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Charakter obowiazku gminy (powiatu)
udzielenia pomocy osobie potrzebujace;j
(art. 16 ust. 2 ustawy o pomocy spotecznej)

Art. 16 ust. 2 ustawy o pomocy spotecznej! stanowi, ze gmina i powiat, obo-
wiazane zgodnie z przepisami ustawy do wykonywania zadan pomocy spotecznej,
nie moga odmowi¢ pomocy osobie potrzebujacej, mimo istniejacego obowiazku
0sob fizycznych lub os6b prawnych do zaspokajania jej niezbednych potrzeb
zyciowych. Odkodowanie z zacytowanego przepisu normy postgpowania nie
powinno rodzi¢ jakichkolwiek problemow. Przytoczony przepis zawiera bowiem
wszystkie niezbgdne elementy tresciowe normy prawnej. W sposob precyzyjny
i jasny okresla jej adresata, zakres zastosowania, a wigc okolicznosci, w ktorych
norma znajduje zastosowanie, oraz zakres normowania, tj. katalog nakazanych
zachowan, ktére maja si¢ spelni¢ w zakresie zastosowania. Jednoznacznos$c
jezykowa przytoczonego przepisu sprawia, ze jest on bardzo czgsto interpre-
towany w oderwaniu od pozostatych przepiséw ustawy o pomocy spotecznej,
w tym przede wszystkim przepisow rozdziatu I ustawy okreslajacych jej cele
i zasady. Praktyka ta przyczynita si¢ do utrwalenia w doktrynie prawa pomocy
spotecznej oraz Srodowisku pracownikow socjalnych btednego pogladu, zgodnie
z ktérym organy pomocy spotecznej maja bezwzgledny obowiazek udzielenia
pomocy potrzebujacemu niezaleznie od mozliwos$ci zaspokojenia jego niezbed-
nych potrzeb zyciowych w ramach powinno$ci spoczywajacych w tym zakresie
na osobach trzecich, a w zwiazku z tym twierdzenia, jakoby dzialania organow
pomocy spotecznej w sytuacji okreslonej w art. 16 ust. 2 ustawy miaty ograniczaé
si¢ wylacznie do wyboru formy zaspokojenia potrzeby?.

! Ustawa z dnia 12 marca 2004 roku, Dz.U. z 2004 r., Nr 64, poz. 593 z pdzn. zm.
2 Tak: E. Kulesza, Uwagi o modelu pomocy spolecznej uksztattowanym ustawq z 28 listopa-
da 1990 roku, Acta Universitatis Lodziensis, Folia Turidica 1993 r., nr 58, s. 275; L. Borkowski,
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I

Z przepisu art. 16 ust. 2 ustawy o pomocy spotecznej wynika, ze jest on
skierowany do gminy i powiatu, a wigc do jednostek samorzadu terytorialnego,
na ktore ustawa nalozyla obowiazek zapewnienia realizacji zadan pomocy spo-
tecznej (art. 16 ust. 1). Poniewaz, zgodnie z art. 110 i 112 ustawy, zadania pomo-
cy spotecznej w gminach i powiatach wykonuja, odpowiednio, osrodki pomocy
spotecznej i powiatowe centra pomocy rodzinie, w tym miejskie osrodki pomocy
spotecznej w miastach na prawach powiatu, uzna¢ wigc nalezy, ze adresatem
analizowanego przepisu sa rowniez wskazane jednostki organizacyjne oraz pod-
mioty umocowane do dziatania w ich imieniu, tj. w przypadku osrodkéw pomocy
spotecznej kierownik osrodka oraz osoby upowaznione na jego wniosek przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) do wydawania decyzji administracyjnych
w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy spotecznej (ust. 7 1 8 art. 110)
a w odniesieniu do powiatowych centrow pomocy rodzinie starosta lub z jego
upowaznienia kierownik centrum oraz inni pracownicy upowaznieni na wniosek
kierownika (ust. 5 art. 112). Wymienione podmioty zgodnie z literalnym brzmie-
niem przepisu art. 16 ust. 2 ustawy nie moga odmowi¢ pomocy osobie potrzebu-
jacej, tj. osobie, ktora znajduje si¢ w faktycznej potrzebie, w sytuacji, w ktorej
ustala, ze istnieja osoby trzecie (osoby fizyczne lub prawne) zobowiazane do
zaspokajania jej niezbednych potrzeb zyciowych.

W orzecznictwie sadéow administracyjnych przez pojecie niezbednych
potrzeb zyciowych rozumie si¢ potrzeby, bez ktorych zaspokojenia nie mozna
si¢ obejs¢ w warunkach codziennego bytowania®, badz bez ktorych nie
mozna zachowa¢ warunkow bytowania odpowiadajacych godnos$ci cztowieka*.
Uogolniajac, w granicach pojecia niezbgdnej potrzeby beda si¢ miesci¢ potrzeby
w zakresie zapewnienia wyzywienia, niezbg¢dnego ubrania, mieszkania, wycho-
wania, dostarczenia Swiatta, opatu, pokrycia kosztow leczenia oraz zapewnienia
odpowiedniej pomocy i pielggnowania w chorobie. Zakres przedmiotowy poje-
cia niezbg¢dnych potrzeb zyciowych wskazuje, ze zrodtem zobowiazania osob
trzecich do ich zaspokojenia bgdzie przede wszystkim uregulowany przepisami
Kodeksu rodzinnego i opiekunczego® obowiazek alimentacyjny, tj. spoczywaja-
cy na osobach najblizszych potrzebujacego (wspotmatzonku, krewnych w linii
prostej, powinowatych, przysposabiajacym, przysposobionym, megzczyznie,
ktorego ojcostwo zostalo uprawdopodobnione — art. 128-144 KRiO) obowia-
zek dostarczenia mu $rodkow utrzymania i wychowania, odpowiadajacych
jego usprawiedliwionym potrzebom w sytuacji, w ktorej nie jest on w stanie

