Wprowadzenie

Przemiany ustrojowe zapoczatkowane wydarzeniami z 1989 r. przy-
niosly oczekiwane zmiany w gospodarce, a jednoczes$nie spowodowaty
ujawnienie sie nowych zjawisk, ktére dotychczas nie wystepowaty, wzgled-
nie stanowily margines zycia spolecznego. W nastepstwie likwidacji wielu
przedsiebiorstw panstwowych zaczely pojawiac sie zjawiska, dotad nie
odnotowywane, takie jak niemoznos¢ znalezienia zatrudnienia przez oso-
by zdolne do wykonywania pracy, jak réwniez rozszerzyt sie krag oséb,
ktére samodzielnie — nie z wlasnej winy — nie byly w stanie zaspokaja¢
wlasnych potrzeb. W celu przeciwdzialania tym zjawiskom pod koniec
1989 1. i od poczatku 1990 1. rozpoczeto budowe, praktycznie od podstaw,
nowej administracji zajmujacej sie osobami bezrobotnymi i znajdujacymi
sie w trudnej sytuacji zyciowej, ktére bez wsparcia instytucji panstwowych
nie byly w stanie samodzielnie funkcjonowac. W tym tez okresie rozpoczeto
dzialania zmierzajace do stworzenia systemu ostonowego dla prowadzo-
nych dziatan reformujacych gospodarke'. Wprowadzono regulacje majace
na celu wsparcie osob, ktére utracily zatrudnienie?, jak réwniez przyjeto
ustawe o pomocy spolecznej’. Podjeto zatem zinstytucjonalizowane dzia-
lania zmierzajace do zminimalizowania skutkéw zjawiska deprywacji
spolecznej?, a tym samym odstapiono od innych reakcji zmierzajacych do
kryminalizacji i penalizacji ujawniajacego sie zjawiska.

Po uplywie 18 lat od przyjecia tych pierwszych regulacji administra-
cja zajmujaca si¢ osobami, ktdre nie potrafig samodzielnie przezwyciezac
! Na konieczno$¢ wprowadzenia nowych rozwigzan prawnych w zwigzku ze zmianami ustrojo-
wymi uwage zwrdcono w pracy S. Golinowskiej i I. Topiniskiej, Pomoc spoteczna — zmiany i warunki
skutecznego dziatania, Warszawa 2002, s. 5.

2 Zob. ustawe z 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu (Dz. U. Nr 75, poz. 446).

> Zob. ustawe z 29 listopada 1990 r. o pomocy spolecznej (Dz. U. Nr 87, poz. 506).

+ T Kazimierczak (w:) T Kazimierczak, M. Luczynska, Wprowadzenie do pomocy spotecznej, Katowice
1998, 5.17.
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trudnej sytuacji Zyciowej, jest juz bardzo rozbudowana i odgrywa wazna
role w dzialaniach panstwa zwiazanych ze sferg socjalng. Zakres $wiadczen,
jakie ta administracja kieruje do os6b wymagajacych wsparcia ze strony
spoleczenstwa, ulegl rozbudowie, a formy ich udzielania zostaly rozwi-
niete. Zmianie uleg} tez stosunek osob, ktére korzystaja z réznorodnych
form wsparcia ze strony instytucji publicznych. O ile pierwotnie osoby
te korzystaly z instytucji pomocy spolecznej oraz organéw zatrudnienia
raczej wstrzemieZzliwie i z ostroznoscig, to z uptywem czasu ich stosunek
do $wiadczen oferowanych przez organy szeroko rozumianej pomocy spo-
lecznej zmienil sie, a osoby te uznaja przewidziane s$wiadczenia jako co§im
naleznego i przystugujacego’. Socjologowie dostrzegaja wrecz zjawiska bar-
dzo niekorzystne, a mianowicie istnienie duzych grup, ktére ze Swiadczen
pomocy spolecznej uczynily stale Zrédlo utrzymania, jak réwniez zjawisko
dziedzicznego korzystania ze Swiadczen oferowanych przez pomoc spo-
leczna (korzysta z niej juz drugie pokolenie 0s6b wywodzacych sie z rodzin
objetych taka pomoca). S3 to osoby z niskim wyksztalceniem, o stabym
zdrowiu czy tez wykazujace sie egoistyczng postawa®. Z kolei na gruncie
prawa administracyjnego wskazuje sie, ze w obliczu materialnego prawa
administracyjnego licza sie wartosci spoleczne, ktére w ramach, w jakich
jest to uzasadnione normami przedmiotowego porzadku prawnego, sta-
nowia podloze dla bezposredniego ingerowania wladzy publicznej w sfere
wolnosci i praw podmiotowych jednostek. Tymi warto$ciami spolecznymi
s3: potrzeba zapewnienia dostatecznie stabilnego porzadku w zyciu pub-
licznym i bezpieczenstwa osobistego jednostki, organizowanie mechani-
zmoéw pozadanego rozwoju spolecznego, zabezpieczenie w koniecznych
granicach wzglednie sprawiedliwego podziatu ciezaréw wspdlnoty oraz po-
zytkéw i débr liczacych sie w zyciu zbiorowym”. Jednocze$nie w literaturze
przedmiotu akcentuje si¢, Ze w prawie europejskim szczegdlne znaczenie
maja prawa socjalne, w tym prawo do pomocy spolecznej, z zabezpieczenia
spolecznego i Swiadczen opieki spolecznej, aby kazdemu czlowiekowi, kto-

