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STRESZCZENIE

Artykut dotyczy polskiej opieki spotecznej badanej w kontekscie ekono-
micznej analizy prawa. Szczegdlnymi kontekstami, jakie prezentuje w ar-
tykule sa: koszty, czas, sposoby zatatwiania spraw, liczba wydawanych roz-
strzygniec oraz beneficjenci opieki spotecznej w Polsce. W nastepstwie takiej
prezentacji powstaje naturalnie pytanie o zasadnosc¢ stosowania okreslonych
rozwiazan, zwlaszcza w kontekscie ich efektywnosci finansowej. W artyku-
le prezentuje takZe rozwazania na temat sprawowanego w Polsce modelu
opieki spotecznej i kryzysu prawa wpisujacego si¢ w szerokie zagadnienie
kryzysu wspodtczesnego demokratycznego panstwa modelu zachodniego.

Stowa kluczowe: ekonomiczna analiza prawa, kryzys legislacji,
opieka spoteczna, polityka spoteczna, pomoc spoteczna,
prawo administracyjne, teoria prawa

T Artykut jest zmodyfikowang wersjg fragmentéw rozprawy doktorskiej pt. ,Opieka spoteczna jako
zadanie panstwa. Studium teoretycznoprawne”, napisanej w Katedrze Teorii i Filozofii Prawa pod kierunkiem
prof. dr hab. Jolanty Jabtoriskiej-Boncy.
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ABSTRACT

The article discusses Polish social welfare within the context of the economic
analysis of law. Specific issues addressed in the article are: cost, time, ways
of setting matters, the number of issued decisions and the beneficiaries of
social welfare in Poland. Following the presentation, the obvious question
arises concerning the legitimacy of the use of certain solutions, particularly
in the context of their financial performance. Reflections on the social care
model used in Poland are presented in the article, as well as the crisis of law
as part of the broader issue of the crisis of the modern Western democratic
state.
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Kilka uwag o polskiej opiece spotecznej w aspekcie ekonomicznej analizy prawa

Podejmuje tematyke funkcjonowania administracji publicznej Swiadczacej
zadania opiekuncze, uwazajac ja za istotna i godna uwagi. Co wiecej, opieka
spoteczna jest zagadnieniem nieczesto podejmowanym w piSmiennictwie
prawniczym. Za szczegodlnie interesujacy uznatem kontekst ekonomicznej
analizy prawa towarzyszacy zjawisku opieki spotecznej.

Liczby moga by¢ ilustracja okreslonych probleméw. Szczegdlnymi kon-
tekstami jaki chce zaprezentowac w niniejszym artykule sa: koszty, czas,
sposoby zalatwiania spraw, liczba wydawanych rozstrzygniec oraz bene-
ficjenci opieki spotecznej w Polsce. W nastepstwie takiej prezentacji powstaje
naturalnie pytanie o zasadno$¢ stosowania okreslonych rozwiazan, zwlaszcza
w kontekscie ich efektywnosci finansowej?. Dlatego tez dla opisu zjawiska
opieki spolecznej stosuje paradygmat ekonomicznej analizy prawa.

Robert Cooter i Thomas Ulen stwierdzaja, ze ,,uogdlniajac, mozna po-
wiedzie¢, ze ekonomia dostarcza teorii behawioralnej stuzacej przewidy-
waniu reakgcji ludzi na prawo. Opierajac si¢ na znajomosci reakgji ludzi na
bodzce, teoria ta przewyzsza intuicje tak samo, jak i nauka goruje nad zdro-
wym rozsadkiem. (...) Przewidywania czesto wskazujg prawu droge, dlatego
nauki behawioralne przypominaja wiazaca kamienie w katedrze zaprawe,
ktéra jest wszechobecna i wspiera kazdy z nich”3. Dlatego tez kontekst
ekonomicznej analizy prawa odnoszacy sie to zagadnien opieki spotecznej
w Polsce, traktuje jako ,zaprawe” towarzyszaca innym kontekstom, np.
normatywnym, socjologicznym czy ideologiczno-politycznym. Rzecz jasna
z uwagi na ograniczenia wynikajace z formy przyjetego tekstu zaprezentuje
wylacznie tytulowy aspekt.

Podkresli¢ jednak nalezy, iz problemow normatywnych opieki spotecz-
nej nie sposob determinowac wylacznie przez rachunek zyskow i strat. Jak

2 Efektywnos$¢ finansowa utozsamiana jest z koniecznoscig osiggniecia przewagi efektéw uzyskanych
z przedsiewziecia, wyrazonych w formie przychodéw badz wptywdw pienigdza, nad poniesionymi
naktadami, czyli kosztami badz wydatkami pienieznymi. Relacja ta jest najwfasciwsza wéwczas, gdy
wplywy z inwestycji przewyzszaja wydatki, w takim stopniu, ze nadwyzka ta, stanowiaca dochdd inwe-
stora, pozwala pomnozy¢ jego majatek. Aby dokonac tego typu oceny, konieczne jest przeprowadzenie
rachunku czy tez kalkulacji, nazywanej rachunkiem optacalnosci inwestycji, a obejmujacego 0gét obliczen
poréwnujacych wyrazone wartosciowo efekty uzyskane dzieki inwestycji z wyrazonymi wartosciowo
naktadami niezbednymi do osiagniecia tych efektéw”, R. Ziarkowski, Opgje rzeczowe oraz ich zastosowanie
w formutowaniu i ocenie projektow inwestycyjnych, Katowice 2004, s. 20.

3 R. Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna analiza prawa, Warszawa 2011, s. 4.
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zauwaza Adam Bla$, ,wspodtczesnie takze podkresla sie, ze administracji
publicznej nie da sie sprowadzi¢ do funkcji wykonywania ustaw, nie jest
ona »nastawiona na normy« czy »nastawiona na procedure, jest coraz bar-
dziej »nastawiona na problemy« lub »nastawiona na programy«, operujac
kategoriami w wiekszym stopniu politycznymi i ekonomicznymi niz praw-
nymi”. H. Izdebskii M. Kulesza pisza, ze ,legalnos¢ dziatania administracji
stanowi wycinek szerszych konstrukcji prawno-politycznych, odnoszacych
sie do stosunku miedzy aparatem panistwowym i prawem”*.

Jak stwierdzajq J. Stelmach, B. Brozek i W. Zatuski, ,Wartoscia prawa —
naszym zdaniem co najmniej rownie wazna jak efektywnos¢ ekonomiczna
— jest sprawiedliwos$¢”. W czesci , Optymalizacgja procedur prawnych”
autorzy dochodza do stwierdzenia, ze , podstawowym problemem prawa
procesowego jest potencjalna réznica miedzy tym, co efektywne dla stron
postepowania, a tym, co efektywne spotecznie. Ustawodawca powinien
dazy¢ do takiego uksztattowania norm procesowych i takiej redukcji kosztow
postepowania, by do proceséw dochodzito tylko w tych sytuacjach, w ktérych
jest to spotecznie optacalne”®.

Uwazam jednak, Ze w racjonalnos¢ procesow opiekuniczych wpisany jest
postulat efektywnosci i proporcjonalnosci: pomiedzy ponoszonymi kosz-
tami a wynikajacym z nich ekwiwalentem. Przekonanie o zbyt wysokich
kosztach funkcjonowania instytucji prawa, moze prowadzi¢ do konkluzji
o potrzebie ich zmiany. Za A. Blasiem przyjmuje, ze ,nauka prawa nie moze
bezkrytycznie wyrazaé aprobaty dla postulatow wspotczesnej ekonomii
i socjologii, nie moze by¢ nieograniczenie otwarta dla wszystkich postu-
latéw tych nauk””.

4 A. Btas, Miedzy swobodq i prawnym zwiqzaniem administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna
w paristwie prawa. Ksiega jubileuszowa dla profesora Jana Jendroski, red. B. Adamiak, J. Bo¢, M. Miemiec,
K. Nowacki, Wroctaw 1999, s. 25, przywotujac: H. I1zdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna — zagad-
nienia ogdine, Warszawa 1998, s. 232.

5 J. Stelmach, B. Brozek, W. Zatuski, Dziesie¢ wyktadéw o ekonomii prawa, Warszawa 2007, s. 25.
6 Ibidem, s. 108.

7 A. Btas, Administracja publiczna w warunkach gospodarki rynkowej, [w:] A. Btas, K. Nowacki, Wspdtcze-
sne europejskie problemy prawa administracyjnego i administracji publicznej, Wroctaw 2005, s. 85. Wyko-
rzystywanym przeze mnie Zrédtem informacji na temat polskiego sektora opieki spotecznej jest w duzej
mierze publikacja GUS: Pomoc spoteczna — infrastruktura, beneficjenci, Swiadczenia w 2011 r., GUS, War-
szawa 2012 (dalej ,Raport GUS”), dostepna na stronie www.stat.gov.pl i w materiatach wtasnych.
W raporcie wskazano, ze:, poza danymi z badan GUS, w publikacji wykorzystano dane Ministerstwa Pracy
i Polityki Spotecznej w zakresie swiadczerh pomocy spotecznej, a takze dane Ministerstwa Finanséw
w zakresie wydatkéw budzetu panstwa i samorzadéw terytorialnych na pomoc spoteczna. (...) Podsta-
wowym Zrédtem informacji prezentowanych w publikacji s3 wyniki badan statystycznych prowadzonych
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W tym kontekscie, jak wskazuje Adam Btas, ,,0od dawna juz w polskiej
kameralistyce zwracano uwagg, ze administracja publiczna, gtéwnie zas
administracja rzadowa, z istoty swej pomija zasady zdrowej ekonomii”.
Fryderyk Skarbek pisat w 1859 r., Ze ,,wszelka rzadowa produkcja jest kosz-
towniejsza od prywatnej (...) Wspdtczesna kameralistyka nawigzuje bez-
posrednio do owej »rzadnej« oszczednosci, ktdrej nieprzerwanie brakowato
i brakuje w organizacji i funkgjonowaniu administracji publicznej”s.