R. Krajewski, S. Szymanski, Komentarz do nowej ustawy o pomocy spolecznej, Wyd. Prawnicze
»Leges” 2006, s. 43.

3 Wyrok NSA z 29 listopada 2002 roku, II SA Wr 545/2000.

4 Wyrok NSA z 30 marca 1999 roku, I SA 2172/98, Lex 47414.

5 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 roku, Dz.U. z 1975 roku, Nr 45, poz. 234 z p6zn. zm.
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zaspokoi¢ swoich potrzeb wiasnymi sitami. Okreslone w art. 16 ust. 2 ustawy
zobowiazanie 0sob trzecich moze rowniez wynika¢ z uregulowanej w Kodeksie
cywilnym®, a zawartej na rzecz osoby potrzebujacej umowy dozywocia (art. 908
i n. k.c.). Istota tej umowy jest bowiem zobowiazanie si¢ wilasciciela nierucho-
mosci do przeniesienia jej wlasnosci na nabywce oraz wzajemne zobowiazanie
si¢ nabywcy do zapewnienia dozywotniego utrzymania zbywcy lub bliskiej mu
osoby, ktore w braku odmiennej umowy powinno przejawiaé si¢ w przyjeciu
dozywotnika do domu jako domownika, dostarczeniu mu wyzywienia, ubrania,
mieszkania, §wiatla i opatu, zapewnieniu odpowiedniej pomocy i pielggnowania
w chorobie oraz sprawieniu wlasnym kosztem pogrzebu odpowiadajacego zwy-
czajom miejscowym (art. 908). Brakuje rowniez przeszkod dla uznania, ze zro-
dtem obowiazku 0sob trzecich do zaspokojenia niezbednych potrzeb zyciowych
osoby potrzebujacej moze by¢ zobowiazanie wynikajace z dziedziczenia, w tym
z tytutu zapisu (art. 968 k.c. i n.) oraz zobowiazanie spadkobiercy do dostarcze-
nia dziadkom $rodkoéw utrzymania adekwatnych do ich potrzeb oraz wartosci
udziatu spadkowego spadkobiercy (art. 938 k.c., art. 966 k.c.). Wymienione
powinnosci 0sob trzecich w mniejszym lub wigkszym stopniu moga zapewnic
jednostce odpowiednie srodki egzystencji, a w konsekwencji przyczynic¢ si¢ do
zaspokojenia jej niezbednych potrzeb zyciowych. Uprawniony z tytutu zapisu
moze bowiem dochodzi¢ od spadkobiercy (innej osoby uprawnionej z tytutu
zapisu, tzw. zapis dalszy) okreslonego w testamencie $wiadczenia majatkowe-
go, ktorego przedmiotem moze by¢ m.in. obowiazek spetnienia periodycznych
$wiadczen pienigznych, a wigc placenia comiesigcznej renty w wysokosci
okreslonej w testamencie oraz obowiazek spelnienia na rzecz zapisobiorcy
$wiadczen podobnych do wystepujacych w stosunku dozywocia’. Innym rodza-
jem zobowigzan osob trzecich, ktorych realizacja moze w znacznym stopniu
przyczynic si¢ do zaspokojenia potrzeb socjalno-bytowych osoby potrzebujacej,
sa zobowiazania wynikajace z odpowiedzialnosci deliktowej. Sposrdd nich
najwigksze znaczenie w omawianym zakresie nalezy przypisa¢ rencie wyrow-
nawczej (art. 444 § 2 k.c.), majacej na celu naprawienie szkody przysztej, wyra-
zajacej si¢ w wydatkach na zwigkszone potrzeby oraz nieosiagnigciu zarobkow
i innych korzysci majatkowych, jakie poszkodowany deliktem mogliby osiagnac,
gdyby nie doznat uszkodzenia ciata lub rozstroju zdrowia®, oraz rencie z tytutu
bedacej nastepstwem deliktu $§mierci poszkodowanego, na ktorym ciazyt wobec
potrzebujacego obowiazek alimentacyjny lub wobec ktorej zmarty dobrowolnie
i stale dostarczal §rodki utrzymania (art. 446 § 2 k.c.). Wskazane $wiadczenie
w swym zalozeniu zmierza do wyréwnania wyrzadzonej uprawnionemu szkody
wynikajacej z utraty §wiadczen alimentacyjnych, jakich mogtby oczekiwaé od
zmartego badz ze wzgledu na jego ustawowy obowiazek alimentacyjny, badz tez

¢ Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku, Dz.U. z 1964 r., Nr 16, poz. 93 z p6zn. zm.
7 E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, C.H. Beck 2006, s. 1493.
8 G. Bieniek (red.), Komentarz do kodeksu cywilnego, t. 1, s. 455.
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ze wzgledu na zasady wspoétzycia spotecznego’. Rownie donioste konsekwencje
dla sytuacji bytowej jednostki wiaza¢ wypada z unormowanym w art. 445 k.c.
zado$¢uczynieniem za doznana krzywde. Zados¢uczynienie jako swoista postaé
odszkodowania zmierza do naprawienia szkody niemajatkowej wyrazajacej si¢
krzywda w postaci cierpien fizycznych i psychicznych zwiazanych z uszkodze-
niem ciata lub wywolaniem rozstroju zdrowia. O ile $wiadczenie to ma charakter
jednorazowy, o tyle niejednokrotnie kwoty zasadzane przez sad tytulem zadosc-
uczynienia sa bardzo wysokie i ostatnio oscyluja nawet wokot 1 000 000 z4'°.

