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1. Pojecie i cele pomocy spotecznej

Pomoc spoteczna jest najczesciej utozsamiana z zasitkami pienieznymi,
Swiadczeniami rzeczowymi oraz ustugami - niemajacymi charakteru po-
wszechnego —wykonywanymi przez rézne podmioty (w tym przede wszyst-
kim publiczne) na rzecz oséb, ktére znalazty sie w niedostatku, a nie majg
mozliwos$ci samodzielnie lub przy wsparciu najblizszych zaspokoi¢ swoich
potrzeb egzystencjalnych. W tym znaczeniu pomoc spoteczng traktujemy na
rowni z opiekg spoteczng. W sensie prawnym i organizacyjnym pomoc Spo-
teczna musi by¢ jednak ujmowana szerzej. Daje temu wyraz chociazby po-
réwnanie definicji legalnych uzytych w starszychli nowszych2 polskich usta-
wach. Wynika tez z tego, ze pomoc spoteczna jest nastawiona nie tylko na
.opieke”, ale takze na przezwyciezanie trudnej sytuacji zyciowej zaréwno
jednostki, jak i rodziny. Nie jest przy tym funkcjg samodzielng, ale instru-
mentem polityki spotecznej panstwa, czyli ma charakter diugofalowy, a to
zaprzecza jej doraznosci.

1 Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece spotecznej (Dz.U. nr 92,
poz. 726): ,opiekg spoteczng w rozumieniu niniejszej ustawy jest zaspokajanie ze Srodkow
publicznych niezbednych potrzeb zyciowych tych osdb, ktore trwale lub chwilowo wiasnymi
Srodkami materialnymi lub wiasna pracg uczyni¢ tego nie moga, jak réwniez zapobieganie
wytwarzaniu sie stanu powyzej okreslonego”.

2 Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej (Dz.U.
nr 87, poz. 506): ,,pomoc spoteczna jest instytucjg polityki spolecznej panstwa majacag na celu
umozliwienie osobom i rodzinom przezwyciezanie trudnych sytuacji zyciowych, ktérych nie sg
one w stanie pokonac¢, wykorzystujac wiasne $Srodki, mozliwosci i uprawnienia”.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (tekst jedn.:
Dz.U. z 2008 r., nr 115, poz. 728): ,pomoc spoteczna jest instytucjg polityki spotecznej panstwa,
majacg na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwyciezanie trudnych sytuacji zyciowych,
ktérych nie sg one w stanie pokona¢, wykorzystujac wtasne uprawnienia, zasoby i mozliwosci”.
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Ponadto pomoc spoteczna wraz z ubezpieczeniem spotecznym i selektyw-
nym zaopatrzeniem spotecznym (np. dla oséb dotknietych wrodzonym inwa-
lidztwem) stanowi system zabezpieczenia spotecznego, o ktérym mowa w art.
67 ust. 1 Konstytucji RP3. Takie umiejscowienie pomocy spotecznej jest cha-
rakterystyczne dla panstw Europy kontynentalnej4. W krajach anglosaskich,
gdzie nie rozwinety sie znaczgco publiczne ubezpieczenia spoteczne, system
zabezpieczenia spotecznego wspétworzy takze powszechna stuzba zdrowia.
Niezaleznie jednak od sktadowych systemu, pomoc spoteczna petni we wspéit-
czesnych panstwach europejskich z definicji role uzupetniajagca. Jest nasta-
wiona na osoby, ktérych potrzeby nie moga by¢ zaspokojone srodkami pocho-
dzacymi z innych zrddet5.

Kolejng cechg wyr6zniajacg pomoc spoteczna jest to, ze jej $wiadczenia
nie maja z zasady charakteru roszczeniowego, co oznacza, ze nie przystuguja
kazdemu z mocy prawa, w szczegblnosci po speinieniu wyartykutowanych
w przepisach przestanek, a akt uprawniajacy nie ma charakteru urzedowej
autoryzacji tego prawa. Administracja pomocy spotecznej musi by¢ bowiem
upowazniona do kontroli stanu dochodowego (majagtkowego) i osobistego za-
interesowanego oraz oceny mozliwosci samodzielnego zaspokojenia potrzeb,
zarbwno na etapie postepowania wyjasniajacego, jak i decyzji o przyznaniu
lub odmowie przyznania danego $wiadczenia. Punktem odniesienia w tym
uznaniu pozostaje przewaznie jednopokoleniowa rodzina. W niektérych kra-
jach, takich jak Austria czy Luksemburg, stosuje sie jednak kryterium gospo-
darstwa domowego. Takze wysoko$¢ i zakres Swiadczen pomocy spotecznej sg
we wspéitczesnych panstwach dos¢ zréznicowane. W wiekszoséci pomoc spoteczna
realizuje jednak nie tylko funkcje kompensacyjng, ale takze protekcyjng i pro-
mocyjng. Funkcjg ukrytg (niezamierzong) bedzie profilaktyka spoteczna, wyra-
zajgca sie w przejeciu kontroli nad beneficjentami i ksztattowaniu ich postaw.

Wsréd gtéwnych celéw pomocy spotecznej w Polsce wskazuje sie na:

—umozliwienie osobom i rodzinom zycia w warunkach odpowiadajgcych
godnosci cztowieka;

—wspieranie 0s6b i rodzin w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia
niezbednych potrzeb;

—wsparcie 0s6b i rodzin w przezwyciezeniu trudnej sytuacji zyciowej,
ktérych nie sg w stanie pokona¢ wiasnymi zasobami i mozliwo$ciami;

—doprowadzenie, w miare mozliwos$ci, do zyciowego usamodzielniania
0s6b i rodzin;

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

4 Por. A. Miru¢, R. Galicki, Miejsce pomocy spotecznej w systemie zabezpieczenia spoteczne-
go, ,,Administracja Publiczna —Studia Krajowe i Miedzynarodowe” 2008, nr 1, s. 184 i n.

5 Por. M. Mincer, Pomoc spoteczna jako instytucja prawna, ,Nowe Prawo” 1983, nr 1,
s. 80.
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- zapewnienie dochodu na poziomie interwencji socjalnej dla oséb niepo-
siadajgcych dochodu lub o niskich dochodach, w wieku poprodukcyjnym
i osobom niepetnosprawnym;

- zapewnienie dochodu do wysokosci poziomu interwencji socjalnej dla
0s6b i rodzin o niskich dochodach, ktére wymagajg okresowego wsparcia;

- zapewnienie profesjonalnej pomocy rodzinom dotknietym skutkami
patologii spotecznej, w tym przemocg w rodzinie;

- integracja ze $Srodowiskiem os6b wykluczonych spotecznie;

- stworzenie sieci ustug socjalnych adekwatnych do potrzeb w tym za-
kresie6.

2. Prawne ksztattowanie pomocy spotecznej
na tle dziejow powszechnych

Abstrahujagc od motywowanych solidarnoscig, wspoétczuciem i mitosier-
dziem wczesnych form dobroczynnos$ci i wzajemnej pomocy, aktywnosci al-
truistycznej Kosciota i zwigzkow wyznaniowych, dziatalnosci filantropijnej
wiascicieli ziemskich czy opieki ze strony wtadz miejskich, mozna uzna¢, ze
pomoc spoteczna uksztattowata sie w czasach nowozytnych. Rozwineta sie
w ramach formowania spoteczenstwa przemystowego, kiedy wielopokoleniowa
rodzina przestata by¢ samowystarczalna. Uzupetnita wiec dotychczasowe natu-
ralne systemy wsparcia ze strony rodziny czy wspdélnoty sgsiedzkiej, dziatania
religijnych i Swieckich organizacji charytatywnych oraz prace najemna?7.

Poczatkéw prawnej regulacji dobroczynnosci publicznej nalezy szukaé
w Anglii8, gdzie w wyniku reformacji zlikwidowano zakonne schroniska
i szpitale. Potrzebne wiec byty inicjatywy witadz krélewskich w XVI w,
a przede wszystkim specjalne unormowania prawne. Z powodu niekontrolo-
wanej migracji ludnosci wiejskiej w 1536 r. Henryk VIl zakazat zebractwa
i dawania jatmuzny9 oraz wprowadzit ogdlny obowigzek opieki ze strony
parafii (odpowiednika gmin)10. Krélowa Elzbieta I, zwana Wielka, w 1598 r.
wydata Poor Law - prawo ubogich (gruntownie zmienione w 1601 r.)11. Akt

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

7 Por. A. Oleszczynska, Z historii pomocy spotecznej oraz ksztatcenia pracownikéw socjal-
nych, ,,Opiekun Spoteczny” 1983, nr 1-2, s. 126 i n.

