢tnego wynagrodzenia.

- w roku 1996 do obliczania wysokosci §wiadczen zastosowano tzw. skal¢ ekwiwalentnosci
OECD (1/07/05 — co oznacza, iz 1 przystuguje glowie gospodarstwa domowego, 0,7 —
partnerce lub partnerowi glowy gospodarstwa domowego, za$ 0,5 — pierwszemu 1 nastgpnym
dzieciom w tym gospodarstwie. W skrocie mechanizm ten dziata tak, iz warto§¢ $wiadczenia
lub koszt débr trzeba przemnozy¢ przez dany wspotczynnik ekwiwalentnosci dla danej osoby.
Otrzymane kwoty, zwlaszcza dla drugiej osoby dorostej w gospodarstwie domowym oraz dla
dzieci, bgda odpowiednio nizsze, niz dla pierwszej osoby dorostej w gospodarstwie
domowym). Wprowadzono takze nowe §wiadczenia — rent¢ socjalna wyptacana osobom

niepelnosprawnym od urodzenia oraz zasitek okresowy gwarantowany.



- w roku 1999 system przeszedl reorganizacj¢ w zwiazku z nowym podziatem
administracyjnym kraju. W zwiazku z reformami w systemie shuzby zdrowia, pomoc
spoteczna zostata zobligowana do uiszczania sktadek od wyptacanych przez siebie §wiadczen:
rent socjalnych 1 zasitkow statych. Szerzej zastosowano takze mozliwo$¢ wspOlpracy z
organizacjami pozarzadowymi poprzez kontraktowanie §wiadczen.

- rowniez w zakresie §wiadczeh rodzinnych widocznych byto szereg zmian. Przed rokiem
1989 zasitek rodzinny wyptacany byl wedlug kryterium dochodowego. Po roku 1989
zrezygnowano z tego kryterium i uczyniono z tego zasitku $wiadczenie uniwersalne (8%
przecigtnego wynagrodzenia w gospodarce). W roku 1992 ograniczono t¢ formg pomocy
poprzez wprowadzenie zasady nieindeksowania tego $§wiadczenia (co przyczynito si¢ do
utraty jego wartosci realnej). Od roku 1993 powrdécono do dochodowego kryterium jego
przyznawania (dochéd na osobge w rodzinie nie moght przekracza¢ 25% przecigtnego
wynagrodzenia w gospodarce). Warto$¢ §wiadczenia podlegata takze kwartalnej indeksacji.

- od roku 2002 s$wiadczenia sa naliczane progowo, tzn. zlikwidowano ich automatyczne
odniesienie do innych wielkos$ci bazowych (ptaca przeci¢tna, minimalna emerytura) a nowym
poziomem odniesienia staty si¢ kwoty wyliczane w ramach Progu Interwencji Socjalnej (PIS)
1 Wsparcia Dochodowego Rodzin (WDR), szacowane na mocy rozporzadzenia przez Instytut
Pracy 1 Spraw Socjalnych w Warszawie.

Od dnia 1 pazdziernika 2006 do listopada 2009 kryterium dochodowe przyznawania
$wiadczen z pomocy spolecznej wynosi: 477 zt (kryterium dochodowe dla osoby samotnej) i
351 zt (dla osoby w rodzinie). Pomoc z systemu $§wiadczen rodzinnych przystuguje, gdy
dochdd rodziny w przeliczeniu na osobg nie przekracza 504 zt. W przypadku

niepetnosprawnosci u dziecka kryterium dochodowe wynosi 583 zt.

