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Streszczenie: Przedmiotem niniejszego opracowania sa rozwazania o miejscu i znaczeniu
zasady subsydiarnosci w polityce wobec rodziny oraz proba odpowiedzi na pytania: czy i w
jakim stopniu zasada ta znajduje odzwierciedlenie w rzeczywistosci oraz jakie sa wspotczes-
ne uwarunkowania jej realizacji? Punktem wyjscia w przedstawionych tu rozwazaniach jest
geneza i istota idei subsydiarnosci, a przy tym jej powiazania ze wspoétczes$nie postulowany-
mi koncepcjami i teoriami na temat roli panstwa, rodziny i innych podmiotéw w organizacji
polityki spotecznej. Dla wskazania przejawow praktycznego urzeczywistnienia zasady sub-
sydiarno$ci w polityce wobec rodziny odniesiono si¢ do odpowiednich dyrektyw i aktow
normatywnych, wspotczesnych kierunkdéw i zatozen polityki rodzinnej oraz aktualnych uwa-
runkowan ich realizacji na wybranych przyktadach.

Stowa kluczowe: zasada subsydiarno$ci (pomocniczos$ci), wspotczesne koncepcje polityki
spotecznej, polityka rodzinna.

1. Wstep

Celem autorki niniejszego opracowania jest wskazanie miejsca i znaczenia zasady
subsydiarno$ci w polityce wobec rodziny — w teorii i praktyce — oraz proba odpowie-
dzi na pytanie: czy zasada ta znajduje odzwierciedlenie w rzeczywistos$ci, a jesli tak,
to w jakim stopniu, oraz jakie sa wspotczesne uwarunkowania jej realizacji?

Studia literaturowe, a takze wlasna refleksja intelektualna poparta obserwacja
zmian systemowych i ich konsekwencji dla polityki spotecznej, w tym rodzinnej,
pozwalaja postawic tezg, iz zasada subsydiarnosci — wspolczesnie uznawana za pod-
stawg organizacji polityki spotecznej w wielu krajach europejskich oraz na swiecie
—w Polsce nie jest realizowana w sposob w petni zgodny z jej idea.

Przyczyn takiego stanu rzeczy upatruje si¢ w wielu czynnikach o charakterze
ekonomicznym, organizacyjno-prawnym, spolecznym i politycznym. W niniejszym
artykule przedstawiono przyktady praktycznego urzeczywistnienia zasady subsy-
diarnosci i niektorych uwarunkowan. Ostatecznym zamiarem autorki jest natomiast
sktonienie do dalszych, poglebionych analiz i dyskusji na ten temat oraz wskazanie
na potrzebg, a wrecz koniecznos¢ poszukiwania nowych rozwiazan na rzecz zblize-
nia idei subsydiarnosci do praktyki.
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2. Idea subsydiarnos$ci (pomocniczos$ci)
i jej miejsce w polityce spolecznej wobec rodziny

Idea subsydiarnosci (pomocniczosci) wywodzi si¢ ze spotecznej nauki Kosciota, en-
cykliki papieza Piusa XI Quadragesimo anno', ktora (w czgsci pt. Odnowienie ustro-
Jju spotecznego) najwyzej stawia prawo filozofii spotecznej: ,,...co jednostka z wlas-
nej inicjatywy 1 wlasnymi sitami moze zdziata¢, tego jej nie wolno wydziera¢ na
rzecz spoteczenstwa; podobnie niesprawiedliwoscia, szkoda spoteczna i zaktoce-
niem ustroju jest zabieranie mniejszym i nizszym spoteczno$ciom tych zadan, ktore
moga spetiaé, i przekazywanie ich spotecznosciom wigkszym i wyzszym. Kazda
akcja spoleczna ze swego celu 1 ze swej natury ma charakter pomocniczy, winna
pomaga¢ cztonkom organizmu spotecznego, a nie niszczy¢ ich lub wchtania¢”?. In-
nymi stowy, panstwo powinno udziela¢ wsparcia, zgodnie ze swoimi mozliwos$cia-
mi, jednostce podrzednej, np. rodzinie, lecz rbwnoczes$nie nie moze przejmowac
inicjatyw i praw jednostek.

Zasada subsydiarnosci, jako podstawowa zasada organizacji polityki spotecznej,
zostala przyjeta przez wiele panstw europejskich, w tym Uni¢ Europejska, i na §wie-
cie. Tre$¢ omawianej zasady zostata ujeta w Europejskiej Karcie Samorzadu Teryto-
rialnego (Lokalnego), sporzadzonej w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r.?, ktora
stanowi, 1z sprawowanie odpowiedzialnosci publicznych powinno, ogdlnie biorac,
przypada¢ w pierwszej kolejnosci wiadzom najblizszym obywatelom. Powierzenie
odpowiedzialno$ci innej wladzy musi bra¢ pod uwage zakres i natur¢ obowiazku
oraz wymagania skutecznos$ci i ekonomii*. Nie chodzi tu jednak wylacznie o sku-
tecznos$¢ realizacji zadan publicznych, ale takze o zatozenie, Ze najwazniejsza war-
toscia kazdego organizmu panstwowego jest cztowiek i jego indywidualnosc, stano-
wi podstaweg wszystkich dziatan administracji publicznej, a zatem takze prawa
cztowieka musza stanowi¢ w tej materii warto$§¢ najwyzsza’. Z kolei wyrazem
upodmiotowienia okreslonych praw cztowieka, w tym rodziny — takze w mysl zasa-
dy subsydiarnosci — sg inne regulacje o charakterze migdzynarodowym.

' Ogtoszona w 1931 r. w 40 rocznicg encykliki Leona XIII Rerum novarum. Zostata ona przethu-
maczona na j¢zyk polski m.in. jako: Encyklika o odnowieniu ustroju spotecznego i dostosowania go do
normy prawa Ewangelii, ,,Znak” 1982, nr 7-9.

2 Zob. tamze, s. 707-708 oraz http://www.nonpossumus.pl/encykliki/Pius_XI/quadragesimo
anno/ [data dostgpu: 9.08.2010].

3 DzU 1994, nr 124, poz. 607. Zob. takze Obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych o spro-
stowaniu btedu z dnia 22 sierpnia 2006 r. (DzU 2006, nr 154, poz. 1107).

4 DzU 1994 nr 124, poz. 607, art. 4, ust. 3. Wiecej na ten temat pisze A. Piekara, Samorzqd tery-
torialny i inne formy aktywnosci spotecznej. Dawniej i dzis, Wydawnictwo Twigger, Warszawa 2005,
s. 10.

5 T. Pado, Zasada subsydiarnosci i decentralizacji a prawa cztowieka i obywatela, http://www.li-
berte.pl/prawo/484-zasada-subsydiarnoci-i-decentralizacji-a-prawa-czowieka-i-obywatela-.html [data
dostepu: 12.08.2010].
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Priorytetowe miejsce rodziny w polityce spolecznej wyznaczaja zapisy w Po-
wszechnej Deklaracji Praw Cztowieka®. W artykule 16 tej deklaracji stwierdzono:
»---Rodzina jest naturalng i podstawowa komorka spoteczenstwa i ma prawo do
ochrony ze strony spoteczenstwa i Panstwa’’.

Troske panstwa o zapewnianie odpowiedniego wsparcia i pomocy rodzinie, a
przede wszystkim dziecku, gwarantuje rowniez Konwencja Narodéow Zjednoczo-
nych o Prawach Dziecka®. W preambule tej konwencji przypomniano i potwierdzono
cytowane wyzej postanowienia zawarte w Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka,
wyrazajac przekonanie, ze ,,... rodzina jako podstawowa komorka spoteczenstwa
oraz naturalne srodowisko rozwoju i dobro wszystkich jej cztonkow, a w szczegol-
nosci dzieci, powinna by¢ otoczona niezbedna ochrona oraz wsparciem, aby mogta
w pelnym zakresie wypelnia¢ swoje obowiazki w spoteczenstwie [...], przyznajac
jednoczesnie dzieciom prawo do szczegolnej troski 1 pomocy. Na uwage zastuguje
roOwniez wyrazona w konwencji gwarancja, iz rodzice oraz opickunowie prawni
beda otrzymywali ze strony panstwa pomoc w wykonywaniu przez nich obowiaz-
kéw zwiazanych z wychowaniem dzieci oraz ze panstwo zapewni rozwoj instytucji,
zaktadow i ustug w zakresie opieki nad dzie¢mi’.

