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Wstęp

Przedmiotem analizy jest ukazanie uwarunkowań prawno-ustrojowych pomocy 
społecznej w państwie polskim na szczeblu samorządowym. Ukazana zostanie ewo-
lucja socjalnych funkcji państwa oraz współczesne regulacje prawne. Wskazano na 
miejsce i rolę administracji samorządowej w wykonywaniu zadań z zakresu polityki 
społecznej, szczególnie na podstawie ustawy z 2004 roku. Wykorzystano podsta-
wowe dwie metody badawcze: analizę instytucjonalno-prawną oraz historyczno-
-opisową, a w mniejszym zakresie również metodę porównawczą. Główne pytanie 
badawcze brzmi: jak przebiegała ewolucja uwarunkowań prawnych w  państwie 
polskim, ze szczególnym uwzględnieniem administracji lokalnej.

Geneza pomocy społecznej

Pomoc społeczna stanowi jedną z  instytucji polityki społecznej państwa, której 
głównym zadaniem jest pomoc osobom i rodzinom w radzeniu sobie w trudnych 
sytuacjach życiowych, jakich nie mogą one same pokonać przy wykorzystaniu 
swoich możliwości, uprawnień i własnych środków (Gierszewska, 2002, s. 143). 
Źródeł państwowej pomocy społecznej należy szukać w ustanowionym w Anglii 
„prawie ubogich” w  1601 r., zgodnie z  którym na jednostki zarządu lokalnego 
(hrabstwa) nałożono obowiązek pomocy osobom pozbawionym opieki ze strony 
rodziny. Znaczenie pomocy społecznej wzrosło w okresie rozwoju przemysłu i ro-
dzenia się systemu kapitalistycznego w XIX wieku. Zaowocował ten wspomniany 
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fakt społeczno-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 postęp w  realizacji zadań z  zakresu polityki społecznej 
nastąpił po drugiej wojnie światowej w tzw. rozwiniętych państwach kapitalistycz-
nych (państwo dobrobytu). 

Jeżeli chodzi o ewolucję pomocy społecznej w państwie polskim, to należy nad-
mienić, iż w XVI stuleciu w dziele O naprawie Rzeczypospolitej Andrzej Frycz Mo-
drzewski w programie reform proponował ingerencję państwa w sprawy społecz-
ne, polegającą na dbałości o cierpiących biedę, upośledzonych oraz prowadzenie 
przez państwo działalności charytatywnej. W końcu XVIII stulecia wydane zostały 
w Rzeczypospolitej pierwsze regulacje prawne, które należy uznać za początki do-
broczynności społecznej. Następnie w 1817 roku w Królestwie Polskim przygoto-
wano oraz uchwalono ustawę dotyczącą opieki nad ubogimi, a w 1842 roku rozsze-
rzone przepisy o organizacji opieki i zakładów dobroczynnych. Należy jednocześnie 
dodać, iż w ówczesnej sytuacji międzynarodowej na ziemiach polskich obwiązywały 
przepisy zaborcze (Sieciński, 2016, s. 63). Wykonywaniem zadań z zakresu opieki 
społecznej zajmowały się jednostki lokalnej administracji – gminy, wspierane przez 
charytatywną działalność Kościoła katolickiego, gmin żydowskich oraz osób pry-
watnych (Muszalski, 2010, s. 178).

Ustawa o opiece społecznej już w warunkach niepodległego państwa polskie-
go została uchwalona 16 sierpnia 1923 roku (Dz. U. z 1923 r., nr 92, poz. 726), 
wskazywała ona cel oraz zakres opieki społecznej w państwie, dokonywała jedno-
cześnie rozgraniczenia zadań organów administracji publicznej, a także regulowała 
zasady przyznawania form wsparcia i  ich finansowania. System opieki społecznej 
stworzony przez przywołaną uprzednio ustawę obowiązywał do marca 1950 roku, 
kiedy ustawodawca dokonał zniesienia samorządu terytorialnego w Polsce. Godzi 
się jednak odnotować w tym miejscu rozważań, że ustawa – mimo mocno zdezak-
tualizowanej treści – obowiązywała aż do roku 1990 (Sieciński, 2016, s. 63).

W 1990 roku, już w nowych warunkach ustrojowych Polski, przeniesiona zosta-
ła pomoc społeczna z Ministerstwa Zdrowia do Ministerstwa Pracy, jednocześnie 
utworzono resort pracy i polityki socjalnej (Dz. U. z 1990 r., nr 29, poz. 172). 
Następnie 29 listopada 1990 roku została uchwalona ustawa o pomocy społecznej 
(Dz. U. z 1990 r., nr 87, poz. 506), która zmieniła dotychczasową koncepcję opieki 
społecznej, przekształcając ją w pomoc społeczną (Sieciński, 2016, s. 64).

Polityka społeczna posiada dwa znaczenia – zarówno teoretyczne, jak i praktycz-
ne. Pierwsze oznacza działalność określonych podmiotów, do których zaliczamy 
państwo, organizacje społeczne – ich celem powinno być rozwiązywanie proble-
mów społecznych. Natomiast w drugim mieści się kategoria naukowa, rozumia-
na jako system wiedzy o procesach wyrównywania położenia życiowego ludności 
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o najsłabszej pozycji socjalnej, a celem ogólnym jest formowanie humanistycznego 
rozwoju (Wierzbicki, 2007, s. 1339).

