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1. ISTOTA ZASADY POMOCNICZOSCI

Zasada pomocniczo$ci byla wielokrotnie analizowana w literaturze. Szcze-
gdblne zainteresowanie nig w Polsce przywotata reaktywacja samorzadu terytorial-
nego oraz europejski proces integracyjny. Generalnie pomocniczos¢ utozsamiana
jest z subsydiarnoscig. Obu okreslen uzywa si¢ zamiennie, co jest zwigzane z po-
chodzeniem stowa ,,subsydiarnos¢” od tacinskiego subsidium — pomoc. Mimo po-
dzielanej jednosci terminologicznej w literaturze mozna spotkaé poglady wskazu-
jace na pewne roznice migdzy pomocniczoscia a subsydiarnoscig. Pomocniczo$¢
jest analizowana raczej w ptaszczyznie filozoficznej, spolecznej i moralnej, nato-
miast subsydiarno$¢ jest odnoszona do analiz prawno-politycznych!. W dalszych
rozwazaniach, zgodnie z przewazajacym w doktrynie pogladem o rownowaznym
stosowaniu obydwu poje¢¢, wskazane okreslenia bgda stosowane zamiennie.

Zasada pomocniczosci znana byta mysli filozoficznej juz w starozytnosci,
jednak w czasach wspolczesnych zywe nig zainteresowanie nastapitlo w pierw-
szej potowie XX w. Koncepcje bliskie pomocniczosci odnalezé mozna w nauce
Arystotelesa i $w. Tomasza z Akwinu. Wklad w rozwoj omawianej zasady wniost
rowniez Koscidt kalwinski w XVI i XVII w., odnoszac subsydiarno$¢ do jego
wewngtrznej organizacji synodalnej. Okreslenia ,,pomocniczo$¢” uzywa si¢ mniej
wigcej od drugiej polowy XX w., a wprowadzenie tego terminu przypisuje si¢
W.E. Kettelerowi, ktory analizowal pomocniczo$¢ w odniesieniu do zasad ustrojo-
wych germanskich panstw europejskich — Niemiec i Szwajcarii>. Znaczacy wptyw
na rozwoj zasady subsydiarnosci wywarla nauka Kosciota katolickiego, zwlasz-
cza za$ pontyfikat papieza Piusa XI ijego encyklika Quadragesimo Anno z 1931 .
Encyklika okresla pomocniczos¢ jako najwyzsze prawo filozofii spotecznej, kto-
rego tre$¢ wyraza si¢ nastgpujaco: ,,co jednostka z wlasnej inicjatywy 1 wlasnymi

' Zob. D. Milczarek, Wprowadzenie, [w:] Subsydiarnosé, Warszawa 1998, s. 25.

2 E. Poptawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) jako zasada konstytucyjna Rzeczypo-
spolitej Polskiej oraz Unii Europejskiej, [w:] C. Mik (red.), Europeizacja prawa krajowego. Wptyw
integracji europejskiej na klasyczne dziedziny prawa krajowego, Torun 2000, s. 52.
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sitami moze zdziata¢, tego jej nie mozna wydziera¢ na rzecz spoteczenstwa; po-
dobnie niesprawiedliwoscia, szkodg spoteczng i zaktéceniem ustroju jest zabiera-
nie mniejszym i nizszym spolecznosciom tych zadan, ktore moga spetniac, i prze-
kazywanie ich wyzszym. Kazda akcja spoleczna ze swego celu i ze swej natury
ma charakter pomocniczy; winna pomagaé¢ cztonkom organizmu spolecznego,
a nie niszczyé ich lub wchtaniaé™3. Nauka Kosciota katolickiego, rozwijajac za-
sad¢ pomocniczosci, koncentruje si¢ na jednostce. Kazda spotecznosc¢ jest bytem
jednostek, istnieje przez cztowieka i dla czlowieka, jej rola jest shuzenie osobie
ludzkiej*. Pafistwo (spoteczno$ci wyzsze) nie powinno ingerowaé w zycie mniej-
tywy dzialania i odpowiedzialnosci. Ingerencja i pomoc wyzszych wspdlnot oraz
panstwa moze mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy nizsze wspolnoty nie moga samo-
dzielnie wypetni¢ natozonych na nie zadan. Wspolnoty wyzszego rz¢du powinny
szanowaé prawa wspolnot nizszych, powinny rdwniez koordynowac ich dziatania
w zaspokajaniu potrzeb publicznych, a w razie koniecznosci udziela¢ wsparcia.
Obecnie subsydiarnos¢ jest jedng z podstawowych zasad ustrojowych w pan-
stwach demokratycznych, porzadkuje funkcjonowanie spotecznosci europejskich,
wyznacza granice niezaleznosci organow Unii Europejskiej. Analizuje relacje po-
migdzy jednostka, grupa i panstwem oraz powiazania mi¢dzy wspolnotami niz-
szego 1 wyzszego rzedu. Zasadniczo wystepuja tu uktady odniesienia typu: spote-
czenstwo — jednostka, spoteczenstwo — gmina, federacja — kraj zwigzkowy, Unia
Europejska — kraj cztonkowski. Migdzy dwoma podmiotami (wspdlnotg wigksza
1 mniejsza) istnieja okreslone stosunki, jednak kazdy z nich ma zabezpieczong sfe-
r¢ samodzielnosci. Wspdlnota wigksza wspiera wspolnote mniejsza tylko w $cisle
okreslonych przypadkach i na zasadach wyznaczonych przepisami prawa. Oma-
wiana zasada jest traktowana jako reguta ustalajaca wewnetrzny porzadek w pan-
stwie i spoteczenstwie, wedlug niej panstwo i mniejsze wspolnoty okreslaja wza-
jemne relacje. Zasada ta pozwala unikaé centralizmu i omnipotencji panstwa>.
A. Wiktorowska, powotujac si¢ na doktryn¢ niemiecka, wskazuje na doniosta role
subsydiarnosci jako zasady ustrojowej. Jej zalety jest ,,uwzglednianie wolnosci
jednostki i dobra ogétu. Oparty na niej porzadek polityczny skuteczniej chroni
panstwo od przeciazenia zbg¢dnymi zadaniami. Zasada subsydiarnosci zobowia-
zuje do wystepowania przeciwko koncentracji wladzy tak politycznej, jak i go-
spodarczej. [...] Zasada subsydiarnosci deklaruje celowos¢ podziatu zadan i kom-
petencji pomigdzy mniejsza wspolnota (gming) a wigksza wspolnota (panstwem,
regionem)”®. Zasada pomocniczo$ci sprzeciwia si¢ koncentracji wladzy przez

3 Encyklika Quadragesimo Anno, ,,Znak” 1982, nr 7-9, s. 707-708.

4 C. Skrzeszewski, Katolicka nauka spoteczna, Warszawa 1985, s. 207 i n.

> A. Wiktorowska, Zasada subsydiarnosci, [w:] Instytucje wspélczesnego prawa administra-
cyjnego. Ksiega jubileuszowa profesora zwyczajnego doktora habilitowanego Jozefa Filipka, Kra-
kow 2001, s. 761.

6 Ibidem, s. 762.
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panstwo czy wyzsze wspdlnoty, odwotuje si¢ do dekoncentracji i decentralizacji.
Podkresla koniecznos¢ budowania spoleczenstwa wielostopniowego, tworzacego
rozne organizacje i wspolnoty, ktérych koordynowaniem i kierowaniem zajmuje
si¢ panstwo. Poprzez decentralizacj¢ wladzy panstwo rezygnuje z czesci swych
uprawnien na rzecz nizszych organizacji, grup i wspélnot. Tym samym mozliwy
jest szerszy udziat spoteczenstwa w rzadzeniu krajem i wigksza aktywnos¢ oby-
wateli w podejmowaniu dziatalno$ci publicznej’.

Zasada subsydiarnosci w odniesieniu do organéw administracji publicznej
zaktada realizacj¢ maksymalnie szerokiego zakresu zadan przez szczebel wiadzy
najblizszy obywatelowi. Organy wyzszego szczebla powinny wspomagac i uzu-
pethia¢ dziatalno$¢ organdéw nizszych, o ile nie sa one samowystarczalne. Sprawy
dotyczace obywateli powinny by¢ zalatwiane przez organy znajdujace si¢ naj-
blizej nich, decyzje za§ moga by¢ podejmowanie na wyzszych szczeblach, gdy
jest to bardziej efektywne oraz gdy wykracza poza mozliwosci struktur nizsze-
go stopnia. Zasada pomocniczosci, odwotujac si¢ do samodzielnos$ci jednostek
1 wspoélnot, podkresla rowniez ich odpowiedzialnosé. Panstwo nie moze ogra-
nicza¢ inicjatywy obywateli, wyrgczac ich, pozbawia¢ mozliwosci wyboru ani
przejmowaé za nich odpowiedzialno$ci. Nalezy umacnia¢ pierwszenstwo i au-
tonomi¢ jednostki oraz pozycj¢ wspdlnot nizszych wobec wyzszych. Z zasady
tej wynika nie tylko zacheta do dziatania, ale wrgcz dezaprobata dla pasywnosci
i nadopickunczosci panstwa®. Zasade pomocniczosci mozna zrekapitulowaé na-
stepujacymi tezami: po pierwsze, panstwo (spoteczenstwo) nie powinno pozba-
wia¢ jednostki (mniejszej grupy) tego, co sama moze zrobi¢ — zakaz odbierania;
po drugie, panstwo (spoteczenstwo) powinno wesprze¢ jednostke (mniejsza gru-
p¢) w dziataniach przekraczajacych jej mozliwosci, powinna to by¢ tzw. pomoc
do samopomocy — subsydiarne towarzyszenie; po trzecie, pomoc powinna miec
charakter przejsciowy, sklaniajacy jednostke do aktywizacji i samodzielnego
dziatania — subsydiarna redukcja’.

W polskim systemie prawa zasada pomocniczosci zostala wyrazona bezpo-
srednio w preambule do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. Niewatpliwie wskazanie expressis verbis pomocniczosci w ustawie za-
sadniczej czyni z niej jedng z gtéwnych zasad 1 wartosci, wedhug ktorych ma by¢
tworzone i stosowane prawo. Niemniej subsydiarnosé, oprocz wstepu, nie zostata
wymieniona ani w rozdz. I, w ktérym jest mowa o konstytucyjnych zasadach
Rzeczypospolitej, ani w dalszych postanowieniach ustawy zasadniczej. Takie
umiejscowienie subsydiarnosci, bez okreslenia jej tresci, rodzi problemy zwiaza-

7 Zob. E. Poptawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci), [w:] J. Sweeney, J. Van Gre-
wen (red.), Zasady podstawowe polskiej konstytucji, Warszawa 1998, s. 191-192.

8 Zob. I. Auleytner [w:] J. Auleytner (red.), Nauka o polityce spolecznej, Warszawa 1990,
s. 58; J. Majka, Filozofia spoleczna, Wroctaw 1982, s. 186.

