Iwona Sierpowska
Panstwo wobec pomocy spolecznej

Konieczno$¢ pomagania drugiemu cztowiekowi jest wpisana w
system prawa i ludzkich warto$ci. Od wiekéw pomoc blizniemu wynikata
z potrzeby serca, nakazéw religii, z czasem stala si¢ prawnym
obowiazkiem panstwa. Cho¢ poczatki opieki spotecznej siggaja
starozytnosci, szersze powiazanie jej instytucji z zadaniami panstwa daje
si¢ zauwazy¢ dopiero w XIX wieku. Przez wiele stuleci udzielanie
wsparcia osobom znajdujacym si¢ w trudnych sytuacjach zyciowych
sprowadzalo si¢ do dziatalnosci dobroczynnej, a wigc roOwniez
spontanicznej, nieobowiazkowej 1 czgsto przypadkowej. Pierwsza
normatywna forma ingerencji panstwa w opieke spoleczna bylto
ustanowione w 1601 r. w Anglii tzw. prawo ubogich, ktére naktadalo na
gminy obowiazek udzielania pomocy osobom pozbawionym opieki ze
strony rodziny*”. Historyczne uwarunkowania pomocy spofecznej
wskazuja na powolne zastgpowanie dziatalno$ci filantropijnej
dobroczynnoscia publiczna, a w dalszej kolejnosci rozwojem
panstwowych i samorzadowych instytucji opieki i pomocy*”.

Ewolucja stosunku panstwa do pomocy spotecznej determinowana
byta wieloma czynnikami. Jednymi z najwazniejszych byly przemiany
ustrojowe, rozwo6j aparatu administracyjnego, wzrost znaczenia prawa
stanowionego, zmiana statusu jednostki w panstwie oraz ksztaltowanie si¢
praw cztowieka. Nie mozna rowniez pomina¢ czynnikow spotecznych,
zwlaszcza XIX-wiecznych migracji zwiazanych z rozwojem przemystu.
Pogarszajace si¢ warunki egzystencji, pociagajace za soba fale
spotecznych protestow, wymusily stworzenie publicznego systemu

2 Zob. A. Nowakowski, Zarys rozwoju samorzqdu lokalnego i opieki spolecznej
w Anglii, Przeglad Prawa i Administracji, t. XX, s. 53 i n.

W ewolucji pomocy spolecznej wyodrebnia si¢ trzy fazy: dobroczynnosc,
opicka i pomoc. Dobroczynnos¢ odnoszona jest do nieregularnych form
wsparcia o charakterze filantropijnym. Opieka to prawne formy regularnego
wsparcia, udzielanego w sytuacjach bezradnosci. Cechuje je przejmowanie
odpowiedzialno$ci i inicjatywy za podopiecznego, jego ochrona i obrona.
Pomoc stawia na aktywizacj¢ $wiadczeniobiorcow, ich zaangazowanie w
poprawg wlasnego losu, wspotdziatanie z instytucjami udzielajacymi
wsparcia. Jest pojeciem szerszym od opieki.
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zabezpieczenia spotecznego, na ktory skladaly si¢ ubezpieczenia,
zaopatrzenie spoleczne i opieka spoteczna. Wplyw na stosunek panstwa
do pomocy spotecznej wywarta rowniez idea praw cztowieka, zwlaszcza
tzw. prawa drugiej generacji, ktorych ksztattowanie si¢ wigzane jest w
literaturze z ruchami socjalistycznymi. ROwnosc¢ i wolno$é proklamowane
przez system socjalistyczny szlty w parze z gwarantowaniem przez
panstwo licznych praw ekonomicznych, kulturalnych i socjalnych.
Panstwo nie tylko mialo wspiera¢ osoby znajdujace sig w trudnych
sytuacjach zyciowych, ale réwniez organizowa¢ miejsca pracy dla
wszystkich obywateli, zapewni¢ bezptatny system os$wiaty i ochrony
zdrowia®®. Obecnie prawa czlowieka drugiej generacji sa czgScia
swiatowej konstytucji praw czlowieka, ktora tworza: Powszechna
Deklaracja Praw Czlowieka, Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich
i Politycznych oraz Migdzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych,
Spotecznych 1 Kulturalnych. Do podstawowych praw socjalnych
cztowieka ten ostatni dokument zalicza: prawo do zabezpieczenia
spolecznego, prawo rodziny do ochrony, prawo do odpowiedniego
poziomu zycia, wlaczajac w to wyzywienie, odziez i mieszkanie, oraz
prawo do ochrony zdrowia.

Uznanie obowiazkéw panstwa w zakresie ochrony egzystencji
jednostki znalazto wyraz w regulacjach prawnych, a takze rozwoju
publicznych instytucji zajmujacych si¢ udzielaniem wsparcia. Gléwny
cigzar organizowania opieki spolecznej spoczal na organach lokalnych
(samorzadowych lub panstwach). Wyrazala si¢ w tym idea
odpowiedzialno$ci ponoszonej przez zbiorowosci lokalne za zaspokajanie
podstawowych potrzeb czlonkéw wspolnot terytorialnych oraz za
powszechne zapewnienie godnych warunkéow zycia 1 okreslonego
minimum egzystencji. Zakres zadan organdéw lokalnych wyznaczaly
ustawy, a ich wykonywanie zostalo poddane nadzorowi centralnych
wladz panstwowych?”. Na drugi plan odeszla priorytetowa niegdy$
dziatalno$¢ organizacji spotecznych. Tym samym doszto do ograniczenia
roli dziatalno$ci dobroczynno-filantropijnej na rzecz rozwoju publicznych
form opieki spoteczne;j.

¥ M. Nowak, Trzy generacje praw czlowieka. Ich znaczenie w Swietle
przestanek ideowych i historycznych oraz w swietle ich genezy, [w:] B.
Banaszak (red.), Prawa czlowicka. Geneza, koncepcje, ochrona, Wroctaw
1993, s. 114-115.