2.3.Obecna metoda wyznaczania wysokosci $wiadczen (metoda koszykowo-

ekspercka)

Progi dochodowe stosowane przez pomoc spoleczna i system $wiadczen rodzinnych,
zwane niekiedy potocznie progami wejScia do systemu pomocy spolecznej, sa obecnie
wyznaczane poprzez zastosowanie tzw. metody koszykowo-eksperckiej. W polskiej

rzeczywistosci wedle tej metody wyznaczane sa, znane szerzej, kategorie minimum



socjalnego 1 minimum egzystencji. Metoda ta polega na probie okres$lenia wartosci potrzeb
podstawowych (stworzenia zbioru zawierajacego ceny towarow, dobr 1 ustug, tzw. koszyka)
oraz okreslenia wzoréw konsumpcji i stylow zycia (podejscie normatywne, zwane takze
eksperckim). Obecnie w Polsce funkcjonuja cztery graniczne kategorie (linie ubostwa)
opracowywane z zastosowaniem tej metody. Sa to — wspomniane wyzej: minimum socjalne,
liczone od roku 1981; minimum egzystencji, liczone od roku 1997, oraz: prog interwencji
socjalnej 1 wsparcie dochodowe rodzin, liczone od roku 2002.

W takim uktadzie minimum socjalne jest kategoria oferujaca najwigcej (najwyzsza
linig) i jako takie nie jest w zasadzie uznawane za granicg¢ ubostwa, lecz prog integracji,
ponizej ktorego naruszone moga zosta¢ wigzi ze spoteczenstwem. Niekiedy uznawane jest
ono takze za gérna granicg obszaru uboOstwa. Nie jest natomiast wlasciwym traktowanie go
jako granicy ubostwa po prostu. Za taka granicg moze natomiast uznanym by¢ minimum
egzystencji, zwane takze minimum biologicznym. Wyznacza ono poziom zaspokajania
potrzeb, ponizej ktorego wystepuje biologiczne zagrozenie Zycia oraz T0zZwoju
psychofizycznego cztowieka. Jest to kategoria umozliwiajaca w zasadzie tylko przezycie, nie
ma zatem w wyznaczajace]j ja koszyku wydatkow zwiazanych z edukacja, transportem czy

uczestnictwem w kulturze (por. tabela 1 i 2).

Tabela 1. Minimum socjalne dla wybranych kategorii gospodarstw domowych —
$rednioroczne dla 2008 roku (w ztotych)

wyszczegolnienie Gospodarstwa pracownicze Gospodarstwa
emeryckie

1- 2- 3- 3- 4- 5- 1- 2-

osobowe | osobowe | osobowe | osobowe | osobowe | osobowe | osobowe | osobowe

M+K/2 M+K M+K+D | M+K+DS | M+K+D | M+K+D | M+K/2 M+K

M M+DS M+2xDS

Zywno$é 2220 4441 629,4 677,7 863,0 1096,6 | 216,8 4337
Mieszkanie 306,6 435,0 589,1 589,1 745,3 901,9 306,6 435,0
Edukacja 11,8 23,7 124,2 105,6 206,1 300,0 0,0 0,0
Kultura i rekreacja 90,3 105,2 128,7 135,0 158,5 188,3 78.9 103,0
Odziez 1 obuwie 36,1 72,3 108,0 106,3 142,1 176,1 28,4 56,8
Ochrona zdrowia 343 65,7 83,0 84,3 101,7 120.4 66,0 128.9
Higiena osobista 232 44,8 54,1 65,4 75,4 96,0 19,3 36,9
Transport i taczno$¢ | 76,6 145,1 303,3 318,9 318,9 334,6 91,1 139,5
Pozostale wydatki 64,1 93,5 121,2 124,9 130,6 128,6 64,6 93,4
Razem 865,1 14293 12141,0(2207,32741,6 (33424 |871,6 1427,0
-na 1 osobe 865,1 714,6 713,7 735,8 685,4 668,5 871,6 713,5

M-mgzczyzna w wieku 25-60 lat, K — kobieta w wieku 25-60 lat, D< - dziecko mtodsze w wieku 4-6 lat, DS. — dziecko
starsze w wieku 13-15 lat; w gospodarstwach emeryckich — M i K w wieku powyzej 60 lat. M+K/2 to wydatki na poziomie
sredniej arytmetycznej dla gospodarstwa mezczyzny i kobiety.