9 Zob. A. Dylus, Zasada pomocniczosci a procesy transformacii, ,;,Pomoc Spoleczna” 1993,
nr9,s. 4.
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ne z jej interpretacja i stosowaniem. Krytycznie konstytucyjny zapis ocenia E. Po-
ptawska, ktéra shusznie wskazuje, ze poprzestanie jedynie na ,,nazwaniu” zasady
pomocniczo$ci nie przyczyni si¢ do lepszego zrozumienia tresci tej zasady przez
spoleczenstwo. Pomocniczo$¢ nadal btednie kojarzona jest z obowiazkiem pan-
stwa do swiadczenia bezwarunkowej pomocy jednostkom i wspdlnotom, co sprzy-
ja przypisywaniu subsydiarno$ci — w duchu panstwa opiekunczego — ograniczonej
tresci. ,,Brak sformutowania tresci zasady pomocniczosci w Konstytucji wydaje
si¢ dalece niestuszny ze wzgledu na nadanie zasadzie obowigzujacego charakteru
przy powszechnie niskim poziomie wiedzy na jej temat: by zasada stala si¢ wy-
magalnym pryncypium organizacji spoteczenstwa i panstwa, musi przede wszyst-
kim by¢ zrozumiata dla wszystkich podmiotéw”!. Ponadto umieszczenie zasady
pomocniczosci jedynie we wstepie do Konstytucji stawia pytanie co do mocy
obowigzujacej tej zasady'!.

Subsydiarnos¢ jest jedna z zasad, na ktdrych opiera si¢ ustroj Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Znajduje ona odzwierciedlenie w roznych gatgziach prawa i dziatach
administracji. Pomocniczos¢ jest rowniez jedna z zasad systemu pomocy spotecz-
nej. Zwykle zrédet regulacji ustawowych poszukuje sie w przepisach Konstytucji.
Jednak polska ustawa zasadnicza nie zawiera regulacji poswigconych bezposred-
nio pomocy spotecznej. Konstytucja odwotuje si¢ do pomocy spotecznej jedynie
W sposdb posredni poprzez zasade pomocniczosci i instytucj¢ zabezpieczenia spo-
lecznego. Artykut 67 Konstytucji RP ustanawia nad obywatelem ochrong w ramach
zabezpieczenia spotecznego w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobg,
inwalidztwo oraz po osiagni¢ciu wieku emerytalnego. Prawo do zabezpieczenia
spolecznego maja rowniez osoby pozostajace bez pracy nie z wlasnej woli, ktore
nie majg innych srodkéw utrzymania. Regulacje te zostalty umieszczone w pod-
rozdziale zatytutowanym: ,,wolnosci i prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne”
1 sposrod przepisow tej czesci ustawy zasadniczej najwyrazniej nawiazuja do po-
mocy spotecznej. Jednakze sa to relacje dos¢ powierzchowne. Artykut 67 doty-
czy jedynie kilku sytuacji, w ktorych udzielana jest pomoc spoteczna — choroby,
inwalidztwa, podesztego wieku, ocenianych na dodatek w kategoriach niezdol-
nosci do pracy. Katalog tych okolicznos$ci uzupetnia bezrobocie. Natomiast poza
konstytucyjnym prawem do zabezpieczenia spolecznego pozostaje wiele innych
sytuacji wymienianych w ustawie o pomocy spotecznej. Ponadto art. 67 nie wska-
zuje nawet ogdlnie form zabezpieczenia spotecznego, nie okresla, czy ma by¢ ono

10 E. Poptawska, op. cit., s. 75-58.

1 Zob. na temat normatywnego charakteru preambuty: W. Krecisz, W. Ortowski, Przygoto-
wanie, uchwalenie i ogolna charakterystyka Konstytucji z 1997 r., [w:] W. Skrzydto (red.), Polskie
prawo konstytucyjne, Lublin 1999, s. 114-115; A. Gwizdz, Wstep do konstytucji — zagadnienia
prawne, [w:] J. Trzcinski (red.), Charakter i struktura norm konstytucji, Warszawa 1997, s. 176 i n.;
K. Complak, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 9 i n.; zob. tez wyrok TK z dnia 3 czerwca 1998 r. 34/97 OTKZU,
nr 4, poz. 49; wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r. 8/98 OTK ZU nr 3, poz. 87.
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realizowane przez ubezpieczenia, czy pomoc spoteczna. Warto réwniez dodac,
ze krag podmiotow uprawnionych do $wiadczen z pomocy spolecznej jest szerszy
W porownaniu z zapisami konstytucyjnymi. Zasadniczo prawo do zabezpieczenia
przystuguje obywatelom polskim, jednak ustawa o pomocy spolecznej przyznaje
okreslone formy wsparcia takze osobom niemajacym polskiego obywatelstwa.

Oprécz instytucji zabezpieczenia spotecznego postanowienia Konstytucji
i ustawy o pomocy spotecznej!? taczy zasada pomocniczosci. Mimo ze jest ona
jedna z podstawowych regul okreslajacych istote, cele i organizacj¢ pomocy spo-
lecznej, to nie jest wyraznie przywolywana w ustawie, trzeba jg raczej wywodzic¢
z intencji ustawodawcy.

2. ZASADA POMOCNICZOSCI W SWIETLE IDEI I CELOW
POMOCY SPOLECZNEJ

Pomoc spoteczna jest czgscia systemu zabezpieczenia spolecznego, na ktory
sktadaja si¢ ponadto ubezpieczenia spoteczne i zaopatrzenie spoleczne. Uwzgled-
niajac ogdt regulacji odnoszacych si¢ do socjalnej ochrony jednostki, nalezy
stwierdzi¢, ze pomoc spoleczna jest ostateczna forma wsparcia jednostki. Umiesz-
czenie pomocy spotecznej niejako na koncu $swiadczen socjalnych jest odwota-
niem do zasady subsydiarno$ci i wskazuje na uruchomienie systemu pomocowe-
go dopiero wtedy, gdy nie mozna przyznaé¢ innych swiadczen. Zasada ta znajduje
potwierdzenie w art. 99 u.p.s. Przepis ten przewiduje, Ze osobie, ktorej przyznano
emeryturg lub rente za okres, w ktorym wyptacano zasitek staty lub okresowy,
wyplaca si¢ Swiadczenie emerytalne lub rentowe pomniejszone o kwotg odpowia-
dajaca wysokos$ci wyptaconych za ten okres zasitkow.

Udzielenie pomocy spotecznej powinno nastgpowac wowczas, kiedy oso-
ba nie jest w stanie zaspokoi¢ swoich potrzeb poprzez dochody otrzymywane
z pracy lub $wiadczenia z ubezpieczenia spotecznego. Innymi stowy, cztowiek
przez pracg powinien sobie i swej rodzinie zapewnié srodki egzystencji. Powinien
tez, przewidujac ryzyko wystapienia zdarzen losowych uniemozliwiajacych wy-
konywanie pracy, zawrze¢ umowe ubezpieczenia spotecznego. Dopiero jednost-
ka, ktora nie ma zapewnionych srodkéw utrzymania z wymienionych zrddet lub
sa one niewystarczajace, moze domagac si¢, by panstwo zapewnito jej wsparcie
z zasobow ogodlnonarodowych!3. Obrazowo miejsce pomocy w systemie zabez-
pieczenia spotecznego tak przedstawia J. Jonczyk: ,,pomoc spoteczna jest nisko
umieszczong siatka zabezpieczenia spotecznego, chroniaca przed twardym upad-
kiem na dno, w razie osunigcia si¢ ze szczebli spotecznej drabiny i niezatrzymania

12 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. Nr 5, poz. 593 z pézn. zm.)
—dalej: u.p.s.
13 A. Lopatka, Miedzynarodowe prawo praw czlowicka, Warszawa 1998, s. 48.
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si¢ na wyzszych poziomach ochrony, tych mianowicie, ktére zapewniaja ubez-
pieczenia spoteczne i uregulowania odrebne oraz instytucje bezrobocia”!4.

Z reguty pomoc spoteczna kierowana jest do 0sob majacych niskie dochody,
bezrobotnych, ktérym nie przystuguja $wiadczenia z ubezpieczenia spoteczne-
go. Przez finansowanie systemu ubezpieczen panstwo udziela wsparcia, jednak
system ten wymaga przezornosci i zaangazowania przysztych beneficjentow, gdy
tymczasem system pomocy spotecznej zwraca si¢ ku tym, ktérzy nie wykazali
w przesztosci (lub nie wykazujq) nalezytej troski o swoj byt. Nalezy wskazac
na pewna gradacj¢ form ingerencji panstwa w ochrone bytu jednostki. Najmniej-
sze zaangazowanie panstwa jest widoczne, gdy jednostka zapewnia sobie utrzy-
manie dochodami uzyskiwanymi z pracy, wzmozenie ochrony nastepuje przez
uruchomienie §wiadczen z ubezpieczenia spolecznego, najwickszego zas wspar-
cia udziela panstwo za posrednictwem systemu pomocy spotecznej. Ten zrdzni-
cowany zakres ingerencji wyraznie nawiazuje do zasady pomocniczosci. Panstwo
nie wyrecza jednostki, gdy jest ona samowystarczalna, wspomaga ja w chorobie,
starosci, niepetnosprawnosci, macierzynstwie i ratuje w sytuacjach kryzysowych,
ktorych nie jest ona w stanie samodzielnie przezwyciezy¢.

Artykut 2 ust. 1 u.p.s. definiuje pomoc spoteczna jako instytucj¢ polityki
spolecznej panstwa, majaca na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwy-
cigzenie trudnych sytuacji zyciowych, ktérych nie sa one w stanie pokonaé, wy-
korzystujac wlasne uprawnienia, zasoby i mozliwosci. Pomoc spoteczna polega
w szczegblnosci na: przyznawaniu i wyptacaniu okreslonych ustawa §wiadczen,
pracy socjalnej, prowadzeniu i rozwoju infrastruktury socjalnej, analizie i oce-
nie zjawisk rodzacych zapotrzebowanie na $wiadczenia, realizacji zadan wyni-
kajacych z okreslonych potrzeb spotecznych, rozwijaniu nowych form pomocy
spotecznej i samopomocy w ramach zidentyfikowanych potrzeb (art. 15). Pomoc
spoleczna wspiera osoby i rodziny w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia
niezbednych potrzeb i umozliwia im zycie w warunkach odpowiadajacych god-
nosci cztowieka. Rolg panstwa jest stworzenie podstawowych warunkéw umozli-
wiajacych godna egzystencje. Kiedy warunki bytowe (materialne i niematerialne)
ulegaja skrajnemu pogorszeniu, panstwo powinno udzieli¢ jednostce lub rodzinie
wsparcia. Czyni to zwlaszcza poprzez system pomocy spotecznej. Pomoc ta po-
winna dziata¢ w sytuacjach zagrozenia egzystencji oraz obnizenia jakosci zycia
ponizej spotecznie akceptowanego minimum'>. Ponadto celem pomocy spotecz-
nej jest doprowadzenie do zyciowego usamodzielnienia $wiadczeniobiorcOw oraz
zintegrowanie ich ze srodowiskiem. Osoby i rodziny korzystajace z pomocy spo-
lecznej sa obowiazane do wspdldziatania w rozwiazywaniu ich trudnej sytuacji
zyciowej. Pomoc ta ma charakter przejsciowy i zaktada aktywizacjg¢ oséb i rodzin
z niej korzystajacych.

