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1. Pojęcie i cele pomocy społecznej

Pom oc spo łeczna  je s t  najczęściej u to ż sa m ia n a  z z a s iłk a m i p ien iężnym i, 
św iad czen iam i rzeczow ym i o raz  u s łu g a m i -  n iem a jący m i c h a ra k te ru  po
w szechnego — w ykonyw anym i p rzez  różne  podm io ty  (w ty m  p rzed e  w szy st
k im  pub liczne) n a  rzecz osób, k tó re  zn a laz ły  się  w  n ie d o s ta tk u , a  n ie  m a ją  
m ożliw ości sam o d zie ln ie  lu b  p rzy  w sp a rc iu  n a jb liż szy ch  zaspokoić  sw oich 
po trzeb  eg zystenc ja lnych . W  ty m  zn aczen iu  pom oc sp o łeczną  tra k tu je m y  n a  
rów n i z o p iek ą  społeczną. W  sen s ie  p ra w n y m  i o rg an izacy jn y m  pom oc spo
łeczn a  m u s i być je d n a k  u jm o w an a  szerzej. D aje te m u  w yraz  chociażby po
ró w n an ie  defin icji leg a ln y ch  u ży ty ch  w  s ta rsz y c h 1 i now szych2 po lsk ich  u s ta 
w ach. W ynika też  z tego, że pom oc spo łeczna  je s t  n a s ta w io n a  n ie  ty lko  n a  
„opiekę”, a le  ta k ż e  n a  p rzezw yciężan ie  tru d n e j sy tu ac ji życiowej zarów no 
je d n o s tk i, ja k  i rodziny. N ie  je s t  p rzy  ty m  fu n k c ją  sam o d z ie ln ą , a le  in s t r u 
m e n te m  p o lity k i społecznej p a ń s tw a , czyli m a  c h a ra k te r  długofalow y, a  to 
zap rzecza  je j doraźności.

1 Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece społecznej (Dz.U. nr 92, 
poz. 726): „opieką społeczną w rozumieniu niniejszej ustawy jest zaspokajanie ze środków 
publicznych niezbędnych potrzeb życiowych tych osób, które trwale lub chwilowo własnymi 
środkami materialnymi lub własna pracą uczynić tego nie mogą, jak również zapobieganie 
wytwarzaniu się stanu powyżej określonego”.

2 Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy społecznej (Dz.U. 
nr 87, poz. 506): „pomoc społeczna jest instytucją polityki społecznej państwa mającą na celu 
umożliwienie osobom i rodzinom przezwyciężanie trudnych sytuacji życiowych, których nie są 
one w stanie pokonać, wykorzystując własne środki, możliwości i uprawnienia”.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej (tekst jedn.: 
Dz.U. z 2008 r., nr 115, poz. 728): „pomoc społeczna jest instytucją polityki społecznej państwa, 
mającą na celu umożliwienie osobom i rodzinom przezwyciężanie trudnych sytuacji życiowych, 
których nie są one w stanie pokonać, wykorzystując własne uprawnienia, zasoby i możliwości”.
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P o n ad to  pom oc spo łeczna  w raz  z ubezp ieczen iem  społecznym  i se lek ty w 
n ym  za o p a trz en ie m  społecznym  (np. d la  osób d o tk n ię ty c h  w rodzonym  in w a 
lidz tw em ) s tan o w i sy s tem  zab ezp ieczen ia  społecznego, o k tó ry m  m ow a w  a rt. 
67 u s t. 1 K o n sty tu c ji R P 3. T ak ie  um iejscow ien ie  pom ocy społecznej je s t  c h a 
ra k te ry s ty c z n e  d la  p a ń s tw  E u ro p y  k o n ty n e n ta ln e j4. W  k ra ja c h  ang lo sask ich , 
gdzie n ie  rozw inęły  się znacząco p ub liczne  ub ezp ieczen ia  społeczne, sy stem  
zab ezp ieczen ia  społecznego w spó łtw orzy  ta k ż e  p o w szechna  s łu ż b a  zdrow ia. 
N ieza leżn ie  je d n a k  od sk ładow ych  sy stem u , pom oc sp o łeczna  p e łn i we w spó ł
czesnych  p a ń s tw a c h  eu ro p e jsk ich  z defin ic ji ro lę u z u p e łn ia ją cą . J e s t  n a s ta 
w iona n a  osoby, k tó ry ch  p o trzeb y  n ie  m ogą być zaspokojone ś ro d k a m i pocho
dzącym i z in n y ch  ź ródeł5.

K o le jną  cechą  w y ró żn ia jącą  pom oc sp o łeczną  je s t  to, że je j św iad czen ia  
n ie  m a ją  z za sa d y  c h a ra k te ru  roszczeniow ego, co oznacza, że n ie  p rz y s łu g u ją  
k aż d e m u  z m ocy p raw a , w  szczególności po sp e łn ie n iu  w y a rty k u ło w an y ch  
w  p rz e p isa c h  p rze s ła n e k , a  a k t  u p ra w n ia ją c y  n ie  m a  c h a ra k te ru  urzędow ej 
au to ry zac ji tego  p raw a . A d m in is tra c ja  pom ocy społecznej m u si być bow iem  
u p o w ażn io n a  do k o n tro li s ta n u  dochodow ego (m ają tkow ego) i osobistego z a 
in te reso w an eg o  o raz  oceny m ożliw ości sam odzie lnego  zasp o k o jen ia  po trzeb , 
zarów no n a  e ta p ie  p o stęp o w an ia  w yjaśn ia jącego , ja k  i decyzji o p rz y z n a n iu  
lu b  odm ow ie p rz y z n a n ia  danego  św iadczen ia . P u n k te m  o d n ie s ien ia  w  tym  
u z n a n iu  p ozosta je  p rzew ażn ie  jed n opoko len iow a rodz ina . W  n iek tó ry ch  k r a 
jach , ta k ic h  ja k  A u s tr ia  czy L uk sem b u rg , s tosu je  się je d n a k  k ry te r iu m  gospo
d a rs tw a  domowego. T akże w ysokość i zak res  św iadczeń  pom ocy społecznej są  
we w spółczesnych p ań stw ach  dość zróżnicowane. W  większości pom oc społeczna 
realizu je  je d n a k  n ie tylko funkcję kom pensacyjną, ale tak że  pro tekcy jną  i p ro
m ocyjną. F u n k c ją  u k ry tą  (n iezam ierzoną) będzie p ro filak tyka  społeczna, w y ra 
ża jąca  się w  p rzejęc iu  k o n tro li n a d  b enefic jen tam i i k sz ta łto w an iu  ich  postaw .

W śród  głów nych  celów pom ocy społecznej w  Polsce w sk azu je  się  na:
— um ożliw ien ie  osobom  i rodz inom  życia w  w a ru n k a c h  odpow iadających  

godności człow ieka;
— w sp ie ra n ie  osób i ro d z in  w  w y siłk ach  zm ie rza jący ch  do zaspoko jen ia  

n iezb ęd n y ch  po trzeb ;
— w sp arc ie  osób i ro d z in  w  p rzezw y ciężen iu  tru d n e j sy tu ac ji życiowej, 

k tó ry ch  n ie  s ą  w  s ta n ie  pokonać  w łasn y m i zaso b am i i m ożliw ościam i;
— doprow adzen ie , w  m ia rę  m ożliw ości, do życiowego u sa m o d z ie ln ia n ia  

osób i rodzin;

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 
ze zm.).

4 Por. A. Miruć, R. Galicki, Miejsce pomocy społecznej w systemie zabezpieczenia społeczne
go, „Administracja Publiczna — Studia Krajowe i Międzynarodowe” 2008, nr 1, s. 184 i n.

5 Por. M. Mincer, Pomoc społeczna jako instytucja prawna, „Nowe Prawo” 1983, nr 1,
s. 80.
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-  zap ew n ien ie  dochodu n a  poziom ie in te rw en c ji socjalnej d la  osób niepo- 
s iad a jący ch  dochodu lu b  o n isk ic h  dochodach, w  w iek u  poprodukcy jnym  
i osobom  n iep e łn o sp raw n y m ;

-  zap ew n ien ie  dochodu do w ysokości poziom u in te rw en c ji socjalnej d la  
osób i ro d z in  o n isk ic h  dochodach, k tó re  w y m ag a ją  okresow ego w sparc ia ;

-  z ap ew n ien ie  p ro fesjo n a ln e j pom ocy ro d z in o m  d o tk n ię ty m  sk u tk a m i 
pa to log ii społecznej, w  ty m  przem ocą  w  rodzin ie;

-  in te g ra c ja  ze środow isk iem  osób w ykluczonych  społecznie;
-  s tw o rzen ie  sieci u s łu g  socjalnych  a d e k w a tn y c h  do p o trzeb  w  ty m  za- 

k re s ie 6.

2. Prawne kształtow anie pom ocy społecznej 
na tle dziejów powszechnych

A b s tra h u ją c  od m otyw ow anych  so lid a rn o śc ią , w spółczuciem  i m iło sie r
dziem  w czesnych  form  dobroczynności i w zajem nej pomocy, ak ty w n o śc i al- 
tru is ty c z n e j K ościoła i zw iązków  w yznaniow ych, d z ia ła ln o śc i filan tro p ijn e j 
w łaścicieli z iem sk ich  czy op iek i ze s tro n y  w ładz m ie jsk ich , m o żn a  uzn ać , że 
pom oc spo łeczna  u k sz ta łto w a ła  się  w  czasach  now ożytnych . R ozw inęła  się 
w  ra m a c h  fo rm ow an ia  społeczeństw a przem ysłow ego, k iedy  w ielopokoleniow a 
ro d z in a  p rz e s ta ła  być sam o w y starcza ln a . U zu p e łn iła  więc dotychczasow e n a tu 
ra ln e  system y  w sp arc ia  ze s tro n y  ro d z in y  czy w spó lno ty  sąsied zk ie j, d z ia ła n ia  
re lig ijn y ch  i św ieck ich  o rg an izac ji c h a ry ta ty w n y c h  o raz  p racę  n a je m n ą 7.

Początków  p raw n e j reg u lac ji dobroczynności pub licznej n a leży  szukać  
w  A ng lii8, gdzie  w  w y n ik u  re fo rm ac ji z likw idow ano  zak o n n e  sch ro n isk a  
i szp ita le . P o trzeb n e  w ięc by ły  in ic ja ty w y  w ładz  k ró lew sk ich  w  XVI w., 
a  p rzed e  w szy stk im  sp ec ja ln e  u n o rm o w a n ia  p raw n e . Z pow odu n ie k o n tro lo 
w anej m ig rac ji ludn o śc i w iejsk iej w  1536 r. H e n ry k  V III z a k a z a ł żeb rac tw a  
i d a w a n ia  ja łm u ż n y 9 o raz  w p row adził ogólny obow iązek  op iek i ze s tro n y  
p a ra f ii  (odpow iedn ika  g m in )10. K ró low a E lż b ie ta  I, zw an a  W ielką, w  1598 r. 
w y d a ła  Poor L a w  -  p raw o ubogich  (g ru n to w n ie  zm ien ione  w  1601 r.)11. A kt

6 Szerzej: S. Nitecki, Prawo do pomocy społecznej w polskim systemie prawnym, Warsza
wa 2008, s. 58 i n.; I. Sierpowska, Prawo pomocy społecznej, Warszawa 2008, s. 39 i n.

7 Por. A. Oleszczyńska, Z historii pomocy społecznej oraz kształcenia pracowników socjal
nych, „Opiekun Społeczny” 1983, nr 1-2, s. 126 i n.

8 Zob. W. Rusiński, Zarys historii gospodarczej powszechnej: czasy nowożytne i najnowsze 
(1500-1949), Warszawa 1973, s. 58.

9 S. Frankowski, Wina i kara w angielskim prawie karnym, Warszawa 1976, s. 38;
B. Hołyst (red.), Kryminologia w krajach socjalistycznych, Warszawa 1976, s. 20.