25 'W. Szubert, Ubezpieczenia spoteczne. Zarys systemu, Warszawa 1987, s. 297.
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Procesowi stopniowego przejmowania zadan socjalnych przez
panstwo towarzyszyly przemiany pomocy spotecznej. K. Krzeczkowski,
wskazywat na kilka faz rozwojowych pomocy spotecznej. Po pierwsze,
wyr6znit etap opieki indywidualnej, koncentrujacej si¢ na cztowieku, jako
sprawcy swojego losu. Po drugie, wskazywatl na opieke roztaczana nad
wigkszymi grupami, takimi jak dzieci czy starcy, rozwdj tej formy opieki
zwiazany byt z dostrzeganiem zaleznosci pomigdzy jednostka a grupa, z
uzaleznieniem sytuacji jednostek od warunkéw S$rodowiskowych.
Wreszcie trzecia faza rozwoju miata by¢ opieka integralna taczaca opieke
indywidualng i $srodowiskowa*°. Coraz wigksze zaangazowanie panstwa
w sfer¢ pomocy spolecznej doprowadzato do rozszerzania jej zadan.
Tendencje takie zaobserwowa¢ mozna chociazby w zakresie §wiadczen,
ktore ulegaly poszerzeniu, a pomoc rzeczowa i finansowa stopniowo
uzupelniana byla i jest o coraz bardziej wyspecjalizowane ustugi. Ponadto
podwyzszeniu ulegata sama wartos¢ Swiadczen, poczatkowo pomoc miata
jedynie zapewni¢ bytowanie na poziomie minimum biologicznego, z
czasem zaczgto mowi¢ o zapewnieniu $wiadczeniobiorcom godnych
warunkow egzystencji. W literaturze zwraca si¢ uwage, ze w ewolucji
pomocy spolecznej mozna zaobserwowa¢ dwa zasadnicze nurty. Jeden
polegal na tzw. oddawaniu pdl, drugi na wkraczaniu w nowe obszary
dziatalno$ci. Niektore formy organizacyjne oraz $§wiadczenia stopniowo
,»oddalaly” si¢ od pomocy spotecznej i przejmowane bylty w doskonalszej
postaci przez inne dziedziny i regulacje prawne takie jak prawo pracy,
ubezpieczenia spoleczne czy ochrona zdrowia. Z drugiej strony pomoc
spoteczna wkraczata na nowe pola i zajmowata si¢ zaspokajaniem
nowych potrzeb wynikajacych z rozwoju cywilizacyjnego. Rozmiar
potrzeb zwigkszat si¢ z uptywem czasu i przekraczal mozliwosci pomocy
spolecznej, to z kolei powodowalo interwencj¢ ustawodawcy i wylaczenie
okreslonej kategorii zadan ze sfery pomocy spotecznej lub przekazanie
ich innym instytucjom?®”’. Wskazane procesy pozostaja nadal aktualne i sa
charakterystyczne nie tylko dla polskiej pomocy spotecznej.

Miejsce pomocy spotecznej w panstwie w duzej mierze zalezy od
ustroju i formy panstwa, panujacej ideologii i polityki. Rozszerzenie
funkcji opiekunczych panstwa wcale nie musi oznaczaé¢ rozbudowy

26 K. Krzeczkowski, O trzech etapach opieki spolecznej, [w:] idem, Wybdr pism,
16dz 1947, s. 139 in.

7 Zob. szerzej: H. Szurgacz, Wstep do prawa pomocy spolecznej, Wroctaw
1992, s. 15-20.
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systemu pomocy spotecznej. W Polsce okres socjalizmu jest w gruncie
rzeczy okresem negacji instytucji pomocy spotecznej. Zwlaszcza w latach
50. gloszono poglady o zaniku tej sfery w zwiazku z zamiarem likwidacji
bezrobocia, zebractwa, alkoholizmu, prostytucji, bezdomno$ci czy
ubdstwa. W ideologii socjalistycznej pomoc spoteczna jawita si¢ jako
instytucja obca ustrojowo, jej eliminacja z ,,panstwa dobrobytu” miala
nastapi¢ poprzez rozwdj ubezpieczen spolecznych oraz przez
likwidowanie problemoéw spotecznych metodami wladczymi. W okresie
PRL stagnacja w omawianej dziedzinie widoczna byla réwniez w
pisSmiennictwie i dziatalno$ci normatywnej. Sprawy z zakresu pomocy
spotecznej regulowane byly prawem powielaczowym, gléwnie
okélnikami i instrukcjami, a $wiadczenia czgsto przyznawane byly z
pominieciem procedury administracyjnej*®. Zrezygnowano z uchwalenia
ustawy cato$ciowo obejmujacej problematyke pomocy spotecznej,
utrzymujac formalnie w mocy nieaktualna i niedostosowang do nowych
rozwiazan ustrojowych Ustawe z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece
spotecznej (Dz.U. nr 92, poz. 726 z pézn. zm.)*”. Niewatpliwie wada
pomocy spotecznej w Polsce Ludowej byta centralizacja oraz nadmierne
resortowe rozproszenie dzialalnos$ci socjalnej. Aparat administracyjny byt
rozlegty 1  zbiurokratyzowany, a ponadto nie dysponowat
wykwalifikowana kadra.

Nowy etap w polityce socjalnej panstwa zapoczatkowala
transformacja ustrojowo-gospodarcza oraz uchwalenie w 1990 r. ustawy o
pomocy spotecznej*®. Zasadniczy zwrot w stosunku panstwa do pomocy
spotecznej nastapit z chwila wprowadzenia zasady panstwa prawnego i

zmiany konstytucji*”'. Dodatkowa potrzebe zmian w zakresie polityki i

2% Zob. szerzej o proceduralnych aspektach przyznawania $wiadczen: M.
Niezgddka-Medkowa, Rozstrzyganie spraw z zakresu pomocy spotecznej a
podstawa prawna decyzji administracyjnych, Panstwo i Prawo, 1983, nr 3, s.
101-106; M. Mincer, Pomoc spoleczna jako instytucja prawna, Nowe Prawo,
1983, nr 1, s. 95.