14 ] Jonczyk, Prawo zabezpieczenia spolecznego, Zakamycze 2001, s. 390.
15 H. Szurgacz, Wstep do prawa pomocy spolecznej, Wroctaw 1992, s. 75.

Przeglad Prawa i Administracji 79, 2009
© for this edition by CNS



ZASADA POMOCNICZOS$CI W POMOCY SPOLECZNEJ 209

Zasade subsydiarnosci mozna wyinterpretowaé z art. 2 ustawy o pomocy
spotecznej, cho¢ nie zostata ona bezposrednio wyrazona w tym przypisie. Za-
sadniczo sprowadza si¢ ona do niewyreczania jednostki z zadan, ktére moze ona
zrealizowaé samodzielnie, pomoc spoteczna powinna zosta¢ udzielona dopiero
wtedy, gdy jednostka w sytuacji kryzysowej przestaje by¢ samowystarczalna.
Nalezy zauwazy¢, iz analizowany przepis przewiduje zastosowanie pomocy spo-
lecznej przy tacznym spetnieniu dwoch przestanek: wystapieniu trudnej sytuacji
zyciowej 1 niemozliwosci jej samodzielnego przezwyciezenia. Ustawodawca
nie definiuje z oczywistych wzgleddw pojecia ,.trudnych sytuacji zyciowych”,
podaje jedynie najczestsze powody ich powstawania, takie jak: ubostwo, sieroc-
two, bezdomnos¢, bezrobocie, niepetnosprawnosé, dlugotrwata lub ciezka cho-
roba, przemoc w rodzinie, bezradno$¢ w sprawach opiekunczo-wychowawczych
1 prowadzeniu gospodarstwa domowego, potrzeba ochrony macierzynstwa lub
wielodzietnosci, trudnosci w przystosowaniu do zycia uchodzcéw i 0sdb opusz-
czajacych zaktady karne oraz placéwki opiekunczo-wychowawcze, potrzeba
ochrony ofiar handlu ludzmi, alkoholizm, narkomania, zdarzenie losowe, sytu-
acja kryzysowa, klgska zywiotowa lub ekologiczna (art. 7 u.p.s.). Nalezy dodac,
ze wyliczenie to nie stanowi zamknigtego katalogu, a wystapienie trudnej sy-
tuacji wywotanej inng przyczyng nie wyklucza otrzymania wsparcia z pomocy
spoteczne;j.

Druga przestanka udzielenia pomocy, bezposrednio wynikajaca z zasady sub-
sydiarnosci, polega na niemozliwosci samodzielnego przezwyci¢zenia trudnej sy-
tuacji zyciowej. Samodzielnos$¢ potencjalnych swiadczeniobiorcow ustawodawca
sprowadza do wykorzystania wtasnych uprawnien, zasobow i mozliwosci. Po-
moc spoleczna jest udzielana, kiedy jednostka (rodzina, bo rowniez on moze by¢
$wiadczeniobiorca) nie wykorzystuje wtasnych uprawnien, zasobow i mozliwo-
$ci, bo ich nie ma lub gdy nie potrafi z nich zrobi¢ uzytku. W pierwszym wypadku
wsparcie nastgpuje przez udzielenie §wiadczenia pieni¢znego lub niepieni¢znego,
w drugim za$ rola pomocy spotecznej polega na wskazaniu podmiotowi sposo-
bow i mozliwosci wykorzystania wlasnych srodkéw i1 uprawnien. Ustawodawca
nie definiuje pojeé ,,uprawnienia”, ,,zasoby”, ,,mozliwosci”. Beda one oceniane
indywidualnie. Z pewnoscia chodzi o: wartosciowe przedmioty, nieruchomosci,
wierzytelnosci, mozliwosci dochodzenia innych §wiadczen, a takze obowiazki
rodzinne, w tym uprawnienia alimentacyjne. Sposéb oceniania samodzielnosci
$wiadczeniobiorcdw byt poruszany w orzecznictwie. W wyroku z dnia 6 sierpnia
1998 1. (ISA 303/98, niepubl.) Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze skoro
osoba zainteresowana nie wykorzystuje swoich uprawnien wynikajacych z ustawy
o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, jej biernos¢ w pozy-
skiwaniu pieniedzy na cel wskazany we wniosku nie moze by¢ rekompensowana
ze $rodkdéw w ramach form przewidzianych przez ustawg o pomocy spoteczne;.
W innym orzeczeniu NSA podkreslit, iz samo stwierdzenie, ze podmiot ubiega-
jacy sie o $wiadczenie pieni¢zne z pomocy spotecznej nie wykorzystat wlasnych
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mozliwosci 1 uprawnien, stanowi przestanke do oddalenia skargi na odmowg
przyznania pomocy'°.

Warto przypomnieé, ze wsrod tez zasady subsydiarnosci miesci si¢ tzw. po-
moc do samopomocy (subsydiarne towarzyszenie) oraz przejsciowy charakter
pomocy polaczony z aktywizacja beneficjenta (subsydiarna redukcja). Jednym
z celéw pomocy spotecznej jest aktywizacja §wiadczeniobiorcow. Naczelny Sad
Administracyjny zwrocit uwage, ze prawo do $wiadczen z pomocy spotecznej
uwarunkowane jest wykazaniem si¢ wlasng aktywnoscia w zakresie zaspokajania
swych potrzeb zyciowych!”. Podobne stanowisko zajmuje ustawodawca w art. 4
u.p.s. W mysl tego przepisu osoby i rodziny korzystajace z pomocy spotecznej
sg obowigzane do wspdldziatania w rozwigzywaniu ich trudnej sytuacji zyciowe;.
Pomoc ma charakter przejsciowy i zaktada wyksztatcenie odpowiednich postaw
u os6b z niej korzystajacych w celu pokonania zyciowych trudnosci. Taka rola
pomocy spotecznej stawia przede wszystkim na edukacje jej beneficjentow. Po-
winna ona wzmocni¢ ich odpowiedzialnos¢ oraz uswiadomié¢ im prawo do samo-
stanowienia o sobie. Istotne jest rowniez przeciwdziatanie uzaleznieniu od po-
mocy spotecznej. Obowiazek wspotdziatania §wiadczeniobiorcow z jednostkami
organizacyjnymi i pracownikami pomocy spotecznej zostal wielokrotnie zaak-
centowany w ustawie, niemniej przepisy doktadnie nie wskazujg sposobu jego
realizacji, poza regulacjami poswieconymi kontraktowi socjalnemu. NSA uznat,
ze przez wspodldziatanie osoby ubiegajacej si¢ o pomoc (lub korzystajacej z niej)
nalezy rozumie¢ gotowos¢ do podjecia wspotpracy z pracownikiem socjalnym
oraz skorzystanie z uzasadnionych i rozsadnych propozycji pracownika socjal-
nego, pomagajacych osobie lub rodzinie przezwycigzy¢ trudne sytuacje zycio-
we'!8. Obowigzek wspotdziatania zalezy od formy pomocy, niektore §wiadczenia
charakteryzuje opiekunczos¢, inne bez zaangazowania ich adresata nie maja racji
bytu. Niektorym ze swiadczen towarzysza programy indywidualne, okreslajace
obowiazki §wiadczeniobiorcy w zamian za przyznana pomoc. Programami tymi
moga by¢ objeci bezdomni, uchodzcy, osoby usamodzielniane. Przyktadowo
wspodtdziatanie §wiadczeniobiorcy z organami pomocy spotecznej w przypadku
$wiadczenia na ekonomiczne usamodzielnienie moze polega¢ na zatozeniu dzia-
Talnosci gospodarczej czy podjeciu pracy po przeszkoleniu lub przekwalifikowa-
niu. Wspotdziatanie uchodzcy objetego programem indywidualnym sprowadza
si¢ do zameldowania si¢ w miejscu zamieszkania, zarejestrowania si¢ w urzedzie
pracy i aktywnego poszukiwania zatrudnienia oraz uczestniczenia w kursach je-
zyka polskiego. Aktywnos¢ osoby objetej indywidualnym programem wychodze-
nia z bezdomnosci nakierowana bedzie na poszukiwanie pracy i mieszkania (lub
jego utrzymanie). W przypadku umieszczenia dziecka w rodzinie zastepczej lub
w placdwce opiekunczo-wychowawczej rodzinie biologicznej udziela si¢ pomocy

16 Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 1994 r., SA/Gd 84/94, niepubl.
17 Wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 1996 r. ISA/Ld 461/96, ,,Prawo Pracy” 1997, nr 11, s. 41.
18 Wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 1994 r. SA/Gd 37/94, niepubl.
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w celu przezwyciezenia trudnej sytuacji i przygotowania na ponowne przyjecie
dziecka. Od rodziny tej zwykle oczekuje si¢ wspotdziatania w postaci poprawy
warunkow bytowych, udziatu w terapii, wyzbycia si¢ natogdw.

Brak wspétdziatania swiadczeniobiorcy z pracownikiem socjalnym w roz-
wigzywaniu trudnej sytuacji zyciowej, marnotrawienie wilasnych zasobow fi-
nansowych albo przyznanych swiadczen, ich niszczenie lub wykorzystywanie
niezgodnie z przeznaczeniem, odmowa zawarcia kontraktu socjalnego, niedotrzy-
manie jego postanowien, a takze nieuzasadniona odmowa podj¢cia pracy przez
bezrobotnego oraz bezzasadna odmowa podjecia leczenia odwykowego w prze-
znaczonej do tego placowce przez osob¢ uzalezniona, moze stanowi¢ podstawe
do odmowy przyznania §wiadczenia (art. 11 u.p.s.). Podstawa odmowy udziele-
nia pomocy pieni¢znej w ramach usamodzielniania sg rézne naganne zachowania
osoby usamodzielnianej, np. porzucenie nauki lub pracy, uchylanie si¢ od podje-
cia zatrudnienia (art. 89 ust. 7). Mimo potraktowania tych zachowan jako podstaw
odmowy udzielenia wsparcia, wskazane przypadki sa rowniez przyktadami braku
wspotdziatania beneficjenta w ramach otrzymanej pomocy.