10 J. J. Michalski, Prawo ubogich, Kraków 1904, s. 62. Zob. też A.S., O Anglii, t. V: Rok 
1843 pod względem oświaty, przemysłu i wypadków czasowych, Poznań 1843, s. 109.

11 A. D. K. Owen, Opieka społeczna w Wielkiej Brytanii, The British Publishers Guild, 
[London] 1943, s. 11 i n.
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te n  n a k ła d a ł n a  dość au to n o m iczn e  za rz ą d y  lo k a ln e  (m .in . sędziów  pokoju) 
obow iązek  op iek i n a d  osobam i pozbaw ionym i w sp a rc ia  n a jb liż szy ch  poprzez 
um ieszczan ie  w  p rz y tu łk a c h  (starcy , chorzy, u pośledzen i), dom ach  p ra c y  (a k 
ty w n i bezrobo tn i), dom ach  popraw czych  (osoby u ch y la jące  się od p racy )12. 
Z końcem  X V III w. do g ro n a  p o trzeb u jący ch  dołączyli ci p racu jący , k tó ry ch  
w y n ag ro d zen ie  n ie  w y sta rcza ło  n a  u trz y m a n ie  rodziny. P a ra f ie  zaczęły  w y
p łacać  zas iłk i w yrów naw cze, f in an so w an e  z o p ła t m iejscow ych. W raz z n a tu 
ra ln y m  w zro stem  p o p y tu  n a  tego  ty p u  św iad czen ia , a  jed n o cześn ie  ro sn ą c ą  
p o d ażą  p racy  w  w y n ik u  rew olucji p rzem ysłow ej, zaczęto k ry tykow ać tę  form ę 
opieki jak o  n iem otyw ującą  do podejm ow ania z a tru d n ie n ia . Nowe p raw o ubo
gich  (New Poor L a w )  z ro k u  1834 m iało służyć zdyscyplinow aniu  siły  roboczej, 
m .in . p rzez w spom agan ie  p racow ników  najm nie j zarab ia jący ch  (less e lig ib ili
ty), cen tra lizac ję  pom ocy społecznej, o g ran iczen ie  m ożliw ości k o rz y s ta n ia , 
a  p rzed e  w szy stk im  red u k c ję  je j fo rm  do dom ów  p ra c y 13, p rzy  o tw arc iu  n a  
tzw. pom oc zew n ę trzn ą . K o rzy stan ie  ze św iad czeń  op iek i społecznej było u p o 
k a rza jące , gdyż ko jarzy ło  się z n iep o rad n o śc ią  życiow ą i św iadczyło o d e p ra 
wacji. Ta obaw a p rzed  n azn aczen iem  odb ija ła  się n a  s ta n ie  zdrow ia p racow ni
ków. P rzybyw ało  tych , k tó rzy  z pow odu chorób i u razów  n ie  m ogli u trzy m ać  
sw oich rodzin . Z aczęła się w tedy  dynam icznie  rozw ijać d z ia ła ln o ść  zw iązkow a, 
a  p rzed e  w szy stk im  k a sy  w zajem nej pomocy, będące  p ie rw o tn ą  fo rm ą  u b ez 
p ieczeń  społecznych. P rzy jm o w ały  one p o s tać  tow arzystw , k tó re  w raz  z ro z
w ija jącym i się  od X V III w. s to w arzy szen iam i dobroczynnym i p rzyczyn iły  się 
do u trw a le n ia  ide i m u tu a lly  exclusive spheres, zak ład a jące j m in im a ln ą  in g e 
rencję  p a ń s tw a  w  rozw iązy w an ie  prob lem ów  socjalnych  p rzy  jednoczesnej 
om nipo tencji tychże  o rgan izac ji. Z b ieg iem  czasu  i ich  d z ia ła n ia  o k aza ły  się 
n iew y sta rcza jące . W  k o n sek w en cji p ań s tw o  zaczęło p rze jm ow ać  odpow ie
d zia lność  za  ochronę zdrow ia. S tą d  też  z b ieg iem  czasu  w y k sz ta łc ił się b ry ty j
sk i m odel zab ezp ieczen ia  społecznego o p ie ra jący  się  n a  pow szechnej służb ie  
zdrow ia.

W  in n y ch  k ra ja c h  E u ro p y  Z achodniej ta k ż e  doszło do sek u la ry zac ji op ie
k i społecznej o raz  w z ro s tu  zaan g a żo w a n ia  w ładz państw ow ych . N a  p rzy k ład  
we F ra n c ji w  d rug ie j połow ie X V II w. w prow adzono to n ty n y  (od n azw isk a  
jego tw órcy  -  L orenzo  Tontiego) -  dożyw otn ie  re n ty  socjalne, w y p łacan e  n a  
p o d staw ie  w cześn iejszej sk ła d k i do specja lnego  fu n d u sz u  (sk a rb ca ) k ró lew 
skiego. Ich  w ysokość w  ko le jnych  la ta c h  za le ż a ła  od liczby żyjących spośród 
osób będ ący ch  w  ty m  sam y m  w iek u  w  chw ili doko n y w an ia  w p ła ty 14. T ontyny

12 B. Gediga, Dom w mieście średniowiecznym i nowożytnym, Wrocław 2004, s. 305 i n. 
Korzeni świadczeń instytucjonalnej pomocy społecznej można szukać także w przytułkach dla 
weteranów wojennych utworzonych przez hiszpańskiego króla Filipa IV (1605-1665).

13 Szerzej: S. E. Koźmian, Anglia i Polska, Poznań 1862, s. 80 i n.; Por. M. Piotrowska- 
-Marchewa, Nędzarze i filantropi: problem ubóstwa w polskiej opinii publicznej w latach 1815—1863, 
Toruń 2004, s. 93.

14 A. Drwiło, Konstrukcje prawne wewnętrznych pożyczek publicznych, Gdańsk 1989, s. 19.
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szybko p rz e n ik n ę ły  do in n y ch  krajów , w  ty m  do N iderlandów . D ały  one po
c z ą te k  ubezp ieczen iom  op ie ra jący m  się  n a  s ta ty s ty c e  życia p rzec ię tnego  czło
w iek a  (tzw. tab lice  w ym ieralności).

W  p a ń s tw a c h  n iem iecko języcznych  b a rd zo  s iln a  b y ła  tra d y c ja  k a s  cecho
w ych (b rack ich), zw łaszcza  w śród  p rzed staw ic ie li zaw odów  ciężkich, np. gór
ników . W  połow ie XIX w. u san k c jo n o w an o  je  p ra w n ie  w  N iem czech  i A u strii. 
N a s tę p n ie  w  la ta c h  1883—1889 p o w sta ły  w  N iem czech  p ie rw sze  obow iązkow e 
ub ezp ieczen ia  społeczne n a  w y p ad ek  chorób, w ypadków  czy starośc i.

W  Polsce n a to m ia s t k o n trre fo rm a c ja  w zm ocniła  pozycję K ościoła k a to lic 
kiego w  o bszarze  op iek i społecznej i og ran iczy ła  n a  w iele la t  u d z ia ł w  tej 
sferze  w ładz  p ań stw o w y ch  i p a try m o n ia ln y ch . P o lsk ie  ośw iecenie  przyn iosło  
próbę zm ian y  tego s ta n u  rzeczy. W yróżnić tu  n a leży  k o n sty tu c ję  s z p ita ln ą  
z 1775 r., n a  p o d staw ie  k tó re j pow ołano sp e c ja ln ą  kom isję  za jm u jącą  się 
sp ra w a m i dobroczynności. Później pow ołano w ojew ódzkie kom isje  n a d z o ru ją 
ce d z ia ła ln o ść  zak ład ó w  op iekuńczych . K om petencje  w  za k re s ie  op iek i spo 
łecznej u z y sk a ła  ta k ż e  ko m isja  rząd o w a  boni ord in is .

W iek XIX to  czas budow y fu n d am en tó w  p a ń s tw a  opiekuńczego  w  E u ro 
pie. N a  z iem iach  polsk ich , rów noleg le  do k sz ta łto w a n ia  po lity k i społecznej 
p a ń s tw  zaborczych, rozw ijało  się  spo łeczeństw o  op iekuńcze. Ó w czesne jego 
d z ia ła n ia  o p ie ra ły  się na : dobroczynności re lig ijne j i św ieckiej, so lidaryzm ie  
społecznym  o podłożu  p a trio ty czn y m , o rg an izac jach  społecznych  łączących  
akcję  f ila n tro p ijn ą  z k o n sp iracy jn y m i d z ia ła n ia m i niepodległościow ym i. N ie 
m n ie j je d n a k , zw łaszcza  w  K ró le s tw ie  P o lsk im , n a s tą p i ł  rozw ój r e g u la 
cji p raw n y ch . W  1817 r. w ydano  u s ta w ę  do tyczącą  op iek i ze s tro n y  g m in  
— w  ra m a c h  p o s iad an y ch  środków  finansow ych  — n a d  ubog im i i n iezdo lnym i 
do p racy  o raz  sp ec ja ln e  p rzep isy  p rzew id u jące  form y pom ocy d la  górn ików  
i h u tn ik ó w  o raz  ich  ro d z in  w  p o stac i pom ocy m edycznej, św iadczeń  rzeczo
w ych, zasiłków  n a  w y p ad ek  choroby. W cześniej, bo w  1815 r., n ad z ó r n a d  
z a k ła d a m i o p iekuńczym i objęła  K om isja  R ządow a S p ra w  W ew nętrznych . N a 
p o d staw ie  p o stan o w ien ia  R ad y  A d m in is tracy jn e j z 1832 r. pow ołano R adę 
G łów ną O p iek u ń czą  o raz  podległe je j ra d y  szczegółow e op iekuńcze , sp ra w u 
jące  fak ty czn y  n a d z ó r  n a d  n ie k tó ry m i z ak ład am i. W  1842 r. n a s tą p i ła  d a lsza  
rozbudow a n a d z o ru  n a d  ty m i z a k ła d a m i p rzez  pow ołan ie  ob liga to ry jn y ch  ra d  
op iekuńczych  pow iatow ych. S y m p to m em  d ecen tra lizac ji te ry to r ia ln e j były 
n a to m ia s t  z m ia n y  w  do tychczasow ej o rg a n iz a c ji w ład z  w ie jsk ich . U k az
0 u rz ą d z a n iu  g m in  w ie jsk ich  z 1864 r. s tan o w ił, że g m in a  sk ła d a  się  z w iosek
1 kolonii o raz  fo lw arków  i dw orów  w łaścicie li z iem sk ich , a  w ładzę  w  gm in ie  
sp raw u je  sam o rząd  g m in n y  d z ia ła jący  poprzez ta k ie  organy, ja k : z eb ran ie  
gm inne , w ójt gm iny  i sołtysi. R ozszerzono ta k ż e  z a d a n ia  gm in y  w  z ak re s ie  
dobroczynności pub licznej, m .in . p rzez  m ożliw ość n a k ła d a n ia  poda tk ó w  m ie j
scow ych n a  te n  cel. T ak a  te n d e n c ja  w y s tą p iła  ta k ż e  w  pozosta ły ch  zaborach . 
N a  te re n ie  A u stro -W ęg ier w  1863 r., n a  p o d staw ie  u s ta w y  o u reg u lo w an iu
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sto su n k ó w  sw ojszczyzny, pow ierzono gm inom  za d a n ie  sp raw o w an ia  op iek i 
społecznej. Podobn ie  w  P ru s a c h  w  1870 r. u k a z a ły  się p rzep isy  n a k ła d a ją ce  
ta k i  obow iązek  n a  g m in y 15.

