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Limits of administrative recognition in matters of social assistance. Case study

Streszczenie
Decyzje zapadajace w obszarze pomocy spotecznej maja zazwyczaj charakter aktow zwiazanych, co
stanowi istotne ograniczenie swobody organdw w kreowaniu ich tre$ci. Co prawda relatywnie rzadko
na tym obszarze mamy do czynienia z aktami uznaniowymi, ale nie umniejsza to wagi problemu, jaki
wigze si¢ z sytuacja jednostki (ubiegajacej si¢ o $wiadczenie). Rodzi si¢ w szczegdlnosci pytanie, czy
organ, ktory dziata w ramach uznania, moze dowolnie ksztattowac tre$¢ rozstrzygniecia.

W demokratycznym panstwie prawa ograniczen tych nalezy upatrywac gtownie w sferze aksjolo-
gii, a wigc wartosci lezacych u podstaw regulacji prawnych przewidujacych mozliwos¢ ksztattowania
sytuacji prawnej obywatela przy uzyciu aktow uznaniowych. Wartosci te moga stuzy¢ do wyznacze-
nia granic wewnetrznych i zewngtrznych uznania.

Granice ,,wewnetrzne” uznania administracyjnego to nic innego jak pewne wartos$ci, zbiorczo
okreslane jako interes publiczny, ktorymi organ powinien si¢ kierowa¢. Warto$ci te powinny stanowic¢
podstawe (material) do wyznaczania dyrektyw wyboru konsekwencji prawnych, ktérymi ma sig¢ kie-
rowac¢ organ podejmujacy akt uznaniowy.

Natomiast granice ,,zewnetrzne” wynikajg z celow, dla realizacji ktorych ustawodawca wyposaza
organ w mozliwos¢ dziatania uznaniowego. Cele te zazwyczaj wynikajg wprost z ustawy, w ktorej
regulacjach znajduje si¢ norma materialnoprawna zawierajaca upowaznienie do korzystania z uzna-
nia, ale tez z norm zawartych w innych aktach prawnych. Czasami trzeba ich poszukiwa¢ poza tek-
stem ustawy, np. z materialow legislacyjnych. Zawsze jednak musimy zalozy¢, ze ustawodawca, po-
shugujac si¢ konstrukcjg uznania, czyni to z okreslonych racjonalnych przyczyn.

Granice ,,zewnetrzne” uznania administracyjnego, rozumiane jako jego cele, stanowi¢ beda jed-
noczesnie podstawe do formutowania dyrektyw wyboru konsekwencji prawnych, ktore w kontekscie
przyjetych wyzej zatozen aprobujacych konstrukcje ,,legalnos¢ celu”, beda wiazace dla organu admi-
nistracji podejmujacego rozstrzygniecie o charakterze uznaniowym.

Stowa kluczowe
decyzja administracyjna, uznanie administracyjne, granice uznania, dyrektywy wyboru rozstrzygniecia

Abstract
Decisions taken in the area of social assistance are usually related acts which is a significant restriction
of authorities’ freedom in creating their content. It is true that we deal with discretionary acts rela-
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tively rarely in this area but the problem related to the situation of the individual (applying for a ben-
efit) is no less serious. In particular, the question arises whether the body acting within the scope
of discretion can freely shape the content of the decision.

In a democratic state ruled by law, these restrictions should be seen mainly in the sphere of axiol-
ogy, i.e. the values underlying legal regulations that provide for the possibility of shaping the legal
situation of a citizen by means of discretionary acts. These values can be used to define internal and
external limits for discretion.

“Internal” limits of administrative discretion are certain values, collectively referred to as public
interest, which the authority should follow. These values should constitute the basis (material) for
setting directives for the selection of legal consequences, which are to be followed by the authority
making the discretionary act.

On the other hand, “external” limits result from purposes for which the legislature provides the
authority with the possibility of discretionary action. These goals usually result directly from the Act,
whose regulations are a substantive legal norm containing the authorization to use discretion, but also
from the norms contained in other legal acts. Sometimes they need to be sought outside the text of the
act, e.g. from legislative materials. However, we must always assume that the legislator, using the
structure of discretion, does so for certain rational reasons.

The “external” limits of administrative discretion, understood as its goals, will also form the basis
for formulating directives for the selection of legal consequences, which in the context of the assump-
tions adopted above approving the design of “legality of the goal”, will be binding on the administra-
tive body making a discretionary decision.

Keywords
administrative decision, administrative discretion, limits of discretion, decision selection directives

1. Uwagi wstepne

Udzielanie $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej, przyznawanych w drodze de-
cyzji administracyjnej, oparte jest, co do zasady, na konstrukcji aktu zwigzanego. Spet-
nienie przez zainteresowanego wymogow okreslonych przez ustawodawce rodzi po
stronie organu pomocowego obowiazek przyznania $wiadczenia i to w wysoko$ci wyni-
kajacej z przepisow prawa. Jesli organ dysponuje swoboda (luzem') w przyznaniu
$wiadczenia oraz jego rozmiaru, to tylko w przypadku, w ktorym w normie materialno-
prawnej, stanowiacej podstawe prawng $wiadczenia, zawarte beda pojecia nieostre,
stwarzajace pewne pole dyskrecjonalnosci. Dominujaca tu konstrukcja decyzji zwiaza-
nej oznacza wyposazenie beneficjentow $wiadczen pomocowych w publiczne prawa
podmiotowe, a wigc uprawnienia powigzane z roszczeniami, ktore organ pomocowy be-

dzie zmuszony zaspokoic?.

! L. Leszczynski zalicza uznanie wynikajace z konstrukcji uznania administracyjnego do postaci ,,luzu
jawnego” (obok luzu wynikajacego z generalnych klauzul odsytajacych). L. Leszczynski, Zagadnienia teo-
rii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa, Krakow 2004, s. 46-47.

2 Por. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 231; A. Wrobel, Prawo podmio-
towe publiczne: System prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel , Warszawa
2010, s. 349-350.
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Relatywnie rzadko na tym obszarze, co jest zrozumiate, mamy do czynienia z akta-
mi uznaniowymi, a jeszcze rzadziej z aktami o charakterze mieszanym, taczacymi ,,zwia-
zanie” z ,,uznaniowoscig”. Normy prawne, stanowigce podstawe aktow uznaniowych, nie
kreuja publicznych praw podmiotowych, stad jednostka nie ma do dyspozycji roszczenia,
przy pomocy ktorego mogtaby wymusi¢ na organie administracji realizacje uprawnienia
wynikajacego z takiego aktu. Wobec tego rodzi si¢ pytanie, czy ubiegajacy si¢ o Swiad-
czenie pozostaje zupehie bezradny wobec swobody organu, ktory dziatajac w ramach
uznania, moze dowolnie ksztalttowac tres¢ rozstrzygnigcia. Czy tez ta dowolnosc jest jed-
nak ograniczona (ograniczana), a jesli tak, to gdzie tych ograniczen nalezy poszukiwaé
i jak zapewnic¢ (zagwarantowac) przestrzeganie takich ograniczen. Odpowiedzi na te py-
tania nie znajdziemy wprost w przepisach prawa. Nalezy ich poszukiwa¢ w ustaleniach
doktryny i orzecznictwa sagdowego.