Egzekwowanie od $wiadczeniobiorcy obowiazku wspéldziatania jest niezwy-
kle wazne, w przeciwnym bowiem wypadku pomoc begdzie si¢ ograniczac¢ do pro-
stego rozdawnictwa swiadczen i braku eliminacji zrédet probleméw spotecznych.
Powinno$¢ wspotdziatania wyznacza okreslone obowiazki dla swiadczeniobiorcy
1 pracownika socjalnego. W praktyce beneficjenci czg¢sto wykazuja bierna, a na-
wet roszczeniowg postawe. Odmawiaja podjecia lub kontynuowania wspotpracy
W rozwiazywaniu swoich problemow, ,,nie widza np. potrzeby podjecia leczenia
odwykowego, poniewaz uwazaja, ze nie sa alkoholikami, nie wykazuja aktyw-
nosci w poszukiwaniu pracy, gdyz »jak wszystkim wiadomo, pracy nie ma«”!?.
Za wystarczajaca podstawe do odmowy przyznania §wiadczenia NSA uznat: od-
mowe podjecia pracy we wlasnym gospodarstwie rolnym; nieskorzystanie z ofer-
ty pracy, mimo posiadanego zawodu i mozliwosci zatrudnienia; permanentne ko-
rzystanie ze $wiadczen, przy jednoczesnym braku jakiejkolwiek pomocy osoby
zainteresowanej w likwidowaniu wlasnych probleméw materialnych?’. Nalezy
doda¢, ze bierna postawa swiadczeniobiorcy moze spowodowaé nie tylko wyda-
nie decyzji o odmowie przyznania swiadczenia, lecz takze moze by¢ powodem
wstrzymania $swiadczen pieni¢znych i uchylenia decyzji o przyznaniu pomocy.
W kazdym wypadku odmowy przyznania §wiadczenia czy ich ograniczenia or-
gan musi wziac¢ pod uwage sytuacj¢ osob pozostajacych na utrzymaniu podmiotu
starajacego si¢ o Swiadczenie lub korzystajacego ze wsparcia. Nalezy pamigtaé,
ze obowigzek wspoldziatania musi by¢ interpretowany z uwzglednieniem zasad

19§ Nitecki, Fakultatywne formy weryfikacji decyzji administracyjnej w sferze pomocy spo-
tecznej, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 11, s. 41.

20 Wyrok NSA z dnia 22 wrzeénia 1999 r., ISA 714/99, LEX nr 48598; wyrok NSA z dnia
8 kwietnia 1999 r., ISA 1932/98 LEX nr 47405; wyrok NSA z dnia 18 maja 1999 r., IISA/Gd 25/98
LEX nr 44078.
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1 celow pomocy spotecznej, z dostosowaniem do konkretnej sytuacji i osoby. Stad
tez z duzg ostroznoscig nalezy oceniaé¢ brak efektywnej wspotpracy z niektorymi
$wiadczeniobiorcami, zwtaszcza osobami uzaleznionymi czy niepetnosprawnymi
intelektualnie.

Zgodnie z zasada pomocniczo$ci organy wladzy powinny ingerowaé w zycie
jednostki w sytuacjach trudnych, kryzysowych. Zakres tej ingerencji powinien by¢
okreslony przepisami prawa. Ustawa o pomocy spolecznej wymaga, by rodzaj,
forma i rozmiar §wiadczenia byly odpowiednie do okolicznosci uzasadniajacych
udzielenie pomocy. Potrzeby 0s6b i rodzin korzystajacych z pomocy powinny zo-
sta¢ uwzglednione, jezeli odpowiadaja celom i mieszczg si¢ w mozliwosciach po-
mocy spotecznej (art. 3 ust. 3 1 4). Wazne jest, by odpowiednio dopasowac rodzaj
pomocy do rzeczywistych potrzeb, w szczegdlnosci przyznana pomoc nie moze
uzaleznia¢ beneficjentéw, jej $wiadczenia nie moga by¢ traktowane jako wzglednie
stale zrédto dochodu. Takie postawy $wiadczeniobiorcOw sa sprzeczne z zasada
subsydiarnosci, ktéra ktadzie nacisk na samodzielnos$¢ jednostki, jej aktywnosé,
kreatywnos¢ 1 odpowiedzialnos¢ za wilasny los. Dlatego tez warunki udzielania
wsparcia w ramach pomocy spotecznej wymagajq szczegotowej regulacji praw-
nej. Wyraza si¢ to zwlaszcza w ustaleniu kryteriow przyznania swiadczen. Oprocz
wspomnianych kryteridéw zaistnienia trudnej sytuacji zyciowej potaczonej z nie-
mozliwoscig jej samodzielnego przezwyci¢zenia, udzielenie pomocy finansowe;j
zalezy od dochodu. Zgodnie z art. 8 ust. 1 u.p.s. prawo do wigkszosci swiad-
czen pieni¢znych przystuguje: osobie samotnie gospodarujacej, jezeli jej dochod
nie przekracza kwoty 477 zt; osobie w rodzinie, w ktorej dochod na osobg nie prze-
kracza kwoty 351 zt; rodzinie, ktorej dochod nie przekracza sumy kwot kryterium
dochodowego na osob¢ w rodzinie. Ponadto ustawa szczegdétowo okresla sposdb
ustalania dochodu oraz sytuacji majatkowej i osobistej podmiotéw ubiegajacych
si¢ o swiadczenie, okresla rowniez zasady zwrotu §wiadczen i ponoszenia kosz-
téw niektérych rodzajow wsparcia przez ich beneficjentéw. Dzieki takim unor-
mowaniom pomoc spoteczna trafia do najubozszych i najbardziej potrzebujacych.
Szczegbdlowe regulacje maja réwniez przeciwdziataé przeksztatceniu si¢ pomocy
spolecznej w system prostego rozdawnictwa §wiadczen. Ich celem jest skuteczne
wplywanie na §wiadczeniobiorcéw, by samodzielnie starali si¢ pokonywaé zycio-
we trudnosci, a pomoc spoleczna traktowali jedynie jako przejsciowe wsparcie.

3. POMOCNICZOSC NA TLE OBOWIAZKOW RODZINNYCH

Rozwazajac zasadg subsydiarno$ci w pomocy spotecznej w §wietle powin-
nosci rodzinnych, nalezy zwrdci¢ uwage na nastgpujace aspekty: po pierwsze,
na istote omawianej zasady w odniesieniu do wspolnoty rodzinnej, po drugie,
na stosunek ustawodawcy do obowiazkéw 0sob najblizszych wobec potrzebuja-
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cych pomocy, po trzecie, na formy pomocy spotecznej nakierowane na utrzyma-
nie wig¢zi rodzinnych.

Zasada pomocniczosci zaklada zaspokajanie potrzeb jednostki przez naj-
mniejsza wspolnote, jej najblizsza. Zadania te wypelniaja najmniejsze jednostki
samorzadu terytorialnego oraz organizacje spoteczne. Jednak nie mozna zapo-
mina¢, ze najblizsza jednostce jest wspdlnota rodzinna, w ktorej egzystowanie
opiera si¢ na szczegdlnych wigezach, niewystgpujacych w innych grupach. Ko-
niecznos$¢ wsparcia osoby bedacej w trudnej sytuacji wyplywa tu z potrzeby ser-
ca, ale 1 regulacji prawnej. Czgsto jednak osoby najblizsze nie chca lub nie moga
udzieli¢ pomocy. Przypadki takie sa coraz czgstsze w obliczu ubozenia spoteczen-
stwa i oslabienia wi¢zi rodzinnych. Dawniej wspolne zamieszkiwanie i wspolna
praca cztonkoéw rodziny wielopokoleniowej umacniaty wspotodpowiedzialnosé
za losy najblizszych. Postep cywilizacyjny, procesy industrializacji i urbanizacji
wptynely znaczaco na zmiang funkcji i struktury rodziny?!, ksztattujac postawy
obojetnosci 1 pasywnosci. Takie zachowania powoduja czgsto nieuzasadnione
przerzucanie obowigzku wsparcia osoby potrzebujacej na panstwo i spoteczen-
stwo. Konstytucja RP oraz przepisy prawa rodzinnego i pomocy spotecznej pod-
kreslaja, w mysl zasady subsydiarnosci, prymat obowiazkow rodzinnych (alimen-
tacyjnych) wobec powinnosci panstwa (samorzadu terytorialnego). Wskazuja
na obowiazek samodzielnego zaspokajania potrzeb osobistych i cztonkéw rodzi-
ny. W szczegolnosci powinnos¢ wspierania cztonkdéw rodziny wyraza si¢ w zo-
bowiazaniach alimentacyjnych. Obowiazki te sa oparte na wiezach rodzinnych
1 majg umacnia¢ poczucie odpowiedzialnosci za losy najblizszych. Jezeli z obo-
wigzku lozenia na utrzymanie dziecka nie wywigzuje si¢ jego ojciec lub matka,
to powinnos¢ ta przechodzi na osoby zobowiazane w dalszej kolejnosci. Artykut
132 k.r.o.22 przewiduje powstanie obowiazku alimentacyjnego zobowiazanego
w dalszej kolejnosci wtedy, gdy nie ma osoby zobowiazanej w blizszej kolejno-
$ci albo gdy osoba ta nie jest w stanie uczyni¢ zados¢ swemu obowiazkowi lub
gdy uzyskanie od niej na czas potrzebnych uprawnionemu srodkéw utrzymania
jest niemozliwe lub potaczone z nadmiernymi trudnosciami. Obowiazki rodzin-
ne nie moga by¢ pomijane w przypadku pomocy udzielanej przez panstwo. Po-
moc spoteczna powinna znajdowaé zastosowanie, gdy mimo witasnej aktywnosci
1 wsparcia rodziny nie mozna przezwyci¢zy¢ trudnosci. Prawo rodzinne wyraznie
okresla obowiazki alimentacyjne, ktére nie sg wylacznie determinowane wigzami
krwi (np. wystepuja réwniez migdzy powinowatymi czy osobami pozostajacymi
w stosunku przysposobienia). Jezeli istnieja osoby, ktére zgodnie z obowiazkiem
alimentacji moga dostarczy¢ osobie potrzebujacej niezbednych srodkéw utrzy-
mania, to ich obowiazki powinny wyprzedza¢ swiadczenia z pomocy spoleczne;.

21 7ob. F. Adamski, Socjologia malzeristwa i rodziny, Warszawa 1984, s. 206-208.
22 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U. Nr 9, poz. 59 z pézn.
zm.).
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Uprawnienia do korzystania z tej pomocy nalezy zatem traktowaé jako wtorne
1 uzupetiajace wobec alimentow.