Wzrost liczby osob korzystajacych ze $wiadczen z pomocy spolecznej, jak réwniez wzrost §rod-
koéw finansowych przeznaczanych na zaspokojenie wzrastajacych potrzeb wykazuja S. Goli-
nowska, I. Topifiska, Pomoc..., s. 16-17, a takze K. Wodz, Szczegdlowe zadania pomocy spolecznej
w okresie przejsciowym (w:) Aktualne problemy lokalnej polityki spolecznej w okresie transformacji, pod
red. S. Szumpicha, z. 3, Bielsko-Biata 1998, s. 64.

¢ Zob. na ten temat D. Rybczynska, B. Olszak-Krzyzanowska, Aksjologia pracy socjalnej — wybrane

zagadnienia, Katowice 1999, s. 135.

7 ]. Flipek, Administracja patistwowa i jej organy na tle prawno-subiektywistycznej wizji porzqdku praw-
nego, Krakowskie Studia Prawnicze, Rok XXIV, 1991, s. 33.
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ry nie dysponuje wystarczajacymi Srodkami, zapewnic¢ byt godny cztowie-
ka®. Z kolei zakres i spos6b realizowanej polityki spolecznej, w tym prawa
do pomocy spolecznej, uzalezniony jest od przyjetej w unormowaniach
prawnych i stosowanych przez organy wykonawcze wizji pafistwa, gdyz
inaczej jest ona widziana w filozofii liberalnej niz w komunitaryzmie®. To
czlowiek decyduje o treécii zakresie obowiazywania prawa, jak réwniez on
postuguje sie przyjetym prawem. Zatem prawo tworzone jest w okreslonej
filozoficznej wizji $wiata i przyjmowanych wartoéci i ma stuzy¢ czlowie-
kowi.

Wszystko to sklania do naukowego przyjrzenia sie tym regulacjom
prawnym, mocg ktérych zaspokajane sa potrzeby oséb znajdujacych sie
w trudnej sytuacji zyciowej. W polityce spolecznej wystepuja dwa przeciw-
stawne stanowiska, jedno z nich naktada na pafistwo obowiazek wspierania
o0s6b i rodzin znajdujacych sie w trudnej sytuacji, a drugie widzi rozwigza-
nie nie w adresowaniu kolejnych $§wiadczen socjalnych do oséb bedacych
w trudnej sytuacji, lecz w rozwoju gospodarczym panstwa'’.

Pafistwo udziela wsparcia osobom i rodzinom bedacym w trudnej
sytuacji zyciowej, jednakze nie jest to rownoznaczne z tym, ze pomaga
wszystkim i bez zadnych ograniczen. Skoro tak, to pojawia sie kluczowe
pytanie o zakres wskazanych ograniczen i o to, czy maja one umocowanie
w ustawie zasadniczej.

Zagadnienie to rozpatrywane bedzie z punktu widzenia prawa ad-
ministracyjnego, co oznacza, ze przedmiotem analizy bedzie prawo pozy-
tywne'* sktadajace sie z norm o charakterze generalnym i abstrakcyjnym®
zaliczanych do tej galezi prawa.

Celem pracy jest ustalenie, czym jest prawo do pomocy spoleczne;j.
Prawo to oznacza mozliwo$¢ ubiegania sie o jakiekolwiek $wiadczenie
z tego zakresu, natomiast prawo do $wiadczenia ujmowane jest w sposéb
zawezony i wigzane jest ze spelnianiem wymogéw do otrzymania konkret-
nego zindywidualizowanego Swiadczenia. Oznacza to, ze osoba lub rodzi-

8 A.Bla$, Europejskie standardy wladzy dyskrecjonalnej administracji publicznej a problem praw czlowieka
i obywatela, Administracja. Teoria — dydaktyka — praktyka 2005, nr 1, s. 7.

L. Morawski, Prawa jednostki a dobro wspdlne, PiP 1998, z. 11, 5. 26 i n.

10 ], Filipek, Metoda badari w nauce prawa administracyjnego, Sam. Teryt. 2000, nr 1-2, s. 208.