2 Zob. J. Szumlicz. Pomoc spoleczna w polskim systemie zabezpieczenia
spolecznego, Warszawa 1987, s. 45; T. Kuta, Zaspokajanie potrzeb socjalno-
bytowych i oswiatowo-kulturalnych obywateli, [w:] System prawa
administracyjnego, tom IV, Ossolineum 1980, s. 130.

3% Ustawa z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. z 1998 .
nr 64, poz. 414 z p6ézn. zm.).

¥ Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji — Polskiej
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pomocy spotecznej zrodzily przemiany gospodarcze, ustrojowe i
spoleczno-polityczne. Wprowadzenie zasad gospodarki wolnorynkowej
byto zrodtem wielu probleméw spotecznych, zwiaszcza bezrobocia i
bezdomnosci, spowodowato rowniez znaczna polaryzacje spoteczenstwa
w sferze majatkowej i poglebienie ubostwa niektorych grup spotecznych.
Istotne znaczenie mialy rowniez zmiany w systemie administracji
publicznej, w tym szczeg6lnie utworzenie samorzadu terytorialnego,
ktéry w przysztosci miat si¢ sta¢ gtownym wykonawca zadan z zakresu
pomocy spotecznej. Na poczatku 1990 r. rady narodowe dzialajace na
podstawie ustawy o systemie rad narodowych 1 samorzadu
terytorialnego®” powotywaly do zycia gminne (miejskie) jednostki
organizacyjne — o$rodki pomocy spotecznej, ktore przejety wszystkie
zadania z zakresu pomocy spotecznej. Pod rzadami ustawy z 1990 r.
pomoc spoleczna przechodzita kolejne przeobrazenia, polegaly one m.in.
na: weryfikacji kryteribw przyznawania wsparcia, rozszerzaniu katalogu
$wiadczen 1  przyznaniu im  charakteru = publicznych  praw
podmiotowych®®, reorganizacji zadan wiladz publicznych, w tym
powierzeniu zadan w sferze pomocy spotecznej nowo utworzonym
jednostkom samorzadu terytorialnego — powiatowi 1 wojewddztwu
samorzadowemu®”.  Zapoczatkowano rdwniez proces tworzenia
profesjonalnej stuzby socjalne;j.

Podsumowujac ewolucje pomocy spotecznej w Polsce, warto za H.
Szurgaczem wskaza¢, ze przechodzita ona znamienne koleje losu: od
nawigzania do postgpowych tradycji okresu migdzywojennego, poprzez
okres jej negacji, jako urzadzenia ustrojowo obcego, faz¢ stopniowego

Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. nr 75, poz. 444).

Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego (Dz.U. z 1988 r. nr 26, poz. 183 ze zm.)

Zob. Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 436.
Zob.: Ustawa z dnia 1 sierpnia 1992 r. w sprawie zmiany ustawy o pomocy
spotecznej (Dz.U. nr 64, poz. 3210); Ustawa z dnia 14 czerwca 1996 r. o
zmianie ustawy o pomocy spotecznej oraz ustawy o zatrudnieniu i
przeciwdziataniu bezrobociu (Dz.U. nr 100, poz. 459); Ustawa z dnia 21
stycznia 2000 r. o zmianie niektorych ustaw zwiazanych z funkcjonowaniem
administracji publicznej (Dz.U. nr 12, poz. 136 z pdz. zm.); Ustawa z dnia 18
lutego 2002 r. o zmianie ustawy o pomocy spolecznej oraz ustawy o
emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz.U. nr 19,
poz. 238).
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uznawania jej roli rowniez w warunkach panstwa socjalistycznego, az do
przyznania jej pozycji waznego i niezbgdnego ogniwa w systemie
urzadzen stuzacych zaspokajaniu waznych potrzeb cztowieka®®.

Aktualnie omawiana problematyka regulowana jest Ustawa z dnia
12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. nr 64, poz. 593 z pdzn.
zm.) oraz licznymi przepisami wykonawczymi wydanymi na podstawie
tego aktu. Warto zaznaczy¢, ze konstrukcje typowe dla pomocy
spolecznej, zwlaszcza dotyczace form i zasad udzielania wsparcia, mozna
rowniez odnalez¢é w innych ustawach’®. Nalezy doda¢, ze prawo do
pomocy spotecznej nie jest zagwarantowane konstytucyjnie. Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej odwotuje si¢ do pomocy spotecznej jedynie w
sposob posredni, w szczegodlno$ci przez zasady: pomocniczosci,
solidaryzmu 1 panstwa socjalnego, oraz instytucje zabezpieczenia
spolecznego. Niektore sfery dzialania pomocy spotecznej uzasadniane sa
réowniez konstytucyjna ochrona dziecka i rodziny.

Artykul 2 ust. 1 powotanej] wyzej ustawy definiuje pomoc
spoleczna jako instytucj¢ polityki spotecznej panstwa, ktorej celem jest
umozliwienie osobom i rodzinom przezwycigzania trudnych sytuacji
zyciowych, ktérych nie sa one w stanie pokonaé, wykorzystujac wtasne
uprawnienia, zasoby 1 mozliwosci. Pomoc spoteczna w Polsce to
rozbudowany system $wiadczen i instytucji, to sie¢ wielofunkcyjnych
placowek, to rowniez organy i urzedy administracji publicznej oraz
stuzby socjalne. Zadania pomocy spotecznej sa bardzo rozlegle i
zroznicowane, obejmuja swym zasiggiem kilkadziesiat rodzajow
swiadczen, w tym pomoc pieni¢zna i rzeczowa, pracg socjalna, ushugi

