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Wprowadzenie

Przemiany ustrojowe zapoczatkowane wydarzeniami z 1989 r. przy-
niosly oczekiwane zmiany w gospodarce, a jednoczes$nie spowodowaty
ujawnienie sie nowych zjawisk, ktére dotychczas nie wystepowaty, wzgled-
nie stanowily margines zycia spolecznego. W nastepstwie likwidacji wielu
przedsiebiorstw panstwowych zaczely pojawiac sie zjawiska, dotad nie
odnotowywane, takie jak niemoznos¢ znalezienia zatrudnienia przez oso-
by zdolne do wykonywania pracy, jak réwniez rozszerzyt sie krag oséb,
ktére samodzielnie — nie z wlasnej winy — nie byly w stanie zaspokaja¢
wlasnych potrzeb. W celu przeciwdzialania tym zjawiskom pod koniec
1989 1. i od poczatku 1990 1. rozpoczeto budowe, praktycznie od podstaw,
nowej administracji zajmujacej sie osobami bezrobotnymi i znajdujacymi
sie w trudnej sytuacji zyciowej, ktére bez wsparcia instytucji panstwowych
nie byly w stanie samodzielnie funkcjonowac. W tym tez okresie rozpoczeto
dzialania zmierzajace do stworzenia systemu ostonowego dla prowadzo-
nych dziatan reformujacych gospodarke'. Wprowadzono regulacje majace
na celu wsparcie osob, ktére utracily zatrudnienie?, jak réwniez przyjeto
ustawe o pomocy spolecznej’. Podjeto zatem zinstytucjonalizowane dzia-
lania zmierzajace do zminimalizowania skutkéw zjawiska deprywacji
spolecznej?, a tym samym odstapiono od innych reakcji zmierzajacych do
kryminalizacji i penalizacji ujawniajacego sie zjawiska.

Po uplywie 18 lat od przyjecia tych pierwszych regulacji administra-
cja zajmujaca si¢ osobami, ktdre nie potrafig samodzielnie przezwyciezac
! Na konieczno$¢ wprowadzenia nowych rozwigzan prawnych w zwigzku ze zmianami ustrojo-
wymi uwage zwrdcono w pracy S. Golinowskiej i I. Topiniskiej, Pomoc spoteczna — zmiany i warunki
skutecznego dziatania, Warszawa 2002, s. 5.

2 Zob. ustawe z 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu (Dz. U. Nr 75, poz. 446).

> Zob. ustawe z 29 listopada 1990 r. o pomocy spolecznej (Dz. U. Nr 87, poz. 506).

+ T Kazimierczak (w:) T Kazimierczak, M. Luczynska, Wprowadzenie do pomocy spotecznej, Katowice
1998, 5.17.
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Wprowadzenie

trudnej sytuacji Zyciowej, jest juz bardzo rozbudowana i odgrywa wazna
role w dzialaniach panstwa zwiazanych ze sferg socjalng. Zakres $wiadczen,
jakie ta administracja kieruje do os6b wymagajacych wsparcia ze strony
spoleczenstwa, ulegl rozbudowie, a formy ich udzielania zostaly rozwi-
niete. Zmianie uleg} tez stosunek osob, ktére korzystaja z réznorodnych
form wsparcia ze strony instytucji publicznych. O ile pierwotnie osoby
te korzystaly z instytucji pomocy spolecznej oraz organéw zatrudnienia
raczej wstrzemieZzliwie i z ostroznoscig, to z uptywem czasu ich stosunek
do $wiadczen oferowanych przez organy szeroko rozumianej pomocy spo-
lecznej zmienil sie, a osoby te uznaja przewidziane s$wiadczenia jako co§im
naleznego i przystugujacego’. Socjologowie dostrzegaja wrecz zjawiska bar-
dzo niekorzystne, a mianowicie istnienie duzych grup, ktére ze Swiadczen
pomocy spolecznej uczynily stale Zrédlo utrzymania, jak réwniez zjawisko
dziedzicznego korzystania ze Swiadczen oferowanych przez pomoc spo-
leczna (korzysta z niej juz drugie pokolenie 0s6b wywodzacych sie z rodzin
objetych taka pomoca). S3 to osoby z niskim wyksztalceniem, o stabym
zdrowiu czy tez wykazujace sie egoistyczng postawa®. Z kolei na gruncie
prawa administracyjnego wskazuje sie, ze w obliczu materialnego prawa
administracyjnego licza sie wartosci spoleczne, ktére w ramach, w jakich
jest to uzasadnione normami przedmiotowego porzadku prawnego, sta-
nowia podloze dla bezposredniego ingerowania wladzy publicznej w sfere
wolnosci i praw podmiotowych jednostek. Tymi warto$ciami spolecznymi
s3: potrzeba zapewnienia dostatecznie stabilnego porzadku w zyciu pub-
licznym i bezpieczenstwa osobistego jednostki, organizowanie mechani-
zmoéw pozadanego rozwoju spolecznego, zabezpieczenie w koniecznych
granicach wzglednie sprawiedliwego podziatu ciezaréw wspdlnoty oraz po-
zytkéw i débr liczacych sie w zyciu zbiorowym”. Jednocze$nie w literaturze
przedmiotu akcentuje si¢, Ze w prawie europejskim szczegdlne znaczenie
maja prawa socjalne, w tym prawo do pomocy spolecznej, z zabezpieczenia
spolecznego i Swiadczen opieki spolecznej, aby kazdemu czlowiekowi, kto-

Wzrost liczby osob korzystajacych ze $wiadczen z pomocy spolecznej, jak réwniez wzrost §rod-
koéw finansowych przeznaczanych na zaspokojenie wzrastajacych potrzeb wykazuja S. Goli-
nowska, I. Topifiska, Pomoc..., s. 16-17, a takze K. Wodz, Szczegdlowe zadania pomocy spolecznej
w okresie przejsciowym (w:) Aktualne problemy lokalnej polityki spolecznej w okresie transformacji, pod
red. S. Szumpicha, z. 3, Bielsko-Biata 1998, s. 64.

¢ Zob. na ten temat D. Rybczynska, B. Olszak-Krzyzanowska, Aksjologia pracy socjalnej — wybrane

zagadnienia, Katowice 1999, s. 135.

7 ]. Flipek, Administracja patistwowa i jej organy na tle prawno-subiektywistycznej wizji porzqdku praw-
nego, Krakowskie Studia Prawnicze, Rok XXIV, 1991, s. 33.
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Wprowadzenie

ry nie dysponuje wystarczajacymi Srodkami, zapewnic¢ byt godny cztowie-
ka®. Z kolei zakres i spos6b realizowanej polityki spolecznej, w tym prawa
do pomocy spolecznej, uzalezniony jest od przyjetej w unormowaniach
prawnych i stosowanych przez organy wykonawcze wizji pafistwa, gdyz
inaczej jest ona widziana w filozofii liberalnej niz w komunitaryzmie®. To
czlowiek decyduje o treécii zakresie obowiazywania prawa, jak réwniez on
postuguje sie przyjetym prawem. Zatem prawo tworzone jest w okreslonej
filozoficznej wizji $wiata i przyjmowanych wartoéci i ma stuzy¢ czlowie-
kowi.

Wszystko to sklania do naukowego przyjrzenia sie tym regulacjom
prawnym, mocg ktérych zaspokajane sa potrzeby oséb znajdujacych sie
w trudnej sytuacji zyciowej. W polityce spolecznej wystepuja dwa przeciw-
stawne stanowiska, jedno z nich naktada na pafistwo obowiazek wspierania
o0s6b i rodzin znajdujacych sie w trudnej sytuacji, a drugie widzi rozwigza-
nie nie w adresowaniu kolejnych $§wiadczen socjalnych do oséb bedacych
w trudnej sytuacji, lecz w rozwoju gospodarczym panstwa'’.

Pafistwo udziela wsparcia osobom i rodzinom bedacym w trudnej
sytuacji zyciowej, jednakze nie jest to rownoznaczne z tym, ze pomaga
wszystkim i bez zadnych ograniczen. Skoro tak, to pojawia sie kluczowe
pytanie o zakres wskazanych ograniczen i o to, czy maja one umocowanie
w ustawie zasadniczej.

Zagadnienie to rozpatrywane bedzie z punktu widzenia prawa ad-
ministracyjnego, co oznacza, ze przedmiotem analizy bedzie prawo pozy-
tywne'* sktadajace sie z norm o charakterze generalnym i abstrakcyjnym®
zaliczanych do tej galezi prawa.

Celem pracy jest ustalenie, czym jest prawo do pomocy spoleczne;j.
Prawo to oznacza mozliwo$¢ ubiegania sie o jakiekolwiek $wiadczenie
z tego zakresu, natomiast prawo do $wiadczenia ujmowane jest w sposéb
zawezony i wigzane jest ze spelnianiem wymogéw do otrzymania konkret-
nego zindywidualizowanego Swiadczenia. Oznacza to, ze osoba lub rodzi-

8 A.Bla$, Europejskie standardy wladzy dyskrecjonalnej administracji publicznej a problem praw czlowieka
i obywatela, Administracja. Teoria — dydaktyka — praktyka 2005, nr 1, s. 7.

L. Morawski, Prawa jednostki a dobro wspdlne, PiP 1998, z. 11, 5. 26 i n.

10 ], Filipek, Metoda badari w nauce prawa administracyjnego, Sam. Teryt. 2000, nr 1-2, s. 208.

M. Andrzejewski, Ochrona praw dziecka w rodzinie dysfunkcyjnej (dziecko - rodzina — paristwo), Zaka-

mycze 2003, s. 64.

Na temat prawa pozytywnego zob. ]. Nowacki (w:) ]. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznaw-

stwa, Katowice 1999, s. 233 i n.

3 Tamze, s. 235.
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na spelniajaca wymogi do otrzymania $wiadczenia z pomocy spolecznej
bedzie miata prawo do pomocy spolecznej, natomiast prawo do pomocy
spolecznej nie jest rownoznaczne ze spetnianiem wymogow do otrzymania
wszystkich swiadczen wystepujacych w pomocy spolecznej. Niezbedne jest
zatem wyznaczenie zakresu podmiotowego prawa do pomocy spolecznej
oraz przedstawienie przestanek, ktérych spelnienie warunkuje uzyskanie
tego prawa. Realizacja tego prawa nastepuje w przewidzianym prawem
trybie i poprzez okreslone organy, co nakazuje uchwycenie przestanek
wplywajacych na to prawo, a zwigzanych z aspektami procesowymi ich
przyznawania, jak réwniez przedstawienie uwarunkowan tego prawa wy-
nikajacych z organizacji panstwa.