Wyjasniajac pojecie opieki spotecznej, ktdra jest przedmiotem moich ba-
dan, przyjmuje za Jerzym Wroblewskim, Ze sa to wszelkie dziatania, ktére
maja realizowac zatozone cele spoteczne, a wiec dotyczace stosunkoéw spo-
fecznych. Opieka spolteczna jest instytucjq polityki spotecznej panistwa
(precyzyjniej: polityki spotecznej realizowanej w danym panstwie), funk-
cjonujaca w ramach realizowanego w nim zabezpieczenia spotecznego.
Instytucje opieki mozna ujmowac przykladowo w trzech ptaszczyznach:
normatywnej, faktycznej i aksjologicznej’. Konsekwentnie w szerokim
pojeciu opieki spotecznej zawieraja si¢ pojecia 0 wezszym znaczeniu,

przez Gtéwny Urzad Statystyczny, jak réwniez dane pozyskane z Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej
(informacje z Krajowego Systemu Monitoringu Pomocy Spotecznej oraz Krajowego Systemu Monitoringu
Swiadczeri Rodzinnych), a takze dane Ministerstwa Finanséw za 2010 2011 r. Wszystkie prace realizowane
sg zgodnie z Programem Badan Statystycznych Statystyki Publicznej”, s. 3—17. Liczba mieszkancéw
uzywana na potrzeby raportu pochodzi z ostatniego spisu powszechnego: ,przy przeliczeniach na
1 mieszkarica danych charakteryzujacych wielkos¢ zjawiska w ciggu roku przyjeto liczbe ludnosci wedtug
stanu w dniu 30 VI, opracowang na podstawie spisu 2011 r; ibidem, s. 19. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze
Lwyniki spisu ludnosci wykazaty, ze zgodnie z definicja ludnosci faktycznej (stosowanej dotychczas
w spisach ludnosci i badaniach demograficznych) w Polsce w dniu 31 marca 2011 roku mieszkato
38,5 mln oséb” (komunikat ze strony: http://www.stat.gov.pl/gus/5840_12766_PLK_HTML.htm).
Wykorzystuje ponadto: ,Informacje o realizacji ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw”
MPiPS z czerwca 2012 r.,,Informacje o realizacji Swiadczeri rodzinnych w 2011 r” MPiPS z czerwca 2012r.,
raport MPiPS pt.,Polska 2011. Raport o rynku pracy oraz zabezpieczeniu spotecznym”z 2011 r. Wszystkie
dokumenty sg powszechnie dostepne w internecie i materiatach wiasnych.

8 A. Btas, Administracja publiczna..., op. cit., s. 73. H. lzdebski wyjasnia, ze ,kameralistyka w Scistym
znaczeniu byta nauka o sposobach jak najlepszego zapetnienia skarbu monarszego — »kamery«. Jednym
ze Srodkéw stuzacych realizacji tego celu byta (...) odpowiednia organizacja zycia gospodarczego w mysl
zatozen merkantylizmu. W rezultacie programy kameralistow daleko wykraczaty poza dziedzine skarbo-
wosci i obejmowaty takze pézniejsza domene nauk ekonomicznych”, H. lzdebski, Historia administragji,
Warszawa 2000, s. 30 i n.

° Wtérnie do powyzszego zatozenia, na nizszym szczeblu definiowania mozna tez przyja¢, ze znaczenie
pojecia opieki spotecznej w niniejszej pracy, w odniesieniu do polskiego systemu norm prawnych z tego
zakresu, oznacza pewien system norm prawnych wyznaczony zakresem ustaw: u.s.r., u.d.m., u.p.o.u.a.iu.p.s.,
ukierunkowany na zapewnienie wsparcia osobom potrzebujacym.
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a sprowadzajace si¢ do odkodowania poszczegolnych mechanizméw wspar-
cia, takie jak np. pomoc spoteczna czy $wiadczenia rodzinne!®.

Wydatki w zakresie opieki spotecznej mozna zaklasyfikowa¢ do dwoch
dziatéw budzetu: 852 ,Pomoc spoteczna” i 853 , Pozostale zadania w za-
kresie polityki spotecznej”. Podkresli¢ przy tym nalezy, Ze nie sposob przy-
jac¢ ich za wydatki powszechne w zakresie opieki spotecznej. Po pierwsze
brak jest w nich ujecia szeregu kosztéw zwigzanych z funkcjonowaniem
instytucji zaangazowanych w proces realizacji opieki. Brak jest chociazby
kosztéw organow drugiej instangji rozpatrujacych m.in. odwotania od de-
cyzji z zakresu u.p.s. czy u.s.r. kosztow ponoszonych przez urzedy skar-
bowe na wydawanie zaswiadczen o dochodach niezbednych w sprawach
z zakresu u.$.1. czy tez kosztdw ponoszonych przez prokurature z tytutu
udziatu prokuratoréw w postepowaniach zwigzanych z opieka spoteczna
(np. przed WSA), ale takze, jak si¢ wydaje, udzielonych dotacji na rzecz
organizacji pozarzadowych zajmujacych sie szeroko rozumiang opieka spo-
teczna. Taka catosciowa analiza z cata pewnoscia bylaby bardzo interesu-
jaca, niemniej stanowi wyzwanie badawcze dla kosztochtonnego programu
badawczego.

Powracajac do analizy zrédet, w 2011 r. ,}aczna kwota wydatkéw w obu
dziatach wyniosta 16 594 min zi, co stanowito 5,5% ogdtu wydatkéw bu-
dzetu (w 2010 r. 5,8%)”11. We wskazanych dziatach, ktére roboczo mozna
nazwac ,,opieka spoleczna” wydatki rozdysponowywano jak nizej. Pod-
kredli¢ przy tym nalezy, iz z uwagi na tematyke artykutu, szczegolnie istotny
jest dziat 852.

W dziale 852 »Pomoc spoteczna« rozdysponowano 13 515 min z}, czyli 4,5% ogétu
wydatkéw budzetu (w 2010 r. 4,8%). Zrealizowane zostaty w szesciu czesciach

10 Zob. L. Jodkowska, Paristwo opiekuricze w Polsce i w Niemczech, Warszawa 2009, s. 100—105. Autorka
wskazuje na ,inne formy opiekuriczosci”, ktdre de facto s zbiezne z zakresem mojej pracy i wypetniaja
znamiona opieki spotecznej. Sa to: Swiadczenie macierzynskie (Mutterschaftsgeld), Swiadczenie wycho-
wawcze (Erziehungsgeld), dodatek na dzieci (Kindergeld), pensja rodzicielska (Elterngeld), dodatek na
pokrycie czynszu (Wohngeld), zasitek socjalny (Sozialhilfe).

1 Raport GUS, s. 73.
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budzetowych: 34 Rozwdj regionalny, 42 Sprawy wewnetrzne, 44 Zabezpieczenie
spoteczne, 63 Sprawy rodziny, 73 Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i 85 Woje-

wodztwa”12.

W opiece spotecznej w 2011 r. ,nadal dominowaly (70,8%) wypftaty
w rozdz. 85212 — $wiadczenia rodzinne, $wiadczenia z funduszu alimen-
tacyjnego oraz sktadki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe z ubezpie-
czenia spoltecznego za osoby otrzymujace $wiadczenie pielegnacyjne na
podstawie przepisdw o systemie ubezpieczen spotecznych. Na zasitki i pomoc
w naturze oraz sktadki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe za osoby,
ktore rezygnuja z zatrudnienia w zwigzku z koniecznoscia sprawowania
bezposredniej, osobistej opieki nad dtugotrwale lub cigezko chorym cztonkiem
rodziny (rozdz. 85214), rozdysponowano 4,5%, a na zasitki state (rozdz. 85216)
3,9%. Skala zniszczen spowodowanych przez kleski zywiotowe byta znacz-
nie mniejsza niz w 2010 r., dlatego na usuwanie ich skutkéw (rozdz. 85278)
przekazano 1,5% wydatkow (5,2% w 2010 r.). Na finansowanie domdéw po-
mocy spolecznej i osrodkéw pomocy spotecznej (rozdz. 85201 i 85219)
przeznaczono odpowiednio 7,2% i 3,6%" 3.

