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Wstep

Przedmiotem monografii jest sytuacja administracyjnoprawna adresata $wiadczen
z zakresu pomocy spolecznej. Przyjety jako temat monografii problem jest ze wszech
miar wazny oraz pozyteczny. Wynika to z wielu powodow, wérdd ktoérych wymienié
nalezy przede wszystkim charakter pomocy spotecznej, ktoéra — zgodnie z art. 2 ust. 1
ustawy z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej! — jest instytucja polityki spotecznej
panstwa, majaca na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwyci¢zanie trudnych
sytuacji zyciowych, ktorych nie sa one w stanie pokona¢, wykorzystujac wtasne upraw-
nienia, zasoby i mozliwosci, jak réwniez i to, ze pomoc spoteczna wspiera osoby i rodzi-
ny w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia niezbednych potrzeb i umozliwia im
zycie w warunkach odpowiadajacych godnosci czlowieka, a jednym z podstawowych
zadan stojacych przed nig do realizacji, zgodnie z art. 3 ust. 2 u.p.s., jest podejmowanie
dziatan zmierzajacych do zyciowego usamodzielnienia 0sob i rodzin oraz ich integracji
ze Srodowiskiem. W dodatku fundamentem koncepcji pomocy spolecznej pozostaje
cztowiek — jednostka lub grupa o0sob tworzacych rodzing. Gdy do poczynionej konstata-
cji doda sie jeszcze to, ze adresatem §wiadczen z jej zakresu moze stac si¢ kazdy z nas,
tak zarysowany temat monografii nie wymaga wigkszego uzasadnienia. Warto bowiem
wskazaé, ze nigdy nie jesteSmy w stanie przewidzie¢, z jakimi problemami przyjdzie nam
si¢ zmierzy¢ w zyciu, a zwlaszcza, czy nie staniemy w obliczu trudno$ci, wobec ktoérych
bedziemy zmuszeni zwroci¢ si¢ o udzielenie pomocy ze strony administracji publicznej,
aby méc — cho¢ w miarg¢ godnie — funkcjonowac i przezyc.

T. Kuta uwazal, ze czlowiek jest dzi§ ze wszech miar poddany administracji pu-
blicznej, a zwlaszcza administracji $wiadczacej?. To z pomocy spotecznej, bedacej inte-
gralng cz¢sécig administracji Swiadczacej, przychodzi wsparcie na rzecz jednostek i rodzin.
Udzielane jest ono szczegodlnie w sytuacjach, ktore jedynie przyktadowo wymienit usta-
wodawca w art. 7 u.p.s. Jest ono najczesciej utozsamiane z zasitkami pienieznymi, $wiad-
czeniami rzeczowymi oraz uslugami niemajacymi charakteru powszechnego, ktore
$wiadczone sg przez administracj¢ osobom, ktore znalazly si¢ w trudnej sytuacji zyciowe;j
spowodowanej niedostatkiem i nie s3 w stanie samodzielnie lub przy pomocy 0séb im
najblizszych zaspokoié swoich podstawowych potrzeb egzystencjonalnych?. Swiadczenia
te tworzg okreslony katalog form, w ktérych udzielana jest pomoc spoleczna i ktore

! Ustawa z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 930 ze zm.).

2 T. Kuta, Sytuacja czlowieka we wspolczesnej administracji, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”,
seria Prawo II, Wroctaw 1972, s. 107.

3 J. Dobkowski, Europejskie systemy pomocy spolecznej (wybrane zagadnienia z zakresu komparaty-
styki administracyjnej), ,,Studia Prawnoustrojowe” 2009, nr 9, s. 167.
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Wstep

w konteks$cie przyjetego w pracy problemu badawczego nalezy rozpatrywac poprzez
pryzmat charakteru przystugujacego do nich jednostce prawa. W prawie krajowym kata-
log tych form, ich tre$¢ oraz przestanki warunkujace mozliwos¢ ich uzyskania, zostaty
unormowane w u.p.s., ktora, parafrazujac stowa F. Longchampsa, tworzy przestrzen
prawna, w ktorej w niniejszej pracy bedzie si¢ dokonywato badanie sytuacji administra-
cyjnoprawnej adresata Swiadczen z jej zakresu.

Monografia sktada si¢ z sze$ciu rozdziatow, z ktorych wszystkie, z wyjatkiem roz-
dziatu pierwszego, petniacego funkcje wprowadzajaca, dotycza poszczegolnych problemow
prawnych tworzacych obraz pozycji prawnej adresata §wiadczen z zakresu pomocy spo-
tecznej. Jesli chodzi o rozdziat pierwszy pracy, odgrywa on rolg pewnej wskazowki czy
nawet przewodnika po kolejnych etapach naukowej analizy sytuacji administracyjnopraw-
nej tegoz adresata. W rozdziale tym podjeta zostata proba wyjasnienia pojecia sytuacji
administracyjnoprawnej, ktora postuzyta jako punkt wyjscia do okreslenia pozycji praw-
nej adresata $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej w stosunku do norm prawnych ja
regulujacych. W rozdziale tym omawiane sa elementy, ktore sytuacje administracyjno-
prawng tworzg i ktore tym samym stanowig pewien kontekst sytuacyjny wyznaczajacy
pozycje prawng jednostki. Uwaga badawcza w rozdziale pierwszym pracy koncentruje si¢
tez na probie przesledzenia czynnikow determinujacych sytuacje administracyjnoprawna,
na sposobach powstawania sytuacji administracyjnoprawnych oraz na ustaleniu relacji,
jaka zachodzi miedzy pojeciem sytuacji administracyjnoprawnej a pojeciem stosunku
administracyjnoprawnego. Ze wzgledu na to, ze wybor wlasciwych metod badawczych
determinuje odpowiednie ustawienie problemu badawczego oraz stwarza konieczno$¢
doboru wlasciwych narzgdzi badawczych, w rozdziale pierwszym monografii dokonane
zostato rowniez ustalenie metod zastosowanych w badaniu nad sytuacja administracyjno-
prawna.

Rozdziat drugi skoncentrowany jest na probie okre$lenia przestrzeni prawnej,
w ktorej w niniejszej pracy przeprowadzona zostata analiza sytuacji administracyjno-
prawnej adresata $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej. Stuzy temu koncepcja prze-
strzeni prawnej sformutowana przez F. Longchampsa. W rozdziale drugim analizowane
sa normy prawa powszechnie obowigzujacego: krajowego i miejscowego z zakresu po-
mocy spolecznej, jak rowniez prawa miedzynarodowego i unijnego, jesli odwotuja sig
one do spraw zwigzanych z pomocg spoteczng. Ze wzgledu na to, ze przedmiotem mo-
nografii jest sytuacja administracyjnoprawna w prawie krajowym, podstawowa przestrze-
nig prawna w niniejszej rozprawie jest u.p.s. Ona to stanowi punkt wyjscia do prowadzo-
nych badan, naturalnie przy uwzglednieniu niezbednych odwotan do innych aktow
prawnych, jesli ich pominigcie stanowiloby zubozenie i prowadziloby do uzyskania

niepetnego obrazu sytuacji administracyjnoprawnej adresata §wiadczen, naturalnie
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w $wietle zatozonej koncepcji pracy opierajacej si¢ na dokonywaniu badan z punktu wi-
dzenia prawa administracyjnego i jego nauki. Z tej przyczyny, ze ewolucja kazdej insty-
tucji prawnej, w tym i pomocy spotecznej, jest rzecza oczywista, w rozdziale drugim
pracy przedstawiona zostata rowniez ewolucja pomocy spotecznej i charakteru prawa do
niej przyshugujacego. Nie sposob bowiem badac sytuacji administracyjnoprawnej adresa-
ta §wiadczen z zakresu pomocy spotecznej bez spojrzenia na to, co kiedy$ stanowito o niej
i bez wyciagniecia z tego wnioskow po to, aby dzisiejsza regulacja prawna odzwiercie-
dlata potrzeby spoteczne, ale i poszanowanie prawa oraz kultury prawnej, ktore wyrasta-
ja—w przypadku regulacji prawa krajowego — z art. 2 Konstytucji i sformulowanej w nim
zasady demokratycznego panstwa prawnego, a takze z podstawowych zasad pomocy
spotecznej, takich jak pomocniczos$¢ oraz poszanowanie godnos$ci jednostki.

Rozdzial drugi bytby jednak zupetnie bezwartosciowy, gdyby nie poruszat proble-
moéw zwigzanych z charakterem prawa jednostki do poszczegoélnych §wiadczen z zakre-
su pomocy spotecznej, gdyby nie udzielal odpowiedzi na pytanie o charakter prawa do
pomocy spolecznej w ogole. Wszak to ten element stanowi o pozycji prawnej czlowieka.
Totez w rozdziale tym zostata poruszona problematyka $wiadczen, ale dokonywana
z perspektywy tego, czy jednostka posiada uprawnienie do kazdego z normowanych przez
u.p.s. $wiadczen. Ocena pozycji prawnej jednostki w stosunku do §wiadczen z u.p.s. dokonana
zostala przy zastosowaniu nastepujacych kryteriow badawczych: adresata swiadczen,
charakteru prawnego $wiadczenia, formy prawnej, za ktorej pomocg jest ono przyzna-
wane lub udzielane oraz $srodkdéw ochrony prawnej, jakie przyshuguja adresatowi $§wiad-
czenia w celu ochrony jego uprawnien. Oprdcz tego w rozdziale drugim poddana zosta-
ta badaniu kwestia obowigzku ponoszenia odplatnosci za Swiadczenia z zakresu pomocy
spotecznej. Na tematyke sytuacji administracyjnoprawnej sktadaja si¢ bowiem — obok
uprawnien — takze obowiazki administracyjnoprawne. W tej cze$ci monografii wyszcze-
gblniona zostata wigc rowniez tematyka obowigzkow, ktore z uzyskiwanymi swiadcze-
niami si¢ immanentnie faczg.

Rozdziat trzeci koncentruje si¢ z kolei na adresacie jako na podmiocie §wiadczen
oraz na przestankach, ktore warunkujg posiadanie prawa do $wiadczen z zakresu pomo-
cy spolecznej. W rozdziale tym podjeto probe sformutowania definicji adresata Swiadczen
na podstawie regulacji art. 5 u.p.s. okreslajacego katalog podmiotow, ktorym przystugu-
je prawo do $wiadczen z zakresu pomocy spolecznej. Dotyczy on rowniez problematyki
sytuacji administracyjnoprawnej wybranych ,,grup” adresatow §wiadczen z zakresu po-
mocy spotecznej. Sa nimi osoby bezdomne, starsze, matoletnie i ubezwtasnowolnione.
W rozdziale trzecim podjeta zostata takze tematyka sytuacji prawnej osoby zmarlej, na
ktorej rzecz gmina udziela §wiadczenia w formie sprawienia pogrzebu. Wobec tak zary-

sowanej grupy adresatow nalezy podkresli¢, ze dokonywanie wyborow w nauce jest
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zawsze sprawg pewnego subiektywnego i zamierzonego procesu decyzyjnego badacza,
ktory ze strony jednego czytelnika bedzie zastugiwat na petng aprobate, a w przypadku
innego bedzie budzit pewien niedosyt lub nawet sprzeciw. Tak tez miato miejsce i w tym
przypadku.

Zadaniem rozdziatu czwartego byto okreslenie pozycji prawnej adresata Swiadczen
wobec rozbudowane;j siatki organow administracji publicznej, ktére organizuja pomoc
spoleczng, przyznaja i udzielajg $wiadczen z jej zakresu, podmiotdw, ktére na zlecenie
organéw administracji publicznej zadania z zakresu pomocy spotecznej realizuja oraz
podmiotdw, ktore wykonujg dzialalno$¢ gospodarcza polegajaca na prowadzeniu prywat-
nych doméw pomocy spotecznej oraz placowek zapewniajacych calodobowa opieke
osobom niepelnosprawnym, przewlekle chorym Iub w podesztym wieku. Oprocz tego
w pomocy spolecznej funkcjonuja réznego rodzaju zaktady, z ktorych nie wszystkie
prowadzone sg przez JST. W rozdziale tym poddana zostata badaniu réwniez kwestia
ochrony uprawnien adresata $wiadczen w systemie nadzoru i kontroli nad tak rozbudo-
wang siatka organow i podmiotdéw funkcjonujacych w sferze pomocy spotecznej, w tym
w systemie kontroli sprawowanej nad podmiotami prywatnymi, ktdre Swiadcza ustugi
w sferze pomocy spoleczne;.

Jesli chodzi o rozdziat piaty, podejmuje on problematyke sposobow przyznawania
i udzielania $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej. Podstawowym celem tego rozdzia-
hu bylo udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy istnieje okreslona relacja miedzy sytuacija
administracyjnoprawnag adresata $wiadczen a sposobem, za pomoca ktérego przyznawa-
ne i/lub udzielane sg $wiadczenia z zakresu pomocy spotecznej? Dla ustalenia tego, czy
ta relacja istnieje, a jesli tak, to w jaki sposob wplywa ona na sytuacje administracyjno-
prawna adresata $wiadczen, wykorzystana zostata koncepcja form dziatania administra-
cji publicznej okreslonych przez prawo. Koncepcja ta zostata wykorzystana z tej przy-
czyny, ze w pomocy spotecznej zastosowanie w przyznawaniu i/lub udzielaniu §wiadczen
znajdujg takie formy dziatan administracji, ktore sa okreslone przez prawo, jak decyzja
administracyjna, formy dziatan faktycznych i umowy cywilnoprawne.

Rozdziat szosty pracy stanowi z kolei klamre spinajaca poczynione we wczesniej-
szych fragmentach rozwazania. Dotyczy on bowiem $rodkéw ochrony prawnej, jakie ad-
resat §wiadczen moze uruchomic przy wykorzystaniu réznych trybow regulowanych
przepisami o charakterze proceduralnym, w celu ochrony swoich uprawnien o charakterze
administracyjnoprawnym. Dodatkowo w rozdziale tym omowione zostaty $rodki ochrony
prawnej, jakie jednostka moze uruchomic¢ w stosunku do podmiotow prywatnych, z ktorych
ustug korzysta na zasadach okreslonych przez prawo cywilne. Rozdziat ten konczy sie
konkluzja nad relacja, jaka zachodzi miedzy rodzajem $rodka ochrony prawnej a sytuacja

administracyjnoprawng adresata Swiadczen z zakresu pomocy spoleczne;.
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Przedmiotem monografii jest polski porzadek prawny. Ma ona charakter teoretycz-
no-prawny, totez podstawowa metoda badawcza, z ktorej w niej korzystatam, byta meto-
da prawnodogmatyczna. Jest to monografia z zakresu prawa, a $cislej prawa administra-
cyjnego, wiec w badaniu zostaly poddane normy prawa, a takze zostaty przedstawione
poglady nauki prawa, w szczegodlnosci prawa administracyjnego. W monografii pomoc-
niczo zostaty wykorzystane metody prawnoporéwnawcza oraz historycznoprawna.

Praca uwzglednia stan prawny na dzien 30 czerwca 2017 .
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Rozdziat 1

Sytuacja administracyjnoprawna
jako pojecie ,,narzedzie badawcze” stuzace
okresleniu pozycji prawnej adresata swiadczen
z zakresu pomocy spotecznej

1.1. Pojecie sytuacji administracyjnoprawnej

Prowadzenie badan w obrebie nauki prawa administracyjnego wymaga uwzgled-
nienia podstawowych i klasycznych poje¢ wyksztalconych przez jego nauke w toku jej
historycznego rozwoju*. Chodzi o pojecia, ktore stanowia odzwierciedlenie refleksji na-
ukowej nad zyciem prawnym, wystepuja dos¢ czesto i powszechnie®, tworzac ,,pojeciows
szat¢” nauki prawa administracyjnego, ktora zawiera w sobie ,,pewien bezcenny depozyt:
warto$ci humanizmu i tadu™. Pojecia te stanowia nienaruszalny trzon siatki pojeciowej
nauki prawa administracyjnego i to na nich zasadzaja si¢ gtdwne zatozenia, u podstaw
ktorych legta idea jej rozwoju. Sa to klasyczne pojecia nauki prawa administracyjnego,
ktore sa ,,elementami” pracy intelektualnej cztowieka’. Raz bywaja przedmiotami pozna-
wanymi w skomplikowanych i zmiennych strukturach prawnych, a innym razem stanowig
narzedzia, ktore stuzg poznaniu tych struktur; raz sa elementami prawa, a innym razem
elementami nauki prawa®. Zawsze sg to jednak pojecia, na ktorych opieraja si¢ dalsze
szczegdtowe regulacje (materialne i proceduralne) prawa administracyjnego®. Jednak

* F. Longchamps, Wspdlczesne problemy podstawowych pojeé prawa administracyjnego, ,,Panstwo
i Prawo” 1966, z. 6, s. 896. Szerzej: F. Longchamps, Uwagi o uzywaniu poje¢ w naukach prawnych, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis”, seria Prawo VII, Wroctaw 1960; 1. Lipowicz, Dylematy siatki pojeciowej
w nauce prawa administracyjnego, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa
i Postepowania Administracyjnego. Zakopane 24—27 wrzesnia 2006, Krakow 2006; P. Przybysz, Wspotcze-
sna teoria prawa administracyjnego wobec klasycznych konstrukcji pojeciowych, ,,Samorzad Terytorialny”
2000, nr 1—2; P. Przybysz, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego, [w:] Prawo
administracyjne, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2011.

> F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, ,,Acta Universitatis
Wratislaviensis”, seria Prawo XII, Wroctaw 1964, s. 39.

¢ ldem, Wspoiczesne problemy..., s. 885.

7 Ibidem.

8 Ibidem, s. 890.

? M. Szubiakowski, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne,
M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2011, s. 50.
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»wiele [...] [z nich — D.C.] wyraza lub opisuje zjawiska, o ktorych nie mozna w sposob
jednoznaczny lub bezdyskusyjny orzec, co stanowi ich tres$¢, jakie wartosci czy tez jakie
elementy stosunkow spotecznych moga one wyraza¢”'°.

Do podstawowych poje¢ w nauce prawa administracyjnego, w ktorych uwidacz-
niajg si¢ liczne implikacje o znaczeniu spotecznym, filozoficznym i techniczno-prawnym,
nalezy pojecie sytuacji administracyjnoprawnej'!. T chociaz pojecie to jest znane nauce
prawa administracyjnego od dawna'?, nie zostalo ono przez nig wyczerpujgco zbadane!'.
Skomplikowanie materii zwiazanej z pojgciem sytuacji administracyjnoprawnej powo-
duje jeszcze to, ze przedstawiciele nauki prawa administracyjnego poshuguja si¢ takze
pojeciem stosunku administracyjnoprawnego, o czym szczegotowo bedzie mowa dalej,
oraz statusu administracyjnoprawnego, ktore ich zdaniem ,,pozwala na przedstawienie
catoksztattu uprawnien i obowiazkdéw podmiotu bez potrzeby siegania do konstrukeji
publicznych praw podmiotowych’'*, przy czym w niniejszej monografii to wtasnie cheé
siegniecia do konstrukeji publicznych praw podmiotowych przy analizie pozycji prawnej
adresata swiadczen z zakresu pomocy spotecznej, zwlaszcza w kontek$cie charakteru
prawa do pomocy spotecznej, oraz uwzglednienie, ze adresat §wiadczen jest strong wie-
lu stosunkow prawnych, w ktore wchodzi z administracja publiczna, zadecydowaty
o0 rezygnacji z postugiwania si¢ konstrukcjg statusu administracyjnoprawnego na rzecz
konstrukcji prawnej sytuacji administracyjnoprawne;j.

Koncentrujac dalsze rozwazania nad pojgciem sytuacji administracyjnoprawne;j,
zauwazy¢ wypada, ze problematyka badan nad jej konstrukcja prawng stanowi pochodng
refleksji ogolnej teorii prawa nad pojgciem sytuacji prawnej i dzieli los wszystkich kon-
wencjonalnych opinii w tej materii'>. Zagadnienia z nig zwigzane pojawiaja si¢ zas
gtdwnie w opracowaniach podrgcznikowych, przede wszystkim jako zagadnienia wpro-
wadzajace do nauki prawa administracyjnego i to zazwyczaj w konteks$cie rozwazan nad
pojeciem stosunku administracyjnoprawnego'®. Zupelnie niestusznie, poniewaz dzigki
pojeciu sytuacji administracyjnoprawnej mozliwe staje si¢ dokonanie opisu pozycji
prawnej jednostki w okreslonej lub w okreslonych przestrzeniach prawnych regulowanych
prawem administracyjnym. To konstrukcja sytuacji administracyjnoprawnej umozliwia

prowadzenie rozwazan nad kwestig zetknigcia si¢ ,,sfery osobistej” cztowicka z wiadza

10 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 13.

"' F. Longchamps, Wspdiczesne problemy..., s. 896.

12.J. Bo¢, Stosunki administracyjnoprawne i sytuacje administracyjnoprawne, [w:] Prawo administra-
cyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited 2010, s. 367.

13 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 305.

4 M. Kumela-Romanska, Status administracyjno-prawny, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 738, s. 37.

15 M. Mozdzen-Marcinkowski, Sytuacja administracyjnoprawna — problemy teoretyczne, ,,Admini-
stracja. Teoria — dydaktyka — praktyka” 2009, nr 3, s. 70—71.

16 R. Hauser, Stosunek administracyjnoprawny, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1: Instytucje
prawa administracyjnego, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), Warszawa 2009, s. 194.
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administracyjna'’. Totez ze wzgledu na podjety w monografii problem badawczy podkre-
$lenia wymaga, ze jedna z przestrzeni prawnych, w ktorej dokonuje si¢ ,,zetkniecie”
wladzy administracyjnej ze sfera osobistg cztowieka jest pomoc spoleczna, a $cislej
prawnoadministracyjna regulacja ja wyznaczajaca. Gdy wezmie si¢ pod uwagg kontekst,
w ktorym pomoc spoleczna jest udzielana i krag ,,adresatow” swiadczen nig normowanych,
uzasadnienie podjetego tematu badawczego staje si¢ oczywiste. Wszak cztowiek od za-
rania swoich dziejow znajduje si¢ w sytuacjach, w ktorych dalsza jego egzystencja zale-
zy od pomocy innych'®, stanowi on fundament koncepcji pomocy spotecznej'’, a ,,pomoc
spoleczna wspiera osoby i rodziny w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia niezbed-
nych potrzeb i umozliwia im zycie w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka”?.
Ponadto, na co zwracat uwage T. Kuta, cztowiek w dzisiejszym $wiecie jest w znacznym
stopniu uzalezniony ,,a moze nawet poddany administracji §wiadczacej”*', ktorej czescia
jest pomoc spoleczna.

Skoro sytuacja administracyjnoprawna stanowi szczegolny rodzaj sytuacji prawnej,
to niemozliwe jest przyblizenie tego pojecia bez wezesniejszego wyjasnienia znaczenia
pojecia sytuacji prawnej?, ktore w ogolnej teorii prawa oznacza ksztalttowang przez
normy prawne spoteczng sytuacje jednostki®. Zdaniem S. Wronkowskiej, sytuacja praw-
na charakteryzuje si¢ powigzaniem: ,,1) podmiotu lub podmiotéw o okreslonych wtasci-
wosciach, 2) zachowania si¢ Iub typu zachowania si¢ tych podmiotow w okreslonych
okolicznos$ciach, 3) rozwazanego systemu norm prawnych oraz 4) kwalifikacji zachowan
sie rozwazanych podmiotdw w okreslonych okoliczno$ciach, ze wzgledu na normy roz-
patrywanego systemu”?*. Tak definiowana sytuacja prawna determinowana jest przez
obowigzujace normy prawne ustanowione lub uznane w odpowiednim trybie za obowia-
zujace przez organy panstwa, w ktérych w sposob jednoznaczny i bezposredni nakazuje
si¢ pewnym rodzajowo okreslonym podmiotom, aby w opisanych okolicznosciach zre-
alizowaly okreslone zachowanie si¢*. Sytuacja administracyjnoprawna to natomiast nic
innego, jak wyznacznik statusu podmiotu pozostajacego w konkretnej rzeczywistosci
prawnej. W tym tez zakresie stanowi pewien skomplikowany i potaczony ze sobg system

17 F. Longchamps, Wspolczesne problemy..., s. 896.

18'S. Pieprzny, Udzial jednostek samorzqdu terytorialnego w realizacji zadar pomocy spolecznej
w Polsce, [w:] Granice samodzielnosci wspolnot samorzqgdowych w Polsce. Miedzynarodowa Konferencja
Naukowa — Baranow Sandomierski 22—25 maja 2005, E. Ura (red.), Rzeszow 2005, s. 240.

19 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja swiadczqca. Studium administracyjnoprawne,
Warszawa 2012, s. 353.

20 Art. 3 ust. 1 u.p.s.

2 T. Kuta, Sytuacja czlowieka..., s. 111.

22 7. Duniewska, Stosunek administracyjnoprawny. Sytuacja administracyjnoprawna, [w:] Prawo ad-
ministracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, M. Stahl (red.), Warszawa 2013, s. 72.

2 S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2003, s. 156.

2 Eadem, Analiza pojecia prawa podmiotowego, Poznan 1973, s. 17.

% 7. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa—Poznan 1977, s. 28; S. Wronkowska, Analiza pojecia..., s. 16.
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zdarzen faktycznych, zachowan podmiotow, system norm prawnych i kwalifikacji zacho-
wan tych podmiotow ze wzgledu na istniejace normy prawne?®®. Pojecie sytuacji admini-
stracyjnoprawnej nalezy wobec tego, w $lad za F. Longchampsem, rozumie¢ jako cato$é¢
znaczen, jakie prawo przedmiotowe ma dla poszczegolnego podmiotu?’. Pojecie to wy-
raza wiec w swojej tresci pozycje poszczegolnego cztowieka w panstwie i w jego stosun-
kach z administracjg i w spoteczenstwie®®. Wigzane jest ,,wylacznie z cztowiekiem, nie-
zorganizowang grupg ludzi, a takze ze zorganizowang grupg ludzi, ktora ze wzgledu na
cele zorganizowania, podstawy prawne, przedmiot i sposob dziatania tworzy okre§long
przez porzadek prawny jednostke organizacyjng”?. W przytoczonym kontekScie mowi
si¢ najczesciej o pozycji prawnej obywatela, ale by¢ moze niezupeie trafnie, bo chodzi
tu przeciez o pozycj¢ prawng jednostki niezalezng od jej obywatelstwa®.

Istote pojecia sytuacji administracyjnoprawnej dobrze obrazuje definicja zapropo-
nowana przez J. Bocia, ktorego zdaniem oznacza ona ,,sytuacje spoteczng okreslonego
podmiotu, ktérej elementy sktadowe zostaty uksztaltowane prawnie w sposob bezposred-
ni lub posredni, ze wzgledu na konkretne zdarzenie faktyczne™!. Tak rozumiana sytuacja
administracyjnoprawna stanowi ,,propozycj¢ metodologiczna, ktora pozwala na urealnie-
nie i uproszczenie zwiazkéw wystepujacych miedzy stanem faktycznym, w ktorym
znajduje si¢ okreslony podmiot, a poszczegdlnymi elementami tego stanu ze wzgledu na
regulacje prawna, ktora ich dotyczy’?, a to dlatego, ze czyni punktem wyjscia podmioty,
z ktorych kazdy ujmowany jest z osobna w swoim potozeniu, ale w ramach obowiazuja-
cego porzadku prawnego. Kazdy podmiot ustanawiany jest w tym punkcie ze wzgledu
na mozliwo$ci prawne i obowigzki, ktore znajdujg swoje zrodto wytacznie w normach
prawa przedmiotowego®>.

Konstrukcja sytuacji administracyjnoprawnej wyraza jedynie skutki dziatania norm
prawa administracyjnego®*. Odnoszona jest jednak zawsze do jakiego$ podmiotu posia-
dajacego zdolnos$¢ w sferze tej gatezi prawa®. Oczywiste jest wiec, ze definiowanie sy-

tuacji administracyjnoprawnej nie moze oby¢ si¢ bez kwalifikacji teoretycznej, gdy

26 M. Szubiakowski, op. cit., s. 50.

27 F. Longchamps, O pojeciu..., s. 42.

2 |dem, Wspdlczesne problemy..., s. 895.

2 J. Bo¢, Stosunki administracyjnoprawne..., s. 379.

30 F. Longchamps, Wspélczesne problemy..., s. 895.

31 . Bo¢, Stosunki administracyjnoprawne..., s. 367.

32 J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspolczesnej administracji, ,,Acta Universitatis Wratislavien-
sis”, seria Prawo CXXXVIII, Wroctaw 1985, s. 148.

33 J. Filipek, Sprawa sytuacji prawnej i stosunku prawnego w prawie administracyjnym, [w:] Jednost-
ka w demokratycznym panstwie prawa, J. Filipek (red.), Bielsko-Biata 2003, s. 191.

3* E. Bojanowski, Kilka uwag o sposobach ksztaltowania sytuacji administracyjnoprawnej, [w:] Insty-
tucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa prof. zw. dra hab. Jozefa Filipka, Kra-
kow 2001, s. 61.

35 J. Bo¢, Obywatel wobec integracji..., s. 144.
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chodzi o ustalenie tego, co nalezy rozumiec¢ przez pojecie prawa administracyjnego.
Nieodzowne staje si¢ wiec wskazanie, w jakim kontek$cie ujmowane jest prawo admi-
nistracyjne, ktorego normy stanowig podstawe normatywng dla sytuacji administracyj-
noprawnej jednostki*. W ogromnej liczbie aktoéw prawnych, nalezacych do tej gatezi
prawa, znajduja si¢ przeciez liczne regulacje, ktoére dotycza nieomal wszystkich sfer
zycia jednostki i innych podmiotéw wiaczonych w ,,maching” panstwa, a obecnie dodat-
kowo w struktury ponadpanstwowe®’. I chociaz polskie prawo administracyjne byto
ustanawiane w sposob niespojny i fragmentaryczny?®®, wtasnie w jego normach doznaje
skonkretyzowania i zabezpieczenia wigkszos$¢ praw i obowigzkow obywateli okreslonych
w Konstytucji*’, w tym z zakresu zabezpieczenia spotecznego, ktorego elementem skta-
dowym jest pomoc spoteczna.

Prawo administracyjne® daje si¢ uporzadkowaé¢ wewnetrznie*! na prawo mate-
rialne*?, proceduralne i ustrojowe®. W podziale tym kluczowa rolg¢ w ksztattowaniu
sytuacji administracyjnoprawnej jednostki w réznych plaszczyznach funkcjonowania
spoteczenstwa i panstwa* odgrywa prawo materialne®, ktore sktada si¢ z norm stanowig-
cych zrédto uprawnien oraz obowigzkoéw prawnych jednostki* (tak jest w przypadku

36 T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocniczo$ci, Warsza-
wa 2007, s. 19.

37 Z. Duniewska, Geneza, charakterystyka i definicje prawa administracyjnego, [w:] Prawo admini-
stracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i w orzecznictwie, M. Stahl (red.), Warszawa 2013, s. 39.

3% T. Kuta, O nowych tendencjach rozwojowych w nauce prawa administracyjnego stow kilka, [w:] In-
stytucje wspotczesnego prawa administracyjnego..., s. 407.

% 0. Bujkowa, Uprawnienia indywidualne oraz formy ich ochrony w sferze prawa administracyjnego,
[w:] Studia z dziedziny prawa administracyjnego, L. Baar (red.), Warszawa 1971, s. 157.

4 Jedna z cech prawa administracyjnego jest wladztwo, ktore wyraza si¢ w mozliwosci jednostronne-
go 1 trwatego rozstrzygania sytuacji indywidualnych. Obrazuje ono wszystkie podmioty prawne w panstwie
oraz zabezpieczone jest przymusem panstwowym, gdy trescig rozstrzygnigcia jest natozenie obowigzku.
J. Borkowski, Pojecie wladztwa administracyjnego, ,,Przeglad Prawa i Administracji” t. I, Wroctaw 1972,
s. 43; J. Bo¢, Pojecie prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limi-
ted 2010, s. 35.

4 ldem, Prawo administracyjne jako prawo publiczne, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.),
Kolonia Limited 2010, s. 37.

4 Szerzej: A. Chetmonski, Typy norm materialnego prawa administracyjnego i ich rola w ksztattowa-
niu sytuacji prawnej jednostki, ,,Przeglad Prawa i Administracji” t. I, Wroctaw 1972, s. 75.

4 Zob. Z. Duniewska, Zakres, wewnetrzna systematyka i cechy prawa administracyjnego, [w:] Prawo
administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, M. Stahl (red.), Warszawa 2013, s. 39.

4 J. Jagielski, M. Cherka, P. Gotaszewski, D. Pudzianowska, Materialne prawo administracyjne jako
przedmiot badan, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, J. Bo¢, A. Chajbo-
wicz (red.), Wroctaw 2009, s. 77-78.

4 Oczywiste jest [...], ze dla sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym glowne znacze-
nie majg normy materialne, a coraz szerszy zasi¢g dziatania prawa administracyjnego sprawia, ze od tresci
tych norm zalezy coraz bardziej zaspokajanie podstawowych, elementarnych potrzeb zyciowych czltowie-
ka”. A. Chetmonski, op. cit., s. 71.

4 Zdaniem A. Chelmonskiego sg to normy trojakiego typu, a kazda z nich odgrywa okreslong role
w ksztattowaniu sytuacji prawnej jednostki. Do norm pierwszego typu naleza normy materialnoprawne, ktore
stanowig zrodto stosunkdw prawnych sensu stricto i podstawe do wszczecia postgpowania administracyjnego
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administracyjnoprawnej regulacji z zakresu pomocy spotecznej zawierajgcej normy
prawne o charakterze materialnoprawnym). Prawo procesowe stanowi z kolei jedno
z ogniw realizacji prawa materialnego?’ i system gwarancji umozliwiajacych jednostce
skuteczng realizacje wynikajacych dla niej z prawa materialnego uprawnien. Stad tez
wartos¢ prawa materialnego zalezy w duzej mierze od mozliwosci jego realizacji za
pomoca norm prawa procesowego*, za§ podstawowsg czynnoscig administracyjnopraw-
ng w prawie procesowym, ktora wywotuje skutki w sferze indywidualnych norm pier-
wotnych prawa administracyjnego, jest decyzja administracyjna (pelni ona te sama
funkcje sprawczg, co czynnosci prawne w uj¢ciu cywilistycznym, gdy chodzi o nabycie
przez jednostke uprawnienia lub obcigzenie jg powinnos$cig)®.

Jesli chodzi o normy prawa ustrojowego, okreslaja one i reguluja strukture i zasady
funkcjonowania administracji publicznej w panstwie®®. Dlatego tez prawo ustrojowe
okreslane jest jako prawo o ustroju administracji publicznej, prawo o organizacji, czy tez
jako prawo ustrojowo-organizacyjne’'. Normy prawa ustrojowego regulujg najwazniejsze
elementy administracji publicznej jako organizacji®, przez co wptywaja w sposob posred-
ni na sytuacj¢ prawng jednostki. Prawo ustrojowe nie jest bowiem stanowione dla samej
administracji, ale po to aby jej dziatania wzgledem cztowieka byty uporzadkowane i efek-
tywne>?. Wigza¢ nalezy to z tym, ze jednostka moze znajdowac¢ si¢ w stosunku do admi-
nistracji publicznej w dwoch sytuacjach. W pierwszej z nich jednostka znajduje si¢ wewnatrz
struktury organizacyjnej administracji publicznej, za§ w drugiej znajduje si¢ poza nia,
stajac si¢ potencjalnym beneficjentem dziatan administracji publicznej. Zar6wno w pierw-
szej, jak 1 w drugiej sytuacji znaczenia nabierajg kwestie zwigzane z organizacja, znosze-

niem i przeksztatcaniem struktur administracji, jak rowniez podziatem kompetencji,

w celu ustalenia okre$lonego prawa lub obowiazku. W swojej tresci okreslajg one interes prawny lub obowia-
zek jednostki, ktory w wyniku postepowania administracyjnego przeksztatcony zostaje w prawo lub obowia-
zek w znaczeniu podmiotowym i materialnym. Normy drugiego typu okreslaja skutki prawne dziatan podje-
tych na podstawie norm pierwszego typu, a normy typu trzeciego (ich zrodlem sa zdarzenia inne niz dziatania
administracji) stanowig podstawe stosunku materialnoprawnego. Z norm trzeciego typu zdecydowanie czg-
sciej wynikaja obowiazki z mocy samego prawa, a znacznie rzadziej powstaja z nich prawa. A. Chetmonski,
op. cit., s. 71-72. Por. tez F. Longchamps, O pojeciu..., s. 93.

47T. Bigo, Ochrona interesu indywidulanego w projekcie kodeksu postgpowania administracyjnego,
,Panstwo i Prawo” 1964, z. 3, s. 459.

“ B. Adamiak, Postgpowanie w sprawach pomocy spolecznej, ,,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr 7-8, s. 34.

4 T. Kietkowski, Nabycie prawa na mocy decyzji administracyjnej, Warszawa 2012, s. 139.

50 7. Niewiadomski, Dzialy prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne, Z. Niewiadom-
ski (red.), Warszawa 2007, s. 113.

SI'W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji panstwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 140.

52 J. Bo¢, Budowa prawa administracyjnego. Wyrdznienie podstawowe, [w:] Prawo administracyjne,
J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited 2010, s. 36.

53 J. Zimmermann, op. Cit., s. 119.
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koordynacja i kierowaniem®. Wynika to stad, ze struktura organow, podziat pracy miedzy
poszczegdlnymi jednostkami wchodzacymi w sktad danego systemu organizacyjnego
oraz wzajemny stosunek tych wtadz migdzy sobg stanowig wazne elementy systemu or-
ganizacyjnego administracji publicznej™.

Podkreslenia jeszcze wymaga, ze problematyka prawna zwigzana z sytuacja
administracyjnoprawng adresata Swiadczen z zakresu pomocy spotecznej ulega pewnej
ewolucji oraz ze ksztalttowana jest ona nie tylko na podstawie norm prawa administra-
cyjnego’®. Determinujg ja bowiem réwniez, aczkolwiek jedynie w pewnym stopniu,
czynniki pozaprawne, wérdd ktorych znajdujg si¢: determinanty spoleczno-ekonomicz-
ne i polityczne®’, zmieniajaca si¢ polityka spoteczna panstwa’® i w pewnym zakresie
normy prawa cywilnego. Na sytuacje administracyjnoprawna wptywaja ,,nie tylko
ogolne warunki i dgzenia spoteczne w danym czasie i Srodowisku, nie tylko urzadzenia
wytworzone w zyciu prawnym kraju, ale takze stan refleksji naukowej nad prawem,
kierunki, w ktorych ta refleksja zmierza, i sposoby ktorymi si¢ postuguje™®. Totez sy-
tuacja ta stanowi pewnego rodzaju otwarty system, do ktérego z dwoch zrodet napty-
wajg nowe elementy organizacji porzadku prawnego. Te nowe elementy ptyna bezpo-
srednio od ludnosci lub za posrednictwem jej przedstawicieli w organach wtadzy
1 administracji panstwowej, a takze od organizacji spotecznych, jak réwniez od samej
administracji w wyniku jej inicjatorskiej dzialalnosci. Sytuacja administracyjnoprawna
adresata $wiadczen doskonalona jest w praktyce zycia prawnego. Dokonuje si¢ to wraz
z doskonaleniem systemu pomocy spotecznej i wzbogacaniem go o nowe formy orga-
nizacyjnoprawne®.

Wazna role w ksztattowaniu sytuacji administracyjnoprawnej odgrywaja takze
formutowane w prawie administracyjnym przepisy przejsciowe, ktore znosza lub prze-

ksztalcaja dotychczasowe sytuacje prawne, utrwalaja je, pozwalaja na wywodzenie

3 D. Cendrowicz, Obywatel a ustrojowe prawo administracyjne, ,,Acta Erasmiana”, t. 3, Prace Praw-
nicze, M. Sadowski, P. Szymianiec (red.), Wroctaw 2012, s. 163—-164.

55 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czegs¢ ogolna (stenogram wykladow uniwersyteckich), Lwow
1932, s. 95.

¢ Rowniez M. Stahl zauwaza, ze problematyka zwigzana z sytuacja prawna jednostki stanowi sfere,
w ktorej zachodza wciaz giebokie zmiany. M. Stahl, Od obywatela do czlowieka. Kilka refleksji w kwestii
przemian w relacjach miedzy jednostkq a wiladzq publiczng, [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce
prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, J. Super-
nat (red.), Wroctaw 2009, s. 660.

57 0. Bujkowa, op. cit., s. 155.

58 Szerzej: K. Zamorska, Przemiany w polskiej polityce spolecznej, [w:] Uwarunkowania wspolczesnej
polityki spolecznej, B. Ponikowski, J. Zarzeczny (red.), Wroctaw 2002, s. 49; L. Dziewi¢cka-Bokun, Syste-
mowe determinanty polityki spotecznej, Wroctaw 1999, s. 24-25.

% F. Longchamps, Poglgdy nauki francuskiej i belgijskiej na prawa jednostki wobec wladzy, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis”, seria Prawo V, Wroctaw 1962, s. 3.

80 T. Kuta, Zaspokajanie potrzeb socjalno-bytowych i oswiatowo-kulturalnych obywateli, [w:] System
prawa administracyjnego, T. Rabska (red.), t. 4, Ossolineum 1980, s. 195-196.
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z sytuacji dotychczasowych innych skutkéw niz zatozone w regulacji prawnej, badz tez
wypowiadajg si¢ co do losu aktow wykonawczych®'. Poczynione rozwazania na temat
roli i znaczenia przepisoOw przejsciowych wiazg si¢ z wptywem, jaki wywierajg one na
uprawnienia nabyte przez jednostke w drodze ostatecznej decyzji administracyjne;j.
Dotyczy to oczywiscie tylko tych sytuacji, w ktorych w momencie wej$cia w zycie nowej
regulacji prawnej postepowanie administracyjne jest w toku. Odnosi si¢ to réwniez do
postepowan zakonczonych wydaniem decyzji administracyjnej przyznajgcej stronie
uprawnienie w sytuacji, gdy ze wzglgdu na zmiane przepisu prawa nastepuje istotna
zmiana w sferze przyznanych jej wcze$niej uprawnien®?,

Postugiwanie si¢ konstrukcja sytuacji administracyjnoprawnej pozostaje jednak
wciaz sprawa wyboru. Zauwazat to juz F. Longchamps, gdy pisal, Ze mozna zbudowac
obraz zycia spotecznego z uzyciem zardwno tego pojecia, jak i bez niego®. Ze wzgledu
jednak na wartos¢ i gatunek naukowy® tego pojecia, korzystanie z niego jest niezbgdne
dla ,,obiektywistycznego patrzenia na prawa, obowigzki i instytucje prawne”®. Na po-
twierdzenie tego przedstawiciele nauki prawa administracyjnego przytaczaja korzysci,
jakie przynosi korzystanie z omawianego pojecia. Do korzysci tych, zdaniem J. Bocia,
nalezy: ,,1) uproszczenie zwiazkéw pojeciowych miedzy jezykiem prawa a jezykiem
nauki, 2) uzyskanie adekwatno$ci migdzy stanem faktycznym a stanem prawnym okre-
slonego podmiotu prawnego, 3) uwzglednienie w badaniu okreslonej sytuacji prawnej tych
elementow, ktorych ekspozycja bytaby niemozliwa za pomoca pojecia stosunku prawne-
g0, 4) uzyskanie lepszej mozliwosci opisu praw i obowigzkow okreslonego podmiotu
w razie, gdy jest on adresatem dziatan typu organizatorskiego, 5) ominigcie sporéw co do
tego, kto jest drugg strong stosunku prawnego — panstwo, organ administracyjny (admini-
strujacy) czy tez pracownik organu, 6) otwarcie mozliwosci opisu sytuacji tworzonej przez
norme¢ organizacyjng, 7) cze$ciowe unikniecie trudnosci wynikajacych z podziatu na
prawo wewngtrzne i prawo dotyczace stosunkow zewnetrznych, 8) ulatwienie budowania
sytuacji prawnych na podstawie normy kompetencyjnej, 9) kompleksowe ujmowanie praw
i obowigzkow danego podmiotu bez wiktania si¢ w erudycyjne zwigzki z wynajdywaniem
poszczegdlnych stosunkow prawnych®. Oprocz tego pojecie sytuacji administracyjno-
prawnej umozliwia przeprowadzenie analizy uprawnien i/lub obowiazkow adresowanych
do jednostki, ktore wynikaja z indywidualnych aktow stosowania norm prawa administra-
cyjnego lub pochodza wprost z norm generalnych i abstrakcyjnych, znajdujacych sie

U A. Btas, J. Bo¢, Przepisy przejsciowe w prawie administracyjnym, [w:] Prawo administracyjne,
J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited 2010, s. 114—115.

2 M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 141.

8 F. Longchamps, O pojeciu..., s. 53.

8 ldem, Wspolczesne problemy..., s. 888.

65 J. Filipek, Sprawa sytuacji prawnej..., s. 191.

% J. Bo¢, Obywatel wobec integracji..., s. 151-152.
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w przepisach prawa powszechnego®’. Dlatego tez problematyka sytuacji administracyjno-
prawnej uznawana jest za ,,we¢zlowa tematyke w catej teorii prawa administracyjnego’™®
i stanowi punkt wyjsScia do prawnego okreslenia pozycji jednostki w panstwie®. Nie
wydaje si¢ zatem, aby zrezygnowanie z poslugiwania si¢ tym pojeciem w badaniach nad
pozycja prawng jednostki byto w najblizszej przysztosci mozliwe. Z tej przyczyny w ni-
niejszej monografii pojecie sytuacji administracyjnoprawnej uzywane bedzie jako narzg-
dzie badawcze stuzace ustaleniu pozycji prawnej okreslonego podmiotu, jakim jest adre-
sat $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej, i w okreslonej przestrzeni prawnej, ktora
tworza normy prawne z zakresu pomocy spotecznej i w ktérej to przestrzeni prawnej, jak
pisat F. Longchamps, mozna bada¢ i opisywac poszczegolnego cziowieka™.

1.2. Rodzaje mozliwych do wyréznienia sytuacji administracyjno-
prawnych adresata swiadczen z zakresu pomocy spotecznej

Wielos¢ sytuacji administracyjnoprawnych, ktore moga sta¢ si¢ udziatem adresata
Swiadczen z zakresu pomocy spotecznej oraz wystepujaca w rzeczywistosci ich rézno-
rodno$¢, ukazuja ztozono$¢ podjetej w monografii tematyki, ktora swoja trescig obejmu-
je wachlarz taczacych si¢ z nig problemoéw badawczych. Kazda jednostka, a wigc rowniez
1 adresat Swiadczen, w ciggu swojego zycia i w poszczegdlnych jego okresach moze
znalez¢ sie¢ w rdéznych sytuacjach prawnych, na ktorych catoksztalt beda sktadatly sig
przerozne elementy. Raz elementy te beda ksztaltowane tylko przepisami prawa admini-
stracyjnego, a innym razem tez przepisami prawa cywilnego. Niekiedy wptyw na ich
ksztatt bedg wywieraly czynniki pozaprawne, jak np. przyjety przez panstwo kierunek
prowadzenia polityki spotecznej, ktory stanie si¢ powodem do wprowadzenia w prawie
z zakresu pomocy spotecznej zmian. Powoduje to, ze zaistniata w danym miejscu i czasie
sytuacja administracyjnoprawna jednostki nie jest stata i dana raz na zawsze. Nawet ta,
ktora uksztaltowana zostala przez okreslone prawa nabyte z ostatecznej decyzji admini-
stracyjnej moze ulec zmianie, bo o trwatosci praw nabytych przez jednostke nie ma
w praktyce mowy, tak jak nie moze by¢ mowy o stabilno$ci sytuacji administracyjno-
prawnej okreslonego podmiotu. Nie chodzi tu jednak o brak pewnos$ci sytuacji prawnej

jednostki, na koniecznos¢ ktorej tak czesto zwracat uwage TK w swojej orzeczniczej

7 T. Bagkowski, op. Cit., s. 25.

68 J. Staro$ciak, Stosunek administracyjnoprawny, [w:] System prawa administracyjnego, T. Rabska,
J. Letowski (red.), t. 3, Ossolineum 1978, s. 6.

% lbidem.

0 Szerzej: F. Longchamps, Z probleméw poznania prawa, Wroctaw 1968, passim.
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dziatalno$ci”'. Chodzi raczej o pewna ewolucje, jakiej ona ulega, o wielo$¢ czynnikow,
ktore ja wyznaczaja, a w konsekwencji o roznorodnos$¢ podziatow, ktorym moze ona
podlegac.

W nauce prawa administracyjnego przyjmuje si¢, ze sytuacje administracyjno-
prawne mozna klasyfikowaé¢ na wiele sposobow i z uwzglednieniem réznych kryteriow’.
Dotyczy to roéwniez tych sytuacji, ktoérych uczestnikami moga stac si¢ adresaci §wiadczen
z zakresu pomocy spotecznej. Klasyfikowanie sytuacji administracyjnoprawnych, wedhug
okreslonych kryteriow, powoduje jednak trudno$ci zwigzane z ich wyborem oraz przy-
jeciem jednolitego stanowiska w tym zakresie’, ktore zmierzatoby do jak najlepszego
odzwierciedlenia potozenia prawnego cztowieka. Niestety, jak zauwazat J. Bo¢, mimo
wyraznej koniecznos$ci stworzenia klasyfikacji, ktora prowadzitaby do systematyzacji
potozenia prawnego jednostki, wyrozniane w literaturze sposoby ukazywania sytuacji
administracyjnoprawnej na podstawie norm materialnego prawa administracyjnego
zmierzaja nieuchronnie ku dokonywaniu kolejnych jego podziatow, anizeli systematyza-
cji polozenia prawnego jednostki. Powoduje to nieodzownos¢ przetamania tej tendencji
oraz potrzebg zastosowania kryteriow stuzacych tworzeniu klasyfikacji i podziatéw sy-
tuacji administracyjnoprawnych™, a nie prawa administracyjnego.

We wspdlczesnej literaturze zajmujgcej si¢ problematyka potozenia prawnego
jednostki przyjmuje si¢, ze podstawowa systematyzacja sytuacji administracyjnopraw-
nych opiera si¢ na przepisach Konstytucji” i uwzglednia liste konstytucyjnych praw
i obowigzkoéw obywateli’. Klasyfikacja ta, jak si¢ przyjmuje, stanowi punkt wyjscia do
dokonywania ewentualnej oceny katalogu konstytucyjnych praw i obowigzkéw obywateli
z perspektywy nauki prawa administracyjnego. Daje ona rowniez mozliwo$¢ ukazania
ewolucji i rozwoju prawnych gwarancji pozycji prawnej jednostki w prawie admi-
nistracyjnym’’ poprzez to, ze wskazuje si¢ w niej na sytuacje prawne obywatela w zakre-

sie jego praw i obowiazkow osobowych, jak tez praw politycznych i spotecznych’, przy

"t Szerzej: wyrok TK z 27 lutego 2002 r., 47/01, OTK ZU 2002, nr 1, poz. 6; wyrok TK z 21 marca
2001 r., K 24/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 51; wyrok TK z 25 kwietnia 2001 r., K. 13/01, OTK ZU 2001,
nr 4, poz. 81; orzeczenie TK z 12 stycznia 1995 r., K 12/94, OTK ZU 1995, Cz. 1, poz. 2, Warszawa 1996;
wyrok TK z 29 stycznia 1992 r., K. 15/91, OTK ZU 1992, Cz. I, poz. 8, [w:] Orzecznictwo TK w 1992 r.
Cze$¢ I, Warszawa 1992.

2 J. Bo¢, Stosunki administracyjnoprawne..., s. 372.

73 |bidem, s. 443.

™ Ibidem.

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

6 Szerzej: E. Smoktunowicz, Status administracyjnoprawny obywatela, [w:] System prawa administra-
cyjnego, t. 4, T. Rabska (red.), Ossolineum 1980, s. 5.

7. Bo¢, Prawo administracyjne normujgce sytuacje prawne obywatela, [w:] Prawo administracyjne:
Sfunkcjonowanie uktadow podstawowych, T. Kuta (red.), Wroctaw 1985, s. 8 i n.

8 J. Bo¢, Stosunki administracyjnoprawne..., s. 443 i n. Omawiajac podziat sytuacji administracyjno-
prawnych, oparty na Konstytucji RP, nalezy zwroci¢ uwage na to, ze w prawie administracyjnym wyroznie-
niu podlega jeszcze sytuacja administracyjnoprawna cudzoziemca. Szerzej: B. Kowalczyk, R. Mikowski,
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CzZym przenoszac poczynione uwagi na grunt rozwazan dotyczacych pozycji prawnej
adresata §wiadczen z zakresu pomocy spolecznej zauwazy¢ nalezy, ze moéwimy tu nie
tylko o sytuacji administracyjnoprawnej obywatela polskiego, lecz takze cudzoziemca.

Z punktu widzenia prowadzonych w pracy rozwazan, jedna z wazniejszych syste-
matyzacji sytuacji administracyjnoprawnych pozostaje ta dokonywana na podstawie
wewnetrznej delimitacji norm prawa administracyjnego’. Systematyzacja ta wpisuje si¢
dobrze w kontekst badan nad sytuacjg administracyjnoprawng adresata §wiadczen z za-
kresu pomocy spolecznej z tej przyczyny, ze pozwala na prowadzenie badan nad potoze-
niem prawnym cztowieka z pozycji norm prawa materialnego, procesowego oraz ustro-
jowego. Jej zastosowanie prowadzi do wyrdznienia trzech typow sytuacji prawnych,
tj. materialnoprawnej, procesowej oraz organizacyjnoprawnej, z ktorych ta o charakterze
materialnoprawnym ogniskuje w sobie znaczacy wycinek obrazu przesgdzajacego o po-
lozeniu prawnym jednostki. Jak zauwaza jednak M. Mozdzen-Marcinkowski, przytoczo-
ny podziat sytuacji administracyjnoprawnych napotyka te same trudnosci, jakie powstaja
przy definiowaniu prawa administracyjnego. Jest to rowniez w duzej mierze podziat
o charakterze umownym. Mimo to korzystanie z niego pozwala na sygnalizowanie pro-
blemow ,,pojecia narzedzia™. Dlatego tez, jak zauwazat F. Longchamps, przy opisie sy-
tuacji administracyjnoprawnych konieczne staje si¢ zwrdcenie wigkszej uwagi na pojecia
szczegdlowe, ktore odnosityby si¢ do sytuacji prawnej jednostki wobec administracji i to
zarowno, gdy chodzi o ,,pojecia narzedzia”, jak i ,,pojecia przedmioty™'.

Réwnie waznym, z punktu widzenia adresatow $wiadczen, pozostaje podziat sytu-
acji administracyjnoprawnych na sytuacje prawne potencjalne oraz realne®, z ktorych te
pierwsze sg sytuacjami podmiotow, wobec ktorych nie zindywidualizowano jeszcze ich
praw i obowigzkoéw materialnoprawnych, ale w odniesieniu do ktorych, ze wzgledu na ich
dotychczasowa sytuacje faktyczng lub prawna, zindywidualizowanie to moze lub powin-
no nastgpi¢. Za sytuacje realne uwaza si¢ natomiast sytuacje powstajace na skutek wyda-
nia w okreslonym przez prawo trybie aktu administracyjnego skutkujacego odniesieniem
sformutowanych ogélnie praw i obowigzkoéw do konkretnie oznaczonego podmiotu prawa®.
Przytoczony podziat na sytuacje potencjalne oraz realne ma wazne znaczeniu z punktu
widzenia adresatow §wiadczen z zakresu pomocy spotecznej, gtdéwnie z tej przyczyny, ze
wickszos¢ §wiadczen przyznawana jest w drodze decyzji administracyjnej. I cho¢ przyto-

czona klasyfikacja zdaje si¢, jak zauwaza M. Mozdzen-Marcinkowski, obejmowac swoim

Administracyjnoprawna sytuacja cudzoziemca w Polsce, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia
Limited 2010, s. 510 i n.

 J. Bo¢, Stosunki administracyjnoprawne..., s. 373-374.

8 M. Mozdzen-Marcinkowski, Sytuacja administracyjnoprawna..., s. 82.

81 F. Longchamps, Uwagi..., s. 11

82 J. Bo¢, Stosunki administracyjnoprawne..., s. 372.

8 Ibidem.
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zasiggiem wszystkie z mozliwych do wyrdznienia sytuacji administracyjnoprawnych®,
jednak budzi ona pewne zastrzezenia w stosunku do tego, czy tak wyrozniona kategoria
sytuacji administracyjnoprawnych potencjalnych, ujmowanych w znaczeniu teoretycznym,
nie bedzie pokrywala si¢ z abstrakcyjnym pojgciem stosunku administracyjnoprawnego
stanowigcego czg$¢ dyspozycji normy prawa powszechnie obowigzujacego®.

Warte przytoczenia pozostajg jeszcze podzialy sytuacji administracyjnoprawnych
na proste i ztozone®®, otwarte i zamkniete oraz jednorazowe, okresowe i trwate. Szcze-
gdlnie interesujacy w sferze pomocy spolecznej pozostaje ostatni z przytoczonych po-
dziatéw. Opiera si¢ on bowiem na kryterium czasu trwania okreslonej sytuacji administracyjno-
prawnej®’, ktorego uptyw moze powodowac rdzne skutki prawne®. Podzial ten moze
shuzy¢ opisowi sytuacji, w ktérych moze znalez¢ si¢ adresat $wiadczen z zakresu pomo-
cy spotecznej ze wzgledu na okres, w jakim one trwaja. Poczyniong konstatacj¢ mozna
wyjasni¢ przy postuzeniu si¢ pewnymi przyktadami. Oto adresat §wiadczen, jako bene-
ficjent jednorazowej pomocy finansowej ze strony panstwa, w ramach pomocy spotecz-
nej, znajduje si¢ w sytuacji jednorazowej. Jako beneficjent §wiadczenia udzielanego
w odpowiednim okresie znajduje si¢ juz w sytuacji okresowej. I tutaj mozna dokonac
nastgpujacego rozrdznienia: na sytuacje trwajace w dtuzszym przedziale czasu oraz na
sytuacje trwajace co prawda w okreslonym, ale nie na tyle, by mozna o nich powiedzie¢,
ze sa to sytuacje dtugookresowe. Oprocz tego w pomocy spotecznej nie mozna wykluczy¢
zaistnienia sytuacji o charakterze trwalym. Tak bedzie np. gdy osobe wymagajaca wspar-
cia w formie ustug swiadczonych przez rodzinny dom pomocy kieruje si¢ do tego domu
na pobyt staty®.

Odnoszac si¢ natomiast do kwestii sposobéw powstawania normowanych prawem
administracyjnym sytuacji prawnych adresata §wiadczen z zakresu pomocy spotecznej,
podkresli¢ nalezy, ze powstaja one zasadniczo na dwa sposoby: z mocy prawa lub na
podstawie decyzji administracyjnej®®. Z mocy prawa sytuacje administracyjnoprawne
powstaja wowczas, gdy w danym stanie faktycznym lub prawnym zaczyna obowigzy-
wac norma prawna, ktora wigze z nim skutki prawne wyrazajace si¢ w nalozeniu na
jednostke obowiazku, przyznaniu jej prawa badz w ich modyfikacji, jak rowniez wte-

dy, gdy w danym stanie prawnym zmienia si¢ sytuacja faktyczna badz prawna, albo

8 M. Mozdzen-Marcinkowski, Sytuacja administracyjnoprawna..., s. 80.

85 Ibidem, s. 81.

8 J. Bo¢, Stosunki administracyjnoprawne..., s. 373.

87 Ibidem, s. 373-374.

8 A. Wasilewski, Uplyw czasu jako zdarzenie w prawie administracyjnym, ,,Pafistwo i Prawo” 1966,
z. 1,s.57.

8 Zob. § 7 ust. 1 rozporzadzenia MPiPS z 31 maja 2012 r. w sprawie rodzinnych doméw pomocy
(Dz.U. 22012 r., poz. 719).

% Analogicznie powstawa¢ mogg stosunki administracyjnoprawne. Szerzej: M. Mozdzen-Marcin-
kowski, Wstep do nauki prawa administracyjnego ogolnego, Warszawa 2012, s. 58-59.
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podejmowana jest jaka§ czynno$¢, a z tymi zmianami norma prawna wigze skutki
prawne, wyrazajace si¢ w natozeniu na jednostke obowiazku, przyznaniu jej prawa badz
tez w ich modyfikacji®'. Drugi sposob powstawania sytuacji administracyjnoprawnych
ma natomiast miejsce wowczas, gdy organ administracji publicznej wydaje decyzje
administracyjna. Wtedy tez prawa i obowiazki, ktore zostaty w niej okreslone, staja si¢
elementami porzadku prawnego i zaczynaja ksztaltowaé sytuacje prawng strony takiego
aktu administracyjnego®.

Przytoczone sposoby ksztattowania sytuacji administracyjnoprawnych koresponduja
z podziatem norm prawa administracyjnego na normy posrednio i bezposrednio ksztaltu-
jace sytuacje administracyjnoprawng ich adresata®. Ksztattowanie sytuacji administracyj-
noprawnej za pomocg norm pierwszego typu opiera si¢ na klasycznej koncepcji material-
nego prawa administracyjnego, ktora zaktada dokonywanie autorytatywnej konkretyzacji
normy prawa przez wlasciwy organ administracji publicznej* i odpowiada powstawaniu
sytuacji administracyjnoprawnych w zwigzku z wydaniem decyzji administracyjnej. Na-
tomiast ksztattowanie sytuacji administracyjnoprawnej za pomocg norm drugiego typu
odbywa si¢ za posrednictwem norm ksztattujagcych uprawnienia i/lub obowiazki jednost-
ki i bez konieczno$ci uruchamiania procesu stosowania prawa i wydawania decyzji admi-
nistracyjnej’®. W takiej sytuacji adresat normy prawnej, jak rowniez uprawnienie i/lub
obowiazek, sg wystarczajaco precyzyjnie wskazane w jej hipotezie i dyspozyc;ji®. Odpo-
wiada to powstawaniu sytuacji administracyjnoprawnych z mocy prawa.

Przedstawiony podzial sposobow ksztattowania sytuacji administracyjnoprawnych
ulega swoistemu zakloceniu na skutek wprowadzania przez ustawodawce rozwigzan
taczacych w sobie elementy opisanych wyzej dwoch sposobow ich powstawania®. Wy-
stepuja jeszcze i takie sytuacje, w ktorych, mimo przeprowadzenia procesu stosowania
prawa, nie dochodzi do uksztattowania sytuacji prawnej. Ma to miejsce wowczas, gdy
nie jest mozliwe zastosowanie danej normy do oznaczonego indywidualnie adresata.
Wynik procesu stosowania prawa przybiera woéwczas postac¢ decyzji o umorzeniu postg-
powania lub decyzji odmawiajgcej przyznania uprawnienia®®. Sposoby powstawania

sytuacji administracyjnoprawnej doznaja wiec niepomiernego skomplikowania. Na

L J. Bo¢, Stosunki administracyjnoprawne..., s. 376.

%2 S. Biernat, J. Zimmermann, Problem stabilizacji nieostatecznych decyzji administracyjnych, ,Kra-
kowskie Studia Prawnicze” 1974, t. VII, s. 69-70.

% W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1979, s. 443.

% B. Adamiak, Czynnosci prawne jednostki a wladztwo administracyjne, [w:] Wspdlczesne zagadnie-
nia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Jackowi
M. Langowi, Warszawa 2009, s. 23.

% Ibidem.

% E. Bojanowski, Kilka uwag..., s. 62—63.

7 Ibidem, s. 63.

% |bidem, s. 62.
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skutek zachodzacych w prawie zmian nie jest mozliwe okreslenie, w jakim kierunku
pojdzie ewolucja tych sposobow i jak duzego skomplikowania one doznaja. Ewolucja ta
i przytoczone ,,skomplikowane” sg juz jednak widoczne takze w regulacji prawnej po-
mocy spolecznej, co stanowi nastepstwo zachodzacych w niej zmian i ciagtej ewolucji

funkcji administracji $wiadczacej, ktorej pomoc spoteczna pozostaje integralng czescia.

1.3. Elementy konstrukcyjne sytuacji administracyjnoprawnej adre-
sata sSwiadczen z zakresu pomocy spotecznej

Po przedstawieniu teoretycznych rozwazan i pogladéw na temat pojecia sytuacji
administracyjnoprawnej i mozliwych sposobow jej powstawania, w tym dla adresatow
$wiadczen z zakresu pomocy spotecznej, nalezaloby przej$¢ do charakterystyki poszcze-
gblnych jej elementéw konstrukcyjnych. Innymi stowy nalezy poszuka¢ odpowiedzi na
pytanie o to, jakie elementy buduja pojecie sytuacji administracyjnoprawnej, gdy chodzi
o poszczegdlnego obywatela, o dang jednostke funkcjonujaca w okreslonym systemie
prawnym, w okreslonym miejscu i czasie?*” Tak sformutowany problem badawczy ma
swoje uzasadnienie. To te elementy wskazuja bowiem, jakie konstrukcje prawne sktada-
ja sie na sytuacje¢ administracyjnoprawng adresata $wiadczen z zakresu pomocy spolecz-
nej, tworzac jej catoksztalt w okreslonej przestrzeni prawnej, w konkretnym panstwie
i w obowigzujacym w nim porzadku prawnym, ktory nieraz ulega przeobrazeniom,
co prowadzi do zmian w sytuacji prawnej jednostki.

J. Bo¢ zauwazal, ze na pojecie sytuacji administracyjnoprawnej sktada si¢ okre-
$lony zespot uprawnien i obowigzkow jednostki wyznaczonych przez normatywna lub

100 Pozwala to na

zindywidualizowang wypowiedZ prawng organu administracyjnego
ujecie sytuacji administracyjnoprawnej jednostki w kontekscie posiadanych przez nig
uprawnien i/lub obowiazkow!®!, ktore tworzg jej elementy konstrukcyjne!®?. Wyrazone
przez J. Bocia stanowisko nie jest odosobnione. Przychylat si¢ do niego m.in. A. Chet-
monski'®. Rowniez E. Bojanowski uwaza, ze normatywnymi sktadnikami sytuacji
administracyjnoprawnej sa wlasnie uprawnienia i obowiazki'**. Zauwaza to takze
J. Filipek, wyrazajac przekonanie, ze w prawie administracyjnym jednostka posiadac

moze nie tylko uprawnienia o charakterze administracyjnoprawnym, ale moze miec¢ tez

9 Szerzej: K. Opalek, Prawo podmiotowe. Studium z teorii prawa, Warszawa 1957, s. 412.

10 J. Bo¢, Uprawnienie a obowigzek, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited
2010, s. 441.

19" W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1980, s. 49 i n.

12 . Bo¢, Stosunki administracyjnoprawne..., s. 367.

193 A. Chetmonski, op. cit., s. 74.

194 E. Bojanowski, Kilka uwag..., s. 61.
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obowiazki administracyjnoprawne'®. Gdy za$ siggnie si¢ do literatury z zakresu teorii
prawa, to mozna zauwazy¢, ze niektorzy jej przedstawiciele zwracaja uwage, ze sytuacje
prawng jednostki mozna rozpatrywac przez pryzmat przystugujacych jej uprawnien
i obowigzkow. Tak czyni m.in. S. Wronkowska'®®.

Odnoszac si¢ do poje¢ uprawnienie i obowiazek, nalezy podkresli¢, ze sa to roz-
dzielne i1 przeciwwazne sobie pojecia. Stanowig one analogi¢ do konstytucyjnych praw
i obowiazkoéw obywateli 1 sa jedng z najbardziej trwatych instytucji prawa administra-
cyjnego
Ksztaltowane sg przez normy prawa w sposob bezposredni lub posredni, ze wzgledu na

107 108

. Uprawnienia i obowiazki polegaja na dziataniu, znoszeniu lub zaniechaniu

konkretne zdarzenia faktyczne i s3 wyznaczane przez prawo badz tez przez opartg na

nim wypowiedZ organu'®

administracji publicznej. Cechuje je osobisty charakter oraz
to, ze nie moga by¢ przenoszone na inne osoby. Wygasaja bowiem z chwilg $mierci 0so-
by zobowiazanej lub uprawnionej, chyba ze przepisy szczegolne stanowia inaczej'’.
Dodatkowo uprawnienia i obowiagzki administracyjnoprawne nie stykajg si¢ w sposob

111

analogiczny, jak w prawie cywilnym'"! i w Zadnym wypadku nie przechodza one na

administracje''2.

Z punktu widzenia prowadzonych rozwazan nad sytuacja administracyjnoprawna
adresata Swiadczen z zakresu pomocy spotecznej na uwage zastuguje to, ze pojecie
uprawnienia jest do$¢ czgsto utozsamiane z publicznym prawem podmiotowym'®. W li-
teraturze pisze sig, ze ,,rodzajowa, wyrdzniang w teorii prawa administracyjnego, posta-
cig uprawnienia jest publiczne prawo podmiotowe”!*. Relacja wystepujaca migdzy
konstrukcja pojeciowq uprawnienia a konstrukcja pojeciowa publicznego prawa podmio-

towego jest jednak bardziej skomplikowania, bo juz wedtug W. Jakimowicza nie wydaje

195 J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne. Cz. 11, Krakow 2001, s. 19.

106 7. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa—Poznan 1973, s. 133.

197 J. Bo¢, Wprowadzenie, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited 2010, s. 443.

198 1bidem, s. 368.

199 1bidem.

110 Zgodnie z art. 14 projektu ustawy z 2010 r. Przepisy ogdlne prawa administracyjnego: ,,1. Prawa
i obowigzki administracyjne majg charakter osobisty, gdy przepisy odrebne nie stanowia inaczej. 2. W ra-
zie watpliwosci uznaje si¢, ze charakter osobisty majg te prawa lub obowigzki administracyjne, ktore sa
zwigzane z posiadaniem przez podmiot cech szczegdlnych, w tym — szczegdlnych kwalifikacji lub umiejet-
nosci. 3. Prawa lub obowiazki osobiste wygasaja z chwila $mierci osoby fizycznej lub ustania bytu prawne-
go innego podmiotu”. Zrodto: http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/8F21C6C714261B99C1257849003B-
79D6/$file/3942.pdf (dostep: 30.06.2017 r.).

' J. Bo¢, Uprawnienie ..., s. 442.

112 J. Filipek, Podmiotowos¢ w prawie administracyjnym, [w:] Podmioty administracji publicznej
i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z Konferencji Naukowej Poswigeconej Jubileuszowi 80-tych
urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 15-16 listopada 2005, s. 182.

113 M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, op. cit., s. 59.

14 M. Bogusz, Uprawnienie administracyjnoprawne, [w:] Leksykon prawa administracyjnego. 100
podstawowych pojeé, E. Bojanowski, K. Zukowski (red.), Warszawa 2009, s. 472.

35


http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/8F21C6C714261B99C1257849003B79D6/$file/3942.pdf
http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/8F21C6C714261B99C1257849003B79D6/$file/3942.pdf

Rozdziat 1

si¢ stuszne, aby na gruncie prawa publicznego pojecia te byty ze sobg utozsamiane!'.
Mogtoby to — zdaniem cytowanego Autora — ,,stanowi¢ zagrozenie oderwania pojgcia
publicznego prawa podmiotowego od aksjologicznych podstaw wlasciwych konstrukcji
praw podmiotowych, podwazajac tym samym celowo$¢ konstruowania tych praw”''®.
Poczyniona uwaga powoduje konieczno$¢ okreslenia relacji miedzy publicznym prawem
podmiotowym i uprawnieniem.

Rozpoczynajac poréwnanie obu konstrukeji pojeciowych od analizy pojecia pu-
blicznego prawa podmiotowego, podkreslenia wymaga, ze wystepowato ono w roznych
czasach i ustrojach'”. Powoduje to, ze dokonanie przegladu wszystkich stanowisk na
temat tego pojecia przekraczatoby ramy i zamyst niniejszej monografii''®. Wobec czego
ograniczg si¢ do przedstawienia definicji publicznego prawa podmiotowego autorstwa
T. Bigi. I tak, wedtug T. Bigi konstrukcja publicznego prawa podmiotowego wyraza
w swojej tresci ,,moznos¢” jednostki zadania od panstwa, a wzglednie od innego pod-
miotu prawa publicznego, oznaczonego zachowania si¢. Zdaniem tego Autora, wyrazonym
w pracy z 1932 r., publiczne prawo podmiotowe to sytuacja, w ktorej przy istnieniu
pewnego zespotu przepisanych warunkéw podmiot dziatania ma ,,moznos$¢” zadania
pewnego zachowania si¢ od drugiego podmiotu''®. Moze si¢ czego$ domagac od panstwa
albo co$ w stosunku do panstwa zdziata¢ ,,na podstawie czynnosci prawnej lub wigzacej
normy prawnej wydanej dla ochrony jej interesow indywidualnych i na ktérg moze si¢
powota¢ wobec administracji”'®. Publiczne prawo podmiotowe jest wi¢c takg konstruk-
cja prawna, ktora pozwala na okreslenie relacji migdzy jednostka a panstwem, dlatego
tez przy wyjasnianiu jego istoty dos$¢ czesto przywoluje si¢ pojecia, takie jak interes
prawny oraz interes faktyczny. Publicznych praw podmiotowych nie mozna jednak utoz-
samiac z interesem prawnym ani tym bardziej z interesem faktycznym. Zwlaszcza ze ten
drugi nie jest prawnie chroniony, a pierwszy oznacza taka sytuacje, w ktorej przy jego
zaistnieniu organ administracji publicznej ma obowiazek go rozpatrzy¢ oraz uwzglednic
w miare mozliwosci'?!.

Uprawnienia administracyjnoprawne to natomiast nic innego, jak wynik regulacyj-

nego oddziatywania prawa administracyjnego na zachowanie si¢ jednostki i administracji

15 W, Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Zakamycze 2002, s. 168.

16 1bidem, s. 171.

"7 F. Longchamps, Poglgdy nauki niemieckiej i austriackiej na publiczne prawa podmiotowe, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis”, seria Prawo V, Wroctaw 1969, s. 33.

118 Szerzej: R. Alexy, Teoria praw podmiotowych, Warszawa 2010.

1 T. Bigo, Prawo administracyjne..., s. 58 1 59.

120 O. Biihler, Die subjektiven dffentlichen Rechte, 1914, s. 224. Podaje za: F. Longchamps, Poglgdy
nauki niemieckiej i austriackiej ..., s. 71.

121 Mowa tutaj o tzw. triadzie Bernatzika, ktorej koncepcja wprowadza doktrynalne rozrdznienie mie-
dzy publicznym prawem podmiotowym a interesem prawnym. Na ten temat: E. Bernatzik, Rechtssprechung
und materielle Rechtskrafi, Verwaltungsrechtliche Studien, Wien 1886.
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publicznej'??. Przyjmuje si¢, ze wyrazaja one moznos$¢/swobode (a nie powinnos¢) zacho-
wania si¢ w okreslony sposob: 1) odnosza si¢ do sfery behawioralnej jednostki, a nie do
sfery jej przezy¢ psychicznych, 2) maja sprecyzowanego adresata (moze by¢ on okreslo-
ny rodzajowo lub indywidualnie), ktéremu zapewniajag swobod¢ wariantow zachowan,
3) korzystanie z nich w granicach przewidzianych prawem nie naraza ich adresatow na
jakakolwiek sankcje!?®. Posiadanie przez jednostke uprawnienia powoduje, podobnie jak
w przypadku praw podmiotowych, ze ma ona mozliwo$¢ uzyskania od panstwa lub od
innych podmiotow sprawujacych w nim wladzg publiczng dziatan, ktore zapewniajg jej
korzystna i podlegajaca ochronie prawnej sytuacje'?*. Jak zauwaza jednak W. Jakimowicz
tym co odrdznia publiczne prawa podmiotowe od uprawnien jest to, Ze te pierwsze majg
zroédto w przyrodzonych prawach cztowieka a te drugie w normach prawnych. Prawo
pozytywne w odniesieniu do praw podmiotowych stanowi jedynie instrument stuzacy ich
wprowadzaniu w zycie'”. W przypadku uprawnien administracyjnoprawnych stanowi
o ich istnieniu'?.

Przechodzac do rozwazan nad obowigzkami administracyjnoprawnymi, bedacymi

127 wska-

drugim elementem konstrukcyjnym sytuacji administracyjnoprawnej jednostki
za¢ nalezy na wystepowanie w prawie administracyjnym norm, ktore powoduja, ze
jednostka staje sie ich podmiotem'?® z mocy prawa lub na skutek wydania decyzji admi-
nistracyjnej'”. Normy te maja zazwyczaj charakter materialnoprawny i to one na ogoét
ustanawiajg obowiazki administracyjnoprawne jednostki'*. Zwraca na to rowniez uwage
P. Szreniawski, piszac, ze w prawie administracyjnym wskaza¢ mozemy na istnienie

obowigzkéw dotyczacych przede wszystkim prawa materialnego!3!.

122§, Jedrzejewski, Ochrona uprawnien obywatela w polskim systemie kontroli administracji panstwo-
wej, Torun 1973, s. 33.

123 M. Bogusz, op. Cit., s. 469.

124 D. Kijowski, Uprawnienia administracyjne, [w:] System prawa administracyjnego, t. 7: Materialne
prawo administracyjne, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Warszawa 2012, s. 240.

125 W. Jakimowicz, op. Cit, s. 38.

126 1bidem, s. 166.

127 M. Gorski, Nakaz i zakaz jako obowigzki administracyjnoprawne, [w:] System prawa administracyyj-
nego, t. 7: Prawo administracyjne materialne, A. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Warszawa
2012, s. 222.

128 J. Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, Warszawa—Krakow 1982, s. 25.
Zob. tez: M. Gorski, op. Cit., s. 222; S. Nitecki, Prawo do pomocy spotecznej w polskim systemie prawnym,
Warszawa 2008, s. 223; J. Bo¢, Prawo administracyjne normujgce sytuacje prawne obywatela, [w:] Prawo
administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited 2010, s. 441; S. Wronkowska, Obowiqzek i inne podstawo-
we modalnosci prawne, [w:] Zarys teorii panstwa i prawa, A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski,
Warszawa 1992, s. 146.

129 M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, Prawo administracyjne. Cz¢s¢ ogolna i szczegotowa, Rzeszéw
1973, s. 60.

130 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014,
s. 197-198.

131 P, Szreniawski, Obowigzek w prawie administracyjnym, Lublin 2014, s. 26.
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Cechami charakterystycznymi obowigzkow administracyjnoprawnych jest to, ze
co do zasady ich wykonanie podlega kontroli'*? dokonywanej przez organ administracji
publicznej, jak tez to, ze mogg mie¢ one charakter pozytywny albo negatywny'®, a do
ich zasadniczych postaci zalicza si¢ nakazy oraz zakazy'**. Te ostanie dzielg si¢ z kolei
na zakazy, ktore wynikaja bezposrednio z ustawy i nie wymagaja konkretyzacji jakim-
kolwiek aktem prawnym, jak roéwniez na takie, ktore dla uzyskania mocy wigzacej wy-
magaja ustalenia ich wigzgcego charakteru w innym akcie wydanym na podstawie
1 w zakresie upowaznienia ustawowego'>.

Obowiazek prawny powstaje wowczas, gdy w okreslonych warunkach faktycznych
norma prawna dopuszcza tylko jedng mozliwo$¢ czynu'**. W przypadku obowigzkow
wynikajacych bezposrednio z ustawy, ktorych adresaci zostali wskazani w sposob jed-
noznaczny, tre$¢ nakazu i zakazu zostaje ustalona w taki sposob, ze juz samo jej ustano-
wienie jest wystarczajace do tego, aby podjac¢ niezbgdne dziatania lub ustali¢ czego
jednostce czyni¢ nie wolno'?’. M. Gorski zwracat uwage, ze w przypadku obowigzkoéw
konkretyzowanych za pomoca decyzji administracyjnej stajg si¢ one elementem porzad-
ku prawnego dopiero po zakonczeniu sformalizowanej procedury administracyjnej's®
i nalezy ich poszukiwac¢ w tresci rozstrzygnigcia administracyjnego'®. W stosunku do
adresatow $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej ma to duze znaczenie, poniewaz
r6zne obowigzki administracyjnoprawne mogg by¢ na nich naktadane w drodze decyzji
administracyjnej, jak np. obowiazek zwrotu nienaleznie pobranego $wiadczenia.

Trzeba jeszcze zwroci¢ uwage na to, ze w odniesieniu do uprawnien i obowigzkow
administracyjnoprawnych znaczenia nabiera kwestia zwigzana z zabezpieczeniem pro-
cesowym uksztattowanej na ich skutek sytuacji administracyjnoprawnej. Zabezpieczenie
to, gdy uprawnienia i obowiazki powstajg z mocy prawa, obejmuje mozliwos$¢ ustalenia
przez jednostke, ze to nie ona jest adresatem obowigzku lub wykazanie przez nig, ze
realizuje ona okreslony obowiazek zgodnie ze sposobem unormowanym w prawie'*.
W sytuacji za$, gdy uprawnienia powstaja w drodze decyzji dla jednostki przybieraja na
wazno$ci kwestie zwigzane z ich trwaloscig oraz mocg wigzacag w czasie. Zagadnienia te

stanowig jeden z fundamentow postgpowania administracyjnego'*! i przesadzaja o pozycji

132 M. Gorski, op. cit., s. 222.

133'W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, op. cit., s. 328.

134 M. Gorski, op. cit., s. 221-222.

135 |bidem, s. 225.

136 T. Bigo, Zwiqzki publicznoprawne w $wietle ustawodawstwa polskiego (reprint), Warszawa 1990, s. 42.

137 M. Gorski, op. cit., s. 225-226.

138 S, Biernat, J. Zimmermann, op. Cit., s. 69-70.

13 Wyrok TK z 19 marca 2001 r., K 32/00, OTK ZU 2001, nr 3, s. 290.

140 J. Bo¢, Prawo administracyjne normujqce sytuacje prawne obywatela..., 2010, s. 499.

141 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Krakow 2000, s. 81.
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prawnej jednostki'#?

. ,,Problem trwatosci decyzji nalezy od dawna do zZywotnych pytan
w nauce prawa administracyjnego. W roznych sytuacjach i ustrojach powraca on i powra-
ca w roznych wersjach pojeciowych”**, W pomocy spotecznej nabiera on szczegdlnego
znaczenia w kontekscie art. 106 ust. 5 u.p.s. Podsumowujac, nalezy jeszcze wspomnie¢
o tym, ze w badaniach nad sytuacja administracyjnoprawng adresata §wiadczen z zakresu
pomocy spotecznej nie wolno traci¢ z pola widzenia koniecznosci jej rozwazania w rozu-
mieniu swoistej wolnosci od pomocy spotecznej'**. Kwestia wolnoséci w sytuacji admini-
stracyjnoprawnej adresata swiadczen aktualizuje si¢ w tych wszystkich sytuacjach, w kto-
rych przyjecie przez jednostke $wiadczenia jest dla niej prawnie indyferentne'* lub tez
jednostka wprost wyraza stanowisko, iz pomocy przyjac nie chce, nawet wowczas, gdy
obiektywnie jej wymaga. W pomocy spotecznej sytuacje te sg dos¢ czgste. Z tej przyczy-

ny zostanie na nie zwrdcona rowniez uwaga w dalszej czgsci monografii.

1.4. Przyjete metody badawcze sytuacji administracyjnoprawnej
adresata swiadczen z zakresu pomocy spotecznej

Pytanie o sposob badania sytuacji administracyjnoprawnej adresata $wiadczen
z zakresu pomocy spolecznej jest pytaniem o wybor wlasciwej metody badawczej oraz
0 sposob ,,ustawienia” samego problemu badawczego!'*. Pozostaje bowiem poza wszel-
ka watpliwoscia, ze badanie problemu naukowego uznanego za istotny powinno przebie-
ga¢ w mysl przyjetych metod poznania'¥’, a wigc zgodnie z wyborem pewnego okreslo-
nego sposobu postepowania, ktéry zmierza w sposob $Swiadomy do realizacji
konkretnego celu czy tez pewnej kategorii celow!'*. Wybor metody badawczej determi-
nuje sposob podejscia do analizowanego zjawiska i przesadza o wyborze okreslonego
zespotu wytycznych kierujacych poznaniem sytuacji administracyjnoprawnej jednostki
i porzadkowaniem niesprzecznych twierdzen w tej materii, wplywajac tym samym na

poziom i granice poznania badanego zjawiska'®. Nie bez znaczenia dla wyboru wiasciwej

142 Zabezpieczenie indywidualnych uprawnien jednostki moze nastgpi¢ rowniez za pomocg systemu
srodkow kontroli i form nadzoru, jaki sprawuja wlasciwe organy administracji publicznej. O. Bujkowa,
op. cit., s. 162.

43 F. Longchamps, Problem trwalosci decyzji administracyjnej, ,,Panstwo i Prawo” 1961, z. 12, s. 906.

144 M. Wieczorek, Prawo do pomocy spolecznej, ,,ABC Administracji”, t. 2, S. Fundowicz, P. Swital,
M. Wieczorek (red.), Radom 2013, s. 23.

145 T, Kietkowski, op. cit., s. 51.

146 E. Bojanowski, W. Dawidowicz, M. Konarski-Mikotajewicz, S. Marcinkiewicz, K. Zukowski, Me-
todologiczne problemy dogmatyki prawa administracyjnego, [W:] Zagadnienia metodologiczne prawoznaw-
stwa, J. Wroblewski (red.), Ossolineum 1982, s. 72.

147 E. Bojanowski, W. Dawidowicz, M. Konarski-Mikotajewicz, S. Marcinkiewicz, K. Zukowski,
op. cit., s. 72.

198 S. Nowak, Metodologia badan spolecznych, Warszawa 1985, s. 19.

14 G.L. Seidler, H. Groszyk, A. Pieniazek, Wprowadzenie do nauki o panstwie i prawie, Lublin 2012, s. 19.
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metody badawczej pozostaje przyjecie okreslonego rozumienia pojecia sytuacji admini-
stracyjnoprawnej'*®, ktéra moze by¢ rozpatrywana w ujeciu potocznym oraz jako pojecie
,harzedzie badawcze”"!. Oba uje¢cia odnosza sie do wspolnego przedmiotu, ale metodo-
logicznie sg rozne'*.

Przyjecie ,,potocznego” rozumienia sytuacji administracyjnoprawnej (sytuacja
administracyjnoprawna jako odwzorowanie rzeczywistego statusu prawnego jednostki lub
podmiotu prawnego ze wzgledu (lub na skutek) obowiazujacych norm prawa administra-
cyjnego)'> powoduje, ze podlega ona badaniu w okreslonej przestrzeni prawnej, czesto
ztozonej, obszernej i niejednokrotnie zawiktanej'*. Innymi stowy umozliwia badanie
»poszczegolnego cztowieka lub poszczegolnych ludzi w odpowiednich przestrzeniach
prawnych”'>*, w ktorych przedmiot badania mozna dowolnie wyznacza¢'s. Natomiast
postugiwanie si¢ sytuacjg administracyjnoprawng jako ,,pojeciem narzedziem” prowadzi
do podejmowania rozwazan na polu czysto teoretycznym i z uwzglednieniem definicji
i pojec z zakresu teorii prawa i teorii szczegdétowej nauki prawa administracyjnego'®’. Bez
watpienia wymaga to pogtebionej refleksji i analizy problemu, zaréwno pod katem teorii,
jak 1 nauki prawa administracyjnego, a takze pdzniejszego praktycznego zastosowania
wynikoéw badan w stosowaniu prawa przez organy administracji publiczne;j'*®.

Wybor przedmiotu badan wptynal na dobor przyjetych w pracy metod badawczych.
Klasycznymi metodami badawczymi sytuacji administracyjnoprawnej w znaczeniu ,,po-
tocznym” pozostaja metoda dogmatycznoprawna, historyczna i prawno-poréwnawcza'*.
Podstawowa metodg badawczg przyjeta w pracy jest metoda dogmatycznoprawna pole-
gajaca na analizie norm administracyjnego prawa materialnego'® i wigzana z ,,rozwia-
zywaniem zadan egzegezy i sktonnoscig do funkcjonalistycznego pojmowania prawa”!®!,
Metoda dogmatycznoprawna w swojej tresci odnosi si¢ zwlaszcza do analizy problemow
walidacyjnych, gtownie w kontekscie pytania o nalezyte ustanowienie norm materialne-
go prawa administracyjnego. Dlatego tez jej zastosowanie pozwala na blizsze przyjrzenie
si¢ obowigzujacym regulacjom determinujacym sytuacje administracyjnoprawng z per-
spektywy mozliwosci i/lub koniecznosci regulacji i deregulacji okreslonych sfer zycia

130 M. Mozdzen-Marcinkowski, Sytuacja administracyjnoprawna..., s. 85.
151 1bidem.

152 1bidem.

153 bidem.

134 F. Longchamps, Z probleméw..., s. 42.

155 |bidem.

1% 1bidem.

157 M. Mozdzen-Marcinkowski, Sytuacja administracyjnoprawna...,s. 71.
158 Ibidem, s. 87.

159 T. Bakowski, op. cit., s. 19.

10 |bidem, s. 27.

161 Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegolowych nauk prawnych, Warszawa 1983, s. 43.
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publicznego i sfer zycia jednostki'®

. O sukcesie zastosowania omawianej metody w ba-
daniu nad sytuacja administracyjnoprawna przesadza zwrdcenie si¢ ku problemom,
ktore sa bezposrednio interesujace dla nauki prawa administracyjnego'®. Prawo admini-
stracyjne rodzi bowiem wiele charakterystycznych dla niego problemow badawczych,
zwigzanych m.in. z problemami obowiazywania tego prawa, jego systematyzacji i wy-
ktadni, a takze tworzenia siatki pojgeciowej dla nauki zajmujacej si¢ badaniem norm z jego
zakresu'®.

Co do metody prawnoporownawczej, to sprowadza si¢ ona do prowadzenia badan
dogmatycznych nad kilkoma systemami prawa'®, Wprawdzie kazde spoteczenstwo sta-
wia wobec obowigzujacego porzadku prawnego te same problemy, to jednak rézne po-
rzadki prawne moga rozwigzywac je inaczej'®. Powoduje to, ze badajac sytuacje admi-
nistracyjnoprawng adresata $wiadczen w aspekcie prawnoporéwnawczym nalezy
,Luwolni¢ si¢ od stereotypow wiasnego systemu’'®’ oraz udzieli¢ odpowiedzi na pytanie,
,»do jakich dzialow prawa obcego nalezy siggnac, aby znalez¢ rozwiazania odpowiada-
jace rozwigzaniom badanego problemu”?'®® Wszak sytuacja administracyjnoprawna
jednostki moze ksztattowac si¢ zupetnie inaczej w tych samych przestrzeniach prawnych,
ale za to w r6znych porzadkach prawnych. W pracy za punkt wyjscia postawiona zosta-
la problematyka sytuacji administracyjnoprawnej adresata §wiadczen z zakresu pomocy
spotecznej w prawie krajowym. Nie mozna jednak ignorowa¢ faktu, ze na regulacje
pomocy spotecznej w Polsce wpltyw maja rowniez normy prawa miedzynarodowego,
a takze, cho¢ jedynie w pewnym zakresie, prawo UE. Niemozliwe jest wigc dokonywa-
nie analizy przepiséw u.p.s. bez uwzglednienia i tego zespotu norm prawnych.

Metoda prawnoporownawcza ma wiele zalet. Po pierwsze, moze shuzy¢ jako pomoc
w doskonaleniu prawa krajowego'®, a po drugie, umozliwia wszechstronne i poglebione
spojrzenie oraz bardziej wnikliwa oceng prawa wewngtrznego'”. Pordéwnywanie jako

sktadnik tej metody jest w prawie czynnoscia poznawcza wyjatkowo wazng w kazdej

192 T. Bakowski, op. Cit., s. 27.

103 7. Ziembinski, Szkice..., s. 40.

164 E. Bojanowski, W. Dawidowicz, M. Konarski-Mikotajewicz, S. Marcinkiewicz, K. Zukowski,
op. cit., s. 72.

15 A. Tokarczyk, Komparatystka prawnicza, Krakow 2004, s. 41. Zob. rowniez M. Ancel, Znaczenie
i metody prawa porownawczego. Wprowadzenie ogolne do badan prawnoporownawczych, Warszawa 1979.

16 K. Zweigert, Problemy metodologiczne komparatystyki prawniczej, ,,Panstwo i Prawo” 1972,
z.12,s. 47.

17 Ibidem.

1% |bidem.

109 7. Ziembinski, Szkice..., s. 24.

170 M. Rybicki, Badania prawnoporéownawcze. Ich znaczenie dla rozwoju nauk prawnych i dla prakty-
ki, [w:] Metody badania prawa. Materiaty sympozjum Warszawa 28-29 VI 1971 r., A. Lopatka (red.), Wro-
cltaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1973, s. 40.
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pracy badawczej!'”!

, przede wszystkim ze wzgledu na umigdzynarodowienie zycia nauko-
wego, rozwoj stosunkéw miedzynarodowych oraz taczenie si¢ panstw w ramach organi-
zacji migdzynarodowych. W sposob nieunikniony prowadzi to do poréwnywania systemow
prawnych poszczegdlnych panstw i wyciagania wnioskow o wysokim znaczeniu poznaw-
czym i praktycznym z punktu widzenia wlasnych rozwigzan prawnych!”2. Reasumujac,
badania prawno-porownawcze dostarczaja materiatu dla formutowania twierdzen uogol-
niajacych, a przynajmniej generalizacji historycznych'”. Jest to jednak mozliwe tylko
wowczas, gdy stosowaniu tej metody przyswieca wizja stworzenia ogdlne;j teorii rozwia-
zania pewnego problemu prawnego'’.

Kolejng metodg badawcza przyjeta w pracy jest metoda historycznoprawna. Jej
stosowanie przejawia si¢ w okreslonej postawie badawczej wyrazajacej si¢ w zrozumieniu
potrzeby historycznego ujmowania sytuacji administracyjnoprawnej jako przedmiotu

badania oraz w przyjeciu szeregu zatozen, ktore t¢ potrzebg czynia nieodzowna'”

,jako ze
badania historycznoprawne polegaja na uchwyceniu problemu in statu nascendi. Wtasnie
to powoduje, ze posiadajg one zdecydowang warto$¢ tworcza, przy czym jedynie wowczas,
gdy prowadzone sg jako warto$¢ sama w sobie, a nie sg nakierowane tylko na potwierdze-
nie i egzemplifikacje wspotczesnych fenomendéw prawnych!”®. Wynika to stad, ze tempo
zachodzacych we wspotczesnym prawie administracyjnym zmian jest na tyle duze, ze
,»Wspotczesno$e staje sie historig niemal niepostrzezenie, podobnie jak jutro staje si¢ rychto
wspotczesnoscig”!”’. Prawo normujace sytuacje prawng jednostki jest bez watpienia wy-
tworem historii, ktorego podstawe stanowi ustrdj ekonomiczno-spoteczny i przeobrazenia
wplywajgce na zmiany w prawie!’®. To dlatego historycznoprawna metoda badania sytuacji
administracyjnoprawnej jednostki opiera si¢ na badaniu zjawisk prawnych w kontekscie
catoSci procesu historycznego z uwzglgdnieniem miejsca, jakie badane instytucje czy tez
normy prawne zajmowaty wsrdd innych sfer aktywnosci spotecznej oraz funkcji spotecz-
nej, jaka spetniaty i speniajg dzisiaj'”. Wyraznie zauwazat to S. Nowak, podkreslajac, ze
metoda historycznoprawna jest przydatna w badaniach nad sytuacjg administracyjnopraw-
ng wystepujaca w okreslonej przestrzeni prawnej w przesztosci, a przy jej zastosowaniu

171 J. Pieter, Ogéina metodologia pracy naukowej, Wroctaw—Warszawa—Krakow 1967, s. 127.

172 M. Rybicki, op. cit., s. 29.

173 F. Longchamps, Z badan porownawczych w dziedzinie prawa. Refleksja metodologiczna, ,,Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis”, seria Prawo XXXII, Wroctaw 1970, s. 129-134.

17 K. Zweigert, op. Cit., s. 52.

175 H. Olszewski, Podejscie historyczne w prawoznawstwie, [wW:] Metody badania prawa. Materialy sym-
pozjum Warszawa 28-29 VI 1971 r., A. Lopatka (red.), Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1973, s. 16.

176 p. Swigcicka, Uwagi o metodzie badar historycznoprawnych, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne”
2012, z. 1,s.238.

177 H. Olszewski, op. cit., s. 17.

178 |bidem, s. 13.

179 1bidem, s. 15.
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fakty i zdarzenia z interesujgcej nas sfery regulacji prawnej odtwarzane sg przede wszyst-
kim na podstawie dokumentow!®.

Celem poznania historycznego nie jest jedynie opis i suma poszczegolnych faktow,
ale odkrycie glebszej struktury pozwalajacej na ujgcie dziejow cztowieka jako pewnej
racjonalnej catosci'™. Fakty i zdarzenia z przesztoSci zestawia si¢ ze soba po to, aby
dokona¢ analizy pewnych ciggéw rozwoju instytucji prawnych z interesujacego badacza
zjawiska prawnego'®?. I cho¢ wykorzystanie metody historycznej w badaniu naukowym
wymaga rekonstrukcji historycznego procesu ksztattowania si¢ danej instytucji praw-
nej'®, to wlasnie ze wzgledu na dystans czasu pojawiajacy si¢ w badaniach historycz-
noprawnych pozwalaja one na obserwacj¢ zmian spotecznych i na oceng racjonalnosci
postepowania z przesztosci'®*. Metoda historycznoprawna powinna jednak stuzy¢ tylko
analizie 1 opracowaniu tych problemow, ktore sa uzyteczne dla ,,wspdlczesnosci i przy-
sztosci”'®. Szukajac drog, ,.ktorymi si¢ w dawnych czasach rozwijato jakie$ znane nam
dzisiaj pojecie, sklonni jeste§my patrze¢ w przesztos¢ oczyma dzisiejszych ludzi, do-
szukiwac¢ si¢ w niej znajomosci tych wlasnie pojeé, do ktorych przywyklismy dzisiaj
i ktore uwazamy za oczywiste”'¢. Patrzac w przesztosc¢, nalezy jednak pamietac o tym,
ze powinna ona stanowi¢ jedynie punkt wyjscia do integracyjnego procesu badawcze-
go, koncentrujgcego wysitek naukowy badacza na watkach zywych, prowadzacych ku
wspolezesnosci'?’.,

Réznorodno$¢ problemow badawcezych podejmowanych przez nauke prawa admi-
nistracyjnego w kontekscie sytuacji administracyjnoprawnej adresata $wiadczen z zakre-
su pomocy spolecznej wymaga stosowania roznorodnych metod badawczych, odpowied-
nich do charakteru rozwigzywanego problemu badawczego'®. J. Wroblewski podkreslat,
Ze W nauce prawa najwyzej ocenia si¢ przydatnos¢ takich badan, ktore tacza w sobie
wykorzystanie wszystkich trzech wyréznionych metod badawczych, tj. metody dogma-

tycznoprawnej, prawnoporéwnawczej i historycznej'®. Dopiero ich taczne wykorzystanie

180 S Nowak, op. Cit., s. 22. Por. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia prawoznawstwa, Warsza-
wa 1974, s. 242.

181 T, Barankiewicz, Wspdlczesne metody badania prawa, ,,Studia Prawnicze Katolickiego Uniwersy-
tetu Lubelskiego” 2010, nr 1, s. 130-131.

182 G.L. Seidler, H. Groszyk, A. Pieniazek, op. cit., s. 23.

183 H. Olszewski, op. cit., s. 15.

184 T, Barankiewicz, op. Cit., s. 130-131.

185 J. Starosciak, Odpowiedz na ankiet¢ CPH na temat miejsca dyscyplin historycznoprawnych wsrod
nauk historycznych i prawnych, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1969, t. XXI, z. 2, s. 178.

186 F. Longchamps, Prawo nowozytne i nowoczesne, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”, seria Prawo
VIII, Wroctaw 1961, s. 108.

187 J. Wroblewski, Odpowiedz na ankiete CPH na temat miejsca dyscyplin historycznych wsrod nauk
historycznych i prawnych, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1969, t. XXI, z. 2, s. 187.

188 7. Ziembinski, Szkice..., s. 43.

18 Szerzej: J. Wroblewski, Odpowied? na ankietg..., s. 187.
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pozwoli na doktadng i precyzyjng analiz¢ sytuacji administracyjnoprawnej jednostki
w okreslonej przestrzeni regulacji prawnej i nie ogranicza pola prowadzonych badan do
jednego tylko aspektu, co mogloby prowadzi¢ do pewnego zubozenia prowadzonych
badan naukowych i pominigcia pewnych watkow badawczych, przy zatozeniu jednak, ze
ostateczny wybor metody badawczej uzalezniony jest od tego, jaki aspekt prawa zamie-
rza si¢ podda¢ badaniu'®. Nie inaczej jest w przypadku badan zwigzanych z sytuacjg

administracyjnoprawna adresata S$wiadczen z zakresu pomocy spoteczne;.

1.5. Znaczenie konstrukcji stosunku administracyjnoprawnego
w badaniach nad sytuacja administracyjnoprawng adresata
swiadczen z zakresu pomocy spotecznej

,» W literaturze prawniczej skutki dziatania normy prawnej wyraza si¢ przez uzycie
do tego celu konstrukeji stosunku prawnego albo konstrukcji sytuacji prawnej”"®!. Pod-
kresli¢ wobec tego nalezy, ze adresaci $wiadczen z u.p.s. mogg by¢ stronami r6znego
rodzaju stosunkéw prawnych. Normy prawne zawarte w u.p.s. s3 bowiem podstawa do
nawigzywania przeroznych stosunkoéw prawnych, wsrod ktorych najczesciej nawigzywa-
ne sg stosunki materialnoprawne, procesowe, egzekucyjne oraz zaleznosSci zaktadowej'*2.
Z tego powodu dla celow prowadzenia naukowej refleks;ji nad sytuacja administracyjno-
prawna adresata $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej konieczne staje si¢ ustalenie
relacji zachodzacej miedzy pojeciem sytuacji administracyjnoprawnej a pojeciem sto-
sunku administracyjnoprawnego. Nieodzowno$¢ ta ma znaczenie rowniez i z tej przy-
czyny, ze relacja zachodzaca miedzy tymi pojeciami to jedno z podstawowych zagadnien
W nauce prawa administracyjnego. Jej ustalenie wymaga jednak w pierwszej kolejnosci
przyblizenia pojecia stosunku administracyjnoprawnego stanowigcego punkt wyjscia do
prawnego okreslenia uktadu stosunkow zachodzacych migdzy organami administracji
publicznej a jednostkami, w tym adresatami §wiadczen z zakresu pomocy spoteczne;j,
i innymi wyodrgbnionymi podmiotami prawa'®.

Pojecie stosunku administracyjnoprawnego stanowi rodzajowo wyrdzniang w ogol-
nej teorii prawa kategori¢ stosunku prawnego'** normowang przez przepisy prawa admi-

nistracyjnego i zachodzaca wowczas, jak pisat F. Longchamps, gdy prawo przedmiotowe

1% G.L. Seidler, H. Groszyk, A. Pieniazek, op. cit., s. 23.

U E. Bojanowski, Kilka uwag..., s. 61.

192 Nie stoi to na przeszkodzie, aby adresaci $wiadczen z zakresu pomocy spolecznej stawali sie strona-
mi okre$lonych stosunkow cywilnoprawnych zachodzacych wskutek zawarcia umowy cywilnoprawnej
o $wiadczenie ustug opiekunczych z podmiotem prywatnym prowadzacym dzialalno$¢ gospodarcza.

193 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 5. Szerzej: J. Filipek, Stosunek administra-
cyjnoprawny, Krakow 1968, passim.

194 J. Bo¢, Stosunki administracyjnoprawne..., s. 376.
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ma dla dwoch podmiotow takie znaczenie, ze w okreslonych warunkach sytuacja prawna
jednego z nich jest w pewien sposob potaczona z sytuacjg prawng drugiego'®. Kazdy
stosunek prawny jest okre$lonym stosunkiem spotecznym!?. Jednak aby stosunek spo-
teczny mogt zosta¢ zakwalifikowany jako stosunek prawny, potrzebna jest norma praw-
na'”’ stanowigca postawe do jego urzeczywistnienia. Normy tej w stosunku do adresatow
swiadczen z zakresu pomocy spolecznej nalezy poszukiwac przede wszystkim w przepi-
sach u.p.s.

Dla niniejszego wywodu, prowadzonego z perspektywy adresata §wiadczen, waz-
ne jest to, ze stosunek administracyjnoprawny moze by¢ rozwazany z punktu widzenia
jego uczestnikow. Uczestnikami kazdego stosunku administracyjnoprawnego sa zawsze
organ administracji publicznej oraz obywatel, spotka, przedsigbiorstwo panstwowe, zaktad
administracyjny lub tez kazda inna jednostka organizacyjna kwalifikowana przez prawo
jako podmiot praw badz obowigzkow administracyjnoprawnych!®s, Zatem oprocz organu
administracji publicznej w stosunku administracyjnoprawnym mogg uczestniczy¢ ,,po-
szczegollni ludzie, a takze pewne umowne twory, ktore prawo przedmiotowe do tego
dopuszcza, dla ktorych tworzone sa odpowiednie sytuacje prawne”'®”. Podmiotem, ktory
rozstrzyga o tre$ci wzajemnych praw i/lub obowigzkéw stron stosunku administracyjno-
prawnego, jest zawsze organ administracji publicznej?®. Przypisana mu zdolno$¢ do
rozstrzygania o tre§ci wzajemnych praw badz obowigzkow odzwierciedla si¢ w jedno-
stronnosci stosunku administracyjnoprawnego, ktora w literaturze okreslana jest mianem
wladztwa administracyjnego®!. Zdolnosci tej nie posiada jednak jednostka (obywatel lub
cudzoziemiec) jako druga strona stosunku administracyjnoprawnego.

Dokonujac opisu stosunkéw administracyjnoprawnych z perspektywy adresata
Swiadczen, na uwage zashuguje to, ze istnieje ogromne zrdznicowanie nie tylko, gdy
chodzi o sposoby ich powstawania, ale i 0 rodzaje mozliwych do wyrdznienia stosunkoéw
administracyjnoprawnych. W zasadzie stosunki administracyjnoprawne moga by¢
nawigzywane na roézne sposoby, tak jak sytuacje administracyjnoprawne, ktore moga
powstawac na wiele sposobow, z tym jednak zastrzezeniem, ze sytuacje administracyj-
noprawne w odroznieniu od stosunkéw administracyjnoprawnych moga powstawac

takze w sposob posredni*®>. W odniesieniu natomiast do mozliwych do wyroznienia

195 F. Longchamps, O pojeciu..., s. 45.

1% L. Morawski, Wstegp do prawoznawstwa, Torun 2012, s. 187.

7 A. Redelbach, Wstep do prawoznawstwa. Podstawowe pojecia nauk o wladzy, panistwie i prawie
w perspektywie Unii Europejskiej, Torun 1998, s. 155.

198 |bidem, s. 367.

1% F. Longchamps, O pojeciu..., s. 46-47.

200 Nie dotyczy to jednak stosunkow prawnych powstajacych z mocy prawa.

201 3. Bo¢, Stosunki administracyjnoprawne..., s. 367.

202 Ibidem, s. 370.
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stosunkéw administracyjnoprawnych na uwage zastuguje wystepujgca w literaturze
wieloé¢ ich klasyfikacji*® oraz to, ze podstawowy ich podziatl opiera si¢ na rodzaju
normy prawnej*%.

Jesli chodzi o rodzaje stosunkéw prawnych, to w pomocy spotecznej ich podstawo-
wym rodzajem sg materialne stosunki administracyjnoprawne, za ktérych pomoca doko-
nuje si¢ wtadczej konkretyzacji praw i obowigzkéw osob korzystajacych ze §wiadczen
oraz 0s0b zobowigzanych do zwrotu przyznanej im pomocy. Konkretyzacja ta dokonywa-
na jest zazwyczaj w drodze decyzji administracyjnej?®. Stad tez stosunki materialnopraw-
ne lezg u podstaw kazdego procesu administracyjnego i ,,determinujg w istotny sposob
zwigzane z tym procesem stosunki prawnoprocesowe”?%,

Drugim rodzajem stosunkéw prawnych zachodzacych w pomocy spotecznej sa
stosunki procesowe. Powstaja one na skutek zakomunikowania jednostce, ze organ ad-
ministracyjny podejmuje inicjatywe uregulowania jej sprawy z powodu ztozonego przez

207

nig zgdania jej uregulowania przez ten organ®”’ lub Ze organ czyni to z urzedu. Podsta-

wowym zadaniem stojagcym przed stosunkami procesowymi jest prawidtowe uksztatto-

wanie stosunku materialnoprawnego®®

, wraz z ktorego uksztattowaniem stosunki proce-
sowe wygasaja. Powoduje to, ze czas trwania stosunkow procesowych jest ograniczony
do okresu trwania postepowania administracyjnego zmierzajacego do przyznania $wiad-
czenia z zakresu pomocy spolecznej.

Z punktu widzenia adresatow §wiadczen wazne miejsce zajmuja roéwniez stosunki
zakladowe pojmowane jako stosunki prawne taczace uzytkownika zaktadu admini-
stracyjnego z jego organami. Ze wzgledu na to, ze w pomocy spotecznej funkcjonuja
zarowno zaktady publiczne, jak i zaktady prywatne, konieczne staje si¢ rozroznienie
stosunkow taczacych jednostke z organami zaktadu publicznego i stosunkow taczacych
ja z organami zaktadu prywatnego. W zalezno$ci bowiem od rodzaju podmiotu prowa-
dzacego zaktad, bedziemy mieli do czynienia z inng podstawa nawigzania stosunku za-
ktadowego. Powoduje to, ze w przypadku stosunkéw zaktadowych z zakresu pomocy
spotecznej mozemy mowic o stosunkach prawnych, ktore taczg jednostke — uzytkownika
zaktadu publicznego — z podmiotem prowadzacym zaktad publiczny, oraz jednostke —
uzytkownika zaktadu prywatnego — z podmiotem prowadzacym zaktad prywatny.

W ramach dygresji nalezy jeszcze wspomnie¢, ze w pomocy spotecznej zachodza
rowniez stosunki egzekucyjne. Mozemy si¢ z nimi spotka¢ wowczas, gdy w drodze

203 R, Hauser, op. Cit., s. 197.

204 J. Bo¢, Stosunki administracyjnoprawne..., s. 371.

205 S, Nitecki, op. cit., s. 231.

26 J. Filipek, Zalozenia strukturalne procesu administracyjnego, [w:] Studia z dziedziny prawa admi-
nistracyjnego, J. Bar (red.), Wroctaw 1971, s. 199.

207 J. Starosciak, Stosunek administracyjnoprawny..., s. 31.

208 R. Kedziora, Ogdlne postgpowanie administracyjne, Warszawa 2012, s. 2.
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egzekucji administracyjnej organ administracji publicznej zmierza do zwrotu przez jed-
nostke nienaleznie pobranego §wiadczenia lub zwrotu wydatkow poniesionych na $wiad-
czenia. Nienaleznie pobrane przez jednostke §wiadczenia z u.p.s. podlegaja zwrotowi od
osoby lub rodziny korzystajacej ze s$wiadczen, niezaleznie od jej dochodu. W przypadku
za$ wydatkow poniesionych na §wiadczenia z u.p.s., ktére przyznane zostaty pod warun-
kiem ich zwrotu w catosci lub w czesci, obowigzek zwrotu poniesionych wydatkow
spoczywa kolejno na: 1) osobie i rodzinie korzystajacej ze swiadczen, 2) spadkobiercy
osoby, ktora z nich korzystata, z masy spadkowej, 3) matzonku, zstepnych przed wstep-
nymi osoby korzystajacej ze $wiadczen, przy czym obowiazek zwrotu wydatkow spo-
czywa na wymienionych osobach jedynie w przypadku, gdy nie dokonano zwrotu wy-
datkow w wysokosci przewidzianej w decyzji dla osoby lub rodziny korzystajacej ze
Swiadczen z pomocy spotecznej.

Majac na wzgledzie poczynione uwagi nad rodzajami stosunkow administracyjno-
prawnych, ktore wystepuja w pomocy spotecznej, na potrzeby ustalenia relacji migdzy
pojeciem stosunku administracyjnoprawnego i sytuacji administracyjnoprawnej, podkresli¢
nalezy, ze konstrukcje stosunku administracyjnego mozna zupetnie odrzucic i zastapic¢
pojeciem sytuacji administracyjnoprawnej. Mozna rowniez z obu poj¢¢ korzystac za-
miennie, przemiennie, a nawet rownoczes$nie’”. Co prawda to konstrukcja sytuacji ad-
ministracyjnoprawnej pozwala na szersze spojrzenie na uktad wzajemnych relacji, jakie
zachodza migdzy jednostka a administracja publiczng?!®, nie zawsze jednak sytuacja
administracyjnoprawna oznacza¢ bedzie kierowany konkretnie i indywidualnie obowig-
zek i/lub uprawnienie?''. Nie zawsze tez, gdy zajdzie okres$lona przez prawo sytuacja,
nawigzany zostanie stosunek administracyjnoprawny?2. Z tego powodu w materii objetej
tematyka stosunku administracyjnoprawnego postugiwanie si¢ pojeciem sytuacji prawnej
nie jest wykluczone. Jest to jednak postugiwanie si¢ pojeciem, ktore umozliwia badanie
tematyki stosunku prawnego tylko w waskim zakresie, poniewaz tematyka stosunku
prawnego obejmuje te dziedziny, ktdre sg obce tematyce sytuacji administracyjnoprawne;j
lub dla ktorych przy jej zastosowaniu mozliwy jest tylko powierzchowny opis badanego
przedmiotu?". Nie jest wobec tego mozliwe zrezygnowanie z poshugiwania si¢ konstruk-
cja sytuacji administracyjnoprawnej na rzecz konstrukcji stosunku prawnego, tak jak nie
da si¢ zrezygnowac z postugiwania si¢ konstrukcja stosunku administracyjnoprawnego

na rzecz konstrukcji sytuacji administracyjnoprawnej*'*. Wciaz nie wyczerpaty si¢ bowiem

29 J. Bo¢, Stosunki administracyjnoprawne..., s. 372.

219 1hidem, s. 368.

M. Wierzbowski, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne,
M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2011, s. 50.

212 7. Duniewska, Stosunek administracyjnoprawny..., s. 72.

213 J. Filipek, Sprawa sytuacji prawnej..., s. 193.

214 lbidem, s. 196.
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jeszcze mozliwosci poznawcze zwigzane z instytucjg stosunku administracyjnoprawne-
go?!3, ktora pozostaje przydatna dla badan nad sytuacja administracyjnoprawng. Kon-
strukcja stosunku administracyjnoprawnego pozwala na uzupelnienie obrazu sytuacji
administracyjnoprawnej*'®. Z tej przyczyny znajdzie ona rowniez zastosowanie w pro-
wadzonych w niniejszej pracy badaniach nad sytuacja administracyjnoprawng adresata
swiadczen z zakresu pomocy spoteczne;j.

215 R. Hauser, op. Cit., s. 200.
216 M. Mozdzen-Marcinkowski, Wstep do nauki..., s. 48.
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Pomoc spoteczna jako przestrzen prawna
badania sytuacji administracyjnoprawnej
adresata swiadczen z jej zakresu

2.1. W kwestii pojecia pomocy spotecznej

Doniosla sferg dziatalnosci administracji publicznej pozostaje pomoc spoteczna?'’,

ktora jest zagadnieniem wysoce interesujagcym ze wzgledu na swoja wymowe i wage
spoteczng?'®. Z perspektywy tych, ktorzy z pomocy spotecznej korzystaja, jest ona najcze-
$ciej utozsamiana z zasitkami pieni¢znymi, $wiadczeniami rzeczowymi oraz ustugami
niemajacymi charakteru powszechnego, swiadczonymi przez administracje na rzecz osob,
ktore znalazty si¢ w trudnej sytuacji zyciowej spowodowanej niedostatkiem i nie sg w sta-
nie samodzielnie lub przy pomocy 0séb im najblizszych zaspokoi¢ swych podstawowych
potrzeb egzystencjonalnych?”®. Fundamentem koncepcji pomocy spotecznej pozostaje

cztowiek i jego potrzeby?*

, a podstawowymi wartosciami, jakie powinny przyswiecac
dziataniom administracji we wskazanej dziedzinie, sg dobro i godno$¢ cztowieka?'.
Czlowiek od zarania dziejow znajduje si¢ w sytuacjach, w ktorych dalsza jego
egzystencja zalezy od pomocy innych??2, Zasadne staje si¢ wobec tego badanie norm
prawnych z zakresu pomocy spolecznej z perspektywy adresatow jej swiadczen. O ko-
nieczno$ci zwrdcenia uwagi na sytuacje administracyjnoprawng adresata swiadczen
z zakresu pomocy spotecznej przesadza takze spoteczne znaczenie tej instytucji*** oraz

to, ze znajduje si¢ ona pod stalg presja zadan i oczekiwan ze strony spoteczenstwa®.

27 AL Mirué, Administracja Swiadczgca w Polsce jako gléwny obszar dzialania administracji publicz-
nej, [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia i dylematy dalszego rozwoju, J. Shu-
gocki (red.), Bydgoszcz 2009, s. 217.

28 A Mirué, Pomoc spoleczna, [w:] Administracyjne prawo materialne. Zagadnienia wybrane,
E. Smoktunowicz (red.), Biatystok 2003, s. 217.

219 J, Dobkowski, op. Cit., s. 167.

220 Zob. 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 353.

21 Zob. R. Michalska-Badziak, Godnos¢ czlowieka w prawie pomocy spolecznej, [w:] Migdzy tradycjg
a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego, J. Supernat (red.), Wroctaw 2009, s. 476 i n.

222 S, Pieprzny, 0p. Cit., s. 240.

2 A. Miru¢, Pomoc spoleczna, [w:] Administracyjne prawo..., s. 217.

24 Szerzej: K. Zamorska, op. Cit., s. 49.
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Prowadzenie tak ukierunkowanych badan wymaga w pierwszej kolejnosci zarysowania
okreslonego obszaru badawczego stanowiacego ,,przestrzen prawng’?*, w ktorej badanie
to bedzie si¢ dokonywato. Postuzy temu koncepcja ,,przestrzeni prawnej” F. Long-
champsa??. Przy prowadzeniu badan nad pomoca spoteczng z perspektywy tych, do kto-
rych adresowane sg jej Swiadczenia kluczowe okazuje si¢ rowniez udzielenie odpowiedzi
na pytanie o to, jak nalezy rozumie¢ pojecie pomocy spotecznej. Potrzeba ta wynika stad,
ze zwigzana z pomocg spoleczng sfera regulacji prawnej jest stosunkowo obszerna®?’,
a ona sama stanowi przedmiot zainteresowania wielu dyscyplin naukowych, w tym roz-
nych dyscyplin prawniczych??.

W stosunku do pojecia pomocy spotecznej jeszcze do niedawna toczyta sie dys-
kusja w literaturze przedmiotu®”. Nawet dzisiaj jest ono rozwazane z réznych punktow
widzenia?. Na temat pojecia pomocy spotecznej wypowiadat si¢ wielokrotnie TK.
W orzeczeniu z 29 kwietnia 1997 r., K 17/92, TK wyrazit zdanie, ze ,,Pomoc spoteczng
traktuje si¢ wspotczesnie z reguly jako jeden z elementow zabezpieczenia spotecznego
pojmowanego jako system urzadzen i $§wiadczen shuzacych zaspokojeniu usprawiedli-
wionych potrzeb obywateli, ktorzy utracili lub doznali ograniczenia zdolnosci do pracy,
albo zostali obcigzeni nadmiernie kosztami utrzymania rodziny. Pomoc spoteczna ma
w odniesieniu do ubezpieczenia czy zaopatrzenia spolecznego charakter uzupetniajacy.
Obejmuje te przypadki, w ktorych nie ma mozliwosci wyptaty swiadczen z tytutu ubez-

pieczen czy zaopatrzenia, jak rowniez moze uzupetnia¢ Swiadczenia wyplacone z tych

225 F. Longchamps, Z problemow..., s. 42.

226 Koncepcja przestrzeni prawnej zostata przedstawiona przez F. Longchampsa w pracy Z problemow
poznania prawa, wydanej we Wroctawiu w 1968 r. Jak zauwazat sam Autor tej koncepcji, pojecie przestrze-
ni prawnej ,,nie ma mie¢ zadnego zadania opisowego, ani wyjasniajacego (eksplikatywnego), ani wartosciu-
jacego. Ma shuzy¢ wylacznie jako narzedzie badania kultury prawnej w mozliwie szeroko ujetych cato-
Sciach. Ma wiec zadanie wylacznie instrumentalne w poznaniu”. Przestrzen prawna to ,,0g6} §wiadomych
zachowan si¢ ludzi wzajem wobec siebie pod wzgledem prawa, a wigc wzigta pod uwage pod tym jednym
wzgledem”. Oczywiscie pojecie przestrzeni prawnej moze by¢ roznie rozumiane przez réznych autorow.
Przyjmuje¢ wobec tego takie rozumienie przestrzeni prawnej, oznaczajacej okreslona sfer¢ regulacji praw-
nej, ktora reguluje okreslony zasob sytuacji spotecznych. Jak pisat F. Longchamps: ,,Mozna na przyktad
rozwaza¢ 1 bada¢ poszczegdlnego cztowieka lub poszczegdlnych ludzi w odpowiednich przestrzeniach
prawnych”. Przykltadowo mozna wigc bada¢ pozycje prawna jednostki w okreslonej przestrzeni regulacji
prawnej. W tak rozumianej przestrzeni prawnej mozna przedmiot badania dowolnie wyznacza¢. Za przed-
miot badan zostala w niniejszej pracy wybrana sytuacja administracyjnoprawna adresata §wiadczen z zakre-
su pomocy spotecznej. Przestrzenia prawna, w ktorej badanie to bedzie si¢ dokonywalo, jest za$ regulacja
prawna z zakresu pomocy spotecznej, rozwazana z punktu widzenia nauki prawa administracyjnego, co
motywuje tym, ze badaniu w pracy poddaje sytuacje administracyjnoprawna, a wigc ksztalttowang normami
prawa administracyjnego. Za: F. Longchamps, Z probleméw..., passim.

27'W. Muszalski, Prawo socjalne, Warszawa 2010, s. 179.

28 1, Sierpowska, Prawo pomocy spolecznej, Warszawa 2011, s. 27.

22 R. Michalska-Badziak, Pomoc spoleczna, [w:] Materialne prawo administracyjne. Pojecia, instytu-
cje, zasady, M. Stahl (red.), Warszawa 2014, s. 298.

20 Szerzej: A. Mirué, O istocie pomocy spolecznej, ,,Administracja. Teoria — dydaktyka — praktyka”
2006, nr 4, s. 31.
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tytulow. Jest wiec ona stosowana wobec 0sob niezdolnych do samodzielnej egzystencji
w sytuacjach, w ktorych osoby te nie nabyty uprawnien z tytutu ubezpieczen czy zaopa-
trzenia, badz gdy Swiadczenia te sg niewystarczajace ze wzgledu na stan zdrowia danej
osoby, wypadki losowe itp.”*!

Pomoc spoleczna stanowi prawng instytucje polityki spotecznej panstwa? i od-
grywa wazng rolg w spoleczenstwie. Do jej prawnie okreslonych zadan nalezy zaspoka-
janie zbiorowych i indywidualnych potrzeb jednostki (materialnych i niematerialnych)
w wyniku dostarczania $wiadczen zapewniajacych poprawe jej warunkow bytowych lub
tez utrzymanie ich na dotychczasowym poziomie?*, a ona sama chroni jednostki przed
»~twardym upadkiem w razie osunigcia si¢ ze szczebli spolecznej drabiny i niezatrzyma-
nia si¢ na wyzszych poziomach ochrony, do ktérych zalicza si¢ ubezpieczenia spoteczne
i uregulowania odrebne oraz instytucje bezrobocia i $wiadczen rodzinnych”?4, W litera-
turze tuz powojennej zauwazano, ze sprzyjata ona ,,dopomaganiu rozwojowi jednostek
1 wzrostowi wszystkiego, co uznane zostato za dobro”*°. Wspolczesnie zauwaza si¢
natomiast, ze pomoc spoteczna powinna zwigkszac poczucie bezpieczenstwa socjalnego,
pomaga¢ w tworzeniu odpowiednich warunkéw zycia oraz wspomagac¢ osobe (rodzing)
znajdujaca sie w trudnej sytuacji zyciowej i realizowac cele, ktore sa zréznicowane w za-
lezno$ci od potencjalnych potrzeb adresatow jej Swiadczene.

Co sig tyczy umiejscowienia pomocy spotecznej w systemie prawa, to nalezy za-
uwazy¢, ze przyjecie okreslonej koncepcji w tym zakresie zalezy w duzej mierze od

27, Pomoc spoleczna ujmowana jest

dyscypliny prawa, z ktora zwigzany jest dany badacz
jako czes¢ ksztattujacego si¢ prawa socjalnego oraz jako czgs¢ prawa zabezpieczenia
spolecznego. Laczona jest tez z prawem ubezpieczen spotecznych, przy czym wydaje
sie, ze wiecej jest roznic miedzy ubezpieczeniami spotecznymi a pomocg spoteczna,
anizeli cech wspdlnych. Najwazniejsze z nich dotycza adresatow §wiadczen, ryzyka ich
udzielania oraz ich roszczeniowosci. Inaczej natomiast rzecz ma si¢ z prawem zabezpie-
czenia spotecznego, poniewaz wydzielenie si¢ odrebnej galezi prawa zajmujacej si¢
problematyka zaspokajania materialnych potrzeb cztowieka, nazywanej rowniez prawem
socjalnym, stanowi znaczacy w nauce prawa postulat. Na znaczeniu zyskuje poglad

mowiacy, ze pomoc spoleczna stanowi dziedzineg ksztattujacego si¢ prawa socjalnego,

21 Nalezy mie¢ przy tym na uwadze, iz orzeczenie to wydane zostalo wowczas, gdy nie obowigzywat
jeszcze art. 67 Konstytucji.

B2 Szerzej: M. Mincer, Pomoc spoleczna jako instytucja prawna, ,Nowe Prawo” 1982, nr 1, passim.

23 1. Sierpowska, Bezpieczeristwo socjalne — jako kategoria dobra publicznego — na przykladzie dobra
publicznego, [w:] Administracja dobr i ustug publicznych, M. Wozniak (red.), Warszawa 2013, s. 82.

24 J. Jonezyk, Prawo..., 2006, s. 321.

25 H. Radlinska, Zagadnienie opieki spolecznej, ,,Stuzba Spoteczna” 1946, z. 1, s. 339.

26 R. Michalska-Badziak, Pomoc spoleczna, [w:] Materialne prawo..., s. 299.

37 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 112.
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ktorego rozwoj przybral na znaczeniu po zmianie ustroju gospodarczego, kiedy koniecz-
ne stalo si¢ zawezenie zakresu ubezpieczen spotecznych, poprzez ograniczenie elementow
pozaubezpieczeniowych oraz funkcji socjalnej spetnianej przez pracodawcow. W Polsce
prawo socjalne nie jest jednak jeszcze wcigz powszechnie akceptowane jako niezalezna
galaz prawa. Jego koncepcja znajduje jednak coraz wigkszy oddzwigk. Warto przy tym
zauwazy¢, ze nawet w Niemczech, gdzie obowiazuje Kodeks socjalny, zaliczane jest ono
do prawa administracyjnego w szerokim znaczeniu?®.