Podobnie w Europejskiej Karcie Spotecznej przyjeto, iz ,,...rodzina, jako pod-
stawowa komorka spoteczenstwa, ma prawo do wilasciwej ochrony spotecznej,
prawnej i ekonomicznej dla zapewnienia jej pelnego rozwoju”!® oraz ze ,,...matki
1 dzieci, niezaleznie od stanu cywilnego i stosunkow rodzinnych, maja prawo do
odpowiedniej ochrony spotecznej i ekonomicznej”!"!. Obligujac odpowiednie strony
do przestrzegania owych zobowiazan, w dokumencie znalazt si¢ zapis méwiacy, iz
»---W celu zapewnienia koniecznych warunkow dla pelnego rozwoju rodziny, ktora
jest podstawowa komorka spoteczenstwa, Uktadajace si¢ Strony zobowiazuja si¢ do
popierania ekonomicznej, prawnej i spotecznej ochrony zycia rodzinnego poprzez

¢ Dokument przyjety i proklamowany przez Zgromadzenie Ogolne Organizacji Narodow Zjedno-
czonych 10 grudnia 1948 roku (nie publikowany w Dzienniku Ustaw).

" Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka, art. 16, p. 3.

8 DzU 1991, nr 120, poz. 526 ze zm. Konwencja ta zostata przyjeta przez Polske ustawa z dnia
21 wrzesnia 1990 r. o ratyfikacji Konwencji o Prawach Dziecka, przyjetej przez Zgromadzenie Ogodlne
Narodow Zjednoczonych z dnia 20 listopada 1989 roku (DzU 1991, nr 16, poz. 71).

° Szerzej tamze, art. 18, p. 2 oraz art. 20. Inne ogdlnoswiatowe i europejskie dokumenty okresla-
jace prawa rodziny i dzieci oraz gwarantujace ich ochrong to m.in. Migdzynarodowy Pakt Praw Gospo-
darczych, Socjalnych i Kulturalnych (art. 10); Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycz-
nych (DzU 1977, nr 38, poz. 167, art. 23, ust. 1 i art. 24 ust. 1); Konwencja o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (DzU 1993 nr 61, poz. 284 ze zm., preambuta). Por. J. Szczepa-
niak, Europejskie a polskie standardy w opiece nad rodzing i dzieckiem — zakres zgodnosci, [w:]
K. Glabicka (red.), Polska polityka spoleczna wobec wyzwan spéjnosci spoleczno-ekonomicznej UE,
Wydawnictwo Polskiego Towarzystwa Polityki Spotecznej i Politechniki Radomskiej, Radom 2007,
s. 246-261.

19 Europejska Karta Spoteczna sporzadzona w Turynie 18 pazdziernika 1961 (DzU 1999, nr 8§,
poz. 67 ze zm.), Preambuta, cz. I, p. 16.

" Tamze, p. 17.
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takie §rodki, jak zasitki spoteczne i rodzinne, rozwigzania finansowe, zabezpieczenie
budownictwa rodzinnego, pomoc dla mtodych matzenstw oraz inne stosowne $rod-
ki”'2, Natomiast ,,...w celu zapewnienia skutecznego wykonywania prawa matek i
dzieci do ochrony spotecznej i ekonomicznej, Uktadajace si¢ Strony beda podejmo-
waly wszelkie stosowne i konieczne §rodki w tym zakresie, wtaczajac ustanowienie
lub utrzymanie odpowiednich instytucji lub ustug”®3.

Zastosowanie zasady subsydiarno$ci w poszczeg6dlnych panstwach Unii Euro-
pejskiej 1 Rady Europy jest rozne, chociaz nalezy podkresli¢, ze w wigkszosci tych
panstw nasilaja si¢ tendencje decentralistyczne i demonopolistyczne. Jest to spowo-
dowane tym, Zze procesy te wzmacniaja demokracjg i spoteczenstwo obywatelskie
poprzez podziat kompetencji, pluralizm instytucjonalny i zblizenie procesu decyzyj-
nego do obywatela'.

W naszym kraju subsydiarno$¢, jako podstawowa zasada organizacji panstwa i
warunkow funkcjonowania spoteczenstwa, wpisata si¢ w histori¢ przez ostatnie dwa
dziesigciolecia, a wigc od momentu transformacji systemowej. Zostata ona ustano-
wiona w preambule Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w ktorej czytamy m.in.,
iz prawa podstawowe polegaja ,,...na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci,
wspotdziataniu wtadz, dialogu spolecznym oraz na zasadzie pomocniczo$ci umac-
niajacej uprawnienia obywateli i ich wspolnot...”. Konstytucja nie definiuje zasady
subsydiarno$ci, uwage zwraca tu jednak odpowiednie umocowanie praw obywateli
iich wspdlnot, a w dalszych zapisach dodatkowo rowniez okreslenie roli panstwa w
realizacji danych praw. Panstwo jawi si¢ tu gldownie w roli podmiotu tworzacego lub
wspottworzacego odpowiednie warunki do funkcjonowania spoteczenstwa polskie-
go, w tym odpowiednich grup i jednostek, poprzez pomoc lub wsparcie'®, a obo-
wiazkiem obywatela polskiego jest troska o dobro wspdlne'®.

W tym miejscu wypada takze zwrdci¢ uwage na zapisy prawa konstytucyjnego,
wskazujace na doniosto$¢ rodziny jako podstawowej grupy i instytucji spoteczne;j.
Artykut 18 Konstytucji RP'7 moéwi: ,,Matzenstwo jako zwiazek kobiety i mgzczyzny,
rodzina, macierzynstwo i rodzicielstwo znajduja si¢ pod ochrona i opieka Rzeczypo-
spolitej Polskiej”. Dobro rodziny w polityce spolecznej, a takze gospodarczej,
uwzglednia réwniez artykut 71 Konstytucji, ktory mowi, iz prawo do szczegolnej
pomocy i ochrony ze strony witadz publicznych majg ,,...rodziny znajdujace si¢
w trudnej sytuacji materialnej i spolecznej, zwlaszcza wielodzietne i niepehne...”
W mysl ustawy zasadniczej panstwo zapewnia rowniez ochrong praw dziecka. Kaz-
dy ma prawo zada¢ od organéw wladzy publicznej ochrony dziecka przed przemoca,

12 Tamze, art. 16.

3 Tamze, art. 17.

1 Por. M. Grewinski, Wielosektorowa polityka spoleczna. O przeobrazeniach panistwa opiekuri-
czego, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Pedagogicznej TWP, Warszawa 2009, s. 157.

15 Zob. m.in. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (DzU, nr 78, poz.
483 ze zm.), art. 69, 70, 71,72, 80.

16 Tamze, art. 82.

17 DzU, nr 78, poz. 483 ze zm.
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okrucienstwem, wyzyskiem i demoralizacja. Dziecko rodzicow pozbawionych wta-
dzy rodzicielskiej ma prawo do opieki i pomocy ze strony wtadz publicznych.
W toku ustalania praw dziecka organy wiadzy publicznej oraz osoby odpowiedzial-
ne za dziecko sa obowiazane do wystuchania i w miar¢ mozliwo$ci uwzglgdnienia
zdania dziecka'®.

Idea zasady subsydiarnosci uwidacznia si¢ rowniez w wielu definicjach, sformu-
lowanych zaréwno na gruncie polskiej, jak i zagranicznej literatury przedmiotu.

Wielki stownik oxfordzki podaje pod hastem subsydiarnosc¢ (subsidiarity): ,,w po-
lityce — zasada, ze wladza centralna winna mie¢ funkcj¢ pomocnicza, wykonujac
tylko te zadania, ktére nie moga by¢ wykonane na bardziej lokalnym poziomie™".
Z kolei Ch. Millon-Delson pisze: ,,...zasada subsydiarnosci zaktada istnienie orga-
nizacji spoleczno-politycznej, w ktorej kompetencje lub zdolnos¢ do dziatania przy-
pisane sa w pierwszym rzgdzie aktorom spolecznym. W przypadku, gdy dziatania
tych aktorow okaza si¢ niewystarczajace, w drugiej kolejnosci owe kompetencje i
zdolnosci przechodza na bardziej zlozone instancje wyzsze, by wreszcie — jezeli
zadna inna instancja spoteczna nie okaze si¢ skuteczna — przejs¢ w gestig panstwa’?,
S. Golinowska wyjasnia, ze subsydiarno$¢ polega na budowaniu stosunkéw spotecz-
nych ,.ku gorze”, moze zatem tylko w takim stopniu by¢ podstawa ingerencji w
stosunki spoteczne, aby nie niszczy¢ systemu wspotzawodnictwa i wlasnej przezor-
nosci. Dlatego tez w licznych interpretacjach zasady subsydiarno$ci podkresla sig
szczegblnie minimalizacje interwencji z zewnatrz i jej kolejnos¢ (panstwo na kon-
cu)?'. Oznacza to takze taka organizacjg polityki spotecznej, ktora probuje rozwiazaé
kwestie 1 problemy spoteczne na jak najnizszym szczeblu, a dopiero w sytuacji nie-
radzenia sobie z rozwigzywaniem trudnosci przez samorzad lokalny lub organizacje
spoteczne mozliwe jest zastosowanie zasady supremacji, czyli przekazania kompe-
tencji na wyzszy szczebel, nawet panstwowy lub ponadnarodowy?®. Ta reguta po-
mocniczo$ci wiaze si¢ z respektowaniem zasady: ,,spoteczenstwa tak wiele, jak
mozna, panstwa tyle, ile konieczne™?*.