35 H. Szurgacz, op. cit., s. 12.

3% Na przyklad w Ustawie z dnia 7 stycznia 1993 r. o planowaniu rodziny,
ochronie ptodu ludzkiego i warunkach dopuszczalnosci przerywania ciazy
(Dz.U. nr 17, poz. 78 z pézn. zm.), Ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o
przeciwdziataniu narkomanii (Dz.U. nr 179, poz. 1485, z p6zn. zm.), Ustawie
z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym (Dz.U. nr 122, poz. 1143
z pozn. zm.), Ustawie z dnia 23 czerwca 2003 r. o rencie socjalnej (Dz.U. nr
135, poz. 1268 z pdzn. z.), Ustawie z dnia 28 listopada 2003 r. o
$wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. nr 228, poz. 2255, z pézn. zm.), Ustawie z
dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
(Dz.U. nr 99, poz. 1001, z p6zn. zm.), Ustawie z dnia 22 kwietnia 2005 r. o
postgpowaniu wobec dtuznikéw alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej
(Dz.U. nr 86, poz. 732 z p6ézn. zm.).
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opiekuncze, interwencj¢ kryzysowa. Obecnie pomoc spoteczna zajmuje
si¢ procedurami adopcyjnymi, terapia, poradnictwem, udzielaniem
wsparcia bezdomnym, uchodzcom, osobom uzaleznionym, a takze
opuszczajacym zaklady karne. Pomoc spoleczna to placowki opiekunczo-
wychowawcze, osrodki wsparcia, osrodki interwencji kryzysowej, domy
pomocy spotecznej, to réwniez rodziny zastgpcze.

Wspolczesnie miejsce pomocy spotecznej w panstwie mozna
analizowa¢ w kilku ptaszczyznach, przede wszystkim w aspekcie zasady
pomocniczos$ci i kategorii zadan publicznych. Ponadto pomoc spoteczna
jest instrumentem polityki spotecznej panstwa, o czym expressis verbis
stanowi art. 2 ust. 1 ustawy o pomocy spotecznej. Pod pojeciem polityki
spotecznej rozumie si¢ najczgsciej celowe dziatania panstwa, zmierzajace
do bezposredniego zaspokojenia waznych potrzeb spotecznych’”. Pomoc
spoleczna ujmowana jest jako metoda osiagania celow polityki
spolecznej, jest to okreSlona dziatalno$¢, technika, system stuzacy
rozwiazywaniu problemow spotecznych. Ustawowe ujecie pomocy
spolecznej jako elementu polityki spolecznej podkresla rolg, jaka
odgrywa panstwo w organizowaniu i $wiadczeniu tej pomocy, wyraza
rowniez odpowiedzialno$¢ panstwa za losy czlonkow spoleczenstwa.
Instytucje polityki spolecznej w Polsce, a takze innych panstwach
postsocjalistycznych, oceniane sa ciagle w kontekscie poprzedniego
systemu. Gospodarka wolnorynkowa spowodowatla liczne nieréwnosci
spoteczne. Spoteczenstwa postsocjalistyczne wykazuja duza sktonnos$¢ do
obwiniania panstwa za problemy gospodarczo-spoteczne i od panstwa
domagaja si¢ ochrony przed ich skutkami. Postawy takie widoczne sa
m.in. wérdéd swiadczeniobiorcow pomocy spotecznej. Duza czg$¢ oséb
korzystajacych z pomocy spotecznej traktuje ja jako wzglednie state
zrédto dochodu. Prezentuje postawy roszczeniowe czy wyuczona
bezradnos$¢, nie wspotdziata z osrodkiem pomocy spotecznej, nie robi nic
w kierunku poprawy swej sytuacji zyciowej. Im wigcej panstwowych
dziatan ochronnych, tym mniej spotecznej przezornosci i aktywnosci.
Réwnoczesnie rozwijajaca si¢ biurokracja sprawia, ze oslona panstwowa
staje si¢ coraz drozsza®®. Szeroka opieka panstwa wzmaga tylko

307 Zob. W. Szubert, Studia z polityki spotecznej, Warszawa 1973, s. 52.

3% 1. Dziewiecka-Bokun, Rola panstwa w realizacji polityki spolecznej w
okresie transformacji ustrojowej w Polsce, [w:] L. Dziewigcka-Bokun, K.
Zamorska (oprac.), Polityka spoleczna. Teksty zrodlowe, Wroctaw 2003, s.
53-54

145



nieporadno$¢ zyciowa beneficjentow, moze nawet stwarzaé zastepy
»dziedzicznych podopiecznych”. Wylacznie celowo pomyslane reformy
spoleczne, polaczone ze sprawnym funkcjonowaniem aparatu
administracyjnego opartego na wykwalifikowanej kadrze, zdolne sa
ograniczy¢ zrodta problemoéw spotecznych, wykreowaé aktywny stosunek
do zycia, ambicje, zapobiegliwo$¢, odpowiedzialnos¢.

Miejsce pomocy spotecznej w polskim systemie prawno-
ustrojowym dobrze oddaje zasada pomocniczosci (subsydiarno$ci).
Zasada ta jest szeroko opracowana w literaturze, ktora dokonuje jej
analizy w roznych kontekstach znaczeniowych i z punktu widzenia
r6znych dziedzin i dyscyplin nauki, przede wszystkim prawa, filozofii i
socjologii*”. W mys$l tej zasady panstwo (spoteczno$ci wyzsze) nie
powinno ingerowa¢ w zycie mniejszych wspodlnot, nie powinno
pozbawia¢ ich kompetencji, samodzielno$ci, inicjatywy dziatania i
odpowiedzialno$ci. Ingerencja i pomoc wyzszych wspdlnot oraz panstwa
moze mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy nizsze wspoOlnoty nie moga
samodzielnie wypehi¢ natozonych na nie zadan. Wspodlnoty wyzszego
rzedu powinny szanowac prawa wspolnot nizszych, powinny rowniez
koordynowa¢ ich dziatania w zaspokajaniu potrzeb publicznych, a w razie
koniecznosci udziela¢ wsparcia. Stosunek panstwa do pomocy spoteczne;j
w konteks$cie zasady subsydiarnosci mozna analizowac w kilku aspektach.
Pierwszy dotyczy miejsca pomocy w systemie prawa. W regulacjach z
zakresu zabezpieczenia spotecznego pomoc spofeczna umieszczana jest
niejako na ostatnim miejscu (po ubezpieczeniach 1 zaopatrzeniu
spolecznym). Uruchomienie pomocy spotecznej powinno nastgpowac
wowczas, kiedy osoba nie jest w stanie zaspokoi¢ swoich potrzeb poprzez
dochody otrzymywane z pracy lub $wiadczenia z ubezpieczenia
spolecznego. Z reguty pomoc spoleczna kierowana jest do 0sob majacych
niskie dochody, bezrobotnych, ktorym nie przystuguja swiadczenia z