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

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

10 J. J. Michalski, Prawo ubogich, Krakéw 1904, s. 62. Zob. tez A.S., O Anglii, t. V: Rok
1843 pod wzgledem os$wiaty, przemystu i wypadkéw czasowych, Poznan 1843, s. 109.

1 A D. K Owen, Opieka spoteczna w Wielkiej Brytanii, The British Publishers Guild,
[London] 1943, s. 11 i n.
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ten naktadat na do$¢ autonomiczne zarzady lokalne (m.in. sedzidw pokoju)
obowigzek opieki nad osobami pozbawionymi wsparcia najblizszych poprzez
umieszczanie w przytutkach (starcy, chorzy, upo$ledzeni), domach pracy (ak-
tywni bezrobotni), domach poprawczych (osoby uchylajgce sie od pracy)12.
Z koncem XVIII w. do grona potrzebujgcych dotgczyli ci pracujacy, ktdrych
wynagrodzenie nie wystarczato na utrzymanie rodziny. Parafie zaczety wy-
ptacac zasitki wyréwnawcze, finansowane z optat miejscowych. Wraz z natu-
ralnym wzrostem popytu na tego typu Swiadczenia, a jednocze$nie rosngcg
podazg pracy w wyniku rewolucji przemystowej, zaczeto krytykowac te forme
opieki jako niemotywujaca do podejmowania zatrudnienia. Nowe prawo ubo-
gich (New Poor Law) z roku 1834 miato stuzy¢ zdyscyplinowaniu sity roboczej,
m.in. przez wspomaganie pracownikOw najmniej zarabiajgcych (less eligibili-
ty), centralizacje pomocy spotecznej, ograniczenie mozliwo$ci korzystania,
a przede wszystkim redukcje jej form do doméw pracy13, przy otwarciu na
tzw. pomoc zewnetrzng. Korzystanie ze S$wiadczen opieki spotecznej byto upo-
karzajace, gdyz kojarzyto sie z nieporadnos$ciag zyciowg i $wiadczyto o depra-
wacji. Ta obawa przed naznaczeniem odbijata sie na stanie zdrowia pracowni-
kow. Przybywato tych, ktérzy z powodu choréb i urazéw nie mogli utrzymac
swoich rodzin. Zaczeta sie wtedy dynamicznie rozwija¢ dziatalno$¢ zwigzkowa,
a przede wszystkim kasy wzajemnej pomocy, bedgce pierwotng formg ubez-
pieczen spotecznych. Przyjmowaty one posta¢ towarzystw, ktoére wraz z roz-
wijajacymi sie od XVIII w. stowarzyszeniami dobroczynnymi przyczynity sie
do utrwalenia idei mutually exclusive spheres, zaktadajagcej minimalng inge-
rencje panstwa w rozwiazywanie probleméw socjalnych przy jednoczesnej
omnipotencji tychze organizacji. Z biegiem czasu i ich dziatania okazaty sie
niewystarczajgce. W konsekwencji panstwo zaczeto przejmowac¢ odpowie-
dzialno$¢ za ochrone zdrowia. Stad tez z biegiem czasu wyksztatcit sie brytyj-
ski model zabezpieczenia spotecznego opierajgcy sie na powszechnej stuzbie
zdrowia.

W innych krajach Europy Zachodniej takze doszto do sekularyzacji opie-
ki spotecznej oraz wzrostu zaangazowania wtadz panstwowych. Na przyktad
we Francji w drugiej potowie XVII w. wprowadzono tontyny (od nazwiska
jego tworcy - Lorenzo Tontiego) - dozywotnie renty socjalne, wyptacane na
podstawie wczes$niejszej sktadki do specjalnego funduszu (skarbca) krélew-
skiego. Ich wysoko$¢ w kolejnych latach zalezata od liczby zyjacych sposrod
0s6b bedacych w tym samym wieku w chwili dokonywania wptaty14. Tontyny

12 B. Gediga, Dom w miescie Sredniowiecznym i nowozytnym, Wroctaw 2004, s. 305 i n.
Korzeni $wiadczen instytucjonalnej pomocy spotecznej mozna szuka¢ takze w przytutkach dla
weterandw wojennych utworzonych przez hiszpanskiego kréla Filipa IV (1605-1665).

13 Szerzej: S. E. Kozmian, Anglia i Polska, Poznan 1862, s. 80 i n.; Por. M. Piotrowska-
-Marchewa, Nedzarze i filantropi: problem ubdstwa w polskiej opinii publicznej w latach 18151863,
Torun 2004, s. 93.

14 A. Drwito, Konstrukcje prawne wewnetrznych pozyczek publicznych, Gdansk 1989, s. 19.
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szybko przeniknety do innych krajow, w tym do Niderlandéw. Daty one po-
czatek ubezpieczeniom opierajgcym sie na statystyce zycia przecietnego czto-
wieka (tzw. tablice wymieralnosci).

W panstwach niemieckojezycznych bardzo silna byta tradycja kas cecho-
wych (brackich), zwtaszcza wsérdd przedstawicieli zawodow ciezkich, np. gor-
nikéw. W potowie XIX w. usankcjonowano je prawnie w Niemczech i Austrii.
Nastepnie w latach 1883—889 powstaty w Niemczech pierwsze obowigzkowe
ubezpieczenia spoteczne na wypadek chordob, wypadkéw czy starosci.

W Polsce natomiast kontrreformacja wzmocnita pozycje Kos$ciota katolic-
kiego w obszarze opieki spotecznej i ograniczyta na wiele lat udziat w tej
sferze wtadz panstwowych i patrymonialnych. Polskie oSwiecenie przyniosto
prébe zmiany tego stanu rzeczy. Wyrézni¢ tu nalezy konstytucje szpitalng
z 1775 r., na podstawie ktdrej powotano specjalng komisje zajmujgca sie
sprawami dobroczynnos$ci. Pdzniej powotano wojewddzkie komisje nadzoruja-
ce dziatalno$¢ zaktadow opiekunczych. Kompetencje w zakresie opieki spo-
tecznej uzyskata takze komisja rzgdowa boni ordinis.

Wiek XIX to czas budowy fundamentow panstwa opiekuriczego w Euro-
pie. Na ziemiach polskich, réwnolegle do ksztattowania polityki spotecznej
panstw zaborczych, rozwijato sie spoteczenstwo opiekuncze. Owczesne jego
dziatania opieraty sie na: dobroczynnodci religijnej i Swieckiej, solidaryzmie
spotecznym o podtozu patriotycznym, organizacjach spotecznych tgczacych
akcje filantropijng z konspiracyjnymi dziataniami niepodlegtosciowymi. Nie-
mniej jednak, zwitaszcza w Krdélestwie Polskim, nastgpit rozwdj regula-
cji prawnych. W 1817 r. wydano ustawe dotyczgcg opieki ze strony gmin
—w ramach posiadanych $rodkéw finansowych —nad ubogimi i niezdolnymi
do pracy oraz specjalne przepisy przewidujace formy pomocy dla gornikéw
i hutnikéw oraz ich rodzin w postaci pomocy medycznej, $wiadczen rzeczo-
wych, zasitkbw na wypadek choroby. Wczes$niej, bo w 1815 r., nadz6r nad
zaktadami opiekuficzymi objeta Komisja Rzadowa Spraw Wewnetrznych. Na
podstawie postanowienia Rady Administracyjnej z 1832 r. powotano Rade
Gtéwng Opiekuncza oraz podlegte jej rady szczegdtowe opiekuncze, sprawu-
jace faktyczny nadzdr nad niektorymi zaktadami. W 1842 r. nastagpita dalsza
rozbudowa nadzoru nad tymi zaktadami przez powotanie obligatoryjnych rad
opiekunczych powiatowych. Symptomem decentralizacji terytorialnej byly
natomiast zmiany w dotychczasowej organizacji witadz wiejskich. Ukaz
O urzgdzaniu gmin wiejskich z 1864 r. stanowit, ze gmina sktada sie z wiosek
1 kolonii oraz folwarkow i dworéw wtascicieli ziemskich, a wtadze w gminie
sprawuje samorzad gminny dziatajacy poprzez takie organy, jak: zebranie
gminne, wojt gminy i sottysi. Rozszerzono takze zadania gminy w zakresie
dobroczynnosci publicznej, m.in. przez mozliwo$é naktadania podatkow miej-
scowych na ten cel. Taka tendencja wystapita takze w pozostatych zaborach.
Na terenie Austro-Wegier w 1863 r., na podstawie ustawy o uregulowaniu
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stosunkéw swojszczyzny, powierzono gminom zadanie sprawowania opieki
spotecznej. Podobnie w Prusach w 1870 r. ukazaty sie przepisy naktadajgce
taki obowigzek na gminy15.