Zrédto: IPiSS



Tabela 2. Minimum egzystencji dla wybranych kategorii gospodarstw domowych w 2008

roku w ztotych

wyszczegolnienie Gospodarstwa pracownicze Gospodarstwa
emeryckie
1- 2- 3. 3- 4 5- 1- 2-
osobowe osobowe osobowe osobowe osobowe osobowe osobowe osobowe
M+K/2 | M+K M+K+D | M+K+DS | M+K+D | M+K+D | M+K2 | M+K
M M+DS M+2xDS
Zywno$é 169,6 | 339,1 488,3 541,7 690.9 893,5 145,1 290,3
Mieszkanie 1943 2623 368.8 368,8 |477,7 | 585,5 1943 2623
Edukacja 0,0 0,0 2,8 38,8 41,6 80,3 0,0 0,0
Kultura i rekreacja X X X X X X X X
Odziez 1 obuwie 11,4 22,7 38,7 40,4 56,3 74,0 11,4 22,7
Ochrona zdrowia 7,5 12,5 26,6 20,8 34,2 423 11,1 19,8
Higiena osobista 10,8 21,0 26,1 29,4 34,5 43,1 9,0 17,6
Transport i tacznosé¢ | X X X X X X X X
Pozostate wydatki 19,7 32,9 47,6 52,0 66,8 85,9 18,5 30,6
Razem 413,2 | 690,5 998.8 1091,8 [ 1402,0 | 1804,7 | 389,5 643.,2
-na 1 osobe 413,2 | 3453 3329 |363,9 350,5 3609 389.5 321,6

M-mgzczyzna w wieku 25-60 lat, K — kobieta w wieku 25-60 lat, D< - dziecko mtodsze w wieku 4-6 lat, DS. — dziecko
starsze w wieku 13-15 lat; w gospodarstwach emeryckich — M i K w wieku powyzej 60 lat. M+K/2 to wydatki na poziomie
Sredniej arytmetycznej dla gospodarstwa mezezyzny i kobiety. X — pozycje nie szacowane w ramach minimum egzystencji.
Zrodto: IPiSS
2.3.1. Prog Interwencji Socjalnej (PIS) oraz Wsparcie Dochodowe Rodzin
(WDR) — jako linie ubdstwa 1 kryteria przyznawania pomocy

Od roku 2002 kryterium przyznawania §wiadczen z systemu pomocy spotecznej oraz z
systemu $wiadczen rodzinnych ma charakter progowy, tzn. wysoko$¢ progu (dochodowego)
okreslana jest metoda koszykowo-ekspercka. Tym samym dotychczasowe zastosowanie tej
metody wylacznie do obliczania wielkos$ci analitycznych i informacyjnych zyskato nowy
wymiar — aplikacyjny. Zaréwno PIS, jak i WDR podlegaja okresowej weryfikacji. Obie
kategorie powstaly w roku 2002 i obowiazywaly od roku 2003. Okres ich weryfikacji
okreslono ustawowo na co 3 lata. Pierwsza zatem weryfikacja przypadta w roku 2006, za$
druga 1 obecnie ostatnia — w roku 2009. Przy niezmienionych warunkach prawnych oraz w
miarg stabilnych warunkach spoteczno-ekonomicznych nastgpna weryfikacja przypadalaby na
rok 2012.

Przy dziataniach weryfikacyjnych wazna rolg¢ odgrywaja dwa elementy kontrolne. Sa
to dane Glownego Urzedu Statystycznego w zakresie rozktadu dochodow 1 wydatkow
gospodarstw domowych, z uwzglednieniem ich podziatu na kwintale (od I do V kwintyla, tzn.
20% przedziaty rozktadu dochodow i wydatkoéw, gdzie przedzial 1 — pierwszy kwintyl —

oznacza najubozsze gospodarstwa domowe itd.). Warto nadmieni¢, iz jest to rozktad
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dochodéw i wydatkéw dla gospodarstw pracowniczych i emeryckich. Brak jest natomiast
tego typu danych liczonych specyficznie dla gospodarstw wiejskich. Druga dana kontrolna
jest inflacja (tzw. wskaznik CPI). PIS weryfikowany jest zatem w oparciu o wskaznik inflacji
oraz dane z I kwintyla rozktadu dochodow i1 wydatkéw. WDR natomiast weryfikowany jest w
odniesieniu do wskaznika inflacji i danych z II kwintyla rozktadu dochodéw i wydatkéw. W
ten sposdb mozna stwierdzi¢, iz granica, w oparciu o ktdra kontrolowana jest wysokos¢ WDR
jest ustawiona wyzej niz ta, w oparciu o ktora sprawdzana jest wartos¢ PIS. Jest to wyraz
preferencji na rzecz polityki rodzinnej w ogolnej polityce spolecznej panstwa.