M. Andrzejewski, Ochrona praw dziecka w rodzinie dysfunkcyjnej (dziecko - rodzina — paristwo), Zaka-

mycze 2003, s. 64.

Na temat prawa pozytywnego zob. ]. Nowacki (w:) ]. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznaw-

stwa, Katowice 1999, s. 233 i n.

3 Tamze, s. 235.
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na spelniajaca wymogi do otrzymania $wiadczenia z pomocy spolecznej
bedzie miata prawo do pomocy spolecznej, natomiast prawo do pomocy
spolecznej nie jest rownoznaczne ze spetnianiem wymogow do otrzymania
wszystkich swiadczen wystepujacych w pomocy spolecznej. Niezbedne jest
zatem wyznaczenie zakresu podmiotowego prawa do pomocy spolecznej
oraz przedstawienie przestanek, ktérych spelnienie warunkuje uzyskanie
tego prawa. Realizacja tego prawa nastepuje w przewidzianym prawem
trybie i poprzez okreslone organy, co nakazuje uchwycenie przestanek
wplywajacych na to prawo, a zwigzanych z aspektami procesowymi ich
przyznawania, jak réwniez przedstawienie uwarunkowan tego prawa wy-
nikajacych z organizacji panstwa.

Pojecie pomocy spolecznej w literaturze uzywane jest w dwoch uje-
ciach: waskim i szerokim™. Przez waskie ujecie pomocy spolecznej rozumie
sie ustawe o pomocy spolecznej oraz akty wykonawcze do niej, natomiast
pomoc spoleczna w ujeciu szerokim to wiele innych regulacji prawnych
poswieconych zaspokajaniu potrzeb 0sob znajdujacych sie w trudnej sytua-
cji zyciowej. Opowiedzenie sie za ktéryms ze wskazanych ujec¢ skutkowac
bedzie wyznaczeniem pola badawczego. Nalezy zauwazy¢, ze problematy-
ke pomocy spotecznej w dotychczasowej literaturze przedmiotu' wigzano
z waskim ujeciem. Szerokie ujecie pomocy spolecznej pojawilo sie dopiero
wowczas, gdy ustawodawca przyjal wiele ustaw, mocg ktérych przyzna-
wane s3 S$wiadczenia osobom niemogacym zaspokoi¢ wszystkich wlasnych
potrzeb'. Ujecie to zmierza do zaliczenia pojawiajacych sie uregulowan do
jakiej$ galezi prawa. Przyjmowanie nowych unormowan zmierzajacych
do wsparcia 0s6b znajdujacych sie w trudnej sytuacji zyciowej pojawito
sie w momencie, w ktérym nie zakonczyla sie teoretycznoprawna obu-
dowa pomocy spolecznej. Z tego tez powodu w niniejszej pracy przyjete
zostanie waskie ujecie pomocy spotecznej. Przemawia za tym mozliwos¢
przeprowadzenia poglebionej analizy instytucji prawnych wystepujacych
w tej sferze Zycia spolecznego. Przeprowadzenie analizy prawa do pomocy
spolecznej z perspektywy ujecia waskiego nie oznacza, ze w trakcie prowa-
dzonych rozwazan pomijane beda regulacje zaliczane do szerokiego uje-

14 Zob. Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2005, s. 432.

5 H. Szurgacz, Wstep do prawa pomocy spolecznej, Wroctaw 1992.

16 Zob. np. ustawe z 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. Nr 71, poz. 734 z pézn. zm.);
ustawe z 28 listopada 2003 . o $wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. 22006 . Nr 139, poz. 992
z pézn. zm.); ustawe z 20 kwietnia 2004 1. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
(Dz. U.Nr 99, poz. 1001 z p6zn. zm.).
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cia, zwlaszcza w tych przypadkach, w ktérych pozwolg one na pelniejsze
przedstawienie badanej problematyki.