W tym miejscu chciatbym podkresli¢, ze uwazam za wadliwe uzywanie
terminu ,, pomoc spoleczna” w miejsce ,,opieki spotecznej” dla opisywania
zjawisk o szerszym spektrum anizeli pomoc spoteczna. Skoro caty dziat
budzetu przyjmuje nazwe ,, pomoc spoteczna”, a zawiera w sobie zaréwno
$wiadczenia uregulowane u.p.s. (pomoc spoteczna ,, wlasciwa”), ale takze
$wiadczenia rodzinne, swiadczenia z funduszu alimentacyjnego i inne, to
nazywanie wszystkiego ,pomoca spofeczna” jest blednym uogolnieniem.

W 2011 r. wydatki z budzetu panstwa zrealizowane w dziale 853 »Pozostate
zadania w zakresie polityki spotecznej« wyniosty 3079 min zl, co stanowito
1,0% wydatkéw budzetu ogétem. W poréwnaniu do 2010 r. byty wyzsze o okoto
143 min zt, czyli nominalnie o0 4,9%, a realnie pozostaty prawie na tym samym
poziomie co przed rokiem. Wydatki wykazane zostaty w dziewieciu czesciach
budzetowych: 30 Oswiata i wychowanie, 31 Praca, 34 Rozwdj regionalny,
44 Zabezpieczenie spoteczne, 45 Sprawy zagraniczne i cztonkostwo Rzeczypo-
spolitej Polskiej w Unii Europejskiej, 54 Urzad do Spraw Kombatantéw i Oséb

12 [bidem.
3 Ibidem, s. 74.
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Represjonowanych, 72 Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, 73 Zaktad
Ubezpieczen Spotfecznych i 85 Wojewddztwa. Najwiekszy udziat w ich realizacji
(61,4%) miaty wydatki w czesci 73”14,

2010 r. 66,6

2011 r. 70,8

| | !

0,0 20,0 40,0 60,0 80,0 100,0 %

L} 1

85212 - Swiadczenia rodzinne, $wiadczenie
z funduszu alimentacyjnego oraz skladki
na ubezpieczenia emerytalne i rentowe
z ubezpieczenia spolecznego

B £5216 - Zasilki stale

85201 - Osrodki pomocy spolecznej

I 85202 - Domy pomocy spolecznej I 85278 - Usuwanie skutkow
- klesk zywiolowych
I 85214 - Zasilki 1 pomoc w naturze B Pozostale

oraz skladki na ubezpiecze-
nia emerytalne i rentowe

Rysunek 1. Struktura wydatkéw z budzetu panstwa w dziale 852 w 2011 .

Zrédto: Raport GUS, s. 74.

Na szczegdlna uwage zastuguja wyniki dotyczace kosztéw funkcjono-
wania instytucjonalnej opieki spotecznej, tj. oSrodkéw pomocy spolecznej
i domdéw pomocy spotecznej. Wyniosty one odpowiednio: w przypadku
osrodkoéw pomocy spolecznej, a wiec instytucji odpowiedzialnych za orga-
nizacje opieki spotecznej, w szczegoélnosci poprzez dystrybucje pomocy na
danym terenie, 3,6% wydatkow, tj. 486 540 000 zt (niespetna pdt miliarda zt);
w przypadku doméw pomocy spolecznejjuz 7,2% wydatkow, tj. 973 080 000 zt
(niespelna miliard zt). Lacznie wydatki w tych dwdch kategoriach wyniosty
1459 620 000 z1 (niespetna pottora miliarda zt).

4 Ibidem, s. 73, 74.
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Poddaje pod rozwage kosztochtonnos¢ funkcjonowania samych o$rod-
kéw pomocy spotecznej, na ktérej wysokos¢ zwracali uwage respondenci
moich badan empirycznych. Otéz przyjmujac, ze w kazdej gminie w Polsce
funkcjonuje jeden taki o$rodek, otrzymujemy liczbe 2479 o$rodkéw?>. Skoro
na ich funkcjonowanie wydano z budzetu panstwa 486 540 000 zt to staty-
stycznie otrzymujemy kwote 196 264 z1 na osrodek rocznie. Po podzieleniu
przez 12 —liczbe miesigcy w roku, otrzymujemy kwote 16 355 zt na osrodek
miesiecznie. Tak otrzymana, cho¢ usredniona, kwota nie jest w stanie po-
kry¢ miesigcznych kosztéw funkcjonowania osrodka pomocy spotecznej
w gminie, stad tez pojawia si¢ pytanie badawcze — czy moja hipoteza jest
stuszna, a jezeli tak, to skad uzyskuje si¢ dodatkowe srodki?

Odpowiedz, jak i poszerzenie obszaru wydatkdw moga przynies¢ po-
nizej cytowane informacje Raportu GUS, zwiazane z wydatkami jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie opieki spoteczne;.

,Laczna kwota wydatkéw jednostek samorzagdowych (wraz ze srodkami otrzy-
manymi z budzetu panstwa) zrealizowanych w 2011 r. w dziatach 852 i 853
wyniosta 25 023 min zt i byta to kwota 0 42 mln zt nizsza od ubiegtorocznej.
Nizszy okazat sie réwniez faczny udziat wydatkdéw w tych dziatach w strukturze
wydatkow jednostek samorzadowych ogétem, w 2011 r. wynosit 13,8%, wobec
14,1% w 2010 r. W dziale 852 zrealizowano 21 979 mIn zt (0 245 mlIn zt mniej niz
w 2010 r.), natomiast w dziale 853-3044 min z}, czyli 0 203 min zt wiecej”®. Istotna
jest informacja, ze ,nieznacznie wiecej niz przed rokiem, 99,4% (w 2010 r. 99,3%)
tacznej kwoty wydatkowanej w dziale 852 zrealizowano w czesci 85 i $rodki te
prawie w catosci przekazane byty w postaci dotacji lub subwencji jednostkom
samorzadu terytorialnego”'’.

Skoro $rodki z budZetu centralnego , prawie w calosci przekazane byty”
w formie dotacji, to mozna przyjac zalozenie, ze budzet centralny wydat
na realizacje zadan 16 594 min z}, zas jednostki samorzadu 25 023 mln z1,
przy czym w tych srodkach zawieraja sie w dominujacej czesci wydatki
z budzetu centralnego w wysokosci ok. 16,5 mIn. Oznacza to, ze oprocz

15 Liczbe gmin ustalitem na podstawie komunikatu z Krajowego Rejestru Urzedowego Podziatu Teryto-
rialnego Kraju TERYT, dostepnego na stronie http://www.stat.gov.pl/bip/36_PLK_HTML.htm (27.03.2013)
oraz w materiatach wtasnych.

16 Raport GUS, s. 76.
7 Ibidem, s. 73.
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wydatkow stricte z budzetu paristwa w wysokosci 16 594 min ztotych, zostaty
poniesione wydatki z budzetow samorzadowych w wysokosci 8429 min zt.
Wynika to z charakteru wielu swiadczen pomocowych bedacych zadaniami
zleconymi, na ktore jednostki samorzadu terytorialnego otrzymuja dotacje.

W wydatkach jednostek samorzadu terytorialnego zrealizowanych w 2011 r.
w dziatach 852 853, we wszystkich wojewddztwach dominowaty wydatki prze-
znaczone na $wiadczenia rodzinne, $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego
oraz na sktadki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spotecz-
nego”'8,

Szukajac odpowiedzi na pytanie o koszty funkcjonowania osrodkéw po-
mocy spotecznej, wskazac nalezy, iz ,w 2011 r. wydatki gmin poniesione
w obu dzialach wyniosty tacznie 12 904 mln zt (dziat 852-12 368 min z1,
dziat 853 — 536 mln zt) i byly nizsze od stosunkowo wysokich, ubiegtorocz-
nych o 278 mln zt. Nie ulegly zmianie gtéwne kierunki wydatkéw. Podob-
nie jak w latach poprzednich najwiecej sSrodkéw (58,4%) rozdysponowano
na wyplate Swiadczen rodzinnych, swiadczen z funduszu alimentacyjnego
oraz na skladki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spo-
tecznego. Znaczacy udziat w wydatkach stanowity rowniez zasitki state,
celowe i pomoc w naturze (9,7%) oraz finansowanie dziatalnosci osrodkow
pomocy spotecznej (10,8%).

Skoro taczne wydatki gmin wyniosty 12 904 000 000 z1, i z tej kwoty 10,5%
przeznaczone zostato na finansowanie dziatalnosci osrodkéw pomocy spo-
fecznej, to otrzymujemy catkowity koszt rocznego finansowania na poziomie
1393 622 000 zt (okoto 1,4 miliarda zl). Jest to znaczaco wyzsza kwota wobec
tej, na ktorg wskazywaly poprzednie wyniki Raportu GUS (486 540 000 z1).
Wydatkowana przez gminy kwota przeznaczona na funkcjonowanie apa-
ratu pomocowego w formie osSrodkéw pomocy spolecznej jest ostatecznie
niemalze trzykrotnie wyzsza anizeli udzielona z budzetu panstwa dotacja
na ten cel?.