Rowniez w nauce prawa administracyjnego prezentowane jest stanowisko o przyna-
lezno$ci pomocy spotecznej do tej whasnie gatezi prawa**. By¢ moze na skutek braku
wyksztalcenia si¢ prawa socjalnego jako powszechnie akceptowanej odrebnej gatezi prawa.
Zwraca na to uwage m.in. [. Sierpowska, piszac, ze ,,Naturalna [...] koleja rzeczy jest po-
stawienie tezy, ze prawna regulacja pomocy spotecznej jest czesScig prawa administracyj-
nego”**. W literaturze prawa administracyjnego podkresla si¢ przede wszystkim, ze pomoc
spoteczna stanowi realizacj¢ jednej z podstawowych funkcji administracji publicznej, jaka

jest administracja $wiadczaca®!!'. Wskazuje si¢ rOwniez, ze wystepujacy ,,zasob” definicji

28 J. Jonczyk, O nowy fad socjalny, ,,Polityka Spoteczna” 1993, nr 1, s. 1 i n.; idem, Prawo zabezpie-
czenia spolecznego, ubezpieczenia spoleczne i zdrowotne, bezrobocie i pomoc spoleczna, Zakamycze 2001,
s. 7-93; idem, Prawo zabezpieczenia spolecznego, Warszawa 2006, s. 321 i n.; K. Kolasinski, Konstytucyjne
prawo do zabezpieczenia spotecznego a nowy system ubezpieczen spotecznych, ,,Panstwo i Prawo” 1999,
nr 5, passim; M. Lewandowicz-Machnikowska, Regulacja prawna socjalnego wsparcia dla 0sob o niskich
dochodach, Wroctaw 2013, s. 43 i n.; W. Muszalski, op. cit., s. 100; S. Nitecki, op. Cit., s. 46-48; 1. Sierpow-
ska, Pomoc spoteczna jako..., s. 112; K. Stopka, Zasada subsydiarnosci w prawie pomocy spotecznej, War-
szawa 2009, s. 134; H. Szurgacz, Wstep do prawa pomocy spotecznej, Wroctaw 1992, s. 84; H. Szurgacz,
Prawo socjalne w latach 1989—-1999. Kilka uwag o kierunkach rozwoju, [w:] Prawo pracy a wyzwania XXI
wieku. Ksigga jubileuszowa prof. Tadeusza Zielinskiego, M. Matey-Tyrowicz, L. Nowacki, B. Wagner
(red.), Wroctaw 2002, s. 530; I. Sierpowska, Prawo pomocy ..., s. 29-31; W. Szubert, Ubezpieczenie spotecz-
ne. Zarys systemu, Wroctaw 1987, s. 296 i n.; G. Szpor, Ubezpieczenia w systemie zabezpieczenia spotecz-
nego, [w:] System ubezpieczen spotecznych. Zagadnienia podstawowe, G. Szpor (red.), Warszawa 2013,
s. 13 in.; M. Zieleniecki, Prawo do zabezpieczenia spolecznego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2005, t. XIII,
J. Zajadlo (red.), passim; A. Zukiewicz, Prawo socjalne w systemie prawa stanowionego — przyktad Polski,
,Polityka Spoteczna” 2003, nr 2, s. 8.

29 Zob. M. Zimmermann, Pomoc spoleczna, [w:] Prawo administracyjne, t. 4, M. Jaroszynski (red.),
Warszawa 1953, s. 110-114; J. Starosciak, Prawo administracyjne..., s. 524-525; T. Kuta, Zaspokajanie...,
s. 110; W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 121-122; Z. Leonski, Materialne pra-
wo administracyjne, Warszawa 2003, s. 206 i n.; J. Bo¢, Prawo do uzyskania pomocy spolecznej i pomocy
socjalnej, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited 2010, s. 459-460; I. Sierpowska,
Prawo pomocy..., s. 35; R. Michalska-Badziak, Pomoc spoteczna, [w:] Materialne prawo...., s. 299 i n.;
E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 352-358.

240 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 112.

241 Pojecie administracji §wiadczacej nie jest pojeciem prawnym. Jest to pojecie prawnicze. Omawiajac
podstawy administracji $wiadczacej w nauce prawa administracyjnego, trzeba, jesli chodzi o cezure czaso-
wa, cofnaé si¢ do lat trzydziestych w Niemczech, a jesli chodzi o podstawy teoretyczne, nalezy wyj$¢ od
pojecia troski o sprawy bytowe (Daseinvorsorge). Pojecie Daseinvorsorge thimaczyé mozna rowniez jako
pieczg¢ o sprawy bytowe. Tak czynit F. Longchamps w pracy Wspolczesne kierunki w nauce prawa admini-
stracyjnego na zachodzie Europy, Wroctaw 1968. Za tworce tego pojecia uwaza sie E. Forsthoffa, ktory
stworzyt rowniez pojecie Leistungsverwaltung (administracja $wiadczaca). Poglady E. Forsthoffa wyrazone
zostaty w pracy Die Vervaltung als Leistungtrdger, a nastgpnie byly wielokrotnie zmienianie. Zasadniczy
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prawa administracyjnego swoim zasi¢giem obejmuje pomoc spoleczng, ktora wpisuje si¢

w definicje administracji publicznej i prawa administracyjnego podkreslajace stuzebna rolg

zarys pojecia Daseinvorsorge sformutowal Autor w pracy Von den Aufgaben der Vervaltungsrechtswissen-
schaft. Forsthoff wychodzit od pojecia przestrzeni zyciowej cztowieka, rozrézniajgc przy tym obszary zy-
ciowe: efektywny i pozytywny. Pisal on, ze zatozenia ideologiczne liberalnego panstwa prawa weryfikowa-
ne byly na przestrzeni catego XIX w., kiedy to okazywato sig, ze zabezpieczenie wolnosci jednostki oraz
wolno$ci gospodarczej nie gwarantuje rozwoju jednostki oraz spoteczenstwa i gospodarki. Zdaniem For-
sthoffa, jednostka, zyskujac wigksza mozliwos$¢ poruszania si¢ i szerszy kontakt z innymi spoteczno$ciami,
utracita autarki¢ wolnego chtopa. To wykorzenienie jej z dotychczasowego zycia, zdaniem Forsthoffa, sta-
nowito zrodto spotecznego niedostatku i roszczenia o zaspokajanie podstawowych potrzeb spotecznych,
ktore jednostka kierowata w stosunku do panstwa i jego aparatu administracyjnego. Analizujac pozycje
cztowieka XX w., Forsthoff wskazywat rowniez na to, ze wladza panstwa nad jednostka siega dalej niz
wladza panstwa policyjnego w XVIII w. Przejgciu przez pafstwa aparatu socjalno-bytowego przypisywat
wobec tego Forsthoff decydujaca role w stabilizowaniu panstwa, ktdre nie moze zosta¢, ze wzgledu na
sprawowang troske o sprawy bytowe, zniszczone jako organizacja. Grozitoby to bowiem naruszeniem pod-
staw zycia spotecznego. Okreslajac zakres pojecia Daseinvorsorge, Forsthoff wylaczal z niego stosunki
administracyjnoprawne (dotyczace jednostronnych $wiadczen panstwa, a zwlaszcza opieki spotecznej,
a takze $wiadczenia, takie jak np. zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz sgdownictwo).
Kryteria wyr6zniajace sprawy o troski bytowe widzial on natomiast m.in. w dwustronno$ci stosunkow
prawnych dotyczacych $wiadczen. W opracowaniu z 1959 r. ujat Forsthoff administracj¢ $wiadczaca jako
komplementarng funkcje panstwa stuzaca zapewnieniu $wiadczen przez administracje o tyle, o ile istnieje
wyrazne roszczenie obywatela do konkretnego $wiadczenia. W jej podsumowaniu Forsthoff stwierdzit, ze
pojecie Daseinvorsorge poczatkowo zostato stworzone jedynie po to, aby zapewni¢ ochrone prawng wobec
administracji $wiadczacej. Stato si¢ ono przez ten czas pojeciem gleboko zros$nigtym z konstytucyjnymi
podstawami wspotczesnych panstw. We wspotczesnej literaturze niemieckiej przez pojecie administracji
$wiadczacej rozumie si¢ celowe wspieranie jednostek (obejmuje to m.in. pomoc socjalng) oraz przygotowa-
nie szeregu urzadzen publicznych, ktorych celem jest zagwarantowanie okreslonego poziomu zycia obywa-
teli. Z kolei w doktrynie francuskiej, dla oznaczenia omawianej funkcji administracji publicznej, stworzono
przed I wojna $wiatowg teori¢ service public. Za jej tworcg uwaza si¢ L. Duguita, ktory jej teoretyczne za-
tozenia przedstawit w dziele Transformationis du droit public, 1913. Ot6z L. Duguit traktowat panstwo jako
zorganizowany zespol stuzb publicznych, administracj¢ uwazat natomiast za stuzbe publiczng, a prawo
administracyjne za prawo stuzb publicznych. Inny przedstawiciel tej szkoly, A. Laubadére, uwazal, ze se-
rvice public to kazda dziatalno$¢ publicznych zbiorowosci (panstwa, departamentow, gmin) podejmowana
dla zaspokojenia potrzeb powszechnych. Service public zajmowali si¢ rowniez G.J. Jéze i M. Hariou. War-
te zauwazenia jest, ze w literaturze polskiej T. Kuta postugiwat si¢ zwrotem administracji ustug. Pisat
T. Kuta, ze ,,Przez administracj¢ ustug (rzadziej nazywanag administracjg swiadczaca) rozumiem ten dziat
administracji publicznej [...], w ktérym na plan pierwszy wybijaja si¢ dziatania organizujace ustugi majace
na celu stwarzanie warunkéw do bezposredniego $wiadczenia ustug, tj. do zaspokajania podstawowych
potrzeb socjalno-bytowych i o§wiatowych szerokich rzesz ludnosci”. W zakresie ustug $wiadczonych na
rzecz ludnosci T. Kuta wskazywal m.in. ustugi w zakresie organizowania pracy spolecznej, ubezpieczen
spotecznych, ustug socjalnych zaktadéw pracy, w obrebie gospodarki komunalnej, zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych, organizacji oswiaty publicznej i wychowania oraz zaspokajania potrzeb kulturalnych.
Zdaniem T. Kuty, ,,sfera administracji $wiadczacej znacznie si¢ rozszerzyta, a administracja przestata by¢
reglamentacja i stata si¢ funkcja ksztaltujaca w najszerszym tego stowa znaczeniu”. Uniwersalno$¢ prze-
mian zachodzgcych w administracji spowodowata, ze pojecie administracji $wiadczacej znalazto zastoso-
wanie rowniez w polskiej nauce prawa administracyjnego. Obecne rozumienie administracji §wiadczacej
obejmuje swoja trescia ,,organizatorskg” dziatalno$¢ panstwa takze w sferze pomocy spotecznej. Za:
P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug przez samorzqd terytorialny w Polsce. Zagadnienia ustrojowoprawne,
Warszawa 2005; L. Duguit, Transformations du droit public, 1913. Za: R. Stasikowski, Funkcja regulacyj-
na administracji publicznej. Studium z zakresu prawa administracyjnego oraz nauki administracji, Katowi-
ce—Bydgoszcz 2009; E. Forsthoff, Die Vervaltung as Leistungstrige. Seria ,, Konigsberger rechtswissen-
schaftliche Forschungen”, Stuttgart—Berlin 1938. Za: 1. Lipowicz, Pojecie administracji swiadczqcej
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administracji wobec jednostek i obywateli**?. Gtownym celem administracji pozostaje
przeciez udzielanie pomocy socjalnej jednostkom, organizowanie i utrzymywanie w na-
lezytym stanie urzadzen uzytecznosci publicznej, ktére sg niezbedne, aby stworzy¢ od-
powiednie warunki zyciowe obywatelom?*, a pomoc spoteczna traktowana jest w kate-
goriach zadan publicznych, ktorych realizacja stanowi obowigzek prawny administracji**.
O zwigzkach pomocy spotecznej z prawem administracyjnym?*® stanowi¢ ma jej praw-
noadministracyjna regulacja oraz to, ze administracja, orzekajac o przyznaniu $wiadczen,
dziata w ramach posiadanego wladztwa administracyjnego®. Wskazuje si¢ rowniez, ze
zadania pomocy spotecznej przypisane zostaty do wykonywania administracji publiczne;j,

a zwlaszcza organom samorzadu terytorialnego®*’

. Oproécz tego stanowi ona cze$¢ dziatu
administracji rzadowej, ktérym kieruje minister rodziny, pracy i polityki spoteczne;.
Natomiast dziat administracji rzgdowej noszacy nazwe zabezpieczenie spoteczne obej-
muje swoim zakresem m.in. sprawy z zakresu pomocy spotecznej. Przesadza o tym art. 31
ust. 1 pkt 3 u.d.a.r.?*®

Ze wzgledu na genezg instytucji pomocy spotecznej i jej zwiazki z prawem admi-
nistracyjnym i administracjg publiczna, jej metode regulacji oraz wtasciwos¢ zachodza-
cych w ramach tej regulacji prawnej sytuacji i stosunkéw prawnych, w pracy znalazty
zastosowanie narzedzia badawcze i dorobek nauki prawa administracyjnego odnoszacy
si¢ do pomocy spotecznej. Jednoczesnie opowiedzenie si¢ za przynaleznos$cia pomocy
spotecznej do prawa administracyjnego, nie przesadza o negowaniu petnionych przez nia

socjalnych funkcji ani o braku mozliwosci zaliczania jej do ksztattujacej si¢ gatezi prawa

w doktrynie zachodnioniemieckiej, [w:] Regulacja prawna administracji swiadczgcej, K. Podgorski (red.),
Katowice 1985; E. Forsthoff, Lehbruch des Verwaltungsrecht, Band 1. Allgeiner Teil, Miinchen 1973, Za:
1. Sierpowska, Pomoc spoteczna jako...; E. Forsthoff, Von den Aufgaben der Verwaltungsrechtswissenschaft,
,.Deutsches Recht” 1935. Za: 1. Lipowicz, Pojecie administracji swiadczqcej...; E. Knosala, Pojecie admi-
nistracji Swiadczqcej w polskiej literaturze prawa administracyjnego, [w:] Regulacja prawna administracji
Swiadczgceej, K. Podgorski (red.), Katowice 1985; A. Laubadére, Traité élémentaire de droit administratif,
t. I, Paris 1963. Za: T. Kuta, Aspekty prawne w organizowaniu ustug, Wroctaw 1969; T. Kuta, Prawo admi-
nistracyjne w sferze administracji ustug, [w:] Prawo administracyjne. Funkcjonowanie uktadow podstawo-
wych, T. Kuta (red.), Wroctaw 1985; T. Kuta, Zaspokajanie...; eadem, Zagadnienia prawne niewladczych
dziatan administracji, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”, seria Prawo VIII, Wroctaw 1961; I. Lipowicz,
Pojecie administracji $wiadczqcej...; F. Longchamps, Wspdlczesne kierunki...; H. Maurer, Allgemeines
Verwaltungsrecht, Miinchen 2006. Za: R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna...; J. Postuszny, Geneza i rozwdj
administracji Swiadczgcej, [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sqdowoadministracyjnego. Ksigga
Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Ludwikowi Zukowskiemu, Przemy$l-Rzeszéw 2003; 1. Sierpowska,
Pomoc spoteczna jako..., s. 69 in.; R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna...

242 J. Bo¢, Pojecie administracji, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited 2010, s. 15.

25 E. Knosala, Pojecie administracji Swiadczgcej..., s. 15. Zob. takze: T. Kuta, Ku nowej koncepcji
administracji publicznej, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”, seria Prawo XII, Wroctaw 1964, s. 20.

244 S, Nitecki, op. cit., s. 48.

245 1, Sierpowska, Prawo pomocy..., s. 35.

246 |bidem, s. 34.

247 S. Nitecki, op. cit., s. 49.

28 Ustawa z 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (t.j. Dz.U. z 2017 1., poz. 777 ze zm.).
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socjalnego. Pomoc spoteczna uznawana jest bowiem niejednokrotnie za tzw. prawo po-
granicza. Przedmiotem monografii jest jednak sytuacja administracyjnoprawna jednostki
W ,,przestrzeni prawnej” normowanej przepisami pomocy spolecznej w waskim ujeciu.
Oznacza to, ze przyjeta w pracy ,,przestrzenia prawng” jest u.p.s., ktéra stanowi regulacje
prawng pomocy spotecznej sensu stricto i w literaturze prawa administracyjnego jest
zgodnie zaliczana do tej wlasnie gatezi prawa (cho¢, o czym byta mowa, by¢ moze na
skutek niewyksztatcenia si¢ w Polsce powszechnie akceptowanej gatezi prawa, jaka jest
prawo socjalne). Poczynione zastrzezenie jest o tyle istotne, ze w literaturze prawa, oprocz
pomocy spotecznej sensu stricto, wyrdznia si¢ jeszcze sfere regulacji prawnej okreslang
mianem pomocy spotecznej sensu largo®.

Wobec wyr6zniania w literaturze kategorii pomocy spotecznej sensu largo, wska-
za¢ nalezy na cechy odrdzniajace jg od pomocy spotecznej w waskim ujeciu. Otdz, akty
prawne zaliczane do pomocy spotecznej sensu largo posiadajg na ogdt wezszy zakres
podmiotowy* i nie zawsze w sposob bezposredni dotycza zagadnien z pomocg spotecz-
ng zwigzanych®!. Pomoc spoteczna sensu largo jest bardzo zréznicowana, a tym, co
odréznia $wiadczenia z jej zakresu od §wiadczen z u.p.s., jest m.in. to, ze udzielane sa
one w celu okreslonego wsparcia 0sob lub rodzin, do ktorych sa adresowane oraz ze nie
odnosi si¢ do nich fundamentalna dla u.p.s. zasada pomocniczosci. Oprécz tego §wiad-
czenia te, w przeciwienstwie do wielu §wiadczen z u.p.s., maja roszczeniowy charakter.
Przyznawane sa wowczas, gdy osoba spetnia okreslone prawem kryteria do ich uzyska-
nia. Roznice te nie oznaczajg bynajmniej, ze normy prawne z zakresu pomocy spotecz-
nej sensu largo nie majg zadnego wptywu na sytuacje administracyjnoprawng adresata
$wiadczen normowanych przepisami u.p.s. Istniejg oczywiste zwiazki migdzy u.p.s. a przy-
ktadowo u.$.r. czy ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy*?. Jest to nastgpstwem przenikania si¢ gatezi prawa w sferze socjalnej po-
mocy panstwa udzielanej obywatelom. Totez w monografii w zakresie niezbednym
znajduja si¢ odwolania do innych regulacji prawnych. Ich pominigcie prowadzitoby
bowiem do uzyskania niepetnego obrazu sytuacji administracyjnoprawnej adresata

24 Do uregulowan prawnych zwigzanych z pomoca spoteczng sensu largo zalicza si¢ m.in. ustawg
z 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastgpczej (t.j. Dz.U. z 2017 1., poz. 697), ustawe
z 7 wrzesnia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentow (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 489 ze zm.),
ustawe z 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1518 ze zm.), ustawe
z 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowe;j i zatrudnianiu 0sob niepetnosprawnych (t.j. Dz.U. z 2016 1.,
poz. 2046 ze zm.), ustawe z 27 czerwca 2003 r. o rencie socjalnej (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 982 ze zm.),
ustawe z 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 180); ustawe z 11 lute-
20 2016 1. 0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci (Dz.U. z 2016 r., poz. 195 ze zm.).

20 R. Michalska-Badziak, Pomoc spoteczna, [w:] Materialne prawo..., s. 300.

1S, Nitecki, op. cit., s. 14.

22 Ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (t.j. Dz.U.z2017 r.,
poz. 1065).
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$wiadczen z zakresu pomocy spolecznej, znacznie zubozonego, a przez to nieposiadaja-

cego waloru poznawczego dla przyjetego w tej rozprawie problemu badawczego.

2.2. Przestrzen prawna pomocy spotecznej wyznaczajaca sytuacje
administracyjnoprawng adresata swiadczen z jej zakresu

2.2.1. Prawo krajowe

Regulacja prawna pomocy spotecznej w systemie prawa krajowego jest stosunko-
wo rozbudowana**. W Polsce aktem prawa powszechnie obowigzujacego, ktory zajmu-
je najwyzsze miejsce w hierarchii zrodet prawa, jest Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r.,
okreslajgca podstawowe zasady ustroju politycznego i spoteczno-gospodarczego panstwa,
strukture i kompetencje naczelnych, centralnych i lokalnych organéw administracji pu-
blicznej oraz zasady i tre$¢ stosunkéw miedzy obywatelami a panstwem?*. Posrod kon-
stytucyjnych przepiséw okreslajacych prawa jednostki znajdujg si¢ rOwniez unormowa-
nia dotyczace praw socjalnych?>. W ich tresci odnalez¢ mozna tez podstawowe zasady,
jakimi powinien kierowa¢ si¢ ustawodawca, ustanawiajac uprawnienia jednostki o cha-
rakterze socjalnym?*. Mowa przede wszystkim o zasadach ogolnych zawartych w pre-
ambule Konstytucji. Sa to w szczeg6lnosci zasady: sprawiedliwosci spotecznej, przyro-
dzonej godnosci cztowieka, pomocniczo$ci®’, praworzadnosci, rownosci wobec prawa
oraz ochrony déobr osobistych adresatow $swiadczen socjalnych?®,

Konstytucja w art. 67 ust. 1 gwarantuje obywatelom prawo do zabezpieczenia
spolecznego w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo i po
osiggnigciu wieku emerytalnego oraz pozostajagcym bez pracy nie z wiasnej woli i bez
srodkow na utrzymanie. W art. 67 ust. 2 Konstytucji wyrazone zostato natomiast prawo
do zabezpieczenia spotecznego, ktére przystuguje obywatelom pozostajacym bez pracy
nie z wlasnej woli, ktérzy nie maja innych $rodkéw utrzymania, przy czym zgodnie

z regulacjg konstytucyjng zakres i formy tego prawa okresla ustawa®’

. Przepis ten nie
wspomina jednak w zaden sposéb o prawie obywatela do pomocy spolecznej. Na skutek

tego, na tle wspomnianej regulacji konstytucyjnej, wyksztatcity si¢ dwa stanowiska

233 A. Mirué, Konstytucyjne podstawy prawa do pomocy spolecznej w Polsce, ,,Administracja. Teoria
— dydaktyka — praktyka” 2010, nr 1, s. 73.

34+ A. Blas, Rodzaje Zrédel prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolo-
nia Limited 2010, s. 63.

255 T. Romer, Pomoc spoleczna po ostatnich zmianach, ,,Prawo Pracy” 2002, nr 4, s. 4.

26 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 354.

37 A. Miru¢, Konstytucyjne podstawy..., s. 79.

2% |bidem, s. 82.

29 Art. 67 ust. 2 Konstytucji.
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odnoszace si¢ do zasadno$ci wyprowadzania prawa do pomocy spolecznej z przepisow
Konstytucji.

Wedhug pierwszego stanowiska, mimo ze w art. 67 Konstytucji nie moéwi si¢
bezposrednio o pomocy spolecznej, to jednak mozna z niego wyprowadzi¢ prawo do
pomocy spolecznej. Poglad taki zostat wyrazony m.in. przez TK w orzeczeniu z 29 wrze-
$nia 1993 r., K 17/92, zgodnie z ktorym prawo do pomocy spolecznej wyprowadzane

20 o ktorym mowi art. 67 ust. 2

jest wlasnie z prawa do zabezpieczenia spotecznego
Konstytucji**!. W literaturze do stanowiska tego przychylaja si¢ B. Banaszak, J. Bo¢
i M. Jabtonski, wedtug ktorych ,,Pojecie zabezpieczenia spotecznego, [0 ktorym mowa
w art. 67 ust. 2 Konstytucji — D.C.] obejmuje takze pomoc spoleczna, ktora wyraza si¢
w dziataniach specjalnych organdéw panstwowych i samorzadowych polegajacych na
udzielaniu koniecznej pomocy w zakresie zapewnienia niezbednych potrzeb zyciowych
0s6b 1 rodzin poprzez umozliwienie im bytowania w warunkach odpowiadajacych god-
nosci ludzkiej”??, jak rowniez K. Stopka®®*, A. Miru¢** oraz H. Szurgacz, wedtug kto-
rego w art. 67 ust. 2 ustawy zasadniczej sformutowana zostata charakterystyczna dla
pomocy spotecznej zasada pomocniczo$ci*®. Nalezy takze zauwazy¢, ze umiejscowienie
prawa do pomocy spotecznej w ustawie zasadniczej jest charakterystyczne dla panstw
Europy kontynentalnej**®.

Wedtug przedstawicieli drugiego stanowiska, w omawianym artykule zostato co

prawda wyrazone prawo do zabezpieczenia spotecznego®®’

, jednak brakuje w nim bezpo-
srednio mowy o pomocy spotecznej?®. Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ na poglad
J. Jonczyka, wedtug ktorego ,,w Konstytucji brakuje prawa do pomocy spotecznej”,
a,,dedukowanie prawa do pomocy spotecznej z art. 67 ust. 2 Konstytucji jest watpliwe™>*.
Jak zauwaza K. Kolasinski, wynika to stad, ze art. 67 Konstytucji w ust. 1 dotyczy za-
bezpieczenia spotecznego w waskim zakresie i obejmuje jedynie instytucj¢ przezornosci
spolecznej opartg na konstrukcji praw podmiotowych do §wiadczen, pozostawiajac poza

zakresem regulacji pomoc spoteczng (z wyjatkiem niektorych §wiadczen), natomiast

260 Orzeczenie TK z 29 wrzes$nia 1993 r., K 17/92, OTK ZU 1993, nr 2, poz. 33. Zob. réwniez wyrok
TK z 29 listopada 2001 r., SK 15/01, OTK ZU 2001, nr 8, poz. 252.

261 J. Oniszezuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej...,s. 482.

262 B, Banaszak, J. Bo¢, M. Jabtonski, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji
RP z 1997 roku, J. Bo¢ (red.), Wroctaw 1998, s. 125.

263 K. Stopka, Zasada...., s. 146.

264 Zob. A. Miru¢, Konstytucyjne podstawy..., s. 76.

265 H. Szurgacz, Zagadnienia przekazywania przez parnstwo zadan w zakresie zabezpieczenia spolecz-
nego podmiotom niepublicznym, [w:] Konstytucyjne problemy prawa pracy i zabezpieczenia spolecznego,
H. Szurgacz (red.), Wroctaw 2005, s. 137 i 138.

26 J. Dobkowski, op. cit., s. 168.

27 Zob. J. Jonezyk, Prawo..., 2001, s. 25.

268 Ibidem.

269 J. Jonezyk, Prawo..., 2001, s. 25 in.

57



Rozdziat 2

w ust. 2 odwoluje si¢ do bezrobocia, a nie do pomocy spotecznej?’®. W literaturze poglad
ten podzielil rowniez M. Zieleniecki, wedlug ktorego Konstytucja z zakresu zabezpie-
czenia spotecznego wykluczyta pomoc spoteczng®’!.

Dla opowiedzenia si¢ za jednym z przytoczonych stanowisk pragng odwotac si¢
do orzeczenia TK, w ktérym wyjasnil on kwestie relacji miedzy pojeciami pomoc spo-
leczna oraz zabezpieczenie spoteczne. Ot6z w orzeczeniu z 19 listopada 1996 r., K 7/95,
wydanym jeszcze przed uchwaleniem i wejsciem w zycie obecnej Konstytucji, TK za-
uwazyl, ze pojecia zabezpieczenie spoteczne i pomoc spoleczna nie sg ze sobg tozsame.
Zabezpieczenie spoteczne, jak wywodzit TK, obejmuje swojg trescig, oprocz pomocy
spotecznej, takze ubezpieczenie spoteczne oraz zaopatrzenie spoteczne. Zabezpieczenie
spoteczne, zdaniem TK, pojmowane jest jako system urzadzen i $wiadczen stuzacych
zaspokojeniu usprawiedliwionych potrzeb obywateli, ktorzy utracili lub doznali ograni-
czenia zdolnosci, albo zostali obcigzeni nadmiernie kosztami utrzymania rodziny. Pomoc
spoteczna ma w odniesieniu do niego charakter uzupetniajacy?’?. W orzecznictwie TK
uznaje sie tez, ze jest ona ostatnim ogniwem w systemie zabezpieczenia spotecznego®”,
przy czym traktowanie pomocy spolecznej jako ostatniego elementu tej triady moze by¢
w pewnym sensie problematyczne ze wzgledu na jej cechy i wlasciwosci.

Jesli chodzi o charakter prawa do zabezpieczenia spolecznego, z ktdérego wypro-
wadzane jest w literaturze prawo do pomocy spotecznej, to byt on przedmiotem analizy
wielu orzeczen TK. Warto w tym kontekscie przytoczy¢ wyrok TK z 7 wrzesnia 2004 r.,
SK 30/03, w ktorym wyrazit on stanowisko, ze pojecie zabezpieczenia spotecznego uje-
to w art. 67 Konstytucji w kategoriach prawa podmiotowego, a rangg tego prawa dodat-
kowo zaznaczono, nadajagc mu w peli egzekwowalny charakter. Ograniczenia zakresu
dochodzenia niektorych praw socjalnych, przewidziane w art. 81 Konstytucji, nie odno-
sza si¢ bowiem do prawa do zabezpieczenia spotecznego*. Jednoczesnie jednak TK
wyrazil stanowisko, ze z art. 67 Konstytucji nie da si¢ wyprowadzi¢ konstytucyjnego
prawa do jakiejkolwiek konkretnej postaci §wiadczenia?”®. W podobnym kierunku wypo-
wiadat si¢ SN. I tak np. w wyroku z 13 kwietnia 2007 r., [ CSK 488/06, SN stwierdzit,
ze ,,art. 67 Konstytucji jest jedynie zrodtem gwarancji konstytucyjnych i wzorcem usta-
wodawczym, okreslajacym w sposdb ogolny zakres i formy zabezpieczenia spotecznego,
ktore ma sprecyzowac ustawa. Z jego tresci nie da si¢ wyprowadzi¢ okreslonego prawa

20 K. Kolasinski, Konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spolecznego a nowy system ubezpieczen
spolecznych, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1995, nr 5, s. 10.

21 M. Zieleniecki, op. cit., s. 581.

272 Orzeczenie TK z 29 listopada 1996 r., K 7/95, OTK ZU 1996, nr 6, poz. 49.

213 J. Oniszczuk, Wolnosci i prawa socjalne oraz orzecznictwo konstytucyjne, Warszawa 2005, s. 275.

274 Wyrok TK z 7 wrze$nia 2004 r., SK 30/03, OTK ZU 2004, nr 82, poz. 8a. Por. wyrok TK z 8 maja
2000 r., SK 22/99, OTK ZU 2000, nr 4, poz. 107.

25 Por. wyrok TK z 22 pazdziernika 2001 r., SK 16/01, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 214.
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podmiotowego ani roszczenia o konkretne §wiadczenie z [...] [pomocy — D.C.] spotecz-
nej”?’. Jezeli natomiast obywatel zarzucatby, ze okreslone przepisy pozbawity go zagwa-
rantowanych w Konstytucji §wiadczen z pomocy spotecznej, to w istocie zarzucatby on
sprzecznos¢ z tym przepisem Konstytucji okreslonych regulacji ustawowych lub ich
niekompletno$¢, niepozwalajaca na realizacje w okreslonych sytuacjach prawa do $wiad-
czen z ubezpieczenia spotecznego w zakresie wskazanym w art. 67 Konstytucji. W tej
sytuacji, zgodnie z art. 417' § 1 k.c., powinien on przedstawi¢ wyrok TK stwierdzajacy
niezgodnos$¢ z art. 67 Konstytucji okreslonych przepisow ustawowych regulujacych
swiadczenia z pomocy spotecznej. Jedynie bowiem TK jest uprawniony, zgodnie z art. 188
Konstytucji, do stwierdzenia niezgodno$ci okreslonych przepisow ustawowych z Kon-
stytucja lub z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi. Takze TK jest jedynie
uprawniony do stwierdzenia istnienia tzw. luki normatywnej*”".

Wyrazane w orzecznictwie sagdowym stanowisko jest zbiezne z pogladami przed-
stawianymi w literaturze prawa, zgodnie ktorymi prawo do pomocy spotecznej jest prawem
podmiotowym?"8, W literaturze przedstawial je m.in. J. Bo¢?”. Prezentuje je rowniez
A. Miru¢®, przy czym cytowana Autorka zauwaza, ze ,,Publiczne prawo podmiotowe
osoby (rodziny) polega [w pomocy spolecznej — D.C.] na tym, ze w sytuacji niemozliwo-
Sci zaspokojenia potrzeb za pomocg wlasnych zasobow, mozliwos$ci i uprawnien moze
ona prawnie 1 skutecznie zada¢ od organéw administracji pomocy spotecznej udzielenia
$wiadczen z zakresu pomocy spotecznej, po spetnieniu kryteriow ustawowych”?8!. 1. Sier-
powska uwaza natomiast, ze Konstytucja przyznaje ogolne prawo do wszystkich istniejg-
cych form zabezpieczenia spotecznego, a z jej przepisow nie wynikaja konkretne upraw-
nienia dla jednostki. Ich szczegétowa charakterystyka mozliwa jest dopiero na podstawie
przepisow ustaw?2,

Na tle powyzszych rozwazan rysuje si¢ pewien problem. Otdz, w orzecznictwie
i w literaturze przyjmuje sie, ze konstytucyjne prawo do pomocy spolecznej to prawo
podmiotowe. Jednocze$nie zawaza si¢, ze z przepisOw Konstytucji nie mozemy wpro-
wadzi¢ istnienia po stronie jednostki prawa do okreslonego $§wiadczenia z zakresu pomo-

cy spotecznej i to mimo faktu, ze prawo do zabezpieczenia spolecznego nie zostato

276 Wyrok SN z 13 kwietnia 2007 r., ] CSK 488/06, OSNC 2008/5/49, Biul. SN 2007/7/12, Monitor Praw-
ny 2008, nr 17, poz. 937. Zob. tez: wyrok SN z 14 marca 2002 r., [Il RN 141/01, OSNP 2002, Nr 24, poz. 584.

277 1bidem. Por. wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r., SK 22/01, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 216.

28 7. Leonski, op. cit., s. 210.

2 J. Bo¢, Publiczne prawa podmiotowe, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited
2010, s. 505. Por. R. Michalska-Badziak, Prawo pomocy spotecznej..., s. 314.

80 A, Miru¢, Prawo do pomocy spolecznej — publiczne prawo podmiotowe czy tzw. specjalne prawo
proszenia? [w:] Dziesie¢ lat polskich doSwiadczen w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne,
t. 2, J. Stugocki (red.), Wroctaw 2014, s. 709.

21 Ibidem.

282 K. Stopka, Zasada..., s. 146.
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wymienione w tresci art. 81 ustawy zasadniczej. Z jednej strony podkresla si¢ wiec, ze
na gruncie Konstytucji mamy do czynienia z prawem podmiotowym do pomocy spolecz-
nej, z drugiej za$ z brakiem istnienia roszczenia o przyznanie jednostce konkretnego
$wiadczenia i w okre§lonej wysoko$ci na podstawie jej przepisow. Bezspornie powodu-
je to konieczno$¢ wyjasnienia tresci prawa podmiotowego do pomocy spotecznej (a mia-
nowicie tre$ci zachowania si¢ podmiotu zobowigzanego — administracji publicznej — w celu
realizacji prawa podmiotowego do pomocy spotecznej).

Uznajac, ze prawo do pomocy spotecznej stanowi prawo podmiotowe, podkresli¢
nalezy, ze jego zakres i formy okresla ustawa. Wskazéwke co do tego, w jaki sposob
prawo to powinno by¢ rozwijane w ustawodawstwie odnalez¢ mozna w orzeczeniu TK
z 23 marca 1992 r., K 6/91°%, w $wietle ktorego ustrojodawca, ustanawiajac w Konsty-
tucji prawo obywateli do pomocy panstwa, poprzez ubezpieczenie spoteczne oraz poprzez
pomoc spoteczng, pozostawit ustawodawcy swobode w zakresie realizacji tego prawa,
gdy chodzi o okreslenie rodzaju §wiadczen z ubezpieczenia spolecznego oraz form po-
mocy spolecznej, warunkow ich nabycia i utraty ich wysokosci, trybu przyznawania itp.
Jedynym ,,skrepowaniem” ustawodawcy w tym zakresie jest nakaz rozwoju ubezpieczen
spotecznych. Odnosi si¢ on takze do ,,rozbudowy” réznych form pomocy spotecznej?.

W aktualnym stanie prawnym zakres i formy prawa do pomocy spolecznej okresla
u.p.s. Jest to, o czym szczegdtowo mowa dalej, druga po 1989 r. regulacja prawna insty-
tucji pomocy spolecznej, bedaca jednym z czgsciej nowelizowanych aktéw prawnych.
Czeste zmiany u.p.s. wynikaja ze zmieniajacej si¢ polityki spotecznej panstwa i obrazu-
ja uzaleznienie sytuacji administracyjnoprawnej adresata $wiadczen od jej aktualnego
uksztaltowania. Wspomniec¢ nalezy jeszcze, ze wiele z uregulowanych w u.p.s. zagadnien
wymagalo konkretyzacji w licznych rozporzadzeniach, ktore przejety na siebie cigzar
dokonania szczegétowej regulacji okreslonych zagadnien zawartych w tej ustawie. Wy-
nika to stad, Ze nie sposob obja¢ materii tak zywej i rozlegtej, jaka jest pomoc spoteczna
jedynie w akcie prawnym rangi ustawowe;.

U.p.s. stanowi akt prawny, w ktorym panstwo zakresla granice swoich zobowia-
zan wobec obywateli, w zakresie pomocy spotecznej. W swojej tresci okresla zasady
ogoblne, cele, rodzaje, zasady i tryb udzielania $wiadczen, a takze organizacje¢ i1 poste-
powanie kontrolne w pomocy spotecznej*®. Przepisy u.p.s. wraz z aktami wykonaw-
czymi tworza regulacj¢ prawna, ktora charakteryzuje si¢ zroznicowanymi i wspotist-
niejacymi ze sobg $wiadczeniami, zorganizowanym aparatem administrujacym

ztozonym zaréwno z organdw administracji publicznej, jak i z podmiotéw niepublicznych

2 W przytoczonym wyroku chodzito o art. 70 ust. 1 nieobowigzujacej juz Konstytucji RP uchwalonej
przez Sejm Ustawodawczy 22 lipca 1952 1. (Dz.U. z 1976 1., Nr 7, poz. 36 ze zm.).
24 1pidem.

285 S. Nitecki, Pomoc spoleczna. Procedury i tryb przyznawania Swiadczer, Wroctaw 2010, s. 17 i n.
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oraz istnieniem wyspecjalizowanej stuzby z pracownikami socjalnymi na czele jako
bezposrednimi realizatorami zadan w sferze pomocy spotecznej?®. Uksztattowany
u.p.s. system pomocy spotecznej finansowany jest ze zrodet publicznych?®’ i dziata je-
dynie w sytuacjach, w ktorych zostaty zagrozone podstawowe warunki egzystencji
jednostki (rodziny), przy czym, jak podkresla A. Miru¢, nie wystarczy tutaj samo za-
istnienie trudnej sytuacji zyciowej, musi bowiem zachodzi¢ niemozliwo$¢ poradzenia
sobie przez jednostke za pomocg whasnych zasobow, mozliwosci i uprawnien?®. Pod-
stawowg zasada tak unormowanej pomocy spotecznej pozostaje, wynikajaca z art. 2
u.p.s., zasada pomocniczo$ci’®. Zasada pomocniczosci polskiej pomocy spotecznej
pozostaje w zgodzie z pkt B.3 zalecenia Rady 92/441/EWG z 24 czerwca 1992 r. w spra-
wie wspolnych kryteriow dotyczacych wystarczajacych srodkow i pomocy spotecznej
w ramach systemdw ochrony socjalnej*?, ktore w sposob jednoznaczny formutuje te
zasad¢ w odniesieniu do $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej!.

Przy omawianiu konstytucyjnych podstaw prawa do pomocy spotecznej nalezy
jeszcze zwrdci¢ uwage na art. 71 ust. 1 Konstytucji?®2. Stanowi on bowiem, Ze ,,panstwo
w swojej polityce spotecznej i gospodarczej uwzglednia dobro rodziny”, jak rowniez, ze
,»~rodziny znajdujace si¢ w trudnej sytuacji materialnej maja prawo do szczegdlnej pomo-
cy ze strony wtadz publicznych”. Przepis ten, wyrazajac jedno z wazniejszych zobowia-
zan panstwa w stosunku do obywateli, a mianowicie zobowigzanie panstwa do prowa-
dzenia w sposob aktywny prorodzinnej polityki spotecznej majacej na celu wsparcie
rodzin znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej, nawiazuje do tresci
art. 2 ust. 1 u.p.s., a zwlaszcza do wlasciwego pomocy spotecznej okreslenia ryzyk trud-
nych sytuacji zyciowych?”?. Uregulowane nim prawo rodzin do pomocy ze strony panstwa
moze by¢ jednak dochodzone wytacznie w granicach ustaw?*,

Rownie wazne dla pomocy spotecznej pozostaja normy konstytucyjne, zgodnie
z ktorymi: 1) wladze publiczne sa obowigzane do zapewnienia szczegdlnej opieki zdro-

wotnej dzieciom, kobietom cig¢zarnym, osobom niepelnosprawnym i osobom w podesztym

26 AL Miru¢, O istocie pomocy..., s. 39-40.

27 |bidem, s. 40.

288 |bidem, s. 39—40.

29 K. Wrona, Zasada subsydiarnosci w sprawach o swiadczenia z pomocy spolecznej w praktyce Na-
czelnego Sadu Administracyjnego, ,,Casus” 2004, nr 4, s. 16 i n.

20 Zalecenie Rady UE 92/441/EWG z 24 czerwca 1992 1. (Dz.Urz. UE L 245 z 26 sierpnia 1992 r.,
P. 0046-0048). Zostato ono wiaczone przez Komisj¢ Europejska do aktow prawnych objetych procedurg
przystosowywania ustawodawstwa polskiego do uregulowan UE, w tym z zakresu pomocy spoleczne;.

1 H. Szurgacz, Regulacje prawnomigdzynarodowe w zakresie pomocy spolecznej, [w:] Lad spoleczny
w Polsce i Niemczech na tle jednoczqcej sig¢ Europy. Ksiega pamigtkowa poswigcona Czestawowi Jackowia-
kowi, B. von Maydell, T. Zielinski (red.), Warszawa 1999, s. 513.

»2 K. Stopka, Zasada...., s. 148.

%3 1pidem.

24 W. Jakimowicz, op. cit., s. 258.
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wieku (art. 68 ust. 2 Konstytucji), 2) wtadze publiczne udzielaja, w mysl ustawy, pomo-
cy w zabezpieczaniu egzystencji, przysposobieniu do pracy oraz komunikacji spotecznej
(art. 69 Konstytucji), 3) wtadze publiczne prowadza polityke sprzyjajaca zaspokojeniu
potrzeb mieszkaniowych obywateli, a zwlaszcza przeciwdziataja bezdomnosci, wspiera-
ja rozwoj budownictwa socjalnego oraz popieraja dziatania obywateli zmierzajace do
uzyskania wlasnego mieszkania (art. 75 ust. 1 Konstytucji), 4) RP zapewnia ochron¢ praw
dziecka (art. 72 ust. 1 Konstytucji)***. Zasadniczo jednak realizacja tych norm konstytu-
cyjnych znajduje swoje odzwierciedlenie w ustawach regulujacych sprawy odnoszace

si¢ do nich.

2.2.2. Prawo miejscowe

Prawo miejscowe jest dla jednostki podstawa codziennego ksztattowania jej sytu-
acji prawnej. Jego rola jest w tym zakresie zasadnicza. Prawo miejscowe ze wzgledu na
powszechnos¢ i bezposrednio$¢ wplywania na sfere praw i obowigzkéw jednostki moze
by¢ nawet dla niej wazniejsze od aktow wyzszego rzedu®®. Zgodnie z art. 94 Konstytucji,
moze by¢ ono ustanawiane przez organy JST oraz przez terenowe organy administracji
rzadowej jedynie na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawach?®’’.
Zrédtem aktow prawa miejscowego w ujeciu materialnym jest wola danej wspolnoty
samorzadowej. Kompetencje prawotworcze w zakresie ich stanowienia przypisane zo-
staly natomiast do organéw stanowigcych wspdlnot samorzadowych?®. W wypadku
kompetencji do stanowienia aktow prawa miejscowego przez upowaznione do tego or-
gany obowiazuje bowiem naczelna zasada prawa administracyjnego wyrazajaca si¢
w bezwzglednym zakazie domniemywania kompetencji do stanowienia aktow prawa
miejscowego na rzecz poszczegdlnych organow oraz w zakazie dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych®”.

W pomocy spotecznej podstaw prawnych do stanowienia aktdéw prawa miejsco-
wego przez rady gmin, rady powiatéw i sejmiki wojewodztw nalezy poszukiwac w prze-
pisach ustaw samorzadowych, ktore w swojej tresci zawieraja odpowiednie unormowania
odnoszace si¢ do kwestii zwigzanych z ich wydawaniem (rozdziat 4 u.s.g.3® ,,Akty prawa

301

miejscowego stanowione przez gming”, rozdziat 4 u.s.p.’*! ,,Akty prawa miejscowego

25 Szerzej: R. Michalska-Badziak, Pomoc spofeczna, [w:] Materialne prawo..., s. 299 i n.

26 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz 2003, s. 18.

27 Wyrok WSA we Wroctawiu z 28 marca 2012 r., IV SA/Wr 8511/11, CBOSA.

28 J. Dytko, Proceduralnoprawna determinacja nadzoru wojewody nad dzialalnoscig prawotworczg
organow jednostek samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 2013, s. 21.

2 Wyrok WSA we Wroctawiu z 28 marca 2012 r., IV SA/Wr 8511/11, CBOSA.

30 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 446 ze zm.).

301 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 814 ze zm.).
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stanowione przez powiat”, rozdziat 8 u.s.w.*”?

,»Akty prawa miejscowego stanowione
przez samorzad wojewddztwa”) oraz w przepisach u.p.s., ktora zawiera wiele delegacji
ustawowych majacych na celu szczegdtowe unormowanie zagadnien zwigzanych z okre-
slaniem zasad przyznawania pewnych kategorii §wiadczen czy tez odplatnosci za nie
w formie aktow prawa miejscowego’®.

Dla kwalifikacji uchwaty organu stanowigcego JST podejmowanej w sprawach
z zakresu pomocy spotecznej jako aktu prawa miejscowego decydujace znaczenie ma
charakter zawartych w niej norm prawnych. Jesli uchwata zawiera przynajmniej jedna
normg¢ o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, mozna méwic¢ o akcie prawa miejsco-
wego, ktory podlega obowigzkowi publikacji w wojewodzkim dzienniku urzedowym?3%,
W pomocy spotecznej przymiot aktu prawa miejscowego posiadaja m.in. uchwaty zwia-
zane z przyznawaniem i odptatnos$cig za ustugi opiekuncze i specjalistyczne ustugi
opiekuncze, z catkowitym lub tez cze¢sciowym zwalnianiem z optat za $wiadczenia
i trybem pobierania takich optat®®. Niektore z nich moga okresla¢ korzystniejsze zasady
przyznawania $wiadczen, ale tylko wowczas, gdy istnieje ku temu wyrazna podstawa
prawna. Zawarta w takich uchwatach regulacja prawna dziata na korzys¢ sytuacji admi-
nistracyjnoprawnej potencjalnych beneficjentow pomocy i ksztattuje ja w sposob ko-
rzystniejszy w porownaniu z u.p.s. Przyktadem aktu prawa miejscowego o takiej tresci
jest uchwata rady gminy podwyzszajaca ustawowe kwoty uprawniajace do otrzymania
zasitku okresowego i celowego. O mozliwosci wydania uchwaty w takim przedmiocie
przez rade gminy stanowi art. 8 ust. 2 u.p.s.> Zawarte w tym artykule uprawnienie rady
gminy ograniczone jest dwiema przestankami, z ktorych pierwsza dotyczy kryterium
dochodowego osoby samotnie gospodarujacej oraz kryteriow na osobe w rodzinie,
a druga zwigzana jest wylacznie z zasitkami okresowymi i celowymi’”’. Korzystanie
przez gminy z mozliwosci przewidzianej art. 8 ust. 2 u.p.s. napotyka jednak na przeszko-
dy wynikajace z konieczno$ci zwigkszenia srodkow finansowych z budzetu gminy na
pomoc spoteczng®®,

Innym przyktadem aktu prawa miejscowego z zakresu pomocy spotecznej, ksztat-
tujacym w sposob korzystniejszy sytuacje administracyjnoprawng adresatow swiadczen
na terenie jej obowigzywania, jest uchwala podejmowana przez rade gminy na podstawie
art. 38 ust. 6 u.p.s. w zwigzku z art. 91 ust. 1 i 3 u.s.g. w przedmiocie podwyzszenia

302 Ustawa z 5 czerwea 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 486 ze zm.).

303 S, Nitecki, Prawo..., s. 122.

304 Wyrok NSA z 8 grudnia 2011 r., IT OSK 1562/11, CBOSA.

305 A, Miru¢, Pomoc spoleczna, [w:] Administracyjne prawo..., s. 231.

3% Jbidem, s. 207.

37 S, Nitecki, Komentarz do ustawy o pomocy spolecznej wraz z przepisami wykonawczymi, Wroctaw
2013, s. 136.

308 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 93.
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minimalnych kwot zasitku okresowego, o ktorych mowa w art. 38 ust. 2 1 3 u.p.s. Jej
istota sprowadza si¢ do tego, ze rada gminy moze okresli¢ korzystniejszy w poréwnaniu
Z u.p.s. sposob obliczen minimalnej kwoty wskazanego zasitku, a zwlaszcza poprzez
podwyzszenie przelicznika 50%, za posrednictwem ktérego mnozy si¢ roznice migdzy
kryterium dochodowym a uzyskanym przez wnioskodawce dochodem, co prowadzi do
zwigkszenia minimalnej kwoty zasitku okresowego®”.

Z punktu widzenia sytuacji administracyjnoprawnej adresata §wiadczen wazne jest
to, ze postanowienia uchwat, bedacych aktami prawa miejscowego, nie moga naruszac
przepiséw u.p.s. oraz ustaw samorzadowych zawierajgcych delegacje do ich podjecia ani
przepiséw Konstytucji*'’. Istnieje zatem prawny obowiazek zgodnosci aktow prawa
miejscowego z zakresu pomocy spotecznej z prawem?'!. Jego realizacja wynika z zasady
praworzadnos$ci dziatania organéw administracji publicznej. O wymogu zgodnosci aktow
prawa miejscowego z prawem stanowig art. 91 ust. 1 u.s.g., 79 ust. 1 u.s.p. i art. 82 ust. 1
u.s.w. W przypadku sprzecznosci uchwaty bedacej aktem prawa miejscowego z prawem
wojewoda stwierdza jej niewazno$¢*'2. Na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego w tej
sprawie wojewoda ma 30 dni od daty doreczenia uchwaty, a po uptywie tego terminu
moze juz tylko zaskarzy¢ taki akt do sadu administracyjnego w trybie art. 93 ust. 1 u.s.g.,
art. 81 ust. 1 u.s.p. 1 82c ust. 1 u.s.w. Natomiast po uptywie roku od dnia podje¢cia uchwa-
ly bedacej aktem prawa miejscowego nie stwierdza si¢ jej niewaznosci, chyba ze nie
przedtozono jej uprzednio organowi nadzorczemu. Jezeli nie jest juz mozliwe stwierdze-
nie niewazno$ci uchwaly, bedacej aktem prawa miejscowego z powodu uptywu tego
terminu, a istniejg ku temu przestanki, wowczas sad administracyjny orzeka o niezgod-
nosci uchwaty z prawem 1 traci ona moc prawna z dniem orzeczenia o jej niezgodnosci
z prawem?!3,

Wszystkie uchwaty JST z zakresu pomocy spotecznej, ktorych niewaznosci z pra-

wem nie orzeczono’'*

, a ktore stanowia akty prawa miejscowego, podlegaja obowigzko-
wi publikacji we wlasciwym terytorialnie wojewodzkim dzienniku urzgdowym?'®. Pod-

stawe ogloszenia aktu prawa miejscowego w wojewodzkim dzienniku urzedowym

39 Rozstrzygnigcie Nr PN-11.4131.135.2013 Wojewody Lubelskiego z 3 kwietnia 2013 r. stwierdzajace
niewazno$¢ uchwaty Nr XXV/168/2013 Rady Gminy Radzyn Podlaski z 27 lutego 2013 r. w sprawie zmia-
ny kryterium przyznawania zasitkoéw okresowych (Dz.Urz. Woj. Lubelskiego z 2013 r., poz. 1828).

310 Wyrok WSA we Wroctawiu z 25 marca 2012 r., IV SA/Wr 851/11, CBOSA.

311 Zob. wyrok WSA we Wroclawiu z 28 stycznia 2014 r., IV SA/Wr 629/13, CBOSA.

312 M. Miemiec, Nadzor nad dzialalnoscig gminy, dziatalnoscig powiatu oraz dzialalnosciq samorzqdu
wojewddztwa, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited 2010, s. 249.

313 |bidem, s. 250-252.

314 Wyrok NSA z 30 pazdziernika 2000 r., OSA 3-4/00, CBOSA.

315 S, Nitecki, Komentarz..., s. 137.
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316

stanowi oryginal uchwaty podpisany przez upowazniony do tego organ®'®. Obowigzek
publikacji aktu prawa miejscowego w dzienniku urzgdowym stanowi warunek koniecz-
ny do jego wejscia w zycie. Innymi stowy w przypadku braku publikacji aktu prawa
miejscowego, ktory dotyczytby spraw normowanych przepisami u.p.s., we wlasciwym
organie promulgacyjnym nie bedzie mogl on stanowi¢ podstawy prawnej dla podejmo-
wania rozstrzygnie¢ w sprawach z pomocy spotecznej. Akt taki nie bedzie zatem wywo-
tywat przewidzianych w nim skutkéw prawnych®'” wobec adresatow §wiadczen z zakre-

su pomocy spotecznej.

2.2.3. Prawo Unii Europejskiej

Zagadnienia prawne zwigzane z pomocg spoteczng w UE l3czone sg z unijng po-
lityka socjalng i szeroko rozumianymi sprawami socjalnymi obejmujacymi zar6wno
sprawy z zakresu prawa pracy, jak i sprawy socjalne w znaczeniu waskim?*!®, Pomoc
spoteczna nie stanowi przedmiotu bezposredniej regulacji prawnej w UE’" i zostata

320 pozostajac

wylaczona z systemu koordynacji $wiadczen zabezpieczenia spolecznego
wcigz domeng panstw cztonkowskich®!. Panstwa cztonkowskie UE dostrzegaja jednak
wage 1 znaczenie problematyki pomocy spotecznej i dgza do tego, aby obowiazujgce
w ich wewnetrznych porzadkach prawnych regulacje prawne z zakresu pomocy spotecz-
nej, byly zgodne i spojne z przyjetymi w UE standardami®*?. Totez, odnoszac si¢ do
unijnych standardow zwigzanych z pomoca spoteczng, nalezy zwrdci¢ uwage na art. 3
ust. 4 TUE?* oraz na art. 21 ust. 2 lit. d TUE. Zgodnie z pierwszym z powotanych arty-
kutéw, UE przyczynia si¢ do wyeliminowania ubostwa®?*. Drugi z powotanych artykutow

stanowi natomiast, ze UE okre$la i prowadzi wspoélne polityki i dziatania oraz dgzy do

316 Zob. J. Korczak, Wymogi stawiane uchwatom organéw stanowigcych jednostek samorzqdu teryto-
rialnego w Swietle przepisow ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow praw-
nych, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2001, nr 3, poz. 25, s. 7 i n.

3178, Nitecki, Komentarz...,s. 137.

318 Zob. H. Szurgacz, Regulacje prawnomigdzynarodowe..., s. 511.

319 S, Nitecki, Komentarz..., s. 19.

320 Wskazuje na to m.in. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 883/2004 z 29 kwiet-
nia 2004 r. w sprawie systemow koordynacji zabezpieczenia spotecznego (Dz.Urz. UE L 166 z 30 kwietnia
2004 r., s. 1-123; Polskie wydanie specjalne: rozdz. 5, t. 1, s. 72—116) i rozporzadzenie Parlamentu Europe;j-
skiego 1 Rady (UE) nr 987/2009 z 16 wrzesnia 2009 r. dotyczace wykonania rozporzadzenia (UE)
nr 883/2004 w sprawie systemow koordynacji zabezpieczenia spotecznego (Dz.Urz. UE L 284 z 30 kwiet-
nia 2009 r., s. 1-42). S. Nitecki, Komentarz..., s. 19.

321 P, Baran, Niemiecki model polityki spotecznej na tle regulacji Unii Europejskiej, ,,Rocznik Integracji
Europejskiej” 2012, nr 6, s. 191.

322 |bidem.

32 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) (Dz.Urz. UE C 326/15 z 26 pazdziernika
2012 1.).

324 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 60.
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zapewnienia wysokiego stopnia wspotpracy we wszelkich dziedzinach stosunkow mig-
dzynarodowych, m.in. w celu likwidacji ubostwa’?.

Rownie waznymi dokumentami traktujagcymi o ochronie socjalnej*?® w UE pozo-
staja Wspodlnotowa Karta Podstawowych Praw Spotecznych Pracownikow z 1989 r.3?7,
w ktorej przepisach zadeklarowana zostata potrzeba podejmowania przez wszystkie pan-
stwa cztonkowskie interwencji socjalnej, w przypadku gdy obywatel nie posiada zabez-

pieczonego minimalnego standardu zyciowego®*®

, oraz Karta Praw Podstawowych UE*%,
ktéra w art. 34 stanowi, ze UE uznaje i szanuje prawo do pomocy spotecznej i mieszka-
niowej dla zapewnienia, zgodnie z zasadami ustanowionymi w prawie unijnym oraz
ustawodawstwach i praktykach krajowych, godnej egzystencji wszystkim osobom pozba-
wionym wystarczajacych srodkoéw do zycia. Warto zauwazy¢, ze w okresie przedakcesyj-
nym waznym instrumentem odniesienia na potrzeby unijnej polityki w zakresie ubdstwa
i wykluczenia spotecznego pozostawato w Polsce zalecenie Rady UE z 24 czerwca 1992 1.,
92/441/EWG, w sprawie wspolnych kryteriow dotyczacych odpowiednich $rodkéw i po-
mocy spolecznej w ramach systemow ochrony socjalnej (zalecenie to, mimo pojawienia
si¢ od 1992 r. nowych instrumentéw politycznych w dziedzinie ochrony socjalne;j 1 inte-
gracji spotecznej, pozostaje w petni aktualne®). Dla Polski po 1989 r. istotny pozostawat
zwlaszcza punkt D tego zalecenia stanowiacy, ze wprowadzenie wymienionych w nim
zasad powinno nastgpi¢ takze w ramach polskiego systemu pomocy spotecznej**!.
Obecnie znaczenia dla krajowej regulacji prawnej z zakresu pomocy spotecznej
nabiera rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z 11 marca 2014 r. w sprawie

Europejskiego Funduszu Pomocy Najbardziej Potrzebujgcym?*

, ha mocy ktorego utwo-
rzony zostal na okres od 1 stycznia 2014 r. do 31 grudnia 2020 r. Europejski Fundusz
Pomocy Najbardziej Potrzebujagcym?3, ktorego celem jest ,,wspieranie spojnosci spotecz-
nej, podwyzszenie poziomu wilaczenia spotecznego i w konsekwencji przyblizenie reali-

zacji celu, jakim jest likwidacja ubdstwa w Unii przez [...] zmniejszenie liczby osob

325 |bidem.

326 1pidem.

327 1pidem.

328 H. Szurgacz, Regulacje prawnomigdzynarodowe..., s. 513.

32 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 303 z 14 grudnia 2007, s. 1 ze sprost.).
Karta zostata proklamowana w Nicei w formie deklaracji politycznej przez przewodniczacych Parlamentu,
Rady Unii Europejskiej i Komisji Europejskiej. Nie stanowi ona zrodta prawa powszechnie obowigzujacego
w Polsce.

330 Zob. zalecenie Komisji UE z 3 listopada 2008 r. w sprawie aktywnej integracji osob wykluczonych
z rynku pracy (notyfikowane jako dokument nr C(2008) 5737) (2008/867/WE).

3LH, Szurgacz, Regulacje prawnomigdzynarodowe..., s. 513.

332 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 223/2014 z 11 marca 2014 r. w sprawie
Europejskiego Funduszu Pomocy Osobom Najbardziej Potrzebujacym (Dz.Urz. UE L 72/1 z 12 marca
2014 r.).

333 Ibidem.
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zagrozonych ubostwem i wykluczeniem spotecznym [...], zgodnie ze strategia «Europa
2020»%* i jako «uzupehienie funduszy strukturalnych»”¥*. Uwzgledniajac postanowie-
nia powolanego rozporzadzenia polski, ustawodawca wprowadzit do przepiséw u.p.s. dziat
IIT A, zatytutowany ,,Realizacja dziatan finansowanych z udzialem Europejskiego Fun-
duszu Pomocy Najbardziej Potrzebujacym”.

Reasumujac problematyke uregulowan prawnych, odnoszacych si¢ do pomocy
spotecznej w prawie UE, nalezy zauwazy¢, ze cho¢ pomoc spoteczna nie stanowi przed-
miotu bezposredniego regulacji prawnej w UE, jednak to wlasnie procesy integracyjne
oraz cztonkostwo Polski w UE wymusity na krajowym ustawodawcy koniecznos¢ stwo-
rzenia takiego systemu przepisow prawnych, ktory gwarantowatby zgodnos¢ prawa kra-
jowego z zakresu pomocy spotecznej z prawem unijnym**¢. Pozwala to na sformutowanie
wniosku o wplywie prawa unijnego na sytuacj¢ administracyjnoprawng adresatow swiad-
czen z zakresu pomocy spolecznej. Pozycji prawnej jednostki nie sposob dzisiaj rozwazaé
jedynie w odniesieniu do prawa krajowego. Nalezy bowiem dostrzega¢ réwniez wplyw,
zwlaszcza w stosunku do obywateli panstw cztonkowskich UE, prawa tworzonego przez
UE. Sytuacje administracyjnoprawng adresata Swiadczen z zakresu pomocy spotecznej
mozna wobec tego rozwazac poprzez rozne punkty widzenia, z ktorych zasadniczy znaj-
duje oparcie w prawie krajowym, ale wymaga on spojrzenia i dostrzezenia zwigzkdw,
jakie na ksztalt prawa krajowego wywierajg normy prawa miedzynarodowego, w tym
unijnego. Potwierdza to teze, sformutowang w pierwszej czesci pracy, w $lad za T. Kuta,
ze sytuacja administracyjnoprawna stanowi otwarty system, do ktérego naptywaja czyn-
niki prawne z réznych poziomoéw i od réznych podmiotow. Koncentrujac si¢ jednak na
przyjetym w niniejszym podpunkcie zagadnieniu prawa unijnego, podkresli¢ dla jego
zreasumowania nalezy, ze to wla$nie kwestia cztonkostwa Polski w strukturach UE byta

37 To bowiem

jednym z czynnikoéw przesadzajacych o konieczno$ci uchwalenia u.p.s.
perspektywa uzyskania przez Polske cztonkostwa w UE, jak zauwaza A. Miru¢, ukazata

luki w obowigzujacym przed 2004 r. systemie prawnym pomocy spotecznej’*.

2.2.4. Prawo miedzynarodowe

Polska w mysl art. 9 Konstytucji ,,przestrzega wigzacego ja prawa migdzynarodo-

wego”, a ratyfikowane umowy miedzynarodowe, zgodnie z jej art. 87 ust. 1, sa zrodlem

334 1hidem.

335 1pidem.

336 J. Barcz, Konstytucyjne podstawy czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej, [w:] Instytucje i prawo
Unii Europejskiej. Podrecznik dla kierunkow prawa, zarzqdzania i administracji, J. Barcz, M. Gorka,
A. Wyrozumska, Warszawa 2012, s. 453.

37 Zob. S. Nitecki, Prawo..., s. 29.

38 A. Miru¢, Pomoc spoleczna w Polsce powojennej — do wejscia w zycie ustawy z 29 listopada 1990 1.,
~Administracja. Teoria — dydaktyka — praktyka” 2009, nr 2, s. 43.
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prawa powszechnie obowigzujacego na terytorium RP. Przez pojecie prawa migdzynaro-
dowego z zakresu pomocy spotecznej mozna rozumie¢ wszelkie normy prawne, ktore
zawarte zostaty w aktach prawnych rdéznych organizacji migdzynarodowych. Takie rozu-
mienie prawa miedzynarodowego w omawianej dziedzinie przyjmuje H. Szurgacz. Autor
ten do prawa miedzynarodowego z zakresu pomocy spotecznej zaliczyt rowniez postano-
wienia uméw mi¢dzynarodowych, jakie Polska zawarta z innymi krajami, a takze normy
prawa wewnetrznego, ktore reguluja sytuacj¢ prawng obywateli polskich, gdy przebywa-
ja oni za granica, jak rOwniez obcokrajowcow przebywajacych na terytorium RP**. I cho¢
w prawie migdzynarodowym widoczna jest tendencja do pozostawiania pomocy spotecz-
nej poza zakresem zabezpieczenia spotecznego®?, to jednak odgrywa ono pewna rolg, gdy
chodzi o ksztaltowanie sytuacji prawnej adresata $wiadczen z jej zakresu. Przyczynito si¢
do tego upowszechnienie i zdecydowane poparcie dla idei spraw socjalnych na forum
mi¢dzynarodowym?**.

Do podstawowych aktow prawa migdzynarodowego, ktore w swojej tresci odnosza
si¢ do zagadnien zwigzanych w mniejszym lub wickszym zakresie z pomocg spoteczna,

nalezy Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka**

. Dla pomocy spotecznej najwazniejszy
jest art. 25 Deklaracji stanowiacy, ze ,,kazdy cztowiek ma prawo do stopy zyciowej za-
pewniajacej zdrowie i dobrobyt jego i jego rodziny, wlaczajac w to wyzywienie, odziez,
mieszkanie, opieke lekarska i konieczne §wiadczenia socjalne, oraz prawo do ubezpiecze-
nia na wypadek bezrobocia, choroby, niezdolnosci do pracy, wdowienstwa, starosci lub
utraty srodkéw do zycia w inny sposob od niego niezalezny” oraz ze ,,matka i dziecko
majg prawo do specjalnej opieki i pomocy, a wszystkie dzieci, zarowno matzenskie, jak
i pozamalzenskie, korzystaja z jednakowej ochrony spotecznej**. Powotany artykut
wyraza prawo jednostki do poziomu zycia zapewniajgcego zdrowie i dobrobyt, wiaczajac
w to odziez, mieszkanie, wyzywienie, opieke lekarska, niezbedne §wiadczenia socjalne,
prawo do zabezpieczenia na wypadek bezrobocia, choroby, niezdolnosci do pracy, wdo-
wienstwa, staro$ci i utraty srodkoéw do zycia w sposob niezalezny od cztowieka’*.
Posréd wazniejszych aktow prawa migdzynarodowego, odnoszacych si¢ w swojej
tresci do pomocy spotecznej, znajduje si¢ rowniez Migedzynarodowy Pakt Praw Gospo-

darczych, Spotecznych i Kulturalnych**. MPPGSIK stanowi w art. 9, ze panstwa bedace

3% H. Szurgacz, Regulacje prawnomigdzynarodowe..., s. 503.

30 M. Zieleniecki, op. cit., s. 572.

3T, Kuta, Zaspokajanie..., s. 130.

342 Powszechna Deklaracja Praw Cztowicka uchwalona przez Organizacj¢ Narodéw Zjednoczonych
10 grudnia 1948 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167).

3 Ibidem.

344 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 56.

3% Migdzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych otwarty do podpisu
w Nowym Jorku 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 1. Nr 38, poz. 169).
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jego sygnatariuszami uznaja prawo kazdego do zabezpieczenia spotecznego, wlaczajac
w to ubezpieczenia spoteczne’*. Do zagadnien zwigzanych z pomocg spoteczng odnosza
si¢ rowniez akty uchwalane przez MOP. Na uwagg zashugujg zwtaszcza: Konwencja Nr 102
w sprawie minimalnych norm zabezpieczenia spotecznego®*’ (mimo Ze nie wymienia ona
W swojej tresci pomocy spolecznej, to odnosi si¢ jednak do spraw o znaczeniu socjalnym)
oraz zalecenie Nr 67 o zabezpieczeniu dochodow, ktore w ustepie 1 okresla cele systemow
zabezpieczenia dochodu jako majace utatwi¢ zaspokojenie potrzeb i zapobieganie niedo-
statkom przez zwracanie, do odpowiedniej wysokosci, dochodow utraconych z powodu
niezdolnosci do pracy lub do otrzymania wynagradzanego zatrudnienia czy tez z powodu
$mierci rodziny**®. Ustepy 2 i 3 omawianego zalecenia stanowig z kolei, ze $wiadczenia
z opieki 1 pomocy spotecznej powinny mie¢ charakter subsydiarny w stosunku do zabez-
pieczenia spotecznego. Wynika to stad, ze opieka spoteczna powinna zapewnia¢ okreslo-
nym kategoriom 0s6b prawo do zasitkow w odpowiedniej wysokosci, a S$wiadczenia
z zakresu pomocy spotecznej powinny by¢ udzielanie innym osobom odpowiednio do
indywidualnych potrzeb**.

Posrod regulacji prawnych uchwalanych na forum Rady Europy**°

nalezy wymie-
ni¢ przede wszystkim Europejska Konwencjg o pomocy spotecznej i medycznej z 11 grud-
nia 1953 r. oraz Europejskg Karte Spoteczng z 18 pazdziernika 1961 1.' Zwtaszcza EKS
zajmuje wazne miejsce w dziedzinie pomocy spotecznej, jako ze zawiera regulacje do-
tyczace gwarancji przestrzegania praw socjalnych w zakresie ochrony zdrowia, edukacji,
mieszkania oraz ochrony prawnej i spotecznej®2. Kluczowy dla pomocy spotecznej jest

353

art. 13 Karty, ktory ustanawia prawo do pomocy spotecznej i medycznej*>, a takze od-

nosi si¢ do zatozen systemu pomocy spolecznej i do traktowania obywateli innych panstw,

346 1pidem.

347 Konwencja Nr 102 Migdzynarodowej Organizacji Pracy dotyczaca minimalnych norm zabezpiecze-
nia spotecznego (Dz.U. z 2005 r. Nr 93, poz. 775).

348 Zalecenie nr 67 Miedzynarodowej Organizacji Pracy z 12 maja 1944 r. dotyczace zabezpieczenia
dochodu.

3 M. Zieleniecki, op. cit., s. 568-569.

350 Od okoto 1975 r. widoczne jest zwrdcenie si¢ ku cztowiekowi i kompleksowe podejscie do proble-
mow, powodujace przewartosciowanie polityki socjalnej w wielu panstwach europejskich. Rozwdj drugiej
generacji praw cztowieka datuje si¢ od przyjecia Europejskiej Karty Socjalnej Rady Europy”. J. Dobkow-
ski, op. cit., s. 178.

351 Europejska Karta Spoteczna sporzadzona w Turynie 18 pazdziernika 1961 r. (Dz.U. z 1999 1. Nr 8, poz. 67).

332 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 58.

353 Aby prawo do pomocy spotecznej zostato skutecznie zapewnione, panstwa bedace cztonkami Karty
zobowiazaly si¢ zapewni¢ m.in., aby kazda osoba, ktora nie posiada dostatecznych srodkéw oraz ktora nie
jest zdolna do zabezpieczenia takich §rodkow za pomocg swych wysitkow lub z innych zrodel, w szczegol-
nosci poprzez swiadczenia z systemu zabezpieczenia spotecznego, mogta otrzymaé odpowiednig pomoc
oraz w wypadku choroby opieke konieczng ze wzgledu na jej stan; a takze zapewnic, iz kazdy moze otrzy-
ma¢é, od wlasciwych stuzb publicznych lub prywatnych, taka porad¢ oraz osobista pomoc, jaka moze by¢
wymagana dla zabezpieczenia, usunigcia albo ulZenia sytuacji osobistej lub rodzinne;.
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bedacych stronami EKS**. Oprécz wymienionych regulacji prawnych Polska jest tez
strong umow miedzypanstwowych odnoszacych si¢ do spraw z zakresu pomocy spotecz-
nej 1 wptywajacych przez to na zakres podmiotowy prawa do $wiadczen z zakresu po-

mocy spotecznej dla wybranych kategorii cudzoziemcow>%.

2.3. Swiadczenia z zakresu pomocy spotecznej

2.3.1. Swiadczenie jako forma realizacji prawa do pomocy spotecznej

Przyjety jako temat monografii problem sytuacji administracyjnoprawnej adresata
$wiadczen z zakresu pomocy spotecznej sktania do prowadzenia rozwazan nad $wiad-
czeniami poprzez okreslenie ich jako form, w ktorych pomoc spoteczna jest udzielana,
oraz poprzez ich analiz¢ z punktu widzenia pozycji prawnej jednostki w stosunku do
kazdego z normowanych przez u.p.s. $wiadczen. Takie ujecie problemu badawczego ma
znaczenie z tej przyczyny, ze §wiadczenia z zakresu pomocy spolecznej ,,maja [...] tak
réznorodny charakter, jak roznorodne sg potrzeby ludzkie’*¢. To samo dotyczy ich cha-
rakteru prawnego. Z tego powodu pojecie §wiadczenia, rowniez wobec braku jego defi-
nicji legalnej w u.p.s., sktania do podjecia szczegdélowych rozwazan nad pozycja prawnag
jednostki, a takze nad naturg prawng zachodzacych w pomocy spotecznej sytuacji admi-
nistracyjnoprawnych?>’.

W monografii przyjeta zostala perspektywa badawcza, za pomoca ktorej $wiad-
czenia bedg analizowane z perspektywy sytuacji administracyjnoprawnej tych, do ktorych
sg one adresowane. Ze wzgledu na to, ze Swiadczenia stanowia przedmiot szczegdlnego
zainteresowania nie tylko ze strony przedstawicieli nauki prawa publicznego, lecz takze
cywilnego, nalezy zastrzec, ze podjety w pracy problem sktania do prowadzenia rozwa-
zan nad pojegciem §wiadczenia w przestrzeni prawnej regulowanej normami prawa admi-
nistracyjnego. Naturalnie w zakresie u.p.s., zgodnie z ktora organy administracji publicz-
nej majg obowigzek prawny dostarczania, w granicach wyznaczonych jej przepisami,
$wiadczen na rzecz ich adresatow?*.

Pojecie swiadczenia pozostaje centralng kategorig administracji $wiadczacej*,

podstawowa forma, za ktdrej posrednictwem pomoc spoteczna jest udzielana, oraz czyms,

3% H. Szurgacz, Regulacje prawnomigdzynarodowe..., s. 510.

355 Np. Konwencja o opiece spotecznej pomigdzy Polska a Finlandig podpisana w Helsinkach 19 grud-
nia 1931 r. (Dz.U. z 1935 r. Nr 6, poz. 5) czy konwencja z 14 pazdziernika 1920 r. dotyczgca pomocy i opie-
ki spotecznej, podpisana pomigdzy Polska a Francja w Warszawie (Dz.U. z 1923 r. Nr 48, poz. 329).

3% T. Romer, Zasady organizowania pomocy spolecznej, ,,Prawo Pracy” 2002, nr 9, s. 3.

357 Szerzej: M. Wieczorek, op. cit., s. 14.

338 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako...,s. 197.

339 1pidem.
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co jednostka i rodzina moga z systemu pomocy spotecznej otrzymac jako bezekwiwalent-
ne przysporzenie dobr’®. Cho¢ moze nie zawsze bezekwiwalentne, skoro w stosunku do
niektorych §wiadczen mozemy mowi¢ o konieczno$ci ponoszenia odptatnosci za nie.
Wowczas, jak zauwaza G. Szpor, mamy do czynienia z nieeckwiwalentnoscig. Wedlug
T. Kuty, $wiadczenia to czynno$ci zindywidualizowane co do przedmiotu i podmiotu
(osoby korzystajacej ze $wiadczen), a korzysci, jakie jednostka osigga w wyniku ich przy-
znania, mogg mie¢ charakter materialny (np. positek, ubranie, zasitek) lub niematerialny
(np. opieka, porada lekarska)*®!. Tak definiowane §wiadczenia odnosza si¢ do podstawowych
spraw bytowych o istotnym znaczeniu dla jednostki (rodziny). Maja charakter socjalny**?,

klasyfikowane sa jako §wiadczenia spoteczne®®

1 mogg by¢ ujmowane w kategoriach
podstawowych form pomocy spotecznej*®*. Stanowig instrument, przy ktérego pomocy
panstwo dazy do zagwarantowania bezpieczenstwa socjalnego swoim obywatelom3®,
Mozna wobec tego przyjaé, ze S$wiadczenia z u.p.s. oznaczaja wszelkiego rodzaju srodki
pieniezne, dobra materialne i ustugi, ktore stuza zaspokajaniu indywidualnych potrzeb
jednostki i rodzin, finansowane sg ze $§rodkow publicznych i ktore jednostka otrzymuje

w sposob bezekwiwalentny*®

,,W zamian nic nie dajac’*". Jak zostato zauwazone, ostatnia
z wymienionych cech doznaje jednak wyjatku®®s.

Dla prowadzenia dalszych badan nad sytuacjg administracyjnoprawng adresata
$wiadczen rozwazenia wymaga relacja zachodzgca migdzy pojgciem ustugi z zakresu
pomocy spotecznej a pojeciem ustugi prywatnej. Jest to problematyka dla przedmiotu
pracy dos$¢ istotna. Wynika to stad, ze niektore ze §wiadczen z u.p.s. przybieraja forme

ustug, ktérych rola w sferze administracji $wiadczacej jest znaczgca®®’

, oraz z tej przy-
czyny, ze w sferze pomocy spotecznej istnieje mozliwos¢ swiadczenia ustug przez pod-
mioty prywatne dziatajace w ramach prowadzonej przez siebie dziatalnosci gospodarczej.
Oprocz tego wymaga zasygnalizowania relacja migdzy kategoriami pojeciowymi zadanie
publiczne i zadanie publiczne o charakterze uzytecznosci publicznej, ktore czesto przyj-
muje postac ushugi publicznej (komunalnej). Wszak i ustugi publiczne stuzg zaspokajaniu
potrzeb wspdlnot lokalnych, do ktorych przynaleza adresaci §wiadczen z zakresu pomo-

cy spolecznej.

30 G. Szpor, op. cit., s. 157.

31T, Kuta, Aspekty prawne..., s. 32.

362 S, Nitecki, Prawo..., s. 197.

363 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 206.

3¢ 7. Leonski, op. cit., s. 209 i n.

365 1, Sierpowska, Bezpieczenstwo socjalne..., s. 87.

366 B. Rysz-Kowalczyk (red.), Leksykon politologii spolecznej, Warszawa 2002, s. 208.
37 Wyrok WSA w Warszawie z 13 czerwca 2006 r., T SA/Wa 79/06, CBOSA.

38 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 199.

399 1bidem, s. 200.
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Powyzsza problematyka, aczkolwiek jedynie w pewnych aspektach, stanowita
przedmiot poglebionych rozwazan w literaturze przedmiotu, stad tez w tym fragmencie
pracy zostanie zwrocona uwaga jedynie na kluczowe kwestie z nig zwigzane®”®. Wymaga
to zauwazenia, w $lad za T. Kuta, Ze pojecie ustugi ma swoje zrodlo w teorii ekonomii
oraz ze nauka prawa moze to pojecie przejac i adaptowaé do wtasnych celdow, uscislajac
w poszczegdlnych przypadkach jego zakres i precyzujac jego tre$¢®”!. Chyba najbardziej
znane pojecie ustugi w polskiej literaturze stworzyl T. Kotarbinski, wedtug ktorego
,»ustuga dla podmiotu Y ze wzgledu na okres§lona potrzebe jest czynnos¢ podmiotu X wy-
pelniajaca odcinek czasu T, zawsze i tylko, jezeli jest ona wykonana przez podmiot
X w celu — zado$¢uczynienia tej potrzebie podmiotu Y przez zmiang w tworzywie za-
mierzong, wypelniajacg tenze odcinek czasu T”¥72. Majac na uwadze stowa T. Kuty, ze
nauka prawa moze przejac i adaptowac pojecie ustugi, nalezy jednak mie¢ na wzgledzie,
ze wérod przedstawicieli prawa, na co stusznie zwraca uwagg . Sierpowska, wystepuja
rozbieznosci co do rozumienia ustugi w prawie, a dodatkowo, ze przyjeta w literaturze
jej konstrukcja nie obejmuje wielu dziatan administracji publicznej*”. Rozbieznosci na
tle pojecia ustugi w prawie powoduja zdaniem 1. Sierpowskiej, ze znaczenia nabiera
propozycja wyroznienia w ich ramach kategorii ustug spotecznych, rozumianych jako
rodzaj ustugi publicznej stuzacej zaspokajaniu niematerialnych potrzeb jednostki i sta-
nowigcej form¢ wykonywania zadan administracji $wiadczacej oraz rownoczes$nie kate-
gori¢ $wiadczen spotecznych®™. Propozycje te nalezy oceni¢ pozytywnie, a na jej popar-
cie przytoczy¢ tre$¢ art. 36 pkt 2 lit. 1 oraz m u.p.s., w ktorym mowa o ustugach
opiekunczych $§wiadczonych w miejscu zamieszkania, w osrodkach wsparcia oraz w ro-
dzinnych domach pomocy i specjalistycznych ustugach opiekunczych $wiadczonych
w miejscu zamieszkania oraz w o$rodkach wsparcia®”.

Adaptowane na potrzeby prawa administracyjnego pojecie ustug oznaczaé¢ moze
réznorodne korzysci materialne lub niematerialne, ktore administracja dostarcza na rzecz
ogotu w postaci bezposredniej (Swiadczenie ustug) czy tez posrednio przez stwarzanie

warunkoéw do §wiadczenia ustug (dzialania organizujace), przy czym z poje¢cia ushug

370 Szerzej: 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 197 in.

3L T. Kuta, Aspekty prawne..., s. 28.

372 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Ossolineum 1982, s. 525.

373 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 206.

374 Ibidem, s. 204-205.

375 Wskaza¢ przy tym rowniez nalezy, iz kategoria ustug socjalnych uzytecznoséci publicznej operuje
Komisja Europejska. Komisja Europejska dokonuje podziatu ustug socjalnych uzytecznosci publicznej na
dwie kategorie: 1) ushugi tworzgce ustawowe 1 uzupetniajace systemy zabezpieczenia spotecznego réznych
formach organizacji; 2) ushugi $wiadczone bezposrednio osobom fizycznym w zindywidualizowanej pomo-
cy w spolecznej integracji obywateli panstw cztonkowskich UE. J. Zabkowicz, Ustugi socjalne uzytecznosci
publicznej w kontekscie regut konkurencji w Unii Europejskiej, ,,Studia 1 Prace Wydziatu Nauk Technicz-
nych i Zarzadzania” 2014, nr 37, t. 3, s. 149-150.
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wylaczona jest produkcja dobr (towarow)*’®. Odniesienie przytoczonej definicji ustug do
pomocy spotecznej pozwala na zauwazenie, ze w tej sferze regulacji prawnej moga one
shuzy¢ zaspokajaniu takich potrzeb jednostki lub rodziny, jak wyzywienie, opieka i schro-
nienie. Tak rozumiane ustugi moga by¢ $wiadczone w $rodowisku oraz w jednostkach
organizacyjnych pomocy spotecznej*”” przez administracj¢ publiczng i w ramach powie-
rzonych jej do wykonywania zadan, ale nie tylko. Réwnocze$nie zauwazenia wymaga,
ze pojecie ustugi pojawia si¢ w prawie w kontekscie tej ich kategorii, o ktorej mowa
w art. 1 ust. 2 ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej*”® i ktore wigzane
sg z prowadzeniem gospodarki komunalnej polegajacej na wykonywaniu przez JST zadan
wlasnych w celu zaspokajania zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej, a wigc
poprzez wykonywanie zadan o charakterze uzytecznosci publicznej. Realizacji tych zadan
stuzy mienie komunalne®”, przy czym gospodarowanie nim w sferze pomocy spoteczne;j
nie powinno shuzy¢ prowadzeniu przez JST dziatalnosci handlowej, a jedynie powinno
ono mie¢ na celu realizacje przez nie zadan na rzecz wspolnoty samorzagdowej**.

Artykut 7 ust. 1 u.s.g. stanowi, ktére z zadan gminy posiadajg charakter uzytecz-
nosci publicznej. Zgodnie z przytoczonym artykutem, ,,zadaniami uzytecznosci publicz-
nej w rozumieniu ustawy [0 samorzadzie gminnym — D.C.] sa zadania wlasne gminy,
ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych”. Zadania te w mysl art. 7 ust. 1
pkt 6 u.s.g. obejmuja wykonywanie przez gming zadan z zakresu pomocy spotecznej,
w tym prowadzenie jednostek organizacyjnych §wiadczacych ustugi z u.p.s. W powiecie
zadania te obejmujg zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 3 u.s.p. pomoc spoteczng, w czym zawie-
ra si¢ m.in. prowadzenie powiatowych domow opieki spolecznej §wiadczacych ushugi
opiekuncze, a w samorzadzie wojewodztwa obejmujg one pomoc spoteczng, w co wpi-
suje si¢ rowniez prowadzenie regionalnych domow pomocy spoteczne;j.

Powyzsze uwagi wymagaja ustalenia relacji mi¢dzy pojeciami: zadanie publiczne
a zadanie o charakterze uzytecznos$ci publicznej, jako ze cze$¢ z przypisanych JST zadan
polega wtasnie na §wiadczeniu ustug w postaci §wiadczen z u.p.s. W zakresie relacji
miedzy tymi pojeciami wskazac¢ nalezy, ze zwiagzek zadan o charakterze ustug z zadania-

mi publicznymi jest zawsze w jaki$ sposob podkreslany. Tytutem przykladu mozna

376 T. Kuta, Aspekty prawne..., s. 27.

377 S. Nitecki, Prawo..., s. 188 oraz T. Romer, Zasady udzielania Swiadczen z pomocy spolecznej, ,,Pra-
wo Pracy” 2002, nr 5, s. 3.

378 Art. 1 ust. 2 ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalne;j (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 573 ze
zm.) stanowi, iz ,,Gospodarka komunalna obejmuje w szczegodlnosci zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych”.

37 Szerzej: C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Dom Wydawni-
czy ABC 2002, s. 21.

380 Wyrok NSA z 30 lipca 1993 r., I SA 1832/92, niepubl. Za: C. Banasifiski, M. Kulesza, op. cit., s. 21.
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wskaza¢, iz E. Wojciechowski uwaza, ze ustugi komunalne zajmujg istotne miejsce
w procesie wykonywania zadan publicznych®®'. Przyjmujac wobec tego, ze zadania
o charakterze uzytecznos$ci publicznej odgrywaja wazng role w zaspokajaniu potrzeb
spotecznosci lokalnych, do ktorych przynaleza przeciez adresaci swiadczen z zakresu
pomocy spotecznej, wskazaé nalezy, iz zgodnie z uchwatg TK z 12 marca 1997 r., W 8/96%2,
gminy majg prawny obowigzek wykonywania zadan o charakterze uzytecznosci publicz-
nej ,,hiezaleznie od tego, czy sa w stanie pokry¢ zwigzane z tym wydatki z wlasnych
dochodow. W zwiazku z tym ich dziatalno$¢ [w zakresie ich realizacji — D.C.] nie moze
by¢ nastawiona na maksymalizacj¢ zysku i najczesciej jest dofinansowywana ze §rodkow
publicznych”. To samo dotyczy pozostatych JST.

Na tle $wiadczenia ustug przez organy JST znaczenia nabiera kwestia odptatnosci
zanie. Konieczno$¢ ponoszenia optat za zadania o charakterze uzytecznosci publicznej nie
neguje jednak ich prawnego charakteru, co odnosi¢ nalezy rowniez do ustug z u.p.s. W literaturze
zwraca na to uwage P. Chmielnicki, piszac, ze mozna wskaza¢ bardzo liczne przyktady
wielu zadan publicznych, ktore wykonywane sg z zastosowaniem okreslonych optat®,
O tym, ze $wiadczenia w formie ushug z zakresu pomocy spotecznej sg odplatne, przesadza
u.p.s. w art. 50 ust. 6 oraz 96 ust. 4. Szczegdtowe zasady odplatnosci za ustugi opiekuncze
oraz specjalistyczne ustugi opiekuncze okresla organ stanowigcy JST w drodze uchwaty?*®,
Przyktadowo, ,,ustanawiajac w uchwale wydanej na podstawie art. 50 ust. 6 u.p.s. szczegotowe
warunki odptatnosci, nie mozna poming¢ kwestii sposobu ustalenia i wysokosci kosztu
ustugi opiekunczej i specjalistycznej ustugi opiekunczej%. Powoduje to, ze odptatnosé za
ustugi publiczne jednostek samorzadu terytorialnego ,,nalezaloby definiowac jako wartosci
wyrazone w jednostkach pienieznych [...], ktore ushugobiorca [...] zobowigzany jest za-
ptaci¢ za dang ustuge™3*°.

Odnoszac si¢ do kwestii odptatnos$ci za ustugi §wiadczone przez zaklady admini-
stracyjne w pomocy spolecznej, dla ktorych organem prowadzacym sg JST, warto wspo-
mnie¢, ze odptatnos¢ za swiadczenia byta uymowana w nauce prawa administracyjnego

jako pewna forma prywatyzacji zadan publicznych. Tak czynit S. Biernat, ktory zauwazat,

381 E. Wojciechowski, Samorzqd terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, Warszawa 1997,
s.92in.

382 Uchwata TK z 12 marca 1997 r., W 8/96, OTK ZU 1997, nr 1, poz. 14.

38 P Chmielnicki, Swiadczenie ustug..., s. 29. Szerzej: wyrok NSA z 17 kwietnia 2002 r., II SA/Gd,
CBOSA.

3% Oprocz tego na podstawie art. 66 u.p.s. ,,Rada gminy moze okresli¢, w drodze uchwaty, dla oséb,
o ktorych mowa w art. 61 ust. 1 pkt 1 1 2 oraz ust. 2a, korzystniejsze warunki ustalania optat za pobyt
w domu pomocy spotecznej o zasiggu gminnym, czeSciowego lub catkowitego zwolnienia z tych optat,
zwrotu nalezno$ci za okres nicobecnosci osoby w domu”. Natomiast w przypadku specjalistycznych ustug
opiekunczych dla oséb z zaburzeniami psychicznymi zasady odptatnosci okresla rozporzadzenie MPS
z 22 wrze$nia 2005 r. w sprawie specjalistycznych ustug opiekunczych (Dz.U. Nr 189, poz. 1597 ze zm.).

385 Wyrok WSA we Wroctawiu z 14 lutego 2006 r., IV SA/Wr 600/04, CBOSA.

3% M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 301.
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ze ,,Wprowadzenie odptatnosci oznacza wykonywanie zadan publicznych na zasadzie
petnej lub czesciowej ekwiwalentnosci, co jest charakterystyczng cechg stosunkow cy-
wilnoprawnych. W tym wtasnie mozna upatrywaé przejawu prywatyzacji zadan publicz-
nych. Formalnie rzecz biorac, wprowadzanie odptatnosci za §wiadczenia bgdace wyko-
nywaniem zadan publicznych oznacza zmiang tylko jednego elementu, a mianowicie
sposobu wykonywania zadan. Natomiast wprowadzenie odptatnosci nie wpltywa samo
przez si¢ na status podmiotéw wykonujacych zadania, tj. organy lub zaktady administra-
cyjne”*®. Odptatnos¢ nie zmienia rowniez charakteru stosunkoéw prawnych migdzy
podmiotami wykonujgcymi zadania a odbiorcami §wiadczen. To nadal moga by¢ stosun-
ki administracyjnoprawne, jak zauwaza S. Biernat, nawigzujace si¢ z mocy prawa lub
w wyniku wydania decyzji administracyjne;j**®.

To, ze u.p.s. dopuszcza mozliwo$¢ prowadzenia prywatnych domdéw pomocy spo-
tecznej oraz placowek zapewniajgcych catodobowg opieke osobom niepelnosprawnym,
przewlekle chorym i w podesztym wieku, daje asumpt do podjecia proby dokonania roz-
roéznienia miedzy konstrukcjami prawnymi zadania publicznego, w tym o charakterze
uzytecznosci publicznej, i ustugi prywatnej. Migdzy tymi konstrukcjami wystepuja bowiem
zasadnicze rdznice. Zadanie publiczne odnosi si¢ do prawnie okre§lonego obowigzku
stanowigcego konkretyzacje celu dziatania organu administracji publicznej, ktory to cel
organ moze osiggna¢ za pomocg posiadanych kompetencji*®*. Ustuga prywatna charakte-
ryzuje si¢ natomiast brakiem obowigzku prawnego jej swiadczenia, brakiem cechy cia-
glosci oraz brakiem powszechnego dostepu do ustug §wiadczonych przez podmioty pry-
watne oraz konieczno$cig ponoszenia odptatnosci za nig*°. Co prawda obowiazek
ponoszenia odptatnosci powstaje rowniez wowczas, gdy jednostka korzysta z ustug beda-
cych $wiadczeniami z zakresu pomocy spotecznej, jednak ten rodzaj ustug nie ma nic
wspolnego z ustugami prywatnych podmiotéw wykonujacych dziatalnos¢ gospodarcza
w sferze pomocy spotecznej. W przypadku ustug bedacych §wiadczeniami z zakresu po-
mocy spolecznej zapobieganiu stanu niepewnosci jednostki, bedacej ich odbiorcg, stuzy
to, ze ich przyznawanie i udzielanie stanowi zadanie administracji publicznej, ktdrego

wykonywanie stanowi dzialanie polegajace na nieustannym dazeniu do osiggnigcia celu

387 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa 1994, s. 39.

3% 1hidem.

3% J. Blicharz, Zakres znaczeniowy pojecia ,,zadanie publiczne”, ,,Przeglad Prawa i Administracji”
t. LXXI, Wroctaw 2005, s. 61-62.

0 A, Bta$, Prywatyzacja zadan samorzqdu terytorialnego, [w:] Studia nad samorzgdem terytorialnym,
A. Bla$ (red.), Wroctaw 2002, s 354. A. Bta$ ma tutaj na mysli ustugi publiczne, ktére z chwilg ich powie-
rzenia podmiotom prywatnym staja si¢ ustugami publicznymi o wskazanych powyzej cechach. Por. A. Ha-
buda, Prywatyzacja ustug komunalnych, [w:] Studia nad samorzgdem terytorialnym, A. Bta$ (red.), Kolonia
Limited 2002, s. 354 i n.
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ujetego w tresci normy prawnej**’. Wigzac to nalezy z faktem, ze zagwarantowanie jed-
nostkom prawa do pomocy spotecznej w ramach zbiorowosci panstwowej jest doniostym
problemem, przez co normy odnoszone do jego ochrony odczuwane sg jako szczegolnie
wazne*”,

Powyzsze powoduje, ze pojecie swiadczenia z zakresu pomocy spolecznej mozna
rozwazac rowniez z perspektywy dobra publicznego (wspdlnego). Udzielanie swiadczen
odnosi si¢ bowiem do dobr o roznym charakterze**. Samo pojgcie dobra, podobnie jak
to miato miejsce z pojeciem ustugi, mimo ze wigzane jest z prawem publicznym**, bywa
wywodzone z teorii ekonomii dobrobytu®***. Ujmowanie $wiadczen jako dobra publicz-
nego koresponduje z ich szczegdlna rola, jaka przypisal im ustawodawca. Swiadczenia
z zakresu pomocy spotecznej stanowig bowiem takie korzys$ci osiggane przez jednostke,
dzicki pomocowym dzialaniom panstwa i samorzadu terytorialnego, ktore majg shuzy¢
przezwyci¢zaniu przez nig trudnos$ci, z ktorymi nie jest ona w stanie poradzi¢ sobie
w sposob samodzielny. Mozliwo$¢ korzystania ze Swiadczen z zakresu pomocy spolecz-
nej nie powinna jednak zastgpowac ani wyreczaé jednostek w podejmowaniu przez nie
wlasnymi sitami staran, ktore miatyby na celu poprawe ich sytuacji spotecznej. Stanowi
to podstawe do postawienia pytania o to, czy obecnie sformutowany w u.p.s. katalog
Swiadczen w sposob rzeczywisty przyczynia si¢ do realizacji celdow pomocy spotecznej?
Jest to jednak pytanie, ktoére wkracza w obszar zainteresowania innych niz prawo nauk,
stad tez udzielenie odpowiedzi na nie wymaga doktadnych badan nie tylko nad stanem
regulacji prawnej pomocy spotecznej, ale i szeregu badan empirycznych, koncertujacych
si¢ rowniez na postawach adresatow $wiadczen i ich chegci w przezwycigzaniu trapigcych

ich trudnych sytuacji zyciowych.

2.3.2. Charakter prawa do swiadczen z zakresu pomocy spotecznej

Dla okre$lenia sytuacji administracyjnoprawnej adresata §wiadczen z zakresu
pomocy spotecznej rozwazenia wymaga nie tylko sformutowanie definicji $wiadczenia,
co miato miejsce w poprzednim podpunkcie pracy, ale przede wszystkim okreslenie sy-

tuacji prawnej jednostki w stosunku do kazdego ze $wiadczen normowanych u.p.s. Proba

¥ ], Jezewski, Funkcje administracji - zagadnienia wstepne, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”, se-
ria Prawo CXLIII, Wroctaw 1985, s. 114.

32 7. Duniewska, Zakres regulacji materialnego prawa administracyjnego, [w:] System prawa admini-
stracyjnego, t. 7: Materialne prawo administracyjne, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), War-
szawa 2011, s. 135.

393 P. Chmielnicki, Komentarz do art. 7, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym komentarz, P. Chmielnic-
ki (red.), Warszawa 2010, s. 140.

3% Z. Duniewska, Cel publiczny, interes publiczny i dobro wspdlne, [w:] Prawo administracyjne. Poje-
cia, instytucje, zasady w teorii i w orzecznictwie, M. Stahl (red.), Warszawa 2013, s. 75.

395 J. Supernat, Dobra publiczne i prawo administracyjne w dobie globalizacji, ,,Administracja. Teoria
— dydaktyka — praktyka” 2011, nr 4, s. 152—153.
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ustosunkowania si¢ do tak sformutowanego problemu wymaga nie tylko przesledzenia
obowigzujacych w tym zakresie przepisoéw prawa, orzecznictwa oraz zgtoszonych w li-
teraturze przedmiotu pogladow na temat charakteru prawa do $wiadczen z zakresu po-
mocy spolecznej, ale i zwrdcenia uwagi na wystepujace w prawie administracyjnym
sposoby wyznaczania pozycji prawnej jednostki**®. Do sposobdw tych naleza konstrukcje
omowionych w rozdziale pierwszym pracy poje¢ prawa podmiotowego, specjalnego
prawa proszenia, interesu prawnego oraz wolnosci od prawa do $wiadczen z zakresu
pomocy spotecznej.

W literaturze opisu charakteru prawa do $wiadczen z u.p.s. z punktu widzenia
jednostki dokonat m.in. S. Nitecki, ktory wyr6znit $wiadczenia majace status publicz-
nego prawa podmiotowego, Swiadczenia posiadajace status publicznego prawa podmio-
towego, ale przyznawane w ramach uznania administracyjnego, §wiadczenia, ktére nie
majg statusu publicznego prawa podmiotowego, ale ich przyznawanie stanowi zadanie
obowiazkowe gminy, mimo ze przyznawane sg w ramach uznania, oraz takie $wiadcze-
nia, ktére przyznawane w ramach uznania®’. Tak dokonany podziat §wiadczen wynika
stad, ze ,,co prawda w przypadku szeregu §wiadczen akcentuje si¢ ich roszczeniowy
charakter, jednakze spelnienie warunkow do otrzymania danego §wiadczenia nie jest
gwarancja jego otrzymania, poniewaz organ administracji sprawdza jeszcze, czy nie
wystepuja przestanki negatywne uniemozliwiajace przyznanie §wiadczenia*®.

W literaturze charakterystyki $wiadczen z uwzglednieniem pozycji prawnej ich
adresata dokonat takze M. Wieczorek, wedtug ktorego ,,uwzgledniajac pozycje prawnag
beneficjenta pomocy spotecznej mozna wyodrebni¢ §wiadczenia, ktore sg badz nie sa
prawem podmiotowym publicznym. Do pierwszej grupy zaliczaja si¢ te, ktorych przestan-
ki nabycia zostaty precyzyjnie okre§lone, a organ nierozstrzygajacy o prawie do nich nie
dziala w ramach uznania administracyjnego. [...] Daleko liczniejsza grupg $wiadczen
stanowig [natomiast — D.C.] te, ktore nie posiadajg statusu publicznego prawa podmioto-
wego, a przyznawane sg w ramach uznania administracyjnego™®. Jednak dla przyjetej
w pracy koncepcji stuzacej okresleniu pozycji prawnej adresata w stosunku do §wiadczen
z zakresu pomocy spotecznej kluczowe pozostaje stanowisko sformutowane przez H. Szur-
gacza jeszcze na tle u.p.s.d. Zgodnie z tym stanowiskiem, ,,Ustawa o pomocy spotecznej
nie zawiera ogolnego przepisu o prawie do $wiadczen pomocy spotecznej. W dziale
I ustawy, zatytutlowanym «Przepisy ogolne», zostal zamieszczony przepis art. 4, ktory

przewiduje prawo do $wiadczen z pomocy spotecznej dla oséb, ktore nie majg zrodet

3% K. Stopka, Zasada..., s. 134.

¥7 S, Nitecki, Prawo..., s. 182.

8 |bidem, s. 181-182.

3% M. Wieczorek, op. Cit., s. 22. Por. wyrok WSA w Warszawie z 14 sierpnia 2008 1., I SA/Wa 725/08,
CBOSA.
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utrzymania lub dochod na osobe w rodzinie nie przekracza najnizszej emerytury, przy
jednoczesnym wystapieniu co najmniej jednej z okolicznosci wymienionych w art. 3
pkt 2—11 (tj. sieroctwa, bezdomnosci, potrzeby ochrony macierzynstwa i in.). Zamiesz-
czenie wymienionego przepisu ograniczonego jedynie do $wiadczen pieni¢znych (i to nie
wszystkich, jak wynika z art. 5) w przepisach ogdlnych ustawy, wydaje si¢ stanowic
wynik swoistego, pod wzgledem legislacyjnym, kompromisu miedzy z jednej strony
swiadomoscig potrzeby wzmocnienia w ustawie pozycji prawnej $wiadczeniobiorcy,
a z drugiej — obawa, ze ogolny przepis o prawie do swiadczen pomocy spotecznej bedzie
interpretowany w kategoriach przyznania w ten sposéb roszczenia prawnego do wszystkich
swiadczen pomocy spolecznej: w [...] trwajacej nadal sytuacji ekonomicznej bytoby to
nie do zrealizowania™*". Nalezy wyrazi¢ przekonanie, ze sformutowana przez H. Szur-
gacza koncepcja dotyczaca zréznicowania pozycji prawnej jednostki w polskim prawie
pomocy spotecznej sensu stricto dokonywana w zaleznosci od rodzaju §wiadczenia nie
stracita na aktualno$ci w zwigzku z uchyleniem u.p.s.d. i wejsciem w zycie u.p.s. Warto
przy tym zauwazy¢, ze za zroznicowaniem charakteru prawa do $wiadczen z zakresu
u.p.s. w zaleznosci od rodzaju $wiadczenia przemawiajg art. 2 ust. 1 u.p.s. oraz art. 3
ust. 4 u.p.s., zgodnie z ktérym ,,Potrzeby 0so6b i rodzin korzystajacych z pomocy powin-
ny zosta¢ uwzglednione, jezeli odpowiadaja celom 1 mieszcza si¢ w mozliwosciach po-
mocy spotecznej”.

Zmierzajac do konkluzji poczynionych rozwazan nalezy jeszcze przytoczy¢ jedno
stanowisko odnoszace si¢ do rozwazanej tematyki. Stanowisko to zostato sformutowane
przez K. Stopke i w wielu aspektach odwotuje si¢ ono do przytoczonych pogladow
H. Szurgacza. Ot6z K. Stopka, analizujgc na tle art. 5 u.p.s. zakres podmiotowy prawa
do pomocy spolecznej, stwierdza, ze , literalne brzmienie [...] [tego — D.C.] artykutu
wskazuje, ze po pierwsze, ze przepis ten formutuje prawo do wszystkich swiadczen
z pomocy spotecznej, a nie do poszczegolnych jej rodzajow, np. $wiadczen pienigznych,
apo drugie, zgodnie z jego brzmieniem, Swiadczenia z pomocy spolecznej «przyshuguja»,
co oznacza istnienie generalnego obowigzku organdw pomocy spotecznej ich udzielenia
podmiotom w nim wymienionym. [...] przepis ten wskazuje tylko ogdlnie, jakim pod-
miotom $§wiadczenia przystuguja [...], nie nadaje si¢ [natomiast — D.C.] do subsumpcji
i nie moze stanowi¢ samodzielnej podstawy rozstrzygniecia”*!.

Wedtug K. Stopki, §wiadczenia fakultatywne odpowiadaja wyrazonej w art. 3
ust. 4 u.p.s. zasadzie fakultatywnos$ci §wiadczen i stanowia pozytywnie oceniang for-

mg¢ realizacji przez ustawg zagwarantowanego Konstytucja prawa do zabezpieczenia

400 H. Szurgacz, Wstep...,s. 104 in.
401 K. Stopka, Zasada...., s. 152.
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spotecznego®®. Ze §wiadczeniami fakultatywnymi ,,mamy do czynienia wowczas, gdy
przepis okreslajacy przestanki warunkujace nabycie prawa do danego $§wiadczenia nie
bedzie determinowat konsekwencji ustalonego przez organ stanu faktycznego, lecz
pozostawi mu w sposob wyrazny dokonanie wyboru w tym zakresie™. Ze §wiadcze-
niami obligatoryjnymi mamy natomiast do czynienia wowczas, gdy ustawodawca
z wystapieniem przestanek faktycznych okreslonych w hipotezie przepisu tgczy po-
winnos¢ organu ich udzielenia, postugujac si¢ w tym celu zwrotami, takimi jak: ,,organ
powinien” lub ,,udziela si¢”, ,,przystuguje”, ,,jest Swiadczone”, ,,ma prawo”, czy ,,0trzy-
muje’™*. Swiadczenia te podlegaja, zdaniem K. Stopki, dalszemu podziatowi na $wiad-
czenia, ktore ,,przystuguja” oraz takie, do ktorych ,,ma si¢ prawo™%.

Na tle przedstawionych pogladéw rysuje sie konkluzja, zgodnie z ktora pozycja
prawna jednostki w stosunku do poszczegdlnych §wiadczen z u.p.s. jest zréznicowana*®,
Wynika to stad, ze obok §wiadczen, ktorych udzielenie, przy zaistnieniu przestanek ma-
terialnoprawnych jest dla organu obowiazkiem, istnieja takie, ktore moga, ale nie musza
zosta¢ przyznane*”’. W literaturze podkresla si¢, ze pomimo, iz nie kazde ze $swiadczen
Z u.p.s. pozwala na mowienie o prawnej moznosci domagania si¢ jego przyznania przez
jednostke po spetnieniu przez nig prawem przewidzianych warunkow*®, to jednak prze-
pisy uznaniowe nie przeksztalcajg prawa [do pomocy spotecznej — D.C.] w taske, lecz
zwigkszaja mozliwo$¢ uwzglednienia roznych sytuacji zyciowych i zaspokajania najbar-
dziej uzasadnionych potrzeb*®. Zgodnie podkresla si¢ to, ze w u.p.s. jest wiele przepiséw
dajacych mozliwos¢ fakultatywnego przyznawania $wiadczen, wynika stad, ze ,,Polska
nie ma wystarczajacych zasobow finansowych na te cele™', a ,,Polityka udzielania po-
mocy przez panstwo powinna bra¢ pod uwage pomocniczy charakter pomocy spoteczne;j
w stosunku do aktywno$ci samego zainteresowanego w staraniach o znalezienie i podje-
cie pracy. Ilustracja tego aspektu pozostaje [...] [art. 11 ust. 2 u.p.s.] ustanawiajacy
obowigzek wspotudzialu w rozwigzywaniu ich trudnej sytuacji zyciowej*!!. Fakultatyw-
nos$¢ niektorych ze $wiadczen nie stanowi wobec tego o wylaczeniu z kregu beneficjentow
pomocy spolecznej, tych, ktdérzy w ogdlnym wyscigu o zdobywanie débr materialnych

402 1pidem, s. 153.

403 1pidem, s. 154.

404 1hidem, s. 158-159.

405 Ibidem, s. 160. Por. H. Szurgacz, Wstgp..., s. 108-109.

406 K. Stopka, Zasada...., s. 152.

407 Orzeczenie TK z 29 wrzesnia 1993 1., K 17/92.

48 E. Poloczek, Zasada indywidualizacji Swiadczer pomocy spolecznej. Z problematyki prawa pracy
i pracy socjalnej, [W:] Z problematyki prawa pracy i polityki socjalnej, t. 8, Prace Naukowe Uniwersytetu
Slaskiego w Katowicach, nr 853, Katowice 1987, s. 102.

409 A. Mirué, Prawo do pomocy spolecznej..., s. T11.

410 Ibidem.

41 J. Oniszezuk, Wolnosci i prawa socjalne..., s. 274.
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nie sg na tyle przedsiebiorczy i zaradni, ze problem ubodstwa ich nie dotyczy. Chodzi
raczej o to, aby osoby pozbawione takiej przedsigbiorczosci, a znajdujace sie w sytuacji,
w ktdrej wymagajg pomocy ze strony panstwa, wykazywatly postawe, ktorej efektem
bedzie przezwycig¢zenie przez nie trudno$ci napotkanych w zyciu i przezwyci¢zenie

kregu wykluczenia spotecznego z powodu biedy i innych trapigcych je problemow.

2.3.3. Rodzaje swiadczen z zakresu pomocy spotecznej

Regulacja prawna odnoszaca si¢ do poszczegdlnych rodzajéw swiadczen z zakre-
su pomocy spotecznej znajduje si¢ w dziale II u.p.s., zatytutowanym ,,Swiadczenia
z pomocy spotecznej”. Dziat Il u.p.s. sktada si¢ z siedmiu rozdziatdéw, z ktorych pierwszy
okresla rodzaje zasitkow i ustug z zakresu pomocy spotecznej, drugi reguluje sprawy
zwigzane z domami pomocy spotecznej, a trzeci normuje kwestie odnoszace si¢ do pro-
wadzenia dziatalnos$ci gospodarczej w zakresie placowek zapewniajacych catodobowg
opieke osobom niepetnosprawnym, przewlekle chorym lub osobom w podesztym wieku.
Rozdziat czwarty dziatu drugiego poswigcony zostat problematyce pomocy dla oséb
usamodzielnianych, a rozdziat pigty sprawom integracji cudzoziemcow, ktorzy uzyskali
w RP status uchodzcy lub ochrone uzupetniajaca. Rozdziat 6 dziatu II u.p.s. dotyczy
zasad odptatno$ci za $wiadczenia, natomiast siodmy rozdzial tego dziatu odnosi si¢ do
postepowania w sprawie §wiadczen z zakresu pomocy spolecznej.

Wyliczenia poszczegdlnych §wiadczen dokonat ustawodawca w art. 36 u.p.s.,
otwierajgcym dziat II u.p.s. Wymienione w tym artykule $wiadczenia tworza katalog za-
mknigty, ktory obejmuje zaréwno formy pieni¢zne, jak i niepieni¢zne, za pomoca ktorych
udzielana jest pomoc spoteczna. W art. 36 u.p.s. umieszczony zostat jedynie katalog
$wiadczen z zakresu pomocy spotecznej*'2. Opisy tre$ci poszczegolnych swiadczen oraz
przestanek niezbednych do ich uzyskania znajdujg si¢ juz natomiast w dalszej czgsci tego
dziatu, przy czym wigkszo$¢ z nich zostata umiejscowiona w jego rozdziale pierwszym.

Wsrdd §wiadczen pienigznych znajduja si¢, zgodnie z art. 36 ust. 1 u.p.s.:

1) zasitek staly,

2) zasitek okresowy,

3) zasitek celowy i specjalny zasitek celowy,

4) zasitek 1 pozyczka na ekonomiczne usamodzielnienie,

5) pomoc na usamodzielnienie oraz na kontynuowanie nauki,

412 Warto nadmieni¢, ze w art. 7a u.p.s. stanowi sie, ze: ,,Pomocy spotecznej udziela si¢ osobom i rodzi-
nom takze poprzez udzielenie dotacji przedmiotowej do positkow sprzedawanych w barach mlecznych”.
Artykut 7a u.p.s. zostal dodany do u.p.s. na mocy art. 15 ustawy z 19 listopada 2009 r. o zmianie niektérych
ustaw zwigzanych z realizacja wydatkow budzetowych (Dz.U. Nr 219, poz. 1706). Ta forma pomocy nie zo-
stala jednak wymieniona w katalogu $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej znajdujacym si¢ w art. 36 u.p.s.
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6) $wiadczenia pieni¢zne na utrzymanie i pokrycie wydatkow zwigzanych z naukg
jezyka polskiego dla cudzoziemcow, ktorzy uzyskali w RP status uchodzcy, ochro-
ne¢ uzupetniajacg lub zezwolenie na pobyt czasowy udzielone w zwigzku z oko-
licznoscia, o ktorej mowa w art. 159 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ lub d ustawy z 12 grudnia
2013 r. o cudzoziemcach*’, tj. w zwigzku z uzyskaniem przez cudzoziemca w celu
potaczenia si¢ z rodzing zezwolenia na pobyt czasowy, jesli przybywa na terytorium
RP lub przebywa na tym terytorium w celu potaczenia si¢ z rodzing i jest cztonkiem
rodziny cudzoziemca zamieszkujacego na terytorium RP w zwigzku z nadaniem
mu statusu uchodzcy lub udzieleniem ochrony tymczasowej,

7) wynagrodzenie nalezne opiekunowi z tytulu sprawowania opieki przyznane przez
sad.

Do $wiadczen niepieni¢znych, zgodnie z art. 36 ust. 2 u.p.s., nalezg natomiast:

1) praca socjalna,

2) bilet kredytowany,

3) sktadki na ubezpieczenie zdrowotne,

4) sktadki na ubezpieczenia spoteczne,

5) pomoc rzeczowa, w tym na ekonomiczne usamodzielnienie,

6) sprawienie pogrzebu,

7) poradnictwo specjalistyczne,

8) interwencja kryzysowa,

9) schronienie,

10) positek,
11) niezbegdne ubranie,
12) ushugi opiekuncze w miejscu zamieszkania oraz w o$rodkach wsparcia,
13) mieszkania chronione,
14) pobyt i ustugi w domu pomocy spoteczne;j,
15) pomoc w uzyskaniu odpowiednich warunkow mieszkaniowych, w tym w miesz-
kaniu chronionym, pomoc w uzyskaniu zatrudnienia, pomoc na zagospodarowanie
—w formie rzeczowej dla 0s6b usamodzielnianych.
W literaturze dokonuje si¢ réznych klasyfikacji $wiadczen wymienionych
w art. 36 u.p.s. Sg one dokonywane z uwzglednieniem réznych kryteriow i przy zastoso-
waniu rozmaitych perspektyw badawczych. Do najczesciej wykorzystywanych kryteriow
naleza: miejsce realizacji Swiadczenia, natura udzielanego wsparcia, pozycja prawna
jednostki oraz powinnos$¢ i mozno$¢ udzielenia pomocy przez organy administracji pu-

blicznej*'. Tytutem przyktadu mozna wskazac¢, ze 1. Sierpowska dokonuje opisu $wiadczen

413 Ustawa z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 1990 ze zm.).
414 K. Stopka, Zasada...., s. 152.
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z zakresu pomocy spotecznej z uwzglednieniem ich ustawowego podziatu na $wiadcze-
nia pieni¢zne i niepieni¢zne*'®, z ktorych te pierwsze sg najbardziej pozadang grupa
swiadczen*'®, a ich przyznawanie i udzielanie nastrecza wielu probleméw. Podstawowy
wigze si¢ z tym, ze z jednej strony $wiadczenia pieni¢zne nie powinny by¢ zbyt niskie,
poniewaz maja zapewnic¢ cztowiekowi bytowanie w godnych warunkach, a z drugiej — nie
powinny by¢ one zbyt wysokie, poniewaz obnizatoby to aktywno$¢ osob pobierajagcych
$wiadczenia pieni¢zne do przezwyci¢zania zyciowych trudnosci wlasnymi sitami i zaso-
bami. Statoby to rowniez w sprzecznosci z zasadami solidarnos$ci i sprawiedliwos$ci

spotecznej*’.

418

G. Szpor, dzielagc $wiadczenia na pieni¢zne i niepieni¢zne*'®, zwraca uwage na to,

ze ,,Rodzaj, forma i rozmiar $§wiadczenia powinny by¢ odpowiednie do okolicznosci

?419 oraz ze ,,Potrzeby osoby i rodziny korzystajacej

uzasadniajgcych udzielenie pomocy
z pomocy powinny zosta¢ uwzglgdnione, jezeli odpowiadaja celom i mozliwosciom po-
mocy spotecznej™®. Podzial §wiadczen na pienigzne i niepieni¢zne uwzglednia takze
M. Miemiec*!. Zdaniem S. Pieprznego, wprowadzony przepisami u.p.s. podziat §wiadczen
obejmuje zasitki i ustugi, ktére moga przyjmowac forme¢ swiadczen pieni¢znych i niepie-
nieznych*?. W. Muszalski proponuje wyodrebni¢ formy pomocy $rodowiskowej, ktora
realizowana jest w miejscu zamieszkania osoby na rzecz, ktorej sg one $wiadczone, oraz
formy pomocy zaktadowej, a biorac pod uwage charakter §wiadczenia w naturze wyrdz-
nia on $wiadczenia realizowane w formie rzeczowej, w postaci ustug oraz §wiadczenia
pieniezne*?. W zakresie $wiadczen normowanych art. 36 u.p.s. R. Michalska-Badziak
wyrdznia $wiadczenia rzeczowe, §wiadczenia w ustugach oraz §wiadczenia pieni¢zne*?,
wskazujac przy tym, ze charakter prawny poszczegolnych $§wiadczen jest zroznicowany,
poniewaz niektore z nich majg charakter obligatoryjny, a inne fakultatywny*>.
Przytoczone klasyfikacje swiadczen nie odbiegaja zasadniczo od wprowadzonego
przez ustawodawce ich dychotomicznego podziatu na §wiadczenia pienigzne i niepie-
nigzne. Analiza istniejagcego w tym zakresie dorobku literatury pozwala jednak na wy-

roznienie dalszych klasyfikacji, z ktorych ta zaproponowana przez S. Niteckiego wydaje

45 1, Sierpowska, Prawo pomocy...,s. 124-146.

416 |bidem, s. 124.

417 1bidem.

48 G. Szpor, op. cit., s. 163.

419 lbidem, s. 164.

420 1hidem.

21 M. Miemiec, Prawo pomocy spolecznej, [w:] Materialne prawo administracyjne, M. Miemiec (red.),
Warszawa 2013, s. 96.

422 S, Pieprzny, op. Cit., s. 245.

423 'W. Muszalski, op. cit., s. 185-188.

44 R. Michalska-Badziak, Pomoc spofeczna, [w:] Materialne prawo..., s. 317.

425 |bidem.
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si¢ szczegoblnie interesujaca. Autor ten, dokonujac bowiem opisu $wiadczen pod katem
pozycji prawnej ich potencjalnych adresatow, dzieli je na §wiadczenia pomocy srodowi-
skowej, wsérdd ktorych wyroznia swiadczenia pieni¢zne oraz niepieniezne. Oprocz tego
S. Nitecki wyroznia jeszcze $wiadczenia pomocy instytucjonalnej oraz §wiadczenia
przyznawane i/lub udzielanie w sytuacjach nadzwyczajnych**.

Klasyfikacja K. Stopki opiera si¢ — jak wspomniano — na rozréznieniu §wiadczen
na fakultatywne oraz obligatoryjne, zaliczajac do tych pierwszych m.in.: zasilek celowy,
specjalny zasitek celowy, zasitki celowe i zasilek okresowy, pomoc na ekonomiczne
usamodzielnienie, schronienie dla cudzoziemcow, pobyt w mieszkaniu chronionym czy

427

ustugi opiekuncze i1 bytowe w formie rodzinnego domu pomocy*”, a do tych drugich:
zasilek staty, zasitek okresowy, optacanie sktadki na ubezpieczenie emerytalne i rentowe,
sprawienie pogrzebu, prace socjalng, poradnictwo specjalistyczne, interwencje kryzyso-
w3, zapewnienie schronienia, positku i niezbednego ubrania, optacanie sktadki na ubez-
pieczenie zdrowotne, ustugi opiekuncze lub specjalistyczne dla osoby samotnej, ktora
z powodu wieku, choroby lub z innych przyczyn wymaga pomocy innych oséb, a jest jej
pozbawiona, umieszczenie w domu pomocy spolecznej, pobyt w zaktadzie opiekunczo-
-leczniczym lub w placowce pielegnacyjno-wychowawczej, pomoc dla osoby usamo-
dzielnionej oraz pomoc dla uchodzcy*.

Przyjmujac w niniejszej pracy podziat $wiadczen na §wiadczenia pieni¢zne i nie-
pieniezne, z uwzglednieniem ,,obligatoryjnosci” lub ,,fakultatywnosci” w zakresie obo-
wigzku ich przyznania oraz udzielenia osobom (rodzinom) ubiegajacym si¢ o nie, dla
dokonania ich szczegdtowego opisu z punktu widzenia pozycji prawnej adresata $wiad-
czen z zakresu pomocy spolecznej, przyjete zostaty nastepujace kryteria:

1) kryterium adresata §wiadczen z zakresu pomocy spotecznej. Postuzenie si¢ tym
kryterium pozwoli na wyznaczenie krggu podmiotow posiadajacych prawo do
pomocy spolecznej, a tym samym mogacych ubiegac si¢ o $wiadczenia z jej za-
kresu. Za pomocg tego kryterium zwrocona zostanie takze uwaga na wybrane
kategorie adresatow $wiadczen, ktorymi w szczegdlnosci sg osoby starsze, mato-
letnie, ubezwtasnowolnione i bezdomne. Przytoczone kryterium postuzy rowniez
omoOwieniu przestanek warunkujacych, wylaczajacych lub zawieszajacych prawo
do $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej,

2) kryterium podmiotu przyznajacego i/lub udzielajacego swiadczenia. Zgodnie z art. 2
ust. 2 u.p.s ,,Pomoc spoteczng organizuja organy administracji rzagdowej i samo-
rzagdowej, wspOlpracujac w tym zakresie, na zasadzie partnerstwa, z organizacjami

46 S Nitecki, Prawo...,s. 179-223.
7 K. Stopka, Zasada...., s. 155.
428 bidem, s. 159.
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spotecznymi i pozarzadowymi, Kosciotem katolickim, innymi ko$ciotami, zwigz-
kami wyznaniowymi oraz osobami fizycznymi i prawnym”. Istnieje roéwniez
prawna mozliwo$¢ wykonywania dziatalnosci gospodarczej w zakresie prowadze-
nia domow pomocy spotecznej oraz placowek zapewniajacej catodobowa opieke
osobom niepelnosprawnym, przewlekle chorym Iub osobom w podesztym wieku.
Mozliwos$¢ ta wplywa na relacje zachodzace migdzy adresatami Swiadczen z za-
kresu pomocy spotecznej a podmiotami ich udzielajagcymi. Totez zastosowanie
tego kryterium pozwoli wyrézni¢ sytuacje, w ktoérych miedzy powotanymi pod-
miotami nawigzujg si¢ stosunki administracyjnoprawne lub cywilnoprawne. Po-
zwoli ono takze na zwrdcenie uwagi na kwestie zakresu nadzoru i kontroli w po-
mocy spotecznej,

3) kryterium formy dziatania administracji publicznej okre$lonej przez prawo, ktora
znajduje zastosowanie w przyznawaniu i udzielaniu §wiadczen z zakresu pomocy
spotecznej. Kryterium to pozwoli na okreslenie $wiadczen, ktore przyznawane sg
w drodze decyzji administracyjnej (zwiazanej lub uznaniowej), §wiadczen udzie-
lanych na podstawie czynnosci materialno-technicznych oraz udzielanych na
podstawie zawartej z organem administracji pomocy spotecznej umowy cywilno-
prawnej. Dodatkowo kryterium to pozwoli na ustalenie relacji miedzy rodzajem
prawnej formy dziatania administracji publicznej a wpltywem, jaki wywiera ona
na sytuacje administracyjnoprawng jednostki w zakresie mozliwosci skorzystania
z okres$lonych §rodkéw ochrony prawnej,

4) kryterium $rodkow prawnych stuzacych ochronie sytuacji administracyjnoprawne;j
adresata §wiadczen. Pozwoli ono na wyréznienie §rodkéw ochrony prawnej o cha-
rakterze administracyjnoprawnym i cywilnoprawnym, ktérych skuteczne urucho-
mienie umozliwia jednostce obrong jej interesu prawnego, a w niektdrych sytuacjach
na dochodzenie roszczen przed sadami powszechnymi. Zastosowanie tego kryterium
pozwoli takze na ustalenie relacji, jaka wystgpuje migdzy rodzajem $rodka ochro-
ny prawnej a gwarancjami, jakie stwarza ono jednostce w zakresie prawnej ochro-
ny jej sytuacji administracyjnoprawne;.

2.3.3.1. Swiadczenia pieniezne

Swiadczenia pieniezne stanowia liczna i wewnetrznie zréznicowana grupe $wiad-
czen. Analiza przepisOw u.p.s. pozwala zauwazy¢, ze przewazajg wsrdd nich glownie
zasilki, ktorych przyznawaniem i wyptacaniem zajmuja si¢ osrodki pomocy spotecznej*”.

Swiadczenia pienigzne stanowia forme pomocy, ktora w sposob szybki i najbardziej

429 1, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 184.
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skuteczny pozwala zaspokoi¢ potrzebe bytowa cztowieka**. Powoduje to, ze wokot
kwestii zwigzanych z ich przyznawaniem oraz ich wysokoscig powstaja zasadnicze roz-
bieznos$ci miedzy oczekiwaniami jednostek, zwlaszcza w zakresie otrzymywanych z nich
kwot, a mozliwosciami finansowymi panstwa. Ten brak zgodnosci rzutuje na dos¢ czeste
korzystanie przez adresatow decyzji zasitkowych z prawa do odwotania od decyzji orga-
néw [ instancji przyznajacych lub odmawiajacych przyznania zasitkow.

Analiza §wiadczen pienigznych, pod katem pozycji prawnej ich adresatow, zostanie

rozpoczeta od zasitku statego®!

, a to dlatego, ze ustawodawca nie tylko umiescil prawo
do tego $wiadczenia na pierwszym miejscu w art. 36 u.p.s., lecz takze potraktowat je jako
podstawowe prawo podmiotowe z zakresu pomocy spotecznej**?. Istota $wiadczenia w po-
staci zasitku stalego sprowadza si¢ do tego, ze zasitek ten ma na celu zapewnienie osobie,
spetniajgcej wymogi do jego otrzymania, sSrodkow finansowych na okreslonym w prawie
poziomie*®. Zasitek staly jest Swiadczeniem obligatoryjnym**. O obligatoryjnym charak-
terze tego $wiadczenia przesadza kazuistyczna regulacja prawna zawarta w art. 37 u.p.s.,
zgodnie z ktorg zasitek staty ,,przystuguje”™.