Warto przypomnieé, iz znaczenie zasady subsydiarnosci zaczeto rosnaé wraz z
ograniczaniem i krytyka roli panstwa opiekunczego (welfare state)*. Ponadto zasa-

'8 Tamze, art. 711 72.

1 The New Oxford Dictionary 1988, s. 1851.

20 Ch. Millon-Delson, Zasada subsydiarnosci — zalozenia, historia, problemy wspdlczesne, [w:]
D. Milczarek (red.), Subsydiarnosé, Centrum Europejskie UW, Warszawa 1998, s. 31.

21 S. Golinowska, I. Topinska, Pomoc spoleczna — zmiany i warunki skutecznego dzialania, Cen-
trum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 2002, s. 33.

2 M. Grewinski, Wielosektorowa polityka..., s. 157.

3 J. Auleytner, Wprowadzenie, [w:] M. Grewinski, S. Kaminski, Obywatelska polityka spoleczna,
Wydawnictwo PTPS oraz Wyzszej Szkoly Pedagogicznej TWP, Warszawa 2007, s. 8; J. Auleytner,
Polityka spoleczna czyli ujarzmianie chaosu socjalnego, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Pedagogicznej
TWP, Warszawa 2002, s. 123, 205.

2¢ W tym miejscu moze nasung¢ si¢ pytanie o argumenty przemawiajace za tak okreslona rola
panstwa. Wiedzy na ten temat dostarczaja m.in. ekonomiczne teorie zawodnosci panstwa, w tym np.
teoria laureata Nagrody Nobla J. Stiglitza oraz liczne opracowania zwiazane z krytyka koncepcji pan-
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da ta wiaze si¢ z coraz czesciej promowanymi i charakterystycznymi dla demokra-
tycznych panstw koncepcjami i teoriami: aktywnej polityki spolecznej, obywatel-
skiej polityki spotecznej, spoteczenstwa obywatelskiego, kapitatu spotecznego,
lokalizmem, welfare society czy welfare pluralism®. Wspdlnym przestaniem tych
koncepcji jest zwrdcenie uwagi na istot¢ podmiotowosci, aktywnosci i wspolpracy
lokalnych podmiotéw oraz na wtdrna rolg panstwa w polityce spotecznej (w tym
rodzinnej i innych subdyscyplinach polityki spotecznej). Zaktada sig, iz panstwo nie
jest w stanie rozpoznac i realizowac¢ wszystkich potrzeb obywateli, nie moze takze
chroni¢ go przed wszystkimi rodzajami ryzyka socjalnego. Umacnia si¢ zatem pod-
miotowo$¢ 1 oddolna inicjatywa grup spotecznych i jednostek: organizacji pozarza-
dowych, samorzaddw, rodzin, samych obywateli i innych podmiotow. Komplekso-
wo wszystkie te aspekty ujmuje koncepcja wielosektorowej polityki spotecznej
(,,Stokrotka Dobrobytu”) M. Grewinskiego. Koncepcja ta zaktada, iz polityka spo-
teczna jest realizowana w trzech podstawowych sektorach spotecznych: publicznym,
obywatelskim i rynkowym. W kazdym sektorze dziataja r6znorodne podmioty, ktore
ze wzgledu na swoja specyfike instytucjonalng (wartos$ci, zasady, reguty, normy, fi-
nansowanie) wpisuja si¢ w poszczegodlne sektory, tworzac pluralizm instytucji do-
starczajacych ustugi spoteczne. Rodziny (gospodarstwa domowe) wystepuja tu jako
podmioty sektora obywatelskiego, obok organizacji pozarzadowych (gtownie sto-
warzyszen i fundacji non profit) i grup nieformalnych (takich jak np. grupy sasiedz-
kie, wspolnoty lokalne i religijne), a takze czg$ci podmiotow sektora gospodarki
spotecznej, w tym organizacji pozarzadowych prowadzacych dziatalnos¢ gospodar-
cza®. Rodzina zatem wskazywana jest tu jako jeden z wielu podmiotow polityki
spotecznej, wspotpracujacych na wielu poziomach w celu realizacji roznorodnych
zadan polityki spotecznej i dostarczania ustug spotecznych?.

stwa opiekunczego (welfare state). Zob. m.in.: J. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnic-
two Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 10-13; J. Auleytner, Polityka spoteczna..., s. 120-130, 286-
-287; M. Grewinski, Wielosektorowa polityka..., s. 151-157.

2 Podobnie rzecz zostata ujeta w: B. Balcerzak-Paradowska (red.), Sytuacja rodzin i polityka ro-
dzinna w wymiarze lokalnym, Wydawnictwo Instytutu Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 2009,
s. 19-32; M. Grewinski, S. Kaminski, wyd. cyt.; M. Rymsza, Rola stuzb spotecznych w upowszechnia-
niu aktywnej polityki spotecznej, [w:] M. Grewinski, J. Tyrowicz (red.), Aktywizacja, partnerstwo, par-
tycypacja — o odpowiedzialnej polityce spotecznej, Wydawnictwo Mazowieckiego Centrum Polityki
Spotecznej, Warszawa 2007, s. 13-28.

% W pozostatych sektorach wymieniane sa natomiast takie podmioty, jak: w publicznym — trzy
podsektory, tj. ponadnarodowe instytucje Unii Europejskiej, panstwo i samorzad terytorialny, a takze
czgs$¢ organizacji pozarzadowych typu QUANGO (np. fundacje Skarbu Panstwa) oraz cz¢$§¢ mediow
(np. media publiczne); w rynkowym — komercyjne podmioty polityki spotecznej nastawione na zysk,
czerpiace §rodki z dostarczania ustug dla tej czgsci spoteczenstwa, ktdra jest w stanie sama zaptacic¢ za
dostep do pewnych ustug, a ponadto: czgSciowo przedsigbiorstwa spoteczne (np. zaktady aktywnosci
spotecznej), spotdzielnie socjalne (nalezace do sektora gospodarki spotecznej), media (gtownie prywat-
ne), podmioty spotecznie odpowiedzialnego biznesu.

27 Zob. szerzej: M. Grewinski, Wielosektorowa polityka... (istote koncepcji wielosektorowej poli-
tyki spolecznej autor opisuje w rozdz. 2.7., s. 135-138). Zob. takze: M. Grewinski, Dynamika i sens
pluralizmu — o przeobrazeniach panstwa opiekunczego, ,,Problemy Polityki Spotecznej” 2007, nr 10,
s. 63-80; M. Grewinski, S. Kaminski, wyd. cyt., s. 55-60.
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Wobec powyzszego nie ulega chyba watpliwosci, iz we wspolczesnej polityce
spotecznej sytuacja rodziny i sama rodzina, jako podstawowa grupa i instytucja
spoteczna, sa szczegdlnym przedmiotem zainteresowania. Co wazne, jak juz wczes-
niej sugerowano, w dzialaniach ukierunkowanych na tworzenie i rozwoj rodzin
chodzi przede wszystkim o rodziny monogamiczne, ktorych podstawa jest formal-
ny zwiazek partnerski — matzenstwo, a wiec rodziny odpowiadajace tradycyjnemu
modelowi. W literaturze przedmiotu podkresla sig, iz w rozwoju spolecznym nie
powstala inna instytucja spoteczna, ktéra bylaby zdolna zastapi¢ rodzing w jej zto-
zonych funkcjach: prokreacyjnej, emocjonalnej, opiekunczej, wychowawczej, so-
cjalizacyjnej i ekonomicznej. O rodzinie mozna mowi¢ w kategoriach filozoficz-
nych, religijnych i etycznych. Mozna takze ujmowac rodzing jako najmniejsza
jednostke w strukturze spolecznej (mata grupe spoleczna) lub tez jako wazna kate-
gorig ekonomiczng, wytwarzajaca dobra i ustugi, gromadzaca dorobek materialny
wielu pokolen, ksztaltujaca potrzeby konsumpcyjne itp. Rodzing mozna tez rozpa-
trywaé w kategoriach historycznych — to rodzina w ciagu wiekow przenosi i prze-
chowuje podstawowe wartosci, pami¢¢ o przodkach i przesztosci, tajemnice i skar-
by duchowe i materialne swojego rodu i narodu®®. Doda¢ nalezy, iz z punktu
widzenia obecnych, niekorzystnych dla rownowagi demograficznej, przemian lud-
no$ciowych coraz wigkszego znaczenia nabiera funkcja prokreacyjna rodziny oraz
zwigzane z nig postawy prokreacyjne, warunkuja one bowiem zast¢gpowalnos¢ po-
kolen, wptywaja na liczbe i strukture wiekowa ludnosci oraz rodza szereg innych,
waznych konsekwencji dla spoteczenstwa o charakterze demograficznym i spolecz-
no-ekonomicznym.