39 Zob. E. Kustra, Zasada pomocniczosci a przeksztatcenia polskiego systemu
prawa i spolecznej swiadomosci, [w:] E. Kustra (red.), Przemiany polskiego
prawa, t. 1, Torun 2002, s. 207 i n.; E. Poptawska, Zasada pomocniczosci
(subsydiarnosci) jako zasada konstytucyjna Rzeczypospolitej Polskiej oraz
Unii Europejskiej, [w:] C. Mik (red.), Europeizacja prawa krajowego. Wplyw
integracji europejskiej na klasyczne dziedziny prawa krajowego, Torun 2000,
s. 49 i n; C. Strzeszewski, Katolicka nauka spoleczna, Warszawa 1985, s. 206
i n; Papiez Pius XI, Encyklika Quadragesimo Anno, Znak, 1982, nr 7-9, s.
707 in.
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ubezpieczenia spotecznego. Poprzez finansowanie systemu ubezpieczen
panstwo udziela wsparcia, jednakze system ten wymaga przezornosci i
zaangazowania przysztych beneficjentow, gdy tymczasem pomoc
spoteczna zwraca si¢ ku tym, ktorzy nie wykazali w przesztosci (lub nie
wykazuja) nalezytej troski o swoj byt. W systemie zabezpieczenia
spotecznego wystepuje gradacja form ingerencji panstwa w ochrong bytu
jednostki. Najmniejsze zaangazowanie panstwa widoczne jest w sytuacji,
gdy jednostka zapewnia sobie utrzymanie dzieki dochodom uzyskiwanym
Z pracy, wzmozenie ochrony nastgpuje poprzez uruchomienie §wiadczen z
ubezpieczenia spotecznego, najwigkszego za§ wsparcia udziela panstwo
za posrednictwem systemu pomocy spotecznej. Ten zréznicowany zakres
ingerencji wyraznie nawiazuje do zasady pomocniczosci. Panstwo nie
wyrecza jednostki, gdy jest ona samowystarczalna, wspomaga ja w
chorobie, starosci, niepelnosprawnosci, macierzynstwie 1 ratuje w
sytuacjach kryzysowych, ktorych nie jest ona w stanie samodzielnie
przezwycigzyc.

W Swietle zasady pomocniczo$ci mozna takze rozwazac
dziatalnos¢ podmiotow niepublicznych w sferze pomocy spoteczne;.
Zgodnie z ta zasada potrzeby jednostki powinny by¢ zaspokajane przez
wspolnoty znajdujace si¢ najblizej obywateli. Wspolnotami tymi moga
by¢ jednostki samorzadu terytorialnego, ale i organizacje spoteczne.
Znajduja si¢ wsérdd nich wspolnoty organizujace zycie spoleczne i
wypehiajace zadania publicznie uzyteczne. Podmioty te z jednej strony
aktywizuja obywateli, zachgcaja do dziatalnosci spotecznej, z drugiej
wspomagaja organy wladzy w zaspokajaniu potrzeb publicznych. W mysl
zasady subsydiarno$ci organy panstwa i samorzadu terytorialnego
powinny popiera¢ ich tworzenie oraz chroni¢ ich niezalezno$¢. Ponadto
zgodnie z art. 25 ustawy o pomocy spolecznej organy administracji
rzadowej i samorzadu terytorialnego moga zleca¢ realizacje zadan z
zakresu pomocy spotecznej takim podmiotom. W szczegdlnosci chodzi tu
o organizacje pozarzadowe prowadzace dziatalno$¢ w dziedzinie pomocy
spolecznej. Zasady zlecania zadan okresla ustawa. Powierzenie zadania
odbywa si¢ po uprzednim przeprowadzeniu konkursu ofert. Konkurs
powinien by¢ zorganizowany z poszanowaniem zasad uczciwej
konkurencji i efektywnosci oraz z uwzglednieniem zasady pomocniczo$ci
i jawnos$ci (art. 26 ustawy o pomocy spotecznej). Panstwo (samorzad
terytorialny), przekazujac s$rodki na wykonanie zadania, posrednio
wspiera obywateli, ktorych potrzeby zaspokajaja podmioty prywatne.
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Poprawia si¢ rowniez jako$¢ ushug 1 zwigksza do nich dostgp.