Nadmieni¢ nalezy réwniez, ze zestaw cen koniecznych do weryfikacji dostgpny jest
zawsze z rocznym opoéznieniem. Oznacza to, iz na przyklad przy obecnej weryfikacji
wysokosci PIS 1 WDR, obowiazujacych od roku 2006 do roku 2009, uwzglednia sig
wysokos$¢ cen z roku 2007, weryfikacjg konczy si¢ na przetomie roku 2008 i 2009, a nowe
progi obowiazywac beda od listopada 2009 do pazdziernika 2012.

Dwie wspomniane dane kontrolne nie wyczerpuja jednak dziatan weryfikacyjnych.
Sama procedura ma bowiem charakter przede wszystkim jakosciowy (o czym mowi
rozporzadzenie z 7.10.2005 w sprawie progu interwencji socjalnej oraz z 25.04.2005 w
sprawie sposobu ustalania progu wsparcia dochodowego rodzin). Jednocze$nie zauwazy¢
trzeba, 1z wyliczone przez Instytut Pracy i1 Spraw Socjalnych w Warszawie wartosci PIS 1
WDR dla réznych typoéw gospodarstw domowych nie sa dostownie przenoszone na okreslona
kwote wyznaczajaca prog dochodowy wejscia do systemu pomocy spotecznej lub korzystania
ze $wiadczen rodzinnych, a jedynie stanowia empiryczna baz¢ dla jego okreslenia przez
Ministerstwo Pracy 1 Spraw Socjalnych. Ustalona przez Ministerstwo kwota podlega dlatego

uzgodnieniom z partnerami spotecznymi w ramach Komisji Trojstronne;.
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Tabela 3a. Prog Interwencji Socjalnej w wybranych typach gospodarstw pracowniczych (na 1 osobg oraz rubryka 11 — ogotem) w roku 2009
Liczba oséb 1-osobowe | 2-osobowe | 2-osobowe | 2-osobowe 2-osobowe 3-osobowe 3-osobowe 4-osobowe
Sktad demograficzny (M+K)/2 M+K (M+K)/2+D | (M+K)/2+DD | (M+K)/2+DS. | (M+K)/2+2xDM | (M+K)/2+2xDD | (M+K)/2+DM+2xDD
gospodarstwa M
Typy rodzin Pracownicze
1 | Zywnos¢ 163,68 155,47 130,64 151,77 159,92 122,37 150,54 139,36
2 | Mieszkanie 189,17 124,62 124,62 124,62 124,62 106,45 106,45 101,26
- eksploatacja 160,18 107,30 107,30 107,30 107,30 91,31 91,31 87,53
- Wyposazenie 28,99 17,32 17,32 17,32 17,32 15,14 15,14 13,73
3 | Odziez i obuwie 17,17 17,17 19,10 18,09 16,85 19,74 18,39 19,05
4 | Edukacja 0,00 0,00 38,14 2,92 2,92 50,86 3,90 2,92
5 | Ochrona zdrowia 10,28 9,32 12,49 11,06 9,30 13,77 11,88 12,72
6 | Transport i 76,01 47,35 44,84 49,12 36,15 25,09 30,80 26,52
tacznos¢
7 | Kultura i rekreacja 33,35 22,07 25,09 35,05 32,76 20,63 33,91 27,80
8 | Higiena osobista 16,29 16,02 16,72 15,15 16,02 16,86 14,77 15,40
9 | Pozostate wydatki 40,48 31,36 32,93 32,62 31,88 30,06 29,65 27,60
10 | PIS na 1 osobg 546,42 423,39 444,57 440,42 430,43 405,84 400,31 372,63
11 | PIS ogétem 2007 546,42 846,78 889,14 880,84 860,86 1217,52 1200,93 1490,52

Oznaczenia: M - Mezczyzna w wieku od 25 do 60 lat, K - Kobieta w wieku od 25 do 60 lat, DM - Dziecko mlodsze -tj. w wieku od 0 do 5 lat, DD - Dziecko dorastajace tj. w
wieku od 6 do 18 lat, DS - Dziecko starsze tj. w wieku od 19 - 24 lat.
Zrédto: TPiSS.

