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Wielos¢ dysfunkcji pomocy spotecznej
ze szczegOlnym uwzglednieniem ubdstwa

1. Uwagi wprowadzajace.
Ogolna charakterystyka trudnych sytuacji zyciowych

Pomoc spoteczna jest najstarszg i bardzo istotng instytucja polityki spotecznej
o wielowiekowych tradycjach filantropijno-charytatywnych!, majacg na celu umozli-
wienie osobom i rodzinom przezwycigzenie trudnych sytuacji zyciowych, ktorych nie sa
w stanie pokona¢, wykorzystujac wlasne uprawienia, zasoby i mozliwosci. Wspiera ona
osoby i rodziny w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia niezbednych potrzeb czto-
wieka i umozliwia im zycie w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka. Wska-
zany cel pomocy spotecznej wiaze si¢ §cisle z jedna z fundamentalnych zasad pomocy
spotecznej — z zasadg pomocniczos$ci (subsydiarnosci)?. Co do zasady pomoc spoteczna
winna mie¢ charakter przejsciowy i zaktada aktywna postawe rodzin i 0sob z niej korzy-
stajacych w rozwigzywaniu trudnych sytuacji zyciowych?®. Jest uznawana wspoétczesnie
w wielu panstwach, takze w Polsce za zasadniczy element systemu zabezpieczenia spo-
tecznego®. Na wspoélczesny wizerunek i aktualny ksztalt instytucji pomocy spotecznej
najwiekszy wptyw miaty: transformacja ustrojowa i zmiana systemu prawnego.

Instytucji pomocy spotecznej przypada rola tzw. ,.kota ratunkowego”, gdyz zajmuje
sie ona sytuacjami, w ktorych wystepuja: niedostatki systemu ubezpieczenia spotecznego
1 zaopatrzenia spotecznego — np. niskie renty, emerytury czy tez zasitki dla bezrobotnych,
negatywne skutki polityki spotecznej panstwa — np. alkoholizm, narkomania, kumulacja
zagrozen (dysfunkcji) — np. choroba, staro$¢, inwalidztwo, bezdomno$¢, bezrobocie 1 inne.
Wyrézni¢ mozna trzy istotne zakresy jej dzialania: profilaktyke, czyli zapobieganie po-
wstawaniu trudnych sytuacji zyciowych (dysfunkcji), diagnoze — wyrazajacg si¢ w traf-
nym rozeznaniu potrzeb spoteczenstwa, terapie, ktora jest mozliwa do zrealizowania za

1 J. Radwan-Pragtowski, K. Frysztacki, Spofeczne dzieje pomocy cztowiekowi: od filantropii greckiej do
pracy socjalnej, Warszawa 1996; J. Lopato, Milosierdzie i dobroczynnosé w Polsce, ,,Polityka Spotecz-
na” 1982, nr 5, s. 24 i nast.

2 A. Mirué, Interpretation of the principle of subsidiarity in the rights of the law on social assistance of
12 March of 2004, ,,Studies in Logic, Grammar and Rhetoric” 2001, nr 26 (39), s. 147-161.

3 Art. 4 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spolecznej (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 182), zwanej dalej
W opracowaniu u.p.s.

4 A. Miru¢, O istocie pomocy spolecznej, ,,Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2006, nr 4, s. 20-40.
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pomoca profesjonalnej kadry (pracownikow socjalnych, takze asystentéw rodziny), srod-
kéw finansowych 1 odpowiedniej infrastruktury technicznej.

W $wietle art. 2 u.p.s. pomoc spoteczna, w waskim jej rozumieniu, jest to insty-
tucja polityki spotecznej panstwa majaca na celu umozliwienie osobom i rodzinom
przezwyciezenie trudnych sytuacji zyciowych, z ktérymi nie sa w stanie sobie pora-
dzi¢ samodzielnie za pomocg wlasnych uprawnien, zasobow i mozliwo$ci®. Zatem
przyznanie $wiadczenia okreslonej jednostce czy rodzinie moze nastapi¢ wowczas,
gdy osoba (rodzina) nie bedzie w stanie pokona¢ zaistniatej dysfunkcji, wykorzystu-
jac wlasne uprawnienia, mozliwosci i zasoby. Postanowienia u.p.s. nie zawieraja
legalnej definicji pojgcia ,trudna sytuacja zyciowa”, jednakze blizsza analiza roz-
wigzan prawnych pozwala stwierdzi¢, ze trudna sytuacja zyciowa jest wyznaczana
przede wszystkim przestankami, dysfunkcjami pomocy spotecznej — warunkujgcymi
przyznanie poszczegdlnych form pomocy, zarowno o charakterze materialnym, jak
i niematerialnym’. Nalezy pamietac, iz samo wystgpienie trudnej sytuacji zyciowej
nie uprawnia jeszcze do otrzymania $wiadczenia z pomocy spotecznej, gdyz musi
bezwzglednie wystapi¢ zwigzek przyczynowo-skutkowy migdzy wystepowaniem
konkretnej trudnej sytuacji a niemoznoscia jej przezwyciezenia przy wykorzystaniu
wlasnych zasobow?®, mozliwosci i uprawnien.

Prawo do $wiadczen z pomocy spolecznej, jezeli umowy migedzynarodowe nie
stanowig inaczej, przystuguje: osobom posiadajacym obywatelstwo polskie, jezeli
zamieszkuja i przebywaja na terytorium RP; cudzoziemcom zamieszkujacym i prze-
bywajacym w Polsce na podstawie zezwolenia na osiedlenie si¢, posiadajacym zgo-
de na pobyt tolerowany lub status uchodzcy nadany w RP oraz obywatelom panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej lub Europejskiego Obszaru Gospodarczego, prze-
bywajacym na terytorium RP, ktorzy uzyskali zezwolenie na pobyt’. Nowelizacja
u.p.s. z 2007 r. poszerzyla krag beneficjentow pomocy spolecznej o cudzoziemcoOw
spetniajacych kryteria do otrzymania wizy pobytowej, w stosunku do ktorych za-

5 A.Mirué, O istocie..., s. 22.

Pojecie pomocy spotecznej mozna definiowa¢ w sposob waski lub szeroki. Na pomoc spoteczna sensu
largo sktadaja si¢ rézne formy wsparcia udzielane przez organy publiczne osobom potrzebujacym. Po-
moc spofeczna w tym sensie moze wigza¢ si¢ z problematyka zatrudnienia, ochrong mieszkania, renta
socjalna, zasitkami rodzinnymi, walka z uzaleznieniami, ochrong zdrowia psychicznego lub wsparciem
dla niepelnosprawnych. Rozumiana w ten sposob pomoc spoteczna posiada wiele podstaw prawnych do
jej udzielania. Jej przeciwienstwem jest pomoc spoleczna sensu stricte, ktora wynika z jednego aktu
normatywnego po§wigconego temu zagadnieniu w calosci, czyli z u.p.s.