Ustawa o pomocy spotecznej kilkakrotnie odwotuje si¢ do obowiazkow ro-
dzinnych, jednak nie ustanawia ich prymatu wobec zadan panstwa (samorzadu).
Powinnosci wynikajace z wiezi rodzinnych brane sa pod uwage przy przyzna-
waniu §wiadczenia w postaci ushug opiekunczych. W mysl art. 50 ust. 1 osobie
samotnej, ktora ze wzgledu na wiek, chorobg¢ lub z innych przyczyn wymaga po-
mocy innych osdb, a jest jej pozbawiona, przyshuguje wsparcie w formie ushug
opiekunczych, w tym specjalistycznych. Osobg samotng jest osoba prowadzaca
jednoosobowe gospodarstwo domowe, niepozostajaca w zwiazku matzenskim
1 nieposiadajaca wstepnych ani zstepnych. Ustugi opiekuncze moga by¢ przyzna-
ne rowniez osobie majacej bliskich krewnych, gdy wymaga ona pomocy innych
0s0b, a rodzina lub wspolnie niezamieszkujacy z nia matzonek, wstepni, zstepni
nie moga takiej pomocy zapewni¢. Obowiazki rodzinne sa wymieniane rowniez
przy okreslaniu zasad odplatnosci za §wiadczenia z pomocy spotecznej oraz za-
sad ich zwrotu. I tak do wnoszenia optat za pobyt w domu pomocy spotecznej,
w wypadku niemozliwosci ich pokrycia przez mieszkanca domu, zobowigzany
jest matzonek oraz zstepni przed wstgpnymi. Dopiero w ostatniej kolejnosci zo-
bowiazana zostaje gmina, ktora skierowata osob¢ do domu pomocy spoteczne;.
Jezeli krewni nie wywiazuja si¢ ze swego obowiazku, to oplate zastepczo wnosi
gmina, moze ona jednak domagac si¢ zwrotu poniesionych na ten cel wydatkow.
Za pobyt dziecka w rodzinie zastgpczej i placéwcee opiekunczo-wychowawczej
oplate ponosza rodzice dziecka. Dotyczy to rowniez rodzicéw pozbawionych
wladzy rodzicielskiej oraz tych, ktérych wiladza rodzicielska zostata zawieszo-
na lub ograniczona (art. 79 ust. 1, 4 i art. 81 ust. 1, 2). Malzonek, zstgpni przed
wstepnymi osoby korzystajacej ze swiadczen pomocy spotecznej zobowiazani
sa do zwrotu wydatkdéw poniesionych na te §wiadczenia. Obowiazek cztonkéw
rodziny powstaje wowczas, gdy zwrotu sSrodkow nie dokonat beneficjent lub jego
spadkobierca.

Mimo zwracania uwagi na obowiazki rodziny, ostatecznie ustawodawca
przyjmuje zatozenie prymatu obowiazkéw panstwa. Stanowisko to jest jasno wy-
razone w art. 16 ust. 2 u.p.s., ktoéry stanowi, ze gmina i powiat, obowigzane zgod-
nie z przepisami ustawy do wykonywania zadan pomocy spotecznej, nie moga
odmowi¢ pomocy osobie potrzebujacej, mimo istniejacego obowiazku osob fi-
zycznych lub prawnych do zaspokojenia jej niezbgdnych potrzeb zyciowych.
Pomocy nie moga rowniez odmowi¢ podmioty, ktorym jednostki samorzadu te-
rytorialnego zlecity realizacj¢ zadan z zakresu pomocy spotecznej. Do takiego za-
lozenia nawigzuje roéwniez wyrok NSA z dna 1 sierpnia 2001 r. (SA/Gd 2150/99,
LEX nr 76115), w ktérym sad stwierdzit, ze ustawa o pomocy spotecznej z 1990 r.
(dotyczy to rowniez obecnie obowiazujacej ustawy) nigdzie nie stanowi, ze obo-
wigzek panstwa (w tym 1 gminy) w $§wiadczeniach pomocowych istnieje dopie-
ro wowczas, gdy potrzeby osoby uprawnionej nie zostang zaspokojone w dro-
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dze swiadczen alimentacyjnych. Co prawda obowigzek taki nie wynika wprost
z ustawy, niemniej nalezy go wyprowadzac z zasad i celéw pomocy spotecznej,
prawa rodzinnego i nade wszystko z konstytucyjnej zasady pomocniczosci. Nie-
mniej powstaje problem wzajemnej relacji powinnos$ci rodzinnych i obowigzku
jednostek samorzadu terytorialnego wobec 0sdb potrzebujacych pomocy, wyni-
kajacego z art. 16 ust. 2 u.p.s. Organy administracji publicznej powinny udzieli¢
pomocy kazdej osobie potrzebujacej, jesli nie jest ona w stanie pokona¢ swoich
probleméw. Zwloka zwigzana z ustalaniem czy istniejg osoby bliskie i czy sa one
w stanie udzwignac¢ cigzar wsparcia, mogtaby jeszcze bardziej pogorszy¢ trudng
sytuacje, a nawet zagrozi¢ zyciu czy zdrowiu osoby potrzebujacej. Zatem organ
powinien udzieli¢ pomocy i jednoczesnie podjaé kroki w celu ustalenia sytuacji
rodzinnej swiadczeniobiorcy, a nastepnie zwréci¢ si¢ do oséb bliskich o zwrot
wydatkéw poniesionych na pomoc spoteczna. W praktyce organy rzadko korzy-
staja z tych uprawnien, wyrgczajac tym samym rodziny ze swych obowiazkéw
wobec najblizszych. Skutki nieuzasadnionego prymatu prawa socjalnego wobec
prawa rodzinnego ponosza wszyscy obywatele. W sytuacjach wyptacania swiad-
czen z pomocy spotecznej osobom uprawnionym do alimentacji oraz niesciagania
od krewnych $wiadczeniobiorcy wydatkéw poniesionych na pomoc na podatni-
kéw przenoszone sa ekonomiczne cigzary udzielonego wsparcia?>.

Warto réwniez zaznaczy¢, ze organy wilasciwe do przyznawania swiadczen
dysponuja szczegdlnym uprawnieniem do zaktywizowania rodziny w celu udzie-
lenia wsparcia osobie potrzebujacej. Chodzi o mozliwos¢ wytaczania na rzecz
obywateli powodztw o roszczenia alimentacyjne. Uprawnienie to przystuguje
kierownikom o$rodkéw pomocy spotecznej i powiatowych centrow pomocy ro-
dzinie. Ponadto pracownicy jednostek pomocy spotecznej moga przez udziela-
nie porad i perswazj¢ wptywac na osoby starajace si¢ o wsparcie, by wystapity
o alimenty. Zdarza si¢ jednak, ze mimo ztozenia powddztwa o alimenty, osoba
zainteresowana wycofuje pozew, obawiajac si¢ konfliktéw w rodzinie. Nalezy
w peni podzieli¢ stanowisko M. Andrzejewskiego, wedlug ktérego ,,nie jest rola
instytucji pomocy spotecznej dociekanie motywoéw wycofania pozwu o alimen-
ty, a jedynie wyciagniecie konsekwencji wobec takiego zachowania. W istocie
swej jest ono wszak rezygnacja przez §wiadczeniobiorce z mozliwosci pokona-
nia swej trudnej sytuacji materialnej przy wykorzystaniu przyshugujacych mu
jego whasnych uprawnien”?*. Taka postawa stwarza mozliwos¢ odmowy udziele-
nia pomocy lub jej zaprzestania. Niemniej wydanie decyzji negatywnej w takim
wypadku wymaga doktadnego zbadania sprawy.

Omawiajac zasad¢ subsydiarnosci w pomocy spotecznej, nalezy réowniez
zwroci¢ uwage na wsparcie, ktorego rodzinom udzielaja instytucje publiczne.
Wypada zaznaczy¢, ze rodzina w prawie pomocy spotecznej moze wystepowac

23 M. Andrzejewski, Swiadczenia z pomocy spolecznej a obowiqzki alimentacyjne czlonkéw
rodziny, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny” 1999, nr 34, s. 68.
24 Ibidem, s. 62.
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w roli §wiadczeniobiorcy. Wspomagajac najmniejsza wspolnotg w sytuacjach
kryzysowych, panstwo przeciwdziata rozpadowi wigzi emocjonalnych i wspie-
ra rodzing w wypetnianiu jej funkcji. Docelowo stanowi to réwniez odcigzenie
dla wielu jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej, ktore musiatyby przejac
zadania niewydolnej rodziny. Rodzinom oferowana jest w szczego6lnosci pomoc
finansowa. Nalezy doda¢, ze formy wsparcia z pomocy spotecznej poprzedzaja
$wiadczenia rodzinne?® oraz z funduszu alimentacyjnego?®. Oprocz $wiadczen
pieni¢znych rodziny moga otrzymaé pomoc rzeczowq i uslugowa. Udzielenie
wsparcia ma nie tylko umozliwi¢ przezwyci¢zenie trudnosci materialnych, lecz
takze problemdéw opiekunczych i wychowawczych. Pomoc w szczegdlny sposéb
koncentruje si¢ na dzieciach przebywajacych w rodzinach bedacych w trudnych
sytuacjach, zagrozonych patologiami. Do niepieni¢znych form wsparcia skiero-
wanych do rodzin nalezy: poradnictwo, praca socjalna, terapia rodzinna oraz za-
pewnienia dzieciom opieki i wychowania poza rodzing biologiczng (w rodzinie
zastepczej lub placowce opiekunczo-wychowawczej).

Publicznoprawna ochrona rodziny, nawiazujac do zasady pomocniczosci,
wskazuje na pewng gradacj¢ form wsparcia, a zarazem mozliwosci ingerencji
panstwa w stosunki rodzinne. Przede wszystkim instytucje publiczne bez uza-
sadnionej potrzeby nie powinny ingerowa¢ w zycie rodzinne. Jezeli interwencja
jest konieczna, to powinna sprowadzac si¢ do form nieizolujacych dziecka od ro-
dziny, a wigc np. do $wiadczen pieni¢znych, pracy socjalnej, poradnictwa, terapii
rodzinnej czy ustug placowek opiekunczo-wychowawczych dziennego wsparcia.
Dopiero gdy te swiadczenia okaza si¢ niewystarczajace, nad dzieckiem powinna
by¢ ustanowiona piecza zast¢pcza. Najpierw nalezy wzia¢ pod uwage mozliwosé
umieszczenia dziecka w rodzinie zastgpczej, a w dalszej kolejnosci w placowce
opiekunczo-wychowawczej. Dzisiejszy model udzielania pomocy rodzinie jest da-
leki od catkowitego izolowania jej od dziecka. Obecnie duza wage przywiazuje
si¢ do dzialan terapeutycznych i do zapobiegania rozpadowi wigzi rodzinnych,
a ustanowienie nad dzieckiem pieczy zastgpczej zwykle jest traktowane jako roz-
wigzanie przejsciowe. W wypadku umieszczenia dziecka w rodzinie zastgpczej
czy w placowce opiekunczo-wychowawczej rodzinie biologicznej udziela si¢ po-
mocy w celu przezwycigzenia trudnej sytuacji i przygotowania na ponowne przy-
jecie dziecka. Dopiero jesli pomoc okaze si¢ nieskuteczna, dziecku zapewnia si¢
trwalq opieke poza ta rodzing.