Tabela 3b. Prog Interwencji Socjalnej w wybranych typach gospodarstw pracowniczych (na 1 osobg oraz rubryka 11 — ogétem) dla roku 2009



Liczba oséb 3-osobowe | 3-osobowe | 3-osobowe | 4-osobowe 4-osobowe 4-o0sobowe 5-osobowe 6-osobowe
Sktad demograficzny M-+K+DM M+K+DD M+K+DS M+K+ 2xDM M+K+ 2xDD M+K+ 2xDS M+K+2xDD+DS. | M+K+DM+2xDD+DS
gospodarstwa
Typy rodzin Pracownicze
1 | Zywnos¢ 138,92 153,00 158,43 130,64 151,77 159,92 154,29 146,21
2 | Mieszkanie 106,45 106,45 106,45 101,26 101,26 101,26 98,02 95,00
- eksploatacja 91,31 91,31 91,31 87,53 87,53 87,53 85,11 83,49
- Wyposazenie 15,14 15,14 15,14 13,73 13,73 13,73 12,91 11,51
3 | Odziez i obuwie 18,46 17,78 16,96 19,10 18,09 16,85 17,78 18,32
4 | Edukacja 25,43 1,95 1,95 38,14 2,92 2,92 3,51 15,64
5 | Ochrona zdrowia 11,67 10,72 9,54 12,56 11,14 9,37 10,82 11,51
6 | Transport i 36,12 38,98 39,68 30,51 34,79 35,85 32,70 29,53
tacznosc
7 |Kultura i rekreacja 18,62 25,26 23,73 16,33 26,29 24,00 26,08 23,20
8 | Higiena osobista 16,40 15,35 15,93 16,62 15,05 15,92 15,24 15,56
9 | Pozostate wydatki 29,76 29,56 29,81 29,21 28,91 29,29 28,68 28,40
10| PIS na 1 osobe 401,82 399,06 402,49 394,37 390,22 395,38 387,12 383,37
11 | PIS ogélem 2007 1205,46 1197,18 1207,47 1577,48 1560,88 1581,52 1935,60 2300,22

Oznaczenia: M - Mgzczyzna w wieku od 25 do 60 lat, K - Kobieta w wieku od 25 do 60 lat, DM - Dziecko mtodsze -tj. w wieku od 0 do 5 lat, DD - Dziecko dorastajace tj. w
wieku od 6 do 18 lat, DS - Dziecko starsze tj. w wieku od 19 - 24 lat.

Zrodto: IPiSS.
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Tabela 4. Warto$¢ oraz struktura Progu Interwencji Socjalnej w gospodarstwach emeryckich