Pierwszg czysto polska regulacjg byta przywotana wczesniej ustawa
z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece spotecznej. Stanowita ona potgczenie
nowoczesnych rozwigzan europejskich z tradycyjnymi instytucjami okresu
zaboréw. Stworzony przez nig system organizacyjny i prawny pomocy Spo-
tecznej wzmocnit pozycje organizacji spotecznych, podkres$lajagc szczegdlng
role Kosciota rzymskokatolickiego. Panstwo miato jedynie zapewniaé nie-
zbedne potrzeby bytowe. Wprowadzono ustawowy podziat zadan i kompeten-
cji miedzy administracjg rzgdowg a samorzadem terytorialnym, z tym za-
strzezeniem, ze organy gmin i powiatow mialty wykonywaé obowigzkowe
zadania wtasne oraz zadania zlecone im do wykonania ustawg. W odniesie-
niu do jednostek samorzadowych wyzszych szczebli nalezy zauwazy¢, ze od
1925 r. zawieszono obowigzywanie ustawy na terenie wojewo6dztw pomor-
skiego i poznanskiegol6. Tylko w bytym zaborze pruskim w okresie miedzy-
wojennym funkcjonowaty regionalne organy samorzgdowel?7. Wojewddztwo
Slagskie posiadato nawet autonomiel8. Byto to zwigzane z faktem, ze zakres
dziatania wojewo6dzkich zwigzkéw komunalnych byt okreslony wczes$niejszy-
mi przepisami, ktére powierzaly zadania z zakresu opieki spotecznej tym
zwigzkom na zasadzie domniemania wiasciwosci. Z uwagi na pdzniejsze
przesilenia makroekonomiczne ten stan znaczgco sie utrwalit. Wspomniane
przesilenia spowodowaly takze, ze sama ustawa z dnia 16 sierpnia 1923 r.
0 opiece spotecznej nie byla na pozostatym obszarze w petni realizowana.
Pewng probe przetamania tego stanu rzeczy stanowita - obowigzujgca do
dnia dzisiejszego - ustawa o zbiérkach publicznych19.

Wi ielki kryzys gospodarczy z lat trzydziestych XX w. spowodowat réwniez
problemy socjalne w innych pafAstwach. W tym czasie zostata zapoczatkowa-
na dynamiczna rozbudowa systeméw wsparcia - Swiadczen i ustug socjal-
nych. Po Il wojnie $wiatowej ostatecznie wyklarowata sie zwarta koncepcja
koniecznos$ci zabezpieczenia spotecznego. Prawne i organizacyjne dziatania
szty jednak w roznych kierunkach. W niektérych panstwach rozbudowywano

15 Szerzej: J. Starega-Piasek (red.), Pomoc spoteczna w Polsce, cz. 2, Warszawa 1985, s. 34
1n.; H. Szurgacz, Wstep do prawa pomocy spotecznej, Wroctaw 1992, s. 28 i n.; A. Mielczarek,
Polska pomoc spoteczna: doswiadczenia historyczne, Whoctawek 2006, passim.

16 Por. ustawe z dnia 25 lipca 1924 r. o zawieszeniu mocy obowigzujgcej ustawy z dnia
16 sierpnia 1923 r. o opiece spotecznej w wojewodztwach poznanskiem i pomorskiem (Dz.U.
nr 73, poz. 716).

17 Por. ustawe z dnia 26 wrzesnia 1922 roku o zasadach powszechnego samorzadu woje-
wddzkiego, a w szczegolnosci wojewddztwa Iwowskiego, tarnopolskiego i stanistawowskiego
(Dz.U. nr 90, poz. 829).

18 Por. ustawe konstytucyjng z dnia 15 lipca 1920 r. zawierajgca statut organiczny woje-
wodztwa $laskiego (Dz.U. nr 73, poz. 497).

19 Ustawa z 15 marca 1933 r. o zhiérkach publicznych (Dz.U. nr 22, poz. 162).
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system ubezpieczen i zabezpieczenia spotecznego, w innych inwestowano
w rozw0j stuzby zdrowia. Wtasnie w latach 1930—950 uksztattowaty sie
modele polityki spotecznej oraz miejsce pomocy spotecznej w systemach za-
bezpieczenia spotecznego. Natomiast w latach 1950—975 w wiekszosci kra-
jow rozszerzono zakres ubezpieczen spotecznych na wszystkie kategorie lud-
nos$ci. Wprowadzono mechanizmy waloryzacji $Swiadczen socjalnych
i wydtuzono okresy interwencji socjalnej. Ewolucja od opieki do pomocy spo-
tecznej nastgpita po zracjonalizowaniu $rodkéw instytucjonalnych i ustug
socjalnych. Od okoto 1975 r. widoczne jest zwrdcenie sie ku czlowiekowi
i kompleksowe podejscie do probleméw, powodujgce przewarto$ciowanie poli-
tyki socjalnej w wielu panstwach europejskich. Rozwdéj drugiej generacji
praw cztowieka datuje sie od przyjecia Europejskiej Karty Spotecznej Rady
Europy20. Wtedy wchodzi w zycie takze uniwersalny standard traktatowy
ONZ —Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kultu-
ralnych2l. Zauwazalne jest rowniez podejscie strategiczne i traktowanie
polityki spotecznej jako inwestycji w cztowieka. Dla mtodych ludzi i oséb
aktywnych zawodowo opracowano réznego rodzaju programy, zaczeto orga-
nizowac staze dla absolwentéw, postawiono na profesjonalizacje, doskonale-
nie i ksztatcenie ustawiczne, wspieranie mobilnosci zawodowej, monitoring
rynku pracy. W tym czasie nastgpita takze redukcja dotychczasowych
Swiadczen i ustug socjalnych w celu ich dostosowania do mozliwosci budze-
towych 6wczesnych panstw przezywajacych od poczatku lat siedemdziesia-
tych kolejne kryzysy. Zaostrzenie kryteriéw korzystania z pomocy spotecz-
nej bylo zatem wynikiem racjonalizacji obcigzen systemow finanséw
publicznych.

Powyzsze uwagi tylko w ograniczonym zakresie mozna odnie$¢ do sytu-
acji w powojennej Polsce. Zakonczyta swojg dziatalno$¢ reaktywowana
w 1940 r. Rada Gtdwna Opiekuficza. Mimo ze na podstawie dekretu z dnia
22 pazdziernika 1947 r.22 utrzymano w mocy przedwojenne ustawodawstwo
(uchylajac przepisy zaborcze dla wojewddztw bytej dzielnicy pruskiej), a nad-
to rozszerzono zakres opieki spotecznej o opieke lekarskg, to jednak nastapit
znaczny rozktad systemu prawnego i organizacyjnego. Przede wszystkim li-
kwidowano samodzielny organ ministra wtasciwego do spraw opieki spotecz-
nej, a jego kompetencje podzielono pomiedzy Ministerstwo Pracy a Minister-
stwo Zdrowia23 (od 1960 r. przeniesiono te sprawy do wytgcznej wiasciwosci

20 Europejska Karta Spoteczna sporzadzona w Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 r.
(Dz.U. 2 1999 r., nr 8, poz. 67).

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

2 Dekret z dnia 22 pazdziernika 1947 r. w sprawie mocy obowigzujacej niektorych przepi-
sow ustawodawstwa z zakresu opieki spotecznej, (Dz.U. nr 65, poz. 389).

