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Streszczenie

System dochodéw minimalnych (minimum income scheme) dla osdb w wieku produkcyjnym to
podstawowy program pomocy spotecznej ostatniej szansy dla najubozszych gospodarstw domowych.
Obejmuje w wigkszo$ci Swiadczenia okresowe zalezne od dochoddw przeznaczone dla 0séb i rodzin
Zyjacych ponizej granicy ubdstwa uprawniajacej do skorzystania z pomocy spotecznej, czyli tzw.
ustawowej granicy ubdstwa. Swiadczenia te nie s obligatoryjne zaréwno pod wzgledem samego
udzielania takiego wsparcia, jak i czasu, na jaki sg przyznawane. Najwazniejsze reformy tego systemu
byly zwigzane z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej (UE). Miaty one na celu zmniejszenie
marginesu uznaniowosci przy okreslaniu wysokosci $wiadczen oraz udoskonalenie narzedzi
promujacych aktywng postawe osob korzystajacych z pomocy spoteczne;.

Reformy te nie doprowadzity jednak do utworzenia efektywnego systemu integracji spotecznej
i zawodowe] o0séb najbardziej oddalonych od rynku pracy. Ponadto mozna zaobserwowac proces
zwigkszania ograniczen i warunkowos$ci w zakresie dostepu do $wiadczen i ustug socjalnych. Procesowi
temu nie towarzyszy jednak odpowiedni rozwdj Srodkow integracji pozytywne;.

Przeprowadzona w 2004 r. reforma systemu pomocy spotecznej znacznie podwyzszyta poziom
wsparcia dochodow (wysoko$¢ Swiadczen i ich dostepno$¢) w ramach systemu dochodéw minimalnych.
Zasieg tego systemu jest jednak nadal umiarkowany z uwagi na niskq ustawowa granice ubostwa.
Oceniajac system dochodow minimalnych w Polsce, nalezy wzig¢ pod uwage fakt, iz jak wynika ze
wstepnej analizy, wiele oséb nie korzysta ze wsparcia, mimo iz kwalifikuje sie do niego. Moze to by¢
zwigzane z opcjonalno$cig Swiadczen, a takze z rezygnowaniem z nich na skutek braku informacji lub
obawy przed napietnowaniem. Watpliwosci dotyczg rowniez wysokosci $wiadczen w ramach systemu
dochoddw minimalnych, ktéra jest niewystarczajaca, zwtaszcza w przypadku 0sob zyjacych w skrajnym
ubostwie.

Rézne badania wskazuja, ze $wiadczenia socjalne w Polsce oddziatywajg na redystrybucje dochodow
od osob bogatych do biednych, skutecznos¢ udzielanej pomocy spotecznej pod katem jej wptywu na
zmniejszenie ubostwa jest jednak bardzo niska. System dochodéw minimalnych odgrywa marginaing
role w ksztattowaniu $redniej wartosci dochoddw gospodarstw domowych o dochodach ponizej
ustawowej granicy ubdstwa. Sytuacja ta mogta sie nieco poprawic od 2003 r. w wyniku
przeprowadzonej w 2004 r. reformy systemu pomocy spotecznej. Nalezy przy tym zauwazyé, ze nawet
jesli w latach 2004-2007 liczba oséb zyjacych ponizej ustawowej granicy ubdstwa spadia z 19,2%
do 14,6%, spadek ten byt w znacznym stopniu spowodowany poprawg sytuacji na rynku pracy
zwigzang z ogolnym spadkiem bezrobocia.

Mimo realizowanych w ramach wspomnianej reformy dziatan stymulujgcych polityke aktywizacii
zawodowej i intensyfikujacych programy dotyczace rynku pracy (dzieki zmianom w prawie i wsparciu
Europejskiego Funduszu Spotecznego), osoby najbardziej oddalone od rynku pracy wcigz majg bardzo
mate szanse na zdobycie zatrudnienia. Wynika to z faktu, ze programy opracowane z myslg o tych
osobach sg mato skuteczne. Programy zachecajgce do podjecia pracy sg z reguty Zle opracowane i nie
zaspokajajg potrzeb takich oséb. Ponadto negatywna selekcja, czesto odzwierciedlajgca negatywne
nastawienia, jeszcze bardziej utrudnia dostep do skutecznych narzedzi zarzadzania rynkiem pracy
zaspokajajgcych potrzeby oséb trwale bezrobotnych i osob o niskich kwalifikacjach. Ustugi aktywizacji
zawodowej oparte na cato$ciowym podejéciu do probleméw osob wykluczonych sg oferowane jedynie
przez niewielkg liczbe wasko wyspecjalizowanych instytucji zajmujacych sie integracjg spoteczng i
zawodowa.



Dostep 0s6b zyjacych w ubdstwie do podstawowych ustug zapewniajacych godziwy poziom zycia oraz
do bezpfatnej opieki zdrowotnej i przyzwoitych warunkéw mieszkaniowych jest ograniczony. Dostep do
opieki zdrowotnej dla oséb najbardziej oddalonych od rynku pracy jest czeSciowy i warunkowy.
Mozliwo$¢ zapewnienia godziwych warunkdéw mieszkaniowych dla oséb bezdomnych i Zzyjacych
w ekstremalnie trudnej sytuacji jest bardzo ograniczona. Ogromny niedobdr mieszkan czynszowych
sprawia, ze znalezienie si¢ na liscie oczekujgcych czesto wigze sie z wieloletnim oczekiwaniem na
wiasne mieszkanie. Istniejgce lokale socjalne czesto nie zapewniajg nawet minimalnego standardu
zycia (takiego jak tazienka i toaleta w lokalu), a takze nie spetniajg standardow bezpieczenstwa.
Rozpoczety w 2006 r. program budowy lokali socjalnych jest realizowany zdecydowanie zbyt wolno.
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1. Wstep

Tradycje pomocy spotecznej w Polsce siegajq lat 20. ubiegtego wieku', sam system pomocy
spotecznej musiat jednak czeka¢ na modernizacje do 1990 r., po wielu latach marginalizacji za
czasow rzaddw komunistycznych. Ustawa o pomocy spotecznej przyjeta w 1991 r. zapewniata
dostep do réznych Swiadczen pienieznych i pomocy w naturze, a takze do ustug socjalnych. Aby
uzyskaC uprawnienia do $wiadczen pienieznych przyznawanych przez pomoc spoteczna,
nalezato spetni¢ dwa kryteria: dochéd gospodarstwa domowego musiat by¢ nizszy od progu
dochodu ustalonego dla potrzeb pomocy spotecznej oraz musiata wystapi¢ jedna z 10 dysfunkgii
okre$lonych w ustawie, uniemozliwiajacych osiggniecie niezbednego poziomu dochoddw.

Wprowadzone zostaty okresowe $wiadczenia pieniezne dla zyjacych w ubdstwie oséb w wieku
produkcyjnym?. Swiadczenia te miaty charakter nieobligatoryjny, zaréwno co do samego ich
przyznania oraz czasu, na jaki je przyznano, jak i wysokosci. Duzy margines uznaniowos$ci
w przyznawaniu takich $wiadczen byt uwazany za narzedzie pozwalajace pracownikom
socjalnym na ustalanie indywidualnych strategii zachecania beneficjentéw do osiggania
samowystarczalnosci ekonomicznej. Planowano to osigga¢ poprzez prace socjalng, ktdra lezata
u podstaw ustawy o pomocy spotecznej. W ramach tej koncepcji pomoc finansowa oraz ustugi
socjalne miaty sta¢ sie jednym z gtéwnych narzedzi pracy socjalnej z klientem systemu pomocy
spotecznej i jego rodzina.

Koncepcja pomocy spotecznej dla oséb w wieku produkcyjnym napotkata jednak powazne
problemy w fazie jej wdrazania w praktyce. Po pierwsze na dziatania pomocy spotecznej w latach
90. ubiegtego wieku miaty negatywny wplyw niewystarczajace fundusze publiczne na
$wiadczenia z pomocy spotecznej. Duzy margines uznaniowosci w przyznawaniu oraz okreslaniu
wysokos$ci i okresu przystugiwania Swiadczen byt czesto wykorzystywany przez pracownikdw
socjalnych jako sposéb na dostosowywanie wydatkdw na Swiadczenia do ograniczonych
mozliwosci  finansowych. Ponadto stuzby pomocy spotecznej cierpialy na niedobdr
wykwalifikowanego personelu. Niezaleznie od systematycznie rozbudowywanego systemu
szkolen, przeksztatcenie tych stuzb w profesjonalne organizacje przebiegato zbyt wolno z uwagi
na duzqg rotacje kadr. Wszystko to sprawito, ze pomoc spoteczna byta w niewystarczajgcym
stopniu skoncentrowana na $wiadczeniu ustug socjalnych. Innym problemem byta stabo$¢ stuzb
zatrudnienia i brak ich wspdtpracy z instytucjami pomocy spotecznej. W rezultacie osoby objete
pomoca spoteczng miaty ograniczony dostep do programéw aktywizacji zawodowe;j.

W okresie przystepowania do UE (wlatach 2003-2004) w polskim systemie socjalnym
wprowadzono liczne zmiany w ramach otwartej metody koordynacji (Open Method of
Coordination — OMC). W 2004 r. w Polsce wprowadzono reforme $wiadczen zaleznych od
dochoddéw?. Reforma ta uspojnita i uproscita rozbudowany system $wiadczen oraz zréznicowane
kryteria kwalifikowania przychodéw. W wyniku reformy wprowadzono dwa oddzielne systemy
Swiadczen pienigznych zaleznych od dochodéw. Pierwszy z nich, system $wiadczen rodzinnych,
sprowadzono do uniwersalnego Swiadczenia opartego na jednym kryterium — wysokoSci
dochoddw (w przeciwieristwie do zrdznicowanej gamy kryteriow okre$lonych w réznych
przepisach), zapewniajacego jedng metode wejscia do systemu. Drugim z nich byt system
$wiadczen z pomocy spotecznej, ktérego zrdéznicowanie zdecydowanie ograniczono.

'Polski parlament przyjat ustawe o pomocy spotecznej w 1923 r.