Z punktu widzenia przyjetych w pracy kryteriow badawczych podkreslenia wy-
maga, ze adresatem $wiadczenia w formie zasitku statego sa osoby fizyczne. Zgodnie
bowiem z art. 37 ust. 1 u.p.s. zasitek staty przyshuguje petnoletniej osobie samotnie
gospodarujacej, niezdolnej do pracy z powodu wieku lub catkowicie niezdolnej do
pracy, jezeli jej dochod jest nizszy od kryterium dochodowego osoby samotnie gospo-
darujacej oraz petnoletniej osobie pozostajacej w rodzinie, niezdolnej do pracy z powo-
du wieku lub catkowicie niezdolnej do pracy, jezeli jej dochdd, jak rowniez dochod na
osob¢ w rodzinie sg nizsze od kryterium dochodowego na osob¢ w rodzinie. Oznacza
to tez, ze o §wiadczenie to mogg ubiegac si¢ osoby fizyczne, a nie rodziny.

Z perspektywy tak okre§lonego adresata omawianego $wiadczenia wazng kwestia
pozostaje to, ze zasitek staty przyznawany jest w postgpowaniu administracyjnym, na
podstawie decyzji administracyjnej, po wystapieniu po stronie osoby ubiegajacej si¢

40D, Fleszer, Swiadczenia pomocy spolecznej jako forma zapewnienia bezpieczeristwa socjalnego,

[w:] Dobra publiczne w administracji, M. Wozniak, E. Pierzchata (red.), Torun 2014, s. 176.

41 Obecnie udzielanie zasitkow statych stanowi obowiazkowe zadanie wiasne gminy, jednak przed
dniem 1 sierpnia 2009 r. bylo to zadanie zlecone gminie z zakresu administracji rzadowej. Na mocy ustawy
z 31 stycznia 2009 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze zmianami w organizacji i podziale zadan
administracji publicznej w wojewddztwie (Dz.U. Nr 92, poz. 753 ze zm.) stalo si¢ ono zadaniem wtasnym
tej jednostki samorzadu terytorialnego.

42 D, Fleszer, op. Cit., s. 177.

433 S. Nitecki, Prawo..., s. 190.

434 Zatem jesli ,,analiza akt sprawy prowadzi [...] do wniosku, ze skarzacy spetnit wszystkie przestanki
do otrzymania zasitku statego, a [...] decyzje przyznajaca [...] ten zasitek nalezy uzna¢ za trafng”. Wyrok
WSA w Gdansku z 6 marca 2014 r., III SA/Gd 9/14, CBOSA.

45 1. Sierpowska, Prawo pomocy..., s. 126.
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0 jego przyznanie przestanek pozytywnych i wobec braku przestanek negatywnych*.
Stronie niezadowolonej z decyzji wydanej w postepowaniu administracyjnym w sprawie
przyznania zasitku stalego przyshuguja okre$lone przepisami procedury administracyjnej
i sgdowo-administracyjnej srodki prawne stuzace ochronie jej sytuacji administracyjno-
prawnej, o czym szczegotowo bedzie mowa dalej.

W odniesieniu do zasitku statego waznym zagadnieniem, réwniez w sferze prak-
tycznej, pozostaje moment, od ktoérego jednostka nabywa prawo do tego Swiadczenia.
Obecnie zasady z tym zwigzane reguluje art. 106 w ust. 3 u.p.s. w brzmieniu nadanym
ustawg z 2 grudnia 2016 r. 0 zmianie ustawy o pomocy spotecznej*’ oraz ust. 7-11 wspo-
mnianego artykutu dodane na mocy powotanej nowelizacji u.p.s. Warto w tym kontekscie
zauwazyc¢, ze art. 106 ust. 3 oraz ust. 7-11 w nowym brzmieniu weszty w zycie z dniem
1 stycznia 2017 r. na skutek wydanego przez TK wyroku z 6 pazdziernika 2015 r., SK 19/14,
w ktorym TK orzekt, ze art. 106 ust. 3 u.p.s. w brzmieniu sprzed nowelizacji dokonane;j
ustawa z 2 grudnia 2016 r., w zakresie, w jakim stanowil, ze w wypadku wniosku o przy-
znanie zasitku statego osobie catkowicie niezdolnej do pracy, legitymujace;j si¢ orzecze-
niem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci i niemajacej innych srodkdéw utrzymania,
prawo do zasitku ustala si¢ poczawszy od miesigca, w ktorym zostal ztlozony wniosek,
byt niezgodny z art. 67 ust. 2 w zw. z art. 2 Konstytucji**®.

Kolejnym $wiadczeniem pieni¢znym z zakresu pomocy spotecznej jest zasitek
okresowy. Udzielanie zasitkow okresowych stanowi najdalej idaca w skutkach finanso-
wych pomoc udzielang w ramach $wiadczen pienieznych*’. Réwniez zasitek okresowy
ma charakter obligatoryjny. Swiadczy o tym regulacja art. 38 ust. 1 u.p.s., zgodnie z kt6-
ra zasilek okresowy ,,przystuguje” w szczegolnosci ze wzgledu na dhugotrwata chorobe,
niepelnosprawnosc¢, bezrobocie, mozliwos¢ utrzymania lub nabycia uprawnien do $wiad-
czen z innych systemow zabezpieczenia spolecznego osobie samotnej, ktdrej dochod jest
nizszy od kryterium dochodowego osoby samotnie gospodarujacej oraz rodzinie, ktorej
dochdd jest nizszy od kryterium dochodowego rodziny. Totez w przypadku spetnienia
przestanek okreslonych w art. 38 ust. 1 u.p.s., zasilek okresowy przystuguje, a wiec po-
winien by¢ przyznany. Do oceny organu (uznania) pozostawiono jedynie ustalenie,
w Scisle okreslonych granicach, wysoko$ci przyznanego §wiadczenia oraz okresu, na jaki
ma zosta¢ przyznane*?’. Z punktu przyjetych w pracy kryteriow opisu §wiadczen warte

zauwazenia jest jeszcze to, ze adresatem zasitku okresowego sg osoby fizyczne i rodziny

436 S, Nitecki, Komentarz...,s. 297.

47 Ustawa z 2 grudnia 2016 r. 0 zmianie ustawy o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2016 1., poz. 2174).

48 Wyrok TK z 6 pazdziernika 2015 r., SK 19/14, Dz.U. z 2015 r., poz. 1616.

49 W. Maciejko, Instytucje pomocy spotecznej, Warszawa 2009, s. 292.

4“0 Wyrok WSA w Bialymstoku z 20 stycznia 2014 r., I SA/Bk 74513, CBOSA, oraz wyrok NSA
z 14 listopada 2014 r., I OSK 904/14, CBOSA, wydany w wyniku wniesienia skargi kasacyjnej na przyto-
czony wyrok WSA w Biatystoku.
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oraz ze zasitek okresowy jest przyznawany w drodze decyzji administracyjnej. Z tej
przyczyny uwagi poczynione przy okazji srodkéw ochrony prawnej, jakie moze urucho-
mi¢ adresat $wiadczenia w postaci zasitku statego, sg aktualne rowniez w stosunku do
zasitku okresowego.

Zasitek celowy to kolejne Swiadczenie pieniezne. Jest to §wiadczenie o charakterze
fakultatywnym, ktore ,,moze” zosta¢ przyznane w celu zaspokojenia niezbgdnej potrzeby
bytowej. Zasitek celowy adresowany jest do 0sob i rodzin. Jako szczegolng kategorig
adresatow zasitku celowego wskazano w art. 39 ust. 3 u.p.s. osoby bezdomne. Omawia-
ne $wiadczenie przyznawane jest gtdwnie na pokrycie czgsci lub catosci kosztow zakupu
zywnosci, lekdw 1 leczenia, opatu, odziezy, niezbednych przedmiotéw uzytku domowe-
g0, drobnych remontow i napraw w mieszkaniu, a takze kosztow pogrzebu. Szczegdlng
postacia zasitku celowego jest zasitek celowy przyznawany w celu realizacji postanowien
kontraktu socjalnego. Zgodnie z art. 40 u.p.s. zasitek celowy moze zosta¢ przyznany
takze osobie i rodzinie, ktore poniosty straty w wyniku zdarzenia losowego, klgski zy-
wiotowej lub ekologicznej. W takich przypadkach moze on zosta¢ przyznany niezaleznie
od dochodu i moze nie podlegac¢ zwrotowi.

Zasitek celowy przyznawany jest w drodze decyzji administracyjnej po spetnieniu
kryteriow uprawniajacych do jego przyznania. Nie oznacza to jednak automatycznie jego
przyznania w zadanej przez ubiegajacego si¢ o t¢ forme pomocy kwocie. Zasitek celowy
jest bowiem $§wiadczeniem nieobowigzkowym, a jego przyznanie pozostawione jest
uznaniu organu administracji publicznej. Tym samym spetnienie przez osobe (rodzing)
kryteriow niezbednych do przyznania tego §wiadczenia nie oznacza jeszcze istnienia
roszczenia o jego przyznanie*'.

Kolejnym $wiadczeniem pieni¢znym o charakterze fakultatywnym jest specjalny
zasitek celowy. Zgodnie z art. 41 pkt 1 u.p.s. moze on zosta¢ przyznany w szczegdlnie
uzasadnionych przypadkach osobie albo rodzinie o dochodach przekraczajacych kryterium
dochodowe. Warte przy tym zauwazenia jest, ze zgodnie z art. 41 pkt 2 u.p.s., mimo
przekroczenia kryterium dochodowego i w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach,
osoba lub rodzina moga otrzymac rowniez swiadczenia, takie jak zasitek okresowy, za-
sitek celowy lub pomoc rzeczowsg, pod warunkiem zwrotu czesci lub catosci kwoty za-
sitkow lub wydatkoéw na pomoc rzeczowa. W odniesieniu do tej regulacji prawnej nalezy
jednak zwroci¢ — w §lad za 1. Sierpowska — uwage na to, ze ustawodawca nie precyzuje,
co nalezy rozumie¢ pod pojeciem szczegolnie uzasadnionych przypadkdéw uzasadniajacych
przyznanie omawianego swiadczenia. Wobec tego za przypadki te nalezatoby uznac te,

4“1 Wyrok WSA w Olsztynie z 24 pazdziernika 2013 r., Il SA/O1 565/13, CBOSA.
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ktore w sposob istotny odbiegaja od typowych sytuacji, ktore kwalifikujg po spelnieniu
kryterium dochodowego do otrzymania §wiadczen z zakresu pomocy spolecznej*.

Zasitek i pozyczka na ekonomiczne usamodzielnienie to kolejne $wiadczenia pie-
ni¢zne z zakresu pomocy spotecznej. Majg one charakter fakultatywny. Zgodnie z art. 43
ust. 2 u.p.s., pomoc w celu ekonomicznego usamodzielnienia w formie pieni¢znej moze
przybra¢ postaé jednorazowego zasitku celowego lub nieoprocentowanej pozyczki.
W przypadku pozyczki warunki jej udzielenia, sptaty i zabezpieczenia okresla si¢ w umo-
wie zawartej z gming. W odniesieniu do pomocy w celu ekonomicznego usamodzielnie-
nia przyznawanej w formie pozyczki na rozwazenie zastuguje kwestia zwigzana z formag
dzialania administracji publicznej okre$long przez prawo, na podstawie ktérej udzielane
jest to $wiadczenie. W przypadku zasitku nie budzi ona watpliwosci, jest to bowiem
decyzja administracyjna, natomiast w odniesieniu do pozyczki nalezy zwr6ci¢ uwage na
dwa stanowiska, poniewaz u.p.s. nie wymienita w art. 106 ust. 2 tej formy $swiadczenia
jako niewymagajacej wydania decyzji o jej udzieleniu.

Zdaniem I. Sierpowskiej, w razie przyznania pozyczki u.p.s. nie zwalnia z obo-

wigzku wydania decyzji administracyjnej**

. Totez zawarcie umowy powinno zostac¢
poprzedzone wydaniem decyzji administracyjnej***. Stanowisko to koresponduje z wy-
razonym w literaturze pogladem, ze zawieranie umow cywilnoprawnych moze zostac¢
poprzedzone wydaniem decyzji administracyjnej*>. W orzecznictwie sagdéw administra-
cyjnych pojawito si¢ jednak stanowisko odmienne od przytoczonego wyzej. WSA
w Warszawie w wyroku z 15 grudnia 2005 r., I SA/Wa 297/05, wskazal, ze wniosek
0 przyznanie nieoprocentowanej pozyczki rozpatrywany jest w trybie umowy cywilno-
prawnej*. Przyznanie pozyczki na ekonomiczne usamodzielnienie potaczone z wydaniem
decyzji administracyjnej powodowatoby jej niewazno$¢*’. Podobne stanowisko, cho¢
w stanie prawnym regulowanym przepisami u.p.s.d., zajat NSA w wyroku z 18 listopada
1993 1., SA/PO 408/93*%,

Stanowisko, ze umowa pozyczki nie wymaga wydania decyzji administracyjnej
zyskato aprobate w literaturze przedmiotu. Przychylita si¢ do niego I. Sierpowska w swo-
jej pdzniejszej publikacji z 2014 r.** oraz S. Nitecki, ktory zauwaza jednak, ze przyjecie

zasadnosci, iz umowa pozyczki nie wymaga poprzedzenia jej decyzjg o jej przyznaniu,

42 1. Sierpowska, Prawo pomocy...,s. 131.

3 |bidem.

44 |bidem.

S A, Btas, Formy dzialan faktycznych, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited
2010, s. 340 i n.

46 Wyrok WSA w Warszawie z 15 grudnia 2005 r., T SA/Wa 297/05, CBOSA.

47 Ibidem.

48 Wyrok NSA z 18 listopada 1993 r., SA/PO 408/93, ONSA 1994/4/155.

49 1. Sierpowska, Pomoc spofeczna jako...,s. 220-221.
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powoduje, ze w odniesieniu do tego $wiadczenia jednostce nie przystuguja takie instru-
menty ochrony jej praw, jak ,,odwotanie do organu wyzszego stopnia i mozliwos¢ skie-
rowania skargi do sagdu administracyjnego”*°. Wiasnie w zwigzku z tg kwestig nalezy
przytoczy¢ wyrok WSA we Wroctawiu z 5 lipca 2005 r., II SA/Wr 1752/03, ktéry choc
wydany w nieaktualnym juz stanie prawnym, zawiera istotne ustalenia odnosnie do
prawnej formy dziatania, w ktorej nastepuje przyznanie pozyczki na ekonomiczne usa-
modzielnienie. W wyroku tym wskazano bowiem, ze ,,stusznie [...] [w analizowanej
sprawie — D.C.] wskazal organ odwolawczy, ze odmowa udzielenia pozyczki i ewentu-
alne przyznanie pozyczki pieni¢znej na usamodzielnienie si¢ powinno by¢ poprzedzone
decyzja administracyjng”*!.

Przytoczony wyrok WSA we Wroctawiu z 5 lipca 2005 r. koresponduje z pogladem
M. Wieczorka, ktory zauwaza, ze zar6wno przyznanie, jak i odmowa przyznania pozycz-
ki powinny nastapi¢ w drodze decyzji administracyjnej. Okreslenie za§ warunkow udzie-

lenia i splaty pozyczki nastepowatoby juz w umowie**

bedacej konsekwencja wydanej
decyzji administracyjnej. Przychylajac si¢ do tego pogladu, nalezy zauwazy¢, ze jego
przyjecie postuzytoby nie tylko wzmocnieniu pozycji prawnej osob ubiegajacych sig
o przyznanie $wiadczenia w formie pozyczki na ekonomiczne usamodzielnienie, upro-
Sciloby rowniez kwestie zwigzane ze wszczeciem postgpowania zmierzajacego do udzie-
lenia pozyczki, a takze korespondowatoby z konieczno$cig przeprowadzenia wywiadu
srodowiskowego zmierzajacego do zebrania niezbednych informacji do podjgcia decyzji
0 zawarciu umowy pozyczki. Obecnie jednak w literaturze przedmiotu podkresla sig, ze
regulujacy pozyczke art. 43 u.p.s., nalezy traktowac jako przepis o charakterze szczegdl-
nym w stosunku do art. 106 ust. 1 u.p.s.*>, ktory formuluje zasad¢ przyznawania $wiad-
czen w drodze decyzji. ROwniez organy pomocy spotecznej nie wydaja decyzji o przy-
znaniu omawianego $wiadczenia.

Swiadczenie pienigzne na utrzymanie i pokrycie wydatkow zwigzanych z nauka

jezyka polskiego dla cudzoziemcow, ktorzy uzyskali w RP status uchodzcy, ochrong

40 S Nitecki, Komentarz..., s. 360.

41 WSA we Wroctawiu w sprawie, o ktorej mowa w wyroku tego sadu z 15 grudnia 2005 r., I SA/Wa
297/05, przychylit si¢ do stanowiska SKO, ktore w decyzji podjetej na skutek odwotania, na tle przepisow
u.p.s.d., stwierdzilo, ze ,,przepis art. 24 ust. 3 ustawy o pomocy spotecznej stanowi, iz §wiadczenia pieni¢z-
ne w celu ekonomicznego usamodzielnienia mogg by¢ przyznawane w formie jednorazowego zasitku celo-
wego lub pozyczki nieoprocentowanej. Z dyspozycji przepisu art. 36 ust. 1 cyt. ustawy wynika, ze zawarcie
umowy w sprawie udzielenia pozyczki nieoprocentowanej, o ktérej mowa powyzej, powinno by¢ poprze-
dzone postgpowaniem administracyjnym i wydaniem decyzji administracyjnej o przyznaniu lub odmowie
przyznania pomocy pieni¢znej na gospodarcze usamodzielnienie si¢. Przepis ten wymienia art. 24 ust. 2
u.p.s. dotyczacy udzielenia pomocy w naturze w celu ekonomicznego usamodzielnienia si¢ jako wyjatek od
zasady postgpowania w sprawach z zakresu pomocy spotecznej”. Por. postanowienie SN — Izby Cywilnej
z 8 stycznia 2003 r., II CK 165/02, orzeczenia.ms.gov.pl.

42 M. Wieczorek, op. cit., s. 18.

433 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 220.
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uzupetniajaca lub zezwolenie na pobyt czasowy udzielone w zwigzku z okolicznoscia,
o ktorej mowa w art. 159 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ lub d u.c., tj. w zwigzku z uzyskaniem przez
cudzoziemca w celu potaczenia si¢ z rodzing zezwolenia na pobyt czasowy, jesli przy-
bywa na terytorium RP lub przebywa na tym terytorium w celu potaczenia si¢ z rodzing
i jest cztonkiem rodziny cudzoziemca zamieszkujacego na terytorium RP w zwigzku
z nadaniem mu statusu uchodzcy lub udzieleniem ochrony tymczasowej**, to kolejna
forma pomocy spolecznej o charakterze pieni¢znym. W swojej tresci odnosi si¢ ona do
integracji okreslonej grupy cudzoziemcow, poniewaz adresatem tej formy pomocy po-
zostaje jedynie pewna kategoria cudzoziemcow. Tylko cudzoziemcy spetniajacy okreslo-
ne przez ustawe warunki moga liczy¢ na t¢ forme pomocy ze strony panstwa*>.

Omawiane $wiadczenie posiada charakter obligatoryjny, co sugeruje uzyty w art. 91
ust. 1 u.p.s. zwrot, ze cudzoziemcowi ,,udziela si¢ pomocy majgcej na celu wspieranie
procesu integracji”. Pomocy tej udziela starosta wlasciwy ze wzgledu na miejsce zamiesz-
kania cudzoziemca na jego wniosek ztozony do starosty, za posrednictwem powiatowe-
go centrum pomocy rodzinie, w terminie 60 dni od dnia uzyskania przez cudzoziemca
w RP statusu uchodzcy lub ochrony uzupetniajacej lub uzyskania przez niego zezwole-
nia na pobyt czasowy w zwiazku z okoliczno$ciami, o ktérych mowa w art. 159 ust. 1
pkt 1 lit. ¢ lub d u.c. Zgodnie z art. 91a u.p.s. pomoc ta przystuguje rowniez maloletnie-
mu cudzoziemcowi, ktory przebywa na terytorium RP bez przedstawiciela ustawowego,
ktory uzyskat w RP status uchodzcy lub ochrong uzupetniajaca*®. Pomoc dla cudzo-
ziemcow realizowana jest w ramach indywidualnego programu integracji, uzgodnionego
miedzy powiatowym centrum pomocy rodzinie a cudzoziemcem. Program ten okresla
wysokos¢, zakres i formy pomocy, w zalezno$ci od indywidualnej sytuacji zyciowe;j
cudzoziemca i jego rodziny, oraz okreslone zobowigzania cudzoziemca i powiatowego
centrum pomocy rodzinie*’.

Pomoc pieni¢zna na usamodzielnienie i na kontynuowanie nauki to nastgpne w ko-
lejnosci $wiadczenie pienigzne. Jest to $wiadczenie o charakterze obligatoryjnym, przy-
znawane na podstawie decyzji administracyjnej, ktore zgodnie z ogélng regulacja z art. 88

434 Ustawg z 18 marca 2008 r. 0 zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 70, poz. 416) rozszerzono krag podmiotowy cudzoziemcow upraw-
nionych do pomocy spotecznej o osoby korzystajace z ochrony uzupehiajace;.

455 S. Nitecki, Komentarz..., s. 646.

436 Pomocy dla cudzoziemca udziela si¢ w okresie nie dtuzszym niz 12 miesiecy. Pomoc ta, zgodnie
z art. 92 ust. 1 u.p.s., obejmuje: §wiadczenia pieni¢zne przeznaczone na utrzymanie, zwlaszcza na pokrycie
wydatkow na zywno$é, odziez, obuwie, srodki higieny osobistej oraz optaty mieszkaniowe, a takze na po-
krycie wydatkow zwigzanych z nauka jezyka polskiego; optacanie sktadki na ubezpieczenie zdrowotne;
prace socjalna; poradnictwo specjalistyczne, w tym poradnictwo prawne, psychologiczne i rodzinne; udzie-
lanie informacji oraz wsparcia w kontaktach z innymi instytucjami, w szczeg6lnosci z instytucjami rynku
pracy, ze srodowiskiem lokalnym oraz organizacjami pozarzadowymi oraz inne formy wspierajace proces
integracji cudzoziemca.

47 1. Sierpowska, Prawo pomocy..., s. 133—134.
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ust. 1 u.p.s. przystuguje osobie petnoletniej opuszczajacej dom pomocy spotecznej dla
dzieci i mtodziezy niepelnosprawnych intelektualnie, dom dla matek z matoletnimi
dzie¢mi 1 kobiet w cigzy oraz schronisko dla nieletnich, zaktad poprawczy, specjalny
osrodek szkolno-wychowawczy, specjalny osrodek wychowawczy, mtodziezowy o$rodek
socjoterapii zapewniajacy catodobowa opieke i mlodziezowy osrodek wychowawczy,
ktora zostaje objgta pomocg majacg na celu jej zyciowe usamodzielnienie i integracje ze
srodowiskiem przez prace socjalng. Warunkiem uzyskania tej formy pomocy jest zobo-
wigzanie si¢ osoby usamodzielnianej do realizacji indywidualnego programu usamodziel-
nienia, opracowanego wspolnie z opiekunem usamodzielnienia i zatwierdzonego przez
kierownika powiatowego centrum pomocy rodzinie.

Kolejnym $wiadczeniem pieni¢znym jest wynagrodzenie nalezne opiekunowi
z tytutu sprawowania opieki przyznane przez sad. Jest to Swiadczenie o charakterze ob-
ligatoryjnym. Wyptaca je gmina. Do przyznania wynagrodzenia nie jest wymagane
przeprowadzenie wywiadu srodowiskowego ani wydanie przez gming stosownej decyzji
administracyjnej w tym zakresie*®. Podmiotem okres$lajacym wysoko$¢ wyptacanego
wynagrodzenia jest sad powszechny*’. U.p.s. nie wskazuje formy prawnej, w ktorej
powinno nastgpi¢ ustalenie wysokosci omawianego wynagrodzenia. Jak wskazuje jednak
S. Nitecki, na podstawie analizy przepisow k.p.c. przyjmuje sig, ze jest to postanowienie,
od ktdérego osobie, na ktorej rzecz wynagrodzenie jest przyznawane, przystuguje apelacja
do sadu wyzszej instancji. Od organu administracji publicznej osoba uprawniona do
otrzymania wynagrodzenia moze domagac si¢ jego wyptaty dopiero po uprawomocnieniu

si¢ orzeczenia wydanego przez sad powszechny*®.

48 Art. 53a ust. 2 u.p.s.
49 S. Nitecki, Komentarz..., s. 466.
40 |bidem s. 467.
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Rozdziat 2

2.3.3.2. Swiadczenia niepienigzne

Swiadczenia niepienigzne stanowia rozbudowang i zréznicowana grupe form (spo-
sobow), w ktorych udzielana jest pomoc spoteczna. W ramach tej kategorii $wiadczen
znajduja si¢ takie, ktore majg na celu zaspokajanie elementarnych potrzeb cztowieka, jak
réwniez i takie, ktore wigza si¢ z udzielaniem okre§lonych ustug czy prowadzeniem pracy
socjalnej. Moga to by¢ $wiadczenia adresowane do ,.kazdego” lub do okreslonych grup
osob, takich jak osoby starsze, niepetnosprawne, wymagajace calodobowej opieki czy
zagrozone przemoca w rodzinie. Swiadczenia niepienigzne realizowane s w formie pra-
cy socjalnej, ustug, porad oraz w formie innych czynnosci faktycznych*!. Sg to $wiadcze-
nia o charakterze obligatoryjnym lub fakultatywnym.

Pierwszym $wiadczeniem wymienionym w katalogu $wiadczen niepienigznych
jest praca socjalna. Jest to $wiadczenie obligatoryjne, do ktorego ustawodawca zdaje sig
przywiazywaé duza wage. Swiadezy o tym usytuowanie pracy socjalnej w art. 36 ust. 2 u.p.s. na
pierwszym miejscu oraz wskazanie w art. 15 pkt 2 u.p.s., ze pomoc spoteczna polega
w szczegdlnosci m.in. na pracy socjalnej*®. Praca socjalna prowadzona moze by¢ w opar-
ciu o kontrakt socjalny, ktory stanowi ,,swoistg form¢ umowy pracownika socjalnego
z osobag, ktora korzysta z tej formy pomocy”*%, lub na podstawie projektu socjalnego,
bedacego zespolem dziatan majacych na celu poprawe sytuacji zyciowej osob, rodzin,
grup zagrozonych ubdstwem, marginalizacjg i wykluczeniem spolecznym. W ramach
dygresji warte zauwazenia jest, ze w literaturze z zakresu polityki spotecznej zasada
pomocniczo$ci uznawana jest za podstawowa zasade etyczng w pracy socjalnej podej-
mowanej na rzecz osob, rodzin i spolecznosci lokalnej. Zasada ta znajduje zastosowanie
w wytwarzajacych si¢ relacjach miedzy pracownikami socjalnymi a osobami, rodzinami
1 spotecznosciami*®*.

Praca socjalna udzielana jest bez wzgledu na posiadany przez osoby i rodziny
dochéd. Udzielenie pracy socjalnej nie wymaga wydania decyzji administracyjnej. Swiad-
czenie to bowiem udzielane jest w drodze wielu czynnosci faktycznych. Powoduje to
okreslone konsekwencje w stosunku do §rodkéw ochrony prawnej, jakie adresat tego
$wiadczenia moze uruchomié¢. Ze wzgledu na to, ze o udzieleniu pracy socjalnej organ
nie rozstrzyga w drodze decyzji administracyjnej, w zasobie srodkéw ochrony prawnej,
przystugujacych tym, ktorzy z pracy socjalnej korzystaja, znajduje si¢ przede wszystkim
instytucja skargi z dziatu VIII k.p.a.

4L 1, Sierpowska, Prawo pomocy..., s. 135.

42 1pidem, s. 136.

463 S Nitecki, Prawo...,s. 202-203.

44 1. Rybka, Budowanie subsydiarnych relacji pomiedzy podmiotami polityki i pomocy spolecznej a roz-
wdj srodowiskowej pracy socjalnej, ,,Problemy Polityki Spotecznej. Studia Dyskusyjne” 2014, nr 25, s. 90.
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Bilet kredytowany to nastgpne w kolejnosci $wiadczenie niepieni¢zne, ktére zo-
stalo wymienione w art. 36 ust. 2 u.p.s. Dla adresatow §wiadczen z zakresu pomocy
spotecznej starajacych si¢ o te¢ forme¢ pomocy wazne jest zar6wno to, ze przyznawanie
zasitkow celowych w formie biletu kredytowanego stanowi zadanie wlasne gminy o cha-
rakterze obowigzkowym, jak rowniez i to, ze omawiane $wiadczenie ma charakter fakul-
tatywny. Bilet kredytowany moze zosta¢ przyznany osobom bez dochodu lub z bardzo
niskim dochodem, ktdre musza uda¢ si¢ do innej miejscowosci celem zatatwienia waznych
spraw rodzinnych lub urzgdowych. Adresatem $§wiadczenia w postaci biletu kredytowa-
nego sg wobec tego jedynie osoby fizyczne. Udzielenie biletu kredytowanego nie wyma-
ga wydania decyzji administracyjnej. Natomiast w przypadku odmowy przyznania
$wiadczenia nalezy ja wydaé. Dobrze, gdy jednostka ma mozliwo$¢ uruchomienia okre-
Slonych $rodkow prawnych w celu ochrony swoich praw w przypadku odmowy udzie-
lenia $wiadczenia.

Kolejne $wiadczenie niepieni¢zne to optacanie sktadek na ubezpieczenie zdrowot-
ne. Ma ono charakter obligatoryjny. Adresatem omawianego $wiadczenia sg osoby fi-
zyczne, a $cislej osoby bezdomne obj¢te indywidualnym programem wychodzenia
z bezdomno$ci. Stanowi o tym art. 49 ust. 8 u.p.s., zgodnie z ktorym za osobg bezdomng
objeta indywidualnym programem wychodzenia z bezdomnos$ci osrodek pomocy spo-
fecznej optaca sktadke na ubezpieczenie zdrowotne na zasadach okreslonych w przepisach
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkoéw publicznych. Przyznanie
$wiadczenia w formie optacania sktadek na ubezpieczenie zdrowotne nastepuje w drodze
decyzji administracyjne;j.

Optacanie sktadek na ubezpieczenie spoleczne to kolejne ze §wiadczen niepieni¢z-
nych. Ma ono charakter obligatoryjny i przyznawane jest w drodze decyzji administra-
cyjnej. Tres¢ tego swiadczenia reguluje art. 42 ust. 1 u.p.s., zgodnie z ktérym za osobe,
ktora zrezygnuje z zatrudnienia w zwigzku z konieczno$cig sprawowania bezposredniej,
osobistej opieki nad dtugotrwale lub cigzko chorym czlonkiem rodziny oraz wspolnie
niezamieszkujacymi matka, ojcem lub rodzenstwem, osrodek pomocy spotecznej optaca
sktadke na ubezpieczenia emerytalne i rentowe od kwoty kryterium dochodowego na
osobe w rodzinie, jezeli dochod na osobg w rodzinie osoby opiekujacej si¢ nie przekracza
150% kwoty kryterium dochodowego na osob¢ w rodzinie i osoba opiekujaca si¢ nie
podlega obowigzkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowemu z innych tytutow lub
nie otrzymuje emerytury albo renty. Dotyczy to rowniez osob, ktore w zwigzku z ko-
nieczno$cig sprawowania opieki pozostaja na bezptatnym urlopie.

Jako kolejne $wiadczenie niepieni¢zne u.p.s. wymienia pomoc rzeczowg, w tym
na ekonomiczne usamodzielnienie si¢. Adresatem tego Swiadczenia sg osoby fizyczne

i rodziny. Swiadczenie to moze zosta¢ przyznane, co przesadza o jego fakultatywnym
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charakterze. Omawiane §wiadczenie reguluje art. 43 u.p.s. Zgodnie z ustgpem pigtym
powotanego artykutu ,,Pomoc w formie rzeczowej w celu ekonomicznego usamodzielnie-
nia nastepuje przez udostgpnienie maszyn i narzgdzi pracy stwarzajacych mozliwosé
zorganizowania wlasnego warsztatu pracy oraz urzadzen utatwiajacych prace niepelno-
sprawnym”. Przedmioty te udostgpniane sg na podstawie umowy uzyczenia, w ramach
ktorej organ pomocy spotecznej daje mozliwos¢ uzycia tych maszyn i narzedzi, ktore
pozostaja w jego dyspozycji*®. Do umowy uzyczenia zastosowanie znajduja przepisy k.c.
Bioracy zobowiazany jest uzytkowac otrzymane maszyny i narzedzia zgodnie z warun-
kami zawartej umowy. Po zakonczeniu uzytkowania bioracy zobligowany jest do zwrotu
pobranych maszyn i narzedzi*®.

Nalezy rozwazy¢, czy zawarcie umowy uzyczenia powinno zosta¢ poprzedzone
wydaniem decyzji administracyjnej, poniewaz art. 106 ust. 2 u.p.s. nie wymienia omawia-
nego $wiadczenia jako niewymagajacego wydania decyzji administracyjnej. Analogicznie
jak w przypadku umowy pozyczki, w literaturze przedmiotu zauwaza sie¢, ze ewentualne
poprzedzenie umowy uzyczenia pozytywng decyzjg administracyjng jest zbedne oraz ze
jedynie w przypadku odmowy udzielenia wsparcia w tej formie powinna zosta¢ wydana

decyzja administracyjna*®’

. Przyznanie omawianego $wiadczenia wymaga jednak doktad-
nego rozeznania co do zasadnos$ci jego udzielenia, a tym samym doktadnego ustalenia
stanu faktycznego sprawy. Nie mozna rowniez poming¢ tego, ze w pomocy spotecznej
wigkszos$¢ §wiadczen udzielana jest na wniosek 0sob ubiegajacych sie o okreslong forme
pomocy. Totez w odniesieniu do tego §wiadczenia zastosowanie znajdujg uwagi poczynio-
ne przy okazji rozwazan nad umowg pozyczki, zgodnie z ktérymi ustalenie zasadno$ci
przyznania pomocy powinno nastgpi¢ w postepowaniu administracyjnym konczacym sig
decyzja administracyjna*®®, a ewentualne zawarcie umowy uzyczenia bytoby konsekwencja
pozytywnej decyzji w przedmiocie jej udzielenia*®.

Sprawienie pogrzebu to nastepne w kolejnosci §wiadczenie niepieniezne. Zgodnie
z art. 44 u.p.s. ,,Sprawienie pogrzebu odbywa si¢ w sposob ustalony przez gming”. Oma-
wiane §wiadczenie ma charakter obligatoryjny, co oznacza, Ze gmina w sytuacji zaistnie-
nia okreslonych przestanek jest obowigzana do sprawienia pochéwku. W odniesieniu do
tego $wiadczenia rozwazenia wymaga jednak kwestia jego adresata, ktérym nie moze by¢
osoba zmarta, na rzecz ktdrej gmina sprawia pogrzeb, jako ze osoba zmarta nie jest pod-

miotem prawa‘’®. Zdolno$¢ prawna osoby fizycznej wygasa bowiem z chwilg $mierci,

465 S Nitecki, Komentarz..., s. 361.

46 |bidem.

47 1. Sierpowska, Pomoc spoteczna jako..., s. 320.

48 M. Wieczorek, op. cit., s. 18.

49 lbidem, s. 19.

470 M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego, Krakow 2000, s. 258.
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kiedy to dotychczas posiadane przez nig prawa lub obowiazki administracyjnoprawne
wygasaja, a prywatnoprawne przechodza na jej nastepcoOw prawnych lub wygasajg*’!.
W stosunku do omawianego $wiadczenia jeszcze do niedawna problematyczna pozostawa-
fa forma dzialania administracji, przy wykorzystaniu ktorej powinno ono zosta¢ przyznane,
a to dlatego, ze art. 106 ust. 2 u.p.s. w brzmieniu przed nowelizacjg dokonana ustawa

472 nie wymienial sprawienia

z 5 sierpnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o pomocy spolecznej
pogrzebu jako $wiadczenia niewymagajacego wydania decyzji o jego udzieleniu.
Zgodnie z obecnym brzmieniem art. 106 ust. 2 u.p.s. sprawienie pogrzebu znajdu-
je sie w katalogu §wiadczen niewymagajacych wydania decyzji administracyjnej. Pozo-
staje zatem poza wszelka watpliwoscia, ze sprawienia pogrzebu realizowane jest wytacz-
nie w drodze czynnosci materialno-technicznej*”. Przyjecie takiego rozwigzania przez
ustawodawce nalezy oceni¢ pozytywnie, poniewaz na tle poprzedniej wersji art. 106 ust. 2
u.p.s. pojawialy si¢ liczne watpliwos$ci na tle okre$lenia ewentualnych stron postepowa-
nia w sprawie pogrzebu oraz zasadnosci jego prowadzenia*’®. Na uzasadnienie stanowi-
ska, ze sprawienie pogrzebu wymaga jedynie czynno$ci materialno-technicznej przyta-
czane byly rézne argumenty. Zauwazano m.in., ze strong postgpowania dotyczacego

sprawienia pogrzebu nie moze by¢ osoba zmarta*’®

, poniewaz skierowanie decyzji do
osoby niezyjacej skutkowatoby razgcym naruszeniem prawa, stanowigcym podstawe do
stwierdzenia niewaznosci decyzji*’’. Trudno byto uznac, aby adresatem decyzji w sprawie
pogrzebu mogta zosta¢ gmina lub zaktad pogrzebowy, ktéremu w praktyce zleca ona
sprawienie pochowku*”’. O koniecznosci zmiany niefortunnej regulacji prawnej w zakre-
sie prawnej formy dziatania odnoszacej si¢ do §wiadczenia w formie sprawienia pogrze-
bu $wiadczyly rowniez wypracowywane w literaturze przedmiotu propozycje poradzenia
sobie z zastanym stanem prawnym*’®, Tym bardziej za uzasadniona, jako zgodng z po-
stulatami zgtaszanymi od do$¢ dtugiego czasu przez przedstawicieli nauki, nalezy uznaé
zmiang tresci art. 106 ust. 2 u.p.s.

Kolejnym $wiadczeniem niepieni¢znym jest poradnictwo specjalistyczne, ktore
obejmuje przede wszystkim poradnictwo prawne, psychologiczne i rodzinne. Adresatem
tego $wiadczenia sg osoby i rodziny, ktore majg trudnosci lub wykazuja potrzebg wspar-

cia w rozwigzywaniu swoich probleméw zyciowych bez wzgledu na posiadany dochod.

41 M. Drela, Podmioty prawa prywatnego i ich wystgpowanie w obrocie, [w:] Zarys prawa cywilnego,
E. Gniewek (red.), Warszawa 2014, s. 56.

472 Ustawa z 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2015 r., poz. 1310).

413 S. Nitecki, Prawo..., s. 204.

44 Wyrok WSA w Warszawie z 8 stycznia 2013 ., I SA/Wa 1316/12, CBOSA.

475 Ibidem.

476 1bidem.

477 Por. W. Maciejko, Decyzje w sprawach swiadczen z pomocy spotecznej. Wzory z komentarzem, War-
szawa 2011, s. 83.

478 Zob.: L. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 225.
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Omawiana forma pomocy ma rowniez zastosowanie do uchodzcéw objetych indywidu-
alnym programem integracji*”®. Poradnictwo jest §$wiadczeniem o charakterze obligato-
ryjnym. Nie jest ono udzielane na podstawie decyzji administracyjnej. Udzielane jest
natomiast przez szereg czynnosci faktycznych. Zgodnie z art. 46 u.p.s. poradnictwo
prawne realizuje si¢ przez udzielenie informacji o obowigzujacych przepisach z zakresu
prawa rodzinnego i opiekunczego, zabezpieczenia spotecznego i ochrony praw lokatorow.
Poradnictwo psychologiczne realizuje si¢ przez procesy diagnozowania profilaktyki
i terapii, a poradnictwo rodzinne obejmuje problemy funkcjonowania rodziny, w tym
problemy opieki nad osobg niepelnosprawna, a takze terapie rodzinng.

Interwencja kryzysowa to nastgpne $wiadczenie niepienigzne. W swojej tresci
taczy sig¢ ono si¢ z uregulowaniami u.p.p.r.** Jest to Swiadczenie o charakterze obligato-
ryjnym, ktore swoja trescig obejmuje zespot interdyscyplinarnych dziatan podejmowanych
na rzecz osob i rodzin bedacych w stanie kryzysu, a jego celem pozostaje ,,przywrocenie
rownowagi psychicznej i umiejetnosci radzenia sobie, a dzieki temu zapobieganie przej-
Sciu reakcji kryzysowej w stan chronicznej niewydolnosci psychospotecznej”. Udzielanie
interwencji kryzysowej nie zostato przypisane do obowiazkéw konkretnej JST. Przyjmu-
je sie jednak, ze interwencja kryzysowa miesci si¢ wsrdd zadan wiasnych powiatu, po-
niewaz zgodnie z art. 19 pkt 11 1 12 u.p.s. powiaty zostaty zobowigzane do prowadzenia
osrodkow interwencji kryzysowej i doméw dla matek z matoletnimi dzie¢mi i kobiet
w cigzy®!. Rowniez z art. 6 ust. 3 pkt 4 u.p.p.r. okreslit jako zadanie wlasne powiatu
obowigzek zapewnienia osobom dotknigtym przemoca w rodzinie miejsc w osrodkach
wsparcia i w osrodkach interwencji kryzysowej*®.

Adresatem $wiadczenia w formie interwencji kryzysowej sa osoby i rodziny, ktore
majg trudnosci lub wykazujg potrzebe wsparcia w rozwigzywaniu swoich problemow
zyciowych. Co si¢ za$ tyczy prawnej formy dzialania administracji, ktora znajduje zasto-
sowanie przy udzielaniu tego §wiadczenia, to udzielenie interwencji kryzysowej nie wy-
maga wydania decyzji. Interwencja udzielana jest natomiast poprzez wiele czynnos$ci
faktycznych podejmowanych dla urzeczywistnienia prawa do tego $wiadczenia. Podkresli¢
jeszcze nalezy, ze potrzeba udzielenia interwencji kryzysowej pojawia si¢ nagle. W sytu-
acji, w ktorej nalezy udzieli¢ tego $wiadczenia, nie jest zasadne, aby organ czekat na za-

483

konczenie postepowania administracyjnego i na wydanie decyzji w sprawie*®. Pojawia-

jacy sie jednak element szybkosci w dziataniu administracji w stosunku do udzielania

479 Eadem, Prawo pomocy..., s. 140.

480 Ustawa z 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie (t.j. Dz.U. z 2015 ., poz. 1390).

481 Szerzej: 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 240.

2D, Cendrowicz, A. Szatkiewicz, Interwencja kryzysowa jako zadanie publiczne stuzgce umacnianiu
poczucia sprawiedliwosci i zaufania do wtadz publicznych, [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do witadz pu-
blicznych w prawie administracyjnym, M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak (red.), Warszawa 2015, s. 796.

43 S. Nitecki, Komentarz...,s. 377.
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interwencji kryzysowej jest pozadany w tych wszystkich sytuacjach, w ktorych okres
zwloki ze strony administracji powodowatby, ze w pewnym sensie nie jest chroniona
sytuacja prawna jednostki oraz interes publiczny*®*. Szybko$¢ w dziataniu administracji
nie powinna jednak stanowi¢ wartosci samej w sobie. Stataby ona wowczas w sprzeczno-
$ci z wartoscig obiektywizmu*. Totez nalezy jg bra¢ pod uwagg, ale z uwzglednieniem
pewnej dozy ostrozno$ci*®®.

Schronienie, positek i niezbgdne ubranie to kolejne $wiadczenia niepieni¢zne
z zakresu pomocy spotecznej, ktore powinny zosta¢ zapewnione kazdemu, kto jest ich
pozbawiony*’. Wymienione $wiadczenia posiadajg obligatoryjny charakter. Udzielenie
schronienia nastepuje przez przyznanie tymczasowego miejsca noclegowego. Przyznanie
niezbednego ubrania nastepuje przez dostarczenie osobie potrzebujacej bielizny, odziezy
1 obuwia odpowiednich do jej indywidualnych wtasciwosci oraz pory roku. Pomoc do-
razna albo okresowa w postaci jednego goracego positku dziennie przystuguje osobie,
ktéra wlasnym staraniem nie moze go sobie zapewni¢. W stosunku do dzieci i mlodziezy
w okresie nauki w szkole moze by¢ ona realizowana w formie zakupu positkow. W obec-
nym stanie prawnym, zgodnie z literalng trescig art. 106 ust. 2 u.p.s. jedynie udzielenie
$wiadczen w postaci schronienia w ogrzewalni i noclegowni nie wymaga wydania decy-
zji administracyjne;j.

W zakresie §wiadczenia w formie schronienia znaczace zmiany przyniosta u.p.s.z.,
ktora uproscita tryb jego przyznawania. Od 5 wrze$nia 2015 r. pomoc przyznawana w formie
tymczasowego schronienia w ogrzewalni lub noclegowni nie wymaga przeprowadzenia
rodzinnego wywiadu $rodowiskowego oraz wydania decyzji administracyjnej, a wydatki
poniesione za udzielona pomoc nie podlegaja zwrotowi. Reguta ta — jak zostato zauwazone
— nie odnosni si¢ juz jednak do pomocy w formie schronienia udzielanego w schronisku.
W odniesieniu do tej formy pomocy nadal konieczne jest przeprowadzanie wywiadu srodo-
wiskowego i wydanie decyzji administracyjnej. I chociaz zniesienie koniecznosci wydawa-
nia decyzji przy udzielaniu schronienia wiaze si¢ z uproszczeniem procedury zmierzajacej
do jego przyznania, to jednak powoduje to, ze na mocy wyraznego postanowienia ustawy
w sprawach tych wylaczone zostaty wszelkie postanowienia k.p.a. odnoszace si¢ do poste-
powania organu przy rozstrzyganiu spraw w drodze decyzji administracyjnych, a takze
postepowania odwolawczego, uchylenia, zmiany czy tez stwierdzenia niewaznosci decyzji
oraz zaskarzenia decyzji do sagdu administracyjnego. Niesie to ze soba pewne zagrozenie

W postaci tego, ze administracja moze rozwija¢ nieskrgpowana i dowolng dziatalno$¢*.

484 J, Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 91.
45 1bidem, s. 91-92.

46 D. Cendrowicz, A. Szatkiewicz, op. cit., s. 799-800.

7 1. Sierpowska, Prawo pomocy..., s. 139.

488 Wyrok TK z 29 wrzesénia 1993 r., K. 17/92.
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Zroéznicowang grupe $wiadczen niepieni¢znych tworzg ustugi opiekuncze, ktorych
réznorodno$¢ zwigzana jest z koniecznos$cia dostosowania tej formy §wiadczen do potrzeb
0sob ich wymagajacych*®. Ustugi opiekuncze mogg by¢ $wiadczone przez rézne jed-
nostki organizacyjne pomocy spotecznej*. Swiadczenia w formie ustug opiekunczych
przyznawane sg w drodze decyzji administracyjnej. Podstawa do udzielania ustug opie-
kunczych w prywatnych domach pomocy spotecznej i placowkach $wiadczacych cato-
dobowa opieke dla 0séb niepetnosprawnych, przewlekle chorych lub w podesztym
wieku jest natomiast umowa cywilnoprawna. Ustugi opiekunicze mogg by¢ swiadczone
w miejscu zamieszkania osoby, na rzecz ktdrej sg udzielane, jak réwniez w jednostkach
organizacyjnych pomocy spotecznej. Moga to by¢ ustugi zarowno ,,zwykte”, jak i ,,spe-
cjalistyczne”®!. W ich ramach wystepuja ustugi majace charakter $wiadczen obligatoryj-
nych oraz $wiadczen fakultatywnych. Do $wiadczen fakultatywnych naleza: ustugi
opiekuncze lub specjalistyczne ustugi opiekuncze dla osoby, ktora wymaga pomocy innych
0s0b, a rodzina, a takze wspoélnie niezamieszkujacy matzonek, wstepni, zstepni nie moga
jej takiej pomocy zapewni¢ (art. 50 ust. 2 u.p.s.), ustugi opiekuncze i specjalistyczne
ustugi opiekuncze swiadczone w osrodku wsparcia (art. 51 u.p.s.), ustugi opiekuncze
i bytowe w formie rodzinnego domu pomocy (art. 52 u.p.s)*2. Do $wiadczen o obligato-
ryjnym charakterze nalezg natomiast ustugi opiekuncze lub specjalistyczne ustugi opie-
kuncze dla osoby samotnej, ktora z powodu wieku, choroby lub innych przyczyn wyma-
ga pomocy innych 0sob, a jest jej pozbawiona (art. 50 ust. 1 u.p.s.), umieszczenie w domu
pomocy spotecznej (art. 54 ust. 1 u.p.s.), pobyt w zaktadzie opiekunczo-wychowawczym
lub placowce pielegnacyjno-wychowawczej (art. 54 ust. 3 u.p.s.)*-.

Adresatem $wiadczenia w formie ustug opiekunczych sa osoby fizyczne. W szcze-
gdlnosci sg to osoby samotne, ktore z powodu wieku, choroby lub innych przyczyn
wymagaja pomocy innych osoéb, a sg jej pozbawione. Sa to rowniez osoby, ktore ze
wzgledu na wiek, chorobe lub niepelnosprawnos$¢ wymagaja czgsciowej opieki i pomo-
cy w zaspokajaniu niezbednych potrzeb zyciowych, czy osoby z zaburzeniami psychicz-
nymi, ktore w wyniku uposledzenia niektorych funkcji organizmu lub zdolnosci adapta-
cyjnych wymagaja pomocy do zycia w srodowisku rodzinnym i spotecznym, a zwtaszcza
w celu zwigkszania zaradnosci i samodzielnosci zyciowej, a takze ich integracji spotecz-
nej. Wreszcie sg to osoby wymagajace catodobowej opieki z powodu wieku, choroby lub

niepelosprawnosci, niemoggce samodzielnie funkcjonowa¢ w codziennym zyciu.

49 1. Sierpowska, Prawo pomocy..., s. 142.
40 1hidem.

1 Zob. art. 52 ust. 4 u.p.s.

42 K. Stopka, Zasada..., s. 155.

43 1hidem, s. 159.
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Ustugi opiekuncze swoja trescia obejmuja pomoc w zaspokajaniu codziennych
potrzeb zyciowych, opieke higieniczna, zalecona przez lekarza pielggnacje oraz, w mia-
re mozliwosci, zapewnienie kontaktow z otoczeniem. Sg one zréznicowane, a ,,z regula-
cji prawnej [u.p.s. — D.C.] wynika pewna gradacja §wiadczen opiekunczych, odwolujaca
sie do zasady subsydiarnosci. W pierwszej kolejnosci opieka powinna by¢ wykonywana
przez matzonka i najblizszych krewnych. Jezeli jest to niemozliwe, wsparcia udzielaja
organy publiczne w ramach pomocy spotecznej. Waznym aspektem tej formy pomocy
jest pozostawienie osoby w jej naturalnym $rodowisku [...], [totez — D.C.] skierowanie
do domu pomocy spotecznej jest swoistg ostatecznoscig”***. Korzystanie z tej formy
pomocy oznacza zgode na ingerencje administracji w sfere osobista jednostki. Sytuacja
staje si¢ szczegodlnie trudna, gdy osoba bezspornie wymagajaca udzielenia jej pomocy
w tej formie, pomocy takiej przyja¢ nie chce, przyjecia takiej pomocy odmawia.

Kolejnym ze swiadczen o charakterze niepieni¢znym jest pomoc udzielana w formie
pobytu w mieszkaniu chronionym. Pomoc w tej formie udzielana jest na podstawie decy-
zji administracyjnej*®. Z punktu widzenia przyjetych w pracy kryteridw badania Swiadczen,
istotng kwestig pozostaje to, ze omawiane $wiadczenie ma charakter fakultatywny i adre-
sowane jest do 0sob fizycznych. Zgodnie z art. 53 ust. 1 u.p.s. moze ono zosta¢ przyznane
osobie, ktora ze wzgledu na trudng sytuacje zyciowa, wiek, niepetnosprawnos¢ lub cho-
robe potrzebuje wsparcia w funkcjonowaniu w codziennym zyciu, ale nie wymaga ustug
w zakresie §wiadczonym przez jednostke catodobowej opieki, w szczegolnosci osobie
z zaburzeniami psychicznymi, osobie opuszczajacej piecze zastepcza, mtodziezowy osro-
dek wychowawczy, zaktad dla nieletnich, a takze cudzoziemcom, ktorzy posiadajg status
uchodzcy lub posiadaja zezwolenie na pobyt czasowy udzielone w zwigzku z nadaniem
statusu uchodzcy lub udzieleniem ochrony uzupetniajacej**®.

Nastepne w kolejnosci $wiadczenie niepieni¢zne to pomoc w uzyskaniu odpowied-
nich warunkow mieszkaniowych, w tym w mieszkaniu chronionym, pomoc w uzyskaniu
zatrudnienia, pomoc na zagospodarowanie — w formie rzeczowej dla os6b usamodziel-
nianych. Pomoc dla 0s6b usamodzielnianych nalezy do grupy $wiadczen o charakterze
obligatoryjnym. Przyznawana jest w drodze decyzji administracyjnej. Adresatem tej
formy pomocy sg osoby fizyczne, a doktadniej — w mysl art. 88 ust. 1 u.p.s. — osoby
petnoletnie opuszczajace:

44 1. Sierpowska, Prawo pomocy..., s. 144.

45 Decyzje o skierowaniu do korzystania ze wsparcia w mieszkaniu chronionym wydaje si¢ osobom
pelnoletnim na czas okreslony. Osobom niezdolnym do pracy z tytutu wieku, niepetnosprawnym, osobom
z zaburzeniami psychicznymi w rozumieniu art. 3 pkt 1 ustawy z 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia
psychicznego (t.j. Dz.U. 22017 r., poz. 882) oraz osobom chorym, w uzasadnionych przypadkach, moze by¢
wydania decyzja o skierowaniu do korzystania z tej formy wsparcia na czas nieokreslony.

4% Zob. rozporzadzenie MPiPS z 22 marca 2012 r. w sprawie mieszkan chronionych (Dz.U. z 2012 r.,
poz. 305).
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1) dom pomocy spotecznej dla dzieci i mlodziezy niepetnosprawnych intelektualnie,
2) dom dla matek z matoletnimi dzie¢mi i kobiet w ciazy,

3) schronisko dla nieletnich,

4) zaktad poprawczy,

5) specjalny os$rodek szkolno-wychowaweczy,

6) specjalny osrodek wychowawczy,

7) mlodziezowy osrodek socjoterapii zapewniajacy catodobowsg opieke,

8) mitodziezowy osrodek wychowawczy.

Pomoc w tej formie przystuguje osobie usamodzielnianej w sytuacji, w ktorej
skierowanie na pobyt catlodobowy do domu pomocy spotecznej, specjalnego osrodka
szkolno-wychowawczego, specjalnego osrodka wychowawczego albo mtodziezowego
osrodka socjoterapii zapewniajacego catodobowg opieke nastgpito na podstawie orzecze-
nia sgdu.

Na zakonczenie prowadzonych rozwazan nad $wiadczeniami niepieni¢znymi na-
lezy zauwazy¢, ze u.p.s. reguluje w art. 49 jeszcze jedng forme pomocy, ktora nie zosta-
ta ujeta w katalogu $wiadczen wymienionym w art. 36 u.p.s. Jest to indywidualny program
wychodzenia z bezdomno$ci, polegajacy na wspieraniu osoby bezdomnej w rozwiazy-
waniu jej problemoéw zyciowych, w szczegdlnosci rodzinnych i mieszkaniowych, oraz
pomocy w uzyskaniu zatrudnienia. Indywidualny program wychodzenia z bezdomnosci
nie jest $wiadczeniem z zakresu pomocy spotecznej, lecz okreslonym dziataniem kiero-
wanym wobec okreslonej kategorii adresatow $wiadczen, ktorymi sg osoby bezdomne*””.
Dziatanie to ma charakter fakultatywny, poniewaz osoba bezdomna, zgodnie z dyspozy-
cja art. 49 ust. 1 u.p.s., ,,moze” zosta¢ objeta indywidualnym programem wychodzenia
z bezdomnosci. Indywidualny program wychodzenia z bezdomno$ci jest opracowywany
przez pracownika socjalnego osrodka pomocy spotecznej wraz z osoba bezdomna i pod-
lega zatwierdzeniu przez kierownika osrodka pomocy spotecznej. Kierownik czyni to
w formie pisemnej, dokonujac odpowiedniej adnotacji na oryginale programu*®®. Przy
indywidualnym programie wychodzenia z bezdomnosci nie znajduje zastosowania de-
cyzja administracyjna. Zastosowanie znajduje tutaj bowiem praca socjalna prowadzona
z 0sobg bezdomng. Jezeli osoba bezdomna przebywa w schronisku dla bezdomnych,
indywidualny program wychodzenia z bezdomno$ci moze by¢ opracowany przez pra-
cownika socjalnego zatrudnionego w tej placowcee, z tym jednak zastrzezeniem, ze jeze-
li program wykracza poza bedace w dyspozycji placowki srodki pomocy lub zachodzi
konieczno$¢ objecia osoby bezdomnej ubezpieczeniem zdrowotnym, podlega on zatwier-

dzeniu przez kierownika os$rodka pomocy spoteczne;.

47 S. Nitecki, Komentarz..., s. 394.
4% Ibidem, s. 398.
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2.3.4. Obowiazek ponoszenia odptatnosci za wybrane swiadczenia
z zakresu pomocy spotecznej jako element sytuacji admini-
stracyjnoprawnej ich adresata

Charakter uksztattowania pozycji prawnej jednostki (rodziny) w sferze pomocy
spolecznej wigze si¢ z wicloma obowigzkami, w tym z obowigzkiem ponoszenia odptat-
nosci za niektore $wiadczenia. Okazuje si¢ bowiem, ze cho¢ pomoc spoteczna stanowi
jedna z gtéwnych instytucji polityki spotecznej panstwa*”, a osoby do ktorych adreso-
wane sg jej Swiadczenia w zasadzie korzystajg z nich ,,nic w zamian nie dajac™®, to
niektore z nich moga by¢ udzielane odptatnie. W pomocy spotecznej obowiazek pono-
szenia odptatnos$ci za §wiadczenia przejawia si¢ w tym, ze osoba (rodzina) ponosi czg-
Sciowg odptatnos¢ za nie lub tez udzielane jest ono w ramach ,,publicznego kredytowa-
nia™’!, przy czym ze wzgledu na cele stojace przed pomoca spoteczng do realizacji przy
ustalaniu obowigzku odptatnosci za wybrane $wiadczenia powinno liczy¢ si¢ przede
wszystkim dobro ludzi. Kwestia rozliczen finansowych i obowigzek partycypowania
w kosztach, ktore z racji wykonywania zadan publicznych obcigzaja poszczegolne JST
powinna mie¢ drugorzedne znaczenie>*.

U.p.s. zawiera wiele przepisow dotyczacych obowigzku ponoszenia odptatnosci za
wybrane $wiadczenia, czym potwierdza odptatny charakter niektorych z nich®®. Dziat 11
rozdziat 6 u.p.s. zostat zatytutowany ,,Zasady odptatnosci za §wiadczenia”. W rozdziale
tym uregulowane zostaly zasady dokonywania zwrotu wydatkow poniesionych na §wiad-
czenia. Zgodnie z art. 96 ust. 1 u.p.s. obowigzek zwrotu wydatkéw poniesionych na
$wiadczenia z pomocy spotecznej spoczywa na osobie i rodzinie, ktore korzystaja ze
swiadczen, na spadkobiercy osoby, ktora z takich swiadczen korzystala, jak rowniez na
matzonku, zstepnych przed wstgpnymi osoby korzystajacej ze §wiadczen z pomocy spo-
fecznej. W przypadku ostatniej grupy osob omawiany obowiazek zachodzi jedynie w przy-
padku, gdy zwrotu wydatkow nie dokonaly osoby i rodziny korzystajace ze $wiadczen lub
spadkobiercy takich osob. Obowiazek ten okreslony zostat w wysokosci przewidzianej
w decyzji dla osoby lub rodziny korzystajacej ze §wiadczen z pomocy spoteczne;.

Tytut omawianego rozdziatu méglby sugerowac, ze problematyka odptatnosci
za $wiadczenia zostata uregulowana jedynie w znajdujacych si¢ w nim przepisach. Regu-
lacja zasad dotyczacych ponoszenia odplatno$ci za okreslone §wiadczenia zostata natomiast

umiejscowiona w licznych przepisach u.p.s., ktore znajduja si¢ poza rozdziatem 6 dziatu I1

49 S. Golinowska, Pomoc spoleczna w koncepcjach wspélczesnego panistwa opiekuriczego. Wnioski
dla Polski, ,,Polityka Spoteczna” 1998, nr 7, s. 4.

300 K. Stopka, Uwagi na temat zwrotu wydatkow na swiadczenia z pomocy spolecznej, ,,Casus” 2009,
nr51,s. 11.

SO 1bidem.

302 Postanowienie NSA z 23 pazdziernika 2013 r., I OW 155/13, CBOSA.

03 K. Stopka, Uwagi..., s. 11.
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u.p.s.’ Zgodnie z tymi przepisami katalog §wiadczen odptatnych w pomocy spotecznej
obejmuje: ustugi opiekuncze i specjalistyczne ushugi opiekuncze (art. 50 ust. 1 u.p.s.),
ustugi opiekuncze i bytowe w formie rodzinnego domu pomocy (art. 52 u.p.s.), pobyt
w domu pomocy spotecznej (art. 60 u.p.s.) oraz pobyt w osrodkach wsparcia i mieszkaniach
chronionych (art. 97 u.p.s.)’”. Obowigzek odptatnosci za udzielone swiadczenie wiaze si¢
takze z obowiazkiem sptaty pozyczki udzielonej na ekonomiczne usamodzielnienie.

W przypadku obowigzku ponoszenia odptatnosci za ustugi opiekuncze i specjali-
styczne ushugi opiekuncze warunki ponoszenia za nie odptatnosci sg ustalane przez rade
gminy w drodze uchwaty>*. Ustugi opiekuncze ptatne sg tylko wowczas, gdy dochod
osoby (rodziny) przekracza okreslone przez ustawodawcg kryterium dochodowe. Wyso-
ko$¢ optaty ponoszonej za tego typu ustugi oraz mozliwo$¢ zwolnienia z obowiazku jej
ponoszenia, uzaleznione zostaly od miejsca zamieszkania osoby ubiegajacej si¢ o przy-
znanie $wiadczenia w formie ustug opiekunczych, jak rowniez od kryterium dochodo-
wego, rodzaju i miejsca $wiadczonej ustugi i od sytuacji osoby ubiegajacej sie o jej
przyznanie. W przypadku specjalistycznych ustug opiekunczych wysokos¢ odptatnosci
ponoszonej za nie uzalezniona zostata dodatkowo od innych okolicznosci. Takze w przy-
padku os6b korzystajacych ze specjalistycznych ustug opiekunczych istnieje mozliwos¢
zwolnienia z obowigzku ponoszenia za nie optat. Osoba korzystajaca z ustug specjali-
stycznych moze bowiem na swoj wniosek lub na wniosek pracownika socjalnego zosta¢
zwolniona na czas okreslony, czesciowo lub catkowicie, z obowigzku ponoszenia odptat-
nosci, zwlaszcza ze wzgledu na konieczno$¢ korzystania z co najmniej dwoch rodzajow
specjalistycznych ustug.

Zasady ponoszenia odptatnosci za pobyt w domu pomocy spotecznej okreslajg
przede wszystkim art. 60 1 61 u.p.s. Obowiazek ponoszenia odptatnosci za pobyt w domu
pomocy spotecznej wynika — co do zasady — z decyzji o ustaleniu odptatnosci wydawane;j
w ramach postepowania dotyczacego skierowania do niego®”’. Zgodnie z art. 60 ust. 1
u.p.s. pobyt w domu pomocy spotecznej jest odptatny do wysokosci sredniego miesig¢cz-
nego kosztu utrzymania mieszkanca, z tym jednak zastrzezeniem, ze ogloszony $redni
miesigczny koszt utrzymania w nim nie moze by¢ nizszy niz kwota rocznych kosztow
dziatalno$ci domu wynikajaca z utrzymania mieszkancow, z roku poprzedniego, bez
kosztow inwestycyjnych i wydatkow na remonty, powigkszona o prognozowany $red-
nioroczny wskaznik cen towardw i ustug konsumpcyjnych ogotem, przyjety w ustawie

budzetowej na dany rok kalendarzowy, podzielona przez liczbe miejsc, ustalona jako

394 S, Nitecki, Komentarz..., s. 671.

305 Zob. K. Stopka, Uwagi..., s. 15.

306 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 253.

07 Wyrok WSA w Rzeszowie z 10 lipca 2007 r., I1 SA/Rz 493/13, CBOSA.
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suma rzeczywistej liczby mieszkancow w poszczegolnych miesigcach roku poprzednie-
go, w domu pomocy spolecznej*®.

Obowiazani do wnoszenia optat za pobyt w domu pomocy spotecznej sg w kolej-
nosci wskazanej w u.p.s.: mieszkaniec domu, a w przypadku os6b matoletnich przedsta-
wiciel ustawowy z dochodow dziecka. W dalszej kolejnosci obowiazek ten spoczywa na
matzonku oraz na zstepnych 1 wstepnych, z tym ze zstepni sa obowigzani do ponoszenia
oplaty przed wstepnymi. Dopiero na koficu wnoszenie optaty za pobyt mieszkanca w domu
pomocy spotecznej spoczywa na gminie, z ktorej skierowano na pobyt w nim dang oso-
be. Wymienione podmioty nie maja jednak obowigzku wnoszenia opfat, jesli mieszkaniec
pokrywa w calosci koszty pobytu w domu pomocy spotecznej. Oprocz wymienionych
podmiotdéw oplate za pobyt mieszkanca w domu pomocy spotecznej moga wnosi¢ rowniez
inne osoby, jesli zobowiaza si¢ do tego, po zawarciu umowy z kierownikiem osrodka
pomocy spolecznej. Celem takiej umowy nie jest jednak nawigzanie cywilnoprawnego
stosunku zobowigzujacego do ponoszenia optat za pobyt w domu pomocy spotecznej,
a jedynie ustalenie wysokosci oplaty wnoszonej przez te osoby, ktorej obowiazek pono-
szenia zostat ustalony ex lege®®.

Mieszkaniec domu wnosi optate za pobyt w domu pomocy spolecznej w wysoko-
$ci nie wiekszej niz 70% swojego dochodu. W przypadku osob matoletnich optate te
wnosi przedstawiciel ustawowy z dochodéw dziecka, jednak nie wiecej niz 70% tego
dochodu. Matzonek, zstepni i wstgpni wnosza oplatg zgodnie zumowa zawarta z kierow-
nikiem o$rodka pomocy spotecznej, w ktorej ustala si¢ wysoko$¢ wnoszonej oplaty za
pobyt mieszkanca w domu pomocy spolecznej, biorac pod uwage wysokos¢ dochodow
i mozliwosci 0sob zobowigzanych do jej ponoszenia. Malzonek, zstepni i wstepni obo-
wigzani sg do wnoszenia optaty, gdy dochod osoby samotnie gospodarujacej jest wyzszy
niz 300% kryterium dochodowego osoby samotnie gospodarujacej, jednak kwota docho-
du pozostajaca po wniesieniu optaty nie moze by¢ nizsza niz 300% tego kryterium. Na-
tomiast w przypadku osoby w rodzinie, obowigzani sg oni do wnoszenia opftaty, jesli
posiadany dochdd na osobe jest wyzszy niz 300% kryterium dochodowego na osobg
w rodzinie, z tym ze kwota dochodu pozostajaca po wniesieniu oplaty nie moze by¢
nizsza niz 300% kryterium dochodowego na osobg¢ w rodzinie.

Zgodnie z art. 64 u.p.s. osoby wnoszace oplate za pobyt w domu pomocy spotecz-

nej mozna zwolni¢ z obowigzku jej ponoszenia, na ich wniosek, czesciowo lub catkowicie

508 Sredni miesigczny koszt utrzymania mieszkanca dla doméw pomocy spotecznej o zasiggu gminnym
ustala wojt (burmistrz, prezydent miasta), dla domoéw pomocy spotecznej o zasiggu powiatowym ustala ten
koszt starosta, a dla regionalnych doméw pomocy spotecznej czyni to marszatek wojewodztwa. Wymienio-
ne organy sa rowniez obowiazane do ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzegdowym, nie pdzniej niz do
31 marca kazdego roku, ustalonego przez siebie $redniego miesigcznego kosztu utrzymania mieszkanca
w domu pomocy spoteczne;j.

59 Wyrok WSA w Warszawie z 1 lutego 2012 r., VIII SA/Wa 937/11, CBOSA.
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w szczegolnoscei, jezeli: 1) wnosza optatg za pobyt innych cztonkow rodziny w domu
pomocy spotecznej, osrodku wsparcia lub innej placowce, 2) wystepujg uzasadnione
okolicznosci, zwlaszcza dlugotrwata choroba, bezrobocie, niepetnosprawnosc, $mierc
czlonka rodziny, straty materialne powstate w wyniku klgski zywiotowej lub innych zda-
rzen losowych, 3) matzonkowie, zstepni, wstepni utrzymuja si¢ z jednego swiadczenia lub
wynagrodzenia, 4) osoba obowigzana do wnoszenia optaty jest w cigzy lub samotnie
wychowuje dziecko. Osobg zobowigzang do wnoszenia oplaty za pobyt w domu pomocy
spotecznej zwalnia si¢ catkowicie z tego obowiagzku na jej wniosek, gdy przedstawi ona
prawomocne orzeczenie sagdu o pozbawieniu rodzica wtadzy rodzicielskiej nad ta osobg
i oswiadczy, ze witadza rodzicielska nie zostata przywrocona’'’.

Nalezy jeszcze wspomnie¢ o obowiazku ponoszenia optat za pobyt w osrodkach
wsparcia, w mieszkaniach chronionych oraz w domach dla matek z matoletnimi dzie¢mi
i kobiet w cigzy. Jesli chodzi o obowigzek ponoszenia oplaty za pobyt w osrodkach
wsparcia i mieszkaniach chronionych, to zgodnie z art. 97 ust. 1 u.p.s. oplaty te ustalane
sa przez podmiot kierujacy w uzgodnieniu z osoba kierowana, przy uwzglednieniu przy-
znanego jednostce zakresu ustug. Co si¢ za$ tyczy optat za pobyt w domu dla matek
z matoletnimi dzie¢mi i kobiet w cigzy, ustala je podmiot prowadzacy tego typu placow-
ke, a w przypadku doméw prowadzonych przez podmioty do tego uprawnione, ustala jg
podmiot zlecajacy zadanie, uwzgledniajac warunki pobytu, w szczegolnosci zakres
przyznanych ustug oraz obowigzki osoby przebywajacej w domu.

Problematyka ponoszenia odptatnosci za swiadczenia z u.p.s. obejmuje rowniez
zwrot $wiadczen nienaleznie pobranych, ktorego instytucja wywodzi si¢ z cywilnopraw-
nego zwrotu $wiadczenia na skutek bezpodstawnego wzbogacenia’®''. Zgodnie z art. 104
ust. 1 u.p.s. w trybie przepisdéw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji*'? podle-
gaja $ciggnieciu naleznosci z tytutu wydatkéw na §wiadczenia z pomocy spotecznej,
z tytutu optat okreslonych przepisami u.p.s. oraz z tytutu nienaleznie pobranych §wiadczen.
Wysokos¢ tych naleznosci oraz terminy ich zwrotu okres$la si¢ w decyzji administracyjne;.
Wydanie decyzji we wskazanych sprawach powinno poprzedzac postgpowanie wyjasnia-
jace, w trakcie ktorego pracownik socjalny dokonuje analizy aktualnej sytuacji material-
nej, zyciowej 1 rodzinnej osoby zobowigzanej do zwrotu Swiadczenia oraz powinien

rozwazy¢ mozliwo$¢ wystapienia z wnioskiem, o jakim mowa w art. 104 ust. 4 u.p.s.>"

519 Art. 64a u.p.s. dodany na mocy art. 1 pkt 16 u.p.s.z.

SItW. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o pomocy spolecznej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 356.

512 Ustawa z 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (t.j. Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1201 ze zm.).

13 Wyrok WSA w Poznaniu z 17 grudnia 2014 1., IV SA/Po 967/14, CBOSA. Zob. takze wyrok NSA
z 30 pazdziernika 2010 r., I OSK 1863/07, CBOSA, w ktorym NSA zwrdcit uwage na to, ze ,,Rozpoznajac
sprawe zwrotu nienaleznie pobranego $wiadczenia (art. 98 u.p.s.), w ktorej co do zasady postgpowanie
wszczynane jest z urzedu organ w toku postepowania obowigzany jest stosownie do art. 104 ust. 4 tej ustawy
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W przypadkach szczegolnie uzasadnionych, zwtaszcza gdy zadanie zwrotu wydatkow na
udzielone $wiadczenia, z tytutu optat okreslonych w u.p.s. oraz nienaleznie pobranych
swiadczen w catosci lub czeSci stanowitoby dla osoby zobowigzanej nadmierne obcigze-
nie lub niweczyloby skutki udzielanej pomocy, wtasciwy organ, ktéry wydat decyzje
w sprawie zwrotu naleznos$ci, na wniosek pracownika socjalnego lub osoby zaintereso-
wanej, moze od zgdania takiego zwrotu odstgpic¢, umorzy¢ kwote nienaleznie pobranych
swiadczen w catosci lub w czgsci, odroczy¢ termin ptatnosci lub roztozy¢ je na raty. Je-
zeli uptyneto wiecej niz 10 lat od terminu pobrania nienaleznych $wiadczen, wowczas
nie wydaje si¢ decyzji o ich zwrocie. Jesli uptynely 3 lata od dnia, w ktorym decyzja
ustalajaca nalezno$ci stata si¢ ostateczna, wowczas naleznos$ci te ulegaja przedawnieniu.

W konkluzji stwierdzenia wymaga, ze problematyke odptatnosci za wybrane
swiadczenia z u.p.s. nalezy rozwaza¢ w kontekscie obowigzkow administracyjnoprawnych.
Jest ona niestety pomijana w literaturze przedmiotu, a przeciez obowiazki, obok upraw-
nien, stanowig gléwne czynniki determinujace sytuacje administracyjnoprawna jednost-
ki>'. Ponadto wielo$¢ obowigzkow, ktorych podmiotem sta¢ si¢ moze adresat §wiadczen
z zakresu pomocy spolecznej jest tak liczna, ze wrgcz wymusza ona konieczno$¢ uwzgled-

nienia ich w badaniach nad pozycja prawna tego podmiotu.

2.4. W kwestii ewolucji pomocy spotecznej i charakteru prawa do
sSwiadczen z jej zakresu

Historia pomocy spotecznej jest prawdopodobnie tak dtuga, jak dluga jest historia
wspolnot ludzkich’®, i tak dawna, jak dawna jest sama ludzko$¢>'®. W toku historyczne-
go rozwoju i ewolucji tego co dzisiaj nazywamy instytucja pomocy spotecznej dokony-
wala si¢ ewolucja §wiadczen z jej zakresu, dzicki czemu dzisiaj mozna mowic o tym, ze
jednostka ma prawo do pomocy spolecznej oraz, ze przystuguja jej okreslone srodki
ochrony jej pozycji prawnej w jej stosunkach z administracja, gdy administracja narusza
prawo do pomocy spotecznej. Za kolebke¢ zorganizowanej pomocy spotecznej uwaza si¢
517

Anglig, a to za sprawg wydanego w tym kraju tzw. Prawa Ubogich (Poor Law) z 1601 r.

Rozwiazywanie problemow spotecznych zwiazanych z ubdstwem od zawsze stanowito

zbadaé, czy zachodza przestanki do odstapienia od zadania zwrotu”. Por. wyrok WSA w Krakowie
z 21 kwietnia 2015 r., IIT SA/Kr 240/15, CBOSA.

314 S, Nitecki, Prawo..., s. 223.

515 H.F. Zacher, Rozwdj zabezpieczenia spotecznego w Europie, [w:] Lad spoleczny w Polsce i Niem-
czech na tle jednoczqcej si¢ Europy. Ksigga pamigtkowa poswiecona Czestawowi Jackowiakowi, B. von
Maydell, T. Zielinski (red.), Warszawa 1999, s. 377.

516 T. Kuta, Zaspokajanie..., s. 129-130.

SITE. Ozga, Pomoc drugiemu czlowiekowi — od pomocy wzajemnej do dobroczynnosci. Za: www.
konferencja.21.edu.pl/uploads/6/3/9/9/6399009/1.4.8. ozga.pdf, s. 467 (dostep: 21.08.2015 r.).
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przedmiot zywego zainteresowania mysli prawnej w wielu panstwach. Przyjmowane
w roéznych panstwach i w réznych okresach ich historycznego rozwoju rozwigzania
w zakresie pomocy osobom ubogim ewoluowaty nim przybraty obecny ksztatt>'®. Takze
w Polsce nim doszto do wyksztalcenia si¢ obecnego ksztattu i zakresu form pomocy
spotecznej, jej koncepcje byly wielokrotnie zmieniane'’, a to, co dzi$ najogdlniej nazy-
wamy pomoca spoteczna, przechodzito wiele faz rozwoju®”’, ktore zwigzane byty z dzia-
faniami administracji o charakterze opiekunczym, filantropijnym i charytatywnym?'.

»Zrodzona z idei przezornos$ci spotecznej [pomoc spoteczna — D.C.] przeszta roz-
ne odmiany od dobrowolnej, dobroczynnej, filantropijnej pomocy, az do dzisiejszej
przymusowej dziatalnosci ciat publicznych. Byta kolebka calej dzisiejszej polityki spo-
tecznej™ 2. Jej poczatkow nalezy poszukiwac¢ w roznych formach pomocy udzielanych
osobom ubogim przez Kosciot katolicki 1 jego instytucje koscielne, a takze przez osoby
prywatne, w ktore to dziatania z czasem i w coraz wickszym zakresie wiaczata si¢ takze
administracja’®. W czasach przedkonstytucyjnych zaczgto formutowaé pierwsze postu-
laty stanowigce wyraz dostrzezenia potrzeby dbania przez panstwo o zaopatrzenie 0sob
ubogich, starych, sierot i chorych oraz zapobiegania zebractwu’*. Nie oznacza to jednak,
7e potrzeby tej nie dostrzegano juz wczesniej, poniewaz realizacj¢ funkcji opiekunczych
panstwa od samego poczatku sprawowaty gminy bedace najmniejszymi wspdlnotami
spotecznym®,

W literaturze na okreslenie pierwszych etapéw rozwoju tego co dzi$ nazywamy
pomocg spoteczng uzywane jest pojecie dobroczynnosci obejmujace dwa etapy rozwoju
omawianej instytucji. Sg nimi dobroczynno$¢ prywatna i dobroczynno$¢ publiczna. Pierw-
szy etap dobroczynnosci, tj. dobroczynno$¢ prywatna, wigzal si¢ z pomoca niesiong
osobom potrzebujacym przez Koscidt katolicki i1 inne koscioly, osoby fizyczne 1 prawne.
Natomiast drugi etap dobroczynno$ci wyrazajacy si¢ w dobroczynnosci publicznej wigzat
si¢ z formami pomocy udzielanej przez panstwo, ktore za posrednictwem swoich instru-
mentdw wkraczalo w sfere dzialalnosci opiekunczej bedacej do pewnego momentu do-
meng podmiotow prywatnych®*, Dobroczynnos$¢ publiczna byta poczatkowo dorywcza

S18 T. Geisen, Paristwo socjalne w okresie modernizmu. O powstaniu systemoéw zabezpieczenia spolecz-
nego w Europie, [w:] Paristwo socjalne w Europie. Historia—rozwdj—perspektywy, K. Katrin, G. Thomas
(red.), Torun 2008, s. 33.

19 W. Muszalski, op. cit., s. 177.

520 |bidem.

521 E. Poloczek, op. cit., s. 87.

522 K. Krzeczkowski, Uwagi nad drogami opieki spolecznej, Odbitka zeszytu 1-2 z 1936 r. kwartalnika
,»Samorzad Terytorialny”, Warszawa 1936, s. 3.

523 1. Sierpowska, Prawo pomocy..., s. 14.

524 Johan H.G. von Justi, Staatswirtschaft (1755). Podaj¢ za: A. Btas, Zadania administracji publiczney,
[w:] Nauka administracji, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited 2013, s. 132.

525 R. Michalska-Badziak, Pomoc spoleczna, [w:] Materialne prawo..., s. 297.

526 K. Stopka, Zasada..., s. 35.
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527 528

inieregularna®”’, cechowaty ja nieregularne i rzeczowe formy pomocy>**. Dopiero z czasem
zaczela sie ona przeksztalca¢ w zorganizowang opieke spoteczna, do czego przyczynity
sie zmiany motywow jej udzielania oraz w jej organizacji’?.

Widoczny rozwdj dobroczynnos$ci nastapit w okresie §redniowiecza, kiedy to
wszelkie dziatania o charakterze dobroczynnym shuzyty w przekonaniu éwczesnych ludzi
osiggnieciu zbawienia. W Polsce w okresie sredniowiecza jednym z pierwszych aktow
prawnych, odnoszacych si¢ do kwestii spotecznych, byt statut wisnicki z 1347 r. poru-
szajacy sprawy opieki nad osobami uposledzonymi. W okresie §redniowiecza duze za-
shugi na polu rozwoju opieki dla oséb ubogich na ziemiach polskich mialy powstate
w okresie XIII w. tzw. zakony zebracze, w ktorych odrzucano wszelka wiasnosc¢ i glo-
szono konieczno$¢ wyjscia poza mury klasztorne do zwyktych ludzi i odpowiadania na
ich potrzeby>*. Juz jednak z poczatkiem XVI w. ubdstwo stanowigce zrodto pomocy
potrzebujacym zaczgto traci¢ pozytywny walor. Zmiany w podej$ciu do oso6b ubogich
mozna bylo zauwazy¢ jednak juz we wczesniejszym okresie w wielu miastach europej-
skich, gdzie podejmowane byty pierwsze proby regulacji kwestii zwigzanych z osobami
zebrzacymi. Przyktadowo w Norymberdze prawo do zebrania miaty tylko osoby posia-
dajace specjalny, metalowy znaczek. W Polsce widoczne to byto w statutach krola Jana
Olbrachta z 1496 r. nakazujacych wprowadzenie ewidencji 0s6b zebrzacych oraz wpro-
wadzajacych regulacje pozbawiajace prawa do jalmuzny i zakazujace zatrudniana zdro-
wych ubogich®'. W celu zwalczana zebractwa powotywane byly rowniez specjalne
urzedy. Przyktadem takiego urzgdu byt istniejacy od poczatku XVI w. w Gdansku urzad
wojta zebraczego™2.

Kolejne zmiany w podejsciu do oséb ubogich i kwestii zwigzanych z udzielang im
pomocg przyniost siedemnasty wiek. Za podstawowa metodg¢ zwalczania biedy uznano
wowczas prace, ktora organizowana byta w powstajacych w omawianym okresie domach
pracy oraz szpitalach. Za brak pracy i wtoczegostwo grozity surowe kary>*. Na ziemiach
polskich w omawianym okresie pojawily si¢ glosy wyrazajace potrzebe wickszego inter-
wencjonizmu panstwa i jego aktywnosci w kreowanie polityki spotecznej***. Totez

w okresie | Rzeczypospolitej, wzorem innych panstw europejskich, istniejace instytucje

27 H. Szurgacz, Opieka spoleczna, czy pomoc spoleczna, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”, seria

Prawo CLXXXVI, Wroctaw 1990, s. 317.

528 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 183.

2 H. Szurgacz, Opieka..., s. 317.

530 E. Ozga, op. Cit., s. 464.

31 lbidem, s. 466.

532 Zob. Z. Kropidtowski, Urzedy i urzednicy powotani do opieki nad osobami ubogimi w Gdansku od
XVI do XVIII w., [w:] Nedza i niedostatek na ziemiach polskich od sredniowiecza po wiek XX, J. Sztetyltta
(red.), Warszawa 1992.

533 E. Ozga, op. Cit., s. 467.

334 1pidem.
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dobroczynne przeksztalcano w domy pracy, domy poprawy oraz domy ubogich, a w okre-
sie bezposrednio poprzedzajacym zabory zaczeto wyodrgbnia¢ instytucje o charakterze
zaktadow publicznych, ktore przeznaczone byly dla konkretnej grupy odbiorcow. Przy-
ktadem takiego zaktadu byt otwarty w 1732 r. w Warszawie z inicjatywy ks. P.G. Baudouina
szpital przeznaczony wytacznie dla sierot>. W okresie prac Sejmu Czteroletniego po-
dejmowano za$ liczne inicjatywy majace na celu reform¢ dobroczynnosci m.in. poprzez
przejecie przez panstwo kontroli nad instytucjami pomocowymi, powotanie komisji
bonis ordi czy przeciwdziatanie zebractwu. W okresie bezposrednio poprzedzajacym
powotanie Sejmu Czteroletniego 6wczesny polski parlament wydat w 1775 r. tzw. kon-

336 na podstawie ktorej powotano ,,Komisje nad szpitalami w koronie

stytucje szpitalng
i wielkim ksiestwie Litewskim”. Prace Sejmu Czteroletniej zostaty jednak przerwane
utratg przez Polske niepodlegtosci®®.

W Europie waznym okresem dla rozwoju idei panstwa opiekunczego byt XIX w.
W okresie tym na ziemiach polskich, ze wzgledu na kontekst zaborow, dziatalnos¢ opie-
kuncza i filantropijna, taczac si¢ z pojeciem bezinteresownosci, stanowity jedng z form
oporu spotecznego w obronie tozsamos$ci narodowej*®. W poszczegdlnych panstwach
zaborczych obowiazywaly rozne regulacje prawne w zakresie opieki i wsparcia dla os6b
ubogich, totez sytuacja mieszkancow dawnej Rzeczypospolitej Obojga Narodow roznita
si¢ w zalezno$ci od panstwa zaborczego. W najkorzystniejszej sytuacji znajdowali si¢
mieszkancy zaboru pruskiego. Obowigzywata tam ustawa naktadajaca na gminy obowia-
zek zapewnienia wsparcia ubogim. Wsparcie to zdefiniowane byto jako udzielenie ,,przy-
tutku, niezbednego do zycia utrzymania, pieczy potrzebnej w razie choroby, za§ na wy-
padek $mierci odpowiedniego pogrzebu™*. Na ziemiach zaboru austriackiego brak byto
wewnetrznych uregulowan prawnych w omawianym zakresie. Na terenie Galicji obo-

540

wigzywaly jedynie akty ogolne®*, zgodnie z ktérymi uprawnionymi do otrzymania

535 Szerzej: Z. Podgorska-Klawe, Szpitale warszawskie 1388—1945, Warszawa 1975, s. 75.

536 Ustawa Rzadowa z 3 maja 1791 r. przekazata sprawy szpitali do Komisji Policji Obojga Naroddw.
Za: Konstytucja 3 maja 1791 r. Statut Zgromadzenia Przyjaciot Konstytucji, oprac. J. Kowecki, Warszawa
1981, s. 79-101.

537 E. Ozga, op. Cit., s. 467—468.

338 E. Le$, Zarys historii dobroczynnosci i filantropii w Polsce, Warszawa 2001, s. 45.

539 Ustawa wykonawcza z 8 marca 1871 r. do ustawy Rzeszy niemieckiej o miejscu zamieszkania pod
wzgledem wsparcia, [W:] Niemieckie i pruskie przepisy o wspieraniu ubogich z dodatkiem wydanych dotqd,
a obowiqzujgcych przepisow polskich, przekt. i tham. S. Ortowski, K. Chmielowski, Warszawa—Poznan
1923, s. 25. Za: M. Brenk, Mineto 90 lat od uchwalenia ustawy o pomocy spotecznej w Polsce, ,,Praca So-
cjalna” 2014, nr 1, s. 114.

540 Zawarte one byly migdzy innymi w ustawie gminnej z 1862 r. i o przynaleznosci z 1863 r. Odpo-
wiednio byly to: RGB1. 1862/18. Gesetz vom 5. Mérz 1862, womit die grundsitzlichen Bestimmungen zur
Regelung des Gemeindewesens vorgezeichnet wiirden; Reichs-Gesetz-Blatt fiir das Kaisertum Osterreich,
Jahrgang 1862, s. 3641, oraz RGB1. 1863/105. Gesetz vom 3. Dezember 1863, betreffend die Regelung der
Heimat Verhiltnisse; Reichs-Gesetz-Blatt fir das Kaisertum Osterreich, Jahrgang 1863, s. 368-376.
Za: M. Brenk, op. cit., s. 114.
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opieki ze strony gminy byly osoby ubogie, ktére wlasnymi sitami nie byly w stanie
utrzymac siebie i swojej rodziny**'. Na ziemiach zaboru rosyjskiego istnialy rady dobro-
czynnosci publicznej na szczeblu guberni, powiatu 1 miasta. We wsiach dziatalnos¢ do-
broczynng prowadzi¢ mialy urzedy gminne. Jednak w praktyce opieka nad potrzebuja-
cymi ze strony panstwa nie istniata, a wspomniane urzedy nie cieszyly si¢ zaufaniem
obywateli’*,

Po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci w roku 1918, wraz z podjeciem trudu
stworzenia jednolitego ustawodawstwa dla ztagczonych po 123 latach zaboréw ziem pol-
skich, roznigcych si¢ pod wzgledem istniejacego ustawodawstwa, wszelkie kwestie
zwigzane z opiekg spoteczng zostaly uregulowano w przepisach ustawy z 16 sierpnia
1923 r. o opiece spotecznej*®. Opieka spoteczna uznana zostata za instytucj¢ publiczna,
a $wiadczenia z jej zakresu finansowane byly z budzetu panstwa’*. Zawarte w omawia-
nej ustawie przepisy nie obowigzywaty jednak w sposob jednakowy na terytorium catej
II RP. W wojewddztwach centralnych, wschodnich i poludniowych obowiazywaty one
w cato$ci, juz natomiast w wojewodztwie poznanskim i pomorskim u.o.s. obowigzywata
jedynie w cze$ci®®. Na obszarze wojewoOdztwa §laskiego u.o.s. nie obowigzywata w 0go-
le. Zamiast niej opieke spoteczna regulowaly odrebne przepisy dla Gornego Slaska
i jeszcze inne dla Slaska Cieszynskiegos.

Pojecie opieki spotecznej, zgodnie z art. 1 u.o.s., oznaczato zaspokajanie ze $rod-
kéw publicznych niezbgdnych potrzeb zyciowych tych osob, ktore chwilowo nie moga
tego uczyni¢ wtasng pracg lub wilasnymi §rodkami materialnymi, jak rowniez zapobie-
ganie tego rodzaju sytuacjom. W okresie miedzywojennym w zakres opieki spotecznej
wchodzity m.in.: ochrona macierzynstwa, opieka nad niemowletami, dzie¢mi, mlodzieza,
starcami, bezdomnymi ofiarami wojny, walka z zebractwem, a takze sprawienie pogrze-

547

bu osobom zmartym®*’. I. Sendler do dzialow opieki spotecznej zaliczata wowczas pomoc

spoteczna, opieke wiasciwa, profilaktyke i ratownictwo>*®

. J.S. Langrod w podreczniku
akademickim do prawa administracyjnego z 1939 r. podkres$lat zas, ze opieka spoteczna
polega na dostarczaniu koniecznych §rodkow zywnosci, bielizny, odziezy, pomieszczenia,
niezbednych narzedzi do pracy zawodowej, pomocy higieniczno-sanitarnej, pomocy

w przywroceniu utraconej lub podniesieniu zmniejszonej zdolnosci do pracy, pomocy

4 Ibidem.

542 |bidem, s. 115.

3% Ustawa z 16 sierpnia 1923 r. o opiece spotecznej (Dz.U. Nr 92, poz. 726 ze zm.).

s 1. Sierpowska, Prawo pomocy...,s. 17.

545 Zob. rozporzadzenie Ministra Opieki Spotecznej z 12 wrze$nia 1938 r. o rozciagnigciu mocy art. 4
ustawy z 16 sierpnia 1923 r. o opiece spolecznej oraz o zniesieniu zwiazkéw wspierania ubogich na obszarze
wojewodztw poznanskiego i pomorskiego (Dz.U. Nr 74, poz. 523, 524 1 525).

54 M. Brenk, op. cit., s. 119.

347 W. Dawidowicz, Polskie prawo..., s. 151.

38 1. Sendler, Zasady opieki spolecznej, Warszawa 1935, s. 8 1 58.
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w religijno-moralnym, fizycznym i umystowym wychowaniu dzieci oraz na sprawieniu
pogrzebu™®.

W okresie miedzywojennym prawo do trwatej opieki ze strony gminy przystugi-
wato obywatelom polskim przebywajacym przez co najmniej rok w danej gminie. Prawo
do opieki tymczasowej przystugiwato natomiast kazdemu obywatelowi polskiemu
ze strony gminy, na terenie ktorej przebywal w momencie, gdy wystapita koniecznosé
jej udzielenia®’. W art. 15 u.o.s. ustanowiono, ze prawo obywateli polskich przebywaja-
cych za granica do opieki spotecznej, jak rowniez cudzoziemcow przebywajacych na
terytorium Rzeczypospolitej, okresla¢ bedg umowy migdzypanstwowe, a w ich braku
stosowane beda zasady wzajemnosci. Istniejace w okresie migdzywojennym prawo do
opieki spotecznej nie oznaczato jednak istnienia po stronie obywatela roszczenia praw-
nego o przyznanie konkretnego $wiadczenia®'. Obywatel posiadat jednak ,,mozno$¢
domagania si¢ [...] podjecia przez gming stosownych dziatan*? z zakresu opieki spo-
tecznej, na ktorej w pierwszej kolejnosci spoczywat obowiazek realizacji zadan z zakre-
su opieki spotecznej™>.

W miedzywojniu podejmowane byly tez dzialania na rzecz ograniczenia liczby
0s6b trudniagcych si¢ zebractwem i widczegostwem, czego wyrazem byto rozporzadzenie
Prezydenta Rzeczypospolitej z 14 pazdziernika 1927 r. o zwalczaniu zebractwa i wtocze-
gostwa’*, ktorym wprowadzono $rodki zapobiegawcze i poprawcze wzgledem osob
zawodowo zajmujacych si¢ zebraniem, wldczggow i osdb niechetnych do podejmowania
jakiejkolwiek pracy. Dla sprawnego realizowania zadan opieki spotecznej cigzacych na
gminach powotano opiekunow spotecznych na podstawie rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z 6 marca 1928 r. o opiekunach spotecznych i o komisjach opieki spo-
tecznej>>>. Wazng regulacja prawng w omawianym okresie byto rowniez Rozporzadzenie
Ministra Pracy i Opieki Spolecznej i Ministra Spraw Wewngtrznych z 30 lipca 1924 .
w sprawie stowarzyszen o celach opieki spotecznej>*®, wydane na podstawie art. 22 u.o.s.

Po wybuchu drugiej wojny $wiatowej uksztattowany w okresie migdzywojennym
system opieki spotecznej funkcjonowat ,,dopoki istniaty ku temu warunki i srodki, a przede

3% J.S. Langrod, Praca i ubezpieczenie spoleczne, [w:] Zarys ustroju, postgpowania i prawa admini-
stracyjnego w Polsce, K.W. Kumaniecki, J.S. Langrod, Sz. Wachholz, Krakow—Warszawa 1939, s. 441.

550 |bidem, s. 442.

55U H. Szurgacz, Wstep..., s. 101.

532 1pidem.

553 1. Sierpowska, Prawo pomocy...,s. 17.

5% Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 14 pazdziernika 1927 r. o zwalczaniu zebractwa
i wloczegostwa (Dz.U. Nr 92, poz. 823).

555 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 6 marca 1928 r. o opiekunach spotecznych i o komi-
sjach opieki spotecznej (Dz.U. Nr 29, poz. 267).

5% Rozporzadzenie Ministra Pracy i Opieki Spotecznej i Ministra Spraw Wewnetrznych z 30 lipca
1924 r. w sprawie stowarzyszen o celach opieki spotecznej (Dz.U. Nr 70, poz. 682).
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wszystkim do czasu wprowadzenia ograniczen i zakazow dotyczacych dziatania polskich
instytucji, organizacji i placowek opiekunczych?. Dziatalnos$c¢ polskich instytucji opie-
kunczych zostata jednak szybko zakazana®*®. Natomiast zakonczenie dziatan wojennych
w pazdzierniku 1939 r. oraz przerwanie cigglosci pomocy spotecznej udzielanej ze stro-
ny administracji polskiej spowodowato, ze w znajdujacej si¢ pod okupacja Polsce wzro-
sta liczba 0s6b potrzebujacych pomocy®”. We wspomnianym okresie wazng okazata si¢
rola utworzonej w 1940 r. Rady Gtownej Opiekunczej>®, ktorej dziatalno$¢ obejmowata
»~rozdzial zywnosci, odziezy i zasitkow pienieznych dla najbardziej potrzebujacych,
prowadzenie kuchni ludowych, schronisk, zaktadéw opiekunczych i doméw noclegowych,
wysylke paczek dla wigzniow i jencow oraz specjalne akcje pomocy m.in. dla 0s6b wy-
siedlonych z ziem wilaczonych bezposrednio do III Rzeszy, przesiedlonych z Zamojsz-
czyzny, mieszkancoéw Warszawy — szczegolnie po zakonczeniu Powstania Warszawskie-
g0”%%! Organizacja ta zostata utworzona na ziemiach polskich, wlaczonych do terytorium
Generalnego Gubernatorstwa znajdujacego si¢ pod okupacja niemiecka. Rada Gtéwna
Opickuncza posiadata zgode na funkcjonowanie ze strony wtadz niemieckich3®.

Po zakonczeniu drugiej wojny $wiatowej podstawe prawng udzielania opieki spo-
tecznej w Polsce Ludowej wcigz regulowala u.o0.s. Jej moc obowigzujaca zostata rozcia-
gnieta na terytorium catego panstwa na podstawie art. 1 dekretu z 22 pazdziernika 1947 .53
Rozwojowi instytucji opieki spotecznej w okresie Polski Ludowej nie sprzyjata jednak
Owczesna teza o jej zaniku w panstwie socjalistycznym oraz o jej stale zmniejszajacej si¢
roli w ustroju panstwa socjalistycznego®®. Utworzony w mi¢dzywojniu system opieki
spotecznej funkcjonowat w nowych warunkach ustrojowo-politycznych do 1950 r. Na
mocy art. 32 ustawy z 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy pan-
stwowej>® zniesione zostaty zwigzki samorzadu terytorialnego, a ich majatek stat si¢
z mocy prawa majatkiem panstwa. Dotychczasowe obowigzki gmin wiejskich 1 miejskich
oraz powiatowych zwiazkow samorzadowych przeszly na organy administracji teryto-

rialnej stopnia podstawowego, natomiast zadania wojewddzkich zwigzkdéw samorzgdowych

557 A. Miru¢, Pomoc spoleczna, [w:] Administracyjne prawo..., s. 219.

558 Zob. rozporzadzenie o stowarzyszeniach w Generalnym Gubernatorstwie z 23 lipca 1940 r., Verord-
nungsblatt des Generalgouverneurs fiir die Besetzten Polnischen Gebiete. Teil 1, Nr 48 (1 August 1940).

5% Szerzej: J. Ktape¢, Rada Glowna Opiekuricza w dystrykcie lubelskim w latach 1940—1944, Lublin
2011, s. 112.

560 Ibidem, s. 112 i n.

561 7rddto: http://www.aan.gov.pl/art,24,rada-glowna-opiekuncza-biuro-centrali-w-krakowie-1940-1945-2125
(dostep: 8.08.2015 r.).

562 J. Pigta, Pedagogika czasu wolnego, Warszawa 2014, s. 130.

36 Dekret z 22 pazdziernika 1947 r. w sprawie mocy obowigzujacej niektorych przepisow ustawodaw-
stwa z zakresu opieki spotecznej (Dz.U. Nr 65, poz. 389). Szerzej: M. Brenk, op. Cit.

3¢ H. Szurgacz, Uwagi o ewolucji pomocy spolecznej, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1987, nr 2, s. 1.

56 Ustawa z 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej (Dz.U. Nr 14,
poz. 30).
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przejety organy administracji terytorialnej stopnia wojewodzkiego®*®. Dotyczyto to row-
niez obowigzkow z zakresu opieki spoteczne;.

Do 1960 r. naczelnym organem administracji panstwowej w zakresie opieki spo-
tecznej byt Minister Pracy i Opieki Spotecznej. Urzad Ministra Pracy i Opieki Spotecznej
zostal jednak zniesiony na mocy art. 13 ust. 1 ustawy z 13 kwietnia 1960 r. o utworzeniu
Komitetu Pracy i Plac oraz o zmianie wtasciwosci w dziedzinie ubezpieczen spotecznych,
rent, zapatrzen i opieki spotecznej’®’. Zgodnie z art. 13 ust. 3 tej ustawy wlasciwos$¢ Mi-
nistra Pracy i Opieki Spotecznej w sprawach pomocy spotecznej, zawodowej rehabilita-
¢ji inwalidéw oraz przemystu ortopedycznego, przeszta do zakresu dziatania Ministra
Zdrowia, ktorego urzad przeksztatcono w urzad Ministra Zdrowia i Opieki Spoteczne;j.
W omawianym okresie sprawami z zakresu opieki spotecznej zajmowaty si¢ specjali-
styczne jednostki stuzby zdrowia. Swiadczenia udzielane byty w ramach ochrony zdro-
wia*® i uzupetnialy system rentowy w sytuacjach, w ktorych osoby zainteresowane ich
uzyskaniem nie nabyly uprawnien z tytulu ubezpieczen spotecznych, jak réwniez, gdy
wysokos$¢ uzyskanej emerytury lub renty nie pozwalata na zaspokojenie im podstawowych
i niezbednych potrzeb jednostki. Do $wiadczen tych nalezaty przede wszystkim $wiad-
czenia pieni¢zne (zasitki state, dorazne, okresowe i jednorazowe)*®. W stosunku do tych
$wiadczen brakowato jednak rozwigzan prawnych tworzacych po stronie obywateli
okreslong sferg ich uprawnien®”’, o srodkach ich ochrony nie wspominajac. Co prawda
przed 1989 r. organy administracji panstwowej respektowaty ogdlng zasade wyrazajaca
si¢ w regulowaniu obowigzkow obywateli przepisami rangi ustawowej, niemniej jednak
uprawnienia z zakresu opieki spotecznej ustalane byty w drodze aktow prawnych pod-
ustawowych, a w szczegdInosci za pomoca uchwat RM, innych zarzadzen oraz aktow
o charakterze ogdlnym®”!, jak chociazby Instrukcja nr 5/68 Ministra Zdrowia i Opieki
Spotecznej z 29 lutego 1968 r. w sprawie pomocy spotecznej w formie Swiadczen pie-

nieznych®2,

566 R. Michalska-Badziak, Pomoc spoteczna, [w:] Materialne prawo..., s. 298.

567 Ustawa z 13 kwietnia 1960 r. o utworzeniu Komitetu Pracy i Plac oraz o zmianie whasciwosci
w dziedzinie ubezpieczen spolecznych, rent, zapatrzen i opieki spotecznej (Dz.U. Nr 20, poz. 119). Szerzej:
J. Szreniawski, Pomoc i opieka spoteczna i ich formy, [w:] Prawo administracyjne Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, K. Sand (red.), Warszawa 1979.

3% A. Miru¢, Pomoc spoleczna, [w:] Administracyjne prawo..., s. 219.

569 J. Szreniawski, Pomoc i opieka spoleczna i ich formy..., s. 310.

570 Pismo z 19 stycznia 1981 r. Departamentu Opieki Spotecznej i Ministerstwa Zdrowia i Opieki Spo-
tecznej w porozumieniu z Ministerstwem Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska za-
tytulowane ,,Wyjasnienia dotyczace stosowania przepisow kodeksu postgpowania administracyjnego
w sprawach $wiadczen pomocy spotecznej przyznawanych przez organy administracji panstwowe;j”.
Za: E. Kulesza, Rozstrzyganie spraw z zakresu pomocy spolecznej, ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia
Turidica” 1983, nr 14, s. 86.

ST E. Kulesza, op. cit., s. 80.

572 Instrukcja nr 5/68 Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z 29 lutego 1968 r. w sprawie pomocy
spotecznej w formie §wiadczen pieni¢znych (Dz. Urz. MZiOS Nr 6, poz. 33).
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Dopiero w latach 80. ubieglego stulecia zaczetly zachodzi¢ pierwsze widoczne
zmiany w systemie 6wczesnej opieki spotecznej. Zmiany te wigzaty si¢ z ewolucja po-
gladow na temat $wiadczen, o ktorych wciaz sadzono, ze nie mogg stanowi¢ podstawy

373 oraz utworzeniem NSAY4. Uksztal-

dla roszczen ze strony obywateli o ich przyznanie
towany w okresie Polski Ludowej system pomocy spotecznej przetrwal jednak az do
1990 r., a Scislej do czasu uchwalenia w dniu 29 listopada 1990 r. ustawy o pomocy
spotecznej®” i kiedy to formalnie przestata obowigzywac ustawa z 1923 r. o opiece spo-
tecznej®’®. To wraz z uchwaleniem u.p.s.d. nastgpit proces przeksztalcania jej §wiadczen.
Laczyt si¢ on z umiejscowieniem $wiadczen w systemie zrodel prawa oraz zmianami
w zakresie charakteru prawnego poszczegolnych $wiadczen, wprowadzeniem nowych
rodzajow $wiadczen do systemu pomocy spotecznej oraz z realizacjg zasady subsydiar-
nosci pomocy spolecznej i §wiadczen nig normowanych. Umiejscowienie $wiadczen
w systemie pomocy spotecznej oznaczalo, ze tylko ustawa moze regulowac prawa o obo-
wigzki obywateli. Nie wszystkie z regulowanych u.p.s.d. $wiadczenia miaty charakter
roszczeniowy, a ¢z¢s¢ z nich udzielana byta za pomocg decyzji administracyjnych uzna-
niowych®”’.

Ustalony przez u.p.s.d. system $wiadczen zastgpita u.p.s., ktorej uchwalenie sta-
nowito jeden ze skutkow integracji Polski z UE. Nowa ustawa miata stworzy¢ bowiem
spojny system przepiséw prawnych majacych zagwarantowac zgodnos$¢ przepisow prawa
krajowego z prawem unijnym?®’s. U.p.s. rozszerzyta m.in. katalog zadan gminy z zakresu
pomocy spotecznej’”, a takze wprowadzita zamknigty katalog zadan gminy w omawianym
zakresie. Nalezy jednak zauwazy¢, ze u.p.s. stanowi jeden z najczgsciej nowelizowanych
aktow prawnych. To samo dotyczylo tez u.p.s.d.

W podsumowaniu poczynionych rozwazan podkresli¢ nalezy, ze dtuga przeszta
droge pomoc spoteczna w Polsce ,,0d nawigzania do postepowych tradycji okresu mig-
dzywojennego, poprzez okres jej negacji jako urzadzenia ustrojowo obcego, faze uznania
jej roli réwniez w warunkach panstwa socjalistycznego, az do przyznania jej pozycji
niezbednego ogniwa w systemie urzadzen stuzacych zaspokojeniu waznych potrzeb

53 L. Kaczynski, Ewolucja $wiadczer pienigznych z pomocy spolecznej dla 0séb pozbawionych Srod-
kéw utrzymania, [w:] £ad spoleczny w Polsce i Niemczech na tle jednoczqgcej si¢ Europy, T. Zielinski, B. von
Maydell, Warszawa 1999 s. 237.

57 Zob. wyrok NSA z 27 kwietnia 1981 1., SA 767/81, CBOSA, zgodnie z ktorym ,,Instrukcja nr 5/68
MZiOS z 29 lutego 1968 r. w sprawie pomocy spotecznej w formie $wiadczen pieni¢znych [...], jako akt
adresowany do organow administracji panstwowej i okreslajacy zasady, jakimi organy te powinny si¢ kie-
rowac przy zalatwianiu spraw, nie jest ogolnie obowigzujacym aktem prawa materialnego i — jako taka — nie
moze stanowi¢ podstawy prawnej decyzji administracyjne;j”.

575 Mowa o ustawie z 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. z 1998 r. Nr 64, poz. 414 ze zm.).

576 R. Michalska-Badziak, Prawo pomocy spolecznej..., s. 298.

577 L. Kaczynski, op. cit., s. 239 i n.

578 J. Barcz, Konstytucyjne podstawy czlonkostwa Polski..., s. 453.

57 S. Pieprzny, op. Cit., s. 254.
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jednostki™*®*. Podobng droge przeszta takze jednostka, gdy chodzi o uznanie jej prawa
do pomocy spolecznej. Oczywiscie wszelkie zmiany w pomocy spotecznej stanowity
pochodna ogoélnych zmian w sferze spotecznej motywacji dziatan opiekunczych, celow
tych dzialan oraz materialnych i organizacyjnych dziatan panstwa. Proces ten nie zostat
zakonczony>*!, a ponadto nie wydaje si¢, aby kiedykolwiek si¢ zakonczyt. Administracja
swiadczgca, ktorej pomoc spoteczna jest czgscig, stanowi bowiem jedng z najbardziej
dynamicznych funkcji administracji. Reaguje na zmieniajaca si¢ rzeczywistosc, a jej

zadania i sposoby ich wykonywania nie sa state i dane raz na zawsze’®.

80 H, Szurgacz, Wstep..., s. 12.

581 Ibidem, s. 99.

582 J. Postuszny, Istota i cechy administracji Swiadczqcej, ,,Administracja. Teoria — dydaktyka — prakty-
ka” 2005, nr 1, s. 67.
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Rozdziat 3

Adresat norm prawa administracyjnego
jako podmiot swiadczen
z zakresu pomocy spotecznej

3.1. Préba definicji

,»Kazde prawo, w tym zwlaszcza prawo administracyjne, kazda jego norma, w spo-
sob oczywisty posiada swoich adresatow, musi by¢ do kogo$ skierowana, inaczej bytaby
zdaniem pustym i bezwarto$ciowym™*, Totez i normy prawa z zakresu pomocy spotecz-
nej posiadaja swojego adresata. Administracja publiczna jest tym adresatem norm prawnych
z zakresu u.p.s., do ktorego przypisany zostat obowiazek wykonywania zadan nig okre-
slonych. Cztowiek, ktorego potrzeby od zawsze znajdowaty si¢ w centrum zainteresowa-

nia podmiotow zajmujgcych si¢ pomocg osobom ubogim?*

, jest z kolei tym adresatem
norm znajdujacych sie¢ w u.p.s., do ktérego adresowane sg §wiadczenia nig regulowane.
Totez ,,administrowanym” jest zawsze w pierwszej kolejnosci cztowiek — jednostka ludz-
ka, ktorg jezyk prawa okresla mianem osoby fizycznej™®. I chociaz czlowiek nie jest
dzisiaj jedynym adresatem i partnerem dzialan administracji, to nadal pozostaje on osta-
tecznym celem jej wielorakich i rodzajowych przedsiewzig¢®¢, na co zwracat uwage
T. Kuta, piszac, ze ,,administracja i prawo administracyjne staja si¢ dla wspotczesnego
cztowieka bliskie i odczuwalne, bo wptywaja na jego zywotne sprawy dnia codziennego™®’.
Jednostka ze swojej natury zajmuje wigc wazne miejsce w porzadku prawnym?*, ktory
,bez niej [...] bylby karykaturalny i w gruncie rzeczy zbedny’®.

Analiza przepisow u.p.s. pozwala zauwazy¢, ze adresatem $wiadczen z jej zakresu

pozostaje cztowiek™. Jednak sytuacja pojedynczej jednostki, jako podmiotu poddanego

583 J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 102.

% H. Szurgacz, Wstep..., s. 93.

585 J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 111.

58 J. Bo¢, Prawo administracyjne normujgce sytuacje prawne obywatela, [w:] Prawo administracyjne:
funkcjonowanie uktadow podstawowych..., s. 5.

87 T. Kuta, Sytuacja cztowieka..., s. 107.

588 J. Filipek, Podmiotowos¢ w prawie administracyjnym..., s. 192.

5% 1hidem.

5% Wyrok WSA w Gliwicach z 9 marca 2010 r., IV SA/G1 701/09, CBOSA.
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regulacji administracyjnoprawnej z zakresu pomocy spotecznej, nie stanowi jedynego
przedmiotu tej regulacji prawnej™'. U.p.s. normuje rowniez uprawnienia i obowiazki ro-
dziny jako okreslonej prawnie kategorii adresata wybranych §wiadczen. I cho¢ przyznanie
rodzinie statusu podmiotu posiadajacego prawng mozliwo$¢ ubiegania si¢ o okreslone

$wiadczenia wzbudza istotne watpliwosci wérod przedstawicieli nauki prawa®*?

, gléwnie
ze wzgledu na brak posiadanej przez nig osobowosci prawnej**?, nie kwestionuje si¢ uzna-
nia jej za adresata pomocowych $wiadczen z obszaru pomocy spotecznej, przy czym ro-
dzina moze by¢ adresatem §wiadczenia tylko wowczas, gdy tak stanowi u.p.s.>*
Okreslajac krag adresatow $wiadczen z zakresu pomocy spolecznej, nalezy jeszcze
zwrdci¢ uwagg na tres¢ art. 45 ust. 1 pkt 2 u.p.s., zgodnie z ktorym praca socjalna pro-
wadzona jest ze spolecznoscia lokalng w celu zapewnienia wspolpracy i koordynacji
dziatan instytucji i organizacji istotnych dla zaspokajania potrzeb cztonkdéw spotecznosci.
Przytoczone uregulowanie wymaga udzielenia odpowiedzi na pytanie o to, czy spotecz-
no$¢ lokalna posiada prawo do pomocy spotecznej i moze by¢ ujmowana jako adresat
Swiadczen z jej zakresu? Oto6z na pytanie to nalezy udzieli¢ odpowiedzi przeczace;.
Prawo do $wiadczen z zakresu pomocy spolecznej posiadajg wytacznie osoby i rodziny.
Grupy spoteczne, do ktorych nalezy wymieniona w art. 45 ust. 1 pkt 2 u.p.s. spotecznosé¢
lokalna stanowig jedynie grupe adresatéw zadan administracji publicznej i nie posiadaja
swojego odpowiednika w uprawnieniach podmiotowych’?. Poza rodzing prawo do po-
mocy spolecznej nie przyshuguje zadnym innym podmiotom zbiorowym. Po pierwsze,
wynika to z idei pomocy spotecznej™®, a po drugie, zgodnie z art. 2 ust. 1 u.p.s., pomoc
spoteczna ma na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwyci¢zanie trudnych sytu-
acji zyciowych, ktérych nie sg one w stanie pokona¢, wykorzystujac wtasne uprawnienia,
zasoby i1 mozliwosci. W przytoczonym artykule nie ma mowy o innych poza rodzing
podmiotach zbiorowych, na rzecz ktérych pomoc spoteczna miataby by¢ udzielana. Po-
jawiajaca si¢ w normie art. 45 ust. 1 pkt 2 u.p.s. praca socjalna ze spotecznoscia lokalng
to rozwijajaca si¢ obecnie w Europie i w Stanach Zjednoczonych forma pracy srodowi-
skowej*”’. Totez nie mozna mowic o spotecznosci lokalnej jako o adresacie $wiadczen

z zakresu pomocy spoteczne;j.

1 J. Bo¢, Obywatel wobec integracji..., s. 78.

%2 H. Szurgacz, Wstep..., s. 94.

593 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 73.

¥4 S. Nitecki, Prawo..., s. 132.

95 J. Jonezyk, Prawo zabezpieczenia spolecznego, ubezpieczenia..., 2001, s. 405.

3% 1. Sierpowska, Zakres podmiotowy prawa do swiadczen z pomocy spolecznej, ,,Zeszyty Naukowe
PWSZ im. Witelona w Legnicy” 2009, nr 5, s. 93.

57 B. Babska, M. Rymsza, Organizowanie spotecznosci lokalnej. Metodyka pracy srodowiskowej, War-
szawa 2014, s. 15.
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Na oznaczenie adresata $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej uzywa sie wielu
okreslen w literaturze przedmiotu. Mowa jest o beneficjencie Swiadczen, osobie posia-
dajacej prawo do ubiegania si¢ o nie, jak réwniez o rodzinie, czy o kliencie pomocy
spolecznej, przy czym ostatnie z przytoczonych okreslen nie zyskalo powszechnej ak-
ceptacji w nauce prawa>®. Wymienione pojecia sg uzywane zamiennie, a ich desygnaty
znaczeniowe sg oczywiste, wobec czego nie powoduja koniecznosci wprowadzania de-
finicji na wyjasnienie ich znaczenia, cho¢ moze bytoby to zasadne ze wzgledu na to, ze
w przepisach u.p.s. brak jest definicji legalnej adresata swiadczen, a omawiana ustawa
wskazuje jedynie, kto posiada prawo do pomocy spoltecznej, jezeli umowy miedzynaro-
dowe nie stanowig inacze;j.

Zgodnie z art. 5 u.p.s. prawo do pomocy spolecznej przystuguje, jesli umowy
miedzynarodowe nie stanowig inaczej, osobom posiadajgcym obywatelstwo polskie,
majacym miejsce zamieszkania i przebywajacym na terytorium RP, okreslonym katego-
riom cudzoziemcow, jak rowniez majacym miejsce zamieszkania i przebywajacym na
terytorium RP obywatelom panstw cztonkowskich UE, panstw cztonkowskich Europe;j-
skiego Porozumienia o0 Wolnym Handlu (EFTA) — stron umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym lub Konfederacji Szwajcarskiej oraz cztonkom ich rodzin w rozumieniu
art. 2 pkt 4 ustawy z 14 lipca 2006 r. 0 wjezdzie na terytorium RP, pobycie oraz wyjezdzie

% posia-

z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich UE i cztonkow ich rodzin
dajacym prawo pobytu lub prawo statego pobytu na terytorium RP.

U.p.s. dos¢ szeroko zakresla krag podmiotdéw, ktorym przystuguje prawo do po-
mocy spotecznej*®”. Jednak osoby i rodziny, ktorym omawiane prawo przyshuguje, nie
tworza jednolitego kregu adresatow Swiadczen®!, juz bowiem w przytoczonym art. 5 u.p.s.
dokonane zostato ich rozréznienie na osoby fizyczne bedace obywatelami polskimi,
cudzoziemcami oraz obywatelami panstw cztonkowskich UE i panstw cztonkowskich
EFTA — stron umowy o EOG lub Konfederacji Szwajcarskiej oraz cztonkéw ich rodzin.
Wisrod osob fizycznych znajduja si¢ osoby starsze, osoby petnoletnie posiadajace peing
zdolno$¢ do czynnosci prawnych, ograniczone w zdolnosci do czynno$ci prawnych lub
nieposiadajace jej w ogole. Przytoczone zrdznicowanie wynika stad, ze osoba fizyczng
jest kazdy czlowiek bez wzgledu na zakres posiadanej przez siebie zdolnos$ci do czynno-
$ci prawnych®?, wiek czy stan zdrowia. Posrod osob fizycznych, bedacych adresatami

$wiadczen z zakresu pomocy spotecznej, znajduja sie wiec osoby petnoletnie, jak i osoby

5% 1. Sierpowska, Zakres podmiotowy..., s. 93.

59 Ustawa z 14 lipca 2006 r. 0 wjezdzie na terytorium RP, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium
obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 900).

00 A, Mirué, Wielos¢ dysfunkcji pomocy spolecznej ze szczegélnym uwzglednieniem ubéstwa, [w:] Ubo-
stwo w Polsce, J. Blicharz, L. Klat-Wertelecka, E. Rutkowska-Tomaszewska (red.), Wroctaw 2014, s. 99.

1 W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 24.

%2 M. Drela, op. Cit., s. 48.
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maloletnie, dodatkowo kazda z nich moze borykac¢ si¢ z innymi problemami. To moze
by¢ bezdomnos¢, bezrobocie, przemoc w rodzinie czy niezdolno$¢ w petnieniu rél spo-
tecznych. Jest to konsekwencjg tego, ze pomocy w formie okreslonych $wiadczen wy-
magaja réznorodne osoby, ktorych problemy sa tak rozne, jak rézne sa poszczegdlne
osoby i problemy je trapiace. Co si¢ tyczy za$ rodziny, rowniez i ten podmiot posiadaja-
cy status adresata §wiadczen nie stanowi ,kategorii” jednolitej. Istnieja przeciez nie
tylko rodziny naturalne, ale i zastgpcze, a problemy je ngkajace sg tak zréznicowane, jak

zycie, ktore wioda i rzeczywistos$¢, w ktorej funkcjonuja.

3.2. Podmioty posiadajgce status adresata swiadczen z zakresu po-
mocy spotecznej

3.2.1. Osoby fizyczne jako adresaci sSwiadczen z zakresu pomocy
spotecznej

3.2.1.1. Obywatele polscy

Pomoc spoteczna adresowana jest przede wszystkim do obywateli polskich miesz-
kajacych i przebywajacych na terytorium RP%3. Stanowi o tym art. 5 pkt 1 u.p.s., zgodnie
z ktorym posiadanie obywatelstwa polskiego stanowi jeden z warunkéw decydujacych
o0 posiadaniu przez osobg¢ prawa do pomocy spotecznej. Posiadanie obywatelstwa polskie-
go w sprawach z zakresu pomocy spotecznej nalezy rozwazaé w ptaszczyznie prawnej®™,
w ktorej ,,rysuje si¢ [ono — D.C.] jako jeden z najwazniejszych elementow ksztaltowania
sytuacji prawnej jednostki”®, Nie stanowi ono jednak warunku przesadzajgcego o naby-
ciu prawa do pomocy spotecznej, poniewaz, o czym byta mowa, konieczne jest jeszcze,
aby osoba je posiadajaca zamieszkiwala i przebywata na terenie RP,

Pojawiajace si¢ w odniesieniu do omawianej grupy adresatéw swiadczen z zakre-
su pomocy spotecznej pojecie obywatelstwa nie budzi wickszych watpliwosci w litera-
turze przedmiotu. Przez pojgcie to rozumie si¢ wzglednie trwata i majaca swoje zrodio
w przepisach prawa wiez osoby fizycznej (obywatela) z panstwem®”’. W prawie krajowym

sprawy zwigzane z obywatelstwem polskim normuje w art. 34 Konstytucja, ustawa

603 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 54.

604 J. Jagielski, Z problematyki obywatelstwa oraz prawa o obywatelskie polskim, [w:] Miedzy tradycjg
a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, J. Su-
pernat (red.), Wroctaw 2009, s. 220.

605 J. Jagielski, Obywatelstwo Unii Europejskie oraz europejskie standardy w zakresie obywatelstwa
a kierunki rozwoju polskiego prawa o obywatelstwie, [w:]| Konstytucja dla rozszerzajgcej sie¢ Europy, E. Po-
ptawska (red.), Warszawa 2000, s. 277.

606 T, Sierpowska, Zakres podmiotowy ..., s. 94.

907 Zob. M. Lewicki, Obywatelstwo polskie, [w:] Prawo administracyjne materialne, M. Stahl (red.),
Warszawa 2016 , s. 43.
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z 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim®*®

oraz ustawa z 9 listopada 2000 r. o repa-
triacji®”. Zgodnie z art. 34 ust. 1 Konstytucji obywatelstwo polskie nabywa si¢ przez
urodzenie sie z rodzicow bedacych obywatelami polskimi®®. W stosunku do pojecia
obywatelstwa, stanowigcego jedna z przestanek warunkujacych w $wietle art. 5 pkt 1
u.p.s. posiadanie prawa do pomocy spotecznej, w zwiazku z cztonkostwem Polski w UE,
konieczne staje si¢ zwrocenie uwagi na kwestie pojecia obywatelstwa UE i dokonanie
rozroéznienia miedzy obywatelstwem polskim a europejskim. Wynika to stad, ze obywa-
tele polscy posiadajg oprocz obywatelstwa krajowego takze obywatelstwo europejskie,
ktore oznacza wigz taczaca osobeg fizyczng z panstwem cztonkowskim UE. Zgodnie
z art. 20 ust. 1 TUE, ,,Obywatelem Unii jest kazda osoba majaca obywatelstwo Panstwa
Czlonkowskiego. Obywatelstwo Unii ma charakter dodatkowy w stosunku do obywatel-
stwa krajowego, nie zastepujac go jednak™. Zarowno jego nabycie, jak i utrata, nastepu-
ja z mocy prawa i stanowig konsekwencj¢ posiadania lub utraty przez osobe fizyczng
obywatelstwa panstwa czlonkowskiego UE®'!. Instytucja obywatelstwa UE ma charakter
niesamoistny i uzupetniajacy wzgledem obywatelstwa krajowego®'2. Posiadanie obywa-
telstwa UE stanowi wypadkowg uprawnien zwigzanych ze swoboda poruszania si¢
i zakazem dyskryminacji, w tym dyskryminacji w sferze socjalnej®'®. Totez jego posia-
danie przyczynia sie¢ do umocnienia pozycji prawnej jednostki®!4, takze w sferze pomocy
spoleczne;.

Przechodzac do wyjasnienia drugiej przestanki uzalezniajacej posiadanie przez
obywatela polskiego prawa do pomocy spotecznej, tj. do przestanki w postaci warunku
zamieszkiwania i przebywania na terenie Polski, nalezy zwroci¢ uwage na dwie zasadni-
cze kwestie. Po pierwsze, zamieszkiwanie i przebywanie na terenie RP przez osobe fizycz-
ng powinno mie¢ miejsce facznie ze spelnieniem przez nig warunku w postaci posiadania
obywatelstwa polskiego. Oznacza to, ze brak zamieszkiwania i przebywania na terenie
Polski bedzie wykluczal posiadanie prawa do pomocy spotecznej, nawet jesli osoba fi-
zyczna bedzie posiadata obywatelstwo polskie. Po drugie, dla wyjasnienia omawianej

08 Ustawa z 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim (Dz.U. z 2012 r., poz. 161 ze zm.).

899 Ustawa z 9 listopada 2000 r. o repatriacji (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 1392 ze zm.).

610 Szczegotowo sposoby nabycia obywatelstwa polskiego reguluje ustawa o obywatelstwie polskim,
zgodnie z ktorg istnieje kilka sposobow nabycia polskiego obywatelstwa przez osobe fizyczna.

11 M. Jabtonski, Obywatelstwo RP i obywatelstwo UE na plaszczyznie realizacji podstawowych obo-
wigzkow jednostki, [w:] Wspotczesne koncepcje ochrony wolnosci i praw jednostki, A. Bator, M. Jablonski,
M. Maciejewski, K. Wojtowicz (red.), Wroctaw 2013, s. 198.

12 M. Lewicki, op. cit., s. 43.

613 O. Hotub-Sniadach, Nowy status obywatela jako przejaw aktualnych tendencji w swobodzie prze-
phywu o0sob, [w:] Przephyw 0sob i swiadczenie ustug w Unii Europejskiej. Nowe zjawiska i tendencje,
S. Biernat, S. Dudzik (red.), Warszawa 2009, s. 62.