Liczba os6b 1-osobowe |2-osobowe | 1-osobowe |2-osobowe
Sktad demograficzny gospodarstwa (M+K)/2 M+K (M+K)/2 M+K
_ per capita, w zt (rubryka 11 ogdtem) w %
1 [Zywnos$¢ 148,93 138,85 27,2% 30,4%
2 | Mieszkanie 189,17 124,62 34,5% 27.3%
- eksploatacja 160,18 107,30 29.2% 23.5%
- Wyposazenie 28,99 17,32 5,3% 3,8%
3 | Odziez 1 obuwie 17,75 17,75 3,2% 3,9%
4 | Edukacja 0,00 0,00 0,0% 0,0%
5 | Ochrona zdrowia 18,26 17,30 3,3% 3,8%
6 | Transport 1 tacznos¢ 86,72 100,75 15,8% 22,0%
7 |Kultura i rekreacja 31,76 16,68 5,8% 3,6%
8 | Higiena osobista 14,72 7,36 2,7% 1,6%
9 | Pozostate wydatki 40,59 33,87 7.4% 7.4%
10| PIS na 1 osobg¢ 547,90 457,18 100,0% 100,0%
11 | PIS ogélem 2007 547,90 914,36 - -
anaczenia: M lub K osoba starsza, tj. w wicku powyzej 60 lat.
Zrédto: TPiSS.
Tabela 5. Warto§ci WDR dla roku 2009
Typy gospodarstw 2-osobowe | 2-osobowe | 4-osobowe | 4-osobowe | 5-osobowe | 6-osobowe
domowych
Symbol gospodarstwa M+K)/2+ | (M+K)/2+ M+K+ M+K+ M+K+DM | M+K+DM
domowego DD DDN DM+DD | DM+DDN | +DD+DS |+2xDD+DS
1 | Zywnos$¢ 457,88 457,88 856,38 856,38 1 100,47 1 327,54
2 | Mieszkanie 409,18 409,18 748,84 748,84 903,75 1 043,91
- eksploatacja 347,21 347,21 660,09 660,09 793,58 926,77
- wyposazenie 61,97 61,97 88,75 88,75 110,18 117,13
3 | Odziez i obuwie 74,62 74,62 143,92 143,92 182,74 22410
4 | Edukacja 95,19 95,19 199,24 199,24 250,92 316,80
5 | Ochrona zdrowia 34,78 45,22 66,66 806,66 86,44 106,69
6 | Transport 134,77 134,77 194,74 194,74 235,97 263,95
i facznosé
7 | Kultura i rekreacja 193,61 193,61 222,88 222,88 340,26 441,10
- kultura 114,21 114,21 135,95 135,95 187,11 24593
- sport 79,40 79,40 86,94 86,94 153,15 195,16
1 wypoczynek
Higiena osobista 29,95 29,95 51,74 51,74 63,02 80,87
Y.acznie WDR 1 429,97 1 440,41 2 484,39 2 504,39 3163,57 3 804,95
10 | WDR na 1 osobe 714,99 720,20 621,10 626,10 632,71 634,16

Zrodto: TPiSS




Tabela 6. Warto§¢ WDR w roku 2009 w wybranych typach gospodarstw domowych w

rzeliczeniu na osobeg

Typy gospodarstw 2-osobowe | 2-osobowe | 4-osobowe | 4-osobowe | 5-osobowe | 6-osobowe
domowych
Symbol gospodarstwa M+K)/2+ | M+K)/2+ M+K+ M+K+ M+K+DM | M+K+DM
domowego DD DDN DM+DD | DM+DDN | +DD+DS | +2xDD+DS
1 | Zywnos$é 228,94 228,94 214,09 214,09 220,09 221,26
2 | Mieszkanie 204,59 204,59 187,21 187,21 180,75 173,98
- eksploatacja 173,60 173,60 165,02 165,02 158,72 154,46
- wyposazenie 30,98 30,98 22,19 22,19 22,04 19,52
3 | Odziez i obuwie 37,31 37,31 35,98 35,98 36,55 37,35
4 | Edukacja 47,60 47,60 49,81 49,81 50,18 52,80
5 | Ochrona zdrowia 17,39 22,61 16,66 21,66 17,29 17,78
6 | Transport 67,38 67,38 48,69 48,69 47,19 4399
i tacznosé
7 | Kultura i rekreacja 96,80 96,80 55,72 55,72 68,05 73,52
- kultura 57,10 57,10 33,99 33,99 37,42 40,99
- sport 39,70 39,70 21,73 21,73 30,63 32,53
1 wypoczynek
8 | Higiena osobista 14,97 14,97 12,93 12,93 12,60 13,48
9 | Laacznie WDR 714,99 720,20 621,10 626,10 632,71 634,16

