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UWARUNKOWANIA PRAWNO-USTROJOWE
POMOCY SPOLECZNEJ W POLSCE NA SZCZEBLU
SAMORZADOWYM

Wstep

Przedmiotem analizy jest ukazanie uwarunkowan prawno-ustrojowych pomocy
spolecznej w paristwie polskim na szczeblu samorzadowym. Ukazana zostanie ewo-
lucja socjalnych funkgji paristwa oraz wspélczesne regulacje prawne. Wskazano na
miejsce i rol¢ administracji samorzadowej w wykonywaniu zadan z zakresu polityki
spolecznej, szczegélnie na podstawie ustawy z 2004 roku. Wykorzystano podsta-
wowe dwie metody badawcze: analizg instytucjonalno-prawng oraz historyczno-
-opisowa, a w mniejszym zakresie réwniez metod¢ poréwnawcza. Gléwne pytanie
badawcze brzmi: jak przebiegala ewolucja uwarunkowan prawnych w padstwie
polskim, ze szczegdlnym uwzglednieniem administracji lokalne;.

Geneza pomocy SpOlCCZHCj

Pomoc spoleczna stanowi jedna z instytucji polityki spolecznej paristwa, ktdrej
gléwnym zadaniem jest pomoc osobom i rodzinom w radzeniu sobie w trudnych
sytuacjach zyciowych, jakich nie moga one same pokona¢ przy wykorzystaniu
swoich mozliwosci, uprawniert i wlasnych $rodkéw (Gierszewska, 2002, s. 143).
Zrédel panistwowej pomocy spofecznej nalezy szukaé w ustanowionym w Anglii
»prawie ubogich” w 1601 r., zgodnie z ktérym na jednostki zarzadu lokalnego
(hrabstwa) natozono obowiazek pomocy osobom pozbawionym opieki ze strony
rodziny. Znaczenie pomocy spolecznej wzrosto w okresie rozwoju przemystu i ro-
dzenia si¢ systemu kapitalistycznego w XIX wieku. Zaowocowat ten wspomniany
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fakt spoleczno-polityczny nowymi regulacjami: w Anglii (zreformowane prawo
ubogich) w 1834 r., w Danii w 1849 r., a na terenach polskich w 1817 r. (Nitecki,
2008, s. 19). Zasadniczy postgp w realizacji zadan z zakresu polityki spotecznej
nastapit po drugiej wojnie §wiatowej w tzw. rozwinigtych padstwach kapitalistycz-
nych (paristwo dobrobytu).

Jezeli chodzi o ewolucje¢ pomocy spolecznej w paristwie polskim, to nalezy nad-
mienié, iz w XVI stuleciu w dziele O naprawie Rzeczypospolitej Andrzej Frycz Mo-
drzewski w programie reform proponowal ingerencj¢ pafistwa w sprawy spotecz-
ne, polegajaca na dbatosci o cierpiacych biedg, uposledzonych oraz prowadzenie
przez panistwo dziatalnosci charytatywnej. W koricu XVIII stulecia wydane zostaty
w Rzeczypospolitej pierwsze regulacje prawne, ktére nalezy uznaé za poczatki do-
broczynnosci spotecznej. Nastgpnie w 1817 roku w Krélestwie Polskim przygoto-
wano oraz uchwalono ustawe dotyczaca opieki nad ubogimi, a w 1842 roku rozsze-
rzone przepisy o organizacji opieki i zaktadéw dobroczynnych. Nalezy jednoczesnie
dodag, iz w dwezesnej sytuacji migdzynarodowej na ziemiach polskich obwiazywaty
przepisy zaborcze (Sieciriski, 2016, s. 63). Wykonywaniem zadari z zakresu opieki
spofecznej zajmowaly si¢ jednostki lokalnej administracji — gminy, wspierane przez
charytatywna dziatalnos¢ Kosciota katolickiego, gmin zydowskich oraz oséb pry-
watnych (Muszalski, 2010, s. 178).

Ustawa o opiece spolecznej juz w warunkach niepodleglego paristwa polskie-
go zostala uchwalona 16 sierpnia 1923 roku (Dz. U. z 1923 r., nr 92, poz. 726),
wskazywala ona cel oraz zakres opieki spotecznej w paristwie, dokonywata jedno-
cze$nie rozgraniczenia zadan organéw administracji publicznej, a takze regulowata
zasady przyznawania form wsparcia i ich finansowania. System opieki spotecznej
stworzony przez przywolana uprzednio ustawe obowiazywat do marca 1950 roku,
kiedy ustawodawca dokonat zniesienia samorzadu terytorialnego w Polsce. Godzi
si¢ jednak odnotowa¢ w tym miejscu rozwazan, ze ustawa — mimo mocno zdezak-
tualizowanej tre$ci — obowiazywata az do roku 1990 (Siecinski, 2016, s. 63).

W 1990 roku, juz w nowych warunkach ustrojowych Polski, przeniesiona zosta-
ta pomoc spoteczna z Ministerstwa Zdrowia do Ministerstwa Pracy, jednoczesnie
utworzono resort pracy i polityki socjalnej (Dz. U. z 1990 r., nr 29, poz. 172).
Nastepnie 29 listopada 1990 roku zostata uchwalona ustawa o pomocy spotecznej
(Dz.U.z2 1990 1., nr 87, poz. 506), ktéra zmienita dotychczasowa koncepcje opieki
spolecznej, przeksztatcajac ja w pomoc spoteczna (Sieciniski, 2016, s. 64).