7 Art. 36 u.p.s.

S. Nitecki, Prawo do pomocy spolecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008, s. 76-77.
Przepisy u.p.s. nie okre$laja, co nalezy rozumie¢ przez wykorzystanie wlasnych zasobow. Takze SN
i NSA w swoich rozstrzygnigciach nie uczynity przedmiotem rozwazan zagadnien zwiazanych z wy-
jasnieniem tego pojecia. S. Nitecki podaje, iz przez wykorzystanie wlasnych zasobow nalezy rozumiec
wykorzystanie wszelkich srodkow finansowych i majatkowych, jakimi dysponuje rodzina czy tez oso-
ba ubiegajaca si¢ o §wiadczenie.

> Art. 5u.p.s.
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chodzi uzasadnione przypuszczenie, ze sg ofiarami handlu ludzmi, jesli zostanie to
potwierdzone przez wlasciwy organ'’.

Zakres podmiotéw uprawnionych do $wiadczen zostat okre§lony szeroko i ulega
konkretyzacji w odniesieniu do poszczegolnych form pomocy.

Obecnie mozliwo$¢ uzyskania w Polsce $wiadczen z pomocy spotecznej uzalezniona
jest od dwoch kryteridw, po pierwsze — wystgpienia w odniesieniu do osoby lub rodziny
jednego z tzw. ryzyk socjalnych (dysfunkcji), drugie z nich stanowi kryterium dochodowe.
Ryzyko socjalne jest pojeciem doktrynalnym, w rozwigzaniach u.p.s. brakuje definicji le-
galnej. W prawie pomocy spotecznej przyjmuje sig, ze jest to trudna sytuacja zyciowa
(dysfunkcja) wywotana okoliczno$ciami natury prawnej lub faktyczne;.

Przyktadowy katalog rodzajow ryzyka ustawodawca umiescit w art. 7 u.p.s.®* Ustawo-
dawca wymienia obecnie kilkanascie powodow, ktore uznat za donioste z punktu widzenia
ich wptywu na przystugiwanie prawa do $wiadczenia z pomocy spotecznej. Powody te to
kolejno: ubdstwo, sieroctwo, bezdomnos¢, bezrobocie, niepelnosprawnosé, dtugotrwata lub
ciezka choroba, przemoc w rodzinie, potrzeby ochrony ofiar handlu ludzmi, potrzeby ochro-
ny macierzynstwa lub wielodzietno$¢?, bezradno$¢ w sprawach opiekunczo-wychowaw-
czych i prowadzenia gospodarstwa domowego, zwlaszcza w rodzinach niepetnych lub wie-
lodzietnych, trudnosci w integracji cudzoziemcow, ktorzy uzyskali w RP status uchodzcy lub
ochrone uzupetniajaca, trudnosci w przystosowaniu do zycia po opuszczeniu zaktadu karne-
go, alkoholizm lub narkomania, zdarzenie losowe i sytuacja kryzysowa, kleska zywiotowa
lub ekologiczna. Pomocy spotecznej udziela si¢ osobom i rodzinom takze poprzez udzielenie
dotacji przedmiotowej do positkow sprzedawanych w barach mlecznych®,

Zdaniem I. Sierpowskiej przestanki udzielania $wiadczen, czy tez okolicznos$ci
przyznawania swiadczen, oprocz ubostwa, bezrobocia i bezdomno$ci mozna pogrupo-
wacé w kategorie ze wzgledu na'*: stan zdrowia, potrzeba ochrony dziecka i rodziny,
trudno$ci w przystosowaniu i integracji, uzaleznienia oraz sytuacje nagte i nieprzewi-
dziane. Kazda z wymienionych trudnych sytuacji zyciowych moze dotyczy¢ kazdego
cztonka rodziny, a nie tylko osoby, ktoéra wystepuje z wnioskiem o przyznanie $wiadcze-
nia'>. Wyliczone typy trudnych sytuacji zyciowych stanowig jednoczes$nie materialno-
prawne przestanki do udzielania konkretnych $§wiadczen z pomocy spotecznej'®. Ponad-
to przedstawione wyzej kryteria maja zapobiegac sytuacji, w ktorej z pomocy spoteczne;j

10 Art. 5a u.p.s. Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. 0 zmianie ustawy o pomocy spotecznej (Dz.U Nr 48,

poz. 320).

Szczegdtowe rozwazania na temat przestanek uzasadniajacych przyznanie $wiadczenia: S. Nitecki, op. cit.,
s. 158-178; 1. Sierpowska. Ustawa o pomocy spotecznej, Komentarz, Warszawa 2007, s. 55-82; 1. Sierpow-
ska, Prawo pomocy spotecznej, Krakéw 2006, s. 134—137.

A. Miru¢, Wielodzietnosé — dysfunkcja pomocy spolecznej (wybrane zagadnienia), ,,Administracja.
Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2011, nr 1, s. 21-35.

Art. 7au.p.s. Dotacje przedmiotowe do positkow sprzedawanych w barach mlecznych moga by¢ udzie-
lane na wniosek przedsigbiorcy, w zakresie okreslonym w ustawie budzetowej na dany rok.

I. Sierpowska, Ustawa..., s. 58.

15 Wyrok NSA z dnia 17 maja 1995 r., SA/ BK 226/ 95, ONSA 1996, nr 3 poz. 112.

16 W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o pomocy spoleczne. Komentarz, Warszawa 2008, s. 72.
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korzystalyby osoby nieuprawnione, a tym samym narazalyby panstwo na straty, co by-
toby sprzeczne z interesem publicznym.