1% A. Gubrynowicz, Obywatelstwo Unii Europejskiej — stan obecny i perspektywy, ,,Zeszyty Osrodka
Informacji i Dokumentacji Europejskiej” nr 9, Warszawa 2008, s. 11; J. Jagielski, Obywatelstwo Unii Euro-
pejskiej oraz europejskie standardy..., s. 277.
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przestanki konieczne jest siegnigcie do tresci art. 25 k.c., zgodnie z ktorym miejscem
zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowos¢, w ktorej przebywa ona z zamiarem sta-
tego pobytu®®. Z przepisu tego mozna wnioskowaé, ze ustalenie miejsca zamieszkania
stuzy , . konkretyzacji osoby fizycznej w przestrzeni”®'® i charakteryzuje si¢ wystepowaniem
elementu fizycznego (corpus) i psychicznego (animus)®'’. Dla ustalenia, czy osoba fizycz-
na, bedaca obywatelem polskim, spetnia warunek zamieszkiwania i przebywania na tere-
nie RP, innymi slowy dla ustalenia, jakie jest jej aktualne miejsce zamieszkania, nie ma
wplywu okolicznos¢, ze by¢ moze w przysztosci zmieni ona swoje miejsce zamieszkania
1 wroci do miejscowosci, z ktdrg czuje si¢ zwigzana. Oprocz tego w przypadku przebywa-
nia przez osobg fizyczng w miejscowos$ci innej niz jej miejsce zamieszkania w wyzszym
wymiarze czasowym celowe wydaje si¢ udzielanie pomocy przez organy wilasciwe dla
tego wlasnie miejsca. Podkresli¢ wobec tego nalezy, ze ustalenie miejsca zamieszkania
okreslonej osoby jest wazne nie tylko dla przyznania jej prawa do pomocy spotecznej, ale
i dla ustalenia wtasciwosci organow, ktore beda odpowiedzialne za udzielenie pomocy
osobie jej potrzebujacej®'s.

Analizujgc konieczno$¢ spetienia warunku zamieszkiwania i przebywania na te-
renie Polski przez obywateli polskich, nalezy rozwazy¢ jeszcze sytuacje prawna osob
bezdomnych bedacych obywatelami polskimi®”®. Wyznacznikiem bezdomnosci jest bowiem
brak zamieszkiwania w jakimkolwiek lokalu i zameldowania w nim osoby na pobyt staty®*,
co na pierwszy rzut mogtoby przesadzac o pozbawieniu tej grupy oséb prawa do pomocy
spotecznej, ze wzgledu na brak spetnienia przez nie warunku zamieszkiwania na terenie
RP. Podkresli¢ jednak nalezy, ze sytuacje osob bezdomnych uznaje si¢ za wyjatek w sto-
sunku do ogodlnej regulacji z art. 5 pkt 1 u.p.s. Przemawiaja za tym nie tylko reguty wy-
ktadni systemowej i celowosciowej®?!, lecz takze potraktowanie przez ustawodawce w art. 7
pkt 3 u.p.s. bezdomnosci jako odmiany trudnej sytuacji osobistej oraz rodzinnej stano-
wigcej klasyczne ryzyko udzielania §wiadczen z zakresu pomocy spotecznej®?. Ustawo-
dawca nie pomingl wigc kategorii 0soéb bezdomnych posrdd oséb, ktérym przystuguje
prawo do pomocy spotecznej®®. Dla ustalenia prawa do pomocy spotecznej dla osoby
bezdomnej najwazniejsze znaczenie ma przede wszystkim fakt posiadania przez nia oby-

watelstwa polskiego potaczonego z zamieszkiwaniem i przebywaniem na terytorium

615 K. Kedzierska, Miejsce zamieszkania i przebywanie w ustawie o pomocy spotecznej, ,,Casus” 2011,
nr2,s. 19.

16 A. Doliwa, Prawo cywilne. Czes¢ ogolna, Warszawa 2010, s. 103.

17 M. Drela, op. Cit., s. 51.

618 Wyrok NSA z 17 maja 2013 r.,  OW 223/12, CBOSA.

19 1, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 55.

020 S, Nitecki, Komentarz..., s. 99.

021 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 55.

022 W. Maciejko, Instytucje..., s. 129.

623 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 55.
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Polski. Spetienie tych warunkéw pozwala na zaliczenie takiej osoby do kregu osob,
ktérym zgodnie z art. 5 pkt 1 u.p.s. prawo do pomocy spotecznej przystuguje, nawet jesli

nie sg one nigdzie zameldowane®*.

3.2.1.2. Cudzoziemcy

Druga grupa oséb fizycznych, ktérym przystuguje prawo do pomocy spotecznej,
sg cudzoziemcy. W literaturze przedmiotu zauwaza si¢, ze posiadanie przez cudzoziem-
cow prawa do pomocy spolecznej w kraju, ktorego obywatelstwa nie posiadaja, wiaze
si¢ z rozwojem systemu praw cztowieka. Powoduje to, ze coraz wigcej wolnosci 1 praw
adresowanych jest do kazdej osoby znajdujacej si¢ pod jurysdykcja danego panstwa®,
a nie tylko do obywateli tego panstwa. Tendencja ta widoczna jest rowniez w krajowej
regulacji odnoszacej si¢ do pomocy spotecznej. U.p.s. w art. 5 pkt 2 i art. 5a wskazuje
bowiem na okreslone kategorie cudzoziemcow, ktérym przystuguje prawo do pomocy
spotecznej, o ile umowy migdzynarodowe nie stanowig inaczej. Okreslony przez te arty-
kuty krag cudzoziemcoéw stanowi katalog zamkniety. Oznacza to, ze mozna udzieli¢
pomocy spotecznej jedynie tym cudzoziemcom, o ktérych mowa w tych artykutach.

Na potrzeby ustalania prawa do pomocy spotecznej nalezy odroznia¢ wymieniong
w art. 5 pkt 2 u.p.s. kategori¢ oséb fizycznych od obywateli UE, EFTA — stron umowy
0 EOG lub Konfederacji Szwajcarskiej oraz cztonkéw ich rodzin, o ktorych mowa w art. 5
pkt 3 u.p.s. Co prawda w $wietle prawa krajowego cudzoziemcem jest kazdy, kto nie
posiada obywatelstwa polskiego, bez wzgledu na to, czy posiada obywatelstwo innego
panstwa, jest bezpanstwowcem czy obywatelem panstwa cztonkowskiego UE, ktory nie
posiada obywatelstwa polskiego®?®, to jednak w u.p.s. pojecie cudzoziemca nie jest row-
nowazne z pojeciem obywatela UE, EFTA — stron umowy o EOG lub Konfederacji
Szwajcarskiej oraz cztonkéw ich rodzin. Ta grupa oséb zostata bowiem potraktowana
odrgbnie od kategorii cudzoziemcow®?.

Zgodnie z art. 5 pkt 2 u.p.s., prawo do pomocy spotecznej przystuguje cudzoziem-
com majacym miejsce zamieszkania i przebywajacym na terytorium RP na podstawie
zezwolenia na pobyt staly rezydenta dlugoterminowego UE, zezwolenia na pobyt czaso-
wy udzielony w zwiazku z okoliczno$cia, o ktoérej mowa w art. 186 ust. 1 pkt 3 u.c., lub
w zwiazku z uzyskaniem w RP statusu uchodzcy lub ochrony uzupetiajacej, jak rowniez

624 |bidem.

625 1hidem.

626 Status administracyjnoprawny cudzoziemcoéw w Polsce reguluja przepisy nalezace do réznych gate-
zi prawa. W zakresie prawnoadministracyjnej regulacji prawnej determinujacej status cudzoziemcow
w Polsce nalezg przede wszystkim u.c., ustawa z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
na terytorium RP (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1836 ze zm.) oraz ustawa z 14 czerwca 2006 r. o wjezdzie na
terytorium RP, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii Europe;j-
skiej i cztonkdw ich rodzin (Dz.U. z 2017 r. poz. 900). Szerzej: B. Kowalczyk, R. Mikowski, op. cit., s. 511.

27 Wyrok WSA w Gliwicach z 21 lipca 2007 r., IV SA/G1 792/10, CBOSA.
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cudzoziemcy majgcy miejsce zamieszkania i przebywajacy na terenie Polski w zwigzku
z uzyskaniem zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych lub zgody na pobyt tolero-
wany — w formie schronienia, positku, niezbednego ubrania oraz zasitku celowego®?®.
Natomiast zgodnie z art. 5a u.p.s. okreslone $wiadczenia z zakresu pomocy spoteczne;j:
interwencja kryzysowa, schronienie, positek, niezbedne ubranie oraz zasitek celowy,
mogg zosta¢ przyznane cudzoziemcom, ktorzy otrzymali w Polsce zezwolenie na pobyt
czasowy dla ofiar handlu ludZmi. Sg to cudzoziemcy bedacy ofiarami handlu ludzmi
w rozumieniu decyzji ramowej Rady z 19 lipca 2002 r. w sprawie zwalczania handlu
ludzmi®?, ktorzy przebywaja na terytorium Polski i podj¢li wspotprace z organem wia-
sciwym do prowadzenia postepowania w sprawie zwalczania handlu ludzmi oraz zerwa-
li kontakty z osobami podejrzanymi o popelnienie czynéow zabronionych zwigzanych
z handlem ludzmi, oraz wobec cudzoziemcow, ktdrzy przebywaja w Polsce nielegalnie,
jezeli sa ofiarami handlu ludzmi®®.

Sytuacja prawna cudzoziemcow, jako adresatdw prawa do pomocy spolecznej, nie
odbiega zasadniczo od sytuacji prawnej obywateli polskich. Oznacza to, Zze cudzoziemcy
korzystaja z przyznanego im prawa do pomocy spotecznej na takich samych warunkach,
jak obywatele polscy. Nie moga wiec domagac sie stosowania wobec nich innych kryte-
ridow niz te, ktore stosowane sa wobec obywateli polskich®!, chyba ze umowy miedzy-
narodowe, ktorych Polska jest strong stanowia inaczej. Przyjete przez ustawodawce
rozwigzanie w stosunku do cudzoziemcéw wzmacnia rOwniez gwarancje ochrony ich
sytuacji prawnej, poniewaz nie mogg by¢ wobec nich stosowane kryteria, ktére stawia-
lyby t¢ kategori¢ 0sob w gorszej sytuacji w stosunku do obywateli polskich. Rozwigzanie
to pozostaje w zgodzie z art. 23 Konwencji Genewskiej dotyczacej statusu uchodzcow®?.
Wiaze si¢ ono tez z kwestig ,,pewnego przewartosciowania roli obywatelstwa jako wy-
roznika prawnego statusu jednostki w panstwie”®*? oraz respektowaniem przez Polske
standardow wynikajacych z bycia demokratycznym panstwem prawa i przestrzeganiem
przyjetych na siebie zobowiazan miedzynarodowych oraz z przestrzeganiem praw nie
tylko swoich obywateli, lecz takze praw kazdej jednostki nawet wowczas, gdy nie jest

ona obywatelem polskim.

028 Zob. 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 57.

62 Decyzja ramowa Rady z 19 lipca 2002 r. w sprawie zwalczania handlu ludZzmi (Dz. Urz. WE L 203
z 1 sierpnia 2002 r., s. 1; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 19, t. 6, s. 52).

030 S, Nitecki, Komentarz..., s. 77.

831 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 15 lipca 2009 r., IT SA/O1 569/09, CBOSA.

2 Zgodnie z art. 23 konwencji dotyczacej statusu uchodzcow sporzadzonej w Genewie 28 lipca 1951 r.
(Dz.U.z 1991 1. Nr 119, poz. 5151 517) ,,umawiajace si¢ Panstwa przyznaja uchodzcom legalnie przebywa-
jacym na ich terytorium takie samo traktowanie w zakresie opieki i pomocy spolecznej, z jakiego korzysta-
ja ich obywatele”.

633 J. Jagielski, Z problematyki obywatelstwa oraz prawa o obywatelskie polskim..., s. 221.
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3.2.1.3. Obywatele panstw cztonkowskich UE, EFTA — stron umowy o EOG
lub Konfederacji Szwajcarskiej oraz cztonkowie ich rodzin

Zgodnie z art. 5 pkt 3 u.p.s. prawo do pomocy spotecznej przystuguje tez osobom
bedacym obywatelami panstw cztonkowskich UE, Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu — stron umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub Konfederacji Szwaj-
carskiej oraz cztonkom ich rodzin, posiadajacym prawo pobytu lub prawo stalego poby-
tu na terytorium Polski. Rowniez ta grupa osob fizycznych posiada prawo do pomocy
spotecznej po spetnieniu przewidzianych przez u.p.s. warunkow. Oznacza to, ze wobec
0sOb wymienionych w art. 5 pkt 3 u.p.s. obowigzuje przestanka w postaci przebywania
i zamieszkiwania na terytorium RP.

Pierwsza grupe osob fizycznych, o ktérej mowa w art. 5 pkt 3 u.p.s., tworzg oby-
watele panstw cztonkowskich UE. Drugg grupe 0sob fizycznych wymienionych w przy-
toczonym artykule stanowig rezydenci dtugoterminowi UE, ktorzy w UE posiadaja status
porownywalny z pozycja prawna jej obywateli. Posiadanie przez t¢ grupe osob takiego
statusu stanowi wyraz realizacji postulatu nadania obywatelom panstw trzecich, dlugo-
trwatym rezydentom, statusu, ktérego prawnym wyrazem jest dyrektywa Rady 2003/109/
WE z 25 listopada 2003 r. dotyczaca statusu obywateli panstw trzecich, ktorzy maja
dhugoterminowy pobyt®“. Jesli chodzi natomiast o trzecia grupg osob fizycznych, ktorym
— zgodnie art. 5 pkt 3 u.p.s. — przystuguje prawo do pomocy spotecznej, naleza do niej
obywatele panstw Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), stron umowy
o Europejskim Obszarze Gospodarczym. Sa to obywatele Islandii, Liechtensteinu, Nor-
wegii i Szwajcarii. Oprocz tego prawo do pomocy spolecznej przystuguje tez cztonkom
rodzin tych osdb, ktorymi sg: matzonek obywatela UE, bezposredni zstepny obywatela
UE lub jego matzonka, w wieku do 21 lat lub pozostajacy na utrzymaniu obywatela UE
lub jego matzonka, jak rowniez bezposredni wstgpny obywatela UE lub jego malzonka,
pozostajacy na utrzymaniu obywatela UE lub jego matzonka®, przy czym w sytuacji,
w ktorej czlonkiem rodziny obywatela panstwa cztonkowskiego UE jest osoba nieposia-
dajaca obywatelstwa tego panstwa lub obywatelstwa panstwa EFTA, EOG lub Konfede-
racji Szwajcarskiej, jak 1 obywatelstwa panstwa, z ktérym UE ma podpisang stosowng
umowe o przeptywie osob, nie nalezy stosowac wyktadni literalnej art. 5 pkt 3 u.p.s. Jej
stosowanie prowadzitoby bowiem do wykluczenia tych osob z kategorii podmiotow,
ktorym przystuguje prawo do pomocy spotecznej. Nie wydaje si¢ to natomiast uzasad-
nione ze wzgledu na cele i zadania pomocy spotecznej®*®, poniewaz rowniez tej kategorii

0sOb powinno przystugiwa¢ prawo do pomocy spoteczne;j.

64 Dyrektywa Rady 2003/109/WE z 25 listopada 2003 r., Dz. Urz. L 16 z 23 stycznia 2004 ., s. 44-53.
035 Art. 2 pkt 4 u.w.t.RP.
036 . Nitecki, Prawo..., s. 144.
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To, ze osoby fizyczne, o ktorych mowa w art. 5 pkt 3 u.p.s. majg prawo do pomo-
cy spotecznej w Polsce, po spetnieniu warunkoéw okreslonych u.p.s., na takich samych
warunkach jak obywatele polscy®”’, oznacza przede wszystkim zakaz ich dyskryminacji,
gdy chodzi o ustalanie ich uprawnien do pomocy spotecznej. Wszak o przyznaniu tej
grupie 0sob fizycznych prawa do pomocy spotecznej przez krajowego ustawodawce
przesadzito uzyskanie przez Polske cztonkostwa w UE®® i bedgca tego nastepstwem
konieczno$¢ zrownania sytuacji prawnej obywateli polskich z obywatelami panstw czton-
kowskich UE w zakresie prawa do pomocy spotecznej®’. Totez o jakimkolwiek réznico-
waniu tej grupy osob na ich niekorzy$¢ w pomocy spotecznej nie moze by¢ mowy.
Przesadzit o tym w szczegolnosci kontekst europejski.

3.2.2. Rodzina jako adresat okreslonych swiadczen z zakresu pomo-
cy spotecznej

Jak byla juz mowa, drugim po osobie fizycznej podmiotem, ktoremu przystuguje
status adresata $wiadczen, jest rodzina. Rodzina w pomocy spotecznej wystepuje nie
tylko jako beneficjent §wiadczen, lecz takze jako szczegdlny podmiot ochrony. Uznanie
jej za szczegblny podmiot ochrony i adresata okreslonych swiadczen stanowi realizacje

prorodzinnej polityki socjalnej panstwa*

oraz gwarancji zawartych w normach konsty-
tucyjnych, zgodnie z ktorymi rodziny znajdujace si¢ w trudnej sytuacji materialnej i spo-
lecznej, a zwlaszcza wielodzietne i niepelne, maja prawo do szczegolnej pomocy ze
strony wladz publicznych, ktore obowigzane sg m.in. do dbania o ich dobro®!.
Rozwazenia wymaga pojecie rodziny w swietle art. 6 pkt 14 u.p.s. W potocznym
jej rozumieniu zwraca si¢ uwage na wystepujace miedzy jej cztonkami wigzy pokrewien-

stwa’®?

, hatomiast zgodnie z art. 6 pkt 14 u.p.s. za rodzing uwaza si¢ osoby spokrewnio-
ne lub niespokrewnione ze soba, pozostajace w zwigzku, wspolnie zamieszkujace i go-
spodarujace®”. Dla uznania za rodzing na potrzeby pomocy spolecznej nie ma wigc
znaczenia fakt pokrewienstwa ani pozostawania w zwigzku matzenskim migdzy osobami

ja tworzacymi®*, Aby mozna byto mowié¢ o rodzinie w kontekscie art. 6 pkt 14 u.p.s.,

637 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 15 lipca 2009 r., IT SA/O1 569/09, CBOSA.

038 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 56.

39 Zob. J. Jagielski, Obywatelstwo Unii Europejskiej oraz europejskie standardy ..., s. 287.

40 1, Sierpowska, Prawo pomocy..., s. 163.

641 L. Zacharko, S. Nitecki, Prywatyzacja zadan publicznych w zakresie pomocy spolecznej, [w:] Jed-
nolitos¢ orzecznictwa samorzqgdowych kolegiow odwotlawczych w zakresie pomocy spolecznej, S. Nitecki
(red.), Bielsko-Biata 2005, s. 75 i n.

42 1. Sierpowska, Zakres podmiotowy..., s. 97.

43 W. Maciejko, Zasady ogdlne i zakres podmiotowy..., s. 72.

¢4 Wyrok WSA we Wroctawiu z 13 wrzesénia 2005 r., IV SA/Wr 793/04, CBOSA.
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udowodnienia wymaga jednak fakt wspolnego zamieszkiwania jej cztonkow i gospoda-
rowania. Przestanki te muszg bowiem zosta¢ spetnione tgcznie®.

Jak wskazuje 1. Sierpowska, przez wspdlne zamieszkiwanie nalezy rozumiec¢
»dzielenie lokalu mieszkalnego w sposob pozwalajacy stwierdzi¢, ze koncentruje si¢
w nim aktywno$¢ zyciowa osoby zamieszkujacej. O wspdlnym zamieszkiwaniu mozna
mowic ilekro¢ osoby dzielg jeden lokal mieszkalny. Niemniej zajmowanie odrgbnych
lokali pod tym samym adresem takze moze oznacza¢ wspolne zamieszkiwanie . Wspol-
ne gospodarowanie, zdaniem powotanej Autorki, ,,charakteryzuje wspdlnota interesow,
to w szczegblnosci wzajemne zaspokajanie potrzeb, czerpanie wzajemnych korzysci,
wykonywanie prac domowych na rzecz innych osob, ponoszenie wspolnych wydatkow,
pozostawanie na utrzymaniu drugiej osoby, wspolne zarzadzanie i praca w gospodarstwie
rolnym. Wspdlne gospodarowanie moze polega¢ na wspotpracy w osigganiu wspolnych
celow zyciowych poprzez wykonywanie codziennych czynnosci, takich jak utrzymanie
czystosci, porzadku, przygotowanie positkow, §wiadczenie pomocy w prowadzeniu spraw
urzedowych, zwigzanych z utrzymaniem zdrowia, wypoczynkiem i rekreacjg”*".

Powyzsze ustalenia znajduja odzwierciedlenie w orzecznictwie sadow administra-
cyjnych, w ktorym wskazuje si¢, ze moéwiac o rodzinie w rozumieniu art. 6 pkt 14 u.p.s.
poza samym dzieleniem mieszkania istotne jest nadto ustalenie, czy istnieje podziat zadan
zwigzany z wlasciwym prowadzeniem gospodarstwa domowego®®. Wspdlne gospoda-
rowanie bowiem to nie tylko ponoszenie wspolnych cigezarow, lecz takze czerpanie ko-
rzysci, przy czym nie musi mie¢ to wymiaru jedynie ekonomicznego. W razie wspolne-
go zamieszkiwania o braku wspolnego prowadzenia gospodarstwa domowego mogtyby
$wiadczy¢ takie okolicznosci, jak np. wyrazny konflikt pomigdzy tymi osobami, krotko-
trwaty, a nie staty charakter wspolnego zamieszkiwania oraz takie urzadzenie mieszkania
i zorganizowanie zycia codziennego, ktdre wskazuje na brak wzajemnego oddziatywania
na siebie mieszkajacych wspolnie osob, a wiec ich niezaleznos¢, przejawiajaca sie w sa-
modzielnym podejmowaniu przez nie decyzji co do wspoélnie zajmowanego mieszkania
oraz urzadzen w nim si¢ znajdujacych®.

Dla ustalenia, czy mamy do czynienia z rodzing w pomocy spolecznej, konieczne
jest przeprowadzenie rodzinnego wywiadu srodowiskowego celem ustalenia sytuacji
faktycznej os6b wspdlnie zamieszkujacych i ubiegajacych sie o $wiadczenie z u.p.s.,

wobec ich o$wiadczen w zakresie prowadzenia gospodarstwa domowego®’. Ustalenia

5 Wyrok NSA z 17 marca 1998 r., I SA 1995/97, CBOSA.

646 1, Sierpowska, Pomoc spoleczna. Meritum, Warszawa 2016, s. 38.

47 1bidem.

48 Wyrok NSA z 25 czerwca 2014 r., I OSK 618/13, CBOSA.

49 Wyrok WSA w Lublinie z 26 marca 2013 r., IT SA/Lu 1107/12, CBOSA, oraz wyrok WSA w Kra-
kowie z 25 sierpnia 2015 r., III SA/Kr 256/15, CBOSA.

650 Wyrok NSA z 7 lipca 2015 r., I OSK 494/14, CBOSA.
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dokonane przez pracownika socjalnego przeprowadzajacego wywiad srodowiskowy maja
znaczenie podstawowe dla ustalenia, czy mamy do czynienia z rownolegtym wspdlnym
zamieszkiwaniem i gospodarowaniem o0sob ubiegajacych si¢ o §wiadczenie z u.p.s. Po-
czynione ustalenia maja wazne znaczenie przy ustalaniu uprawnien do $wiadczen. Inaczej
bowiem ksztaltuje si¢ kryterium dochodowe dla osoby prowadzacej samodzielnie gospo-
darstwo domowe, a inaczej dla oséb w rodzinie.

W pomocy spotecznej interesujaco, a wrecz problematycznie, przedstawia si¢ status
prawny rodziny jako podmiotu $wiadczen z u.p.s. Jak wskazuje bowiem J. Jonczyk, status
prawny rodziny w prawie pomocy spolecznej nie jest okreslony, poza tym, ze jest ona ad-
resatem wybranych §wiadczen z u.p.s. W pomocy spotecznej rodzina posiada ograniczona
i swoista podmiotowos$¢, a u.p.s. przypisuje jej okreslone prawa i obowiazki. Rodzina nie
posiada jednak osobowosci prawnej, a jedynie zdolno$¢ procesowa w zakresie pomocy

651

spotecznej®!. Podmiotem praw i obowiazkow z zakresu pomocy spotecznej sg jedynie

cztonkowie rodziny®*?

, a ona sama jest podmiotem, na rzecz ktorego ,,dziata pomoc spo-
teczna”®>3. Totez w stosunku do rodziny — a raczej jednostek jg tworzagcych — wcigz nieja-
snosci budzi jej formalnoprawne ujgcie, wigzace si¢ z jej sytuacja prawng jako strony po-
stepowania administracyjnego zmierzajacego do przyznania $wiadczenia z u.p.s.%*

S. Nitecki zauwaza, ze strong postepowania o przyznanie $wiadczenia jest rodzina,
ktora posiada interes prawny, o ktorym mowa w art. 28 k.p.a., w uzyskaniu $wiadczenia.
Jednak watpliwosci, jakie wystepuja na tle przyznania rodzinie statusu strony postepo-
wania administracyjnego, wigzg si¢ z tym, czy w jego toku kazda osoba bedaca jej czton-
kiem moze posiada¢ samodzielnie status strony czy tez przymiot strony powinna posiada¢
rodzina jako podmiot zbiorowy wystepujacy w jednej sprawie. Wynika to stad, ze kazdy
cztonek rodziny jest zainteresowany tym, aby zgloszona przez jego rodzin¢ potrzeba
zostata zaspokojona oraz z faktu wystepowania w procesie stosowania przepisoOw prawa
trudnosci zwigzanych z wyznaczeniem osoby reprezentujgcej rodzing przed organem
prowadzacym postgpowanie, a takze z potrzebg zapewnienia wszystkim jej czlonkom
czynnego udzialu w postepowaniu toczacym si¢ w I i w IT instancji®®. Przytoczone wat-
pliwosci wynikajg stad, ze w przypadku rodziny w jednym postepowaniu kilka podmio-
tow moze legitymowac si¢ interesem prawnym przejawiajacym si¢ w skorzystaniu
z prawa do zadania wszczecia postgpowania®®. Jak zauwaza jednak A. Skora, w sprawach

niektorych swiadczen z zakresu pomocy spolecznej, przyznawanych rodzinie, zachodzi

81 J. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia spolecznego, ubezpieczenia..., s. 403.

652 J. Pietrzykowski (red.), Kodeks rodzinny i opiekunczy, Warszawa 2015, s. 6.

3 H. Szurgacz, Wstep..., s. 93.

054 S. Nitecki, Prawo..., s. 137.

65 1pidem.

06 A. Skora, Wspotuczestnictwo w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2009, s. 266.
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szczegblny rodzaj wspotuczestnictwa tacznego. Wystepuje ona wowcezas, gdy zadanie
wszczecia postgpowania wnosi jeden podmiot — cztonek rodziny — i kiedy jedynie on
bedzie bezposrednim adresatem decyzji $wiadczeniowej, natomiast uprawnionymi z de-
cyzji beda takze inne osoby — cztonkowie rodziny®”’. Sytuacja administracyjnoprawna
rodziny, jako podmiotu okreslonych §wiadczen, jest wobec tego ztozona, przede wszyst-
kim, gdy chodzi o stosowanie uregulowan o charakterze procesowym. Jednak mimo to,
ze uznanie jej za podmiot ochrony i adresata okre§lonych §wiadczen budzi pewne za-
strzezenia, pozostaje ono ,,w pelni uzasadnione ideami pomocy spolecznej, koniecznoscia
potraktowania rodziny jako jednego podmiotu wymagajgcej wsparcia i ochrony, ale
réwniez podmiotu, od ktorego oczekuje si¢ okreslonej aktywnosci i wspotdziatania™sss,

3.3. Wybrane kategorie adresatéw swiadczen z zakresu pomocy
spotecznej

3.3.1. Osoby zmarte

Rozwazenia wymaga kwestia pozycji prawnej osoby zmarlej w przestrzeni praw-
nej pomocy spotecznej. W drugiej czesci pracy wskazano, iz obowigzkowym zadaniem
wlasnym gminy jest sprawienie pogrzebu okre§lonej kategorii 0s6b zmartych®”, Gmina
sprawia pogrzeb, w przypadku gdy osoby lub podmioty wymienione w art. 10 ust. 1
ustawy z 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych®®, uprawnione do po-
chowania zwtok®', nie wykorzystaty swojego uprawnienia, a zwtoki nie zostaty przeka-
zane publicznej uczelni medycznej lub publicznej uczelni prowadzacej dziatalnos¢ dy-
daktyczng i badawczg w dziedzinie nauk medycznych, zgodnie z art. 10 ust. 2 omawianej
ustawy. Przypisane gminom obowigzkowe zadanie wtasne w zakresie sprawienia pogrze-
bu realizuja gminne (miejskie) osrodki pomocy spotecznej, wlasciwe ze wzgledu na
miejsce zamieszkania osoby zmartej, a dla 0s6b bezdomnych zmartych podczas pobytu
na terenie danej gminy, ktérzy nie zostali zidentyfikowani, wtasciwe sg osrodki pomocy

spotecznej dla miejsca, w ktorym zgon nastgpit®s.

57 lbidem, s. 269.

08 1. Sierpowska, Prawo pomocy..., s. 165.

5 Obowigzek sprawienia pogrzebu cigzy rowniez na domach pomocy spotecznej. Zgodnie z § 6 pkt 10
lit. g r.d.p.s. dom pomocy spotecznej zapewnia mieszkancom sprawienie pogrzebu, zgodnie z wyznaniem
zmartego mieszkanca domu.

660 Ustawa z 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 912).

661 Sq to: pozostaty matzonek(ka) zmartego, jego krewni zstgpni; krewni wstepni; krewni boczni do
czwartego stopnia pokrewienstwa oraz powinowaci w linii prostej do pierwszego stopnia.

662 Zob. Uchwata Nr LX/1840/2009 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z 27 sierpnia 2009 r. w spra-
wie zasad sprawiania pogrzebow oraz zwrotu kosztow pogrzebow, realizowanych przez m.st. Warszawe
(Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego z 2009 r. Nr 143, poz. 4339).
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Sytuacja prawna osoby zmartej jeszcze do niedawna rozwazana byta w pomocy
spotecznej glownie w kontekscie prawnej formy dziatania administracji publicznej, przy
zastosowaniu ktorej powinno nastapi¢ przyznanie swiadczenia w formie sprawienia
pogrzebu i pojawiajacych si¢ na tym tle watpliwo$ci zwigzanych z okre§leniem adresata
decyzji konczacej ewentualne postgpowanie administracyjne w przedmiocie jego spra-
wienia przez gming. Na mocy u.p.s.z. sprawienie pogrzebu zostalo dodane do katalogu
$wiadczen, ktore zgodnie z art. 106 ust. 2 u.p.s. nie wymagaja dla swojego udzielenia
wydania decyzji administracyjnej o ich przyznaniu. Usun¢lo to watpliwosci na tle ewen-
tualnej koniecznosci wydania decyzji w przedmiocie jego sprawienia oraz spowodowato,
ze w obecnym stanie prawnym rozwazania prowadzone we wskazanym zakresie si¢
zdezaktualizowaty.

Powyzsze nie oznacza jednak, ze problematyka sytuacji prawnej zmartego w prze-
strzeni prawnej pomocy spotecznej stracita na znaczeniu. Wciaz taczy si¢ ona z ochrong
dobr osobistych osoby zmarlej, ktore aktualizuja si¢ wraz z chwilg jej $mierci i dotycza
pochowania zwtok, sprawienia pochowku oraz prawa do grobu®®. Chociaz w prawie
cywilnym sposrod istot zywych podmiotem prawa moze by¢ tylko cztowiek®*, a zmarty
nie moze by¢ podmiotem prawa, ani nie przyshuguje mu zdolno$¢ prawna®®, to jednak
,,wsrod dobr osobistych zmartego istnieja i takie, par excellence posmiertne dobra oso-
biste, ktore dopiero [...] [z chwila $mierci — D.C.] si¢ aktualizuja lub — cho¢ w odniesie-
niu do dobr niematerialnych zabrzmi to paradoksalnie — dopiero wowczas si¢ urzeczy-
wistniajg”*®. Dotyczg one m.in. wskazania 0s6b uprawnionych do pochowania zwlok,
wyboru cmentarza, jak rowniez, gdy prawo albo obce zwyczaje na to pozwalaja, innego
miejsca, na ktérym ma by¢ pochowany, okreslenia charakteru uroczystosci pogrzebowych
oraz obrzadku, w ktorym majg by¢ one dokonane, lub wyznaczenia kolejnosci pochow-
kow okreslonych cztonkéw rodziny w grobowcu rodzinnym®”.

W pomocy spotecznej zasady sprawienia pogrzebu przez gmine oraz zasady zwro-
tu poniesionych przez nig kosztow sprawienia pogrzebu okresla uchwata rady gminy®®,
Uchwale w omawianym zakresie rada gminy podejmuje na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15
u.s.g. w zwiazku z art. 17 ust 1 pkt 15 oraz art. 44 1 96 ust. 3 u.p.s. i art. 10 ust. 3 i 4 ustawy

663 J. Mazurkiewicz, Non omnis moriar: ochrona dobr osobistych zmarlego w prawie polskim, Wro-
ctaw 2010, s. 597.

4 M. Drela, op. Cit., s. 46.

5 M. Jaskowska, A. Wrobel, op. cit., s. 258.

66 J, Mazurkiewicz, op. cit., s. 597.

67 Ibidem, s. 598.

% Na temat charakteru prawnego tej uchwaty zob.: wyrok WSA we Wroctawiu z 29 maja 2008 r.,
III SA/Wr 143/08, CBOSA, wyrok WSA we Wroctawiu z 6 listopada 2011 r., IV SA/Wr 452/08, CBOSA,
wyrok WSA w Gliwicach z 13 stycznia 2015 r., IV SA/G1 806/14, CBOSA. Por. S. Nitecki, Prawo..., s. 204.
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o cmentarzach i chowaniu zmartych®®. Gmina obowigzana jest do sprawienia pogrzebu
zgodnego z wyznaniem zmarlego, o ile jest ono znane. W sytuacji, kiedy nie jest mozliwe
ustalenie jej wyznania lub, gdy zmarly byt osoba niewierzacg, pogrzeb powinien zostac¢
sprawiony zgodnie z panujagcym w tym zakresie miejscowym zwyczajem i tradycja. Co
si¢ zas$ tyczy zakresu ustug pogrzebowych, powinien on obejmowac wszystkie podstawo-
we czynnosci, ktore sg niezbgdne do sprawienia pochowku zgodnie z wyznawanymi przez
zmarlego zasadami religijnymi lub przekonaniami w sprawach religii. Osobie fizycznej
przyshuguje prawo do respektowania jej godnosci nawet po jej $mierci®”.

Sytuacja prawna osoby zmarlej w przestrzeni prawnej pomocy spotecznej jest zto-
zona. Z jednej bowiem strony zmarty nie posiada statusu adresata swiadczen z zakresu
pomocy spotecznej, gdyz zdolno$¢ prawna osoby fizycznej wygasa z chwilg jej $mierci®”,
a osobie zmarlej nie przystuguje interes prawny ani moznos$¢ bycia podmiotem praw i obo-

672 jednak z drugiej strony unormowanie

wigzkow z zakresu prawa administracyjnego
w u.p.s. $wiadczenia w formie sprawienia pochéwku stanowi wyraz dostrzezenia przez
ustawodawce powinnos$ci spotecznosci lokalnej do jego sprawienia osobom zamieszkatym
na jej terenie, gdy nie ma kto tego zrobi¢ albo bliscy zmartego nie poczuwaja si¢ do tego®”.

Gminy zlecaja sprawienie pogrzebu podmiotowi wybranemu w drodze przetargu,
ktory zaproponuje najnizszg ceng za jego sprawienie, obejmujaca koszt grobu ziemnego,
ewentualnej kremacji, zakupu trumny, transportu oraz ewentualnej postugi ksiedza®™.
Rozwigzanie to moze powodowac jednak rozbiezno$ci migdzy zyczeniem osoby zmarlej,
a nawet jej bliskich, ktorzy odmoéwili sprawienia pogrzebu, co do oczekiwanej formy
pochowku a mozliwosciami finansowymi gminy oraz przepisami normujgcymi sprawia-
nie przez nig pogrzebu. Sytuacja komplikuje si¢ jeszcze bardziej wowczas, gdy gmina
sprawi co prawda pogrzeb, ale w obrzadku niezgodnym z wyznaniem zmartego. Powsta-
je wowczas zasadnicze pytanie o to, komu przystugiwatoby prawo do ochrony doébr oso-
bistych zmartego po jego $mierci, zwiazanych z wyborem miejsca pochdéwku czy tez
obrzadku, w ktérym zostaty odprawione uroczystosci pogrzebowe skoro gmina sprawia
pogrzeb dopiero wowczas, gdy ,,z prawa do pochowania zmartego nie skorzystaja krewni,

9 W omawianej uchwale gminie nie wolno wkracza¢ w materi¢ ustawowa poprzez okreslenie kregu
0sOb zmartych, na rzecz ktorych gmina bedzie sprawiata pochéwek. Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Woje-
wody Swietokrzyskiego PNK.I—0911/35/2010 z 1 lipca 2010 r. stwierdzajace niewazno$¢ uchwaty Nr 224/
XLIII/10 Rady Gminy Olesnica z 28 maja 2010 r. w sprawie ustalenia sposobu sprawienia pogrzebu przez
Gming Olesnica i zasad zwrotu wydatkow osobom do tego uprawnionym w czesci okreslonej w § 11§ 6
(Dz.Urz. Woj. Swigtokrzyskiego z 19 lipca 2010 r. Nr 214, poz. 2108).

70 S. Nitecki, Prawo..., s. 149.

71 M. Drela, op. Cit., s. 56.

72 S, Nitecki, Prawo..., s. 150.

673 Ibidem, s. 148.

7 M. Weber, Gmina ma obowigzek pochowaé zmartego, zrodto: http://prawo.rp.pl/artykul/599804.
html (dostep: 25.05.2017 r.).
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matzonek ani powinowaci czy tez inne osoby, ktore dobrowolnie zobowigzaly si¢ do
dokonania pochéwku’7>?

Sprawy zwigzane z ochrong dobr osobistych 0sob zmartych regulowane sg przepi-
sami prawa cywilnego. Zgodnie z regulacja prawng zawartg w art. 23 i 24 k.c. ochrona dobr
osobistych obejmuje m.in. kult osoby zmarlej. Sprawy powstate na tle ochrony débr oso-
bistych osoby zmartej zwigzane z pogrzebem, pochowanie zwlok oraz grobem rozpatruja
sady powszechne. Ochrona tych dobr realizowana jest zasadniczo poprzez zgloszenie
roszczenia osoby bliskiej zmartego o naruszenie jego dobra we wskazanym w pozwie za-
kresie. W sprawach dotyczacych ochrony dobr osobistych zmartego zwigzanych z pogrze-
bem, pochowaniem zwtok oraz grobem nalezy jednak pamigta¢ o tym, ze ,,wola zmarlego,
gdzie ma by¢ pochowany ma znaczenie, jednakze tylko w plaszczyznie moralnej”*’.

Rownie wazna w kontekscie poruszonych kwestii pozostaje problematyka prawna
zwigzana z prawem do grobu, w ktérym pochowana zostata przez gming osoba zmarta. Jak
wskazal bowiem SN w wyroku z 4 pazdziernika 2011 r., [Il CSK 340/10, art. 10 ust. 1 usta-
wy o cmentarzach i chowaniu zmartych nie reguluje jakichkolwiek (majatkowych lub nie-
majatkowych) uprawnien do grobu, lecz okresla jedynie, jakie osoby maja prawo pochowa-
nia zwlok ludzkich, przyznajac to prawo przede wszystkim najblizszej rodzinie osoby
zmartej®”’. Powstaje jednak pytanie, co w sytuacji, gdy osoby najblizsze nie skorzystaty
z przyshugujagcego im prawa do pochowku, a jednak ze wzgledu na wiezi rodzinne taczace je
z 0soba zmartg pragnetyby one sprawowac kult jej pamigci, a w sytuacji naruszenia przez
gming doébr osobistych zmartego zwigzanych chociazby z prawem do wyboru miejsca po-
chowku przez osobe zmarta wniostyby one pozew do sadu powszechnego? W odpowiedzi
na tak zadane pytanie nalezy uznac, ze skoro prawo do pochowania zwlok to prawo osobiste,
chronione przepisami kodeksu cywilnego®’®, rozstrzygnigcie sporu w tej materii moze nastg-
pi¢ na podstawie przepisow prawa cywilnego o ochronie dobr osobistych, tj. art. 23 124 k.c.

Powyzsze rozwazania pokazuja na ogromne skomplikowanie, jakiego doznaje
materia zwigzana z problematyka oso6b zmartych i kwestig sprawiania im pogrzebu przez
gminy. Okazuje si¢ bowiem, ze problematyka zwigzana z zadaniem gminy w postaci
obowiazku sprawienia pochéwku wykracza daleko poza uregulowania o charakterze
prawnoadministracyjnym i tgczy si¢ ona rowniez z problematyka ochrony dobr osobi-
stych zmartego. Obrazuje to skomplikowanie poruszonej tematyki i wielo$¢ problemow,
ktoére moze one powodowaé. Okazuje si¢ wigc, ze mimo usunigcia przez ustawodawce
dotychczasowej watpliwosci, ktéra nasuwata si¢ na tle tego, czy gmina powinna wydaé
decyzje o sprawieniu pogrzebu, a jesli tak, to kogo powinna uczyni¢ adresatem takiej

7 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 15 stycznia 2015 r., Il SA/Go 878/14, CBOSA.
7 Wyrok SN z 6 listopada 1978 r., IV CR 359/78, LEX nr 8145.

77 Wyrok SN z 4 pazdziernika 2011 r., IIT CSK 340/10, LEX nr 1095832.

678 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 16 listopada 2009 r., VII SA/Wa 1201/09, CBOSA.

144



Adresat norm prawa administracyjnego jako podmiot Swiadczen z zakresu pomocy spofecznej

decyzji, nadal nie stracity na aktualno$ci problemy zwigzane ze sprawieniem pogrzebu,

ktore przytaczajac stowa J. Mazurkiewicza, aktualizuja si¢ wraz ze $miercia danej osoby.

3.3.2. Osoby matoletnie

Wiek nie stanowi bezposredniej przestanki do realizacji prawa do pomocy spoltecz-
nej. Moze jednak przesadza¢ o spehieniu okreslonych przepisami prawa materialnego
przestanek do przyznania konkretnych swiadczen, jak tez moze mie¢ znaczenie przy do-
chodzeniu przez jednostke okreslonych uprawnien®”. Wynika to stad, ze wiek stanowi
swoistg ceche cztowieka i odgrywa znaczenie przy ustalaniu zdolno$ci do czynnosci
prawnych danej osoby, na co zwraca si¢ szczeg6lng uwage w literaturze prawa cywilnego®.
Réwniez w pomocy spotecznej kryterium wieku odgrywa znaczaca role, a to dlatego, ze
osoby matoletnie objete zostaly szczegolng ochrong ze strony ustawodawcy. Wsrod po-
wodow uzasadniajacych udzielanie §wiadczen z zakresu pomocy spotecznej znajduja si¢
bowiem sieroctwo, brak umiejetnosci w przystosowaniu do zycia po opuszczeniu catodo-
bowej placowki opiekunczo-wychowawczej oraz potrzeba ochrony macierzynstwa®®!.

Matoletni od chwili urodzenia posiada zdolno$¢ prawng. Jego atrybutem jest wigc
mozno$¢ bycia podmiotem praw i obowigzkdw, ktora przyshuguje mu az do chwili $mier-
ci®®. Zgodnie z art. 10 k.c. za osob¢ matloletnig uwaza si¢ osobe, ktora nie ukonczyta
18. roku zycia®®. W k.c. jest mowa o dwoch kategoriach 0sob matoletnich. Do pierwszej
kategorii nalezg osoby przed ukonczeniem 13. roku zycia, a do drugiej osoby migdzy

13. a 18. rokiem zycia®*

. Osoby ponizej 13. roku zycia nie posiadaja w ogole zdolnosci
do czynnos$ci prawnych. Natomiast osoby matoletnie miedzy 13. a 18. rokiem zycia
posiadajg ograniczong zdolnos¢ do czynnosci prawnych. Oznacza to, ze moga samodziel-
nie i w sposob prawnie skuteczny dokonywac¢ jedynie czynnosci prawnych niemajacych
charakteru rozporzadzajacego ani zobowigzujgcego w odniesieniu do ich majatku. W ogra-
niczonym zakresie moga tez dokonywac np. czynno$ci w sprawach o charakterze wy-
facznie przysparzajacym, w sprawach zawierania umow w przedmiocie drobnych bieza-
cych spraw zycia codziennego, jak rOwniez moga zawrze¢ umowe o prace po ukonczeniu
16. roku zycia oraz rozporzadza¢ swoim zarobkiem w sposéb samodzielny, chyba ze

wlasciwy sad opiekunczy postanowi inaczej®®>.

7 1. Sierpowska, Zakres podmiotowy ..., s. 101.

0 A. Doliwa, op. cit., s. 102.

681 1. Sierpowska, Zakres podmiotowy..., s. 101.

%2 A, Doliwa, op. Cit., s. 92.

3 Rowniez k.p. postuguje sie kategorig 0sob ponizej 18. roku zycia. Sg to osoby miedzy 16. a 18. ro-
kiem zycia, w prawie pracy nazywane mtodocianymi.

%4 Nie wolno pomijac sytuacji prawnej kobiet, ktore za zezwoleniem sadu wstepuja w zwiazek matzen-
ski po ukonczeniu 16. roku zycia.

5 M. Drela, op. Cit., s. 60-61.
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Odnoszac powyzsze rozwazania do sytuacji administracyjnoprawnej adresata
$wiadczen z zakresu pomocy spotecznej nalezy zauwazy¢, ze kwestia wieku powoduje
okreslone konsekwencje prawne w stosunku do oséb maloletnich, przede wszystkim
w zakresie mozliwosci inicjowania przez nie okreslonych czynnosci organow admini-
stracji publicznej oraz w zakresie mozliwo$ci wystepowania przez nie jako strona po-
stepowania administracyjnego w sprawie przyznania okreslonego §wiadczenia. Jest to
wazne, poniewaz osoby maloletnie, gdy spogladac¢ na nie przez pryzmat prawa do
$wiadczen, mogg by¢ nie tylko odbiorcami $wiadczen kierowanych do rodziny, ale moga
réwniez wystepowac w roli indywidualnego beneficjenta $§wiadczen®®®. Osoby matolet-
nie, ktore ukonczyty 13. rok zycia, ale nie ukonczyty 18. roku zycia®’ dziataja w poste-

%88 Totez nawet,

powaniu administracyjnym przez swoich ustawowych przedstawicieli
gdyby podjety one czynnosci zmierzajace do wszczecia postgpowania w sprawie przy-
znania §wiadczenia, i tak nie wywarlyby one skutkéw prawnych®’. Reguta ta budzi
jednak pewne watpliwo$ci w literaturze przedmiotu, na co zwraca uwage S. Nitecki.
Powotany Autor postuluje rozwazenie zasadnosci stworzenia dla osob, ktdre nie ukon-
czyty 18. roku zycia, prawnej mozliwosci samodzielnego ubiegania si¢ o $wiadczenia
z zakresu pomocy spotecznej®. Zdaniem S. Niteckiego, miatoby to ogromne znaczenie
dla rozwiazania tych sytuacji, w ktorych skonfliktowane z rodzing osoby matoletnie, nie
mogg ubiegac si¢ 0 przyznanie im §wiadczen z zakresu pomocy spotecznej®®'. Nalezy
zgodziC si¢ z przyjeta przez S. Niteckiego propozycja. Warte przy tym zauwazenia jest,
ze mozliwos$¢ samodzielnego wystepowania przez osoby matoletnie w postegpowaniu
administracyjnym funkcjonuje juz w niektorych sferach prawa administracyjnego®?.
Mozliwos¢ taka wystepuje rowniez w prawie cywilnym®® oraz w prawie pracy®*. W po-
mocy spolecznej przyznanie prawa do samodzielnego ubiegania si¢ o $wiadczenia przez
osoby maloletnie powinno jednak zosta¢ potaczone z kazdorazowym obowigzkiem
dokonywania przez organy pomocy spotecznej oceny indywidualnej sytuacji osoby
matoletniej pod katem tego, czy stanowi ona podstawe do samodzielnego ubiegania si¢

o udzielenie $wiadczenia.

% 1, Sierpowska, Zakres podmiotowy..., s. 102.

87 Pomijam sytuacj¢ prawng osob ponizej 13. roku zycia, poniewaz nie budzi ona watpliwos$ci. Osoby
ponizej 13. roku zycia nie posiadaja w ogole zdolnosci do samodzielnego podejmowania czynnosci praw-
nych ze skutkiem prawnie skutecznym.

8 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postegpowania administracyjnego..., , s. 218.

689 Zob. wyrok NSA z 26 wrze$nia 1986 ., SA/Wr 403/86, CBOSA.

00 S, Nitecki, Pomoc spoleczna. Procedury..., s. 120.

1 Ibidem, s. 80 i 81.

2 Dokonywanie czynnosci prawnych przez osoby matoletnie dopuszcza w okre§lonym zakresie usta-
wa z 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim.

3 Art. 20-22 k.c.

04 Art. 22 § 211 3 k.p.
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3.3.3. Osoby starsze

Staro$¢ jest naturalnym etapem zycia kazdego cztowieka®?, tak jak naturalne sa
procesy starzenia sie spoteczenstw®°, Narastajgce zjawisko staro$ci jest faktem i wymu-
sza podejmowanie szeregu dziatan majacych na celu poszukiwanie rozwigzan prawnych
w zakresie zaspokajania potrzeb osob starszych i rozwigzywania ich problemow®’’.
W Polsce w koncu 2013 r. liczba ludno$ci wynosita 38,5 mln 0s6b. Osoby w wieku 65
lat i wiecej stanowily wowczas okoto 5,7 mln polskiego spoteczenstwa. W okresie mig-
dzy 1989 a 2013 r. liczba 0s6b starszych wzrosta o 1,9 mln 0s6b®®, na co wptyw miato
wydluzenie si¢ przecigtnego czasu trwania zycia®”. Proces starzenia si¢ spoleczenstwa
skutkuje jednak powstawaniem problemow, ktore w poprzednich latach nie byty az tak
widoczne, a w zwigzku z tym nie wymagaly ingerencji ze strony administracji w ramach
petnionej przez nig funkcji $wiadczacej. Problemy osob starszych, w tym zwiazane
z ubostwem i konieczno$cig udzielania im réznych form pomocy, to obecnie nie tylko
problem Polski. Zjawiskiem tym dotknigte sa tez inne kraje UE"®.

Zjawisko starzenia si¢ spoteczenstw dostrzegane jest w UE, ktéra zgodnie z art. 25
Karty Praw Podstawowych uznaje i szanuje prawo 0sob w podesztym wieku do godnego
i niezaleznego zycia oraz do uczestniczenia w zyciu spotecznym i kulturalnym™'. ,,Sta-
rzenie si¢ spoteczenstwa to wyzwanie dla wszystkich pokolen w Europie, to rowniez
kwestia solidarnosci migdzypokoleniowej. Grupa ludnosci UE obejmujaca osoby w wie-
ku okoto 60 lat i wigcej bedzie rosta w tempie szybszym niz kiedykolwiek dotad. Jest to
pozytywne zjawisko, gdyz jest ono logiczna konsekwencjg poprawy stanu zdrowia i ja-
kosci zycia”®. Niemniej jednak powoduje ono, ze UE i jej panstwa cztonkowskie stajg
przed wieloma problemami, w tym wigzacymi si¢ z kwestig ubdstwa i koniecznoscia

udzielania pomocy spotecznej na rzecz osob starszych.

05 B, Skoczynska-Prokopowicz, Dom pomocy spolecznej ,, Lesniowka” w Turzy, jako wzorcowa pla-
cowka realizujqca zalozenia polityki spotecznej wobec 0sob starszych, ,,Administracja. Teoria — dydaktyka
— praktyka” 2015, nr 4, s. 74.

06 J. Hrynkiewicz, Los starca zalezy od kontekstu spolecznego — wprowadzenie, [w:] O sytuacji ludzi
starszych, J. Hrynkiewicz (red.), Warszawa 2012, s. 10.

897 S. Nitecki, Rodzaje swiadczen przystugujgcych osobom starszym w systemie pomocy spolecznej,
[w:] Prawne aspekty starosci, A. Wilk, M. Gotowkin-Hudata (red.), Warszawa 2014, s. 11.

898 Sytuacja demograficzna 0sob starszych i konsekwencje starzenia si¢ ludnosci Polski w Swietle pro-
gnozy na lata 2014-2050, Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa, listopad 2014, s. 3.

9 D. Blasiak, W. Walkowska, Raport z konferencji ,, W obliczu starosci” zorganizowanej w ramach
programu INTERREG IIIC w paZdzierniku 2006 r., [w:] W obliczu starosci. Opis projektu i dobrych praktyk,
H. Misiewicz, D. Blasiak, S. Adamczyk, Katowice 2007, s. 149.

0 Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady Nr 940/2011/UE z 14 wrze$nia 2011 r. w sprawie Euro-
pejskiego Roku Aktywnosci Osob Starszych i Solidarnosci Migdzypokoleniowej (2012) (Dz.Urz. UE L
246/5 z 23 wrze$nia 2011 r.).

1 1hidem.

02 1hidem.
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Rowniez w prawie krajowym dostrzegana jest problematyka osob starszych i sta-
rzenia si¢ spoteczenstwa, czego wyrazem jest chociazby uchwalona 11 wrze$nia 2015 r.
ustawa o osobach starszych’”, regulujaca m.in. sprawy zwigzane z polityka senioralng
oraz monitorowaniem i przedstawianiem informacji o osobach starszych, przy czym
nalezy mie¢ na uwadze to, ze panstwo zaspokaja potrzeby osob starszych gtéwnie poprzez
zabezpieczenie spoleczne’. Nie oznacza to jednak, ze osoby starsze nie wymagajg po-
mocy ze strony panstwa z innych przyczyn, takich jak ubostwo, niepelnosprawnosc,
nieumiejetnos¢ zaspokajania codziennych potrzeb zyciowych. Potrzeby te zaspokajane
sg m.in. za posrednictwem pomocy spotecznej.

W przepisach u.p.s. nie pojawia si¢ pojecie osoby starszej, brak tez odwotania do
pojecia starosci w art. 7 u.p.s. Ustawodawca w art. 6 pkt 7 u.p.s. postuzyt si¢ jednak
pojeciem osoby niezdolnej do pracy w powodu wieku. Zgodnie z przytoczonym artyku-
tem za osobg niezdolng do pracy z powodu wieku uwaza si¢ osobe, ktora osiggneta wiek
emerytalny okre$lony w art. 24 ust. lai 1b oraz w art. 27 ust. 2 1 3 ustawy z 17 grudnia
1998 r. 0 emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych’, przy czym wiek
emerytalny nie jest staty i ciggle si¢ zmienia. Oprocz tego wiek zostal ujety w u.p.s. jako
przestanka warunkujaca przyznanie niektérych ze $wiadczen normowanych jej przepi-
sami. Mozna w tym dostrzec pewien wyraz realizacji podstawowych celow pomocy
spotecznej w stosunku do starszej czesci spoteczenstwa oraz przywigzywania uwagi
do prawa o0s6b starszych do zycia na poziomie odpowiadajagcym warunkom zapewniaja-
cym przestrzeganie standardu godnos$ci czlowieka.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze osoba niezdolna do pracy z powodu wieku moze by¢
tez niezdolna do zaspokajania w sposob samodzielny swoich potrzeb, wobec czego jest
ona uprawniona do ubiegania si¢ o przyznanie Swiadczen z zakresu pomocy spotecznej’*
rowniez ,,z powodu wieku”. Do §wiadczen, o ktére moga ubiegac si¢ osoby starsze ,,z po-
wodu wieku” nalezg przede wszystkim zasitek staly, zasitki okresowe oraz zasitki celowe
1 specjalne zasitki celowe. Szczegdlng role nalezy przypisaé zasitkom celowym, a to
dlatego, ze osoby starsze moga przeznaczy¢ uzyskane w ich ramach kwoty pieniezne na
zakup niezbednych lekéw lub na zakup opatu. Rownie wazne wydaje si¢ prawo do ko-
rzystania przez osoby starsze z roznych form poradnictwa. Na rzecz oso6b starszych moze
by¢ prowadzona zarowno praca socjalna, jak i mozna im udzieli¢ interwencji kryzysowej’’.

Okazuje si¢ bowiem, ze przemoc w rodzinie do$¢ czgsto przybiera forme przemocy

03 Ustawa z 11 wrze$nia 2015 1. 0 osobach starszych (Dz.U. z 2015 1., poz. 1705).

04 D, Blasiak, W. Walkowska, op. cit., s. 12.

5 Ustawa z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(tj. Dz.U. z 2016 1., poz. 887 ze zm.).

76 S. Nitecki, Rodzaje swiadczen..., s. 16.

7 lbidem, s. 23.
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skierowanej wobec 0s6b starszych i polega nie tylko na stosowaniu przemocy fizycznej,
lecz takze r6znych form przemocy emocjonalnej czy ekonomicznej’®. Do rozlicznych
swiadczen z zakresu pomocy spolecznej, ktore uwzgledniajg potrzeby osob starszych,
zaliczy¢ mozna rowniez udzielenie schronienia, zapewnienie positku oraz niezbgednego
ubrania, jak rowniez optacanie sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe za osobe,
ktéra zrezygnuje z zatrudnienia w zwiazku z konieczno$cia sprawowania bezposredniej,
osobistej opieki nad dtugotrwale lub cigzko chorym czlonkiem rodziny oraz wspdlnie
niezamieszkujacymi matka, ojcem lub rodzenstwem.

Przede wszystkim jednak osoby starsze mogg ubiegac si¢ o przyznanie ustug opie-
kunczych. Tytutem przyktadu mozna wskaza¢, ze, zgodnie z art. 50 ust. 1 u.p.s., osoba
samotna, ktora z powodu wieku wymaga pomocy innych osob, a jest jej pozbawiona,
moze ubiegac si¢ o przyznanie jej ustug opiekunczych lub specjalistycznych ustug opie-
kunczych. Zgodnie natomiast z art. 51 ust. 1 u.p.s. ,,Osobom, ktore ze wzgledu na wiek
[...] wymagajg cze$ciowej opieki i pomocy w zaspokajaniu niezbgdnych potrzeb zycio-
wych, moga by¢ przyznane ustugi opiekuncze, specjalistyczne ustugi opiekuncze lub
positek, §wiadczone w osrodku wsparcia™’”. Osoby starsze do$¢ czgsto wymagaja Swiad-
czenia w formie pobytu i ustug $wiadczonych w domach pomocy spotecznej. Oprocz
tego z powodu wieku mogg one wymagac rdéwniez wsparcia w postaci ushug w rodzinnym
domu pomocy.

Na tle koniecznosci korzystania przez osoby starsze z roznych form pomocy spo-
lecznej, a zwlaszcza z ustug opiekunczych, pojawia si¢ problem zwigzany z wolno$cig
jednostki od korzystania z pomocy spotecznej i kwestig okreslenia granic jej wolno$ci od
ingerencji administracji w sfer¢ jej zycia osobistego. Wystepuje to wowczas, gdy pomoc
taka, biorac pod uwage obiektywne kryteria oceny, jest dla osoby starszej niezbedna, ale
osoba starsza odmawia skorzystania z niej, poniewaz w jej wlasnym odczuciu nie wyma-
ga jej 1 nie potrzebuje. W pomocy spolecznej opisane sytuacje maja miejsce dos¢ czesto,
a zwlaszcza wowczas, gdy osoby starsze sg jednoczesnie osobami samotnymi i informacje
o tym, ze moga potrzebowac pomocy, osrodki pomocy spotecznej uzyskuja od osob trze-
cich, co skutkowa¢ moze wszczynaniem postgpowan zmierzajacych do przyznania im
$wiadczen z urzedu. Szczegotowo bedzie o tym mowa w dalszej czesci pracy.

Na tle poczynionych rozwazan rysuje si¢ pewna konstatacja. Oto6z problematyka
staros$ci 1 0sob starszych laczy sie z celami i funkcjami, dla realizacji ktoérych powstata
pomoc spoteczna. Osoby starsze nie stanowig jednak grupy wewnetrznie jednolitej. Nie-

watpliwie tworzg one zréznicowang grupe spoteczng. Wsrod starszej czesci naszego

8 A. Papierkowska, Przemoc wobec 0sob starszych ze szczegolnym uwzglednieniem przemocy w ro-
dzinie, [w:] Prawne aspekty starosci, A. Wilk, M. Golowkin-Hudala (red.), Warszawa 2014, s. 186.
9 S. Nitecki, Rodzaje swiadczer..., s. 16.
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spoteczenstwa znajduja si¢ zardbwno osoby niezamozne, przede wszystkim ze wzgledu
na wysokos¢ otrzymywanych przez nie $wiadczen emerytalnych, jak i osoby posiadaja-
ce odpowiednie srodki finansowe do Zycia, ale zmuszone do korzystania z pomocy spo-
tecznej z innych powodow, jak niepetnosprawnos$é, stan zdrowia, zagrozenie przemocy
w rodzinie”'’. Wobec starzenia si¢ spoteczenstwa narasta¢ bedg w coraz wigkszym zakre-
sie problemy 0so6b starszych. Bez watpienia zmuszona bedzie reagowac na to rOwniez

pomoc spoteczna.

3.3.4. Osoby bezdomne

W dziataniach pomocy spolecznej od zawsze wazne miejsce zajmowaty osoby
bezdomne i trapiace je problemy’"!. Wszak osoby bezdomne to liczna kategoria adresatow
swiadczen z zakresu pomocy spotecznej. Przed 1989 r. problem bezdomnosci byt ukry-
wany, a jego skala ujawniona zostala dopiero wraz z wej$ciem zasadniczych zmian
w koncepcji instytucji pomocy spolecznej oraz transformacjg ustrojowa. Rowniez UE
zauwaza problematyke bezdomnosci i przyznaje, ze bezdomno$¢ i wykluczenie miesz-
kaniowe powinny stanowi¢ jeden z gldownych priorytetoéw w polityce spotecznej panstw
cztonkowskich’'2. Egzemplifikacjg wzrostu znaczenia omawianej problematyki w kon-
tekscie europejskim sg liczne programy wspierajagce walke z bezdomnos$cia oraz dekla-
racje i rezolucje organdéw unijnych. Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ na przyjeta
w 2008 r. przez Parlament Europejski Deklaracje o likwidacji bezdomno$ci ulicznej oraz
na przyjeta 14 sierpnia 2011 r. rezolucj¢ w sprawie strategii UE na rzecz przeciwdziata-
nia bezdomno$ci. Rowniez w wielu krajach europejskich podejmowane sg proby na rzecz
przeciwdziatania bezdomnosci. Przyktadowo we Francji w 1988 r. weszta w zycie usta-
wa w sprawie walki z wykluczeniem’". Z kolei w Walii w 2009 r. wprowadzony zostat
dziesigcioletni plan walki z bezdomnos$cia’%, a w obowiazujacej w tym kraju ustawie
72014 r. Housing Act’'’ [Ustawa o mieszkalnictwie — D.C.], znajduje si¢ specjalna cze$¢

poswigcona bezdomnosci, zatytutowana Part 2 Homelessness [Cz¢$¢ 2. Bezdomno$¢ —

710 B. Skoczynska-Prokopowicz, op. cit., s. 75.

"It Szerzej: R. Medrzycki, Zadania administracji publicznej w zakresie przeciwdziatania bezdomnosci,
Warszawa 2017, passim.

712 Raport Regionalnego Osrodka Polityki Spotecznej Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa War-
minsko-Mazurskiego, Informacja dotyczqca problematyki bezdomnosci na terenie wojewodztwa warmin-
sko-mazurskiego. Stan na dzien 31 grudnia 2014 r, s. 3, zrodto: http://opsgoldap.com.pl/wp-content/uplo-
ads/2015/01/-Bezdomno%C5%9B%C4%87_wg_stanu_na__dzie%C5%84_31_grudnia_2014_r.pdf
(dostep: 6.11.2015 1.).

"3 Loi n 98-657 du 29 juillet 1998 d’orientation relative a la lutte contre les exclusions, NOR:
MESX9800027L, Version consolidée au 1 juin 2009. Za: B. Szluz, Przeciwdziatanie zjawisku bezdomnosci
w Unii Europejskiej, ,,Przeglad Europejski” 2011, nr 2, s. 17.

714 |bidem, s. 19.

"5 Housing (Wales) Act 2014 (anaw 7).
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D.C.], ktérej rozdziat 1 zatytutowany Homelessness review and homelessness strategies
[Ocena stanu bezdomnosci i strategie przeciwdziatania bezdomnosci — D.C.] normuje
sprawy zwiazane z Duty to carry out a homelessness review and formulate a homelessness
strategy [Obowiazek dokonywania ocen stanu bezdomno$ci i opracowywania strategii
przeciwdziatania bezdomnosci — D.C.], Homelessness review [Ocena stanu bezdomnosci
—D.C.] oraz Homelessness strategies [Strategie zwalczania bezdomnosci — D.C.]. W usta-
wie tej znajduje si¢ rowniez rozdziat drugi dotyczacy pomocy osobom bezdomnym oraz
dotknietym tym stanem [,, Chapter 2. Help for people who are homeless or threatened
with homelessness”’]. Wlasne strategie zwalczania bezdomnos$ci posiadaja takze Anglia
i Irlandia. Krajowy program wychodzenia z bezdomnosci ma tez Polska. Jest to program
Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej o nazwie ,,Program wspierajacy rozwia-
zywanie problemu bezdomnos$ci”’'¢.

Roéwniez w krajowym systemie pomocy spotecznej zwraca si¢ uwage na proble-
matyke bezdomnosci i jej zwiagzki z korzystaniem ze §wiadczen z u.p.s. Bezdomnos¢
znajduje si¢ w katalogu przestanek z art. 7 u.p.s. przesadzajacych o mozliwosci nabycia
prawa do pomocy spotecznej’!’, a w art. 6 pkt 8 u.p.s. pojawia si¢ definicja osoby bez-
domne;j, zgodnie z ktdrg jest nig osoba niezamieszkujaca w lokalu mieszkalnym w rozu-
mieniu przepisow o ochronie praw lokatorow i mieszkaniowym zasobie gminy i nieza-
meldowana na pobyt staly, w rozumieniu przepisow o ewidencji ludnosci, a takze osoba
niezamieszkujgca w lokalu mieszkalnym i zameldowana na pobyt staty w lokalu, w kto-
rym nie ma mozliwo$ci zameldowania’®. Wprowadzona przez art. 6 pkt 8 u.p.s. definicja
osoby bezdomnej przewiduje dwa odrebne stany faktyczne pozwalajgce na uznanie
konkretnej jednostki za bezdomna. Pierwszy odnosi si¢ do osoby, ktdra nie mieszka w lo-
kalu mieszkalnym’" i rownoczesnie nie posiada stalego zameldowania. Drugi dotyczy
0sOb niezamieszkujacych w lokalu mieszkalnym z powodu braku mozliwosci zamiesz-
kania w nim, mimo posiadania statego zameldowania w tym lokalu. Zaréwno jednak

w pierwszym, jak i w drugim przypadku przewidziane w u.p.s. przestanki muszg zaistnie¢

16 Podstawa tego programu jest 23 ust. 1 pkt 7a u.p.s. Zatwierdzony zostal 4 grudnia 2015 r. https://
www.mpips.gov.pl/aktualnosci-wszystkie/art,5535,7529,nowy-program-wspierajacy-rozwiazywanie-
problemu-bezdomnosci.html.

17 R. Michalska-Badziak, Bezdomnos¢ jako przestanka do udzielania swiadczen z zakresu pomocy
spoltecznej, ,,Casus” 2004, nr 34, s. 37.

718 Art. 6 ust. 8 u.p.s.

9 Art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy z 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw mieszkaniowych, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 150 ze zm.) zawiera definicj¢ loka-
lu mieszkalnego, zgodnie z ktdra przez lokal mieszkalny nalezy rozumie¢ lokal stuzacy do zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych, a takze lokal bedacy pracownia stuzaca tworcy do prowadzenia dziatalnosci
w dziedzinie kultury i sztuki. Nie jest jednak w rozumieniu tej ustawy lokalem pomieszczenie przeznaczone
do krotkotrwalego pobytu 0sdb, w szczegolnosci znajdujace si¢ w budynkach internatéw, burs, pensjona-
tow, hoteli, domow wypoczynkowych lub w innych budynkach stuzacych do celow turystycznych lub wy-
poczynkowych.
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tacznie™. Zakwalifikowanie osoby jako bezdomnej w rozumieniu art. 6 pkt 8 u.p.s. nie
przesadza jednak w sposob definitywny o braku posiadaniu przez nig miejsca zamieszka-
nia w rozumieniu art. 25 k.c.”!

Ze wzgledu na szczeg6lng sytuacje osob bezdomnych wazng okazuje si¢ proble-
matyka stosowania przepisOw u.p.s. o charakterze proceduralnym. Pierwsza kwestia,
ktora wyltania si¢ na tle stosowania przepisOw u.p.s. w odniesieniu do 0os6b bezdomnych
wigzac¢ nalezy z obowigzkiem przeprowadzania wywiadow srodowiskowych w postepo-
waniach zmierzajacych do przyznania im §wiadczen. Wywiad srodowiskowy nalezy
przeprowadzi¢ w miejscu zamieszkania osoby lub rodziny albo w miejscu ich pobytu,
w dniach roboczych, w godzinach pracy osrodka pomocy spotecznej lub powiatowego
centrum pomocy rodzinie albo w innym terminie uzgodnionym z osobg lub rodzina, za
zgoda kierownika jednostki organizacyjnej pomocy spotecznej. W przypadku osob bez-
domnych czestokrotnie regulacja ta napotyka na trudnosci podczas jej stosowania. Jesli
chodzi natomiast o drugg kwestig, ktora uwidacznia si¢ w procedurze przyznawania
Swiadczen, to wigze si¢ ona z wyznaczaniem wlasciwosci miejscowej organdw w spra-
wach 0sob bezdomnych. Kwesti¢ te rozwigzuje jednak art. 101 ust. 2 u.p.s., zgodnie
z ktorym w przypadku osoby bezdomnej wtasciwg miejscowo jest gmina ostatniego
miejsca jej zameldowania na pobyt staly.

Tak naprawde problematyke osob bezdomnych mozna rozpatrywac z ré6znych
punktow widzenia i z uwzglgdnieniem roznych pespektyw badawczych. Jedng z nich moze
by¢ perspektywa badawcza dokonywana z punktu widzenia nauki prawa. W niniejszej
pracy, ze wzgledu na przyjety w niej kontekst badawczy, wyznaczony normami prawa,
dalsze proby okreslenia sytuacji 0sob bezdomnych w sferze pomocy spotecznej dokonane
zostang z punktu widzenia nauki prawa i obowigzujacych w pomocy spotecznej norm
prawnych. Wobec tego podkresli¢ nalezy, ze ustawodawca adresuje do 0s6b bezdomnych
rozne formy pomocy. Jedng z nich jest indywidualny program wychodzenia z bezdomno-
$ci’, ktory nie jest jednak $§wiadczeniem w rozumieniu art. 36 u.p.s. Indywidualny program
wychodzenia z bezdomnosci to dziatania skierowane wobec 0sob bezdomnych’. Cha-
rakteryzuje si¢ on partycypacyjnym charakterem i przybiera form¢ umowy zawieranej
przez osobe bezdomng z pracownikiem jednostki organizacyjnej pomocy spotecznej™.
Za osobg bezdomna objeta indywidualnym programem wychodzenia z bezdomnosci

osrodek pomocy spotecznej optaca sktadke na ubezpieczenie zdrowotne na zasadach

720 Postanowienie NSA z 6 marca 204 r., ] OW 184/13, CBOSA.

2L Wyrok WSA w Poznaniu z 3 pazdziernika 2012 r., I SAB/Po 36/12, CBOSA.
22 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 28 czerwca 2011 r., IIT SA/Kr 965/10, CBOSA.
2 W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 227.

724 S, Nitecki, Komentarz..., s. 394.

25 |hidem, s. 394-395.
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okreslonych w przepisach o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow
publicznych. Osobe bezdomna, ktora realizuje taki indywidualny program wychodzenia
z bezdomno$ci mozna obja¢ takze zatrudnieniem socjalnym’,

Do szczegodlnie waznych dla 0s6b bezdomnych $wiadczen z zakresu pomocy spo-
tecznej naleza positek, ubranie oraz udzielenie schronienia’’. Zwlaszcza konieczno$é
udzielania schronienia osobom bezdomnym stata si¢ przedmiotem niedawnej uwagi ze
strony krajowego ustawodawcy. Ot6z u.p.s.z. wprowadzone zostaty zmiany w dotych-
czasowym brzmieniu artykutow normujacych swiadczenie w formie schronienia. Z punk-
tu widzenia prowadzonych rozwazan na uwage zastuguje to, ze na mocy powotanej no-
welizacji okre$lone zostaty instytucje wtasciwe w sprawach schronienia dla osob
bezdomnych (noclegownie, schroniska dla bezdomnych oraz ogrzewalnie). Ustawa ta
wykreslone zostaly natomiast z katalogu instytucji, majacych udziela¢ schronienia osobom
bezdomnym, domy dla bezdomnych. Okreslenie katalogu placowek, w ktorych przyzna-
wane jest schronienie osobom bezdomnym wymusito konieczno$¢ okreslenia standardow
ich funkcjonowania™®. Nastapito to w drodze rozporzadzenia MRPiPS z 8 kwietnia 2017 r.
w sprawie standardow noclegowni, schronisk dla oséb bezdomnych i ogrzewalni’.
Pamigtac¢ nalezy jednak o tym, ze udzielanie schronienia stanowi jedynie form¢ pomocy
o charakterze doraznym, ktora tak naprawde nie rozwiazuje problemu bezdomnosci.

Na catoksztalt sytuacji administracyjnoprawnej osoby bezdomnej nie sktada si¢
jednak jedynie okreslony katalog uprawnien, ale sktadaja si¢ na nig rowniez obowigzki.
Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ na obowigzek wspoétdziatania przez osoby bezdomne
z organami administracji publicznej w rozwigzywaniu ich trudnej sytuacji zyciowej, kto-
rego brak realizacji bedzie stanowil samodzielng podstawe do wydania decyzji odmowne;j
o0 przyznaniu $wiadczenia z zakresu pomocy spotecznej’’, obowigzek niezwlocznego
poinformowania przez osob¢ bezdomng organu, ktory przyznal swiadczenie, o kazdej
zmianie w sytuacji osobistej, dochodowej i majatkowej, ktora wigzata si¢ z podstawa do
przyznania $wiadczenia, wypetnianie postanowien indywidualnego programu wchodzenia
z bezdomnosci czy obowigzek zwrotu kwot z nienaleznie pobranych §wiadczen.

Podsumowujac, osoby bezdomne sa tak rézne, jak rdzne sa drogi wiodace do zna-

lezienia si¢ w stanie bezdomnosci, a proces stawania si¢ osobg bezdomng i przechodzenia

26 Stanowi o tym art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy z 13 czerwca 2006 r. o zatrudnieniu socjalnym (t.j. Dz.U.
72016, poz. 1828).

27 S, Nitecki, Komentarz..., s. 97.

28 U.p.s.z. przewiduje okreslony okres na dostosowanie si¢ tych placowek do standardow $wiadczenia
ustug na rzecz os6b bezdomnych, ktére zgodnie ze znowelizowanym brzmieniem art. 48a u.p.s. okresli
minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego w drodze rozporzadzenia.

2 Rozporzadzenie MRPiPS z 28 kwietnia 2017 r. w sprawie standardow noclegowni, schronisk dla
bezdomnych i ogrzewalni (Dz.U. z 2017 r., poz. 953).

30 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 7 lutego 2008 1., IV SA/Wr 635/07, CBOSA.
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w stan bezdomnosci to dtuga i skomplikowana droga™!. Zwazywszy na to, shuszne jest
przyjecie takiego spojrzenia na problem bezdomnosci, ktore bedzie zwracato uwage na
potrzebe indywidualizacji pomocy udzielanej osobom bezdomnym oraz na koniecznos¢
wprowadzania na szersza skalg dlugofalowych form pomocy dla 0séb bezdomnych. Przy-
jecie takiego punktu widzenia nie moze jednak prowadzi¢ do zanegowania §wiadczen
Z u.p.s., jako form pomocy udzielanych osobom bezdomnym. Obok dlugofalowych form
pomocy osobom bezdomnym wymagane sg bowiem i takie, ktore stuza zaspokojeniu
potrzeby jednostki pojawiajacej si¢ w okreslonej chwili. Potrzeba poszukiwania innych
form pomocy niz okreslone u.p.s. wynika jednak stad, ze skala bezdomno$ci dramatycznie
wzrasta, a kategoria 0sob bezdomnych jest wysoce zroznicowana (np. mozemy wyroznié
osoby bezdomne krotkotrwale, okresowo oraz dlugotrwale, osoby bezdomne catkowicie
i czesciowo)’2. Bez wzgledu na to, czy bezdomnos¢ stanowi konsekwencje dokonywanych

73 zawsze stanowi ona

przez jednostke wyborow, czy tez dotkneta ona ja wbrew jej woli
szczegolnie bolesne doswiadczenie dla cztowieka, ktorego dotkneta. Osoba bezdomna
pozostaje bowiem w okreslonej przestrzeni, ktorej nie wyznacza miejsce, w ktorym mo-
glaby si¢ ona schroni¢ przed trudnymi zyciowymi sytuacjami’*. Poza tym dla wielu os6b
bezdomnos$¢ wydaje si¢ sytuacja bez wyjscia™. Stad pojawiajaca si¢ koniecznos¢ poszu-

kiwania nowych, poza okreslonymi u.p.s., form pomocy osobom bezdomnym.

3.3.5. Osoby ubezwtasnowolnione

Wsrdd osob korzystajacych ze §wiadczen z zakresu pomocy spotecznej znajduja
sie¢ rowniez osoby ubezwlasnowolnione. Kategoria os6b ubezwiasnowolnionych obej-
muje dwie ich grupy. Sa to osoby ubezwlasnowolnione catkowicie oraz cze¢sciowo.
O ubezwlasnowolnieniu catkowitym osob, ktore ukonczyly 13. rok zycia, orzeka sad
opiekunczy. Wydanie orzeczenia o ubezwlasnowolnieniu catkowitym powinno zosta¢
poprzedzone ustaleniem, czy osoba, w stosunku do ktérej toczy si¢ postegpowanie o ubez-
wiasnowolnienie, choruje na choroby psychiczne, cierpi na niedorozwoj umystowy lub

31 Raport Regionalnego Osrodka Polityki Spotecznej Urzgdu Marszatkowskiego Wojewddztwa War-
minsko-Mazurskiego, Informacja dotyczqca problematyki bezdomnosci na terenie wojewddztwa warmin-
sko-mazurskiego. Stan na dzien 31 grudnia 2014 r, s. 7, zrédto: http://opsgoldap.com.pl/wp-content/
uploads/2015/01/Bezdomno%C5%9B%C4%87 wg_stanu na  dzie%C5%84 31 grudnia 2014 r.pdf
(dostep: 6.11.2015 r.).

732 S. Nitecki, Komentarz..., s. 97.

33 M. Porowski, Bezdomnos¢ — obraz zjawiska i populacji ludzi bezdomnych, [w:] Pedagogika spo-
teczna: cztowiek w zmieniajgcym sig swiecie, T. Pilch, 1. Lepalczyk (red.), Warszawa 1995, s. 434.

34 B. Moraczewska, Bezdomnos¢. Definicja, problemy, rozwigzania obecne oraz historyczne odwola-
nie sig do ludzi, ,,Studia Gdanskie. Wizja i rzeczywisto$¢” 2013, t. 10, s. 113.

35 WSA w Biatymstoku w wyroku z 26 sierpnia 2014 r., IT SA/Bk 451/14, analizujac sprawe skargi na
decyzje SKO w przedmiocie skierowania do domu pomocy spotecznej, w tresci tego wyroku przytoczyt
stowa skarzacego, ktore dobrze obrazuja poczucie bezradnosci 0séb bezdomnych w zakresie posiadania
przez osoby bezdomne mozliwosci przezwycigzenia stanu bezdomnosci.
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innego rodzaju zaburzenia psychiczne w stopniu uniemozliwiajacym jej podejmowanie
racjonalnych decyzji o sobie lub o swoim majatku’®. Sad, orzekajac o ubezwtasnowolnie-
niu catkowitym, ustanawia dla osoby ubezwlasnowolnionej opiekuna prawnego’’. O ubez-
wlasnowolnieniu cz¢sciowym sad moze natomiast orzec w stosunku do osoby petnoletniej,
ktorej stan zaburzenia zdrowia fizycznego lub psychicznego nie uzasadnia co prawda
orzeczenia o ubezwlasnowolnieniu catkowitym, ale z okolicznosci sprawy wynika, ze
potrzebuje ona pomocy do prowadzenia jej spraw prawnych’®. Z wnioskiem o zmiang lub
uchylenie ubezwlasnowolnienia moze wystapi¢ rowniez sam ubezwlasnowolniony.

Ze wzgledu na to, ze instytucja ubezwlasnowolnienia w swoim zatozeniu ma na
celu pomoc osobie, ktora nie moze samodzielnie prowadzi¢ swoich spraw osobistych
i majatkowych, w stosunku do tej grupy osob znaczenia nabiera kwestia dotyczaca usta-
lenia sposobu ich reprezentowania przed organami administracji pomocy spolecznej.
W zwigzku z tak zarysowang problematyka pojawia si¢ tez koniecznos$¢ udzielenia od-
powiedzi na pytanie o to, czy obowiazek wspotdziatania z organami administracji pomo-
cy spolecznej, stanowigcy przestanke warunkujaca przyznanie §wiadczen, odnosi si¢
rowniez do 0sob ubezwlasnowolnionych, ktore czesto nie moga pokierowaé w sposob
samodzielny wlasnym zachowaniem. Waznosci nabiera takze kwestia sposobu wyzna-
czania wlasciwo$ci miejscowej organéw administracji pomocy spotecznej w postepowa-
niach $wiadczeniowych z udziatem tej kategorii 0sob.

Odnoszac si¢ do pierwszej z zarysowanych kwestii, nalezy zauwazy¢, ze osoby
catkowicie ubezwlasnowolnione reprezentowane sg w postepowaniu administracyjnym
przed organami pomocy spolecznej przez swoich przedstawicieli. Natomiast, gdy strong
postepowania administracyjnego jest osoba ubezwlasnowolniona czgsciowo, jej opiekun
prawny powinien zosta¢ wezwany do udzialu w nim w tych wszystkich sytuacjach,
w ktorych osobiste dziatanie osoby ubezwtasnowolnionej czeSciowo wskazuje na to, ze
nie zdaje sobie ona w pelni sprawy z celu i skutkdw toczacego si¢ postepowania’’.
W odniesieniu do reprezentowania 0sob ubezwlasnowolnionych na szczegdlng uwage
zastuguje rowniez kwestia zwigzana z tymi wszystkimi sytuacjami, w ktorych osoby je
reprezentujace dzialajg na ich szkode. W takich sytuacjach obowigzkiem organow pomo-
cy spotecznej jest powiadomienie o zaistniatym stanie wtasciwego sadu rodzinnego.

Odnoszac si¢ do drugiej kwestii, trzeba zauwazy¢, ze obowigzek wspotdziata-
nia w odniesieniu do 0sdb ubezwlasnowolnionych nabiera znaczenia w zwigzku
z przeprowadzaniem wywiadu srodowiskowego, ktéry ma na celu ustali¢ potrzeby

osoby ubezwlasnowolnionej i oceni¢ zasadno$¢ przyznania jej pomocy. Ze wzgledu

36 M. Drela, op. cit., s. 59.

37 Ibidem.

38 1pidem.

39 Wyrok NSA z 14 lutego 1984 r., Il SA 1811/83, CBOSA.
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na to, ze $wiadczenia przyznawane sa na zaspokojenie potrzeb osoby ubezwtasnowol-
nionej, a nie jej opiekuna, kontakt z osobg ubezwtasnowolniong w postepowaniach
$wiadczeniowych jest pozadany, w szczegolnosci po to, aby mozna byto oceni¢ stan
jej zdrowia, zglaszane przez nig potrzeby oraz zakres pomocy, jaka powinna zostac¢
jej udzielona™. A zatem i w stosunku do 0sob ubezwlasnowolnionych przeprowadza
sie wywiad srodowiskowy’*!. Jednak w przypadku os6b ubezwtasnowolnionych cat-
kowicie trudno jest mowi¢ o tym, aby pracownik socjalny przeprowadzajgcy wywiad
srodowiskowy odbieral od nich o§wiadczenia oraz uzyskiwat informacje, gdyz z re-
guty nie sg one w stanie ich prawidlowo przedstawi¢. Pracownikowi socjalnemu
pozostaje jedynie oparcie si¢ na oswiadczeniach ztozonych przez opiekuna prawnego
osoby catkowicie ubezwlasnowolnionej oraz dokonanie wnikliwej oceny warunkow,
w jakich ona przebywa i dokonanie oceny, czy moga one stanowi¢ podstawe do udzie-
lenia na jej rzecz pomocy.

Odnoszac si¢ za$ do trzeciej z podniesionych kwestii, nalezy zauwazy¢, ze dla
osoby ubezwtasnowolnionej catkowicie wlasciwym do rozpoznania jej sprawy jest organ

miejsca zamieszkania jej opiekuna’?

. Budzi to jednak watpliwos$ci wiazace si¢ z prze-
rzucaniem odpowiedzialnosci za pomoc takiej osobie na gming, na terenie ktorej ona nie
zamieszkuje. Nie mozna bowiem wykluczy¢ sytuacji, w ktorych miejsce zamieszkania
osoby catkowicie ubezwlasnowolnionej bgdzie réznito si¢ od miejsca zamieszkania jej
opiekuna prawnego.

Co si¢ tyczy 0sob ubezwlasnowolnionych czgsciowo na podkreslenie zashuguje
uwaga poczyniona w postanowieniu NSA z 24 maja 2012 r., [ OW 49/12, mowiaca o tym,
ze ,,Kodeks cywilny w przepisach art. 26 i 27 reguluje przypadki miejsca zamieszkania
pochodnego dzieci lub podopiecznych. O miejscu zamieszkania tych osob rozstrzyga
miejsce zamieszkania rodzica lub opiekuna. Dla osoby catkowicie ubezwtasnowolnionej
w mysl art. 27 k.c. miejscem zamieszkania jest miejsce zamieszkania opiekuna (domicilum
necessarium). Przepis art. 27 k.c. nie obejmuje 0so6b czeSciowo ubezwiasnowolnionych.
Osoby te korzystaja wiec z domicilium voluntarium. Oznacza to, ze ich miejsce zamiesz-
kania okresla si¢ wedtug zasady okreslonej w art. 25 k.c.”’** Oznacza to, ze w przypadku
osoby ubezwlasnowolnionej czg$ciowo dla wyznaczenia wlasciwosci miejscowej gminy,
zgodnie z art. 101 ust. 1 u.p.s., jest gmina, w ktorej osoba ta ma miejsce zamieszkania.

Reguta ta nie budzi watpliwosci.

0 Zob. M. Gasiorek, Rodzinny wywiad srodowiskowy w postgpowaniu w sprawie pomocy spolecznej,
Wroctaw 2011, s. 204-205.

1 Wyrok WSA w Gdansku z 30 maja 2007 r., IT SA/Gd 519/06, CBOSA.

42 Kwestie te analizowat NSA w postanowieniu z 24 pazdziernika 2013 r.,  OW 155/13, CBOSA.

™3 Postanowienie NSA z 24 maja 2012 r.,  OW 49/12, CBOSA.
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Rownie waznym problemem w odniesieniu do sytuacji prawnej omawianej kate-
gorii 0s6b pozostaje przyjmowanie do doméw pomocy spolecznej osob, ktore wskutek
choroby psychicznej lub uposledzenia umystowego nie sa zdolne do zaspokajania podsta-
wowych potrzeb zyciowych i nie majg mozliwosci korzystania z opieki innych oséb oraz
potrzebuja stalej opieki i pielggnacji, lecz nie wymagaja leczenia szpitalnego. Do przyj-
mowania do domoéw pomocy spotecznej osodb, ktore wskutek choroby psychicznej lub
uposledzenia umystowego nie sg zdolne do zaspokajania podstawowych potrzeb zyciowych
i nie maja mozliwos$ci korzystania z opieki innych 0s6b oraz potrzebuja statej opieki i pie-
legnacji, lecz nie wymagaja leczenia szpitalnego, odnoszg si¢ przepisy u.0.z.p. Przy ich
analizie na szczeg6lng uwage zastuguja zwlaszcza dwa z nich, a mianowicie art. 38 1 41
ust. 1 w.0.z.p., ktore wyrokiem TK z 28 czerwca 2016 1., K 31/15™*, zostaty uznane w okre-
Slonym zakresie za niezgodne z Konstytucja™, o czym szczegdtowo bedzie mowa dalej.

Jak wynika z rozdziatu 4 u.0.z.p., umieszczenie w domu pomocy spotecznej moze
mie¢ charakter dobrowolny (art. 38 u.0.z.p.), [,,cho¢ moze nie do konca dobrowolny,
jesli osobe mozna przyja¢ do domu pomocy spolecznej za zgoda jej przedstawiciela
ustawowego, ktéra nie zawsze odpowiada woli osoby poddanej jej opiece i nie zawsze
prawdziwg intencja opiekuna jest che¢ zapewnienia opieki takiej osobie — D.C.”7*] albo
przymusowy (art. 39 u.0.z.p.)™, ktory jest uruchamiany wtedy, gdy osoba niezdolna do
zaspokajania podstawowych potrzeb zyciowych ze wzgledu na chorobe psychiczng lub
uposledzenie umystowe lub jej przedstawiciel ustawowy nie wyrazaja zgody na przyjecie
do domu pomocy spotecznej, a brak opieki zagraza zyciu takiej osoby. W takim wypad-
ku organ pomocy spotecznej moze wystapic¢ do sadu opiekunczego miejsca zamieszkania
tej osoby z wnioskiem o przyjecie do domu pomocy spotecznej bez jej zgody. Roéwniez
kierownik szpitala psychiatrycznego moze z takim wnioskiem wystapié, jezeli przeby-
wajgca w nim osoba jest niezdolna do samodzielnego zaspokajania podstawowych potrzeb
zyciowych, a potrzebuje stalej opieki 1 pielggnacji, natomiast nie wymaga dalszego le-
czenia w tym szpitalu™®.

Bez watpienia celem u.0.z.p. bylo zagwarantowanie osobom z zaburzeniami psy-
chicznymi ochrony ich praw oraz poszanowania ich wolnosci i godnos$ci osobistej (Srod-

ki przewidziane w u.0.z.p. mogg by¢ stosowane tylko dla ich dobra’™), stad prawne

4 Wyrok TK z 28 czerwca 2016 ., K 31/15, Dz.U. z 2016 r., poz. 1245.

45 A takze z unormowaniami europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wol-
nosci sporzadzonej w Rzymie 4 listopada 1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze. zm.) oraz Konwencji
o Prawach Osob Niepelnosprawnych sporzadzonej w Nowym Jorku 13 grudnia 2006 r. (Dz.U. z 2012 r.,
poz. 1169).

6 D, Cendrowicz, Wolnos¢ jednostki na przykladzie sytuacji prawnej pensjonariusza domu pomocy
spotecznej, [w:] Wolnos¢ w prawie administracyjnym, J. Zimmermann (red.), Warszawa 2017, s. 157.

7 Wyrok TK z 28 czerwca 2016 1., K 31/15, Dz.U. z 2016 r., poz. 1245.

8 Art. 39 ust. 2 u.0.z.p.

™ Postanowienie SN z 14 kwietnia 2011 r., IV CSK/10, orzeczenia.ms.gov.pl.
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gwarancje ochrony wolnosci 0séb przymusowo kierowanych do doméw pomocy spo-
tecznej odgrywaja tak wazng role’ . Przepisy u.0.z.p. przewidujg istotne gwarancje
procesowe dla 0sob, ktore wbrew swojej woli miatyby zosta¢ umieszczone w domu
pomocy spotecznej™'. Posrod gwarancji tych wymienié¢ nalezy przyznanie osobie, ktorej

752

dotyczy wniosek, status uczestnika postepowania’* oraz wymog przeprowadzenia roz-

prawy, ktora powinna si¢ odby¢ nie p6zniej niz w terminie 14 dni od dnia wplywu wnio-

753

sku’, Oprocz tego dla osoby, ktorej postepowanie dotyczy, sad moze ustanowi¢ adwo-

754

kata z urzedu™*. Do gwarancji tych nalezy réwniez to, ze sad przed wydaniem

postanowienia co do istoty sprawy jest obowigzany uzyskac opini¢ jednego Iub kilku

lekarzy psychiatrow’>

, a od postanowienia sadu opiekunczego stronom przystuguje
apelacja, przy czym art. 47 u.0.z.p. znosi wymagania formalne stawiane §rodkom odwo-
tawczym wnoszonym przez osobe, ktorej postepowanie dotyczy bezposrednio’®.

,»A zatem wydawac by si¢ moglo, ze obowigzujace ustawodawstwo stwarza nale-
zyte gwarancje ochrony prawnej 0sob przymusowo kierowanych do doméw pomocy
spotecznej””’. Nalezy jednak wskaza¢ na wyrok TK z 28 czerwca 2016 r., K 31/15, na
mocy ktorego uznano, ze:

1) art. 38 v.0.z.p.”*® w zakresie, w jakim nie przewiduje czynnego udziatu osoby
catkowicie ubezwtasnowolnionej w sprawach o uzyskanie przez jej opiekuna zezwolenia
sadu opiekunczego na ztozenie wniosku o umieszczenie tej osoby w domu pomocy spo-
tecznej, oraz

2) art. 41 ust. 1 v.0.z.p. w zakresie, w jakim pomija uprawnienie osoby catkowicie
ubezwlasnowolnionej, umieszczonej w domu pomocy spotecznej za zgoda jej opiekuna,
do domagania si¢ weryfikacji podstaw jej przebywania w domu pomocy spotecznej”™’, sg

niezgodne z art. 41 ust. 1 w zwiazku z art. 30 oraz z art. 45 ust. 1 Konstytucji’®,

750 Rowniez i dlatego, ze w indywidualnym odczuciu osoby przymusowo umieszczonej w domu po-
mocy spolecznej niejednokrotnie pojawia si¢ poczucie krzywdy i pozbawienia wolnosci, a to stanowi juz
naruszenie art. 41 Konstytucji”. D. Cendrowicz, Wolnos¢ jednostki..., s. 159-160.

51 Albo woli swojego opiekuna prawnego.

52 Art. 46 ust. 1 w zw. z art. 46 ust. 3 u.0.z.p. Poza osobg, ktorej wniosek dotyczy, uczestnikami poste-
powania z mocy prawa sg wnioskodawca oraz przedstawiciel ustawowy osoby, ktorej postepowanie dotyczy.

73 Art. 45 ust. 1 v.0.z.p.

5% Art. 48 u.0.z.p.

55 Art. 46 ust. 2 u.0.z.p.

¢ Wyrok TK z 28 czerwca 2016 ., K 31/15, Dz.U. z 2016 r., poz. 1245.

%7 D. Cendrowicz, Wolnosé jednostki..., s. 160.

8 W zw. z art. 156 w zw. z art. 175 k.r.o. w zw. z art. 573 § 1 k.p.c.

9 Zob. wyrok ETPCz z 16 pazdziernika 2012 r. w sprawie Kedzior przeciwko Polsce (skarga
nr 45026/07), wyrok ETPCz z 25 listopada 2014 r. w sprawie K.C. przeciwko Polsce (skarga nr 31199/12),
wydany na skutek skargi wniesionej do ETPCz zarzut naruszenia art. 5 k.p.c., w zwiazku z jej umieszcze-
niem w domu opieki spotecznej wbrew jej woli.

6 Wyrok TK z 28 czerwca 2016 1., K 31/15, Dz.U. z 2016 r., poz. 1245.
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»Dodatkowo zauwazenia wymaga, ze podczas stosowania przepisdOw o przymuso-
wym kierowaniu 0s6b do doméw pomocy spotecznej niejednokrotnie dochodzi do naru-
szenia art. 48 u.0.z.p.”’®!. A przeciez art. 48 u.0.z.p., ,,zawierajacy odstepstwo od zasady
ustanawiania pelnomocnika tylko na wniosek zainteresowanego, daje sgdowi mozliwos$¢
ustanowienia takiego pelnomocnika z wilasnej inicjatywy, jezeli uzna udziat adwokata
W sprawie za potrzebny, a dana osoba ze wzglgdu na stan zdrowia psychicznego nie jest
zdolna do ztozenia wniosku. Fakultatywnos$¢ ustanowienia pelnomocnika nie oznacza
jednak dowolnosci, gdyz niemozno$¢ racjonalnego korzystania z instytucji procesowych
przez osobe chorg lub uposledzong psychicznie stwarza powinnos¢ jego ustanowienia’’®2,
Zatem w sytuacji, w ktorej uczestnik postepowania nie mial przyznanej pomocy, a z po-
wodu uposledzenia funkcji intelektualnych nie ma podstawowego rozeznania w prostych
sprawach zyciowych i nie jest nawet pewne, czy umie czytac i pisac, to nalezy zapewnic
mu pomoc prawng dla ochrony jego praw w postepowaniu. Uchybienie w tym zakresie
moze mie¢ bowiem daleko idacy wptyw na wynik sprawy’® i, niestety, w wielu sytuacjach
taki skutek wywoluje’*.

A zatem ,tak daleko idace [wzglgdem prawnych gwarancji ochrony wolnosci
osoby kierowanej wbrew jej woli na pobyt do domu pomocy spotecznej — D.C.] zastrze-
zenia uzasadniajg potrzebe kompleksowej nowelizacji przepiséw u.0.z.p., a takze innych
aktow prawnych regulujacych sytuacje osob z niepelnosprawnosciami przebywajacych
wbrew wtasnej woli w domach opieki”’®. | Skutkiem orzeczenia niekonstytucyjnosci
art. 38 u.0.z.p. powinna by¢ zmiana przepisow zmierzajaca do uwzgledniania stanowiska
osoby ubezwlasnowolnionej catkowicie w kwestii umieszczenia jej w domu pomocy
spotecznej”’. Poczyniona uwaga odnosi si¢ rowniez do skutku orzeczenia niekonstytu-
cyjnosci art. 41 ust. 1 u.0.z.p.”"’

Biorac powyzsze pod uwagg nalezy z cala stanowczo$cig stwierdzi¢, ze w pomo-

cy spotecznej cztowiek — bez wzgledu na stan fizyczny, umystowy czy stan zdrowia —

! D. Cendrowicz, Wolnos¢ jednostki..., s. 160-161.

762 Postanowienia SN z 10 marca 1999 r., IT CKN 41/99, niepubl.; postanowienie SN z 8 grudnia 2005 r.,
IIT CK 230/05, niepubl.; postanowienie SN z 14 czerwca 2005 r., V CK 746/04, orzeczenia.ms.gov.pl.

763 Postanowienie SN z 14 kwietnia 2011 r., IV CSK/10, orzeczenia.ms.gov.pl.

764 J. Pis-Barganowska, Glosa do postanowienia SN z dnia 14 czerwca 2005 r., V CK 746/2004, ,,Prawo
i Medycyna” 2007/2, zrédto: http://www.prawoimedycyna.pl/sklep/140/orzecznictwo-glosa-do-postanowienia-
sadu-najwyzszego-z-dnia-14-czerwca-2005-r-v-ck-7462004-nr-27 (dostep: 25.05.2016 ).

76 Pismo RPO z 25 maja 2015 r., VIII.517.1.2015.AB (dalej: RPO). Warto rowniez wskazaé, ze prze-
pisy u.0.z.p. normujgce przymusowy tryb umieszczania osob w domach pomocy spotecznej oraz wydane na
ich podstawie akty wykonawcze, w tym rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z 11 pazdziernika 2012 r.
w sprawie sprawowania kontroli przyjecia i przebywania 0sob z zaburzeniami psychicznymi w szpitalach
psychiatrycznych i domach pomocy spotecznej oraz sposobu jej dokumentowania (Dz.U. z 2012 r.,
poz. 1147) stanowily — na skutek skarg wnoszonych przez obywateli polskich umieszczonych przymusowo
w domach pomocy spotecznej — przedmiot orzeczniczej dziatalno$ci.

7% Wyrok TK z 28 czerwca 2016 ., K 31/15, Dz.U. z 2016 r., poz. 1245.

7 D. Cendrowicz, Wolnosé jednostki..., s. 162.
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zawsze ,,ma by¢ najwyzsza wartoscig w postannictwie dzisiejszej administracji. Stad tez
humanizm [...] jest tg ideg przewodnig™’%®, ktora sprawia, ze udzielanie Swiadczen z za-
kresu pomocy spotecznej, jako odnoszacych si¢ do newralgicznych sfer zycia cztowieka,
powinno odbywac si¢ z pelnym poszanowaniem jego godnosci i wolnosci do decydowa-
nia o sobie. Postawiona teza jawi si¢ jako szczegdlnie wazna z tej wlasnie przyczyny, ze
to cztowiek stanowi gldwnego partnera administracji §wiadczacej, i jest chyba ostatecz-
nym celem jej istnienia i dziatania. To cztowiek — jego uprawnienia, interesy oraz obo-
wigzki wobec administracji, naturalnie z wieloma implikacjami humanistycznymi, sta-
nowia glowny przedmiot dziatalno$ci wiadzy publicznej’®. ,,Wiadzy, ktéra moze wkraczaé
w sfere wolnosci i swobod podmiotowych tylko wtedy, gdy ustawa na to zezwala, jak ma
to miejsce przy przymusowym umieszczaniu osoOb w domach pomocy spotecznej oraz
w sytuacji poddania jednostki przebywajacej w domu pomocy spotecznej wiadztwu za-
ktadowemu™’". Dokonana refleksja pozostawia jednak wciaz otwarte pytanie o granice
prawnej ingerencji administracji $wiadczacej w sfere wolnosci jednostki do decydowania
o0 sobie. A to z kolei wymusza zweryfikowanie stanowiska, w mysl ktorego zrodtem praw
podmiotowych jednostki jest wytacznie prawo przedmiotowe’”!, a nie przyrodzona i nie-

zbywalna godno$¢ cztowieka’”.

3.4. Przestanki warunkujgce posiadanie przez adresata sSwiadczen
prawa do pomocy spotecznej

Pomoc spoteczna, w mysl art. 7 u.p.s., jest udzielana osobom i rodzinom w szcze-
gblnosci z powodu ubostwa, sieroctwa, bezdomnosci, bezrobocia, niepelnosprawnosci,
dlugotrwatej lub ciezkiej choroby, przemocy w rodzinie, potrzeby ochrony ofiar handlu
ludZmi, potrzeby ochrony macierzynstwa lub wielodzietnosci, bezradno$ci w sprawach
opiekunczo-wychowawczych i prowadzenia gospodarstwa domowego, zwtaszcza w ro-
dzinach niepelnych lub wielodzietnych, trudnosci w integracji cudzoziemcow, ktorzy
uzyskali w RP status uchodzcy, ochron¢ uzupetniajaca lub w okreslonych sytuacjach
zezwolenie na pobyt czasowy, jak rowniez z powodu trudnosci w przystosowaniu si¢
do zycia po zwolnieniu z zaktadu karnego, alkoholizmu lub narkomanii, zdarzenia lo-
sowego 1 sytuacji kryzysowej, kleski zywiotowej lub ekologicznej. Aby jednak pomoc

spoleczna mogta zosta¢ udzielona osobie lub rodzinie, w wyniku zaistnienia chociaz

8 T. Kuta, Sytuacja cztowieka..., s. 107.

% F, Longchamps, Wspolczesne..., s. 9-10.

" D. Cendrowicz, Wolnosé¢ jednostki...

1P, Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w swietle zasady jej nadrzednosci, Krakow 2003, s. 123—124.

2 A. Labno, Ograniczenia wolnosci i praw czlowieka na podstawie art. 31 Konstytucji III RP, [w:]
Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, B. Banaszak, A. Preisner (red.), Warszawa 2002, s. 694.
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jednego ze zdarzen, o ktorych mowa w art. 7 u.p.s., musi jej przystugiwac¢ prawo do
pomocy spotecznej.

Mozna powiedzieé, ze znalezienie si¢ w kregu 0sob fizycznych, ktorym — zgodnie
z art. 5 i art. 5a u.p.s. — przystuguje prawo do pomocy spolecznej, o ile umowy miedzy-
narodowe, ktorych strong jest Polska, nie stanowia inaczej, to pierwszy etap na drodze
do stania si¢ beneficjentem §wiadczenia. Drugi etap wyznacza spetnienie przez osobe lub
grupe 0sob stanowigcych rodzine w rozumieniu art. 6 pkt 14 u.p.s. przestanek warunku-
jacych mozliwo$¢ stania si¢ beneficjentem okreslonego $wiadczenia oraz niewystapienie
przestanek negatywnych, przy czym nalezy mie¢ na wzgledzie to, ze niektore ze Swiad-
czen przyznawane sg w ramach uznania administracyjnego.

Koncentrujac w tej czgsci pracy uwage na przestankach pozytywnych, ktorych
spetnienie jest niezbednym warunkiem mozliwosci ubiegania si¢ o §wiadczenia z zakresu
pomocy spotecznej, nalezy zauwazyc¢, ze w ich zakresie ustawodawca wymaga spetnienia
dwoch warunkéw. Pierwszy z nich wigze si¢ z wystgpieniem jednego z ryzyk socjalnych,
o ktoérych mowa w art. 7 u.p.s. Drugi warunek wiaze si¢ natomiast ze spetnieniem kryterium
dochodowego’”, ktore odnosi si¢ jednak tylko do $wiadczen pieni¢znych.

Jesli chodzi o ryzyka socjalne z art. 7 u.p.s., to stanowia one okreslone zdarzenia
natury prawnej lub faktycznej, ktore ustawodawca uznat za donioste na tyle, ze wywie-
raja one wplyw na przystugiwanie prawa do $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej’™.
W u.p.s. brak definicji legalnej ryzyka socjalnego, wobec czego jego definiowaniem
zajmujg si¢ przede wszystkim przedstawiciele literatury przedmiotu’. I tak, zdaniem
J. Jonczyka, pojecie ryzyka socjalnego nalezy odnosi¢ przede wszystkim do podmiotu
potrzebujacego pomocy, poniewaz ma ono niewiele wspolnego z funkcja pomocy spo-
lecznej, z organizacja spoleczenstwa, a nawet z postawg cztowieka starajacego si¢ o udzie-
lenie mu pomocy. Zdaniem przytaczanego Autora, ryzyka socjalne odnoszone sg do re-
alizacyjnej fazy stosunku pomocy spotecznej’”®. W. Maciejko okresla ryzyka socjalne
jako zdarzenia spoteczne, rodzinne, prawne i naturalne, ktorych nastepstwa stanowia
wynik niepomyslnego dla jednostki lub rodziny uktadu zdarzen, uzasadniajacego przyj-
Scie im z pomoca’”’. Z kolei 1. Sierpowska zauwaza, ze ryzyka te tacza si¢ z wystapieniem
u jednostki lub rodziny trudnej sytuacji zyciowej, ktorej nie sg one w stanie przezwycie-

zy¢ przy wykorzystaniu wlasnych uprawnien, mozliwosci i zasobow’’8.

3 AL Miru¢, Wielosé dysfunkgji..., s. 99.

77 W. Maciejko, P. Zaborniak, op. Cit., s. 77.

5 Szerzej: M. Lewandowicz-Machnikowska, op. cit., passim.
776 J. Jonezyk, Prawo..., s. 325.

7 W. Maciejko, Instytucje..., s. 122—123.

8 1. Sierpowska, Prawo pomocy..., s. 122.
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Artykut 7 u.p.s. formutuje otwarty katalog ryzyk socjalnych, o czym stanowi uzy-
ty w tym artykule zwrot, Ze ,,pomocy spotecznej udziela si¢ osobom i rodzinom w szcze-
g6lnosci” z powodow w nim wymienionych. Za przyjeciem otwartego katalogu ryzyk
socjalnych przemawia to, ze nie mozna przewidzie¢ za pomocg zamknigtego katalogu
wszystkich sytuacji, ktore moga spotkac jednostke i spowodowac konieczno$¢ przyjscia
jej z pomoca w formie §wiadczenia z zakresu pomocy spotecznej. Niemozliwoscig ,,jest
objecie prawng regulacjg wszystkich przyczyn trudnych sytuacji zyciowych”””, ktorych
jest tak wiele, jak wiele jest zrodet ludzkich nieszczes¢™. Powoduje to rowniez, ze ka-
talog ryzyk z art. 7 u.p.s. zawiera wiele zwrotow niedookre$lonych. Ma to umozliwiaé
elastyczne stosowanie przepisow, co pozwala na przyjecie w stosunku do wielu osob, ze
wiasnie w ich konkretnym przypadku zaszta sytuacja uzasadniajaca przyjscie im z po-
moca. Zarazem jednak ta niedookre$lono$¢ utrudnia interpretacje przepisow prawa’®!
i moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorych administracyjnoprawna sfera uprawnien jed-
nostki (rodziny) ksztalttowana jest przez zasad¢ uznaniowosci’?.

Pierwszym z ryzyk z art. 7 u.p.s. jest ubdstwo. Jak zauwaza J. Blicharz, ,,wspot-
czesna nauka ujawnia wielos¢ definicji ubostwa™®. Ubostwo najogolniej mozna jednak
zdefiniowa¢ jako ,,niemozliwos$¢ zaspokojenia podstawowych potrzeb bytowych czto-
wieka, [...] [jako stan — D.C.], w ktorym standard zycia spada ponizej spotecznie akcep-
towanego minimum”’* i ,,w ktorym rzeczywiste srodki oraz mozliwosci zainteresowanych
uzyskaniem pomocy w razacy sposob odbiegaja od przecietnego sposobu zaspokajania
potrzeb bytowych, srodowiskowych i kulturalnych”’®., Takze u.p.s. nie wprowadza defi-
nicji legalnej tego stanu’¢. Warto jednak zauwazy¢, ze pojecie osoby ubogiej pojawia si¢
w preambule do ustawy z 7 wrze$nia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimen-
tow, ktora stanowi, ze ,.konstytucyjna zasada pomocniczosci naktada na panstwo obo-
wigzek wspierania jedynie tych osob ubogich, ktore nie sa w stanie zaspokoi¢ swoich
potrzeb i nie otrzymuja naleznego im wsparcia od osob nalezacych do krggu zobowiaza-
nych wobec nich do alimentacji””®".

W pomocy spotecznej na potrzeby dokonania obiektywnej oceny, czy stan ubostwa

zaistnial, decydujace znaczenie ma zastany u osoby lub rodziny ubiegajacej si¢ o pomoc

7 Ibidem, s. 87.

80 1bidem.

81 C. Martysz, S. Nitecki, G. Szpor, Praktyczny komentarz do ustawy o pomocy spolecznej, Poznan
1993, s. 39.

82 1, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 362.

83 J, Blicharz, Kilka kwestii na temat ubéstwa wsrod kobiet w Polsce, [w:] Ubdstwo w Polsce..., s. 42.

8 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 80.

85 W. Maciejko, Instytucje..., s. 125.

86 M. Gielda, Prekarnos¢ a ubéstwo, [w:] Ubdstwo w Polsce..., s. 14.

87 1pidem.
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stan faktyczny’s. W celu weryfikacji stanu ubdstwa organy pomocy spotecznej postuguja
si¢ miernikami w postaci kryteriow dochodowych™, ktore okre§lane sa w rozporzadzeniu
wykonawczym wydawanym na podstawie art. 9 ust. 8 u.p.s. Mierniki te okreslane sg co
trzy lata w oparciu o wyniki badania progu interwencji socjalnej”, ktory ustalany jest ,,na
podstawie badania przeprowadzonego metodg ekspercko-empiryczng z uwzglednieniem:
1) zawartosci koszyka dobr 1 ustug zapewniajgcych zaspokojenie potrzeb egzystencjalnie
niezbednych oraz 2) wysokosci cen towarow i ustug, o ktorych mowa w pkt 1, dla okre-
slonego typu gospodarstwa domowego w wyznaczonym okresie””!.

Wciaz wiele sporéw powstaje na tle okreslenia przyczyn, ktore leglty u podstaw
znalezienia si¢ w stanie ubostwa’”. Sg one bowiem tak rézne, jak osoby, ktore si¢ w nim
znalazly. Dla ustalania prawa do pomocy spotecznej wazne jest jednak to, Ze nie istnieje
zadna podstawa prawna, ktora upowazniataby organ administracji publicznej do anali-
zowania powodow, ktore przyczynity si¢ do znalezienia si¢ przez jednostke lub rodzine
w ubostwie. ,,Przyczyny, z powodu ktérych doszto do ubostwa, nie maja zadnego zna-
czenia dla rozstrzygnigcia wniosku o przyznanie [...] [Swiadczenia z zakresu pomocy
spolecznej — D.C.]. Zaden przepis ustawy [0 pomocy spolecznej — D.C.] nie uzaleznia
bowiem mozliwosci przyznania §wiadczenia od przyczyn ubostwa. Wystarczajace jest
potwierdzenie istnienia takiego stanu w Srodowisku’®. Przyjecie takiego stanowiska
koresponduje ze wspotczesnym pojmowaniem ubdstwa, jako stanu niezawinionego przez
jednostke. Z tym jednak zastrzezeniem, ze postawa osoby ubiegajacej si¢ o przyznanie
jej $wiadczenia moze mie¢ wpltyw na przyznanie jej lub odmowe jego przyznania’™:,

Speienie przestanki w postaci ubdstwa nie stanowi jednak samodzielnej podsta-
wy do udzielenia na rzecz osoby lub rodziny §wiadczenia. Zaden z przepiséw u.p.s. nie
stanowi bowiem o tym, ze przyznanie swiadczenia uzaleznione jest wytacznie od wysta-
pienia ubdstwa. Do uzyskania pomocy konieczne jest jeszcze, aby zaistnialy inne ryzyka

z art. 7 w.p.s.”™

, a wiec m.in. sieroctwo bedace stanem, w ktérym dziecko pozbawione
jest z przyczyn naturalnych jednego lub obojga rodzicow’®, bezdomnos¢, ktora od po-

czatkdw ewolucji opiekunczej funkcji panstwa stanowita jedna z przestanek powodujacych

8 W. Maciejko, Instytucje..., s. 125.

8 Ibidem, s. 126.

0 Szerzej: rozporzadzenie MPS z 7 pazdziernika 2005 r. w sprawie progu interwencji socjalnej
(Dz.U. Nr 211, poz. 1762).

™ lbidem.

72 J. Blicharz, Kilka kwestii..., s. 42.

73 Wyrok WSA w Olsztynie z 23 maja 2013 ., I SA/O1 321/13, CBOSA.

4 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 81.

7 1pidem.

6 Zob.: M. Gasiorek, op. cit., s. 36.
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konieczno$¢ udzielenia pomocy na rzecz 0sob (rodzin) nig dotknietych”’ czy bezrobocie,
ktore moze przyczyniaé si¢ do powstawania innych obszarow biedy’s.

Dalszymi ryzykami socjalnymi, ktdre powinny wystapi¢ obok ubdstwa, sg niepet-
nosprawnos$¢ oraz cigzka i dtugotrwata choroba™. Co si¢ tyczy przestanki w postaci
niepelnosprawnosci, to jest ona utozsamiana z okre$long cecha osob korzystajacych ze
statusu osoby niepetnosprawnej na podstawie przepisoOw ustawy z 27 sierpnia 1997 r.
o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oso6b niepelnosprawnych?®.
W celu ustalenia spetnienia przestanki w postaci dlugotrwalej choroby pomocna okazu-
je sie regulacja art. 53 § 1 k.p.%"! Natomiast dla okre$lenia stanu dtugotrwatej choroby
kluczowe okazuje si¢ to, czy na skutek choroby zagrozone zostaje zycie danej osoby, jak
rowniez to, czy podczas jej przebiegu zaistnieja sytuacje, ktore przyczynia si¢ do jej
skomplikowania®®.

Ze spotecznego punktu widzenia waznymi ryzykami z art. 7 u.p.s. pozostajg prze-
moc w rodzinie, alkoholizm i narkomania. Zwtlaszcza przestanka w postaci przemocy
w rodzinie stanowi powazny problem spoteczny. Przemoc moze bowiem wystepowac
w kazdej rodzinie, bez wzgledu na posiadany przez nig status materialny*®”. I cho¢ do
glownych zadan pomocy spotecznej nie nalezy przezwyci¢zanie przemocy w rodzinie®*,
jednak jej zaistnienie powoduje, ze zasadne staje si¢ udzielenie okreslonych swiadczen
normowanych przepisami u.p.s. Mowa tutaj zwlaszcza o §wiadczeniu w formie interwen-
cji kryzysowej. Rowniez w odniesieniu do przestanek w postaci alkoholizmu i narkoma-
nii podkreslenia wymaga, ze przeciwdziatanie tym zjawiskom nie stanowi zadania ani
celu pomocy spotecznej. Cele te realizujg bowiem ustawy z 26 pazdziernika 1982 r.
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi®”® oraz z 29 lipca 2005 r.
o0 przeciwdziataniu narkomanii®®. Jednak juz samo dostrzezenie tego problemu przez
ustawodawce swiadczy o roli, jakg odgrywaja one dla koniecznosci korzystania z pomo-

cy spolecznej.

7 S. Nitecki, Komentarz..., s. 116.

8 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 82.

™ Ibidem, s. 83.

800 W. Maciejko, Instytucje..., s. 130.

801 M. Gasiorek, op. cit., s. 44.

802 S Nitecki, Komentarz..., s. 120.

803 K. Wlazlak, Programy jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie przeciwdziatania przemocy
w rodzinie, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 9, s. 41.

84S, Spurek, Przeciwdziatanie przemocy w rodzinie. Komentarz, Warszawa 2012, s. 104.

805 Ustawa z 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
(tj. Dz.U. 2 2016 1., poz. 487).

806 Ustawa z 29 lipca 2005 1. o przeciwdziataniu narkomanii (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 783).
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Kolejnymi ryzykami socjalnymi z art. 7 u.p.s., o ktorych nalezy wspomnie¢, sg
potrzeba ochrony macierzynstwa lub wielodzietno$ci®”’. Przestanki te czgsto tacza si¢
z wystepowaniem sieroctwa oraz z bezradno$cia w sprawach opiekunczo-wychowawczych

i w prowadzeniu gospodarstwa domowego®*®

. Réwnie waznymi ryzykami z art. 7 u.p.s.
pozostaja: 1) trudnosci, jakie moga wystepowacé w procesie w integracji cudzoziemcow,
ktorzy uzyskali w Polsce status uchodzcy lub ochrong uzupetniajgca, oraz trudnosci
w przystosowaniu si¢ do zycia po zwolnieniu z zaktadu karnego, jak rowniez 2) potrze-
ba ochrony ofiar handlu ludZzmi. Co si¢ tyczy pierwszej przestanki, odnosi si¢ ona jedy-
nie do cudzoziemcéw, ktorzy uzyskali w Polsce status uchodzcy lub ochrone uzupeltnia-
jaca i obejmuje szerszy zakres swiadczen niz przystugujgcy cudzoziemcom, ktorzy maja
miejsce zamieszkania, i przebywajacym w Polsce na podstawie zgody na pobyt tolero-
wany®?”. Natomiast druga przestanka dotyczy 0sob bedacych ofiarami handlu ludZzmi®'.

Kolejne ryzyko z art. 7 u.p.s., wymagajace omdwienia, stanowia trudnosci w przy-
stosowaniu si¢ do zycia po opuszczeniu zaktadu karnego. Ryzyko to, zdaniem S. Nitec-
kiego, stanowi uzupetienie ochrony postpenitencjarne;j, o ktérej mowa w ustawie z 6 czerw-
ca 1997 r. Kodeks karny wykonawczy®!'' oraz w rozporzadzeniu Ministra Sprawiedliwosci
7 29 wrzesnia 2015 r. w sprawie Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Post-
penitencjarnej®'?. Ryzyko to nie znajduje jednak zastosowania wobec kazdej osoby opusz-
czajacej zaktad karny, a jedynie w stosunku do tych osoéb, ktore wykazuja trudnosci
w przystosowaniu si¢ do zycia po wyjsciu na wolnos¢. Swoja trescig obrazuje ono ztozo-
no$¢ dziatan, jakie moga by¢ podejmowane na rzecz omawianej kategorii osdb, poczaw-
szy od dziatan prowadzonych w ramach pracy socjalnej, po udzielenie réoznych form
wsparcia w postaci $wiadczen pienieznych oraz tak podstawowych form pomocy jak
dostarczenie ubrania czy udzielenie schronienia®',

Zdarzenie losowe i sytuacja kryzysowa oraz kleska zywiotowa lub ekologiczna to
kolejne ryzyka z art. 7 u.p.s.?"* Udzielenie pomocy spotecznej w przypadku zaistnienia

807 Za rodzing wielodzietng wedlug art. 3 pkt 16a u.$.r. uwaza si¢ rodziny wychowujace troje i wigcej
dzieci.

808 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 83.

809 Ibidem, s. 52.

810 S Nitecki, Komentarz...,s. 121.

811 Ustawa z 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny wykonawczy (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 665 ze zm.).

812 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwos$ci z 29 wrzesnia 2015 r. w sprawie Funduszu Pomocy Po-
krzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej (Dz.U. z 2015 r., poz. 1544).

813 S. Nitecki, Komentarz..., s. 124—125.

814 NSA w wyroku z 20 lipca 2007 r., I OSK 804/11, CBOSA, wskazal, ze ,,Rozmiary strat ponoszo-
nych na skutek klesk zywiotowych lub ekologicznych moga by¢ bowiem nieraz tak dotkliwe i osiggaé tak
znaczne rozmiary, ze nawet osoby posiadajace wyzsze dochody, czy tez pewne oszczednosci, nie beda
w stanie we wlasnym zakresie przezwycigzy¢ zaistnialej sytuacji zyciowej. W takim zatem przypadku jak
najbardziej celowym wydaje si¢ udzielenie osobom tym niezbednego wsparcia, ktore wprawdzie nie roz-
wigze w catosci ich problematycznej sytuacji, ale bedzie stanowilo wymierng pomoc”. Por. wyrok NSA
z 2 sierpnia 2011 r.,  OSK 886/11, CBOSA.
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tych przyczyn posiada silne uzasadnienie spoteczne®'’. Wszak zdarzenia losowe, sytuacje
kryzysowe oraz kleski zywiotowe lub ekologiczne zachodza ,,niezaleznie od woli czto-
wieka, powodujac stany zagrozenia i uszczerbki na zyciu, zdrowiu i mieniu™*'. Moga
dotkna¢ kazdego i wowczas stanowig ogromne zrodto ludzkiego nieszczescia. Dla okre-
$lenia poje¢ sytuacja kryzysowa, kleska zywiolowa lub ekologiczna konieczne staje si¢
odwotanie do przepiséw znajdujacych sie poza u.p.s. Ustawowo zostaly zdefiniowane
pojecia kleski zywiotowej i ekologicznej. Kleska zywiotowa oznacza katastrofe natural-
ng lub awarie techniczna, ktorych skutki zagrazaja zyciu lub zdrowiu duzej liczby osob,
mieniu w wielkich rozmiarach albo §rodowisku na znacznych obszarach?!’. Kleska eko-
logiczna to natomiast zdarzenie niebedace kleska zywiotowa, wywotujace znaczne
zniszczenia srodowiska i stwarzajace powszechne niebezpieczenstwo. Pojecie kleski
zywiolowej pokrywa si¢ jednak réwniez z pojeciem zdarzenia losowego, za ktore w orzecz-
nictwie uznaje si¢ m.in. powddz i to nawet wowczas, gdy jej rozmiar kwalifikuje ja do
uznania za kleske zywiotowa®'s.

Poza wymienionymi w art. 7 u.p.s. ryzykami, ktore uzasadniajg udzielenie pomo-
cy spotecznej, osobnego rozwazenia wymaga przestanka w postaci kryterium dochodo-
wego®!?. Konieczno$¢ spetnienia kryterium dochodowego nie jest wymagana, gdy chodzi
o $wiadczenia w postaci pracy socjalnej, poradnictwa, interwencji kryzysowej oraz za-
sitkdw celowych na zaspokojenie potrzeb powstatych w wyniku zdarzenia losowego,
kleski zywiotowej lub ekologicznej®*.

Pojecie kryterium dochodowego pojawia si¢ w art. 8 ust. 1 u.p.s.*?! Dalsze rozwa-
zania po$wiecone tej przestance wymagaja jednak wyjasnienia tgczacego si¢ z nig poje-
cia dochodu. Pod pojeciem dochodu kryje si¢ bowiem wiele poje¢ oraz przepisow, ktore
w mniejszym badz wickszym stopniu wigzg si¢ z problematyka dochodu obliczanego na
potrzeby ustalania prawa do okreslonych §wiadczen z u.p.s.’2 Dos¢ czesto przyjmuje sig,
ze dochod $wiadczy o majetnosci czlowieka i o jego mozliwosciach radzenia sobie z po-
trzebami spotecznymi i spetnianiem rol spotecznych. Przyjecie takiego rozumienia do-
chodu nie moze jednak prowadzi¢ do przyjecia stanowiska, ze to, czy mamy do czynienia

815 K. Stopka, Pomoc dla powodzian, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 5, s. 71.

816 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 877.

817 Ustawa z 18 kwietnia 2002 r. o stanie klgski zywiotowej (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 333 ze zm.).

818 Uchwata NSA z 19 stycznia 1998 r., OPK 39/97, ONSA 1998, Nr 2, poz. 47.

819 Cyt. za: S. Nitecki, Prawo..., s. 153.

820 A Miru¢, Wielosé dysfunkgji..., s. 101.

821 Obecnie wysokos¢ kryterium dochodowego dla celow ustalania uprawnien do $wiadczen z zakresu
pomocy spotecznej okreslaja przepisy rozporzadzenia RM z 14 lipca 2015 r. w sprawie zweryfikowanych
kryteriéw dochodowych oraz kwot §wiadczen pieni¢znych z pomocy spotecznej (Dz.U. z2015 1., poz. 1058).

82 A. Lisowski, Obliczanie dochodu w pomocy spolecznej, ,,Doradca w Pomocy Spotecznej” nr 23,
kwiecien 2015, s. 10.
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z ubostwem nadaje si¢ do identyfikacji jedynie przez uzyskiwane przez jednostke (rodzi-
ne¢) dochody®*.

W mysl art. 8 ust. 3 u.p.s., ,,za dochdd uwaza si¢ sume miesiecznych przychodow
z miesigca poprzedzajacego ztozenie wniosku lub w przypadku utraty dochodu z miesia-
ca, w ktorym wniosek zostal ztozony, bez wzgledu na tytut i zrodto ich uzyskania, jeze-
li ustawa nie stanowi inaczej, pomniejszong o Scisle okre$lone naleznosci”®**. Zgodnie
z wyrokiem WSA w Bydgoszczy z 11 pazdziernika 2007 r., Il SA/Bd 391/07, z powota-
nego przepisu wynika w sposob jednoznaczny, ze pod pojeciem dochodu nalezy rozumie¢
sume faktycznie uzyskanych miesiecznych przychoddéw??, przy czym u.p.s. w art. 6 pkt 2,
314 wymienia trzy rodzaje dochodow: dochod dziecka, dochod na osobe w rodzinie oraz
dochéd rodziny. Przytoczone odmiany kryterium dochodowego nalezy rozpatrywac
z definicjami ich cze¢sci sktadowych, a wigc z definicja dochodu z art. 8 ust. 3—13 u.p.s.,
definicja dochodu w rodzinie z art. 6 pkt 4 u.p.s., definicja dochodu na osob¢ w rodzinie
z art. 6 pkt 3 u.p.s., a takze definicja dochodu dziecka, bedacego cztonkiem rodziny,
o ktorej mowa w art. 6 pkt 2 u.p.s.5?