23 Dekret z 11 kwietnia 1945 r. o podziale Ministerstwa Pracy, Opieki Spotecznej i Zdro-
wia (Dz.U. RP nr 19, poz. 99).
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tego ostatniego resortu24). W tym rowniez czasie zlikwidowano samorzad
terytorialny, a jego zadania przejety rady narodowe. Nadto upanstwowiono
wiekszo$¢ organizacji spotecznych, za wyjatkiem Polskiego Czerwonego
Krzyza i Caritas. Zaprzeczono przy tym samej idei opieki spotecznej, ktéra
stata sie wyrazem spoteczenstwa klasowego, charakterystycznego dla
uprzedniego ustroju. Korzystanie ze $wiadczen i ustug socjalnych byto po-
wszechnie postrzegane jako negowanie budownictwa socjalistycznego.
Akceptacje koniecznos$ci interwencji i wsparcia socjalnego przyniosta
druga potowa lat piecdziesigtych. W 1959 r. powotano do zycia instytucje
opiekunow spotecznych25, a rok wczesniej utworzono Polski Komitet Pomocy
Spotecznej. Formalne odejscie od uzywania terminu ,opieka spoteczna” wi-
doczne byto juz w Konstytucji PRL, ale pojecie to zostato utrwalone w usta-
wodawstwie w drugiej potowie lat sze$¢dziesigtych26. Byto to niewatpliwie
takze zabiegiem socjotechnicznym, polegajacym na zmianie przedwojennego
szyldu. Ubdstwo nadal nie byto oficjalnym problemem witadz pafAstwowych,
za$§ pomoc spoteczna miata by¢ nastawiona jedynie na zdarzenia losowe,
a nie systemowe. Stad tez winna przede wszystkim realizowaé¢ funkcje po-
mocniczg, rzadziej uzupetniajaca wzgledem innych komponentéw zabezpie-
czenia spotecznego, w ktéorym wtedy dominowaty ubezpieczenia spoteczne
i stuzba zdrowia. W zakresie pomocy spotecznej nie miesécito sie poradnictwo
i profilaktyka. Od strony adresata pomoc spoteczng cechowata natomiast
wybiorczosé i arbitralno$¢. W tych warunkach nie byto potrzebne stosowanie
ustawy z 1923 r., bowiem w drodze aktow kierownictwa wewnetrznego regu-
lowano sprawy pomocy $srodowiskowej (zasitki i zapomogi pieniezne27, Swiad-
czenia rzeczowe, np. obiady28) czy nawet pomocy instytucjonalnej (dzienne
domy pomocy spotecznej)29. Dopetniaty to dziesigtki rozmaitych wytycznych,
instrukcji, pism oko6lnych. Procesy biurokratyzacji nasility przypadkowe

24 Ustawa z 13 kwietnia 1960 r. o utworzeniu Komitetu Pracy i Ptac oraz zmianie wihasci-
wosci w dziedzinie ubezpieczen spotecznych, rent, zaopatrzen i opieki spotecznej (Dz.U. nr 20,
poz. 119). Zob. takze Z Lancmanski, Nowa administracja pomocy spotecznej, ,,Gospodarka
—Administracja Terenowa” 1961, nr 4.

25 Uchwata Rady Ministrow nr 92 z 5 marca 1959 r. w sprawie powotania instytucji
opiekunéw spotecznych (M.P. nr 32, poz. 145); Zarzadzenie Ministra Pracy i Opieki Spotecznej
z dnia 27 pazdziernika 1959 r. o zakresie i trybie dziatania opiekunéw spotecznych (M.P. nr 93,
poz. 496).

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

27 Instrukcja nr 5/68 Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z 29 lutego 1968 r. w sprawie
pomocy spotecznej w formie Swiadczen pienieznych (Dz.Urz. Ministerstwa Zdrowia i Opieki
Spotecznej, nr 6, poz. 33 z pdzn. zm.), cyt. za: A. Mirué, O istocie pomocy spotecznej, ,,Admini-
stracja. Teoria —Dydaktyka —Praktyka” 2006, nr 4, s. 20 i n.

28 Instrukcja nr 19/73 Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z 27 lipca 1973 r. w sprawie
organizowania pomocy spotecznej w formie obiadéw (Dz.Urz. Ministerstwa Zdrowia i Opieki
Spotecznej, nr 15, poz. 812 z pdzn. zm.).

29 Szerzej: E. Smoktunowicz, Encyklopedia obywatela PRL. Status administracyjnopraw-
ny, Warszawa 1987, s. 354 i n.
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repartycje zadan i kompetencji miedzy organy administracji panstwowej,
samorzadne przedsiebiorstwa, zwigzki zawodowe, a przede wszystkim finan-
sowanie tych zadan wytacznie z budzetu panstwa. Nie byto takze potrzeby
prowadzenia odpowiedniej polityki kadrowej i ksztattowania etosu pracy so-
cjalnej, co spowodowato niedoinwestowanie ptacowe i duzg fluktuacje kadr
na dziatajacych od 1959 r. stanowiskach opiekunéw spotecznych. Od 1975 r.
w zaktadach opieki zdrowotnej zaczety funkcjonowaé stuzby spoteczne, ktore
uzupeiniaty dziatania terenowych opiekunéw spotecznych w zakresie pomocy
Srodowiskowej. Gtdwng role w zakresie pomocy instytucjonalnej odgrywaty
natomiast zaktady pracy, mniejszg fundusze30. Okres PRL charakteryzuje
jednak narastajacy dystans miedzy wzrostem popytu na pomoc spoteczng
a tempem rozwoju regulacji prawnej, instytucji, stuzb, Swiadczen i ustug
socjalnych31.

Préba przetamania impasu byto stanowisko strony opozycyjnej podczas
obrad Okragtego Stotu. Prace specjalnie powotanej grupy do spraw reformy
pomocy spotecznej staty sie impulsem do zmian organizacyjnych i prawnych
dotychczasowego systemu. Strona opozycyjna proponowata m.in. podziat od-
powiedzialno$ci za sprawy pomocy spotecznej na szczeblu lokalnym miedzy
panstwo a samorzad terytorialny, w tym powierzenie jej organizowania woje-
wodzkim zespotom pomocy spotecznej, a wykonawstwa - gminnym o$rodkom
pomocy spotecznej, przy zatozeniu finansowania niektédrych zadan (jako zleco-
nych gminie) z budzetu panstwa. Zaktadano takze szeroki udziat organizacji
spotecznych, ktére miaty realizowa¢ zadania publiczne finansowane z budze-
tbw wojewodzkich zespotéw pomocy spotecznej. Przyjmowano potrzebe profe-
sjonalizacji zawodowej i etycznej stuzb spotecznych, awansu zawodowego
i zr6znicowania ptacowego pracownika socjalnego. Chciano bowiem przeniesé
punkt ciezkosci z typowej opieki na ustugi wspierajgce i doradcze. Postulo-
wano rowniez wprowadzenie renty socjalnej, finansowanej z budzetu pan-
stwa na podstawie wywiadu stuzb spotecznych.

Propozycje te znalazty odzwierciedlenie nie tylko w pracach legislacyj-
nych, ale i dziataniach praktycznych. Juz wiosng 1990 r. miejskie i gminne
rady narodowe powotaly osrodki pomocy spotecznej. Takie zalozenia przy-
Swiecaly przede wszystkim uchwalaniu ustaw: z 8 marca 1990 r. 0o samorzga-
dzie terytorialnym32 i z 30 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej. Ponadto
przeniesiono sprawy pomocy spotecznej z wiltasciwosci ministra zdrowia i
opieki spotecznej do zakresu dziatania ministra pracy i polityki socjalnej33.
Powotano przy tym jako jego organ opiniodawczo-doradczy Rade Pomocy

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

3L Por. D. Zalewski, Opieka i pomoc spoteczna. Dynamika instytucji, Warszawa 2005,
passim.

X Dz.U. nr 16, poz. 95.
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Spotecznej. W latach dziewieédziesigtych wydano takze szereg ustaw szcze-
gélnych w zakresie pomocy spotecznej, dotyczacych kobiet w cigzy, oséb bez-
robotnych, profilaktyki antyalkoholowej i antynarkotykowej, rehabilitacji
0s6b niepetnosprawnych.

Wielka reforma z 1999 r. zaktadata przede wszystkim dalszg decentrali-
zacje zadan spotecznych panstwa przy rozbudowie samorzadu terytorialnego
na wyzszych szczeblach i zaakcentowaniu zasady pomocniczosci. W sferze za$
samych $rodkéw prawnych pomocy spotecznej podjeto prébe uspotecznienia tej
sfery przez powr6t do idei dobroczynnosci i uczynienia rodziny gtdwnym pod-
miotem pomocy (powstaly wéwczas powiatowe centra pomocy rodzinie). Na
szczeblu centralnym nastgpito dalsze porzadkowanie zadan i przeniesienie
niektérych srodkéw pomocy instytucjonalnej rodzinie (np. niektore placéwki
opiekunczo-wychowawcze) z resortu osSwiaty do witasciwosci ministra do
spraw zabezpieczenia spotecznego.