Polityka spoteczna posiada dwa znaczenia — zaréwno teoretyczne, jak i praktycz-
ne. Pierwsze oznacza dzialalno$¢ okreslonych podmiotéw, do ktérych zaliczamy
panistwo, organizacje spoteczne — ich celem powinno by¢ rozwiazywanie proble-
méw spotecznych. Natomiast w drugim miesci si¢ kategoria naukowa, rozumia-
na jako system wiedzy o procesach wyréwnywania potozenia zyciowego ludnosci
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o najstabszej pozycji socjalnej, a celem ogdlnym jest formowanie humanistycznego
rozwoju (Wierzbicki, 2007, s. 1339).

Wymiary konstytucyjnej zasady subsydiarnosci

Konstytucjonalisci zwracaja uwagg, iz podstawowa zasada ustrojowa panstwa —
w $wietle regulacji konstytucyjnych — jest zasada pomocniczosci, inaczej nazywana
zasadg subsydiarno$ci. Powyzszg zasad¢ mozna definiowaé na dwéch wspomnia-
nych plaszczyznach — jednostka-spotecznosé-paristwo: po pierwsze — tyle wolnosci,
ile mozna, tyle uspotecznienia, ile konieczne; po wtére — tyle spoleczeristwa, ile
mozna, tyle padstwa, ile to konieczne (Poptawska, 1998, s. 191). W tym kontek-
$cie naszych rozwazan nalezy podkresli¢, iz funkeja socjalna (opiekuricza, pomocni-
cza) stata si¢ jedna z kluczowych funkgji przypisywanych wspétczesnemu paristwu.
Przejawem realizowania funkgji socjalnej jest w szczegblnosci realizowanie opieki
spofecznej. Zgodnie z doktryna i praktyka mozna zauwazy¢, iz opieka spoleczna
nalezy do klasycznego katalogu zadari przypisywanych wspétczesnemu demokra-
tycznemu paristwu prawa (Kokoszkiewicz, 2015, s. 40).

Zasade pomocniczo$ci w systemie administracji publicznej nalezy definiowaé
jako realizowanie zadari na maksymalnie niskim poziomie spotecznej aktywnosci,
przy zapewnieniu §rodkéw proporcjonalnych do osiagniecia zamierzonego celu.
W powyzszej filozofii dziatania podstawowa rola w systemie administracyjnym
paristwa powinna by¢ odgrywana przez samorzad lokalny, w ramach administracji
samorzadowej — szczegdlna rola przypada jednostce podstawowej, ktérg jest gmina
(Baranski, Kantyka, Kubas, Kus, 2007, s. 40).

W przedmiotowym kontekscie nalezy przywota¢ dane z raportu MSWiA uka-
zujace uklad realizacji zadan publicznych — w obszarze administracji $wiadczacej:
szczebel lokalny 65%, regionalny — 30%, centralny — 5%; w obszarze administracji
orzeczniczej: szczebel lokalny — 58%, samorzad wojewddzewa — 11%, wojewoda
— 31%; w sferze administracji normotwoérezej: szczebel lokalny — 70%, samorzad
wojewddztwa — 23%, wojewoda — 7%. Powyisze dane ukazuja realizacje zasady
pomocniczosci w wykonywaniu zadan paristwa (Gaciarz, 2003, s. 199).

Inng wazng zasadg ustrojowg panstwa polskiego jest decentralizacja wiadzy
pafstwowej. Jej kluczowym wyrazem jest funkcjonowanie spotecznosci lokalnych
i regionalnych wyposazonych w uprawnienia wladcze. Samorzadno$¢ moze by¢ de-
finiowana zaréwno w ujgciu czysto prawnym, jak i w ujeciu czysto socjologicznym.
W pierwszym wymienionym oznacza sprawowanie przez wyodrebniony prawnie
podmiot w okreslonych granicach wladzy publicznej. Drugie rozumienie obejmuje
grupe spoleczna, powiazang naturalnymi wigzami spotecznymi okreslajacymi jej
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wspolne interesy, samodzielnie rozstrzygajaca pewne sprawy na podstawie prawne-
go upowaznienia (Zawadzka, 1998, s. 203).

W kontekscie tadu spolecznego nalezy odnotowad jeszcze jedna istotna zasa-
d¢ ustrojowa — o spotecznej gospodarce rynkowej okreslajacej ustréj gospodarczy
panstwa. Spoteczna gospodarka rynkowa jest definiowana przez ustrojodawcg jako
oparta na wolnosci dzialalno$ci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarno-
$ci, dialogu i wspdtpracy partneréw spotecznych (Gulezyniski, 1998, s. 260).

Zasada spotecznej gospodarki rynkowej z jednej strony winna by¢ rozumiana
jako obejmujaca polityke interwencji paristwa, pozwalajaca unika¢ zakl6cert funk-
cjonowania gospodarki, kontrolowa¢ bezrobocie, stymulowaé rozwdj okreslonych
dziedzin gospodarki czy regionéw terytorialnych. Natomiast z drugiej strony obe;j-
muje rozbudowg sieci $wiadczen socjalnych (takich jak: emerytury, renty, zabez-
pieczenie spoleczne, bezptatna nauka, ochrona zdrowia, macierzyristwa i rodziny)
(Garlicki, 1997, s. 105).

Nalezy podkresli¢ w tym miejscu, iz pierwszy po 1989 roku terminu ,spoteczna
gospodarka rynkowa” uzyt w debacie publicznej prezes Rady Ministréw Tadeusz
Mazowiecki, wyglaszajac program swojego gabinetu. W wystapieniu sejmowym
z 18 stycznia 1990 roku powiedziat w sposéb jednoznaczny: Cheemy zmienié sys-
tem gospodarczy: chcemy zbudowac w Polsce gospodarke rynkowq, dodajmy, spoteczng
gospodarke rynkowg (Mazowiecki, 1997, s. 199). W trakcie prac konstytucyjnych
zabrakto jednakze poglebionej refleksji teoretycznej, obejmujacej zatozenia norma-
tywne modelu spotecznej gospodarki rynkowej w polskich warunkach ustrojowych
(Skrzydto, 2009, s. 558).