Zadania polityki spolecznej wobec rodzin realizowane sq w ramach szczegoto-
wych dziatan polityki rodzinnej panstwa i innych podmiotow. Warto tu przytoczy¢
pojecie polityki rodzinnej sformutowane przez A. Kurzynowskiego, ktory stwierdza:
»...polityka rodzinna to caloksztatt norm prawnych, dziatan i §rodkow przeznaczo-
nych przez panstwo w celu stworzenia odpowiednich warunkow dla rodziny, jej po-
wstania, rozwoju, funkcjonowania i spetniania przez nig wszystkich waznych spo-
tecznie ro1”%. Dalej autor ten stusznie stwierdza, iz ,,... w polityce spotecznej panstwa
powinny by¢ jasno okreslone zasady polityki rodzinnej oraz sposob jej realizacji i fi-
nansowania. W praktyce polityki rodzinnej powinno si¢ uwzgledni¢ kryteria ekono-
miczne, spoteczno-demograficzne i srodowiskowe. Polityka ta stwarza¢ powinna wa-
runki dla indywidualnej aktywnosci niezbgdnej dla bytu jednostek i rodzin™*.

Szczegblna uwage zwraca tu ostatnie, cytowane powyzej zdanie, w nim bowiem
zawiera sig¢ istota idei subsydiarnosci w polityce wobec rodzin, zgodnie z ktéra ro-

2 Por. J. Hrynkiewicz, Rodzina i spoleczenstwo, [w:] Z. Strzelecki, A. Ochocki (red.), Polska a
Europa. Procesy demograficzne u progu XXI wieku, Wydawnictwo Rzadowej Rady Ludnosciowej,
Rzadowego Centrum Studiow Strategicznych, Warszawa 2001, s. 76-77.

¥ A. Kurzynowski (red.), Problemy rodziny w polityce spolecznej, Wydawnictwo Osrodka Badan
Spotecznych, Warszawa 1991, s. 8.

30 A. Kurzynowski, Rodzina w okresie transformacji systemowej. Wydawnictwo Towarzystwa
Wiedzy Powszechnej, Warszawa 1995, s. 23-25.
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dzina stanowi nie tylko przedmiot oddziatywan ze strony panstwa czy innych pod-
miotow polityki rodzinnej (beneficjent transferow itp.), ale przede wszystkim ma
by¢ aktywnym podmiotem uczestniczacym w tworzeniu dla siebie odpowiednich
warunkow funkcjonowania. Idac dalej tym tokiem rozumowania, nalezy stwierdzic,
1z wspotczes$nie panstwo oraz jego organy winny realizowac okreslone zadania wta-
$ciwe dla szczebla centralnego, takie jak na przyktad tworzenie norm prawych, dys-
ponowanie $rodkami finansowymi (najczesciej budzetowymi), wyznaczanie zasad i
celow polityki rodzinnej. Pozostale podmioty znajduja si¢ na szczeblach lokalnych
(gminnym, powiatowym i wojewddzkim), gdzie wyst¢puja uwarunkowania do pet-
niejszego rozpoznawania istniejacych potrzeb oraz mozliwosci (instytucje, instru-
menty itp.), a nastgpnie do ich bezposredniego rozwiazywania. Takie podejscie do
polityki rodzinnej wyznacza przestrzen takze dla organizacji spotecznych i innych,
wymienianych wyzej podmiotow. Wszystkie te podmioty — z zatozenia — winny ze
soba wspotpracowaé na zasadzie partnerstwa.

Ze wzgledu na stosowane instrumenty w literaturze przedmiotu mozna spotkac
si¢ z podziatem na polityke rodzinng bezposrednia i posrednia. Polityka bezposred-
nia — to taka, ktorej adresatem jest bezposrednio rodzina. Przyktadami tego typu in-
strumentow sa zasitki rodzinne, §wiadczenia pomocy spolecznej, poradnictwo psy-
chologiczne, terapia rodzinna i inne ustugi lub tez tworzenie placowek opieki nad
dzieckiem (ztobkdéw, przedszkoli i in.). Polityka posrednia polega natomiast na
wdrazaniu §wiadczen i programow, ktore nie sa wprost adresowane do rodziny, ale
jej efekty maja wptyw na kondycje rodzin. Na przyktad w ramach polityki rynku
pracy moga by¢ realizowane programy utatwiajace godzenie zycia zawodowego z
rodzinnym (np. telepraca, praca w domu i inne elastyczne formy pracy), tym samym
majace wptyw — jezeli sa skuteczne — na ekonomiczng sytuacj¢ rodzin, a nierzadko
takze decyzje prokreacyjne kobiet.

Wydaje sig, iz w tym kontek$cie mozna tez wymieni¢ instrumenty stojace na
pograniczu dziatan posrednich i bezposrednich wobec rodziny. Przyktadem jest tu
rzadowy program ,,Rodzina na swoim”, ktory jest skierowany do matzenstw lub —
pod okreslonymi zastrzezeniami — do os6b samotnie wychowujacych dziecko i za-
ktada udzielanie kredytéw hipotecznych z doptatami Skarbu Panstwa’'. Jest to wigc
instrument finansowy, ktéry moze by¢ wpisany zaréwno w zakres polityki mieszka-
niowej, jak i rodzinnej. Rozwiazanie to moze nie tylko poprawia¢ sytuacje mieszka-
niowg poszczegodlnych rodzin czy osob, ale takze zachgca¢ do formalizowania
zwiazkow, a wiec zaktadania rodzin.

Rozpatrywanie pojec¢ polityki rodzinnej zawarte pomigdzy dziataniami posredni-
mi i bezposrednimi wskazuje jej komplementarnos¢ z polityka spoteczna, na co zwro-
cita uwage m.in. L. Dziewigcka-Bokun®?, formutujac zakres prospotecznej polityki

31 Zob. szerzej: http://www.rodzinanaswoim.pl [data dostepu: 11.08.2010] oraz Ustawa o finanso-
wym wsparciu rodzin w nabywaniu wlasnego mieszkania z dnia 8 wrzes$nia 2006 r. (DzU, nr 183, poz.
1354 ze zm.).

32 L. Dziewigcka-Bokun, Systemowe determinanty polityki spolecznej, Wydawnictwo Uniwersy-
tetu Wroctawskiego, Wroctaw 2000.
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rodzinnej, dla ktérej punktem wyjscia jest rodzina i jej potrzeby. Polityka ta skierowa-
na jest na ochrong i promocj¢ intereséw rodziny i jej cztonkow. Jesli efektem ochrony
jest stwarzanie warunkdéw prawidlowe;j realizacji funkcji rodziny, a przez to prawidto-
we funkcjonowanie calego spoteczenstwa, staje si¢ ona prospoteczna. Z kolei rodzina
traktowana jako instytucja spoteczna, bedaca jednostka prawna, gospodarcza i spo-
feczna, jest przedmiotem polityki spolecznej, ktora staje si¢ prorodzinna, gdy urucho-
mione zostaja wszystkie podsystemy (polityka zatrudnienia, mieszkaniowa, ochrony
zdrowia, pomocy spotecznej itp.), sprzyjajace rozwojowi mozliwosci tworczych, pro-
dukcyjnych i konsumpcyjnych rodziny. Z rozwazan autorki wyltania si¢ obraz wza-
jemnych stosunkéw migdzy polityka rodzinng explicite (zaadresowana bezposrednio
rodziny) a polityka spoteczna, ktora poprzez nadanie jej charakteru ,,prorodzinnego”
jest odpowiednikiem polityki rodzinnej typu implicite®.

Subsydiarnos¢ zatem, w odniesieniu do przedstawionych powyzej kierunkéw
ma za zadanie ksztattowaé odpowiednie uwarunkowania do tworzenia i funkcjono-
wania rodzin, a takze uczestniczy¢ w zaspokajaniu okreslonych potrzeb obywateli
— nie ,,wyreczajac” ich, lecz mobilizujac do podjgcia staran na rzecz mozliwie naj-
lepszego wykorzystania danych narzedzi.

Doktadniejsza klasyfikacja instrumentéw skierowanych na poprawe warunkow
tworzenia i funkcjonowania rodzin (w réznych sytuacjach) — na regulacje prawne,
zrodia finansowania, transfery i bezposrednia produkcje (tab. 1)** — oraz ich analiza
pozwalaja dodatkowo zauwazy¢, iz obecnie dominuja dziatania realizowane na
szczeblach lokalnych lub tez ich realizacja zwigzana jest z zaangazowaniem samych
rodzin czy osob, co rowniez odpowiada idei pomocniczo$ci oraz wynika z przyje-
tych w naszym kraju kierunkéw zmian ustrojowych. Implikacja owych zmian jest
upodmiotowienie samorzadu terytorialnego jako podstawowego podmiotu polityki
spotecznej. Za podstawowa jednostke samorzadu terytorialnego uznano gming, na-
stepnie powiat i wojewodztwo™®.

Idea zasady subsydiarnosci w polityce wobec rodzin przejawia si¢ takze w odpo-
wiednich aktach normatywnych nizszego rzedu wobec ustawy zasadniczej oraz regu-
lacji migdzynarodowych. Najbardziej znamiennym przyktadem w wewngtrznym pra-
wodawstwie naszego kraju sa tu zapisy ustawy o pomocy spotecznej®. Artykut 2

3 Za: B. Balcerzak-Paradowska, wyd. cyt., s. 20.

3% W tabeli wykorzystano podzial na instrumenty wedtug kryteriow klasyfikacji zaproponowa-
nych przez N. Barra. Zob. szerzej: N. Barr, Ekonomika polityki spotecznej, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej, Poznan 1993, s. 98-117.