Wymiary konstytucyjnej zasady subsydiarności 

Konstytucjonaliści zwracają uwagę, iż podstawową zasadą ustrojową państwa – 
w świetle regulacji konstytucyjnych – jest zasada pomocniczości, inaczej nazywana 
zasadą subsydiarności. Powyższą zasadę można definiować na dwóch wspomnia-
nych płaszczyznach – jednostka-społeczność-państwo: po pierwsze – tyle wolności, 
ile można, tyle uspołecznienia, ile konieczne; po wtóre – tyle społeczeństwa, ile 
można, tyle państwa, ile to konieczne (Popławska, 1998, s. 191). W tym kontek-
ście naszych rozważań należy podkreślić, iż funkcja socjalna (opiekuńcza, pomocni-
cza) stała się jedną z kluczowych funkcji przypisywanych współczesnemu państwu. 
Przejawem realizowania funkcji socjalnej jest w szczególności realizowanie opieki 
społecznej. Zgodnie z doktryną i praktyką można zauważyć, iż opieka społeczna 
należy do klasycznego katalogu zadań przypisywanych współczesnemu demokra-
tycznemu państwu prawa (Kokoszkiewicz, 2015, s. 40).

Zasadę pomocniczości w  systemie administracji publicznej należy definiować 
jako realizowanie zadań na maksymalnie niskim poziomie społecznej aktywności, 
przy zapewnieniu środków proporcjonalnych do osiągnięcia zamierzonego celu. 
W  powyższej filozofii działania podstawowa rola w  systemie administracyjnym 
państwa powinna być odgrywana przez samorząd lokalny, w ramach administracji 
samorządowej – szczególna rola przypada jednostce podstawowej, którą jest gmina 
(Barański, Kantyka, Kubas, Kuś, 2007, s. 40).

W przedmiotowym kontekście należy przywołać dane z raportu MSWiA uka-
zujące układ realizacji zadań publicznych – w obszarze administracji świadczącej: 
szczebel lokalny 65%, regionalny – 30%, centralny – 5%; w obszarze administracji 
orzeczniczej: szczebel lokalny – 58%, samorząd województwa – 11%, wojewoda 
– 31%; w sferze administracji normotwórczej: szczebel lokalny – 70%, samorząd 
województwa – 23%, wojewoda – 7%. Powyższe dane ukazują realizację zasady 
pomocniczości w wykonywaniu zadań państwa (Gąciarz, 2003, s. 199).

Inną ważną zasadą ustrojową państwa polskiego jest decentralizacja władzy 
państwowej. Jej kluczowym wyrazem jest funkcjonowanie społeczności lokalnych 
i regionalnych wyposażonych w uprawnienia władcze. Samorządność może być de-
finiowana zarówno w ujęciu czysto prawnym, jak i w ujęciu czysto socjologicznym. 
W pierwszym wymienionym oznacza sprawowanie przez wyodrębniony prawnie 
podmiot w określonych granicach władzy publicznej. Drugie rozumienie obejmuje 
grupę społeczną, powiązaną naturalnymi więzami społecznymi określającymi jej 
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wspólne interesy, samodzielnie rozstrzygającą pewne sprawy na podstawie prawne-
go upoważnienia (Zawadzka, 1998, s. 203). 

W kontekście ładu społecznego należy odnotować jeszcze jedną istotną zasa-
dę ustrojową – o społecznej gospodarce rynkowej określającej ustrój gospodarczy 
państwa. Społeczna gospodarka rynkowa jest definiowana przez ustrojodawcę jako 
oparta na wolności działalności gospodarczej, własności prywatnej oraz solidarno-
ści, dialogu i współpracy partnerów społecznych (Gulczyński, 1998, s. 260).

Zasada społecznej gospodarki rynkowej z  jednej strony winna być rozumiana 
jako obejmująca politykę interwencji państwa, pozwalająca unikać zakłóceń funk-
cjonowania gospodarki, kontrolować bezrobocie, stymulować rozwój określonych 
dziedzin gospodarki czy regionów terytorialnych. Natomiast z drugiej strony obej-
muje rozbudowę sieci świadczeń socjalnych (takich jak: emerytury, renty, zabez-
pieczenie społeczne, bezpłatna nauka, ochrona zdrowia, macierzyństwa i rodziny) 
(Garlicki, 1997, s. 105).

Należy podkreślić w tym miejscu, iż pierwszy po 1989 roku terminu „społeczna 
gospodarka rynkowa” użył w debacie publicznej prezes Rady Ministrów Tadeusz 
Mazowiecki, wygłaszając program swojego gabinetu. W  wystąpieniu sejmowym 
z 18 stycznia 1990 roku powiedział w sposób jednoznaczny: Chcemy zmienić sys-
tem gospodarczy: chcemy zbudować w Polsce gospodarkę rynkową, dodajmy, społeczną 
gospodarkę rynkową (Mazowiecki, 1997, s. 199). W trakcie prac konstytucyjnych 
zabrakło jednakże pogłębionej refleksji teoretycznej, obejmującej założenia norma-
tywne modelu społecznej gospodarki rynkowej w polskich warunkach ustrojowych 
(Skrzydło, 2009, s. 558).