Ewolucja pomocy spotecznej w Polsce po 1990 roku

Niektdrzy ekonomisci (np. Zbigniew Sadowski) zwracajq uwage na koniecznos¢
wypracowania i realizowania takiej koncepcji rozwoju, ktéra obejmuje dwie plasz-
czyzny — intensywny wzrost gospodarczy oraz wypracowang na dugie lata (15-20)
formule polityki spolecznej. Powinna ona zapewnié: 1. sprawiedliwe uczestnictwo
obywatelskie w wypracowanym dochodzie narodowym, 2. niedopuszczenie do
rozszerzenia si¢ obszaréw ubdstwa, 3. przeciwdziatanie spychaniu znacznych grup
spolecznych na margines (Sadowski, 2005, s. 353).

Analitycy zagadnieri spolecznych zwracaja uwagg, iz zasadniczej przebudowie
ulegla poprzednia rola padstwa jako gléwnego podmiotu, ktéry byt odpowiedzial-
ny zaréwno za stworzenie calosciowej koncepcji polityki spotecznej, jak i jej szcze-
gblowa realizacje. Reformy podjete w latach 90. XX wieku obejmowaty kwestie
znajdujace si¢ w zakresie polityki spolecznej pafistwa — reforma systemu eduka-
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qji szkolnej, reforma systemu obowiazkowych ubezpieczen pracowniczych, refor-
ma finansowania i zasad organizacji systemu ochrony zdrowia. Zmiany powyzsze
nadawaty nowe zadania jednostkom samorzadu terytorialnego (gminom, powia-
tom i samorzadowym wojewddztwom) (Rysz-Kowalczyk, 2008, s. 213). Zmiany
w systemie pomocy spolecznej zapoczatkowane w latach 90. stanowily bezposred-
nig odpowiedZ na wyzwania procesu transformacji spoteczno-gospodarczej i poli-
tycznej w Polsce, przede wszystkim na pojawienie si¢ zjawiska negatywnych zjawisk
spofecznych — jak np. bezrobocia i znacznie wigkszego zasi¢gu ubdstwa. Niemniej
jednak pomoc spoteczna nadal spotyka si¢ z krytyka spoteczna, w odniesieniu za-
réwno do zasad i zalozen, jak réwniez dziatari praktycznych (Lojko, 2014, s. 2006).
Analizujac procesy zmian w systemie pomocy spotecznej po 1990 r., wyréznié
mozna etap wstepny, a nastepnie dwa etapy zasadniczych zmian: 1. etap wstep-
ny — obejmujacy lata 1989-1990 — charakteryzowat si¢ przygotowywaniem nowej
ustawy o pomocy spotecznej i organizowaniem oraz przygotowywaniem instytucji
oraz stuzb spotecznych do podjecia nowych wyzwan; 2. etap — zawierajacy lata
1991-1998 — uchwalenie nowej ustawy o pomocy spolecznej rozpoczglo nowy
okres w dziatalnoéci podmiotéw pomocy spotecznej. Utworzono nows strukture
administracyjna, powotano samorzad gminny, utworzono gminne o$rodki pomocy
spotecznej jako podstawowsq instytucj¢ pomocy spotecznej. Na szczeblu wojewddz-
twa utworzono wojewddzkie zespoty pomocy spotecznej, ktére petnity funkeje pro-
gramujace, koordynujace i kontrolne nad placéwkami pomocy spotecznej w wo-
jewddztwie; 3. etap — obejmujacy lata 1999-2003 — rozpoczal si¢ wraz z reforma
administracyjno-samorzadowa. Utworzenie nowych szczebli samorzadu terytorial-
nego — powiatu — i reorganizacja wojewdédztw wymusity nowy podzial zadan i za-
kres obowiazkéw migdzy podmiotami pomocy spotecznej. Na szczeblu powiatu
pojawily si¢ nowe instytucje — powiatowe centra pomocy rodzinie, ktére otrzymaly
nowe zadania zwiazane z instytucjonalng organizacja specjalistycznych ustug opie-
kuniczo-wychowawczych. Powiatom przekazano wszystkie placéwki opiekunczo-
-wychowawcze, rodziny zastgpcze, rehabilitacje spoleczno-zawodowa oséb niepet-
nosprawnych, pomoc kombatantom oraz uchodzcom (Grewinski, 2012, s. 21).
W ramach badari nad zagadnieniem pomocy spotecznej nalezy przywotaé hasto
solidarnosci wewnatrz spoteczenistwa. Jak podkreslaja badacze polityki spotecznej,
klasyczny schemat opisujacy solidarno$¢ jako transfer $rodkéw od silnych i boga-
tych do stabych i biednych ma ograniczone zastosowanie w Polsce. Wynika to co
najmniej z dwéch waznych przestanek: po pierwsze — ze skali oczekiwari i roszczen
w stosunku do paristwa; po drugie — strukturalna nieobecnos¢ w spoteczedistwie
grup bardzo zamoznych i umowno$¢ przynaleznosci do tzw. klasy sredniej (Zote-
dowski, 2007, s. 99). Jest to powazne zaburzenie struktury polskiego spoleczenistwa
wedle osiaganych dochodéw i poziomu zycia. Biorac pod uwagg zréznicowany sys-
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tem $wiadczeni i ustug socjalnych, komponenty systemu zabezpieczenia spoteczne-
go oraz realizowana polityke spoteczna, wyodrebnia si¢ cztery zasadnicze modele
pomocy spolecznej wystepujace w paristwach europejskich: 1) model korporacyjny
— nazywany tez motywacyjnym czy kontynentalnym; 2) model liberalny — nazywa-
ny tez marginalnym czy anglosaskim; 3) model opiekuficzo-socjalny — nazywany
redystrybucyjnym czy skandynawskim; 4) model elementarny — nazywany tez ru-
dymentarnym czy $rédziemnomorskim. W Polsce system pomocy spotecznej zostat
zbudowany wedle zasad modelu pierwszego z wymienionych powyzej (Dobkowski,
2009, s. 179).

