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Czy administracja publiczna musi wykonywac
zadania z zakresu pomocy spolecznej?

Abstrakt: Administracja publiczna powotana jest do realizacji zadaf przypisanych panstwu, a za-
tem takich, ktére przekraczaja mozliwosci cztonkdéw wspdlnoty sktadajacej si¢ na panstwo. Jednym
z takich zadan jest wspieranie osob, ktore wlasnym staraniem nie sa w stanie zaspokaja¢ wtasnych
potrzeb. Jego realizacja przez panstwo wynika z zasady solidarnosci, ktora wspoélnie z zasadg po-
mocniczo$ci lezy u podstaw wspierania tych, ktorzy nie sg w stanie wlasciwie zadba¢ o wlasne
potrzeby. Pomoc spoteczna jest ta sfera aktywnosci spotecznej, ktéra moze by¢ zaspokajana moca
aktywnos$ci podmiotow indywidualnych, jednakze wspoélnota po to utworzyla panstwo, aby przy
jego wykorzystaniu wspiera¢ stabszych i tych, ktoérzy nie s3 w stanie samodzielnie funkcjonowac.
Skoro pomoc spoteczna jest zadaniem przypisanym wspolnotom, przy czym bez precyzyjnego
wskazania, czy chodzi o wspodlnoty lokalne, czy regionalne badz o zasiggu ogolnokrajowym, ozna-
cza to, ze administracja obowigzana jest te zadania wykonywac. Wykonywanie zadan z tego zakresu
moze odbywac si¢ przez sama administracje, ale takze moze ona zleca¢ je podmiotom niepublicz-
nym. W tym zakresie podmioty beda wykonywaty zadania lezace w gestii administracji i beda z nig
wspotpracowaty.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, pomoc spoteczna, wspdlnota samorzadowa, panstwo,
solidarno$¢, pomocniczos¢.

Wstep

Pytanie postawione w tytule niniejszego opracowania moze odnosi¢ si¢ do
wielu czesci sktadowych materialnego prawa administracyjnego!. Analogiczne
pytanie mozna postawi¢ w odniesieniu do ochrony zdrowia, edukacji czy nawet

! Na temat materialnego prawa administracyjnego zob. Z. Leonski, Materialne prawo admi-
nistracyjne, Warszawa 2009, s. 1-15; L. Lipowicz et. al., Prawo administracyjne. Czes¢ materialna,
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ochrony srodowiska. Postawienie tego pytania w stosunku do pomocy spotecznej
jest o tyle zasadne, ze pomoc spoteczna przez diugie lata nie byta przedmiotem
zainteresowania panstwa jako forma organizacji spoleczenstwa?, lecz byta do-
meng dziatalnosci Kosciota katolickiego oraz zwigzkéw wyznaniowych, a takze
dobroczynnosci organizowanej przez podmioty prywatne®. Pafstwo swoje zain-
teresowania tg sferg zycia spotecznego przejawiato od dawna, jednakze nie byta
to aktywno$¢ o charakterze catosciowym; byty to jedynie regulacje odnoszace si¢
do wybranych zagadnien*. Catosciowe ujecie tej problematyki przez panstwo na-
stapito w drugiej potowie XIX wieku, a w zasadzie dopiero w XX wieku panstwo
przejeto odpowiedzialnos¢ za te¢ problematyke w cato$ci, przypisujac realizacje
zadan z tego zakresu korporacjom samorzadowym?®.

W swietle tych stwierdzen postawione na wstgpie pytanie w zasadzie traci
racj¢ bytu, poniewaz odpowiedz na nie zostala juz udzielona, jednakze w mojej
ocenie jest to powierzchowne spojrzenie na problematyke zadan stojacych przed
administracjg publiczna. Wspolczesna administracja publiczna w zasadzie odpo-
wiada za wszystkie sfery zycia, natomiast istotniejsze jest pytanie inne, a miano-
wicie w jakim zakresie i z wykorzystaniem jakich $rodkow i instrumentow ad-
ministracja ta bedzie wykonywata stojace przed nig zadania®. Takie ujecie tego
zagadnienia jest o tyle wazne, zZe, jak dostrzega si¢ w literaturze, pomoc spoteczna
stata si¢ nowa sferg referencyjng dla prawa administracyjnego i wystepujace w tej
galezi prawa pojecia winny by¢ dostosowane do specyfiki wskazanej sfery zycia
spotecznego’. Takie ujecie pomocy spotecznej oznacza, ze staje si¢ ona jednym
z tych dzialow materialnego prawa administracyjnego, ktory wptywa na rozwoj
prawa administracyjnego i samej administracji publicznej. Skoro pomoc spotecz-
na wplywa na prawo administracyjne i oddziatuje na administracj¢ publiczng, to
postawione na wstepie pytanie zyskuje na aktualnos$ci i zasadnosci.

Warszawa 2004, s. 15-23; Instytucje materialnego prawa administracyjnego. Przeglgd regulacji,
red. I. Lipowicz, Warszawa 2017, s. 35-38; Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010,
rozdz. 11.

2 J. Bo¢, Pojecia, [w:] Administracja publiczna, red. A. Blas, J. Bo¢, . Jezewski, Wroctaw
2003, s. 17; 1. Sierpowska, Pomoc spoteczna jako administracja swiadczqca, Warszawa 2012, s. 23
n.; S. Nitecki, Prawo do pomocy spolecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008, s. 18.

3 I. Sierpowska, Prawo pomocy spolecznej, Krakow 2006, s. 13; J. Szumlicz, Pomoc spo-
teczna w polskim systemie zabezpieczenia spotecznego, Warszawa 1987, s. 11; A. Miru¢, O istocie
pomocy spolecznej, ,,Administracja: teoria, dydaktyka, praktyka” 2006, nr 4, s. 20 n.

4 8. Nitecki, op. cit., s. 18 n.