35 Zob. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, dz. cyt., rozdz. 1 oraz ustawy samorzadowe: Usta-
wa o samorzadzie terytorialnym z dnia 8 marca 1990 r. (DzU 2001, nr 142, poz. 1591 ze zm. — tekst
jednolity); Ustawa o samorzadzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998 r. (DzU 2001, nr 142, poz. 1592
ze zm. — tekst jednolity); Ustawa o samorzadzie wojewddztwa z dnia 5 czerwca 1998 r. (DzU 2001,
nr 142, poz. 1590 ze zm. — tekst jednolity). Kompleksowo o podstawach prawnych oraz zasadach
i zakresie funkcjonowania podmiotow lokalnej polityki wobec rodzin rozprawia: B. Bozena Balcerzak-
-Paradowska, wyd. cyt., s. 35-57.

3¢ Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. (DzU 2009, nr 175, poz. 1362 ze zm. — tekst jednolity).
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mowi, iz pomoc spoleczna jest instytucja polityki spotecznej panstwa, majaca na celu
umozliwienie osobom i rodzinom przezwycigzania trudnych sytuacji zyciowych, kto-
rych nie sg one w stanie pokonac, wykorzystujac wtasne uprawnienia, zasoby i moz-
liwo$ci. Podmiotami powotanymi do organizacji owej pomocy sa organy administra-
cjirzadowej 1 samorzadowej, ktore winny wspotpracowac w tym zakresie, na zasadzie
partnerstwa, z organizacjami spotecznymi i pozarzadowymi, Kosciotem katolickim,
innymi ko$ciotami, zwiazkami wyznaniowymi oraz osobami fizycznymi i prawnymi.
W kolejnym artykule przywotanej ustawy zapisano, iz pomoc spoteczna wspiera 0so-
by i rodziny w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia niezbednych potrzeb i
umozliwia im zycie w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka.

Waznym unormowaniem jest Ustawa o dziatalno$ci pozytku publicznego i o
wolontariacie z 24 kwietnia 2004 r.”7, ktora stata si¢ wyrazem dazen do zapewnienia
realizacji konstytucyjnej zasady pomocniczo$ci we wspdlpracy z organizacjami po-
zarzadowymi w sferze pozytku publicznego®. Dziatalno$¢ pozytku publicznego do-
tyczy sfery zadan publicznych. Obejmuje wszystko, co stanowi pozytek spoteczny,
a wigc stuzy rozwojowi spotecznosci lokalnych i prowadzona jest poza kompeten-
cjami panstwa, jego organow i stuzb. Jest to zatem dziatalnos$¢ spotecznie uzyteczna
realizowana przez organizacje pozarzadowe w sferze zadan publicznych, obejmuja-
ca zwlaszcza pomoc spoteczng, w tym pomoc rodzinom znajdujacym si¢ w trudnej
sytuacji zyciowej, oraz wyrownywanie szans tych rodzin i os6b*. Zgodnie z wymie-
niong ustawa organy administracji rzadowej i administracji samorzadowej winny
wspolpracowac z podmiotami niepublicznymi na zasadach: pomocniczos$ci, suwe-
rennosci stron, partnerstwa, efektywnosci, uczciwej konkurencji i jawno$ci.

Troske o rodzing, a przede wszystkim dzieci i mtodziez, wyraza rowniez kodeks
rodzinny i opiekunczy*', opracowany na podstawie czterech gtéwnych zasad, takich
jak trwato$¢ matzenstw, rownouprawnienie matzonkow, ochrona dziecka czy wzajem-
na pomoc cztonkéw rodziny. W szczegodlnosci kodeks ten okresla prawa i obowiazki
malzonkow wzgledem siebie i dziecka, stanowi podstawe w sprawach dotyczacych
rozwiagzania malzenstwa (rozwodow i separacji), wykonywania i ograniczania wta-
dzy rodzicielskiej oraz przysposobienia dziecka, a takze okresla warunki ustanawia-
nia i sprawowania opieki nad dzieckiem oraz nadzoru nad jej sprawowaniem. Wazna
zmiana, z punktu widzenia zasady subsydiarno$ci, byta nowelizacja (w 2000 r.) Ko-
deksu rodzinnego i opiekunczego, w wyniku ktorej, w paragrafie dodanym do arty-
kutu 109, zobowiazano sad, ktory umiescit dziecko poza rodzina i ograniczyl jej
wiadzg¢ rodzicielska, do zawiadomienia o tym wtlasciwej jednostki organizacyjnej

37 DzU 2003, nr 96, poz. 873 ze zm.

3% M. Baron-Wiaterek, Przestanki uspolecznienia dzialarn w sferze spolecznej na szczeblu lokal-
nym, [w:] D. Moron, K. Zamorska (red.), Samorzqdowa polityka spoteczna, Oficyna Wydawnicza
ATUT, Wroctaw 2010, s. 20.

¥ Tamze; DzU 2003, nr 96, poz. 873 ze zm., art. 3, ust. 1 i art. 4, ust. 1.

40 Artykut 5, ust. 3.

4 DzU 2000, nr 9, poz. 59 ze zm.
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pomocy spotecznej. Jednoczesnie instytucje pomocy spotecznej zostaly zobowiaza-
ne do udzielania wsparcia rodzicom dziecka i sktadania sadowi sprawozdan o sytu-
acji rodziny oraz o sposobach i efektach udzielanej pomocy. W konsekwencji sad
moze obecnie pozbawi¢ rodzicow wladzy rodzicielskiej, jezeli nie ustaly przyczyny
wydanego wczesniej orzeczenia o umieszczeniu dziecka poza rodzing pomimo
udzielonej pomocy*. Taki tryb postepowania jest wyrazem poszanowania autonomii
rodziny wzgledem wpltywow zewngetrznych, szczegdlnie panstwa, co oznacza pry-

mat rodziny w wychowaniu dzieci oraz ,,zakaz odbierania”, co mozna wyrazi¢ w

formie dyrektywy: ,,bez koniecznej potrzeby nie nalezy ingerowac w zycie rodziny”.

Nalezy przez to rozumie¢ szczegdlnie:

— zakaz zdejmowania z rodziny jakichkolwiek jej obowiazkow (funkcji), ktorym
potrafi ona samodzielnie sprostaé,

— obowiazek poszanowania przez panstwo niepowtarzalnej, pierwotnej i natural-
nej relacji, jaka wystepuje miedzy rodzicami a dzie¢mi, nawet jesli realizowana
jest w sposob odbiegajacy od przyjetych w spoteczenstwie zwyczajow*.

Jezeli wigc ingerencja w zycie rodziny jest konieczna, w pierwszej kolejnosci
nalezy chroni¢ dobro dziecka, udzielajac wsparcia calej rodzinie, bez umieszczania
dziecka poza srodowiskiem rodzinnym i z zachowaniem prawa rodzicow do wycho-
wywania i opieki nad potomstwem. Natomiast jezeli zaistnieje konieczno$¢ umiesz-
czenia dziecka poza rodzing, to gldéwnym celem powinien by¢ jak najszybszy powrot
dziecka do rodzicow; dziecko powinno by¢ umieszczone w rodzinnych formach
opieki przy rownoczesnym zapewnieniu (jezeli jest to zgodne z interesem dziecka)
kontaktow z rodzicami. Tylko woéwczas, gdy postawa rodzicow uniemozliwia po-
wrot dziecka do rodziny, mozna skierowac je do trwatej formy opieki (takiej jak ro-
dzina adopcyjna)*.

Wobec powyzszego, tylko jesli rodzina sobie nie radzi z realizowaniem swych
funkcji, spoteczno$¢ wyzsza ma obowiazek ja wesprzeé¢, co okreslane jest mianem
»subsydiarnego stowarzyszenia” — w nim zawiera si¢ najistotniejsze przestanie za-
warte w idei pomocniczosci.

Wiele spraw reguluja takze kodeksy cywilny i karny oraz ustawa o przeciwdzia-
taniu przemocy w rodzinie* (przepisy te znajduja zastosowanie szczegdlnie w razie
naruszania norm wspotzycia spotecznego oraz w sytuacjach konfliktowych), a takze
inne ustawodawstwo, w tym gltéwnie zabezpieczenia spotecznego.

4 Szerzej: tamze, art. 1091 111.

4 Por. M. Andrzejewski, Ochrona praw dziecka w rodzinie dysfunkcyjnej. Dziecko — rodzina —
panstwo, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakéw 2003, s. 93.