Tworzac samorzad lokalny w latach 90. XX wieku oraz kreujac samorzad regio-
nalny decydowano o: 1. zapewnieniu mieszkaicom sprawniejszej obstugi admini-
stracyjnej, zwlaszcza usprawnienie stuzb publicznych; 2. kontynuowaniu procesu
decentralizacji i rozbudowaniu demokracji lokalnej wraz z samorzadnoscia tery-
torialng; 3. umocnieniu praworzadnosci w panstwie (Piekara, 1999, s. 99). Takie
deklaracje padaly w oficjalnym dyskursie publicznym podczas prac wdrozeniowych
reform administracyjnych.

Miejsce samorzadéw lokalnych w pomocy spotecznej

Ustawa z 8 marca 1990 roku nadaje wspdlnocie gminnej — jako wladzy samo-
rzadowej — do$¢ szeroki katalog zadani publicznych. Obejmuja one najwazniejsze
kwestie lokalne, ktére nie zostaly zastrzezone na mocy regulacji ustawowych na
rzecz innych podmiotéw. Oznacza to, iz ustawodawca stal na stanowisku otwarte-
go katalogu zadani samorzadéw lokalnych, przyjmujac w tym zakresie stanowisko
domniemania zadari gminy (Wykretowicz, 2004, s. 70).

W nowo uksztaltowanym modelu samorzadnosci lokalnej zaréwno szczebel
gminny, jak i regionalny (umocowany w wojew6dztwie) zostat zarysowany wyrazi-
Scie, co podkreslajg analitycy samorzadnosci lokalnej i konstytucjonalisci. Szczebel
gminny bazuje na pierwotnym domniemaniu kompetencji oraz dziataniu w zakre-
sie kompetencji nabytych podczas obu fal reform samorzadowych z lat 90. ubie-
glego stulecia. Szczebel wojewddztwa powotano — w zamysle jego autoréw — do
wykonywania dzialan strategicznych. Powiat z kolei dziata w zakresie spraw lokal-
nych o charakterze ponadgminnym. Dotyczy to réwniez kwestii zwigzanych z in-
frastrukturg spoteczng (Bataban, 2003, s. 138).

Ustawodaweca zaliczyt do obowigzkowych zadai gminy kwestie pomocy spo-
tecznej, w tym osrodkéw i zaktadéw opiekunczych; wspierania rodziny i systemu
pieczy zastgpczej; polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w ciazy
opieki socjalnej, medycznej i prawnej (Dz. U. 1990, Nr 16, poz. 95). Z kolei
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do zadan powiatu ustawa zalicza kwestie pomocy spotecznej w wymiarze ponad-
podstawowym; wspierania rodziny i systemu pieczy zast¢pczej; polityki proro-
dzinnej; wspierania oséb niepetnosprawnych oraz przeciwdziatania bezrobociu;
w tym aktywizacji lokalnego rynku pracy (Dz. U. 1998, Nr 91, poz. 578). Nato-
miast samorzad wojewddztwa zostal powolany do prowadzenia polityki rozwoju
wojewodztwa, na ktérg sktada si¢: tworzenie warunkéw rozwoju gospodarczego,
w tym kreowanie rynku pracy; utrzymanie i rozbudowa infrastruktury spoteczne;j
i technicznej o znaczeniu wojewddzkim; wspieranie i prowadzenie dzialan na
rzecz integracji spotecznej i przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu (Dz. U.
1998, Nr 91, poz. 576).

Samorzad lokalny odpowiada — w zamysle autoréw jego koncepcji teoretycz-
nych — za ksztaltowanie warunkéw optymalnego srodowiska zycia, zamieszkania
cztonkéw wspélnoty. Nalezy to do podstawowych zadan wiadz lokalnych wéréd
ktérych — obok waloréw uzytkowania terenu i warunkéw pracy — istotne miejsce
zajmuja warunki obstugi mieszkaficéw (czyli ustugi w sferze bytowej i edukacyjne;j,
ochrona zdrowia oraz warunki ochrony $rodowiska przyrodniczego (Sikora, 2004,
s. 102).

Jak zauwaza Andrzej Piekara, ustawowym celem gminy jest kreatywno$¢ spo-
teczna. Jej pobudzenie, stworzenie korzystnych dla niej warunkéw nalezy do we-
zlowych zadan instytucji gminnych (Piekara, 1992, s. 24). W efekcie spotecznosci
lokalne winne w wigkszym stopniu zaspokaja¢ potrzeby — zaréwno jednostkowe,
jak i zbiorowe.