2 W ustawie okreslono jedynie maksymalng i minimalng wysoko$¢ $wiadczen okresowych.

Reforma ta zostata wprowadzona przez ustawy o pomocy spotecznej i $wiadczeniach rodzinnych. Ustawy te to:
ustawa 0 pomocy spotecznej z 12 marca 2004 r. (Dziennik Urzedowy nr 2004/64/593) oraz ustawa o $wiadczeniach
rodzinnych z 28 listopada 2003 r. (Dziennik Urzedowy nr 2003/228/2225).
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Reforma systemu pomocy spotecznej z 2004 r. byta ukierunkowana na zmniejszenie marginesu
uznaniowosci przy okre$laniu prawa do $wiadczen oraz udoskonalanie narzedzi promujgcych
aktywng postawe os6b korzystajacych z pomocy spotecznej. Miedzy innymi wprowadzono
gwarancje minimalnej wysokosci Swiadczen okresowych dla oséb w wieku produkcyjnym,
finansowanie gwarantowanej czesci tych $wiadczen przekazano natomiast w gestie budzetu
panstwa. Wprowadzono rowniez zmiane w sposobie ustalania iindeksowania kryteriow
wysoko$ci  przychodéw uprawniajgcych do korzystania z pomocy spotecznej W 2005 r.
usankcjonowano prawnie tzw. kontrakt socjalny i mozliwos¢ wstrzymania wyptaty Swiadczen
w sytuacji, gdy osoba objeta pomocg spoteczng nie dotrzymata zobowigzan, jakie przyjeta na
siebie w ramach kontaktu. Kolejne nowelizacje przepiséw byly zwigzane z wprowadzeniem
nowych narzedzi aktywizacji zawodowe;j.

2. Instytucjonalne ramy systeméw dochodéw minimalnych

2.1. Systemy dochodow minimalnych dla oséb w wieku produkcyjnym

System dochodéw minimalnych (minimum income scheme) dla oséb w wieku produkcyjnym to
podstawowy program pomocy spotecznej ostatniej szansy dla najubozszych gospodarstw
domowych. Obejmuje w wigkszosci okresowe $wiadczenia z pomocy spotecznej, a w mniejszosci
inne Swiadczenia z pomocy spotecznej, takie jak Swiadczenia state dla osdb w wieku
poprodukcyjnym i 0sdb niepetnosprawnych, a takze $wiadczenia celowe. Swiadczenia z pomocy
spotecznej to $wiadczenia uzupetniajgce uzaleznione od dochoddw i przyznawane po
sprawdzeniu tych dochoddw (do dochodéw tych zalicza sie wszelkie pozostate opodatkowane i
nieopodatkowane dochody danej osoby i jej rodziny). Celem wspomnianych $wiadczen jest
uzupetnienie dochodéw gospodarstwa domowego w sytuacji, gdy inne zrédta dochodow, w tym
dochodow w postaci innych swiadczen socjalnych, zapewniajg dochdd ponizej ustawowej granicy
ubéstwa.

Zasitek okresowy

Podstawowym $wiadczeniem z pomocy spotecznej przeznaczonym dla oséb w  wieku
produkcyjnym jest zasitek okresowy*. Jest to $wiadczenie nieobligatoryjne, za wyjatkiem sytuacii,
w ktérych powodem ubéstwa jest choroba przewlekta, niepetnosprawno$¢ lub bezrobocie, lub
gdy osoba jest w trakcie rozpatrywania wniosku o Swiadczenia z innych systeméw
zabezpieczenia spotecznego. W pozostatych wypadkach $wiadczenie jest nieobligatoryjne, w
sensie przyznawania do niego praw oraz okresu, na jaki jest przyznawane.® Przyznaje sie je gdy
dochdd gospodarstwa domowego jest na poziomie uprawniajgcym do skorzystania z pomocy
spotecznej. Lista dysfunkcji (powoddéw) uprawniajgcych do przyznania swiadczenia okresowego
jest otwarta. Zdecydowana wiekszo$C $Swiadczen okresowych jest wyptacana z powodu
bezrobocia (Tabela 1).

“Swiadczenia takie moga by¢ rowniez przyznawane osobom w wieku poprodukcyjnym, np. na czas oczekiwania na
przyznanie renty dozywotniej z tytutu podesztego wieku lub renty inwalidzkiej.

5 Jest to oficjalna interpretacja Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, ale przepis ten jest w tym punkcie
niejasny. Patrz rowniez Starega-Piasek 2009.
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Swiadczenie jest wyptacane osobie (jesli jest to jednoosobowe gospodarstwo domowe) lub
rodzinie (je$li gospodarstwo domowe sktada sie z kilku 0sdb). W tym drugim przypadku wysoko$¢
$wiadczenia jest dostosowywana do liczby osob tworzacych gospodarstwo domowe.

Zasitek staty

Zasitek staty z pomocy spotecznej jest to $wiadczenie obligatoryjne, przystugujace osobie
catkowicie niezdolnej do pracy z uwagi na wiek® lub niepetnosprawnosé. Swiadczenie to
przystuguje pod warunkiem, ze taka osoba (lub gospodarstwo domowe) ma dochdd nizszy od
ustawowej granicy ubdstwa. Swiadczenie przyznaje sie indywidualnie, w wysokosci rownej
roznicy miedzy dochodem beneficjenta a ustawowa granicg ubostwa. W przeciwienstwie do
zasitkbw okresowych, zasitki state majq uzupetnia¢ dochdd poszczegdinych czionkdw
gospodarstwa domowego, a nie gospodarstw domowych jako takich’.

Zasitek celowy

Zasitek celowy z systemu pomocy spotecznej jest to opcjonalne $wiadczenie jednorazowe, ktore
ma pokryC koszty ,niezbednych potrzeb egzystencjalnych” (koszty zywnosci, lekéw i leczenia,
paliwa do ogrzewania, podstawowych przybordw niezbednych do prowadzenia gospodarstwa
domowego, mniejszych napraw domowych, a takze koszty pogrzebu). Wspomniane $wiadczenie
moze byC rowniez przyznane jako wsparcie dziatan majgcych na celu uzyskanie
samowystarczalno$ci (koszty dojazdéw do pracy, podrecznikow szkolnych i innych pomocy
naukowych). Swiadczenie to ma charakter pieniezny, w okreslonych sytuacjach moze by¢ jednak
przyznane w naturze. W pewnych okoliczno$ciach zasitki okresowe lub celowe mogg zosta¢
przyznane osobie lub rodzinie o dochodach wyzszych od ustawowej granicy ubdstwa.

2.2. Warunki uprawniajace do ubiegania si¢ 0 pomoc spoteczna

Swiadczenia z pomocy spotecznej sa dostepne dla obywateli polskich oraz, w pewnych
warunkach, dla obywateli innych panstw. Obywatele polscy mogg uzyskac¢ te $wiadczenia pod
warunkiem, ze zamieszkujg w Polsce i ze aktualnie przebywajg w Polsce. Oznacza to, ze
obywatel polski natychmiast traci mozliwo$¢ uzyskania $wiadczenia, gdy nawet na krétki czas
wyjezdza za granice. Po powrocie moze jednak ubiegac sie o przywrdcenie Swiadczen.

Pomoc spoteczna jest rowniez dostepna dla obcokrajowcow bedacych obywatelami panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej lub Europejskiego Obszaru Gospodarczego, o ile obcokrajowcy
ci przebywajg w Polsce i majq zezwolenie na pobyt staty®. Obywatele innych krajow mogq
uzyska¢ prawo do pomocy spotecznej, gdy spetniajg warunek zamieszkiwania i pobytu na
terytorium Polski®.

%60 lat dla kobiet, 65 lat dla mezczyzn.

"Niestety, brak jest danych na temat $wiadczen stalych wyptacanych osobom w wieku poprodukcyjnym.

*Przepis dotyczacy wymaganego zezwolenia na pobyt staly ma charakter przejSciowy, poniewaz zgodnie z
Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii
i cztonkdw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw czionkowskich (Dziennik
Urzedowy UE L 158 z 30 kwietnia 2004 r., str. 77)), osoby takie majg na mocy przepiséw prawo do pobytu w Polsce.
Por. Starega-Piasek 2009.

’ Dodatkowo: (1) zezwolenie na osiedlenie; (2) zgode na diugotrwaty pobyt rezydenta na terytorium Unii
Europejskiej; (3) zezwolenie na pobyt przez okreslony czas udzielone w zwigzku z posiadaniem zgody na
dlugotrwaty pobyt rezydenta na terytorium UE udzielonej przez inne panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej;
(4) zgode na pobyt tolerowany; (5) status uchodzcy przyznany w Polsce.
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Prawo do $wiadczen z pomocy spotecznej przystuguje gospodarstwom jednoosobowym (,0soby”)
i wieloosobowym (,rodziny”). Gospodarstwa domowe mogg obejmowac osoby spokrewnione
i niespokrewnione, w dowolnym wieku, przy zatozeniu, ze istnieje migdzy nimi prawdziwa wiez
oraz ze mieszkajg razem iwspolnie prowadzg gospodarstwo domowe. Za cztonkdw
gospodarstwa domowego mogq by¢ tez uznane osoby czasowo przebywajace poza miejscem
statego zamieszkania (takie, jak uczniowie przebywajacy w szkotach z internatem lub w szpitalu).
W praktyce okreslenie sktadu gospodarstwa domowego jest zadaniem zajmujacego sie sprawg
pracownika socjalnego (Por. Starega-Piasek 2009).

2.3. Kryteria dotyczace dochodow

Ubdstwo stwarzajace podstawy do rozszerzonej pomocy finansowej jest rozumiane w systemie
pomocy spotecznej jako brak biezacych dochodow lub osigganie dochoddéw ponizej ustawowe;
granicy ubostwa. Pracownik socjalny moze jednak odmdwi¢ pomocy, jesli stwierdzi znaczng
dysproporcje miedzy deklarowanymi aktualnie dochodami a statusem majatkowym osoby. Z
drugiej strony w wyjatkowych sytuacjach pomoc pieniezna (w postaci zasitku okresowego lub
specjalnego zasitku celowego) moze byé przyznana nawet wtedy, gdy dochdd gospodarstwa
domowego przekracza ustawowg granice ubostwa.

Podczas okreslania prawa do $wiadczen z pomocy spotecznej bierze sie pod uwage dochdd
gospodarstwa domowego wraz ze $wiadczeniami socjalnymi pochodzacymi ze zrodet innych niz
pomoc spoteczna i po odliczeniu podatkéw oraz sktadek na ubezpieczenia spoteczne™.
Jednorazowe $wiadczenia socjalne w gotowce, wartos¢ Swiadczen w naturze i Swiadczenia
uzyskane przez osobe bezrobotng z tytutu wykonywania pracy spotecznie uzytecznej sg
odliczane od dochodu. Pomoc jest udzielana na podstawie dochodéw osiggnietych w miesigcu
poprzedzajgcym miesigc ztozenia wniosku i wyptacana za okres od daty ztozenia tego wniosku.

Metoda okreslania granicy ubdstwa uprawniajgcej do ubiegania sie 0 pomoc spoteczng
kilkakrotnie sie zmieniata. W 1990 r. granice te ustalono na poziomie emerytury minimalnej.
System zapewniat regularng indeksacje tego Swiadczenia w warunkach utrzymujacej sie
wowczas wysokigj inflacji. Poczawszy od 1996 r. ustawowa granica ubostwa byta okre$lana
w kwocie bezwzglednej, a jej wysoko$¢ jest indeksowana corocznie zgodnie z indeksem cen
towardw i ustug konsumpcyjnych (Consumer Price Index — CPI).