Pojecie pomocy spolecznej w literaturze uzywane jest w dwoch uje-
ciach: waskim i szerokim™. Przez waskie ujecie pomocy spolecznej rozumie
sie ustawe o pomocy spolecznej oraz akty wykonawcze do niej, natomiast
pomoc spoleczna w ujeciu szerokim to wiele innych regulacji prawnych
poswieconych zaspokajaniu potrzeb 0sob znajdujacych sie w trudnej sytua-
cji zyciowej. Opowiedzenie sie za ktéryms ze wskazanych ujec¢ skutkowac
bedzie wyznaczeniem pola badawczego. Nalezy zauwazy¢, ze problematy-
ke pomocy spotecznej w dotychczasowej literaturze przedmiotu' wigzano
z waskim ujeciem. Szerokie ujecie pomocy spolecznej pojawilo sie dopiero
wowczas, gdy ustawodawca przyjal wiele ustaw, mocg ktérych przyzna-
wane s3 S$wiadczenia osobom niemogacym zaspokoi¢ wszystkich wlasnych
potrzeb'. Ujecie to zmierza do zaliczenia pojawiajacych sie uregulowan do
jakiej$ galezi prawa. Przyjmowanie nowych unormowan zmierzajacych
do wsparcia 0s6b znajdujacych sie w trudnej sytuacji zyciowej pojawito
sie w momencie, w ktérym nie zakonczyla sie teoretycznoprawna obu-
dowa pomocy spolecznej. Z tego tez powodu w niniejszej pracy przyjete
zostanie waskie ujecie pomocy spotecznej. Przemawia za tym mozliwos¢
przeprowadzenia poglebionej analizy instytucji prawnych wystepujacych
w tej sferze Zycia spolecznego. Przeprowadzenie analizy prawa do pomocy
spolecznej z perspektywy ujecia waskiego nie oznacza, ze w trakcie prowa-
dzonych rozwazan pomijane beda regulacje zaliczane do szerokiego uje-

14 Zob. Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2005, s. 432.

5 H. Szurgacz, Wstep do prawa pomocy spolecznej, Wroctaw 1992.

16 Zob. np. ustawe z 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. Nr 71, poz. 734 z pézn. zm.);
ustawe z 28 listopada 2003 . o $wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. 22006 . Nr 139, poz. 992
z pézn. zm.); ustawe z 20 kwietnia 2004 1. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
(Dz. U.Nr 99, poz. 1001 z p6zn. zm.).
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cia, zwlaszcza w tych przypadkach, w ktérych pozwolg one na pelniejsze
przedstawienie badanej problematyki.

Praca swoim zakresem obejmie w pierwszym rzedzie problema-
tyke genezy pomocy spolecznej jako instytucji prawnej, a zatem proces
ksztaltowania sie zakresu tego pojecia oraz zmiany regulacji prawnych
w tym zakresie. Pomoc spoleczna rozpatrywana jest w ujeciu administra-
cyjnoprawnym oraz z punktu widzenia prawa pracy, zatem niezbedne
bedzie przyblizenie miejsca pomocy spolecznej w systemie prawa oraz
wyznaczenie zakresu tego pojecia, ktore bedzie adekwatne dla wspélczes-
nego rozwoju prawa. Analizie poddane zostang takze podstawy prawne
funkcjonowania tej sfery zycia publicznego. W kolejnej czesci pracy po-
ruszone zostang zagadnienia zwigzane z celami, zasadami i warto$ciami
wystepujacymi w pomocy spolecznej. Kazdy akt prawny uchwalany jest
po to, aby zostat osiagniety jakis cel, istotny i wazny w danym momencie
funkcjonowania panstwa. Blizszej analizie poddano zatem cel podstawowy
pomocy spolecznej, ktérym jest umozliwienie osobom i rodzinom zycie
w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka, jak rowniez cele uzu-
pelniajace, za pomocg ktdrych cel podstawowy jest osiggany. Oméwienia
wymagaja zasady pomocy spolecznej, poniewaz wyznaczaja one sposéb
interpretacji unormowan prawnych obowigzujacych na gruncie ustawy
o pomocy spolecznej, a takze moga stanowi¢ przestanke dla interpretacji
przepisow w innych aktach normatywnych nieposiadajacych takich zasad.
Na koniec tej czesci pracy poruszona zostanie problematyka aksjologii i jej
wplyw na regulacje prawne w sferze pomocy spofecznej. Rozdzialy trzeci
i czwarty poswiecone beda kluczowym zagadnieniom z punktu widzenia
niniejszej pracy, a mianowicie zakresowi podmiotowemu i przedmioto-
wemu prawa do pomocy spotecznej. W ramach zakresu podmiotowego
analizie poddany zostanie nastepujacy problem: kto bedzie mégt otrzymac
$wiadczenia przewidziane tym prawem i zarazem, jakie musi spetni¢ wy-
mogi, aby takie Swiadczenie uzyskac. Z kolei w zakresie przedmiotowym
tego prawa przedstawione zostang kolejne $wiadczenia, ze szczegdlnym
uwzglednieniem ich charakteru prawnego.

Nastepnym zagadnieniem wymagajacym oméwienia sa prawne for-
my przyznawania poszczegolnych $wiadczen. W ramach tej czeéci rozwa-
zan analizie poddane beda pojecia narzedzia prawa administracyjnego,
jakimi s3 pojecie stosunku administracyjnoprawnego oraz sytuacji admi-
nistracyjnoprawnej. Zwrécenia uwagi wymagaja prawne formy dziatania
administracji, przy wykorzystaniu ktérych zaspokajane sa potrzeby po-
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szczegolnych osob i rodzin. W tym zakresie dominujaca pozycje zajmuje
akt administracyjny, a w szczegdlnosci decyzja administracyjna. Z tego tez
powodu rozwazaniom prawnym poddane zostang te kwestie proceduralne,
ktére na gruncie pomocy spolecznej posiadaja odmienne uregulowania od
obowigzujacych w kodeksie postepowania administracyjnego.

Ostatnig czes¢ pracy poswiecono zagadnieniom zwigzanym z organi-
zacja i zadaniami administracji publicznej, zajmujaca si¢ pomocg spolecz-
na. Szczegdlna uwaga zwrocona zostanie na zadania jednostek samorzadu
terytorialnego, poniewaz to wlasnie na nich spoczywa gtéwny obowiagzek
realizacji poszczegdlnych $wiadczen. W ramach tych rozwazan poruszo-
ne beda kwestie przekazywania zadan z zakresu pomocy spolecznej pod-
miotom niepublicznym.

W pracy tej podstawowa metoda badawcza jest metoda dogmatycz-
na sprowadzajaca sie do analizy unormowan prawnych z zakresu pra-
wa pomocy spolecznej. Uzupelnieniem tej metody bedzie wykorzystanie
aspektéw prawnoporéwnawczych. Pordownanie rozwigzah normatywnych
z zakresu pomocy spolecznej odbywac sie bedzie na dwéch poziomach.
Pierwszy z nich zwiazany jest z prawem wewnetrznym, czyli odnoszeniem
obowiazujacych regulacji w pomocy spolecznej do zblizonych obowia-
zujacych w innych gateziach prawa. Drugi poziom zwigzany jest z po-
réwnaniem regulacji krajowych z obowigzujacymi w innych systemach
prawnych, ze szczegblnym uwzglednieniem rozwigzan wystepujacych
w Niemczech i Belgii. Z uwagi na charakter i zakres pracy ta metoda bedzie
wykorzystywana w sposob ograniczony, sprowadzajacy si¢ do wskazania
rozwiazanh istniejacych na gruncie krajowego systemu, ewentualnie do
takich rozwigzah normatywnych, ktére beda mogly by¢ przeniesione do
naszego systemu prawnego.

W szerokim zakresie wykorzystywane bedzie orzecznictwo Trybu-
natu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego oraz sadéw administracyjnych,
zaréwno Naczelnego Sadu Administracyjnego, jak i wojewo6dzkich sadow
administracyjnych. W pracy tej — obok rozwazan teoretycznych — przedsta-
wiam wnioski stuzace doskonaleniu systemu $wiadczen z pomocy spotecz-
nej, procedur ich przyznawania oraz organizacji administracji realizujacej
te zadania.



Rozdzial 1
Pojecie pomocy spolecznej

1.1. Geneza pomocy spolecznej

Pomoc spoleczna (opieka spoleczna) obecnie jest instytucja polityki
spolecznej panstwa, jednak nie zawsze zajmowala takg pozycje. Przejmo-
wanie przez panstwo i zawiste wzgledem panstwa organy zadan z tego
obszaru nastepowalo stopniowo i obejmowato swoim zakresem coraz wie-
cej zadan.

Jak wskazuje sie w literaturze, zanim doszto do wyksztalcenia wspét-
czesnego pojecia pomocy spolecznej, zmianom ulegaly koncepcje i formy,
za pomoca ktdrych wspierano osoby potrzebujace. W cyklu tego rozwoju
mozna wyodrebnic kilka faz oddajacych zmieniajace sie nazwy tej dziatal-
nosci: dobroczynnos¢ publiczna, opieka spoteczna i pomoc spoleczna'.

Genezy wspolczesnej pomocy spolecznej mozemy doszukiwac sie
w prywatnej dobroczynnosci $wiadczonej w szczeg6lnoéci przez Kosciot
katolicki, ktéry prowadzit dzialalno$¢ charytatywna?® Jej inspiracja stala
sie przypowies¢ o dobrym Samarytaninie®. Tego typu dzialalnos¢, pomimo
zmian w samej instytucji pomocy, nie zanikla i wystepuje réowniez obecnie.
Jej cecha jest to, ze nie jest ona prowadzona w imieniu i na rachunek pan-
stwa ijednostek samorzadu terytorialnego, lecz jest przejawem wlasnej
aktywnoéci, jaka na tym polu podejmuje podmiot realizujacy. Pahistwo

! W.Muszalski, Prawo socjalne, Warszawa 1995, s. 155; H. Szurgacz, Wstep..., s. 22; A. Miru¢, O istocie

pomocy spolecznej, Administracja. Teoria — dydaktyka — praktyka 2006, nr 4,s. 20i n.

Tak m.in. J. Szumlicz, Pomoc spoleczna w polskim systemie zabezpieczenia spotecznego, Warszawa 1987,

s. 11; A. Miru¢, O istocie..., s. 22.

3 Zob. Ewangelia wedtug $w Lukasza, 10.33-37 (w:) Pismo Swigte Starego i Nowego Testamentu, Po-
znan-Warszawa 1990.
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Rozdzial 1. Pojecie pomocy spotecznej

- poprzez rozwiazania prawne — wspiera niekiedy tego typu dziatalno$c¢*.
Dzialania prowadzone w ramach dobroczynnosci prywatnej oraz zmiany
w zakresie stosunkéw gospodarczych i ekonomicznych (zanik feudali-
zmu), jak réwniez przeksztalcenia ustrojowe i powstanie rozbudowane;
administracji publicznej przyczynily sie do wlaczenia sie pafistwa do or-
ganizacji dobroczynnosci publicznej. Na ziemiach polskich pozostawala
ona w gestii Kosciota katolickiego, ktéry przekazywat datki w naturze lub
dawal pieniadze zebrakom (tzw. jalmuzna), a takze prowadzil przytutki
zwane szpitalami®.

Panstwo zainteresowalo sie ta problematyka dopiero pod koniec
XV w. przy okazji powstawania statutéw piotrkowskich Jana Olbrach-
ta z 1496 r. Wprowadzily one podziat ubogich i Zebrakéw na zdolnych
i niezdolnych do pracy, przy czym ci drudzy mieli prawo korzystac z form
dobroczynnosci, natomiast pierwsi mogli by¢ przymusowo zatrudniani®.
W XVIII w. nastgpil rozwdj instytucjonalnych form pomocy, majacych na
celu wsparcie oséb potrzebujacych. Powolano tez do zycia organy, ktére
mialy zajmowac sie sprawami dotyczacymi opieki spolecznej — komisje
dobrego porzadku’. Z tego okresu pochodzg pierwsze dzialania pafistwa
ukierunkowane na finansowanie opieki spolecznej®. Na gruncie europej-
skim poczatkéw tego typu dzialan nalezy doszukiwac sie w ustanowionym
w Anglii w 1601 r. prawie ubogich’. Zgodnie z jego zapisami na gminy
(hrabstwa) nakladano obowigzek przyjécia z pomoca osobom pozbawio-
nym opieki ze strony rodziny™.