Warto w tym kontekscie przywola¢ stowa twércy reformy samorzadowej Jerze-
go Regulskiego. Méwit on w kontekscie zadani spotecznosci lokalnych (Regulski,
2000, s. 333): ,aktywno$¢ obywatelska polega na wspdlnej i swiadomej artyku-
lacji, realizacji i obronie intereséw, potrzeb czy aspiracji jakiej$ grupy spolecznej
przez jej cztonkéw. Aktywno$¢ ta to dziatania sprzyjajace formowaniu si¢ grupo-
wej tozsamosci obywatelskiej i spetniajacej typowe funkeje obywatelskie, takie jak:
definiowanie intereséw danej grupy spotecznej, kontrola dzialan wladz; protest
obywatelski; uczestnictwo w procesach przygotowywania i podejmowania decy-
zji na réznych szczeblach wladzy (konsultacje, dostgp do informagji, aktywnos¢
w ciatach doradczych, analiza projektéw, uczestnictwo w ciatach decyzyjnych itp.),
sygnalizowanie probleméw spotecznych (m.in. ,wczesne ostrzeganie”), inicjowanie
programéw spolecznych, organizowanie bezposredniego zaspakajania potrzeb spo-
tecznych itp.”. Aspekt socjalny w funkcjonowaniu wspélnot lokalnych jest bardzo
istotny i godny szczeg6lnego odnotowania.

Jak podkresla Bogdan Dolnicki, wigkszo$¢ administratywistéw jest zgodna z po-
gladem, iz kategoria interesu lokalnego ma charakter obiektywny, a nie subiektyw-
ny. Jednocze$nie zwraca uwagg, iz cz¢sto interes lokalny jest rozbiezny z interesem
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ogblnym, ale nie moze to oznacza¢, iz jest on mniej wazny. Dokonanie rozréznienia
obu intereséw — lokalnego oraz ogélnego stanowi istotny element decentralizacji
administracji publicznej (Dolnicki, 1999, s. 323).

Regulacje ustawowe pomocy spolecznej

Pomoc spofeczna od dnia 1 maja 2004 r. funkcjonuje na terytorium parstwa pol-
skiego na podstawie Ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U.
2015, poz. 163).

Pomoc spoteczna jest definiowana jako instytucja polityki spotecznej wspélcze-
snego paristwa. Pomoc spoleczna — jak to definiuje polski ustawodawca — umozli-
wia przezwycigzanie trudnych sytuacji zyciowych tym, ktérzy nie sa w stanie sami
ich pokona¢, wykorzystujac wlasne uprawnienia, zasoby i mozliwosci. Pomoc spo-
teczna ma za zadanie wspiera¢ ich w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia nie-
zbednych potrzeb i umozliwia im zycie w warunkach odpowiadajacych godnosci
cztowieka. Zadaniem pomocy spolecznej paristwa jest réwnoczesnie zapobieganie
trudnym sytuacjom zyciowym przez podejmowanie dziatari zmierzajacych do usa-
modzielnienia 0s6b i rodzin oraz ich integracji ze Srodowiskiem (art. 2 ustawy).

Pomoc spoteczng organizujg i $wiadcza w Polsce zréznicowane organy paristwa:
organy administracji rzadowej (minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecz-
nego, wojewodowie) i samorzadowej (marszatkowie wojewddztw, starostowie na
poziomie powiatéw oraz wéjtowie, burmistrzowie/prezydenci miast na poziomie
gmin(. Gmina — z wymienionych ustawowo jednostek administracji — posiada naj-
liczniejsze obowiazki z zakresu pomocy spolecznej, gdyz znajduje si¢ ona najblizej
potrzebujacych. Zadania wlasne samorzadu lokalnego powinny by¢ wykonywane
samodzielnie, bez mozliwosci nieograniczonej ingerencji organéw paristwowych,
ingerencja tych organéw zewngtrznych jest dopuszczalna jedynie w formie nadzo-
ru okreslonego normatywnie, polegajacego na korygowaniu dziatari niezgodnych
z prawem. Nadzér nad wykonywaniem przez gming zadan sprawuje Prezes Rady
Ministréw i wojewoda, a w zakresie spraw budzetowych — regionalna izba obra-
chunkowa (Zasada-Chorab, 2012, s. 10).

Realizujac zadania pomocy spolecznej wspotpracuja one, na zasadzie partner-
stwa, z organizacjami spolecznymi i pozarzadowymi, Kosciotem katolickim, in-
nymi Ko$ciotami, zwiazkami wyznaniowymi oraz osobami fizycznymi i prawny-
mi (art. 2 ustawy). Najbardziej zastuzonym i do§wiadczonym podmiotem w tym
wzgledzie jest Caritas Polska, ktéra realizuje m.in. specjalistyczny plan ,bezrobot-
ni”, ktéry skupia si¢ na dziataniach na rzecz pomocy psychologicznej, odbudowy
wartosci pracy. Podobnie trwata realizacja projektu ,Aktywizacja personalna, za-
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wodowa i spoleczna oséb dlugotrwale bezrobotnych, zagrozonych marginalizacjy”
w ramach programu PHARE-ACCES 2000. W ramach przywotanego projektu zo-
staly utworzone Biura Aktywizacji Bezrobotnych dziatajace obecnie w diecezjach:
gliwickiej, zielonogérsko-gorzowskiej, legnickiej i lubelskiej. Biura wspomniane
uprzednio wspétpracuja z Miejskimi O$rodkami Pomocy Spotecznej, Miejskimi
Urzedami Pracy, realizujac szereg projektéw za pomoca $rodkéw Europejskiego
Funduszu Spotecznego (Wiszniewski, 2007, s. 143).

