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Prawo do Swiadczen z pomocy spotecznej
w $wietle Konstytucji RP

1. Wprowadzenie

Swiadczenie jest fundamentalng instytucja prawa pomocy spolecznej, czy
nawet szerzej — calego prawa zabezpieczenia spotecznego. Realizacja prawa
do zabezpieczenia spofecznego polega przede wszystkim na §wiadczeniach
wyplacanych lub kierowanych w innej formie do o0séb potrzebujacych,
w podesztym wieku, znajdujacych si¢ bez pracy, chorych, niepetnospraw-
nych lub z innych przyczyn niezdolnych do zaspokojenia swoich potrzeb.
Cechy indywidualne, charakterystyczne dla poszczegélnych swiadczen po-
zwalaja na wyrdéznienie w ramach zabezpieczenia spolecznego $wiadczen
z zakresu ubezpieczen spolecznych, zabezpieczenia spotecznego oraz po-
mocy spolecznej. Analizowane ponizej $wiadczenia z pomocy spolecznej
maja charakter nieekwiwalentny, powszechny oraz zréznicowany. Prawo
do $wiadczenia nie jest uzaleznione od podlegania ubezpieczeniu spolecz-
nemu i oplacania z tego tytulu skladek, zatrudnienia czy tez legitymowania
sie odpowiednim stazem pracowniczym. W zwiazku z powyzszym wska-
zuje sie, ze obejmujg one wszystkich obywateli. Dodatkowo, w przeciwien-
stwie do $wiadczen z tytulu ubezpieczenia lub zaopatrzenia spotecznego,
nie majg jedynie charakteru pieni¢znego, gdyz przyjmuja réwniez postaé
niepieniezng - ustugowa lub rzeczowa®.

W obowigzujacej Konstytucji RP z 1997 r.” nie znalazly si¢ normy, ktére
wprost statuujg prawo do pomocy spolecznej czy tez konkretnego $wiad-
czenia z tego tytulu. Pomimo zauwazonego braku mozliwe jest wskazanie

! Dr Maciej P. Gapski, adiunkt w Katedrze Administracyjnego Prawa Gospodarcze-
go, Wydzial Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji, Katolicki Uniwersytet Lubel-
ski Jana Pawta II, Wiceprezes Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w Lublinie.

? Szerzej na temat problematyki §wiadczen spolecznych zob. 1. Sierpowska, Pomoc
spoteczna jako administracja swiadczgca, Warszawa 2012, s. 197-224.

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze sprost. i zm.
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konstytucyjnych zasad, norm i wartosci, ktére odnosza si¢ do omawianej
problematyki.

Wirdd catoksztattu wartoséci i norm okreslonych w Konstytucji i odno-
szacych sie do sfery praw socjalnych jednostek na szczegdlng uwage w kon-
tekscie prawa do $wiadczen z pomocy spolecznej zastuguje godnos¢ czlo-
wieka, bedaca fundamentem wszystkich wolnosci i praw, a takze zasada
pomocniczosci oraz sprawiedliwosci spotecznej. Wydaje sie, ze godnosc,
pomocniczos$¢ oraz sprawiedliwo$¢ w sposob najglebszy znajduja odnie-
sienie do problematyki dotyczacej pomocy spolecznej. Doprecyzowanie
owych zasad ma swdj wyraz w szczegétowych normach konstytucyjnych
regulujacych kwestie zakresu wolnosci praw ekonomicznych, socjalnych
i kulturalnych. W odniesieniu do pomocy spolecznej nalezy zwroci¢
w szczegdlnosci uwage na art. 67, 68, 69, 71 i 72 Konstytucji.

W dalszej czesci przeanalizowane zostang w odniesieniu do prawa do
$wiadczenia w prawie pomocy godno$¢, pomocniczo$¢ oraz sprawiedli-
wos¢ spoteczna. Na koncu uwaga zostanie skupiona na regulacjach konsty-
tucyjnych odnoszacych si¢ bezposrednio do praw socjalnych.

2.Godnos$¢ cztowieka — podstawa praw socjalnych

Zgodnie z art. 30 Konstytucji RP przyrodzona i niezbywalna godno$¢
czlowieka stanowi zrédlo wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Jest ona
nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem wiladz pu-
blicznych.

Odwotanie si¢ w Konstytucji do godnosci czlowieka oraz uznanie jej za
warto$¢ o pierwotnym wobec panstwa i nadrzednym wobec prawa stano-
wionego znaczeniu jest niezmierne istotne z punktu widzenia wszystkich
warto$ci, zasad i norm w niej zawartych. Przyjmuje sie, ze powolany przepis
rozstrzyga jednoznacznie o uznaniu czlowieka za podmiot prawa oraz bez-
wzglednej i réwnej ochronie tej podmiotowosci*. Godnos¢ cztowieka, jako
pojecie podstawowe dla cywilizacji i kultury europejskiej, zaklada uznanie
go za najwyzsza warto$¢, niezaleznie od cech osobniczych oraz wtasnych za-
chowan, ogranicza ustawodawce w decydowaniu o podmiotowym i wolno-
$ciowym statusie czlowieka, a takze wyznacza kierunki wyktadni przepisow
chronigcych podstawowe prawa’. Powyzsze twierdzenie znajduje swoj wyraz
réwniez w preambule, gdzie wskazano, ze stosowanie Konstytucji powinno
odbywac sie z dbaloscig o zachowanie przyrodzonej godnosci czlowieka.