'8 Ibidem, s. 79.
9 Ibidem, s. 77.

20 Nalezy przy tym zwréci¢ uwage, ze w aktach prawnych z zakresu opieki spotecznej wyrazono zasade
3% dotacji na koszty obstugi”; art. 33 ust. 2a) u.s.r.: koszty obstugi wynosza 3% otrzymanej dotacji na
$wiadczenia rodzinne, nie mniej jednak niz 6000 zt rocznie dla organu wtasciwego; art. 31 ust 3 u.p.o.u.a.:
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Dokonujac dalszej analizy, kwote wydatkéw 1 393 622 000 zt dzielac przez
liczbe osrodkow 2479, otrzymujemy srednig warto$¢ rocznych wydatkow
na osrodek w wysokosci 562 171 zt (wobec 196 264 zl uprzednio). Idac
dalej, dzielac wydatek roczny przez 12 —liczbe miesigcy, otrzymamy srednia
miesieczng wysokos$¢ wydatkow na osrodek pomocy spolecznej 46 848 zt
(wobec 16 355 zt uprzednio). Statystycznie, daje to wydane 36,20 z1 na jed-
nego mieszkanca Polski rocznie, na funkcjonowanie osrodkéw pomocy spo-
fecznej. Wydaje mi sig, ze w tym kontekscie nalezy zgodzic si¢ z opiniami
wynikajacymi z moich badan ankietowych, o stosunkowo wysokich kosz-
tach funkcjonowania instytucji pomocowych. Wyrazam przy tym przeko-
nanie, Ze nie sposob jednoznacznie zbadac i zaprezentowac szeregu ukrytych
kosztow, takich jak chociazby koszty materiatéw biurowych, telefondw,
utrzymania budynkow (w sytuacji gdy osrodek jest sktadowgq urzedu gminy),
ktdre to koszty moga by¢ ujmowane w catkowicie odrebnych od wyzej
omawianych kategoriach budzetowych. Konkluzja moze sktania¢ do prze-
myslen nad kierunkami reformy systemu opieki spolecznej, zwlaszcza
w kontekscie kosztow jego funkcjonowania.

Nieco inng perspektywe problemu obstugi opieki spotecznej (w zakresie
$wiadczen rodzinnych i pomocy osobom uprawnionym do alimentow) two-
rza ,,Informacje” MPiPS?L.

Czytamy w nich, ze ,w 2011 r. wydatki na obstuge $wiadczen rodzinnych
ogolem sfinansowane zarowno z dotagji, jak i Srodkéw wlasnych wyniosty
274 328 tys. ztibyly 0 0,4% wyzsze niz w 2010 r. (273 241 tys. zt). Az 78,8%
kosztéw obstugi (216 208 tys. zt) stanowily wydatki na wynagrodzenia (...)
Prawie 82,6% (226 489 tys. zt) poniesionych wydatkow na obstuge $wiad-
czen rodzinnych gminy sfinansowaty z dotacji, natomiast pozostate 17,4%
(47 839 tys. zt) — ze srodkdéw wiasnych”?2. W 2011 r. wydatki na obstuge
ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw wyniosty 96,5 mln zt
i byly 0 6,7% wyzsze niz w 2010 r. (90,4 mln zl). Z kwoty tej 51,7 mIn zt
(55%) wydatkowano na obstuge wyptat swiadczen z funduszu alimentacyj-
nego, a 44,8 mln zt (45%) — na pokrycie kosztéw zwiazanych z dziataniami

koszty podejmowanych dziatan wobec dtuznikéw alimentacyjnych i koszty obstugi $wiadczen z funduszu
alimentacyjnego wynosza 3% otrzymanej dotacji na swiadczenia z funduszu alimentacyjnego.

21 Informacja o realizagji ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw” MPiPS z czerwca 2012,
dalej,,Informacja usr”i,Informacja o realizacji Swiadczen rodzinnych w 2011 r” MPiPS z czerwca 2012 .,
dalej, Informacja upoua”, dostepne na stronach internetowych MPiPS oraz w materiatach wtasnych.

22 Informacja usr, s. 20, 21.
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podejmowanymi wobec dtuznikéw alimentacyjnych (w 2010 r. bylo to od-
powiednio: 49,7 mln zt oraz 40,7 mln z1). Z dotacji celowej z budzetu panistwa
sfinansowano koszty obstugi w kwocie ogdétem 50,6 mlIn zt (...). Pozostate
wydatki zwiazane z kosztami obstugi w kwocie 45,9 min zt (w 2010 r. bylo
to 43,4 mln zt) gminy pokryly ze srodkow wilasnych (...). Nalezy takze za-
uwazy¢, ze w 2011 r. suma kwoty dotacji z budzetu panstwa na koszty ob-
stugi u.p.o.u.a. oraz dochodéw witasnych gmin z tytulu zwrotéw naleznosci
od dtuznikéw alimentacyjnych przewyzszyta ogdlng kwote wydatkow
poniesionych przez gminy na obstuge ustawy”.

Co interesujace, ,w 2011 r. przecigtny miesieczny koszt obstugi wyplaty
jednego $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego wyniost 12,81 z1. Prze-
cietny roczny koszt dziatania wobec diuznika alimentacyjnego w przeli-
czeniu na 1 dtuznika alimentacyjnego wyniost 206,22 zt, zas koszt dziatania
wobec dluznika przy uwzglednieniu liczby podjetych dziatan ksztattowat
sie przecigtnie na poziomie 165,65 z1”24.

Z powyzszych zestawien wynika, ze obcigzenie finansowe osrodkow
pomocy spotecznej w zakresie obstugi swiadczen rodzinnych i pomocy
osobom uprawnionym do alimentéw jest w znacznej mierze pokrywane
z dotacji z budzetu panstwa. Co wigcej, w przypadku u.p.o.u.a., osrodki
zanotowaly w 2011 r. ,, zysk”, albowiem wplywy (dotacja budzetu i dochody
wlasne) przewyzszyly wydatki w tym zakresie. Wydaje si¢ zatem, ze wo-
bec powyzszych wynikéw nalezy dojs¢ do przekonania, ze najwieksze koszty
obstugi opieki spotecznej sa skumulowane w obszarach innych anizeli $wiad-
czenia rodzinne i pomoc osobom uprawnionym do alimentéw, np. w po-
mocy spotecznej czy dodatkach mieszkaniowych.

Z zakresu $wiadczen rodzinnych ,w 2011 r. w gminach wydanych zo-
stato ogotem 3182,9 tys. decyzji administracyjnych w sprawach dotyczacych
$wiadczen rodzinnych, tj. 0 2,2% mniej niz w 2010 r. (3254,6 tys.). SKO wy-
daty decyzji 15909, tj. 0 43,7% wiecej niz w 2010 r. (11 072 decyzji). W 35,9%
rozpatrywanych przez SKO przypadkéw (5710 decyzji) Kolegia podtrzy-
maly decyzje organu wlasciwego, w 27,7% przypadkow (4406 decyzji) uchy-
lity decyzje organu wtasciwego i przekazaly sprawe organowi wlasciwemu

2 Informacja uops, s. 14.
24 Ibidem, s. 15.

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.69 582



Kilka uwag o polskiej opiece spotecznej w aspekcie ekonomicznej analizy prawa

do ponownego rozpatrzenia, a w 30,7% przypadkow (4891 decyzji) zmienity
decyzje organu wlasciwego”?.

Powyzsze dane swiadcza o nastepujacych zjawiskach:

1. system swiadczen rodzinnych jest skrepowany procedura admini-
stracyjna, dlajego obstugi wydano ponad 3 miliony decyzji administra-
cyjnych. Statystycznie co dwunasty Polak otrzymat decyzje w tym
zakresie;

2. obywatele co do zasady nie neguja rozstrzygnie¢ organdw admini-
stragji (interesujagcym obszarem badar moze by¢ préba poznania, dla-
czego tak sie dzieje; by¢ moze ze strachu, z niewiedzy, z lenistwa?).
Odwotanie do organu wyzszego stopnia w nastepstwie czego zostata
wydana decyzja przez SKO zlozono w niespelna szesnastu tysiacach
spraw. Oznacza to, ze wspdtczynnik zaskarzalnos$ci decyzji organow
I instancji w zakresie $wiadczen rodzinnych wyniost niespeina 0,5%.
Zaskarzana jest zatem jedna na dwiescie decyzji;

3. w orzecznictwie SKO (co potwierdza moje obserwacje) dominuja
orzeczenia eliminujace decyzje organéw I instancji. W ponad 64%
spraw zapadly orzeczenia kasatoryjne.

Z zakresu pomocy osobom uprawnionym do alimentow ,,organy wias-
ciwe wydaly ogotem 527,6 tys. decyzji administracyjnych (476,3 tys. decyzji
w 2010 r.), w tym 10,6 tys. decyzji stwierdzajacych nienaleznie pobrane
$wiadczenia z funduszu alimentacyjnego. SKO wydaty ogétem 4049 decy-
zji (w 2010 r. byto ich 3901), w tym w przypadku 2068 decyzji podtrzymaty
decyzje organu wilasciwego”®.