W tym miejscu nalezy jeszcze raz zaznaczy¢, ze powyzsze wyliczenie dokonane
przez ustawodawce ma jedynie charakter przyktadowy i ogranicza si¢ do ryzyk socjal-
nych, na ktorych podstawie najczesciej udziela si¢ swiadczen z pomocy spoteczne;j.
Przesadza o tym sformutowanie poprzedzajgce wyliczenie przestanek, a mianowicie-
;,,pomocy spolecznej udziela si¢ osobom i rodzinom w szczego6lnosci z powodu”. Z ko-
lei zwrot,,udziela si¢” oznacza nakaz podjecia przez organ pomocy spotecznej dziatania
w postaci udzielenia pomocy z powodu wystgpienia kazdej z okoliczno$ci uzasadnio-
nych dowolnym rodzajem ryzyka'’. Nalezy zwroci¢ uwage, iz stosujac wyktadnig jezy-
kowa obowigzek udzielenia $wiadczenia w ramach pomocy socjalnej powstaje zarowno
wtedy, gdy spetniona jest jedna, kilka, a nawet wszystkie przestanki wymienione w art.
7 u.p.s. Nadto w celu ustalenia rodzaju pomocy spotecznej, ktorej nalezy udzieli¢, ko-
nieczne jest dokonanie oceny stopnia nasilenia ryzyka socjalnego.

Rozwiazania prawne dotyczace przestanek udzielania $wiadczen z pomocy spo-
lecznej zamieszczono wsrod przepiséw ogolnych ustawy, zawierajacych zasady ogolne
odnoszace si¢ do instytucji pomocy spolecznej, tym samym posiadaja one charakter
szerszy niz unormowania zawarte w dalszych rozwigzaniach szczegétowych. Nalezy
jednakze podkresli¢, ze katalog trudnych sytuacji zyciowych (dysfunkcji) uzasadniaja-
cych przyznanie $wiadczenia z pomocy spotecznej ma charakter wyliczenia przyktado-
wego, co 0znacza, ze moga wystapi¢ inne niewymienione w obowigzujacym prawie
trudne sytuacje zyciowe, uzasadniajgce przyznanie §wiadczenia z pomocy spoteczne;j.
Zatem przestanki udzielania pomocy spotecznej posiadaja cechg dynamiczno$ci.

Na uwage zashuguje fakt, ze wymienione w obowigzujacym prawie powody uza-
sadniajace przyznanie $wiadczenia z pomocy spotecznej w wiekszosci przypadkoéw opi-
suje si¢ przy wykorzystaniu poj¢¢ niedookreslonych, co wielokrotnie utrudnia ich inter-
pretacje. Jednoczesnie umozliwia to pozadang w praktyce elastyczno$¢ ich stosowania
i utatwia administracji pomocy spotecznej urzeczywistnianie zarowno celow, jak i zadan
okreslonych w ustawie.

Naczelny Sad Administracyjny wiele wyrokoéw poswiecat przedmiotowym przestan-
kom udzielania $wiadczen. W wyroku z dnia 3 pazdziernika 1996 r. podkreslal, iz prawo
do $wiadczen pomocy spotecznej uwarunkowane jest wykazaniem si¢ przede wszystkim
wilasng aktywnoscig w zakresie zaspokajania swoich potrzeb zyciowych'®. Natomiast
w orzeczeniu z dnia 6 sierpnia 1998 r. orzekt, ze skoro osoba zainteresowana przyznaniem
pomocy nie wykorzystuje swoich uprawnien, ktore wynikaly z ustawy o najmie lokali
mieszkalnych, jej bierno§¢ w pozyskiwaniu pienigdzy na cel wskazany we wniosku nie
moze by¢ pokrywany ze srodkow w ramach form przewidzianych przez u.p.s."”

17" Ibidem.
8 TI SA/Ld 461/ 96, ,,Prawo Pracy” 1997, nr 11, s. 41.
19 Wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 1998 r., niepublikowany.
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W praktyce organ pomocy spotecznej moze odmowic przyznania $wiadczenia, je-
zeli nie wystepuje w jego ocenie trudna sytuacja zyciowa lub sytuacje te okreslony pod-
miot prawa ubiegajacy si¢ o Swiadczenie moze pokona¢ samodzielnie. Nalezy dodac¢, iz
ograniczenie lub odmowa przyznania S$wiadczen moze nastgpi¢ tylko w sytuacjach prze-
widzianych w u.p.s., czyli w razie m.in.: stwierdzenia marnotrawstwa przyznanych
Swiadczen, ich celowego niszczenia, korzystania w sposob niezgodny z przeznaczeniem,
marnotrawienia wlasnych zasobow finansowych?. Osobie odbywajacej kar¢ pozbawie-
nia wolnosci nie przystuguje prawo do §wiadczen z pomocy spotecznej, a osobie tym-
czasowo aresztowanej zawiesza si¢ je.

W ramach kryterium przedmiotowego mozna wyr6zni¢ kryterium dochodowe,
z ktorym zwigzane jest prawo do $wiadczen pieni¢znych?. Jezeli osoba (rodzina)
ubiega si¢ o przyznanie $wiadczenia pieni¢znego, to musi spetnia¢ kryteria dochodo-
we, przy jednoczesnym wystgpieniu co najmniej jednej ustawowej dysfunkcji (z wy-
jatkiem ubdstwa) lub innych okolicznos$ci uzasadniajgcych udzielenie pomocy. Nie
jest wymagane spetnienie kryterium dochodowego w przypadku osob ubiegajacych
si¢ 0 pomoc w postaci pracy socjalnej, poradnictwa, interwencji kryzysowej, a takze
o zasitki celowe na zaspokojenie potrzeb powstatych w wyniku zdarzenia losowego,
kleski zywiotowej lub ekologiczne;j.