Poczatek XXI w. charakteryzuje intensyfikacja polityki spotecznej pan-
stwa. W latach 2003—2004 wprowadzono reforme majacg na celu ogranicze-
nie kosztdw funkcjonowania oraz poprawe efektywnos$ci pomocy spotecznej.
Ustawg dnia z 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i wolon-
tariacie34 stworzono podstawy do uzupetnienia sektora publicznego dziata-
niami organizacji pozarzagdowych i indywidualnych dobroczyncow. Ustawa
dnia z 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym35 miata by¢ z kolei
wyrazem aktywnej polityki spotecznej wobec os6b zagrozonych dtugotrwatym
wykluczeniem. Z kolei na mocy ustawy z dnia 27 czerwca 2003 r. o rencie
socjalnej36 nastapito przeniesienie tego srodka do sfery ubezpieczen spotecz-
nych. Wreszcie ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $Swiadczeniach rodzin-
nych spowodowata konsolidacje zasitkow rodzinnych37. Wyrazem odej$cia od
konsumentyzmu na rzecz partycypacyjnego modelu pomocy spotecznej byta
ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej. Rozszerzata ona zakres
podmiotowy o cudzoziemcédw, wprowadzata instytucje kontraktu socjalnego
oraz doprecyzowata charakter nadzoru wojewody nad realizacjg zadan gmi-
ny. Mimo préb nie udato sie p6zniej tego rozszerzy¢ ponad profilaktyke za-
kresu zadan samorzadu wojewo6dztwa38s.

33 Ustawa dnia z 6 kwietnia 1990 r. o przekazaniu Ministrowi Pracy i Polityki Socjalnej
z zakresu dziatania Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej zadan dotyczacych pomocy spotecznej
(Dz.U. nr 29, poz. 172).

34 Dz.U. nr 96, poz. 873.

3 Dz.U. nr 122, poz. 1143.

36 Dz.U. nr 135, poz. 1268.

37 Dz.U. nr 228, poz. 2255.

3B Por. art. 29 ustawy z 29 lipca 2005 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze
zmianami w podziale zadan i kompetencji administracji terenowej (Dz.U. nr 175, poz. 1562),
uchylony ustawg z 15 grudnia 2006 r. zmieniajagca ustawe o0 zmianie niektérych ustaw
w zwigzku ze zmianami w podziale zadan i kompetencji administracji terenowej (Dz.U. nr 251,
poz. 1848).
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3. Swiatowe koncepcje pomocy spotecznej

Organizacyjno-prawne systemy pomocy spotecznej poszczegdlnych
panstw sa pochodng wyodrebnianych w nauce modeli polityki spotecznej.
Moga by¢ one klasyfikowane w rézny sposdb. Najczesciej wyréznia sie klasy-
fikacje dwudzielng (H. Wilensky i C. N. Lebeaux39), r6zne klasyfikacje trdj-
dzielne (R. Titmuss40, N. Furniss i T. Tilton4l, G. Esping-Andersen42),
a nawet bardziej rozbudowane (F. Castles i D. Mitchell43).

U podstaw klasyfikacji dwudzielnej lezy przypisanie danego systemu do
modelu rezydualnego badz instytucjonalnego. To odmienne spojrzenia na
funkcje i miejsce pomocy spotecznej w polityce spotecznej i systemie zabez-
pieczenia spotecznego. Model rezydualny opiera sie na zatozeniu, ze istniejg
dwa naturalne pasma, przez ktére cztowiek moze zaspokaja¢ swoje potrzeby.
Jest to rodzina i rynek pracy. Zdarzajg sie jednak sytuacje, kiedy zaspokoje-
nie potrzeb za ich posrednictwem z réznych przyczyn nie jest mozliwe.
W takich sytuacjach uruchamiany jest kanat trzeci. Jest to wtasnie system
pomocy spotecznej. System ten z definicji jest jednak oddziatywaniem rezy-
dualnym (ratunkowym), peini przede wszystkim funkcje subsydiarne. W sy-
tuacji, kiedy naturalne pasma zaspokajania potrzeb zaczynajg na powrot
petni¢ swojg wtasciwg role, system powinien wycofa¢ sie z oston rezydual-
nych. Wedtug tej koncepcji ze Swiadczen i ustug socjalnych mogg korzystac
tylko jednostki faktycznie spetniajgce wyraznie wyartykutowane przestanki
prawne, poddane ocenie i uznaniu sytuacji dochodowej przez organy admini-
stracyjne. Pomoc spoteczna ma zatem charakter czasowy, zastepczy, co spro-
wadza tym samym obywatela do roli konsumenta, a nie klienta. Powoduje to
pewng stygmatyzacje, a osoba korzystajagca ze Swiadczen i ustug socjalnych
zyskuje pietno osoby niezaradnej, co moze powodowaé¢ wykluczenie spoteczne.
Model rezydualny odpowiada bowiem doktrynie liberalnej i indywidualizmowi.

Natomiast wedtug modelu instytucjonalnego zycie przecigetnego cztowie-
ka jest na tyle ztozone, ze niezdolno$¢ do zaspokojenia wszystkich potrzeb
w rodzinie lub przez rynek pracy jest zupeinie normalna i nie powinna
dziwi¢. Musi w zwigzku z tym funkcjonowaé w najblizszym otoczeniu ($rodo-
wisku) system pomocy spotecznej $Swiadczacy cztowiekowi i rodzinie pomoc
w osiggnieciu samorealizacji —satysfakcjonujgcego poziomu zycia, odpowied-
niego stanu zdrowia i warunkéw do rozwoju indywidualnego i spotecznego.
Pomoc spoteczna w tej koncepcji jest traktowana jako system zaspokajania
potrzeb juz nie alternatywny, lecz rownowazny, wobec rodziny i rynku 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 ofpublic policy in western democracies, Dartmouth 1993, s. 93 i n.
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Jednostka moze tutaj zaspokaja¢ swoje potrzeby, nie bedac jeszcze (w przeci-
wienstwie do poprzedniej koncepcji) w sytuacji kryzysowej, ale odczuwajac
juz pewien niedostatek. Same $wiadczenia socjalne majg charakter w miare
staty, a ustugi socjalne sg postrzegane jako ,mozliwosci” w realizacji ich
dazen, oferowane juz nie konsumentom, ale klientom. Nie ma tu jednak
miejsca na procesy stygmatyzacji, poniewaz oferowana pomoc posiada cha-
rakter powszechny, a nie wybidrczy. Model instytucjonalny wigze sie bowiem
z filozofig wspo6lnotowa i socjaldemokratyczng.

Alternatywa dla powyzszego wyréznienia jest koncepcja tréjdzielna N. Fur-
nissa i T. Tiltona. Wyro6znia sie w niej - wedlug zakresu interwencji w rynek
i charakter praw indywidualnych - trzy modele panstw. Po pierwsze, jest to
»panstwo pozytywne”, ktére zmierza do optymalizacji wspotpracy miedzy sek-
torem publicznym a prywatnym na rzecz wzrostu gospodarczego i polityki
petnego zatrudnienia, przez co gtownym Srodkiem zabezpieczenia spotecznego
pozostajg ubezpieczenia spoteczne, a $wiadczenia i ustugi pomocy spotecznej
- oile wystepujg - nie majg charakteru socjalnych praw cztowieka, ale przywi-
leju, bo zalezg od biezacej polityki spotecznej. Po wtére, jest to ,panstwo
zabezpieczenia spotecznego”, w kté6rym gwarantuje sie obywatelskie prawo
do pomocy spotecznej na poziomie minimum jako uzupetnienie ubezpieczen
spotecznych, zwiaszcza w sytuacjach recesji gospodarczej. Wreszcie, ,,panstwo
dobrobytu spotecznego” (welfare state), gwarantujgce wysoki poziom bezpie-
czenstwa socjalnego m.in. przez wspdtdziatanie organow panstwa ze zwigzka-
mi zawodowymi w zakresie ksztattowania zbiorowego prawa pracy w relacjach
pracodawca-pracownik dla zharmonizowania warunkéw zycia i ptacy oraz
przy wykorzystaniu technik zaopatrzenia spotecznego i instrumentéw polityki
fiskalnej, przez co poziom $wiadczen pomocy spotecznej jest stosunkowo niski
(wystarcza bowiem jedynie na pokrycie potrzeb podstawowych), ale samo prawo
do pomocy spotecznej nie jest limitowane i uzaleznione od sytuacji dochodowej.