Pretekstem do stawiania tego rodzaju pytan jest jedna ze spraw pomocowych (spra-
wa przyznania zasitku okresowego), ktorg mozna uznac za typowa. Organy administra-
cji 11l instancji jednomyslnie odmowity osobie spetniajacej wszystkie kryteria (wymo-
gi) wymagane ustawg przyznania $Swiadczenia ze wzgledu na zaistnienie przestanki
negatywnej (uznaniowej) w postaci braku wspotdziatania wnioskodawcy w rozwiazy-
waniu swojej trudnej sytuacji zyciowej z organem pomocy spotecznej.

Decyzja w sprawie zasitku okresowego, podejmowana na podstawie art. 38 ustawy
z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz. U. 22019 1., poz. 1507, dalej: u.p.s.)
stanowi przyktad aktu o mieszanym charakterze, bowiem jest, co zasady, aktem zwiaza-
nym (,,zasitek okresowy przyshuguje”), ktoremu towarzysza elementy uznaniowosci.
W ramach uznania organ pomocowy decyduje o odmowie przyznania $wiadczenia (moze
odmowic) z przyczyn okreslonych w art. 11 ust. 1 (marnotrawienie §wiadczen), art. 11
ust. 2 (brak wspotdziatania z organem) i art. 12 (dysproporcja migdzy udokumentowang
wysokos$cig dochodu a sytuacja majatkowa osoby lub rodziny). Takze uznaniowy charak-
ter ma rozstrzygniecie odnos$nie do wysokos$ci oraz okresu wyplacania zasitku (art. 38
ust. 2, 3,4,4biust. 5u.p.s.).

Nie wnikajac w szczegoty sprawy, mozna stwierdzi¢, ze organy administracji, ko-
rzystajac z mozliwosci, jakie stwarza uznanie, znalazty podstawe do odmowy przyzna-
nia naleznego $wiadczenia pomocowego, koniecznego do zapewnienia egzystencji
wnioskodawcy na minimalnym poziomie.

Odpowiedzi na wcze$niej postawione pytania trzeba poszukiwa¢ w ustaleniach
doktryny prawa administracyjnego, aplikujac je do konkretnej instytucji prawnej, po to,
aby da¢ zarowno organom administracji, jak 1 sgdom administracyjnym wskazania co do
postepowania w tego rodzaju sprawach, a w istocie zaproponowa¢ dyrektywy wyboru,

jakie nalezy przyjmowac na etapie formutowania rozstrzygnigcia uznaniowego.
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Zanim do tego przejdziemy, sprobujmy przyjrzec si¢ tresci przepisOw prawa, regu-

lujacych materialnoprawne podstawy przyznawania zasitku okresowego.

2. Zasilek okresowy — stan normatywny, orzecznictwo sadowe,
komentarze

Ustalenie owych dyrektyw wyboru powinno nastgpowac z uwzglednieniem obo-
wigzujacych przepisow, ale takze charakteru tego $wiadczenia oraz pogladoéw prezento-
wanych w doktrynie oraz orzecznictwie sgdowym.

Jesli chodzi o charakter tego $wiadczenia pomocowego, zwtaszcza na tle zasitku
stalego regulowanego w art. 37 u.p.s., przestanki wymagane do uzyskania zasitku okre-
sowego sg zblizone (obiektywna przeszkoda do podjecia pracy i brak swiadczen eme-
rytalnych czy rentowych), przy czym maja one charakter nietrwaty i czasowy. Prawo
do tego $Swiadczenia, podobnie jak w przypadku innych $wiadczen pieni¢znych z po-
mocy spolecznej, przystuguje osobom (rodzinom) o bardzo niskich dochodach (701 zt
dla osoby samotnie gospodarujacej, 528 zt dla osoby w rodzinie). Swiadczenie to jest
formg wsparcia dla osoby (rodziny) w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia nie-
zbednych potrzeb i ma umozliwia¢ im zycie w warunkach odpowiadajacych godnosci
cztowieka (art. 3 ust. 1 u.p.s.). Ma umozliwi¢ osobie (rodzinie) przezwyci¢zanie trud-
nych sytuacji zyciowych, ktorych nie sg one w stanie pokonaé, wykorzystujac wlasne
uprawnienia, zasoby 1 mozliwosci (art. 2 ust. 1 u.p.s.).

Odmowa przyznania zasitku okresowego osobie (rodzinie), ktora znajduje si¢ w sy-
tuacji opisanej w hipotezie art. 38 ust. 1 u.p.s., w praktyce moze oznacza¢ wykluczenie jej
z systemu pomocy spotecznej ze wszystkimi konsekwencjami, ktore z tym si¢ wigza.

Podjecie decyzji w sprawie zasitku okresowego bedzie wymagato zrekonstruowania
norm, ktére powinny stanowi¢ podstawe materialnoprawna rozstrzygniecia. Ta rekon-
strukcja wymaga uwzglednienia nie tylko postanowien art. 38 u.p.s., ale takze innych
przepisow tej ustawy, w tym art. 8, art. 11, art. 12, a takze kilku innych oraz wyjscia poza
zakres regulacji ustawowej i siegniecia m.in. do przepisow Konstytucji RP.

Zgodnie z art. 38 ust. 1 u.p.s. zasitek okresowy przystuguje osobie samotnie gospo-
darujacej, ktorej dochod jest nizszy od kryterium dochodowego osoby samotnie gospo-
darujacej, w szczegolnosci ze wzgledu na dlugotrwata chorobe, niepelnosprawnosc,
bezrobocie, mozliwo$¢ utrzymania lub nabycia uprawnien do §wiadczen z innych syste-
moéw zabezpieczenia spotecznego. Podmiotem uprawnionym jest osoba samotnie go-
spodarujaca, ktorej dochdd jest nizszy od kryterium dochodowego osoby samotnie go-
spodarujgcej oraz rodzina, ktorej dochéd jest nizszy od kryterium dochodowego
rodziny.
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Wysokos¢ zasitku nie jest wprost okreslona w przepisie, ale podane sg zasady jej
ustalania, przy czym w cze$ci moga one wynika¢ z uchwaly rady gminy®. Zasitek
okresowy, w mys$l art. 38 ust. 2, ustala si¢: 1) w przypadku osoby samotnie gospoda-
rujacej — do wysokosci roznicy migdzy kryterium dochodowym osoby samotnie go-
spodarujacej a dochodem tej osoby, z tym ze kwota zasitku nie moze by¢ wyzsza niz
418 zl miesiecznie; 2) w przypadku rodziny — do wysokosci rdznicy migdzy kryterium
dochodowym rodziny a dochodem tej rodziny. Kwota zasitku okresowego ustalona
zgodnie z ust. 2 nie moze by¢ nizsza niz 50% rdznicy mig¢dzy: 1) kryterium dochodo-
wym osoby samotnie gospodarujacej a dochodem tej osoby; 2) kryterium dochodo-
wym rodziny a dochodem tej rodziny (art. 38 ust. 3). Rada gminy, w drodze uchwaty,
moze podwyzszy¢ minimalne kwoty zasitku okresowego (art. 38 ust. 6). W obu przy-
padkach kwota zasitku okresowego nie moze by¢ jednak nizsza niz 20 zl miesi¢cznie
(art. 38 ust. 4). Wysoko$¢ kwoty zasitku okresowego odnoszona jest generalnie do
kryterium dochodowego uprawniajacego do ubiegania si¢ o $wiadczenia z pomocy
spotecznej (ma czg¢$ciowo zrekompensowaé roznice miedzy osigganym dochodem
a tym kryterium), przy czym jej minimalny poziom okresla ustawodawca (a takze
maksymalny w przypadku osoby samotnie gospodarujacej)*.