Sposéb ustalania granicy ubodstwa dla potrzeb pomocy spotecznej byt przedmiotem wielu
watpliwosci i krytyki, co spowodowato przyjecie rozwigzan majacych na celu przeksztatcenie tego
wskaznika w kategorie obiektywna. Z drugiej strony spowolnienie tempa wzrostu cen oraz
potrzeba ograniczenia deficytu budzetowego spowodowaty reforme systemu indeksacii
ustawowej granicy ubéstwa. Od 2004 r. granica ta jest oparta na wynikach badan, niezgodnos¢
punktéw widzenia politykow iekspertdw nadal jednak budzi watpliwo$ci i powoduje dyskusje
dotyczace poziomu tej granicy. Ustawowa granica ubdstwa jest okreSlana co trzy lata na
podstawie koszyka towardw i ustug w gospodarstwach domowych o niskich dochodach (prég
interwencji  socjalnej), oddzielnie dla jednoosobowych gospodarstw domowych oraz oséb
Zyjacych w gospodarstwach wieloosobowych. Analizy progu interwencji socjalnej sg
przeprowadzane przez Instytut Pracy i Spraw Socjalnych'. Podjecie ostatecznej decyzji
dotyczacej poziomu ustawowej granicy ubéstwa lezy w gestii Komisji Trojstronnej ds. Spoteczno-
Gospodarczych ztozonej z przedstawicieli rzadu, zwigzkéw zawodowych i organizacji

%Podczas okreslania dochodéw z dziatalnosci gospodarczej i rolniczej oraz uwzgledniania dochodéw
jednorazowych, okresowych i dochodéw w walucie obcej stosowane sg okreslone rozwigzania.
1 http://www.ipiss.com.pl/
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pracodawcdw. W sytuaciji, gdy te trzy strony nie sg w stanie wypracowa¢ wspdinego stanowiska,
decyzja jest podejmowana przez rzad.

Prég interwenciji socjalnej to model niskiej konsumpcji, wyznaczany na podstawie normatywne;
metody koszykowej. Koszyk ten obejmuje potrzeby podstawowe (zywno$¢ i optaty zwigzane z
domem i korzystaniem z niego), bez kosztéw lekarstw, paliwa i energii elekirycznej®, oraz
potrzeby dzieci. Koszyk zywno$ciowy zostat zdefiniowany z uwzglednieniem minimalnych,
medycznie uzasadnionych norm zywieniowych. W przypadku dzieci bierze sie pod uwage jedynie
wydatki uznane za niezbedne w zwigzku z obligatoryjnym charakterem nauki. Ponadpodstawowe
potrzeby dorostych zostaty zredukowane do absolutnego minimum (przy zatozZeniu, ze jedna
osoba dorosta pracuje dorywczo). Przyjeto réwniez zatozenie, ze gospodarstwa domowe cechujg
sie racjonalnymi zachowaniami konsumpcyjnymi i nie ponoszg kosztow zwigzanych
z dysfunkcjami, chorobami i niepetnosprawnoscia. Koszyk normatywny jest weryfikowany na
podstawie informacji pochodzacych z badan budzetow gospodarstw domowych, przy czym za
wzorzec przyjeto wydatki na konsumpcje gospodarstw domowych z dolnego kwintyla®.

Metoda definiowania ustawowej granicy ubdstwa oparta na progu interwencji socjalnej jest
przedmiotem licznych kontrowersji i powoduje wiele problemdw. Nalezg do nich zaréwno kwestie
zwigzane z metodyka (op6znienia w publikowaniu danych nt. wydatkow gospodarstw domowych
oraz ich ograniczona reprezentatywno$¢ w odniesieniu do dolnego kwintyla), jak i z aspektami
politycznymi (zawarto$¢ koszyka i wielko$¢ wydatkdéw publicznych wynikajacych z przyjetego
kryterium dochodow)™. Jednym z probleméw jest pominigcie regionalnych roznic w kosztach
utrzymania (dotyczy to zwtaszcza ogromnej rozbieznosci miedzy kosztami utrzymania w duzych
miastach i na terenach wiejskich). Innym problemem jest pominiecie specyficznych potrzeb
zwigzanych z niepetnosprawno$ciq i chorobami oraz roznymi strukturami gospodarstw
domowych, w szczegdlnoSci zwigzanych z wiekiem dzieci wychowywanych w tych
gospodarstwach.

Poziom ustawowej granicy ubostwa jest niski w porownaniu z innymi stosowanymi w Polsce
granicami ubdstwa. Jest réwniez nizszy niz wydatki na spozycie w dolnym kwintylu gospodarstw
domowych sktadajacych sie z wigcej niz jednej osoby (Tabela 1).

Tabela 1. Miesigczne wartosci granic ubdstwa stosowane w Polsce oraz wydatki
gospodarstw domowych z dwdch najnizszych kwintyli (w PLN na osobe).

TYPY GOSPODARSTW JEDNOOSOBO [DWUOSOBOWE | TRZYOSOBOWE |CZTEROOSOB

DOMOWYCH WE OWE

Ustawowa granica ubdstwa® 477 351

Przyjeto, ze wydatki na takie artykuly sg pokrywane przez $wiadczenia celowe z pomocy spotecznej. Nalezy jednak
pamietaé, ze Swiadczenia takie sg catkowicie uznaniowe.

BPatrz: Deniszczuk 2007.

1 Patrz: Deniszczuk, tamze.
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Wydatki na konsumpcje
gospodarstw domowych 525,0
z kwintyla I1°

a) Obowigzuje od wrzesnia 2006 r.

b) Pracownicze gospodarstwa domowe w 2008 r. Minimum egzystencji (ekstremalna granica ubdstwa)
okresla poziom zaspokajania potrzeb, ponizej ktdrego wystepuje zagrozenie biologiczne dla zycia i rozwoju
psychofizycznego cziowieka i rodziny (Deniszczuk 2007). Dla dziecka mtodszego (4-6 lat) i starszego (13—
15 lat)...

c) Pracownicze gospodarstwa domowe w 2008 r. Minimum socjalne — wzorzec konsumpcji zapewniajacy
regeneracje sit zyciowych, posiadanie i wychowanie potomstwa oraz utrzymywanie wiezi spotecznych
(Deniszczuk 2007).

d) W 2007 r., w przypadku gospodarstwa czteroosobowego dotyczy to gospodarstwa z dwojgiem 0sob
dorostych oraz dwojgiem dzieci w wieku do lat 13-tu.

Zrodho: Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, 2008a; Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, 2008b: Deniszczuk 2007; GUS
i Eurostat.

2.4. Wysokos¢ swiadczen

Do 2004 r. wysoko$¢ zasitkdw okresowych byta catkowicie uznaniowa i zalezata od decyzji
jednostki przyznajacej zasitek (o$rodka pomocy spotecznej). Przeprowadzona w 2004 r. reforma
systemu pomocy spotecznej spowodowata wprowadzenie wysokosci bazowej, wynoszacej 50%
réznicy miedzy dochodem gospodarstwa domowego a ustawowg granicg ubdstwa. Reforma ta
byta wprowadzana stopniowo — minimalng wysoko$¢ zasitku okresowego zwiekszono z 15%
roznicy miedzy dochodem gospodarstwa domowego a ustawowg granicg ubostwa (20% w
przypadku gospodarstw jednoosobowych) w 2005 r. do 50% tej réznicy w 2008 r. Jednoczes$nie
zapewniono gwarancje finansowania minimalnej wysokosci Swiadczenia przez budzet panstwa.
Wtadze lokalne mogg zwiekszaC wysokosC zasitkdw, korzystajac z wiasnych budzetow.
Przeprowadzona w 2004 r. reforma sposobu okresSlania wysokosci ifinansowania zasitkow
okresowych spowodowata zwiekszenie wysokosci tych Swiadczen w latach 2005-2008. Ponadto
— zgodnie z nowymi przepisami — w 2006 r. zweryfikowano prég granicy ubostwa uprawniajacy
do $wiadczen pienigznych z systemu pomocy spotecznej’®, co doprowadzito do wzrostu $rednich
wysokosci zasitkow okresowych i statych (Tabela 2).

Wysoko$¢ zasitku statego jest rowna rdznicy miedzy ustawowg granicg ubdstwa w przeliczeniu
na osobg a dochodem na osobe w rodzinie, ale nie moze przekroczy¢ 444 PLN. Zasitki te sg
finansowane w catosci z budzetu panstwa. Wysoko$¢ zasitkdw celowych jest okreslana przez
pracownika socjalnego zaleznie od sytuacji gospodarstwa domowego oraz przyczyny udzielania
pomocy. Swiadczenia te s3 finansowane z budzetéw samorzadéw terytorialnych.

Tabela 2. Srednie wysokosci zasitkow statych i okresowych w latach 2004-2008.

5Poziom ten wzrost z 461 do 477 PLN dla gospodarstw jednoosobowych i z 316 do 361 PLN na osobe
w gospodarstwach wieloosobowych.
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ROK

2008" 340

71%

266

56%

252

53%

a) Granica ubdstwa dla jednoosobowego gospodarstwa domowego.

b) Dane wstepne.

Zrodto: Obliczenia wiasne na podstawie statystyk administracyjnych Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej.

Dzigki zapewnieniu stabilnych zrodet finansowania reforma spowodowata rowniez zwigkszenie
dostepu do zasitkéw okresowych. W 2005 r. odnotowano znaczny wzrost liczby gospodarstw
domowych uprawnionych do tego typu Swiadczen. Spadek liczby takich gospodarstw w latach
2006-2008 nalezy przypisa¢ znacznemu spadkowi bezrobocia, a w zwigzku z tym zmniejszeniu
sie liczby gospodarstw domowych ubiegajacych sie o pomoc (Tabela 3).

Tabela 3. Liczba osdb pobierajacych swiadczenia state i okresowe z pomocy spotecznej

w latach 2004-2008.

LATA ZASILI OKRESOWE ZASILKI STALE ZASILKI CELOWE
Liczba Wtymz | Liczbaosdb | Liczba Liczba Liczba Liczba osdb
gospodarst powodu | w gospodars 0s6b 0s6b gospodarstw | w gospodarstwac
w braku pracy twach pobierajac | w gospodar | domowych h domowych
domowych domowych ych stwach ogbtem
ogbtem objetych | Swiadczeni | domowych
$wiadczenie e
m
2004 Wys. 541 457 1899 162 315 960 3219
Jako 5,0% 0,4% 0,8% 8,4%
procent
ogo6tu
ludnosci
2005 Wys. 651 546 2205 171 312 978 3046
Jako 5,8% 0,4% 0,8% 8,0%
procent
ogotu
ludno$ci
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2006 | Ws. 629 498 2062 182 323 1030

3098

Jako 5,4% 0,4% 0,8%
procent
ogbtu
ludnosci

8,1%

2007 Wiys. 536 420 1726 184 310 897

2648

Jako 4.5% 0,5% 0,8%
procent
ogo6tu
ludnosci

6,9%

20082 | Witys. 435 323 1353 183 288 805

2285

Jako 3,5% 0,5% 0,6%
procent
ogotu
ludnosci

6,0%

a) Dane wstepne.