Do dochodu ustalonego zgodnie z art. 8 ust. 3 u.p.s. nie wlicza si¢: 1) jednorazowego
pienieznego $wiadczenia socjalnego, 2) zasitku celowego, 3) pomocy materialnej majacej
charakter socjalny albo motywacyjny, przyznawanej na podstawie przepisow o systemie
os$wiaty, 4) warto$ci $wiadczenia w naturze, 5) Swiadczenia przystugujacego osobie bezro-
botnej na podstawie przepisow o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z tytutu
wykonywania prac spolecznie uzytecznych, 6) Swiadczenia pieni¢znego i pomocy pienig¢z-
nej, o ktdérych mowa w ustawie z 20 marca 2015 r. o dziataczach opozycji antykomunistycz-
nej oraz osobach represjonowanych z powoddéw politycznych®?’, 7) dochodu z powierzchni
uzytkow rolnych ponizej 1 ha przeliczeniowego, 8) s$wiadczenia wychowawczego, o ktorym
mowa w ustawie z 11 lutego 2016 r. o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci®®®, oraz
dodatku wychowawczego, o ktorym mowa w ustawie z 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu ro-
dziny i systemie pieczy zastepczej®?, 9) swiadczenia pieni¢znego, o ktorym mowa w art. 8a
ust. 1 ustawy z 7 wrzesnia 2007 r. o Karcie Polaka®¥. Stanowi o tym art. 8 ust. 4 u.p.s.®!

825 W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 80.

824 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 11 pazdziernika 2007 r., Il SA/Bd 391/07, CBOSA.

825 1pidem.

826 W. Maciejko, P. Zaborniak, op. Cit., s. 83.

827 Ustawa z 20 marca 2015 r. o dziataczach opozycji antykomunistycznej oraz osobach represjonowa-
nych z powodoéw politycznych (Dz.U. z 2015 r., poz. 693 ze zm.).

828 Ustawa z 11 lutego 2016 r. 0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci (Dz.U. z 2016 r., poz. 195
ze zm.).

829 Ustawa z 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastgpezej (t.j. Dz.U. 22017 r.,
poz. 697).

830 Ustawa z 7 wrze$nia 2007 r. o Karcie Polaka (Dz.U. z 2014 r., poz. 1187 ze zm.).

81 Jak zauwazyl WSA w Lodzi w wyroku z 13 sierpnia 2015 r., IT SA/Ld 491/15, CBOSA, ,,pod poje-
ciem dochodu rozumie¢ nalezy wszelkie dochody bez wzgledu na tytut i zrodto ich uzyskania, z wylaczeniem
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Szczegolne zasady obliczania dochodu ustalonego na ogoélnych zasadach, wyni-
kajacych z art. 8 ust. 3 u.p.s., zostaly wprowadzone przez ustawodawce w stosunku do
0s6b prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, ktorymi sa: 1) osoby opodatkowane na
zasadach okreslonych w ustawie z 20 listopada 1998 r. o zryczaltowanym podatku do-
chodowym od niektorych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne®*?, 2) osoby
opodatkowane za zasadach okreslonych w ustawie z 26 lipca 1991 r. o podatku docho-
dowym od 0s6b fizycznych®?. W stosunku do pierwszej grupy 0sob za dochdd przyjmu-
je sie kwote zadeklarowana w o$§wiadczeniu, sktadanym przez osobe pod rygorem odpo-
wiedzialno$ci karnej za sktadanie falszywych zeznan. Natomiast w stosunku do drugiej
grupy 0sob wysokos$¢ dochodu ustalana jest na podstawie za§wiadczenia wydanego przez
naczelnika urzedu skarbowego oraz zeznania podatkowego ztozonego za poprzedni rok
kalendarzowy, przy czym jesli osoba nie prowadzita dziatalno$ci, wowczas za dochdd
przyjmuje si¢ kwote zadeklarowang przez nig w o$wiadczeniu sktadanym pod rygorem
odpowiedzialnosci karnej. Szczegdlne zasady ustalania dochodu dotycza réwniez osob,
ktore legitymuja si¢ posiadaniem ziemi. Stanowi o tym art. 8 ust. 9 u.p.s., zgodnie z kto-
rym z 1 ha przeliczeniowego uzyskuje si¢ dochéd miesigczny w wysokosci 288 zt*%4,
o ktorej to kwocie mowa w § 1 pkt 3 rozporzadzenia z 29 lipca 2015 r. w sprawie zwe-
ryfikowanych kryteridw dochodowych oraz kwot $wiadczen pieni¢znych z pomocy
spolecznej.

Okreslenie wysokosci kryterium dochodowego pozwalajacego na skuteczne ubie-
ganie si¢ o $wiadczenia jest zadaniem i trudnym i waznym. Kryterium to wptywa bowiem
na ustalenie kregu 0sob i rodzin mogacych w sposob skuteczny ubiegacé sie o §wiadczenia
z zakresu pomocy spotecznej®. Przyjmuje si¢ wiec, ze powinno ono nie tylko uwzglednia¢
mozliwo$ci finansowe panstwa, ale rowniez, ze powinno ono dziata¢ w sposéb motywu-

jacy na osoby (rodziny) do podejmowania przez nie dziatan na rzecz przezwyci¢zania

odliczen i pomniejszen enumeratywnie w przepisach wymienionych (art. 8 ust. 3 14 u.p.s.) oraz ze wskazane
w ustawie [0 pomocy spotecznej — D.C.] wyjatki nie przewiduja wylaczen jakiejkolwiek grupy przychodow
z tego tylko tytuhu, Ze nie podlegaja one opodatkowaniu”. Zob. takze: wyrok NSA z 9 czerwca 2010 1.,  OSK
322/10, CBOSA; wyrok NSA z 18 marca 2009 r., I OSK 1461/08; wyrok WSA w Bydgoszczy z 26 stycznia
2010 r., IT SA/Bd 1049/09, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z 24 lipca 2008 ., | SA/Wa 158/08, CBOSA;
wyrok WSA w Gdansku z 23 stycznia 2008 r., II SA/Gd 763/07, CBOSA. Por. wyrok WSA w Poznaniu
z 14 stycznia 2015 r., IV SA/Po 1004/14, CBOSA, zgodnie z ktorym ,,Wyplata beneficjentowi pomocy spo-
tecznej odszkodowania z tytulu doznanego przez niego uszczerbku majatkowego winna by¢ zatem uznana za
pozostajaca bez wptywu na wielko$¢ dochodu, o jakim mowa w art. 8 ust. 3 u.p.s., od ktérego zalezy prawo
do $wiadczen z pomocy spotecznej”.

82 Ustawa z 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych przychodow
osiaganych przez osoby fizyczne (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 2180 ze zm.).

833 Ustawa z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 2032
ze zm.).

84 A. Lisowski, op. cit., s. 12—13.

85 S. Nitecki, Prawo..., s. 154.
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trudnych sytuacji zyciowych®¢, Ustalenie zbyt niskiego kryterium dochodowego mogto-
by skutkowac bierng postawa jednostki (rodziny) w rozwigzywaniu okre$lonych sytuacji
zyciowych®’, a to ktdcitoby sie juz z podstawowsg zasadg pomocy spotecznej, jaka jest
pomocniczo$¢. U.p.s. nie dopuszcza bowiem mozliwosci wykorzystywania srodkow
spotecznych przez osoby, ktore, majac mozliwo$¢ zaspokojenia potrzeb zyciowych
z wlasnych $rodkow, nie czynig tego z whasnej woli i wyboru®3. To, ,,co jednostka z wta-
snej inicjatywy 1 wlasnymi sitami moze zdziata¢, tego nie wolno jej wydzieraé na rzecz
spoteczenstwa’®*’.

Reasumujgc poczynione w niniejszym fragmencie pracy rozwazania nad przestan-
kami warunkujgcymi uzyskanie statusu adresata $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej,
podkresli¢ nalezy, ze ustawodawca przywigzuje do nich duza wagg. Osoba lub rodzina,
spelniajace warunek w postaci posiadania prawa do pomocy spotecznej, muszg spetnié
réwniez warunek w postaci wystgpienia trudnej sytuacji zyciowej oraz gdy ubiegaja si¢
o $wiadczenia pieniezne w postaci kryterium dochodowego. Przyjete przez ustawodaw-
c¢ rozwigzanie wynika stad, ze pomoc spoteczna petni funkcj¢ uzupetniajacg w stosunku
do staran podejmowanych przez osoby i rodziny w celu zapewnienia warunkow pozwa-
lajacych na zycie w warunkach odpowiadajacych godnosci czlowieka i pozwalajacych
na przetrwanie. Stad konieczno$¢ przyjecia okreslonych kryteridw, ktére warunkuja
mozliwos$¢ skutecznego ubiegania si¢ o $wiadczenia. W stosunku do katalogu ryzyk
z art. 7 u.p.s. nalezy oceni¢ pozytywnie zarowno ,,otwartos¢” tego katalogu na sytuacje
w nim niewymienione, ktorych wystapienie rowniez moze uzasadnia¢ udzielenie pomo-
cy, jak i wymienienie w nim przestanek, ktore obiektywnie stanowig powazne problemy
spoteczne, mogace prowadzi¢ nie tylko do ubdstwa i powigkszania si¢ obszaréw biedy,
lecz takze do innych form wykluczenia spotecznego. Odnoszac si¢ natomiast do kryterium
dochodowego, nalezy uzna¢ zasadnosc¢ jego wystepowania, musza bowiem wystepowac
obiektywne mierniki stuzace ustalaniu uprawnien do swiadczen z u.p.s. Nie mozna jednak
wykluczy¢ sytuacji, w ktorych mimo przekroczenia kryterium dochodowego osoba lub
rodzina znajdujg si¢ w sytuacji niewatpliwie uzasadniajgcej przyznanie im pomocy.
Warto przy tym zauwazy¢, ze do tego rodzaju sytuacji odniost si¢ ustawodawca w u.S.1.
Przyjat on mianowicie w art. 5 ust. 3a u.$.r. 3%, ze ,,w przypadku przekroczenia kwoty
uprawniajacej dang rodzing do zasitku rodzinnego, o ktorej mowa w ust. 3, zasitek ro-
dzinny i dodatki do zasitku rodzinnego przystuguja w wysokos$ci r6znicy miedzy taczna

8¢ 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 92.

87 Zob. wyrok NSA z 3 pazdziernika 1996 r., I SA 303/98, CBOSA.

88 Wyrok WSA w Warszawie z 15 stycznia 2010 r., I SA/Wa 1176/09, CBOSA.

89 J. Jonezyk, Prawo..., s. 325.

840 Zasada ta zostata wprowadzona do u.$.r. na mocy art. 1 ustawy z 15 maja 2015 r. o zmianie ustawy
o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. z 2015 r., poz. 995).
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kwotg zasitkow rodzinnych wraz z dodatkami, o ktérej mowa w ust. 3, a kwota, o ktorg

zostal przekroczony dochdd rodziny’4!.

3.5. Przestanki wytaczajace lub zawieszajgce posiadanie przez ad-
resata Swiadczen prawa do pomocy spotecznej

U.p.s. w art. 13 reguluje rOwniez sytuacje, ktorych wystapienie powoduje, ze pra-
wo do pomocy spotecznej nie przystuguje lub ulega zawieszeniu®*?. Sg to przestanki

negatywne®*

, powodujace ujemnie oceniane konsekwencje wobec 0sob, u ktorych zaist-
nialy. Do przestanek tych nalezy odbywanie kary pozbawienia wolno$ci oraz tymczaso-
we aresztowanie®*. Zgodnie z art. 13 ust. 1 u.p.s., osobie odbywajacej kare pozbawienia
wolnosci nie przystuguje prawo do $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej, przy czym
ograniczenia tego nie stosuje si¢ do oséb odbywajacych kare pozbawienia wolnosci
w systemie dozoru technicznego®’. W stosunku do 0sob tymczasowo aresztowanych
zawiesza si¢ natomiast prawo do $wiadczen z zakresu pomocy spolecznej, a za okres
tymczasowego aresztowania nie udziela si¢ $wiadczen. Z powotanej regulacji wyraznie
wynika, ze tylko osobom pozbawionym wolno$ci nie przystuguje prawo do swiadczen
z zakresu pomocy spotecznej®* i tylko takie osoby tracg prawo do wszystkich §wiadczen
pomocowych®’ i nie nabywajg uprawnien do nich w czasie przebywania w zakladzie
karnym®.

W ocenie ustawodawcy fakt wykluczenia osob odbywajacych kare pozbawienia
wolnosci®” z kregu oséb, ktorym przystuguje prawo do pomocy spotecznej stanowi na-
stepstwo dopuszczenia si¢ czynu karalnego, stwierdzonego prawomocnym wyrokiem sadu
skazujacym na kare pozbawienia wolnosci oraz jej wykonywanie, uniemozliwia korzy-
stanie z pomocy spotecznej®®. Zgodnie z art. 109 k.k.w., do praw osoby skazanej przeby-
wajacej w zaktadzie karnym lub w areszcie §ledczym przystuguje prawo do otrzymywania

841 Art. 5 ust. 3a u.d.r.

842 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 120.

83 E. Frankiewicz, J. Wyporska, Prawo 0séb pozbawionych wolnosci lub tymczasowo aresztowanych
do Swiadczen pomocy spolecznej, ,,Casus” 2003, nr 27, s. 37 i n.

84 Ibidem.

845 Zgodnie z art. 13 ust. 2 u.p.s.

846 Art. 13 ust. 1 u.p.s. w zw. z art. 13 ust. 3 u.p.s.

847 Wyrok WSA w Rzeszowie z 9 marca 2012 r., I SA/Rz 1239/11, CBOSA.

88 Wyrok NSA z 2 grudnia 2011 r., T OSK 1313/11, CBOSA.

849 Za osoby pozbawione wolnosci nie uznaje si¢ 0s6b z zaburzeniami psychicznymi, jak rowniez 0sob
skierowanych do zaktadow opieki zdrowotnej celem przeprowadzenia leczenia. Ograniczenie w zakresie
przystugiwania prawa do $§wiadczen w stosunku do 0so6b pozbawionych wolnosci nie obejmuje czlonkoéw
rodziny takiej osoby. Wyrok WSA w Gdansku z 20 lutego 2014 r., III SA/Gd 1039/13, CBOSA; S. Nitecki,
Komentarz...,s. 193.

850 W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 118-119.
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trzy razy dziennie napojow i positkow o odpowiedniej wartosci odzywczej, w tym co
najmniej do jednego goracego positku, z uwzglednieniem rodzaju wykonywanej pracy
i wieku skazanego, a w miar¢ mozliwosci takze wymogow religijnych i kulturowych.
Oprocz tego skazany, ktorego stan zdrowia tego wymaga, otrzymuje wyzywienie wedhug

wskazan lekarza®!

. Osoby pozbawione wolnosci osadza si¢ w celi mieszkalnej wielooso-
bowej lub jednoosobowej. Reguta, od ktorej mozliwe jest wprowadzenie wyjatkdw na
czas okreslony, jest wyznaczony standard powierzchni w celi mieszkalnej przypadajace;j
na skazanego. Zgodnie z art. 110 § 2 k.k.w., powierzchnia w celi mieszkalnej, przypada-
jaca na skazanego, wynosi nie mniej niz 3 m* Skazany otrzymuje réwniez do uzytku,
odpowiednig do pory roku, odziez, bielizng oraz obuwie, o ile nie korzysta z whasnych.
Skazanemu zapewnia si¢ warunki niezbedne do utrzymania higieny osobistej, w szcze-
gblnosci otrzymuje on z zaktadu karnego posciel oraz inne $rodki do utrzymania higieny
i czystosci w celi. Totez pozbawienie os6b odbywajacych karg pozbawienia wolnosci
prawa do pomocy spotecznej zostato podyktowane tym, ze wskazanej grupie osob zapew-
nia si¢ utrzymanie ze Srodkéw publicznych3s2,

Rozwazenia wymaga jeszcze sytuacja prawna osob tymczasowo aresztowanych.
Przestanka w postaci tymczasowego aresztowania wywotuje bowiem odmienne skutki,
anizeli sytuacja odbywania kary pozbawienia wolno$ci®>?. Zgodnie z art. 13 ust. 3 u.p.s.,
osobom tymczasowo aresztowanym zawiesza si¢ prawo do $wiadczen, natomiast nie
odbiera si¢ im prawa do pomocy spotecznej®, jak wystepuje to w przypadku osob od-
bywajacych kare pozbawienia wolnosci. Wynika to z kilku przyczyn. Po pierwsze, tym-
czasowe aresztowanie, jako srodek zblizony do kary pozbawienia wolnosci, znajduje inne
podstawy prawne do jego zastosowania®> niz kara pozbawienia wolnosci. Po drugie,
zastosowanie w stosunku do okreslonej osoby tymczasowego aresztowania nie przesadza
jeszcze o jej winie, jak wystepuje to w stosunku do 0s6b odbywajacych kare pozbawienia
wolnosci, ktorych wina zostata orzeczona.

W okresie trwania tymczasowego aresztowania nie pozbawia si¢ wiec osoby pra-
wa do §wiadczenia. W okresie tym $§wiadczenie nie jest po prostu realizowane na rzecz
osoby tymczasowo aresztowanej®*®, a organ administracji publicznej jest zobowigzany

do zawieszenia w stosunku do osoby tymczasowo aresztowanej prawa do pobieranych

851 Zob. art. 109-111 k.k.w.

82 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako...,s. 121.

853 W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 118.

854 Art. 13 ust. 2 u.p.s.

855 K T. Boratynska, Srodki przymusu, [w:] Postepowanie karne, K. Boratyfska, £.. Chojniak, W. Jasif-
ski, Warszawa 2013, s. 206.

85 S. Nitecki, Komentarz..., s. 195. Zob. tez wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 21 lutego
2008 r., II SA/Go 826/07, CBOSA.
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swiadczen®’. Dotyczy to jednak tylko takich sytuacji, w ktorych okreslona osoba nabyta
juz prawo do $wiadczenia. Natomiast w sytuacji, w ktorej osoba tymczasowo aresztowa-
na ztozy wniosek o przyznanie jej $wiadczenia, zadaniem organu jest jego rozpatrzenie®®.
Jezeli jednak tymczasowe aresztowanie nastapito w trakcie trwania postgpowania o przy-
znanie $wiadczenia, wowczas okoliczno$¢ ta traktowana jest jako kwestia prejudycjalna,
ktora moze zosta¢ potraktowana jako przeszkoda procesowa skutkujaca zawieszeniem

859 Tymczasowe aresztowanie nie wyklucza prawnej mozliwosci ubiegania

postepowania
si¢ przez osobe o $wiadczenia z zakresu pomocy spotecznej. Jak zauwazyt bowiem WSA
w Rzeszowie w wyroku z 23 lutego 2006 r., Il SA/Rz 225/05, z przepisu art. 13 u.p.s. nie
mozna wyinterpretowaé normy prawnej, bedacej podstawa odmowy przyznania Swiadczen
za okres tymczasowego aresztowania, aczkolwiek tymczasowe aresztowanie ma wptyw
na udzielenie, ale rozumiane jako wyptata §wiadczen za ten okres®®.

Okreslone w art. 13 u.p.s. przestanki, wytaczajace lub zawieszajace prawo do
$wiadczen z zakresu pomocy spolecznej, wynikaja gtéwnie z zasady sprawiedliwos$ci
spotecznej®!. Stanowig one rowniez nastepstwo tego, ze Srodki finansowe przeznaczane

na pomoc spoleczng sa niezwykle skromne®®

, wobec czego w stosunku do okreslonej
kategorii 0sob nastapito pozbawienie prawa do pomocy spotecznej badz tez zawieszenie
prawa do $§wiadczen. U.p.s. wskazuje, ze dostep do $wiadczen z zakresu pomocy spo-
tecznej uzyskuja tylko te osoby, ktore w sposob zgodny z prawem podejmuja starania
o uzyskanie srodkow utrzymania, ale z r6znych powodoéw nie moga i nie sa w stanie
zapobiec powstaniu niepomyslnej sytuacji finansowej rodziny. W ocenie ustawodawcy
nie mozna dazy¢ do poprawy sytuacji osob, jesli ich dzialania majace na celu poprawe
sytuacji bytowej majg zwiazek z naruszaniem porzadku prawnego®®. Stworzone zostato
domniemanie, zgodnie z ktérym czyn zagrozony karg pozbawienia wolnosci popetniany
jest w celu fatwego poszerzenia mozliwosci zyciowych danej jednostki®*. Nalezy uznaé
slusznos$¢ przyjetego w u.p.s. rozwigzania jako pozostajacego w zgodzie z zasadami

sprawiedliwos$ci spoteczne;.

857 Wyrok WSA w Kielcach z 30 stycznia 2008 r., IT SA/Ke 716/07, CBOSA. Por. wyrok WSA w War-
szawie z 12 kwietnia 2007 ., | SA/Wa 2007/06, CBOSA, a takze wyrok WSA w Warszawie z 17 pazdzier-
nika 2006 r., [ SA/Wa 1350/06, CBOSA.

858 S. Nitecki, Pomoc spoleczna. Procedury..., s. 367.

859 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 123.

80 Wyrok WSA w Rzeszowie z 23 lutego 2006 r., I SA/Rz 225/05, CBOSA.

81 1. Sierpowska, Bezpieczenstwo socjalne..., s. 85.

82 E. Frankiewicz, J. Wyporska, op. cit., s. 39.

83 W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 118.

864 lbidem, s. 119.
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Adresat Swiadczen wobec wielosci organéw
administracji publicznej w pomocy spotecznej,
podmiotéw wspoétpracujgcych z nimi
w wykonywaniu zadan z zakresu pomocy
spotecznej oraz podmiotéw prowadzacych
dzialalnos¢ gospodarcza
w sferze pomocy spotecznej

4.1. Uwagi wprowadzajace

Rozwiazanie przyjetego w niniejszym rozdziale problemu badawczego wymaga
dokonania pewnego by¢ moze i oczywistego zalozenia, ale bez ktérego wyznaczony
w tym rozdziale kierunek badan pozostalby pusty i bezwartosciowy, stanowiac jedynie
opisowg charakterystyke organizacji prawnej pomocy spotecznej i innych podmiotow
wykonujacych zadania z jej zakresu lub tez prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza
w sferze pomocy spotecznej. Otdz zalozenie to koncentruje sie na przyjeciu istnienia
okreslonej relacji miedzy jednostka, $Scislej jej sytuacjg prawna, a organizacja prawnag
administracji. Chodzi mianowicie o to, aby przyja¢ pewna teze, ktora znajdzie swoje
potwierdzenie w dalszych rozwazaniach, badz tez zostanie odrzucona, co tez stanowi
pewna warto$¢ naukowa. Wszak zadaniem nauki jest stawianie pytan i formutowanie
hipotez, ktore dopiero pdzniej i przy wykorzystaniu wtasciwych nauce prawa metod
badawczych znajdujg swoje potwierdzenie badz tez zostaja odrzucone, jako nieznajdu-
jace oparcia w obowigzujacych normach prawnych.

Przyjmujac tak sformutowany problem badawczy, podkresli¢ nalezy, ze dos¢ po-
wszechnie przyjmuje si¢, ze prawo ustrojowe nie odgrywa wiekszej roli w ksztalttowaniu
pozycji prawnej jednostki®®. Nie jest to jednak w petni uzasadnione stanowisko. Prawo
ustrojowe nie jest bowiem stanowione dla samej administracji, ale po to, aby wszelkie
podejmowane przez nig wzglgdem cztowieka dziatania byty uporzadkowane i efektywne3%.

85 J. Filipek, Elementy strukturalne..., s. 73.
866 J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 77.
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Normy prawa ustrojowego nie odnoszg si¢ tylko do organéw, podmiotow i instytucji ad-
ministracji publicznej, ktore zorganizowane zostaly wedtug zasad okreslonych w prawie
ustrojowym, ich adresatem pozostaje réwniez cztowiek®®’. Totez ustrdj administracji po-
mocy spotecznej i taczace si¢ z nim zasady, okreslajace funkcjonowanie jego struktury
organizacyjnej, sa rownie wazne dla odbiorcow jej dziatan, ktérymi w obszarze regulacji
prawnej z zakresu pomocy spotecznej sg adresaci jej $wiadczen®®®. Wszak pomoc spotecz-
na organizowana jest przez rozbudowang siatke organow i innych instytucji, ktore tworza
szeroko rozumiang administracj¢ publiczng®®. Organizowanie pomocy spotecznej przez
te siatke organow przyjmuje juz jednak rézne formy®”.

Podkreslenia wymaga, ze w pomocy spotecznej oprocz organéow administracji
publicznej i ich jednostek organizacyjnych, funkcjonuja réwniez podmioty, ktérym or-
gany te zlecity wykonywanie zadan z zakresu pomocy spotecznej oraz podmioty prywat-
ne, ktore wykonuja dziatalnos¢ gospodarcza polegajaca na prowadzeniu doméw pomocy
spotecznej oraz placowek zapewniajacych calodobowa opieke osobom niepelnosprawnym,
przewlekle chorym oraz w podesztym wieku. Przytoczone wyliczenie stanowi egzempli-
fikacje trendu polegajacego na rozbudowie struktury organizacyjnej administracji pomo-
cy spotecznej pozostajacej w zalezno$ci od norm prawnych ja regulujacych i od zacho-
dzacych w prawie zmian, ktére dokonywane sg z réznym skutkiem. Skonstatowac zatem
nalezy, ze to wobec tej rozbudowanej siatki organéw administracji publicznej oraz
podmiotéw spotecznych i prywatnych, a takze wobec ich prawnej organizacji, w tym
zasad wyznaczajacych ich funkcjonowanie, staje adresat §wiadczen z zakresu pomocy
spotecznej. Regulacja prawna odnoszaca si¢ do funkcjonujacych w sferze pomocy spo-
tecznej organow i podmiotow ma dla jednostki to znaczenie, ze w stosunku nie do kaz-
dego podmiotu, zachodzacg miedzy nim a jednostka relacje prawna, reguluja i chronig
przepisy prawa administracyjnego.

4.2. W kwestii organéw administracji publicznej w pomocy spotecznej

4.2.1. Organy administracji publicznej organizujgce pomoc spotecznag

Zgodnie z art. 2 ust. 2 u.p.s., ,,Pomoc spoteczng organizuja organy administracji
rzadowej i samorzadowej, wspotpracujac w tym zakresie, na zasadzie partnerstwa, z or-

ganizacjami spolecznymi i pozarzadowymi, Kosciotem katolickim, innymi ko$ciotami,

87 1. Niznik-Dobosz, Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w ustrojowym prawie administracyjnym,

[w:] Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, A. Bla$ (red.), Warszawa 2012, s. 96.
868 A. Miru¢, Zasady ogodlne kpa w procedurze przyznawania pomocy spotecznej, [w:] Kodyfikacja
postepowania administracyjnego na 50-lecie K.P.A., J. Niczyporuk (red.), Lublin 2010, s. 534.
869 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 66 in.
870 R. Michalska-Badziak, Pomoc spoleczna, [w:] Materialne prawo..., s. 302.
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zwigzkami wyznaniowymi oraz osobami fizycznymi i prawnymi”. Uregulowanie to
powoduje, ze w pomocy spotecznej odréznia¢ nalezy organy administracji publicznej
od podmiotéw wykonujacych zadania z omawianej sfery na ich zlecenie i od podmiotow
swiadczacych ustugi z zakresu pomocy spotecznej nie na zlecenie organow administracji
publicznej. W pomocy spotecznej znaczenie ma tez rozréznienie miedzy organami ad-
ministracji publicznej a organami administrujgcymi, a to dlatego, ze w omawianej prze-
strzeni regulacji prawnej status organéw administrujgcych posiadajg odpowiednio upo-
waznieni do wydawania decyzji administracyjnych kierownicy samorzadowych jednostek
organizacyjnych, ktorymi w pomocy spotecznej sa kierownicy gminnych (miejskich)
osrodkow pomocy spolecznej, powiatowych centréw pomocy rodzinie oraz dyrektorzy
regionalnych osrodkow polityki spolecznej. A zatem wskazac¢ nalezy, ze organem admi-
nistracji publicznej jest ,,cztowiek (lub grupa ludzi w przypadku organu kolegialnego):
1) znajdujacy si¢ w strukturze organizacyjnej panstwa lub samorzadu terytorialnego,
2) powotany w celu realizacji norm prawa administracyjnego w sposob i ze skutkami
wlasciwymi temu prawu, 3) dzialajacy w granicach przyznanych mu przez prawo kom-
petencji”®”!, za§ organem administrujacym jest kazdy podmiot, ktéremu ,,prawo przyda-
je funkcje administrowania, lub ktéremu stwarza podstawy do przydania administrowa-
nia, a przydanie to nastgpito’®”2.

Jak zauwaza R. Michalska-Badziak, dokonanie wtasciwego rozr6znienia migdzy
organami administracji publicznej a organami administrujagcymi w pomocy spotecznej
jest wazne, poniewaz tylko organy administracji publicznej posiadajg uprawnienie do
dziatania, ktore przystuguje im na podstawie obowigzujacych przepiséw prawa®”. W po-
mocy spotecznej obowigzek wykonywania zadan z jej zakresu spoczywa na organach
administracji publicznej®’, ktore wykonuja je samodzielnie oraz za pomocg powotanych
specjalnie w tym celu jednostek organizacyjnych. Podstawowe wyrdznienie organow
w pomocy spotecznej obejmuje organy administracji rzadowej i samorzadu terytorialne-

go. Oczywiscie nie jest nigdy latwo dokonaé rozgraniczenia wtasciwosci rzeczowe;j

871 J. Bo¢, Pojecie organu administracji publicznej, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia
Limited 2010, s. 133. Por.: J. Zimmermann, Prawo..., s. 142—145; M. Stahl, Zagadnienia ogélne, [w:] Sys-
tem prawa administracyjnego, t. 6: Podmioty administrujgce, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel
(red.), Warszawa 2011, s. 61-71; E. Ura (red.), Prawo..., s. 53-54; E. Ochendowski, Prawo administracyjne
— czes¢ ogolna, Torun 2013, s. 230-239.

872 J. Bo¢, Pojecie organu administrujqcego, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limi-
ted 2010, s. 135. Por. J. Zimmermann, Prawo..., s. 145-146; R. Michalska-Badziak, Inne podmioty admini-
strujgce — agencje, instytucje, przedsigbiorstwa, spotki prawa publicznego, fundacje, organizacje spoleczne,
[w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, M. Stahl (red.), Warszawa
2013, s. 278-290.

873 R. Michalska-Badziak, Podmioty administrujqce, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia..., s. 271.

874 J. Bo¢, Obywatel jako podmiot praw i obowigzkow spolecznych, [w:] Prawo administracyjne,
J. Bo¢ (red.)..., s. 459.
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migdzy organami administracji rzadowej i samorzadowej*”>. W pomocy spotecznej przy-
jeto jednak rozwigzanie polegajace na tym, ze wigkszo$¢ zadan z u.p.s. przypisana zo-
stata do wlasciwosci JST®*’6. Nie jest to jednak rozwigzanie nowe, gdyz — jak zauwaza
I. Lipowicz — ,,Pozycja samorzadu terytorialnego jako podmiotu administracji $wiadcza-
cej przez lata nie podlegata zakwestionowaniu”’. Tak dokonany podziat zadan publicz-
nych migedzy organami administracji publicznej koresponduje z zasadg pomocniczosci,
ktora wyraza si¢ w tym, ze sprawowanie wtadzy powinno by¢ okre§lone w prawie i musi

by¢ wykonywane przez wladze znajdujaca si¢ jak najblizej obywateli®”

. Bezspornie
sprzyja on takze utatwieniu bezposredniego kontaktu oséb potrzebujacych pomocy z ad-
ministracjg $wiadczaca.

Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego, znajdujaca sie najblizej zamiesz-
kujacych ja spotecznosci lokalnych i1 posiadajaca najlepsze rozeznanie o najbardziej
zywotnych i palacych te spotecznos¢ sprawach, jest gmina. Zadania gminy w zakresie
pomocy spotecznej sg stosunkowo rozbudowane i obejmuja zadania wlasne o charakterze
obowigzkowym, zadania wlasne oraz zadania zlecone gminie z zakresu administracji
rzadowej*”. Posrod zadan wiasnych gminy o charakterze obowigzkowym znajduje si¢
m.in. udzielanie schronienia, zapewnienie positku oraz niezb¢dnego ubrania, przyzna-
wanie 1 wyplacanie zasitkow okresowych, zasitkow celowych, zasitkow celowych na
pokrycie wydatkéw powstatych w wyniku zdarzenia losowego, zasitkow celowych na
pokrycie wydatkow na $wiadczenia zdrowotne osobom bezdomnym oraz innym osobom
niemajacym dochodu i mozliwo$ci uzyskania swiadczen na podstawie przepisow o po-
wszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu Zdrowia, przyznawanie zasitkow
celowych w formie biletu kredytowanego, optacanie sktadek na ubezpieczenia emerytal-
ne i rentowe za osobe, ktora zrezygnuje z zatrudnienia w zwigzku z koniecznos$cig spra-
wowania bezposredniej, osobistej opieki nad dlugotrwale Iub cigzko chorym cztonkiem
rodziny oraz wspolnie niezamieszkujacymi matka, ojcem lub rodzenstwem, praca socjal-
na, organizowanie i $wiadczenie ushug opiekunczych, w tym specjalistycznych, w miej-
scu zamieszkania, z wylaczeniem specjalistycznych ustug opiekunczych dla osob z za-

burzeniami psychicznymi, prowadzenie i zapewnienie miejsc w mieszkaniach chronionych,

875 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, [w:] System prawa administracyjnego, t. 6: Podmioty
administrujgce, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Warszawa 2011, s. 131.

876 M. Wegrzyn-Skarbek, Organizacja pomocy spotecznej w gminach, ,,Administracja. Teoria — dydak-
tyka — praktyka” 2007, nr 3, s. 203.

877 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji Swiadczqcej, ,,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 3, s. 115.

878 H.E. Hengstenberg, Philosophische Begriindung des Subsidiaritditsprinzip, [w:] Das Subsidiaritdits-
prinzip, A.F. Utz (red.), Heidelberg 1953, s. 41. Za: A. Wiktorowska, Zasada subsydiarnosci, [w:] Instytucje
wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa prof. zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakow
2001, s. 762.

87 M. Wegrzyn-Skarbek, op. cit., s. 209.
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kierowanie do domu pomocy spotecznej i ponoszenie odptatnosci za pobyt w nim jego
mieszkanca czy tez sprawienie pogrzebu. Do zadan wtasnych gminy nalezy m.in. przy-
znawanie 1 wyplacanie zasitkow specjalnych celowych, przyznawanie i wyptacanie
pomocy na ekonomiczne usamodzielnienie w formie zasitkow, pozyczek oraz pomocy
w naturze. Do zadan zleconych gminie z zakresu administracji rzadowej nalezy natomiast
m.in. organizowanie i $wiadczenie specjalistycznych ustug opiekunczych w miejscu
zamieszkania dla 0sob z zaburzeniami psychicznymi, a takze przyznawanie i wyplaca-
nie zasitkow celowych na pokrycie wydatkow zwiazanych z klgska zywiotowa lub
ekologiczna.

Tak okreslony katalog zadan wykonywanych przez gminy w sferze pomocy spo-
tecznej nie ma charakteru statego i stanowi wyraz tendencji do przekazywania tym naj-
mniejszym wspolnotom samorzadowym coraz wiekszej liczby zadan®®®. Katalog tych
zadan ewoluuje, powodujac jakosciowe ich poglebienie®®!, jak rowniez zmiang charak-
teru prawnego niektorych z zadan polegajacych na przyznawaniu i udzielaniu §wiadczen,
jak miato to np. miejsce w przypadku zasitku statego, ktdry zgodnie z art. 27 u.p.s.d.
stanowit zadanie zlecone gminie z zakresu administracji rzadowej, a od 1 sierpnia 2008 r.
przyznawanie i udzielanie tego zasitku stanowi zadanie wtasne gminy o charakterze
obowigzkowym. Innym przyktadem tego trendu w regulacji prawnej pomocy spotecznej
jest zasitek celowy w formie biletu kredytowanego, ktorego udzielanie stanowiac pier-
wotnie zadanie zlecone gminie z zakresu administracji rzadowej to obecnie obowigzko-
we zadanie wilasne tej jednostki samorzadu terytorialnego.

W odniesieniu do powiatéw podkresli¢ nalezy, ze w pomocy spotecznej wykonuja
one te zadania, z ktorymi nie bytyby w stanie poradzi¢ sobie gminy ze wzgledu na ogra-
niczone mozliwosci organizacyjne. Zadania powiatdéw w omawianej sferze maja bardziej
specjalistyczny i uzupetniajacy charakter w stosunku do zadan przypisanych gminom do
wykonywania®?. Dzielg si¢ one na zadania wlasne i zadania zlecone z zakresu admini-
stracji rzgdowej®3. Katalog zadan wtasnych obejmuje m.in. opracowywanie i realizacje
powiatowej strategii rozwigzywania problemoéw spolecznych, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem programow pomocy spotecznej, prowadzenie specjalistycznego poradnictwa czy
tez przyznawanie pomocy pieni¢znej na usamodzielnienie oraz na kontynuowanie nauki
osobom opuszczajacym domy pomocy spotecznej dla dzieci i mtodziezy niepetnospraw-

nych intelektualnie, domy dla matek z matoletnimi dzie¢mi i kobiet w cigzy, rodziny

880 S, Nitecki, Prawo..., s. 302.

81 D, Cendrowicz, J. Korczak, Dywersyfikacja zadan samorzqdu terytorialnego, [w:] Organizacja ad-
ministracji publicznej z perspektywy powierzanych jej zadan, T. Bakowski (red.), Warszawa 2012, s. 117.

82 Wyrok NSA z 18 marca 2011 r., T OSK 2004/10, CBOSA. Zob. réwniez wyrok WSA w Krakowie
z 11 marca 2010 r., ITT SA/Kr 1099/09, CBOSA.

83 S. Nitecki, Prawo..., s. 313.
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zastgpcze oraz schroniska dla nieletnich, zaklady poprawcze, specjalne osrodki szkolno-
-wychowawcze, specjalne osrodki wychowawcze, mtodziezowe osrodki socjoterapii
zapewniajace catodobowg opieke lub mtodziezowe osrodki wychowawcze. W katalogu
zadan wlasnych powiatu znajduje si¢ tez pomoc w integracji ze srodowiskiem osob ma-
jacych trudnos$ci w przystosowaniu si¢ do zycia mtodziezy opuszczajacej domy pomocy
spotecznej dla dzieci i mtodziezy niepetnosprawnych intelektualnie, domy dla matek
z maloletnimi dzie¢mi i kobiet w cigzy, rodziny zastepcze oraz schroniska dla nieletnich,
zaktady poprawcze, specjalne osrodki szkolno-wychowawcze, specjalne osrodki wycho-
wawcze, mlodziezowe osrodki socjoterapii zapewniajace catodobowa opieke lub mto-
dziezowe o$rodki wychowawcze, a takze pomoc cudzoziemcom, ktorzy uzyskali w RP
status uchodzcy lub ochrong uzupehiajaca, majacym trudnosci w integracji ze srodowi-
skiem, prowadzenie i rozw0j infrastruktury doméw pomocy spotecznej o zasiggu ponad-
gminnym oraz umieszczanie w nich skierowanych osob, prowadzenie mieszkan chronio-
nych dla 0s6b z terenu wigcej niz jednej gminy oraz powiatowych o$rodkdéw wsparcia,
w tym doméw dla matek z matoletnimi dzie¢mi i kobiet w ciazy, z wylaczeniem $rodo-
wiskowych doméw samopomocy i innych osrodkéw wsparcia dla 0sob z zaburzeniami
psychicznymi, prowadzenie osrodkow interwencji kryzysowej. Powiaty w ramach zadan
wiasnych odpowiedzialne sa za szkolenie i doskonalenie zawodowe kadr pomocy spo-
tecznej z terenu powiatu oraz za doradztwo metodyczne dla kierownikow i pracownikow
jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej z terenu powiatu. W rozbudowanym ka-
talogu zadan wilasnych tej jednostki samorzadu terytorialnego znajduje si¢ rowniez two-
rzenie i realizacja programow ostonowych oraz sporzadzanie oceny zasobow pomocy
spotecznej na podstawie analizy lokalnej sytuacji spotecznej i demograficznej. Zadania
zlecone powiatowi z zakresu administracji rzagdowej obejmuja z kolei pomoc cudzoziem-
com, ktérzy uzyskali w RP status uchodzcy lub ochrong uzupetniajacg w zakresie indy-
widualnego programu integracji oraz oplacanie za te osoby sktadek na ubezpieczenie
zdrowotne, prowadzenie i rozw¢j infrastruktury osrodkoéw wsparcia dla 0sob z zaburze-
niami psychicznymi czy udzielanie cudzoziemcom, o ktéorych mowa w art. 53 ust. 1 pkt 15
oraz w art. 53a ust. 2 pkt 4 u.c., pomocy w zakresie interwencji kryzysowe;j.

Jesli chodzi o katalog zadan samorzadu wojewddztwa w sferze pomocy spoteczne;j,
obejmuje on zadania wojewddztwa i zadania zlecone wojewodztwu z zakresu admini-
stracji rzadowej®*. Zadania samorzadu wojewodztwa w pomocy spotecznej stanowia
glownie zadania o charakterze analitycznym i planistycznym, sa to rowniez zadania
zwigzane z ksztatceniem kadr pomocy spolecznej, tworzeniem i prowadzeniem regio-

nalnych jednostek pomocy spotecznej oraz zadania z zakresu sprawozdawczo$ci®®®

884 A. Jachowicz, Zarzqdzanie systemem pomocy spotecznej, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 9, s. 36.
885 S, Nitecki, Komentarz..., s. 244.
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1 zwigzane z rozpoznawaniem przyczyn powstawania ubostwa. Do zadan tych najwick-
szych JST nalezy takze opracowywanie regionalnego programu pomocy spolecznej
wspierajgcego gminy i powiaty z terenu danego wojewodztwa w ich dziataniach na rzecz
ograniczania skali zjawiska ubostwa®®. Samorzad wojewodztwa nie ma wigc bezposred-
niej ,,stycznos$ci” z adresatami $wiadczen z zakresu pomocy spolecznej i nie udziela ani
nie przyznaje na ich rzecz zasitkow i pozostatych swiadczen normowanych przepisami
u.p.s. Wynika to stad, ze zadania samorzadu wojewodztwa maja bardziej ogolny i pro-
gramowy charakter, anizeli powierzone do wykonywania gminom i powiatom, a ponad-
to wymusza to zasada pomocniczos$ci pomocy spotecznej, ktora wyraza si¢ w takim
roztozeniu zadan i kompetencji migdzy organami administracji publicznej, aby jednost-
ka mogta poszukiwa¢ pomocy i oparcia u wtadz publicznych znajdujacych si¢ najblizej
jej miejsca zamieszkania.

Te liczne zadania natozone na JST w sferze pomocy spotecznej wykonywane sa
przez ich ustawowe organy i za pomoca specjalnie do tego utworzonych jednostek orga-
nizacyjnych. U.p.s. nie okresla jednak wprost, kto w imieniu gminy, powiatu lub woje-
wodztwa samorzadowego wykonuje zadania z omawianej sfery. Odpowiedzi na to pyta-
nie nalezy wobec tego poszukiwac przy uwzglednieniu przepisoOw ustaw samorzadowych.
Dopiero laczna ich analiza z przepisami u.p.s. pozwala zauwazy¢, ze w imieniu gminy
zadania z zakresu pomocy spotecznej wykonuje wojt (burmistrz, prezydent miasta) oraz
rada gminy (rada miejska, rada miasta), w powiecie starosta, zarzad oraz rada powiatu,
a w samorzadzie wojewodztwa marszatek wojewodztwa, zarzad wojewddztwa oraz sej-
mik wojewodztwa.

Jesli chodzi o zadania przypisane wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta)
w sferze pomocy spotecznej, to zwazywszy na regulacje art. 30 ust. 2 u.s.g., wojt zobo-
wigzany jest do przygotowywania projektow uchwat rady gminy w zakresie pomocy
spotecznej, jak rowniez do okreslania sposobu ich wykonywania. Wéjt gospodaruje
mieniem komunalnym, w tym wykorzystywanym do realizacji zadan pomocy spoteczne;j,
wykonuje budzet, ktory w czesci dotyczy takze pomocy spolecznej, oraz zatrudnia i zwal-
nia kierownikoéw gminnych osrodkoéw pomocy spotecznej. Przede wszystkim jednak jest
on zobligowany, zgodnie z art. 110 ust. 7 u.p.s., do udzielenia kierownikowi o$rodka
pomocy spotecznej upowaznienia do wydawania decyzji administracyjnych w indywi-
dualnych sprawach z zakresu pomocy spotecznej nalezacych do wtasciwosci gminy.
Wedtug art. 110 ust. 8 u.p.s., upowaznienie, o ktérym mowa w ust. 7 omawianego arty-
kutu, moze by¢ takze udzielone innej osobie na wniosek kierownika osrodka pomocy
spotecznej. Co si¢ tyczy rady gminy, do jej wlasciwosci w sferze pomocy spotecznej
nalezy podejmowanie okreslonych uchwat w sprawach normowanych przepisami u.p.s.,

886 |pidem, s. 248.
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w tym uchwat o utworzeniu, przeksztatceniu czy likwidacji jednostek organizacyjnych
w pomocy spotecznej, jak rowniez uchwat bedacych aktami prawa miejscowego. Rada
gminy jest tez wlasciwym organem w zakresie rozpoznania skarg na dziatalnos¢ kierow-
nikéw gminnych osrodkoéw pomocy spotecznej, kierownikéw gminnych domow pomocy
spolecznej oraz pozostatych jednostek organizacyjnych gminy wykonujacych zadania
z zakresu pomocy spoteczne;.

Podobnie sytuacja ma si¢ w powiecie. ROwniez organy powiatu posiadajg ograni-
czone kompetencje w sferze zadan normowanych przepisami u.p.s. Zarzady powiatow
wykonuja tylko zadania polegajace na zatrudnianiu kierownikow powiatowych jednostek
organizacyjnych oraz nadawaniu tym jednostkom regulaminu (art. 112 ust. 12 u.p.s.)*’.
Rady powiatow opracowuja i wdrazaja lokalne programy pomocy spotecznej oraz wystu-
chuja sprawozdania kierownika powiatowego centrum pomocy spotecznej z rocznej
dziatalnosci centrum, w drodze uchwaty powotuja takze powiatowe jednostki organiza-
cyjne wykonujace zadania z zakresu pomocy spolecznej®®. Starostowie mogg natomiast
podejmowac¢ decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy spoleczne;j.

Roéwniez organy samorzadu wojewodztwa nie dysponuja szczegdlnymi kompeten-
cjami w zakresie pomocy spolecznej. Sejmiki wojewodztw sa uprawnione do ustalania
zasad cze$ciowego lub calkowitego zwalniania z optat za pobyt dziecka w placéwce
opiekunczo-wychowawczej o zasiegu regionalnym®. Majg tez obowigzek uchwalania
wojewaddzkiej strategii rozwoju, ktorej czgscia integralna jest strategia rozwoju polityki
spotecznej. Uchwalaja budzet i przyjmuja programy z zakresu pomocy spoteczne;j®”.
Zarzady wojewddztw nie maja zadnych wiasnych uprawnien w sferze pomocy spotecznej
i jedynie w ramach posiadanych kompetencji ogdlnych przygotowuja zaréwno projekty
uchwat sejmiku z zakresu pomocy spolecznej, jak i przygotowujg i wykonuja budzet
wojewodztwa®'. Marszatek wojewddztwa dysponuje z kolei uprawnieniami zwigzanymi
z kierowaniem do regionalnych doméw pomocy spotecznej, ustalaniem wysokos$ci optat
za pobyt w nich, ogtaszaniem w wojewodzkim dzienniku urzedowym kosztéw utrzyma-
nia mieszkanca w regionalnym domu pomocy spotecznej**? oraz sprawowaniem nadzoru
nad wojewodzkimi samorzadowymi jednostkami organizacyjnymi w sferze pomocy

spotecznej®s.

87 S, Nitecki, Komentarz..., s. 833.

88 |bidem, s. 832-833.

89 lbidem, s. 243.

80 S, Nitecki, Prawo..., s. 323.

1 1bidem.

82 S. Nitecki, Komentarz..., s. 243-244.
83 Art. 113 ust. 3 u.p.s.
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Wszystkie JST wykonuja natozone na nie zadania w zakresie pomocy spotecznej
za pomocg aparatu pomocniczego®*. Regulacja normujaca budowe i organizacje aparatu
pomocniczego organdw JST z zakresu pomocy spotecznej znajduje si¢ w rozdziale pierw-
szym dziatu IIl u.p.s. ,,Struktura organizacyjna pomocy spotecznej” (art. 110-115 u.p.s.).
W gminach aparat taki stanowig gminne (miejskie) osrodki pomocy spotecznej®s, ktore
sg pierwszym i zasadniczym miejscem, do ktdrego udaja si¢ osoby znajdujace si¢ w trud-
nej sytuacji zyciowej*, jako ze zajmuja si¢ ustalaniem prawa do $wiadczen, realizacja
zadan polegajacych na analizie zjawisk wywotujacych zapotrzebowanie na $wiadczenia
z zakresu pomocy spotecznej oraz koordynacja gminne;j strategii rozwigzywania proble-
mow spotecznych®’. W ramach struktury organizacyjnej osrodka pomocy spotecznej
moze zosta¢ wyodrebniony zespo6t realizujacy jego zadania w zakresie pracy socjalnej
1 integracji spotecznej. Odpowiednikami gminnych osrodkow pomocy spotecznej w po-
wiatach sg powiatowe centra pomocy rodzinie®® (w miastach na prawach powiatu noszg
nazwe¢ miegjskich osrodkéw pomocy spotecznej®”), do ktorych zakresu dziatania nalezy
m.in. wspieranie starosty w nadzorowaniu jednostek specjalistycznego poradnictwa oraz
osrodkow wsparcia, koordynacja powiatowej strategii rozwigzywania probleméw spo-
tecznych, czy prowadzenie postepowan administracyjnych z zakresu pomocy spoteczne;j.
Powiatowe centrum pomocy rodzinie moze zosta¢ potaczone z osrodkiem interwencji
kryzysowej. W wojewodztwach samorzadowych funkcjonujg natomiast regionalne osrod-
ki polityki spotecznej*®.

Pracami osrodka pomocy spotecznej, powiatowego centrum pomocy rodzinie oraz
regionalnego o$rodka polityki spotecznej kierujg, w zaleznosci od jednostki organizacyj-
nej, ich kierownicy lub dyrektorzy. Co nalezy jeszcze podkresli¢ i o czym byta mowa, to
fakt, ze kierownicy ci posiadajg upowaznienie do wydawania decyzji administracyjnych
w sprawach $§wiadczeniowych®!. Do ich podstawowych obowigzkow nalezy przede
wszystkim zapewnienie prawidtowej realizacji zadan, dla ktorych kierowane przez nich
jednostki organizacyjne zostaty utworzone. Posiadajg oni nie tylko wytacznos¢ do po-
dejmowania rozstrzygnie¢ we wszystkich sprawach dotyczacych funkcjonowania kiero-
wanych przez nich jednostek®?, ale pelnig rowniez funkcje¢ pracodawcy w stosunku do

zatrudnionych w nich 0séb, w rozumieniu przepisdw prawa pracy. Przez zapewnienie

84 P. Chmielnicki, Zakres dzialania i zadania gminy, [w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie gmin-
nym, P. Chmielnicki (red.), Warszawa 2007, s. 124.

85 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 227.

8 lpidem, s. 228.

%7 1bidem.

88 S. Nitecki, Komentarz..., s. 319 i 832.

89 E. Ura (red.), Prawo..., s. 355.

%00 W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 145.

Q1S. Nitecki, Komentarz..., s. 223.

92 p_Chmielnicki, Swiadczenie ustug..., s. 228.
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prawidtowej organizacji pracy w kierowanych przez siebie jednostkach wplywaja na
terminowe podejmowanie decyzji administracyjnych w sprawach §wiadczeniowych, na
podejscie podlegtych im pracownikéw do adresatow $wiadczen z zakresu pomocy spo-
tecznej oraz na ksztaltowanie wizerunku administracji pomocy spotecznej. Innym stowy
SWO0jg pracg przyczyniaja si¢ oni do budowania i umocnienia zaufania adresatow $§wiad-
czen z zakresu pomocy spotecznej do administracji publiczne;.

Odnoszac si¢ do struktury organizacyjnej pomocy spotecznej w JST, nalezy jeszcze
zwrdci¢ uwage na zmiany w zakresie jej prawnej organizacji, ktore przyniosta ustawa
z 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych

ustaw’®

. Ot6z na mocy art. 28 tej ustawy zostaty do u.p.s. dodane art. 111a, 112a, 113a
i 113%™, ktore wprowadzajag mozliwos$¢ utworzenia, odpowiednio w gminie, powiecie
lub wojewddztwie, jednostki organizacyjnej pomocy spotecznej przez potaczenie ich
jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej. Jak stanowi art. 111a u.p.s., jezeli pola-
czenie obejmuje o$rodek pomocy spolecznej, inne jednostki organizacyjne pomocy
spotecznej dziataja w ramach tego osrodka. Zgodnie z art. 112a u.p.s., jezeli potaczenie
obejmuje powiatowe centrum pomocy rodzinie, inne jednostki organizacyjne dziataja
w ramach tego centrum. Zgodnie za$ z art. 113a u.p.s., jezeli potaczenie obejmuje regio-
nalny osrodek polityki spotecznej, inne jednostki organizacyjne dziatajg w ramach tego
osrodka. W mysl natomiast art. 112 ust. 2 i 3 w zwiazku z art. 113b u.p.s., osoba kieru-
jaca jednostka powstata w wyniku potaczenia obowigzana jest spetnia¢ wymagania do
kierowania co najmniej jedng prowadzong dotychczas dziatalno$cig realizowang w po-
taczonych jednostkach. Osoby zatrudnione na kierowniczych stanowiskach urzedniczych
w jednostce powstatej w wyniku polaczenia — z wylaczeniem osoby kierujacej jednostka
— odpowiedzialne za wykonywanie zadan realizowanych dotychczas w potaczonych
jednostkach obowigzane sa spelnia¢ obowigzujace wymagania dla tych stanowisk. Sta-
nowig o tym art. 111a ust. 2 i 3 u.p.s. w zwiazku z art. 113b u.p.s.”®

Wprowadzone w 2015 r. zmiany umozliwiajg ksztatltowanie struktur pomocy

spolecznej w taki sposob, ze dopuszczaja tworzenie wyspecjalizowanych jednostek

%3 Ustawa z 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. z 2015 r., poz. 1045).

94 Zoodnie z art. 57 ustawy z 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz nie-
ktorych innych ustaw wprowadzone na mocy jej art. 28 zmiany do u.p.s. weszty w zycie 1 stycznia 2016 1.

%5 Omawiang nowelizacja wprowadzono réwniez zmiany do ustawy o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej, ktore tacza si¢ z funkcjonowaniem jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej. Otoz
na mocy jej art. 43 pkt 3 dodano do ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej art. 18c, zgod-
nie z ktérego ustepem 1 gmina moze polaczy¢ placowke wsparcia dziennego lub inny gminny podmiot
wyznaczony do pracy z rodzing z jednostka organizacyjng pomocy spotecznej, w tym jednostka organiza-
cyjng, o ktorej mowa w art. 111 u.p.s. Jezeli polaczenie obejmuje osrodek pomocy spotecznej, placowka
wsparcia dziennego lub inny gminny podmiot wyznaczony do pracy z rodzing dziata w ramach tego osrod-
ka. Potaczenie placéwki wsparcia dziennego z domem pomocy spotecznej nastepuje z uwzglgdnieniem za-
sad okreslonych w art. 56a u.p.s.
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zajmujacych si¢ pomoca spoleczna. Kierunek tych zmian jest pozadany ze wzgledu na
zmieniajace si¢ i narastajace problemy adresatow swiadczen z zakresu pomocy spotecz-
nej. Nalezy jednak zwroci¢ uwage na to, ze podjecie przez wlasciwy organ jednostki
samorzadu terytorialnego decyzji o potaczeniu jednostek organizacyjnych pomocy
spolecznej nie powinno by¢ motywowane wytacznie kwestiami finansowymi. Musi ono
zosta¢ poprzedzone szczegdtowa analizg na temat stanu sytuacji spotecznej w danej
gminie 1 oceng co do zasadnosci decyzji o potaczeniu z tej przyczyny, ze potaczenie
jednostek organizacyjnych pomocy spolecznej wymusza konieczno$¢ zapewnienia
obowigzujacych standardow funkcjonowania w stosunku do kazdej z nich. Sg one na-
tomiast r6zne dla r6znych jednostek organizacyjnych.

Co si¢ tyczy aktywnosci organdw administracji rzadowej w sferze pomocy spo-
tecznej, podkreslenia wymaga, ze cho¢ realizujg one wiele z zadan, o ktérych mowa
W w.p.s., to w zasadzie brak jest ich aktywno$ci w sferze zadan §wiadczeniowych?®.
W ramach administracji rzadowej szczebla centralnego zadania z zakresu pomocy spo-
fecznej wykonuja organy centralnej administracji rzadowej. Sg to RM, minister wlasciwy
do spraw zabezpieczenia spotecznego oraz Rada Pomocy Spotecznej®”’. Brak jest okre-
slenia kompetencji RM w pomocy spotecznej. Organ ten jednak przez podejmowane
przez siebie rozporzadzenia wplywa na prawo z tego obszaru’®. Ponadto RM moze po-
dejmowac rzadowe programy pomocy spotecznej’. Do kompetencji ministra wiasciwe-
go do spraw zabezpieczenia spotecznego nalezy natomiast tworzenie koncepcji i okre-
$lanie kierunkow rozwoju w obszarze pomocy spotecznej, zlecanie i finansowanie badan,
ekspertyz i analiz w obszarze pomocy spotecznej, monitorowanie standardow okreslajg-
cych jakos¢ dziatalnos$ci oraz jako$¢ ushug z zakresu pomocy spotecznej, analiza skutecz-
nosci pomocy spotecznej, inspirowanie i promowanie nowych metod i form dziatania,
a takze szkolenie kadr oraz nadzor merytoryczny nad szkoleniem w zakresie organizacji
pomocy spotecznej’!®. Minister wykonuje réwniez okreslone zadania zwigzane z Euro-
pejskim Funduszem Pomocy Najbardziej Potrzebujacym. Jesli chodzi o Rade Pomocy
Spotecznej, to jest to organ opiniodawczo-doradczy, ktory dziata przy ministrze wlasciwym
do spraw zabezpieczenia spotecznego od 1991 roku, na podstawie przepisow u.p.s. oraz
rozporzadzenia wydanego w oparciu o delegacje ustawowa. Do zakresu dziatania Rady
Pomocy Spotecznej nalezy projektowanie aktow prawnych w obszarze pomocy spotecz-

nej, inicjowanie zmian przepisOw prawa w tym zakresie, przygotowywanie ekspertyz

%6 W, Maciejko, Instytucje..., s. 224.

07 A. Mirué, J. Mackowiak, Administracja pomocy spolecznej w Polsce, [w:] Jednostka w demokra-
tycznym panstwie prawa, J. Filipek (red.), Bielsko-Biata 2003, s. 427.

%8 S. Nitecki, Prawo..., s. 295.

%9 1. Sierpowska, Prawo pomocy..., s. 87.

%10 M. Miemiec, Prawo pomocy spolecznej..., s. 103—104.
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dotyczacych wybranych obszarow omawianej instytucji oraz przedstawianie wasciwemu
ministrowi okresowych informacji o swojej dziatalno$ci. Rada przyjmuje takze wnioski
dla ministra o nagrody specjalne za wybitne osiggniecia w zakresie pomocy spotecznej®'!.

Jesli chodzi o terenowe organy administracji rzadowej, w pomocy spolecznej
szczegblng pozycje zajmuje wsrod nich wojewoda’'?. Wojewoda ustala sposob wykony-
wania zadan z zakresu administracji rzadowej przez JST, stwierdza zgodno$¢ programow
naprawczych w zakresie osiggania standardow w jednostkach organizacyjnych pomocy
spolecznej oraz ocenia stopien ich realizacji, wydaje i cofa zezwolenia na prowadzenie
placowek zapewniajacych calodobowa opieke osobom niepetnosprawnym, przewlekle
chorym lub osobom w podesztym wieku, w tym prowadzonych na podstawie przepisow
o dziatalnos$ci gospodarczej. Do wojewody nalezy prowadzenie rejestru domow pomocy
spotecznej, placowek zapewniajacych catlodobowa opieke osobom niepetnosprawnym,
przewlekle chorym lub osobom w podesztym wieku, w tym prowadzonych na podstawie
przepiséw o dziatalnosci gospodarczej, placowek zapewniajacych miejsca noclegowe
oraz jednostek specjalistycznego poradnictwa. Wojewoda koordynuje takze dziatania
w zakresie integracji cudzoziemcow, ktorzy uzyskali w Polsce status uchodzcy lub ochro-
n¢ uzupetiajaca’. Jest on rowniez tym organem administracji publicznej, ktdremu u.p.s.
przypisata okreslone uprawnienia o charakterze nadzorczo-kontrolnym®'.

Na system organizacyjny pomocy spotecznej sktada si¢ zatem rozbudowana siat-
ka organdéw administracji publicznej i ich jednostek organizacyjnych oraz organow ad-
ministrujacych, za pomoca ktorych organy administracji publicznej wykonujg powierzo-
ne im zadania. Co prawda poszczegélne organy administracji publicznej petnia
odmienne funkcje w sferze administracji $wiadczacej, ich wspdlnym i zasadniczym
celem jest jednak wykonywanie zadan z u.p.s. zgodnie z prawem i okreslonymi w nim
kryteriami®®. Jest to teza oczywista i niewymagajaca szczegolnego uzasadnienia na jej
potwierdzenie. Raz jeszcze jednak warte podkreslenia jest, ze dla relacji zachodzacych
miedzy administracja publiczng i jednostka”'® w pomocy spotecznej znaczenie ma wiha-
$ciwe roztozenie zadan i kompetencji migdzy poszczegdlnymi organami administracji
publicznej®", a to dlatego, ze ,,Adekwatno$¢ organizacji do zadan i kompetencji to «klucz

do wlasciwej realizacji jej celow, a mianowicie adekwatno$¢ zadan do struktury, ktore

1L 1. Sierpowska, Prawo pomocy..., s. 87-88.

°12 Pozycje ustrojowo-prawng wojewody reguluja przepisy ustawy z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewodztwie (t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 525 ze zm.).

913 Szerzej M. Miemiec, Prawo pomocy spolecznej..., s. 102—103.

14 1, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 525.

15 Zob.: E. Knosala, Pojecie administracji swiadczqceyj..., s. 7-27.

%16 A. Miru¢, Zasada pomocniczosci w prawie pomocy spolecznej, ,,Administracja. Teoria — dydaktyka
— praktyka” 2008, nr 3, s. 28.

o7 J. Pieprzny, op. Cit., s. 246.
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si¢ jej powierza™*®®. Jak zauwaza bowiem E. Bojanowski, ,,prawnoustrojowa regulacja
struktur administracji publicznej to nie tylko «proste» jej dostosowanie do zadan i kom-
petencji, ale tez konieczno$¢ rownoczesnego uwzglednienia podstawowych zasad zarow-
no systemu prawa, jak i organizacji administracji publicznej, a to zwtaszcza takich, jak:
zasada praworzadnos$ci, pomocniczos$ci i decentralizacji, organizacyjnej elastycznosci,
kompetencyjnosci, sprawnosci dzialania i innych niezbgdnych dla spotecznej akceptacji
dziatan administracji publicznej”. W pomocy spotecznej, o ile sprawno$¢ dziatania
administracji zalezy w duzej mierze od uwarunkowan pozaprawnych, o tyle pozostate
kryteria w zakresie organizacji siatki podmiotéw wykonujacych zadania z jej zakresu

determinuje prawo.

4.2.2. Organy administracji publicznej przyznajace i udzielajace
swiadczen z zakresu pomocy spotecznej

W mysél art. 2 ust. 2 u.p.s. organy administracji publicznej organizuja pomoc
spoteczng. Jedna z funkcji przypisanych im w tym zakresie do realizacji pozostaje
orzekanie o przyznaniu lub odmowie przyznania okreslonego §wiadczenia, co nastepu-
je w drodze decyzji administracyjnej. Organy administracji publicznej udzielajg rowniez
okreslonych §wiadczen w drodze umowy cywilnoprawnej lub czynno$ci materialno-
-technicznej, bez konieczno$ci wczesniejszego orzeczenia o ich przyznaniu w drodze
decyzji administracyjnej. Zwazywszy na to konieczne staje si¢ dokonanie ustalenia,
jakie organy administracji publicznej posiadajg w pomocy spotecznej uprawnienie do
ustalania uprawnien do $wiadczen w drodze decyzji administracyjnej lub tez do ich
udzielania na podstawie umowy cywilnoprawnej lub czynnosci materialno-techniczne;.
Udzielenie odpowiedzi na to pytanie powoduje konieczno$¢ siggniecia nie tylko do
przepiséw o charakterze ustrojowym i materialnym, zawartych w u.p.s., lecz takze do
przepiséw o charakterze proceduralnym. Koniecznos$¢ ta wynika z ustrojowego mode-
lu administracji publicznej, przyjetego dla zdolnosci prawnej do prowadzenia postgpo-
wania administracyjnego’’.

W pomocy spotecznej przyjeto rozwiazanie, ze przyznawanie i udzielanie §wiadczen
znajduje si¢ w katalogu zadan powierzonych JST*!, a §$wiadczenia przyznawane sa i udzie-

lane przy wykorzystaniu roznych prawnych form dziatania administracji publicznej®>.

I8 E. Bojanowski, Prawnoustrojowe aspekty realizacji zadan przez administracje publiczng, [w:] Or-
ganizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej zadan, T. Bakowski (red.), Warszawa
2015, s. 30-31.

219 lbidem, s. 31.

920 B. Adamiak, Aspekty podmiotowe regulacji prawa procesowego, [w:] System prawa administrujq-
cego, t. 9: Podmioty administrujgce, B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas (red.), Warszawa 2010, s. 98.

21 S. Nitecki, Pomoc spofeczna. Procedury...,s. 71.

22 |dem, Postgpowanie w sprawach z zakresu pomocy spolecznej, ,,Casus” 2004, nr 33, s. 28.
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Przede wszystkim odbywa si¢ to na mocy decyzji’, w wezszym zakresie zastosowanie
znajduja umowy cywilnoprawne oraz czynno$ci materialno-techniczne. Zawsze jednak
0 przyznaniu lub o udzieleniu $wiadczenia orzekaja organy administracji publiczne;.
W zakresie wydawania decyzji administracyjnych organami upowaznionymi sg odpowied-
nio: w gminie — wdjt (burmistrz, prezydent miasta), a w powiecie — starosta. W stosunku
do wojta (burmistrza, prezydenta miasta) przyjeto rozwigzanie, zgodnie z ktérym organ
ten ma obowigzek udzieli¢ upowaznienia do wydawania w swoim imieniu decyzji admi-
nistracyjnych w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy spotecznej, nalezacych do
wilasciwosci gminy, kierownikowi gminnego osrodka pomocy spotecznej®*. To przekaza-
nie kompetencji do wydawania decyzji administracyjnych na rzecz kierownika osrodka
pomocy to przyktad dekoncentracji®®, czyli przesunigcia kompetencji na inny podmiot®.
Upowaznienie to moze zosta¢ takze udzielone innej osobie na wniosek kierownika osrod-
ka pomocy spotecznej®?’.

Udzielenie przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) omawianego upowaznienia
skutkuje tym, Ze organ ten przestaje by¢ wladny do wydawania indywidualnych rozstrzy-
gni¢¢ z zakresu pomocy spotecznej®?®. Tres¢ art. 110 ust. 7 u.p.s. wyraznie wskazuje, ze
wojt udziela upowaznienia do wydawania decyzji w sprawach z zakresu pomocy spotecz-
nej, nalezacych do wtasciwosci gminy, kierownikowi osrodka pomocy spotecznej®”,
w nastepstwie ktorego przestaje by¢ wiasciwy do prowadzenia postgpowan administra-
cyjnych w omawianej kategorii spraw®*’. Ow obowiazek dokonania dekoncentracji przez
wojta na rzecz kierownika osrodka pomocy spotecznej nie eliminuje jednak piastuna or-
ganu od wykonywania obowiazkow przewidzianych w u.p.s.”*! W mysl bowiem art. 110

ust. 3 u.p.s. osrodek pomocy spotecznej, wykonujac zadania wlasne gminy w zakresie

93 A. Miru¢, Zasady ogolne kpa..., s. 543.

924 S, Nitecki, Pomoc spofeczna. Procedury..., s. 73.

92 Przez pojecie dekoncentracji rozumie si¢ ,,przeniesienie kompetencji na organy (organ) nizsze badz
réwnorzedne, dokonane w drodze aktu normatywnego rz¢du ustawy lub w drodze aktu normatywnego or-
ganu przenoszacego kompetencje, z zachowaniem nadrzednosci hierarchicznej organdéw zwierzchnich
w zakresie realizacji przekazanych kompetencji”. J. Bo¢, Dekoncentracja, [w:] Nauka administracji, J. Bo¢
(red.), Kolonia Limited 2013, s. 174.

926 J. Bo¢, Centralizacja, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited 2010, s. 233.

27 Przepisy zawierajace regulacje dotyczace upowaznien do wydawania decyzji administracyjnych
w sprawach $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej zawierata rowniez u.p.s.d., z tym jednak zastrzeze-
niem, ze pod rzagdami poprzednio obowigzujgcej ustawy o pomocy spolecznej upowaznienia kierownikowi
osrodka pomocy spotecznej do wydawania decyzji administracyjnych udzielata rada gminy.

928 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 465.

92 Wyrok WSA w Olsztynie z 21 maja 2013 r., IT SA/O1 329/13, CBOSA.

930 Wyrok NSA z 20 grudnia 2007 r., T OSK 262/07, CBOSA.

%1 Zob. M. Gurdek, Dekoncentracja uprawnien orzeczniczych wojta, starosty i marszatka wojewddz-
twa, ,,Administracja. Teoria — dydaktyka — praktyka” 2007, nr 4.
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pomocy spotecznej, kieruje si¢ ustaleniami wojta®*?. Tym samym granice dekoncentracji
kompetencji wojta wyznaczone zostaly w u.p.s. w sposob wyrazny®*.

Inaczej przedstawia si¢ kwestia ustalenia wtasciwosci organéw powiatu w zakresie
wydawania decyzji w sprawach $wiadczen. W powiecie to starosta wydaje decyzje ad-
ministracyjne. Starosta moze jednak upowazni¢ do wydawania decyzji administracyjnych
w sprawach z zakresu pomocy spolecznej, nalezacych do whasciwosci powiatu, kierow-
nika powiatowego centrum pomocy rodzinie oraz zatrudnionych w powiatowym centrum
0s0b na wniosek ich kierownika®**. Starosta nie ma jednak obowiazku udzielenia takiego
upowaznienia z mocy prawa, jak wystepuje to w wypadku wojta (burmistrza, prezyden-
ta miasta). ROwniez w samorzadzie wojewodztwa to marszatek wydaje decyzje w indy-
widualnych sprawach z zakresu pomocy spotecznej nalezacych do wtasciwosci samorza-
du wojewddztwa’®®, a dokonanie przez ten organ upowaznienia do wydawania decyzji
administracyjnych, w omawianym zakresie, na rzecz dyrektora regionalnego osrodka
polityki spotecznej jest fakultatywne?®.

Rozwazajac kwesti¢ organéw administracji publicznej w pomocy spotecznej, jako
podmiotow, ktore orzekajg o przyznaniu $wiadczen z u.p.s., nalezy zwrocic jeszcze uwage
na kwesti¢ rozroéznienia organdow I instancji oraz organéw Il instancji. Odnosi si¢ ono
bowiem do zdolnos$ci prawnej do zalatwiania przez organ indywidualnych spraw w okre-

$lonej instancji®’

. Organami I instancji w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy
spotecznej sg wojt, starosta i marszatek wojewodztwa. Organami Il instancji w pomocy
spotecznej sg natomiast SKO dziatajace na podstawie ustawy z 12 pazdziernika 1994 r.
o samorzadowych kolegiach odwotawczych®®. To do SKO, jako organow II instancji,
nalezy rozpatrywanie odwotan od decyzji wydawanych w I instancji w sprawach $wiad-
czeniowych®’. Na SKO spoczywa wobec tego, w mys$l zasady dwuinstancyjno$ci wyra-
zonej w art. 15 k.p.a., obowigzek ponownego rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy rozpa-
trzonej juz decyzja organu I instancji®*. Istotg administracyjnego toku instancji jest bowiem
dwukrotne rozstrzygnigcie tej samej sprawy administracyjnej, nie zas jedynie ocena za-

sadnos$ci argumentow podniesionych w stosunku do orzeczenia organu I instancji’*'.

%2 Wyrok NSA z 12 lutego 2012 r., I OSK 1158/12, CBOSA.

933 Zob. B. Adamiak, Uwagi o wspolczesnej koncepcji organu administracji publicznej, [w:] Jednostka,
panstwo, nowy wymiar, E. Ura (red.), Rzeszow 2004, s. 14.

934 S, Nitecki, Pomoc spofeczna. Procedury..., s. 76.

%5 1pidem.

9% S Nitecki, Komentarz..., s. 845.

%7 J. Bo¢, Pojecie organu administracji publicznej..., s. 134.

938 Ustawa z 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych (t.j. Dz.U. z 2015 1.,
poz. 1659 ze zm.).

939 S. Nitecki, Pomoc spofeczna. Procedury..., s. 78.

40 Chyba ze przepis szczegolny stanowi inaczej.

o Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28 maja 2015 r., [T SA/Go 252/15, CBOSA.
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4.3. W kwestii podmiotéow wspétpracujagcych z organami admini-
stracji publicznej w wykonywaniu zadan z zakresu pomocy
spotecznej oraz podmiotéw prowadzacych dziatalno$s¢ gospo-
darczg w sferze pomocy spotecznej

4.3.1. Organizacje spoteczne i organizacje pozytku publicznego

Za wykonywanie zadan z zakresu pomocy spotecznej odpowiada administracja
publiczna, natomiast stojace przed nig zadania z tego zakresu, w tym ze sfery swiadcze-
niowej, moze ona wykonywac samodzielnie lub podejmujac, na zasadzie partnerstwa,
wspotprace z wymienionymi w art. 2 ust. 2 u.p.s. podmiotami®?. Z tresci art. 2 ust. 2 u.p.s
wynika obligatoryjny charakter takiej wspotpracy. W katalogu podmiotoéw, z ktorymi
moga wspotpracowac organy administracji publicznej przy wykonywaniu zadan z u.p.s.,
jako pierwsze wymienione zostaly organizacje spoteczne i organizacje pozarzagdowe’*.
Rozwazenia wymaga wobec tego zakres znaczeniowy uzytych w tym artykule pojgc
organizacja spoleczna i organizacja pozarzadowa. Jest to konieczne przede wszystkim ze
wzgledu na tozsamos$¢ podmiotéw, ktore mogg by¢ uznawane zar6wno za organizacje
spoteczne, jak i za organizacje pozarzadowe. Na tozsamos$¢ te dos¢ czgsto wskazuje sie
w literaturze prawa. Jest ona roéwniez widoczna w obowigzujacym ustawodawstwie.
P. Kledzik podkresla, ze 6w szeroki zakres tozsamosci wystepujacej migdzy omawiany-
mi podmiotami, wobec braku wyraznych przeciwienstw, pozwala przyjac zatozenie, ze
pojecia organizacji spotecznej i pozarzadowej moga by¢ stosowane zamiennie, a to dla-
tego, ze odnoszg si¢ do tego samego rodzaju podmiotow i o jednakowych cechach®.
Pojecie organizacji spotecznej odnalez¢ mozna takze w przepisach procedury admini-
stracyjnej, brak jednak odniesienia w przepisach k.p.a. do pojecia organizacji pozarza-
dowej, ktorej normatywna definicja znajduje si¢ w przepisach u.d.p.p.

Mozna przytoczy¢ za I. Sierpowska, ze ,,wyliczenie podmiotéw w art. 2 ust. 2 u.p.s.
jest dos¢ niefortunne™***. Ustawodawca, formutujac katalog podmiotoéw, z ktorymi moze
wspotpracowac administracja publiczna przy wykonywaniu zadan z zakresu pomocy
spotecznej, zastosowal rozne kryteria systematyzacji, ktore niestety czgsciowo pokrywa-
ja si¢ ze soba, jak wystepuje to w wypadku organizacji spotecznych i pozarzadowych.
Powoduje to pewien zamet przy dokonywaniu systematyzacji podmiotow, z ktorymi

92 S. Nitecki, Komentarz..., s. 39-40.

9 O obowigzku prowadzenia wspotpracy przez organy administracji publicznej z organizacjami poza-
rzadowymi w sferze zadan z zakresu pomocy spotecznej, w tym pomocy rodzinom i osobom w trudne;j sy-
tuacji zyciowej oraz wyrownywania szans tych rodzin i oséb, stanowi tez u.d.p.p.

9% P. Kledzik, Obrona praw podmiotowych jako podstawa udziatu organizacji pozarzqdowej w admi-
nistracyjnym postepowaniu jurysdykcyjnym i sgdowoadministracyjnym, [w:] Prawa podmiotowe. Pojmo-
wanie w naukach prawnych, J. Ciapata, K. Flaga-Gieruszynska (red.), Szczecin 2006, s. 314.

9% 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 35.
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administracja moze wspotpracowac. Tytutem przyktadu nalezy wskazac, ze wymienione
w art. 2 ust. 2 u.p.s. koscioty i zwiazki wyznaniowe, jak rowniez niektore osoby prawne
zaliczane sg zarowno do organizacji spotecznych®, jak i pozarzadowych, ktore zostaty
wymienione w tym artykule jako osobne podmioty, z ktorymi administracja moze wspot-
pracowa¢ w wykonywaniu przypisanych jej zadan z u.p.s. W art. 2 ust. 2 u.p.s. dokonano
co prawda rozrdznienia na organizacje spoteczne i pozarzadowe, jednak bez definiowania
tych poje¢ na potrzeby stosowania przepisow u.p.s. Powoduje to, ze dla wyjasnienia
organizacji pozarzadowej nalezy siega¢ do przepisow u.d.p.p. W art. 25 u.p.s. wymienio-
no jednak jedynie organizacje pozarzadowe, jako podmioty, ktéorym moga by¢ zlecane
zadania z pomocy spotecznej. Wsrdd podmiotéw mogacych prowadzi¢ domy pomocy
spotecznej, po uzyskaniu zezwolenia wojewody, znajdujg si¢ juz natomiast organizacje
spoteczne, a brak wsrdd nich organizacji pozarzadowych®’. Uzyskania zezwolenia na
prowadzenie domu pomocy spotecznej nie mozna jednak utozsamiaé z powierzeniem
realizacji zadania publicznego polegajacego na prowadzeniu domu pomocy spotecznej®*®.
Stad i organizacje pozarzagdowe moga prowadzi¢ domy pomocy spotecznej, ale na zle-
cenie organéw administracji publiczne;j.

Wobec wystepujacego zametu w zakresie rozumienia pojec¢ organizacji spolecznej
1 organizacji pozarzadowej, konieczne staje si¢ odwotanie do dorobku literatury, orzecz-
nictwa i obowigzujacych w omawianym zakresie przepisoOw prawa. Jesli chodzi o poje-
cie organizacji spotecznej, to trzeba przychyli¢ si¢ do stanowiska J. Blicharz, Ze jest to
pojecie ztozone®®. Powoduje ono okreslone problemy odnoszace si¢ do tego, jakie
podmioty powinny by¢ zaliczane do kategorii organizacji spotecznych. Jest to po czesci
wynikiem braku jednoznacznej definicji organizacji spotecznej, ktora bylaby adekwatna
do dzisiejszych potrzeb spolecznych. Po czesci to rowniez nastepstwo watpliwosci na-
tury terminologicznej. Pojecie organizacji spotecznej wystepuje bowiem w jezyku po-
tocznym, w doktrynie prawa, a na gruncie przepisOw prawa odwolanie do pojecia orga-
nizacji spotecznej odnalez¢ mozna w art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a. Ponadto pojecie to jest
jeszcze uzywane przez ustawodawce w wielu odmiennych znaczeniach®’. Dlatego tez
wyodrebnienie szczegdtowych gatunkow organizacji spotecznych zasadza si¢ na stoso-

waniu kilku kryteriow, z ktérych wazniejsze wyrazajg cechy: organizacji niepanstwowych,

%6 Ibidem.

%7 lbidem, s. 36.

248 Wyrok WSA w Warszawie z 30 marca 2011 r., V SA/Wa 2116/10, CBOSA.

9% J. Blicharz, Organizacje spoleczne wykonujgce funkcje administracji publicznej, [w:] Prawo admi-
nistracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited 2005, s. 175.

%% A. Gronkiewicz, Organizacja spoleczna w ogolnym postgpowaniu administracyjnym, Warszawa
2012, s. 25.
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samodzielno$ci organizacyjnej, dobrowolnosci uczestnictwa, trwatosci dziatania oraz
roli, jaka przypisuje si¢ organizacjom spotecznym w panstwie®>!.

W otoczeniu adresatow $wiadczen funkcjonujg rozne organizacje spoteczne.
Z punktu widzenia prowadzonych rozwazan najbardziej interesujace sa te z nich, ktorych

dziatalno$¢ jest zbiezna z celami i zadaniami panstwa’®>?

w obszarze pomocy spotecznej.
Co si¢ tyczy podmiotow, ktore moga by¢ uznawane za organizacje spoteczne, to biorgc
pod uwage kryterium podstawy prawnej wyr6zni¢ mozna nastepujace grupy organizacji
spotecznych: 1) stowarzyszenia i organizacje podobne do nich, 2) partie polityczne,
3) zwiazki zawodowe, 4) spoteczno-zawodowe organizacje rolnikdéw, 5) samorzady,
6) zwiazki wyznaniowe (w wykonywaniu zadan administracji z zakresu pomocy spotecz-
nej nie uczestnicza partie polityczne, zwigzki zawodowe i spoteczno-zawodowe rolnikow,
ani samorzady zawodowe, ktore zaliczane sg do organizacji spotecznych w znaczeniu
szerokim®?). W zakresie procedury administracyjnej i sgdowoadministracyjnej pojecie
»organizacja spoteczna” w zasadzie odpowiada pojeciu ,,organizacja pozarzadowa,
a to dlatego, ze zgodnie z art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a. przez pojecie organizacji spotecznej ro-
zumie si¢ organizacje zawodowe, samorzadowe, spotdzielcze i inne organizacje®>. Przy-
toczone pojecie organizacji spotecznych jest wigc niezwykle obszerne®. Powinno ono
jednak pozostawaé¢ w zgodzie z konstytucyjnymi zasadami pomocniczosci i spoleczenstwa
obywatelskiego, a przede wszystkim musi ono uwzglednia¢ konstytucyjng konstrukcje
wolnoSci zrzeszania si¢ jednostek®’.

Jesli chodzi o organizacje pozarzadowe, ktore zostaly wymienione w art. 2 ust. 2
u.p.s. jako drugie w kolejnosci podmioty, z ktéorymi administracja publiczna podejmuje
partnerska wspotprace w zakresie wykonywania zadan z u.p.s., to ich definicje odnalez¢
mozna w art. 3 ust. 2 u.d.p.p. Elementami ustawowej definicji organizacji pozarzadowe;j
jest forma ich organizacyjnego wyodrebnienia oraz ich niezarobkowy charakter i cel dzia-
talnosci®®. Zgodnie z przywotanym art. 3 ust. 2 u.d.p.p., organizacjami pozarzadowymi
sa: 1) niebedgce jednostkami sektora finansow publicznych, w rozumieniu ustawy o finan-
sach publicznych, 2) niedziatajace w celu osiggnigcia zysku osoby prawne lub jednostki
organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktérym odrebna ustawa przyznaje

zdolno$¢ prawng, w tym fundacje i stowarzyszenia. Za organizacje pozarzadowe nie

%1 J. Blicharz, Organizacje spoteczne..., s. 175.

52 |bidem, s. 176.

933 R. Michalska-Badziak, Inne podmioty administrujgce..., s. 285.

%% A. Skoczylas, M. Swora, Organizacje spoleczne (pozarzqdowe) w postgpowaniu administracyjnym
i sgdowoadministracyjnym, ,,Administracja. Teoria — dydaktyka — praktyka” 2006, nr 3, s. 13.

%3 A. Gronkiewicz, Organizacja spoleczna..., s. 16.

%3¢ J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 163—164.

97 1. Skrzydto-Niznik, Glosa do uchwaly skladu 7 sedziow NSA z dnia 12 XII 2005 r. (sygn. akt Il OPS
4/05), ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 2, s. 128. Por. uchwata NSA z 12 grudnia 2005 r., Il OPS 4/05, CBOSA.

958 Szerzej: J. Blicharz, Organizacje spoleczne...,,s. 1721 173.
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uznaje si¢: 1) partii politycznych, 2) zwigzkéw zawodowych i organizacji pracodawcow,
3) samorzadoéw zawodowych, 4) fundacji utworzonych przez partie polityczne®*. Statusu
organizacji pozarzadowych nie posiadaja rowniez osoby fizyczne czy np. spotki cywilne®®.

Organizacje pozarzadowe moga prowadzi¢ dziatalnos¢ pozytku publicznego®™',
ktora jest dzialalnoscia spotecznie uzyteczng w sferze wykonywania zadan publicznych®?.
Dziatalnos$¢ ta, zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1 u.d.p.p., obejmuje takze pomoc spoteczna,
w tym pomoc osobom i rodzinom w trudnej sytuacji zyciowej oraz wyréwnywanie szans
takich 0sob i rodzin®®. Powoduje to, ze rola organizacji pozarzadowych w wykonywaniu
zadan z zakresu pomocy spotecznej jest szczegolna®®*. Po pierwsze, zakres zadan wyko-
nywanych przez organizacje pozarzadowe w sferze pomocy spolecznej jest zbiezny
z zakresem zadan wykonywanych przez administracje¢ publiczng. Obejmuje on pomoc
rzeczowa, finansowa, poradnictwo, prowadzenie jadtodajni i punktow dozywiania, orga-
nizowanie $wietlic srodowiskowych, noclegowni dla 0s6b bezdomnych czy tez opieki
nad osobami chorymi i starszymi. W zakres pomocy udzielanej przez organizacje poza-
rzadowe wchodzi réwniez poradnictwo specjalistyczne, bezplatna opieka rehabilitacyjna,
prowadzenie domow samotnych matek, domoéw opieki spotecznej czy tez prowadzenie
pracy socjalnej’®. Po drugie, wspotpraca administracji publicznej w sferze pomocy spo-
tecznej z organizacjami pozarzadowymi’®® moze przyjmowac formy: 1) zlecania organi-
zacjom pozarzagdowym zadan publicznych, 2) wzajemnego informowania si¢ o planowa-
nych kierunkach dziatalnosci i wspotdziatania w celu zharmonizowania tych kierunkow,

3) konsultowania z organizacjami pozarzagdowymi, odpowiednio do zakresu ich dziatania,

99 Art. 3 ust. 4 u.d.p.p. stanowi, ze przepisow dziatu II tej ustawy nie stosuje si¢ do partii politycznych,
zwiazkéw zawodowych i organizacji pracodawcow, samorzadow zawodowych i fundacji utworzonych
przez partie polityczne.

60 J. Blicharz, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Ustawa o spéldzielniach
socjalnych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 47.

%1 Dziatalno$¢ pozytku publicznego przybiera¢ moze formg nicodptatnej dziatalno$ci pozytku publicz-
nego oraz dzialalnosci odplatnej, z tym jednak zastrzezeniem, ze przychody uzyskiwane z takiej dziatalno-
$ci stuzy¢ moga wylacznie prowadzeniu dziatalnosci pozytku publicznego. Szerzej: R. Baranski, A. Olejni-
czak, op. cit., s. 186.

%2 K. Plonka-Bielenin, Zakres pojecia ,, interes publiczny” a organizacje pozytku publicznego, ,,Admi-
nistracja. Teoria — dydaktyka — praktyka” 2007, nr 4, s. 145.

93 Zob.: J. Blicharz, Wybrane aspekty dzialalnosci organizacji spoleczenistwa obywatelskiego w sferze
przeciwdziatania ekskluzji spolecznej, [w:] Prawna dzialalnosé instytucji spoleczenstwa obywatelskiego,
J. Blicharz, J. Bo¢ (red.), Wroctaw 2009, s. 517 i n. oraz eadem, Organizacje spoteczne..., s. 169 in.

%4 R. Michalska-Badziak, Inne podmioty administrujgce..., s. 290.

%5 R. Baranski, A. Olejniczak, op. Cit., s. 369.

%6 Na tle obowigzywania u.p.s.d. ,,Konstytucyjna zasada subsydiarnosci/pomocniczosci/organéw gmi-
ny wzgledem wspolnoty, pojedynczych obywateli i ich organizacji pozarzadowych zostala dla obszaru po-
mocy spotecznej skonkretyzowana przez art. 12a ustawy z 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej |[...]
i § 4 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 30 czerwca 2000 r. w sprawie szczegétowych
zasad i form wspotdzialania administracji publicznej z innymi podmiotami oraz wzoréw ofert, umow i spra-
wozdan z realizacji zadan pomocy spotecznej”. Wyrok NSA (oddziat zamiejscowy w Krakowie) z 4 czerw-
ca 2001 r., I SA/Kr911/01, CBOSA.
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projektow aktow normatywnych w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej ich
organizacji, 4) tworzenia wspolnych zespotow o charakterze doradczym i inicjatywnym,
ztozonych z przedstawicieli organizacji pozarzadowych, innych podmiotéw oraz przed-
stawicieli wlasciwych organéw administracji publicznej®®’.

Nadrzedna funkcje w zakresie wspotpracy organizacji pozarzagdowych z admini-
stracjg publiczng w wykonywaniu zadan pomocy spotecznej pelni prawna mozliwos¢
zlecania im do realizacji zadan publicznych’® w trybie otwartego konkursu ofert. Zleca-
nie organizacjom pozarzagdowym zadan z u.p.s. ,,pozostaje w zwigzku z innymi formami
aktywnos$ci podmiotow niepublicznych™®. Niemniej jednak JST nie moga zleca¢ zadan,
ktoére polegatyby na: 1) ustalaniu uprawnien do §wiadczen, w tym przeprowadzania ro-
dzinnych wywiadow srodowiskowych, 2) optacaniu sktadek na ubezpieczenie spoteczne
i zdrowotne oraz na 3) wyplacie $wiadczen pienieznych®’’. Oprocz tego, nie mozna zlecaé
organizacjom pozarzadowym zadan na podstawie przepisow ustawy z 19 grudnia 2008 r.
o partnerstwie publiczno-prywatnym®’!.

Zgodnie z art. 25 ust. 1 u.p.s., organy administracji rzgdowej i samorzadowej moga
zleca¢ organizacjom pozarzagdowym zadania z zakresu u.p.s., udzielajac w tym zakresie

72 Do zlecania

dotacji na dofinansowanie lub finansowanie realizacji zleconego zadania
zadan w omawianym trybie stosuje si¢ przepisy u.d.p.p. przy uwzglednieniu zmian wy-
nikajacych z u.p.s.””> W tym trybie JST moga zleca¢ jedynie zadania wiasne’ lub zada-
nia zlecone im z zakresu administracji rzadowej, ale tylko wowczas, gdy zostaty one
zastrzezone przez u.p.s. do wlasciwos$ci danej jednostki samorzadu terytorialnego®”.
Drugi tryb zlecania zadan odbywa si¢ na podstawie przepiséw u.d.p.p.”’® Zgodnie
z art. 5 ust. 4 u.d.p.p., zlecenie zadania w tym trybie nastgpuje w formie powierzania
wykonywania zadan publicznych, z udzieleniem dotacji na finansowanie ich realizacji,
lub w formie wspierania wykonywania zadan publicznych, wraz z udzieleniem dotacji na

dofinansowanie ich realizacji’’’. Powierzajac organizacji pozytku publicznego wykonanie

%7 A. Kanios, Partnerstwo spoleczne szansq na zbudowanie nowej formy wspolpracy miedzysektoro-
wej — rzeczywistosc¢ czy utopia?, ,,Praca Socjalna” 2011, nr 1, s. 17-18.

%% Takze ustawa u.p.s.d. w art. 12a, stanowila, ze ,,organy administracji rzadowej i organy jednostek
samorzadu terytorialnego moga zleca¢, w drodze umowy, organizacjom spolecznym, Kosciotowi katolic-
kiemu i innym ko$ciotom, zwiazkom wyznaniowym, fundacjom, stowarzyszeniom, pracodawcom oraz 0so-
bom fizycznym i prawnym, zadania z zakresu pomocy spotecznej, oraz wspiera¢ je, w tym finansowo”.

99 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 267.

70 |bidem, s. 276.

7t Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 696 ze zm.).

72 A. Miru¢, Wspdldzialanie podmiotéw zajmujgcych si¢ pomocq spoteczng, [w:] Formy wspdldziala-
nia jednostek samorzqdu terytorialnego, B. Dolnicki (red.), Warszawa 2012, s. 68.

973 S, Nitecki, Komentarz..., s. 281-283.

74 R. Baranski, A. Olejniczak, op. cit., s. 368.

7 A. Miru¢, Wspoldziatanie podmiotow..., s. 67.

976 S, Nitecki, Komentarz..., s. 281.

1 A. Miru¢, Wspdldzialanie podmiotéw...,s. 68.
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zadania ze sfery pomocy spotecznej, jednostka samorzadu terytorialnego udziela w tym
zakresie dotacji na podstawie przepisow ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych??.

Zlecenie realizacji zadania z zakresu pomocy spotecznej nastepuje na podstawie
trybu konkursu ofert, o ktorym mowa w art. 13 ust. 1 u.d.p.p.”” Zgodnie z przywoltanym
artykutem, organ, ktory zamierza zleci¢ realizacj¢ zadania publicznego organizacji po-
zarzadowej, oglasza w tym celu otwarty konkurs ofert. Termin do sktadania ofert przez
organizacje pozarzadowe nie moze by¢ krotszy niz 21 dni od dnia ukazania si¢ oglosze-
nia o otwartym konkursie ofert. Organ administracji publicznej przy rozpatrywaniu ofert
ocenia m.in. mozliwo$¢ realizacji zadania publicznego przez organizacje pozarzadowa
oraz przedstawiong kalkulacje kosztow realizacji zadania publicznego, w tym w odnie-
sieniu do zakresu rzeczowego zadania. Dla celéw opiniowania ztozonych ofert powotu-
je sie specjalng komisje¢ konkursows, w sktad ktorej wchodzg przedstawiciele organu
wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra ogtosita konkurs, a takze
osoby wskazane przez organizacje pozarzadowe, z wytgczeniem osob wskazanych przez
organizacje pozarzagdowe biorgce udzial w konkursie.

Po ogtoszeniu wynikow otwartego konkursu ofert jednostka samorzadu teryto-
rialnego zawiera umowe o wsparcie realizacji zadania publicznego lub o powierzenie
wykonywania zadania publicznego z wytoniong w drodze konkursu organizacjg poza-
rzadowa. W umowie nalezy szczegotowo okreslic¢ jej przedmiot, sposob wykonania
zadania, wysoko$¢ udzielanej dotacji w catkowitym koszcie zadania, podziat dotacji na
transze 1 sposob ich rozliczania, uprawnienia i obowigzki informacyjne zleceniobiorcy
i zleceniodawcy, zakres kontroli sprawowanej przez administracj¢ nad wykonywaniem
zadania, a takze obowigzki sprawozdawcze odbiorcy”’. W sytuacji zlecania wykony-
wania zadan publicznych z zakresu pomocy spolecznej podmiotom niepublicznym,
organy administracji publicznej zachowuja uprawnienia o charakterze nadzorczym
1 kontrolnym. Pozostawienie po stronie administracji tych uprawnien umozliwia jej
organom sprawowanie kontroli nad standardem uslug $wiadczonych przez podmioty
prywatne®®. W sytuacji zlecenia zadania publicznego podmiotowi niepublicznemu to

wcigz administracja odpowiada za standard ustug $wiadczonych przez sektor prywatny*®.

78 Ustawa z 27 lipca 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1870 ze zm.).

7 J. Korczak, A. Miru¢, Outsourcing komunalny na rzecz organizacji pozytku publicznego w sferze
pomocy spolecznej w Swietle najnowszych uregulowan prawnych, [w:] Prawne aspekty prywatyzacji, J. Bli-
charz (red.), Wroctaw 2012, s. 181.

%0 Umowa taka wymaga formy pisemnej pod rygorem niewaznos$ci. M. Ofiarska, Zasady zlecania or-
ganizacjom pozarzgdowym wykonywania zadan gminy, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska.
Sectio H, Oeconomia” Vol. 46 (2012), 3, s. 379.

%1 S, Nitecki, Prawo..., s. 332.

%2 A. Miru¢, Administracja swiadczgca..., s. 221.
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Ma to zasadnicze znaczenie z punktu widzenia adresatow $wiadczen bedacych odbior-
cami zadan wykonywanych przez organizacje pozarzadowe.

A zatem zarowno organizacje spoteczne, jak i pozarzadowe stanowig wazng kate-
gori¢ podmiotow, z ktérymi administracja podejmuje partnerskg wspotprace w sferze
pomocy spoltecznej®®. Wspodlpraca ta sprzyja skutecznemu rozwigzywaniu problemow,
ktoérymi zajmuje sie¢ pomoc spoteczna®®*. Jej prowadzenie uwzglednia spoteczng role
i znaczenie organizacji pozarzadowych, ktore dostrzega si¢ rowniez w UE*®. Ogo6lna idea
organizacji pozarzadowych i prowadzonej przez nie dziatalno$ci pozytku publicznego
w sferze pomocy spotecznej wyraza si¢ w charakterze prowadzonej przez nie dziatalno-
$ci, ktory powinien by¢ ukierunkowany na $wiadczenie ustug w szerszym kontekscie
spotecznym®S. Jest to zbiezne z postulatem, zgodnie z ktérym administracja publiczna
powinna wykazywac¢ aktywnos$¢ jedynie w tych obszarach, w ktérym obywatele i ich
organizacje nie sg w stanie w sposob samodzielny wykonywac¢ okreslonych zadan i tylko
w takim zakresie, jaki jest niezbedny do ich wykonania®’. Sprzyja to realizacji zasady
pomocniczo$ci w zyciu publicznym’? i zwigksza siatke podmiotow, ktére biorge udziat
w wykonywaniu zadan z u.p.s. na zlecenie organdéw administracji publicznej wspomaga-
ja ja w sferze pomocy spotecznej. Wspomaganiu dziatalnos$ci administracji pomocy
spotecznej sprzyjalaby rowniez bez watpienia prowadzona na wigksza skale wspotpraca
z podmiotami ekonomii spotecznej. Wspoélpraca taka na skutek niewydolno$ci panstwa
i jego administracji w sferze pomocy spotecznej bytaby ze wszech miar pozadana. Ad-
ministracja publiczna, w wyniku rozrostu zadan z zakresu pomocy spolecznej, przestaje

by¢ bowiem w wystarczajgcym stopniu przygotowana do ich Swiadczenia®’.

4.3.2. Fundacje

W wykonywaniu zadan z zakresu pomocy spolecznej uczestnicza rowniez pod-

mioty zorganizowane w formie fundacji dziatajacych na podstawie przepisow ustawy

%83 J. Blicharz, Ewolucja wspolpracy organizacji pozarzqdowych z organami administracji publicznej
w zaspokajaniu potrzeb zbiorowych ludnosci, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2005, t. XVIL, s. 7.

%4 J. Blicharz, Wybrane aspekty dzialalnosci organizacji spoleczenstwa obywatelskiego..., s. 520.

%5 L. Stadniczenko, Wspdldzialanie oraz wzajemne wspieranie si¢ samorzqdu terytorialnego i organi-
zacji pozarzgdowych, [w:] Problemy prawne w dziatalnosci samorzqdu terytorialnego, S. Dolata (red.),
Opole 2002, s. 173-177.

%% J. Blicharz, Organizacje spoleczne...,s. 172.

%87 R. Baranski, A. Olejniczak, Fundacje i stowarzyszenia. Wspolpraca organizacji pozarzgdowych
z administracjq publiczng, Warszawa 2012, s. 183. Zob. tez: K. Bandarzewski, Uczestnictwo organizacji
pozarzgdowych w realizacji i wykonywaniu zadan pomocy spoteczne (wybrane zagadnienia), ,,Casus” 2003,
nrl,s. 28.

%88 Szerzej: E. Poptawska, Wplyw zasady subsydiarnosci na przemiany ustrojowe w Polsce, [w:] Subsy-
diarnos¢, D. Milczarek (red.), Warszawa 1998; Ch. Millon-Delson, Zasada pomocniczosci, Krakow 2005,
passim.

% A. Miru¢, Wspéldziatanie podmiotéw..., s. 54.

194



Adresat Swiadczen wobec wielo$ci organéw administracji publicznej, podmiotow z nimi wspofpracujgcych...

z 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach®”. Zgodnie z art. 1 powotanej ustawy, ,,Fundacja moze
by¢ ustanowiona dla realizacji zgodnych z podstawowymi interesami RP celow spotecz-
nie lub gospodarczo uzytecznych, w szczegolnosci takich, jak: ochrona zdrowia, rozwdj
gospodarki i nauki, o$wiata i wychowanie, kultura i sztuka, opieka i pomoc spoteczna,
ochrona srodowiska oraz opieka nad zabytkami”. W sferze pomocy spotecznej fundacje
najczesciej realizuja swoje cele poprzez prowadzenie domdéw pomocy spotecznej i innych
placowek oraz rozwijanie r6znych form pomocy dzieciom i rodzinie. Fundacje mogg
ustanawia¢ osoby fizyczne niezaleznie od ich obywatelstwa i miejsca zamieszkania badz
osoby prawne majace siedziby w Polsce lub za granicg. Siedziba fundacji powinna znaj-
dowac si¢ na terytorium RP.

Cho¢ w mysl art. 1 ustawy o fundacjach moga by¢ one ustanawiane wytacznie dla
realizacji zgodnych z podstawowymi interesami RP celow spotecznie lub gospodarczo
uzytecznych, same fundacje nie sg podmiotami publicznymi. Fundacje tworzone sg bo-
wiem na mocy czynno$ci prawnej podmiotow prawa prywatnego. Niezaleznie od tego,
jak okreslone zostang w statucie cele realizowane przez dang fundacje oraz w jaki sposob
zakre$lone i nazwane zostang metody i Srodki stuzace do ich realizacji, nie moga by¢ one
utozsamiane z odpowiadajgcymi im nazwg instytucjami realizowanymi przez podmioty
publiczne, z ktorymi przepisy prawa tacza okreslone uprawnienia. Totez pomimo wyko-
rzystania w statucie fundacji, w zakresie zakreslonych celéw statutowych, tozsamych
sformutowan z zawartymi w u.p.s., nie mozna na tej podstawie przyjac, ze fundacja re-
alizuje pomoc spoteczng w rozumieniu u.p.s., jak i ze wyptacane przez nig swiadczenia
odpowiadajg tym, ktore stanowig prawnie okreslone formy pomocy spotecznej, realizo-
wane na podstawie tejze ustawy®!.

Zgodnie z art. 57 ust. 1 pkt 3 u.p.s., fundacje, jesli znajduje si¢ to w ich celach
statutowych, mogg prowadzi¢ domy pomocy spotecznej, po uzyskaniu przez nie wyma-
ganego prawem zezwolenia wojewody na prowadzenie domu pomocy spotecznej. Jesli
znajduje si¢ to w celach statutowych fundacji, moze ona réwniez wykonywac dziatalno$¢
gospodarcza w zakresie prowadzenia placowki zapewniajacej catodobowg opieke osobom
niepelnosprawnym, przewlekle chorym Iub osobom w podesztym wieku. W mysl art. 2
ust. 2 u.p.s., fundacje moga wspotpracowac z organami administracji publicznej przy
wykonywaniu przez nie zadan z zakresu pomocy spotecznej. Czynig to przede wszystkim
przez wykonywanie zleconych im do realizacji przez organy administracji publicznej,
w drodze otwartego konkursu ofert, zadan z u.p.s.”> U.d.p.p. w art. 3 ust. 2 stanowi bo-

wiem, ze podmioty zorganizowane w formie fundacji mogg posiada¢ status organizacji

9% Ustawa z 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 40).
2! Wyrok WSA w Szczecinie z 26 pazdziernika 2011 r., IT SA/Sz 499/11, CBOSA.
92 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 266-267.

195



Rozdziat 4

pozarzadowych®?. Prawna mozliwo$¢ posiadania przez fundacje statusu organizacji
pozarzadowych wynika z ich istoty, ktora wyraza art. 1 ustawy o fundacjach, w $wietle
ktorego sa one predestynowane do dziatania dla dobra publicznego®*.

Ze wzgledu na to, Ze tryb zlecania zadan organizacjom pozytku publicznego z za-
kresu u.p.s. stanowit przedmiot rozwazan w poprzednim podpunkcie pracy, w tym frag-
mencie pracy ogranicze si¢ jedynie do omdwienia wymogow, jakie sa stawiane fundacjom,
aby mogly one uzyskac status organizacji pozytku publicznego. A zatem, aby uzyskac
status organizacji pozytku publicznego®®’, fundacja powinna spetniaé przestanki okreslo-
ne przez u.d.p.p., do ktorych nalezy prowadzenie dziatalnosci statutowej dla ogotu spo-
teczenstwa lub okreslonej grupy, pod warunkiem Ze grupa ta jest wyodrebniona ze
wzgledu na swoja trudng sytuacje zyciowa lub materialng w stosunku do pozostalej
reszty spoteczenstwa. Aby fundacja uzyskata status organizacji pozytku publicznego, jej
dziatalnos$¢ nie moze ograniczac si¢ tylko do dziatalno$ci wykonywanej na rzecz jej
cztonkoéw??. Do podstawowych celow fundacji, zapisanych w jej statucie, powinno na-
leze¢ organizowanie i niesienie pomocy w ramach dziatalnosci pozytku publicznego,
a jednym z celow wynikajacych z owej dziatalnosci powinna by¢ ,,pomoc spoteczna
umozliwiajaca osobom i rodzinom przezwyciezenie trudnych sytuacji zyciowych, ktérych
nie sg one w stanie pokona¢ wykorzystujac wlasne uprawnienia, zasoby i mozliwo$ci™*”.

Udziat fundacji w wykonywania zadan pomocy spolecznej wykazuje tendencje
wzrostowg™®. W literaturze taczony jest on, jak w przypadku organizacji pozarzadowych
i pozostatych podmiotéw wymienionych w art. 2 ust. 2 u.p.s., ze zjawiskiem przekazywa-
nia wykonywania zadan publicznych podmiotom spoza struktury organizacyjnej admini-
stracji publicznej®, ktore w literaturze przedmiotu dos¢ czgsto odnoszone jest do zjawiska

prywatyzacji wykonywania zadan publicznych'®™ powodujacego wzrost znaczenia pro-

93 D. Bugajska-Sporczyk, E. Dzbefiska, 1. Janson, M. Sztekier-Labuszewska, Fundacje i stowarzysze-
nia. Prawo i praktyka, Warszawa 2005, s. 201.

9% |bidem.

95 Mozliwo$¢ uzyskania przez fundacje statusu organizacji pozarzadowej nie dotyczy fundacji, kto-
rych fundatorem jest Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego, chyba ze 1) przepisy odrgbne
stanowig inaczej, b) majatek fundacji nie jest w catosci mieniem panstwowym, komunalnym lub mieniem
pochodzacym z finansowania $rodkami publicznymi w rozumieniu przepisow o finansach publicznych,
4) fundacja prowadzi dziatalno$¢ statutowa w zakresie nauki, a w szczegolnosci na rzez nauki. Cechy orga-
nizacji pozarzadowej nie mozna tez przypisa¢ fundacjom tworzonym przez partie polityczne. Zob. ibidem,
s. 208-209.

% J. Blicharz, Organizacje spoleczne..., s. 173.

97 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z 26 pazdziernika 2011 r., I SA/Sz 499/11, CBOSA.

9% A. Bta$, Granice prywatyzacji zadar publicznych, [w:] Samorzqd terytorialny III Rzeczypospolite.
Drziesieé lat doswiadczen, S. Michatowski (red.), Lublin 2002, s. 304.

99 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1998, s. 128.

1000 Zob. S. Biernat, Prywatyzacja...; L. Zacharko, Wybrane problemy prywatyzacji zadan publicznych
samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 10; J. Korczak, Prywatyzacja zadan gminy,
[w:] 35-lecie Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego, J. Bo¢ (red.), Wroctaw 2007.
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blematyki przeobrazen statusu prawnego jednostki z publicznoprawnego w prywatnopraw-
ny. O czym byta jednak mowa, samo zlecenie zadania publicznego do wykonywania or-
ganizacji pozarzadowej, ktorg moze by¢ tez fundacja, nie oznacza jeszcze wyzbycia si¢
przez administracje odpowiedzialnosci za to zadanie'™'. Zlecajac zadanie do realizacji
podmiotowi prywatnemu, administracja nie uwalnia si¢ rowniez od sprawowania kontro-
li nad prawidtowoscia jego realizacji przez podmiot prywatny'*”. Dowolne przekazywanie
zadan publicznych podmiotom prywatnym zabezpieczone zostalo przez spoteczno-poli-
tyczng odpowiedzialno$¢ panstwa i jego administracji'® wobec jednostek i rodzin, ktore
potrzebuja pomocy ze strony administracji w przezwyci¢zaniu ich trudnych sytuacji zy-
ciowych, ktorych nie s3 one w stanie pokona¢ samodzielnie, przy wykorzystaniu wtasnych
zasobow i umiejetnosci. Stad tez w udziale podmiotéw niepublicznych w wykonywaniu
zadan z u.p.s. na zlecenie organdéw administracji publicznej nalezy raczej dostrzegaé pew-
ne symptomy uspoteczniania pomocy spolecznej oraz nowe mozliwosci wykonywania jej
zadan, z ktorymi nie zawsze jest w stanie poradzi¢ sobie administracja. Ponadto udziat
podmiotéw niepublicznych w wykonywaniu zadan zleconych im z pomocy spotecznej
stawia rowniez konieczno$¢ dostrzezenia, a w $lad za tym rozwazenia prawnych mozli-
wosci zwigkszenia udziatu podmiotow ekonomii spotecznej w sferze pomocy spotecznej,

co taczy si¢ z wptywem tychze podmiotow na aktywizacje oséb wykluczonych spotecznie.

4.3.3. Stowarzyszenia

W sferze wykonywania zadan z zakresu pomocy spotecznej duza aktywnoscia od-
znaczaja si¢ takze stowarzyszenia'®. Jak w przypadku organizacji spotecznych i pozarza-
dowych oraz fundacji réwniez wspdtpraca administracji ze stowarzyszeniami, przy wyko-
nywaniu zadan z u.p.s., stanowi realizacj¢ normy prawnej z art. 2 ust. 2 u.p.s.'” Status
prawny stowarzyszen okreslaja przepisy ustawy z 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzysze-
niach!"®, Zgodnie z art. 2 powotanej ustawy, stowarzyszenie jest dobrowolnym, samorzad-
nym, trwatym zrzeszeniem o celach niezarobkowych. Stowarzyszenie samodzielnie okre-
$la swoje cele, programy dzialania i struktury organizacyjne oraz uchwala akty
wewnetrzne dotyczace jego dziatalnosci, a swoja dzialalno$¢ opiera na pracy spotecznej
cztonkdw, z tym jednak zastrzezeniem, ze do prowadzenia swych spraw moze ono zatrud-
nia¢ pracownikow. Stowarzyszenie stanowi zrzeszenie osob fizycznych, a w przypadku

zwigzku stowarzyszen zrzeszenia osob prawnych, ktore skupione sg wokdt okreslonego

1001 A Pakuta, op. cit., s. 364-365.

1002° A, Blas, Prawo administracyjne wobec przemian we wspélczesnym parnistwie prawnym, [w:] Nowe
problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Wroctaw 2009, s. 40.

1003 E, Knosala, Zarys nauki administracji. Seria akademicka, Krakow 2005, s. 90.

1004 1, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 37.

1005 A Mirué, Wspoldziatanie podmiotéw ..., s. 53.

1006 Ustawa z 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 210).
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w statucie stowarzyszenia celu'®”’. Cel ten jest okreslany samodzielnie przez stowarzysze-
nie'"® i zasadniczo nakierowany jest on na potencjalnych adresatow dziatan administracji
publicznej stuzac realizacji celow i wartosci, dla urzeczywistniania ktorych ona dziata!*®.

Stowarzyszenia wspolistnieja w sferze pomocy spotecznej z administracja publicz-

1010

ng'’'’, a ich udziat w wykonywaniu zadan z tego zakresu wykazuje tendencje wzrostowa,

poniewaz same stowarzyszenia wykazuja si¢ do$¢ duzg aktywnoscig w podejmowaniu

takiej wspotpracy'®!!

. Podejmowana ze stowarzyszeniami wspotpraca w sferze pomocy
spotecznej ukierunkowana jest przede wszystkim na podnoszenie jakos$ci zycia spote-
czenstwa, zmniejszanie ekskluzji spotecznej i ograniczanie marginalizacji jednostek
i rodzin nig zagrozonych nie tylko z powodu ubostwa, lecz takze innych czynnikow,
ktore stanowia ryzyka udzielania pomocy spotecznej'®'2,

W sferze pomocy spotecznej stowarzyszenia moga prowadzi¢ domy pomocy spo-
tecznej, po uzyskaniu zezwolenia wojewody. Tak jak fundacje zostaty one ujete w kata-
logu podmiotow, o ktorych mowa w art. 57 ust. 1 pkt 2 u.p.s. Stowarzyszenia moga tez
prowadzi¢ dziatalno$¢ polegajaca na prowadzeniu placéwek zapewniajacych catodobowa
opieke osobom niepelnosprawnym, przewlekle chorym lub osobom w podesztym wie-
ku'®, W takim przypadku do prowadzonej przez nie dziatalnoSci stosuje si¢ przepisy
art. 67 ust. 1-3 i art. 68 u.p.s.!°", a prowadzona przez nie w tym zakresie dziatalnos$¢, jak
réwniez w zakresie prowadzenia domdéw pomocy spotecznej, odpowiada definicji dzia-
talnosci gospodarczej'®', o ktorej mowa w art. 2 ust. 2 ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobo-
dzie dziatalnosci gospodarczej'®', tj. dziatalno$ci nastawionej na cel zarobkowy, ktory
jednak nie powinien przestania¢ stowarzyszeniom podstawowego celu, ktoremu taka

dziatalno$¢ ma shuzy¢'o".

17D, Bugajska-Sporczyk, E. Dzbenska, I. Janson, M. Sztekier-Labuszewska, op. cit., s. 417.

1008 J. Blicharz, Organizacje spoleczne..., s. 177. Szerzej: J. Blicharz, Pozycja prawna stowarzyszen.
Studium administracyjnoprawne, Wroctaw 1996; H. lzdebski, Fundacje i stowarzyszenia: komentarz,
orzecznictwo, skorowidz, Warszawa 2004.

1009°P. Wilczynski, Podmioty niepubliczne w sferze administracji publicznej, ,,Panstwo i Prawo” 2002,
z.2,8.49.

1010 pidem.

WY, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 37.

1012 7. Blicharz, Organizacje spoleczne..., s. 176.

1013 Zob. S. Nitecki, Komentarz..., s. 573 i n.; W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 316 i n.; I. Sierpow-
ska, Pomoc spoteczna jako..., s. 338 in.

1014 Wyrok NSA z 25 kwietnia 2008 r., T OSK 1086/07, CBOSA.

1015 Stowarzyszenie moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza. Stanowi o tym art. 34 Prawa o stowarzy-
szeniach. Dziatalno$¢ ta moze by¢ odptatna lub nieodptatna, z tym, ze srodki pochodzace z dziatalnosSci
odptatnej stuza realizacji celow statutowych i nie mogg by¢ przeznaczone do podziatu migdzy cztonkow
stowarzyszenia — takze wowczas, gdy sa pracownikami stowarzyszenia, gdyz pracownik, ktory jest jedno-
czesnie cztonkiem stowarzyszenia, nie znajduje si¢ z tego tytutu w uprzywilejowanej sytuacji.

1016 Wyrok WSA w Warszawie z 20 lipca 2007 ., I SA/Wa 2095/06, CBOSA.

1017 P, Zaborniak, Podstawy prawne..., s. 27.
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Rowniez stowarzyszeniom mozna przypisac, po spetieniu okreslonych przez
u.d.p.p. przestanek, status organizacji pozytku publicznego. Jak zauwaza J. Blicharz,
w $wietle art. 3 ust. 2 u.d.p.p. podstawowymi kategoriami organizacji pozarzadowych sg
fundacje i stowarzyszenia, ktore pomimo zasadniczych réznic, posiadaja wiele cech
wspolnych. Stanowiag one bowiem instrument realizacji celéw niegospodarczych i spo-
tecznie uzytecznych odnoszacych sie m.in. do pomocy spoleczne;j'®'®. Posiadanie przez
stowarzyszenia statutu organizacji pozytku publicznego pozwala na zlecanie im zadan
z zakresu pomocy spolecznej, przy wykorzystaniu omowionych juz mechanizmow z u.p.s.
oraz u.d.p.p.

Jesli stowarzyszenie posiada status organizacji pozytku publicznego, to przy ana-
lizie charakteru prowadzonej przez nie dziatalno$ci w sferze pomocy spolecznej nie
powinno si¢ pomija¢ faktu, ze posiada ono taki status, a to dlatego, ze statutowa dziatal-
no$¢ organizacji pozytku publicznego nie jest dziatalnoscia gospodarcza, moze by¢ je-
dynie prowadzona jako dzialalnos¢ nieodptatna lub dziatalnos¢ odptatna'®”®. Powoduje
to, ze stowarzyszenia nie mogg prowadzi¢ rownoczesnie, w tym samym zakresie, dzia-
tfalnosci odptatnej pozytku publicznego i dziatalno$ci gospodarczej w zakresie pomocy
spotecznej. Chociaz nawet prowadzac dziatalno$¢ gospodarcza, w zakresie wyznaczonym
u.p.s., stowarzyszenia nie mogg traci¢ z widoku celu, jakim jest udzielanie pomocy 0so-
bom jej potrzebujacym. Stad tez zastrzezenie w u.d.p.p., Zze stowarzyszenia ,,prowadza
dziatalno$¢ gospodarcza w rozmiarach stuzacych realizacji celow statutowych” wytycza
granic¢ dopuszczalnej skali dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez organizacje
pozytku publicznego, ktdra moze by¢ stowarzyszenie'*’. Powoduje to koniecznos$¢ pod-
porzadkowania rozmiaréw dziatalno$ci gospodarczej stowarzyszenia, bedacego organi-
zacjg pozytku publicznego, celom statutowym oraz zachowanie akcesoryjnosci prowa-
dzonej przez nie dziatalnoséci gospodarczej w stosunku do dziatalnosci statutowej!'®!,

w tym ze sfery pomocy spoteczne;j.

4.3.4. Kosciot katolicki, inne koscioly i zwigzki wyznaniowe

W dziedzinie pomocy spotecznej nie mozna pomija¢ znaczenia Kosciota katolic-
kiego, innych kosciotow i zwigzkow wyznaniowych!'*??, ktorych rola w dziatalnosci

1018 T Blicharz, Ustawa..., s. 47.

1019 Wyrok NSA z 25 kwietnia 2008 r., T OSK 1086/07, CBOSA.

1920 Dopoki cel zarobkowy nie dominuje nad celem statutowym, dziatalno$¢ gospodarcza jest prowa-
dzona zgodnie z trescig art. 20 pkt 4 u.d.p.p. Ze wzgledu na duzy stopien ogdlnosci w okreslaniu celu statu-
towego, dopiero w trakcie jego realizacji oraz po podjeciu przez organizacj¢ pozytku publicznego faktycz-
nej dziatalnosci gospodarczej, bedzie mozliwa miarodajna ocena, czy granica ta jest przestrzegana.
Postanowienie SN z 12 lutego 2002 r., I CKN 1568/99, LEX nr 53294.

1021 postanowienie SN z 7 lipca 2002 r., I CKN 162/00, LEX nr 55244.

1022 1, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako...,s. 37.

199



Rozdziat 4

opiekunczej jest nie do przecenienia'®. Wspolnym obszarem dziatalnosci Ko$ciota ka-
tolickiego 1 panstwa pozostaje udzielanie szeroko rozumianej pomocy spotecznej'’*.
Koéciot katolicki posiada uprawnienie do prowadzenia dziatalnosci charytatywno-opie-
kunczej, dla celéw ktorej moze powolywac okreslone struktury organizacyjne'*. Pozy-
cje prawng Kosciota katolickiego w Polsce okresla ustawa z 17 maja 1989 r. o stosunku
panstwa do Kos$ciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej'??, ktorej art. 39 zawiera
katalog form, w ktorych Kosciot katolicki moze prowadzi¢ dziatalno$¢ o charakterze
charytatywno-opiekunczym. Dziatalno$¢ ta obejmuje m.in. prowadzenie zaktadow dla
potrzebujacych opieki, organizowanie pomocy osobom dotknigtym kleskami zywioto-
wymi, ofiarom wojennym znajdujacym si¢ w trudnym potozeniu materialnym lub zdro-
wotnym, jak rowniez osobom pozbawionym wolno$ci'®?’. Jedna z wazniejszych sfer
dziatalnosci Kosciota katolickiego w pomocy spotecznej pozostaje pomoc dla osob
bezdomnych. Do podstawowych form pomocy udzielanych przez Kosciot katolicki w tym
zakresie nalezy pomoc zywnos$ciowa, wydawanie ubran'®®® oraz dorazna pomoc medycz-
na. Kosciot katolicki udziela ponadto schronienia osobom bezdomnym w prowadzonych
przez siebie schroniskach i noclegowniach!%?. Do$¢ czgsto parafialne oddziaty Caritas,
W porozumieniu z gminami, tworza gminne centra leczenia bezdomnosci. Mniejsze or-
ganizacje koscielne oraz parafie, z racji ograniczonych mozliwosci finansowych, prowa-
dza pomoc w formie organizacji stotowek, ktére z reguty funkcjonujg dzigki pomocy
parafian'%%,

Wymienione formy dziatalnosci prowadzi¢ mogg osoby prawne Kos$ciota katolic-

1031

kiego'®!, a w zakresie okre§lonym w ich statutach zakony'*? i organizacje katolickie'®*.

Rowniez te podmioty moga prowadzi¢ domy pomocy spotecznej, po uzyskaniu zezwolenia

1023 S Nitecki, Komentarz..., s. 43.

1024 A Szadok-Bratun, Administracja publiczna prowadzona przez Kosciél Katolicki, [w:] Nauka admi-
nistracji, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited 2013, s. 76.

125 Art. 21 Konkordatu migdzy Stolica Apostolska a RP podpisany w Warszawie 28 lipca 1993 r.
(Dz.U. Nr 51, poz. 318).

1026 Ustawa z 17 maja 1989 r. o stosunku panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej
(tj. Dz.U.z 2013 r., poz. 1169 ze zm.).

1027 Art. 39 pkt 1 14 u.s.p.k.

1028 T, Kaminski, Caritas i polityka. Podmioty wyznaniowe w systemie pomocy spolecznej, Warszawa
2012, s. 268-269.

129 1bidem.

1030 H. Trada, Kosciol wobec bezrobocia, bezdomnosci, patologii spolecznej, zrodto: http://www.maga-
zyn.ekumenizm.pl/content/article/20110929145740295.htm (dostegp: 25.05.2017 r.).

1030 Art. 38 ust. 112 u.s.p.k.

1032 Art. 38 ust. 5 u.s.p.k.

1033 Art. 38 ust. 6 u.s.p.k. W przypadku Kosciota katolickiego wyodrebni¢ nalezy osoby prawne bedace
jego terytorialnymi jednostkami organizacyjnymi oraz inne osoby prawne. Terytorialnymi jednostkami or-
ganizacyjnymi Ko$ciota bedacymi osobami prawnymi sg metropolie, archidiecezje, diecezje, administratu-
ry apostolskie oraz parafie. Innymi osobami prawnymi Kosciota katolickiego sa koscioty rektoralne, Caritas
Polska, Caritas diecezji oraz Papieskie Dzieta Misyjne. S. Nitecki, Komentarz..., s. 43.
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wojewody. Dostrzec nalezy rowniez to, ze osoby prawne i jednostki organizacyjne Koscio-
fa katolickiego, jak rowniez osoby prawne i jednostki organizacyjne innych kosciotow
1 zwiazkow wyznaniowych, jezeli ich cele statutowe obejmujg prowadzenie dziatalno$ci
pozytku publicznego, moga posiada¢ status organizacji pozytku publicznego!®*. Totez
podmiotami, ktorym organy administracji rzadowej i samorzadowej, moga zlecac realizacje
zadan z zakresu pomocy spotecznej, udzielajgc dotacji na ich finansowanie lub dofinanso-
wanie, sg takze osoby prawne i jednostki organizacyjne dziatajace na podstawie przepisow
o stosunku Panstwa do Kos$ciota katolickiego w RP, stosunku Panstwa do innych kosciotow
1 zwigzkéw wyznaniowych oraz o gwarancji wolnosci sumienia i wyznania, jezeli ich cele
statutowe obejmuja prowadzenie dziatalnosci w zakresie pomocy spotecznej'®*.

W literaturze dos$¢ czgsto zwraca si¢ uwage na to, ze ,,powierzenie prowadzenia
domow pomocy spotecznej [ ...] [Kosciotowi katolickiemu, innymi kosciotom i zwigzkom
wyznaniowym — D.C.] przynosi jednostce samorzadu terytorialnego okre$lone korzysci,
wynikajace z istoty funkcjonowania podmiotu koscielnego poza sfera publiczng”!%®. T choé
w praktyce to podmioty zwigzane z Kosciotem katolickim stanowig zdecydowang wigk-
szo$¢ wsrdd instytucji 1 organizacji o wyznaniowym charakterze, ktore dziataja w zakresie
szeroko rozumianej pomocy spolecznej, to nie wolno pomijac¢ dziatalnosci innych koscio-

tow'®7 i zwigzkéw wyznaniowych, ktora w omawianej sferze jest rownie wazna'%®,

1034 Zob. B. Ulijasz, Prawne formy wspéldziatania panstwa i Kosciola katolickiego w zakresie pomocy
spotecznej, [w:] Funkcje publiczne zwigzkow wyznaniowych, A. Mezglewski (red.), Lublin 2007.

1035 T, Kaminski, op. cit., s. 219.

1036 E. Malujda, Aspekty organizacyjno-prawne zlecania zadan publicznych na przykladzie doméw po-
mocy spotecznej, [w:] Formy i uwarunkowania wspolpracy we wspolczesnej gospodarce, F. Sitkiewicz,
S. Lachiewicz (red.), £6dZ 2012, s. 128—129.