> 1. Sierpowska, Pomoc spoteczna. .., s. 23.

6. Bo¢, op. cit., s. 19.

7 Zob. E. Schmidt-Assmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zalozenia
i zadania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 142 n.; S. Nitecki, De-
cyzja konstytutywna we wspotczesnym prawie administracyjnym, [w:] Prawo administracyjne dzis
i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 435.
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l.

Niepomijalno$¢ administracji rodzi wiele r6znego rodzaju pytan, wsrod kto-
rych nie moze zabrakna¢ tez takiego, ktore porusza¢ bedzie zakres zadan stojacych
przed administracja publiczng. Administracja publiczna powotana jest do realiza-
cji zadan stojacych przed panstwem. W monumentalnym dziele wroctawskiego
srodowiska administratywistow pisze si¢, ze ,,zmieniajg si¢ cele administracji, jej
zadania, formy i metody dziatania, struktury organizacyjne, zasi¢g regulacji pra-
wem, ludzie, a nawet nazwy. Nie ma tu nic trwalego z wyjatkiem niej same;j”.

Stanowisko wyrazone w tych zdaniach jest stwierdzeniem faktu, ktory, jak

si¢ wydaje, jest obecnie oczywisty, a mianowicie — administracja publiczna byta,
jest i wykonuje zadania w imieniu i na rachunek panstwa®. W tej sytuacji rozwa-
zenia wymaga pojecie administracji publicznej. W dorobku doktryny prawa admi-
nistracyjnego pojecie administracji publicznej byto wielokrotnie omawiane!? i na
uzytek niniejszego opracowania przyjete zostanie nastgpujace jego ujecie:
w panstwie prawa administracja publiczna pojmowana jest jako ustrojowa funkcja panstwa i samo-
rzadu terytorialnego polegajaca na wykonywaniu zadan publicznych okre§lonych prawnie. Organy
realizujagce wymieniong wyzej funkcje mieszcza si¢ w konstytucyjnej formule wtadzy wykonaw-
czej, posrod whadzy ustawodawczej i whadzy sadowniczej!!.

W tym ujeciu administracja publiczna to funkcja panstwa niebedaca wladza
ustawodawcza i sadownicza, a zatem bedaca wiadza wykonawcza!'?. W $wietle
powyzszego dalsze rozwazania ukierunkowa¢ nalezy na panstwo i jego organy!3.
Panstwo jest forma organizacji spoteczenstwa, zmierzajacg do zaspokojenia ogro-
mu potrzeb os6b wchodzacych w jego sktad. Istotnym elementem jest oparcie
dzialan panstwa na normach prawnych, a zatem wprowadzenie do konstytucyj-

nego porzadku prawnego pojecia panstwa prawa. W panstwie prawa wszystkie

organy dzialaja na podstawie i w granicach obowiazujacego prawa'4.

8 1. Bo¢, [w:] Prawo administracyjne..., s. 8.

° E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogélna, Torun 1998, s. 20.

10 Zob. np. Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 1. Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2010, s. 1 n. oraz zamieszczona tam literatura.

1T A Btag, op. cit, s. 32.

12 Na temat definicji administracji zob. J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne,
Krakow 1995, s. 14-15.

13 W literaturze akcentuje si¢, ze administracja publiczna funkcjonuje w obrebie systemu spo-
tecznosci zorganizowanej w panstwie z jego instytucjami i obowigzujacym systemem unormowan
prawnych. Zob. M. Grzybowski, Administracja publiczna a tad konstytucyjny, [w:] Administracja
publiczna, red. J. Hausner, Warszawa 2003, s. 27.

14 Szerzej na temat panstwa prawa zob. J. Och, Z teorii i praktyki panstwa prawa, [w:] Pas-
stwo, ustroj, samorzqd terytorialny, red. M. Chmaj, Lublin 1997, s. 9 n.
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W panstwie widzi si¢ organizacje, przy ktorej wykorzystaniu mozliwe jest
zaspokojenie roznego rodzaju potrzeb. Pierwotnie te potrzeby ogniskowaty si¢
woko6l zagadnien zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa. Lezace u pod-
staw kreowania panstwa bezpieczenstwo zwigzane bylo z bezpieczenstwem ze-
wnetrznym 1 wewnetrznym. Bezpieczenstwo zewnetrzne ukierunkowane byto
na zapewnienie ochrony przed wrogami zewnetrznymi, czyli sasiadami, ktorzy
mogli najecha¢ i przyczyni¢ si¢ do powstania zniszczen lub strat w ludziach spo-
wodowanych prowadzonymi walkami, wynikajacych z porwan czy innych tego
typu dziatan. Bezpieczenstwo wewnetrzne zmierzato do zapewnienia tadu i po-
rzadku w ramach danego panstwa, ktore bedg umozliwialty w miar¢ normalne
i spokojne funkcjonowanie danej spotecznosci. Wspotczesnie, obok wyodrebnio-
nych bezpieczenstw, wymienia si¢ 1 inne, takie jak bezpieczenstwo energetyczne
czy socjalne!>. Wspolczesne panstwo podejmuje liczne dziatania na rzecz swoich
obywateli. Obejmujg one takze kwestie socjalne, jednakze, jak wskazuje si¢ w li-
teraturze, przyczyniaja si¢ one do rozbudowy sektora publicznego!®.

2.