Wzgledy celowosciowe nakazuja przyjac, ze zrodlem zobowigzania oséb
trzecich do zaspokajania niezbednych potrzeb zyciowych potrzebujacego moze
by¢ rowniez odpowiedzialno$¢ cywilna zaktadu ubezpieczen za szkody wyrza-
dzone potrzebujacemu przez sprawce przestgpstwa przeciwko bezpieczenstwu
w komunikacji, uregulowana ustawa z dnia 22 maja 2003 r. o ubezpieczeniach
obowiazkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze
Ubezpieczycieli Komunikacyjnych (art. 34—43)!1,

Reasumujac, literalne brzmienie przepisu art. 16 ust. 2 ustawy o pomocy spo-
lecznej wskazuje, ze organy pomocy spotecznej maja bezwzgledny obowiazek
udzielenia pomocy potrzebujacemu, mimo ze do jej udzielenia w konkretnej sytu-
acji zobowiazane bytyby inne osoby lub podmioty. Innymi stowy, obowiazkiem
organéw pomocy spotecznej jest zaspokojenie potrzeb wnioskujacego, mimo ze
potrzeby te moglyby zosta¢ zaspokojone w ramach zobowiazan osoéb trzecich.
Zaakceptowanie literalnego sensu tego przepisu bez jakichkolwiek zastrzezen
oznaczaloby zatem powinno$¢ udzielenia przez gming i powiat pomocy, w tym
pomocy finansowej, osobie, ktora moze zaspokoi¢ swoje potrzeby w drodze
swiadczen alimentacyjnych, lecz nie chce skorzysta¢ z tego prawa lub cofa
powddztwo o roszczenia alimentacyjne wytoczone na jej rzecz przez kierownika
osrodka pomocy spotecznej lub kierownika powiatowego centrum pomocy rodzi-
nie. Co wigcej, organy pomocy spotecznej bytyby zobowigzane do udzielenia
wsparcia takze osobie, ktorej rodzina ofiaruje pomoc, lecz wnioskujacy z roz-
nych powodow nie chce z niej skorzysta¢. Analogicznie powinna postapi¢ gmina
(powiat), gdy pracownik socjalny podczas wywiadu srodowiskowego ustalitby,
ze wnioskujacy o $wiadczenie z pomocy spotecznej jest uprawniony z tytutu
umowy dozywocia i moglby dochodzi¢ swoich roszczen na drodze postgpowania
cywilnego lub jest ofiara deliktu, przestepstwa i nie dochodzit od sprawcy szkody
lub ubezpieczyciela stosownej rekompensaty albo nie realizowat przystugujacych
mu uprawnien z tytulu dziedziczenia. Tak szerokie rozumienie obowiazkéw pod-
miotow realizujacych zadania z pomocy spotecznej, ze wzgledu na jej charakter,
budzi zastrzezenia. Trafnie zauwazyl M. Andrzejewski, ze interpretacja zacyto-

9 E. Gniewek (red.), op. cit., s. 759.
10 Ibidem, s. 757.
11 Dz.U. Nr 124, poz. 1152 z p6zn. zm.

Prawo 307, 2009
© for this edition by CNS



Charakter obowiazku gminy (powiatu) udzielenia pomocy osobie potrzebujacej 229

wanego przepisu nie moze ograniczac si¢ wytacznie do wyktadni jezykowej, lecz
wymaga uwzglednienia szerszego kontekstu'?.

II

Postrzeganie obowiazku gminy (powiatu) udzielenia pomocy osobie potrze-
bujacej w przedstawiony dotychczas sposob budzi watpliwosci w swietle prze-
pisow ustawy o pomocy spotecznej okreslajacych jej cele oraz zasady ogolne,
w tym przede wszystkim art. 2 ust. 1 ustawy!'3, wedle ktérego pomoc spoteczna
jest instytucja polityki spotecznej panstwa adresowana do osob, ktore nie sa
w stanie przezwycigzy¢ trudnosci zyciowych, wykorzystujac wtasne uprawnie-
nia, zasoby i mozliwosci, oraz trescia art. 3 ust. 1 ustawy, zgodnie z ktorym celem
pomocy spolecznej jest wsparcie osob 1 rodzin w wysitkach zmierzajacych do
zaspokojenia jej niezbednych potrzeb. Wbrew zgloszonemu pogladowi' wska-
zane przepisy nie sa wylacznie sformutowaniami dotyczacymi zalozen ustawy.
Okreslajac sytuacje, w ktorych pomoc spoleczna znajduje zastosowanie oraz cele,
ktore ma zrealizowac, przepisy te wskazuja sposob powinnego postgpowania
organdw pomocy spolecznej. Z jednej strony nakazuja uczyni¢ wszystko, co jest
warunkiem koniecznym zrealizowania okreslonego w nich celu, z drugiej za$
zakazuja czynienia czegokolwiek, co 6w cel mogtoby udaremnic.

Wyrazona w art. 2 ust. 1 ustawy o pomocy spotecznej subsydiarno$¢ pomocy
spotecznej w stosunku do wilasnych mozliwosci jednostki zaktada, najogolniej
rzecz ujmujac, ze wsparcie z pomocy spotecznej jednostka moze otrzymac dopie-
ro wtedy, gdy znajdzie si¢ w trudnej sytuacji zyciowej, ktorej nie jest w stanie
samodzielnie przezwycigzy¢, wykorzystujac posiadane uprawnienia, zasoby
i mozliwosci.