Prawo do $wiadczen z pomocy spotecznej przystuguje: 1) osobom posiadajacym
obywatelstwo polskie, majacym miejsce zamieszkania i przebywajacym na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej; 2) cudzoziemcom majacym miejsce zamieszkania
i przebywajacym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej: a) na podstawie zezwo-
lenia na pobyt staly, zezwolenia na pobyt rezydenta dlugoterminowego Unii Eu-
ropejskiej, zezwolenia na pobyt czasowy udzielonego w zwiazku z okolicznoscia,
o ktérej mowa w art. 159 ust. 1 pke 1 lit. ¢ lub d (w zwiazku z nadaniem mu
statusu uchodzcy, lub w zwiazku z udzieleniem mu ochrony uzupelniajacej) lub
w art. 186 ust. 1 pkt 3 (czyli posiada zezwolenie na pobyt rezydenta dtugotermi-
nowego UE udzielone przez inne paristwo cztonkowskie Unii Europejskiej oraz: a)
zamierza wykonywa¢ pracg lub prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie przepiséw obowiazujacych w tym zakresie
na tym terytorium lub b) zamierza podja¢ lub kontynuowa¢ na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej studia lub szkolenie zawodowe, lub ¢) wykaze, ze zachodza
inne okoliczno$ci uzasadniajace jego zamieszkiwanie na terytorium Rzeczypospoli-
tej Polskiej Ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz. U. poz. 1650
oraz z 2014 r. poz. 463 i 1004), lub w zwiazku z uzyskaniem w Rzeczypospolitej
Polskiej statusu uchodzcy lub ochrony uzupetniajacej; b) w zwiazku z uzyskaniem
w Rzeczypospolitej Polskiej zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych lub zgody
na pobyt tolerowany — w formie schronienia, positku, niezbgdnego ubrania oraz
zasitku celowego; ¢) majacym miejsce zamieszkania i przebywajacym na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej obywatelom panstw cztonkowskich Unii Europejskie;j,
panstw cztonkowskich Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA)
— stron umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub Konfederacji Szwaj-
carskiej oraz cztonkom ich rodzin w rozumieniu art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 14 lipca
2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie
z tego terytorium obywateli panistw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw
ich rodzin (Dz. U. z 2014 r. poz. 1525), posiadajacym prawo pobytu lub prawo
stalego pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art. 5 ustawy).

Wedtug stanu w dniu 31 grudnia 2020 r. na terenie calego kraju dziatato 1851
zaktadéw stacjonarnych pomocy spotecznej oraz 48 filii. Wszystkie zaktady posia-
daly facznie 119,3 tys. miejsc. Przebywalo w nich 105,2 tys. mieszkancéw, w tym
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49,9 tys. kobiet. Sposréd wszystkich zaktadéw stacjonarnych pomocy spolecznej
dziatajacych w koncu 2020 r. najwiccej byto doméw pomocy spotecznej (47,1%),
a w dalszej kolejnosci placéwek zapewniajacych calodobowa opieke osobom nie-
petnosprawnym, przewlekle chorym lub osobom w podesztym wieku w ramach
dziatalnosci gospodarczej lub statutowej (22,0%) oraz schronisk dla bezdomnych
(16,1%). Rodzinne domy pomocy, srodowiskowe domy samopomocy (z miejsca-
mi calodobowego pobytu), domy dla matek, noclegownie i pozostate stanowity
tacznie 14,8% wszystkich zaktadéw (stat.gov.pl).

Formy pomocy spolecznej

Pomoc spoteczna $wiadczona przez jednostki administracji publicznej polega

w szczegdlnosei na:

e przyznawaniu i wyptacaniu $wiadczen,

e pracy socjalnej,

e prowadzeniu i rozwoju niezb¢dnej infrastruktury socjalnej,

e analizie i ocenie zjawisk rodzacych zapotrzebowanie na $wiadczenia z pomocy
spolecznej,

o realizacji zadart wynikajacych z rozeznanych potrzeb spotecznych,

e rozwijaniu nowych form pomocy spofecznej i samopomocy w ramach zidenty-
fikowanych potrzeb (art. 15 ustawy).

Gléwne cele pomocy spotecznej realizowanej na obszarze Polski obejmujg naste-
pujace formy dziatalnosci [www.mpips.gov.pl/]:

o wsparcie 0s6b i rodzin w przezwycig¢zeniu trudnej sytuacji zyciowej, doprowa-
dzenie — w miar¢ mozliwosci — do ich zyciowego usamodzielniania i umozliwie-
nie im zycia w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka,

¢ zapewnienie dochodu na poziomie interwencji socjalnej — dla oséb nieposiada-
jacych dochodu lub o niskich dochodach, w wieku poprodukcyjnym i osobom
niepelnosprawnym,

e zapewnienie dochodu do wysokosci poziomu interwencji socjalnej osobom i ro-
dzinom o niskich dochodach, ktére wymagaja okresowego wsparcia,

e zapewnienie profesjonalnej pomocy rodzinom dotknigtym skutkami patologii
spolecznej, w tym przemoca w rodzinie,

e integracj¢ ze Srodowiskiem oséb wykluczonych spofecznie,

e stworzenie sieci ustug socjalnych adekwatnych do potrzeb w tym zakresie.
Dziatania z zakresu pomocy spotecznej z mocy ustawy wykonuja organy admi-

nistracji rzadowej i samorzadowej. Wspdlpracujq w tym zakresie z organizacjami

spotecznymi, Kosciotlem katolickim, innymi Kosciotami, zwiazkami wyznaniowy-
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mi, fundacjami, stowarzyszeniami, pracodawcami oraz osobami fizycznymi i praw-
nymi.

Do jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej naleza:

e regionalne o$rodki polityki spotecznej;

e powiatowe centra pomocy rodzinie;

o o$rodki pomocy spofecznej;

e domy pomocy spolecznej;

o placéwki specjalistycznego poradnictwa, w tym rodzinnego;
o osrodki wsparcia;

o osrodki interwengji kryzysowej (www.mpips.gov.pl).