Godnosc¢ jest istotowo zwigzana z bytem kazdego cztowieka, dlatego tez
jest niezbywalna, a z zasady jej nienaruszalnos$ci wynika bezwzgledny zakaz

* L. Bosek [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 1, L. Bosek, M. Safian (red.), Warsza-
wa 2016, s. 723.

> Ibidem. Zob. takze P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w $wietle zasady jej nad-
rzednosci (wybrane problemy), Krakow 2003, s. 124.
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jej naruszania skierowany do wszystkich podmiotow®. W zwigzku z bardzo
szerokim oddzialywaniem omawianej wartosci nalezy ja faczy¢ z poszano-
waniem wszystkich warto$ci uznanychireprezentowanych przez czlowieka’.

Pomimo powyzszego twierdzenia doktryna prawa konstytucyjnego
w sposob niejednolity odnosi si¢ do problematyki odzialtywania godnosci
na system praw i wolnosci czlowieka®. Z jednej strony bowiem przyjmu-
je sie, ze godnos¢ laczy sie z calym systemem praw czlowieka, z drugiej
natomiast wskazuje na $cisle powigzanie godnosci wytacznie z osobistymi
prawami wolnosciowymi i réwnoczesnie uznaje jej ograniczony wplyw na
tres¢ praw ekonomicznych, socjalnych czy kulturalnych’.

Przywotane powyzej watpliwosci nie stanowig jednak przeszkody do
uznania, ze prawa o charakterze ekonomicznym i socjalnym sa rowniez
oparte i wprost odnosza si¢ do godnosciowych korzeni, chociaz liczne
szczegotowe elementy tych praw wyznaczone s3 jedynie poprzez ustawo-
dawstwo zwykle. Dotyczy to takze prawa pomocy spolecznej, ktére nie ma
pelnego zakotwiczenia w tresci przepiséw Konstytucji.

Powyzsza teza znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, gdzie wskazano, ze ,,przestanka poszanowania (...) god-
nosci czlowieka jest miedzy innymi istnienie pewnego minimum material-
nego, zapewniajacego jednostce mozliwo$¢ samodzielnego funkcjonowa-
nia w spoleczenstwie oraz stworzenie kazdemu czlowiekowi szans na pelny
rozwdj osobowy w otaczajacym go srodowisku kulturowym i cywilizacyj-
nym”'’. Dodatkowo zasadne jest podkreslenie, Ze z samego tekstu Konsty-
tucji wynika, iz szereg uprawnien o charakterze ekonomicznym i socjal-
nym wyznaczanych jest dopiero na poziomie ustawodawstwa zwyklego’.

Nalezy réwnocze$nie powolac si¢ na trafny wniosek doktrynalny, ze od-
dziatywanie wartosci, jaka jest godno$¢, na prawa ekonomiczne i socjalne
wiaze si¢ przede wszystkim z obowigzkiem organéw publicznych do za-
pewnienia kazdemu odpowiednich warunkéw zycia'?. Prawidlowa inter-
pretacja powyzszego obowigzku powinna laczy¢ si¢ nie z powinnoscia za-
pewnienia obywatelom wysokiego poziomu materialnego egzystencji, ale

¢ Por. P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP..., s. 124-124 wraz z przytoczonym tam
wyrokiem TK z dnia 4 kwietnia 2001 r., K 11/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 54.

7 B. Banaszak, M. Jablonski [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do
Konstytucji RP z 1997 r., . Bo¢ (red.), Wroctaw 1998, s. 67.

8 P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP..., s. 125-126; L. Bosek [w:] Konstytucja RP.
Komentarz..., s. 740. Por. takze A Zielinski, Pojmowanie godnosci ludzkiej w swietle
praw ekonomicznych i socjalnych [w:] Godnos¢ cztowieka a prawa ekonomiczne i socjal-
ne. Ksiega Jubileuszowa wydana w pigtnastg rocznice ustanowienia Rzecznika Praw Oby-
watelskich, Warszawa 2003, s. 51.

° L. Bosek w: Konstytucja RP, Komentarz..., s. 740-741.

10 Tak w powotanym powyzej wyroku TK z dnia 4 kwietnia 2001 r., K 11/00, cyt. za
P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP..., s. 125.

' Tbidem, s. 126.

12 Tak A Zielinski, Pojmowanie godnosci ludzkiej..., s. 53.
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z nakazem tworzenia pozytywnych warunkéw do samodzielnego zaspoka-
jania przez obywateli swoich potrzeb. Podmioty publiczne majg wkraczaé
wylacznie w celu ochrony godnosci czlowieka, gdy zagrozona jest jego eg-
zystencja na okreslonym, minimalnym poziomie. Nalezy watpi¢ natomiast,
czy racjonalne, efektywne, a nawet sprawiedliwe jest istnienie takiego mo-
delu panstwa, w ktérym realizacja praw socjalnych polega na ich szerokim
tinansowaniu ze srodkéw publicznych®.