Powyzsze dane (przyjmujac oceny jak w przypadku u.$.r.) Swiadcza
o nastepujacych zjawiskach:

1. system pomocy osobom uprawnionym do alimentéw jest w mniej-
szym zakresie anizeli system $wiadczen rodzinnych skrepowany pro-
cedura administracyjna, dla jego obstugi wydano ponad pét miliona
decyzji administracyjnych;

2. obywatele podobnie jak w przypadku swiadczen rodzinnych co do
zasady nie neguja rozstrzygniec organéw administracji. Odwotanie
do organu wyzszego stopnia w nastepstwie czego zostata wydana

2 Informacja us, s. 21.
%6 Informacja uops, s. 15.

583 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.69



Krytyka Prawa

decyzja przez SKO zloZzono w nieco ponad czterech tysigcach spraw.
Oznacza to, ze wspolczynnik zaskarzalnosci decyzji organow I in-
stancji w zakresie u.p.o.u.a. wynidst okoto 0,77% i byt wyzszy od tego
samego wspotczynnika na gruncie u.s.r.;

3. w orzecznictwie SKO, odmiennie anizeli w przypadku u.s.r., prze-
wazajq orzeczenia utrzymujace decyzje organdéw I instancji. W 49%
spraw zapadly orzeczenia kasatoryjne. Wynik moze potwierdzac sta-
wiang przeze mnie tezg, Ze u.p.o.u.a. jest aktem normatywnym po-
prawnym legislacyjnie, zrozumialym, przez co ilos¢ orzeczen kasa-
toryjnych jest stosunkowo nizsza niz w przypadku u.$.r.

Co sie zas tyczy osob zatrudnionych do obstugi zadan opieki spotecznej,
, W 2011 r. przy obstudze $wiadczen rodzinnych zatrudnionych byto prze-
cietnie miesigecznie 6592 0sob, tj. 0 2,6% mniej niz w 2010 1. (6768 0sdb) (...).
1 etat kosztowat przecigtnie miesiecznie 3356 z1, co oznacza wzrost 0 4,9%
w poréwnaniu do 2010 1. (3198 zl). Ze sprawozdan wynika zatem, iz gene-
ralnie gminy zmniejszyly zatrudnienie w komorkach realizujacych ustawe
o swiadczeniach rodzinnych, a w zamian podwyzszyly wynagrodzenia
pracownikow”?’.

Z kolei ,,ustawe o pomocy osobom uprawnionym do alimentow reali-
zowalo przecigtnie miesigcznie 4142 0sob, tj. na podobnym poziomie jak
w 2010 1. (...) przecietnie na jedna osobe zatrudniona do obstugi u.p.o.u.a.
przypadato 53 rodzin oséb uprawnionych do swiadczen z funduszu ali-
mentacyjnego, 78 osob pobierajacych swiadczenie z funduszu alimenta-
cyjnego oraz 52 dtuznikow alimentacyjnych”. Z powyzszych danych nie
sposob jednoznacznie wywies¢ czy pewna czes$¢ osob nie dublowata sie,
a wiec czy nie pracowata przy sprawach z obydwu omawianych zakreséw.

Abstrahujac od tej watpliwosci, nalezy wskazac na ,statystyczne obciaze-
nie” wydawaniem decyzji administracyjnych. W przypadku spraw z za-
kresu u.p.o.u.a., jedna osoba wydata miesiecznie 10,5 decyzji. W przypadku
spraw z zakresu u.$.r., jedna osoba wydata miesiecznie 40,3 decyzji. Roz-
nica jest niemal czterokrotna. Jak si¢ wydaje, potwierdza to wczesniejsza
teze o nadmiernym skrepowaniu systemu $wiadczen rodzinnych proce-
durg administracyjna.

27 Informacja usr, s. 21.
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W ciagu 2011 r. beneficjenci $wiadczen rodzinnych otrzymali 62,6 mln
roéznego rodzaju $wiadczen (zasitki rodzinne wraz z dodatkami, $wiad-
czenia opiekuncze, jednorazowa zapomoga z tytulu urodzenia si¢ dziecka)
na taczng kwote 7818,9 min ztotych”?%. Potwierdza to wyniki uzyskane
uprzednio, o znacznej iloéci udzielonych swiadczen jednostkowych.

Konsekwentnie ,,na 1 mieszkanca Polski w 2011 r. w dziale 852 prze-
znaczono $rednio 351 zt (w 2010 r. 368 zt)”%.

Analogicznie jak w odniesieniu do uprzednio analizowanych juz osta-
tecznych kosztéw funkcjonowania osrodkéw pomocy spotecznych (zuwzgled-
nieniem wydatkow z budzetu centralnego i budzetow samorzadowych),
ostateczna warto$¢ wypltaconych przez samorzady swiadczen jest wyzsza
od wskazanego powyzej statystycznego 351 zt. ,,Z wydatkéw poniesionych
w 2011 r. przez jednostki samorzadu terytorialnego w dziatach 852 i 853
na 1 mieszkanca Polski przypadato 650 zt (w 2010 r. 651 zt), przy czym w ra-
mach dziatu 852 wydatkowano srednio 571 zt (w 2010 r. 577 zl), a dziatu
853 $rednio 79 zt (w 2010 r. 74 z1)”30.

Szczegdtowe dane dotyczace poszczegdlnych podsektoréw opieki spo-
fecznej (Swiadczenia z u.p.s. i u.é.r.) zawarte zostaty w konicowej czesci ra-
portu GUS, w jego tablicach. Rzeczywista liczba 0sob objetych pomoca spo-
teczng wyniosta w 2011 r. 2 017 690%!. W Raporcie GUS odnajdujemy takze
informacje, ze ,,0golna liczba 0sdb (z zastrzezeniem, ze w podziale wg form
$wiadczen korzystajacy moga by¢ wskazani kilkakrotnie) wyniosta 2 691 933
(w tym pomoc pieniezna 1 697 703 i pomoc niepienigzna 994 230)”. Rze-
czywista liczba 0sob objetych pomoca spoteczna z zastrzezeniem, ze w po-
dziale wg form $wiadczen korzystajacy moga by¢ wykazani kilkakrotnie,
wyniosta w 2011 r. 523,7 (wobec 541,5 w 2010 r.) na 10 tysiecy ludnosci.
Pomoca pieniezna zostato objetych w 2011 r. 440,7 tys. osob, w tym zasitki:
state 50, okresowe 118,3 i celowe 247,9. Pomoca niepienigzna zostalo obje-
tych w 2011 r. 258,1, w tym: schronienie 3,8, positek 219,4 i ubranie 1,632

28 Raport GUS, s. 71.

2 Ibidem, s. 74.

30 Ibidem, s. 76.

31 Ibidem, Tablica 61,,0soby korzystajace ze $wiadczen pomocy spotecznej wg wojewodztw”.

32 Ibidem, Tablica 65 ,0so0by korzystajace ze swiadczen pomocy spotecznej na 10 tysiecy ludnosci wg
wojewddztw”.
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Z danych wynika, ze dominujace sa $wiadczenia w formie zasitkéw ce-
lowych i okresowych oraz pomoc w postaci positkow. Brak jest przy tym
danych na temat ilo$ci udzielonych swiadczen z u.p.s. (tak jak w przy-
padku $wiadczen z u.$.r.), co mogloby pozwoli¢ na zweryfikowanie, czy
liczba tych swiadczen jest zblizona do liczby 0sob objetych pomoca (pro-
wadziloby to do wnioskow, ze beneficjenci korzystaja z niej w sposéb do-
razny, ale incydentalny) czy tez — na co wskazuja poprzednie wyniki badan
— liczba udzielonych $wiadczen znaczaco przewyzsza liczbe osdb objetych
pomoca (prowadzitoby to do wnioskow, ze beneficjenci korzystaja z niej
w sposoOb permanentny). Odnalez¢é mozna natomiast informacje na temat
kwoty udzielonych $wiadczen z pomocy spotecznej*’. Ogétem w 2011 r.
udzielono swiadczen na kwote 3 648 551 273 zt (w tym pomoc pieniezna
2 698 219 003 zt i pomoc niepieniezna 950 332 270 zt). Dokonujac obliczen
opartych na powyzszych danych Raportu GUS, tzn. zestawiajac ogolng kwote,
na ktora udzielono swiadczen w 2011 r. — 3 648 551 273 z1, z rzeczywista
liczba 0s6b objetych pomoca spoteczng w 2011 r. —2 017 690 0s6b, otrzymu-
jemy $rednia wartos¢ udzielonej pomocy spolecznej na osobe — 1808,27 zt.
Jest to moim zdaniem znaczaca kwota, zwlaszcza Ze nie wyczerpuje ka-
talogu wsparcia, w ktérym znajduja si¢ chociazby swiadczenia przewi-
dziane w u.8.r. W odniesieniu do tych ostatnich wydatki ogétem wyniosty
7 818 853 200 z1*. Poszczegdlne kategorie wydatkow ksztattowaly sie na-
stepujaco: wydatki na zasitek rodzinny 2 842 896 000 zt, wydatki na dodatki
do zasitku rodzinnego: ogotem 1 886 674 800 zt, w tym ze $rodkéw wias-
nych gminy 10 283 000 zI, wydatki na $wiadczenia opiekuricze: 2 679 640 800 zt
i wydatki na jednorazowq zapomoge z tytutu urodzenia si¢ dziecka ogo-
fem: 409 641 600 zt, w tym ze srodkow wiasnych gminy 11 751 400 zt. Liczba
$wiadczen rodzinnych wyniosta ogdtem 62 559 713, w tym: zasitek rodzinny
33212 291, dodatki do zasitku rodzinnego ogdtem 16 137 210, w tym ze $rod-
kéw wiasnych gminy 134 808, Swiadczenia opiekunicze 12 797 778, jedno-
razowa zapomoga z tytutu urodzenia dziecka 412 434, w tym ze $rodkow
wiasnych gminy 14 540. W omawianej grupie Swiadczen, zaréwno pod katem
wydatkowanych srodkow, jak i liczby udzielonych $wiadczen, dominowat
zatem zasilek rodzinny wraz ze swiadczeniami akcesoryjnymi — dodat-
kami. Co interesujace, wiekszos¢ rodzin otrzymujacych wsparcie w formie