P ie rw sz ą  czysto  p o lsk ą  re g u la c ją  b y ła  p rzy w o łan a  w cześn iej u s ta w a  
z d n ia  16 s ie rp n ia  1923 r. o opiece społecznej. S tan o w iła  o n a  połączenie  
now oczesnych  ro zw iązań  eu ro p e jsk ich  z trad y cy jn y m i in s ty tu c ja m i o k re su  
zaborów. S tw orzony  p rzez  n ią  sy s tem  o rg an izacy jn y  i p ra w n y  pom ocy spo
łecznej w zm ocnił pozycję o rg an izac ji społecznych, p o d k re ś la ją c  szczególną 
ro lę K ościoła rzym skokato lick iego . P a ń s tw o  m iało  jed y n ie  zap ew n iać  n ie 
zbędne p o trzeb y  bytow e. W prow adzono u staw o w y  podzia ł z a d a ń  i k o m p e te n 
cji m iędzy  a d m in is tra c ją  rząd o w ą  a  sam o rząd em  te ry to r ia ln y m , z ty m  z a 
s trzeżen iem , że o rg an y  g m in  i pow iatów  m ia ły  w ykonyw ać obow iązkow e 
z a d a n ia  w ła sn e  o raz  z a d a n ia  zlecone im  do w y k o n an ia  u s ta w ą . W  o d n iesie 
n iu  do je d n o s te k  sam orządow ych  w yższych  szczebli n a leży  zauw ażyć, że od 
1925 r. zaw ieszono obow iązyw anie u s ta w y  n a  te re n ie  w ojew ództw  pom or
skiego i p o zn ań sk ieg o 16. Tylko w  by łym  zaborze p ru sk im  w  o k resie  m iędzy 
w ojennym  funkcjonow ały  reg io n a ln e  o rg an y  sam o rząd o w e17. W ojew ództw o 
ś lą sk ie  posiada ło  n a w e t a u to n o m ię 18. Było to  zw iązan e  z fak tem , że zak res  
d z ia ła n ia  w ojew ódzkich zw iązków  k o m u n a ln y ch  by ł o k reślo n y  w cześn ie jszy
m i p rzep isam i, k tó re  p ow ierza ły  z a d a n ia  z z a k re su  op iek i społecznej tym  
zw iązkom  n a  za sad z ie  d o m n iem an ia  w łaściw ości. Z u w ag i n a  późniejsze 
p rz e s ile n ia  m akro ek o n o m iczn e  te n  s ta n  znacząco  się u trw a lił. W spom niane  
p rz e s ile n ia  spow odow ały ta k ż e , że sa m a  u s ta w a  z d n ia  16 s ie rp n ia  1923 r.
0 opiece społecznej n ie  b y ła  n a  p o zosta łym  ob szarze  w  p e łn i rea lizo w an a . 
P e w n ą  próbę p rz e ła m a n ia  tego s ta n u  rzeczy  s tan o w iła  -  obow iązu jąca  do 
d n ia  dzisiejszego -  u s ta w a  o zb ió rk ach  p u b liczn y ch 19.

W ielki k ry zy s gospodarczy  z la t  trz y d z ie s ty c h  XX w. spow odow ał rów nież 
p rob lem y  socjalne w  in n y ch  p ań stw ach . W  ty m  czasie  zo s ta ła  zap o czątk o w a
n a  d y n am iczn a  rozbudow a system ów  w sp a rc ia  -  św iadczeń  i u s łu g  socjal
nych. Po II w ojnie św iatow ej o sta teczn ie  w y k la ro w ała  się z w a r ta  koncepcja 
konieczności zabezp ieczen ia  społecznego. P ra w n e  i o rg an izacy jn e  d z ia ła n ia  
szły  je d n a k  w  różnych  k ie ru n k a c h . W  n ie k tó ry c h  p a ń s tw a c h  rozbudow yw ano

15 Szerzej: J. Staręga-Piasek (red.), Pomoc społeczna w Polsce, cz. 2, Warszawa 1985, s. 34
1 n.; H. Szurgacz, Wstęp do prawa pomocy społecznej, Wrocław 1992, s. 28 i n.; A. Mielczarek, 
Polska pomoc społeczna: doświadczenia historyczne, Włocławek 2006, passim.

16 Por. ustawę z dnia 25 lipca 1924 r. o zawieszeniu mocy obowiązującej ustawy z dnia 
16 sierpnia 1923 r. o opiece społecznej w województwach poznańskiem i pomorskiem (Dz.U. 
nr 73, poz. 716).

17 Por. ustawę z dnia 26 września 1922 roku o zasadach powszechnego samorządu woje
wódzkiego, a w szczególności województwa lwowskiego, tarnopolskiego i stanisławowskiego 
(Dz.U. nr 90, poz. 829).

18 Por. ustawę konstytucyjną z dnia 15 lipca 1920 r. zawierająca statut organiczny woje
wództwa śląskiego (Dz.U. nr 73, poz. 497).

19 Ustawa z 15 marca 1933 r. o zbiórkach publicznych (Dz.U. nr 22, poz. 162).
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sy s tem  u b ezp ieczeń  i zab ezp ieczen ia  społecznego, w  in n y ch  inw esto w an o  
w  rozwój s łużby  zdrow ia. W łaśn ie  w  la ta c h  1930—1950 u k sz ta łto w a ły  się 
m odele  p o lity k i społecznej o raz  m iejsce pom ocy społecznej w  sy s tem ach  z a 
b ezp ieczen ia  społecznego. N a to m ia s t w  la ta c h  1950—1975 w  w iększości k r a 
jów  rozszerzono  za k re s  ub ezp ieczeń  społecznych  n a  w szy stk ie  k a te g o rie  lu d 
n o śc i. W p ro w a d z o n o  m e c h a n iz m y  w a lo ry z a c j i  ś w ia d c z e ń  s o c ja ln y c h  
i w ydłużono  o k resy  in te rw en c ji socjalnej. E w olucja  od op iek i do pom ocy spo
łecznej n a s tą p iła  po z rac jo n a lizo w an iu  środków  in s ty tu c jo n a ln y c h  i u s łu g  
socjalnych. O d około 1975 r. w idoczne je s t  zw rócenie  sie  k u  człow iekow i 
i kom pleksow e podejście do problem ów , pow odujące p rzew arto śc io w an ie  po li
ty k i socjalnej w  w ie lu  p a ń s tw a c h  eu rope jsk ich . Rozwój d ru g ie j gen erac ji 
p ra w  człow ieka d a tu je  się od p rzy jęc ia  E u ro p e jsk ie j K a r ty  Społecznej R ady  
E u ro p y 20. W ted y  w chodzi w  życie ta k ż e  u n iw e rsa ln y  s ta n d a rd  tra k ta to w y  
ONZ — M ięd zy n aro d o w y  P a k t  P ra w  G o sp o d arczy ch , S p o łeczn y ch  i K u ltu -  
ra ln y c h 21. Z a u w a ż a ln e  j e s t  ró w n ież  p o d e jśc ie  s tr a te g ic z n e  i t r a k to w a n ie  
p o lity k i spo łeczn e j ja k o  in w e s ty c ji w  cz łow ieka . D la  m ło d y ch  lu d z i i osób 
a k ty w n y c h  zaw odow o o p raco w an o  różnego  ro d z a ju  p rog ram y , zaczęto  o rg a 
n izow ać s ta ż e  d la  abso lw en tów , p o staw io n o  n a  p ro fes jo n a lizac ję , d o sk o n a le 
n ie  i k sz ta łc e n ie  u s ta w ic z n e , w sp ie ra n ie  m ob ilności zaw odow ej, m o n ito rin g  
ry n k u  p racy . W  ty m  c z a s ie  n a s tą p i ła  ta k ż e  re d u k c ja  do ty ch czaso w y ch  
św iad czeń  i u s łu g  so c ja ln y ch  w  ce lu  ich  d o s to so w an ia  do m ożliw ości b u d ż e 
tow ych  ów czesnych  p a ń s tw  p rzeży w a jący ch  od p o c z ą tk u  la t  s ie d e m d z ie s ią 
ty c h  k o le jn e  kryzysy. Z a o s trz e n ie  k ry te r ió w  k o rz y s ta n ia  z pom ocy spo łecz
n e j by ło  z a te m  w y n ik ie m  ra c jo n a l iz a c j i  o b c ią ż e ń  sy s te m ó w  f in a n só w  
pub licznych .

Pow yższe u w ag i ty lko  w  ogran iczonym  z a k re s ie  m o żn a  odn ieść  do s y tu 
ac ji w  pow o jen n ej P o lsce. Z ak o ń czy ła  sw o ją  d z ia ła ln o ść  re a k ty w o w a n a  
w  1940 r. R a d a  G łów na O p iekuńcza . M im o że n a  p o d staw ie  d e k re tu  z d n ia  
22 p a ź d z ie rn ik a  1947 r.22 u trz y m a n o  w  m ocy p rzed w o jen n e  u staw o d aw stw o  
(u ch y la jąc  p rzep isy  zaborcze d la  w ojew ództw  byłej dzieln icy  p ru sk ie j) , a  n a d 
to rozszerzono  za k re s  op iek i społecznej o opiekę le k a rsk ą , to  je d n a k  n a s tą p ił  
zn aczn y  ro zk ład  sy s te m u  p raw n eg o  i o rgan izacy jnego . P rzed e  w szy stk im  l i
kw idow ano  sam o d zie ln y  o rg a n  m in is tr a  w łaściw ego do sp ra w  op iek i społecz
nej, a  jego  ko m p eten c je  podzielono pom iędzy  M in is te rs tw o  P ra c y  a  M in is te r
stw o Z drow ia23 (od 1960 r. p rzen iesio n o  te  sp raw y  do w yłącznej w łaściw ości

20 Europejska Karta Społeczna sporządzona w Turynie dnia 18 października 1961 r. 
(Dz.U. z 1999 r., nr 8, poz. 67).

21 Międzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Społecznych i Kulturalnych otwarty do 
podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r., nr 38, poz. 169).

22 Dekret z dnia 22 października 1947 r. w sprawie mocy obowiązującej niektórych przepi
sów ustawodawstwa z zakresu opieki społecznej, (Dz.U. nr 65, poz. 389).

23 Dekret z 11 kwietnia 1945 r. o podziale Ministerstwa Pracy, Opieki Społecznej i Zdro
wia (Dz.U. RP nr 19, poz. 99).
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tego o s ta tn ieg o  re s o r tu 24). W  ty m  rów nież  czasie  zlikw idow ano  sam o rząd  
te ry to ria ln y , a  jego  z a d a n ia  p rze ję ły  ra d y  narodow e. N ad to  u p aństw ow iono  
w ięk szo ść  o rg a n iz a c ji sp o łecznych , za  w y ją tk ie m  P o lsk ieg o  C zerw onego  
K rzyża  i C a rita s . Z aprzeczono p rzy  ty m  sam ej ide i op iek i społecznej, k tó ra  
s t a ł a  s ię  w y ra z e m  sp o łe c z e ń s tw a  k la so w eg o , c h a ra k te ry s ty c z n e g o  d la  
up rzed n ieg o  u s tro ju . K o rzy s tan ie  ze św iadczeń  i u s łu g  socja lnych  było po
w szechn ie  p o s trz e g a n e  ja k o  nego w an ie  b u d o w n ic tw a  socjalistycznego.