4 M. Andrzejewski, Prawna ochrona rodziny, Wydawnictwa Szkolne i Pedagogiczne, Warszawa
1999, s. 18 oraz 65-67.

4 Ustawa ta, po ostatniej nowelizacji w czerwcu 2010 r., budzi szczegdlnie duzo kontrowersji,
zarowno w kontekscie zasady subsydiarnosci, jak tez innych zasad konstytucyjnych. Wypowiada sig¢ na
ten temat wielu przedstawicieli §wiata nauki i praktyki. Zob. m.in. M. Wojciechowski, Ustawa przeciw-
ko rodzinie, ,,Rzeczpospolita” z 30 lipca 2010, s. 13-15.
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3. Przyklady praktycznego urzeczywistnienia zasady subsydiarnosci
w polityce spolecznej wobec rodzin — blaski i cienie

Ciekawe informacje wynikaja z badania przeprowadzonego przez zespot pracowni-
kéw Zaktadu Probleméw Rodziny Instytutu Pracy 1 Spraw Socjalnych w 2007 ro-
ku*®. Wedlug nich dziatania na rzecz rozwiazywania wlasnych trudnosci podjeto
ponad 70% rodzin — §wiadczeniobiorcoéw pomocy spotecznej, ale — jak wynika z ich
opinii — w wigkszoS$ci nie przyniosty one pozytywnych rezultatow. Dziatania polega-
ly najczesciej na staraniach o uzyskanie pracy, statej lub dorywczej, a takze — aczkol-
wiek znacznie rzadziej — na podniesieniu kwalifikacji, okresowych wyjazdach za
granicg, zmianie pracy na lepiej ptatna. Co interesujace, okazato sig, iz aktywno$é
taka znacznie czg$ciej podejmuja kobiety*’. Warto dodac, iz podstawa przejawow
aktywnosci klientow pomocy spolecznej jest trudna sytuacja materialna. Beneficjen-
ci czesto nie zdaja sobie sprawy, ze wyjscie z niekorzystnej sytuacji i uniezaleznie-
nie si¢ od pomocy prowadzi poprzez pracg. Dos$¢ czesto jednak upatruja oni drogi
wyj$cia w uzyskaniu $wiadczenia o podwyzszonej wysokosci. Brak pracy na danym
terenie z jednej strony, a przyzwyczajenie do §wiadczen i oczekiwanie na ich pod-
wyzszenie z drugiej umacniaja przekonanie o braku mozliwo$ci wyjscia z trudnej
sytuacji, w jakiej znalazla si¢ rodzina. Taki stan rzeczy prowadzi bardzo czgsto do
pozornej aktywnosci. Swiadczy o tym dominacja wlasnej aktywnosci w staraniach o
wsparcie z osrodka pomocy spotecznej. Inicjatywy zewngtrzne innych osob lub in-
stytucji stanowia mniejszo$¢ przypadkow. Zdaniem pracownikow osrodkow pomo-
cy spotecznej — swiadczeniobiorcow cechuja postawy roszczeniowe, wyrazajace si¢
opinia, ze ,,Swiadczenia im si¢ naleza” — dzieje sig tak przede wszystkim w nastep-
stwie dlugotrwalego bezrobocia, ale takze wielodzietnosci i samotnego wychowy-
wania dzieci. Nierzadkie sa natomiast przypadki, ze podopieczni nawigzuja wspot-
pracg z osrodkami, aby uzyska¢ pomoc w wychodzeniu z sytuacji kryzysowe;.
CzegsSciej wspotprace podejmuja rodziny (cztonkowie rodzin) doswiadczajace prze-
mocy, najrzadziej — z problemami alkoholowymi. Najczesciej wlasna aktywnosé
wykazuja rodziny dotknigte zdarzeniami losowymi*®.

Wspomniane badanie wykazato takze pewna aktywnos$¢ spolecznosci lokalnych
(m.in. grup rodzin) czy organizacji pozarzadowych. Na terenie co trzeciej gminy
dzialaly organizacje, ktérym pracownicy osrodkéw pomocy spotecznej przypisali
cechy organizacji reprezentujacych interesy rodzin. Byty to powszechnie znane i o
dlugiej tradycji organizacje typu Caritas czy PCK, kota gospodyn wiejskich, ale tak-

4 Celem badania byto m.in. rozpoznanie, zakresu, mozliwosci i skutkow barier realizacji polityki
rodzinnej oraz zarysowanie obrazu polityki rodzinnej w wymiarze lokalnym. W badaniach brato udziat
320 respondentow. Wigkszos¢ z nich pochodzita z gmin. Wigcej o charakterystyce respondentéw oraz
catosciowe wyniki wspomnianego badania zostaly zaprezentowane w opracowaniu: B. Balcerzak-Pa-
radowska (red.), Sytuacja rodzin i polityka rodzinna w wymiarze lokalnym, Wydawnictwo Instytutu
Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 2004.

47 Tamze, s. 325-326.

4 Tamze.
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ze lokalne stowarzyszenia na rzecz dzieci niepetnosprawnych, wielodzietnych, ro-
dzin skupionych wobec wspolnych warto$ci (np. stowarzyszenia rodzin katolickich
dziatajace przy parafiach). Zakres ich dziatania byt r6zny, dos$¢ czgsto skupial si¢ na
organizowaniu zaje¢ rekreacyjnych i sportowych dla dzieci, pomocy rzeczowej, po-
mocy rodzinom o0sob uzaleznionych. Wigkszos¢ dziatan tych organizacji jest adreso-
wana jednak do rodzin z trudnosciami (dziatania komisji przeciwdziatania alkoholi-
zmowi, pomoc ubogim, grupy socjoterapeutyczne i in.)*.

Pewne $wiatto na urzeczywistnienie zasady subsydiarnosci w praktyce polityki
wobec rodzin rzucaja niektore aspekty dzialalnosci publicznych stuzb spotecznych
w zakresie opieki nad rodzina i dzieckiem, ktore w duzym stopniu warunkuja aktyw-
no$¢ rodzin w wychodzeniu z trudnych sytuacji zyciowych. Istotne znaczenie maja
tu niektére formy pomocy instytucjonalnej oraz srodowiskowej o zasiggu lokalnym
i ponadlokalnym oraz dziatalno$¢ pracownikow socjalnych.

Tabela 2. Wybrane jednostki organizacyjne pomocy spolecznej o zasiggu lokalnym (finansowane
z budzetow gmin) w Polsce w 2009 roku

Podmiot prowadzacy — gmina Inny podmiot prowadzacy
Wyszezegolnienie liczba | liczba | NSZ02 0S| yba | liczba | 1202 0s6b
instytucji | miejsc korzysta- instytucji | miejsc korzysta-

Jacych jacych
Osrodki wsparcia 930 41929 58356 368 19 454 31903
Mieszkania chronione 178 778 869 26 215 264
Osrodki interwencji
kryzysowej 28 284 6 637 11 134 4045
Dzienne placowki
opiekunczo-wychowawcze 230 6 862 9 380 246 8601 10214
Jednostki specjalistycznego
poradnictwa 26 X 17 280 5 X 3039

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie: Sprawozdanie Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej
(z zakresu pomocy spotecznej), za 2009 rok.

Wisrdd instytucjonalnych i srodowiskowych form pomocy istotne znaczenie maja
os$rodki wsparcia, w tym m.in.: sSrodowiskowe domy pomocy, dzienne domy pomocy,
noclegownie i schroniska dla bezdomnych, kluby samopomocy; mieszkania chronio-
ne, osrodki interwencji kryzysowej; dzienne placowki opiekunczo-wychowawcze;
jednostki specjalistycznego poradnictwa, w tym rodzinnego i inne*’. Wydaje sig, ze w
obecnej sytuacji spoteczno-ekonomicznej naszego kraju, kiedy to postuluje si¢ re-
spektowanie zasady subsydiarnosci, a jednoczesnie mamy do czynienia z szerokimi
sferami bezrobocia, ubostwa i wykluczenia spotecznego oraz wieloma innymi prze-

4 Szerzej: tamze, 327-328.
0 Ustawa o pomocy spotecznej, wyd. cyt., art. 51-53.
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jawami trudnych, czgsto wrecez kryzysowych sytuacji zyciowych rodzin, podmiotéw
tych jest zbyt mato, liczba miejsc jest czgsto zbyt niska w stosunku do korzystajacych
(tab. 2) lub tez z innych powoddéw ich dziatalno$¢ budzi zastrzezenia’'.

Tabela 3. Rzeczywista liczba rodzin i 0sob objetych pomoca spoteczna w postaci pracy socjalnej
oraz liczba pracownikow socjalnych zatrudnionych w jednostkach organizacyjnych
pomocy spolecznej w Polsce w latach 2008-2009

Wyszczegodlnienie 2008 2009
Liczba rodzin 939 192 965 719
Liczba 0s6b w rodzinach 2 536 030 2 732 094
Pracownicy socjalni ogdtem, w tym zatrudnieni w: 18 746 19 404
— osrodkach pomocy spotecznej 17 349 17 882
— powiatowych centrach pomocy rodzinie 1397 1522
Liczba rodzin przypadajacych na 1 pracownika socjalnego 50 49
Liczba 0sob przypadajacych na 1 pracownika socjalnego 135 140

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Sprawozdania Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej
(z zakresu pomocy spotecznej), za lata 2008 i 20009.