Osrodki pomocy spotecznej stanowia jednostki organizacyjne wykonujace za-
dania z zakresu pomocy spolecznej w gminie. Powiatowe centra pomocy rodzinie
s3 to jednostki organizacyjne wykonujace zadania powiatu w zakresie pomocy spo-
tecznej. Zadania powiatowych centréw pomocy rodzinie w miastach na prawach
powiatu realizujg miejskie osrodki pomocy spolecznej (miejskie osrodki pomocy
rodzinie). Na szczeblu wojewddztwa istniejg dwie odrgbne struktury organizacyjne
— administracji rzadowej i samorzadowe;.

Zadania rzadowe na szczeblu wojewddztwa wykonuje wojewoda. Zadania woje-
wody w zakresie pomocy spolecznej realizowane sa przez wydziaty polityki spotecz-
nej urzedéw wojewddzkich. Natomiast zadania samorzadowe wykonuje marszatek
wojewddztwa przy pomocy regionalnego osrodka polityki spolecznej — jednostki
organizacyjnej powotanej do realizacji zadart pomocy spotecznej w wojewddztwach
samorzadowych (www.mpips.gov.pl).

Dom pomocy spolecznej $wiadczy, na poziomie obowiazujacego standardu,
osobom wymagajacym catodobowej opieki z powodu wieku, choroby lub niepet-
nosprawnosci ustugi: bytowe, opiekuncze, wspomagajace, edukacyjne w formach
i zakresie wynikajacych z indywidualnych potrzeb.

Domy, w zaleznosci od tego, dla kogo sa przeznaczone, dzielg si¢ na domy dla:
0s6b w podesztym wieku;

os6b przewlekle somatycznie chorych;

os6b przewlekle psychicznie chorych;

dorostych niepetnosprawnych intelektualnie;

dzieci i mlodziezy niepetnosprawnych intelektualnie;

AN

o0s6b niepetnosprawnych fizycznie (www.mpips.gov.pl).

W grudniu 2020 r. sposrdéd wszystkich dostgpnych miejsc w zaktadach sta-
cjonarnych pomocy spolecznej 69,3% przypadato na domy pomocy spolecznej,
13,1% na placéwki zapewniajace catodobowg opieke osobom niepetnosprawnym,
przewlekle chorym lub osobom w podeszlym wieku w ramach dziatalnosci gospo-
darczej lub statutowej, a 12,1% na schroniska dla bezdomnych. Natomiast ro-
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dzinne domy pomocy, srodowiskowe domy samopomocy (z miejscami catodobo-
wego pobytu), domy dla matek, noclegownie i pozostate posiadaly facznie 5,5%
wszystkich miejsc. Najwigksza liczba miejsc byla w wojewddztwie mazowieckim,
najmniejsza w wojewddztwie opolskim. W przeliczeniu na 10 tys. ludnosci naj-
wigcej miejsc w zaktadach stacjonarnych pomocy spotecznej byto w wojewddztwie
opolskim (43,8), a najmniej w wielkopolskim (26,7). Wskaznik dla Polski wynidst
31,2 (stat.gov.pl).

Osrodek wsparcia jest $rodowiskowa forma pomocy poétstacjonarnej, stuzaca
utrzymaniu osoby w jej naturalnym $rodowisku i przeciwdziataniu instytucjonali-
zacji, a w szczegdlnosci:

a. Srodowiskowe domy samopomocy;

b. dzienne domy pomocy;

c. noclegownie;

d. osrodki opiekuricze (www.mpips.gov.pl).

Rola o$rodkéw interwencji kryzysowej jest $wiadczenie specjalistycznych ustug,
zwlaszcza psychologicznych, prawnych, hotelowych, ktére s dostgpne przez cala
dobg — osobom, rodzinom i spotecznosciom bedacym ofiarami przemocy lub znaj-
dujacym si¢ w innej sytuacji kryzysowej — w celu zapobiezenia powstawania lub
pogtebiania si¢ dysfunkcji tych oséb, rodzin lub spotecznosci.

Inne regulacje prawne

Ustawa z 2004 roku okreslajaca zasady i formy prowadzenia dziatalnosci z zakre-
su pomocy spotecznej byla nastgpnie wielokrotnie nowelizowana. Wymieniamy
ponizej akty rangi ustawowej odnoszace si¢ do kwestii pomocy spotecznej w Pol-
sce [www.mpips.gov.pl/]: Ustawa z 8 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy o pomocy
spolecznej (Dz. U. z 29 grudnia 2006 r., Nr 249, poz. 1831); Ustawa z 8 grudnia
2006 r. o zmianie ustawy o pomocy spotecznej — Kodeks rodzinny i opiekuriczy
oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. z dnia 6 listopada 2008, Nr 220, poz. 1431),
ktéra w art. 6 zmienia niektdre zapisy ustawy o pomocy spotecznej; Ustawa z 26
stycznia 2007 r. o zmianie ustawy o pomocy spofecznej (Dz. U. z 28 lutego 2007 r.,
Nr 36, poz. 226); obwieszczenie Marszatka Sejmu z dnia 17 czerwca 2008 r.
w sprawie ogloszenia tekstu jednolitego ustawy o pomocy spotecznej (Dz. U. z 17
czerwca 2008 r., Nr 115, poz. 728); Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 roku o zmia-
nie niekt6rych ustaw w zwiazku ze zmianami w organizacji i podziale zadari admi-
nistracji publicznej w wojewédztwie (Dz. U. nr 92 z 16 czerwca 2009 r., poz. 753)
— zmieniajaca w art. 20 niektére zapisy ustawy o pomocy spotecznej; Ustawa z dnia
5 marca 2009 r. o zmianie ustawy o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2009 r., Nr 69,
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poz. 590); obwieszczenie Marszatka Sejmu z dnia 2 pazdziernika 2009 r. w sprawie
ogloszenia tekstu jednolitego ustawy o pomocy spotecznej (Dz. U. z 17 czerwca
2009 r., Nr 175, poz. 1362); Ustawa z dnia 24 wrze$nia 2009 r. o zmianie usta-
wy o pomocy spofecznej (Dz. U. z 2009 r., Nr 202, poz. 1551); Ustawa z dnia
23 pazdziernika 2009 r. o zmianie ustawy o pomocy spolecznej (Dz. U. z 2009
r., Nr 221, poz. 1738); Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o zmianie niektérych
ustaw zwigzanych z realizacja wydatkéw budzetowych (Dz. U. z 2009 r., Nr 219,
poz. 1706); Ustawa z dnia 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy o pomocy spo-
tecznej oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 16 marca 2010 r., Nr 40, poz.
229); Ustawa z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy o pomocy spotecznej oraz
ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkéw publicznych
(Dz. U.z2011 r.,, Nr 81, poz. 440). Powyzej wymienione akty prawne rangi usta-
wowej stanowig instrumentarium pomocy spotecznej w Polsce. Wigkszos¢ zadan
powierzonych administracji publicznej w wymienionym katalogu aktéw prawnych
powierzono samorzadom gminnym oraz powiatowym. Cz¢$¢ z nich jest realizowa-
na jako zadania wlasne, a cz¢$¢ jako zadania zlecone.