Katalog uprawnien, z ktérych jednostka powinna skorzysta¢ zanim zwrdci
si¢ 0 wsparcie z pomocy spotecznej, wypracowala doktryna oraz judykatura.
Wsrod praw pierwotnych wobec $wiadczen z pomocy spolecznej powszechnie
wymienia si¢ prawo do $wiadczen alimentacyjnych, §wiadczen z tytutu odpo-
wiedzialnosci deliktowej oraz uprawnien wynikajacych ze stosunkow obligacyj-
nych, w tym umowy dozywocia. Wzglad na charakter pomocy spotecznej, ktora
znajduje zastosowanie w razie niemoznos$ci zaspokojenia niezbg¢dnych potrzeb
zyciowych jednostki (rodziny) z innych zrddel, czyni zasadnym objecie poje-
ciem uprawnienia rOwniez praw z tytutu spadkobrania oraz odpowiedzialnosci

12 M. Andrzejewski, [w:] Swiadczenia z pomocy spolecznej a obowiqzki alimentacyjne czlon-
kéw rodziny, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1999, nr 3-4, s. 63.

B3 Ibidem.

14 Zob. M. Sewerynski, O projekcie ustawy o pomocy spotecznej, ,,Przeglad Legislacyjny”
2003, nr 4, s. 99.
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cywilnej zaktadu ubezpieczen za szkody wyrzadzone osobie potrzebujacej przez
sprawce przestgpstwa przeciwko bezpieczenstwu w komunikacji.

Uzyty przez ustawodawce zwrot ,,zasoby” odnosi si¢ natomiast do sytuacji
majatkowej uprawnionego, ktéra wyznaczaja osiagane ,,.bez wzgledu na tytut
i zrodto uzyskania dochody” (art. 8 ust. 3 ustawy), np. wynagrodzenie, odsetki od
oszczednosci, kwoty otrzymywanych $wiadczen alimentacyjnych, zaopatrzenio-
wych oraz posiadane dobra materialne, w szczegdlnosci wartosciowe przedmioty
(dzieta sztuki, bizuteria), sprzet gospodarstwa domowego, sprzet RTV, samocho-
dy, a takze nieruchomosci. Przez pojgcie ,,mozliwosci” rozumie si¢ natomiast
wlasciwosci psychofizyczne, kwalifikacje zawodowe, posiadane umiejgtnosci,
aktywno$¢ w rozwigzywaniu wilasnych i rodzinnych problemow oraz gotowosé¢
wspoétdziatania w tym celu z innymi'>.

Postuzenie si¢ przez ustawodawce w sformutowaniu przepisu art. 2 ust. 1
zwrotem koniunkcyjnym ,,uprawnienia, zasoby i mozliwosci” wskazuje, ze pomoc
spoleczna znajduje zastosowanie do sytuacji zyciowej danej jednostki (rodziny)
ocenianej tacznie przez pryzmat posiadanych przez nig zasobdw, uprawnien
i mozliwosci. Swiadczenia z pomocy spolecznej przystuguja zatem tylko wtedy,
gdy ich przyznanie uzasadniaja z jednej strony warunki materialne, z drugiej za$
nieporadno$¢ wnioskujacego lub nieskuteczno$é podjetych przez niego dziatan's.
Innymi stowy, cztowiek wlasnymi sitami powinien zaspokoi¢ swoje potrzeby,
a subsydiarno$¢ pomocy spotecznej wyraza spoczywajaca na jednostce (rodzinie)
powinnos$¢ pelnego wykorzystania wlasnych zasobow, mozliwo$ci oraz upraw-
nien w celu pokonania trudnej sytuacji zyciowej. Jezeli jednostka nie uczyni
zado$¢ owej powinnosci, to brakuje po jej stronie podstawowej przestanki udzie-
lenia wsparcia z pomocy spotecznej. W sytuacji zas, w ktorej jednostka w petni
wykorzystata swoje mozliwos$ci, zasoby i uprawnienia, a mimo to nadal boryka
si¢ z trudnag sytuacja zyciowa, nie ma podstaw, dla ktorych panstwo mialoby
odmowic jej pomocy. W literaturze prawa pomocy spotecznej oraz orzecznictwie
sadow administracyjnych podkresla sig, ze subsydiarno$¢ pomocy spotecznej
w stosunku do wlasnych mozliwosci jednostki ma charakter bezwzgledny. Samo
zatem stwierdzenie, ze podmiot ubiegajacy si¢ o $wiadczenie z pomocy spo-
tecznej nie wykorzystal wlasnych mozliwosci, zasobow i uprawnien, stanowi
przestanke do odmowy udzielenia wnioskowanej pomocy, a w razie wniesienia
skargi na odmowg — przyznania pomocy do jej oddalenia!’. Polityka udzielania
pomocy przez panstwo, jak trafnie zauwazyl Trybunal Konstytucyjny w wyroku

15 J. Starega-Piasek, O roli prawa i wartosciach w pomocy spotecznej, ,,Polityka Spoteczna”
1999, nr 7, s. 10.

16 Por. wyrok NSA z dnia 11 marca 1994 roku SA/Gd 2670/93.

17 H. Szurgacz, Pomoc spoleczna na rzecz rodziny, [w:] Ubezpieczenie spoleczne rodziny,
J. Jonczyk (red.), Wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1985; wyrok NSA z dnia 12 kwiet-
nia 1994 r., sygn. akt SA/Gd 84/94, niepubl.; wyrok NSA z 23 lutego 2000 r. II SA/Wr 1723/98;
wyrok NSA z 8 pazdziernika 1999 r. Il SA/Wr 646/98; wyrok NSA z 8 pazdziernika 1999 r. II SA/
Wr 82/98; wyrok NSA z 8 pazdziernika 1999 r. II SA/Wr 645/98.
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z dnia 20 listopada 2001 roku'®, powinna bra¢ pod uwage subsydiarny charakter
pomocy w stosunku do aktywnos$ci samego zainteresowanego. Wynika stad, ze
przepis art. 2 ust. 1 ustawy formutuje podstawowa przestanke uzyskania wsparcia
z pomocy spotecznej. Organy pomocy spotecznej, rozpatrujac wnioski ubiegaja-
cych si¢ o pomoc, powinny w pierwszej kolejnosci ustali¢, czy ich potrzeby nie
moga zosta¢ zaspokojone z innych zrodel, tj., w ramach posiadanych przez nie
uprawnien, zasobow i mozliwosci. Udzielenie §wiadczenia z pomocy spotecznej
zwiazanego z zaspokojeniem okreslonej potrzeby moze nastapi¢ bowiem wytacz-
nie w ramach ogolniejszego uwarunkowania wynikajacego z subsydiarnos$ci
pomocy spotecznej'’.