Zrodio: Obliczenia wiasne na podstawie danych administracyjnych Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej i danych
GUS.

2.5. Powiazania z innymi $wiadczeniami socjalnymi’

Swiadczenia z pomocy spotecznej stanowig uzupetnienie innych dochodéw, w tym dochodéw z
innych systemow zabezpieczenia spotecznego. Z tego wzgledu, nawet jesli beneficjenci systemu
pomocy spotecznej pobierajg rowniez inne $wiadczenia socjalne, skumulowany efekt dochodow
z roznych systemow wywiera niewielki wptyw na wysokos¢ dochodu po przekazaniu srodkéw z
pomocy spotecznej. Sposéb okreslania gwarantowanej wysoko$ci Swiadczen okresowych (50%
réznicy miedzy dochodem gospodarstwa domowego a ustawowg granicg ubdstwa) powoduje, ze
wysoko$¢ Swiadczen socjalnych i dochodéw innych niz $wiadczenia z pomocy spotecznej
zwieksza ostateczny dochdd tych rodzin o potowe (patrz przyktad w Tabeli 4). W przypadku gdy
zasitki okresowe sg ustalane przez wiadze lokalne na poziomie 100% réznicy miedzy dochodem
gospodarstwa domowego a ustawowg granicg ubostwa, nie wystepuje jednak kumulacja
dochodow ze $wiadczen innych niz przyznawane przez pomoc spoteczna.

Tabela 4. Hipotetyczny dochéd miesieczny (gospodarstwo domowe osoby niepracujace;j,
wychowujacej samotnie dwoje dzieci w wieku 4 i 10 lat).

1%Opis zmian w przepisach dotyczacych pienieznych $wiadczen socjalnych do 2007 r. jest dostepny w dokumencie
Pietka 2008. Opis aktualnie obowigzujacych przepiséw jest dostepny w dokumencie Starega-Piasek 2009
oraz w serwisie internetowym Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej pod adresem www.mpips.gov.pl.
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Laczny dochdd koricowy 667,5 526,5

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie obowigzujacych przepiséw ustawowych.

Zasitki dla bezrobotnych

Swiadczenia z pomocy spotecznej majg kluczowe znaczenie dla oséb trwale bezrobotnych,
poniewaz zasitki dla bezrobotnych sg przyznawane na czas ograniczony. Restrykcyjne przepisy
dotyczace kryteriow uprawniajacych do zasitkdw dla bezrobotnych powodujg, ze prawo do takich
zasitkow ma mniej niz 15% osob zarejestrowanych w urzedach pracy jako osoby bezrobotne.
Pozostate osoby bez pracy — przy zatozeniu, ze spetniajq kryteria dochodéw ponizej granicy
ubdstwa — sg na utrzymaniu pomocy spoteczne;.

Swiadczenia z pomocy spotecznej moga by¢ réwniez pobierane przez osoby uprawnione
do zasitkéw dla bezrobotnych, jesli osoby te spetniajq kryteria dochodédw uprawniajgcych
do korzystania z pomocy spotecznej (po zaliczeniu do dochodu kwoty zasitku dla bezrobotnych).
Zasitki dla bezrobotnych sg wyzsze od ustawowej granicy ubostwa, samotne osoby pobierajace
zasitek dla bezrobotnych nie majg zatem prawa do pomocy spoteczne;.

Do zasitkow dla bezrobotnych uprawnione sg osoby w wieku produkcyjnym, ktére w ciggu
18 miesiecy przed dniem zarejestrowania sie¢ w urzedzie pracy byty zatrudnione lub miaty prace
W sumie przez co najmniej 365 dni. Zasitek dla bezrobotnych nie jest $wiadczeniem
uzaleznionym od dochodow, osoby uprawnione do tego zasitku mogg zatem jednocze$nie
pobieraC inne $wiadczenia, w tym $wiadczenia z pomocy spotecznej, dodatki mieszkaniowe
i $wiadczenia rodzinne, przy zatozeniu, Ze spetniajg kryteria dochodowe uprawniajace do takich
Swiadczen.

Zasitki dla bezrobotnych sg stosunkowo jednolite. Kwota bazowa zasitku wynosi 502 PLN
miesiecznie'’; osoby bezrobotne ze stazem pracy krétszym niz 5lat otrzymujg zasitek
w wysokosci 80% stawki bazowej, natomiast osoby ze stazem pracy wynoszacym 20 lat lub
wiecej otrzymujq zasitki rowne 120% stawki bazowej. Od stycznia 2009 r. zasitki dla
bezrobotnych sg wyptacane przez sze$¢ miesiecy do roku', zaleznie od sytuacji na lokalnym
rynku pracy, wieku i sytuacji rodzinnej osoby bezrobotne;.

Swiadczenia rodzinne

Swiadczenia rodzinne odgrywaja wazna role w systemie zabezpieczen spotecznych dla rodzin
ubogich. System ten obejmuje dodatki rodzinne wyptacane na kazde dziecko w wieku ponizej
18 lat (lub 24 lat w przypadku kontynuowania nauki), pod warunkiem spetnienia kryterium
dochodowego (dochdd na osobe w rodzinie), ktére jest wyzsze od kryterium ustawowej granicy
ubdstwa (obecnie jest to 504 PLN miesiecznie lub 583 PLN, jesli dziecko jest niepetnosprawne).

Wszystkie rodziny z dzieCmi objete pomocg spoteczng majq jednoczesnie prawo do Swiadczen
rodzinnych. Kryteria dochodowe uprawniajace do takich $wiadczen sg wyzsze od ustawowej
granicy ubostwa, a $wiadczenia z pomocy spotecznej i dodatki mieszkaniowe nie sg zaliczane do

170d 1 stycznia 2010 r. zasitek dla bezrobotnych bedzie przez pierwsze trzy miesiace wynosit 717 PLN na miesiac, a
po tym okresie 563 PLN na miesigc — patrz: ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o zmianie ustawy o promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dziennik Urzedowy z 2009 r. Nr 6,
poz. 33).

BWczesniej przez 6 do 18 miesiecy. Przepis zostat zmieniony przez ustawe z dnia 19 grudnia 2008 r. 0 zmianie
ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.
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dochodu przy badaniu uprawnien do $wiadczen rodzinnych. Swiadczenia rodzinne sg jednak
zaliczane do dochodu na potrzeby obliczania dochodu uprawniajagcego do ubiegania sie
o $wiadczenia pieniezne z pomocy spotecznej.

Wysokos$¢ dodatku zalezy od wieku dziecka, a ponadto podwyzszony dodatek jest wyptacany na
trzecie i kazde kolejne dziecko w rodzinie. Po spetnieniu innych kryteribw wyptacane sg jeszcze
Swiadczenia dodatkowe, takie jak: Swiadczenia zwigzane z wychowywaniem dziecka, dodatek na
dziecko  niepetnosprawne, dodatki dla rodzicbw opiekujacych  si¢  dzieckiem
niepetnosprawnym, Swiadczenia dla rodzicdbw samotnie wychowujacych dzieci itp. Ponadto dla
rodzin ubogich dostepne sg réwniez $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego, jesli nie sa
ptacone alimenty przez jednego z rodzicéw. Wszystkie te Swiadczenia sg finansowane z budzetu
panstwa i wyptacane beneficjentom przez lokalne o$rodki pomocy spotecznej.

Dodatki mieszkaniowe

Dodatki mieszkaniowe to $wiadczenia w naturze przyznawane osobom i rodzinom spetniajagcym
okreslone kryteria dochodowe™, w celu pokrycia czesci kosztow mieszkaniowych, przy zatozeniu,
ze powierzchnia danego mieszkania nie przekracza ustalonego limitu. Osoby uprawnione do
Swiadczen okresowych z pomocy spotecznej mogg otrzymywaé dodatki mieszkaniowe przy
zatozeniu, ze powierzchnia ich mieszkan nie przekracza okreslonego limitu. Limit dochodu
uprawniajacy do takiego dodatku jest wyzszy niz ustawowa granica ubostwa, a okresowe
i celowe $wiadczenia z pomocy spotecznej nie sg uwzgledniane w dochodzie w przypadku
okres$lania uprawnien do dodatku mieszkaniowego. Wysoko$¢ dodatku jest réwna réznicy miedzy
faktycznymi kosztami mieszkania o standardowej powierzchni a 10-15% dochodu rodziny
(zaleznie od dochodu na osobe w rodzinie). Od 2005 r. Swiadczenia te sg finansowane
| wyptacane przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Tabela 5. Liczba Swiadczen i wydatki na wybrane $wiadczenia socjalne w latach 2004-
2007.

SWIADCZENIA

Dodatki - - 766 0,1 706 0,1 590
mieszkaniowe

0,1

a) Liczba $wiadczen — tylko dodatki rodzinne (z wytaczeniem suplementow).

Zrodfa: Obliczenia wlasne na podstawie Rocznikéw Statystycznych z lat 2005-2008 wydanych przez GUS;
Gospodarka mieszkaniowa w latach 2005-2007 — Gtéwny Urzad Statystyczny www.stat.gov.pl.

"Sredni miesieczny dochéd na czionka gospodarstwa domowego w okresie 3 miesiecy poprzedzajacych date
ztozenia wniosku o zasitek mieszkaniowy nie moze przekroczy¢ 175% najnizszej emerytury w przypadku
gospodarstw jednoosobowych i 125% tej kwoty w przypadku gospodarstw wieloosobowych (ustawa o dodatkach
mieszkaniowych z 21 czerwca 2001 r. — Dziennik Urzedowy z 2001 r., nr 71, poz. 734).
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2.6. Aktywizacja zawodowa

Kontrakt socjalny jest sposobem na aktywizacje zawodowg 0sob objetych pomocg spoteczna.
Jako narzedzie formalne kontrakt ten zostat wprowadzony w 2004 r. Jego celem jest okreslenie
sposobu wspotpracy na rzecz rozwigzania problemow, z jakimi styka sie osoba lub rodzina
w trudnej sytuacji zyciowej. Pracownik socjalny moze zawrze¢ z takg osobg lub rodzing kontrakt
socjalny, aby pobudzi¢ aktywng postawe oraz samodzielno$¢ w zyciu i pracy lub w celu
przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu. Umowa spoteczna zawarta z osobg bezrobotng
moze wymagacé, aby taka osoba wziefa m.in. udziat w programach aktywizacyjnych oferowanych
przez urzedy pracy lub w innych programach aktywizacyjnych. Do 2004 r. korzystanie z
kontraktow socjalnych byto niesformalizowane, jednak od rodzin i os6b objetych pomocg
spoteczng wymagano wspdtdziatania z pracownikiem socjalnym przy rozwigzywaniu probleméow
socjalnych (w ramach nieformalnej umowy).