Temat niniejszego opracowania zacheca do skupienia uwagi na bezpieczen-
stwie socjalnym, poniewaz realizacja przez panstwo tego zadania wspotczesnie
zyskuje na znaczeniu!’. Skoro przedmiotem analizy jest bezpieczenstwo socjal-
ne, tym samym rozwazania skupi¢ nalezy na tym, w jaki sposob panstwo, wy-
korzystujac przyshugujace mu mozliwosci i instrumenty, stworzy system, dzigki
ktéremu obywatel bedzie miat poczucie, ze nie zostat pozostawiony sam sobie.
Takie spojrzenie jest zasadne, zwlaszcza w odniesieniu do osob, ktore nie sg
w stanie wlasng pracg, umiejetno$ciami i posiadanym majatkiem zaspokaja¢ wila-
snych potrzeb. Wystapienie wskazanej sytuacji naktada na panstwo jako wspol-
note obowigzek troszczenia si¢ o nig i podejmowania dziatan zmierzajacych do
zapewnienia jej najniezbedniejszych potrzeb. W ramach potrzeb deklarowanych
przez obywatela znajda si¢ takie, ktore zwigzane beda z zaspokojeniem potrzeb
egzystencjalnych, dotyczacych zapewnienia niezbednych srodkow finansowych,
ale i ushug opiekunczych (srodowiskowych i instytucjonalnych) na mozliwie naj-
WyZszym poziomie.

15 A. Mirué, Bezpieczenstwo socjalne a realizacja sprawiedliwosci i godnosci w pomocy spo-
tecznej, [w:] Dobra publiczne w administracji, red. M. Wozniak, E. Pierzchata, Torun 2014, s. 153 n.;
D. Fleszer, Swiadczenia pomocy spolecznej jako forma zapewnienia bezpieczenistwa socjalnego, [w:]
Dobra publiczne...,s. 167 n.

16 B. Guy Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 38.

17" 1. Bo¢, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 20.
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Problematyka ta jest przedmiotem zainteresowania pomocy spotecznej, a za-
tem w pierwszej kolejnosci przyjdzie odniesc si¢ do tego pojecia. Pojecie pomo-
cy spotecznej zostato do polskiego ustawodawstwa wprowadzone ustawg z dnia
29 listopada 1990 roku o pomocy spotecznej'®. Oznacza ono instytucje polityki
spotecznej panstwa majaca na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwy-
cigzenie trudnej sytuacji, ktorej nie moga pokona¢, wykorzystujac wlasne zasoby,
mozliwosci i uprawnienia (pierwotnie $rodki)'®. Pojecie to obejmuje zatem nie
tylko zaspokajanie niezbednych potrzeb bytowych czy zyciowych, ale takze dzia-
fania zmierzajace do przezwycig¢zenia trudnej sytuacji, w jakiej osoba czy rodzina
si¢ znajduje. Zastapilo ono pojecie opieki spotecznej wystepujace w polskim po-
rzadku prawnym na mocy ustawy z dnia 16 sierpnia 1923 roku o opiece spotecz-
nej?’. Wprowadzone nowe pojecie ma szersze znaczenie od wezesniej obowigzu-
jacego 1 swoim zakresem obejmuje takze pojecie opieki spotecznej, czyli kazda
opieka spoleczna jest pomoca spoteczng, natomiast nie kazda pomoc spoteczna
jest opieka spoteczna?!.

Tak sformutowana definicja pozwala wyodrebni¢ nastepujace elementy po-
mocy spotecznej:

— pomoc spoteczna jest zadaniem stojacym przed organami administracji
publicznej;

— adresatem dziatan sg osoby i rodziny znajdujgce si¢ w trudnej sytuacji
zyciowej, ktore nie sg w stanie samodzielnie jej przezwyciezy¢;

— przyznawane $wiadczenia pieni¢zne i niepieni¢zne nie majg charakteru
ekwiwalentnego?2.

Przedstawione ujgcie pomocy spotecznej pozwala dostrzec, ze w przedsta-
wionym rozumieniu moze by¢ ona rozpatrywana w ujeciu pozytywnym i nega-
tywnym?? oraz w znaczeniu szerokim i waskim?*,

Roéznorodnosé ujec i rozumien pomocy spotecznej wymusza na osobach po-
shugujacych si¢ tym pojeciem wskazania, w jakim znaczeniu jest ono przez nich
wykorzystywane, poniewaz precyzja w tym zakresie pozwoli unikng¢ ewentual-
nych nieporozumien, ktére moglyby wystapi¢. Sygnalizowana precyzja jest nie-
zbedna zwlaszcza wtedy, gdy wykorzystywane sa nowe rozwigzania normatywne,
odbiegajace od wczesniej wystepujacych na gruncie prawa administracyjnego.

18 Dz.U. 2 1990 r. Nr 87, poz. 506.

19 Zob. art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 29 listopada 1990 roku o pomocy spotecznej i art. 2 ust. 1
ustawy z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej Dz.U. z 2019 r. poz. 1507.

20 Dz.U. z 1923 1. poz. 92, 726.

21 Analogicznie 1. Sierpowska, Prawo pomocy..., s. 20.

22 70b. S. Nitecki, Solidarnos¢ a pomoc spoleczna, [w:] Panstwo solidarne, red. A. Labno,
Warszawa 2018, s. 192.

23 . Nitecki, Prawo do pomocy...,s. 32.

24 Na ujecie waskie i szerokie pomocy spotecznej uwage zwraca Z. Leonski, Zarys prawa
administracyjnego, Warszawa 2004, s. 432—433.
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Jak juz zaznaczono, taka sytuacja wymusza konieczno$¢ nowego spojrzenia na
pojecia i instytucje wykorzystywane na gruncie prawa administracyjnego.

3.