Natomiast okres, na jaki jest przyznawany zasitek okresowy, ustala osrodek pomo-
cy spotecznej na podstawie okolicznosci sprawy (ust. 5)°.

Przepisy art. 11 i 12 u.p.s., znajdujace zastosowanie wobec wszystkich rozstrzy-
gnig¢ podejmowanych na podstawie tej ustawy, dopuszczajag mozliwo$¢é ograniczenia
$wiadczenia, odmowy jego przyznania albo przyznanie pomocy w formie swiadczenia

niepienieznego.

% Rada gminy, w drodze uchwaty, moze podwyzszy¢ minimalne kwoty zasitku okresowego (art. 38
ust. 6 u.p.s).

4 W orzecznictwie sadow administracyjnych nie budzi watpliwosci to, ze ustalanie wysokosci zasitku
okresowego pozostaje w zakresie uznania administracyjnego, por. m.in. wyrok WSA w Krakowie z dnia
23 lipca 2019 r., III SA/Kr 440/19, LEX nr 2701040; wyrok WSA w Gdansku z dnia 21 czerwca 2018 r.,
I SA/Gd 185/18, LEX nr 2518653; wyrok NSA z dnia 14 marca 2017 ., I OSK 2906/15, LEX nr 2316669.

® Takze ustalenie okresu, na jaki przyznawany jest zasitek okresowy, ma charakter uznaniowy — co do
tego jest zgoda w orzecznictwie sadowym. Czasami tylko w orzeczeniach pojawia si¢ poglad o dyskrecjo-
nalnym charakterze tego uprawnienia, co, zwazywszy na traktowanie uznania jako pewnej formy dyskrecjo-
nalno$ci, nie zmienia tego stanowiska. Wyjatkowo wyrazany jest poglad, ze ,,rozstrzygnigcie to nie zostato
pozostawione sferze uznania administracyjnego” (por. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 15 pazdziernika
2019 1., I SA/O1 677/19, LEX nr 2744619), ale, jak nalezy sadzi¢, wynika to z niezrozumienia istoty uzna-
nia. Moze o tym $wiadczy¢ argumentacja Sadu: ,,Uzyte w redakcji art. 38 ust. 5 u.p.s. sformutowanie,
zgodnie z ktérym organ ustala okres na jaki przyznany ma by¢ zasitek okresowy, na podstawie okolicznosci
sprawy powoduje, Ze organ jest zobowigzany do wskazania konkretnych, wyszczego6lnionych w uzasadnie-
niu decyzji okolicznosci sprawy, pozostajacych w zwiazku z czasem, w jakim osoba lub rodzina powinna
korzysta¢ z pomocy spotecznej. Okoliczno$ci powyzsze musza by¢ przy tym tak ustalone i wyjasnione, aby
same narzucaty okres, w jakim zainteresowany polepszy trudng sytuacje zyciowa”.
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Stosowanie do art. 11 ust. 1 u.p.s., w przypadku stwierdzenia przez pracownika
socjalnego marnotrawienia przyznanych swiadczen, ich celowego niszczenia lub korzy-
stania w sposob niezgodny z przeznaczeniem bgdz marnotrawienia wlasnych zasobow
finansowych moze nastgpi¢ ograniczenie $wiadczen, odmowa ich przyznania albo przy-
znanie pomocy w formie $wiadczenia niepienieznego.

Jak stanowi z kolei art. 11 ust. 2 u.p.s., brak wspoétdziatania osoby lub rodziny z pra-
cownikiem socjalnym lub asystentem rodziny, o ktérym mowa w przepisach o wspiera-
niu rodziny i systemie pieczy zastgpczej, w rozwigzywaniu trudnej sytuacji zyciowej,
odmowa zawarcia kontraktu socjalnego, niedotrzymywanie jego postanowien, nieuza-
sadniona odmowa podje¢cia zatrudnienia, innej pracy zarobkowej przez osobg bezrobotng
lub nieuzasadniona odmowa podj¢cia lub przerwanie szkolenia, stazu, przygotowania
zawodowego w miejscu pracy, wykonywania prac interwencyjnych, rob6t publicznych,
prac spotecznie uzytecznych, a takze odmowa lub przerwanie udzialu w dziataniach
w zakresie integracji spotecznej realizowanych w ramach Programu Aktywizacja i Inte-
gracja, o ktorych mowa w przepisach o promoc;ji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,
lub nieuzasadniona odmowa podje¢cia leczenia odwykowego w zaktadzie lecznictwa od-
wykowego przez osobe uzalezniong moga stanowi¢ podstawe do odmowy przyznania
$wiadczenia, uchylenia decyzji o przyznaniu $wiadczenia lub wstrzymania §wiadczen

pieni¢znych z pomocy spoteczne;j®.

& W orzecznictwie sadowym rzadko wskazuje si¢ wprost na uznaniowy charakter tej przestanki odmo-
wy przyznania §wiadczenia. WSA w Gliwicach w wyroku z dnia 14 sierpnia 2019 ., [ SA/G1 641/19, LEX
nr 2721965: ,,Rozstrzygniecie co do samego §wiadczenia w sytuacji, w ktorej zachodza przestanki do jego
przyznania, ma znamiona aktu zwigzanego. Natomiast rozstrzygnigcie co do okresu wyplacania oraz wy-
sokosci zasitku, jak i odmowa jego przyznania z przyczyn okre§lonych w art. 11 ust. 2 u.p.s., maja charak-
ter uznaniowy”. W innym wyroku tego sadu z dnia 12 grudnia 2019 r., Il SA/GI1 897/19, LEX nr 2763096,
stwierdza jednak, ze ,,Postawa strony nie zobowigzuje organu do wydania decyzji odmownej, a jedynie
moze stanowi¢ podstawe orzeczenia tej tresci”. Nie majg natomiast watpliwosci Autorzy komentarzy do
u.p.s. I. Sierpowska, komentujac tre$¢ postanowien zawartych in fine art. 11 u.p.s., przyjmuje, ze skutki
zachowan §wiadczeniobiorcow tam wymienione przektadaja si¢ na okre$lone dziatania organu pomocy
spotecznej (tj. ograniczenie $wiadczen, odmowa ich przyznania albo przyznanie pomocy w formie §wiad-
czenia niepieni¢znego, uchylenie decyzji o przyznaniu $wiadczenia lub wstrzymanie $wiadczen pieni¢z-
nych), zas$ skorzystanie z tego rodzaju uprawnien pozostawiono uznaniu administracyjnemu (I. Sierpow-
ska, Pomoc spoleczna. Komentarz, wyd. IV, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2017). Podobnie
W. Maciejko — zaré6wno wiedza organu o faktycznej sytuacji osob korzystajacych ze swiadczenia z pomo-
cy spotecznej i ubiegajacych si¢ o nie (art. 11 ust. 1), jak i jej nastepstwa (art. 11 ust. 2) oparte zostaty na
konstrukeji uznania administracyjnego. Wynika to ze zwrotu, jakim postuzyt si¢ ustawodawca: ,,moga
stanowi¢ podstawe do...” (W. Maciejko, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak, Komentarz do ustawy o pomocy
spotecznej, wyd. 1V, LexisNexis 2013, Komentarz do art. 11, teza 10).