Podjecie pracy nie oznacza ograniczenia prawa do Swiadczen z pomocy spotecznej, przy
zatozeniu, ze nie prowadzi do generowania dochodu przekraczajgcego ustawowg granice
ubostwa. Ponadto dochdd okreslany na potrzeby pomocy spotecznej nie obejmuje pieniedzy
zarobionych za wykonywanie prac spotecznie uzytecznych (patrz punkt 4.1). Przychody z pracy
(podobnie jak dochdd z innych niz pomoc spoteczna $wiadczen — patrz punkt 2.5) zmniejszajq
wysoko$¢ zasitkow okresowych z pomocy spotecznej (w wysokosci 50% dochodu netto) do
chwili, gdy gospodarstwo domowe osiggnie dochody réwne 110% ustawowej granicy ubdstwa
(Wykres 1). Tak wysokie opodatkowanie dochodéw z pracy moze zniecheci¢ beneficjentow
pomocy spotecznej do szukania dodatkowych zrodet dochodu.

Wykres 1. Hipotetyczna wysokos¢ dochodu netto na osobe po przekazaniu Srodkow
z pomocy spolecznej (gwarantowana czes¢ zasitku okresowego) zaleznie od poziomu
dochodéw gospodarstwa domowego przed przekazaniem tych srodkow.
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Zrodho: Obliczenia wiasne.
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2.7. Zasady warunkowosci i sankcje

W ostatnim dziesiecioleciu obserwuje sig proces rosngcych ograniczen i warunkowosci dostepu
do $wiadczen i ustug socjalnych (opieki zdrowotnej). Nie towarzyszy mu jednak adekwatny
rozwoj pozytywnych srodkéw integracyjnych (patrz punkty 5.1-5.2). W 2004 r. wprowadzono
sformalizowany kontrakt socjalny jako sposéb na aktywizacje beneficjentow systemu pomocy
spotecznej. Odmowa podpisania takiego kontraktu, niedotrzymanie jego postanowien,
nieuzasadniona odmowa podjecia zatrudnienia lub wykonywania innej przynoszacej korzysci
pracy lub nieuzasadniona odmowa poddania sie detoksykacji przez osobe uzalezniong moga
stanowi¢ podstawe do odmowy przyznania Swiadczen, cofnigcia wcze$niejszej decyzji o ich
przyznaniu lub wstrzymania wypfat $wiadczen pienieznych z pomocy spotecznej. Dotyczy to
takze wprowadzonych ostatnio ograniczen w dostepie do ustug opieki zdrowotnej?.

Inne powody do odmowy lub zawieszenia wyptat Swiadczen z pomocy spotecznej to miedzy
innymi  marnowanie przyznanych $rodkow, ich $wiadome niszczenie lub wykorzystywanie
w sposob niezgodny z ich celem lub trwonienie wasnych zasobdw finansowych.

2.8. Zarzadzenie systemem pomocy spotecznej

Pomoc spoteczna to podstawowy program przeznaczony dla oséb i rodzin zyjacych w ubdstwie
(w tym os6b bezrobotnych). Obejmuje ona zalezne od dochodéw $wiadczenia pieniezne i ustugi
(prace socjalna, ustugi domowe i stacjonarne dla oséb starszych i niepetnosprawnych, doradztwo
rodzinne itp.). Zarzadzanie pomocg spoteczng (zaleznie od programu) przebiega na wszystkich
szczeblach administracji panstwowej, ale zasadniczg role w przyznawaniu S$wiadczen i
$wiadczeniu ustug odgrywajg gminy. Swiadczenia pieniezne z pomocy spotecznej sg
finansowane przez budzet panstwa (dotacje przeznaczane na okreslony cel) oraz ze Srodkéw
gmin. Ustugi sq finansowane przez gminy, powiaty i cze$ciowo przez beneficjentéw. Ustugi sg
$wiadczone przez instytucie publiczne. W obszarze pomocy spotecznej dziata tez wiele
organizacji pozarzadowych, ktére realizujg wiele zadan finansowanych z funduszy publicznych
lub prywatnych.

Wiekszo$¢ swiadczen dla ubogich gospodarstw domowych jest wyptacana przez lokalne o$rodki
pomocy spotecznej (kompleksowo), za wyjatkiem zasitkéw dla bezrobotnych wyptacanych przez
lokalne urzedy pracy.

3. Ocena systemu dochodéw minimalnych

3.1. Zasieg i adekwatnos¢ swiadczen

Zasieg Swiadczen z pomocy spotecznej nie jest zbyt duzy. Zasitki okresowe obejmujg okoto
3,5%-5,8% ludnosci; zasitki state sg wyptacane 0,4%-0,5% mieszkanicow, a po uwzglednieniu
cztonkdw gospodarstw domowych oséb pobierajacych takie Swiadczenia, docierajg one do okoto
0,8% spoteczenstwa. Najszerszy jest zasieg zasitkow celowych — w gospodarstwach domowych,
ktore otrzymujg takie Swiadczenia, zyje ponad 6%—8,4% ludnosci. Nie nalezy jednak zapominac

20 Ustawa o promocii zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, tamze.
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o tym, Ze s3 to Swiadczenia jednorazowe. taczne wydatki na te Swiadczenia sg bardzo niskie,
wynoszg mniej niz 0,2% PKB (Tabela 6).

Tabela 6. Wydatki na zasitki state i okresowe jako procent PKB (%).

2008 0,06 0,06 0,06 0,18

a) Dane wstepne.

Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie statystyk administracyjnych Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej oraz
danych GUS.

Z uwagi na niski poziom ustawowej granicy ubostwa zasieg systemu dochodéw minimalnych jest
raczej ograniczony. Jak wynika z Tabeli 1, ustawowa granica ubdstwa jest obecnie nieco nizsza
od $rednich wydatkow na spozycie odnotowanych dla gospodarstw domowych z dolnego
kwintyla. Jest prawie rdwna minimum egzystencji, ktore stanowi skrajng granice ubdstwa.
Watpliwo$ci budzi zbyt rzadka weryfikacja tego poziomu, co powoduje stabsze wsparcie socjalne
0sob ubogich w sytuacji szybko rosngcych cen zywnosci i kosztdw mieszkaniowych, co ma
miejsce od 2008 r.

Ponadto w swietle duzego zrdznicowania kosztow utrzymania migdzy réznymi regionami, mozna
zakwestionowa¢ sens okre$lania jednej granicy ubodstwa dla catego kraju. Roznice te sg
szczegdlnie widoczne w duzych miastach, w ktorych koszty utrzymania sg znacznie wyzsze niz
na terenach wiejskich (patrz: Deniszczuk 2007). Watpliwo$ci budzi tez to, Zze granica ubdstwa
(a w konsekwencji takze wysoko$¢ Swiadczen) nie oddaje réznic w kosztach utrzymania zaleznie
od struktury gospodarstw domowych, na przyktad gospodarstw z niepetnosprawnymi cztonkami
rodziny lub zdzieémi w réznym wieku. W rezultacie potrzeby tych specyficznych grup
beneficjentéw sg czeSciowo nieuwzgledniane przy okreslaniu wysoko$ci oraz zasiegu wsparcia
socjalnego.

Oceniajac adekwatno$¢ okresowych Swiadczen z pomocy spotecznej, nalezy wzig¢ pod uwage
fakt, ze dochdd wiekszo$ci beneficjentéw pomocy spotecznej po dokonaniu transferu srodkéw nie
osigga poziomu ustawowej granicy ubdstwa. Jest to zwigzane ze sposobem okre$lania
wysoko$ci Swiadczen okresowych z pomocy spotecznej. Gwarantowana wysoko$¢ takich
Swiadczen wynosi 50% indywidualnej roéznicy miedzy dochodem rodziny a ustawowg granicg
ubostwa, w wigkszosci przypadkdéw zapewniana pomoc nie wystarcza zatem, aby wyciggna¢ te
osoby i rodziny z ubéstwa. Nalezy réwniez pamietac, ze opcjonalne zwiekszanie wysokoSci
$wiadczen okresowych przez samorzad terytorialny podnosi ich $rednig wysoko$¢ w bardzo
ograniczonym stopniu (patrz Tabela 2).

3.2. Pobieranie $wiadczen
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Analizy wskazuja, ze sporo 0séb nie pobiera Swiadczen z pomocy spotecznej, mimo iz spetniajg
oni kryteria dochodowe pomocy spotecznej. Zasieg ochrony socjalnej w Polsce jest wprawdzie
szeroki, ale jest to spowodowane w wiekszosci przez emerytury i renty. Natomiast zasieg
Swiadczen przeznaczonych dla gospodarstw domowych o niskich dochodach jest niewielki.

Odsetek spoteczenstwa korzystajacy z programdédw pomocy spotecznej wynosi mniej niz 5%
ludnosci z dolnego kwintyla® (Bank Swiatowy 2007). Wedtug analiz przeprowadzonych na
podstawie wynikéw badania budzetéw gospodarstw domowych z 2003 r., co najmniej 13% 0s6b
o0 dochodach ponizej ustawowej granicy ubostwa nie otrzymuje zadnych Swiadczen socjalnych
(Pietka 2009). Potwierdzajg to réwniez wyniki przeprowadzonych w ramach EUROMOD
mikrosymulacji na danych pochodzacych z badan budzetéw gospodarstw domowych z 2005r.
Wynika z nich, ze zasitki state pobierane sg przez 76% o0sob zyjacych ponizej linii ubdstwa w
pomocy spotecznej a zasitki okresowe z pomocy spotecznej przez 43% os6b. (European
Commission 2009).

Tabela 7. Pobieranie $wiadczen socjalnych przez osoby o dochodach ponizej ustawowej
granicy ubéstwa (%).

Pobieranie $wiadczen socjalnych
(innych niz pochodzace z
systemu ubezpieczen
spotecznych)?
NIE TAK RAZEM
Pobieranie Swiadczen z| NIE 13,2 46,7 59,9
ubezpieczen TAK | 132 26,9 40,1
spotecznych
RAZEM| 264 73,6 100,0

a) Lista $wiadczen socjalnych ze zrodet innych niz zaktady ubezpieczen spotecznych — patrz Tabela 6.

Zrédto: Pietka 2009, obliczenia oparte na wynikach ankietowych badah warunkéw zycia ludnoéci z 2003 r.,
w jednostkach ekwiwalentnych do oryginalnej skali OECD (Organizacja Wspdipracy Gospodarczej i Rozwoju).