Sygnalizowane wcze$niej bezpieczenstwo zapewniane przez panstwo wiaze
sie z kolejnym pojegciem majagcym w tym zakresie istotne znaczenie, a mianowi-
cie z solidarno$cia. Nie ma ona jednoznacznego zakresu®>, przy czym jest wy-
korzystywana do aksjologicznego uzasadnienia budowy systemu zabezpieczenia
spotecznego?®, a tym samym i pomocy spotecznej. Wedtug Stownika jezyka pol-
skiego termin ten oznacza wzajemne wspieranie si¢, wspotdziatanie, wspotodpo-
wiedzialno$¢, zgodnoéé z kimé w pogladach, dazeniach?’. Dla K. Gigbickiej ele-
mentem konstytutywnym tego pojecia jest wspolnotowos¢ i jednos¢ w dziataniu
na rzecz dobra wspdlnego, a sama solidarno$¢ to wyznacznik przynaleznosci do
wspolnoty?8. Solidarnosé jest ta zasada zycia spotecznego, ktora wspomaga dzia-
lania na rzecz wyrdwnywania nierownosci spotecznych migdzy calymi regiona-
mi, grupami spotecznymi i pokoleniami. W takim rozumieniu solidarno$¢ ozna-
cza ochrong zycia rodzinnego, zabezpieczenie i pomoc spoteczng?®. W kontekscie
omawianego pojecia uwage nalezy zwroci¢ na jego ujmowanie przez L. Kaczyn-
skiego. Autor wyodrebnial dwie grupy pogladéw na pojecie solidarnosci. Pierw-
sza z nich odwotuje si¢ do zasady ukierunkowanej ku dobru spotecznemu. Druga
grupa przyjmuje za podstawe potoczng regule ,,jeden za wszystkich, wszyscy za
jednego”. Poglad ten oznacza gotowo$¢ jednostki do ponoszenia ofiary na rzecz
innych przy jednoczesnym oczekiwaniu, ze pozostali cztonkowie spoteczenstwa

25 Na temat pojecia solidarnosci zob. D. Kot, Solidarnosé bez solidarnosci, ,,Znak” 2006,
nr 10. Fenomenologia wspodlnoty. Co nam zostato z Solidarnosci?, s. 72-87; lub A. Workowski,
Wspdlnota solidarna. Analiza fenomenologiczna, ,,Znak” 2006, nr 10. Fenomenologia wspdlnoty...,
s. 88-105.

26 L. Kaczynski, Renta socjalna, Gdansk 1989, s. 104. Pojecie solidarnosci grupowej rozu-
miane jako solidarno$¢ w przyznawaniu pomocy, ale takze w tworzeniu funduszy, z ktérych przy-
znawane sg $wiadczenia, pozostawato w opozycji do drugiej idei przewodniej — idei opiekunczej.
Zob. K. Kolasinski, Prawo pracy i zabezpieczenia spotecznego, Torun 2003, s. 117.

27 Stownik jezyka polskiego, t. 3, Warszawa 1981, s. 273.

28 Na zwigzki solidarnosci ze wspolnota uwage zwracajg M. Bardel, Wokot pojecia wspélno-
t, ,,Znak” 2006, nr 10. Fenomenologia wspdlnoty..., s. 26-30, jak rowniez C. Porgbski, Wartosci
i wspalnoty, ,,Znak” 2006, nr 10. Fenomenologia wspolnoty..., s. 31-43.

29 K. Glgbicka, Polityka spoleczna w Unii Europejskiej. Aspekty aksjologiczne i empirycz-
ne, Warszawa 2001, s. 110; eadem, Europejska przestrzen socjalna. Zarys problematyki, Warszawa
2002, s. 123. W zblizony sposob pojecie to ujmowane jest na gruncie niemieckim; zob. V. Ziegel-
mayer, Prawo socjalne w Niemczech: zmiana systemu, [w:] Panstwo socjalne w Europie. Historia
— rozwdj — perspektywy, red. K. Kraus, T. Geisen, K. Pigtek, Torun 2005, s. 96.
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gotowi sa do ponoszenia podobnych ofiar>’. Omawiane pojecie stato sie moc-
no akcentowane w spotecznej nauce Kosciota, a w szczeg6lnosci w nauczaniu
Jana XXIII i Jana Pawta II. Jan XXIII podkres$lat, ze solidarno$¢ to troszczenie
si¢ 0 wspolne dobro panstwa®!. Z kolei dla Jana Pawta II solidarno$¢ byta in-
strumentem wspdlnego dziatania przeciwko degradacji cztowieka jako podmiotu
pracy, naduzyciom skierowanym wobec pracujacych. Karol Wojtyta akcentowat
rowniez inny aspekt solidarno$ci, zwigzany z konieczno$cig wyréwnania dyspro-
porcji, jakie wystepuja miedzy bogatg Pénocg a biednym Potudniem??.
Prezentowane pojgcie solidarnos$ci nawigzuje do wspolnoty, a zatem grupy
zamieszkujacej okreslone terytorium. Tak widziane bedzie obejmowato wspolno-
te o charakterze lokalnym, a zatem gming i powiat, a takze wspolnote regionalna,
czyli wojewddztwo. W dalszej perspektywie widzie¢ nalezy wspolnote narodo-
wa, w tym o charakterze panstwa. Zwienczeniem tego ujgcia bedzie ksztattujaca
si¢ wspolnota europejska, co znalazto rowniez odzwierciedlenie migdzy innymi
w nazwie stosownego traktatu®3. W $wietle powyzszego pojecie solidarnosci ro-
zumie¢ nalezy jako wyraz odpowiedzialnosci wspolnoty za cztonkéw tworzacych
dana wspolnote. Odpowiedzialno$¢ ta sprowadzac sie bedzie do tego, ze wspol-
nota, wykorzystujac posiadane instrumenty, podejmie dziatania zmierzajace do
tego, aby kazdy cztonek tej wspolnoty znajdujacy sie w trudnej sytuacji umiat te
sytuacje przezwyci¢zy¢, a w dalszej perspektywie — sta¢ si¢ takim elementem
wspolnoty, ktory bedzie w stanie wspiera¢ innych cztonkoéw bedacych w trudnej
sytuacji. Proponowane ujecie pojecia solidarno$ci zaklada rowniez proces od-
wrotny, polegajacy na odpowiedzialnosci jednostki za wspolnote i prawidlowe
wykonywanie przez nig zadan na rzecz cztonkéw wspdlnoty. W tym ujeciu czlo-
nek wspdlnoty nie moze skupiac si¢ wytacznie na wiasnej sytuacji i podejmowac
dziatania zmierzajace do zaspokojenia wytacznie wtasnych potrzeb, ale musi do-
strzegac to, ze bedac cztonkiem wickszej catosci, musi przyczyniaé si¢ do tego,
zeby mogla ona funkcjonowaé w sposéb prawidtowy. Rozwazania poswigcone
omawianemu pojeciu pozwalajg postawic teze, ze podstawa przejecia i realizacji
przez panstwo zadan z zakresu pomocy spotecznej jest oparcie funkcjonowania
poszczegdlnych wspolnot na fundamencie wyptywajacym z pojecia solidarnos$ci.