A kcep tac ję  kon ieczności in te rw e n c ji i w sp a rc ia  socjalnego  p rzy n io s ła  
d ru g a  połow a la t  p ięćd z iesią ty ch . W  1959 r. pow ołano do życia in s ty tu c ję  
op iekunów  społecznych25, a  ro k  w cześn iej u tw orzono  P o lsk i K o m ite t Pom ocy 
Społecznej. F o rm a ln e  odejście od u ż y w an ia  te rm in u  „opieka spo łeczna” w i
doczne było ju ż  w  K o n sty tu c ji PR L, a le  pojęcie to  zosta ło  u trw a lo n e  w  u s ta 
w odaw stw ie  w  d rug ie j połow ie la t  sześćd z iesią ty ch 26. Było to  n iew ą tp liw ie  
ta k ż e  zab ieg iem  socjo technicznym , po legającym  n a  zm ian ie  przedw ojennego  
szy ldu . U bóstw o n a d a l n ie  było o fic ja lnym  p ro b lem em  w ładz  państw ow ych , 
zaś pom oc spo łeczna  m ia ła  być n a s ta w io n a  jed y n ie  n a  z d a rz e n ia  losow e, 
a  n ie  system ow e. S tą d  też  w in n a  p rzed e  w szy stk im  rea lizow ać  funkcję  po
m ocniczą, rzadz ie j u z u p e łn ia ją c ą  w zględem  in n y ch  k o m ponen tów  zab ezp ie 
czen ia  społecznego, w  k tó ry m  w ted y  dom inow ały  u b ezp ieczen ia  społeczne 
i s łu żb a  zdrow ia. W  za k re s ie  pom ocy społecznej n ie  m ieściło  się  po rad n ic tw o  
i p ro filak ty k a . O d s tro n y  a d re s a ta  pom oc sp o łeczną  cechow ała  n a to m ia s t 
w ybiórczość i a rb itra ln o ść . W  ty ch  w a ru n k a c h  n ie  było p o trzeb n e  sto sow an ie  
u s ta w y  z 1923 r., bow iem  w  drodze ak tó w  k ie ro w n ic tw a  w ew n ętrzn eg o  re g u 
low ano sp ra w y  pom ocy środow iskow ej (zasiłk i i zapom ogi p ien iężn e27, św iad 
czen ia  rzeczow e, np . ob iady28) czy n a w e t pom ocy in s ty tu c jo n a ln e j (dz ienne  
dom y pom ocy społecznej)29. D o p ełn ia ły  to  d z ie s ią tk i ro zm a ity ch  w ytycznych, 
in s tru k c ji ,  p ism  okólnych . P ro cesy  b iu ro k ra ty z a c ji  n a s ili ły  p rzy p ad k o w e

24 Ustawa z 13 kwietnia 1960 r. o utworzeniu Komitetu Pracy i Płac oraz zmianie właści
wości w dziedzinie ubezpieczeń społecznych, rent, zaopatrzeń i opieki społecznej (Dz.U. nr 20, 
poz. 119). Zob. także Z. Lancmański, Nowa administracja pomocy społecznej, „Gospodarka 
— Administracja Terenowa” 1961, nr 4.

25 Uchwała Rady Ministrów nr 92 z 5 marca 1959 r. w sprawie powołania instytucji 
opiekunów społecznych (M.P. nr 32, poz. 145); Zarządzenie Ministra Pracy i Opieki Społecznej 
z dnia 27 października 1959 r. o zakresie i trybie działania opiekunów społecznych (M.P. nr 93, 
poz. 496).

26 Por. H. Szurgacz, Opieka społeczna czy pomoc społeczna, „Acta Universitatis Vratisla- 
viensis — Prawo” 1990, nr 186, s. 317.

27 Instrukcja nr 5/68 Ministra Zdrowia i Opieki Społecznej z 29 lutego 1968 r. w sprawie 
pomocy społecznej w formie świadczeń pieniężnych (Dz.Urz. Ministerstwa Zdrowia i Opieki 
Społecznej, nr 6, poz. 33 z późn. zm.), cyt. za: A. Miruć, O istocie pomocy społecznej, „Admini
stracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2006, nr 4, s. 20 i n.

28 Instrukcja nr 19/73 Ministra Zdrowia i Opieki Społecznej z 27 lipca 1973 r. w sprawie 
organizowania pomocy społecznej w formie obiadów (Dz.Urz. Ministerstwa Zdrowia i Opieki 
Społecznej, nr 15, poz. 812 z późn. zm.).

29 Szerzej: E. Smoktunowicz, Encyklopedia obywatela PRL. Status administracyjnopraw- 
ny, Warszawa 1987, s. 354 i n.
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re p a r ty c je  z a d a ń  i k o m p eten c ji m iędzy  o rg an y  a d m in is tra c ji p aństw ow ej, 
sam o rząd n e  p rzed s ięb io rs tw a , zw iązk i zaw odow e, a p rzed e  w szy stk im  f in a n 
sow anie  ty ch  z a d a ń  w yłączn ie  z b u d ż e tu  p a ń s tw a . N ie  było ta k ż e  po trzeby  
p ro w ad zen ia  odpow iedniej p o lity k i kadrow ej i k sz ta łto w a n ia  e to su  p racy  so
cja lnej, co spow odow ało n ied o in w esto w an ie  płacow e i d u ż ą  f lu k tu ac ję  k a d r  
n a  d z ia ła jący ch  od 1959 r. s ta n o w isk a c h  op iekunów  społecznych. O d 1975 r. 
w  z a k ła d a ch  op iek i zd row otnej zaczęły  funkcjonow ać s łu żb y  społeczne, k tó re  
u z u p e łn ia ły  d z ia ła n ia  te ren o w y ch  op iekunów  społecznych  w  za k re s ie  pom ocy 
środow iskow ej. G łów ną ro lę  w  zak re s ie  pom ocy in s ty tu c jo n a ln e j odgryw ały  
n a to m ia s t z ak ład y  pracy, m n ie jsz ą  fu n d u sze30. O k res  P R L  c h a ra k te ry z u je  
je d n a k  n a ra s ta ją c y  d y s ta n s  m iędzy  w zro stem  p o p y tu  n a  pom oc spo łeczną  
a tem p em  rozw oju  reg u lac ji p raw n e j, in s ty tu c ji, s łużb , św iadczeń  i u s łu g  
socjalnych31.

P ró b ą  p rz e ła m a n ia  im p a su  było stan o w isk o  s tro n y  opozycyjnej podczas 
o b rad  O krąg łego  S to łu . P ra c e  sp ec ja ln ie  pow ołanej g ru p y  do sp ra w  refo rm y 
pom ocy społecznej s ta ły  się im p u lsem  do zm ian  o rg an izacy jn y ch  i p raw n y ch  
dotychczasow ego sy stem u . S tro n a  opozycyjna p rop o n o w ała  m .in . podzia ł od
pow iedzia lności za sp raw y  pom ocy społecznej n a  szczeb lu  lo k a ln y m  m iędzy  
p ań stw o  a  sam o rząd  te ry to ria ln y , w  ty m  p ow ierzen ie  je j o rg an izo w an ia  w oje
w ódzkim  zespołom  pom ocy społecznej, a w ykonaw stw a -  gm innym  ośrodkom  
pom ocy społecznej, p rzy  założen iu  fin an so w an ia  n iek tó ry ch  z a d a ń  (jako zleco
nych  gm inie) z b u d ż e tu  p ań s tw a . Z ak ład an o  tak że  szeroki u d z ia ł o rganizacji 
społecznych, k tó re  m ia ły  realizow ać zad an ia  pub liczne finan so w an e  z b u d że 
tów  w ojew ódzkich zespołów  pom ocy społecznej. P rzy jm ow ano po trzebę  profe
sjonalizac ji zawodowej i etycznej słu żb  społecznych , a w a n su  zaw odow ego 
i z różn icow an ia  płacow ego p raco w n ik a  socjalnego. C hciano  bow iem  p rzen ieść  
p u n k t ciężkości z typow ej op iek i n a  u s łu g i w sp ie ra jące  i doradcze. P o s tu lo 
w ano  rów nież  w p row adzen ie  re n ty  socjalnej, f in an so w an ej z b u d ż e tu  p a ń 
s tw a  n a  p o d staw ie  w yw iad u  słu żb  społecznych.

Propozycje te  zn a laz ły  odzw ierc ied len ie  n ie  ty lko  w  p ra c a c h  leg is lacy j
nych , a le  i d z ia ła n ia ch  p rak ty czn y ch . J u ż  w io sn ą  1990 r. m ie jsk ie  i gm inne  
ra d y  narodow e pow ołały  o śro d k i pom ocy społecznej. T ak ie  za ło żen ia  p rz y 
św iecały  p rzed e  w szy stk im  u c h w a la n iu  u s ta w : z 8 m a rc a  1990 r. o s a m o rz ą 
dzie te ry to r ia ln y m 32 i z 30 lis to p a d a  1990 r. o pom ocy społecznej. P o n ad to  
p rzen iesio n o  sp raw y  pom ocy społecznej z w łaściw ości m in is tra  zd row ia  i 
op iek i społecznej do z a k re su  d z ia ła n ia  m in is tra  p racy  i p o lity k i socjalnej3 3 . 
Pow ołano  p rzy  ty m  ja k o  jego  o rg a n  op in iodaw czo-doradczy  R adę  Pom ocy

30 Np. Uchwała nr 1 Rady Ministrów z 8 stycznia 1982r w sprawie utworzenia funduszu 
pomocy rodzinie (niepublikowana).

31 Por. D. Zalewski, Opieka i pomoc społeczna. Dynamika instytucji, Warszawa 2005, 
passim.

32 Dz.U. nr 16, poz. 95.
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Społecznej. W  la ta c h  dziew ięćd ziesią ty ch  w ydano  ta k ż e  sze reg  u s ta w  szcze
gólnych  w  za k re s ie  pom ocy społecznej, do tyczących  k o b ie t w  ciąży, osób b ez 
robo tnych , p ro f ila k ty k i an ty a lk o h o lo w ej i an ty n a rk o ty k o w e j, re h a b ilita c ji  
osób n iep e łn o sp raw n y ch .

W ielka  re fo rm a  z 1999 r. z a k ła d a ła  p rzed e  w szy stk im  d a lsz ą  d e c e n tra li
zację z a d a ń  społecznych  p a ń s tw a  p rzy  rozbudow ie sa m o rz ą d u  te ry to ria ln e g o  
n a  w yższych  szczeb lach  i zaak cen to w an iu  zasad y  pomocniczości. W  sferze zaś 
sam ych  środków  p raw n y ch  pom ocy społecznej podjęto próbę u spo łeczn ien ia  tej 
sfery  przez pow rót do idei dobroczynności i u czyn ien ia  rodziny  głów nym  pod
m io tem  pom ocy (pow stały  w ów czas pow iatow e c e n tra  pom ocy rodzinie). N a 
szczeblu  cen tra ln y m  n astąp iło  dalsze porządkow an ie  z a d a ń  i p rzen iesien ie  
n iek tó ry ch  środków  pom ocy in sty tu c jo n a ln e j rodzin ie  (np. n ie k tó re  p laców ki 
op iekuńczo-w ychow aw cze) z r e s o r tu  o św ia ty  do w łaśc iw ości m in is t r a  do 
sp ra w  zab ezp ieczen ia  społecznego.

P o czą tek  XXI w. c h a ra k te ry z u je  in te n sy fik a c ja  po lity k i społecznej p a ń 
stw a. W  la ta c h  2003—2004 w prow adzono  re fo rm ę m a ją c ą  n a  ce lu  o g ran icze 
n ie  kosztów  funkcjonow ania  oraz popraw ę efektyw ności pom ocy społecznej. 
U s ta w ą  d n ia  z 24 k w ie tn ia  2003 r. o działalności poży tku  publicznego i wolon- 
ta r ia c ie 34 stw orzono p o d staw y  do u z u p e łn ie n ia  se k to ra  pub licznego  d z ia ła 
n ia m i o rg an izac ji pozarządow ych  i in d y w id u a ln y ch  dobroczyńców. U s ta w a  
d n ia  z 13 czerw ca 2003 r. o z a tru d n ie n iu  socja lnym 35 m ia ła  być z kolei 
w y razem  ak ty w n e j po lity k i społecznej w obec osób zagrożonych  d łu g o trw ały m  
w ykluczeniem . Z kolei n a  m ocy u s ta w y  z d n ia  27 czerw ca 2003 r. o ren c ie  
socja lnej36 n a s tą p iło  p rz e n ie s ie n ie  tego ś ro d k a  do sfery  u b ezp ieczeń  społecz
nych. W reszcie u s ta w a  z d n ia  28 lis to p a d a  2003 r. o św iad czen iach  ro d z in 
nych  spow odow ała konso lidację  zasiłków  ro d z in n y ch 37. W yrazem  odejścia  od 
k o n su m e n ty z m u  n a  rzecz p a rtycypacy jnego  m odelu  pom ocy społecznej b y ła  
u s ta w a  z d n ia  12 m a rc a  2004 r. o pom ocy społecznej. R ozsze rza ła  o n a  zak res  
podm iotow y o cudzoziem ców , w p ro w ad za ła  in s ty tu c je  k o n tra k tu  socjalnego 
o raz  doprecyzow ała  c h a ra k te r  n a d z o ru  w ojew ody n a d  re a liz a c ją  z a d a ń  g m i
ny. M im o p rób  n ie  u d a ło  się  później tego  rozszerzyć  p o n ad  p ro filak ty k ę  z a 
k re s u  z a d a ń  sa m o rz ą d u  w ojew ództw a38.