33 Ibidem, Tablica 62, Kwoty udzielonych $wiadczen z pomocy spotecznej wedtug wojewddztw”.
34 Ibidem, Tablica 72,,Swiadczenia rodzinne wedtug wojewdédztw”.
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zasitku rodzinnego wychowuje zaledwie jedno albo dwoje dzieci. Wynik
przesadza o tym, ze $wiadczenia rodzinne na gruncie u.S.r. nie stanowia
istotnego elementu polityki prorodzinnej ukierunkowanej na zwigekszanie
dzietnosci rodzin.

W polskim systemie opieki spotecznej dominuja $wiadczenia o charak-
terze pienieznym. Zdecydowana liczba udzielonych swiadczen jak i liczba
0sdb korzystajacych z opieki, dotyczy $wiadczen pienieznych3.

pomoc niepieniezna
994 230 _\\

36,9% \
M,

\_ pomoc pienieina
1697703
63,1%

Rysunek 2. Liczba i odsetek oséb korzystajacych z pomocy (wedtug rodzaju)
Zrédto: Raport GUS, s. 41.

W 2011 r. Swiadczenie w formie pienieznej otrzymato 1697,7 tys. oséb. Zasitki
state wyptacane osobom catkowicie niezdolnym do pracy z powodu wieku lub
niepetnosprawnosci przyznano 192,6 tys. osob, zasitki okresowe - 455,6 tys. 0sob.
Prawie 81% zasitkdw okresowych stanowity te przyznane z powodu braku moz-
liwosci zatrudnienia (368,4 tys. 0s6b), ok. 10% — z powodu niepetnosprawnosci
(45,9 tys. 0s6b), a 9% Swiadczen udzielono z powodu diugotrwatej choroby
(42,0 tys. 0sdb)”36,

35 (ytujac szczegotowe zatozenia Raportu GUS w tym zakresie: ,Osoby potrzebujace mogly otrzymac
pomoc w obu formach. Zsumowana liczba 0séb korzystajacych z form pomocy pienieznej i form pomocy
niepienieznej wyniosta w 2011 r. 2,7 min”, ibidem, s. 40, 41.

36 Ibidem, s. 41.
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Powyzsze wyniki moga potwierdzac teze stawiang na podstawie moich
wiasnych badan, ze gléwna przyczyna korzystania z opieki ze strony pan-
stwajest , brak mozliwosci zatrudnienia”, czyli méwiac wprost —bezrobocie.

»Duza grupe beneficjentow (955,2 tys.) stanowity osoby korzystajace z réznych
zasitkdow celowych. Byty one przyznawane z tytutu zaspokojenia niezbednej
potrzeby bytowej, pokrycia czesci lub catosci wydatkéw na $wiadczenia zdro-
wotne, zakup zywnosci, opatu, odziezy, niezbednych przedmiotéw uzytku
domowego, wykonania drobnych remontéw i napraw w mieszkaniu, pokrycia
kosztow pogrzebu. Zasitki byly rowniez przyznawane osobie lub rodzinie, ktéra
poniosta straty w wyniku zdarzenia losowego, kleski zywiotowej lub ekologiczne;j.
Pozostate osoby (94,3 tys.) otrzymaty pomoc pieniezng w innych formach”3’.

Powyzsze wyniki ptynace z Raportu GUS wpisuja sie takze w moje wilasne
doswiadczenia oraz w tezy stawiane na podstawie badan wtasnych -
o permanentnym charakterze korzystania i udzielania pomocy. Duza ilos¢
zasitkéw ,,doraznych” na rézne potrzeby, opisane wyzej, moze prowadzi¢
do przekonania, Ze beneficjenci opieki zwracaja si¢ do instytucji pomoco-
wych z wnioskami o wsparcie w wielu sytuacjach. Pomoc spoleczna ma
zatem na pierwszy rzut oka charakter dorazny i incydentalny — wszak zostaje
udzielona w zwiazku z jednostkowym przypadkiem. Niemniej liczba
$wiadczen udzielonych w formie zasitkéw celowych moze prowadzi¢ do
przekonania, ze w $lad za pierwszym wnioskiem ida kolejne. Pomoc in-
cydentalna staje sie pomoca permanentna.

,Swiadczenie w formie niepienieznej otrzymato 994,2 tys. oséb. Byt to gtéwnie
codzienny goracy positek (845,4 tys. oséb), zaopatrzenie w bielizne, odziez
i obuwie (6,1 tys. 0séb), zapewnienie schronienia w noclegowniach, schroniskach
i domach dla bezdomnych (14,5 tys. 0s6b), sprawienie pogrzebu zgodnie z wyzna-
niem zmartego (5,0 tys. oséb), ustugi opiekuncze obejmujace zaspokajanie codzien-
nych potrzeb zyciowych, opieke higieniczna, pielegnacje, zapewnienie kontaktow
z otoczeniem oraz specjalistyczne ustugi opiekunicze dla oséb z zaburzeniami
psychicznymi (97,8 tys. oséb). Pozostate osoby (25,5 tys.) otrzymaty pomoc nie-
pieniezng w innych formach”3,

37 Ibidem.
38 Ibidem.
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zaopatrzenie w bielizne,
odziez i obuwie
1%

zapewnienie
schronienia
1%

sprawienie pogrzebu
codzienny goracy /' -

0%
positek
85%
| ‘_ ustugi opiekuricze
|| 10%
|
|_pozostate
3%

Rysunek. 3. Swiadczenia niepieniezne wg formy

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Raportu GUS.

Sa to wyniki o tyle istotne, Ze wskazuja na wiodaca potrzebe zapewnienia
codziennego goracego positku na rzecz potrzebujacych. Istotng kategoria
potrzeb sa takze te zwigzane z ustugami opiekunczymi. Powyzsze wyniki
moga wyznaczac potencjalny kierunek reformy systemu opieki spotecznej
zakladajacego wigkszy udziat w tym systemie §wiadczen niepienieznych.
W reformie majacej u podstaw takie wlasnie zatozenia nalezaloby zatem
skupi¢ si¢ w gtéwnej mierze na dozywaniu i ustugach opiekuniczych dla
spoleczenstwa.

Dominujaca role pomocy o charakterze pienieznym widac takze przez
pryzmat wydatkowanej na nig kwoty (rysunek 4).

.Pomoc pieniezna stanowita 74% wydatkowanej kwoty ogoétem (2,7 mid zt).
Z tego na zasitki state przeznaczono 663,2 mln zt, na zasitki okresowe - 643,5 min
zh, a na zasitki celowe — 745,3 min zt, a na pozostate formy pomocy pienieznej
wydatkowano 646,3 mln zt. W ramach pomocy niepienieznej na $wiadczenia
przeznaczono niespetna 1 mld zt, tj. 26% kwoty ogétem. Ponad 46% kwoty
wydatkowanej na pomoc niepieniezng przeznaczono na positki (441,7 min z, tj.
0 16,5 min zt wiecej niz w 2010 r.). Znacznie mniej wydano na ubranie, schro-
nienie oraz sprawienie pogrzebu - odpowiednio: 0,8 min z}, 37,6 min zt oraz
11,1 min zt. Na ustugi opiekuncze wraz ze specjalistycznymi ustugami opiekun-
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czymi wydatkowano kwote 436,9 min zk. Na pozostate formy pomocy niepie-
nieznej — 22,1 min zt"3°,

pomoc niepieniezna /

950332270
26,0%

__—pomoc pieniezna
2 698 219 003
74,0%

Rysunek 4. Kwoty i odsetek swiadczen wedtug rodzaju pomocy srodowiskowej,
Zrédto: Raport GUS, s. 42.

Konkluzja ptynaca z powyzszych wynikow badan prowadzi do istotnego
wniosku, ze wigksza cze$¢ Swiadczen opieki spotecznej o charakterze nie-
pienieznym w formie goracego positku sfinansowano przy stosunkowo mniej-
szym udziale srodkéw finansowych. Innymi stowy na pomoc 85% osobom
korzystajacym z tej formy opieki wydano 46% $rodkéw finansowych.