30 L. Kaczynski, op. cit., s. 104-105; G. Wannagat, Lehrbuch des Socialversicherungsrechts,
Tubingen 1965, s. 175-176; M. Scheler, Istota i formy sympatii, Warszawa 1986, s. 254; idem, Der
Formalismus in der Ethik und die materiale Wertethik, Bern 1980.

31 Jan XXIIL, Pacem in terris, ,,Znak” 1982, nr 7-9, s. 829 n.

32 7ob. Jan Pawel 11, Laborem exercens, Katowice 1981, s. 17-20; idem, Sollicitudo rei so-
cialis, Rzym 1987.

33 Zob. traktat z Lizbony zmieniajacy traktat o Unii Europejskiej i traktat ustanawiajacy
Wspolnote Europejska (Dz.U. UE C.07.306.1).
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4.

Po przedstawieniu kluczowych (z punktu widzenia poruszanej problematyki)
pojec przyjdzie przejs¢ do istoty niniejszych rozwazan wskazanych w tytule. Za-
warto$¢ przywotanych tu termindw pozwala uzna¢, ze panstwo, bedace najszersza
wspolnota, powotane jest w celu wykonywania roznych zadan na rzecz oséb je
tworzacych. Wérdd tych zadan muszg si¢ znalez¢ takie, ktore pozwola poszcze-
gblnym osobom wchodzacym w sktad wspolnoty zaspokaja¢ potrzeby w tych sy-
tuacjach, w ktorych z roznych powoddéw nie sg one w stanie samodzielnie ich
zaspokaja¢. W konsekwencji uzna¢ nalezy, ze zadaniem panstwa jako wspolnoty
bedzie stworzenie systemu wsparcia 0sob, ktore nie radzg sobie w zaspokajaniu
swoich potrzeb. W innym uj¢ciu bedzie chodzito o osoby i rodziny, ktore nie po-
trafig odnalez¢ si¢ w zmienionych uwarunkowaniach spoteczno-gospodarczych.
Oznacza to, ze panstwo, widziane jako wspolnota, obowigzane jest wykonywac
zadania, ktore wchodza w zakres funkcji socjalnej panstwa — tym samym ponosic¢
odpowiedzialno$¢ za pomoc spoteczng. Obowigzek wspierania cztonkow wspol-
noty wynika z przyjmowanego przez wspolnote pojecia solidarnosci, a zatem od-
powiedzialno$ci wspodlnoty za jej cztonkdéw. Przeprowadzone tu rozwazania po-
zwalaja stwierdzi¢, ze pomoc spoteczna jest zadaniem stojacym przed panstwem.

Skoro pomoc spoteczna jest zadaniem panstwa, to rozwazenia wymaga spo-
sob, w jaki bedzie ono wykonywalo zadania z tego zakresu. Odpowiedz na tak
postawione pytanie wydaje si¢ klarowana — zadania te, tak jak inne, panstwo
moze wykonywac samodzielnie, ale moze takze w tym zakresie wykorzysta¢ inne
dostepne mu instrumenty. Samodzielne wykonywanie zadan przez panstwo jako
podmiot pierwotny administracji publicznej mozliwe jest, jak si¢ wydaje, jedynie
w dwéch przypadkach: gdy zakres tych zadan jest ograniczony i sprowadza si¢ do
niewielkiej liczby albo gdy panstwo nie jest duze i zadania z tego zakresu moga
by¢ wykonywane przez jego wlasne organy. Przywotane tu przestanki nie sg pre-
cyzyjne i z tego powodu ich uzytecznos¢ jest ograniczona. Mozna sktoni¢ si¢ do
stanowiska, ze liczba zadan stojacych przed panstwem zalezna bedzie od regula-
cji przyjetych w ustawach i przewidzianych w nich swiadczeniach kierowanych
do cztonkéw wspolnoty znajdujacych sie w trudnej sytuacji zyciowej. Podobnie
widzie¢ mozna wielkos¢ kraju — panstwo wykonuje stojace przed nim zadania
przy wykorzystaniu wlasnych organdéw, gdy nie jest zobligowane do kreowania
organoéw terenowych, a jest w stanie zarzadza¢ wszystkim z centrum.

Wymienione tu sytuacje nie wystgpuja w przypadku takiego panstwa jak Pol-
ska, a zatem panstwo bedzie musiato skorzysta¢ z innych mozliwosci. W pierw-
szej kolejnosci wykorzystuje dostepne mu elementy decentralizacji administracji,
a w szczegodlnosci instytucje samorzadu terytorialnego. Poczatki wspolczesnej
pomocy spotecznej zwigzane sg z tym, co wykonywaty gminy. W Polsce usta-
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wa 0 opiece spotecznej>* przypisata realizacje zadan z zakresu 6wczesnej opieki
spotecznej jednostkom samorzadu terytorialnego, z widocznym uwypukleniem
zadan realizowanych przez gminy. Wspolczesnie ustawa z dnia 29 listopada 1990
roku o pomocy spotecznej roéwniez przewidywala realizacje zadan z zakresu po-
mocy spotecznej przez gming, ale wynikato to miedzy innymi z tego, ze wowczas
samorzad terytorialny funkcjonowat wytacznie na tym szczeblu. Dostrzec nalezy,
ze przywotana ustawa przewidywata jeszcze udziat administracji rzadowej w re-
alizacji zadan z zakresu pomocy spotecznej, a dobitnym tego przyktadem byty
wojewodzkie zespoty pomocy spolecznej jako wyspecjalizowane organy admini-
stracji rzadowej wykonujace zadania z zakresu pomocy spolecznej przekraczajg-
ce mozliwosci gmin. Do tych organow przynalezato migedzy innymi: kierowanie
do doméw pomocy spotecznej, ustalanie optat za pobyt w nich, wykonywanie
kontroli realizacji zadan z omawianego zakresu przez gminy. Z biegiem lat re-
gulacje w omawianym zakresie ulegaly zmianom, przy czym dostrzegalna byta
tendencja sprowadzajaca si¢ do przenoszenia na gminy kolejnych zadan z zakresu
pomocy spoteczne;.