W mysl polskiego ustawodawstwa osobom i rodzinom, ktore spetniajg kryteria
okreslone w u.p.s., przystuguje roszczenie o udzielenie pomocy spotecznej. Z. Leon-
ski podkresla, iz mozna je traktowac jako prawo podmiotowe?. Jezeli wigc potrzeby
0s0b (rodzin) odpowiadaja celom i mieszcza si¢ w mozliwosciach (zwlaszcza finanso-
wych) pomocy spotecznej, to winny by¢ uwzglednione. Inne rozwigzania stanowia, iz
gmina i powiat (zobowigzane ustawowo) do wykonywania zadan pomocy spotecznej
nie moga odmowi¢ pomocy osobie potrzebujacej, pomimo istniejagcego obowiazku
0s0b fizycznych lub prawnych (art. 16 ust. 2 u.p.s.)?. W zwigzku z tym, iz $wiadcze-
nia pomocy spotecznej realizuja wtadze publiczne, to mozemy prawo do §wiadczen
pomocy spolecznej okresli¢ publicznym prawem podmiotowym. Publiczne prawo
podmiotowe osoby (rodziny) polega na tym, iz w sytuacji niemozliwosci zaspokoje-
nia potrzeb za pomoca wlasnych zasobow, mozliwo$ci i uprawnien, moze prawnie
i skutecznie zada¢ od organéw administracji pomocy spotecznej udzielenia Swiad-
czen z zakresu pomocy spotecznej, po spetieniu kryteriow ustawowych.

Prawo do pomocy spotecznej jest publicznym prawem podmiotowym 0séb (ro-
dzin), ktore po stronie administracji publicznej rodzi obowigzek, a nie task¢ zaspo-

20 Art. 11 i art. 12 u.p.s.

2 Art. 8 u.p.s.

Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 280.

Podmioty, ktorym jednostki samorzadu terytorialnego zlecity realizacj¢ zadan ze sfery pomocy spotecz-
nej, takze nie moga odmoéwi¢ pomocy — art. 16 ust. 3 u.p.s.

23
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kajania ich potrzeb. Prawo do pomocy spolecznej wynika z tresci Konstytucji RP
i u.p.s. oraz innych aktow normatywnych. To, iz w u.p.s. znajdujemy wiele przepi-
sow dajacych mozliwos¢ fakultatywnego przyznawania §wiadczenia, wynika stad,
ze Polska nie posiada wystarczajacych zasobow finansowych na te cele. W tej sytu-
acji przepisy uznaniowe, jako wymagajace poczucia odpowiedzialnos$ci pracowni-
kow administracji publicznej (pracownikdow socjalnych) za efekty pomocy spotecz-
nej, moga lepiej stuzy¢ osigganiu jej celow niz sztywne przepisy szczegoétowo
okres$lajace przestanki przyznawania pomocy spotecznej. Przepisy uznaniowe nie
przeksztatcaja prawa w taske, lecz zwickszajg mozliwos¢ uwzglednienia roznych
sytuacji zyciowych i zaspokajania najbardziej uzasadnionych potrzeb. Uznajac pra-
wo do pomocy spotecznej za publiczne prawo podmiotowe, nalezy zapewnic¢ ochro-
n¢ procesowa jego realizacji.

Zdaniem S. Niteckiego ustalenie zakresu prawa podmiotowego i rzeczywistej
ochrony umozliwia analiza prawa do konkretnych §wiadczen?. Pozycja prawna swiad-
czeniobiorcy pomocy spotecznej i zarazem adresata dziatan administracji $wiadczacej
jest ztozona 1 jest ksztattowana zarowno przez czynniki prawne, jak i pozaprawne®.
Swiadczenia o charakterze obligatoryjnym, ktore sa typowymi publicznymi prawami
podmiotowymi, uprawniajg do podnoszenia roszczen o ich udzielenie, w wypadku
$wiadczen, ktore maja charakter uznaniowy, a wigc takie, ktore ,,tylko” moga by¢
przyznane, powoduja w praktyce ostabienie pozycji prawnej podmiotu prawa ubiega-
jacego si¢ o pomoc.

Status prawny §wiadczeniobiorcy zalezy takze od form dzialania administracji
pomocy spolecznej oraz rodzaju stosunku prawnego, w ktdérym pozostaje adresat
$wiadczenia. Bez watpienia najsilniejsza pozycje ma jednostka, ktorej uprawnienia
zostaly uksztattowane na podstawie decyzji administracyjnej, stabsza za$ swiadcze-
niobiorcy uczestniczacy w czynno$ciach umownych, cho¢ ich zaleta jest ich dwu-
stronny charakter, dajacy przede wszystkim poczucie partnerstwa. Brak bowiem ogol-
nych przepiséw dotyczacych uméw administracyjnych i kontroli tych form dziatania
przez sady administracyjne. Najstabsza jest pozycja $wiadczeniobiorcoOw korzystaja-
cych z ustug podmiotow niepublicznych, bez zlecenia zadan publicznych — ich status
reguluje bowiem prawo cywilne.

W niniejszym opracowaniu po ogolnych rozwazaniach dotyczacych przyczyn
udzielania $wiadczen zostanie dokonana analiza pierwszej z wymienionych przez usta-
wodawce przestanek udzielenia pomocy spolecznej, a mianowicie ubdstwa jako prze-
stanki ztoZzonej i wielowymiarowe;.

%S, Nitecki, op. cit., s. 13—14.
% 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja swiadczqca. Studium administracyjnoprawne,
Warszawa 2013, s. 354-380.
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2. Ub6stwo — pojecie, jego miary

Pojecie ubostwa zaro6wno w literaturze, jak i w jezyku potocznym posiada wiele
synonimow. Wsrod nich znajdujg si¢ zarowno okreslenia proste, takie jak bieda, niedo-
statek, nedza® i niedola, a takze skomplikowane, jak np. krytyczna sytuacja zyciowa,
uposledzenie spoteczne, deprawacja spoteczna. Juz sama liczba synoniméw pojecia
ubostwa moze $wiadczy¢ o niejednoznacznosci tego terminu. Wspodtczesnie ubdstwo
stanowi ogromny problem spoteczny, jak i prawny.

W niniejszym opracowaniu problem ubostwa analizowany jest jako trudna sytuacja
zyciowa (dysfunkcja), bedaca przestanka do udzielenia $wiadczen pomocy spoteczne;j.
Nie bez przyczyny ubdstwo jako powdd udzielenia pomocy spolecznej zostato wymie-
nione na pierwszym miejscu w art. 7 u.p.s. Jest to podstawowa i jedna z najstarszych
przyczyn udzielania $wiadczen pomocy spolecznej. Ubdstwo czgsto zwigzane jest z in-
nymi okoliczno$ciami wywolujgcymi trudne sytuacje zyciowe. Niewatpliwie najbar-
dziej znaczace w dzisiejszych czasach stanowig bezrobocie”” i bezdomno$¢?. Mimo iz
ustawa nie traktuje w sposob uprzywilejowany zadnej z wymienionych w art. 7 u.p.s.
przyczyn, w praktyce istotna jest ich klasyfikacja i ustalenie priorytetow, gdyz jest to
uzasadnione wzglgdami organizacyjno-administracyjnymi, a takze podziatem $rodkow
na przyznawanie poszczegolnych swiadczen ».