Kolejne nawiazanie do zasady pomocniczosci widoczne jest w
podziale zadan z zakresu pomocy spotecznej. Zdecydowana wigkszo$é
zadan z zakresu pomocy spotecznej wykonuje samorzad terytorialny. Nie
oznacza to jednak oderwania pomocy spotecznej od panstwa. Nalezy tu
przywotaé teori¢ panstwowego charakteru samorzadu, w ktorej mysl
samorzad terytorialny istnieje jedynie z woli panstwa i1 spelnia
powierzone przez panstwo zadania. Samorzad jest wyrazem
ustanowionego przez panstwo podzialu zadan lub dobrowolnej rezygnacji
panstwa z niektorych uprawnien w zakresie administracji publicznej, a
wszelka swoboda gminy (jednostki samorzadu terytorialnego), nawet
najdalej posunigta, pochodzi od wiadzy panstwowej’'®. W literaturze
zwraca si¢ uwagg, ze nie ma zasadniczych sprzecznosci migdzy panstwem
a samorzadem, bo sa w stosunku do siebie komplementarne, ale nie ze
wzgledu na prawnie wyznaczone koncesje panstwa na rzecz samorzadu,
lecz ze wzgledu na wspdlnotowy charakter i rodowdd samorzadu i
panstwa. Silny samorzad wzmacnia panstwo, a silne panstwo wspiera
samorzad®"'. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze jednostki samorzadu
terytorialnego, wykonujac zadania publiczne, uczestnicza, w zakresie
ustalonym przez ustawodawce, w sprawowaniu wladzy panstwowej, ale
czynia to na szczegoOlnych zasadach, z ktoérych najwazniejsze znaczenie
ma zasada prawem przyznanej i chronionej samodzielno$ci®'.

Organizowanie pomocy spotecznej i udzielanie $wiadczen zostato
rozdzielone pomigdzy organy rzadowe i samorzadowe, centralne i
terenowe. Podzial ten oparty jest na zasadzie pomocniczosci. Stanowi ona
podstawe do okreslenia zadan publicznych i ich rozdzielenia pomigdzy
rozne szczeble wladz oraz ustalenia zasad wykonywania tych zadan®". U

310 7Zob. J. Panejko, Geneza i podstawy samorzadu europejskiego, Wilno 1934, s.

91; T. Bigo, Zwiqzki publicznoprawne w Swietle ustawodawstwa polskiego,

Warszawa 1928, s. 152.

Zob. B. Jaworska-Debska, Zadania samorzqdu terytorialnego, [w:] Z.

Duniewska, B. Jaworska-Dgbska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-

Szatowska, M. Stahl (red.), Prawo administracyjne, pojecia, instytucje,

zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 309.

312 Uchwata Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 5 pazdziernika 1994 r., W1/94,
OTK, nr 2, poz. 46.

3 H. TIzdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci,
Warszawa 2001, s. 20; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna,

311
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podstaw przekazania samorzadowi terytorialnemu zadan z zakresu
pomocy spotecznej legly dwie zasadnicze idee. W mys$l zasady
pomocniczo$ci to najmniejsze  wspdlnoty maja reagowaé na
rozwiazywanie lokalnych probleméw, one tez znajduja si¢ najblizej
potrzebujacych i potrafia najszybciej zareagowal na nieszczegScia i
patologie. Jednoczes$nie przekazanie tych zadan samorzadowi stanowito
odciazenie administracji rzadowej, przy dalszym wypelianiu
okreslonych obowiazkéw socjalnych przez panstwo, tym razem jednak za
posrednictwem  administracji  samorzadowej. W  my$l zasady
subsydiarno$ci najwigcej zadan z zakresu pomocy spotecznej wypetnia
gmina jako najmniejsza i najblizsza jednostce wspolnota. Zadania gmin
sa bardzo rozlegle i zréznicowane, obejmuja m.in. zapewnienie podstaw
egzystencji (dostarczenie ubrania, positku i zorganizowanie pogrzebu),
przyznawanie zasitkow, prowadzenie pracy socjalnej, utrzymywanie
infrastruktury socjalno-technicznej, organizowanie i $wiadczenie ustug
opiekunczych, optacania sktadek na ubezpieczenia spoleczne, ochrong
dziecka 1 rodziny, planowanie i sprawozdawczo$ci. Zadania, ktore
przekraczaja mozliwosci gmin, wypelniaja powiaty. Zajmuja si¢ one
udzielaniem bardziej wyspecjalizowanego wsparcia niz gminy.
Organizuja opiek¢ nad dzieckiem, pomoc rodzinom i osobom
niepetnosprawnym, prowadza dziatania integracyjne skierowane gtownie
do 0s6b majacych trudnosci w przystosowaniu si¢ do zycia, w tym do
mlodziezy opuszczajacej rdzne placowki socjalne oraz uchodzcow.
Zadaniem powiatu jest réwniez dbalos¢ o odpowiednie przygotowanie
kadr pomocy spolecznej, poprzez organizowanie szkolen, prowadzenie
doskonalenia zawodowego oraz doradztwa metodycznego. Najmniej
zadan z zakresu pomocy spolecznej wypelnia wojewddztwo
samorzadowe. W =zadaniach regionalnych nie ma takich, ktore
dotyczylyby zaspokajania potrzeb indywidualnych poprzez $wiadczenia
rzeczowe, finansowe, ustugi czy innag pomoc niematerialna. Zadania
samorzadu wojewddzkiego sprowadzaja si¢ przede wszystkim do
dziatalnosci promocyjnej, programowej i inspiratorskiej, utrzymywania
regionalnych jednostek pomocy spotecznej, szkolenia kadr, prowadzenia
publicznych szkot stuzb spotecznych.

O bardziej bezposrednim zwigzku panstwa z pomoca spolecznag
mozna mowi¢ w odniesieniu do zadan administracji rzadowej. Pomoc