Oprocz przypisywania gminom nowych zadan zauwazalne byto inne zja-
wisko, ktore polegalo na zmianie charakteru realizowanych przez gmine zadan.
Zmiana polegala na tym, ze zadania, ktore gmina realizowata jako zadanie zlecone
z zakresu administracji rzagdowej, realizowane byly juz jako zadania wtasne®>. Od
strony merytorycznej wykonywanych zadan w zasadzie nic si¢ nie zmienialo;
zmiana byta dostrzegalna natomiast na poziomie finansowania, gdyz na realizacje
zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej gmina musiala otrzy-
mywac stosowne $rodki ze strony budzetu panstwa, realizacja zadan wlasnych
natomiast odbywa si¢ z tych srodkow finansowych, ktorymi gmina dysponuje.

Przyjecie Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku, a takze reforma ustroju
panstwa przeprowadzona w 1998 roku, a ktora weszta w zycie 1 stycznia 1999
roku, wprowadzila w omawianym zakresie istotne zmiany. Konstytucja RP wpro-
wadzita do polskiego porzadku prawnego zasade pomocniczoéci’®. Podkresli¢
nalezy, ze odwoluje si¢ ona do praw obywateli oraz wspdlnot przez nich two-

34 Ustawa z dnia 16 sierpnia 1923 roku o opiece spotecznej (Dz.U. Nr 92, poz. 726 ze zm.). Na
marginesie mozna zauwazy¢, ze prawo ubogich przyjete w Anglii w 1601 roku réwniez lokowato
zadania z zakresu pomocy spolecznej w gminie.

35 Szerzej na ten temat pisalem w S. Nitecki, Przemiany prawa socjalnego w Polsce w okresie
11l RP, [w:] 25 lat doswiadczen ustrojowo-prawnych 11l Rzeczypospolitej, red. H. Duszka-Jakimko,
E. Kozerska, Warszawa 2015, s. 320 n.

36 zasada ta obowiazywata juz w ustawodawstwie zwyktym, a przyktadem tego byta whasnie
ustawa o pomocy spotecznej. Wprowadzenie zasady pomocniczo$ci do naszego porzadku praw-
nego ujmuje¢ na poziomie prawodawstwa konstytucyjnego. Na temat zasady pomocniczosci zob.
M. Malecka-Lyszczek, Filozoficzna geneza zasady pomocniczosci, jednej z podstawowych zasad
pomocy spolecznej, [w:] Jednolitos¢ orzecznictwa samorzgdowych kolegiow odwotawczych w za-
kresie pomocy spotecznej, red. S. Nitecki, cz. 10, Bielsko-Biata 2005, s. 29 n.; B. Dolnicki, [w:]
Ustawa o samorzgdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Krakow 2005, s. 19-20; A. Wik-
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rzonych, a zatem komponuje si¢ z przedstawionymi pojeciami i wpisuje w tok
prowadzonych tu rozwazan.

Zasada ta znalazta swoje zastosowanie w zakresie ksztaltowania nowego
ustroju administracji lokalnej. Wskazywana reforma zmienita w istotny sposéb
ksztalt administracji terenowej, poniewaz zlikwidowano znaczng czg$¢ malych
wojewodztw i utworzono szesnascie duzych3’. W ramach tej reformy przywré-
cono zlikwidowane w 1975 roku powiaty, ktore obecnie staty si¢ korporacja-
mi samorzadowymi. Jedynie gminy utrzymaty swoj status i w tym zakresie nie
wprowadzono istotniejszych zmian. Utworzenie samorzadu terytorialnego na
poziomie powiatu oraz wojewodztwa samorzadowego zrodzito ktopoty zwigza-
ne z podziatem zadan migdzy funkcjonujacymi jednostkami samorzadu teryto-
rialnego. Przywotywana zasada pomocniczosci pozwolita rozwigzaé rodzace si¢
trudnos$ci. Zgodnie z istota wskazanej zasady zadania winny by¢ lokowane na
mozliwie najnizszym poziomie struktur organizacyjnych spoteczenstwa. Dopiero
gdy na tym najnizszym poziomie zadanie nie jest mozliwe do wykonania, lokuje
si¢ je na poziomie wyzszym. Mechanizm ten przyczynit si¢ do tego, ze w ramach
przeprowadzanej reformy zakres zadan gminy z zakresu pomocy spotecznej nie
ulegt istotniejszym zmianom, pozwolit natomiast na przypisanie zadan do powia-
tu i wojewodztwa samorzadowego. Na marginesie mozna jedynie zaznaczy¢, ze
w przypadku powiatu wystgpita analogiczna sytuacja z ta, z ktorg spotkaliSmy
si¢ na poziomie gminy, a mianowicie zadania, ktore pierwotnie byty zadaniami
zleconymi z zakresu administracji rzadowej, po pewnym czasie stawaty si¢ za-
daniami powiatu (zadaniami wiasnymi), co doprowadzito do sytuacji, Zze obecnie
powiat w zakresie pomocy spotecznej praktycznie nie ma zadan zleconych z za-
kresu administracji rzadowej. Odmiennie sytuacja przedstawia si¢ w wypadku
samorzadu wojewodztwa, poniewaz od poczatku nie dysponowat on istotnymi
zadaniami z zakresu pomocy spotecznej i sytuacja w tym zakresie nie ulega zmia-
nie. Sygnalizowane juz wykorzystanie zasady pomocniczosci w rozdziale zadan
stojacych przed poszczegdlnymi jednostkami samorzadu terytorialnego nie we
wszystkich przypadkach nastapito w sposob prawidlowy. Dostrzec mozna sytu-
acje, kiedy gminy i powiaty obowigzane sa do realizacji analogicznego zadania
z zakresu prowadzenia o$rodkow wsparcia dla 0sob z zaburzeniami psychicznymi
czy tez prowadzenia domow pomocy spotecznej. Podkresli¢ nalezy, ze przywota-
naregulacja nie wptywa w negatywny sposob na praktyczna realizacj¢ tych zadan.