Zjawisko ubostwa jest ztozone i wielowymiarowe, zawiera w tresci zarowno aspek-
ty ilosciowe, np. wskaznik dochodu gospodarstwa domowego, jak i jako$ciowe, np. inne
wskazniki sytuacji materialnej, tj. posiadanie pewnych dobr, dostep do takich wartosci
jak wyksztalcenie czy tez ochrona zdrowia.

26 Pojeciem bliskoznacznym, akcentujacym jeszcze gorszy stan, jest pojecie nedzy, oznaczajace sytuacje
ponizej pewnego zmiennego w czasie progu dochodowego lub progu realizacji potrzeb w odniesieniu do
jednostki, rodziny czy grupy spoteczne;j.

W swietle obowiazujacego prawa za bezrobotnego uznaje si¢ osobe niezatrudniong i niewykonujacg in-
nej pracy zarobkowej, zdolna i gotowa do podjecia zatrudnienia w pelnym wymiarze czasu pracy obo-
wigzujacym w danym zawodzie lub stuzbie, badz, jesli jest osoba niepelnosprawng zdolng i gotowa do
podjecia zatrudnienia — co najmniej w polowie tego wymiaru czasu pracy, nie uczaca si¢ w szkole w sys-
temie dziennym, zarejestrowang we wilasciwym dla miejsca zameldowania (statego lub czasowego)
urzedzie pracy, jezeli: ukonczyla 18 lat, z wyjatkiem mlodocianych absolwentow, nie ukonczyta 60 lat
— kobieta i 65 lat — me¢zczyzna i spetnia wiele dodatkowych wymogow, jak rowniez nie wystepuja Scisle
okreslone przestanki negatywne: W ramach bezrobocia wyodrgbnia si¢ rdézne jego rodzaje, przy czym
z punktu widzenia prawa do pomocy spotecznej istotne znaczenie ma okres trwania bezrobocia, gdyz
osoby dlugotrwale bezrobotne moga by¢ objete zatrudnieniem socjalnym.

Bezdomnos¢ jako przestanka przyznania $wiadczenia z pomocy spotecznej jest jedna z tych, ktore istnie-
ja od poczatku funkcjonowania pomocy spotecznej. Na gruncie polityki spotecznej bezdomnos¢ okresla
si¢ jako wzglednie trwalg sytuacje cztowieka nieposiadajacego wlasnego mieszkania albo w ogole po-
zbawionego dachu nad glowa. Przyjeta w prawie pomocy spolecznej definicja bezdomnosci jest sztuczna
i wykorzystywana na jej uzytek. Nie obejmuje swoim zakresem wszystkich faktycznych bezdomnych,
a jedynie tych, ktorzy speiniajg tacznie przedstawione warunki. Bezdomnos$é osoby moze wynikac
z przyczyn obiektywnych, np. gdy w okresie pobytu osoby w szpitalu czy zaktadzie karnym jej budynek
zostal wyburzony badz osoba taka zostala z urzedu lub na wniosek wymeldowana donikad, ale moze by¢
efektem swiadomego wyboru stylu zycia. Uznanie osoby za bezdomna nie jest uzaleznione od motywow
jej postepowania, lecz od spetnienia wymogdw prawem przewidzianych.

» 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna, Wprowadzenie, Warszawa 2011, s. 9.

27

28
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Powszechnie utozsamia si¢ pojecie ubdstwa z niemozliwoscia prowadzenia zycia na
odpowiednim poziomie. Waska definicja ubdstwa oznacza bowiem, ze brak jest srodkow
finansowych na zaspokojenie potrzeb okre§lonego gospodarstwa domowego. Z kolei
w nauce o polityce spotecznej funkcjonuje pojecie ubostwa, ktore nie ogranicza si¢ tylko
i wylacznie do wymiaru ekonomicznego, ale wigze to zjawisko z niezaspokajaniem wszel-
kich potrzeb ludzkich. W takim ujeciu ubdstwa nie zawgza si¢ wytacznie do braku lub
ograniczonych dochodéw potrzebnych do zaspokajania potrzeb, lecz rozumie si¢ przez to
pojecie takze zesp6t innych deprawacji z niedostatkiem silnie spokrewnionych’.

Ogolnie mozna stwierdzi¢, ze ze zjawiskiem ubostwa mamy do czynienia wtedy,
gdy pewnych potrzeb ludzkich, nie tylko biologicznych, nie mozna zaspokoi¢ na akcep-
towalnym spolecznie poziomie — dla danego kraju i w danym okresie. W wezszym zna-
czeniu mowimy tez o finansowej definicji ubdstwa, ktora oznacza brak $rodkow na za-
spokojenie potrzeb okreslonego gospodarstwa domowego®.

Ubostwo mozna pojmowaé w sposob absolutny lub wzgledny®. W podejsciu ab-
solutnym ubogie sg te gospodarstwa domowe, czy tez te osoby, ktore nie majg mozli-
wosci zaspokojenia potrzeb uznanych w danych warunkach za podstawowe, w podej-
$ciu wzglednym za$ ubostwo rozwazane jest jako forma nieréwnosci, nadmiernego
dystansu migdzy poziomem zycia poszczegolnych grup ludnosci, czyli ubogie sa te
osoby, te rodziny, ktorych poziom zycia jest znacznie nizszy niz pozostalych czton-
kéw danego spoleczenstwa.