33 Ustawa dnia z 6 kwietnia 1990 r. o przekazaniu Ministrowi Pracy i Polityki Socjalnej 
z zakresu działania Ministra Zdrowia i Opieki Społecznej zadań dotyczących pomocy społecznej 
(Dz.U. nr 29, poz. 172).

34 Dz.U. nr 96, poz. 873.
35 Dz.U. nr 122, poz. 1143.
36 Dz.U. nr 135, poz. 1268.
37 Dz.U. nr 228, poz. 2255.
38 Por. art. 29 ustawy z 29 lipca 2005 r. o zmianie niektórych ustaw w związku ze 

zmianami w podziale zadań i kompetencji administracji terenowej (Dz.U. nr 175, poz. 1562), 
uchylony ustawą z 15 grudnia 2006 r. zmieniająca ustawę o zmianie niektórych ustaw 
w związku ze zmianami w podziale zadań i kompetencji administracji terenowej (Dz.U. nr 251, 
poz. 1848).
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3. Św iatow e koncepcje pomocy społecznej

O rg a n iz a c y jn o -p ra w n e  s y s te m y  pom ocy  sp o łe c z n e j p o sz c z e g ó ln y c h  
p a ń s tw  s ą  p o chodną  w y o d ręb n ian y ch  w  n au ce  m odeli po lity k i społecznej. 
M ogą być one k lasy fik o w an e  w  ró żn y  sposób. N ajczęściej w y ró żn ia  się  k la sy 
fikację  d w u d z ie ln ą  (H. W ilensky  i C. N. L eb eau x 39), różne  k lasy fik ac je  tró j
d z ie ln e  (R. T itm u ss40, N. F u rn is s  i T. T ilto n 41, G. E sp in g -A n d e rse n 42), 
a  n a w e t ba rd z ie j rozbudow ane  (F. C as tle s  i D . M itch e ll43).

U  p o d s taw  k lasy fik ac ji dw udzie lnej leży  p rz y p isa n ie  danego  sy s te m u  do 
m o d elu  rezy d u a ln eg o  b ąd ź  in sty tu c jo n a ln eg o . To o d m ien n e  sp o jrzen ia  n a  
funkcje  i m iejsce pom ocy społecznej w  po lityce społecznej i sy s tem ie  zab ez
p ieczen ia  społecznego. M odel re z y d u a ln y  o p ie ra  się n a  za łożen iu , że is tn ie ją  
dw a n a tu ra ln e  p a sm a , p rzez  k tó re  człow iek m oże zasp o k a jać  sw oje potrzeby. 
J e s t  to  ro d z in a  i ry n e k  pracy. Z d a rz a ją  się je d n a k  sy tu ac je , k ied y  zaspoko je
n ie  p o trzeb  za  ich  p o śred n ic tw em  z ró żn y ch  p rzyczyn  n ie  je s t  m ożliw e. 
W  ta k ic h  sy tu a c ja c h  u ru c h a m ia n y  je s t  k a n a ł  trzec i. J e s t  to  w łaśn ie  sy stem  
pom ocy społecznej. S y stem  te n  z defin icji je s t  je d n a k  od d z ia ły w an iem  re z y 
d u a ln y m  (ra tu n k o w y m ), p e łn i p rzed e  w szy stk im  funkcje  su b sy d ia rn e . W  sy
tu ac ji, k ied y  n a tu ra ln e  p a sm a  z a sp o k a ja n ia  p o trzeb  zaczy n ają  n a  pow rót 
pe łn ić  sw oją  w łaśc iw ą  ro lę , sy s tem  po w in ien  w ycofać się  z osłon  re z y d u a l
nych. W edług  te j koncepcji ze św iadczeń  i u s łu g  socja lnych  m ogą k o rzy stać  
ty lko  je d n o s tk i fak ty czn ie  sp e łn ia jące  w y raźn ie  w y a rty k u ło w an e  p rz e s ła n k i 
p raw n e , p o d d an e  ocenie i u z n a n iu  sy tu ac ji dochodow ej p rzez  o rg an y  a d m in i
s tracy jn e . Pom oc spo łeczna  m a  za te m  c h a ra k te r  czasowy, zastępczy, co sp ro 
w ad za  ty m  sam y m  obyw ate la  do ro li k o n su m en ta , a  n ie  k lien ta . Pow oduje to 
p ew n ą  stygm atyzację , a  osoba k o rzy s ta jąca  ze św iadczeń  i u s łu g  socjalnych 
zyskuje  p ię tno  osoby n ieza rad n e j, co m oże pow odow ać w ykluczenie społeczne. 
M odel rezy d u a ln y  odpow iada bow iem  dok try n ie  libera ln e j i indyw idualizm ow i.

N a to m ia s t w ed ług  m odelu  in s ty tu c jo n a ln eg o  życie p rzec ię tn eg o  człow ie
k a  je s t  n a  ty le  złożone, że n iezdo lność do zasp o k o jen ia  w szy stk ich  p o trzeb  
w  ro d z in ie  lu b  p rzez  ry n e k  p ra c y  je s t  zu p e łn ie  n o rm a ln a  i n ie  p ow inna  
dziwić. M usi w  zw iązk u  z ty m  funkcjonow ać w  n a jb liż szy m  o toczen iu  (środo 
w isku ) sy s tem  pom ocy społecznej św iadczący  człow iekow i i ro d z in ie  pom oc 
w  o siąg n ięc iu  sam o rea lizac ji — satysfak c jo n u jąceg o  poziom u życia, odpow ied
niego s ta n u  zd row ia  i w a ru n k ó w  do rozw oju  in d y w id u a ln eg o  i społecznego. 
Pom oc spo łeczna  w  tej koncepcji je s t  t ra k to w a n a  ja k o  sy s tem  zasp o k a ja n ia  
po trzeb  ju ż  n ie  a lte rn a ty w n y , lecz rów now ażny, wobec ro d z in y  i ry n k u  pracy.

39 H. Wilensky and C. Lebeaux, Industrial Society and Social Welfare, New York 1958.
40 R. Titmuss, Social Policy. An Introduction, Allen and Unwin, London 1974.
41 H. Furniss, T. Tilton, The Case for the Welfare State, Bloomington 1977.
42 G. Esping-Andersen, The Three Worlds of Welfare Capitalism, Princeton 1990.
43 F. Castles, D. Mitchell, Worlds of welfare and families of nations [w:] F. Castles (ed.), 

Families of Nations: patterns of public policy in western democracies, Dartmouth 1993, s. 93 i n.



178 Jarosław Dobkowski

Je d n o s tk a  m oże tu ta j  zasp o k a jać  swoje po trzeby, n ie  będ ąc  jeszcze  (w p rzec i
w ień stw ie  do poprzedn ie j koncepcji) w  sy tu ac ji k ryzysow ej, a le  odczuw ając  
ju ż  p ew ien  n ie d o s ta te k . S am e św iad czen ia  socjalne m a ją  c h a ra k te r  w  m ia rę  
sta ły , a  u s łu g i socjalne s ą  p o strz e g a n e  ja k o  „m ożliw ości” w  rea lizac ji ich 
d ążeń , o ferow ane ju ż  n ie  k o n su m en to m , a le  k lien to m . N ie m a  tu  je d n a k  
m ie jsca  n a  p rocesy  s ty g m aty zac ji, pon iew aż o fe ro w an a  pom oc p o s ia d a  c h a 
ra k te r  pow szechny, a  n ie  wybiórczy. M odel in s ty tu c jo n a ln y  w iąże  się bow iem  
z filozofią w spó lno tow ą i so c ja ldem okra tyczną .

A lte rn a ty w ą  d la  powyższego w yróżnien ia  je s t  koncepcja tró jdzie lna  N. Fur- 
n issa  i T. T iltona. W yróżnia się w  niej -  w edług zak re su  in terw encji w  ry n ek  
i c h a ra k te r  p ra w  in d y w id u a ln y ch  -  trz y  m odele  p ań stw . Po p ie rw sze , je s t  to 
„państw o  pozytyw ne”, k tó re  zm ierza  do op tym alizacji w spółpracy  m iędzy  sek 
to rem  publicznym  a p ry w atn y m  n a  rzecz w zro stu  gospodarczego i polityk i 
pełnego z a tru d n ie n ia , p rzez co głów nym  środk iem  zabezpieczenia  społecznego 
pozosta ją  ubezp ieczen ia  społeczne, a św iadczenia  i u słu g i pom ocy społecznej 
-  o ile w y stęp u ją  -  n ie  m a ją  c h a ra k te ru  socjalnych p ra w  człow ieka, ale przyw i
leju , bo za leżą  od b ieżącej po lity k i społecznej. Po w tó re , je s t  to  „państw o  
zabezp ieczen ia  społecznego”, w  k tó ry m  g w a ra n tu je  się  o b y w ate lsk ie  p raw o 
do pom ocy społecznej n a  poziom ie m in im u m  jak o  uzu p e łn ien ie  ubezpieczeń  
społecznych, zw łaszcza w  sy tu ac jach  recesji gospodarczej. W reszcie, „państw o 
dobroby tu  społecznego” (welfare sta te), g w aran tu jące  w ysoki poziom  bezp ie
czeń stw a socjalnego m .in . p rzez w spó łdzia łan ie  o rganów  p a ń s tw a  ze zw iązk a
m i zaw odow ym i w  zak resie  k sz ta łto w an ia  zbiorowego p raw a  p racy  w  re lac jach  
p raco d aw ca-p raco w n ik  d la  zh a rm on izow an ia  w aru n k ó w  życia i p łacy  oraz 
p rzy  w y k o rzy stan iu  tech n ik  zao p a trzen ia  społecznego i in s tru m e n tó w  po lityk i 
fiskalnej, p rzez co poziom św iadczeń pomocy społecznej je s t  stosunkow o n isk i 
(w ystarcza bow iem  jedyn ie  n a  pokrycie po trzeb  podstaw ow ych), ale sam o praw o 
do pomocy społecznej n ie je s t  lim itow ane i uzależnione od sy tuacji dochodowej.