Konkludujac, nalezy podkresli¢, ze godno$¢ czlowieka, jako warto§é
pierwotna, niezbywalna i nienaruszalna, stanowi podstawe nie tylko wol-
nosci i praw czlowieka o charakterze wolno$ciowym, ale réwniez ekono-
micznym i socjalnym. Oddziatywanie godnosci na prawo pomocy spotecz-
nej wyrazac sie powinno w obowigzku podmiotéw publicznych wspierania
0s0b, ktore z przyczyn obiektywnych nie mogg zaspokoi¢ swoich podstawo-
wych potrzeb egzystencjalnych. Zapewnienie poszanowania godnosci nie
pozostaje przy tym w bezposrednim zwigzku z ekonomicznym poziomem
zycia jednostki. Godno$¢ czlowieka wyznacza niejako konieczny, podsta-
wowy zakres $§wiadczenia z pomocy spolecznej, ktérym jest zapewnienie
kazdej osobie ludzkiej minimum egzystencji.

3. Zasada pomocniczosci a prawo do Swiadczenia z pomocy spotecznej

Wyrazona w preambule do Konstytucji i rozwijana w kolejnych jej nor-
mach zasada pomocniczosci w sposdb istotny oddzialuje na caly system
prawa pomocy spolecznej. Idea pomocniczosci, wywodzona z filozofii
greckiej oraz rozwinieta w katolickiej nauce spotecznej, jak zadna inna za-
sada wyznacza wladzy publicznej obowiazki oraz granice w zakresie wspie-
rania 0sob znajdujgcych sie w trudnej sytuacji zyciowej'.

Chociaz zasada pomocniczosci nie ma swojej legalnej definicji, to zawar-
ta w niej tres¢ jest jednolicie odczytywana w doktrynie prawa, a podstawo-
wy wymiar odnosi si¢ do wlasciwych relacji miedzy jednostka, spoleczno-
$ciami oraz panstwem. Powszechnie przytaczana definicja pomocniczosci
zawarta zostala w encyklice papieza Piusa XI Quadragesimo anno z 1931 r.,
gdzie wskazano: ,,co jednostka z wlasnej inicjatywy i wtasnymi sitami moze
zdzialaé, tego jej nie wolno wydziera¢ na rzecz spoleczenstwa; podobnie
niesprawiedliwoscig, szkodg spoleczna i zakldceniem ustroju jest zabiera-
nie mniejszym i nizszym spolecznoéciom tych zadan, ktére moga spelnic,
i przekazywanie ich spotecznosciom wiekszym i wyzszym. Kazda akcja spo-
teczna ze swego celu i ze swej natury ma charakter pomocniczy; winna po-
magac cztonkom organizmu spotecznego, a nie niszczy¢ ich lub wchtania¢”

3 W. Laczkowski, Ekonomiczne i socjalne prawa czlowieka a dobro wspdlne [w:]
Godnos¢ cztowieka a prawa ekonomiczne i socjalne..., s. 39-40.

4 T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomoc-
niczosci, Krakéw 2007, s. 31 i n.
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Omawiana zasada stanowi podstawe podzialu zadan pomiedzy obywa-
teli, rézne struktury spoteczne (stowarzyszenia, fundacje), samorzad te-
rytorialny oraz panstwo®. Istotne z punktu widzenia pomocniczosci jest
zapewnienie swobodnej mozliwosci dzialania obywatelom, a tylko zadania,
ktérych nie s3 w stanie wykona¢ samodzielnie, powinny by¢ przypisane
wyzszym strukturom spolecznym - najpierw samorzadowi terytorialnemu,
a dopiero nastepnie panstwu'®. Zasada pomocniczosci z jednej strony zakta-
da odpowiedzialno$¢ obywateli za wlasne sprawy oraz wolno$¢ w realizacji
wlasnych zamierzen i planéw, ktére struktury wyzszego rzedu powinny re-
spektowac¢ i szanowa¢, z drugiej natomiast naklada na podmioty publicz-
ne powinno$¢ wspierana jednostek, gdy samodzielnie nie sg one w stanie
realizowa¢ swoich zadan i zaspokaja¢ podstawowych potrzeb bytowych.

Odnoszac zasade pomocniczosci do sfery praw socjalnych, nalezy pod-
nies$¢, ze podmioty publiczne maja obowigzek wspiera¢ jednostki w zapew-
nieniu minimalnego poziomu egzystencji odpowiadajacego jej godnosci,
ale nie mogg jej wyreczac i zastepowac indywidualnej aktywnosci’”. W swej
istocie dzialanie podmiotéw publicznych ma jedynie charakter positkowy
(subsydiarny) w stosunku do aktywnosci jednostki. Panistwo i jego struk-
tury nie s3 zgodnie z powyzszym powolane do zaspokajania potrzeb byto-
wych ludnosci, a jedynie maja wspiera¢ jednostki lub rodziny, ktére z przy-
czyn przez siebie niezawinionych znajduja si¢ w trudnej sytuacji zyciowe;.