Interesujace wnioski plyna takze z badan nad polskimi domami opieki
spolecznej oraz swiadczonymi przezen ustugami w 2011 r. Tzw. ,stacjo-
narne zaklady pomocy spotecznej” dysponowaly tacznie 105 400 miejscami
(02,5 tys., czyli 2,4% wigcej niz w 2010 r.). Wskaznik miejsc na 10 tys. lud-
nosci wynidst 27,4%. Oznacza to, ze statystycznie ujmujac, okoto 27 0s6b
na 10 000 mieszkanicéw ma mozliwos¢ skorzystania ze stacjonarnej formy
pomocy. W moim przekonaniu jest to liczba bardzo niewielka i moze nie
zaspokajac potrzeb spoleczeristwa w tym zakresie. W koricu 2011 r. w Polsce
funkcjonowato 1514 stacjonarnych zaktadéw pomocy spotecznej (o 93 pla-
cowki, czyli 6,6% wigcej niz w 2010 r.), wérod ktorych 54,4% stanowity
domy pomocy spotecznej (823), 22,6% to placéwki dla 0s6b bezdomnych

39 Ibidem, s. 42.
40 fpidem, s. 37.
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— domy, schroniska, noclegownie (342), 4,7% — domy dla matek z dzie¢mi
i kobiet w ciazy (71), 18,4% — placowki zapewniajace calodobowa opieke
osobom niepelnosprawnym, przewlekle chorym lub osobom w podesztym
wieku w ramach dziatalno$ci gospodarczej lub statutowej, stacjonarne $ro-
dowiskowe domy samopomocy, rodzinne domy pomocy i pozostate nie-
zaklasyfikowane do powyzszych kategorii (278)*!. A zatem dominujaca forme
stacjonarnej opieki nad potrzebujacymi w Polsce stanowily domy pomocy
spotecznej i placowki dla oséb bezdomny-ch.

Kluczowe jest to, ze wérod ogolnej liczby zakladdw stacjonarnych (bez
filii) 756 miato publiczny organ prowadzacy, zas 758 miato niepubliczny
organ prowadzacy. Wsrod zaktadow prowadzonych przez organy niepu-
bliczne 258 z nich bylo prowadzonych przez stowarzyszenia, 7 przez orga-
nizacje spoteczne, 292 przez koscioty i zwiazki wyznaniowe, 44 przez fun-
dadje, za$ 157 przez osoby fizyczne i prawne*2. A zatem w aspekcie zaktadow
$wiadczacych omawiang pomoc wyraznie rysuje sie rOwnowaga pomiedzy
zakladami o charakterze publicznym i niepublicznym. W zadnej innej
sferze opieki spolecznej udzial sektora niepublicznego nie jest tak wyraznie
zarysowany.

Niemniej dysproporcja widoczna jest juz w liczbie osob, ktérym zostata
zapewniona pomoc w zakladach stacjonarnych. Lacznie zaklady zapewnily
pomoc 101 949 mieszkancom (wobec catkowitej liczby miejsc 105 400). Udziat
zakladow o charakterze publicznym uksztattowat si¢ na poziomie 67 892
0s0b, niepublicznym 34 057 — niemalze dwa razy mniej. Prowadzi to do
wniosku, Ze chociaz liczba stacjonarnych zaktadéw opieki spotecznej o cha-
rakterze publicznym i niepublicznym byta bardzo zblizona, to jednak
placéwki o charakterze publicznym dysponowaty duzo wieksza iloscig miejsc,
a przez to udzielity pomocy znacznie wigkszej liczbie osob. Nalezy takze
podkresli¢, ze zarowno liczna zakladow, jak i miejsc w tych zakladach
ro$nie od 2005 r.%3.

W domach i zaktadach pomocy spotecznej przebywato 101,9 tys. mieszkarncow
(...); 43,8% pensjonariuszy stanowity kobiety (44,6 tys.). Pod wzgledem struktury

41 Ibidem, s. 36.

42 |bidem, Tablica 21 ,Zakfady stacjonarne pomocy spotecznej wg organéw prowadzacych w latach
2005-2011"

43 Por. ibidem, Tablica 22 ,Zaktady stacjonarne pomocy spotecznej wedtug rozmiaru placowki i sektora
wiasnosci”.

591 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.69



Krytyka Prawa

wedtug wieku najmniej liczna byta grupa oséb mtodych (do 18 roku zycia), sta-
nowiaca 3,4% ogdtu mieszkancow (3,5 tys.). Pensjonariusze w wieku 19-40 lat
stanowili 14,8% (15,1 tys.), osoby w wieku 41-60 - 31,1% (31,7 tys.). Najwiekszy
udziat w rozwazanej zbiorowosci miaty osoby liczace co najmniej 61 lat - 50,8%
(51,8 tys.)"*4.

Wydaje sig, ze wyniki odno$nie wieku pensjonariuszy moga prowadzi¢
do niepokojacych wnioskdw, ze stacjonarne zaklady pomocy spolecznej
odgrywaja w czesci role opieki nad osobami starszymi, przy czym rola ta
moze nie wpisywac si¢ w zatozenia opieki spotecznej®.

Co sie zas$ tyczy finansowania kosztow pobytu w zaktadach, wyniki
ksztattowaty sie nastepujaco®. ,Wiekszos$¢é mieszkaricdw stacjonarnych
zakladdw pomocy spotecznej (82,7%) uczestniczyta przynajmniej w czesci
w finansowaniu swego pobytu, pokrywajac koszty z dochodow wiasnych,
np. wlasnej emerytury, renty, zasitku statego, z czego zaledwie 4,5% z nich
pokrywato koszty w pelnej wysokosci. Dla 6,4% mieszkaricdw pobyt opta-
cany byl w calo$ci przez gmine lub budzet panstwa, 0,9% przez rodzine,
a 2,6% przebywajacych w omawianych zaktadach zwolniono z odptatnosci.
Pobyt pozostatych 0séb (7,4%) finansowany byt z innych zrodet”#’. Prowa-
dzi to do wniosku, ze wigkszos¢ 0sob przebywajacych w zaktadach pomocy
nie ponosi petnej odplatnosci za swdj pobyt. Przyczyna tego jest prosta —
bardzo wysokie koszty. Przyktadowo, $redni miesieczny koszt utrzymania
mieszkanca w domach pomocy spotecznej wojewddztwa matopolskie-
gow 2011 r. ksztattowat sie w przedziale od 1972 zt (Dom Pomocy Spotecz-
nej w Sekowej) do 3800 zt (Dom Pomocy Spotecznej im. Ludwika i Anny
Helclow w Krakowie)*.

K. Zamorska badajac problematyke powierzenia opieki spotecznej pry-
watnemu sektorowi z przyczyn takich jak ograniczenie kosztow i zwiek-

44 Ibidem, s. 37.

4 Por. A. Mielczarek, Cztowiek stary w domu pomocy spofecznej: z perspektywy polityki spotecznej i pracy
socjalnej, Torur 2010, passim.

46 Na temat uregulowan w zakresie ponoszenia odptatnosci za pobyt w domu pomocy spotecznej zob.
A. Miru¢, Umowy cywilnoprawne ze swiadczeniobiorcami w dziataniach administracji pomocy spotecznej,
[w:] Wspétzaleznos¢ dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej, red. S. Wrzosek, M. Domagata,
J. Izdebski, T. Stanistawski, C.H. Beck 2010, s. 107—110.

47 Raport GUS, s. 38.

48 Informacje pochodza ze strony Wojewody Matopolskiego, www.malopolska.uw.gov.pl (10.04.2013)
oraz z materiatéw wiasnych.
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szenie wydajnosci, przytacza poglad G. Espinga-Andersena®. Jego zdaniem
argumenty takie opieraja si¢ na ideologii badZ na mitach. ,Jako przyktad
podaje ceny pobytu w prywatnych domach starcéw, ktére doréwnuja nie-
mal srednim dochodom gospodarstw domowych w najbogatszych krajach
Europy. »Dlatego — powiada — zdecydowana wigkszosc¢ rodzin jest wyklu-
czona z prywatnego rynku opieki nad osobami w starszym wieku. W re-
zultacie najczesciej jeden z cztonkéw rodziny musi przestac pracowacd, aby
zaja¢ sie samodzielnie krewnym«”*. Rzeczywiscie, koszty utrzymania
w domu opieki sa wysokie. Problemem pozostaje jednak odpowiedz na
pytanie, dlaczego tak si¢ dzieje? Czy wplyw na to maja wysokie koszty utrzy-
mania pensjonariusza domu, czy tez niewielka konkurencja (Iub jej brak)
na rynku ustug opiekunczych w tym zakresie skorelowana z faktycznym
obligiem zapewnienia finansowania pobytu pensjonariusza przez gmine?
Sktonny jestem przychyli¢ si¢ do drugiego stanowiska.