4. M odele pom ocy społecznej w państw ach europejskich

B io rąc  pod u w ag ę  zróżn icow any  sy s tem  św iad czeń  i u s łu g  socjalnych , 
k o m p o n en ty  sy s te m u  zabezp ieczen ia  społecznego o raz  re a liz o w a n ą  po litykę  
społeczną, w y odrębn ia  się  cz te ry  zasad n icze  m odele pom ocy społecznej w y
s tęp u jące  w  p a ń s tw a c h  eu ro p e jsk ich 44:

44 Por. S. Nitecki, System prawny pomocy społecznej w wybranych państwach ze szczególnym 
uwzględnieniem państw Unii Europejskiej, [w:] S. Pawlas-Czyż (red.), Praca socjalna wobec współ
czesnych problemów społecznych, Toruń 2008, s. 105 i n.; M. Księżopolski, Polityka społeczna. 
Wybrane problemy porównań międzynarodowych, Katowice 1999, passim; Polityka społeczna, służ
by socjalne i kształcenie pracowników socjalnych w Europie, pod red. M. Kolankiewicz, 
A. Zielińskiej, Warszawa 1998, passim. H. Szurgacz, Wstęp do prawa pomocy społecznej, Wrocław 
1992, s. 48 i n.; P. Kurowski, Pomoc społeczna w krajach OECD i w Polsce, „Polityka Społeczna” 
1998, nr 7, s. 3 i n.; M. Lubińska-Bogacka, Organizacja pomocy społecznej w Polsce, Wielkiej 
Brytanii i Niemczech, „Auxilium Socjale” 1997, nr 1.
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1) m odel k o rp o racy jn y  — n azy w an y  też  m otyw acy jnym  czy k o n ty n e n ta l
nym ;

2) m odel lib e ra ln y  — n azy w an y  też  m a rg in a ln y m  czy an g losask im ;
3) m odel op iekuńczo-socjalny  — n azy w an y  re d y stry b u cy jn y m  czy sk a n d y 

naw sk im ;
4) m odel e le m e n ta rn y  — n azy w an y  też  ru d y m e n ta rn y m  czy śró d z iem n o 

m orsk im .
C echą  c h a ra k te ry s ty c z n ą  m o d elu  ko rporacy jnego  je s t  o parc ie  sy s tem u  

zab ezp ieczen ia  społecznego n a  u b ezp ieczen iach  społecznych. W  m o d elu  ty m  
p ań stw o  je s t  g w a ra n te m  podstaw ow ego b ezp ieczeń stw a  socjalnego, a le  z a d a 
n ia  p ra k ty c z n e  w y k o n u ją  rów noleg le  o rg an y  a d m in is tra c y jn e  i o rgan izacje  
pozarządow e. P ro g ra m y  socjalne w  ty m  m o d elu  s ta n o w ią  w ażn y  d o d a tek  do 
ry n k u  p racy  (s tą d  też  m odel te n  o k re ś la n y  je s t  ja k o  spo łeczna  g o sp o d ark a  
ry n k o w a  — ordo libera lism )  i z za ło żen ia  m a ją  w  ja k  n a jm n ie jszy m  s to p n iu  
zak łócać p rocesy  gospodarcze. S am o p raw o  do pom ocy społecznej, w ysokość 
św iadczeń  i z a k re s  u s łu g  socja lnych  za leży  od s ta tu s u  d anej osoby n a  ry n k u  
pracy. Ś w iad czen ia  p rz y s łu g u ją  głów nie osobom  ubezp ieczonym  i m a ją  c h a 
ra k te r  n ie  ty le  środow iskow ej i in s ty tu c jo n a ln e j pom ocy b ezp ośredn ie j, ile 
k ła d ą  n a c isk  n a  k sz ta łto w a n ie  u m ie ję tn o śc i zaw odow ych. M odel te n  funkcjo 
n u je  w  ta k ic h  k ra ja c h , ja k : Niem cy, H o lan d ia , B elg ia , A u s tr ia , F in la n d ia .

M odel lib e ra ln y  o p ie ra  się  n a to m ia s t n a  za łożen iu , że obow iązkow e u b e z 
p ieczen ia  społeczne, u zu p e łn io n e  p o w szech n ą  s łu ż b ą  zd row ia  i z a s iłk a m i ro 
dz innym i, g w a ra n tu ją  jed n o s tk o m  m in im u m  b ezp ieczeń stw a  socjalnego. Wy
ższy jego  poziom  je s t  m ożliw y do o siąg n ięc ia  p rzez  sam o d zie ln e  za sp o k a jan ie  
p o trzeb  w  ra m a c h  ro d z in y  i czynnego u c zes tn ic tw a  w  ry n k u  pracy. D u żą  rolę 
w sp o m ag a jącą  m a ją  odgryw ać o rgan izac je  c h a ry ta ty w n e . P a ń s tw o  za  p o śre d 
n ic tw em  pom ocy środow iskow ej in te rw e n iu je  w  o sta teczn o śc i i ty lko  w obec 
tych , k tó rzy  sobie n ie  rad zą . U w aża  się, że rozbudow yw anie  państw ow ej 
pom ocy społecznej n ie  ty lko  je s t  n iep o trzeb n e , a le  te ż  m oże pociągnąć  za 
sobą  u t r a tę  m otyw acji do pracy. M odel te n  funkc jonu je  w  W ielkiej B ry tan ii.

W  m o d elu  op iekuńczo-socjalnym  z a k ła d a  się  zaś, że dom inu jącym  pod
m io tem  o rg an izu jący m  zasp o k a jan ie  p o trzeb  socja lnych  je s t  p ań s tw o , co w y
n ik a  z za sad y  odpow iedzialności całego sp o łeczeń stw a za  dobroby t i b ezp ie 
czeństw o  socjalne jed n o s tk i. S to su je  się tu  za sad ę  pow szechności św iadczeń  
i u s łu g  pom ocy społecznej zgodnie z k ry te riu m  niezaspokojonych  po trzeb  tego 
typu . Pom oc społeczna u w a ż a n a  je s t  za  in te g ra ln ą  część życia zbiorowego, 
pań stw o  g w a ra n tu je  św iadczen ia  i u s łu g i k ażd em u  obyw atelow i p rzez całe 
jego życie. M odel te n  rea lizo w an y  je s t  g łów nie w  p a ń s tw a c h  sk an d y n aw sk ich .

M odel e le m e n ta rn y  je s t  rea lizo w an y  w  ekonom iczn ie  n a js łab szy ch  p a ń 
s tw a c h  eu ro p e jsk ich , w  k tó ry ch  n ie  u da ło  się  o s iąg n ąć  m o d elu  pełnego  z a 
t ru d n ie n ia , a  p u b liczn a  pom oc spo łeczna  u z u p e łn ia n a  je s t  ak ty w n o śc ią  c h a 
ry ta ty w n ą  zw iązków  w yznan iow ych  i o rg an izac ji pozarządow ych . W  ty m



180 Jarosław Dobkowski

m odelu  p ań s tw o  g w a ra n tu je  ty lko  za sp o k a jan ie  podstaw ow ych  p o trzeb  b y to 
wych. Ś w iadczen ia , rzadz ie j u s łu g i socjalne s ą  u s ta lo n e  ja k o  m in im u m  i m a ją  
c h a r a k te r  pom ocy a d re so w a n e j (g rupow ej). M odel te n  re a liz o w a n y  je s t  
w  ta k ic h  k ra ja c h  ja k : P o rtu g a lia , H isz p a n ia , G recja , I r la n d ia  i częściowo we 
W łoszech.

Pow yższe sy s tem y  pom ocy społecznej p a ń s tw  eu ro p e jsk ich  m a ją  c h a ra k 
te r  m odelow y i z u w ag i n a  p rocesy  in te g ra c ji w  ra m a c h  U n ii E u ro p e jsk ie j 
p rzech o d zą  zm ian y  o rg an izacy jn o -p raw n e . W  m o d elu  k o rp o racy jn y m  w idocz
n ie  je s t  znaczące  u sp o łeczn ian ie  pom ocy społecznej p rzez  p o w ie rzan ie  w yko
n y w a n ia  z a d a ń  p u b licznych  o rgan izac jom  pozarządow ym . W  m o d elu  zaś  lib e 
ra ln y m  m o ż n a  z a u w a ż y ć  w y k s z ta łc a n ie  s ię  m e c h a n iz m ó w  ry n k o w y c h  
w  zak re s ie  w y k o n y w an ia  u s łu g  socjalnych  p rzez  sy s tem  zam ów ień  p u b licz
nych  o raz  w sp ie ra n ie  o rg an izac ji pozarządow ych  i re lig ijnych . W  m odelu  
op iekuńczo-socjalnym  sp o strzec  m o żn a  zach ęcan ie  do tw o rzen ia  g ru p  sam o 
pom ocow ych. S ą  ta k ż e  w spó lne  ten d en c je  rozw ojow e, ta k ie  ja k  rozwój p a r ty 
cypacyjnych  fo rm  pom ocy społecznej, w zro st podm iotow ości b enefic jen tów  
pom ocy i p rz e k sz ta łce n ie  k o n su m en tó w  św iadczeń  w  k lien tó w  u s łu g  socja l
nych , con tracting , targeting , z a rz ą d za n ie  w ielopoziom ow e sp ra w a m i pom ocy 
społecznej, a  ta k ż e  je j s ta n d a ry z a c ja  p rzez  o rg an izac je  m iędzynarodow e.

5. Standardy pomocy społecznej w Unii Europejskiej

U n ia  E u ro p e jsk a  je s t  o rg an izac ją  eu ro p e jsk ą , w  ra m a c h  k tó re j dokonuje 
się in te g ra c ja  p o n ad n aro d o w a  lu b  w sp ó łp raca  p a ń s tw  w  różnych  dz ied z in ach  
życia zbiorow ego. Z p u n k tu  w id zen ia  pom ocy społecznej n a jw ażn ie jszy m  ob
sz a re m  p ozosta je  I f ila r  U E , w  k tó ry m  a k ty  p ra w n e  s tan o w io n e  p rzez  o rgany  
w spó lno ty  eu ro p e jsk ie j (p raw o w tó rn e) tw o rz ą  zobow iązan ia  lu b  o czek iw an ia  
w obec p a ń s tw  członkow skich. W śród  pow odów  z a in te re so w a n ia  U n ii E u ro 
pejsk ie j p ro b lem am i pom ocy społecznej m o żn a  w sk azać  n ie u n ik n io n y  rozwój 
w spó łp racy  tra n sg ra n ic z n e j s łu żb  społecznych  poszczególnych p a ń s tw  w  k o n 
tek śc ie  p o lity k  eu ro p e jsk ich  i sw obód w olnego ry n k u  eu ropejsk iego , ro sn ący  
popy t n a  u s łu g i socjalne w  w y n ik u  k ry zy su  koncepcji w elfare s ta te , w p ro w a
d zan ie  z a sa d  ko n k u ren cy jn o śc i i d e reg u lac ji w  sy s te m a c h  zabezp ieczen ia  
społecznego, a  p rzed e  w szy stk im  konieczność s tw o rzen ia  s tra te g ii  zrów now a
żonego rozw oju  społecznego45. T ak ie  podejście je s t  je d n a k  w y n ik iem  ew olu
cji. Do la t  o s iem d z ies ią ty ch  XX w. (zgodnie z T ra k ta te m  R zy m sk im 46) k w e
s tie  socja lne  i s łu żb y  społeczne n ie  by ły  d z ied z in ą  w chodzącą  w  za k re s

45 Por. D. Wojtczak, Modele i przyszłość polityki społecznej w Unii Europejskiej, „Praca 
Socjalna” 2008, nr 5, s. 3 i n.

46 Traktat ustanawiający Europejską Wspólnotę Gospodarczą, podpisany 25 marca 1957 r., 
wszedł w życie 1 stycznia 1958 r. (Dz.U. z 2004 r., nr 90, poz. 864/2).