Praca swoim zakresem obejmie w pierwszym rzedzie problema-
tyke genezy pomocy spolecznej jako instytucji prawnej, a zatem proces
ksztaltowania sie zakresu tego pojecia oraz zmiany regulacji prawnych
w tym zakresie. Pomoc spoleczna rozpatrywana jest w ujeciu administra-
cyjnoprawnym oraz z punktu widzenia prawa pracy, zatem niezbedne
bedzie przyblizenie miejsca pomocy spolecznej w systemie prawa oraz
wyznaczenie zakresu tego pojecia, ktore bedzie adekwatne dla wspélczes-
nego rozwoju prawa. Analizie poddane zostang takze podstawy prawne
funkcjonowania tej sfery zycia publicznego. W kolejnej czesci pracy po-
ruszone zostang zagadnienia zwigzane z celami, zasadami i warto$ciami
wystepujacymi w pomocy spolecznej. Kazdy akt prawny uchwalany jest
po to, aby zostat osiagniety jakis cel, istotny i wazny w danym momencie
funkcjonowania panstwa. Blizszej analizie poddano zatem cel podstawowy
pomocy spolecznej, ktérym jest umozliwienie osobom i rodzinom zycie
w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka, jak rowniez cele uzu-
pelniajace, za pomocg ktdrych cel podstawowy jest osiggany. Oméwienia
wymagaja zasady pomocy spolecznej, poniewaz wyznaczaja one sposéb
interpretacji unormowan prawnych obowigzujacych na gruncie ustawy
o pomocy spolecznej, a takze moga stanowi¢ przestanke dla interpretacji
przepisow w innych aktach normatywnych nieposiadajacych takich zasad.
Na koniec tej czesci pracy poruszona zostanie problematyka aksjologii i jej
wplyw na regulacje prawne w sferze pomocy spofecznej. Rozdzialy trzeci
i czwarty poswiecone beda kluczowym zagadnieniom z punktu widzenia
niniejszej pracy, a mianowicie zakresowi podmiotowemu i przedmioto-
wemu prawa do pomocy spotecznej. W ramach zakresu podmiotowego
analizie poddany zostanie nastepujacy problem: kto bedzie mégt otrzymac
$wiadczenia przewidziane tym prawem i zarazem, jakie musi spetni¢ wy-
mogi, aby takie Swiadczenie uzyskac. Z kolei w zakresie przedmiotowym
tego prawa przedstawione zostang kolejne $wiadczenia, ze szczegdlnym
uwzglednieniem ich charakteru prawnego.

Nastepnym zagadnieniem wymagajacym oméwienia sa prawne for-
my przyznawania poszczegolnych $wiadczen. W ramach tej czeéci rozwa-
zan analizie poddane beda pojecia narzedzia prawa administracyjnego,
jakimi s3 pojecie stosunku administracyjnoprawnego oraz sytuacji admi-
nistracyjnoprawnej. Zwrécenia uwagi wymagaja prawne formy dziatania
administracji, przy wykorzystaniu ktérych zaspokajane sa potrzeby po-
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szczegolnych osob i rodzin. W tym zakresie dominujaca pozycje zajmuje
akt administracyjny, a w szczegdlnosci decyzja administracyjna. Z tego tez
powodu rozwazaniom prawnym poddane zostang te kwestie proceduralne,
ktére na gruncie pomocy spolecznej posiadaja odmienne uregulowania od
obowigzujacych w kodeksie postepowania administracyjnego.

Ostatnig czes¢ pracy poswiecono zagadnieniom zwigzanym z organi-
zacja i zadaniami administracji publicznej, zajmujaca si¢ pomocg spolecz-
na. Szczegdlna uwaga zwrocona zostanie na zadania jednostek samorzadu
terytorialnego, poniewaz to wlasnie na nich spoczywa gtéwny obowiagzek
realizacji poszczegdlnych $wiadczen. W ramach tych rozwazan poruszo-
ne beda kwestie przekazywania zadan z zakresu pomocy spolecznej pod-
miotom niepublicznym.

W pracy tej podstawowa metoda badawcza jest metoda dogmatycz-
na sprowadzajaca sie do analizy unormowan prawnych z zakresu pra-
wa pomocy spolecznej. Uzupelnieniem tej metody bedzie wykorzystanie
aspektéw prawnoporéwnawczych. Pordownanie rozwigzah normatywnych
z zakresu pomocy spolecznej odbywac sie bedzie na dwéch poziomach.
Pierwszy z nich zwiazany jest z prawem wewnetrznym, czyli odnoszeniem
obowiazujacych regulacji w pomocy spolecznej do zblizonych obowia-
zujacych w innych gateziach prawa. Drugi poziom zwigzany jest z po-
réwnaniem regulacji krajowych z obowigzujacymi w innych systemach
prawnych, ze szczegblnym uwzglednieniem rozwigzan wystepujacych
w Niemczech i Belgii. Z uwagi na charakter i zakres pracy ta metoda bedzie
wykorzystywana w sposob ograniczony, sprowadzajacy si¢ do wskazania
rozwiazanh istniejacych na gruncie krajowego systemu, ewentualnie do
takich rozwigzah normatywnych, ktére beda mogly by¢ przeniesione do
naszego systemu prawnego.

W szerokim zakresie wykorzystywane bedzie orzecznictwo Trybu-
natu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego oraz sadéw administracyjnych,
zaréwno Naczelnego Sadu Administracyjnego, jak i wojewo6dzkich sadow
administracyjnych. W pracy tej — obok rozwazan teoretycznych — przedsta-
wiam wnioski stuzace doskonaleniu systemu $wiadczen z pomocy spotecz-
nej, procedur ich przyznawania oraz organizacji administracji realizujacej
te zadania.