Uznanie administracyjne nie zwalnia organu prowadzacego postgpowanie od rzeczowego, spojnego
i logicznego wykazania, iz ponad wszelka watpliwos$¢ wystapity okolicznosci zwiagzane z nagannym dziala-
niem osoby lub rodziny uprawnionej (ubiegajacej si¢ o Swiadczenie), ze zakres tego zachowania, czasowe
jego granice oraz rodzaj trudnosci zyciowych, uzasadniaja twierdzenie, ze takze obecnie ustalane (przystu-
gujace) uprawnienie nie bedzie wykorzystane zgodnie z jego przeznaczeniem i bedzie rownoznaczne z mar-
notrawstwem $rodkow publicznych.
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Stosownie do art. 12 u.p.s., w przypadku stwierdzonych przez pracownika socjal-
nego dysproporcji miedzy udokumentowang wysokoscia dochodu a sytuacja majatkowa
osoby lub rodziny, wskazujaca, ze osoba ta lub rodzina jest w stanie przezwyciezy¢ trud-
ng sytuacje zyciowa, wykorzystujac wlasne zasoby majatkowe, w szczegolnosci w przy-
padku posiadania znacznych zasobdw finansowych, wartosciowych przedmiotow majat-
kowych lub nieruchomosci, mozna odmowi¢ przyznania $wiadczenia’.

Analiza wskazanych regulacji prowadzi do kilku istotnych dla sprawy spostrzezen.

Po pierwsze — decyzja w sprawie zasitku okresowego ma charakter aktu zwigzane-
g0 (zasitek okresowy przystuguje), co oznacza, ze spetnienie warunkéw okre$lonych
w ustawie zobowiazuje wlasciwy organ do przyznania §wiadczenia, natomiast niespet-
nienie ktoregokolwiek z tych warunkow skutkuje wydaniem decyzji odmownej. Trzeba
zatem uzna¢, ze prawo do przyznania tego $wiadczenia jest publicznym prawem pod-
miotowym.

Po drugie — samo przyznanie zasitku okresowego, o ile jest spetnione kryterium
dochodowe oraz wystgpi jedna z okolicznosci, o ktérych mowa w ust. 1 tego przepisu,
ma charakter zwigzany. Natomiast w zakresie uznania organu pozostaje okres, na jaki
$wiadczenie zostanie przyznane oraz jego wysokosc.

Mamy zatem do czynienia ze specyficzng konstrukcja aktu zwiazanego polaczona
z elementem uznania administracyjnego. Nie jest to akt czysto zwigzany, skoro spetnie-
nie przestanek ustawowych nie determinuje w pelni tresci rozstrzygnigcia. Przesadza
jedynie o tym, ze ma by¢ ono pozytywne. Natomiast w ramach uznania organu, na etapie
podejmowania decyzji, pozostaje okreslenie dwu sktadnikow rozstrzygniecia: po pierw-
sze — okresu, w jakim uprawnienie do zasitku bedzie przystugiwalo; po drugie — wyso-
kosci zasitku w graniach wyznaczonych przepisem art. 38 ust. 2, 3,41 6 u.p.s.

Po trzecie — zanim jednak dojdzie do podjecia rozstrzygnigcia i ustalania na tym
etapie okresu pobierania oraz wysoko$ci §$wiadczenia, mogg pojawic¢ si¢ przeszkody wy-
nikajace z art. 11 lub 12 u.p.s, ktére musza by¢ brane pod uwage nie w momencie podej-
mowania decyzji merytorycznej, ale wczesniej, na etapie wyjasniania stanu faktycznego
sprawy. Jesli bowiem organ ustali, iz zachodzi stan marnotrawstwa badz braku wspot-

dziatania, to bedzie mogt odmoéwic¢ przyznania Swiadczenia badz tez ograniczy¢ jego

7 Uznaniowy charakter decyzji podejmowanej na podstawie art. 12 u.p.s. jest dostrzegany w orzecz-
nictwie sgdowym. WSA w Warszawie w wyroku z dnia 11 stycznia 2018 r., VIII SA/Wa 367/17 (LEX
nr 2435947), stwierdza: ,,Jak wynika z tresci art. 12 u.p.s., decyzja wydawana na tej podstawie ma charak-
ter uznaniowy. Obowigzkiem organu jest w takich przypadkach wyczerpujace i wnikliwe wyjasnienie
w uzasadnieniu decyzji wszystkich okolicznosci, ktore miaty wplyw na jej podjecie. Organ administracji,
dziatajacy na podstawie przepisow prawa materialnego przewidujacych uznaniowy charakter rozstrzy-
gnigcia, jest obowigzany zatem, zgodnie z art. 7 k.p.a., zalatwi¢ sprawe w sposob zgodny ze stusznym in-
teresem obywatela, jesli nie stoi temu na przeszkodzie interes spoteczny, ani nie przekracza to mozliwos$ci
organu administracji wynikajacych z przyznanych mu uprawnien i srodkow”.
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wysokos¢. W takiej sytuacji odmowa przyznania zasitku bedzie rozstrzygnigciem uzna-
niowym (,,organ moze odmowic”).

Jesli dochodzi do odmowy przyznania §wiadczenia, to z oczywistych powodow
takie rozstrzygnigcie powinno poprzedzac¢ merytoryczne orzekanie w kwestii wysokos$ci
i okresu zasitkowego. Innymi stowy, do tego ostatniego etapu organ moze przejs¢ dopie-
ro po stwierdzeniu (ustaleniu), ze nie zachodza przeszkody z art. 11 i 12 do przyznania
$wiadczenia. Uznanie pojawia si¢ w obu sytuacjach, a wigc zarowno w przypadku zaist-
nienia podstaw do odmowy, jak i w przypadku braku takich podstaw, co skutkuje przej-
Sciem do merytorycznego orzekania.

Jesli tak spojrzymy na tryb podejmowania decyzji na podstawie art. 38 u.p.s.,
to wyraznie dostrzezemy, jakie znaczenie ma rozpoznanie i stosowanie zasad korzysta-
nia z uznania administracyjnego.

3. Zasady korzystania z uznania administracyjnego

Podejmujac probe zrekonstruowania wspomnianych zasad, trzeba odwotac si¢ do
sadowej kontroli decyzji opartych na uznaniu administracyjnym. Mozna bowiem zalo-
zy¢, ze kryteria, ktorymi operuje sad administracyjny, powinny stanowi¢ dyrektywy
(wiazace wskazania) dla organow administracji publicznej, konieczne do uwzglednienia
przy podejmowaniu tego rodzaju rozstrzygni¢¢. Nieuwzglednienie tych dyrektyw pro-
wadzi do uchylenia decyzji jako wydanej z naruszeniem prawa materialnego, ktore mia-
fo istotny wptyw na wynik sprawy.

Sadowa kontrola dzialalno$ci administracji publicznej, w tym i decyzji uznanio-
wych, sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, wobec czego sady admini-
stracyjne moga badac¢ jedynie zgodno$¢ z prawem aktow uznaniowych, a nie stuszno$¢
(celowos$¢). Zgodnos¢ z prawem jest traktowana szeroko, obejmuje istnienie podstaw
prawnych i faktycznych rozstrzygnigcia. Sady administracyjne kontrolujg réwniez pra-
widlowo$¢ dokonanej wyktadni prawa oraz prawidlowo$¢ postegpowania wyjasniajace-
2o, W tym jego zakres, sposdb przeprowadzania oraz przyjmowane oceny®. Natomiast,
co jest istotne dla naszych rozwazan, poza badaniem podstaw prawnych i faktycznych,
w przypadku decyzji opartych na uznaniu sady kontroluja dyrektywy wyboru rozstrzy-
gnigcia (dyrektywy wyboru skutku prawnego), przy czym owe dyrektywy muszg takze
wynika¢ z przepisow prawa®.