Ewolucja pomocy społecznej w Polsce po 1990 roku

Niektórzy ekonomiści (np. Zbigniew Sadowski) zwracają uwagę na konieczność 
wypracowania i realizowania takiej koncepcji rozwoju, która obejmuje dwie płasz-
czyzny – intensywny wzrost gospodarczy oraz wypracowaną na długie lata (15–20) 
formułę polityki społecznej. Powinna ona zapewnić: 1. sprawiedliwe uczestnictwo 
obywatelskie w  wypracowanym dochodzie narodowym, 2. niedopuszczenie do 
rozszerzenia się obszarów ubóstwa, 3. przeciwdziałanie spychaniu znacznych grup 
społecznych na margines (Sadowski, 2005, s. 353).

Analitycy zagadnień społecznych zwracają uwagę, iż zasadniczej przebudowie 
uległa poprzednia rola państwa jako głównego podmiotu, który był odpowiedzial-
ny zarówno za stworzenie całościowej koncepcji polityki społecznej, jak i jej szcze-
gółową realizację. Reformy podjęte w  latach 90. XX wieku obejmowały kwestie 
znajdujące się w  zakresie polityki społecznej państwa – reforma systemu eduka-
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cji szkolnej, reforma systemu obowiązkowych ubezpieczeń pracowniczych, refor-
ma finansowania i zasad organizacji systemu ochrony zdrowia. Zmiany powyższe 
nadawały nowe zadania jednostkom samorządu terytorialnego (gminom, powia-
tom i samorządowym województwom) (Rysz-Kowalczyk, 2008, s. 213). Zmiany 
w systemie pomocy społecznej zapoczątkowane w latach 90. stanowiły bezpośred-
nią odpowiedź na wyzwania procesu transformacji społeczno-gospodarczej i poli-
tycznej w Polsce, przede wszystkim na pojawienie się zjawiska negatywnych zjawisk 
społecznych – jak np. bezrobocia i znacznie większego zasięgu ubóstwa. Niemniej 
jednak pomoc społeczna nadal spotyka się z krytyką społeczną, w odniesieniu za-
równo do zasad i założeń, jak również działań praktycznych (Łojko, 2014, s. 206).

Analizując procesy zmian w systemie pomocy społecznej po 1990 r., wyróżnić 
można etap wstępny, a następnie dwa etapy zasadniczych zmian: 1. etap wstęp-
ny – obejmujący lata 1989–1990 – charakteryzował się przygotowywaniem nowej 
ustawy o pomocy społecznej i organizowaniem oraz przygotowywaniem instytucji 
oraz służb społecznych do podjęcia nowych wyzwań; 2. etap – zawierający lata 
1991–1998 – uchwalenie nowej ustawy o  pomocy społecznej rozpoczęło nowy 
okres w działalności podmiotów pomocy społecznej. Utworzono nową strukturę 
administracyjną, powołano samorząd gminny, utworzono gminne ośrodki pomocy 
społecznej jako podstawową instytucję pomocy społecznej. Na szczeblu wojewódz-
twa utworzono wojewódzkie zespoły pomocy społecznej, które pełniły funkcje pro-
gramujące, koordynujące i kontrolne nad placówkami pomocy społecznej w wo-
jewództwie; 3. etap – obejmujący lata 1999–2003 – rozpoczął się wraz z reformą 
administracyjno-samorządową. Utworzenie nowych szczebli samorządu terytorial-
nego – powiatu – i reorganizacja województw wymusiły nowy podział zadań i za-
kres obowiązków między podmiotami pomocy społecznej. Na szczeblu powiatu 
pojawiły się nowe instytucje – powiatowe centra pomocy rodzinie, które otrzymały 
nowe zadania związane z instytucjonalną organizacją specjalistycznych usług opie-
kuńczo-wychowawczych. Powiatom przekazano wszystkie placówki opiekuńczo-
-wychowawcze, rodziny zastępcze, rehabilitację społeczno-zawodową osób niepeł-
nosprawnych, pomoc kombatantom oraz uchodźcom (Grewiński, 2012, s. 21).

W ramach badań nad zagadnieniem pomocy społecznej należy przywołać hasło 
solidarności wewnątrz społeczeństwa. Jak podkreślają badacze polityki społecznej, 
klasyczny schemat opisujący solidarność jako transfer środków od silnych i boga-
tych do słabych i biednych ma ograniczone zastosowanie w Polsce. Wynika to co 
najmniej z dwóch ważnych przesłanek: po pierwsze – ze skali oczekiwań i roszczeń 
w stosunku do państwa; po drugie – strukturalna nieobecność w społeczeństwie 
grup bardzo zamożnych i umowność przynależności do tzw. klasy średniej (Żołę-
dowski, 2007, s. 99). Jest to poważne zaburzenie struktury polskiego społeczeństwa 
wedle osiąganych dochodów i poziomu życia. Biorąc pod uwagę zróżnicowany sys-
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tem świadczeń i usług socjalnych, komponenty systemu zabezpieczenia społeczne-
go oraz realizowaną politykę społeczną, wyodrębnia się cztery zasadnicze modele 
pomocy społecznej występujące w państwach europejskich: 1) model korporacyjny 
– nazywany też motywacyjnym czy kontynentalnym; 2) model liberalny – nazywa-
ny też marginalnym czy anglosaskim; 3) model opiekuńczo-socjalny – nazywany 
redystrybucyjnym czy skandynawskim; 4) model elementarny – nazywany też ru-
dymentarnym czy śródziemnomorskim. W Polsce system pomocy społecznej został 
zbudowany wedle zasad modelu pierwszego z wymienionych powyżej (Dobkowski, 
2009, s. 179). 