Analizujac definicje ubostwa mozna zauwazy¢, ze w kazdej z nich utozsamia si¢ to
zjawisko z faktem niezaspokajania potrzeb na odpowiednim poziomie. Jest to jednak
bardzo uproszczone ujecie, gdyz w rzeczywistosci zjawisko ubdstwa jest o wiele bar-
dziej ztozone, mieszczac w swojej tresci zarowno aspekty ilosciowe, jak i jakoSciowe.
Ponadto przyjmuje si¢, ze pojecie ubostwa jest powigzane z kryterium czasu oraz prze-
strzeni i nie moze by¢ definiowane w oderwaniu od nich®. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze
standard zycia moze si¢ poprawia¢ lub pogarsza¢ na przestrzeni lat, a takze wzia¢ pod
uwagg, ze to, co w jednym panstwie jest ubostwem, w innym kraju moze stanowi¢ do-
statek. W zwigzku z tym najtratniejsza wydaje si¢ definicja, ktéra ujmuje ubdstwo jako
niemoznos$¢ zaspokojenia pewnych potrzeb ludzkich na akceptowanym spotecznie po-
ziomie, dla danego kraju i w okreslonym czasie, np. definicja zaproponowana przez
Radg¢ Ministrow Wspolnoty Europejskiej. Glosi ona, ze,,[...] ubdstwo odnosi si¢ do 0sob,
ktorych $rodki (materialne, socjalne) sa ograniczone w takim stopniu, ze poziom ich

zycia obniza si¢ poza akceptowalne minimum w kraju zamieszkania™*.

30 ], Danecki, Ubéstwo jako kwestia spoteczna we wspolczesnej Polsce, [w:] Polska bieda II, (red.) S. Goli-
nowska, Warszawa 1997, s. 331.

% G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-Skoczny, Polityka spoteczna, Warszawa 2007, s. 241.

2], Auleytner, Polityka spoleczna, czyli ujarzmianie chaosu socjalnego, Warszawa 2002, s. 443 i nast.

% G. Firlit-Fesnak i M. Szylko-Skoczny, op. cit., s. 240.

% J. Danecki, op. cit., s. 331.
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Typologii ubodstwa jest obecnie wiele, jednak za szczegolnie istotny uznaje sig
wczesniej wspominany w opracowaniu podzial na ubdstwo absolutne i relatywne
(wzgledne). Rozroznienia tego nie powinno si¢ utozsamia¢ ze znanym w Polsce podzia-
tem minimalnych standardow zycia na minimum egzystencji i minimum socjalne. Ubd-
stwo absolutne oznacza, bowiem stan niezaspokojenia podstawowych zyciowych po-
trzeb, czyli minimum dobr i ustug, bez ktorych zagrozone jest zarowno funkcjonowanie
biologiczne czlowieka, jak i spoteczne. Natomiast ubdstwo wzgledne traktowane jest
jako naruszenie zasady spotecznej sprawiedliwosci przez wystgpowanie zbyt duzej roz-
biezno$ci migdzy poziomem zycia danych grup zyjacych w spoteczenstwie®.

Ubobstwo to jedno ze spornych poje¢ w prawie pomocy spotecznej, poniewaz — sto-
sownie do obowiazujacych regulacji prawnych — w pomocy spotecznej nie moze stano-
wi¢ samoistnej przestanki uzasadniajacej przyznanie $wiadczenia pienieznego. Skoro
ubdstwo nie jest samodzielng przestanka uzasadniajaca przyznanie $wiadczenia, zatem
nalezy zastanowi¢ si¢ nad celowo$cia umieszczenia tej przestanki w u.p.s. Przyjmujac
takie rozwigzanie, ustawodawca dokonat uproszczenia polegajacego na tym, ze ubdstwo
zrownat z wymaganym do otrzymania $wiadczenia kryterium dochodowym. Do takiego
stwierdzenia upowaznia przyjmowane rozumienie pojecia ,,ubostwo” jako brak dosta-
tecznych $rodkéw materialnych do zycia, bieda, niedostatek. Jedynie w odniesieniu do
ubdstwa absolutnego mozna by byto uzna¢ ubostwo za samodzielna przestanke uzasad-
niajaca przyznanie $wiadczenia z pomocy spotecznej*.

Trudno znalez¢ jednoznaczne kryterium, na podstawie ktdérego mozna orzec, czy
dana osoba lub rodzina jest uboga. 1. Sierpowska uwaza, Ze oceniajac, czy w danym przy-
padku zachodzi ubostwo, nalezy si¢ kierowa¢ pewnymi kryteriami ekonomicznymi, jak
np. minimum egzystencji i minimum socjalne. Takim kryterium moze by¢ rowniez zda-
niem Autorki dochod”. S. Nitecki zwraca uwage, ze w u.p.s. ustawodawca zrownat ubo-
stwo z kryterium dochodowym, poniewaz ubostwo nie jest samodzielng przestanka uza-
sadniajaca na gruncie ustawy przyznanie $wiadczenia®®. Podobnie twierdzi I. Sierpowska.
Autorka wskazuje, ze konstrukcja art. 8 u.p.s. sugeruje, iz przestanka ubdstwa jest toz-
sama z warunkiem niskich dochodow®. W zwigzku z tym za miernik ubostwa ustawo-
wego nalezy rozumie¢ okreslony dochdd, zwany progiem interwencji socjalnej*. Uzna-
je sig, ze wysokos$¢ tego progu jest zblizona do minimum egzystencji*'. Obecnie u.p.s.
stanowi w art. 8 ust. 1 o dwoch réznych progach ubdstwa ustawowego w zaleznosci od
rodzaju swiadczeniobiorcy: 477 zt dla 0os6b samotnie gospodarujacych oraz 351 zt dla

3 @. Firlit-Fesnak, M. Szylko-Skoczny, op. cit., s. 319.

3 S. Nitecki, op. cit., s. 161. Pojecie to moze by¢ jednak uzyteczne w stosowaniu prawa zarOwno przez
organy administracji pomocy spotecznej, jak i sady.

L. Sierpowska, Ustawa o pomocy spotecznej. Komentarz, Warszawa 2011, s. 59.

¥ S. Nitecki, op. cit., s. 160.

I. Sierpowska, Ustawa..., s. 56-74.

Rozporzadzenie Ministra Polityki Socjalnej z dnia 7 pazdziernika 2005 r. w sprawie progu interwencji
socjalnej (Dz.U. Nr 211, poz. 1762).