¢ Zob. art. 26 pkt 9 ustawy z 21 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (Dz. U.
22000 r. Nr 14, poz. 176 z p6zn. zm.) pozwalajacy na odliczenie od dochodu darowizn na rzecz
organizacji pozytku publicznego dziatajacych w sferze pomocy spolecznej, w tym pomocy ro-
dzinom i osobom w trudnej sytuacji zyciowej oraz wyréwnywania szans tych rodzin i 0séb.

* ]. Lopato, Milosierdzie i dobroczynnos¢ w Polsce, Polityka Spoleczna 1982, nr 5, s. 24.

¢ Tamze, s. 25; Z. Géralski, Dzialalnos¢ charytatywna w Polsce przedrozbiorowej, Warszawa-Krakow
1973, 5. 16.

7 T. Srogosz, Opieka spoteczna u progu Sejmu Czteroletniego, Polityka Spoleczna 1989, nr 5-6, s. 28-29;
J. Lopato, Milosierdzie..., s. 24 i n.

8 Zob. T Srogosz, Opieka..., s. 29.

M. Ksigzopolski jako poczatek publicznoprawnej formy objecia pomocg o0séb znajdujacych

si¢ w trudnej sytuacji Zyciowej wskazuje rozwigzania w Islandii wprowadzone w XII w. Zob.

M. Ksiezopolski, Polityka spoleczna. Wybrane problemy pordwnan miedzynarodowych, Katowice 1999,

s. 19; J. Auleytner, Polityka spoleczna czyli ujarzmianie chaosu socjalnego, Warszawa 2002, s. 115.

10 Zob. K. Kolasinski, Prawo pracy i zabezpieczenia spotecznego, Torun 2003, s. 118; 1. Sierpowska, Prawo
pomocy spolecznej, Zakamycze 2006, s. 13; M. Ksiezopolski, Polityka..., s. 21; A. Miru¢, O istocie...,
s. 23; A. Nowakowski, Zarys rozwoju samorzqdu lokalnego i opieki spolecznej w Anglii, Acta Univers-
itatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji 1985, nr XX, s. 53 i n.
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Znaczenie dobroczynnosci publicznej znacznie wzrosto po rewolucji
francuskiej i w okresie rozwoju przemystu oraz rodzenia sie kapitalizmu.
Zaowocowalo to odpowiednimi regulacjami — w Anglii z 1834 r."!, w Danii
21849 1., a w Polsce ustawa z 2 grudnia 1817 r. zajmujaca si¢ sprawami
opieki nad ubogimi i niezdolnymi do pracy®. Swiadczenie z pomocy spo-
lecznej mogly otrzymac jedynie osoby urodzone na terenie danej gminy,
przy czym liczba os6b, ktéra mogla z tej pomocy skorzystac, uzalezniona
byta od srodkéw, jakimi dysponowala dana gmina'. Ciezar realizacji za-
dan z zakresu dobroczynnosci publicznej spoczywat na gminach, ktére
mocg uchwaly zebrania gminnego mogty np. wprowadza¢ obowigzko-
we i powszechne skladki na cele dobroczynnoéci®. Obok form pomocy
ukierunkowanych na zaspokajanie potrzeb w drugiej potowie XIX w. roz-
wijaly sie instytucjonalne formy pomocy w postaci szpitali, przytutkow
dla dzieci i starcéw'®. Réwnolegle z rozwojem dobroczynnosci publicznej
funkcjonowata dobroczynnos¢ prywatna organizowana przez towarzystwa
dobroczynne.

Kolejna faza w rozwoju pomocy spolecznej wigze sie z odzyskaniem
przez Polske niepodleglodci i uchwaleniem ustawy z 16 sierpnia 1923 .
o opiece spotecznej’. Stosownie do unormowan tego aktu prawnego
pod pojeciem opieki spolecznej rozumiano zaspokajanie ze $rodkow
publicznych niezbednych potrzeb zyciowych tych oséb, ktére nie moga
tego uczyni¢ - trwale lub chwilowo - przy uzyciu wlasnych srodkéw
materialnych lub wlasnej pracy. Ustawa wyznaczyla zakres podmiotéw
uprawnionych do korzystania ze wsparcia, jak réwniez wskazata srodki,
za pomoca ktérych zaspokajane beda niezbedne potrzeby. Zobowigzane

Wprowadzono wéwczas jednolite kryteria przyznawania $wiadczen z pomocy spolecznej na
terenie calego kraju, jak rowniez tzw. test domu pracy, czyli specjalne ,zaklady dla ubogich”
dla 0s6b korzystajacych z pozainstytucjonalnych form pomocy oraz zmniejszono zakres zdol-
noéci do czynnodci prawnych oséb korzystajacych ze swiadczen. Celem tego rozwigzania byto
wzmochienie pozycji oséb utrzymujacych sie z pracy zawodowej, zob. T Scharf, Polityka spo-
feczna w Wielkiej Brytanii: od ustawy o ubogich do ,trzeciej drogi” (w:) K. Kraus, T. Geisen, K. Piatek,
Paristwo socjalne w Europie. Historia — rozwdj — perspektywy, Torun 2005, s. 62-63; 1. Sierpowska,
Prawo..., s. 15.

Unormowania konstytucji duniskiej przewidywaty objecie opieka os6b niezdolnych do zapew-
nienia sobie utrzymania, I. Sierpowska, Prawo..., s. 15.

3 Tamze, s. 14.

4 J. Lopato, Mitosierdzie..., s. 26.

W 1842 r. wprowadzono unormowania dotyczace dobroczynnoéci publicznej, a w 1864 r. rozsze-
rzono zadania m.in. w zakresie dobroczynnosci publicznej, I. Sierpowska, Prawo..., s. 14.

16 J. Lopato, Mitosierdzie..., s. 26.

7 Dz. U. Nr 92, poz. 726 z pézn. zm.
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Rozdziat 1. Pojecie pomocy spotecznej

do sprawowania opieki byly zwigzki komunalne, przy czym wystepowato
szczegOlowe rozgraniczenie obowigzkéw spoczywajacych na poszcze-
golnych zwiazkach, tj. gminach, zwigzkach komunalnych powiatowych
i zwigzkach komunalnych wojewodzkich. Warto zaznaczy¢, ze panstwo
mialo sprawowac opieke nad osobami, wzgledem ktérych mialo specjalne
obowiazki z tytutu publicznego oraz realizowac te rodzaje opieki, ktére
przekraczaly mozliwoéci $wiadczenia przez zwiazki komunalne. Warto
zaznaczy¢, ze mocg ustawy z 25 lipca 1924 r. zawieszono moc obowigzu-
jaca ustawy o opiece spolecznej na obszarze wojewddztwa poznanskiego
i pomorskiego™.

System opieki spotecznej w okresie miedzywojennym, jak na éwczes-
ne warunki rozwoju spolecznego i gospodarczego, byl rozbudowany i na
wysokim poziomie oraz odpowiadal wymogom nowoczesnego panstwa®.
Po odzyskaniu niepodleglosci dekretem z mocg ustawy Rady Ministrow
z 22 pazdziernika 1947 r. w sprawie mocy obowiazujacej niektérych przepi-
sow ustawodawstwa z zakresu opieki spolecznej*’ utrzymano w mocy czes¢
obowiazujacych unormowan z zakresu opieki spolecznej, m.in. ustawe
o opiece spolecznej. Jednoczesnie dekretem tym uchylono moc obowiazuja-
ca prawie wszystkich przepiséw prawa obcego i dzielnicowego w zakresie
opieki spotecznej (art. 3), utrzymano jedynie unormowania dotyczace opie-
ki nad kalekamii o zwalczaniu zebractwa i wléczegostwa w odniesieniu do
0s6b nieletnich do lat 17 (art. 4).

Dnia 28 lutego 1950 r. problematyka opieki spotecznej (pomocy
spolecznej) w ograniczonym zakresie przekazana zostala z Ministerstwa
Pracy i Opieki Spolecznej do Ministerstwa Zdrowia*, a w caltym zakresie
w 1960 .2 Warto zauwazy¢, ze na powyzszym akcie konczy sie ustawo-
wa regulacja zagadnief opieki spolecznej w Polsce Ludowej. Pozostate
regulacje tej sfery zycia przeprowadzane byly juz aktami niskiego rzedu

18 Ustawa z 25 lipca 1924 r. 0 zawieszeniu mocy obowigzujacej ustawy z 6 sierpnia 1923 r. 0 opiece
spolecznej w wojewddztwach poznanskim i pomorskim (Dz. U. Nr 73, poz. 716).

1 Analogiczny poglad wyraza W. Muszalski, Prawo..., s. 156.

% Dz. U.Nr 65, poz. 389 (zm. Dz. U. 2 1950 1. Nr 6, poz. 49).

2 Ustawa z 4 lutego 1950 r. o przekazaniu Ministrowi Zdrowia zakresu dzialania Ministra Pracy

i Opieki Spotecznej w przedmiocie opieki spotecznej nad dzie¢mi do lat trzech oraz nad kobie-

tami ciezarnymi i karmigcymi (Dz. U. Nr 6, poz. 49).

Ustawa z 13 kwietnia 1960 . o zmianach wlasciwosci w dziedzinie ubezpieczef spotecznych,

rent, zaopatrzenia i opieki spotecznej (Dz. U. Nr 20, poz. 119 z pézn. zm.); w art. 13 tej ustawy

stanowilo sie, Ze wiadciwo$¢ Ministra Pracy i Opieki Spolecznej w sprawach pomocy spolecznej,

zawodowej rehabilitacji inwalidéw przechodzi do zakresu dzialania Ministra Zdrowia, ktérego

urzad przeksztalca si¢ w urzad Ministra Zdrowia i Opieki Spolecznej.
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—okolnikami i instrukcjami. W tym miejscu nalezy przypomnieé, ze w wy-
tycznych ustrojowych panstwa socjalistycznego nie bylo miejsca dla opieki
spolecznej i przewidywano jej zanik®. Zalozenia te starano sie wdrazac
w zycie z pewnym powodzeniem w latach 1950-1958, jednakze poczawszy
od 1959 . widziano miejsce dla opieki spotecznej*, z tym ze w dalszym
ciaggu nie eksponowano tej sfery zycia spolecznego, a uzewnetrznienie
tego zjawiska ujawnialo sie¢ w przyjmowanych unormowania prawnych.
Formalnie w dalszym ciagu obowiazywata ustawa o opiece spolecznej, jed-
nakze w praktyce stosowane byly unormowania prawa powielaczowego
— instrukcje i okélniki®. Sytuacja taka spowodowata m.in. to, ze w litera-
turze pojawialy sie glosy o utracie mocy obowiazujacej powyzszej ustawy
nawet bez jej uchylenia na zasadzie desuetudo®. Stosownie do tych unor-
mowan problematyka opieki spolecznej (pomocy spotecznej) realizowana
byla przez administracje panstwowa. W niewielkim zakresie zadania te
realizowane byly przez podmioty niepubliczne, w tym w szczegdlnoéci
przez zwiazki wyznaniowe?. Na szczeblu administracji centralnej proble-
matyka ta wchodzila w zakres zadaf ministra zdrowia i opieki spolecznej,
natomiast bezposrednim wykonawca byt wojewoda dzialajacy za posred-
nictwem wydziatu zdrowia i opieki spolecznej. Poczawszy od 1975 1. sytu-
acja ulegla zmianie o tyle, ze w zakladach opieki zdrowotnej funkcjonowat
dziat stuzb spotecznych, a w ramach wojewddzkiego szpitala zespolonego
- wojewddzki osrodek opiekuna spolecznego®.