Z wyrazong w art. 2 ust. 1 ustawy o pomocy spotecznej subsydiarnoscia
pomocy spolecznej w stosunku do wiasnych mozliwosci jednostki koresponduja
cele i zadania pomocy spotecznej okreslone w art. 3 ust. 1 ustawy. Zgodnie z powo-
fanym przepisem pomoc spoteczna wspiera osoby i rodziny w wysitkach zmierza-
jacych do zaspokojenia niezbednych potrzeb i umozliwia im zycie w warunkach
odpowiadajacych godnosci czlowieka. Przepis ten wskazuje, ze pomoc spoteczna
nie wyrecza jednostki w zaspokajaniu jej niezbednych potrzeb, wspierajac jedy-
nie jej dazenia w tym zakresie. Warto podkresli¢, ze stanowiacy odpowiednik
przepisu art. 3 ust. 1 ustawy przepis art. 2 ust. 1 ustawy o pomocy spotecznej
z dnia 29 listopada 1990 roku?’ stanowitl miedzy innymi, iz ,,celem pomocy spo-
lecznej jest zaspokajanie niezbednych potrzeb zyciowych 0s6b”. Dokonana przez
ustawodawce zmiana redakcyjna, polegajaca na zastapieniu zwrotu ,,zaspokaja”
zwrotem ,,wspiera”, zastuguje na aprobatg. W tym stanie rzeczy nie moze budzi¢
watpliwosci charakter udzielanej przez panstwo pomocy spotecznej. Pomoc spo-
teczna, po pierwsze, nie rozwigzuje problemow zyciowych jednostki, rodziny, ale
wspomaga ja w podjetych przez nig staraniach, umozliwiajac zycie w warunkach
odpowiadajacych godnosci cztowieka; po drugie, udzielone przez nia Swiadcze-
nia nie musza pokrywa¢ w calosci niedostatkow podopiecznych, co ma istotne
znaczenie zardwno ze wzgledu na ograniczone zasoby $rodkéw finansowych,
jakimi pomoc spoleczna dysponuje, jak i ze wzgledu na stale rosnaca liczbg 0sob
wymagajacych wsparcia. Okreslenie przez ustawodawce dzialania pomocy spo-
lecznej jako ,,wsparcia 0sob i rodzin w wysitkach zmierzajacych do zaspokajania
niezbednych potrzeb” koresponduje nadto z wyrazona w art. 4 ustawy zasada
aktywnosci. W mysl tej zasady osoby i rodziny korzystajace z pomocy spolecznej
sa obowigzane do wspoldziatania w rozwiazywaniu ich trudnej sytuacji zyciowe;.
Poniewaz ustawodawca nie sprecyzowat, w jaki sposob 6w obowiazek ma by¢
realizowany, nalezy wigc rozumie¢ go szeroko. Bedzie to kazde zachowanie bene-
ficjenta zmierzajace do przezwycig¢zenia trudnej sytuacji, a wigc np. wspotpraca

18 Sygn. akt SK 15/01, OTK 2001/8/252.

19 H. Szurgacz, Wstep do prawa pomocy spolecznej, Wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego,
Wroctaw 1992 1., s. 47.

20 Dz.U. z 1998 r., Nr 64, poz. 414 z p6zn. zm.
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z pracownikiem socjalnym, organami pomocy spotecznej, aktywne poszukiwanie
pracy, wniesienie powddztwa o alimenty?! lub inne roszczenia.

Tre$¢ przywotanych przepisow jest wystarczajacym powodem, dla ktore-
go interpretacji przepisu art. 16 ust. 2 ustawy o pomocy spotecznej nie mozna
ograniczy¢ wylacznie do znaczenia jezykowego. Przepis ten nie moze stanowié
podstawy do przyznawania i wyptacania $wiadczen z pomocy spotecznej oso-
bom, ktore nie chea podja¢ staran, by zaspokoi¢ swoje potrzeby, wykorzystu-
jac wlasne uprawnienia, w tym roszczenia, z ktérymi moga wystapi¢ wobec
0sob trzecich??2. Pomoc spoleczna nie jest systemem prostego rozdawnictwa,
lecz ze swej natury instytucja, ktéra dziata w sytuacji faktycznej potrzeby, tj.
tylko wowczas, gdy konkretne zdarzenie losowe ma rzeczywisty wplyw na
sytuacje bytowa jednostki oraz brakuje mozliwo$ci zniwelowania jego skut-
kow z innego zrodta?. Z tego tez wzgledu wypltywajacy z art. 16 ust. 2 zakaz
odmoéwienia przez gming (powiat) udzielenia osobie potrzebujacej pomocy,
mimo istniejacego obowiazku o0sob fizycznych lub prawnych do zaspokajania
jej niezbednych potrzeb zyciowych, nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze gdy organ
ustali, ze zachodzi potrzeba udzielenia wsparcia, a osoba ubiegajaca si¢ 0 pomoc
mogtlaby zaspokoi¢ swoje potrzeby w ramach powinnosci spoczywajacych
wobec niej na osobach trzecich, obowiazkiem organu jest podjecie dziatan na
rzecz przezwycigzenia trudnej sytuacji zyciowej potrzebujacego nie tyle przez
udzielenie wnioskowanego $wiadczenia, ile podjecie krokéw zmierzajacych do
wykorzystania uprawnien potrzebujacego?*. Organy pomocy spotecznej, aby
nie narazi¢ si¢ na zarzut dzialan sprzecznych z prawem, powinny stosownie do
okolicznosci konkretnego przypadku poinformowac ubiegajacego si¢ o wsparcie
o przystugujacym mu prawie wystapienia do sadu o przyznanie alimentow lub
zasadzenie innych §wiadczen, np. wynikajacych z umowy dozywocia, odpowie-
dzialnosci deliktowej na drodze postgpowania cywilnego, a nawet karnego czy
tez administracyjnego, pomoc wnioskujacemu sporzadzi¢ pozew lub inne pismo
inicjujace wlasciwe postgpowanie lub skorzysta¢ z przyznanej przepisami prawa
kompetencji do wytoczenia powodztwa o roszczenia alimentacyjne na jego rzecz
(art. 110 ust. 5 i art. 112 ust. 3 ustawy o pomocy spotecznej). Stwierdzenie przez
organ pomocy spotecznej istnienia obowiazku osob fizycznych lub oséb praw-
nych do zaspokojenia niezb¢dnych potrzeb zyciowych ubiegajacego si¢ 0 pomoc
powinno zatem, jak trafnie zauwazyl M. Andrzejewski, implikowaé podjecie
dziatan w ramach pracy socjalnej oraz poradnictwa prawnego?.