Prawidlowe rozumienie zasady pomocniczo$ci w odniesieniu do pomo-
cy spolecznej zaklada, ze pomoc ma charakter uzupelniajacy, akcesoryjny
i moze by¢ swiadczona wylgcznie tym osobom lub rodzinom, ktdre nie po-
trafig zaspokoi¢ podstawowych potrzeb. Pomoc spoteczna w catym syste-
mie zabezpieczenia spolecznego jest ostatnim ze srodkéw przezwycigzenia
trudnych sytuacji Zyciowych, udzielana jest przez podmioty publiczne po
wyczerpaniu innych uprawnien'.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze o ile z wartosci, jaka jest godnos¢
osoby, wynika obowigzek pomocy panstwa w zakresie zapewnienia oby-
watelom mozliwos¢ egzystencji na podstawowym poziomie, to zasada
pomocniczosci zaktada, iz aktywnos$¢ podmiotéw publicznych w zaspoko-
jeniu potrzeb nie moze ograniczy¢ samodzielnosci i inicjatywy jednostki.
Swiadczenia z pomocy spotecznej powinny by¢ skierowane wytacznie do
0s0b, ktdre nie s3 w stanie samodzielnie zadba¢ o swoje podstawowe po-
trzeby i interesy. Wszelkie $wiadczenia socjalne, ktére sg konstruowane bez

5 W. Laczkowski, Etyczne aspekty finansowania potrzeb socjalnych ze srodkéw pu-
blicznych, ,,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” 2004, z. 1, s. 8.

'¢ Ibidem.

17 Zob. szerzej K. Stopka, Zasada pomocniczosci w prawie pomocy spolecznej, War-
szawa 2009, s. 61.

18 Zob. M..P. Gapski, Prawo do pomocy spolecznej w orzecznictwie sgdow administra-
cyjnych (wybrane zagadnienia) [w:] Problemy z sgdowqg ochrong praw czlowieka, t. 1,
R. Sztychmiler, J. Krzywkowska (red.), Olsztyn 2012, s. 591-592.
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poszanowania zasady pomocniczosci, nie tylko ja tamig, ale réwniez od-
dziatujg w sposob negatywny na sprawiedliwo$¢ spofeczna.

4. Zasada sprawiedliwosci spotecznej w odniesieniu
do $wiadczenr z pomocy spotecznej

Wyrazona w preambule oraz art. 2 Konstytucji zasada sprawiedliwo-
$ci spolecznej ma bardzo szeroki zakres oddzialywania. Podobnie jak inne
zasady o charakterze generalnym, majace silny zwiagzek z wieloma dziedzi-
nami nauki i zycia spolecznego, bardzo trudno precyzyjnie jg zdefiniowac.
Celem niniejszych rozwazan nie jest wskazywanie ogélnego zakresu od-
dziatywania wartos$ci i zasad konstytucyjnych czy tez ich definiowanie. Od-
noszac zasade sprawiedliwosci spotecznej do sfery praw socjalnych czlo-
wieka, a w szczegolnosci §wiadczen z pomocy spolecznej, nalezy mie¢ na
wzgledzie sprawiedliwos¢ w jej aspekcie dystrybutywnym.

W rozwazaniach prawniczych bardzo czgsto pojawi sie odwolanie do
arystotelesowskiej koncepcji sprawiedliwosci, w ktorej wyrézniono spra-
wiedliwo$¢ wyréwnawczg i rozdzielcza (dystrybutywna). Sprawiedliwos¢
wyréwnawcza polega na odpowiednim (proporcjonalnym) odptaceniu do-
brem za dobro ewentualnie ztem za zlo, a sprawiedliwos$¢ rozdzielcza na
odpowiednio réwnym traktowaniu podmiotéow wskazujgcych takie same
cechy, uznane za istotne w przypadku rozdzielania débr lub nakladania ob-
cigzen". W przypadku sprawiedliwosci rozdzielczej (dystrybutywnej) wy-
réznia sie¢ dwie podstawowe metody rozdysponowywania ograniczonych
srodkow: wedlug potrzeb lub wedtug zastug. W prawie bardzo czesto spra-
wiedliwo$¢ postrzegana jest jako zasada rozdziatu badz odbioru doébr albo
zasada stuzgca wlasciwemu zastosowaniu idei rowno$ci®.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego sprawiedliwo$¢ spoteczna ujmo-
wana w aspekcie dystrybutywnym wigze si¢ z innymi pojeciami, takimi
jak rowno$¢ wobec prawa, solidarno$¢ spofeczna, minimum bezpieczen-
stwa socjalnego oraz zabezpieczenie podstawowych warunkéw egzystencji
0s0b pozostajacych bez pracy nie z wlasnej woli*!. Zagwarantowanie stan-
dardow wynikajacych z owej sprawiedliwosci jest w praktyce niezwykle
trudne, gdyz laczy sie z konieczno$cig wywazania intereséw i oczekiwan
potencjalnych adresatéw swiadczen socjalnych z interesami tych, ktérzy
je w ostatecznym rozrachunku finansujg za posrednictwem podatkow?.
Ustawodawca musi wzig¢ réwniez pod uwage, ze wartoéciag konstytucyj-
nie chroniong jest nie tylko majaca swoje podstawy w godnosci czlowieka

1% S. Nitecki, Prawo do pomocy spolecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa
2008, s. 123.

* Ibidem.

21 Tak P. Tuleja [w:] Konstytucja RP..., s. 245.

22 Ibidem.
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i pomocniczosci koniecznos$¢ wsparcia socjalnego oséb najbardziej potrze-
bujacych, ale rowniez wzgledy finansowe panstwa z zasadg réwnowagi bu-
dzetowej na czele®.