Szczegblna role w zakresie funkcjonowania pomocy spotecznej od-
grywali powiatowi (miejscy i dzielnicowi) opiekunowie spoteczni, ktorzy
dziatali w oparciu o sie¢ terenowych opiekunéw spolecznych. Opiekuno-
wie spoleczni bezpo$rednio organizowali i prowadzili - w ramach obo-
wiazujacych przepisow — akcje pomocy spolecznej, natomiast terenowi

» W. Muszalski, Prawo..., s. 156; 1. Sierpowska, Prawo..., s. 16.

Zob. tezy programowe w sprawie podstawowych kierunkéw dzialania pomocy spolecznej

w planach dlugofalowych, Opracowanie MZiOS, Warszawa 1966.

Na wystepowanie tego zjawiska zwracala uwagg J. Szumlicz, Pomoc..., s. 45-46.

% T Kuta, Zaspokajanie potrzeb socjalno-bytowych i oswiatowo-kulturalnych obywateli (w:) System prawa
administracyjnego, t. IV, Ossolineum 1980, s. 130; H. Szurgacz, Wstep..., s. 52; L. Kaczynski, Renta
socjalna, Gdansk 1989, s. 52. Przeciwko takiemu pogladowi przeciwstawial sie NSA, zob. wy-
rok NSA z 27 kwietnia 1981 r., SA 767/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 36; zob. tez . Borkowski, glos
w dyskusji (w:) Wspdtczesne problemy administracji publicznej i prawa administracyjnego, pod red.
A. Blasia, Wroctaw 1997, s. 18.

7 C. Martysz, Rola zwigzkdw wyznaniowych w sferze administracji swiadczqcej (w:) Regulacja prawna
administracji swiadczqcej, pod red. K. Podgoérskiego, Katowice 1985, s. 124.

# T Kuta, Zaspokajanie potrzeb..., s. 132.
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Rozdziat 1. Pojecie pomocy spotecznej

opiekunowie spoleczni zajmowali si¢ rozpoznawaniem potrzeb obywateli
i organizowaniem odpowiednich form pomocy?.

Zakres $wiadczen udzielanych osobom potrzebujacym obejmowat
w zasadzie dwa typy: pomoc zakladowg (instytucjonalng) oraz pozaza-
ktadowa (Srodowiskowa). W ramach pomocy srodowiskowej dawaly sie
wyr6znic zasilki (okresowe, stale) i zapomogi pieniezne®. Cecha charakte-
rystyczna realizacji tych §wiadczen bylo wprowadzenie zasady, ze podsta-
wa przyznania pomocy jest wywiad srodowiskowy?. Istotne kontrower-
sje istnialy, gdy idzie o charakter prawny rozstrzygnie¢ podejmowanych
przez uprawnione podmioty. Watpliwosci wynikaly z tego, ze Swiadczenia
z pomocy spolecznej przyznawane byly nie na podstawie postanowien
ustawy o opiece spolecznej, lecz aktéw znacznie nizszego rzedu - zarza-
dzeni instrukcji. Z tego powodu w literaturze wystapity rozbieznoéci stano-
wisk. Czes¢ autoréw postulowala, aby podstawa decyzji administracyjnych
w sprawach z zakresu pomocy spolecznej byty samoistne akty naczelnych
organéw administracji*?, natomiast zdecydowana wiekszos¢ opowiadata sie
za ustawowg podstawa prawna decyzji administracyjnych i w sprawach
z zakresu pomocy spolecznej podstawa taka winny by¢ postanowienia
ustawy o opiece spolecznej i dekretu z 22 pazdziernika 1947 r.*

Przedstawiony stan prawny w zakresie pomocy spolecznej obowia-
zywat do 1990 1., jednakze wzbudzal on istotne zastrzezenia. Staly sie one
jeszcze powazniejsze wraz z nowelizacja w grudniu 1989 r. Konstytucji**
i wprowadzeniem do niej zasady panstwa prawnego. W tej sytuacji nie-

» Zob. uchwale Nr 92 Rady Ministréw z 5 marca 1959 . w sprawie powolania opiekunéw spo-
lecznych (M. Pol. Nr 32, poz. 145) i zarzadzenie MZiOS z 27 listopada 1959 r. w sprawie zadan
opiekunéw spolecznych (M. Pol. Nr 93, poz. 494).

% Blizej na ten temat T Kuta, Zaspokajanie potrzeb..., s. 135 in.; S. Nitecki, Zaspokajanie potrzeb so-
cjalnych obywateli przez organizacje spoleczne (w:) Regulacja prawna administracji swiadczqcej..., s. 104
in.; S. Golinowska, I. Topifiska, Pomoc..., s. 14-15. Pomoc spoleczna obejmowata swoim zakresem
ponad 1,1 miliona oséb, tj. ok. 3% ogélu mieszkaicow.

3 Zob. Instrukcja Nr 58/60 MZiOS z 30 grudnia 1960 . w sprawie wywiadéw spolecznych (Dz.
Urz. MZiOS z 1961 r. Nr 1, poz. 6) zmieniona Instrukcjg Nr 16/76 MZiOS z 26 pazdziernika
1976 1. w sprawie wywiadéw spolecznych (Dz. Urz. MZiOS z 1976 . Nr 21, poz. 75).

% Zob. A. Jaroszynski, glosa do wyroku NSA z 27 kwietnia 1981 r., SA/767/81, O-M-T 1982, nr 4-5;
Z. Janowicz, w glosie do powyzszego wyroku, OSPiKA 1983, z. 3; E. Kulesza, Rozstrzyganie spraw
z zakresu pomocy spolecznej w swietle zasad ustalajgcych podstawy prawne decyzji administracyjnych,
Acta Universitatis Lodziensis ,Folia Iuridica” 1983, nr 14, s. 79-91.

% Zob. M. Niezgodka-Medkowa, Rozstrzyganie spraw z zakresu pomocy spolecznej a podstawa prawna
decyzji administracyjnych, PiP 1983, z. 3, s. 101-106; M. Mincer, glosa do wyroku NSA z 29 kwietnia
1983 r., SA/Wr 298/83, OSPiKA 1984, z. 7-8, poz. 141; S. Nitecki, Zaspokajanie..., s. 110.

* Ustawa z 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr
75, poz. 444).
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zbedne bylo uruchomienie dziatai zmierzajacych do uchwalenia ustawy
o pomocy spolecznej. Dodatkowo do wzgledéw natury prawnej dofaczy-
ly sie potrzeby wynikajace z uwarunkowan spoleczno-politycznych. Co
prawda pierwsze dzialania zmierzajace do uchwalenia ustawy o pomocy
spotecznej podejmowano juz w 1959 r. poprzez wpisanie do programu
prac rzadu przygotowania takiego projektu ustawy, jednakze rzad z tego
obowiazku si¢ nie wywiazal. Ponownie do prac nad ustawa powrdcono
w 1986 r., kiedy to w Ministerstwie Zdrowia i Opieki Spotecznej przygo-
towano ,Zalozenia ustawy o pomocy spolecznej’, ktére Rada Ministréw
przyjela i przestala do Marszatka Sejmu jako ,zamiar inicjatywy ustawo-
dawczej”™®.

Jak juz wspomniano, istotng role dla uchwalenia ustawy o pomocy
spolecznej miaty zmiany roku 1989. W tym samym roku w resorcie pra-
cy przygotowano nowy projekt ustawy o pomocy spolecznej i — co warte
podkredlenia — dzialania te prowadzone byly przed przeniesieniem oma-
wianej problematyki do kompetencji ministra pracy i polityki socjalnej.
Przeniesienie to nastapilo moca ustawy z 6 kwietnia 1990 r. o przekazaniu
ministrowi pracy i polityki socjalnej z zakresu dzialania ministra zdrowia
i opieki spotecznej zadan dotyczacych pomocy spolecznej*. Réwnoczesnie
wiosng 1990 r. miejskie i gminne rady narodowe dzialajace na podstawie
ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego” powoly-
waly do zycia gminne (miejskie) jednostki organizacyjne — oérodki pomocy
spolecznej, ktdre przejmowaly wszystkie zadania z zakresu pomocy spo-
lecznej. Stosownie do postanowien art. 26 ust. 4 ustawy z 10 maja 1990 r.
— Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe
o pracownikach samorzadowych* tak powolane osrodki pomocy spotecz-
nej mialy dziata¢ co najmniej do 31 grudnia 1991 r.

Sytuacja prawna w zakresie pomocy spolecznej ulegla istotnej zmia-
nie z chwilg przyjecia 29 listopada 1990 . ustawy o pomocy spotecznej”. Jej
wejscie w zycie 16 stycznia 1991 r. spowodowato zamkniecie w polskim pra-
wodawstwie dotyczacym pomocy spolecznej okresu, w ktérym — pomimo
formalnego obowigzywania ustawy o opiece spolecznej — stosowane byly

% ZaH. Szurgacz, Wstep..., s. 56.

% Dz.U.Nr29, poz. 172.

% Ustawa z 20 lipca 1983 1. 0 systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 1988 1.
Nr 26, poz. 183 z pézn. zm.).

% Dz. U.Nr 32, poz. 191 z pézn. zm.

¥ Dz. U. Nr 87, poz. 506.
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Rozdzial 1. Pojecie pomocy spotecznej

akty o nizszym charakterze prawnym®. Powyzsze odejscie od stosowania
aktow wewnetrznych administracji w sferze pomocy spolecznej nie okazato
sie trwale, poniewaz juz wiosng 1991 r. w Ministerstwie Pracy i Polityki
Socjalnej przyjeto wytyczne, moca ktérych przyznawano pomoc w formie
dodatkéw mieszkaniowych*. Nalezy zaznaczy¢, ze w pdZniejszym okresie
nie korzystano z tej formy regulacji prawne;.

Z perspektywy kilkunastu lat obowigzywania ustawy o pomocy spo-
lecznej mozna zauwazy¢, ze jest to jeden z najczesciej nowelizowanych
aktow prawnych. Powodéw tego stanu rzeczy byto kilka: konieczno$¢
dostosowania ustawy do zmieniajacych si¢ uwarunkowan zewnetrznych,
w ktorych ta ustawa funkcjonowata, wzrost liczby oséb korzystajacych ze
$wiadczen z pomocy spolecznej i rozszerzanie sie sfery ubdstwa; zmia-
ny w zakresie stosowanej polityki §wiadczen spowodowane ograniczo-
nymi §rodkami, jakimi dysponowalo panstwo na realizacje tych celéw
i wprowadzanie nowych rozwigzan zwigzanych ze zmieniajacymi sie
trendami w zakresie pomocy spolecznej; zmiany w zakresie organizacji
administracji samorzadowej (przywrdcenie powiatéw i nowa organizacja
administracji w wojewo6dztwach) oraz ewidentne bledy w przyjmowanych
unormowaniach, ktére wymagaty szybkiej korekty i uchwalenia nowej
ustawy. Liczne nowelizacje samej ustawy komplikowaly réwniez proces
przygotowywania do niej aktéw wykonawczych. Mozna powiedzie¢, ze
juz pierwsze z nich zwiastowaly p6Zniejsze ktopoty w tym zakresie. Sto-
sownie bowiem do postanowien art. 56 ust. 1 u.p.s. akty wykonawcze
wydane na podstawie ustawy o opiece spolecznej mialy obowigzywacé
przez miesigc od dnia wejicia w zycie ustawy, o ile nie byly z nia sprzeczne.
Jak sie okazalo, pierwsze akty wykonawcze wydano dopiero 9 kwietnia
1991 1., czyli z prawie dwumiesiecznym opdznieniem. Kazus ten byt je-
dynie zwiastunem péZniejszych zachowan organu zobowiazanego do
wydawania rozporzadzen (ministra pracy i polityki socjalnej), poniewaz
np. rozporzadzenie z 15 wrze$nia 2000 r. w sprawie doméw pomocy spo-
lecznej*” wydano po upltywie blisko rocznego okresu od utraty mocy obo-
wiazujacej wczeséniejszego rozporzadzenia regulujacego problematyke

0 A, Mirué, O istocie..., s. 29-30.

1 Wytyczne nr 5 Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z 28 lutego 1991 r. w sprawie szczegélowych za-
sad i trybu udzielania przez osrodki pomocy spolecznej pomocy finansowej na wydatki miesz-
kaniowe w okresie od 1 marca 1991 1. do 30 czerwca 1991 r. Wytyczne te byly przediuzane do
kofica 1992 1.