Podsumowujac, w aspekcie ekonomicznej analizy prawa wyniki badan
wskazuja na realizowanie w Polsce paternalistycznego modelu opieki spo-
fecznej, o charakterze maksymalnym. Na finansowanie osrodkéw opieki
spolecznej wydano w ciagu roku 1,4 miliarda zt. Statystycznie daje to wydane
36,20 zt na jednego mieszkanca Polski rocznie na funkcjonowanie osrodkow
pomocy spotecznej. W ramach funkcjonowania systemu $wiadczen rodzin-
nych wydano ponad 3 miliony decyzji administracyjnych. Statystycznie co
dwunasty Polak otrzymat decyzje w tym zakresie. Warto przy tym pod-
kresli¢, ze obywatele co do zasady nie neguja rozstrzygniec¢ organow admi-
nistracji, wspdtczynnik zaskarzalnosci decyzji organdéw I instancji w zakre-
sie Swiadczen rodzinnych wyniost niespelna 0,5%. Zaskarzana jest zatem
jedna na dwiescie decyzji. Beneficjenci swiadczen rodzinnych otrzymali
62,6 mIn réznego rodzaju $wiadczen (zasitki rodzinne wraz z dodatkami,
$wiadczenia opiekuncze, jednorazowa zapomoga z tytulu urodzenia sie
dziecka) na faczng kwote 7,8 miliarda zlotych. Rzeczywista liczba oséb

49 K. Zamorska, Prawa spoteczne jako program przebudowy polityki spofecznej, Wroctaw 2010, s. 207 in.,
przywotujac: G. Esping-Andersen, Socjal po nowemu [wywiad], Forum, nr 20/2008.

50 Ibidem.
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objetych pomoca spoteczna wyniosta nieco ponad 2 miliony. Dominujace
sa Swiadczenia w formie zasitkéw celowych i okresowych oraz pomoc w po-
staci positkow. Zdecydowana liczba udzielonych swiadczen jak i liczba os6b
korzystajacych z opieki dotyczy swiadczen pienieznych.

W aspekcie ekonomicznej analizy prawa realny model opieki spotecznej
jest silnie zinstytucjonalizowany, realizuje wiele $wiadczen opiekunczych
dla ponad dwdch milionéw obywateli. Jest przy tym kosztowny. Warto
podkresli¢ na pewien element wykazujacy ceche modelu mieszanego. Otoz
wsrod ogolnej liczby zaktaddw stacjonarnych (bez filii), 756 miato publiczny
organ prowadzacy, zas 758 miato niepubliczny organ prowadzacy. A zatem
wyraznie rysuje sie¢ rownowaga pomiedzy zaktadami o charakterze pu-
blicznym i niepublicznym. Dominujace cechy zaprezentowane powyzej
wskazuja jednak na paternalistyczny charakter realnego modelu opieki spo-
fecznej w Polsce, pozwalajq takze twierdzi¢, ze ten model bedzie funkcjo-
nowat w najblizszej przysztosci.

Wyniki badan pozwalaja takze postawic teze, ze polska opieka spoteczna
jest w kryzysie. Szczegolnymi przejawami kryzysu sg duze koszty wlasne
funkcjonowania systemu przy relatywnie niskim wsparciu beneficjentéw.
Innymi stowy mozna stwierdzié, ze w czesci system opiekunczy funkcjo-
nuje dla samego funkcjonowania, konsumujac przy tym zasob srodkow fi-
nansowych przeznaczonych rokrocznie na zadania opiekunicze panstwa.
Nadmiernym kosztom sprzyja nadmierna jurydyzacja opiekuriczosci i brak
realnych rozwigzan opiekunczych o charakterze nieformalnym, pozapro-
cesowym.

Podsumowanie nalezatoby zakoniczy¢ nawigzaniem do Feliksa Konecz-
nego, ktory niemal wiek temu pytal: ,,c6z zatem sadzic¢ o panistwowosci,
ktéra sama uprawia na wielka skale marnotrawienie czasu? Gdybyz zliczy¢
czas, ktory nam kaza marnowac chodzeniem po tuzinach niepotrzebnych
kancelarii, za zbednymi sprawami, z dreptaniem, wystawaniem, wracaniem
po kilka razy — zebralyby si¢ grube pasma lat, skradzionej pracy tworcze;j.
Oto mamy przyklad, jak panistwo moze by¢ okradane przez wilasna pan-
stwowos$¢”?!. Podobnie i teraz gtéwnej przyczyny kryzysu opieki spotecznej,
nalezy upatrywac¢ w jego nadmiernej formie, przeroscie instytucji prawa
materialnego i procesowego, nadmiernej instytucjonalizacji. Paristwo polskie
co prawda zapewnia pewna opieke, niemniej, zwazywszy z jednej strony

31 F. Koneczny, Paristwo i prawo, Krakéw 1997, s. 85.
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na koszty, jakie jej towarzysza, z drugiej zas na rezultaty, nalezy uznacja
za fasadowa.

Problemy prawa opieki spotecznej wpisuja si¢ w ogdlny nurt kryzysu
prawa administracyjnego, przy czym teza o kryzysie prawa opieki spotecz-
nej wpisanego w prawo administracyjne ma charakter zaréwno dogma-
tycznoprawny jak i teoretycznoprawny.

Zbigniew Kmieciak obrazuje 6w kryzys: ,nawiazujac do pogladow J. Ha-
bermasa, istote obserwowanego obecnie kryzysu racjonalnosci administra-
cyjnej sugestywnie oddat P. Barcellona, definiujac administracje jako »mon-
strum o tysiacu gltéw, oddalonym od prawotworstwa i spoteczenstwa oraz
podzielonym pod wzgledem organizacji i kompetengji« ...”>2. System opieki
spotecznej — scheda po nigdy w Polsce niezrealizowanej koncepgji panistwa
dobrobytu, jest takim Barcellonowskim , monstrum”.

Obecny ksztalt opieki spotecznej jest efektem ztej polityki legislacyjnej
ostatnich dekad. Niekompetencja przy procesie stanowienia prawa, oparcie
na rozwigzaniach normatywnych doraznych i krétkofalowych wespot z bra-
kiem rzetelnego przygotowania reform socjalnych stworzyty obecny system.
Wielka w tym zastuga klasy politycznej ostatnich dekad.

Przygotowanie panaceum normatywnego jest praca czaso- i kosztochlonna.
Tymczasem badania nad sektorem opieki spotecznej sktaniaja do przyjecia
tezy, ze lezace u jego podstaw rozwiazania normatywne powstawaly w spo-
sOb zgota odmienny.

Konieczna jest wigc analiza konkretnych zastosowan wyrazen, nieuza-
sadnione s pospieszne generalizacje i wlaczanie zasobéw wiedzy potocznej
do dyskursu o prawie. Brak wiedzy czy , pseudowiedza” o prawie prowa-
dzi do ksztattowania nieefektywnych instytucji prawnych i przynosi wy-
sokie szkody spoteczne®.

Z. Kmieciak zwraca przy tym uwage na ,,powstawanie regulacji pozor-
nych, fasadowych, znamionujacych bezgraniczna wiare w magie stowa
pisanego reka prawodawcy”*. Postulaty polityczne z zakresu opieki spo-
lecznej nie zawierajq niemalze w ogdle warstwy programowej; przesycone
sa propaganda. Srodowiska decydentéw skupiaja si¢ na propagowaniu

52 7. Kmieciak, Ogdine zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 24, przywotujac:
P. Barcellona, Oltre lo stato sociale, Economia politica e crisi dell stato keynesiano, Bari 1980, s. 24, 159.

53 Por. J. Jabtoniska-Bonca, Prawo w kregu mitéw, Gdarisk 1995, s. 170.
4 7. Kmieciak, op. cit., s. 207.
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wlasnej wizji ,nowej, lepszej opieki”, nie dysponujac przy tym nalezytym
materiatem o charakterze merytorycznym®.

Efektem takich dziatani sa m.in. wysokie koszty natury finansowej (zapew-
nienie $srodkéw na funkcjonowanie aparatu opiekunczego) jak i spoteczne.
Bledna polityka i legislacja odbija si¢ na obywatelach, ktérzy wymagaja
okreslonej opieki. Jak podnosi Jolanta Supinska, to ,sektor nieformalny
(w naszych warunkach przede wszystkim rodzina) jest waznym amorty-
zatorem bled6w polityki spotecznej”>®.

35 Zob. J. Jabloriska-Bonca, op. cit., s. 82 i 83, gdzie wskazano, ze,,nie poréwnuije si¢ »nowego« ze »staryme«
w drodze zestawiania cech tej samej klasy, lecz zestawia sie wprost ewidentne wady dawnych urzadzen
z najlepszymi wiasciwosciami »nowych. | tak, nie poréwnuje sie nowej legislacji ze starg w catym zakre-
sie wad i zalet obu, lecz zestawia sie najstabsze elementy »starego« prawa z »najlepszymi« wiasciwosciami,
jakie powinno mie¢ »nowe« prawo”.

%6 J. Supinska, Zdemontowac¢ welfare state?, [w:] Praca i polityka spoteczna w perspektywie XX| wieku, red.
H. Czerniewska, B. Stachurska-Marcinnczak, Warszawa 2000, s. 314.
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