Tworząc samorząd lokalny w latach 90. XX wieku oraz kreując samorząd regio-
nalny decydowano o: 1. zapewnieniu mieszkańcom sprawniejszej obsługi admini-
stracyjnej, zwłaszcza usprawnienie służb publicznych; 2. kontynuowaniu procesu 
decentralizacji i  rozbudowaniu demokracji lokalnej wraz z  samorządnością tery-
torialną; 3. umocnieniu praworządności w państwie (Piekara, 1999, s. 99). Takie 
deklaracje padały w oficjalnym dyskursie publicznym podczas prac wdrożeniowych 
reform administracyjnych.

Miejsce samorządów lokalnych w pomocy społecznej 

Ustawa z  8 marca 1990 roku nadaje wspólnocie gminnej – jako władzy samo-
rządowej – dość szeroki katalog zadań publicznych. Obejmują one najważniejsze 
kwestie lokalne, które nie zostały zastrzeżone na mocy regulacji ustawowych na 
rzecz innych podmiotów. Oznacza to, iż ustawodawca stał na stanowisku otwarte-
go katalogu zadań samorządów lokalnych, przyjmując w tym zakresie stanowisko 
domniemania zadań gminy (Wykrętowicz, 2004, s. 70).

W nowo ukształtowanym modelu samorządności lokalnej zarówno szczebel 
gminny, jak i regionalny (umocowany w województwie) został zarysowany wyrazi-
ście, co podkreślają analitycy samorządności lokalnej i konstytucjonaliści. Szczebel 
gminny bazuje na pierwotnym domniemaniu kompetencji oraz działaniu w zakre-
sie kompetencji nabytych podczas obu fal reform samorządowych z lat 90. ubie-
głego stulecia. Szczebel województwa powołano – w zamyśle jego autorów – do 
wykonywania działań strategicznych. Powiat z kolei działa w zakresie spraw lokal-
nych o charakterze ponadgminnym. Dotyczy to również kwestii związanych z in-
frastrukturą społeczną (Bałaban, 2003, s. 138). 

Ustawodawca zaliczył do obowiązkowych zadań gminy kwestie pomocy spo-
łecznej, w tym ośrodków i zakładów opiekuńczych; wspierania rodziny i systemu 
pieczy zastępczej; polityki prorodzinnej, w  tym zapewnienia kobietom w ciąży 
opieki socjalnej, medycznej i prawnej (Dz. U. 1990, Nr 16, poz. 95). Z kolei 
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do zadań powiatu ustawa zalicza kwestie pomocy społecznej w wymiarze ponad-
podstawowym; wspierania rodziny i  systemu pieczy zastępczej; polityki proro-
dzinnej; wspierania osób niepełnosprawnych oraz przeciwdziałania bezrobociu; 
w tym aktywizacji lokalnego rynku pracy (Dz. U. 1998, Nr 91, poz. 578). Nato-
miast samorząd województwa został powołany do prowadzenia polityki rozwoju 
województwa, na którą składa się: tworzenie warunków rozwoju gospodarczego, 
w tym kreowanie rynku pracy; utrzymanie i rozbudowa infrastruktury społecznej 
i  technicznej o  znaczeniu wojewódzkim; wspieranie i  prowadzenie działań na 
rzecz integracji społecznej i przeciwdziałania wykluczeniu społecznemu (Dz. U. 
1998, Nr 91, poz. 576).

Samorząd lokalny odpowiada – w zamyśle autorów jego koncepcji teoretycz-
nych – za kształtowanie warunków optymalnego środowiska życia, zamieszkania 
członków wspólnoty. Należy to do podstawowych zadań władz lokalnych wśród 
których – obok walorów użytkowania terenu i warunków pracy – istotne miejsce 
zajmują warunki obsługi mieszkańców (czyli usługi w sferze bytowej i edukacyjnej, 
ochrona zdrowia oraz warunki ochrony środowiska przyrodniczego (Sikora, 2004, 
s. 102).

Jak zauważa Andrzej Piekara, ustawowym celem gminy jest kreatywność spo-
łeczna. Jej pobudzenie, stworzenie korzystnych dla niej warunków należy do wę-
złowych zadań instytucji gminnych (Piekara, 1992, s. 24). W efekcie społeczności 
lokalne winne w większym stopniu zaspokajać potrzeby – zarówno jednostkowe, 
jak i zbiorowe. 