Wyniki te zostaty potwierdzone przez porownanie danych administracyjnych z szacowang liczbg
ludnosci Zyjacej ponizej ustawowej granicy ubostwa. Jak wynika z tego poréwnania, pomoc
finansowg w postaci okresowych i statych zasitkow z pomocy spotecznej otrzymuje tylko nieco
ponad jedna trzecia 0s6b zyjacych ponizej ustawowej granicy ubdstwa (Tabela 8).

Tabela 8. Liczba os6b w gospodarstwach domowych otrzymujacych $wiadczenia
z pomocy spotecznej oraz liczba osob zyjacych ponizej ustawowej granicy ubdstwa jako
odsetek catej populacji (%).

2004 2005 2006 2007
Liczba os6b w gospodarstwach 58 6,6 6.3 53
domowych otrzymujacych Swiadczenia
state i okresowe z pomocy spotecznej
Liczba os6b w gospodarstwach 19,2 18,1 151 14,6
domowych o dochodach ponizej

2 Dane oparte na wynikach ankietowych badan warunkéw zycia ludnosci z 2004 .
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ustawowej granicy ubostwa

Zrodto: Obliczenia wiasne na podstawie danych administracyjnych Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, dane
szacunkowe na podstawie wynikoéw ankietowych badan warunkéw zycia ludno$ci; GUS, www.stat.gov.pl.

Wynik wskazujacy na zte docieranie z pomocg moze by¢ czeSciowo efektem zastosowanej
metody badan: niezgodno$ci okresdw, w ktdrych dochdd udokumentowano dla potrzeb ankiety,
oraz w ktdrych zasitki byty pobierane (np. poprzednie poziomy dochodéw nie uprawniaty do
$wiadczen socjalnych, natomiast dochody obecne stanowityby juz podstawe do ich przyznania).
Moze on réwniez odzwierciedla¢ fakt, ze przyznawanie okresowych i celowych zasitkow z
pomocy spotecznej) ma charakter uznaniowy. Ponadto niskie zainteresowanie $wiadczeniami
socjalnymi mogto by¢ réwniez efektem braku $wiadomosci nabycia do nich praw, odmowy
przyznania $wiadczen lub rezygnacji z nich z obawy przed napigtnowaniem. Problem ten
wymagatby dalszych szczeg6towych analiz statystycznych i badan.

Podobne problemy wystepujg tez w przypadku dodatkow mieszkaniowych. Badania wskazujg, ze
$wiadczenia te nie docierajg do gospodarstw domowych naprawde niezdolnych do zapfaty
czynszu oraz do gospodarstw domowych zyjacych w zlych warunkach mieszkaniowych. 7%
gospodarstw domowych zyjacych w mieszkaniach o najnizszym standardzie otrzymuije tylko 4,8%
catkowitej kwoty wydawanej na dodatki mieszkaniowe, natomiast mniej niz 47% gospodarstw
domowych zyjacych w odpowiednich warunkach mieszkaniowych otrzymuje co najmniej 47%
sum wydawanych na dodatki mieszkaniowe (Kurowska 2008).

3.3. Skutecznos¢

Jedynie niewielka cze$C pienieznych Swiadczen socjalnych w Polsce jest przeznaczana na
poprawe dochoddw rodzin zyjacych w ubdstwie. Nalezg do nich: $wiadczenia rodzinne/na dzieci,
$wiadczenia z pomocy spotecznej, dodatki mieszkaniowe i zasitki dla bezrobotnych. Wedtug
danych z europejskiego systemu zintegrowanych statystyk na temat ochrony socjalnej
(ESSPROS) faczne wydatki na te Swiadczenia w Polsce wynoszg okoto 1,5% PKB, z tego
$wiadczenia z pomocy spotecznej stanowig 0,1% PKB, $wiadczenia rodzinne/na dzieci — 0,8%
PKB, a zasiti dla bezrobotnych — 0,6% PKB. Niewiele réwniez wydaje sie na dodatki
mieszkaniowe (0,1% PKB), ktore zgodnie z metodykg ESSPROS sg klasyfikowane jako
Swiadczenia w naturze. Wydatki Polski na $wiadczenia pieniezne z pomocy spotecznej w relacji
do PKB nalezg do najnizszych w UE (patrz: Wykres 2). Polska nalezy réwniez do tych krajéw UE,
ktére wydajg niewielki odsetek PKB na zasitki dla bezrobotnych i $wiadczenia rodzinne.

Wykres 2. Wydatki pieniezne na $wiadczenia socjalne w podziale na funkcje jako procent
PKB (2006 r.)
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Zrédho: Obliczenia wtasne na podstawie metodyki ESSPROS.

Swiadczenia socjalne inne niz finansowane z ubezpieczen (w tym $wiadczenia z pomocy
spotecznej) stanowig tylko 20% tacznych dochoddéw najubozszych gospodarstw domowych.
Sredni dochdd 0séb najubozszych sktada sie w potowie z dochodéw z pracy i w ponad 40%
ze Swiadczen socjalnych. W grupie $wiadczen socjalnych wiekszg role odgrywajg $wiadczenia
z systemow ubezpieczen spotecznych (emerytury, renty inwalidzkie irodzinne, dodatki
rehabilitacyjne, zasitki chorobowe, macierzynskie i pogrzebowe). Stanowig one Srednio 23%
dochodu. Inne $wiadczenia socjalne (w tym Swiadczenia z pomocy spotecznej, zasitki dla
bezrobotnych, $wiadczenia rodzinne idodatki mieszkaniowe)? stanowig okoto jednej pigte]
dochodéw 0sdb najubozszych (patrz Tabela 9).

Tabela 9. Struktura dochodéw os6b zyjacych w 2007 r. w najubozszych gospodarstwach
domowych (kwintyl I).

ZRODLA DOCHODOW KWINTYL | RAZEM
DOSTEPNE DOCHODY 100% 100%
WTYM:

Dochody z pracy (w tym dochody z dziatalno$ci rolniczej) 51% 64%
Dochody ze $wiadczen z ubezpieczenia spotecznego 23% 26%
Dochody ze $wiadczen innych niz $wiadczenia z 20% 5%
ubezpieczenia spotecznego

Inne dochody 6% 5%

Zrédho: Obliczenia wtasne na podstawie wynikéw badan budzetéw gospodarstw domowych z 2007 r.

22 |ista tych zasitkow jest przedstawiona w Tabeli 10.
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Bardziej szczegdtowa analiza mikrodanych z badan budzetéw gospodarstw domowych z 2003 r.
pokazuje, ze $wiadczenia z systemu dochoddw minimalnych (okresowe i state zasitki z pomocy
spotecznej) majg minimalny udziat w $rednich dochodach gospodarstw domowych o dochodach
ponizej ustawowej granicy ubdstwa (odpowiednio 0,6% i1,4%). Po zsumowaniu dochody ze
Swiadczen z pomocy spotecznej, Swiadczen rodzinnych, dodatkow mieszkaniowych i zasitkow dla
bezrobotnych stanowity w 2003 r. tylko 8,6% $rednich dochodéw oséb zyjacych ponizej
ustawowej granicy ubdstwa (Tabela 10).

Tabela 10. Udziat réznych rodzajow $wiadczen socjalnych otrzymywanych przez osoby
o dochodach ponizej ustawowej granicy ubéstwa w ich srednim zagregowanym dochodzie
oraz w podgrupach swiadczen (%).

INNE DOCHODY 9,9 100

Uwagi: warto$ci szacunkowe w jednostkach ekwiwalentnych do oryginalnej skali OECD.

a) Emerytury, renty inwalidzkie i rodzinne oraz zasitki macierzynskie, z tytutu urodzenia dziecka, pogrzebowe,
. chorobowe i dodatki rehabilitacyjne.
Zrodto: Pietka 2009, na podstawie wynikdw ankietowego badania warunkdw zycia ludnosci z 2003 r.

Cho¢ rézne badania wskazujg, ze Swiadczenia socjalne w Polsce oddziatywajg na redystrybucje
dochodéw od 0sb bogatych do biednych (Bank Swiatowy 2007, Aksman 2008, Kurowska 2008),
skuteczno$¢ udzielanej pomocy spotecznej pod katem jej wptywu na zmniejszenie ubostwa jest
jednak stosunkowo niska. Wedtug badarn OECD, Polska jest jednym z tych krajow OECD,
w ktorych pomoc ze srodkéw publicznych w najmniejszym stopniu dociera do tych, dla ktérych
jest przeznaczona. Najbiedniejsze 20% IludnosSci otrzymuje mniej niz 10% wszystkich
przekazywanych $rodkéw (OECD 2008). Analiza wynikéw ankietowych badan poziomu Zzycia
ludnosci z 2003 r. wykazata, ze $wiadczenia z pomocy spotecznej (zasitki state i okresowe)
przyczyniajg sie do obnizenia poziomu ubostwa tylko o 0,9 punktow procentowych, a wszystkie
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Swiadczenia ze zrodet innych niz ubezpieczenia spoteczne tacznie — 0 8 punktéw
procentowych?. W poréwnaniu z tym $wiadczenia z systemu ubezpieczen przyczynity sie do
obnizenia poziomu ubdstwa o 25 punktéw procentowych. Swiadczenia z pomocy spotecznej
w najwigkszym stopniu przyczynity sie do obnizenia poziomu ubostwa w przypadku rodzin
z dziecmi w wieku ponizej 14 lat i najubozszych gospodarstw domowych (0,11 punktow
procentowych (Pietka 2009)). Sytuacja ta mogta sie nieco poprawi¢ od 2003 r. — w roku tym
przeprowadzono badania budzetow gospodarstw domowych przyjete za podstawe do okreslenia
przedstawionych tu danych szacunkowych — w wyniku reformy systemu pomocy spotecznej
przeprowadzonej w 2004 r. Prawie 15% ludno$ci nadal jednak zyje ponizej ustawowej granicy
ubdstwa. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze nawet jesli w latach 2004-2007 liczba osdb zyjacych
ponizej ustawowej granicy ubdstwa spadta z 19,2% do 14,6%, spadek ten byt w znacznym
stopniu  spowodowany poprawg sytuacji na rynku pracy zwigzang z ogdlnym spadkiem
bezrobocia.

3.4. Zachety do pracy

Badania wskazujg, ze $wiadczenia z pomocy spotecznej nie wywierajg niekorzystnego wptywu na
zachety do pracy (patrz Chton-Dominczak i inni 2004). Jest to przede wszystkim efekt bardzo
niskiego poziomu tych Swiadczen.