“ Dz.U. Nr 82, poz. 929.
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domoéw pomocy spolecznej®. Sytuacja taka stwarzata stan swoistej prézni
prawnej, co nie tylko utrudnialo organom pomocy spotecznej prawidto-
we wykonywanie zadaf, ale w niektorych przypadkach powodowalo, ze
osoby ubiegajace sie o $wiadczenia, np. 0 umieszczenie w domu pomocy
spotecznej, nie mogly z tego skorzysta¢ w sposéb zgodny z przepisami
prawa, poniewaz ich nie bylo, a unormowania zawarte w ustawie nie byly
w tym zakresie wystarczajace.

W ramach licznych nowelizacji ustawy dadza si¢ wyrdznic takie for-
my, ktére przyczynialy sie do istotnej zmiany unormowan obowiazuja-
cych w sferze pomocy spolecznej. Pierwsza taka nowelizacja miala miejsce
w 1992 r.* Rozszerzeniu ulegt wowczas zakres zadan gminy realizowanych
jako zadanie wlasne, poprzez przeniesienie z zadan zleconych z zakresu ad-
ministracji rzadowej realizacji takich $wiadczen jak: pomoc na ekonomiczne
usamodzielnienie, ustugi opiekuncze $wiadczone osobom w rodzinie czy
przyznanie zasitku celowego z tytulu zdarzenia losowego. Na uwage zastu-
guje fakt, Ze wraz z rozszerzeniem zakresu zadan wlasnych realizowanych
przez gmine nie ulegly zmianie unormowania dotyczace srodkéw finan-
sowych na ich wykonywanie, co w znaczny sposéb pogarszalo sytuacje
finansowa gmin*. Obok nowego unormowania zakresu zadan wiasnych
gminy nowelizacja ta obejmowala jeszcze zagadnienia dotyczace zasad
przyznawania i wysokoéci niektorych $wiadczen, np. zasitku okresowe-
go czy stalego, oraz zasady zwrotu wydatkéw na $wiadczenia z pomocy
spolecznej.

Kolejna duza nowelizacja ustawy o pomocy spolecznej miata miejsce
w 1996 .* Zmiany byly glebokie i przyczynily si¢ do nowego spojrzenia
na miejsce pomocy spolecznej w systemie Srodkéw stuzacych wsparciem
osobom znajdujacym sie w trudnej sytuacji zyciowej. W wyniku tej noweli-
zacji zmieniono zasady ustalania kryterium dochodowego osoby i rodziny

# Stosownie do postanowien art. 148 ustawy z 24 lipca 1998 r. w sprawie zmiany niektérych ustaw

okreélajacych kompetencje organéw administracji publicznej w zwigzku z reforma ustrojowa

panstwa (Dz. U. Nr 106, poz. 668 z pézn. zm.) akty wykonawcze wydane na podstawie upo-

wazniefi zmienionych ta ustawg obowigzywaty do dnia przyjecia nowych, nie diuzej niz do 30

wrze$nia 1999 r.

Zob. ustawa z 1 sierpnia 1992 r. w sprawie zmiany ustawy o pomocy spolecznej (Dz. U. Nr 64,

poz. 3210).

% . Regulski, Samorzqd III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000, s. 196-198.

% Ustawa z 14 czerwca 1996 1. o zmianie ustawy o pomocy spolecznej oraz ustawy o zatrudnie-
niu i przeciwdzialaniu bezrobociu (Dz. U. Nr 100, poz. 459) i nowelizacja tej ustawy ustawa
z 6 grudnia 1996 r. w sprawie zmiany ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu oraz
o0 zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 147, poz. 687).
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uprawniajacego do otrzymania $wiadczenia z pomocy spofecznej. Ponadto
wprowadzono nowe $wiadczenia, a mianowicie rente socjalna, gwaranto-
wany zasilek okresowy oraz specjalny zasitek celowy i specjalny zasitek
okresowy, a takze zmieniono unormowania dotyczace zasitku statego,
a zatem w istotny sposob rozszerzono palete $wiadczef z pomocy spo-
lecznej i to Swiadczen majacych status publicznego prawa podmiotowego.
W ramach tych nowelizacji wprowadzono tez do ustawy unormowania
zawierajace delegacje ustawowe dla organéw stanowiacych w gminach
do wydawania przepiséw gminnych w sferze pomocy spotecznej oraz
zmieniono unormowania dotyczace 0séb uprawnionych do wydawania
decyzji administracyjnych poprzez rozszerzenie kregu osob, ktore moga
takie decyzje wydawac z upowaznienia organu stanowiacego i kontrolne-
go w gminie. Wprowadzono nowe zasady ustalania odpfatnoéci za pobyt
w domu pomocy spolecznej, a takze sprecyzowano obowiazki ciazace na
pracownikach socjalnych i wprowadzono wymogi formalne, jakie musza
spelnia¢ pracownicy socjalni i osoby kierujace jednostkami organizacyjny-
mi w sferze pomocy spolecznej.

Kolejne zmiany w ustawie o pomocy spotecznej pochodza z okresu
wprowadzania reformy ustrojowej panstwa, tj. przywrécenia powiatow
i utworzenia wojewddztw samorzadowych, czyli z roku 1998¥. Zmieniono
woweczas zakres spraw wchodzacych w materie ustawy, gdyz z resortu
o$wiaty przeszly do pomocy spolecznej sprawy dotyczace pomocy rodzinie,
w tym: kwestie ustanawiania rodzin zastepczych, pomoc na usamodziel-
nienie dla 0séb opuszczajacych rodziny zastepcze i niektdre typy placowek
opiekuniczo-wychowawczych oraz problematyka instytucjonalnej pomocy
rodzinie, w tym wszystkie typy placowek opiekuficzo-wychowawczych.
Wprowadzenie tej problematyki do ustawy o pomocy spolecznej nie tylko
rozszerzylo zakres spraw normowanych ta ustawg, ale takze zmienito sy-
tuacje prawna os6b korzystajacych z tej formy wsparcia ze strony pafistwa.
Znaczenie tych zmian polegalo takze na tym, ze w ich nastepstwie powiat
stal sie¢ podmiotem wykonujacym zadania z zakresu pomocy spolecznej,
a byly one okreslone w sposéb szeroki z naciskiem na realizacje zadan
z zakresu administracji rzadowej. Jesli chodzi o wojewddztwo samorza-
dowe, to dla tego typu jednostki samorzadu terytorialnego przewidziano
pelnienie innej funkcji, a mianowicie podmiotu, ktéry wykonuje zadania
z zakresu profilaktyki pomocy spotecznej, jak rowniez wspoluczestniczy

7 Zob. ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. Nr 91, poz. 578 z p6zn. zm.)
oraz o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. Nr 91, poz. 576 z p6zn. zm.).
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w organizowaniu infrastruktury pomocy spolecznej oraz w podnoszeniu
kwalifikacji kadr pomocy spotecznej.

Istotna zmiana w zakresie prawa do pomocy spolecznej wprowadzo-
nabyla w ustawie o administracji rzadowej w wojewddztwie® i w ustawie
o samorzadowych kolegiach odwolawczych®. W wyniku tych uregulowan
odwolania od decyzji podejmowanych w sprawach z zakresu pomocy spo-
lecznej trafialy wylacznie do samorzadowego kolegium odwotawczego,
a wojewoda zostal pozbawiony mozliwosci uczestniczenia w prowadzo-
nych postepowaniach administracyjnych®. Z unormowan tych wynika,
ze wojewoda jest organem nadzoru nad standardami $wiadczenia ustug
i kwalifikacji kadr zatrudnionych w podmiotach pomocy spotecznej.

Praktyka funkcjonowania pomocy spolecznej w 1999 r. w stosunkowo
szybki sposob zweryfikowala przyjete unormowania, poniewaz juz z po-
czatkiem 2000 . powstaty dwie ustawy, moca ktérych zmieniono ustawe
o pomocy spotecznej. W wyniku tych nowelizacji przeksztalceniu ulegt
charakter zadah wykonywanych przez powiaty i praktycznie wszystkie
zadania powiatu z zakresu administracji rzadowej staly sie zadaniami po-
wiatu. Rozszerzono zadania powiatu poprzez wprowadzenie do systemu
pomocy spolecznej opieki nad rodzing i dzieckiem. W wyniku przyjecia
powyzszych unormowan zmianie ulegly réwniez zasady funkcjonowania
administracji publicznej w powiecie, poniewaz rozszerzony zostat krag

% Zob. ustawa z5 czerwca 1998 r. 0 administracji rzagdowej w wojewddztwie (Dz. U. z2001r.
Nr 80, poz. 872 z p6zn. zm.).

Zob. ustawa z 12 pazdziernika 19941 osamorzadowych kolegiach odwolawczych (Dz. U.
22001 1. Nr 97, poz. 856 z p6zn. zm.).

Zagadnienie to w praktyce wywolalo liczne komplikacje, poniewaz w literaturze zglaszano od-
mienne poglady, np. W. Chruscielewski, Organy wyzszego stopnia w stosunku do organdw samorzg-
du terytorialnego wedtug k.p.a., PiP 1996 r., z. 6, ktdre znalazly odzwierciedlenie w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego, np. wyrok NSA z 14 grudnia 1999, I SA 1056/99, Lex
nr 47397. Poglad przedstawiony przez W. Chruscielewskiego oraz w tym wyroku NSA nie spot-
kal sie z powszechna aprobata, czego przykladem sa glosy. M. Kulesza, Czy bedzie rewizja nadzwy-
czajna?, Rzeczpospolita, 15 wrze$nia 1999 r. W nastepstwie wystepujacego podziatu stanowisk
uchwalona zostala ustawa z 2 marca 2000 r. w sprawie zmiany ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustawy o administracji rzadowej w wojewédztwie (Dz. U. Nr 22, poz.
268), moca ktdrej przyjeto kompromisowe rozstrzygniecie, ze decyzje rozpatrzone w drugiej
instancji przez wojewode i samorzadowe kolegium odwolawcze sg wydane przez organ wias-
ciwy. Jednoczesnie w sposéb precyzyjny ustalono, ze samorzadowe kolegium odwotawcze jest
wlasciwym organem wyzszego stopnia w sprawach z zakresu pomocy spolecznej.

Zob. ustawa z 21 stycznia 2000 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem
administracji publicznej (Dz. U. Nr 12, poz. 136 z pdzn. zm.) i ustawe z 18 lutego 2002 . 0 zmia-
nie ustawy o pomocy spotecznej oraz ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych (Dz. U. Nr 19, poz. 238).
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Rozdziat 1. Pojgcie pomocy spotecznej

o0s6b mogacych wydawac decyzje administracyjne z upowaznienia starosty
i zakres uprawnien nadzorczych starosty nad powiatowymi jednostka-
mi organizacyjnymi w sferze pomocy spolecznej. Przedmiotem powyz-
szych nowelizacji ustawy o pomocy spolecznej byly réwniez zagadnienia
terminologiczne oraz dotyczace ustalenia wlasciwosci miejscowej gminy
w sprawach pomocy spotecznej.