Podsumowanie

Reasumujac nalezy podkresli¢, iz regulacje konstytucyjne i ustawowe do$¢ szczegé-
towo odnosza si¢ do kwestii pozadanego modelu polityki spotecznej w padstwie.
Z zasad konstytucyjnych nalezy szczegdlnie odnies¢ si¢ do zasady subsydiarnosci,
decentralizacji wladzy publicznej oraz spotecznej gospodarki rynkowej. Ich rozwi-
ni¢cie znajdujemy w instytucji samorzadéw lokalnych na szczeblu gminnym i po-
wiatowym oraz samorzadéw regionalnych na szczeblu wojewédztwa. Reformy ad-
ministracyjne z lat 90. XX wieku przyniosly decentralizacjg zadan z zakresu polityki
spolecznej panstwa. Znaczaca ich czgé¢ przeszta na administracje samorzadowa,
podmioty prywatne, struktury koscielne i innych zwiazkéw wyznaniowych. Za-
dania z zakresu infrastruktury spotecznej (w tym $wiadczenie pomocy spotecznej)
stalo si¢ istotnym zadaniem wlasnym wspélnot gminnych oraz powiatowych. Ich
uzupelnienie znajdujemy w ramach administracji rzadowej, réwniez na szczeblu
resortowym. Kluczowe regulacje ustawowe znajdujemy w Ustawie z 18 marca 2004
roku o pomocy spotecznej, ktéra okresla: 1. zadania w zakresie pomocy spotecznej;
2. rodzaje $wiadczeni z pomocy spolecznej oraz zasady i tryb ich udzielania; 3. or-
ganizacj¢ pomocy spolecznej; 4. zasady i tryb postgpowania kontrolnego w zakresie
pomocy spotecznej.

Ewolucja polityki spolecznej na ziemiach polskich trwa od poczatku XIX stu-
lecia i zawiera trzy momenty przelomowe zwiazane z polska paristwowoscia lub jej
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braku (okres zaboréw i okupacji podczas dziatant wojennych). Pierwsze regulacje
ustawowe odnoszace si¢ do kwestii polityki spotecznej pafistwa pochodza z 1923
roku. Obowiazywata ona zasadniczo do momentu zniesienia administracji samo-
rzadowej w 1950 roku. Nowy model polityki spotecznej zostat ksztattowany w wa-
runkach gruntownych reform ustrojowych i spoteczno-gospodarczych po 1989
roku. Stanowitl wazne wyzwanie instytucjonalne i funkcjonalne dla nowego ustroju
spofeczno-gospodarczego opartego na rynkowych rozwiazaniach i prakeyce.
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Streszczenie

Przedmiotem analizy jest ukazanie uwarunkowar prawno-ustrojowych pomocy
spofecznej w panstwie polskim na szczeblu samorzadowym. Ukazana zostata
ewolucja socjalnych funkeji paristwa oraz wspélczesne regulacje prawne. Wska-
zano na miejsce i role administracji samorzadowej w wykonywaniu zadan z za-
kresu polityki spotecznej, szczegdlnie na podstawie ustawy z 2004 roku. Wyko-
rzystano podstawowe dwie metody badawcze: analiz¢ instytucjonalno-prawng
oraz historyczno-opisowa, a w mniejszym zakresie réwniez metod¢ poréwnaw-
cza. Gléwne pytanie badawcze brzmi; jak przebiegata ewolucja uwarunkowan
prawnych w paristwie polskim, ze szczegdlnym uwzglednieniem administracji
lokalne;.
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Stowa kluczowe: polityka spoteczna, samorzad lokalny, administracja publicz-
na, panstwo

Legal and systemic conditions of social assistance in Poland at the local
government level

Summary

The subject of the analysis is to show the legal and systemic conditions of social
assistance in the Polish state at the local government level. It will show the evo-
lution of the social functions of the state and contemporary legal regulations.
The place and role of local government administration in performing tasks in
the field of social policy, especially on the basis of the Act of 2004, was indi-
cated. Two basic research methods were used: institutional-legal and historical-
descriptive analysis, and to a lesser extent also a comparative method. The main
research question is; how the legal conditions in the Polish state evolved, with
particular emphasis on local administration.

Keywords: social policy, local self-government, public administration, state
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