W tym tez kontekscie nalezy uzna¢, ze z zasady sprawiedliwosci spo-
tecznej interpretowanej w duchu solidarnos¢ wynika taki podzial dochodu
krajowego, w ktérym osoby placace podatki finansuja socjalne potrzeby
0s6b znajdujacych sie w trudnej sytuacji zyciowej czy materialnej (osoby
lepiej sytuowane finansujg w ramach solidarnosci potrzeby oséb znajdu-
jacych si¢ w gorszej sytuacji materialnej). Jednakze nalezy mie¢ na uwadze
(w $wietle zasady sprawiedliwosci spotecznej), ze wartos¢, jaka jest stabil-
no$¢ finanséw publicznych, rdwniez nalezy chroni¢, co wigze si¢ z koniecz-
noscia racjonalnego, czy nawet ograniczonego, wydatkowania srodkéw na
cele socjalne. Warto réwniez wskaza¢, ze wydatkowanie przez podmioty
publiczne srodkéw na wskazane cele, w tym na pomoc spoteczng, w wy-
sokos$ci przewyzszajacej zagwarantowanie minimum egzystencji i bez
zachowania subsydiarnej roli $wiadczen moze prowadzi¢ do naruszenia
zasady sprawiedliwosci spotecznej. Dodatkowo przy szerokim wydatkowa-
niu srodkéw publicznych bez odpowiedniego ograniczenia wynikajacego
z subsydiarno$ci moze dojs¢ do paradoksalnej sytuacji, sprzecznej z zasada
sprawiedliwosci spotecznej, ze osoby o niskich i srednich dochodach, beda-
ce najszersza grupa podatnikow, beda pokrywaly swiadczenia socjalne dla
0s6b o wyzszych dochodach*.

Majac powyzsze na uwadze, prawidlowe wydaje si¢ twierdzenie, ze
zgodnie z zasada sprawiedliwosci spolecznej panstwo moze finansowa¢
$wiadczenia z pomocy spolecznej ze srodkéw uzyskanych z podatkéw od
0sob, ktore nie znajdujg sie w trudnej sytuacji. Aby w petni zachowac zasa-
de sprawiedliwosci, nalezy przy tym poprzez odwotlanie si¢ do zasady po-
mocniczosci przekazywac srodki tylko do oséb obiektywie potrzebujacych.
Pelna realizacja norm i standardéw konstytucyjnych jest domena ustawo-
dawcy, ktéry wprowadzajac regulacje dotyczace $wiadczen z pomocy spo-
tecznej, powinien prawidlowo odczytywac wynikajaca z nich tres¢.

5. Konstytugja a prawo do $wiadczenia w ujeciu formalnym

Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze $wiadczenia z pomocy spolecznej
przyznawane sg najczesciej w formie aktu administracyjnego — w szczegol-
nosci decyzji administracyjnej®®. Z tych tez wzgledéw szczegdlnego zna-
czenia nabierajg standardy konstytucyjne odnoszace si¢ do prawidtowego
dzialania administracji. W tym kontekscie istotne s3 normy konstytucyjne
wywodzace sie z zasady demokratycznego panstwa prawnego, w przede
wszystkim zasada legalnosci, zasada réwnosci wobec prawa, zasada pro-

# Por. W. Laczkowski, Etyczne aspekty finansowania..., s. 9-13.
* Ibidem.
» Zob. szerzej 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna..., s. 292-312.
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porcjonalnosci, zasada zaskarzalnosci decyzji administracyjnych (dwuin-
stancyjnego postepowania), zasada decentralizacji i zasada sagdowej kon-
troli administracji publiczne;j.

Konstytucja wyznacza wiec ramy prawne dla $wiadczen z pomocy
spolecznej nie tylko z punktu widzenia prawa materialnego (prawo do
$wiadczenia), ale rowniez w jego aspektach formalnych - proceduralnych.
W podstawowym zakresie naklada na organy pomocy spotecznej znaj-
dujace si¢ w strukturze administracji publicznej obowigzek dziatania na
podstawie i w granicach prawa oraz przewiduje, ze ich dziatalnos¢ podle-
ga kontroli sagdow administracyjnych. Szersza analiza powyzszych kwestii,
dotyczacych przede wszystkim postepowania administracyjnego, wykracza
poza ramy tego tekstu.

6. Konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spofecznego
a prawo do Swiadczenia z pomocy spofecznej

W doktrynie prawa wskazuje si¢, ze pomoc spofeczna jest jednym ze
sktadnikow zabezpieczenia spolecznego®, ktére obejmuje caloksztalt
$wiadczen przyznawanych obywatelowi bedacemu w potrzebie ze Srodkow
publicznych?. Podkresla sie rowniez, ze w systemie zabezpieczenia spo-
tecznego wyodrebnia si¢ ubezpieczenia spoteczne, zaopatrzenie spoleczne
i pomoc spoteczng?.

Konstytucja przewiduje, ze prawo do zabezpieczenia spotecznego moze
powsta¢ w przypadku niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub
inwalidztwo oraz osiggniecie wieku emerytalnego (art. 67 ust. 1), a tak-
ze pozostawania obywatela, ktdry nie ma srodkéw utrzymania, bez pracy
nie z wlasnej woli (art. 67 ust. 2). Prawo do zabezpieczenia spofecznego
ograniczone zostalo wylacznie do obywateli polskich®, a jego zakres i for-
my przekazano do uszczegdtowienia w ramach ustawodawstwa zwyklego.
W zwigzku z przyznaniem prawa do zabezpieczenia spolecznego tylko oby-
watelom polskim przyjmuje sie, ze art. 67 Konstytucji nie ma charakteru
»prawa czlowieka’, gdyz nie odnosi si¢ do sytuacji prawnej cudzoziemcow™.