Z woli ustawodawcy praca socjalna jest podstawowym zadaniem pomocy
spotecznej (art. 15 ustawy) i jednym z tych §wiadczen, ktore najpetniej odda-

21 Por. L. Borkowski, Z. Krajewski, S. Szymanski, op. cit., s. 13.
22 M. Andrzejewski, op. cit., s. 63.

Por. H. Szurgacz, Wstep do prawa pomocy spolecznej..., s. 78.
24 M. Andrzejewski, op. cit., s. 63.

25 Ibidem.
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ja istotg tej instytucji. Zgodnie z art. 45 ustawy o pomocy spolecznej praca
socjalna jest $wiadczona na rzecz poprawy funkcjonowania osob i rodzin w ich
srodowisku spotecznym. Prowadzona z osobami i rodzinami powinna zmierzac¢
do rozwinigcia lub wzmocnienia ich aktywnos$ci i samodzielnos$ci zyciowej
(ust. 1). Unormowane w art. 46 ustawy poradnictwo prawne, realizowane przez
udzielanie informacji o obowiazujacych przepisach z zakresu prawa rodzinnego
i opiekunczego, zabezpieczenia spotecznego oraz ochrony praw lokatorow, ma
natomiast na celu wsparcie 0sob 1 rodzin, ktore maja trudnosci lub wykazuja
potrzebg wsparcia w rozwiazywaniu swoich probleméw zyciowych. Wprawdzie
ustawodawca ograniczyl poradnictwo prawne do udzielania informacji o enume-
ratywnie wymienionych przepisach, wydaje si¢, ze wiedza z zakresu innych dzie-
dzin prawa, w tym przede wszystkim prawa cywilnego oraz karnego, w zakresie,
w jakim wlasciwe tym dziedzinom instytucje moga zosta¢ wykorzystane przez
osoby potrzebujace w przezwycig¢zaniu ich trudnej sytuacji zyciowej, moze,
anawet powinna by¢ przedmiotem takich porad?. Niezaleznie od tego pracownik
socjalny powinien mie¢ informacje o mozliwosci uzyskania fachowej pomocy
w kazdej sprawie, z ktora zwroci sie do niego potrzebujacy?’. W swym zalozeniu
poradnictwo prawne ma bowiem zmierza¢ do przywrdcenia, pobudzenia zdolno-
$ci jednostki do samodzielnego rozwigzywania jej probleméw zyciowych, w tym
przez nalezyte wykorzystanie przyznanych jej przepisami prawa uprawnien.
Podkresli¢ nalezy, ze podjecie dziatan w ramach pracy socjalnej oraz porad-
nictwa prawnego nie zwalnia organdw pomocy spotecznej z obowiazku udziele-
nia osobie wnioskujacej o pomoc wsparcia finansowego lub rzeczowego w sytu-
acji istnienia faktycznej potrzeby. Ustalenie, ze ubiegajacy si¢ o pomoc nie jest
w stanie zaspokoi¢ swoich biezacych potrzeb zyciowych obliguje gming (powiat)
rowniez do udzielenia mu pomocy tymczasowej adekwatnej do okoliczno$ci
konkretnego przypadku, np. w postaci $wiadczen niepieni¢znych, tj. schronienia,
positku i niezbednego ubrania (art. 48 ustawy), Swiadczen pieni¢znych, w tym
zasitku celowego (art. 39, 40 ustawy) lub innego $wiadczenia pienigznego przy
zatozeniu podjgcia w przysztosci dziatan zmierzajacych do wyegzekwowania
wydatkéw poniesionych na te §wiadczenia w pierwszej kolejnosci od potrze-
bujacego lub jego spadkobiercy z masy spadkowej, a w ostatecznosci od jego
matzonka oraz zstepnych przed wstepnymi (art. 96 ust. 1 ustawy), a takze ,,moni-
torowania” postgpowania Sswiadczeniobiorcy w dazeniu do przezwycigzenia trud-
nej sytuacji zyciowej przez realizacj¢ uprawnien, ktore przystuguja mu wobec
osob trzecich. Gdyby organ pomocy spolecznej ustalil, Zze §wiadczeniobiorca
podjat wszelkie kroki niezbgdne do wyegzekwowania ciazacych wobec niego
na osobach trzecich obowiazkéw, organ pomocy spotecznej, zgodnie z trescia