Warto w tym kontekście przywołać słowa twórcy reformy samorządowej Jerze-
go Regulskiego. Mówił on w kontekście zadań społeczności lokalnych (Regulski, 
2000, s.  333): „aktywność obywatelska polega na wspólnej i  świadomej artyku-
lacji, realizacji i obronie interesów, potrzeb czy aspiracji jakiejś grupy społecznej 
przez jej członków. Aktywność ta to działania sprzyjające formowaniu się grupo-
wej tożsamości obywatelskiej i spełniającej typowe funkcje obywatelskie, takie jak: 
definiowanie interesów danej grupy społecznej, kontrola działań władz; protest 
obywatelski; uczestnictwo w  procesach przygotowywania i  podejmowania decy-
zji na różnych szczeblach władzy (konsultacje, dostęp do informacji, aktywność 
w ciałach doradczych, analiza projektów, uczestnictwo w ciałach decyzyjnych itp.), 
sygnalizowanie problemów społecznych (m.in. „wczesne ostrzeganie”), inicjowanie 
programów społecznych, organizowanie bezpośredniego zaspakajania potrzeb spo-
łecznych itp.”. Aspekt socjalny w funkcjonowaniu wspólnot lokalnych jest bardzo 
istotny i godny szczególnego odnotowania.

Jak podkreśla Bogdan Dolnicki, większość administratywistów jest zgodna z po-
glądem, iż kategoria interesu lokalnego ma charakter obiektywny, a nie subiektyw-
ny. Jednocześnie zwraca uwagę, iż często interes lokalny jest rozbieżny z interesem 
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ogólnym, ale nie może to oznaczać, iż jest on mniej ważny. Dokonanie rozróżnienia 
obu interesów – lokalnego oraz ogólnego stanowi istotny element decentralizacji 
administracji publicznej (Dolnicki, 1999, s. 323).

Regulacje ustawowe pomocy społecznej

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

Pomoc społeczna jest definiowana jako instytucja polityki społecznej współcze-
snego państwa. Pomoc społeczna – jak to definiuje polski ustawodawca – umożli-
wia przezwyciężanie trudnych sytuacji życiowych tym, którzy nie są w stanie sami 
ich pokonać, wykorzystując własne uprawnienia, zasoby i możliwości. Pomoc spo-
łeczna ma za zadanie wspierać ich w wysiłkach zmierzających do zaspokojenia nie-
zbędnych potrzeb i umożliwia im życie w warunkach odpowiadających godności 
człowieka. Zadaniem pomocy społecznej państwa jest równocześnie zapobieganie 
trudnym sytuacjom życiowym przez podejmowanie działań zmierzających do usa-
modzielnienia osób i rodzin oraz ich integracji ze środowiskiem (art. 2 ustawy).  

Pomoc społeczną organizują i świadczą w Polsce zróżnicowane organy państwa: 
organy administracji rządowej (minister właściwy do spraw zabezpieczenia społecz-
nego, wojewodowie) i  samorządowej (marszałkowie województw, starostowie na 
poziomie powiatów oraz wójtowie, burmistrzowie/prezydenci miast na poziomie 
gmin(. Gmina – z wymienionych ustawowo jednostek administracji – posiada naj-
liczniejsze obowiązki z zakresu pomocy społecznej, gdyż znajduje się ona najbliżej 
potrzebujących. Zadania własne samorządu lokalnego powinny być wykonywane 
samodzielnie, bez możliwości nieograniczonej ingerencji organów państwowych, 
ingerencja tych organów zewnętrznych jest dopuszczalna jedynie w formie nadzo-
ru określonego normatywnie, polegającego na korygowaniu działań niezgodnych 
z prawem. Nadzór nad wykonywaniem przez gminę zadań sprawuje Prezes Rady 
Ministrów i wojewoda, a w zakresie spraw budżetowych – regionalna izba obra-
chunkowa (Zasada-Chorab, 2012, s. 10).

Realizując zadania pomocy społecznej współpracują one, na zasadzie partner-
stwa, z  organizacjami społecznymi i  pozarządowymi, Kościołem katolickim, in-
nymi Kościołami, związkami wyznaniowymi oraz osobami fizycznymi i prawny-
mi (art. 2 ustawy). Najbardziej zasłużonym i doświadczonym podmiotem w tym 
względzie jest Caritas Polska, która realizuje m.in. specjalistyczny plan „bezrobot-
ni”, który skupia się na działaniach na rzecz pomocy psychologicznej, odbudowy 
wartości pracy. Podobnie trwała realizacja projektu „Aktywizacja personalna, za-
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wodowa i społeczna osób długotrwale bezrobotnych, zagrożonych marginalizacją” 
w ramach programu PHARE-ACCES 2000. W ramach przywołanego projektu zo-
stały utworzone Biura Aktywizacji Bezrobotnych działające obecnie w diecezjach: 
gliwickiej, zielonogórsko-gorzowskiej, legnickiej i  lubelskiej. Biura wspomniane 
uprzednio współpracują z  Miejskimi Ośrodkami Pomocy Społecznej, Miejskimi 
Urzędami Pracy, realizując szereg projektów za pomocą środków Europejskiego 
Funduszu Społecznego (Wiszniewski, 2007, s. 143).