1037 Sytuacje prawna kosciotow w Polsce reguluja przepisy ustawy z 4 lipca 1992 r. o stosunku Panstwa
do Polskiego Autokefalicznego Kosciota Prawostawnego (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 1726); ustawy z 13 maja
1994 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Ewangelicko-Augsburskiego w Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U.
72015 r., poz. 43); ustawy z 13 maja 1994 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Ewangelicko-Reformowanego
w Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 483); ustawy z 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa
do Kosciola Ewangelicko-Metodystycznego w Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. Nr 2014, poz. 1712);
ustawy z 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Polskokatolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. Nr 97, poz. 482 ze zm.)); ustawy z 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Chrzescijan
Baptystow w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 97, poz. 480 ze zm.); ustawy z 30 czerwca 1995 r. o sto-
sunku Panstwa do Kosciota Adwentystow Dnia Siddmego w Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. z 2014 r.,
poz. 1889); ustawy z 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do Kos$ciota Katolickiego Mariawitow w Rzeczy-
pospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 14); ustawy z 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do Koscio-
fa Zielonoswiagtkowego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 41, poz. 254 ze zm.); ustawy z 20 lutego
1997 1. o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich w Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U.
22014 1., poz. 1798); ustawy z 21 kwietnia 1936 r. o stosunku Panstwa do Karaimskiego Zwiazku Religijne-
go w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 30, poz. 241 ze zm.); ustawy z 21 kwietnia 1936 1. o stosunku
Panstwa do Muzulmanskiego Zwiazku Religijnego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 30, poz. 240 ze
zm.) oraz rozporzadzenia Prezydenta RP z 21 kwietnia 1936 1. o stosunku Panstwa do Wschodniego Koscio-
fa Staroobrzgdowego nieposiadajacego hierarchii duchownej (Dz.U. Nr 38, poz. 363 ze zm.).

1038 Zob. J. Matwiejuk, Pomoc spoleczna realizowana przez Polski Autokefaliczny Kosciol Prawostaw-
ny, [w:] Funkcje publiczne zwigzkéw wyznaniowych, A. Mezglewski (red.), Lublin 2007.
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W sferze dziatalnosci opiekunczej uczestnicza takze licznie podmioty zwigzane z Koscio-
tem prawostawnym czy z ko$ciotami protestanckimi. Wazne miejsce zajmuje rowniez
aktywno$¢ gmin zydowskich'* i Zydowskiego Systemu Pomocy Spotecznej afiliowane-
go przy Zwigzku Gmin Wyznaniowych Zydowskich w RP'*°, Celem Zydowskiego Sys-
temu Pomocy Spolecznej pozostaje ,,organizowanie i dostarczanie ustug z zakresu pomo-
cy socjalnej dla cztonkdéw spotecznosci zydowskiej w Polsce”!*!, Réwnie wazng
pozostaje dziatalno$¢ zwigzkow wyznaniowych, ktora obejmuje wypehianie przez nie
okreslonych funkcji publicznych!'**? i koncentruje si¢ na pomocy osobom starszym, nie-
pelnosprawnym, czy dotknigtym przemoca w rodzinie'**.

,Partycypacja [ ...] [Kosciota katolickiego, innych kosciotow oraz zwigzkow wy-
znaniowych — D.C.] w wykonywaniu zadania publicznego [z zakresu u.p.s. — D.C.]
przyczynia si¢ do zmiany w postrzeganiu istoty realizacji zadan publicznych w sferze
spotecznej. Cztonkowie spotecznosci lokalnej znaczniej chetniej angazuja si¢ w pomoc
niepelnosprawnym czy seniorom przebywajacym w domach pomocy spotecznej prowa-
dzonych przez organizacje pozarzagdowe niz w przypadku domoéw prowadzonych w for-
mie jednostek budzetowych. Realizacja zadania w takiej formie postrzegana jest jako
stuzba na rzecz potrzebujacych, natomiast realizacja tych samych zadan w formach or-
ganizacyjno-prawnych przypisanych dziatalnosci panstwa, jako wykonywanie kompe-
tencji wladczych nie zachecajacych spotecznosci lokalnej do wspotpracy czy wsparcia™!,

4.3.5. Spotki prawa handlowego

Do podmiotow, ktorych udziat w sferze pomocy spotecznej daje si¢ zauwazyc,
naleza takze spotki handlowe, ktorych status prawny reguluje ustawa z 15 wrze$nia
2000 r. Kodeks spotek handlowych!®, Zgodnie z powotang ustawa, wyrdznia si¢ dwie
kategorie spotek handlowych. Sa to spotki osobowe oraz spotki kapitalowe. Spotki
osobowe to spolki jawne, partnerskie, komandytowe i komandytowo-akcyjne. Spotki
kapitatlowe to natomiast spotki z ograniczona odpowiedzialnoscia i spotki akcyjne.
Dokonanie charakterystyki tych podmiotow staje si¢ niezbedne, a to dlatego, ze w obec-

nym stanie prawnym nie mozna wykluczy¢é mozliwosci prowadzenia domow pomocy

1039 T, Kaminski, op. cit., s. 309.

1040 Zoodnie z art. 18 ustawy z 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych zydow-
skich w Polsce (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 1798) ,,Gminy zydowskie oraz inne osoby prawne, dziatajace na
podstawie ustawy, moga prowadzi¢ dziatalno$¢ charytatywna, a w szczegdlnosci zaktady wychowawcze,
opiekuncze i opieki zdrowotne;j”.

141 T, Kaminski, op. cit., s. 326.

1022 P, Sobczyk, Dobro wspdlne jako cel wspoldzialania paristwa z kosciolami i innymi zwigzkami wy-
znaniowymi, ,,Kosciot i Prawo” 2015, nr 1, s. 178.

1043 M. Pietrzak, Prawo wyznaniowe, Warszawa 2010, s. 391.

104 E. Malujda, op. cit., s. 131.

1045 Ustawa z 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 1578 ze zm.).
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spotecznej przez spotki!®e, Przesadzit o tym ustawodawca w art. 57 ust. 1 pkt 3 u.p.s.,
zgodnie z ktorym ,,inne osoby prawne” po uzyskaniu zezwolenia wojewody mogg pro-
wadzi¢ domy pomocy spotecznej'®’. Spotki mogg rowniez prowadzi¢ dziatalno$¢ go-
spodarczg w zakresie prowadzenia placowek zapewniajacych calodobowa opieke osobom
niepetnosprawnym, przewlekle chorym lub osobom w podesztym wieku!*#,

W odniesieniu do wspoétistnienia spotek prawa handlowego w sferze pomocy
spolecznej z administracja publiczng rozwazenia wymaga takze kwestia taczaca si¢
z mozliwoscig prowadzenia przez nie dziatalno$ci pozytku publicznego!'*. Spoitki pra-
wa handlowego nie moga co prawda posiada¢ statusu organizacji pozarzadowych, moga
jednak uzyskac status organizacji pozytku publicznego'*®’. Zwtlaszcza spotki kapitatowe,
bez wzgledu na to, czy dziataja w celu osiggniecia zysku, czy tez nie, moga uzyskac
status organizacji pozytku publicznego, jezeli speilnig warunki okre$lone w art. 20
u.d.p.p.!%! Stanowisko, ze spotka akcyjna prowadzaca dziatalno$¢ spotecznie uzyteczng
w sferze zadan publicznych okreslonych w u.d.p.p. i niedziatajaca w celu osiagnigcia
zysku, moze naby¢ status organizacji pozytku publicznego, wyrazit SN w uchwale
z 13 stycznia 2006 r., [l CZP 122/2005. Stanowisko to pozostaje aktualne w odniesieniu
do spoétek z ograniczong odpowiedzialno$cia, a opowiedzenie si¢ za jego przyjeciem
pozwala na dostrzezenie jeszcze jednej sfery aktywnos$ci omawianych spotek w pomo-
cy spotecznej. Mianowicie spotkom, jako podmiotom uprawnionym do prowadzenia
dziatalnosci pozytku publicznego, moga by¢ zlecane zadania z zakresu pomocy spotecz-
nej do wykonywania.

Spotki zajmuja wazne miejsce wérdod podmiotéw wspotistniejacych z administra-
cja w sferze pomocy spotecznej. W omawianej przestrzeni prawnej prowadza glownie
dziatalno$¢ gospodarcza skierowang do potencjalnych adresatow dzialan pomocy spo-
tecznej. O czym byta mowa wyzej, w okreslonych prawem sytuacjach moga jednak
takze realizowa¢ zadania z zakresu pomocy spolecznej na podstawie zlecenia im ich do
wykonywania przez administracje publiczng'®?. Wystepowanie spotek w sferze pomocy
spotecznej prowadzi wigc w konsekwencji do rozszerzenia katalogu podmiotow, ktore

104 OdpowiedZ ministra pracy i polityki spotecznej na interpelacje nr 6461 w sprawie probleméw z kie-
rowaniem pensjonariuszy do Domu Spokojnej Starosci ,,Le$niowka” z siedzibg w Turzy oraz stosowania
praktyk dyskryminujacych prywatny podmiot prowadzacy dom pomocy spotecznej na Podkarpaciu, Zrodto:
http://orka2.sejm.gov.pl/IZ5.nsf/main/795F729B (dostep: 23.08.2014 1.).

147 Domoéw pomocy spoltecznej nie moga jednak prowadzi¢ spotki partnerskie.

1048 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 340.

1049 J. Blicharz, Ustawa..., s. 53-54.

1050 1bidem, s. 53—54. Por. J. Kopyra, Spétki kapitalowe niedziatajgce w celu osiggnigcia zysku jako or-
ganizacje pozarzqdowe — status, dziatalnos¢ oraz tres¢ umowy spotki, ,,Rejent” 2006, nr 6, passim; A. Gnys,
Spolka to nie organizacja pozarzgdowa, ,,Rzeczpospolita” 2004, nr 12, passim.

1051 P, Plonka-Bielenin, Charakter prawny podmiotowosci organizacji ,,non-profit”, ,,Administracja.
Teoria — dydaktyka — praktyka” 2010, nr 4, s. 45.

1052°S . Nitecki, Komentarz..., s. 45.
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moga $wiadczy¢ ustugi z omawianego zakresu. Niemniej jednak spotki nalezy postrzegaé
przede wszystkim jako te podmioty, ktore w sferze pomocy spotecznej dziataja dla osia-

gniecia zysku i w ramach wykonywanej przez siebie dzialalno$ci gospodarcze;.

4.3.6. Osoby fizyczne

Do podmiotéw, z ktérymi administracja publiczna podejmuje partnerska wspot-
prace przy wykonywaniu zadan pomocy spotecznej, naleza takze osoby fizyczne. Z punk-
tu widzenia adresatow swiadczen z zakresu pomocy spotecznej na podkreslenie zastugu-
je to, ze aktywno$¢ osob fizycznych w sferze pomocy spotecznej jest coraz wigksza!%3,
Przejawia si¢ ona w prowadzeniu przez te osoby dziatalno$ci gospodarczej polegajace;j
na prowadzeniu doméw pomocy spotecznej oraz placoéwek zapewniajacych catodobowa
opieke osobom niepelnosprawnym, w podesztym wieku oraz osobom starszym'**. Oso-
ba fizyczna w sferze pomocy spotecznej wystepuje glownie jako przedsigbiorca, jako ze
organy administracji rzagdowej i samorzadowej nie mogg zleca¢ osobom fizycznym zadan
do wykonania. Osoby fizyczne nie moga bowiem ubiegac si¢ o status organizacji pozyt-
ku publicznego ani o status organizacji pozarzadowe;j.

W sferze pomocy spolecznej osoby fizyczne, prowadzac dziatalno$¢ gospodarcza
polegajacg na udzielaniu ustug opiekunczych i bytowych!°, obowigzane sg do uzyskania
wpisu do Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej (CEiDG), funk-
cjonujacej do 1 lipca 2011 r. na podstawie przepisow u.s.d.g.!®® i dziatajgcej miedzy
innymi w celu prowadzenia ewidencji przedsigbiorcow — 0sob fizycznych w systemie
teleinformatycznym. We wniosku o wpis do CEiDG jednoosobowy przedsiebiorca —
osoba fizyczna — obowigzany jest rowniez w sposob prawidlowy okresli¢ przedmiot
dziatalnos$ci gospodarczej, ktdrg zamierza wykonywac, rzecz jasna po uzyskaniu stosow-
nego zezwolenia wojewody. Zgodnie z Polska Klasyfikacja Dziatalno$ci, okreslona
w zalgczniku do rozporzadzenia wykonawczego, klasyfikacja dla domoéw pomocy spo-
tecznej to 87.30.Z (pomoc spoteczna z zakwaterowaniem dla 0s6b w podesztym wieku
1 0s0b niepelnosprawnych) oraz 87.10.Z (pomoc spoteczna z zakwaterowaniem zapew-
niajaca opieke pielegniarskg)'®*’.

Osoba fizyczna wykonujaca jednoosobowa dziatalnos¢ gospodarcza w zakresie pro-
wadzenia domu pomocy spotecznej i/lub placéwki opiekunczej zapewniajacej calodobowa

opieke osobom niepelnosprawnym, przewlekle chorym i w podesztym wieku jest jedynym

1053 1, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako...,s. 37.

1054 S Nitecki, Prawo..., s. 326.

1055 Zob. W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 317.

1056 Ustawa z 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej

1057 Reguluje to sekcja Q Schematu klasyfikacji, zatytutowania ,,Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna”,
ktora stanowi zatacznik do rozporzadzenia RM z 24 grudnia 2007 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dzia-
falnosci (PKD) (Dz.U. Nr 251, poz. 1885).
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wlascicielem firmy. Dla celow wykonywania dziatalno$ci gospodarczej zatrudnia juz
jednak pracownikow. Na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w zakresie prowadzenia
domu pomocy spotecznej lub placowki zapewniajacej catodobowa opiekg osobom niepet-
nosprawnym, przewlekle chorym Iub w podesztym wieku musi uzyska¢ wymagane przez
u.p.s. zezwolenie wojewody. Ponadto, w celu zapewnienia prawidtowosci dziatalnosci
prowadzonych przez osoby fizyczne doméw pomocy spotecznej oraz placowek zapew-
niajacych calodobowa opieke osobom niepetnosprawnym, przewlekle chorym lub w po-
desztym wieku z okreslonymi prawnie standardami i przestrzegania praw oséb w nich
przebywajacych, podlegaja one kontroli sprawowanej przez wojewode.

Zasadniczo wigc obecno$¢ osob fizycznych i ich aktywno$¢ w sferze pomocy
spotecznej rozwazac nalezy przede wszystkim poprzez pryzmat gospodarczego charak-
teru prowadzonej przez te osoby dziatalno$ci'®8. Wskazuje ona rowniez na dywersyfiku-
jaca sig¢ siatke podmiotow, ktore moga uczestniczy¢ w wykonywaniu okreslonych ustug
z zakresu pomocy spotecznej, a ktorych aktywnos¢ w sferze pomocy spotecznej moze

prowadzi¢ do konkurowania o potencjalnych klientow §wiadczonych przez nie ustug.

4.4.W kwestii zakladow administracyjnych udzielajacych swiad-
czen z zakresu pomocy spotecznej

Zgodnie z art. 6 pkt 5 u.p.s., do jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej,
posiadajacych status zaktadéw administracyjnych, naleza domy pomocy spolecznej,
placowki specjalistycznego poradnictwa, w tym rodzinnego, osrodki wsparcia i osrodki
interwencji kryzysowej'*. To za ich pomoca administracja publiczna wykonuje znaczna

cze$¢ przypisanych jej do wykonywania zadan'%®

z u.p.s. Rola zaktadéw administracyj-
nych w wypehianiu funkcji administracji $wiadczacej jest znaczaca. Zaktady admini-
stracyjne stanowig typowe podmioty dla tejze administracji!®® i wraz z organami admi-
nistracji publicznej i ich aparatem pomocniczym oraz podmiotami, ktére biora udziat
w wykonywaniu zadan z u.p.s. na zlecenie organdéw administracji publicznej i podmio-
tami, ktore podejmuja dziatalno$¢ gospodarcza polegajaca na prowadzeniu doméw po-
mocy spotecznej oraz placoéwek zapewniajacych catodobowa opieke dla osob niepetno-
sprawnych, przewlekle chorych lub w podesztym wieku, budujg one pewng strukture

organizacyjng pomocy spotecznej. Zaktady administracyjne stanowig element okres$lonej

1058 Wyrok WSA w Warszawie z 20 lipca 2007 r., I SA/Wa 2095/06, CBOSA.

1059 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 21 lipca 2010 r., IIT SA/Wr 234/10, CBOSA; wyrok WSA we
Wroctawiu z 21 lutego 2006 r., IV SA/Wr 556/04, CBOSA.

1060 R. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zakladu administracyjnego jako zrodto prawa, Wroctaw
2007, s. 13.

1961 1, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 236.
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catosci, jaka jest struktura organizacyjna pomocy spotecznej i w tym zakresie powinny
»WspOlprzyczyniaé sie do [jej — D.C.] powodzenia”!%?. A zatem cele administracji $wiad-
czacej, jako organizacji, sg osiggane takze poprzez funkcjonowanie poszczegdlnych jej
czesci, do ktorych przynalezg zaktady administracyjne'*®.

Co sie tyczy pojecia zaktadu administracyjnego, to w literaturze przedmiotu pre-
zentowane sg rozne stanowiska na okreslenie tego, co nalezy rozumie¢ przez to pojecie !¢,
J. Bo¢ przyjmowat, ze ,,zaktadem administracyjnym jest jednostka organizacyjna powo-
tana do $wiadczenia uslug niematerialnych na podstawie nawigzanego z uzytkownikiem
stosunku administracyjnoprawnego”'%®. Pojecie zaktadu administracyjnego swoja trescia
obejmuje réznego rodzaju jednostki organizacyjne, ktore charakteryzuja si¢ wyodrebnie-
niem organizacyjnym srodkow rzeczowych i osobowych, posiadaniem podmiotowosci
prawa publicznego, mozliwoscig uzycia wtadztwa zaktadowego i wykonywaniem spraw
publicznych zatozyciela pod jego nadzorem!®¢, Cechg charakterystyczng zaktadow ad-
ministracyjnych jest rowniez to, ze miedzy zaktadem a jego uzytkownikiem (destynata-
riuszem) nawigzuje si¢ relacja'®’, ktorej literatura przydata nazwe stosunku zaktadowe-
20'%%®. Tworzenie zaktadéw administracyjnych lezy w sferze spotecznych zadan panstwa

i samorzadu terytorialnego'®®

, a problematyka z nimi zwigzana obejmuje réwniez ich
przeksztatcanie, taczenie oraz likwidacje.

W niniejszym rozdziale byta juz wielokrotnie mowa o tym, ze adresat §wiadczen
z zakresu pomocy spotecznej staje wobec licznej siatki podmiotdéw organizujacych pomoc
spoteczng, przyznajacych i udzielajacych swiadczen z jej zakresu. Zaktady administra-
cyjne stanowig wsrod tych podmiotow dos¢ liczng grupe jednostek organizacyjnych

zajmujacych si¢ udzielaniem $wiadczen. Funkcjonujace w pomocy spotecznej zaktady

1062 T, Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Ossolineum 1969, s. 74.

1063 Zob. W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 32.

1064 Zob. P. Chmielnicki, Zaklady administracyjne w Polsce, Warszawa 2008; B. Dolnicki, Rola zakla-
dow administracyjnych w zaspokajaniu potrzeb socjalno-bytowych obywateli, [w:] Regulacja prawna ad-
ministracji Swiadczqcej, K. Podgorski (red.), Katowice 1985; M. Elzanowski, Zaktad panstwowy w pol-
skim prawie administracyjnym, Warszawa 1970; S. Fundowicz, Zaklady administracyjne, [w:] Prawo
administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji publicznej, J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Byd-
goszcz—Lublin 2002; W. Klonowiecki, Zaktad publiczny w prawie polskiem. Studjum prawno-administra-
cyjne, Lublin 1933; E. Ochendowski, Zaktad administracyjny jako podmiot administracji panstwowej,
Poznan 1969.

1005 J. Bo¢, Zakiady administracyjne, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited
2010, s. 169.

1066 S, Fundowicz, Zaklady administracyjne..., s. 234.

1067 1. Bo¢, Zaklady administracyjne..., s. 167.

1068 W stosunku tym istotng role odgrywa uprawnienie organdéw zaktadu do stanowczego ksztaltowania
sytuacji prawnej uzytkownika zaktadu oraz prawo do ksztattowania uprawnien w drodze swoich wtadczych
dziatan. Z. Czarnik, J. Postuszny, Zaktad publiczny..., s. 476.

1997, Bo¢, Zaklady administracyjne..., s. 167.
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administracyjne mozna podzieli¢ na zaktady publiczne, prowadzone przez JST, oraz na
zaktady prywatne!?”°.

Funkcjonujace w systemie prawnym pomocy spotecznej zaktady prywatne stano-
wig niejako dopehienie systemu organizacyjnego pomocy spotecznej, a mozliwo$¢ ich
funkcjonowania w sferze pomocy spotecznej to skutek narastajacego zjawiska uspotecz-
niania administracji §wiadczacej i wzrastajacej samoorganizacji spoleczenstwa'’’!. Jest
to rowniez jeden z efektow rozbudowy struktur administracji publicznej o nowe katego-
rie podmiotow administrujacych'®”? i jednostek organizacyjnych. Powoduje to, Ze u.p.s.
,,Wyroznia sie z zakresu zabezpieczenia spotecznego”'” pod wzgledem rodzajow i licz-
by zaktadéw administracyjnych normowanych jej przepisami'®’.

Najstarszg forma zaktadow administracyjnych w sferze pomocy spotecznej sa domy
pomocy spotecznej'®”®. Zgodnie z art. 55 ust. 1 u.p.s., domy pomocy spotecznej swiadczg
ustugi bytowe, opiekuncze, wspomagajace i edukacyjne na poziomie obowigzujacego
standardu, w zakresie i formach wynikajacych z indywidualnych potrzeb oséb w nich
przebywajacych, ktérymi sg osoby wymagajace catlodobowej opieki z powodu wieku,
choroby lub niepelnosprawnosci oraz osoby, ktore nie moga samodzielnie funkcjonowac
w codziennym zyciu, ktérym nie mozna zapewni¢ niezbednej pomocy w formie ustug!o’.

W pomocy spotecznej nastepuje dostosowanie typow domdéw pomocy spotecznej
i $wiadczonych przez nie ustug do potrzeb 0séb z nich korzystajacych. Stanowi o tym
art. 56 u.p.s., zgodnie z ktorym domy pomocy spotecznej dzielg si¢ na domy okreslone-
go typu, w zaleznosci od tego dla kogo sg przeznaczone. Domy pomocy spotecznej moga
by¢ domami dla os6b w podesztym wieku, 0sob przewlekle somatycznie chorych, oséb
przewlekle psychicznie chorych, dorostych niepetnosprawnych intelektualnie, dzieci
1 mlodziezy niepetnosprawnych intelektualnie, oséb niepetnosprawnych fizycznie oraz
dla 0s6b uzaleznionych od alkoholu!'’”’. Rozwigzanie to nalezy oceni¢ pozytywnie, przede

10700 dychotomii zaktadéw udzielajacych §wiadczen z zakresu pomocy spotecznej przesadzit ustawo-
dawca w art. 57 ust. 1 u.p.s. oraz w rozdziale 3 u.p.s. zatytutlowanym ,,Dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie
prowadzenia placowki zapewniajacej calodobowa opiekg osobom niepelnosprawnym, przewlekle chorym
lub osobom w podesztym wieku”.

170 E. Knosala, L. Zacharko, R. Stasikowski, Nowe zjawiska organizacyjno-prawne we wspélczesnej
administracji polskiej, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i mate-
rialy z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 312.

1072 A. Pakuta, Prawno-organizacyjne formy realizacji Swiadczen w panstwie prawa na przykladzie
ochrony zdrowia (na tle przeksztatcen zakresu zadan i roli administracji publicznej), [w:] Jednostka, pan-
stwo, administracja — nowy wymiar. Miedzynarodowa konferencja naukowa Olszanica 23—26 maja 2004,
E. Ura (red.), Rzeszow 2004, s. 358.

073 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 237.

1074 1bidem, s. 236.

1075 S, Nitecki, Prawo..., s. 210.

1076 Art. 55 ust. 1 u.p.s. w zw. z art. 54 ust. 1 u.p.s.

17 Domy pomocy spotecznej, zgodnie z art. 56a ust. 1 u.p.s., moga by¢ prowadzone w jednym bu-
dynku facznie dla 0s6b w podesztym wieku oraz osob przewlekle somatycznie chorych, 0sob przewlekle
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wszystkim ze wzgledu na to, ze domy pomocy spolecznej stanowig bardzo czesto drugi
dom dla os6b z nich korzystajacych, a pobytowi w omawianych placoéwkach nierzadko
towarzyszy poczucie odrzucenia, krzywdy i osamotnienia'”’® 0sob w nich przebywajacych.
Domy pomocy spotecznej tworzone sa po to, aby zaspokajac potrzeby osdb, ktore w nich
przebywaja. Ich funkcjonowanie i dziatalnos$¢ ukierunkowane sag w zwiagzku z tym na
jednostke, tak jak ukierunkowana jest na nig cata dzialalno$¢ instytucji pomocy spotecz-
nej. To jednostka stoi bowiem w centrum dziatan pomocy spoteczne;j. Przyjecie odmien-
nego rozwiazania staloby w opozycji do tego zatozenia.

Prowadzenie domoéw pomocy spotecznej stanowi zadanie JST. Do zadan wtasnych
gminy nalezy prowadzenie i zapewnienie miejsc w domach pomocy spotecznej i osrodkach
wsparcia o zasiggu gminnym oraz kierowanie do nich os6b wymagajacych opieki, do
zadan wlasnych powiatow nalezy za$ prowadzenie i rozwoj infrastruktury doméw pomo-
cy spotecznej o zasiggu ponadgminnym oraz umieszczanie w nich skierowanych osob,
prowadzenie osrodkow interwencji kryzysowej, do zadan zleconych powiatom z zakresu
administracji rzadowej nalezy prowadzenie i rozw¢j infrastruktury osrodkow wsparcia dla
0s0b z zaburzeniami psychicznym. Przepisy u.p.s. nie okreslaja jednak, ile domdéw pomo-
cy spotecznej ani jakiego typu zobowigzane sg prowadzi¢ poszczegdlne JST!'”. Na ich
prowadzenie JST muszg jednak posiada¢ stosowne zezwolenie wojewody!'*.

W stosunku do wszystkich domow pomocy spolecznej, bez wzgledu na to, kto jest
ich podmiotem prowadzacym, sformutowany zostat obowiazek swiadczenia ustug byto-
wych, opiekunczych i wspomagajacych na jednakowych zasadach!'®!, zuwzglednieniem
odpowiedniego ich standardu. Zgodnie z rozporzadzeniem MPiPS z 23 sierpnia 2012 r.

w sprawie domow pomocy spotecznej'®? majg one obowigzek uwzglgdniania nie tylko

somatycznie chorych oraz osob niepetnosprawnych fizycznie, 0séb w podesztym wieku oraz osob nie-
petnosprawnych fizycznie, oséb dorostych niepetnosprawnych intelektualnie oraz dzieci i mtodziezy
niepetnosprawnych intelektualnie. Zgodnie z art. 56a ust. 2 u.p.s. typy domow pomocy spolecznej moga
by¢ taczone w inny sposob niz wskazany powyzej, jednak pod warunkiem sytuowania kazdego z nich
w odr¢gbnym budynku.

1078 1. Sierpowska, Prawo pomocy..., s. 112.

1971, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 239.

1080 Obowiazek ten dotyczy takze domow pomocy spotecznej prowadzonych przez podmioty prywatne.
Zezwolenie wydaje wojewoda wlasciwy ze wzglgdu na potozenie domu, po spetnieniu przez podmiot ubie-
gajacy si¢ o jego uzyskanie warunkow, o ktorych mowa w art. 57 ust. 3 u.p.s. Oznacza to, ze wojewoda nie
posiada ,,luzu decyzyjnego” w przypadku wydawania zezwolenia na prowadzenie domu pomocy spotecz-
nej. Innymi stowy w przypadku stwierdzenia, ze podmiot wnioskujacy o nie spetnia ustawowe przestanki do
jego uzyskania, wojewoda jest zobligowany do wydania zezwolenia na prowadzenie domow pomocy spo-
tecznej. Wyrok NSA z 26 pazdziernika 2010 r., I OSK 972/10, CBOSA. Zob. tez: R. Michalska-Badziak,
Pomoc spoteczna, [w:] Materialne prawo..., s. 325; P. Zaborniak, Podstawy prawne dziatalnosci gospodar-
czej w pomocy spolecznej, ,,Stuzba Pracownicza” 2008, nr 3, s. 27.

1081 Zob. W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 265.

1082 Rozporzadzenie MPiPS z 23 sierpnia 2012 r. w sprawie domow pomocy spotecznej (Dz.U.z2012 .,
poz. 964).
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wolnosci, intymnosci, godnosci i poczucia bezpieczenstwa swoich mieszkancow'*3, maja
réwniez obowigzek uwzgledniania stopnia fizycznej i psychicznej sprawnosci przebywa-
jacych w nich pensjonariuszy oraz $wiadczenia ustug na poziomie obowigzujgcego
standardu ustug podstawowych'®*. Rodzaj i charakter ustug $wiadczonych przez domy
pomocy spotecznej determinowany jest ponadto indywidualnymi potrzebami mieszkan-
ca takiego domu!®,

Warte zauwazenia, ze zgodnie z § 4 ust. 5 nieobowigzujacego MPiPS z 23 kwiet-
nia 1997 r. w sprawie domoéw pomocy spotecznej'®®® mieszkancy domoéow pomocy spo-
tecznej uczestniczyli w procedurze tworzenia regulaminu organizacyjnego domu pomo-
cy spolecznej. W mysl przytoczonego przepisu, szczegoétowa organizacje i dziatanie domu
okreslat w regulaminie organizacyjnym jego dyrektor po zasiegnigciu opinii jego miesz-
kancow. Przepisy obowigzujgcego obecnie rozporzadzenia w sprawie domow pomocy
spolecznej nie wprowadzaja juz jednak takiego rozwigzania. Jak stanowi bowiem § 4
ust. 1 r.d.p.s. strukture organizacyjng i szczegdtowy zakres zadan poszczegolnych domow
pomocy spotecznej okresla opracowany przez dyrektora domu regulamin organizacyjny,
przyjety przez zarzad jednostki, a w przypadku domu gminnego — przez wojta, burmistrza,
prezydenta miasta. Na tle przytoczonych przepisow nasuwa si¢ pewna konstatacja, iz
w poprzednio obowigzujacej regulacji prawnej odnoszacej si¢ do domoéw pomocy spo-
tecznej odnalez¢ mozna byto w pewnym zakresie wyraz realizacji zasady pomocniczosci
wyrazajacej si¢ w mozliwosci prawnej wspotudziatu mieszkancéw domoéw pomocy
spotecznej w tworzeniu regut determinujacych ich pozycje prawna jako ich uzytkownikow.
Bez watpienia zwickszato to rowniez poczucie odpowiedzialnosci oraz zaangazowanie
w przestrzeganie regut, na ktorych ksztatt miato si¢ wptyw.

Wielos¢ podmiotow, ktére maja obowigzek lub moga prowadzi¢ domy pomocy
spotecznej, pozwala na wyrdznienie trzech sytuacji prawnych, w jakich moze znalez¢ si¢
adresat $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej. Wszak oprocz JST, domy pomocy spo-
tecznej moga prowadzi¢ takze podmioty wymienione w art. 57 ust. 1 pkt 2—4 u.p.s., jak
réwniez organizacje pozarzadowe na zlecenie organéw JST!%’. Nalezy wobec tego za-
uwazy¢, ze osoba przebywajaca w domu pomocy spotecznej, ktérego organem prowa-
dzacym jest jednostka samorzadu terytorialnego, na skutek wydania decyzji administra-
cyjnej, znajduje si¢ w klasycznej sytuacji administracyjnoprawnej. Klasycznej w tym

znaczeniu, ze determinowana jest calosciowo normami prawa administracyjnego. Jednak

1083 W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 264 i 273.

1084 S Nitecki, Prawo...,s. 212.

1085 Wyrok WSA w Szczecinie z 20 grudnia 2000 r., IT SA/Sz 1160/06, CBOSA.

1086 Rozporzadzenia MPiPS z 23 kwietnia 1997 r. w sprawie domoéw pomocy spotecznej (Dz.U. Nr 44,
poz. 277 ze zm.).

1987 Por. 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 269.
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na skutek wydania decyzji administracyjnej jednostka moze przebywaé¢ réwniez w pry-
watnym domu pomocy spotecznej lub w domu pomocy spotecznej prowadzonym na
zlecenie organu administracji publicznej. ROwniez wowczas jej sytuacje prawng ksztat-
tujg normy prawa administracyjnego.

To, ze dom pomocy spotecznej jest placowka prowadzong przez podmiot niepu-
bliczny, nie na zlecenie administracji, nie oznacza jeszcze, ze kazde umieszczenie w nim
osoby bedzie odbywato sig¢ przy zastosowaniu norm cywilnoprawnych, co pozwala na
wyréznienie drugiej sytuacji prawnej jednostki. Osoby kwalifikujace si¢ do umieszczenia
w domu pomocy spotecznej moga domagac si¢ od jednostki samorzadu terytorialnego
umieszczenia ich w domu pomocy spotecznej, ktory prowadzony jest przez podmiot
niepubliczny. Stanowi o tym art. 65 u.p.s.'”®® Nie mozna rowniez wykluczy¢ sytuacji,
w ktorej to jednostka samorzadu terytorialnego bedzie zawierata umowe zlecenia z pod-
miotem prowadzacym prywatny dom pomocy spolecznej o $wiadczenie ustug opiekun-
czych, w sytuacji w ktorej brakowatoby wolnych miejsc w domach pomocy spotecznej,
prowadzonych przez JST!®°. Co si¢ za$ tyczy trzeciej sytuacji prawnej, bedzie ona
miata miejsce wowczas, gdy jednostka bedzie przebywata w prywatnym domu pomocy
spotecznej na podstawie zawartej z podmiotem go prowadzacym umowy cywilnoprawnej
o $wiadczenie ustug!'®®. W trzeciej sytuacji pozycje prawng jednostki determinujg normy
prawa cywilnego, a to dlatego, ze z podmiotem $wiadczacym ustugi taczy ja stosunek
cywilnoprawny!'®!.

W odniesieniu do doméw pomocy spotecznej znaczenia nabiera poruszana juz
kwestia trybu umieszczania w nich 0sob'”?, a takze problematyka tamania praw osob
w nich przebywajacych. Problem ten dotyczy zarowno domow pomocy spotecznej, dla
ktorych podmiotem prowadzacym sg JST, jak i prywatnych domdéw pomocy spotecznej
lub prowadzonych na zlecenie JST. Niestety do$¢ czesto okazuje sig, ze prawa i wolnosci
0sob mieszkajacych w domach pomocy spotecznej sa naruszane, a rygor w nich panuja-
cy ingeruje w wolnos$¢ oraz autonomi¢ decyzyjng umieszczonych tam oséb. Pensjona-

riusze domow pomocy spotecznej albo nie majg wptywu na funkcjonowanie placowki,

1088 Zob. Wyrok WSA w Bydgoszczy z 22 grudnia 2010 r., IT SA/Bd 1321/10, CBOSA.

1089 W takiej umowie podmiot niepubliczny zazwyczaj o$wiadcza, ze posiada odpowiednie zaplecze
organizacyjno-techniczne do prowadzenia domu pomocy spotecznej oraz ze jest uprawniony do prowadze-
nia takiego domu, na podstawie wpisu do rejestru doméw pomocy spotecznej, prowadzonym przez wojewo-
de. W umowie okresla si¢ takze obowigzek zapewnienia miejsca w domu pomocy spotecznej jednostce, dla
ktorej podstawa do umieszczenia w nim jest decyzja administracyjna. Umowa powinna okres$la¢ m.in. wy-
sokos¢ kosztu utrzymania mieszkanca w domu pomocy spotecznej oraz terminy wnoszenia oplat za pobyt
w nim. Wszelkie zmiany umowy, pod rygorem niewaznosci, wymagaja zazwyczaj formy pisemnej. Spory
powstate na tle stosowania umowy rozpatruje sad powszechny.

109 Zob. tez: I. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 374.

1991 Ihidem, s. 376-378.

1092 Zob. Z. Czarnik, S. Postuszny, Zaklad publiczny, [w:] System prawa administracyjnego, t. 6: Pod-
mioty administrujgce, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2011, s. 481.
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w ktorej przebywaja, albo ich wptyw jest nieznaczny. Réwnie czgsto nie maja oni nawet
mozliwos$ci decydowania o tak podstawowych sprawach ich dotyczacych, jak wlasny
rozktad dnia'®?. Naruszana jest rOwniez ich wolno$¢ w wielu aspektach z nig zwigzanych
(K. Kurowski podaje w tym zakresie liczne przyktady, jak np. zakaz samodzielnego
opuszczania przez osobe domu pomocy spotecznej bez zgody dyrektora domu lub wy-
znaczonego personelu, stosowanie przymusu bezposredniego wobec 0sdb cheacych sa-
modzielnie opusci¢ dom pomocy spotecznej, czy niemozliwos¢ samodzielnego przecho-
wywania dowodu osobistego przez pensjonariusza domu pomocy spotecznej'®*). Na
skutek naruszania praw i wolnosci pensjonariuszy domow pomocy spotecznej znaczenia
nabiera kontrola sprawowana przez administracj¢ publiczng nad domami pomocy spo-
tecznej i wplyw jej ustalen na sytuacje przebywajacych w nich oséb. Aktualizuje sig jej
znaczenie i gwarancje, jakie stwarza pensjonariuszom domow pomocy spotecznej'®.
Kolejnym rodzajem zaktadéw administracyjnych funkcjonujacych w przestrzeni
prawnej pomocy spolecznej sg osrodki wsparcia!®¢. Sg to o$rodki wsparcia dla osob
z zaburzeniami psychicznymi, dzienne domy pomocy, domy dla matek z matoletnimi
dzie¢mi i kobiet w cigzy, schroniska dla bezdomnych oraz kluby samopomocy (art. 51 ust. 4
u.p.s.)'%7. Osrodki te zajmujg si¢ $wiadczeniem ustug opiekunczych i specjalistycznych
ushug opiekunczych, udzielaniem schronienia, positku oraz pomocy o charakterze inter-
wencyjnym oraz wykonywaniem ustug wspomagajacych'®®. Prowadzenie i zapewnienie
miejsc w o$rodkach wsparcia o zasiegu gminnym oraz kierowanie do nich 0sd6b wyma-
gajacych opieki stanowi zadanie wlasne gminy, prowadzenie powiatowych osrodkéw
wsparcia nalezy do zadan wlasnych powiatu, do zadan zleconych powiatom z zakresu
administracji rzadowej nalezy natomiast prowadzenie i rozwdj infrastruktury osrodkow
wsparcia dla oso6b z zaburzeniami psychicznymi. Osrodki wsparcia funkcjonuja jako
samodzielne jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego!®”. Zamierzeniem usta-
wodawcy bylto bowiem zakwalifikowanie ich do grupy jednostek organizacyjnych po-
mocy spolecznej, koordynowanych przez gminne (miejskie) osrodki pomocy spotecznej
lub powiatowe centra pomocy rodzinie, ale stanowigcych samodzielne jednostki organi-

zacyjne'!%,

1093 K. Kurowski, Przestrzeganie wolnosci i praw czlowieka i obywatela w domach pomocy spolecznej,

,,Niepetnosprawnos¢ — problemy, zagadnienia, rozwigzania” 2014, Nr II, s. 161.

19 1bidem.

1095 E. Ochendowski, Zaktad...., s. 249.

1% Omawiane o$rodki zostaly wprowadzone do systemu organizacyjnego pomocy spotecznej na mocy
przepisow ustawy z 14 czerwca 1996 r. o zmianie ustawy o pomocy spolecznej oraz ustawy o zatrudnieniu
i przeciwdziataniu bezrobociu (Dz.U. Nr 100, poz. 459).

1997 Szerzej: 1. Sierpowska, Prawo pomocy..., s. 99.

1998 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 244.

19 Wyrok WSA we Wroctawiu z 21 lipca 2010 r., ITIT SA/Wr 234/10, CBOSA.

1190 Podobne stanowisko zajat NSA w wyroku z 27 stycznia 2011 r., I OSK 2258/10, CBOSA.
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W przestrzeni prawnej pomocy spolecznej status zaktadow administracyjnych
posiadaja takze osrodki interwencji kryzysowej''”!, ktorych dziatalno$¢ ukierunkowana
zostata na podejmowanie dziatan na rzecz oséb i rodzin, w tym dotknigtych przemocas,
w celu zapobiegania lub poglebiania si¢ wystepujacych dysfunkcji''®2. Podstawowym
zadaniem omawianych o$rodkéw pozostaje udzielanie wsparcia osobom, ktére znajduja
si¢ w trudnych emocjonalnie sytuacjach, wywotanych kryzysami rodzinnymi, trudno-
$ciami wychowawczymi, problemami psychospolecznymi, w tym zwigzanymi z prze-
mocg w rodzinie oraz ktopotami emocjonalnymi''®®. Osrodki interwencji kryzysowej
zapewniajg schronienie matkom z matoletnimi dzie¢mi i kobietom w cigzy, zajmuja
si¢ takze udzielaniem poradnictwa potrzebujacym tego osobom!'*,

Kolejnym rodzajem zaktadéw administracyjnych, funkcjonujacych w ramach
pomocy spolecznej, s placowki specjalistycznego poradnictwa. Te jednostki organiza-
cyjne pomocy spotecznej tworzone sg przez gminy lub przez podmioty, ktorym gmina

zlecita ich prowadzenie''%

, a $wiadczone przez nie poradnictwo obejmuje poradnictwo
prawne, pomoc psychologiczng i socjalng na rzecz osob i rodzin. Koncentrujgc si¢ na
pomocy osobom i rodzinom w przezwyci¢zaniu ich probleméw, pomagaja w budowaniu
przez jednostki i rodziny wiary we wlasne sily, a w swoich dzialaniach dostrzegaja po-
trzebe pomocy osobom i rodzinom w ramach réznych form poradnictwa, po to aby pomoc
w rozwoju osobistym jednostki i jej powrocie do funkcjonowania w spoteczenstwie, bez
dalszej koniecznosci korzystania ze §wiadczen z zakresu pomocy spoleczne;.

Rozwazenia wymaga jeszcze kwestia zaktadéw administracyjnych udzielajacych
schronienia osobom bezdomnym. Na tle rozwazan im poswigconych zachodzi koniecznosé¢
dokonania analizy zmian, jakie w zakresie ich typow i standardow udzielanej przez nie
pomocy przyniosta u.p.s.z. w zakresie tresci art. 48a u.p.s., ktéorego nowe brzmienie
weszto w zycie 5 pazdziernika 2016 r. Obecnie u.p.s. wymienia trzy typy placowek od-
powiedzialnych za udzielanie schronienia osobom bezdomnym. Przed zmiang art. 48a
u.p.s. byly to schroniska, noclegownie i domy dla bezdomnych.

Zgodnie ze znowelizowanym brzmieniem art. 48a u.p.s., schroniska dla bezdom-
nych sa to placowki zapewniajace schronienie osobom bezdomnym, ktoére podpisaty
kontrakt socjalny, calodobowe, tymczasowe schronienie oraz ustugi ukierunkowane na
wzmacnianie aktywnosci spotecznej, wyjscie z bezdomno$ci i uzyskanie samodzielno$ci

zyciowej''%. Noclegownie to placowki zapewniajace tymczasowa pomoc w postaci

101§ Nitecki, Komentarz..., s. 253.

102 T, Romer, Zasady udzielania Swiadczen..., s. 5.
1193 1, Sierpowska, Prawo pomocy...,s. 102.

1104 S Nitecki, Prawo..., s. 218.

1105°S, Nitecki, Komentarz..., s. 373.

1106 Art. 48a ust. 2 u.p.s.
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miejsca noclegowego, w ramach ktorej umozliwia spedzenie nocy w warunkach gwaran-
tujacych ochrong zycia i zdrowia''”’. Ogrzewalnie sg to natomiast placowki zapewniaja-
ce ustugi tatwego dostepu dla 0s6b bezdomnych, a wigc takie, w ktdorych mozna schroni¢
si¢ przed zimnem, réwniez bedac pod wplywem srodkoéw psychoaktywnych.

W kontekscie placowek udzielajacych schronienia osobom bezdomnym rozwazenia
wymagaja dwie kwestie, z ktorych pierwsza wigze si¢ z ograniczeniami, jakie wydaje si¢
naktadac tres¢ art. 48a ust. 5 u.p.s. na osoby bezdomne niezdolne do samoobstugi w ko-
rzystaniu ze $wiadczenia w formie schronienia, a druga wigze si¢ z utrata statusu osoby
bezdomnej przez osobe przebywajacg w schronisku, noclegowni lub ogrzewalni. Co si¢
tyczy pierwszej kwestii, to art. 48a ust. 5 u.p.s. stanowi, ze w noclegowni, schronisku dla
0s0b bezdomnych, ogrzewalni moga przebywac jedynie osoby zdolne do samoobstugi,
ktorych stan zdrowia nie zagraza zdrowiu i zyciu innych oséb przebywajacych w placow-
ce. Obowiazujace brzmienie tego przepisu wydaje si¢ wyklucza¢ osoby bezdomne nie-
zdolne do samoobstugi z kregu podmiotoéw, ktérym prawo do schronienia przystuguje. Co
sie tyczy drugiej kwestii, dla jej wyjasnienia przytoczy¢ nalezy uzasadnienie prawne do
postanowienia NSA z 10 grudnia 2015 r., I OW 206/15"%, zgodnie z ktéorym nie mozna
przyjac, ze jesli dana osoba przebywa w schronisku, [...], noclegowni lub innym podobnym
miejscu, to przebywa ona w lokalu mieszkalnym w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy
z 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i 0 zmia-

1109

nie Kodeksu cywilnego''?”. ,,Schroniska, [...], noclegownie, [ogrzewalnie — D.C.] i inne
podobne migjsca nie stanowig «lokalu mieszkalnego» w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 4
ustawy o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego. Osoba przebywajaca w tego typu placowkach musi by¢ uznana za osobe bez-
domna, o ktorej mowa w art. 101 ust. 2 w zwigzku z art. 6 pkt 8 u.p.s.”!!°

Powyzsze stanowisko wynika stad, ze zgodnie z regulacjg zawarta w art. 2 ust. 1
pkt 4 ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Ko-
deksu cywilnego, do ktorej odsyta art. 6 pkt 8 u.p.s., pod pojeciem lokalu mieszkalnego
rozumie¢ nalezy lokal stuzacy do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych, a takze lokal
bedacy pracownia stuzaca tworcy do prowadzenia dziatalno$ci w dziedzinie kultury i sztu-
ki. W rozumieniu ustawy lokalem mieszkalnym nie jest pomieszczenie przeznaczone do
krotkotrwatego pobytu osob, a zwlaszcza znajdujace si¢ w budynkach internatoéw, burs,
pensjonatow, hoteli, domow wypoczynkowych lub innych budynkach stuzacych do celow
turystycznych lub wypoczynkowych. Zatem wszystkie pomieszczenia przeznaczone do

1107 Ibidem.

1108 Postanowienie NSA z 10 grudnia 2015 r., T OW 206/15, CBOSA.

1109 Ustawa z 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie
Kodeksu cywilnego (Dz.U. z 2014 1. poz. 150 ze zm.).

1110 pPostanowienie NSA z 10 grudnia 2015 r.,  OW 206/15, CBOSA.
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krotkotrwatego pobytu 0sob, nawet te, ktore w ustawie nie zostalty wprost wymienione,
nie stanowig lokali mieszkalnych w rozumieniu powotanej ustawy. Nalezy przyzna¢ stusz-
nos¢ temu stanowisku oraz zwroci¢ uwage na to, ze przebywanie przez osoby bezdomne
w schroniskach, noclegowniach i ogrzewalniach, poza doraznym udzieleniem schronienia,
nie rozwigzuje problemu bezdomnosci i nie przyczynia sie¢ w dluzszej perspektywie cza-
sowej do jego rozwigzania. Poczyniona konstatacja dotyczy zwtaszcza ogrzewalni swiad-
czacych ustugi niskoprogowego zakwaterowania.

Rozwazajac kwestie zakladow administracyjnych w sferze pomocy spoteczne;j,
nalezy zwrdci¢ jeszcze uwage na zagadnienie sprawnosci ich dziatania. I cho¢ problema-
tyka ta znajduje si¢ w kregu zainteresowan nauki administracji i nauk o zarzadzaniu, to
nie moze zosta¢ pomini¢ta w prowadzonych rozwazaniach. Po pierwsze dlatego, ze
wigzg si¢ z nig kwestie podzialu pracy miedzy zatrudnione w zakladzie osoby, dobor
odpowiedniej i wykwalifikowanej kadry oraz takie projektowanie struktury organizacyj-
nej zakladu, ktora przyczyni si¢ do jego funkcjonowania na poziomie zgodnym z okre-

slonymi prawnie standardami''!

, a takze okre§lonymi wymogami sprawnosci dziatania.
Po drugie dlatego, ze administracji $wiadczacej zalezy ze wzgledow polityczno-spotecz-
nych na sprawnym podejmowaniu wykonywanych przez nig zadan, a ludnosci zalezy na
1112

efektach tych dziatan'''?, przy czym sprawno$¢ dziatania administracji nie powinna
przestania¢ zasady legalno$ci bedacej pierwsza zasada panstwa prawnego'''>.

Kwestie zwigzane z organizacja pracy i dziatalno$cig zaktadow administracyjnych
w pomocy spotecznej oraz z ich strukturg organizacyjng regulowane sg w ich regulaminach
organizacyjnych''*. W tresci regulaminéw znajduja si¢ rOwniez postanowienia dotyczace
uprawnien i obowigzkow uzytkownikow zakladéw oraz postanowienia normujace obo-
wigzki zaktadéw w zakresie $wiadczenia ustug!'''’®. Konsekwencjg uregulowania w nich
praw i obowigzkow jego uzytkownikow jest wymog ich zgodnosci z przepisami prawa
powszechnie obowigzujacego'!'s. Regulaminy organizacyjne konkretyzuja bowiem i uzu-
petniaja ,.konstytucyjnie okreslone prawa i obowigzki obywatela, skierowane do ograni-
czonego kregu adresatow™!!"’. Jednak ,,uprawnienia do okreslania sytuacji destynatariuszy
normami o charakterze generalnym i abstrakcyjnym nie moga by¢ zrealizowane za pomo-

cg aktow o charakterze wewnetrznym, o ile mamy pozostawac w zgodzie z konstytucyjna

M Wyrok WSA we Wroctawiu z 10 czerwca 2014 r., IIT SA/Wr 123/14, CBOSA.

12T Kuta, Zaspokajanie..., s. 195.

3 F. Longchamps, Zafozenia nauki administracji, Wroctaw 1994, s. 229.

4 B Ochendowski, Zaktad..., s. 128.

115 M. Elzanowski, op. cit., s. 143144,

1116 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 10 czerwca 2014 r., III SA/Wr 123/14, CBOSA; wyrok WSA
w Gliwicach z 23 stycznia 2004 r., II SA/Ka 2467/03, CBOSA.

7 R. Raszewska-Skatecka, Legalnos¢ zrodel prawa zaktadowego — statutu i regulaminu w swietle
konstytucyjnego systemu zrodel prawa, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2006, nr 74, s. 205.
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zasadg regulowania praw i obowigzkoéw obywatelskich aktami prawa powszechnie obo-
wigzujacego™!!8,

Rozwazenia wymaga jeszcze kwestia relacji wystepujacej miedzy danym zaktadem
a jego uzytkownikiem. Relacja ta, przejawiajaca si¢ we wladztwie zaktadowym, wigze
sie z posiadaniem przez personel danego zaktadu okreslonych uprawnien w stosunku do
0s0b korzystajgcych z jego ustug!!''’. Wytworzenie si¢ stosunku wladztwa zaktadowego
stanowi z jednej strony mozno$¢ jednostronnego ustalenia pozycji prawnej i faktycznej
jego uzytkownika, a z drugiej — obowiazek poddania si¢ uzytkownikéw zaktadu dyspo-
zycjom jego organdw''?’, Ta cecha relacji miedzy zaktadem a jego uzytkownikiem wy-
raza si¢ w posiadanych przez zaktady uprawnieniach do okreslania pewnych kwestii w ich
regulaminach!'?!. Stosunki wewnatrzzaktadowe ksztattuja bowiem, obok ustaw i rozpo-
rzadzen, normy zawarte w regulaminach zaktadowych''?2,

A zatem udziat zaktadéw administracyjnych w wypehianiu funkcji administracji
$wiadczacej jest znaczacy, a problemy pojawiajace si¢ na tle funkcjonowania zaktadow
w sferze pomocy spotecznej stanowia zagadnienia istotne z punktu widzenia adresatow
swiadczen z zakresu pomocy spotecznej. Wigza si¢ one nie tylko z funkcjonowaniem
prywatnych zaktadow administracyjnych. Dotycza rowniez materii sprawowania nadzo-
ru i kontroli nad ich dziatalnos$cig przez administracj¢ publiczng. Obecnie nie sposob
sobie wyobrazi¢, aby pomoc spoteczna funkcjonowata bez zaktadéw administracyjnych,
ktorych rola w wypemianiu jej funkcji jest znaczaca. To dzialalno$¢ zaktadow admini-
stracyjnych w wielu przypadkach okazuje si¢ niezbedna dla jednostek wymagajacych
pomocy spolecznej, a dla poszczegdlnych adresatow jej Swiadczen, jak np. osoby starsze
czy przewlekle chore, okazuje si¢ ona nie do przecenienia. Ich funkcjonowanie ukierun-

kowane powinno by¢ na jednostke i tej jednostce powinno stuzyc.

W8 P Chmielnicki, Ustrdj zaktadow administracyjnych samorzqdu terytorialnego. Zagadnienia wezlo-
we, [w:] Dziesig¢ lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce, J. Parchomiuk, B. Ulijasz,
E. Kruk (red.), Warszawa 2009, s. 215.

119 P, Chmielnicki, Zakfady administracyjne w Polsce..., s. 59.

1120 Zagwarantowanie wykonania aktow prawnych organdéw zaktadu przez ich uzytkownikow zabezpie-
czone jest w przypadku dobrowolnego umieszczenia w zaktadzie, usunigciem z grona jego uzytkownikow,
a w przypadku przymusowego umieszczenia w zaktadzie, mozliwo$cig uzycia srodkdw przymusu panstwo-
wego, najczesciej przez organy zaktadu. J. Bo¢, Zaktady administracyjne..., s. 168.

1121 p Chmielnicki, Ustrdj zaktadow administracyjnych...,, s. 213-214.

1122 R, Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zaktadu administracyjnego w polskim prawie admini-
stracyjnym — wybrane zagadnienia, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2005, z. 67, s. 193.
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4.5. W kwestii ochrony sytuacji administracyjnoprawnej adresata
swiadczen w systemie nadzoru i kontroli nad organami admi-
nistracji publicznej w pomocy spotecznej, podmiotami wspoét-
pracujacymi z nimi w wykonywaniu zadan z zakresu pomocy
spotecznej oraz podmiotami prowadzacymi dziatalnos¢ go-
spodarczg w sferze pomocy spotecznej

Prawny system nadzoru i kontroli odgrywa wazna rolg¢ w dziataniach administracji
publicznej w pomocy spotecznej i stuzy zapewnieniu prawidtowosci tych dziatan z obo-
wigzujacymi przepisami prawa. Pojecia nadzoru i kontroli pozostaja podstawowymi
pojeciami w nauce prawa administracyjnego i w nauce administracji, w zwigzku z tym
istnienie relacji migdzy prawnym systemem nadzoru i kontroli w prawie administracyjnym
nieniem prawidtowo$ci wykonywania przez administracj¢ powierzonych jej prawem
zadan nie wymaga wickszego uzasadnienia. Administracja publiczna podlega wigc wie-
lorakim i r6znorodnym kontrolom'?, a samorzad terytorialny podlega jeszcze nadzoro-
wi weryfikacyjnemu, ktorego podstawowe kryterium w postaci legalnosci okreslone
zostato w art. 171 ust. 1 Konstytucji''**. Przy przyjgciu zatozenia, ze rowniez adresatowi
Swiadczen z zakresu pomocy spotecznej przyshuguje prawna mozliwos¢ uruchomienia
dziatan nadzorczych lub kontrolnych wyposazonych w §rodki wigzace mozna uznac,
ze prawny system nadzoru i kontroli odgrywa takze pewna role, gdy chodzi o ochrong
uprawnien jednostki''?,

W pomocy spolecznej problematyce nadzoru i kontroli po§wigcony zostat rozdziat

1126

4 u.p.s.'**, znajdujacy si¢ w dziale III ustawy noszacym tytut ,,Organizacja pomocy
spotecznej”. Rozdzial ten nosi nazwe ,,Nadzor i kontrola”. Zgodnie z zawarta w nim
regulacja, kontrola nad organizacjg i funkcjonowaniem systemu pomocy spotecznej ze
strony panstwa wykonywana jest za posrednictwem wojewody''?’, ktoremu przypisane
zostaly okreslone kompetencje w tym zakresie!'?8, Przyjete rozwigzanie ,,wydaje si¢ za-
sadne i mie¢ umocowanie w rozwigzaniach o charakterze ustrojowym”!%,
Uprawnienia nadzorczo-kontrolne wojewody w pomocy spotecznej wynikaja nie

tylko z u.p.s., lecz takze z ustawy z 15 lipca 2007 1. o kontroli w administracji rzadowe;j''*

1123 T, Bigo, F. Longchamps, Kontrola administracji, ,,Studia Prawnicze” 1967, nr 7, s. 52.

1124 J, Zimmermann, Prawo...,s. 274 i n.

125 S, Jedrzejewski, Ochrona..., s. 80.

126 Zob. I. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 524.

127 Eadem, Paristwo wobec pomocy spolecznej, ,,Wroctawskie Studia Erazmianskie”, t. 2, Panstwo —
koncepcje i zadania, Wroctaw 2008, s. 130.

1128 S Nitecki, Komentarz..., s. 899-900.

1129 |hidem, s. 900.

1130 Ustawa z 15 lipca 2007 r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz.U. Nr 185, poz. 1092).
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i z rozporzadzenia MPS z 23 marca 2005 r. w sprawie nadzoru i kontroli w pomocy spo-
tecznej'!. Wobec wystepowania trzech zrodet uprawnien wojewody w omawianym
zakresie okre$lenia wymaga relacja zachodzaca migdzy powotanymi aktami prawnymi.
A zatem postgpowanie kontrolne w pomocy spotecznej prowadzone jest na podstawie
przepisow rozdziatu 4, dziatu 1l u.p.s., oraz ustawy o kontroli w administracji rzadowej,
za$ przepisy rozporzadzenia w sprawie nadzoru i kontroli w pomocy spolecznej maja
zastosowanie jedynie wtedy, gdy nie sg sprzeczne z postanowieniami ustawy o kontroli
w administracji rzadowej'"*2. Natomiast w sprawach nieuregulowanych w rozdziale 4,
dziatu IIT u.p.s., zastosowanie znajduja przepisy k.p.a.!*

W niniejszej czesci pracy to wlasnie uprawnieniom nadzorczo-kontrolnym woje-
wody poswiecona zostala gtownie uwaga badawcza. Jednak w zakresie niezbednym
przytoczone i poddane badaniu zostaly rowniez te rodzaje kontroli, ktore odgrywaja rolg
zasadniczg z punktu widzenia sytuacji administracyjnoprawnej adresata §wiadczen z za-
kresu pomocy spotecznej, a sprawowane sa przez organy inne niz wojewoda. W niniejszych
rozwazaniach nie mogto rowniez zabrakng¢ odniesien do nadzoru weryfikacyjnego,
ktory sprawowany jest nad samorzadem terytorialnym, stanowigcym, jak podkresla
1. Lipowicz, podstawowy podmiot administracji Swiadczacej''**. Podmiot, ktory w znacz-
nej czesci pomoc spoleczng organizuje 1 ktory pomocy spotecznej, w jej wszystkich

formach, udziela.

4.5.1. Ochrona sytuacji administracyjnoprawnej adresata swiadczen
w systemie nadzoru i kontroli nad organami administraciji pu-
blicznej w pomocy spotecznej

Jesli chodzi o prawny system kontroli, to stanowi on zagadnienie wazne, a jedno-

cze$nie wysoce skomplikowane i trudne do rozwigzania''*®

, nie tylko w systemie orga-
nizacyjnym pomocy spotecznej. Wynika to przede wszystkim stad, ze pod pojeciem
kontroli mozna rozumie¢ system ,,Srodkdéw i urzgdzen zmierzajgcych do zapewnienia
prawidlowosci administracji publicznej”!'¢, ktora ,,z punktu widzenia prawa administra-
cyjnego [...] oznacza zgodno$¢ z porzadkiem prawnym”!*’. Biorac pod uwage ujecie

kontroli w jej aspekcie organizacyjnym, w §lad za J. Jagielskim, nalezy zauwazy¢, ze

131 Rozporzadzenie MPS z 23 marca 2005 r. w sprawie nadzoru i kontroli w pomocy spotecznej
(Dz.U. Nr 61, poz. 543).

1132 S Nitecki, Komentarz..., s. 901.

1133 W, Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 469.

1134 1, Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako..., s. 115.

1135 M. Jaroszynski, Kontrola administracji panstwowej, [w:] Polskie prawo administracyjne. Czes¢
0g6lna, M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski (red.), Warszawa 1956, s. 436.

1136 T. Bigo, Prawo administracyjne..., s. 251.

137 1bidem.
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w tym znaczeniu kontrola sprowadza si¢ do przedstawienia instytucji oraz jednostek
organizacyjnych bioracych udzial w sprawowaniu kontroli rozumianej jako okreslona
funkcja!'*8, Jest to ujecie wazne z punktu widzenia adresatéw $wiadczen z zakresu po-
mocy spotecznej. W pomocy spotecznej organizacyjne ujecie kontroli pozwala bowiem
na wyroznienie organow, ktére sa uprawnione i zobowigzane do jej sprawowania nad
administracja publiczng. Biorgc pod uwage to ujecie kontroli, mozna wyr6zni¢ kontrole
sprawowang przez NIK!"*°, GIODO, Prokuratora, RPO, Rzecznika Praw Dziecka, sady
administracyjne oraz kontrole spoleczna. Ponadto organizacyjne ujecie kontroli pozwa-
la na wyrdznienie kontroli sprawowanej przez okreslone stuzby, straze czy inspekcje
specjalne.

W pomocy spotecznej posrod wymienionych organow na szczeg6lng uwage za-
shuguje kontrola sprawowana przez RPO''*°, Do$¢ czesto dochodzi bowiem do tamania
praw 0sob przebywajacych w domach pomocy spotecznej oraz w placowkach zapewnia-
jacych catodobowa opieke osobom niepetnosprawnym, przewlekle chorym oraz osobom
w podesztym wieku. Wskazany problem dotyczy zaro6wno doméw pomocy spotecznej
oraz placowek zapewniajacych catodobowa opieke, dla ktorych podmiotem prowadzacym
sa JST, jak rowniez tych, ktore prowadzone sg przez podmioty prywatne. Z tej przyczy-
ny kontrola sprawowana przez RPO w sferze pomocy spotecznej dotyczy najczesciej
przestrzegania godnosci, praw i wolnos$ci 0séb przebywajacych w domach pomocy spo-
tecznej, trybu ich przymusowego umieszczania w domach pomocy spotecznej oraz
przestrzegania standardow ustug swiadczonych przez zaktady administracyjne w pomo-
cy spotecznej, ktére niestety dos¢ czgsto maja niedopuszczalnie niskg jako$¢, co stanowi

tamanie przepiséw prawa''*!.

1138 J. Jagielski, Kontrola w administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 15.

1139 Zob. raport z kontroli przeprowadzonej przez Najwyzsza Izbe Kontroli na podstawie art. 6 ust. 1
ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (t.j. Dz.U. z 2007 r., Nr 231, poz. 1701 ze zm.),
zatytutowany ,,Kontrola P/09/092 — Kierowanie 0sob do doméw pomocy spotecznej oraz finansowanie ich
pobytu przez organy samorzadu terytorialnego”. Kontrola ta podjgta zostata z inicjatywy wilasnej Najwyz-
szej Izby Kontroli i z uwzglednieniem propozycji Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny Sejmu RP. Jej ce-
lem byto dokonanie oceny prawidlowosci kierowania os6b do domoéw pomocy spolecznej i finansowania
ich pobytu wedlug zasad obowigzujacych od 1 stycznia 2004 r., a takze ocena realizacji przez gminy usta-
wowych zadan w zakresie rozwoju wlasnego systemu ustug opiekunczych i specjalistycznych ustug opie-
kunczych, ze szczegdlnym uwzglednieniem: 1) trybu przyjmowania i rozpatrywania wnioskow, ustalania
optat oraz przestrzegania obowiazujacych w tym zakresie kryteriow i procedur, 2) barier dostgpu do ustug
opiekunczych oraz do domoéw pomocy spotecznej i opieki zastgpczej w miejscu zamieszkania, 3) nadzoru
sprawowanego nad ponadgminnymi domami pomocy spotecznej. Kontrolg objety zostat okres 2007 — I kw.
2009, przy czym dla okreslenia wystepujacych tendencji wykorzystane zostaly dane statystyczne z 2004 r.,
zrodto: https://www.nik.gov.pl/plik/id,1590,vp,1777.pdf (dostep: 15.09.2015 r.).

1140 Zob. ustawe z 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 1648
ze zm.).

1141 Szerzej: J. Mansell, M. Knapp, J. Beadle-Brown, J. Beecham, Deinstitutionalisation and communi-
ty living — outcomes and costs: report of a European Study. Volume 2: Main Report. Canterbury: Tizard
Centre, University of Kent 2007.
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Koncentrujge prowadzenie dalszych rozwazan w niniejszym punkcie pracy na
zakresie nadzoru i kontroli sprawowanych przez wojewode w sferze pomocy spotecznej,
nalezy zauwazy¢, ze oprocz kompetencji kontrolno-nadzorczych z u.p.s., wojewoda
pozostaje jednym z organéw sprawujacych nadzor nad dziatalnoscia samorzadu teryto-
rialnego''*?. Wszak nadzor nad samorzadem terytorialnym to ,,okreslone procedury da-
jace odpowiednim organom panstwowym, wyposazonym w stosowne kompetencje,
prawo ustalania stanu faktycznego, jak tez korygowania dziatalno$ci organu nadzorowa-
nego”!4,

Odnoszac si¢ do tego aspektu nadzoru w pomocy spotecznej, trzeba zauwazyc¢,
ze podstaw prawnych do jego sprawowania nad dziatalnoscig JST nalezy poszukiwac
w Konstytucji. Ich uszczegdtowienie dokonane zostato natomiast w ustawach samorza-
dowych, a doktadnie w rozdziale 10 u.s.g., rozdziale 8 u.s.p. i w rozdziale 7 u.s.w. Oprécz
wojewody organami nadzoru nad dziatalno$cig JST sg Prezes RM, a w zakresie spraw
finansowych regionalne izby obrachunkowe, ktore dziataja na podstawie przepisow
ustawy z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych!''*, Oprécz tego
uprawnienia nadzorcze nad JST, na zasadzie wyjatku, posiada Sejm, ktéry moze na
wniosek Prezesa RM rozwigza¢ organ stanowiacy danej jednostki samorzadu terytorial-
nego, w sytuacji, w ktorej organ ten razgco narusza Konstytucje lub ustawy!'*.

Wymienione organy nadzoru nad dziatalnoscig JST nie posiadaja generalnej kom-
petencji do wkraczania w jakgkolwiek dziedzing dziatalno$ci samorzadu terytorialnego!'.
Zgodnie z art. 87 u.s.g., art. 76 ust. 2 u.s.p., art. 78 ust. 2 u.s.w., mogg one wkracza¢ w dzia-
falnos¢ JST tylko w przypadkach okreslonych ustawami. W tym zakresie, w ramach posia-
danych uprawnien o charakterze nadzorczym, moga one stosowa¢ okreslone prawem
srodki nadzoru, takie jak prawo do zadania informacji i danych dotyczacych organizacji
i funkcjonowania gminy, powiatu i wojewodztwa, niezbednych do realizacji przystugujacych
im uprawnien nadzorczych!'*’, czy $rodki nadzoru skierowane przeciwko organom JST!!48,

Z punktu widzenia sytuacji administracyjnoprawnej adresatow swiadczen z zakre-
su pomocy spolecznej istotng kwestig pozostaje to, ze sprawowany nad dziatalno$cia
samorzadu terytorialnego nadzor, obejmuje réwniez kontrole legalnosci aktow prawa

miejscowego'!'*. Rozwazania poswig¢cone kontroli legalno$ci aktow prawa miejscowego

1142 M. Miemiec, Nadzor..., s. 242.

1143 Uzasadnienie do uchwaty TK z 5 pazdziernika 1994 r., W 1/94, OSS 1994, Nr 4-5, poz. 157.

114 Ustawa z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (tj. Dz.U. z 2012 r.,
poz. 1113 ze zm.).

1145 M. Stahl, Kontrola i nadzor nad dzialalnoscig samorzqdu terytorialnego, [w:] Prawo administracyj-
ne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, M. Stahl (red.), Warszawa 2013, s. 445.

1146 M. Miemiec, Nadzor..., s. 242.

1147 M. Stahl, Kontrola i nadzor ..., s. 446.

1148 |bidem, s. 447.

119 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 256.
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w pomocy spolecznej zostaly poczynione w rozdziale drugim pracy, totez nie ma ko-
niecznosci ich powtarzania w tym miejscu. W tym jej fragmencie na skonstatowanie
jednak zastuguje, ze kontrola ta odgrywa wazng role, albowiem w panstwie prawa nie
moze by¢ sytuacji, w ktorej akty prawa miejscowego naruszatyby przepisy ustaw lub
Konstytucji''®. Cato$¢ ingerencji nadzorczej wojewody nad dzialalno$cig samorzadu
terytorialnego shuzy wobec tego zapewnieniu przestrzegania prawa i pewnosci sytuacji
prawnej jednostki oraz zapewnia jej bezpieczenstwo prawne i ochrong jej sytuacji praw-
nej. Nie sposéb bowiem wyobrazi¢ sobie demokratycznego panstwa prawa, w ktorym
nie istnialoby zaufanie obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa'’!, w tym
do prawa miejscowego.

W sferze pomocy spolecznej wojewoda posiada jednak nie tylko uprawnienia
nadzorcze wynikajgce z ustaw samorzadowych, ale rowniez o charakterze kontrolno-
-nadzorczym wynikajace z u.p.s. Kontroli sprawowanej przez wojewod¢ nad administra-
cja publiczng w pomocy spotecznej podlegaja nie tylko jej organy, ale rowniez jej jed-
nostki organizacyjne w zakresie wykonywania zadan z u.p.s. Wojewoda sprawuje bowiem
nadzor nad realizacjg zadan samorzadu gminnego, powiatowego i wojewodztwa, w tym
nad jakoscia dziatalno$ci jednostek organizacyjnych pomocy spolecznej oraz nad jakoscia
ustug, dla ktérych minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego okreslit stan-
dardy, a takze nad zgodnosciag zatrudnienia pracownikoéw jednostek organizacyjnych
pomocy spotecznej z wymaganymi kwalifikacjami. Kontroluje on takze placowki zapew-
niajgce catodobowa opieke osobom niepelnosprawnym, przewlekle chorym lub osobom
w podesztym wieku, w zakresie standardow ustug socjalno-bytowych i przestrzegania
praw tych osob, dla ktorych organem prowadzacym sg JST. Do jego zadan nalezy rowniez
sprawowanie wstepnej kontroli w zakresie zamierzen JST co do zamiaru prowadzenia
domow pomocy spotecznej!'!s2. Ponadto, zgodnie z art. 28 ust. 2 u.w.a.r., wojewoda kon-
troluje wykonywanie przez organy samorzadu terytorialnego i inne podmioty zadan
z zakresu administracji rzadowej, realizowanych przez nie na podstawie ustawy lub po-
rozumienia z organami administracji rzadowej''>3, w tym z zakresu pomocy spoteczne;j.

Sprawowana przez wojewode kontrola ma na celu ustalenie stanu faktycznego

w zakresie dzialalnoSci podmiotow jej poddanych, rzetelne jego udokumentowanie

1150 Wyrok WSA we Wroctawiu z 25 marca 2012 r., IV SA/Wr 851/11, CBOSA.

U AL Zielinski, Pewnos¢ prawa, [w:] Jakos¢ prawa, H. Kotakowska-Przetomiec (red.), Warszawa
1996, s. 44.

1152 Wojewoda — zgodnie z art. 22 pkt 4 u.p.s. — prowadzi rejestr doméw pomocy spotecznej, placowek
zapewniajacych catodobowa opieke osobom niepetnosprawnym, przewlekle chorym lub osobom w pode-
sztym wieku, w tym prowadzonych na podstawie przepisoéw o dziatalnosci gospodarczej, placowek zapew-
niajacych miejsca noclegowe oraz jednostek specjalistycznego poradnictwa.

1153 Art. 28 ust. 2 u.w.a.r.
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i dokonanie oceny jego dziatalnosci pod wzgledem legalnosci, rzetelno$ci i celowosci''>.
Jej zadaniem nie jest jednak wychwycenie jakichkolwiek nieprawidtowosci, ale zbada-
nie, czy zadania z zakresu pomocy spotecznej wykonywane sa w sposob prawidtowy!'!>>.
Dla celoéw jej prowadzenia wojewodzie przyznane zostaty okreslone uprawnienia, w ra-
mach ktorych, zgodnie z art. 126 u.p.s., organ ten ,,w zwiazku z przeprowadzanym
postepowaniem nadzorczym i kontrolnym ma prawo do: 1) zadania informacji, doku-
mentow 1 danych, niezb¢dnych do sprawowania nadzoru i kontroli, 2) swobodnego
wstepu w ciagu doby do obiektow i pomieszczen jednostki kontrolowanej, 3) przepro-
wadzania ogledzin obiektéw, sktadnikéw majatku kontrolowanej jednostki oraz prze-
biegu okreslonych czynnosci objetych obowigzujacym standardem, 4) zadania od pra-
cownikow kontrolowanej jednostki udzielania informacji w formie ustnej i pisemne;j
w zakresie przeprowadzanej kontroli, 5) wzywania i przestuchiwania §wiadkow, 6) zwro-
cenia si¢ o wydanie opinii bieglych i specjalistow z zakresu pomocy spoteczne;j”.

Wszelkie czynnos$ci kontrolne przeprowadzane sa w imieniu i z upowaznienia
wojewody przez osoby zatrudnione w komoérkach organizacyjnych do spraw nadzoru
i kontroli w pomocy spotecznej, ktore funkcjonujg w strukturze organizacyjnej urzedow
wojewodzkich''*®. Pracownicy jednostek komorek organizacyjnych do spraw nadzoru
i kontroli w pomocy spolecznej przed przystgpieniem do dokonywania czynnosci kon-
trolnych sg obowigzani do okazania imiennego upowaznienia do przeprowadzenia kon-
troli. Upowaznienie takie powinno wskazywaé kontrolowana jednostke organizacyjna
pomocy spotecznej'!'’, a takze oznaczenie organu, ktory wystawia upowaznienie, date
i miejsce wystawienia upowaznienia, wskazanie podstawy prawnej do przeprowadzenia
kontroli, imiona i nazwiska inspektoréw oraz rodzaje i numery dokumentéw potwierdza-
jacych tozsamos$¢ inspektoréw, a takze wskazanie inspektora kierujgcego zespotem in-
spektorow, nazwe jednostki podlegajacej kontroli, zakres kontroli oraz miejsce przepro-
wadzania kontroli, przewidywany termin, w ktéorym przeprowadzane beda czynnosci
kontrolne oraz podpis osoby udzielajacej upowaznienia.

Czynnosci kontrole moga by¢ wykonywane w ramach kontroli kompleksowej,
problemowej, doraznej lub sprawdzajacej. Kontrola kompleksowa obejmuje wszystkie
sfery organizacji i funkcjonowania jednostki podlegajacej kontroli wigzace si¢ z realiza-
cja zadania okreslonego w ustawie o pomocy spotecznej. Kontrola problemowa polega
na sprawdzaniu wybranych sfer organizacji i funkcjonowania jednostki podlegajace;

1154 M. Karpiuk, Nadzor i kontrola w zakresie realizacji zadan wynikajgcych z pomocy spolecznej,
[w:] Nadzor i kontrola w zakresie wykonywania administracji publicznej, M. Czuryk, M. Karpiuk (red.),
Warszawa 2010, s. 169.

1155 S Nitecki, Komentarz..., s. 900.

115¢ |hidem, s. 903.

1157 M. Karpiuk, op. cit., s. 171.
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kontroli wigzacych si¢ z realizacjg zadania okreslonego w ustawie o pomocy spoteczne;.
Kontrola dorazna przeprowadzana jest natomiast w celu zbadania prawidlowosci orga-
nizacji i funkcjonowania jednostki podlegajacej kontroli w okreslonym zakresie. Podsta-
wa jej przeprowadzenia moga by¢ informacje uzyskane przez wtasciwy do spraw pomo-
cy spotecznej wydziat urzegdu wojewodzkiego w sprawie nieprawidtowosci
w organizacji i funkcjonowaniu jednostki podlegajacej kontroli. Kontrola sprawdzajaca
przeprowadzana jest natomiast w celu zbadania, czy i w jakim zakresie zostaty zrealizo-
wane zalecenia pokontrolne.

Kontrola w pomocy spotecznej przeprowadzana jest na podstawie planu kontroli
zatwierdzanego przez wojewode. Swoim zakresem obejmuje zazwyczaj, m.in.: ocen¢
zgodnosci zatrudnienia pracownikow gminnych (miejskich) osrodkéw pomocy spotecz-
nej, powiatowych centréw pomocy rodzinie, regionalnych osrodkéw polityki spotecznej,
z kwalifikacjami okre$lonymi w u.p.s., jak rowniez oceng wykonywania przez dang
jednostke samorzadu terytorialnego zadan z zakresu pomocy spotecznej, czy jakos¢ ustug
$wiadczonych przez domy pomocy spolecznej oraz placowki zapewniajace catodobowa
opieke osobom niepelnosprawnym, przewlekle chorym lub w podesztym wieku.

O przedmiocie i terminie kontroli wojewoda ma obowigzek zawiadomi¢ organ
zatozycielski i kierownika badanej jednostki na 7 dni przed planowanym terminem roz-
poczecia czynnos$ci kontrolnych. W zwigzku z prowadzong kontrolg okre$lone obowigz-
ki cigza rowniez na kierowniku. Nalezg do nich w szczegdlnosci obowigzek zapewnienia
srodkow 1 warunkow niezbednych do sprawnego przeprowadzenia kontroli, umozliwie-
nie zespotowi inspektoréw wstepu do obiektow 1 pomieszczen kontrolowanej jednostki,
a takze przeprowadzenia przez nich ogledzin obiektow, sktadnikow majatkowych oraz
przebiegu okreslonych czynnosci objetych obowiazujacym standardem oraz obowiazek
przedstawienia na zgdanie zespohu inspektoréw informacji, dokumentoéw i danych doty-
czacych przedmiotu kontroli. Kierownik kontrolowanej jednostki jest rowniez zobligo-
wany do udzielenia zespotowi inspektorow ustnych lub pisemnych wyjasnien w zakresie
objetym kontrola, jak réwniez do sporzadzenia uwierzytelnionych odpisow lub wyciagow
z dokumentéw oraz zestawien i danych niezbednych do kontroli.

Po zakonczeniu czynnosci kontrolnych, sporzadzany jest protokot kontroli, w kto-
rym ujawnia si¢ stwierdzone nieprawidtowosci, w przypadku ich stwierdzenia, oraz ich

zakres 1 skutki!'®

. Protokét z kontroli przedstawiany jest do podpisu kierownikowi jed-
nostki kontrolowanej. Moze on odméwic podpisania protokotu, przy czym odmowa zto-

zenia podpisu na protokole kontroli obliguje go do ztoZenia w terminie 7 dni wyjasnienia

1158 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 530.
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przyczyn odmowy jego podpisania. Kierownik jednostki kontrolowanej ma réwniez
prawo do ztozenia umotywowanych zastrzezen na pismie wobec ustalen kontrolnych!'*.

W przypadku stwierdzenia przez wojewodg nieprawidtowosci w dziatalnos$ci jed-
nostki kontrolowanej moze on wydac zalecenia pokontrolne w stosunku do takiej jed-
nostki. Zalecenia stanowig czynno$¢ prawna, ktorej skutki przejawiaja si¢ w wyrazeniu
przez wojewode oceny stwierdzonych nieprawidtowos$ci oraz w ustaleniu wskazowek
majacych na celu przywrdcenie stanu zgodnego z prawem!'®’, Ponadto, w razie stwier-
dzenia istotnych uchybien w dziatalnosci kontrolowanej jednostki, wojewoda zawiadamia
o nich organ zatozycielski kontrolowanej jednostki'!'®!. W sytuacji, w ktorej skontrolo-
wana jednostka organizacyjna pomocy spolecznej nie zastosuje si¢ do natozonych na nig
zalecen pokontrolnych, wojewodzie przystuguje mozliwo$¢ nalozenia okreslonych kar
pienieznych''®?, a w sytuacji, w ktorej w wyniku przeprowadzonej kontroli wykazano, ze
prowadzony przez jednostke samorzadu terytorialnego dom pomocy spotecznej §wiadczy
ustugi ponizej okreslonych standardow lub przestat spetnia¢ warunki okreslone w u.p.s.,
a po wydaniu przez wojewode okreslonych zalecen sg one uporczywie nierealizowane,
to wojewoda wydaje decyzje o cofnigciu zezwolenia na prowadzenie takiego domu po-
mocy spotecznej i o wykresleniu go z rejestru, co jest jednoznaczne z postawieniem go
w stan likwidacji''®,

Zadania z zakresu kontroli i nadzoru nad dziatalnoscig jednostek $wiadczacych
ustugi w pomocy spotecznej powierzone zostaty takze wojtowi (burmistrzowi, prezyden-
towi miasta), staroscie i marszatkowi wojewddztwa. Wojt, z pomoca osrodka pomocy
spolecznej, sprawuje nadzor nad dziatalnoscig gminnych doméw pomocy spoteczne;.
W mysl art. 112 ust. 8 u.p.s., starosta z pomocg powiatowego centrum pomocy rodzinie
sprawuje nadzor nad dziatalnos$cig jednostek specjalistycznego poradnictwa, w tym ro-
dzinnego, oraz osrodkow wsparcia, domoéw pomocy spotecznej i osrodkdéw interwencji
kryzysowej. Zgodnie z art. 113 ust. 3 u.p.s., marszatek wojewodztwa z pomocg regional-
nego osrodka polityki spotecznej sprawuje nadzor nad podlegltymi jednostkami organi-
zacyjnymi pomocy spotecznej, a zwlaszcza w zakresie spraw finansowych i administra-
cyjnych''**. Bezspornie sprzyja to zwigkszeniu gwarancji ochrony prawnej osob

przebywajacych w tych placowkach i/lub korzystajacych z ich ustug.

1159 Ibidem.

1160 W, Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 444.

16l Art. 128 ust. 6 u.p.s.

1162 1, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 539.

1163 7 Grabusinska, Domy pomocy spotecznej w Polsce, Warszawa 2013, s. 54.
le+ p. Chmielnicki, Swiadczenie ustug..., s. 308.
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4.5.2. Ochrona sytuacji administracyjnoprawnej adresata swiadczen
w systemie kontroli nad podmiotami wspétpracujacymi z or-
ganami administracji publicznej w wykonywaniu zadan z za-
kresu pomocy spotecznej

Kontroli sprawowanej przez wojewode podlegaja rowniez podmioty niepubliczne,
ktoére wykonuja zadania z zakresu pomocy spotecznej na podstawie umowy zawartej
z organami administracji rzadowej lub samorzadowej. Stanowi o tym art. 22 pkt 9 u.p.s.,
zgodnie z ktorym wojewoda posiada uprawnienie do kontrolowania dziatalno$ci tychze
podmiotéw w zakresie standardow $wiadczonych przez nie uslug socjalno-bytowych
1 przestrzegania praw osob przebywajacych w prowadzonych przez nie domach pomocy
spotecznej''®, jak rowniez w innych placowkach opiekunczych. Tryb przeprowadzania
kontroli tych podmiotéw podlega rezimowi u.p.s., ustawy o kontroli w administracji
rzadowej oraz przepisOw rozporzadzenia w sprawie nadzoru i kontroli w pomocy spo-
tecznej. Totez nie ma koniecznosci powtarzania w tym miejscu uwag poczynionych przy
okazji omawiania trybu kontroli przeprowadzanej przez wojewodg w jednostkach orga-
nizacyjnych pomocy spolecznej. Jest on bowiem taki sam. Ponadto réwniez i nad tymi
podmiotami wojewoda moze sprawowac kontrole wstepna''®.

Podmioty, ktore $wiadcza ustugi z zakresu pomocy spotecznej na zlecenie organow
administracji publicznej, podlegaja jeszcze dodatkowo kontroli sprawowanej przez orga-
ny, ktore zlecity im do wykonania dane zadanie, polegajace czy to na prowadzeniu domu
pomocy spolecznej, czy to na realizacji innego zadania przypisanego do wlasciwosci
danej jednostki samorzadu terytorialnego''®’”. Podleganie temu rodzajowi kontroli wyni-
ka z faktu, ze w sytuacji zawarcia umowy o realizacj¢ zadania powierzonego do realiza-
cji w trybie przepisow u.p.s. i u.d.p.p., nastepuje zwigzanie partneroOw umowa o powie-
rzenie do realizacji okreslonych zadan z okresleniem czasu jej trwania. W omawianej
sytuacji ma miejsce finansowanie lub dofinansowanie zadania przez podmiot publiczny,
nastepuje tez okreslenie wzajemnych obowigzkow stron w umowie zlecenia i transfer
ryzyka na podmiot niepubliczny w zakresie zachowania standardow swiadczonych ustug,
ktorych jakos¢ monitoruje wojewoda, przy zachowaniu odpowiedzialnosci organu admi-
nistracji samorzadowej przed spotecznoscia lokalng za zapewnienie wykonania zadan

wlasnych z zakresu pomocy spotecznej. Pozostawienie publicznemu zleceniodawcy

1165 7 Grabusinska, op. cit., s. 55.

1166 Rozporzadzenie MPS z 28 kwietnia 2005 r. w sprawie wydawania i cofania zezwolen na prowadze-
nie dziatalnosci gospodarczej w zakresie prowadzenia placowki zapewniajacej catodobowa opieke (Dz.U.
Nr 86, poz. 739); rozporzadzenie MPS z 28 kwietnia 2005 r. w sprawie wydawania i cofania zezwolen na
prowadzenie w ramach dziatalnosci statutowej placoéwki zapewniajacej catodobowa opieke (Dz.U. Nr 86,
poz. 740).

1167 Nalezy jednak pamigtac o zastrzezeniu z art. 25 ust. 2 u.p.s.
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prawa kontroli jako$ci $wiadczonych ustug oraz prawidtowosci wydatkowania srodkow
publicznych pozostaje w tym przypadku rzecza oczywista i konieczng!'®®.

Uprawnienia kontrolne organéw samorzadu terytorialnego, czy tez administracji
rzagdowej, w powotanej sytuacji, wynikaja z u.d.p.p. Stanowi o tym art. 17 u.d.p.p., zgod-
nie z ktorym ,,Organ administracji publicznej zlecajacy zadanie publiczne dokonuje
kontroli i oceny realizacji zadania, a zwlaszcza: 1) stanu realizacji zadania, 2) efektyw-
nosci, rzetelnosci i jakosci wykonania zadania, 3) prawidtowosci wykorzystania sSrodkow
publicznych otrzymanych na realizacje zadania, 4) prowadzenia dokumentacji okreslone;j
w przepisach prawa i w postanowieniach umowy”. Podstawowe uprawnienia kontrolne
okresla § 9 ramowego wzoru umowy, bedacego zatacznikiem do rozporzadzenia MRPiPS
z 17 sierpnia 2016 1., w sprawie wzorow ofert i ramowych wzoréw umow dotyczacych
realizacji zadan publicznych oraz wzoréw sprawozdan z wykonania tych zadan!'®®, Row-

niez u.f.p.!7

stanowi w art. 221 ust. 3, Ze umowa o realizacj¢ zadania zleconego organi-
zacji pozarzadowej przez dang jednostke samorzadu terytorialnego powinna okreslac tryb
kontroli wykonywania zleconego zadania.

Kontrola sprawowana nad podmiotami niepublicznymi w zakresie prawidtowos$ci
realizowanych przez nie zadan na zlecenie organdw administracji publicznych nie jest ta
kontrolg, o ktérej mowa w u.p.s. i ma ona do realizacji odmienne cele. Podleganie pod-
miotoéw niepublicznych tej kontroli nalezy oceni¢ jednak pozytywnie. Stuzy ona bowiem
zapewnieniu prawidtowosci realizacji zadan powierzonych do wykonywania podmiotom
niepublicznym przez administracj¢. Jej istnienie powoduje, ze administracja posiada
uprawnienia do monitorowania i czuwania nad przebiegiem realizacji zadan, ktore zle-

cita do wykonywania i za ktorych prawidlowg realizacje¢ jest wcigz odpowiedzialna.

4.5.3. Ochrona sytuacji administracyjnoprawnej adresata swiadczen
w systemie kontroli nad podmiotami prowadzacymi dziatal-
nos¢ gospodarcza w sferze pomocy spotecznej

Swiadczenie ustug przez podmioty niepubliczne nie na zlecenie organu admini-
stracji publicznej stanowi obszar dziatalnosci, ,,w ktorym czesciej dochodzi do niepra-
widtowosci niz [w sytuacji, w ktorej domy pomocy spotecznej prowadzone sg przez
podmioty publiczne — D.C.] [...] — gtownie w zakresie prowadzenia nielegalnej dziatal-

nosci, bez uzyskania stosownego zezwolenia''”!. Warto zatem podkresli¢, ze wojewoda,

1168 Rozporzadzenie MRPiPS z 17 sierpnia 2016 r., w sprawie wzoréw ofert i ramowych wzoréw umow
dotyczacych realizacji zadan publicznych oraz wzoréw sprawozdan z wykonania tych zadan (Dz.U.
72016 1., poz. 1300).

119 H. Tzdebski, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Komentarz, Warszawa
2003, s. 62.

1170 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 1870 z pézn. zm.).

171 7. Grabusinska, op. cit., s. 55.
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zgodnie z art. 22 pkt 9a u.p.s., kontroluje jako$¢ ustug §wiadczonych przez domy pomo-
cy spotecznej prowadzone przez Kosciot katolicki, inne koscioty, zwiazki wyznaniowe
oraz organizacje spoleczne, fundacje 1 stowarzyszenia, inne osoby prawne oraz przez
osoby fizyczne, nie na zlecenie organéw JST. Podkresli¢ nalezy rowniez, ze w mysl art. 22
pkt 10 u.p.s. wojewoda kontroluje takze placowki zapewniajace calodobowa opieke
osobom niepelnosprawnym, przewlekle chorym lub osobom w podesztym wieku, w tym
prowadzone na podstawie przepisoOw o dzialalno$ci gospodarczej, w zakresie standardow
ustug socjalno-bytowych i przestrzegania praw przebywajacych w nich osob!'”.

Duzg role w stosunku do podmiotéw niepublicznych prowadzacych domy pomo-
cy spotecznej i placowki opiekuncze, ktore zapewniaja catlodobowa opieke osobom
niepelnosprawnym, w podesztym wieku i przewlekle chorym, przypisuje si¢ sprawowa-
nej nad nimi przez wojewode kontroli wstepnej, a to dlatego, ze polega ona na mozliwo-
$ci sprawdzenia i ocenie planowanej dziatalnosci tych podmiotow, jeszcze przed rozpo-
czeciem przez nie planowanej dziatalnosci gospodarczej w sferze pomocy spoleczne;.
Podmioty te w ramach kontroli wstepnej obarczone zostaty obowigzkiem przedstawienia
wojewodzie dokumentacji planowanej dziatalnosci i powiadomienia o zamiarze jej pod-
jecia. Dobra strong tej kontroli jest szansa niedopuszczenia do podjecia dziatalnosci
polegajacej na swiadczeniu ushug opiekunczych w ramach prowadzonej dzialalnosci
gospodarczej, ktora okazataby sie wadliwa!'”>.

Swiadczenie ustug przez podmioty prywatne w sferze pomocy spolecznej, nie na
zlecenie organow administracji publicznej, moze podlegaé takze kontroli sprawowane;j
przez NIK czy RPO. To, ze dom pomocy spotecznej lub placéwka opiekuncza zapew-
niajgca catodobowg opieke osobom niepetnosprawnym, w podesztym wieku lub prze-
wlekle chorym prowadzona jest w ramach okreslonej dziatalnosci gospodarczej, nie
oznacza, ze dziatalno$¢ ta zostata wyjeta przed nawias, gdy chodzi o zapewnienie jej
zgodnosci z przepisami prawa. W zadnym razie nie moze ona sta¢ w sprzecznosci z obo-
wigzkiem przestrzegania okre§lonych standardéw jakosci §wiadczonych przez nie ustug.
Sa one bowiem takie same zaré6wno dla publicznych, jak i prywatnych doméw pomocy
spotecznej i placowek opiekunczych.

Na zakonczenie poczynionych rozwazan podkresli¢ nalezy jeszcze, ze w kontroli
nad podmiotami §wiadczacymi ushugi z zakresu pomocy spotecznej, wazna rolg odgrywa

to, ze tak naprawde kazda osoba fizyczna i kazda jednostka organizacyjna mogg zwroci¢

1172 Zob. Protokot PS. 1. AK-W. 0932/4/09 z kontroli doraznej przeprowadzonej 31 marca 2009 r.
w Prywatnym Domu Pomocy Spotecznej ,,Riccardo” przy ul. Stonecznej 3 w Petczycach przez inspektorow
Wydziatu Polityki Spotecznej Zachodniopomorskiego Urzedu Wojewddzkiego, zrédlo: http://szczecin.
uw.gov.pl/systemfiles/articlefiles/1237/%2820120116.143745%29.nr25_- dps_riccardo_protokol.pdf (do-
step: 16.09.2015 1.).

173 J. Jagielski, Kontrola..., s. 53.

226


http://szczecin.uw.gov.pl/systemfiles/articlefiles/1237/%2820120116.143745%29.nr25_-_dps_riccardo_protokol.pdf
http://szczecin.uw.gov.pl/systemfiles/articlefiles/1237/%2820120116.143745%29.nr25_-_dps_riccardo_protokol.pdf

Adresat Swiadczen wobec wielo$ci organéw administracji publicznej, podmiotow z nimi wspofpracujgcych...

si¢ ,,do kazdego organu kontrolujgcego z inicjatywg zbadania tej czy innej sfery admini-
stracji”, przy czym rdzne moga by¢ stopnie prawne uwzglednienia praktycznej skutecz-
nosci takiej inicjatywy!'™. Samo jej posiadanie przektada si¢ juz jednak na okre$lone
podejscie do 0s6b (rodzin) korzystajacych z tych ustug. W sytuacji bowiem, gdy brak
jest informacji po stronie administracji o wystgpowaniu okreslonych nieprawidtowosci
w dziatalnos$ci tychze podmiotdw, to jednostka moze sta¢ si¢ tg osoba, ktéra poinformu-
je, a w konsekwencji uruchomi okreslong kontrole nad ich dziatalnoscia, w celu dopro-
wadzenia jej do zgodno$ci z prawem.

Istnieje zatem okres$lona relacja miedzy gwarancjami ochrony jednostek korzysta-
jacych ze $wiadczen z zakresu pomocy spolecznej oraz z ustug ze sfery pomocy spotecz-
nej a prawnym systemem nadzoru i kontroli. Zasadnicza kwestia w zakresie nadzoru
i kontroli w pomocy spotecznej zasadza si¢ na tym, ze nadzoér sprawowany jest jedynie
nad organami administracji publicznej, a $cislej nad dziatalnoscia JST. Kontrola obejmu-
je za$ wszystkie podmioty ,,dzialajace” w sferze pomocy spotecznej. Istnieje jednak
zréznicowanie w zakresie i zasiegu kontroli sprawowanej nad podmiotami wykonujacy-
mi zadania z u.p.s. na zlecenie organéw administracji publicznej oraz nad podmiotami
prowadzacymi dziatalno$¢ gospodarcza w sferze pomocy spolecznej. Przektada si¢ to na
okreslone gwarancje ochrony sytuacji prawnej osob (rodzin), ktore korzystaja z pomocy
spotecznej''””. Funkcjonowanie w przestrzeni prawnej pomocy spolecznej okre§lonego
organu kontroli, jakim jest wojewoda, stanowi gwarancj¢ zapewnienia ochrony sytuacji
administracyjnoprawnej jednostki. Istotne znaczenie w tym zakresie ma rowniez prawna
mozliwos¢ uruchomienia przez jednostke okreslonych instrumentéw kontroli nad wszyst-
kimi podmiotami funkcjonujgcymi w sferze pomocy spotecznej, przy czym skutecznosé
kontroli zalezy od mozliwosci dysponowania przez organ kontroli okreslonymi $srodkami
wigzacymi w stosunku do podmiotu kontrolowanego!'’¢. W pomocy spotecznej wojewo-
da w takie $rodki zostat wyposazony, bez wzgledu na podmiot, w stosunku do ktérego
sprawuje on kontrole. Chociaz nalezatoby zauwazy¢ jeszcze, ze w kontekscie wcigz
pojawiajacych si¢ informacji o tamaniu praw pensjonariuszy zaktadow dziatajacych
w sferze pomocy spolecznej, w tym o warunkach, w jakich w nich przebywaja, zasadne
staje si¢ postawienie pytania o celowos$¢ obowigzku powiadamiania o terminach plano-

wanych kontroli oraz o koniecznos¢ zwigkszenia ich czestosci.

1174 J. Bo¢, Kontrola prawna administracji, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited
2010, s. 383.

175 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 276.

176 Szerzej: S. Jedrzejewski, Ochrona..., passim.
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Adresat swiadczen z zakresu pomocy spotecznej
wobec sposobow ich przyznawania i udzielania

5.1. Uwagi wprowadzajace

,»Catos¢ dziatania administracji [pomocy spotecznej — D.C.] jest regulowana pra-
wem. Regulowane prawem sg tez instrumenty, za posrednictwem ktorych moze ona
dziata¢. Prawne uregulowanie tych instrumentdéw tworzy z nich prawne $rodki dziatania,
a doktadniej prawne formy dziatania™!'”’, przy wykorzystaniu ktoérych organy admini-
stracji publicznej orzekajg o przyznaniu jednostce (rodzinie) S$wiadczen z u.p.s. na pod-
stawie decyzji administracyjnej lub tez udzielaja ich bez koniecznosci przeprowadzenia
postepowania administracyjnego, zmierzajacego do wydania konczacego je aktu admi-
nistracyjnego. Ze wzgledu na to w cato§ciowej analizie sytuacji administracyjnoprawne;j
adresata $wiadczen z zakresu pomocy spolecznej nie sposob pomingé problematyki
prawnych form dzialania administracji publicznej. Jednak przejscie na grunt analizy
poszczegdlnych form dzialania administracji publicznej okre$lonych przez prawo, ktére
znajdujg zastosowanie w przyznawaniu i udzielaniu §wiadczen z zakresu pomocy spo-
tecznej, wymaga dokonania pewnych ustalen terminologicznych, powstajacych na tle
poje¢ z nimi zwigzanych.

Pojeciu prawnych form dziatania administracji publicznej po$wigcono wiele uwagi
w opracowaniach naukowych z zakresu prawa administracyjnego''®. Nie zostata jednak
opracowana jedna i powszechnie akceptowana ich klasyfikacja!'”. Powoduje to, ze po-
szczegolni przedstawiciele nauki prawa administracyjnego prezentuja rozne klasyfikacje
omawianych form, a dokonywane sa one najczg$ciej przy uwzglednieniu rozmaitych
kryteriow podziatu. Jest jednak rzecza nauki formutowanie pogladow, w tym tworzenie
roznorodnych klasyfikacji, ktore czesto i w sposob znaczacy od siebie odbiegaja. Zadaniem

W77 J, Staro$ciak, Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:] System prawa administracyjne-
go, t. 3, T. Rabska, J. Letowski (red.), Ossolineum 1978, s. 39.

78 K. Ziemski, Podstawy problematyki, [w:] System prawa administracyjnego, t. 5: Prawne formy
dziatania administracji, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 3.

179 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dziatania administracji, [w:] Prawo administra-
cyjne, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2013, s. 266.
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za$ osoby prowadzacej badania naukowe w okreslonej przestrzeni prawnej jest wybor
jednej z wypracowanych juz przez literaturg koncepcji, dla celéw tych badan, lub tez
stworzenie na ich potrzeby koncepcji wilasnej, jednak przy zatozeniu, ze takie zadanie
postawil przed sobg badacz. Zastrzec wigc od razu nalezy, ze nie jest celem ninigjszej
monografii stworzenie definicji ani typologii prawnych form dziatania administracji, wo-
bec czego prowadzone rozwazania nad sytuacja administracyjnoprawng adresata §wiadczen
z zakresu pomocy spotecznej ograniczone zostana do wyboru okreslonej koncepcji tych-
ze form, ktora w sposob najbardziej uzyteczny pozwoli na ich charakterystyke w prze-
strzeni prawnej pomocy spotecznej. Naturalnie z punktu widzenia adresata swiadczen
i jego sytuacji administracyjnoprawnej oraz skutkow prawnych, jakie niesie ze sobg
skorzystanie przez organ administracji publicznej z danej formy dziatania, przy ustalaniu
uprawnienia do okreslonego §wiadczenia lub tez bezposrednio przy jego udzielaniu.

Pojecie prawnych form dziatania administracji publicznej ,,stworzyta nauka prawa
administracyjnego w XX w., dajac wyraz przekonaniu, ze nie tylko jest celowe, ale
i mozliwe sprowadzenie rozlicznych przejawow dzialan administracji publicznej do
prawnie okreslonych typowych postaci, umozliwiajgc w ten sposob systematyzacje oraz
oceng prawidtowosci tych dziatan”!'®. Prawne formy dzialania mozna zatem ujmowac
jako sposoby wykonywania powierzonych administracji publicznej zadan''®!, takze z za-
kresu pomocy spotecznej, oraz jako ,,wyodrebniony badz dajacy sie wyodrebnic, prawem
okreslony, o utrwalonych cechach typ czynno$ci konwencjonalnej badz fizycznej, badz
zespol takich czynnosci okreslonego, powolanego do wykonywania zadan z zakresu
administracji publicznej podmiotu (badz zespotu podmiotéw) w celu wypehienia zadan
z zakresu administracji publicznej”!!#2,

Wazng definicj¢ prawnych form dziatania administracji dla przyjetego w niniejszej
monografii tematu pozostaje definicja zaproponowana przez J. Starosciaka. Pozwala ona
na przesledzenie konsekwencji prawnych, jakie powoduje skorzystanie przez administra-
cje z danej formy dzialania w odniesieniu do sytuacji administracyjnoprawnej jednostki.
Zgodnie z tg definicja prawna forma dziatania administracji to okreslony przepisem
prawa typ konkretnej czynnosci organu administracyjnego, stanowigcy prawnie dopusz-
czony $rodek, zastosowany dla zatatwienia okreslonej sprawy. Tak definiowane prawne
formy dziatania administracji tworzone sg przez caly system prawny, a nie tylko i wy-

tacznie przez przepisy prawa administracyjnego''®.

1180 A, Bla$, Pojecie form dziatania administracji, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia
Limited 2010, s. 319. Szerzej: A. Btas, Teoria prawnych form dziatania administracji wobec nowych zjawisk
w administracji, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”, seria Prawo XL, Wroctaw 1973, s. 75.

181 7. Leonski, op. cit...., s. 251.

182 K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji, Po-
znan 2005, s. 138.

1183 J. Staro$ciak, Prawne formy i metody dzialania administracji..., s. 40.
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Przeniesienie przytoczonej definicji na grunt rozwazan nad sytuacja administra-
cyjnoprawna adresata $wiadczen pozwala na zwrdcenie uwagi na dwie zasadnicze kwe-
stie. Otoz ,,sprawa”, o ktorej mowa w definicji autorstwa J. Staro$ciaka, moze by¢ spra-
wa jednostki lub rodziny, ktére ubiegaja si¢ o przyznanie $wiadczenia. Dodatkowo,
skoro formy dziatania tworzone sa przez caly system prawa, to formy dziatania, za ktoérych
pomoca administracja przyznaje lub udziela s$wiadczen moga by¢ determinowane nie
tylko przepisami prawa administracyjnego, lecz takze, co ma miejsce w pomocy spotecz-
nej, rowniez przepisami prawa cywilnego.

Tak jak ewoluowata instytucja pomocy spolecznej i $wiadczen z jej zakresu, tak
rowniez ewoluowaty w toku historycznego rozwoju administracji jej prawne formy dzia-
fania''®. Ewolucja ta przektadata si¢ na zmiany w sposobach wykonywania zadan pu-
blicznych, co kierowalo i kieruje uwage badawczg na zachodzacg konieczno$¢ dokony-
wania klasyfikacji konkretnych czynnos$ci organdéw administracji''®® publicznej,
podejmowanych dla ich wykonywania. Tak zarysowany kierunek badan okazuje si¢ mie¢
w peni aktualne znaczenie w kontek$cie administracji §wiadczacej i sprawowanych przez
nig funkcji. Wszak administracja §wiadczgca i stanowigca jej element pomoc spoteczna
to najbardziej reagujace na zmieniajaca si¢ rzeczywistos¢ funkcje administracji publicz-
nej. Powoduje to zmienno$¢ zadan z jej zakresu i sposobdéw ich wykonywania!'®, Kon-
sekwencja tego jest za$ to, ze okreslone przez prawo formy dziatania administracji
W pomocy spolecznej sg tak rozne, jak rozna jest dziatalno$¢ administracji $wiadczace;j.
Do tego nalezy jeszcze wspomnie¢ o zjawisku powstawania nowych form dziatania, obok
juz istniejacych''®.

Pojeciu prawnych form dziatania czesto towarzyszy pojecie metod dziatania. Poje-
cia te nalezy jednak od siebie odrozniac. ,,Jest to tym bardziej niezbedne, iz brak jest
wyjasnienia tych poje¢ w teorii prawa [...], w ktorym krystalizowa¢ si¢ zaczgly pojecia
prawa administracyjnego, [...] w teorii tego prawa drugiej potowy XIX i poczatkow
XX w118 Metoda dziatania to logiczne i $wiadomie ze sobg powigzany cigg wystepowa-
nia okreslonych prawnych form w rozwigzywaniu przez administracj¢ postawionych przed
nig zadan. To polityka stosowania okreslonych form dziatania, okreslonych §rodkow
dziatania'"®®. Najwazniejsze kategorie metod dziatania to konkurujace ze soba metody
przymusu i przekonywania. Oprocz tego metody dziatania nie sg determinowane wytacz-

nie prawem, a to dlatego, ze w znacznej czes$ci wynikaja takze z praktyki administrowania.

184 1, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 286.

185 J, Pieprzny, Policja: organizacja i funkcjonowanie, Warszawa 2007, s. 80.
1186 J. Postuszny, Istota i cechy administracji...s. 67.

87 E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 185.

188 J. Starosciak, Prawne formy i metody dziatania administracji..., s. 40.

1189 1pbidem, s. 40—41.
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Dobor metod dzialania administracji jest natomiast zwigzany zasada efektywnosci'!®,
ktora jednak zawsze powinna ustapic pierwszenstwa zasadzie legalizmu dzialania admi-
nistracji.

Prawne formy dzialania administracji nalezy rowniez odr6znia¢ od administracyj-
noprawnych form dziatania administracji. Na konieczno$¢ zwrocenia uwagi na wystepu-
jace migdzy nimi réznice zwracat juz uwage J. Staros$ciak, wedtug ktérego w przypadku
administracyjnoprawnych form dziatania administracji chodzi raczej o formy stworzone
prawem administracyjnym i jemu podlegte. Byt i znaczenie srodkéw administracyjno-
prawnych ksztattowane sg nie tylko przez prawo administracyjne, lecz takze przez inne
galezie prawa. Jednak tak jak i uzycie przez administracj¢ innych $srodkéw dziatania niz
administracyjnoprawne musi by¢ dopuszczone przez prawo administracyjne. W opinii
J. Staros$ciaka zacieranie réznicy migedzy prawnymi formami dzialania administracji
a administracyjnoprawnymi formami jej dziatania byloby zabiegiem nieprawidtowym.
Tym bardziej, Ze cata teoria dziatania administracji przez dtugi czas zagadnienie to przed-
stawiata w sposob zawezony i ograniczata si¢ w tym zakresie do omawiania jedynie aktu
normatywnego oraz aktu administracyjnego'!.

Proba zaprezentowania wszystkich pogladéw na temat stanu polskiej nauki prawa
administracyjnego w obszarze okre$lonych prawem form dziatania administracji publicz-
nej!''? nie stanowi celu niniejszego rozdziatu pracy. Juz jednak dokonanie pewnej syste-
matyzacji utatwi jego cze$ciowa realizacje, poniewaz katalog form dziatania administra-
cji publicznej jest bardzo szeroki, formy te konkurujg ze sobg lub si¢ uzupelniaja,
stanowigc w sumie caly system. Nieraz to prawo wymaga od organdéw administracji
podjecia w danej sprawie wielu kolejnych dziatan zmierzajacych do jednego celu, co
dodatkowo wptywa na skomplikowanie catego systemu form dziatania''®3.

W starszych opracowaniach z zakresu prawa administracyjnego na problematyke
systematyzacji prawnych form dziatania administracji zwracat uwage m.in. S. Kasznica.
Autor ten wéréd omawianych form wyrdznial czynnosci prawne, majace na celu wywo-
fanie w sposéb bezposredni skutku prawnego w postaci przyznania uprawnienia lub na-
tozenia obowiazku, oraz czynno$ci faktyczne!''™, ktorych warunki stosowania rowniez
okreslaty przepisy prawa powszechnie obowigzujacego'!®. Jedng z wazniejszych pozo-
staje klasyfikacja form dziatania administracji zaproponowana przez J. Starosciaka, ktory

w caloksztatcie czynnosci podejmowanych przez administracje wyrdznit piec zasadniczych

19 J Zimmermann, Prawo..., s. 323.

91 J, Staro$ciak, Prawne formy i metody dziatania administracji...., s. 39-40.

1192 K M. Ziemski, Indywidualny akt..., s. 2.

1193 J. Zimmermann, Prawo..., s. 323.

1194 S, Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946, s. 112.
1195 J. Borkowski, Decyzja administracyjna, Warszawa 1970, s. 57.
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prawnych form dziatania. Nalezy do nich stanowienie og6élnie obowigzujacych przepisow,
wydawanie aktow administracyjnych, zawieranie umow, prowadzenie dziatalnosci spotecz-
no-organizatorskiej oraz wykonywanie czynnosci materialno-technicznych!'**. W odniesie-
niu za$ do administracji §wiadczgcej warta przytoczenia pozostaje wcigz, mimo ze stwo-
rzona w innych realiach ustrojowo-politycznych, klasyfikacja form prawnych dziatania
administracji zaproponowana przez T. Kute, ktdra obejmuje dziatania wtadcze administra-
cji oraz formy dziatan pozawtadczych. Te pierwsze, to zdaniem T. Kuty, akty normatywne
administracji oraz akty indywidulane. Natomiast te drugie, to dziatania organizacyjno-spo-
feczne, porozumienie administracyjne, umowy oraz ugody administracyjne'®’.

W pomocy spotecznej podziat na dziatania wtadcze i niewtadcze pozwala na roz-
roéznienie sytuacji, w ktorych organ w sposob jednostronny ksztattuje i rozstrzyga o po-
zycji prawnej jednostki oraz sytuacji, w ktérych nie zajmuje on zdecydowanie nadrzedne;j
pozycji w stosunku do niej''*®. I cho¢ administracja §wiadczaca jest na ogot kojarzona
z dziataniami o charakterze niewladczym, to bezzasadne byloby twierdzenie, ze admini-
stracja pomocy spotecznej nie korzysta z wtadczych form dziatania. Otdz organy admi-
nistracji pomocy spotecznej korzystaja z form wtadczych, a ich przewaga w podejmo-
wanych przez nie dziataniach nad formami niewtadczymi jest znaczaca. Przyktadem tego
pozostaje to, ze ustalenie uprawnien do wigkszosci z regulowanych u.p.s. §wiadczen
nastgpuje na podstawie decyzji administracyjne;j.

Wobec wielosci pojawiajacych si¢ klasyfikacji okreslonych prawnie form dzialania
administracji pojawia si¢ konieczno$¢ opowiedzenia si¢ za jedng z nich dla celow dalszej
analizy sytuacji administracyjnoprawnej adresata $wiadczen z zakresu pomocy spotecz-
nej. W zwigzku z tym przytoczona zostanie jeszcze jedna klasyfikacja form dziatania
administracji publicznej okre§lonych przez prawo, a zastugujaca ze wszech miar na
uwzglednienie. Jest to klasyfikacja zaproponowana przez A. Btasia, wedtug ktorego
,»Wsrod podstawowych form dziatania administracji publicznej okreslonych przez prawo,
nalezy wymienic [...] akty administracyjne, akty normatywne, formy dziatan faktycznych,
umowy”’!%, Jest to klasyfikacja dobrze przystajaca do regulacji prawnej pomocy spo-
tecznej, w ktorej zastosowanie znajduja wszystkie z wymienionych przez Autora form

dziatania administracji. Nie wprowadza ona rowniez niepotrzebnego skomplikowania

11 J. Staro$ciak, Prawne formy dzialania administracji, [w:] Prawo administracyjne, J. Staro§ciak
(red.), Warszawa 1966, s. 207.

97 T. Kuta, Pojecie form dzialan niewladczych w administracji: na przykladzie rolnictwa, Wroctaw
1963, passim. O koncepcji dziatan niewtadczych i jej recepcji w polskiej doktrynie prawa administracyjne-
go zob. J. Korczak, Koncepcja dzialan niewtadczych Profesora Tadeusza Kuty — z dorobku wroctawskiej
szkoly administratywistycznej, [w:] A. Blas, J. Bo¢ (red.), Stan i kierunki rozwoju nauk administracyjnych,
Wroctaw 2014, s. 157-172.

1198 A . Wiktorowska, Kierunki zmian w teorii prawnych form dzialania, [w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, J. Zimmermann (red.), Warszawa 2007, s. 376.

199" A, Blas, Akty administracyjne, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited 2010, s. 321.
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form dziatania administracji regulowanych prawem, co pozwoli na przeprowadzenie
wywodu naukowego w sposob przystepny dla czytelnika i w pelni uwzgledniajacy po-
zycje prawna jednostki, wobec form dziatania administracji, znajdujacych zastosowanie
w przyznawaniu i udzielaniu $wiadczen z zakresu pomocy spoteczne;j.

Biorac pod uwage przytoczong klasyfikacjeg, nalezy zauwazy¢, ze w pomocy spo-
lecznej podstawowg prawng forme dziatania administracji publicznej stanowi akt admi-
nistracyjny, za posrednictwem ktorego przyznaje si¢ zdecydowang wiekszo$¢ swiadczen!®,
Akt administracyjny definiowany jest jako ,,sformalizowany (podjety w wyniku poste-
powania) objaw woli organu administrujgcego podjety na podstawie prawa i w granicach
przystugujacych temu organowi kompetencji, skierowany do zindywidualizowanego
adresata, w konkretnej sprawie, wywotujacy skutki prawne w sferze prawa administra-
cyjnego, a niekiedy rowniez w sferze innych dziatéw prawa”'?’!. Podstawowym adresa-
tem aktu administracyjnego jest jednostka — osoba fizyczna. Jednak w przestrzeni praw-
nej pomocy spotecznej moze to by¢ takze rodzina. W akcie administracyjnym sytuacja
prawna tego adresata jest okre$lona indywidualnie. Stad tez pojawiajaca si¢ w definicjach
aktu administracyjnego jego podwojna konkretno$¢, ktora dotyczy nie tylko jego adre-
sata, ale 1 sytuacji, ktorg akt ten rozwigzuje'2.

Klasyczng formg aktu administracyjnego pozostaje decyzja administracyjna. Jest
to taki akt administracyjny, ktory stanowi jednostronne ustalenie organu administracji
publicznej o wiazacych dla jednostki (i organu) konsekwencjach normy prawa admini-
stracyjnego'?®. Decyzja administracyjna stanowi podstawowg forme zatatwienia sprawy
administracyjnej przez organ administracji publicznej. Podejmowana jest w sformalizo-
wanej procedurze, a jej wydanie poprzedzone jest szeregiem prawnie unormowanych
czynno$ci organu administracji publicznej'?™. Nie inaczej jest w pomocy spotecznej,
gdzie dla adresata §wiadczen z jej zakresu istotna pozostaje mozliwo$¢ nabycia prawa na
mocy decyzji administracyjnej. Jednak nalezy zauwazy¢, ze w tej sferze regulacji moga
wystepowac i takie sytuacje, w ktérych jednostka nie nabedzie zadnego prawa w wyniku
wydania decyzji administracyjnej, a zostanie natozony na nig obowigzek lub sankcja,
kreowana bedzie powinnos$¢ lub znoszone bedzie wezesniej juz istniejace prawo'?%.
Decyzja administracyjna nawet jesli nie przyznaje na rzecz jednostki (rodziny) upraw-
nienia, to zawsze jednak w jaki$ sposdb determinuje jej sytuacje administracyjnoprawnag.

1200 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 290.

1200 A, Bta$, Akty administracyjne..., s. 321.

1202 J, Starosciak, Prawo administracyjne..., s. 237.

1203 A. Btas, Formy aktow administracyjnych w polskim ustawodawstwie. Definicje i przykiady, [w:]
Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited 2010, s. 331.

1204 7. Jendroska, Ogdlne postgpowanie administracyjne i sgqdowoadministracyjne, Wroctaw 2007, s. 87.

1205 M. Kaminski, Nabycie prawa na mocy decyzji administracyjnej, Warszawa 2012, s. 221.
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By¢ moze nie zawsze w sposob, jaki zyczytaby sobie jednostka, co jest przyczyng wielu
odwotan od decyzji organdéw I instancji w pomocy spoleczne;.

Z problematyka wptywu decyzji administracyjnej na sytuacje administracyjno-
prawng adresata $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej taczy si¢ problematyka uznania
administracyjnego, ktore oznacza ,,samodzielnos¢, ktorej organowi administracji publicz-
nej udziela norma prawna blankietowa, skonstruowana najczesciej w ten sposob, iz przy
rozwinigtej w pelni hipotezie dyspozycja ma formg¢ dysjunktywna, co oznacza, ze organ
administracyjny w warunkach okreslonych w hipotezie ma wyboér migdzy ré6znymi spo-
sobami zachowania si¢, moze samodzielnie ustali¢ kryteria rozstrzygniecia i na podstawie
tych kryteriow ustali¢ tre$¢ rozstrzygniecia. Bez wzgledu na to, jaki sposob zachowania
si¢ wybierze organ administracyjny, jakie okresli kryteria rozstrzygnigcia i jaka ustali
tre$¢ rozstrzygniecia, organ ten ma jednak obowigzek wyda¢ decyzje”!2%.

Uznanie administracyjne to jeden z podstawowych wyznacznikéw administracji
publicznej, administrowania oraz prawa administracyjnego'?"’. Zasada swobody dziatania
organu w réznym zakresie jest obecna w wielu dzialaniach administracji, a w pomocy
spotecznej pozostaje ona w $cistym zwigzku z jej celami i zasadami'?®, Istotg uznania
administracyjnego pozostaje mozliwos¢ ustalenia przez organ administracji publicznej
swojego zachowania w stosunku do juz okre$lonego stanu faktycznego sprawy!'?*. W ra-
mach kontroli sprawowanej nad administracjg publiczng przez sady administracyjne nie
miesci si¢ jednak badanie samego uznania. Stanowitoby to przejecie przez sady admini-
stracyjne roli kolejnego organu rozstrzygajacego sprawe'?!?. Totez korzystanie z konstruk-
cji prawnej uznania administracyjnego stanowi czynnik, ktory z jednej strony decyduje
o elastyczno$ci zachowan organow administracyjnych, a z drugiej za$ stanowi wyznacz-
nik pewnej granicy, poza ktorg znajduje si¢ dowolnos$¢ i arbitralno$¢ wladzy administra-
cyjnej'?!". Korzystanie z tej konstrukcji znajduje przy tym dos¢ czeste zastosowanie przy
ustalaniu uprawnien do $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej.

Przy okazji rozwazan poczynionych w rozdziale pierwszym niniejszej monografii
uczyniona zostala uwaga, ze na sytuacj¢ administracyjnoprawng jednostki wptywa
w pewnym stopniu kryterium czasu. W kontekscie prawnych form dziatania administra-
cji przytoczong uwage nalezy odnosi¢ do kwestii stabilizacji prawnej sfery jednostki, do
ktorej prowadzi rozstrzygniecie polegajace na wigzgcym ustaleniu praw wynikajacych

1206 A Bta$, Akty administracyjne..., s. 325.

1207 J, Zimmermann, Aksjomaty..., s. 203.

1208 1, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 303.

1209 J. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji..., s. 221.

1210 Wyrok WSA w Warszawie z 18 wrzesnia 2013 r., T SA/Wa 966/13, CBOSA. Por. wyrok NSA
7 26 czerwca 2009 r., I OSK 1457/08, CBOSA.

1211 J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 206-207.
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1213 nabiera

dla niej z ustawy'?!2. Zagadnienie trwalosci aktu administracyjnego w czasie
na znaczeniu w kontek$cie zapewnienia pewnos$ci sytuacji prawnej jednostki, ktora
w polskim postepowaniu administracyjnym wyrazona zostata w stosowaniu zasady trwa-
tosci decyzji administracyjnej'?!4.

»Zasada ogolna trwatosci decyzji ostatecznych ma podstawowe znaczenie dla sta-
bilizacji opartych na decyzji skutkow prawnych”'?'*. Oznaczajac zakaz dowolnego zno-
szenia lub ograniczania praw podmiotowych przystugujacych jednostkom lub tez innym

1216 powoduje, Ze ingerencja

podmiotom prywatnym, ktore wystepuja w obrocie prawnym
w decyzje prawomocne ma miejsce tylko w przypadkach okreslonych przepisami ustawy'2!”.
Zagadnienie trwatosci aktu administracyjnego w czasie!'?'® i ochrony praw nabytych w wy-
niku jego podjecia stanowia kolejne wyznaczniki administracyjnoprawnej sytuacji jed-
nostki, ktore stuzg ochronie tej sytuacji prawnej'?'. Totez ,,zasada ogolna trwato$ci decy-
zji ostatecznych ma podstawowe znaczenie dla stabilizacji opartych na decyzji skutkow
prawnych”'??, Powyzsze stanowi mechanizm stuzacy zwickszeniu przestrzeni pewnosci

1221 Decyzja, na mocy ktorej strona nabyta uprawnienie, powin-

sytuacji prawnej jednostki
na by¢ wzglednie trwata. Moze by¢ zmieniona lub uchylona tylko w trybach nadzwyczaj-
nych, przypadkach okreslonych w k.p.a. lub w przepisach szczego6lnych'?2. Jest to szcze-
gblnie wazne, ,,gdy chodzi o takie akty administracyjne, ktore stanowia podstawe
uprawnien indywidualnych”'??* jednostki, takze w sferze pomocy spoteczne;.

Decyzja administracyjna nie jest jednak jedyna prawng forma dzialania admini-
stracji publicznej w omawianej sferze dzialania panstwa i samorzadu terytorialnego.
W pomocy spotecznej organy administracji publicznej dziataja przy wykorzystaniu
wszystkich dostgpnych im prawnie form dziatania, a formy wladcze przeplataja si¢ tutaj
z formami niewtadczymi'?*. Te inne prawne formy dziatania administracji sg jednak

,»Z punktu widzenia nauk prawnych [...] niedoceniane i nie po§wigca si¢ im naleznej

1212 J. Borkowski, Zmiana i uchylanie ostatecznych decyzji administracyjnych, Warszawa 1967, s. 28.

123 M. Zimmermann, Formy dziatania administracji panstwowej. Akt administracyjny, [w:] Polskie
prawo administracyjne. Czegs¢ ogolna, M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski (red.), Warszawa
1956,s. 343.

1214 A, Bla$, Przedmowa, [w:] Pewnos¢é sytuacji prawnej jednostki..., s. 20.

1215 W. Dawidowicz, Ogdine postgpowanie administracyjne. Zarys systemu..., Warszawa 1962, s. 123.

1216 Wyrok TK z 8 kwietnia 1998 r., K 10/97, OTK ZU 1998, nr 3, poz. 29, s. 106.

1217 ], Borkowski, Zmiana..., s. 28.

1218 M. Zimmermann, Formy dziafania administracji panstwowej..., s. 343.

1219 M. Kisielowska, Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki a trwatosé ostatecznej decyzji administracyyj-
nej, [w:] Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki..., s. 148.

1220 W. Dawidowicz, Ogdlne..., s. 123.

1221 M. Kisielowska, op. cit., s. 148.

1222 J. Jendroska, Trwalos¢ rozstrzygnieé administracyjnych, [w:] Instytucje wspolczesnego prawa admi-
nistracyjnego. Ksiega jubileuszowa prof. zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakoéw 2001, s. 296.

1223 M. Zimmermann, Formy dzialania administracji panstwowej ..., s. 343.

1224 1, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 350-351.
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uwagi, z tego tez powodu niezbedne jest ich przyblizenie, tym bardziej ze majg wpltyw
na prawo do $wiadczen pomocy spotecznej”!**. W pomocy spotecznej sg to umowy
cywilnoprawne oraz formy dziatan faktycznych. Odwotanie si¢ rowniez do nich jest nie
tylko zasadne, ale i niezbedne dla uzyskania calosciowego obrazu sytuacji administra-
cyjnoprawnej adresata §wiadczen z jej zakresu.

Odnoszac si¢ w pierwszej kolejnosci do umow, nalezy zwroci¢ uwage, ze to ,,po-
glebiajace si¢ procesy decentralizacji i prywatyzacji oraz zmiany stosunkow gospodarczych
i wlasnosciowych powoduja, ze administracja sigga do réznorodnych form dziatan miesz-
czacych sie w sferze prawa prywatnego (cywilnego)”'??°. Umowy w sferze dziatan ad-
ministracji publicznej zawierane sg zazwyczaj wtedy, kiedy administracja podejmuje
wladcze lub niewtadcze dziatania'??’. Zawierane przez administracj¢ umowy podlegaja
podziatowi na umowy publicznoprawne i cywilnoprawne'??®, Umowy publicznoprawne
zwigzane sg najczesciej ze wspolnym wykonywaniem zadan przez administracje, z ich
przekazywaniem albo powierzaniem'*”. Umowy cywilnoprawne mogg by¢ natomiast
powigzane z aktami administracyjnymi, ktérych wydanie uzaleznione moze by¢ od wcze-
$niejszego zawarcia umowy cywilnoprawnej lub od jej braku. Czgsto jednak to akt ad-
ministracyjny stanowi podstawe do zawarcia umowy'*°. W pomocy spotecznej umowy
cywilnoprawne petnig funkcj¢ uzupetniajaca wzgledem decyzji administracyjnej'?*!. Ich

12323 sama okoliczno$¢,

konstrukcja w dziataniach administracji nie jest jednak jednorodna
ze administracja zawiera umowe cywilnoprawna nie oznacza braku zréznicowania po-
zycji prawnej podmiotow bedacych jej stronami'?*?. W sytuacji, w ktorej organ admini-
stracji publicznej zawiera umowe cywilnoprawna, przyjmuje si¢, ze stosuje on w tym
zakresie po prostu prawo i dziata na potrzeby i w ochronie interesu publicznego'**.
Umowy cywilnoprawne w hierarchii zjawisk prawnych objetych problematyka form
dziatania administracji zajmuja to samo miejsce co akty administracyjne, jesli oceniac je

pod katem odlegtosci od norm ustawowych i stopnia ich konkretyzacji'***. Konstrukcja

1225 S Nitecki, Prawo..., s. 237.

126 H. Knysiak-Molczyk, Umowa cywilnoprawna jako forma dzialania administracji publicznej,
[w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, J. Zimmermann (red.), Warszawa 2007, s. 493.