26 Podobnie: L. Borkowski, R. Krajewski, S. Szymanski, op. cit., s. 84.

27 J. Sierpowska, Prawo pomocy spotecznej, Zakamycze 2006, s. 215, tenze, Status pra-
cownika socjalnego — wymagania ustawowe i oczekiwania spoleczne, ,Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne” 2005, Nr 9, s. 17.
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art. 16 ust. 2 ustawy, do czasu zakonczenia toczacego si¢ postgpowania powinien
udzieli¢ mu dalszej pomocy tymczasowej. Podobnie organ powinien postapic,
gdy osoba ubiegajaca si¢ o wsparcie wyrazi che¢ dochodzenia na drodze poste-
powania sadowego swoich uprawnien, lecz nie sta¢ jej na pokrycie zwiazanych
z tym kosztow, w szczego6lnosci, kiedy sad uprzednio nie uwzglednit wniosku
o zwolnienie jej z kosztow sadowych. Gdyby natomiast potrzebujacy odmowit
dochodzenia roszczen alimentacyjnych, roszczen z tytulu umowy dozywo-
cia, umowy ubezpieczenia, odpowiedzialnosci deliktowej, naprawienia szkody
w drodze powddztwa adhezyjnego w postgpowaniu karnym lub sprzeciwit sig¢
dochodzeniu roszczen alimentacyjnych w nastgpstwie powodztwa wytoczone-
go przez organy pomocy spotecznej, nalezy przyjac, iz w takiej sytuacji nakaz
udzielenia pomocy potrzebujacemu, mimo istniejacego obowiazku o0sob trzecich
do zaspokajania jego niezbgdnych potrzeb zyciowych, ze wzgledu na tres¢ art. 11
ust. 2 ustawy o pomocy spotecznej, w mysl ktdrego brak wspotdziatania osoby
lub rodziny z pracownikiem socjalnym [...] moze stanowi¢ podstawe do odmowy
przyznania $wiadczenia, przestaje obowigzywac.

Dotychczasowe rozwazania pozwalaja na sformutowanie dwoch wnioskow.
Po pierwsze, przepis art. 16 ust. 2 ustawy o pomocy spotecznej powinien by¢
interpretowany z uwzglednieniem przepisOw wyznaczajacych zasady ogodlne
prawa pomocy spotecznej, w tym przede wszystkim przepisem art. 2 ust. 1, art. 3
oraz art. 4 ustawy. Po drugie, prawidlowe stosowanie analizowanego przepisu
wymaga od organdw pomocy spolecznej wigkszego zaangazowania i trudu
w badaniu okolicznosci uzasadniajacych udzielenie pomocy.

III

Za przyjeciem zaprezentowanego stanowiska przemawiaja argumenty wyni-
kajace z wyktadni systemowe;j.

Zbior obowigzujacych norm powinien by¢ spojny i uporzadkowany. Postulat
spojnosci przepisow danej instytucji prawnej w przedmiotowym studium insty-
tucji pomocy spotecznej moze by¢ zrealizowany tylko wowczas, gdy interpre-
towana wypowiedz ustawodawcy bedziemy traktowac jako integralny element
tej instytucji, systemu prawnego, do ktorego ona przynalezy. ,,Zaden akt prawa
powszechnie obowiazujacego nie jest bowiem luznym zbiorem przepisow, kto-
rych znaczenia w kazdym przypadku mozna si¢ doszukiwa¢ w oderwaniu od
catoksztaltu rozwiazan prawnych w danej dziedzinie?®.

Wydaje sig, ze zaproponowane rozumienie przepisu art. 16 ust. 2 ustawy
0 pomocy spolecznej pozostaje, po pierwsze, w zgodzie ze zwiazana z domnie-
maniem konstytucyjnosci ustaw i odnoszaca si¢ do wszystkich organéw i podmio-

28 Uzasadnienie wyroku NSA z 4.05.2004 r., OSK 55/04, Wokanda 2004/7-8/56.
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tow stosujacych prawo?® dyrektywa nakazujaca interpretowanie norm prawnych
w zgodzie z ustawa zasadnicza, w tym zatem z wyrazona w Konstytucji RP3° zasa-
da pomocniczosci (subsydiarno$ci). Wskazana zasada jest bowiem zasada ksztat-
towania modelu pomocy spolecznej jako instytucji polityki spotecznej panstwa.
Jak wynika z art. 2 ust. 1 ustawy o pomocy spotecznej, pomoc spoteczna jest insty-
tucja polityki spotecznej panstwa. Zgodnie natomiast z art. 71 ust. 1 Konstytucji
RP panstwo jest zobowiazane prowadzi¢ polityke spoteczna uwzgledniajaca
dobro rodziny. Wedle powotanego przepisu rodzinom znajdujacym si¢ w trudnej
sytuacji materialnej i spotecznej przystuguje prawo do pomocy ze strony wladz
publicznych. Majac na uwadze koncowe postanowienia preambutly, ktéra uznaje
Konstytucje za ,,prawa podstawowe dla panstwa”, zagwarantowane ustawq zasad-
nicza prawo rodziny do pomocy ze strony panstwa powinno by¢ oparte na ,,posza-
nowaniu wolnosci 1 sprawiedliwo$ci, wspotdziataniu wtadz, dialogu spotecznym
oraz umacniajacej obywateli zasadzie pomocniczo$ci (subsydiarnosci)™!.

Zaproponowana wyktadnia przepisu art. 16 ust. 2 ustawy o pomocy spotecz-
nej uwzglednia rowniez dyrektywe zobowiazujaca podmiot stosujacy prawo do
interpretowania przepisow w sposob zgodny z zasadami prawa, a wigc rowniez
z wyrazona w art. 2 ust. 1 ustawy o pomocy spolecznej subsydiarnoscia pomocy
spotecznej, ktora z woli ustawodawcy zostala wyniesiona do rangi zasady ogolnej
pomocy spoteczne;j.