Europejskie systemy pomocy społecznej.. 181

odpow iedzialności E u ro p e jsk ie j W spó lno ty  G ospodarczej, po zo staw ały  dom e
n ą  p a ń s tw  narodow ych . A ktyw ność EW G  sp ro w ad za ła  się  do dz ia ła lnośc i 
E u ro p e jsk ieg o  F u n d u s z u  Społecznego. J e d n o lity  A k t E u ro p e jsk i47, k tó ry  
w szed ł w  życie z d n iem  1 s ty czn ia  1987 r., o k re ś lił now e cele w spó lno ty  
w  za k re s ie  po lity k i społecznej i „spójności socja lnej”. N a  te j p o d staw ie  n a s tą 
piło p rzy jęcie  w  1989 r. W spólnotow ej k a r ty  podstaw ow ych  p ra w  socjalnych  
pracow ników 48 (znane j ta k ż e  ja k o  E u ro p e jsk a  K a r ta  S ocjalna), k tó re j a r t .  4 

s tan o w ił o p raw ie  do ochrony  socjalnej. O d T ra k ta tu  z M a a s tr ic h t (T ra k ta t 
o U n ii E u ro p e jsk ie j)49 z 1992 r. rozpoczął się  d a lszy  proces tw o rz e n ia  s ta n 
d ard ó w  orzeczniczych  i za lecan y ch  w  za k re s ie  pom ocy społecznej. Do t r a k t a 
tu  dołączono bow iem  K a rtę  ja k o  p ro tokó ł socja lny  obow iązujący p a ń s tw a  
członkow skie i tw orzący  re a ln e  u p ra w n ie n ia  d la  obyw ateli. D ecydujące znacze
n ie  m iało  je d n a k  przyjęcie T ra k ta tu  A m sterdam sk iego50 (1997). W  a r t. 137 
w yrażona je s t  z a sad a  subsyd iarności, co oznacza, że p a ń s tw a  członkow skie 
n a d a l  p o zo sta ją  g łów nym i p o d m io tam i pom ocy społecznej z a u to n o m ią  in s ty 
tu c jo n a ln ą , a le  p o d p o rząd k o w u ją  się  s ta n d a rd o m  tw orzonym  p rzez  o rgany  
w spó lno ty  eu ro p e jsk ie j, w  szczególności K om isji E u ro p e jsk ie j, k tó re j ro lą  je s t  
m .in . m o n ito rin g  pom ocy społecznej n a  poziom ie k ra jo w y m  m .in . przez:

-  u tw o rzen ie  O b se rw a to riu m  S łużb  Społecznych  we F ra n k fu rc ie  n ad  
M enem  ja k o  in s ty tu c ji budu jącej E u ro p e jsk i S y stem  In fo rm acji o S łu żb ach  
Społecznych;

-  o rg an izo w an ie  an a liz  porów naw czych  fu n k c jo n o w an ia  pom ocy społecz
nej w  p a ń s tw a c h  członkow skich;

-  w sp ie ra n ie  s to w arzy szeń  i fu n d ac ji eu ro p e jsk ich  d z ia ła jący ch  n a  rzecz 
konw ergenc ji k ra jo w y ch  słu żb  społecznych;

-  u jednolicen ie  k sz ta łcen ia  w yższego w  ra m a c h  tzw. p rocesu  bolońskiego.
Is to tn y m  e lem en tem  po lity k i społecznej U E  s ą  fu n d u sze  s tru k tu ra ln e ,

w  ty m  p rzed e  w szy stk im  E u ro p e jsk i F u n d u sz u  Społeczny, k tó ry  zo s ta ł u tw o 
rzo n y  ju ż  w  1957 r. n a  m ocy T ra k ta tu  R zym skiego. A rt. 123 T ra k ta tu  w ym ie
n ia  cele E u ro p e jsk ieg o  F u n d u sz u  Społecznego:

-  u ła tw ie n ie  in te g ra c ji zaw odow ej osobom  b ezro b o tn y m  n a ra ż o n y m  n a  
bezrobocie d ługo trw ałe ;

-  u ła tw ie n ie  in te g ra c ji zaw odow ej ludziom  m łodym  poszu k u jący m  z a 
tru d n ie n ia ;

-  p rzy czy n ian ie  się  do in te g ra c ji osób n a ra ż o n y c h  n a  w yłączen ie  z ry n k u  
pracy;

-  s tw o rzen ie  rów nych  m ożliw ości m ężczyzn  i k o b ie t n a  ry n k u  pracy;

47 Dz.U. z 2004 r., nr 90, poz. 864/5.
48 Niepublikowana.
49 Dz.U. z 2004 r., nr 90, poz. 864/30.
50 Dz.U. z 2004 r., nr 90, poz. 864/31.
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— stw o rzen ie  w a ru n k ó w  d o sto so w an ia  się  do p rz e m ia n  w  p rzem y śle  
i z m ia n  w  sy s te m a c h  p rodukcyjnych;

— w sp o m ag an ie  w zro s tu  s tab ilizac ji z a tru d n ie n ia ;
— w zm ocnien ie  i u sp ra w n ie n ie  sy s te m u  n a u c z a n ia  i szkolen ia;
— p rzy czy n ian ie  się  do rozw oju  i p rzy s to so w an ia  s tru k tu ra ln e g o , czyli 

n iw elow an ie  różnic.
Is to tn y  je s t  ta k ż e  pow ołany  T ra k ta te m  z M a a s tr ic h t F u n d u sz  Spójności, 

n azy w an y  rów nież  F u n d u sz e m  K ohezyjnym . D otyczy on  głów nie in w esto w a
n ia  w  k ra ja c h , w  k tó ry c h  p ro d u k t k ra jo w y  b ru tto  n a  jed n eg o  m ieszk ań ca  
w ynosi m niej n iż  90% śred n ieg o  poziom u PK B  w  całej w spólnocie.

6. Pom oc społeczna w dokum entach Rady Europy

In te g ra c ja  eu ro p e jsk a  w  ra m a c h  R ad y  E u ro p y  m a  c h a ra k te r  w spó łp racy  
m iędzyrządow ej w  celu  ochrony  p ra w  człow ieka, p lu ra lis ty czn e j dem okracji 
o raz  rządów  p raw a . S tą d  też  głów nym  źród łem  s ta n d a rd ó w  socja lnych  p ra w  
człow ieka są  um ow y m iędzynarodow e (h a rd  law ). W sk azać  tu  m o żn a  n a  
w iążącą, w sp o m n ia n ą  w cześn iej, E u ro p e jsk ą  K a r tę  S po łeczną  (tzw. K a rtę  
T u ry ń sk ą), k tó ra  g w a ra n tu je  p raw o  do pom ocy społecznej.

Z in n y ch  n ie ra ty fik o w an y ch  p rzez  P o lsk ę  um ów  m iędzynarodow ych  m oż
n a  odnotow ać:

— E u ro p e jsk i K odeks Z abezp ieczen ia  Społecznego, spo rząd zo n y  w  S tr a s 
b u rg u  16 k w ie tn ia  1964 r., k tó ry  g w a ra n tu je  p raw o  do św iadczeń  rodz in n y ch  
i m ac ie rzy ń sk ich  o raz  w p ro w ad za  za sad y  ob liczan ia  w y p ła t okresow ych;

— E u ro p e jsk ą  K onw encję  o Z ab ezp ieczen iu  S połecznym , sp o rz ą d z o n ą  
w  P a ry ż u  14 g ru d n ia  1972 r.;

— z rew id o w an ą  E u ro p e jsk ą  K a r tę  S połeczną, sp o rząd zo n ą  w  S tra s b u rg u  
3 m a ja  1996 r., k tó ra  w  a r t .  13 stanow i: „K ażdy n iem a jący  w y sta rcza jący ch  
zasobów  m a  p raw o  do pom ocy społecznej i m edycznej”, a  w  a r t .  14 g w a ra n tu 
je  p raw o  do k o rz y s ta n ia  ze słu żb  op iek i społecznej.

Z u w ag i n a  fa k t, że pow yższe u p ra w n ie n ia  s ta n o w ią  p ra w a  człow ieka 
II g en e rac ji, E u ro p e jsk i T ry b u n a ł P ra w  C złow ieka  n ie  p o s ia d a  kogn icji 
w  dochodzen iu  ro szczeń  z ty ch  praw , p rzez  co n ie  m a  u zu p e łn ia jący ch  s ta n 
d ard ó w  orzeczniczych  (case law).

W  sy stem ie  R ad y  E u ro p y  d u ż ą  ro lę o d g ry w ają  s ta n d a rd y  za lecan e  (soft 
la w ), m ające  c h a ra k te r  zobow iązań  po litycznych  poczynionych  n a  zasad z ie  
k o n se n su su  p rzez um ocow anych p rzedstaw ic ie li p a ń s tw  R ady  E u ro p y  n a  fo
ru m  K o m ite tu  M in istrów  w  form ie rekom endacji czy rzadziej rezolucji. W śród 
tego ty p u  s ta n d a rd ó w  pom ocy społecznej w yróżnić trz e b a  n iepublikow ane:

— rezo lucję  (1967)16 K o m ite tu  M in is tró w  dotyczącą  ro li, p rzy g o to w an ia  
o raz  s ta tu s u  p racow ników  socjalnych;
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-  rezo lucję  (1968)2 K o m ite tu  M in is tró w  dotyczącą  słu żb  socjalnych  d la  
m ig ru jący ch  pracow ników ;

-  rek o m en d ac ję  (1984)24 K o m ite tu  M in is tró w  odnośn ie  do u d z ia łu  z a 
bezp ieczen ia  socjalnego w  śro d k ach  p rew encyjnych;

-  rek o m en d ac ję  n r  R (1991)16 K o m ite tu  M in is tró w  dotyczącą  p rzygo to 
w a n ia  zaw odow ego p racow ników  socjalnych  i p ra w  człow ieka;

-  rek o m en d ac ję  (2001)1 K o m ite tu  M in is tró w  d la  p a ń s tw  członkow skich  
w  sp raw ie  p racow ników  socjalnych.

7. U niw ersalne zasady pom ocy społecznej

S y stem y  o rg an izacy jn e  i p ra w n e  pom ocy społecznej w e w spó łczesnych  
p a ń s tw a c h , a zw łaszcza w  k ra ja c h  eu ro p e jsk ich , s ą  b u d o w an e  w ed ług  pew 
nych  za sa d  k o n stru k cy jn y ch , ja k b y  ide i w y ciągn ię tych  p rzed  n a w ia s  i uogól
n ia jący ch  w arto śc i sy stem ów 51. S ta n o w ią  one z a ra z em  w skazów ki in te rp re 
tacy jn e  d la  o rganów  sto su jący ch  p rzep isy  p ra w a  o raz  su g e s tie  w zględem  
ustaw o d aw cy  co do z m ia n  k o n s tru k c ji p raw n y ch . P rzy jm o w an ie  podobnych 
z a sa d  sp rzy ja  ta k ż e  konw ergenc ji i eu ro p e izacji sy stem ów  pom ocy społecznej 
poszczególnych państw .

P ie rw sz ą  n iech  będz ie  z a sa d a  pom ocniczości (su b sy d ia rn o śc i)52, k tó ra  za 
cel pom ocy społecznej s ta w ia  zaspoko jen ie  p o trzeb  socja lnych  n ie  ty lko  je d 
n o stk i, a le  i rodziny, w  sy tu ac ji, k iedy  m im o w y k o rzy s tan ia  w łasn y ch  śro d 
ków  i m ożliw ości n ie  s ą  w  s ta n ie  p rzezw yciężyć tru d n e j sy tu ac ji życiowej. 
W  asp ek c ie  n eg a ty w n y m  pom oc spo łeczna zo rien to w an a  p o w in n a  być ty lko  
n a  ta k ie  św iadczen ia , k tó re  n ie  o d b ie ra ją  in ic ja ty w y  i odpow iedzialności, ale  
i n ie  s tw a rz a ją  poczucia  żeb rac tw a. W  asp ek c ie  pozy tyw nym  zaś m a  być 
re a lizo w an a  id ea  „pom ocy d la  sam opom ocy” -  a w ięc ta k a  pom oc społeczna, 
k tó ra  um ożliw ia  p o trzeb u jący m  u w o ln ien ie  się  od niej w  p rz y p a d k u , gdy 
p o p raw i się  ich  sy tu a c ja  życiowa. W ynika z tego  zak az  p rz e sz k a d za n ia  oso
bom  i rodz inom  we w ła sn y m  z a sp o k a ja n iu  p o trzeb  socja lnych53. N a to m ia s t 
od s tro n y  o rg an izacy jno -p raw nej z a sa d a  pom ocniczości w pływ a ta k ż e  w  w ie
lu  p a ń s tw a c h  n a  podzia ł z a d a ń  m iędzy  a d m in is tra c ję  rząd o w ą  (w ładze cen 
tra ln e )  a sa m o rząd  te ry to r ia ln y  (w ładze loka lne), zw łaszcza w  te n  sposób, że

51 Szerzej: Por. S. Nitecki, Prawo do pomocy społecznej w polskim systemie prawnym, 
Warszawa 2008, s. 89 i n.; I. Sierpowska, Prawo pomocy społecznej, Warszawa 2008. s. 45 i n.; 
R. Michalska-Badziak, Prawo pomocy społecznej, [w:] M. Stahl (red.), Materialne prawo admini
stracyjne: pojęcia, instytucje, zasady, Warszawa 2002, s. 216 i n.