127°F, Stefanska, Umowy zawierane w sferze administracji publicznej — wybrane zagadnienia, [w:]
Umowy w administracji publicznej, J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun (red.), Wroctaw 2008, s. 148.

1228 |hidem.

1229° A. Bta$, J. Bo¢, Umowy publicznoprawne, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limi-
ted 2010, s. 353.

1230 J, Zimmermann, Prawo..., s. 382.

1231 S, Nitecki, Pomoc spoleczna, Procedury...,s. 23.

1232 J. Bo¢, Umowa cywilnoprawna, [w:] System prawa administracyjnego, t. 5: Prawne formy dziafania
administracji, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Warszawa 2013, s. 253.

1233 E. Stefanska, op. cit., s. 149.

1234 1pidem.

1235 A, Bta$, Umowy, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited 2010, s. 351.
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umowy cywilnoprawnej rdzni si¢ jednak w sposob zasadniczy od konstrukcji decyzji
administracyjnej, ktora w sposob wiadczy ksztaltuje sytuacje administracyjnoprawna
adresata $wiadczen. Z konstrukcja umowy cywilnoprawnej taczy si¢ tez inny katalog
$rodkéw ochrony prawnej, niz wystepuje to w przypadku decyzji administracyjnej. Tryb

1236 Dodatkowo w odniesieniu do oma-

administracyjnoprawny podlega tutaj wyltaczeniu
wianych uméw sformutowana na gruncie norm prawa cywilnego zasada swobody umow
doznaje pewnego ograniczenia, ktore wynika z norm prawa publicznego'*’. Administracja
wykorzystuje bowiem umowy cywilnoprawne jako forme wykonywania powierzonych
jej do realizacji zadan publicznych!*®, Z tej przyczyny zawierane przez nig umowy w spra-
wach $§wiadczeniowych zblizajg si¢ do umow adhezyjnych!'?.

Odnoszac si¢ do form dziatan faktycznych, znajdujacych zastosowanie w udziela-
niu $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej'**, podkresli¢ nalezy, ze przybierajg one na
ogot forme dziatan faktycznych o charakterze materialno-technicznym'?*'. W przestrzeni
prawnej pomocy spotecznej stanowig one elastyczne instrumenty administracji $wiad-
czacej, dzieki ktorym moze ona pozostawac blizej jednostki (obywatela)'?*?. Warte za-
uwazenia jest, ze omawiana kategoria form dziatan faktycznych administracji w pomocy

spotecznej jest rozbudowana i wewnetrznie zroéznicowana'?+

. Powoduje to mozliwos¢
wystepowania roznic nie tylko w zakresie wywotywanych przez nie skutkow prawnych,
lecz takze stopnia ich wtadczosci oraz determinacji przepisami prawa'***. Dodatkowe
skomplikowanie taczacej si¢ z nimi materii powoduje, ze dzialania te ciagle ewoluujg'**,
tak jak $wiadczenia, ktore przy ich pomocy sg udzielane.

Dziatania faktyczne administracji sag dopuszczalng i niewadliwg prawnie kategorig
dziatan administracji publicznej. Podejmowane sa na podstawie i w granicach prawa
powszechnie obowigzujacego w wystepujacych w administracji publicznej procesach
stosowania prawa'**. Ich przyktadem w pomocy spotecznej sa najczgséciej czynnosci

materialno-techniczne wywotujace okreslone skutki prawne i kreujace nowe sytuacje

1236 A. Miru¢, Umowy cywilnoprawne ze Swiadczeniobiorcami w dziataniach administracji pomocy spo-
tecznej, [wW:] Wspoizaleznos¢ dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej, S. Wrzosek, M. Do-
magala, 1. Izdebski, T. Stanistawski (red.), Warszawa 2010, s. 106.

1237 1, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 320.

1238 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dzialania administracji publicznej, [w:] Prawo
administracyjne, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2013, s. 202.

1239 H. Knysiak-Molczyk, Umowa cywilnoprawna..., s. 494.

1240 A, Bta$, Formy dzialan faktycznych..., s. 340.

1241 |bidem, s. 349.

12421, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 346.

1243 M. Stahl, Czynnosci materialno-techniczne, [W:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady
w teorii i w orzecznictwie, M. Stahl (red.), Warszawa 2013, s. 487.

1244 K. Klosowska-Lasek, Czynnosci faktyczne zintegrowane na tle przeksztalcen tradycyjnych form dzia-
tania administracji publicznej, ,,Administracja publiczna: studia krajowe i mi¢dzynarodowe” 2012, nr 1, s. 36.

1245 |bidem, s. 34.

1246 A, Bla$, Formy dziatah faktycznych..., s. 340.
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prawne'2¥

. I chociaz czynno$ci materialno-techniczne stanowig kategori¢ prawnie nie-
wadliwa, jedynie niektore z nich podlegaja kontroli sadow administracyjnych!'?*. Powo-
duje to, ze znaczenia nabiera kwestia gwarancji ochrony prawnej jednostki w tych
wszystkich sytuacjach, w ktorych administracja, podejmujac czynnosci materialno-tech-
niczne, wywoluje okreslone skutki prawne.

W ramach dygresji wspomnie¢ jeszcze trzeba o tym, ze w pomocy spotecznej
zastosowanie znajduje rowniez prawna forma dziatania, jaka sa akty normatywne. Za
pomoca aktéw normatywnych organy administracji publicznej nie przyznajg jednak
swiadczen. Ich cechg jest to, ze nie wskazujg w sposdb imienny swoich adresatow. Akty
normatywne okreslaja bowiem cechy, przy wystapieniu ktorych kazda osoba moze stac¢
si¢ potencjalnym adresatem aktu normatywnego. Adresatem aktu normatywnego moze
by¢ wiec kazdy cztowiek, kazda jednostka, kazdy potencjalny adresat §wiadczen z za-
kresu pomocy spotecznej'?*’. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w przestrzeni prawnej pomocy
spolecznej akty normatywne nie sg ta prawng forma dziatania administracji, za pomoca
ktorej styka si¢ ona bezposrednio z adresatami $wiadczen'*°. Akty normatywne nie wy-
kazuja cech specyficznych dla administracji $wiadczacej. Wystepuja one pod postacia
ustaw, rozporzadzen, aktow prawa miejscowego, a takze regulaminéw i statutéw jedno-
stek organizacyjnych pomocy spotecznej'®!. Jednak w ich przepisach odnalez¢ mozna
normy regulujace zasady nabywania §wiadczen, jak tez tryb ich przyznawania. Totez
uzyskanie cato§ciowego obrazu sytuacji administracyjnoprawnej adresatow $wiadczen
nie bytoby mozliwe bez dokonania chociazby wzmianki o aktach normatywnych w po-
mocy spotecznej. Ze wzgledu jednak na przyjety temat niniejszego rozdziatu, ukierun-
kowany na zagadnienie sposobdw przyznawania lub udzielania §wiadczen, akty norma-

tywne nie beda stanowity przedmiotu poglebionych rozwazan w tej czegsci pracy.

5.2. Sposoby przyznawania i udzielania Swiadczen z zakresu pomo-
cy spotecznej

5.2.1. Przyznawanie swiadczen na podstawie decyzji administracyjnej

W pomocy spolecznej wigkszos$¢ swiadczen przyznawana jest na podstawie decyzji
administracyjnej'*. Stanowi o tym art. 106 ust. 1 u.p.s., ktorego tre$¢ powoduje koniecz-

no$¢ zwrdcenia uwagi na to, ze nie wszystkie $wiadczenia regulowane u.p.s. wymagaja

1247 J, Staro§ciak, Prawne formy dzialania administracji..., s. 233.

1248 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dziafania administracji..., s. 291.
1249 1bidem, s. 268.

1250 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 291.

1251 Tpidem.

1252 |bidem, s. 187.
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dla ich udzielenia wcze$niejszego wydania decyzji administracyjnej o ich przyznaniu'#>.

Powoduje to zasadnicze konsekwencje dla adresatow §wiadczen przyznawanych przy
wykorzystaniu innych niz decyzja prawnych form dziatania administracji publicznej
w zakresie stosunkow zachodzacych migdzy nimi a administracja publiczng udzielajaca
$wiadczen nie w drodze sformalizowanej procedury administracyjne;.

Przy omawianiu procedury przyznawania tych swiadczen z u.p.s., do ktorych od-
nosi si¢ prawna konieczno$¢ wydania decyzji administracyjnej o ich przyznaniu, podkre-
slenia wymaga, ze regulacja odnoszaca si¢ do postepowania administracyjnego zawarta
W u.p.s. nie stanowi regulacji kompleksowej. W sprawach nieuregulowanych w u.p.s.
stosuje si¢ odpowiednio, zgodnie z art. 14 u.p.s., przepisy k.p.a., jezeli u.p.s. nie stanowi
inaczej'**. Przyjete w art. 14 u.p.s. rozwigzanie powoduje, ze zasady udzielania §$wiadczen
z publicznych $srodkéw pomocy spotecznej reguluja przepisy u.p.s., a tryb rozpatrywania
tych spraw reguluje k.p.a., z pewnymi modyfikacjami wynikajacymi z przepisow u.p.s.'?5
Przepisy proceduralne zawarte w u.p.s. stanowig w stosunku do przepisow k.p.a. lex
specialis. Nalezy roéwniez pamigta¢ o tym, ze regulacja u.p.s. stanowi w stosunku do k.p.a.
takze lex posteriori.

Wobec odpowiedniego stosowania przepisow k.p.a. w zakresie nieuregulowanym
w sprawach z zakresu pomocy spotecznej nalezy zwroci¢ uwage na to, ze 1 czerwca
2017 r. weszta w zycie ustawa z 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw'?*¢, ktora przyniosta daleko idaca
reforme k.p.a. Zmienione przepisy k.p.a., zgodnie z art. 16 omawianej ustawy nowelizu-
jacej, znajduja jednak zastosowanie wytacznie do postgpowan rozpoczetych od 1 czerw-
ca 2017 r. W postgpowaniach w sprawach z zakresu pomocy spotecznej wszczetych
1 niezakonczonych ostateczng decyzjg lub postanowieniem przed ta datg zastosowanie
majg przepisy k.p.a. w brzmieniu dotychczasowym, z tym jedynie zastrzezeniem, ze
poczawszy od 1 czerwca 2017 r. w postgpowaniach tych stosuje si¢ rowniez nowe prze-
pisy art. 96a-96n k.p.a. dotyczace mediacji. Nie jest jednak przedmiotem niniejszej pu-
blikacji szczegdtowa analiza zmian k.p.a. przyniesionych tg ustawa. Zdajac sobie jednak
sprawe z koniecznos$ci zarysowania aktualnego stanu prawnego przy omawianiu proce-
dury administracyjnej zmierzajacej do wydania decyzji §wiadczeniowej, zostaly one
uwzglednione w niniejszym fragmencie pracy z wyraznym zaznaczeniem, jesli wprowa-
dzona zmiana przepisoOw k.p.a. ma znaczenie dla sytuacji prawnej adresata $wiadczen

i przedstawia si¢ w ten sposob, ze tworzy niejako dwa rezimy prawne dla postepowan

1253 S Nitecki, Komentarz..., s. 743.

1254 1dem, Pomoc spoleczna. Procedury...,s. 24.

1255 Wyrok WSA w Biatymstoku z 18 maja 2010 r., IT SA/Bk 148/10, CBOSA.

1236 Ustawa z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. z 2017 1., poz. 935).
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w zaleznosci od daty ich wszczecia (przed lub od 1 czerwca 2017 r.). Brak takiego pod-
kreslenia oznaczac za$ bedzie, ze omawiane przepisy odnosza si¢ zarowno do bedacych
w toku postepowan wszczetych przed 1 czerwea 2017 r., jak i wszczetych dopiero po tej
dacie.

Z przepiséw u.p.s. wynika, ze w postgpowaniach §wiadczeniowych nalezy kierowac
sie przede wszystkim dobrem os6b korzystajagcych z pomocy spotecznej i ochrong ich
dobr osobistych. W szczegdlnosci nie nalezy podawac do wiadomosci publicznej nazwisk
0s6b korzystajacych z pomocy spotecznej oraz rodzaju i zakresu przyznanego $wiadcze-
nia. Oprocz zasady zwigzanej z ochrong dobr osobistych, a takze fundamentalnych
w pomocy spolecznej zasad pomocniczosci i fakultatywnosci, w postepowaniach majacych
za cel wydanie decyzji o przyznaniu badZz odmowie przyznania §wiadczenia zastosowa-
nie znajduja rowniez zasady ogolne postgpowania administracyjnego'>’. Jest to konse-
kwencja przyjetego w art. 14 u.p.s. rozwigzania o odpowiednim stosowaniu przepisow
k.p.a. w sprawach nieuregulowanych w u.p.s. Wsérod ogoélnych zasad postepowania ad-
ministracyjnego, stosowanych w procedurze przyznawania s$wiadczen z zakresu pomocy
spoltecznej, na szczegdlng uwagg zastuguja zwlaszcza zasada praworzadnosci, pogtebia-
nia zaufania obywateli do organow panstwa, prawdy obiektywnej, uwzgledniania inte-
resu spotecznego i stusznego interesu strony, prostoty i szybkosci postepowania, dwuin-
stancyjnosci, trwato$ci rozstrzygnig¢ ostatecznych oraz sadowej kontroli, a od 1 czerwca
2017 r. takze przyjaznej interpretacji przepisoOw (zwlaszcza gdy postgpowanie zmierza
do natozenia na strone obowigzku)'>8, Zastosowanie zasad ogolnych k.p.a. bez watpienia
wzmacnia pozycj¢ prawng strony ubiegajgcej si¢ o przyznanie §wiadczenia na podstawie
decyzji administracyjne;j.

Wazng kwestig w postepowaniach §wiadczeniowych pozostaje regulacja odnosza-
ca si¢ do trybu wszczecia postgpowania. Jej omowienie wymaga w pierwszej kolejnosci
zwrdcenia uwagi, ze k.p.a. stanowi, ze postgpowanie moze zosta¢ wszczete z urzedu lub
na zadanie strony, po to, aby t¢ ogélng regulacje kodeksowa poréwnac z przyjetym w u.p.s.
rozwigzaniem. Wydawatoby si¢ bowiem, ze przyj¢te w u.p.s. rozwiazanie, potwierdza-
jace wyrazong w przepisach k.p.a. regul¢ wszczynania postgpowania na wniosek osoby
(rodziny) ubiegajacej sie o przyznanie konkretnego $wiadczenia (art. 101 ust. 1 u.p.s.)!**
oraz mozliwos$¢ wszczgcia postepowania w sprawie przyznania na rzecz jednostki (ro-
dziny) $wiadczenia z urzgdu (art. 102 u.p.s.)'**, nie budzi wiekszych watpliwosci inter-
pretacyjnych. Okazuje si¢ jednak, ze mozliwo$¢ wszczecia postepowania z urzedu,
ktora odnosi¢ by sie mogla do tych wszystkich sytuacji, w ktoérych osoby (rodziny)

1257 Szerzej: A. Mirué, Zasady ogolne kpa..., passim.

1258 C. Martysz, S. Nitecki, G. Szpor, Komentarz do ustawy o pomocy spotecznej, Gdansk 2001, s. 289.
1299 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 315.

1260 Eadem, Prawo pomocy..., s. 150.
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speliajgce warunki do otrzymania pomocy spotecznej, wrecz jej wymagajace, nie ubie-
gaja sie o nig z roznych przyczyn (np. nie posiadaja wiedzy o mozliwosci ubiegania si¢
0 nig, nie maja mozliwosci podjecia stosownych krokow w celu jej otrzymania lub tez
odmawiajg przyjecia pomocy)'?®!, stanowi problematyke ztozona, stanowiacg podstawe
do rozwazan na tle ,,wolnos$ci” cztowieka od pomocy spolecznej, na ktora sktada sie
konstytucyjna wolno$¢ jednostki do decydowania o wiasnym zyciu osobistym!2%2,

W odniesieniu do tresci art. 102 ust. 2 u.p.s. okazuje si¢, ze cho¢ istnieje prawna
mozliwo$¢ wszczecia postepowania z urzedu, to w pomocy spotecznej zasada jest, ze
kluczowe znaczenie dla udzielenia $wiadczenia ma wola osoby (rodziny) ubiegajacej si¢

0 jego udzielenie!?%

. Oznacza to, ze w przypadku wszczgcia postgpowania w sprawie
przyznania okreslonego $wiadczenia z u.p.s. wymagana jest zgoda osoby, na rzecz ktorej
miatoby zosta¢ ono przyznane. Zgoda ta jest rowniez wymagana w sytuacji, w ktorej
postgpowanie zostalo wszczete na wniosek organizacji spolecznej oraz wowczas, gdy
dana osoba ztozyta wniosek o wszczecie postepowania w sprawie umieszczenia innej
osoby w domu pomocy spotecznej (chyba ze mamy do czynienia, po spetnieniu okreslo-
nych prawnie warunkow z sytuacjg przymusowego umieszczenia osoby w domu pomo-
cy spotecznej)'4,

Zaprezentowana interpretacja wyktadni tresci art. 102 ust. 2 u.p.s. pozostaje nie
tylko w zgodzie z zasadami i warto§ciami pomocy spotecznej, lecz takze z zatozeniem,
ze jednostka ma prawo do decydowania o okreslonych sferach swojego zycia. Znajduje
ona réwniez potwierdzenie w orzecznictwie sadow administracyjnych. Tytutem przykta-
du mozna wskaza¢ na wyrok WSA we Wroctawiu z 29 stycznia 2008 1., IV SA/Wr 366/7,
w ktorego tresci uznano, ze udzielenie pomocy spotecznej z urzedu nie jest jednoznacz-
ne z koniecznos$cig jej przyznania wbrew woli strony. Jak wskazat bowiem WSA we
Wroctawiu, ,,Prawo do pomocy spotecznej jest [...] uprawnieniem strony do uzyskania
wsparcia, a nie obowigzkiem uzyskania pomocy. Strona moze wigc w petni tym prawem
dysponowac¢ i nie ma podstaw do zmuszania jej do otrzymania pomocy. Zatem organ
pomocy spotecznej rozstrzygajacy z urzedu w sposob wiadczy, w drodze decyzji admi-
nistracyjnej o uprawnieniu strony, powinien uprzednio, w toku postgpowania administra-
cyjnego, uzyskac jej zgode na udzielenie wsparcia. W braku takiej zgody nalezaloby za$

postepowanie umorzy¢”!26,

1261 M. Wieczorek, op. cit., s. 24.

1262 1pidem, s. 23.

1263 | bidem.

1264 S Nitecki, Komentarz...,s. 711.

1265 Wyrok WSA we Wroctawiu z 29 stycznia 2008 r., IV SA/Wr 366/07, CBOSA. Por. wyrok WSA
w Gdansku z 19 listopada 1998 r., I SA/Gd 2070/97, CBOSA, oraz wyrok WSA w Gdansku z 19 maja
2010 r., I SA/Gd 135/10, CBOSA, zgodnie z ktérym co prawda ,,organ moze przyzna¢ pomoc spoteczng
z urzedu [...], lecz w takim przypadku, stosownie do treéci art. 61 § 2 k.p.a., wymagane byloby uzyskanie
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W literaturze odnalez¢ mozna takze stanowisko odmienne wobec przedstawionego.
Jego autorem jest M. Wieczorek, ktory wyraza przekonanie, ze ,,de lege lata brak jest
podstaw do stosowania art. 62 § 2 k.p.a. w postepowaniu o udzielenie §wiadczen pomo-
cy spotecznej. Odmienna od unormowania przyjetego w k.p.a. i zarazem petna regulacja
wszczecia postepowania przyjeta w art. 102 u.p.s. wylacza konieczno$¢ uzyskiwania
zgody strony na prowadzenie postepowania”!?*®, Wydaje si¢ ono jednak trudne do zaak-
ceptowania. Po pierwsze dlatego, ze art. 102 ust. 2 u.p.s. stanowi, ze ,,Pomoc spoteczna
moze by¢ udzielana z urzgdu”, w artykule tym nie ma mowy o tym, ze pomoc spoteczna
z urzedu ma zosta¢ udzielona nawet wowczas, gdy jednostka nie wyraza na to zgody. Po
drugie, przyjecie takiego wniosku prowadzitoby do sytuacji, w ktorej administracja mo-
glaby ingerowac w sfere praw i wolnosci jednostki, w kazdej sytuacji, w ktorej uznataby,
ze zachodzi koniecznos$¢ udzielenia jej pomocy. Totez stwierdzenie, ze organ moze przy-
zna¢ pomoc spoleczng z urzedu nie przesadza o zwolnieniu go z obowigzku, wynikaja-
cego z art. 61 § 2 k.p.a., uzyskania zgody osoby (rodziny) na prowadzenie post¢powania
zmierzajacego do przyznania Swiadczenia.

Podmiotami postgpowania toczacego si¢ w sprawie przyznania S$wiadczenia sg co

do zasady prowadzace je organy oraz strony'*’

. Konstrukcja prawna strony postepowa-
nia w pomocy spotecznej formutowana jest na podstawie art. 28 k.p.a. i przepisow u.p.s.'?68
i nie budzi wickszych watpliwosci. Jedyne zastrzezenia na tle pojecia strony dotycza
statusu prawnego rodziny, przy czym zwigzane z tym niejasnosci stanowity przedmiot
rozwazan poczynionych w rozdziale trzecim pracy. Aby samodzielnie uczestniczy¢ w po-
stepowaniu, strona powinna posiada¢ pelna zdolno$¢ do czynnosci prawnych. Jesli jej
nie posiada, wowczas dziata w postepowaniu za posrednictwem swojego ustawowego
przedstawiciela. W sytuacji w ktorej prowadzacy postepowanie w sprawie przyznania
$wiadczenia organ ustali w sposob nieprawidtowy jego strong, skutkowac to bedzie
stwierdzeniem niewaznosci decyzji skierowanej do osoby niebedacej strong w sprawie.

Jesli chodzi o organy prowadzace postgpowania §wiadczeniowe w pomocy spo-
tecznej, to ich konstrukcja prawna, jak w przypadku strony, rowniez wydaje si¢ sformu-
fowana w sposob jasny. Kwestig o znaczeniu podstawowym w odniesieniu do tej kate-

gorii podmiotéw postgpowania pozostaje natomiast posiadanie przez nie wlasciwosci do

zgody osoby zainteresowanej na udzielenie jej pomocy. [...] dziatanie organu z urzedu powinno odnosic¢ si¢
bowiem przede wszystkim do przypadkow, gdy osoba ubiegajaca si¢ o jedno §wiadczenie nie spetnia wy-
mogoéw formalnych do jego otrzymania, a spelnia wymogi do uzyskania innego §wiadczenia”.

1266 M. Wieczorek, op. Cit., s. 25.

1267 Nalezy pamieta¢ o tym, iz nie mozna wykluczy¢ udziatu w toczacym sie postepowaniu podmiotow
na prawach strony, ktorymi moga by¢: organizacja spoteczna, RPO, prokurator. W postgpowaniu w sprawie
przyznania okre§lonego §wiadczenia udziat moga wziaé takze przedstawiciele ustawowi strony oraz pelno-
mocnicy.

1268 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 312.
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jego prowadzenia. Organy administracji publicznej maja bowiem obowiazek przestrze-
gania z urzedu swojej wlasciwosci. Jej nieprzestrzeganie prowadzi¢ moze do sporow
o wlasciwos¢, w ramach ktorych mogg zachodzi¢ sytuacje, w ktorych zaden z organow
pozostajacych w sporze nie bedzie poczuwal si¢ w obowigzku do zatatwienia sprawy
osoby ubiegajacej sie¢ o swiadczenie. Taka sytuacja w kontekscie zagwarantowania pew-
nosci sytuacji prawnej adresatow swiadczen jest niedopuszczalna i nie powinna si¢
zdarzy¢.

W procedurze administracyjnej wyroznia si¢ wlasciwos¢ rzeczowa, miejscowa,
instancyjng oraz, dodatkowo, wlasciwos¢ z delegacji. W pomocy spotecznej wlasciwosé
rzeczowa do prowadzenia postepowan administracyjnych posiadaja odpowiednio:

1) w gminie — wojt (burmistrz, prezydent miasta),
2) w powiecie — starosta,

przy czym wojt z mocy prawa jest obowigzany do udzielenia upowaznienia do
wydawania decyzji w jego imieniu kierownikowi o$rodka pomocy spoteczne;.

Zardwno wajt, jak i starosta, biorac pod uwage kwestie wlasciwosci instancyjnej,
sg organami | stopnia w sprawach z zakresu pomocy spotecznej. Organami Il stopnia
w postepowaniach administracyjnych pomocy spotecznej sg natomiast SKO.

Co si¢ tyczy wilasciwosci miejscowej w sprawach $wiadczeniowych, to ogolna
zasadg pozostaje jej ustalanie wedtug miejsca zamieszkania osoby ubiegajacej si¢ o Swiad-
czenie'?®. Miejscem zamieszkania osoby fizycznej, zgodnie z art. 25 k.c., jest miejscowos¢,
w ktorej osoba ta przebywa z zamiarem statego pobytu. W pomocy spotecznej od wyra-
zonej w art. 101 ust. 1 u.p.s. reguly istniejg jednak wyjatki, z ktorych pierwszy dotyczy
zasad ustalania wtasciwosci miejscowej organow, gdy o §wiadczenie ubiega si¢ osoba
bezdomna, a drugi dotyczy ustalania wtasciwo$ci organu na podstawie miejsca pobytu
osoby ubiegajacej si¢ o przyznanie §wiadczenia, gdy jest to uzasadnione sytuacja osoby
(rodziny), w przypadkach niecierpiacych zwtoki i w sprawach cudzoziemcow, ktorym
udzielono zgody na pobyt tolerowany Iub w odniesieniu do cudzoziemcoéw, o ktérych
mowa w art. 5a u.p.s.'?’° Trzeci wyjatek dotyczy sytuacji, w ktorej organem wiasciwym
do rozpoznania wniosku o przyznanie $wiadczenia dla osoby ubezwtasnowolnionej cat-
kowicie jest organ miejsca zamieszkania jej opiekuna prawnego'?’!. Rozwigzanie to
wynika ze stosowania w przypadkach, w ktorych $wiadczenie ma by¢ przyznane na rzecz
osoby ubezwtasnowolnionej catkowicie, zasady wynikajacej z art. 27 k.c., zgodnie z kto-
ra miejscem zamieszkania osoby pozostajacej pod opieka jest miejsce zamieszkania jej
opiekuna. Rozwigzanie to prowadzi¢ moze jednak do sytuacji, w ktorych obowigzek

1269°'S Nitecki, Komentarz..., s. 702-703.
1270 |bidem, s. 704.
1271 Postanowienie NSA z 24 pazdziernika 2013 r.,  OW 155/13, CBOSA.
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udzielania $wiadczen bedzie miata gmina, z ktdrg osoba ubezwtasnowolniona nie ma tak
naprawde zadnych zwigzkow, gdy osoba ubezwtasnowolniona i jej opiekun prawny beda
mie¢ miejsce zamieszkania na terenie dwoch roznych gmin. Istnienia takich sytuacji nie
mozna bowiem wyklucza¢. Biorac jednak pod uwage to, ze gminy odpowiadaja za wy-
konywanie zadan na rzecz tworzacej ja wspolnoty samorzadowych, nalezatoby rozwazy¢
zmiang¢ przepiséw u.p.s. w kierunku zmierzajagcym do uznania za wtasciwg gming miej-
sca zamieszkania osoby ubezwtasnowolnionej catkowicie, a nie jej opiekuna prawnego.

Wydanie decyzji administracyjnej o przyznaniu badz odmowie przyznania $wiad-
czenia poprzedzone powinno by¢ postepowaniem dowodowym!'?’2. Z art. 7 i art. 77 § 1
k.p.a. wynika, ze obowiazek wyczerpujacego zebrania i rozpatrzenia catlego materiatu
dowodowego spoczywa na organie prowadzacym postepowanie. Totez organy prowa-
dzace postgpowania Swiadczeniowe sg zobowigzane do przeprowadzenia postepowania
wyjasniajacego oraz do ustalenia stanu faktycznego sprawy'??. W tym zakresie maja
obowiazek ustalenia, czy zaistniaty warunki uzasadniajace przyznanie §wiadczenia oraz
trudna sytuacja zyciowa, ktorej jednostka (rodzina) nie moze przezwycigzy¢ przy wyko-
rzystaniu wlasnych uprawnien, zasobow i mozliwosci'?*. Nie znaczy to jednak, Ze stro-
na jest zwolniona od wspotudziatu w realizacji tego obowiazku, zwlaszcza ze nieudo-
wodnienie okreslonej okoliczno$ci faktycznej moze prowadzi¢ do rezultatow
niekorzystnych dla niej'?”.

Szczego6lnego rodzaju dowodem, wprowadzonym przez przepisy u.p.s., jest ro-
dzinny wywiad $rodowiskowy'?’®. Decyzje administracyjng o przyznaniu lub odmowie
przyznania $wiadczenia, z wyjatkiem decyzji o odmowie przyznania biletu kredytowa-
nego oraz decyzji w sprawach cudzoziemcow, o ktorych mowa w art. 5a u.p.s., wydaje
si¢ po przeprowadzeniu rodzinnego wywiadu srodowiskowego, stanowigcego ,,narz¢dzie”
stuzace do ustalenia aktualnej sytuacji zyciowej wnioskujacego o przyznanie $wiadczenia.
Wywiad $rodowiskowy jest bowiem sposobem zbierania informacji, rozmowa z osobg
(rodzing) ubiegajaca si¢ o Swiadczenie'?”’. Przeprowadza si¢ go u 0sob i rodzin korzysta-
jacych z pomocy spolecznej lub ubiegajacych si¢ o $wiadczenia z jej zakresu (art. 107
u.p.s.) oraz u 0sob, z ktérymi organ pomocy spotecznej zamierza zawrzeé umowe w zwiaz-

ku z ponoszeniem przez nie wydatkéw za udzielenie pomocy osobie bliskiej (art. 103

u.p.s.).

1272 1, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 316.

123 Eadem, Prawo pomocy...,s. 151.

1274 1bidem.

1275 Wyrok NSA z 26 pazdziernika 1984 r. IT SA 1205/84, CBOSA.

1276 1bidem, s. 152.

1277 Wyrok WSA w Gliwicach z 17 pazdziernika 2013 r., IV SA/G1 1041/12, CBOSA; wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z 17 czerwca 2010 r., I SA/Go 324/10, CBOSA.

245



Rozdziat 5

Wywiad $rodowiskowy, jako obligatoryjna forma postgpowania wyjasniajacego
w pomocy spotecznej, wymaga od strony szczegolnej aktywnosci, w tym wyrazenia
zgody na jego przeprowadzenie lub aktualizacje. Brak zgody na jego przeprowadzenie
lub aktualizacje stanowi podstawe do odmowy przyznania $wiadczenia, uchylenia decy-
Zji 0 jego przyznaniu lub wstrzymania §wiadczen pienigznych.

Wywiad srodowiskowy przeprowadza pracownik socjalny w terminie 14 dni ro-
boczych od dnia powzigcia wiadomosci o koniecznosci jego przeprowadzenia. W sprawach
niecierpigcych zwloki wywiad przeprowadza si¢ najpdzniej w terminie 2 dni roboczych
od dnia powziecia wiadomosci o potrzebie przyznania Swiadczenia. Wywiad przeprowa-
dza si¢ z osobg lub rodzing w miejscu zamieszkania lub pobytu, w dniach i godzinach
pracy osrodka pomocy spotecznej lub powiatowego centrum pomocy rodzinie albo
w innym terminie uzgodnionym z osobg lub rodzing, za zgoda kierownika jednostki or-
ganizacyjnej pomocy spotecznej. Pracownik socjalny, przeprowadzajac wywiad, bierze
pod uwage indywidualne cechy, sytuacj¢ osobistg, rodzinng, dochodowsg i majatkowa
osoby samotnie gospodarujacej lub 0s6b w rodzinie, mogace mie¢ wptyw na rodzaj i za-
kres przyznawanej im pomocy. Na podstawie przeprowadzonego wywiadu pracownik
socjalny dokonuje analizy i oceny sytuacji danej osoby lub rodziny i formutuje wnioski
z nich wynikajace, stanowigce podstawe planowania pomocy.

W przypadku koniecznos$ci przeprowadzenia wywiadu z osobg ubezwlasnowol-
niong wywiad przeprowadza si¢ z jej opiekunem prawnym albo kuratorem, w obecnos$ci
osoby ubezwtasnowolnionej i w miejscu jej przebywania. Natomiast w sytuacji, w ktorej
osoba ubiegajaca si¢ o przyznanie Swiadczenia przebywa w zaktadzie leczniczym, wywiad
moze przeprowadzi¢ na wniosek kierownika osrodka pomocy spotecznej:

1) pracownik socjalny zatrudniony w tym zaktadzie albo
2) pracownik socjalny osrodka pomocy spoteczne;.

W przypadku za$ gdy matzonek, zstepni lub wstepni, o ktorych mowa w art. 103
u.p.s., maja miejsce zamieszkania w innej gminie niz osoba ubiegajaca si¢ o przyznanie
$wiadczenia, wywiad moze przeprowadzi¢ pracownik socjalny osrodka wlasciwego ze
wzgledu na miejsce zamieszkania matzonka, zstepnych lub wstepnych, na wniosek kie-
rownika osrodka wtasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania osoby ubiegajacej si¢
o0 przyznanie $wiadczenia.

Poza obowigzkiem przeprowadzenia wywiadu srodowiskowego, w toku postgpo-
wania administracyjnego w pomocy spotecznej, organ je prowadzgcy ma rowniez obo-
wigzek informowania stron i wyjasniania im zasadno$ci przestanek, ktérymi kierowat si¢
przy wydawaniu decyzji'?’®. Szczegolne znaczenie realizacji tego obowiazku w pomocy

spotecznej wynika stad, ze adresaci $wiadczen do$¢ czgsto nie posiadajg wystarczajacej

1278 S Nitecki, Prawo..., s. 253.
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wiedzy na temat obowigzujacych ich przepisow prawnych'?”. Stad tez tak wazna rola
zasady informowania i wyjasniania w sferze pomocy spotecznej oraz przestrzeganie
obowigzku, aby decyzje administracyjne, zarowno przyznajace, jak i odmawiajace przy-
znania $wiadczenia, zawieraly prawidlowo sporzadzone uzasadnienie, ktore stwarza nie
tylko mozliwos$¢ kontroli prawidlowos$ci toku rozumowania organu wydajacego decyzje
oraz motywow podjetego rozstrzygnigcia, co ma ogromne znaczenie przy decyzjach

1280 "ale pozwala rowniez ustali¢, czy organ nie przekroczyt

o charakterze uznaniowym
granic przyznanej mu swobody decyzyjnej'?!. Zwlaszcza w sytuacji, w ktorej odmawia
przyznania stronie $wiadczenia'?®?. Nierzadko jednak zrozumienie motywow podjecia
przez organ takiej, a nie innej decyzji w sprawach §wiadczeniowych wigzaé¢ bedzie si¢
z subiektywnym odczuciem jednostki co do tresci wydanego orzeczenia.

Warto doda¢, ze w postepowaniach §wiadczeniowych réwnie istotnym z punktu
widzenia adresatow swiadczen obowigzkiem organéw administracji publicznej pozosta-

1283

je przestrzeganie zasady szybkosci postgpowania'**, odnoszacej si¢ zwlaszcza do termi-

néw zalatwiania spraw oraz termindw wyznaczajacych czas, w ktorym powinna zostac

wykonana okreslona czynnos$¢ o charakterze procesowym'?%

. O kazdym przypadku
niezalatwienia sprawy w terminie organ administracji publicznej jest obowigzany zawia-
domi¢ strony, podajac przyczyny zwloki i wskazujac nowy termin zatatwienia sprawy,
aod 1 czerwca 2017 r. rowniez pouczy¢ o prawie do wniesienia ponaglenia, ktore stronie
przyshuguje, w sprawach wszczetych po tej dacie, jezeli:
1) nie zalatwiono sprawy w terminie okreSlonym w art. 35 k.p.a. lub przepisach
szczegblnych ani w terminie wskazanym zgodnie z art. 36 § 1 k.p.a. (bezczynnosc),
2) postepowanie jest prowadzone dtuzej niz jest to niezbedne do zalatwienia sprawy

(przewlektoscé).

Bez watpienia obowigzek przestrzegania szybko$ci postepowania odgrywa w po-
mocy spotecznej role szczegodlna, jako ze stuzy zapewnieniu stronie okreslonej pewnosci,
ze jej sprawa zostanie zakonczona w rozsgdnym, wyznaczonym przepisami prawa po-
wszechnie obowigzujacego czasie. Konieczno$¢ realizacji omawianego obowigzku wy-
nika z okreslonych standardéw procesowych w pomocy spotecznej, z ktorych jednym
jest rozsadny czas zalatwienia sprawy faczacy sie¢ z normatywnymi zasadami okres$laja-
cymi terminy zalatwiania spraw i obowigzkiem niezwlocznosci dziatania administracji

publicznej w postgpowaniu administracyjnym, jesli terminy zalatwiania spraw nie sg

1279 |bidem, s. 252.

1280 Wyrok WSA w Warszawie z 26 wrze$nia 2007 r., I SA/Wa 965/07, CBOSA.
1281 Wyrok WSA w Poznaniu z 1 grudnia 2010 r., IV SA/Po 758/10, CBOSA.
1282 Wyrok WSA w Warszawie z 26 wrze$nia 2007 r., I SA/Wa 965/07, CBOSA.
1283 B. Adamiak, Postgpowanie w sprawach..., s. 41.

128 S Nitecki, Pomoc spoleczna. Procedura..., s. 199-200.
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okreslone'?®. Okazuje si¢ jednak, ze mimo istnienia tego obowigzku i wigzacych si¢
z nimi standardow zalatwiania spraw zatrwazajaca wiekszos$¢ z nich nie jest zalatwiana
w czasie okreslonym przez ustawowe normy'2,

Postgpowanie w sprawie przyznania okreslonego $wiadczenia w I instancji powin-
no zakonczy¢ si¢ wydaniem decyzji przyznajacej badz odmawiajacej przyznania stronie
$wiadczenia. Nie jest jednak wykluczone, ze w toku postgpowania zajdzie sytuacja po-
wodujaca, ze jego dalsze prowadzenie staje si¢ bezprzedmiotowe w catosci albo w czgsci.
Wowczas organ administracji publicznej wydaje decyzj¢ o umorzeniu postgpowania
odpowiednio w catosci albo w czesci. Koncentrujac si¢ jednak na sytuacjach, w ktérych
dochodzi do wydania decyzji o przyznaniu badz odmowie przyznania §wiadczenia, pod-
kreslenia wymaga, ze konczgca postegpowanie decyzja administracyjna zawsze w jakis$
sposob konkretyzuje zaistniaty w toku postepowania stosunek administracyjny, a znaj-
dujace si¢ w jej tresci orzeczenie wyznacza w okreslony sposob sytuacje administracyj-
noprawng jej adresata. Cho¢ moze nie zawsze w taki sposob, jaki zyczylby sobie adresat
decyzji. W przywotanym stwierdzeniu jest jednak pewne nieporozumienie. Z chwilg

1287 Powstaje natomiast okreslo-

wydania decyzji stosunek administracyjnoprawny ustaje
na sytuacja administracyjnoprawna, na ktorg sktadaja si¢ uzyskane przez jednostke (ro-

dzing) uprawnienia lub natozone na nig obowigzki z zakresu pomocy spoteczne;j.

5.2.2. Udzielanie $wiadczen na podstawie umowy cywilnoprawnej

Za szczegllny rodzaj stosunkow prawnych z zakresu pomocy spolecznej nalezy
uzna¢ stosunki umowne, dla ktérych podstawa sa umowy wykorzystywane w sytuacjach,
w ktorych akt administracyjny nie jest optymalna forma rozstrzygnigcia o prawach i obo-
wigzkach stron stosunkéw prawnych. Do uméw zawieranych w sferze pomocy spotecz-
nej naleza: 1) umowy zwigzane z udzieleniem wsparcia na ekonomiczne usamodzielnie-
nie, tj. umowa pozyczki i umowa uzyczenia, oraz 2) kontrakty socjalne!**, Oprocz tego
u.p.s. przewiduje w art. 103 ust. 1, Zze kierownik osrodka pomocy spotecznej i kierownik
powiatowego centrum pomocy rodzinie moga, w drodze umowy, ustali¢ z malzonkiem,
zstepnymi lub wstepnymi wysoko$¢ §wiadczonej przez nich pomocy na rzecz osoby
ubiegajacej si¢ o przyznanie $wiadczenia. W art. 103 ust. 2 u.p.s. stanowi si¢ za$, ze
kierownik o$rodka pomocy spolecznej ustala w drodze umowy z matzonkiem, zstgpnymi
przed wstepnymi mieszkanca domu pomocy spotecznej wysokos¢ wnoszonej przez nich
optaty za jego pobyt w domu pomocy spolteczne;.

1285 E. Pierzchata, Standardy funkcjonowania administracyjnych srodkéw prawnych w postgpowaniu
przed organami pomocy spotecznej, [w:] Ubostwo w Polsce..., s. 127.

1286 bidem.

1287 T, Kietkowski, op. cit., s. 52-53.

1288 M. Wieczorek, op. cit., s. 17.
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Wskazane umowy, z wyjatkiem kontraktu socjalnego, ktérego charakter prawny
pozostaje dyskusyjny, sga umowami cywilnoprawnymi. Charakter umowy cywilnopraw-
nej posiadajg rowniez umowy zawierane z podmiotami wykonujacymi dziatalnos¢ go-
spodarcza w zakresie prowadzenia domu pomocy spotecznej lub placowki zapewniajacej
catodobowg opieke osobom niepetnosprawnym, przewlekle chorym lub w podesztym
wieku. W ich tre$ci nastepuje ustalenie odptatnos$ci za pobyt w tego typu placowkach!?%,
zakresu ustug §wiadczonych przez nie oraz zasad korzystania z nich przez ich pensjona-
riuszy'?. Zawierane z podmiotami prywatnymi umowy poddane sg jednak w catosci
regulacji prawa cywilnego. Jednostce bedacej ich strong pozostaja jedynie $rodki ochro-
ny prawnej regulowane prawem cywilnym. Umowy takie nie sg bowiem zawierane
z organami administracji pomocy spotecznej, a z podmiotami prywatnymi, ktore dziata-
ja w ramach prowadzonej przez nie dziatalnos$ci gospodarczej. Szczegdlowo kwestie te
omoOwione zostaly w ostatnim rozdziale pracy.

Odnoszac si¢ do umoéw zawieranych w przedmiocie $wiadczen w formie nieopro-
centowanej pozyczki oraz udostgpnienia na podstawie umowy uzyczenia maszyn, narzg-
dzi lub urzadzen utatwiajacych prace osobom niepelnosprawnym, podkreslenia wymaga,
ze podlegaja one zasadom sformulowanym w prawie cywilnym'*’!. Zaréwno w przypad-
ku umowy pozyczki, jak 1 uzyczenia charakterystyczny dla prawa cywilnego zakres swo-
body umoéw ulega jednak pewnym ograniczeniom wynikajacym z prawa publicznego.
Przyktadowo umowa pozyczki nie moze by¢ oprocentowana, a ponadto istnieje mozliwos¢
jej umorzenia w catosci lub w czesci, jesli przyczyni si¢ to do szybszego osiggnigcia celow
pomocy spolecznej (art. 43 ust. 3 u.p.s.)?**. Przepisy u.p.s. formutujg rowniez ogranicze-
nie podmiotowe w stosunku do osob, ktore moga sta¢ si¢ stronami omawianych umow.
Po stronie administracji to gmina, jako osoba prawna, zostata ustawowo upowazniona
w ramach $wiadczenia pomocy spolecznej do wykorzystania formy umowy pozyczki lub
uzyczenia. Po stronie adresata §wiadczen strong umowy pozyczki lub uzyczenia moze
zosta¢ jedynie osoba fizyczna'??,

Zagadnieniem o znaczeniu podstawowym z punktu widzenia pozycji prawnej
adresatow Swiadczen w sytuacji, w ktorej administracja wykorzystuje umowg uzycze-
nia i pozyczki pozostaje to, czy zawieranie tych umow powinno by¢ poprzedzone de-
cyzja administracyjna. Problematyka ta stanowila przedmiot rozwazan w pkt 2.3.2.2

niniejszej monografii, jednak ze wzgledu na tematyke zawartych tam rozwazan, ktora

1289 Art. 61 ust. 2 pkt 2 u.p.s. w zw. z art. 103 ust. 2 u.p.s.

1290 Art. 65 ust. 1 u.p.s.

21T, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 321.

1292 Wyrok WSA w Krakowie z 8 czerwca 2004 1., IT SA/Kr 1557/03, CBOSA.

1293 A. Kazmierczak-Jachowicz, Zastosowanie umowy uzyczenia w prawie publicznym, ,,Zeszyty Na-
ukowe Akademii Ekonomicznej w Krakowie” 2006, nr 725, s. 75.
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koncentrowala si¢ na opisie i analizie $wiadczen z zakresu pomocy spolecznej, zostaly
one ograniczone do wskazania najwazniejszych probleméw z nig si¢ taczacych. Totez
ich poglebienie w tej czgsci monografii pozwoli na przytoczenie nowych argumentow
na poparcie wezesniej sformutowanej propozycji co do wprowadzenia zmian w zakre-
sie trybu przydzielania tych §wiadczen.

Rozpoczynajac rozwazania od dokonania krotkiej refleksji natury teoretycznej,
nalezy zauwazyc¢, ze w literaturze prezentowane sg rozne stanowiska co do tego, czy za-
warcie z organem administracji publicznej umowy cywilnoprawnej musi zosta¢ poprze-
dzone wydaniem decyzji administracyjnej. J. Zimmermann uwaza, ze ,,cZ¢Sto UMOwWY
cywilnoprawne zawierane przez organy administracji publicznej sg powigzane z aktami
administracyjnymi, ktorych wydanie moze by¢ uzaleznione od wczesniejszej umowy lub
jej braku, albo odwrotnie akt administracyjny wyznacza pole do zawarcia okreslonej
umowy. Takze ustawa nieraz wymaga od organu zawarcia okreslonej umowy, a dopiero
jej niezawarcie z jakich§ przyczyn prowadzi¢ bedzie do wydania aktu administracyjne-
g0”'?*, W odniesieniu do $wiadczen w formie pozyczki i uzyczenia aktualne jest zas
stanowisko, zar6wno w orzecznictwie sadow administracyjnych'?”, jak i w literaturze,
zgodnie z ktérym z tresci u.p.s. nie mozna wnioskowac, iz zawarcie umowy pozyczki lub
uzyczenia powinno zosta¢ poprzedzone wydaniem decyzji administracyjnej!>.

Dla opowiedzenia si¢ za jednym z przytoczonych stanowisk nalezy zauwazyc¢, ze
— po pierwsze — aby jednostka (rodzina) mogta zosta¢ beneficjentem okreslonego $wiad-
czenia powinna ona spetnia¢ okre$lone przez u.p.s. przestanki ogélne oraz przestanki
o charakterze szczegdlnym odnoszace si¢ juz do konkretnego swiadczenia, o ktorego
udzielenie ubiega si¢. Zbadanie, czy dana osoba spetnia okreslone prawem przestanki,
a takze przeprowadzenie w tym celu wywiadu srodowiskowego, powinno odbywac si¢
w drodze postgpowania dowodowego przeprowadzanego w ramach sformalizowane;j
procedury administracyjnej. Nie sposob sobie wyobrazi¢, ze zawarcie omawianych umow
nie wymaga szczegotowej wiedzy o osobie beneficjenta, jego postawie i zasadnosci
udzielenia mu wsparcia rzeczowego. Uzyskanie tych danych wymaga przeprowadzenia
postepowania rozpoznawczego i wydania decyzji'*’. Po drugie, juz sama kwestia wszczg-
cia postgpowania zmierzajacego do zawarcia umowy pozyczki lub uzyczenia budzi
pewna watpliwos¢, w sytuacji, w ktorej nie przewiduje si¢ wszczecia postepowania ad-
ministracyjnego w przedmiocie przyznania omawianych $wiadczen. W pomocy spotecz-
nej regula jest przyznawanie $wiadczen na wniosek strony. Istnieje rowniez mozliwos$¢

wszczgcia postepowania z urzedu. W sytuacji ztozenia przez strong stosownego wniosku

1294 J, Zimmermann, Prawo..., s. 382.

1295 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 15 grudnia 2005 r., I Sa/Wa 297/05, CBOSA.
129 A. Mirué, Umowy cywilnoprawne ze swiadczeniobiorcami..., s. 106.

1297 M. Wieczorek, op. cit., s. 18.
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w przedmiocie checi zawarcia umowy, dyskusyjna pozostaje forma, w jakiej organ po-
winien powiadomi¢ jg o tym, Ze na jej wniosek wszczal postepowanie zmierzajace do
zawarcia umowy pozyczki lub, w zaleznosci od tresci ztozonego przez strong wniosku
pisemnego badz ustnego, umowy uzyczenia. Kolejng kwestig pozostaje forma powiado-
mienia jednostki o tym, Zze stosowna umowa zostanie z nig zawarta. W powiadomieniu
takim zawiera si¢ bowiem rozstrzygnigcie o ustaleniu prawa jednostki do omawianych
$wiadczen, cho¢ co prawda finalizacja tej procedury znajdzie swoj wyraz dopiero w za-
wartej umowie cywilnoprawnej. Pisemna informacja o przyznaniu $wiadczenia w formie
pozyczki lub uzyczenia wypetniataby znamiona decyzji administracyjnej. Natomiast fakt
udzielenia jednostce jedynie informacji ustnej o tym, ze umowa cywilnoprawna moze
zosta¢ z nig zawarta, powinno si¢ odnotowa¢ przynajmniej w formie notatki stuzbowej
sporzadzonej przez pracownika osrodka pomocy spoleczne;.

Stanowisko, ze ewentualne przyznanie pozyczki pieni¢znej na usamodzielnienie
si¢ powinno by¢ poprzedzone decyzja administracyjna'**®, pojawito si¢ w orzeczeniu
WSA we Wroctawiu z 15 grudnia 2005 r., IV SA/Wr 297/05, wydanym co prawda na tle
przepisow u.p.s.d., ale wskazujacym pewien asumpt do zwrocenia uwagi na rozwazenie
zasadnosci zmiany przepisoOw u.p.s. w kierunku zmierzajacym do tego, ze ustalenie za-
sadnosci przyznania tej formy pomocy nastepowatoby w postepowaniu administracyjnym,
a kolejnym etapem bytoby zawarcie umowy, co mialoby miejsce w sytuacji, w ktorej

udzielenie pomocy w tej formie okazatoby si¢ uzasadnione'?*

. Przyjecie takiego rozwia-
zania rOwniez w odniesieniu do $wiadczenia w formie uzyczenia wptynegtoby na umoc-
nienie pozycji prawnej adresatow omawianej kategorii $wiadczen. Jak zauwaza bowiem
S. Nitecki, udzielanie §wiadczenia w trybie umowy, bez konieczno$ci poprzedzenia jej
wydaniem decyzji o jego przyznaniu, powoduje, ze sytuacja administracyjnoprawna
jednostki jest chroniona najstabiej. Jednostka ma wowczas znikome mozliwos$ci skorzy-
stania z ochrony administracyjnoprawnej. Pozostaje jej jedynie ochrona przed sadem
powszechnym!3%,

Odnoszac sie do kolejnej umowy wystepujacej w pomocy spotecznej, tzn. do umo-
wy w przedmiocie optaty wnoszonej za pobyt w domu pomocy spotecznej, o ktoérej mowa
w art. 103 ust. 2 u.p.s.!’!, zastrzec nalezy, ze czynione w tej czesci pracy ustalenia beda
z konieczno$ci stanowily w pewnym zakresie powtorzenie ustalen poczynionych w pkt 2.5.

Jest to jednak konieczne dla ustalenia, czy obowiazek ponoszenia optaty, ktorej dotyczy

129%8 Wyrok WSA we Wroctawiu z 15 grudnia 2005 r., I SA/Wr 297/05, CBOSA.

129 Por. M. Wieczorek, op. cit., s. 18.

1300 S Nitecki, Prawo..., s. 196.

1301 Zob. A. Miru¢, Umowy cywilnoprawne ze swiadczeniobiorcami..., s. 107. Por. J. Wyporska-Fran-
kiewicz, Umowa jako zZrédlo prawa administracyjnego na przyktadzie regulacji odptatnosci za pobyt
w domu pomocy spolecznej, [w:] Zrédla prawa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli,
M. Btachucki, T. Gorzynski (red.), Warszawa 2014, s. 277.
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rzeczona umowa, powstaje w wyniku jej zawarcia, czy tez jego zrodtem sg normy u.p.s.
Dla ustalenia czy obowiazek ponoszenia optlaty, ktérej dotyczy omawiana umowa, po-
wstaje w wyniku jej zawarcia, czy tez jego zrodtem sg normy u.p.s. konieczne staje si¢
przywotanie wyroku WSA w Warszawie z 9 kwietnia 2015 r., VIII SA/Wa 1137/14,
w ktorym sad ten wskazat, ze ,,przewidziany w art. 61 ust. 1 u.p.s. obowiazek wnoszenia
oplat za pobyt w domu pomocy spotecznej musi by¢ skonkretyzowany i zindywiduali-
zowany w stosunku do kazdej z osob, ktore miatyby takie optaty ponosi¢. Konkretyzacja
taka powinna nastapi¢ w drodze decyzji wydanej na podstawie art. 59 ust. 1 u.p.s., a za-
stepcze ponoszenie oplat przez gmine, o ktorym mowa w art. 61 ust. 3 u.p.s., moze mieé
miejsce jedynie w sytuacji, w ktorej osoby, na ktore obowigzek wnoszenia optat zostat
nalozony w drodze decyzji lub ktore podjety si¢ wnoszenia takiej oplaty na podstawie
umowy, nie wywigzuja sie z tego obowiazku”!3%2, Zdaniem WSA w Warszawie, ,,stosunek
prawny polegajacy na udzieleniu $wiadczenia z pomocy spolecznej, w tym takze pole-
gajacego na skierowaniu do domu pomocy spotecznej, ma charakter publicznoprawny
(administracyjny). Skierowanie do domu pomocy spotecznej nastepuje w drodze decyz;ji
administracyjnej. Na mocy decyzji wlasciwy organ ustala optatg za pobyt w domu po-
mocy spotecznej. Decyzja o ustaleniu optaty za pobyt w domu pomocy spotecznej indy-
widualizuje wiec przewidziany w przepisach art. 60 ust. 1 oraz art. 61 ust. 11 2 u.p.s.
obowigzek ponoszenia optat za pobyt mieszkanca w domu pomocy spotecznej przez
wymienione w tych przepisach osoby”!3%.

Adresatami decyzji ustalajacej optate za pobyt w domu pomocy spotecznej moga
by¢: osoba skierowana do domu pomocy spotecznej, a takze (a niekiedy wytacznie) osoba
(badz osoby) z kregu podmiotow wymienionych w art. 61 ust. 1 pkt2 i3 u.p.s., tj. malzonek,
zstepni przed wstepnymi oraz gmina. To w decyzji, o ktorej mowa w art. 59 ust. 1 u.p.s.,
doznaja konkretyzacji powolane przepisy u.p.s. poprzez: okreslenie kwoty oplaty za pobyt
mieszkanca w domu pomocy spotecznej, wskazanie osoby (0sob) zobowigzanych do jej
ponoszenia z kregu podmiotéw wymienionych w wyzej wymienionych przepisach, ustale-
nie przypadajacych na nich kwot optaty oraz ewentualnie zwolnienie, stosownie do art. 64
u.p.s., w catosci lub w czgsci z ustalonej oplaty. O takim zakresie decyzji ustalajacej optate
za pobyt w domu pomocy spotecznej swiadczy takze tres¢ § 8 ust. 2 pkt 3 r.d.p.s., w ktorym
zawarto wymog dotaczenia do wniosku o skierowanie do domu pomocy spotecznej o$wiad-
czenia o wysokosci dochodéw nie tylko osoby ubiegajacej si¢ o skierowanie, lecz takze jej
malzonka, zstepnych oraz wstepnych. Sa to dane niezbedne do wydania na podstawie art. 59

ust. 1 u.p.s. decyzji o tresci obejmujgcej opisany wyzej zakres rozstrzygnigcia'*®,

1302 Wyrok WSA w Gdansku z 25 lutego 2016 r., IIT SA/Gd 869/1, CBOSA.
1303 Wyrok WSA w Warszawie z 9 kwietnia 2015 r., VIIT SA/Wa 1137/14, CBOSA.
1304 Por. wyrok NSA z 9 czerwca 2010 r., I OSK 204/10, CBOSA.
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Poglad, ze wynikajace z art. 59 ust. 1 u.p.s. ustalenie optaty w decyzji administra-
cyjnej obejmuje obowigzek organu nie tylko okreslenia ogolnej kwoty optaty miesiecznej,
lecz takze osoby lub 0séb zobowigzanych do jej uiszczania prezentowany jest rOwniez
w literaturze'*®. Obowigzek wnoszenia optaty przez konkretng osobg¢ czy osoby sposrod
kregu podmiotéw zobowigzanych na mocy art. 61 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 12 u.p.s. powinien
by¢ skonkretyzowany i zindywidualizowany w stosunku do kazdej z nich. Kreuje go nie
umowa, o jakiej mowa w art. 103 ust. 2 u.p.s., ale decyzja administracyjna o ustaleniu
optaty, przewidziana w art. 59 ust. 1 u.p.s.'3%

Z powyzszego jednoznacznie wynika, ze w pierwszej kolejnosci w dniu kierowa-
nia do domu pomocy spolecznej nalezy okresli¢ wysoko$¢ oplaty za pobyt, a nastgpnie
w drodze umowy zawartej w trybie art. 103 ust. 2 u.p.s. dazy¢ do okreslenia obowigzkow
0s0b bliskich pensjonariuszowi. Zawarcie takiej umowy ma na celu umozliwienie mat-
zonkowi, zstepnym i wstgpnym zadeklarowanie optacania wyzszej oplaty, anizeli prze-
widuja to przepisy o minimalnych obcigzeniach, o ktorych mowa w art. 61 ust. 2 pkt 2
lit. ai b u.p.s."’"” Nie tylko pensjonariusz, lecz takze jego bliscy zobowigzani musza mie¢
petna swiadomos$¢ co do tego, kto i jakie optaty bedzie ponosit w zwiazku ze skierowa-
niem krewnego do domu pomocy spotecznej'3®.

Zawarcie umowy stuzy jedynie okresleniu optaty wnoszonej za pobyt mieszkanca
w domu pomocy spotecznej. Sam obowigzek uiszczania oplat wynika z u.p.s., a nie
z umowy. Celem takiej umowy nie jest zatem nawigzanie cywilnoprawnego stosunku
zobowigzujacego do ponoszenia optat za pobyt w domu pomocy spotecznej, ale ustalenie
wysokosci optaty ,,wnoszonej” przez te osoby, a wigc optaty, ktorej obowiazek ponosze-
nia zostat juz ustalony. Nalezy wobec tego wyraznie podkresli¢, iz w obecnym stanie
prawnym uzasadniony jest poglad, ze obowigzek wnoszenia optat przez konkretng osobe
(osoby) sposrod kregu podmiotéw zobowigzanych na mocy art. 61 ust. 1 i ust. 2 pkt 112
u.p.s. kreuje nie umowa, o jakiej mowa w art. 103 ust. 2 u.p.s., ale decyzja administra-
cyjna o ustaleniu optaty przewidziana w art. 59 ust. 1 u.p.s.!’%”

W ramach dygresji warte zauwazenia sg jeszcze watpliwos$ci natury teoretycznej,
jakie powstaja przy stosowaniu przez administracj¢ pomocy spotecznej kontraktu socjal-
nego. W literaturze przedmiotu zauwaza sig, ze ,,zaliczenie kontraktu socjalnego do umow
cywilnoprawnych wydaje si¢ watpliwe”*1° i przyjmuje si¢, ze wykazuje on cechy tzw.

1305 Wyrok WSA w Warszawie z 9 kwietnia 2015 r., VIII SA/Wa 1137/14, CBOSA.

130 Por. wyrok NSA z 13 wrze$nia 2013 r., I OSK 2726/12, CBOSA, wyrok NSA z 30 pazdziernika
2012 r., 1 OSK 653/12, CBOSA.

1307 Por. wyrok WSA w Rzeszowie z 20 listopada 2012 r., I SA/Rz 861/12, CBOSA.

1308 Por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28 czerwca 2012 r., IT SA/Go 395/12, CBOSA.

1309 Wyrok NSA z 9 czerwca 2020 r., I OSK 204/10, CBOSA oraz wyrok WSA w Warszawie z 17 paz-
dziernika 2012 r., I SA/Wa 1405/12, CBOSA.

1310 1, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 329.
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umowy administracyjnej, jako ze normowany jest w cato$ci przez przepisy materialnego
prawa administracyjnego. Niewywigzywanie si¢ z jego postanowien zostato zagrozone
sankcjg administracyjnoprawna, a spory powstajgce na tle jego stosowania nie zostaty
poddane kognicji sadow powszechnych. Wskazuje si¢ rowniez, ze w wypadku kontraktu
socjalnego mozliwa wydaje si¢ posrednia i bezposrednia kontrola sadu administracyjne-
goB!. Oprocz tego zauwaza sie, ze ,,kontrakt socjalny nie jest aktem administracyjnym,
a jego zawarcie nie wymaga wydania decyzji administracyjne;j’'?'2.

Kontrakt socjalny stanowi pisemng umowe zawierang z osobg ubiegajaca si¢ o po-
moc, okreslajaca uprawnienia i zobowigzania jej stron w ramach wspdlnie podejmowa-
nych dziatan, ktoére maja na celu zmierza¢ do przezwyciezenia trudnej sytuacji zyciowe;j
osoby (rodziny). Jego tres¢ nie moze pomijac¢ zasad wynikajacych zu.p.s. ani warunkow,
na jakich ustala si¢ poszczegdlne swiadczenia. Nie obowigzuje tutaj zasada swobody
umow przewidziana w prawie cywilnym, zgodnie z ktorg strony zawierajace umowe
moga ulozy¢ stosunek prawny wedtug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel nie
sprzeciwialy si¢ wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspotzycia spo-
tecznego. Pozycja stron kontraktu nie jest wigc rowna. To organ okresla warunki kon-
traktu mieszczace si¢ w ramach uregulowan u.p.s., majac na wzgledzie cele pomocy
spotecznej okreslone w art. 2 1 3 u.p.s. i to, ze jednostka (rodzina) powinna zaspokoi¢
swoje potrzeby we wlasnym zakresie, a dopiero gdy jest to niemozliwe, korzysta z po-
mocy spotecznej"’. Wymienione cechy kontraktu socjalnego przesadzaja o tym, ze
watpliwe staje si¢ przypisanie temu narzedziu pomocy spolecznej charakteru prawnego
umowy cywilnoprawne;j.

Jak wida¢ zatem, stosunki umowne stanowia znaczny zasob sytuacji prawnych,
ktorych uczestnikiem moze sta¢ si¢ w pomocy spotecznej jednostka. Z jednej strony
stuza one uelastycznieniu zachodzacych w pomocy spolecznej stosunkoéw prawnych,
z drugiej za§ powodujg okreslone konsekwencje w zakresie ochrony praw jednostki w jej
stosunkach z administracja. Na skutek zachodzacych w pomocy spolecznej zmian i do-
konujacych si¢ przeksztatcen jej form dziatania w sferze $wiadczacej tematyka umow
zaczyna odgrywac powazniejszg role. Stosowanie umoéw w praktyce dzialania admini-
stracji pomocy spotecznej nastrecza¢ moze jednak wielu trudnosci, rowniez ze wzgledu
na fakt, ze wcigz to decyzja administracyjna stanowi podstawowa forme¢ prawng wyko-
rzystywang przez administracj¢ dla konkretyzowania okreslonych praw i obowigzkow
jednostki.

BT, Wyporska-Frankiewicz, op. Cit., s. 274-275.
B2 1. Sierpowska, Pomoc spoteczna. Meritum..., s. 154.
1313 Wyrok WSA w Warszawie z 14 sierpnia 2008 r., I SA/Wa 725/08, CBOSA.
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5.2.3. Udzielanie swiadczen na podstawie czynnosci materialno-
-technicznej

Czynnosci materialno-techniczne odgrywaja wazna role przy udzielaniu s$wiadczen
Z u.p.s., jednak z punktu widzenia nauk prawnych sg niedoceniane i nie po§wigca si¢ im
naleznej uwagi'*'. Co prawda w §wietle art. 106 ust. 1 u.p.s. zasadg jest przyznawanie
swiadczen w drodze decyzji administracyjnej'*'®, jednak zgodnie z art. 106 ust. 2 u.p.s.,
w brzmieniu po nowelizacji z 5 sierpnia 2015 r., do §wiadczen, dla udzielenia ktorych
nie wymaga si¢ uprzedniego wydania decyzji administracyjnej, nalezg §wiadczenia w po-
staci interwencji kryzysowej, pracy socjalnej, poradnictwa, uczestnictwa w zajeciach
klubu samopomocy, klubu samopomocy dla 0séb z zaburzeniami psychicznymi, udzie-
lenie schronienia w ogrzewalni i noclegowni, sprawienie pogrzebu, a takze przyznanie
biletu kredytowanego.

Wymienione w art. 106 ust. 2 u.p.s. $wiadczenia tworzg katalog zamkniety. Ozna-
cza to, ze $wiadczenia, ktore nie zostaly w nim wymienione wymagaja dla ich udzielenia
wydania decyzji o ich przyznaniu. Zasada ta — o czym bylta jednak mowa we wczesniej-
szym wywodzie — nie znajduje potwierdzenia w odniesieniu do $wiadczen, dla ktorych
udzielenia konieczne jest zawarcie umowy cywilnoprawnej. Oprocz tego art. 106 ust. 2
u.p.s. z niezrozumiatych przyczyn pomija te swiadczenia, ktore ze swojej natury nie
wymagajg dla ich udzielenia wczesniejszego wydania decyzji o ich przyznaniu'!®. Mowa
przede wszystkim o swiadczeniu w formie przyznania niezb¢dnego ubrania osobie po-
trzebujacej takiej formy pomocy. Jeszcze do niedawna w katalogu $wiadczen z art. 106
ust. 2 u.p.s. nie byto mowy o $§wiadczeniu w formie sprawienia pogrzebu osobie zmarlej,
co budzito szczegolne zastrzezenia ze strony przedstawicieli literatury przedmiotu.

Zaudzielaniem $wiadczen w drodze czynno$ci materialno-technicznej przemawia
nie tylko ich charakter, lecz takze to, ze niektdre z nich, a zwlaszcza swiadczenia w po-
staci interwencji kryzysowej i schronienia, wymagaja ich natychmiastowego udzielenia.
Zrozumiale jest wiec, ze w sytuacji, w ktorej pojawia si¢ konieczno$¢ nagltego udzielenia
pomocy, organ nie powinien czeka¢ z decyzja o jego przyznaniu, a nastgpnie podjeciu
czynnosci w celu jego udzielenia, do czasu zakonczenia postgpowania administracyjne-
20!, Pojawiajacy si¢ w tym kontek$cie wymog podejmowania przez administracje
dziatan w takim okresie, ktory umozliwia szybka reakcj¢ na zaistniate sytuacje, powinien
by¢ rozpatrywany z duza doza ostroznosci. Z jednej bowiem strony kryterium szybkosci
i sprawnos$ci dzialania administracji jest rzeczg pozadang, w tych sytuacjach, w ktérych
zwloka w jej dzialaniach moglaby prowadzi¢ do tego, ze nie bytaby chroniona sytuacja

1314 S Nitecki, Prawo..., s. 237.

1315 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 428.

B16 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna. Wprowadzenie, Warszawa 2011, s. 24-25.
BI7D, Cendrowicz, A. Szatkiewicz, op. cit., s. 799.
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prawna jednostki ani interes publiczny'*'®. Z drugiej jednak strony — szybko$¢ dziatania
administracji nie powinna stanowi¢ wartosci samej w sobie, gdyz sprzeciwiataby si¢
wowczas wartosci obiektywizmu®®"® oraz zasadzie legalnos$ci dziatania administracji
publicznej, wyrazonej w art. 7 Konstytucji, ktora jest pierwszg wartoscig panstwa
prawnego'*?°,

W odniesieniu do omawianej formy dziatania administracji na uwage zastuguje
stanowisko B. Adamiak i J. Jendroski wyrazone w glosie do wyroku NSA z 27 kwietnia
1981 r., SA 767/8, zgodnie z ktérym, jezeli przepis prawa nie okre$la formy prawne;j
konkretyzacji sytuacji prawnej obywatela, to organ administracji powinien dokonac jej
w formie aktu administracyjnego, jakim jest decyzja administracyjna. Czynnosci mate-
rialno-techniczne nie s3 bowiem prawng forma dzialania, ktéra moze wyznacza¢ sytuacje
prawng obywatela. Jest to prawna forma dziatania, ktora ma zastosowanie w zakresie
wykonania uprawnien i obowigzkéw obywatela wyptywajacych bezposrednio z przepisu
prawa badz decyzji administracyjnej'*?'. Administracja, udzielajac §wiadczen z u.p.s. za
pomoca czynno$ci materialno-technicznych, wywotuje jednak niejednokrotnie skutki
prawne, za pomocg faktow, ktorych dokonuje'*.

Kwalifikacja czynnosci organu administracji jako czynnosci materialno-technicz-
nej pociagga za sobg dla jednostki donioste konsekwencje materialno-prawne i procedu-
ralne. Sytuacj¢ prawng jednostki wyznaczaja bowiem nie tylko normy prawa material-
nego, lecz takze prawa procesowego. Znaczenie prawa materialnego w dziedzinie
ksztattowania sytuacji prawnej jednostki zalezy w konsekwencji od mozliwosci jego
realizacji, czyli, jak wskazywat TK w wyroku 29 wrze$nia 1993 r., K 17/92, od mozli-
wosci korzystania ze srodkow prawnych, przystugujacych jednostce ubiegajacej sig
o przyznanie $wiadczenia. ,,Niesformalizowane postepowanie, toczone bez udziatu oso-
by zainteresowanej przyznaniem §wiadczenia, bez mozliwo$ci odwotania i obrony przed
organem kontroli zewnetrznej, sprowadza sytuacje jednostki do roli petenta, wobec
ktorego niekontrolowana w zasadzie administracja moze rozwijac¢ catkowicie nieskrepo-
wang i dowolng dziatalnosc¢. Jednostka moze, co prawda, ztozy¢ skarge na niewlasciwie
—jej zdaniem — dzialanie organu w trybie okreslonym w dziale VIII k.p.a., lecz z punktu
widzenia ochrony praw jednostki jest to srodek utomny”!3?. Ponadto, tylko niektore
czynno$ci materialno-techniczne podlegaja kontroli sadéw administracyjnych'*?*. Sa to

BI8 J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 91.

1319 1phidem, s. 91-92.

1320 F, Longchamps, Zalozenia..., s. 229.

1321 J, Jendroska, B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z27.04.1981 ., SA 767/81 OSPi-KA nr 5/1983 r., s. 257.

1322 A. Bla$, Dzialania faktyczne o charakterze materialnotechnicznym, [w:] Prawo administracyjne,
J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited 2010, s. 349.

1323 Wyrok TK z 29 wrzesnia 1992 r., K 17/92.

1324 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dziatania administracji..., s. 291.
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czynno$ci materialno-techniczne, ktore dotycza uprawnien lub obowiazkow wynikajacych
z przepiséw prawa'**. Przesadza o tym tresc art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.'¥2¢ Pozostate podle-
gaja kontroli inicjowanej na podstawie skargi z dziatu VIII k.p.a. Ich prawidlowos¢ moze
jednak zosta¢ zbadana takze przy okazji kontroli aktow administracyjnych, podjetej
w postepowaniu administracyjnym'3?’,

Ujmowanie wystepujacych w pomocy spotecznej czynnos$ci materialno-technicz-
nych, jako sktadnika pewnych wiekszych ztozonych catosci, pozwala na zwigkszenie
efektywnosci i racjonalnosci podejmowanych przez administracje dziatan. Nie wystarcza
to jednak do pelnego zrozumienia charakteru poszczegolnych czynnosci, a ich doktadna
charakterystyka jest potrzebna z punktu widzenia ochrony jednostki przed bezprawna
ingerencja administracji w jej prawa i wolnosci. Niestety zapomina si¢ czgsto, ze swoistos¢
administracji objawia si¢ nie tylko w zakresie podejmowanych przez nig dziatan prawnych,
lecz takze w co najmniej réwnym stopniu — faktycznych. Oczywiscie w przypadku ich
stosowania niezmiernie istotne dla ich sprawnego wykonywania sg dyrektywy prakse-
ologiczne'?®, Nie moga one jednak przestania¢ sformutowanych prawnie zasad dziatania
administracji. Kryteria te ustgpi¢ zatem musza zasadzie legalizmu. Najpierw nalezy wigc
rozpatrywa¢ poprawnos¢ podejmowanych dziatan z punktu widzenia prawa, a dopiero
w nastepnej kolejnosci z punktu widzenia dyrektyw pozaprawnych. Odnosi¢ to nalezy
m.in. do postulatu szybkosci w dziataniu administracji, tak wymaganego przy udzielaniu

niektorych swiadczen z u.p.s."®

5.3. Ustalenie relacji miedzy sposobami przyznawania i udzielania
swiadczen z zakresu pomocy spotecznej a sytuacjg administra-
cyjnoprawng ich adresata

Relacje, jaka zachodzi migedzy forma dziatania administracji okre$long przez pra-
wo, ktora znajduje zastosowanie w przyznawaniu lub udzielaniu $wiadczen z u.p.s. na
rzecz jednostek (rodzin), a ich sytuacjg administracyjnoprawng, mozna sprowadzi¢ do
tego, ze dziatania podejmowane przez administracj¢ w poszczeg6élnych formach prawnych,
przektadaja si¢ na prawne mozliwosci korzystania przez jednostki (rodziny) z konkretnych
srodkéw dochodzenia ich praw w sytuacji ich naruszenia przez administracjg¢'**°. To

1325 K. Ktosowska-Lasek, Czynnosci faktyczne zintegrowane..., s. 36.

1326 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (t.j. Dz.U.
z 2016 r., poz. 718 ze zm.). Zob.: Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz,
T. Wos (red.), Warszawa 2012, s. 71-73.

1327 K. Ktosowska-Lasek, Czynnosci faktyczne zintegrowane..., s. 36.

1328 Eadem, Czynnosci faktyczne jako prawna forma dziatania administracji, Rzeszow 2009, s. 234.

1329 1pidem.

130 K., Ziemski, op. cit., s. 3.
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z kolei wigze si¢ z kwestig ich skutecznosci, ktorg mozna ocenia¢ z punktu widzenia tych,
ktérym one przyshuguja.

Wydaje si¢, ze sytuacja administracyjnoprawna jednostki najpetniej chroniona jest
przez system gwarancji prawnych znajdujacych si¢ w k.p.a. Dodatkowe wzmocnienie
tych gwarancji w pomocy spotecznej wprowadzone zostato przez system odmiennosci
proceduralnych wynikajacych z u.p.s., stuzacych ochronie administracyjnoprawnej po-
zycji strony — adresata Swiadczen z zakresu pomocy spotecznej — w jej stosunkach z ad-
ministracja, gdy ta dokonuje autorytatywnej konkretyzacji praw (obowiazkow) w drodze
decyzji administracyjnej'**!. Ma to szczegdlne znaczenie, gdy wezmie si¢ pod uwage krag
adresatow, na rzecz ktorych §wiadczenia w drodze decyzji sg przyznawane.

Bez watpienia gwarancje ochrony prawnej jednostki musza korespondowac z ce-
lami, dla realizacji ktorych zostato ustanowione okreslone $wiadczenie z u.p.s. Tak jest
w przypadku $wiadczen udzielanych w drodze czynno$ci materialno-technicznej, kiedy
to pojawia si¢ koniecznos$¢ ich udzielenia i pomimo tego, ze to w postepowaniu admini-
stracyjnym adresatowi §wiadczenia przystugiwataby najsilniejsza pozycja prawna wobec
administracji, to jednak nie sposob jest prowadzi¢ postegpowania administracyjnego, gdy
nalezy udzieli¢ $wiadczenia w okreslonym momencie. Poczyniona dygresja dotyczy
przede wszystkim §wiadczen w formie interwencji kryzysowej i schronienia. Réwniez
w odniesieniu do $wiadczen, ktorych istota przesadza o tym, ze powinny zosta¢ udzielo-
ne za pomocg czynnos$ci materialno-technicznej, jak np. sprawienie pogrzebu, przyjecie
rozwiazania, ze nie wymagaja one decyzji o ich przyznaniu, wymaga takze pozytywnej
oceny.

Mogloby si¢ wydawaé, ze zrezygnowanie przez administracj¢ pomocy spotecznej
z dziatania w formie decyzji administracyjnej na rzecz podejmowania dziatan faktycznych
stanowi pewien symptom odchodzenia od standardow demokratycznego panstwa praw-
nego, jego zasad, a co za tym idzie, ze prowadzi to do zachwiania pozycji prawnej jed-
nostki. Nie zawsze tak jednak jest. Po pierwsze, dlatego ze §wiadczenia, ktore nie wyma-
gaja wydania decyzji administracyjnej przez ustawodawce, sa Sci§le okreslone, po drugie,
jednostka posiada jednak pewne gwarancje ochrony swojej sytuacji prawnej, w przypad-
ku stosowania przez administracj¢ tego rodzaju form dziatania. Co si¢ tyczy za§ umow
cywilnoprawnych, mozliwo$¢ ich stosowania w pomocy spotecznej stanowi pozytywne
nastgpstwo ewolucji instytucji pomocy spotecznej oraz charakteru stosunkow prawnych
w niej zachodzacych. Mozliwo$¢ wspdlnego wypracowania postanowien umow, takich
jak kontrakt socjalny, czy okreslenie wzajemnych praw i zobowigzan w umowie pozycz-
ki lub uzyczenia zwicksza zakres wspotdziatania jednostki w jej stosunkach z administra-

cja publiczng 1 jest ze wszech miar pozyteczna. Umowy cywilnoprawne w pomocy

13311, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 317.
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spotecznej pozwalaja na powiazanie interesoOw ich stron, powodujac, ze relacja migdzy
adresatem $wiadczenia a udzielajacym je organem pomocy spolecznej staje si¢ relacja
dwustronng'3*2,

Cechg dzialan administracji w pomocy spolecznej nie jest wyltacznie ich jedno-
stronno$¢, poniewaz jest ona tagodzona zasada decentralizacji oraz pomocniczos$ci na
rzecz dziatan dwustronnych. Totez w pomocy spotecznej umowy wystepuja do$¢ czesto'**,
Ich stosowanie moze jednak prowadzi¢ do przeobrazen sytuacji administracyjnoprawne;j
w sytuacje cywilnoprawne'*4. Stopien przeksztatcenia tej sytuacji zalezy jednak od wie-
lu czynnikow. Jeden z nich tworzy rodzaj podmiotu, z ktorym jednostka zawiera umowg.
W przypadku zas niektorych umow jednostka nie zostata pozbawiona mozliwosci uru-
chomienia kontroli sgdow administracyjnych. W przestrzeni prawnej pomocy spolecznej
poczyniona uwaga odnosi si¢ do kontraktu socjalnego!*®.

Nie mozna przyjmowac, ze jedynie stosowanie aktu administracyjnego przez ad-
ministracje publiczng jest jedyna i stuszng formga jej dzialania w pomocy spoleczne;j.
Wszak réwniez umowy cywilnoprawne stanowig kategori¢ jej dziatan prawnych. Te sama
konkluzj¢ nalezy odnosi¢ do czynnosci faktycznych administracji. Administracja §wiad-
czaca zmienia si¢, zmieniajg si¢ rowniez jej prawne formy dziatania. Ustawodawca do-
stosowuje je do powierzonych jej do wykonywania zadan, do potrzeb oséb i rodzin, na
rzecz ktorych pomoc spoteczna jest §wiadczona oraz do sytuacji, na skutek ktorych sa
one podejmowane. W odniesieniu do kazdej z form dzialania administracji wymagana
jest jej szczegolna staranno$¢ w przestrzeganiu prawa przy jej podejmowaniu, poniewaz
administracja korzystajac ze swoich form dziatania wkracza w okreslone sfery zycia
jednostki, konkretyzuje jej uprawnienia do §wiadczen lub obowiazki. Totez wzorcem dla
dzialan administracji podejmowanych w réznorodnych formach prawnych powinny by¢
»prawa i obowigzki cztowieka i obywatela, a [ich] celem — dookreslenie ich zgodnie z ich
istota wynikajaca z postanowien konstytucji”'** i ustaw.

1332 A Miru¢, Umowy cywilnoprawne ze $wiadczeniobiorcami..., s. 110—111.

1333 1bidem, s. 99—100.

1334 A. Blas, Administracja publiczna w dobie globalizacji, [w:] Administracja publiczna, J. Bot,
A. Btas, J. Jezewski, Wroctaw 2004, s. 42.

1335 A. Miru¢, Umowy cywilnoprawne ze swiadczeniobiorcami..., s. 110—111.

1336 1. Niznik-Dobosz, Istota i znaczenie stosunkow niewladczych w polskim prawie administracyjnym,
[w:] Administracja niewladcza, A. Barczewska-Dziobek, K. Ktosowska-Lasek (red.), Rzeszow 2014, s. 13.
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Rozdziat 6

Srodki prawne stuzace ochronie prawnej
adresata swiadczen z zakresu pomocy spotecznej

6.1. Uwagi wprowadzajace

W obszarze regulacji prawnej pomocy spotecznej §rodki prawne stuzace ochronie
prawnej jednostki odgrywaja role szczegdlng. Wynika to z wielu czynnikéw, z ktorych
wazniejsze zwigzane sg ze specyfika zadan z zakresu pomocy spotecznej'**’ oraz ustalo-
nym przez ustawodawce kregiem ich odbiorcow, ktorymi sg osoby lub rodziny znajdu-
jace si¢ w sytuacjach wymienionych jedynie przyktadowo w art. 7 u.p.s. Gdy jednostka
zwraca si¢ o przyznanie i/lub udzielenie §wiadczenia z zakresu pomocy spotecznej do
administracji publicznej, przystuguja jej rozne mozliwosci ochrony jej pozycji prawnej
przed jej organami'***. Sa to okres$lone przepisami k.p.a. §rodki prawne uruchamiane
w postepowaniu administracyjnym i skargowym. Jednostce przystuguje rowniez mozli-
wos¢ uruchomienia kontroli sprawowanej przez sady administracyjne nad dziatalnoscia
administracji pomocy spotecznej. Podstawowymi srodkami prawnymi, za ktérych pomo-
cg jednostka inicjuje uruchomienie kontroli sprawowanej przez sady administracyjne, sg
skarga do WSA oraz skarga kasacyjna, a od 1 czerwca 2017 r. takze sprzeciw od decyzji
wydanej na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. Jeszcze inne $rodki ochrony prawnej jednostka
moze uruchomi¢ w sytuacji, w ktorej korzysta na zasadach okreslonych umowa cywil-
noprawng z ushug $wiadczonych przez podmioty prywatne w sferze pomocy spoteczne;j.
Kwestie zwigzane z ochrong prawng w takich sytuacjach reguluja juz jednak przepisy
prawa cywilnego.

Przyjmujac w monografii za punkt wyjscia prowadzenie naukowej refleksji nad
srodkami ochrony prawnej adresata $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej, dokonywa-
nej w odniesieniu do petionych przez nie funkcji oraz ich skutecznosci analizowanej
z perspektywy adresatow §wiadczen, nalezy zwroci¢ uwage na to, ze bez uwzglednienia

kwestii odnoszacych si¢ zarowno do $§rodkow o charakterze administracyjnoprawnym,

1337 E. Pierzchata, op. cit., s. 121.
1338 Obszerniej: R. Michalska-Badziak, Zasada zaufania obywateli do dziatan organéw pomocy spolecz-

nej, [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do witadz publicznych w prawie administracyjnym, M. Stahl, M. Kasin-
ski, K. Wlazlak (red.), Warszawa 2015.
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jak i cywilnoprawnym nie bytoby mozliwe uzyskanie cato§ciowego obrazu sytuacji ad-
ministracyjnoprawnej adresata swiadczen z zakresu pomocy spolecznej, a wybiegajac
poza przyjete w pracy pole rozwazan naukowych, sytuacji prawnej.

Dokonanie analizy poszczegolnych srodkéw ochrony prawnej wymaga przyjecia
okreslonego rozumienia pojecia sSrodek prawny lub srodek ochrony prawnej dla celow
niniejszego rozdziatu i prowadzonych w nim rozwazan. W literaturze prezentowane sa
roézne stanowiska na wyjasnienie tego pojecia, a jak wskazuje P. Przybysz w stosunku do
pojecia srodek prawny mamy do czynienia z sytuacja naruszenia postulatu jednoznacz-
nosci nazw. Pojecie srodek prawny uzywane jest nie tylko w znaczeniu mozliwos$ci po-
stepowania jednostki, bedacej strong postgpowania, ale i kompetencji organu'**. Na
potrzeby niniejszego rozdziatu przyjeta zostala definicja §rodkéw prawnych zapropono-
wana przez J. Staro$ciaka, zgodnie z ktdrg oznaczaja one takie instytucje proceduralne,
z ktorych moze skorzysta¢ uczestnik postepowania w celu zmiany tresci postanowienia
lub decyzji'**. Prowadzi to do uznania, w §lad za S. Jedrzejewskim, ze $rodki prawne
shuzagce ochronie uprawnien jednostki, to nic innego jak zinstytucjonalizowane prawne
mozliwo$ci wywierania wptywu na organy administracji publicznej oraz podejmowane
w celu zapobiegania naruszeniom uprawnien jednostki i/lub likwidacji zaistniatych juz
naruszen oraz ich skutkow!'!.

Tak wigc w prawie administracyjnym $rodki prawne oznaczaja takie czynnosci, za
pomoca ktdrych strona moze zada¢ zmiany decyzji dla niej niekorzystnej, a ich podsta-
wowa klasyfikacja obejmuje podziat na srodki zwyczajne, ktdre mozna wnie$¢ od decyz;ji
nieostatecznej, oraz na srodki nadzwyczajne, ktore mozna wnie$¢ od decyzji ostatecznej'*+.
W postgpowaniu administracyjnym regulowanym u.p.s., a w zakresie nig nieuregulowanym
przepisami k.p.a., srodki te powinny by¢ analizowane w trzech ptaszczyznach, ktore sta-
nowig ogolne postegpowanie administracyjne, tryb postgpowan szczegoélnych oraz tryb
postepowania skargowego'*+. Jesli chodzi o tryb postepowania skargowego, ze wzgledu
na szeroki zakres skargi unormowanej w art. 227 k.p.a., wykracza on daleko poza kwali-
fikowane procedury administracyjne. Wynika to stad, ze skarga jako $rodek stanowigcy
wyraz niezadowolenia o odmiennym charakterze ma za przedmiot wszelkie dziatanie,

bezczynno$é lub zaniechanie kazdego organu lub jego pracownikéw!'**, Problematyka

1339 P. Przybysz, Podstawowe pojecia..., s. 28.

1340 J. Starosciak, O systemie srodkéw prawnych w postgpowaniu administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo”
1962, z. 3, 5. 427.

1341 J. Jedrzejewski, Ochrona..., s. 72.

1342 J. Jendroska, Sytuacja prawna strony w postgpowaniu administracyjnym, ,,Acta Universitatis Wra-
tislaviensis”, seria Prawo XII, Wroctaw 1964, s. 35.

13433 Idem, Ogdlne..., s. 98—99.

134 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2007, s. 747.
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ochrony uprawnien jednostki wykracza jednak poza zakres postepowania administracyj-
nego, stad tez pojmowanie $rodka prawnego powinno by¢ stosunkowo szerokie.

Uwzgledniajac w kontekscie problematyki srodkdéw ochrony administracyjnopraw-
nej znaczenie konstrukcji przepisow przejsciowych w ksztattowaniu sytuacji prawnej
adresata Swiadczen, w niniejszym rozdziale zostanie zwrdcona uwaga na zmiany w funk-
cjonowaniu niektorych ze srodkéw ochrony prawnej w zwigzku z wejsciem w zycie
z dniem 1 czerwca 2017 r. ustawy z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks po-
stepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw. Wprowadzone w odniesie-
niu do poszczegodlnych srodkow ochrony prawnej zmiany w ich funkcjonowaniu maja,
z pewnymi wyjatkami, zastosowanie jedynie do spraw przed organami administracji
publicznej i do postepowan przed sagdami administracyjnymi wszczetych po dniu wejscia
w zycie omawianej ustawy, o czym mowa w dalszych czesciach tego rozdziatu.

Oprocz przytoczonych srodkéw ochrony prawnej przed organami administracji
publicznej jednostka moze uruchomic okreslone $rodki ochrony prawnej przed sagdami
administracyjnymi. Celem $rodka prawnego, jakim jest skarga do sadu administracyjne-
g0, jest spowodowanie kontroli legalno$ci dziatania administracji publicznej przez sad
administracyjny. Jednostka moze poszukiwac ochrony swoich uprawnien rowniez przed
sadami powszechnymi. Czyni to jednak wowczas, gdy dochodzi ochrony uprawnien
o charakterze cywilnoprawnym lub dochodzi roszczen o takim charakterze'**. W poste-
powaniu cywilnym inny jest bowiem kontekst praw podmiotowych jednostki'¥*¢ anizeli
w prawie administracyjnym, oraz charakter roszczen, jakie jednostka moze podnosic,
nawet jesli kierowane bylyby one w stosunku do administracji publicznej. Cele ochrony
prawnej jednostki ustanowione w prawie cywilnym pelnig inne funkcje od tych, dla
ktorych urzeczywistnienia ustanowione zostaly §rodki ochrony prawnej jednostki w pra-
wie administracyjnym.

Formulowanie wnioskow dotyczacych problematyki srodkéw prawnych stuzacych
ochronie prawnej adresata swiadczen z zakresu pomocy spolecznej wymaga rozwazenia
wielu wigzacych si¢ z tym zagadnieniem probleméw prawnych. W pomocy spotecznej
i w stosunku do adresatow jej $wiadczen nie ograniczaja si¢ one tylko do przestrzeni
prawnej wyznaczonej przepisami prawa administracyjnego, ale ze wzgledu na obecnie
obowiazujace regulacje w zakresie mozliwosci §wiadczenia ustug z obszaru pomocy
spotecznej przez podmioty prywatne, wymaga spojrzenia daleko poza regulacj¢ prawa
publicznego i siegniecia do norm prawa cywilnego i zwigzanych z nimi poje¢ i funkcji.
Totez dla celow prowadzonych w niniejszej czes$ci pracy rozwazan naukowemu badaniu

poddana zostanie rowniez problematyka srodkow ochrony prawnej w prawie cywilnym.

1345 J. Filipek, O podmiotowosci administracyjno-prawnej, ,,Panstwo i Prawo” 1961, z. 2, s. 199.
1346 W. Siedlecki, Zasady wyrokowania w procesie cywilnym, Warszawa 1957, s. 351 37.
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Dopiero wowczas sformutowane zostang ostateczne konkluzje co do relacji wystepujacej
migdzy rodzajem $rodka ochrony prawnej a stopniem i zakresem ochrony prawnej, jakie

niesie ono ze sobg dla danego podmiotu i jego sytuacji prawne;j.

6.2. Srodki prawne stuzace ochronie prawnej adresata $wiadczen z za-
kresu pomocy spotecznej w postepowaniu administracyjnym

Systematyzujac sformutowany w poprzednim punkcie problem badawczy, nalezy
rozpocza¢ jego analize od srodkéw prawnych, jakie przystuguja adresatom $wiadczen
z zakresu pomocy spotecznej w postepowaniu administracyjnym, a to dlatego, ze funkcja
obrony interesu indywidualnego jednostki, obok funkcji obrony interesu spolecznego, to
jedne z podstawowych funkcji postepowania administracyjnego. Posrod celow postepo-
wania administracyjnego znajdujg si¢ takie cele, jak zabezpieczenie realizacji praw i praw-
nie chronionych intereséw jego stron, stworzenie jednostkom proceduralnych gwarancji
praworzadnosci oraz skutecznos$ci dziatania organéw administracji publicznej'**’. Przyje-
cie tak okreslonej kolejnosci rozwazan wynika rowniez stad, ze w ramach postgpowania
administracyjnego ma miejsce zetkniecie si¢ ,,tak zwanej wladczej administracji ze sferg
osobistg cztowieka”**, co od zawsze stanowilo problem doniosty i wymagajacy stalej
uwagi ze strony doktryny'**. Poczynione zastrzezenie odnosi si¢ takze do postepowan
administracyjnych prowadzonych w sprawach normowanych u.p.s. Zwazywszy na to, ze
postepowanie w sprawie swiadczen z zakresu pomocy spotecznej wykazuje jedynie nie-
znaczne odrebnosci w stosunku do ogdlnego postepowania administracyjnego, $rodki
prawne, jakie jednostka moze w nim uruchomic, petnig t¢ sama funkcje, co w ogolnym
postepowaniu administracyjnym. Stad tez, o czym byla mowa, oznaczaja one przystugu-
jaca stronie postgpowania administracyjnego prawng mozliwo$¢ zakwestionowania czyn-
nosci organ6w administracyjnych poprzez mozliwos¢ uruchomienia kontroli instancyjnej
nad orzeczeniami lub czynno$ciami organow administracji publiczne;j.

Mozliwos¢ skorzystania z okreslonych srodkow prawnych po wydaniu decyzji
administracyjnej to jedno z podstawowych uprawnien przystugujacych adresatowi
$wiadczenia z zakresu pomocy spolecznej — stronie decyzji o przyznaniu badz odmowie
przyznania $§wiadczenia lub tez naktadajacej obowiazek. Podstawowa gwarancja stuza-
ca ochronie i zabezpieczeniu interesu prawnego jednostki oraz realizacji zasady prawo-

rzadnosci w postegpowaniu administracyjnym jest odwotanie**’. Celem przyznania

1347 B. Adamiak, Odwolanie w polskim systemie postegpowania administracyjnego, ,,Acta Universitatis

Wratislaviensis”, seria Prawo LXVIII, Wroctaw 1980, s. 5—6.
138 F. Longchamps, Wspdiczesne problemy..., s. 896.
1349 |bidem.
130 B, Adamiak, Odwolanie..., s. 5.
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stronie decyzji §wiadczeniowej prawa do wniesienia odwotania jest stworzenie jej wa-
runkow do informowania o tym, Ze jej uprawnienie zostalo zagrozone lub naruszone
przez organ administracji publicznej'**!. Odwotanie jest bowiem ,,srodkiem zmuszajgcym
przede wszystkim do skorygowania rozstrzygni¢¢ merytorycznych w postegpowaniu
administracyjnym — chroni przede wszystkim uprawnienia [...] [adresata $wiadczen
z zakresu pomocy spotecznej — D.C.] o materialnoprawnym charakterze'**2. Jest to
zwyczajny i odformalizowany $rodek prawny, ktory zawiera wyrazone przez strong
zadanie ponownego rozpatrzenia sprawy przez organ Il instancji. Odwotanie jako $rodek
prawny nie wymaga osobnego uzasadnienia, z jego tresci powinno jednak wynikaé, ze
strona nie jest zadowolona z wydanego przez I instancj¢ rozstrzygnigcia'**. Tytutem
przyktadu mozna wskaza¢, ze niezadowolenie z tresci wydanego w | instancji rozstrzy-
gnigcia w sprawach z zakresu pomocy spotecznej moze dotyczy¢ odmowy przyznania
okreslonego $wiadczenia lub tez przyznania $wiadczenia pieni¢znego, ale w kwocie
nieodpowiadajacej oczekiwaniom strony.

Odwolanie od decyzji wydanej w I instancji stuzy stronie tylko do jednej instan-
cji’***. W pomocy spotecznej moze je ztozy¢ jedynie strona lub inna osoba, ale tylko za
zgoda strony. Od 1 czerwca 2017 r. przed uptywem terminu na wniesienie odwotania
strona moze zrzec si¢ tego prawa wobec organu, ktory wydat decyzje w I instancji. Od-
wotanie wnosi si¢ do SKO za posrednictwem organu pomocy spotecznej, ktory wydat
nieostateczng decyzje w I instancji, w terminie 14 dni od dnia jej doreczenia lub oglosze-
nia stronie*, Wniesienie odwotania powoduje przeniesienie na SKO kompetencji do
ponownego rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy indywidualnej'***. Po wniesieniu od-
wotania przez strong organ I instancji, ktory wydat zaskarzona decyzje, obowiazany jest
przesta¢ je wraz z aktami sprawy organowi odwotawczemu w terminie 7 dni od dnia,
w ktorym otrzymat odwotanie, jezeli w tym terminie nie skorzystal z mozliwosci samo-
kontroli, o ktérej mowa w art. 132 k.p.a. i nie zmienit lub nie uchylit swojej decyzji zgod-
nie z zadaniem strony zawartym w odwotaniu. Jesli organ I instancji stwierdzi wystepo-

1357

wanie niedopuszczalno$ci wniesienia odwotania'**’, wzglednie uchybienia terminowi,

1351 S, Jedrzejewski, Ochrona..., s. 73.

1352 |bidem, s. 77.

1353 J. Jendro$ka, Ogdlne..., s. 100—101.

1354 Zgodnie z obowiazujacym od dnia 1 czerwca 2017 r. art. 127a. § 1 k.p.a. ,,W trakcie biegu terminu
na whniesienie odwotania strona moze zrzec si¢ prawa do wniesienia odwotania wobec organu administracji
publicznej, ktory wydat decyzje”.

1355 Zob. W. Maciejko, Decyzje w sprawach swiadczen...

1356 B, Adamiak, Weryfikacja decyzji i postanowien w toku instancji administracyjnych, [w:] Postgpowa-
nie administracyjne i sqdowoadministracyjne, B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2013, s. 292.

1357 Odwotanie jest niedopuszczalne, gdy zostal wyczerpany tok instancji, wniosta je osoba nieupraw-
niona, zostalo wniesione po terminie, przepisy prawa nie przewiduja w ogole mozliwosci wniesienia odwo-
tania, strona wykonata juz decyzj¢ organu I instancji i skutkéw dokonanych czynnosci nie mozna odwrdcicé.
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wowczas nie ma on mozliwosci dokonania samokontroli i jest obowigzany do przekazania
odwotania strony wraz z aktami sprawy do SKO.

SKO po wptynigciu do tego organu odwotania wraz z aktami sprawy sprawdza,
czy zostato ono wniesione przez uprawniong do tego osobg¢ oraz czy nie uchybiono ter-

minowi do jego wniesienia'**®

. Badanie dopuszczalno$ci odwotania przez SKO nie obej-
muje badania jego tresci'®**. Dotyczy to rowniez badania przez SKO, czy nie uchybiono
terminowi do wniesienia odwotania. Jest to pierwsza faza postgpowania odwolawczego
przed organem II Instancji, w ktorej SKO moze w drodze postanowienia stwierdzi¢ nie-
dopuszczalno$¢ odwolania oraz uchybienie terminu do jego wniesienia, jesli odwotanie
byto niedopuszczalne oraz uchybiono terminowi do jego wniesienia. Postanowienie w tym
przedmiocie jest ostateczne. W sytuacji, gdy odwotanie zostato wniesione w terminie
1 nie stwierdzono jego niedopuszczalnosci, a organ I instancji nie skorzystat z mozliwo-
$ci samokontroli, wowczas SKO jest uprawnione do podjecia dalszych czynnosci proce-
sowych w sprawie i przejscia do kolejnych faz postepowania odwotawczego'**, z ktorych
druga zwigzana jest juz z rozpoznaniem odwotania pod wzgledem merytorycznym,
a ostatnia — trzecia faza — polega na wydaniu przez SKO rozstrzygnigcia konczacego
postepowanie odwolawcze!¥¢!.

Trzecia faza postepowania konczy si¢ zatem wydaniem przez SKO decyzji, w kto-
rej organ ten utrzymuje w mocy zaskarzong decyzje¢ albo uchyla jg w catosci lub w czg-
$ci 1 w tym zakresie orzeka co do istoty sprawy albo uchylajac decyzje umarza postgpo-
wanie I instancji w cato$ci albo w czesci, albo umarza postgpowanie odwotawcze!'3¢,
Wydajac rozstrzygniecie konczace sprawe w Il instancji, SKO moze rowniez uchyli¢
zaskarzona decyzje organu I instancji w catosci i przekazac ja do ponownego rozpozna-
nia temu organowi, jesli decyzja wydana zostata w I instancji z naruszeniem przepisoOw
postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wptyw na jej roz-
strzygnigcie*®. Wydajac rozstrzygnigcie w trzeciej fazie postepowania, SKO moze
okresli¢ rowniez wytyczne w zakresie wyktadni przepisOw prawa, ale tylko wowczas,
gdy organ I instancji dokonal w zaskarzonej decyzji ich btednej wyktadni, a przepisy te

mogg znalez¢ zastosowanie w sprawie, w decyzji, o ktorej mowa w art. 138 § 2 k.p.a.!3%

1358 1bidem, s. 152.

1359 7. Kmiecik, Postgpowanie administracyjne, postepowanie egzekucyjne w administracji i po-stgpo-
wanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2014, s. 169.

1360 S Nitecki, Pomoc spoleczna. Procedury...,s. 271.

136 Wyrok WSA w Lublinie z 10 pazdziernika 2008 r., Il SA/Lu 459/08, CBOSA.

1362 Art. 138 § 1 k.p.a.

1363 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego..., 2014, s. 543.

1364 Nie dotyczy jednak przypadkow, o ktorych mowa w art. 136 § 2 lub 3 k.p.a. W odniesieniu do nich
organ odwotawczy po przeprowadzeniu postgpowania wyjasniajacego w zakresie niezb¢dnym do rozstrzy-
gniecia sprawy wydaje decyzje, o ktorej mowa w art. 138 § 1 albo 4 k.p.a.
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Jesli chodzi o gwarancje wzmacniajgce sytuacje prawng strony — adresata decyzji
$wiadczeniowej — w postepowaniu odwolawczym, warto wspomniec, ze stronie — adre-
satowi decyzji $wiadczeniowej stuzy prawo cofnigcia wniesionego odwotania. Prawo to
przystuguje jednak przez wydaniem przez SKO decyzji konczacej postgpowanie w 11
instancji'*%. Cofnigcie odwotania nie wywrze skutku, jesli adresat decyzji $wiadczenio-
wej wniesie je po wydaniu przez SKO decyzji w postepowaniu odwotawczym. SKO nie
uwzgledni rowniez cofnigcia odwotania, jezeli prowadzitoby to do utrzymania w mocy
decyzji naruszajacej prawo lub interes spoteczny. Wniosek o cofniecie odwotania, zto-
zony przez strong, nie zwalnia bowiem organu odwotawczego z obowiazku oceny decy-
zji organu | instancji w zakresie jej zgodnosci z prawem i interesem spotecznym, a zatem
nie prowadzi wprost do umorzenia postgpowania odwotawczego. W kazdym przypadku
przed podjeciem decyzji na skutek cofnigcia odwotania organ odwotawczy zobowigzany
jest dokona¢ kontroli legalnosci decyzji organu I instancji pod wzgledem zgodnosci
z prawem, jak roéwniez z interesem spotecznym'¥.

Na kanwie rozwazan o gwarancjach wzmacniajacych sytuacje prawna strony —
adresata decyzji §wiadczeniowej — w postgpowaniu odwotawczym warto jeszcze wspo-
mnie¢, ze w postepowaniu w II instancji obowigzuje tzw. zakaz reformationis in peius'*®”.
Zakaz ten oznacza, ze w postgpowaniu odwotawczym SKO nie moze wydac decyzji na
niekorzys¢ strony odwotujacej sig, chyba Ze zaskarzona przez nig decyzja wydana w [ in-
stancji razaco narusza prawo lub razaco narusza interes spoleczny'*%.

Po odwotaniu drugim zwyczajnym $rodkiem prawnym przewidzianym w przepisach
k.p.a., shuzgcym ochronie sytuacji administracyjnoprawnej strony, jest zazalenie. Jest to
srodek prawny, ktory ,,zmierza do usuni¢cia nieprawidtowosci natury procesowe;j i chro-
ni uprawnienia obywatela o charakterze formalnym™!3®, oraz tworzy dla strony oraz dla
innych uczestnikow postgpowania prawng mozliwos¢ zaskarzenia postanowienia wyda-
nego w I instancji'*”. Postepowanie zazaleniowe w sprawach z zakresu pomocy spotecz-
nej podlega ogdlnym regutom wynikajagcym z przepiséw k.p.a. U.p.s. nie wprowadza
w tym zakresie odrebnych uregulowan prawnych.

Poza srodkami prawnymi, takimi jak odwolanie i zazalenie, w sprawach z zakresu

pomocy spotecznej istnieje rowniez, zgodnie z 0ogdlng regulacjg wynikajaca z k.p.a.,

1365 ' W sytuacji, w ktorej oswiadczenie strony o cofnigciu odwotania zostatoby skierowane do organu
I instancji juz po wniesieniu odwotania, lecz przed przekazaniem go wraz z aktami sprawy do organu odwo-
fawczego, organ I instancji zobowigzany jest do przekazania rowniez tego oswiadczenia organowi odwo-
tawczemu. Wyrok NSA z 8 kwietnia 2008 r., II OSK 367/07, CBOSA.

1366 Wyrok WSA w Olsztynie z 9 marca 2010 r., IT SA/O1 1053/09, CBOSA.

1367 Szerzej: A. Skora, Reformatio in peius w postgpowaniu administracyjnym, Gdansk 2002.

1368 Np. wyrok NSA z 14 lipca 2011 r., I OSK 456/11, CBOSA.

1369 S, Jedrzejewski, Ochrona...,s. 77.

30 B. Adamiak, Weryfikacja rozstrzygnieé w toku instancji, [w:] System prawa administracyjnego, t. 9:
Prawo procesowe administracyjne, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Warszawa 2010, s. 205.
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mozliwo$¢ skorzystania z tzw. trybow nadzwyczajnych, do ktérych nalezy wznowienie
postepowania administracyjnego, stwierdzenie niewaznosci decyzji'*”! oraz postepowanie
w sprawie zmiany lub uchylenia decyzji prawidlowej albo dotknietej wada niekwalifiko-
wang. Zarowno wznowienie postepowania, jak i stwierdzenie niewaznosci decyzji maja
charakter shuzebny wobec trybu gtownego, a ich byt prawny uzalezniony zostat od wcze-
$niejszej konkretyzacji normy prawnej przez organ administracji publicznej w formie
decyzji administracyjnej. Tryby te, jako majace na celu usunigcie tylko okreslonego ro-
dzaju wadliwo$ci decyzji, nie moga by¢ stosowane zamiennie, jako ze ich regulacja
prawna wprowadza sankcje wzruszalno$ci i sankcj¢ niewaznos$ci, wigzac odrgbne kon-
sekwencje prawne ich zastosowania, co jest uzasadnione ci¢zarem wady, ktorg dotkniete
jestrozstrzygnigcie organu administracji publicznej. Zastosowanie sankcji wzruszalno$ci
powoduje pozbawienie decyzji zdolnosci do wywotania skutkow prawnych na przysztosc,
a zatem decyzja wywolywata uznane przez prawo skutki prawne, a jej uchylenie pozba-
wiato skutkow prawnych od chwili uchylenia (ex nunc). Sankcja niewaznosci, stosowa-
na przy kardynalnych naruszeniach przepiséw prawa, powoduje za$ konsekwencje
prawne pozbawienia decyzji zdolnosci do wywotania skutkow prawnych uznanych przez
przepisy prawa od chwili wydania i bezskutecznos$¢ prawna z moca wsteczng (ex tunc)'*".

Rozwazajac funkcjonowanie Srodkow prawnych w postepowaniu administracyjnym
przed organami pomocy spotecznej, nalezy spojrze¢ na nie jeszcze z jednej perspektywy,
ktorg odnosi¢ powinno si¢ do ochrony praw nabytych'*”. Z punktu widzenia tej perspek-
tywy badawczej na uwagg zastuguje art. 163 k.p.a. Artykul ten otwiera bowiem droge do
uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej, na mocy ktorej strona nabyta uprawnienie
w trybie i na zasadach okreslonych w przepisach materialnego prawa administracyjnego,
a zawarta w nim regulacja prawna obrazuje relacje zachodzace pomigdzy materialnym
i procesowym prawem administracyjnym w zakresie ich tagcznego wplywu na sytuacje
administracyjnoprawng jednostki'*7.

W stosunku do przestanek warunkujgcych uchylenie lub zmiang decyzji admini-
stracyjnej, na ktorej mocy strona nabyta prawo, u.p.s. odsyta do przestanek dotyczacych
nieprawidlowego korzystania przez stron¢ z praw nabytych lub zaniechania ich realiza-
cji®”. Zgodnie z art. 106 ust. 5 u.p.s. organ administracji publicznej wydajacy decyzje
w [ instancji dokonuje zmiany lub uchylenia decyzji obligatoryjnie badz fakultatywnie

w drodze nowej decyzji, ktorej podstawe prawng stanowig art. 106 ust. 5 w zwigzku

370§ Nitecki, Prawo..., s. 273.

1372 Uchwata NSA z 13 listopada 2012 r., I OPS 2/12, CBOSA.

1373 E. Pierzchata, op. cit., s. 125.

1374 J. Borkowski, Zmiana..., s. 168.

1375 S. Nitecki, Pomoc spoleczna. Procedury...,s. 213 i n. Por. M. Kotulski, Regulacje ustawy o pomocy
spolecznej w Swietle orzecznictwa sqdow administracyjnych, ,,Casus” 2004, nr 34.
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zart. 11 u.p.s., art. 12 lub art. 107 ust. 5 u.p.s. i art. 163 k.p.a. w zwiazku z art. 104 k.p.a.
Obligatoryjnie zmiana dokonywana jest w przypadku wystapienia okolicznos$ci przewi-
dzianych w art. 106 ust. 5 u.p.s. (nalezg do nich: zmiana przepisdw prawa, zmiana sytu-
acji dochodowej lub osobistej 0sob otrzymujacych §wiadczenie lub pobranie nienalezne-
go $wiadczenia)'*’. Natomiast zmiana lub uchylenie decyzji w sposob fakultatywny
nastepuje w przypadku stwierdzenia wystepowania dysproporcji migdzy udokumento-
wang wysokos$cig dochodu przez rodzing ubiegajaca si¢ o pomoc a jej rzeczywistg sytu-
acja majatkowa (art. 12 u.p.s.), odmowy zlozenia przez osobe korzystajaca z pomocy
oswiadczenia o dochodach i stanie majatkowym (art. 107 ust. 5 u.p.s. w zw. z art. 106
ust. 5 u.p.s.), stwierdzenia marnotrawstwa przyznanego $wiadczenia (art. 11 ust. 1
u.p.s. w zw. z art. 106 ust. 5 u.p.s.), niszczenia przyznanego swiadczenia lub korzystania
W sposoOb niezgodny z przeznaczeniem (art. 11 ust. 1 u.p.s. w zw. z art. 106 ust. 5 u.p.s.),
braku wspoétdziatania osoby lub rodziny korzystajacej z pomocy w rozwigzywaniu trud-
nej sytuacji zyciowej (art. 11 ust. 2 u.p.s.), nieuzasadnionej odmowy podjecia zatrudnie-
nia, innej pracy zarobkowej przez osobe¢ bezrobotng lub wykonywania prac spotecznie
uzytecznych (art. 11 ust. 2 u.p.s.), odmowy zawarcia kontraktu socjalnego i niedotrzy-
mania jego postanowien (art. 11 ust. 2 u.p.s.) czy odmowy podjecia leczenia odwykowe-
go w zaktadzie lecznictwa odwykowego przez osobg uzalezniong (art. 11 ust. 2 u.p.s.)"*”’.

Zasadniczo wigc konieczno$¢ zwrdcenia uwagi na analizowang kwesti¢ wynika
stad, ze mozliwo$¢ zmiany lub uchylenia decyzji ostatecznej to niewatpliwe odstepstwo
od zasady ochrony praw stusznie nabytych oraz od zasady trwatosci decyz;ji ostatecznych
wyrazonej w art. 16 k.p.a."*’® Z catoksztalttu regulacji kodeksowej wynika bowiem,
ze trwalo$¢ decyzji ostatecznej nie ma charakteru bezwzglednego i w pewnych okre$lo-
nych $cisle przez przepisy k.p.a. sytuacjach ustepuje ona innym warto$ciom'*”?. Na
gruncie przepisow u.p.s. zasada ochrony trwatosci decyzji ostatecznych nabiera znacze-
nia w stosunku do decyzji juz zrealizowanych. Tryb uchylenia lub zmiany decyzji osta-
tecznej z art. 106 ust. 5 u.p.s. nie znajduje bowiem zastosowania do decyzji, ktorych
skutki zostaly juz skonsumowane. Oznacza to, ze nie mozna wyeliminowa¢ decyzji
przyznajacej $wiadczenie za okres poprzedzajacy jej wydanie'.

Reasumujac rozwazania nad $rodkami ochrony prawnej adresatow decyzji $wiad-
czeniowych, podkresli¢ nalezy, ze ich gtbwnym celem jest wzmocnienie pozycji adresatow

$wiadczen jako stron postgpowan w sprawach z zakresu pomocy spotecznej. Oczekiwania

1376 S. Nitecki, Pomoc spoleczna. Procedury...,s. 317.

1377 1bidem.

1378 M. Kotulski, Zmiana lub uchylenie decyzji z zakresu pomocy spolecznej, ,,Samorzad Terytorialny”
2008, nr 3, s. 37.

379 S. Jedrzejewski, Zagadnienie trwalosci decyzji administracyjnej, ,,Panstwo i Prawo” 1972, z. 7,
s. 64.

1380 Wyrok WSA w Warszawie z 14 marca 2014 r., | SA/Wa 2711/13, CBOSA.
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adresatow $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej ukierunkowane sa na ochrong ich in-
teresow prawnych przed niekorzystnymi lub niezgodnymi z prawem dziataniami admini-
stracji pomocy spotecznej'*®!. Wychodzac im naprzeciw, ustawodawca wprowadzit dosé¢
szeroki katalog $rodkow prawnych w postepowaniu administracyjnym przed organami
pomocy spolecznej. Przystugujacy adresatom §wiadczen ,,zasob” srodkéw prawnych za-
pewnia realizacje prawnych gwarancji ochrony ich sytuacji administracyjnoprawnej, przez
co stanowi pewnego rodzaju mechanizm, ktory spetnia rownoczesnie kilka funkcji, do
ktorych nalezg funkcje: prewencyjna, kontrolna, ochronna i porzadkujaca'*®. Nie bez
przyczyny uwaza si¢ wiec, ze sytuacja administracyjnoprawna jednostki doznaje najwigk-
szej ochrony prawnej wtasnie w postepowaniu administracyjnym. Wynika to stad, ze
»srodki prawne przystugujace jednostce [w postgpowaniu administracyjnym — D.C.],
wyrazajg pewna mozliwos¢, a nie obowiazek dziatania, moga by¢ wnoszone w toku po-
stepowania lub po jego zakonczeniu, a ponadto maja na celu uchylenie rozstrzygnigcia
lub zmiang sytuacji prawnej skarzacego. Srodki prawne s3 zatem postrzegane jako $rodki
obrony interesow jednostki, dzigki ktorym jednostka staje si¢ podmiotem, a nie przedmio-
tem dziatan”"** administracji. Z punktu widzenia rzeczywistej ochrony interesow prawnych
adresatow $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej istotne jest, aby ustanowiony prawem
system $rodkow prawnych spelniat pewne standardy, ktore stwarzajg prawng gwarancje
przestrzegania praw osob najbardziej potrzebujacych pomocy ze strony panstwa i jego

administracji'3*.

6.3. Srodki prawne stuzace ochronie prawnej adresata swiadczen
z zakresu pomocy spotecznej w postepowaniu skargowym

Zgodnie z art. 63 Konstytucji ,,Kazdy ma prawo sktada¢ petycje, wnioski i skargi
w interesie publicznym, wtasnym lub innej osoby za jej zgoda do organow wiadzy publicz-
nej oraz do organizacji i instytucji spolecznych w zwiazku z wykonywanymi przez nie
zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnio-
skow 1 skarg okresla ustawa”'*®. Zagwarantowane przytoczonym artykulem prawo przy-
stuguje rowniez adresatom $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej, ktorzy korzystajac
z instytucji skargi regulowanej przepisami k.p.a. moga okaza¢ niezadowolenie z dziatalno-
$ci organdw panstwowych, samorzadowych i spotecznych lub z dziatan ich pracownikow.

1381 E, Pierzchata, op. cit., s. 121.

1382 [ bidem.

1383 P Przybysz, Administracyjne srodki prawne w postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, War-
szawa 2012, s. 13.

1384 J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji..., s. 173.

1385 Art. 63 Konstytucji RP.
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»Skarga jest prawnym srodkiem o zakresie najszerszym, moze by¢ uzyta wszedzie
tam, gdzie nie zostat przewidziany inny, szczeg6lny $rodek prawny’!3¢, Stwarza jedno-
stce mozliwos¢ obrony i ochrony jej roznorodnych interesow, z tym jednak zastrzezeniem,
ze interesy te nie dajg jednostce podstaw do zadania wszczecia postgpowania administra-
cyjnego ogolnego lub szczegodlnego ani tez nie moga stanowi¢ podstawy powodztwa lub
wniosku zmierzajacego do wszczecia postgpowania'®®’. Skarga stanowi odformalizowa-
ny $rodek spolecznej kontroli dziatania administracji podejmowanej w interesie jednost-

1388

kowym lub publicznym'*, a tryb, ktory sie poprzez jej wniesienie uruchamia, stanowi
samodzielne i jednoinstancyjne postgpowanie o charakterze uproszczonym konczace si¢
czynno$cig materialno-techniczng przyjmujaca posta¢ zawiadomienia o sposobie zata-
twienia skargi'¥*, przy czym, jesli skarga zostata ztozona przez strone w sprawie, w kto-
rej toczy sie postegpowanie administracyjne, podlega ona rozpatrzeniu w toku tego poste-
powania. Skarga pochodzaca od innych osob stanowi za$ material, ktéry organ
prowadzacy postepowanie powinien rozpatrzy¢ z urzedu.

Prawna mozliwo$¢ uruchomienia trybu skargowego regulowanego przepisami k.p.a.,
ktorych nowelizacja z 7 czerwca 2017 1. nie przyniosta zmian w funkcjonowaniu skargi
jako $rodka ochrony prawnej, oraz przepisami rozporzadzenia RM z 8 stycznia 2002 r.

W sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow!3%°

odgrywa wigc
w pomocy spotecznej wazng role. Wigze si¢ to z przedmiotem skargi, ktorym w swietle
art. 227 k.p.a. moze by¢ w szczegdlnosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan
przez wlasciwe organy albo przez ich pracownikow, naruszenie praworzadnosci lub inte-
resOw skarzgcych, a takze przewlekle Iub biurokratyczne zatatwianie spraw. Gdy wezmie
si¢ pod uwage sprawy, ktorych dotycza chociazby skargi sktadane przez pensjonariuszy
zaktadow administracyjnych funkcjonujgcych w pomocy spotecznej nie dziwi, ze mozli-
wos$¢ ich sktadania stanowi przedmiot zywego zainteresowania skarzacych. Skargi te
dotycza glownie spraw codziennych uzytkownikow zaktadow administracyjnych, niepra-
widlowej organizacji zaje¢ czy tez uwag i zastrzezen do pracy personelu placowki'*! i sg
skutkiem tego, ze do$¢ czesto ,,opieka zapewniana [...] [w zakladach $wiadczacych

138 S, Jedrzejewski, Ochrona...,s. 77.

1387 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego..., 2014, s. 746-747.

1388 |bidem, s. 747.

1389 Czynnosci podejmowane w ramach trybu skargowego nie moga zastgpowac czynnosci podejmowa-
nych w ramach procedury administracyjnej czy sadowej. Nie moga one uwalnia¢ od wymagan i rygorow
przewidzianych tymi procedurami, ani tym bardziej zmierza¢ do podwazania trwato$ci decyzji administra-
cyjnych czy orzeczen sadowych. T. Lewandowski, Rozpatrywanie skarg przez organy stanowiqce jednostek
samorzqdu terytorialnego, [w:] Procedura administracyjna w jednostkach pomocy spotecznej, M. Behnke,
P. Brzozowski, D. Dorska-Havaris, J. Kolan, T. Lewandowski, A. Li-pinski, B. Mazurkiewicz, K. Mikla-
szewska, Warszawa 2015, s. 249.

13% Rozporzadzenie RM z 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg
i wnioskow (Dz.U. z 2002 r. Nr 5, poz. 46).

1391 7rodto: http://www.bip.powiat.wloclawski.pl/?cid=504 (dostep: 7.07.2015 1.).
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ustugi z zakresu pomocy spotecznej — D.C.] ma [...] niedopuszczalnie niska jako$¢ i sta-
nowi famanie standardow akceptowanych na skalg¢ migdzynarodowa praw ludzkich”!3*2,
Powoduje to, ze $rodki prawne oddane do dyspozycji uzytkownikow zaktadow admini-

stracyjnych jako stuzace obronie ich praw maja duze znaczenie'**

, a pozytywne zalatwie-
nie skargi ma w odczuciu jednostki znaczenie niebagatelne, przy czym nie mozna pomi-
ng¢ kwestii zwigzanych z tymi wszystkimi sytuacjami, w ktorych skarga w wyniku jej
rozpatrzenia zostata uznana za bezzasadna i jej bezzasadno$¢ wykazano w odpowiedzi na
nig, a skarzacy ponowit ja bez wskazania nowych okoliczno$ci. Wowczas organ wlasciwy
do jej rozpatrzenia, zgodnie z art. 239 k.p.a., moze podtrzymac swoje poprzednie stano-
wisko z odpowiednig adnotacja w aktach sprawy bez zawiadamiania skarzacego. Z punk-
tu widzenia realizacji przepisow k.p.a. taki sposob zatatwienia skargi jest poprawny
1 zgodny z regulacja prawng obowigzujaca w tym zakresie. Bez watpienia jednak w od-
czuciu jednostki brak odpowiedzi na jej ponowiong skarge oznacza¢ bedzie bezczynnos¢
administracji w tym zakresie i niejednokrotnie bedzie to prowadzito do wniesienia pona-
glenia organu w zakresie rozpatrzenia jej skargi, jak najbardziej uzasadnionej z punktu
widzenia skarzacego.

Mozliwos$¢ uruchomienia trybu skargowego, normowanego przepisami dziatu VIII
k.p.a., przystuguje kazdemu, a wiec i osobom bedacym strong postepowania w sprawie
przyznania $wiadczenia, pensjonariuszom zaktadow administracyjnych prowadzonych
przez JST, przebywajacym w zaktadach prowadzonych na zlecenie JST, jak rowniez
pensjonariuszom zaktadow prywatnych, korzystajagcym z ich ustug na podstawie skiero-
wania do nich na podstawie decyzji administracyjnej (zaktady prywatne sg rowniez
obowigzane w zakresie $wiadczenia ustug zapewni¢ mozliwo$¢ sprawnego wnoszenia
i zalatwiania skarg i wnioskow przebywajacym w nich pensjonariuszom, m.in. w zakre-
sie sprawnego zatatwiania skarg majg obowigzek zapewnia¢ regularny kontakt z dyrek-
torem zaktadu w okreslonych dniach tygodnia i godzinach, podanych do wiadomosci
jego mieszkancom w dostepnym miejscu, maja obowigzek prowadzenia ksiag skarg
1 wnioskow).

Jesli idzie o wlasciwos$¢ rzeczowa samorzadowych organow administracji pomocy
spotecznej w zakresie rozpatrywania skarg, to przedstawia si¢ ona nastepujaco’***. W spra-
wach skarg na dziatalno$¢ wojta, burmistrza, prezydenta miasta oraz kierownikow gmin-
nych (miejskich) osrodkéw pomocy spotecznej wiasciwa jest rada gminy (miasta)'**.

W sprawach skarg na dziatalnos$¢ starosty, zarzadu powiatu oraz dyrektoréw powiatowych

1392 J. Mansell, M. Knapp, J. Beadle-Brown, J. Beecham, op. cit., s. 7.

139 H. Spasowska-Czarny, Administracyjnoprawny status zaktadow publicznych, Lublin 2014, s. 230.
139 T, Lewandowski, op. cit., s. 247.

1395 Art. 229 pkt 3 k.p.a.
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centro6w pomocy rodzinie wlasciwa jest rada powiatu'*. Natomiast w sprawach skarg na
dziatalno$¢ marszatka wojewddztwa i kierownikow regionalnych osrodkow polityki
spotecznej wlasciwy jest sejmik wojewodztwa'*’. Organy stanowigce JST sg rowniez
wlasciwe w sprawach skarg na dyrektorow samorzadowych domoéw pomocy spotecznej
iinnych samorzadowych zaktadow administracyjnych wykonujacych zadania zu.p.s. W spra-
wach skarg na pracownikéw gminnych (miejskich) osrodkéw pomocy spolecznej, po-
wiatowych centrow pomocy rodzinie oraz regionalnych osrodkow polityki spotecznej
wlasciwi do ich zatatwienia sg za$ kierownicy (dyrektorzy) tych jednostek. Skarga na
pracownika moze jednak zosta¢ przekazana do zatatwienia réwniez jego przetozonemu
shuzbowemu. Wowczas po stronie przelozonego shuzbowego pozostaje zawiadomienie
organu wlasciwego do rozpatrzenia skargi o sposobie jej zatatwienia'***.

Warto zauwazy¢, ze organy stanowiace JST w zakresie posiadanej w sprawach
skarg z zakresu pomocy spotecznej wlasciwosci rzeczowej podejmujg stosowne uchwa-
ly. Uchwaly podejmowane sa w zaleznosci od jednostki samorzadu terytorialnego na
podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g., art. 12 pkt 11 u.p.s. lub art. 19 pkt 20 u.s.w. w zwiaz-
ku z art. 227 pkt 3,4 1 5 k.p.a. W ich treéci zawiera si¢ rozstrzygniecie co do zasadnosci
whniesionej skargi, przy czym w przypadku uznania braku zasadnosci wniesionej przez
stron¢ skargi uchwata powinna dodatkowo zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne

1399

oraz pouczenie o tresci art. 239 k.p.a.*”, zgodnie z ktérym ,,w przypadku gdy skarga,
w wyniku jej rozpatrzenia, zostala uznana za bezzasadna i jej bezzasadnos¢ wykazano
w odpowiedzi na skarge, a skarzacy ponowit skarge bez wskazania nowych okolicznosci
— organ wiasciwy do jej rozpatrzenia moze podtrzymac swoje poprzednie stanowisko
z odpowiednig adnotacja w aktach sprawy — bez zawiadamiania skarzacego” ',

Wobec trybu rozpatrywania skarg w sprawach z zakresu pomocy spotecznej w for-
mie uchwaty przez organy stanowigce JST nasuwa si¢ watpliwos¢ co do mozliwosci ich
zaskarzania do sagdu administracyjnego'*’!. W literaturze wyksztatcily si¢ bowiem dwa
stanowiska w tej kwestii. Wedlug pierwszego z nich uchwata rady gminy, rady powiatu,
sejmiku wojewodztwa w przedmiocie rozpatrzenia skargi jako uchwata organu wtasci-
wego do oceny kwestionowanego postepowania organu wykonawczego jest podejmo-
wana w sprawie z zakresu administracji publicznej i podlega zaskarzeniu w trybie art. 101
ust. 1 u.s.g." Wedtug drugiego stanowiska, organy JST podejmuja co prawda uchwaty

we wszystkich sprawach nalezacych do ich wlasciwosci, co sugerowatoby mozliwos¢

13% Art. 229 pkt 4 k.p.a.