Specyficzne problemy zwigzane ze zréwnowazeniem adekwatnych dochoddéw zapewnianych
przez programy ochrony socjalnej i zachet do pracy w Polsce przedstawiono w Tabeli 11.
Pokazano w niej faczne dochody rodzin z pracy i $wiadczen pienigznych (w tym ze Swiadczen
zpomocy spotecznej, zasitkow dla bezrobotnych, dodatkow mieszkaniowych i $wiadczen
rodzinnych) dla rodzin o roznym statusie na rynku pracy (osoby pracujgce i niepracujace)
| sktadajacych sie z roznej liczby osdb. Pokazano w niej takze wskazniki zastepowalnosci
(replacement rate) bedace wynikiem przejsécia ze stanu braku zatrudnienia do stanu zatrudnienia.
Przyjeto, ze wysoko$¢ Swiadczenia okresowego z pomocy spotecznej jest rowna
gwarantowanemu minimum. Przyjeto réwniez, ze osoby bezrobotne mogg mie¢ prawo do
zasitkow dla bezrobotnych (jesli okres braku zatrudnienia nie przekroczyt srednio 6 miesiecy) lub
ze ich prawo do takich zasitkow wygasto w wyniku pozostawania bez pracy przez dtuzszy okres.
Wszystkie symulacje dotyczg warunkdw z 2008 r. Wyniki symulacji przedstawiono w Tabeli 11.

Z analiz wynika, ze po podjeciu pracy wzrost dochodow jest najnizszy w przypadku bezrobotnych
z aktywnym prawem do $wiadczen. Wynika to z faktu, ze zasitki dla bezrobotnych sg stosunkowo
wysokie w porownaniu ze $wiadczeniami z pomocy spotecznej i rodzinnymi. Z analizy wynika
jednak, ze osoby bezrobotne z aktywnym prawem do $wiadczen podejmujg prace znacznie
czeSciej niz osoby nieaktywne ekonomicznie, co odzwierciedla krotki okres pozostawania bez
pracy?.

Analiza wskaznikow zastepowalno$ci dochodéw w wyniku przejscia ze stanu nieaktywnosci do
stanu zatrudnienia przez osoby, ktore nie pobierajg zasitkow dla bezrobotnych, w przypadku
czterech hipotetycznych sytuaciji rodziny, wykazuje, ze w warunkach aktualnie obowigzujacych
przepisdw ryzyko wpadnigcia w putapke nieaktywnosci jest stosunkowo niewielkie. W kazdej
sytuacji podjecie pracy powoduje prawie dwukrotny wzrost poziomu dochodéw. Wynika to

3 Granica ubostwa na poziomie kryterium dochodu uprawniajacego do pomocy spotecznej. W jednostkach
ekwiwalentnych do oryginalnej skali OECD.

*8wiadczenia sa wyptacane przez okres diuzszy niz 6 miesiecy tylko w regionach, w ktorych stopa bezrobocia
przekracza 125% S$redniej krajowej, patrz: ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promociji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy (skonsolidowany, znowelizowany tekst ustawy zamieszczono w Dzienniku Urzedowym z 2008 r. nr 69,
poz. 415).
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gtownie z faktu, ze samo podjecie pracy nie prowadzi do utraty praw do takich Swiadczen
socjalnych, jak dodatek mieszkaniowy, $wiadczenia z pomocy spotecznej lub dodatki rodzinne.

Tabela 11. Hipotetyczne wskazniki zastepowalnosci dochodéw w gospodarstwach
domowych z niepracujacymi osobami dorostymi po podjeciu pracy
z minimalnym  wynagrodzeniem przez jednego cztonka gospodarstwa
domowego.

1,7 3,7 1,7 2,7 11 1,7 1,0 1,5

Uwagi: Pierwsze dziecko w wieku 0-5 lat, drugie dziecko w wieku 6-18 lat, trzecie dziecko w wieku 18-24 w trakcie
nauki.

B > Z oznacza przejscie ze stanu nieaktywnos$ci (braku zatrudnienia) do stanu zatrudnienia, B > B oznacza
pozostanie w stanie nieaktywnosci (braku zatrudnienia). W rodzinach z dwojka lub tréjka dzieci symbole odnoszg sie
do kazdego dorostego czionka rodziny oddzielnie. Obliczenia oparto na danych i przepisach z pierwszej potowy

2009 .

Zrodto: obliczenia wiasne.
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4. System dochodéw minimalnych i inne filary strategii aktywnej
integracji

4.1. Programy aktywizacji zawodowe;j i szkolen

Mimo zwigzanych z reformg dziatan majacych na celu m.in. wsparcie polityki aktywizacii
zawodowej 0sob najbardziej oddalonych od rynku pracy, osoby wykluczone z tego rynku majg
bardzo ograniczone szanse powrotu do pracy. Wynika to z faktu, ze programy zachecajace do
podjecia pracy sg z reguty Zle opracowane i nie zaspokajajg potrzeb takich osdéb. Ustugi
aktywizacji zawodowej oparte na catosciowym podejsciu do probleméw oséb wykluczonych sg
oferowane jedynie przez niewielkg liczbe wyspecjalizowanych instytucji zajmujacych sie
integracjg spoteczng i zawodowag. Ponadto negatywna selekcja, czesto odzwierciedlajgca
negatywne nastawienia, jeszcze bardziej utrudnia dostep do skutecznych narzedzi zarzadzania
rynkiem pracy zaspokajajacych potrzeby oséb trwale bezrobotnych i 0séb o niskich kwalifikacjach
(Golinowska 2007).

Od 2004 r. zaczeto stopniowo wprowadza¢ narzedzia zapewniajace Scislejsze powigzanie
klientbw pomocy spotecznej w wieku produkcyjnym z programami aktywizacji zawodowe;
prowadzonymi przez instytucje rynku pracy. W ramach reformy polityki rynku pracy z 2004 r.%
wprowadzono definicje oséb w niekorzystnej sytuacji na rynku pracy, obejmujacg osoby trwale
bezrobotne, niepetnosprawne osoby bezrobotne, osoby o niskim wyksztatceniu, samotnych
rodzicdw, mtodziez, pracownikow w starszym wieku oraz bytych skazanych. Zdefiniowano zestaw
form pomocy w ramach aktywnej polityki rynku pracy dostepnych dla osob z tych grup, takich jak
subsydiowane miejsca pracy i szkolenie zawodowe w miejscu pracy. Jednocze$nie urzedy pracy
zostaty zobowigzane do przedstawienia w okresie 6 miesiecy od daty rejestracji osobom, ktore
pobierajg $wiadczenia z pomocy spotecznej (nastepnie, w 2007r. zmienione na date utraty prawa
do zasitku dla bezrobotnych) oferty podjecia pracy lub stazu, odbycia przygotowania
zawodowego w miejscu pracy lub zatrudnienia w ramach prac interwencyjnych lub robét
publicznych. W 2007 r. zmieniono ten termin na date wygasniecia uprawnienn do zasitku dla
bezrobotnych. W 2005 r. wprowadzono nowy program dotyczacy rynku pracy przeznaczony dla
0s6b pobierajgcych $wiadczenia z pomocy spotecznej — byt to program tzw. prac spotecznie
uzytecznych. Kolejne zmiany wprowadzono w 2009 r. Przepisy te pozwalajg urzedom pracy,
podobnie jak do tej pory instytucjom pomocy spotecznej, sktania¢ osoby objete pomocg
spoteczng do zawarcia kontraktu socjalnego, wziecia udziatu w indywidualnym programie
usamodzielniania lub przystapienia do indywidualnego programu zatrudnienia socjalnego.
Jednocze$nie, dzieki pozytywnym zmianom sytuacji na rynku pracy, a takze dzigeki wsparciu
Europejskiego Funduszu Spotecznego, od 2005 r. znacznie zwigkszyty sie fundusze dostepne na
dziatania aktywne. Zwigkszyto to dostep do form pomocy w ramach aktywnej polityki rynku pracy
rowniez dla osob trwale bezrobotnych.

Mimo tych pozytywnych zmian dostep do pracy dla 0sdb w najbardziej niekorzystnej sytuacii jest
wcigz bardzo ograniczony. Aktywna polityka rynku pracy nie skupia si¢ na udzielaniu pomocy
osobom wykluczonym (Golinowska 2007). Jak wynika z badar przeprowadzonych przez Instytut
Badan nad Gospodarkg Rynkowa, urzedy pracy nadal nie potrafig obstugiwaé ,trudnych klientow”

»Patrz: Ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o promociji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, tamze.
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z wieloma dysfunkcjami, ktére stwarzajg dodatkowe bariery w dostepie do rynku pracy (GIME
2007).

Osoby trwale pozbawione pracy, co jest uznawane za czynnik determinujacy wykluczenie z rynku
pracy, sq zwykle objete programami cechujgcymi sie niskg skutecznoscig w doprowadzaniu do
statego zatrudnienia (programami prac publicznych i prac spotecznie uzytecznych). Wsrod
personelu urzedoéw pracy przewaza przekonanie, ze ,0soby zaklasyfikowane jako wykluczone
zrynku pracy sg w wiekszosci rowniez wykluczone z udziatu w stosunkowo skuteczniejszych
formach aktywizacji zawodowej. Jest to czesto efekt zatozenia, ze opanowanie bardziej
zaawansowanych umiejetnosci (takich jak praca przy kasach fiskalnych, nauka obstugi
oprogramowania komputerowego) wymaga pewnego podstawowego wyksztatcenia ogdlnego,
podczas gdy osoby trwale bezrobotne i osoby o niskich kwalifikacjach wymagajg innego rodzaju
pomocy” (Golinowska 2007: str. 76). Dostep 0sob bezrobotnych o niskich kwalifikacjach i osob
trwale bezrobotnych do szkolen zawodowych jest rowniez bardzo ograniczony (Sztanderska
2004, Golinowska 2007, Liwinski 2005).

Oprdcz reform programdw rynku pracy, w 2004 r. wprowadzono rowniez program majgcy na celu
rozwigzanie problemu oséb najbardziej oddalonych od rynku pracy, zyjacych w ubostwie
i spotecznie wykluczonych, z dysfunkcjami takimi jak bezdomno$¢, alkoholizm i narkomania,
wychodzenie z uzaleznienia w nastepstwie terapii i choroby psychiczne, bytych skazanych,
uchodzcdw i 0séb niepetnosprawnych. Ramy prawne tego programu zostaty okre$lone przez
ustawe o zatrudnieniu socjalnym z 2004 r. Umozliwia ona gminom i organizacjom pozarzadowym
tworzenie centrow i klubow integracji spotecznej. Ponadto stworzono ramy prawne do tworzenia
tzw. spotdzielni socjalnych majacych na celu integracje spoteczng i zawodowg ich cztonkow
poprzez zaangazowanie w dziatania ekonomiczne prowadzone przez dang spotdzielnie.