% K. Stopka, Zasada pomocniczosci..., s. 146.

7 L. Garlicki, Komentarz do art. 67 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 111, L. Garlicki (red.), Warszawa 2003, teza 4.

8 1. Sierpowska, Prawo pomocy spolecznej, Warszawa 2011, s. 35. Podzial syste-
mu zabezpieczenia spolecznego na ubezpieczenie spoleczne, zaopatrzenie spolecz-
ne i opieke spoteczng byl przez wiele lat stosowany w niemieckiej doktrynie prawa
socjalnego, jednakze w okresie pozniejszym przyjeto nowa systematyke, zob. szerzej
M. Zieleniecki, Prawo do zabezpieczenia spotecznego, ,Gdanskie Studia Prawnicze”
2005, t. XIII, s. 575-576.

» P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r., Warszawa 2008, s. 161-162.

0 L. Garlicki, Komentarz do art. 67 Konstytugcji..., teza 5.
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Konstytucja przyznaje waski zakres prawa do zabezpieczenia spoleczne-
go, wigzac je wylacznie z sytuacjg niezdolnosci do pracy z réznych, wskaza-
nych powyzej wzgledéw. Redakeja oraz zakres regulacji zawartej w art. 67
ust. 1 i 2 Konstytucji budzi watpliwosci o podstawowym znaczeniu, czy
pomoc spoleczna w ogole miesci sie w konstytucyjnym pojeciu zabezpie-
czenia spolecznego®? O ile bowiem zasadne jest twierdzenie, Ze jest ona
elementem skladowym zabezpieczenia spolecznego w znaczeniu teoretycz-
nym i doktrynalnym, to watpliwe jest, czy prawo do pomocy spolecznej jest
czedcig prawa do zabezpieczenia spolecznego w ujeciu konstytucyjnym™.

Podstawowa regulacjg prawna okreslajaca zasady realizacji prawa do
pomocy spolecznej jest obecnie ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomo-
cy spolecznej®. Poprzez ten akt prawy ustawodawca zagwarantowal prawo
obywatela do zapewnienia mu minimalnego poziomu egzystencji przez
podmioty publiczne w odwolaniu do pomocniczosci i sprawiedliwo$ci
spolecznej, i tym samym zrealizowal delegacje konstytucyjna.

Z tredci art. 67 ust. 1 i 2 Konstytucji nie mozna jednak wyinterpretowac
prawa do jakiegokolwiek konkretnego $wiadczenia i to nie tylko w kontek-
$cie pomocy spolecznej, ale réwniez ubezpieczenia czy zaopatrzenia spo-
tecznego. W doktrynie prawa oraz w orzecznictwie Trybunalu Konstytu-
cyjnego, sadéw administracyjnych i powszechnych stusznie podkresla si¢
brak konstytucyjnego prawa do konkretnego $wiadczenia z systemu zabez-
pieczenia spoltecznego™.

Istotnym zagadnieniem zwigzanym z prawem do pomocy spolecznej
jest ustalenie charakteru uprawnienia przystugujacego osobie do uzyska-
nia pomocy spolecznej w postaci $wiadczenia od organéw publicznych.
W doktrynie prezentowane sa dwa odrebne poglady dotyczace tej proble-
matyki.

Z jednej strony przyjmuje sie, ze prawo do pomocy spolecznej jest pu-
blicznym prawem podmiotowym os6b lub rodzin, ktére po stronie orga-
néw administracji publicznej rodzi obowigzek zaspokojenia uzasadnio-
nego zadania®. Innymi stowy, wnioskodawca ma roszczenie o przyznanie
okreslonego $wiadczenia, jezeli spelnia ustawowe przestanki. Odmiennie
przyjmuje sig, ze strona wystepujaca o $wiadczenie z pomocy spotecznej nie

1 Zob. K. Kolasinski, Konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spolecznego a nowy
system ubezpieczeri spolecznych, ,Panistwo i Prawo” 1999, z. 5, s. 10; M. Zieleniecki,
Prawo do zabezpieczenia..., s. 581, a takze I. Sierpowska, Pomoc spoleczna..., s. 355.

*2 Tak stusznie I. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako..., s. 356.

3 Dz.U. 22018 r. poz. 1508 ze zm.

1. Sierpowska, Pomoc spofeczna..., s. 356; K. Stopka, Zasada pomocniczosci...,
s. 146. Por. czesciowo odmiennie W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Kra-
kow 2002, s. 257-258. Zob. tez wyrok SN z dnia 24 czerwca 2015 r., I UK 371/14, LEX
nr 1771087; wyrok SN z dnia 20 pazdziernika 2016 r., I UK 197/16, LEX nr 2151408;
wyrok NSA z dnia 10 lutego 2011 r., I OSK 1771/10, LEX nr 1070795.