Przeprowadzone rozwazania pozwalaja stwierdzi¢, ze panstwo dostrzega ko-
nieczno$¢ wykonywania zadan z zakresu pomocy spotecznej, jednakze przyjmuje
rozwigzanie, ktore polega na tym, ze realizacj¢ konkretnych §wiadczen z tego za-
kresu przypisuje poszczegolnym jednostkom samorzadu terytorialnego, a zatem

torowska, Zasada subsydiarnosci, [w:] Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega
Jjubileuszowa Prof. Jozefa Filipka, Krakow 2001, s. 759 n.

37 Zob. ustawe z dnia 24 lipca 1998 roku o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego po-
dziahu terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603 ze zm.).
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wykorzystuje instytucje decentralizacji zadan stojacych przed panstwem. Wyko-
rzystujac te mozliwo$é, panstwo spowodowato, ze zadania z omawianego zakresu
realizowane sg przez te organy panstwa, ktore sg zlokalizowane najblizej oby-
watela oczekujacego wsparcia. Takie rozwigzanie nalezy uznaé¢ za prawidtowe
i zgodne z podstawowymi regutami funkcjonowania panstwa. Oceny tej nie
moga negowac¢ dostrzegane w praktyce rozwiazania, ktore przypi-
suja jednostkom zlokalizowanym na odmiennych poziomach reali-
zacj¢ tego samego zadania.

Przypisanie korporacjom samorzadowym zadan stojacych przed panstwem
z zakresu pomocy spotecznej nie oznacza, ze panstwo zostato zwolnione z odpo-
wiedzialnosci za ich prawidtowe wykonywanie. Zauwazy¢ trzeba, ze w dalszym
ciggu dysponuje ono instrumentami, przy wykorzystaniu ktorych moze oddzia-
lywac na wskazane korporacje. Wsérod tych instrumentéw nalezy zwrdci¢ uwage
na uprawnienia nadzorczo-kontrolne przystugujace wojewodzie wzgledem pod-
miotéw wykonujacych zadania z zakresu pomocy spotecznej. Przy wykorzystaniu
wskazanych instrumentéw administracja rzagdowa moze skutecznie przeciwdzia-
fa¢ wystepowaniu zjawisk patologicznych w pomocy spolecznej. Uprawnienia
z tego zakresu sa szczegodlnie istotne w zakresie §wiadczenia uslug srodowisko-
wych i w ramach pomocy instytucjonalnej (doméw pomocy spotecznej). Do za-
dan wojewody prawodawca przypisat mi¢gdzy innymi ustalanie sposobu realizacji
zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej. Uprawnienie to uzna¢ nalezy
za relikt wezesniejszych unormowan, gdy gminy i powiaty faktycznie wykony-
watly tego typu zadania, natomiast obecnie jednostki te wykonuja takie zadania
w znikomym stopniu3®. Juz te wymienione przyktady zadan stojacych przed wo-
jewoda z zakresu pomocy spotecznej pozwalajg uznac¢, ze administracja rzagdowa
nie jest ukierunkowana na przyznawanie $wiadczen i realizacje ustug. Admini-
stracja ta wykonuje innego typu zadania, z zasady o charakterze niewladczym
1 subsydiarnym wzgledem organdéw przyznajacych §wiadczenia. Piszac o zada-
niach administracji rzadowej, nie mozna zapomnie¢ o tym najwazniejszym, ktore
polega na przygotowywaniu projektow aktow normatywnych lezacych u podstaw
dzialania jednostek samorzadowych. Stanowienie nowych regulacji prawnych
musi uwzglednia¢ wprowadzane nowe rozwigzania w zakresie metod i sposobow
zaspokajania niezbgdnych potrzeb obywateli oraz zmieniajacych si¢ uwarunko-
wan spoteczno-gospodarczych.

Przejecie na siebie przez panstwo obowigzku wykonywania zadan z zakresu
pomocy spotecznej nie oznacza, ze administracja publiczna wykonywatla wszyst-
kie zadania samodzielnie. Trzeba podkresli¢, ze zadania z tego zakresu wykonuja
réwniez podmioty niepubliczne. Zakres wykonywanych przez nie zadan jest zroz-
nicowany, jednakze najczesciej sprowadza si¢ do swiadczenia okreslonych ushug