Problem wywazenia obowiazkow panstwa i powinnosci rodziny wobec 0sdb
potrzebujacych pomocy jest stale aktualny. Panstwo powinno zapewni¢ swoim
obywatelom minimum egzystencji, jednak nie mozna zapominaé, iz w pierwszej
kolejnosci osoba potrzebujaca powinna szukaé¢ wsparcia w najmniejszej i naj-

25 Zob. ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (tekst jedn. Dz.U.
72006 r. Nr 139, poz. 992).

26 7ob. ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw
(Dz.U. Nr 192, poz. 1378).
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blizszej wspolnocie, jaka jest rodzina. Nie mozna akceptowac nieuzasadnione-
go przerzucania obowiazkéw rodzinnych na instytucje publiczne, a tym samym
na cate spoleczenstwo wypracowujace srodki na pomoc spoteczna.

4. ZASADA POMOCNICZOSCI A PODZIAL. ZADAN
7 ZAKRESU POMOCY SPOLECZNEJ

Zgodnie z zasada subsydiarnosci osobie bedacej w trudnej sytuacji wspdlnota
powinna udzieli¢ pomocy, gdy osoba taka nie moze samodzielnie przezwycigezy¢
probleméw. Cztowiek bedacy czescia spoleczenstwa, przynalezacy do panstwa,
powinien w sytuacjach kryzysowych otrzymaé wsparcie od wspolnoty i organow
wiadzy. O ile pomoc cztonkow wspdlnoty okreslana jest jedynie zasadami wspdt-
zycia spotecznego, regulami obyczajowosci i systemem wartosci, o tyle udziela-
nie wsparcia przez organy wladzy jest obowigzkiem ustawowym. Organizowanie
pomocy spotecznej i udzielanie swiadczen jest zadaniem administracji publicz-
nej. W ustawie o pomocy spolecznej zadania zostaly rozdzielone migdzy orga-
ny rzadowe i samorzadowe, centralne i terenowe. Podzial ten oparty jest na za-
sadzie pomocniczos$ci. Stanowi ona podstawe do okreslenia zadan publicznych
1ich rozdzielenia miedzy rézne szczeble wtadz oraz ustalenia zasad wykonywania
tych zadan?’. Ewolucja pomocy spotecznej wskazuje na stale rosnaca role pan-
stwa i administracji samorzadowej w zakresie zadan socjalnych (wyjatkiem byty
panstwa socjalistyczne, w ktorych marginalizowano znaczenie pomocy spotecz-
nej oraz ograniczano zadania samorzadu, doprowadzajac do ich powolnego uni-
cestwienia). Mimo ze w ustawie z 12 marca 2004 r. zachowany jest podziat obo-
wigzkow migdzy panstwo i samorzad terytorialny, to pomocg spoleczna zajmuja
si¢ niemal wylacznie organy samorzadowe.

W swietle przedstawionych rozwazan nie trzeba szerzej uzasadniac roli gminy
W organizowaniu i udzielaniu pomocy spotecznej. Gmina jako najmniejsza wspol-
nota samorzadowa powinna zaspokajac potrzeby swoich mieszkancéw oraz udzie-
la¢ im wsparcia w sytuacjach kryzysowych. Od czasu reaktywowania samorzadu
terytorialnego w Polsce jest ona gtéwnym realizatorem zadan socjalnych. Zadania,
ktore przekraczaja mozliwosci finansowe i organizacyjne gminy, zostaty powierzo-
ne wiekszym wspolnotom — powiatowi i wojewddztwu samorzadowemu.

Zgodnie z art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym?® do zakresu dziatania gmi-
ny nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone usta-
wami na rzecz innych podmiotéw. Nadrzednym celem gminy jest zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty. Artykut 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym

27 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2001, s. 20;
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, Warszawa 1999, s. 252.

28 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591 z p6zn. zm.).
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stanowi, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezace do zadan wtas-
nych gminy obejmuje m.in. sprawy pomocy spotecznej, w tym osrodkéw i za-
ktadéw opiekunczych. W praktyce indywidualne i zbiorowe potrzeby wspolno-
ty mieszkancow pojawiajq si¢ 1 s zaspokajane przede wszystkim w srodowisku
lokalnym. Wspoélnota samorzadowa za posrednictwem wyspecjalizowanej admi-
nistracji w naturalny sposob powinna podejmowaé dziatania zmierzajace do ni-
welowania réznic w procesie zaspokajania podstawowych potrzeb, gdy sa one
wywotane czynnikami niezaleznymi od jednostki czy rodziny?’. Na szczeblu
gminy pomoc spoteczna jest kierowana wprost do oséb najbardziej potrzebuja-
cych. Skupia si¢ ona na doraznym rozwigzywaniu konkretnych probleméw. Gmi-
na jako niewielka spoteczno$¢ ma mozliwos¢ na takim poziomie zidentyfikowac
osoby potrzebujace wsparcia. W taki sposdb pomoc staje si¢ bardziej efektywna
oraz trafia do tych, ktérzy jej najbardziej potrzebuja.

Zadania gminy z zakresu pomocy spolecznej mozna podzieli¢ na wihasne
i zlecone, wlasne za$ na obowigzkowe i dobrowolne. Najbardziej rozbudowany
jest katalog obowiazkowych zadan wlasnych gminy (art. 17 ust. 1 u.p.s.). Mozna je
sklasyfikowa¢ w kilku grupach. Beda to zadania dotyczace: zapewnienia podstaw
egzystencji, przyznawania zasitkow, prowadzenia pracy socjalnej, utrzymywania
infrastruktury socjalno-technicznej, organizowania i $wiadczenia ustug opiekun-
czych, ochrony dziecka i rodziny, planowania i sprawozdawczosci, optacania skta-
dek na ubezpieczenia spoteczne. W ramach zadan wtasnych nieobowiazkowych
gmina zajmuje si¢ przyznawaniem i wyplacaniem zasitkdw specjalnych celowych
oraz pomocy na ekonomiczne usamodzielnienie, prowadzeniem i zapewnieniem
miejsc w domach pomocy spotecznej i osrodkach wsparcia o zasiggu gminnym
oraz kierowaniem do nich os6b wymagajacych opieki, wspotpraca z powiatowym
urzedem pracy w zakresie upowszechniania ofert pracy oraz informacji o wolnych
miejscach pracy, ustugach poradnictwa zawodowego i szkoleniach. Do zadan zle-
conych z zakresu administracji rzadowej nalezy m.in.: wyptata zasitkow stalych
i celowych na pokrycie wydatkow zwiazanych z kleska zywiotowg lub ekologicz-
na. Wszystkie zadania z zakresu pomocy spotecznej gminy realizuja za posred-
nictwem aparatu wykonawczego, a wiec urzedu gminy i r6znorodnych jednostek
organizacyjnych pomocy spotecznej. Najwazniejsze miejsce w tym aparacie zaj-
muja gminne (miejskie) osrodki pomocy spotecznej. To do nich w pierwszej ko-
lejnosci zwracajq si¢ osoby potrzebujace pomocy, to osrodki znajdujg si¢ z reguty
najblizej miejsca zamieszkania §wiadczeniobiorcéw i niejednokrotnie sa pierw-
sza, ale 1 ostatnig instytucja udzielajaca pomocy.

Gmina nie moze zrezygnowacé z realizacji obligatoryjnych zadan wiasnych,
musi rowniez wygospodarowac srodki na ich wykonywanie. Inaczej wyglada re-
alizacja zadan nieobowigzkowych, ktoérych wypetnianie w duzej mierze zalezy

29 M. Baranski, Ewolucja kompetencji i zadarh gminy w zakresie pomocy spolecznej w latach
1990-1995, [w:] E. Okon-Horodynska (red.), Socjalne aspekty spolecznej gospodarki rynkowej,
Katowice 1996, s. 249.

Przeglad Prawa i Administracji 79, 2009
© for this edition by CNS



ZASADA POMOCNICZOSCI W POMOCY SPOLECZNEJ 219

od finansowych mozliwosci gminy i lokalnych potrzeb. Trudnosci gmin w do-
konywaniu hierarchii potrzeb spotecznych i ustalaniu pierwszenstwa ich zaspo-
kajania wielokrotnie podkreslat Naczelny Sad Administracyjny. Jego zdaniem
organy pomocy spotecznej ze srodkdéw finansowych, ktérych wysokos¢ jest $ci-
$le okreslona, musza w wyznaczonych granicach realizowaé swe ustawowe cele.
Wymaga to realistycznej oceny mozliwosci zaspokajania niezbgdnych potrzeb
zyciowych 0so6b uprawnionych do swiadczen. Racjonalne gospodarowanie po-
siadanymi srodkami finansowymi wymaga okreslenia, ktore z potrzeb musza by¢
zaspokajane niezbednie i w jaki sposob.

Do zasady subsydiarnosci nawiazuje rowniez realizowany przez gminy re-
zydualny model pomocy spotecznej, oparty na ratownictwie. Zaklada on krot-
kotrwate wsparcie jednostki lub rodziny w krytycznych momentach zycia. Rola
gminy powinna sprowadza¢ si¢ tu do subsydiarnego towarzyszenia. Generalnie
gminy zajmuja si¢ udzielaniem pomocy w podstawowym zakresie, natomiast gdy
potrzebna jest pomoc specjalistyczna (w tym instytucjonalna), ktora przekracza
mozliwosci najmniejszej jednostki samorzadowej, sprawa przekazywana jest od-
powiedniej instytucji (administracji powiatowej, wyspecjalizowanym placowkom
oswiaty, sluzby zdrowia i innym podmiotom).

Warto réwniez zwroci¢ uwage na duza samodzielno$¢ gmin w realizacji za-
dan. Samodzielnos$¢ wspolnoty (jednostki) jest jedng z cech zasady pomocniczo-
$ci. Jak juz podkres§lono, wyraza si¢ ona w braku ingerencji w dziatania wspdlnot
nizszych w zakazie pozbawiania ich inicjatywy i przejmowania za nie odpowie-
dzialno$ci. Samodzielnos¢ gmin jest gwarantowana ustawowo i podlega ochronie
sadowej. W zakresie pomocy spotecznej samodzielnos$¢ przejawia si¢ zwtaszcza
w rozstrzyganiu spraw indywidualnych z zakresu pomocy spotecznej i podejmo-
waniu uchwat.

Zgodnie z zasada pomocniczosci zadania, ktorym nie sa w stanie podotac naj-
mniejsze wspdlnoty, przejmujq wigksze jednostki — powiaty. Glowna rola powiatu
jest wypehianie zadan o charakterze ponadgminnym. Powiat stat si¢ niejako jed-
nostkg uzupetniajaca, komplementarna wobec gminy. Posiada wigkszy potencjat
gospodarczy, finansowy i spoleczny niz gmina jest w stanie samodzielnie podotac
wykonaniu zadan o wyzszym stopniu skomplikowania czy specjalizacji. Zadania
z zakresu pomocy spotecznej powiat realizuje na podstawie ustawy o samorzadzie
powiatu3! (art. 4 ust. 1 pkt 3) oraz ustawy o pomocy spotecznej, ktora dokonuje
szczegodtowej klasyfikacji zadan, dzielac je przy tym na wilasne i zlecone z zakresu
administracji rzadowe;.