Sad administracyjny, zwtaszcza kontrolujac legalnos¢ decyzji uznaniowych, nie
moze opierac si¢ jedynie na rezultatach wyktadni jezykowej, ale powinien uzywacé takze

8 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wladzy dyskrecjonalnej administracji publicznej,
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego, Warszawa 2010, s. 228.
® Ibidem, s. 289.
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wyktadni celowosciowej™. ,,Legalno$¢ wymaga, aby zaskarzony akt byt zgodny z dana
norma, ale przy wykladni celowosciowej ta sama legalno$¢ wymaga, aby akt byt zgodny
z celem istnienia lub wprowadzenia danej normy”. Poglad ten umacnia odwotanie do
prawa europejskiego w kwestii wykonywania dyskrecjonalnych, a wigc w tym i uzna-
niowych, kompetencji administracji. Organ administracji publicznej nie powinien dzia-
ta¢ w celu innym niz ten, dla spetnienia ktoérego kompetencje zostaly mu powierzone®.
Dziatanie niecelowe nalezy traktowac jako niezgodne z prawem, a nawet jako naduzycie
prawa®®, W procesie wyktadni prawa dokonywanej przez sad konieczne jest uwzglednia-
nie dyrektywy metodologicznej nakazujacej zastosowanie kolejno wszystkich typow
dyrektyw interpretacyjnych, poczynajac od dyrektyw jezykowych, nastgpnie systemo-
wych, a w konicu dyrektyw funkcjonalnych. Chodzi zwtaszcza o te dyrektywy wyktad-
ni funkcjonalne;j, ktére jeszcze bardziej niz w przypadku wyktadni celowosciowej naka-
zuja w procesie ustalania znaczenia normy uwzglednianie jej kontekstu aksjologicznego™.
Rezultaty tak dokonywanej wyktadni moga prowadzi¢ do przekroczenia granicy wyni-

kajacej z jezykowego znaczenia tekstu, przy czym niezbedne bedzie ,,silne uzasadnienie

0 Wyktadnia gramatyczno-stownikowa jest tylko jednym z przyjmowanych powszechnie w rozu-
mowaniu prawniczym sposobow wyktadni, a wnioski z niej pltynace moga by¢ réwniez czgsto mylace
i prowadzi¢ do merytorycznie btednych, niezgodnych z rzeczywistymi intencjami ustawodawcy, a w kon-
cu rowniez do niesprawiedliwych i krzywdzacych strong rezultatow. Dlatego tez musi by¢ ona uzupetnia-
na wnioskami ptynacymi z zastosowania innych rodzajow wyktadni: historycznej, systemowej, funkcjo-
nalnej, logicznej, a wreszcie — jesli nie przede wszystkimi — celowosciowej, ktéra w odniesieniu do
indywidualnych spraw rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych uznana jest za najodpowied-
niejsza i najlepiej prowadzaca do rozszyfrowania intencji i celow ustawodawcy” (z wyroku SN z dnia
8 stycznia 1993 r. w spr. IIIl ARN 84/92, OSNCP 1993, z. 10, poz. 183).

1 J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 157.

2T, Jasudowicz, Administracja wobec praw cztowieka, Torun 1996, s. 85-99; Rekomendacja nr R/80/2
Komitetu Rady Ministrow Rady Europy z 11 marca 1980 r. w sprawie wykonywania dyskrecjonalnych
kompetencji administracji.

18 J. Parchomiuk, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, Warszawa 2018, s. 676.

14 M. Zielinski, Podstawowe zasady wspdlczesnej wykladni prawa, [w:] P. Winczorek (red.), Teoria
i praktyka wyktadni prawa, Warszawa 2005, s. 124. Stanowisko podzielane takze w orzecznictwie sado-
wym, gdzie podnosi si¢, ze w prawie administracyjnym nalezy zastosowa¢ wszystkie dyrektywy wyktadni
(jezykowe, systemowe, funkcjonalne), niezaleznie od tego, czy uzyskano juz wczesniej jednoznaczno$é
interpretowanych zwrotow, czy nie. Wszystkie wskazane dyrektywy powinny by¢ uzyte, jezeli chce si¢
ustali¢ rzeczywiste znaczenie przepisu (uchwata 7 sedzidow NSA z dnia 10 grudnia 2009 r., I OPS 8/09,
ONSAIWSA 2010, nr 2, poz. 21).

15 L. Morawski, Zasady wykiadni prawa, Torun 2010, s. 167-168. Podkre$la si¢, ze wyktadnia w prawie
administracyjnym musi uwzglednia¢ szereg wartosci istotnych w demokratycznym panstwie prawnym,
a zatem nie moze by¢ oparta wylacznie na wyktadni jezykowej (B. Adamiak, Zagadnienie domniemania
formy decyzji administracyjnej w: Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia
i materiaty z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005 s. 15). Prezen-
towane stanowisko znajduje rowniez wsparcie przez wzglad na funkcje sadu administracyjnego jako gwa-
ranta praw i wolnos$ci obywatelskich. Operatywna wyktadnia sgdowa powinna bowiem realizowac spojnosé
aksjologiczng systemu prawa. Sad jest zatem zobowigzany wybraé taka interpretacj¢ przepisow, ktora
umozliwia najpehiejsze urzeczywistnienie naczelnych zasad i warto$ci systemu prawa, przede wszystkim
zatem zasad 1 wartosci chronionych konstytucyjnie (por. wyroki NSA m.in.: z dnia 26 marca 2010 r., I OSK
1668/09, LEX nr 595262; z dnia 26 kwietnia 2010 ., I OSK 61/10, LEX nr 595262).
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aksjologiczne”, odwotujgce si¢ przede wszystkim do wartosci konstytucyjnych®®. Nor-
my aksjologiczne sg autonomiczne w stosunku do norm prawnych, ale mozna je zdeko-
dowac z trakcie zabiegdw interpretacyjnych. Kodem interpretacyjnym stuzgcym do od-
krywania warto$ci aksjologicznych mogg (powinny) by¢ przede wszystkim normy
konstytucyjne'’. Konstytucja w caloksztalcie swoich postanowien daje wyraz pewnemu
obiektywnemu systemowi wartosci, ktorego urzeczywistnianiu powinien stuzy¢ proces
interpretacji i stosowania poszczeg6élnych przepisow konstytucyjnych”'®, a w procesie
interpretacji przepisow nalezy dazy¢ ,,do ustalania interpretowanych przepiséw zgodnie
z aksjologia naszego ustroju i systemu prawa”?®. Nie tylko na podstawie Konstytucji jest
mozliwe zdekodowanie owych wartosci. J. Zimmermann traktuje ten problem zdecydo-
wanie szerzej i jego zdaniem nalezy moéwic o trzech grupach wartosci aksjologicznych,
jakie dotyczg prawa administracyjnego, tkwia w nim lub z niego wynikaja?®. Grupa
pierwsza to zbior norm lub postulatow, ktore dotycza wartosci uniwersalnych, lezacych
poza prawem, niezbednych do nalezytego jego funkcjonowania. Druga to wartos$ci two-
rzone przez prawo administracyjne lub przez Konstytucje (zawarte w normach konsty-
tucyjnych, ktére mozna zaliczy¢ do prawa administracyjnego). Wreszcie grupa trzecia,
to wartos$ci ktore prawo administracyjne specjalnie chroni, czyli takie dla ochrony (reali-
zacji) ktorych prawo to jest tworzone?. W procesie wyktadni norm prawnych ksztattu-
jacych kompetencje do podejmowania decyzji uznaniowych bedzie konieczne réwnole-
gle uwzglednianie wartos$ci aksjologicznych mieszczacych si¢ w poszczegdlnych
grupach, przy czym wiele z nich moze si¢ pokrywac (np. taka wartos¢ jak godnos¢ wska-
zywana w art. 30 Konstytucji RP i w art. 3 ust. 1 u.p.s.). Dzialanie niezgodne z tak okre-
slonymi warto$ciami nalezy traktowac jako niezgodne z prawem, a nawet jako naduzy-
cie prawa.