4. Modele pomocy spotecznej w panstwach europejskich

Biorgc pod uwage zréznicowany system S$wiadczen i ustug socjalnych,
komponenty systemu zabezpieczenia spotecznego oraz realizowang polityke
spoteczng, wyodrebnia sie cztery zasadnicze modele pomocy spotecznej wy-
stepujace w panstwach europejskich44:

44 Por. S. Nitecki, System prawny pomocy spotecznej w wybranych panstwach ze szczegélnym
uwzglednieniem panstw Unii Europejskiej, [w:] S. Pawlas-Czyz (red.), Praca socjalna wobec wspot-
czesnych probleméw spotecznych, Toruri 2008, s. 105 i n.; M. Ksiezopolski, Polityka spoteczna.
Wybrane problemy porownar miedzynarodowych, Katowice 1999, passim; Polityka spofeczna, stuz-
by socjalne i ksztatcenie pracownikéw socjalnych w Europie, pod red. M. Kolankiewicz,
A. Zielinskiej, Warszawa 1998, passim. H. Szurgacz, Wstep do prawa pomocy spotecznej, Wroctaw
1992, s. 48 i n.; P. Kurowski, Pomoc spoteczna w krajach OECD i w Polsce, ,,Polityka Spoteczna”
1998, nr 7, s. 3 i n.; M. Lubinska-Bogacka, Organizacja pomocy spotecznej w Polsce, Wielkiej
Brytanii i Niemczech, ,,Auxilium Socjale” 1997, nr 1
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1) model korporacyjny —nazywany tez motywacyjnym czy kontynental-
nyms;

2) model liberalny —nazywany tez marginalnym czy anglosaskim;

3) model opiekuiczo-socjalny —nazywany redystrybucyjnym czy skandy-
nawskim;

4) model elementarny —nazywany tez rudymentarnym czy $rédziemno-
morskim.

Cechg charakterystyczng modelu korporacyjnego jest oparcie systemu
zabezpieczenia spotecznego na ubezpieczeniach spotecznych. W modelu tym
panstwo jest gwarantem podstawowego bezpieczenstwa socjalnego, ale zada-
nia praktyczne wykonujg réwnolegle organy administracyjne i organizacje
pozarzagdowe. Programy socjalne w tym modelu stanowig wazny dodatek do
rynku pracy (stad tez model ten okres$lany jest jako spoteczna gospodarka
rynkowa —ordoliberalism) i z zatozenia majg w jak najmniejszym stopniu
zaktoécaé procesy gospodarcze. Samo prawo do pomocy spotecznej, wysokos¢
Swiadczen i zakres ustug socjalnych zalezy od statusu danej osoby na rynku
pracy. Swiadczenia przystuguja gtéwnie osobom ubezpieczonym i maja cha-
rakter nie tyle Srodowiskowej i instytucjonalnej pomocy bezposredniej, ile
ktadg nacisk na ksztattowanie umiejetnosci zawodowych. Model ten funkcjo-
nuje w takich krajach, jak: Niemcy, Holandia, Belgia, Austria, Finlandia.

Model liberalny opiera sie natomiast na zatozeniu, ze obowigzkowe ubez-
pieczenia spoteczne, uzupeinione powszechng stuzbg zdrowia i zasitkami ro-
dzinnymi, gwarantujg jednostkom minimum bezpieczefAstwa socjalnego. Wy-
7szy jego poziom jest mozliwy do osiggniecia przez samodzielne zaspokajanie
potrzeb w ramach rodziny i czynnego uczestnictwa w rynku pracy. Duzg role
wspomagajacg majg odgrywac organizacje charytatywne. PafAstwo za posred-
nictwem pomocy $rodowiskowej interweniuje w ostatecznos$ci i tylko wobec
tych, ktdrzy sobie nie radzg. Uwaza sie, ze rozbudowywanie panstwowej
pomocy spotecznej nie tylko jest niepotrzebne, ale tez moze pociggngé za
sobg utrate motywacji do pracy. Model ten funkcjonuje w Wielkiej Brytanii.

W modelu opiekunczo-socjalnym zaktada sie za$, ze dominujagcym pod-
miotem organizujgcym zaspokajanie potrzeb socjalnych jest panstwo, co wy-
nika z zasady odpowiedzialnos$ci catego spoteczenstwa za dobrobyt i bezpie-
czenstwo socjalne jednostki. Stosuje sie tu zasade powszechnosci Swiadczen
i ustug pomocy spotecznej zgodnie z kryterium niezaspokojonych potrzeb tego
typu. Pomoc spoteczna uwazana jest za integralng cze$¢ zycia zhiorowego,
panstwo gwarantuje Swiadczenia i ustugi kazdemu obywatelowi przez cate
jego zycie. Model ten realizowany jest gtéwnie w panstwach skandynawskich.

Model elementarny jest realizowany w ekonomicznie najstabszych pan-
stwach europejskich, w ktérych nie udato sie osiggng¢é modelu petnego za-
trudnienia, a publiczna pomoc spoteczna uzupetniana jest aktywnos$cig cha-
rytatywna zwigzkéw wyznaniowych i organizacji pozarzagdowych. W tym
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modelu panstwo gwarantuje tylko zaspokajanie podstawowych potrzeb byto-
wych. Swiadczenia, rzadziej ustugi socjalne sg ustalone jako minimum i maja
charakter pomocy adresowanej (grupowej). Model ten realizowany jest
w takich krajach jak: Portugalia, Hiszpania, Grecja, Irlandia i czeSciowo we
Wtoszech.

Powyzsze systemy pomocy spotecznej panstw europejskich majg charak-
ter modelowy i z uwagi na procesy integracji w ramach Unii Europejskiej
przechodzg zmiany organizacyjno-prawne. W modelu korporacyjnym widocz-
nie jest znaczgce uspotecznianie pomocy spotecznej przez powierzanie wyko-
nywania zadan publicznych organizacjom pozarzagdowym. W modelu zas$ libe-
ralnym mozna zauwazyé wyksztatcanie sie mechanizmoéw rynkowych
w zakresie wykonywania ustug socjalnych przez system zamowien publicz-
nych oraz wspieranie organizacji pozarzagdowych i religijnych. W modelu
opiekuiczo-socjalnym spostrzec mozna zachecanie do tworzenia grup samo-
pomocowych. Sg takze wspoélne tendencje rozwojowe, takie jak rozwéj party-
cypacyjnych form pomocy spotecznej, wzrost podmiotowos$ci beneficjentow
pomocy i przeksztatcenie konsumentow $wiadczen w klientow ustug socjal-
nych, contracting, targeting, zarzgdzanie wielopoziomowe sprawami pomocy
spotecznej, a takze jej standaryzacja przez organizacje miedzynarodowe.

5. Standardy pomocy spotecznej w Unii Europejskiej

Unia Europejska jest organizacjg europejska, w ramach ktérej dokonuje
sie integracja ponadnarodowa lub wspoétpraca panstw w réznych dziedzinach
zycia zbiorowego. Z punktu widzenia pomocy spotecznej najwazniejszym ob-
szarem pozostaje | filar UE, w ktérym akty prawne stanowione przez organy
wspoélnoty europejskiej (prawo wtdrne) tworza zobowigzania lub oczekiwania
wobec panstw cztonkowskich. Ws$r6d powodéw zainteresowania Unii Euro-
pejskiej problemami pomocy spotecznej mozna wskaza¢ nieunikniony rozwdj
wspoipracy transgranicznej stuzb spotecznych poszczeg6lnych panstw w kon-
tekscie polityk europejskich i swob6d wolnego rynku europejskiego, rosnacy
popyt na ustugi socjalne w wyniku kryzysu koncepcji welfare state, wprowa-
dzanie zasad konkurencyjno$ci i deregulacji w systemach zabezpieczenia
spotecznego, a przede wszystkim koniecznos$¢ stworzenia strategii zréwnowa-
zonego rozwoju spotecznego45. Takie podejscie jest jednak wynikiem ewolu-
cji. Do lat osiemdziesigtych XX w. (zgodnie z Traktatem Rzymskim46) kwe-
stie socjalne i stuzby spoteczne nie byty dziedzing wchodzgcg w zakres