Kolejne zmiany miaty miejsce w 2001 1. Ich przedmiotem byly za-
gadnienia terminologiczne, kolejny raz zmieniano tez unormowania do-
tyczace przyznawania §wiadczen w ramach opieki nad dzieckiem i rodzi-
na. W szczeg6lnosci zmieniono regulacje dotyczace rodzin zastepczych
i zakresu pomocy otrzymywanej przez te rodziny, jak rowniez dokonano
korekty unormowan zwigzanych z usamodzielnianiem wychowankow
opuszczajacych rodziny zastepcze i niektore placowki pomocy spolecznej.
Wprowadzono nowe rozwigzania dotyczace specjalizacji w zawodzie pra-
cownika socjalnego. W drodze przywolywanych zmian ustawy okreslono
nowe kryteria, jakie musza spelnia¢ osoby ubiegajace sie o takie $wiadcze-
nia, jak zasilek staly, renta socjalna, gwarantowany zasitek okresowy. Wpro-
wadzono nowe $wiadczenie w postaci macierzynskiego zasitku okresowego
ijednorazowego. Nadano nowg tre$¢ wielu przepisom, i cho¢ zmiany te
mialy charakter kosmetyczny, to ich wymowa byla jednoznaczna: ot6z
ich skutkiem miato by¢ ograniczenie kregu oséb uprawnionych do $wiad-
czef z pomocy spolecznej poprzez obnizenie kryterium dochodowego
uprawniajacego do otrzymania okreslonej formy $wiadczenia, np. zasitek
staly. Zaostrzono tez kryteria uprawniajace do otrzymania okre$lonej for-
my $wiadczenia, np. w przypadku gwarantowanego zasitku okresowego.
Moca ustawy z 13 czerwca 2003 1. o zatrudnieniu socjalnym® do systemu
pomocy spolecznej wprowadzono nowa instytucje zmierzajaca do aktywi-
zacji 0sob znajdujacych sie w trudnej sytuacji poprzez reintegracje spolecz-
na i zawodowg, za pomocg ktérej beda w stanie samodzielnie zaspokajac¢
wlasne potrzeby i zostang wyprowadzone z systemu pomocy spoteczne;.
Zgodnie z ustawa z 23 czerwca 2003 1. 0 rencie socjalnej* zmieniono zakres

Zob. ustawe z 8 czerwca 2001 . 0 zmianie ustawy o pomocy spolecznej oraz niektérych ustaw
(Dz. U. Nr 72, poz. 748) oraz ustawe z 17 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o pomocy spolecznej,
ustawy o planowaniu rodziny, ochronie plodu ludzkiego i warunkach dopuszczalnosci prze-
rywania cigzy, ustawy o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetno-
sprawnych, ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych oraz ustawy o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych (Dz. U. Nr 154, poz. 1792).

% Dz. U. Nr 122, poz. 1143 z p6zn. zm.

# Dz. U. Nr 135, poz. 1268 z p6zn. zm.



Pojecie pomocy spolecznej

$wiadczen realizowanych w pomocy spotecznej - od 1 pazdziernika 2003 r.
renty socjalne przekazano do systemu zaopatrzenia spotecznego realizo-
wanego przez Zaklad Ubezpiecze Spotecznych.

Uchwaleniem 12 marca 2004 . ustawy o pomocy spotecznej zakon-
czyt sie dotychczasowy okres w rozwoju prawodawstwa w zakresie po-
mocy spolecznej. Ustawa ta jest wyrazem nie tylko dzialah zmierzajacych
do dostosowania unormowan prawnych obowiazujacych w Polsce do
wymagan obowiazujacych w Unii Europejskiej, do ktorej Polska wstapita
1 maja 2004 r., ale takze stanowi wazny etap w rozwoju pomocy spolecznej
w Polsce. W nastepstwie tej regulacji wzmocnieniu ulegta pozycja jednostek
samorzadu terytorialnego® wykonujacych zadania z omawianego zakre-
su, zwlaszcza w zakresie zadan wlasnych. Istotng zmiang byto przeniesie-
nie wielu $wiadczen - zasilek staly z tytulu opieki nad dzieckiem, zasitek
okresowy gwarantowany, pomoc z tytutu urodzenia dziecka - do systemu
$wiadczen rodzinnych. Ustawa ta byla wielokrotnie nowelizowana?, jed-
nakze poprawki nie mialy charakteru rewolucyjnego i nie prowadzily ani
do zmiany zakresu $wiadczen, ani kregu os6b uprawnionych. Jednocze$nie
nalezy zaznaczy¢, ze ustawodawca nie umiat sie zdecydowaé na zmiane
zakresu zadaf samorzadu wojew6dztwa, poniewaz unormowania rozsze-
rzajace zakres jego kompetencji najpierw odsunigto w czasie, a nastepnie
uchylono®, Swiadczy to o braku wizji rozwoju tej dziedziny zycia spotecz-
nego i 0 chwiejnosci zajmowanego stanowiska.

1.2. Pojecie pomocy spolecznej

Oméwiona powyzej historia pomocy spolecznej pozwala stwierdzic,
ze pomoc spoleczna jest ta instytucja, ktora zastapila opieke spoteczna.

% Dz. U. Nr 64, poz. 593 z pézn. zm.

% Zakres zadah wlasnych gminy ulegt znacznemu rozszerzeniu.

57 Ostatnia nowelizacja nastapila ustawa z 16 lutego 2007 r. o zmianie ustawy o pomocy spolecznej
(Dz. U. Nr 48, poz. 320).

% Zob. art. 29 ustawy z 29 lipca 2005 . 0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze zmianami w po-
dziale zadan i kompetencji administracji terenowej (Dz. U. Nr 175, poz. 1462 z p6zn. zm.), kt6-
rego wejscie w zycie zostalo przesuniete o rok ustawg z 16 grudnia 2005 r. zmieniajgcg ustawe
o zmianie niektérych ustaw w zwiazku ze zmianami w podziale zadan i kompetencji admini-
stracji terenowej (Dz. U. Nr 267, poz. 2257), nastepnie ustawq z 15 grudnia 2006 r. zmieniajaca
ustawe o zmianie niekt6rych ustaw w zwigzku ze zmianami w podziale zadan i kompetencji
administracji terenowej (Dz. U. Nr 251, poz. 1848) zostal uchylony.

29



Rozdziat 1. Pojgcie pomocy spotecznej

Ustalenie zakresu pojecia pomocy spolecznej musi zatem zosta¢ poprze-
dzone rozwazaniami po$wieconymi opiece spolecznej, tym bardziej ze
wspolczesnie ustawodawca rowniez postuguje sie tym pojeciem w obo-
wiazujacych aktach prawnych®. Termin ten zostal zdefiniowany w art. 1
ustawy z 16 sierpnia 1923 r. o opiece spolecznej. Wedlug tego przepisu
opieka spoleczna jest zaspokajanie ze srodkéw publicznych niezbednych
potrzeb zyciowych tych oséb, ktére trwale lub chwilowo wlasnymi $rod-
kami materialnymi lub wlasna praca uczynic tego nie moga. Okreslone we
wskazanej ustawie pojecie opieki spolecznej pozostaje w dalszym ciagu
aktualne i oznacza dzialania zwigzane tylko z zaspokajaniem niezbednych
potrzeb oséb, ktdre nie s3 w stanie uczynic¢ tego samodzielnie®. Tym sa-
mym opieka spoteczna nastawiona jest jedynie na zaspokajanie potrzeb
bytowych 0s6b, a inne dzialania nie stanowig o jej istocie badz nie sa w jej
ramach przewidziane®.

Pojecie pomocy spolecznej wprowadzono do polskiego ustawodaw-
stwa ustawa o pomocy spolecznej z 29 listopada 1990 r. Oznacza ono in-
stytucje polityki spolecznej pafistwa majaca na celu umozliwienie osobom
irodzinom przezwyciezenie trudnej sytuacji, ktorej nie moga pokonac,
wykorzystujac wlasne zasoby, mozliwosci i uprawnienia (pierwotnie $rod-
ki)®. Pojecie to obejmuje zatem nie tylko zaspokajanie niezbednych potrzeb
bytowych czy zyciowych, ale takze dzialania zmierzajace do przezwycie-
zenia trudnej sytuacji, w jakiej znajduje sie osoba czy rodzina.

Oznacza to, ze pojecie pomocy spolecznej ma szerszy charakteri swo-
im zakresem obejmuje takze pojecie opieki spolecznej, czyli kazda opieka
spoleczna bedzie pomoca spoleczng, natomiast nie kazda pomoc spoleczna
bedzie opieka spoteczna®™.

Wspoélczesne panistwo i dzialajace w jego imieniu organy powolane
sa do realizacji réznych funkcji, w tym do udzielania wsparcia osobom
irodzinom znajdujacym sie w trudnej sytuacji. Funkcja ta regulowana

% Zob. np. art. 239 pkt 1 lit. a ustawy z 30 sierpnia 2002 . - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270).

8 Dz. U. Nr 92, poz. 726 z pézn. zm.

' D.M. Piekut-Brodzka, Aspekty etyczne pracy socjalnej i pomocy spotecznej, PiZS 1993, nr 8, s. 54.

6 1. Sierpowska, Prawo..., s. 19-20. W literaturze obcej pojecie opieki spolecznej utozsamiane jest
niekiedy z ubezpieczeniami spolecznymi, zob. w tym zakresie M. Mikkola, Prawo do zabezpieczenia
spolecznego w Europie — prawem czlowieka i prawem podstawowym (w:) Dorobek Rady Europy w zakresie
ksztattowania i ochrony praw spolecznych, pod red. A.M. Swiatkowskiego, Krakéw 2005, s. 122.

6 Zob. art. 1 ust. 1 ustawy z 9 listopada 1990 r. o pomocy spolecznej i art. 2 ust. 1 ustawy z 12 marca
2004 r. o pomocy spolecznej

#  Analogicznie I. Sierpowska, Prawo..., s. 20.



Pojecie pomocy spolecznej

jest przepisami wchodzacymi w sktad socjalnego prawa publicznego®.
W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, Ze zabezpieczenie spoleczne
przewidziane postanowieniami art. 67 ust. 1 Konstytucji® obejmuje swoim
zakresem ubezpieczenia spoleczne, zaopatrzenie spoleczne i pomoc spo-
leczna®”, jednakze ta ostatnia zajmuje tu pozycje szczegdlng, a mianowicie
pelni role uzupelniajaca w stosunku do ubezpieczef spolecznych oraz
zaopatrzenia spolecznego i jest skierowana tylko do tych, ktérzy nie zo-
stali objeci $wiadczeniami przewidzianymi ubezpieczeniami spolecznymi
i zaopatrzenia spolecznego®.

Takie spojrzenie na pomoc spoleczng wystepuje w literaturze nie-
mieckiej, w ktérej stanowi ona system bazowy zabezpieczenia spolecz-
nego, pelnigcy role tzw. dolnej sieci, czyli ma wychwytywac¢ wszystkie te
przypadki, ktore ,przelecialy przez oczka sieci gornej”. Do zadaf pomocy
spolecznej nalezy udzielenie wsparcia w szczegdlnie trudnych sytuacjach
kazdemu, kto z niego nie skorzystal z tytutu szczegdlnych systemow zabez-
pieczenia spofecznego oraz pomoc w rozwoju osobistym, np. w stosunku
do niepelnosprawnych czy nieprzystosowanych®.