Poczynione wyzej ustalenia wystarczajaco uzasadniaja konieczno$¢ korzystania
z wyktadni celowos$ciowej oraz funkcjonalnej zwlaszcza w sytuacji, w ktorej organ admi-
nistracji stosujacy normy prawa materialnego dziata w ramach uznania. Ustalone w wy-
niku wyktadni cele regulacji prawnej oraz ,,zdekodowane” wartosci aksjologiczne powin-
ny stanowi¢ glowne zrodlo ustalen dotyczacych granic uznania administracyjnego,

a w $lad za tym podstawe do formulowania dyrektyw wyboru konsekwencji (rozstrzy-

16 Wyrok TK z dnia 28 sierpnia 2000 r., K 25/99, OTK 2000, nr 5, poz. 141. W. Jakimowicz, Wyktadnia
w prawie administracyjnym, Krakow 2006, s. 448—449.

7 A. Gomutowicz, Sedziowski aktywizm, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2019,
R. XV, nr 6(87), s. 13-15.

8 Wyrok TK z dnia 23 marca 1990 r., K 2/98, OTK ZU 1999, nr 3, poz. 38, s. 222.

1% Orzeczenie TK z dnia 5 listopada 1986 r., U 5/86, OTK 1986, poz. 1, s. 21. Cytuj¢ za A. Gomulowicz,
op. cit., S. 125-16.

2 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 75.

2 Ibidem, s. 75-76.
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gniecia) w przypadku aktow uznaniowych. Tak zrekonstruowane dyrektywy wyboru roz-
strzygnigcia powinien stosowa¢ sad administracyjny, kontrolujac decyzj¢ uznaniowa.
Powinien stosowac¢ je takze organ administracji, zwazywszy na to, ze w trakcie kontroli
decyzji przeprowadzanej przez sad, beda one jedynymi z elementéw wyznaczajacych
kryterium legalnosci.

Dziatania niecelowe, o czym juz byta mowa wyzej, a takze dziatania niezgodne ze
zidentyfikowanymi w procesie wyktadni warto$ciami, nalezy traktowac jako niezgodne
z prawem. Takie zatozenie prowadzi nas do interesujacych wnioskow. Jesli prawidtowo
dokonamy ustalen dotyczacych dyrektyw wyboru konsekwencji, to uznanie administra-
cyjne rozumiane jako mozliwo$¢ wyboru migdzy kilkoma réwnowaznymi (legalnymi)
rozstrzygnigciami zbliza si¢ do sytuacji, z jaka mamy do czynienia w przypadku aktow
zwigzanych?. Pole uznania zostaje ograniczone do minimum.

4. Granice uznania administracyjnego — wewnetrzne i zewnetrzne

Uznanie administracyjne, co w demokratycznym panstwie prawa nie moze byc¢
kwestionowane, nie jest swobodne (dowolne), podlega bowiem pewnym ogranicze-
niom?. Sady administracyjne, dokonujac kontroli aktow uznaniowych, bardzo czgsto
odwoluja si¢ do ,,granic uznania administracyjnego”, podkreslajac np. to, ze organ ,,dzia-
fat w ramach uznania” czy tez ,,nie przekroczyl granic uznania”. Zazwyczaj poprzestaja
na takich ogolnych stwierdzeniach, nie precyzujac, czym sg te granice czy tez jakie
czynniki je wyznaczaja. Przyjmuje si¢ a priori to, Ze istniejg jakie$ granice uznania ad-
ministracyjnego, natomiast nie wyjasnia si¢ ich istoty.

Na granice uznania wskazywano juz w czasach, kiedy bylo ono traktowane jako
,»swobodne”. J. Pokrzywnicki?, bazujac na ustaleniach doktryny niemieckiej, austriac-
kiej, francuskiej i polskiej z poczatkow XX w. pisze tak: ,,A wigc whasciwie «catkowi-
tej swobodnej oceny» nie ma przy rozstrzyganiu sprawy przez administracje. W tym
lezy réznica pomiedzy dziataniem Panstwa i jednostki. Ta ostatnia ma prawo «dowolno-
Sci» w sferze pozostawionej jej prawem pozytywnym; — wladza tego prawa nie ma,

albowiem motywem jej dzialania musi by¢ zawsze interes publiczny. Kazdy ma pra-

2 Zwraca na to uwage P. Ruczkowski, odnoszgc swoje stanowisko do stosowania zasady proporcjonal-
no$ci w przypadku podejmowania rozstrzygni¢¢ o charakterze uznaniowym. W konsekwencji tej zasady
jedno z rozwigzan bedzie mniej ucigzliwe, a zatem wybor przez organ innego stanowi naruszenie prawa.
P. Ruczkowski, Stosowanie przepisow dopuszczajgcych rozne formy luzu decyzyjnego administracji a zasa-
da proporcjonalnosci, [w:] D.R. Kijowski, J. Radwanowicz-Wanczewska, M. Wincenciak (red. nauk.), Wy-
ktadnia i stosowanie prawa administracyjnego, Warszawa 2012, s. 56-57.

2 O swobodnym uznaniu por. M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uzna-
nie”, Poznan 1959.

2+ J. Pokrzywnicki, Postgpowanie administracyjne. Komentarz — podrecznik, Warszawa 1948, s. 196-197.
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wo odmoéwi¢ wejscia w umowe z kims$, kto mu jest niesympatyczny, lub kto ma rude
wlosy lub zezuje, — Zadna natomiast wladza czy tez jej przedstawiciel nie ma prawa
wychodzac z tych zalozen natury subiektywnej zalatwi¢ odno$nego petenta gorzej
od innych.

Ale nie tylko chodzi tu o momenty subiektywne. Kazdy moze ustosunkowac¢ si¢
w sferze cywilno-prawnej negatywnie do kogo$, — w zyciu ktorego zachodza fakty, kto-
re ocenia on ujemnie i ktére go moralnie w jego oczach dyskwalifikujg — urzednik musi
natomiast oceni¢, czy te momenty ujemne bylyby szkodliwe dla interesu publiczne-
go w danej konkretnej sprawie; np. motyw, ze kto§ byl karany za lichwe moze by¢
motywem odmowy udzielenia mu pewnej koncesji wymagajacej rzetelnosci, ale nie
moze by¢ powodem do odmowy wydania mu karty towieckiej.

Te wlasnie przestanki stanowia granice (wewnetrzne i zewnetrzne) swobodnego
uznania o ktérych mowi art. 6 ust. 3 rozp. o N. T. A.”