Niepokojaca jest takze zbyt mata liczba pracownikow socjalnych, w ktorych
upatruje si¢ szczegdlnych mozliwos$ci w §wiadczeniu pomocy osobom i rodzinom,
wzmacnianiu lub odzyskiwaniu zdolnosci do funkcjonowania w spoteczenstwie
itp.>? Dzielac rzeczywista liczbe rodzin i 0s6b objetych pomoca spoteczna przez licz-
be pracownikow socjalnych zatrudnionych w osrodkach pomocy spotecznej i po-
wiatowych centrach pomocy rodzinie, mozna zauwazy¢, iz w 2009 r. na jednego
pracownika przypadalo okoto 49 rodzin oraz 140 osob. W roku poprzedzajacym
byto to odpowiednio 50 rodzin oraz 135 oséb (tab. 3). W latach wczesniejszych dane
te ksztattowaly sig jeszcze mniej korzystnie. Biorac pod uwage zindywidualizowane
i czgsto ztozone potrzeby osob i rodzin korzystajacych z ustug pracownikow socjal-
nych, wymagajace dtugotrwatych i systematycznych dziatan, rodza si¢ tu watpliwo-

31 Na temat réznych nieprawidtowosci i barier w realizacji niektoérych zadan przez samorzady
lokalne, zwlaszcza w zakresie pomocy spotecznej (przy tym takze przez niektore jednostki organi-
zacyjne), pojawito sig w ostatnich latach mnostwo opracowan, zarowno w literaturze przedmiotu, jak
i w fachowych dokumentach Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, Najwyzszej Izby Kontroli
i innych instytucji. O wielu zastrzezeniach wielokrotnie wspominata tez autorka niniejszego opracowa-
nia. Zob. m.in.: J. Szczepaniak, Zasada pomocniczosci w systemie opieki nad rodzing i dzieckiem — za-
lozenia a rzeczywistosé, [w:] K. Piatek, A. Karwacki (red.), Aktywna polityka spoteczna z perspektywy
Europy socjalnej, Wydawnictwo Edukacyjne Akapit, Torun 2007, s. 243-261; J. Szczepaniak, Sieci
wsparcia opieki kompensacyjnej w Polsce, [w:] M. Glabicka, K. Gagacka, Lokalne sieci wsparcia,
Wydawnictwo Wydziatu Ekonomicznego Politechniki Radomskiej oraz Polskiego Towarzystwa Poli-
tyki Spotecznej, Radom 2010, s. 50-67; J. Szczepaniak, Zadania samorzqdow w sferze opieki nad ro-
dzing i dzieckiem — stan i perspektywy, [w:] D. Moron, K. Zamorska (red.), Samorzqdowa polityka
spoteczna, Oficyna Wydawnicza ATUT, Wroctaw 2010, s. 208-210.

52 Szerzej: Ustawa o pomocy spolecznej, wyd. cyt., art. 6, p. 12145, 116, 119.



46 Joanna Szczepaniak

$ci dotyczace efektywnosci owych ustug. Ponadto w literaturze przedmiotu i opraco-
waniach fachowych nierzadko wskazuje si¢ na rézne nieprawidtowosci w realizacji
pracy socjalnej lub brak odpowiedniego przygotowania merytorycznego pracowni-
kéw socjalnych do petnienia przypisanych im funkcji i zadan.

Szansg na poprawe sytuacji potrzebujacych osob i rodzin, a takze ich wigksze
zaangazowanie w podejmowanie dziatan usamodzielniajacych, daja kontrakty so-
cjalne. Kontrakt taki to pisemna umowa zawarta z osoba ubiegajaca si¢ 0 pomoc,
okreslajaca uprawnienia i zobowiazania stron umowy, w ramach wspolnie podejmo-
wanych dziatan zmierzajacych do przezwycig¢zenia trudnej sytuacji zyciowej osoby
lub rodziny**. Forma ta dotychczas okazata sie jednak rzadko wykorzystywana (w
2009 r. liczba zawartych kontraktéw wyniosta 71 845 na 3 737 808 osob objetych
pomoca spoteczna)**. Zobowiazania natozone na osoby objecte takim kontraktem do-
tyczyly gtéwnie aktywnosci na rzecz podjgcia pracy, jednak w wigkszos$ci bez ocze-
kiwanych rezultatdow w postaci poprawy sytuacji pozwalajacej na wyjscie z systemu
pomocy spotecznej. Ponadto podzielone sa opinie pracownikow pomocy spotecznej
o skutkach kontraktow socjalnych. Negatywne opinie dotycza zachowan klientow,
ktorzy nie realizuja postanowien kontraktow, wycofuja si¢ ze wspotpracy, oczekuja
wigkszej pomocy. Jednoczes$nie pracownicy traktuja kontrakty jako dodatkowe ob-
ciazenie — z jednej strony, a z drugiej — zwracaja uwagg na ograniczone mozliwosci
oferowania przez pomoc spoteczng takich rozwiazan, ktore bylyby rzeczywiscie
skuteczne i zadowalajace klienta’.

Podobna jest idea indywidualnych programéw pracy — z dzieémi przebywajacy-
mi w roznego typu placowkach opiekunczo-wychowawczych lub rodzinach zastgp-
czych i rodzinami tych dzieci albo tez indywidualne programy usamodzielnienia
wychowankow opuszczajacych dane placowki itp. W pierwszym przypadku chodzi
0 zaangazowanie rodziny, od ktérej odseparowano potomstwo, w rozwiazywanie
przyczyn takiego stanu rzeczy, by nast¢pnie przywrocic jej petnig¢ praw rodziciel-
skich. Natomiast w drugim przypadku o koniecznos¢ zaangazowania samego wy-
chowanka, od ktérego inicjatywy i indywidualnych dzialan czgsto zaleza formy i
wielko$¢ udzielonej pomocy na usamodzielnienie™.

33 Tamze, art. 6, p. 6.

5% Dane: statystyki Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej (z zakresu pomocy spotecznej)
za 2009 rok. W statystykach za poprzednie lata brakuje danych dotyczacych kontraktéw socjalnych.
Przytoczone w niniejszym opracowaniu badanie IPiSS wykazalo, iz w 2007 r. byto to 12% $wiadcze-
niobiorcow.

55 Szerzej: B. Balcerzak-Paradowska (red.), wyd. cyt., s. 326.

% Na ten temat autorka niniejszego opracowania pisata w swoich wcze$niejszych publikacjach.
Zob. m.in. J. Szczepaniak, Usamodzielnianie wychowankow placowek socjalizacyjnych — dylematy i
zastrzezenia,. ,,Problemy Opiekunczo-Wychowawcze” 2007, nr 8, s. 3-9; J. Szczepaniak, Rodzaje i rola
Swiadczen spotecznych wobec usamodzielnionych wychowankow placowek socjalizacyjnych w Polsce,
[w:] J. Klebaniuk (red.), Oblicza nieréwnosci spotecznych. Wydawnictwo ENETEIA, Warszawa 2007,
s. 285-298. Kwestie te reguluja takze odpowiednie przepisy prawne, w szczegdlnosci: Rozporzadzenie
Ministra Pracy i Polityki Spotecznej w sprawie placowek opiekunczo-wychowawczych z dnia 19 paz-
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Nowym rozwiazaniem, zapowiadajacym wiele korzysci w praktycznym upodmio-
towieniu rodzin, jest wprowadzenie i wzmocnienie dziatan asystentow rodzinnych —
na mocy projektowanej ustawy o wsparciu rodziny i systemie pieczy zastgpczej”’,
ktérych zadaniem ma by¢ prowadzenie systematycznej, bezposredniej pracy z rodzi-
na majaca trudnosci w prawidtowym funkcjonowaniu®®. Wspomniana ustawa przewi-
duje tez inne, dtugo oczekiwane zmiany w zakresie wspierania rodzin i opieki nad
dzieckiem. W ustawie tej postuluje si¢ przede wszystkim systemowe uregulowanie
dziatan profilaktycznych, skierowanych do rodzin zagrozonych dysfunkcjami lub
przezywajacych trudno$ci, wdrozenie odpowiednich mechanizmoéw pracy z rodzina
dziecka, reorganizacje systemu pieczy zastepczej, dookreslenie zadan administracji
publicznej w zakresie wspierania rodzin i systemu pieczy zastepczej, doprecyzowa-
nie zasad finansowania wspierania rodziny i systemu pieczy zastgpczej, zracjonalizo-
wanie pomocy zwiazanej z usamodzielnianiem wychowankow pieczy zastepcezej itp.
Co wazniejsze, w ustawie tej znalazto si¢ wyrazne odniesienie do zasady subsydiar-
no$ci. W artykule 3 (ust. 3) czytamy: ,,Zadania z zakresu wspierania rodziny i syste-
mu pieczy zastgpczej sa realizowane zgodnie z zasada pomocniczosci, zwlaszcza gdy
przepisy ustawy przewiduja mozliwo$¢ zlecania realizacji tych zadan przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego™. Nalezy zauwazyc¢, ze w obowiazujacej obec-
nie ustawie o pomocy spolecznej oraz odpowiednich do niej rozporzadzeniach az tak
wyraznego odniesienia do zasady subsydiarno$ci nie ma.