> Zob. A. Miru¢, Zasada pomocniczosci w prawie pomocy spolecznej, , Administra-
cja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2008, nr 3, s. 33.
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ma roszczenia o jego przyznanie, a jedynie o formalne rozpatrzenie wnio-
sku przez wlasciwy organ pomocy spolecznej*. Zauwaza si¢ przy tym, ze
w odniesieniu do $wiadczen fakultatywnych (uznaniowych) uprawnienie
to przyjmuje jedynie posta¢ roszczenia o rozpatrzenie sprawy, natomiast
w przypadku $wiadczen rozstrzyganych decyzjami zwigzanymi prawo to
zbliza si¢ w swym charakterze do publicznego prawa podmiotowego. Na-
wet w tym ostatnim przypadku, dotyczacym swiadczen tzw. obligatoryj-
nych (zasilek staly), nie mozna jednak w pelni przyzna¢ temu prawu cha-
rakteru publicznego prawa podmiotowego™.

Warto jednoczes$nie podkresli¢, ze rozwazania na temat charakteru pra-
wa do pomocy spolecznej czy tez do skonkretyzowanego swiadczenia za-
prezentowane powyzej bazujg na analizie ustawodawstwa zwyklego, przede
wszystkim ustawy o pomocy spofecznej. Natomiast w odniesieniu do pod-
jetej problematyki konstytucyjnej istotna jest odpowiedz na pytanie, czy
Konstytucja daje podstawy do uznania prawa do pomocy spolecznej za pu-
bliczne prawo podmiotowe?

Wydaje sie, ze pomimo watpliwosci co do zakresu regulacji zawartej
w art. 67 Konstytucja RP statuuje publiczne prawo podmiotowe do pomocy
spolecznej, jednakze w bardzo waskim zakresie. Istotne jest, ze Swiadczenie
z pomocy spolecznej moze by¢ przyznane jedynie w sytuacji, gdy osoba
i rodzina w zaden inny sposob nie moze zaspokoi¢ swych podstawowych
potrzeb. Zgodnie z powolanym powyzej art. 67 Konstytucji swiadczenie
moze by¢ przyznane na wypadek: niezdolnosci do pracy ze wzgledu na
chorobe, inwalidztwo, osiggniecie wieku emerytalnego, pozostawanie bez
pracy nie z wlasnej woli i nieposiadanie innych $rodkéw utrzymania. Kon-
stytucja wyznacza minimalny zakres publicznego prawa podmiotowego
do pomocy spolecznej i ogranicza go wylacznie do sytuacji wskazanych
w niej wprost, a ich katalog wydaje si¢ zamkniety*. Uszczegdtowienie za-
sad i przestanek udzielania §wiadczen z pomocy spolecznej delegowano na
ustawodawce, ktory dysponuje znaczng swoboda w zakresie regulacji pra-
wa do pomocy spolecznej i konkretnych swiadczen®. Przy braku regulacji
ustawowej przyznajacej w sposob skonkretyzowany prawo do $wiadczenia
z pomocy spolecznej obywatelowi moze natomiast przystugiwac oparte na
Konstytucji roszczenie zwigzane z zaniechaniem legislacyjnym.

Nalezy dodatkowo wskaza¢, ze problematyka $wiadczen z pomocy spo-
tecznej zajmowat si¢ Trybunat Konstytucyjny. W wyroku z dnia 20 listopa-

* K. Stopka, Zasada subsydiarnosci a prawo do Swiadczei z pomocy spolecznej, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2008, nr 11, s. 43.

7 Szerzej ibidem, s. 54. Por. takze S. Nitecki, Prawo do pomocy spolecznej..., s. 182
184.

*® A. Miru¢, Konstytucyjne podstawy prawa do pomocy spolecznej w Polsce, ,, Admi-
nistracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2010, nr 1, s. 86.

'S, Nitecki, Prawo do pomocy spolecznej..., s. 57.
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da 2001 r.*, dotyczacym ustalenia zgodnosci art. 31 ust. 1 (zasitek okreso-
wy) ustawy z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej* z art. 67 ust.
2 Konstytucji RP, wyjasnil, ze niewlasciwa bylaby taka interpretacja powo-
tanego przepisu Konstytucji, z ktdrej wynikaloby indywidualne roszczenie
o $wiadczenie przewidziane w kazdej z form skladajacych sie na zabez-
pieczenie spoleczne. Z orzeczenia Trybunalu wynika, zwazywszy na sub-
sydiarny charakter pomocy spolecznej, ze nie mozna przypisa¢ organom
administracji publicznej obowiazku przyznania $wiadczenia okreslonym
osobom w zadanej przez nie wysokosci. Swoje stanowisko Trybunat uza-
sadnial przede wszystkim wzgledami budzetowymi, w tym w szczegélnosci
mozliwoscia destabilizacji budzetu panstwa.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania, trzeba przyja¢, ze na podstawie
Konstytucji osoby i rodziny nie mogg domagac¢ si¢ przyznania im $wiad-
czenia z pomocy spotecznej w okreslonej wysokosci i formie. Uprawnienie
osoby potrzebujacej do $wiadczenia ma tylko wyjatkowo charakter pu-
blicznego prawa podmiotowego, ktérego zakres wynika przede wszystkim
z ustawy, a nie wprost z norm konstytucyjnych. Szczegétowa analiza pra-
wa do konkretnego $wiadczenia powinna by¢ dokonywana nie w kontek-
$cie regulacji zawartej w Konstytucji, a ustawodawstwa zwyklego, przede
wszystkim za$ ustawy o pomocy spolecznej*’. Konstytucja deleguje bo-
wiem na ustawodawce obowigzek doprecyzowania przestanek i zasad przy-
znawania $wiadczen, a samodzielnie w ograniczonym zakresie wpltywa na
ich zakres. Normy konstytucyjne wyznaczaja minimalny poziom $wiad-
czen oraz wskazuja (w szczegdlnosci w art. 67-72) podmioty i przestanki,
ktére powinny zosta¢ uwzglednione w ramach regulacji ustawowych, nie
przesadzajac o konkretnych rozwigzaniach. W zwigzku z waskim, a nawet
watpliwym zakresem regulacji konstytucyjnej odnoszacej sie do zabezpie-
czenia spolecznego zasadne wydajg si¢ postulaty doktrynalne wskazujace
na konieczno$¢ dokonania stosownych zmian*.