Prawo do świadczeń z pomocy społecznej przysługuje: 1) osobom posiadającym 
obywatelstwo polskie, mającym miejsce zamieszkania i przebywającym na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej; 2) cudzoziemcom mającym miejsce zamieszkania 
i przebywającym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej: a) na podstawie zezwo-
lenia na pobyt stały, zezwolenia na pobyt rezydenta długoterminowego Unii Eu-
ropejskiej, zezwolenia na pobyt czasowy udzielonego w związku z okolicznością, 
o której mowa w art. 159 ust. 1 pkt 1 lit. c lub d (w związku z nadaniem mu 
statusu uchodźcy, lub w związku z udzieleniem mu ochrony uzupełniającej) lub 
w art. 186 ust. 1 pkt 3 (czyli posiada zezwolenie na pobyt rezydenta długotermi-
nowego UE udzielone przez inne państwo członkowskie Unii Europejskiej oraz: a) 
zamierza wykonywać pracę lub prowadzić działalność gospodarczą na terytorium 
Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie przepisów obowiązujących w tym zakresie 
na tym terytorium lub b) zamierza podjąć lub kontynuować na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej studia lub szkolenie zawodowe, lub c) wykaże, że zachodzą 
inne okoliczności uzasadniające 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 związku z uzyskaniem w Rzeczypospolitej 
Polskiej statusu uchodźcy lub ochrony uzupełniającej; b) w związku z uzyskaniem 
w Rzeczypospolitej Polskiej zgody na pobyt ze względów humanitarnych lub zgody 
na pobyt tolerowany – w formie schronienia, posiłku, niezbędnego ubrania oraz 
zasiłku celowego; c) mającym miejsce zamieszkania i przebywającym na terytorium 
Rzeczypospolitej Polskiej obywatelom państw członkowskich Unii Europejskiej, 
państw członkowskich Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) 
– stron umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub Konfederacji Szwaj-
carskiej oraz członkom ich rodzin w rozumieniu art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 14 lipca 
2006 r. o wjeździe na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjeździe 
z tego terytorium obywateli państw członkowskich Unii Europejskiej i członków 
ich rodzin (Dz. U. z 2014 r. poz. 1525), posiadającym prawo pobytu lub prawo 
stałego pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art. 5 ustawy). 

Według stanu w dniu 31 grudnia 2020 r. na terenie całego kraju działało 1851 
zakładów stacjonarnych pomocy społecznej oraz 48 filii. Wszystkie zakłady posia-
dały łącznie 119,3 tys. miejsc. Przebywało w nich 105,2 tys. mieszkańców, w tym 
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49,9 tys. kobiet. Spośród wszystkich zakładów stacjonarnych pomocy społecznej 
działających w końcu 2020 r. najwięcej było domów pomocy społecznej (47,1%), 
a w dalszej kolejności placówek zapewniających całodobową opiekę osobom nie-
pełnosprawnym, przewlekle chorym lub osobom w podeszłym wieku w  ramach 
działalności gospodarczej lub statutowej (22,0%) oraz schronisk dla bezdomnych 
(16,1%). Rodzinne domy pomocy, środowiskowe domy samopomocy (z miejsca-
mi całodobowego pobytu), domy dla matek, noclegownie i  pozostałe stanowiły 
łącznie 14,8% wszystkich zakładów (stat.gov.pl).

Formy pomocy społecznej

Pomoc społeczna świadczona przez jednostki administracji publicznej polega 
w szczególności na: 
•	 przyznawaniu i wypłacaniu świadczeń, 
•	 pracy socjalnej, 
•	 prowadzeniu i rozwoju niezbędnej infrastruktury socjalnej, 
•	 analizie i ocenie zjawisk rodzących zapotrzebowanie na świadczenia z pomocy 

społecznej, 
•	 realizacji zadań wynikających z rozeznanych potrzeb społecznych,
•	 rozwijaniu nowych form pomocy społecznej i samopomocy w ramach zidenty-

fikowanych potrzeb (art. 15 ustawy).
Główne cele pomocy społecznej realizowanej na obszarze Polski obejmują nastę-

pujące formy działalności [www.mpips.gov.pl/]:
•	 wsparcie osób i rodzin w przezwyciężeniu trudnej sytuacji życiowej, doprowa-

dzenie – w miarę możliwości – do ich życiowego usamodzielniania i umożliwie-
nie im życia w warunkach odpowiadających godności człowieka, 

•	 zapewnienie dochodu na poziomie interwencji socjalnej – dla osób nieposiada-
jących dochodu lub o niskich dochodach, w wieku poprodukcyjnym i osobom 
niepełnosprawnym, 

•	 zapewnienie dochodu do wysokości poziomu interwencji socjalnej osobom i ro-
dzinom o niskich dochodach, które wymagają okresowego wsparcia, 

•	 zapewnienie profesjonalnej pomocy rodzinom dotkniętym skutkami patologii 
społecznej, w tym przemocą w rodzinie,

•	 integrację ze środowiskiem osób wykluczonych społecznie, 
•	 stworzenie sieci usług socjalnych adekwatnych do potrzeb w tym zakresie.  

Działania z zakresu pomocy społecznej z mocy ustawy wykonują organy admi-
nistracji rządowej i samorządowej. Współpracują w tym zakresie z organizacjami 
społecznymi, Kościołem katolickim, innymi Kościołami, związkami wyznaniowy-
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mi, fundacjami, stowarzyszeniami, pracodawcami oraz osobami fizycznymi i praw-
nymi.