45 Por. D. Wojtczak, Modele i przysztos¢ polityki spotecznej w Unii Europejskiej, ,,Praca
Socjalna” 2008, nr 5, s. 3in.

46 Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarcza, podpisany 25 marca 1957 r.,
wszedt w zycie 1 stycznia 1958 r. (Dz.U. z 2004 r., nr 90, poz. 864/2).
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odpowiedzialno$ci Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej, pozostawaty dome-
ng panstw narodowych. Aktywnos¢ EWG sprowadzata sie do dziatalnosci
Europejskiego Funduszu Spotecznego. Jednolity Akt Europejski47, ktéry
wszedt w zycie z dniem 1 stycznia 1987 r., okreslit nowe cele wspdlnoty
w zakresie polityki spotecznej i ,,spdjnosci socjalnej”. Na tej podstawie nasta-
pito przyjecie w 1989 r. Wspdlnotowej karty podstawowych praw socjalnych
pracownikdw48 (znanej takze jako Europejska Karta Socjalna), ktérej art. 4

stanow it o prawie do ochrony socjalnej. Od Traktatu z Maastricht (Traktat
0 Unii Europejskiej)49 z 1992 r. rozpoczat sie dalszy proces tworzenia stan-
dardéw orzeczniczych i zalecanych w zakresie pomocy spotecznej. Do trakta-
tu dotgczono bowiem Karte jako protokét socjalny obowigzujgcy panstwa
cztonkowskie i tworzacy realne uprawnienia dla obywateli. Decydujace znacze-
nie miato jednak przyjecie Traktatu Amsterdamskiego50 (1997). W art. 137
wyrazona jest zasada subsydiarnosci, co oznacza, ze panstwa cztonkowskie
nadal pozostajg gtownymi podmiotami pomocy spotecznej z autonomig insty-
tucjonalng, ale podporzadkowujg sie standardom tworzonym przez organy
wspoélnoty europejskiej, w szczegolnosci Komisji Europejskiej, ktérej rolg jest
m.in. monitoring pomocy spotecznej na poziomie krajowym m.in. przez:

- utworzenie Obserwatorium Stuzb Spotecznych we Frankfurcie nad
Menem jako instytucji budujacej Europejski System Informacji o Stuzbach
Spotecznych;

- organizowanie analiz porownawczych funkcjonowania pomocy spotecz-
nej w panstwach cztonkowskich;

- wspieranie stowarzyszen i fundacji europejskich dziatajgcych na rzecz
konwergencji krajowych stuzb spotecznych;

- ujednolicenie ksztatcenia wyzszego w ramach tzw. procesu boloniskiego.

Istotnym elementem polityki spotecznej UE sg fundusze strukturalne,
w tym przede wszystkim Europejski Funduszu Spoteczny, ktéry zostat utwo-
rzony juz w 1957 r. na mocy Traktatu Rzymskiego. Art. 123 Traktatu wymie-
nia cele Europejskiego Funduszu Spotecznego:

- utatwienie integracji zawodowej osobom bezrobotnym narazonym na
bezrobocie dtugotrwate;

- utatwienie integracji zawodowej ludziom mitodym poszukujgcym za-
trudnienia;

- przyczynianie sie do integracji os6b narazonych na wytgczenie z rynku
pracy;

- stworzenie rownych mozliwo$ci mezczyzn i kobiet na rynku 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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—stworzenie warunkéw dostosowania sie do przemian w przemysle
i zmian w systemach produkcyjnych;

—wspomaganie wzrostu stabilizacji zatrudnienia;

—wzmocnienie i usprawnienie systemu nauczania i szkolenia;

—przyczynianie sie do rozwoju i przystosowania strukturalnego, czyli
niwelowanie réznic.

Istotny jest takze powotany Traktatem z Maastricht Fundusz Spodjnosci,
nazywany rowniez Funduszem Kohezyjnym. Dotyczy on gtéwnie inwestowa-
nia w krajach, w ktérych produkt krajowy brutto na jednego mieszkanhca
wynosi mniej niz 90% Sredniego poziomu PKB w catej wspdlnocie.

6. Pomoc spoteczna w dokumentach Rady Europy

Integracja europejska w ramach Rady Europy ma charakter wspotpracy
miedzyrzagdowej w celu ochrony praw cztowieka, pluralistycznej demokracji
oraz rzagdéw prawa. Stad tez gldwnym Zzrédiem standardéw socjalnych praw
cztowieka sg umowy miedzynarodowe (hard law). Wskaza¢ tu mozna na
wigzaca, wspomniang wczes$niej, Europejskg Karte Spoteczng (tzw. Karte
Turynskya), ktéra gwarantuje prawo do pomocy spotecznej.

Z innych nieratyfikowanych przez Polske umoéw miedzynarodowych moz-
na odnotowac:

—Europejski Kodeks Zabezpieczenia Spotecznego, sporzgdzony w Stras-
burgu 16 kwietnia 1964 r., ktéry gwarantuje prawo do Swiadczen rodzinnych
i macierzynskich oraz wprowadza zasady obliczania wyptat okresowych;

—Europejskag Konwencje o Zabezpieczeniu Spotecznym, sporzgdzong
w Paryzu 14 grudnia 1972 r.;

—zrewidowang Europejskg Karte Spoteczng, sporzagdzong w Strasburgu
3 maja 1996 r., ktéra w art. 13 stanowi: ,Kazdy niemajagcy wystarczajacych
zasobow ma prawo do pomocy spotecznej i medycznej”, a w art. 14 gwarantu-
je prawo do korzystania ze stuzb opieki spotecznej.

Z uwagi na fakt, ze powyzsze uprawnienia stanowig prawa cztowieka
Il generacji, Europejski Trybunat Praw Cziowieka nie posiada kognicji
w dochodzeniu roszczen z tych praw, przez co nie ma uzupetniajagcych stan-
dardéw orzeczniczych (case law).

W systemie Rady Europy duzg role odgrywajg standardy zalecane (soft
law), majace charakter zobowigzan politycznych poczynionych na zasadzie
konsensusu przez umocowanych przedstawicieli panstw Rady Europy na fo-
rum Komitetu Ministrow w formie rekomendacji czy rzadziej rezolucji. Wsrod
tego typu standardéw pomocy spotecznej wyr6znié trzeba niepublikowane:

—rezolucje (1967)16 Komitetu Ministrow dotyczacg roli, przygotowania
oraz statusu pracownikow socjalnych;
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- rezolucje (1968)2 Komitetu Ministrow dotyczacg stuzb socjalnych dla
migrujacych pracownikow;

- rekomendacje (1984)24 Komitetu Ministrow odnos$nie do udziatu za-
bezpieczenia socjalnego w srodkach prewencyjnych;

- rekomendacje nr R (1991)16 Komitetu Ministrow dotyczacg przygoto-
wania zawodowego pracownikéw socjalnych i praw cztowieka;

- rekomendacje (2001)1 Komitetu Ministrow dla panstw cztonkowskich
w sprawie pracownikéw socjalnych.

7. Uniwersalne zasady pomocy spotecznej

Systemy organizacyjne i prawne pomocy spotecznej we wspdiczesnych
painstwach, a zwtaszcza w krajach europejskich, sg budowane wedtug pew-
nych zasad konstrukcyjnych, jakby idei wyciggnietych przed nawias i uogol-
niajacych wartoéci systeméw51. Stanowig one zarazem wskazowki interpre-
tacyjne dla organéw stosujgcych przepisy prawa oraz sugestie wzgledem
ustawodawcy co do zmian konstrukcji prawnych. Przyjmowanie podobnych
zasad sprzyja takze konwergencji i europeizacji systemow pomocy spotecznej
poszczegdlnych panstw.