38 Szerzej na ten temat zob. S. Nitecki, Komentarz do ustawy o pomocy spolecznej, Wroctaw
2013, s. 256.
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na rzecz 0sob i rodzin potrzebujacych stosownego wsparcia. Zauwazy¢ nalezy,
ze podmioty niepubliczne najczgsciej wykonujg zadania, ktdre przekazaty im do
realizacji gminy oraz powiaty. Udzial tych podmiotdéw w wykonywaniu zadan
z zakresu pomocy spotecznej ma charakter wspomagajacy jednostki samorzadu
terytorialnego. Podmioty te, wykonujac przekazane im do realizacji zadania, nie
zastepuja i nie wyrgczaja podmiotéw publicznych w ich wykonywaniu, a jedynie
wspieraja je w prawidlowym ich wykonywaniu. Warto réwniez odnotowacé, ze
ustawodawca w sposob formalny ograniczyt zakres mozliwosci przekazywania
zadan z omawianego zakresu podmiotom niepublicznym, poniewaz nie moga
one przyznawac $wiadczen i dokonywac wyplaty §wiadczen pieni¢znych (art. 25
ust. 2 ustawy o pomocy spotecznej). Obok wskazanych ograniczen w zakresie
dostepnych zadan do realizacji nalezy zwrdci¢ uwage na prawng forme przeka-
zywania tych zadan. Jednostki samorzadu terytorialnego moga wykorzystywaé
umowy zlecenia®?; nie jest to jednak wylaczna forma przekazywania zadan tym
podmiotom, poniewaz znana tej sferze zycia byta instytucja porozumienia. Wy-
stepujace zrdznicowanie prawnych form przekazywania zadan tym podmiotom
bylo w literaturze oceniane w sposob krytyczny*?,

Na marginesie prowadzonych rozwazan mozna dostrzec, ze w omawianym
zakresie podmioty wtadzy publicznej moga wlacza¢ w realizacje zadan z zakre-
su pomocy spotecznej takze osoby fizyczne. Taka sytuacja zostala przewidziana
w zakresie prowadzenia podmiotow zajmujacych si¢ zapewnieniem catodobowej
opieki dla osob tego wymagajacych. Placowki te mogg by¢ prowadzone przez
osoby fizyczne, a w szczegblnych sytuacjach organy wtadzy publicznej moga
umieszcza¢ w nich osoby tego wymagajace.

Podsumowanie

W podsumowaniu niniejszych rozwazan przyjdzie stwierdzi¢, ze to na pan-
stwie spoczywa obowigzek wspierania 0os6b znajdujacych si¢ w potrzebie i to pan-
stwo — jako wspolnota — musi podja¢ stosowne dziatania w tym zakresie. Prze-
jecie przez panstwo zadan z omawianego zakresu wynika z realizowanej przez nie
funkcji socjalnej oraz z zasady solidarnosci, ktora wptywa na relacje wystepujaca
miedzy wspolnota reprezentujacg panstwo a obywatelem bedgcym czlonkiem tej
wspolnoty. Panstwo nie moze przej$¢ obojetnie obok potrzeb zglaszanych przez
obywateli — musi podja¢ dziatania i to w kilku plaszczyznach, a mianowicie:
stworzy¢ infrastrukture, przy wykorzystaniu ktorej beda wykonywane zadania,

39 Zob. np. art. 2 ust. 1, art. 25-35.

40 Blizej na ten temat zob. L. Zacharko, S. Nitecki, Prywatyzacja zadan publicznych w za-
kresie pomocy spotecznej, [w:] Jednolitos¢ orzecznictwa samorzqdowych kolegiow odwotawczych
w zakresie pomocy spolecznej, red. S. Nitecki, Bielsko-Biata 2005, s. 75 n.
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zapewnic instrumenty pozwalajace na realizacje tego typu zadan, a w koncu stwo-
rzy¢ aparat realizujacy te zadania. Zadania z tego zakresu panstwo moze wykony-
wac samodzielnie, przy wykorzystaniu wiasnych organéw. Tego typu rozwigzania
wystepowaly w administracji publicznej, zwlaszcza w okresie panstwa socjali-
stycznego. Obecnie dominujgce jest inne rozwiazanie, ktore odwotuje si¢ do zasa-
dy pomocniczosci. Nawiazuje ona wprost do wspolnoty i solidarnosci. Wykorzy-
stujac te zasadg, panstwo ceduje realizacje tego zadania na korporacje terytorialne,
czyli samorzady terytorialne. W ramach samorzadow zadania umieszczane sg
w gminach jako tych jednostkach, ktore sg zlokalizowane najblizej obywatela.
Przypisanie zadan z tego zakresu gminom oznacza zarazem, ze inne jednostki
samorzadu terytorialnego (powiaty i wojewddztwa) wykonuja je wowczas, gdy
przekracza to mozliwosci gminy. Przywolywana zasada pomocniczosci pozwala
takze na wykorzystywanie w tej sferze aktywnosci panstwa, w szerokim zakre-
sie, podmiotdw niepublicznych, ktore wspierajg dziatania organéw administracji
samorzadowej. Przypisanie panstwu realizacji zadan z zakresu prawa socjalnego
sktania do opowiedzenia si¢ za stanowiskiem, ze juz czas, aby prawodawca pod;jat
dzialania zmierzajace do opracowania kodeksu socjalnego, czyli aktu normatyw-
nego, przy wykorzystaniu ktérego unormowane zostang wszystkie czy tez zasad-
nicze aspekty wsparcia udzielanego osobom potrzebujacym.
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Does public administration have to perform tasks
in a matter of social care?

Summary

Public administration is established to implement the tasks of the state, and therefore those that
exceed the capabilities of members of the state community. One of the tasks of the state is to support
people who are unable to meet their own needs through their own efforts.

The implementation of this task by the state results from the principle of solidarity and subsidi-
arity, which are the basis for supporting those who are unable to take care of their own needs. Social
assistance is a kind of social activity that can be satisfied through the activity of individual entities.
The social community created the state so that it would support the weak and those who could not
function independently.

The implementation of social assistance is the task of communities, without specifying wheth-
er it is about local, regional or national communities, so the administration is obliged to perform
these tasks. Performing these tasks belongs to the administration, but it can outsource tasks in this
field to non-public entities. These entities will perform tasks belonging to the administration and
will cooperate with it.

Keywords: public administration, social assistance, local government community, state, solidarity,
subsidiarity.
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