Zrodto: TPiSS

2.3.2. Wady 1 zalety metody koszykowo-eksperckiej

Metoda koszykowo ekspercka ma swoje zalety i wady. Dlatego spotykana jest zar6wno
jej krytyka, jak i obrona. Argumenty krytykow koncentruja si¢ gléwnie wokédt czterech
kwestii. Po pierwsze, wskazuje si¢ na arbitralno$¢ niektorych rozstrzygnig¢ eksperckich
podejmowanych w ramach prac badawczych. Za obszary zwigkszonej arbitralno$ci uznaje si¢
zwlaszcza te, ktore mozna okresli¢ mianem niezywno$ciowych. W przypadku zywnosci
mozna bowiem odwotywaé si¢ do w miar¢ obiektywnych wskaznikow zapotrzebowania
cztowieka na kalorie, witaminy itp. W przypadku jednak innych potrzeb konsumpcyjnych
standaryzacja zwyczajow nie musi by¢ duza, brak rowniez obiektywnych wskaznikoéw
satysfakcji w tych obszarach. Po drugie, przyjmowane w zalozeniach modele konsumpcji
moga odbiega¢ od rzeczywistych zwyczajow konsumpcyjnych ludzi ubogich. Trudno w
uyjeciu modelowym uwzglednia¢ roézne typy racjonalnosci i1 cele, jakimi kieruja si¢ 1 do
ktorych daza ludzie. Po trzecie, metoda ta nie zapewnia elastycznosci w badaniu
rzeczywisto$ci. Zmiany w sposob ograniczony i z opoznieniem przekladaja si¢ na konstrukcje

koszykow. Rowniez w Polsce w okresie migdzyweryfikacyjnym (3 letnim) nie wprowadza sig

15



zadnych zmian w tym zakresie. Po czwarte wreszcie, badania prowadzone metoda
koszykowo-ekspercka wymagaja duzego naktadu pracy. Nie naleza takze do badan tanich.

Z kolei obroncy i zwolennicy tej metody powotuja si¢ na sze$¢ argumentdéw. Po pierwsze,
twierdzi sig, ze arbitralno$¢ jest ograniczana korzystaniem z wielu badan i1 przestanek
naukowych oraz z regulacji prawnych. Po drugie, zawsze uwzglednia si¢ badania pokazujace
zachowania rynku 1 konsumentow. Wiedza o zwyczajach 1 modelach konsumpcyjnych nie jest
zatem w zadnym wypadku wylacznie prywatna wiedza eksperta. Wielkosci modelowe — po
trzecie — konfrontowane sa z realna konsumpcja gospodarstw domowych (odniesienie do
wspomnianych warto$ci kontrolnych) i wydatkami na ten cel ponoszonymi przez
gospodarstwa domowe o niskich dochodach (I 1 I kwintyl). Po czwarte, istnieja rdznice w
preferowanym modelu konsumpcji, ale wyrazaja one przede wszystkim potrzebe
eliminowania zachowan szkodliwych nieracjonalnych. Tak wigc koszyki w istocie nie
uwzgledniaja wydatkow na alkohol i papierosy (uzywki szkodliwe dla zdrowia, a widoczne w
danych statystycznych), lecz w wigkszej mierze promuja wydatki na edukacje (tu modele
przewiduja wigksze wydatki niz wida¢ to w rzeczywistosci). Po piate zatem, normatywnos¢
koszykow wyraza nie tyle narzucany arbitralnie wzor konsumpcji dla ubogich gospodarstw
domowych, lecz elementy stanu pozadanego, gdzie 6w stan okreslany jest poprzez
obiektywne czynniki zdrowotne i1 rozwojowe. Po szdste, koszyki wcale nie sa az tak
niezmienne, jak sugerowalaby to krytyka. W istocie w krotszej perspektywie czasu nie
podlegaja zmianom, jednak w toku weryfikacji zawsze dokonywana jest ich niezbgdna
korekta (chodzi tu np. o sktad i eliminacj¢ dobr juz niewidocznych na rynku, wyrazna zmiang

preferencji konsumpcyjnych 1 w stylu zycia itp.).