7. Zakonczenie

Wartosci i normy konstytucyjne s Zrédlem gwarancji, a nie praw. Szcze-
gblnie w odniesieniu do $wiadczen socjalnych spetniajg role wzorca, ktéry
znajduje swoje uszczegétowienie dopiero w ustawodawstwie zwyktym®*.
Najwazniejsze z punktu widzenia prawa do §wiadczen z pomocy spolfecznej
sa wartosci wynikajace z godnosci cztowieka, a takze zasada pomocniczosci
oraz sprawiedliwosci spolecznej, odczytywana w kontekscie idei solidarno-

0 Wyrok TK z 20 listopada 2001 r., SK 15/01, Dz.U. Nr 138, poz. 1564.

4 Dz.U. z 1998 1. Nr 64, poz. 414 ze zm.

# §. Nitecki, Prawo do pomocy spotecznej..., s. 181-189.

# M. Zieleniecki, Prawo do zabezpieczenia..., s. 582.

* Por. wyrok NSA z dnia 29 listopada 2016 r., I OSK 836/15, LEX nr 2169834.
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$ci i rownosci. W aspekcie wskazanych zasad i wartosci mozna stwierdzi¢,
ze Konstytucja gwarantuje kazdemu obywatelowi prawo do $wiadczenia na
poziomie zapewnienia minimum egzystencji, przy czym pomoc moze by¢
skierowana wylacznie do 0s6b, ktére z przyczyn obiektywnych nie potrafia
samodzielnie zabezpieczy¢ swoich potrzeb. Transfer srodkéw publicznych
pochodzacych z podatkéw powinien uwzglednia¢ ponadto zasady odno-
szace si¢ do stabilnosci sektora finanséw publicznych.

Przepisy konstytucyjne statuujace prawo do zabezpieczenia spotecznego
wylacznie w ograniczonym zakresie moga by¢ uznane za zrédlo publiczne-
go prawa podmiotowego do $wiadczen z pomocy spolecznej. Z Konstytu-
cji RP nie mozna jednak wywie$¢ prawa do jakiegokolwiek skonkretyzowa-
nego $wiadczenia z pomocy spolecznej.
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Streszczenie

Swiadczenie jest fundamentalng instytucja prawa pomocy spolecznej, czy nawet sze-
rzej — calego prawa zabezpieczenia spolecznego. Konstytucja RP z 1997 r. nie przyznala
obywatelom wprost prawa do pomocy spotecznej lub tez konkretnego $wiadczenia.
Pomimo tego braku mozna wskaza¢ konstytucyjne zasady, normy i wartoéci, ktore
odnosza si¢ do omawianej problematyki. Wérdd catoksztaltu wartosci i norm okre-
$lonych w Konstytucji i odnoszacych sie do sfery praw socjalnych jednostek na szcze-
g6lng uwage w kontekscie prawa do $wiadczen z pomocy spolecznej zastuguje godnoéé
czlowieka, bedaca fundamentem wszystkich wolnosci i praw, a takze zasada pomocni-
czosci oraz sprawiedliwosci spotecznej. Mozna stwierdzié, ze Konstytucja gwarantuje
kazdemu obywatelowi prawo do $wiadczen na poziomie zapewnienia minimum egzy-
stencji, przy czym pomoc moze by¢ skierowana wylacznie do osob, ktore z przyczyn
obiektywnych nie potrafia samodzielnie zabezpieczy¢ swoich potrzeb. Transfer $rod-
kéw publicznych pochodzacych z podatkéw powinien uwzglednia¢ ponadto zasady
odnoszgce si¢ do stabilnosci sektora finanséw publicznych.

Stowa kluczowe: pomoc spoteczna, $wiadczenie z pomocy spotecznej, godnos¢, zasada
pomocniczosci, zasada sprawiedliwo$ci spotecznej
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The Right to Receive Walfare Benefits in the Light of the Polish Constitution
Abstract

The welfare benefit is a fundamental institution of social assistance law or even entire
social security law. The Constitution of Republic of Poland does not grant the citizens
a direct right to social assistance or a specific benefit. Nevertheless, it is possible to
indicate the constitutional principles, norms and values that relate to the subject in
question. Among all the values and norms set forth in the Constitution relating to the
social sphere of individuals, special attention should be drawn to the dignity of the
human being, which is the foundation of all freedoms and rights, as well as the princi-
ple of subsidiarity and social justice. As far as the principles and values are concerned,
the constitution guarantees every citizen the right to a welfare benefit which ensures
subsistence but provided only for persons who, for objective reasons, cannot afford to
protect themselves on their own. The transfer of public funds from taxes should also
take into account the rules relating to the sustainability of the public finance sector.

Keywords: social assistance, social benefit, dignity, the principle of subsidiarity, the
principle of social justice
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