Warszawa 1999, s. 252.
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spoteczna jest czg$cia dzialu administracji rzadowej o nazwie
,zabezpieczenie spoleczne™'. Organami administracji rzadowej
realizujacymi zadania w sferze pomocy spotecznej sa wojewoda i
minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego. Ponadto zadania
z zakresu administracji rzadowej wykonuja organy samorzadu
terytorialnego. Shuzy temu konstrukcja zlecania zadan w drodze
ustawowej lub na podstawie porozumienia. Ustawowe zlecanie zadan w
sferze pomocy spolecznej dotyczy gminy i powiatu. Wsrdd tych zadan
mozna wymieni¢: wyplacanie zasitkow statych; optacanie skladek na
ubezpieczenie zdrowotne; organizowanie specjalistycznych ushug
opiekunczych dla oséb z zaburzeniami psychicznymi; przyznawanie
niektorych zasitkow celowych; prowadzenie placowek dla oséb z
zaburzeniami psychicznymi; organizowanie pomocy dla cudzoziemcow,
w  tym uchodzcow; podejmowanie  dzialan  zwiazanych z
przysposobieniem  migdzynarodowym  dzieci; realizacja  zadan
wynikajacych z rzadowych programéw pomocy spotecznej (art. 18 1 20
ustawy o pomocy spotecznej). Delegowanie spotecznosciom lokalnym
kompetencji do realizacji zadan z zakresu administracji rzadowej taczy
si¢ z obowiazkiem przekazania z budzetu panstwa srodkéow na ich
realizacje. W przypadku nieprzekazania tych s$rodkéw jednostki
samorzadu terytorialnego nie maja obowiazku wykonania zadan
zleconych. Na zwiazek omawianych zadan z panstwem wskazuje rowniez
mozliwo$¢ ustalanie przez wojewodg sposobu ich wykonywania, a takze
ponoszenie przez administracj¢ rzadowa wspolodpowiedzialnosci za
realizacjg zadan zleconych.

Kontrola nad organizacja i funkcjonowaniem pomocy spotecznej ze
strony panstwa wykonywana jest za posrednictwem wojewody. Jako
reprezentant Rady Ministrow w terenie i organ nadzoru nad samorzadem
terytorialnym, wojewoda realizuje gléwnie obowiazki kontrolne,
koordynacyjne i reglamentacyjne. Do jego =zadan nalezy m.in.:
wydawanie i cofanie zezwolen na prowadzenie okre§lonych placoéwek
pomocy spotecznej oraz kontrola jakosci swiadczonych przez nie ustug;
realizacja lub zlecanie jednostkom samorzadu terytorialnego oraz
podmiotom niepublicznym zadan wynikajacych z programow rzadowych;
ocena programéw naprawczych w zakresie osiagania standardow w

34 Ustawa z dnia 4 wrzes$nia 1997 1. o dziatach administracji rzadowej (t.j. Dz.U.
z 2005 r. nr 65, poz. 437, z pézn. zm.).
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jednostkach organizacyjnych pomocy spotecznej; koordynowanie dziatan
w zakresie integracji osob posiadajacych status uchodzcy; prowadzenie
rejestru okreslonych placowek pomocy spotecznej (art. 22 ustawy o
pomocy spotecznej).

Najwyzszym szczeblem administracji realizujacym zadania z
zakresu pomocy spotecznej sa naczelne organy administracji rzadowe;.
Ich zadania sa bezpos$rednim nawiazaniem do roli, jaka odgrywa pomoc
spoleczna w ksztalttowaniu i wypekianiu polityki spotecznej panstwa.
Chodzi tu przede wszystkim o dziatania prawotworcze, badawczo-
analityczne, inspiratorskie i programowe. Do zadan ministra wlasciwego
do spraw zabezpieczenia spotecznego nalezy m.in.: tworzenie koncepcji i
okreslanie kierunkéw rozwoju w obszarze pomocy spotecznej; zlecanie i
finansowanie badan i ekspertyz w sferze pomocy spotecznej; analiza
skutecznosci pomocy spolecznej; inspirowanie i promowanie nowych
form i metod dziatania; opracowywanie i1 finansowanie programow
ostonowych; wspotdziatanie z organizacjami pozarzadowymi. Wazng
kompetencja ministra jest tworzenie prawa w dziedzinie pomocy
spotecznej. Chodzi tu przede wszystkim o wydawanie powszechnie
obowiazujacych rozporzadzen.

Warto zaznaczy¢, ze za ksztalt polityki spolecznej panstwa
odpowiada Rada Ministrow. Oddzialywanie rzadu na sfer¢ pomocy
spolecznej wynika z ogdélnych kompetencji tego organu, niemniej art. 24
ustawy o pomocy spolecznej okresla takze szczegdlowe uprawnienie
Rady Ministrow do uchwalania i wdrazania programow pomocy
spolecznej, majacych na celu ochrong poziomu zycia 0sob, rodzin i grup
spolecznych oraz rozwoj specjalistycznego wsparcia. Warunki wykonania
programu powinny zosta¢ okreSlone w drodze rozporzadzenia®’.
Niewatpliwie wybor takiego zrédla prawa poprawia efektywnosé
programu, a warunki jego realizacji nabieraja mocy powszechnie

315 7 uprawnienia zawartego w art. 24 rzad skorzystat w celu tagodzenia skutkow
suszy w 2006 r., czego wyrazem bylo Rozporzadzenie z dnia 29 sierpnia
2006 r. w sprawie szczegolowych warunkow realizacji programu pomocy dla
gospodarstw rolnych w celu ztagodzenia skutkoéw suszy (Dz.U. nr 155, poz.
1109). Innym przyktadem wykorzystania delegacji ustawowej zawartej w art.
24 jest Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 1 sierpnia 2007 r. w sprawie
realizacji ,,Rzadowego Programu pomocy obywatelom polskim i ich rodzinom
ewakuowanym przez Rzad Rzeczypospolitej Polskiej z Republiki Iraku”
(Dz.U. nr 141, poz. 998).
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obowiazujacej. Nalezy podkresli¢, ze przyjecie programu nie ma
charakteru obowigzkowego i by¢ moze, dlatego programy ochrony
poziomu zycia obywateli nie sa popularne.