52 Szerzej: K. Stopka, Zasada subsydiarności w prawie pomocy społecznej, Difin 2009.
53 Por. A. Miruć, Zasada pomocniczości w prawie pomocy społecznej, „Administracja. Teo

ria -  Dydaktyka -  Praktyka” 2008, nr 3, s. 26 i n.; E. Trafiałek, Wokół zasady subsydiarności, 
solidaryzmu i sprawiedliwości społecznej, „Praca Socjalna” 2008, nr 4, s. 14 i n.
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n a jn iż sz a  je d n o s tk a  te ry to r ia ln a  p o w in n a  m ieć p ie rw szeń stw o  w  z a sp o k a ja 
n iu  p o trzeb  zbiorow ych je j m ieszkańców 54. P o n ad to  w  N iem czech  z a sa d a  
pom ocniczości ozn acza  rów nież  p ie rw szeń stw o  o rg an izac ji pozarządow ych  
w  pom ocy społecznej w  re lac jach  z w ład zam i publicznym i.

K o le jną  je s t  z a sa d a  ind y w id u a lizac ji. Z a k ła d a  ona , że o rg an y  pom ocy 
społecznej, u s ta la ją c  s ta n  faktyczny, pow inny  za  k ażd y m  ra z e m  uw zględn ić  
in d y w id u a ln e  cechy i c h a ra k te r  danego  p rz y p a d k u , p rzed e  w szy stk im  b ez 
s tro n n ie  ocenić sy tu ac ję  o so b is tą  i ro d z in n ą  w nioskodaw cy o raz  jego  a k tu a l 
n y  s ta n  dochodów  (w d a lszy m  rzęd z ie  s ta tu s  m ają tk o w y ), ta k  aby  św iadcze
n ie  lu b  u s łu g a  pom ocy in s ty tu c jo n a ln e j lu b  środow iskow ej by ły  a d e k w a tn e  do 
okoliczności sp ra w y  i w  m ia rę  m ożliw ości czyniły  zadość żą d a n iu , a  p rzed e  
w szy stk im  były  odpow iedzią  n a  o b iek tyw ne  potrzeby. O znacza  to, że pom oc 
spo łeczna  n ie  p o w in n a  być św iadczona  w ed ług  jak ieg o ś  z góry  u sta lo n eg o  
sch e m a tu , a le  m a  być in d y w id u a ln ie  do sto so w an a  do w łaściw ości p o trz e b u ją 
cego, w  szczególności odnosi się to  do ro d za ju , formy, ro z m ia ru  i cza su  św iad 
czenia . O d ró żn ia  to  pom oc od ub ezp ieczeń  społecznych, w  k tó ry ch  rodzaje  
św iadczeń  są  ściśle  o k reślo n e  p rz e p isa m i p ra w a  i z n a tu ry  za leżn e  od z d a rz e 
n ia  losowego, bez m ożliw ości d o p aso w an ia  w sp a rc ia  do jed n o stk o w y ch  p rz y 
padków . Z a sa d a  in d y w id u a lizac ji w y stęp u je  w  w ie lu  p a ń s tw a c h  U E , szczegól
n ie  w  N iem czech.

N a s tę p n ą  z a sa d ą  je s t  tzw. z a sa d a  w ażen ia , zgodnie z k tó rą  zaspoko jen ie  
d e k la ro w a n y c h  p o trz e b  so c ja ln y c h  je d n o s tk i  i ro d z in y  j e s t  z a le ż n e  od 
u w zg lęd n ien ia  m ożliw ości pom ocy społecznej, co o znacza  że ty lko  k a ta lo g  
typów  św iadczeń  i u s łu g  socja lnych  po w in ien  być w yczerpująco  ok reślo n y  
p rzez  p rzep isy  p ra w a , a  re a liz a c ja  p ra w a  do pom ocy społecznej w  p ra k ty c e  
u za leżn io n a  je s t  od m ożliw ości o rg an izacy jn y ch  i f inansow ych  słu żb  pom ocy 
społecznej.

W ynika z tego k o le jn a  re g u ła  — fak u lta ty w n o śc i św iadczeń  z pom ocy 
społecznej. Z a sa d a  t a  po lega n a  n iem ożności d o m ag an ia  się  p rzez  osoby i 
ro d z in y  ub ieg a jące  się o św iad czen ia  pom ocy społecznej, aby  p rzy zn an o  im  je  
w  ok reślo n y m  ro d za ju , form ie i ro zm ia rze . U znan iow ość  o rganów  pom ocy 
społecznej o g ran icza ją  je d n a k  p rzep isy  o pow inności u w z g lę d n ia n ia  p o trzeb  
osoby i rodziny.

O d s tro n y  sam ej k o n s tru k c ji n o rm a ty w n e j p raw o  do pom ocy społecznej 
n ie  w y ra ż a  się  z za sad y  w  m ożliw ościach  ż ą d a n ia  czegoś n a  p o d staw ie  p ra w a

54 Por. E. Ura, Świadczenia pomocy społecznej realizowane przez gminę, [w:] G. Dammac- 
co, B. Sitek, O. Cabaj (red.), Człowiek pomiędzy prawem a ekonomią w procesie integracji 
europejskiej, Olsztyn—Bari 2008, s. 669 i n.; S. Pieprzny, Udział jednostek samorządu terytorial
nego w realizacji zadań pomocy społecznej w Polsce, [w:] E. Ura (red.), Granice samodzielności 
wspólnot samorządowych, Rzeszów 2005, s. 246 i n.; A. Miruć, Sprawność działań administracji 
publicznej na przykładzie administracji pomocy społecznej, [w:] E. Ura (red.), Sprawność działa
nia administracji samorządowej, Rzeszów 2006, s. 385 i n.
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podm iotow ego w  w a ru n k a c h  w ładzy  zw iązan ej, a le  m a  być to  raczej tzw. 
p raw o  p ro sz e n ia 55. Z defin icji cech ą  w y ró żn ia jącą  pom oc społeczną, w  porów 
n a n iu  do in n y ch  k o m p onen tów  zab ezp ieczen ia  społecznego, m a  być bow iem  
b ra k  po s tro n ie  obyw ateli roszczen ia  p raw nego  o k o n k re tn e  św iadczenie. W 
p a ń s tw a c h  eu ro p e jsk ich  p raw o do św iadczeń  o p ie ra  się n a  zróżnicow aniu  
św iadczeniobiorcy w  zależności od ro d za ju  św iadczen ia . N a  g ru n c ie  polskiej 
u s ta w y  o pom ocy społecznej m o żn a  je d n a k  w yróżnić  św iadczen ia , k tó re  m ogą 
zostać  u d z ie lone  (np. z a s iłek  celowy), k tó re  pow inny  zostać  u d z ie lone  (np. 
sch ro n ien ie , p osiłek  i n iezb ęd n e  u b ra n ie )  o raz  ta k ie , k tó re  m u sz ą  być u d z ie 
lone (np. z a s iłek  sta ły ). Te o s ta tn ie  n ie  o zn acza ją  je d n a k , że są  to  św iadcze
n ia  o p a rte  n a  zasad z ie  roszczeniow ości, a lbow iem  zaspoko jen ie  p o trzeb  so
cja ln y ch  je d n o s tk i i ro d z in y  je s t  też  za leżne  od w sp o m n ian y ch  m ożliw ości 
o rg an izacy jn y ch  i f inansow ych  pom ocy społecznej.

N ie  o znacza  to  je d n a k , że w ładze  p u b liczne  w  rea lizac ji z a d a ń  z z a k re su  
pom ocy społecznej m a ją  o g ran iczać  się do konsu m p cji zasobów  p raw n y ch , 
o rg an izacy jn y ch  i finansow ych . P rzed e  w szy stk im  p ań stw o  i je d n o s tk i sam o 
rz ą d u  te ry to ria ln e g o  m a ją  n ie  ty lk o  o bow iązek  w y k o n y w an ia  k o m p e ten c ji 
a d m in is tra c y jn y c h , a le  ró w n ież  b u d ż e to w a n ia . Z a sa d a  f in a n so w a n ia  pom o
cy społecznej ze środków  p u b liczn y ch  j e s t  je d n ą  z p o d staw o w y ch  cech  o d 
ró ż n ia ją c y ch  pom oc sp o łeczn ą  od u b ezp ieczeń  spo łecznych , k tó re  f in a n s o 
w an e  są  g łów nie  ze sk ła d e k . J e j u z u p e łn ie n ie m  je s t  w y s tę p u ją c a  coraz 
częściej z a sa d a  o d p ła tn o śc i w y ra ż a ją c a  u d z ia ł b en e fic jen tó w  w  p o k ry w a n iu  
ko sz tów  św iad czeń  pom ocy spo łecznej, w  z w iązk u  z k tó rą  św iad czen ia  m ogą 
być u d z ie la n e  o d p ła tn ie  i n ie o d p ła tn ie , a  część z n ic h  m oże p od legać  zw ro 
tow i.

P o n ad to  coraz w yraźn ie j k ry s ta liz u je  się z a sa d a  obow iązku  w sp ó łd z ia ła 
n ia . Zgodnie z n ią  osoby i ro d z in y  k o rzy sta jące  z pom ocy społecznej s ą  obo
w iązan e  do w sp ó łd z ia łan ia  w  ro zw iązy w an iu  ich  tru d n e j sy tu ac ji życiowej. 
O bow iązek  w sp ó łd z ia łan ia  n a leży  in te rp re to w a ć  szeroko. Z jed n e j s tro n y  m a 
to  być gotow ość do podjęcia  w sp ó łp racy  z p raco w n ik iem  socjalnym , a  z innej 
— obow iązek  pode jm ow an ia  s ta r a ń  o p o lepszen ie  w a ru n k ó w  bytow ych. B ra k  
ak ty w n o śc i n ie  m oże być je d y n ą  p o d s ta w ą  fa k ty c z n ą  decyzji odm ow nej k ie ro 
w anej do osób upośledzonych  um ysłow o, alkoholików , n a rk o m a n ó w 56.

55 Por. A. Miruć, Pomoc społeczna, [w:] E. Smoktunowicz (red.), Administracyjne prawo 
materialne. Zagadnienia wybrane, Białystok 2003, s. 231.

56 Por. A. Miruć, J. Radwanowicz, Zasady ogólne pomocy społecznej w orzecznictwie Na
czelnego Sądu Administracyjnego, [w:] J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), Polski 
model sądownictwa administracyjnego, Lublin 2003, s. 237 i n.
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Summary

T he a rtic le  concerns th e  c la ssifica tio n  o f E u ro p e a n  social serv ices sy s
tem s, esp ec ia lly  a sp ec ts  concern ing  th e ir  convergence a n d  s ta n d a rd iz a tio n  
by  in te rn a tio n a l  o rg an iza tio n s . T he a rtic le  a lso  o u tlin e s  th e  essence  o f social 
serv ices a n d  th e  dev e lo p m en t of in te rn a tio n a l  leg a l concepts co n cern in g  it. 
O n th e  b a s is  o f th e  a fo rem en tio n ed  issu es , th e  a rtic le  o u tlin e s  u n iv e rsa l 
p rin c ip les  g o v ern in g  social services.