Pierwszg niech bedzie zasada pomocniczosci (subsydiarnos$ci)52, ktéra za
cel pomocy spotecznej stawia zaspokojenie potrzeb socjalnych nie tylko jed-
nostki, ale i rodziny, w sytuacji, kiedy mimo wykorzystania wtasnych $rod-
kéw i mozliwosci nie sg w stanie przezwyciezy¢ trudnej sytuacji zyciowej.
W aspekcie negatywnym pomoc spoteczna zorientowana powinna by¢ tylko
na takie $wiadczenia, ktore nie odbierajg inicjatywy i odpowiedzialnosci, ale
i nie stwarzajg poczucia zebractwa. W aspekcie pozytywnym za$ ma by¢
realizowana idea ,pomocy dla samopomocy” - a wiec taka pomoc spoteczna,
ktora umozliwia potrzebujagcym uwolnienie sie od niej w przypadku, gdy
poprawi sie ich sytuacja zyciowa. Wynika z tego zakaz przeszkadzania o0so-
bom i rodzinom we wtasnym zaspokajaniu potrzeb socjalnych53. Natomiast
od strony organizacyjno-prawnej zasada pomocniczosci wptywa takze w wie-
lu panstwach na podziat zadan miedzy administracje rzagdowga (wtadze cen-
tralne) a samorzad terytorialny (wtadze lokalne), zwtaszcza w ten sposéb, ze

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

52 Szerzej: K. Stopka, Zasada subsydiarnosci w prawie pomocy spotecznej, Difin 2009.

53 Por. A. Miru¢, Zasada pomocniczo$ci w prawie pomocy spotecznej, ,,Administracja. Teo-
ria - Dydaktyka - Praktyka” 2008, nr 3, s. 26 i n.; E. Trafiatek, Wokét zasady subsydiarnosci,
solidaryzmu i sprawiedliwosci spotecznej, ,,Praca Socjalna” 2008, nr 4, s. 14 i n.
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najnizsza jednostka terytorialna powinna mie¢ pierwszenstwo w zaspokaja-
niu potrzeb zbiorowych jej mieszkancéw54. Ponadto w Niemczech zasada
pomocniczo$ci oznacza réwniez pierwszenstwo organizacji pozarzagdowych
w pomocy spotecznej w relacjach z wtadzami publicznymi.

Kolejng jest zasada indywidualizacji. Zaktada ona, Zze organy pomocy
spotecznej, ustalajgc stan faktyczny, powinny za kazdym razem uwzglednic
indywidualne cechy i charakter danego przypadku, przede wszystkim bez-
stronnie oceni¢ sytuacje osobistg i rodzinng wnioskodawcy oraz jego aktual-
ny stan dochodow (w dalszym rzedzie status majatkowy), tak aby Swiadcze-
nie lub ustuga pomocy instytucjonalnej lub srodowiskowej byty adekwatne do
okoliczno$ci sprawy i w miare mozliwos$ci czynity zado$¢ zadaniu, a przede
wszystkim byly odpowiedzig na obiektywne potrzeby. Oznacza to, ze pomoc
spoteczna nie powinna by¢ Swiadczona wedtug jakiego$ z gory ustalonego
schematu, ale ma by¢ indywidualnie dostosowana do wtasciwosci potrzebuja-
cego, w szczegdlnosci odnosi sie to do rodzaju, formy, rozmiaru i czasu $Swiad-
czenia. Odro6znia to pomoc od ubezpieczen spotecznych, w ktérych rodzaje
Swiadczen sg Scisle okreslone przepisami prawa i z natury zalezne od zdarze-
nia losowego, bez mozliwosci dopasowania wsparcia do jednostkowych przy-
padkéw. Zasada indywidualizacji wystepuje w wielu panstwach UE, szczeg6l-
nie w Niemczech.

Nastepng zasadg jest tzw. zasada wazenia, zgodnie z ktérg zaspokojenie
deklarowanych potrzeb socjalnych jednostki i rodziny jest zalezne od
uwzglednienia mozliwosci pomocy spotecznej, co oznacza ze tylko katalog
typow Swiadczen i ustug socjalnych powinien byé wyczerpujaco okreslony
przez przepisy prawa, a realizacja prawa do pomocy spotecznej w praktyce
uzalezniona jest od mozliwos$ci organizacyjnych i finansowych stuzb pomocy
spotecznej.

Wynika z tego kolejna reguta —fakultatywnoéci Swiadczen z pomocy
spotecznej. Zasada ta polega na niemoznos$ci domagania sie przez osoby i
rodziny ubiegajgce sie o Swiadczenia pomocy spotecznej, aby przyznano im je
w okre$lonym rodzaju, formie i rozmiarze. Uznaniowo$¢ organéw pomocy
spotecznej ograniczajg jednak przepisy o powinno$ci uwzgledniania potrzeb
osoby i rodziny.

Od strony samej konstrukcji normatywnej prawo do pomocy spotecznej
nie wyraza sie z zasady w mozliwosciach zgdania czego$ na podstawie prawa

54 Por. E. Ura, Swiadczenia pomocy spotecznej realizowane przez gmine, [w] G. Dammac-
co, B. Sitek, O. Cabaj (red.), Cztowiek pomiedzy prawem a ekonomig w procesie integracji
europejskiej, Olsztyn—Bari 2008, s. 669 i n.; S. Pieprzny, Udziatjednostek samorzadu terytorial-
nego w realizacji zadan pomocy spotecznej w Polsce, [w:] E. Ura (red.), Granice samodzielnosci
wspolnot samorzadowych, Rzeszow 2005, s. 246 i n.; A. Miru¢, Sprawno$¢ dziatar administracji
publicznej na przyktadzie administracji pomocy spotecznej, [w:] E. Ura (red.), Sprawnos¢ dziata-
nia administracji samorzadowej, Rzeszéw 2006, s. 385 i n.
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podmiotowego w warunkach wtadzy zwigzanej, ale ma by¢ to raczej tzw.
prawo proszenia55. Z definicji cechg wyrdézniajagcg pomoc spoteczng, w poréw-
naniu do innych komponentow zabezpieczenia spotecznego, ma by¢ bowiem
brak po stronie obywateli roszczenia prawnego o konkretne Swiadczenie. W
panstwach europejskich prawo do Swiadczen opiera sie na zréznicowaniu
Swiadczeniobiorcy w zaleznoséci od rodzaju $wiadczenia. Na gruncie polskiej
ustawy o pomocy spotecznej mozna jednak wyrézni¢ $wiadczenia, ktére moga
zosta¢ udzielone (np. zasitek celowy), ktére powinny zosta¢ udzielone (np.
schronienie, positek i niezbedne ubranie) oraz takie, ktére musza by¢ udzie-
lone (np. zasitek staty). Te ostatnie nie oznaczajg jednak, ze sa to $wiadcze-
nia oparte na zasadzie roszczeniowosci, albowiem zaspokojenie potrzeb so-
cjalnych jednostki i rodziny jest tez zalezne od wspomnianych mozliwosci
organizacyjnych i finansowych pomocy spotecznej.

Nie oznacza to jednak, ze wtadze publiczne w realizacji zadan z zakresu
pomocy spotecznej majg ogranicza¢ sie do konsumpcji zasob6w prawnych,
organizacyjnych i finansowych. Przede wszystkim panstwo ijednostki samo-
rzagdu terytorialnego majg nie tylko obowigzek wykonywania kompetencji
administracyjnych, ale réwniez budzetowania. Zasada finansowania pomo-
cy spotecznej ze $srodkéw publicznych jest jedng z podstawowych cech od-
rézniajgcych pomoc spoteczng od ubezpieczen spotecznych, ktére finanso-
wane s3g gtownie ze skiadek. Jej uzupetnieniem jest wystepujgca coraz
czesciej zasada odptatnosSci wyrazajgca udziat beneficjentow w pokrywaniu
kosztow Swiadczen pomocy spotecznej, w zwigzku z ktérg Swiadczenia moga
by¢ udzielane odptatnie i nieodptatnie, a cze$¢ z nich moze podlegaé¢ zwro-
towi.

Ponadto coraz wyrazniej krystalizuje sie zasada obowigzku wspétdziata-
nia. Zgodnie z nig osoby i rodziny korzystajgce z pomocy spotecznej sg obo-
wigzane do wspoétdziatania w rozwigzywaniu ich trudnej sytuacji zyciowej.
Obowigzek wspotdziatania nalezy interpretowac¢ szeroko. Z jednej strony ma
to by¢ gotowos$¢ do podjecia wspotpracy z pracownikiem socjalnym, a z innej
—obowigzek podejmowania staran o polepszenie warunkow bytowych. Brak
aktywnosci nie moze by¢ jedyng podstawa faktyczna decyzji odmownej kiero-
wanej do os6b upo$ledzonych umystowo, alkoholikéw, narkomandéw 56.

% Por. A. Mirué¢, Pomoc spoteczna, [w:] E. Smoktunowicz (red.), Administracyjne prawo
materialne. Zagadnienia wybrane, Biatystok 2003, s. 231.

5 Por. A. Miru¢, J. Radwanowicz, Zasady ogolne pomocy spotecznej w orzecznictwie Na-
czelnego Sadu Administracyjnego, [w:] J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), Polski
model sgdownictwa administracyjnego, Lublin 2003, s. 237 i n.
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Summary

The article concerns the classification of European social services sys-
tems, especially aspects concerning their convergence and standardization
by international organizations. The article also outlines the essence of social
services and the development of international legal concepts concerning it.
On the basis of the aforementioned issues, the article outlines universal
principles governing social services.