Zatem pomoc spoleczng mozna ujmowac jako instytucje polityki
spolecznej pafistwa, za pomoca ktérej organy panstwa i jednostek samo-
rzadu terytorialnego realizuja nieekwiwalentne §wiadczenia na rzecz os6b
i rodzin znajdujacych sie w trudnej sytuacji zyciowej, ktérej nie s w stanie
przezwyciezy¢, wykorzystujac wlasne zasoby, mozliwosci i uprawnienia.

W ramach tak sformutowanej definicji zauwazalne sa nastepujace
elementy pomocy spotecznej:

8 Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 431.

% Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).

67 J. Johczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego, Zakamycze 2001, s. 30 czy tez W. Koczur (w:) Polity-
ka spoleczna w okresie transformacji, pod red. A. Fraczkiewicz-Wronki, M. Zralek, Katowice 2000,
s. 117-145; J. Oniszczuk, Wolnosci i prawa socjalne oraz orzecznictwo konstytucyjne, Warszawa 2005,
s. 235, 272; zob. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 19 listopada 1996 ., K 7/95, OTK 1996,
s.416 czy wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 20 listopada 2001 r.,, SK 15/01, OTK 2001, s. 252; tez
K. Kolasiniski, Konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spolecznego a nowy system ubezpieczeri spotecz-
nych, PiP 1999, z. 5, jednakze autor ten wskazuje zarazem, ze Konstytucja w tym przepisie po-
sluzyta si¢ pojeciem zabezpieczenia spolecznego w waskim znaczeniu, obejmujacym instytucje
przezornosci spolecznej oparte na konstrukcji praw podmiotowych. Poza jego zakresem pozo-
staje w zasadzie pomoc spoleczna, do istoty jej nalezy bowiem uniwersalny zakres oddziatywa-
nia; K. Kolasifiski, Prawo..., s. 137.

% Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 19 listopada 1996 r., K 7/95, OTK 1996, s. 416.

% H. Zacher, Zarys prawa socjalnego Republiki Federalnej Niemiec, Wroclaw 1985, s. 50; analogicznie
na zagadnienie to spoglada E Ehemann (w:) Sozialrecht, pod red. H. Plagemann, Miinchen 2003,
s. 1112-1113.
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Rozdzial 1. Pojecie pomocy spotecznej

— pomoc spoleczna jest zadaniem stojacym przed organami administra-
cji publicznej,

- adresatem dzialan s3 osoby i rodziny znajdujace sie w trudnej sytua-
cji zyciowej, ktore nie s3 w stanie jej samodzielnie przezwyciezyc,

- przyznawane $wiadczenia pieniezne i niepieniezne nie maja charak-
teru ekwiwalentnego.

Pomoc spoleczna w przedstawionym rozumieniu moze by¢ rozpa-
trywana w ujeciu pozytywnym i negatywnym, jak réwniez w znaczeniu
szerokim i waskim?.

Ujecie pozytywne sprowadza sie do wskazania sfer aktywnosci pan-
stwa i dzialajacych w jego imieniu podmiotéw, ktére beda zaliczane do
pomocy spolecznej w powyzszym rozumieniu. Wyznaczane jest ono tredcia
obowigzujacych w tym zakresie przepisow prawa, a zatem to stan prawny
bedzie decydowat o tym, jakie sfery aktywnodci panstwa zaliczane beda do
pomocy spolecznej.

Ujecie negatywne pomocy spolecznej bedzie obejmowato te sfery ak-
tywnosci panstwa, ktére pozornie odpowiadaja wskazanemu powyzej ro-
zumieniu pomocy spolecznej, jednakze nie beda do niej zaliczane. W zakres
ujecia negatywnego pomocy spolecznej beda wchodzity Swiadczenia ze stro-
ny panstwa na rzecz poszczeg6lnych grup zawodowych, np. policjantow”,
zawodowych wojskowych”, pracownikéw stuzby wieziennej”, nauczycieli”*

0 Na ujecie waskie i szerokie pomocy spolecznej uwage zwraca Z. Leonski, Zarys..., s. 432-433.

7 Zob. art. 88-98 ustawy z 6 kwietnia 1991 r. o Policji (Dz. U. z 2007 r. Nr 43, poz. 277 z p6zn. zm.),
jak réwniez rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 28 czerwca 2002 1.
w sprawie wysokosci iszczegélowych zasad przyznawania, odmowy przyznania, cofania
i zwracania przez policjantéw rownowaznika pienieznego za brak lokalu mieszkalnego (Dz. U.
Nr 100, poz. 918 z pdzn. zm.) czy rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z 17 pazdziernika 2001 r. w sprawie pomocy finansowej na uzyskanie lokalu mieszkalnego lub
domu jednorodzinnego przez policjantéw (Dz. U. Nr 131, poz. 1468).

72 Zob. art. 73 ust. 1 pkt 1, art. 84 ust. 1 pkt 2 ustawy z 11 wrze$nia 2003 . o stuzbie wojskowej
zolnierzy zawodowych (Dz. U. Nr 179, poz. 1750 z p6zn. zm.), rozporzadzenie Ministra Obrony
Narodowej z 5 pazdziernika 2005 r. w sprawie warunkéw i trybu przyznawania nagréd i zapo-
mog zolnierzom zawodowym (Dz. U. Nr 206, poz. 1718).

7 Zob. art. 74 oraz art. 85-95 ustawy z 26 kwietnia 1996 r. o Stuzbie Wieziennej (Dz. U. z 2002 r. Nr
207, poz. 1761 z p6zn. zm.) czy rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 9 wrzesnia 1997 r.
w sprawie okreélenia rodzaju i zakresu §wiadczen socjalnych i bytowych dla funkcjonariuszy
Stuzby Wieziennej oraz czlonkéw ich rodzin (Dz. U. Nr 120, poz. 764).

™ Zob. art. 54, art. 61 ustawy z 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela (Dz. U. z 2006 r. Nr 170, poz.
1218 z pézn. zm.) oraz rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z 16 maja 2001 r. w sprawie
wysokoéci oraz szczegdlowych zasad przyznawania i wyplacania nauczycielskiego dodatku
mieszkaniowego dla nauczycieli zatrudnionych w szkotach prowadzonych przez organy admi-
nistracji rzadowej (Dz. U. Nr 56, poz. 585 z pézn. zm.).
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Pojecie pomocy spolecznej

czy zohierzy odbywajacych stuzbe zasadnicza™ itp. w zakresie pomocy na
pokrycie wydatkéw mieszkaniowych czy udzielanej im pomocy socjalnej,
poniewaz nie sg to $wiadczenia zmierzajace do zaspokojenia niezbednej
potrzeby, ktérej osoba badZ rodzina nie jest w stanie zaspokoi¢ przy wykorzy-
staniu wlasnych srodkéw, lecz forma wsparcia ze strony pafistwa zmierzajaca
do stworzenia lepszych warunkéw wykonywania stuzby czy zawodu.
Pomoc spoleczng mozna widzie¢ wasko — sensu stricte i szeroko — sen-
su largo™. Waskie ujecie pomocy spolecznej wiaze sie z aktem normatyw-
nym po$wieconym tej problematyce, czyli z ustawa o pomocy spolecznej
i zamieszczonymi w niej regulacjami dotyczacymi zasad ogélnych i celéw,
rodzaju $wiadczen oraz zasad i trybu ich udzielania, organizacji pomocy
spolecznej i regut zwiazanych z postepowaniem kontrolnym”. Szerokie
ujecie pomocy spolecznej wigze sie z wszelkimi unormowaniami, za po-
mocg ktérych ze Srodkéw publicznych przyznawane sa nieekwiwalentne
$wiadczenia stuzace zaspokajaniu niezbednych potrzeb oséb czy rodzin,
ktére wlasnym staraniem nie sa w stanie przezwyciezy¢ wystepujacej po-
trzeby. W sklad tak rozumianej pomocy spolecznej zalicza si¢ m.in. takie
ustawy, jak: ustawe z 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych™,
ustawe z 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych”, ustawe z 13
czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym?®, ustawe z 20 kwietnia 2004 .
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy®, ustawe z 27 sierp-

5 Zob. art. 118-136 ustawy z 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypo-
spolitej Polskiej (Dz. U. z 2004 1. Nr 241, poz. 2416 z p6zn. zm.), a takze rozporzadzenie Rady Mi-
nistréw z 11 sierpnia 2004 r. w sprawie szczegétowych zasad i trybu przyznawania i wyplacania
zasitkéw na utrzymanie czlonkéw rodziny osobom spelniajgcym powszechny obowigzek obro-
ny Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 180, poz. 1857) czy rozporzadzenie Rady Ministréw z 18
wrze$nia 2001 r. w sprawie szczegélowych zasad i trybu pokrywania naleznoéci i oplat mieszka-
niowych osobom spelniajacym powszechny obowigzek obrony Rzeczypospolitej Polskiej oraz
czlonkom ich rodzin (Dz. U. Nr 116, poz. 1238 z p6zn. zm.).

7 Powyzszy podzial mozna wywiez¢ z rozwazan Z. Leofiskiego, Zarys..., s. 440in.

77 Do tego ujecia zaliczy¢ nalezy takze ustawe z 29 grudnia 2005 r. 0 ustanowieniu programu wielolet-
niego ,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania” (Dz. U. Nr 267, poz. 2259), poniewaz przewidziane
tq ustawq $wiadczenia realizowane s3 na podstawie unormowan ustawy o pomocy spolecznej.

% Dz. U. Nr 71, poz. 734 z pézn. zm. O zwigzaniu regulacji dotyczacych dodatkéw mieszkanio-
wych z pomocg spoleczng pisalem juz w pracy: Dodatki mieszkaniowe w orzecznictwie samorzgdo-
wych kolegiow odwotawezych i sgdu administracyjnego (w:) Rola wspdtczesnej administracji publicznej.
Orzecznictwo sqdowo-administracyjne w sprawach samorzgdowych, pod red. J. Filipka, Bielsko-Biala
1997, z. 1, s. 95-96, jak réwniez wspélnie z K. Podgérskim w glosie do orzeczenia Trybunalu
Konstytucyjnego z 25 pazdziernika 1995 r., K 4/95, Sam. Teryt. 1996, nr 10, s. 65in.

? Dz. U. Nr 228, poz. 2255 z p6zn. zm.

8 Dz. U.Nr 122, poz. 1149 z pézn. zm..

81 Dz. U. Nr 99, poz. 1001 z pézn. zm.
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nia 1997 . o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz o zatrudnianiu os6b
niepetnosprawnych®, ustawe z 24 stycznia 1991 r. 0 kombatantach oraz
niektérych osobach bedacych ofiarami represji wojennych i okresu powo-
jennego® czy ustawe z 7 stycznia 1993 . o planowaniu rodziny, ochronie
plodu ludzkiego i warunkach dopuszczalnosci przerywania ciazy*. Wyli-
czenie to nie ma charakteru zamknietego, lecz przykladowy, wskazujacy
na rodzaje aktéw prawnych wchodzacych w sktad szeroko rozumianej
pomocy spotecznej®. Ustawodawca moze w tym zakresie dokonywac
dowolnych zmian poprzez modyfikacje charakteru ustawy wymienionej
w powyzszym wyliczeniu, jak réwniez dodawac nowe.