Problem takiego wyrdznienia granic uznania administracyjnego pozostaje aktual-
ny. Zawezenie pola uznania administracyjnego wigza¢ zatem nalezy z granicami ,,we-
wnetrznymi” i granicami ,,zewnetrznymi”.

Granice wewngtrzne wyznacza¢ beda subiektywne motywy lezace u podstaw aktu
uznaniowego, przy czym dla administracji publicznej tym zasadniczym motywem jest
interes publiczny, ale tez cele ustawy, prawa, logiki, stusznos¢ itp.?® Granice ,,wewnetrz-
ne”’ uznania administracyjnego to nic innego jak pewne wartosci aksjologiczne, ktorymi
organ powinien si¢ kierowaé przy podejmowaniu rozstrzygnigcia.

Z kolei granice zewngtrzne wyznaczaja motywy obiektywne, a w istocie ,,zobiek-
tywizowane” takze ze wzgledu na interes publiczny, ochronie (realizacji) ktorego uzna-
nie ma stuzy¢. Beda one ksztaltowane przez normy prawne, stanowig pochodng celow
oraz wartosci, dla realizacji ktérych ustawodawca wyposaza organ w mozliwos$¢ dziata-
nia uznaniowego. Cele te zazwyczaj wynikaja wprost z przepisow ustawy, w ktorej re-
gulacjach znajduje si¢ norma materialnoprawna zawierajaca upowaznienie do korzysta-
nia z uznania, ale tez z norm zawartych w innych aktach prawnych. Czasami trzeba ich
poszukiwac poza tekstem ustawy, np. w materialach legislacyjnych. Zawsze jednak mu-
simy zatozy¢, ze ustawodawca, postugujac si¢ konstrukcja uznania, czyni to z okreslo-
nych i racjonalnych przyczyn. Najkrocej rzecz ujmujac, nalezy przyjac, iz ustawodawca
traktuje uznanie jako jeden z instrumentdéw (konstrukcji prawnych), ktéry ma doprowa-
dzi¢ do realizacji celow ustawowych. Po to i tylko po to, a nie z innych wzgledow, daje
administracji to narzedzie. Zatem wykorzystanie uznania w innych celach, polegajace

np. na zastosowaniu tego narz¢dzia na innym obszarze dziatan administracji, bedzie, jak

% J. Staro$ciak, Swobodne uznanie wladz administracyjnych, Warszawa 1948, s. 92-98.
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wspomniano juz wczesniej, naduzyciem prawa. Obok celéw, ale pozostajac z nimi
w bardzo bliskim zwigzku, granice zewnetrzne beda wyznaczone takze aksjologia.

Tak traktuje problem granic zewnetrznych uznania W. Jakimowicz?®, odwotujac sie
do konstrukeji ,,legalnosci celu”, za pomoca ktorej probuje uchwyci¢ zwiagzki miedzy
legalno$cia a celowoscia. Nawet dziatanie zgodne z konkretnymi normami moze by¢
jednoczesnie niezgodne z ogdlnym celem, dla ktérego normy te zostaty skonstruowane.
Takie niecelowe dziatanie nie moze by¢ traktowane jako?’ dziatanie legalne. ,,[...] admi-
nistracja nie powinna zmierza¢ w swoich dziataniach wylacznie do realizacji poszcze-
gblnych norm prawnych bez uwzglednienia celow zakladanych przez ustrojodawce
i ustawodawce, a wyrazanych w roznego rodzaju ogélnych dyrektywach lub zasadach
prawa. Nie powinny mie¢ miejsca sytuacje, gdy rozstrzygniecie, ktore nie narusza
wprawdzie okreslonej normy prawnej, jest w gruncie rzeczy sprzeczne z celami admini-
stracji i celami, jakie ustawodawcy przy$wiecaly przy konstruowaniu tej normy, a ktore
wynikaja z catoksztattu przepisow prawnych lub charakteru danego aktu prawnego”.

Granice ,,zewnetrzne” uznania administracyjnego, rozumiane jako jego cele okre-
slone przez normy prawne, stanowi¢ beda jednoczesnie podstawe do formutowania ,,dy-
rektyw wyboru”, ktore w kontekscie przyjetych wyzej zatozen aprobujacych konstrukcje
»legalnos¢ celu”, beda wiazace dla organu administracji podejmujacego rozstrzygnigcie.

5. Dyrektywy wyboru rozstrzygniecia w przypadku odmowy
przyznania zasilku okresowego na podstawie art. 11 ust. 2 u.p.s.

Pojawia si¢ zatem konieczno$¢ wyznaczenia granic zewnetrznych i wewngtrznych
uznania, z ktorego organ bedzie korzystat, a $cislej rzecz ujmujac, problem sformutowa-
nia dyrektyw wyboru rozstrzygniecia z nich wynikajacych. Sprobujmy je zrekonstru-
owac, kierujac si¢ przyjetymi wezesniej zatozeniami.

Jednym z celow pomocy spotecznej jest aktywizacja Swiadczeniobiorcow (art. 3
ust. 1 wzw. z art. 4 i art. 11 ust. 2 u.p.s.). Nie chodzi zatem o trwate wyrgczanie bene-
ficjenta w zaspokajaniu jego potrzeb bytowych, ale udzielanie wsparcia po to, aby jak
najszybciej byl on w stanie samodzielnie zaspokaja¢ swe potrzeby. Pomoc ma charak-
ter przejsciowy i zaktada wyksztalcenie odpowiednich postaw u 0sob z niej korzystaja-
cych w celu pokonania zyciowych trudno$ci (subsydiarna redukcja). Jednym z praw-
nych instrumentow aktywizacji jest kontrakt socjalny, ktory w przypadku strony
wyraznie temu miat stuzy¢, skoro zostal on zawarty ,,w celu wzmocnienia aktywnosci

1 samodzielno$ci zyciowej, zawodowej lub przeciwdziataniu wykluczeniu spoteczne-

% W. Jakimowicz, Zewngtrzne granice uznania administracyjnego, ,,Pafnstwo i Prawo” 2010, nr 5, s. 52.
27 Ibidem, S. 52.
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mu”. Z tych wlasnie przyczyn strona zobowigzata si¢ do podjgcia i uczestniczenia
w pracach spotecznie uzytecznych.

Jesli chodzi o cel $wiadczenia, o ktore strona si¢ ubiegala, to najkrocej rzecz ujmu-
jac, zasitek okresowy stanowi pewng forme czasowego wsparcia dla osob, ktore ze
wzgledow obiektywnych (dlugotrwata choroba, niepelnosprawnos¢ itd.) maja minimal-
ne dochody albo nie maja ich wcale, ale jest szansa na to, ze sytuacja ulegnie zmianie
i beda mogly zaspokaja¢ swoje potrzeby, np. uzyskujac swiadczenie rentowe, podejmu-
jac prace itp.

Granic zewnetrznych, a wigc dyrektyw wyznaczonych celami regulacji prawne;,
trzeba poszukiwaé w regulacji zawartej w art. 38 ust. 1 u.p.s., analizowanej w kontekscie
innych postanowien tej ustawy stanowigcych podstawy przyznawania $wiadczen pomoco-
wych, oraz w postanowieniach art. 2 ust. 11 3 art. 4 ust. 1 u.p.s., a takze Konstytucji RP.

Odczytanie art. 38 ust. 1 u.p.s. prowadzi do oczywistego spostrzezenia, iz bezpo-
srednim celem $wiadczenia tam okreslonego jest czasowe wsparcie osoby (rodziny)
znajdujacej sie w trudnej sytuacji zyciowej (niski dochdd oraz dtugotrwata choroba, nie-
petnosprawnos$é, bezrobocie itd.), ktora ma jednak szansg¢ na wyjscie z tej sytuacji.