3. Perspektywy systemu pomocy spotecznej w Polsce

System pomocy spotecznej w Polsce wymaga podjecia rozstrzygni¢¢ na co najmniej
trzech polach. Po pierwsze, chodzi o baze informacyjna. W systemie wciaz brakuje
kluczowych informacji, ktore pozwalatyby na oceng jego efektywnosci oraz identyfikacjg
zrédet biernosci. Trudno zatem jednoznacznie zidentyfikowac liczbe osob korzystajacych z
pomocy spolecznej (gtownie bowiem liczy si¢ osoby, ktérym przyznano $wiadczenie, a
niektére z nich moga korzysta¢ z pomocy wigcej niz raz). Trudno takze zidentyfikowac
statystycznie osoby korzystajace z systemu bez przerwy od dtuzszego czasu, np. od 3 1 5 lat.
W obszarze statystki publicznej brakuje takze jednoznacznych zrédet danych, ktére

umozliwiatyby prowadzenie analiz poréwnanych w dtuzszej perspektywie czasowe;.
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Pole drugie, to wciaz toczaca si¢ dyskusja o kryteriach uprawniajacych do otrzymywania
swiadczen. Nieodlacznie wiaze si¢ z nig kwestia wysoko$ci $wiadczen. Od roku 2002
kryterium to ustalane jest w systemie pomocy spotecznej i §wiadczen rodzinnych progowo.
Nie stanowi zatem odniesienia procentowego do jakiej$ kategorii zewngtrznej (przecig¢tnego
dochodu w gospodarce, $wiadczen emerytalnych), lecz jest wyliczane w oparciu o metode
koszykowo-ekspercka. Na tym polu konieczna jest stabilizacja. Kwestionowanie wysokos$ci
$wiadczen pociaga bowiem za soba krytykowanie metody wyznaczania progéw wejscia do
systemu. Istnieja tu dwa rozwiazania — albo zmianie ulegnie cata metoda, albo wigkszy nacisk
potozony zostanie na jej merytoryczne poglebienie, tak by nie byla kwestionowana jej
wiarygodnos¢.

Kwestia ta wiaze si¢ z trzecim polem, funkcjonowaniem progéw wyliczanych na
potrzeby pomocy spotecznej i systemu $wiadczen rodzinnych w kontek$cie innych miar
ubostwa. W §wiadomosci spotecznej dos¢ silnie funkcjonuja co najmniej dwie linie ubdstwa —
minimum socjalne 1 minimum egzystencji. Pierwsza z nich nie ma charakteru obowiazujacej
normy prawnej, a jedynie informacyjny. Druga natomiast ma charakter ostrzegawczy i stuzy
jako miara ubdstwa absolutnego, ponizej ktorej na przyktad nie moga ksztattowaé si¢ progi
dochodowe w pomocy spolecznej. Jej obligatoryjno$¢ jest zatem wigksza niz minimum
socjalnego. W istocie jednak system pomocy spotecznej i $wiadczen rodzinnych bazuje na
dwoch innych liniach — progu interwencji socjalnej i wsparciu dochodowym rodzin, ktore nie
sa obecne w $wiadomosci spotecznej. Staje si¢ to zrodlem wielu nieporozumien, zwlaszcza
przy poréwnywaniu $wiadczen z pomocy spotecznej do minimum socjalnego. Moze tez by¢
ukrytym zrodlem problemoéw w dyskusjach nad minimalnym dochodem gwarantowanym.

W Polsce kategoria ta nie jest obecnie stosowana; nie nalezy jej myli¢ z ptaca minimalna.
Pierwszy raz kwesti¢ minimalnego dochodu gwarantowanego dyskutowano w Polsce w latach
1994-1996. W zderzeniu jednak z tendencjami do traktowania pomocy spotecznej jako
swiadczenia bezwzglednie naleznego 1 braku mozliwosci identyfikacji przypadkow
naduzywania §wiadczen, nie zdecydowano si¢ na wprowadzenie tej kategorii. Wydaje sig, ze
obecnie problem ten zaczyna powraca¢ w debacie publicznej. Istotnag zmiang w stosunku do
dyskusji z polowy lat 90-tych jest jednak dzi$ inna — wspomniana juz - metoda ustalania
wysokosci $wiadczen. Dodatkowa trudnoscia jest takze fakt, iz minimalny dochdd
gwarantowany nie ma jednolitej] nazwy w panstwach UE, nie ma takze jakich$ jednolitych

ram wyznaczania jego wysokosci.
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