Do jednostek organizacyjnych pomocy społecznej należą:
•	 regionalne ośrodki polityki społecznej; 
•	 powiatowe centra pomocy rodzinie;
•	 ośrodki pomocy społecznej; 
•	 domy pomocy społecznej; 
•	 placówki specjalistycznego poradnictwa, w tym rodzinnego; 
•	 ośrodki wsparcia; 
•	 ośrodki interwencji kryzysowej (www.mpips.gov.pl).

Ośrodki pomocy społecznej stanowią jednostki organizacyjne wykonujące za-
dania z zakresu pomocy społecznej w gminie. Powiatowe centra pomocy rodzinie 
są to jednostki organizacyjne wykonujące zadania powiatu w zakresie pomocy spo-
łecznej. Zadania powiatowych centrów pomocy rodzinie w miastach na prawach 
powiatu realizują miejskie ośrodki pomocy społecznej (miejskie ośrodki pomocy 
rodzinie). Na szczeblu województwa istnieją dwie odrębne struktury organizacyjne 
– administracji rządowej i samorządowej. 

Zadania rządowe na szczeblu województwa wykonuje wojewoda. Zadania woje-
wody w zakresie pomocy społecznej realizowane są przez wydziały polityki społecz-
nej urzędów wojewódzkich. Natomiast zadania samorządowe wykonuje marszałek 
województwa przy pomocy regionalnego ośrodka polityki społecznej – jednostki 
organizacyjnej powołanej do realizacji zadań pomocy społecznej w województwach 
samorządowych (www.mpips.gov.pl). 

Dom pomocy społecznej świadczy, na poziomie obowiązującego standardu, 
osobom wymagającym całodobowej opieki z powodu wieku, choroby lub niepeł-
nosprawności usługi: bytowe, opiekuńcze, wspomagające, edukacyjne w formach 
i zakresie wynikających z indywidualnych potrzeb.

Domy, w zależności od tego, dla kogo są przeznaczone, dzielą się na domy dla:
1.	 osób w podeszłym wieku;
2.	 osób przewlekle somatycznie chorych;
3.	 osób przewlekle psychicznie chorych;
4.	 dorosłych niepełnosprawnych intelektualnie;
5.	 dzieci i młodzieży niepełnosprawnych intelektualnie;
6.	 osób niepełnosprawnych fizycznie (www.mpips.gov.pl).

W grudniu 2020 r. spośród wszystkich dostępnych miejsc w  zakładach sta-
cjonarnych pomocy społecznej 69,3% przypadało na domy pomocy społecznej, 
13,1% na placówki zapewniające całodobową opiekę osobom niepełnosprawnym, 
przewlekle chorym lub osobom w podeszłym wieku w ramach działalności gospo-
darczej lub statutowej, a  12,1% na schroniska dla bezdomnych. Natomiast ro-
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dzinne domy pomocy, środowiskowe domy samopomocy (z miejscami całodobo-
wego pobytu), domy dla matek, noclegownie i pozostałe posiadały łącznie 5,5% 
wszystkich miejsc. Największa liczba miejsc była w województwie mazowieckim, 
najmniejsza w województwie opolskim. W przeliczeniu na 10 tys. ludności naj-
więcej miejsc w zakładach stacjonarnych pomocy społecznej było w województwie 
opolskim (43,8), a najmniej w wielkopolskim (26,7). Wskaźnik dla Polski wyniósł 
31,2 (stat.gov.pl).

Ośrodek wsparcia jest środowiskową formą pomocy półstacjonarnej, służącą 
utrzymaniu osoby w jej naturalnym środowisku i przeciwdziałaniu instytucjonali-
zacji, a w szczególności:
a.	 środowiskowe domy samopomocy;
b.	 dzienne domy pomocy;
c.	 noclegownie;
d.	 ośrodki opiekuńcze (www.mpips.gov.pl).

Rolą ośrodków interwencji kryzysowej jest świadczenie specjalistycznych usług, 
zwłaszcza psychologicznych, prawnych, hotelowych, które są dostępne przez całą 
dobę – osobom, rodzinom i społecznościom będącym ofiarami przemocy lub znaj-
dującym się w  innej sytuacji kryzysowej – w celu zapobieżenia powstawania lub 
pogłębiania się dysfunkcji tych osób, rodzin lub społeczności.