W $wietle art. 2 u.p.s. zasadniczym celem pomocy spotecznej jest zaspokojenie
niezbednych potrzeb bytowych uprawnionych przy réwnoczesnym umozliwieniu prze-
zwyciezenia trudnych sytuacji zyciowych, ktorych uprawnione osoby i rodziny nie sg
w stanie pokona¢ przy uzyciu wlasnych uprawnien, zasobow i mozliwosci.

Zadaniem pomocy spotecznej jest wsparcie osoby (rodziny) w wysitkach zmierza-
jacych do zaspokojenia niezbednych potrzeb (art. 3 ust. 1 u.p.s.) oraz umozliwienie oso-
bie lub rodzinie zycia w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka. Osoby i rodzi-
ny korzystajace z pomocy spotecznej sa obowigzane do wspotdziatania w rozwiagzywaniu
ich trudnej sytuacji zyciowej (art. 4 u.p.s.).

W pewnym skrocie rzecz ujmujac, celem pomocy spotecznej, a wige 1 celem zasit-
ku okresowego, jest wsparcie osoby, ktora podejmuje wysitek, zmierzajac do zaspokoje-
nia niezbednych potrzeb z jednoczesnym podejmowaniem dziatan umozliwiajacych jej
przezwyci¢zenie trudnej sytuacji zyciowe;.

Wracajac do interesujacego nas przypadku, strona, co trzeba podkresli¢, podpisujac
kontrakt socjalny i wykonujac cze$¢ obowiazkow, ktore z niego wynikaty (szkolenie
BHP, zgloszenie si¢ do jednostki, w ktorej miata wykonywac prace spotecznie uzytecz-
ne, zachowanie statusu osoby bezrobotnej), podjeta pewien wysitek z ta mysla, aby
w przyszlosci mogta samodzielnie zaspokaja¢ swoje potrzeby. Wysitek ten nie przyniost
jednak oczekiwanych rezultatow, zapewne z jej winy, ale nie oznacza to, ze nalezy zu-
penie zrezygnowac z dalszych prob w tym zakresie z trzech podstawowych przyczyn:

po pierwsze — rzeczywiscie strona jest ,,trudna” osoba ze wzgledu na swoj charakter
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(roszczeniowa postawa), ale jednak jest zainteresowana podjeciem pracy i usamodziel-
nieniem; po wtére — jesli organ pomocowy zrezygnuje z udzielania dalszej pomocy
w celu wyprowadzenia jej z trudnej sytuacji, to prawdopodobnie po raz kolejny trafi ona
do zaktadu karnego (jej dochody, po uwzglednieniu dodatku mieszkaniowego, wynosza
mniej niz 100 zt miesigcznie, a wigc nie ma szans na to, aby mogta si¢ z tego utrzymac);
po trzecie — celem pomocy spolecznej, pozostajacym w zwigzku z tym celem podstawo-
wym, jest umozliwienie zycia ,,w warunkach odpowiadajacych godnos$ci cztowieka”.
Jesli osobie, ktora znajduje si¢ w takiej sytuacji jak strona, w szczegolno$ci za$ jest bez-
robotna, a jej dochdd jest siedem razy nizszy od kryterium dochodowego przewidziane-
go dla osob ubiegajacych si¢ o wsparcie z pomocy spotecznej, zapewniajacego zycie na
minimalnym poziomie egzystencji, odmawia si¢ zasitku okresowego, to skazuje si¢ ja na
warunki zycia, ktore z calg pewnoscig nie odpowiadajg godnosci cztowieka (nie ma przy
tym znaczenia, czy jest to z jej winy, czy tez nie).

Przechodzac do granic wewngtrznych, z ktorych wynikaja kolejne dyrektywy wybo-
ru, trzeba zwroci¢ uwage na pewne wartosci aksjologiczne, jakimi powinny sie kierowac
organy administracji publicznej (nie tylko zreszta przy podejmowaniu decyzji uznanio-
wych). Chodzi o te obiektywne wartos$ci, wynikajace z interesu publicznego, ktére powin-
ny by¢ brane pod uwage (uwzgledniane) w motywacjach organu podejmujacego rozstrzy-
gniecie. Nie powinny to by¢ motywy czysto subiektywne (a takie prawdopodobnie
zdeterminowaly tre$¢ zrodtowej decyzji), ale wlasnie ,,zobiektywizowane” ze wzgledu na
interes publiczny. Trzeba ich poszukiwa¢ w normach prawnych i pozaprawnych, mieszcza-
cych si¢ w trzech wskazanych wyzej grupach. W szczego6lnosci w Konstytucji, zasadach
prawa, zasadach prawa administracyjnego, a takze positkowo w orzecznictwie sgdowym.
W art. 39 Konstytucji RP stwierdza si¢: ,,Przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka
stanowi zrodto wolnosci 1 praw cztowieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej posza-
nowanie i ochrona jest obowigzkiem wtadz publicznych”. W preambule do Konstytucji jest
mowa o ,,zachowaniu przyrodzonej godnosci cztowieka”. A wigc warto$¢ taka jak godnosé¢
cztowieka wymaga poszanowania i ochrony ze strony wiadz publicznych, w tym organéw
administracji. Odmowa przyznania zasitku okresowego powinna nastgpowac z poszano-
waniem tej wartos$ci, a jak zauwazono wyzej, dziatanie organu byto z tym sprzeczne (tutaj
,»godnosc¢ cztowieka” jest jednoczesnie celem i warto$cia, co nie jest niczym nadzwyczaj-
nym — w wielu przypadkach bedziemy mieli z do czynienia z takim zbiegiem).

Dalej, dziatanie organu wtadzy publicznej powinno by¢ adekwatne (proporcjonal-
ne) do sytuacji (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP w zw. z art. 29 ust. 3 Powszechnej Dekla-
racji Praw Cztowieka). W tym przypadku, ze wzgledu na skutki, odmowa przyznania
$wiadczenia nie spetnia warunku adekwatnosci. Sankcja w postaci odmowy przyznania

$wiadczenia jest zbyt daleko idaca. Wymogowi adekwatno$ci odpowiadatoby bardziej
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jego miarkowanie, a wiec np. przyznanie $wiadczenia okresowego w wysokosci 300 zt,
a nie w wysokosci maksymalnej 418 zt). W tej sytuacji motywem dziatania organu po-
winno by¢ zdyscyplinowanie strony, a nie ukaranie jej za naganne zachowanie.
Uwzgledniajac poczynione uwagi, jawi si¢ oczywista konkluzja: nawet jesli okaza-
loby sig, ze mialo miejsce niedotrzymanie postanowien kontraktu socjalnego, to i tak
organ pomocowy, dzialajac w ramach uznania administracyjnego oraz uwzgledniajac
dyrektywy wyboru rozstrzygnigcia (dosy¢ tatwe do zrekonstruowania), nie jest upraw-
niony do odmowy przyznania zasitku okresowego na podstawie art. 11 ust. 2 u.p.s. Na-
tomiast bedzie uprawniony do jego miarkowania (uznaniowego), ale takze z uwzgled-
nieniem dyrektyw wyboru rozstrzygnigcia wynikajacych z granic zewnetrznych oraz

wewnetrznych uznania administracyjnego.
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