Generalnie powiat organizuje specjalistyczne formy wsparcia zwiazane
z opieka nad rodzing i dzieckiem. Do jego zadan nalezy: zapewnienie dzieciom
opieki w rodzinach zastepczych i placowkach opiekunczo-wychowawczych,

30 Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2002 r. S.A./Gd 4332/01, LEX nr 76118.
31 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm.).
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udzielanie pomocy dzieciom i mlodziezy opuszczajacej rozne placowki socjalne,
prowadzenie postgpowan adopcyjnych, ktéorymi zajmuja si¢ osrodki adopcyjno-
-opiekuncze. Wsrod obowiazkdw powiatu znajduje sie rowniez prowadzenie spe-
cjalistycznego poradnictwa rodzinnego, psychologicznego, prawnego oraz udzie-
lanie informacji o prawach oséb zwracajacych si¢ o pomoc. Powiatowe centra
pomocy rodzinie realizuja model instytucjonalny pomocy spotecznej. Gtownym
kryterium jej udzielenia staje si¢ potrzeba, a nie wysoko$¢ osiaganych docho-
dow32. Model ten zaktada aktywne formy pomocy, ktorymi sa gléwnie ustugi
wspomagajace rodziny we wszystkich ich funkcjach oraz w procesie odzyskiwa-
nia czy podtrzymywania ich samodzielnosci i zaradnosci. Powiaty zajmuja si¢
rowniez organizowaniem pomocy o charakterze integracyjnym, utrzymywaniem
infrastruktury socjalno-technicznej, prowadzeniem mieszkan chronionych i do-
mow pomocy spolecznej o zasiggu ponadgminnym oraz doskonaleniem zawodo-
wym pracownikow pomocy spoteczne;j.

Nawet dos¢ ogdlna prezentacja zadan powiatu w sferze pomocy spotecznej
wskazuje na kierowanie si¢ ustawodawcy zasadq pomocniczosci w rozdzielaniu
zadan migdzy gmine i powiat. Zadania powiatu wymagaja wigkszej specjalizacji
i fachowej wiedzy, a okoliczno$ci udzielania pomocy nie sa tak powszechne, jak
przy swiadczeniach gminnych. Trudno bytoby uznaé¢ za racjonalne prowadzenie
przez gminy osrodkéw adopcyjno-opickunczych czy wielu wyspecjalizowanych
placowek opiekunczo-wychowawczych. Zapotrzebowanie na ushugi §wiadczone
przez te jednostki nie jest na tyle duze, by tworzy¢ je w kazdej gminie, poza tym
ich utrzymanie jest kosztowne i dla wielu matych wspdlnot mogtoby stanowic
trudny do udzwignigcia wydatek. Nalezy rowniez zwroci¢ uwagg, ze realizacja
zadan powiatu nie ogranicza samodzielnosci gmin, a raczej stanowi dla nich od-
ciazenie. Ustawodawca staral si¢ tak podzieli¢ zadania dwdch wspolnot lokal-
nych, by ich dziatalnos¢ si¢ nie dublowata, lecz prowadzita do wspdtpracy.

Subsydiarny podziat zadan w dziedzinie pomocy spolecznej jest rowniez wi-
doczny w uksztaltowaniu obowiazkéw samorzadu wojewddztwa. Wojewddztwo
jest najwiekszg jednostka samorzadu terytorialnego, ktorego dziatalnos$¢ nakiero-
wana jest na rozwdj i promocj¢ regionu. Dla przecigtnego obywatela, w tym réw-
niez beneficjenta pomocy spotecznej, wojewodzka administracja samorzadowa
jawi si¢ jako odlegta instytucja nieznajaca lokalnych potrzeb, a czgsto i obojgtna
na problemy matych wspolnot. Dlatego w zadaniach regionalnych nie ma takich,
ktore dotyczytyby zaspokajania potrzeb indywidualnych przez swiadczenia rze-
czowe, finansowe, ustugi czy inng pomoc niematerialnag w postaci pracy socjalne;j,
poradnictwa, terapii itd. W zasadzie kontakt organéw samorzadowych ze swiad-
czeniobiorcg nie istnieje. Nie oznacza to jednak, ze wojewddztwo samorzadowe
nie wypetnia zadnych zadan w dziedzinie pomocy spolecznej. Zadania regional-

32 J. Hrynkiewicz, [w:] J. Hrynkiewicz (red.), Decentralizacja funkcji spolecznych pakistwa,
Warszawa 2001, s. 179.
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nej administracji samorzadowej sprowadzaja si¢ przede wszystkim do dziatalno-
$ci promocyjnej, programowej i inspiratorskiej, utrzymywania regionalnych jed-
nostek pomocy spotecznej, szkolenia kadr i prowadzenia publicznych szkot stuzb
spolecznych.

Uczynienie samorzadow terytorialnych gléwnymi wykonawcami polityki
socjalnej oprocz korzysci przyniosto rowniez negatywne skutki. Liczne zadania
samorzadow 1 ograniczone srodki finansowe oraz brak wspotdziatania jednostek
samorzadowych poglebilo wiele problemdéw spotecznych. Przejawialy si¢ one
w utracie bezpieczenstwa socjalnego dla coraz szerszych grup spotecznych oraz
utracie zaufania do instytucji panstwa. Koncepcje ustawodawcy nie sg konse-
kwentnie realizowane w praktyce. Wyrazone w ustawie o pomocy spotecznej idee
subsydiarnos$ci czgsto nie sa weielane w zycie. Dziatalno$¢ gminnych osrodkéw
pomocy spolecznej sprowadza si¢ nierzadko do prostego rozdawnictwa $wiad-
czen, w ich dzialalnosci brakuje subsydiarnego towarzyszenia i subsydiarnej re-
dukcji. Powaznym problemem w realizacji zadan pomocy spotecznej jest stabo
rozwinieta wspdlpraca migdzy jednostkami samorzadowymi, w tym zawieranie
porozumien administracyjnoprawnych. Jak juz zaznaczono, zasada pomocniczo-
$ci nie zawiera wskazowek, wedtug ktérych dokonuje si¢ podzialu zadan. Po-
dziat ten przebiega wedlug obiektywnych kryteriow i skutkuje jednakowo wobec
wszystkich jednostek samorzadowych. Oczywiste jest jednak, ze niektére z nich
sg stabsze ekonomicznie, gorzej zarzadzane, co przektada si¢ na poziom realizacji
zadan. Jednak jednostki te nie moga przekaza¢ wyzszej wspdlnocie obowiazkow,
ktorym nie moga podotaé. W przypadku przekazywania zadan publicznych obo-
wigzuje zakaz przenoszenia ich realizacji z nizszego szczebla samorzadu teryto-
rialnego na wyzszy. Mozliwa jest natomiast sytuacja odwrotna. Gdy realizacja
zadan publicznych przekracza mozliwosci jednostki samorzadu terytorialnego,
moze ona skorzysta¢ z réznych form wspotdziatania dopuszczalnych przez pra-
wo, tzn. porozumien, zwigzkow, stowarzyszen. Tymczasem praktyka jest inna.
Brak wspoéldziatania w podstawowych sprawach z zakresu pomocy spotecznej
wynika w duzej mierze ze stabego zaangazowania samorzaddéw w opracowywanie
programdw i strategii pomocy spotecznej, a przygotowane juz dokumenty czgsto
nie znajduja zastosowania w praktyce. W obliczu swobodnego ksztaltowania za-
sad wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego szanse na stworzenie skutecz-
nych programéw zwalczania lokalnych i regionalnych problemdéw spotecznych
sa niewielkie. Wiele jednostek samorzadu terytorialnego nie jest przekonanych
o celowosci opracowywania efektywnych strategii rozwoju lokalnego. Uzasadnia
si¢ to nadmiarem zadan biezacych i niedoborem $rodkow finansowych na ich re-
alizacj¢ oraz niespojna i nickonsekwentna polityka socjalng i gospodarcza pan-
stwa. Dlatego tez pozadane byloby wlaczenie si¢ organdow panstwa w rozwijanie
roznych form wspoétpracy miedzy samorzadami. Zgodnie bowiem z zasada sub-
sydiarnosci panstwo powinno wspomagaé i koordynowac¢ dziatalno$¢ wspdlnot.
Tego rodzaju funkcje mégltby réwniez spetnia¢ samorzad wojewddztwa, jednak

Przeglad Prawa i Administracji 79, 2009
© for this edition by CNS



222 IWONA SIERPOWSKA

nalezy pamigtaé, ze w przeciwienstwie do organéw administracji rzadowej (woje-
wody, Prezesa Rady Ministrow), nie ma on zadnych uprawnien wiadczych wobec
nizszych jednostek samorzadu terytorialnego.

Warto rowniez zwroci¢ uwage na zagrozenie przecigzenia jednostek samo-
rzadowych, zwlaszcza gminy, zadaniami socjalnymi. Problem ten pojawit si¢
juz w latach 90. ubieglego wieku i ponownie powraca. Zmiany w systemie za-
bezpieczenia spolecznego naktadaja na gminy kolejne obowiazki. Mozna tu przy-
ktadowo wspomnie¢ o nowych zadaniach okreslonych w ustawach o zatrudnieniu
socjalnym?3, $wiadczeniach rodzinnych czy przeciwdziataniu przemocy w ro-
dzinie’*. Zasadne jest, by wspdlnota najblizsza obywatelom wypetniata zadania
zwiazane z ich bezpieczenstwem socjalnym, jednak przydzielanie zadan zgodnie
z zasada pomocniczos$ci musi by¢ racjonalne i musi uwzglednia¢ wiele czynni-
kow, takich jak mozliwosci organizacyjne i finansowe podmiotéw samorzado-
wych, formy wsparcia ze strony panstwa czy wspotdziatanie z innymi podmiota-
mi, w tym niepublicznymi.

5. SUBSYDIARNA DZIALALNOSC PODMIOTOW NIEPUBLICZNYCH
W DZIEDZINIE POMOCY SPOLECZNEJ

Zasada pomocniczosci moze by¢ rowniez rozpatrywana w kontekscie dzia-
falnosci podmiotéw niepublicznych. Zgodnie z subsydiarnoscia potrzeby jednost-
ki powinny by¢ zaspokajane przez wspolnoty znajdujace si¢ najblizej obywateli.
Wspdlnotami tymi moga by¢ jednostki samorzadu terytorialnego i organizacje
pozarzadowe. Znajduja si¢ wsrdd nich wspdlnoty organizujace zycie spoleczne
1 wypehniajace zadania publicznie uzyteczne. Podmioty te z jednej strony aktywi-
zujq obywateli, zachecaja do dziatalnosci spotecznej, z drugiej zas wspomagaja
organy administracji rzadowej i samorzadowej w zaspokajaniu potrzeb publicz-
nych. W mysl zasady subsydiarnosci organy panstwa i samorzadu terytorialnego
powinny popiera¢ ich tworzenie oraz chroni¢ ich niezaleznos¢. W Polsce najbar-
dziej rozpowszechniona jest dzialalno$¢ takich podmiotéw niepublicznych, jak
fundacje, stowarzyszenia, partie polityczne, zwiazki zawodowe, organizacje pra-
codawcow. W sferze spraw socjalnych szczegdlne znaczenie odgrywaja fundacje
i stowarzyszenia®>. Wiele z tych instytucji w celach statutowych ma wpisana po-
moc osobom potrzebujacym i realizuje zadania mieszczace si¢ w zakresie pomocy
spolecznej. Duzg aktywno$¢ w omawianej dziedzinie wykazuja réwniez Koscioty,

33 Ustawa z dnia 13 czerwca 2000 r. o zatrudnieniu socjalnym (Dz.U. Nr 122, poz. 1143
Z pdzn. zm).

34 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie (Dz.U. Nr 180,
poz. 1493).