4. Whnioski

Historia i do$wiadczenia wynikajace z przeobrazen naszego kraju na przestrzeni mi-
nionych dziesigcioleci pokazuja, iz wprowadzenie subsydiarnosci, jako podstawo-
wej zasady organizacji polityki spotecznej, w tym rodzinnej, a przy tym upodmioto-
wienie rodzin i jednostek oraz sktanianie ich do jak najwigkszej aktywnosci w
budowaniu godziwych warunkéow funkcjonowania i rozwiazywaniu pojawiajacych
si¢ trudnosci zyciowych, ocenia si¢ jako stuszne.

Najbardziej znamiennym, praktycznym urzeczywistnieniem zasady subsydiar-
nosci w polityce spotecznej naszego kraju — po 1989 r. — jest stopniowe wycofywa-
nie si¢ panstwa z wielu dziedzin zycia spotecznego (przy decentralizacji zadan prze-
kazywanych na szczeble samorzadowe), a tym samym ograniczanie wielu wydatkow

dziernika 2007 r. (DzU 2007, nr 201, poz. 1455); Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej
w sprawie udzielania pomocy na usamodzielnienie, kontynuowanie nauki oraz zagospodarowanie
z dnia 23 grudnia 2004 r. (DzU 2005, nr 6, poz. 45 ze zm.).

57 Zob. szerzej: Projekt ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej z dnia 5 lipca
2010 r., http://www.mpips.gov.pl/bip/download/Projekt%20piecza%20_06-07-10r.pdf [data dostgpu:
15.08.2010]; J. Szczepaniak, Zadania samorzqdow ..., s. 208 1 nast.

8 Na przyktad Miejski Os$rodek Pomocy Spotecznej we Wroctawiu realizuje juz wsparcie asy-
stenta rodzinnego, od 1 marca 2010 r. — w ramach instrumentéw aktywizacji spotecznej, ze srodkow
pozyskanych w ramach EFS. Zob. szerzej: http://www.mops.wroclaw.pl [data dostgpu: 15.08.2010].

2 Niestety, niektore zapisy tej ustawy rowniez budza obawy. Zob. szerzej na ten temat: J. Szcze-
paniak, Zadania samorzqdow ..., s. 208-216.
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przez panstwo. Wigkszos¢ zadan otrzymaty gminy — w ramach zadan wiasnych,
a takze powiaty, ktore realizuja zadania o charakterze ponadlokalnym. Wszystkie
jednostki samorzadu terytorialnego zostaty tez zobowiazane do wspotdziatania z or-
ganizacjami pozarzadowymi i innymi podmiotami, w tym z rodzinami. Dotychczas
jednak samorzady nie zdotaty sprosta¢ postawionym im zadaniom w oczekiwany
sposob. Wbrew obiegowym opiniom wciaz niewystarczajaca® — cho¢ w wielu przy-
padkach bardzo doniosta — jest takze rola organizacji pozarzadowych. Sytuacja ta
doprowadzita do koniecznosci jeszcze szerszego wykorzystywania potencjatu ro-
dzin i jednostek, ktore — w mys$l zasady pomocniczosci — w pierwszej kolejnosci
winny wykazywac sig aktywnoscig w rozwiagzywaniu wtasnych problemow, a ktore
wraz z ostabianiem kondycji samorzadow maja coraz trudniejsze warunki do wyka-
zania si¢ owa aktywnoscia.

Wypada w tym miejscu przypomnieé, iz trwajacy od ponad 20 lat w naszym
kraju proces transformacji ustrojowej przyczynit si¢ do nasilenia wielu negatywnych
konsekwencji dla rodziny. W $wiecie nauki i praktyki coraz czgsciej mowi si¢ wrecz
o kryzysie rodziny, ktorego przejawami sa m.in. takie zjawiska, jak: rozszerzajace
si¢ sfery ubostwa i wykluczenia spotecznego, migracje osoéb w wieku produkcyjnym
i prokreacyjnym, réoznicowanie si¢ norm i warto$ci, pluralizm zwiazkow partner-
skich, zmniejszanie powszechnos$ci i trwato$ci matzenstwa, malejaca liczba dzieci,
wzrost urodzen dzieci pozamalzenskich oraz wiele innych niepokojacych tendencji.
Problemy te, w polaczeniu z trudna i dynamiczng sytuacjq spoleczno-ekonomiczna
i polityczna, a takze niekorzystna kondycja samorzaddéw, powoduja, iz tak wazna
idea jak subsydiarno$¢ pozostaje wciaz raczej w sferze idei. Ow stan rzeczy pogle-
biaja wciaz nierozwiazane problemy organizacyjno-prawne (np. niejasne i czgsto
zmieniajace si¢ przepisy, biurokracja), finansowe (brak srodkow i trudnosci w ich
pozyskiwaniu albo tez brak odpowiednich inicjatyw w tym wzgledzie) czy kadrowe
(niewlasciwa struktura zatrudnienia, brak odpowiedniej liczby specjalistow lub nie-
odpowiednie przygotowanie merytoryczne), istotnie utrudniajace praktyczne urze-
czywistnienie i funkcjonowanie wielu spotecznych inicjatyw oddolnych. Za przy-
ktad niech postuzy staba kondycja finansowa organizacji pozarzadowych, a przy tym
niepokojaco niska — jak wynika z dotychczasowych ustalen — aktywno$¢ tych pod-
miotow w wykorzystywaniu chyba najwigkszej szansy na poprawg tej sytuacji, tj.
w pozyskiwaniu funduszy strukturalnych®!. Ta niesprzyjajaca sytuacja widoczna jest
takze w podmiotach dziatajacych na rzecz rodzin®.

% Por. M. Grewinski, Wielosektorowa polityka..., s. 222 i nast.

¢l Zdaniem M. Grewinskiego oznacza to najprawdopodobniej, iz procedury i kryteria wyborow
projektow nie zostaly dostrojone do poziomu i potencjatu polskich organizacji obywatelskich. Nad-
mierne zbiurokratyzowanie systemu pozyskiwania funduszy oraz masowa dezinformacja i dezorienta-
cja spowodowaly, ze czg$¢ organizacji zrezygnowatla ze zbyt ,.trudnych” i ,,sformalizowanych” pienig-
dzy europejskich, a czg$¢ nie mogta przebrnac przez zbyt sformalizowane procedury aplikacyjne.
Szerzej: M. Grewinski, Wielosektorowa polityka..., s. 223.

2 J. Szczepaniak, Wykorzystanie Europejskiego Funduszu Spolecznego w sferze opieki kompensa-
cyjnej w Polsce, [w:] A. Raczaszek, W. Koczur (red.), Polityka spoteczna w procesie integracji europej-
skiej, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, Katowice 2009, s. 491-500.
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Kwestia, ktora nurtuje szczego6lnie, jest mentalno$¢ naszego spoteczenstwa i
polskich rodzin. Zakorzeniona u wielu Polakow, zwtaszcza u beneficjentoéw pomocy
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spolecznej — jeszcze przed zmianami ustrojowymi — ,,wyuczona bezradno$¢” oraz
postawa roszczeniowa powoduja, iz bardzo trudno przetamaé ich niewiarg¢ w sens
wlasnych dziatan oraz zmobilizowa¢ do aktywno$ci na rzecz przezwycigzania wlas-
nych stabosci (przyktady adekwatnych postaw i zachowan przytoczono w poprzed-
nim punkcie niniejszego opracowania).

Zamykajac niniejsze rozwazania, wypada podkresli¢, iz w rzeczywistosci nasze-
go kraju widoczne sa rowniez dobre praktyki i wyrazy respektowania idei subsydiar-
nosci. Jak jednak wynika z powyzszego, wyzwaniem dla polityki spotecznej pozo-
staje wciaz wiele spraw, ktore wspotcze$nie uniemozliwiaja pelne wdrozenie owej
idei do praktyki.
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SUBSIDIARITY IN SOCIAL POLICY TOWARDS
THE FAMILY IN CONTEMPORARY CONDITIONS
— BETWEEN IDEA AND REALITY

Summary: The author of the paper presents theoretical and practical significance of the
principle of subsidiarity in family policies as well as tries to answer the following questions:
to what extend if any is this principle applicable in reality? What are the contemporary terms
of its appliance? Genesis and idea of the principle of subsidiarity are starting points of
presented deliberations, combined with contemporary concepts and theories on the role of the
state, family and other agencies in social policy. For highlighting manifestations of practical
appliance of the principle of subsidiarity in family policies not only appropriate directives and
normative acts were cited, but also contemporary directions and presumptions of family
policies are referred to, also illustrated by chosen examples of their appliance in present
conditions.
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