Kierowaniem 0sob do centrow integracji spotecznej zajmuje sie pomoc spoteczna, a uczestnicy
programu otrzymujg dodatki integracyjne rowne zwyktym zasitkom dla bezrobotnych i sg objeci
ubezpieczeniem zdrowotnym®. Centra integracji spotecznej przeprowadzajg diagnoze sytuacii
0s6b uczestniczacych w programach, zapewniajg terapie i szkolenia w zakresie umiejgtnosci
umozliwiajgcych bardziej skuteczne funkcjonowanie w spoteczno$ci lokalnej oraz samodzielno$¢
w zaspokajaniu wtasnych potrzeb i podnoszeniu kwalifikacji zawodowych. Program obejmujacy
terapie i szkolenia moze zosta¢ uzupetniony o praktyczne zdobywanie kwalifikacji zawodowych w
ramach dziatalno$ci ekonomicznej prowadzonej przez centrum lub wspolnie z pracodawcami
wspotpracujgcymi z takim centrum. Dla kazdego uczestnika opracowywany jest indywidualny
program trwajacy maksymalnie 18 miesiecy, a zajecia z uczestnikami zajmujg co najmniej 6
godzin dziennie. Mnigj intensywna i znacznie mniej kosztowna wersja tego programu przybiera
postac klubéw integracji spotecznej. Kierowanym do nich osobom kluby te oferujg réznego typu
formy subsydiowanego zatrudnienia i instruktazu. Srodki aktywizacji obejmujg réwniez (po
zakonczeniu trwajacego co najmniej 6 miesiecy programu integracji) subsydiowane zatrudnienie
w spotdzielniach socjalnych lub u pracodawcdw prywatnych i publicznych. Urzedy pracy sq
zobowigzane przedstawi¢ osobom uczestniczacym w takich programach oferty pracy, réwniez w
postaci zatrudnienia subsydiowanego. Ponadto osoby uczestniczace w programach integracii
zawodowej, bezrobotne i niepetnosprawne moga zaktada¢ spotdzielnie socjalne?.

Niestety zasieg opisanych powyzej form zatrudnienia socjalnego jest zbyt ograniczony. W 2008 r.
w Polsce funkcjonowato 55 osrodkow i 300 klubdw integracji spotecznej. Ponadto zarejestrowano
tez 134 spdtdzielnie socjalne (MPIPS 2008). Niestety brak jest konkretnych danych na temat
liczby os6b uczestniczacych w tych programach oraz na temat efektéw tych dziatan, ale szacuje

%Patrz: ustawa o zatrudnieniu socjalnym z dnia 13 czerwca 2003 r. (Dziennik Urzedowy z 2003 r., nr 122, pozycja
1143).
?"Ustawa o spotdzielniach socjalnych z dnia 27 kwietnia 2006 r. (Dziennik Urzedowy z 2006 r., nr 94, pozycja 651).
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sie, ze programy te obejmujg okoto 3000 oséb rocznie. Programy realizowane przez osrodki
i kluby oraz oferowane w ich ramach ustugi i sposdb doboru uczestnikéw znacznie sie réznig
miedzy soba, tak wiec dodwiadczenia tych osrodkdw i klubéw z réznymi podejéciami mogtyby
stanowi¢ doskonatg podstawe do oceny skutecznosci roznych strategii i programéw stosowanych
wzgledem roznych klientéw. Ministerstwo Pracy nie dysponuje jednak Zzadnymi informacjami,
ktore pozwolityby oceni¢ skutecznos¢ programéw integraciji spotecznej i ich kosztéw. Zaktada sie,
ze do 2013 r. powstanie 100 o$rodkéw integracji spotecznej, 600 klubdw integracji spotecznej
i 300 spotdzielni socjalnych (7-10 tys. osob w 2013 r.). Obstuzg one 7500-10 000 oséb (Krajowy
plan dziatan na rzecz integracji spotecznej na lata 2008-2010).

Kolejny program majacy na celu aktywizacje zawodowg oséb oddalonych od rynku pracy to
program ,prac uzytecznych spotecznie”. Program ten zostat wprowadzony w 2005 r.2, Od tego
czasu zostat nieznacznie zmodyfikowany w celu zapewnienia blizszego powigzania go
z dziataniami instytucji pomocy spotecznej oraz wyeliminowania podej$¢ komercyjnych. Praca
uzyteczna spotecznie obejmuje rézne formy subsydiowanego zatrudnienia czasowego przez
10 godzin w tygodniu. Praca taka jest oferowana osobom bezrobotnym, ktére zawarty kontrakt
socjalny i ktére nie majg juz prawa do zasitku dla bezrobotnych (to okoto 85% ogétu osob
bezrobotnych), lub innym osobom objetym programem aktywizacji zawodowej prowadzonym
przez pomoc spoteczna, ktdre zostaty skierowane do takich projektéw przez instytucje pomocy
spotecznej. Prace spotecznie uzyteczne sg organizowane przez wiadze gminy w jednostkach
organizacyjnych pomocy spotecznej, organizacjach i instytucjach zajmujacych sie pomocq
charytatywng lub pomagajacych spotecznosciom lokalnym. Osoby uczestniczace w pracach
uzytecznych spofecznie otrzymujq wynagrodzenie w wysokosci 6 PLN (okoto 1,5 EUR) za
godzine®. Otrzymujg one nadal pomoc spoteczna, gdyz dochdd z zatrudnienia w ramach
programu prac uzytecznych spotecznie nie jest uwzgledniany przy okreslaniu uprawnien do
Swiadczen z pomocy spotecznej. Dzigki temu przepisowi udziat w programie pozwala poprawi¢
sytuacje finansowg gospodarstwa domowego. W 2008 r. do udzialu w pracach spotecznie
uzytecznych skierowano 63 700 oséb bezrobotnych. Program ten nie prowadzi jednak do statego
zatrudnienia.

Pomoc w uzyskaniu niezalezno$ci. Istniejg odrebne programy pomocy spotecznej dla
0s6b opuszczajacych instytucje opiekuncze (rodziny zastepcze, domy dziecka, domy dla
matek z matymi dzie¢mi i kobiet ciezarnych itd.). Osoby aktywizowane zawodowo w celu
osiggniecia niezaleznosci majg prawo do $wiadczen pienieznych (na zagospodarowanie
sie i na kontynuacje nauki) i Swiadczen w naturze (pomoc w postaci pracy socjalnej, w
zdobyciu odpowiedniego mieszkania, pracy i niezbednych przyboréw do urzadzenia
wlasnego mieszkania). Pomoc taka jest $wiadczona w przypadku, gdy dochdd dane;
osoby jest dwukrotnie nizszy od ustawowej granicy ubdstwa.

4.2. Ustugi zapewniajace godziwy poziom zycia

Opieka zdrowotna

Dostep do bezptatnej opieki zdrowotnej dla osob w wieku produkcyjnym, ktére sg najbardziej
oddalone od rynku pracy, jest ograniczony i warunkowy. Osoby trwale bezrobotne i ich rodziny
mogq z fatwoscia, z przyczyn od siebie niezaleznych, utraci¢ prawo do bezptatnej opieki
zdrowotnej. Takie przepisy wprowadzono od 1 stycznia 2009 r.%.

2Jstawa 0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, tamze.

PPatrz: artykut 73a ustawy o promociji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, tamze.
3%Jstawa z tego dnia o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia.
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Pomoc spofeczna ma zapewni¢ dostep do bezptatnej opieki zdrowotnej osobom objetym
programem wyjscia z bezdomnosci, indywidualnymi programami zatrudnienia socjalnego lub
kontraktem socjalnym. W rezultacie zakoriczenie lub niewzigcie z innej przyczyny udziatu w takim
programie oznacza dla takich osdéb i ich rodzin pozbawienie $wiadczen bezptatnej opieki
zdrowotnej. W takich warunkach pomoc spoteczna moze udzieli¢ jednorazowego wsparcia
poprzez pokrycie czesci kosztdw leczenia (Swiadczenie celowe — uznaniowe).

Do bezpfatnej opieki zdrowotnej sg uprawnione wszystkie osoby zarejestrowane jako bezrobotne.
Osoby te mogq jednak zosta¢ pozbawione statusu osoby bezrobotnej (a tym samym prawa do
bezptatnej opieki zdrowotnej) w wyniku odmowy bez uzasadnionej przyczyny podjecia
zaproponowanej pracy lub niewywigzywania sie z podjetych zobowigzan, np. w wyniku
zaprzestania udziatu w szkoleniu albo porzucenia pracy na okres probny lub pracy uzytecznej
spotecznie. Ten wprowadzony w 2006 r. przepis ma gtdwnie stuzy¢ eliminacji zatrudnienia
nieformalnego. Istnieje przypuszczenie, Ze niektére osoby rejestrujg sie jako bezrobotne, aby
uzyskac prawo do bezptatnej opieki zdrowotnej, a potem podejmujg prace nielegalnie. Praca ,na
czarno” jest w gospodarce polskiej zjawiskiem do$¢ czestym i ten problem wymaga rozwigzania,
wprowadzony przepis spowodowat jednak powazne problemy spoteczne.

Mieszkania

Sytuacja mieszkaniowa wielu polskich rodzin jest bardzo zta. Wedtug raportu z unijnych badan
warunkéw zycia ludnosci (EU-SILC) z 2007 r., ponad 7% gospodarstw domowych zajmuje
mieszkania o obnizonym standardzie, zawilgocone lub z przeciekajagcym dachem, w ktorych
brakuje jednoczesnie takich udogodnien, jak toaleta, prysznic lub tazienka. W 3% mieszkan nie
ma wody biezacej, w 9% — toalety, a w 10% — tazienki z wanng lub prysznicem oraz cieptej
wodly.

Mozliwo$¢ zapewnienia godziwych warunkdw mieszkaniowych osobom zyjacym w mieszkaniach
0 obnizonym standardzie jest bardzo ograniczona. Ogromny niedob6r mieszkan czynszowych
sprawia, ze znalezienie sie na liscie oczekujacych czesto wigze sie z wieloletnim oczekiwaniem
na wiasne M*'. Istniejace mieszkania czynszowe i lokale socjalne czesto nie zapewniajg nawet
minimalnego standardu Zycia (takiego jak tazienka i toaleta w lokalu), a takze nie spetniajg
standardéw bezpieczeristwa. Rozpoczety w 2006 r. program budowy lokali socjalnych® jest
realizowany zdecydowanie zbyt wolno. W latach 2007-2008 zlecono budowe tgcznie 5174 lokali
socjalnych, podczas gdy wedtug szacunkéw brakuje ok. 120-130 tys. takich lokali oraz 20 tys.
tézek w noclegowniach dla bezdomnych (Zaniewska 2007).

Wprowadzone w styczniu 2009 r. zmiany w przepisach dotyczacych roli pomocy budzetu
panstwa w tworzeniu lokali socjalnych zwigkszyty wsparcie udzielane wiadzom lokalnym z
budzetu centralnego, co umozliwi pokrycie 30%-50% kosztéw tego projektu (wczesniej 20%—
40%). To jednak nadal moze nie wystarczy¢, aby zapewni¢ znaczace przyspieszenie procesu
zapewniania nowych lokali.
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»*Oczekiwanie na takie mieszkanie w Poznaniu trwa od czterech do pieciu lat; sytuacja w innych duzych miastach
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