1397 Art. 229 pkt 5 k.p.a.

139 Art. 232 § 2 k.p.a.

13% T, Lewandowski, op. cit., s. 254.

1400 Art. 239 k.p.a.

1401 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 30 czerwca 2007 r., I SA/Go 290/07, CBOSA.
1402 Wyrok NSA z 28 lutego 2002 r. IT SA 2481/01, CBOSA.
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zaskarzania wszystkich z nich do sadu administracyjnego. Jednak uchwaty podejmowa-
ne w wyniku skargi wniesionej na podstawie art. 227 k.p.a. stanowia taka sama czynnos¢
informujacg o sposobie zatatwienia skargi, jak organow wymienionych w art. 229 k.p.a.,
dla ktorych ustawodawca nie przypisat uchwaty jako prawnej formy dziatania'*®. Totez
»uznanie [...], ze w sytuacji gdy zalatwienie skargi, o ktorej mowi art. 227 k.p.a., nasta-
pito w formie uchwaty, shuzy skarga do sagdu administracyjnego, powodowatoby niczym
nie uzasadniong nierowno$¢ prawna podmiotow, bowiem tym ktorych skarga nie zostata
zatatwiona w formie uchwaty, skarga do sadu na czynnos¢ informujaca o sposobie zata-
twienia nie shuzytaby”'*, Wydaje sie, ze nalezy przyzna¢ stuszno$¢ drugiemu z zapre-
zentowanych stanowisk na temat omawianej kwestii.

Dalsze watpliwosci w odniesieniu do trybu rozpatrywania skarg przez organy
stanowigce JST odnoszg si¢ do kwestii skutecznosci podejmowanych przez nie uchwat
w przedmiocie rozpatrzenia skargi. Organy stanowigce JST nie posiadaja bowiem praw-
nej mozliwosci wplywu na organy wykonawcze JST oraz na kierownikow samorzadowych
jednostek organizacyjnych w tym znaczeniu, ze nie posiadajg uprawnien do wydawania
im wiazacych polecen majgcych na celu poprawe sytuacji bedacej przedmiotem rozpo-
znawanej skargi'*®. Trudno jednak wyobrazi¢ sobie sytuacj¢, w ktorej juz sam fakt
uznania zasadno$ci skargi nie bedzie mial wptywu na sposob wykonywania przez kie-
rownikow samorzadowych jednostek organizacyjnych powierzonych im obowigzkow.

Watpliwosci w odniesieniu do trybu skargowego, ujmowanego juz cato§ciowo,
pojawiajg si¢ takze w konteksScie tego, ze podstawowa gwarancja ochrony prawnej jed-
nostki w postepowaniu skargowym stanowi zobowigzanie organu, do ktorego zostata ona
whniesiona do jej rozpatrzenia bez zbednej zwloki, jednak w terminie nie dluzszym niz
jeden miesigc. Mozliwo$¢ korzystania z omawianej instytucji sktada si¢ jednak na cato-
ksztatt sSrodkéw ochrony prawnej, jakie jednostka moze uruchomi¢ w sferze pomocy
spotecznej. Nierzadko tez postgpowanie skargowe stanowi podstawe do uruchomienia
postepowania kontrolnego w pomocy spotecznej, co ma szczegolne znaczenie w sytuacjach,
w ktérych dochodzi do tamania praw mieszkancow zaktadow administracyjnych funkcjo-
nujacych w sferze pomocy spotecznej. Totez przy formutowaniu ocen dotyczacych skargi
z dziatu VIII k.p.a. jako §rodka ochrony réznorodnych intereséw jednostki nie wolno
traci¢ z pola widzenia faktu, ze skarga, jako odformalizowany $rodek ich ochrony, uru-
chamia jedynie jednoinstancyjne postepowanie administracyjne, konczace si¢ zgodnie
z art. 238 § 1 k.p.a. zawiadomieniem o sposobie zalatwienia skargi i jako taka nie daje ona
podstaw do zadania wszczecia postegpowania administracyjnego, za$ z punktu widzenia

1403 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 30 czerwca 2007 ., IT SA/Go 290/07, CBOSA.
1404 Postanowienie NSA z 12 kwietnia 2001 r., 1 SA 2668/00, CBOSA.
1405 1pidem, s. 258.
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jednostki informacja o sposobie zatatwienia skargi w wielu przypadkach jest niesatysfak-
cjonujaca, co stanowi przyczyne wnoszenia skarg o tresci identycznej do tych, na ktore

organ udzielit juz odpowiedzi.

6.4. Srodki prawne stuzace ochronie prawnej adresata swiadczen
z zakresu pomocy spotecznej w postepowaniu przed sadami
administracyjnymi

Zdaniem M. Zimmermanna, uksztatltowane sagdownictwo administracyjne jest
ostatnig i najwazniejszg gwarancja systemu panstwa praworzadnego'*®. W rozwazaniach
nad sytuacja administracyjnoprawng adresata $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej,
prowadzonych z punktu widzenia przystugujacych mu $rodkéw ochrony prawnej, nie
moze wobec tego zabrakng¢ problematyki kontroli dziatalno$ci administracji pomocy
spolecznej sprawowanej przez sady administracyjne.

Sprawowana przez sady administracyjne nad administracjg pomocy spotecznej
kontrola, zgodnie z art. 3 § 2 p.p.s.a., obejmuje w szczegdlnosci orzekanie w sprawach
skarg na:

1) decyzje administracyjne,

2) postanowienia wydane w postgpowaniu administracyjnym, na ktdre stuzy zazale-
nie albo konczace postgpowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajace sprawe
co do istoty,

3) postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajagcym, na
ktore stuzy zazalenie, z wylaczeniem postanowien wierzyciela o niedopuszczal-
nosci zgloszonego zarzutu oraz postanowien, przedmiotem ktorych jest stanowisko
wierzyciela w sprawie zgloszonego zarzutu,

4) inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnos$ci z zakresu administracji publicznej
dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa, z wyla-
czeniem aktow lub czynno$ci podjetych w ramach postgpowania administracyjne-
go okreslonego w k.p.a. oraz postgpowan okreslonych w dziatach IV, V i VI
ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa'*’’ oraz postgpowan, do
ktorych majg zastosowanie przepisy u.p.s., a takze

5) bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowan w sprawach §wiadczenio-
wych.

Z perspektywy adresatow swiadczen z zakresu pomocy spotecznej i ochrony ich

sytuacji administracyjnoprawnej rOwnie wazna pozostaje kontrola sprawowana przez

1406 M. Zimmermann, Nauka administracji i polskie prawo administracyjne, cz. 1, Poznan 1949, s. 24.
1407 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2015 r., poz. 613 ze zm.).
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sady administracyjne w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdéw JST z za-
kresu pomocy spolecznej oraz na akty organdw JST niebedace aktami prawa miejscowe-
g0, jesli podejmowane sg w sprawach z zakresu pomocy spoleczne;.

Przejscie na ptaszczyzng analizy $rodkéw prawnych, z ktérych zgodnie z p.p.s.a.
moze skorzysta¢ adresat Swiadczen z zakresu pomocy spotecznej w celu ochrony swojej
sytuacji prawnej, powoduje konieczno$¢ zwrdcenia uwagi na sens ich wystepowania oraz
na cele, dla ktorych realizacji zostaly one ustanowione. Istota omawianej kategorii sSrodkow
prawnych, nazywanych réwniez $rodkami zaskarzenia, polega na tym, ze sprawowana
przez sady administracyjne kontrola stosowania prawa przez administracj¢ ustanowiona
zostata ze wzgledu na potrzebe ochrony jednostki, ktérej sytuacja administracyjnoprawna
pozostaje w centrum zainteresowania nauki prawa administracyjnego. Wobec tak zaryso-
wanej koncepcji srodkéw zaskarzenia znaczenia nabiera konieczno$¢ zapewnienia prosto-
ty i jasnos$ci ich konstrukeji przejawiajacej si¢ w tym, ze poszczegolne $rodki zaskarzenia
powinny przyshugiwa¢ od precyzyjnie okreslonych orzeczen i nie powinna zachodzi¢
miedzy nimi konkurencyjnos¢ rozumiana jako mozliwos¢ wyboru przez osobe skarzaca
srodka prawnego, ktory chce uruchomié, przy rownoczesnym braku $wiadomosci wigza-
cych si¢ z tym konsekwencji procesowych!#%.

Prawna mozliwo$¢ skorzystania przez jednostke ze srodkdéw ochrony prawnej w po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi stanowi wyraz realizacji normy zawartej
w art. 2 Konstytucji, zgodnie z ktora ,,RP jest demokratycznym panstwem prawnym, urze-
czywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej”'*”. Ustrojodawca w sposob konse-
kwentny zrealizowat t¢ zasade poprzez zamieszczenie w rozdziale I1 Konstytucji art. 45,
zgodnie z ktorym ,,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez
nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i1 niezawisty sad”. Oprocz
tego w art. 77 ust. 2 Konstytucji zawarta zostata norma prawna wylaczajaca ograniczenia
prawa do sadu. Zgodnie bowiem z tym artykutem ,,Ustawa nie moze nikomu zamykac
drogi sagdowej dochodzenia naruszenia wolnosci lub praw”!#!?, w tym praw socjalnych.

Tak wigc ze wzgledu na potrzebe zapewnienia kompletnej ochrony jednostki — ad-
resata $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej — oraz wysokich standardéw procedury
sadowoadministracyjnej wprowadzenie mozliwos$ci skorzystania przez jednostke z okre-
slonych srodkéw ochrony prawnej, nazywanych srodkami zaskarzenia, jest kwestia o zna-
czeniu podstawowym, tak z punktu realizacji postulatu faczacego si¢ z urzeczywistnianiem

zasady demokratycznego panstwa prawnego, jak i z punktu widzenia jednostki bedace;j

1408 R Hauser, W. Piatek, A. Skoczylas, Wstep, [w:] Srodki zaskarzenia w postepowaniu sqdowoadmini-
stracyjnym wraz z wzorami pism procesowych, R. Hauser, W. Piatek, A. Skoczylas, Warszawa 2013, s. 13.

1409 Art. 2 Konstytucji.

1410 B, Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna w postgpowaniu sqdowoadministracyjnym. Komentarz,
Warszawa 2014, s. 21.
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odbiorcg dziatan administracji publicznej'*", dla ktorej taczy si¢ ona z kontrolg sprawo-
wang nad niekorzystng dla niej decyzja odmawiajaca przyznania $wiadczenia lub przy-
znajaca Swiadczenie, ale w kwocie nieodpowiadajacej oczekiwaniu strony. Jej uruchomie-
nie ma wi¢c doprowadzi¢ do kontroli tej decyzji z punktu widzenia jej legalnosci,
aw subiektywnym odczuciu jej adresata powinna ona doprowadzi¢ do zmiany niekorzyst-
nego dla niego rozstrzygnigcia organu administracji publicznej. To ostatnie, z przyczyn
obiektywnych, nie zawsze jest jednak mozliwe. Stad ocena skutecznosci sadowej kontro-
li decyzji administracyjnych moze by¢ rdznie odbierana przez poszczegdlnych adresatow
$wiadczen z zakresu pomocy spoleczne;.

Zasadnicze zmiany w funkcjonowaniu srodkéw zaskarzenia przed sagdami admi-
nistracyjnymi przyniosta ustawa z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw!#2, W kontek$cie wejScia
w zycie omawianej ustawy nowelizujacej p.p.s.a., z punktu widzenia adresata s$wiadczen
z zakresu pomocy spotecznej, na uwage zastuguje bez watpienia to, ze omawiana ustawa
wprowadzita nowy $rodek zaskarzenia w postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
jakim jest sprzeciw od decyzji. Od 1 czerwca 2017 r. w katalogu $rodkow ochrony praw-
nej przed sadami administracyjnymi znajduja si¢ juz nie tylko skarga do WSA i skarga
kasacyjna do NSA, lecz takze sprzeciw od decyzji wydanej w Il instancji na podstawie
art. 138 § 2 k.p.a.!*83

Rozpoczynajac niniejsze rozwazania od $rodka zaskarzenia, jakim jest skarga do
WSA, podkresli¢ nalezy, ze stanowi ona nadzwyczajny $rodek prawny, a jej skuteczne
whniesienie powoduje przeniesienie kompetencji z drogi administracyjnej na droge sado-
wa, pod warunkiem ze organ administracji publicznej nie skorzysta z przystugujacej mu

mozliwosci samokontroli i nie zmieni zaskarzonego aktu lub czynnosci administracyjnej'#!.

MM, Kania, Zwyczajne srodki zaskarzenia w postegpowaniu przed sqdami administracyjnymi, Warsza-
wa 2009, s. 61.

1412 Do wszezetych po jej wejsciu w zycie postgpowan przed sadami administracyjnych stosuje si¢ prze-
pisy p.p.s.a. w brzmieniu nadanym omawiang ustawg zmieniajaca p.p.s.a. Wprowadzone nig zmiany nie
maja jednak zastosowania do postgpowan przez sadami administracyjnymi, ktore zostaly wszczgte 1 nie
zostaty zakonczone do dnia wejscia jej w zycie, tj. do dnia 1 czerwca 2017 r. Poczyniona uwaga nie dotyczy
jednak art. 116-116e p.p.s.a. w brzmieniu nadanym omawiang nowelizacja, przepisy te stosuje si¢ bowiem
réwniez do postgpowan przed sadami administracyjnymi wszczetych i niezakonczonych przed dniem wej-
Scia w zycie tej ustawy, chyba ze postgpowanie mediacyjne zostalo wszczete na podstawie przepisoOw
p-p-s.a., w brzmieniu sprzed 1 czerwca 2017 r.

1413 W pomocy spolecznej omawiany zasob srodkow zaskarzenia taczy si¢ nie tylko z problematyka
prawnych gwarancji dla adresatow $wiadczen, lecz takze naduzywaniem prawa ich uruchamiania, co taczy
si¢ z koniecznoscig ustanowienia mechanizmoéow prawnych, ktore by tej praktyce zapobiegaly. Zasygnalizo-
wana problematyka stawia jednak potrzebe postawienia pytania o ich granice oraz o sytuacje, w ktorych takie
mechanizmy miatyby znalez¢ zastosowanie. Inaczej ich ustanowienie prowadzitoby do niczym nieuzasad-
nionego ograniczania mozliwosci prawnych sktadania skarg do sadéw administracyjnych, w imi¢ ochrony
tychze sadoéw przed naptywajacymi do nich skargami. R. Hauser, W. Pigtek, A. Skoczylas, Wstep..., s. 13.

1414 7. Jendroska, Ogdélne..., s. 221.
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Tak definiowana skarga pelni dla jednostki funkcje ochronna, przy czym celem ustanowie-
nia tego $rodka ochrony prawnej byta nie tylko ochrona indywidulanego interesu jednost-
ki. Skarga ma bowiem réwniez za zadanie chroni¢ interes publiczny oraz interes JST.

Skarga do WSA przystuguje w szczegolnosci na decyzje administracyjne (z wy-
jatkiem decyzji wydanych w II instancji na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.), okre$lone
postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, egzekucyjnym i zabezpiecza-
jacym, a takze na inne akty lub czynno$ci z zakresu administracji publicznej niz decyzje
administracyjne i postanowienia dotyczace uprawnien lub obowigzkow wynikajacych
z przepisOw prawa, akty prawa miejscowego JST i terenowych organéw administracji
rzagdowej oraz na akty organow JST i ich zwigzkow podejmowane w sprawach admini-
stracji publicznej. W sprawach §wiadczeniowych istotnym z punktu widzenia ich adre-
satow przedmiotem zaskarzenia pozostaje decyzja administracyjna, na mocy ktorej
orzeka si¢ o przyznaniu albo odmowie przyznania prawa do wiekszosci $§wiadczen.
Prawomocna decyzja administracyjna nie zamyka wigc jej stronie — adresatowi $wiadczen
z zakresu pomocy spotecznej, niezadowolonemu z zawartego w niej rozstrzygniecia,
drogi odwotawczej. Moze on bowiem, po wyczerpaniu srodkow zaskarzenia, ktore shu-
zyly mu w postepowaniu przed organem wilasciwym w sprawie, wnie$¢ skarge do wia-
sciwego miejscowo WSA™!,

Uprawnionym do wniesienia skargi do WSA jest kazdy, kto ma w tym interes
prawny, a takze prokurator, RPO, Rzecznik Praw Dziecka oraz organizacja spoteczna
w zakresie jej statutowej dziatalnosci, w sprawach dotyczacych interesOw prawnych
innych osob, jezeli brata udziat w postepowaniu administracyjnym. Skarzacy wnosi
skarge w terminie trzydziestu dni od dnia dorgczenia mu rozstrzygniecia w sprawie.
Prokurator, RPO oraz Rzecznik Praw Dziecka moga wnie$¢ skarge w terminie szesciu
miesi¢cy od dnia dorgczenia stronie rozstrzygnigcia w sprawie indywidualnej, a w pozo-
statych przypadkach w terminie sze$ciu miesi¢cy od dnia wejscia w zycie aktu lub pod-
jecia innej czynno$ci uzasadniajacej wniesienie skargi. Od 1 czerwca 2017 r. termin na
whniesienie skargi do sadu uwazany jest za zachowany takze wowczas, gdy przed jego
uptywem skarzacy wniesie skarge wprost do sadu administracyjnego, a skarge na bez-
czynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania mozna wnies¢ w kazdym czasie po
whniesieniu ponaglenia do wlasciwego organu.

Skarge wnosi si¢ do sadu za posrednictwem organu, ktoérego dziatanie, bezczynnosé
lub przewlekte prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi, a organ ten ma obo-
wigzek przekazac jg wlasciwemu sadowi wraz z kompletnymi i uporzagdkowanymi akta-

mi sprawy oraz odpowiedzig na skarge w terminie trzydziestu dni od dnia jej otrzymania.

1415 Do rozpoznania sprawy wlasciwy jest ten WSA, na ktorego obszarze wlasciwosci ma siedzibe organ
administracji publicznej, ktorego dziatalno$¢ zostata zaskarzona.
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Skarge mozna wnie$¢ po wyczerpaniu srodkow zaskarzenia, jezeli stuzyly one skarzace-
mu w postepowaniu przed organem wlasciwym w sprawie, chyba ze skarge wnosi pro-
kurator, RPO lub Rzecznik Praw Dziecka.

Skarga w swojej tresci powinna zawiera¢ elementy, takie jak: wskazanie zaskar-
zonej decyzji, postanowienia, innego aktu lub czynno$ci, oznaczenie organu, ktérego
dziatania lub bezczynnosci dotyczy, okreslenie naruszenia prawa lub interesu prawnego.
Oprocz tego skarga powinna czyni¢ zado$§¢ wymaganiom pisma w postgpowaniu sado-
wym, w tym zakresie powinna zwlaszcza zawiera¢: oznaczenie sadu, imi¢ i nazwisko
strony lub stron, ich przedstawicieli ustawowych i pelnomocnikéw, jesli zostali ustano-
wieni, oznaczenie rodzaju pisma oraz tres¢ wniosku, podpis skarzacego albo jego przed-
stawiciela ustawowego lub petnomocnika, odpis skargi, dowody, jezeli strona takowe
wskazuje oraz potwierdzenie uiszczenia oplaty.

Jezeli skarga czyni zado$¢ wymogom formalnym, wowczas sad wzywa skarzace-
go do jej uzupehienia — w terminie 7 dni, pod rygorem odrzucenia skargi. Braku formal-
nego w odniesieniu do skargi do WSA nie stanowi to, ze nie zostala ona sporzadzona
przez profesjonalnego pelnomocnika prawnego. Skarga do WSA nie jest bowiem objeta
przymusem zastgpstwa'#'. Brak przymusu zastgpstwa w odniesieniu do skargi do WSA
pozostaje istotny z punktu widzenia adresatow §wiadczen z zakresu pomocy spotecznej
w kontekscie dostgpnosci skargi jako przystugujacego im srodka ochrony prawne;j.

WSA, rozpoznajac skarge na decyzje administracyjna, rozstrzyga w granicach
danej sprawy i nie jest zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang przez
strone podstawa prawng. Sad rozstrzyga sprawe wyrokiem po przeprowadzeniu rozprawy,
na podstawie catoksztaltu okolicznos$ci ujawnionych w toku postgpowania. Od wydane-
go przez WSA wyroku przystuguje skarga kasacyjna do NSA.

WSA w rozpoznaniu skargi na decyzj¢ administracyjng moze ja odpowiednio
uwzgledni¢ albo oddali¢. W rozpoznaniu sprawy sad ten nie rozstrzyga jednak co do
istoty sprawy i w tym zakresie moze jedynie utrzyma¢ w mocy zaskarzong decyzje albo
ja wyeliminowac z obrotu prawnego.

WSA uchyli w catosci albo w czesci decyzje, na ktorg wniesiona zostata skarga,
jezeli stwierdzi:

1) naruszenie prawa materialnego, ktoére miato wptyw na wynik sprawy,
2) naruszenie prawa dajace podstawe do wznowienia postgpowania administracyjnego,
3) inne naruszenie przepisOw postepowania, jezeli mogto ono mie¢ istotny wptyw na

wynik sprawy'*”,

1416 B, Adamiak, Skarga..., s. 279.
1417 Odnosi si¢ to rowniez do postanowien.
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WSA uwzgledni skarge na decyzje¢ i stwierdzi jej niewaznos¢ w catosci lub w cze-
$ci, jezeli zachodza przyczyny okreslone w art. 156 k.p.a. lub w innych przepisach. Na-
tomiast jezeli zachodzg przyczyny okreslone w k.p.a. lub w innych przepisach, wowczas
sad uwzgledni skarge na decyzj¢ i stwierdzi jej wydanie z naruszeniem prawa.

O czym byta mowa, decyzja nie stanowi jednak wytacznego przedmiotu zaskar-
zenia przed WSA. Z punktu widzenia omawianej w niniejszej monografii problematyki
na uwage zastuguje prawna mozliwo$¢ wnoszenia skarg na inne akty lub czynnosci
z zakresu administracji publicznej niz decyzje administracyjne i postanowienia, ktore
dotyczg uprawnien lub obowiazkéw jednostki wynikajacych z przepiséw prawa. Dopusz-

1418 zgodnie

czalno$¢ ich wnoszenia obwarowana zostata rygorystycznymi warunkami
z ktorymi:
1) akt lub czynnos$¢ nie sg decyzjami lub postanowieniami, na ktore stuzy inny rodzaj
skarg,
2) sato akty lub czynno$ci z zakresu administracji publicznej,
3) akty lub czynno$ci dotycza uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow
prawa'#?’,

Zwlaszcza prawna mozliwo$¢ wnoszenia skarg na czynnosci z zakresu administra-
cji publicznej nabiera w pomocy spotecznej na znaczeniu w zwigzku z udzielaniem
niektorych ze $wiadczen w drodze czynno$ci materialno-technicznych.

Jesli chodzi o drugi srodek zaskarzenia w postgpowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi, jakim jest sprzeciw od decyzji wydanej w trybie art. 138 § 2 k.p.a., to ten srodek
ochrony prawnej reguluja od 1 czerwca 2017 r. przepisy art. 64a—64e p.p.s.a. Zgodnie
z art.64a § 1 p.p.s.a. sprzeciw przystuguje na decyzje¢ organu odwotawczego o uchyleniu
zaskarzonej decyzji i przekazaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi I instan-
cji. Co do zasady do sprzeciwu od decyzji stosuje si¢ odpowiednio przepisy o skardze,
chyba ze p.p.s.a. stanowi inaczej. W postepowaniu wszczetym na skutek zlozenia sprze-
ciwu od decyzji nie stosuje si¢ natomiast art. 33 p.p.s.a. Oznacza to, ze stronami postg-
powania wszczgtego na skutek sprzeciwu moze by¢ tylko strona, ktdra go wniosta i organ,
ktory wydat zaskarzong decyzje. Sprzeciw od decyzji strona powinna wnie$¢ w terminie
czternastu dniu od dnia doreczenia jej decyzji. Skarzacy wnosi sprzeciw do sadu za po-
$rednictwem organu, ktory wydal zaskarzong decyzje. Termin uwaza si¢ za zachowany
takze wtedy, gdy przed jego uptywem strona wniosta sprzeciw od decyzji wprost do sadu

administracyjnego. Sad rozpoznaje sprzeciw od decyzji na posiedzeniu niejawnym. Moze

1418 B, Adamiak, Z problematyki wiasciwosci sqdow administracyjnych (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), ,,Ze-
szyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2006, z. 2, s. 9 in.
1419 B, Adamiak, Skarga..., s. 76-77.
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jednak postanowi¢ o jego rozpoznaniu na rozprawie. Rozpoznajac sprzeciw, sad ocenia
jedynie istnienie przestanek do wydania decyzji, o ktorej mowa w art. 138 § 2 k.p.a.

Jesli chodzi o skarge kasacyjna, to w postgpowaniu przed sadami administracyj-
nymi stanowi ona zwykty srodek odwotawczy. Realizuje zatem przewidziang w Konsty-
tucji zasadg dwuinstancyjnosci'*?. Skarga kasacyjna moze by¢ wniesiona od wydanego
przez WSA wyroku lub postanowienia konczacego postgpowanie w sprawie. Co do za-
sady skarge kasacyjng do NSA wnosi w terminie 30 dni od dnia dor¢czenia stronie odpi-
su orzeczenia z uzasadnieniem. Termin ten wigze rowniez prokuratora, RPO i Rzecznika
Praw Dziecka. Od wskazanego terminu istniejg jednak wyjatki. I tak, jesli orzeczenia nie
dorecza sie stronie, wowczas prokurator, RPO i Rzecznik Praw Dziecka moga w terminie
trzydziestu dni od dnia wydania orzeczenia przez WSA wystapi¢ o sporzadzenie jego
uzasadnienia i wnie$¢ skarge kasacyjng w terminie trzydziestu dni od dnia dorgczenia
odpisu orzeczenia wraz z jego uzasadnieniem. W przypadku za$ ustanowienia na rzecz
strony — adresata $wiadczen z zakresu pomocy spofecznej — w ramach prawa pomocy
adwokata lub radcy prawnego po wydaniu orzeczenia, na wniosek zlozony przez strone,
ktorej dorecza si¢ odpis orzeczenia z uzasadnieniem sporzadzonym z urzedu, albo przez
strong, ktora zglosita wniosek o sporzadzenie uzasadnienia orzeczenia, termin do wnie-
sienia skargi kasacyjnej biegnie od dnia zawiadomienia pelnomocnika o jego wyznacze-
niu, jednak nie wezesniej niz od dnia dorgezenia stronie odpisu orzeczenia z uzasadnieniem.

Sporzadzenie skargi kasacyjnej nie jest zadaniem tatwym i z tej przyczyny objeta
jest ona przymusem adwokackim. Moze to jednak powodowac¢ ograniczenie jej dostep-
nosci jako $rodka zaskarzenia dla adresatow $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej,
o czym szczegdtowo bedzie mowa dale;.

Skarga kasacyjna powinna czyni¢ zados¢ wymaganiom przewidzianym dla pisma
strony oraz zawiera¢ wniosek o jej rozpoznanie na rozprawie albo oswiadczenie o zrze-
czeniu si¢ rozprawy. Jezeli skarga kasacyjna nie spelnia wymagan, innych niz przytocze-
nie podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienie, wowczas przewodniczacy wzywa strone do
usuni¢cia brakéw w terminie siedmiu dni pod rygorem odrzucenia skargi'*?!.

Skarge kasacyjng nalezy oprze¢ na nastepujacych podstawach:

1) naruszeniu przepisoOw prawa materialnego oraz pozostatych aktow prawa material-
nego, jesli miaty one zastosowanie w sprawie, przez bledng ich wyktadni¢ lub
niewlasciwe zastosowanie,

2) naruszeniu przepisOw postepowania, jezeli uchybienie to moglto mie¢ istotny wptyw

na wynik sprawy'#?2,

1420 Wyrok TK z 8 kwietnia 2014 r., SK 22/11, OTK ZU 2014, nr 4, poz. 37, seria A.
1421 Por. wyrok TK z 30 pazdziernika 2012 r., SK 8/12, OTK ZU 2012, nr 9, poz. 111, seria A.
1422 Art. 174 p.p.s.a.
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W jej tresci nalezy natomiast zawrzec:

1) oznaczenie zaskarzonego orzeczenia ze wskazaniem, czy jest ono zaskarzone

w calosci czy w czgsel,

2) przytoczenie podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienie,
3) wniosek o uchylenie lub zmiang orzeczenia z oznaczeniem zakresu zadanego
uchylenia lub zmiany'#*.

NSA rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzgdu pod
rozwage niewazno$¢ postepowania, ktora zachodzi wowczas:

1) jezeli droga sadowa byta niedopuszczalna,

2) jezeli strona nie miata zdolnos$ci sadowej lub procesowej, organu powotanego do
jej reprezentowania lub przedstawiciela ustawowego, albo gdy petnomocnik stro-
ny nie byt nalezycie umocowany,

3) jezeli w tej samej sprawie toczy si¢ postepowanie wezesniej wszczete przed sadem
administracyjnym albo jezeli sprawa taka zostata juz prawomocnie osadzona,

4) jezeli sktad sadu orzekajacego byt sprzeczny z przepisami prawa albo jezeli w roz-
poznaniu sprawy brat udziat sedzia wylaczony z mocy ustawy,

5) jezeli strona zostata pozbawiona moznos$ci obrony swych praw,

6) jezeli WSA orzekl w sprawie, w ktorej jest wlasciwy NSA.

NSA oddala skarge kasacyjna, jezeli nie ma usprawiedliwionych podstaw albo
jezeli zaskarzone orzeczenie mimo blednego uzasadnienia odpowiada prawu. Natomiast
w razie uwzglednienia skargi kasacyjnej, NSA uchyla zaskarzone orzeczenie w catosci
lub w czesci 1 przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania sgdowi, ktory wydat orze-
czenie, a gdyby sad ten nie mogt rozpoznac jej w innym sktadzie, innemu sadowi (jednak
w razie przekazania sprawy do ponownego rozpoznania, sad rozpoznaje ja w innym
sktadzie). NSA, rozpoznajac skarge kasacyjna, uchyla wyrok w czegsci niezaskarzonej,
jezeli zachodzi niewaznos¢ postepowania. Jezeli przy rozpoznawaniu skargi kasacyjnej
wyloni si¢ zagadnienie prawne budzace powazne watpliwosci, NSA moze odroczy¢
rozpoznanie sprawy i przedstawi¢ budzace watpliwos$ci zagadnienie prawne do rozstrzy-
gniecia sktadowi siedmiu sedziow tego sadu. W razie uwzglednienia skargi kasacyjnej,
NSA uchylajac zaskarzone orzeczenie, rozpoznaje skarge, jezeli uzna, ze istota sprawy
jest dostatecznie wyjasniona. Jezeli skarga ulegata odrzuceniu albo istniaty podstawy do
umorzenia postgpowania przed WSA, NSA postanowieniem uchyla wydane w sprawie

orzeczenie oraz odrzuca skarge lub umarza postepowanie.

1423 W skardze kasacyjnej ,,Zarzuty kasacyjne winny by¢ sformutowane w sposob prawidlowy, to jest
odpowiadajacy wymogom art. 174 pkt 1 1 2 p.p.s.a., a przede wszystkim wyczerpujacy”. Wyrok NSA
z 11 grudnia 2013 r.,  OSK 3139/12, CBOSA.
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Z punktu widzenia ochrony intereséw adresatow $wiadczen z zakresu pomocy
spotecznej realnym problemem jest dostepnos¢ skargi jako srodka ochrony ich praw!'+.
Adresatami §wiadczen z u.p.s. s3 na ogot osoby ubogie, ktore nie posiadajg wystarczaja-
cych $rodkow finansowych na utrzymanie si¢, a co dopiero na optacenie kosztow zwig-
zanych z postepowaniem sadowoadministracyjnym. Kwestia ubdstwa wsrod adresatow
pomocy spotecznej powoduje wystepowanie sytuacji, ktore nie pozwalajg im na uczest-
nictwo w zyciu zbiorowym 1 ktore skutkujg zmniejszaniem mozliwosci ich uczestnicze-
nia w wymiarze sprawiedliwo$ci'*?*. Aby zapobiegaé ich wykluczeniu z mozliwosci
skorzystania ze $rodkow zaskarzenia przed sgdami administracyjnymi, i aby zwiekszy¢
dostepnos¢ skargi jako srodka zaskarzenia, w p.p.s.a. przyjeto rozwigzanie, zgodnie
z ktorym strona skarzaca dziatanie, bezczynnos$¢ organu lub przewlekle prowadzenie
postepowania w sprawach z zakresu pomocy spotecznej nie ma obowiazku uiszczania
kosztow sagdowych!4%,

Bez watpienia brak obowiazku uiszczania kosztow sadowych w sprawach z zakre-
su pomocy spotecznej zostat podyktowany wzgledami spotecznymi. Ma on rowniez
wymiar praktyczny, poniewaz stwarza realng mozliwo$¢ skorzystania przez adresatow
$wiadczen z u.p.s. ze skargi'*?’. Regulacja prawna odnoszaca si¢ do zwolnienia jednostki
z obowigzku ponoszenia kosztéw sagdowych stanowi jeden z podstawowych standardow
funkcjonowania srodkow prawnych w pomocy spotecznej, wsrod ktérych znaczaca kwe-
stie¢ odnosi¢ nalezy do ich dostepnosci. Dostepnos¢ ta wyraza si¢ w tym, ze jednostka
niezaleznie od swojej sytuacji intelektualnej, fizycznej lub finansowej ma mozliwo$¢
uruchomienia okre$lonych srodkow prawnych'**®, a znalezienie si¢ w stanie ubostwa nie
ogranicza mozliwos$ci jej udziatu w wymiarze sprawiedliwosci. Warte zauwazenia jest,
7e rowniez w ogdlnym postepowaniu administracyjnym ,,w razie niewatpliwej niemoz-
nos$ci poniesienia przez strong optat, kosztow i naleznosci zwigzanych z tokiem postepo-
wania organ administracji publicznej moze ja zwolni¢ w catosci lub w czgsci od pono-
szenia tych optat, kosztow i1 naleznosci. Zwolnienie od optat skarbowych nastepuje
z zachowaniem przepiséw o optatach”'**’, co wynika z art. 267 k.p.a.

W przypadku skargi kasacyjnej jej dostepnos¢ dla adresatow $wiadczen nie jest

juz tak szeroka, jak w przypadku skargi. O czym byla mowa, ogranicza ja w pewnym

1424 E. Pierzchata, op. cit., s. 124.

1425 K.W. Frieske, Marginalnos¢ spoleczna — normalnosé i patologia, [w:] Polityka spoleczna. Teksty
Zrodiowe, L. Dziewigcka-Bokun, K. Zamorska (red.), Wroctaw 2003, s. 230-261.

1426 Art. 239 pkt 1 lit. a p.p.s.a.

1427 M. Andreasik, Instytucja zwolnienia od kosztow sqdowych oraz pomocy prawnej udzielanej z urzedu
Jjako posta¢ pomocy panstwa w dostepie do wymiaru sprawiedliwosci dla ludzi ubogich i nieporadnych, [w:]
Ubostwo w Polsce..., s. 129.

1428 E. Pierzchata, op. cit., s. 124.

1429 Art. 267 k.p.a.
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zakresie przymus adwokacki'*?

, 0znaczajacy obowiazek sporzadzenia skargi kasacyjnej
przez jeden z podmiotéw wymienionych w art. 175 p.p.s.a., pod rygorem jej odrzucenia
bez wzywania wnoszacego ja do uzupetnienia brakow w wyznaczonym przez sad termi-
nie'¥!, Hamowaniu przez przymus adwokacki mozliwosci wnoszenia skarg kasacyjnych
w sprawach z zakresu pomocy spotecznej przeciwdziata jednak mozliwos$¢ ztozenia przez
strong wniosku o udzielenie tzw. prawa pomocy, ktdre moze by¢ przyznane stronie na jej
wniosek ztozony przed wszczeciem postepowania lub w jego toku'*32. Prawo pomocy
obejmuje zwolnienie od kosztoéw sadowych oraz ustanowienie adwokata, radcy prawne-
go, doradcy podatkowego lub rzecznika patentowego'**3. Moze by¢ przyznane w zakresie
catkowitym lub cze$ciowym, przy czym nalezy mie¢ na uwadze, ze w sprawach z zakre-
su pomocy spotecznej obowiazuje przepis art. 239 § 1 pkt 1 lit. a p.p.s.a. Odrebna kwestig
pozostaje natomiast posiadanie przez skarzacych w sprawach z zakresu u.p.s. wiedzy
o mozliwosci ztozenia wniosku o udzielenie prawa pomocy. Stad udzielanie skarzagcym
informacji o przystugujacych im prawach odgrywa wazna role w pomocy spoteczne;j.
Reasumujac problematyke srodkow zaskarzenia przed sagdami administracyjnymi
i jej znaczenie dla ochrony prawnej adresata $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej, na
podkreslenie zastuguje, ze skutecznos¢ srodkow zaskarzenia powinna by¢ oceniana przez
pryzmat oczekiwanego przez stron¢ skarzgcg — adresata §wiadczen z zakresu pomocy
spolecznej rezultatu postgpowania. Pojawia si¢ w zwiagzku z tym pytanie, czy $rodki
zaskarzenia regulowane przepisami p.p.s.a. sa skutecznymi srodkami ochrony?'*** Wzglad
na konieczno$¢ udzielenia przez sad administracyjny ochrony obiektywnego porzadku
prawnego oraz publicznych praw podmiotowych skarzacego pozwalaja zauwazy¢, ze
mozliwos$¢ ich uruchomienia przez jednostke wptywa na jej sytuacje administracyjno-
prawng wobec administracji publiczne;j. Istnienie sSrodkéw zaskarzenia w postepowaniu
przed sadami administracyjnymi bez watpienia przyczynia si¢ do zgodnego z prawem,
rzetelnego oraz sprawnego dziatania administracji publicznej. To od woli jednostki (ro-

dziny) zalezy jednak, czy skorzysta z mozliwos$ci ich uruchomienia.

1430 Jednoczesnie jego wprowadzenie ,,opiera si¢ na zalozeniu, ze powierzenie czynnos$ci sporzadzenia
skargi kasacyjnej wykwalifikowanym prawnikom zapewni jej odpowiedni poziom merytoryczny i formal-
ny, umozliwiajacy Sadowi II instancji dokonanie kontroli zaskarzonego orzeczenia”. Wyrok NSA z 30 sierp-
nia 2015 r., I OSK 278/14, CBOSA.

1431 Postanowienie NSA z 17 maja 2010 ., I OZ 356/10, CBOSA.

1432 Art. 241 § 1 p.p.s.a. Zgodnie ze zdaniem 2 tego artykutu, wniosek w zakresie pomocy prawnej jest
wolny od optat.

1433 Art. 244 § 1 p.p.s.a.

1434 R. Hauser, W. Piagtek, A. Skoczylas, Wstep..., s. 14.
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6.5. Srodki prawne stuzace ochronie prawnej adresata swiadczen
z zakresu pomocy spotecznej w postepowaniu cywilnym

Potrzeba korzystania z ochrony prawnej przez adresatow $wiadczen z u.p.s. na
drodze cywilnej nabrata znaczenia w zwigzku z wprowadzeniem podmiotéw prywatnych
w sfer¢ analizowanej regulacji prawnej. Zgodnie z art. 20 ust. 6 u.p.s.d., do prowadzenia
domow pomocy spotecznej nie miaty zastosowania przepisy o dziatalnosci gospodarcze;.
U.p.s. nie formutuje juz takiego zastrzezenia, a ponadto, zgodnie z jej art. 67, istnieje
mozliwos¢ wykonywania dziatalnoSci gospodarczej w zakresie prowadzenia placowki
zapewniajacej catodobowg opieke osobom niepetnosprawnym, przewlekle chorym lub
osobom w podesztym wieku, po uzyskaniu zezwolenia wojewody.

Zwazywszy na to, ze podstawa pobytu jednostki w zaktadzie administracyjnym
$wiadczacym ushugi z zakresu pomocy spolecznej na zasadach komercyjnych jest umowa
cywilnoprawna nalezy podkresli¢, ze spory na tle stosowania jej postanowien rozpatruja
sady powszechne!*. Aby jednak spor powstaty na tle stosowania postanowien takiej
umowy, mogt zosta¢ rozstrzygniety przez sad cywilny, jego przedmiotem musza by¢
sprawy cywilne, w ktorych ochrona prawna jednostki zostata przewidziana ze wzgledu
na stan prawny oraz prawa i obowigzki podmiotéw o charakterze rownorzednym'#¢,
Oznacza to, ze jesli zrodlem roszczenia jednostki bytby stosunek administracyjnoprawny,
wowczas sprawa nie bedzie posiadata charakteru cywilnego w sensie materialnopraw-
nym!#7 i nie bedzie podlegata rozpoznaniu przez sad cywilny.

Jednostka przebywajaca w zaktadzie §wiadczacym ustugi oraz §wiadczenia z za-
kresu pomocy spotecznej, bez wzgledu na to, czy jest to zaklad, dla ktérego organem
prowadzacym jest jednostka samorzadu terytorialnego, podmiot, ktéremu zadanie w po-
staci prowadzenia zaktadu administracyjnego w sferze pomocy spotecznej zostato zleco-
ne czy tez podmiot prowadzacy dziatalnos¢ gospodarcza, moze dochodzi¢ przed sadem
powszechnym naprawienia szkody wyrzadzonej jej przez jej pracownika takiego zakta-
du'*%, jak réwniez moze ona dochodzi¢ odszkodowania za szkody poniesione wskutek
upadku lub innych urazéw powstatych z powodu niezapewnienia przez podmiot prowa-
dzacy zaktad administracyjny odpowiednich zabezpieczen czy tez przyktadowo odszko-
dowania za zniszczone z winy jego pracownika przedmioty uzytku osobistego, pamiatki

1435 Szerzej: K. Zagrobelny, Umowy jako Zrédlo zobowiqzan, [w:] Zarys prawa cywilnego, E. Gniewek,
P. Machnikowski (red.), Wroctaw 2014.

1436 Jak podkreslit SN w postanowieniu z 22 kwietnia 1998 r., I CKN 1000/97, OSN 1999, Nr 1, poz. 6,
,,Droga sadowa jest dopuszczalna, jezeli powod opiera swoje roszczenia procesowe na zdarzeniach praw-
nych, ktore moga stanowi¢ zrodto stosunkow cywilnoprawnych”. Por. postanowienie SN z 10 marca 1999 .,
IT CKN 340/98, OSN 1999, Nr 9, poz. 161 oraz orzeczenie Sadu Apelacyjnego w Krakowie, [ ACz 247/91,
OSP 1994, Nr 12, poz. 245.

7 A. Zielinski (red.), Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 6.

438 E. Ochendowski, Zaklad..., s. 259 in.
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czy kosztownosci bedace jej wlasnoscia. Przytoczonych roszczen jednostka — adresat
$wiadczen z zakresu pomocy spotecznej — moze dochodzi¢ przed sagdami powszechnymi,
ktorymi sg sady rejonowe, sagdy okregowe i sgdy apelacyjne!***. Wymienione sady powo-
tane zostaly do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci, ale co zastuguje na szczegdlng
uwage w konteks$cie przyjetego w pracy kierunku badan, w zakresie nienalezacym do
sadow administracyjnych, a takze sadéw wojskowych oraz do SN, ktory stoi ,,na strazy
czystosci wyktadni i stosowania przepisow prawa materialnego i procesowego”'#4,

W postepowaniu cywilnym czynnoscig procesowq jednostki, ktora shuzy urzeczy-
wistnieniu prawa do sadu i jednocze$nie wyznacza zakres rozpoznania oraz rozstrzygnic-
cia sprawy przez sad jest powodztwo'*!. Powddztwo powinno przyjmowac forme pisem-
na noszaca nazwe pozwu. Wytoczenie powddztwa przed sadem powszechnym
warunkuje skuteczne wniesienie pozwu, ktory zgodnie z art. 187 § 1 k.p.c. powinien
czyni¢ zado$¢ warunkom pisma procesowego. Oprocz tego pozew powinien zawierad
doktadne okreslenie zadania strony, a w sprawach o prawa majatkowe oznaczenie war-
tosci przedmiotu sporu, chyba ze przedmiotem sprawy jest oznaczona kwota pieni¢zna.
Pozew powinien takze zawiera¢ przytoczenie okoliczno$ci faktycznych uzasadniajacych
zadanie, a w miarg potrzeby uzasadniajacych rowniez wtasciwos¢ formy. Innymi stowy
w sklad powodztwa, przyjmujacego posta¢ pozwu, wchodzi zadanie, uzasadnienie oraz

1442 ktore

whniosek strony o udzielenie przez sad powszechny ochrony okreslonego prawa
jej zdaniem zostato naruszone.

Do obowigzkoéw osoby wnoszacej powddztwo nalezy wskazanie okolicznos$ci
faktycznych, ktére uzasadniaja jej zadanie. Osoba wnoszaca powddztwo powinna przy-
wota¢ w pozwie przepisy prawa, ktore jej zdaniem zostaty naruszone przez druga strong
stosunku cywilnoprawnego lub na podstawie ktorych zada ona odszkodowania za ponie-
sione szkody o cywilnoprawnych charakterze'***. Poprawne sporzadzenie pozwu z przy-
toczeniem wtasciwej podstawy prawnej jest bardzo wazne. Nalezy bowiem mie¢ na
uwadze to, ze w postgpowaniu cywilnym kazda jego zmiana, ktora prowadzitaby do
wystapienia przez strong¢ skarzaca z nowym roszczeniem, bedzie stanowita cofnigcie

pierwotnie wniesionego pozwu, a mozliwos¢ dokonywania modyfikacji powddztwa

1439 Zoodnie z ustawa z 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sagdéw powszechnych (t.j. Dz.U. z 2015 r.,
poz. 133 ze zm.).

1430 P Pogonowski, Realizacja prawa do sqdu w postgpowaniu cywilnym, Warszawa 2005, s. 114.

141 E. Rudkowska-Zabczyk, Przedmiot postgpowania cywilnego, [w:] Postgpowanie cywilne, E. Mar-
szatkowska-Krzes (red.), Warszawa 2011, s. 161.

1442 P, Machnikowski, Stosowanie prawa cywilnego, [w:] Zarys prawa cywilnego, P. Machnikowski,
E. Gniewek (red.), Warszawa 2014, s. 112.

1443 H. Madrzak, Prawo do sqdu jako gwarancja ochrony praw czlowieka (studium na tle polskiego
prawa konstytucyjnego, prawa cywilnego materialnego i procesowego), [w:] Podstawowe prawa jednostki
i ich sgdowa ochrona, L. Wisniewski (red.), Warszawa 1997, s. 199.
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w toku postepowania dla zachowania jego ciaglo$ci moze dotyczy¢ jedynie zadania,
podstawy faktycznej zadania lub Zzadania i jego podstawy faktycznej'**.

Konstrukcja powddztwa na etapie jego formutowania wymaga posiadania okre-
$lonej znajomosci przepisow prawa, co w przypadku jej braku wymusza koniecznosé
poniesienia kosztow na profesjonalnego pelnomocnika. Powoduje to, ze droga sadowa
moze okaza¢ si¢ kosztowna, co w przypadku adresatow §wiadczen z zakresu pomocy
spotecznej moze przesadzac o braku faktycznej mozliwosci korzystania z niej. Zgodnie
jednak z art. 102 ust. 1 ustawy z 28 lipca 2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cy-
wilnych'** jednostka moze domagac si¢ zwolnienia od kosztow sadowych, jezeli ztozy
o$wiadczenie, ze nie jest w stanie ich ponie$¢ bez uszczerbku utrzymania koniecznego
dla siebie i rodziny'*®. Mozliwo$¢ uzyskania zwolnienia od kosztéw sadowych oraz
przyznania stronie adwokata lub radcy prawnego z urzedu pozwala na dostep osobom
ubogim do sadu'*’. Skorzystanie z tych uprawnien wymaga zlozenia przez jednostke
wniosku zawierajacego zadanie zwolnienia od kosztow sadowych lub przyznania pomo-
cy prawnej'#8,

Jedng z wartosci urzeczywistniajacych ochrone prawng jednostki w postepowaniu
cywilnym jest zasada instancyjnos$ci, a rozpoznanie sprawy przez sad wyzszej instancji
jest naturalng konsekwencja przyjecia zalozenia, ze ponowne zbadanie sprawy przez
organ bardziej doswiadczony daje jednostce wicksze gwarancje uzyskania prawidlowych
wynikow. Innymi stowy zapewnia ono jednostce realizacje konstytucyjnego prawa do sadu
i prawa do wtasciwego, tj. zgodnego z prawem, rozstrzygnigcia. Instancyjnos¢ umozliwia
usuwanie btedow, omytek oraz innych uchybien, ktore mogty zaj$¢ podczas wydawania
orzeczenia sadowego przez sad nizszej instancji'**’. Podejmowanie przez sady czynnosci
decyzyjnych stanowi uwienczenie ich dziatalnosci, zmierzajacej do osiagniecia skutku
W postaci wigzacego okreslenia sytuacji prawnej podmiotow poszukujacych ochrony
cywilno-prawne;j'**°. Stad prawo odwotania si¢ od wyroku sadu I instancji pelni tak zna-

czaca role w kazdej procedurze.

1444 E. Rudkowska-Zabczyk, op. cit., s. 174-176.

1445 Ustawa z 28 lipca 2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (t.j. Dz.U. 22016 r., poz. 623
ze zm.).

1446
s. 537.

1447 M..G. Plebanek, Naduzycie praw procesowych w postgpowaniu cywilnym, Warszawa 2012, s. 410.
Por. postanowienie SN z 28 stycznia 2015 r., I CZ 119/14, LEX nr 1648694.

1448 M.G. Plebanek, op. cit., s. 411.

1449 Uchwata SN z 18 marca 2005 r., IIT CZP 97/04, OSNC 2006, Nr 2, poz. 24.

1450 E. Gapska, Czynnosci decyzyjne sqdéw w postgpowaniu cywilnym, Warszawa 2010, s. 15.

K. Gonera, Komentarz do ustawy o kosztach sqdowych w sprawach cywilnych, Warszawa 2008,
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W postgpowaniu cywilnym strony niezadowolone z orzeczenia wydanego przez
sad moga uruchomié¢ okreslone $rodki zaskarzenia'*'. Srodkami zaskarzenia w postepo-
waniu cywilnym sg apelacja, zazalenie, skarga kasacyjna'*?, skarga o stwierdzenie nie-
zgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia, skarga na orzeczenie referendarza sa-
dowego oraz skarga o wznowienie postepowania. Srodkiem zaskarzenia w postepowaniu
cywilnym jest takze skarga na przewlekto$¢ postgpowania. Prawna mozliwo$¢ skorzy-
stania ze $rodkow zaskarzenia w postepowaniu cywilnym ma miejsce wowczas, gdy:
1) istnieje orzeczenie w rozumieniu przepisOw prawa procesowego, ktore moze zostac
zaskarzone, 2) srodek odwotawczy lub inny $rodek zaskarzenia jest dopuszczalny z usta-
wy, 3) zostal on wniesiony w przepisanej formie i czasie oraz 4) przez legitymowang do
tego osobg'*.

Rozwazajac kwestie ochrony cywilnoprawnej jednostki — adresata §wiadczen z za-
kresu pomocy spotecznej — nalezy zwrdci¢ uwage na jeszcze jeden problem laczacy sie
z ta problematyka. Odnosi¢ nalezy go do tych wszystkich sytuacji, w ktorych jednostki
korzystaja z ustug $wiadczonych przez domy pomocy spotecznej lub placowki zapewnia-
jace catodobowa opieke osobom niepetnosprawnym, przewlekle chorym lub osobom
w podesztym wieku, ktorych podmiotem prowadzacym sa prywatni przedsigbiorcy wy-
konujacy dziatalnos¢ gospodarcza w sferze pomocy spotecznej. Otoz przedsiebiorcy dosé
czesto postuguja si¢ w ramach prowadzonej przez siebie dziatalnosci gospodarczej goto-
wymi wzorami umow'**. Moze to powodowac¢ niebezpieczenstwo zwigzane z wprowa-
dzaniem do nich postanowien niedozwolonych!'*, ktére moga dotyczy¢ zastrzezenia na
ich rzecz prawa rozwigzania umowy ze skutkiem natychmiastowym, prawa do zatrzymy-
wania optat wniesionych z gory, gdy ustuga nie zostala w cato$ci zrealizowana, wytacze-
nie odpowiedzialnos$ci za szkody na osobie czy za rzeczy pozostawione w placoéwce przez
jej pensjonariusza, jak moga to by¢ postanowienia dotyczace wygorowanych kar umow-

nych!*¢. W takich sytuacjach stronie umowy pozostaje poinformowanie przedsi¢biorcy,

1451 B, Rudkowska-Zabczyk, Srodki weryfikacyjne w postepowaniu cywilnym, [w:] Postepowanie cywil-
ne, E. Marszatkowska-Krze$ (red.), Warszawa 2011, s. 452—453.

142 Szerzej: A. Zielinski, Sporzqdzanie srodkéw zaskarzenia w postegpowaniu cywilnym. Komentarz
praktyczny wraz z wzorami pism procesowych, Warszawa 2013, s. 3-4.

1453 7 Siedlecki, W. Swieboda, Postepowanie cywilne, Warszawa 2004, s. 298.

1454 Szerzej E. Rutkowska, Ochrona konsumenta przed niedozwolonymi klauzulami umownymi w umo-
wach o swiadczenie ustug uzytecznosci publicznej przez gminy, [w:] Umowy w administracji publicznej,
J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun (red.), Kolonia Limited 2008, s. 396.

1455 K. Zagrobelny, Umowy jako Zrédlo zobowigzan, [w:] Podstawy prawa cywilnego, E. Gniewek
(red.), Warszawa 2010, s. 393.

1456 Podaje za wynikami kontroli wzorcéw umownych stosowanych przez prywatne domy opieki spo-
tecznej przeprowadzonej przez UOKIK w 2014 r. w wojewddztwach pomorskim i zachodniopomorskim.
Wyniki zostaly ogloszone w formie komunikatu na stronie: https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news
id=11618 (dostep: 16.07.2015 1.).

288


https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=11618
https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=11618

Srodki prawne stuzgce ochronie prawnej adresata $wiadczer z zakresu pomocy spofecznej

1457 Jednostka, jako strona stosunku

ze zawarta z nim umowa zawiera klauzulg abuzywna
zobowiazaniowego powstatego w wyniku zawarcia umowy cywilnoprawnej o §wiadcze-
nie ushug i jako stabsza strona takiej umowy, znajdujaca si¢ w sytuacji prawnej konsumen-
ta, moze jednak przede wszystkim dochodzi¢ o uznanie danej klauzuli za niedozwolona
w ramach postgpowania administracyjnego prowadzonego przez prezesa UOKIiK. Naj-
czesciej jednak pozostaje jej odstapienie od zawartej umowy i poszukiwanie nowego
podmiotu $wiadczacego ustugi opiekuncze.

Odnoszac si¢ do powyzszych kwestii, nalezy zauwazy¢, ze $rodki ochrony w pra-
wie cywilnym shuzg realizacji innych celéw niz regulowane prawem administracyjnym.
W literaturze prezentowane jest stanowisko, zgodnie z ktérym proces cywilny nie jest
dostosowany do sporow, ktore powstaja na tle Swiadczenia ustug z zakresu pomocy spo-
lecznej, a ochrona jednostki w prawie prywatnym jest stabsza niz ochrona przystugujaca
jej w prawie publicznym'*®. W postepowaniu cywilnym inny jest tez kontekst prawa

1459 "a uruchomienie przez jednostke ingerencji

podmiotowego przystugujacego jednostce
sadow cywilnych jest bardziej czasochtonne i kosztowne niz w postgpowaniu admini-
stracyjnym i sagdowoadministracyjnym. Brak wiedzy prawniczej powoduje za$ koniecz-
nos$¢ postuzenia sie fachowym pelnomocnikiem'#°. Skutkiem tego moze by¢ brak checi
do wdawania sie¢ w spor sadowy przed sagdem cywilnym'#®!. Niezaleznie jednak od przy-
toczonych argumentéw podkresli¢ nalezy, ze ocena ochrony cywilnoprawnej wymaga
catosciowego spojrzenia na instytucj¢ materialnego i procesowego prawa cywilnego.
Takze bowiem celem postepowania cywilnego jest zapewnienie ochrony prawnej pod-
miotom zwracajacym si¢ o nig'*?. Sadowe postepowanie cywilne ma jednak na celu
urzeczywistnienie norm obowiazujacych w zakresie stosunkow cywilnoprawnych, zgod-
nie z ich trescig spoteczng!'“®3. T jest to zasadnicza réznica mi¢dzy postepowaniem cywil-

nym, administracyjnym i sagdowoadministracyjnym.

6.6. Ustalenie relacji miedzy rodzajem srodka ochrony prawnej
a sytuacjg administracyjnoprawng adresata swiadczen z zakre-
su pomocy spotecznej

Jedna z ,,przestrzeni prawnych”, w ktorej mozna rozwazac i bada¢ adresata $wiad-

czen z zakresu pomocy spolecznej, jest przestrzen jego ochrony prawnej. Wyznaczaja ja

1457 E. Rutkowska, op. cit., s. 398.

1438 R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna..., s. 300.

1459 W. Siedlecki, op. cit., s. 351 37.

1460 1. Sierpowska, Pomoc spoteczna jako..., s. 377.

1461 1bidem.

1462 K. Markiewicz, Zasady orzekania w postgpowaniu nieprocesowym, Warszawa 2013, s. 9.
1463 B, Bladowski, Zazalenie w postgpowaniu cywilnym, Warszawa 2013, s. 11.
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$rodki regulowane prawem administracyjnym. Jednostka begdaca adresatem $wiadczen
z zakresu pomocy spotecznej moze jednak rowniez korzysta¢ z ochrony cywilnoprawnej,
przy czym shuzy ona odmiennym celom anizeli ochrona prawna gwarantowana prawem
administracyjnym. Mimo to brak odwotania si¢ w niniejszej pracy do norm prawa cywil-
nego, jako wyznaczajacych w pewnych sytuacjach pozycje prawng adresata Swiadczen
Z u.p.s., prowadzilby do uzyskania obrazu nie w petni oddajacego rzeczywisty obraz
pozycji prawnej tego podmiotu.

Niewatpliwie szersze spojrzenie na problem ochrony prawnej adresata $wiadczen
wymaga okres$lenia, jakie §rodki prawne moze on uruchomi¢, dokonania ich oceny
z punktu widzenia ich skutecznos$ci oraz pod katem ich dostepnosci dla jednostki oraz
ustalenia relacji migdzy $rodkami ochrony prawnej w prawie administracyjnym i w pra-
wie cywilnym. Problematyka zwigzana z dostepnoscig oraz skutecznoscia srodkéw
prawnych stanowita przedmiot pogtgbionych rozwazan w poszczegdlnych podpunktach
niniejszego rozdziatu, w tym jego fragmencie uwaga pos§wigcona zostanie wigc jedynie
ustaleniu relacji miedzy srodkami ochrony prawnej w prawie administracyjnym i w pra-
wie cywilnym. Bez watpienia rézne sg cele, ktorych urzeczywistnieniu shuzy ochrona
prawnoadministracyjna oraz te, ktorym stuzy ochrona cywilnoprawna. Jesli chodzi o sens
srodkéw ochrony prawnej w postepowaniu administracyjnym, do ich podstawowych
funkcji nalezy ochrona interesu prawnego adresata $wiadczen z zakresu pomocy spotecz-
nej — strony postepowania administracyjnego. W ,,istocie zmierzajg one do przywrocenia
prawidlowosci stosunku prawno-administracyjnego w przypadku wadliwego jego uksztal-
towania przez organ administracyjny lub do przekonania obywatela [...], iz jest [...]
w btedzie, oceniajac rozstrzygniecie pewnej sprawy jako wadliwe**. W postepowaniu
sagdowoadministracyjnym sens srodkow ochrony prawnej sprowadza si¢ do zapewnienia
prawidtowosci i legalno$ci dziatan administracji publicznej i ochrony uprawnien jednost-
ki. W postepowaniu cywilnym sens ten uzewnetrznia si¢ w checi spowodowania korzyst-
nego rozstrzygnigcia sprawy w sytuacji dochodzenia roszczen o cywilnoprawnych cha-
rakterze.

Majac na uwadze roznice istniejace migdzy celami i funkcjami stojacymi do reali-
zacji przed srodkami ochrony prawnej w prawie administracyjnym i w prawie cywilnym,
nalezy mie¢ na wzgledzie to, ze to od woli jednostki zalezy, czy zdecyduje si¢ ona na
zawarcie umowy cywilnoprawnej o $wiadczenie ustug z podmiotem prywatnym prowa-
dzacym w ramach wykonywanej dzialalnosci gospodarczej dom pomocy spotecznej lub
placowke zapewniajaca calodobowa opieke osobom starszym, niepetnosprawnym lub
przewlekle chorym.

1464 J, Staro$ciak, O systemie srodkow..., s. 427.
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Srodki prawne stuzgce ochronie prawnej adresata $wiadczer z zakresu pomocy spofecznej

Warte podkreslenia, ze w prawie administracyjnym istnieje relacja migdzy $rod-
kami ochrony prawnej, z ktorych moze skorzysta¢ jednostka — adresat S$wiadczenia,
a formg dziatania administracji, przy ktorej wykorzystaniu administracji orzeka o upraw-
nieniach lub obowigzkach jednostki. Biorac pod uwagg t¢ konstatacje, nalezy podkreslic,
ze poszczegdlne srodki ochrony prawnej w prawie administracyjnym, daja jednostce
rozne gwarancje tej ochrony. Nie moze to jednak prowadzi¢ do wniosku, ze jedynie ko-
rzystanie przez administracj¢ z prawnej formy decyzji administracyjnej w obszarze po-
mocy spolecznej begdzie gwarantowato pelnoprawna i wylaczna ochrong jej sytuacji
prawnej. Cho¢ niewatpliwie to forma prawna decyzji administracyjnej stwarza jednostce
najsilniejsze gwarancje jej ochrony, jednak w pomocy spotecznej nie sposob, aby organy
administracji publicznej decydowaty o udzieleniu wszystkich $wiadczen tylko przy wy-
korzystaniu decyzji administracyjnej. Wynika to niejednokrotnie z natury samych $wiad-
czen oraz powodow uzasadniajacych ich udzielenie. Stad w pomocy spotecznej przy
udzielaniu $wiadczen znajdujg zastosowanie umowy cywilnoprawne oraz czynnos$ci
materialno-techniczne.

Niewatpliwie dla prawnych gwarancji ochrony prawnej jednostki na znaczeniu
nabiera system gwarancji kontrolno-nadzorczych w pomocy spotecznej oraz dgzenie do
zapewnienia jej ochrony prawnej we wszystkich przestrzeniach prawnych, w ktorych
w pomocy spotecznej ona funkcjonuje. Ostatni postulat petni rolg szczegdlng i uwidacz-
nia si¢ w nim spoteczny kontekst prawa administracyjnego, ktére wedtug swoich kla-
sycznych zatozen powstalo po to, aby broni¢ pozycji prawnej jednostki wobec wtadzy
publicznej. Bez watpienia wigc problematyka srodkéw ochrony prawnej jednostki stano-
wi zagadnienie z natury rzeczy wazne. Laczy si¢ ona ze specyfikg zadan wykonywanych
w ramach pomocy spotecznej, ale przede wszystkim chodzi w niej o to, ze przystugujace
adresatowi §wiadczen $srodki ochrony prawnej przesadzajg o jego uprawnieniach i/lub
obowiazkach z zakresu u.p.s."*®® Mozna chyba bez wigkszej przesady stwierdzi¢, ze
obecnie omawiany system $rodkow prawnych stwarza jednostce, cho¢ nie bez pewnych

mankamentow, realne gwarancje ochrony jej sytuacji administracyjnoprawne;.

1465 E, Pierzchala, op. cit., s. 121.
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Prawo administracyjne i administracja ,,stajg si¢ dla wspotczesnego cztowieka
bliskie i odczuwalne, bo wptywaja na jego zywotne sprawy dnia codziennego. Obecnie
mozna juz chyba bez przesady powiedziec, ze sposrod roznych dziatow prawa, z prawem
administracyjnym cztowiek dzisiejszy coraz cze$ciej si¢ spotyka i na coraz szerszym
gruncie”!*, Tak jest rOwniez w przypadku regulacji prawnej z zakresu pomocy spotecz-
nej, ktora normuje okreslone rodzaje sytuacji spotecznych, w ktorych moze znalez¢ si¢
dzisiejszy cztowiek. Wszak pomoc spoteczna, zgodnie z art. 3 ust. 1 u.p.s., wspiera oso-
by i rodziny w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia niezbednych potrzeb i umozli-
wia im zycie w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka. Jak jednak, parafrazu-
jac stlowa T. Kuty, scharakteryzowa¢ kontakt cztowieka z normami prawa z zakresu
pomocy spotecznej'*®’, aby moc okresli¢ jego sytuacje administracyjnoprawng przez te
normy regulowang?

Niewatpliwie jest wiele Sciezek, ktore moga prowadzi¢ nas do udzielenia odpo-
wiedzi na zadane wyzej pytanie. Jednakowoz ze wzgledu na przyjeta w pracy optyke
badawcza, prezentowang przez nauk¢ prawa administracyjnego i jej przedstawicieli,
staratam si¢ udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, jak przedstawia si¢ sytuacja administracyj-
noprawna adresata §wiadczen z zakresu pomocy spotecznej, postugujac sie przyjetymi
w nauce prawa metodami badawczymi, tj. metoda prawno-dogmatyczng, a pomocniczo
historycznoprawna i prawnoporéwnawcza, oraz wykorzystujac stworzone przez nauke
prawa pojecia, sposrod ktorych za podstawowe przyjetam pojecie sytuacji administracyj-
noprawnej, nie tracac przy tym z pola widzenia koniecznosci ustosunkowania si¢ do
relacji zachodzacej miedzy tym pojeciem a pojeciem statusu administracyjnoprawnego
1 pojeciem stosunku administracyjnoprawnego.

Mozna dzisiaj bez pewnej emfazy stwierdzic, ze regulacja prawna zawarta w prze-
pisach u.p.s. odgrywa wazng rol¢ we wspotczesnym spoteczenstwie. Nie mozna bowiem
ignorowac¢ faktu, ze normy prawne odnoszace si¢ do kwestii o charakterze socjalnym od
poczatkow swojego istnienia stanowily przedmiot szczegdlnego zainteresowania nie
tylko ze strony tych, ktérzy prawo tworza, lecz takze, a moze i przede wszystkim tych,
ktorzy staja si¢ beneficjentami uprawnien, jakie prawo to ze sobg niesie, ale i obowigzkow,

1466 T, Kuta, Sytuacja cztowieka..., s. 107. T. Kuta w przytoczonej publikacji pisat, ze cztowiek poddany
jest administracji i prawu administracyjnemu. Ja jednak odwrocitam, przywotujac cytat z T. Kuty, optyke
badawcza, sktaniajgc si¢ ku temu, ze cztowiek poddany jest prawu administracyjnemu i administracji. To
odwroécenie stoéw spowodowane zostalo przyjetym przeze mnie kierunkiem badan nad sytuacja administra-
cyjnoprawng adresata §wiadczen z zakresu pomocy spolecznej. W niniejszej pracy punktem wyjscia byty

dla mnie bowiem normy prawa administracyjnego, a nie zachodzace w administracji publicznej zjawiska.
1467 1pidem.
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jakie ono ustanawia lub, dla ktorych stwarza podstawe do ustanowienia. Dato si¢ to za-
uwazy¢, gdy oprocz materialu normatywnego badalam na potrzeby niniejszej pracy
liczne wyroki sadow, gtownie TK oraz sadow administracyjnych, w ktorych wielokrotnie
podkreslana byta rola instytucji prawnej pomocy spoleczne;.

W badaniach nad sytuacja administracyjnoprawng adresata §wiadczen z zakresu
pomocy spotecznej daje si¢ z latwoscig zauwazy¢, ze pomoc spoleczna rozumiana w ni-
niejszej pracy w sensie przestrzeni prawnej wyznaczajacej sytuacje administracyjnopraw-
ng adresata Swiadczen nig normowanych, stanowi t¢ regulacje prawna, ktora w historii
polskiego ustawodawstwa liczonego od poczatkow zrodzenia si¢ panstwowosci polskiej
w 1918 r. ulegata wielu zmianom. Totez wykorzystanie metody historycznoprawnej
i przesledzenie ewolucji pomocy spolecznej i opiekunczej funkcji panstwa pozwolito na
sformutowanie tezy mowiacej o tym, ze wraz z ewolucja regulacji prawnej z zakresu
pomocy spotecznej dokonywata si¢ rowniez w prawie ewolucja sytuacji administracyj-
noprawnej adresatow $wiadczen nig regulowanych. Czynione to byto jednak z réznym
skutkiem dla jednostki i jej sytuacji administracyjnoprawne;j.

Zwazajac jednak na stowa F. Longchampsa, aby przy badaniu historii jakiego$
pojecia lub jakiej$ instytucji nie sta¢ si¢ ,historykiem z amatorstwa”!*®, zwrocitam
w pracy uwagg jedynie na pewne aspekty, jakie w odniesieniu do sytuacji administracyj-
noprawnej z uwzglednieniem powyzszej metody nasuwaja si¢ bezspornie. Oto6z, po
pierwsze, historia regulacji pomocy spotecznej w Polsce pokazuje, ze ta sfera regulacji
zwigzana jest z polityka spoteczng panstwa. Po drugie, po okresie negacji tej instytuciji,
ktora w prawie byta widoczna przed 1989 r., nastgpito ponowne umiejscowienie $wiadczen
W systemie pomocy spolecznej oraz stworzenie adresatowi $wiadczen z zakresu pomocy
spotecznej prawnej mozliwos$ci ochrony przyshugujacych mu uprawnien. Po trzecie zas$,
pomoc spoteczna, a wlasciwie regulacja prawna z nig zwiazana, ciggle si¢ zmienia. Po-
czyniona konstatacja ma dla sytuacji administracyjnoprawnej adresata $wiadczen z za-
kresu pomocy spotecznej to znaczenie, ze wszelkie zmiany w prawie oraz formutowane
na ich skutek przepisy przejsciowe moga wptywac na uprawnienia i obowigzki z zakresu
pomocy spotecznej. Niewatpliwym tego przyktadem pozostaje art. 150 u.p.s. w tresci
obowigzujacej sprzed wyroku TK z 30 pazdziernika 2007 r., P 28/06'*%. Totez, ,,tylko
wowczas, gdy formutowane w prawie zmiany beda spojne i przejrzyste i zapewnione
zostanie bezkolizyjne przechodzenie ze starego stanu prawnego do nowego, w sposob

zapewniajacy respektowanie konstytucyjnych zasad i wartos$ci, tylko wowczas bedziemy

148 F Longchamps, Prawo nowozytne...,s. 107.
146 Wyrok TK z 30 pazdziernika 2007 r., P. 28/06, Dz.U. z 2007 r. Nr 209, poz. 1519.
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mogli méwi¢ o zabezpieczeniu prawnym sytuacji administracyjnoprawnej adresatow
$wiadczen z zakresu pomocy spotecznej” 47

Rozwazajac rdzne aspekty sytuacji administracyjnoprawnej tegoz adresata nalezy
mie¢ na wzgledzie to, Ze na jego sytuacj¢ administracyjnoprawng sktadaja si¢ zarowno
uprawnienia, jak i obowiazki. I to one stanowity jeden z wazniejszych elementow pod-
danych badaniu w niniejszej pracy. Naturalnie w oparciu o tekst u.p.s. W badaniu nad
uprawnieniami i obowigzkami adresata §wiadczen z zakresu pomocy spotecznej koniecz-
ne byto okreslenie charakteru prawa do pomocy spotecznej, ktore mozna wyprowadzic¢
z przepiséw Konstytucji, a takze okreslenie, w jaki sposob ksztaltuje si¢ sytuacja admi-
nistracyjnoprawna jednostki w odniesieniu do poszczegolnych $wiadczen z zakresu
u.p.s. Na tle obecnie obowigzujacej regulacji prawnej nie mozemy mowic o tym, ze w sto-
sunku do kazdego $wiadczenia przystuguje jednostce roszczenie o jego przyznanie,
a nastgpnie udzielenie, jesli spelnia ona kryteria przewidziane do jego przyznania. Nie-
ktore ze $wiadczen przyznawane sg bowiem w ramach uznania administracyjnego. To,
ze niektore ze Swiadczen przyznawane sg w ramach uznania administracyjnego, nie moze
ostabiac pozycji jednostki i przystugujacego jej prawa do pomocy spotecznej. Powodo-
wane jest to raczej koniecznoscia, aby w niektorych sytuacjach organy administracji
publicznej, poprzez mozliwo$¢ skorzystania z niego, mogly w sposdb elastyczny stosowac
normy z zakresu u.p.s. Jednak elastyczno$¢ w ich stosowaniu musi mie¢ okreslone gra-
nice. Wyznaczane sa one obecnie zasada demokratycznego panstwa prawnego i zasada
legalnos$ci dziatania administracji publiczne;j.

Z uwagi na to, ze o sytuacji administracyjnoprawnej nie $wiadczg tylko uprawnie-
nia jednostki, ale i obowiazki podkres§lenia wymaga, ze u.p.s. formutuje liczne obowigzki
wynikajace z mocy prawa, jak chociazby obowigzek wspotdziatania z organami admini-
stracji publicznej w rozwigzywaniu trudnej sytuacji zyciowej, jak réwniez przewiduje
mozliwo$¢ natozenia obowigzkoéw w drodze decyzji administracyjnej, przyktadem czego
jest obowigzek zwrotu naleznosci z tytutu wydatkow na §$wiadczenia z pomocy spoteczne;.
W pomocy spotecznej zdarzaja si¢ i takie sytuacje, w ktorych jednostka sama przyjmuje
na siebie okreslone obowigzki, np. poprzez zawarcie umowy w przedmiocie wnoszenia
optaty za pobyt w domu pomocy spotecznej czy tez umowy pozyczki, w ktorej $wiadcze-
niobiorca zobowiazuje si¢ wzgledem organu administracji publicznej do jej zwrotu. Ma-
teria zwigzana z obowiagzkami z zakresu pomocy spolecznej o charakterze administracyj-
noprawnym jest rozproszona po catej u.p.s. i, co trzeba podkresli¢, od obowigzkow tych
nalezy odroznia¢ obowiazki o charakterze cywilnoprawnym, ktérych adresatem moze sta¢
si¢ jednostka w wyniku zawarcia umowy z podmiotem prywatnym o np. $wiadczenie ustug
opiekunczych w prywatnym domu pomocy spoleczne;j.

1470 D, Cendrowicz, Przepisy przejsciowe w pomocy spotecznej, [w:] Ubdstwo w Polsce-..., s. 119.
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W pracy analizowana byta sytuacja administracyjnoprawna adresata $wiadczen
z zakresu pomocy spotecznej. Kim jednak jest 6w adresat $wiadczen, ktorego sytuacje
prawng poddatam analizie? Interpretacja przepisow u.p.s. pozwala zauwazy¢, ze obecnie
krag podmiotow, ktorym prawo do pomocy spotecznej przystuguje, zostat zakreslony
dos¢ szeroko oraz ze w ramach okre$lonych ustawowo kategorii 0s6b, ktérym prawo do
pomocy spotecznej przystuguje, dokonuje si¢ dalsza dywersyfikacja na osoby starsze,
matoletnie, ubezwlasnowolnione, bezdomne i pozostale, co wymusza konieczno$¢ dopa-
sowania niektorych ze $wiadczen do profilu ich adresatow. Widoczne jest to juz w przy-
padku $swiadczen w postaci ushug opiekunczych, a tym bardziej w dostosowaniu struk-
tury zaktadow udzielajacych tych $wiadczen do profilu osob, na ktorych rzecz swiadcza
one ustugi. Idac dalej w czynionych rozwazaniach, pragne podkresli¢, ze w odniesieniu
do niektorych grup adresatow swiadczen konieczne staje si¢ rozwazenie zmian w prawie
w zakresie regulacji ich sytuacji prawnej. Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ na osoby
ubezwltasnowolnione.

Pewne jest, ze w pomocy spotecznej ze wzgledu na starzenie si¢ spoteczenstw
znaczenia nabiera problematyka osob starszych i korzystania przez t¢ grupe osob ze
$wiadczen z u.p.s. To samo dotyczy 0s6b bezdomnych, matoletnich (gdzie zasadne jest
rozwazanie przyznania im w niektorych sytuacjach prawa do samodzielnego ubiegania
si¢ o0 $wiadczenia z zakresu u.p.s.). Frapujaca jest rOwniez problematyka os6b zmartych
w kontekscie regulacji §wiadczenia w formie sprawienia pogrzebu. Nabiera ona zupehie
nowego znaczenia w kontekscie kwestii zwigzanych z ochrona dobr osobistych oséb
zmartych, a zasadami sprawiania przez gmine pogrzebu.

Aby moc sta¢ sie beneficjentem okreslonego swiadczenia z u.p.s., nalezy spetni¢
okreslone prawem przestanki. Dla jednostki (rodziny) to, jakie warunki prawnie okreslo-
ne powinna ona spetni¢, by moc skutecznie ubiegac si¢ o okreslone §wiadczenie, jest
wazne. Jak jednak okresli¢ kryteria dochodowe i na jakim ustali¢ je poziomie, aby gwa-
rantowaty one dostgp do $wiadczen, a rownoczes$nie pozostawaly w zgodzie z zasada
pomocniczosci i nie prowadzity do biernych postaw adresatow swiadczen? Jakie sytuacje
powinny tworzy¢ ryzyka uzasadniajace udzielanie Swiadczen z zakresu pomocy spotecz-
nej? Odpowiedzi na te pytania nalezy poszukiwac¢ w przepisach u.p.s. One to zawieraja
regulacje odnoszace si¢ do dochodu i kryterium dochodowego (art. 8 u.p.s.) oraz do ryzyk
uzasadniajgcych udzielanie pomocy spotecznej (art. 7 u.p.s.). O ile przestanki z art. 7
u.p.s., sformutowane jedynie przyktadowo, nie budza wickszych watpliwosci, o tyle juz
kwestia okreslenia sztywnych kryteriéw dochodowych jest problematyczna.

W monografii zostata zwrécona uwaga na to, ze na sytuacj¢ administracyjnopraw-
ng adresata $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej sktadaja si¢ réwniez stosunki prawne,

w jakie wchodzi on z rozbudowana siatkg organdw administracji publicznej organizujacych
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pomoc spoteczng, przyznajacych i udzielajacych swiadczen z jej zakresu, a takze z pod-
miotami, ktore zadania z pomocy spolecznej realizuja na podstawie zlecenia im ich do
realizacji przez organy administracji publicznej oraz z podmiotami prywatnymi, ktore
moga prowadzi¢ domy pomocy spotecznej oraz placowki zapewniajace calodobowg opie-
ke osobom niepetnosprawnym, przewlekle chorym lub osobom w podesztym wieku
w ramach wykonywanej przez nie dziatalnosci gospodarczej. W tym konteks$cie znaczenia
nabiera prawna mozliwo$¢ ochrony przez jednostke jej uprawnien w systemie nadzoru
i kontroli nad podmiotami publicznymi i niepublicznymi dziatajacymi w sferze pomocy
spolecznej, a takze mozliwos¢ uruchamiania réoznorodnych kontroli nad organami i inny-
mi podmiotami w pomocy spotecznej. Na uzasadnienie tego stanowiska przytocze stowa
1. Niznik-Dobosz, ze ,,kontrola w administracji publicznej stanowi podstawowy instrument
zabezpieczenia podstawowych wartos$ci i systemu prawa, czyli godno$ci cztowieka, dobra,
pigkna, zasady praworzadnosci dziatania, zasady prawdy obiektywnej, sprawiedliwosci,
rownosci, takze wynikajacej z preambuty do Konstytucji RP konstytucyjnego stanu rze-
telnosci i sprawnosci w dziataniu instytucji publicznych”'*”!. Przytoczone zdanie oddaje
sens istnienia prawnych mechanizméw kontroli w pomocy spotecznej dla zabezpieczenia
sytuacji administracyjnoprawnej jednostki.

Mowigc o organizacji prawnej administracji pomocy spolecznej i wynikajacych
stad skutkach dla pozycji prawnej adresatow §wiadczen podkreslenia wymaga, ze w praw-
nej organizacji pomocy spotecznej dominuje zasada pomocniczo$ci wyznaczajaca taki
sposob podzialu zadan i kompetencji z zakresu pomocy spotecznej migdzy organami
administracji publicznej, na skutek ktérego jednostka poszukuje mozliwosci realizacji
prawa do pomocy spotecznej u administracji publicznej znajdujacej si¢ jak najblizej jej
miejsca zamieszkania i majacej najwigksze rozeznanie w sprawach trapigcych zamiesz-
kujaca ja spotecznos¢ lokalng. Stad tez wynikajacy z u.p.s. podzial zadan z zakresu po-
mocy spotecznej polegajacy na tym, ze Swiadczenia przyznawane i udzielane sa w gmi-
nie i w powiecie, oceni¢ nalezy jako rozwigzanie zastugujace w petni na aprobate.

W monografii zwrocona zostata takze uwaga na relacj¢ migdzy sposobami przyzna-
wania i/lub udzielania §wiadczen z zakresu pomocy spotecznej a sytuacja administracyj-
noprawng ich adresata. Analiza przepisoOw u.p.s. pozwala zauwazy¢, ze wickszos¢ §wiadczen
przyznawana jest w drodze decyzji administracyjnej, w tym czg¢$¢ na podstawie decyzji
administracyjnych uznaniowych. Jednakowoz sg tez i takie §wiadczenia, dla ktorych pod-
stawa ich udzielenia jest umowa lub czynno$¢ materialno-techniczna. Z tej przyczyny, ze nie
kazda forma dzialania administracji publicznej okreslona przez prawo pozwala jednostce

na uruchomienie takich samych §rodkéw ochrony jej uprawnien mozna powiedzie¢, ze nie

41T, Niznik-Dobosz, Stosunki kontroli w administracji publicznej demokratycznego panstwa prawne-
go, Warszawa 2015, s. 17.
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kazdy prawnie okreslony sposob przyznawania i/lub udzielania $wiadczen gwarantuje
zapewnienie jednostce jednakowej ochrony prawnej. Nie oznacza to jednak, ze w sytuacjach,
w ktorych organ administracji publicznej korzysta z innych form dzialania okreslonych
przez prawo niz decyzja administracyjna, to jednostce nie przystuguja zadne $rodki ochro-
ny jej praw. Niekiedy bowiem skorzystanie z innej formy dziatania niz decyzja jest koniecz-
ne, jak np. przy udzielaniu interwencji kryzysowej czy schronienia.

Odnoszac sie jeszcze na zakonczenie do sposobdw przyznawania i udzielania
swiadczen z zakresu pomocy spotecznej, nalezy zauwazy¢é wystepujace w regulacji
prawnej u.p.s. pewne niedoskonatosci w tym zakresie, a zwigzane chociazby z okresleniem
organu wlasciwego do udzielania pomocy spotecznej dla osoby ubezwtasnowolnionej
calkowicie. W tym przypadku nalezatoby rozwazy¢ zmiang przepisow prawa idaca w tym
kierunku, ze dla osoby ubezwtasnowolnionej catkowicie wiasciwy do orzekania o przy-
znaniu $wiadczenia powinien by¢ organ pomocy spotecznej wlasciwy ze wzgledu na
miejsce jej zamieszkania, a nie jej opiekuna prawnego. Odnoszac si¢ natomiast do kwe-
stii udzielania §wiadczen w formie nieoprocentowanej pozyczki oraz uzyczenia wyrazam
przekonanie o koniecznosci rozwazenia zmian u.p.s. idgcych w kierunku zmierzajgcym
do ustalenia, ze $wiadczenia te bylyby przyznawane na podstawie decyzji administracyj-
nej, a zawarcie umowy w przedmiocie ich udzielenia stanowitoby nastgpstwo decyzji
o ich przyznaniu. Wigzaloby si¢ to z uporzadkowaniem przepiséw o charakterze proce-
duralnym oraz stwarzatoby jednostce mozliwos$¢ skorzystania z odwolania w tych wszyst-
kich sytuacjach, w ktorych organ podjalby decyzje o ich nieudzieleniu na rzecz osoby,

ktora si¢ o takie $wiadczenia ubiegata.
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Ustawa z 31 stycznia 2009 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze zmianami w orga-
nizacji i podziale zadan administracji publicznej w wojewddztwie (Dz.U. Nr 92, poz. 753

ze zm.).

Ustawa z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie
(tj. Dz.U. z 2015 r., poz. 525 ze zm.).

Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (t.j. Dz.U. z 2015 r.,
poz. 696 ze zm.).

Ustawa z 18 marca 2008 r. o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na tery-
torium RP oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 70, poz. 416).

Ustawa z 7 wrzesnia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (t.j. Dz.U.
72017 r., poz. 489 ze zm.).

Ustawa z 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium RP, pobycie oraz wyjezdzie z tego te-
rytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin (Dz.U.
z 2017 r. poz. 900).

Ustawa z 13 czerwca 2006 r. o zatrudnieniu socjalnym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1828).

Ustawa z 29 grudnia 2005 r. o ustanowieniu programu wicloletniego ,,Pomoc panstwa

w zakresie dozywiania” (Dz.U. Nr 267, poz. 2259 ze zm.).
Ustawa z 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 783).

Ustawa z 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie (t.j. Dz.U. z 2015 r.,
poz. 1390).

Ustawa z 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych (t.j. Dz.U. z2016 1.,
poz. 623 ze zm.).
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31.
32.

33.

34.

35.
36.

37.

38.

39.
40.

41.

4.
43,
44,

45.

46.

47.
48.

49.
50.

51.
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Ustawa z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 930 ze zm.).

Ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (t.j. Dz.U.
72017 r., poz. 1065).

Ustawa z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP
(tj. Dz.U. z 2016 r., poz. 1836 ze zm.).

Ustawa z 28 listopada 2003 r. o §wiadczeniach rodzinnych (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1518
ze zm.).
Ustawa z 27 czerwca 2003 r. o rencie socjalnej (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 982 ze zm.).

Ustawa z 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(tj.- Dz.U. z 2016 1., poz. 1817 ze zm.).

Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(t.j. Dz.U. 22016 1., poz. 718 ze zm.).

Ustawa z 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sagdéow powszechnych (t.j. Dz.U. z 2016 r.,
poz. 2062 ze zm.).

Ustawa z 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (t.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 180).

Ustawa z 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw mieszkaniowych, mieszkaniowym zasobie

gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 150 ze zm.).
Ustawa z 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1578

ze zm.).
Ustawa z 9 listopada 2000 r. o repatriacji (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 1392 ze zm.).
Ustawa z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (t.j. Dz.U. 22016 1., poz. 486 ze zm.).

Ustawa z 5 czerwea 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 824 ze

zm.).

Ustawa z 20 listopada 1998 r. o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektérych
przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 2180 ze zm.).

Ustawa z 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (t.j. Dz.U. 22017 r., poz. 777

ze zm.).
Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2017 r., poz. 201 ze zm.).

Ustawa z 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i zatrudnianiu 0séb niepelnospraw-
nych (tj. Dz.U. 2016 r., poz. 2046 ze zm.).

Ustawa z 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny wykonawczy (t.j. Dz.U. 22017 r., poz. 665 ze zm.).

Ustawa z 20 lutego 1997 . o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich w Pol-
sce (t.j. Dz.U. 22014 r., poz. 1798).

Ustawa z 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego Mariawitow

w Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 14).
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52.

53.

54.
55.

56.

57.

58.

59.

60.

61.

62.

63.

64.

65.

66.

67.

68.
69.
70.
71.

Ustawa z 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Zielonoswiatkowego w Rze-
czypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. 22015 r., poz. 13).

Ustawa z 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich w Pol-
sce (tj. Dz.U. 22014 r., poz. 1798).

Ustawa z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 827).

Ustawa z 14 czerwca 1996 r. 0 zmianie ustawy o pomocy spolecznej oraz ustawy o zatrud-

nieniu i przeciwdziataniu bezrobociu (Dz.U. Nr 100, poz. 459).

Ustawa z 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Adwentystéw Dnia Siodme-

go w Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 1889).

Ustawa z 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Chrzescijan Baptystow

w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 97, poz. 480 ze zm.).

Ustawa z 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Polskokatolickiego w Rze-

czypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 97, poz. 482 ze zm.).

Ustawa z 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Ewangelicko-Metodystycz-
nego w Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 1712).

Ustawa z 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego (t.j. Dz.U. z 2017 r.,
poz. 882).

Ustawa z 13 maja 1994 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Ewangelicko-Reformowanego
w Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 43).

Ustawa z 13 maja 1994 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Ewangelicko-Augsburskiego

w Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 43).

Ustawa z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (t.j. Dz.U.
z2012 r., poz. 1113 ze zm.).

Ustawa z 4 lipca 1992 r. o stosunku Panstwa do Polskiego Autokefalicznego Kosciota Pra-
wostawnego (Dz.U. z 2014 r., poz. 1726).

Ustawa z 26 lipca 1991 1. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (t.j. Dz.U. 22016 1.,
poz. 2032 ze zm.).

Ustawa z 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. z 1998 1. Nr 64, poz. 414 ze

zm.).

Ustawa z 17 maja 1989 r. o stosunku panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospoli-
tej Polskiej (t.j. Dz.U. 22013 r., poz. 1169 ze zm.).

Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 446 ze zm.).
Ustawa z 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach (t.j. Dz.U. z2017 r., poz. 210 ze zm.).
Ustawa z 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz.U. 22017 r., poz. 958).
Ustawa z 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 40).
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Ustawa z 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoho-
lizmowi (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 487).

Ustawa z 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (t.j. Dz.U.
72017 r., poz. 1201 ze zm.).

Ustawa z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.z 2017 r.,
poz. 1257).

Ustawa z 13 kwietnia 1960 r. o utworzeniu Komitetu Pracy i Ptac oraz o zmianie wiasci-
wosci w dziedzinie ubezpieczen spolecznych, rent, zapatrzen i opieki spolecznej
(Dz.U. Nr 20, poz. 119).

Ustawa z 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowe;j
(Dz.U. Nr 14, poz. 30).

Ustawa z 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (t.j. Dz.U. z 2015 r,,
poz. 2126 ze zm.).

Ustawa z 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej
(Dz.U. Nr 14, poz. 30).

Ustawa z 21 kwietnia 1936 r. o stosunku Panstwa do Karaimskiego Zwiazku Religijnego
w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 30, poz. 241 ze zm.).

Ustawa z 21 kwietnia 1936 r. o stosunku Panstwa do Muzutmanskiego Zwiazku Religijne-
go w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 30, poz. 240 ze zm.).

Konkordat miedzy Stolica Apostolska a RP podpisany w Warszawie 28 lipca 1993 r.
(Dz.U. Nr 51, poz. 318).

Konwencja o opiece spotecznej pomigdzy Polska a Finlandiag podpisana w Helsinkach
w 19 grudnia 1931 r. (Dz.U. z 1935 1. Nr 6, poz. 5).

Konwencja z 14 pazdziernika 1920 r. dotyczaca pomocy i opieki spotecznej, podpisana
pomiegdzy Polska a Francja w Warszawie (Dz.U. z 1923 . Nr 48, poz. 329).

Ustawa z 16 sierpnia 1923 r. o opiece spotecznej (Dz.U. Nr 92, poz. 726 ze zm.).

RGBI. 1862/18. Gesetz vom 5. Marz 1862, womit die grundsétzlichen Bestimmungen zur
Regelung des Gemeindewesens vorgezeichnet wiirden; Reichs-Gesetz-Blatt fiir das Kai-
sertum Osterreich, Jahrgang 1862. Za: M. Brenk, Minefo 90 lat od uchwalenia ustawy
o pomocy spolecznej w Polsce, ,,Praca Socjalna” 2014, nr 1.

RGBI. 1863/105. Gesetz vom 3. Dezember 1863, betreffend die Regelung der Heimat Verhélt-
nisse; Reichs-Gesetz-Blatt fiir das Kaisertum Osterreich, J. ahrgang 1863. Za: M. Brenk, Mingfo
90 lat od uchwalenia ustawy o pomocy spolecznej w Polsce, ,,Praca Socjalna” 2014, nr 1.

Ustawa Rzadowa z 3 maja 1791 r. Za: Tekst Ustawy Rzqdowej za: Konstytucja 3 maja 1791 .
Statut Zgromadzenia Przyjaciotl Konstytucji. Opracowat J. Kowecki, Warszawa 1981.
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Rozporzadzenia

1.

10.

11.

12.

13.

14.

Rozporzadzenie MRPiPS z 28 kwietnia 2017 r. w sprawie standardow noclegowni, schro-

nisk dla 0s6b bezdomnych i ogrzewalni (Dz.U. z 2017 r., poz. 953).

. Rozporzadzenie MRPiPS z 25 sierpnia 2016 r. w sprawie rodzinnego wywiadu srodowi-

skowego (Dz.U. z 2016 r., poz. 1406).

. Rozporzadzenie MRPiPS z 17 sierpnia 2016 r. w sprawie wzoréw ofert i ramowych wzo-

row uméw dotyczacych realizacji zadan publicznych oraz wzoréw sprawozdan z wykona-
nia tych zadan (Dz.U. z 2016 r., poz. 1300).

. Rozporzadzenie RM z 14 lipca 2015 r. w sprawie zweryfikowanych kryteriow dochodo-

wych oraz kwot §wiadczen pieni¢znych z pomocy spotecznej (Dz.U. z 2015 r., poz. 1058).

. Rozporzadzenie MPiPS z 7 kwietnia 2015 r. w sprawie udzielania pomocy cudzoziemcom

(Dz.U. 22015 1., poz. 515).

. Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 29 wrzesnia 2015 r. w sprawie Funduszu Po-

mocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej (Dz.U. z 2015 r., poz. 1544).

. Rozporzadzenie MPiPS z 14 stycznia 2014 r. w sprawie zaje¢ rehabilitacji spotecznej

w domach pomocy spotecznej dla 0so6b z zaburzeniami psychicznymi (Dz.U. z 2014 r.,
poz. 250).

. Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 11 pazdziernika 2012 r. w sprawie sprawowa-

nia kontroli przyjecia i przebywania 0sob z zaburzeniami psychicznymi w szpitalach psy-
chiatrycznych i domach pomocy spolecznej oraz sposobu jej dokumentowania (Dz.U.
z2012 ., poz. 1147).

. Rozporzadzenie MPiPS z 23 sierpnia 2012 r. w sprawie domow pomocy spotecznej (Dz.U.

72012 1., poz. 964).

Rozporzadzenie MPiPS z 3 sierpnia 2012 r. w sprawie udzielania pomocy na usamodziel-
nienie, kontynuowanie nauki oraz zagospodarowanie (Dz.U. z 2012 r., poz. 954).
Rozporzadzenie MPiPS z 31 maja 2012 r. w sprawie rodzinnych doméw pomocy (Dz.U.
7z 2012 1., poz. 719).

Rozporzadzenie MPiPS z 14 marca 2012 r. w sprawie mieszkan chronionych (Dz.U.
72012 r., poz. 305).

Rozporzadzenie RM z 26 lipca 2011 r. w sprawie szczegotowych warunkow realizacji pro-
gramu pomocy dla rodzin rolniczych, w ktorych gospodarstwach rolnych lub dziatach spe-
cjalnych produkcji rolnej powstaty szkody spowodowane wystapieniem w 2011 r. huraga-
nu, deszczu nawalnego lub przymrozkéw wiosennych (Dz.U. Nr 167 poz. 996).

Rozporzadzenie MPiPS z 8 listopada 2010 r. w sprawie wzoru kontraktu socjalnego
(Dz.U. Nr 218, poz. 1439).
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22.
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25.

26.
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Rozporzadzenie MPiPS z 12 wrzesnia 2010 r. w sprawie srodowiskowych doméw samo-
pomocy (Dz.U. Nr 238, poz. 1586).

Rozporzadzenie RM z 24 grudnia 2007 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dziatalno$ci
(PKD) (Dz.U. Nr 251, poz. 1885).

Rozporzadzenie MPS z 7 pazdziernika 2005 r. w sprawie progu interwencji socjalnej
(Dz.U. Nr 211, poz. 1762).

Rozporzadzenie MPS z 22 wrzesnia 2005 r. w sprawie specjalistycznych ustug opiekun-
czych (Dz.U. Nr 189, poz. 1598).

Rozporzadzenie MPS z 28 kwietnia 2005 r. w sprawie wydawania i cofania zezwolen na
prowadzenie w ramach dziatalno$ci statutowej placowki zapewniajacej catodobowa opie-
ke (Dz.U. Nr 86, poz. 740).

Rozporzadzenie MPS z 28 kwietnia 2005 r. w sprawie wydawania i cofania zezwolen na
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w zakresie prowadzenia placéwki zapewniajacej
catodobowg opieke (Dz.U. Nr 86, poz. 739).

Rozporzadzenie MPS z 23 marca 2005 r. w sprawie nadzoru i kontroli w pomocy spotecz-
nej (Dz.U. Nr 61, poz. 543).

Rozporzadzenie MPS z 17 grudnia 2004 r. w sprawie Rady Pomocy Spotecznej
(Dz.U. Nr 285, poz. 2859).

Rozporzadzenia RM z 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatry-

wania skarg 1 wnioskow (Dz.U. z 2002 r. Nr 5, poz. 46).

Rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z 23 kwietnia 1997 r. w sprawie do-

moéw pomocy spotecznej (Dz.U. Nr 44, poz. 277 ze zm.).

Rozporzadzenie o stowarzyszeniach w Generalnym Gubernatorstwie z 23 lipca 1940 r.,
Verordnungsblatt des Generalgouverneurs filir die Besetzten Polnischen Gebiete. Teil 1,
Nr 48 (1 August 1940).

Rozporzadzenie Ministra Opieki Spotecznej z 12 wrze$nia 1938 r. o rozciggnigciu mocy
art. 4 ustawy z 16 sierpnia 1923 r. o opiece spolecznej oraz o zniesieniu zwigzkow wspie-
rania ubogich na obszarze wojewodztw poznanskiego i pomorskiego (Dz.U. Nr 74,
poz. 523, 524 1 525).

Rozporzadzenia Prezydenta RP z 21 kwietnia 1936 r. o stosunku Panstwa do Wschodniego
Kosciota Staroobrzgdowego nieposiadajacego hierarchii duchownej (Dz.U. Nr 38, poz. 363

ze zm.).

Rozporzadzenie Prezydenta RP z 6 marca 1928 r. o opickunach spotecznych i o komisjach
opieki spotecznej (Dz. U. Nr 29, poz. 267).

Rozporzadzenie Prezydenta RP z 14 pazdziernika 1927 r. o zwalczaniu zebractwa i wio-
czggostwa (Dz.U. Nr 92, poz. 823).
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30. Rozporzadzenie Ministra Pracy i Opieki Spolecznej i Ministra Spraw Wewngtrznych
z 30 lipca 1924 r. w sprawie stowarzyszen o celach opieki spotecznej (Dz.U. Nr 70
poz. 682).

Akty prawa miejscowego

1. Uchwata Nr LX/1840/2009 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z 27 sierpnia 2009 r.
w sprawie zasad sprawiania pogrzebow oraz zwrotu kosztéw pogrzebow, realizowanych

przez m.st. Warszawe (Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego z 2009 r. Nr 143, poz. 4339).

2. Uchwata Nr 224/XLIII/10 Rady Gminy Ole$nica z 28 maja 2010 r. w sprawie ustalenia
sposobu sprawienia pogrzebu przez Gming Ole$nica i zasad zwrotu wydatkéw osobom do
tego uprawnionym (Dz.Urz. Woj. Swictokrzyskiego z 2010 r. Nr 214, poz. 2108).

Wykaz aktéw prawa krajowego obcego

Prawo francuskie

1. MESX9800027L, Version consolidée au 1 juin 2009. Za: B. Szluz, Przeciwdziatanie zja-
wisku bezdomnos$ci w Unii Europejskiej, ,,Przeglad Europejski” 2011, nr 2, s. 17.

2. LOI no 98-657 du 29 juillet 1998 d’orientation relative a la lutte contre les exclusions (1)
NOR: MESX9800027L. Zrédto: http://www.senat.fr/leg/98-657.html (dostep: 28.11.20151.).

Prawo walijskie

1. Housing (Wales) Act 2014. Wersja anglojezyczna. Zrédto: http://www.legislation.gov.uk/
anaw/2014/7/contents/enacted (dostep: 29.11.2015 r.).
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Wykaz orzecznictwa

Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka

1.

Wyrok ETPCz z 16 pazdziernika 2012 r. w sprawie Kedzior przeciwko Polsce (Skarga
nr 45026/07). Zrédto: http://bip.ms.gov.pl/pl/prawa-czlowieka/europejski-trybunal-praw-
-czlowieka/orzecznictwo-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka/listByYear.htm-
1?ComplainantYear=2012 (dostep: 20.08.2015 r.).

. Wyrok ETPCz z 25 listopada 2014 r. w sprawie K. C. przeciwko Polsce (skarga nr 31199/12),

wydany na skutek skargi wniesionej do ETPCz zarzut naruszenia art. 5 k.p.c. w zwiazku z jej
umieszczeniem w domu opieki spolecznej whbrew jej woli. Zrodto: https://www.rpo.gov.pl/
sites/default/files/K.C.%20przeciwko%20Polsce%20wyrok.docx (dostep: 25.11.2015 r.).

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

O© 0 3 O D A~ W N =
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. Wyrok TK z 28 czerwca 2016 ., K 31/15, Dz.U. z 2016 r., poz. 1245.

. Wyrok TK z 6 pazdziernika 2015 r., SK 19/14, Dz.U. z 2015 r., poz. 1616.

. Wyrok TK z 8 kwietnia 2014 r., SK 22/11, OTK ZU 2014, seria A, nr 4, poz. 37.

. Wyrok TK z 30 pazdziernika 2012 r., SK 8/12, OTK ZU 2012, seria A, nr 9, poz. 111.
. Wyrok TK z 7 wrzesnia 2004 r., SK 30/03, OTK ZU 2004, nr 82, poz. 8a.

. Wyrok TK z 27 lutego 2002 r., 47/01, OTK ZU 2002, seria A, nr 1, poz. 6.

. Wyrok TK z 29 listopada 2001 r., SK 15/01, OTK ZU 2001, nr 8, poz. 252.

. Wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r., SK 22/01, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 216

. Wyrok TK z 22 pazdziernika 2001 r., SK 16/01, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 214.

. Wyrok TK z 25 kwietnia 2001 r., K 13/01, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 81.

. Wyrok TK z 21 marca 2001 r., K 24/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 51.

. Wyrok TK z 19 marca 2001 r., K 32/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 50.

. Wyrok TK z 8 maja 2000 r., SK 22/99, OTK ZU 2000, nr 4, poz. 107.

. Wyrok TK z 8 kwietnia 1998 r., K 10/97, OTK ZU 1998, nr 3, poz. 29.

. Wyrok TK z 29 stycznia 1992 r., K 15/91, OTK ZU 1992, cz¢é¢ 1, poz. 8.

. Orzeczenie TK z 29 listopada 1996 r., K 7/95, OTK ZU 1996, nr 6, poz. 49.

. Orzeczenie TK z 12 stycznia 1995 r., K 12/94, OTK ZU 1995, nr 1, poz. 2.

. Orzeczenie TK z 29 wrze$nia 1993 r., K 17/92, OTK ZU 1993, nr 2, poz. 33.

. Uchwala TK z 12 marca 1997 r., W 8/96, OTK ZU 1997, nr 1, poz. 14.

. Uzasadnienie do uchwaty TK z 5 pazdziernika 1994, W 1/94, OSS 1994, nr 4 -5, poz. 157.
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Wykaz orzecznictwa

Orzecznictwo sadéw powszechnych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego

—_

. Wyrok SN z 4 pazdziernika 2011 r., III CSK 340/10, LEX nr 1095832.

. Wyrok SN z 14 marca 2002 r., IIl RN 141/01, OSNP 2002, Nr 24, poz. 584.
. Wyrok SN z 6 listopada 1978 r., IV CR 359/78, LEX nr 8145.

. Uchwata SN z 18 marca 2005 r., IIl CZP 97/04, OSNC 2006, Nr 2, poz. 24.
. Postanowienie SN z 28 stycznia 2015 r., I CZ 119/14, LEX nr 1648694.

. Postanowienie SN z 14 kwietnia 2011 r., IV CSK/10, orzeczenia.ms.gov.pl.
. Postanowienie SN z 8 grudnia 2005 r., III CK 230/05, niepubl.

. Postanowienie SN z 14 czerwca 2005 r., V CK 746/04, orzeczenia.ms.gov.pl
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. Postanowienie SN z 8 stycznia 2003 r., II CK 165/02, orzeczenia.ms.gov.pl

. Postanowienie SN z 7 lipca 2002 r., I CKN 162/00, LEX nr 55244.

. Postanowienie SN z 12 lutego 2002 r., I CKN 1568/99, LEX nr 53294,

. Postanowienie SN z 10 marca 1999 r., I CKN 340/98, OSN 1999, Nr 9, poz. 161.
13. Postanowienie SN z 22 kwietnia 1998 r., I CKN 1000/97, OSN 1999, Nr 1, poz. 6.

—_ = =
N = O

Orzecznictwo sadéw apelacyjnych

1. Orzeczenie Sadu Apelacyjnego w Krakowie, I ACz 247/91, OSP 1994, Nr 12, poz. 245.

Orzecznictwo sadoéw administracyjnych

Orzecznictwo sagdéw administracyjnych sprzed 2004 r.

1. Wyrok NSA z 17 kwietnia 2002 r., I SA/Gd, CBOSA.
2. Wyrok NSA z 28 lutego 2002 r. II SA 2481/01, CBOSA.

. Wyrok NSA (oddzial zamiejscowy w Krakowie) z 4 czerwca 2001 r., II SA/Kr 911/01,
CBOSA.

. Wyrok NSA z 17 marca 1998 r., I SA 1995/97, CBOSA.

. Wyrok NSA z 3 pazdziernika 1996 ., I SA 303/98, CBOSA.

. Wyrok NSA z 18 listopada 1993 r., SA/PO 408/93, ONSA 1994/4/155.

. Wyrok NSA z 30 lipca 1993 r., I SA 1832/92, niepubl.

. Wyrok NSA z 14 lutego 1984 r., II SA 1811/83, CBOSA.

. Wyrok NSA z 27 kwietnia 1981 r., SA 767/81, CBOSA.

10. Wyrok WSA w Krakowie z 8 czerwca 2004 r., IT SA/Kr 1557/03, CBOSA.

W
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Wykaz orzecznictwa

11.
12.
13.
14.

Wyrok WSA w Gliwicach z 23 stycznia 2004 r., IT SA/Ka 2467/03, CBOSA.

Wyrok WSA w Szczecinie z 20 grudnia 2000 r., IT SA/Sz 1160/06, CBOSA.

Wyrok WSA w Gdansku z 19 listopada 1998 r., II SA/Gd 2070/97, CBOSA.
Uchwata NSA z 19 stycznia 1998 r., OPK 39/97, ONSA 1998, Nr 2, poz. 47.

Orzecznictwo sadéw administracyjnych po 2004 r.
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. Wyrok NSA z 30 sierpnia 2015 r., I OSK 278/14, CBOSA.

. Wyrok NSA z 7 lipca 2015 r.,  OSK 494/14, CBOSA.

. Wyrok NSA z 14 listopada 2014 r., I OSK 904/14, CBOSA.

. Wyrok NSA z 25 czerwca 2014 1., I OSK 618/13, CBOSA.

. Wyrok NSA z 11 grudnia 2013 .,  OSK 3139/12, CBOSA.

. Wyrok NSA z 13 wrzesnia 2013 r., I OSK 2726/12, CBOSA.

. Wyrok NSA z 17 maja 2013 r.,  OW 223/12, CBOSA.

. Wyrok NSA z 30 pazdziernika 2012 r., I OSK 653/12, CBOSA.
. Wyrok NSA z 12 lutego 2012 r., I OSK 1158/12, CBOSA.

. Wyrok NSA z 8 grudnia 2011 r., Il OSK 1562/11, CBOSA.

. Wyrok NSA z 2 grudnia 2011 r., I OSK 1313/11, CBOSA.

. Wyrok NSA z 2 sierpnia 2011 r., I OSK 886/11, CBOSA.

. Wyrok NSA z 14 lipca 2011 r.,  OSK 456/11, CBOSA.

. Wyrok NSA z 18 marca 2011 r., I OSK 2004/10, CBOSA.

. Wyrok NSA z 27 stycznia 2011 r., I OSK 2258/10, CBOSA.

. Wyrok NSA z 30 pazdziernika 2010 r., I OSK 1863/07, CBOSA.
. Wyrok NSA z 26 pazdziernika 2010 r., I OSK 972/10, CBOSA.
. Wyrok NSA z 20 pazdziernika 2010 r., I OSK 812/10, CBOSA.
. Wyrok NSA z 9 czerwca 2010 r.,  OSK 322/10, CBOSA.

. Wyrok NSA z 7 sierpnia 2009 r., I OW 66/09, CBOSA.

. Wyrok NSA z 26 czerwca 2009 r., I OSK 1457/08, CBOSA.

. Wyrok NSA z 18 marca 2009 r., I OSK 1461/08, CBOSA.

. Wyrok NSA z 25 kwietnia 2008 ., I OSK 1086/07, CBOSA.

. Wyrok NSA z 8 kwietnia 2008 r., Il OSK 367/07, CBOSA.

. Wyrok NSA z 20 grudnia 2007 ., I OSK 262/07, CBOSA.

. Wyrok NSA z 20 lipca 2007 r., I OSK 804/11, CBOSA.

. Wyrok NSA z 30 pazdziernika 2000 r., OSA 3-4/00, CBOSA.

. Postanowienie NSA z 10 grudnia 2015 r., | OW 206/15, CBOSA.
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Wykaz orzecznictwa

29.
30.
. Postanowienie NSA z 24 pazdziernika 2013 r.,  OW 155/13, CBOSA.
32.
33.
34.
35.
36.
37.
38.
39.
40.
41.
42.
43.
44.
45.
46.
47.
48.
49.
50.
51.
52.
53.
54.
55.
56.
57.
58.
59.
60.
. Wyrok WSA w Olsztynie z 24 pazdziernika 2013 r., II SA/O1 565/13, CBOSA.

31

61
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Postanowienie NSA z 17 lutego 2015 r., L OW 79/15, CBOSA.
Postanowienie NSA z 6 marca 2014 r., ] OW 184/13, CBOSA.

Postanowienie NSA z 24 maja 2012 r., | OW 49/12, CBOSA.

Postanowienie NSA z 20 maja 2011 r. IOW 19/11, CBOSA.

Postanowienie NSA z 26 listopada 2010 r., I OW 131/10, CBOSA.
Postanowienie NSA z 17 maja 2010 r., [ OZ 356/10, CBOSA.

Postanowienie NSA z 12 kwietnia 2007 r., I OW 49/07, CBOSA.
Postanowienie NSA z 12 kwietnia 2001 r., 1 SA 2668/00, CBOSA.

Uchwata NSA z 3 listopada 2012 r., I OPS 2/12, CBOSA.

Uchwata NSA z 12 grudnia 2005 r., IT OPS 4/05, CBOSA.

Wyrok WSA w Gdansku z 25 lutego 2016 r., II1 SA/Gd 869/1, CBOSA.

Wyrok WSA w Krakowie z 25 sierpnia 2015 r., ITI SA/Kr 256/15, CBOSA.
Wyrok WSA w Lodzi z 13 sierpnia 2015 r., II SA/Ld 491/15, CBOSA.

Wyrok WSA we Wroctawiu z 24 czerwca 2015 r., IV SA/Wr 715/13, CBOSA.
Wyrok WSA we Wroctawiu z 17 czerwca 2015 r., IV SAB/Wr 205/13, CBOSA.
Wyrok WSA w Gliwicach z 15 czerwca 2015 r., ITII SA/G1 817/15, CBOSA.
Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28 maja 2015 r., Il SA/Go 252/15, CBOSA.
Wyrok WSA w Krakowie z 21 kwietnia 2015 r., III SA/Kr 240/15, CBOSA.
Wyrok WSA w Warszawie z 9 kwietnia 2015 r., VIII SA/Wa 1137/14, CBOSA.
Wyrok WSA w Lublinie z 31 marca 2015 r., Il SA/Lu 589/14, CBOSA.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 15 stycznia 2015 r., I SA/Go 878/14, CBOSA.
Wyrok WSA w Poznaniu z 14 stycznia 2015 r., IV SA/Po 1004/14, CBOSA.
Wyrok WSA w Gliwicach z 13 stycznia 2015 r. IV SA/GI 806/14, CBOSA.
Wyrok WSA w Poznaniu z 17 grudnia 2014 r., IV SA/Po 967/14, CBOSA.
Wyrok WSA w Biatymstoku z 26 sierpnia 2014 r., II SA/Bk 451/14, CBOSA.
Wyrok WSA we Wroctawiu z 10 czerwca 2014 r., III SA/Wr 123/14, CBOSA.
Wyrok WSA w Warszawie z 14 marca 2014 r., I SA/Wa 2711/13, CBOSA.
Wyrok WSA w Gdansku z 6 marca 2014 r., III SA/Gd 9/14, CBOSA.

Wyrok WSA w Gdansku z 20 lutego 2014 r., III SA/Gd 1039/13, CBOSA.
Wyrok WSA we Wroctawiu z 28 stycznia 2014 1., IV SA/Wr 629/13, CBOSA.
Wyrok WSA w Biatymstoku z 20 stycznia 2014 r., Il SA/Bk 74513, CBOSA.



Wykaz orzecznictwa

62.
63.
64.
65.
66.
67.
68.
69.
70.
71.
72.
73.
74.
75.
76.
77.
78.
79.
80.
. Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 17 czerwca 2010 r., IT SA/Go 324/10, CBOSA.
82.
83.
84.
85.
86.
87.
88.
89.
90.
91.
92.
93.
94.

81

Wyrok WSA w Gliwicach z 17 pazdziernika 2013 r., IV SA/GI1 1041/12, CBOSA.
Wyrok WSA w Warszawie z 18 wrzesnia 2013 r., I SA/Wa 966/13, CBOSA.
Wyrok WSA w Olsztynie z 21 maja 2013 r., Il SA/O1 329/13, CBOSA.

Wyrok WSA w Lublinie z 26 marca 2013 r., Il SA/Lu 1107/12, CBOSA.

Wyrok WSA w Warszawie z 8 stycznia 2013 r., I SA/Wa 1316/12, CBOSA.
Wyrok WSA w Rzeszowie z 20 listopada 2012 r., IT SA/Rz 861/12, CBOSA.
Wyrok WSA w Warszawie z 17 pazdziernika 2012 r., I SA/Wa 1405/12, CBOSA.
Wyrok WSA w Poznaniu z 3 pazdziernika 2012 r., Il SAB/Po 36/12, CBOSA.
Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28 czerwca 2012 r., I SA/Go 395/12, CBOSA.
Wyrok WSA we Wroctawiu z 28 marca 2012 r., IV SA/Wr 851/11, CBOSA.
Wyrok WSA w Rzeszowie z 9 marca 2012 r., IT SA/Rz 1239/11, CBOSA.

Wyrok WSA w Warszawie z 1 lutego 2012 r. VIII SA/Wa 937/11, CBOSA.
Wyrok WSA we Wroctawiu z 6 listopada 2011 r., IV SA/Wr 452/08, CBOSA.
Wyrok WSA w Szczecinie z 26 pazdziernika 2011 r., II SA/Sz 499/11, CBOSA.
Wyrok WSA w Krakowie z 28 czerwca 2011 r., III SA/Kr 965/10, CBOSA.
Wyrok WSA w Warszawie z 30 marca 2011 r., V SA/Wa 2116/10, CBOSA.
Wyrok WSA w Bydgoszezy z 22 grudnia 2010 r., IT SA/Bd 1321/10, CBOSA.
Wyrok WSA w Poznaniu z 1 grudnia 2010 r., IV SA/Po 758/10, CBOSA.

Wyrok WSA we Wroctawiu z 21 lipca 2010 r., 11T SA/Wr 234/10, CBOSA.

Wyrok WSA w Gdansku z 19 maja 2010 r, Il SA/Gd 135/10, CBOSA.

wyrok WSA w Biatymstoku z 18 maja 2010 r., II SA/Bk 148/10, CBOSA.
Wyrok WSA w Krakowie z 11 marca 2010 r., IIT SA/Kr 1099/09, CBOSA.
Wyrok WSA w Gliwicach z 9 marca 2010 r., IV SA/G1 701/09, CBOSA.
Wyrok WSA w Olsztynie z 9 marca 2010 r., II SA/O1 1053/09, CBOSA.
Wyrok WSA w Bydgoszczy z 26 stycznia 2010 r., II SA/Bd 1049/09, CBOSA.
Wyrok WSA w Warszawie z 15 stycznia 2010 r., | SA/Wa 1176/09, CBOSA.
Wyrok WSA w Biatymstoku z 16 listopada 2009 r., VII SA/Bk 1201/09, CBOSA.
Wyrok WSA w Olsztynie z 15 lipca 2009 r., II SA/O1 569/09, CBOSA.

Wyrok WSA w Lublinie z 10 pazdziernika 2008 r., Il SA/Lu 459/08, CBOSA.
Wyrok WSA w Warszawie z 14 sierpnia 2008 r., I SA/Wa 725/08, CBOSA.
Wyrok WSA w Warszawie z 24 lipca 2008 r., I SA/Wa 158/08, CBOSA.
Wyrok WSA we Wroctawiu z 29 maja 2008 r., III SA/Wr 143/08, CBOSA.
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Wykaz orzecznictwa

95. Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 21 lutego 2008 r., II SA/Go 826/07, CBOSA.
96. Wyrok WSA we Wroctawiu z 7 lutego 2008 r., IV SA/Wr 635/07, CBOSA.
97. Wyrok WSA w Kielcach z 30 stycznia 2008 r., I SA/Ke 716/07, CBOSA.
98. Wyrok WSA we Wroctawiu z 29 stycznia 2008 r., [V SA/Wr 366/07, CBOSA.
99. Wyrok WSA w Gdansku z 23 stycznia 2008 r., Il SA/Gd 763/07, CBOSA.
100. Wyrok WSA w Bydgoszczy z 11 pazdziernika 2007 r., I SA/Bd 391/07, CBOSA.
101. Wyrok WSA w Warszawie z 26 wrzes$nia 2007 r., | SA/Wa 965/07, CBOSA.
102. Wyrok WSA w Gliwicach z 21 lipca 2007 r., IV SA/G1 792/10, CBOSA.
103. Wyrok WSA w Warszawie z 20 lipca 2007 r., I SA/Wa 2095/06, CBOSA.
104. Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 30 czerwca 2007 r., I SA/Go 290/07, CBOSA.
105. Wyrok WSA w Gdansku z 30 maja 2007 r., I SA/Gd 519/06, CBOSA.
106. Wyrok WSA w Warszawie z 12 kwietnia 2007 r., I SA/Wa 2007/06, CBOSA.
107. Wyrok WSA w Warszawie z 17 pazdziernika 2006 r., I SA/Wa 1350/06, CBOSA.
108. Wyrok WSA w Warszawie z 13 czerwca 2006 r., I SA/Wa 79/06, CBOSA.
109. Wyrok WSA w Rzeszowie z 23 lutego 2006 r., Il SA/Rz 225/05, CBOSA.
110. Wyrok WSA we Wroctawiu z 21 lutego 2006 r., IV SA/Wr 556/04, CBOSA.
111. Wyrok WSA we Wroctawiu z 14 lutego 2006 r., IV SA/Wr 600/04, CBOSA.
112. Wyrok WSA w Warszawie z 15 grudnia 2005 r., I Sa/Wa 297/05, CBOSA.
113. Wyrok WSA we Wroctawiu z 13 wrze$nia 2005 r., IV SA/Wr 793/04, CBOSA.
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Rozstrzygniecia nadzorcze

1. Rozstrzygnigcie Nr PN-11.4131.135.2013 Wojewody Lubelskiego z 3 kwietnia 2013 r.
stwierdzajace niewazno$¢ uchwaty Nr XXV/168/2013 Rady Gminy Radzyn Podlaski
z 27 lutego 2013 r. w sprawie zmiany kryterium przyznawania zasitkow okresowych
(Dz Urz. Woj. Lubelskiego z 9 kwietnia 2013 r. Nr 48, poz. 1852).

2. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiego PNK.I-0911/35/2010 z 1 lipca
2010 r. stwierdzajace niewazno$¢ uchwaty Nr 224/XLIII/10 Rady Gminy Ole$nica
z 28 maja 2010 r. w sprawie ustalenia sposobu sprawienia pogrzebu przez Gming Ole$nica
(Dz.Urz. Woj. Swietokrzyskiego z 7 stycznia 2010 r. Nr 214, poz. 2112).
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Wykaz innych zrodet

. Dabrowski A.G., Rada Gtowna Opiekuncza. Biuro Centrali w Krakowie 1940-1945
(2/125), zrodto: http://www.aan.gov.pl/art,24,rada-glowna-opiekuncza-biuro-centrali-w-
krakowie-1940-1945-2125 (dostep: 8.08.2015 r.).

. Dekret z 22 pazdziernika 1947 r. w sprawie mocy obowigzujacej niektorych przepisow
ustawodawstwa z zakresu opieki spotecznej (Dz.U. Nr 65, poz. 389).

. Instrukcja nr 5/68 Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z 29 lutego 1968 r. w sprawie

pomocy spotecznej w formie swiadczen pieni¢znych (Dz. Urz. MZiOS nr 6, poz. 33).

. Odpowiedz Ministra Pracy i Polityki Spotecznej na interpelacj¢ nr 6461 w sprawie proble-
méw z kierowaniem pensjonariuszy do Domu Spokojnej Starosci ,,Lesnidowka” z siedzibg
w Turzy oraz stosowania praktyk dyskryminujacych prywatny podmiot prowadzacy dom
pomocy spolecznej na Podkarpaciu, zrodto: http://orka2.sejm.gov.pl/IZ5.nsf/main/795F729B
(dostep: 25.11.2015 1.).

. Pismo z 19 stycznia 1981 r. Departamentu Opieki Spolecznej i Ministerstwa Zdrowia
i Opieki Spotecznej w porozumieniu z Ministerstwem Administracji, Gospodarki Tereno-
wej i Ochrony Srodowiska zatytulowane ,,Wyjasnienia dotyczace stosowania przepisow
kodeksu postepowania administracyjnego w sprawach §wiadczen pomocy spotecznej przy-
znawanych przez organy administracji panstwowej”. Za: E. Kulesza, Rozstrzyganie spraw

z zakresu pomocy spotecznej, ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Turidica” 1983, nr 14.

. Projekt ustawy z 2010 r. Przepisy ogoélne prawa administracyjnego, zrodto: http://orka.
sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/8F21C6C714261B99C1257849003B79D6/$file/3942.pdf
(dostep: 9.11.2015 1.).

. Protokot kontroli doraznej przeprowadzonej w dniu 31 marca 2009 roku w Prywatnym
Domu Pomocy Spotecznej ,,RICCARDO”, ul. Stoneczna 3, 73-260 Pelczyce, zrodto:
http://szczecin.uw.gov.pl/systemfiles/articlefiles/1237/%2820120116.143745%29.nr25 -
dps_riccardo_protokol.pdf (dostgp: 25.11.2015 r.).

. Protokot z kontroli kompleksowej przeprowadzonej w Prywatnym Domu Opieki ,,Jestem”
usytuowanym w Grobla 229, 32-709 Drwinia, przeprowadzonej przez pracownikéw Wy-
dziatu Polityki Spotecznej Matopolskiego Urzedu Wojewodzkiego w Krakowie, zrodto:
http://bip.malopolska.pl/muw/Download/get/id,1177492.html (dostep: 25.11.2015 r.).

. Raport Regionalnego Osrodka Polityki Spotecznej Urzgdu Marszatkowskiego Wojewodz-
twa Warminsko-Mazurskiego, Informacja dotyczqca problematyki bezdomnosci na terenie
wojewodztwa warminsko-mazurskiego. Stan na dzien 31 grudnia 2014 r., zrédto: http:/
opsgoldap.com.pl/wp-content/uploads/2015/01/Bezdomno%C5%9B%C4%87 wg_sta-
nu_na__ dzie%C5%84 31 grudnia 2014 r.pdf (dostep: 6.11.2015 r.).
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Wykaz innych zrodet

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

344

Raport z kontroli P/09/092 — , Kierowanie oséb do doméw pomocy spolecznej oraz finan-
sowanie ich pobytu przez organy samorzadu terytorialnego” przeprowadzonej przez Naj-
wyzsza Izbe Kontroli, zrodto: https://www.nik.gov.pl/plik/id,1590,vp,1777.pdf (dostep:
15.09.2015 r.).

Stoma K., Wtasciwos¢ miejscowa gminy w przypadku osoby bezdomnej, zrodto: www.

prawosocjalne.pl (dostep: 21.03.2015 r.).

Sposoby przyjmowania i zatatwiania spraw. Zamieszkanie w domu pomocy spotecznej
w Kurowie, zrodto: http://www.bip.powiat.wloclawski.pl/?cid=504 (dostgp: 7.07.2015 r.).
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Poczynione [...] ustalenia mogg by¢ przydatne w stosowaniu
prawa, a takze w stanowieniu prawa do nowych swiadczen, konstru-
owanych poza , przestrzenig prawng” ustawy o pomocy spotecznej,
ale mieszczacych sie w zakresie oznaczanym przez Autorke jako , po-
moc spoteczna sensu largo”. [...]

Cata [...] [praca] dowodzi doskonatej znajomosci objetego [...]
[nig] obszaru badan, umiejetnosci stawiania istotnych pytan i wnikli-
wosci w poszukiwaniu odpowiedzi, a takze formutowania wywazo-
nych wnioskdw w kwestiach istotnych dla stanowienia i stosowania
prawa administracyjnego.

Z recenzji dr hab. Grazyny Szpor, prof. UKSW w Warszawie

Szczegdlnie ciekawie zaprezentowana zostata problematyka
Swiadczen z zakresu pomocy spotecznej. Autorka wydobywa naj-
wazniejsze problemy zwigzane z uprawnieniami jednostki do tego
typu Swiadczen, analizuje charakter prawny swiadczenia, jego forme
prawng oraz srodki ochrony prawnej, jakie przystugujg adresatowi
Swiadczenia w celu ochrony jego uprawnien, a takze kwestie obo-
wigzku ponoszenia odptatnosci za swiadczenia z zakresu pomocy
spotecznej. Autorka wykazuje duze znawstwo merytoryczne oma-
wianej problematyki, swobodnie porusza sie w stanie normatywnym
oraz doktrynie, prezentuje rzetelnosc i dociekliwos$é badawczg [...].

Z recenzji prof. zw. dr hab. Jolanty Blicharz, UWr

978-83-65431-78-3 (druk)
978-83-65431-79-0 (online)
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