# - G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-Skoczny, op. cit., s. 242.
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osoby w rodzinie. Wyzej wymienione progi dochodowe zostaty podane w kwotach netto
i odnoszg si¢ do dochodu miesigcznego. Ustawodawca wyznacza je na ok. 20% przecigt-
nego wynagrodzenia. Majg one charakter staty, a ich zmiana moze by¢ dokonana wytacz-
nie na zasadach okre$lonych w ustawie.

Przyjmuje si¢ powszechnie, ze ubogim jest ten, kto nie dysponuje wystarczajacym
dochodem na pokrycie zakupu podstawowego koszyka dobr i ustug, stanowigcego tzw.
minimum egzystencji. Taki koszyk obejmuje wydatki na: zywnos$¢, mieszkanie, §rodki
higieny osobistej na podstawowym tylko poziomie, odziez oraz leki. Zakup takich dobr
umozliwia przezycie, natomiast wydatki na nieco tylko rozszerzony koszyk dobr i ushug,
ktore nie zapewniaja tylko przezycia, lecz aktywne uczestnictwo w zyciu spolecznym
mieszczg si¢ w pojeciu minimum socjalnego. Dochody na poziomie minimum socjalne-
go umozliwiajg wigc posiadanie i wychowywanie dzieci oraz utrzymanie wigzi spotecz-
nych poprzez uczestnictwo w edukacji, kulturze, wypoczynku, korzystaniu z komunika-
cji, tgcznosdcei, itp.*? Z powyzszego stwierdzenia mozna wysungé wniosek, iz ludzie
posiadajacy dochody na poziomie minimum socjalnego nie moga wprawdzie korzystac¢
ze wszystkich mozliwosci, jakie oferuje spoteczenstwo, ale tez nie sg to osoby wyklu-
czone spoteczne, gdyz moga korzysta¢ przynajmniej z czesci dostepnych i proponowa-
nych dobr. Zatem ubogim mozna nazwaé kogo$, kogo nie sta¢ na podstawowy koszyk
dobr i kto nie korzysta samodzielnie z zadnych udzielonych przez spoteczenstwo szans.
Takie osoby sg wykluczone spotecznie.

Sporo kontrowersji budzi kwestia wykluczenia spotecznego, ktore wynika posred-
nio z nierdéwnosci szans spotecznych, a co za tym idzie, rowniez z szerzacego si¢ ubo-
stwa. Jest to kontrowersyjne, poniewaz wspomniane problemy powstaja w spoteczen-
stwach, ktore wyznajg i respektuja zasadg rownosci szans, niedyskryminacji itp.

Warto wspomnie¢ tu rOwniez o sytuacji osob bezrobotnych, zazwyczaj ubo-
gich. Powszechnie mozna przyjac, ze praca jest podstawowym elementem utrzyma-
nia i zapewnienia bytu zaro6wno pojedynczym osobom, jak i catym rodzinom. Stano-
wi ona zrdédto do zycia. Bezrobocie jest jednym z najwigkszych problemow
spotecznych, szczegodlnie teraz, w czasach kryzysu gospodarczego, gdy likwiduje
si¢ miejsca pracy, wystepuje masowe zwalnianie osob i1 upadtos¢ licznych przedsig-
biorstw. Bezrobocie powoduje m.in. obnizenie standardu zycia, rezygnacj¢ z aspira-
cji, a takze niekiedy utrat¢ poczucia godnosci. Bezrobotni czuja si¢ czesto oszukani
i odrzuceni przez spoteczenstwo. Spoleczne brzemig¢ bezrobocia jest dotkliwe i przy-
czynia si¢ czg¢sto do powstawania takich zjawisk niekorzystnych, jak przemoc w ro-
dzinie i alkoholizm.

Wsréd swiadezen przewidzianych w u.p.s. wiele przeznaczonych jest dla osob bezro-
botnych, zwlaszcza pomoc pieni¢zna i rzeczowa na ekonomiczne usamodzielnienie, ktora
utatwi¢ moze rozpoczgcie dziatalnosci gospodarczej czy przekwalifikowanie zawodowe.

42 R. Gabryszak i D. Magierek (red.), Wprowadzenie do polityki spolecznej, Warszawa 2009, s. 235-236.
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Udzielanie tych $wiadczen zostalo powierzone wyspecjalizowanym instytucjom dziataja-
cym na podstawie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy*.

Jest rzecza oczywista, ze utrwalajace si¢ nierownosci spoteczne nie wynikaja tylko
z powigkszajacego si¢ w wielu krajach bezrobocia. Panstwo powinno efektywnie poma-
ga¢ ludziom wykluczonym spolecznie, ale nie poprzez rozbudowany, nieefektywny, tra-
dycyjny system pomocy spolecznej. Kwestia nierozwigzang pozostaje ciagle sprawa
stworzenia odpowiednich warunkow sprzyjajacych coraz szerszej inkluzji (wlaczenia
si¢ do aktywnego zycia spotecznego), a nie ekskluzji (wykluczeniu).

W dobie globalizacji trudno zapanowac¢ nad tymi procesami, gdyz zmniejsza si¢
zakres wladzy panstwa narodowego, ktore nie jest w stanie skutecznie przeciwdziata¢
réznicom spoteczno-ekonomicznym, w tym takze wystepujacemu w réznych krajach
rozwarstwieniu spotecznemu®.

Niestety zjawisko ubostwa w Polsce nieustannie wzrasta. Wprawdzie w 2011 r. zaob-
serwowano niewielka poprawe jedynie w gospodarstwach domowych o0séb utrzymujacych
si¢ ze zrodel niezarobkowych, innych niz emerytury i renty*. Problemu tego nie udato si¢
rozwigza¢ nawet w najbogatszych panstwach Europy Zachodniej. Takze w krajach welfare
state rozszerzenie zakresu §wiadczen socjalnych nie przyczynito si¢ w efekcie do elimina-
cji ubostwa. Jak trafnie zauwazaja to niektorzy Autorzy, ze zjawiskiem ubostwa mamy do
czynienia, gdy ,.charakterystyczne dlan sytuacje sprzezenia deprawacji ekonomicznych
i pozackonomicznych przybierajg takg skale i natezenie, Ze stajg si¢ stalym atrybutem ca-
tych zbiorowosci spotecznych, a za razem wywieraja destruktywny wplyw na klimat sto-
sunkéw miedzyludzkich, ogdlne funkcjonowanie spoteczenstwa’®.