Do rozwazenia pozostaje jednak kwestia wzajemnych relacji miedzy
pomoca spoteczna w ujeciu waskim i szerokim. W literaturze przedmiotu
pojawil sie poglad, ktéry ustawe o pomocy spolecznej uznaje za akt o cha-
rakterze generalnym (lex generalis), wprowadzajacy ,zasady ogdlne” stoso-
wania pomocy spolecznej, natomiast inne akty zawierajace unormowania
z zakresu pomocy spolecznej za lex specialis i jako takim przyznaje im pierw-
szefistwo przed postanowieniami ustawy o pomocy spotecznej*. Zaprezen-
towany poglad w sposéb trafny wskazuje kierunek dzialan, w jakim maja
podaza¢ zmiany w pomocy spolecznej, jednakze nie w pelni oddaje ztozo-
no$¢ relacji zachodzacych miedzy wyodrebnionymi grupami unormowan
prawnych. Nalezy zauwazy¢, ze ustawa o pomocy spolecznej w zadnym
przepisie nie zawiera regulacji, ktéra pozwolitaby na uznanie tego aktu za
dominujacy, wéréd tych ktdre zawieraja unormowania z zakresu pomocy
spolecznej w szerokim znaczeniu. Ustawy te réwniez nie posiadaja posta-
nowien odsylajacych do unormowan zamieszczonych w ustawie o pomocy
spolecznej. Wyjatkiem w tym zakresie jest ustawa o planowaniu rodziny,
ochronie ptodu ludzkiego i warunkach dopuszczalnoéci przerywania cigzy,
ktéra w art. 2 ust. 1 pkt 2 odsyla do ustawy o pomocy spolecznej w zakresie
pomocy materialnej i opieki nad kobieta w ciazy.

Zatem mozna postawic tezg, ze wymienione grupy unormowan praw-
nych funkcjonuja obok siebie i nie wystepuja miedzy nimi Zadne formalne
relacje. Kazda z ustaw wchodzacych w zakres pomocy spolecznej w ujeciu

8 Dz. U. Nr 123, poz. 776 z pézn. zm.

8 Tekst jedn. Dz. U. z 2002 r. Nr 42, poz. 371 z pézn. zm.

8 Dz.U.Nr 17, poz. 78 z p6zn. zm.

% R. Michalska-Badziak (w:) Materialne prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady, pod red.
M. Stahl, Warszawa 2002, s. 211.

8 Z.Leonski, Zarys..., s. 434-435.
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szerokim zawiera calosciowa regulacje. Przedstawiony stan faktyczny nie
oznacza, ze jest on prawidlowy, poniewaz jako wniosek de lege ferenda na-
lezy zglosi¢ wprowadzenie kompleksowego unormowania pomocy spo-
lecznej w jednym akcie prawnym obejmujacym wszelkie nieekwiwalentne
$wiadczenia przyznawane ze srodkéw publicznych. W okresie przejscio-
wym nalezaloby wprowadza¢ w odrebnych ustawach przepisy zawierajace
odestania do ustawy o pomocy spolecznej tak, aby akt ten faktycznie zaczat
spelniac role aktu dominujacego i wyznaczajacego kierunki dziatania w po-
mocy spolecznej. Rozwigzanie takie umozliwitoby stopniowe ujednolicenie
stosowanych zasad i procedur zwigzanych z przyznawaniem poszczeg6l-
nych $wiadczen, jak réwniez stanowiloby pierwszy krok do przyjecia ko-
deksu socjalnego jako aktu w sposéb calosciowy regulujacego przyznawa-
nie $wiadczen socjalnych. Unormowanie takie przyczynitoby sie rowniez
do zmian w ksztalcie administracji publicznej funkcjonujacej w tym zakre-
sie, gdyz pozwoliloby na jej usamodzielnienie i umocnienie oraz przyczy-
niloby sie do zmiany jej statusu i poprawy odbioru spolecznego.

Kolejnym istotnym zagadnieniem jest sposéb widzenia pomocy
spolecznej. W literaturze T Kuta pomoc spoleczng postrzega jako pomoc
zbiorowodci dla jednostki, ktéra znalazla sie w takiej sytuacji, Ze nie moze
wilasna praca zaspokoi¢ swoich potrzeb zyciowych®. Wedtug W. Muszalskie-
go celem pomocy spotecznej jest aktywne wsparcie potrzebujacych. Pomoc
moze by¢ $wiadczona we wszystkich przypadkach, w ktérych jednostka
nie jest w stanie sama sobie poradzi¢. Do jej udzielenia zobowiazane jest
panstwo jako forma organizacji calego spoleczefistwa. Pomoc dotyczy za-
réwno sfery materialnej, jak i niematerialnej, a w szczegélnoéci ma stuzy¢
temu, aby korzystajacy z niej mogl samodzielnie przeciwstawic sie trud-
nosciom zyciowym. Z jednej strony pomoc ta ma dazy¢ do uaktywnienia
i usamodzielnienia korzystajacych z niej os6b, aby wtasng praca uzyskiwaty
podstawe bytu, a z drugiej ma polega¢ na aktywnej postawie w jej udzie-
leniu poprzez wyszukiwanie potrzeb i nastepnie dazenie do ich zaspo-
kojenia na zasadzie réwnosci i godnosci korzystajacego i $wiadczacego.
Celem pomocy spolecznej nie jest zastepowanie obowiazku alimentacji
i wzajemnego wspierania sie cztonkéw rodziny — wsparcie ma by¢ udzie-
lane wtedy, gdy ich brak lub sa niedostateczne stosownie do przyjetych
kryteriéw spolecznych®.

8 T Kuta, Zaspokajanie potrzeb..., s. 129-130.
8 W. Muszalski, Prawo..., s. 157.
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W ustawie o pomocy spolecznej w art. 2 ust. 1 pomoc spoleczng okre-
$la sie jako instytucje polityki spolecznej pahistwa majaca na celu umozli-
wienie osobom i rodzinom przezwyciezenie trudnych sytuacji zyciowych,
ktérych nie sa one w stanie pokona¢, wykorzystujac wlasne uprawnienia,
zasoby i mozliwoéci. Stosownie do unormowan zamieszczonych w art. 2
ust. 2 tego aktu prawnego pomoc spoleczng organizujg organy administracji
rzadowej i samorzadowej, wspdlpracujac w tym zakresie — na zasadach
partnerstwa — z organizacjami spolecznymi i pozarzadowymi, Koéciolem
katolickim, innymi ko$ciolami, zwigzkami wyznaniowymi oraz osobami
fizycznymi i prawnymi. Wydaje sig, ze zamieszczona w ustawie definicja
pomocy spolecznej w sposob wlasciwy oddaje istote tego pojecia, zatem
w takim rozumieniu bedzie ono stanowilo przedmiot dalszych rozwazan.

1.3. Modele i miejsce pomocy spolecznej w systemie prawa

1.3.1. Modele pomocy spolecznej

W wiekszosci panstw pomoc spoleczna jest czescia zabezpieczenia
spolecznego i w ramach niego spelnia szczegélna role, a mianowicie uzu-
pelnia pozostale formy wystepujace w zabezpieczeniu spolecznym, czyli
ubezpieczenia spoleczne i zaopatrzenie spoleczne®. W ujeciu historycz-
nym, jak zostalo to przedstawione powyzej, pomoc spoleczna ulegala prze-
ksztalceniom, jak réwniez zmienialo sie jej miejsce wsrdd instrumentow
prawnych, przy wykorzystaniu ktérych panstwo przychodzilo z forma
wsparcia dla 0s6b znajdujacych sie w trudnej sytuacji. W poszczegélnych
krajach pomoc spoleczna spelnia jednakze odmienna funkcje i jest inaczej
zorganizowana, jak réwniez kierowana do réznych grup adresatow.

W literaturze — przy wykorzystaniu réznych kryteriéw — przeprowa-
dza sie réznorodne klasyfikacje systeméw pomocy spolecznej®. Zgodnie
z kryterium adresata $wiadczen z pomocy spolecznej mozna wyrdznic re-
gulacje, moca ktérych pomoc kierowana jest do wszystkich obywateli dane-
go kraju niebedacych w stanie wlasnym staraniem zaspokoi¢ niezbednych
potrzeb oraz rozwiazania, w nastepstwie ktérych pomoc adresowana jest

¥ M. Ksiezopolski, Polityka spoleczna..., s. 26 i n.; W. Koczur (w:) Polityka..., s. 117 in.
% M. Ksiezopolski, Polityka spoleczna..., s. 185-187; P Kurowski, Pomoc spoleczna w krajach OECD
iw Polsce, Polityka Spoleczna 1998, nr 7, s. 6.
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do 4cisle okreslonych grup o0séb celem zaspokojenia wystepujacych u nich
potrzeb. W pierwszym przypadku mozna méwi¢ o pomocy uniwersalnej,
natomiast w drugim o adresowanej lub grupowe;j’’. Pomoc w formie uni-
wersalnej realizowana jest w zdecydowanej wiekszosci panstw, poza Gre-
cja i Portugalia, natomiast w USA wystepuja dwa programy uniwersal-
ne, z ktorych jeden dostarcza srodkéw pienieznych, a drugi zwigzany jest
z dystrybucja kuponéw zywnosciowych. Obok programéw uniwersalnych
wystepuja programy adresowane, przy czym ich liczba uzalezniona jest od
potrzeb wystepujacych w danym panstwie. Wyjatek w tym zakresie stano-
wi Szwecja, poniewaz w niej programy grupowe nie wystepuja®.

Sytuacja przedstawia sie¢ odmiennie w przypadku przeprowadzenia
podzialu na podstawie wyodrebnionych czynnikéw. Mamy wéwczas osiem
grup krajéw realizujacych charakterystyczne dla nich modele pomocy spo-
lecznej”. Selektywny system pomocy spolecznej realizuja Australiai Nowa
Zelandia. W krajach tych nie wyksztalcit sie system ubezpieczen spolecz-
nych w rozumieniu wystepujacym w Europie, z tego tez powodu wszel-
kie $wiadczenia spoleczne przyznawane sa tak jak Swiadczenia z pomocy
spolecznej, czyli po sprawdzeniu sytuacji dochodowej osoby ubiegajacej
sie 0 jego przyznanie. Swiadczenia majq charakter opiekunczy i przyzna-
wane s3 na podstawie zunifikowanych standardéw z uwzglednieniem kry-
terium dochodowego, przy czym cze$¢ dochodéw jest pomijana, a same
$wiadczenia sa na stosunkowo wysokim poziomie™. Obok uniwersalnego
programu pelnigcego funkcje uzupelniajace kluczowa role odgrywaja pro-
gramy adresowane do okre$lonych grup spofecznych, takich jak mlodzi
bezrobotni czy mlodziez rozpoczynajaca prace™. Zadania z zakresu po-
mocy spolecznej realizuja podmioty administracji lokalnej, a takze organy
administracji rzadowe;j.

Do panstw majacych rozbudowany system pomocy spolecznej moz-
na zaliczy¢ USA. Przyjmuje sie tu, ze za zaspokajanie potrzeb material-
nych kazdy jest odpowiedzialny sam, moze tez korzystac z pomocy rodzi-
ny. Mimo takich zalozen istnieja federalne programy pomocy spotecznej,
cho¢ kluczowa role odgrywaja $wiadczenia przyznawane w ramach regu-

o P Kurowski, Pomoc..., s. 6.

%2 Tamze, s. 6.

% M. Ksiezopolski, Polityka spoleczna..., s. 185-186.

% Tamze, s. 186.

% Polityka spoteczna w walce z ubdstwem. Ujecie pordwnawcze, pod red. S. Golinowskiej, Warszawa
1994.
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