Ustalony sens przepisu art. 16 ust. 2 ustawy o pomocy spotecznej znajduje
nadto swoje uzasadnienie w regutach wyktadni funkcjonalnej. Harmonizuje tre$¢
analizowanego przepisu z wynikajaca z art. 2 ust. 1 ustawy subsydiarno$cia
pomocy spolecznej w stosunku do wiasnych mozliwosci jednostki oraz okres-
lonymi wprost w ustawie celami pomocy spotecznej, tj. trescia art. 3 ustawy,
zgodnie z ktorym pomoc spoteczna wspiera osoby i rodziny w wysitkach zmie-
rzajacych do zaspokojenia niezb¢dnych potrzeb (ust. 1), zapobiega sytuacjom
uzasadniajacym udzielenie pomocy przez podejmowanie dziatan zmierzajacych
do zyciowego usamodzielnienia os6b i rodzin (ust. 2), a nade wszystko kore-
sponduje z trescia ust. 4 wskazanego artykutu, ktory stanowi, ze potrzeby osob
i rodzin korzystajacych z pomocy spotecznej powinny zosta¢ uwzglednione,
jezeli odpowiadaja celom pomocy spoteczne;j.

Warto réwniez podkresli¢, ze przypisane przepisowi art. 16 ust. 2 znaczenie
moze doprowadzi¢ do korzystnych konsekwencji spotecznych i ekonomicz-
nych32. Przyjecie, ze $wiadczenia z pomocy spotecznej maja pierwotny charak-

29 Por: uzasadnienie wyroku TK z 28 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 3/99, OTK ZU 1999/4/73;
uzasadnienie do wyroku TK z 8 maja 2000 r., sygn. akt SK 22/99, OTK 2000/4/107.

30 Dz.U. 1997 r., Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

31 M. Andrzejewski, op. cit., s. 57.

32O wyktadni funkcjonalnej uwzgledniajacej argument z konsekwencji szerzej L. Morawski,
Zasady wykiadni prawa, Torun 2006, s. 148 i n. Autor podkresla, Ze ,,argumenty konsekwencjona-

listyczne odgrywaja szczegolnie doniosta rolg¢ zwlaszcza w przypadku tych regulacji, ktore funk-
cjonuja jako instrument polityki spoteczne;j”.

Prawo 307, 2009
© for this edition by CNS



236 KAROLINA STOPKA

ter wobec obowiazkéw spoczywajacych wzgledem potrzebujacego na osobach
trzecich, w tym przede wszystkim na cztonkach jego rodziny, oznaczatoby,
na co trafnie zwrocono uwage w literaturze, ze ci¢zar ekonomiczny zwiazany
z zapewnieniem jednostce odpowiednich warunkéow bytowych obcigzatby cale
spoteczenstwo. Poniewaz kwoty wydatkowane na $wiadczenia pomocy spo-
tecznej utrzymuja si¢ na wysokim poziomie, jak wynika z danych Glownego
Urzedu Statystycznego, koszt $wiadczen z pomocy spotecznej wyniost w 2000 r.
—3107,4 mln zt, w 2002 r. — 3833,7 mln zt, w 2003 r. — 3724,5 mln zt, a w 2004 r.
— 2571,0 mln z3, sytuacja taka moze wigc mie¢ niekorzystny wptyw na kon-
dycje gospodarcza kraju. Analizy ekonomiczne dowodza, ze migdzy wielkoscia
wydatkéw socjalnych a poziomem rozwoju gospodarczego oraz tempem wzro-
stu gospodarczego istnieje negatywny zwiazek3*. Sprzeczne z zaproponowang
wyktadnia art. 16 ust. 2 ustawy o pomocy spolecznej przyznawanie $wiadczen
pomocowych wypada uzna¢ rowniez za dziatanie niesprawiedliwe wobec tych
obywateli, ktorzy wypracowuja $rodki przeznaczone na wsparcie potrzebuja-
cych. Poniewaz panstwo nie jest tworca srodkow, ktorymi dysponuje, udzielajac
$wiadczen z pomocy spolecznej, powinno wigc czuwa¢ nad prawidlowym ich
wydatkowaniem?®, a w kontek$cie prowadzonych rozwazan — nad prawidtowym
stosowaniem przepisOw prawa przez organy pomocy spotecznej. Udzielanie
wsparcia w ramach pomocy spotecznej w zgodzie z wnioskami opracowania
moze spetni¢ nadto istotna role ogdlnospoleczna, tj. wzmocni¢ wigzi rodzinne
oraz przyczyni¢ si¢ do wlasciwego ksztattowania stosunké6w osobistych i majat-
kowych w rodzinie.

W $wietle tych uwag trafnie skonstatowal Wojewodzki Sad Administracyjny
w Gadansku w wyroku z dnia 1 sierpnia 2001 roku?, ze cho¢ ,,zaden przepis usta-
wy 0 pomocy spotecznej nie przewiduje wprost, ze obowiazek panstwa w zakre-
sie $wiadczen pomocowych istnieje dopiero wowczas, gdy potrzeby osoby
uprawnionej nie zostang zaspokojone w drodze §wiadczen alimentacyjnych, to
powinnos¢ tg nalezy wyinterpretowac z zasad i cel6w pomocy spotecznej, prawa
rodzinnego oraz konstytucyjnej zasady pomocniczosci”.

33 Rocznik statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej, rok LXIV, s. 390, oraz rok LXV, s. 392.

34 Szerzej: W. Rutkowski, Paristwo opiekuricze — spor o efektywnosé, ,,Polityka Spoteczna”
2005, nr 1, s. 5 i n.; S. Golinowska, Przysztos¢ panstwa opiekuriczego i systemu zabezpieczenia
spolecznego, ,,Polityka Spoteczna” 2005, nr 11/12, s. 1-2.

35 M. Andrzejewski, op. cit., s. 68.

36 SA/Gd 2150/99 Lex 76115.
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