Wazrost udziatu populacji zyjacej ponizej granicy ubdstwa, zarowno w ujgciu rela-
tywnej linii ubostwa, jak rowniez w ujeciu wzglednej linii ubdstwa, czyli minimum eg-
zystencji, oznacza, ze w miar¢ rozwoju gospodarczego naszego kraju oraz reformy
swiadczen socjalnych nie doszto do zmniegjszenia si¢ liczby ludno$ci zyjacej w ubo-
stwie, lecz wrgcz odwrotnie — do jej zwickszenia. Mozna wigc zatozy¢, ze coraz wigksza
czg$¢ naszej spolecznosci jest de facto wykluczona spotecznie ze wzgledu na swoja sy-
tuacje majatkows i status spoteczny. Trudno jednoznacznie wskazaé przyczyne tego sta-
nu rzeczy. Niektorzy dopatruja si¢ tej przyczyny w zmianie ustroju i systemu gospodar-
czego?’, ale faktem jest, ze nigdzie na $wiecie nie udato si¢ stworzy¢ takiego systemu
spoteczno-gospodarczego, ktory zapewniatby dobrobyt oraz rownos¢ szans wszystkim
cztonkom spotecznosci®.

1. Sierpowska, Ustawa..., s. 57.

# R. Gabryszak, D. Magierek, op. cit., s. 235-236.

Sytuacja gospodarstw domowych w 2011 r. w swietle wynikow badania budzetow gospodarstw domo-
wych, informacja sygnalna na konferencj¢ prasowa GUS w dniu 31 maja 2012 .

J. Danecki, op. cit., s. 331.

47 Ibidem, s. 237.

Oczywiscie historia wskazuje na sytuacje, w ktorych probowano tego dokonaé, chociazby w Rosji
Radzieckiej, w ktorej spoteczenstwo byto ,,roéwne” pod kazdym wzgledem, ale niestety wszystko
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Minimum socjalne stanowi ,,punkt krytyczny”, ponizej ktérego mozemy mowic
o ubostwie. W literaturze przedmiotu mozemy spotkac si¢ z tzw. ustawowg granica ubo-
stwa, zwang takze progiem interwencji socjalnej. Wysoko$¢ tego progu jest bliska kry-
terium minimum egzystencji. Jest to na 0ogo6t granica wyznaczona kwotami, od ktérych
przyshuguja swiadczenia®.

3. Uwagi konicowe

Uboéstwo jest jednym z niejednoznacznych poje¢ w nauce prawa pomocy spo-
lecznej. Chociaz uboéstwo zostato wymienione przez ustawodawce na pierwszym
miegjscu wsréd wyliczonych w art. 7 u.p.s. powodow przyznawania pomocy spotecz-
nej, to de facto nie stanowi samoistnej przestanki uzasadniajgcej przyznanie swiadcze-
nia. Z tego powodu S. Nitecki podaje w watpliwo$¢ zasadnos¢ umieszczania jej
w u.p.s.” Z kolei I. Sierpowska stwierdza, ze co prawda powody udzielania pomocy
spolecznej nie s3 wymienione w ustawie w takiej kolejnosci, w jakiej sg brane pod
uwage, jednak ubdstwa nie usytuowano na pierwszym miejscu bez powodu. Podkresla
rowniez, ze to wlasnie ubdstwo byto jednym z gtownych i najstarszych bodzcow do-
broczynnosci, ktéra ewoluowata w zorganizowang opieke spoteczng, po wspdiczesna
pomoc spoteczng’®!. Skoro pojecie ubostwa stanowito podstawe powstania systemu po-
mocy spolecznej, to zaslugiwato na uwzglednienie przez ustawodawce.

Nalezy zauwazy¢, ze ubostwo bardzo czgsto jest zwigzane z innymi wymienionymi
w art. 7 u.p.s. okoliczno$ciami powodujgcymi trudne sytuacje zyciowe, a w szczegolno-
$ci z bezrobociem i bezdomno$cig. W takich przypadkach jest jedng z podstaw przyzna-
nia pomocy spotecznej. Natomiast przestanka ubostwa rozumiana w sposob uproszczo-
ny jako kryterium dochodowe wyrazone w art. 8 u.p.s., co roku jest w Polsce podstawa
udzielenia §wiadczen ze sfery pomocy spotecznej w ponad 50% przypadkdw>2.

Ubodstwo jest pojeciem wzglednym, ktore nalezy rozpatrywaé w odniesieniu do
konkretnego stanu faktycznego, do konkretnych okolicznosci. Nie mozna go uogdlnié
i jednoznacznie zdefiniowaé. Stad tez proba oceny, czy w danej sytuacji mamy do
czynienia z ubdstwem, musi odwolywac¢ si¢ do pewnych wartosci ekonomicznych,
takich jak minimum egzystencji czy minimum socjalne®. Wyznacznikiem ubdstwa
moze by¢ takze dochod, ktory jest jednym z kryteridéw przyznawania wielu Swiadczen
materialnych z pomocy spolteczne;j.

okazato si¢ catkowitg utopig. Ponadto caty system ,,rownos$ci szans” stat si¢ podstawa teoretyczna
dla zalozen komunizmu.

¥ Ibidem, s. 236.

30 S. Nitecki, op. it., s. 160.

31 1. Sierpowska, Ustawa..., s. 56.

2 Dane na podstawie sprawozdan zamieszczonych na stronie http://www.stat.gov.pl/.

J. Zarzeczny, Teoretyczne podstawy a praktyka funkcjonowania sektora socjalnego w Polsce. Zarys pro-

blematyki, Wroctaw 2001, s. 118.
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Wielo$¢ dysfunkcji pomocy spotecznej ze szczegdlnym uwzglednieniem ubéstwa

W podsumowaniu rozwazan poswigconych przestankom przyznawania $wiad-
czen z pomocy spolecznej mozna stwierdzi¢, ze regulacje prawne w tym zakresie
staraja si¢ nadgza¢ za zmieniajacg si¢ rzeczywisto$cig i pojawiajagcymi si¢ nowymi
wyzwaniami stojagcymi przed pomoca spotecznag, lecz ciagle pojawiaja sie nowe dys-
funkcje, ktére powoduja, ze dotychczasowe rozwigzania prawne czgsto okazujg si¢
niewystarczajace.
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