35 A. Niewiadomska, Pomoc spoleczna w Polskim systemie zabezpieczenia spolecznego, [w:]
Z. Pisz (red.), Zabezpieczenie spoleczne, Wroctaw 1998, s. 172.
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osoby fizyczne 1 prywatne osoby prawne. Kosciot katolicki od najdawniejszych
czasOw uczestniczyt w zaspokajaniu potrzeb publicznych, dziatalnosci dobroczyn-
nej i opiekunczej. Dalej odgrywa istotng rolg w dziedzinie ksztalcenia, ochrony
zdrowia i pomocy spolecznej, np. prowadzi noclegownie, hospicja, organizuje po-
sitki 1 pomoc rzeczowa dla potrzebujacych. W sferze organizacji ustug publicz-
nych coraz wazniejsze miejsce zajmuja osoby fizyczne. Wyrazem tego sa réwniez
regulacje w ustawie o pomocy spotecznej, przewidujace dziatalnos$¢ gospodarcza
0sob fizycznych w zakresie prowadzenia prywatnych placéwek (rodzinnych do-
mow dziecka, rodzinnych doméw pomocy, placowek zapewniajacych catodobowa
opieke dla 0oséb niepetnosprawnych, przewlekle chorych i w podesztym wieku).

Udziat podmiotéw niepublicznych w wykonywaniu zadan z zakresu pomocy
spolecznej zostal expressis verbis wyrazony w art. 2 ust. ustawy z 12 marca 2004 r.
Choc¢ przepis ten bezposrednio nie odwotuje si¢ do pomocniczosci, to czgsto jest on
wymieniany wsrod regulacji konstruowanych wokot tej zasady. Zgodnie z powo-
lanym artykulem organy administracji publicznej, organizujac pomoc spoteczna,
wspodtpracuja na zasadzie partnerstwa z organizacjami spolecznymi i pozarzado-
wymi, Kosciotem katolickim, innymi Ko$ciotami i zwiazkami zawodowymi oraz
osobami fizycznymi i prawnymi. Podmioty te nie powinny by¢ postrzegane jako
rywale organéw administracji odbierajacy im srodki publiczne, ale jako jednostki
wspodtdziatajace, wspierajace. Stanowisko to potwierdza rowniez orzecznictwo
sadowe. W jednym z wyrokow NSA stwierdzit, iz zgodnie z konstytucyjna zasa-
da subsydiarnosci organow gminy wzgledem wspolnoty, pojedynczych obywateli
1 ich organizacji pozarzadowych, ustawowym obowigzkiem gminy jest poszu-
kiwanie optymalnych metod wspotpracy z podmiotami zajmujacymi si¢ Swiad-
czeniem pomocy spotecznej®. Wiaczenie podmiotéw niepublicznych do systemu
pomocy spotecznej przyczynia si¢ do podwyzszenia konkurencyjnosci ushug oraz
do skutecznego nagtasniania i rozwigzywania probleméw spotecznych.

W mysl art. 25 u.p.s. organy administracji rzadowej 1 samorzadu terytorialne-
go moga zlecaé realizacj¢ zadan z zakresu pomocy spotecznej innym podmiotom,
W szczegolnosci organizacjom pozarzadowym, osobom fizycznym i prawnym
oraz innym jednostkom organizacyjnym, jezeli prowadza one dziatalno$¢ w dzie-
dzinie pomocy spolecznej lub jesli ich cele statutowe obejmuja wykonywanie
takiej dziatalno$ci. Zasady zlecania zadan z zakresu pomocy spotecznej zostaty
szczegdlowo uregulowane przez ustawodawce. Przede wszystkim przedmiotem
zlecenia nie mogg by¢ uprawnienia do: ustalania $§wiadczen, oplacania sktadek
na ubezpieczenie spoteczne i zdrowotne oraz wyptacania §wiadczen pieni¢znych.
Zgodnie z art. 25 ust. 3 u.p.s. podmiotami przyjmujacymi zlecenie nie moga byc¢:
partie polityczne, zwiazki zawodowe 1 organizacje pracodawcdw, samorzady za-
wodowe oraz fundacje utworzone przez partie polityczne.

36 Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2001 r. IT SA/Kr 911/01, ,,.Samorzad Terytorialny” 2002,
nr 6, s. 49.
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Powierzenie zadania odbywa si¢ po uprzednim przeprowadzeniu konkursu
ofert. Powinien on by¢ zorganizowany z poszanowaniem zasad uczciwej konku-
rencji i efektywnosci oraz z uwzglgdnieniem zasady pomocniczosci i jawnosci
(art. 26 u.p.s.). Warto zwrdci¢ uwage na wyrazne powolanie si¢ ustawodawcy
na zasad¢ pomocniczosci. Juz samo zlecanie zadan z zakresu pomocy spotecznej
jest wyrazem realizacji tej zasady. Panstwo (samorzad terytorialny), przekazu-
jac $rodki na wykonanie zadania, posrednio wspiera obywateli, ktorych potrzeby
zaspokajaja podmioty prywatne. Powierzanie zadan umacnia uprawnienia oby-
wateli i stwarza duze szanse osiaggnigcia lepszej efektywnosci wykonywanych
obowiazkéw. Dzigki zaangazowaniu podmiotow niepublicznych w pomoc spo-
leczna zwigksza si¢ dostgp do okreslonych form wsparcia i podnosi si¢ standard
$wiadczonych ustug®’. Ponadto zlecanie zadan przynosi organom administracji
korzysci w postaci oszczednosci finansowych.

W konkluzji nalezy podkresli¢, ze zasada pomocniczosci zwiazana z ak-
tywnoscia podmiotdw niepublicznych w sferze pomocy spotecznej przejawia si¢
w réznych aspektach. Subsydiarny udziat tych instytucji w wykonywaniu zadan
socjalnych jest pozadany z wielu powoddw. Organizacje spoleczne jawia si¢ jako
instytucje wspomagajace obywateli i organy wtadzy. Jezeli jednostka nie moze
samodzielnie przezwyciezy¢ zyciowych trudnosci, to powinna zwrécié si¢ o po-
moc do wspdlnot znajdujacych si¢ najblizej obywateli. Wspolnotami tymi, oprocz
samorzadow terytorialnych, moga by¢ réwniez organizacje pozarzadowe. Insty-
tucje te uzupetniaja, a czgsto wyrgczaja administracj¢ samorzadowa w organi-
zowaniu pomocy, podejmuja dziatania na rzecz aktywizacji osob korzystajacych
ze $wiadczen, rozwijajq inicjatywy spoteczne, integruja ludzi majacych podobne
problemy. Organizacje spoleczne, fundacje, Koscioly czy osoby prywatne niejed-
nokrotnie sg lepiej przygotowane do wypetniania konkretnych zadan socjalnych
niz organy administracji. Dysponujq odpowiednimi pomieszczeniami, sprzg¢tem,
fachowa kadra, moga pozyskiwac srodki finansowe drogami niedostgpnymi dla
jednostek publicznych. Poza tym ich atutem jest lepsze rozeznanie potrzeb spo-
lecznych, mniejsza biurokracja i wigksza efektywnos¢. Nierzadko w dziatalnos¢
takich podmiotéw zaangazowane sa osoby wykonujace pracg z powodu we-
wngtrznych przekonan, zainteresowan, checi niesienia innym bezinteresownej po-
mocy. Podejmowanie wspdlpracy z organizacjami pozarzadowymi przez wtadze
publiczne jest korzystne dla podmiotéw administrujacych i administrowanych.
Podnosi si¢ w ten sposéb efektywnos¢ realizacji zadan publicznych, zwigksza
dostep do konkretnych §wiadczen z pomocy spotecznej i podwyzsza ich jakosc,
co przynosi wymierne korzysci obywatelom i ich wspdlnotom.

37 Zob. K. Bednarzewski, Glosa do Wyroku NSA z dnia 14 czerwca 2001 r., I SA/Kr 911/01,
»Samorzad Terytorialny” 2002, nr 6, s. 52.
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6. UWAGI KONCOWE

System pomocy spolecznej, oprocz udzielania wsparcia jednostce i rodzinie,
powinien shuzy¢ okreslonym warto$ciom oraz umacnia¢ zasady ustrojowe. Jedna
z podstawowych zasad jest pomocniczos¢. Prawo pomocy spotecznej wielokrot-
nie odwoluje si¢ do tej zasady nie tyle przez uzycie okreslenia ,,pomocniczos¢”,
co postugujac si¢ jej ideami i elementami konstrukcji. Cele i instytucje pomocy
spolecznej sa budowane na subsydiarnosci. Pomoc spoteczna wspiera jednostke
w sytuacjach kryzysowych, w ktorych przestaje by¢ ona samowystarczalna. Ce-
lem wsparcia jest pelne usamodzielnienie beneficjenta. Pomocy udziela gtownie
najblizsza swiadczeniobiorcy wspodlnota — gmina. Niestety, zatozenia ustawodaw-
¢y o subsydiarnosci pomocy spolecznej nie zawsze sg realizowane w praktyce.
Powoduje to migdzy innymi duza liczba oso6b ubiegajacych si¢ o §wiadczenia,
brak wykwalifikowanych pracownikow, rozszerzanie zakresu zadan socjalnych
gminy, niedobor srodkéw finansowych, staba koordynacja dziatan jednostek or-
ganizacyjnych pomocy spotecznej i brak wspotpracy w tej dziedzinie. Wadliwa
dystrybucja §wiadczen i mato efektywny proces usamodzielniania §wiadczenio-
biorcdw poteguje negatywne postawy spoleczenstwa wobec pomocy spoleczne;.
Tymczasem juz samo okreslenie ,,pomoc spoleczna” oznacza w pewnym sensie
zaangazowanie ogotu w sprawy jednostki. Dlatego tez system pomocy powinien
funkcjonowac tak, by umacnia¢ poczucie solidarnosci i sprawiedliwosci spotecz-
nej. Zwtaszcza w matych, lokalnych grupach powinien ksztattowac postawy bra-
terstwa 1 wspdtodpowiedzialnosci wspdlnoty — spoteczenstwa za los jednostki.
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