Inne regulacje prawne

Ustawa z 2004 roku określająca zasady i formy prowadzenia działalności z zakre-
su pomocy społecznej była następnie wielokrotnie nowelizowana. Wymieniamy 
poniżej akty rangi ustawowej odnoszące się do kwestii pomocy społecznej w Pol-
sce [www.mpips.gov.pl/]: Ustawa z 8 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy o pomocy 
społecznej (Dz. U. z 29 grudnia 2006 r., Nr 249, poz. 1831); Ustawa z 8 grudnia 
2006 r. o zmianie ustawy o pomocy społecznej – Kodeks rodzinny i opiekuńczy 
oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. z dnia 6 listopada 2008, Nr 220, poz. 1431), 
która w art. 6 zmienia niektóre zapisy ustawy o pomocy społecznej; Ustawa z 26 
stycznia 2007 r. o zmianie ustawy o pomocy społecznej (Dz. U. z 28 lutego 2007 r.,  
Nr 36, poz. 226); obwieszczenie Marszałka Sejmu z  dnia 17 czerwca 2008 r. 
w sprawie ogłoszenia tekstu jednolitego ustawy o pomocy społecznej (Dz. U. z 17 
czerwca 2008 r., Nr 115, poz. 728); Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 roku o zmia-
nie niektórych ustaw w związku ze zmianami w organizacji i podziale zadań admi-
nistracji publicznej w województwie (Dz. U. nr 92 z 16 czerwca 2009 r., poz. 753) 
– zmieniająca w art. 20 niektóre zapisy ustawy o pomocy społecznej; Ustawa z dnia 
5 marca 2009 r. o zmianie ustawy o pomocy społecznej (Dz. U. z 2009 r., Nr 69, 
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poz. 590); obwieszczenie Marszałka Sejmu z dnia 2 października 2009 r. w sprawie 
ogłoszenia tekstu jednolitego ustawy o pomocy społecznej (Dz. U. z 17 czerwca 
2009 r., Nr 175, poz. 1362); Ustawa z dnia 24 września 2009 r. o zmianie usta-
wy o pomocy społecznej (Dz. U. z 2009 r., Nr 202, poz. 1551); Ustawa z dnia  
23 października 2009 r. o zmianie ustawy o pomocy społecznej (Dz. U. z 2009 
r., Nr 221, poz. 1738); Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o zmianie niektórych 
ustaw związanych z realizacją wydatków budżetowych (Dz. U. z 2009 r., Nr 219, 
poz. 1706); Ustawa  z dnia 12 lutego 2010 r. o  zmianie ustawy o pomocy spo-
łecznej oraz niektórych 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 społecznej oraz 
ustawy o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych  
(Dz. U. z 2011 r., Nr 81, poz. 440). Powyżej wymienione akty prawne rangi usta-
wowej stanowią instrumentarium pomocy społecznej w Polsce. Większość zadań 
powierzonych administracji publicznej w wymienionym katalogu aktów prawnych 
powierzono samorządom gminnym oraz powiatowym. Część z nich jest realizowa-
na jako zadania własne, a część jako zadania zlecone.

Podsumowanie

Reasumując należy podkreślić, iż regulacje konstytucyjne i ustawowe dość szczegó-
łowo odnoszą się do kwestii pożądanego modelu polityki społecznej w państwie. 
Z zasad konstytucyjnych należy szczególnie odnieść się do zasady subsydiarności, 
decentralizacji władzy publicznej oraz społecznej gospodarki rynkowej. Ich rozwi-
nięcie znajdujemy w instytucji samorządów lokalnych na szczeblu gminnym i po-
wiatowym oraz samorządów regionalnych na szczeblu województwa. Reformy ad-
ministracyjne z lat 90. XX wieku przyniosły decentralizację zadań z zakresu polityki 
społecznej państwa. Znacząca ich część przeszła na administrację samorządową, 
podmioty prywatne, struktury kościelne i  innych związków wyznaniowych. Za-
dania z zakresu infrastruktury społecznej (w tym świadczenie pomocy społecznej) 
stało się istotnym zadaniem własnym wspólnot gminnych oraz powiatowych. Ich 
uzupełnienie znajdujemy w  ramach administracji rządowej, również na szczeblu 
resortowym. Kluczowe regulacje ustawowe znajdujemy w Ustawie z 18 marca 2004 
roku o pomocy społecznej, która określa: 1. zadania w zakresie pomocy społecznej; 
2. rodzaje świadczeń z pomocy społecznej oraz zasady i tryb ich udzielania; 3. or-
ganizację pomocy społecznej; 4. zasady i tryb postępowania kontrolnego w zakresie 
pomocy społecznej. 

Ewolucja polityki społecznej na ziemiach polskich trwa od początku XIX stu-
lecia i zawiera trzy momenty przełomowe związane z polską państwowością lub jej 
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braku (okres zaborów i okupacji podczas działań wojennych). Pierwsze regulacje 
ustawowe odnoszące się do kwestii polityki społecznej państwa pochodzą z 1923 
roku. Obowiązywała ona zasadniczo do momentu zniesienia administracji samo-
rządowej w 1950 roku. Nowy model polityki społecznej został kształtowany w wa-
runkach gruntownych reform ustrojowych i  społeczno-gospodarczych po 1989 
roku. Stanowił ważne wyzwanie instytucjonalne i funkcjonalne dla nowego ustroju 
społeczno-gospodarczego opartego na rynkowych rozwiązaniach i praktyce.
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Streszczenie
Przedmiotem analizy jest ukazanie uwarunkowań prawno-ustrojowych pomocy 
społecznej w  państwie polskim na szczeblu samorządowym. Ukazana została 
ewolucja socjalnych funkcji państwa oraz współczesne regulacje prawne. Wska-
zano na miejsce i rolę administracji samorządowej w wykonywaniu zadań z za-
kresu polityki społecznej, szczególnie na podstawie ustawy z 2004 roku. Wyko-
rzystano podstawowe dwie metody badawcze: analizę instytucjonalno-prawną 
oraz historyczno-opisową, a w mniejszym zakresie również metodę porównaw-
czą. Główne pytanie badawcze brzmi; jak przebiegała ewolucja uwarunkowań 
prawnych w państwie polskim, ze szczególnym uwzględnieniem administracji 
lokalnej.
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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