Wspdlczesnie w pomocy spotecznej, jak i w calej administracji,
coraz wyrazniejsze sa tendencje do wlaczania podmiotow niepublicznych
w realizacj¢ zadan publicznych. Przejawia sig¢ to w aktywnosci
organizacji spotecznych, o czym byta juz mowa, ale réwniez we
wlaczaniu oséb fizycznych w wykonywanie zadan z zakresu pomocy
spolecznej. Forma takiego zblizania administracji do obywatela jest
prywatyzacja zadan publicznych, pod ktorej pojeciem mieszcza sig
wszelkie przejawy odstgpowania od wykonania zadan przez podmioty
administracji publicznej, dzialajace w formach prawa publicznego®'®. J.
Zimmermann wskazuje, ze prywatyzacja jest jedna z gtdéwnych tendencji
we wspoélczesnej administracji publicznej. W wielu panstwach ,,widoczny
jest trend przesuwania aktywnos$ci administracji od organdéw administracji
publicznej do podmiotéw prywatnych, od witadczych form dziatania do
prawa prywatnego i od bezposredniego do posredniego sposobu
wykonywania zadan przez panstwo™'’. W sferze pomocy spolecznej
aktywnos$¢ podmiotéw prywatnych przejawia si¢ w réznych formach,
przede wszystkim nalezy tu wymieni¢ prowadzenie niepublicznych
doméw pomocy spotecznej, rodzinnych doméw pomocy i rodzinnych
domow dziecka oraz petnienie funkcji rodziny zastgpczej. Stosunkowo
nowym rozwigzaniem jest mozliwo$¢ rozwinigcia dziatalno$ci
gospodarczej polegajacej na prowadzeniu placowek zapewniajacych
catodobowa opieke osobom niepelnosprawnym, przewlekle chorym lub w
podesztym wieku. Korzysci z prywatyzacji zadan z zakresu pomocy
spolecznej jest wiele, przede wszystkim poprawia sig¢ efektywnos$¢ i
jako$¢ swiadczen, poszerza si¢ oferta ustug i dostepnosci do nich, tworzy
si¢ nowe miejsca pracy. Niemniej ciagle aktualne jest pytanie o
»glebokos¢” prywatyzacji, a wigc granice jej przeprowadzania. Pomoc
spoteczna jest jedna z tych dziedzin, w ktérej hamulcem nadmiernej
prywatyzacji musi by¢ konieczno$¢ ochrony praw jednostki, w tym
najubozszych czlonkéw spoteczenstwa oraz zabezpieczenia zasad
konstytucyjnych, przede wszystkim réwnosci 1 sprawiedliwosci
spoteczne;j.

316 S, Biernat, Prywatyzacja zadah publicznych, Warszawa—Krakow 1994, s. 25.
37 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer 2006, s. 123.
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Proby szerszego wlaczenia podmiotéw prywatnych w sferg pomocy
spolecznej nie maja bynajmniej na celu zastgpienia pomocy
dobroczynnoscia. Obecnie nikt nie kwestionuje obowiazkéw panstwa w
omawiane] dziedzinie. Ksztaltowaly si¢ one przez wiele stuleci,
poczawszy od dominacji filantropii, poprzez stopniowe tworzenie
prawnego systemu opieki spotecznej, nastepnie marginalizowanie roli
pomocy spotecznej w okresie socjalistycznym, az po aktualng koncepcje
systemu pomocy. Wspoélczesnie jednym z wykonawcoéw zadan pomocy
spolecznej sa podmioty prywatne, odciazajace struktury publiczne, ich
formy aktywnos$ci wyznaczone sa przez prawo i podlegaja kontroli ze
strony panstwa.

The relation of state to the social assistance. Summary

The involving of the state in the social assistance changed in the history. The
growing participation of the public institutions in the social assistance was
connected with the conversion of philanthropy into welfare and subsequently into
assistance. The evolution of the role of state in this sphere was determined by
many factors, of which the most important were the transformation of the political
system or of the form of government, the growth of administration, the increasing
significance of the written law, the modification of the status of the individual in
the state and the development of human rights. We can see the following stages in
the development of the social assistance in Poland after the second world war: the
period of reference to the progressive tradition of the years 1918—1939, the phase
of negating the role of the social assistance in the Polish People’s Republic
(PRL), the period of the gradual appreciation of the function of the social
assistance in the socialist state and the phase when the social assistance became
the important and necessary element in the system of social security. At present,
the social assistance is formed by the extended system of services and institutions,
the network of organs and offices of the public administration and specialized
agencies. The social assistance is the instrument of social policy and its place in
the state is marked by the tasks of the territorial self-government and of the
government administration. One of the tendencies in the contemporary social
assistance is the inclusion of private institution in the realization of the public
tasks. This trend does not reduce the duties of the state in the field of social policy
but it shows the alternative forms of satisfying the social needs are to be searched.

153



L’Etat et I’assistance sociale. Résumé

L attitude de I’Etat a I’égard de 1’assistance sociale a évolué au cours des siécles.
L’engagement de plus en plus grand des institutions publiques & la vie sociale
était lié a la transformation de la charité en protection et ensuite en assistance
sociale. Plusieurs facteurs ont déterminé cette transformation. Parmi eux, les plus
importants ¢’étaient le changement de ’organisation de ’Etat, le développement
de I’appareil administratif, I’importance du droit établi par 1’Etat, le changement
du statut de I’individu ainsi que la formation des droits de ’homme. En Pologne,
on peut distinguer plusieurs étapes dans le développement de 1’assistance sociale.
Tout d’abord on se référait aux traditions progressives de 1’entre-deux-guerres,
ensuite on niait la nécessité de 1’assistance sociale en République Populaire de
Pologne (PRL), mais petit & petit on reconnaissait son role dans I’Etat socialiste
pour lui attribuer finalement le réle important et indispensable dans le systeme
social. Actuellement, 1’assistance sociale forme tout un syst ¢ me de prestations et
d’institutions, tout un réseau d’organes et d’offices de I’administration publique
ainsi que le réseau d’établissements spécialisés. L’assistance sociale est un
instrument de la politique sociale de I’Etat et son role est indiqué par
I’administration locale et les organes de 1’administration gouvernementale. L’une
des tendances de I’assistance sociale d’aujourd’hui est ’adhésion des institutions
privées & la réalisation des projets publiques. L’Etat n’est pas cependant dispensé
de ses devoirs a I’égard de la société et la nouvelle tendance montre plutdt la
recherche des méthodes alternatives d’assouvir les besoins sociaux.
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